xX % EUROPEISKA KOMMISSIONEN

% %
X op X

Wk W

Bryssel den 6.6.2012
SWD(2012) 167 fina

ARBETSDOKUMENT FRAN KOMMISSIONENS AVDELNINGAR
SAMMANFATTNING AV KONSEK VENSBEDOMNINGEN

Foljedokument till
Forslag till Europaparlamtentets och radets direktiv

om inréattande av ett ramverk for terhamtning och rekonstruktion av kreditinstitut och
var depapper sforetag samt andring av radets direktiv 77/91/EEG och 82/891/EG,
direktiv 2001/24/EG, 2004/25/EG, 2005/56/EG, 2007/36/EG och 2010/55/EG samt
forordning (EU) nr 1093/2010

{COM(2012) 280 final}
{SWD(2012) 166 final}

SV SV



SV

ARBETSDOKUMENT FRAN KOMMISSIONENS AVDELNINGAR
SAMMANFATTNING AV KONSEKVENSBEDOMNINGEN

Foljedokument till
Fordlag till Europaparlamtentets och radets direktiv

om inréattande av ett ramverk for aterhamtning och rekonstruktion av kreditinstitut
och vér depapper sforetag samt andring av radets direktiv 77/91/EEG och
82/89V/EG, direktiv 2001/24/EG, 2004/25/EG, 2005/56/EG, 2007/36/EG och
2010/55/EG samt forordning (EU) nr 1093/2010

1. PROBLEMFORMULERING

Under finanskrisen utsattes myndigheternas férmaga att hantera kriser pa det nationella
planet och i gransdverskridande situationer for hard prévning. Det blev snabbt tydligt att
vare sig myndigheterna eller bankerna var val forberedda. Beredskapsplaneringen for
finansiella krisscenarier var oftillrécklig. Alla medlemsstater hade inte behdrighet att
ingripa, stabilisera och omorganisera en falerande bank pa ett tidigt stadium.
Myndigheter i manga medlemsstater hade inte adekvata redskap och befogenheter for att
hantera en bankkris. Eftersom stora, émsesidigt beroende bankers fallissemang skulle
kunna ha vasentlig skadat det finansiella systemet hade myndigheternainget annat val &n
att anvanda skattebetalarnas pengar for att radda bankerna.

Samtidigt som verksamheten i gransdverskridande banker har blivit kraftigt integrerad i
sa stor grad att affarsomraden och internetjanster & intimt sammanvéavda 6ver de
geografiska granserna mellan medlemsstaterna har emellertid myndigheternas behdrighet
att ingripa forblivit nationell. Om en gransbverskridande bank hamnar pa obestand
inriktar sig foljaktligen tillsynsmyndigheter och 6vriga (rekonstruktions-) myndigheter
enbart pa verksamhet inom deras egna territorier. Detta kan forsvara ett
gransoverskridande samarbete och leda till ineffektiva och eventuellt konkurrerande
rekonstruktionsstrategier, med suboptimala resultat pA EU-niva

Den privata sektorn hade i bésta fall endast fonderat begrénsade medel i forvag (" ex
ante”) for att finansiera rekonstruktionsatgarder under den finansiella krisen.

Offentliga ingripanden kostar skattebetal are betydande summor och utgor till och med ett
hot mot vissa medlemsstaters offentliga finanser. Mellan oktober 2008 och oktober 2011
godkande kommissionen 4,5 biljoner euro (motsvarande 37 % av BNP i EU) i statliga
stodatgarder till finansiella institut, varav 1,6 biljoner euro (motsvarande 13 % av BNP i
EU) anvandes under perioden 2008. Garantier och likviditetsdtgarder utgor 1,2 biljoner
euro eller omkring 9,8 % av EU:s BNP. Resten gick till rekapitaliseringsdtgarder och
atgarder som avser osékratillgangar vilkatotalt uppgick till 409 miljarder euro (3,3 % av
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BNP i EU)'. Budgetdtaganden och utgifter p& denna nivd & inte héllbara ur
finanspolitiskt perspektiv och lagger tunga bordor pd nuvarande och framtida
generationer. Krisen, som borjade i finanssektorn, pressade vidare ned EU:s ekonomi i en
alvarlig recession, déar BNP i EU 2009 minskade med 4,2 % eller 0,7 biljoner euro.

