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m Behovet av ett starkare regelverk fér
hantering av banker i kris — en
centralbankschefs perspektiv

Tal vid International Bar Association’s 14th Annual Global
Insolvency and Restructuring Conference, 19 maj 2008

Som centralbankschef &r det min uppgift att uppratthalla prisstabilitet och framja
ett sunt och effektivt betalningssystem. Det &r kort sagt nationalekonomi och
finansvdsen som dr mina gebit. Vad har da detta att goéra med ert
intresseomrade, insolvenslagstiftning? Varfér ar det en centralbankschef som
héller inledningsanférandet vid denna konferens om insolvens och
rekonstruktion?

Omradena har faktiskt starkare beréringspunkter &n vad man kanske tror. En av
mina uppgifter &r som sagt att évervaka betalningssystemet. Ingen modern
ekonomi kan fungera sarskilt lange utan ett fungerande betalningssystem. Men
det vi kallar betalningssystem ar egentligen bara ett system dar pengar 6verfors
elektroniskt fran ett bankkonto till ett annat, i en langre eller kortare kedja av
banker som mellanhdnder, och ddr centralbanken utgér navet. Uppstar det ett
problem hos ndgon av dessa mellanhdnder kommer det att uppstd problem i
betalningssystemet. Och om problemet inte &r tekniskt utan av finansiell karaktéar
kan det leda raka vagen till insolvenslagstiftning och rekonstruktionsordningar fér
banker.

Det finns ocksa en koppling pa en mer évergripande niva. Uppratthallandet av
prisstabilitet, som ar centralbankens huvuduppgift, betyder att den allmanna
prisnivan ska vara stabil. Denna uppgift férsvdras om vissa marknader inte
fungerar som de ska, om det till exempel finns "bubblor”, dvs. att
tillgdngspriserna avviker fran sin langsiktiga jamviktsniva. Jag tror att vi aldrig kan
skydda oss helt mot sddana saker. Men ett forsta steg ar att se till att det finns ett
incitament for marknaden att géra grundliga riskbedémningar. Detta kan bara
uppnds om det stdr klart for aktorerna att det alltid &r de som bér ansvaret for
sina investeringsbeslut, vilket forutsdtter noggrant utformade och trovérdiga
insolvensbestdammelser.
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Vad ar déd problemet? Ja, situationen varierar visserligen fran land till land, men i
manga fall tycker jag drligt talat inte att vara nuvarande ordningar for att hantera
svaga banker racker till. Framfor allt tvivlar jag pd att de skulle vara till sérskilt stor
hjalp i en situation dér betalningssystemet ar hotat. Jag ar dessutom radd att vara
forsok att hantera situationen i ett akut lage kan gora att vi tvingas vidta atgéarder
som |oser det omedelbara problemet, men som pa sikt kan minska
marknadsdisciplinen.

Det jag efterlyser ar en sdrskild insolvensordning for banker och andra
inlaningsinstitut. En ordning som inte bara fungerar nar det uppstdr mindre
bankproblem, utan &ven ndr betalningssystemet ar hotat. Sverige saknar for
nadrvarande en sddan ordning — vilket i sjdlva verket ar fallet med manga lander.
Denna lucka i regelverket har ocksa tydliggjorts under den senaste perioden av
finansiell turbulens, da flera lander funnit det nédvéndigt att vidta sarskilda
atgdrder riktade mot banker och andra finansiella institut for att uppratthalla den
finansiella stabiliteten.

Jag ska idag forsoka skissa huvuddragen i en sddan insolvensordning. | korthet
handlar det om att hitta ett system som gor det mojligt att avveckla banker
snabbt och effektivt till en 1dg kostnad for insattningsgarantisystemet, samtidigt
som man ser till att aktiedgare och borgenérer bar ansvaret for sina
investeringsbeslut. Men det maste ocksa vara maojligt att vidta sérskilda dtgarder
for att fa bukt med en situation déar en banks fallissemang hotar stabiliteten i hela
det finansiella systemet. Aven i en sddan exceptionell situation méste staten ha en
stark férhandlingsposition gentemot aktiedgarna.

Men forst, hur kom jag fram till denna slutsats? Genom att analysera bankernas
roll i ekonomin och det skyddsndt som har byggts upp kring bankvdsendet. Och
tack vare en viss erfarenhet av att hantera kriser. For att fa ratt perspektiv tror jag
att det kan vara bra att borja i den dnden.

Vad ar det som ar sa speciellt med bankfallissemang?

Bankfallissemang har alltid varit en problematisk sak for statsmakterna. Om en
bank gar omkull drabbar det inte bara aktiedgare och professionella investerare,
utan ocksd alla vanliga méanniskor som bara har satt in sina pengar i banken i tron
att de da ar i tryggt forvar.

