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Slutsatser i korthet:

1. Promemorians forslag om kraftig hdjning och permanentning av resolutionsavgiften leder till
att Sverige far en oerhort stor resolutionsreserv. Den skulle komma att dverstiga 100 miljarder
ar 2023. Avgiftsskyldigheten skulle till mer &n 90 procent belasta de fyra storsta svenska

bankerna.

2. Resolutionsitgdrder dr en form av statsstdd, som dr noga reglerad genom EU:s
krishanteringsdirektiv och bara fir anvindas som en sista utvdg for att rddda systemviktiga
foretag som fallerar. Redan pa grundval av nuvarande regler bygger Sverige upp en
resolutionsreserv som dr betydligt storre &n vad EU kriver. En resolutionsreserv av den storlek
som nu fOreslds dr oproportionerlig for &dndamalet och strider mot FEU-rittens

proportionalitetsprincip.

3. Den svenska resolutionsreserven uppfyller inte EU-rdttens krav pé att resolutionsmedlen ska
vara avskilda 1 en fond och omedelbart tillgédngliga vid behov 1 ett krisldge.
Resolutionsavgifterna gér in i statens tillgdngar som en intékt 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 foreslds utgor i realiteten
en fortickt skatt. Denna skattehdjning presenteras pa ett nirmast vilseledande sitt. Aven en
kunnig lasare far latt intrycket att saken géller en forstiarkning av resolutionsreserven i syfte att

sakerstdlla att Sverige i ett krisldge ska kunna klara sina ataganden att vidta resolutionsétgirder.

5. Forslaget medfor betydande snedvridningseffekter, som bland annat ger den bankverksamhet
som bedrivs 1 Sverige i filialform en betydande forman som innebér ett gynnande som utgor ett
statsstod. Gér regeringen vidare med fOrslaget maste det anmailas till kommissionen enligt

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

6. Statsstodsreglerna sdtter sndva ramar for mojligheterna att anvénda resolutionsreserven for
stodatgédrder. Den kan inte anvéndas for att mera generellt motverka finansiella stabilitetskriser.
Den foreslagna kraftiga 6kningen av reserven kan dérfor inte vara motiverad av att ha medel
tillgingliga for resolutionsatgdrder som é&r forenliga med krishanteringsdirektivet och
resolutionsmekanismen. Det ger ytterligare stod for slutsatsen att den foreslagna hdjda och

permanenta resolutionsavgiften utgoér en fortackt skatt.



Rittsutlatande

1. Uppdraget

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

med sirskilt beaktande av de EU-rittsliga aspekterna.

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

muntlig information genom Bankféreningen.

Raittsutlatandet har foljande uppldggning: I avsnitt 2 ges en redogdrelse for det nya lagforslag
om kraftigt 6kat avgiftsuttag till resolutionsreserven som ar réttsutlatandets utgangspunkt. I
avsnitt 3 redovisas de centrala problemstdllningar som utlatandet behandlar. I avsnitt 4 ldmnas
en redogorelse for resolutionsordningen enligt direktivet, dess finansiering och genomf6rande
1 Sverige. I avsnitt 5 behandlas frdgan om den utformning av resolutionsavgiften, som nu
foreslas 1 Promemorian, dr 1 Overensstimmelse med direktivet, sarskilt dess mal och
proportionalitetsprincipen. Avsnitt 6 tar upp frdgan om den svenska utformningen av
resolutionsreserven dr forenlig med direktivet. Avsnitt 7 behandlar fragan om
resolutionsavgiften som den foreslds utformad utgdér en fOrtdckt skatt. Avsnitt 8
uppmédrksammar frdgan om den utformning av resolutionsavgiften, som foreslas, dr forenlig

med EU:s statsstodsregler. I det avslutande avsnitt 9 ldmnar jag en sammanfattande beddmning.

2. Det nya lagforslaget om kraftigt 6kat avgiftsuttag

I Promemorian foreslas dndringar i den farska lagen (2015:1016) om resolution (LOR). De
arliga resolutionsavgifterna foreslds hdjas mycket kraftigt, fran 0,09 procent av

avgiftsunderlaget till 0,125 procent av detta. Hirigenom berdknas resolutionsavgiften 6ka fran



och med avgiftsaret 2018 med cirka tre miljarder kronor per &r. Avgiften utgér ar 2017 cirka
sju miljarder kronor och okar till cirka tio miljarder ar 2018 och till cirka 13 miljarder ar 2019
och framat (efter det att Nordeas filialisering fatt genomslag). Vidare foreslés att skyldigheten
att betala resolutionsavgift ska gélla obegrénsat i tiden genom att det foreslas att man slopar
den nuvarande regeln i LOR att betalningsskyldigheten upphor nér behdllningen 1
resolutionsreserven uppgér till tre procent av de garanterade inséttningarna. Samtidigt foreslas
dock att man avskaffar nuvarande skyldighet att fortsdttningsvis betala sdrskild riskavgift.
Betalningsskyldiga dr i huvudsak banker, andra kreditinstitut och virdepappersbolag.

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

Forslagen i Promemorian motiveras sammanfattningsvis med att det finns behov av en storre
resolutionsreserv dn i dag. Harvid pekar man, mycket kortfattat, pd foljande faktorer: En stark
resolutionsreserv ér en forutsittning for ett trovirdigt regelverk om krishantering. Finanskriser
ar mycket kostsamma. Sverige har, i forhallande till den svenska ekonomin, en stor,
koncentrerad och vixande banksektor. De fyra storbankernas marknadsandelar (cirka 80
procent av kreditmarknaden) okar smitto- och systemrisker vid finansiell stress. Sverige ar ett
litet valutaomrade, vilket innebér att extra stora reserver kan kriavas for att motverka finansiella
stabilitetsrisker. Dérutdver papekas att den svenska banksektorn har en stor andel

marknadsfinansiering.

Det framhalls dven i Promemorian att banksektorn gor stora vinster och att det dr i goda tider
som risker for den finansiella stabiliteten — till exempel genom 6kad skuldséttning och stigande

tillgangspriser — byggs upp.

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

Overensstimmelse med unionsritten.

Departementspromemorian lades fram i ndra anslutning till att regeringen meddelade att den
inte avser att g& vidare med foOrslaget till en sdrskild skatt pa finansiell verksamhet

(finansskatt”), nagot som hade lagts fram i beténkandet SOU 2016:76 och remissbehandlats.

