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Valtioneuvoston selvitys: EMU:n kehittaminen (E 80/2017 vp)

Eduskunnan talousvaliokunta on pyytanyt Rahoitusvakausvirastolta (RVV) lausuntoa koskien EMU:n kehit-
tamistd ja siita laadittua VN:n selvitystd. RVV kiittdd mahdollisuudesta ja lausuu asiassa toimialaansa kuu-
luvista kysymyksista eli luottolaitosten kriisinratkaisusta ja talletussuojasta. RVV kiinnittda lausunnossaan
huomiota myds lokakuun 11, paivana 2017 komission antamaan tiedonantoon pankkiunionin loppuunsaat-
tamisesta (COM(2017) 592 final).

Yleisesti yhteisen kriisinratkaisumekanismin toimivuudesta

Pankkiunionin toinen pilari eli yhteinen kriisinratkaisumekanismi aloitti toimintansa vuonna 2015. Uusi euro-
alueen kriisinratkaisuviranomainen Single Resolution Board (SRB) ja kuhunkin maahan perustetut kansalli-
set kriisinratkaisuviranomaiset ovat jo siirtyneet toiminnan perustamisesta sen vakiinnuttamisvaiheeseen.
Organisaatiorakenteet, rekrytoinnit ja osaamisen kehittdminen ovat jo pitkalla. Viranomaisten voimavarat on
keskitetty euroalueen yhteisten linjausten laatimiseen seka kriisinratkaisun suunnittelun horisontaalisissa
asiakysymyksissa etté siind, miten kriisinratkaisutilanteisiin tulee kussakin maassa varautua. Mekanismin
valmius kriisinratkaisun substanssiasioissa ei ole kuitenkaan viela taysin valmis. Suurille ja merkittaville luot-
tolaitoksille on jo laadittu SRB:n johdolla ensimmaiset kriisinratkaisusuunnitelmat, mutta ty6 on viela merkit-
tavasti kesken pienten ja keskisuurteen pankkien kohdalla.

Yhteisen kriisinratkaisumekanismin paaperiaatteena on, etta kriisinratkaisutilanteessa laitoksen toiminnassa
syntyneiden tappioiden kattaminen toteutetaan ensisijaisesti sen omistajien ja sijoittajien varoin (niin sanottu
sijoittajanvastuu) veronmaksajien varoja suojellen. Tappioiden kattamisen varmistamiseksi SRB:n piirissé on
valmisteltu yhteisia linjauksia siita, millaisia padoma- ja velkapuskureista pankeilta edellytetdan. Namé en-
nakkovaateet omien varojen ja alentamiskelpoisten velkojen vahimmaismaaralle (minimum requirement for
own funds and eligible fiabilities) eli MREL paatokset ovat kuitenkin vield antamatta. Ne myds vaativat krii-
sinratkaisusuunnitelmilta riittavaa kypsyytta, silla MREL paatosten tulee huomioida laitoskohteiset kriisinrat-
kaisustrategiat.

Sijoittajanvastuu ja riittavd MREL on my8s edellytys yhteisen kriisinratkaisurahaston eli Single Resolution
Fundin (SRF) kaytdlle kriisinratkaisussa. Olennaisin ennakkovaatimus rahaston kaytélle on ensin toteutettu
bail-in, jonka suuruus tulee olla vahintdé@n 8 prosenttia suhteutettuna luottolaitoksen taseeseen. Rahastoa
voidaan edellytysten tayttyessa kéayttaa enintaan 5 prosenttia kriisinratkaisussa olevan luottolaitoksen velko-
jen seka omien varojen maarasta.
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Yksi merkittavimmista haasteista bail-in- vélineen toteuttamisessa talla hetkella on puutteet pankin velkara-
kennetta koskevan tiedon ajantasaisuudessa, yksityiskohtaisuudessa ja laadussa. Pankkien IT- jarjestelmien
kehittaminen talta osin on yksi kriisinratkaisuviranomaisten seurannan lahiajan painopistealueista

