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6 En sarskild ordning for
rekonstruktion och avveckling av
banker — motiv och riktlinjer

6.1 Inledning

I det hér kapitlet analyseras vilka motiv som finns for en sérskild
ordning for rekonstruktion och avveckling av banker och vilka prin-
ciper som bor styra utformandet av en sddan ordning. I enlighet med
kommitténs vanliga angreppssitt fordras sérskilda skal for att for
bankernas del franga den reglering som géller for foretag i allménhet.

Kommittén har i huvudbetinkandet (SOU 1998:160) identifierat
behovet av att skydda det finansiella systemets funktion som huvud-
skélet till att banker bor vara sdrskilt reglerade och sta under sérskild
tillsyn. Bankerna spelar en central roll i det finansiella systemet. De ar
vésentliga for sévél betalningsformedlingen som for kapitalforsorj-
ningen till hushéll och foretag. Som finns beskrivet i kommitténs
huvudbetéinkande kan en banks underlatenhet att fullgora sina forplik-
telser medfora att 4ven andra banker far problem, vilket i forléngningen
kan leda till en systemkris i vilken betalningsférmedling och kapitalfor-
sOrjning fungerar bristfélligt.

I huvudbetinkandet har kommittén lagt fram forslag till nya rorelse-
regler for banker samt forslag rorande tillsynen som syftar till att fore-
bygga att banker far finansiella problem och, om en bank trots detta far
problem, att minska risken for att dessa sprider sig till andra banker.
Inget regelverk och tillsynssystem kan emellertid garantera att en bank
inte hamnar 1 allvarliga finansiella svérigheter. Det ér inte mdjligt att
utforma ett sddant system utan att det pa sikt skulle leda till ett for-
aldrat och ineffektivt finansiellt system. Rorelseregler och tillsyn bor
déarfor kompletteras med en effektiv ordning for hantering av situa-
tioner nér banker far finansiella problem.

Aven nir det géller krishantering dr det, enligt kommitténs mening,
systemstabiliteten som bor utgéra det huvudsakliga skélet for att for
bankers del frangd det allménna regelverket. Banker med finansiella
problem maéste hanteras sa att risken for systemkriser minimeras.
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En mindre vél fungerande ordning som inte tillrickligt minskar ris-
ken for systemkriser kan leda till att staten, som har det yttersta ansva-
ret for stabiliteten i det finansiella systemet, hamnar i en ofordelaktig
forhandlingsposition gentemot bankens #4dgare och fordringsédgare.
Dessa kan forhandla sig till otillborligt forménliga villkor genom att
staten inte har nagot trovérdigt alternativ till att ge stod. Varje fall av
statliga stodédtgérder som gynnar dgare och fordringsdgare Okar for-
véntningarna om likartat beteende i framtida krissituationer. Uppfatt-
ningen kan sprida sig att negativa konsekvenser av en riskabel bank-
rorelse formodligen mildras av statliga stodétgérder. Denna uppfattning
kan 0ka dgarnas riskbendgenhet och minska fordringsdgarnas incita-
ment att virdera risken i en banks rorelse. Den kan ocksé forsvéra en
tidig 16sning av en banks problem; bankens édgare har inte tillrackligt
starka incitament att fa till stind en privat rekapitalisering, om de for-
véntar sig billigt statligt stdd. A andra sidan riskerar 1angtgéende ingri-
panden fran statens sida, som t.ex. konfiskation av egendom i samband
med stodétgirder, att inverka negativt pd bankens kontrollerade
risktagande.

Som framgar av avsnitt 6.2 skiljer sig enligt géllande ordning hante-
ringen av banker med finansiella problem frén vad som géller for fore-
tag i allménhet i fyra avseenden. For det forsta kan en bank som har
likviditetsproblem ansdka om 14n pa sérskilda villkor hos Riksbanken.
Lanemojligheten i Riksbanken dr unik for finansiella foretag som stér
under Finansinspektionens tillsyn. For det andra omfattas inséttningar i
banker upp till ett belopp om 250 000 kronor av den statliga insétt-
ningsgarantin under fOrutséttning att inséttningarna &r nominellt be-
stimda och tillgéngliga for insdttaren med kort varsel. For det fredje
har banker stringare kapitalkrav som foranleder &tgérder pé ett tidigare
stadium &n foretag i allménhet. For det fidrde sérbehandlas banker
genom att de inte omfattas av lagen om foretagsrekonstruktion.

En bank som bryter mot kapitalkraven och som inte réttar till detta
fér inte fortsétta att bedriva bankverksamhet. Om bankrorelsen inte kan
avvecklas pd annat sitt, skall banken enligt géllande ordning tréda i
likvidation. Under bankkrisen ansags det av flera skil inte lampligt att
lata nagon bank forsittas i likvidation. Inte heller ansags det lampligt
att tillimpa konkurslagen. Négon annan reglering av hur allvarliga
finansiella problem i bankerna skulle hanteras fanns inte. Det ansags
déarfor nodvéndigt att ta fram sérskilda lagregler som stod for hante-
ringen av krisbankerna. Bankstodslagen, som beskrivs i kapitel 3, kan
sdgas vara en sérskild ordning for hantering av banker med finansiella
problem. Denna lag har upphort att gélla.

I avsnitt 6.3 analyseras problem med den géllande ordningen sévitt
giller banker med finansiella svarigheter. Slutsatsen av denna analys ar
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att det krdvs en sarskild ordning for att hantera systemrisken som upp-
star nér en bank far finansiella problem.

Banker med finansiella problem maste hanteras s& att risken for
systemkriser minimeras. Hur en bank med problem hanteras paverkar
bankernas handlande under normala forhallanden. Ordningen for hante-
ring av banker med finansiella problem bor vara sddan att de som har
mdjlighet att styra en banks handlande har anledning att férsdka und-
vika att problem uppstar. Ordningen fir dock inte utformas sa att en
banks ledning och dgare blir overdrivet forsiktiga. Det skulle inverka
negativt pa bankernas funktionsformaga; det dr bankernas uppgift att ta
kontrollerade risker. Réttssdkerhetsaspekten ar ocksa viktig vid utform-
ning av regelverket. En vél fungerande ordning begrénsar de samhalls-
ekonomiska kostnaderna for hanteringen av problem och paverkar
bankernas riskbendgenhet pé ett vél avvigt sétt samtidigt som kraven
pa réttssdkerhet uppfylls. I avsnitt 6.4 anges riktlinjerna for ett sérskilt
forfarande for rekonstruktion och avveckling av banker.

6.2 Gillande ordning

I detta avsnitt ges en kort sammanfattning av géllande ordning vad
avser banker i finansiella svérigheter i syfte att ge en bakgrund for de
fortsatta resonemangen.

Ett sérdrag for den finansiella sektorn &r att banker (och andra
finansiella foretag som star under tillsyn av Finansinspektionen) som
har likviditetsproblem kan fa 14n pa sérskilda villkor fran Riksbanken,
s.k. nodkrediter. Riksbanken sédgs fungera som “lender of last resort”.
(Se vidare avsnitt 3.2 for en redogdrelse for gillande ritt.)

Den grundliaggande tanken bakom nodkrediter dr att forhindra att
banker méste realisera tillgangar till forlustpriser till f61jd av ogrundad
misstro frdn bankens kreditgivare. En bank som inte kan refinansiera
sig maste avyttra tillgangar for att betala skulder som forfaller. P&
grund av informationsproblem finns det emellertid ingen reguljar
andrahandsmarknad for banklan. Bankverksamhet innebér att banken
har privat information om sina kunder, dvs. information som inte &r
allmént tillgénglig. En oinformerad kopare riskerar att kopa en dalig
kredit. Banken har dérfor svart att sélja kreditfordringar. Om banken
alls lyckas kan den tvingas att acceptera priser som ligger langt under
det bokforda virdet. Eftersom bankens finansiérer kénner till detta och
en stor del av skulderna dr omedelbart uppségningsbara, finns det risk
for uttagsanstormning och sinande kredittillgang som i sin tur innebéir
att banken i snabb takt méste silja ut &nnu mer tillgdngar. P& grund av
realisationsforlusterna vid utforséljningen kan tillfélliga likviditetspro-



136 En sdrskild ordning for rekonstruktion och avveckling av banker SOU 2000:66

blem snabbt 6vergd i allvarligare problem. Denna ogynnsamma utveck-
ling kan forhindras genom att banken far nddkredit fran Riksbanken.

Nodkrediter kan sdgas ha tva syften; dels att forhindra onddig kapi-
talforstoring genom att banker tvingas i konkurs p& grund av ogrundad
misstro, dels att forhindra systemkriser genom att problem i en bank
sprider sig till andra banker. En bank som far likviditetsproblem kan
emellertid inte vara séker pé att fa kredit fran Riksbanken, utan &r hén-
visad till Riksbankens bedomning i det enskilda fallet. Vad som éar
avgorande vid Riksbankens bedomning &r inte sérskilt forfattnings-
reglerat. Det innebér att Riksbankens allménna &liggande att fraimja ett
effektivt och sdkert betalningsvidsende dr avgorande for bedomningen.
Det viktiga ér dock att en bank inte skall kunna forlita sig pa att f& nod-
kredit. Syftet med detta osdkerhetsmoment &r att ge bankerna ytter-
ligare anledning att fors6ka undvika att hamna i likviditetskris.

Som framgér av redogérelsen for géllande rétt (avsnitt 3.2) utgar
forarbetena till géllande riksbankslag frén att nodkrediter inte skall
beviljas insolventa banker. Som ocksé framgar &r det inte helt klart vad
som i forarbetena avses med insolvent. Det finns en del som tyder pé
att ordet insolvent inte syftar pa konkurslagens definition av insolvens
utan pé det av engelskan influerade ekonomiska begreppet som i forsta
hand tar sikte pa soliditeten och inte likviditeten. I sddana fall &r fragan
var griansen for soliditetsproblem gar. Kan Riksbanken ge nodkrediter
till banker som inte uppfyller kapitaltickningskraven, men som bedéms
ha ett positivt eget kapital? Det rader sdledes osékerhet om under vilka
omstidndigheter som Riksbanken kan ge nddkredit. Kommittén kommer
i det foljande ge sin syn pa hur nddkreditsbestémmelsen bor tillampas.
En sammanfattning av kommitténs syn pa Riksbankens roll i hante-
ringen av situationer néir banker har finansiella problem aterfinns i av-
snitt 7.3.

En bank med likviditetsproblem som inte erhaller nodkredit fran
Riksbanken torde i de flesta fall snabbt bli insolvent (i konkurslagens
mening). Banker &r inte sdrreglerade nér det géller konkursforfarandet
(annat &n 1 hér obetydliga avseenden, se vidare avsnitt 2.1). Med andra
ord kan en insolvent bank forséttas i konkurs.

Banker édr sédrreglerade genom att inséttningar hos dem &r garan-
terade genom den statliga inséttningsgarantin (se vidare avsnitt 3.1).
Garantin géller endast for inséttningar sdsom de definieras i insétt-
ningsgarantilagen och upp till ett belopp om 250 000 kronor. Garantin
trdder in nér en bank forsétts i konkurs. Nér utbetalning enligt garantin
har skett intrdder staten i insdttarens fordran och blir ddrmed fordrings-
dgare 1 konkursen.

Lagen om foretagsrekonstruktion &r inte tillimplig p&d banker och
det finns dirfor inte mojlighet att rekonstruera banker enligt nagot lag-
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reglerat forfarande. Det &r ocksé svért att {4 till stdnd en helt frivillig
rekonstruktion. Inséttare vars insdttningar omfattas av den statliga
inséttningsgarantin har inte anledning att g med pé ett frivilligt ackord
och garantimedel kan inte anvédndas for att underlétta en rekonstruk-
tion. Detta minskar mdjligheterna att fa till en rekonstruktion utanfor
ett lagreglerat forfarande.

Ytterligare ett sdrdrag for regleringen av finansiella foretag ar att de
dr underkastade kapitalkrav i form av kapitaltickningsregler.' Kapital-
tackningsreglerna innebér grovt forenklat att banker skall ha en kapi-
talbas, berdknad pa sérskilt sitt, som star i relation till de risker, ocksa
beriknade pé ett sérskilt sétt, som banken tar. Kapitaltickningsreglerna
ar omfattande och tekniskt komplicerade. Det finns inte anledning att
hér g& in ndrmare pa hur de dr utformade utan hér riktas intresset istél-
let mot vad som hander om en bank bryter mot dem.

Om Finansinspektionen blir varse att en banks kapitaltickning &r
otillrdcklig skall inspektionen enligt bestimmelserna i kapitaltdck-
ningslagen foreldgga banken att vidta lampliga atgérder for att rétta till
forhallandet. Foreliggandet kan fOrenas med vitesforeldggande.
Atgirdsforeliggande enligt kapitaltickningslagen 4r avsett att
komplettera bestdmmelserna om sanktioner i bankrorelselagen. I
géllande ritt brister dock samordningen mellan de tvé lagarna eftersom
bankrorelselagen, atminstone enligt dess ordalydelse, ger inspektionen
skyldighet att aterkalla en banks oktroj s& snart kapitaltdckningen blir
otillrdcklig. Kommittén har i huvudbetéinkandet foreslagit mer flexibla
sanktionsmojligheter vilket bor mdjliggora for inspektionen att ingripa
pa ett dndamalsenligt sétt.

Tanken é&r att en situation med bristande kapitaltdckning skall &tgér-
das pa foljande sitt. Nér en banks kapitaltdckning blir otillrdcklig skall
styrelsen och revisorerna meddela inspektionen. Inspektionen kan
sjéilvfallet 4ven genom egna undersdkningar eller pa annat sétt bli varse
att kapitaltdckningen i en bank brister. Dérefter skall inspektionen
foreligga banken att dtgiéirda bristen. Atgérdandet kan antingen inne-
béra att kapitalbasen okas eller att risknivdn minskas. Visar det sig att
en bank saknar formaga eller vilja att &tgérda bristen aterstér slutligen i
praktiken endast aterkallelse av oktrojen; det &r inte acceptabelt att en
bank fér fortsétta verksamheten under langre tid med otillracklig kapi-
taltickning.

Den av kommittén i huvudbetinkandet foreslagna soliditetsregeln
kompletterar kapitaltickningsreglerna och kan dven den leda till att en
banks oktroj aterkallas.

! Huvuddragen i kapitaltdckningsreglernas utformning redovisas i kommitténs
huvudbetidnkande, SOU 1998:160, s. 361 ff.
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Om en banks oktroj aterkallas, maste banken avvecklas. Om banken
inte kan avvecklas pa annat sitt skall banken likvideras.

6.3 Motiv for en sirskild ordning for
rekonstruktion och avveckling av
banker

I detta avsnitt redogors for skélen for att infora en sérskild ordning for
rekonstruktion och avveckling av banker. I avsnitt 6.3.1 diskuteras
problem med géllande regler nér det géller hantering av banker som har
finansiella problem eller som bryter allvarligt mot de bestdmmelser
som reglerar en banks verksamhet. I avsnitt 6.3.2 diskuteras huruvida
lagen om foretagsrekonstruktion bor goras tillimplig pa banker. I av-
snitt 6.3.3 sammanfattas kommitténs slutsatser av analysen i de tvé
foregdende avsnitten.

6.3.1 Problem med géllande ordning
6.3.1.1 Situationer dir en bank har betalningssvarigheter’

Huvudskilet for att sdrbehandla banker dr som sagt att en systemkris
kan utldsas av att en bank inte fullgor sina betalningar eller andra for-
pliktelser. Som beskrivs i kapitel 5 i huvudbetéinkandet kan en kris
utlosas dels av direkta ekonomiska kopplingar mellan banker, dels av
att misstro mot en viss bank smittar av sig till misstro mot hela bank-
systemet.

Roérelseregler’ och tillsyn syftar till att banker skall vara solida, dvs.
motstandskraftiga mot storningar. P4 s sétt minskar risken savél for att
en enskild bank fér betalningssvarigheter som att eventuella betalnings-
svérigheter i en bank sprider sig till andra banker. Kommitténs forslag i
huvudbeténkandet syftar till att forbattra regelverket i detta avseende.

Forutom rorelseregler och tillsyn bestar systemskyddet av Riks-
bankens mojlighet att ge nddkrediter och i viss man av insattnings-
garantin.

? Betalningssvarigheter anvinds i detta betinkande pa samma sitt som i lagen
om foretagsrekonstruktion, dvs. en bank anses ha betalningssvarigheter for det
fall det kan antas att banken inte kan betala sina forfallna skulder eller att sddan
oférméga intrdder inom kort.

’ Hir avses inte bara reglerna i bankrorelselagen, utan 4ven bestimmelser i
andra lagar om en banks rorelse, t.ex. kapitaltdckningslagen.



SOU 2000:66 En sdrskild ordning for rekonstruktion och avveckling av banker 139

Inséttningsgarantin ger visst systemskydd genom att den minskar
risken fOr att vissa insdttare pa grund av misstro mot bankens betal-
ningsforméga snabbt skall ta ut sina inséttningar. Det svenska insétt-
ningsgarantisystemet dr dock frémst att betrakta som ett konsument-
skydd och har tydliga begrinsningar som systemskydd. Det krivs ett
konkursbeslut for att insdttningsgarantin skall utlosas och det kan ta tid
efter ett sddant beslut innan ersittningen betalas ut frén Inséttnings-
garantinimnden.® For att utgdra ett effektivt systemskydd bor insétt-
ningsmedlen vara i stort sett omedelbart tillgéngliga for kunderna; de
flesta behover kontinuerlig tillgang till sina bankmedel. Garantin ar
med andra ord med nuvarande utformning inget likviditetsskydd for
den enskilde insittaren, utan endast ett formogenhetsskydd.’

Aven om insittningsgarantin 4ndras sd att en banks insittare kan fa
erséttning i1 princip direkt nir banken underléter att fullgdra sina for-
pliktelser, kommer garantin inte utgora ett effektivt systemskydd. Nor-
malt stér krediter som inte omfattas av inséttningsgarantin for en viktig
del av bankers finansiering; det giller fradmst 1&n pa interbankmarkna-
den i Sverige och lan frén utldndska banker. Det finns anledning att
misstdnka att dessa kreditgivare &r sérskilt kénsliga for negativa signa-
ler. Dartill kommer att insdttningsgarantin bara técker belopp upp till
250 000 kronor. Att utvidga garantin till att omfatta bankernas hela
upplaning for att uppna ett fullstindigt systemskydd &r inte onskvért da
det skulle kunna paverka bankernas beteende pa ett negativt sétt.

For att motverka skadeverkningarna av uttagsanstormningar och
sinande kreditmojligheter har Riksbanken mdjlighet att ge nodkrediter.
Som framgar av beskrivningen av géllande ordning (3.2 och 6.2) dr det
oklart under vilka forutséttningar Riksbanken kan ge nodkredit. Aven
ndr forutsittningarna dr klart angivna kan det vara svart att snabbt
avgdra om forutsittningarna &r uppfyllda.

Om Riksbanken nekar att ge nodkredit till en bank med likviditets-
problem, torde banken mycket snabbt bli insolvent. I praktiken kan dar-
for Riksbanken endast neka nodkredit till en bank om banken kan séttas
i konkurs utan att det leder till systemstdrningar.

Om det finns fran systemskyddssynpunkt vidl utformade rorelse-
regler och god tillsyn kombinerat med en mdjlighet for andra banker att
fa likviditetsstod fran Riksbanken borde, atminstone under vissa

* Insdttningsgarantinimnden skall betala ut ersittning snarast méjligt och senast
inom tre manader efter dagen for konkursbeslutet. Om det finns synnerliga skal
kan ndmnden fa forlingd tidsfrist med ytterligare tre ménader. Enligt vad som
inhdmtats fran ndmnden bor utbetalningar normalt sett kunna ske inom négra
dagar.

> Frigan om utbetalningar vid konkurs ir for nérvarande foremal for 6versyn av
Insédttningsgarantindmnden.
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omstindigheter, en enstaka bank kunna forséttas i konkurs utan att det
behover leda till systemstorningar. Det fOrutsétter att den aktuella
banken kan upphdra att fullgdra sina ataganden utan att det medfor att
andra banker far betalningssvarigheter eller att clearing- och avveck-
lingssystemen havererar. For det fall bankens fallissemang rubbar for-
troendet for ndgon annan bank sa att den fér likviditetsproblem bor
denna bank kunna erhélla kredit frén Riksbanken. For att ett fallisse-
mang inte skall leda till onddig kapitalforstoring bor dven banker som
rdkar i problem som inte &r systemhotande kunna fa kredit. For att
Riksbanken skall kunna ge kredit maste emellertid de andra bankerna
vara tillrdckligt motstandskraftiga for att klara de direkta ekonomiska
forluster som drabbar dem. En annan {Orutséttning for att den forsta
banken skall kunna séttas i konkurs &r att banken kan upphora med
betalningsformedling och kreditgivning utan att betalningssystemet och
kapitalforsorjningen skadas nimnvirt.

Aven om det under gynnsamma forhdllanden inte skulle uppstd
systemeffekter av att en bank forsétts i konkurs, finns det fall dér rorel-
seregler, tillsyn och rena likviditetstod till Gvriga banker inte kan for-
hindra systemeffekter. Ett exempel &r om en stor bank inte fullgor sina
ataganden. En stor bank kan ha stora 1an fran andra banker. Detta géller
sérskilt om banken har likviditetsproblem. Om dessa 14n inte betalas,
finns risk for att andra banker far kapitalproblem. Dessutom é&r en bank
i varje 6gonblick involverad i en mingd transaktioner. Om en stor bank
inte fullgdr sina forpliktelser kan det medfora betydande problem for
dess motparter och ocksé allvarligt stora avvecklingen av betalningar
och andra transaktioner.

