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1 HVAD ER PROBLEMET, HVEM PAVIRKES MEST, OG HVORFOR ER OFFENTLIG
INDGRIBEN PAKRAEVET?

Under denne finanskrise er myndighedernes evne til krisestyring savel internt som
gramseoverskridende blevet sat pa en avorlig preve. De finansielle markeder i EU er blevet
integreret i en sdan grad, at indvirkningen pa kreditinstitutter af problemer, der opstar i en
medlemsstat, ikke altid kan begramses og isoleres, og at interne chok hurtigt kan sprede sig til
virksomheder og markeder i andre medlemsstater.

Driften af gramseoverskridende banker er blevet meget integreret (med det resultat, at
forretningsomrader og interne tjenester er sa indbyrdes forbundne, at det ikke er muligt
effektivt at adskille dem langs medlemsstaternes geografiske graaser), hvorimod krisestyring
af banker stadig foregér nationalt. Som felge heraf vil finanstilsyn og andre (sanerings-)
myndigheder i tilfadde af en gramseoverskridende bankkonkurs kun koncentrere sig om
transaktioner inden for deres respektive omréder. Dette kan gere gramseoverskridende
samarbejde kompliceret og fere til ineffektive og sagar konkurrerende saneringstilgange og
mindre optimale resultater pa EU-plan.

Et af de vigtigste spergsmdl i forbindelse med indsatsen for at bevare finansiel stabilitet er
myndighedernes evne til a foregribe (tidlig indgriben') eler handtere bankers
krisesituationer (sanering?®). Inddragelse af myndigheder kan vage afgerende for at bevare
stabiliteten i hele det finansielle system, for at beskytte personers og virksomheders indskud
og for at opretholde kontinuiteten i betalingssystemerne og andre grundlasggende finansielle
tjenesteydel ser.

Skent en raskke europadske tilsyn ligger inde med vaaktgjer til at gribe ind i forbindelse med
en bankkrise, kan de eksisterende vaaktgjer vaae forskellige medlemsstaterne imellem, og i
visse tilfadde findes der det ingen. Disse forskelle og huller, herunder forskelle
medlemsstaterne  imellem pa det lovmassige omrade og/eller mangel pa et
lovgrundlag/institutionelt grundlag i visse lande, kan komplicere og endog hindre effektiv
gramnseoverskridende handtering af en bankkrise. Hvis forskellige myndigheder griber ind pa
forskellige tidspunkter, forfalger forskellige masagninger og benytter forskellige vaaktgjer
og foranstaltninger ud fra forskellige kriterier om deres anvendelse og ud fra deres egen
forstaelse af problemet, bliver resultaterne sandsynligvis mindre optimale.

Der findes ingen regler pa EU-plan for banksanering. Ud over indfgrelse af et sot of
minimumsbefgjelser for tilsynsmyndigheder med det formal at genoprette en situation i en
bank®, en rakke nylige andringer af kapitalkravsdirektivet (regler om at advare andre
myndigheder i krisesituationer, samordning af tilsynsaktiviteter og informationsudveksling i
krisesituationer) og indferelse af ordninger for likvidation og omstrukturering af

Tidlig indgriben: banktilsynsmyndigheders tidlige afhjadpende tiltag (f.eks. tilvejebringelse af privat
kapital, andring af forretningsomréder, afhaandelse af aktiver), som har til formad at rette op pa
uregelmaessigheder i banker og siden bista dem i at vende tilbage til norma forretningsgang og
forhindre, at de bliver saneringsmodne.

Banksanering: omstrukturering af ngdlidende banker (i enten en administrativ eller juridisk proces) med
det formdl at bevare finansiel stabilitet, opretholde banktjenesteydelser og genoprette banken. Ud over
traditionelle omstruktureringsteknikker benytter man i forbindelse med banksanering bestemte
vagktgjer (f.eks. brobanker, tvungen fusion, stette til opkab, delvis salg af aktiver) for at nd ovennaevnte
malsagninger. Processen handteres af en saneringsmyndighed, som kan variere fra medlemsstat til
medlemsstat  (nationalbank, finanstilsyn, indskudsgarantiordning, finansministerium, saglig
myndighed).

3 Artikel 136 i direktiv 2006/48/EF (kapitalkravsdirektivet).
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kreditinstitutter med filialer i andre medlemsstater findes der ingen EU-ramme for, hvordan
og pa hvilke betingelser myndigheder skal handle, hvis der opstdr en krise i en
graanseoverskridende bank. Denne krisestyring er nassten udelukkende omfattet af national
lovgivning.

