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1.
INLEDNING

Ingen bank, vare sig den har starka finanser eller befinner sig i trångmål, har tillräckligt med likvida medel för att kunna betala ut alla eller en betydande del av insättningarna på en och samma gång. Det är därför banker är känsliga för risken för uttagsanstormningar om insättarna tror att deras pengar inte är säkra och försöker ta ut alla sina insättningar samtidigt. Sedan 1994 har direktiv 94/19/EG om system för garanti av insättningar inneburit att EU:s alla medlemsstater har ett skyddsnät för insättare. Om en bank läggs ned ersätter systemet insättarna upp till en viss nivå. Det aktuella läget när det gäller insättningsgarantier är fragmenterat: det finns omkring 40 olika insättningsgarantisystem inom EU som omfattar olika grupper av insättare, har olika ersättningsnivåer och medför olika finansiella skyldigheter för bankerna. Systemen har dessutom visat sig vara underfinansierade när det har uppstått finansiell stress.

Bristerna i detta fragmenterade system fick Europaparlamentet och rådet att begära en omfattande översyn av direktivet om system för garanti av insättningar. Översynen ingår i ett paket om kompensationssystem inom finanssektorn som omfattar insättningsgarantisystem, försäkringsgarantisystem och investerarskydd.

2.
PROBLEMFORMULERING

2.1.
Skillnader i täckningsnivå och garantins omfattning

Den ”minimala harmonisering” som tillämpades i direktiv 94/19/EG ledde till att det uppstod stora skillnader mellan täckningsnivåerna inom EU (allt ifrån 50 000 euro i vissa stater till 103 291 euro i Italien). I samband med den senaste finansiella krisen ledde okoordinerade höjningar av täckningsnivåerna inom EU till att insättare snabbt flyttade sina pengar till banker i länder med en högre insättningsgaranti och därmed tömde bankerna på likvida medel i tider av finansiell stress. Även när läget är stabilt kan insättare på en fragmenterad marknad emellertid välja det starkaste insättarskyddet i stället för den bästa produkten, vilket riskerar att snedvrida konkurrensen på den inre marknaden. 

För närvarande kan medlemsstaterna undanta flera typer av insättare från skydd. Detta är av särskild betydelse för de 20 miljoner små och medelstora företag som utgör 99,8 procent av alla företag i EU och vars förtroende är avgörande för den finansiella stabiliteten. Skillnaderna är också stora när det gäller vilka insättningar som omfattas av insättningsgarantisystemen (t.ex. insättningar i andra än EU-valutor, strukturerade produkter och skuldcertifikat). Tidsödande kontroller av vilka som uppfyller villkoren för att garantin ska gälla kan också försena utbetalningen.

2.2.
Otillfredsställande utbetalningsförfaranden och information till insättare

För närvarande måste utbetalningar till insättare ske inom tre månader efter det att en bank har gått i konkurs. Efter 2010 måste utbetalningsfristen förkortas till mellan fyra och sex veckor. Även denna utbetalningsfrist kan leda till uttagsanstormningar eftersom många insättare inte har tillräckliga medel för att täcka sina löpande utgifter (mat, räkningar etc.) för mer än några dagar framåt i tiden.

Alla problem som uppstår före och under utbetalningsförfarandet (däribland bristen på korrekt information till insättarna) undergräver insättarnas förtroende. Insättarna kan också tveka att sätta in sina pengar i andra banker om de inte vet hur andra insättningsgarantisystem fungerar eller hanterar utbetalningar. 

En annan svår fråga gäller möjligheten att kvitta insättningarna mot insättarens skulder (t.ex. bolån) i samma bank eller att ställa en motfordran på insättaren (t.ex. för hela bolånet), vilket för närvarande är tillåtet i 22 medlemsstater. Detta kan minska eller i extrema fall leda till att utbetalningen från insättningsgarantisystemet helt uteblir och kan därmed orsaka uttagsanstormningar när insättarna försöker få ut alla sina pengar. Att fastställa skulder och räkna av dem mot insättningar är dessutom tidsödande och riskerar att försena utbetalningen.

