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FST/TGM/15.10.2007

Innskuddsikring i Norge — i et internasjonalt perspektiv

Thorvald Grung Moe, spesialradgiver i Omradet for finansiell stabilitet*

Innskuddsikringen er en viktig del av bankenes rammebetingelser. Den skal bade beskytte
forbrukerne og sikre finansiell stabilitet. Utformingen av innskuddsikringen drgftes for tiden i
mange land. EU kommisjonen har nylig vurdert behovet for endringer i innskuddsdirektivet. Krisen
i den engelske banken Northern Rock illustrerer godt problemene som kan oppsta ved en
innskuddsikring som ikke er optimalt utformet. Fremveksten av grensekryssende banker har
dessuten gkt oppmerksomheten om hvem som har ansvaret for innskuddsikringen. Her gjennomgas
farst hovedtrekkene i den norske innskuddsikringen, som sa sammenlignes med tilsvarende
systemer i andre land og med internasjonale anbefalinger om hvordan slike systemer bgr utformes.
Det norske systemet falger langt pa vei internasjonale anbefalinger, men pa enkelte omrader er det
behov for endringer, som & klargjare sikringsfondets mandat, & vurdere stgrrelsen pa fondet i
forhold til de garanterte innskuddene, samt & etablere bedre rutiner for rask utbetaling av
garanterte innskudd etter en krise.

Innskuddsikringen utgjer en viktig del av det samlede sikkerhetsnettet for banksektoren. Andre
viktige elementer er kapitaldekningsregelverket (som stiller krav til bankenes ansvarlige kapital),
tilsynet med bankene, bankenes laneadgang i sentralbanken, samt en mulig tilgang til ekstraordinar
likviditet i sentralbanken ved akutte likviditetskriser. Den naere sammenhengen mellom de ulike
elementene i bankens sikkerhetsnett er reflektert i Lov om sikringsordninger for banker og offentlig
administrasjon mv. av finansinstitusjoner fra 1996. Den inneholder, foruten regler for
innskuddsikringen, ogsa regler for handtering av banker som far betalings- og soliditetsvansker, og
banker som ma settes under offentlig administrasjon.

Alle land i E@S-omradet er palagt & ha en eller annen form for innskuddsikring. Dette er hjemlet i
EUs direktiv om innskuddsgarantiordninger fra 1994. Allikevel varierer innskuddsikrings-
systemene i Europa sveert mye. Dagens EU regulering er en sakalt minimumsharmonisering, dvs.
alle lands systemer ma oppfylle visse minimumskrav, men utover dette er det opp til hvert enkelt
land & bestemme utformingen av innskuddsikringen.

Fremveksten av grensekryssende banker og gkt handel pa tvers av landegrensene har gkt
bevisstheten om disse forskjellene og vist at en ytterligere harmonisering innen EU kan veare
ngdvendig. EU kommisjonen besluttet derfor i 2004 & se narmere pa dagens
innskuddsikringssystemer.? Ogsé IMF har papekt behovet for bedre innskuddsikringssystemer;
Garcia (1999) gir en god oversikt. | sin gjennomgang av norsk finansiell sektor i 2005 etterlyste
IMF (2005) en systematisk gjennomgang av det norske systemet, herunder en vurdering av det
garanterte belgpet. De pekte dessuten pa uheldige virkninger for grensekryssende banker av ulike
nasjonale systemer, og mente at man i Norge burde fa en mer konkurransemessig ngytral utforming
av innskuddsikringen.

| det fglgende gis farst en oversikt over hovedtrekkene i det norske innskuddsikringssystemet.
Deretter sammenlignes det norske systemet med tilsvarende systemer i andre nordiske land. Sa
falger en oversikt over internasjonale anbefalinger pa omradet, samt en gjennomgang av EU
kommisjonens siste vurdering av innskuddsdirektivet. Til slutt vurderes det norske systemet opp
mot ulike internasjonale anbefalinger for hvordan innskuddsikringen bgr utformes.

! Takk til Gunnvald Grgnvik, Arild Lund og Bent Vale for nyttige kommentarer.
2 Se http://ec.europa.eu/internal_market/bank/guarantee/index_en.htm for flere rapporter om de europeiske
innskuddsikringssystemene.




Innskuddsikringen i Norge

Bankenes sikringsfond skal sikre innskuddsforpliktelsene til medlemmene - som er norske
forretnings- og sparebanker.® Fondet dekker tap pa inntil 2 millioner kroner som innskyterne fr p&
innskudd i en medlemsinstitusjon.* Sikringsfondet er en privat institusjon med et eget styre valgt av
bankneringen. Norges Bank og Kredittilsynet har hver ett medlem i styret. Sikringsfondet skal
dekke tap pa innskudd sa snart som mulig og som hovedregel innen tre maneder. Alle
innskuddsformer der innskyteren er navngitt er dekket. Privatpersoner og nearingsdrivende er
dekket pa like vilkar, men innskudd fra andre finansinstitusjoner dekkes ikke. Innskudd i valuta i
norske banker er ogsa dekket.

Formalet med innskuddsikringen er & beskytte vanlige innskyteres interesser, sikre tilliten til
kontopenger som betalingsmiddel og a ivareta finansiell stabilitet. Diamond og Dybvig (1983) viste
at et banksystem uten innskuddsikring kan veere ustabilt, og at ryktebaserte uttak kan fore til at
solide banker ma stenge. Innskuddsikring kan hindre slike omfattende uttak og derved sikre
finansiell stabilitet i en krisesituasjon. Dewatripont og Tirol (1993) begrunner dessuten
innskuddsikringen med at vanlige innskytere ikke har forutsetninger for a vurdere soliditeten til en
bank, og at det derfor er viktig a etablere systemer som kan representere deres interesser.
Sikringsfondet skal derfor bade hindre ryktebaserte uttak, men ogsa sikre en rask utbetaling av de
garanterte innskuddene hvis en bank ma settes under offentlig administrasjon.

Innskyternes interesser kan ogsa ivaretas ved a unnga at en bank ma stenge. Bankenes sikringsfond
kan for eksempel tilfare ulike former for kapital eller stille garanti for en medlemsbank. Det norske
sikringsfondet har et slikt ”bredt” mandat, i motsetning til innskuddsordninger i enkelte andre land
som bare kan utbetale det garanterte belgpet etter en konkurs (sakalte ”paybox” systemer). Ved
vurdering av om stgatte skal gis, vil sikringsfondet legge sarlig vekt pa hensynet til den alminnelige
tillit til banksystemet samt hensynet til fondets gkonomi. Det inneberer at fondet ma vurdere
kostnadene ved stattetiltak opp mot kostnadene ved a stenge banken og utbetale
innskuddsgarantien. Sikringsfondet kan ikke gi mer stgtte enn at det kan innfri sine gvrige
forpliktelser overfor innskyterne, jf. sikringsloven § 2-12-3.

BANKENES SIKRINGSFOND UTGJYZR "ANDRELINJEFORSVARET” | EN KRISE

(utdrag fra NOU 1995:25 Sikringsordninger og offentlig administrasjon m.v. av finansinstitusjoner)

Erfaringene fra den forrige bankkrisen var medvirkende til at den norske sikringsordningen beholdt et
“bredt” mandat da loven ble vedtatt i 1996. Sikringsfondet bidro da med egenkapital i krisebankene far
staten matte tre inn (via Statens banksikringsfond). Banklovkommisjonen fremhevet saledes i sin innstilling
om den nye loven (NOU 1995:25; s. 23) at ... erfaringer fra den siste bankkrisen viser at den norske
sikringsfondsordning i hovedsak har vert formalstjenlig”. Gjennom de lovbestemte sikringsfond har man
etablert et regelverk og et apparat til & behandle krisen. ...”«Fgrstelinjeforsvaret» utgjgres primert av den
enkelte banks ansvarlige kapital.” ... Den skal, i tillegg til & fungere som en generell kreditorbeskyttelse, ta
hgyde for strukturelle kriser i finansvesenet, som f.eks. tapsbglger. Bankenes sikringsfond utgjer
«andrelinjeforsvaret» og skal sikre innskudd, innlan og andre forpliktelser delvis eller fullt ut ved at
fondene ogsa har anledning til & skyte inn egenkapital i en krisebank. Kommisjonen viste til at ...
«sistelinjeforsvaret» ved en eventuell systemkrise hvor bankenes sikringsfond ikke lenger er i stand til fylle
sin funksjon, ma ivaretas av staten” og at ... heller ikke i fremtiden vil de private sikringsfondene kunne ha
kapasitet til & handtere mer enn begrensede problemer innenfor naeringen, sarlig knyttet til kriser i mindre
eller mellomstore banker. Trusler mot selve stabiliteten i det finansielle system ma mgtes pa andre mater.”

% Innskuddsikringen gjelder ogsa for OBOS, som har konsesjon som kredittinstitusjon og kan ta imot innskudd, men
ikke for utenlandske filialer (med mindre de seker sarskilt om a bli dekket).

* Denne grensen gjelder selv om kunden har flere konti i samme bank. Har kunden innskudd i flere banker, gjelder to
millionersgrensen for hver av bankene.




For a dekke sine forpliktelser overfor innskyterne har sikringsfondet bygget opp et fond. Fondet
skal til enhver tid utgjere minst summen av 1,5 prosent av samlede garanterte innskudd hos
medlemmene og 0,5 prosent av summen av beregningsgrunnlagene for kapitaldekningskravene.
Innbetalinger til fondet (premien) er basert pa hvor mye innskudd en bank har og hvor risikoutsatt
den er (avgiften beregnes som en vektet sum av innskudd fra de fire foregaende kvartaler og
beregningsgrunnlaget; det gis rabatt for hgy kjernekapital). Premien opphgrer nar fondets kapital
overstiger minimumskravet. Fondets kapital var ved utgangen av 2006 16,6 milliarder kroner, noe
som tilsvarte om lag 2,9 prosent av de garanterte innskuddene.

Innskuddsikring i Norden

Tabell 1 gir en oversikt over innskuddsikringssystemene i Danmark, Finland, Norge og Sverige.
Selv innenfor Norden er det store forskjeller i utformingen av systemene, sarlig med hensyn til
belgpet som er dekket og hvordan fondets forpliktelser skal dekkes.

