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Finanstilsynet i en ny tid — ny lov om Finanstilsynet

Kapittel 1

Kapittel 1
Perspektiver og oppsummering

Det offentlige tilsynet med finanssektoren i Norge
har retter langt tilbake i tid. Finanstilsynsloven fra
1956 regulerer, sammen med sektorlovgivningen
og konstitusjonelle regler, virksomheten i Finans-
tilsynet. Finanstilsynsloven er endret en rekke
ganger. Den viktigste endringen kom i 1986, da
Kredittilsynet ble opprettet som et integrert tilsyn
for bank, forsikring, pensjonsfond og verdipapir-
markeder. Med den endringen ble loven bedre til-
passet det som var datidens utfordringer, som
fremveksten av finanskonsern og ekende bers-
aktivitet. Nar denne lovutredningen har fatt titte-
len «Finanstilsynet i en ny tid» henspeiler det til
behovet for a tilpasse lovgivningen til den utvik-
lingen vi kan vente frem i tid.

«Det er vanskelig & spa, sarlig om fremtiden»,
skal den danske karikaturtegneren Storm P. ha
sagt. Usikkerheten om den globale sikkerhets-
politiske utviklingen har tiltatt markant under
utvalgets arbeid. Hvilke virkninger den sikkerhets-
politiske utviklingen vil ha for fremtidens finans-
markeder er langt fra avklart. Konsekvensene av
reduserte Kklimagassutslipp og teknologiske
endringer er ogsa usikre. Likevel virker enkelte
utviklingstrekk forutsighare. Makrohensyn og
hensynet til finansiell stabilitet har blitt viktigere,
og finansmarkedene i EJS blir mer integrerte.

Utfordringene ved 4 kombinere nasjonale til-
syn med etableringsadgang i andre E@S-land er
omfattende. For at etableringsadgangen skal
fungere hensiktsmessig, ma muligheten for
tilsynsarbitrasje unngas i vesentlige spersmal. I
den sammenheng er fortsatt god kvalitet pa det
norske tilsynet helt grunnleggende, og i trad med
nasjonale forventninger og behov.

Rettsutviklingen i EQS er i skende grad basert
pa felles regler, ogsid om tilsyn. EU/E@S-lovgiv-
ningen stiller blant annet krav som skal motvirke
at nasjonale tilsyn utilberlig lar seg pavirke av
nasjonale politiske myndigheter. Utvalget har
brukt mye tid og ressurser pa 4 vurdere hvordan
finanstilsynsloven ber tilpasses utfordringene i
det indre markedet og den ventede rettsutvik-
lingeni EU.

Lovforslaget legger pa enkelte omrader opp til
klare rammer. Behovet for klare rammer knytter
seg til forhold som er prinsipielle og som ber ligge
fast over tid, blant annet spersmalet om Finans-
tilsynet ber ledes av et styre, eller av direkteren
med stotte av et fagstyre, og om ansvars- og opp-
gavefordelingen mellom styre og direkter,
departementets rett til 4 instruere Finanstilsynet
og til klagebehandling. P4 andre omrader legger
lovforslaget opp til fleksibilitet. Behovet for fleksi-
bilitet i mote med en ennd ukjent fremtid gjelder
blant annet Finanstilsynets teknologibruk og de
lopende prioriteringer av ulike tilsynsaktiviteter.

De viktigste vurderingene og forslagene fra
utvalget kan oppsummeres slik:

— Utvalget gar inn for 4 viderefore et integrert til-
syn med finansiell sektor, som blant annet
legger til rette for at reglene om tilsyn er samlet
i ém lov, som ogsa regulerer etaten som utever
tilsynet. Utvalget foreslar at loven skal hete
«lov om tilsynet med finansforetak mv. (finans-
tilsynsloven)», som i dag.

— Et integrert tilsyn med finansiell sektor inne-
beerer at Finanstilsynet fortsatt skal fore tilsyn
med ulike selskap og organisasjoner innenfor
finansiell sektor, som eksempelvis banker, for-
sikringsforetak, markedsplasser mv.

— I motsetning til nagjeldende lov, foreslar
utvalget at det skal tas inn en formdlsbestem-
melse i loven. 1 formalsbestemmelsen slis det
innledningsvis fast at Finanstilsynet skal bidra
til finansiell stabilitet og velfungerende marke-
der. Denne malsettingen er i trdd med de ret-
ningslinjer som Finanstilsynet, etter anvisning
fra departementet, har fulgt gjennom de
seneste drene.

— Formalsbestemmelsen fastslar videre at tilsyns-
virksomheten skal veere risikobasert. Det tilsier
at ressursbruken og tilsynsvirksomheten, i
seerlig grad ma rettes inn mot de omradene der
det er hey risiko eller stor potensiell skade-
virkning.

— Utvalgets er delti sporsmélet om Finanstilsynet
skal ledes av et styre. En del av utvalget foreslar
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at Finanstilsynet skal ledes av et styre som i
dag, mens en annen del av utvalget foreslar at
Finanstilsynet skal ha et fagstyre som skal
behandle fagsakene, mens virksomheten for
pvrig blir ledet av finanstilsynsdirekteren.
Finanstilsynet har i praksis en stor grad av selv-
stendighet, i1 betydningen av at departementet
har veert sveert tilbakeholden med & instruere
Finanstilsynet om behandlingen av enkelt-
saker. Utvalget foreslar at Finanstilsynets uav-
hengige stilling skal folge av lov, ved at det blir
slatt fast at Finanstilsynet ikke kan instrueres
om behandlingen av enkeltsaker. Dette over-
ensstemmer med de formelle regler som gjel-
der for finanstilsyn i land vi kan sammenligne
oss med. Prinsippet om uavhengighet folger
videre av foringer i EU-retten — et regelverk
som Norge er forpliktet til 4 folge gjennom
E@S-samarbeidet.

Behovet for apenhet fra Finanstilsynet oker nar
departementets adgang til & instruere redu-
seres. Utvalgets flertall mener offentliggjoring
av styreprotokollene en tid etter styremetene
er blant tiltakene som kan veere egnet. Et
mindretall er enig i behovet for gkt apenhet,
men ensker ikke 4 gi feringer som tilsier at
styreprotokollene skal offentliggjeres.

Etter utvalgets forslag vil departementet fortsatt
kunne instruere Finanstilsynet i enkeltsaker som
gielder soknad om konsesjon mv. for banker, for-
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sikringsforetak og infrastrukturforetak. Dette ut
fra den betrakting at avgjerelsen i slike saker i
noen grad kan gi rom for skjenn, foruten at
eierskap over — og kontroll med - slik virksom-
het kan berere overordnede, samfunns-
messige interesser.

I dag blir klager over vedtak fattet av Finans-
tilsynet behandlet og avgjort av Finansdeparte-
mentet. Det er gjort unntak for vedtak etter
revisorloven, regnskapsforerloven og inkasso-
loven: klager over vedtak etter disse lovene
behandles av Klagenemnden for revisor-, regn-
skapsforer- og inkassosaker. Utvalget foreslar
at klagebehandlingen, som hovedregel, skal
legges til en wuavhengig klagememnd. Omleg-
gingen vil kunne bidra til en raskere saks-
behandling av klager. Denne omleggingen vil
videre veere en konsekvens av at Finanstilsynet
gis en mer uavhengig stilling i forhold til
departementet.

Finanstilsynets oppgaver i makroovervikningen
foreslas viderefort.

Utvalget tilrar at krisehdandteringsmyndigheten
fortsatt uteves i Finanstilsynet, men at Banke-
nes sikringsfond deltar som observater ved
styrebehandlingen av relevante saker.
Utvalget gar inn for at Finanstilsynet ikke
lenger skal ha tilsyn med gjeldsinformasjons-
foretak.
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Kapittel 2
Utvalgets mandat, sammensetning og arbeid

sider av Finanstilsynets virksomhet. Utvalget
ber ogsi i sitt arbeid se hen til og redegjore for
relevant internasjonal praksis.

Hosten 2021 oppnevnte regjeringen et utvalg for a
vurdere finanstilsynsloven og Finanstilsynets virk-
somhet. Utvalgets mandat lyder:

«Bakgrunn
Et godt og effektivt tilsyn med finansmarke-
dene er viktig for finansiell stabilitet og vel-
fungerende markeder. Finanstilsynet er til-
synsorgan pd finansmarkedsomradet. Virk-
somheten og organiseringen av Finanstilsynet
er regulert i finanstilsynsloven fra 1956 (lov
7. desember 1956 nr. 1). Finanstilsynet er et
statlig forvaltningsorgan, underlagt Finansde-
partementet. Finansdepartementet har almin-
nelig instruksjonsmyndighet overfor Finans-
tilsynet. Finansministeren har det politiske og
konstitusjonelle ansvaret for Finanstilsynet.
Béde omfanget av tilsynets virksomhet,
regelverket Finanstilsynet forvalter og tilsyns-
virkemidlene har endret seg vesentlig over tid.
Finanskrisen i 2008-2009 forte til omfattende
utvikling av prinsippene bak finansmarkeds-
reguleringen, i stor grad gjennom internasjo-
nale standardsettere som Baselkomiteen.
Dette har fort til betydelige endringer i reglene
pa finansmarkedsomradet, som blant annet er
inntatt i seerlovgivningen og supplerer og
utdyper finanstilsynslovens bestemmelser om
Finanstilsynets virksomhet. Selv om finans-
tilsynsloven jevnlig har veert endret siden den
ble vedtatt i 1956, har det hittil ikke veert fore-
tatt en helhetlig gjennomgang av loven. Det
settes derfor nd ned et utvalg som skal foreta
en overordnet gjennomgang og revisjon av
finanstilsynsloven og Finanstilsynets virksom-
het.

Utvalgets hovedoppgave

Utvalget skal utarbeide utkast til en ny finans-
tilsynslov som reflekterer utviklingen bade i
regelverket og i tilsynsomfang og -metodikk,
og som legger til rette for gode rammer for
Finanstilsynets virksomhet fremover. I arbei-
det med utkast til ny lov skal utvalget se p alle

Omfang av tilsynsfunksjonen
Finanstilsynets tilsynsoppgave er i den nivae-
rende finanstilsynsloven & fore tilsyn med
enkeltforetak, jf. lovens § 3. Tilsyn med de
enkelte foretak skal sammen bidra til & sikre
finansiell stabilitet og velfungerende marke-
der, slik Finanstilsynets samfunnsoppdrag er
nedfelt 1 Finansdepartementets hoved-
instruks for Finanstilsynet (10. desember
2020).
— Utvalget skal vurdere om loven ber defi-
nere Finanstilsynets tilsynsoppgaver ut fra
et bredere perspektiv enn tilsyn pa fore-
taksnivé, og at dette eventuelt nedfelles i en
egen formaélsbestemmelse i loven.

Finanstilsynets arbeidsomrdde omfatter en
rekke virksomhetstyper, jf. finanstilsynsloven
§ 1. Mange av disse virksomhetene faller inn
under ansvaret til finanstilsyn eller sentralban-
ker i andre europeiske land, mens andre omré-
der, som for eksempel regnskap, revisjon og
eiendomsmegling, kan veere dekket av mer
spesialiserte enheter eller ikke veere gjenstand
for tilsyn (for eksempel regnskapsferere).
Finanstilsynet dekker ogsd omrader hvor
andre nasjonale myndigheter har tilgrensende
eller overlappende ansvarsomréder, for eksem-
pel pa hvitvaskingsomradet (justismyndig-
heter), forbrukeromrédet (justis- og forbruker-
myndigheter) og konkurranseomradet (kon-
kurransemyndighetene).

— Utvalget skal drefte avgrensningen av
Finanstilsynets arbeidsomrade. Dersom
utvalget foreslar endringer, ber det droeftes
hvilke alternativer utvalget mener gir den
samfunnsekonomiske beste lgsningen.
Utvalget ber i den forbindelse drefte
arbeidsdelingen mellom Finanstilsynet og
andre virksomheter. Utvalget kan ta opp
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arbeidsdelingen mellom Finanstilsynet og
Norges Bank.

Finanstilsynet er i dag tillagt oppgaven som

krisehdandteringsmyndighet etter krisehandte-

ringsregelverket for banker mv. Det er etablert
et organisatorisk skille mellom krisehandte-
ringsfunksjonen og tilsynsfunksjonen.

— Utvalget kan, selv om utvalget i hovedsak
skal vurdere tilsynsfunksjonen, ogsa vur-
dere hvordan funksjonen som krisehandte-
ringsmyndighet fungerer og eventuelt fore-
sla endringer. Utvalget skal i sa fall se hen
til og redegjore for relevant internasjonal
praksis.

EOS/internasjonalt arbeid

Pa finansmarkedsomradet har omfanget av

EOS-arbeid og relaterte oppgaver for myndig-

hetene okt betraktelig opp gjennom é&rene,

seerlig siden finanskrisen 2008-2009. Det er
departementet som har det overordnede
ansvaret for norsk gjennomfering av EQS-rele-
vante EU-regler, men Finanstilsynet har fatt
delegert kompetanse til 4 gjennomfore utfyl-
lende rettsakter (nivad 2-rettsakter, vedtatt av

EU-kommisjonen) som tas inn i E@S-avtalen

vedlegg IX. Finanstilsynet har omfattende

internasjonal virksomhet, bl.a. gjennom del-
takelse i de europeiske finanstilsynsbyraene,
og som gir Finanstilsynet god oversikt over

EUs regelverk. Ogsa pa andre omrader er

EQS-arbeidet delt mellom Finanstilsynet og

departementet, for eksempel ved at Finans-

tilsynet utarbeider E@S-notater og standard-
skjemaer.

En stor del av det samlede regelverket pa
finansmarkedsomradet, som skal gjennom-
fores i norsk rett og forvaltes av norske myndig-
heter, bestar av utfyllende rettsakter (niva 2-
rettsakter), gjerne vedtatt som forordninger.
Samtidig synes hovedrettsaktene (niva l-retts-
akter som vedtas av Radet og Parlamentet i EU)
i okende grad & vedtas som forordninger og
ikke som direktiver. Denne utviklingen har
betydning for nasjonale myndigheters arbeid
med gjennomfering og forvaltning av disse
regelverkene i nasjonal rett, bl.a. fordi mulig-
heten for nasjonale tilpasninger er mer begren-
set ved gjennomfering av forordninger.

— Utvalget skal drofte Finanstilsynets rolle i
EJS-arbeidet og annet internasjonalt arbeid,
og vurdere hvordan denne delen av virk-
somheten ber reflekteres i finanstilsyns-
loven. I forlengelsen av dette kan utvalget

Finanstilsynet i en ny tid — ny lov om Finanstilsynet

ogsa vurdere innretningen av EQS-arbeidet
pa finansmarkedsomradet mer generelt og
foresla alternative méater a innrette arbeidet

pa.

Forvaltning og utredning

Eksisterende arbeidsdeling og arbeidsform mel-

lom departementet og Finanstilsynet folger bl.a.

av alminnelig forvaltningsrett, finanstilsyns-
loven og annen lovgivning pa finansmarkeds-
omradet. Departementet har videre fastsatt en
hovedinstruks for Finanstilsynet som beskriver
neermere ansvar, myndighet, krav og forvent-

ninger mv.

Finanstilsynet utreder og utarbeider utkast
til regelverk etter oppdrag fra Finansdeparte-
mentet. Med unntak av den delegerte kompe-
tansen til 4 gjennomfere kommisjonsdelegerte
rettsakter (niva 2-regelverk) som er inntatt i,
eller forventes inntatt i, EQS-avtalen vedlegg
IX, gis disse utredningsoppdragene enkeltvis
fra departementet, etter en konkret vurdering
fra sak til sak. Tilsvarende skal Finanstilsynet
forberede alle saker som kommer inn under
dets tilsynsvirksomhet nir avgjerelsen er til-
lagt Kongen eller et departement.

— Utvalget skal gjennomgé den eksisterende
arbeidsdelingen og arbeidsformen mellom
departement og tilsyn, og hvordan dette er
nedfelt i lovverket i dag. Utvalget skal
drefte arbeidsdelingen og arbeidsformen,
herunder vurdere alternative maéter & inn-
rette arbeidet pa og hvordan tilsynets for-
valtnings- og utredningsoppgaver ber
fremgé av loven. Utvalget skal se hen til
relevante eksempler internasjonalt. Utval-
get skal ogsd vurdere om det er flere omréa-
der enn regnskap og revisjon som er egnet
for klagenemnder, og om klagebehand-
lingen mer generelt ber ivaretas pa en
annen mate enn med departementet som
klageinstans. Utvalget skal komme med
forslag til hvordan Kklageordninger kan
reguleres, herunder om klageadgangen
bor begrenses i enkelte tilfeller.

Finanstilsynets virkemidler omfatter bl.a. a fatte
enkeltvedtak og fastsette forskrifter pad en
rekke omrader. Samtidig uttrykker Finanstil-
synet forventninger mv. overfor foretak som er
under tilsyn, og utarbeider rundskriv pa sitt
ansvarsomrade. Pa enkelte omrader kan ved-
tak og forventninger (for eksempel uttrykt i
rundskriv) ha omtrent samme virkning for
berorte foretak, bl.a. nar det fastsettes og
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uttrykkes forventninger om foretaksspesifikk

kapital. Avhengig av utforming og oppfelging

av rundskriv, vil ogsa disse kunne oppfattes a

stille bindende krav til foretakene.

— Utvalget skal drefte og vurdere tilsynets
bruk av disse ulike virkemidlene i sin virk-
somhet.

Organisering
Den organisatoriske tilknytningen mellom
departement og Finanstilsynet skiller seg fra de
fleste europeiske finanstilsyn som ofte har en
hoyere grad av formell selvstendighet, men er
godtitrad med organiseringen av tilsyn i norsk
forvaltning.

— Utvalget skal drefte de konstitusjonelle og
forvaltningsrettslige rammene for tilsynet.
Utvalget skal drefte forholdet mellom
departement og tilsyn og hvordan dette best
kan innrettes for de ulike oppgavene som
Finanstilsynet har. Utvalget kan vurdere om
departementets instruksjonsadgang pa
enkelte omrader helt ber avskjaeres eller om
det bor etableres andre skranker som i
praksis begrenser adgangen til 4 instruere.
Utvalget bes seerskilt vurdere om det i lys
av EQS-retten bor legges begrensninger pa
departementets instruksjonsadgang pa
enkelte omrader. Utvalget skal vurdere om
det er forskjeller mellom tilsynsoppgaver
og utarbeiding og forvaltning av regelverk.

Finanstilsynet ledes av et styre som bestar av

fem medlemmer, samt to varamedlemmer.

Styret er supplert med representanter for de

ansatte i administrative saker. I tillegg har

Norges Bank en observater i styret. Direkteren

for Finanstilsynet ansettes av departementet,

for en periode pd seks ar (dremadl). Finans-

tilsynet skal leopende vurdere tilpasninger i

organisasjonen for & sikre en god og effektiv

oppgavelesning. Departementet skal varsles
tidlig dersom Finanstilsynet utreder organisato-

riske endringer av sterre omfang. Jkningen i

regelverk pa finansmarkedsomréadet og poten-

sialet for bruk av informasjonsteknologi i til-
synsvirksomheten er eksempler pa forhold som
kan stille krav til organiseringen.

— Utvalget skal drefte hvordan ledelsen og
organiseringen av Finanstilsynet best kan
innrettes, herunder om ordningen med et
eget styre ber viderefores eller justeres for
eksempel ved at styrets oppgaver skal
avgrenses, f.eks. mot saker som gjelder til-
synets drift, administrasjon og ekonomi.

Ulik utforming av tilsynsaktiviteter og de res-

sursene Finanstilsynet benytter til enkelt-

vedtak og utarbeiding av regelverk, vil ha ulike
kostnader og ulik effekt.

— Utvalget skal drefte hvordan Finanstilsynet
bor rapportere om ressursbruk og resultater,
og hvordan madl om effektiv ressursbruk kan
innarbeides i finanstilsynsloven. Utvalget
skal drefte hvordan ny lov kan understette
teknologisk utvikling for effektiv rapporte-
ring og handtering av tilsynets oppgaver.

Utgiftene ved tilsynet utliknes pa de foretakene

som er under tilsyn fra Finanstilsynet.

— Utvalget skal legge til grunn at tilsynets
utgifter fortsatt skal dekkes av foretakene
under tilsyn, men kan vurdere hvordan
kostnadene skal belastes ulike tilsynsobjek-
ter.

Avslutning

Utvalgets utredning skal oppfylle Utred-
ningsinstruksens krav. Basert pa utrednings-
arbeidet skal utvalget utarbeide og foresla
utkast til ny finanstilsynslov. Utkastet til ny lov
forutsettes a veere teknologineytralt. Utvalget
kan ogsé foresld endringer i annet regelverk i
den grad det er relevant.

Finansdepartementet kan etter behov
endre eller utvide utvalgets sammensetning
eller mandat. Utvalget skal levere utredningen
innen 1. desember 2022.»

21. september 2022 ga Finansdepartementet

utvalget utsatt frist til 1. mars 2023.
Utvalget har hatt felgende sammensetning:

— Endre Skjerestad (leder)

— Rea Parashar (medlem)

— Amund Noss (medlem)

— Ingrid Finboe Svendsen (medlem)

— Katrine Trovik (medlem)

— Hilde Christiane Bjernland (medlem)

— Jostein Askim (medlem)

— Kaj-Martin Georgsen (medlem)

— Ingrid Margrethe Halvorsen Barlund
(medlem)

— Jesper Berg (medlem)

Utvalget hadde tre meter i 2021, tolv meter i 2022
og to meter i 2023. Enkelte av metene har gatt
over to dager, slik at utvalget i alt har hatt 19 mete-
dager.

Eksterne bidrag har bidratt til & berike disku-
sjonene i utvalget. Utvalgets diskusjoner om sam-
spillet mellom tilsyn og annen offentlig virksom-
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het, og samspillet mellom myndighetene, har fore-
géatt blant annet med utgangspunkt i innlegg fra
representanter for Finansdepartementet, Finans-
tilsynet, Norges Bank, Bankenes sikringsfond og
krisehandteringsmyndigheten, ogsd i Finans-
tilsynet. Finans Norges innlegg blant annet om
foretakenes forventninger til tilsyn, tilsynsetat og
klagebehandling har vert viktig for flere av utval-
gets droftinger. Innlegg fra Trude Myklebust,
Inger-Johanne Sand, begge fra Universitetet i
Oslo, og Svein Gjedrem, har bidratt til struktur og
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dybde i utvalgets diskusjoner. Ogsa skriftlige inn-
spill har veert nyttige.

Sekretariatet har bestitt av Cecilie Ask fra
Finanstilsynet, Ingrid K. Rogne fra Norges Bank,
samt Gunnar Knoph Berg, Per Oystein Eikrem,
Tonje Lauritzen, Katharina Markhus og Nanna
Brekke Medin fra Finansdepartementet. Gunnar
Knoph Berg og Per Oystein Eikrem har ledet
sekretariatet. Ri Kaarup fra det danske Finans-
tilsynet har deltatt pad utvalgets meter og gitt
nyttige innspill.
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Kapittel 3
Utviklingen av finansielt tilsyn i Norge

3.1 Innledning

I Norge har det eksistert et offentlig finansielt til-
syn siden ar 1900. I 1986 ble Finanstilsynet opp-
rettet, under navnet Kredittilsynet, som et av de
forste tilsynene i verden som skulle fore tilsyn
bade med bank, forsikring, verdipapirnaering mv.,
et sdkalt integrert tilsyn. I dette kapittelet rede-
gjeres det for forleperne til Finanstilsynet frem til
samordningen til ett tilsyn, og for tilsynets utvik-
ling frem til i dag.

3.2 1800-tallet til 1985: Finanstilsynets
forlgpere

3.2.1 Etablering av offentlige

tilsynsmyndigheter
Tilsyn med banker

Stortinget vedtok i 1824 en lov om sparebanker.
Formalet med loven var & sikre innskyternes
midler. Loven ga sparebankene mulighet til 4 soke
om offentlig godkjenning?. Myndighetene fikk da
hjemmel til 4 kontrollere sparebankenes planer
for organisasjon og drift gjennom dokument-
basert tilsyn. Myndighetene hadde ikke rett til
stedlige inspeksjoner.

En offentlig tilsynsmyndighet har eksistert fra
1900 da det for forste gang ble ansatt en offentlig
sparebankinspekter. I drene for hadde Finans- og
tolldepartementet flere ganger fremlagt forslag
for Stortinget om opprettelse av en slik stilling,
forste gang i 1886°. Samme &r hadde banksek-
toren blitt rammet av en krise knyttet til konjunk-
turnedgang i norsk skipsfart, og som blant annet
forte til at flere banker i Arendal gikk konkurs, det
sakalte Arendalskrakket. Likevel ble ikke for-

L Lovav 20. Juli 1824

Innstilling om Lov om offentlig tilsyn med banker, spare-
banker og andre kredittinstitusjoner (Bankinspeksjonen)
(1954)

3 Oth. Prp. No. 27 (1886), s. 10

slaget om sparebankinspekter vedtatt, blant annet
som felge av motstand mot en sentral kontroll-
myndighet. I 1900 ble forslaget om sparebank-
inspektor fremmet nok en gang, og denne gangen
ble det vedtatt?!. Myndighetene var bekymret for
at tilstanden i sparebankene var dérligere enn
antatt, med darlig bokfering og lite intern kon-
troll. Sparebankinspekteren skulle fore tilsyn med
sparebankene, bade gjennom tilsyn i bankenes
lokaler, omtalt som stedlig tilsyn, og ved & gjen-
nomga tilsendte regnskap.

Arbeidsoppgavene til sparebankinspekteren,
slik disse fremgikk ved et tillegg® til sparebank-
loven av 18875, skulle utgjore kjernen i det offent-
lige banktilsynet gjennom hele 1900-tallet. I tillegg
til tilsyn med bankene skulle inspekteren gi spare-
bankene veiledning bade om drift og juridiske
sporsmal. Inspekteren var underlagt Finans- og
tolldepartementet og matte arlig rapportere om
virksomheten til departementet, samt bista
departementet i utredelse av sparebanksaker.
Sparebankinspeksjonen ble opprettet i 1919, etter-
som tilsynsoppgaven hadde blitt for omfattende
for kun én person.

Forretningsbankene, som hadde vokst kraftig
i lopet av forste verdenskrig, falt utenfor Spare-
bankinspeksjonens ansvarsomrade. Pa begynnel-
sen av 1920-tallet oppsto det en bankkrise, og flere
forretningsbanker ble underlagt offentlig admi-
nistrasjon. I 1924 ble det derfor vedtatt en ny
aksjebanklov’, og Sparebankinspeksjonen ble
utvidet til Bank- og sparebankinspeksjonen, som
skulle fore tilsyn bade med sparebanker og de for-
retningsbankene som ikke var underlagt offentlig
administrasjon. At tilsynet hadde en effekt ble
tydelig under bankkrisen som fulgte berskrakket
pa Wall Street i 1929. Noe av problemet under
bankkrisen pa begynnelsen av 1920-tallet var at
Norges Bank ikke hadde tilgang pa informasjon

Indst. O. I - 1899/1900

Indst. O. I - 1899/1900

Lov 6. juli 1887 nr. 1 om sparebanker

Lov 4. april 1924 om aktiebanker (Bankloven)

N S O e
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om tilstanden i bankene. Bank- og sparebank-
inspeksjonen hadde derimot tilgang pa denne
informasjonen, slik at handteringen av bankpro-
blemene etter 1929 gikk mer effektivt.

Tilsyn med forsikringsforetak

De forste reguleringene av livsforsikrings-
selskaper ble vedtatt av Stortinget i 1839 da en lov
om forsikringsvirksomhet ble vedtatt®. Loven ble
vedtatt fordi myndighetene ensket & beskytte for-
sikringstakernes interesser. Rundt 1875 ensket
sjoforsikringsforetakene strengere markedsregu-
lering fordi de ville beskytte seg mot utenlandsk
konkurranse. Dette forte til at regjeringen i 1881
anbefalte at det ble oppnevnt en kongelig kommi-
sjon for & utrede behovet for ny forsikringslov,
Forsikringslovkommisjonen®. Ettersom forsik-
ringsselskapene forvaltet store verdier, mente
regjeringen at det ogsd burde vurderes om det
skulle innferes en egen aksjelov og i 1883 fikk
kommisjonen utvidet mandat til 4 ogsa utrede en
egen aksjelov, og ble deretter hetende Aksjelov-
kommisjonen!®. Koblingen mellom forsikrings- og
aksjeloven forte til at prosessen tok lang tid. Ferst
i 1911 fikk Norge en ny forsikringslov!! som
inkluderte en hjemmel til & opprette et offentlig
tilsynsorgan. I 1912 ble Forsikringsradet etablert
som organ under Sosialdepartementet, med
ansvar for tilsyn med livsforsikringsforetak.

Mens det i bankene er vanskelig & anslé ver-
dien av utlan (aktiva), er hovedutfordringen ved
vurdering av soliditeten i livsforsikring & ansla
verdien av kundenes forsikringskrav (passiva).
Forsikringsselskaper som verdsetter kravene for
lavt, kan vinne frem i konkurransen. Det kan lede
til en situasjon hvor solide livsforsikringsforetak
taper markedsandeler pa bekostning av selskaper
som tar sterre risiko med forsikringstakernes
krav. En av Forsikringsradets viktigste oppgaver
var & forhindre usunn konkurranse som kunne
svekke livsforsikringsforetakenes soliditet. De
som ville starte et livsforsikringsforetak, matte
soke Forsikringsradet om konsesjon, og sek-
naden ble brukt til 4 vurdere foretakets soliditet
og serigsitet. Forsikringsradet skulle ogsd vur-
dere om det var behov for selskapet i markedet.
At dette ble ansett som et relevant tema for konse-
8 va 8. august 1839 om forettigheter for assuransefore-
ninger.

Kgl. Resolusjon av 8. januar 1881, gjengitt i Departements-
Tidende 1881 Vol. 53, s. 49 - 61.

10 Sth. Prp. No. 1 Hovedpost I1I (1884), kap. 4, s.2
1 16y 29. juni 1911 om forsikringsselskaper
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sjonen, ma ses pa bakgrunn av tidligere markeds-
erfaringer. Etter forste verdenskrig oppstod det
en krise i norsk forsikring. Det ble opprettet
mange skadeforsikringsforetak i lepet av forste
verdenskrig, som si i perioden 1918 til 1936 meotte
pa problemer. Hele 14 foretak gikk konkurs, og
flere andre ble avviklet. En av hovedgrunnene til
nedgangen var en nedgang i sjeforsikringsmarke-
det i perioden 1921-1929, men ogsad innenfor
skadeforsikring padro flere foretak seg storre
underskudd.

Konkursene synliggjorde et behov for bedre
kontroll med soliditeten i skadeforsikringsforetak,
men det var ulike oppfatninger om hvordan dette
tilsynet skulle gjennomferes. Flere av akterene
mente skadeforsikringsforetakene métte under-
legges konsesjonsplikt, mens andre mente at det
holdt at Forsikringsradet offentligjorde foretake-
nes regnskaper, slik at kundene var informert. I
1937 argumenterte Forsikringsradet for at skade-
forsikringsforetakene matte underlegges konse-
sjon, og laget et utkast til konsesjonsregler. Regje-
ringen vedtok reglene som provisorisk anordning
av 1. oktober 1937. Konsesjonsreglene ble si tatt
inn i forslag til tilleggslov til lov om forsikrings-
selskaperlz, som ble vedtatt i 193813, Dermed fikk
Forsikringsradet tilsyn ogsd med skadeforsik-
ringsselskap.

Tilsyn pa verdipapiromrddet

Aret for forsikringsloven ble vedtatt, altsa i 1910,
ble det vedtatt en aksjelovl. Arbeidet hadde
pagétt i en lengre periode. Under forste verdens-
krig hadde det ogsa blitt vanligere & spekulere i
aksjer, spesielt knyttet til rederier og skipsfart.
Allerede i 1915 varslet Kristiania Bers i sin ars-
beretning om en ekning i aksjespekulasjonen'®. I
1916 opprettet sia myndighetene Meglerlov-
utvalget som skulle utrede tiltak for & bidra til
tryggere forhold i meglerbransjenl®. Basert pa
utvalgets utredning presenterte regjeringen i
1917 sitt forslag til meglerlov. Stortingets for-
sterkede justiskomité nr. 2 mente lovforslaget bar
preg av den dagsaktuelle problemstillingen med
spekulasjon i aksjemarkedet. Da Stortinget i 1918
vedtok en lov om offentlig kontroll og tilsyn med

12° Tilleggslov 18. juni 1938 nr. 12

13 Ot.prp. nr. 61 (1938)

141 6v 19. juli 1910 (Aksjeloven)

15 Kristiania Bers’ rsberetning for 1915.

16 Ot.prp. nr. 1 (1918) Om utferdigelse av 1) en lov om fonds-
og aktiemaeglere og 2) en lov om forandring i lov om handels-
registre, firma og prokura av 17. mai 1890
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meglervesenet!”, fulgte loven i stor grad inn-
stillingen fra justiskomiteen. Loven ble gjort
midlertidig, men som felge av loven ble Statens
Meglerkontroll opprettet som en enhet under
Handelsdepartementet. Meglerkontrollen skulle
godkjenne meglere, avholde meglereksamen og
passe pa at lover og regler ble fulgt. I 1931 fikk
Meglerkontrollen ogsé i oppgave a fore tilsyn med
eiendomsmeglere og omsetningen i boligmarke-
det.

Andre verdenskrig

De tre tilsynsorganene (Bank- og sparebank-
inspeksjonen, Forsikringsradet og Meglerkontrol-
len) hadde som hovedoppgave & overvake finans-
markedene og arbeide for a forebygge finansielle
kriser, men skulle ellers ikke involveres i den gko-
nomiske politikken. De stedlige tilsynene forte til
at de satt pa mye informasjon om de ulike finans-
foretakene. Under andre verdenskrig ensket
partiet Nasjonal Samling 4 benytte tilsynene som
politisk redskap, og da spesielt Bankinspek-
sjonen, som de ville bruke for & tilsette egne folk i
ledelsen i de ulike bankene. Nasjonal Samling
motte motstand fra flere kanter, bade internt i
Bankinspeksjonen og fra den tyske okkupasjons-
makten, som ville beskytte skonomien fra politisk
uro. Dermed mislyktes Nasjonal Samling i a
utnytte Bankinspeksjonen som politisk instru-
ment.

3.2.2 Etterkrigstiden og finansiell stabilitet
Kredittregulering

Etter andre verdenskrig fulgte en lang periode
med eokonomisk vekst og finansiell stabilitet.
Arbeiderpartiregjeringen utviklet en blandings-
gkonomi, der ett av virkemidlene var kontroll med
penge- og kredittstremmene. Det ble innfert
strengere markedsregulering enn det hadde veert
tidligere, og fra rundt 1950 ble kredittpolitikken et
viktig styringsredskap. De private kredittinstitu-
sjonenes rentebetingelser, utlan og kapitalplasse-
ringer skulle nd reguleres, og Finans- og toll-
departementet laget et kredittbudsjett. Dette bud-
sjettet inneholdt rammer for kredittilferselen til
ulike formal gjennom ulike typer finansinstitusjo-
ner, og det fantes virkemidler for & straffe enkelt-
banker dersom de oversteg rammene. Samtidig
skulle det statlige bankvesenet utvides.

17 Midlertidig lov om fonds- og aktiemeeglere av 14. august
1918
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I 1950 ble det oppnevnt en Penge- og bank-
komite som skulle vurdere bestemmelsene for
penge- og bankvesenet!®, Dette skjedde i en
periode der faren for det som i mellomkrigstiden
ble vurdert som usunn konkurranse var begren-
set av kredittreguleringen. Behovet for & sam-
ordne kredittreguleringen var likevel til stede, og i
mandatet pekte Finans- og tolldepartementet pa
behovet for & samordne og effektivisere tilsynet
med banker, sparebanker og kredittinstitusjoner.
Finans- og tolldepartementet var altsd opptatt av at
de ulike delene av finansmarkedene maétte ses
under ett. Et aktuelt spersmél var om Norges
Bank eller Bankinspeksjonen skulle veere Finans-
departements mest sentrale utevende organ i
kredittpolitikken. Etter hvert ble det Norges Bank
som fikk denne rollen, blant annet som folge av at
Finansdepartementet ikke fikk samlet de ulike til-
synsorganene. Forsikringsradet 14 under Sosial-
departementet som ikke var villig til & gi fra seg
kontrollen over tilsynet med forsikringsforetak.
Penge- og bankkomiteen utredet en tilsynslov
som ble vedtatt i 19561°. Den nye tilsynsloven
gjaldt banktilsyn og fokuserte pa de tradisjonelle
oppgavene knyttet til soliditet og krisefore-
bygging.

I Forsikringsradet ansd man ikke forsikrings-
foretak som finansinstitusjoner selv om de for-
valtet kapital. Man var i Forsikringsradet ogsa
skeptisk til kredittpolitikken som ble fort, der et
hovedtrekk var a holde rentene lave. Lave renter
var negativt for inntjening og soliditet i for-
sikringsforetakene, som til dels hadde poliser
med renter som var mye heyere enn markeds-
renten. Forsikringsradet utviklet en ny for-
sikringslov som erstatning for et regelverk som
for livsforsikringsselskapenes del stammet fra
1911. Reglene for skadeforsikring var fra 1938.
Regjeringen fremmet forslag om ny forsikringslov
til Stortinget i 1961. Stortinget valgte derimot a
utsette behandlingen av lovforslaget pa ubestemt
tid, ettersom loven ville omfatte utenlandske fore-
tak, og Norges forhold til EFTA og EEC péa dette
tidspunktet var uavklart.

Tilsynenes rolle i et strengt regulert finansmarked

P4 1960-tallet ble det politisk interesse for & styrke
og regionalisere bankvesenet. Bankene var vik-
tige kanaler i kredittpolitikken, men myndig-
hetene oppfattet bankene som desentraliserte og

18 Kgl. Res. Av 24. mars 1950

19 Tov 07. desember 1956 nr. 1 om tilsynet med banker og
andre kredittinstitusjoner (Bankinspeksjonen)
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for sma til & bidra til neeringsutvikling?’. Bank-
inspeksjonen fikk en rolle i & konsentrere bank-
vesenet, samtidig som man var opptatt av & ikke
ytterligere styrke de storste bankene i Bergen og
Oslo. Selv om Bankinspeksjonen fikk oppgaver
knyttet til omstrukturering, fikk den ikke flere
ressurser. Dette forte til at andre oppgaver matte
nedprioriteres, med den konsekvens at kapasite-
ten til 4 utfere stedlig tilsyn i bankene ble svekket.
Pi grunn av kredittreguleringen mistet tilsynene
ogsd erfaring med a fore tilsyn med banker i utlans-
markeder der tilbuds- og etterspeorselsmeka-
nismene virket mer fritt.

I 1965 ble det vedtatt en ny penge- og kreditt-
lov2l. Denne loven innferte reservekrav for ban-
kene. Reservekravet ga muligheter for en mer
indirekte styring av bankenes utlan enn tidligere.
Loven avklarte ogsé at tilsynene ikke skulle ha
noen kredittpolitisk funksjon. Kombinert med sta-
bilitet i finansmarkedene, og den sterke konjunk-
turutviklingen, forte dette til at det finansielle til-
synet ble mindre viktig. Seerlig var verdipapir-
markedet s sterkt regulert at markedet ikke
utviklet seg noe serlig etter andre verdenskrig.
Meglerkontrollen fikk derfor en marginal rolle.
Forst pa 1980-tallet ble det igjen mer aktivitet i
verdipapirmarkedene, og sterre behov for tilsyn
med aktiviteten i dette markedet.

I 1974 la Ryssdal-utvalget frem en utredning
som konkluderte med at Bankinspeksjonen burde
legges inn under Norges Bank?2. Ryssdal-utvalget
hadde som hovedoppgave 4 gjennomga lovgiv-
ningen om pengevesenet og Norges Bank, men
hadde ogsa fatt i oppdrag a utgi en egen utredning
om forholdet mellom Bankinspeksjonen og Nor-
ges Bank. Dette oppdraget fikk det etter at Bank-
inspeksjonen hadde tatt opp etatens fremtidige
organisasjon og mal, da det ble gjennomfert noen
endringer i tilsynsloven av 195623, Forslaget om
sammensliaingen hadde stotte fra bade Norges
Bank og Bankinspeksjonen. Norges Bank hadde
allerede ansvaret for 4 gjennomfere myndig-
hetenes penge- og kredittpolitikk, samtidig som
Bankinspeksjonen, som forte tilsyn med banke-
nes soliditet, slet med rekrutteringen og ikke
hadde nok personale til & gjennomfere stedlig til-
syn. Forslaget ble imidlertid aldri behandlet i Stor-
tinget, da bade Den norske Bankforening og de

20 St.meld. nr. 76 (1961-62)

21 1v 25. juni 1965 nr. 2 om adgang til regulering av penge-
og kredittforholdene (Kredittloven)

22 NOU 1974: 23 Overforing av Bankinspeksjonen til Norges
Bank

23 Ot.prp. nr. 47 (1970-71)
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borgerlige partiene stilte seg tvilende til fornuften
i forslaget.

11978 begynte det 4 bli uro i finansmarkedene
med flere konkurssaker som bade Bankinspek-
sjonen og Forsikringsradet var involvert i. For-
sikringsradet tok initiativ til rednings- og garanti-
aksjoner overfor forsikringsselskaper som var pa
konkursens rand, mens Bankinspeksjonen utforte
granskninger, spesielt av selskapet Norinvest, et
finansieringsselskap som var kommet i vansker. I
aksjemarkedet forte oljefunnene i Norge til at
kursene pa den norske bersen begynte 4 stige i
1973. Pa 1980-tallet ble det ogsa gjennomfert en
deregulering av kredittmarkedet og aksjemarke-
det, og i 1983 ble Meglerkontrollen overfert fra
Handelsdepartementet til Finans- og tolldeparte-
mentet og lagt til Bankinspeksjonen. Det ble sam-
tidig vedtatt en ny verdipapirlov som forbed innsi-
dehandel?*. Overferingen av Meglerkontrollen til
Bankinspeksjonen kan ses pa som starten pa sam-
ordningen til et integrert tilsyn.

3.3 1985-1992: Etablering,
oppbygging og krisehandtering

3.3.1 Opprettelse av Kredittilsynet

11985 ble det vedtatt at Bankinspeksjonen og For-
sikringsréadet skulle samordnes til et samlet tilsyn,
med navnet Kredittilsynet2°. I 1983 hadde Harlem-
utvalget, ogsd kalt Forsikringslovutvalget, lagt
frem sin utredning, som dreftet det offentlige til-
synet med forsikringsvirksomhet?. Harlem-
utvalget stilte seg positivt til & sld sammen Bank-
inspeksjonen og Forsikringsradet, spesielt fordi
vurderinger av utlansrisiko var viktig ogsa for
forsikringsselskapenes Kkapitalforvaltning. Utvik-
lingen i finansmarkedene tydet pa at det ville bli
mer vanlig med bank og forsikring i samme kon-
sern. Vurderingen var at myndighetenes tilsyns-
og forvaltningsansvar da ville bli bedre ivaretatt av
et tilsynsorgan som hadde ansvar for hele konser-
nets virksomhet. En samordning av tilsynene ville
ogsa kunne bidra til effektivisering og et sterkere
fagmilje.

Harlem-utvalget gikk ikke inn pd hvordan en
sammenslaing eventuelt skulle gjennomferes,
men regjeringen satte ned en arbeidsgruppe som
fremmet et forslag om a opprette et samlet tilsyn
med bank, meglervirksomhet og forsikring. Det

24 Lov 14. juni 1985 nr. 61 om verdipapirhandel (Verdipapir-
handelloven)

25 Ot.prp. nr. 49 (1984-85)
26 NOU 1983: 52 Forsikring i Norge
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ble foreslatt at Kredittilsynet skulle ledes av et
styre med fem medlemmer med bred kompetanse
og erfaring. Det skulle ogsd oppnevnes en kre-
dittilsynsdirekter pd aremal for seks ar. Denne
organiseringen av ledelsen gjelder fortsatt for
Finanstilsynet. Lovgrunnlaget for etableringen ble
etablert ved endringer i banktilsynsloven fra 1956,
som endret navn til kredittilsynsloven, og for-
sikringsloven av 1911.

Kredittilsynet startet opp sin virksomhet viren
1986, formelt ved at tilsynet med forsikrings-
selskaper ble overfort til Kredittilsynet, men reelt
ble organisasjonene Bankinspeksjonen og
Forsikringsradet slatt sammen. Siden Megler-
kontrollen allerede hadde blitt en del av Bank-
inspeksjonen i 1983 hadde Kredittilsynet na
ansvaret for tilsyn med banker, verdipapirhandel,
aksjemeglere, eiendomsmeglere og forsikrings-
foretak. Dette skal vaere forste gang i den vestlige
verden at det ble etablert et samlet (integrert) til-
syn med bank-, forsikrings- og verdipapirvirksom-
het. Kredittilsynet ble organisert i fire avdelinger:
tilsynsavdelingen, verdipapir- og megleravde-
lingen, utredningsavdelingen og administrasjons-
avdelingen.

3.3.2 Utvidelse av ansvarsomrade

Kredittilsynets ansvarsomrade ble etter hvert utvi-
det. I 1988 ble Handelsdepartementet lagt ned,
det hadde hatt ansvaret for regnskaps- og revisor-
lovgivningen, som na ble overfort til Finans- og
tolldepartementet. Deler av dette ansvaret dele-
gerte Finans- og tolldepartementet videre til Kre-
dittilsynet, som dermed fikk ansvar for & fore til-
syn med revisorer?’. Dette ansvaret innebar &
utstede bevillinger for statsautoriserte revisorer,
registrering av revisorer, behandling av klager pa
revisorene og ha et overordnet ansvar for Revisor-
radet. Revisorradet skulle vaere et radgivende
organ for Finans- og tolldepartementet i revisor-
saker.

I 1988 fremmet Justis- og politidepartementet
en proposisjon for Stortinget om en ny inkasso-
lov®3. Forslaget bygget pa utredningen til inkasso-
lovutvalget??, som hadde blitt oppnevnt i 1975 for &
kartlegge inkassovirksomheten i1 Norge, og
vurdere regler om hvordan inkasso skal forega.
Ett av hovedpunktene i utredningen var tilsyn og
kontroll med inkassovirksomhet, og Justis- og poli-
tidepartementet foreslo i sin Stortingsproposisjon

27 Kredittilsynets drsmelding 1987
28 Ot.prp. nr. 2 (1987-88)
29 NOU 1983: 8 Inkassovirksomhet
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at dette ansvaret skulle legges til Kredittilsynet.
Fra 1989 fikk dermed Kredittilsynet bevillings- og
tilsynsansvaret knyttet til inkassovirksomhet.

I tillegg til den interne organisasjonsopp-
byggingen métte Kredittilsynet helt fra oppstarten
héndtere den store veksten i aksjemarkedene og
den nasjonale bankkrisen som varte fra 1987 til
1992, se boks 3.1. Ettersom omsetningen ved Oslo
Bors hadde okt kraftig i 1983, la Finans- og toll-
departementet vekt pa at tilsyn med verdipapir-
markedet var en hovedoppgave for Kredittil-
synet®0. T 1988 besluttet Kredittilsynet & inten-
sivere tilsynet med finansforetakene. Pa grunn av
begrensede ressurser overforte tilsynet ressurser
fra utredningsavdelingen og verdipapirkontrollen
til tilsynsavdelingen. Dette forte til at andre opp-
gaver matte nedprioriteres, og tilsynet sendte
brev til Finans- og tolldepartementet om behov for
okte ressurser.

3.3.3 Omorganisering

I 1991 gikk Kredittilsynet gjennom en omorgani-
sering hvor ledelsesstrukturen ble vurdert, og
man gikk gjennom fordelingen av arbeidsomrader
og oppgavergl. Mailet med omorganiseringen var
4 fa en fleksibel organisasjon, som utnyttet den
interne kunnskapen pa en mest mulig effektiv
maéte. Dette forte til at de gamle avdelingene ble
omorganisert til tre nye fagavdelinger:

Finans- og forsikringsavdelingen fikk ansvar
for tilsyn og utredning knyttet til finans og for-
sikring, mens markedsavdelingen fikk ansvar for
eiendomsomsetningen og verdipapirmarkedene. I
tillegg ble det opprettet en avdeling for regnskap,
revisjon og spesielle granskninger.

I 1992 satte Finans- og tolldepartementet ned
en arbeidsgruppe for & vurdere om Kredittilsynet
skulle overferes til Norges Bank, slik Ryssdal-
utvalget hadde foreslatt i 1974. Perioden for 1992
var blant annet preget av intern konflikt i tilsynet,
men sammensliding kunne begrunnes i et enske
om 4 ta ut synergieffekter og behovet for bedre
rekruttering til tilsynet. Denne siste utfordringen
kunne alternativt avhjelpes ved at tilsynet fikk
okte ressurser. Et flertall i arbeidsgruppen kon-
Kkluderte med at tilsynet burde overfores til
Norges Bank, og Finans- og tolldepartementet la
frem melding for Stortinget i samsvar med fler-
tallets forslag om overforing av Kredittilsynet til
Norges Bank®2. Forslaget hadde veert pa hering

30 Knutsen, S. og Ecklund, G., J. (2000) Vern mot kriser? s. 273
31 Kredittilsynets arsmelding 1991
32 St.meld. nr. 48 (1991-92)
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Boks 3.1 Bankkrisen

Den strenge kredittreguleringen som ble inn-
fort etter andre verdenskrig, bidro til & kanali-
sere kapital til prioriterte omréder, til gunstige
vilkar, gjennom 1950- og 60-tallet. Samtidig redu-
serte kredittpolitikken insentivene til finansiell
sparing. Utover pa 1970- og 80-tallet var den opp-
demmede ettersporselen etter kreditt fra lavt
prioriterte omréder trolig betydelig. Ved deregu-
lering av kredittilferselen skjot kredittveksten
kraftig i veeret, og bankene hadde en samlet
utlansvekst pad mellom 20 og 30 pst. hvert ar fra
1984 til 1987.

I et mote med Finans- og tolldepartementet
og Norges Bank i 1990 redegjorde Kredittil-
synet for situasjonen i bankene. Tilsynet for-
ventet at de omfattende utlanstapene i 1990 ville
fortsette i 1991. Kjerneproblemet var at egen-
kapitalen i bankene var utilstrekkelig til 4 dekke
tapene. Losningen ble & tilfere bankene statlig
kapital.

Tapstallene i de norske bankene kom uten
tydelige forvarsler, og bankene hadde i liten
grad bygget opp tapsavsetninger som tapene
kunne dekkes fra. I ettertid viste det seg blant
annet at ledelsen i Kreditkassen hadde bidratt til
at de regnskapsforte tapene ble holdt nede, og
at Kredittilsynet ikke hadde godt nok innsyn i
situasjonen. I Danmark ferte tilsynets gjennom-
gang av bankenes tapsavsetninger til at bankene
ble palagt heyere tapsavsetninger. I Danmark
hevdes det at disse grundige stedlige tilsynene,
og de pafelgende tapsavsetningene samt mar-
kant heyere kapitalkrav, var en viktig arsak til at
Danmark ikke fikk en like dyptgdende bank-
krise som Norge.

Arsaker til, og handteringen av, bankkrisen
ble neye gjennomgatt da krisen var over. I 1991
ble det nedsatt et utvalg som skulle se naeermere
pa krisen i den norske finansnaeringen og sam-
menligne med utviklingen i andre land. Utvalget
skulle vurdere arsaker til krisen og de offentlige
tilsyns- og kontrollorganenes rolle i krisen,
inkludert hvilke muligheter tilsynsmyndig-
hetene hadde til & avdekke problemene tidligere
enn de gjorde. Utvalget leverte sin utredning i

19921, Utvalget pekte pi at tilsynsarbeidet i
banksektoren ikke ble prioritert i Kredittil-
synets oppstartsperiode, blant annet fordi til-
synet manglet personell og ikke ble gitt ressur-
ser til 4 besette viktige stillinger for stedlig til-
syn. Utvalget uttalte at hvis man i ettertid skulle
peke pa noe som burde vert gjort annerledes i
Kredittilsynet, gjaldt det i hovedsak tilferselen
av ressurser, og muligens kommunikasjon
mellom tilsynet og Finans- og tolldepartementet.

I 1997 ble det vedtatt av Stortinget at man
skulle nedsette en granskningskommisjon som
skulle gjennomga ulike arsaksforhold knyttet til
bankkrisen. I rapporten pekte kommisjonen pa
at Kredittilsynet var det eneste som hadde
mulighet til & overvike hvilke utslag penge- og
kredittpolitikken ville fa i de enkelte finans-
institusjonene?. Kommisjonen mente derfor
Kredittilsynet burde ha overvaket hvilken betyd-
ning veksten i kredittvolumet pa 1980-tallet
hadde for den enkelte finansinstitusjon, og om
ekspansjonen skjedde innenfor forsvarlige
rammer.

Kommisjonen pekte pa at etableringen av
Kredittilsynet tok lang tid, og at aktivitetsnivaet
til tider var lavt. For eksempel var det kun 2-3
stillinger til stedlig tilsyn i 1986, som i 1992 var
okt til 20 stillinger. Granskningskommisjonen
mente ogsa at Kredittilsynet i sterre grad burde
frarddet bruk av ansvarlig lanekapital for a
dekke kapitalkravene. Kommisjonen konklu-
derte likevel med at det i hovedsak var Finans-
og tolldepartementet som burde ta imot even-
tuell kritikk, ettersom Kredittilsynet hadde
provd 4 varsle om tilstanden, og det var vanske-
lig 4 bevise at tilsynets interne oppstartspro-
blemer var til hinder for en begrensning av
krisen. Avslutningsvis understreket kommi-
sjonen at bankenes oppfersel var en viktigere
arsak til bankkrisen enn en eventuell tilsyns-
svikt.

1 NOU 1992: 30 Bankkrisen

2 Dokument nr. 17 (1997-1998) Rapport til Stortinget fra
kommisjonen som ble nedsatt av Stortinget for & gjen-
nomg4 ulike arsaksforhold knyttet til bankkrisen.
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hvor flere av heringsinstansene hadde argumen-
tert for at sammensliingen ville fore til rollekon-
flikter og maktkonsentrasjon. Konklusjonen i
Stortinget ble at Kredittilsynet skulle tilferes nye
ressurser, blant annet 36 nye stillinger. I 1993 ble
det opprettet en egen forsikringsfaglig seksjon
Sorgl3 skulle styrke tilsynet med forsikringsfore-
tak””.

3.4 1993 frem til i dag: Utviklingen
av rollen som tilsynsorgan for
finanssektoren

3.4.1 Tilsynsstrategi og makrogkonomisk

overvaking

Bankkrisen pa 1980- og 90-tallet hadde fort til et
onske om et sterkt og selvstendig tilsyn. Behovet
for 4 overvdke risiko og finansinstitusjonenes
egne evne til & hindtere risikoen ble med dette
mer sentrale for tilsynets evne til 4 fungere etter
sin hensikt.

11994 fikk Kredittilsynet et nytt styre, som for-
nyet tilsynets virksomhetsstrategi>*. Den nye
strategien tok utgangspunkt i skonomiske utsik-
ter og internasjonaliseringen av finansmarkedene
som folge av EQS-avtalen, og et makrogkonomisk
overvakingsprogram ble igangsatt. I tillegg til &
folge med pa forhold som tidligere hadde utlest
kriser, var programmet pa utkikk etter nye,
mulige arsaker til kriser. Arbeidet med over-
vakingsprogrammet forte ogsa til et tettere sam-
arbeid mellom Norges Bank og Kredittilsynet,
som fra 1993 holdt kvartalsmeter mellom topp-
lederne. De makrogkonomiske vurderingene ble
nedfelt i rapporter som etter hvert ble offentlig-
gjort. Fra 2002 i en egen rapport kalt «Tilstanden i
finansmarkedet». I 2011 byttet rapporten navn til
«Finansielt utsyn», som i dag publiseres to ganger
i aret.

Finanstilsynets okte vektlegging av overvak-
ning av forhold som kunne pavirke finansiell stabi-
litet, innebar at det var tre myndighetsorganer
med kunnskap og oppgaver som grenset inn mot
hverandre, og fra 2006 har det jevnlig veert tre-
partsmeter om makrogkonomisk overviking
mellom Finansdepartementet, Norges Bank og
Kredittilsynet. Dette hadde IMF oppfordret til,
ettersom de hadde observert at det forte til feerre
misforstaelser i andre land.

Et annet moment i strategien fra 1994 var til-
syn med IT-sikkerheten. Kredittilsynet sa at IT-

33 Kredittilsynets drsmelding 1993
34 Kredittilsynets drsmelding 1994
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utviklingen ville prege norsk finansnaering.
Norske sparebanker hadde gjennom samarbeids-
losninger tilgang pa gode IKT-losninger, som var
enestdende sammenlignet med mindre banker i
andre land. Tilsynet med den teknologiske utvik-
lingen ble vurdert som en hovedoppgave3.
Kredittilsynet skaffet seg kompetanse pa feltet og
utarbeidet egne programmer som skulle benyttes
i kontroll med finansinstitusjonenes I'T-lgsninger.
Dette gjorde at Kredittilsynet ble regnet som en
viktig ressurs pa feltet, bade nasjonalt og interna-
sjonalt.

3.4.2 Leering fra bankkrisen og utviklingen
utover 2000-tallet

Etter bankkrisen ble det innfort flere tiltak for &
forhindre nye kriser. Kredittilsynet mente at de
internasjonalt anbefalte minstekravene til kjerne-
kapital var for lave, og Finans- og tolldepartemen-
tet satte i 1997 i gang en utredning om skjerpet
kjernekapital. Det springende punkt i utredningen
var vilkarene for & dekke deler av kapitalkravene
med 1an%6. Det gjeldende regelverket sa at
Kredittilsynet matte godkjenne opptak av nye
ansvarlige 1an, og utredningen foreslo at vilkarene
for slike tillatelser skulle skjerpes, slik at kun
banker med en kjernekapital over 7 pst. av et
risikoveid beregningsgrunnlag skulle fi god-
kjenning. Finans- og tolldepartementet sluttet seg
til dette forslaget i Nasjonalbudsjettet 199837,
Analysene av bankkrisen fant at bankenes
kredittpraksis hadde veert en arsak til de store
tapene. Kredittilsynet fattet derfor gkt interesse
for & fore tilsyn med bankenes kredittpraksis3®.
En viktig grunn til at bankenes kredittpraksis
bedret seg var likevel bankenes egne erfaringer
fra krisen. Kredittilsynet fastsatte, pa bakgrunn av
bankkrisen, 1 1994 ogsa en forskrift om krav til
internkontroll®®. I 1997 ble det vedtatt en mer
presis hjemmel om internkontroll i tilsynslovens
§ 4 annet ledd, og kravet om internkontroll ble
utvidet til forsikring og verdipapirhandel, og tilsyn
med hvordan internkontrollen fungerte ble en vik-

35 Kredittilsynets drsmelding 1994

36 En av arsakene til bankkrisen var mangel pa egenkapital
som kunne ta tap uten av bankene matte avvikles, sakalt
kjernekapital. Ansvarlige 1an har darligere prioritet enn inn-
skudd, og kan derfor beskytte innskuddskundene mot tap,
men de gir ikke et vern mot at banken ma avvikles. Ansvar-
lige 1an verner derfor ikke kredittsystemet.

37 Stmeld. nr. 1 (1997-98), Nasjonalbudsjettet 1998

38 Kredittilsynets drsmelding 1993

39 Forskrift om klargjering av kontrollansvar, dokumentasjon
og bekreftelse av den interne kontroll (1994)
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tig oppgave. I 2003 ble forskriften om intern-
kontroll endret til & ogsd inkludere intern-
revision?. Det ble understreket at uansett finan-
sinstitusjonens storrelse skal foretakets styre ha
ansvar for 4 vurdere behovet for opprettelse av en
internrevisjon.

I 1992 varslet finansministeren at det ville bli
fremmet et forslag om en autorisasjonsordning for
regnskapsforere*!, selv om ingen andre land
hadde en slik ordning og Kredittilsynet var skep-
tisk til behovet. Forslaget fikk stotte i Stortinget,
og det ble opprettet et selvstendig autorisasjons-
styre for regnskapsferere. Autorisasjonskontoret
var formelt underlagt Finans- og tolldeparte-
mentet, men det var en del administrative pro-
blemer og klager pd saksbehandlingen. Dette
forte til at to mulige alternativer ble diskutert. Det
ene var at Kredittilsynet tok et sterre ansvar for
Autorisasjonskontoret og det andre var at Kredit-
tilsynet tok over autorisasjonsordningen fullsten-
dig. Kredittilsynet var skeptisk til begge alterna-
tivene, ettersom oppgavene knyttet til autorisasjon
og tilsyn med regnskapsferere var omfattende.
Fra 1999 fikk likevel Kredittilsynet ansvaret for
autorisasjonsordningen, og i 2004 ga et flertall pa
Stortinget uttrykk for at dette ansvaret skulle
ligge varig hos tilsynet.