Ett annat exempel pa att rorelseregler, tillsyn och likviditetsstod
fran Riksbanken inte nodvéndigtvis ar tillrdckliga for att forhindra
spridningseffekter av ett fallissemang 4r om det intrdffar en stor
makroekonomisk stérning som drabbar flera banker. Under sédana
forhallanden &r bankernas motstdndskraft allmédnt nedsatt och for det
fall en bank fallerar att fullgora sina ataganden &r risken stor att dven
andra banker fér betalningssvarigheter.

Under bankkrisen bedomdes det inte som ldmpligt att lata ndgon av
problembankerna forsittas i konkurs. En konkurs skulle ha medfort
betydande forluster for andra svenska banker som hade stora lan till
problembanken. I det prekéra lige som flera av bankerna befann sig
fanns det risk for att fler svenska banker skulle f& betalningssvarig-
heter, om en bank forsattes 1 konkurs.

Som ytterligare argument for ett statligt ingripande under bank-
krisen angavs att ’flera banker skulle kunna drabbas av en akut likvi-
ditetskris om en enskild banks l&ngivare pé t.ex. den internationella
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bankmarknaden fick vidkdnnas forluster”.® Vid tillféllet hade de
svenska bankerna en omfattande upplaning i utlindsk valuta som de i
sin tur l&nade ut till svenska foretag. Av detta skél skulle Riksbanken
fatt svart att hantera de likviditetsproblem som skulle ha kunnat upp-
statt till foljd av en konkurs.

Under normala omsténdigheter bor en liten bank kunna ga i konkurs
utan att det fir ndmnvérda direkta &terverkningar pa andra banker eller
systemen fOr clearing och avveckling. Sjélva det faktum att en bank gar
i konkurs kan dock orsaka fortroendeproblem for andra banker. Det kan
vara svart for savil enskilda inséttare som institutionella kreditgivare
att bedoma om problemen dr begrinsade till konkursbanken eller om
flera eller till och med alla banker &r drabbade. Misstanke kan uppsté
att flera banker varit inblandade i liknande déliga afférer eller att det ar
frigan om en makroekonomisk storning som drabbat alla banker. Aven
en konkurs i en liten bank skulle darfor i vissa fall kunna rubba for-
troendet for banksektorn och utlosa en allmén bankpanik. I det fall pro-
blemen faktiskt dr begrénsade till en bank och misstankarna mot de
andra bankerna &dr ogrundade torde fortroendet for de andra bankerna
kunna aterskapas genom att Riksbanken gar in med likviditetsstod till
dessa banker. I sddana fall kan problembanken forséttas i konkurs. I en
osdker makroekonomisk situation ar det emellertid inte sikert att Riks-
bankens likviditetsstod ér tillrdckligt for att aterskapa fortroendet for
banksektorn. I dessa fall dr det sannolikt inte ldmpligt att sdtta ens en
liten bank i konkurs.

Slutsatsen av det ovan sagda ar att en banks underlatenhet att full-
gora sina forpliktelser och dirmed &ven konkurs i vissa liagen riskerar
att ge upphov till systemstorningar trots att de andra bankerna &r
underkastade rorelseregler och tillsyn samt att de har mojlighet att fa
likviditetsstdd fran Riksbanken. I sddana ldgen aktualiseras mer direkt
statens ansvar for det finansiella systemets funktion. I forsta hand &r
det regeringen som far ta sig an problemen eftersom det inte finns
nagon géllande reglering eller beslutsordning for hur hanteringen skall
ga till.

Infér en hotande systemkris kan staten tvingas att ge stdd till den
eller de banker som har problem. Eftersom hanteringen inte dr lagreg-
lerad finns i dagens ldge ingen mdjlighet for staten att patvinga en bank
stod pa vissa villkor. Staten kan inte tvangsvis utverka ndgon motpres-
tation fran banken, dess dgare eller andra, t.ex. att d4garna helt eller del-
vis avstar dgande och beslutanderitt. Utan lagreglering av hur stod-
situationer skall hanteras riskerar staten att hamna i en ogynnsam for-
handlingsposition gentemot bankens dgare och fordringsédgare. Dessa

8 Prop. 1992/93:135 s. 16.
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kan forhandla sig till otillborligt forménliga villkor genom att staten
inte har négot trovirdigt alternativ till att ge stod for att undvika en
systemkris.

Lagen (1993:765) om statligt stdd till banker och andra kredit-
institut innehdll regler om statlig rtt till tvangsinldsen av aktier som
syftade till att forhindra att ett institut i patryckningssyfte avbojde
statligt stod under de forutséttningar som staten erbjod. Institutet kunde
f4 villkoren provade av en for detta &ndamal sérskilt inrdttad prov-
ningsndmnd. Dessa bestimmelser, som var knutna till den statliga
bankgarantin, upphorde att gilla samtidigt som garantin.

6.3.1.2 Situationer dér en bank bryter mot gillande kapitalkrav

Eftersom en banks underlatenhet att betala skulder och konkurs i vissa
lagen ger upphov till systemrisker finns det all anledning att forsdka
forhindra att problemen gar sa ldngt att en bank far betalningssvarig-
heter. I syfte att minska risken for att banker inte skall kunna fullgéra
sina forpliktelser dr de &lagda stringare kapitalkrav én Ovriga foretag.
Ett bankaktiebolags startkapital skall vara minst 5 miljoner euro.’
Under 16pande verksamhet skall banker uppfylla krav pé kapitaltick-
ning. Vidare har kommittén i huvudbetéinkandet foreslagit en soliditets-
regel som innebér att bankrorelse skall bedrivas s att bankens formaga
att fullgora sina forpliktelser inte dventyras. Bestdimmelsen innebér att
en bank maste avpassa risknivan i rorelsen till kapitalstyrkan.

Det egna kapitalet fungerar som en buffert mot forluster. Om en
bank har gjort sa stora forluster att den bryter mot kapitalkraven, méaste
banken skaffa nytt kapital for att {4 fortsdtta att bedriva verksamheten
pa samma sétt och i samma omfattning som forut. Detta kan vara svért
om det rdder osdkerhet om huruvida ytterligare forluster &r att vénta.
Banken har enligt gillande ordning, i motsats till vanliga foretag, inte
tillgéng till nagra lagreglerade medel for att fa till stdnd en rekonstruk-
tion. Ett alternativ i vissa fall &r att anpassa rorelsens omfattning och
riskniva efter kapitalet s att kapitalkraven ater uppfylls. En avveckling
av verksamheter dr emellertid inte alltid andamalsenlig da det riskerar
att leda till ytterligare forluster och minska den langsiktiga intjédnings-
formagan.

Som visas nedan ér de atgirder som staten kan tillgripa mot en bank
som bryter mot kapitalkraven och saknar mojlighet eller vilja att
atgédrda problemet pé egen hand inte alltid &ndamalsenliga.

" For sparbanker och vissa mindre medlemsbanker 4r kravet 1 miljon euro.
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Liksom for ovriga aktiebolag géller for bankaktiebolag att styrelsen
ar skyldig att upprétta en kontrollbalansrdkning om det finns skél att
anta att bolagets eget kapital understiger hélften av det registrerade
aktiekapitalet. Om kontrollbalansréakningen visar att mindre dn hélften
av aktiekapitalet aterstar foreligger grund for tvéngslikvidation. Lik-
vidation ar ett forfarande som syftar till att banken som juridisk person
skall avvecklas.

Under normala omstandigheter slar kapitaltdckningsreglerna till
innan plikten att upprétta kontrollbalansrikning intrdder. Kapitaltick-
ningsreglerna &r konstruerade sa att det endast i rena undantagsfall kan
bli fréga om att tillimpa bestdmmelsen som foreskriver likvidation nér
en bank forbrukat hélften av aktiekapitalet. Om banken misslyckas med
att hoja det egna kapitalet eller anpassa rorelsen sé att kapitaltdcknings-
kraven uppfylls skall enligt géllande ordning oktrojen aterkallas. Ett
aterkallande av oktrojen innebér att banken maste avvecklas. Om bank-
en inte kan avvecklas pa annat sitt, skall den likvideras.

Beslut om likvidation kan utlésa likviditetsproblem. Aven banker
som inte har likviditetsproblem vid beslutstillfallet kan fa sddana under
avvecklingsprocessen. Som sagts har banker pa grund av informations-
problem svért att avyttra tillgdngar. Problemet med att avyttra till-
géngar blir extra stort i en krissituation, eftersom potentiella kdpare da
vet att banken har manga déliga krediter. Eftersom investerare kénner
till att bankens tillgdngar dr svéra att avyttra utan forlust kan de bli
ovilliga att finansiera en bank som skall avvecklas. Darfor kan
problemen med att avyttra tillgdngar till ett rimligt pris medfora att en
bank under likvidation fir likviditetsproblem. Aven inséttarna kan
komma att ta ut sina pengar fran banken. Eftersom banken skall upp-
hora finns det ingen anledning for dem att halla fast vid den och dess-
utom kan de misstro bankens forméga att betala tillbaka insattningarna.
Visserligen r vissa inséttningar i bank garanterade, men det &r osdkert
hur lénge det drdjer innan Inséttningsgarantinimnden betalar ut
erséttning.

Mycket talar saledes for att en bank under likvidation riskerar att fa
likviditetsproblem. Eftersom syftet med Riksbankens nodkrediter &r att
undvika onddig avveckling, kan det inte ségas ligga inom ramen for
Riksbankens uppdrag att ge likviditetsstdd till banker under likvidation.
Riksbanken skall i vart fall inte ge kredit om det finns risk for att likvi-
dationen slutar med underskott. Risken &r darfor stor att en bank i lik-
vidation inte kan fullgdra sina dtaganden, vilket i sin tur kan ge upphov
till systemrisker (6.3.1.1). I de fall likvidation riskerar att leda till sys-
temkris kan en rekonstruktion utanfor ett likviditationsférfarande vara
att foredra fran ett samhaéllsperspektiv.
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En banks privata information om sina kunder innebér inte bara att
banken har svért att avyttra kreditfordringar utan ocksa att en avveck-
ling kan leda till kapitalforstoring. En rekonstruktion kan darfor inne-
bidra dels ldgre kostnader for inséttningsgarantin, dels ldgre samhélls-
ekonomiska kostnader dn en avveckling av banken. Kapitalforstéring
vid en avveckling &r ett allmént motiv for rekonstruktion av foretag.
Nir det géller banker uppstér kapitalforstoring genom att bankens l&n-
tagare far svart att f4 nya krediter nir bankens verksamhet upphor.
Andra potentiella kreditgivare har inte den information som banken
hade och kan dérfor inte tillréckligt snabbt skilja de bra kredittagarna
fran de daliga, varmed de kan bli ovilliga att ge kredit till nagon av
dessa kredittagare. Problemet torde vara storst i en situation dér alla
banker har gjort forluster och dérmed &r extra forsiktiga i sin kredit-
givning. Upphorandet av bankens verksamhet kan siledes medfora att
bankens lanekunder far betalningssvarigheter och maste avveckla sina
verksamheter. P4 grund av spridningseffekter kan kapitalforstdrnings-
problemet bli storre 1 banker &n vad som géller i foretag i allménhet.

Enligt géllande ordning har staten inte nagra lagreglerade medel att
tillgripa for att fa till staind en rekonstruktion och inséttningsgaranti-
medel far endast tas i bruk vid konkurs. I de fall det &r onskvért med en
rekonstruktion, &r staten hénvisad till att forhandla med aktiedgare och
andra fordringségare under det att banken fortsatt har kontroll Gver sin
verksamhet. Dessa kan vara ovilliga att medverka till en rekon-
struktion, om de tror att alternativet dr att staten stottar banken ekono-
miskt utan att motprestationen frdn dem stér i proportion till stodet.
Forhandlingar om rekonstruktion torde forsvéras av att det ofta rader
stor osdkerhet om det faktiska vérdet pa bankens tillgdngar. Risken for
att bankens ledning och &gare handlar pa ett odnskat sétt 6kar dessutom
nir banken har finansiella problem. Darfor behovs ett system som ger
staten mojlighet att ta kontroll 6ver banker under den tid dé& det dr mer
eller mindre Overhidngande risk for att de inte skall fullgora sina atag-
anden. Syftet skall vara att staten skall kunna ordna en rekonstruktion
eller en avveckling under kontrollerade forhallanden.

Eftersom fallissemang i banker kan f& svira samhéllsekonomiska
aterverkningar, bor det finnas mojlighet for staten att tvangsvis ingripa
for att forhindra att problem i banker gér sa langt att de inte kan full-
gora sina forpliktelser. For att minska risken for systemstorningar och
for att ge mer tid for att avgdra vilka banker som bor rekonstrueras och
vilka som bor avvecklas bor staten ha nagon form av tvingande mojlig-
het att ta kontroll 6ver banker som nérmar sig grénsen for att inte kunna
fullgéra sina ataganden. Genom en séddan mojlighet undviks ocksé
situationen att staten kommer i en svag forhandlingsposition pa grund
av hotande systemrisker vid en konkurs.
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6.3.1.3 Situationer dér en bank i 6vrigt bryter allvarligt mot
rorelsereglerna

Rorelsereglerna fyller en viktig funktion i att minska risken for att en
bank inte kan fullgéra sina forpliktelser. Det dr darfor angeldget att
brott mot rorelsereglerna kan beivras pa ett effektivt sétt. Enligt gél-
lande ordning och enligt kommitténs forslag i huvudbetdnkandet dr den
yttersta sanktionen for brott mot rorelsereglerna aterkallande av
oktrojen. Om bankens oktroj dterkallas skall enligt gdllande rétt banken
avvecklas antingen genom tvangslikvidation eller pad annat sdtt som
Finansinspektionen har beslutat. Som beskrivs i foregaende avsnitt gar
det inte alltid pa grund av systemrisker att anvidnda oktrojindragning
som sanktion. En avveckling kan ocksé leda till en sa omfattande kapi-
talforstoring att det inte dr lampligt att dra in oktrojen. Som alternativ
bor darfor staten ha en mojlighet att tvingande ta kontroll 6ver en bank
som allvarligt 6vertrdder de bestimmelser som reglerar bankens verk-
samhet. I de allra flesta fall torde detta bero pa att banken har finan-
siella svarigheter, men atminstone i teorin kan banken Gvertrada rorel-
sereglerna allvarligt utan att ha betalningssvarigheter eller bryta mot
kapitalkraven.

6.3.2 Bor lagen om foretagsrekonstruktion
tillampas pa banker?

Lagen om foretagsrekonstruktion dr enligt géllande ordning inte
tillamplig pa banker. Huvuddragen i lagen finns beskrivna i kapitel 2. 1
det hédr avsnittet skall analyseras huruvida lagen om foretagsrekon-
struktion (eventuellt med vissa modifieringar) bor bli tillimplig pa
banker.

Ett i forarbetena uttalat syfte med lagen om foretagsrekonstruktion
ar att 1 storre utstrdckning dn tidigare gora det mdjligt for 1 grunden
livskraftiga rorelser att genom en omstrukturering i ett tidigt skede
aterfa livskraft innan krisen blivit s& djup att en realisation av till-
gangarna maste ske. En realisation medfor alltid viss risk for kapital-
forstoring. Detta utgjorde huvudskélet till att ett rekonstruktionsfor-
farande utanfor konkurs inférdes. Att konkurs i realiteten har kommit
att bli en ordning inte bara for avveckling utan dven for rekonstruktion
av foretag genom att nagon koper hela det s.k. inkramet, dvs. lager,
inventarier och andra tillgdngar, i syfte att fortsdtta verksamheten
ansags inte utgora ett skdl mot inforandet av en sdrskild rekonstruk-
tionsordning. I propositionen angavs det vara olampligt att ytterligare
utveckla mojligheterna till rekonstruktion genom konkurs. Ett skdl som
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angavs mot att anvinda konkurs som rekonstruktionsforfarande &ar att
konkurs ofta drar ut pa tiden och dérfor blir kostsamt. Syftet med lagen
om foretagsrekonstuktion angavs vara att gora det mojligt att utan kon-
kurs vidta étgirder for att rekonstruera sddana foretag i kris som
beddms ha utsikter till en fortsatt 16nsam verksamhet.®

Bankerna var undantagna frén den tidigare ackordslagens tilldmp-
ningsomrade och insolvensutredningen anség sig inte ha tid att se over
detta undantag utan foreslog att banker inte skulle omfattas av lagen
om foretagsrekonstruktion.” Regeringen kommenterade inte det fore-
slagna undantaget i propositionen. Déremot dvervdgdes om undantags-
regeln skulle utvidgas till att gdlla ocksé kreditmarknadsbolag och
virdepappersbolag.'’ Regeringen fann dirvid att reglerna om foretags-
rekonstruktion inte pé ett verkningsfullt sitt torde kunna tilldimpas pa
dessa bolag. Som bakgrund anfordes skél liknande de som tidigare
hade anforts mot att banker skulle omfattas av den tidigare ackords-
lagen namligen att tillstdnd for verksamheten krivs av Finansinspek-
tionen, att verksamheten ocksa star under inspektionens tillsyn, a# god
kreditvirdighet &r en grundldggande forutséttning for dessa bolags
existens, aft verksamheten kidnnetecknas av att bolagen dagligen med-
verkar i ett stort antal finansiella afférer, ofta avseende betydande vir-
den, att det i lag stélls speciella krav pa att rorelsen bedrivs pa ett sunt
sdtt samt att bolagen liksom bankerna omfattas av sérskilda regler av
kapitaltdckning. Dessa skil fir dirfor dven anses utgora lagstiftarens
skél till att undanta banker fran lagen om foretagsrekonstruktion.

Vissa av de angivna argumenten for ett rekonstruktionsforfarande
synes dven giltiga for banker. Atminstone finns det inte anledning att
tro att kapitalforstoringen skulle vara mindre i banker &n i andra fore-
tag. Snarare kan kapitalforstoringen bli storre till £6ljd av spridnings-
effekter. Kommittén anser emellertid att det finns flera skél mot att
tillimpa lagen om foretagsrekonstruktion pa banker. Tanken bakom
lagen é&r att géldendren skall f4 anstdnd med sina betalningar, for att fa
tillrackligt med rddrum for att utreda och utforma nddvéndiga rekon-
struktionsatgirder. Som sagts kan det forhéllandet att en bank inte full-
gor sina ataganden i tid medfora att &ven andra banker far problem och
i forlaingningen leda till en systemkris. Det dr ocksa tveksamt vilket
praktiskt virde det har for en bank att fortsétta rorelsen trots betal-
ningsanstandet. Fortroendet for en bank som underlater att fullgoéra sina
ataganden i tid torde ofta inte vara tillrickligt for att banken skall
kunna fortsdtta verksamheten.

¥ Prop. 1995/96:5 s. 53 f.
’SOU 1992:113 5. 422 f.
1 Prop. 1995/96:5 s.65.
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Innebdrden av lagen om foretagsrekonstruktion dr att en géldendr
kan stilla in betalningar och @nda i princip behalla rddigheten over
verksamheten. Nér det géller banker skulle ett sadant forfarande
komma i konflikt med rorelsereglerna. En bank som inte uppfyller sina
ataganden maste anses bryta allvarligt mot rérelsereglerna och kan dér-
for inte fa fortsitta att bedriva bankverksamhet i mer eller mindre egen
regi 1 fall den inte rdttar sig, dvs. fullgor sina ataganden. Att lata bank-
ens dgare och ledning ha kontroll 6ver bankens verksamhet niar banken
har betalningssvarigheter dr oldmpligt d& det finns risk for att de skall
forsoka spekulera sig ur krisen.

En rekonstruktionsordning for banker bor vidare innefatta regler
som underldttar en rekapitalisering av banken. Kapitaltillskott kan
ibland vara nddvindigt om banken efter rekonstruktionen skall uppfylla
kapitaltdckningskraven. Lagen om foretagsrekonstruktion ger mojlighet
till nedséttning av foretagets skulder men behandlar inte frigan om
kapitalstrukturen. Lagen ger t.ex. ingen mojlighet att krdva nedséttning
av det gamla aktiekapitalet for att underlétta en nyemission.

Slutsatsen ar att lagen om foretagsrekonstruktion i géllande utform-
ning inte bor tilldimpas pé banker. Dessutom é&r skélen emot tillimpning
av denna lag pa banker av sadan art att det inte dr fruktbart att skapa en
rekonstruktionsordning for banker genom modifieringar av lagen.
Lagen om foretagsrekonstruktion dr baserad pé tanken att det gar att
rekonstruera ett foretag utan att andra foretag eller det finansiella sys-
temet paverkas ndmnvért. Det &r, vilket vid upprepade tillféllen pape-
kas i betdnkandet, en fundamentalt avgorande skillnad mot vad som
kan gélla d& en bank hamnar i ett tillstind som innebér att den é&r i
behov av rekonstruktion. Eftersom situationen sétillvida markant kan
skilja sig frdn vad som géller d& foretag i allmédnhet drabbas av finan-
siella problem &r det tdmligen naturligt att det d4ven krévs andra medel
for att rekonstruera banker &n de medel som lagen om foretagsrekon-
struktion tillhandahaller. Séledes kan inte lagen om foretagsrekon-
struktion ens med modifieringar fylla behovet av en rekonstruktions-
ordning for banker.

