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Bankpaketet ar
samlingsnamnet pa
flera kommande
férandringar av
europeiska regelverk
som banker maste
uppfylla for att vara
verksamma i EU. Det
slutliga innehallet i
bankpaketet har
nyligen antagits efter
drygt tva ars
forhandlingar mellan
medlemsstaterna i EU.
| denna ekonomiska
kommentar beskrivs
overgripande de delar
av bankpaketet som
bed6ms ha storst
paverkan pa
regleringen av svenska
banker.
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Bankpaketet — pa vag till Sverige
Camilla Ferenius och Tomas Edlund
Forfattarna ar verksamma vid Riksbankens avdelning for finansiell stabilitet

Vad ar bankpaketet?

Sedan den senaste globala finanskrisen utbrot 2008 har flera olika insatser gjorts for att
starka den finansiella stabiliteten och for att 6ka bankernas motstandskraft mot finansiell
stress. Detta arbete har till stor del initierats pa global niva och lett fram till flera insatser
inom EU och i Sverige.

Bankpaketet dr samlingsnamnet fér en rad forandringar av de regelverk som idag styr
regleringen av banker i EU och det inkluderar inférandet av vissa globala
overenskommelser inom detta omrade.

I slutet av 2010 presenterade Baselkommittén de férsta delarna av den globala sa
kallade Basel lll-6verenskommelsen som syftar till att starka motstandskraften i det
internationella finansiella systemet. Den globala 6verenskommelsens slutliga innehall
fardigstalldes under 2017 men delar av den borjade implementeras i EU redan under
20131

Samtidigt har Financial Stability Board (FSB) 2010 tagit fram globala ramverk fér hur
banker i kris ska hanteras, vilket utvecklades ytterligare i slutet av 2015.2 Med detta som
utgdngspunkt inférde EU redan 2014 ett regelverk fér krishantering av banker.3

I slutet av 2016 publicerade Europeiska kommissionen flera férslag pa hur befintliga
EU-direktiv och férordningar® skulle kunna férandras fér att inrymma delar av bada dessa
nya globala 6verenskommelser. Det dr dessa andringsforslag som sammantaget brukar
bendamnas “bankpaketet”.

Det slutliga innehallet i bankpaketet har nyligen antagits efter drygt tva ars
forhandlingar i EU och kommer nu stegvis att implementeras i EU:s medlemsstater. Den
svenska regeringen har darfor tillsatt en utredning som senast den 1 oktober 2019 ska
lamna forslag pa hur innehallet i bankpaketet ska inforas i svensk rétt.
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Kapitaltackningsdirektiv 2013/36/EU (CRD V), tillsynsférordning 575/2013 (CRR) samt krishanteringsdirektiv 2014/59/EU(BRRD).
Dessa direktivimplementerades i Sverige 2014 i bland annat: lag (2004:297) om bank- och finansieringsrorelse, lag (2014:966)om
kapitalbuffertar, lag (2014:968)om sérskild tillsyn 6ver kreditinstitut och vardepappersbolag och lag (2015:2016) om resolution.
Key Attributes of Effective Resolution Regimes for Financial Institutions Oct 2010 and FSB Total Loss-Absorbing Capacity (TLAC)
Principles and Term Sheet Nov 2015.

Krishanteringsdirektivet 2014/59/EU (BRRD).

Tillsynsférordningen, kapitaltackningsdirektivet, krishanteringsdirektivet och férordningen fér bankunionens resolutionsmyndighet
806/2014 (SRMR).
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Figur 1 . lllustration av process for implementering av globala standarder
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* Direktiven ar antagna och ska implementeras i nationell ratt senast 18 manader efter publicering. Publiceringen

férvantas ske i juni 2019.

I denna ekonomiska kommentar redogor vi fér de delar av bankpaketet som vi bedémer
kommer ha storst paverkan pa regleringen av svenska banker. | kommentaren beskriver vi
overgripande hur reglerna fér bankernas kapitalkrav kommer att forandras, liksom reglerna
kring I6ptiden pa bankernas finansiering. Vi beskriver ocksa hur innehallet i bankpaketet kan
komma att paverka kraven pa en svensk bank i kris framéver. Avslutningsvis diskuterar vi hur
det fortsatta arbetet med att infora de sista delarna av Basel lll-6verenskommelsen i EU &r
tankt att fortsatta.