Etter bankkrisen utviklet Kredittilsynet en til-
synspraksis basert pa en kombinasjon av skriftlige
rapporter og stedlige tilsyn, og antallet ansatte og
stedlige tilsyn okte, se tabell 3.1. Tilsynet har tatt i
bruk ulike systemer for tilsynet med hhv. kreditt-
risiko, likviditetsrisiko, markedsrisiko, operasjo-
nell risiko og overordnet styring og kontroll.
Systemene - kalt moduler — skal fange opp to
sider, eksponeringen mot risiko og tilsynsobjek-
tets styring og kontroll. Fra omkring ar 2000 ble

40 Forskrift om endring i forskrift om klargjering av kontroll-
ansvar, dokumentasjon og bekreftelse av den interne
kontroll (2002)

41 Ot.prp. or. 51 (1992-93)
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det ogsa vanlig med tematilsyn, der tilsynet setter
seokelys pa et bestemt tema i utvalgte banker over
en kortere periode, for eksempel IT-sikkerhet.
Tematilsynene danner s et grunnlag for a4 sam-
menligne bankenes praksis pa det aktuelle
temaet, og for 4 informere om forbedringsbehov.

3.4.3 Finanskrisen

12007 og begynnelsen av 2008 var det tegn til uro i
internasjonale finansmarkeder. 1 trepartsmetet
mellom Kredittilsynet, Norges Bank og Finans-
departementet i august 2008 ble status for krise-
beredskapen gjennomgatt. P4 metet gikk myndig-
hetene gjennom rapporten fra en Kkrisevelse som
hadde blitt gjennomfert i 2005, og erfaringene fra
en nordisk bankkrisegvelse som var blitt gjennom-
fort i 2007. I tillegg var det en gjennomgang av
administrative rutiner for likviditetstiltak og opp-
nevning av administrasjonsstyrer. Det makrogko-
nomiske overvakingsprogrammet ga tilsynet over-
sikt over utviklingen i internasjonale markeder og
relevante forhold i det norske finansmarkedet.

Ved inngangen til den internasjonale finans-
krisen vurderte Kredittilsynet at norske banker
hadde evne til 4 std imot en periode med redusert
inntjening og sterre tap. Den relativt heye taps-
beerende evnen skyldtes i stor grad nasjonale
kapitalkrav som var strengere enn minstekravene
internasjonalt og strengere praktisering av kapi-
talkravene enn i andre land. Kredittilsynet tillot
blant annet ikke bruk av ansvarlig 1an til dekning
av kapitalkrav dersom det i bunnen ikke fantes
kjernekapital pd minst 7 pst. av beregningsgrunn-
laget. Finanstilsynet gjorde ogsa fradrag for good-
will og utsatt skatt, som i mange andre land inn-
gikk i kapitalen som skulle dekke minstekravene.
I flere land var kjernekapitalen under 3 pst. av
totalkapitalen da finanskrisen inntraff i 2008, mens
den i Norge var over 5 pst.

Norske banker var i 2008 i en sérbar likvidi-
tetssituasjon. Kredittilsynet hadde i 2007 igangsatt

Tabell 3.1 Utviklingen i antallet ansatte og stedlige tilsyn i perioden 1986 til 2010.

1986 1998 2010
Antall ansatte 71 139 265
Antall ansatte med bransjeerfaring
(5 ar eller mer) 8 29 65
Antall stedlige tilsyn 2-3 25-30 70

(I perioden 1986-1987)

(I perioden 1989-1991)

Kilde: Leering fra Kriser — Bjorn Skogstad Aamo, s.46
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I 2003 fremmet Arbeids- og administrasjons-
departementet en melding til Stortinget om stat-
lige tilsyn!. Meldingen ble fremmet som en del
av regjeringens program for modernisering,
effektivisering og forenkling i offentlig sektor.
Poenget med meldingen var ikke 4 gjore en kon-
kret evaluering av hvert enkelt tilsyn, men & gi
en vurdering av organiseringen av tilsynene, og
tilsynsstrukturen, som fremsto som uoversiktlig
og komplisert. En av vurderingene i meldingen
var at flere av tilsynsorganene burde flyttes,
ettersom mange var lokalisert i Oslo, hvor de
slet med & rekruttere og beholde relevante fag-
folk. Meldingen skildrer to prinsipper som vik-
tigst i vurderingen av hvor tilsynene burde loka-
liseres. For det forste burde det finnes et til-
strekkelig stort og velfungerende arbeids-
marked for personer tilsynene trenger, og for
det andre at det allerede eksisterer fagmiljoer pa
tilsynenes omrader. I tillegg matte tilsynene fort-

Boks 3.2 Mulig flytting av Kredittilsynet

satt veere konkurransedyktige og ha neerhet til
de som det fores tilsyn med. Relokalisering av
tilsynene skulle ogsa skape regional utvikling.
Som felge av denne meldingen ble blant annet
Konkurransetilsynet flyttet fra Oslo til Bergen.
Davarende arbeids- og administrasjonsminister
foreslo ogsa a flytte Kredittilsynet til Bergen.
Finansminister Per Kristian Foss og Finans-
departementet kjente derimot tilsynet godt, og
visste at staben ville vaere sarbar ved en even-
tuell relokalisering®. I meldingen ble det til slutt
vurdert at Kredittilsynet ikke skulle flyttes fra
Oslo. Argumentasjonen for dette var at det
eneste alternative stedet med et skonomisk fag-
miljo var Bergen, men at finansmiljoet i Bergen
var mindre enn i Oslo, og regjeringen besluttet
derfor & ikke flytte Kredittilsynet ut av hoved-
staden.

1 St.meld. nr. 17 (2002-2003)
2 Leering fra Kriser, Bjorn Skogstad Aamo (2016)

en mer systematisk overvaking av bankenes likvi-
ditet. Dette ga et bedre grunnlag for & vurdere
sarbarheten, sa vel som effekten av tiltak. Behovet
for myndighetstiltak ble raskt aktualisert, og en av
losningene pa bankenes likviditetsproblemer ble &
tilfere bankene likvide statspapirer i bytte mot
obligasjoner med fortrinnsrett (OMF). Gjennom
denne bytteordningen tilforte staten bankene en
likviditet de sart trengte. Kredittilsynet bidro til
teknisk og juridisk avklaring for ordningen, blant
annet konsesjoner for opprettelse av nye kreditt-
foretak som skulle utstede OMF. Selv om finans-
krisen i Norge i hovedsak var en likviditetskrise,
opprettet myndighetene Statens finansfond som
kunne tilfore egenkapital til banker som trengte
det. Rammen for fondet ble satt til 50 milliarder
kroner, og 28 banker mottok til sammen 4,1 milli-
arder kroner i stotte. Da fondet ble avviklet i 2014
var alt blitt tilbakebetalt.*?

Bytteordningen forte til at staten indirekte ble
en viktig kilde til finansiering av utlan. Selv om
norske myndigheter vurderte norske banker som
solide, var det viktig at bankene gjenvant tilliten
fra ikke-statlige kreditorer. I lopet av 2009 ble det
bestemt & gke kravet til kjernekapital fra 6-7 pst.

42 Leering fra kriser, Bjorn Skogstad Aamo (2016), s. 98

til 9-10 pst, for at bankene skulle kunne ta opp lan
i internasjonale markeder?®.

Finanskrisen gjorde det nedvendig 4 legge om
pengepolitikken i ekspansiv retning. Fra 4 ha
ligget pa 5,25 pst. ved utgangen av 2007 satte
Norges Bank ned styringsrenten. Forst til 3 pst. i
lopet av 2008, og sa til 2,5 i februar 2009 og
1,25 pst. i juni 2009. Den lave renten bidro til ekt
ettersporsel som stabiliserte aktiviteten, men ogsa
til at boligprisene og husholdningenes gjeld
begynte 4 stige i perioden 2009-2010. I 2010 inn-
forte Finanstilsynet retningslinjer for boliglan.

Dersom myndighetene har gode virkemidler
for & handtere problemene i en bank fer bankens
situasjon skaper problemer for andre banker, kan
problembanken handteres isolert. Dette var et
barende hensyn bak nye virkemidler i bankkrise-
héndtering som kom 1i etterkant av finanskrisen
2008-2009. Muligheten for tvungen nedskriving
og/eller konvertering av gjeld til egenkapital,
sakalt «bail-in», er det sentrale virkemiddelet.*4
Bail-in gar ut pa at en banks gjeld skal kunne ned-
skrives mens banken fortsatt er i drift. I Norge er

43 Finanstilsynets drsmelding (2009)

44 Se Krisehandteringsdirektivet (BRRD) gjennomfort i norsk
rett i finansforetaksloven kapittel 19-21
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Finanstilsynet krisehindteringsmyndighet, se
kapittel 13.3. I 2009 endret Kredittilsynet navn til
Finanstilsynet som ble ansett & bedre reflektere
det vide ansvarsomréadet tilsynet hadde. Det var
ogsa mer i trdd med internasjonal praksis, inspi-
rert av det danske Finanstilsynet og den svenske
Finansinspektionen.

Organisering av tilsyn med enkeltinstitusjoner

Det er en pagaende diskusjon om pengepolitikk
og banktilsyn ber skje innenfor samme organ®.
Diskusjonen gjelder blant annet spersmél om
mulige synergier og interessemotsetninger.

Frem til finanskrisen 2008-2009 dreiet sentral-
bankers virksomhet seg forst og fremst om penge-
politikk?6. Etter finanskrisen fikk mange av
sentralbankene nye, utvidede mandater og nye
virkemidler for & ivareta systemrisiko og finansiell
stabilitet, ved siden av arbeidet med pengepoli-
tikken.

Endringene i sentralbankenes mandater fikk
betydning for hvordan man i flere land s pa orga-
niseringen av tilsynsfunksjonene. I Storbritannia,
Finland og Island ble tilsynet med enkeltinstitu-
sjoner lagt inn under sentralbankene, se ogsa
kapittel 11. Denne organiseringen av tilsynsfunk-
sjonen hang i noen grad sammen med at sentral-
bankene fikk et tydeligere mandat for & felge opp
finansiell stabilitet.

Det er indikasjoner pa at tilsynsvirksomhet
innenfor en sentralbank gir fordeler med tanke pa
informasjon. Samtidig kan det oppsta interesse-
konflikter mellom tilsynsvirksomheten og tradi-
sjonelle sentralbankoppgaver. I de nevnte sentral-
bankene er tilsynsfunksjonen lagt til en separat
avdeling i banken, slik at det ikke skal oppsta
interessekonflikter. Det endrer dog ikke at tilsyns-
funksjonen i gitte situasjoner kan skape proble-
mer for tilliten til sentralbanken, som er avgjo-
rende for pengepolitikkens troverdighet.

3.4.4 QOktinternasjonalisering

Utover pd 1990-tallet gkte internasjonaliseringen
av finansmarkedene. I 1991 ble Norge medlem av
det internasjonale arbeidet for a4 bekjempe hvit-

45 Schnabel, 1. (2016). What role for central banks in safe-
guarding financial stability? Penning- och valutapolitik,
(2016:2), s. 49-54

De definerte oppgavene som ferst og fremst gjaldt finan-
siell stabilitet var oppgaven som langiver i siste instans
(«lender of last resort») og ansvaret for det sentrale beta-
lings-/oppgjorssystemet (samt overviking av betalings-
systemene).
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vasking gjennom organisasjonen Financial Action
Task Force (FATF), der Finanstilsynet deltar
sammen med Finans- og tolldepartementet og
@kokrim. Fra 1994 ble norsk ekonomi en del av
EUs indre marked som folge av E@S-avtalen?’.
E@S-avtalen apnet for grensekryssende virksom-
het og etablering av filialer fra utenlandske
banker, uten egne kapitalkrav, i Norge, og at
Finanstilsynet fikk ansvar for tilsyn med filialer av
norske banker i andre land. Finanstilsynet fikk
ogsa, blant annet, observaterroller i EUs Bank-
komite og Forsikringskomite®s. I 1994 ble det
startet opp faste nordiske tilsynsmeter, med
Finland, Island, Danmark, Sverige og Norge. Den
gang var det kun de skandinaviske landene som
hadde integrerte tilsyn.

Siden inngdelsen av E@S-avtalen har Norge
mattet innfere omfattende EU-rettsakter knyttet til
et effektivt og velfungerende marked for finan-
sielle tjenester i E@S-landene. Finanstilsynet
folger regelverksutviklingen i EU, forbereder inn-
foringen av EJS-regelverk i norsk rett, og ferer til-
syn med at regelverket blir fulgt. For eksempel pé
regnskapsomradet, der alle bersnoterte foretak i
2005 ble palagt a folge de internasjonale regn-
skapsstandardene (IFRS), samtidig som regn-
skapskontrollen med bersnoterte foretak ble over-
fort til Finanstilsynet fra Oslo Bers.

Etter finanskrisen i 2008 gkte fokuset pé felles
internasjonalt samarbeid om regulering og tilsyn
med finanssektoren. G20-landene holdt sitt forste
mete om finanskrisen pa statslederniva i Washing-
ton i november 2008. Slutterklaeringen fra metet
beskriver hva landene ansd som de underliggende
problemene og hvilke reformer som métte gjen-
nomfores for 4 avhjelpe den pagaende krisen og
for 4 hindre lignende kriser i fremtiden.*?

G20 etablerte prinsipper for videre reform-
arbeid, blant annet om styrket regulering av insti-
tusjoner og markeder og tiltak for & styrke bade
investor- og forbrukerbeskyttelsen generelt i
finansiell sektor. Prinsippene fra G20-samarbeidet
er blitt fulgt opp gjennom andre internasjonale
samarbeidsorganer, serlig Financial Stability
Board og Baselkomiteen for banktilsyn. Blant virke-
midlene som er utviklet er tiltak som skal mot-
virke at bankenes utlan bidrar til & forsterke sving-
ningene i gkonomien (prosyklikalitet), krav om

47 Avtale 02. mai 1992 om Det europeiske okonomiske sam-

arbeidsomriade (EQS-avtalen)
48 Kredittilsynets arsmelding (1994)

49 Declaration of the Summit on Financial Markets and the
World Economy, 2008 G20 Washington Declaration (uto-
ronto.ca)
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mer &penhet fra institusjoner om egen ekonomi
og virksomhet, tiltak med sikte pa a forbedre
vurderingene fra kredittvurderingsbyraer, tiltak
for & redusere risikoen i derivatmarkedene og
regulering av den sikalte skyggebanksektoren.
Generelt er tilsynet med finansiell sektor styrket,
og det er lagt storre vekt pa makrotilsynstiltak®®.

Basel Committee on Banking Supervision
(Baselkomiteen) er en medlemsorganisasjon (45
medlemmer er enten sentralbanker eller bank-
tilsynsmyndigheter fra 28 jurisdiksjoner) som
utvikler standarder, anbefalinger om regler for til-
syn med banker og legger til rette for samarbeid
om banktilsyn.”! Mandatet er & styrke regule-
ringen av, tilsynet med og praksisen i banker til
fremme av finansiell stabilitet. Baselkomiteen
arbeider blant annet med & identifisere aktuelle
eller latente risikoer i det globale finanssystemet,
etablere globale standarder, anbefalinger og
«beste praksis» for regulering av og tilsyn med
banker, og vurdere regulatoriske og tilsyns-
messige ulikheter som kan medfere risiko for
finansiell stabilitet. Bank for International Settle-
ments (BIS) har sekretariatsfunksjon for Basel-
komiteen.”?

Bade forut for og i oppfelgningen av finans-
krisen har Baselkomiteen utarbeidet anbefalinger
som har blitt viktige for regelverksutviklingen i
finanssektoren, seerlig anbefalinger om kapital-
krav til bankene, Basel I-, II- og IIl-anbefalingene,
se boks 3.3. Baselkomiteen har fulgt opp og arbei-
det videre med prinsippene fra G20-metet i 2008.

I EU/EGS-omriadet ble det i etterkant av
finanskrisen etablert flere felles overnasjonale til-
synsmyndigheter:

— Den europeiske

(EBA)

— Den europeiske tilsynsmyndigheten for for-
sikring og tjenestepensjon (EIOPA)

— Den europeiske verdipapir- og markedstilsyns-
myndigheten (ESMA)

— Det europeiske radet for systemrisiko (ESRB).

banktilsynsmyndigheten

EBA, EIOPA og ESMA inngar i EUs tilsynsstruk-
tur, European System of Financial Supervision

50 Lund, A, J. & Nordal K. B. (2017) Endringer i bankregule-
ringen etter finanskrisen i 2008. Aktuell kommentar nr. 5,
2017. Norges Bank.

Baselkomiteen har 45 medlemmer fra 28 jurisdiksjoner.
Medlemmene er enten sentralbanker eller banktilsyns-
myndigheter. Norge er ikke medlem.

BIS eies av 63 sentralbanker, og skal gjennom internasjo-
nalt samarbeid bidra til 4 hjelpe sentralbankene i deres mal
om penge- og finansiell stabilitet. I tillegg skal BIS vaere
sentralbankenes bank.
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(ESES), som skal ha et overordnet ansvar med
soliditeten i finanssektoren i EU/E@S. De tre
organene har myndighet til & gjore vedtak som er
bindende for nasjonale tilsyn og utarbeider felles
tilsynsstandarder som fastsettes av EU-kommi-
sjonen. Tilsynene har ogsé fatt ekte oppgaver med
tilsyn med enkeltinstitusjoner. Nasjonale tilsyns-
myndigheters tilsyn overtas i skende grad av de
europeiske tilsynsmyndighetene. Et eksempel er
tilsyn med kredittvurderingsbyraer. Bankunionen,
som innebzrer en felles tilsynsmekanisme (SSM)
bestdende av den europeiske sentralbanken og
relevante nasjonale tilsynsmyndigheter, er et
eksempel pad mer sentralisert tilsyn med banker i
euroland. Systemviktige banker er under direkte
tilsyn av den europeiske sentralbanken, mens til-
synet med de gvrige bankene uteves i samarbeid
med nasjonale myndigheter. Bankunionen omfatter
ogsd en felles krisehdndteringsmekanisme
(SRM®3) bestiende av et felles europeisk krise-
héandteringsstyre og de nasjonale krisehandte-
ringsmyndighetene. Ikke-euroland kan inngd i en
del av bankunionen gjennom sakalt «close coope-
ration». Bulgaria har en slik samarbeidsordning
med Den europeiske sentralbanken.

EUs tilsynsmyndigheter skal bidra til ensartet
tilsynspraksis og et felles europeisk regelverk. Til-
synsmyndighetene gir anbefalinger og retnings-
linjer for nasjonalt tilsynsarbeid og utarbeider for-
slag til utfyllende regelverk som fastsettes av EU-
kommisjonen med hjemmel i direktiver og for-
ordninger fastsatt av Radet og Parlamentet.

I tillegg til de overnasjonale tilsynsmyndig-
hetene ble det nedsatt felles tilsynsgrupper (kolle-
gier) for hver grensekryssende finansinstitusjon.
Hovedansvaret for det daglige tilsynet skulle fort-
satt ligge hos tilsynsmyndigheten i finansfore-
takets hjemstat. Det ble opprettet et European
Systemic Risk Board (ESRB), som har et over-
ordnet ansvar for det makrogkonomiske tilsynet.

Tilsynsforordningene® tradte i kraft i EU
1. januar 2011 og i Norge 3. oktober 2016. For-
ordningene er gjennomfert i lov 17. juni 2016 om
E@Sfinanstilsyn. Tilsynsforordningene ble endret
i desember 2019 etter en gjennomgang av det
europeiske tilsynssystemet.”® Finanstilsynet har
observaterrolle i de tre europeiske tilsyns-
organene og jobber med innfering av felles
tilsynsstandarder og harmonisering av lovverk.

53 Gingle Resolution Mechanism. Krisehandteringsmyndig-
heten i SRM er Single Resolution Board (SRB).

54 Parlaments- og radsforordning 1093 (EBA), 1094 (EIOPA)
og 1095 (ESMA) fra 2010

5 Endringsforordning 2019/2175
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Det var allerede for finanskrisen etablert Basel-
anbefalinger om internasjonale minstekrav til
kapital for banker, men frem til 2008 hadde det i
mange land veert en oppmykning i hva slags
instrumenter som kunne regnes som kapital og
en reduksjon av risikovektene bankene brukte
for 4 komme frem til kapitalkravene.

Baselkomiteen utarbeidet etter finanskrisen
et omfattende nytt kapital- og likviditetsregel-
verk for bankene, Basel III-anbefalingene:

«The objective of the reforms is to improve
the banking sector’s ability to absorb shocks
arising from financial and economic stress,
whatever the source, thus reducing the risk
of spillover from the financial sector to the
real economy.»1

Kravene forte til okte krav til egenkapitaldek-
ning i bankene i de fleste land, og til mer strin-
gente krav pd tvers av land. Baselkomiteen
anbefalte ogsd sikalte kapitalbufferkrav. Dette
var nye typer Kkapitalkrav som skulle ivareta
systemrisikohensyn, se ogséa kapittel 6. Buffer-
kravene har en annen karakter enn de «harde»
minstekravene til egenkapital. Bankene kan
bryte bufferkravene uten & mete de samme

Boks 3.3 Basel lll: Tiltak for & gke egenkapitalen og likviditeten til bankene

sanksjonene som de vil mete dersom de bryter
minstekravene. Det gjor at bankene fir noe
mindre insentiv til 4 stramme inn pa utlanene i
en nedgangstid. Dermed kan banksystemets
iboende tendens til & forsterke en nedgangs-
konjunktur dempes noe.

Basel III ga ogsa anbefalinger om bankers
likviditet. Anbefalingene skal gjore bankene
mindre avhengige av kortsiktig opplaning fra
kilder som er usikre under en krise, og mer mot-
standsdyktige mot likviditetsuro. Anbefalingene
er fulgt opp med nye likviditetskrav i EQS-omra-
det. Sentralt blant disse nye kravene er kravet
om likviditetsdekning (Liquidity Coverage
Ratio) som fastsetter at forhandsdefinerte sar-
skilt sikre likvide midler skal utgjere minst 100
prosent av sannsynlig netto utgang av midler i
banken over en 30 dagers periode i en situasjon
med likviditetsuro. I tillegg er det krav om at
illikvide eiendeler skal ha langsiktig, stabil finan-
siering, sikalte net stable funding ratio (NSFR),

se ogsa kapittel 6.3.7 og 6.3.8.
1 Basel Committee on Banking Supervision, Basel III: A
global regulatory framework for more resilient banks and
banking systems (December 2010, rev June 2011), Basel
III: A global regulatory framework for more resilient
banks and banking systems — post BCBS meeting — revi-
sed version June 2011 (bis.org).

Finanstilsynets rolle i internasjonalt arbeid
utdypes videre i kapittel 10.

EQS-avtalen bygger pd et to-pilarprinsipp.
Oppgaver som pd EU-siden utferes av et EU-
organ, skal pa EFTA-siden som hovedregel
utferes av et EFTA-organ. Dette prinsippet er ogséa
lagt til grunn nar det fattes rettslig bindende
vedtak overfor nasjonale tilsynsmyndigheter og
finansmarkedsdeltakere i EFTA-statene. Vedtaks-

myndigheten ligger hos EFTAs overviknings-
organ (ESA). ESAs vedtak skal vaere basert pa
utkast fra den relevante EU-tilsynsmyndigheten.
ESA har ingen rettslig eller pd annen maéte formell
plikt til & fatte vedtak i trdd med et slikt utkast. Det
er ikke opprettet noe klageorgan for ESAs vedtak.
Vedtakene kan imidlertid bringes inn for EFTA-
domstolen.
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Kapittel 4
Behovet for tilsyn

4.1 Detfinansielle systemet

Husholdninger, foretak og myndigheter har behov
for & foreta betalinger, ivareta formuesverdier, ha
tilgang til kreditt og redusere risiko. Med et vel-
fungerende finansielt system bruker samfunnet
lite ressurser pa 4 ivareta disse behovene.

Det finansielle systemet bestir dels av mar-
kedsplasser for omsetning av verdipapirer, dels av
foretak med konsesjon til & tilby ulike typer av
finansielle tjenester. Foretakene og markeds-
plassene dekker finansielle behov i husholdninger
og foretak utenfor finansiell sektor, og de produ-
serer tjenester for hverandre.

Tilsyn og regulering er over tid endret bade i
innretning og omfang. Tilsyn for a forebygge svin-
del og underslag i finansforetakene kom relativt
tidlig pa plass. Utover pa 1900-tallet ble regule-
ringen og tilsynet i flere land i ekende grad inn-

rettet med sikte pé 4 holde risikoen for insolvens
innenfor akseptable grenser, bl.a. gjennom krav
om en positiv minstekapital i foretakene.

Tilsyn med et finansforetak har til hensikt &
pase at risikoen for alvorlige problemer er innen-
for akseptable grenser, ikke & eliminere risikoen.
Samvariasjon i risiko eker sannsynligheten for at
mange foretak fir problemer samtidig. For a
unng4 at problemer i mange banker forsterker og
forlenger nedgangskonjunkturer, har tillep til
omfattende Kkriser i stor utstrekning blitt handtert
gjennom Kkapital- og likviditetstilforsler til
problembankene. Den internasjonale finanskrisen
i 2008 ble i trdd med et innarbeidet handlings-
menster mott med kraftige statlige mottiltak for &
stabilisere situasjonen i bankene. Konsekvensene
for statsfinansene ble i mange land uvanlig omfat-
tende. Etter krisen var viljen til &4 fornye regule-
ring og tilsyn stor.

- Personer, bedrifter og foretak som plasserer
. Plas- . .
i Direkte | Avkast=[l'serin Pensjons- Pensjons-
 finansiering/ Rente sknur:i_d ning iverd(ig— forsikrings- | | forsikrings-
investering Bl papirer utbetaling premie
——:iiicoooiiiiis e
Andre € Tt or < Verdipapir- “«—» Forsikrings-
finansforetak g—=  Banker & 5  markeder selskaper
Utlan/ ; Kapital
Rente | | leasing/  Rente Betaling (via ut- Rente
og || kreditt- og Utlan Utbytte/ ||stedelse o9 | |utlan
provi- kort- provi- kupong- | |av verdi- provi-
sjon || finansi- sjon utbetaling | | papirer) sjon
ering

Personer, bedrifter og foretak som laner

Figur 4.1 Det finansielle systemet
Kilde: Norges Bank
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4.2 Utfordringer som begrunner
regulering og tilsyn

Kundehensyn er grunnleggende for tilsynet med
finansforetakene. Kundene har behov for stabil
tilgang til grunnleggende finanstjenester og
beskyttelse mot svindel og risiko. Tilsyn som
bidrar til dette, gjor finansforetak mer velfunge-
rende for kundene.

Kundene i finansforetakene har noen felles
informasjonsutfordringer. De har f.eks. behov for
informasjon som gjor det mulig & sammenligne
priser og vilkér pa tvers av foretak, og rettsregler
som bidrar til flytterett og konkurranse. Kjop av
forsikring, innskudd i bank o.l. innebeerer en seer-
lig informasjonsutfordring, fordi kunden far en
fordring pé finansforetaket. Utfordringene ved &
vurdere og sammenligne risikoen ved slike ford-
ringer er stor, i bank fordi risikoen avhenger av
verdien av utlan som ikke omsettes! og i et for-
sikringsselskap fordi selskapets forsikringsfor-
pliktelser ikke omsettes. Fordi finansforetakene
typisk har lav egenkapital, kan selv relativt smé
feilvurderinger fa store konsekvenser for kun-
dene. Kundene ma derfor ha tillit til foretakets
verdivurderinger av viktige regnskapsposter. Til-
syn med foretakenes soliditet og risiko reduserer
informsjonsutfordringene for kundene, og eker
effektiviteten i markedet.

Kundene i finansforetakene har ulike behov og
ulik kunnskap om finansielle tjenester. I lopet av
de siste tidrene har adferdsekonomi, en gren av
okonomien som grenser mot psykologi, gitt ekt
innsikt i hvilke betingelser som bidrar til at for-
brukere foretar gode beslutninger. Tilgang til
informasjon er viktig, men ogsé erfaring leder til
gode valg. For den enkelte forbruker er sterre
finansielle beslutninger gjerne livsfasebestemte,
fa og vanskelige a reversere. Behovet for tiltak
som beskytter mot impulshandlinger og misbruk
av tillit kan da veere relativt stort.

Nar et enkelt finansforetak géar overende, far
kundene og kreditorene et problem. Blir en til-
strekkelig stor andel av finansforetakene insolvente
eller illikvide samtidig, oppstar det omfattende
kriser. Flere studier? viser at kriser i det finansielle
systemet har negative effekter i realekonomien,
bla. i form av redusert kapasitetsutnyttelse, okt

1 Dewatripont, M. & Tirole J. (1994) <A theory of debt and
equity: Diversity of securities and manager-shareholder
congruence», Quarterly Journal of Economics 109, 1027-
1054
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Figur4.2 Egenkapitalandelinorske bankeriprosent
av forvaltningskapital.

Kilde: Finansdepartementet og Norges Bank

ledighet og svekket vekst. Over tid har en fatt okt
kunnskap om hvorfor kriser i det finansielle system
far slike realekonomiske konsekvenser. Bra
omslag i tilbudet av kreditt fra bankene er én viktig
arsak. Slike omslag kan forsterke, forlenge eller
utlese en nedgangskonjunktur.

Nye metoder for regulering og tilsyn med
finansforetakene har til hensikt & stabilisere den
makrogkonomiske utviklingen, bl.a. gjennom a
stabilisere tilbudet av kreditt. Makroreguleringen
av bankene kommer i tillegg til tradisjonell regule-
ring av soliditet og likviditet i det enkelte finans-
foretak (mikroregulering).

4.3 Betydningen av et velfungerende
tilsyn

En rekke akterer (sd som kunder, kreditorer, all-
mennhet, presse, revisorer, kredittvurderings-
byrder, analyseselskaper, politi og domstoler)
overviker finansforetakene.

Et offentlig tilsyn har imidlertid fortrinn, bl.a.
ved at tilsynet har spesialiserte ressurser og sar-
lig tilgang til informasjon. Et offentlig tilsyn kan
ogsa sette krav til foretakenes egne systemer for

2 Se feks. Reinhart, Carmen M., & Kenneth S. Rogoff
(2009). «The Aftermath of Financial Crises. American
Economic Review: 466-72, eller Cerra, V. & Saxena, S.C.
(2008) «Growth Dynamics: The Myth of the economic
recovery», American Economic Review; 439-57 (2008).
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Tabell 4.1 Makro- og mikroregulering - Stilistisk komparativ fremstilling

Mikroregulering

Makroregulering

Formal

Regulerings- og tilsyns-
metodikk

Utfordringer

Koordinering

Prioriterte analyser

Potensielle svakheter

Beskytte kunder og kreditorer

All risiko mot foretaket er like
relevant. Regulering og tilsyn tar
ikke hensyn til om finansforetaket
er systemviktig

Tilsynet ma pése at regelverket
praktiseres konsistent i ulike fore-
tak og over tid — «likhet for loven»

Lite behov koordinering med
annen skonomisk politikk

Analyser av enkeltforetak

Risikoen i det finansielle systemet
kan bli for hey

Begrense systemrisiko

Regulering og tilsyn rettes inn mot
risiko som er felles for mange finans-
foretak. Systemviktige foretak under-
legges seerskilt regulering og tilsyn

Regelverk og tilsyn tilpasses
strukturelle og konjunkturelle
utviklingstrekk

Behov for & koordinere med annen
skonomisk politikk

Struktur- og konjunkturanalyser

Kompleks og relativt ny regulerings-
og tilsynsmetode

1 Crockett, A. (2000), «Marrying the Micro- and Macroprudential Dimensions of Financial Stability.» BIS Speeches, 21. septem-

ber 2000.

Borio, C. (2003). «Towards a Macroprudential Framework for Financial Supervision and Regulation?» BIS Working Paper 128

3 Park, Yung Chul, (2012) «A Macroprudential Approach to Financial Supervision and Monetary Policy in Emerging Econo-

mies.» KDI Journal of Economic Policy 2012, 34(1) 3-27

Kilder: Basert pa Crockett (2000), Borio (2003), Park Young Chul (2012) og egne vurderinger.

overvikning og kontroll. Slike systemer kan gjore
det enklere for tilsynsorganet a oppdage og rette
opp 1 uheldige tilpasninger. Effekten av offentlig
tilsyn kan veere sarlig stor for forhold som andre
akterer vanskelig kan oppdage, f.eks. innside-
handel, korrupsjon, hvitvasking eller ubetryg-
gende verdsetting av utlan eller forsikringskrav.
Det er naerliggende & anta at tillit til et offentlig
tilsyn, bidrar til at finansforetak og finansmarke-
der ogsé far ekt tillit. Tilliten kan bidra til at fore-
takene far mer stabil tilgang til kunder og kapital,
og til at risikopremien i verdipapirmarkedene blir
lavere. Regulering og tilsyn innebaerer ogsa
restriksjoner og kostnader. Er konkurransen
sterk, kan det vaere grunn til 4 anta at fordeler og
ulemper veltes over pa kundene gjennom endrede
priser. Fordelene og ulempene ved tilsyn kan der-
for ha relativt liten selvstendig betydning for fore-
takenes lennsomhet. Dersom foretak med ulik
regulering og tilsyn konkurrerer i samme mar-
ked, kan noen av fordelene og ulempene likevel
pavirke lennsomheten. Finansnaeringen i Norge
har veert opptatt av at regulering og tilsyn fra
norske myndigheter, ikke ber vare en serlig
ulempe i konkurransen med foretak underlagt
regulering og tilsyn fra andre EQJS-myndigheter.
Gevinstene for samfunnet som helhet ved et
tilsyn som reduserer risikoen for finansielle kriser

kan veere betydelige og vidtrekkende. Ollivaud og
Turner (2019)° anslér f.eks. at den internasjonale
finanskrisen i 2008 ferte til at BNP i OECDs
median-land, var 15 prosent lavere i 2014 enn det
ellers ville ha vert. Anslaget er usikkert, men det
er i trdd med annen forskning som viser at lav-
konjunkturer som utleses av, eller utleser, en
finanskrise er dypere enn andre lavkonjunkturer.
Krisene varer ogsa typisk lengre, slik at den sam-
lede krisekostnaden akkumuleres over mange &r.
Kasper Kragh-Serensen (2012)* tar som utgangs-
punkt at en bankkrise over noen ar typisk kan fore
til akkumulert tap pd mellom 30 og 60 prosent av
BNP.

Det er vanskelig 4 male hva som oppnas gjen-
nom tilsyn. Alle land det er fornuftig & sammen-
ligne seg med forer tilsyn med finansforetakene,
og innretningen og ressursbruken er relativt sta-
bil. Paradoksalt nok bidrar dette til at det sjeldent
oppstar begivenheter som gir data av hey kvalitet
om effekten av tilsyn. Enkelthendelser kan likevel
bidra til 4 belyse effekten. I 1983 ble tilsyns-

3 Ollivaud, P. & Turner, D. (2019) «The output cost of the glo-
bal financial crisis: A reappraisal after ten years» SUERF
Policy Note Issue 53 (2019)

4 Kasper Kragh-Serensen (2012) «Optimal kapitaldekning
for norske banker», Staff Memo nr. 29, Norges Bank 2012
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myndigheten for niende tilsynsdistrikt for spare-
banker («Savings&Loans») besluttet flyttet fra
Little Rock til Dallas. Fordi en stor andel av de
ansatte, inkludert ledere og erfarne medarbeidere
valgte & slutte, ble flyttingen utilsiktet ogsa et
naturlig eksperiment. Kandrac og Schlusche
(2021)° finner at sparebankene i niende distrikt til-
passet seg svekkelsen av tilsynet ved & ta mer
risiko, og gjere seg mer avhengige av kapital med
lavere kvalitet enn bankene i de andre tilsyns-
distriktene.

Selv om det er vanskelig & male effektene av
regulering og tilsyn, tyder gjentatte finansskan-
daler og -kriser pa at det er et gap mellom det en
onsker 4 oppnd, og det en faktisk oppnar.
Arsakene til at det er et gap kan knytte seg til
grunnleggende utfordringer ved finansmarkeder,
eller til forhold som preger regulering og tilsyn.
Dreftingen nedenfor er utformet med henblikk pa
arsaker som kan knytte seg til organiseringen av
tilsynsvirksomheten.

Formelle madlsettinger

EUs regelverk for finanssektoren (the Single
Rulebook) alene, er nd pa om lag 15 000 sider. Okt
regelverksomfang innebaerer at behovet for & pri-
oritere hvilke regler det serlig skal uteves tilsyn
med, har ekt. Prioriteres tilsyn med feil regler til
feil tidspunkt, ma det antas at effekten av tilsyn
kan bli lav.

5 Kandrac, J. & Schlusche, B. (2021) «The Effect of Bank
Supervision and Examination on Risk Taking: Evidence
from a Natural Experiment.» The Review of Financial
Studies, Volume 34, 3181-3212 (2021)
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Finanstilsynet har etter gjeldende rett ingen
Klar formélsbestemmelse. En formalsbestemmel-
ser kan antas 4 bidra til et formalsrettet tilsyn.
Mange land fremhever finansiell stabilitet som et
formal for tilsyn med banker og kredittforetak. Et
slikt formal er i trdd med praksis i Norge, og frem-
star som samfunnsekonomisk velbegrunnet med
tanke pa de store kostnadene bankkriser har.
Samtidig er det behov for tilsyn med andre akte-
rer enn banker, og for tilsyn med banker ut fra
andre hensyn enn finansiell stabilitet. Saerlig for
tilsyn som skal ivareta bade soliditets- og adferds-
relaterte hensyn, vil det vaere nedvendig & angi
flere formal. Flere formal motvirker at tilsynet inn-
rettes for snevert, men gjor det ogsid mer krev-
ende a formalsrette innsatsen.

Informasjonsdeling og beslutningsprosedyrer

Erfaringen fra finanskriser og finansskandaler er
at endringer i regelverket ofte skjer senere enn
onskelig. Behovet for tidlig respons i form av
regulering og tilsyn kan vare serlig stor i perio-
der med omfattende markedsendringer.

Tilsynsorganer ber ha serlige gode forutset-
ninger for & fange opp endringer tidlig, og vurdere
behovet for respons fra myndighetene. Tilsyns-
responsen kan veaere i form av enkeltvedtak.
Finanstilsynet har f.eks. hjemmel i tilsynsloven til
a fatte vedtak om at et tilsynsobjekt skal ha heyere
ansvarlig kapital enn det som felger av lovfastsatte
minstekrav (finanstilsynsloven §4). Bestemmel-
sen gir Finanstilsynet hjemmel til raskt & fatte
enkeltvedtak som forebygger risiko som ikke er
velregulert.

Flere studier tyder pa at tilsyn avdekker infor-
masjon som ikke gjenspeiles i bankenes innlan-
skostnader, se f.eks. Berger og Davis (1994)! og
Goldsmith-Pinkham, Hirtle og Lucca (2016)2.
Empiriske studier av markedsreaksjoner ved
offentliggjoring av stresstester fra Den euro-
peiske sentralbanken (ECB) stetter opp om
dette bildet. De empiriske funnene har utlest en
faglig debatt om tilsyn ber offentliggjere mer
informasjon om risikoen i enkeltbanker.
Argumentet for okt apenhet er forst og
fremst at markedene blir mer velfungerende
dersom bankenes kreditorer settes i stand til &
kreve en riktigere risikopremie fra den enkelte

Boks 4.1 Informasjonsdeling for gkt markedsdisiplin

bank. Over tid kan dette fore til at banker med
lav risiko far viktige konkurransefordeler, og
vinner markedsandeler. Motargumentene er
bl.a. at ekt d4penhet om negative funn og vurde-
ringer kan svekke tilsynets tilgang til informa-
sjon fra en bank i problemer, forverre bankens
problemer og forsterke og fremskynde behovet
for tiltak.

1 Berger, AN., & Davies, S.M. «The Information Content
of Bank Examinations» Journal of Financial Services
Research 14, 117-144 (1998)

2 Goldsmith-Pinkham, P. S., Hirtle, B. & Lucca, D. O.,
«Parsing the Content of Bank Supervision» (2016). FRB
of NY Staff Report No. 770 (2016)
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Finanstilsynet kan benytte informasjon til a
pavirke kunder og kreditorer og foretak direkte,
f.eks. ved 4 offentliggjore opplysninger og vurde-
ringer. Offentliggjering f.eks. av stresstester kan
bidra til bedre markedsdisiplin. Likevel star
Finanstilsynet overfor et dilemma nar det infor-
merer allmennheten om tilstanden i enkeltforetak.
Slik apenhet kan redusere foretakenes vilje til &
dele informasjon med tilsynet. I verste fall kan
opplysninger fra tilsynet utlese et lop mot
finansforetaket. Slike lep kan oppstd uten 4 ha
hold i det som viser seg & veere realiteter. Ogsa i
tilfeller hvor lepet har grunnlag i realiteter kan det
veere uheldig, bl.a. fordi lepet vanskeliggjor en
ordnet avvikling av finansforetaket. Varsler til-
synet sentralbanken, finansdepartementet og
krisehdndteringsmyndigheten tidlig, kan disse fa
tid til & vurdere og ev. forberede tiltak for situa-
sjonen forverres og allmennheten informeres.

Finanstilsynet skal forberede regelverk.
Avhengig av hjemmelsgrunnlaget kan dette invol-
vere departement og Storting. Flere beslutnings-
trinn innebaerer normalt at prosessene tar lenger
tid, men at saken blir bedre belyst. Hensynet til
fortgang i prosessen kan derfor tale for at regule-
ringskompetansen pé enkelte omrader delegeres,
f.eks. ved at den legges direkte til tilsynsmyndig-
heten, mens hensyn til grundighet og involvering
av politiske myndigheter kan tale for at flere
beslutningstrinn involveres.

Uavhengighet

Et offentlig tilsyn m& ha den nedvendige uav-
hengighet til de foretak og interesser det forer til-
syn med.® Finanstilsynet har i utgangspunktet et
legalt monopol, med ressurser tildelt av politiske
myndigheter. Det bidrar til 4 gjere Finanstilsynet
uavhengig av naeringen det forer tilsyn med.

I enkelte tilsynsjurisdiksjoner, bl.a. i USA og i
E@S, kan det oppsta en indirekte form for konkur-
ranse mellom tilsyn. Teoretiske analyser’ viser at
lav kvalitet pa tilsyn i en slik situasjon kan vaere et
konkurransefortrinn. Ett «race to the bottom» kan

6 Boot, A. W., & Thakor, A. V. (1993) «Selfinterested bank
regulation» The American Economic Review, 206-212.
(1993).
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utleses av at foretak underlagt tilsyn av relativt lav
kvalitet vinner markedsandeler, og/eller av at til-
synskvaliteten tilpasses for & gjore en tilsynsjuris-
diksjon mer attraktiv.

Et spersmal i den akademiske litteraturen er
om politiske myndigheter pévirker tilsyn pa en
uheldig mate i en slik situasjon, slik at tilsyn ber
veere politisk uavhengige. Generelt er den empi-
riske kunnskapen om hvordan politiske myndig-
heter pavirker tilsyn begrenset. De fleste studiene
som foreligger er brede landstudier, hvor for-
holdet mellom tilsyn og politiske myndigheter
bare er ett av mange forhold som kan pavirke
resultatene. Enkelte undersekelser® tyder likevel
pa at banker i land hvor tilsynet scorer heyt pa
indekser over politisk uavhengighet, i gjennom-
snitt har noe lavere nivd av misligholdte 1an og
noe lavere hyppighet av bankkriser. Et viktig
sporsmal er om forskjellene er forarsaket av ulik-
heter ved tilsynenes uavhengighet, av generell
styringskultur i landene, eller om det er andre for-
skjeller som driver resultatene.

Undersokelser av enkeltland kan gi verdifull
tilleggsinformasjon om hvordan politiske myndig-
heter péavirker tilsyn, men pa finansmarkeds-
omradet er slike studier sveert fatallige. En nylig
publisert studie? finner at sannsynligheten for &
avvikle en bank i USA fer et valg, avhang av om
beslutningen ble fattet av en uavhengig dommer
eller av et offentlig organ under politisk ledelse.
Dersom bare faglige hensyn ble lagt til grunn,
ville en ikke forventet en slik forskjell. Studien
illustrerer derfor en potensiell risiko ved & invol-
vere politiske myndigheter i enkeltvedtaksbeslut-
ninger pd finansomradet. Den perioden som
undersekes i studien ligger imidlertid flere tiar til-
bake i tid. Overferingsverdien til moderne for-
hold, og forhold i Norge, kan derfor veere lav.

7 Buck, F. & Schliephake, E.(2013) «The regulator’s trade-
off: bank supervision vs. minimum capital J. Bank. Finance,
37 4584-4598 (2013),

8 Se f.eks. Staff Working paper No. 893 fra Bank of England

for en gjennomgang.

Marco Del Angel & Gary Richardson «Independent regula-

tors and finacial stability: Evidence from gubernatorial

campaign and a progressive era policy experiment> NBER
Working paper, April 2022
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Kapittel 5
Aktuelle utviklingstrekk

5.1 Innledning

5.2 Markedsendringer

Et risikobasert tilsyn innebarer at tilsyns-
oppgaven ma innrettes fleksibelt, for a ivareta for-
maélene med tilsyn under endrede forhold. Finans-
tilsynets oppgaver som radgiver for regjeringen i
lovgivningsspersmaél, og som regulator med egne
hjemler pavirkes ogsd av markeds- og samfunns-
endringer.

Innovasjon og utvikling kan felge av endret
ettersporsel etter finansielle tjenester. Innovasjon
og utvikling kan ogsé utleses fra tilbudssiden, ved
at foretakene under tilsyn ser muligheter ved ny
teknologi, organisatoriske endringer eller nye for-
retningsmodeller. Ideelt sett ber regelverk og til-
syn legge til rette for innovasjon og utvikling som
er gunstig for samfunnet. Utfordringen er at kon-
sekvensen av innovasjon og utvikling er sammen-
satte. Viktige konsekvenser kan bli synlige forst
etter noe tid.

Vi ser i dette avsnittet pa noen utviklingstrekk
som er viktige og som fremover kan fi ytterligere
betydning for Finanstilsynets virksomhet:!

— markedsendringer, nye markedsakterer

— ny teknologi, digitalisering av finansmarke-
dene, ny finansiell infrastruktur

— berekraftig finans; szerlig om klimaendringer
og nedvendig omstilling for & handtere
endringene

Utviklingstrekkene som gjennomgés i kapitlet her
kan belyse endringene i finanssektoren. Utvalget
tar ikke naermere stilling til hvordan slike forhold
faktisk virker eller vil virke inn pa tilsynet med
foretak i finansiell sektor. Hensikten med
gjennomgaelsen er forst og fremst & peke pa
utviklingstrekk som har, og kan fa, betydning for
den risikobaserte tilsynsvirksomheten.

1 Gjennomgaelsen baserer seg i hovedsak pa Finans-

markedsmeldingen 2022, rapporter fra Finanstilsynet
Risiko- og sérbarhetsanalyse (ROS-analyse 2022 og Finan-
sielt utsyn) og Norges Bank (Finansiell infrastruktur 2022
og Det norske finansielle systemet 2022).

Finansielle skandaler og kriser har mange likhets-
trekk, men de er sjelden helt like. Ulikheter kan
skyldes at utviklingstrekk som har pagatt over tid
har endret underliggende risiko og séarbarheter.
Etter den norske bankkrisen ble overviking av
markedsutviklingen, med sikte pa strategiske
endringer i tilsynsvirksomheten, en mer sentral
del av Finanstilsynets virksomhet. Her gir vi noen
eksempler pa aktuelle utviklingstrekk som pa
ulikt vis pavirker behovet for tilsyn:

— Okt opplaning i husholdningene, se figur 5.1.

— @kt boligformue i forhold til realinntekt, se
figur 5.2.

— Okt innslag av utenlandske markedsakterer.

— Okt eksponering for markedsrisiko for hus-
holdningenes finansielle sparing, illustrert ved
fremveksten av pensjon med investeringsvalg,
se figur 5.3.

— Sterre enheter, illustrert ved forvaltnings-
kapitalen i de tre sterste bankene n& og for
20 ar siden, se figur 5.4.

— Relativt hey avkastning i norske banker sam-
menlignet med europeiske, illustrert ved egen-
kapitalavkastningen i norske og europeiske
banker, se figur 5.5.

— Oktinnslag av elektronisk betalingsformidling.
Andelen kontantbetalinger har falt med 50 pst.
fra 2013 til 2020, mens andelen kortbetalinger
har ekt med 45 pst. i samme periode. Hosten
2021 utgjorde andelen kontantbetalinger pa
utsalgssted og mellom privatpersoner omkring
3 pst. av alle betalinger?.

— Okt verdipapirisering, illustrert ved bankenes
bruk av obligasjoner med fortrinnsrett (OMF),
se figur 5.6.

— Nye typer markedsakterer som kan ha betyd-
ning for finansiell stabilitet, for eksempel sen-
trale motparter.

— Bankenes virksomhet er i endring, og bank-
konserner yter nye typer av tjenester, for
eksempel innen pensjon.

2 Kilde: Norges Bank
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Boks 5.1 Markedsendringer
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Figur 5.1 Husholdningens gjeldsbelastning. Figur 5.2 Boligpriser i forhold til disponibel
Prosent. inntekt'. Prosent. 1. kv. 1983 — 2. kv. 2022.
Gyeldsbelastning: Lanegjeld som andel av disponibel inntekt Indeks. 4. kvartal 1998 = 100.
Kilde: Norges Bank 1 Disponibel inntekt per innbygger (15-74)
Kilde: Norges Bank
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Figur 5.3 Forvaltningskapital i private tjenestepensjonsordninger. Mrd. kroner.

Kilde: Finans Norge
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Boks 5.1 (forts.)
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Figur 5.4 Forvaltningskapital i de tre stgrste bankene i Norge. Mrd. 2021-kr.
Kilde: Finans Norge
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Figur 5.5 Resultat etter skatt i prosent av Figur 5.6 Sammensetningen av finansieringen til
egenkapitalen i norske banker og et utvalg norske banker og OMF-kredittforetak’.
starre banker i europeiske land. 1 Obligasjoner med fortrinnsrett (OMF) kan kun utstedes

av kredittforetak som oppfyller angitte krav, jf. finansfore-
taksloven §§ 11-5 til 11-15. Ettersom obligasjonseierne er
prioritert foran andre kreditorer, ogsa innskytere, kan ikke
norske banker utstede OMF. OMF-kredittforetakene eies
som regel av banker, og sikkerhetsmassen bestér for det
meste av pantesikrede 1an overfert fra banken, eller pante-
sikrede 1an gitt av kredittforetaket selv.

Kilder: Finansdepartementet og Finanstilsynet

Kilder: Finanstilsynet, Norges Bank og European Banking
Authority
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Utviklingstrekkene pavirker Finanstilsynets
oppgaver, for eksempel:

— Etter endringer i finansforetaksloven har
Finanstilsynet ansvar for tilsynet med sentrale
motparter (verdipapirhandelloven §17-2, jf.
§ 17-1). Slike akterer kan ha stor betydning for
finansiell stabilitet. De reiser ofte helt andre
typer tilsynsmessige problemstillinger enn til-
synet med banker.

- Med nytt EU/E@QSregelverk om referanse-
renter, har Finanstilsynet fatt ansvar for tilsynet
med administrator av referanserenter, for
eksempel NoRe som er administrator for
NIBOR-renten.

— Som felge av den teknologiske utviklingen, for
eksempel med nye losninger for kortbetalinger
(se naermere nedenfor), etableres det jevnlig
nye typer akterer i betalingssystemet som
Finanstilsynet skal fore tilsyn med. I tillegg er
det etablert ordninger for finansielle tjenester
og produkter som benytter desentralisert
teknologi, for eksempel handelsplasser der
brukerne handler kryptovaluta med hverandre
uten behov for en sentral motpart.

— Banksektoren er mer dominerende i det finan-
sielle systemet i Norge og ellers i EOS-omradet
enn feks. i USA. De senere éarene har
obligasjonsmarkedet (obligasjonsfinansiering)
vokst, blant annet fordi bankene fikk heyere
kapitalkrav etter finanskrisen. Parallelt har
husholdningene begynt & spare mer i verdi-
papirfond. Begge utviklingstrekk tilsier at til-
syn med verdipapirmarkedene og deres akto-
rer kan bli viktigere.

5.3 Ny teknologi, digitalisering,
endringer i finansiell infrastruktur

Finansforetak i Norge og det norske finans-
systemet utvikler og tar i bruk ny teknologi. Bruk
av digital kommunikasjon internt i finansfore-
takene, og mellom foretakene og deres kunder,
legger til rette for lavere kostnader og nye tjenes-
ter. Digitale data frembringer ogsd informasjon
som gir foretakene nye muligheter for & malrette
finansielle tjenester og analysere risiko. Tekno-
logien skaper nye muligheter og endrer risikoer i
det finansielle systemet. Med det er ogsa Finans-
tilsynets tilsynsoppgaver i stadig utvikling.

Den norske finanssektoren har vert tidlig ute
med nye losninger sammenlignet med andre land,
og Norge scorer heyere enn EU-gjennomsnittet i
digitale ferdigheter, bruk av offentlige digitale
tienester, nettbankbruk og internettbruk.® Norge
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har flest kortbetalinger per innbygger per ar i 2019
sammenlignet med nordiske og vesteuropeiske
land, USA, Canada og Ser-Korea. Elektronisk iden-
tifikasjon, samhandling med offentlige myndig-
heter og elektroniske betalingstjenester er eksem-
pler pa ordninger som har redusert samfunnseko-
nomiske kostnader, skapt mer konkurranse og okt
forbrukernes tilgjengelighet til finansmarkedene.
Teknologiske endringer gir tilgang pa mer
data og nye datakilder. En rapport fra Det euro-
peiske banktilsynet (European Banking Autho-
rity) beskriver betydningen av stordata og nye
analysemodeller for banksektoren:

«A data-driven approach is emerging across
the banking sector, affecting banks’ business
strategies, risks, technology and operations.
(...) [Big data and advanced analytics,
BD&AA,] are driving fundamental change in
institutions’ business models and processes.
Currently, BD&AA are part of most institu-
tions’ digital transformation programmes,
along with the growing use of cloud services,
which is perceived in some instances to facili-
tate the use of BD&AA. Core banking data are
currently the main flow feeding data analytics,
rather than other data sources such as external
social media data, due to institutions’ concerns
about the reliability and accuracy of external
data.»*

Den finansielle infrastrukturen kan defineres som
et nettverk av systemer som serger for at finan-
sielle transaksjoner blir gjennomfert; betalinger
og transaksjoner i finansielle instrumenter blir
registrert, avregnet og gjort opp og informasjon
om beholdningssterrelser blir oppbevart. Tilnaer-
met alle skonomiske transaksjoner som utferes
forutsetter bruk av finansiell infrastruktur, og den
finansielle infrastrukturen er derfor avgjerende
for finansiell stabilitet. Den finansielle infrastruk-
turen er derfor underlagt regulering, tilsyn og
overviking fra myndighetene. Den finansielle
infrastrukturen omfatter betalingssystemet, verdi-
papiroppgjerssystemet, verdipapirsentraler, sen-
trale motparter og transaksjonsregistre.5 Innen
alle omradene er det tatt i bruk digitale lesninger,
og den teknologiske utviklingen gar raskt.

I betalingssystemet har elektroniske betalings-
losninger for en stor del tatt over for kontantbruk,

Finansmarkedsmeldingen 2022 figur 4.1 og 4.2

EBA Report on big data and advanced analytics, January
2020, EBA/REP/2020/01

5 Norges Bank, Finansiell infrastruktur 2022 s. 9 flg.
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en utvikling som har forsterket seg ytterligere
gjennom pandemien. De senere arene er det
utviklet nye losninger for betalinger, for eksempel
gjennom Vipps og betaling med mobiltelefon.

Det har utviklet seg et marked for nye typer av
valutaer, for eksempel kryptovalutaer og digitale
valutaer. Dette har igjen fort til etablering av nye
akterer og nye typer av foretak, for eksempel
handelsplattformer for kryptoaktiva. Kryptovaluta
er i hovedsak uregulert, og det er for eksempel
ikke noe lovfestet forbrukervern for Kjopere av
kryptovaluta. Norske plattformer for handel med
kryptovaluta har en meldeplikt til Finanstilsynet
etter hvitvaskingsregelverket, men utover hvit-
vaskingstilsyn forer ikke Finanstilsynet tilsyn med
disse aktorene.b Utstedelse og handel i finansielle
instrumenter, for eksempel derivater, der verdien
av kryptovaluta er underliggende kan likevel falle
inn under Finanstilsynets tilsynsansvar.

EU-kommisjonen har lagt frem Digital
Finance Package som inkluderer strategier om
digital finans og massebetalinger og lovforslag om
kryptovaluta og digital motstandskraft.” Bakgrun-
nen for initiativene er ekt bruk av digitale finans-
tjenester, en mengde nye fintech-selskaper og at
europeiske virksomheter endrer sine forretnings-
modeller. Samtidig skal brukerne av finansielle
tjenester beskyttes mot de nye risikoene som opp-
star nar avhengigheten av digitale finanstjenester
oker. Innovasjon skaper endringer i markeds-
strukturene, som i sin tur kan fa betydning for til-
retteleggingen av tilsynet med markedsakterer:

«Europa er hjem for mange vellykkede, nyeta-
blerede fintechvirksomheder. Etablerede virk-
somheder foretager dybtgdende andringer af
deres forretningsmodeller, ofte i samarbejde
med fintechvirksomheder. Bade store tekno-
logivirksomheder («BigTech-virksomheder»)
og smé teknologivirksomheder er i stigende
grad aktive inden for finansielle tjeneste-
ydelser. Denne udvikling aendrer typen af risici
for forbrugere, brugere og den finansielle sta-
bilitet...»®

Det internasjonale valutafondet (IMF) har vedtatt
en strategi for digitale penger, der IMF peker pa
at utviklingen av digitale penger kan fere til

Jo Gjedrem, Forbrukere og kryptovaluta, innlegg i Dagens
Neeringsliv 22. juni 2021, se ogsa Finanstilsynets hjemmesi-
der.

7 Regulation on Markets in Crypto-assets, COM (2020) 593

EU-kommisjonens meddelelse om en strategi for digital
finans for EU, COM (2020) 591 final
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endringer i kapitalstremmer mellom land; at nye
akterer og nye betalingsmidler kan endre banke-
nes lennsomhet og rolle i skonomien, og at tek-
nisk svikt kan fere til bra og kraftige verdifall som
kan skape systemrisiko.

Den teknologiske utviklingen muliggjer digi-
tale sentralbankpenger. Digitale sentralbank-
penger er allment tilgjengelige elektroniske
penger utstedt av sentralbanken. Slike penger vil
vaere en fordring pa sentralbanken i den offisielle
pengeenheten, pd samme mate som kontanter.
Norges Bank og mange andre sentralbanker utre-
der innfering av digitale sentralbankpenger, som
et supplement til kontanter. Siste rapport om
Norges Banks prosjekt om digitale sentralbank-
penger oppsummerer arbeidet:

«[D]et overordnede spersmaélet [er] om inn-
foring av slike penger er et hensiktsmessig til-
tak for & fremme et effektivt og sikkert beta-
lingssystem og tillit til pengevesenet.

Norges Banks utredning er motivert av lav
og fallende kontantbruk og hensynet til & veere
‘fore var’. Kontantene tilferer betalings-
systemet noen egenskaper som det kan veere
aktuelt & fore videre og utvikle gjennom &
utstede digitale sentralbankpenger: Uavhengig
beredskap for betalingslesninger basert pa
bankinnskudd, et kredittrisikofritt alternativ til
bankinnskudd som kan bidra til konkurranse i
betalingsmarkedet, og et tvungent betalings-
middel som kan brukes av alle.

Samtidig ensker Norges Bank & vaere for-
beredt pa 4 innfere digitale sentralbankpenger
dersom penge- og betalingssystemet utvikler
seg i en annen retning enn vi i dag kan forutse.
Vi mé ta heyde for endringer i betalings-
losningene som tilbys, med ulike former for
penger, strukturelle endringer i bankenes beta-
lingsinfrastruktur, og hva slags konsekvenser
slike endringer kan ha for konkurranse, bered-
skap og nasjonal styring og kontroll med
penge- og betalingssystemet.»”