6.3.3 Slutsatser

Analysen i avsnitt 6.3.1 och 6.3.2 mynnar ut i slutsatsen att det behdvs
ett sdrskilt forfarande for banker med finansiclla problem. Eftersom
staten har ansvaret for stabiliteten i det finansiella systemet, bor staten
ha mojlighet att ta kontroll 6ver banker som ndrmar sig den punkt da de
inte kan fullgéra sina forpliktelser eller inte har tillrdcklig kapital-
tackning. Forfarandet, som fortsdttningsvis bendmns offentlig admin-
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istration, skall sdledes ge mojlighet for staten att trida in pa ett sadant
sdtt att systemkriser undviks nir en bank inte ldngre kan betala sina
skulder och nér den, trots att den kan betala skulderna, inte uppfyller
kapitalkraven.

Eftersom konkurs i sig innebéar systemrisker skulle méjligheten att
forsétta banken i konkurs kunna ge bankens dgare och fordringsédgare
ett oonskat patryckningsmedel i forhandlingar med staten. Det bor dér-
for finnas en mojlighet for staten att i det enskilda fallet i stéllet for
konkurs vélja offentlig administration. Det bor ocksé vara mojligt for
staten att efter en utredning av bankens tillstdind avbryta offentlig
administration om bankens problem inte var sa stora som befarades
eller om det bedoms vara lampligt att sétta banken i likvidation eller
konkurs.

Slutsatsen i avsnitt 6.3.2 dr att lagen om foretagsrekonstruktion av
flera skél inte bor goras tillamplig pa banker. Det sérskilda forfarandet
bor darfor dven kunna fungera som en rekonstruktionsordning for
banker.

6.4 Riktlinjer for en sdrskild ordning for
rekonstruktion och avveckling av
banker

6.4.1 Inledning

Huvudsyftet med offentlig administration &r att till laga samhalls-
ekonomiska kostnader undvika systemkriser. En effektiv hantering av
situationer nédr banker fir finansiella problem minskar risken for att
allmén oro uppstar till foljd av att en bank far problem. Vetskapen om
att mojligheten finns att tillgripa offentlig administration bor stirka
fortroendet for bankvésendet i allménhet. Forfarandet skall dven kunna
fungera som en rekonstruktionsordning for banker. For att forhindra att
statens ansvar for det finansiella systemet ger upphov till utpressnings-
liknande forhandlingsldgen och moral hazard hos ledning och égare till
banker, behover staten i vissa ldgen kunna f& kontroll dver enskilda
banker. Offentlig administration skall kunna anvédndas som ett verktyg
for det.

Ett beslut om offentlig administration bor innebéra att fortroendet
for banken stérks. Anledningen till att det fattas beslut om att banken
skall sdttas under administration i stéllet for i likvidation eller konkurs
ar att det finns en onskan om att driva rorelsen vidare. Vid beslut om
offentlig administration befinner sig banken emellertid i regel i daligt
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ekonomiskt skick. For att det skall vara mojligt att fortsétta rorelsen bor
beslutet om offentlig administration darfor uppfattas som positivt av
bankens motparter och inte som en varningssignal. Daremot fér for-
farandet inte innebéra en fullstéindig trygghet {for alla som tidigare lanat
ut pengar till banken. Det dr viktigt att l&ngivare under normala
omstindigheter vet att det finns viss risk for att l&n till en bank inte
kommer att betalas tillbaks. Detta ger 1dngivarna anledning att vérdera
risken i den lantagande bankens rorelse. Offentlig administration skall
stimulera refinansiering av banker pé privat vig. Verkningarna av for-
farandet bor vara saddana att en bank och dess dgare har anledning att
forsoka undvika offentlig administration genom att sjdlva ldsa pro-
blemen. Offentlig administration méaste ocksa vara ett trovérdigt hand-
lingsalternativ; verkningarna for staten far inte vara sédana att ett
beslut skapar mer problem &n det loser. Slutligen skall offentlig
administration utgora ett rattstryggt forfarande for savil bankens borge-
ndrer som dess dgare.

I det hdr avsnittet anges riktlinjerna for det sdrskilda forfarandet
offentlig administration. Analysen &r 6vergripande och gér varken in pa
den praktiska hanteringen av banker under offentlig administration
eller lagtekniska frdgor. Den praktiska hanteringen berors négot i
kapitel 7 som behandlar frdgan i vilken form statens ingripande i
banker under offentlig administration skall ske. Den nidrmare utform-
ningen av regelverket diskuteras i kapitel 8.

6.4.2 Nar skall en bank kunna séttas under offentlig
administration?

Av avsnitt 6.3 framgar att savél likviditetsproblem som kapitalproblem
bor kunna foranleda att en bank sétts under offentlig administration.
Vidare framgar att en bank bor kunna séttas under offentlig admini-
stration nir den bryter sd allvarligt mot rorelsereglerna att det
foreligger grund for att aterkalla oktrojen.

Likviditetsproblem som beddms vara tillfélliga bor i regel hanteras
av Riksbanken. Som beskrivs i kapitel 5 i kommitténs huvudbetén-
kande dr banker sérbara for ogrundade uttagsanstormningar; en finan-
sidr kan dra tillbaka sin finansiering endast pa grund av en misstanke
att andra finansidrer kommer att dra tillbaka sina finansieringar. En
bank som har likviditetsproblem till f6ljd av ogrundad misstro bor i
regel kunna erhalla kredit frdn Riksbanken. Det bor vara Riksbankens
uppgift att ge kredit for att undvika konkurs i en bank till f6ljd av
ogrundad misstro mot bankens betalningsformaga. Darmed bor fortro-
endet for banken kunna aterstillas och bankens likviditetsproblem upp-
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hora. Detta dr i Overensstimmelse med den allménna synen pa syftet
med centralbankens roll som lender of last resort.

I de fall som investerarnas misstro mot banken inte &r ogrundad
maste banken vidta atgérder for att aterfa deras fortroende. Misstro kan
uppsta av flera skal. Ett skél dr att banken har kapitalproblem. Ett annat
ar att bankens verksamhet ar illa skott. Om Riksbanken tror att banken
inom kort tid kommer att lyckas att vidta atgérder som aterskapar for-
troendet och tar banken ur likviditetskrisen, bor Riksbanken vara ofor-
hindrad att ge kredit. Om Riksbanken ddremot misstror bankens for-
méga att atgirda orsaken till det bristande fortroendet, bor Riksbanken
inte halla banken under armarna. Detsamma bor gélla om det efter ett
tag framstér som troligt att en bank som har fatt kredit av Riksbanken
inte kommer att lyckas med att aterskapa fortroendet. I dessa fall bor
forstahandsalternativet vara konkurs, men eftersom en konkurs kan ge
upphov till systemrisker bor det finnas en mdjlighet att i stéllet sitta
banken under offentlig administration. Riksbanken bdr kunna finan-
siera en bank i avvaktan pa ett beslut om offentlig administration for att
forhindra att banken tvingas underlata att fullgora betalningar innan ett
beslut om administration hinner fattas och verkstéllas. Riksbanken bor
dven ha mojlighet att ge kredit till banker som &r under offentlig admi-
nistration. Se vidare avsnitt 6.4.3.7 om statlig garanti.

I syfte att motverka att banker far betalningssvarigheter har de som
ndmnts strédngare kapitalkrav én foretag i allménhet. I samma syfte bor
en bank som inte uppfyller kraven, dvs. som har kapitalproblem, kunna
sdttas under offentlig administration &ven om den inte har likviditets-
problem. I ménga fall torde en bank fa likviditetsproblem om det blir
allmént ként att den har kapitalproblem. Detta torde gélla alla banker
som &r beroende av marknadsfinansiering for sin verksamhet. En inla-
ningsbaserad bank skulle emellertid kunna fortsitta att finansiera sin
verksamhet pa grund av den statliga inséttningsgarantin trots att det ar
ként att den har kapitalproblem. Det &r ockséd onskvért att kunna sitta
en bank under offentlig administration innan det blir allmént ként att
den bryter mot kapitalkraven. Malet &r att Finansinspektionen skall fa
kénnedom om bankens problem fore marknadsaktorerna och darmed fa
mdjlighet att ingripa innan banken fér likviditetsproblem.

Enligt géllande ordning &r den yttersta sanktionen mot en bank som
bryter mot kapitalkraven att oktrojen aterkallas (se avsnitt 6.2). Oktroj-
indragning ar emellertid inte en konstruktiv &tgérd for att hantera
kapitalproblem i en bank. Tvdrtom kan ett aterkallande av oktrojen
stjdlpa en rekonstruktion av banken. Ett aterkallande av oktrojen kan
ocksa i bland pé grund av systemrisker vara en direkt oldmplig atgérd. I
dessa fall dr inte oktrojindragning en trovérdig sanktion. For att und-
vika risken for att frinvaron av en effektiv sanktion skall paverka bete-
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endet hos dgare och ledning negativt, behdver staten ett trovirdigt
alternativ till att aterkalla oktrojen. Av detta skél bor en bank som bry-
ter mot kapitalkraven i stillet kunna séttas under offentlig administ-
ration.

Banker har inte bara strdngare kapitalkrav dn foretag i allménhet,
utan det finns dven andra sérskilda regler for bedrivandet av bank-
rorelse som syftar till att undvika att en bank inte kan fullgora sina for-
pliktelser. Aven i de fall som en bank allvarligt bryter mot nigon av
dessa bestdmmelser bor ett beslut om aterkallelse av oktrojen kunna
erséttas med att banken sétts under offentlig administration.

I bésta fall innebédr mojligheten att sétta en bank som allvarligt bry-
ter mot rorelsereglerna under offentlig administration att bankens pro-
blem kan hanteras innan de har gétt s& langt att banken inte kan full-
gora sina ataganden. En stor del av det egna kapitalet kan darfor aterstd
nér banken sétts under offentlig administration. En bank kan emellertid
snabbt gora mycket stora forluster och darfér kan problemen fram-
skrida sé langt att allt eget kapital dr forbrukat nér banken sétts under
offentlig administration. I ménga fall torde banken ha likviditets-
problem nér den sétts under offentlig administration.

En bank bor bara sdttas under offentlig administration om den
antingen beddms vara i grunden livskraftig och mgjligheterna till en
lyckad rekonstruktion dr goda eller om en plotslig stingning av banken
kan ge upphov till systemrisker. En icke livskraftig bank bor séledes
inte sittas under offentlig administration av andra skél 4n system-
skyddsskél. Exempelvis bor inte en bank sittas under offentlig admi-
nistration av sysselséttnings- eller konkurrensskél.

6.4.3 Utformning av offentlig administration

6.4.3.1 Inledning

Offentlig administration maéste utformas sd att de sérskilda for-
héllanden som motiverar en sirreglering av banker pa konkurs- och
rekonstruktionsomradet kan hanteras inom forfarandet. Samtidigt ar det
viktigt att forfarandet utformas sa att de i avsnitt 6.4.1 angivna malen
med forfarandet uppnés, vilket bl.a. innebér att det skall skapa riktiga
incitament for bankernas aktiedgare och borgenérer. Till detta kommer,
som framgar av foregaende avsnitt (6.4.2), att forfarandet ar avsett att
vara tilldmpbart pa vitt skilda situationer.

Forfarandet bor medge fortsatt drift av bankens rorelse. Aven till-
félliga avbrott i de verksamheter som det beddms som vérdefullt att
fortsdtta kan pa ett avgorande sétt minska mojligheten att fa till stdnd



152 En sdrskild ordning for rekonstruktion och avveckling av banker SOU 2000:66

en privat rekapitalisering av banken. Genom sddana avbrott riskerar
banken att forlora marknadsandelar och tappa viktiga aftarsforbindelser
och ddrmed minska i virde. Det kan till och med ifrédgaséttas om det ar
mojligt att pa nytt starta driften av vissa typer av finansiella verksam-
heter om de en gang avbrutits. Avbrott i en banks finansieringsverk-
samhet kan ocksa fa samhéllsekonomiska konsekvenser genom att
lanekunderna far svart att fi ny finansiering. Aven om bankens rorelse
bor avvecklas kan det vara onskvért med en ldngsam avveckling som
ger ldnekunderna mer tid att soka nya finansieringskallor.

En forutsittning for fortsatt drift bor vara att den fortsatta driften
inte forvintas oka de samhéllsekonomiska kostnaderna. For att tillse
detta bor den fortsatta driften ske under statlig kontroll.

Fortsatt drift forutsatter fortroende for banken. Det bor offentlig-
goras av vilken anledning som banken sétts under offentlig admini-
stration. I annat fall 1&dmnas féltet fritt for spekulationer och risken ar
stor att allménheten tror att bankens problem é&r virre 4n vad de
egentligen dr. I de séllsynta fall som offentlig administration inte
foranleds av att banken har finansiella svarigheter, kan det om orsaken
till administration &r kénd vara tillrickligt fortroendeskapande att
staten tar kontroll 6ver bankens rorelse. Nér det géller en bank som har
finansiella svarigheter gér kommittén bedémningen att fortsatt drift i
regel forutsitter att staten garanterar att banken kommer att fullgora
alla dtaganden som den gor under offentlig administration.

I det f6ljande anges riktlinjerna for utformningen av sjélva forfaran-
det. Den nirmare utformningen redovisas i kapitel 8.

6.4.3.2 Kontroll 6ver rorelsen

Offentlig administration av en bank bor innebéra att staten har ratt att
besluta over bankens rorelse (6.3.3). Staten bor kunna fatta alla typer
av beslut som ar viktiga for en begransning av bankens forluster och
for en rekonstruktion av banken. Exempelvis bor staten kunna fatta
beslut om risknivén i rorelsen, forséljning av hela eller delar av rorel-
sen, nedlidggning av vissa delar av rorelsen och en stingning av banken.
Staten bor ocksé kunna besluta i frdgor rorande en fusion med en annan
bank.

Forfarandet bor utformas sé att staten kan besluta ver rorelsen utan
att Overta aktierna i banken. Eftersom statligt dgande oftast &r oonskat
skulle ett tvang att Gverta aktierna gora offentlig administration till ett
mindre anvéndbart verktyg. Foljden av det sagda blir att staten genom
ett beslut om offentlig administration bor ta dver beslutanderétten i en
bank samtidigt som dgarna har kvar den ekonomiska andel i rorelsen
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som aktierna medfor. Det skall understrykas att dven efter ett beslut om
offentlig administration bor aktierna i vanlig ordning vara fritt Gverlat-
bara, dvs. aktiedgarna kan sélja sina aktier i den méan de finner nagon
kopare.

En bank bor kunna dverleva offentlig administration som juridisk
person. Det ér darfor oldmpligt att i for hog grad sétta det aktiebolags-
rittsliga systemet ur spel. Staten bor darfor ges mojlighet att ta
kontrollen inom ramen for detta system. Kommittén &terkommer till
hur detta kan genomforas i avsnitt 8.4.2.

6.4.3.3 Byte av ledning

Offentlig administration bor medfora mojlighet for staten att byta led-
ning, dvs. styrelse och verkstillande ledning. Genom att en banks
ledning vet att den formodligen blir utbytt vid offentlig administration
har den anledning att forsoka undvika att banken hamnar under admi-
nistration. Det kan visserligen ségas att en banks ledning formodligen
byts ut redan innan problemen har gatt sa ldngt att banken sétts under
administration, men det kan finnas fall dér dgarna inte byter ledning
trots att banken far problem. Vidare dr det en viktig symbolfrdga att
byta ledning nér banken sitts under administration. "'

6.4.3.4 Beslut om kapitalstruktur

For det fall en bank har kapitalproblem méste den antingen rekonstrue-
ras eller avvecklas. Rekonstruktion torde i manga fall krdva rekapita-
lisering. Ett viktigt syfte med offentlig administration ar att forfarandet
skall underldtta en privat rekapitalisering och forfarandet bor dérfor
inte vara utformat s& att det direkt eller indirekt tvingar fram statliga
kapitaltillskott. Forfarandet bor av detta skdl medge att en bank som
inte uppfyller kapitalkraven i avvaktan pa en privat rekapitalisering
drivs vidare under en Gvergangsperiod (se vidare avsnitt 6.4.6). Staten
bor sjélvfallet inte fortas mojligheten att delta i en rekapitalisering,
men ett sddant beslut bor 1 vanlig ordning fattas av regering och riks-
dag.

Offentlig administration bor innehélla vissa bestdmmelser i syfte att
underldtta en privat rekapitalisering av banken. Bestdmmelserna skall

" Genom den i avsnitt 8.4.2 foreslagna 6sningen att staten skall styra bankens
rorelse genom att anvénda sig av bolagsorganen, bl.a. bolagsstimma, styrelse
och verkstéllande direktor, ar det ocksé praktiskt viktigt att ledningen bestéar av
personer som staten kan lita pé.
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bl.a. motverka att nytillskott av kapital (savil privat som statligt) otill-
borligt gynnar de gamla aktiedgarna.

Utdelningsstopp

En huvudprincip for offentlig administration bor vara att det 1 forsta
hand &r en banks dgare som skall bara eventuella ekonomiska forluster.
En bank under offentlig administration bor dérfor inte f& dela ut vinst.
Aven om banken inte har kapitalproblem vid beslut om offentlig admi-
nistration, kan den fi problem under forfarandets gang. Ett utdelnings-
stopp syftar till att garantera att aktiedgarna 4r de fOrsta att bara forlus-
terna.

Nyemission

En nyemission &r ofta ett nddvéndigt inslag i en rekonstruktion. For det
fall att det finns ett samhéllsintresse av att banken rekonstrueras &r det
av virde att staten kan besluta om nyemission och om villkoren for
emissionen.'” Det kan ocksa vara av intresse att staten kan besluta att
de gamla dgarnas foretradesritt att teckna skall frangas. Det kan t.ex. i
vissa ldgen vara onskviért att kunna rikta emissionen till en viss investe-
rare eftersom det kan finnas intressenter som endast ér intresserade att
delta om de &r garanterade en viss andel av banken.

Vid nyemission dr faststdllandet av teckningskursen av stor bety-
delse for bankens gamla aktiedgare. Det géller sdrskilt om de har frén-
tagits foretriddesritten att teckna. Om de har foretrddesritt, kan de
teckna eller sélja sina teckningsritter for det fall de anser att kursen &r
for lagt satt. Av denna anledning &r det efterstravansvért att aktiedgarna
fér behélla sin foretradesritt. Vilken princip som bor gélla vid véirde-
ring av en bank under offentlig administration behandlas i avsnitt 6.4.5.

Nedsdittning av aktiekapitalet

Staten bor dven kunna besluta om nedsittning av aktiekapitalet.”’ I de
fall banken har gjort sé stora forluster att det egna kapitalet understiger
det registrerade aktiekapitalet kan, vid en rekapitalisering av banken,
de nytillkommande aktiedgarna inte f& en andel i banken som star i pro-

12 Notera att detta inte r mojligt enligt gillande EG-ritt. Se vidare avsnitt 8.7.
" Som framgar av avsnitt 8.7, ir inte heller detta mojligt enligt géllande EG-
ratt.
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portion till deras insats om inte aktiekapitalet forst sétts ned. For att fa
till stdnd en rekapitalisering genom en nyemission i dessa fall méste
staten dérfor ha mojlighet att forst sétta ned aktiekapitalet s& att de
gamla aktiedgarnas andel av banken, efter nyemissionen, kommer att
std i proportion till vad som aterstar av deras insats efter att forlusten
har réknats bort.

Tvdngsackord och tvangsnedsdttning av fordringar

I de fall banken har gjort sa stora forluster att det egna kapitalet ar helt
forbrukat bor de gamla fordringarna sittas ned sa att nya aktieéigare far
en andel av banken som star i proportion till deras insats. For att for-
hindra att en minoritet av fordringsdgarna motsétter sig ett ackord som
skulle mojliggora en rekapitalisering av banken, bor offentlig admini-
stration innehalla bestimmelser om tvdngsackord som ger mojlighet
for en majoritet att tvinga minoriteten att ga med pa ett ackord.

I de fall som det dr angeldget fran samhéllsekonomisk synpunkt att
driva bankens rorelse vidare, far fordringsdgarna en stéllning som
medger utpressning av staten. Fordringsdgarna kan utgd fran att kon-
kurs inte dr nagot trovérdigt alternativ och tvinga staten att skjuta till
pengar genom att végra att sétta ned sina fordringar. Offentlig admi-
nistration bor darfor dven innehalla bestimmelser om tvdngsvis ned-
sdttning av fordringar pa en bank under offentlig administration, dvs.
fordringarna bor kunna séttas ned utan att som vid tvangsackord en
majoritet av aktiedgarna har rostat for ett ackord. Utan detta verktyg
kan det bli omgjligt att rekapitalisera banken utan statligt kapitaltill-
skott.

Skulderna bor endast kunna tvangsnedséttas i samband med en ned-
sdttning av aktiekapitalet. Principen bor vara att aktiedgarna skall vara
de forsta att bira ekonomiska forluster. Tvangsnedsittning av ford-
ringar bor folja formansrittsordningen. Séledes bor efterstillda lan
séttas ned helt innan andra fordringar sétts ned.

6.4.3.5 Borgenarsskydd

Offentlig administration bor utformas sa att det framstér som trovardigt
att staten inte kommer att skydda en banks alla borgenérer fran kapital-
forluster om banken fér finansiella problem. Offentlig administration
bor déarfor innehalla bestdmmelser om nedséttning av fordringar (se
foregaende avsnitt) och offentlig administration bor kunna avbrytas och
banken fOrsittas i konkurs. For att det skall vara mgjligt att lata borge-
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nédrerna bara forluster bor emellertid offentlig administration innefatta
bestimmelser som skyddar borgendrerna fran en oréttvis behandling.
Forlusterna bor béras jamlikt enligt de principer som géller i den all-
ménna obestdndsritten. Vidare skall en banks borgenérer inte béra
kostnaden for systemskyddet, utan denna kostnad bor staten sdsom
ansvarig for systemstabiliteten béra.