Det kan papekas att Promemorian dr mycket kortfattad. Skélen for forslaget redovisas pa tva
sidor jamte en sida konsekvensanalys. Ndgot annat utredningsunderlag har inte lagts fram. Den
lag om resolution, som nu foreslas dndrad, tradde i kraft forsta februari 2016 och ar 2017 ar det
forsta &r som nuvarande avgiftsuttag tillimpas fullt ut. Lagen bygger pad ett omfattande
beredningsarbete som haft till syfte att 1 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 beténkandet Resolution — en ny metod
for att hantera banker i kris (SOU 2014:52, tvé volymer, tillhopa 1685 sidor) och den dérpé
baserade Proposition 2015/16:5, Genomforande av krishanteringsdirektivet pa 917 sidor jimte

en sérskild bilagedel pa drygt 500 sidor.

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

att regeringsdrenden ska vara tillrdckligt beredda.

3. Centrala problemstdllningar

Lagen om resolution (LOR) utgér som nidmnt den svenska implementeringen av EU:s
krishanteringsdirektiv (2014/59/EU), ofta omtalat sisom BRRD (EU Bank Recovery and
Resolution Directive).' Det #r dirfor grundliggande att undersoka om den i Promemorian
foreslagna lagidndringen dr forenlig med de krav som direktivet stéiller och ddrmed med

unionsratten. Hir uppkommer bland annat fragor om:

- Utformningen av resolutionsavgiften och resolutionsreserven och dess storlek star i
overensstimmelse med direktivet, sérskilt dess mil och den unionsrittsliga

proportionalitetsprincipen,

- statens utformning av resolutionsreserven, som i realiteten inte utgor en fond utan endast ett

konto hos Riksgéldskontoret, dr forenlig med direktivet och dess syften,
- resolutionsavgiften sddan som den foreslds utformad utgor en fortickt skatt,

- utformningen av resolutionsavgiften enligt forslaget i Promemorian ér férenlig med kravet péa

konkurrensneutralitet, resolutionsordningens uppgifter och EU:s statsstodsregler.

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



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

Bakgrunden till EU:s krishanteringsdirektiv dr som bekant finanskrisen 2008 som fororsakade
mycket stora ekonomiska problem inom banksektorn med fallerande banker och andra
kreditinstitut. EU saknade vid denna tid ndgon ordning pa unionsniva for att effektivt kunna
hantera detta. I vissa medlemsstater uppkom stora svarigheter med att hantera fallerande institut
pa ett effektivt sitt, ndgot som kunde ha mycket stora negativa effekter for hela det ekonomiska
systemet. Losningen blev i stor omfattning att medlemsstaterna i det krisldge som rddde fick gé

in med statsstdd till banker och andra kreditinstitut, finansierat med statligt upplénade medel.

I 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 beddms sasom icke systemviktiga forutsétts bli
avvecklade och inte stottade. En huvudprincip i direktivet dr att resolution ska anvéndas med
forsiktighet och att man ska undvika sa kallad moral hazard, det vill sdga marknadens aktorer
ska inte kunna agera 1 forlitan pé att staten gér in och ticker finansiella forluster. I skl étta till
direktivet uttalas att resolution av ett institut for att sdkra dess fortlevnad kan “som sista atgird”
innebdra statliga stabiliseringsverktyg. Direktivet ndmner 1 artikel 31.2 (c) som ett sdrskilt
resolutionsmdl att skydda offentliga medel genom att minimera behovet av att forlita sig pa

extraordinirt offentligt finansiellt stod.

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

tillgéngliga att séttas in om en ny krissituation skulle uppkomma.

En resolutionsordning ska finnas inom hela EU och reglerna for dess utformning har lagts fast
i det ovanndmnda krishanteringsdirektivet (BRRD), vars tillimpningsomrade omfattar hela EU.
Direktivet ér tillampligt pd vad som sammanfattande betecknas institut. Hit hor vésentligen
banker, kreditmarknadsforetag och virdepappersbolag. I forsta hand &dr det fraga om banker.
Sverige har som ndmnt genomfort direktivet inom ramen for LOR, som trddde i kraft forsta
februari 2016. For de medlemsstater som tillhoér eurozonen ingdr den gemensamma
resolutionsmekanismen som en viktig del av EU:s bankunion, vilken Sverige som bekant star
utanfor i nuldget. Inom bankunionen géller en EU-forordning 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, dven 1 Sverige direkt tillimplig, forordning om berdkningen av

resolutionsavgifter och om ordningen for riskjustering.”

For bedomningen av Promemorian om hojda avgifter till resolutionsreserven ér direktivets
bestimmelser om finansieringens utformning, sérskilt om mél och fondbildning, av speciellt
intresse. Bestimmelserna dr baserade pd att det finns en ndra koppling mellan ordningen for

resolutionsatgérder och finansiering genom uppbyggnad av en resolutionsreserv.

Direktivet kraver enligt artikel 100.1 att medlemsstaterna ska uppritta ett sérskilt
“finansieringsarrangemang”  for  resolution.  Detta  far endast anvindas av
resolutionsmyndigheten och endast for de resolutionsmél och principer som direktivet anger i
artiklarna 31 och 34. Resolutionsmélen innebidr enligt artikel 31 i korthet sdkerstdllande av
kritiska funktioner, undvikande av betydande negativa effekter pa den finansiella stabiliteten,
skydd for insdttare och kundmedel samt att soka undvika virdeforstorelse. Artikel 34 anger
principerna for hur resolutionsatgiarder ska vidtas i1 forhallande till aktiedgare, borgenirer,

ledningsorgan med flera.

Medlemsstaterna ska enligt artikel 100.3 i direktivet sdkerstélla att finansieringsarrangemangen
har tillforts tillrdckliga resurser. Enligt artikel 100.5 ska detta ske genom inrdttande av en fond
som resolutionsmyndigheten kan framkalla anvéindandet av for resolutionsétgirder. De avgifter
som for detta &ndamal har betalats in av banker och andra institut far enligt artikel 100.1 och
103.5 endast anvédndas for finansiering av resolutionsétgérder. Den svenska utformningen av

resolutionsreserven behandlas 1 avsnitt 6.

