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Banklovkommisjonens utredning om innskuddsgaranti og
kriselgsning - hgring

Det vises til departementets hgringsbrev 28. oktober 2016 om Banklovkommisjonens
utredning nr. 30 om innskuddsgaranti og krisehandtering i banksektoren publisert i NOU
2016:23.

Norge ma tilpasse sitt innskuddsgaranti- og kriselgsningsregime til de nye EU-direktivene.
Finans Norge er enig i at det er viktig for innskyterne at man har en robust innskuddsgaranti-
ordning som sikrer innskyterne mot tap dersom en bank far gkonomiske problemer. Norge
har imidlertid allerede Europas best kapitaliserte innskuddsgarantifond, med tre ganger sa
hgyt niva som EUs langsiktige mal. Det har de siste arene ogsa blitt bygget opp betydelig
kapital i norske banker som fglge av en heving av kapitalkravene, som gjgr at norsk
bankneering i dag er sveert solid og motstandsdyktig mot finansiell ustabilitet.

Det bgr derfor trygt kunne settes et tak pa innskuddsgarantifondets fremtidige niva. Det vil
alltid vaere en balansegang mellom hvor store bidrag til fond og kapitalkrav som bankene ma
sette av penger til - fgr dette gar ut over naeringens utlanskapasitet og evne til a bidra til
finansiering av naeringslivets omstilling og ny vekst.

Finans Norge har fglgende hovedsynspunkter:

e Norge har allerede Europas best kapitaliserte banksikringsfond og mest solide
banker. Dagens sikringsfond er tre ganger sa stort som EUs maltall og det ma settes
et tak for hvor stort innskuddsgarantifondet skal veere. Et nasjonalt tak pa 2,5
prosent av garanterte innskudd vil sikre innskuddsgarantiordningen et
kapitalgrunnlag som er betryggende i forhold til de oppgaver som det nye fondet skal
ivareta.

Finans Norge

Hansteens gt. 2 « Telefon 23 28 42 00 » Telefaks 23 28 42 01 « Postboks 2473, 0202 Oslo « Organisasjonsnr 994 970 925 « www.finansnorge.no
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e Bidraget til innskuddsgarantifondet fra den enkelte bank ma i stgrst mulig grad
hensynta den merrisiko som institusjonen innebzerer for de gvrige deltakerne i
innskuddsgarantifelleskapet. Dette ma ogsa gjelde nye aktgrer.

e Norske banker finansierer seg i internasjonale kapitalmarkeder der man som del av
sin investeringsbeslutning vil vurdere bestemmelsene som regulerer kreditorers
rettigheter i de forskjellige jurisdiksjoner. Lovstrukturen begr derfor i stgrst mulig grad
legges opp mot EU-direktivene som lovforslaget gjennomfgrer.

e Det er heller ikke formalstjenelig a viderefgre nasjonale beredskapshjemler for
tidligtiltak, i tillegg til det harmoniserte opplegg som na fglger av direktivet. Norske
banker risikerer a tape i konkurranse med banker hjemmehgrende i land som har
implementert EU-reglene uten avvikende nasjonale tillegg.

e Norsk banksektor omfatter banker og kredittforetak med betydelig variasjon i
stgrrelse, kompleksitet og organisering. Direktivene understreker proporsjonalitets-
prinsippet ved gjennomfgring av regelverket slik at mindre og mellomstore
institusjoner ikke palegges uforholdsmessige plikter. Dette ma fremga klart av ogsa
det norske regelverket.

1. Innledning
Finans Norge vil innledningsvis gi sin prinsipielle stptte til forslaget pa hgring. Det er et viktig
utredningsarbeid som Banklovkommisjonens na har ferdigstilt. Forslaget innebzerer en
ngdvendig oppdatering og harmonisering av finansforetakslovens regler om kriselgsning i
samsvar med EUs regelverk. Det er viktig med et kriselgsningsregelverk som sgrger for at
store banker kan avvikles uten at finansiell stabilitet trues, samtidig som garanterte innskudd
og offentlige midler beskyttes. Finans Norge stgtter at EUs nye regelverk for kriselgsning av
banker innfgres i Norge, herunder at det bygges opp et nytt krisefond.