Den foljande redogorelsen behandlar borgenérer som har fordringar
som inte omfattas av den statliga insdttningsgarantin. Inséttare vars
fordringar omfattas av inséttningsgarantin (hddanefter garanterade in-
sdttare) dr skyddade fran kapitalforluster genom garantin. Inséttnings-
garantins roll i offentlig administration diskuteras i avsnitt 6.4.3.6.

Fortsatt drift

En anledning till att en bank séitts under offentlig administration kan
vara att det finns en Onskan om att driva rorelsen vidare, antingen for
att tillgodose borgenérernas intressen eller ett samhéllsintresse. Fortsatt
drift torde i méanga fall kréva att staten garanterar att banken kommer
att fullgéra sina nya ataganden. En garanti bor dock inte avse ford-
ringar som uppstatt innan offentlig administration. I de fall banken har
forbrukat allt eget kapital kommer dédrmed den fortsatta driften att ske
pad de gamla borgendrernas risk; misslyckas vidaredriften blir deras
fordran mindre vérd. I de fall vidaredriften bedoms som lamplig med
hénsyn till borgenérernas bésta dr ldget detsamma som nér vidaredrift
bedoms som ldmpligt i en konkurs. Beslutet om vidaredrift tas for att
gynna de gamla borgenirerna. Ar beslutet resultat av en vardslos eller
medvetet felaktig bedomning bor de som ligger bakom beslutet bli ska-
destandsskyldiga, liksom en konkursforvaltare kan bli det.

Utover borgendrernas intresse kan det dven finnas ett samhélls-
intresse av att driva rorelsen vidare. Offentlig administration bor medge
vidaredrift dven av detta skil. I de fall samhaéllsintresset strider mot
borgenédrernas intressen bor dock staten ersétta borgenédrerna for
eventuell skada till f6ljd av vidaredriften. Bankens borgenérer bor inte
tvingas att bara kostnaden for systemskyddet.

I praktiken borde det i de allra flesta fall vara béttre for borge-
nirerna att banken drivs vidare i véntan pa en fOrsiljning, en fusion
eller en rekapitalisering &n att banken stings. Att ateruppliva en bank
som har stingts torde vara mycket svért. En stingning medfor darfor
néstan alltid att virdet pa banken sjunker. Vid tidpunkten for ett beslut
om offentlig administration torde det ofta rada stor osdkerhet om vérdet
pa banken. I det ldget &r det extra svart att sdlja banken eller dess till-
géngar till ett rimligt pris.
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En komplikation i sammanhanget &r dock att fortsatt drift ofta kré-
ver att banken fullgor sina dtaganden. Atminstone sidana forpliktelser
som &r direkt kopplade till den finansiella rorelsen maste formodligen i
de flesta fall fullgdras for att det skall gé att fortsétta att bedriva bank-
rorelse. Det torde vara betydligt svarare att visa att fortsatt drift ligger i
alla borgenérers intresse i de fall det kréver att banken, trots att den har
forbrukat allt eget kapital, fortsétter att betala sina skulder. I sddana fall
gér det inte att upprétthalla forménsréttsordningen. Detta dr en anled-
ning till att betalningar inte brukar goras i en konkurs (se nedan).

Systemskyddsintresset kridver framfor allt att banken fortsétter att
fullgdra sina &taganden pa interbankmarknaden och vad avser vérde-
papperstransaktioner. Ett fullgorelsestopp pa dessa omraden kan nédm-
ligen leda till att andra banker och andra finansiella institut inte heller
kan fullgora sina ataganden. I sin forldngning kan detta leda till en
systemkris i vilken betalningsformedlingen och dven kapitalforsorj-
ningen fungerar bristfélligt. Eliminering av denna systemrisk krdver
inte att driften fortsétts i bemérkelsen att banken gor nya ataganden.

Forutom de ovan diskuterade spridningseffekterna kan en banks
stangning fa samhéllsekonomiska konsekvenser genom att bankens
lantagare far svért att fi annan finansiering och ddrmed kan behdva
upphora med sina verksamheter. Dérfor kan det fran kapitalforsorj-
ningssynpunkt vara Onskvért att banken kan ge nya l&n till sina
lantagare. Dédremot &r det inte Onskvért att banken subventionerar
déliga lantagare, utan banken bdr endast ge 14n pa affirsmissiga
villkor. Séledes bor inte sjélva kreditgivningen ske i konflikt med
borgenérernas intresse. Daremot kan som sagt en konflikt uppstd om
banken maéste fortsétta att fullgbra sina &taganden for att kunna fort-
sétta med kreditgivningen.

Sammanfattningsvis torde konflikt mellan borgenérernas intressen
och samhéllsintresset framfor allt kunna uppsté till f6ljd av att en bank
av systemskyddsskél maste fortsitta att fullgdra sina dtaganden nér det
ligger 1 borgenérernas intresse att betalningarna stoppas.

Betalningsstopp

I den allmidnna obesténdsritten (konkurs och foretagsrekonstruktion)
kan huvudprincipen ségas vara att betalningarna stoppas i och med att
forfarandet inleds. Som framgar nirmare av redogdrelsen for géllande
ritt 1 kapitel 2 finns det dock inget absolut hinder att betala gamla skul-
der vare sig under konkurs eller foretagsrekonstruktion.

Konkurs ér ett forfarande som huvudsakligen syftar till att tillvarata
borgenérernas intresse. Av kriteriet for att sétta ett foretag i konkurs
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(obesténd) foljer vanligtvis att foretagets finansiella tillstind &r sddant
att inte alla borgenirer slutligen kan fa fullt betalt. Ett syfte med att
stoppa betalningarna &r att foretagets borgendrer med iakttagande av
formansrattsordningen skall ha lika ratt till foretagets tillgdngar, dvs.
borgenérer med lika prioritet skall ha lika ritt till foretagets tillgangar.
For det fall en betalning ger en nytta som Overstiger kostnaden ligger
det emellertid i borgenirskollektivets intresse att betalningen gors och
den &r da ocksa tillaten.

Foretagsrekonstruktion kan inledas pé ett tidigare stadium &n kon-
kurs och skall tillvarata savdl borgenédrernas som aktiedgarnas intres-
sen. Utgdngspunkten for foretagsrekonstruktion &r att fortsatt drift inte
strider mot borgenirernas intresse. En foretagsrekonstruktion maéste
inte innefatta ett ackord, utan det kan finnas fall da verksamheten kan
rekonstrueras utan att borgendrerna maste gora nigon eftergift. Betal-
ningsstopp under foretagsrekonstruktion dr saledes inte ett renodlat
borgenérsskydd, utan syftar ocksa till att ge foretag med likviditets-
problem andrum for att rekonstruera verksamheten. Betalningar som é&r
nodvindiga for att driva verksamheten vidare kan goras under for-
farandet.

Niér det géller banker dr det inte lampligt att sdsom i foretagsrekon-
struktion 16sa likviditetsproblem med ett betalningsstopp. Ett betal-
ningsstopp har nidmligen langtgiende negativa konsekvenser for en
banks rorelse som forsvarar och rent av kan omdjliggéra en rekon-
struktion av banken. Detta utgor ett skél till att banker med likvidi-
tetsproblem kan erhélla nddkredit fran Riksbanken. Slutsatsen ar déarfor
att vid offentlig administration skall ett betalningsstopp anvéndas
endast som ett renodlat borgenirsskydd.

Det ar d& mojligt att konstatera att det inte alltid ligger i borgené-
rernas intresse att en bank som sétts under offentlig administration
stoppar betalningarna. Som framgar av avsnitt 6.4.2 finns det flera
olika skal till att en bank bor kunna sittas under offentlig admini-
stration. Darfor kan bankens ekonomiska situation vid beslut om
offentlig administration variera. For det fall alla gamla borgenérer kan
f& fullt betalt om verksamheten fortsdtter som vanligt, &r det inte
motiverat med ett betalningsstopp for att skydda borgenérerna.
Tvédrtom kan ett betalningsstopp omdjliggora en fortsatt drift av banken
och diarmed spoliera ett rekonstruktionsforsok, vilket kan skada
borgenérerna. Saledes bor inte offentlig administration med automatik
medfora betalningsstopp.

Ofta kommer det att rdda stor osdkerhet om bankens virde nér den
sétts under offentlig administration. Vid osékerhet maste konsekven-
serna av ett betalningsstopp vdgas mot risken att likabehandlingsprin-
cipen inte upprétthalls om betalningarna inte stoppas. I manga fall
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torde det vara i borgendrernas intresse att drdja med ett beslut om
betalningsstopp 1 avvaktan pé en vérdering av bankens tillgdngar for att
undvika att betalningarna stoppas i onddan.

En bank under offentlig administration bor inte kunna forséttas i
konkurs pa ansdkan av borgendr. Dérigenom berdvas borgenédrerna
mdjligheten att tvinga fram ett betalningsstopp genom att anséka om
konkurs. Eftersom staten har kontroll 6ver en bank under offentlig
administration, bor det &ligga staten att stoppa betalningarna nir det
behovs for att skydda borgendrerna. Liksom vid konkurs och foretags-
rekonstruktion bor enstaka betalningar kunna goras dven efter ett betal-
ningsstopp om de ger en nytta for borgenédrerna som overstiger kostna-
den.

Betalningar av systemskyddsskil

Eftersom en banks underlatenhet att fullgéra betalningar kan ge upphov
till systemkris, kan det vara nddvindigt att en bank under offentlig
administration fullgér sina betalningar av systemskyddskél. Det gar
inte att hidvda att en banks alla forpliktelser maste fullgéras for att
systemet inte skall bli lidande, utan det géller frimst ataganden gente-
mot andra institut. Teoretiskt dr det mojligt att ndgon gor en beddmning
av huruvida varje enskild forpliktelse dr sadan att den maste fullgdras.
Rent praktiskt gér det dock oftast inte. Det beror bl.a. pad den stora
méngd forpliktelser som en bank normalt har och att den som skall
bedoma huruvida de enskilda forpliktelserna skall betalas dessutom
maste ha en bild av tillstindet i det finansiella systemet och &dven
bankens samlade stédllning. Vidare &r det nddvéndigt att bedomningen
gér mycket fort eftersom vissa fordringar dr siddana att drojsmal kan
utlosa systemkriser. I ménga fall &r saledes det enda praktiskt mojliga
att skulderna for en tid betalas allteftersom de forfaller och detta dven
om det frén borgenérssynpunkt finns skil att stoppa fullgorandet av
bankens fOrpliktelser (uppskjutet betalningsstopp). Detta &r en av
anledningarna till att det behdvs ett sdrskilt forfarande for banker dé
dessa hamnar i ekonomiska svérigheter.

Det kan finnas situationer nir det dr mdjligt att snabbt sérskilja
vilka betalningar som maéste goras av systemskyddskél (det kanske ror
sig om négra fa stora betalningar). I s&dana fall bor betalningarna
stoppas ndr det dr motiverat frdn borgenérssynpunkt och endast dessa
betalningar fullgéras. Vid betalningar efter ett betalningsstopp bor
administrationsforfarandet medge att endast en del av en skuld betalas
om det &r tillrdckligt for att komma tillratta med systemrisken.
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Som sigs ovan syftar ett betalningsstopp till att bankens borgenérer
skall bara bankens forluster jaimlikt. Om ett betalningsstopp uppskjuts
kommer de vars fordringar forfaller forst fa fullt betalt i rédtt tid medan
resten kanske inte far fullt betalt och dessutom fér vénta pa betalning.
Av systemskyddsskal &r det i bland nodvandigt att vissa far fullt betalt,
trots att bankens egna kapital ar forbrukat. Daremot &r det inte accep-
tabelt att andra borgenérer blir lidande darfor att skulder maste betalas
av systemskyddsskal, oavsett om det sker pa grund av ett uppskjutet
betalningsstopp eller genom enstaka betalningar efter ett betalnings-
stopp. Borgenérerna bor inte béra kostnaderna for systemskyddet, utan
forfarandet skall utformas sa att betalningarna inte skadar aterstiende
borgenérer.

Om betalningar gors enbart av systemskyddsskél och det framstar
som klart att bankens verksamhet skall upphdra, bor systemriskerna
bringas att upphora sa snart som mojligt for att minska statens kostnad.
Som ndmnts dr det framfor allt interbank- och véirdepapperstrans-
aktioner som kan ge upphov till systemrisker och som behover fullgo-
ras. Dessa transaktioner kan avvecklas inom ett par dagar, varefter
banken kan stingas. Om det av kapitalforsorjningsskal &r 6nskvirt med
en rekonstruktion av banken, kan det vara nddvindigt att banken fort-
sdtter att fullgdra sina &taganden en léngre tid. Den samhéllsekono-
miska vinst som en rekonstruktion innebdr maste i sa fall tidcka statens
kostnad for att sdkerstilla att &terstdende borgenérer (de borgenérer
som slutligen inte far fullt betalt) inte lider skada av betalningarna.

Att droja med ett betalningsstopp ar inte problemfritt. Det kan inne-
bédra att andra banker (jimte andra som har fordringar som forfaller
under denna tid) fér fullt betalt for sina fordringar trots att géldenérs-
banken har forbrukat allt eget kapital. En sddan ordning kan leda till att
interbanklan betraktas som helt sdkra, varmed bankerna inte har anled-
ning att bevaka varandra. Det kan tyckas att en mojlig utvég skulle vara
en form av partiell betalningsinstéillelse dér banken efter beslut om
offentlig administration endast betalar en viss andel av varje skuld som
uppstatt fore beslutet. I praktiken dr dock en sédan 16sning inte mojlig,
eftersom den medfor att clearingen mellan bankerna inte fungerar och
att svérigheter uppstar vid avridkningen av olika former av kontrakt
mellan banker. Vidare dr risken stor att dven en partiell betalnings-
instillelse kan rubba fortroendet for en bank i sddan grad att det omdj-
liggor fortsatt drift.

Det bor dock papekas att den av kommittén foreslagna ordningen
inte skapar ett nytt problem vad betriffar interbanklan, utan problemet
kommer av systemrisken med att inte betala dessa lan. Daremot innebér
forslaget att skillnaden i risk mellan korta och langa 1dn kommer att
oka, eftersom forfarandet gor det troligt att innehavare av fordringar
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med lang 16ptid kommer att fi bdra en del av bankens forluster om
dessa ér sa stora att hela det egna kapitalet &r forbrukat. Dagens ord-
ning kan inte p&d samma sitt gora skillnad pé siddana lan som méste
betalas och séddana som inte behdver betalas av systemskyddskél. Det
finns dérfor en risk med géllande ordning att alla 14n till systempéaver-
kande banker betraktas som sdkra. Den forslagna ordningen innebér att
atminstone de som ger 1an med ldngre 16ptid till en bank har anledning
att riskbedoma banken. P4 sa sitt forstirks marknadsdisciplinen och
om en bank bdrjar fa problem med att f4 1&n med ldngre 16ptid, sa ar
det en signal till tillsynen att banken har problem.

Efterstdllda fordringar

Ovan behandlas alla typer av fordringar utom saddana som omfattas av
den statliga inséttningsgarantin som behandlas i nésta avsnitt. Det finns
emellertid skl att sdrbehandla efterstéllda fordringar. Med efterstillda
fordringar avses hir sddana fordringar som i en konkurs betalas forst
efter att alla andra fordringar har blivit fullt betalda. De efterstéllda
lanen fungerar sdledes som en extra buffert utéver det egna kapitalet
for ovriga fordringsdgare. Vissa av dessa fordringar far till och med
rdknas in i bankens kapitalbas vid berdkning av kapitaltdckningen.
Forlagslan &r ett exempel pa efterstéllda fordringar.

Efterstéllda fordringségare bor vara de forsta efter aktiedgarna att
bira bankens forluster. Betalningar av efterstillda lan kan i regel stop-
pas utan nagra systemeffekter och utan allvarliga konsekvenser for
driften av bankens rorelse. Eftersom ett allmént betalningsstopp kan ge
upphov till systemrisker och forsvara en rekonstruktion av banken &r
det onskvirt att kunna stoppa endast betalning av efterstillda lan i de
lagen som Ovriga borgenérer berdknas fa fullt betalt. I de fall det finns
skél for ett allmént betalningsstopp, men ett sddant inte &r mojligt av
systemskyddsskél, kan statens kostnad for systemskyddet minskas
genom att betalning av efterstéllda l&n stoppas.

Som sagts kommer det i regel rada stor osdkerhet om virdet pé
banken. Eftersom staten skall vara ansvarig for betalningar som gors
nér det finns skél for ett betalningsstopp, bor offentlig administration
oftast innebéra ett stopp for betalningar av efterstéllda lan; det finns
inte skdl for att underlata att stoppa betalningarna av efterstéllda
fordringar, eftersom ett stopp inte har ndgra ndmnvérda effekter pa
systemet eller mojligheten att rekonstruera banken.
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Sammanfattning

Sammanfattningsvis kan sidgas att kommittén har kommit till f6ljande
slutsatser om hur borgenarsskyddet bor utformas under offentlig admi-
nistration. Offentlig administration bor mojliggéra fortsatt drift av
bankens rorelse. Driften bor fortsdttas om det ligger i borgendrernas
intresse. Driften skall dven kunna fortsdttas av systemskyddskal i strid
mot borgendrernas intresse. 1 sddana fall bor staten ersdtta borge-
ndrerna for eventuell skada till foljd av vidaredriften. Bankens borge-
ndrer bor inte tvingas att bara kostnaden for systemskyddet.

Det bor inom ramen for offentlig administration finnas majlighet att
stoppa en banks betalningar, men beslut om offentlig administration
bor inte med automatik medfora ett betalningsstopp. I vissa fall strider
det inte mot borgendrernas intresse att banken fortsdtter att fullgdra
sina forpliktelser. Ett betalningsstopp kan rentav i vissa ldgen skada
borgendrerna genom att det omdjliggér en rekonstruktion. Eftersom
staten har kontroll éver en bank under offentlig administration, bor det
aligga staten att stoppa betalningarna nir det behovs for att skydda
borgendrerna. Liksom vid konkurs och foretagsrekonstruktion bor
enstaka betalningar kunna goras dven efter ett betalningsstopp om de
ger en nytta for borgendrena som Gverstiger kostnaden. I vissa fall nér
betalningarna borde stoppas av borgenidrsskyddsskdl, &r det inte
lampligt att stoppa betalningarna av systemskyddsskal. Forfarandet bor
utformas sa att ett uppskjutet betalningsstopp inte skadar de borgenarer
som i slutdndan inte far fullt betalt.

Forfarandet bor tillata att endast betalningar av efterstdllda ford-
ringar stoppas. For att minska statens kostnad for borgenarsskyddet bor
betalning av efterstdllda fordringar stoppas vid beslut om offentlig
administration i de fall som det finns risk for att inte alla borgenérer
kommer att fa fullt betalt. I de fall banken har gjort storre forluster &n
vad aktiedgare och efterstéllda fordringsdgare kan bara bor banken all-
mant upphora att fullgora sina forpliktelser sa snart som det dr mojligt
ur systemskyddssynpunkt.

6.4.3.6 Inséttningsgaranti

Nar det géller fordringar som omfattas av den statliga insdttningsgaran-
tin dr ett minimikrav att inséttaren inte forlorar pa att banken sétts
under offentlig administration i stdllet for i konkurs. For det fall en
bank under offentlig administration inte fullgor sitt dtagande gentemot
en garanterad inséttare, skall sdledes inséttaren atminstone ha samma
ratt till ersdttning fran Insdttningsgarantindmnden som vid en konkurs.
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Malet bor emellertid vara att ett beslut om offentlig administration
skall f& sa liten negativ effekt som mojligt for garanterade inséttare.
Helst skall det inte mérkas alls. Nér det géller konton som omfattas av
inséttningsgarantin, bor banken séledes dven efter ett beslut om offent-
lig administration fortsétta (dtminstone om banken inte omedelbart
stdngs) att hantera kontot som vanligt, dvs. ta emot och betala ut pengar
och eventuellt formedla betalningar via kontot. Det innebér ett bittre
konsumentskydd; for ménga inséttare kan det vara besvarligt att behova
vénta pad pengar ens i nigra dagar. Ett smértfritt fungerande system
skulle ocksé minska risken fOr att inséttare i andra banker tar ut sina
pengar pd grund av oro for att dven deras bank skall sittas under
offentlig administration. Darmed skulle dven systemskyddet stirkas.
Dessutom skulle det underlétta en rekonstruktion av banken; om konto-
hanteringen inte fungerar sjunker vérdet pa banken vilket forsvarar en
rekonstruktion.

For det fall banken kan fullgéra sina forpliktelser sé att alla borge-
nérer far fullt betalt kan kontohanteringen fortsétta utan att det kommer
i konflikt med likaréttsprincipen. 1 de fall banken har forbrukat det
egna kapitalet kan dock fortsatt kontohantering komma i konflikt med
Ovriga borgenirers intressen, eftersom den bl.a. innebér att inséttningar
betalas ut. Aven om en fungerande kontohantering har stora fordelar
bor utbetalningar av insatta medel inte fa ske p& andra fordringségares
bekostnad. Principen bor darfor vara att utbetalningar till garanterade
inséttare efter ett allmént betalningsstopp (stopp for fullgdrandet av
alla forpliktelser och inte bara efterstéllda 14n) slutligen skall tickas av
inséttningsgarantimedel.