Reglerna i artikel 101 i direktivet om nér och hur finansieringsarrangemangen fir anvéndas for
resolution dr tilldmpliga dven for Sveriges del. Det géller dven reglerna i artikel 102 i direktivet
om maélniva. Senast vid utgdngen av 2024 ska enligt artikel 102.1 de finansiella tillgdngarna 1
medlemsstaternas finansieringsarrangemang uppgé till motsvarande minst en procent av alla
garanterade inséttningar i auktoriserade institut. Medlemsstaterna fir dock faststdlla hogre
mélnivéer. Det finns dven viss mdjlighet till tidsforlangning. Finansieringen sker enligt artikel

103 1 forsta hand genom bidrag (avgifter) inbetalade av de finansiella instituten, i praktiken till

> Kommissionens delegerade férordning (EU) 2015/63.



helt 6verviagande del fran bankerna. Avgifterna ska vara riskjusterade enligt mer detaljerade

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

Sverige har genomfort hiar berérda direktivbestimmelser inom ramen for 27 kap. LOR.
Resolutionsmyndighet dr Riksgildskontoret som far besluta om atgérder for att finansiera
resolution. I Sverige fors resolutionsavgifterna till ett sirskilt konto hos Riksgaldskontoret. Dar
har upprittats en resolutionsreserv som utgors i forsta hand av medel pé ett rdntebdrande konto.
Detta konto fyller uppgiften att fungera sdsom svensk resolutionsfond. Se vidare avsnitt 6 nedan

om denna ordnings forenlighet med direktivet.

Det dr enligt 27:2 LOR och i enlighet med artikel 101.1 1 direktivet endast utgifter for att
finansiera resolutionsforfaranden som far tickas av medel ur resolutionsreserven. Det sdgs
vidare uttryckligen i artikel 105.5 att de bidrag som samlats in pa grundval av avgiftssystemet
enbart ska anvdndas for resolutionsforfaranden. Enligt nuvarande regler i 27:13 LOR ska
avgiftsskyldiga institut som ndmnt betala drliga resolutionsavgifter som uppgar till 0,09 procent
av avgiftsunderlaget (jimte riskjustering enligt EU:s regler). Avgiften ska betalas s linge som
behallningen 1 resolutionsreserven understiger tre procent av de garanterade insittningarna.
Uppkommer underskott finns mojligheter att ta ut hojd avgift och tilliggsavgift (27:15 - 27:18
LOR). Nér behallningen i resolutionsreserven dverstiger tre procent av garanterade insdttningar
ska enligt LOR 1 stéllet en arlig riskavgift tas ut. Den ska for varje avgiftsskyldig spegla den
forviantade kostnad med vilken den avgiftsskyldige kan komma att belasta resolutionsreserven.
Riskavgiften ska enligt LOR berdknas med utgangspunkt i den uppskattade risk som férknippas
med varje enskilt institut.” Ar sannolikheten for att den avgiftsskyldige kan komma att forsittas
i resolution mycket 14g, kan avgiften sittas till noll (27:18 LOR). Vid riksdagsbehandlingen
kritiserades utformningen av bestimmelserna om riskavgift, sarskilt avsaknaden av kriterier for
bestimmande av sddan avgift, och riksdagen begérde i ett tillkinnagivande till regeringen att
det ska utredas om reglerna om riskavgift kan goras tydligare.* Nagon riskavgift har hittills inte

tagits ut 1 praktiken.

Med tillimpning av nuvarande regler har det arliga avgiftsuttaget beréknats uppgé till mellan
sex och sju miljarder kronor. Detta dr vasentligt mer dn vad EU-direktivet krdver och vad som

tilldmpas 1 euroldnderna. Det hoga avgiftsuttaget jamfort med vad som krivs enligt direktivet

® Prop. 2015/16:5 s. 642.
* Se Finansutskottets betdnkande 2015/16:FiU 17.



har motiverats med att en reserv pa tre procent ger béttre mojlighet att sétta in stodatgérder och

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

Promemorians fOrslag till dndring av LOR innebdr som nidmnt att storleken pa
resolutionsavgiften hdjs mycket kraftigt, till 0,125 procent av avgiftsunderlaget och att taket for
resolutionsreserven pa tre procent tas bort. Resolutionsavgift ska i fortsdttningen inbetalas utan
tidsbegransning och blir alltsd permanent och utan ngon bortre gréins for resolutionsreservens
storlek. Reglerna om skyldighet att betala riskavgift slopas dock. Den arliga avgift till
resolutionsreserven, som svenska banker enligt forslaget i Promemorian kan vidntas komma att
betala frdn ar 2019 och utan tidsgrins framat, kommer att uppga till cirka 13 miljarder kronor
per dr, berdknat med utgdngspunkt i dagens omfattning av den avgiftsskyldiga verksamheten

och med beaktande av Nordeas filialisering.

I samband med finanskrisen 2008 infordes i Sverige en sérskild sa kallad stddlag och instituten,
sarskilt bankerna, dlades att betala avgifter till en sérskild stabilitetsfond. Sverige har vid sidan
om LOR behaéllit en sérskild stodlag (lag om forebyggande statligt stod till kreditinstitut), nu av
2016. Den kan utnyttjas for forebyggande statligt stod i syfte att motverka en allvarlig storning
1 den svenska ekonomin och att bevara den finansiella stabiliteten. Till stabilitetsfonden har
tidigare forts ett initialt tillskott om 15 miljarder kronor jdmte nyttjandet av statens
teckningsriétter i Nordea. For &ndamélen i stodlagen har man behallit stabilitetsfonden, som 1
likhet med resolutionsreserven har formen av ett rantebidrande konto i Riksgéldskontoret.
Stabiliseringsfonden har behéllits i forsta hand med inriktning pa statliga stodatgirder i
forhallande till kreditinstitut som inte dr foremal for resolution. Som skil for detta ndmns 1
propositionen att direktivet ldgger sdrskilda restriktioner pad mdjligheterna att anvinda
resolutionsreserven.’ Stabilitetsfondens storlek uppgick i slutet av ar 2016 till cirka 40,5

miljarder kronor. Till stabilitetsfonden betalas numera inga avgifter.

Det finns dven en sérskild insdttningsgarantifond. Enligt insdttningsgarantin garanterar staten
privata kunders inséttningar i banker, kreditmarknadsforetag och vérdepappersbolag upp till
motsvarande 100 000 euro per kund. Ordningen &r direktivstyrd. Avgiftsuttaget till
insittningsgarantifonden 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

inséttningarna vilket kan jimforas med inséttningsgarantidirektivets krav pa 0,8 procent.

> Prop. 2015/16:5 s. 644.
® 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 foreslds i Promemorian, i overensstimmelse

med direktivet, sdrskilt dess mal och proportionalitetsprincipen?

Forslaget i Promemorian framldggs som framgatt sdsom en dndring i LOR i syfte att ta ut hogre
och permanenta avgifter till resolutionsreserven. Den motivering for forslaget som lidggs fram
tar utgdngspunkt i EU:s krishanteringsdirektiv (BRRD) och dess mél. Enligt den framlagda
motiveringen finns det ett behov av att forstirka resolutionsreserven. Det framhalls att en stor
resolutionsreserv forstirker stabiliteten pa finansmarknaden och dr en forutsittning for ett
trovardigt regelverk om krishantering. Enligt Promemorian har Sverige behov av extra stora
reserver for att motverka finansiella stabilitetskriser. Man pekar pé att Sverige i forhallande till
landets storlek har en stor och koncentrerad banksektor, som verkar inom ett litet valutaomrade

och har en stor andel marknadsfinansiering.