Och dven om insdttarna i slutdndan kan f4 tillbaka en stor del av sina pengar i ett
efterféljande insolvensforfarande kan det hdnda att de under ganska lang tid inte
har tillgéng till pengarna pd sina bankkonton och inte kan gora betalningar fran
dem. Eftersom de flesta av oss har merparten av vdra pengar pa bankkonton kan
det i ett sddant fall bli svart for oss att snabbt skaffa fram de medel som kravs for
att betala mat och hyra. Man kan ocksd drabbas om ndgon annans bank fallerar.
Om din arbetsgivares bank hamnar i svdrigheter kanske man fryser kontot for
I6neutbetalningar sa att du inte kan fa ut din 16n. Och fér din arbetsgivare inte
snabbt kredit frdn en annan bank blir det kanske oméjligt fér honom eller henne
att betala sina leverantdrsfakturor och évriga rakningar. Det kan ocksa bli
besvérligt att hantera risker i verksamheten, till exempel i samband med handel i
utldndsk valuta. | vdrsta fall blir din arbetsgivare kanske tvungen att ldgga ned
hela verksamheten. Problemen kan alltsd paverka den reala ekonomin.

De ndra och komplicerade finansiella kopplingarna mellan banker innebar
dessutom att om en bank hamnar pa obestand kan det fa en dominoeffekt pa de
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andra bankerna i systemet. Sarskilt problematiskt & det om en bank som har en
nyckelroll i betalningssystemet fallerar, dvs. en bank som ménga andra banker
anvdnder som mellanhand for sina betalningar sinsemellan. Blotta ryktet om att
en sadan bank har problem kan darfér lamsld hela betalningssystemet.

En ytterligare komplikation &r att banker har en sarskild sarbarhet. Om
fortroendet rubbas kan insattningar och annan finansiering normalt tas ut med
kort varsel. Men det ar svarare att gora sig av med tillgdngarna. En bank kan bli
tvungen att sélja sina tillgangar till vrakpriser for att klara av en plétslig
uttagsanstormning. | vérsta fall kan banken hamna pa obestand. Banker ar darfor
mycket kansliga for fortroendekriser.

Ett bankfallissemang kan darfér fa en negativ inverkan pd det finansiella
systemets funktion. Ju mer utbrett problemet &r och ju stdrre risken att krisen ska
sprida sig i hela systemet, desto storre blir hotet mot den finansiella stabiliteten —
och i slutdndan den reala ekonomin. Det &r normalt ett stérre problem om en
bank som madnga méanniskor, féretag och andra banker anvdnder gar omkull &n
om en mindre bank gor det. Men dven en mindre banks fallissemang kan fa
allvarliga konsekvenser om det sker vid en olycklig tidpunkt.

Pad grund av att bankfallissemang kan fa sa langtgaende effekter har det under
arens lopp inforts flera sarskilda bestimmelser om banker. Féljden har blivit att
bankvdsendet dr en av de mest reglerade sektorerna av var ekonomi. |
skyddsnatet ingar tillsyn for att kontrollera bankernas risktagande, med regler om
hur mycket kapital en bank méste ha och hur den ska hantera sina risker.
Bankernas dgare gar in i verksamheten val medvetna om att en allvarlig
Overtrddelse av dessa bestimmelser kan leda till att banktillstdndet dras in och till
att banken stdngs.

Skyddsndtet omfattar dven en mojlighet for centralbanken att pd sarskilda villkor
ldna ut medel till illikvida men solventa banker nér den finansiella stabiliteten &r
hotad. | manga ldnder finns det ocksa en uttrycklig garanti fér smasparare som
banksektorn sjélv ska ansvara for.

Detta skyddsnat minskar visserligen riskerna, men det kan inte ge ett fullstandigt
skydd mot fallissemang. Det racker framfor allt inte till i situationer dér hela det
finansiella systemet ar hotat. Och dven om det formella insdttarskyddet bor
minska patryckningarna fran allménheten om ett statligt ingripande i ett
bankfallissemang, kan denna férvédntan visa sig vara obefogad om systemet inte
ar korrekt utformat.

Staten har ett direkt intresse av ett effektivt regelverk for att hantera
banker i kris

For staten dr det alltsd fortfarande mycket som stér pd spel i en bankkris. Medan
dgarna inte har mycket att forlora i ett lage dar mycket av kapitalet redan &r
férbrukat, och ménga fordringsdgare skyddas av insattningsgarantin, kan staten —
och i slutdndan hela ekonomin — i vérsta fall drabbas av enorma férluster. Till
skillnad fran vad som géller i vanliga féretag ar bristen pd en effektiv
insolvensordning darfoér inte enbart ett problem for fordringsdgarna, utan ett
problem som hamnar direkt i kndet pa staten.

Och om insolvensbestdimmelserna inte ar verkningsfulla och kostnadseffektiva
kan det vara rationellt for staten att ingripa vid sidan om det vanliga regelverket.
Om problemet inte kan 16sas pd annat satt kan det till och med vara rationellt att
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direkt skjuta till kapital. Detta kan vara fallet &ven om en sddan investering inte ar
motiverad utifrdn en foretagsekonomisk investeringskalkyl. Det kan helt enkelt
kosta mycket mer att inte ingripa alls.

Om det statliga ingripandet gor att dgarna och borgendrerna hamnar i en béttre
sits an vad som annars skulle ha varit fallet férdndras emellertid spelreglerna
totalt. Om &gare och borgenérer kallt kan rdkna med en rdddningsaktion kommer
marknadsdisciplinen att undergravas. Detta maste naturligtvis undvikas.
Slutsatsen blir att det &r om mojligt dnnu viktigare att ha en effektiv
insolvensordning for banker an for foretag i allménhet.

Under den svenska bankkrisen skyddades samhaillsintresset genom
sarskild krislagstiftning

Hur star vi oss da i detta avseende? Lat oss titta pa ndgra kriser som har gt rum.

