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Finanssiala ry

Asia: E 34/2021 vp Valtioneuvoston selvitys: Pankkiunionin syventaminen ja pankkien
kriisinhallinta- ja talletussuojalainsaadannon kehittaminen

Ainoastaan oikein toteutettuna yhteinen talletussuoja voi tuottaa lisaarvoa
rahoitusvakauden nakokulmasta

e Yhteisessa talletussuojassa ei tule edetad ennen kuin pankkien riskeista on saatu
pandemian jalkeen kunnollinen kuva ja havaitut ongelmat on korjattu pankkien ja niiden
kotivaltioiden toimenpitein.

¢ Sijoittajavastuun tulee toteutua eika tappioita tule siirtdd muiden jasenmaiden ja niiden
pankkien kannettavaksi suoraan tai epasuorasti.

o Talletussuojajarjestelman tehtavana on varmistaa tallettajille paasy talletuksiinsa. Muita
tehtavia sille ei pida asettaa.

e Yksittaisen jasenmaan talletussuojajarjestelman likviditeettiriskia voidaan tarvittaessa
vahentaa vakuutustyyppisella pankkiunionitason ratkaisulla. Sen tulee tapahtua seuraavin
ehdoin:

o Kaatuvaan pankkiin sijoittaneilla tulee olla taysi vastuu lopullisista tappioista ja
mahdollisesta uudelleenpadomituksesta.

o Tallettajien varat tulee turvata pitamalla huolta siita, ettd kaatuvan pankin taseessa
on riittdva maara varoja.

o Viranomaisten on aloitettava kaatuvan pankin alasajo ajoissa pankin omaisuuden
arvon sailyttamiseksi.

o Talletussuojarahastosta maksettujen varojen tulee kaikissa tapauksissa olla
parhaalla etusijalla, kun kaatuvan pankin varoista suoritetaan korvauksia velkojille.

o Muiden maiden talletussuojarahastojen mahdollisesti antaman likviditeettituen
maaran tulee olla tarkoin rajattu.

Finanssiala ry (FA) yhtyy paaosin valtiovarainministerién E-kirjelmaluonnoksessa esitettyyn
Suomen kantaan ja toteaa yleisena kommenttinaan, ettd kyseessa on laaja ja vaikutuksiltaan
merkittava kokonaisuus, jonka yksityiskohtia on vaikea arvioida yksinaan ilman kasitysta tulevasta
saantelykokonaisuudesta. Sen vuoksi tdssa vaiheessa voidaan esittaa ainoastaan alustavia
nakemyksia, joita voi olla tarpeen muuttaa sitd mukaa, kun kasitys tulevasta
saantelykokonaisuudesta ja sen suunnasta tasmentyy. Taman tulisi ilmeta selkeasti myés Suomen
kannasta.

FA nakee, ettd Suomen tulee kaikin keinoin ja kestavaa pankkiunionia tavoitteenaan pitaen pyrkia
toimivan talletussuoja- ja kriisinratkaisujarjestelman rakentamiseen. Jos jarjestelma toteutetaan
vaarin, voi siita tulla vakavasti valuvikainen ja se voi talouden stressitilanteessa edistaa
systeemisen pankkiriskin realisoitumista pankkiunionissa. Hyva alkuperainen tarkoitus voi nain
johtaa tasmalleen siihen lopputulokseen, joka pankkiunionin on tarkoitus estaa.
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1 Yhteinen talletussuoja

Valtioneuvoston EU-selonteon mukaan riskien jakamisen pankkiunionissa tulee perustua reiluun,
vakuutustyyppiseen jarjestelyyn, jossa yhteisen talletussuojan maksut heijastelevat riskien
kulloistakin jakautumista.