Det finns skél att kritiskt granska héllfastheten i denna motivering. Inledningsvis kan
konstateras att LOR infordes sa sent som under 2015 och hade foregatts av ett synnerligen
gediget utredningsarbete och fortsatt ingdende beredning i Finansdepartementet. Sverige gjorde
ett mycket ambitiost genomforande av direktivet. Nuvarande avgiftsuttag pa 0,09 procent av
avgiftsunderlag ligger visentligt 6ver vad unionsritten krédver, likasd regeln att avgifter ska
betalas till dess att resolutionsreserven Overstiger tre procent av garanterade insdttningar.
Direktivet kréver endast att resolutionsreserven successivt ska uppgd till en procent av
garanterade inséttningar. Hértill kommer att Sverige som ndmnt redan nu forfogar 6ver dels en
mycket stor stabiliseringsfond vid sidan av resolutionsreserven for liknande d&ndamaél, dels en
inséttningsgarantifond som &r avsevirt mycket storre dn vad som kridvs av EU. Sverige har
ocksa sidrskilt stranga kapitalkrav for bankerna och kan forvintas att fa striktare krav pé
nedskrivningsbara skulder (minimum requirement of eligible liabilities, MREL) &n vad som

géller 1 andra lénder.

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 sd helt otillracklig. Den kortfattade motivering som laggs fram
och som sdasom ndmnt hinvisar till forstirkt stabilitet, trovardigt regelverk, stor banksektor,
goda vinster for bankerna och liknande dr mycket allmédnt héllen och saknar substans. De

forhallanden till vilka Promemorian hinvisar var vilkdnda dven ndr LOR infordes 2015. En
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mycket stor banksektor i forhdllande till den svenska ekonomins storlek var for dvrigt den
motivering som aberopades dven 2015 som stod for den avgiftsniva som da ansdgs tillrécklig.’
Det framlédggs inga ekonomiska beridkningar i Promemorian som skulle kunna ge ndgot stod at
pastdendena att den resolutionsreserv som Sverige bygger upp enligt nuvarande regler skulle
vara otillricklig och att det skulle foreligga ett behov av en ytterligare forstérkt

resolutionsreserv.

Hartill kommer att de hojningar som foreslds framstir som drastiska. Resolutionsavgifterna
foresldas som ndmnt bli hojda fran 0,09 procent av avgiftsunderlaget till 0,125 procent av detta.
Hartill kommer att skyldigheten att betala resolutionsavgift permanentas och gors obegransad i
tiden. Det spelar i detta sammanhang ringa roll att nuvarande och hittills inte tillimpade
mdjlighet att ta ut en sérskild riskavgift slopas. Resultatet blir en mycket stor hdjning av
storleken pd de resolutionsavgifter som ska betalas in till staten och att resolutionsreserven
successivt véxer till oerhort stora belopp. Nagra berékningar pa vad detta kommer att innebira
och hur man har kommit fram till den foreslagna avgiftsnivan framldggs anmérkningsvért nog
inte i Promemorian. Man kan emellertid berdkna att efter den foreslagna hdjningen kommer
instituten, huvudsakligen bankerna, att frdn och med 2019 betala in cirka 13 miljarder kronor
per ar i resolutionsavgifter. Resolutionsreserven kan berdknas komma att véxa till synnerligen
hoga belopp. Den kommer med den foreslagna hojningen att Gverstiga 100 miljarder kronor ar

2023 och uppga till ndstan 200 miljarder ar 2030.

Som ndmnt kopplar Promemorian sina forslag till krishanteringsdirektivet och dess krav till att
det ska finnas en resolutionsreserv. Fragan maste stillas om denna koppling 6verhuvud kan
anses vara 1 Overensstimmelse med direktivet och dess mél. Mélnivan for resolutionsreserven
iar som ndmnt endast en procent av garanterade insdttningar. Viktigt dr att medlen i
resolutionsreserven enligt artikel 103.5 i1 direktivet som ndmnt endast far anvindas for
resolutionsatgdrder. Som framgatt ska resolutionsédtgirder endast vara inriktade pd att i en
krissituation rekonstruera systemviktiga foretag som fallerar. Andra finansiella fOretag
forutsatter direktivet skola avvecklas i en krissituation for att undvika sa kallad moral hazard,
alltsa att dgare 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 dr utgifter som

uppstar till foljd av resolutionsatgirder som far tickas av medel fran resolutionsreserven.®

’ Prop. 2015/16:5 s. 644.
® Prop. 2015/16:5 s. 862.
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Mot bakgrund av det sagda ar det létt att se att den enorma resolutionsreserv som kommer att
byggas upp i1 Sverige om forslagen i Promemorian genomfors inte star i ndgon som helst rimlig
relation till vad direktivet stipulerar om storleken pd en resolutionsreserv och de uppgifter i

form av resolutionsétgirder som en sddan ska anvindas till.

Inom unionsrétten géller en grundldggande proportionalitetsprincip. Den innebir att vidtagna
atgdrder till innehdll och form inte ska ga utdver vad som dr nddvéndigt for att na de fastlagda
maélen. Det ska foreligga en balans mellan mal och medel. Principen &r fastlagd bland annat i
artikel 5.4 i unionsfordraget.” I direktivets ingress hénvisas till proportionalitetsprincipen pa ett
flertal stéllen, se bland annat skil 13, 27 och 50. Direktivet dr uppbyggt pd 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

1 form av resolutionsédtgirder som staten kan vidta med stod av medel i fonden i ett krislége.

Det bor understrykas att resolutionsreserven har inréttats for dessa specifika uppgifter fastlagda
1 LOR och inte for ndgon allmén uppgift att motverka finansiella stabilitetsrisker och liknande
eller for att dra in pengar till staten frdn bankerna. Promemorian ger hdr motiveringar for hjda
och permanenta avgifter till resolutionsreserven som gér langt utanfor vad som é&r syftet och
uppgiften for denna reserv och som darigenom &r missvisande. Den klargér inte tydligt att
resolutionsreserven endast far anvindas for resolutionsdtgirder enligt den strikta regleringen

for detta 1 direktivet och 1 LOR.