En god og harmonisert implementering av dette regelverket innenfor E@S-omradet er viktig.
For norsk finansneering er det grunnleggende at det sikres like konkurransevilkar, og at
reglene harmonerer med tilsvarende regler i andre E@S-land, saerlig de gvrige nordiske
landene. Finans Norge er positiv til det vesentlige av forslaget, men har noen klart
avvikende merknader vedrgrende kostnadsstrukturen, ikke minst knyttet til
fondsoppbygging. Generelt bemerkes at forslaget vil medfgre et ikke ubetydelig
kostnadspaslag for banker og kredittforetak.

De pkonomiske og administrative konsekvensene er kommentert i utredningen kapittel 17,

som sondrer mellom konsekvenser for det offentlige pa den ene siden og de tilsvarende
konsekvensene for private pa den annen. Det som ikke formidles klart er at denne
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sondringen fungerer annerledes pa finansomradet enn pa de fleste andre samfunnsomrader.
Gjennom utligningssystemet vil alle merkostnader knyttet til virksomheten i bade
Finanstilsynet, Bankenes sikringsfond og krisemyndighetene pa en eller annen mate havne
uavkortet hos banknaeringen. | tillegg medfgrer regelverket en merbelastning for det enkelte
finansforetak knyttet til bygging av et nytt krisefond, arbeid med beredskapsplaner, utvidede
rapporteringskrav og gkte kostnader til compliance. Videre Igper norske foretak en merrisiko
knyttet til finansiering dersom det norske regelverket blir vanskelig tilgjengelig, ref. pkt. 5.

Det er i denne konteksten Finans Norge ber om at departement gj@r en ny vurdering av
kostnadsbildet ved den nye reguleringen. Tiltak og krav som innfgres bgr ha et klart mal og
vaere formalstjenlige. Nye sikkerhetstiltak for naeringen bgr kun innfgres dersom de kan
forsvares ut fra en kostnad/nytte vurdering. Et sentralt spgrsmal her gjelder hvorvidt man i
Norge skal bygge opp et innskuddsgarantifond i et annet omfang enn hos de gvrige land i
Europa. Dette kommenteres naermere under pkt. 2. | tillegg har Finans Norge noen gvrige
merknader som er omtalt under pkt. 3-8. For gvrig er noen innspill av mer tekniske karakter
av redaksjonelle hensyn samlet i et eget vedlegg.

En usikkerhet ved det norske lovarbeidet knytter seg til viderefgringen av innskudds-
garantien pa to millioner kroner for den enkelte innskyter. Etter direktivet kan ordningen
viderefgres inntil 2019 (jfr. utredningen s. 11). Finans Norge minner om at det i rimelig tid
ma settes i gang en prosess med sikte pa regelutviklingen videre pa dette omradet.

2. Bidrag til og stgrrelse pa innskuddsgarantifondet
Et mindretall i Banklovkommisjonen - bestdende av alle naeringslivsrepresentantene bade fra
finansnaeringen og gvrig naeringsliv — har i en seermerknad tatt til orde for 3 sette en
malstgrrelse for innskuddsgarantifondet pa 2,5 prosent av garanterte innskudd. Dette vil
sikre innskuddsgarantiordningen et kapitalgrunnlag som er betryggende i forhold til de
oppgaver som det nye fondet skal ivareta.

Den ordning som er foreslatt av et flertall i kommisjonen viderefgrer regelverket slik det er
etter endringen i tidligere banksikringslov § 2-7 i 2013, jf. Prop 11 L (2012-2013).
Lovendringen den gang —som bl.a. var initiert av Finanskriseutvalgets utredning — ble tuftet
pa a sikre en robust fondsordning eller som det uttales under departementets vurdering i
proposisjonens pkt. 3.2.4 «tiltaket er [...] viktig for styrken og tilliten til den norske
banksikringsordningen».