FA on samaa mielta. Toimivaan vakuutusjarjestelmaan kuuluvat olennaisina elementteina
seuraavat ominaisuudet, jotka soveltuvat myds talletussuojajarjestelmaan (engl. deposit insurance
scheme):

vahinkoa jarjestelmalle pyritdan valttdmaan (vahingon torjuminen),

vahingon maaraa pyritdan rajaamaan (vahingon rajoittaminen),

vakuutuskorvaus saadaan takaisin vahingon aiheuttaneelta taholta (regressioikeus) ja
vakuutusmaksut vastaavat riskia silla tavalla, ettd vakuutuksen vahinkoriski
(vahingonvaara) ja siitda maksettavan vakuutuskorvauksen maara jakautuvat tasaisesti ja
vakuutusmaksua vastaavasti osallistujien kesken (hajautus).

PN~

Edellda mainitut ominaisuudet turvaavat talletussuojajarjestelman toiminnan ja sen "tulivoiman”. On
huomattava, etta talletussuojajarjestelman rahallinen suuruus ei ole yksinaan ratkaisevaa, vaan
keskeistd on myos jarjestelman huolellinen kokonaissuunnittelu ja toteutus. Huonolla suunnittelulla
ja toteutuksella mikaan "tulivoima” ei riita, vaan painvastoin riskind on, ett jarjestelma allokoi
kaytettavissa olevat resurssit vaariin kayttokohteisiin ja tarkoituksiin.

Olennaista on, ettd ymmarretaan oikein talletussuojajarjestelma vakuutusjarjestelmana eli
minkalaista turvaa on tarkoitus antaa ja kenelle. Talletussuojarahasto vakuuttaa tallettajan suojatut
(korvattavat) talletukset ja takaa paasyn niihin ilman suurta viivetta ja tarvittaessa niiden koko
maaraan saakka. Kysymyksessa ei ole pankille mydnnetty vakuutus, jossa talletussuojarahasto
korvaisi pankin tappiot. Tappioiden kantaminen on kriisinratkaisujarjestelmassa pankkien
omistajien ja sijoittajien tehtava.

Naiden ajatusten soveltumista pankkien kriisinratkaisussa ja talletussuojan toteuttamisessa
kaydaan lapi seuraavassa kohta kohdalta erikseen.

1) Vahingon valttamisen tulee perustua siihen, etta kriisin ajautuneen pankin alasajo tai
toiminnan jérjestely aloitetaan ajoissa. Talldin kaatuvan pankin hallussa oleva, sen
taseessa oleva omaisuusmassa vastaa mahdollisimman suureen méaaréén asti pankin
velkoja, kuten suojattuja talletuksia. Lahtokohtaisesti pankin omistajien sijoittamien rahojen
tulisi riittda odottamattomienkin tappioiden kattamiseen. Taman periaatteen varaan
rakentuu koko laaja vakavaraisuus- ja kriisinratkaisusaantelykehikko. Se, etta tappiota
kattavaa paaomaa ei ole tarpeeksi tai etta viranomaiset viivyttelevat aiheettomasti pankin
alasajon aloittamisessa ja siten aiheutuu vahinkoa yli edella mainitun periaatteen, ei voi
toimia perusteena sille, etta tallettajien turvaksi kerrytettyja varoja kaytetaan tallaisten
tappioiden kattamiseen.

2) Vahingon rajaamisen tulee perustua siihen, etta talletussuojavaroista ei kateta lopullisia
taloudellisia tappioita. Pankin kaatumisen aiheuttamat tappiot tulee rajata niin, etta
talletussuojasta nauttivat varat eivat joudu alttiiksi menetyksille. Talletussuojasta nauttiva
kohderyhma on tasta syysta olennaista rajata riittavan suppeasti. Tamanhetkinen 100.000
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euron pankki- ja asiakaskohtainen turvattujen talletusten suoja on tarkeaa sailyttaa nain
rajattuna jarjestelman toimivuuden turvaamiseksi. Tietyt kansalliset poikkeukset, joita mm.
Suomessa on kaytdssa, voidaan sailyttaa (kuten se, ettd oman asunnon myynnista saadut
varat ovat valiaikaisesti korkeamman suojan piirissa). Olennaista on, etta talletussuojaa ei
laajenneta maaraltaan tai kohderyhmaltaan, koska talla voisi olla vakavia seurauksia koko
jarjestelman uskottavuuden kannalta ja se voisi kriisin 1ahestyessa johtaa jarjestelmaa
heikentavaan kayttaytymiseen. Talletussuojavaroja ja kriisinratkaisuvaroja ei ole perustetta
kayttda yhdessa naiden rahastojen taysin erilaisten kayttétarkoituksien ja tavoitteiden
vuoksi. Mahdollista yhteista talletussuojarahastoa ei tule mydskaan kayttaa pankkien
ennakolliseen tukemiseen tahan liittyvan ilmeisen ja hallitsemattoman tappioriskin vuoksi.