Slutsatsen blir att det i detta fall uppenbart saknas proportionalitet mellan & ena sidan den
enorma resolutionsreserv som Promemorian foreslar ska byggas upp 1 Sverige pa grundval av
hdjda och permanenta avgifter frdn kreditinstituten och & andra sidan de resolutionsatgarder
som resolutionsreserven dr avsedd att sdkerstdlla och som &r de enda atgirder for vilka
resolutionsreserven far anvdndas. Promemorians forslag till avgiftshdjningar saknar grund i
krishanteringsdirektivet och dess resolutionsordning och strider mot direktivets mél och den
unionsrattsliga proportionalitetsprincipen. Det star alltsd inte i Overensstimmelse med

unionsréitten.

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

uppmirksamma EU-kommissionen pa forfarandet.

% Se vidare bl a Bernitz — Kjellgren, Europarattens 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 fir som ndmnt i avsnitt 4 enligt artikel
100.1 och 103.5 i direktivet endast anvéndas for finansiering av resolutionsatgarder. Vilka dessa
atgdrder ar listas 1 artikel 101. I propositionen framhalls explicit att resolutionsreserven inte far
anviandas for andra stodinsatser &n vad som utgdr resolutionsatgirder enligt direktivets
uttdmmande lista.'® De restriktioner som detta innebir har som namnt i avsnitt 4 foranlett att vi
1 Sverige har behéllit stabiliseringsfonden och den sérskilda stodlagen vid sidan av LOR och

resolutionsreserven.

Inbetalade resolutionsavgifter ska samlas 1 en fond som kontrolleras av
resolutionsmyndigheten. Medlen ska std till resolutionsmyndighetens omedelbara forfogande
och myndigheten ska kunna framkalla anvéindandet av medlen enligt artikel 100.5. Sverige har
dock liksom Storbritannien gjort bruk av en undantagsregel i artikel 100.6 i direktivet som inte
gor det nddvéandigt att inrdtta finansieringsarrangemanget som en fond, fOrutsatt att
arrangemanget bygger pd obligatoriska bidrag, beloppen dr minst lika stora som enligt eljest

géllande regler och beloppen stér till resolutionsmyndighetens omedelbara forfogande.

Med en fond avses ett ansamlat kapital som &r avskilt och reserverat och tillgingligt for ett
bestamt syfte. Det som i1 Sverige bendmns resolutionsreserven &dr inte en fond i denna
bemairkelse. De medel, som betecknas som resolutionsreserven, utgér endast medel forda till
ett sirskilt rdntebarande konto i Riksgéldskontoret (27:2 LOR). Det finns inga reella tillgangar
kopplade till resolutionsreserven. De inbetalade avgifterna gér in i statens tillgdngar och utgdr
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 sdledes en intdkt for staten som stirker de offentliga finanserna. Skulle
det bli aktuellt for staten att finansiera resolutionsatgérder i ett ekonomiskt krisldge, finns det
alltsa inga fonderade medel tillgdngliga utan finansieringen forutsitts ske genom uppléning fran

statens sida.'!

Utformningen av Stabilitetsfonden har granskats av Riksrevisionen i dess Rapport 2011:26,

Stabilitetsfonden — Go6r den skil for namnet?'” Stabilitetsfonden utgjorde da och utgor

% prop. 2015/16:5 s. 6565.
' Se hirom nirmare Prop. 2015/16:5 s. 666 ff.
12 Se sarskilt i Rapporten s. 10, 20 och 29.
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fortfarande — liksom numera Resolutionsfonden — endast ett rintebdrande konto 1
Riksgildskontoret. Riksrevisionen konstaterade att Stabilitetsfonden inte dr en fond i egentlig
mening ddr staten har tillgdngar som kan anvéndas i hindelse av en finanskris. Riksrevisionen
konstaterade vidare att inkomsterna frdn de ddvarande stabiliseringsavgifterna anvindes i den
l6pande hanteringen av statens betalningar. Som fonden &r konstruerad har staten bara ett val
for att finansiera eventuella utgifter for stodatgarder, ndmligen att ge ut statsobligationer.
Riksrevisionen konstaterade att kostnaderna for att 1dna kan dka dramatiskt i hdndelse av en
finanskris. Den fann det motiverat att overga till att bygga upp en fond med en bredare
placeringspolicy. Riksrevisionens uppfattning har dock inte foranlett nigon &ndring i

Stabilitetsfondens utformning.
Resolutionsfonden befinner sig i samma ldge som Stabilitetsfonden 1 hindelse av en finanskris.

Skillnaden &r emellertid den att svenska staten &r skyldig i ett finansiellt krisldge enligt
krishanteringsdirektivet att ha medel tillgingliga for att snabbt kunna vidta erforderliga
resolutionsatgérder. Det faktum att Sverige gjort bruk av undantagsregeln i direktivet som inte
gor det nodvéndigt att inrétta finansieringsarrangemanget som en fond i egentlig mening,
befriar inte svenska staten frdn skyldigheten enligt direktivet artikel 100.6 att det vid behov
méste finnas tillgingliga medel som stér till resolutionsmyndighetens omedelbara forfogande.
Hela tanken bakom resolutionsarrangemanget dr som framgitt att staten inte ska behdva

uppldna medel i ett krisldge for att kunna vidta resolutionsétgérder.

Slutsatsen blir att den svenska utformningen av vad som kallas en resolutionsfond eller -reserv
inte uppfyller direktivets krav pd att det ska finnas omedelbart tillgingliga medel for
resolutionsatgérder nér sé erfordras i ett krisldge. Det dr missvisande att tala om en fond. De

avgifter som kreditinstituten betalar in blir en intdkt for staten och en budgetforstirkning.

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

Sasom framgétt 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 géller enligt LOR léngt stérre dn vad EU-direktivet fordrar och med bred marginal
tillrdcklig for de specifika och avgrdansade uppgifter som ankommer pa en resolutionsreserv.

Den far som framgétt inte anvindas for stod till kreditinstitut vid finansiell kris i andra
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situationer eller med andra stodinsatser an vad som ryms i begreppet resolutionsatgérder enligt

direktivets uttdommande lista.

Som ocksa framgatt har de i Promemorian anforda skilen for den foreslagna hdjningen av
resolutionsavgiften och forslaget att géra denna betalningsskyldighet permanent — ett trovardigt
regelverk om krishantering, behov av extra stora reserver for att motverka finansiella
stabilitetsrisker, goda vinster for bankerna med mera — ingen reell koppling till regelverket om
resolution och de specifika atgérder som det kan komma att bli aktuellt for staten att bekosta

inom ramen for resolutionsforfaranden.