Gjennomfgringen av innskuddsgarantidirektivet og krisehandteringsdirektivet innebarer
imidlertid en radikal omlegging og styrking av det norske kriseregimet. Omleggingen
innebaerer at det som i 2012 var en adekvat begrunnelse for a fjerne taket for det gjeldende
sikringsfondet, ikke lenger har tilsvarende gyldighet i dag. Det nye tosporede systemet med
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oppbygging av bade innskuddsgarantifond og krisefond innebaerer at en krise i en stgrre
bank ikke vil vaere en oppgave for det nye innskuddsgarantifondet. Fondet er iht. direktivene
primaert forutsatt brukt der det oppstar en krise i en mindre bank. | tilfeller der en slik bank
likvideres etter ordinzer insolvenslovgivning og innskyterne far utbetalt de garanterte
innskudd, ma det tillegges vekt at krisehandteringsdirektivet innfgrer hgy prioritet for
garanterte innskudd, og at innskuddsgarantifondets regresskrav mot den aktuelle banken
har samme prioritet. For fondet innebzerer dette hgy sannsynlighet for a kunne gjenvinne
vesentlige deler av utbetalte midler.

En annen viktig endring ift. 2012 er at bankenes kjernekapitaldekning er pa et annet niva og
av en annen kvalitet i dag enn tidligere. Som en konsekvens av delvis saernorsk
giennomfgring av nye europeiske kapitalkravsregler (CRD IV) er norsk banknaering Europas
best kapitaliserte. Den betydelige styrkingen av bankenes fgrstelinjeforsvar, gjgr det desto
mer pakrevet a ikke overdimensjonere et innskuddsgarantifond med begrenset mandat.

Det er viktig a unnga at skjerpede krav til bidrag til kriseordninger gar pa bekostning av
bankenes utlansevne og mulighet til a finansiere omstillinger i norsk naeringsliv. En
ubegrenset plikt til 3 svare bidrag til innskuddsgarantifondet - uansett stgrrelse pa fondet —
vil over tid innebzere en betydelig og svakt begrunnet likviditetsinndragning fra norske
banker. Forslaget fra flertallet i Banklovkommisjonen vil innebzere en samlet gkt avgift til de
to fondene for flere av Finans Norges medlemmer; for enkeltbanker opp til neermere 300
millioner kroner. Det vises til omtale av konsekvensen for enkeltbanker i utredningen

pkt. 7.4 (s. 87)

Det fglger ikke av innskuddsgarantidirektivet noe krav til arlig innbetaling av bidrag til
innskuddsgarantifondet etter at maltallet pa 0,8 prosent er nadd, heller ikke hvor maltallet
allerede er nadd som fglge av overfgring av eksisterende midler. Ved vurderingen av en
hensiktsmessig malstgrrelse for fondet ma det ogsa sees hen til denne muligheten for
tilleggsbidrag, jf. utkast til § 19-11 sjette ledd. Det ma i tillegg tas i betraktning at
innskuddsgarantidirektivet na uttrykkelig utelukker bruk av fondets midler i en situasjon der
vilkarene for bruk av krisetiltak etter krisehandteringsdirektivet er tilstede.

Finans Norge ber pa denne bakgrunn departementet fglge opp mindretallets forslag.

3. Risikojusterte arsbidrag til innskuddsgarantifondet
Det har gjennom lengre tid veert en bekymring i den norske banknzeringen at gjeldende
lovgivning mangler virkemidler for a sikre at den samlede arlig avgift til sikringsfondet
fordeles mellom bankene pa en mate som reelt avspeiler risikoen forbundet med den
enkelte banks virksomhet. Det har i lys av dette vaert papekt at avgiftsreglene i sterkere grad
burde veert vurdert og utformet etter en forsikringstankegang.
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Finans Norge ser derfor positivt pa de nye reglene som foreslas i lovutkastet § 19-10 om
bidrag (avgift) til innskuddsgarantifondet. Etter disse skal det ved den arlige fordelingen
mellom bankene - som i utgangspunktet skjer etter en pro rata beregning ut fra garanterte
innskudd - innga en justering etter graden av den enkelte banks risikoeksponering. Regelen
bygger pa Innskuddsgarantidirektivets artikkel 13 nr. 2 og 3, og ma sees i lys av punkt 36 i
direktivets fortale, som oppfordrer til at de nasjonale garantiordningene bgr ha
beregningsregler som bidrar til rettferdig fordeling og gir bankene «incentives to operate
under a less risky business modell».