Finanstilsynet har etablert en ordning der virk-
somheter kan lansere nye, innovative produkter,
teknologier og tjenester under oppfelgning av

9 Norges Bank memo 1/2021: Digitale sentralbankpenger, 3.
rapport fra arbeidsgruppen. Norges Bank har besluttet &
fortsette utredningen i en fierde fase der det blir eksperi-
mentell testing av tekniske losninger i kombinasjon med
videre analyse av behovet for og konsekvenser av 4 innfore
digitale sentralbankpenger. Arbeidet skal gi et grunnlag for
4 beslutte om Norges Bank skal teste en foretrukket tek-
nisk lgsning.
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Finanstilsynet, og der virksomhetene blant annet
far avklart hvilke tillatelser som kreves. Ord-
ningen omtales som en regulatorisk sandkasse,
og har til formal 4 eke virksomhetenes kunn-
skaper om regelverket, oke Finanstilsynets forsté-
else av nye teknologiske lgsninger i finansmarke-
det, og bidra til ekt innovasjon og nye aktorer.
Bade eksisterende finansforetak, nye akterer som
vil tilby finansielle tjenester eller akterer utenfor
finansnaeringen som tilbyr tjenester til virksom-
heter under tilsyn, kan delta i ordningen.10

I Norge har digitale finansielle tjenester blitt
ytet gjennom de etablerte finansforetakene, mens
i en del andre land har utviklingen skjedd i nye
typer selskaper.l! Gjennom EQSrettens regler
om rett til etablering og rett til tjenesteytelser
innen E@S, vil slike nye akterer ogsi kunne opp-
tre i det norske markedet.

Generelt har ny teknologi og digitale losninger
med okt bruk av IKT bade fort til lavere kostnader
i finansforetakene og endret risikoen. En svikt i
IKT-systemene i en sterre bank, et sentralt infra-
strukturforetak eller mange banker samtidig kan
true finansiell stabilitet.!® Finanstilsynets tilsyn
med foretakene i finanssektoren folger blant
annet opp risikoen ved bruken av IKT-losninger.3
I Finansmarkedsmeldingen er det vist til at IKT-
driften i finanssektoren i betydelig grad er utkon-
traktert til et relativt lite antall sentrale tjeneste-
leveranderer og datasentre, og at disse leveran-
dorene ogsa leverer tjenester til andre sektorer.!
Ansvaret for at systemene fungerer tilfredsstil-
lende ligger imidlertid hos systemeierne, det vil si
bankene og andre som har konsesjon til 4 yte tje-
nestene. Finanstilsynets tilsyn vil da inkludere til-
syn med at foretakenes oppfolgning av leveran-
derenes virksomhet er i trdd med regelverket.
Dette reiser ogsa searlige problemstillinger der
IKT-driften skjer fra utlandet. Finanstilsynet
legger i sitt tilsyn vekt pa at foretakene skal gjore
grundige risikoanalyser og vurdering ved ny eller
endret utkontraktering.

@kt bruk av IKT har ogsa gjort finanssektoren
mer utsatt for cyberangrep. Banker og andre fore-
tak skal melde vesentlige IKT-hendelser til
Finanstilsynet. 1 2021 rapporterte norske finans-
foretak 20 sikkerhetshendelser til Finanstilsynet.

10 Opptak i Finanstilsynets regulatoriske sandkasse — Finans-
tilsynet.no

Finansmarkedsmeldingen 2022 punkt 4.3
Finansmarkedsmeldingen 2022 punkt 4.5.1

Finanstilsynets Risiko- og sarbarhetsanalyse (ROS) 2022
redegjor for tilsynet med IKT og betalingstjenester, se sar-
lig punkt 3.4

Finansmarkedsmeldingen 2022 punkt 4.5.1

11
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Det legges til grunn i Finansmarkedsmeldingen
at det er utviklingstrekk som kan gjor tilbudet av
finansielle tjenester mer utsatt for cyberhendelser
fremover, selv om finanssektoren vurderes som
godt rustet.® 1 Finansielt utsyn juni 2022 er digi-
tal kriminalitet omtalt slik:

«Risikoen for digital kriminalitet er skende. Sa
langt har ikke digital kriminalitet rettet mot
den norske finanssektoren fort til alvorlige
hendelser, men det er avdekket store sarbar-
heter i enkelte foretak. Slike svakheter i fore-
takenes forsvarsverk mot digital kriminalitet
utgjer en betydelig risiko for operasjonell drift
og informasjonssikkerhet. Tette koblinger i det
finansielle systemet eker faren for at enkelt-
hendelser sprer seg, rammer flere akterer og
forer til finansiell ustabilitet. Trusselbildet er i
stadig endring. Under koronapandemien og i
forbindelse med krigen i Ukraina har de
sentrale infrastrukturforetakene i den norske
finanssektoren vist at de har god beredskap.»1

Nye akterer i finansmarkedene vil pavirke tilsyns-
virksomheten, inkludert hvem det skal feres til-
syn med og hvordan tilsynet skal gjennomferes.

For forbrukerne kan nye lgsninger oke tilgjen-
geligheten til ulike finansielle tjenester. Konkur-
ransen kan bli bedre, med flere akterer, slik at for-
brukerne kan motta tjenester til lavere kostnader.
Men teknologibaserte lgsninger kan ogsa gjore
finansielle tjenester vanskeligere tilgjengelige for
grupper av forbrukere som ikke har tilgang til
nedvendige IKT-lesninger. Utviklingen av ny
teknologi kan samtidig ha svekket de alminne-
lige/ordinaere losningene. For eksempel har
utviklingen i retning bruk av kort og nettbank
(nye betalingslosninger) svekket tilgangen pé
kontanter og muligheten til 4 betale kontant.!”
Forbrukere som ikke har Bank-ID, nettbank og
betalingskort har vanskeligere tilgang til finan-
sielle tjenester enn tidligere.

Ansvaret for oppfelgningen av betalingssystemer
er delt mellom Finanstilsynet og Norges Bank.

15 Finansmarkedsmeldingen 2022 punkt 4.5.3
16 Finansielt utsyn juni 2022 s. 7

17" Kontanter bidrar til finansiell inkludering ved 4 gi ogsa de
som ikke behersker eller har tilgang til elektroniske beta-
lingsmater, en mulighet til 4 betale. Undersokelser av beta-
lingsmensteret viser at kontanter blir mer brukt av blant
annet eldre og innvandrere. (...)

De siste drene har mange minibanker, innskuddsautomater
og bankfilialer med kontanttjenester blitt lagt ned.» Bruk av
kontanter i Norge ligger né pa ca. 4 % av samlede betalinger.
Kontantbruk har under pandemien falt til et historisk lavt
niva, se Norges Bank Finansiell infrastruktur 2022 punkt 3.1.
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Mens Finanstilsynet har ansvar for de kunde-
rettede betalingssystemene, det vil si mellom
finansforetakene og deres kunder, har Norges
Bank ansvaret for & overvake betalingssystemet
som helhet. Norges Bank er etter betalingssystem-
loven tilsynsmyndighet for interbanksystemer.
Interbanksystemer er systemer basert pa felles
regler for avregning, oppgjer eller overfering av
penger mellom kredittinstitusjoner. Ansvarsfordel-
ingen i oppfelgningen av betalingssystemene frem-
géar av betalingssystemloven og sentralbankloven.

5.4 Beerekraftig finans

5.4.1

De siste drene har det veert okende ettersporsel
etter investeringer som skal veere barekraftige og
ansvarlige og verdipapirer som utstedes for &
finansiere dem, sikalte ESG-produkter. ESG er en
forkortelse for «Environmental» (milje), «Social»
(samfunn) og «Governance» (eierstyring).!8

I 2021 vedtok EU-kommisjonen en omfattende
pakke virkemidler for & styre pengestremmer mot
beerekraftige aktiviteter i EU-omradet. Forslagene
er relevante for EJS-omradet, og gjennomferes i
E@Slandene. Hovedmalene i handlingsplanen er a
dreie kapitalen over mot mer baerekraftige investe-
ringer for 4 oppnd barekraftig og inkluderende
vekst, 4 handtere finansielle risikoer som folger av
klimaendringer, ressursutarming, miljeforringelse
og sosiale problemer, og fremme dpenhet og lang-
siktighet i finansiell og ekonomisk aktivitet.

Blant annet er det lagt frem et forslag til direk-
tiv om selskapsrapportering om klima- og baere-
kraftsrelaterte forhold.>?

Innledning

5.4.2 Sczerlig om klimaendringer og
omstilling som falge av klimaendringer

Klimaendringer kommer til 4 fi konsekvenser for
finanssektoren som folge av fysiske endringer i
miljoet og som folge av en forestdende overgang til
et lavutslippssamfunn.

De direkte konsekvensene av klimaendringene
kan for eksempel handle om hvordan skadefor-
sikringsselskapene skal héndtere en ekning i
vaerendringer og naturkatastrofer som skyldes
klimaendringer. De siste arene har antallet rappor-
terte flomskader okt, og i tillegg har gjennomsnitt-
lig erstatningsbelop per skade okt.2? Konsekven-

18 Prop. 208 LS (2020-2021)

19 Corporate Sustainability Reporting Directive (CSRD),
COM/2021/189 final
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sen kan vaere gkt pris pa skadeforsikring i utsatte
omrader, samt ekt behov for 4 bygge buffere som
handterer sterre svingninger i erstatningsutbe-
talingene, eller som avlaster forsikringsselskaper i
ar med store erstatningsutbetalinger.

Den grenne omstillingen, overgangen til et
lavutslippssamfunn, handler om Kklimapolitikk.
Skal méalsettingen om lave utslipp néds, ma dagens
utslipp reduseres. Kvotekostnader og subsidier til
utslippsreduserende tiltak vil pavirke verdien pa
finansforetakenes aktiva, bl.a. verdien av banke-
nes utlan og verdien av de verdipapirene for-
sikringsselskapene har investert i. Banker og for-
sikringsselskaper mé tilpasse seg en forventet
utvikling i retning av et lavutslippssamfunn, men
det er usikkerhet om hvordan overgangen til lav-
utslippssamfunnet skal foregd. Endrede forvent-
ninger og redusert usikkerhet om hvordan over-
gangen skal skje, kan inntreffe bratt, og fere til
store og raske verdiendringer.

I Finansmarkedsmeldingen 2022 (punkt 5.2.1)
er dette oppsummert:

«Hvordan finansmarkedene pavirkes av fysisk
risiko og overgangsrisiko, vil avhenge av om
gjennomforte tiltak er tilstrekkelige for & na
klimamalene, og om omstillingen til en lav-
utslippsekonomi skjer i trdd med markeds-
akterenes forventninger eller i uordnede for-
mer, (...)

Dersom klimamalene nds og omstillingen
skjer i trdd med markedets forventinger,
begrenses bade den fysiske risikoen og over-
gangsrisikoen. Dersom tiltakene for &
begrense klimaendringene er for svake pa kort
sikt, og derfor senere mé strammes kraftig til
for & na klimamalene, oker overgangsrisikoen
og dermed ogsé risikoen for finansiell ustabili-
tet. I scenarioer der klimamalene ikke nés, vil
den fysiske risikoen vaere stor, mens overgans-
risikoen vil avhenge av graden av omstilling.
Forstyrrelser i finansmarkedene vil kunne for-
sterke andre negative konsekvenser av klima-
endringene.»

Bade risiko som felge av fysiske endringer i
miljeet og overgangsrisiko vil ha betydning for
Finanstilsynets oppfelgning av tilsynet med fore-
takene. I Finansmarkedsmeldingen punkt 5.2.1
heter det:

«Héandtering av klimarisiko er en viktig opp-
gave for Finanstilsynet. I tildelingsbrevet for

20 Finansmarkedsmeldingen 2022 punkt 5.2.2
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2022 peker Finansdepartementet pa at det er
viktig at Finanstilsynet falger opp risikoen i for-
bindelse med overgangen til et lavutslipps-
samfunn, og at klimarisiko mé innga i tilsyn
med risiko og risikostyring i foretakene. I sin
strategi for 2019-2022 viser Finanstilsynet til at
tilsynsvirksomheten kan bidra til & forebygge
forstyrrelser klimaendringene kan ha pa
finanssystemet, forst og fremst gjennom tilsyn
med finansforetakenes risikovurderinger og
soliditet. Klimarisiko var tema under samtlige
ordinaere tilsyn med banker og forsikringsfore-
tak i 2021.»

Finanstilsynet folger opp hvordan skadefor-
sikringsselskapene forholder seg til klima-
endringene, se Finansielt utsyn 2021 s. 42, der
Finanstilsynet uttrykker forventninger til hvordan
klimarisiko folges opp i foretakenes risiko-
styringsprosesser.

Finanstilsynet har i arbeidet med temarappor-
ten Strandede eiendeler i rapportering fra norske
noterte foretak bedt foretak som har eiendeler som
er eksponert for vesentlig miljemessig risiko eller
klimarisiko om vurderinger knyttet til strandede
eiendeler.?! Finanstilsynet har vurdert informa-
sjonen foretakene gir om klimarisiko i sine verd-
settelsesmodeller, hvordan de rapporterer om
klimaendringenes pavirkning i arsrapportene, og
om det er konsistens mellom foretakenes bare-
kraftrapportering og opplysninger i arsregn-
skapet.

Finanstilsynet deltar sammen med Norges
Bank i Network for Central Bank and Supervisors
for Greening the Financial System, NGFS. NGFS
utarbeider blant annet scenarioer for hvordan
overgangsrisiko og fysisk risiko kan utvikle seg
ved ulik handtering av klimakrisen. Finanstilsynet
og Norges Bank arbeider med analyser for & oke

21 Strandede eiendeler er eiendeler som har redusert eller

ingen verdi for utlepet av opprinnelig antatt levetid som
folge av endringer i eksterne rammebetingelser. Dette
inkluderer endringer i teknologi, regelverk, markeder eller
samfunnsvaner. Klimastrandede eiendeler er eiendeler
som har redusert eller ingen verdi for utlepet av opprinne-
lig antatt levetid som felge av klimarisiko. En vurdering av
strandede eiendeler generelt, og klimastrandede eiendeler
spesielt, er relevant for alle bransjer som er eksponert for
klimarisiko, (...), rapporten s. 2
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kunnskapen om klimarelatert risiko i norske
finansforetak og betydning for finansiell stabilitet.
EU-kommisjonen har foreslatt at banker og til-
synsmyndigheter jevnlig skal stressteste blant
annet klimarisiko.

EUs taksonomi for beerekraftig ekonomisk
aktivitet skal legge til rette for at finansmarkedene
kanaliserer kapital til baerekraftige aktiviteter og
prosjekter, og skal danne standarder og merke-
ordninger for grenne finansielle produkter og
instrumenter. Taksonomien skal veere et verktoy
som skal gjore det enklere for akterene i finans-
markedene 4 vurdere om investeringer er i trad
med langsiktige europeiske klima- og miljemal,
samt gi selskaper bedre mulighet til omstilling.
Taksonomiforordningen etablerer det overord-
nede rammeverket for Kklassifiseringssystemet.
Stortinget vedtok 17. desember 2021 en ny lov om
barekraftig finans som gjennomferer taksonomi-
forordningen i norsk rett.2?? Etter dette regel-
verket ma finansmarkedsdeltakere, finansrad-
givere og visse store foretak rapportere om bare-
kraft i sin virksomhet. Etter § 4 skal Finanstilsynet
fore tilsyn med overholdelse av loven og regler
med hjemmel i loven. Finanstilsynet har tatt til
orde for at tilsynet med foretakenes overholdelse
av de nye kravene ma vare begrenset til en
kontroll av at det er gitt opplysninger i trdd med
kravene:

«En kvalitativ vurdering av de opplysninger
foretakene gir om beerekraftig virksomhet, for-
utsetter ifelge Finanstilsynet annen kompe-
tanse enn et finanstilsyn har. Tilsynsmessig
oppfelging av for eksempel bruk av kriteriene
for bidrag til oppnéelse av miljomal i klassifise-
ringsforordningen, ber etter Finanstilsynets
vurdering derfor legges til andre etater.»

Departementet har lagt til grunn at forordninge-
nes krav om tilsyn begrenser seg til kontroll med
akteorenes offentliggjorings- og rapporterings-
plikter.23

22 Lov 22. desember 2021 nr. 161 om offentliggjoring av baere-
kraftsinformasjon i finanssektoren og et rammeverk for
beerekraftige investeringer, § 4. Loven er ikke i kraft.

2 Prop. 208 LS (2020-2021) punkt 3.6.2 og 3.6.4
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Kapittel 6
Makroovervaking

6.1 Innledning

Finansiell stabilitet innebaerer at det finansielle
systemet er robust overfor forstyrrelser og bidrar
til stabil skonomisk utvikling. Finansiell stabilitet
er nedvendig for & sikre tillit til det finansielle
systemet og beskytte brukerne av finansielle
tjenester.

Det finansielle systemet skal tilby og formidle
finansiering og spareprodukter, utfere betalinger
og omfordele risiko. Stabile finansmarkeder er
ikke nedvendigvis velfungerende, men det er like-
vel en naer sammenheng mellom finansiell stabili-
tet og velfungerende markeder. Uten finansiell
stabilitet kan ikke markedene fordele og prise
kapital og risiko pé en effektiv méte.

Tradisjonelt sett har reguleringen og tilsynet
med finansmarkedene vert innrettet mot hvert
enkelt foretak. Tilsyn med enkeltinstitusjoner kan
avdekke likviditets- eller solvensproblemer, eller
risikoer for likviditets- eller solvensproblemer i
enkeltforetakenes virksomhet. Under den interna-
sjonale finanskrisen i 2008 ble det tydelig at
mange banker var eksponert mot likeartet risiko,
og at mange banker samtidig matte skjeere ned pa
utlanene eller avvikles samtidig hvis de ikke fikk
tilfort statlig kapital. Krisen avdekket system-
risiko som ikke viste seg i tilsynet med enkeltfore-
tak. Selv om foretakene hver for seg tilsyne-
latende var tilstrekkelig solide og likvide, var det
finansielle systemet sarbart. Makroovervéaking ser
pé systemet som helhet.!

En av leerdommene fra den internasjonale
finanskrisen er at den enkelte bank har for svake
insentiver til 4 forebygge eget bidrag til system-
risiko. Etter krisen har det blitt lagt mer eksplisitt
vekt pd & overvadke, identifisere og redusere
systemrisiko. Det internasjonale pengefondet
(IMF) definerer begrepet «macroprudential

1 «The concept of macro-prudential regulation and super-

vision has been introduced in order to fill the gaps that
appeared because traditional micro-prudential regulation
and supervision were focused on individual institutions and
paid little attention to the overall system» (Hellwig, 2014)

policy» som «The use of primarily prudential tools
to limit systemic risk».2 Selv om overvéking, tilsyn
og regulering ikke betyr det samme pa norsk,
brukes begrepene makrooverviking, makro-
tilsyn og makroregulering litt om hverandre.

Makroovervikingen har ikke primeert som
formal & beskytte det enkelte finansforetaks kun-
der, men ekonomien som helhet. Formaélet er &
identifisere og redusere risiko som oppstar i sam-
spillet mellom finanssystemet og resten av gkono-
mien, eller mellom ulike deler av finanssystemet.

Makroovervakingen kan rettes inn mot risiko
som oppstar med bakgrunn i sykliske eller struk-
turelle sarbarheter. Sykliske sarbarheter varierer
over tid, og er som regel drevet av konjunkturelle
sammenhenger mellom finanssystemet og real-
okonomien, for eksempel at heykonjunkturer
utleser vekst i boligpriser og boligkreditt. Struktu-
relle sarbarheter kan endre seg lite fra ar til ar,
eller endres briatt for eksempel som folge av opp-
kjop eller avvikling. Eksempler pa strukturelle
sarbarheter er husholdningenes gjeld, hoy ekspo-
nering mot neeringseiendom 1 bankene, og
sammenkobling mellom banker.

I Norge har finansiell stabilitet og makroover-
vaking veert en viktig del av tilsynsarbeidet siden
bankkrisen pd begynnelsen av 1990-tallet, se boks
3.1. Finanstilsynet opprettet i 1994 et makro-
okonomisk overvikingsprogram som skulle folge
med péa forhold som tidligere hadde fort til kriser,
og se etter nye, mulige arsaker til kriser, se ogsa
kapittel 3.4.1.

6.2 Ansvarsfordeling

6.2.1 Fordelingen av ansvar for

makroovervaking

Ansvaret for makroovervakingen er delt mellom
Finansdepartementet, Finanstilsynet og Norges
Bank, med Finansdepartementet som overste

2 IMF Staff Paper June 10, 2013; Key Aspects of Macro-
prudential Policy
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myndighet. Bade Finanstilsynet og Norges Bank
overvéker utviklingen i det finansielle systemet og
gir rad til departementet om tiltak som kan bidra
til & redusere systemrisiko og andre sarbarheter i
finanssystemet. Sarbarheter i det finansielle
systemet kan variere over tid eller skyldes mer
permanente, strukturelle forhold. Norske
myndigheter har i mange ar lagt vekt pd 4 ha et
robust regelverk som omfatter alle finansfore-
takene og hele finansmarkedet, og som bidrar til
god soliditet i finansnaeringen. Ettersom Finans-
tilsynet er et integrert tilsyn, med ansvar for hele
finansmarkedet, dannes det ogsé felles standarder
og et konsistent regelverk, hvor tilsyn med ulike
typer finansinstitusjoner baseres pa et prinsipp
om «samme risiko, samme regulering».

Finansdepartementet har det overordnede
ansvaret for 4 fremme finansiell stabilitet i Norge,
forvalter lov- og forskriftsverket for finans-
sektoren, og har ansvar for at landet har en vel-
fungerende finansnaering. Departementet har
ogsé en viktig rolle i koordineringen av virksom-
heten til de tre myndighetsorganene dersom det
skulle oppsta en finansiell krise.

Norges Bank skal opprettholde en stabil
pengeverdi og fremme stabilitet i det finansielle
systemet og et effektivt og sikkert betalings-
system. Videre skal banken bidra til hey og stabil
produksjon og sysselsetting. Norges Bank er
bankenes bank, og har ansvar for betalingsopp-
gjoret mellom bankene i interbankmarkedet.
Gjennom likviditetsstyringen overvaker Norges
Bank likviditeten i interbanksystemet. Ved fast-
settelsen av styringsrenten legger Norges Bank
forst og fremst vekt pa prisstabilitet, men ogsa
produksjon og sysselsetting og at det ikke skal
bygge seg opp finansielle ubalanser.® Norges
Bank overviker finansinstitusjonene, verdipapir-
markedene og betalingssystemene for 4 avdekke
utviklingstrekk som kan svekke stabiliteten i det
finansielle systemet. Sentralbanken gir rad til
Finansdepartementet og Finanstilsynet om utfor-
ming av regelverk, informerer departementet om
saker som er viktige for finanssektoren og fast-
setter motsyklisk kapitalbuffer, se kapittel 6.3.2.

Finanstilsynet har et sarlig ansvar knyttet til
soliditet, styring og kontroll i finansinstitusjonene
og har direkte tilsyn med akterene i den finan-
sielle sektoren. Finanstilsynet har som samfunns-
oppdrag og hovedmal & bidra til finansiell stabi-
litet og velfungerende markeder gjennom tilsyn

3 Se forskrift 13. desember 2019 nr. 1775 Bestemmelse om
pengepolitikken og Norges Banks pengepolitiske strategi
(16.12.2021)

Kapittel 6

med enkeltforetak. Mens Norges Bank i hovedsak
ser pa systemet som helhet i sin makroover-
vaking, benytter Finanstilsynet den kunnskapen
og informasjonen de har fra overvaking av enkelt-
foretakene til 4 fi oversikt over det finansielle
systemet som helhet. Denne helhetlige oversikten
danner s& grunnlag for risikobasert tilsyn hos
enkeltforetak. I Finanstilsynets strategi 2019-2022
star det: «Med hovedmaéal om & bidra til finansiell
stabilitet og velfungerende markeder er makrotil-
synet en viktig del av Finanstilsynets virksomhet.
Makrotilsynet i Finanstilsynet vil sarlig veere
rettet mot den gjensidige pavirkningen mellom
makrogkonomien og det finansielle systemet.»

Finanstilsynet peker i strategien pa at erfa-
ringer bade fra bankkrisen pa 1990-tallet og
finanskrisen i 2008 viste at finanskriser ikke kan
forebygges kun ved & fore tilsyn med enkeltfore-
tak, men ogsd ved 4 folge med pd samspillet
mellom makrogkonomien og finansmarkedene.
Bankkrisen pa 1990-tallet forte blant annet til at
Finanstilsynet begynte med analyser av makro-
bildet. Hvert halvir publiseres Finansielt utsyn,
hvor Finanstilsynet rapporterer sine analyser og
vurderinger av risikoen for finansielle stabilitets-
problemer i det norske finansmarkedet pa bak-
grunn av utviklingen i norsk og internasjonal real-
okonomi og markeder.

Finanstilsynet bruker flere virkemidler til a
bidra til finansiell stabilitet, som for eksempel til-
syn, overvaking og kontroll, og regelverks-
utvikling. Makroovervéikingen og vurderingene av
strukturelle sarbarheter danner grunnlag for
risikobaserte tilsyn og tilrddninger om virke-
middelbruk. For & vurdere bankenes lennsomhet
og soliditet dersom en skonomisk krise skulle inn-
treffe gjennomferer Finanstilsynet arlig stresstes-
ter. Resultatene brukes blant annet til & fastsette
bankenes kapitalkrav.

Finanstilsynet har en egen seksjon for
makroovervaking. Seksjonen folger med pa den
internasjonale utviklingen innenfor makrotilsyn
og overviking av systemrisiko, og bidrar blant
annet til Finansielt utsyn, tilsynets vurdering av
behov for og sterrelse pa motsyklisk kapitalbuffer,
stresstesting av norsk skonomi og norske banker
og egne makromodeller for analyse av norsk eko-
nomi. Finanstilsynets makroovervaking baserer
seg bade pa egne data og data fra Norges Bank og
Statistisk sentralbyra. Rapportering fra foretak
under tilsyn brukes bade i makroovervikingen og
i den risikobaserte utvelgelsen av hvilke foretak
som skal folges opp med tilsyn.

Finanstilsynet publiserer arlig Boliglansunder-
sokelsen, som redegjor for bankenes utlanspraksis
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for lan med pant i bolig. Boliglansundersekelsen
har blitt gjennomfert hvert ar siden 1994. Under-
sekelsene retter seg mot et utvalg banker, i hoved-
sak de storste bankene innenfor ldn med pant i
bolig. Lan med pant i bolig reguleres i utlansfor-
skriften, se kapittel 6.3.5.

For at myndighetene skal ha en felles forsta-
else av situasjonen i finansmarkedene, og at even-
tuelle tiltak skal vaere koordinerte holdes det faste
trepartsmoter mellom  Finansdepartementet,
Norges Bank og Finanstilsynet. Motene holdes
om lag hvert halvar, men oftere ved behov, og blir
ledet av Finansdepartementet. I metene blir
utsiktene for finansiell stabilitet dreftet. I tillegg
droeftes opplegg for og erfaringer fra kriseovelser
og beredskap. Finanstilsynet og Norges Bank
holder ogsa hverandre orientert om hendelser og
utviklingen innenfor deres ansvarsomréader.

6.2.2

Norge har en apen ekonomi som er séarbar for
realokonomiske forstyrrelser utenfra. Ogsé finan-
siell sektor er sarbar for forstyrrelser i andre land.
Den norske banksektoren henter omkring halv-
parten av sin finansiering i utlandet. Endret tillit til
norsk skonomi eller norske banker i andre land,
eller kriser som pévirker markedene hvor
bankene sgker finansiering, vil pavirke finansiell
sektor i Norge.

Internasjonalt er det etter finanskrisen i 2008
blitt lagt vekt pa & styrke overvikingen og regule-
ringen av finanssystemet som helhet med sikte pa
4 identifisere og redusere systemrisiko. Sentralt i
dette arbeidet star anbefalinger fra IMF, Financial
Stability Board (FSB) og Baselkomiteen for bank-
tilsyn.

EU har fulgt opp de internasjonale anbefal-
ingene og fastsatt regelverk som bade krever og
legger til rette for makroovervaking og -tilsyn.
Det pavirker ogsd Norge gjennom E@S-avtalen,
og Norge har gjennomfert regelverk i trdd med
EUs regler, som blant annet innebzrer innfering
av flere makrovirkemidler, se kapittel 6.3. EU har
opprettet Det europeiske radet for systemrisiko
(ESRB). ESRB har ansvaret for makroovervak-
ingen i EUs finansielle system, og kan utstede
advarsler og anbefalinger dersom de mener det er
nedvendig. Finanstilsynet er observater i metene i
ESRB. Finanstilsynet samarbeider med de euro-
peiske finanstilsynsmyndighetene, og har tett
samarbeid med andre nasjonale tilsyn for & veere
bedre i stand til & identifisere risiko i foretak og
markeder, og for & eventuelt kunne samordne til-
tak med andre nasjonale tilsynsmyndigheter.

Internasjonalt makrotilsyn
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Innad i EQS oppfordres det ogsa til resiprositet,
altsi anerkjennelse av andre lands makrotilsyns-
virkemidler. For & oppné resiprositet ma berorte
land notifiseres dersom Norge gjor endringer i
sine makrovirkemidler, for eksempel ved 4 oke et
kapitalkrav, som pavirker landenes foretak. Samti-
dig mé andre land notifisere Norge ved innfering
av tiltak som pavirker norske foretak. Norges
Bank star for all notifisering til ESRB, mens
Finanstilsynet har ansvaret for evrig notifisering
etter regelverket, og notifisering av alle makrotil-
synsmidler til EBA og EFTAs overvékingsorgan.*

6.3 Virkemidler i makroreguleringen

6.3.1 Oversikt

Makroreguleringen tar sikte pa & redusere sann-
synligheten for kriser, og 4 dempe konsekvensene
dersom kriser oppstar. Det innebarer & dempe
oppbygging av finansielle ubalanser, bidra til at
banksystemet har tilstrekkelige buffere til 4 téle
makrogkonomiske tilbakeslag, og motvirke en
unedvendig sterk kredittkontraksjon i en ned-
gangskonjunktur. Det er ogsé viktig 4 identifisere
og handtere smittevirkninger i finanssystemet
som folge av likeartet virksomhet i bankene,
risikokonsentrasjon og sammenkoblinger.

Virkemidlene som brukes i makroregule-
ringen kan deles i to hovedgrupper. Den ene er
kapital- og likviditetskrav for banker, som er rettet
mot & bygge motstandsdyktighet i bankene og a
pavirke insentivene deres. Den andre gruppen
retter seg mot bankenes utldnspraksis, og skal
bidra til motstandsdyktighet ved & legge begrens-
ninger serlig pd utldn til husholdningene, se
tabell 6.1.

De fleste virkemidlene er lagt til Finans-
departementet gjennom lov eller forskrift. Kapital-
kravene er i trdd med Basel IIl-anbefalingene og
EUs regelverk®, og ble innfert i perioden 2013—
2016.% Det motsykliske kapitalbufferkravet er obli-
gatorisk etter EU-reglene, men fastsettelsen av
kravet er opp til det enkelte medlemsland.
Systemrisikobufferkravet og krav om kapital-
buffer for systemviktige banker bestemmer det
enkelte land selv bruken av.

I 2011 nedsatte Finansdepartementet en
arbeidsgruppe som skulle utrede organisering av
makrooverviking av det finansielle systemet i

Brev fra Finansdepartementet til Norges Bank og Finans-
tilsynet, Notifisering av virkemidler til EBA og ESRB mv.

5 CRR/CRD IV-regelverket
6 Prop. 96 L (2012-2013)
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Norge. Arbeidsgruppen bestod av medlemmer fra
Norges Bank, Finanstilsynet og Finansdeparte-
mentet. Gruppen leverte sin rapport 27. januar
2012.7 Arbeidsgruppen si spesielt pa de interna-
sjonale tilrddningene om en motsyklisk kapital-
buffer, og vurderte ulike modeller for organise-
ringen av fastsettelsen av motsyklisk kapital-
buffer. Det internasjonale pengefondet, IMF,
anbefalte at lepende beslutninger om tidsvarier-
ende virkemidler ber treffes i en viss avstand fra
statsmyndighetene. Flertallet i arbeidsgruppen
mente at ansvaret for bade utarbeidelse av beslut-
ningsgrunnlaget og beslutningen burde ligge i
Norges Bank.

Finansdepartementet la i Finansmarkeds-
meldingen 2011 opp til at Norges Bank fikk
hovedansvaret for 4 utarbeide beslutningsgrunn-
laget for motsyklisk kapitalbuffer. I arbeidet
skulle Norges Bank utveksle relevant informasjon
og vurderinger med Finanstilsynet. Finans-
departementet foreslo at departementet skulle ha
myndigheten til & fastsette bufferkravet frem til
det var skaffet mer erfaring med kravet® og Stor-
tingets finanskomite sluttet seg til departementets
Vurderinger.9

Da Sentralbanklovutvalget skulle utrede ny
sentralbanklov si det ogsd pa fordelingen av
ansvaret for makroovervikingen og -virke-
midlene. Utvalget mente det var et behov for tyde-
ligere & fa frem sentralbankens ansvar for finan-
siell stabilitet i den nye loven, og at Norges Bank
burde fa et formelt ansvar for 4 fastsette kravet til
motsyklisk kapitalbuffer.l0 Utvalget mente det
ville bidra til ekt troverdighet om bruken av mot-
syklisk kapitalbuffer, og la vekt pd at Norges Bank

«har en stor organisasjon med faglig innsikt i
makroekonomiske sammenhenger og i sam-
spillet mellom realekonomien og finanssekto-
ren. Gjennom oppgaven med & overvike opp-
bygging av systemrisiko og vurdere utsiktene
for det finansielle systemet som helhet har
sentralbanken opparbeidet kompetanse for
analyser av systemrisiko og vurdering av virke-
middelbruk. Sentralbanken har ogsa en seerlig
tilgang til relevant informasjon ved at banken

7 Organisering av og virkemidler for makrooverviking av det

finansielle systemet, rapport fra en arbeidsgruppe med med-
lemmer fra Norges Bank, Finanstilsynet og Finans-
departementet, 2012

8 Meld. St. 24 (2011-2012), avsnitt 3.8

9 Innst. 360 S (2011-2012)

10 NOU 2017: 13 Ny sentralbanklov. Organisering av Norges
Bank og Statens Pensjonsfond utland punkt 22.6.5
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er bankenes bank og handler i markedene ute
og hjemme.»

Sentralbanklovutvalget la blant annet vekt pa at
det kan oppsta interessekonflikter dersom mikro-
og makrotiltak ligger i samme enhet: Hensynene
til henholdsvis finansiell stabilitet og soliditet i
enkeltforetak kan i konkrete situasjoner tilsi mot-
stridende tiltak. Et vanlig eksempel er et kraftig
tilbakeslag der hensynet til robusthet i hver enkelt
bank tilsier 4 opprettholde heye Kkapitalkrav
(mikroperspektiv), mens hensynet til et stabilt
kredittilbud til husholdninger og foretak tilsier
lavere kapitalkrav (makroperspektiv). Eksempelet
er relevant for nedsettelse av tidsvarierende kapi-
talkrav. Dette kan tilsi at beslutninger som ivare-
tar henholdsvis mikro- og makrohensyn ber
legges til ulike organer.

I september 2021 besluttet regjeringen at
Norges Bank skal fastsette krav til motsyklisk
kapitalbuffer. Begrunnelsen for at beslutnings-
myndigheten ble delegert til sentralbanken var
blant annet at banken siden 2013 hadde gitt
Finansdepartementet rad om hvor stor motsyklisk
kapitalbuffer bankene skulle holde, og radene all-
tid hadde blitt fulgt. I tillegg hadde omorganise-
ringen av sentralbanken med egen fagkomite for
pengepolitikk og finansiell stabilitet, som folge av
ny sentralbanklov, styrket bankens beslutnings-
kompetanse pa feltet.!! Samtidig besluttet regje-
ringen at Norges Bank regelmessig skal gi
departementet rdd om hvor stor systemrisiko-
buffer bankene skal holde.

Erfaringene fra bankkrisen pa 1990-tallet bidro
til at norske myndigheter stilte hoyere kapitalkrav
til norske banker enn det som var vanlig i mange
andre land. Bankenes relativt hoye tapsbaerende
evne var en fordel for norsk ekonomi under
finanskrisen i 2008, og etter finanskrisen var
Norge blant landene som raskest okte kapital-
kravene i trdd med internasjonale anbefalinger og
EU-reglene som kom etter finanskrisen. Kapital-
bufferkravene kommer i tillegg til bankenes
minstekrav til egenkapital, eller ren kjernekapi-
tall2, se figur 6.1 og 6.2. Bankens rene kjernekapi-
taldekning skal gjenspeile bankens evne til 4 téle
tap.

Norske bankers rene Kjernekapitaldekning
har de siste 14 arene okt med over 10 prosent-

11 pressemelding Nr. 63/2021, Finansdepartementet

12 Ren kjernekapital er beregnet ut ifra et risikovektet mal pa
eksponering mot kredittrisiko, motpartsrisiko, markeds-
risiko og operasjonell risiko. Ulike utlan har ulik risikovekt,
for eksempel. har pantesikrede boliglan lav tapsrisiko, og
dermed lav risikovekt.
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= Kjernekapital i prosent av forvaltningskapital
== Uvektet kjernekapitaldekning
Bufferkrav for systemviktige banker
Bufferkrav for alle banker
B Minstekrav

Figur 6.1 Ren kjernekapital i prosent av
risikovektede eiendeler (ren kjernekapitaldekning)
i norske banker og minste- og bufferkrav til ren
kjernekapitaldekning.

Kilder: Finanstilsynet og Finansdepartementet.

poeng, se figur 6.1. Jkningen har ikke veert like
stor i uvektet kjernekapitaldekning, som omtrent
tilsvarer bankenes egenkapital i prosent av
verdien av utldn og andre eiendeler, se figur 6.2.
Sammenlignet med andre europeiske banker er
det likevel uvektet kjernekapital som utmerker
seg med 4 vaere spesielt hoy i Norge.
Kapitalbufferne som inngér i makroregule-
ringen eoker bankenes kjernekapitaldekning, og
vil slik g4 inn i den totale tapsbaerende kapitalen.
Et viktig hensyn i makroreguleringen er at
bufferne skal kunne baere tap uten at banken

Figur 6.2 Minstekrav til uvektet
kjernekapitaldekning og faktisk dekning i norske
banker.! Prosent.

1 Frem til 2014 vises kjernekapital i prosent av forvaltnings-
kapital istedenfor uvektet kjernekapitaldekning. Hoved-
forskjellene mellom disse malene er at ogsd visse poster
utenfor balansen inngér i beregningen av den uvektede
kjernekapitaldekningen. Kjernekapital er bankens egen-
kapital fratrukket visse poster og med tillegg av ev. hybrid-
kapitalinstrumenter (som har likhetstrekk med bade gjelds-
og egenkapitalinstrumenter).

Kilde: Finanstilsynet

kommer under minstekravet til ren kjernekapital,
og dermed vaere i brudd med konsesjons-
vilkdrene. Nar en bank ikke oppfyller de samlede
bufferkravene, far den automatisk visse begrens-
ninger pa blant annet utbytte- og bonusutbeta-
linger. Dersom konsekvensene av 4 ligge under
bufferkravene oppleves som kostbare eller usikre,
kan bankene veere lite villige til & bruke av
bufferne for & opprettholde kredittgivningen i en
nedgangskonjunktur. For & motvirke dette kan
bufferne reduseres, dersom risikoene som buffer-
kravene retter seg mot er redusert.
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Tabell 6.1 Makrovirkemidler

Kapittel 6

Virkemiddel Hensikt

Fastsettes av

Motsyklisk kapitalbuffer

Motstandsdyktighet mot tap

Norges Bank

i bankene, motvirke at bankenes
kredittpraksis forsterker et tilbake-

slag i skonomien

Systemrisikobuffer

Motstandsdyktighet mot tap
i bankene, motvirke at bankenes

Finansdepartementet, etter rad
fra Norges Bank

kredittpraksis forsterker et tilbake-

slag i skonomien

Buffer for systemviktige

banker viktige banker

Gulv for risikovekting av
eiendomslan

Utlansforskriften
i husholdningene

Likviditetsbuffer (LCR)

@kt motstandsdyktighet hos system-

Sikre at IRB-banker ikke far for lave
kapitalkrav for norske boligldn og
naringseiendomslan

Redusere oppbygging av sarbarhet

Motstandsdyktighet mot forverrede

Finansdepartementet, etter rad
fra Finanstilsynet

Finansdepartementet, etter rad
fra Finanstilsynet

Finansdepartementet, etter
vurdering fra Finanstilsynet

Finansdepartementet!

likviditets- og finansieringsforhold

Stabil finansiering (NSFR)

Motstandsdyktighet mot forverrede

Finansdepartementet?

likviditets- og finansieringsforhold

1 Kravet til likviditetsbuffer folger av LCR-forordningen ((EU) 2015/61), nasjonale valg og tilpasninger er gitt i CRR/CRD IV-for-
skriften. Regelverket ligger under Finansdepartementets ansvar, som er gverste myndighet for makroovervéking i Norge,

mens Finanstilsynet passer pa at foretaket folger reglene.

Kravet til stabil og langsiktig finansiering folger av CRR artikkel 428b. Finansdepartementet har ansvaret for fastsettelsen av

regelverket, men foretakene skal rapportere NSFR til Finanstilsynet.

6.3.2 Motsyklisk kapitalbuffer

Regelverket om kapitalkrav for banker stiller krav
om at bankene ma holde en egen kapitalbuffer,
motsyklisk kapitalbuffer. Kapitalkravet skal bidra
til en stabil makroskonomisk utvikling. Hensikten
med bufferen er & serge for at bankene ikke for-
sterker en eventuell nedgangskonjunktur ved &
redusere sin kredittgivning. I gode tider skal
kravet bidra til at bankene bygger opp kapital til
darligere tider, da kravet kan reduseres. Norges
Bank fastsetter kravet til den motsykliske buffe-
ren fire ganger i aret. I arbeidet med beslutnings-
grunnlaget skal Norges Bank og Finanstilsynet
utveksle relevant informasjon og vurderinger.
Norges Bank publiserer beslutningsgrunnlaget
som en del av Pengepolitisk rapport med vurdering
av finansiell stabilitet. Etter CRD skal kravet vaere
mellom 0 og 2,5 prosent, men kan settes hoyere
dersom det kan begrunnes med heyere under-
liggende risiko. Banker fra andre EU-land som
driver virksomhet i Norge, ma folge det norske

kravet til motsyklisk kapitalbuffer opp til 2,5 pro-
sent for sine utlan i Norge, sikalt resiprositet.

6.3.3 Systemrisikobuffer

Finansdepartementet treffer annethvert ar beslut-
ning om satsen pa systemrisikobujferen, som har til
formaél & gjore foretakene mer solide og robuste
overfor utlanstap og andre forstyrrelser som kan
oppstd som folge av strukturelle sérbarheter i
okonomien og annen systemrisiko av varig karak-
ter.13 Mens motsyklisk kapitalbuffer skal holdes
mot syklisk systemrisiko, skal systemrisiko-
bufferen holdes mot strukturell systemrisiko.
Beslutningen er basert pa et rad og beslutnings-
grunnlag fra Norges Bank, som sentralbanken
skal gi minst annethvert ar. I dette arbeidet skal
Norges Bank og Finanstilsynet utveksle relevant
informasjon og vurderinger. EU-reglene om
systemrisikobuffer gir nasjonalt handlingsrom. I

13" CRR/CRD IV-forskriften del VII
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noen land har dette bufferkravet veert brukt for a
gi okte krav bare for de sterste og viktigste
bankene. I Norge og noen andre land er behovet
for saerskilte krav til de systemviktige bankene
lost ved at disse bankene har en egen buffer pa
toppen av systemrisikobufferkravet, sikalt buffer
for systemviktige finansforetak, se kapittel 6.3.4.
Systemrisikobufferne i ulike land er vanskelige &
sammenligne. Den norske systemrisikobufferen
gjelder for innenlands eksponeringer for alle fore-
tak, og er med en sats pa 4,5 prosent den heyeste i
Europa med denne utformingen. I Belgia er det
innfort en systemrisikobuffer pa 9 prosent for
boliglan. Sverige har en systemrisikobuffer pa
3 prosent, som kun gjelder for noen utvalgte
banker. Les mer om kapitalkravene i Skandinavia i
avsnitt 6.4.

6.3.4 Buffer for systemviktige finansforetak

For & redusere sannsynligheten for at system-
viktige banker fir skonomiske problemer har de
et hoyere kapitalkrav gjennom buffer for system-
viktige finansforetak. Bufferen skal forhindre
kriser i de systemviktige foretakene ettersom
krise i store finansforetak i sterre grad kan utlese
en systemkrise enn kriser i mindre foretak.
Kravet vil altsd styrke soliditeten i de enkeltfore-
takene som anses som systemviktige. Samtidig vil
den gkte soliditeten redusere sannsynligheten for
at disse foretakene fir problemer som kan ha
alvorlige negative konsekvenser for finans-
systemet og realgkonomien. Finansdeparte-
mentet treffer hvert ar beslutning om hvilke fore-
tak som skal anses som systemviktige i Norge,
basert pa rad fra Finanstilsynet. Det er noen
objektive storrelseskriterier som avgjer om en
bank anses som systemviktig.!* Siden 2014 har
DNB og Kommunalbanken blitt ansett som
systemviktige i Norge, og i 2021 ble det besluttet
at ogsd Nordea Eiendomskreditt AS skal anses
som systemviktig.

6.3.5 Gulv forrisikovekting av eiendomslan

For & sikre at norske boliglin og nzeringseien-
domslan ikke gis for lave risikovekter i IRB-banke-
nes beregning av kapitalkrav, har Finansdeparte-
mentet fastsatt midlertidige gulv for gjennomsniti-

14 Banker som har en forvaltningskapital tilsvarende mer enn
10 prosent av Fastlands-Norges BNP eller en markedsan-
del i utlinsmarkedet over 5 prosent, anses som systemvik-
tige, og skal som hovedregel ha et bufferkrav pa 1 prosent.
Banker som scorer minst dobbelt sa heyt pad de samme Kkri-
teriene skal ha et bufferkrav pd 2 prosent.
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Figur 6.3 Sammensetning av det samlede
bufferkravet for norske banker i prosent.
Krav til ren kjernekapitaldekning ut over
minstekravet pa 4,5 prosent.

Kilde: Finansdepartementet

lig risikovekting av slike 1an pa henholdsvis 20 og
35 prosent. Gulvene retter seg mot risiko i norsk
okonomi, og er utformet for & gjelde bade norske
og utenlandske banker i Norge. Det europeiske
systemrisikoradet (ESRB) har anbefalt andre
lands myndigheter & pélegge sine banker de
norske kravene for norske utldn. Etter rad fra
Finanstilsynet besluttet Finansdepartementet i
desember 2022 at risikovektgulvene for IRB-
bankenes bolig- og nearingseiendomslén videre-
fores pa gjeldende niva.

6.3.6 Utlansforskriften

Utlansforskriften setter rammer for bankenes
utlan, og skal forhindre uforsvarlig hey gjeldsgrad
og mislighold blant husholdningene. Utlans-
forskriften setter begrensninger pa hvor stort et
pantesikret 1an kan vare i forhold til verdien pa
pantet, sdkalt belaningsgrad. Forskriften begren-
ser ogsa hvor stort et 1an kan vere i forhold til 1an-
takerens inntekt, gjennom krav til gjeldsgrad eller
gjeldsbetjeningsevne. I tillegg er det krav til ned-
betaling for 1dn med belaningsgrad over en viss
grense. Kravene i utlansforskriften beskytter ogsa
forbrukere fra a ta opp lan de ikke klarer 4 hind-
tere, og bankene fra unedvendige utlinstap som
folge av at kunder ikke Kklarer & betjene lanene
sine. P4 den maten ivaretar forskriften mikro-,
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makro- og forbrukerhensyn. Bankene er gitt en
kvote for 1an som kan g ut over forskriftskravene,
fleksibilitetskvoten. Finanstilsynet folger opp
etterlevelsen av utlansforskriften gjennom sted-
lige tilsyn, innhenting av styrerapporter og kvar-
talsvis rapportering fra de storste tilbyderne av
boliglan og forbrukslan. Inkludert i den kvartals-
vise rapporteringen er etterlevelsen av fleksibili-
tetskvoten. Dersom det er foretak som over-
skrider fleksibilitetskvoten, felges de opp av
Finanstilsynet.

For 1an med pant i bolig har utlinspraksisen
veere regulert i forskrift siden 2015, mens det ble
stilt tilsvarende forskriftskrav til forbrukslan fra
2019. Gjeldende utlansforskrift tradte i kraft
1.januar 2021, og gjelder frem til og med
31. desember 2024. Da den ble fastsatt ble det
ogsa fastsatt at Finanstilsynet skulle gi rad til
Finansdepartementet om behov for endringer i
forskriften ut fra hensynet til finansiell stabilitet.
Finansdepartementet fastsatte endringer i for-
skriften 9. desember 2022, som tradte i kraft
1. januar 2023.

6.3.7 Likviditetsbuffer

I perioden 2015 til 2017 ble det gradvis innfert et
krav til likviditetsreserve, eller likviditetsbuffer, for
norske banker, i trdd med nye EQJS-regler. Kravet
innebeerer at bankene méa ha en reserve av hoy-
likvide eiendeler som er tilstrekkelig til & dekke
100 prosent av bankens utbetalinger gjennom en
30-dagers hypotetisk stressperiode i finansierings-
markedene. Kravet folger av EUs LCR-forordning
(«liquidity coverage ratio»), og er i Norge tatt inn i
CRR/CRD IV-forskriften.!® I perioder med uro i
finansmarkedene kan bankene trekke pa likvidi-
tetsreserven, som kan fere til at problemer ikke
spres eller forsterkes i det finansielle systemet.
Likviditetsbufferkravet skal i hovedsak sikre for-
svarlig drift i den enkelte bank, og er slik et virke-
middel som i hovedsak ivaretar mikrohensyn.
Samtidig vil solide enkeltinstitusjoner bidra til &
redusere systemrisiko.

6.3.8 Stabil finansiering

For a redusere bankenes sarbarhet ytterligere er
det i EU tradt i kraft et krav om stabil og langsiktig
finansiering av lite likvide eiendeler («net stable
funding ratio», NSFR). Kravet om NSFR er en del
av EUs bankpakkel6, og har veert gjeldende i EU

15 Forskrift om kapitalkrav og nasjonal tilpasning av CRR/
CRDIV§11
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siden juni 2021. Bankpakken tradte i kraft i Norge
i juni 2022, men norske banker har allerede rap-
portert NSFR i flere ar, og har en finansierings-
struktur som oppfyller kravet. I likhet med kravet
til likviditetsreserve er hovedformalet til kravet
om stabil finansiering ogsa & ivareta enkeltfore-
takenes forsvarlige drift, som igjen vil bidra til &
redusere systemrisiko.

6.4 Fordeling av makrovirkemidler
i andre skandinaviske land

Det er i de fleste land vanlig at arbeidet med finan-
siell stabilitet er fordelt mellom regjeringen, sen-
tralbanken og finanstilsynet. Som nevnt tidligere
er det innenfor EU-regelverket opp til medlems-
statene selv hvordan motsyklisk kapitalbuffer skal
fastsettes, og om de skal innfere systemrisiko-
bufferen og buffer for systemviktige foretak.
Dette forer til at det varierer mellom land hvem
som har ansvaret for blant annet motsyklisk
kapitalbuffer.

I Sverige er ansvaret for makroovervikingen
fordelt mellom Finansdepartementet, Riks-
banken, Riksgilden og Finansinspektionen. De
har ogsa et rad, kalt Finansiella stabilitetsradet,
som bestdr av representanter fra regjeringen,
Riksbanken, Riksgidlden og Finansinspektionen.
Rédet treffes i hovedsak to ganger i ret for & dis-
kutere finansiell stabilitet, og behovet for tiltak
som skal motvirke oppbyggingen av finansielle
ubalanser, og tiltak ved en eventuell krise. Radet
fatter ingen beslutninger, det er det de represen-
terte organene som gjor innenfor sitt ansvarsom-
rade. I Sverige er det Finansinspektionen som har
ansvaret for & fastsette motsyklisk kapitalbuffer,
systemrisikobufferen og buffer for systemviktige
foretak. I Sverige gjelder systemrisikobufferen
kun for de tre storste bankene.!”

Ogsé i Danmark har de et eget rad, Det Syste-
miske Risikorad, som skal identifisere system-
risiko pé et tidlig tidspunkt, og gi regjeringen rad
om hvordan risikoene ber handteres, og hvilke
virkemidler som ber benyttes i handteringen.
Radet bestdr av representanter fra Danmarks
Nationalbank, Finanstilsynet, utvalgte departe-
menter og uavhengige eksperter. Riadet ble opp-
rettet som foelge av finanskrisen i 2008/2009 og

16" Bankpakken bestar av forordning (EU) 2019/876 (CRR2),
direktiv (EU) 2019/878 (CRD5) og direktiv (EU) 2019/879
(BRRD2).

17" Hyordan vurdere systemrisikobufferen for bankene?, Staff
Memo nr. 11 2019, Norges Bank.
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det okte fokuset pa makrooverviking som fulgte.
I Danmark samarbeider Danmarks Nationalbank,
Finansministeriet og @konomi- og Erhvervs-
ministeriet, herunder bade departementet og
Finanstilsynet, om finansiell overvaking. De har
en egen samarbeidsavtale pa feltet, hvor det blant
annet star at de ulike akterene samarbeider med
utgangspunkt i og med respekt for deres egne
ansvarsomrader for & fremme finansiell stabi-
litet.!® Den motsykliske kapitalbufferen fastsettes
i Danmark av erhvervsministeriet, etter rad fra

18 Samarbeidsaftale (Memorandum of Understanding) om
finansiel overvigning mellom Danmarks Nationalbank,
Finansministeriet og ©@konomi- og Erhvervsministeriet
(Departementet og Finanstilsynet), 2005.

Finanstilsynet i en ny tid — ny lov om Finanstilsynet

Det Systemiske Risikordd. Erhvervsministeren
kan velge a folge radet, eventuelt forklare hvorfor
henstillingen ikke blir fulgt.

Et fellestrekk i de skandinaviske landene er at
erfaringer fra tidligere kriser har fort til heyere
kapitalkrav enn minimumskravene i EU. Landene
har imidlertid benyttet ulike hjemler for a4 heyne
kravene. I Sverige benytter tilsynet pilar 2-hjemler
og hjemler for gulv for kapitalvekter, mens det
danske tilsynet lofter kapitalen i bankene gjennom
krav til bankenes kapitalpolitikk. Danmark har
ogsé innfert MREL for alle banker.1?

19 Minstekrav til summen av ansvarlig kapital og konvertibel
gjeld (MREL).
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Kapittel 7
Hovedtrekk ved Finanstilsynets virksomhet

7.1 Innledning

Finanstilsynet er tilsynsorgan pa finansmarkeds-
omrédet. Finanstilsynets virksomhet er regulert i
ﬁnanstilsynsloven1 og i sektorregelverk som gjel-
der for foretak og markeder under tilsyn. I tillegg
gjelder alminnelig forvaltningsrettslig regelverk,
som forvaltningsloven?, offentleglova® og lov om
arkiv* for tilsynets virksomhet.

Utfordringer med et uregulert finansielt sys-
tem har resultert i en betydelig grad av offentlig
regulering og tilsyn. Tilsyn og regelverk er gene-
relt preget av stort omfang og stor grad av kom-
pleksitet, hvor bade nasjonale og internasjonale
hensyn og forpliktelser skal innpasses. For Norges
del er E@QSAHorpliktelsene serlig relevante. Sen-
trale lover er blant annet finansforetaksloven, for-
sikringsvirksomhetsloven, verdipapirhandelloven
og verdipapirfondloven.

7.2 Finanstilsynets organisasjon mv.

Finanstilsynet ledes av et styre som oppnevnes av
Kongen (delegert til Finansdepartementet®) for
en periode pa fire ar.® Styret har fem medlemmer,
samt to varamedlemmer, og er supplert med to
representanter fra de ansatte ved behandling av
administrative saker. Norges Bank har en obser-
vater i styret, som oppnevnes av departementet
etter forslag fra Norges Bank.

Det er ingen formelle krav til utdanning, erfa-
ring mv. for de som oppnevnes som styre-
medlemmer. Styret har selv fastsatt sin forret-
ningsorden.

L Tov 7. desember 1965 nr. 1 om tilsynet med finansforetak

mv. (finanstilsynsloven).

Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltnings-
saker (forvaltningsloven)

Lov 19. mai 2006 nr. 16 om rett til innsyn i dokument i
offentleg verksemd (offentleglova)

4 Lov 4. desember 1992 nr. 126 om arkiv
5 Jf kglres. 25. juni 2004
Jf. finanstilsynsloven § 2 annet ledd forste punktum.

2

Styret skal etter forretningsordenen behandle
prinsipielle saker og saker av serlig viktighet.
Styret skal behandle saker som fremgér av boks 7.1.

Direktoren for Finanstilsynet ansettes av
Kongen (delegert til Finansdepartementet’) for
en periode av seks ar, med mulighet for én gjen-
oppnevning.

Finanstilsynet har per 1. januar 2023 omkring
300 ansatte. Tilsynet er lokalisert i Oslo.

7.3 Finanstilsynets ansvar og
samfunnsoppdrag

Finanstilsynsloven § 3 forste ledd gir felgende
overordnede regel for virksomheten:

«Finanstilsynet skal se til at de foretak det har til-
syn med, virker pa hensiktsmessig og betryg-
gende maéte i samsvar med lov og bestemmelser
gitt i medhold av lov samt med den hensikt som
ligger til grunn for foretakenes opprettelse,
dens formal og vedtekter. Tilsynet skal se til at
foretakene under tilsyn i sin virksomhet ivaretar
forbrukernes interesser og rettigheter.»

Sammen med Hovedinstruks fra Finansdeparte-
mentet og de arlige tildelingsbrevene, er Finanstil-
synets strategi utgangspunktet for tilsynets arlige
virksomhetsplaner. Strategiene forelegges Finans-
departementet, og reflekteres i hovedinstruksen
og tildelingsbrevene.

Det folger av Finanstilsynets strategi for perio-
den 2023-2026 at tilsynets hovedmal er & bidra til
finansiell stabilitet og velfungerende markeder. I
strategien er det formulert folgende seks delmal:
solide og likvide finansforetak
robust infrastruktur
investorbeskyttelse
forbrukervern
effektiv krisehéndtering
kriminalitetsbekjempelse

SIS

-

Jf. kgl.res. 25. juni 2004.
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3.

Boks 7.1 Saker som skal styrebehandles

Styret skal behandle prinsipielle saker og andre
saker av serlig viktighet. Styret skal behandle
folgende saker:

Administrative saker til beslutning
1.

Overordnede og langsiktige planer for
Finanstilsynets arbeid, herunder Finans-
tilsynets strategi, virksomhetsplan, arsbud-
sjett og vesentlige endringer i organisasjons-
planen.

Arsrapport og arsregnskap.

Uttalelse til Finansdepartementet ved til-
setting av finanstilsynsdirektor.

Administrative saker til orientering
1.

Saker som det er naturlig at styret blir orien-
tert om.

Vurderinger av risiko i Finanstilsynets virk-
somhetsutovelse.

Finanstilsynets personalpolitikk.

Fagsaker til beslutning
1.

Forslag til lover, forskrifter og regelverk-
sendringer nar realitetsinnholdet endrer
rettstilstanden pd omradet i vesentlig grad
eller endringen pa annen maéte har vesentlig
betydning. Det samme gjelder fastsettelse av
forskrifter eller endringer i disse pa omrader
hvor Finanstilsynet etter lov eller forskrift,
eller ved delegasjon, er tillagt selvstendig for-
skriftsmyndighet.

Horingssaker fra andre etater eller fra
departementer i den utstrekning sakene
angéar vesentlige og prinsipielle sider ved til-
synsarbeidet eller for foretak under tilsyn.
Konsesjonssaker og andre saker om god-
kjenning eller dispensasjon i henhold til
regelverket som:

a. har eller kan fi vesentlig innvirkning pa

finansmarkedet

b. reiser nye vesentlige problemstillinger
som Finanstilsynet eller Finansdeparte-
mentet ikke tidligere har tatt stilling til

c. paannen mate inneholder vesentlige prin-
sipielle sporsmil av samfunnsmessig-
betydning

Tillatelser til opprettelse av bank eller for-
sikringsforetak samt tilbakekall av slike till-
atelser.
Saker der Finansdepartementets myndighet
er delegert til Finanstilsynet, men som over-
sendes departementet pd grunn av sakens
art.
Klagesaker, unntatt nar styret tidligere har
behandlet tilsvarende spersméil som saken
reiser, eller nar klagen apenbart ikke vil fore
fram, eller klagen ikke er av vesentlig betyd-
ning for det aktuelle tilsynsomradet.
Varsel om tilbakekall av tillatelser, stans av
ulovlig virksomhet, ileggelse av overtredel-
sesgebyr, omfattende palegg om retting eller
andre enkeltvedtak av vesentlig betydning
som avviker fra tidligere praksis eller som péa
annen mate skaper presedens.

Anmeldelser eller annen form for over-

sendelse til patalemyndigheten av antatt

straffbare forhold, i den utstrekning de reiser
tvil eller prinsipielle spersmal.

Finansielt utsyn.

Fagsaker til orientering

1.

Saker som det er naturlig at styret blir orien-
tert om, herunder hensiktsmessige over-
sikter over behandlingen av saker delegert
administrasjonen.

Viktige tilsynssaker, samt oversikter over til-
synsarbeidet.