3) Kaatuneen pankin konkurssipesasta tai omaisuusmassasta on olennaista saada perittya
takaisin talletussuojarahastosta tallettajien turvaamiseksi suoritetut varat. Tama seuraa
vakuutuskorvauksen ja vahingonkorvauksen valista logiikkaa siten, etta
vakuutuskorvauksen maksajallakin on oikeus saada vahingon kohteesta realisoitua siina
jaljella oleva arvo oman tappionsa minimoimiseksi. Pankin kaatumisen ja talletussuojan
yhteydessa tama tarkoittaa sita, ettd kaatuneen pankin omaisuusmassa tulee viivytyksetta
realisoida suojattujen talletusten mééraén asti ja maksaa talletussuojarahastolle sen
tallettajille korvaamat varat ennen pankin muiden velkojen maksamista. Nain
talletussuojarahasto saadaan taydennettyd mahdollisimman nopeasti uudelleen ja siind on
jalleen rahavaroja suorittaa korvauksia, jos jokin toinen pankki joutuu kriisiin. Talla tavoin
talletussuojajarjestelma on itsedan yllapitava ja sailyttda uskottavuutensa
vakavammassakin kriisissa, ja samalla riskien laikkyminen muualle talouteen saadaan
minimoiduksi.

4) Talletussuojamaksujen ja vahinkoriskin maaran tulee olla suhteessa toisiinsa. Tassa
mielessa periaate on sama kuin vakuutusmaksuissa: vakuutusmaksujen tulee vastata riskia
siten, etta vahinkoriski (vahingonvaara) ja maksettavan vakuutuskorvauksen méaéré
Jakautuvat tasaisesti osallistujien kesken. Tama on kaiken vakuuttamisen ydinperiaate.
Tilanteessa, jossa talletussuojamaksut on maaritelty suurin piirtein kiinteiksi, nousee
tarkeaksi pitaa huolta siitd, etta vahinkoriski ja siten maksettavan vahingonkorvauksen
maara pysyvat suhteessa maksettuun maksuun.

Jos yhteista talletussuojajarjestelmaa aletaan rakentaa, on erittain tarkeaa ensin selvittaa, kuinka
suuri riski talletussuojamaksuin kerattyihin varoihin kohdistuu. Liian suurta riskia ei voida
vakuuttaa, koska talloin riskin realisoituminen vaarantaa koko jarjestelman. Tama tarkoittaa
kaytannodssa sita, etta pankkien taseiden kunnot ja jarjestelmaan mukaan tulevien pankkien riskit
tulee tietda tarkasti, jotta riskin suuruus ei jaa tuntemattomaksi. Jarjestamattémat luotot ovat olleet
tahan asti yhtena keskeisena syyna pidattyvyyteen pankkiunionin eteenpain viemisessa.
Jarjestamattdmien luottojen maara oli ennen pandemiaa yha korkealla tasolla ollen noin 500
miljardia euroa. EKP on valvontaviranomaisena ennakoinut koronapandemian nostavan naiden
luottojen maaraa entisestaan euroalueella jopa 1400 miljardiin euroon. Erilaisten julkisten ja
pankkien keskenaan sopimien moratorioiden (velanmaksun keskeytys) vuoksi talla hetkella on
merkittavaa epavarmuutta yksittaisten pankkien kunnosta euroalueella.