Ett problem i sammanhanget &r att insdttningsgarantin ger en insét-
tare ratt till maximalt 250 000 kronor i ersdttning for garanterade
insdttningar i en bank. Ett syfte med att beloppsmaissigt begrinsa
garantin dr att dven de garanterade inséttarna, atminstone de med
mycket kapital, skall ha anledning att riskbeddma banken genom att de
kan fi vara med och béra bankens forluster till den del insdttningarna
overstiger det garanterade beloppet. Kommittén anser att det &r motive-
rat med en beloppsgrans. Dérfor bor inte en inséttare f& ut mer én
250 000 kronor av de medel som han hade innestidende vid ett betal-
ningsstopp efter stoppet och det som inséttaren tar ut av dessa medel
efter ett betalningsstopp skall rdknas som erséttning fran garantin om
den offentliga administrationen avbryts och banken forsétts i konkurs.
Fore ett betalningsstopp finns det ddremot inte mojlighet att begrénsa
en inséttares uttag. S& ldnge betalningarna inte har stoppats skall en
bank fortsétta att betala sina skulder allteftersom de forfaller. Eftersom
inséttningar i regel forfaller p4 anmodan méste banken betala det som
insdttaren vill ta ut. Uttag som gors fore ett betalningsstopp skall inte
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rdknas som ersittning frén inséttningsgarantin, eftersom det skulle
medfora att insédttarna for att vara pa den sikra sidan skulle ta ut allt
vad de har innestdende hos banken, vilket skulle kunna férsvara en
rekonstruktion av banken. Om ett betalningsstopp skjuts upp av sys-
temskyddsskal maste staten pa samma sétt som for andra betalningar se
till att Gvriga borgenérer inte skadas av utbetalningar till garanterade
inséttare.

For att bankens inséttare skall behalla sina konton hos banken méste
de kunna fortsitta att anvinda dem som vanligt, vilket bl.a. innebér att
de maste kunna gora nya inséttningar. Inséttarna maste lita pd att de
inséttningar som de gor dr sdkra och att uttag kan goras direkt pé
anmodan. Om inséttarna riskerar att fi vénta pa sina pengar kommer de
sannolikt vélja en annan bank. Inséttningar som gors under forfarandets
géng bor omfattas av insdttningsgarantin i samma omfattning som gél-
ler under normala forhallanden. Det kan synas medfora onddigt stora
kostnader for garantisystemet att en bank som eventuellt inte kan betala
alla sina oprioriterade borgenérer fullt ut far ta emot ny garanterad
inldning. Som sagts tidigare &dr det emellertid i de allra flesta fall bast
for bankens borgenérer och ddrmed dven for inséttningsgarantisystemet
att banken drivs vidare i avvaktan pa en 10sning av bankens problem.
Utbetalningar bor ske omedelbart enligt de ovan angivna riktlinjerna.

Om det framstér som klart att inldningsverksamheten bor avvecklas
bor inséttarna informeras i tid sé att de har mojlighet att flytta 6ver sina
medel till en ny bank.

6.4.3.7 Statlig garanti for nya ataganden

En besvirlig uppgift ér att skapa tillrickligt fortroende for banken for
att rorelsen skall kunna drivas vidare under offentlig administration. En
bank som sétts under offentlig administration har i de flesta fall finan-
siella svérigheter. For att inte beslutet om offentlig administration skall
stjélpa verksamheten krivs det darfor fortroendeskapande atgérder for
att verksamheten skall kunna fortséttas. I de sdllsynta fall som en bank
varken bryter mot kapitalkraven eller har betalningssvarigheter nér den
sdtts under offentlig administration &r det inte sékert att det krdvs nagra
sérskilda arrangemang for att verksamheten skall kunna fortséttas.
Kommittén gor den bedomningen att det i manga fall krdvs att
staten garanterar att banken kommer att fullgéra dtaganden som den gor
under offentlig administration for att det skall vara mojligt att driva
rorelsen vidare. Visserligen kan Riksbanken i vissa fall vara villig att
tillhandahalla likviditet dven utan statlig garanti nir banken &r under
statlig kontroll, men garantin torde &ndock vara nddvéndig for alla de
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andra transaktioner som banken maste gora for att driva verksamheten
vidare.

En statlig garanti gor att det &r mojligt att driva banken vidare en tid
i avvaktan pa rekapitalisering eller uppkdp av banken trots att den inte
uppfyller kapitalkraven. Garantin bor utformas sé att den innebar ett
omedelbart fullgérande av bankens forpliktelser. Det innebér att ban-
kens kapitaltickning under offentlig administration blir ointressant for
dem som ingér avtal med banken. Utan statlig garanti dr det déremot
viktigt med information om bankens finansiella stdllning sé att bankens
avtalsparter kan gora en korrekt bedomning av risken med att ingé avtal
med banken. Svérigheterna med att bedoma bankens finansiella stall-
ning talar for att det i regel kommer att bli nddvindigt med en statlig
garanti. Dessutom torde det vara nddvéandigt med en statlig garanti for
det fall banken inte uppfyller internationellt verenskomna kapitalkrav.

Nya fordringars stdillning

I konkurs skapas fortroende for vidaredrift genom att fordringar som
grundar sig pd avtal som konkursforvaltaren ingér (massafordringar)
gér fore fordringar som grundar sig pa ataganden fran géldenédren.
Konkursboets hela tillgdngsmassa svarar for att massaskulder skall bli
betalda. Massaborgenédrer behdver inte heller véinta pa betalning, sdsom
de som innehar konkursfordringar, utan massaskulder betalas i enlighet
med villkoren i avtalet. Aven i foretagsrekonstruktion har nya ford-
ringar foretrddesritt. Utan foretrddesrdtt skulle ingen vilja ldna ut
pengar till ett foretag i konkurs eller under rekonstruktion, eftersom det
ar kéant att det finns risk for att foretagets tillgangar inte récker till att
betala alla skulder.

En foretrddesritt for nya fordringar forutsétter i princip att betal-
ningar av fordringar som har uppstatt fore ett beslut om offentlig admi-
nistration (gamla skulder) stoppas. Som framgér av avsnitt 6.4.3.5 bor
inte ett beslut om offentlig administration automatiskt leda till ett stopp
for betalningar av gamla skulder, utan en bank under offentlig admi-
nistration skall i1 vissa fall kunna fortsétta att betala sina skulder allt-
eftersom de forfaller. Saledes kan inte ett beslut om offentlig admini-
stration alltid medfora att nya fordringar far foretrdde framfor alla
gamla fordringar. Det skulle dock vara mdjligt med en ordning som
innebdr att nya fordringar inte omfattas av ett eventuellt betalningstopp
under offentlig administration, utan skall betalas vid forfall. Om en
bank under offentlig administration inte kan betala en ny fordran nér
den forfaller, skall den betalas sé& snart som mdjligt. Det skulle innebéra
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att nya fordringar skulle fa foretrdde framfor de gamla fordringar som
inte betalas innan ett betalningsstopp.

En sédan ordning &r emellertid inte lamplig. Som framgar av avsnitt
6.4.2 skall en bank kunna séttas under offentlig administration &ven om
den inte har allvarliga finansiella problem. I de fallen &r det onskvért
att rorelsen kan bedrivas pa ett normalt sétt och att den blir riskbedémd
av dem som avser att gora affiarer med banken. Det dr ocksa tveksamt
om en sddan ordning skulle fylla ndgon funktion i fall banken har
problem. Foretridesritten blir ju mindre vérd ju fler det &r som har den.
En mycket stor del av bankens finansiering &r kortfristig varfér gammal
finansiering snabbt skulle bytas ut mot en dir fordringsdgarna har
foretrddesritt om banken inte stoppar betalningarna. Eftersom det i ett
krisldge &r tveksamt vilket vdrde bankens tillgdngar har kan det for
eventuella kreditgivare och andra motparter framstd som osékert om
banken har tillrdckliga tillgangar for att kunna betala alla nya skulder. I
ett sadant lage skulle en ordning dér nya fordringar inte omfattas av ett
kommande betalningsstopp inte vara tillrécklig for att fortroendet skall
kunna uppritthéllas. Det adr ocksa tveksamt, och da inte minst i ett
internationellt perspektiv, om det ér tillrdckligt att nya fordringar har
foretrddesrétt for att en bank som inte uppfyller lagens kapitalkrav skall
kunna drivas vidare under en ldngre tid. Slutligen maste staten for det
fall betalningarna bor stoppas for att skydda borgenérerna men ett all-
mént betalningsstopp inte dr ldmpligt av systemskyddsskél svara for
den skada som de gamla borgenédrer som inte far betalt innan ett betal-
ningsstopp lider av att nya fordringségare far foretréddesritt.

Slutsatsen av det ovan sagda &r att fordringar som uppstér efter ett
beslut om offentlig administration men fore ett beslut om betalnings-
stopp inte skall ha foretradesritt. Sddana fordringar skall omfattas av
betalningsstoppet, ett eventuellt pafoljande ackord och en eventuell
efterfoljande konkurs. En sddan ordning torde i ménga fall innebéra att
det kridvs en statlig garanti for att ataganden som banken gor under
offentlig administration kommer att fullgoras for att ndgon ska vara
villig att gora affarer med banken. En statlig garanti innebér att staten
bér en del av risken i rorelsen. Det &r rimligt i de fall som det finns ett
samhéllsekonomiskt intresse av att banken drivs vidare.

Det dr ddremot naturligt att fordringar som uppstér efter ett betal-
ningsstopp har foretrdde framfor sédana som har uppstatt innan be-
talningsstoppet. Om de nya fordringarna inte far foretrdde, skulle det i
ménga fall innebédra att de nya fordringsédgarna (eller snarare staten
eftersom det med all sannolikhet &r nddvéndigt med en statlig garanti i
dessa fall) far std for en del av bankens gamla skulder som bankens
gamla borgenérer rétteligen bor betala. Dessutom ar en foretriadesrétt
mer véird vid ett betalningsstopp. En ordning déir fordringar som upp-
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star efter ett betalningsstopp har foretrdde kan dérfor géra det mojligt
att rekonstruera en bank utan statlig garanti. Det bygger dock pa att
betalningsstoppet inte omd;jliggor fortsatt verksamhet.

Sammanfattningsvis anser kommittén att fordringar som uppstétt
innan ett beslut om stopp av betalningarna skall omfattas av betalnings-
stoppet, ett eventuellt pafoljande ackord och en eventuell efterfoljande
konkurs, medan fordringar som uppstér efter ett beslut om att stoppa
betalningar inte skall géra det. Denna ordning ger staten incitament att
sé snart som mojligt besluta om stopp av betalningar i fall banken har
forbrukat det egna kapitalet.

Garantins utformning

Det dr viktigt att garantin utformas sa att den innebédr ett omedelbart
fullgérande av bankens forpliktelser; minsta forvintade drojsmal med
fullgérandet kan medfora att det blir omdjligt for banken att lana péa
interbankmarknaden och den internationella marknaden.

Offentlig administration bor inte automatiskt utlosa en statlig
garanti for nya &taganden eftersom det kan ténkas flera situationer nér
det inte dr nodvéindigt med en garanti for att banken skall f& fortsatt
finansiering. Som ndmnts skall ju &ven banker som inte har betalnings-
svérigheter kunna sittas under offentlig administration och i dessa
situationer &r det inte sékert att det behdvs en garanti for att banken
skall kunna finansiera sin verksamhet. En annan situation ar att
bankens betalningar har stoppats. Nya fordringar far ddrmed fore-
tradesratt till bankens tillgangar, vilket 1 vissa fall kan vara tillréckligt.
Det far dock inte glommas bort att i de fall det dr tveksamt om det
verkligen behdvs négon statlig garanti sa dr formodligen kostnaden for
garantin lag. Slutsatsen &r att det inom forfarandet far bedémas frén fall
till fall om det behovs en statlig garanti.

Den statliga garantin skall aldrig avse skulder som uppkommit fore
ett beslut om offentlig administration. De som finansierar en bank
under normala forhéllanden skall veta att det finns en risk forknippad
med att lana ut pengar till banker. Detta ger dem anledning att i den
mén det & mojligt véirdera risken i géldenédrsbankens rorelse. Garantin
skall heller aldrig avse skulder som uppkommer efter att offentlig
administration har upphort.

For det fall det beslutas om en statlig garanti bor den pé lika villkor
gilla alla nya ataganden som banken gor under offentlig admini-
stration. Det &r viktigt att det inte rdder osékerhet om vilka &taganden
som omfattas. Det skulle ocksd vara opraktiskt, for att inte séga
omojligt, att for varje nytt dtagande beddma och besluta om det skall
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vara garanterat av staten eller inte och i sddana fall pa vilket sétt och
dessutom kanske forhandla med motparten i frigan. Nar det giller
inséttningar pd konto som gors under forfarandet bor den statliga
garantin omfatta inséttningar utdver de 250 000 kronor som omfattas
av insdttningsgarantin; det dr inte rimligt att ha en gréns pa 250 000
kronor for inséttningar samtidigt som andra fordringar ar fullt
garanterade.

Garantins upphorande

Om en statlig garanti har utfdrdats bor den gélla sd linge banken &r
under offentlig administration samt i en efterfoljande likvidation eller
konkurs. I de fall en banks problem I6ses och den sitts i fri verksamhet
fér rorelseregler, kapitalkrav och tillsyn, liksom for andra banker, anses
vara tillracklig garanti for att banken kan uppfylla sina ataganden var-
med den statliga garantin i princip bor upphora att gélla. En bank far
inte séttas i fri verksamhet om den inte uppfyller kapitalkraven (6.4.6).
Statens engagemang i en bank bdr inte vara lingre &n nddvéindigt. Nér
staten inte langre har kontroll over en bank bor banken inte ldngre ha
tillgang till den statliga garantin.

Det dr mojligt att argumentera for att de som ger lan till en bank
under offentlig administration inte har mojlighet att bedoma hur
bankens finansiella hédlsa kommer att vara nér den sétts i fri verksamhet
och att det darfor ar svart att bedoma risken i lanet. Foljden av den
argumentationslinjen blir att garantin bor leva kvar en garanterad ford-
rings hela livstid. Motargumentet &r att det 4ven under normala forhal-
landen é&r svart att bedoma en banks framtida finansiella stillning. For
inséttningar &r det dessutom svart att avgdra vad som é&r fordringens
livstid. Det kan inte ségas att situationen vid offentlig administration
skiljer sig s& mycket fran vad som géller vid langivning till en bank
under normala forhéllanden att det motiverar att garantin lever kvar
fordringens hela livstid.

Déremot finns det skél for att lata garantin leva kvar en viss tid efter
att offentlig administration upphér. De som Onskar kan krédva en klau-
sul i1 kontraktet som ger dem rétt att sdga upp lanet till betalning nér
offentlig administration upphor. De méste d& kunna utnyttja garantin
for det fall banken inte kan fullgdra betalningen, varfor garantin méste
gilla viss tid efter upphdrandet av offentlig administration.

Om garantin géller en viss tid efter upphdrandet, kan osékra finan-
sidrer i stéllet for att begira en klausul om uppségningsritt se till att
lanet har en 16ptid som gor att garantin géller néir lanet forfaller. Pa sa
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sétts undviks att de flesta l&n forfaller i samband med att banken sitts i
fri verksambhet.

En risk med att lata garantin upphora ndr banken sitts i fri verk-
samhet dr att banken kan fa likviditetsproblem i samband med upp-
horandet av garantin. En bank bor dérfor inte séttas i fri verksamhet om
inte Riksbanken &r beredd att agera lender of last resort. Om banken &r
vid god finansiell hélsa bor det vara tillrédckligt att Riksbanken visar sitt
fortroende for banken, for att bankens likviditetsproblem skall upphéra.

6.4.4 Virdering av rorelsen

En principiellt och dven praktiskt viktig fraga dr vdrderingen av den
rorelse en bank under offentlig administration bedriver. Varderingen
kan ha stor betydelse for savél aktiedgare som borgenérer i flera situa-
tioner. Ett vanligt sétt att internationellt hantera en bank med finan-
siella problem &r att banken fusioneras med en annan bank eller att hela
eller delar av rérelsen séljs. Som framgar av avsnitt 6.4.3.2 bor staten
ocksa enligt svensk ritt ges mojlighet att besluta i dessa fragor. Syftet
ar att staten skall kunna avveckla banken utan risk for systemkris.
Villkoren for forsdljningen och fusionen kan vara av avgérande betyd-
else for savil bankens akticdgare som dess borgendrer. En forsdljning
till underpris kan drabba bade aktiedgare och borgendrer. Av lika stor
betydelse kan villkoren for en nyemission vara for bankens gamla
aktiedgare. Om villkoren for nytillkommande aktiedgare ar alltfor
gynnsamma blir de gamla aktiedgarna lidande i motsvarande mén. For
att en nyemission skall ga att genomfora kan det krdva nedsittning av
savil bankens aktiekapital som fordringar pa banken. Som framgar av
avsnitt 6.4.3.3 dr det Oonskvirt att staten kan besluta dven i1 dessa fr&
gor.'" I de nimnda situationerna #r det viktigt hur rorelsen virderas. I
det foljande utvecklar kommittén vissa principer for virderingen av
rorelsen. Utgangspunkten &r att samma principer bor tillimpas i alla
situationer da det blir aktuellt att viardera rorelsen, ndmligen vid forsalj-
ning av rorelsen, fusion, nyemission och nedsdttning av aktiekapital
och fordringar pa banken.

Fragan om védrdering av rorelsen skall skiljas fran vérderingen av
aktierna i banken under administration. Eftersom kommittén inte fore-

' Som nimnts tidigare (fotnot 12 och 13) dr det inte forenligt med géllande
EG-ritt att staten ges rétt att besluta om nyemission och nedsittning av aktie-
kapitalet. Kommittén anser emellertid att regeringen bor pa lampligt sitt under-
soka olika mojligheter att &stadkomma en forandring av EG-rétten sé att staten
kan anfortros ifrdgavarande beslutanderitt (8.8.3).
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slar ndgon sirskild mojlighet till tvangsinlosen for staten under admi-
nistration kommer aktierna inte att bli foremal for ndgon tvangsmassig
vérdering utan de kommer 1 olika situationer att marknadsprisséttas.

Det foreligger en potentiell intressemotséttning mellan, & ena sidan,
staten och, & andra sidan, aktiedgarna och borgendrerna. Staten &r
intresserad av att sa snabbt som mdjligt 16sa problemen i en bank under
administration. Ofta kan detta ske genom en forsiljning av rorelsen
eller en fusion. Kapitalinjektioner i banken underlédttas om de gamla
aktiedgarnas andel i banken minskas och om fordringar pa banken har
skrivits ned. De nimnda atgirderna underléttas alla av att rorelsen vér-
deras lagt. Aktiedgarna och borgenirerna har ddremot ett intresse av att
rorelsen vérderas s& hogt som mojligt.”” Det ér klart att staten bor for-
soka fa ett s& hogt pris som mojligt for rérelsen i de situationer nér det
ar aktuellt med transaktioner med utomstéende parter, t.ex. vid forsilj-
ning av rorelsen, vid fusion och dven vid nyemission till nytilltrddande
aktiedgare. I dessa situationer &r ndgon form av marknadsprissittning
mojlig. Oftast sker nedséttning av aktiekapital och av fordringar pa
banken i sddant samband med atgérder som riktar sig till utomstdende
att det mojliggor att ndgon form av marknadsbestdmt virde dven ldggs
till grund for tvdngsnedsattningarna. Som exempel kan ndmnas att en
nyemission genomfors i samband med nedséttningar. Det virde pé ror-
elsen som indikeras genom en mdjlig emissionskurs kan bidra till att
bestimma virdet pa rorelsen &dven vid beslut om nedsittning.
Sjdlvfallet paverkar en nedséttning av aktiekapital och fordringar &ven
en mojlig emissionskurs. Det &dr svart att tinka sig de olika delarna i ett
rekonstruktionspaket helt fristdende och slutligen maéste det férmod-
ligen bli fraga om att bedoma skéligheten i ett rekonstruktionspaket
sammantaget. Som ndmnts har dock staten ett betydande intresse av att
vérdera rorelsen s& lagt som mojligt 1 syfte att underldtta en rekon-
struktion. Det dr dérfor angeldget att ange vissa riktlinjer for vérde-
ringen.

Det kan tyckas att det med hjélp av redovisningsreglerna skulle ga
att f4 en objektiv och rittvis virdering av en banks rorelse. Redovis-
ningsreglerna dr dock inte framtagna for och har inte till syfte att ge ett
korrekt virde pé en rorelse, utan har bl.a. till syfte att frimja jamforel-
sen av olika foretag och att utgora en del av borgenirsskyddet. Det dr
av denna anledning principiellt fel att anvéinda redovisningsreglerna i
hér aktuella vérderingssituationer dér det foreligger ett potentiellt mot-
satsforhéllande mellan det allménna och enskilda. En virdering i enlig-

15 Underforstatt 4r att rorelsen “prissitts” i enlighet med vérderingen. M6jligen
kan man ténka sig att staten har ett intresse av en hog vérdering av rorelsen for
att i ett visst pris att framsta som attraktivt.
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het med en s.k. kontrollbalansrédkning, som anvénds for att avgéra om
det foreligger likvidationsplikt, ar inte heller 1dmplig eftersom &ven en
sddan &r schablonmaéssig och inford i ett annat syfte.

Ett beslut om offentlig administration innebér i stort sett undan-
tagslOst att bankens rorelse far ett hogre vérde dn vad den skulle ha haft
om det inte hade beslutats om administration. Alternativen till offentlig
administration dr ju antingen likvidation eller konkurs. Genom den
statliga garantin dr det mojligt att fortsétta rorelsen under offentlig
administration, medan en likvidator eller konkursforvaltare skulle
tvingas stdnga banken. Som pépekats vid ett flertal tillfdllen forsvéarar
en stingning av banken en rekonstruktion. En likvidator eller konkurs-
forvaltare skulle déarfor ofta tvingas till en styckvis utforsdljning av
bankens tillgangar med resultatet att betydande vérden gar forlorade.