Jag borjar med den jag kdnner bast till, ndmligen den svenska finanskrisen i
bérjan av 1990-talet. Jag blev involverad i krishanteringen i egenskap av
tjdnsteman pa Finansdepartementet. Sverige drogs vid den har tiden med
allvarliga makroekonomiska och finansiella problem och flera banker
rapporterade forluster. Det blev ocksd allt svdrare for bankerna att skaffa
finansiering pd de internationella kapitalmarknaderna, en finansieringskalla som
de var mycket beroende av. De internationella motparterna minskade inte bara
sina exponeringar mot banker som hade betydande problem, utan mot svenska
banker 6verhuvudtaget.

For att forhindra att banksystemet kollapsade blev det n6dvéndigt att agera. Vi
prévade olika atgarder for att stoppa utflddet frdn bankerna och aterstalla
fortroendet. Det som visade sig ha effekt var regeringens forklaring om att
bankerna skulle fullgéra sina forpliktelser i tid. Denna sa kallade allmanna garanti
utgjorde inte ndgon rattsligt bindande garanti utan var bara ett politiskt |6fte om
att borgendrerna inte skulle drabbas av ndgra forluster.

Samtidigt var det nédvandigt att hantera problembankerna. Det stod ganska klart
att vi inte kunde gora detta inom ramen foér det normala, domstolsbaserade
insolvensforfarandet. Detta forfarande skulle helt enkelt vara fér [angsamt och
inte ta hansyn till vikten av att hélla verksamheten igang for att uppratthélla det
finansiella systemets funktion.

Med borgendrerna skyddade mot forluster genom garantin, men med en formell
insolvensordning som beddmdes vara oldmplig, var vi tvungna att hitta ett annat
sdtt att se till att forluster som aktiedgarna var ansvariga for inte dvervéltrades pa
skattebetalarna. For att lyckas med detta var vi tvungna att ta kontroll 6ver de
berérda bankerna innan kapitalet helt hade férsvunnit. Vi hade alltsa en ganska
dalig férhandlingsposition gentemot aktiedgarna.

Som tur var kunde en bankstddslag som slog fast principerna fér mojliga atgarder
ganska snabbt inféras. Det inrdttades ocksd en sérskild krishanteringsmyndighet.
Med inspiration fran den amerikanska modellen, dar myndigheterna har ratt att
ta kontroll dver banker om kapitaltickningen underskrider en viss niva, gav
denna tillfalliga krislagstiftning staten ratt att tvangsinlosa aktierna i
underkapitaliserade banker. Bankstddslagen gjorde det ocksd mojligt att stélla
villkor fér det faktiska utnyttjandet av garantin. Huvudregeln var darfor att allt
ekonomiskt stoéd direkt till banker skulle resultera i en motsvarande utspddning av
de ursprungliga aktiedgarnas innehav. | bankstédslagen lades ocksa grunden till
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att arrangera privata 6vertaganden ddr det var mgjligt. Och, inte minst, till att
under ordnade former avveckla institut som inte var livskraftiga.

Aven om é&tgérderna var ganska restriktiva fér aktieigarna ansdg lagstiftaren och
rattsvasendet att de var ldmpliga mot bakgrund av det mer allmdnna
samhadllsintresset av att uppratthalla finansiell stabilitet till en lag kostnad for
staten och skattebetalarna.

Sammantaget tror jag man kan séga att resultatet inte var sa tokigt med tanke pd
omstandigheterna. Jag &r inte heller sarskilt orolig for att atgdrderna har férsvagat
marknadsdisciplinen i Sverige.

Darmed inte sagt att vi inte kunde ha klarat oss d&nnu béttre om ett l[ampligt
regelverk redan hade varit pd plats ndr krisen brét ut. Jag &r ocksa radd att det
kan vara svarare idag att hantera en kris genom att infora tillfélliga rattsakter nar
man befinner sig mitt uppe i den. For det férsta ar banksektorn mer
internationaliserad. | Sverige ingdr mdnga banker i stora, gransdverskridande
bankkoncerner med starka koncerninterna kopplingar som det kanske inte &r sa
enkelt att snabbt |6sa upp. Detta innebdr att det inte ar sjdlvklart att en kris kan
hanteras pa nationell niva. For det andra ar Sverige numera medlem i EU, vilket
innebdr att alla dtgdrder maste vara forenliga med EU-lagstiftningen.

Sverige har faktiskt ocksd mer nyligen upplevt att ett inldningsinstitut har gtt
omkull. Kreditinstitutet Custodias konkurs 2006 visade dn en gang problemen
med att forlita sig pd den vanliga konkursordningen. Custodia var ett mycket litet
institut, sd ndgon systemrisk foreldg inte. Men fallet belyste dnda flera brister i
regelverket. Processen for att stdnga institutet blev mycket utdragen, vilket kan
ha bidragit till att fallissemanget blev mer kostsamt for insdttningsgarantisystemet
dn nddvandigt.

Andra lander tycks ha gjort liknande erfarenheter

Om vi ser frdgan i ett vidare perspektiv dr det inte ovanligt att [ander forlitar sig
pad nagot slags modifiering av det vanliga insolvensférfarandet for att hantera
svaga banker, eller i vissa fall en helt annan ordning. Och manga ldnder verkar
kunna hantera mindre problem inom ramen for det vanliga regelverket.