Jonkin tahon perusteeton suosiminen johtaisi hyvin helposti moraalikatoon. Moraalikato on
jokaisen vakuutusjarjestelman ydinongelma, ja sen eliminoimisen tulee olla ydintavoite. Tdma on
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vakuutusjarjestelman onnistumisen olennainen edellytys. Tdman vuoksi yhteisessa
talletussuojassa ei tule edeta ennen kuin koronapandemian lopulliset vaikutukset eri
jasenvaltioiden pankkien taloudelliseen asemaan on objektiivisesti selvitetty ja on varmistettu, etta
kaikkien pankkiunionimaiden jarjestelmat samoin kuin yksittaiset pankit ovat terveella pohjalla ja
niiden riskit ovat samalla tasolla. Tappioita ei saa siirtdad muihin jdsenmaihin ja niiden pankeille
suoraan tai epasuorasti markkinamekanismin kautta.

FA:n mielesta on lisaksi tarve arvioida huolella sita, miten valtionpapereiden kohtelua pankkien
vakavaraisuussaantelyssa olisi tarpeen uudistaa. Saantelyn Iahtdékohtana tulisi olla saamisten
riskipitoisuus. Myds maarallisten rajoitusten asettamista valtionpaperien hallussapidolle voidaan
harkita, mutta talléinkin tulee ottaa huomioon erot papereihin liittyvissa riskeissa.

2 Yksityiskohtaisempia kommentteja E-kirjelmaan
2.1 Sijoittajavastuun toteuttaminen

FA yhtyy E-kirjelmassa esitettyyn nakemykseen siita, etta nykyista kriisinratkaisu- eli
resoluutiomenettelya tulee voida soveltaa kaikki nykyiset soveltamisedellytykset tayttaviin
pankkeihin niiden koosta riippumatta eikd luoda pienemmille pankeille rinnakkaista
resoluutiomenettelya.

FA huomauttaa, etta komission esittdma oletus, etta pienet ja keskisuuret pankit eivat pystyisi
laskemaan liikkkeeseen instrumentteja tappioidensa kattamista varten (ns. MREL-instrumentit), ei
vaikuta uskottavalta eika oletukselle olekaan tarjottu nayttda ainakaan koskien pankkiunioniin
kuuluvia maita. Suomessa on sen sijaan nayttdéa taysin painvastaisesta eli ettd myos pienehkaétkin
pankit ovat pystyneet laskemaan instrumentteja liikkeelle. Ei ole nahtavissa syita, miksi tilanteen
voitaisiin muualla Euroopassa, etenkaan pankkiunionissa, katsoa poikkeavan suomalaisista
toimijoista.

Lisaksi voitaisiin harkita, tulisiko lahes kokonaan talletusrahoitukseen tukeutuvien pankkien — joille
kriisinratkaisuviranomainen ei ole maaritellyt resoluutiostrategiaa — kerryttdd enemman omia
varojaan mahdollisten tappioiden kattamiseksi. TallGin olisi huomattavasti yksinkertaisempaa se,
etta niille pankeille, joilla talletusten osuus varainhankinnasta on huomattavan suuri ja jotka eivat
laske liikkeelle MREL-instrumentteja, asetettaisiin kriisinratkaisumielessa korkeampi
vakavaraisuusraja, jonka rikkoutuminen johtaisi vahintdan valvojan ennakollisiin toimenpiteisiin.
Rajan rikkouduttua pankki pystyttaisiin talldin ajoissa asettamaan insolvenssimenettelyyn. Tama
mahdollistaisi aikaisemman paatelman tekemisen siita, etta pankki on kaatumassa ja se tulee
saattaa hallitusti ulos markkinoilta. Talla tavoin pankin tappioiden kumuloituminen saataisiin
aikaisemmin katkaistua ja tallettajien varat turvattua pankin taseen arvon sailyessa riittavan
korkeana. Tama turvaisi sijoittajanvastuun toteuttamisen ja kasvattaisi mahdollisuuksia siihen, etta
omistajat kohdistavat markkinakuria heikkenevaan pankkiin.