Enligt kommitténs mening bdr en banks dgare och borgenérer inte
ges sjalvklar rtt till det mervirde som foljer av att banken sétts under
offentlig administration. Detta innebdr att de inte kan anses ha lidit
skada av forfarandet sa ldnge de far béttre eller samma ekonomiska
utfall som de skulle ha fatt vid konkurs eller likvidation. S& ldnge en
rekonstruktionsplan inte innebér att bankens aktiedgare och borgenérer
kommer sdmre ut dn vad de skulle ha gjort om banken inte hade satts
under offentlig administration kan den anses godtagbar.

Om exempelvis en bank har satts under offentlig administration for
att den dr pa obestand, bor den ldgsta godtagbara vérderingen av rorel-
sen motsvara vad en konkursforvaltare kunde ha fétt for rorelsen. En
beddmning maste d& goras om det finns forutsittningar for att en kon-
kursforvaltare skulle kunna sdlja hela rorelsen och i sa fall till vilket
pris eller om forvaltaren skulle vara tvungen att sélja tillgdngarna i
mindre stycken vad de i s fall skulle vara virda. Om banken har satts
under offentlig administration for att den bryter mot kapitalticknings-
reglerna dr fragan i stillet hur den skulle kunna avvecklas utanfor
offentlig administration.

En virdering enligt ovanstdende principer ger det ldgsta védrde pa
bankens rorelse som aktieigarna och borgendrerna kan tvingas accep-
tera. Staten bor emellertid inte i onddan gynna kopare av bankens
rorelse eller nya aktiedgare pd gamla aktiedgares och borgendrers
bekostnad. Om det t.ex. finns flera intresserade kopare av bankens
rorelse bor staten i regel sélja till hogstbjudande och vid nyemission
bor kursen sittas sa att det finns skél att tro att emissionen blir full-
tecknad men inte lagre. I den man offentlig administration innehaller
inslag av frivilligt deltagande fran aktieigarnas sida minskar deras
motiv att bidra till en 16sning pa bankens problem om rérelsen vérderas
lagt.
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De angivna riktlinjerna skall iakttas vid vérderingen av rorelsen. I
ovrigt skall virderingar foretagna inom offentlig administration ske
med allmént etablerade metoder och principer for vérdering i syfte att
na ett s rittvisande resultat som mojligt.

6.4.5 Aktiedgarnas stillning

Som framgar av avsnitt 6.4.3 bor offentlig administration av en bank
innebéra att bankens aktiedgare forlorar beslutanderdtten 6ver bankens
rorelse. En banks finansiella tillstdnd kan variera vid beslut om offent-
lig administration. Det dr mdjligt att banken har gjort sa stora forluster
att det egna kapitalet ar forbrukat. I sddana fall dr det naturligt att aktie-
dgarna forlorar beslutanderatten. Det dr emellertid 6nskvért att kunna
ingripa innan bankens egna kapital dr forbrukat. Att aktiedgarna forlo-
rar sin beslutanderdtt innebér i de fall som banken har positivt eget
kapital att rorelsen drivs vidare péd aktiedgarnas risk men utan mojlighet
till inflytande for dem. Aven om detta skapar problem sa ir det ingen
unik ordning. Tvéangsforvaltning av olika slag forekommer pa flera
rattsomraden och dven likvidationsforfarandet har inslag av att bestdm-
manderétt och dgande skiljs at.

Ett skdl for att ta i fran aktiedgarna beslutanderdtten dr att de i en
krissituation kan ha anledning att bedriva verksamheten pa ett sétt som
minskar virdet pa banken (s.k. moral hazard). Agarna av en bank som
har finansiella problem har incitament att 6ka bankens risktagande.
Eftersom dgarna inte har sa mycket att forlora, kan de satsa pa risk-
fyllda projekt som kan ta banken ur den besvarliga situationen om allt
gér bra, men som samtidigt 6kar forlusterna om det gar daligt. Detta ar
ett beteende som riskerar skada savil banken som samhéllsekonomin.
Risken for att aktiedgarna skall handla pa detta sétt kan ocksd skada
deras egna intressen under normala forhallanden. Om bankens borge-
ndrer tror att det finns risk for att 4garna kommer att bedriva rorelsen
pa detta sétt kommer de att begdra kompensation for risken, eller rent
av avsta fran att finansiera banken. Aktiedgarna kan darfér under nor-
mala forhallanden tjdna pa att de maste 6verlata beslutanderdtten i kris-
situationer till nagon som kan forvintas bedriva verksamheten pa ett
affarsmassigt riktigt sétt. P4 sa sétt kan det goras troligt att banken dven
i finansiellt anstrdngda situationer endast kommer att ta affarsmassigt
motiverade risker.

Det som ar speciellt vid offentlig administration ar att forfarandet
skall tillvarata samhéllsintresset av ett stabilt finansiellt system. Detta
systemskyddsintresse skulle i princip kunna komma i konflikt med
aktiedgarnas berdttigade intressen.
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Som sdgs i avsnitt 6.4.3.5 kriver systemskyddsintresset framfor allt
att banker inte plotsligt upphor att fullgora sina dtaganden. Att en bank
fortsitter att fullgdra sina forpliktelser dr inte nagot som kan komma i
konlikt med aktiedgarnas intresse, eftersom de inte har ritt till utdel-
ning om inte alla borgenérer far fullt betalt. Av kapitalforsorjningsskél
kan det dven vara nodvéndigt att banken fortsétter att bedriva kredit-
givning. Som ocksa sédgs i 6.4.3.5 bor banken dock endast ge kredit till
kreditdugliga kunder. Hiar kan dock en konflikt uppstd med aktie-
dgarnas intresse genom att bankens aktieéigare kan vilja dka bankens
kapitaltdckning och pa sé sétt minska behovet av nytillskott av kapital
genom att neka kredit till solida l&ntagare, vilket skulle vara i strid med
sambhéllets intresse av en fungerande kapitalforsorjning. I denna fraga
styrs aktiedigarna av att de har intresse av att s& snart som mdjligt fa
kontroll 6ver banken igen. Det &r inget intresse som forfarandet bor
tillvarata. Tvartom utgdr det ett skal till att sdtta en bank med kapital-
problem under offentlig administration, eftersom en onddig kreditét-
stramning dé kan undvikas.

Sammanfattningsvis bedomer kommittén det som att risken att sys-
temskyddsintresset skulle krdva fortsatt drift i strid mot aktiedgarnas
berdttigade intressen ar ytterst begransad. Den ar inte storre eller kva-
litativt annorlunda 4n ménga andra risker som aktiedgarna star och som
regelmaéssigt bor ingd i en aktiedgares kalkyl. Som framgér av kom-
mitténs huvudbetéinkande innehéller regelsystemet for bankverksamhet
dessutom en rad moment som forutom att de skyddar systemet ocksé
innebdr ett betydelsefullt skydd for aktieigarna och minskar risken med
ett bankaktieinnehav jamfort med ménga andra investeringar. Det bor
inte heller gldmmas bort att alternativet till offentlig administration ar
att banken forsétts i likvidation eller konkurs, vilket 1 bada fallen riske-
rar att ge upphov till kapitalforluster (se nedan). Det dr darfor inte
orimligt att aktiedgare i bank, som bdr vara medvetna om att banker dr
sérskilt reglerade foretag, far bara denna risk. Séledes bor staten nor-
malt sett inte vara skyldig att kompensera aktieégare i bank for skada
som de lider till foljd av drift av banken under offentlig administration.
For det fall att det ligger vardslosa eller osakliga beddmningar bakom
driften av rorelsen bor dock de ansvariga kunna goras skadestands-
skyldiga.

Det maste dock slés fast att fortsatt drift som kan strida mot aktie-
dgarnas beréttigade intresse endast far ske i den mén det &r motiverat
av systemskyddsskél. Rorelsen skall exempelvis inte kunna drivas
vidare endast av sysselséttnings- eller konkurrensskdl. For oOvriga
ansvarsfragor se avsnitt 8.10.
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6.4.6 Reglering och tillsyn av banker under
offentlig administration

Banker under offentlig administration bor vara underkastade rorelse-
reglerna och std under tillsyn av Finansinspektionen. Offentlig admi-
nistration kommer visserligen att innebéra att staten kan bestimma 6ver
rorelsen 1 banker under administration. Detta innebédr dock inte att
banker under offentlig administration bor slippa att f6lja rorelseregler-
na och vara undantagna fran tillsyn. Det &r av stor vikt for fortroendet
inte minst hos internationella aktérer att banker under offentlig
administration foljer samma regler som dvriga svenska banker.

I vissa ldgen kan en bank under offentlig administration ha otill-
racklig kapitaltickning. Ett syfte med offentlig administration ar att
skapa ett andrum for att mojliggora en rekonstruktion av banken och pa
s sitt forhindra att staten blir tvungen att skjuta till kapital. En statlig
garanti att banken fullgdr sina forpliktelser innebar att det under ett
overgangsskede kan accepteras att banken drivs med bristande kapital-
tackning. For dessa situationer bor banker under offentlig administra-
tion vara undantagna fran kapitaltdckningskraven och andra bestim-
melser som &r relaterade till bankens kapitalbas. For det fall en statlig
garanti inte dr utfardad bor reglerna enligt kapitaltickningslagen och
bankrorelselagen gilla som vanligt, vilket innebar att det finns vissa
tidsfrister for hur ldnge en bank kan ha bristande kapitaltdckning (6.2).

Banker under offentlig administration bor dven f6lja allmént gal-
lande bestaimmelser, sasom t.ex. konkurrensregler och regler till skydd
for konsumenter. En bank under offentlig administration bor saledes
inte kunna utnyttja sin stéllning for otillborlig konkurrens.

6.4.7 Upphorandet av offentlig administration

Offentlig administration skall endast pagé s& ldnge som det behdvs; nér
orsaken till att banken har satts under administration ar undanrdjd skall
banken sittas i fri verksamhet. Exempelvis bor en bank som har satts
under administration pé& grund av att den bryter mot kapitalkraven for-
sdttas 1 fri verksamhet for det fall den har rekapitaliserats och déri-
genom uppfyller kraven for att bedriva bankrorelse. Att banken sétts i
fri verksamhet innebér att beslutanderétten 6ver bankens rorelse over-
gér fran staten till bankens aktieégare.

I fall det under offentlig administration visar sig att det inte gar att
komma tillrdtta med de problem som motiverade att forfarandet inled-
des bor banken avvecklas. I s& fall bor systemriskerna bringas att
avklinga s& snabbt som mojligt varefter banken skall avvecklas inom
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ramen for de allménna regelverken for likvidation och konkurs. Det
offentliga administrationsforfarandet bor alltsa kunna upphéra dven om
banken inte dr satt i fri verksamhet. Ingenting bor hindra att banken
sitts i konkurs eller likvidation efter det att vissa delar av den
ursprungliga rorelsen sélts.

Offentlig administration bor som regel avslutas inom tva ar. Endast
om det finns sdrskilda skél bor forfarandet fi pagé langre 4n tva ar.

6.4.8 Erséttning till staten for garantin

Som framgar av avsnitt 6.4.3.7 torde det i manga fall vara nédvandigt
att staten garanterar att banken kommer att fullgéra de ataganden som
den gor under offentlig administration for att bankens verksamhet skall
kunna drivas vidare. Denna garanti innebér en kostnad for staten. I den
man den fortsatta driften dr i bankens dgares och borgenarers intresse,
bor banken betala ersdttning till staten for garantin. Annars skulle
garantin innebdra en subvention av bankens verksamhet, vilket dr
odnskat av flera skil. Bland annat skulle en subvention snedvrida kon-
kurrensen mellan bankerna. Om den fortsatta driften skulle ske enbart
av systemskyddsskdl i strid mot aktiedgarnas och borgenérernas
intresse, vilket som sagt torde vara ytterst ovanligt, bor banken inte
betala ndgot for garantin. I dessa fall far staten som ansvarig for sys-
temstabiliteten sta for kostnaden.

Garantin innebér att de som ingar avtal med banken inte ar utsatta
for risken att banken inte kan fullgora sina ataganden. I stdllet dr det
staten som bar risken. Eftersom bankens avtalsparter inte bar risken for
att banken inte skall fullgora sina ataganden, dr de villiga att inga avtal
pa for banken forménliga villkor. Vardet av garantin for banken kan
saledes métas som mellanskillnaden mellan den rénta som banken far
betala med garanti och den rinta som den skulle behéva betala utan
garanti. Det kan emellertid vara svart att bedoma vad réntan skulle vara
om garantin inte fanns. I ménga fall torde det inte finnas nagon som
skulle vara villig att gora affarer med banken utan den statliga garantin.
I dessa fall beror garantins varde for dgarna pa skillnaden mellan vardet
pa banken som going concern” och virdet pa bankens tillgdngar vid
en utforsdljning. Att banken skulle betala en erséttning som motsvarar
hela vdrdet av att rekonstruera banken skulle emellertid omojliggéra en
privat rekonstruktion. Det ar inte heller sjalvklart att banken kan tillgo-
dogora sig hela vardet av den statliga garantin. Det beror t.ex. pa kon-
kurrensen pa den marknad dir banken finansierar sig; om det &r bris-
tande konkurrens mellan finansidrerna, kan de tillgodogdra sig en del
av vardet.
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Statens kostnad, som beror pd omfattningen pé statens atagande,
sannolikheten att banken inte kommer att fullgdra sina ataganden och
hur mycket staten kan forvéntas fa ut pa sin fordran pa banken, ir enk-
lare att berdkna. Dessutom finns riktlinjer for hur kostnaden for statliga
garantier skall beridknas.'® Enligt dessa skall avgiftens storlek motsvara
statens ekonomiska risk och dvriga kostnader for dtagandet.'” P4 sa sitt
neutraliseras den forvéntade statsfinansiella effekten av garantin. En
brist med dessa riktlinjer 4r att ingen hénsyn tas till att staten har lagre
upplaningskostnader &n privata aktorer och att priset pa garantin dér-
med blir ligre 4n om banken skulle kopa garantin pd marknaden.
Saledes kommer garantin om riktlinjerna for avgiftsséttningen f6ljs
innebéra en viss subvention av bankens verksamhet. Detta ar emellertid
ett generellt problem, som bor atgdrdas genom att riktlinjerna for av-
giftsséttningen dndras. Kommittén anser darfor att avgiften for garantin
tills vidare skall berdknas enligt de ovan ndmnda riktlinjerna.

1 Se lag (1996:1059) om statsbudgeten och garantiforordning (1997:1006).
1715 § lag (1996:1059) om statsbudgeten.
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7 En sarskild
krishanteringsmyndighet — motiv
och riktlinjer

7.1 Inledning

I kapitel 6 anger kommittén motiven for att infora en sérskild ordning
for rekonstruktion och avveckling av banker benimnd offentlig
administration. 1 korthet kan ségas att huvudsyftet med offentlig
administration &r att till 14ga samhéllsekonomiska kostnader undvika
systemkriser. Det 4r mest troligt att systemkriser utloses av finansiella
svarigheter i en eller flera banker men dven andra orsaker kan ténkas,
t.ex. att en banks oktroj aterkallas. Ytterligare ett syfte med offentlig
administration &r att det dven inom forfarandet skall vara mojligt att
rekonstruera livskraftiga banker vars fallissemang inte utgér systemhot.
For att fylla dessa syften maste offentlig administration utgéra ett
verktyg for staten att ta kontroll over en bank. Forfarandet skall
innebéra att bankens ledning far ta sitt ansvar for eventuell misskdtsel
och att aktieigare och borgendrer far bidra sin del av eventuella
forluster. Om offentlig administration utgdr ett trovérdigt handlings-
alternativ minskar risken for att ledning och dgare spelar pa system-
risken for att tvinga till sig fordelar. Vidare ger det bankerna skil att
forsoka undvika att hamna i finansiella svarigheter eller andra problem.
Dédrmed inte sagt att alla banker med finansiella svarigheter behdver
sdttas under offentlig administration. Losningar utan statlig inbland-
ning bor efterstrdvas och i &tskilliga fall torde problem kunna 16sas
med statens medverkan utan att banken sétts under administration. Det
ar dock viktigt att komma ihag att losningar utanfor offentlig
administration underléttas av att administrationsforfarandet utgor ett
trovérdigt handlingsalternativ for staten.

Det hér kapitlet behandlar motiven for att inrétta en sérskild kris-
hanteringsmyndighet — kallad Krishanteringsmyndigheten — som skall
hantera banker under offentlig administration och for att denna myn-
dighet skall vara permanent inréttad. Vidare behandlas i vilken mén
myndigheten bor kunna fungera som informell rekonstruktér utanfor
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offentlig administration och hjélpa till med kontakterna mellan banker
som har finansiella problem och potentiella finansidrer. Fragor rérande
olika inblandade myndigheters uppgifter fore och under offentlig
administration belyses ocksa. Harvid ar det viktigt att soka uppna en
klar ansvarsfordelning. Slutligen anger kommittén vissa riktlinjer for
hur Krishanteringsmyndigheten bor organiseras och bemannas.

Kommittén har funnit det bést att i betéinkandet anvénda Kris-
hanteringsmyndigheten som arbetsnamn pa den foreslagna myndig-
heten. Namnet fangar att myndigheten skall hantera kriser i sévél
enskilda banker som i hela det finansiella systemet. Namnfrdgan har
emellertid varit foremal for diskussion i kommittén och alternativ som
har framkommit &r bl.a. Myndigheten for offentlig administration och
Bankrekonstruktionsmyndigheten.

7.2 Motiv for en sdrskild
krishanteringsmyndighet

7.2.1 Inledning

I nésta avsnitt (7.2.2) behandlas frigan vem som bdr ansvara for
hanteringen av en eller flera banker under offentlig administration. Det
ar alltsé fragan om ansvaret for en bank som av ndgon orsak satts under
offentlig administration. Den vanligaste orsaken till offentlig admini-
stration torde komma att bli finansiella problem men édven fall dér en
bank riskerar att av andra orsaker mista oktrojen kan ténkas. I av-
snitt 7.2.3 behandlas fragor som roér hanteringen av banker som har
finansiella problem men som inte satts under offentlig administration.
Avsnittet behandlar Krishanteringsmyndighetens roll och avgrinsning-
en till andra myndigheters uppgifter.

7.2.2 Hantering av banker under offentlig
administration

Som framgar av redogdrelsen i kapitel 6 innebér offentlig administra-
tion bland annat att det inom ramen for forfarandet skall fattas beslut
av stor betydelse for savil enskilda personer, sdsom anstéllda, aktie-
dgare, inséttare och andra borgenérer, som for det finansiella systemets
stabilitet. Vidare kan vissa beslut vara av statsfinansiell betydelse.
Beslut som giller stoppande av betalningar, tvangsmaéssig nedséttning
av aktiekapital och fordringar &r ingripande for den enskilde och kan
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innehalla avvdgningar mellan den enskildes intresse och statens
intresse av ett stabilt finansiellt system. Det organ som leder en
offentlig administration skall saledes, forutom att ytterst ansvara for
driften av banken, dven fatta en rad viktiga beslut. Fragan &r vem som
skall representera staten som ansvarig for hanteringen av offentlig
administration.

En mdjlighet 4r att 14gga ansvaret for den offentliga administration-
en pa en eller flera privata forvaltare eller administratorer pd liknande
sdtt som vid konkurs och foretagsrekonstruktion. En séddan 10sning
forutsétter emellertid att ndgot annat organ har det Overgripande
ansvaret och dverblicken. Forvaltare eller administratorer kan inte for-
vintas ha den nddvindiga kunskapen och informationen om det
finansiella systemet eller koordinera insatser i olika institut. Ytterligare
skél mot att ge privatrittsliga subjekt ansvaret for forfarandet ér att det
innefattar inslag av statligt tvdng mot enskilda och, som nédmnts, dérvid
avvigningar mellan allménintresse och enskildas intresse. Det kan
ocksa ifragasdttas om det dr lampligt att delegera statens ansvar for det
finansiella systemet till privatréttsliga subjekt. Offentlig administration
innefattar ocksd beslut som har statsfinansiella konsekvenser; den
ansvarige kommer ofta att tvingas gora en bedomning av om det
behdvs en statlig garanti. Av ovan nidmnda skil gor kommittén den
bedomningen att institutet offentlig administration bor hanteras av en
statlig myndighet.

De befintliga myndigheter som skulle kunna vara aktuella att axla
en sddan uppgift dr Finansinspektionen, Riksbanken eller Inséttnings-
garantindmnden. Béde Finansinspektionen och Riksbanken har ansvar
for stabiliteten i banksektorn; Finansinspektionen skall bidra till det
finansiella systemets stabilitet' och Riksbanken skall frimja ett sikert
och effektivt betalningsvisende®. Insittningsgarantinimnden har sdsom
stor potentiell fordringségare intresse av en effektiv hantering av
banker med finansiella problem.

Det som framst talar for att Finansinspektionen skall tilldelas upp-
giften dr att inspektionen har insyn i och information om verksamheten
i enskilda banker. Till detta kommer att den &dven har vérdefull
information om léget pa de finansiella marknaderna i stort. Dérmed har
inspektionen mdjlighet att bedoma den enskilda bank som é&r aktuell for
offentlig administration och sétta in den i ett helhetsperspektiv. Nagot
som ocksa talar for inspektionen ar att den av lagstiftaren i viss man
tilldelats rollen som rekonstruktor nir det giller forsikringsbolag.’ Det

"' Se 2 § i Finansinspektionens instruktion.
2Se 1kap.2 § lagen (1988:1385) om Sveriges riksbank.
*Se 19 kap. 11§ forsdkringsrorelselagen (1982:713).
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finns emellertid starka skdl mot att Finansinspektionen skall hantera
offentlig administration av banker. Om inspektionen skall skota verk-
samheten i en bank bidddar det for problem i den normala tillsyns-
verksamheten; inspektionen blir i ndgon mening konkurrent till de
andra bankerna samtidigt som den skall utdva tillsyn 6ver dem. Det dr
ocksa risk for att fortroendet for en bank under offentlig administration
blir lidande av att det inte finns ndgon oberoende tillsyn av bankens
verksamhet. Vidare finns det en generell risk for att en tillsynsmyn-
dighet som har ansvar for stabiliteten i systemet anvidnder patryck-
ningsmedel for att fa andra banker att stodja eller Gverta problem-
banken. Risken é&r att systemintresset tillats g& utover andra bankers
intressen och, kan det tilliggas, dven intresset av effektivitet och
konkurrens i systemet.