2. SUBSIDIARITETSANALYS

Trots att banksektorn & hogt integrerad inom EU &r systemen for att hantera bankkriser
fortfarande nationellt baserade och otillréckliga for at hantera gréansoverskridande institut
i svarigheter. Samordningen under sddana omstandigheter blir sannolikt komplicerad och
de mal som de olika myndigheterna efterstravar kan skilja sig a. Om myndigheterna har
begransade alternativ till sitt forfogande for att rekonstruera banker tkar detta riskerna
for Overdrivet risktagande och skapar forvantningar pa att stora, komplexa och
sammanflatade banker aterigen kan komma att behtva offentliga stodinsatser i héandelse
av problem. | kristider kan darfor endast dtgéarder pa EU-niva garantera att kreditinstitut
ar foremadl for konsekventa insatser som sakerstaller lika konkurrensvillkor och framjar
ytterligare integration pa den inre marknaden.

Det kravs inga EU-atgarder for att valja rekonstruktionsmyndigheter och forfaranden for
bankrekonstruktion. Medlemsstaterna kan fatta dessa besl ut.

3. SYFTET MED EU:SINITIATIV

Den allmanna malsattningen &r att bibehdlla finansiell stabilitet och fortroende for banker
samt att undvika smittorisk. Forslaget syftar till att minimera forluster for samhdlet i
stort, sarskilt for skattebetalarna, samt minska 6verdrivet risktagande. Det foreslagna
ramverket syftar ocksa till att stérka den inre marknaden for banktjanster och samtidigt
bevara likvérdiga konkurrensvillkor.

4. PRIORITERADE STRATEGIALTERNATIV OCH DERAS FORVANTADE RESULTAT
For ber edande och for ebyggande atgar der:

Den framsta malsattningen med ramverket for aerhdmtning i och rekonstruktion av
banker & att sdkerstdlla att bankkriser sd langt méjligt undviks och att banker har
beredskap for en negativ utveckling. | detta syfte har foljande alternativ undersokts och
valts.

Overenskommelser om frivilligt koncerninternt finansiellt stod kommer att gora det
mojligt for finanskoncerner att dverfora tillgangar mellan enheter né&r en mediem i en
koncern drabbas av finansiella svérigheter. Detta skulle kunna hjalpa till att forhindra att
de finansiella problemen i delar av koncernen blir altfor alvarliga och pa sa sétt varatill
gagn for koncernen som helhet. Att Overfora tillgangar fran friska enheter skulle
emellertid kunna minska dess likviditet och kapital och darigenom fdrsvaga
skuldinnehavares och insttares stdllning. Overforingarna bor darfor endast genomféras
om de inte &ventyrar stodgivarens likviditet eller solvens. Tillsynsmyndigheter skulle

! Kéla: Europeiska kommissionen, resultattavla for statligt stdd, uppdatering hdsten 2011

[COM(2011) 848]
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kunna ge sitt samtycke till ramverket, vilket skulle ge ett skydd till samtliga intressenter.
| vissa situationer skulle tillsynsmyndigheter till och med kunna uppmana banker som
ingdr i samma frivilliga 6verenskommelse om koncernstod att hjdpa en annan
bolagsenhet i samma koncern. Denna majlighet att optimera allokeringen av tillgangar i
nodsituationer skulle kunna stérka den inre marknaden.

Banker och myndigheter kommer att bli skyldiga att utarbeta beredskapsplaner foér
nodsituationer. Rekonstruktionsplaner som tagits fram av banker skulle kunna hjépa
tillsynsmyndigheter att identifiera |ampliga atgarder for att aterstdlla banksolvens pa ett
tidigt stadium. Rekonstruktionsplaner skulle ocksa hjépa bankerna gélva att se 6ver sin
verksamhet och sina risker, samt att vidta de atgarder som krévs i problematiska
situationer. Rekonstruktionsplaner som utarbetas av myndigheterna skulle gora det
mojligt att handla snabbare, effektivare och med stérre genomslagskraft, vilket skulle
medfora en betydande minskning av (de sociala) kostnaderna av bankkriser. Om
avvecklingsmyndigheter & medvetna om hur de effektivt kan rekonstruera eller avveckla
banker eller bankgrupper pa obestand pa ett ordnat sitt & det mycket sannolikare att
insatserna blir framgangsrika.