SRF:n kapasiteetin kasvattaminen etenee suunnitellusti. SRF:2a on kartutettu vuosittain kerattavilla enna-
kollisila vakausmaksuilla. Rahaston padoma on talla hetkelld noin 17 miljardia euroa. Rahaston tavoitetaso
on 2023 paattyvan siirtymakauden lopussa vahintaan 1 prosenttia kaikissa osallistuvissa jasenvaltioissa toi-
miluvan saaneiden luottolaitosten korvattavien talletusten maarasta, mika on nykytiedoin noin 55 miljardia
euroa. Siityméakauden aikana rahaston tayden tavoitetason mukainen kapasiteetti on turvattu osallistuvien
jasenvaltioiden ja yhteisen kriisinratkaisuneuvoston valisen luottolimiittisopimuksen johdosta. Suomen osalta
flimiitin suuruus on noin 1 miljardi euroa. Kaytannon tapauksessa tarvittava valiaikainen rahoitus pyritaan
kuitenkin hoitamaan lainalla pankeilta tai SRF-varojen valiaikaisilla siirroilla, ennen luottolimiittisopimuksen
kayttoonottoa.

Samalla kun varmistetaan etta rahaston kaytto kriisinratkaisun rahoittamiseksi on poikkeuksellinen tapah-
tuma, tulee varmistaa sen toimintakyky ja kapasiteetti kaikissa tilanteissa. Kriisinratkaisukehikon uskotta-
vuus olisi vaarassa erityisesti tilanteessa, jolloin ennakollisten maksujen muodossa luottolaitoksilta varat ovat
rittamattomia yhden tai useamman samanaikaisen kriisinratkaisutapauksen hoitamiseen. Neuvottelut yhtei-
sen varautumisjarjestelyn rakentamiseksi etenevat jasenvaltioiden keskuudessa ja komission tiedonannossa
se esittda, etta yhteinen varautumisjarjestely toteutettaisiin mydntamalla lainalimiitti EVM:std. RVV kannattaa
ratkaisumallia.

Edella esitetysta johtuen RVV nakee ensisijaisen tarkeana, ettd osana EMU:n kehittamista ja pankkiunionin
toimivuuden varmistamista euroalueella
a) varmistetaan etta viranomaisilla on kaytanndssa toimivat edellytykset bail-in-tydkalun kayttéon
ja sen kaytdsta saadaan kokemuksia
b) varmistetaan etta kaikille luottolaitoksille asetetaan sijoittajavastuun toteuttamiseksi asianmu-
kainen MREL eli ennakkovaade omien varojen ja alentamiskelpoisten velkojen vahimmaismaa-
ralle
c) varmistetaan etta kriisinratkaisun rahoituksen uskottavuutta varmistaa yhteinen varautumisjar-
jestely ja sen riittava kapasiteetti kriisinratkaisutapausten rahoittamiseksi.

Kriisinratkaisua koskevan viranomais- ja lainsé&déntékehikon toimivuudesta

Kriisinratkaisumekanismin toimivuudesta todellisissa ongelmatilanteissa on vasta vahan kokemusta. SRB
toteutti ensimmaisen kriisinratkaisutapauksen kesakuussa 2017, kun espanjalainen Banco Popolare asete-
tiin kriisihallintoon. Toisaalta heti pian tdman jalkeen italialaisten Veneto-pankkien kohdalla SRB teki ratkai-
sun, jossa kriisinratkaisun edellytysten ei katsottu tayttyvan ja pankkien annettiin menna konkurssiin.