De forskellige myndigheders divergerende tilgange og vaaktgjer og modstridende interesser
farer sandsynligvis til ineffektiv kriseforebyggelse og sanering og mindre optimale resultater
pa EU-plan. Dette kan igen fere til dyrere lasninger for EU-borgerne og skatteyderne, da
redning af systemisk vigtige graanseoverskridende banker kan vaare yderst bekostelig i forhold
til en rettidig og effektiv sanering’. If@lge de seneste beregninger fra IMF° vil afskrivninger pa
aktiver i forbindelse med krisen globalt nd op pa 4,1 billion USD i 2010, hvor den samlede
banksektor forventes at baae omkring to tredjedele af tabene, og heraf ma halvdelen (eller
1,4 billion, svarende il 9 % af EU's BNP) nu tilskrives europad ske banker.

Som fa@lge af de omfattende konsekvenser for finanssektoren og hele gkonomien bergrer en
krisei en stor international bank en meget bred vifte af interessenter i hele EU:

¢ finansielleinstitutioner i vanskeligheder, herunder aktionaarer og ansatte
¢ sunde finansielle institutioner, som er afhaangige af finansiel stabilitet

e brugere af finansielle tjenesteydelser, herunder indskydere, investorer, pensionister, ikke-
finansielle selskaber og SMV' er

o offentlige myndigheder, herunder tilsyn, centralbanker og finansministerier
o sSkatteydere.

Meddelelsen om en banksaneringsramme for EU, som denne konsekvensanalyse |edsager,
giver et overblik over problemerne og over, hvilke omrader der er ved at blive undersegt i
forbindelse med foranstaltninger til tidlig indgriben og banksanering. Heri opstilles politikmal
og en samlet tilgang. | meddelelsen opstilles ikke specifikke detaljerede politikl@sninger pa
dette stadium. | denne konsekvensanalyse szdtes der derfor ferst og fremmest fokus pa
problemafgraasning og behovet for og malene med en indsats pa EU-plan pa dette omrade.
Da meddelelsen er et heringsdokument, betragtes politikmuligheder kun i meget bred
forstand. Hvis der som fglge af denne hegring kommer yderligere politikforslag frem, vil de
senereindgdi en mere omfattende konsekvensanalyse pa et passende tidspunkt.

2. ER EN EU-INDSATSBERETTIGET UD FRA SUBSIDIARITETSPRINCIPPET?

En indsats pa EU-plan er pakreevet pa dette omrade, eftersom bankmarkedet i hgj grad er
integreret inden for EU. De systemer, der findes til handtering af kriser i banker, er nationale
og ikke velegnede til gramnseoverskridende situationer. Samordning risikerer under sddanne
forhold at blive kompliceret, og de enkelte myndigheders malsagtninger kan tilmed vaze
forskellige. Som felge heraf kan lovrammen ikke sikre, at kritiske problemer i en
graanseoverskridende bankkoncern vil blive lgst retfaardigt, effektivt og prompte gennem
solide samarbejdsordninger.

At understette en ny ramme med indfarelse af incitamenter, som er ngdvendige for at skabe
gramnseoverskridende samarbejde, er en opgave, som mest effektivt kan lgses pa EU-plan

Effektive gramseoverskridende ordninger ber sikre et resultat, der er optimalt pa EU-plan, og som tager
hensyn til interessenters interesser i alle medlemsstater og dermed minimerer de samlede omkostninger.
s IMF, Responding to the Financial Crisis and Measuring Systemic Risk (Global Financia Stability
Report), april 20009.
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(dette ger sig issar gaddende i forbindelse med handtering af forskelle mellem nationale
sanerings- og insolvensrammer samt for ordninger vedrarende byrdefordeling).

3. MALSATNINGER

Set ud fra et EU-perspektiv kunne de generelle malsagninger for indsatsen pa EU-plan vege:
e at bevarefinansiel stabilitet og tillid til bankerne og undgd, at problemerne breder sig

e at minimere tab for samfundet som helhed og navnlig for skatteyderne

e at styrke det indre marked for banktjenesteydel ser.

| forbindelse med tidlig indgriben kunne de specifikke malsagninger veae:

e at udvikle vagktgjer og udlgsende mekanismer til at afslgre problemer i banker og gribe
ind pa et tidligt tidspunkt

o at skre et effektivt samarbejde mellem nationale finanstilsyn, der er ansvarlige for
graanseoverskridende banker i krisesituationer.

For sa vidt angar banksanering kunne specifikke malsagninger vage:

e at udvikle vagktger og udlgsende mekanismer til at sikre omstrukturering og sanering af
gramseoverskridende banker pa en rettidig og solid made

e at udbygge samarbejdet mellem nationale saneringsmyndigheder for at opna optimale
|gsninger pa EU-plan

e at skabe sikkerhed og forudsigelighed omkring banksaneringer for alle interessenter
e at opretholde banktjenesteydel ser under saneringer.