Tabell 1. Innskuddsikringssystemene i Norden (per 31.12.2005)

Danmark Finland Norge Sverige
Belgpsgrensers DKK 300 000 €25000 NOK 2 000 000 SEK 250 000
(€ 40 000) (€ 250 000) (€27 000)
Pensjonsinnskudd gir
ubegrenset dekning

Avgift Ingen avgift hvis fondet | 0,05 % av garanterte 0,1 % av garanterte 0,1 % av garanterte
er fullt innskudd + 0,125 % av innskudd + 0,05 % av innskudd
i o | garanterte innskudd x F8 beregningsgrunnlaget.
Avgiften fastsettes arlig Ingen avgift nar fondet er fullt
for de enkelte bankene
Fondets starrelse DKK 1,08 mrd. €0,38 mrd. NOK 15,37 mrd. SEK 15,70 mrd.
(€0,145mrd.) (€1,924 mrd.) (€1,681 mrd.)
Maltall for fondet 1 % av garanterte 10 % av garanterte innskudd | 1,5 % av garanterte Ingen
innskudd innskudd + 0,5 % av
beregningsgrunnlaget
Lanefullmakter Med garanti fra staten Fra andre banker Store laneopptak ma Kan lane fra
godkjennes av staten Riksgjeldskontoret
Eierstruktur Privat Offentlig Privat Offentlig

Mandat

Ogsa stattetiltak

Bare innskuddsdekning

Ogsa stattetiltak

Bare innskuddsdekning

Kilde: Danmarks Nationalbank, Finlands Bank, Norges Bank, Riksbanken.

Hva er dekket? Det garanterte belgpet er vesentlig hgyere i Norge enn i de gvrige nordiske landene.
Dekningen i Finland og Sverige ligger n&er minimumsnivaet i EU (pa € 20,000). | Sverige dekkes
dessuten bare innskudd pa anfordring.” | Danmark og Finland er det p& den annen side fastsatt flere
unntak fra belgpsgrensen, blant annet for innskudd knyttet til boligkjep. Da kan den faktiske

> | den finske og svenske innskuddssikringen vil innskyterne f4 tilbake hele det garanterte belgpet — uten fratrekk. | de
danske og norske systemene vil derimot sikringsfondet motregne de forpliktelser som innskyterne har i banken, for
eksempel avdrag pa 1an som er forfalt, for det garanterte belgpet utbetales. Dette er forskjellen pa et system med
nettodekning og bruttodekning. Et bruttosystem vil kunne sikre en raskere utbetaling av det garanterte belgpet.

¢ F = (Konsoliderade egna medel som kravs for tackning av konsoliderade risker / konsoliderade egna medel)

" | Sverige dekkes bare "nominelt bestamda tilgodehavanden som ér tilgangliga for insattaren med kort varsel”.




dekningen bli hgyere enn det garantert belgpet skulle tilsi. | Norge er det garanterte belgpet hoyt,
men vi har fa unntak fra belgpsgrensen (utover de unntakene som fglger av EUs innskuddsdirektiv).

Tabell 2 viser at den faktiske dekningen i Danmark og Norge er ganske lik (i forhold til
bruttonasjonalproduktet - BNP), og forskjellen til Sverige og Finland er langt mindre enn
forskjellen i dekningsbelgpet skulle tilsi.

Tabell 2. Innskuddssikring i Norden - Ngkkeltall (per 31.12.2005)
Danmark Finland Norge Sverige

Hvor mye er dekket? (‘000 €) 40 25 250 27

% av per capita BNP 105 84 487 85
Garanterte innskudd i % av brutto nasjonalprodukt 28 22 30 18
Garanterte innskudd i % av samlede innskudd 47 48 56 42
Hvor mye er fondert? (mrd. €) 0,145 0,380 1,924 1,681

% av garanterte innskudd 0,3 11 2,7 3,2
Kilde: Danmarks Nationalbank, Finlands Bank, Norges Bank, Riksbanken

Dette skyldes flere unntak fra belgpsgrensen i Danmark, og at en relativt stgrre andel av
innskuddsmassen er dekket i Finland og Sverige, pa tross av de lavere belgpsgrensene.® Tabell 3
viser fordelingen av innskudd fra sektorer som er dekket av sikringsfondet i Norge ved utgangen av
2006. Det fremgar at Norge har en relativt stor andel innskudd som ikke er dekket av

sikringsfondet.

Tabell 3. Innskudd fra sektorer som er dekket av sikringsordningen i Norge (31.12.2006)
Antall konti Belap Antall konti Belgp

Belgp (kroner) ('000) (mrd.kr.) % %

< 500.000 6345 304 95,1 27,6

500.000 - 1 million 191 131 2,9 11,9

1 million - 2 millioner 84 114 1,3 10,3

> 2 millioner 50 554 0,7 50,2

Kilde: Norges Bank

Hvor store avgifter ma bankene betale? Avgiften som bankene ma betale varierer ogsa mye
mellom de nordiske landene, bade fordi avgiftssatsene er ulike, men ogsa fordi avgiften bortfaller
helt i Danmark og Norge nar fondet er fullt. Avgiftsnivaet er relativt likt i Finland, Norge og
Sverige (nar fondet ikke er fullt) og vesentlig hgyere enn i mange andre land i Europa.

Hvor store er sikringsfondene? Alle de nordiske sikringsfondene er fonderte, men starrelsen pa
fondene varierer meget. De svenske og norske fondene er relativt store og dekker begge om lag tre
prosent av de garanterte innskuddene (se tabell 2). I Norge var fondet fullt allerede i 2005 og
avgiften ble da redusert til null. | Sverige er det ikke fastsatt noe maltall for fondet og avgiften

& Dvs. innskuddene er gjennomgaende mindre enn i Norge.



opprettholdes derfor p& 0,1 % (av garanterte innskudd).” I Finland gnsker de & bygge opp et stort
fond (10 % av garanterte innskudd), men det er langt frem til fondet er fullt. I Danmark har man
derimot satt et meget lavt maltall for fondet (bare en prosent av de garanterte innskuddene). Den
innbetalte delen av fondet utgjer en enda mindre del (0,3 %) av de garanterte innskuddene.

Kan fondene lane? Selv om sikringsfondene har store fond, er det ikke sikkert at de investerte
midlene kan realiseres umiddelbart. Det kan ogsa hende at fondets forpliktelser i en akutt krise blir
sterre enn det som er avsatt. Da vil det veere nyttig for sikringsfondene raskt & kunne supplere sine
likvide midler, enten ved & lane hos andre banker eller fra staten. Alle de nordiske sikringsfondene
kan supplere egenkapitalen ved laneopptak.

Hvem bestemmer? Sikringsfondene er organisert pa ulike mater i Norden. | Norge er Bankenes
sikringsfond et eget rettsubjekt, men ingen av medlemmene har eiendomsrett til fondets midler.
Medlemsbankene oppnevner fem av styrets medlemmer, og Kredittilsynet og Norges Bank
oppnevner to medlemmer. Styret kan vedta stette til en medlemsbank uten samtykke fra
Kredittilsynet eller Norges Bank. | Finland og Sverige er sikringsfondene offentlig institusjoner.
Fondene har dessuten ”smale mandater”, dvs. de kan bare utbetale det garanterte belgpet etter at en
bank er satt under offentlig administrasjon eller slatt konkurs. Det danske fondet er en privat
selveiende institusjon, men med et styre som oppnevnes av gkonomidepartementet. | Danmark og
Norge har sikringsfondene noe bredere mandater og kan bidra med stette pa et tidligere tidspunkt
(enn ved konkurs) for a sikre verdier.

FORSLAG TIL ENDRINGER I INNSKUDDSIKRINGEN I SVERIGE

I Sverige har et offentlig utvalg lagt frem forslag til et nytt innskuddsikringssystem (SOU 2005:16
— Reformerat system for insattingsgarantin). Ettersom innskudd i banker (opp til 250 000 svenske
kroner) er garanterte av det offentlige i Sverige, gnsket myndighetene en gjennomgang av
prinsippene for systemet, herunder en vurdering av om systemet burde innrettes mer som en
forsikringsordning. Utvalget anbefaler en slik omlegging basert pa selvkostprinsipp, som for andre
statlige garantiordninger. Det innebarer samtidig at dagens system med et fond oppharer, ettersom
staten ikke har behov for et fond for a ivareta sine garantiforpliktelser. Utvalget foreslar at midlene
i dagens fond overfares til Staten. Premiene i det nye systemet vil i fglge utvalget bli omtrent som i
dag, selv om utvalget ikke legger frem noen modell for beregning av premiene i et nytt system.

Det er kommet flere innvendinger mot utvalgets forslag. Svenska Bankféreningen (2005) er
bekymret for de konkurranseulemper svenske banker vil bli pafart hvis det skal betale premier
basert pa selvkostprinsippet (dvs. at sikringsfondet pa lang sikt skal dekke alle sine utgifter selv).
De viser ogsa til at de fleste innskuddsikringssystemer i EU bare tar sikte pa a dekke utbetalinger av
garanterte innskudd i en mindre eller mellomstor bank. De protesterer ogsa sterkt pa at dagens fond
overfares i sin helhet til staten. Rikshanken (2005) statter forslaget om a etablere et rent statlig fond
basert pa forsikringsprinsipper, men viser til at det kan bli vanskelig a fastsette riktige priser i et
slikt system. Rating-informasjon er bare tilgjenglig for de stgrste bankene og priser basert pa
opsjonsmodeller vil kunne undervurdere risikoen for bankkriser (siden markedspriser ofte bygger
inn en antagelse om at staten vil bistd ved en krise). De anbefaler i stedet a vurdere modeller for
prissettingen fra nye markeder for katastrofeforsikring. Alternativt kan man bygge mer pa de
risikovurderinger som fremkommer i det nye kapitaldekningsregelverket (Basel 2).

® Regjeringen fremmet i juli 2007 et forslag om at avgiften i en tidsavgrenset periode skal kunne settes ned til null, som
i Norge. Se http://www.regeringen.se/sh/d/8612/a/85264




Internasjonale anbefalinger

Det foreligger flere rapporter og anbefalinger som skisserer hvordan innskuddssikringssystemer bar
utformes. Financial Stability Forum (FSF) publiserte i 2001 Guidance for developing effective
deposit insurance systems.™® Den inneholder flere anbefalinger for utformingen av slike systemer,
serlig for land som enten ikke har hatt innskuddsikring far, eller som gnsker a ga fra et system med
full statlig garanti ("blanket guarantee™) til et system med avgrenset garanti ("explicit guarantee™).
Bade Verdenshanken og IMF deltok i arbeidet med denne rapporten og har siden sgkt & fremme
sine anbefalinger om best practice” innenfor rammen av sin reguleere overvaking av
medlemslandenes gkonomi, herunder Financial Sector Assessment Programs (FSAP).