I 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 1 Sverige pa grundval av h6jda och permanenta avgifter frin kreditinstituten
och a andra sidan de resolutionséitgédrder som resolutionsreserven dr avsedd att sdkerstilla och
som dr de enda atgérder for vilka resolutionsreserven far anvéndas. Forslagen 1 Promemorian
saknar grund 1 krishanteringsdirektivet och dess resolutionsordning och star inte i

overensstimmelse med direktivets mél och den unionsrittsliga proportionalitetsprincipen.

Resolutionsreservens reella karaktir har klarlagts i avsnitt 6. Det som betecknas som
resolutionsfonden utgor endast medel forda till ett sérskilt konto i Riksgéldskontoret, vilka gar
in 1 statens tillgdngar som en intékt och utgor en statsfinansiell reserv. Det dr missvisande att
tala om en fond. Utformningen dr dessutom sadan att den inte uppfyller direktivets krav pa att
det ska vara fraga om medel som finns omedelbart tillgiangliga for resolutionsitgirder nér sa

erfordras i ett krisldge. I ett sddant 14ge maste staten 14na upp erforderliga medel.

Hartill kommer att de avgiftshdjningar som foreslas i Promemorian dr mycket stora. Som ndmnt
1 avsnitt 2 kommer kreditinstituten och da i forsta hand bankerna, om forslaget genomfors, att
fran och med &r 2019 och dérefter &rligen permanent utan tidsbegransning betala in cirka 13
miljarder kronor i resolutionsavgifter, berdknat pd grundval av verksamhetens nuvarande

omfattning.

Av nu ndmnda skdl saknar de foreslagna avgiftshdjningarna ndgon reell koppling till den
resolutionsordning med bas i krishanteringsdirektivet som resolutionsreserven ér ansedd att

sakerstdlla. Den utgor i realiteten en fortickt skatt.

Man maste tyvérr konstatera att denna skattehdjning presenterats pé ett ndrmast vilseledande

sitt i Promemorian. Aven en kunnig lisare fir dir litt intrycket att det skulle vara friga om en
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forstarkning av resolutionsreserven i syfte att sdkerstélla att Sverige 1 ett krisldge ska kunna
klara sina ataganden som EU-medlem att vidta sddana resolutionsdtgidrder som direktivet

kréaver.

Slutsatsen blir att den kraftiga h6jning och permanentning av resolutionsavgiften, som foreslés
1 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 fir forslaget

drastiska effekter.

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

Avgiftsskyldiga till resolutionsreserven dr banker, andra kreditinstitut och viardepappersbolag
(institut). Avgiftsskyldigheten &r enligt artikel 103.1 1 direktivet avgrinsad till att avse institut

som &r auktoriserade i ett medlemslands territorium, inbegripet unionsfilialer.

Detta innebdr att avgiftsskyldigheten till den svenska resolutionsreserven omfattar banker och
andra institut, som &ar etablerade i Sverige, inbegripet dessa instituts filialer i andra
medlemslénder. Avgiftsskyldigheten omfattar diremot inte dotterbolag till svenska banker med
egen verksamhet i andra EU-linder. LOR gor alltsd ndr det giller avgiftsskyldighet en
grundliggande 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 hir etablerade banker
och andra institut bedriver i filialform i andra EU-l4nder. 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

Nederldanderna.

Som ndmnt i avsnitt 4 anger direktivet en malniva for avgiftsbetalningarna. Senast vid utgangen
av 2024 ska enligt direktivet de finansiella tillgdngarna i medlemsstaternas resolutionsfonder
uppga till motsvarande minst en procent av alla garanterade inséttningar. Denna malniva
tilldmpas 1 bankunionslinderna och dven i Danmark. En likartad avgiftsbelastning i EU-

landerna utgor en dsyftad del av resolutionsarrangemanget enligt direktivet. Sverige har enligt



17

nu tilldmpade regler satt mélnivén till tre procent av de garanterade insittningarna. Nér den
nivan uppnatts upphor skyldigheten att betala avgift (bortsett fran mdjligheten att ta ut
riskavgift). Detta innebdr som ndmnt i avsnitt 5 ett avgiftsuttag och en mélniva som utgdr ett
mycket ambitidst genomforande av direktivet. Det innebér en viss snedbelastning jamfort med

andra EU-ldnder, men inom rimliga grinser.

Skulle den avgiftshdjning och permanentning av avgiftsskyldigheten som nu fOreslds i
Promemorian bli genomford uppkommer emellertid ett annat ldge. Avgiftsnivan blir da
vésentligt hogre én 1 andra EU-14nder och betalningsskyldigheten fortsétter efter det att den har
upphort i de andra ldnderna. I Sverige kommer resolutionsreserven hérigenom pa sikt att ndrma
sig tio procent av garanterade insdttningar, att jamfora med EU:s mdlnivd en procent. Detta
innebdr en snedbelastning som medfor att de institut som har att betala resolutionsavgift 1
Sverige belastas sarskilt hart, medan institut som kan driva verksamhet i Sverige utan att behova

betala resolutionsavgift hir gynnas.

Som exempel kan ndmnas att Danske Banks verksamhet i filialform 1 Sverige gynnas genom
att resolutionsavgift for denna verksamhet ska betalas 1 Danmark dér avgiften ar véasentligt lagre
och dessutom upphdr nér fonden uppnitt malnivan en procent. A andra sidan missgynnas
Nordea genom att denna bank, om forslagen i Promemorian genomfors, nddgas att permanent

betala den sérskilt hoga svenska avgiften dven for filialerna i de nordiska grannlédnderna.

Det finns anledning att ndrmare 6vervidga om denna snedbelastning kan innefatta ett gynnande
som utgdr otillatet statsstod enligt EU:s statsstodsrdtt. Utgangspunkten vid en rittslig
beddmning ar unionsrittens grundliggande bestimmelse om forbud mot statsstod i artikel

107.1 i fordraget om EU:s funktionssétt (FEUF), som lyder:

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

Otillatet statsstod behover inte ha formen av utbetalning av ekonomiska férmaner och liknande
fran det allménna utan kan dven ha formen av att foretag har ekonomiska fordelar vid

bestimning av skatter och avgifter som ska betalas till det allminna.”> Det kan papekas att

2 Se till det sagda C. Quigley, European State Aid Law and Policy, 3 ed., Oxford 2015 s. 99.
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begreppet ekonomisk formén uppfattas vidstrackt pd statsstodsomradet och inbegriper varje

ekonomisk forman som ett foretag inte skulle ha fatt under normala marknadsforhallanden.'*

Jag begrinsar i detta sammanhang referensramen for bedomningen till banker som dr
verksamma 1 Sverige. Utgdngspunkten dr hir att dessa dr marknadsaktdrer som bedriver i
huvudsak likartad verksamhet pa samma marknad och ska kunna konkurrera med varandra pa
lika wvillkor. De befinner sig hdrigenom i en jdmfOrbar situation, ddr principen &r
likabehandling."” En annan utgdngspunkt 4r att bankerna #r verksamma i ett flertal EU-linder

och att samhandeln inom EU darfor ar berord.