4, POLITIKVALGMULIGHEDER

| denne konsekvensanalyse er gennemgangen af muligheder begraanset til en generel analyse
af indferelsen af en ny ramme og aternativerne. En raskke omrader, som kunne falde ind
under den nye ramme, betragtes ogsa, men uden at der foretages en prioritering eller foreslas
nogen konkrete foranstaltninger. Listen med politikvalgmuligheder er ikke lukket, og hvis
yderligere muligheder dukker op som faglge af heringen af interessenter, kan disse blive
gennemgaet pa et senere tidspunkt, ndr Kommissionen fremsadter endelige forslag.

Generelle betragtninger over behovet for en ny banksaneringsramme

Udgangspunktet for meddelelsen er, at der er behov for en ramme for banksanering pa EU-
plan. Den skulle tage hgjde for de mangler, som er blevet ngje indkredset som led i
problemafgraansningen, og den skulle udformes pa en sddan made, at den opfylder et i
fadlesskab fastsat saat af malsagtninger om, hvordan man handterer kriseramte banker. Denne
mulighed sammenlignes med to aternative muligheder. Det farste alternativ er
grundscenarioet, som Vville betyde, at gramseoverskridende samarbejde vedrgrende
banksanering ville afhaange af frivillige ordninger, jf. aftalememorandummet for 2008, og
nyligt indferte regler i kapitalkravsdirektivet, som etablerer kollegier af tilsynsferende for
gramnseoverskridende bankkoncerner, nye forpligtelser til varding og udveksling af
oplysninger og bestemmel ser om fadles beslutningstagning. Det andet alternativ ville vage at
nedbringe gramseoverskridende bankkoncerners starrelse for bedre at kunne handtere kriser
mere effektivt under nuvaaende nationale ordninger. Fordele og ulemper ved denne sidste
valgmulighed vurderes, og det understreges, at sadan en valgmulighed ville kreeve en
traktatendring og drive omkostningerne ved banktjenesteydelser i vejret.
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Tidlig indgriben

Der ses neamere pa mulighederne i forbindelse med tre brede politikomrader: mulighederne
for at afhjad pe forskellene mellem den made, tilsynsvirksomhed udl@ses pa, mulighederne for
at afhjedpe forskelle, for s vidt angdr veaktgier, og mulighederne for at afhjedpe den
manglende overensstemmel se mellem nationalt ansvar og bankvirksomheds global e karakter.

For sA vidt angdr den made, tilsynsvirksomhed udigses pd, betragtes to alternativer til
grundscenarioet. Det ene ville medfare harmonisering af et minimumssad af tidlig varsing-
indikatorer og etablering af en ramme for fadles vurdering som et middel til at fremme
samarbejde og muliggere fadles |gsninger, men bibeholde en tilstraskkelig grad af fleksibilitet
og skansmaessig befgjelse. Det andet ville omfatte udvikling af et saat af harde, automatiske
udlgsende mekanismer og fastsadtelse af et punkt, hvor tilsynsvirksomhed er pakraevet, for at
opstille en klar (men fast) ramme, hvorunder samordnet tilsynsvirksomhed finder sted.

For sa vidt angar forskelle mellem vegktgjer til tidlig indgriben, betragtes — ud over
grundscenarioet - to andre muligheder. Den ene mulighed ville supplere de vaaktgjer, som er
opfert i artikel 136 i kapitalkravsdirektivet, med yderligere vaaktgjer, der ikke i gjeblikket er
tilgaangelige for myndighederne i alle medlemsstater — sdsom befgjelser til at kraeve, at der
forelagges en saneringsplan og afviklingsplaner som en forebyggende indsats mod en
bankkoncerns mulige konkurs eller ggede befgjelser over for en banks ledelse. Den anden
mulighed er enighed om et enkelt ssd af fuldt harmoniserede vaaktgjer til tidlig indgriben.
Denne anden mulighed har den fordel, at en sadan tilgang ville afskaffe forskelle mellem
myndigheder, men den ulempe, at den kan vaare meget svag at gennemfare i betragtning af de
generelle forskelle mellem tilsynssystemer og retssystemer.

For sa vidt angdr den manglende overensstemmelse mellem nationalt ansvar og
bankvirksomheds globale karakter, ville grundscenarioet bygge pa aftalememorandummet for
2008, skent de planlagde aandringer af tilsynsstrukturen ville tillssgge Den Europaaske
Bankmyndighed, som snart oprettes, en mere aktiv rolle. En alternativ mulighed ville vaare at
bygge pa de nylige andringer, men ogsa at udarbejde regler, som ville kraeve, at
tilsynsmyndighederne skulle tage fadles beslutninger pa grundlag af en fadles vurdering og en
fadles saneringsplan forelagt af modersel skabet for koncernen som helhed.