En tidligere rapport fra IMF gir en god oversikt over de prinsipper som siden har dannet grunnlaget
for internasjonal "best practice”, se Garcia (1999). Tabell 4 gir en oversikt over de viktigste

anbefalingene.*

Tabell 4. ”Best practice” for etablering
av innskuddsikringssystemer

=
=

Styring og organisering

Etablere et eget, uavhengig fond
Etabler fondet nar bankene er solide
Avgrense fondets ansvar i egen lov
Begrens insentivproblemene
Tvunget medlemskap i fondet

Ikke ha bankdirektarer i fondets styre
God kontakt med tilsyn og sentralbank
Spre relevant informasjon om fondet
Premie og fondering

9 Sikre tilstrekkelige midler for uthetaling
10 Ikke for hayt garantert belap
11 Risikojusterte avgifter til fondet

Krisehandtering

12 Tilsynet ma kunne gripe inn tidlig
13 Sgrge for at banken stenges raskt
14 God tilgang til relevant informasjon
15 Utbetale det garanterte belgpet raskt

o N O O B W N

Styring og organisering

1. Det er gnskelig a etablere en egen uavhengig
institusjon for innskuddsikringen. Det vil gi gkt fokus
pa de oppgaver fondet skal utfare og samtidig gjare det
lettere & falge opp virksomheten. | noen land har man
valgt a etablere flere fond, innrettet mot ulike
finansinstitusjoner. I Norge hadde man for eksempel
inntil 2004 to innskuddsgarantifond, ett for sparebanker
og ett for forretningsbanker. |1 noen land er fondet en
privat institusjon (som i Norge), mens det i andre land
(Chile, Sverige, USA) er et offentlig fond. | Europa har
man historisk hatt en overvekt av ikke-fonderte private
sikringsfond. Deltakerne er da solidarisk ansvarlige for
a dekke eventuelle utbetalinger etter en krise. De fleste
slike fond har hatt smale mandater (dvs. veert sakalte
”paybox” ordninger).

2. Det er gunstig a etablere systemer for
innskuddsikring nar bankene er solide. Dette gjelder

seerlig ved etableringen av fonderte systemer. Premien som skal bidra til & bygge opp slike fond kan
ellers bli tung & bere for banksektoren og kan ogsa fare til tap av markedsandeler i forhold til
banker som ikke er palagt en tilsvarende avgift i sine hjemland.

3. Det er viktig at innskuddsikringssystemets ansvar er presist avgrenset. Enkle regler gjar
kommunikasjonen med vanlige innskytere lettere og bidrar til raskere utbetalingene etter en krise. |
de fleste land er alle innskudd i en bank garanterte opp til et neermere fastsatt belgp. Men i flere
land er det mange unntak fra det garanterte belgpet, for eksempel for betalinger knyttet til kjgp og

salg av bolig, og pensjonssparing. I noen fa land (Australia, Sveits, USA) dekkes bare innenlandske
innskytere (sakalt "domestic depositor preference”). | enkelte land har ogsa sikringsfondet prioritet
foran andre kreditorer i konkursboet til en bank. Det innebzrer at sikringsfondet normalt vil fa

dekket det meste av sine utbetalinger etter en krise, og det reduserer falgelig behovet for fondering.

9 FSF er en internasjonal organisasjon som samler sentrale beslutningsaktarer innen finansiell sektor fra de starste
industrialiserte landene i verden, se <http://www.fsforum.org/home/home.htmlI> for mer informasjon. Rapporten er
publisert p& deres hjemmeside: <http://www.fsforum.org/publications/Guidance deposit01.pdf>

1 Tilsvarer tabell 1 i Garcia (1999; side 9). Anbefalingene hans samsvarer i stor grad med anbefalingene i FSF
rapporten. Jeg har endret rekkefalgen litt for & fi en samlet tematisk drgfting av de ulike anbefalingene.




Storbritannia hadde inntil nylig et garantisystem basert pa samforsikring (”co-insurance™). Der var
bare £2000 dekket fullt ut; de gvrige £33000 var dekket med 90 %. Etter krisen i banken Northern
Rock hgsten 2007 besluttet regjeringen a fjerne samforsikringen. Samtidig varslet de omfattende
endringer i systemet for innskuddsikring, herunder en mulig gkning av det garanterte belgpet.*

4. Det er viktig & begrense insentivproblemene ved etableringen av innskuddssikring. Det er bred
enighet om at innskuddsikring kan fare til betydelige insentivproblemer. For eksempel kan bankene
bli mindre forsiktige og ta ungdvendig stor risiko (sakalt moralsk hasard), som igjen kan fare til
bankkriser og store offentlige utgifter. Det kan ogsa fere til at bankene far billigere funding enn de
normalt ville fa i markedet, og at kredittveksten derved blir starre enn den ville veert uten
innskuddsikring. Dessuten kan det tenkes at private innskuddssikringsfond vil velge en for lav
fondering og regne med offentlige statte i en krise. Generelt fremhever Garcia (1999) og FSF
(2001) at etableringen av innskuddsikringssystemer forutsetter et minimum av god ledelse og
risikostyring i banksektoren, et solid juridisk system (seerlig for konkursbehandling), et effektivt
tilsyn og et visst omfang av markedsdisiplin. Utover dette ma man generelt veere bevisst pa de valg
som treffes nar slike fond etableres, slik at insentivproblemene minimeres.

5. Deltakelse i innskuddsikringssystemet ma veere pabudt. Dette reduserer problemer med skjevt
utvalg (adverse selection”), dvs. at bare de svakeste bankene deltar i systemet. Dette var tidligere
situasjonen i en del av de private fondene i Europa, men etter at innskuddssikringsdirektivet ble
innfart i EU i 1994 ma na alle kredittinstitusjoner som tar imot innskudd delta i et
innskuddsikringssystem.

6. Styret bar ikke vaere dominert av representanter fra banknaringen. | fglge Garcia (1999) bar
leder og styreflertall i innskuddsikringssystemet veere: ... “worthy, experienced but independent
members of the public with no current ties to the banking industry that would present a conflict of
interest”. Det offentlige bar heller ikke vaere dominerende i styret. Neeringsrepresentanter kan
derimot vaere nyttige som radgivere til styret. Sitter de i styret, vil de kunne komme i en vanskelig
situasjon hvis sensitiv informasjon om en konkurrerende bank skal styrebehandles. Hvis fondet
bare skal administrere utbetalingen av det garanterte belgpet etter en bankkonkurs (”paybox’), vil
interessekonflikten naturlig nok veaere mindre.

7. Det er viktig at innskuddsikringssystemet har god kontakt med tilsyn og sentralbank. Dette er
ikke selvsagt i mange land. Et godt samarbeid kan fastsettes ved egne avtaler om krisehandtering,
sékalte Memorandum of Understanding, eller det kan bygge p& mer uformell kontakt.*® Det er
seerlig viktig at sikringsfondet far tidlig informasjon om banker som er i finansielle problemer, samt
at det tidlig far all relevant informasjon om de garanterte innskuddene i slike banker. | mange land
vil sentralbanken ha en viktig rolle i handteringen av bankkriser, for eksempel ved & yte
likviditetslan ("lender of last resort”). Eventuelle stattetiltak fra sikringsfondet ma da koordineres
med slike I1an fra sentralbanken.

8. Publikum ma fa tilstrekkelig informasjon om innskuddsgarantien. Flere undersgkelser har vist at
publikum er lite bevisste pa hva som er dekket av innskuddsgarantien. Dette gjelder sarlig i land
med mange utenlandske banker. Det er derfor viktig & bidra til god og relevant informasjon slik at
innskyterne kan foreta velbegrunnede valg. Innen EU kan man (i fglge innskuddsdirektivet) bare
informere om hvilke innskudd som er dekket og hvilke belgpsgrenser som gjelder.** Dette skal
begrense muligheten for aktiv markedsfaring av innskudd fra banker i land med relativt hay

12 Se <http://www.hm-treasury.gov.uk/consultations_and_legislation/bankingreform/consult_banking_reform.cfm>
B3| EU er det etablert en MoU mellom sentralbanker, tilsyn og finansdepartementer (men ennd ikke med
innskuddsikringsfondene), se <http://www.ecb.int/press/pr/date/2005/html/pr050518 1.en.html>

14 Se artikkel 9, pkt. 3 < http://www.efdi.net/scarica.asp?id=21&Types=DOCUMENTS>




dekning (som Frankrike og Italia). Men EU kommisjonen har etter hvert kommet til at dette
“eksportforbudet” kanskje har hemmet omfanget av relevant informasjon som forbrukerne har krav
pd og anbefaler nd en styrket innsats for & gi forbrukerne bedre informasjon.*

Premie og fondering

9. Det er viktig a etablere innskuddsikringssystemer med tilstrekkelige midler for rask utbetaling.
Innskuddsgarantien bgr helst veere basert pa innbetalinger til et fond for a sikre en rask utbetaling til
innskyterne etter en bankkonkurs. I mange land har man fastsatt et maltall for hvor mye midler et
slikt fond skal ha. Fondet bygges opp ved at bankene betaler en arlig premie, som oftest fastsatt i
forhold til garanterte innskudd. Premien reduseres ofte nar fondet er fullt (som i Norge).'®

Behovet for kapital vil bade avhenge av strukturen pa bankenes balanse og prioritetsregler for
konkurs. Normalt vil alle kreditorer fa dekket store deler av sine fordringer etter en konkurs, slik at
fondets behov for kapital pa lang sikt vil veere langt mindre enn det umiddelbare likviditetsbehovet
som oppstar nar innskuddsgarantien skal utbetales. Mange fond har derfor inngatt laneavtaler for &
sikre tilstrekkelig likviditet. | Norge kan sikringsfondet lane opptil to ganger fondets minstekapital.
Garcia (1999) anbefaler at sikringsfondet laner direkte i markedet eller med statlig garanti i
sentralbanken.

I praksis vil alle innskuddsikringssystemer (ogsa det norske) veare en kombinasjon av ex ante og ex
post fond, ettersom de bare kan dekke en begrenset krise ved egne midler, og fondet ma normalt
"fylles opp” etter en krise. Jo mindre fondet er, jo stgrre vil lanebehovet vare, eller behovet for &
kalle inn kapital fra medlemsbankene. Det sentrale spgrsmalet er hvor store utbetalinger fondet skal
kunne dekke pa egen hand. I mange land er det helt klart at myndighetene vil komme inn for & lgse
en systemkrise. | andre land er dette noe mer uklart, og da blir det tilsvarende uklart hvor stort
fondet ma vere. Det vil uansett vaere vanskelig a gi en presis definisjon ex ante pa hva som er en
systemkrise. Uansett kan det bli tungt for banksektoren a bygge opp igjen et tomt fond, eller &
tilbakebetale store laneopptak, etter en bankkrise. Det er en viktig grunn til a etablere fondet far
problemene inntreffer.