Tapaukset nostivat esiin muutamia merkittavia ennakkoehtoja ja puutteita, joiden selvittdminen on lahtenyt
kayntiin ja joilla on merkitysta myés EMUn kehittamisen nakokulmasta:

a) Likviditeetin turvaamisesta kriisinratkaisutilanteissa. Laitoksen rahoituksen jatkumisen varmistaminen on
yksi kriittisimmista kysymyksista tilanteessa, jossa markkinoiden luottamus toimijaan on vahainen. RVV
suhtautuu varauksellisesti ajatukseen, etta SRF:aa kaytettaisiin myos likviditeettituen tarjoamiseen on-
gelmissa olevalla laitokselle. Vaikka s&annokset sen sallivat, tulisi rahaston olla merkittavasti suurempi,
mikali sitd kaytettaisiin padomittamisen lisaksi likviditeettituen tarjoamiseen. Lisaksi hatarahoituksen ol-
lessa keskuspankkien vastuulla, on viranomaisten vastuualueiden selkeyden kannalta suotavaa, ettei
rahaston varoja kayteta likviditeettituen tarjoamiseen. Keskuspankkien hatérahoituksen edellytysten (va-
kavaraisuus, vakuudellisuus, lyhytaikaisuus) tayttyminen kriisinratkaisutilanteessa on selkeé kaytannon
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haaste. Hatérahoituksen kayttaminen kriisinratkaisuprosessia tukevana apuvalineena saattaa edellyttad
saadosmuutoksia. Saantelyn kehittdmisessa on tarkeaa arvioida julkisten rahoituslahteiden ohella myds
vaihtoehtoisten (yksityisten) valineiden kartoittaminen kriisihallintoon asetetun pankin likviditeetin turvaa-
miseksi toiminnan vakauttamisvaiheessa

b) Pankkivalvojien ja kriisinratkaisuviranomaisten yhteistyén toimivuudesta. Jotta kriisinratkaisuviranomai-
silla on riittdvat mahdollisuudet varautua mahdollisiin kriisitapauksiin, on tarkea varmistaa, etta viran-
omaisyhteisty0 toimii riittdvan varhain ja tiedon kululle ei ole esteita.

c) Komission 2013 antaman pankkitukitiedonannon ajanmukaisuudesta. Tiedonannon sanamuodot saatta-
vat mahdollistaa kriisinratkaisua koskevan saantelyn hengen vastaisia ratkaisuja ja julkisten varojen kay-
t6n tarpeettoman laajasti luottolaitosten konkurssitilanteissa. Julkinen tuki tulisi RVV:n nakemyksen mu-
kaan rajata konkurssissa vain korvattavien talletusten suojaamiseen suorana korvauksena tallettajille tai
talletuskannan siirron rahoittamiseen enintaan samalla nettotappion maaralla, joista rahasto olisi vastan-
nut pankin konkurssissa. Yhdenmukaisten arviointimenettelyjen soveltamista vaikeuttaa se, etté kansal-
liset konkurssilait poikkeavat kaytettavissa olevien valineiden osalta merkittavasti toisistaan.

d) Sijoittajavastuun toteuttamisen monenlaisista kdyténnén haasteista. Bail-in- vélineen toteuttaminen on
osoittautunut viimeaikaisten kokemusten valossa erityisen vaikeaksi silloin, kun se joudutaan kohdenta-
maan muihin kuin alistettuihin (huonompietuoikeuksisiin) velkoihin. Tama johtuu siita, ettd samassa ns.
seniorivelkaetuoikeusluokassa on useita erityyppisia velkaeria, joissa leikattavan maaran selvittdminen
on tydlasta (esim. johdannaiset) ja saattaa helposti johtaa riitautuksiin. Lainsdadantéa onkin tarkea ke-
hittaa siihen suuntaan, etta laitoksilla olisi oltava sijoittajavastuun tehokkaaksi toteuttamiseksi riittavasti
omia varoja ja etuoikeusjarjestykseltdén alisteista velkaa. Lisaksi tdman hetkinen séantely, jossa laitok-
sen varat arvostetaan ennen kriisinratkaisumenettelyn alkamista kiintedan arvoon, johtaa todennakdi-
sesti suureen maaraan oikeudenkaynteja, joissa tama arvostus jalkikateen riitautetaan. Lainsaadantoa
tulisi kehittaa niin, etta kriisinratkaisuvalineiden kaytossa voitaisiin paremmin ottaa huomioon laitoksen
todellinen arvo kriisinratkaisuvalineiden kayton jalkeen.