Banklovkommisjonen gir i motivene (s. 140) uttrykk for en forutsetning om at det vil vise seg
mulig a utvikle hensiktsmessige regler om dette i Norge - med utgangspunkt i de
retningslinjer som er fastsatt av EBA: «Guidelines on methods for calculating contributions
to deposit guarantee schemes», datert 22. september 2015. Finans Norge er innstilt pa a
bidra konstruktivt i denne prosessen.

4. Dekning under innskuddsgaranti og unntak fra belgpsgrensen
Banklovkommisjonen foreslar i utkastet til § 19-6 (2) at en rekke innskuddstyper skal unntas
fra innskuddsgarantigrensen. Finans Norge har i forbindelse med gjennomgangen av
utredningen kommet i tvil om forslaget slik det er fremsatt har fatt en hensiktsmessig
utforming.

Bestemmelsen har bakgrunn i innskuddsgarantidirektivets art. 6 (2) og (3). Direktivet apner
for at noen naermere avgrensede innskuddstyper unntas garantigrensen for en periode pa
inntil 12 maneder. | fortalen pkt. 26 til innskuddsgarantidirektivet er det vist til at
medlemsstatene bgr fastsette et midlertidig maksimumsbelgp for slike typer av innskudd.
Selv om det ikke er et direktivkrav ligger det her en klar henstilling som ma leses i lys av
formalet med harmonisering av garantibelgpet for innskuddsdekningen.

Etter det Finans Norge er kjent med varierer bade de nasjonale virkeomradene - og hvilke
tak som er satt pa innskudd med slik utvidet dekning — betydelig pa tvers av landene. Blant
de nordiske land er det ingen etter det Finans Norge har bragt til kunnskap som bade
inkluderer de alternative unntakene i art. 6 (3), samtidig som man ikke innfgrer noen grense.
Det er ikke vanskelig a forestille seg at ulik praktisering av virkeomradet og tak vil kunne
trigge flytting av innskuddsmidler fra en jurisdiksjon til en annen. Slike forskjeller bryter med
den grunnleggende harmoniseringstanken i direktivet.

En annen utfordring ved forslaget gjelder bestemmelsens utforming. Ut fra sin art bgr slike
unntak veere klart avgrenset for @ unnga regulatorisk arbitrasje. Etter forslaget til § 19-6 (2)
bokstav b) unntas fra garantigrensen innskudd som «ivaretar sosiale hensyn og er knyttet til
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seerlige begivenheter i en innskyters livslgp». Det er lett a tenke seg at grensene for hva som
er omfattet her vil kunne variere. Slik lovteksten er utformet gir den uansett ikke tilstrekkelig
forutberegnelighet for at innskytere skal kunne tilpasse seg grensen.

Det kan ikke vaere opp til den enkelte banks merking av innskudd eller bankfelleskapets
felles forstaelse, a definere om man er innenfor eller utenfor ordningen. Det er derfor et
klart behov for en forskrift som avgrenser og gir neermere utfylling av unntaks-
bestemmelsen. Etter Finans Norges vurdering kan heller ikke regelverket settes i kraft fgr en
slik forskrift er utarbeidet og tradt i kraft.

5. Tidligtiltak
Finansnzringens representanter i Banklovkommisjonen har i utredningen papekt det
uheldige i a viderefgre til dels lite tidsmessige bestemmelser i eksisterende lovgivning i
parallell med implementering av direktivets bestemmelser. Det vises til motivene s. 221 og
223.

Bestemmelsene i krisehandteringsdirektivet er et sveert omfattende og gjennomarbeidet
regelsett som bygger pa et bredt sett av erfaringer fra de senere ar, ikke minst erfaringer
hgstet i landene som ble hardest rammet av finanskrisen. Det har fglgelig i hgy grad
formodningen mot seg at det skulle vaere noe vesentlig a vinne pa a ta deler av det gamle
regelverket med seg pa toppen av direktivforpliktelsene.

| stor utstrekning er norske banker henvist til 3 finansiere seg i internasjonale
kapitalmarkeder der man som del av sin investeringsbeslutning vil vurdere bestemmelsene
som regulerer kreditorers rettigheter i de forskjellige jurisdiksjoner. Et norsk regelverk som
avviker fra bestemmelsene i krisehandteringsdirektivet vil kunne sla negativt ut for norske
foretak. lkke bare i tilfellene der investorens stilling svekkes, men ogsa der et avvikende
regelverk kan skape usikkerhet. Norske banker risikerer dermed a tape i konkurranse med
banker hjemmehgrende i land som har implementert direktivet uten avvikende nasjonale

tillegg.