10. Det garanterte belgpet bar ikke veare for hgyt. Da vil flere innskytere fa insentiver til
overvake bankene og dette kan redusere faren for fremtidige bankkriser. Garcia (1999) viser til at
IMF har anbefalt et garantert belgp pa en til to ganger brutto nasjonalinntekten per innbygger. Han
fant at dekningen i gjennomsnitt (for alle land med innskuddsikring) var tre ganger per capita
inntekten, mens gjennomsnittet i Europa var 1.6. Dekningen i det norske sikringsfondet (pa to
millioner kroner) er mer enn fire ganger sa hgy som bruttonasjonalprodukt per innbygger (pa 462
000 kroner i 2006). | uvalget til Garcia (1999) var det bare fem land i Afrika (og Peru) som hadde
hayere dekning i forhold til per capita inntekten enn Norge.

11. Premien i fondet bar risikojusteres. Det er bred enighet om at premiene i sikringsfond bar
risikojusteres for & begrense farene for moralsk hasard. Det er imidlertid ulike syn pa hvordan dette
best bar gjares. Avgiften i det norske sikringsfondet ble tidlig risikojustert: For banker med god
kjernekapitaldekning (over 8 prosent) blir avgiften redusert, mens den blir gkt for banker med
lavere kjernekapitaldekning. I noen land benytter man i tillegg (til kapitaldekningen)
tilsynsinformasjon for & oppna en ytterligere risikojustering.

1> Se pkt. 2.8 i EU kommisjonen (2006b).
181 USA har man nylig bestemt at banker med kraftig kredittvekst bgr betale full avgift - selv om fondet er fullt. Det
reduserer muligheten for at nye banker kan vare “gratispassasjerer” i et fond som er fullt.



INNSKUDDSIKRING | USA

I USA er alle bankinnskudd per innskyter opptil 200 000 dollar garantert av FDIC (Federal Deposit
Insurance Corporation). Belgpsgrensen har vert uendret siden 1980. Bankene betaler en
risikojustert premie pa 23 basis punkter (dvs. 23 cent per $ 100) inntil fondet utgjer 1,25 % av de
garanterte innskuddene; da settes premien ned til null. Fondet har lenge vert fullt, og derfor har
solide banker i USA ikke betalt premie pa flere ar.!” FDIC (2001) har papekt at dette er uheldig,
fordi nye banker som vokser raskt ikke betaler premie. De har dessuten papekt at dagens system
resulterer i at bankene ma betale hgye premier nar de minst er i stand til det, for eksempel etter en
bankkrise. Det kan gke det politiske presset for offentlig stette til lasning av en bankkrise.

Etter en lengre politisk prosess vedtok kongressen i 2006 flere endringer i
innskuddsikringssystemet i USA. For det farste ble de to tidligere fondene for ”savings and loans”
banker og forretningsbanker (som begge administreres av FDIC) slatt sammen. For det andre gkte
man belgpsgrensen for visse pensjonsinnskudd til 250 000 dollar (ca. 1,5 millioner kroner).
Dessuten ble det apnet for indeksering av belgpsgrensen (pa $ 100 000) fra 2010. For det tredje
innfgrte man et mer risikosensitivt premiesystem, hvor alle banker ma betale en viss premie ("base
rate”), som igjen avhenger av deres soliditet.*® Dette vil medvirke til en mer rettferdig finansiering
av innskuddsikringsfondet og en bedre fordeling av innbetalingene over tid.

Avgiften i de nordiske sikringsfondene er relativt haye sammenlignet med mange andre land.™
Laeven (2002) fant at premien i gjennomsnitt var 35 basispunkter (bp) blant sikringsfond i et utvalg
pa fjorten land, men med en langt lavere premie for sikringsfondene i de industrialiserte landene i
utvalget.’ Davis (2004) fant at premien i nye innskuddsikringssystemer varierte mellom 10 til 50
bp, med et snitt pa 30 bp. Pennachi (2006) kom til at aktuarisk korrekte premier for et utvalg av
amerikanske banker ville vaere om lag 4 bp. Men som Garcia og Prast (2004, s. 58) papeker: "We
are not aware of any method (to estimate “fair premiums”) that is ideal from both theoretical and
practical perspectives”.

Krisehandtering

12. Tilsynet ma kunne gripe inn tidlig. Det er apenbart bra for innskuddsgarantisystemet om
myndighetene kan avverge en bankkrise ved a gripe inn tidlig. I USA har man klare regler for nar
tilsynet skal gripe inn overfor banker som viser tegn pa svekket kapitaldekning (sakalt “prompt
corrective action”). | Norge gir sikringsloven Kredittilsynet vide fullmakter til & gripe inn tidlig
overfor banker som viser tegn pa betalingsproblemer eller svekket soliditet, men det er ikke, som i
USA, fastsatt klare regler for nar man ma gripe inn. Det kan ogsa tenkes at bankens situasjon
endres veldig raskt som faglge av eksterne sjokk; da vil slike faste regler naturlig nok ikke veere
seerlig relevante.

13. Tilsynet ma kunne stenge en bank raskt. Tilsynet ma bade ha de ngdvendige hjemler for & kunne
stenge en bank og den ngdvendige praksis for & kunne gjgre dette raskt. Under den norske
bankkrisen kom myndighetene raskt frem til hensiktsmessige kriselgsninger for de bankene som
fikk problemer. For en bank (Oslobanken) kom man frem til en lgsning (avvikling) i lgpet av
natten. Bare en liten bank (Norion) ble satt under offentlig administrasjon. | de starste bankene ble

7 Fondet er nd pa ner 50 milliarder dollar; i tillegg har FDIC en l&neramme pé& maksimalt 30 milliarder dollar. Ved
starre utbetalinger vil trolig faderale myndigheter bidra med stette, jf. den sakalt "systemic risk exception clause”.

'8 For sma banker vil premien vare et vektet gjennomsnitt av bankens tilsynsstatus (basert p4 CAMEL rating) og noen
enkle finansielle indikatorer. For starre banker vil rating informasjon erstatte tilsynsinformasjonen. FDIC fastsetter
minimum- eller maksimumspremier (varierende fra 2 bp til 12 bp) i forhold til sterrelsen pa fondet og risikoen i
banksektoren.

19 Fra 50 til litt over 100 basispunkter i Finland, Norge og Sverige. Danmark har et lite fond og neste ingen premie.

20 Ett basispunkt er lik 0,01 prosentenhet, dvs. 35 basispunkter = 0,35 prosentenheter.
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driften viderefart med en ny eier (Staten). Kredittilsynet har derfor relativt liten erfaring med a
stenge banker. Sikringsfondet (2007) har nylig vurdert hvordan man raskt skal stenge en bank og
konkluderer at dette vil veere en krevende prosess — serlig for stgrre banker. | Sverige erfarte man
nylig hvor vanskelig det kan vaere a stenge selv en liten finansinstitusjon (Custodia).
Finansinspektionens vedtak ble klaget inn for domstolen, og det tok hele ni maneder fra vedtaket
om stenging til man kunne starte utbetalingen av de garanterte innskuddene.

CUSTODIA
Et eksempel pa hvor lang tid det kan ta a stenge en (liten) finansinstitusjon
1997 Custodia far lisens som kredittforetak.
Per 31.12.05 har banken 1300 kunder med 250 millioner svenske kroner i innskudd.
27.1.06 Tilsynet trekker tilbake lisensen etter omfattende uregelmessigheter

Custodia anker vedtaket inn for domstolen; tilsynets vedtak tilsidesettes inntil videre
27.4.06 Lansrétten avviser Custodia’s klage; tilsynets vedtak iverksettes

Custodia klager vedtaket inn for Kammerratten
28.8.06 Custodia settes i konkurs; det foreligger enna ikke noe vedtak fra Kammerréatten
30.10.06 Utbetalingen av det garanterte belgpet (pa 250,000 svenske kroner) pabegynnes

14. Sikringsfondet ma ha god tilgang til relevant innskuddsinformasjon. Dette er viktig, bade for &
kunne beregne korrekte avgifter og ikke minst for & kunne utbetale korrekte garanterte belgp. |
praksis har det vist seg at mange land beregner avgifter basert pa estimerte innskudd. Seerlig i
systemer med detaljerte regler har det vist seg vanskelig a skille mellom garanterte innskudd og
ikke-garanterte innskudd i hver enkelt bank. I USA beregner man saledes en aggregert avgift basert
pa et estimert innskuddsbelgp, som sa fordeles pa de enkelte bankene. Stern og Feldman (2006)
papeker at bankene ikke er sarlig interessert i  bruke penger pa datasystemer som bare skal
benyttes nar det blir bankkriser. | Norge beregnes avgiften basert pa statistisk informasjon fra
bankene. Grunnlaget for fastsetting av avgiften var tidligere bankenes samlede innskudd og
beregningsgrunnlaget for bankens kapitaldekning. Ved sammenslaingen av fondene i 2004 endret
man grunnlaget for beregning av avgiften fra samlede innskudd til bare de garanterte innskuddene.

15. Sikringsfondet ma kunne utbetale det garanterte belgpet raskt. Financial Stability Forum (2001,
s. 33) papekte hvor viktig det er & ha systemer og rutiner som kan sikre en rask utbetaling. Dette vil
motvirke ryktebaserte uttak fra banker, siden vanlige innskytere da vil vite at de kan disponere
innskuddene sine selv om banken far problemer. En rask utbetaling av det garanterte belgpet vil
dessuten redusere de realgkonomiske (negative) virkningene som fglger av en bankkrise.

Detaljert innskuddsinformasjon er ngdvendig for a sikre en rask utbetaling av det garanterte
belapet. | praksis vil det ofte veere mange justeringer som ma gjeres far sikringsfondet kan utbetale
det garanterte belgpet. Innskytere med flere konti i samme bank ma identifiseres, og eventuelle
motregninger ma avklares. | enkelte land ma innskyterne selv godtgjere at det er deres innskudd far
utbetalingen kan foretas. | noen land vil innskyterne fa utbetalt det garanterte belgpet med sjekk,
mens praksis i andre land er & overfgre det garanterte belgpet til en konto i en annen bank. De fleste
sikringsfond har som malsetting & utbetale det garanterte belgpet “sa raskt som mulig”. | praksis
kan det ta flere maneder far det garanterte belgpet utbetales. | Norge har sikringsfondet satt som
mal & kunne utbetale et mindre belgp - tilsvarende det garanterte belgpet i EU pa omlag 160,000
kroner — innen 14 dager etter en offentlig administrasjon og det resterende belgpet i lgpet av 3
maneder, se Sikringsfondet (2007).
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NEW ZEALAND HAR IKKE INNSKUDDSIKRING - HVORFOR?#

» Innskuddsikring kan gke faren for bankkriser. Innskyterne legger mindre vekt pa hvordan
banken drives, og bankens styre ville heller ikke vere like papasselige.