Resultat- og soliditetsrapporter mv. for ulike
foretaksgrupper samt vesentlige analyse-
rapporter utenom Finansielt utsyn.
Hastesaker som er avgjort av finanstilsyns-
direkteren.
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Finanstilsynets
organisasjon

KOMMUNIKASJONSSTAB

STYRET

FINANSTILSYNSDIREKT@R

DIREKT@RENS STAB — ADMINISTRASJONSAVDELING

FINANSTILSYNET

THE FINANCIAL SUPERVISORY
AUTHORITY OF NORWAY

Dokumentasjon og
informasjons-
forvaltning

Personal- og organi-
sasjonsutvikling

@konomi og drift

AVDELING FOR BANK- OG

FORSIKRINGSTILSYN

Store banker

Mellomstore
og sma banker

Forsikringsforetak
og pensjonskasser

Konsesjoner
og regulering

Digitalisering
og innovasjon

Antihvitvasking
og betalingsforetak

Atferdstilsyn
bank og forsikring

Krisehandtering

AVDELING FOR DIGITALISERING
OG ANALYSE

Analyse og rapportering
Makroovervaking

IT og betalingstjenester

Data og analyse

Digitalisering og IT

AVDELING FOR

MARKEDSTILSYN

Prospekter og
finansiell rapportering

Verdipapirforetak

Fond og kollektive investeringer

Infrastruktur

Markedsatferd

Revisjon og regnskapsfering

Eiendomsmegling
og inkasso

Figur 7.1 Finanstilsynets organisasjon

Virksomheten til Finanstilsynet er omfattende,
og ulike virkemidler skal bidra til 4 oppfylle til-
synets mal. Virkemidlene har tradisjonelt veert
delt i fire hovedgrupper:

— tilsyn, overvaking og kontroll

— forvaltning

— regelverksutvikling

— informasjon og kommunikasjon

Etter finanstilsynsloven § 8 forste ledd skal til-
synet forberede alle saker som kommer under
dets tilsynsvirksomhet nar avgjerelsen er tillagt
Kongen eller et departement.

Finanstilsynets tilsynsvirksomhet er risiko-
basert. De foretak og markeder som anses av
storst betydning for oppnéelse av hovedmal og
delmal prioriteres. Tilsyn prioriteres mot foretak
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som alene eller sammen med andre foretak antas
& utgjere storst risiko for finansiell stabilitet, jf.
punkt 1 og 2 i tilsynets strategi, og velfungerende
markeder, jf. punkt 3-6 i tilsynets strategi.
Risikovurderingen innen de ulike gruppene av
foretak, foretas i stor grad pd bakgrunn av en
analyse av foretakenes omfattende rapporteringer
av regnskapstall, kapitaldekningstall og andre
nekkeltall til Finanstilsynet.

En utvikling i retning av blant annet okt regel-
verksomfang og internasjonale tilsynsstandarder
utfordrer Finanstilsynets mulighet for risiko-
basert tilsyn utfra generelle makroekonomiske
vurderinger og spesifikke markeds- og foretaks-
risikoer i Norge. Det europeiske tilsynssamarbei-
det, herunder ulike rapporteringsplikter for fore-
tak under tilsyn, akterer i verdipapirmarkedet og
nasjonale tilsynsmyndigheter, er naermere omtalt
i kapittel 10.

7.4 Tilsyns- og kontrolloppgaver mv.

7.4.1

Finanstilsynets tilsyn med foretak og markeder

skal bidra til hovedmaélene (etter tilsynets strategi

gjennom mange ar) finansiell stabilitet og vel-
fungerende markeder.

Etter finanstilsynsloven § 1 har Finanstilsynet
tilsyn med felgende foretak:

— banker

— finansieringsforetak

— kredittforetak

— Dbetalingsforetak

— e-pengeforetak

— opplysningsfullmektiger (foretak som pé fore-
spersel fra kunde iverksetter en betalingsordre
fra betalingskonto som tilbys av annen institu-
sjon/bank)

— skadeforsikringsforetak, herunder utenlandske
skadeforsikringsforetaks generalagent (hoved-
agent) i Norge, og gjenforsikringsforetak

— livsforsikringsforetak, herunder utenlandske
livsforsikringsselskapers generalagent (hoved-
agent i Norge)

— kredittforsikringsforetak

— innskuddspensjonsforetak

— sjotrygdelag

— private, kommunale og fylkeskommunale
pensjonskasser og fond samt Norges Banks
pensjonskasse

— forsikringsformidlingsforetak

— laneformidlingsforetak

— regulerte markeder (inkludert berser)

— verdipapirsentraler

Tilsyn med enkeltforetak

Finanstilsynet i en ny tid — ny lov om Finanstilsynet

— verdipapirforetak og andre foretak som driver
virksomhet i forbindelse med verdipapirhandel

— revisorer og revisjonsselskaper som er god-
kjent etter revisorloven

— autoriserte regnskapsforere og regnskaps-
forerselskaper

— filialer av utenlandsk kredittinstitusjon for sa
vidt gjelder virksomhet som drives her i riket

— utenlandske finansforetaks representasjons-
kontor i Norge

— andre foretak sa langt det felger av bestemmel-
ser i eller i medhold av seerskilt lov

Folgende foretak er omfattet av tilsyn som felge

av bestemmelser i seerskilt lov (eller forskrift):

— sparebank- og finansstiftelser (stiftelser som er
opprettet i forbindelse med overforing av egen-
kapitalbevis til stiftelse etter konvertering av
grunnfondskapital (i sparebanker) til eier-
andelskapital, eller vedtak om opprettelse av en
stiftelse i forbindelse med sammensliing,
deling, avvikling eller omdanning av finansfore-
tak (omfatter bade sparebanker og gjensidige
forsikringsforetak))

— gjeldsinformasjonsforetak

— forvaltningsselskap for verdipapirfond

— forvaltere av alternative investeringsfond

— administrator av referanseverdier

— sentrale motparter (juridisk person som trer
inn mellom motparter i kontrakter som
omsettes i finansmarkedene)

— eiendomsmeglere og eiendomsmeglerforetak

— inkassoforetak

— tilbydere av virksomhetstjenester (fysisk og
juridisk person som tilbyr tjenester knyttet til &
opprette og administrere selskaper eller andre
juridiske personer)

— tilbydere av vekslingstjenester for virtuell
valuta

— agenter av utenlandske betalingsforetak
(begrenset til kontroll med etterlevelsen av
hvitvaskingsregelverket)

— datarapporteringstjenester (drift av godkjent
offentliggjeringsordning og rapporteringsord-
ning i verdipapirmarkedet)

Krav til tillatelse/godkjenning eller registrering
for & drive virksomhet i foretak som er under til-
syn, og krav til tilsyn med virksomhetene, folger
av E@QS-avtalen. Dette gjelder imidlertid ikke auto-
riserte regnskapsferere og regnskapsferersel-
skaper, eiendomsmeglere og eiendomsmeglings-
foretak og inkassoforetak. Heller ikke krav til til-
latelse/registrering for & drive virksomhet som
finansieringsforetak (finansforetaksloven § 2-9)
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og laneformidlingsforetak (finansforetaksloven
§ 2-18) folger av EQS-regler.

7.4.2 Tilsyn med verdipapirmarkedet

Etter finanstilsynsloven §1 nr. 16 har Finans-
tilsynet, i tillegg til tilsyn med verdipapirforetak og
andre foretak som driver virksomhet i forbindelse
med verdipapirhandel, tilsyn med overholdelsen av
bestemmelser om verdipapirhandel gitt i eller i
medhold av lov. Tilsynet med verdipapirmarkedet
skal bidra til pélitelig informasjon og trygg, ordnet
og effektiv handel med finansielle instrumenter.
Tilsynet omfatter tilsyn med markedsplasser og
oppgjerssystemer, noterte foretaks finansielle
rapportering og kontroll av prospekter.

7.4.3 Neermere om tilsynets oppgaver
7.4.3.1

Bank, finans og betalingssystemer

Tilsyn, overvdkning og kontroll

Solide og likvide banker er en forutsetning for
stabiliteten i det finansielle systemet, for at fore-
takene skal veere i stand til & oppfylle sine forplik-
telser overfor kundene, og opprettholde viktige
samfunnsfunksjoner. Tilsynet med banker og
andre Kkredittinstitusjoner skal bidra til solide
institusjoner med god risikovurdering, styring og
kontroll. Tilsynet er i stor grad knyttet til foretake-
nes soliditets- og likviditetssituasjon, og er basert
pa regelfastsatte krav til kapital og tilsynsmessig
oppfelging av bankenes egen vurdering av kapital-
behov ut over minstekravene.

Finanstilsynet har ogsé tilsyn med finansfore-
takenes bruk av IKT og systemene for betalings-
tjenester. Tilsynet skal bidra til at foretakene ivare-
tar nedvendige sikkerhetskrav, og at IKT-virksom-
heten er i samsvar med regelverket. Finanstilsynet
folger opp at finansforetakenes betalingstjenester,
som nettbanker og betalingsterminaler, er trygge
og stabile. En del av dette tilsynet er behandling av
rapportering fra foretakene om IKT-hendelser, og
oppfelging av meldinger fra foretakene om utkon-
traktering av IKT-tjenester. Nye EU-regler har gitt
flere akterer tilgang til betalingssystemene
(betalingsfullmektiger og opplysningsfullmektiger).
Dette kan fore til tilgang til nye og forenklede
tjenester for brukerne, men kan ogsa medfore okte
sarbarheter i betalingssystemene.

Forsikring og pensjon

Forsikringsforetak og pensjonskasser er sentrale
aktorer i finansmarkedene, som leveranderer av

Kapittel 7

pensjonsprodukter og andre livsforsikring- og
skadeforsikringsprodukter. Foretakene er ogsa
vesentlige akterer i kapitalmarkedene gjennom sin
forvaltning av betydelige midler. Tilsynsvirksom-
heten skal bidra til at foretakene kan oppfylle sine
forpliktelser overfor kundene gjennom tilstrekke-
lige avsetninger og tilfredsstillende soliditet.
Finanstilsynet har ogsid som oppgave a bidra til at
kundene fér tilstrekkelig informasjon og radgiv-
ning ved kjop og fornyelse av forsikringsprodukter.

Tilsynet omfatter ogsa forsikringsformidling. I
dette tilsynet er forhold knyttet til ivaretakelse av
kundens interesser sentrale.

Verdipapirmarkedet

Tilsynet med verdipapirmarkedet skal bidra til
palitelig informasjon og trygg, ordnet og effektiv
handel med finansielle instrumenter, slik at verdi-
papirmarkedet kan fungere som kapitalkilde for
naeringslivet og som grunnlag for investerings-
virksomhet og sparing. Tilsynet med verdipapir-
markedet omfatter markedsplasser og oppgjors-
systemer, verdipapirforetak, verdipapirfond og
forvaltningsselskap, forvaltere av alternative
investeringsfond, noterte foretaks finansielle rap-
portering og kontroll av prospekter. I tillegg
kommer det generelle markedstilsynet som
omfatter alle akterer i verdipapirmarkedet, og
ikke bare foretak under tilsyn.

Tilsynet med noterte foretaks finansielle rap-
portering innebaerer en kontroll av at drsregnskap
og annen finansiell rapportering gir et rettvisende
bilde. I kontrollen med prospekter sjekker Finans-
tilsynet at prospekter som gjelder offentlige emi-
sjoner og/eller bersnotering inneholder de opp-
lysninger som kreves. Det er et foretaks styre
som er ansvarlig for opplysningenes kvalitet. Til-
synet med foretakenes lepende rapporteringsfor-
pliktelser, og oppfelgingen av reglene om tilbuds-
plikt, ligger hos Oslo Bers.

Markedstilsynet omtales som tilsynet med
adferdsregler som gjelder for handel i noterte
finansielle instrumenter. Eksempler er forbudet
mot innsidehandel og markedsmanipulasjon, plikt
til & rapportere shortsalg-posisjoner, primarinn-
sideres meldeplikt ved handel i aksjer i selskap
der de har ledende posisjoner og flaggeplikt for
investorer som kjeper seg opp til, eller selger seg
ned fra, neermere angitte terskelverdier knyttet til
prosent av andel aksjer eller stemmerettigheter i
et selskap. Markedstilsynet omfatter enhver som
handler i verdipapirmarkedet.

Tilsynet med foretakene i verdipapirmarkedet
inkluderer foretakenes finansielle stilling og drift,
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og kontroll med at virksomhetsreglene og de
generelle adferdsreglene blir fulgt.

Revisorer, regnskapsfarere, eiendomsmegling
og inkassovirksomhet

Finanstilsynet kontrollerer at revisorene er uavhen-
gige og utferer revisjonen pa tilfredsstillende mate i
samsvar med regelverket og god revisjonsskikk.
Revisjonsbransjen bestar av noen fa store interna-
sjonale selskaper og mange mindre selskaper. Revi-
sjonsselskapene omfattes av EU-krav til hvor ofte
nasjonale tilsynsmyndigheter skal gjennomfere til-
syn. De som reviderer foretak av allmenn interesse
skal kontrolleres hvert tredje ar, mens de andre
skal kontrolleres hvert sjette ar. Kvalitetskontrollen
med revisorene foretas i samarbeid med Den
norske revisorforening (som er utpekt av Finans-
tilsynet i medhold av revisorloven § 13-1).

Tilsynet med regnskapsferere og regnskaps-
forerselskap er knyttet til at virksomheten drives i
samsvar med regelverket og god regnskapsforer-
skikk.

Tilsynet med eiendomsmegling er knyttet til at
virksomheten drives i samsvar med regelverket
og god eiendomsmeglingsskikk. Tilsynet omfat-
ter foretak, inkludert boligbyggelag med tillatelse
til & drive eiendomsmegling, og advokater som
har stilt sikkerhet for eiendomsmegling. Tilsynet
retter seg sarlig mot foretak som formidler
boliger til forbrukere.

Tilsynet med inkassobransjen skal bidra til at
virksomheten drives i samsvar med regelverket
og god inkassoskikk. Tilsynet omfatter foretak
som driver inn forfalte pengekrav for andre, og
foretak som Kkjoper opp forfalte fordringer og
driver dem inn.

Enkelte tverrgaende tilsynsmessige temaer
IKT-systemer

Som nevnt over har Finanstilsynet et saerskilt til-
syn med finansforetakenes bruk av IKT og
systemene for betalingstjenester. Finanstilsynet
har ogséa fastsatt en IKT-forskrift som omfatter de
fleste foretak under tilsyn. Tilsynet med foretake-
nes etterlevelse av forskriften omfatter krav til
foretakenes risikoanalyser, sikkerhetsprosedyrer,
drift, avviks- og endringshéindtering og Kkrise-
beredskap.

Klimarisiko og beerekraft

Klimaendringer og overgangen til et lavutslipps-
samfunn innebeerer en betydelig omstilling av
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okonomien, og kan fa betydelige konsekvenser
for neeringer og virksomheter. Det kan ogsa
pafere finansforetakene tap som folge av at lan-
takere som péavirkes negativt av endringene, ikke
kan gjere opp for seg, at verdien av pantesikker-
heter reduseres eller at investeringer faller i verdi.
Finanstilsynet forer tilsyn med at finansforetakene
i sine risikosystemer dekker alle vesentlige risi-
koer, herunder klimarisiko.

En viktig funksjon for finansforetakene og
verdipapirmarkedene er a allokere kapital til lenn-
somme prosjekter. Manglende enhetlig informa-
sjon om klimaeffektene ved ulike investeringspro-
sjekter og om foretakenes eksponering mot klima-
risiko, svekker finansmarkedenes muligheter til &
prise klimarisiko riktig, og kan fere til redusert
effektivitet i kapitalallokeringen.

Forbrukervern

Det folger av finanstilsynsloven at Finanstilsynet
blant annet skal se til at foretak under tilsyn ivare-
tar forbrukernes interesser og rettigheter i sin
virksomhet. Enkelte serlige rettigheter for for-
brukere i finansmarkedet fremgér blant annet av
finansavtaleloven, forsikringsavtaleloven, verdi-
papirhandelloven og eiendomsmeglingsloven. I
tilsynsvirksomheten folger Finanstilsynet opp
foretakenes etterlevelse av disse rettighetene.

Finanstilsynets arbeid for & ivareta forbruker-
beskyttelse er ikke begrenset til 4 folge opp de
seerlige rettighetene forbrukere har etter de
nevnte reglene. Tilsynet folger opp generelle krav
til tilstrekkelig og pélitelig informasjon, og radgiv-
ning om produkter som selges av foretak under
tilsyn. For forbrukere er ogsd Finanstilsynets
generelle tilsyn med at foretakene er skonomisk
solide og kan gjere opp sine forpliktelser, av stor
betydning.

Finanstilsynets tilsyn med god markeds-
adferd og robust infrastruktur bidrar ogsa til for-
brukerbeskyttelse.

Hvitvasking og terrorfinansiering

Finanstilsynet folger opp at foretak under tilsyn
oppfyller sine forpliktelser etter hvitvaskings-
reglene. Tilsynet er blant annet basert pa risiko-
vurderinger som utarbeides annethvert ar, og
publiseres pd Finanstilsynets nettsted. Tilsynet
gjelder foretakenes etterlevelse av krav til rutiner,
systemer og rammeverk, samt krav til kundetiltak
og rapportering av mistenkelige transaksjoner til
@kokrim mv. Finanstilsynet har ingen rolle
knyttet til saker som gjelder mistanke om hvit-



NOU 2023: 6 o7

Finanstilsynet i en ny tid — ny lov om Finanstilsynet

vasking. Tilsynet er knyttet til foretakenes etter-
levelse av plikter knyttet til rutiner mv. som skal
bidra til & forhindre hvitvasking. Saker der det er
mistanke om hvitvasking behandles av patalemyn-
digheten.

7.4.3.2

Finanstilsynet gir tillatelser til & drive konsesjons-
pliktig (og registreringspliktig) virksomhet p4 alle
virksomhetsomrader under tilsyn. I en del av sek-
torlovene, er myndigheten lagt direkte til tilsynet.
Dette gjelder blant annet verdipapirhandelloven
(med unntak av regulerte markeder, men her er
departementets myndighet delegert til Finans-
tilsynet), verdipapirfondloven, lov om alternative
investeringsfond, hvitvaskingsloven, eiendoms-
meglingsloven, inkassoloven, revisorloven og lov
om autoriserte regnskapsferere. Myndigheten til
4 gi tillatelser etter finansforetaksloven er i loven
lagt til departementet. Myndigheten er imidlertid
i stor grad delegert til Finanstilsynet. Delega-
sjonen gjaldt for mars 2022 ikke for saker av vik-
tighet og/eller prinsipiell karakter. Delegasjonen
gjaldt heller ikke myndighet til 4 fatte vedtak som
gjaldt institusjoner av seerlig betydning. Slike
saker skulle avgjeres av Finansdepartementet,
etter en tilrading fra Finanstilsynet.

Tillatelser til & drive konsesjonspliktig virk-
somhet forutsetter i de fleste tilfeller at foretake-
nes ledelse og styre oppfyller naermere fastsatte
egnethetskrav, herunder krav til hederlig vandel.
Finanstilsynets godkjenning av ledende ansatte,
er enkeltvedtak som kan paklages av de ved-
takene gjelder, dvs. bade det aktuelle foretaket og
de enkeltpersonene som er egnethetsvurdert.
Finanstilsynet foretar ogsd lepende egnethets-
vurderinger ved skifte av styremedlemmer og
ledende ansatte i foretak under tilsyn.

I tillegg til tillatelser til & drive konsesjonsplik-
tig virksomhet, behandler Finanstilsynet en rekke
seknader om tillatelser som etter sektorregel-
verket er ngdvendig i den lopende virksomheten.
Eksempler pa dette er tillatelse til opprettelse av
finanstiftelser, samtykke til 4 utstede egenkapital-
bevis, godkjenning av organisering av finans-
konsern og tillatelse til erverv av kvalifisert eier-
andel i finansforetak og verdipapirinstitusjoner og
godkjenning av vedtektsendringer i blant annet
finansforetak, forvaltningsselskap for verdipapir-
fond og verdipapirfond.

En rekke bestemmelser gir Finanstilsynet
enkeltvedtakskompetanse knyttet til blant annet
unntak fra lovbestemmelser. Eksempler pa dette er
unntak fra krav til organisering av virksomheten og

Forvaltningsoppgaver

Kapittel 7

unntak fra bestemmelser om virksomhets-
begrensninger.

Finanstilsynets lopende forvaltningsoppgaver
knyttet til kapitalkrav pa bank- og forsikringsom-
radet er omfattende. Finanstilsynet behandler
seknader om bruk av interne modeller i bereg-
ningen av kapitalkrav pd bank- og forsikrings-
omradet. Finanstilsynet gjennomgar bankenes
egenevaluering av kapitalbehov ut over lovens
minstekrav og fastsetter sakalte pilar 2-krav for
hver enkelt bank. Som krisehdndteringsmyndig-
het gjennomgér tilsynet bankenes gjenopp-
rettingsplaner og utarbeider krisehandterings-
planer. De nevnte forvaltningsoppgavene gjelder
ogsé de storste verdipapirforetakene.

7.4.3.3

E@S-avtalen regulerer hvordan EU-regler skal
gjennomferes i norsk rett. Norge er ikke med i
EUs beslutningsprosesser nar nytt regelverk fast-
settes, men norske myndigheter har rett til & delta
i den forberedende fasen. Finanstilsynets del-
takelse er knyttet til forberedende arbeid og for-
slag til regulering i de europeiske tilsynsmyndig-
hetene. Finansdepartementet deltar i tilsvarende
arbeid i regi av EU-kommisjonen.

Finanstilsynet deltar i lovutvalg og arbeids-
grupper som skal foresla regelendringer innen til-
synets virksomhetsomrade. I en rekke saker ber
Finansdepartementet om at tilsynet utarbeider
utkast til heringsnotater. Dette gjelder bade nasjo-
nale regler og gjennomfering av EU-regler. Opp-
dragene inkluderer béde lov- og forskriftsbestem-
melser. Nar det gjelder EU-regler har departe-
mentet delegert myndigheten til & gjennomfere
utfyllende regler fra EU-kommisjonen til Finans-
tilsynet.

Bade deltakelse i arbeidet i de europeiske
tilsynsmyndighetene, og arbeidet med utviklingen
av norske regler, er ressurskrevende og kan ga pa
bekostning av den lepende tilsynsvirksomheten.

Regelverksutvikling

7.4.3.4

Finanstilsynet er sekretariat for Klagenemnda for
forsikrings- og gjenforsikringsmeglingsvirksom-
het og for Garantiordningen for skadeforsikring.

Finanstilsynet skal godkjenne vedtektene i
Verdipapirforetakenes sikringsfond, og skal ogséa
veere medlem av styret i sikringsfondet.

Etter forskrift 19. november 1999 § 5-12-5 skal
normalrenten som benyttes ved fastsettelse av
skattemessig verdi av naturalytelser, fastsettes pa
grunnlag av en basisrente. Basisrenten fastsettes

Diverse oppgaver
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av Finanstilsynet etter naermere regler i bestem-
melsen.

Finanstilsynet har omfattende oppgaver knyt-
tet til innhenting av E@S-rapportering fra foretak
og markedsakterer, og videre rapportering til de
europeiske tilsynsmyndighetene. Rapporteringen
bygger i hovedsak pa felles europeiske rapporte-
ringsformat, noe som har betydning for Finans-
tilsynets ressurssituasjon ved utvikling av andre
former for rapporteringslesninger som anses ned-
vendig i tilsynsvirksomheten. Rapporteringsfor-
pliktelsene i EJS-samarbeidet er naermere omtalt
i kapittel 10.

7.5 Gjennomfgring av tilsyn,
tilsynsmessige virkemidler mv.

7.5.1

Etter finanstilsynsloven § 3 skal tilsynet granske

regnskaper og andre oppgaver fra foretakene, og

ellers gjore de undersokelser om deres stilling og
virksomhet som tilsynet finner nedvendig. Fore-
takene har opplysningsplikt overfor tilsynet. Hvis
foretakenes opplysningsplikt ikke oppfylles, kan
opplysningsplikten péalegges de enkelte tillits- og
tjenestemenn i foretaket.

Etter Finanstilsynsloven §4 kan tilsynet

palegge de foretak det har tilsyn med a:

1. innrette revisjon etter de regler som tilsynet
fastsetter og & innrette arsregnskap og regi-
strering av regnskapsopplysninger pa en
bestemt méte,

2. innrette sin internkontroll etter de bestemmel-
ser tilsynet fastsetter,

3. sende inn oppgaver og opplysninger pa den
maten Finanstilsynet bestemmer og som til-
synet mener det trenger for 4 kunne utfore sitt
verv, herunder til statistiske forméal, samt &
sende slike oppgaver og opplysninger til
myndigheter i andre stater som forer tilsyn
med tilsvarende foretak som nevnt i § 1 forste
ledd [dvs. foretak under tilsyn],

4. ha en heyere ansvarlig kapital enn de lov-
bestemte minstekrav,

5. begrense samlet kreditt til en kunde til et
lavere belop enn den lovbestemte heyeste
grense,

6. endre sammensetningen av kontrollkomiteen,

rette pa forholdet dersom foretakets organer

ikke har overholdt sine plikter i henhold til
bestemmelser gitt i eller i medhold av lov, eller
handlet i strid med konsesjonsvilkir. Det
samme gjelder dersom foretakets organer ikke
har overholdt vedtekter eller interne retnings-

Finanstilsynsloven
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linjer fastsatt etter bestemmelser gitt i eller i
medhold av lov, og

8. rette pa misforhold i plasseringen av foretakets
midler, og a innrette sin virksombhet slik at den
blir i samsvar med vedtak som er gjort av Stor-
tinget, Kongen, et departement eller Norges
Bank.

Etter finanstilsynsloven §4a kan Finanstilsynet
palegge stans av ulovlig (konsesjonspliktig) virk-
somhet.

Etter finanstilsynsloven § 5 kan tilsynet kalle
sammen styre, kontrollkomite og representant-
skap eller tilsvarende organer i foretak under til-
syn. Finanstilsynet kan i disse organene frem-
legge forslag, men har ikke stemmerett. Hvis det
ikke innkalles til ekstraordinaer generalforsamling
nar tilsynet ber om det, kan tilsynet selv kalle inn.
Som ledd i tilsynsarbeidet, kan tilsynet ogsa kreve
bevissikring ved domstolene. Hvis et palegg fra
tilsynet ikke blir etterkommet kan «vedkom-
mende departement» (delegert til Finanstilsynet)
palegge de personer eller foretak som skal opp-
fylle palegget, a betale en daglig lepende mulkt til
forholdet er rettet, jf. finanstilsynsloven § 10.

Finanstilsynslovens bestemmelser utfylles av
en rekke tilsynsbestemmelser i sektorlovgiv-
ningen. Disse bygger i stor grad pd EQSregler,
og omfatter blant annet regler om tilbakekall av
tillatelser og ileggelse av overtredelsesgebyr og
ledelseskarantene. Det vises til neermere omtale
i kapittel 7.5.2.

Enkelte av sektorlovgivningens tilsynsbestem-
melser er overlappende med bestemmelsene i
finanstilsynsloven. Dette gjelder bl.a. bestemmel-
ser om opplysningsplikt og palegg om retting. Det
kan fremstd som om det ved gjennomfering av
E@Sregelverk ikke har veert helt konsistent vurde-
ring av i hvilken grad tilsynsregler i EUs sektor-
regelverk allerede var gjennomfert i finanstilsyns-
loven. Pa den annen side inneholder EJS-avtalen
tilsynsbestemmelser som er folkerettslige forplik-
telser, og som ikke har veaert ansett nedvendig a
gjennomfere i norsk regelverk. Heller ikke pa dette
punktet har norsk tradisjon vaert konsekvent, noe
blant annet tilsynsreglene i verdipapirhandelloven
er eksempel pa.

7.5.2 Tilsynsregler i sektorlovgivningen

Generelle regler om hjemlands- og vertslands-
tilsyn i EGS, folger av forskrift 28. desember 1993
om tilsyn med finansforetak og forvaltnings-
selskap som har hovedsete i annen E@S-stat og
som driver virksomhet i Norge mv. Disse reglene
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er blant annet reflektert i finansforetaksloven,
verdipapirhandelloven og verdipapirfondloven.

Pa enkelte omrader er det ogsa gitt utfyllende
regler om tilsyn i forskrift. Omfattende regler folger
av forskrift 22. august 2014 om kapitalkrav og nasjo-
nal tilpasning av CRR/CRD IV (CRR/CRD IV-for-
skriften) som gjennomferer EU-reglene om kapital-
krav for banker og sterre verdipapirforetak og til-
synsmyndighetenes oppfelging av foretakenes soli-
ditet. Ogsa forskrift 25. august 2015 til finans-
foretaksloven om gjennomfering av Solvens II-
direktivet (Solvens IIforskriften) inneholder til-
synsregler. Det er ogsa gitt tilsynsregler i verdi-
papirsentralforordningen, markedsmisbruksforord-
ningen, shortsalg-forordningen, prospektforord-
ningen og EMIR (som etter verdipapirsentralloven
og verdipapirhandelloven gjelder som norsk lov).

Folgende regler er ikke felles regulert i EU/
EJS, bortsett fra at tjenestene som ytes etter eien-
domsmeglingsloven og lov om autoriserte regn-
skapsforere omfattes av EUs yrkeskvalifikasjons-
direktiv, og er rapporteringspliktige etter hvit-
vaskingsregelverket:

- eiendomsmeglingsloven

— lov om autoriserte regnskapsforere
— inkassoloven

— gjeldsinformasjonsloven

7.6 Finanstilsynets samarbeid med
andre myndigheter

7.6.1

Finanstilsynet har rollen som Kkrisehdndterings-
myndighet i Norge. Rollen som krisehandterings-
myndighet forutsetter neer kontakt med departe-
mentet, Norges Bank og Bankenes sikringsfond.
Bankenes sikringsfond forvalter innskudds-
garantiordningen og innskuddsgarantifondet.
Midlene i krisetiltaksfondet, som skal bidra til
effektiv gjennomfering av krisetiltak, disponeres
av Finanstilsynet som krisehdndteringsmyndig-
het, og forvaltes av Bankenes sikringsfond.8
Bankenes sikringsfond skal bista Finanstilsynet i
utevelsen av oppgaver og kompetanse som Kkrise-
héndteringsmyndighet. Finanstilsynet fastsetter
hvilke oppgaver som skal utferes av Bankenes sik-
ringsfond og kan bestemme at Bankenes sikrings-
fond skal forberede saker hvor Finanstilsynet skal
treffe vedtak som krisehandteringsmyndighet.”?

Krisehandtering

8 Jf. finansforetaksloven §§ 19-3, 20-50 og 20-52.
9 Jf. finansforetaksloven § 20-3 tredje ledd.
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Det vises til neermere omtale i kapittel 13.3 om
Finanstilsynets oppgaver i forbindelse med krise-
héndtering av foretak under tilsyn.

7.6.2 Internasjonalt tilsynssamarbeid

og regelverksarbeid

Finanstilsynet deltar i et omfattende internasjonalt
samarbeid.

E@Slandene har et samordnet finanstilsyns-
system som bestér av de nasjonale finanstilsynene
og:

— Den

(EBA)
— Den europeiske verdipapirtilsynsmyndigheten

(ESMA)

— Den europeiske
heten (EIOPA)
— Det europeiske systemrisikoradet (ESRB)

europeiske  banktilsynsmyndigheten

forsikringstilsynsmyndig-

Nasjonale finanstilsyn har hovedansvar for tilsyn
med foretak og markeder. En av oppgavene for
EU-tilsynene er a bidra til effektivt og konsistent
regelverk og tilsynspraksis i EJS-omradet. Det
europeiske systemrisikoridets oppgave er a over-
vake og héndtere risikoer som kan true finansiell
stabilitet i EOS-omradet.

Gjennom E@S-avtalen blir finansmarkeds-
regelverket i EU gjennomfert i norsk rett.

Finanstilsynet er medlem av styrene i EU-til-
synene og underkomiteer og prosjektgrupper eta-
blert i regi av tilsynene, men har ikke stemmerett
i organene som kan fatte vedtak.

Det europeiske tilsynssamarbeidet er neer-
mere omtalt i kapittel 10.

Finanstilsynet deltar videre i arbeidet i blant
annet Financial Action Task Force (FATF), den
globale standardsetteren for tiltak mot hvit-
vasking og terrorfinansiering, International Orga-
nization of Securities Commissions (I0OSCO) og
International Forum of Independent Audit Regu-
lators (IFIAR).

Finanstilsynet har ogsd lepende samarbeid
med nordiske tilsynsmyndigheter, herunder sam-
arbeid med nordiske og baltiske finanstilsyns-
myndigheter innen bekjempelse av hvitvasking,
samt for betalingstjenester og Fintech.

7.6.3 Norges Bank

Finanstilsynet og Norges Bank forvalter ulike
regler som skal bidra til &4 forebygge risiko i det
finansielle systemet. Finanstilsynet har ansvaret for
tilsynet med systemer for kunderettede betalings-
systemer og systemer for verdipapiroppgjor.
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Norges Bank overviker betalingssystemene og
annen finansiell infrastruktur, og har ansvar for til-
synet med interbanksystemene. Finanstilsynet har
det generelle ansvaret for tilsyn med finansfore-
takenes bruk av IKT, herunder betalings-
systemene.

Norges Bank og Finanstilsynet har lepende
samarbeid og informasjonsutveksling for & bidra
til beredskap i overvikningen av den finansielle
infrastrukturen. Det oves regelmessig pa krise-
handtering.

Norges Bank treffer beslutninger om nivaet pa
motsyklisk kapitalbuffer og utarbeider grunnlag
for beslutningene. Norges Bank utarbeider
grunnlag for beslutningen og gir rdd om nivaet pa
systemrisikobufferen. I arbeidet med motsyklisk
kapitalbuffer og systemrisikobufferen skal
Norges Bank og Finanstilsynet utveksle relevant
informasjon og vurderinger.

7.6.4 Konkurranseomradet

Konkurransetilsynet og Finanstilsynet har enkelte
overlappende saksomrader, typisk knyttet til
fusjon av foretak under tilsyn. Konkurranse-
tilsynet skal legge hovedvekten pa konkurranse-
messige forhold. Konkurransemessige hensyn
kan ogsé inngé i Finanstilsynets vurderinger, men
de involverte foretakenes soliditet og likviditet,
samt hensynet til finansiell stabilitet vil veere de
viktigste elementene i disse vurderingene.

Konkurransetilsynet og Finanstilsynet har ret-
ningslinjer for praktisk samordning av arbeidet
med saker som berorer konkurranseforhold i
finansmarkedene. Konkurransetilsynet og Finans-
tilsynet fatter sine vedtak uavhengig av hver-
andre, men holder hverandre orientert om saker
som behandles i begge tilsyn.

7.6.5 Forbrukeromradet

Béade Forbrukertilsynet og Finanstilsynet skal
ivareta forbrukernes interesser pa finans-
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omradet. Forbrukertilsynet har tilsyn med over-
holdelsen av markedsferingsregelverket. Begge
tilsynene har tilsyn med etterlevelsen av regler i
finansavtaleloven. Finanstilsynet og Forbrukertil-
synet har lepende kontakt i saker med felles
interesse. Nar Forbrukertilsynet forhandler frem
standardavtaler, eller utarbeider veiledninger, om
markedsfering av produkter pd det finansielle
omradet, gis Finanstilsynet mulighet til & komme
med innspill.

7.6.6 Andre samarbeidsfora

Finanstilsynet leder Beredskapsutvalget for finan-
siell infrastruktur (BFI). Utvalget skal bidra til en
best mulig samordning av beredskapsarbeidet i
den finansielle infrastrukturen. Utvalgets med-
lemmer representerer de mest sentrale akterene
innen norsk finansiell infrastruktur. BFI har ingen
beslutningsmyndighet, men er et forum for sam-
arbeid og koordinering.

Finanstilsynet er utpekt som sektorvis
responsmilje (SRM) pa finansomradet i henhold
til Nasjonal sikkerhetsmyndighets rammeverk for
héandtering av IKT-sikkerhetshendelser. Tilsynet
utever denne rollen i samarbeid med Nordic
Financial CERT, som er en nordisk organisasjon
etablert av Danske Bank, Nordea, DNB og
FinansCERT Norway for a bistd finansforetakene
i handteringen av digitale angrep.

Finanstilsynet er medlem av, og har sekreta-
riatsfunksjonen for, regjeringens Kontaktforum
for bekjempelse av hvitvasking og terrorfinansier-
ing. Kontaktforumet skal blant annet bidra til at
myndighetene har en koordinert innsats mot
hvitvasking og terrorfinansiering.

Som nevnt i kapittel 7.4.3.1 har Finanstilsynet
et samarbeid med Revisorforeningen nar det gjel-
der tilsynet med revisjonsselskapene.

Innen ulike fagomrader har Finanstilsynet
sporadisk eller regelmessig kontakt med bla.
Okokrim, Skatteetaten og Nasjonal sikkerhets-
myndighet.
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Kapittel 8

Kapittel 8
Forholdet til politiske myndigheter

8.1 Statsradens konstitusjonelle
og parlamentariske ansvar

Grunnloven § 3 fastsetter at den utevende makt er
hos Kongen. Som utevende myndighet er det
regjeringen som organiserer og styrer forvalt-
ningen. Regjeringen utever sin myndighet innen-
for de rammene som felger av Grunnloven og lov-
og budsjettvedtak fra Stortinget. Hver statsrad i
regjeringen har et konstitusjonelt (strafferettslig)
og parlamentarisk (politisk) ansvar for et saks-
omrdade.

Finanstilsynet er et statlig forvaltningsorgan,
underlagt Finansdepartementet. Finansministe-
ren har det konstitusjonelle og parlamentariske
ansvaret for virksomheten i Finanstilsynet.! Den
lopende etatsstyringen av tilsynet er delegert fra
statsraden til finansraden.?

Departementets overordnede ansvar er blant
annet neermere regulert i Reglement for ekono-
mistyring i staten §4 «Grunnleggende styrings-
prinsipper» og Bestemmelser om gkonomistyring
i staten punkt 1.3 «Myndighet og ansvar».

8.2 Delegasjon

Som hovedregel styres statsforvaltningen i en
hierarkisk organisert linjestruktur hvor Kongen i
statsrad (regjeringen) kan delegere myndighet til
departementer og videre til underliggende orga-
ner.® Organer i forvaltningshierarkiet kan ogsa
veere tillagt myndighet direkte i lov eller forskrift.
Delegasjon innebaerer som utgangspunkt ikke at
delegerende organ fritas for ansvar for beslut-
ningen som fattes i medhold av delegert myndig-

L Nar det gjelder inkassovirksomhet og gjeldsinformasjons-

foretak er henholdsvis Justis- og beredskapsdepartementet
og Barne- og likestillingsdepartementet fagdepartementer.
Jf. punkt 2 i Hovedinstruks for Finanstilsynet, fastsatt av
Finansdepartementet 10. desember 2020.

Nar lovbestemmelser legger myndighet til «Kongen i stats-
rad» forstas det som en anvisning om at myndigheten ikke
skal kunne delegeres.

2

3

het, og den delegerte myndighet vil ogsa etter
delegasjonen kunne uteves av det overordnede
organet. Delegert myndighet kan fritt trekkes til-
bake.

En rekke av lovene pé finansmarkedsomradet
legger myndighet direkte til Finanstilsynet. Blant
de mest sentrale er finanstilsynsloven, finansfore-
taksloven, verdipapirhandelloven og verdipapir-
fondloven.

Videre har Finansdepartementet delegert til
Finanstilsynet myndighet til & fastsette forskrifter
og treffe vedtak pa finansmarkedsomradet.

8.3 Instruksjons- og
kontrollmyndighet

Hovedregelen i norsk statsforvaltning er at over-
ordnede organer har instruksjons- og kontroll-
myndighet overfor underordnede organer.
Instruksjonsmyndigheten innebarer at over-
ordnede organer kan gi underordnede organer
instrukser og retningslinjer for den virksomhet
som drives i det underordnede organet. Disse kan
gjelde saksbehandling og ressursbruk, den retts-
oppfatning som skal legges til grunn, eller det
skjeonn som skal uteves i visse saker. Instruksene
og retningslinjene kan gjelde virksomheten i sin
alminnelighet, bestemte sakstyper eller en kon-
kret sak. Kontrollmyndigheten gir adgang til &
sette i verk gransking og lignende av virksom-
heten i det underordnede organ. Utgangspunktet
er ogsa at det overordnede organet har omgjo-
ringsrett, jf. forvaltningsloven § 35 og er klage-
organ i klagesaker etter forvaltningsloven § 28.%
Instruksjons- og kontrollmyndigheten kan ses
i sammenheng med regjeringens og statsradens
konstitusjonelle ansvar, se kapittel 8.1. Stortinget
har ved vedtak 27. mai 1977 fastsatt at det som

4 Jf Justis- og beredskapsdepartementets veiledning om lov-
og forskriftsarbeid «Lovteknikk og lovforberedelse», punkt
8.3 om «Instruksjons- og kontrollmyndighet overfor stat-
lige forvaltningsorganer».
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Finansdepartementet traff 29. mars 2022 et nytt
og samlet vedtak om delegering av myndighet
til Finanstilsynet.! Delegasjonsvedtaket erstattet
flere tidligere delegasjonsvedtak. Vedtaket inne-
holder ogsé ytterligere delegering av myndighet
til tilsynet i enkeltsaker som skal bidra til mer
effektiv saksbehandling.? 1 motsetning til tid-
ligere gjelder det ikke lenger noe forbehold om
at delegasjon av myndighet ikke gjelder for
saker av viktighet og/eller prinsipiell karakter,
eller vedtak som gjelder institusjoner av seerlig
betydning. Delegasjonsvedtaket presiserer at
delegeringen av forskriftskompetanse ogsa gjel-
der kompetanse til 4 gjore endringer i forskrifter
fastsatt av departementet.

Finanstilsynet skal pa halvarlig basis over-
sende Finansdepartementet en rapport om
utovelse av delegert myndighet innenfor de
ulike omradene.

Finanstilsynet er delegert myndighet til &
gjennomfere kommisjonsdelegerte rettsakter
(niva 2-regelverk fastsatt av EU-kommisjonen)
inntatt i, eller forventet inntatt i, E@S-avtalen
vedlegg IX om finansielle tjenester® og EQS-
avtalen vedlegg XXII om selskapsrett. Utkast til

Boks 8.1 Delegasjon

forskrift skal forelegges departementet dersom
det foretas nasjonale valg i forskriften.

Videre er Finanstilsynet delegert myndighet
etter neermere bestemte bestemmelser i finans-
tilsynsloven, forvaltningsloven, allmennaksje-
loven, regnskapsloven, forsikringsvirksomhets-
loven®, eiendomsmeglingsloven, verdipapir-
handelloven, finansforetaksloven, hvitvaskings-
loven og forsikringsformidlingsloven. Den mest
omfattende delegasjonen av myndighet gjelder
departementets myndighet etter finansforetaks-
loven.

1 FOR-2022-03-29-484.

2 https:// www.regjeringen.no/no/aktuelt/bedre-oversikt-
over-delegering-av-myndighet-til-finanstilsynet/
id2906672/

Gjelder myndighet etter folgende lover: finansforetaks-
loven, forsikringsvirksomhetsloven, forsikringsformid-
lingsloven, verdipapirhandelloven, verdipapirfondloven,
AlF-loven, lov om kredittvurderingsbyréer, betalings-
systemloven, verdipapirsentralloven, lov om E@S-finans-
tilsyn og lov om fastsettelse av finansielle referanse-
verdier.

Gjelder myndighet etter regnskapsloven § 3-9 annet ledd.

Jf. kgl.res. 13. november 2015 nr. 1309 om delegering av
Kongens myndighet etter forsikringsvirksomhetsloven til
Finansdepartementet.

hovedregel skal legges til grunn at Kongen og
eventuelt ogsd departementene skal ha instruk-
sjons- og kontrollmyndighet over andre offentlige
organer. Stortinget uttalte i vedtaket at:

«Stortinget henstiller til Regjeringen & sorge
for at Kongens og departementenes instruk-
sjons- og kontrollmyndighet blir fastlagt, om
nedvendig ved lovendring.

Som en hovedregel skal legges til grunn at
Kongen og eventuelt ogsid departementene
skal ha instruksjons- og kontrollmyndighet
over andre offentlige organer. Blir det i forslag
til lov eller stortingsvedtak foreslatt at instruk-
sjons- og kontrollmyndigheten skal vere
begrenset i forhold til det som er hoved-
regelen, ma dette begrunnes i seerlige hensyn.
Det anses serlig viktig at Regjeringen og
depagtementene beholder kontrollmyndig-
het.»

Instruksjon gjelder innad i forvaltningen, som en
del av forvaltningens interne styring. Det Klare

utgangspunktet er derfor at instruksene rettslig
sett ikke anses rettet til eller mot den enkelte
borger. Disse kan ikke paberope seg rettigheter
pa grunnlag av slike instrukser, og et vedtak blir
ikke ugyldig fordi avgjerelsesorganet handlet i
strid med instruks. Instruksene kan imidlertid ha
dannet grunnlag for en fast praksis, og brudd péa
denne praksisen kan medfere ugyldighet i kraft av
det forvaltningsrettslige likhetsprinsipp.’

Det gjelder ingen formkrav for méaten instruk-
ser gis pa, med unntak av instrukser fra Kongen i
statsrad, som ma gis i form av en kongelig resolu-
sjon. Instruksjon ma imidlertid skje innenfor ram-
mene av lov og andre regler som det instruerende
organet selv er bundet av.

Finansdepartementet har alminnelig instruk-
sjonsmyndighet overfor Finanstilsynet. Dette er

5 Stortingets vedtak 27. mai 1977 som del av oppfelgingen av
Ingvaldsen-utvalgets utredning, NOU 1972: 38 Stortingets
kontroll med forvaltningen, jf. Innst. S nr. 277 (1976-77).

6 Jf. Knophs oversikt over Norges rett, Universitetsforlaget,
14. utgave, 2014, s. 581.
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ogsa presisert i Hovedinstruks for Finanstilsynet,
fastsatt av Finansdepartementet 10. desember
2020.7

Som nevnt er det lovgivning pa finansmarkeds-
omradet der Finanstilsynet er tillagt myndighet
eller oppgaver direkte i lov. Som utgangspunkt
innebeerer ikke dette begrensninger pa departe-
mentets instruksjonsadgang.8

Det er fastsatt i finanstilsynsloven § 2 forste
ledd at Kongen (delegert til Finansdeparte-
mentet, jf. kongelig resolusjon 25. juni 2004) kan
gi naermere forskrifter om tilsynets virksomhet.
Finanstilsynet kan instrueres uten bruk av denne
forskriftshjemmelen og bestemmelsen innebarer
siledes ingen begrensning pa adgangen til &
instruere tilsynet.

Utvalget er ikke kjent med at Finansdeparte-
mentet har instruert Finanstilsynet om konklu-
sjonen i enkeltsaker. Utvalget er kjent med to til-
feller av instruksjon som gjelder generell regel-
verksforstdelse og anvendelse av forskriftskompe-
tanse.

Den forste saken gjaldt Finanstilsynets rund-
skriv 5/2020 om engasjementer som skal klassi-
fiseres som heyrisiko, fastsatt i desember 2020. I
brev 25. mai 2021 ga Finansdepartementet
uttrykk for en annen regelverksforstielse enn det
Finanstilsynet la til grunn nar det gjaldt virke-
omradet for Kkapitalkravsforordningen (CRR)
artikkel 128 og forstaelsen av CRR artikkel 4 nr. 1
punkt 79, omtalt i rundskrivets punkt 5 om finan-
siering av spekulativ investering i fast eiendom.
Som en folge av dette, endret Finanstilsynet rund-
skrivet. Nytt rundskriv 2/2021 erstattet rundskriv
5/2020.°

Den andre saken gjaldt Finanstilsynets kompe-
tanse etter forskrift 30. juni 2006 om livsforsikring
tidligere § 2-3 til & fastsette «den heyeste tillatte
beregningsrente til enhver tid ut fra bestemmel-
sene i direktiv 2002/83/EF artikkel 20 nr. B i». I
brev 28. juni 2012 uttalte Finansdepartementet at
den maksimale beregningsrenten i livsforsikring

7 Se for ovrig Innst. S. nr. 246 (1991-1992) om innstilling fra
finanskomiteen om organiseringen av det offentlige tilsy-
net med finansnaeringen, jf. St.meld. nr. 48 (1991-92), hvor
det ble presisert at davaerende Kredittilsynet var omfattet
av finansministerens Konstitusjonelle ansvar og instruk-
sjonsmyndighet.

Se blant annet Hans Petter Graver, «Alminnelig forvalt-
ningsrett», Universitetsforlaget, 5. utg. 2019, s. 178 og
Torstein Eckhoff og Eivind Smith, «Forvaltningsrett»,
Universitetsforlaget, 11. utg., s. 152-153. Av sistnevnte
fremgar det at utgangspunktet ma vare at instruksjons-
myndigheten er i behold ogsé der loven legger en skjenns-
messig kompetanse direkte til et forvaltningsorgan, «si
langt det ikke er holdepunkter for & tolke vedkommende
lov i motsatt retning».

Kapittel 8

ikke skulle reduseres like raskt som Finans-
tilsynet hadde lagt opp til.1°

8.4 Nzermere om etatsstyringen av
Finanstilsynet

8.4.1

Finanstilsynet er et statlig forvaltningsorgan,
administrativt underlagt Finansdepartementet.
Det innebaerer at Finansdepartementet har ansva-
ret for den lepende etatsstyringen av tilsynet, og
at det er finansministeren som er konstitusjonelt
og parlamentarisk ansvarlig for Finanstilsynets
virksomhet. Alle statlige virksomheter herer inn
under et departement. Dette departementet har et
overordnet ansvar for at virksomheten iverksetter
politiske vedtak, og at ressursene brukes effektivt
og i trad med feringene i statsbudsjettet og Stor-
tingets budsjettbehandling.

Ifelge finanstilsynsloven § 2 annet ledd ledes
Finanstilsynet av et styre. Finansdepartementets
lepende kontakt med Finanstilsynet skjer likevel i

Tildelingsbrev og lIgpende dialog

9 I brev 25. mai 2021 uttalte departementet blant annet at:
«Finansdepartementet vil i det folgende gi uttrykk for sitt
syn pé regelverket. Departementet er i hovedsak enig med
Finanstilsynet i hvordan engasjementer mé behandles nér
de faller inn under CRR artikkel 128. Departementet mener
likevel det er mulig 4 legge til grunn en noe annen praktise-
ring av hvilke engasjementer som faller inn under denne
bestemmelsen, bl.a. i lys av den redegjorelsen Finanstil-
synet har gitt for praksis i EJS. En slik praktisering vil for
ovrig ogsd kunne gi mulighet for bedre samsvar mellom
den faktiske risikoen i prosjektet og risikovekten. (...)
Samlet sett legger departementet til grunn at CRR artikkel
128 (2) bokstav d, jf. definisjonen i artikkel 4 nr. 1 punkt 79,
ma forstis slik at krav om tilordning av risikovekt péa
150 pst. ikke kommer til anvendelse pé finansiering av fast
eiendom ndr det for hele prosjektet er inngétt juridisk bin-
dende Kkjopsavtaler om forhandssalg som Kjoper ikke ensi-
dig har rett til 4 velge & ga ut av. Et spersmaél er hvilken
betydning det har dersom det er inngétt juridisk bindende
kjepsavtaler tilsvarende en viss andel av eiendomsprosjek-
tet eller engasjementsbelopet, men ikke hele. Departe-
mentet viser som utgangspunkt til at CRR artikkel 128
synes & vaere basert pa at hele engasjementet skal tilordnes
samme risikovekt. Det antas siledes ikke 4 vaere anledning
til & dele opp engasjementet for kapitalkravsformal. Nar
lantaker har inngatt juridisk bindende Kkjopsavtaler som
dekker mer enn halvparten av engasjementsbelopet,
mener departementet at prosjektet som utgangspunkt ikke
vil kunne anses 4 vaere «med sikte pa videresalg med for-
tjeneste», det vil si at laneengasjementet i slike tilfeller bor
gis risikovekt 100 pst».

Finanstilsynet hadde forelagt beslutningen om en reduk-
sjon av maksimal beregningsrente for Finansdeparte-
mentet. Etter en konkret vurdering, uttalte departementet i
brev til Finanstilsynet brev 28. juni 2012 at: «Finansdeparte-
mentet har pa dette grunnlag kommet til at den maksimale
beregningsrenten ikke skal endres med virkning fra
1. januar 2013. Departementet legger til grunn at Finans-
tilsynet i 2013 vurderer om maksimal beregningsrente bor
endres med virkning fra 1. januar 2014.»

10
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praksis hovedsakelig mot finanstilsynsdirekteren,
som har ansvaret for den daglige ledelsen av til-
synet. Det er imidlertid styret som er Finans-
tilsynets everste organ, og styreleder deltar nor-
malt, ssmmen med direkteren, pa styringsmeter
med departementet.

Regelverket for ekonomistyring 1 staten
(«Qkonomiregelverket»11) inneholder blant annet
en felles «instruks» for departementene og de
underliggende virksomhetene i statsforvaltningen.
@konomiregelverket bygger i stor grad pa ideen
om mal- og resultatstyring, og inneholder blant
annet regler om hvordan departementene skal
styre underliggende virksomheter og den interne
styringen i statlige virksomheter.

Den lopende styringen av statlige etater orga-
niseres i hovedsak rundt prosessen med utarbei-

11" Finansdepartementet 2022: https://www.regjeringen.no/
globalassets/upload/fin/vedlegg/okstyring/regle-
ment_for_okonomistyring_i_staten.pdf
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delse, vedtak og oppfelging av de arlige statsbud-
sjettene. Budsjettvedtaket operasjonaliseres av de
overordnede departementene og sendes til de
statlige etatene, herunder Finanstilsynet, i form
av de arlige tildelingsbrevene.

Tildelingsbrevet er den formelle tildelingen av
midler fra statsbudsjettet. Tildelingsbrevet inne-
holder bade konkrete vedtak om hvordan midlene
skal benyttes og gir overordnede foringer pa virk-
somheten fra departementet. I tillegg gir brevet
virksomheten ekonomiske og administrative full-
makter i budsjettaret, og stiller krav til rapporte-
ring pa virksomhetens drift og resultater. Rappor-
teringen gir muligheter for kontroll, jf. boks 8.2
om generelle rammer for etatsstyring.

Ideen om maél- og resultatstyring av statlige
etater, som Okonomiregelverket bygger pa, er
basert pad en forventning om at effektiviteten i
etatene oker nar etatene fir frihet til selv &
bestemme hvordan maélene skal nds. I praksis

Etatsstyringen av Finanstilsynet foregar innen-

for de etatsspesifikke rammene som fastsettes

av finanstilsynsloven og innenfor de generelle
rammene satt av @konomiregelverket for staten.’

Innenfor disse rammene brukes styringen til 4

operasjonalisere og implementere Stortingets

budsjettvedtak og & pase at politiske vedtak
iverksettes av virksomheten.

Ifolge Okonomiregelverket (bestemmelser
kapittel 1.3) har departementet et overordnet
ansvar for at:

a. virksomheten gjennomferer aktiviteter i trad
med Stortingets vedtak og forutsetninger og
departementets fastsatte méal og priorite-
ringer

b. virksomheten bruker ressurser effektivt

c. styringsdialogen mellom departementet og
virksomheten fungerer pa en hensiktsmessig
mate

d. virksomheten rapporterer relevant og palite-
lig resultat- og regnskapsinformasjon

e. det gjennomferes kontroll med virksom-
heten og at virksomheten har forsvarlig
internkontroll

f. evalueringer gjennomferes.

Maten departementet folger dette ansvaret opp
pa vil avhenge av virksomhetens art og omfang.

Boks 8.2 Generelle rammer for etatsstyring

Okonomiregelverket stiller imidlertid noen
generelle krav, blant annet til at styrings-
dialogen skal vaere skriftlig, slik at blant annet
Riksrevisjonen kan ettergd etatsstyringen.
Videre heter det at departementet skal fastsette
instrukser som beskriver myndighet og ansvar
mellom departementet og virksomheten, her-
under de innbyrdes forhold mellom departe-
mentet, eventuelt styre og virksomhetslederen.

Mal- og resultatstyringen er det grunn-
leggende styringsprinsippet for alle virksom-
heter, og innebarer at departementet fastsetter
maél og resultatkrav som virksomheten skal na
innenfor rammen av disponible ressurser og de
forutsetninger som er gitt av overordnet myn-
dighet. Virksomhetene har stor grad av frihet til
a velge hvordan malene realiseres.

Virksomhetens ledelse har, innenfor ram-
mene som stilles i instrukser fra overordnet
departement, tildelingsbrevet, andre vedtak og
gjeldende lover og regler, myndighet til selv a
iverksette nedvendige tiltak innenfor sitt
ansvarsomrade.

1 @konomiregelverket er en fellesbetegnelse for Regle-
ment for ekonomistyring i staten og Bestemmelser om
okonomistyring i staten, fastsatt 12. desember 2009 med
endringer, senest 20. desember 2022.
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ligger det i ideene om mal- og resultatstyring og
tillitsreform at styring fra overordnet departement
ber vaere overordnet. Departementet setter
hovedmal eller angir virksomhetens hovedopp-
gaver, mens virksomheten ber ha sterst mulig fri-
het til selv & bestemme hvordan maélene néas eller
oppgavene loses. Tildelingsbrevet til Finanstil-
synet er folgelig relativt overordnet.

@konomiregelverket stiller krav til at departe-
mentene skal utarbeide en instruks til sine under-
liggende etater. Denne skal blant annet beskrive
myndighet og ansvar mellom departementet og
virksomheten, herunder de innbyrdes forhold
mellom departementet, eventuelt styre og virk-
somhetslederen. Departementet legger i hoved-
sak mer permanente styringssignaler, som i
mindre grad er knyttet til de arlige tildelingene, i
sin hovedinstruks til virksomheten.

Det er ikke noe formelt hierarki mellom sty-
ringssignaler i hovedinstruksen og styringen som
skjer gjennom tildelingsbrevet eller i den lopende
dialogen med virksomheten, men heller en for-
skjell i permanensen av disse styringssignalene.

For endelig tildelingsbrev sendes Finanstil-
synet utarbeider departementet et forelopig tildel-
ingsbrev som sendes Finanstilsynet til uttalelse.
Supplerende tildelingsbrev sendes ved behov.

Finanstilsynet skal utarbeide en arsrapport i
overensstemmelse med krav i tildelingsbrev,
hovedinstruksen, bestemmelsene om ekono-
mistyring i staten og tilherende rundskriv. Ars-
rapport med é&rsregnskap, samt revisjonsberet-
ning, skal publiseres pa Finanstilsynets nettsted.

Rapporteringskrav og -frister vil ga frem av de
arlige tildelingsbrevene. Krav til rapportering
gjennom aret blir vurdert i samrad med Finans-
tilsynet. Dersom det oppstar alvorlige avvik eller
uforutsette situasjoner, skal imidlertid Finanstil-
synet straks ta kontakt med Finansdepartementet
uavhengig av fastsatte rapporteringstidspunkter.
Finanstilsynet skal ogsa varsle departementet om
hendelser med mulig mediemessig eller politisk
interesse.

Det gjennomferes i lopet av aret flere faste
meter 1 styringsdialogen med Finanstilsynet.
Departementet fastsetter, i samrad med tilsynet,
tidspunkt og dagsorden for metene. Det utarbei-
des referat fra alle faste meter. Utkast til referat
forelegges tilsynet for referatet ferdigstilles.
Finanstilsynsdirekteren skal som hovedregel
delta pa de faste motene. Det vil veere behov for
kontakt og meter mellom departementet og
Finanstilsynet ogsd ut over de faste motene som
inngar i styringskalenderen. Dersom departe-
mentet i meter, eller ved annen kontakt, gir

Kapittel 8

foringer som har karakter av styring, skal disse
alltid oversendes skriftlig til etaten, enten i referat
fra motet eller p4 annen mate. Ogsa annen infor-
masjon som er vesentlig i styringsdialogen skal
dokumenters skriftlig.

8.4.2 Hovedinstruks for Finanstilsynet

Finansdepartementet har fastsatt Hovedinstruks
for Finanstilsynet 10. desember 2020. Instruksen
oppsummerer, tolker og operasjonaliserer sider
ved regelverket for tilsynet. Instruksen beskriver
hvordan myndighet og ansvar er fordelt mellom
Finansdepartementet og Finanstilsynet. Instruk-
sen omtaler ogsa krav og forventninger til virk-
somhetens interne styring mv. og hvordan sty-
ringsdialogen mellom Finansdepartementet og
Finanstilsynet skal innrettes, samt gir feringer om
ekstern kommunikasjon. Departementet forutset-
ter i instruksen at Finanstilsynets styre til enhver
tid har en gjeldende forretningsorden om intern
arbeidsfordeling i virksomheten. Vesentlige
endringer i styrets forretningsorden forelegges
normalt departementet.