Edellisia ehdotuksia ratkaisuna tukee myds se, ettd EU:n yhteinen kriisinratkaisuneuvosto (SRB,
Single Resolution Board) on selvityksessaan todennut, etta jos pankit ovat keranneet
lainsdadanndn vaatiman maaran kriisinratkaisupddomaa, niilla on riittdva tappioiden
kattamiskapasiteetti suojattujen talletusten kattamiseen. Toimijoiden tasapuolinen kohtelu ja
tasapuoliset kilpailuedellytykset voidaan varmistaa siten, etta kaikkia toimijoita koskisi se, etta
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talletussuojavarojen kaytto edellyttaisi ensin sijoittajanvastuun taysimittaista (vrt. resoluutiossa 8 %
suhteessa pankin velkoihin) toimeenpanoa.

Edella mainituista syista joidenkin maiden pienempien pankkien vaikeuksia hankkia riittavia
puskureita tappionkattamiskyvyn varmistamiseksi ei tulisi kayttda perusteena luoda uusia
rinnakkaisia kriisinratkaisumenettelyja.

2.2 Vahimman kustannuksen periaate ja menettelyn sujuvuus

Kuten edella todettiin, FA on sitd mieltd, etta nykyisen resoluutiomenettelyn rinnalle ei
Iahtokohtaisesti tulisi luoda rinnakkaista, tietynkokoisille pankeille tarkoitettua erillista
kriisinratkaisumenettelya. Sen sijaan resoluutiolle vaihtoehtoista insolvenssimenettelya voisi
kehittaa tavoilla, jotka nopeuttavat suojattuja talletuksia vastaavien varojen realisoimisen
kaatuneen ja markkinoilta poistuvan pankin omaisuusmassasta. Toisin kuin resoluutiossa,
insolvenssimenettely johtaisi aina kaatuneen pankin poistumiseen markkinoilta. Naita tapoja
voitaisiin FA:n mielesta tutkia, mutta edellytyksena niiden kaytolle tulisi olla pienimman
kustannuksen testi (least cost test) eli sen toteaminen, etta vaihtoehtoinen menetelma johtaisi
parempaan lopputulokseen talletussuojajarjestelman kannalta kuin tavallinen insolvenssimenettely.

2.3 Kaotivaltion talletussuojan toimintakyky ja ensisijainen vastuu

Mikali yhteiseen talletussuojajarjestelmaan siirryttaisiin, tulisi sen edella mainittujen
vakuutusperiaatteiden turvaamiseksi olla vain lainamuotoista likviditeettitukea antava. Esilla on
ollut ns. hybridimallin luominen: siina yhteiseen talletussuojajarjestelmaan kuuluisi kansallisten
talletussuojajarjestelmien lisaksi myos yhteinen pankkiunionitason keskusrahasto, joka tarvittaessa
antaisi lainoja likviditeettitukea tarvitseville kansallisille talletussuojajarjestelmille. Rahaston koon,
jos sellainen luotaisiin, tulisi FA:n mielesta olla enintdan 1/10 koko pankkiunionin
talletussuojavarojen maarasta, ja kunkin maan osuus tulisi sijoittaa keskusrahaston kansalliseen
lokeroon samaan tapaan kuin yhteisessa kriisinratkaisurahastossa. Pankkiunionin
talletussuojajarjestelmien varat tulisi sailyttda valtaosalta kansallisen viranomaisen hallinnassa, ja
kansallisista rahastoista voitaisiin lainata keskusrahastolle, mikali keskusrahasto tyhjenisi.