Avvecklingsmyndigheter kommer att fa ytterligare befogenheter sa att de kan begéara
forandringar av bankers drifts- och foretagsstruktur och begransa bankernas exponering
och verksamhet. Detta syftar till att garantera att banker kan rekonstrueras vid
fallissemang. Det skulle bidra till att avskaffa implicit statligt stdd (réddningar) for de
banker som &r for komplexa, for stora eller for viktiga for att tillatas ga omkull. Pa sa sétt
skulle det 6verdrivna risktagandet minska och bankerna tvingas handla mer forsiktigt.
Om banker kan rekonstrueras ar det inte langre den enda |Gsningen att uteslutande lita pa
skattepengar for att radda dem, eftersom ett ordnat fallissemang (managed failue) blir
mojligt. Om man avskaffar de implicita statliga garantierna kommer emellertid bankernas
lanekostnader sannolikt att oka. Avvecklingsmyndigheternas dkade befogenheter skulle
dessutom visserligen skydda det almannas intresse, men kan samtidigt begrénsa
aktiedgarnas och foretagsforvaltningens grundléggande réttigheter att bedriva verksamhet
pa det sdtt som bast passar deras md och affarsstrategi. Allt som gors for att undanréja
hinder for rekonstruktion maste darfor stai proportion till kreditinstitutets systemvikt och
till de sannolika effekterna pa den finansiella stabiliteten om institutet skulle ga omkull.
Atgérderna bor varaicke-diskriminerande och i alménhetens intresse.

Tidigt ingripande

De befintliga ramarna for tidigt ingripande fran tillsynsmyndigheter sida kommer att
vidareutvecklas. Tillsynsmyndigheter kommer att kunna ingripa dnnu tidigare (redan vid
ett sannolikt brott mot kapitalkravsdirektivet?, i stéallet for vid ett faktiskt brott, som det &r
i dag) och kommer att forses med ett utokat sortiment av verktyg och befogenheter. Pa sa
sétt kan de forebygga att bankers problem forvérras ytterligare.

Ett utokat, harmoniserat sortiment av verktyg for tidigt ingripande kan férebygga eller
styra upp problem pa tillsynsnivd och darmed gora krishanteringen i EU mycket
effektivare. Atgarder som att begéra avyttring av viss verksamhet skulle kunna minska de
altfor stora risker som instituten samlat pa sig avsevart, och darmed forebygga deras
fallissemang. Genom att forordna en sarskild forvaltare skulle myndigheterna omedel bart

2 Direktiv 2006/48/EG om rétten att starta och driva verksamhet i kreditinstitut och direktiv
2006/49/EG om kapitalkrav for vardepappersforetag och kreditinstitut.
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kunna stoppa vanskétsel av banker och vidta dtgéarder for att forhindra en fortsatt
forsamring.

Oom alla tillsynsmyndigheter far en storre och mer samstammig uppsattning verktyg
forbattras samarbetet mellan dem, och de far mojlighet att vidta viktiga atgarder som i
dag inte kan vidtas i ala medlemsstater dar multinationella bankkoncerner &r
verksamma.

Vissa sadana verktyg kan emellertid begransa foretagsforvaltningens frihet (t.ex. genom
att begréansa verksamheten eller ersitta styrelsen med séarskilda férvaltare) och
aktieagarnas réttigheter (t.ex. genom att upphéva utdelning). Sadana tgéarder kan darfor
endast inforas i kombination med skyddsklausuler som forebygger deras missbruk,
garanterar allménhetens intresse och ser till att dtgarderna & proportionella.

| syfte att gora det mojligt for bankerna att Oka sitt kapital i noddsituationer ska
lagstiftningen andras sa att bolagsstamman far befogenhet att redan innan en kris besluta
att en bolagsstédmma kan sammankalas med forkortat varsel om behovet av
kapitaltillskott uppstar.