= Innskuddsikring vil normalt innebare en viss grad av kryssubsidiering av de svakeste
bankene. Dette er vanlig i de fleste sikringssystemer. Bruk av risikojusterte priser kan
redusere slike uheldige insentiveffekter. Men slike justeringer vil raskt bli kompliserte og
dyre & administrere i praksis.

= Det er saledes ikke klart om nytten ved innskuddsikringen, herunder det & motvirke
ubegrunnede uttak og sikre innskyterne rask tilgang til midler etter en bankkrise, er stgrre enn
kostnadene ved a etablere et slikt system.

= Faren for at store uttak kan binge en bank overende kommer uansett fra store kreditorer og
investorer som uansett ikke vil veere dekket av innskuddsikringen.

= Det legges stor vekt pa markedsdisiplin, hvor alle innskytere ma ta ansvar for a overvake den
banken de plasserer innskuddene sine i. Det stilles derfor strenge krav til bankene om
regelmessig publisering av relevant informasjon, og ledelse og styret i en bank vil bli straffet
hardt ved feilaktig informasjon.

= Hvis en bank allikevel ma innstille, gnsker myndighetene a benytte raske kriselgsninger uten
bruk av offentlige midler, som samtidig gir innskyterne rask tilgang til (i hvert fall deler av)
innskuddene. Ved en umiddelbar nedskrivning av alle fordringer, skal banken raskt kunne
settes i ny drift.

Alternative systemer

Noen fa land, som New Zealand, har valgt ikke a etablere eksplisitte innskuddsikringssystemer. De
far stotte fra enkelte akademikere, som har stilt spgrsmal ved IMF’s anbefalinger, se bl.a.
Demirgi¢-Kunt og Kane (2002) som er skeptiske til systemer med eksplisitt innskuddsikring.
Basert pa en rekke gkonometriske studier har de pavist at land med slike innskuddsikringssystemer
ofte har bankkriser. Hvis det skal etableres innskuddsikringssystemer, foretrekker de dessuten ikke-
fonderte systemer, som de mener

Garcia (1999) Demirgig-Kunt & | fremmer _bedre markedsoovervékingo]
Kane (2002) bankene imellom. De papeker ogsa
Eksplisit Ja Betinget statte at r|S|kobase(te priser | _prak5|s har
innskuddsikring veert vanskelig a administrere
Fondering Ja Nei (seerlig i land med lite avanserte
Risikobaserte priser Ja Vanskelig i praksis finanssektorer). De anbefaler
Offentlig back-up Ja_ Nel dessuten en lavere garantert belgp
Belgpsgrense 1-2 x per capita GDP Lav 1-2 it
Innskudd som dekkes Bred dekning Snever _(enn ganger poer capita
Valutainnskudd Kan godt inkluderes Nei 'nntekt_en) og _frarader d_et o
Interbankinnskudd Ja (hvis belgpsgrensen er Nei offentlige a bidra med finansiering
. lav) av sikringsfondet, selv ved
Co-insurance Pro & con Ja - o
Privat fond Insentiv problemer Ja SyStemkrlser'_SlkrmgSfondet bar
etter deres skjgnn ha et smalt

mandat (dsv. ren “paybox”) og
helst veaere organisert av banknzringen selv. For a bedre markedsdisiplinen anbefaler de ogsa bruk
av samforsikring, dvs. en form for avkorting (10-20 prosent) far det garanterte belgpet utbetales
(som en egenandel i vanlig forsikring).

Deres synspunkter har ikke hatt sa stort gjennomslag i praktisk politikk. Enkelte andre forskere har
ogsa stilt sparsmal ved deres metoder. Kliih (2006) papeker at mange land har innfart eksplisitt

2! Bearbeidet fra Orr (2004).
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innskuddsikring etter at de har veert igjennom en alvorlig bankkrise, og at man falgelig ikke kan
slutte at denne type innskuddsikringssystem er arsaken til at krisen oppstar. Goodhart (2003) har
pekt pa flere svakheter ved en del av den gkonometriske forskningen som studerer sammenfall av
ulike faktorer i forbindelse med bankkriser, uten & ha en kontrollgruppe med land som ikke fikk
bankkriser. En del av kritikken mot de internasjonale anbefalingene har saledes blitt svekket, men
fortsatt er det viktig & veere bevisst pa insentivproblemene som kan oppsta i forbindelse med
innfaringen av innskuddsikring. Martin (2006) viser saledes at i visse situasjoner kan tilgang til
sentralbanklikviditet i en krise (dvs. LLR 1an) gi feerre insentivproblemer i banksektoren enn
innskuddsikring. Det er derfor viktig & vurdere utformingen av innskuddsikringen, ikke bare i
forhold til "best practice”, men ogsa i forhold til de problemer som innskuddsikringen kan medfare
(seerlig moralsk hasard).

Innskuddsikringen i EU — status og forslag til endringer

EU har fastsatt et relativt lavt minimumsbelgp — € 20,000 — i innskuddsdirektivet. De fleste land i
EU har en dekning pa eller omkring dette belgpet, men noen fa land har en hgyere dekning. Tre
baltiske land har overgangsordninger med meget lav dekning, mens fire andre land har en vesentlig
hayere dekning. Ulike definisjoner av hva som er innskudd, gjer imidlertid at omfanget av dekning
varierer meget mer enn dekningsbelgpet skulle tilsi innen EU. Andelen innskudd som er dekket
varierer fra mindre enn 30 % (av alle innskudd) til godt over 50 %. Tabell 5 viser dekningen i alle
de 25 EU landene (land med relativt hgyt dekningsbelap er uthevet). Vi ser at det ikke er noen
entydig sammenheng mellom
hgye belgpsgrenser og hay

Tabell 5. Oversikt over innskuddsdekningen innen EU | dekningsandel. Forskjellene er i
stor grad avhenging av hvordan
Andel innskudd som er Land Andel av systemene er utformet og
dekket (i % av totale innskudd i EU fordelingen av nasjonal sparing;
innskudd) for eksempel har mange land
med lave belgpsgrenser unntak
>50 CZ FR, MT, UK %0 for seerskilte innskudd (som
40— 50 ES, I HU, LT, NL, 15 bolig- og pensjonssparing, jf.
PL. SI. SK Danmark).
De langt fleste
30-40 é? gg DK, GRIE, 29 innskuddssikringssystemene i
’ EU er ikke fonderte, tilsvarende
<130 BE, CY, EE, LU, LV, % om lag 80 prosent av alle
IT innskudd i EU. | disse landene
betaler bankene enten ingen eller
Kilde: EU kommisionen (2006a) bare en svert lav avgift’ og det er

forst etter en bankkrise at de ma bidra. Av de gvrige landene med fondering, er det bare svart fa
land som har fond pa starrelse med det norske (dvs. 1,5 % eller mer av garanterte innskudd).

EU kommisjonen har vurdert om innskuddsdirektivet bar endres for a sikre et mer ensartet system i
Europa. Etableringen av flere store grensekryssende banker har vist at dagens store forskjeller kan
veaere problematiske. Etter en omfattende konsultasjonsprosess konkluderte EU kommisjonen
(2006b) at det ikke var grunnlag for & endre direktivet. Det ble serlig vist til at en bred overgang til
fonderte systemer ville bli meget kostbar (om lag 3-4 milliarder euro over en ti ars periode). Man
gnsket heller ikke & vurdere etableringen av et felles paneuropeisk innskuddssikringssystem.
Kommisjonen gnsket derimot & vurdere en rekke tiltak som kan bidra til gkt harmonisering
innenfor dagens regelverk, herunder:
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- En narmere kartlegging av hvilke innskudd som faktisk er dekket i ulike land.
- Engradvis innfgring av risikobaserte avgifter i flere land.
- Bedre rutiner for rask utbetaling av det garanterte belgpet etter en krise.?

Nar det gjelder forholdene til grensekryssende banker, mener kommisjonen at dagens "topping up”
system (se tekstboks) forelgpig ber kunne ivareta deres behov. Spgrsmalet om banker som flytter
hovedkontor skal "fa tilbake sine innbetalte avgifter”, er i felge kommisjonen ikke regulert i
direktivet, og landene star derfor fritt til a lgse dette pa en smidig mate — sa lenge sikringsfondene
ikke svekkes. Man viser dessuten til at dagens direktiv ikke er til hinder for at grupper av land kan
etablere regionale systemer for innskuddsikring som kan dekke bankene i et slikt avgrenset omrade,
for eksempel i Norden og Baltikum:

The Commission sees no legal obstacles for Member States to enter into such
agreements (regional DGS) under the existing Directive, and this could indeed
represent a solution for banks that seek to move their headquarters to another Member
State or adopt the European Company statute (SE).

Far det er aktuelt med mer omfattende endringer i direktivet, mener Kommisjonen at det er viktig a
fa bedre oversikt over hvilken rolle de ulike innskuddsikringssystemene vil ha i en krise, sarlig i
forhold til det & bidra med likviditet for & unnga en krise. Hvem tar beslutningen om a yte stgtte?
Hvor mye statte kan det vaere aktuelt & bidra med, og hvordan skal man fordele statten mellom
ulike land - hvis det oppstar en krise i en grensekryssende bank? | fglge Kommisjonen er det farst
etter at disse sparsmalene er klarlagt at det kan bli aktuelt & vurdere endringer i dagens
innskuddsdirektiv. Spgrsmalet om hvordan en bankkrise skal handteres og hvem som eventuelt skal
bidra med stgatte til en grensekryssende bank star for gvrig heyt pa dagsorden internasjonalt, se bl.a.
Goodhart og Schoenmaker (2006) for en drgfting av ulike mater & lgse en finansiell krise i en
grensekryssende bank.

INNSKUDDSIKRING FOR GRENSEKRYSSENDE BANKER?