Banksanering

Der ses naamere pa mulighederne for at handtere indkredsede problemer pa fglgende fem
brede politikomrader: banksaneringsvaaktgijer og udlgsende mekanismer, manglende
overensstemmel se mellem nationale myndigheders ansvar og bankvirksomheds globale natur,
sterre hindringer (selskabsret, insolvenslovgivning) for banksanering, finansiering af
gramnseoverskridende sanering og opretholdel se af banktjenesteydel ser.

For sa vidt angér banksaneringsvaaktgier og udlgsende mekanismer, overvejes det at udvikle
et minimumsssd af vaaktgjer (befgjelser til at arrangere opkeb ved en kgber i den private
sektor, til at overfare aktiver og passiver til en brobank eller god bank/déarlig bank, stette til
salg af en del af virksomheden til en kaber i den private sektor eller nationalisering), som er
udformet sdledes, at de sadter saneringsmyndighederne i stand til at yde en hurtig og effektiv
indsats. Sadanne vagktgjer kunne enten supplere eksisterende nationale vaaktgjer (hvilket
ville vaare en lettere fremgangsméade, men ville betyde fortsatte forskelle/uoverensstemmel ser
mellem de nationale vagktgjssad), eller man kunne udvikle et fadles vaaktgjssed for dle
nationale myndigheder og anvende det pa samme vilkar (i safald ville det blive nadvendigt
vaesentligt at aandre national lovgivning om sanering).

For sa vidt angdr manglende overensstemmelse mellem nationale myndigheders ansvar og
bankvirksomheds globale karakter, overveles det at udvikle samarbegdsordninger mellem
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saneringsmyndigheder (pa grundlag af et st af juridisk bindende forpligtelser) og mellem
retslige myndigheder (domstole og kuratorer). Dette kunne medfare en samordnet ramme for
samarbejde og udveksling af oplysninger (med stette i nye EU-regler) eller (mere ambitiast)
en mere styret samordning af nationale procedurer i forbindelse med koncernenheder ved en
ledende administrator eller likvidator. Den mulighed og udfordring overvejes ogsa, nemlig at
give et EU-organ (f.eks. Den (nye) Europadske Bankmyndighed) en rolle i saneringen af en
graanseoverskridende institution.

For sa vidt angar mulighederne for at handtere sterre hindringer, overvejes det, om der er
behov for at andre selskabsretten for at give saneringsmyndigheder mulighed for at
tilsdessdte visse aktionaarettigheder (betinget af passende kompensation og
klagemuligheder), og om insolvenslovgivningen ogsa burde aandres for at skabe mulighed for
sanering af en kriseramt bank efter en saalig procedure eller foretage saneringen af koncernen
som helhed. Det overvejes ogs3, om der er behov for en separat og selvstandig
insolvensordning for greanseoverskridende bankkoncerner til erstatning for nationale
ordninger for at skabe mulighed for en integreret omstrukturering eller likvidation af en
gramseoverskridende koncern. Denne tilgang ville ogsa indebaae betydelige udfordringer.

For sa vidt angar mulighederne for at stette finansiering af gramseoverskridende sanering,
overvejes en rakke valgmuligheder, som ikke gensidigt udelukker hinanden, herunder stette
til finansieringslgsninger 1 den private sektor gennem justeringer af selskabsretten og
insolvenslovgivningen, indfearelse af en ramme til fremme af koncernintern overfarsel af
aktiver efter indledning af en insolvensprocedure, undersggelse af muligheden for at anvende
indskudsgarantiordninger til andet end deres traditionelle kassefunktion og etablering af
offentlige finansieringsordninger gennem en aftale om klare byrdefordelingsordninger.

Endelig overveies, for sa vidt angdr politikker til stgtte for opretholdelse af
banktjenesteydelser, mulige foranstaltninger til stette for anvendelsen af visse
saneringsvaaktgjer. Disse omfatter aandringer af selskabsretten og insolvenslovgivningen for
at sikre opretholdelse af hjadpetjenester i tilfadde af, at en bank opsplittes (som felge af
sanering ved hjadp af en brobank eller delvis salg af aktiver); begraansning af retten til at
lukke en virksomhed i en kort periode for at give saneringsmyndighederne tid til at overfere
dele af virksomheden til en anden enhed (som f.eks. en brobank) og en samordnet indfarelse
af et moratorium i en bankkoncern.

Denne konsekvensanalyse ledsager en kommissionsmeddelelse, der lasgger op til haring og er
aben, for s vidt angar de muligheder, som kunne finde anvendelse. Der vil blive behov for en
yderligere og mere omfattende analyse, hvis Kommissionen bedlutter at fremsadte konkrete
politikforslag.
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