Det nye regelverket vil selvsagt ha konsekvenser for bankenes eiere og kreditorer pa en
rekke ulike plan (jf. motivene s. 354-55). Herunder nevnes ogsa de nye reglene om «bail-in».
Det papekes at det her ikke bare er tale om de potensielle virkningene i en krisesituasjon,
men ogsa «om slike regler vil kunne fa virkning i en normal driftssituasjon» som fglge av
begrensninger i foretakenes muligheter for innlan eller at dette blir dyrere». Det vises for
gvrig til vare tekniske merknader til lovutkastet kap. 20 i vedlegget til hgringsuttalelsen.

6. Proporsjonalitet (forholdsmessighet)
Norsk banksektor omfatter banker og kredittforetak med betydelig variasjon i st@rrelse,
kompleksitet og organisering. EU-direktivenes finmaskede kriseregelverk med krav til bl.a.
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beredskapsplaner har sin bakgrunn i problemene som kan oppsta ved krise i stgrre banker.
Direktivene understreker imidlertid utfordringene for mindre og mellomstore institusjoner
ved a legge opp til proporsjonalitet (forholdsmessighet) i giennomfgringen, jf. bl.a.
krisehandteringsdirektivet art. 1 nr. 1 annet ledd. Formalet er 3 sikre at slike institusjoner
ikke palegges uforholdsmessige plikter. Dette ma fremga klart av ogsa det norske
regelverket.

Finans Norge viser til at Banklovkommisjonen flere steder i motivene (bl.a. s 353 og 354, jf. s
252) peker pa behovet for at myndighetene har proporsjonalitet i tankene ved praktisering
av det nye regelverket. Kommisjonen viser bl.a. til at de nye beredskapsplanene fra bankene
(og tilknyttede avtaleordninger for konsernintern stgtte) sa langt mulig bgr knyttes an til
eksisterende rapporteringssystemer, herunder med opplegg for elektronisk innsendelse.
Videre fremhever kommisjonen viktigheten av at mindre og mellomstore foretak
underlegges forenklede krav til beredskapsplaner, i samsvar med lovutkastet § 20-10, der de
naermere kriteriene er angitt. Her bgr det for gvrig utvikles standarder for hva planene bgr
inneholde — for a gjgre prosessene sa lite arbeidskrevende som mulig.

Finans Norge understreker betydningen av at det bade i selve regelverket og ved tilsynets
oppfelging legges til grunn at EU-direktivene forutsetter at proporsjonalitetsprinsippet fglges
opp i den nasjonale gjennomfgringen. Det er et grunnleggende prinsipp at det skal utvises
fleksibilitet og at prinsippet om proporsjonalitet som bade rammedirektivene og delegerte
regler legger opp til skal kunne ivaretas, jf. bla. utkastet til § 20-4 om forholdsmessighet mht.
krisereglene. Dette gjelder ikke kun beredskapsplaner, men regelverket generelt.
Underforstatt gjelder proporsjonalitetsprinsippet derfor ogsa andre sentrale deler av
regelverket, som innbetaling av avgift og kravet om a ha «bail-in-able» fordringer mv., jf. bla.
utkastet § 19-10 fgrste og sjette ledd og § 20-39.

7. Organisering av krisehandteringsmyndighet og forutberegnelighet
En samlet Banklovkommisjon har foreslatt at Finansdepartementet tillegges ansvaret som
krisehandteringsmyndighet iht. kravene i krisehandteringsdirektivet (se utkastet til § 20-3 og
motivene s. 202), men at departementet kan delegere myndighet til Finanstilsynet og
fastsette naermere regler for tilsynets utgvelse av denne delegerte myndigheten. En slik
fordeling av myndighetsbefgyelsene, der departementet har beslutningsmyndigheten i
krisesaker, mens tilsynet opptrer som saksforbereder og gjennomfgringsorgan, samsvarer i
all hovedsak med ordningen frem til na.