I dag er ansvaret for sikringsfondet lagt til bankenes hjemland. Hvis en bank etablerer filialer i
utlandet, vil innskyterne i utlandet veere dekket av den samme innskuddsikringen. Dersom
denne dekningen er lavere enn dekningen i vertslandet (hvor filialen er lokalisert), kan banken
sgke om tilleggsdekning der (sakalt “topping-up”). Da kan innskyteren i filialen fa like god
dekning som i andre lokale banker. Ordingen med “topping-up” har veert lite brukt til na. Den
kan ogsa veere problematisk for vertslandsmyndighetene, som kan bli bedt om a betale ut deler
av det garanterte belgpet etter en bankkonkurs, uten at man har innvirkning pa prosessen som
ledet opp til at banken ble stengt. EU kommisjonen har vurdert alternative mater a fordele
ansvaret for innskuddsikringen pa, herunder en overfgring av hele ansvaret til vertslandet. Dette
vil imidlertid stride mot det grunnleggende tilsynsprinsippet om hjemlandskontroll i EU.

En vurdering av det norske systemet

Den norske innskuddsikringen falger langt pa vei de internasjonale anbefalingene som er skissert
over. Men, pa enkelte omrader avviker den norske innskuddsikringen:

- Fondets mandat er ikke helt klart, og styret kan falgelig komme i interessekonflikter.

- Det garanterte belgpet (pa to millioner kroner) er internasjonalt svaert hgyt og det er uklart
om fondets kapital er tilstrekkelig stor, gitt den hgye belgpsgrensen og det brede mandatet.

22| fglge dagens direktiv mé det garanterte belgpet utbetales innen tre maneder. I tillegg kan myndighetene farst
benytte tre uker pa & konstatere om banken faktisk ikke er i stand til & betale ut innskuddene, jf. Artikkel 10.
2% Se 0gsé ramme om ”Cross-Border Issues” pa s. 29 i FSF (2001).
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- Kriteriene for nar Kredittilsynet kan iverksette tiltak overfor en svak bank er uklare, og

- deter heller ikke klart om sikringsfondet vil kunne utbetale det garanterte belgpet raskt nok
etter en offentlig administrasjon.

IMF (2005) har tidligere papekt disse avvikene fra “best practice™ i sin vurdering av norsk
finansiell sektor. Man fremhevet da at en snarlig, systematisk gjennomgang av det norske systemet
vil veere gnskelig (se tekstboks). Norges Bank (2003) har tidligere fremhevet behovet for en slik
bred gjennomgang av den norske sikringsloven, herunder en vurdering av “stgrrelsen pa
innskuddsgarantien, mandatet for fondene og avgiftens stagrrelse og utforming”.

UTDRAG FRA IMF (2005): FINANCIAL SYSTEM STABILITY ASSESSMENT (s. 23)

Norway’s deposit insurance arrangement is very generous by regional and European
standards. The government feels that the current scheme, recently amended to combine the
previous savings and commercial bank schemes, is well designed. However, in an increasingly
competitive and internationalized banking industry, a systematic review of the scheme in the
fairly near future would be desirable to ensure that it continues to make the best contribution to
financial system stability and efficiency in the evolving financial sector environment. Such a
review should be coordinated with any regional or EU-level review that might eventuate. The
coverage differential is highlighted by the current proposal from the largest Nordic area bank
(Nordea) to convert its regional subsidiary banks into branches of the parent. But the issues for
such a review are broader than this and inter-related. In addition to the coverage levels, a
systematic review should include other key parameters of the arrangement such as issues of risk
sharing, pricing, and competitive neutrality as between different types of locally incorporated
banks, foreign branches and even direct cross-border banking relationships. Harmonizing
coverage levels more closely with other countries, if that was found to be desirable, would need
to be done carefully, and in a phased manner.

A. Sikringsfondets mandat

Bade FSF rapporten (2001) og Garcia (1999) fremhever behovet for et klart mandat. Det norske
sikringsfondet har i utgangspunktet et bredt mandat og kan etter lovens § 2-12 ogsa yte stotte til
medlemmene.?* Under bankkrisen bidro sikringsfondene med statte pa flere ulike mater, herunder
garantier, stetteinnskudd, egenkapitaltilfersel, samt dekning av tap. Farst etter at sikringsfondets
kapital var brukt opp kom staten inn med stette. | falge banksikringsloven (av 1996) kan stattetiltak
ikke veere stgrre enn at fondet kan sikre sine forpliktelser etter innskuddsgarantiordningen, jf. § 2-
12-3. Men fondet kan samtidig (etter § 2-12-6) ta opp lan tilsvarende inntil to ganger
minstekapitalen til fondet. Sparsmalet er om sikringsfondet i dag vil yte like mye eller mer statte
enn under den forrige bankkrisen, og eventuelt hvor store laneforpliktelser fondet vil pafere
medlemmene for & statte banker i krise.

Huvis sikringsfondet vurderer stattetiltak, skal styret (i felge vedtektene § 17-3) "legge seerlig vekt
pa hensynet til den alminnelige tillit til banksystemet samt hensynet til fondets gkonomi. Herunder
bar det vurderes hvilke kostnader som vil veere forbundet med bruk av stettetiltak sammenlignet
med de kostnader som vil kunne palgpe hvis saken skulle ende med offentlig administrasjon og

24| banklovkommisjonen (NOU 1995:25) var det uenighet om utformingen av mandatet; FNH’s representanter gnsket
et mindre vidt mandat og et tilsvarende smalere avgiftsgrunnlag.



15

utbetaling etter innskuddsgarantien”. Spgrsmalet er hvordan disse vedtektene vil bli tolket og
praktisert i en fremtidig bankkrise.

| praksis gir ikke vedtektene serlig stramme faringer for stgttevedtak. Den alminnelige tillit til
banksystemet er vanskelig & bedgmme og er kanskje mer en oppgave for myndighetene. Og som
FDIC (2001) har papekt, vil kriselgsninger som “bare” skal veere rimeligere enn utbetaling av
innskuddsgarantien ofte fgre til at man velger stattetiltak som ogsa dekker usikrede kreditorer.
Dette gir svert darlige signaleffekter. Hvis sikringsfondets mandat derimot endres til a velge
kriselgsinger som gir den laveste kostnaden blant alle aktuelle tiltak, dvs. en sakalt "least-cost”
lgsning, ville man vere palagt & undersgke ogsé andre — og kanskje rimeligere - alternativer.?®
Private lgsninger uten bidrag fra det offentlige eller stette fra sikringsfondet vil da kunne fremsta
som mer attraktive enn andre kriselgsninger som isolert sett kan tilfredsstille kravene i § 17-3.

STOTTE ELLER OFFENTLIG ADMINISTRASJON?

Sikringsfondet kan bidra med stgtte i form av egenkapitalstatte eller — garanti. Slike stattetiltak kan
isolert fremsta som fornuftige i en krise, men kostnadene i form av svekket markedsdisiplin kan vere
betydelige, serlig hvis det er vanskelig a foreta en rask nedskrivning av ikke-garanterte kreditorer. Det
er derfor viktig at sikringsfondet ogsa tar slike indirekte kostnader med i vurderingen. Private lgsninger
for tilfarsel av ny egenkapital ber alltid vurderes fer sikringsfondet bidrar med stette. Fondet ma
dessuten vurdere utsiktene for tap pa egenkapitalstatten, hvis bankens tap blir starre enn forutsett.

Hvis banken ma stenge og settes under offentlig administrasjon, far sikringsfondet et umiddelbart
likviditetsbehov nar de garanterte belgpene skal utbetales. Sikringsfondets tap vil derimot vere usikkert.
Hvis banken settes under offentlig administrasjon far hele egenkapitalen er tapt, kan sikringsfondets tap
begrenses. Pa den annen side kan det oppsta et samfunnsgkonomisk tap ved at andre aktgrer rammes av
en offentlig administrasjon. Det palgper normalt betydelige administrasjonskostnader (5 — 10 % av
forvaltningskapitalen) som fglge av tap ved a stenge banken og avhende bankens aktiva. Men ofte vil
dividenden ved en offentlig administrasjon veere relativt hgy (70 — 90 %).

Anta at en “representativ”’ bank har en samlet forvaltningskapital pa 100 (milliarder kroner), egenkapital
pa 8 % og utlan pa 80. Anta videre at banken taper 10 % av samlede utlan. Hele egenkapitalen gar
dermed tapt, banken stenges og settes under offentlig administrasjon. Anta videre at
administrasjonskostnadene er 5 %; da vil dividenden bli omlag 95 %. Hvis banken har en
innskuddsdekning pa 50 %, hvorav 70 % er garanterte innskudd, vil det umiddelbare likviditetsbehovet
for sikringsfondet etter en offentlig administrasjon bli 28. Med en dividende pa 95 %, vil imidlertid tapet
for sikringsfondet "bare” bli 1,4 (milliarder kroner).

Sikringsfondet ma (i dette eksempelet) altsa vurdere en mulig egenkapitalstatte pa 8 milliarder opp mot
en offentlig administrasjon med et sannsynlig tap pa 1,4 milliarder, men med et umiddelbart
likviditetsbehov pa 28 milliarder kroner. Samtidig vil de indirekte kostnadene ved en offentlig
administrasjon kunne vere betydelige, men sveert usikre. Alle disse forholdene ma sikringsfondet avveie
nar valget star mellom statte eller offentlig administrasjon.

Historisk har Sparebankenes sikringsfond veert mer aktiv med stettetiltak enn Forretningsbankenes
sikringsfond. Hvis fondet fremover er mer tilbakeholdne med a yte stotte, vil eventuelle
interessekonflikter i styret reduseres. Som nevnt over anser Garcia (1999) det som problematisk at
bankene er representert i styret — nar sikringsfondet har et bredt mandat. Denne konflikten blir borte
hvis sikringsfondet kun skal administrere utbetalingen av det garanterte belgpet i en konkurs. Hvis
fondet opprettholder et bredt mandat vil interessekonfliktene bli mindre hvis fondet falger en
tydelig "least cost” policy og styret er neringsngytralt.

% EDIC er palagt ved lov & velge least cost” Igsninger.
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B. Belgpsgrensen

Det garanterte belgpet (pa to millioner kroner) i Norge er internasjonalt sveert hgyt. Begrunnelsen
for det hgye belgpet var i sin tid todelt. For det farste valgte bade Sparebankenes sikringsfond og
Forretningsbankenes sikringsfond under bankkrisen a dekke alle innskudd uavhengig av
belgpsgrense. Og dessuten gnsket banklovkommisjonen a sette belgpsgrensen sa hgyt at de fleste
innskudd fra "vanlige” folk ble dekket. Det ble vist til at en belgpsgrense pa 2 millioner kroner ville
dekke nesten alle husholdningers innskudd og naer 70 prosent av alle bedrifters innskudd, se NOU
1995:25, s. 34. | falge kommisjonen ville en lavere belgpsgrense kunne ramme private innskytere
og bedrifter som i kortere perioder har overlatt starre belgp til sin bank.