Svenska bankers kapitalkrav i dag

En bank maste ha en tillracklig niva av kapital for att fa bedriva sin verksamhet. En anledning
till detta ar att en bank ska kunna téacka forluster i sin I6pande verksamhet utan att bli
insolvent, det vill sdga att vardet pa bankens tillgangar understiger vardet pa dess skulder.

| dagslaget maste banker uppfylla flera olika kapitalkrav. Den precisa utformningen av
dessa krav ar relativt komplex men nagot forenklat galler att alla svenska banker maste
uppfylla de riskbaserade kapitalkraven som vi illustrerar i Diagram 1 nedan. Dessa brukar
delas in i sa kallade pelare 1-krav och pelare 2-krav. Bankernas pelare 1-krav far inte
understiga en viss miniminiva vilken ar faststalld enligt lag. De brukar dven delas in i
minimikraven i pelare 1 samt buffertkraven i pelare 1. Bankernas pelare 2-krav ar specifika for
varje enskild bank och bestams av berorda tillsynsmyndigheter. Pelare 2-kraven kan
dessutom delas upp i de pelare 2-krav som ar formellt beslutade respektive de som inte ar
formellt beslutade. | Sverige ar inga pelare 2-krav formellt beslutade.
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Diagram 1. lllustration av utformningen av dagens kapitalkrav och kapitalnivaer fér svenska banker

Pelare 2-krav

Buffertkrav i pelare 1

Minimikrav i pelare 1

Riskbaserade Kapitalniva
kapitalkrav

Om en bank inte uppfyller pelare 2-kraven kan tillsynsmyndigheten hantera det pa flera olika
satt. Exempelvis kan banken behdva upprétta en plan for att pa sikt aterstélla sin kapitalniva.
Om en bank daremot inte uppfyller buffertkraven i pelare 1 sa far den banken automatiska
restriktioner nar det galler utdelningar till bankens aktiedgare och mojligheten att betala ut
bonusar till anstallda. Om en bank bryter mot minimikraven i pelare 1 ar det sannolikt att den
blir foremal for ett sa kallat resolutionsférfarande om den bedéms vara systemviktig. Detta
skriver vi mer om i avsnittet Resolution och omvandling av skulder.

Nya kapitalkrav for svenska banker

Nar innehallet i bankpaketet implementeras i Sverige kommer bankernas kapitalkrav att
forandras. | dagslaget kan Finansinspektionen motivera delar av en banks pelare 2-krav
utifrn de risker som banken utgér mot banksystemet, sa kallade makrotillsynsrisker.> Men
nar bankpaketet trader i kraft kommer detta inte langre att vara maojligt. Daremot kommer
det i storre utstrackning an tidigare bli tillatet for Finansinspektionen att 6ka buffertkraven i
pelare 1 for att hantera makrotillsynsrisker. Finansinspektionen kommer dock fortfarande att
kunna stélla pelare 2-krav pa banker om de ar motiverade utifran andra risker an
makrotillsynsrisker.

Vidare kommer bankernas totala pelare 2-krav att delas upp i tva olika delar, och kallas
krav respektive végledning. Viillustrerar denna uppdelning i Diagram 2 nedan. Kravdelen som
illustreras av det lila faltet i diagrammet kommer i praktiken att jamstéllas med bankernas
nuvarande minimikrav i pelare 1. Det innebar att ju storre andel av bankernas pelare 2-krav
som kommer att vara krav istéllet for vagledning (det turkosa faltet i den mellersta stapeln),
desto tidigare kommer bankerna att bryta mot buffertkraven i pelare 1 nar de gor forluster.
Med andra ord kommer bankerna i ett tidigare skede an innan att stallas infor automatiska
restriktioner nar deras kapitalnivaer minskar.

5 Exempelvis stéller Finansinspektionen for narvarande storre pelare 2-krav pa de tre svenska storbankerna an pa 6vriga svenska banker.
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Diagram 2. lllustration av hur kapitalkraven kan komma att férandras.
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Utover dessa forandringar kommer bankerna att behdva uppfylla ett sa kallat
bruttosoliditetskrav. Det innebar att en bank alltid maste ha ett kapital® som dverstiger

3 procent av bankens totala exponeringar’. Detta bruttosoliditetskrav kommer att vara dnnu
storre for banker som beddms paverka det globala finansiella systemet negativt om de skulle
fa problem, det vill siga banker som &r globalt systemviktiga.