e) Kansallisten maksukyvyttémyyslainséadantbjen toimivuudesta. Jasenvaltioiden maksukyvyttdmyyslain-
séédantoa tulisi kehittaa niin, ettd se mahdollistaa laitoksen varojen tehokaan realisoinnin maksukyvyt-
tomyysmenettelyssé. Tama vahentaisi yllyketta laittaa laitos kriisinratkaisuun tehottaman maksukyvytto-
myysmenettelyn sijasta niissa tilanteissa, joissa laitoksen toiminnan jatkaminen ei ole yleisen edun mu-
kaista.

f) Ennakollista pddomittamista (precautionary capitalisation) koskevien sédannésten tulkinnanvaraisuu-
desta. Nykyisessa muodossaan saannoksissa on tunnistettu useita ongelmia, jotka liittyvat muun mu-
assa viranomaisilta edellytettaviin toimenpiteisiin pankin riittdvén solventtiuden/toimintakykyisyyden to-
dentamiseksi. Lisaksi ennakollista pagomittamista koskevan prosessin lapinakyvyys on puutteellinen
muun muassa arviointia koskevien aikarajojen puutteellisuuden ja kriisinratkaisuviranomaisen roolin epa-
selvyyden vuoksi.

g) Sijoittajavastuun tietoisuuden puutteellisuudesta. Bail- in vélineen soveltamisen piirissa olevien vel-
kainstrumenttien sijoittajissa voi olla runsaasti yksityishenkildita. Pelko leikkausten johtamisesta mitta-
vaan asiakaspakoon ja/tai pankkisektorin luottamuksen laajempaan menettamiseen ovat osaltaan vai-
keuttaneet bail in — vélineen kaytdn toteuttamista viimeaikaisissa tapauksissa. Saantelyn kehittamisessa
ja viranomaisten toimenpiteissa tulisi kiinnittdd huomiota myds tahan muun muassa kuluttajasijoittaiille
suunnattavan informaation (markkinointi, ehdot ja esitteet) osalta edellyttdmalla bail in- valineen kayton
olemassaolon ja vaikutuksen riittavaa selvittamista.

Eurooppalaisen talletussuojajérjestelman eli EDIS:n valmisteluista

RVV kannattaa pankkiunionin kolmannen pilarin eli yhteisen eurooppalaisen talletussuojajarjestelman luomista
seka sen valmisteluiden kiirehtimistd. RVV katsoo, ettd EDIS varmistaa talletussuojajérjestelman uskottavuutta,
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silla pankin koosta ja sijainnista riippumatta se varmistaa, etta tallettajile on samantasoinen ja uskottava talletus-
suoja kaikkialla euroalueella. Se myos jakaa pankkisektorilla syntyvia riskeja koko euroalueen pankkisektorin kes-
ken. Nain se tukee valtioiden ja pankkien kohtalonyhteyden katkaisemista ja sitd, ettd veronmaksajat eivat ole ris-
kien ensisijaisia maksajia. EDISia puoltavat siten samat syyt kuin ne, joiden vuoksi koko kriisinratkaisumekanismi
on luotu. liman uskottavaa talletussuojajarjestelmaa ei myoskaan voida sanoa etta kriisinratkaisumekanismi on
kokonaisuutena uskottava ja valmis, koska talldin pienempia pankkeja voi olla vaikea paastaa konkurssiin. Pienten
pankkien kohdalla yleinen etu ei tyypillisesti edellyta kriisinratkaisutoimia, vaan ongelmien hoidossa konkurssivaih-
toehto on toimiva.