Men under exceptionella omstandigheter, nar betalningssystemet och det
finansiella systemets stabilitet hotas verkar den gemensamma ndmnaren mellan
olika kriser vara att myndigheterna inte har kunnat tilldmpa det vanliga
regelverket. | stéllet har man infort sdrskilda foreskrifter eller sarskild
krislagstiftning.

Ett fall som jag foljde pa néra hall var den asiatiska krisen i slutet av 1990-talet.
Precis som i Sverige under det tidiga 1990-talet blev det nédvéndigt att vidta
sdrskilda dtgérder for att undvika en allvarlig stérning i det finansiella systemet.
Flera tillvaxtekonomier har gjort liknande erfarenheter och stéllts infor samma
dilemma att forsoka sédkra finansiell stabilitet utan att undergrava den langsiktiga
marknadsdisciplinen alltfér mycket.

Men fram till nyligen tror jag att de flesta industrildnder kan ha uppfattat detta
problem som ganska avlagset. Hindelserna pd senare tid i Storbritannien, USA
och Tyskland, dar man blev tvungen att vidta sérskilda dtgarder for att hantera
kriserna i bolaneinstitutet Northern Rock, investmentbanken Bear Sterns och
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banken IKB, dr en paminnelse om att sddana situationer kan uppstd var som
helst, och i manga fall ocksa har gjort det.

De verkar ocksa bekrafta att de dtgarder som man vill vidta kan std i konflikt med
lagar och férordningar, som inte alltid utformades med just bankkriser i dtanke
men likafullt géller fér banker i dessa situationer. Ett talande exempel &r Northern
Rock, dér den féredragna I6sningen att arrangera ett privat 6vertagande
beddmdes vara svar att genomféra pd grund av hur reglerna om insiderhandel
och férvérv var utformade. Det pagdr ocksd en debatt om huruvida atgarder som
inskranker de befintliga aktiedgarnas rattigheter kan strida mot bolagsratten eller
till och med mot de manskliga rattigheterna, eller om utfdrdade garantier kan
strida mot reglerna om statsstod.

Lat mig genast sdga att jag inte har ndgra synpunkter pa reglerna om
marknadsmissbruk, bestimmelserna i bolagsratten om aktiedgares rattigheter
eller statsstodsreglerna i sig. De fyller en viktig funktion och fungerar vad jag
forstar oftast bra tillsammans. Att de manskliga rattigheterna maste respekteras
kan knappast ifrdgasdttas. Och lat mig betona att jag inte ifrdgasatter EU:s roll i
regleringen av vdra marknader. Det &r tvartom viktigt att hantera dessa frdgor pa
internationell niva.

Men det allmanna regelverket har inte utformats med bankvasendets sarskilda
situation i atanke. Det kan darfor vara svart att hitta lampliga |6sningar i en
krissituation utan att man riskerar att bryta mot flera regler. Det ar inte
acceptabelt att beslutsfattare i en akut krissituation ska tvingas treva sig fram for
att forsoka undvika denna risk. Det dr dessutom viktigt att myndigheternas
agerande i en sddan situation utvarderas mot ett fér &ndamalet l[ampligt
regelverk. Ett regelverk som férmar upprdatthalla en lamplig avvagning mellan
olika parters intressen dven i en krissituation.

Det behdvs ett sdrskilt regelverk om bankers insolvens och avveckling

Allt detta pekar, som jag ser det, i en enda riktning. Det behovs en sdrskild
insolvensordning for banker och andra institut som omfattas av skyddsnétet.

| det har landet har man ldnge sagt att banker bér omfattas av den vanliga
konkursordningen, atminstone sa ldnge det inte foreligger ndgot direkt hot mot
systemet. Anledningen dr att statliga ingripanden som gar utéver det befintliga
skyddsndtet for banker bér undvikas.

Jag anser att det &r fel sdtt att se pd saken. Det allménna konkursférfarandet tar
inte i tillrdcklig utstrackning hansyn till att man maste agera snabbt for att
hantera bankproblem. Normalt anvdnda atgarder som exempelvis
betalningsstopp ldmpar sig dessutom daligt for banker. Att komplettera tillsynen
och insattningsgarantin med en sarskild insolvensordning skulle inte vara att
lagga till ytterligare ett skyddsndt som gynnar insdttarna. Det skulle bara vara ett
satt att se till att skyddsnatet skyddar dem som det var avsett att skydda men
inga andra, och att det sker till en rimlig kostnad for insattningsgarantisystemet
och samhadllet i stort.

Det ar samtidigt viktigt att inse att i ett ldge dar hela det finansiella systemet &r
hotat kan man behéva vidta delvis andra atgérder an vid ett vanligt
bankfallissemang. | ett sddant ldge maste fokus ligga pa att uppratthalla centrala
funktioner for samhdllet i stort. Att ha ett delvis annat regelverk for sddana
situationer kan till att bérja med verka konstigt. Vi brukar ju férvénta oss att
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samma rdttsakter ska gélla oavsett tillstandet i ekonomin eller ldget i det
finansiella systemet.