Styringsdialogen mellom Finansdepartementet
og Finanstilsynet er forankret i den arlige Prop. 1 S
(fagproposisjonen) og Stortingets behandling av
denne, hovedinstruksen, reglement og bestem-
melser om ekonomistyring i staten, samt i
bestemmelser i finanstilsynsloven.

Videre folger det av hovedinstruksen at
Finanstilsynet skal informere Finansdeparte-
mentet om prinsipielle spersmél innenfor virk-
somhetens ansvarsomrade. Finanstilsynet skal gi
departementet nedvendig informasjon om pro-
blemstillinger saken bererer og varsle departe-
mentet for beslutninger i slike saker blir offent-
lige. Finanstilsynet skal formidle og felge opp
prinsipputtalelser fra departementet.

Videre er det i hovedinstruksen punkt 3.3
uttalt at Finanstilsynet skal utarbeide heringsno-
tater med utredning av utkast til nytt regelverk i
henhold til oppdrag fra departementet og de tids-
frister departementet setter. Finanstilsynet skal
fortlepende vurdere behov for regelverks-
endringer for & bidra til 4 forbedre regelverket
innen sine fagomrader. I den grad Finanstilsynet
pd eget initiativ starter utredningsarbeid som
innebaerer behov for endringer i lov eller for-
skrift, skal Finansdepartementet informeres,
med mindre myndigheten til & fastsette forskrift
ligger til Finanstilsynet. Departementet vil i noen
saker kunne be Finanstilsynet nedsette eller
delta i arbeidsgrupper med deltakelse fra ulike
virksomheter (inkl. departementet), og eventuelt
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ogsa med en referansegruppe der relevante
interessenter er representert. Slike arbeids-
grupper er sarlig aktuelle i sterre regelverks-
saker der det blant annet er nedvendig 4 utrede
vesentlige nytte- og kostnadsvirkninger i trad
med utredningsinstruksen. Finanstilsynet vil
vaere heringsinstans pa ordinaer méte ogsa hvis
heringsnotatet er utarbeidet av en arbeidsgruppe
ledet av, eller med deltakelse fra, Finanstilsynet.

Det presiseres i hovedinstruksen at styrings-
dialogen skal dokumenteres, og at Finans-
departementets styring alltid er skriftlig. Blant
annet oversender Finansdepartementet kopi av
referater fra faste meter i styringsdialogen til
Riksrevisjonen, mens Finanstilsynet ettersender
referater fra styremeoter til departementet hvert
tertial.

8.5 Behandlingen av klager over
Finanstilsynets vedtak

8.5.1 Hovedregel - behandlingi

Finansdepartementet

Det folger av forvaltningsloven § 28 forste ledd at
enkeltvedtak kan paklages til det forvaltnings-
organ (klageinstansen) som er naermest over-
ordnet det forvaltningsorgan som har truffet
vedtaket (underinstansen). Klager over enkelt-
vedtak truffet av Finanstilsynet behandles pa
denne bakgrunn som hovedregel av Finans-
departementet, som nzermest overordnede for-
valtningsorgan.

En klage skal sendes til det forvaltningsorgan
som har truffet vedtaket (underinstansen). Under-
instansen skal forberede saken og blant annet
foreta de undersekelser som klagen gir grunn til,
jf. forvaltningsloven §33. I underinstansen kan
saken fa tre mulige utfall: Dersom vilkarene for &
behandle klagen ikke er oppfylt, skal saken
avvises. Dersom underinstansen finner klagen
begrunnet, kan den oppheve eller endre vedtaket.
Dersom underinstansen fastholder sitt syn, skal
sakens dokumenter oversendes til klageinstansen
for avgjerelse.

Klageinstansens kompetanse er regulert i for-
valtningsloven § 34. Dersom klageinstansen finner
at vilkarene for 4 behandle klagen ikke er oppfylt,
skal den avvise saken. Tar klageinstansen saken
under behandling, kan den preve alle sider av
saken, herunder forvaltningsskjonnet, samt ta
hensyn til nye omstendigheter. Klageinstansen
skal enten treffe nytt vedtak i saken eller oppheve
vedtaket og sende saken tilbake til underinstan-
sen til helt eller delvis ny behandling.
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Departementet kan ogsa pa visse vilkar av
eget tiltak (uten etter klage) omgjere vedtak
truffet av Finanstilsynet, jf. forvaltningsloven § 35.

8.5.2 Klagenemnden for revisor-,
regnskapsfarer- og inkassosaker

Finanstilsynets vedtak er pd noen avgrensede
omrader gjenstand for klagebehandling i nemnd.
Klagenemnden for revisor-, regnskapsferer- og
inkassosaker er klageinstans for vedtak truffet av
Finanstilsynet etter revisorloven, regnskapsforer-
loven og inkassoloven. Inkassosaker ble lagt til
den tidligere Klagenemnden for revisor- og regn-
skapsferersaker med virkning fra 1. januar 2023,
og klagenemnden skiftet da navn.!2

Nearmere regler om klagenemnden er gitt i
forskrift 1. februar 2012 nr. 111. Hjemmel for
klagenemndens behandling av klagesaker pa de
nevnte omrader er gitt i revisorloven § 15-1, ny
regnskapsfererlov § 7-1 og inkassoloven § 30 a.

Av forskriften folger det at klagenemnden kan
prove alle sider av de vedtak som er gjenstand for
klage. Klagenemnden bestar av fem medlemmer
og tre varamedlemmer som oppnevnes av departe-
mentet for en periode pé inntil tre dr. Nemnden
skal ha en leder og en nestleder, utpekt av
departementet. Nemnden skal sammensettes slik
at den sikres hey juridisk, regnskapsfaglig, revi-
sjonsfaglig, regnskapsforerfaglig og inkasso-
faglig kompetanse. Nemnden kan ikke sammen-
settes slik at personer som er oppdragsansvarlige
revisorer eller regnskapsforere, eller som utferer
arbeid for godkjent revisjonsselskap eller regn-
skapsfererselskap, eller personer selskapet har
samarbeidsavtale med, fir et flertall av nemndens
medlemmer. Klagenemnden er vedtaksfor der-
som minst fire av de innkalte medlemmene meoter.

For Kklagebehandlingen i nemnden gjelder
reglene i forvaltningsloven kapittel VI med de
endringer og tillegg som folger av forskriften.
Klagenemnden skal avgjere saken pa grunnlag av
de saksdokumenter som foreligger nar den mot-
tar klagesaken. Hvis seerlige grunner foreligger,
kan klagenemnden beslutte & holde muntlig for-
handlingsmete. Klagenemnden bestemmer hvilke
deler av saken som skal behandles muntlig.
Klagenemnden kan oppfordre parter og vitner til

12 Stortinget vedtok i mars 2022 endringer i inkassoloven og
finanstilsynsloven som innebar at myndigheten til &
behandle klager pd Finanstilsynets vedtak etter inkasso-
loven overferes fra Justis- og beredskapsdepartementet til
Klagenemnden for revisor- og regnskapsferersaker. Lov-
endringene i inkassoloven (ny § 30 a) tradte i kraft 1. januar
2023. Se Prop. 5 L (2021-2022) og Innst. 158 L (2021-2022).
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a forklare seg direkte for klagenemnden. Avgjor-
elser og beslutninger som gjelder saksforberedel-
sen i klagenemnden treffes av nemndens leder,
eller etter lederens bemyndigelse, av ett av de
ovrige medlemmene. Finansdepartementet har
omgjeringskompetanse etter forvaltningsloven
for avgjerelser i revisor- og regnskapsferersaker.
Justis- og beredskapsdepartementet har omgjor-
ingskompetanse etter forvaltningsloven for
avgjerelser i inkassosaker.

Departementet fastsetter godtgjerelsen for
klagenemndens medlemmer og treffer bestem-
melse om nemndens sekretariat. Tidligere ble det
kjopt sekreteertjenester for nemnden. Fra 1. april
2022 har Finansdepartementet ansatt én sekreteer.

8.5.3 Klagebehandlingiandre
departementer

Klager over Finanstilsynets enkeltvedtak i med-
hold av gjeldsinformasjonsloven behandles av
Barne- og familiedepartementet.® Finanstilsynet
har forelepig ikke fattet noen vedtak etter gjelds-
informasjonsloven.

8.5.4 Forslag om klagenemnd for vedtak pa
verdipapirmarkedsomradet

Verdipapirlovutvalget har i NOU 2021: 1
Endringer i verdipapirhandelloven — Regler om til-
synsmyndighet, sanksjonskompetanse og klageord-
ning, blant annet forslitt at Bersklagenemnden
legges ned, og at det opprettes en klagenemnd for
enkelte av Finanstilsynets vedtak pa verdipapir-
markedsomradet.

Verdipapirlovutvalget uttalte under vurde-
ringen av om det ber opprettes en slik klage-
nemnd at:

«Utvalget bemerker at de hensyn Forvaltnings-
lovutvalget viser til knyttet til & skjerme
departementet for klagesaksbehandling, ogséa
gjor seg gjeldende for Finansdepartementets
klagesaksbehandling pad  Finanstilsynets
omrade. Idet klagesakene forventes a bli flere,
taler hensynet til effektivitet for & vurdere om
enkelte klagesaker kan loftes ut av departe-
mentet for 4 behandles i klagenemnd. En
klagenemnd vil med riktig bemanning kunne
utfere klagebehandlingen raskt og effektivt, og
tid vil bli frigjort i departementet. Dersom flere
saker kan behandles i én felles klagenemnd vil

13 Ge gijeldsinformasjonsloven § 6 fierde ledd og § 16 tredje
ledd om Finanstilsynets adgang til 4 gi palegg.
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dette kunne gi effektivitetsgevinster. En klage-
nemnd med ekspertkompetanse kan, pa
samme mate som behandling i fagdeparte-
mentet, bidra til avgjerelser med hey kvalitet
som gir legitimitet til klagebehandlingen. Opp-
rettelse av en klagenemnd kan ogsa bidra til at
saksbehandlingstiden holdes pé et forsvarlig
niva. S langt utvalget kjenner til er det god
erfaring med at klager pa enkeltvedtak truffet
etter regnskapsfererloven og revisorloven
behandles i Revisor- og regnskapsklage-
nemnden. Det samme gjelder for klagesakene
som er behandlet i Beorsklagenemnden. Erfa-
ring fra disse omradene kan dermed tale for at
detlegges til rette for klagebehandling i nemnd
pa flere av Finanstilsynets omrader.

Som omtalt i kapittel (...) er imidlertid et
betryggende og godt tilsyn en av forutset-
ningene for et velfungerende verdipapir-
marked med hey grad av tillit. Klagesaksbe-
handlingen utgjer en kilde til kontroll med at
Finanstilsynet utferer sitt samfunnsoppdrag i
trad med lover og forskrifter samt styringssig-
naler som gis gjennom tildelingsbrev mv. Ved
opprettelsen av en klagenemnd er det etter
utvalgets syn viktig at Finansdepartementets
styringsbehov ivaretas gjennom utforming av
regelgrunnlaget for klageordningen. Dette
kommer utvalget tilbake til i kapittel (...).

(...)

Utvalget vil for fullstendighetens skyld
nevne at rettsutviklingen har medfert at de
fleste lover pa finansomradet fastsetter at
Finanstilsynet skal ha kompetanse til & treffe
vedtak om administrative sanksjoner, her-
under administrative gebyrer. Regler om admi-
nistrative sanksjoner finnes for eksempel i
hvitvaskingsloven, referanseverdiloven og for-
slaget til lov om nekkelinformasjon for sam-
mensatte og forsikringsbaserte investerings-
produkter. Ogsé pa omrader som ikke omfattes
av denne utredningen, vil gkt bruk av admi-
nistrative gebyrer kunne fore til flere klagesa-
ker. Det faller utenfor Verdipapirlovutvalgets
mandat 4 vurdere om saker pa andre lovomré-
der bor legges til en klagenemnd. P& bakgrunn
av at regelverk om administrative sanksjoner
nd utvikles raskt, vil utvalget likevel nevne at en
mulighet er & innarbeide reglene om klage-
nemndsbehandling i Finanstilsynsloven iste-
denfor verdipapirhandelloven. En slik losning
legger til rette for at en klagenemnd kan f4 utvi-
det mandat, hvis behovet melder seg».14

14 NOU 2021: 1 kapittel 5.6.2.
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Verdipapirlovutvalgets mandat var begrenset til &
vurdere om Kklager pa vedtak truffet av Finans-
tilsynet som et ledd i markedstilsynet burde
behandles i en klagenemnd (markedsregler).l?
Det falt utenfor utvalgets mandat & vurdere klage-
ordningen for vedtak som gjelder reglene for insti-
tusjonene som ma ha konsesjon til 4 drive virk-
somhet i verdipapirmarkedet, for eksempel kapi-
taldekningsregler, regler om god forretnings-
skikk og organisatoriske regler for foretakene
(institusjonsregler) 16

Verdipapirlovutvalget la opp til at det i verdi-
papirhandelloven fastsettes at det kan opprettes
en klagenemnd pa verdipapiromradet, mens den
neermere avgrensingen av nemndas kompetanse
fastlegges i forskrift. PA denne maten ble det lagt
til rette for at klagenemndas kompetanse kunne
utvides til 4 omfatte flere omréder, eller inn-
skrenkes péa visse omrader néar det ble vunnet
erfaring med ordningen.”

8.6 Uavhengighet for
forvaltningsorganer

8.6.1 Generelt

Et konstitusjonelt ansvar for regjeringen og de
enkelte statsradene forutsetter at de har instruk-
sjons- og kontrollmyndighet overfor underord-
nede organer.18 Selv om et forvaltningsorgan ikke
har formell (rettslig) uavhengighet, kan det like-
vel ha en faktisk uavhengighet ved at overordnede
organer i praksis er tilbakeholdne med & gi
instrukser eller omgjore vedtak.

Grunnloven § 3 blir ikke tolket som et pre-
rogativ, det vil si som en regel som gir Kongen
enekompetanse. Stortinget kan derfor bestemme
ved lov at et forvaltningsorgan skal veere (rettslig)
uavhengig av Kongen, og hva uavhengigheten
skal innebeere. Et forvaltningsorgan kan ha en
storre eller mindre grad av uavhengighet.

15 Dette er saker som gjelder atferden til de ulike akterene i
verdipapirmarkedet, og hvor reglene fastlegger plikter
akterene har overfor markedet som sddant og evrige del-
takere, for eksempel pliktene til & gi lopende og periodisk
informasjon til markedet, plikten til & flagge og pliktene
som folger av reglene om overtakelsestilbud, se NOU 2021:
2 kapittel 5.6.3.

Om den narmere avgrensningen av klagenemndens
kompetanse, se NOU 2021: 1 kapittel 5.6.4 til 5.6.6.

Se forslag til verdipapirhandelloven ny §19-11 «Klage-
nemnd» og § 19-12 «Finansiering», og forslag til verdipapir-
forskriften nye §§ 17-10 til 17-14 med bestemmelser om
klagenemnden, i NOU 2021: 1.

Jf. Stortingets vedtak 27. mai 1977, se nermere omtale i
kapittel 8.3 over.

16

17

18
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Justis- og beredskapsdepartementet uttaler i
sin veileder om «Lovteknikk og lovforberedelse»
at dersom det i et forslag til lov blir foreslatt at
instruksjons- og kontrollmyndigheten skal veere
begrenset i forhold til det som er hovedregelen,
maé dette fremgé Klart av lovforslaget. En slik ord-
ning ma begrunnes i sarlige hensyn, og det ber
fremga tydelig hvilke begrensninger som skal
foreligge.1?

Sa langt en statsradd er avskaret fra & uteve
myndighet, er ogsa ansvar, i hvert fall i rettslig
betydning, uaktuelt. Statsraden vil imidlertid fort-
satt ut fra sitt sektoransvar ha et ansvar for 4 felge
utvi%{()lingen ogsa der myndigheten er avskaret ved
lov.

Forvaltningslovutvalget har i NOU 2019: 5
kapittel 32.6 redegjort for hva uavhengighet fra
regjering og departement kan innebare. For det
forste pekes det pd helt eller delvis avskéaret
instruksjonsmyndighet for overordnede organer
overfor det uavhengige organet. Videre pekes det
pa at uavhengighet kan innebare at et overordnet
organ ikke kan omgjere vedtak truffet at det uav-
hengige organet selv om det ellers ville hatt
adgang til det, alternativt at omgjeringskompe-
tansen er begrenset. Det kan ogsad vare slik at
overordnet organ ikke skal ha noen primaer-
kompetanse, altsd slik at nir en avgjerelse skal
treffes av et uavhengig organ, kan ikke et overord-
net organ bestemme at det skal avgjore saken i
stedet, selv om det ellers ville hatt adgang til det.
Uavhengighet kan videre bety at vedtak som det
uavhengige organet treffer, ikke kan péklages,
eller at klager ma avgjores av en egen klage-
instans som selv er uavhengig. Forvaltningslov-
utvalget peker ogsa pa at det kan eke uavhengig-
heten til et organ hvis tilsettinger i eller oppnev-
ninger til organet blir gjort av andre enn et over-
ordnet organ som ville hatt instruksjonsmyndig-
het etter vanlige regler. Videre kan det eke
uavhengigheten om forvaltningsorganet er fritatt
for kontroll av overordnet myndighet. Behov for
kontroll med uavhengige organers virksomhet
kan eventuelt ivaretas ved at kontrollen foretas av
organer som er uavhengige av Kongen og
departementet.

Forvaltningslovutvalget peker ogsa pa at det
oker et organs uavhengighet hvis det kan skaffe
seg skonomiske ressurser utenom det som orga-
net far tilfert fra eller gjennom et overordnet

19 Se Justis- og beredskapsdepartementets veileder om lov-
teknikk og lovforberedelse punkt 8.3.

20 Se blant annet NOU 2019: 5 kapittel 32.5.1 og St.meld. nr.
17 (2002-2003) kapittel 4.5.
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organ, og hvis det star fritt til & disponere de mid-
ler som det blir tilfert. Et forvaltningsorgan med
seerskilte fullmakter har en annen budsjettmessig
frihet gjennom nettobudsjettering enn ordinaere
forvaltningsorganer, og kan ogsa ha sterre admi-
nistrative og personalpolitiske fullmakter enn det
som ellers gjelder i statsforvaltningen. Dette gjor
ikke et forvaltningsorgan med seerskilte full-
makter til et «uavhengig» forvaltningsorgan. Men
et uavhengig forvaltningsorgan kan sies & fa
styrket sin uavhengighet hvis det i tillegg er et for-
valtningsorgan med serskilte fullmakter.

Forvaltningslovutvalget la til grunn at det
finnes noe over 100 uavhengige organer i stats-
forvaltningen.21 Endringer i retning av okt uav-
hengighet har skjedd gjennom en rekke ad hoc-
losninger. Det varierer mellom de forskjellige
organene hva uavhengigheten gér ut pa, og hvor-
dan den er kommet til uttrykk.22

Forvaltningslovutvalget redegjorde i sin utred-
ning for hensyn for og mot a gjore et forvaltnings-
organ uavhengig og for hvilke organer uavhengig-
het ber vurderes, eksempelvis organer med
ombudsfunksjon, klagenemnder og organer med
tilsynsoppgaver.23 Se neermere omtale i Kkapittel
8.6.2.2 under.

Bade E@Sretten og annen internasjonal rett
kan inneholde krav til forvaltningsorganers uav-
hengighet. I kapittel 8.7 redegjores det for inter-
nasjonale krav og anbefalinger til nasjonale finans-
tilsyns uavhengighet.

21 NOU 2019: 5 kapittel 32.3, med henvisninger til kartleggin-
ger utfert av det tidligere direktoratet for forvaltning og
IKT (Difi), blant annet i Difi-rapport 2017: 13 «Fortsatt uav-
hengig? En kartlegging av uavhengige myndighets-
organer». Omtrent halvparten av de uavhengige organene
er klageinstanser for enkeltvedtak. En mindre gruppe er
tvistelesende forvaltningsorganer med oppgave 4 ta stilling
til tvister mellom private, mens anslagsvis 1/3 av de uav-
hengige organene utever myndighet i forste instans
(eksempelvis Datatilsynet og Lotteritilsynet).

Professor Eivind Smith vurderte i vedlegg til Difi-rapport
2012: 7 «Uavhengig eller bare uavklart? Organisering av
statlig myndighetsutevelse», at det bare for et fatall av orga-
nene som av departementene ble betraktet som uavhen-
gige foreld en adekvat rettslig regulering av uavhengig-
heten.

23 Se naermere NOU 2019: 5 kapittel 32.8 som omtaler folke-
rettslige forpliktelser til uavhengighet, betydningen av
organiseringen av forvaltningsorganet, organer med
ombudsfunksjon, klagenemnder, organer med tvistelos-
ningsoppgaver, organer med radgivende oppgaver, organer
med oppgave a Kklarlegge faktiske forhold, organer med til-
synsoppgaver og organer med ansvar for offentlig tjeneste-
produksjon i konkurranse med private akterer. Se ogsa
kapittel 32.10.2. Forvaltningslovutvalget har i utkast til ny
forvaltningslov § 72 om «Uavhengige organer i statsforvalt-
ningen» foreslatt en regulering av hva «uavhengighet»
innebarer hvis ikke annet er presisert i saerlovgivningen.

22
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8.6.2 Sczerlig om statlige tilsyn

8.6.2.1 Stmeld. nr. 17 (2002-2003) Om statlige
tilsyn

I St.meld. nr. 17 (2002-2003) Om statlige tilsyn
(«tilsynsmeldingen»), redegjorde Bondevik II-
regjeringen for utfordringer ved gjeldende tilsyns-
organisering og idealer for organisering og utfe-
ring av tilsynsvirksomhet.

Om tilsynsrollen ble det blant annet uttalt i til-
synsmeldingen at:

«Tilsynsbegrepet kan i vid forstand forstis som
et fellesbegrep for all aktivitet eller virke-
middelbruk som iverksettes for & folge opp et
lovverks intensjoner. Kjernen i tilsynsrollen er
imidlertid den konkrete kontrollen av plikt-
subjektenes etterlevelse av en norm som alle-
rede er fastsatt ved lov, forskrift eller enkeltved-
tak, samt reaksjoner ved avvik.

Ut fra en slik forstielse av tilsynsbegrepet
er tilsyn for det forste kontroll av at de som er
underlagt krav fastsatt i lov, forskrift eller
enkeltvedtak, dvs. tilsynsobjektene, etterlever
dette. En sentral del av tilsynsrollen er séledes
& oppseke, uanmeldt eller forhandsvarslet,
eller pa annen mate innhente kunnskap om til-
synsobjektene for 4 finne ut om det foreligger
avvik fra de oppstilte kravene. Ved identifika-
sjon av avvik, vil tilsynet folge opp dette med
nedvendig reaksjon, det veere seg veiledning,
palegg om oppretting, stansing av virksom-
heten, beter eller andre tiltak for & sikre at
kravene overholdes.»%*

Pilegg som skal presse frem en etterlevelse av de
normer som gjelder kan anses som sekundare,
idet formalet med slike vedtak er & sikre en effek-
tiv opprettholdelse av normsetting som er gjort pa
et tidligere tidspunkt?®.

Tilsynsorganene kan ha oppgaver som anses &
ligge utenfor det som oppfattes som tilsynsopp-
gaver. | tilsynsmeldingen ble det skilt mellom tre
typer av myndighetsoppgaver som er utbredt i
mange tilsyn. Disse var kontroll og sekundare
vedtak ut fra tidligere fastsatte normer, konse-
sjonsgiving med tilherende vilkar og utferdigelse
av forskrifter. Det ble uttalt at:

«Hovedprinsippet for tenkningen om uavhen-
gighet bygger pa et skille mellom kontrol-
lerende og normgivende virksomhet. Forvalt-

24 St meld. nr. 17 (2002-2003) kapittel 3.2.
25 Jf. Stmeld. nr. 17 (2002-2003) kapittel 4.2.1.
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ningen har i hovedsak to muligheter for fast-
settelse av normer. Enten lager man generelle
normer ved a gi forskrifter, eller man vedtar
individuelle normer for den private part i form
av en konsesjon eller annen type tillatelse med
tilherende vilkar. Kontroll og sekundere ved-
tak er knyttet til oppfelgingen av generelle eller
individuelle normer.»2°

Det var forst og fremst nar det gjaldt kjernen i til-
synsfunksjonen, kontroll og sekundare vedtak, at
regjeringen sd tungtveiende grunner til 4 gi til-
synene gkt uavhengighet. Dette er etterfolgende
kontroll av normerende vedtak som allerede er
fattet av statlige myndigheter og derfor er viktige
for oppfelgingen av demokratisk forankrede
rettsnormer.27

Oppsummert ble det uttalt folgende om vurde-
ringen av virkemidler for & sikre uavhengighet:

«Nar det gjelder utferdigelse av forskrifter vil
dette ikke underlegges noen form for uavhen-
gig organisering. Her vil forutsetningen hele
tiden veere at styringskjeden i forhold til lan-
dets lovgivende myndighet, Stortinget, méa
veere intakt. Delegering av myndighet pa dette
omradet ma ses pd som et hensiktsmessighets-
spersmal, der hovedregelen er at forskrifter av
en teknisk karakter kan delegeres. I alle til-
feller mé det veere adgang til at tilsyn kan ha en
viktig rolle i forberedelsen av forskrifter.

For kontroll og sekundaere vedtak ber
avskjeering av instruksjonsmyndighet og uav-
hengig klagebehandling basert pd nemnder
veere utgangspunktet. P4 enkelte omrader kan
imidlertid skjennsutevelsen innebere en apen,
lite lovstyrt avveining mellom ulike typer hen-
syn, eller vedtakene kan veere av en slik karak-
ter at det foreligger viktige prinsipielle eller
tungtveiende samfunnsmessige hensyn. I slike
tilfeller vil ulike virkemidler for sikring av poli-
tisk innflytelse veere nedvendig.

I forhold til konsesjoner og andre indivi-
duelle normerende vedtak med et innslag av
skjennsutevelse, méa det foretas en avveining av
i hvilken grad det er et mal at beslutningene
skal fattes pa basis av et rent faglig skjenn. Der
en gnsker et rent faglig skjenn vil de samme
virkemidlene for uavhengighet og vurderinger
nar det gjelder sikring av politisk innflytelse
som i avsnittet over gjore seg gjeldende.»28

26 St.meld. nr. 17 (2002-2003) kapittel 4.2.
27 Stmeld. nr. 17 (2002-2003) kapittel 4.3.
28 St meld. nr. 17 (2002-2003) kapittel 4.9.
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Av virkemidler for a sikre tilsyn en uavhengig stil-
ling, ble det i tilsynsmeldingen vist til delegering av
beslutningsmyndighet, begrensninger i instruk-
sjonsmyndigheten ved enkeltvedtak, eventuelt krav
om formalisering av instruksjonsmyndigheten ved
enkeltvedtak (krav om skriftlighet og eventuelt
offentlighet), samt etablering av uavhengige klage-
nemnder. I tilsynsmeldingen ble det ogsa pekt pa
hvordan man kunne sikre en overordnet styring
ved en uavhengig organisering av tilsynene, gjen-
nom 4 beholde instruksjonsmyndighet pa enkelte
omrader, adgang for departementet til 4 overta
saksbehandlingen, klagebehandling i departe-
mentet, samt omgjﬂringsadgalng.29

Selv om stortingsbehandlingen av tilsynsmeld-
ingen viste skepsis til 4 gi ordinzere forvaltnings-
organer uavhengighet,>* har Difi gjennom rappor-
ter i 2012 og 2014 likevel konstatert en ekende
utbredelse av uavhengige forvaltningsorganer.3!

Tom Christensen mfl. skriver i «Forvaltning
og politikk» at:

«Det tradisjonelle argumentet er at tilsyns-
oppgavene ofte er viktige politisk, at de derfor
trenger tett styring, og at tilsynsoppgavene ofte
samvirker tett med andre forvaltningsoppgaver.
Det andre og moderne synet er at tilsynene bor
vaere relativt uavhengige av politisk styring, og
argumentet for dette er at tilsynsoppgavene er
av en slik art, og sa forskjellig fra vanlige forvalt-
ningsoppgaver, at de trenger en serlig uav-
hengig organisatorisk ivaretakelse. Det er mest
typisk representert i Tilsynsmeldingen som
kom i begynnelsen av 2003. Meldingen tok
utgangspunkt i et sett av prinsipper fra New
Public Management og understreket behovet
for frittstiende tilsyn med spesialiserte opp-
gaver. Hovedargumentet for dette var et seerlig
behov for faglig uavhengighet.»32

8.6.2.2 NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov

I NOU 2019: 5 om Ny forvaltningslov — Lov om
saksbehandlingen i offentlig forvaltning (forvalt-
ningsloven) uttalte Forvaltningslovutvalget at det

29 St.meld. nr. 17 (2002-2003) kapitlene 4.6 og 4.7. Se for
ovrig Forvaltningslovutvalgets vurdering av hva et forvalt-
ningsorgan kan veare uavhengig av i NOU 2019: 5 kapittel
32.6.3, omtalt her i kapittel 8.6.1.

30 Innst. Snr. 222 (2002-2003).

31 Difi-rapporter 2012: 7 og 2014: 2. Se ogsa 2017: 13 «Fortsatt
uavhengig? En kartlegging av uavhengige myndighets-
organer.» Det fremgér imidlertid av rapportene at uavhen-
gigheten ofte ikke er tilfredsstillende regulert.

Tom Christensen mfl., «Forvaltning og politikk», Univer-
sitetsforlaget, 4. utg., 2014, s. 59-60.

32
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generelt ber utvises tilbakeholdenhet med & opp-
rette uavhengige organer, blant annet av hensy-
net til 4 bevare et konstitusjonelt ansvar og hensy-
net til en ryddig forvaltningsstruktur. Det ble
uttalt at de hensyn som taler for 4 gi et forvalt-
ningsorgan sterre uavhengighet enn etter den
alminnelige modellen, ma vurderes konkret i lys
av organets oppbygging og hvilke oppgaver det
har. Forvaltningslovutvalget redegjorde for
hvilke organer uavhengighet burde vurderes,
herunder organer med tilsynsoppgaver. Om slike
ble det uttalt at:

«Mange forvaltningsorganer har tilsynsopp-
gaver, alene eller sammen med andre opp-
gaver. Med «tilsyn» sikter utvalget her til opp-
gaver som gar ut pa & observere utviklingen pa
et omrade, kontrollere etterlevelsen av retts-
lige krav som stilles til akterene pad omradet
(bade lover, forskrifter og enkeltvedtak), og
sikre gjennomferingen av regelverket og even-
tuelt serge for sanksjoner mot regelbrudd. I
norsk forvaltning er det vanlig at samme for-
valtningsorgan gir tillatelser og stér for tilsyn
med at rammene og vilkarene for tillatelsen blir
overholdt.»>3

Forvaltningslovutvalget la til grunn at det er van-
skelig & behandle tilsynsorganene som en enhet-
lig gruppe. Organer som blir betegnet som til-
synsorganer, kan i mange tilfeller ha forskjellige
oppgaver: individuell styring gjennom konsesjo-
ner og godkjenninger, utfyllende eller konkretise-
rende vedtak til lover, forskrifter og konsesjoner
gitt av andre organer, veiledning til private virk-
somheter, kontroll med etterlevelsen av lover og
forskrifter og overvdking og innhenting av infor-
masjon om tilstanden pa organets ansvars-
omrade.3*

Forvaltningslovutvalget mente derfor at spers-
malet om uavhengighet ber vurderes for de
enkelte oppgaver som organet har, mer enn for
organet sett under ett. I den forbindelse ble det
uttalt at:

«Det er storre grunn til uavhengighet der et til-
synsorgan driver rene Kkontrolloppgaver
knyttet til etterlevelsen av gjeldende regelverk
og vedtak, enn der det ogsa har til oppgave a
fastlegge gjennom tillatelser og andre vedtak
hvilke krav private aktorer skal rette seg etter.

33 NOU 2019: 5 kapittel 32.8.9 «Organer med tilsynsopp-
gaver».

34 NOU 2019: 5 kapittel 32.8.9.
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De hensyn som taler for uavhengighet i til-
synsarbeidet, kan veere et argument for & ren-
dyrke kontrolloppgavene ved a legge dem til et
eget uavhengig forvaltningsorgan. En slik opp-
splitting og rendyrking av roller i forskjellige
uavhengige forvaltningsorganer vil imidlertid
ha ulemper. I mange tilfeller vil det falle dyrere
enn om oppgavene er samlet i ett organ. Noen
av oppgavene — som veiledning til bererte virk-
somheter — henger naturlig sammen med béade
normering og kontroll. Det kan vaere naturlig &
foreta overvaking og kontroll under ett, og det
er gjerne behov for & utnytte erfaringene fra
kontroll i arbeidet med styring pa omréadet
gjennom regelutvikling, avgjerelse av sokna-
der om tillatelse og planlegging av offentlige til-
tak.

Utvalget vil for sin del ikke gi noen generell
anbefaling om at forvaltningsorgan ber ha en
uavhengig stilling nar det utferer tilsynsopp-
gaver. Selv om det kan bety en rendyrking av
ulike roller og hindre sakalt «rolleblanding»,
vil utvalget heller ikke tilra generelt at tilsyns-
oppgaver legges til egne forvaltningsorganer
med dette som eneste eller viktigste oppgave.
I disse tilfellene kan det derfor veere avgjo-
rende om internasjonale forpliktelser — saerlig
E@S-a%talen — tilsier uavhengighet, jf. punkt
(..)»

Forvaltningslovutvalget foreslo altsa ikke at til-
synsoppgaver prinsipielt skal medfere en uavhen-
gig stilling for et forvaltningsorgan. I den grad et
tilsynsorgan skal ha en uavhengig stilling, mente
Forvaltningslovutvalget at det bor «lovfestes i lov-
grunnlaget for organet eller for den aktuelle myn-
dighetsutevingen pd hvilken mate organet skal
vaere uavhengig, forst og fremst ved at instruk-
sjonsadgangen i enkeltsaker er avskaret. Hvis et
overordnet organ skal veere avskéret fra 4 gi
instruks om 4 foreta tilsyn (kontroll) eller la vere,
ber ogsa det lovfestes.»6

8.7 Internasjonale krav og
anbefalinger til nasjonale
finanstilsyns uavhengighet

8.7.1 EU/E@S-rett

Forordningene om de europeiske finanstilsyns-
myndighetene (Den europeiske banktilsynsmyn-
digheten (EBA), Den europeiske tilsynsmyndig-

35 NOU 2019: 5 kapittel 32.8.9.
36 NOU 2019: 5 kapittel 32.10.2.
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het for forsikring og tjenestepensjon (EIOPA) og
Den europeiske verdipapir- og markedstilsyns-
myndighet (ESMA)®’ er gjennomfort i lov 17. juni
2016 nr. 30 om EQSfinanstilsyn («tilsynsforord-
ningene»).

I 2019 vedtok EU en sterre revisjon av EUs
finanstilsynssystem. Revisjonen bestar av flere
rettsakter, herunder forordning (EU) 2019/2175
som gjer endringer i tilsynsforordningene for EBA,
EIOPA og ESMA.38 Endringsforordningen er
merket som EQSrelevant, men er forelopig ikke
innlemmet i EOS-avtalen. Endringsforordningen til-
foyde i tilsynsforordningene artiklene 8 («Task and
powers of the Authority») nr. 1 bokstav b at de euro-
peiske finanstilsynsmyndighetene skal fremme og
overvake tilsynsmessig uavhengighet («fostering
and monitoring supervisory independence») hos
vedkommende myndigheter («competent authori-
ties»). Vedkommende myndigheter er naermere
definert i tilsynsforordningene artiklene 4 nr. 2.

Tilsynsforordningene artiklene 8 nr. 1 bokstav
b lyder etter endringen (konsolidert) slik:

«The Authority shall have the following tasks:
(...) (b) to contribute to the consistent applica-
tion of legally binding Union acts, in particular
by contributing to a common supervisory cul-
ture, ensuring consistent, efficient and effective
application of the legislative acts referred to in
Article 1(2), preventing regulatory arbitrage,
fostering and monitoring supervisory inde-
pendence, mediating and settling disagree-
ments between competent authorities, ensur-
ing effective and consistent supervision of
financial institutions, ensuring a coherent func-
tioning of colleges of supervisors and taking
actions, inter alia, in emergency situations.»

37 Henholdsvis Europaparlaments- og radsforordning (EU)
nr. 1093/2010 (EBA-forordningen), Europaparlaments- og
radsforordning (EU) nr. 1094/2010 (EIOPA-forordningen)
og Europaparlaments- og radsforordning (EU) nr. 1095/
2010 (ESMA-forordningen).

Europaparlaments- og radsforordning (EU) 2019/2175 av
18. desember 2019 om endring av forordning (EU) nr.
1093/2010 om opprettelse av en europeisk tilsynsmyndig-
het (Den europeiske banktilsynsmyndighet), forordning
(EU) nr. 1094/2010 om opprettelse av en europeisk tilsyns-
myndighet (Den europeiske tilsynsmyndighet for forsik-
ring og tjenestepensjoner), forordning (EU) nr. 1095/2010
om opprettelse av en europeisk tilsynsmyndighet (Den
europeiske verdipapir- og markedstilsynsmyndighet), for-
ordning (EU) nr. 600/2014 om markeder for finansielle
instrumenter, forordning (EU) 2015/760 om europeiske
langsiktige investeringsfond, forordning (EU) 2016/1011
om indekser som brukes som referanseverdier for finansi-
elle instrumenter og finansielle kontrakter eller for & male
investeringsfonds resultater, og forordning (EU) 2015/847
om opplysninger som skal folge pengeoverferinger.

38
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Det er ogsa tilfeyd i tilsynsforordningene artik-
lene 30 nr. 3 bokstav a om fagfellevurderinger av
vedkommende myndigheter, at de europeiske
finanstilsynsmyndighetene skal evaluere vedkom-
mende myndigheters grad av uavhengighet.
Artiklene 30 nr. 3 bokstav a lyder etter endringen
(konsolidert) slik:

«The peer review shall include an assessment
of, but shall not be limited to: (a) the adequacy
of resources, the degree of independence, and
governance arrangements of the competent
authority, with particular regard to the effec-
tive application of the legislative acts referred
to in Article 1(2) and the capacity to respond to
market developments».

I punkt 24 i fortalen til endringsforordning (EU)
2019/2175 fremgar at fagfellevurderinger skal
bidra til harmonisert tilsyn med finanssektoren
gjennom en konsistent tilneerming hos vedkom-
mende myndigheter:

«Harmonised supervision of the financial sec-
tor requires a consistent approach among com-
petent authorities. To that end, the activities of
the competent authorities are subject to peer
reviews. The ESAs should also ensure that the
methodology is applied in the same manner.
Such peer reviews should not only focus on the
convergence of supervisory practices, but also
on the capacity of competent authorities to
achieve high-quality supervisory outcomes, as
well as on the independence of those compe-
tent authorities. The main findings of those
peer reviews should be published to encourage
compliance and increase transparency, unless
such publication would involve risks to finan-
cial stability.»

Tilsynsforordningene definerer ikke hva som
menes med tilsynsmessig uavhengighet («super-
visory independence»), og fastsetter heller ikke
noen standarder. Tilsynsforordningene artiklene
81 nr. 1 bokstav a (i) refererer imidlertid til stan-
darder som tilsvarer standardene for foretaks-
styring («standards equivalent to corporate gover-
nance»). Artiklene 81 nr. 1 bokstav a (i) (konsoli-
dert) fastsetter at EU-kommisjonen hvert tredje ar
skal utarbeide en rapport som blant annet skal
inneholde en vurdering av:
«a) the effectiveness and convergence in super-
visory practices reached by competent aut-
horities:
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i) the independence of the competent
authorities and convergence in stand-
ards equivalent to corporate govern-
ance.»

Det nevnes at tilsynsforordningene fastsetter neer-
mere krav til uavhengighet for de europeiske
finanstilsynsmyndighetene selv, for eksempel i
artiklene 42 om «Independence of the Board of
Supervisors». Her deltar den norske finanstilsyns-
direktoren, men uten stemmerett. Artiklene 42
nr.1 og nr. 2, som endret ved forordning (EU)
2019/2175, fastslar at:

«1. When carrying out the tasks conferred
upon them by this Regulation, the members
of the Board of Supervisors shall act inde-
pendently and objectively in the sole inter-
est of the Union as a whole and shall neither
seek nor take instructions from Union insti-
tutions or bodies, from any government or
from any other public or private body.

2. Member States, Union institutions or bod-
ies, and any other public or private body,
shall not seek to influence the members of
the Board of Supervisors in the perfor-
mance of their tasks.»>?

Tilsynsforordningene, som endret ved forordning
(EU) 2019/2175, sier at EBA, EIOPA og ESMA
skal fremme og overvake tilsynsmessig uavhen-
gighet hos vedkommende myndigheter, men for-
ordningene fastsetter ingen rettslige krav til uav-

39 For endringen ved forordning (EU) 2019/2175, gjaldt
kravet til uavhengighet for styreleder og de stemmeberet-
tigede styremedlemmene: «When carrying out the tasks
conferred upon it by this Regulation, the Chairperson and
the voting members of the Board of Supervisors shall act
independently and objectively in the sole interest of the
Union as a whole and shall neither seek nor take instruc-
tions from Union institutions or bodies, from any govern-
ment of a Member State or from any other public or private
body.»

I vedlegg 11 «<E@QS-rettslige rammer for ny forvaltningslov»
av Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen til For-
valtningslovutvalgets NOU 2019: 5, uttales folgende i den
forbindelse: «En trolig utilsiktet konsekvens er at uavhen-
gighetskravet i EBA-forordningens artikkel 42 etter sin
ordlyd ikke kommer til anvendelse for lederne av EFTA-
statenes nasjonale finanstilsyn nar de meoter i EBAs tilsyns-
rad. Fraveeret av stemmerett innebeerer at dette formelt
sett er uproblematisk, men EFTA-statenes onske om &
delta i EBA pa mest mulig like fot som EU-statene tilsier
klart at lederne av EFTA-statenes finanstilsyn ber legge til
grunn at uavhengighetskravene i forordningens artikkel 42
gjelder ogsa for dem, jf. ogsa den generelle lojalitetsplikten
i EQS-avtalen artikkel 3. Dette gjelder tilsvarende for
EFTA-statenes tilknytning til andre EU-byraer som ESMA
og EIOPA.»

Kapittel 8

hengighet for vedkommende myndigheter. I sek-
torregelverket finnes det enkelte slike krav.*0

Det folger av direktiv (EU) 2015/2366 (det
andre betalingstjenestedirektivet, PSD2) artikkel
22 nr. 1 at: «The competent authorities shall gua-
rantee independence from economic bodies and
avoid conflicts of interest». Videre folger det av
forordning (EU) 2017/1129 (prospektforord-
ningen) artikkel 31 nr. 1 annet punktum at: «<The
competent authority shall be independent from
market participants.»

Av direktiv 2013/36/EU («Capital Require-
ments Directive», CRD) artikkel 4 nr. 4 felger det
at: «\Member States shall ensure that the compe-
tent authorities have the expertise, resources,
operational capacity, powers and independence
necessary to carry out the functions relating to
prudential supervision, investigations and penal-
ties set out in this Directive and in Regulation
(EU) No 575/2013». Tilsvarende bestemmelse er
gitt i direktiv (EU) 2019/2034 («Investment Firm
Directive», IFD) artikkel 4 nr. 4.41

I punkt 137 i fortalen til direktiv 2014/65/EU
(MiFID II) er det uttalt at: «When exercising their
powers under this Directive, competent authori-
ties should act objectively and impartially and
remain autonomous in their decision making».
Tilsvarende folger av fortalen punkt 62 til forord-
ning (EU) No 596/2014 («Market Abuse Regula-
tion», MAR). Videre nevnes fortalen punkt 28 til
direktiv  2004/109/EC (rapporteringsdirektivet
for omsettelige verdipapirer), hvor det fremgér at:
«A single competent authority should be designa-
ted in each Member State to assume final respon-
sibility for supervising compliance with the provi-
sions adopted pursuant to this Directive, as well as
for international cooperation. Such an authority
should be of an administrative nature, and its inde-
pendence from economic players should be ensu-
red in order to avoid conflicts of interest».

For eurolandene er det gitt enkelte bestem-
melser om uavhengighet for vedkommende
myndigheter i regelverket som vedrerer bank-
unionen. Dette gjelder blant annet forordning
(EU) 1024/2013 om «Single Supervisory Mecha-

40 Se tilsynsforordningene artiklene 1 nr. 2, som gir over-
sikter over direktiver og forordninger pd EBA, ESMA og
EIOPA sine omrader.

Direktivet er ikke innlemmet i E@S-avtalen ennd. Finans-
departementet har hatt pa hering forslag til regler til gjen-
nomfering av antatt fremtidige E@QS-forpliktelser som til-
svarer IFD og IFR («Investment Firm Regulation»), med
heringsfrist 30. september 2021. Verdipapirforetak har inn-
til vedtakelsen av IFD og IFR vaert underlagt det samme
kapitaldekningsregelverket som banker, giennom CRD og
CRR.

41
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nism» (SSM).42 Dette regelverket er ikke EQS-
relevant.

Som redegjerelsen over viser, er reguleringen
av uavhengighetskrav for nasjonale tilsyns-
myndigheter pa finansmarkedsomradet fragmen-
tert. EBA, EIOPA og ESMA utga 18. oktober 2021
sektorvise rapporter om «the supervisory inde-
pendence of competent authorities». Se naeermere
omtale i kapittel 8.7.2. I vedlegg 3 om «Super-
visory independence in Union Law and internatio-
nal standards» til EBAs rapport, fremgar at «the
sectoral legislation provides limited additional
guidance» nar det gjelder forstielsen av «super-
visory independence» i tilsynsforordningene.®? I
ESMAs rapport punkt 12 vises det til at det
mangler «specific legal requirements in EU legi-
slation in terms of criteria underpinning indepen-
dence of NCAs [national competent authorities]».

Nar det gjelder CRD artikkel 4 nr. 4, la EU-
kommisjonen 27. oktober 2021 frem forslag til
endring av bestemmelsen, som del av den sikalte
bankpakke IL.** Forslag til ny artikkel 4 nr. 4 i
CRD lyder:

«4. Member States shall ensure that competent
authorities have the expertise, resources, oper-
ational capacity, powers and independence nec-
essary to carry out the functions relating to
prudential supervision, investigations and the
powers to impose periodic penalty payments
and penalties set out in this Directive and in
Regulation (EU) No 575/2013.

For the purposes of preserving the inde-
pendence of competent authorities in the exer-
cise of their powers, Member State shall pro-

42 AV SSM-forordningen artikkel 19 nr. 1 og 2 felger det at:

«1. When carrying out the tasks conferred on it by this
Regulation, the ECB and the national competent autho-
rities acting within the SSM shall act independently.
The members of the Supervisory Board and the stee-
ring committee shall act independently and objectively
in the interest of the Union as a whole and shall neither
seek nor take instructions from the institutions or
bodies of the Union, from any government of a Member
State or from any other public or private body.

2. The institutions, bodies, offices and agencies of the
Union and the governments of the Member States and
any other bodies shall respect that independence.»

43 1 tillegg til PSD2 artikkel 22 nr. 1 og CRD artikkel 4 nr. 4,
nevnes i vedlegget: direktiv (EU) 2015/849 («Anti-Money
Laundering Directive», AMLD) artikkel 48 nr. 2 og nr. 3,
direktiv 2014/59/EU («Bank Recovery and Resolution
Directive», BRRD) fortalen punkt 15 og artikkel 3 nr. 3,
direktiv 2014/17/EU («Mortage Credit Directive», MCD)
artikkel 5 nr. 1 og nr. 6 og direktiv 2014/92/EU («Payment
Accounts Directive», PAD) artikkel 21 nr. 1 og nr. 6.

44 COM/2021/663. Bankpakke II gjennomforer de siste
delene av Basel III i CRR3 og CRD6.

vide all the necessary arrangements to ensure
that those competent authorities, including
their staff and members of their governance
bodies, can act independently and objectively,
without seeking or taking instructions, or being
subject to influence from supervised institu-
tions, from any government of a Member State
or body of the Union or from any other public or
private body. These arrangements shall be with-
out prejudice to the rights and obligations of the
competent authorities as stemming from being
part of the European system of financial super-
vision as stemming from Regulation (EU) No

1093/2010 of the European Parliament and of

the Council of 24 November 2010, the Single

Supervisory Mechanism as stemming from

Council Regulation (EU) No 1024/2013 of 15

October 2013and Regulation (EU) No 468/2014

of the European Central Bank of 16 April 2014,

for the Single Resolution Board as stemming

from stemming from Regulation (EU) No 806/

2014 of the European Parliament and of the

Council of 15 July 2014.

Member States shall, in particular, ensure
that competent authorities have in place all the
necessary arrangements to prevent conflicts of
interests of their staff and members of their
governance bodies. For those purposes, Mem-
ber States shall lay down rules proportionate to
the role and responsibilities of those staff and
members of the governance bodies, and at a
minimum prohibiting them from:

(a) trading in financial instruments issued by
or referenced to the institutions supervised
by the competent authorities, their direct or
indirect parent undertakings, subsidiaries
or affiliates;

(b) following the end of their employment at
the competent authority, being hired by or
accepting any kind of contractual agree-
ment for the provision of professional ser-
vices with any of the following:

(i) institutions they have directly super-
vised, including their direct or indirect
parent undertakings, subsidiaries or
affiliates, over at least the two preceding
years from the date when taking up any
new role;

(ii) firms that provide services to any of the
undertakings referred to in point (i)
that were directly supervised over at
least the two preceding years from the
date when taking up any new role,
unless they are strictly precluded from
taking part in any provision of those ser-
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vices while the prohibition referred to
herein remains in force.

Members of staff and of governance bodies
subject to the prohibitions provided for in the
third subparagraph, point (b), shall be entitled
to an appropriate compensation for the inability
to take up a prohibited role.

EBA shall issue guidelines addressed to the
competent authorities, in accordance with Arti-
cle 16 of Regulation (EU) No 1093/2010, on the
prevention of conflicts of interests in and inde-
pendence of competent authorities, taking into
account international best practices, for a pro-
portionate application of this Article.»

Som det fremgar av forslaget til ny CRD artikkel 4
nr. 4, forslds det blant annet regulert at tilsyns-
myndighetene, deres medarbeidere og medlem-
mer av styrende organer skal kunne handle uav-
hengig og objektivt uten & soke eller motta
instrukser fra eller la seg pavirke av tilsynsobjek-
tene, regjeringer i medlemsstater eller EU-orga-
ner eller andre offentlige eller private organer.

Forslaget inkluderer ogsa forbudsbestemmel-
ser om tilsynsmedarbeideres handel med finan-
sielle instrumenter og bestemmelser om etter-
folgende ansettelser. Det er lagt opp til at EBA
skal kunne utvikle naermere retningslinjer, hen-
syntatt internasjonal beste praksis.

EU-kommisjonen skriver om bakgrunnen for
endringsforslaget sitt at:

«Recent developments showed the need for
clearer and more operational provisions on the
principle of independence of competent author-
ities. Therefore, Article 4 is amended to clarify
how Member States must ensure that the inde-
pendence of competent authorities, including
their staff and governance bodies, is pre-
served. Minimum requirements are intro-
duced to prevent conflicts of interests in the
supervisory tasks of competent authori-
ties,their staff and governance bodies, and
EBA is mandated to develop guidelines in that
regard, taking into account international best
practices.»45

Den 8. november 2022 offentliggjorde Radet sine
endringsforslag til EU-kommisjonens forslag til
endringer av blant annet CRD artikkel 4 nr. 4 i
«General Approach» datert 31. oktober 2022.46
Réadets endringsforslag lyder:

45 COM/2021/663 s. 10.
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«4. Member States shall ensure that competent
authorities have the expertise, resources, oper-
ational capacity, powers and independence nec-
essary to carry out the functions relating to
prudential supervision, investigations and the
powers to impose periodic penalty payments
and penalties set out in this Directive and in

Regulation (EU) No 575/2013.

For the purposes of preserving the independ-
ence of competent authorities in the exercise of
their powers, Member States shall provide the
necessary arrangements to ensure that those
competent authorities, including their staff and
members of their governance bodies, can exer-
cise their supervisory powers independently
and objectively, without seeking or taking
instructions, from supervised institutions, from
any government of a Member State or body of
the Union or from any other public or private
body without prejudice to arrangements under
national law whereby the competent authorities
are subject to public and democratic accounta-
bility. These arrangements shall be without pre-
judice to the rights and obligations of the compe-
tent authorities as stemming from being part of
the international and European systems of finan-
cial supervision as stemming from Regulation
(EU) No 1093/2010, the Single Supervisory
Mechanism as stemming from Council Regula-
tion (EU) No 1024/2013 and Regulation (EU)
No 468/2014 of the European Central Bank, for
the Single Resolution Mechanism as stemming
from Regulation (EU) No 806/2014.

Member States shall ensure that competent
authorities have in place the necessary arrange-
ments to prevent conflicts of interests of their
staff and members of their governance bodies.

At a minimum, Member States shall ensure
that:

(a) The members of staff directly involved in
the supervision of institutions, the mem-
bers of staff who have access to market-sen-
sitive informations and the members of the
competent authority’s governance bodies
are prohibited from trading in financial
instruments issued by or referenced to the
institutions supervised by the competent
authorities, their direct or indirect parent
undertakings, subsidiaries or affiliates,
with the exemption of:

46 nttps://www.consilium.europa.eu/en/press/press-relea-
ses/2022/11/08/banking-sector-council-agrees-its-posi-
tion-on-the-implementation-of-basel-ii-reforms/
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i) instruments managed by third parties
provided that the owners of the instru-
ments are precluded from intervening
in the management of the portfolio; and

ii) investments in collective investment
undertakings provided that they do not
predominantly invest in instruments
issued by or referenced to the above-
mentioned undertakings;

(b) the members of the competent authority’s
governance bodies are subject to a declara-
tion of interest. The declaration shall
include information on the member’s hold-
ings in the form of stocks, equities, bonds,
mutual funds, investment funds, mixed-
type funds, hedge funds and exchange
traded funds, that may raise conflict of
interest concerns. The members shall sub-
mitt the declaration of interest on an annual
basis. The declaration of interest shall be
without prejudice to any requirement to
submit a wealth declaration under applica-
ble national rules;

(c) for a period of time («cooling off period»),
members of staff directly involved in the
supervision of institutions and the mem-
bers of the governance bodies of the com-
petent authority are prohibited from being
hired by or from accepting any kind of con-
tractual agreement for the provision of pro-
fessional services with any of the following:
(1) institutions in relation to which the

member of staff or the member of the
governance body has been directly
involved with for the purposes of super-
vision or decision-making, respectively,
as well as their direct or indirect parent
undertakings, subsidiaries or affiliates;

(ii) firms that provide services to any of the
undertakings referred to in point (i),
unless the relevant member of the com-
petent authority’s staff or governance
body is strictly precluded from taking
part in any provision of those services
while the prohibition referred to herein
remains in force.

Where a member referred to in point (a) owns
financial instruments that may give rise to con-
flicts of interest at the time of being hired or
appointed or at any time thereafter, the compe-
tent authority shall have the power to require
on a case-by-case basis that those instruments
be sold or disposed of within a reasonable time.
Competent authorities shall also have the
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power to allow on a case-by-case basis that

those members referred to in point (a) sell or

dispose of financial instruments that they
owned at the time of being hired or appointed.

For the purposes of paragraph 4 point (c),
Member States shall lay down rules propor-
tionate to the role and responsibilities of the
affected individual.

The cooling off period shall start from the
date on which the direct involvement in the
supervision of the institution ceased and its
length shall be no less than six months for
members of staff directly involved in the super-
vision of institutions and no less than twelve
months for the members of the competent
authority’s governance bodies.

Member States may subject the members
referred to in point (a) to a cooling-off period in
the event of hires by direct competitors of one
of the undertakings referred to in point (c) ().
For these purposes, the length of the cooling
off period shall be no less than three months
for members of staff directly involved in the
supervision of the competing institutions and
no less than six months for the members of the
competent authority’s governance bodies.

(2a) in Article 4, the following paragraph 4a
is inserted:

4a. By way of derogation from the third and
fourth subparagraphs of paragraph 4, Member
States may apply shorter cooling-off periods
for all or part of the members of staff directly
involved in the supervision of institutions when
the minimum length of six months or three
months in case of direct competitors:

a) unduly restricts the ability of the competent
authority to hire new members of staff with
the adequate or necessary skills for the per-
formance of its supervisory functions, in
particular taking into account the small size
of the domestic labour market; or

b) constitutes a breach of any relevant funda-
mental right recognised in the constitution
of the Member State, the European Charter
of Human Rights, or of any relevant work-
ers’ rights as set out in the labour laws of
the Member State.’;

(2b) In Article 4, the following paragraph 9 is
inserted:’9. For the purposes of this Article, the
following shall apply:

(a) ‘members of staff directly involved in the
supervision of institutions’ means staff of
the competent authority whose primary
responsibility is to perform the regular
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assessment and monitoring of one or seve-

ral specific institutions’ compliance with the

prudential requirements that apply to them
in accordance with this Directive and Regu-

lation (EU) No 575/2013;

(b) ‘members of the competent authority’s
governance bodies’ means individuals that
form part of collective decision-making
bodies that are, regarding the exercise of
the competent authority’s supervisory pow-
ers, vested with the power to:

(i) exercise executive functions within the
relevant competent authority and who
are responsible for its management; or

(ii) take decisions.

(c) references to members of the competent
authority’s governance bodies shall be
understood to include, as the case may be,
the individual function holders and officers
of the authority that are vested with analo-
gous powers as those referred to herein for
collective decision-making bodies;

(d) ‘market-sensitive information’ means non-
public information of a precise nature
which, if made public, is likely to have a sig-
nificant effect on the price of assets or
prices in the financial markets.»

Pa tidspunktet for avslutningen av utvalgets
arbeid, foreld det ikke noe endelig forslag fra
Europaparlamentet.

8.7.2 De europeiske tilsynsmyndighetenes
undersgkelser av vedkommende
myndigheters uavhengighet

EBA, EIPOA og ESMA publiserte 18. oktober

2021 sektorvise rapporter om kartlegging av til-

synsmessig uavhengighet for vedkommende

myndigheter («competent authorities», CAer).4

Rapportene redegjor for nasjonale tilsynsmyndig-

heters uavhengighet basert pd sperreundersokel-

ser, og er knyttet til fire prinsipper for tilsyns-
messig uavhengighet («supervisory indepen-

47 For eksempel har EBA i sin rapport kategorisert CAer pé

sitt omrade i folgende fem grupper:

— «prudential supervisors of credit institutions;

— conduct supervisors of credit institutions, payment
institutions and non-bank creditors;

— AML supervisors of financial sector operators, includ-
ing credit institutions, investment firms and insurance
companies;

— resolution authorities;

— deposit guarantee schemes or their designated authori-
ties where deposit guarantee schemes are private».
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dence»). Disse er: 1) «operational independence»,
2) «financial independence», 3) «personal inde-
pendence», og 4) «accountability and transpa-
rency». De europeiske finanstilsynsmyndighetene
vil bruke funnene fra undersekelsene til 4 vurdere
om det kan vaere behov blant annet for & overvike
tilsynsmessig uavhengighet gjennom periodiske
undersekelser, overvike interessekonflikter, eta-
blere felles EU-kriterier for tilsynsmessig uavhen-
gighet, gjore vurderinger av tilsynsmessig uav-
hengighet (benchmarking), samt radgi EU-
kommisjonen om eventuelle behov for regel-
endringer.*®

Om muligheten for & etablere felles EU-krite-
rier for tilsynsmessig uavhengighet uttaler EBA i
sin rapport at:

«The supervisory independence requirements
for the banking sector in EU law and interna-
tional standards are partial and fragmented,
especially in relation to conduct supervision. A
common EU-wide platform for competent
authorities would be desirable in terms of
supervisory independence. This might involve
establishing clear criteria to further develop on
the four principles already identified, setting
out the standards for supervisory independ-
ence in the EU. Given that many CAs supervise
the insurance and/or securities and markets
sectors, these criteria should, as far as possi-
ble, be established on a cross-sectoral basis.»*

I EBAs rapport nevnes folgende som aktuelle
fokusomrader i det videre arbeidet:

«(...) the role of supervisory independence
when supervisors are part of ministries or are
under close ministry control; the adequacy and
external delegation of supervisory powers; the
impact of government budget rules and con-
trols over staffing and salary scales; clarity
over liability for supervisory actions; and con-
flicts of interest. Where joint priorities are iden-
tified, work could be carried out with the other
ESAs to ensure a consistent approach and
avoid duplication.»"

48 Se naermere omtale i EBA «Report on the supervisory
independence of competent authorities», EBA/REP/2021/
29, 18. oktober 2021, s. 8-9. Se ogsa ESMA42-110-3265, 18.
oktober 2021 «Report on the independence of National
Competent Authorities» og EIOPA-B0S-21/278, 18. oktober
2021 «Report on the independence of national competent
authorities».