De ovanstaende forandringarna av bankernas kapitalkrav beror till stor del pa innehallet i
de nya globala 6verenskommelserna om hur banker ska regleras. Bankpaketet innehaller
dock vissa avvikelser fran den slutliga Basel Ill-6verenskommelsen. Vissa sadana avvikelser
finns i syfte att tillfalligt framja utlaning till sma och medelstora foretag samt gynna vissa
infrastrukturprojekt. Bankpaketet innehaller dven forandringar som syftar till att géra
reglerna mer proportionerliga, vilket innebar att reglerna anpassas efter bankernas storlek
och komplexitet. Exempelvis innebér det att sma banker kan fa mindre omfattande krav pa
vad som ska rapporteras till tillsynsmyndigheter &n vad stora banker kan fa.

Nya regler for I0ptiderna pa bankernas finansiering

Under den senaste globala finansiella krisen blev det uppenbart att &ven banker som ar
vélkapitaliserade kan hamna i problem. Manga banker hade till exempel alltfor mycket
kortfristiga skulder i forhallande till I6ptiden pa sin utlaning. Detta blev sarskilt allvarligt under
krisen nar mycket av bankernas kortfristiga upplaning plétsligt inte kunde refinansieras, vilket
innebar att flera banker hotades av konkurs.

Baselkommittén tog darfor fram ett regelverk som ska forhindra att bankerna forlitar sig
alltfor mycket pa kortfristig upplaning for att finansiera utlaning med langa l6ptider. Det
regelverket kallas Net Stable Funding Ratio (NSFR) och stora delar av det ska nu inférasi EU i
samband med att bankpaketet implementeras.® EU har dock valt bort vissa delar av
Baselkommitténs ursprungliga verenskommelse, vilket kommer gora det enklare for banker
i EU att folja de nya reglerna.

Nagot forenklat innebar NSFR-regelverket att en viss andel av bankernas utlaning med en
|6ptid som Gverstiger ett ar maste finansieras med inlaning eller marknadsfinansiering vars
I6ptid ocksa dverstiger ett ar.° Inférandet av NSFR innebir inte att bankernas risker kopplade

6 Med kapital menas har en banks priméarkapital vilket nagot férenklat &r dess egna kapital och vissa eviga skuldférbindelser.

7 Med totala exponeringar menas nagot férenklat tillgangar pa balansrakningen och delar av atagandena utanfér balansrakningen.
8 EU har tidigare infort Baselkommitténs regelverk om att bankerna ska uppfylla en sa kallad likviditetstackningsgrad (LCR). Detta
regelverk syftar till att bankerna ska ha tillracklig likviditet for att klara en 30-dagars period av finansiell stress.

9 Eller bedéms 6verstiga ett ar.
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till deras finansiering férsvinner helt men det leder till att bankernas finansiering sannolikt
inte behover fornyas lika ofta. Detta gynnar den finansiella stabiliteten.

Resolution och omvandling av skulder

Vid finanskrisen 2008 raddades flera utlandska banker med skattemedel eftersom delar av
dem ansags alltfor samhallsviktiga for att man skulle vaga lata dem ga i konkurs. Som en foljd
av bland annat detta introducerade Financial Stability Board?® (FSB) ett férfarande som kallas
resolution. | EU infordes resolutionsregler 2014 genom krishanteringsdirektivet, BRRD, och de
innebar 6vergripande att en resolutionsmyndighet (i Sverige Riksgélden) tar kontroll 6ver den
systemviktiga banken och strukturerar om den sa att dess samhallsviktiga delar kan fortga
normalt.

Resolution &r ténkt att anvdandas nar konsekvenserna av en banks problem riskerar att fa
stora negativa foljdverkningar pa den reala ekonomin eller det finansiella systemet, det vill
saga nar banken bedéms som systemviktig. Tanken med resolution ar att sdkerstélla att
skattebetalare inte ska behova tillféra kapital for att radda en bank utan att bankens forluster
istallet ska drabba aktiedgare och langivare.

Som ett led i resolution kan myndigheten lata delar av bankens skulder bara forlusterna
genom att anvanda det s3 kallade skuldnedskrivningsverktyget!!. Det innebir att vissa av
bankens langivare far sina fordringar nedskrivna eller omvandlade till aktier i banken.