Upplésning

Genom inférandet av en minimiuppséitning av sarskilda rekonstruktionsverktyg for
banker (t.ex. forséljning av verksamhetsgrenar, avskiljande av tillgangar, brobanker) i
ala medlemsstater far myndigheterna betydligt béttre forutséttningar att uppna en
framgangsrik och effektiv rekonstruktion (organiserat och vatimat fallissemang) och
darmed att uppréthdla viktiga finanstjansters kontinuitet och stabiliteten i
finanssystemet som helhet. Till skillnad fran normala insolvensforfaranden skulle ett
sarskilt rekonstruktionsforfarande for banker ge myndigheterna majlighet att tillampa
metoder som & béttre lampade for bankverksamhetens behov och mgjliggor en béttre
balans mellan prioriteringar for de olika berérda parterna (rekonstruktion &r till spararnas
fordel, tjansternas kontinuitet och, i sista hand, finansiell stabilitet).

En kompletterande mekanism skulle gora det mgjlig att skriva ned bankernas skulder
eller delvis omvandla dem till kapital (bail-in). Det kan vara av fordel i fal dar andra
verktyg inte récker for att rekonstruera ett stort, komplext och dmsesidigt beroende
ingtitut sa att den finansiella stabiliteten och skattebetal arnas pengar skyddas.

Ramverket for rekonstruktion av banker kommer att minska eller undanréja de implicita
statliga garantierna for de storsta och viktigaste bankernas skulder. Som en naturlig foljd
av detta forvantas bankernas lanekostnader tka en aning. Med andra ord kommer de
kostnader som tidigare burits av skattebetalarna nu att béras av bankens bertrda parter
(borgenarer och agare). En okning av bankernas lanekostnader kan leda till en l&tt
minskning av BNP.

Villkoren for tilldmpningen av rekonstruktionsverktygen och
rekonstruktionsbefogenheterna méste vara sddana att myndigheterna kan agera innan en
bank gar i konkurs, sa att de realistiska chanserna for en framgangsrik och effektiv
rekonstruktion okar. Ett ordnat fallissemang, dar bankens forvaltning och aktiedgare i
forsta hand bér forlusterna, skulle ocksa det Gverdrivna risktagandet. Samtidigt kan
rekonstruktionsatgarder inskranka aktiedgarnas och borgendrernas  grundldggande
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réttigheter. De skulle darfér bara tillampas i exceptionella fall och i allménhetens
intresse.

Samar bete dver granserna

Samarbetet mellan myndigheter ska institutionaliseras och formaliseras. Olika
mojligheter har diskuterats, som att ge EU-myndigheter rekonstruktionsbefogenheter
eller att inrdtta en EU-myndighet for rekonstruktion av banker. Det alternativ som fatt
mest stod & att ordna samarbetet genom avvecklingskollegier. Avvecklingskollegier
skulle garntera att nationella myndigheter informerar varandra om nodsituationer,
diskuterar dessa och beslutar om gemensamma eller samordnade insatser om en
multinationell bank skulle ga omkull. Europeiska bankmyndighetens (EBA) deltagande i
avvecklingskollegierna skulle ytterligare garantera att alla medlemsstater och berérda
parter beaktas och att splittring av inre marknaden undviks.

Finansiering

Gemensamt berdknade fonder for rekonstruktion i forvdg (ex ante) och
inséttningsgarantisystem som  finansieras av  branschen kommer att Oka
rekonstruktionsinsatsernas  framgang och ge skattebetalarna ytterligare skydd.
Inséttningsgarantisystem och rekonstruktionsfonder har olika omfang, men om de
utformas i kombination leder detta till en rad synergier. Stordriftsfordelar skulle uppsta
eftersom rekonstruktion minskar risken for spridning av negativa effekter och optimal
berdkning av  rekonstruktionsfonderna  minskar  insdttningsgarantisystemens
finansieringskrav.

Utgdende fran modellberdkningar skulle den optimala mastorleken for
insdttningsgarantisystem och rekonstruktionsfonder ligga pa minst 1% av de tackta
inséttningarna i EU-banker. Fonder for rekonstruktion i férvag skulle eventuellt kunna
samlas i insdttningsgarantisystem, men i sa fall skulle dessa system behdva kunna
finansiera rekonstruktioner. Om en medlemsstat inte tillater inséttningsgarantisystem att
finansiera rekonstruktioner skulle en separat fond behdvas.

Inom ramen for denna strategi diskuterades dven andra mdjligheter som att inrétta
nationella rekonstruktionsfonder som &r strangt skilda fran rekonstruktionsfonderna pa
EU-niva, men detta forkastades.