Situationen ar emellertid inte unik. En liknande situation finns inom vardsektorn,
déar samhaéllet har upprattat en struktur fér att hantera vara vanliga influensor,
brutna ben och hjartattacker. Det finns ldkare och sjukhus som tar hand om vara
problem. Och kanske finns det dven riktlinjer f6r hur lang sjukskrivning som kréavs
vid en viss diagnos. Men jag tror att det likasa star klart att man i vissa allvarliga
ldgen kan vara tvungen att tilldmpa andra regler. Om det utbryter en epidemi, till
exempel fagelinfluensan, kan smittade behdva dirigeras till sarskilda sjukhus. Och
det kan behdva upprattas en prioritetsordning for att fordela de knappa
medicinska resurserna. En ordning ddr den 6vergripande principen kanske &r
overlevnaden for samhaéllet i stort. Det kan ocksa handa att krisbestimmelserna
kolliderar med de vanliga bestdimmelserna. Man har till exempel normalt inte rdtt
att sjukskriva sig om man faktiskt ar frisk. Men nu kanske till och med friska
méanniskor uppmanas att stanna hemma frén sina arbeten for att undvika
smittspridning, medan nyckelmedarbetare far fortsdtta att arbeta for att halla
verksamheten igdng. Nar principerna kolliderar med varandra &r det avgérande
for samhaéllet att de principer som krdvs for att begrdnsa epidemin har féretrade.
Och om det inte redan finns ett sddant sarskilt regelverk kommer de politiska
makthavarna att behéva ta itu med det.

Ett bankfallissemang kan naturligtvis inte jamféras med en allvarlig skada eller
sjukdom i fraga om personligt lidande, men det kan vara en hiandelse som gor
livet mycket svart for manga manniskor. En systemomfattande bankkris kan
precis som en epidemi dessutom lamsld hela ekonomin. Det ar darfor viktigt att
man kan hantera bade vanliga bankfallissemang och mer allvarliga systemkriser.
Och om olika regler kolliderar med varandra maste det, precis som inom
vardsektorn, sta klart vilka som har foretrade.

Jag tror att det finns ytterligare en likhet. Precis som med influensa kan det till att
borja med vara svart att faststdlla den exakta diagnosen. Det star kanske inte helt
klart om problembanken kan hanteras inom ramen fér det normala regelverket
eller om det kommer att kravas sarskilda atgérder. Alla fall bér darfér hanteras
inom ramen for samma &vergripande struktur.

Ett skyndsamt insolvensforfarande med snabb utbetalning till
insdttarna till en lag kostnad for insattningsgarantisystemet...

Det behover inte vara alltfér komplicerat att inrdtta en struktur for att hantera
vanliga bankfallissemang. Erfarenheter fran till exempel USA och Kanada visar att
det ar fullt mojligt att stdnga banker som inte foljer reglerna utan att
konsumenterna tappar fortroendet for det finansiella systemet, och till en relativt
lag kostnad. Losningen baseras pa att insdttningsgarantimyndigheten har ratt,
och till och med skyldighet, att ingripa i banker vars kapitaltackning underskrider
en viss nivd. Man ser forst och framst till att insattare som omfattas av garantin
har tillgdng till sina medel. Darefter har myndigheterna tillgng till en bred arsenal
av atgdarder, till exempel att 6verfora tillgangar och skulder till en annan bank
eller att genomféra en sammanslagning med en annan bank, med mélet att |6sa
problemet till ldgsta mojliga kostnad for insdttningsgarantisystemet.

Jag tror att sérskilt tvd egenskaper hos den hér typen av system bér lyftas fram.
For det forsta, formdgan att agera snabbt och skriva ned fordringarna. Det &r
viktigt att snarast mojligt aterstélla tillgdngen till likvida medel som halls pa
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konton i banken, inte bara for insdttare som omfattas av inséttningsgarantin utan
dven mer generellt. For det andra ar systemet utformat s, att principen om att
forlusterna i forsta hand ska drabba dgarna, och darefter fordringsdgarna i
eventuell prioritetsordning, inte kan kringgds. Det snabba ingripandet innebar att
det inte dr ndgon mening att rusa till banken for att "komma forst i kon". Att
varje vinstmojlighet reflekterar en forlustrisk ar en grundldggande princip i en
marknadsekonomi som systemet darmed ser till att uppratthalla.

...med en robust finansiering av insattningsgarantisystemet

En nérliggande frdga gdller behovet av att inrdtta ett insattningsgarantisystem pa
ett satt som gor att ansvaret f6r smaspararna helt internaliseras av banksektorn,
inte bara pd papperet utan dven i praktiken. Férutom vikten av en snabb
utbetalning till insattarna for att undvika en uttagsanstormning, ar det ocksa
viktigt att finansieringen av systemet ar robust.

Ménga system bygger pa dmsesidigt ansvar, vilket innebdr att 6vriga banker
trader in och finansierar betalningarna till garanterade insattare i en bank som
fallerar, ibland via en fond som har byggts upp i férvdg. Detta fungerar bra sa
ldnge det bara dr sma banker som drabbas av problem. Men om en stérre bank
drabbas finns det en risk att problemen sprider sig om &évriga banker tvingas
skjuta till stora belopp frdn sina egna balansrakningar. Eftersom mdnga
marknader dr mycket koncentrerade och domineras av ett fatal banker ar det
svart att se att det skulle g att finansiera ett fallissemang i de stdrsta bankerna
med den hér typen av dmsesidigt system.