49 EBA/REP/2021/29, 18. oktober 2021, s. 8-9.
50 EBA/REP/2021/29, 18. oktober 2021, s. 9.
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8.7.3 EU-kommisjonens rapport om
de europeiske finanstilsyns-
myndighetene

EU-kommisjonen fremla 23. mai 2022 en rapport
til Parlamentet og Radet «On the operation of the
European Supervisory Authorities (ESAs)».”! Her
nevnes EBA, EIOPA og ESMAs rapporter
18. oktober 2021 om tilsynsmessig uavhengighet
hos vedkommende myndigheter, i forbindelse
med de europeiske finanstilsynsmyndighetenes
nye oppgave med 4 fremme og overvake tilsyns-
messig uavhengighet, jf. tilsynsforordningene
artiklene 8 nr. 1 bokstav b, som endret ved forord-
ning (EU) 2019/2175. EU-kommisjonen uttaler at
den «will consider introducing standards for inde-
pendence in future reviews of sector legislation. In
this spirit, the Commission has already proposed
operational provisions on the principle of indepen-
dence of competent authorities in the banking
package adopted in October 2021». Om forslaget
til endring av CRD artikkel 4 nr. 4 (se kapittel
8.7.1 over) uttales blant annet at: «These mea-
sures respond to problems that emerged in the
Wirecard case in particular». Videre uttales at:

«The ESAs are encouraged to make further
progress in their new task of monitoring and
fostering supervisory independence by further
developing the principles of independence (i.e.
operational, financial and personal independ-
ence as well as accountability and transpar-
ency) and drawing up cross-sectoral criteria for
supervisory independence in the EU. The
ESAs could then assess the extent to which the
criteria are met, thus going beyond the self-
assessments of competent authorities that
have been carried out so far.»”2

8.7.4

Pa bankomradet har Baselkomiteen utarbeidet
normative prinsipper for effektivt banktilsyn, blant
annet om tilsynsmyndighetens uavhengighet
(reviderti 2012).

Baselkomiteens prinsipp nr. 2 om «Indepen-
dence, accountability, resourcing and legal protec-
tion for supervisors», lyder:

Internasjonale standarder

«The supervisor possesses operational inde-
pendence, transparent processes, sound gov-
ernance, budgetary processes that do not

51 COM(2022) 228 final.
52 COM(2022) 228 final s. 11.

Finanstilsynet i en ny tid — ny lov om Finanstilsynet

undermine autonomy and adequate resources,
and is accountable for the discharge of its
duties and use of its resources. The legal
framework for banking supervision includes
legal protection for the supervisor.»

Som essensielle kriterier er folgende opplistet:

«1. The operational independence, accounta-
bility and governance of the supervisor are
prescribed in legislation and publicly dis-
closed. There is no government or industry
interference that compromises the opera-
tional independence of the supervisor. The
supervisor has full discretion to take any
supervisory actions or decisions on banks
and banking groups under its supervision.

2. The process for the appointment and
removal of the head(s) of the supervisory
authority and members of its governing
body is transparent. The head(s) of the
supervisory authority is (are) appointed for
a minimum term and is removed from
office during his/her term only for reasons
specified in law or if (s)he is not physically
or mentally capable of carrying out the role
or has been found guilty of misconduct.
The reason(s) for removal is publicly dis-
closed.

3. The supervisor publishes its objectives and
is accountable through a transparent frame-
work for the discharge of its duties in rela-
tion to those objectives.”

4. The supervisor has effective internal gov-
ernance and communication processes that
enable supervisory decisions to be taken at
a level appropriate to the significance of the
issue and timely decisions to be taken in the
case of an emergency. The governing body
is structured to avoid any real or perceived
conflicts of interest.

5. The supervisor and its staff have credibility
based on their professionalism and integ-
rity. There are rules on how to avoid con-
flicts of interest and on the appropriate use
of information obtained through work, with
sanctions in place if these are not followed.

6. The supervisor has adequate resources for
the conduct of effective supervision and
oversight. It is financed in a manner that
does not undermine its autonomy or opera-
tional independence. This includes:

53 (Please refer to Principle 1, Essential Criterion 1.»
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(a) a budget that provides for staff in suffi-
cient numbers and with skills commen-
surate with the risk profile and systemic
importance of the banks and banking
groups supervised;

(b) salary scales that allow it to attract and
retain qualified staff;

(c) the ability to commission external
experts with the necessary professional
skills and independence, and subject to
necessary confidentiality restrictions to
conduct supervisory tasks;

(d) a budget and programme for the regu-
lar training of staff;

(e) a technology budget sufficient to equip
its staff with the tools needed to super-
vise the banking industry and assess
individual banks and banking groups;
and

(f) a travel budget that allows appropriate
on-site work, effective cross-border
cooperation and participation in domes-
tic and international meetings of signifi-
cant relevance (eg supervisory col-
leges).

7. As part of their annual resource planning
exercise, supervisors regularly take stock of
existing skills and projected requirements
over the short- and medium-term, taking
into account relevant emerging supervisory
practices. Supervisors review and imple-
ment measures to bridge any gaps in num-
bers and/or skill-sets identified.

8. In determining supervisory programmes
and allocating resources, supervisors take
into account the risk profile and systemic
importance of individual banks and bank-
ing groups, and the different mitigation
approaches available.

9. Laws provide protection to the supervisor
and its staff against lawsuits for actions
taken and/or omissions made while dis-
charging their duties in good faith. The
supervisor and its staff are adequately pro-
tected against the costs of defending their
actions and/or omissions made while dis-
charging their duties in good faith.»

Pa forsikringsomréadet har International associa-
tion of insurance supervisors (IAIS), fastsatt
«Insurance Core Principles and Common Fra-
mework for the Supervision of Internationally
Active Insurance Groups» (oppdatert 2019). Prin-
sipp nr. 2 fastslar at: «The supervisor is operatio-
nally independent, accountable and transparent in
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the exercise of its responsibilities and powers, and
has adequate resources to discharge its responsi-
bilities». Det er fastsatt veiledning til prinsippet.

Pa verdipapiromradet nevnes «Objectives and
Principles of Securities Regulation» fastsatt av
International Organization of Securities Commis-
sion i 2017.

8.7.5 IMFs gjennomgang av finansiell

stabilitet i Norge

Det internasjonale pengefondet (International
Monetary Fund, IMF) gjennomfoerer regelmessig
en vurdering av den finansielle stabiliteten i med-
lemslandene. IMF gjennomferte en slik gjennom-
gang (Financial System Stability Assessment,
«FSAP») av Norge i 2019/2020. I IMFs rapport er
det under hovedpunktene gitt blant annet folg-
ende omtale av «policies»:

«The macroprudential policy framework is com-
prehensive but could be strengthened by defin-
ing a policy strategy and further improving
interagency coordination. The operational inde-
pendence of the supervisory authority should
be increased and the risk focus of its super-
visory activities strengthened, involving greater
scrutiny of smaller banks and foreign branches.
The authorities should guard against a weaken-
ing of capital requirements arising from the
implementation of European regulation. They
are also encouraged to strengthen the oversight
of banks’ liquidity and funding risks and close
data gaps. Remaining weaknesses in the effec-
tiveness of AML/CFT supervision should be
addressed. While the cybersecurity risk frame-
work is advanced, cybersecurity risk oversight
of payment systems should be intensified.»

I rapportens sammendrag uttaler IMF blant annet
folgende:

«The macroprudential policy setup should
be strengthened further to ensure its con-
tinued effectiveness. Developing and pub-
lishing a macroprudential policy strategy
would foster accountability, facilitate communi-
cations and help prepare the market for possi-
ble adjustments of bank capital and liquidity
buffers. Also, semiannual meetings between
the Ministry of Finance (MoF), Norges Bank,
and the FSA should be used more effectively to
jointly discuss risks and specific policy actions
to address them. To bolster the macropruden-
tial perspective in times of systemic stress,
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Norges Bank should be given recommenda-
tion powers over capital and liquidity tools that
can be relaxed.(...).

Microprudential oversight is thorough,
but there remains scope for further

improvement. To ensure that the FSA can
effectively fulfill its mandate, it should be given
more independence in its regulatory powers
and operations, and over its budget.»
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Kapittel 9

Kapittel 9
Ressursbruk og finansiering

9.1 Innledning

Finanstilsynets utgifter skal dekkes fullt ut av
foretak under tilsyn, gjennom en arlig tilsyns-
avgift. Finanstilsynet finansieres folgelig av en
saeravgift pa sektoren, jf. finanstilsynsloven § 9.

Styring av offentlige virksomheter er i stor
grad organisert rundt prosessen med utarbei-
delse, behandling og vedtak av statsbudsjett, jf.
omtale i kapittel 8. Slik er det ogsd med Finans-
tilsynet. Finanstilsynet foreslar arlig et budsjett for
kommende ar for Finansdepartementet, med
eventuelle endringer i ambisjonsnivd og oppgaver.
Finanstilsynets inntektsbudsjett omfatter en arlig
tilsynsavgift, og gebyr for naermere bestemte opp-
gaver. Forslaget vurderes av regjeringen opp mot
andre virksomheters forslag. Endringer i tilsyns-
avgiften vurderes som en del av det samlede
skattetrykket, bade samlet og rettet mot sektoren,
og ma ses i sammenheng med andre skatte-
endringer. Stortinget fastsetter sd Finanstilsynets
budsjett som en del av sitt vedtak av det arlige
statsbudsjettet. Det er kun regjeringens tilrddning
som presenteres for Stortinget.

Stortingets vedtak operasjonaliseres av Finans-
departementet gjennom et tildelingsbrev, se omtale
i kapittel 8. Tildelingsbrevet inneholder ofte over-
ordnede foringer om oppgaver som tilsynet skal
utfere, eller hvilke hensyn departementet anser
som viktige. Tildelingsbrevene endres og utvikles
over tid, og tar opp i seg nye foringer fra regjerin-
gen eller Finansdepartementet. Et nytt element for
2022 var for eksempel at klimarisiko skulle innga i
tilsynet med risiko og risikostyring i foretakene.

Tilsynsavgiften er basert pa den arlige bud-
sjettildelingen fra Stortinget samme &ar som til-
synsavgiften blir sendt ut. Tilsynsavgiften blir
beregnet pa grunnlag av omfanget av tilsynsarbei-
det med de ulike gruppene av tilsynsenheter, jf.
finanstilsynsloven § 9 og forskrift 18. desember
2015 nr. 1776 om utlikning av utgifter ved tilsyn.
Hvordan fordelingen skjer mellom de ulike tilsyn-
senhetene innen de enkelte tilsynsgruppene er
fastsatt i forskrift til finanstilsynsloven. Fordel-

ingen av Finanstilsynets utgifter til regelverks-
utvikling, tilsyn med generell infrastruktur i sek-
toren og makrotilsyn blir ogsé fordelt pa ulike til-
synsgrupper etter reglene i forskriften.

Finanstilsynet innkrever saksbehandlingsgebyr
for enkelte oppgaver, herunder for kontroll av pro-
spekt etter verdipapirhandelloven, for behandling
av konsesjon for & drive virksomhet som e-penge-
foretak og betalingsforetak, og for behandling av
seknad om inkassobevilling. For grupper som béade
betaler gebyr og tilsynsavgift trekkes gebyret fra
ved beregning av tilsynsavgiften.

Finanstilsynet er underlagt de samme kravene
til effektiv ressursbruk, god ekonomistyring,
internkontroll, dokumentasjon og revisjon som
pvrige statlige virksomheter.

9.2 Internasjonale fgringer og krav
til skonomisk uavhengighet for
tilsynsorganer

Det internasjonale pengefondet (IMF) og Den
internasjonale oppgjersbanken (BIS) har utarbei-
det anbefalinger om tilsynsorganers uavhengig-
het, og ulike forskningsmiljeer har utviklet meto-
der og indikatorer som skal gjore det mulig 4 sam-
menligne uavhengighet pa tvers av land, ogsa til-
synsenhetens autonomi, for eksempel om tilsynet
har «tilstrekkelig med ressurser» og en viss gko-
nomisk frihet.

IMF har definert fem kjennetegn/indikatorer
som kan beskrive graden av finansiell/budsjett-
messig uavhengighet for tilsynsmyndigheter:

— Tilsynet er finansiert av avgifter fra virksom-
hetene underlagt tilsyn (dvs. ikke av overord-
net myndighet).

— Tilsynet trenger ikke forelegge eget budsjett
for regjeringen for godkjenning.

— Tilsynet har myndighet til selv & fastsette lonn
og lennsstruktur for egne ansatte.

— Tilsynet kan fritt ansette hvem det vil.

— Tilsynet kan selv bestemme sin interne organi-
sering.
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Tilsvarende knytter Baselkomiteens prinsipper
for effektivt banktilsyn! sine prinsipper om bud-
sjettmessig uavhengighet med ansvarliggjering
(var kursivering):

Principle 2 - Independence, accountability,
resourcing and legal protection for super-
visors: The supervisor possesses operational
independence, transparent processes, sound
governance, budgetary processes that do not
undermine autonomy and adequate resources,
and is accountable for the discharge of its duties
and use of its resources. The legal framework for
banking supervision includes legal protection
for the supervisor.

Prinsippene er blant annet utdypet slik i essensi-
elle kriterier nr. 1 og nr. 6 (var kursivering):

1. The operational independence, accounta-
bility and governance of the supervisor are
prescribed in legislation and publicly dis-
closed. There is no government or industry
interference that compromises the opera-
tional independence of the supervisor. The
supervisor has full discretion to take any
supervisory actions or decisions on banks
and banking groups under its supervision.

6. The supervisor has adequate resources for the
conduct of effective supervision and oversight.
It is financed in a manner that does not
undermine its autonomy or operational inde-
pendence. This includes:

(a) a budget that provides for staff in suffi-
cient numbers and with skills commen-
surate with the risk profile and systemic
importance of the banks and banking
groups supervised;

(b) salary scales that allow it to attract and
retain qualified staff;

(c) the ability to commission external
experts with the necessary professional
skills and independence, and subject to
necessary confidentiality restrictions to
conduct supervisory tasks;

(d) a budget and programme for the regu-
lar training of staff;

(e) a technology budget sufficient to equip
its staff with the tools needed to super-
vise the banking industry and assess
individual banks and banking groups;
and

1 Baselkommitteen 2012. Core principles for effective

banking supervision.
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(® a travel budget that allows appropriate
on-site work, effective cross-border
cooperation and participation in domes-
tic and international meetings of signifi-
cant relevance (eg. supervisory col-
leges).

Internasjonale undersegkelser tyder pa at fa land
fullt ut oppfyller anbefalingene om budsjett-
uavhengighet slik de er formulert av Det interna-
sjonale pengefondet og Den internasjonale opp-
gjorsbanken. Det norske Finanstilsynet meter
heller ikke alle anbefalingene.

Det norske Finanstilsynet ser ut til & ha en
budsjettmessig uavhengighet som er om lag pa
linje med andre nordeuropeiske land, mens sor-
europeiske land gjennomgéende ser ut til 4 ha litt
mindre uavhengighet. At fa land oppfyller anbefa-
lingene om budsjettautonomi fullt ut kan reflek-
tere flere forhold, herunder at hensynet til ekono-
misk uavhengighet ma vektes mot hensyn til
effektiv ressursbruk, dokumentasjon, revisjon og
transparens, samt arbeidsdeling med andre stat-
lige virksomheter.

9.3 Hjemmel for utlikning
av kostnader

Finanstilsynets kostnader «utliknes» pa de virk-
somhetene som det uteves tilsyn pa i det gjeld-
ende budsjettar. Av finanstilsynsloven § 9 folger
det blant annet at:

Utgiftene ved tilsynet skal utliknes pa de insti-

tusjoner som i henhold til § 1 eller annen sar-

skilt lovhjemmel er under tilsyn i budsjettaret.

Utgiftene fordeles pa de ulike grupper av insti-

tusjoner etter omfanget av tilsynsarbeidet.
Utgiftene forbundet med det generelle

arbeidet knyttet til infrastrukturen i verdipapir-

markedet utliknes pé institusjoner som nevnt i

forste ledd samt pa utstedere som nevnt i femte

ledd.
Departementet kan gi naermere forskrift
om:

1. beregningsgrunnlaget for fordeling av
utgiftene innen de ulike grupper av institu-
sjoner, herunder tidspunktet for fastset-
telse av beregningsgrunnlaget

2. hvilke institusjoner som skal anses under
tilsyn i budsjettaret.

Bestemmelsen om utlikning av utgifter er operasjo-
nalisert med fordelingsnekler fastsatt i forskrift til
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finanstilsynsloven. Her framgér hvordan kostnader
fordeles bade mellom og internt i de ulike grup-
pene. For noen typer virksomhet fordeles utgiftene
etter forvaltningskapital (banker, finansierings-
foretak, pensjonsstiftelser etc.), noen grupper etter
inntekt (revisjon, inkasso, eiendomsmegling etc.)
og noen pa enheter. Det er alltid et ars forskyvning
mellom kostnadsbelastningen og beregning av
utlikningsgrunnlaget. Det fastsettes ogsa hvert ar
et maksimums- og et minimumsbelep for utlikning.

For virksomheter basert i andre E@Sland,
med filial i Norge, er det i de fleste tilfeller rabat-
tert utlikning, normalt beregnet pa 40 eller 60 pst.
av beregningsgrunnlaget.

9.4 Utvikling i ansatte og ressursbruk
over tid

Da Norge forst fikk et integrert tilsyn i 1986 (Kre-
dittilsynet) hadde virksomheten et budsjett pa vel
24 mill. kroner, og 87 ansatte.

Over tid har bade antall ansatte og budsjettene
okt, i trdd med bade okt arbeidsmengde og med at
stadig nye oppgaver har blitt lagt til tilsynet. Kre-
dittilsynet fikk blant annet ansvar for tilsyn med
inkassosaker i 1989, da den ferste inkassoloven
tradte i kraft, og tilsynet med revisorer og regn-
skapsforere ble lagt til Kredittilsynet i 1999. I 2005
fikk virksomheten ansvar for tilsynet med regn-
skapene til bersnoterte selskaper og i 2010 over-
tok Finanstilsynet prospektkontrollen for omsette-

Kapittel 9

lige verdipapirer fra Oslo Bers. I tillegg til dette
har Norges deltakelse i EOS-samarbeidet medfort
en stor, og ekende, arbeidsmengde i forbindelse
med internasjonalt tilsynssamarbeid og regel-
verksutvikling.

I 1995 hadde virksomheten vokst til 138
ansatte, og i 2005 til 200. I 2020 var det naermere
300 arsverk i Finanstilsynet. Budsjettene har okt
tilsvarende, og i 2020 hadde Finanstilsynet en
ressursbruk pé 450 mill. kroner, mens den i 2021
var pa 467 mill. kroner.

9.5 Fordeling av kostnader pa type
virksomhet

Finansforetakene er den sterste bidragsyteren til
tilsynets budsjetter. Finansforetak dekket inn ca.
41 pst. av Finanstilsynets kostnader i 2021, hvorav
banknaeringen sto for 24 pst, mens forsikrings-
bransjen dekket inn 10 pst. og verdipapirvirksom-
heter 24 pst.

Banknaringens andel av kostnadene har
steget gradvis siden 2000/2001, da den 14 pa ca.
25 pst, etter a ha falt gjennom 1990-tallet. Til sam-
menlikning har andelen av de menneskelige res-
sursene Finanstilsynet benytter pa banknaeringen
ligget relativt stabilt pa ca. 25 pst.

Forsikringsneeringens andel av kostnadene
har i motsetning til banksektorens avtatt de siste
arene. Verdipapirnaeringens andel av kostnadene
har ligget stabilt pa 15-16 pst. siden 2000/2001.

Bank

Annet

Betalingsforetak,
E-pengeforetak

Eiendomsmegling

Verdipapirmarkedet

Forsikring

Finansieringsforetak

Revisjonsforetak/
revisorer

Regnskapsferere

Figur 9.1 Utlikning fordelt pa tilsynsgrupper (2021)
Kilde: Finanstilsynet
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Nye fordelingsnekler til utlikning av Finans-
tilsynets kostnader utarbeides arlig, og sendes
regelmessig ut pa hering.

Den relative tilsynsaktiviteten er viktig for
fordelingen av tilsynets kostnader. Den varierer
mellom ulike virksomhetstyper og ligger ikke fast
over tid. Finanstilsynet har betydelig styring selv
med hvordan de fordeler sin tilsynskapasitet.
Aktiviteten bestemmes hovedsakelig av tilsynets
egne vurderinger av risiko for at de formélene
som skal oppnds med tilsynsvirksomheten ikke
blir nadd, og tilsynet har innenfor finanstilsyns-
lovens rammer selv stor autonomi i utformingen
av operative maél for de ulike delene av sin virk-
somhet, jf. nermere omtale i kapittel 7.

Finanstilsynet ma normalt justere planene sine
for tilsyn gjennom aret, ettersom verden forandrer
seg, nye oppgaver tilkommer, kriser treffer eller
virksomheter géar konkurs, fusjonerer etc. At
utlikningen skjer i pafelgende budsjettar bidrar der-
for til en riktigere fordeling av utlikningsbelopene.

9.6 Fordeling av ressursbruk etter
tilsynsomrade og oppgavetype

Omtrent ett av tre arsverk i Finanstilsynet er i dag
direkte knyttet til tilsynsvirksomhet. Ett av tre
arsverk er knyttet til regelverksrelatert arbeid,
hvorav sterstedelen er forvaltning, mens ca. 7 pst.
er regelverksutvikling. I hovedsak er regelverks-
utviklingen initiert av Finansdepartementet, og
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resten initiert av tilsynet selv. Til sammenlikning
bruker Finansinspektionen i Sverige om lag to av
tre arsverk pa tilsyn, og 1 av 8 arsverk pa regel-
verksutvikling. Finanstilsynet i Danmark bruker
om lag halvparten pé tilsyn og om lag en fjerdedel
pa regelverksarbeid.

Finanstilsynet brukte i 2021 om lag 60 prosent
av sine ressurser pa arbeid mot finansforetak, og
verdipapirvirksomhet. For finansforetakssektoren
benyttes ca. 30 pst. av ressursene pa tilsynsvirk-
somhet, og knappe 30 pst. av ressursene pa for-
valtning, handheving og utvikling av sektorregel-
vek. For verdipapirvirksomheten benyttes tilsvar-
ende ca. 45 pst. av ressursene pa regelverks-
arbeid, mens ca. 37,5 pst. av ressursene benyttes
til tilsynsvirksomhet.

Arbeid mot finansieringsforetak, inkassovirk-
somhet og eiendomsmegling er ogsa preget av at
mye av arbeidet er knyttet til regelverksarbeid,
sammenliknet med tilsynsvirksomhet.

Videre benyttes om lag ett av fire ukeverk til
forvaltning og handheving av regelverk, og ytter-
ligere naermere ett av fem ukeverk pa regelverks-
utvikling. Arbeidet med forvaltning og hénd-
heving av sektorregelverket ligger i overveldende
grad i verdipapirsektoren. Arbeidet med regel-
verksutvikling ligger i hovedsak i banksektoren,
forsikringssektoren og verdipapirsektoren, med
om lag lik arbeidsmengde. Det har over tid veert
en klar ekning i arbeid som gar til regelverks-
utvikling, blant annet som folge av at det utvikles
mye regelverk gjennom E@JS-samarbeidet.

Banker

Ufordelt

Andre

Inkassoforetak

Finansforetak utenom banker

Verdipapirvirksomhet

Revisjonsforetak

Regnskapsfgrere

Figur 9.2 Ukeverk fordelt pa tilsynsomrade (2021)
Kilde. Finanstilsynet
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Regelverksutvikling
FIN

Forvaltning

[T-utvikling,
digitalisering
og fintech

Rapportering,
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makrotilsyn

Generelt
internasjonalt
samarbeid

Informasjon
og kommunikasjon

Administrasjon,
ledelse og
organisasjonsutvikling

Tilsyn

Figur 9.3 Ukeverk fordelt pd aktivitet (2021)
Kilde. Finanstilsynet

Finanstilsynets arbeid med makrotilsyn er
nesten utelukkende knyttet til arbeid mot bank-
sektoren.

Det har veert store variasjoner i hvordan
Finanstilsynets ressurser har fordelt seg pa ulike
oppgaver over tid. Variasjonene ma ses i sammen-
heng med endrede prioriteringer i tilsynet og
eksterne endringer, i form av blant annet ny
teknologi, nye oppgaver, endret arbeidsdeling
eller grensedragning med andre statlige virksom-
heter (herunder Norges Bank) og variasjon i
mengden nasjonalt og internasjonalt regelverk
som ma utredes.

Finanstilsynets totale budsjettramme og for-
delingen av rammen mellom oppgaver reflekterer
prioriteringer, men ogsa arbeidsfordelingen
mellom overordnet organ, Norges Bank og andre
myndighetsorganer. Endringer i ambisjonsnivaet
for Finanstilsynets virksomhet eller i arbeidsfor-
delingen mellom Finanstilsynet og andre myndig-
hetsorganer, vil derfor ogsid maétte fa konsekven-
ser bade for budsjettrammen og hvordan denne
fordeles i tilsynet. Siden Finanstilsynet finansieres
av tilsynsobjektene, vil endret ambisjonsniva og
arbeidsdeling ogsa fa ekonomiske konsekvenser
for disse.
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Kapittel 10
Internasjonale fgringer

10.1 Generelt utgangspunkt

EQSreglene, bade EOS-avtalens hoveddel og
dens vedlegg og protokoller, pavirker alle deler av
norsk finanslovgivning. Pa finansomradet har EU-
regelverket i skende grad géitt over fra direktiver
til forordninger. Forordningene innebarer i
hovedsak fullharmonisering og gjennomferes
sakalt «ord for ord», dvs. det tas inn en henvisning
i norsk regelverk til at en norsk oversettelse av
forordningen gjelder som lov eller forskrift.

Et annet utviklingstrekk er at det er etablert
felles tilsynsmyndigheter i EU, og at disse i noen
grad ogsd gis oppgaver knyttet til tilsyn med
enkeltinstitusjoner. Et eksempel er at den euro-
peiske verdipapirtilsynsmyndigheten har tilsyn
med kredittvurderingsbyraer.

EU stiller krav til nasjonale tilsynsmyndigheter,
herunder om gjennomfering av tilsynsvirksom-
heten. EU-regler om fordeling av tilsyn mellom
hjemlandstilsyn (myndigheten i det landet fore-
taket er etablert) og vertslandstilsyn (myndigheten
i det landet et foretak har filial) felger av sektor-
regelverket pd finansomradet og av forskrift
28. desember 1993 om tilsyn med finansforetak og
forvaltningsselskap som har hovedsete i annen
E@S-stat, og som driver virksomhet i Norge mv.

Den europeiske tilsynsstrukturen er illustrert
i figur 10.1.

Forordningene som regulerer de europeiske
finanstilsynsmyndighetene, er omtalt i kapittel
10.2. Europeisk tilsynssamarbeid er neermere
omtalt i kapittel 10.3. I kapittel 10.4 omtales Basel-
komiteens anbefalinger knyttet til banktilsyn. For
ovrig vises til kapittel 8.7 om internasjonale krav
og forventninger til nasjonale finanstilsyns uav-
hengighet.

10.2 Forordninger om europeiske
tilsynsmyndigheter

Den internasjonale finanskrisen i 2008 ledet til
mer regulering og intensivert tilsyn med finans-

sektoren i Europa og USA. For 4 styrke arbeidet i

EU med makrotilsyn, finansiell stabilitet og et vel-

fungerende finansmarked, vedtok Radet og Euro-

paparlamentet i november 2010 fire forordninger

som etablerte et nytt europeisk finanstilsyns-

system. Det nye europeiske finanstilsyns-

systemet bestir av de nasjonale finanstilsynene

sammen med folgende europeiske institusjoner:

— Den europeiske banktilsynsmyndigheten
(EBA)

— Den europeiske tilsynsmyndighet for forsik-
ring og tjenestepensjon (EIOPA)

— Den europeiske verdipapir- og markedstilsyns-
myndighet (ESMA)

— Det europeiske rad for systemrisiko (ESRB)

— Den europeiske sentralbanken (ECB)

EUs tilsynsmyndigheter skal bidra til ensartet til-
synspraksis og et felles europeisk regelverk. Til-
synsmyndighetene gir anbefalinger og retnings-
linjer for nasjonalt tilsynsarbeid, og utarbeider for-
slag til utfyllende regelverk som fastsettes av EU-
kommisjonen med hjemmel i direktiver og forord-
ninger fastsatt av Radet og Parlamentet.

EUs tilsynsmyndigheter kan fatte vedtak som
er bindende for medlemsstatene eller direkte
bindende for finansmarkedsdeltakere i medlems-
statene etter forordningenes artikler 17, 18 og 19.
Vedtakskompetansen er sekundeer, og forutsetter
at nasjonale tilsynsmyndigheter har latt veere a
folge en konkret anbefaling, eller et palegg fra
EUs tilsynsmyndigheter, eller at megling mellom
nasjonale tilsynsmyndigheter ikke har lyktes. Til-
synsmyndighetenes vedtak kan bringes inn for en
felles klageinstans (Board of Appeal). I EQS/
EFTA-landene er det EFTAs overvikningsorgan
som kan fatte de nevnte vedtakene. De europeiske
tilsynsmyndighetene/EFTAs overvikningsorgan
har ingen bindende styring eller kontroll med
nasjonale myndigheter utover den nevnte vedtaks-
kompetansen.

For enkelte sarskilte typer institusjoner, blant
annet kredittvurderingsbyrier og transaksjons-
registre, folger det av EUs sektorregler at kompe-
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Figur 10.1 Den europeiske tilsynsstrukturen
Kilde: Meld. St. 12 (2009-2010)

tansen til & gi tillatelser, og til 4 fore tilsyn med
virksomheten, ligger hos ESMA. Ovrige foretak i
finanssektoren er under tilsyn av nasjonale
myndigheter, med mindre en EU-stat deltar i Den
europeiske bankunionen. Det pagar imidlertid en
diskusjon i EU om et eventuelt behov for en sen-
tral europeisk myndighet for tilsyn med over-
holdelse av hvitvaskingsreglene.
Tilsynsforordningene! tradte i kraft i EU
1. januar 2011. Prosessen med 4 tilpasse forord-
ningene til E@QS-avtalen var tidkrevende, og for-
ordningene tradte i kraft i Norge 3. oktober 2016.
Forordningene er gjennomfert i lov 17. juni 2016
nr. 30 om EQS-finanstilsyn. Tilsynsforordningene
ble endret i desember 20192 etter en gjennom-
gang av det europeiske finanstilsynssystemet.

1 Parlaments- og radsforordning 1093 (EBA), 1094 (EIOPA)
og 1095 (ESMA) fra 2010.

2 Endringsforordning 2019/2175.

Formaélet med endringen var a styrke de euro-
peiske tilsynsmyndighetenes rolle og virkemidler.
Endringsforordningene er forelopig ikke tatt inn i
E@S-avtalen.

Norge er ikke med i EU, og suverenitet som
pa EU-siden uteves av et EU-organ, skal pd EFTA-
siden, som hovedregel, uteves av et EFTA-organ.
Dette prinsippet er ogsa lagt til grunn nar det
fattes rettslig bindende vedtak mot nasjonale til-
synsmyndigheter og finansmarkedsdeltakere i
EFTA-statene. Vedtaksmyndigheten ligger hos
EFTAs overvikningsorgan, ESA. ESAs vedtak
skal veere basert pa utkast fra den relevante EU-til-
synsmyndigheten. ESA har ingen rettslig eller pa
annen maéte formell plikt til 4 fatte et vedtak i trad
med et slikt utkast, men ogsd begrenset fag-
kompetanse pa finansmarkedsspersmal. Det er
ikke opprettet noe klageorgan for ESAs vedtak.
Vedtakene kan imidlertid bringes inn for EFTA-
domstolen.
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Selv om Norge ikke er rettslig bundet, kan de
europeiske finanstilsynsmyndighetene gi anbefa-
linger mv. ogsa til nasjonale tilsynsmyndigheter og
finansmarkedsdeltakere i EFTA-andene. Dette
omfatter?:

— anbefalinger og retningslinjer (art. 16),
— fagfelletilsyn (art. 30),
— advarsler om at finansvirksomhet utgjer en

alvorlig trussel (art. 9 nr. 4),

— konkrete anbefalinger om anvendelsen av

regelverk (art. 17 nr. 3),

— ikke-bindende megling mellom tilsynsmyndig-

heter (art. 19 nr. 2),

— innhenting av informasjon fra nasjonale tilsyns-
myndigheter (art. 35), og

— deltakelse i ulike samarbeidsfora med nasjonale
tilsynsmyndigheter, rapportering fra nasjonale
tilsynsmyndigheter etter finansmarkedsregel-

verket, overvikning og analyse mv.

Tilsvarende skille mellom rettslig bindende ved-
tak og anbefalinger mv. gjelder i relasjon til for-
ordningene som gir ESMA kompetansen til & gi
autorisasjon og fore tilsyn med kredittvurderings-
byraer og transaksjonsregistre m.fl. Oppgaver og
tiltak som ikke innebaerer bindende vedtak eller
gjelder gjennomfering av stedlig tilsyn eller har
tett tilknytning til slik kompetanse, uteves av
ESMA ogsé overfor slike foretak etablert i EGS/
EFTA-statene.

Bestemmelsene i de tre tilsynsforordningene
er i all hovedsak likelydende. Omtalen i resten av
dette kapitlet er knyttet til banktilsyn, og er basert
pd EBA-forordningen.

10.3 Europeisk tilsynssamarbeid

10.3.1 Europeiske tilsynskollegier

Tilsynet med finanskonsern som har selskaper i
flere E@Sland, er organisert gjennom tilsyns-
kollegier. Tilsynskollegiene ledes av tilsynsmyndig-
heten i morselskapets hjemland. EU-tilsynsmyndig-
hetene deltar i kollegiene sammen med nasjonale
tilsynsmyndigheter. Tilsynsmyndighetene i kolle-
giet skal arbeide for & oppna felles beslutninger i
kollegiet (joint decision). Hvis det ikke er mulig,
fattes beslutningene av hjemlandsmyndigheten.
Rammene for arbeidet i tilsynskollegier folger
av EBA-forordningen artikkel 21. Det folger av
bestemmelsen at EBA skal bidra til at kollegiene
omhandlet i blant annet direktiv 2013/36 om

3 De aktuelle paragrafene er de samme i de tre forord-

ningene.
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adgang til & uteve virksomhet som kredittinstitu-
sjon og om tilsyn med kredittinstitusjoner og
verdipapirforetak (det fijerde kapitalkravsdirek-
tivet, CRD 1V), og forordning 575/2013 om til-
synskrav for Kkredittinstitusjoner og verdipapir-
foretak (kapitalkravsforordningen, CRR), funge-
rer pd en formalstjenlig, effektivt og ensartet
mate. De nevnte rettsaktene stiller krav til sam-
arbeid, og plikt til & dele opplysninger, mellom
myndigheter i det landet der foretaket er etablert
og det landet der foretaket driver virksomhet
gjennom filial. Der et foretak anses 4 ha en filial av
vesentlig betydning i en annen EQS-stat skal det
etableres et tilsynskollegium. Det er ikke uvanlig
med tilsynskollegier ogsa i tilfeller der en filial ikke
anses a ha vesentlig betydning.

EUs mal om ensartede tilsynskrav gjelder alle
E@S-land, men tilsynskravene skal ta hensyn til
den systemrisiko kredittinstitusjonskonsernene
utgjer. EBA tar initiativ til stresstester og bidrar til
konsistente stresstestmetoder. EBA skal videre
medvirke til & opprette felles tilsynsplaner og
gjennomfore felles tilsyn.

EBA kan gi anbefalinger til tilsynsmyndig-
hetene i et kollegium, utarbeide utkast til tekniske
standarder og fastsette retningslinjer og veiled-
ninger for kollegiene. EU-kommisjonen har fastsatt
utfyllende regler om etablering av tilsynskollegier
og tilsynskollegienes funksjoner. Malen gjelder til-
synskollegier opprettet etter CRD artikkel 116.

EBA kan kreve at hjemlandsmyndigheten
kaller inn til mete i kollegiet, og kreve at konkrete
saker behandles i kollegiets mater. Ved uenighet
mellom konsernselskapenes nasjonale tilsyns-
myndigheter, kan EBA mekle etter reglene om
mekling mellom nasjonale tilsynsmyndigheter i
artikkel 19.

Mer konkrete bestemmelser om roller og opp-
gaver er gitt i ulike sektorregelverk. Eksempelvis
har CRD avdeling III om tilsynskontroll- og vurde-
ringsprinsipper detaljerte regler om krav til, og til-
syn med, kredittinstitusjoners oppfyllelse av kapi-
talkrav. Bestemmelsene omfatter krav til tilsyns-
samarbeid.

Det er ogsé gitt retningslinjer/anbefalinger fra
de europeiske tilsynsmyndighetene. Retnings-
linjer/anbefalinger utarbeides i trdd med EBA-for-
ordningen artikkel 16.

I tillegg til tilsynskollegier etablert med grunn-
lag i EU-regelverk, er det opprettet tilsynskollegier
for grensekryssende virksomheter basert pa
avtaler mellom nasjonale tilsynsmyndigheter bade
innenfor og utenfor EJS (Memorandum of Under-
standing (MoU)). Eksempler pa dette er europeisk
tilsynssamarbeid knyttet til sentrale motparter.
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10.3.2 Europeisk samarbeid for felles
regelforstaelse

EBA skal utstede retningslinjer og anbefalinger til
nasjonale tilsynsmyndigheter eller finans-
markedsdeltakere om tilsynspraksis og forstielse
av EU-regelverk. EBA har utarbeidet en rekke ret-
ningslinjer knyttet til forstaelsen av kapitalkravs-
reglene. Den har ogsd utarbeidet retningslinjer
om blant annet bankenes handtering av IKT-
sikkerhet og -risiko, utkontraktering og god bank-
skikk for boliglansvirksomhet.

Retningslinjer/anbefalinger er ikke rettslig
bindende, men nasjonale tilsynsmyndigheter skal
gi de europeiske tilsynsmyndighetene beskjed om
i hvilken grad anbefalingene vil bli fulgt (felg eller
forklar-prinsippet).

I enkelte tilfeller skal eller kan EBA granske
nasjonale tilsynsmyndigheter. Dette gjelder i til-
feller der en nasjonal tilsynsmyndighet ikke har
anvendt neermere bestemte rettsakter, eller
anvendt dem pd en mate som kan veere i strid med
EU-retten.

EBA kan iverksette gransking pd anmodning
fra nasjonale tilsynsmyndigheter, Europaparlamen-
tet, Ridet, Kommisjonen eller bankenes represen-
tantgruppe, eller pa eget initiativ. Den berorte
nasjonale tilsynsmyndigheten skal underrettes for
det startes gransking. Den nasjonale tilsynsmyn-
digheten skal uten unedig opphold legge frem de
opplysninger EBA trenger. Opplysningsplikten
omfatter bade opplysninger om den nasjonale til-
synsvirksomheten og om det aktuelle foretaket.

Innen to maneder fra iverksetting av gransk-
ingen, kan EBA anbefale konkrete tiltak, for
eksempel at tilsynsmyndigheten ber péilegge en
bank a eke den ansvarlige kapitalen. Hvis anbe-
falingen ikke folges, kan EU-kommisjonen (og
EFTAs overvdkingsorgan) avgi en formell
uttalelse som krever at den nasjonale tilsyns-
myndigheten treffer nedvendige tiltak, jf. artikkel
17 nr. 4 (sadkalt «breach of law»). Hvis tilsyns-
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myndigheten ikke innretter seg etter uttalelsen,
kan EBA (og EFTAs overviakningsorgan) gi
palegg direkte overfor den aktuelle banken.

EUs finanstilsyn gjennomferer jevnlig fagfelle-
vurderinger (peer reviews) av nasjonale myndig-
heters oppfelging av finanstilsynenes retnings-
linjer. Fagfellevurderingene er forankret i forord-
ningen artikkel 30, og skal omfatte, men er ikke
begrenset til, en vurdering av:

«a) hvorvidt vedkommende myndigheters res-
surser og styringsformer er hensikts-
messige, serlig med hensyn til en effektiv
anvendelse av de tekniske regulerings- og
gjennomferingsstandardene omhandlet i
artikkel 10-15% og rettsaktene nevnt i artik-
kel 1 nr. 2 samt evnen til 4 reagere pa
markedsutviklingen,

b) graden av tilneerming som er oppnadd i
anvendelsen av unionsretten og i tilsyns-
praksis, herunder de tekniske- og gjennom-
foringsstandardene, retningslinjene og stan-
dardene vedtatt i henhold til artikkel 10-16,
og i hvilken grad tilsynspraksisen bidrar til
oppfyllelse av malene fastsatt i unionsretten,

¢) beste praksis utviklet av vedkommende
myndighet som kan veere nyttig a ta i bruk
for andre vedkommende myndigheter,

d) effektiviteten og graden av tilnaeerming som
er oppnadd i handhevingen av bestemmel-
ser som er vedtatt for gjennomfering av
unionsretten, herunder administrative til-
tak og sanksjoner iverksatt mot ansvarlige
personer i tilfeller der disse bestemmelsene
ikke er overholdt.»

P4 bakgrunn av fagfellevurderingene kan EBA gi
retningslinjer og anbefalinger i medhold av for-
ordningen artikkel 16.

Fagfellevurderingene er illustrert i figur 10.2.

4 Regler for fastsettelse av tekniske standarder, og innsigel-
ser mot disse.

2. Alle nasjonale
tilsyn foretar
egenevaluering }
med utgangspunkt
i et spgrreskjema
som er distribuert

1. Tema og

ramme for
fagfellevurdering }
fastsettes av EUs

finanstilsyn

3. Enkelte land
folges opp spesielt
og blir bedt om a gi

mer informasjon

5. EUs finanstilsyn
fastsetter rapport
etter vurderingen.
Rapporten kan
inneholde forslag til
tiltak, f.eks. foresla
regelverksendring
eller fastsette
retningslinjer

4. Brev med
konklusjoner for
} det enkelte land
sendes til
tilsynssjefen

Figur 10.2 Fagfellevurdering



90 NOU 2023: 6

Kapittel 10

10.4 Baselkomiteens anbefalinger om
banktilsyn>

Baselkomiteen (Basel Committee on Banking
Supervision)® har utarbeidet prinsipper for effek-
tivt banktilsyn (Core Principles for Effective
Banking Supervision, september 2012). Det er

5 IAIS har utarbeidet tilsvarende anbefalinger pa forsikrings-

omradet. Ogséd EIOPA, ESMA og I0SCO har slike anbefa-
linger.

Baselkomiteen bestér av representanter fra sentralbankene
i 28 land.

Finanstilsynet i en ny tid — ny lov om Finanstilsynet

fastsatt 29 prinsipper. Prinsippene er risiko-
baserte, blant annet i relasjon til systemviktighet
og den enkelte banks risikoprofil. Prinsipp 1 til 13
gjelder tilsynsmyndighetenes ansvar og funksjo-
ner, mens prinsipp 14 til 29 gjelder tilsynsmessige
forventninger til bankene, herunder risikohandte-
ring. Baselkomiteens prinsipper er lagt til grunn i
evalueringer av tilsynsmyndigheter og markeder
som gjennomferes av Det internasjonale penge-
fondet og Verdensbanken (Financial Sector
Assessment (FSAP)). Se for egvrig kapitlene 8.7.4
og 8.7.5.
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Kapittel 11
Andre lands finanstilsyn

11.1 Innledning

Organiseringen av institusjoner med ansvar for til-
synet pa finansmarkedsomradet varierer mellom
land. Ulikhetene kommer blant annet av ulike
statsforfatningstradisjoner og kan vere historisk
betinget. Blant annet har historiske finanskriser
fort til endringer i tilsynsstrukturen. Finanskrisen
2008-2009 ga endringer i flere land. Endringene
gjenspeiler blant annet hvordan tilsynene loste
sine oppgaver i opptakten til krisen. Mellom kri-
sene kan ogsa enkeltsaker gi opphav til disku-
sjoner om hvordan tilsynene fungerer. For tiden
pagér det feks. en debatt om det tyske finans-
tilsynets rolle i en sak om et kredittkortselskap
(Wirecard) og et forvaltningsselskap (Greensill).
Sistnevnte sak har ogsa utlest diskusjoner om det
britiske tilsynets rolle.

I dette kapitlet omtales tilsyn med finans-
sektoren i de nordiske landene, Storbritannia og
Tyskland. I gjennomgangen ses det blant annet pa
de momentene som er trukket frem i internasjo-
nale krav og anbefalinger, se kapittel 10, for
eksempel:

— separat organ eller del av sentralbanken

— oppgaver og ansvarsomrader,

— forholdet til departementet/andre myndigheter,

— organisering og styring, inkludert oppnevning
av og krav til styremedlemmer og daglig leder,
tjenestetid,

— finansiering av tilsynet.

Vi sammenligner med det norske tilsynet der det
passer, se ellers kapittel 7.

11.2 Organisering av tilsynsfunksjonen
i eget organ eller administrativt
under sentralbanken

I organiseringen av tilsynsfunksjoner er det et
grunnleggende skille mellom land der tilsyns-
funksjoner er lagt til et eget, separat organ og land
der tilsyn herer under den nasjonale sentral-

banken. Blant de landene som omtales i dette
kapittelet, er det i Sverige, Danmark og Tyskland
etablert egne tilsynsorganer. I Finland og Island
er tilsynet med finanssektoren lagt til sentral-
banken. I Storbritannia er deler av tilsynet — Pru-
dential Regulation Authority — i sentralbanken,
mens tilsynsordninger som forst og fremst ivare-
tar forbrukerhensyn ivaretas av et eget organ,
Financial Conduct Authority.

I landene der tilsynsfunksjonen er lagt til et
eget organ, omtaler disse tilsynene seg ofte som
«selvstendige organer» e.l. Det er ikke alltid helt
Kklart hva som ligger i et slikt begrep, eller hva det
i praksis betyr, f.eks. for organenes uavhengighet
fra politiske myndigheter. Et fellestrekk er likevel
at det er tale om forvaltningsorganer, men med et
eget styre. [ Danmark er det uttrykt som en «styr-
else under Erhvervsministeriet med en selvsten-
dig bestyrelse». I loven om det tyske finanstilsynet
er det i tillegg uttrykkelig fastslatt at tilsynet er en
egen juridisk person (rechtsfihige Anstalt).!

Det varierer hvilken stilling tilsynene har over-
for regjering og departement. Her har ogsa stats-
forfatningsrettslige regler og sedvaner stor betyd-
ning. Utvalget kjenner ikke til andre land der
departementet har instruksjonsrett i samme grad
som i Norge.

Der tilsynsfunksjonen er lagt til sentralbanken
er det ulike lesninger for hvordan tilsynsfunksjo-
ner er organisert innenfor sentralbanken, og hvor
integrert tilsynsdelen er med andre funksjoner i
sentralbankene og evrige sentralbankoppgaver.
Selv om tilsynsenhetene formelt herer under sen-
tralbankene, har de ofte egne betegnelser som
markerer et skille fra vanlige sentralbankopp-
gaver, for eksempel The Financial Supervisory
Authority of the Central Bank (Sedlabanki, Island)
eller Prudential Regulation Authority («PRA»,
Storbritannia).2 I Finland omtales organiseringen

Det norske finanstilsynet er ikke et eget rettssubjekt.

«The Bank of England prudentially regulates and super-
vises financial services firms through the Prudential Regu-
lation Authority (PRA)», Bank of Englands hjemmesider.
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slik at FIN-FSA «verkar i anslutning till» Finlands
Bank (Suomen Panki).

Et fellestrekk for landene der tilsynsfunk-
sjoner ligger i sentralbanken er at beslutninger
som gjelder tilsynsfunksjonen tas i egne komiteer,
og ikke sammen med beslutninger som gjelder
ovrige sentralbankoppgaver. Prudential Regula-
tion Committee (PRC), én av fire komiteer i Bank
of England, treffer PRAs viktigste beslutninger.
PRC skal utarbeide mandat, budsjett og strategi
for sentralbankens avdeling for finanstilsyn. Bud-
sjettet skal godkjennes av et styre (Board of
Governors) som beslutter i administrative saker i
Bank of England (og ferer tilsyn med komiteene).
Tilsvarende er det en egen Financial Supervisory
Commiittee i den islandske sentralbanken.

Med unntak av Sverige har alle de omtalte
landene vi ser pa her egen lovregulering av til-
synsfunksjonen og av det organet som utever til-
synet. I noen land er det vedtatt en egen lov om
finanstilsynet (Tyskland, Finland) mens lovregu-
leringen i andre land er inntatt i lover som ogsa
regulerer andre forhold (f.eks. den danske lov om
finansielle virksomheter, der tilsynsfunksjonen er
regulert i kapittel 21 og 22). Der tilsynsfunksjonen
administrativt herer under en sentralbank, vil
ogsd den nasjonale sentralbankloven sette ram-
mer for virksomheten selv og politiske myndig-
heters mulighet til & styre tilsynsfunksjonen, se
for eksempel Storbritannia der tilsynet er regulert
bade av Financial Services Act og Bank of
England Act. Ved siden av lovregulering av til-
synsorganet (som sadan), er det mye sektorlov-
givning med bestemmelser om tilsynets kompe-
tanse eller andre regler som har betydning for til-
synsfunksjonen. Dette gjelder sarlig pa omrader
der nasjonalt regelverk gjennomferer EU-/EQS-
regelverk.

Malt i antall ansatte er det store forskjeller i
storrelsen pa de ulike tilsynsinstitusjonene. Av
totalt 300 ansatte i den islandske sentralbanken,
arbeider ca. 115 ansatte med finanstilsynssaker.
Av de ovrige nordiske landene har Finland ca. 200
ansatte, Danmark har mellom 300 og 400 ansatte,
og Sverige ca. 600.2 I Bank of England arbeider
1300 i finanstilsynsdelen, mens det tyske finans-
tilsynet har 2800 ansatte.

3 Det norske tilsynet har ca. 300 ansatte.
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11.3 Overordnede formal, oppgaver
og ansvarsomrader

Felles for tilsynsfunksjonene i alle landene er at
de - litt ulikt beskrevet — har til formél 4 fremme
eller bidra til finansiell stabilitet, godt fungerende
finansmarkeder og markeder med hey tillit som
tilgodeser husholdningers og foretaks behov for
finansielle tjenester. Disse overordnede formalene
er uttrykt enten i lovgivningen, annet regelverk
eller instrukser som gjelder for virksomhetene,
og gjentas som regel ogsa i strategidokumenter
utarbeidet i organet selv.

Finanstilsynet i Bank of England har ogsa som
uttalt mal & legge til rette for effektiv konkur-
ranse.

Klima og barekraftig utvikling seiler i flere
land opp som et eget uttalt formal eller hensyn i
tilsynsarbeidet. Klima- og miljehensyn kan dels
utledes fra hensynet til finansiell stabilitet; klima-
endringer og omstilling til et lavutslippssamfunn
innebaerer ogsd en omstilling av ekonomien.
Finanstilsynene folger opp om finansforetakene
dekker vesentlige risikoer, bade klimarisiko og
omstillingsrisiko. Det varierer imidlertid hvordan
og hvor disse hensynene uttrykkes. I Sverige skal
Finansinspektionen bidra til en «héllbar utveck-
ling». I Storbritannia ba finansministeren, i sin
arlige anbefaling i 2021, om at Bank of England i
utevelsen av tilsynsfunksjoner tar hensyn til myn-
dighetenes forpliktelser om & oppné nullutslipps-
pkonomi innen 2050.

Hovedoppgaven er & fore tilsyn med foretak i
finansiell sektor, og serlig banker og andre fore-
tak som driver finansieringsvirksomhet, foretak
som utferer betalingstjenester mv. For tilsynsord-
ningene i landene som omtales i dette kapitlet
(unntatt Storbritannia etter Brexit) vil krav om
hvilke typer foretak det skal fores tilsyn med veaere
fastsatt i EU-/EQS-regelverk. 1 tillegg kan det
veere fastsatt at det skal fores tilsyn med andre
foretak enn de som er regulert i EOS-regelverket.
Her kan det veere forskjeller fra stat til stat i hvilke
andre enheter det fores tilsyn med.

Alle institusjonene som her er omtalt ferer
solvenstilsyn, det vil si at de overvaker at tilsyns-
objektene har tilstrekkelig kapital til & dekke risi-
koen i virksomheten. Ved siden av solvenstilsynet
fores det tilsyn med om virksomhetene overholder
reglene om forbrukerbeskyttelse, for eksempel
krav til god forretningsskikk og lovgivningens
informasjonskrav (inkludert reglene om prisinfor-
masjon). Dette adferdstilsynet omfatter ogsa tilsyn
med at forsikringsmeglere og investeringsrad-
givere overholder krav til god forretningsskikk,
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og at disse aktivitetene er betryggende forsikret.
Det varierer noe mellom landene hvem som
utferer adferdstilsyn. I Storbritannia har Financial
Conduct Authority ansvar for denne type tilsyn.

Ved siden av den rene tilsynsvirksomheten har
mange av tilsynene ansvar for a utforme regelverk
og behandle og avgjere konsesjonsseknader fra
konsesjonspliktige virksomheter.

Begrepet «krisehdndteringsmyndighet» viser
til oppgaver som er angitt i EU-/E@Sregelverk
om krisehandtering («BRRD-regelverket»).4
Dette begrepet har en snevrere betydning enn
krisehandtering generelt.” Det varierer fra land til
land hvilken myndighet som ivaretar krisehandte-
ringsfunksjonen etter EU-/E@JS-regelverket:

Pa Island og i Tyskland er finanstilsynene ogsa
krisehdndteringsmyndighet. 1 Sverige ligger
ansvaret hos statsgjeldkontoret (Riksgilden), i
Finland i en egen myndighet (Verket for finansiell
stabilitet), mens myndigheten i Danmark er delt
mellom Finanstilsynet og Finansiel Stabilitet, en
egen «selvstaendig offentlig myndighed».

Der ansvaret for krisehandtering er lagt til
finanstilsynsmyndigheten, er det plikt til & skille
mellom det vanlige, lopende tilsynet og krisehénd-
teringen.

Bank of England har plikt til 4 skille kriseh&nd-
tering av banker fra tilsynsfunksjonen den utever
som Prudential Regulation Authority, og méa rede-
gjere for hvordan dette skillet er etablert (Bank of
England Act section 30 C). Banken skal konsul-
tere Finansdepartementet.

Ved mistanke om lovbrudd har den islandske
sentralbanken hjemmel for & gjennomfere «spe-
cial investigations» samt 4 beslaglegge materiale i
samsvar med straffeprosessloven. Sentralbanken
kan ilegge beter ved lovbrudd. Det kan ogsa
ilegges dagbeter ved manglende oppfyllelse av
palegg fra sentralbanken.

11.4 Forholdet til overordnet
myndighet

Det danske Finanstilsynet er underlagt Erhvervs-
ministeriet (tilsvarer Nearingsdepartementet),
men for evrig herer tilsynsfunksjonen i alle lan-
dene under de nasjonale finansdepartementene.
Overordnet myndighets styrings- og instruk-
sjonsadgang henger sammen med stats- og for-

4 Direktiv 2014/59/EU

Krisehandtering i vid forstand (og arbeid med finansiell sta-
bilitet) er i de fleste land fordelt mellom regjeringen/
finansdepartementet, sentralbanken og finanstilsynet.
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valtningsrettslige regler og sedvaner. Her er det
flere ulikheter mellom landene, ogsa mellom de
nordiske. Av den grunn lar det seg ikke gjore a gi
en fullstendig sammenstilling og sammenligning
av instruksjonsadgang. Det er likevel interessant
4 se pa hvordan finanstilsynsfunksjonene styres
fra land til land, og serlig hvordan kommunika-
sjonen mellom politiske myndigheter og tilsyns-
funksjon er innrettet.

Forholdet mellom regjering/departement og
tilsynsvirksomhet ser ut til 4 avhenge en del av
om tilsynsvirksomheten er lagt til sentralbanken
eller et eget organ.

I Norge — som i Danmark, Sverige og Tysk-
land - er finanstilsynet et forvaltningsorgan som i
utgangspunktet er underlagt alminnelig forvalt-
ningsrettslig instruksjonsadgang. Samtidig felger
det krav om uavhengighet i tilsynsfunksjonen av
ulike typer regelverk, for eksempel EU-regler om
krav til finansinstitusjoner og nasjonale myndig-
heters oppfelgning av institusjonene.

En sentralbank vil som regel vere et eget
rettssubjekt etter lov (som i Norge). Noe av for-
maélet med denne organiseringen er & ivareta
sentralbankens uavhengighet i utferelsen av
sentralbankoppgaver, seerlig i pengepolitikken.
Organisering i en sentralbank kan péavirke ogsa til-
synsfunksjonens uavhengighet. Samtidig skilles
det i flere land mellom sentralbanken som finans-
tilsynsmyndighet og sentralbanken som myndig-
het i pengepolitikken.

Bank of England er et eget rettssubjekt, og har
stor grad av operasjonell uavhengighet for &
oppné malene om prisstabilitet og finansiell stabi-
litet. Det vil si at Bank of England selv styrer
hvilke virkemidler den bruker for & ni disse
maélene. Banken har plikt til & rapportere til finans-
ministeren som igjen rapporterer til parlamentet.
Komiteen for finanstilsyn skal minst arlig sende
rapport til finansministeren om ressursbruken i
avdelingen for finanstilsyn. Rapporten skal ogsa
informere om i hvilken grad bankens oppgaver
som tilsynsmyndighet uteves uavhengig av ban-
kens @vrige oppgaver.

Det er likheter og forskjeller i dialogen
mellom politiske myndigheter og finanstilsynene
fra land til land, for eksempel:6

I Sverige konkretiserer Forordning (2009:93)
med instruktion for Finansinspektionen naermere
Finansinspektionens ansvarsomrader ved a vise til

6 I Norge forankres styringsdialogen mellom Finansdeparte-

mentet og Finanstilsynet i en hovedinstruks gitt av Finans-
departementet med hjemmel i statens gkonomireglement
og skjer i form av de arlige tildelingsbrevene som ogséa
meddeler Stortingets budsjettvedtak, se kapittel 8.4.
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diverse EU-regelverk. Finansinspektionen skal
vaere myndighet og kontaktpunkt eller ha direkte
ansvar for & utfere de oppgavene som er fastlagt i
EU-regelverket. Regjeringens arlige regulerings-
brev gir ytterligere mal og oppgaver for Finans-
inspektionen og fastsetter dessuten krav om rap-
portering om Finansinspektionens virksomhet.
Utover dette kan Regjeringen gi Finansinspek-
tionen konkrete oppdrag.

I Danmark inngds en Mdl- og resultatplan
mellom Finanstilsynet og departementet. Det er
uttrykkelig sagt at den ikke er rettslig bindende,
men planen uttrykker forventninger til Finans-
tilsynets virksomhet. Erhvervsministeriet kan
fastsette naermere regler for Finanstilsynets
prosedyrer i overensstemmelse med bestem-
melser om dette fastsatt i EU-rettslige regler.
Erhvervsministeren skal godkjenne styrets forret-
ningsorden.

1 Storbritannia kan Finansdepartementet
(Treasury) nar som helst gi skriftlige anbefalinger
til komiteen for finanstilsyn om forhold ved regje-
ringens ekonomiske politikk som kan ha betyd-
ning for hvordan komiteen vil uteve sin myndig-
het (Bank of England Act 1998, section 30 B).
Minst én gang per parlamentsperiode gir finans-
ministeren i et eget brev til sentralbanksjefen sine
anbefalinger

«about aspects of the government’s economic
policy to which the [Prudential Regulation
Committee] should have regard when consid-
ering how to advance the objectives of the Pru-
dential Regulation Authority (PRA) and when
considering the application of the regulatory
principles set out in the Financial Services and
Markets Act 2000.».

Anbefalingene skal publiseres og legges frem for
parlamentet.

Sentralbanksjefen gir sitt syn pa arbeidsopp-
gaver og prioriteringer i et svarbrev til finans-
ministeren. Anbefalingen og tilbakemeldingen er
delvis noksé generell, men inneholder ogsd mer
konkrete dreftelser. I brevveksling i 2022/23 har
sentralbanksjefen blant annet uttalt:

«We have taken steps to facilitate competitive-
ness and growth under the current framework.
For example, we have implemented interna-
tional standards in a way that accounts for UK
competitiveness and growth, notably by tailor-
ing our proposals on the Net Stable Funding
Ratio (NSFR) in response to firms’ feedback.
We have also removed EU restrictions which
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prevented firms from making distributions —
such as dividends — in certain situations that
went beyond internationally agreed standards.»

11.5 Styre og daglig ledelse.
Oppnevning, tjenestetid mv.

I de omtalte landene er det en form for styre i til-
synet. Der tilsynet er lagt til sentralbanken, vil
styret i sentralbanken ogsd ha ansvar for tilsyns-
virksomheten, men i Bank of England og Sedla-
banki er det i tillegg egne komiteer som treffer
beslutninger i fagsaker i tilsynsvirksomheten.

Styrene (komiteene) har fra fem (Island) til 12
medlemmer (Bank of England). Styremedlem-
mene utpekes av forbundskansler (Tyskland),
regjeringen (Sverige), ministeren med ansvaret
for tilsynet (Danmark, Island, Storbritannia) eller
et parlamentsrad (Finland).