Vuonna 2015 komission antama EDIS-ehdotus on kuitenkin herattanyt paljon vastustusta ja neuvottelut siita ovat
edenneet hitaasti. Pankkisektorien vanhat ongelmat seka talouden huonotila ovat vahenténeet halua laajentaa yh-
teisvastuuta yhteisen talletussuojajarjestelman kautta. RVV pitaa huolia perusteluina, koska etenkin pienista — kon-
kurssiin laskettavista — pankeista saattaa tulla mittava rasite EDIS:lle, ennen kuin niiden toiminta on terveella poh-

jalla.

Komissio on tuoreessa lokakuisessa tiedonannossaan esittanyt merkittavia muutoksia aiempaa esitykseen ja hakee
vastauksia jasenvaltioiden huoliin sovittaen niita Euroopan parlamentin eriaviin nakemyksiin. Keskeista olisi se, etta
yhteisen talletussuojajarjestelman kayttdonotto tapahtuisi kahdessa vaiheessa: rajoitetumassa jalleenvakuutusvai-
heessa ja sen jalkeisessa rinnakkaisvakuutusvaiheessa. Ensin mainitussa EDIS tarjoaisi ainoastaan valiaikaista
maksuvalmiuslainaa kansallisille jarjestelmille ja jalkimmaisessa vaiheessa EDIS kattaisi porrastetusti myos tappi-
oita.

RVV:n arvion mukaan komission uudet esitykset jattavat monia kysymyksia epaselvaksi, kuten sen, miten EDIS
hankkii mahdolliseen likviditeettitukeen tarvittavat rahat tai kuinka pitkaaikainen tama laina voisi olla. Rinnakkais-
vakuutusvaiheen pituudesta ei mydskaan ole tarkkaa esitysta. Epaselvaksi jaa viela myds se, mita siirtyminen toi-
seen vaiheeseen edellyttaisi. Komissio esittaa siirtymista vasta sen jalkeen kun etukateen sovitut ehdot ovat tayt-
tyneet. Ehtoina komissio esittdad muun muassa jarjestamattomien luottojen (NPL) maariin ja taseen epalikvideihin
eriin tehtavia tasetarkistuksia (AQR).

RVV pitaa jarkevana, etta EDIS:n jatkovalmistelussa kiinnitetaan entista enemman huomioita niihin asioihin, joiden
tayttyminen asetetaan jarjestelman ennakkoehdoksi. RVV on edella esittanyt kriisinratkaisukehikkoon liittyvia kes-
keisia kysymyksia, joissa tulisi saavuttaa edistysta myds EDIS:n nakokulmasta. On myds tarkeaa saada lisaa kayt-
tokokemusta kriisinratkaisumekanismin toimivuudesta ja siten lisata jarjestelmaan kohdistuvaa yleista luottamusta.
Samoin on tarkea varmistaa, etta EDIS:n kayttda koskevat saannokset ovat riittavan yksiselitteiset. Keskustelua
kdydaan muun muassa siita, voitaisiinko maksukyvyttdmyystilanteessa talletuskannan siirtoa toiselle pankille ra-
hoittaa EDIS:n varoin. RVV katsoo, etta monen talletuspankkitoimintaan keskittyvan pienemman pankin kohdalla
talletuskannan siirto voisi olla hyvin toimiva kriisinratkaisuvaline.

Edelld esitettyjen ennakkoehtojen liséksi on tarkeda varmistaa, etta EDIS:n tuleva paatdksentekomekanismi on
nopea ja tehokas ja etta kansallisten talletussuojaviranomaisten toimintakyky ja jarjestelmat maksatustilanteissa
ovat toimivat. Keskeisena RVV nakee myos pankkivalvojien piirissa kaynnissa olevat toimet NPL-ongelmien rat-
kaisemiseksi seka pankkivalvojien arviot taseiden kunnosta.

Tuija Taos Reima Letto

Jlijohtaa johtava kriisinratkaisuasintuntija