2.3.
Olämplig finansiering av insättningsgarantisystem

I 21 medlemsstater betalar banker idag regelbundna avgifter på förhand, medan de i sex medlemsstater bidrar först efter en konkurs (i efterhand). De maximala tillgängliga resurserna för insättningsgarantisystemen uppgår till mellan 27 miljoner euro och 8,1 miljarder euro, medan de garanterade insättningarna i EU motsvarar cirka 5,7 biljoner euro. Det innebär att vissa insättningsgarantisystem är underfinansierade och inte skulle klara av ens en medelstor banks konkurs. Om insättningsgarantisystemen inte har tillräckliga medel kan det dröja länge innan insättarna får någon ersättning, om de får någon alls.

Enbart finansiering i efterhand är starkt procykliskt eftersom det tömmer bankerna på likvida medel i tider av finansiell stress, vilket kan få negativa konsekvenser för ekonomin (genom att bankerna stramar åt sin kreditgivning). Dessutom kan banker som inte betalar avgifter på förhand få avkastning på dessa medel och därmed få en konkurrensfördel jämfört med sina konkurrenter i medlemsstater vars insättningsgarantisystem finansieras med förhandsavgifter. 

Bankernas risker beaktas inte heller när avgifterna beräknas. Det kan av riskovilliga banker uppfattas som en konkurrensnackdel och som ett hinder för en sund riskhantering. Det kan också göra det finansiella systemet mer sårbart och leda till s.k. adverse selection.

2.4.
Begränsat gränsöverskridande samarbete mellan insättningsgarantisystem

Fragmenteringen inom EU leder till en ojämn riskspridning som innebär att sämre finansierade insättningsgarantisystem skulle drabbas hårdare av en bankkonkurs än bättre finansierade insättningsgarantisystem. Detta förvärras dessutom av bristen på solidaritet mellan systemen. Skattebetalarna blir därför tvungna att träda in om ett insättningsgarantisystem har otillräckliga finansiella resurser.

Det är normalt banktillsynsmyndigheterna som beslutar om en bank ska räddas eller om insättningsgarantin ska utlösas. Fragmenteringen när det gäller insättningsgarantisystem ger därför inte tillsynsmyndigheterna några incitament att hitta den lösning som är bäst för alla som har insättningar i en bankkoncern eller som tar hänsyn till de eventuella konsekvenserna för den finansiella stabiliteten i alla medlemsstater som berörs.

2.5.
Begränsat mandat för insättningsgarantisystemen
Befogenheterna att vidta åtgärder i samband med bankkriser är fördelade mellan flera nationella myndigheter (tillsynsmyndigheter, centralbanker, regeringar, rättsliga myndigheter samt – i 11 medlemsstater – insättningsgarantisystemet) och skiljer sig åt mellan de nationella systemen. Detta gör gränsöverskridande avveckling av banker ineffektiv. Medlen för utbetalning av ersättning i ett insättningsgarantisystem som har rätt att avveckla banker är inte spärrade mot att användas för bankavvecklingsändamål. Detta kan försvåra deras viktigaste uppgift att snabbt betala ut ersättning om en bank går i konkurs.

För närvarande är ömsesidiga och frivilliga insättningsgarantisystem undantagna från direktivet. Insättare har oftast ingen fordran på sådana system, vilket gör dem sårbara om systemet inte klarar en konkurs och banken i fråga inte är medlem i ett insättningsgarantisystem som omfattas av direktivet.

3.
SUBSIDIARITET

Det krävs EU-åtgärder för att se till att banker som är verksamma i mer än en medlemsstat omfattas av liknade krav när det gäller insättningsgarantisystem i syfte att skapa gemensamma spelregler, förhindra omotiverade kostnader för fullgörande vid gränsöverskridande verksamhet och därmed främja ytterligare integration av den inre marknaden. Inom flera områden (t.ex. täckningsnivå, utbetalning och finansiering) kan medlemsstaterna inte uppnå harmonisering på egen hand, utan det krävs att många olika befintliga regler i de nationella rättssystemen harmoniseras, vilket är lättare att uppnå på EU-nivå. Detta har bekräftats i direktivet om system för garanti av insättningar
.