Lahtbkohtaisesti jarjestelman tulisi toimia siten, ettd kriisissa olevan pankin oma kansallinen
talletussuojarahasto maksaisi korvaukset tallettajille ja vasta tdman jalkeen keskusrahasto antaisi
sille likviditeettitukea. Keskusrahaston tyhjennyttya antaisivat muut kansalliset talletussuojarahastot
lainan keskusrahastolle. Riittdvan suuri kansallinen rahasto ehkaisee tarvetta kaantyd muiden
rahastojen puoleen ja yhtaalta sailyttda kansallisen vastuun omista pankeista ja toisaalta
kansallisen rahaston toimintavapauden. Tama kannustaa kansallisia viranomaisia aloittamaan
pankin hallittuun alasajoon tahtaavat toimenpiteet ajoissa ja suunnittelemaan kansallisessa
toimintakentassaan toimivia ratkaisuja.

On huomattava, ettd huonosti suunniteltuna on mahdollista, ettd yhteinen talletussuoja muodostaa
riskin talouden vakaudelle. Jarjestelma vaarin rakennettuna edesauttaisi moraalikatoa,
tartuntariskia ja sita kautta loisi mahdollisuuden luottamuksen katoamisesta johtuvan systeemisen
pankkikriisin leviamiselle koko pankkiunionissa. N&in ollen pankkiunionin kantavasta periaatteesta,
sijoittajanvastuusta, luopuminen tassa kohtaa voisi pahimmillaan laukaista ketjureaktion, joka
johtaisi erittain vahingollisiin lopputuloksiin taloudelle samantyyppisilla tavoilla kuin kavi finanssi- ja
eurokriisissa. Talléin veronmaksajien rahoja jouduttaisiin laajassa mitassa kayttdmaan pankkien
pelastamiseen.
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On huomattava, etta keskusrahaston luomiselle ei ole esitetty perusteita tai nayttéa, joiden mukaan
talletussuojajarjestelman toiminta parantuisi jollain tavalla verrattuna kansalliseen jarjestelmaan.
Painvastoin on epailyja, ettd keskusrahasto olisi tehottomampi tapa hoitaa talletussuojan
hallinnointia. Jos nain on, EU-perussopimusten suhteellisuus- ja toissijaisuusperiaatetta
noudatettaessa keskusrahastoa ei tule luoda tai sen koon tulee olla suhteellisen pieneksi rajattu.

2.4 Kansallisen harkintavallan rajaaminen ja viranomaisten toimivallan tarkentaminen

FA katsoo, etta talletussuojan ja kriisinratkaisun pitaa Iahtokohtaisesti perustua mahdollisimman
harmonisoituun saantelyyn. Samalla tulee kuitenkin varmistaa, etta saantely ei suoraan tai
valillisesti heikenna eri yhteisdmuotoa olevien pankkien toimintaedellytyksia ja erityisesti, etta
saantelyn harmonisoinnissa otetaan huomioon Suomen markkinoiden ominaispiirteet eika
erilaisten toimijoiden, kuten talletuspankkien yhteenliittymien tai rajat ylittdvien pankkien,
toimintaedellytykset vaikeudu suhteessa toisiinsa tai ulkomaisiin pankkiryhmiin.

FA pitda tarkeana, ettd viranomaisten harkintavallalle asetetaan varhaisen puuttumisen, toimiluvan
peruuttamisen ja kriisinratkaisun saantelyn osalta selkeat rajat. FA kiinnittdd huomiota erityisesti
siihen, etta nykyisin SRB:n resoluutiosuunnittelulle ja kriisinratkaisun esteiden poistamiselle
asettamat, kaytannossa sitovat vaatimukset perustuvat SRB:n antamiin laajoihin ja
yksityiskohtaisiin ohjeisiin, jotka eivat tayta sdaddsvalmistelun avoimuudelle asetettavia
vaatimuksia.

FINANSSIALA RY

Veli-Matti Mattila
johtaja, padekonomisti
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