Banklovkommisjonen understreker (motivene s. 202) at forslaget er ment a gi
departementet en ngdvendig fleksibilitet til 8 utforme kriseorganisasjonen i samsvar med
behov, ressurser og kapasitet i den enkelte krisesituasjon. Finans Norge stgtter disse
vurderinger, men vil samtidig vise til merknaden fra et mindretall i kommisjonen (s. 203) som
understreker at Finansdepartementets vedtak om delegasjon ma utformes med sikte pa a
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sikre klarhet og forutsigbarhet. Dette refererer seg ikke bare til behovet for klarhet i
forholdet mellom Finansdepartementet og Finanstilsynet, men ogsa for alle andre som har
behov for a holde seg orientert om sakens utvikling. At det er tydelig hvor vedtak skal fattes
og hvilke saksbehandlingsregler som gjelder, er ikke bare et myndighetsanliggende, men er
ogsa viktig for banken, herunder ansatte og aksjonzerer, samt langivere og kunder mv.

8. Forhold knyttet til Bankenes sikringsfond
Banklovkommisjonen foreslar at den norske garantiordningen — herunder midlene i det nye
krisefondet - fortsatt skal administreres i regi av Bankenes sikringsfond og at den
omfattende kompetanse og erfaring som sikringsfondet har opparbeidet seg pa dette
omradet fortsatt kan bli utnyttet.

Finans Norge stgtter kommisjonens vurdering hva gjelder administrasjon av garantiordning

og krisefondsmidler. Det er klare samfunnsgkonomiske besparelser i a legge administrasjon
inn under en etablert ordning som allerede innehar kompetanse og ressurser. Erfaringen sa

langt er at dette er formalstjenelig for bade myndigheter og finansnaeringen, jf. utredningen
s. 150 hvor det understrekes at gjeldende ordning har fungert meget bra.

Gjennomfgringen av den nye administrasjonsordningen vil imidlertid fordre en egen prosess
som vil bergre flere myndighetsorganer, men ogsa naeringen. Et seerlig spgrsmal i denne
forbindelse gjelder i hvilken grad Bankenes sikringsfond skal vaere underlagt ulike deler av
offentligrettslig regelverk. Blant annet kan det reises spgrsmal om et flertall av offentlig
representanter i styret for Bankenes sikringsfond vil kunne fa som konsekvens at
forvaltnings- og offentlighetsloven kommer til anvendelse.

En slik rettstilstand vil etter vart syn ikke vaere hensiktsmessig. Det vises til i den forbindelse
til de overveielser som fremgar av rapporten «Administrasjon av banker i krise» som ble
utarbeidet av sikringsfondet i 2007, sammen med Finanstilsynet og Norges Bank. Det er
grunnleggende for virksomheten i Bankenes sikringsfond at fondet kan operere raskt og
effektivt innenfor et tilpasset regelverk mht. innsyn og administrasjon. Gitt at ovennevnte
regelverk kommer til anvendelse, bgr departementet vurdere evt. unntak fra offentlighets-
loven for administrasjonen av innskudds- og kriselgsningsfondet - for a kunne legge til rette
for bade en hensiktsmessig informasjonshandtering, samt a sikre et praktikabelt regelverk
om forvaltning av ordningene.

De ulike spgrsmal av organisatorisk og rettslig karakter som endringene vil medfgre for
Bankenes sikringsfond - herunder forholdet til offentligrettslig regelverk - faller for gvrig
utenfor rammene for denne hgringen.
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Hva gjelder gvrige tekniske forhold relatert til administrasjon av sikringsordningen, vises det
til temaer som er tatt opp i Bankenes sikringsfonds hgringsuttalelse, som ogsa Finans Norge
kan slutte seg til.

Med vennlig hilsen
Finans Norge

Idar Kreutzer
adm. direktgr

Vedlegg: 1.- Szerlige merknader til enkeltbestemmelser i lovutkastet kapittel 20
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