For att sakerstalla att skuldnedskrivningsverktyget ar majligt att anvdnda satter
resolutionsmyndigheterna krav pa att bankerna ska ha en viss minsta mangd kapital och
skulder av sarskild typ. | Europa kallas de kraven MREL-krav.*? Nivan p& dessa MREL-krav kan
nagot forenklat beskrivas som dubbla det nuvarande kapitalkravet. Tanken med MREL-kravet
ar att banken dels behover ha tillrackligt mycket kapital for att kunna tacka forluster, dels ha
tillrackligt mycket nedskrivningsbara skuldinstrument som kan omvandlas till nytt kapital om
den hamnar i en krissituation.

MREL-kraven forandras

Som vi namnt inledningsvis sa innebar innehallet i bankpaketet att ytterligare delar av FSB:s
ramverk for hur man hanterar banker i kris inférs i EU. Det innebar exempelvis att det infors
bindande miniminivaer for systemviktiga bankers MREL-krav och hur dessa ska uppfyllas.
Dartill gors aven vissa forandringar i reglerna for hur institutspecifika MREL-krav som gar
utéver miniminivan satts och uppfylls. Sammantaget kan detta innebéra férandringar bade
rérande niva och nar det géller vilka instrument som far anvandas for att uppfylla kraven.
Dessa beskriver vi mer ingaende nedan.

Minsta tillatna forlustabsorberande formaga

Som vi namnt ovan satter resolutionsmyndigheterna i dag MREL-krav pa bankerna. Nar
bankpaketet inférs kommer MREL-kraven dock att kompletteras med minimikrav, som satter
en lagsta niva for dem.

Det finns tva parallella siffersatta miniminivaer, samt ytterligare en niva som
resolutionsmyndigheten behover beakta. Dessa miniminivaer ar relativt komplext utformade
och vilket av dem som blir relevant for en enskild bank beror pa bankens storlek och hur
riskfylld bankens utlaning bedoms vara.

10 FSB Key Attributes of Effective Resolution Regimes for Financial Institutions.
11 53 kallad bail-in.
12 Minimum Requirement for Own Funds and Eligible Liabilities, MREL.
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Instrument som far raknas som forlustabsorberande

Nar bankpaketet infors ska de miniminivaer som beskrivs ovan helt uppfyllas med sa kallade
efterstallda instrument. Att ett instrument ar efterstéllt innebar att det maste komma efter
sadana skulder i formansrattsordningen som resolutionsmyndigheten inte kan eller vill skriva
ner, exempelvis insdttningar fran privatpersoner. Efterstallda instrument inkluderar férutom
de skuldinstrument som uppfyller dessa kriterier aven bankernas egna kapital.

Vidare kan resolutionsmyndigheten med vissa begransningar krava av bankerna att dven
de institutspecifika MREL-krav som tillkommer utéver miniminivan ska uppfyllas med
efterstallda instrument.

| syfte att underlatta europeiska bankers férutsattningar att uppfylla dessa krav infordes
2018 EU-gemensamma férmansrattsregler som i praktiken skapar en ny kategori av
efterstillda skuldinstrument.!3

Investeringar i nedskrivningsbara skulder

Om en bank investerar alltfor stora belopp i en annan banks nedskrivningsbara skulder kan
det leda till stora forluster for den investerande banken ifall dessa skulder behéver skrivas ner
i en krissituation. Med andra ord skulle i sa fall problem i en bank enkelt spridas till en annan.
Inom Basel lll-6verenskommelsens finns darfor regler for att begransa globala bankers
innehav av andra globala bankers nedskrivningsbara instrument. Nar bankpaketet inférs
kommer liknande regler att inféras i EU, dven om de inte blir lika strdnga som de i Basel IlI-
overenskommelsen.

Medlemslanderna ska aven av konsumentskyddsskal infora olika regler for att undvika att
privatpersoner investerar i denna typ av nedskrivningsbara skulder och darmed riskerar att
forlora sina besparingar vid en resolution.

Hur paverkas svenska storbanker av bankpaketet?

Nar bankpaketet implementeras i Sverige kommer strukturen pa de riskbaserade
kapitalkraven for svenska banker att férandras som vi har beskrivit i avsnittet Nya kapitalkrav
for svenska banker. Storleken pa bankernas pelare 2-krav bestams av Finansinspektionen,
som ocksa kan paverka storleken pa bankernas buffertkrav i pelare 1. Finansinspektionen
bestammer darmed om hur mycket hogre bankernas totala riskbaserade kapitalkrav ska vara
an den miniminiva som beskrivits ovan. Nivan pa minimikraven i pelare 1 kommer inte att
forandras for att bankpaketet infors.
Svenska banker kommer dven att behéva uppfylla ett bruttosoliditetskrav pa atminstone 3
procent av sina totala exponeringar, men Finansinspektionen kan ocksa vélja att satta ett
hogre krav. For narvarande har de tre svenska storbankerna en bruttosoliditetsniva omkring
4,5 procent av deras totala exponeringar.