Kommittén gor den bedomningen att Finansinspektionen inte bor
ansvara for hanteringen av banker under offentlig administration.
Inspektionens bor dock fortsdtta att utdva tillsyn dven Over banker
under offentlig administration.

Aven Riksbanken har god information om liiget i banksektorn. Riks-
bankens information &r dock mer inriktad mot systemrisker d&n mot
detaljinformation om de enskilda instituten. Riksbanken har vidare till-
géng till betydande finansiella medel, vilket mojliggor att Riksbanken
kan hantera dven omfattande problem utan externt stod. Riksbanken
skulle pa egen hand, utan hdrande av regering och riksdag, kunna stélla
ut en trovérdig garanti for en banks fortsatta dtaganden. Tillgdngen till
medel kan emellertid ocksa vara en nackdel, eftersom det kan minska
Riksbankens mojlighet att fa andra att bidra till rekonstruktionen. Det
finns ocksa en risk for att uppgiften att hantera banker under offentlig
administration kommer i konflikt med Riksbankens penningpolitiska
uppdrag. Det penningpolitiska mélet kan namligen kréva atgirder som
direkt forvérrar laget for en bank i kris. Som har papekats ovan nér det
giller tillsynsmyndigheter finns en risk for att andra banker med hjilp
av patryckningsmedel tvingas stodja krisbanker om en centralbank med
ansvar fOor systemstabiliteten ocksd ges ansvar for hanteringen av
enskilda banker med problem. Kommittén bedomer att nackdelarna
med att Riksbanken hanterar banker under offentlig administration
overviger fordelarna. Fragan om Riksbankens roll och sérskilt dess
mojlighet att ge nddkrediter till banker under offentlig administration
behandlas nedan i avsnitt 7.3.

I USA é&r myndigheten som hanterar insittningsgarantisystemet,
FDIC, ansvarig for hanteringen av banker med finansiella problem (se
avsnitt 5.2). Genom att myndigheten har tillgang till finansiella medel
som kan anvindas vid rekonstruktion/avveckling av en bank, kan en
16sning pa bankens problem komma till stind snabbare. Aven den
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svenska Inséttningsgarantindmnden har tillgang till finansiella medel,
om &n inte lika mycket som Riksbanken. Tillgdngen till medel kan som
sagt ocksd vara en nackdel, eftersom det kan minska myndighetens
mdjlighet att f4 andra att bidra till rekonstruktionen. Det &r ocksa tvek-
samt om nagon som representerar en stor fordringségare samtidigt skall
fungera som rekonstruktor. For att stivja misstankar om att myndig-
heten forsoker viélja en 16sning som missgynnar andra fordringsédgare
kan myndigheten tvingas att vélja losningar som tvirtom missgynnar
inséttningsgarantisystemet. Forutom dessa problem har inte Insétt-
ningsgarantindmnden den information om banksektorn eller den
personella kapacitet som krévs for en effektiv hantering av banker med
finansiella problem. Kommittén anser darfor att Inséttningsgaranti-
ndmnden inte bor ansvara for den offentliga administrationsordningen.
Det bor dock inte uteslutas att Insdttningsgarantinimnden ges mojlighet
att bidra med finansiella medel vid en rekonstruktion. Insdttnings-
garantindmndens roll vid offentlig administration utvecklas ndrmare i
kapitel 9.

Kommitténs slutsats dr siledes att ingen av de nimnda myndig-
heterna ar lamplig att ansvara for hanteringen av banker under offentlig
administration. Nagon annan existerande myndighet torde inte heller
kunna komma ifraga for uppgiften; eftersom kommittén ocksé funnit att
uppgiften bor ligga pa en myndighet blir den vidare slutsatsen att det
bor inréttas en sérskild myndighet for att hantera banker under offentlig
administration, som ndmnts, kallad Krishanteringsmyndigheten.

Som framgér av nista avsnitt anser kommittén att Krishanterings-
myndigheten dven bor vara aktiv for att finna 10sningar innan en bank
har satts under offentlig administration.

7.2.3 Hantering av banker med finansiella problem
som inte dr under offentlig administration

Inledning

Det kan mycket vdl finnas utrymme att 16sa en banks finansiella
problem utanfor offentlig administration. I forsta hand bor sadana
16sningar sokas. Den sérskilda krishanteringsmyndigheten boér ha
mojlighet att spela en roll i en sadan process. Nedan redogor kom-
mittén for sin syn pa hur denna roll bor utformas. Darvid géller det att
forsoka dra en klar grins mot Finansinspektionens och Riksbankens
ansvarsomraden. Nedan behandlas olika situationer som kan tinkas bli
aktuella ndr en bank ndrmar sig finansiella svarigheter och hur olika
inblandade myndigheter bor agera. Nésta avsnitt (7.3) behandlar
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ndrmare ansvarsfordelningen mellan myndigheterna. Det hir avsnittet
behandlar endast hur banker som har finansiella problem bor hanteras.
Andra typer av problem som kan leda till oktrojindragning behandlas
inte. I dessa fall ligger ansvaret pa Finansinspektionen dnda fram till
det blir aktuellt att vélja mellan oktrojindragning och offentlig
administration.

Tillsyn

Det édr en banks ledning och &gare som har huvudansvaret for att
finansiella problem i banken l6ses. Deras incitament att atgdrda pro-
blemen beror p&4 vad som forvédntas ske om inga &tgérder vidtas. En
effektiv reglering och hantering av banker med finansiella problem
bidrar till att ge bankens ledning och égare incitament att forsoka
upptécka och atgirda problem pa ett tidigt stadium. Hér spelar offentlig
administration en viktig roll; genom att det finns en trovérdig slutlig
16sning pé bankens problem som innebir att bankens ledning far ta sitt
ansvar och bankens dgare och borgenirer far bara bankens forluster,
har dessa grupper normalt anledning att forsdka reda ut problemen utan
statlig inblandning. Liksom risken for konkurs och oktrojindragning
paverkar lednings och &4gares handlande kan en effektiv admini-
strationsordning éven leda till 6kad risk for att ledning och dgare for-
soker spekulera sig ur problemen. Vet de att slutpunkten &r kénnbar for
dem kan det, i de fall de inte ser nagot annat alternativ, innebéra att de
genom en kraftigt hojd risknivd forsdker ta sig ur problemen. Dessa
risker innebér att tillsynen maste intensifieras for banker som befinner
sig i ekonomiskt trangmal.

Kommittén har i huvudbetéinkandet foreslagit betydande dndringar i
reglerna for tillsynen. Kommittén anser att Finansinspektionens huvud-
uppgift skall vara att bedriva tillsyn Gver att en banks rorelse drivs
enligt bankrorelselagen, andra forfattningar som sérskilt reglerar
banker, bankens stadgar och interna instruktioner som har sin grund i
banklagstiftningen. Eftersom kommittén beddmer att huvudskilet for
att sérskilt reglera banker 4r behovet att virna stabiliteten i betalnings-
systemet och kapitalforsorjningen foreslar kommittén att tillsynen skall
ske mot bakgrund av ett systemrisktinkande. Finansinspektionens
arbete bor inriktas mot att fortlopande folja utvecklingen i enskilda
bankers rorelse for att viardera rorelsen och fa ett samlat grepp om dess
riskexponering. Dérigenom far inspektionen klart for sig vilka banker
som kan utgdra mer betydande systemrisker och kan vidare koncentrera
sina resurser mot dem. Vidare skall inspektionen som ndmnts ovan
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identifiera och intensifiera tillsynen &ver banker dér det finns risk for
att ledning och dgare forsoker spekulera banken ur dess problem.

Huvudmalet for tillsynen bor vara att tendenser till problem i en
bank upptidcks och kan atgérdas pa ett tidigt stadium. Om en bank
bryter mot en bestimmelse som sérskilt reglerar bankens verksamhet
skall inspektionen ingripa. Om banken &r l6nsam torde det i de flesta
fall vara tillrdckligt att inspektionen pépekar problemet for att banken
skall dtgérda det. I annat fall maste inspektionen ingripa, om inte dver-
trddelsen dr ringa eller ursdktlig. Kommittén har i huvudbetinkandet
foreslagit att inspektionen skall f4 fler ingripandemedel till sitt for-
fogande och dven ges storre utrymme att bedoma vilken atgérd som ar
mest ldmplig i en viss situation. Den yttersta sanktionen som inspek-
tionen har till sitt forfogande &r att aterkalla oktrojen. Som sagts i
kapitel 6 bor banken alternativt kunna séttas under offentlig administra-
tion, d& aterkallande av oktrojen kan ge upphov till systemrisker och
forstora mojligheterna att rekonstruera banken.

Hantering av banker med finansiella problem

Det ér en betydande skillnad mellan hur banker med kapitalproblem
och banker med rena likviditetsproblem kan och bor hanteras. Kapital-
problem medger ofta tidsméssigt utrymme for att vidta olika former av
atgdrder medan likviditetsproblem normalt krdver omedelbara atgéarder.

Med kapitalproblem avses hér att en bank har otillrickligt kapital
for att driva rorelsen. Det kan vara sa att Finansinspektionen bedomer
kapitalet otillrdckligt, antingen med stod av kapitaltickningsreglerna
eller den av kommittén foreslagna soliditetsregeln. Sadana bedom-
ningar kommer normalt inte som en blixt fran klar himmel. Avsikten
med rorelsereglerna dr att inspektionen i god tid skall upptidcka
annalkande kapitalproblem och ta upp en diskussion med den aktuella
banken. Om det &r marknaden som beddmer att en bank har otill-
rackligt kapital leder det dock formodligen till en omedelbar lik-
viditetskris.

En bank som far likviditetsproblem kan vénda sig till Riksbanken
for att fa 1&n pé sérskilda villkor, s.k nodkrediter. Eftersom en banks
tillgdngar normalt &r till stor del illikvida, dvs. saknar en standardiserad
andrahandsmarknad och dérfor kan vara svara att avyttra, kan en bank
f4 likviditetsproblem trots att den inte har kapitalproblem. En bank som
endast har likviditetsproblem bor erhélla kredit frén Riksbanken. Pa sé
sdtt undviks att banken far betalningssvarigheter till f61jd av ogrundad
misstro mot bankens betalningsforméga. Enligt gédllande ordning &r det
oklart om Riksbanken skall stodja banker vars fallissemang inte &r
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systempaverkande (3.2). Kommittén redogor for sin syn pa nodkredits-
bestimmelsen i nésta avsnitt (7.3).

Det &r emellertid oftast svart att avgdra om en banks likviditets-
problem beror pa en svag ekonomisk stéllning eller inte, dvs. om mark-
nadens misstro mot bankens framtida betalningsforméga dr ogrundad
eller inte. Om banken har soliditetsproblem maéste dessa atgérdas om
inte banken till slut skall tvingas i konkurs eller fa oktrojen éterkallad. I
forsta hand aligger det dgare och ledning att ta itu med problemen. Om
Finansinspektionen gor bedomningen att en bank borjar komma in 1 ett
lage med otillrdckligt kapital inleder den formodligen forst informella
diskussioner med bankens ledning. Om dessa diskussioner inte leder
ndgon vart trappas atgérderna upp. Forst 1 tur kommer formodligen ett
foreldggande om att upprétta en atgérdsplan och/eller att vidta atgérder.
Direfter foljer sanktioner av olika slag. Slutligen &terstar att antingen
aterkalla bankens oktroj eller att f& den satt under offentlig administra-
tion.

Finansiella problem i en bank kan av dess ledning och dgare métas
pa flera principiellt olika sdtt och de olika sétten foranleder olika
reaktioner frdn inblandade myndigheter. Mest efterstrdvansvért och
kanske ocksad vanligast &r att problem i en bank atgirdas utan statlig
inblandning t.ex. genom att de gamla &garna eller andra sétter in mer
kapital. Ledning och dgare kan dock gora goda rekonstruktionsforsok —
vél underbyggda och professionellt hanterade — men trots detta miss-
lyckas. Vidare kan bade ledning och édgare sakna forméga att vidta
tillrackliga atgérder for att 10sa problemen. Det sista och farligaste
alternativet &r att de slar in pa en vdg som innebér att de genom kraftigt
hojd riskniva forsoker spekulera sig ur problemen. Hur de beter sig &r
delvis beroende av hur stora problem banken har. Ar problemen smé
och banken i grunden l6nsam torde ledning och dgare i de flesta fall
forsoka 10sa problemen pé ett ekonomiskt riktigt sétt. Ju storre problem
en bank har och ju mindre det egna kapitalet &r vért desto storre ar
risken for att det inte skall g& att mobilisera nytt kapital och for att
dgare och ledning skall forsoka spekulera sig ur krisen.

I det ovan ndmnda idealfallet atgérdar ledning och dgare en banks
problem utan att Finansinspektionen behdver ingripa. Sannolikt har
inspektionen varit medveten om problemen och kanske dven deltagit i
informella samtal om hur de skall rittas till. En sadan situation for-
anleder inga problem vad avser ansvarsfordelningen mellan olika myn-
digheter. Det dr en naturlig uppgift for inspektionen att fora en dialog
med bankerna och dérvid ge synpunkter pa deras stéllning.

Om en banks ledning och dgare trots goda forsok misslyckas med att
atgdrda en banks problem kan det vara tillréckligt att ndgon som anses
vara palitlig agerar som en forbindelseldink mellan banken och
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potentiella finansidrer och mellan olika borgenérer samt pa olika sétt
bidrar till en finansiell 16sning. Ett sddant forhandlingsbitride’ maste
ha god kunskap om bankens tillstind och om ldget i det finansiella
systemet. Bitrddet bor ocksa ha regeringens och riksdagens fortroende i
fall det skulle bli aktuellt for staten att bidra med finansiering. Varken
Finansinspektionen, Riksbanken eller Inséttningsgarantindmnden bor
ges rollen som forhandlingsbitrdde. Samma skdl som talar emot att
ndgon av dessa myndigheter handhar banker under offentlig admini-
stration talar &ven emot en roll som bitrdde. Ett ytterligare argument
mot att ge Finansinspektionen rollen som férhandlingsbitridde ér att den
ofrankomligen leder till informationsgivning och upplysningsskyldig-
het samt kanske till uttalade eller tysta garantier eller dtaganden som
det ar olampligt att inspektionen dras in i eller kan goras ansvarig for.
En fordel med att ge Krishanteringsmyndigheten mdjlighet att agera
som forhandlingsbitrdde utanfor offentlig administration &r att det ger
underlag for myndighetens bedémning av huruvida banken bor sittas
under administration. Uppgiften som forhandlingsbitrdde ger insyn i
banken och mojlighet att utvirdera olika finansieringsalternativ. Vidare
underléttar rollen som bitrdde for Krishanteringsmyndigheten att pa ett
naturligt sitt Gverta ansvaret for driften av banken efter ett beslut om
offentlig administration. Det finns saledes samordningsfordelar mellan
rollen som forhandlingsbitrdde och uppgiften att hantera banker under
offentlig administration. I bigge fallen maste den som skall utfora
uppgiften vara informerad om situationen i det finansiella systemet och
ha god kunskap om vilka som skulle kunna vara intresserade av att
delta i en rekonstruktion av banken. Detta forstirker argumentet for att
inrdtta en sérskild krishanteringsmyndighet. En slutsats av det sagda ar
att griansen mellan Finansinspektionens och Krishanteringsmyndig-
hetens ansvarsomraden i detta hdanseende bor dras med utgangspunkten
att kontakter och forhandlingar med potentiella nya finansidrer bor
skotas av Krishanteringsmyndigheten. Frdgan om ansvarsfordelningen
mellan olika myndigheter dterkommer i nésta avsnitt (7.3).

Det finns inte anledning att se annorlunda pé ansvarsfordelningen
mellan inspektionen och Krishanteringsmyndigheten i de fall en banks
ledning och &gare inte synes vidta adekvata &tgérder for att 16sa
bankens problem. Det kan visserligen vara svart for inspektionen att
bedoma om eventuell passivitet beror pd oforméga eller ndgot annat
samt om ansvaret frémst ligger hos ledning eller dgare. Dirigenom kan
det ocksé vara svart for Finansinspektionen att beddma om det ar

* P4 engelska brukar en sidan roll benimnas “facilitator”. Négot riktigt bra
svenskt namn finns inte men kommittén kommer fortséttningsvis att anvdnda
forhandlingsbitrade.
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lampligt att forsoka komma tillrdtta med problemen med hjilp av
formella sanktioner, t.ex. reglerna om lednings- och dgarprovning, eller
informella samtal. Bedomningen att kontakter med externa finansiérer
skall skotas av Krishanteringsmyndigheten fordndras dock inte av
detta.

Om bankens ledning forsoker spekulera sig ur ekonomiska problem
ar den sjdlvfallet oldamplig. Om det endast &r ledningen som ligger
bakom spekulationerna kan det vara tillrdckligt att Finansinspektionen
uppméirksammar dgarna pé ledningens beteende for att dessa skall byta
ut ledningen. Om det déremot &r dgarna som dr drivande aterstar endast
att med kraftfulla sanktioner stoppa beteendet, slutligen med att
oktrojen aterkallas, eller att besluta om offentlig administration. Ett
spekulationsfall &r ett allvarligt brott mot rorelsereglerna och bor
handléggas av Finansinspektionen sa langt som mojligt. Endast nér det
ar aktuellt med offentlig administration bor Krishanteringsmyndigheten
Overta ansvaret (se vidare avsnitt 8.3.2).

7.3 Ansvarsfordelningen mellan olika
myndigheter
Finansinspektionen

En av Finansinspektionens priméra uppgifter ér att bedriva tillsyn over
enskilda banker. De av kommittén foreslagna prioriteringarna for till-
synsverksamheten ndmns ovan. En vésentlig del 1 tillsynsuppgiften ar
att identifiera problem i en bank pa ett tidigt stadium. Nér det borjar
skonjas kapitalproblem i en bank ingar det i inspektionens uppgifter att
inleda samtal med banken. I de fall utvecklingen for banken inte vinder
maste inspektionen trappa upp atgdrderna och t.ex. foreligga banken
att uppritta en atgiardsplan och slutligen varna banken eller aterkalla
dess oktroj. Som framgatt ovan kan det under den tid en bank arbetar
for att ta sig ur finansiella problem vara av virde att Krishanterings-
myndigheten i egenskap av oberoende forhandlingsbitrade hjalper till
med att soka 16sa finansieringsproblemen. En rimlig 16sning &r att
inspektionen nér den finner att sidan hjélp kan behdvas vinder sig till
Krishanteringsmyndigheten. Sannolikt kommer detta att ske innan
inspektionen har varit tvungen att tillgripa formella sanktioner men
ingeting bor hindra att det sker 4ven senare. Det bor inte komma ifraga
att Krishanteringsmyndigheten inleder arbetet som férhandlingsbitrade
annat dn 1 samrad med inspektionen. Det dr vidare viktigt att arbetsfor-
delningen mellan inspektionen och Krishanteringsmyndigheten laggs
upp sa att ansvarsomradena inte Overlappar eller sa att det uppstér
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glapp mellan ansvarsomrddena. Niar Krishanteringsmyndigheten
bedriver rekonstruktionsforhandlingar bor inspektionens verksamhet
betriffande den aktuella banken begrénsas till ordindr tillsyn. Sjélv-
fallet krdvs i sddana ldgen ndra kontakter mellan Krishanterings-
myndigheten och inspektionen.

I syfte att upprétthalla fortroendet for banksektorn ar det sérskilt
viktigt att Finansinspektionen har ett tydligt uppdrag att bedriva tillsyn
dven Over banker som befinner sig i finansiella svarigheter. En ren-
odling av rollen gor det léttare for inspektionen att fylla denna uppgift.
Négot som mdjligen kan upplevas som en nackdel med en sédan
ordning &r att ingripanden fran inspektionen blir offentliga och darfor
kan medfora att banken far likviditetsproblem, vilket &r sérskilt
olyckligt ndr en bank redan har kapitalproblem. Trovirdighet bor dock
endast uppnas genom reell tillsyn och dirpa grundade ingripanden; att
avstd fran att ingripa mot en bank med kapitalproblem kan mojligen
vara kortsiktigt fordelaktigt for fortroendet men riskerar att vara ldng-
siktigt forddande. Om é&tgérder fran inspektionen medfor likviditets-
problem far dessa 16sas, t.ex. med nddkrediter (se nedan) eller genom
att banken séttas under offentlig administration.

Riksbanken

I riksbankslagen sdgs att Riksbanken fér, om det finns synnerliga skal, i
likviditetsstodjande syfte pé sérskilda villkor bevilja kredit eller lamna
garanti till sddana bankinstitut och svenska foretag som stir under
tillsyn av Finansinspektionen (nddkrediter). I avsnitt 3.2 gas bestim-
melsen om nodkrediter och dess forarbeten igenom. I kapitel 6 be-
handlas pa olika stillen kommitténs syn pd hur Riksbanken bor
anvinda mojligheten att ge nddkredit. Bland annat till £61jd av forslaget
om inforandet av offentlig administration anser kommittén att det
behovs vissa kompletteringar och preciseringar av synen pé hur ndd-
kreditsbestdmmelsen skall tillimpas, men den grundlédggande synen ar
densamma som i forarbetena till den géllande bestdmmelsen.