De hoga, permanenta resolutionsavgifter som kommer att tas ut i Sverige, om forslagen 1
Promemorian genomfors, saknar sdsom behandlats i avsnitt 5 och 7 rimlig koppling till ndgon
motprestation och utgor i realiteten en fortickt skatt. Vid en bedomning frén statsstodssynpunkt,
ddr man ser till vidtagna dtgirders reella karaktdr och effekter, dr sddana avgifter till sina

effekter att jamstéilla med skatter.

Skatter och ddrmed jamstéllda avgifter, som genom bristande neutralitet medfor ett selektivt
gynnande av vissa foretag, kan vara att bedoma som otilldtet statsstod genom att medfora att
dessa foretag féar ldgre kostnader. Skatter och avgifter, som medfor ett selektivt missgynnande,
kan indirekt utgéra ett frdn statsstodssynpunkt otillditet gynnande av andra foretag.

Skatteselektivitet dr en vilkiand form av statsstod.

Som framgatt dr banker baserade 1 annat EU-land, som bedriver verksamhet i Sverige genom
filial, befriade frdn att betala resolutionsavgifter i Sverige. Sadana banker betalar
resolutionsavgift for verksamheten i filialen i det land dér filialens innehavare ar baserad. Detta
medfor inte snedvridningseffekter av betydelse sa lange avgiftsnivderna i ldnderna ungefar
ligger pa den avgiftsnivd som lagts fast i unionsritten. Som ndmnt ovan kommer saken i helt
annat ldge om Promemorians forslag om kraftig hdjning och permanentning av den svenska
avgiftsnivin  genomfors. Det uppkommer dd en betydande snedvridning i1
konkurrensforutsittningarna mellan den i Sverige bedrivna bankverksamhet som méste betala
dessa resolutionsavgifter och den bankverksamhet som bedrivs i filialform och inte belastas av

dessa kostnader och som ddrigenom blir gynnad. Det ridcker i och for sig for att

" Kommissionens tillkdnnagivande om begreppet statligt stod 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 begransa snedvridningar av konkurrensen
bedémdes ingdende 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 tilldmpliga att endast fi foretag gynnas av en skatteatgérd for att en
fordel ska foreligga.'® T detta fall har emellertid gynnad bankverksamhet i filialform en
betydande omfattning i Sverige. Utldndska bankers filialer i Sverige har en sammanlagd

marknadsandel pa sex till sju procent.

Slutsatsen blir att den i Promemorian foreslagna utformningen av resolutionsavgifterna, med
en kraftig hojning och permanentning av dessa, medfor betydande snedvridningseffekter som
bland annat ger den bankverksamhet som bedrivs i Sverige i filialform en betydande
skatteformén som innebér ett gynnande som utgor ett statsstod. Statsstod dr som huvudregel

forbjudna enligt artikel 107.1 FEUF.

Stodet omfattas inte av de sdrskilda undantagen for regionalstod, kulturstod, avhjdlpande av
allvarlig ekonomisk storning med mera i artikel 107.2 och 107.3 FEUF. Det omfattas heller inte
av den forordning genom vilken vissa kategorier av stdd forklarats forenliga med den inre

marknaden.!”

Det ar alltsé fraga om ett otilldtet statsstod. Avser regeringen att ga vidare med Promemorians
forslag om hdjda och permanenta resolutionsavgifter maste detta déarfor anmélas till
kommissionen enligt artikel 108.3 FEUF. Detta ska ske i1 sa god tid att kommissionen kan yttra
sig om alla planer pd att vidta eller dndra stoddtgdrden. Hérvid géller det sa kallade
genomforandeforbudet; artikel 108.3 har direkt effekt. Det dr olagligt for en medlemsstat att
genomfora ett icke anmalt statsstod. Sker det d4ndd, kan kommissionen ingripa och negativt

berdrda foretag har mojlighet att kridva skadestand.

Slutsatsen blir alltsa att ett genomforande av Promemorians forslag om kraftig hdjning och
permanentning av resolutionsavgiften innefattar ett statsstod. Regeringen &r skyldig att anmila

forslaget till kommissionen om man dvervager att infora det.

Forhdllandet mellan statsstodsreglerna och forslaget om hdjda och permanenta
resolutionsavgifter och den kraftiga utbyggnaden av resolutionsreserven har dven en annan
dimension. Som framgatt har EU numera ett omfattande krishanteringsdirektiv och en sérskild,
noga reglerad resolutionsmekanism. Resolutionsatgarder ska endast vidtas som en sista atgérd

och endast med inriktning pd systemviktiga finansiella foretag. Det dr en grundtanke i direktivet

'® Se t ex kommissionens beslut 29 juni 2016, C(2016) 4809 final (nr SA.42007) punkt 43, géllande
schablonbeskattning av diamanthandlare i Belgien.

Y Kommissionens férordning (EU) 651/2014 genom vilken vissa kategorier av stdd forklaras forenliga med den
inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i fordraget.
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att det utanfor detta omréde inte ska vara mojligt for marknadens aktorer att kunna forlita sig

pa att staten gér in och ticker finansiella forluster.

Forslaget om ett kraftigt 0kat avgiftsuttag till resolutionsreserven forefaller bygga pé ett annat
synsdtt. I Promemorian framhalls att en stark resolutionsreserv dr en fOrutsittning for ett
trovardigt regelverk om krishantering, att finanskriser 4r mycket kostsamma och att extra stora
reserver kan krivas for att motverka finansiella stabilitetsrisker. Dessa uttalanden vicker fragor

om hur resolutionsreserven ér tinkt att anvéndas i fortsittningen.

Genom krishanteringsdirektivet och resolutionsmekanismen har EU beslutat om en noga
reglerad ordning fOr statsstod till finansiella foretag i1 kris. Detta innebér att statsstod inte ska
ges till svaga finansiella foretag i situationer som ligger utanfor vad som omfattas av ordningen

for resolution.