Nar det galler reglerna for Ioptiden pa bankernas finansiering som beskrivits ovan (NSFR)
sa uppfyller de tre svenska storbankerna redan i dag dessa minimikrav.

Nivan pa de framtida kapitalkraven har ocksa en direkt paverkan pa hur stora MREL-
kraven blir. Som vi namnt tidigare kan en banks MREL-krav nagot férenklat beskrivas som
dess dubbla kapitalkrav.

13| Sverige tradde lagandringarna i kraft 29 december 2018, se Prop 2017/18:292. Dessa brukar benamnas “senior non-preferred”.
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Figur 2 Relation mellan kapitalkrav och MREL-krav
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Storleken pa MREL-kraven, det vill sdga kvantiteten, styrs darmed till stor del av de
kapitalkrav som tillsynsmyndigheten satter pa bankerna. Resolutionsmyndigheten har
mojligheter att till viss del justera den kvantitet som bankerna maste halla, men kan dven
inom vissa ramar paverka vilken typ av instrument som far rdknas med, det vill saga
kvaliteten. Nedan beskriver viimplikationerna av Riksgaldens nuvarande krav pa efterstéllda
skuldinstrument foljt av de minimikrav for efterstalldhet som infors i bankpaketet.

Riksgédlden har redan 2017 beslutat om en nationell metod som innebdr att de svenska
bankerna maste uppfylla ett skuldandelskrav.'* Det innebir férenklat att drygt hilften av
Riksgaldens MREL-krav maste uppfyllas med skuldinstrument, det vill siga inte med kapital.
Riksgalden har dven beslutat att skuldandelskravet senast 1 januari 2022 ska uppfyllas med
efterstallda skulder. De svenska bankerna har dock dnnu inte borjat emittera nagra
efterstallda skuldinstrument. Med Riksgadldens nuvarande MREL-metod, det vill sdga oaktat
eventuella forandringar som foljer av bankpaketet, behéver svenska banker enligt
Riksgaldens berdkningar emittera efterstallda skuldinstrument motsvarande cirka 400
miljarder kronor innan 2022. Ett satt att gora detta ar att ersatta sa kallad senior icke-
sakerstalld skuld med efterstalld skuld allt eftersom den seniora skulden I6per ut. Enbart de
tre svenska storbankerna har i dag cirka 800 miljarder svenska kronor i senior icke-sakerstalld
skuld.

Om Riksgaldens MREL-krav understiger de kommande miniminivaerna i bankpaketet, blir
det dock miniminivan som géller. Givet att bankerna har en stor del utlaning mot pant i
fastighet (vilket betraktas som relativt lag risk) pa sin balansrakning kan det finnas fall dar den
icke-riskbaserade nivan blir den bindande.

Vad hander nu?

Innehallet i bankpaketet &r nu tankt att implementeras stegvis i EU:s medlemsstater. Vissa
delar (férordningarna) av bankpaketet blir direkt bindande i medlemsstaterna medan andra
(direktiven) férst maste implementeras i nationell lagstiftning.'> Mer tekniska detaljer i flera
av reglerna ska dock vidareutvecklas de ndrmaste aren av Europeiska bankmyndigheten, EBA.

14 Se Tillimpning av minimikravet pa nedskrivningsbara skulder, Riksgalden, Dnr RG 2016/425
15 Direktiven ska implementeras i medlemsstaternas nationella ratt inom 18 manader.
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Nar bankpaketet infors i Sverige kommer mycket av innehallet i de internationella
overenskommelserna som vi har beskrivit ovan slutligen att implementeras i Sverige, men de
sista delarna av Basel lll-6verenskommelsen kommer dnnu atersta att inféra.l® Dessa
forandringar ar istallet tankta att inkluderas i ett liknande lagstiftningsprojekt inom EU som
brukar benamnas bankpaket 2. Detta ar planerat att borja forhandlas mellan EU:s
medlemsstater under 2019.

16 For exempel se Riksbankens ekonomiska kommentar ”Basel Il och svenska storbankers kapitalkrav”,

https://www.riksbank.se/globalassets/media/rapporter/ekonomiska-kommentarer/svenska/2017/basel-iii-och-svenska-storbankers-
kapitalkrav.pdf