Der Finanstilsynet er et eget organ, er styre-
medlemmene normalt eksterne, det vil si ikke
ansatt i tilsynet. Styret i det tyske tilsynet bestar
av bare interne medlemmer, og ligner pa den
maéten mer en ledergruppe. Det tyske tilsynet har
imidlertid ogsd et eget kontrollorgan med
eksterne medlemmer.

Daglig leder av tilsynet har tittel direktor,
generaldirektor eller president. Pa Island er sen-
tralbanksjefen formelt ogséa daglig leder av tilsyns-
delen. Direkterene utnevnes av regjeringen eller
departementet. Tjenestetiden er fem eller seks éar.

Den internasjonale oppgjersbanken har opp-
rettet en egen komité for banktilsyn, Basel-
komiteen. I Baselkomiteens prinsipper om god til-
synsvirksomhet er det fremhevet at tilsynene og
de ansatte skal ha «credibility based on their pro-
fessionalism and integrity». I tilsynene er det
regler om uavhengighet fra finansinstitusjoner det
fores tilsyn med, samt handtering av interesse-
konflikter. I enkelte av landene, for eksempel
Danmark, Finland, Island og Tyskland er det i til-
legg fastsatt regler om at styremedlemmer og
daglig leder skal ha faglig kompetanse. I den
finske loven er det uttrykt slik: «Direktionsmed-
lemmarna och ersittarna ska vara vil fortrogna
med finansmarknadens funktionssitt» (lag om
Finansinpektionen 9§). I Danmark skal styret
samlet ha kompetanse innen jus, ekonomi og
finans, dataanalyse og cyberrisikoer, samt innsikt
i forebyggelse og bekjempelse av finansiell krimi-
nalitet (lov om finansiel virksomhed § 345 stk. 2).

Det er vanlig at bade daglig ledelse og styre-
medlemmer har et visst vern mot 4 bli avsatt i
tjienestetiden. I Norge har direkteren en aremals-
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stilling, som innebzerer en sterkere beskyttelse
mot 4 bli avsatt i tjenestetiden enn andre stillinger
i offentlig sektor. Et lignende vern har styremed-
lemmer og daglig leder i flere av de andre tilsy-
nene. For sentralbanker er det ogsa vanlig med
stillingsvern for sentralbanksjef og styre-/komite-
medlemmer. Der tilsynsfunksjonen herer under
en sentralbank, vil det vaere et stillingsvern ogsé
for ledende ansatte eller styre-/komitemedlem-
mer som arbeider med tilsynssaker.

Nar det er begrenset adgang til & si opp daglig
leder eller avsette styremedlemmer, vil tjeneste-
tiden ha spesiell betydning. I alle landene er det
fastsatt regler om tjenestetid, men tjenestetiden
varierer. Tjenestetiden for styremedlemmer varie-
rer mellom to og fem ér. To ar i Danmark er den
laveste tjenestetiden i utvalget av land. Tyskland
hadde inntil nylig en hovedregel om éatte ars opp-
nevning av president (daglig leder), men oppnev-
ningsperioden er na endret til fem ar.

11.6 Styre og daglig ledelse.
Intern ansvarsfordeling

Det er vanlig at styrene har ansvar for overord-
nede saker, for eksempel strategi og planer, og
avgjer saker som har prinsipiell betydning, for
eksempel fastsettelse av nytt regelverk.
Storbritannias struktur skiller seg ut. Bank of
Englands Prudential Regulation Committee treffer
beslutninger i prinsipielle, materielle saker innen
Bank of Englands ansvarsomride som finans-
tilsynsmyndighet. Komiteen fastsetter mandat,
budsjett og strategi for bankens avdeling for
finanstilsyn. Court of Directors (Court) har et
overordnet ansvar for Bank of Englands virksom-
het. Det er Court som setter naermere mal og
strategier for bankens virksomhet som helhet.

Kapittel 11

Court skal overvike og evaluere hvordan banken
forvalter sitt ansvar, og serge for at de ulike komi-
teene har nedvendige ressurser. Court god-
kjenner komiteens budsjett.

11.7 Finansiering av tilsynsvirksomhet

Et prinsipp i Baselkomiteens anbefalingene om
god tilsynsvirksomhet er at tilsynet skal finansi-
eres «in a manner that does not undermine its
autonomy or operational independence». Til-
synene i alle landene som omtales her finansierer
selve tilsynsvirksomheten gjennom avgifter som
utlignes pa foretak under tilsyn. Andre deler av til-
synenes virksomhet kan imidlertid finansieres
over offentlige budsjetter. Det er ulikheter fra land
til land i hvor stor andel finansiering som skjer
over offentlige budsjetter.

11.8 Kontroll med finanstilsynene

Hvem forer tilsyn med tilsynene? Dette avhenger
seerlig av om tilsynsfunksjonen er lagt i sentral-
banken eller om den er organisert i en egen enhet.
I Sverige forer Justiticombudsmannen (Riks-
dagens ombudsmann) tilsyn med Finansinspek-
tionen. BaFin (Tyskland) har et eget administrativt
rad i tilsynet, Verwaltungsrat, som ferer tilsyn med
ledelsen, mens Finansdepartementet har ansvar
for «legal and technical supervision». I land der til-
synet herer under sentralbanken, er det sentral-
bankens tilsynsorganer som ogsd har ansvar for
kontroll av tilsynsvirksomheten, for eksempel
Supervisory Board i Sedlabanki (Island) og bank-
fullmiktige/Parliamentary Supervisory Council i
Bank of Finland.
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Kapittel 12

Kapittel 12
Formalet med tilsyn

12.1 Gjeldende rett

I gjeldende lov er det ikke noen egen formals-
bestemmelse om Finanstilsynets tilsynsvirksom-
het. Enkelte hensyn fremgér likevel av lovens § 3
forste ledd:

«Tilsynet skal se til at de foretak det har tilsyn
med, virker pa hensiktsmessig og betryggende
maéte i samsvar med lov og bestemmelser gitt i
medhold av lov samt med den hensikt som
ligger til grunn for foretakenes opprettelse,
dens formaél og vedtekter. Tilsynet skal se til at
foretakene under tilsyn i sin virksomhet ivare-
tar forbrukernes interesser og rettigheter.»

I Finanstilsynets strategi, samt i styringsdoku-
menter fra Finansdepartementet er det imidlertid
fastsatt bestemmelser om Finanstilsynets mal og
formal:

Finanstilsynets strategi fastsettes for fire ar av
gangen. Strategien dreftes med departementet for
den vedtas av Finanstilsynets styre. Hovedmalet
for Finanstilsynets virksomhet er at Finanstilsynet
«skal bidra til finansiell stabilitet og velfungerende
markeder» (se Finanstilsynets strategi 2019-
2022). Dette er konkretisert i seks delmal:

— Solide og likvide finansforetak
— Robust infrastruktur

— Investorbeskyttelse

— Forbrukervern

— Effektiv krisehandtering

— Kriminalitetsbekjempelse

I Finansdepartementets hovedinstruks 10. desem-
ber 2020 punkt 3 forste avsnitt star det at:

«(...)Samfunnsoppdraget til Finanstilsynet er &
bidra til finansiell stabilitet og velfungerende
markeder. Virkemidlene er tilsyn, overvaking
og kontroll, forvaltning, regelverksutvikling
samt informasjon og kommunikasjon.»

I Finansdepartementets tildelingsbrev 21. desem-
ber 2021 er det under punkt 3 Madl og prioriterte
tiltak for 2022 uttalt:

«Finanstilsynets samfunnsoppdrag er a bidra
til finansiell stabilitet og velfungerende marke-
der. Finanstilsynet har flere virkemidler (tilsyn,
overviking og kontroll, forvaltning, regel-
verksutvikling, informasjon og kommunika-
sjon) for & nd malene, og organiserer tilsyns-
virksomheten under ulike tilsynsomrader.
Finanstilsynet skal prioritere foretak og omra-
der som har sterst innvirkning pa finansiell sta-
bilitet og velfungerende markeder. For 4 stotte
opp under finansiell stabilitet skal Finans-
tilsynet folge utviklingstrekk i ekonomi, mar-
keder og foretak som kan true den finansielle
stabiliteten, og rapportere jevnlig om utvik-
lingen til allmenheten og Finansdeparte-
mentet. Finanstilsynet skal legge vekt pa
makrobasert tilsyn og makrogkonomisk over-
vaking, samt at det er tilstrekkelig konkur-
ranse i finansmarkedet. Ressursinnsatsen ma
innrettes mot omrader der risikoen vurderes
som heyest.»

Finanstilsynsloven §3 regulerer forbrukerhen-
syn uttrykkelig, mens formal om finansiell stabili-
tet og velfungerende markeder ikke er nevnt.
Bestemmelsen om ivaretakelse av forbrukernes
rettigheter og interesser kom inn i loven ved en
endring i 2012, men det ble lagt til grunn i lov-
forarbeidene at tilsynet allerede hadde et klart
ansvar for forbrukernes interesser og rettigheter i
finansmarkedene, selv om det ikke var reflektert i
lovteksten.! I lovforberedelsen ble det droftet om
lovteksten ogsd burde reflektere hensynet til
finansiell stabilitet:

«[F]lere heringsinstanser [har] tatt til orde for
at ogsa Finanstilsynets ansvar for 4 bidra til

finansiell stabilitet ber framgéa klart av loven,

1 Prop. 11 L (2012-2013) punkt 2.1.
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dersom ansvaret for a ivareta forbrukernes
interesser og rettigheter skal presiseres i
finanstilsynsloven. Departementet viser til at
det overordnede ansvaret for finansiell stabili-
tet ligger hos Finansdepartementet. Bade
Finanstilsynet og Norges Bank skal bidra gjen-
nom virkemiddelbruk som skal gjere det finan-
sielle systemet robust og effektivt, og overviker
finansinstitusjonene, verdipapirmarkedene og
betalingssystemene for 4 avdekke forhold som
kan true den finansielle stabiliteten. Virke-
middelbruken er under utvikling. Departe-
mentet redegjorde for dette i kapittel 3.8 i
Meld. St. 24 (2011-2012) Finansmarknads-
meldinga 2011, og opplyste om det nye
makroovervakingsvirkemiddelet, motsyklisk
kapitalbuffer, at ‘Finansdepartementet vil ha
myndigheita til 4 fastsetja det motsykliske
bufferkravet fram til ein har vunne noko
roynsle med kravet’. Stortingets finanskomite
uttalte folgende om dette i sin innstilling om
Finansmarknadsmeldinga 2011, jf. Innst. 360 S
(2011-2012):

‘Komiteen stotter at det innferes et sakalt
motsyklisk tilleggskrav til kapital i norske
banker, og at Norges Bank gis hovedansvaret
for & utarbeide grunnlaget for avgjorelser om
motsykliske kapitalbuffere. Finansdeparte-
mentet har det overordnede ansvaret for
finansmarkedsregulering og soliditetskrav i
Norge. Komiteen viser til at Finansdeparte-
mentet vil ha myndigheten til 4 fastsette det
motsykliske bufferkravet fram til en har vunnet
noe erfaring med kravet. P4 vanlig mate skal
Finanstilsynet pase at det nye kravet folges opp
av bankene.’

Etter departementets vurdering er det pa
denne bakgrunn ikke grunn til nd 4 gjore
endringer i finanstilsynsloven som kan opp-
fattes & legge foringer for en eventuell videre
utvikling av oppgavefordelingen mellom de tre
institusjonene pa dette feltet.»>

12.2 Mandatet

I mandatet for Finanstilsynslovutvalget heter det:

«Finanstilsynets tilsynsoppgave er i den navee-
rende finanstilsynsloven & fore tilsyn med
enkeltforetak, jf. lovens § 3. Tilsyn med de
enkelte foretak skal sammen bidra til 4 sikre
finansiell stabilitet og velfungerende markeder,

2 Proposisjonen punkt 2.4.
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slik Finanstilsynets samfunnsoppdrag er ned-
felt i Finansdepartementets hovedinstruks for
Finanstilsynet (10. desember 2020).

- Utvalget skal vurdere om loven ber defi-
nere Finanstilsynets tilsynsoppgaver ut fra et
bredere perspektiv enn tilsyn péa foretaksniva,
og at dette eventuelt nedfelles i en egen for-
malsbestemmelse i loven.»

12.3 Ansvarsfordeling i arbeidet med
finansiell stabilitet

«Finansiell stabilitet» er ikke et entydig begrep,
og det er ingen alminnelig definisjon av dette
begrepet. En vanlig brukt beskrivelse er at finan-
siell stabilitet innebaerer at det finansielle
systemet er robust overfor forstyrrelser og bidrar
til stabil ekonomisk utvikling. Det finansielle
systemet skal effektivt tilby og formidle finansier-
ing og spareprodukter, utfere betalinger og omfor-
dele risiko.?

I Norge er ansvaret for finansiell stabilitet delt
mellom Finansdepartementet, Finanstilsynet og
Norges Bank, i hovedtrekk slik:

— Departementet har et overordnet ansvar for a
pase at det finansielle systemet fungerer godt.
Minimumskravene til kapital felger av lov og
forskrift. Kapitalkrav utover minimumskravene
fastsettes av departementet (unntatt mot-
syklisk kapitalbuffer). Formelt har departe-
mentet ansvar for & fastsette pilar 2-krav, men
denne myndigheten er delegert til Finans-
tilsynet.

— Finanstilsynet forer tilsyn med enkeltinstitusjo-
ner og har fullmakt til 4 gi en rekke palegg til
foretakene, for eksempel om endring i organi-
sering eller interne rutiner. Finanstilsynet er
krisehandteringsmyndighet etter regelverket
om Kkrisehandtering av banker. Finanstilsynet
gir ogsa rad, informasjon og vurderinger i for-
bindelse med beslutninger om ulike kapital-
krav.

— Norges Bank har ansvar for & overvike det
finansielle systemet som helhet og er langiver i
siste instans. Norges Bank er bankenes bank
og kan yte kreditt til og ta imot innskudd fra
banker. Norges Bank fastsetter niviet pa mot-
syklisk kapitalbuffer og utarbeider beslut-

Se Det norske finansielle systemet 2022 — Norges Bank.

Ansvarsfordelingen i arbeidet med finansiell stabilitet er
grundig dreftet i NOU 2017: 13, serlig kapitlene 11.2 og
22.6.

4
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ningsgrunnlag og gir rad til Finansdeparte-
mentet om systemrisikobufferen.

Ansvar kan vere fordelt ogsa innenfor naermere
spesifiserte omrader: Finanstilsynet forer tilsyn
med den Kkunderettede delen av betalings-
systemene etter betalingssystemloven, mens
Norges Bank har et overvdkingsansvar etter beta-
lingssystemloven.”

Selv om ansvaret for arbeidet med finansiell
stabilitet er delt, er det helt avgjerende at de tre
institusjonene samarbeider tett. Det er omfat-
tende informasjonsutveksling og koordinering,
blant annet gjennom trepartsmetene. I situasjoner
med uro i finansmarkedene, samordnes beslut-
ninger mellom de tre. Det gjennomferes jevnlig
felles kriseovelser.

12.4 Formalsbestemmelse og
virkemidler

12.4.1 Innledning

For & kunne na et mal ma Finanstilsynet ogsa ha
virkemidler som kan sette det i stand til & nd
maélet. Samtidig ma det tas hensyn til at tilsynet
(som sentralbanken) ikke har tilstrekkelig med
virkemidler til & nd malene alene, men ma bidra
med de virkemidlene det har.

I de neste avsnittene gjennomgas hvilke av de
oppgavene Finanstilsynet utforer i dag som hviler
pa hensynet til finansiell stabilitet og velfunge-
rende markeder. Myndigheten Finanstilsynet har
til & utfore disse oppgavene har hjemmel i finans-
tilsynsloven eller i sektorlovgivningen. Tilsynet
med foretak og markeder er hjemlet bade i finans-
tilsynsloven og i sektorlovgivningen. Oppgavene
med Kkrisehandtering folger dels av finansfore-
takslovens krisehdndteringsregler som bygger pa
EOdSregelverket, men det er ogsad en del av de
alminnelige tilsynsoppgavene etter finanstilsyns-
loven & felge opp forhold som ikke faller inn under
finansforetakslovens regler om krisehéndtering.
Oppgaver med utveksling av vurderinger og infor-

5 Se NOU 2017: 13 og Prop. 97 L (2018-2019) s. 154
«[Norges Banks] plikt til & overvidke gjelder betalings-
systemet som helhet og omfatter alle transaksjoner, avreg-
ninger og oppgjer, inkludert de kunderettede systemene
som Finanstilsynet forer tilsyn med. Finanstilsynets til-
synsansvar overfor de kunderettede delene av betalings-
systemet innebaerer blant annet at Finanstilsynet skal folge
opp sikkerheten i disse systemene. Norges Bank ber i
overvakingen av betalingssystemet kunne nyttiggjere seg
Finanstilsynets vurderinger av de kunderettede systemene
pa en egnet mate, saerlig nar det gjelder sikkerheten i disse
systemene.»
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masjon med Norges Bank i forbindelse med
makrotilsynstiltak felger av forskrifter fastsatt
etter finansforetaksloven.

12.4.2 Oppgaver etter finanstilsynsloven:
tilsynet med foretak og markeder

Finanstilsynets hovedoppgave og fremste virke-
middel i arbeidet med finansiell stabilitet er #il-
synet med enkeltforetak og markeder.

Finanstilsynet har virkemidler i oppfelgningen
av tilsynet med enkeltforetak, og kan gi palegg til
foretakene, for eksempel om okt kapital (finans-
foretaksloven § 14-6) dersom foretaket ikke opp-
fyller kapitalkravene. Finanstilsynet kan ogsa
palegge endringer i ledelsen mv., se kapittel 14.

Tilsyn med soliditet i enkeltforetak har betyd-
ning for finansiell stabilitet. Hvert foretak i
systemet mé oppfylle fastsatte krav, uavhengig av
om kravene er begrunnet i makro- eller mikro-
hensyn.

Tilsynet med foretakene er risikobasert. Det
brukes mest ressurser pa tilsyn der risikoen er
sterst, og pa denne maéten er finansiell stabilitet og
forhold i makroekonomien reflektert i tilsynets
prioritering av saker.® Av denne grunn overvaker
Finanstilsynet situasjonen i makrogkonomien, og
det er en egen seksjon for makroovervaking i til-
synet, se naermere i kapittel 6.

I tilsynsvirksomheten ma Finanstilsynet
benytte et system- og makroperspektiv i tilsynet
med enkeltforetak for a lettere kunne identifisere
og analysere risiko og gjore det mulig a treffe
forebyggende tiltak. Et slikt perspektiv vil ogsa gi
bedre krisehandtering (jf. nedenfor). Se naermere
om tilsynsoppgavene i kapittel 13.

12.4.3 Oppgaver etter finanstilsynsloven:
Rad, analyser og rapporter

Finanstilsynet gir rdd og utarbeider analyser og
rapporter. Det er ikke noen uttrykkelig bestem-
melse i finanstilsynsloven om at Finanstilsynet
skal gi rad eller analyser, men § 8 fastsetter:

«Tilsynet skal forberede alle saker som
kommer under dets tilsynsvirksomhet nar

6 Finanstilsynets tilsyn med enkeltinstitusjonene ma ha en
forankring i situasjonen i makrogkonomien. For eksempel
kan en krise i petroleumssektoren fa betydning for tilsynet
med enkeltinstitusjoner som er serlig eksponert mot
denne sektoren. Da oljeprisen falt i 2014, rammet det olje-
servicenzringen hardt. Dette fikk betydning for enkelte
bankers Kkapitaldekning. Se Finansielle utviklingstrekk
2015 s. 51 flg. (Finanstilsynet), Finansiell stabilitet 2015
s. 20 flg. (Norges Bank).
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avgjerelsen er tillagt Kongen eller et departe-
ment.

Tilsynet gir hvert ar en melding om sin
virksomhet til vedkommende departement.

Tilsynet offentliggjor hvert ar en oversikt
over gjennomferingen og resultatet av den
periodiske kvalitetskontrollen, jf. revisorloven
§ 5b-2.»

Hovedinstruksen nevner regelverksutvikling,
informasjon og kommunikasjon som virkemidler i
oppfelgningen av Finanstilsynets samfunnsopp-
drag. Den halvarlige rapporten Finansielt utsyn
analyserer og vurderer risikoen for finansiell
stabilitet i det norske finansmarkedet. Rapporten
gjennomgar situasjonen for banker, forsikrings-
og pensjonsforetak og verdipapirmarkedene.
Utgangspunktet for gjennomgangen av disse tre
omradene er en vurdering av ekonomisk utvikling
og risikoomrader. Rapporten fra desember 2021
drefter blant annet arbeidsledighet, inflasjon og
aktivitet i aksjemarkeder bade internasjonalt og i
Norge. Rapporten gir grunnlag for prioritering av
tilsynssaker og for anbefalinger i beslutnings-
prosesser. Ogsa Finansdepartementet og Norges
Bank utgir rapporter som behandler finansiell
stabilitet, for eksempel Finansmarkedsmeldingen
(Finansdepartementet, arlig), Pengepolitisk rap-
port med vurdering av finansiell stabilitet (Norges
Bank, kvartalsvis) og Finansiell stabilitet (Norges
Bank, arlig).

12.4.4 Oppgaver etter andre lover

12.4.4.1 Finanstilsynets

krisehdndteringsmyndighet

Finanstilsynet er krisehandteringsmyndighet etter
finansforetaksloven § 20-3. Det norske regelverket
gjennomforer EU-direktivet om krisehandtering
(2014/59/EU). En helt sentral bakgrunn for dette
regelverket var finanskrisen 2008-2009 da det
raskt ble avdekket at krisehandteringsapparatet
for finansmarkedet i Europa var for dérlig. Regel-
verket har forst og fremst som formal 4 bevare
finansiell stabilitet og legge til rette for videre-
foring av kritiske finansielle tjenester, samt &
begrense virkninger til skade for kundegrupper.’

Det gar frem av de norske lovforarbeidene at
en ordnet handtering av kriserammede foretak
kan ha betydning for finansiell stabilitet.® Det ble
ogsa i tidligere forarbeider lagt vekt pa

7 NOU 2016: 23 Innskuddsgaranti og krisehdndtering i bank-
sektoren.
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«faren for samfunnsekonomiske skadevirk-
ninger ved avvikling av et finansforetak. Penge-
og Bankkomitéen viste i den forbindelse til at
‘bankvirksomheten er et si omfattende og viktig
ledd i den skonomiske virksomheten i et sam-
funn, at en banks betalingsinnstilling, med den
mistillit som det kan fore til ogsé overfor andre
banker, vanlig vil fi betydelig sterre og skade-
ligere folger enn en betalingsinnstilling av andre
foretak.’» (NOU 2016: 23 punkt 11.3.2).

Krisehandteringsmyndigheten er naermere beskre-
vet i kapittel 13.3

12.4.4.2 Seerlig om virkemidler i makroovervdking

Finanstilsynets tilsyn med enkeltinstitusjoner er
mikrotilsyn. Som vist over beror et godt, risiko-
basert tilsyn til dels pa situasjonen i makrogkono-
mien. Makrotilsyn innebeerer a overvake marke-
dene som helhet, og handler om & serge for at det
finansielle systemet som helhet bidrar til & né real-
okonomiske mal (sysselsetting og ekonomisk
vekst). Gjennom makrotilsyn skal risikoen for at
det finansielle systemet péferer realekonomien
(husholdninger og bedrifter) tap, dempes. Det
europeiske systemrisikoradet (ESRB) beskriver
det slik:

«The ultimate objective of macroprudential
policy is to contribute to the safeguarding of
the stability of the financial system as a whole.
This includes strengthening the resilience of
the financial system and decreasing the build-
up of vulnerabilities, thereby ensuring a
sustainable contribution of the financial sector
to economic growth.»’

I makrotilsynet ser man pa finansinstitusjonene
og finansmarkedene samlet. Selv om institu-
sjonene hver for seg oppfyller krav til soliditet og
god risikostyring, kan de samlet representere en
systemrisiko. For eksempel kan hver enkelt bank
ha god diversifisering og styring av virksomheten,
men systemrisiko kan likevel oppstd dersom
mange banker har like eksponeringer:

«one can characterize the macroprudential
approach to financial regulation as an effort to

8 Prop. 159 L (2016-2017) punkt 7.1: «<Mangelfull eller uhen-
siktsmessig héndtering av kriserammede foretak kan gi
spredning og forarsake alvorlige systemkriser (...)».

9 ESRB: The ESRB handbook on operationalising macro-
prudential policy in the banking sector (europa.eu) s. 5.
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control the social costs associated with exces-
sive balance sheet shrinkage on the part of
multiple financial institutions hit with a com-
mon shock.»10

Bade Finansdepartementet, Finanstilsynet og
Norges Bank overviker markedene og det finan-
sielle systemet som ledd i sitt arbeid med finan-
siell stabilitet, men de har ulike roller i forbe-
redelse og beslutninger om makrotilsynstiltak.

For den internasjonale finanskrisen var det
ikke utviklet egne krav til finansforetakene som
utelukkende var begrunnet i makrohensyn. I
etterkant av finanskrisen ble det etablert flere
makrotilsynsvirkemidler i form av kapitalkrav, se
oversikt i kapittel 6. Ulike kapitalkrav fremgar av
bestemmelser fastsatt av Stortinget, Finans-
departementet, Norges Bank og Finanstilsynet.

Motsyklisk kapitalbuffer og systemrisiko-
bufferen er kapitalkrav som ilegges og justeres
uavhengig av risikoen det enkelte finansforetaket
representerer etter en isolert vurdering. De virker
ved siden av de alminnelige kapitalkravene til
bankene og ble introdusert som nye virkemidler
etter finanskrisen 2008-2009 for 4 ivareta hensynet
til systemrisiko i bankene. Kravene er tidsvarier-
ende, og endres i takt med endringer i makro-
okonomien, og ikke med situasjonen i enkeltfore-
tak. Nivaet pa motsyklisk kapitalbuffer besluttes av
Norges Bank, mens niviet pad systemrisiko-
bufferen fastsettes av Finansdepartementet, men
med beslutningsgrunnlag utarbeidet av Norges
Bank.

Finanstilsynet og Norges Bank utveksler infor-
masjon og vurderinger i forbindelse med beslut-
ning om nivdet pd motsyklisk kapitalbuffer og
utarbeidelse av grunnlag for beslutning om nivaet
pé systemrisikobufferen.!!

12.5 Overordnede hensyn
i utformingen av en
formalsbestemmelse

En forméalsbestemmelse har ulike funksjoner, for

eksempel:

— Si noe om hvilke mal Finanstilsynet skal sikte
mot (en veileder for virksomheten).

10 Hanson, S., G., Kashyap, A, K. & Stein, J., C. (2011) A
Macroprudential Approach to Financial Regulation. Journal
of Economic Perspectives, 25(1), s. 3-28.

11 Kol res. 3. september 2021 Bestemmelse om beslutning om
motsyklisk kapitalbuffer og rad om systemrisikobuffer § 2
annet punktum.
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— Vare en ramme for lovens ovrige bestemmel-
ser om Finanstilsynets oppgaver og virke-
midler. Formalet vil utgjere en myndighets-
skranke for tilsynet.

— Formalsbestemmelsen vil veere utgangspunkt
for naermere 4 fastlegge og avgrense Finans-
tilsynets ansvar og kompetanse.

— En formalsbestemmelse vil ogsa gi en ramme
for hva Finansdepartementet kan fastsette i
instruks og tildelingsbrev.

Det varierer noe mellom land om lovgivningen
refererer til et formal om finansiell stabilitet. Der
tilsynsfunksjonen herer under sentralbanken, vil
det ofte vaere en formalsbestemmelse som reflek-
terer finansiell stabilitet, som for eksempel Bank
of England Act.

Den tyske loven om BaFin (Finanzdienst-
leistungsaufsichtsgesetz) har ikke en egen for-
malsbestemmelse. Den danske lov om finansiell
virksomhed har en formélsbestemmelse i § 344
stk. 2 som bade vektlegger finansiell stabilitet og
velfungerende markeder, samt en regel om risiko-
basert tilsyn:

«Finanstilsynet skal tilretteleegge den saed-
vanlige tilsynsvirksomhed med henblik pa at
fremme den finansielle stabilitet og tilliden til de
finansielle virksomheder og markeder samt for
forsikringsbranchen at varetage beskyttelsen af
forsikringstagernes interesser. Finanstilsynet
skal i sin tilsynsvirksomhed laegge vaegt pa hold-
barheden af den enkelte finansielle virksom-
heds forretningsmodel. Tilrettelaeggelsen af til-
synsvirksomheden skal ske ud fra et vaesentlig-
hedshensyn, hvor den tilsynsmaessige indsats
star i forhold til de potentielle risici eller skade-
virkninger. Finanstilsynet gennemgér hvert ar
solvensbehovet hos realkreditinstitutter og de
pengeinstitutter, der er i gruppe 1-3 eller 6 i
Finanstilsynets storrelsesgruppering. Vaesent-
lighedshensynet medferer, at Finanstilsynet
forer et intensiveret tilsyn med de systemisk vig-
tige finansielle institutter (SIFI) og de globalt
systemisk vigtige finansielle institutter (G-SIFI).
Finanstilsynets direktion har ansvaret for til-
synsvirksomhedens tilrettelaeggelse.»

Baselkomiteens Core Principles for Effective
Banking Supervision fastsetter at et effektivt bank-
tilsyn

«requires the supervisor to develop and main-
tain a forward-looking assessment of the risk
profile of individual banks and banking groups,
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proportionate to their systemic importance;
identify, assess and address risks emanating
from banks and the banking system as a whole;
have a framework in place for early interven-
tion; and have plans in place, in partnership
with other relevant authorities, to take action to
resolve banks in an orderly manner if they
become non-viable.»'2

Dette er nzermere utdypet i flere sentrale kriterier
(«essential criteria»), der det blant annet fremgér:

«The supervisor takes the macroeconomic
environment into account in its risk assess-
ment of banks and banking groups. The super-
visor also takes into account cross-sectoral
developments, for example in non-bank finan-
cial institutions, through frequent contact with
their regulators. (...)

The supervisor, in conjunction with other
relevant authorities, identifies, monitors and
assesses the build-up of risks, trends and con-
centrations within and across the banking sys-
tem as a whole. This includes, among other
things, banks’ problem assets and sources of
liquidity (such as domestic and foreign cur-
rency funding conditions, and costs). The
supervisor incorporates this analysis into its
assessment of banks and banking groups and
addresses proactively any serious threat to the
stability of the banking system. The supervisor
communicates any significant trends or emerg-
ing risks identified to banks and to other rele-
vant authorities with responsibilities for finan-
cial system stability.»1

I forarbeidene til den nye sentralbankloven 2019
var det dreftelser av hvordan finansiell stabilitet
kunne reflekteres i formalsbestemmelsen. Pa
grunn av arbeidsfordelingen mellom departe-
mentet, Finanstilsynet og Norges Bank (jf. over)
kan noen av vurderingene ha interesse for arbei-
det med ny finanstilsynslov:

«Norges Bank segker a bidra til finansiell stabi-
litet i bred forstand med de virkemidlene
banken rar over. Serlig tydelig er dette ved
héndtering av Kkrisesituasjoner, nir banken til-
forer likviditet bade for & pavirke markeds-
rentene og for a stabilisere tilgangen pa midler
til det finansielle systemet.

12 Bagel Core Principles, principle 8.
13 Samme sted punkt 01.80 (4) og (5).
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Et méal om & bidra til finansiell stabilitet ber
etter utvalgets mening komme klarere fram i
ny sentralbanklov. (...) Norges Bank ber ha
som formal 4 fremme stabilitet i det finansielle
systemet og et effektivt og sikkert betalings-
system. Det vil ogsa bedre gjenspeile dagens
praksis. Pa dette omradet vil likevel ikke banken
veere den eneste utovende myndigheten slik den
er i pengepolitikken. Dette bor ogsd rveflekteres i
lovens ordlyd.» (uthevet her).14

Lovteksten ber derfor utformes slik at dersom
den gir andre institusjoner enn departementet et
tydelig ansvar for finansiell stabilitet, bor det sam-
tidig fastlegges neermere hvilke virkemidler insti-
tusjonen skal ha ansvar for og hvilke mal innen
finansiell stabilitet disse virkemidlene er egnet til
4 né eller skal brukes for & ni. Formélsbestem-
melsen ber da utformes slik at den reflekterer
virkemidlene. Arbeidet med finansiell stabilitet er
fordelt pa flere myndigheter, og ordlyden ber
reflektere dette, jf. «bidra til».

Ettersom Finanstilsynet og Norges Bank -
sammen med departementet — deler ansvaret for &
bidra til finansiell stabilitet, kan det veere fornuftig
at loven om finanstilsynet utformes slik at det ikke
oppstar uklarheter i ansvarsdelingen med Norges
Bank (eller departementet). Det vil likevel veere
forskjeller siden institusjonene har ulik karak-
ter.15

Sentralbankloven § 1-2 forste ledd fastsetter at
«[flormaélet for sentralbankvirksomheten er & opp-
rettholde en stabil pengeverdi og fremme stabili-
tet i det finansielle systemet og et effektivt og
sikkert betalingssystem». Videre folger det av
§ 1-3 at Norges Bank skal veere den utovende og
rdadgivende myndigheten i pengepolitikken og ha
utovende og radgivende myndighet i arbeidet for
finansiell stabilitet. Lovteksten er utformet for a ta
hensyn til at sentralbanken har et eneansvar i
utevelsen av pengepolitikken, mens den er en av
flere som har ansvar i arbeidet med finansiell
stabilitet. Oppgavene med & fastsette motsyklisk
kapitalbuffer og gi rdd om systemrisikobufferen
er ikke direkte regulert i sentralbankloven, men i
finansforetaksloven med tilherende forskrifter.
Det er heller ikke fastsatt noe om «makrotilsyn» i
sentralbankloven, selv om det er en kjerneopp-
gave for sentralbanken & overvake markedene.

14 NOU 2017: 13 punkt 20.4.4.2. Se ogsé punkt 22.6.5.

15 Norges Bank er et forvaltningsorgan, men har en seregen
stilling og en annen plassering i styringssystemet enn
ovrige forvaltningsorganer. Se narmere NOU 2017: 13
seerlig kapittel 21.
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Utvalget foreslar en formélsbestemmelse som
lovfester hensynene bak Finanstilsynets tilsyns-
oppgaver; finansiell stabilitet og velfungerende
markeder, herunder ivaretakelse av forbrukernes
interesser og rettigheter.

I lovendringen av finanstilsynsloven § 3 i 2012
ble det lagt til grunn at det ikke var enskelig med
en lovtekst som kunne oppfattes 4 legge foringer
for en eventuell videreutvikling av oppgave-
fordelingen i arbeidet med finansiell stabilitet
mellom departementet, Finanstilsynet og Norges
Bank (f. kapittel 12.1). Utvalgets forslag bygger
pa den ansvarsfordelingen som foreligger.

Formaélsbestemmelsen vil ha betydning for
tolkningen av finanstilsynsloven, der tilsynets
hovedoppgave er tilsyn med foretak og markeder.

Videre peker utvalget pa at i 2019 ble det ved-
tatt en ny sentralbanklov som ogsé inkluderer en
formélsbestemmelse om finansiell stabilitet, jf.

Kapittel 12

over. Utvalget har ikke gjort noen fornyet vurde-
ring av ansvarsfordelingen i arbeidet med finan-
siell stabilitet. Utvalget legger til grunn en videre-
foring av dagens ansvarsfordeling i arbeidet med
finansiell stabilitet. Det legges videre til grunn at
en formalsbestemmelse som viser til finansiell
stabilitet ikke endrer eller vil «legge foringer for
en eventuell videre utvikling av oppgavefordel-
ingen» mellom Finansdepartementet, Finanstil-
synet og Norges Bank.!® Involverte myndigheter
har ulike oppgaver og ansvarsomréder i arbeidet
med finansiell stabilitet. Det er etablert rutiner for
god koordinering og utveksling av informasjon
som er viktig for det samlede arbeidet. Samtidig
ma regelverket innrettes slik at det ikke gir
grunnlag for uklarheter i ansvarsfordelingen.

16 Prop. 11 L (2012-2013) punkt 2.4.
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Kapittel 13
Finanstilsynets oppgaver

13.1 Tilsyn med foretak og markeder

13.1.1 Gjeldende rett

Etter finanstilsynsloven § 1 har Finanstilsynet til-
syn med narmere angitte foretak og markeder.
Det vises til neermere omtale i kapittel 7.4.1 og
7.4.2

13.1.2 E@S-rett

Krav til tillatelse (eller registrering) fra offentlige
myndigheter for 4 drive virksomhet i foretak som
er under tilsyn, og krav til tilsyn med virksom-
hetene, folger av EQS-avtalen. Dette gjelder imid-
lertid ikke autoriserte regnskapsforere og regn-
skapsforerselskaper, eiendomsmeglere og eien-
domsmeglingsforetak, inkassoforetak og gjelds-
informasjonsforetak. Heller ikke krav om tillatelse/
registrering for & drive virksomhet som finansier-
ingsforetak (etter finansforetaksloven §2-9) og
laneformidlingsforetak (etter finansforetaksloven
§ 2-18) folger av EQS-regler.

13.1.3 Utvalgets vurderinger
13.1.3.1

Det folger av utvalgets mandat at utvalget skal
drefte avgrensningen av Finanstilsynets arbeids-
omréade. Dersom utvalget foreslar endringer bor
det, ifolge mandatet, dreftes hvilke alternativer
utvalget mener gir den samfunnsekonomisk beste
losningen. Utvalget kan drefte arbeidsdelingen
mellom Finanstilsynet og Norges Bank.

Formalet med & samle tilsynet med akterene i
finansiell sektor i ett tilsynsorgan var opprinnelig &
effektivisere tilsynet, styrke kompetansen i det
offentlige tilsynsmiljoet og 4 mete utfordringene
ved fremveksten av finanskonserner hvor ulike
typer av finansforetak var samlet i ett konsern,
sakalte konglomerater. Disse hensynene er etter
utvalgets vurdering fortsatt relevante ved en vurde-
ring av hvilke oppgaver Finanstilsynet ber ha.

Utgangspunkt

Ved opprettelsen av Finanstilsynet ble kompe-
tanse om oppgaver knyttet til finansmarkeds-
spersmal konsentrert. En av fordelene med et
integrert tilsynsorgan er at det kan ha samlet
oversikt over virksomheten i finansiell sektor.
Utvalget foreslar at Finanstilsynet far som lovfes-
tet formal & bidra til finansiell stabilitet og vel-
fungerende markeder, jf. nsermere drefting i
kapittel 12. Tilsynsoppgaver som er sentrale for
disse formaéalene ber etter utvalgets vurdering i
hovedsak legges til Finanstilsynet. Utvalget
mener det er en risiko for at tilsyn blir for sektor-
og detaljorientert dersom de spres over flere
ulike tilsynsorganer, og at evnen til 4 malrette
ressursinnsatsen mot overordnede hensyn kan
bli svekket.

Seken etter stordrifts- og synergifordeler kan
trekke i retning av at oppgaver i randsonen av det
integrerte tilsynets kjerneoppgaver — tilsyn med
banker, forsikringsforetak og verdipapirmarkedet
- viderefores i Finanstilsynet. Som det fremgér av
kapittel 13.2.3 ser utvalget at det kan veere utford-
ringer med at Finanstilsynet har tilsynsoppgaver
som gar utover kjerneoppgavene knyttet til vel-
fungerende markeder og finansiell stabilitet. En
av utfordringene nar nye oppgaver skal loses,
eventuelt skilles ut fra Finanstilsynet, er at f4 andre
offentlige miljger har kompetanse som ligner
Finanstilsynets.

Utvalget legger til grunn at innretningen av
Finanstilsynets tilsynsarbeid, i samsvar med inter-
nasjonale standarder, fortsatt skal veere risiko-
basert, vurdert opp mot Finanstilsynets hoved-
mal. Et for omfattende ansvar for oppgaver som
primeert har andre formal kan dra Finanstilsynets
oppmerksomhet og ressurser vekk fra det som
bor vare tilsynets hovedmal. Et eksempel pa at
Finanstilsynet har veert tillagt oppgaver som ikke
er naert knyttet til formalene, er tilsynet med
arbeidsgivers plikt til & etablere tjenestepensjons-
ordninger for ansatte. Ved vedtakelsen av lov om
obligatorisk tjenestepensjon i 2005 ble tilsyns-
ansvaret lagt til Finanstilsynet. Ved lovendringer i
2020 ble tilsynsansvaret flyttet til Skatteetaten.
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Begrunnelsen var at skatteetaten «har i utgangs-
punktet bedre forutsetninger enn Finanstilsynet
for en mer operativ tilsynsvirksomhet».

Som det fremgar av kapittel 13.1.2, folger krav
til myndighetstillatelser og tilsyn med virksom-
hetene i finansmarkedet av EJS-avtalen. Bestem-
melser om tilsyn med slike foretak mé derfor
viderefares. Dette omfatter blant annet finansfore-
tak, fondsforvaltningsselskaper, verdipapirfore-
tak og infrastrukturforetak. Ogsi bestemmelser
om tilsyn med verdipapirhandelen og oppgjors-
systemer/betalingssystemer folger av EOS-
avtalen, og ma videreferes. Utvalget mener til-
synet med foretak og markeder der norske
myndigheter er forpliktet til 4 fore tilsyn i samsvar
med EQSreglene pa finansomradet fortsatt ber
ligge i Finanstilsynet. Det vises til nsermere
omtale i kapittel 13.1.3.

Ogsa tilsyn med revisorer folger av EQS-for-
pliktelser. I andre EJS1and er det fi finanstilsyn
som ogsa har tilsyn med revisorer og revisjons-
selskap. I de fleste landene er tilsynet lagt i egne
enheter, eller i forvaltningsorganer som ogsa har
andre oppgaver. Eksempelvis er tilsynet i Finland
lagt til Patentstyret, og i Danmark til Ervervs-
styrelsen. Som det vil fremga i kapittel 13.1.3.3
mener imidlertid utvalget at dette tilsynet kan gi
en stotte til den ovrige tilsynsvirksomheten, noe
som gjor at tilsynet ber videreferes i Finans-
tilsynet.

Tilsynet med autoriserte regnskapsforere og
regnskapsforerselskaper, eiendomsmeglingsfore-
tak, inkassoforetak og gjeldsinformasjonsforetak
folger ikke av E@S-forpliktelser. Det kan dermed
stilles spersmal ved om det fortsatt ber fores til-
syn med disse, og om tilsynet i tilfelle ber ligge i
Finanstilsynet. Tilsynet med slike virksomheter
fremstar i utgangspunktet ikke som en naturlig
del av tilsynets hovedmal om & bidra til finansiell
stabilitet og velfungerende markeder. Forvent-
ninger til tilsynets oppfelging av disse virksom-
hetene kan pavirke Finanstilsynets ressursbruk,
og bidra til at tilsynets kjernevirksomhet ikke gis
tilstrekkelig oppmerksomhet. Som det vil fremgé i
kapittel 13.1.3.4 til 13.1.3.7, har utvalget likevel
kommet til at det ber viderefores et tilsyn med de
nevnte virksomhetene, og at tilsynet, med unntak
for gjeldsinformasjonsforetak, fortsatt ber ligge i
Finanstilsynet.

Finanstilsynets oppgaver knyttet til makrotil-
syn omtales ikke i dette kapittelet, men behandles
i kapittel 13.2 om makroovervéikning. Tilsvarende
gjelder Finanstilsynets rolle som krisehandte-
ringsmyndighet. Denne er nzermere omtalt i
kapittel 13.3.

Kapittel 13

13.1.3.2 Generelt om integrert tilsyn

Finanstilsynet har veert et sdkalt integrert tilsyn
siden opprettelsen i 1985.

Tilsynet har blitt tilfert nye oppgaver etter
dette. Dette er oppgaver knyttet til bade rollen
som konsesjonsmyndighet og tilsynet med fore-
tak og markeder. Det vises til neermere omtale i
kapittel 3. Organiseringen av tilsynsfunksjoner pa
finansmarkedsomréadet er noe ulik i EQS-landene.
Dette skyldes blant annet ulike statsforfatnings-
tradisjoner, og nasjonale myndigheters vurde-
ringer og omorganiseringer i kjelvannet av bank-
kriser og andre finanskriser. Det vises til omtalen
av andre lands finanstilsyn i kapittel 11.

Ogsd 1 Norge har det veert utredet mulige
endringer i tilsynsstrukturen. En arbeidsgruppe
nedsatt av Finansdepartementet konkluderte i
1992 med at tilsynets samlede virksomhet burde
overfores til Norges Bank. Flere av herings-
instansene mente at det ville fore til unedvendige
rollekonflikter og maktkonsentrasjon. Stortinget
besluttet at tilsynsvirksomheten fortsatt skulle
ligge i daveerende Kredittilsynet, og at Kredittil-
synet skulle fa okte ressurser.

En eventuell overfering av deler av tilsyns-
ansvaret til sentralbanken i Norge, ville krevd
omfattende utredning. Utvalget har dreftet alter-
native tilsynsmodeller, og kommet til at den inte-
grerte tilsynsmodellen i hovedsak er godt egnet.

I vurderingen legger utvalget vekt pa at Norge
er et lite land der etablering av flere parallelle
tilsynsmiljeer pa finansomradet kan fremstd som
lite rasjonelt og effektivt, og at ogséa andre land det
er naturlig 4 sammenligne seg med, som blant
annet Danmark og Sverige, har valgt samme
tilsynsmodell. Regler om finanskonsern har ogsa
virkning for ulike typer av finansforetak, og kapital-
krav gjelder ogsa pa konsolidert niva. Slike regler
underbygger at det er behov for et samlet tilsyn for
blant annet banker, forsikringsforetak og verdi-
papirforetak. Slike foretak har ogsa viktige opp-
gaver i verdipapirmarkedet og betalingssystemene.

Utvalget har ogséa lagt vekt pa de tverrgaende
tilsynsoppgavene Finanstilsynet har for grupper
av foretak under tilsyn. Eksempler pa dette er
hvitvaskingstilsyn. Alle foretak under tilsyn, med
unntak av inkassoforetak og gjeldsinformasjons-
foretak, er rapporteringspliktige etter hvitvask-
ingsloven. Et integrert tilsyn kan bidra til lik til-
synspraksis pd hvitvaskingsomradet pa tvers av
bransjer i finansmarkedet. Et annet eksempel er
tilsyn med IKT-sikkerhet i foretak under tilsyn. Et
samlet IKT-kompetansemilje i Finanstilsynet som
driver tilsyn sammen med fagenheter med kunn-
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skap om bransjereguleringen, kan veere en styrke
i tilsynet med IKT-sikkerhet i foretak under tilsyn.

13.1.3.3 Revisorer og revisjonsselskaper

Tilsyn med revisjonsselskaper ligger i utgangs-
punktet utenfor Finanstilsynets kjerneoppgaver.
Som det vil fremgé nedenfor, kan imidlertid ogséa
dette tilsynet ha betydning for Finanstilsynets
hovedmal om 4 bidra til finansiell stabilitet og vel-
fungerende markeder.

Utvalget har forstatt det som at Finanstilsynet
har hatt en praksis der tilsynet folger opp revisors
rolle nar det avdekkes uregelmessigheter i fore-
tak pa finansmarkedsomradet. Dette gjelder blant
annet svakheter i foretakenes interne rutiner som
revisor burde avdekket i forbindelse med revisjo-
nen av arsregnskapet. Ifolge Finanstilsynets rap-
port om tilsynsvirksomheten i 2021 er revisjon av
inntekter og verdsettelser for foretak av allmenn
interesse, herunder banker, kredittforetak og for-
sikringsforetak, omrader der revisjonen har veert
svak. Dette kan vare regnskapsposter av betyd-
ning for blant annet tilsynsmessig vurdering av
foretakenes oppfyllelse av kapitalkrav. Tilsynet
med revisjonen av bankers, kredittforetaks og for-
sikringsforetaks arsregnskap kan derfor bidra til
et helhetlig tilsyn med disse foretaksgruppene.

Definisjonen av foretak av allmenn interesse
omfatter ogsé foretak som har utstedt omsettelige
verdipapirer som er opptatt til handel pa et regulert
marked i et EJSland. Finanstilsynet har tilsynet
med den finansielle rapporteringen (arsregnskap
mv.) fra foretak som er opptatt til handel pa norsk
markedsplass. Utenlandske foretak som har verdi-
papirer notert pa norsk markedsplass, antas ikke &
bruke norsk revisor. For norske foretak med verdi-
papirer notert pa norsk markedsplass, antar utval-
get at det kan veere en styrke i tilsynet med den
finansielle rapporteringen at Finanstilsynet ogséa
kan folge opp foretakenes revisor.

Utvalget legger pa denne bakgrunn til grunn
at tilsynet med revisorer som reviderer arsregn-
skap for foretak av allmenn interesse fortsatt bor
ligge i Finanstilsynet.

For 4 bidra til at tilsynet kan konsentrere seg
om sine kjerneoppgaver og samlede tilsyn med
finansomradet, kan det anferes at tilsynet med
revisorer som ikke reviderer foretak av allmenn
interesse bor legges til et annet organ enn Finans-
tilsynet. Utvalget har imidlertid forstatt det som at
Finanstilsynet ressursbruk pa tilsynet med disse
revisorene for tiden er begrenset. Kvalitets-
kontrollen med revisorer som ikke reviderer fore-
tak av allmenn interesse gjores av Den norske
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Revisorforeningen etter avtale med Finans-
tilsynet. Finanstilsynets tilsyn er begrenset til &
folge opp kritiske rapporter fra Revisorforeningen.
Utvalget antar at samfunnsekonomiske hensyn,
som blant annet kan knyttes til et samlet kompe-
tansemiljo i et lite land som Norge, tilsier at det
samlede tilsynet med revisorer og revisjons-
selskaper bor viderefores i Finanstilsynet.

13.1.3.4 Eiendomsmeglingsforetak

Med den eokte oppmerksomheten pa forbruker-
vern de senere arene, anser utvalget det lite aktu-
elt & ikke lenger ha et offentlig tilsyn med eien-
domsmeglingsforetak. Finanstilsynets tilsynsvirk-
somhet er konsentrert om boligmegling. Kjop og
salg av bolig er viktige beslutninger for norske
forbrukere, og tilsyn med at Kjops- og salgspro-
sessene gjennomfoeres i trdd med regelverket og
god meglerskikk er, etter utvalgets syn, viktig.

Tilsynet med eiendomsmeglingsforetak, kan
ikke anses som en Kjerneoppgave for Finans-
tilsynet, og kunne ligget hos et annet offentlig
organ. Tilsynet med eiendomsmeglingsforetakene
er spesialisert, og utvalget legger til grunn at
Finanstilsynets bransjekunnskap pa dette omradet
i liten grad gir stette til Finanstilsynets tilsyn med
andre bransjer. Finanstilsynets praksis og metode
for gjennomfering av tilsyn og oppfelging med til-
synsmessige tiltak er imidlertid den samme i til-
synet med eiendomsmeglingsforetakene som i til-
synet med foretakene pa finansomradet. Finans-
tilsynet har ogsa en generell kompetanse knyttet til
de generelle forvaltningsrettslige reglene i forvalt-
ningsloven og offentleglova. Dette er kompetanse
som opparbeides og utvikles i Finanstilsynet uav-
hengig av hvilke bransjer det fores tilsyn med.

Utvalget viser ogsa til at bankene har en sen-
tral rolle i boligomsetningen i Norge. Bankene
bidrar til finansieringen av boligkjep, og er i
mange tilfeller samtidig eiere av eiendoms-
meglingsforetak. Det er ikke uvanlig at banker og
eiendomsmeglingsforetak markedsforer og anbe-
faler hverandres tjenester, noe som kan reise til-
synsmessige sporsmal knyttet til kryssalg.

Utvalget legger til grunn at den generelle
tilsynskompetansen hos Finanstilsynet, kombinert
med de problemstillinger som er Kknyttet til eien-
domsmeglingsforetaks rolle i finanskonsern, til-
sier at dette tilsynet fortsatt ber ligge i Finans-
tilsynet.

Utvalgets tilradning pa dette omradet er i sam-
svar med Eiendomsmeglingsutvalgets, som i juni
2021 konkluderte med at tilsynet med eien-
domsmeglingsforetak ber opprettholdes i Finanstil-
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synet. Det vises til NOU 2021: 7 Trygg og enkel eien-
domsmegling — evaluering av eiendomsmeglings-
loven og forslag til en fremtidsrettet vegulering.

13.1.3.5 Autoriserte regnskapsforere
og regnskapsfererselskaper

Autoriserte regnskapsforere og regnskapsforer-
selskaper har veert under Finanstilsynets tilsyn
siden 1999. Disse tilsynsoppgavene kan ikke ses
som en del at Finanstilsynets kjerneoppgaver. Pa
den annen side er utvalgets inntrykk at tilsynet
med denne bransjen har medfert en bedre kvalitet
pa regnskapsforingen i norske foretak. Finanstil-
synet har tilbakekalt en rekke tillatelser til & drive
regnskapsforing fra enkeltpersonforetak og andre
foretak der kompetansen og interne rutiner ikke
har veert betryggende. Etter utvalgets syn, ber det
derfor viderefares et tilsyn med regnskapsforere.
Ogsé Finanstilsynets tilsyn med denne bransjen
vil kunne ga pa bekostning av Finanstilsynets
kjerneoppgaver, og det er derfor spersmal om til-
synet fortsatt ber ligge i Finanstilsynet

I NOU 2018: 9 om ny regnskapsfererlov foreslo
Revisor- og regnskapsforerlovutvalget 4 viderefere
krav om tillatelse og tilsyn for & yte regnskapsferer-
tienester. Det ble foreslatt at tilsynet fortsatt skal
vaere hos Finanstilsynet. Utvalget uttalte folgende:

«Tilsynet med regnskapsferere og regnskaps-
selskaper ble fra 1999 lagt til Finanstilsynet
(den gang Kredittilsynet). Frem til da ble ord-
ningen administrert av Autorisasjonsstyret for
regnskapsforere, som var et frittstdende organ
oppnevnt av Finansdepartementet under tilsyn
av Kredittilsynet. Etter Utvalgets vurdering er
det ikke noe i dag som tilsier en annen organi-
sering av tilsynet med regnskapsforerne.
Utvalget gar inn for a4 viderefere at Finans-
tilsynet forer tilsyn med statsautoriserte regn-
skapsferere og regnskapsselskaper og de
gjeldende rammene for tilsynet. Det etablerte
samarbeidet med Regnskap Norge og Revisor-
foreningen nar det gjelder foreningenes
eksterne kvalitetskontroll, vil kunne videre-
fores innenfor denne rammen. Det er en god
del regnskapsforetak som ikke er omfattet av
denne kvalitetskontrollen. Finanstilsynet bor ta
det i betraktning ved prioriteringen av hvem
det skal fores tilsyn med.»

Lovutvalgets forslag ble fulgt opp i Prop. 130 L
(2021-2022), og vedtatt av Stortinget desember
2022. Ny regnskapsfererlov (lov 16. desember
2022 nr. 90) tradte i kraft 1. januar 2023.
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Regnskapsforerbransjen er, ifelge Finanstil-
synets rapport for tilsynsvirksomheten i 2021,
preget av en todeling med 10-20 storre selskaper
og mange svart smd virksomheter. Kvalitets-
kontrollen av autoriserte regnskapsforere og regn-
skapsforerselskaper utferes i dag av Regnskap
Norge og Revisorforeningen i trdd med retnings-
linjer som er utarbeidet i samarbeid med Finans-
tilsynet. Saker der det ber vurderes tilbakekall av
autorisasjon oversendes Finanstilsynet for videre
oppfelging. For utvalget fremstir det som at
Finanstilsynets ressursbruk pd dette omradet er
begrenset.

Regnskapsforerselskaper eies i skende grad
av banker. Ogsa pa dette omradet kan derfor
hensynet til et helhetlig tilsyn med foretak i
finanskonsern trekke i retning av at tilsynet med
regnskapsforere ber viderefeores i Finanstil-
synet.

Etter en helhetsvurdering legger utvalget til
grunn at de begrensede ressursene Finanstilsynet
bruker pa tilsynet med regnskapsfererbransjen,
tilsier at tilsynet fortsatt ber ligge i Finanstilsynet.
En slik lesning medferer ogsa at tilsynet med
regnskapsfererselskaper i finanskonsern, péa
samme méite som eiendomsmeglingsforetak i
slike konsern, fortsatt vil veere en del av Finanstil-
synets samlede tilsyn med finanskonsern.

13.1.3.6 Inkassoforetak
Ogsa tilsyn med inkassoforetak ligger utenfor
Finanstilsynets kjerneoppgaver. Inkassoregel-

verket ligger under Justis- og beredskapsdeparte-
mentets omrade. Ved lovendring i mars 2022 med
ikrafttredelse 1. januar 2023, ble myndigheten til &
behandle klager pa Finanstilsynets vedtak etter
inkassoloven overfort fra Justis- og beredskapsde-
partementet til Klagenemnden for revisor- og
regnskapsferersaker.

Ifolge Finanstilsynets rapport fra tilsynsvirk-
somheten i 2021, utgjer krav overfor privatperso-
ner hovedvekten av saker som inkassoforetakene
inndriver (ca. 88 prosent). Antall inkassosaker har
naer doblet seg de siste tolv drene, og Finans-
tilsynet antar at dette blant annet skyldes at det i
okende grad gis kreditt pa tjenester som tidligere
ble betalt kontant. Som eksempler nevner Finans-
tilsynet tjenester innenfor helse og trening, samt
bompasseringer.

Ut fra Finanstilsynets beskrivelse, legger
utvalget til grunn at tilsynet med inkassofore-
takene ivaretar viktige forbrukerhensyn. Utvalget
mener derfor at det ber videreferes et tilsyn med
at inkassoforetak opptrer i samsvar med de krav
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som felger av inkassoregelverket, herunder
kravene til god inkassoskikk.

Spersmalet er dermed om tilsynet med inkasso-
foretakene bor legges til et annet offentlig organ,
for & bidra til at Finanstilsynet har tilstrekkelig opp-
merksomhet pa kjerneoppgaver som bidrar til
finansiell stabilitet og velfungerende markeder.

Utvalget forstar det som at inkassovirksomhet
har blitt stadig mer integrert i finansbransjen. Flere
av de storre og mellomstore inkassoforetakene inn-
gér i dag 1 finanskonsern. Utviklingen i markedet
for forbruksldn og kredittkort har, ifelge Finans-
tilsynet, antakelig bidratt til denne utviklingen. Tall
rapportert til Finanstilsynet viser at krav fra banker
og finansieringsforetak knyttet til forbruks- og
boliggjeld ved utgangen av 2021 utgjorde i under-
kant av 60 prosent av den totale gjelden til inn-
driving i inkassoforetakene (maélt etter hovedstol).
Det er ogsa flere finansieringsforetak som har spe-
sialisert seg pa oppkjep av fordringer, og der det
avtales at de oppkjepte fordringene inndrives av
finanskonsernets inkassoforetak.

Ogsa pa dette omradet legger utvalget til
grunn at Finanstilsynets samlede tilsyn med
finanskonsern, kan tilsi at tilsynet med inkasso-
foretak som inngar i slike konsern ber videreferes
i Finanstilsynet.

Nar det gjelder inkassoforetak som ikke inngéar
i finanskonsern, kan det anferes at tilsynet kan
flyttes til et annet offentlig organ. Utvalget ser imid-
lertid betenkeligheter med at flere forvaltnings-
organer skal utvikle en egen lovtolknings- og for-
valtningspraksis knyttet til samme type virksom-
het. I tillegg antar utvalget at det vil vaere ressurs-
krevende 4 bygge opp et nytt kompetansemilje pa
dette tilsynsomradet. Etter en helhetsvurdering
mener derfor utvalget at et samlet tilsyn med
inkassoforetak ber viderefores i Finanstilsynet.

13.1.3.7 Gjeldsinformasjonsforetak

Etter lov om gjeldsinformasjon ved kredittvurde-
ringer av privatpersoner (gjeldsinformasjons-
loven), som tradte i kraft 1. november 2017,
krever virksomhet som gjeldsinformasjonsforetak
tillatelse fra Barne- og familiedepartementet.
Gjeldsinformasjonslovens formal er & legge til
rette for sikker, ordnet og effektiv registrering og
utlevering av gjeldsopplysninger for & bidra til
bedre kredittvurderinger og forebygge gjeldspro-
blemer blant enkeltpersoner. Utvalget legger der-
for til grunn at gjeldsinformasjonsforetak kan
bidra til mer velfungerende kredittmarkeder.
Finansforetak har plikt til & gjere gjeldsopplys-
ninger tilgjengelig for gjeldsinformasjonsforetak.
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Gjeldsinformasjonsforetakene kan utlevere opp-
lysningene til blant annet finansforetak, til bruk i
foretakenes kredittvurderinger og til kredittopp-
lysningsforetak. Gjeldsinformasjonsforetakene kan
kreve vederlag for utlevering av gjeldsopplys-
ninger. Foretakene under tilsyn er derfor bade
leveranderer til gjeldsinformasjonsforetakene sé
vel som brukere av gjeldsinformasjonsforetakenes
tjenester.