4.
MÅL

Direktivets viktigaste mål är att upprätthålla den finansiella stabiliteten genom att förebygga uttagsanstormningar och skydda insättarnas tillgångar. Den inre marknadens principer, t.ex. gemensamma spelregler för banker inom EU, måste dessutom upprätthållas och bankers frihet att besluta om de vill bedriva verksamhet direkt i en annan medlemsstat eller inrätta filialer eller dotterbolag måste förbli oinskränkt.

5.
PRIORITERADE POLICYALTERNATIV OCH FÖRVÄNTADE KONSEKVENSER
Med tanke på att minimal harmonisering har visat sig vara ineffektiv för att skydda insättarnas tillgångar och dessutom inte är förenlig med fördragets målsättning om en väl fungerande inre marknad har en lösning med maximal harmonisering valts för att skapa gemensamma spelregler för alla medlemsstater.

5.1.
Täckningsnivå och garantins omfattning

Att bibehålla det nuvarande synsättet, dvs. den fasta täckningsnivå på 100 000 euro som ska ha införts i alla medlemsstater från slutet av 2010 skulle, jämfört med att sänka eller öka täckningsnivån, vara ett stort framsteg när det gäller att stärka insättarskyddet utan att på ett oproportionerligt sätt öka kostnaderna för banker och insättare. Jämfört med de täckningsnivåer som tillämpades före krisen skulle det innebära att mängden garanterade insättningar ökar från 61 procent till 72 procent av de ersättningsberättigade insättningarna, och att även antalet fullständigt garanterade insättningar ökar från 89 procent till 95 procent av de ersättningsberättigade insättningarna. En täckningsnivå på 100 000 euro förefaller vara optimal eftersom fördelarna i fråga om kostnad och nytta av att införa en täckningsnivå som är högre än 100 000 euro skulle vara mycket begränsade. 

Om man tar hänsyn till en lämplig täckningsnivå för vissa händelser i livet och nuvarande fastighetspriser kan det dock vara berättigat att fastställa en högre täckningsnivå för så kallade tillfälliga stora insättningar som har att göra med vissa specifika händelser i livet (och fastighetstransaktioner). Samtidigt kan undantag från den fasta täckningsnivån hindra ett smidigt och snabbt utbetalningsförfarande. Det kan även ha inverkningar på den inre marknaden om insättare väljer banker med det bästa insättningsgarantisystemet i stället för den lämpligaste produkten. Dessa risker kan minskas om garantin för sådana insättningar tidsbegränsas.
När det gäller de insättare som uppfyller kraven har en fullständig harmonisering av garantins omfattning visat sig vara den mest effektiva lösningen för att skapa gemensamma spelregler. Om finansinstitut utesluts skulle det innebära att man måste beakta de obetydliga belopp som täcks för dem. Att utesluta myndigheter förefaller vara kostnadseffektivt eftersom de lätt kan få tillgång till andra finansiella resurser. Att täcka alla företagsinsättningar (dvs. inklusive de återstående 1,3 procent av företagen utöver de småföretag och mikroföretag som nu täcks och som utgör 98,7 procent av alla företag i EU) skulle spara avsevärda resurser och tid för att kontrollera företagens storlek under utbetalningsförfarandet. Det skulle därmed avsevärt påskynda utbetalningarna och öka insättarnas förtroende för insättningsgarantin.

Insättningar i andra än EU-valutor bör omfattas av garantin – till skillnad från skuldcertifikat och strukturerade produkter som inte är återbetalningsbara i sin helhet. Det skulle förhindra att banker favoriseras som obligationsemittenter framför andra utgivare än banker. Det skulle också förkorta utbetalningsfristen och minska de administrativa kostnaderna för att kontrollera vilka som är ersättningsberättigade, samtidigt som det endast skulle leda till en liten höjning av bankens avgifter till garantisystemen.