Banklovkommisjonen pekte dessuten pa at store banker ville kunne fa et konkurransefortrinn (i
forhold til de mindre sparebankene) hvis det ble fastsatt en lav belgpsgrense. De fremhevet at
seerlig "store banker i sma land vil kunne bli betraktet som too big to fail” og at myndighetenes
stettetiltak under bankkrisen viste "at det ble lagt vekt pa den nasjonale betydningen av a sikre at de
store bankene kunne fortsette virksomheten. Innskytere og innlanere kan tenkes a se det slik at
norske myndigheter sannsynligvis ogsa vil opptre pa en tilsvarende mate ved en bankkrise i
fremtiden. En (lav) belgpsgrense kan da skape et konkurransefortrinn i innskudds- og
innlansmarkedet for store banker i forhold til mindre banker” (se NOU 1995:25, s. 33; min
uthevning).”®

Belgpsgrensen i Norge er over fire ganger var per capita inntekt. Det garanterte belgpet i Danmark,
Finland og Sverige er til sammenligning omtrent lik deres per capita inntekt. IMF anbefaler en
belgpsgrense pa 1-2 ganger per capita inntekten. Det tilsier en dekning i Norge pa mellom en halv
og en million kroner. Til sammenlikning er den anbefalte dekningen i EU bare 160,000 kroner,
mens dekningen i USA er om lag 650,000.

Den hgye norske dekningen har til na hatt bred politisk statte. Men Banklovkommisjonens
argumenter for & opprettholde et sa hgyt niva har tapt seg med arene. For det fgrste er det na bred
enighet om at innskuddsgarantien ber vere begrenset, sa argumentet om at man i overgang fra det
gamle systemet (uten belgpsgrenser) til et nytt matte ha en hgy belgpsgrense holder ikke helt
lenger. For det andre kan man ikke lenger vise til at innskudd i de store bankene “de facto” er
garanterte fordi disse bankene er ’too big to fail”. Norges Bank (2003) har sagt klart fraat ... ’en
kan ikke pa forhand - og uavhengig av hva slags skonomiske forhold som gjelder generelt — sla fast
at bestemte banker er sa viktige eller sé store at de ikke kan settes under offentlig administrasjon”.
Dersom offentlig administrasjon ikke er et hensiktsmessig virkemiddel vil gvrige kreditorer uansett
matte paregne tap, ettersom myndighetene na i starre grad vil benytte kriselgsninger basert pa
tapsfordeling mellom private kreditorer. En lavere belgpsgrense ber derfor ikke i dag ha en uheldig
konkurransevridende effekt. Og dessuten har sparemgnsteret endret seg vesentlig siden 1996 og det
generelle inntektsnivaet er nd meget hgyere. For banklovkommisjonen var det i 1996 et poeng a
finne en belgpsgrense som var hgy nok til a dekke omtrent alle innskudd, serlig fra
husholdningene. Den gang var over 80 prosent av alle innskudd (i kroner) dekket ved en
belgpsgrense pa to millioner kroner. | dag vil bare litt over halvparten vere dekket av den samme
grensen, blant annet fordi vi har fatt sa mange store bedriftsinnskudd. Men ser vi pa antall konti (se
tabell 3, side 4), vil en belgpsgrense pa en million kroner dekke omtrent alle innskuddskonti som er
dekket av ordningen (98 prosent), mens en gkning til to millioner bare vil dekke marginalt mer

% Det bar legges til at flertallet i kommisjonen i 1995 gikk inn for at den (haye) norske dekningen ogsé skulle gjelde
for utenlandske filialer i Norge, ved at disse ble palagt & delta i den norske ordningen. Denne tilradningen var, som
Norges Bank den gang papekte, ikke forenelig med EUs hjemlandsprinsipp og ble da heller ikke gjennomfart i loven.
Siden den gang har andelen av utenlandskeide banker og filialer i Norge gkt til over tretti prosent. Den hgye norske
dekningen fremstar derfor i dag som mer spesiell enn den gjorde da den ble vedtatt i 1996.
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(99,3 prosent). | praksis vil en dekning pa opp til en million kroner omfatte langt de fleste innskudd
fra norske husholdinger (om lag 80 %, mot 88 % ved en belgpsgrense pa 2 mill.kr.; per juni 2007).

C. Fondets starrelse

| falge FSF (2001, s. 24) er et solid finansielt fundament svart viktig for et effektivt sikringsfond.
Det er fa handlingsregler pa dette omradet, og sterrelsen pa fondet har derfor ofte vert en politisk
beslutning i mange land, jf. Garcia og Prast (2004, s. 60). FSF viser til at ”a deposit insurance
system can (only) deal with a limited number of simultaneous bank failures, and cannot be
expected to deal with a systemic banking crisis by itself”, se FST (2001, s. 8). Garcia (1999) hevder
at private fond ma vaere kapitaliserte slik at de kan mgte “all demands in normal times and
moderately adverse circumstances”. | Sverige har man derimot lagt frem et forslag til nytt
garantisystem som skal veere selvfinansierende, dvs. premiene skal dekke bade administrative
kostnader og alle kostnader ved fremtidige bankkriser, se SOU 2005:16.%’

I Norge ble fondet starrelse i sin tid fastsatt med henvisning til praksis i de to tidligere
sikringsfondene (dvs. avgift basert pa en kombinasjon av forvaltningskapital og innskudd).
Banklovkommisjonen (NOU 1995:25, s. 65) bemerket i 1995 at en "ikke har funnet grunn til a
foresla vesentlige endringer i den samlede starrelsen pa dagens fond”. Ved utgangen av 2005 var
sikringsfondet fullt og det dekker na neer tre prosent av de garanterte innskuddene. Sparsmalet er
om dette er stort nok i forhold til de relativt store forpliktelsene som det hgye norske garantinivaet
innebaerer?

Tabell 7 viser anslag for de garanterte innskuddsbelgpene i de seks starste norske bankene (A)%,
samt det potensielle tapet hvis en av disse bankene skulle ga i offentlig administrasjon med en
dividende pa 80 prosent (B). I tillegg viser tabellen (C) hvor omfattende et stattetiltak fra
sikringsfondet kan bli, dersom fondet bidrar med 2 prosent av egenkapitalen i en av bankene.

Ser vi farst pa de garanterte innskuddene, er det apenbart at sikringsfondets kapital ikke er
tilstrekkelig til & dekke en rask ubetaling av det garanterte belgpet i de to starste bankene. Hvis
sikringsfondets tar opp et 1an tilsvarende minstekapitalen, vil fondet derimot kunne dekke en
samtidig utbetaling i to mellomstore sparebanker. Dette samsvarer for gvrig med de signaler som
banklovkommisjonen kom med i sine forarbeider og som FSF (2001) har pekt pa i sine
anbefalinger.?

Tabell 7. Sikringsfondets likviditets- og kapitalbehov ved en off. adm.

A B ©
(alle tall i mrd.kr) Garanterte innskudd Tap Egenkapitalstatte
(50 % av innskudd) (ved 80 % dividende) (2 %)
DnB NOR 212 424 18,9
Nordea 75 15,0 6,7
Spb Rogaland 19 38 15
Spb Midt-Norge 14 2,8 12
Spb Vest 14 2.8 11
Spb Nord-Norge 14 2,8 1,0

2" Men som Riksbanken papeker i sin hgringsuttalelse (2005) er det imidlertid “betydande svérigheter att berakna
sadana premier”. Garcia og Prast (2004, s. 60) legger til at “no country is known to have set a target high enough to
compensate depositors in one of its largest banks”.

%8 Anslatt til 50 % av totale innskudd; garanterte innskudd vil ofte vaere en starre andel i de mellomstore sparebankene
0g noe mindre i de stgrste bankene.

» Dys. at fondet skal ikke ha ... "kapasitet il & hdndtere mer enn begrensede problemer innenfor naringen, sarlig
knyttet til kriser i mindre eller mellomstore banker”; samt at det bar dimensjoneres til  kunne ... “deal with a limited
number of simultaneous bank failures”.



18

Ser vi derimot pa det tapet som sikringsfondet kan bli pafert som falge av en offentlig
administrasjon og utbetaling av innskuddsikringen, er belgpene langt mindre. Fondet vil saledes ha
kapital til & baere slike tap, men det vil selvsagt fa et stort likviditetsbehov i perioden frem til
dividenden utbetales fra boet. Dette er en grunn til at fondet har fullmakt til & lane opptil to ganger
minstekapitalen. Men ved et slikt stort laneopptak vil det ta hele 30 ar a tilbakebetale lanet og
bygge opp minstekapitalen igjen.* Da vil egenkapitalstette — i en felles kriselgsning med andre
kreditorer — kunne fremsta som et mer attraktivt alternativ for sikringsfondet. Men, som vi nevnte
over, vil slike "redningsaksjoner” ha betydelige "kostnader” i form av svekket markedsdisiplinen,
seerlig hvis det ikke er mulig a foreta raske nedskrivinger av andre kreditorer (enn de garanterte
innskyterne).

I USA har man forsgkt a beregne hvor stort sikringsfondet bar vere ved hjelp av
kredittrisikomodeller. Der er maltallet for fondet "bare” 1,25 prosent av de garanterte innskuddene.
Det var tilstrekkelig under den store "Savings and Loans” krisen pa 80-tallet, men flere anser det na
som for lite. Kuritzkes, Shuermann og Weiner (2005) viser at dagens fond knapt tilsvarer en BBB +
rating (Standard & Poor), dvs. FDIC vil normalt "bare” veere i stand til & dekke 99,85 % av alle
tapscenarioer. Selv om dette kan virke bra, fremhever de at dekningen burde vare bedre og at det er
langt opp til det nivaet man normalt har gnsket for fondet (AAA eller 0,01 % risiko for konkurs).
En slik rating vil imidlertid kreve mer enn en dobling av kapitalen. Oshinsky (1999) viser pa den
annen side at risikoen for FDIC i gkende grad kommer fra de ti starste bankene. En konkurs i en av
disse mega-bankene ville potensielt kunne tappe fondet for midler. Sparsmalet om hva som er
"riktig” starrelse pa fondet er derfor i gkende grad knyttet til fremveksten av slike store banker i
konsentrerte banksystemer.