Sarskilt sarbara dr de sma privata system som uteslutande bygger pa att 6vriga
banker skjuter till medel efter ett fallissemang. Da kan insdttningsgarantin bli en
ganska destabiliserande faktor dven om problembanken inte ar en sarskilt viktig
aktor i betalningssystemet eller pd finansmarknaderna.

Man vill naturligtvis undvika en situation dar staten blir tvungen att ingripa
enbart pd grund av att insdttningsgarantisystemet &r daligt utformat.

En 16sning pd problemet presenterades for ett par ar sedan i en statlig utredning i
Sverige. Tricket dr att fa bankerna att internalisera kostnaderna fér garantin, inte
pa branschniva utan pa den enskilda bankens niva. Det sker genom att ett statligt
administrerat system inréttas till vilket alla banker betalar en avgift som star i
relation till deras risker, pa ungefdr samma sdtt som i en vanlig férsakring.

Det ar visserligen fortfarande staten som stdr risken i handelse av ett stort
fallissemang. Men i detta system far staten vederbérlig kompensation for detta.
Och finansieringen ar robust. Om denna I6sning skulle inféras allmént skulle det
ocksa leda till mer likvardiga konkurrensvillkor mellan banker fran olika lander
som delvis konkurrerar pd samma marknader. Jag hoppas dérfor att forslaget far
mer uppmarksamhet internationellt &n det hittills har fatt.

Staten maste ha en stark forhandlingsposition dven nar den finansiella
stabiliteten ar hotad

Det uppldgg som jag hér har beskrivit &r lampligt for att hantera ett
genomsnittligt bankfallissemang. Men i vissa situationer kan det alltsd kravas

andra bestdimmelser. Det kan exempelvis vara fallet med stora och mer komplexa
banker i ett ldge av marknadsturbulens dad hela det finansiella systemet &r hotat. |
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en sadan situation dr det kanske inte mojligt att omedelbart aterkalla
verksamhetstillstdndet f6r en bank som allvarligt bryter mot tillsynsreglerna.
Fokus maste ligga pd att uppratthdlla viktiga funktioner i det finansiella systemet.
For att klara detta maste banken kanske fa fortsédtta att bedriva verksamhet,
atminstone under en tid. Utmaningen &r att se till att det i sddana fall inte ar
staten som i slutdndan drabbas av de forluster som ska baras av aktiedgare och
fordringsdgare.

Den viktigaste principen ar alltsd att det ska vara bankens dgare som bér de forsta
forlusterna i en krissituation. Det har behdver inte vara sarskilt komplicerat rent
praktiskt. | grund och botten handlar det om att tillsynsmyndigheten ska ha
mojlighet att snabbt och effektivt skriva ned kapital mot férluster och se till att
dgarnas kontroll 6ver banken minskas i motsvarande grad. For att fa 6nskad
effekt maste en sddan nedskrivning av kapitalet naturligtvis vara definitiv. Viktigt
ar ocksa att se till att dgarna inte kan bryta mot beslutet genom att 6verféra
tillgadngar utanfor banken. Det kan darfor vara lampligt att utndmna en tillféllig
forvaltare som maste godkdnna alla stora betalningar och 6verforingar av
tillgdngar.

Ndsta steg, som &r att se till att staten inte tvingas bdra icke-garanterade
borgendrers forluster, ar emellertid svdrare. Det beror pd att bankernas
finansiering i hdg grad bestar av kortfristig upplaning som i turbulenta tider kan
tendera att forsvinna.

Sofistikerade ordningar haller pa att utvecklas...
Man kan tdnka sig mer eller mindre sofistikerade I6sningar pa problemet.

Ett satt ar att upprétta ett system som gor det mojligt fér myndigheterna att ta
kontroll 6ver banken och under ordnade former inte bara skriva ned kapitalet
utan dven fordringarna, samtidigt som de utfardar en garanti fér den nya
finansiering som behovs ndr banken star under statlig kontroll. Betalningar som
kravs for att uppratthélla stabiliteten i det finansiella systemet skulle verkstéllas,
medan 6vriga betalningar tillfalligt kan stoppas.

En modell for ett sddant system presenterades av Banklagskommittén i Sverige ar
2000 och forslaget ar for narvarande under beredning i regeringskansliet. Vad jag
forstar pagdr dven arbete i andra lander for att uppna I6sningar som gor att
myndigheterna med full trovardighet kan havda att man kan sdtta ner
fordringarna dven i mer komplicerade fall ndr den finansiella stabiliteten dr hotad.
Nagra idéer som har lagts fram ar mojligheten att omedelbart inféra ett partiellt
betalningsstopp for vissa fordringar, s.k. haircuts, i samband med att
myndigheterna tar kontrollen éver banken, och 6verféringen av tillgdngar till en
tillfallig bank, en sd kallad brobank (bridge bank).

For att vara effektiva stéller alla dessa férslag betydande krav pa att det finns IT-
system som snabbt kan skilja mellan olika typer av fordringar. Det krévs dessutom
flera andra forberedelser, till exempel att det ar mojligt att 6verféra avtal. Det
racker alltsd inte att det finns en réttslig struktur, det maste ocksa finnas en
praktisk 16sning som helt enkelt inte skapar ndgra incitament "att armbdga sig
fram for att komma forst i kén".