5.2.
Utbetalningsfrist, villkor och information till insättare

För att bibehålla insättarnas förtroende och undvika uttagsanstormningar måste utbetalningsfristen förkortas väsentligt – helst till sju kalenderdagar (efter en övergångsperiod). En sådan kort utbetalningsfrist är bara möjlig om vissa villkor uppfylls, exempelvis genom att det införs vissa skyldigheter för tillsynsmyndigheter (att involvera insättningsgarantisystemen på ett tidigt stadium genom att informera dem om att en bank riskerar att gå i konkurs), för insättningsgarantisystem (att verkställa utbetalningar utan att det krävs ansökningar från insättare) och för banker (att de ska märka insättningar som uppfyller villkoren för utbetalning, som tillhandahåller s.k. single customer views). Det senare skulle medföra administrativa engångskostnader inom hela EU på cirka 1,2 miljarder euro årligen inom fem år. De skulle definitivt uppvägas av att insättarnas förtroende ökar, vilket skulle minska risken för uttagsanstormningar, samtidigt som det skulle bidra till den finansiella stabiliteten. Om kriterierna för vilka som är ersättningsberättigade radikalt förenklades skulle dessa kostnader minska avsevärt. 

När det gäller villkor för utbetalningar skulle avskaffandet av kvittningen övertyga insättare med stora skulder om att de inte behöver ta ut alla sina pengar. Det skulle också vara effektivt för att förkorta utbetalningsfristen.
Endast insättare som har fått korrekt information om de viktigaste aspekterna av insättarskyddet (nivå/garantins omfattning, utbetalningsfrist, kontaktuppgifter för insättningsgarantisystemet etc.) kan känna förtroende för insättningsgarantin. Detta skulle säkerställas genom ett formulär som insättaren måste underteckna innan han/hon gör en insättning hos en bank och genom obligatoriska hänvisningar till insättningsgarantisystemet i kontoutdrag och reklam för produkter omfattas av garantin. Kostnaden för dessa åtgärder bedöms som obetydliga.

Regelbunden information från garantisystemen (t.ex. om finansiering på förhand, kapacitet i efterhand, resultat av regelbundna stresstester) skulle bidra till öppenhet och trovärdighet till obetydliga kostnader.

5.3.
Finansieringsmekanismer och finansieringsnivåer

Finansiering på förhand är betydligt effektivare eftersom det är kontracykliskt (genom att bankerna står för merparten av kostnaderna när tiderna är goda) och bör dominera (dvs. ¾ av de totala medlen) och kompletteras med medel i efterhand som kan inkasseras vid behov (dvs. ¼ av medlen). Insättningsgarantisystemen bör få ta lån, men detta behöver inte nödvändigtvis harmoniseras. 

En målnivå för garantisystemen skulle innebära att de är trovärdiga och kan hantera konkurser i medelstora banker. Den mest kostnadseffektiva målnivån för insättningsgarantisystems totala fonder bör vara 2 procent av de ersättningsberättigade insättningarna - och den bör uppnås inom 10 år. Därefter skulle insättningsgarantisystemen i EU vara mycket bättre finansierade än de är i dag. De skulle få in cirka 150 miljarder euro i avgifter på förhand och vid behov kunna få in 50 miljarder i avgifter i efterhand (jämfört med totala medel på 23 miljarder euro före och efter händelserna under 2008). Det skulle förutsätta att bankerna betalar avgifter till insättningsgarantisystemen som är fyra eller fem gånger högre än idag och det skulle minska bankernas vinster med cirka 2,5 procent under normala förhållanden. För insättarnas del skulle det innebära att räntorna på besparingar skulle sänkas med mindre än 0,1 procent eller att avgifterna för checkkonton skulle stiga med mindre än 7 euro per år och konto. Scenariot skulle vara mer kostnadseffektivt än andra som har undersökts eftersom en betydligt högre målnivå (tillräckligt för att täcka en konkurs i en av de tio största bankerna i en medlemsstat) sannolikt skulle leda till en 30-procent minskning av bankens lönsamhet (eller till och med över 40 procent i en krissituation). Det skulle också vara en effektivare lösning eftersom systemen vid en lägre målnivå (baserat på en genomsnittlig utbetalning från garantisystemet) inte skulle kunna täcka konkurser i medelstora banker.