Hva er lgsningen? Man kan selvsagt palegge bankene hgyere avgifter for derved a bygge opp et
stort fond, men dette kan virke konkurransevridende med mindre alle land gker sine avgifter
samtidig. Bankene har fremhevet at hgyere avgifter til sikringsfondet vil fgre til mindre utlan og
lavere gkonomiske vekst. Pa den annen side virker det urimelig at de starste bankene ikke skal
bidra etter evne til & dekke opp de potensielt sveert store forpliktelsene som sikringsfondet vil sta
overfor ved en alvorlig krise i en slik bank. Sparsmalet er komplekst og har ingen enkelt lgsning.
Hvis bankene i tillegg er store i flere land, sakalte grensekryssende banker, kompliseres bildet
ytterligere. Hvis sikringsfondet ikke er dimensjonert for & handtere en krise i en av de starste
(nasjonale) bankene, vil det neppe kunne handtere en krise i en stor grensekryssende bank.

Jones og Nguyen (2005) peker pa en rekke tiltak som kan vaere aktuelle for & redusere
sikringsfondets eksponering overfor disse store bankene. Sikringsfondet kan avlaste en del av
risikoen i markedet, for eksempel ved katastrofeobligasjoner ("CAT bonds”), eller myndighetene
kan stille strengere kapitalkrav til de starste bankene. Det er saledes et paradoks at de nye
kapitaldekningsreglene (Basel 2) gjennomgaende farer til lavere kapitalkrav for de sterste
internasjonale bankene, samtidig som disse reglene i liten grad fanger opp de betydelige negative
eksterne virkningene som en krise i en slik bank vil kunne fa. @kte kapitalkrav for internasjonalt
aktive banker ville kunne bremse noe pa utviklingen mot stadig starre banker, som til dels anses for
a veere "too big too fail”.

Hvis kapitalkravene derimot ikke kan gkes, argumenterer Jones og Nguyen for at de starste
bankene kanskje ber tas ut av det ordinere sikringsfondet. De hevder at dette i praksis ikke vil bety
sa mye, siden de fleste mega-bankene i liten grad tar innskudd fra grupper som trenger
beskyttelse.! Et annet forslag som kan begrense sikringsfondets eksponering noe vil vare & kreve
sikkerheter for utbetalinger fra sikringsfondet (noen som vil gi fondet prioritet i fordeling av midler
fra boet). Men som Garcia og Prast (2004) bemerker, vil dette i realiteten vare a innfare “narrow

% Fordi avgiften i et enkelt &r ikke kan overstige en tidel av minstekapitalen, jf. lovens § 2-8-3
31 | Norge har derimot de starste bankene store innskudd fra “vanlige” innskytere.



19

banking” bakveien, siden man da stiller krav om at banken ma ha tilstrekkelig gode aktiva pa
balansen (og tilsvarende mindre 1an) for a kunne kvalifisere for statte fra sikringsfondet. De er ikke
kjent med at noen sikringsfond har innfart slike krav til sikkerheter.*

Det foreligger saledes ingen enkle svar pa dette spgrsmalet. Det norske fondet fremstar som rimelig
stort, selv med den sveert hgye belgpsgrensen. Det er imidlertid ikke dimensjonert for a handtere en
utbetaling av det garanterte belgpet etter en offentlig administrasjon i de stgrste bankene, selv om
fondet har tilstrekkelig kapital til & bidra med egenkapital i en koordinert redningsaksjon (i en
mellomstor bank). Spgrsmalet er om de store grensekryssende bankene kanskije bar overfares til et
eget (regionalt) fond — som antydet i EU (2006b) - som i stagrre grad tar hensyn til disse bankenes
spesielle karakteristika og potensielle tapsprofil?

D. Tidlig intervensjon

Kredittilsynet har etter sikringsloven vide fullmakter til & gripe tidlig inn overfor banker i krise.
Den norske banksikringsloven har vart et eksempel for flere andre land som har gnsket sterkere
virkemidler i sin krisehandtering. Samtidig fremstar lovens skille mellom situasjoner hvor en bank
(bare) har betalingsvansker (Kapittel 3 i loven) og situasjoner hvor banken har soliditetssvikt
(Kapittel 4) som ungdig skarpt. | praksis vil grensen mellom likviditetssvikt og soliditetssvikt veere
vanskelig a trekke, seerlig hvis krisen kommer bratt pa. Flere (ganske like) kriterier skaper dessuten
uklarhet om nar Kredittilsynet skal gripe inn. I praksis vil det nok ogsa vaere vanskelig a skille s&
klart mellom situasjoner hvor banken kun har betalingsvansker og situasjoner hvor den har
soliditetssvikt.*

Utdrag fra Lov Lov om sikringsordninger for banker, forsikringsselskapenes garantiordninger og
offentlig administrasjon m.v. av finansinstitusjoner:

8 3-1: Melding om betalingsvansker hvis ... 8 4-3: Melding ved soliditetssvikt hvis ...

a) Svikt i evne til & oppfylle forpliktelser etter | a) Klarer ikke & oppfylle sine forpliktelser etter
hvert som de forfaller hvert som de forfaller

b) Vil ikke kunne oppfylle minstekravene til b) Erikke i stand til & oppfylle gjeldene
ansvarlig kapital kapitaldekningskrav

c) Alvorlig tillitssvikt eller tap som vesentlig c) Eiendeler og inntekter er til sammen ikke
vil svekke eller true soliditeten tilstrekkelige til fullt ut & dekke forpliktelsene

I USA har de klare kriterier for nar tilsynsmyndighetene skal gripe inn hvis en bank far alvorlige
problemer (sakalt “prompt corrective action™). | Europa har man veert mer tilbakeholden med a
innfare tilsvarende skarpe "trigger points”. Men det er en gkende erkjennelse av at tidlige
intervensjon vil kunne forhindre alvorlige kriser, samtidig som mange banker er blitt sa store at det
vil veere vanskelig for myndighetene a finne gode kriselgsninger, se Nieto og Wall (2006).

E. Rask utbetaling av det garanterte belgpet

En rask utbetaling av det garanterte belgpet vil veere viktig for a bevare publikums tiltro til
kontopenger og for & hindre spredning av problemer til andre banker. Hvis innskyterne vet at det vil
ta lang tid fer det garanterte belgpet utbetales, vil ryktedrevne uttak i forkant av en offentlig
administrasjon kunne bli store og bidra til & forsere og forsterke problemene. Hvis innskyterne ma
vente lenge pa a fa tilgang til sine midler, vil presset for offentlig statte til banken ogsa raskt bli

%2 Ved en "narrow banking” vil innskuddene vere sikret ved for eksempel statsobligasjoner, og ikke illikvide utlén.

%3 En bedrift er insolvent hvis den bade er (a) illikvid (den kan ikke oppfylle sine betalingsforpliktelser etter hvert som
de forfaller) og (c) innsuffisient (den har gjeld som er stgrre enn formuen). Det fgrste kriteriet kalles ofte ”cash-flow
insolvency” og det tredje “balance-sheet insolvency”. En bank kan séledes veere solvent, men samtidig ikke oppfylle
kapitalkravene (b).
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stort, jf. erfaringene fra krisen i Northern Rock, hvor myndighetene til slutt matte garantere for alle
innskuddene i banken.

Kaufman (2004) understreker betydningen av at innskyterne far rask tilgang til sine garanterte
innskudd etter en bankkrise. Helst bgr det ogsa veere rutiner som sikrer ikke-garanterte innskytere
tilgang til deler av innskuddsmidlene. | Australia vil tilsynet gi publikum umiddelbar tilgang til
AUS$ 20,000 (omlag 100,000 kroner) - basert pa en kredittlinje fra sentralbanken - hvis en bank
ma stenge.> Tilsvarende ordninger for rask utbetaling av et mindre belgp etter en bankkrise er
allerede etablert i enkelte land, bl.a. Canada og Sveits. | New Zealand gnsker myndighetene & gi
alle innskyterne rask tilgang til en del av innskuddene (basert pa en forelgpig dividende), se
ANZSFRC (2006).

Det er uklart hvor store skadevirkningene vil bli ved a stenge en bank. | Argentina ble det
omfattende steiker og betydelig uro da myndighetene stengte bankene der under bankkrisen i 2002.
Det er imidlertid uklart om stengingen av bankene forsterket den allerede dype krisen i gkonomien.
Mayes (2006) viser til at det er fa studier som har kartlagt skadevirkningene av at publikum ikke far
tilgang til sine innskudd. Kaufman (1999) har hevdet at faren for systemrisiko er betydelig
overdrevet og at de negative virkningene ved en bankkrise er mindre enn normalt antatt. Han er
mest opptatt av at myndighetene ikke benytter faren for systemrisiko som et paskudd for a redde
banker som bar stenges, og han fremhever derfor rask tilgang til innskuddene som en god mate &
unnga dette pa.

Hvis sikringsfondet raskt skal kunne utbetale det garanterte belgpet (eller deler av det) er det
uansett viktig med god informasjon om de garanterte innskuddene og gode rutiner for utbetaling.
Det er ogsa viktig at definisjonen av garanterte innskudd er klar og entydig, slik at det ikke oppstar
tolkningsspgrsmal i forbindelse med utbetalinger fra sikringsfondet. Ideelt sett burde alle garanterte
innskudd veere "gremerket” pa forhand i bankenes datasystemer, se FDIC (2006) for et forslag om
dette. Hvor langt en skal ga i a etablere systemer for rask utbetaling av de garanterte belgpene vil
selvsagt vere et kostnadsspgrsmal, men en forbedring i forhold til dagens situasjon er klart
ngdvendig. Det er derfor viktig at myndighetene stiller krav til bankene om gode rutiner og
palegger sikringsfondet regelmessig a teste disse. | Norge innebarer dette at bankenes datasentraler
ma utvikle nye systemer, og at sikringsfond og myndigheter sammen ma drgfte hvilke
kriselgsninger som best kan sikre publikum en rask tilgang til garanterte innskuddsmidlene — i
tilfelle en bank skulle fa alvorlige finansielle problemer.

Oppsummering

Den norske innskuddsikringen er langt pa vei utformet i samsvar med anbefalingene fra IMF og
andre internasjonale organisasjoner. Men pa enkelte omrader er det behov for endringer, som a
klargjare sikringsfondets mandat, vurdere starrelsen pa fondet i forhold til de garanterte belgpene,
samt a etablere bedre rutiner for rask utbetaling av det garanterte belgpet etter en krise. Mye kan
gjeres innenfor dagens lov, men pa sikt vil det nok vere behov for lovendringer som kan sikre en
raskere og bedre kriselgsning.

% Tilsynet vil deretter tre inn som prioritert kreditor for et belgp tilsvarende det som er utbetalt til innskyterne.
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