Jag valkomnar dessa anstrdngningar att forbattra regelverket och ser fram emot
att ta del av resultatet av arbetet.
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Men jag tror att man maste ha realistiska forvdntningar nér det gdller mojligheten
att skriva ned fordringar i en skakig marknadssituation. Erfarenheterna fran den
svenska bankkrisen och Northern Rock-fallet visar att det i sddana situationer kan
bli n6dvandigt med en omfattande garanti av bankernas forpliktelser for att
forhindra en uttagsanstormning eller sékra fortsatt tillgang till de internationella
kapitalmarknaderna.

...och ett enklare satt som har fungerat i verkliga krissituationer

Jag vill darfér rekommendera att man dven infér bestimmelser som ger staten
rdtt att i vissa situationer ta dver banker. Om det gors pa ratt satt uppfyller det
inte bara kravet pa att aktiedgarna ska hallas ansvariga utan minimerar ocksa
risken att staten tvingas bdra kostnader som borde béras av borgenarerna.

For att detta ska fungera bor staten ha rdtt att 16sa in aktierna innan kapitalet helt
har raderats ut. Det finns minst tvd skél till detta. For det forsta finns det en risk
att dgarna "satsar allt pd sista kortet” ndr kapitaltickningen &r 1dg. For det andra
dr det néstan alltid sa att situationen visar sig vara mycket varre 4n man trott. Nar
kapitaltdckningen &r noll pa papperet kan det i realiteten foreligga ett stort
underskott.

Det ar inte helt okontroversiellt att ge staten ratt att nationalisera en bank. Det
kan vara sarskilt kansligt i Idnder som har en historia av statligt dgande som inte
ligger sa langt tillbaka i tiden. Jag tror emellertid att mojligheten att tvangsinldsa
aktier ar ett lampligt verktyg. Aterigen, dgarna gar in i verksamheten vl
medvetna om att en allvarlig 6vertradelse av tillsynsmyndighetens bestdmmelser
kan leda till att banktillstdndet dras in och till att de férlorar kontrollen éver
banken. Att i ett ldge dar den finansiella stabiliteten dr hotad ha expropriering
som ett alternativ till aterkallande av tillstandet ar viktigt for att dterstélla en
lamplig maktbalans. S& ldnge det &r fastlagt pa férhand att staten har dessa
befogenheter bor detta vara acceptabelt for aktiedgarna.

For att aterknyta till den svenska krisen tror jag att det var avgérande att
bankerna tidigt insdg att statens stodatgarder inte var en " gratislunch”. Sa snart
detta stod klart hade dgarna starka motiv att sjdlva rekapitalisera bankerna.

Syftet ska forstds inte vara att i slutdndan fa ett statsdgt banksystem. Det ar lika
viktigt att man har en exitstrategi.

Oavsett hur systemet for att hantera problemen &r utformat ar det ocksa viktigt
att de dtgérder som beslutas far en omedelbar effekt och blir slutligt géllande.
Det finns flera exempel pd vad som annars kan ga fel. Eventuella felaktigheter i
myndigheternas agerande bor darfor korrigeras genom skadestdnd, snarare &n
genom att beslutet reverseras.

Det ska finnas manga verktyg

Om man har ett system som innebdr att det finns ett trovérdigt hot att dgarna
kommer att forlora sitt inflytande om banken allvarligt bryter mot
bestdimmelserna, s finns det utrymme att préva olika metoder att 16sa
problemen i enskilda fall. Det ar bra om myndigheterna har flera olika verktyg att
tillgripa. Det &r rimligt att insattningsgarantisystemet eller staten deltar i en
frivillig rekonstruktion dar dgarna skjuter till kapital, eller att staten utfardar
garantier i samband med ett privat évertagande. Det viktiga dr att d4gare och
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fordringsédgare inte kan spekulera i att sddana I6sningar alltid ar det billigaste
alternativet for staten.

Kooperativa banker kan omvandlas till aktiebolag

En sdrskild fraga ar hur man behandlar kooperativa banker och sparbanker. De &r
ofta smd, men det kan inte uteslutas att dven problem i sddana banker kan fa
systemomfattande foljder. Det ar inte realistiskt att tro att en sparbank som dras
med stora problem kan rekonstrueras i sin ursprungliga juridiska form. For att 16sa
problemen dr alternativet till att avveckla banken och sélja tillgdngarna att
omvandla banken till ett aktiebolag. Vi sag ndgra exempel &ven pa detta under
den svenska krisen, da vissa sparbanker och andra kooperativa finansiella institut
fick rekonstrueras.

Redovisningsproblem maste redas ut

Nar man kommer till den punkt att staten tar 6ver kontrollen finns det ocksa mer
praktiska problem att hantera. Detta ar ett skede dar tillgdngarna maste
inventeras och osdkra lan kan behéva 6verforas till sarskilda
tillgdngsforvaltningsbolag. En viktig aspekt nér det géller mojligheten att fa till en
snabb och effektiv 16sning &r darfor att det finns tydliga bestimmelser om
vérdering av tillgdngar och skulder i ett ldge dar staten trader in.