Ett mer harmoniserat synsätt på avgifter från bankerna, bestående av riskbaserade inslag, skulle bättre återspegla riskprofilen för enskilda banker och fungera som incitament för att tillämpa en mindre riskfylld affärsmodell. Att utveckla en uppsättning huvudindikatorer som är obligatoriska för alla medlemsstater och en annan uppsättning av frivilliga kompletterande indikatorer skulle innebära en successiv harmonisering och förhindra oförutsedda anpassningskostnader. 

5.4.
Mandatet för insättningsgarantisystem

En verkningsfull och kostnadseffektiv lösning för att se till att tillgångarna i ett insättningsgarantisystem inte kan användas för att avveckla banker och därmed gynna fordringsägare som inte omfattas av garantin är att kräva att insättningsgarantisystemets medel huvudsakligen ska användas för utbetalningar till insättare. För att inte beröva insättarna fördelarna med åtgärder för bankavveckling (överföring av tillgångar till en sund bank) skulle det emellertid vara effektivt att tillåta att garantisystemens medel används för avveckling endast upp till det belopp som skulle ha behövts för att betala ut de insättningar som täcks av garantin. Medlemsstaterna skulle i begränsad omfattning kunna tillåta att insättningsgarantisystem använder sina finansiella medel för att undvika en bankkonkurs utan att vara begränsade till att finansiera överföringen av insättningar. Om insättningsgarantisystem ges ett bredare mandat, till exempel inte enbart bankavveckling utan även tidiga interventionsåtgärder (t.ex. rekapitalisering, likviditetsstöd, garantier osv.), måste det finnas erforderlig finansiering. Anledningen till detta är att en bankavveckling utgör ett alternativ till utbetalning medan en åtgärd i ett tidigt stadium inte alltid kan förhindra att utbetalningar måste göras i ett senare skede. För att undvika situationer då insättningsgarantifonder skulle kunna användas som ett bidrag till en annars svårgenomförd tidig interventionsåtgärd skulle de under vissa förutsättningar kunna användas för sådana ändamål .
En effektivare lösning skulle vara att spärra insättningsgarantisystemen mot att användas för andra syften än utbetalning och kräva att alla insättningsgarantisystem ska ha tillräckliga medel för denna roll. En sådan lösning skulle emellertid inte vara kostnadseffektiv. Den skulle kosta bankerna mellan 121 miljarder euro och 352 miljarder euro och det är oklart om detta skulle kompenseras av vinster i form av insättarnas förtroende och finansiell stabilitet. En sådan lösning skulle dessutom förefalla oförenlig med det arbete som pågår inom kommissionen om bankavveckling för att fastställa ett obligatoriskt mandat för bankavveckling för alla insättningsgarantisystem.

Att integrera ömsesidiga och frivilliga garantiordningar inom systemet för garanti av insättningar skulle vara ett effektivt sätt att se till att insättare som ansluter sig till systemen åtnjuter samma rättigheter och kan känna samma förtroende som andra insättare. Bankernas kostnader skulle sannolikt uppvägas av vinsten med att insättarnas förtroende ökar.

5.5.
Gränsöverskridande samarbete mellan insättningsgarantisystem och ett insättningsgarantisystem för hela EU

För att underlätta gränsöverskridande utbetalningar bör insättningsgarantisystem i värdstaten fungera som en gemensam kontaktpunkt för insättare hos filialer i en annan medlemsstat. Insättarna bör informeras på värdstatens språk. Värdstatens insättningsgarantisystem bör fungera som en postbox och betalningsagent för insättningsgarantisystemet i ursprungslandet. De administrativa kostnaderna för det förstnämnda bör bli marginella jämfört med vinsten när det gäller insättarnas förtroende.