Banker som é&r i behov av nddkredit fran Riksbanken har anstringd
likviditet och torde i de flesta fall bli insolventa om Riksbanken inte
ger ndodkredit. Banker kan ndmligen normalt inte snabbt sélja tillgdngar
for att tillgodose sitt likviditetsbehov eftersom en stor del av tillgng-
arna saknar andrahandsmarknad. Vid framtvingad fOrsdljning kan en
bank behdva acceptera priser ldngt under det bokforda virdet. Aven en
solid och livskraftig bank kan dérfor bli insolvent om den drabbas av
misstro mot sin forméga att fullgoéra forpliktelser; sddan misstro ar
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sjalvuppfyllande. En bank som &r insolvent maste antingen forsittas i
konkurs eller sittas under offentlig administration.

De klassiska motiven — som kommittén ansluter sig till — for en ord-
ning med centralbanken som lender of last resort dr att fallissemang i
banker kan ge upphov till systemrisker samt att konkurs i banker kan
leda till betydande kapitalforstéring (se vidare avsnitt 6.3). Det dr
ocksa klart uttryckt i forarbetena till nddkreditsbestimmelsen att
avsikten med nodkrediter i forsta hand 4r att Riksbanken genom
likviditetsstdd till ett eller flera institut skall kunna undvika stabilitets-
problem i betalningssystemet. Det ar dock viktigt att nodkrediter inte
anvénds for att stddja banker med en i grunden svag ekonomisk still-
ning. Av propositionen till riksbankslagen framgér ocksa att Riks-
banken inte bor ges mdjlighet att bevilja krediter till sddana foretag.
Andamalet bakom mdjligheten for Riksbanken att ge nddkrediter kan
sdgas vara att rddda solida och livskraftiga foretag som har fatt
likviditetsproblem, framst for att undvika systemrisker men &ven
kapitalforstoring. Riksbanken har darfor mdjlighet att ge nddkredit om
en banks likviditetsproblem beror pé ogrundad misstro mot bankens
ekonomiska stéllning eller det finns skél att tro att banken inom kort
kommer att lyckas atgérda sina problem. Eftersom Riksbanken har som
uppgift att frimja ett sdkert betalningsvésende &r det en rimlig tolkning
att Riksbanken skall ge nodkredit till banker vars fallissemang utgor
systemrisker. I de fall en bank inte synes kunna eller vilja vidta nod-
vindiga tgirder for att komma tillritta med sina problem bdr den
emellertid normalt inte f& nddkredit.

Genom forslaget om offentlig administration uppstér emellertid en
situation dér det kan vara berittigat att ge nodkredit &ven till sddana
banker. 1 de fall Krishanteringsmyndigheten beddmer att det é&r
lampligt att en bank sitts under offentlig administration bor Riks-
banken ge nodkredit i avvaktan pa ett beslut om offentlig administra-
tion. Riksbanken bor séledes innan den nekar ndodkredit samrada med
Krishanteringsmyndigheten.

I forarbetena till riksbankslagen ségs att avsikten ar att regeringen
skall ansvara for atgdrder som avser att forbéttra bankernas soliditet
medan Riksbanken skall ha likviditetsstodjande uppgifter. Enligt kom-
mitténs mening bdr denna arbetsfordelning fortsétta att gilla. Den
avgorande skillnaden, enligt kommitténs forslag, blir att statsmakterna
har ett ytterligare medel, ndmligen institutet offentlig administration,
till forfogande for att hantera banker med soliditetsproblem. Problemet
i géllande ordning med nddkrediter till banker som uppenbarligen har
soliditetsproblem men vilkas fallissemang ar systempéaverkande 19ses
dd genom att en sddan bank omedelbart kan sittas under administr-
ation. Innan institutet offentlig administration infors &r det dock
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fortfarande osdkert vad som géller for en sidan situation (se vidare
avsnitt 3.2).

Nér det giller nodkrediter till banker vars fallissemang inte skulle
vara systempéverkande sdgs inget direkt i forarbetena. Riksbankens
mdjlighet och eventuella skyldighet att ge nodkrediter till sédana
banker bor tolkas mot bakgrund av att Riksbankens priméra uppgift pa
det hir omrédet &r att framja ett sdkert och effektivt betalningsvésende.
Det finns motiv att stodja dven banker vars fallissemang inte dr system-
paverkande. Ett sddant &r som nidmnts att forhindra den kapitalfor-
storing som uppkommer om en solid bank bringas péa fall av likviditets-
problem. Vidare kan motiven vara av konkurrensframjande eller
regionalpolitisk art. Det gar knappast att sdga att det foreligger eller bor
foreligga en skyldighet for Riksbanken att ge nddkrediter pd dessa
bevekelsegrunder. Eftersom ett effektivt betalningsvdsende utgdr ett
mal for Riksbanken bor det dock vara mojligt att ge kredit.

Det bor vara mojligt for Riksbanken att ge nodkredit till banker
under offentlig administration. I de fall en statlig garanti for att en bank
skall fullgora sina forpliktelser dr utfardad finns det inte anledning for
Riksbanken att underléta att ge nodkrediter. Det bor darfor vara mojligt
att forutsitta att Riksbanken underléttar Krishanteringsmyndighetens
arbete genom att vid behov meddela nodkrediter till banker under
offentlig administration.

Som ndmnts forutsétts omfattande samrad mellan Riksbanken och
Krishanteringsmyndigheten i olika fragor. Sérskilt viktigt &r att Kris-
hanteringsmyndigheten samrader med Riksbanken infor ett beslut om
att en bank inte léngre skall std under offentlig administration. Det ar
viktigt att Riksbanken ocks& beddmer att banken kan klara sig pa egen
hand och ddrmed dven ar beredd att ge nddkrediter om banken trots allt
fér likviditetsproblem.

Insdttningsgarantindmnden

Inséttningsgarantindmnden bor ha en renodlad roll som garant for vissa
inséttningar och som fordringsdgare. Kommittén anser att det bor
overvigas om ndmnden skall 4 friare hénder att agera som fordrings-
dgare och t.ex. ge 14n till banker med ekonomiska problem i syfte att
minska ndmndens slutliga forluster. Kommittén aterkommer till denna
fraga i kapitel 9.
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7.4 Krishanteringsmyndigheten

Inledning

Slutsatsen av de foregdende avsnitten dr att det bor inréttas en sérskild
Krishanteringsmyndighet, vars framsta uppgift skall vara att handha
fragor rorande offentlig administration. Som framgér av nésta kapitel
bor Krishanteringsmyndigheten ha exklusiv kompetens att ansdka hos
Stockholms tingsrdtt om att en bank skall sdttas under offentlig
administration. Den viktigaste uppgiften for myndigheten blir att ta
kontrollen &ver den bank som satts under administration och bestimma
inriktningen pa rekonstruktionsarbetet. 1 arbetet med att hantera en
bank under offentlig administration ingér viktiga beslut rérande utférd-
ande av statlig garanti och stoppande av betalningar. Vidare har
kommittén beddomt det lampligt att Krishanteringsmyndigheten ges
vissa forhandlingsuppgifter innan det é&r aktuellt med offentlig
administration.

Arbetsuppgifter

Foljande kortfattade redogorelse for Krishanteringsmyndighetens upp-
gifter ges for att det skall vara mojligt att bedoma vad som krivs
betriffande organisation, arbetssitt och bemanning. Avsikten ér inte att
ge ndrmare riktlinjer for hur myndigheten skall 16sa konkreta problem i
en bank under administration utan att ge underlag for den nidmnda
bedomningen. De uppgifter som kommittén foreslar att myndigheten
skall ha framgar till storsta delen av olika avsnitt (t.ex. 8.2, 8.3.2, 8.3.4,
8.4.2, 8.4.4 och 8.4.8) i betdnkandet. Redogorelsen hér ér till for att ge
en samlad bild.

Om Krishanteringsmyndighetens uppgifter behandlas i kronologisk
ordning, alltefter som myndigheten kan ténkas tas i ansprék vid en kris,
kommer uppgiften att fungera som forhandlingsbitridde forst. Som sagts
ovan i avsnitt 7.2.2 bor Krishanteringsmyndigheten ges mdjlighet att
fungera sdsom en kontaktlink mellan en bank med finansiella svarig-
heter och potentiella finansidrer. Uppgiften bestar bland annat i att 16sa
upp eventuella motséttningar mellan olika grupper som kan ténkas
bidra till att bankens problem l6ses, t.ex. gamla och nytillkommande
aktiedgare samt gamla borgendrer och nytillkommande léngivare.
Vidare ingér i uppgiften att samordna forhandlingar, skapa fortroende
mellan inblandade parter samt skapa trovérdighet for framtagna forslag
till 16sningar.
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Enligt kommitténs forslag (se avsnitt 8.3.2) skall Krishanterings-
myndigheten ges ensam rétt att hos Stockholms tingsrétt ansoka om att
en bank skall séttas under offentlig administration. Ett sddant &rende
kan initieras frén t.ex. Finansinspektionen eller Riksbanken eller tas
upp pa eget initiativ av myndigheten. Ofta torde det vara brattom i
sddana drenden. Vidare blir Krishanteringsmyndigheten tvungen att
snabbt ta stéllning till om en bank bor séttas under administration i de
fall en konkursansokan eller likvidationsansdkan ges in mot en bank
(se avsnitt 8.3.4).

Efter ett beslut om offentlig administration géller det for Kris-
hanteringsmyndigheten att snabbt skapa sig en bild av ldget i banken.
Forhoppningsvis dr myndigheten redan vid beslutet vl fortrogen med
bankens tillstdind genom egen erfarenhet fran forhandlingsstadiet eller
genom information frén Finansinspektionen eller Riksbanken. Med
utgéngspunkt i den information som myndigheten har maste den sedan
besluta om vilka atgérder den skall vidta for att ta erforderlig kontroll
over banken. Regelmissigt torde det bli aktuellt att omedelbart forsiakra
sig om att styrelse och verkstillande direktor ér ldmpliga och om inte
byta ut dem. For att rekryteringen av de nya skall ga snabbt kan det
vara lampligt att myndigheten dr forberedd genom att den kontinuerligt
sonderar ldmpliga kandidater till sddana poster. Omedelbart efter
beslutet om offentlig administration maste myndigheten ocksa ta
stillning till om huruvida bankens betalningar skall stoppas och om
huruvida en garanti bor utfdrdas. Daérefter vidtar arbetet med en
rekonstruktion innefattande bl.a. forhandlingar om forséljningar av
delar av rorelsen och ny finansiering samt eventuella beslut om att helt
eller delvis ldgga ned rorelsen.

Organisation och bemanning

Som framgéatt innefattar handhavandet av en bank under offentlig
administration bedomningar och beslut i en rad fragor av olika art,
vilket 1 sig stéller sirskilda krav pa Krishanteringsmyndighetens
organisation. Till detta kommer att myndigheten troligen kommer att
sakna direkta handldggande och forvaltande arbetsuppgifter under
langa tider men att arbetsbelastningen plotsligt kan bli mycket hog i de
fall myndigheten trédder i aktiv funktion. Krishanteringsmyndigheten
behover sélunda en flexibel organisation.

Det kan ifragasdttas om Krishanteringsmyndigheten bdr vara en
“aktiv’ myndighet under normala forhallanden. Det skulle kunna
tankas att den inrdttades av regeringen vid behov. Enligt kommitténs
mening finns det dock, av nedan ndmnda skél, en betydande vinst med
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att den &r permanent inrdttad. Som framgér pé olika stéllen fordras
samrad och samverkan mellan Riksbanken, Finansinspektionen och
Krishanteringsmyndigheten dven under normala forhéllanden. Det &r
till fordel om detta samarbete sker inom en institutionaliserad ram. Vid
en akut kris, som med dagens teknik och interbankhandel kan intréffa
pa nagon timme, gér det inte att invénta att regeringen skall fatta beslut
om myndighetens inrdttande. Mdjligheten for Krishanteringsmyndig-
heten att gripa in pa ett tidigt stadium som forhandlingsbitridde for-
bittras om myndigheten &r inréttad och inte behover aktiveras. Gréns-
linjen till Finansinspektionens arbetsomréde ar dven enklare att upp-
ritthdlla om myndigheten redan dr inrdttad. Det kommer att bli pro-
blematiskt for inspektionen att i samtal med banker hinvisa till en d&nnu
icke inrdttad myndighets arbete. Foljden kan bli att inspektionen
tvingas ga in i regelritta forhandlingar med externa parter, vilket, som
ndmnts nér Krishanteringsmyndighetens roll som forhandlingsbitréde
behandlats, inte dr ldmpligt. Det &r till fordel for Finansinspektionens
arbete att den med trovérdighet kan sdga att ett Overldmnande till Kris-
hanteringsmyndigheten och eventuell administration &r ett reellt och
levande alternativ. En praktisk viktig synpunkt &r att det — for snabba
och adekvata insatser — &r i det ndrmaste nodvéndigt att personerna i
Krishanteringsmyndighetens styrelse &r vél fortrogna med och har
diskuterat tillimpningen av det relativt komplicerade regelverk som
offentlig administration utgdr. Slutligen skall sdgas att det &r kom-
mitténs beddmning att Krishanteringsmyndigheten kommer att behdva
trdda i ndgon form av funktion — som forhandlingsbitrade eller vid
offentlig administration — med inte alltfor langa intervall emellan.
Séarskilt kommer detta att géilla om myndighetens ansvarsomrade i
framtiden utstrécks éven till andra institut 4n banker. Ett beslut om att i
sddana ldgen inritta myndigheten kan ge felaktiga signaler — séavél till
inhemska aktdrer som till de utlindska marknaderna — medan ett
inrdttande i samband med att lagstifiningen infors stérker fortroendet
for den svenska finansiella marknaden.

Under normala forhéllanden &r det tillrdckligt att myndighetens
styrelse ar utsedd och i funktion. I likhet med den samarbetskommitté
som finns mellan myndigheterna i England (se avsnitt 5.3) kan det vara
lampligt att styrelsen tréffas regelbundet och diskuterar utvecklingen pé
de finansiella marknaderna och dven forbereder sig for att hantera
krissituationer av olika slag. Det forefaller andamalsenligt om styrelsen
har nagon form av mycket begréinsad kanslifunktion till forfogande
dven under normala forhallanden. Enligt kommitténs beddmning borde
det vara tillfyllest med en deltidstjdnst. Denna person kan hjélpa till
med rent administrativa géromal sdsom kallelser till sammantréden,
utsdndande av material, protokollféring och liknande. Personen bor
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dock dven ha sddan kunskap att denne kan t.ex. samla in relevant
underlagsmaterial for styrelsen och skota kontakter med sédana
personer som i framtiden kan bli aktuella att anlita som konsulter eller
styrelseledaméter eller ledning i en bank under administration. Hur
kanslifunktionen 19ses praktiskt finns det inte anledning for kommittén
att ta ndrmare stéllning till men kommittén vill dnda peka pa mojlig-
heten att samordna kansliet med Finansinspektionens eller Riksbankens
organisationer. Det &r viktigt att det finns praktiska mdjligheter att
snabbt samla styrelsen eller kommunicera med den om situationen
skulle kréva det.

I situationer d& det &r mojligt for Krishanteringsmyndigheten att
fungera som forhandlingsbitrédde bor det ankomma pé styrelsen att efter
framstdllan fran Finansinspektionen fatta beslut om huruvida myndig-
heten skall intrdda i denna roll. Styrelsen bor dérefter utse nagon eller
nagra ur styrelsen att representera myndigheten vid forhandlingarna
eller mojligen alternativt 1 vissa fall utse ndgon utomstaende att
representera myndigheten. Ingenting bor hindra att myndigheten anlitar
konsulter av olika slag for att utvérdera forhandlingssituationen. For att
kunna fullgéra denna uppgift behdver myndigheten ha mojlighet att
anlita personer med erfarenhet frén forhandlingar av detta slag och den
finansiella sektorn med kort varsel. Den information som inhdmtas
under forhandlingarna kan &ven vara virdefull vid ett senare
stdllningstagande om offentlig administration.

Beslut om att ansoka om att en bank skall séttas under administra-
tion bor fattas av Krishanteringsmyndighetens styrelse. Kommittén
aterkommer nedan nagot till fragan vilken kunskap styrelseledaméter i
Krishanteringsmyndigheten bor ha. Men redan hér bor ségas att &tmin-
stone nagra av ledamdterna bor ha tillgang till informationsflédena i
Finansinspektionen och Riksbanken. Forutom egen information in-
hédmtad vid forhandlingar i myndighetens regi och fran ledamdterna
fran inspektionen och Riksbanken kan styrelsen naturligtvis anvénda
sig av information fran andra killor infor ett beslut. Det kan t.ex. bli
friga om att tjinstemén fradn olika myndigheter foredrar viss
information infor styrelsen. Séllan torde det finnas tid for att med hjilp
av konsulter utvdrdera ldget i en bank eftersom beslut om offentlig
administration oftast méste fattas snabbt.

Storst péafrestning pa Krishanteringsmyndigheten kommer det
naturligtvis att bli i de fall en eller till och med flera banker &r under
offentlig administration. Myndighetens styrelse kommer att fa dgna tid
at att besétta styrelsen och de ledande befattningarna i aktuell bank
med lampliga personer. Vidare skall styrelsen fatta beslut i frdgor om
betalningsinstéllelse, behovet av statlig garanti och ge direktiv for
driften av rorelsen till bankens styrelse. Beroende pé situationen kan
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det bli aktuellt att anlita konsulter mer permanent eller till och med
anstilla folk for att skota beredning och administration inom myndig-
heten. Sékerligen kommer det ocksa att behdvas konsulthjélp for att
utvérdera bankens rorelse och de mojligheter som finns for dess fort-
sittning. [ fall d& flera banker stdr under administration kan en
betydande organisation komma att behdva byggas upp.

Som nédmnts kommer det ibland att stéllas krav pa att styrelsen har
formaga att fatta snabba och ingripande beslut. Styrelsen bor inte vara
alltfor stor. Det &r viktigt att den kan vara beslutsfor med kort varsel.
Enligt kommitténs bedomning &r det lagom med en styrelse bestdende
av 5-7 personer. Enligt kommitténs mening ar det vidare sirskilt
viktigt att stor omsorg ldggs ned pa att rekrytera en lamplig styrelse
med tanke p& de uppgifter den skall fa. Stor vikt bor ldggas vid
ledamoternas erfarenhet och kompetens pa omradet samt sjélvstindig-
het och beslutskraft. Vidare bor som ndmnts styrelsen ha tillgéng till
informationsflodena och kunskapen inom Riksbanken respektive
Finansinspektionen, vilket kan 16sas genom representation i styrelsen.

Krishanteringsmyndigheten kommer att under normala omsténdig-
heter dra smi kostnader; styrelsearvoden, ersittning till en deltids-
anstilld och kanske vissa lokalkostnader. I de fall myndigheten trader i
funktion méste den dock ha mojlighet att snabbt fa tillgang till nod-
viandiga resurser, t.ex. fOr att anlita konsulter, eventuellt anstilla
personal eller liknande, for att mota de krav som den nya situationen
ma stélla. Kommittén gér inte in pa hur detta skall 16sas budgettekniskt
utan konstaterar endast att det dr nddvéndigt med en ordning som
tilliter Krishanteringsmyndigheten att snabbt fa tillgdng till utdkade
medel.

Sekretess

Oftast dr det forddande for en bank om dess ekonomiska svarigheter
blir allmint kiinda. Aven det svenska finansiella systemet kan drabbas
om det blir ként att en eller flera banker har problem. Meningen med
offentlig administration kan spolieras om uppgifter fran forbered-
elserna infor ett beslut om administration lacker ut. Samtidigt ar det av
avgorande betydelse att samtliga inblandade myndigheter kan f& erfor-
derlig information fran andra myndigheter och dven frdn inblandade
banker. Det dr saledes viktigt att sekretessproblem av olika slag inte
forsvarar eller hindrar Krishanteringsmyndighetens och andra in-
blandade myndigheters arbete.

Krishanteringsmyndighetens arbete som forhandlingsbitride samt
med att forbereda ansdkan om offentlig administration ar av sadan art
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att offentlighet kan utlésa de problem som arbetet syftar till att
undanrdja. Det ar darfor av storsta vikt att sekretessreglerna for Kris-
hanteringsmyndigheten ar utformade pé ett sddant sitt att behovet av
sekretess kan sékerstéllas. I vissa ldgen far inte ens det faktum att ett
drende rorande en viss bank dr anhéngigt hos Krishanteringsmyndig-
heten bli offentligt. Detsamma géller en ansokan om offentlig
administration; Stockholms tingsrétt bor ha mdjlighet att halla en sadan
hemlig fram till beslutet.

Déaremot kan och bor det inte héllas hemligt att en bank star under
offentlig administration. Tvirtom méste det kungoras pa olika sétt. Det
maste dock vara mojligt for Krishanteringsmyndigheten att halla olika
atgérder betrdffande en bank under administration hemliga.

Det méste som sagt till sekretessbestimmelser — avseende offentlig
administration — som reglerar forhallandena f6r och mellan inblandade
myndigheter, ndmligen Krishanteringsmyndigheten, Finansinspek-
tionen, Riksbanken och Inséttningsgarantindmnden. Kommittén finner
att sekretessfragorna bor ldmnas till beredning i sérskild ordning (se
avsnitt 8.3.3).
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