Vid tidigare finanskriser har det inte funnits ndgon reglerad ordning inom EU {6r resolution och
statsstod kan ha getts till banker och andra finansiella foretag efter en friare beddmning och 1
situationer som inte varit kvalificerade for resolution enligt nu géillande regler. Tillkomsten av
en reglerad resolutionsordning har emellertid @ndrat forutsittningarna. En resolutionsreserv,
uppbyggd pa resolutionsavgifter, far som nimnt inte anvédndas for andra resolutionsatgérder 4n
sddana som dr forenliga med krishanteringsdirektivet (se avsnitt 4 och 5). Faller vidtagna
stoddtgiarder utanfor detta omrade, maste de anmalas till kommissionen som normalt torde

komma att betrakta atgérderna som otilldtet statsstod.

Slutsatsen blir att EU:s statsstodsregler sétter sndva ramar for mdjligheterna att anvinda
resolutionsreserven for stodatgirder. Det dr inte mojligt att, sdsom det anfors i Promemorian,
anvénda resolutionsreserven for att mera generellt "motverka finansiella stabilitetskriser”. Den
foreslagna kraftiga 0kningen av den svenska resolutionsreserven utdver vad som foljer av
nuvarande regler kan darfor inte vara motiverad av att ha medel tillgdngliga for sadana
resolutionsatgédrder som &r forenliga med krishanteringsdirektivet och resolutionsmekanismen.
Detta ger ytterligare stod for den i1 avsnitt 7 dragna slutsatsen att den nu foreslagna hojda och

permanenta resolutionsavgiften i realiteten utgor en fortackt skatt.
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9. Sammanfattande bedomning

I Finansdepartementets promemoria foreslds en mycket kraftig hdjning av de arliga
resolutionsavgifterna och att betalningsskyldigheten gors permanent. Avgiften utgdr ar 2017
cirka sju miljarder kronor och dkar till cirka tio miljarder ar 2018 och till cirka 13 miljarder ar
2019 och framét. Betalningsskyldigheten skulle till mer dn 90 procent belasta de fyra storsta
svenska bankerna. Forslagen motiveras med att det finns behov av en storre resolutionsreserv.
Motiveringarna dr mycket knapphindiga och konsekvensanalys saknas nidstan helt.
Departementspromemorian framstdr som ett hastverk som kommit till utan tillrdckligt

beredningsarbete.

Resolution dr namnet pa ekonomiska stodatgarder frin statens sida for att rekonstruera banker
och andra finansiella foretag vid en finanskris. Nér och hur resolution fir anvéndas &r reglerat
pa EU-niva genom det sd kallade krishanteringsdirektivet. Resolution far bara anvdndas som
en sista utvig for att radda systemviktiga foretag som fallerar. Hela ordningen for resolution dr
noga reglerad i direktivet. I eurolénderna ingér resolutionssystemet i bankunionen. I Sverige
har krishanteringsdirektivet genomforts genom lagen om resolution. Banker och andra
finansiella foretag bekostar sjidlva systemet genom att betala in resolutionsavgifter till en
sarskild fond. Dessa medel ska vara 6ronmaérkta for resolutionsatgédrder och fér inte anvéndas
for andra dndamal. I Sverige utgor resolutionsreserven ett sérskilt konto hos Riksgéldskontoret.
Vid sidan av resolutionsreserven har Sverige ocksd en mycket stor stabilitetsfond som kan
anvindas for stodatgdrder pd finansmarknaden och en sérskild insittningsgarantifond. Sverige

har ocksa sérskilt stringa kapitalkrav for bankerna.

Redan pd grundval av nuvarande regler om resolutionsavgifter bygger Sverige upp en
resolutionsreserv som dr betydligt storre 4n vad EU-direktivet krédver och vad som tillimpas 1
euroldnderna. Forslaget om en drastisk hdjning och permanentning av resolutionsavgifterna
leder till att Sverige fir en oerhort stor resolutionsreserv som skulle komma att Gverstiga 100
miljarder kronor ar 2023 och nd néstan 200 miljarder 4r 2030. Eftersom medlen bara far
anvindas for resolutionsatgérder skulle den svenska reserven fa en storlek som gér langt utover
vad som dr dess syfte och uppgift. Promemorian innehéller darfor missvisande motiveringar
om motverkande av stabilitetsrisker i allmdnhet och indragning av pengar fran bankerna. En

resolutionsreserv av den storlek som nu foreslés &r oproportionerlig for &ndamalet och strider
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mot unionsrittens proportionalitetsprincip. Gér regeringen vidare med forslagen finns det

anledning dvervdga om berdrda aktorer bor uppméarksamma EU-kommissionen pé forfarandet.

Den svenska resolutionsreserven uppfyller vidare inte unionsrittens krav pd att
resolutionsmedlen ska vara avskilda i en fond och omedelbart tillgédngliga vid behov i ett
krislage. 1 ett sadant ldge maste staten ldna upp medlen for resolutionsétgérder.
Resolutionsavgifterna gir ndmligen in i statens tillgdngar som en intdkt och utgdr 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
1 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 fir forslaget
drastiska effekter. Man maste tyvérr konstatera att denna skattehdjning presenterats pa ett
nirmast vilseledande sitt. Aven en kunnig lisare fir dir litt intrycket att det skulle vara friga
om en forstirkning av resolutionsreserven 1 syfte att sdkerstélla att Sverige 1 ett krislige ska
kunna klara sina ataganden som EU-medlem att vidta sddana resolutionsétgérder som direktivet

kréaver.

I rittsutldtandet har dven undersokts om den foreslagna utformningen av resolutionsavgiften ar
forenlig med EU:s statsstodsregler. Utformningen medfor betydande snedvridningseftekter
som bland annat ger den bankverksamhet som bedrivs 1 Sverige i filialform en betydande
forman som innebir ett gynnande som utgor ett statsstod. Statsstod dr som huvudregel forbjudna
enligt artikel 107.1 1 EU:s funktionsfordrag. Eftersom stddet inte faller inom nagot tilldtet
undantag dr det frdga om ett otilldtet statsstod. Avser regeringen att ga vidare med
Promemorians forslag om hdjda 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 sitter Overhuvud sndva ramar for mojligheterna att anvinda
resolutionsreserven for stoddtgirder. Det dr inte mojligt att, sdsom det anfors i Promemorian,
anvénda resolutionsreserven for att mera generellt "motverka finansiella stabilitetskriser”. Den
foreslagna kraftiga 0kningen av den svenska resolutionsreserven utdver vad som foljer av
nuvarande regler kan darfor inte vara motiverad av att ha medel tillgédngliga for sadana

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

resolutionsavgiften utgdr en fortackt skatt.

Sammanfattningsvis 4r Finansdepartementets forslag om hdjda och permanenta

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

Stockholm den 3 april 2017

Ulf Bernitz