En sdrskild fraga dr hur man hanterar en situation dér staten ger stod till fortsatt
verksamhet, till exempel genom att skjuta till kapital eller utfirda en garanti.
Syftet med ingripandet dr att rddda funktionerna, inte banken som séddan. En
sadan atgard kan emellertid paverka bankens varde positivt. | princip dr det
rimligt att vardet speglar verksamhetens véarde utan hénsyn till eventuella statliga
stodatgarder.

Andra rattsliga fragor

Om allt detta finns pa plats, betyder det da att man har sitt pa det torra? Pa
nationell nivd, ja. Forutsattningen &r naturligtvis att en del grundlaggande villkor
ar uppfyllda. Det mest fundamentala kravet ar ett effektivt rattssystem. Man kan
inte blunda fér den korruption i vissa ldnders rattsapparat som gor det praktiskt
taget omgjligt att faststélla att en bank har gatt i konkurs. Under sddana
omstandigheter spelar typen av insolvensregelverk ingen storre roll. Vikten av
klara dganderatter och fastighetsregister, samt mojligheten att realisera panter
kan inte nog understrykas. Till sist ar det forstds ocksa viktigt att
tillsynsmyndigheterna vdgar fatta svdra beslut. Darfér maste de som arbetar med
dessa fragor ha tillrackligt rattsligt skydd.

Internationella spridningseffekter och behovet av en uppférandekod

Den internationella dimensionen har blivit allt viktigare. De finansiella systemen
har kopplingar till varandra och det finns en betydande risk for spridningseffekter.
Ménga banker ingdr ocksa i internationella koncerner dar det finns mer direkta
finansiella kopplingar mellan koncernens olika delar. Allt detta innebér naturligtvis
att man maste diskutera hur problemtyngda banker ska hanteras pa internationell
niva.
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Det finns goda skal for EU, som har en gemensam marknad for finansiella tjanster
och ett gemensamt regelverk, att ga langre. Mycket har gjorts pa
samordningsomradet och det finns idag flera dokument om hur samordning ska
ske i en krissituation. Men jag tror att vi kan ga dnnu langre nar det géller att
faststélla minimikraven for ett regelverk om krislésning fér banker och andra
institut som omfattas av det finansiella skyddsndtet. Man kan i detta
sammanhang dra vissa paralleller till arbetet med budgetpolitiska ramverk, dar EU
har kommit langt i fraga om samordning och uppférandekoder i hdndelse av
makroekonomiska kriser.

Hur gar vi vidare?

Det ar dags att sammanfatta. Mitt budskap &r att det ar viktigt for oss att inratta

ett effektivt regelverk for svaga banker. Ett regelverk som kombinerar behovet av
att upprétthdlla stabilitet och minimera kostnaderna fér den offentliga sektorn pa
kort sikt med kravet pd marknadsdisciplin pad lang sikt.

For att aterknyta till den vardmetafor som jag ndmnde i borjan méste vi forst
kunna hantera vanliga influensor och brutna ben i det finansiella systemet. Men
vi mdste ocksa sta redo att hantera mer allvarliga hdndelser - ett eventuellt
utbrott av fagelinfluensa i det finansiella systemet.

Jag har forsokt skissa upp huvuddragen i ett sadant regelverk. Det &r kort sagt
foljande saker som krévs:

e Eninsolvensordning som ser till att banker snabbt kan stdngas till en lag
kostnad for insattningsgarantisystemet.

o Ett effektivt insdttarskydd med snabb utbetalning till insdttarna och
trovardig finansiering.

e FOrmdgan att vidta sérskilda atgarder, till exempel att utfarda garantier,
for att undvika att en banks fallissemang hotar hela det finansiella
systemet.

e En bred uppsdttning verktyg sa att det dven i exceptionella fall gar att
uppratthdlla principen om att staten inte ska bara aktiedgares och
fordringsdgares forluster. Det ska vara mojligt att knyta villkor till
eventuella utfardade garantier och staten bor forbehdlla sig ratten att
som en sista utvag tillfalligt forstatliga banken.

Men att skissa upp en allmén struktur &r kanske den lattaste biten. Sedan maste
man sla fast det konkreta regelverket. Detta ansvar maste i slutdndan axlas av
vara regeringar. | ett par lander verkar mycket av detta redan finnas. Och nagra
l&nder har kommit ratt Idngt i detta arbete och avsdtter ganska stora resurser till
projektet. Jag tror att de som inte har gjort det gor klokt i att skrida till verket.
Det &r helt enkelt aldrig en god idé att skaffa sig en brandkar forst nér staden star
i ldgor.

Det dr emellertid en grannlaga uppgift att forsoka hitta ett effektivt och
rattssakert system som dven fungerar 6ver granserna. Jag tror darfor att ni som
jurister med specialistkompetens inom insolvens och rekonstruktion kan spela en
viktig roll i den internationella debatt som sd vél behévs om hur
insolvensordningen fér banker och inlaningsinstitut bast kan forstarkas. Detta ar
ett omrade dér alla goda krafter behovs.
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Bara vi kommer ihdg att da och da lyfta blicken och kontrollera att vdra
respektive lappar tillsammans bildar ett vackert lapptacke hyser jag inga tvivel om
att vi kommer att lyckas astadkomma de férbéttringar som behdvs.

| denna ganska positiva anda sétter jag punkt fér mitt inldgg. Tack for er
uppmaérksamhet och 1at mig 6nska er en framgéngsrik konferens.
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