En annan möjlighet att förbättra det gränsöverskridande samarbetet mellan insättningsgarantisystem skulle vara att inrätta ett nätverk (ett ”EU-system av insättningsgarantisystem”) med en möjlighet att ge varandra lån. Det skulle innebära att om ett insättningsgarantisystems finansiella kapacitet uttöms skulle det kunna låna pengar från de övriga systemen. För att möjliggöra en extra facilitet på 0,5 procent av de insättningar som kan komma ifråga för lånesystemet (dvs. motsvarande bidragen i efterskott som avses i avsnitt 5.3 – en fjärdedel av 2 procent) skulle alla insättningsgarantisystem endast behöva låna upp till 0,08 procent av de ersättningsberättigade insättningarna, dvs. cirka 1/25 av deras medel på målnivå. Detta är både effektivt och ändamålsenligt.

Det kan betraktas som det första steget mot att inrätta ett gemensamt insättningsgarantisystem för hela EU i framtiden, vilket skulle leda till administrativa besparingar på cirka 40 miljoner euro per år. Det förefaller vara den ekonomiskt mest effektiva lösningen för att komma till rätta med fragmenteringen av marknaden för insättningsgarantisystem, men det finns en del rättsliga problem som måste undersökas närmare. Idén om ett gemensamt system för hela EU är ett mer långsiktigt projekt och måste hålla jämna steg med utvecklingen och framstegen när det gäller den nya tillsynsstrukturen i EU och frågan om bankavveckling.

5.6.
Sammantagna konsekvenser för intressenterna
Den största fördelen med dessa policyalternativ är att insättarnas förtroende förväntas öka avsevärt genom en högre täckningsgrad, snabbare utbetalning, stark finansiering av garantisystem etc. Insättarna kommer att känna sig förvissade om att deras insättningar är säkra och att de kommer att få upp till 100 000 euro om deras bank går i konkurs. Det skulle oundvikligen innebära högre avgifter från bankerna vilket i sin tur minskar bankernas rörelseresultat, men det är ett grundläggande villkor för att kunna ha tillräckligt fonderade insättningsgarantisystem. De sammantagna konsekvenserna av de valda policyalternativen för bankerna när det gäller täckningsnivå och garantins omfattning, det harmoniserade synsättet på finansiering av insättningsgarantisystem och snabbare utbetalningar skulle leda till en genomsnittlig minskning på 4 procent av bankens rörelseresultat på EU-nivå under de första fem åren, och en ökning med 2,5 procent under de återstående fem åren (eller 7,5 procent respektive 6 procent i en krissituation när avgifter i efterskott också inkasseras). Vissa banker skulle kanske försöka vältra över dessa kostnader på insättarna, men även i sämsta fall (om man antar att alla bankkostnader övervältras på insättarna, vilket är ganska osannolikt i en konkurrensmiljö), skulle den totala effekten under de tio åren inte överstiga 0,1 procents minskning av räntan på sparkonton eller en ökning av bankernas avgifter för checkkonton på cirka 7 euro per år och konto (eller 10-12 euro i en krissituation). Insättarna kommer att gynnas av ökad konkurrens som ett resultat av gemensamma spelregler och alla intressenter kommer att gynnas av den finansiella stabilitet som den föreslagna reformen av insättningsgarantisystemen förväntas bidra till.

6.
ÖVERVAKNING OCH UTVÄRDERING

Införlivandet av all ny EU-lagstiftning om system för garanti av insättningar övervakas enligt fördraget. Eftersom bankkonkurser är oförutsägbara kan garantisystemen inte regelbundet övervakas på grundval av hur faktiska bankkonkurser hanteras. Regelbundna stresstester av garantisystem skulle emellertid visa om de, åtminstone i ett övningsscenario, kan uppfylla lagkraven. Det skulle kunna ske som en del av en kollegial utvärdering som genomförs av European Forum of Deposit Insurers (EFDI) och den föreslagna europeiska bankmyndigheten (European Banking Authority, EBA)
. 
�	Skäl 17 i direktiv 2009/14/EG och skäl (onumrerade) i direktiv 94/19/EG.


�	Se KOM(2009) 501.
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