Overgripande konsekvenser

Den foresagna ramen for krishantering pa EU-niva ska bidra till stérre finansiell
stabilitet, minska Gverdrivet risktagande, skydda inséttarna och vitala banktjanster och
spara samhéllets pengar. Dessutom ska det skydda och ytterligare utveckla den inre
marknaden for finansiella tjanster.

Ramen forvantas ha positiva samhdlseffekter, i forsta hand genom att minska
sannolikheten for en kris inom hela bankvasendet och en darmed forknippad BNP-
nedgang, och i andra hand genom att forhindra att skattepengar &terigen anvands for att
rédda banker i framtida bankkriser. Om kriser intr&ffar ska deras kostnader i forsta hand
béras av bankernas aktiedgare och borgenérer.
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Ramverkets kostnader kan bestd av den potentiella okningen av bankernas
finansieringskostnader till foljd av avskaffandet av implicit statligt stoéd respektive
kostnaderna for inrétandet av rekonstruktionsfonder. Banker kan |dta kunder eller
aktiedgare betala dessa Okade kostnader genom sdnkta insdttningsrantor, hojda
utldningsrantor och bankavgifter eller minskade utdelningar. Emellertid  kan
konkurrensen gora att bankernainte fullt ut kan dvervéltra kostnaderna.

Okade |anekostnader kan minska BNP, medan den finansiella sektorns stabilitet och den
minskade risken for att samhéllet maste sta for kapitaltillskott for banker i svarigheter
skulle ha positiva effekter pa BNP. De nya kapitalkraven i Basel 111 (som minskar
sannolikheten for bankkriser) forvantas arligen ge nettoférdelar motsvarande 0,14 % av
EU:s BNP. De gemensamt berdknade insdttningsgarantisystemen  och
rekonstruktionsfonderna forvantas ha arliga positiva nettoeffekter motsvarande 0,2-0,3 %
av EU:s BNP. Skuldnedskrivningsverktyget (bail-in) skulle kunna ge arliga ekonomiska
fordelar motsvarande 0,3-0,6 % av EU:s BNP. Sammanlagt forvantas dessa atgarder
arligen generera kumul ativa nettof 6rdelar motsvarande 0,7-1,0 % av EU:s BNP.

De dternativ som foredras medfdr ingen betydande administrativ borda. Vissa element i
detta forslag kan tyckas medfora administrativa bordor, men utgaende fran de offentliga
samraden far de anses vara ovasentliga.

Fordaget har granskats for att kontroller att dess bestdammelser & helt férenliga med
Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttigheterna, och i synnerhet
aganderétten (artikel 17) och rétten till ett effektivt rattsmedel och till en opartisk domstol
(artikel 47). Dessa réttigheter far inskrankas om det & nodvandigt och faktiskt motiveras
av almanintresset s som det erkdnns av EU, eller av behovet aft skydda andras
réttigheter och friheter.

Konsekvenser for EU:s budget

Detta forslag innebér att EBA i) deltar i avvecklingskollegier, medlar och fattar beslut
vid tvister och ii) utvecklar cirka 23 tekniska standarder och 5 riktlinjer. Nésan alla dessa
tekniska standarder forvantas kunna laggas fram under 2014 och 2015, framst i samband
med riktlinjer. .

Eftersom EBA kommer att behtva utveckla sakkunskap inom ett helt nytt omrade
berdknas det att 5 fast anstélida och 6 tillfalligt anstéllda kommer att behdvas under 2014
och 2015 for att utarbeta de tekniska standarderna och riktlinjerna. Uppskattningarna
Overensstammer aven i stort med andra fordag, som kraver liknande uppgifter som i
detta fordag.

Detta forslag paverkar inte miljon.

5. OVERVAKNING OCH UTVARDERING

Eftersom bankkonkurser & ofrutsebara och malet & att undvika dem om mgjligt kan
man inte planera en Gvervakning av bankrekonstruktioner utgaende fran hur verkliga
bankkonkurser  hanteras. Dé&remot kan man Overvaka forberedelse- och
forebyggandefasen, och i synnerhet utarbetandet av rekonstruktionsplaner och
myndigheternas dtgarder enligt dessa planer. Denna uppgift skulle kunna Gvertas av
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Europeiska bankmyndigheten. Inférlivandet av eventuell ny EU-lagstiftning kommer att
Overvakasi enlighet med fordraget om Europei ska unionens funktionssétt.
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