Det folger av gjeldsinformasjonsloven at gjelds-
informasjonsforetak er underlagt tilsyn av Finans-
tilsynet etter finanstilsynsloven. I heringen til lov-
forslaget ga Finanstilsynet uttrykk for at dette ikke
ville vaere en kjerneoppgave, men at tilsynet kan ha
nytte av opplysningene i tilsynsarbeidet, herunder i
vurderingene av et foretaks kredittvurderings-
prosess. Finanstilsynet uttalte videre:

«Tilsynet med selve gjeldsregisteret vil i all
hovedsak veere kontroll knyttet til personvern-
lovgivningen, dvs. tilsyn med behandling av
personopplysninger. Tilsynet vil omfatte kon-
troll med at opplysningene blir forsvarlig hand-
tert, at de ikke kommer pa avveie, at de kun
benyttes til angitt formal og at de kun utleveres
til foretak som etter loven har rett til det. Et
slikt tilsyn ligger langt pa siden av Finanstil-
synets forvaltningsomrade. Finanstilsynet er
derfor uenig i denne delen av lovutkastet. Uten
at dette er vurdert neermere, synes det naturlig
a4 peke pa Datatilsynet som tilsynsmyndighet
ogsa for denne delen av gjeldsregistrenes virk-
somhet. Som det fremgér av heringsnotatet, vil
gjeldsregistrene uansett méatte ha konsesjon
fra Datatilsynet og vaere underlagt tilsyn fra
dette organet etter personopplysningsloven.

Lovforslaget gir Norges Bank og Finans-
tilsynet tilgang til anonymiserte opplysninger
fra gjeldsregisteret for analyse- og overvak-
ningsformél. Finanstilsynet har ikke behov for
informasjon om enkeltpersoners ldneopptak,
men har interesse av opplysninger om
omfanget av ulike typer usikrede 1an i enkelt-
banker. Det legges séledes til grunn at det ogsa
av avidentifiserte opplysninger vil fremg4 infor-
masjon om enkeltbanker som har ytt lanet. Til-
synsmyndigheten for gjeldsregistre ber ha full
tilgang til registeret.»

Barne- og familiedepartementet uttalte i Prop. 87 L
(2016-2017):

«Tilsyn med at finansforetakene avgir gjelds-
opplysninger slik loven foreskriver vil vaere en
del av Finanstilsynets arbeidsoppgaver etter
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gjeldende regelverk, jf. tilsynsloven § 3 hvor
det fremgér at «tilsynet skal se til at de institu-
sjoner det har tilsyn med, virker pa hensikts-
messig og betryggende mate i samsvar med
lov og bestemmelser gitt i medhold av lov
samt med den hensikt som ligger til grunn for
institusjonens opprettelse, dens formal og
vedtekter. Departementet finner det derfor
hensiktsmessig at Finanstilsynet ogsa forer
tilsyn med gjeldsinformasjonsforetak, og
videreforer forslaget pd dette punktet, jf.
utkast til § 16.»

Finanstilsynet gjennomferte i 2021 tilsyn med de
tre foretakene som har tillatelse til & drive gjelds-
informasjonsregister.1 Tilsynene omfattet fore-
takenes IKT- og risikosystemer, med vekt pa
sikkerhet for at persondata ikke kommer pa avveie
og at gjeldsinformasjonen til enhver tid er korrekt
og tilgjengelig for dem som skal motta den.

Utvalget deler Finanstilsynets tidligere vurde-
ringer av at tilsynet med gjeldsinformasjonsfore-
tak ligger langt pa siden av Finanstilsynets forvalt-
ningsomrade. Datatilsynet er tilsynsmyndighet
etter personvernforordningen artikkel 51. Til-
synet gjelder overholdelsen av forordningens
bestemmelser «for & verne personers grunn-
leggende rettigheter i forbindelse med behand-
ling, og for & fremme den frie flyten av personopp-
lysninger i Unionen». Det fremstir for utvalget
som at dette tilsynsansvaret dekker det tilsynet
Finanstilsynet hadde med gjeldsinformasjonsfore-
takene 1 2021. Utvalget anser det mest hensikts-
messig at tilsynet med behandlingen av person-
opplysninger er samlet hos ett forvaltningsorgan,
og mener at overlappende tilsynsansvar ber unn-
gés. Utvalget mener derfor at Finanstilsynet ikke
lenger ber ha tilsyn med gjeldsinformasjonsfore-
tak.

13.2 Makroovervaking

13.2.1 Gjeldende rett

Finanskriser kan veere nasjonale eller omfatte
flere land. Arsakene til slike kriser kan veere saer-
egne, nasjonale forhold, slik som den norske
bankkrisen pa 90-tallet, men de kan ogsd ha
grunnlag i forhold som gjelder flere land og som
gir globale ringvirkninger, som for eksempel
finanskrisen i 2008. I arene etter finanskrisen i
2008-2009 har EU i stor grad innfert fullharmoni-

L Gjeldsregisteret AS, Norsk Gjeldsinformasjon AS og Expe-

rian Gjeldsregister AS.
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serte regler for makroovervaking og tilsyn med
finansforetakene, samtidig som makrotilsynet pa
EU-niva ble styrket gjennom etableringen av de
europeiske tilsynsmyndighetene for bank, verdi-
papir, forsikring og pensjon.2 De tre europeiske
finanstilsynsmyndighetene har som formal 4 sikre
samarbeid, samordning av tilsynspraksis og til-
strekkelig informasjonsutveksling mellom nasjo-
nale tilsynsmyndigheter. De fullharmoniserte
kravene og harmonisering av tilsynspraksis gjen-
nom arbeidet til de europeiske tilsynsmyndig-
hetene skal gi foretakene innenfor E@S likere
konkurransevilkar, men reduserer ogsa nasjonale
myndigheters mulighet til fritt & sette spesifikke,
nasjonale krav til foretak og tilsyn.

EUs gjeldende regelverk bygger i stor grad pa
Basel Ill-anbefalingene, som ble utarbeidet som
folge av finanskrisen i 2008. Basel III-anbefal-
ingene har som mal 4 styrke reguleringen, tilsynet
og risikohandteringen av banker. EU jobber for &
oppnéd full implementering av Basel IIl-anbefal-
ingene, og EU-kommisjonen la i 2021 frem et for-
slag til endringer i kapitalkravsdirektivet og -for-
ordningen, som vytterligere skal styrke ramme-
verket for makroovervaking i EU.3

Regelverket for makroovervakning innenfor
EU/EQS folger av kapitalkravsdirektivet og av
kapitalkravsforordningen?, sammen med en
rekke utfyllende forordninger. Rettsaktene er inn-
lemmet i EQS-avtalen, og er i Norge i hovedsak
gjennomfort i finansforetaksloven®, CRR/CRD IV-
forskriften® og finansforetaksforskriften.” Av
regelverket folger blant annet flere makrovirke-
midler, som motsyklisk kapitalbuffer. Det folger
av kapitalkravsdirektivet at medlemsstatene skal
delegere ansvaret for & sette motsyklisk kapital-
buffer til en offentlig myndighet, men det er ikke
spesifisert at dette méa vaere en tilsynsmyndighet.
I Norge er det Norges Bank som fastsetter mot-
syklisk kapitalbuffer. Se for evrig kapittel 6 om
makrooverviking for en oversikt over flere
makrovirkemidler.

2 EBA, ESMA og EIOPA, se ogsa kapittel 10 Internasjonale
hensyn.

Se EU-kommisjonens pressemelding fra 27. oktober 2021.
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/
en/ip_21_5401

4 Direktiv (EU) 2013/36/EU (CRD IV) og forordning (EU)
575/2013 (CRR), som endret ved direktiv (EU) 2019/878
(CRD V) og forordning (EU) 2019/876 (CRR2).

Lov 10. april 2015 nr. 17 om finansforetak og finanskonsern.
Forskrift 22. august 2014 nr. 1097 om kapitalkrav og nasjo-
nal tilpasning av CRR/CRD IV.

7 Forskrift 9. desember 2016 nr. 1502 om finansforetak og
finanskonsern.
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13.2.2 Finanstilsynets oppgaver

Makrooverviaking benyttes for & folge med pa sta-
biliteten i det finansielle systemet, og for & redu-
sere risikoen for potensielle finanskriser. Ansvaret
er fordelt mellom Finansdepartementet, Norges
Bank og Finanstilsynet, bade nér det gjelder over-
vaking og ansvaret for ulike virkemidler i makro-
reguleringen.

I gjeldende finanstilsynslov er det ikke noen
bestemmelse som konkret fastsetter at Finans-
tilsynet skal drive med makroovervéking eller -til-
syn. Det folger imidlertid av hovedinstruksen fra
Finansdepartementet at Finanstilsynets sam-
funnsoppdrag er & bidra til finansiell stabilitet og
velfungerende markeder.8

Hvert ar meddeles Stortingets budsjettvedtak
og Finansdepartementets styringssignaler til
Finanstilsynet gjennom tildelingsbrevet. 1 til-
delingsbrevet for 2022 star det i punkt 3 Mal og
prioriterte tiltak:

«For & stette opp under finansiell stabilitet skal
Finanstilsynet folge utviklingstrekk i ekonomi,
markeder og foretak som kan true den finan-
sielle stabiliteten, og rapportere jevnlig om
utviklingen til allmenheten og Finansdeparte-
mentet. Finanstilsynet skal legge vekt pa
makrobasert tilsyn og makrogkonomisk over-
vaking, samt at det er tilstrekkelig konkur-
ranse i finansmarkedet.»”

Finanstilsynet fastsetter ogsa en strategi for fire
ar, som forelegges Finansdepartementet for den
vedtas av Finanstilsynets styre. I Finanstilsynets
strategi for 2019-2022 heter det at:

«Med hovedmal om 4 bidra til finansiell stabili-
tet og velfungerende markeder er makrotil-
synet en viktig del av Finanstilsynets virksom-
het. Makrotilsynet i Finanstilsynet vil sarlig
veere rettet mot den gjensidige péavirkningen
mellom makroskonomien og det finansielle
systemet.»

I strategien har tilsynet ogsa listet opp makro-
tilsyn som et punkt tilsynet saerlig skal prioritere i
perioden.1?

8 Hovedinstruks for Finanstilsynet fastsatt av Finansdeparte-
mentet 10. desember 2020, side 3.

9 Statsbudsjettet 2022 — Finanstilsynet — tildelingsbrev,
21.12.2021, side 3-4.

10" Finanstilsynets strategi 2019-2022, side 18.

Finanstilsynet i en ny tid — ny lov om Finanstilsynet

13.2.3 Utvalgets vurderinger

I utvalgets mandat stir det at utvalget skal
vurdere om loven ber definere Finanstilsynets til-
synsoppgaver ut fra et bredere perspektiv enn til-
syn pa foretaksnivd. Makroovervakingen i EQS-
omriadet mé tilpasses forholdene i det enkelte
land. EOQSregelverket gir derfor relativt stort
nasjonalt handlingsrom for tilsyn og regulering
basert pa relevante makrohensyn. Utvalget har
vurdert at det er behov for en malrettet og kunn-
skapsbasert bruk av denne handlingsfriheten
innenfor regelverket som folger av EU-retts-
aktene. Okende grad av fullharmonisering av
regulering og tilsyn innen EJS oker behovet for
at den gjenvaerende nasjonale handlingsfriheten
blir benyttet effektivt. Utvalget tilrar blant annet
pa dette grunnlag at det tas inn en formalsbestem-
melse i ny finanstilsynslov som innebarer at
virksomheten skal bidra til finansiell stabilitet og
velfungerende markeder, se kapittel 12.
Myndighetene bor legge til rette for at for-
malene med den gkonomiske politikken er konsi-
stente pa tvers av ulike deler av forvaltningen. I
mandatet stir det at utvalget kan ta opp arbeids-
delingen mellom Finanstilsynet og Norges Bank.
Det er etter utvalgets vurdering behov for
overvaking med det finansielle systemet for &
folge med pé eventuelle ubalanser og sarbarheter
som kan oppstd. Overvikingen er i dag fordelt
mellom Finansdepartementet, Norges Bank og
Finanstilsynet, se ogsa kapittel 6. Utvalget har lagt
vekt pad at den gjeldende ansvarsfordelingen
mellom Finansdepartementet, Finanstilsynet og
Norges Bank ikke ma fore til tvil om ansvar, eller
til dobbeltarbeid, seerlig med tanke pa overvak-
ingsarbeidet som gjennomferes bade i sentral-
banken og Finanstilsynet. Samtidig blir dette
arbeidet utfert med ulikt utgangspunkt, og
utvalget oppfatter det som hensiktsmessig at bade
Norges Bank og Finanstilsynet jobber med
makrooverviking, og med sine ulike utgangs-
punkt utferer overvikingen med ulik vektlegging
og perspektiv, og har et tett samarbeid pa feltet.
Finanstilsynet vil etter utvalgets forslag ha
ansvar for finansiell stabilitet sammen med Finans-
departementet og Norges Bank. Hensynet til en
Klar oppgave- og ansvarsfordeling mellom myndig-
hetene kunne tilsi at kun ett av organene fikk
ansvar for denne maélsettingen, mens de andre
organene fikk andre formal. En slik oppdeling er
likevel ikke hensiktsmessig for finansiell stabilitet,
fordi hver av institusjonene har ansvar for virke-
midler som pavirker finansiell stabilitet uten at
dette nedvendigvis er hovedformélet med virke-
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midlet. Makro- og mikrohensyn er tett knyttet
sammen. Finanstilsynet er eneste myndighet med
ansvar for overvakingen av soliditeten i enkeltfore-
takene, og det har ansvar for virkemidler som er
egnet for dette forméal. Bruken av virkemidlene vil
ha betydning for finansiell stabilitet. For eksempel
vil Finanstilsynets pilar 2-krav fore til bedre solidi-
tet i en enkeltbank, men ogsé bidra til finansiell
stabilitet, ettersom solide foretak er mindre utsatt
ved makrogkonomiske tilbakeslag. Samtidig vil for
eksempel makrovirkemiddelet systemrisikobuffer,
som skal gjere foretak mer solide mot strukturelle
sarbarheter i skonomien, styrke makrogkonomien
ved 4 oke Kkjernekapitaldekningen i hvert enkelt
foretak. Slik vil virkemidlene som har en hoved-
hensikt knyttet til soliditet i enkeltforetak ogsa ha
en makroeffekt, og makrovirkemidler vil ha en
mikroeffekt. Utvalget ser det derfor som viktig at
Finanstilsynet bruker sin kjennskap til enkeltfore-
takene for & vurdere den finansielle stabiliteten, og
at de bruker sine vurderinger av den finansielle
stabiliteten til 4 gjennomfere risikobaserte tilsyn.
Etter utvalgets vurdering kan unedvendige
maélkonflikter oppstd i Finanstilsynet dersom
Finanstilsynet far ansvar for virkemidler som skal
anvendes for makroformél, og soliditets- og
makrohensyn tilsier ulik bruk av virkemiddelet.
Dersom Finanstilsynet legger mer vekt pa solidi-
teten i enkeltforetakene enn en stabil makroeko-
nomi, vil det veere uheldig i en krisesituasjon.
Motsatt kan Norges Bank std overfor en mal-
konflikt dersom sentralbanken far ansvar for
virkemidler som skal anvendes i makrogkono-
mien og serlig pd finansmarkedene, men som
ogsd har effekter for soliditeten i finansfore-
takene. Dersom sentralbanken legger for stor
vekt pa & opprettholde aktiviteten i skonomien péa
bekostning av soliditeten i enkeltforetakene, kan
dette skape ubalanser i finansmarkedene. Det
kunne for eksempel skje nér styringsrenten er
neer null, og har lite gjennomslag i realekonomien
og inflasjonen. Utvalget vurderer det derfor som
hensiktsmessig at det er et tett samarbeid mellom
de ulike institusjonene nar det gjelder makroover-
vaking og fastsettelse av makrovirkemidler.
Motsyklisk kapitalbuffer skal ivareta makro-
hensyn. Ansvaret for motsyklisk kapitalbuffer ble
delegert til Norges Bank i 20211, og Norges
Bank har i dag ansvaret for 4 fastsette motsyklisk
kapitalbuffer og styringsrenten, som er det viktig-
ste virkemiddelet i pengepolitikken. Samspillet

1 Forskrift 3. september 2021 nr. 2657, Bestemmelse om
beslutning om motsyklisk kapitalbuffer og rad om system-
risikobuffer.

Kapittel 13

mellom styringsrenten og motsyklisk kapital-
buffer ble diskutert i en arbeidsgruppe som sa pa
organiseringen av makroovervaking av det finan-
sielle systemet i 2012.12 Arbeidsgruppen konklu-
derte med at samspillseffektene var relevante,
men ikke med at det ville oppsta malkonflikt, der-
som ansvaret for pengepolitikken og motsyklisk
kapitalbuffer ble lagt til samme organ. Sentral-
banklovutvalget foreslo i sin utredning i 201713
ogsa at ansvaret for motsyklisk kapitalbuffer
burde flyttes til Norges Bank, og henviste til
arbeidsgruppens rapport. Erfaringene med virke-
midlene er imidlertid begrenset. Etter ti ar med
lave renter kan det tyde pa at samspillseffektene
er noe mer kompliserte, og er avhengig av hvilke
sjokk som treffer skonomien, noe ogsa nyere litte-
ratur peker pa. 14

Til slutt legger utvalget vekt pé at det ikke méa
skapes uforholdsmessige forventninger til hva
makroovervakingen kan fa til. Det at utvalget fore-
slar at det tas inn en formalsbestemmelse i ny
finanstilsynslov hvor det blant annet stir at
Finanstilsynet skal bidra til finansiell stabilitet,
betyr ikke at Finanstilsynet kan forhindre alle
kommende finanskriser. Det er vanskelig & vite
nér eller hvorfor en krise oppstar, og selv om de
nasjonale foretakene er solide kan uforutsette
internasjonale kriser eller sjokk importeres og fa
utslag i norsk ekonomi. Samtidig forventer
utvalget at Finanstilsynet, sammen med Finans-
departementet og Norges Bank, videreutvikler
metodene for makroovervaking.

13.2.4 Utvalgets tilradning

Etter naveerende arbeidsfordeling tilligger det
Finanstilsynet & gi rad og anbefalinger i forbindelse
med flere av makrovirkemidlene, blant annet buffer
for systemviktige banker og utldnsforskriften.
Disse radene méa bygge pa en vurdering av makro-
okonomien. Utvalget er ogsa opptatt av at tilsynet
maé vere risikobasert, og at Finanstilsynet ma ha
tilstrekkelig kunnskap til utviklingen i markedene
og skonomien generelt for 4 kunne utfere en grun-
dig risikovurdering. Utvalget vurderer det derfor
som hensiktsmessig at Finanstilsynets arbeid og

12 Organisering av og virkemidler for makroovervaking av
det finansielle systemet, Rapport fra en arbeidsgruppe med
medlemmer fra Norges Bank, Finanstilsynet og Finans-
departementet. Januar 2012.

NOU 2017: 13 Ny sentralbanklov. Organiseringen av Norges
Bank og Statens pensjonsfond utland

Eggertsson et al. (2020) Negative Nominal Interest Rates
and the Bank Lending Channel. Working Paper 25416.
National Bureau of Economic Research.

13

14
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ansvar pa makroovervakingsfeltet nedfelles i lov, se
forslag til ny formalsbestemmelse og omtale i
kapittel 12.

Det finnes argumenter bade for & plassere
ansvaret for motsyklisk kapitalbuffer hos Finans-
tilsynet, slik at alle kapitalinstrumentene kan sees
under ett, og 4 beholde ansvaret for bufferen i
Norges Bank. Ansvarsfordelingen av makrovirke-
midlene har nylig blitt vurdert, og en har begren-
set med erfaring med bruken og effekten av virke-
midlene. Utvalget tilrdr derfor at ansvarsfordel-
ingen forblir som den er i dag, og at man skaffer
seg mer erfaring med bruken og effekten av
virkemidlene for man eventuelt vurderer ansvars-
fordelingen pé nytt.

13.3 Krisehandteringsmyndigheten

13.3.1 Gjeldende rett

Banker og andre kredittforetak er unntatt fra de
alminnelige konkursrettslige regler (konkurs-
loven), og underlagt egne regler om avvikling.
Hovedtrekkene ved avvikling av banker og
kredittforetak er som ved konkurs, men péa
enkelte punkter er det rettslige forskjeller. De
rettslige forskjellene reflekter dels at kreditorer i
banker kan ha et sarlig vern mot tap og illikviditet
i form av en innskuddsgaranti, dels at avvikling av
banker og kredittforetak kan ha seerlig omfat-
tende skadevirkninger i skonomien.

Stortinget vedtok i 2018 nye lovregler om inn-
skuddsgaranti og krisehandtering av banker mv.,
som gjennomferte EOSregler som svarte til
krisehandteringsdirektivet BRRD (2014/59/EU)
og forventede EQSregler som svarte til revidert
innskuddsgarantidirektiv (2014/49/EU), jf. Innst.
137 L (2017-2018). Kapittel 20 i finansforetaks-
loven gjelder «Soliditets- og solvenssvikt i banker,
kredittforetak og finanskonsern», og gjennom-
forer BRRD.

Reglene om avvikling og krisehandtering ma
ses i sammenheng med at banker har et betydelig
innslag av forpliktelser som vil forfalle kort tid etter
at avvikling er besluttet, og fa eiendeler som raskt
lar seg realisere. Utfordringen med en lang avvik-
lingsperiode og kreditorer med behov for rask lik-
viditet, avhjelpes ved at Bankenes sikringsfond
utbetaler garanterte innskudd i bytte mot inn-
skyters fordring pa banken. Fordringer som ikke
faller inn under innskuddsgarantiordningen har
ingen seerskilt rettslig beskyttelse. Bankenes sik-
ringsfond forvalter imidlertid et Kkrisetiltaksfond
som kan lette handteringen av kriserammede ban-
ker, og slik komme ogsa disse kreditorene til gode.
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Finansforetaksloven §20-3 utpeker Finanstil-
synet som Kkrisehandteringsmyndighet i Norge.
Krisehdndteringsmyndigheten er organisert som
en egen seksjon i avdeling for bank- og forsikrings-
tilsyn.

Krisehindtering kan deles inn i tre faser:
beredskap, tidlig inngripen og krisehandtering.® I
en normalsituasjon hvor risikoen for at en bank ma
avvikles i neer fremtid er lav (fase én), skal krise-
héndteringsmyndigheten fastsette krisetiltakspla-
ner. Kommer en bank i en situasjon hvor risikoen
tiltar (fase to) kan krisehandteringsmyndigheten
gi banken pélegg for & minske risikoen eller for &
lette en eventuell krisehéndtering. Forverres situa-
sjonen ytterligere (fase tre) skal krisehandterings-
myndigheten gi en tilrddning til Finansdeparte-
mentet om hvorvidt banken ber avvikles under
offentlig administrasjon. Alternativt kan Kkrise-
héandteringsmyndigheten tilrd at banken krise-
héndteres med sikte pa videre drift. Dette alterna-
tivet antas & veere relevant hvis avvikling far alvor-
lige samfunnsekonomiske konsekvenser.

Skal banken avvikles, oppnevnes det et avvik-
lingsstyre for banken. Skal banken krisehandteres
med sikte pa videre drift, ma krisehéndterings-
myndigheten foreta vurderinger som foretakets
eiere normalt mé ta stilling til, blant annet hvor-
dan banken skal tilfores nedvendig egenkapital og
om bankens ledelse skal beholdes eller skiftes
ut.’® Dersom banken skal krisehdndteres med
sikte pa fortsatt drift, ma Finanstilsynet folgelig i
en periode som Kkrisehandteringsmyndighet ta
stilling til spersmal som eierne normalt tar stilling
til, og samtidig, organisatorisk adskilt fra dette,
fore tilsyn med banken.

Det star i utvalgets mandat at utvalget kan
vurdere hvordan funksjonen som Kkrisehandte-
ringsmyndighet fungerer, og eventuelt foresla
endringer.

13.3.2 EU/E@S-rett

Krisehandteringsdirektivet (2014/59/EU) inne-
holder en rekke narmere bestemmelser om
krisehandtering av banker. For de organisatoriske
forhold utvalget vurderer, folger det av direktivet
at sentralbanken, et departement eller en annen
offentlig myndighet med vedtakskompetanse kan

15 Krisehandteringsdirektivet (Direktiv  2014/59/EU  om
krisehandtering av banker og andre Kkredittinstitusjoner
mv.) regulerer myndighetshjemler for tre faser, hhv. bered-
skap, tidlig inngripen og krisehandtering.
Krisehéndteringsmyndighetens oppgaver overfor en bank
som krisehéndteres er beskrevet i Prop. 159 L (2016-2017)
kapittel 4, «Myndigheter og oppgavefordeling».

16
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veere krisehandteringsmyndighet. I Prop. 159 L
(2016-2017) star det at:

«Tilsynsmyndigheten kan ogsd veere krise-
héndteringsmyndighet, forutsatt at det etable-
res organisatoriske skiller som gir krisehind-
teringsmyndigheten operasjonell uavhengig-
het fra tilsynsmyndigheten, og som forhindrer
interessekonflikter mellom utevelsen av de to
funksjonene. De ansatte som utever funk-
sjonene til krisehdndteringsmyndigheten, skal
i alle tilfeller veere organisatorisk atskilt fra, og
folge andre rapporterings- og beslutningslinjer
enn, de ansatte som arbeider med tilsyn med
finansforetak.»17

Krisehdndteringsmyndigheten i Finanstilsynet ble
etablert pd bakgrunn av kravene i krisehandte-
ringsdirektivet.

13.3.3 Utvalgets vurderinger

Hvordan krisehandteringsmyndigheten er organi-
sert internt i Finanstilsynet ble vurdert i for-
bindelse med opprettelsen av myndigheten, og
utvalget har ikke tatt dette opp til ny vurdering.
Utvalget har imidlertid vurdert om staten helt
eller delvis bor organisere krisehandteringsmyn-
digheten utenfor Finanstilsynet. Det vil fore til at
det organisatoriske skillet mellom tilsyn og krise-
handtering av banker blir tydeligere.

Et tydeligere organisatorisk skille mellom til-
syn og krisehdndtering ber etter utvalgets vurde-
ring ikke ses pd som en malsetting i seg selv, men
som et virkemiddel for eventuelt 4 forbedre tilsyn
og krisehandtering. Det er potensielt store sam-
funnsekonomiske gevinster ved & ha bade et til-
syn og en krisehdndtering som fungerer godt.

Det organisatoriske skillet mellom tilsynsfunk-
sjoner og krisehindteringsmyndighet kan etter
utvalgets vurdering begrunnes i at krisehandte-
ringsmyndigheten kan, ber og skal vektlegge hen-
syn annerledes enn det Finanstilsynet gjor ved
utevelse av tilsyn. Krisehdndteringsmyndigheten
har et saerlig ansvar for & legge til rette for at inter-
essene til innskytere og eovrige kreditorer blir
ivaretatt nar en bank mv. avvikles, og for at beho-
vet for diskresjoneere statlige tiltak begrenses. Til-
syn uteves ut fra bredere hensyn, og med betyde-
lig vekt pa forebygging.

Krisehdndteringsmyndighetens oppgaver og
hjemler er situasjonsbestemte. Normalsituasjo-
nen, hvor krisehandteringsmyndigheten skal god-

17 Prop. 159 L (2016-2017) kapittel 4.3.2.
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kjenne bankenes Kkrisetiltaksplaner (fase én), er
preget av forebygging og lite hast. I fase to og tre
er utfordringen for krisehandteringsmyndigheten
a iverksette riktige tiltak pa rett tidspunkt. Sakene
kan da ha stor hast: Dersom tiltak i fase to beslut-
tes for sent kan bade sannsynligheten for, og
tapene ved, avvikling eller krisehdndtering bli
unedvendig store.

Beslutninger om avvikling eller krisehéndte-
ring (fase tre) fattes av Finansdepartementet etter
tilrddning fra krisehdndteringsmyndigheten. De
involverte myndighetene mé veere beredt til &
handle under usikkerhet. Usikkerheten knytter
seg blant annet til om synliggjering av tapsrisiko i
én bank skaper uro blant kreditorer i andre banker.
Krisehandteringsmyndighetens vurderinger av
risiko ved alternative losninger vil vaere viktige for
de rad krisehindteringsmyndigheten gir til
Finansdepartementet i fase tre, og for Finans-
departementets beslutning.

Krisehandteringsmyndighetens juridiske kom-
petanse og formél er uavhengig av om den er
organisert i eller utenfor Finanstilsynet. Utvalget
ser likevel ikke bort fra at krisehandterings-
myndighetens organisatoriske tilknytning virker
inn pa Kkrisehindteringsmyndighetens faglige
kompetanse, kultur og for hvordan myndigheten
avveier ulike hensyn.

Hensynet til at tilsyn og krisehandtering
utfores effektivt og med hey kvalitet, tilsier at til-
syn og krisehdndteringsmyndighet organiseres
slik at informasjon og vurderinger enkelt kan flyte
mellom funksjonene. Det kan ogsé vaere behov for
4 samordne tilsyn og krisehandtering, slik at de
fungerer godt sammen. Samtidig ber tilsynet og
krisehandteringen fungere godt hver for seg.
Dersom krisehdndteringen organiseres utenfor
Finanstilsynet, kan samordning av tilsyns- og
krisehandteringsbeslutninger bli en utfordring.
Utfordringen oppstir dersom tilsyns- og Krise-
héndteringsmyndigheten ikke deler kunnskap og
samordner beslutninger gjennom dialog.

Det foreligger ingen internasjonal beste prak-
sis for hvordan hensynene til samordning og
adskillelse av ulike hensyn og oppgaver skal veies
opp mot hverandre ved krisehandtering av banker
mv. En oversikt fra Den internasjonale opp-
gjorshanken!® viser at det er vanlig at tilsyns-
organet for bankene ogsa er krisehandterings-
myndighet, men det er heller ikke uvanlig at orga-

18 Calvo, D, Crisanto, J.C, Hohl, S. & Gutiérrez, O.P (2018)
«Financial supervisory architecture: what has changed
after the crisis?» FSI Insights on policy implementation.
No. 8 (2018).
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net som har ansvar for innskuddsgarantiord-
ningen er Kkrisehandteringsmyndighet. I noen
land er krisehandteringsmyndigheten lagt til et
forvaltningsorgan som verken har ansvar for til-
syn eller innskuddsgaranti. Noen land har som
Norge samlet krisehandteringsmyndighetens
hjemler i ett forvaltningsorgan med tilsynsopp-
gaver, men det er ogsa vanlig 4 fordele hjemlene
pa flere organer.

I en periode hvor den finansielle stabiliteten er
truet er det en risiko for at ressursene bade ved til-
syn og krisehandtering blir strukket langt. Isolert
sett kan risikoen for sammenfallende perioder med
hey arbeidsbelastning tale for at Finanstilsynet blir
avlastet fra krisehandtering i fase tre, for eksempel
ved at ansvaret for krisehandtering legges til
Bankenes sikringsfond.!? En slik losning var ikke
aktuell da krisehindteringsmyndigheten ble lagt til
Finanstilsynet. Bankenes sikringsfond er imidlertid
i ettertid blitt underlagt blant annet forvaltnings-
loven og offentleglova. Det gjor at lesninger hvor
Bankenes sikringsfond far oppgaver som Kkrise-
handteringsmyndighet nad er aktuelle. P4 den
annen side har den naveerende oppgavefordelingen
fungert i en relativt kort periode, og en har et
begrenset erfaringsgrunnlag. Dette kan tale for a
beholde den naveerende ordningen inntil en even-
tuelt har et bedre grunnlag for 4 kunne evaluere
den.

13.3.4 Utvalgets tilradning

Utvalget har vurdert om krisehindteringsmyndig-
hetens hjemler ber fordeles mellom Finans-
tilsynet og Bankenes sikringsfond. Utvalget
mener Finanstilsynet fortsatt ber ha ansvar for
hjemler som knytter seg til kriseberedskap og tid-
lig inngripen, fase én og to.

Hensyn til notoritet om tilsynsvurderinger kan
isolert sett tale for at Bankenes sikringsfond far
ansvar for 4 gi Finansdepartementet rad om avvik-
ling eller oppkapitalisering etter krisehandterings-
myndighetens hjemler (fase tre). En slik ansvars-
deling vil blant annet innebaere at saker som
dreier seg om tilsynsvurderinger og krisehindte-
ringsvurderinger har ulike avsendere og saks-
numre hos overordnet organ, og at Finans-
departementet kan innhente klart adskilte rad fra
Finanstilsynet og krisehdndteringsmyndigheten.
Overfores hjemlene til & bytte ut ledelsen i en

19 Blant annet i Danmark er krisehéndteringsmyndighetens
hjemler delt mellom det danske Finanstilsynet og Finansiel
Stabilitet etter et menster hvor Finanstilsynet er krisehénd-
teringsmyndighet i tidlig fase.

Finanstilsynet i en ny tid — ny lov om Finanstilsynet

bank til Bankenes sikringsfond unngér en videre
at Finanstilsynet forer tilsyn med en bank hvis
ledelse er utpekt av Finanstilsynet i egenskap av
krisehandteringsmyndighet. Da unngdr man at
Finanstilsynet ma vurdere en problematisk situa-
sjon de kan ha medvirket til 4 skape, eller i det
minste ikke evnet & avverge.

Utvalget vurderer at Finanstilsynet har infor-
masjon, fagkompetanse og erfaringer som er
sentrale i fase tre, altsa ved vurdering av behovet
for & avvikle eller krisehéndtere en bank. Finans-
tilsynet har relevant erfaring fra perioden for opp-
rettelsen av krisehindteringsmyndigheten, blant
annet fra den norske bankkrisen, hvor statens
eierskap i bankene ble avviklet uten statlige tap,
og fra den internasjonale finanskrisen. Ogséa
Bankenes sikringsfond har noe av den fagkompe-
tansen og erfaringen som trengs for & handtere
avvikling av banker. Nar utvalget likevel ikke fore-
slar at Bankenes sikringsfond fir hjemmel som
krisehandteringsmyndighet i fase tre, skyldes det
blant annet at erfaringene med Finanstilsynet som
krisehandteringsmyndighet forelepig ikke tyder
pa at fordelene ved en endring vil vaere vesentlige,
oppsta i mange tilfeller eller vedvare over lang tid.
Videre er utvalget ikke overbevist om at en even-
tuelt delt losning vil fore til vesentlige besparelser
i Finanstilsynet. En delt losning fremstir ogsa
som mer administrativt krevende enn lesningen
hvor krisehandteringsmyndighetens hjemler er
samlet, blant annet fordi det vil vaere behov for
informasjonsutveksling og samordning mellom
myndigheten for henholdsvis tidlig- og senfase-
handtering av en bank.

Ved vurdering av tidligtiltak (fase to) og avvik-
ling eller krisehandtering (fase tre) er det behov
for rask og fortrolig dialog mellom representanter
fra tilsynsmyndighet, sentralbank og Bankenes
sikringsfond. Finanstilsynets styre, eller direk-
taren med stotte fra et fagstyre, vil da kunne veere
i en situasjon hvor det ma tas stilling til bruk av
krisehandteringsmyndighetens hjemler under
betydelig tidspress. I slike situasjoner antar
utvalget at deltakelse fra Bankenes sikringsfond i
styremeotene eller fagstyremetene vil legge til
rette for en effektiv beslutningsprosess for krise-
héandteringsmyndigheten, og i Bankenes sikrings-
fond. Utvalget tilrar pd denne bakgrunn at
Bankenes sikringsfond deltar som observater
med talerett i Finanstilsynets styre/fagstyre nér
det behandler saker fra kriseh&ndteringsmyndig-
heten i fase to og tre. Det foreslas i trad med dette
at det i finansforetaksloven § 20-3 tredje ledd tas
inn en bestemmelse om en observater fra
Bankenes sikringsfond.
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Sentralbanken deltar allerede som fast obser-
vater med tale- og forslagsrett i Finanstilsynets
styre. Det er derfor ikke behov for en tilsvarende
bestemmelse om at Norges Bank skal delta ved
styrebehandling av  krisehdndteringsmyndig-
hetens saker.

13.4 Forvaltningsoppgaver,
saksforberedelse mv.

Finanstilsynets forvaltningsoppgaver er naermere
beskrevet i kapittel 7.4.3.2. Finanstilsynets forvalt-
ningsoppgaver knyttet til tildeling av tillatelser,
dispensasjoner mv. er enten tillagt Finanstilsynet
direkte i lov eller forskrift, eller gitt i form av dele-
gert kompetanse fra Finansdepartementet. For-
valtningsoppgaver som ledd i den lopende tilsyns-
virksomheten med foretak som er gitt konsesjon,
er lagt direkte til Finanstilsynet i relevant regel-
verk. Slike oppgaver omfatter blant annet god-
kjenning av interne kapitalmodeller i banker og
forsikringsforetak, krav om kapitalpaslag utover
minimumskravene, og bruk av virkemidler som
palegg om retting, ileggelse av overtredelses-
gebyr mv.

Etter finanstilsynsloven § 8 forste ledd skal
Finanstilsynet forberede alle saker som kommer
under dets tilsynsomréade nar avgjorelsen er tillagt
Kongen eller et departement.

Finanstilsynets forvaltningsoppgaver bygger i
stor grad pa EQJSregler. EQSreglene stiller krav
til ulike tillatelser for & drive virksomhet i finans-
markedene, og krav til tilsyn med foretak og
markeder. Det er imidlertid ikke naermere regu-
lert hvilke offentlige organer som skal ha de ulike
oppgavene, eller hvordan de aktuelle organene
skal organiseres. Som det fremgér av kapittel 15
mener utvalget at en del av den enkeltvedtaks-
kompetansen som i dag er delegert fra Finans-
departementet til Finanstilsynet, ber legges
direkte til Finanstilsynet i lov. Dette har sammen-
heng med utvalgets forslag om & begrense
departementets instruksjonsmyndighet i enkelt-
saker.

Ut over det nevnte forslaget, knyttet til vurde-
ringene av behov for sterre grad av uavhengighet
for Finanstilsynet, har ikke utvalget foretatt noen
vurdering av Finanstilsynets forvaltningsopp-
gaver. Disse fremgar av sektorregler som, i all
hovedsak, gjennomferer EU-regler. En vurdering
av disse ligger utenfor utvalgets mandat.

Utvalget legger til grunn at gjeldende regler
om Finanstilsynets forvaltningsoppgaver og saks-
forberedelse i saker som skal avgjeres av Kongen
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eller et departement, skal videreferes. Utvalget
har forstétt det som at hovedvekten av slike opp-
gaver er knyttet til EOS-arbeidet. Som det fremgéar
av kapittel 13.5, legger utvalget til grunn at den
lopende arbeidsdelingen mellom departementet
og Finanstilsynet mé& vurderes lopende i lys av
hvilke oppgaver som ma anses som en del av
departementets politiske oppgaver, hvilke opp-
gaver som kan g& pa bekostning av departe-
mentets politiske oppgaver, behovet for & verne
Finanstilsynets kjerneoppgaver innen tilsynsom-
radet, og generelle vurderinger av budsjettspors-
mal

13.5 Finanstilsynetsrollei E@S-arbeidet
og annet internasjonalt arbeid

13.5.1 Innledning

Det folger av utvalgets mandat at utvalget skal
drefte Finanstilsynets rolle i E@QS-arbeidet og
annet internasjonalt arbeid, og vurdere hvordan
denne delen av virksomheten ber reflekteres i
finanstilsynsloven. I forlengelsen av dette folger
det av mandatet at utvalget kan vurdere innret-
ningen av E@S-arbeidet mer generelt og foresla
alternative maéter & innrette arbeidet pa. Dette
punktet i mandatet er knyttet til norsk gjennom-
foring av EdSrelevante EU-regler, deltakelse i de
europeiske finanstilsynsmyndighetene og Finans-
tilsynets utarbeidelse av EJS-notater og standard-
skjemaer.

I kapittel 13.5.2 oppsummerer utvalget det
generelle utgangspunktet for fordeling av til-
synsansvar blant europeiske nasjonale finans-
tilsynsmyndigheter. 1 kapittel 13.5.3 omtales til-
synets rolle i arbeidet med EQS-regelverk.

13.5.2 Generelle utgangspunkter for
fordeling av tilsynsansvar
i EOS-omradet

Utvalget har gitt en oversikt over internasjonale
krav til finanstilsyn, og europeiske regler og for-
ventninger til tilsynssamarbeid i EJS-omrédet, i
kapitlene 8 og 10.

Finanstilsynets rolle i de europeiske finans-
tilsynsmyndighetene reguleres av tilsynsforord-
ningene som er gjennomfert i lov 17. juni 2016
nr. 20 om EQS-finanstilsyn.

Det europeiske finanstilsynssystemet ble opp-
rettet gjennom tilsynsforordningene. Forord-
ningene inneholder regler om EU-finanstilsynene
sine oppgaver i tilsynssystemet, blant annet sam-
spillet med nasjonale tilsyn. For enkelte typer
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finanskonsern som har selskaper i flere EOS-land
skal tilsynet organiseres gjennom tilsynskollegier.
Tilsynskollegiene ledes av tilsynsmyndigheten i
morselskapets hjemland. De europeiske finans-
tilsynsmyndighetene deltar i kollegiene sammen
med nasjonale tilsynsmyndigheter. Utvalget
legger til grunn at Finanstilsynets deltakelse i det
europeiske finanstilsynssystemet fortsatt ber
fremga av en egen lov om E@JSHinanstilsyn, og at
det ikke er noen grunn til & innarbeide disse
bestemmelsene i en ny finanstilsynslov.

Regler om fordeling av tilsynsansvar for fore-
tak som har virksomhet i flere EJS-land mellom
nasjonale tilsynsmyndigheter (hjemlandsmyndig-
heten og vertslandsmyndigheten), folger av EQS-
avtalens hoveddel, og er neermere presisert i EUs
sekundeerrett som er gjennomfert i norsk sektor-
regelverk pa finansomridet. Bestemmelsene er
noe ulikt utformet, og relativt detaljerte. Utvalget
har derfor lagt til grunn at tilsynsregler som gjen-
nomferer EJSregler pa de ulike tilsynsomradene
fortsatt ber fremgé av sektorregelverket, og ikke
er egnet for innarbeiding i en generell lov om
Finanstilsynets virksomhet.

Utvalget ser imidlertid behov for en opp-
rydding i finanstilsynsloven § 1 tredje ledd og for-
skrift 28. desember 1993 om tilsyn med finansfore-
tak og forvaltningsselskap som har hovedsete i
annen E@S-stat og som driver virksomhet i Norge
mv. Det fremstar som noe tilfeldig hvilke foretak
som er dekket av loven, og hvilke som er dekket
av forskriften.

Det folger av finanstilsynsloven § 1 tredje ledd
at «tilsyn etter denne lov fores ogsa med utenland-
ske foretak som tilsvarer foretak som nevnt i for-
ste ledd, eller driver virksomhet som tilsvarer
virksomhet som nevnt i forste ledd, og utenlandsk
foretak som tilsvarer forvaltningsselskap for
verdipapirfond og foretak som formidler finan-
sielle tjenester i den utstrekning foretaket driver
virksombhet her i riket.»

I Ot.prp. nr. 85 (1991-92) om lov om endringer
i visse lover pa Finansdepartementets omrade
(E@S-tilpasning) uttales det (i seermerknadene til
endringen i bestemmelsen) folgende om fordelin-
gen av tilsynsoppgaver mellom europeiske tilsyns-
myndigheter:

«Det innferes et nytt ledd i oppregningen av
institusjoner under tilsyn som innebarer at det
skal fores tilsyn med utenlandske Kkreditt-
institusjoner i den utstrekning disse utever
virksomhet i Norge gjennom filial. Det er til-
svarende regler for utenlandske forsikrings-
selskaper som driver virksomhet i Norge
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gjennom filial. Regelen i nr. 11 om tilsyn med
utenlandsk finansinstitusjons representasjons-
kontor beholdes. Det foreslas i tillegg en regel
i et nytt tredje ledd som innebaerer at Kredittil-
synet far adgang til 4 fere tilsyn med uten-
landsk finansinstitusjon i den utstrekning den
utever virksomhet i Norge. For begge bestem-
melser vil Kredittilsynets kompetanse overfor
institusjoner fra andre EJS-land vaere begren-
set til den kompetanse som ligger til verts-
landets tilsynsmyndigheter etter reglene i
E@S-avtalen om tilsyn med finansinstitusjoner.
Den narmere avgrensning av tilsynsmyndig-
het mellom Kredittilsynet og vedkommende
myndighet i institusjonens hjemland forutset-
tes fastsatt i forskrift med hjemmel i kredittil-
synsloven § 2. Det vises for ovrig til merk-
nadene i pkt. 3.7.3 ovenfor.»

Etter forskriften om tilsyn med E@Sforetak §1
forer Finanstilsynet tilsyn med livsforsikringsfore-
tak, skadeforsikringsforetak, gjenforsikringsfore-
tak, pensjonsforetak, kredittinstitusjoner, forvalt-
ningsselskap, e-pengeforetak, betalingsforetak og
opplysningsfullmektiger som har hovedsete i
annen EQS-stat og driver virksomhet i Norge. Til-
synet fores i overensstemmelse med E@JS-avtalens
hoveddel og vedlegg IX, direktiv (EU) 2015/2366
og lovgivningen for evrig. Forskriften har ogséa
bestemmelser om hjemlandsmyndighetenes tilsyn
med virksomhet som drives i Norge, samarbeid
mellom tilsynsmyndigheter og Finanstilsynets rett
til & palegge oppher av virksomhet i Norge.

Regler om fordelingen av tilsynsansvar mellom
foretakenes hjemlandsmyndigheter og vertslands-
myndigheter folger ogsé av sektorregelverket.

Utvalget ser behov for at finanstilsynsloven
inneholder en henvisning til det europeiske til-
synssamarbeidet. Utvalget kan imidlertid ikke se
at det er behov for naermere regler om fordeling
av vertslandstilsyn og hjemlandstilsyn i finanstil-
synsloven (eller i forskrift til loven). Slike regler
er, som nevnt, na i stor grad innarbeidet i sektor-
regelverket. Det foreslds derfor en generell
bestemmelse i ny finanstilsynslov om at «Finans-
tilsynet skal fore tilsyn i samarbeid med tilsyns-
myndigheter i andre stater som er omfattet av
E@S-avtalen i trdd med det som folger av EQS-
avtalen vedlegg IX». Det foreslds ogsé en henvis-
ning i finanstilsynsloven til loven om E@JS-finans-
tilsyn. En slik henvisning anses hensiktsmessig
for at finanstilsynsloven skal gi et utfyllende bilde
av de regler som gjelder for tilsynsvirksomheten.

Gjeldende lov § 1 tredje ledd og den nevnte
forskriften omfatter ogsa tilsyn med foretak med
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hjemstatsmyndighet utenfor EQS-omradet. Det
foreslas derfor i tillegg en bestemmelse om at til-
syn etter finanstilsynsloven ogsa kan feres med
utenlandske foretak som tilsvarer foretak som
Finanstilsynet har tilsyn med, i den utstrekning
foretaket driver virksomhet her i riket. Omfanget
av tilsyn med slike foretak vil avhenge av blant
annet internasjonale forpliktelser, og avtaler med
tilsynsmyndighetene i tredjeland.

13.5.3 Finanstilsynets deltakelse i arbeidet
med E@S-regelverk

13.5.3.1 Forberedende arbeid — innlemmelse

av EU-regler i EQS-avtalen

Det overordnede felleseuropeiske regelverket blir
utarbeidet av EU-kommisjonen, og vedtatt av
Radet og Europaparlamentet. Kommisjonen har
ogsa fatt delegert reguleringskompetanse, noe
som er utbhredt pa finanstilsynsomradet. I tillegg
har EU-finanstilsynene myndighet til & komme
med retningslinjer og anbefalinger, og de kan
utarbeide regelutkast for Kommisjonen. EQJS-
avtalen regulerer hvordan EU-regler skal gjen-
nomferes i norsk rett. Norge er ikke med i EUs
beslutningsprosesser nar nytt regelverk fast-
settes, men norske myndigheter har rett til & delta
i den forberedende fasen. Finanstilsynets del-
takelse er knyttet til forberedende arbeid og for-
slag til regulering i de europeiske tilsynsmyndig-
hetene. Finansdepartementet deltar i tilsvarende
arbeid i regi av EU-kommisjonen.

Ansvaret for at norske myndigheter oppfyller
sine forpliktelser etter E@S-avtalen ligger i
utgangspunktet hos Stortinget og Regjeringen. Pa
finansmarkedsomrédet bidrar Finanstilsynet i for-
beredelsene til 4 gjennomfore EQS-regler i norsk
rett. Dette gjores blant annet gjennom deltakelse i
EFTA-samarbeidet, hvor EJS/EFTA-landene vur-
derer om regelverket er EQSrelevant, og om det
er behov for tilpasninger. Fra norsk side ledes dette
arbeidet av Finansdepartementet. Deltakere fra
Finanstilsynet (og Norges Bank) deltar i moetene i
EFTAs arbeidsgruppe for finansielle tjenester
(ca. tre moter i aret).

Finanstilsynet har felgende lopende oppgaver:
— Utfylling av EQS-standardskjemaer som inne-

holder vurderinger av EQS-relevans og EJS-

rettslige vurderinger (fylles ut av Finans-
tilsynet og sendes EFTA-sekretariatet pa vegne
av  Finansdepartementet).  Finanstilsynet

anslar at antallet skjemaer i 2021 var ca. 60.

— Kuvalitetssikring av EFTA-sekretariatets utkast
til EdS-komitébeslutning.
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— Utforming av E@QS-notater om nytt EU-regel-
verk pé finansomrédet, og publisering av disse
pa regjeringens nettsted. EJS-notater inndeles
i, og oppdateres pa, felgende sakstrinn; EQS-
faktanotat, EQS forelepig posisjonsnotat og
EQS - gjennomferingsnotat. Finanstilsynet
publiserte 78 nye E@S-notater i 2021.

— Gi innspill til Finansdepartementets arbeid med
regelverk i EU-kommisjonens ekspertgrupper.

— Gi innspill til Finansdepartementet om spers-
mal knyttet til rekkefolge/prioritering av retts-
akter som skal innlemmes i EQJS-avtalen.

— Utarbeiding av utkast til samsvarsvurderinger
(Table of correspondence) som EFTA Surveil-
lance Authority innhenter fra EOS/EFTA-
landenes finansdepartementer (eller tilsvar-
ende organ med ansvar for finanslovgivning).

— Bidra til regjeringens halvarlige redegjorelse
til Stortinget om antatt EJS-relevant regelverk.

EOS-komiteen har ansvar for oppfelging av EQS-
avtalen og bestar av representanter fra bide EQS/
EFTA-landene og EU. Komiteen metes 6-8 ganger
i aret og avgjer om EU-regler skal tas inn i EQS-
avtalen. I forkant av EJS-komitemeotet er det van-
lig at Finansdepartementet konsulterer Finans-
tilsynet.

Utvalget har ikke grunnlag for & ta stilling til
hva som kan anses som en hensiktsmessig
arbeidsdeling mellom Finanstilsynet, Finans-
departementet og eventuelle andre departe-
menter nar det gjelder forberedende arbeid med
innlemmelse av EU-regler i EQS-avtalen. Utvalget
antar at deltakelse i EFTAs arbeidsgruppe for
finansielle tjenester anses nyttig for at Finans-
tilsynet skal kunne holde seg oppdatert pé fremti-
dige EQSrettslige forpliktelser. Tilsvarende kan
utarbeiding av EJS-notater, og andre typer sekre-
tariatsoppgaver, bidra til nedvendig kompetanse
blant tilsynets medarbeidere. P4 den annen side
kan slike oppgaver ga pa bekostning av Finans-
tilsynets kjerneoppgaver knyttet til risikobasert
tilsyn. Utvalget legger til grunn at den nevnte
arbeidsdelingen vurderes lepende i lys av hvilke
oppgaver som ma anses som en del av departe-
mentets politiske oppgaver, hvilke oppgaver som
kan gé pa bekostning av departementets politiske
oppgaver, behovet for 4 verne Finanstilsynets
kjerneoppgaver innen tilsynsomradet og gene-
relle vurderinger av budsjettspersmal.

13.5.3.2 Gjennomfering av E@S-regler i norsk rett

Finanstilsynet fir lopende en rekke oppdrag fra
Finansdepartementet knyttet til utarbeidelse av
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heringsnotater om gjennomfering av EQS-regler
fastsatt av EU-parlamentet og -rddet. Omfanget av
slike oppdrag varierer med omfanget av regel-
verksutviklingen i EU. En oversikt fra Finans-
tilsynet viser at tilsynet i perioden fra 23. juni 2020
til 23. august 2021 fikk tolv slike oppdrag.

Finansdepartementet har delegert myndig-
heten til 4 gjennomfere EU-kommisjonsdelegerte
rettsakter til Finanstilsynet (sdkalt nivd 2-regel-
verk som gjennomferes i forskrift). Departe-
mentet har i delegasjonsvedtaket av 29. mars 2022
bedt om at utkast til forskrifter forelegges departe-
mentet hvis det foretas nasjonale valg.

Finansdepartementet har dessuten gitt Finans-
tilsynet et generelt oppdrag knyttet til & bistd
Utenriksdepartementet i oversettelser av EU-for-
ordninger som skal gjennomferes i norsk rett.
Forordningene skal gjennomferes sakalt «ord for
ord» etter E@S-avtalen artikkel 7 bokstav a, noe
som kan innebzaere at presise oversettelser av for-
ordningene er avhengig av spesialisert fagkompe-
tanse.

Regelverksarbeidet pa finansmarkedsomradet
er ressurskrevende for norske myndigheter. En
effektiv organisering av arbeidet og arbeidsdeling
mellom tilsyn og departement bidrar til & holde
den samlede ressursbruken i staten nede. Som
nevnt i kapittel 12.4 legger utvalget vekt pa at til-
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synsvirksomheten i Finanstilsynet fortsatt skal
bygge pa et prinsipp basert pa risikovurderinger.
Regelverksutviklingen i EU, og gjennomferings-
reglene i norsk rett, foretas ikke ut fra et norsk
risikovurderingsperspektiv. Reglene mé gjennom-
fores innen gitte tidsfrister, noe som er ressurs-
krevende for norske myndigheter, herunder for
Finanstilsynet, og for foretak under tilsyn. Dette
gjelder uavhengig av om reglene anses viktige av
norske myndigheter, foretak eller markeder.

Utvalgets mandat &pner for at utvalget kan
vurdere alternative mater 4 organisere E@QS-arbei-
det pa. Finanstilsynet har i brev til Finansdeparte-
mentet datert 30. januar 2019 lagt til grunn at
myndigheten til & fastsette reguleringer som er
ner knyttet til den lopende tilsynsvirksomheten,
vil bidra til et mer effektivt tilsyn, men at andre
oppgaver ikke bidrar til at tilsynet blir mer effek-
tivt, eksempelvis utarbeidelse av EOS-notater.

Som nevnt i kapittel 13.5.3.1 legger utvalget til
grunn at arbeidsdelingen mellom Finansdeparte-
mentet og Finanstilsynet, nar det gjelder for-
beredende E@S-arbeid, vurderes lopende i lys av
de ulike hensyn som gjer seg gjeldende. Utvalget
har den samme vurderingen nar det gjelder for-
deling av oppgaver knyttet til gjennomfering av
EQSregler i norsk rett.
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Kapittel 14
Gjennomfgring av tilsyn

14.1 Opplysningsplikt for foretak under
tilsyn

14.1.1 Gjeldende rett

Det folger av finanstilsynsloven § 3 forste ledd at
Finanstilsynet skal se til at de foretak det har til-
syn med, virker pa hensiktsmessig og betryg-
gende maéte, i samsvar med lov og bestemmelser
gitt i medhold av lov samt med den hensikt som
ligger til grunn for foretakenes opprettelse, dens
formél og vedtekter. Tilsynet skal se til at fore-
takene under tilsyn i sin virksomhet ivaretar for-
brukernes interesser og rettigheter.

For 4 sette Finanstilsynet i stand til & utfere
sine oppgaver er det gitt folgende bestemmelser
om opplysningsplikt i loven § 3 annet og tredje
ledd:

«Tilsynet skal granske regnskaper og andre
oppgaver fra foretakene og skal ellers gjore de
undersgkelser om deres stilling og virksomhet
som tilsynet finner nedvendig. Foretaket
plikter nar som helst 4 gi alle opplysninger som
tilsynet matte kreve og 4 la tilsynet fi innsyn i
og i tilfelle f4 utlevert til kontroll foretakets
protokoller, registrerte regnskapsopplys-
ninger, regnskapsmateriale, beker, dokumen-
ter, datamaskiner eller annet teknisk hjelpe-
middel og materiale som er tilgjengelig ved
bruk av slikt hjelpemiddel samt beholdninger
av enhver art.

Hvis opplysningsplikten som er palagt fore-
taket etter annet ledd ikke oppfylles, kan opp-
lysningsplikten palegges de enkelte tillits- og
tjenestemenn i foretaket. Foretaket skal i slike
tilfeller som hovedregel varsles. Revisor kan
palegges a gi opplysninger som fremgér av ars-
regnskapet, regnskapsskjemaet, folgeskriv A
til lenns- og trekkoppgaver, revisjonsprotokoll
og revisjonsberetning.»

I finanstilsynsloven §3a er det gitt felgende
bestemmelser om opplysningsplikt (og rapporte-

ringsplikt) for revisorer som reviderer arsregn-
skap i foretak som er under tilsyn:

«Revisor som reviderer arsregnskapet i foretak
som nevnt i § 1 forste ledd plikter straks & rap-
portere til Finanstilsynet ethvert forhold ved-
rorende virksomheten som denne far kjenn-
skap til under utevelsen av sin revisjonsvirk-
somhet som kan:
1. innebare en overtredelse av bestemmelser
som regulerer foretakets virksomhet, der-
som overtredelsen kan medfoere tilbakekall
av foretakets tillatelse til & drive virksom-
het,
skade den fortsatte drift av foretaket, eller
3. medfere at regnskapene ikke godkjennes
eller at det tas forbehold.

&

Rapporteringsplikten etter forste ledd gjelder
tilsvarende for forhold som revisor far kjenn-
skap til under utevelse av sin revisjonsvirksom-
het for foretak som foretaket under tilsyn har
neere forbindelser med. Med «naere forbindel-
ser» menes en situasjon der to eller flere
fysiske eller juridiske personer som er knyttet
til hverandre ved
a. deltakerinteresse, dvs. ved & ha eller kon-
trollere minst 20 prosent av et foretaks
stemmeretter eller kapital, eller
b. kontroll, dvs. ved en forbindelse mellom et
hovedforetak og et underforetak eller ved
en tilsvarende forbindelse mellom enhver
fysisk eller juridisk person og et foretak.
Kontroll ansees som hovedregel & foreligge
der personer eller foretak eier eller kontrol-
lerer minst 20 prosent av aksjene eller
stemmene i foretaket under tilsyn, og der
foretaket under tilsyn eier eller kontrollerer
minst 20 prosent av aksjene eller stemmene
i et foretak, eller der foretak inngér i samme
konsern som foretaket under tilsyn.
Ethvert underforetak av et underforetak
anses ogsa som datterforetak av hovedfore-
taket som star i spissen for foretakene. En
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situasjon der to eller flere fysiske eller juri-
diske personer er varig knyttet til en person
ved kontroll, anses ogsid som en nar for-
bindelse mellom slike personer. Departe-
mentet kan gi neermere regler om hva som
skal regnes som nere forbindelser.

Revisor som nevnt i ferste ledd og revisor i
noterte foretak som trekker seg i henhold til
revisorloven § 9-6, skal sende begrunnelse for
sin fratreden til Finanstilsynet. Revisor skal
videre rapportere til Finanstilsynet hvis fore-
taket velger ny revisor pa ekstraordinzer gene-
ralforsamling eller revisjonsoppdraget pa
annen mate utleper for utlepet av tjenestetiden.

Forhold som revisor rapporterer i aktsom
god tro til Finanstilsynet skal ikke anses som
brudd pa taushetsplikten etter lov, forskrift
eller avtale, og ikke medfere ansvar.»

I tilfeller der foretak under tilsyn ikke oppfyller sin
opplysningsplikt, kan Finanstilsynet gi palegg om
opplysningsplikt til blant annet foretak i samme
konsern som tilsynsenheten. Dette folger av
finanstilsynsloven § 4 b som lyder:

«Finanstilsynet kan palegge tilknyttet foretak
av, deltakende foretak i og tilknyttet foretak av
et deltakende foretak i et foretak som nevnt i
§ 1 forste ledd nr. 1-3, 6, 7, 16 eller 19 eller med
et tilsvarende utenlandsk foretak, & gi de opp-
lysninger som tilsynet krever og som er ned-
vendige for & fore tilsyn med slike foretak. Det
samme gjelder for foretak som er underlagt
felles ledelse med foretaket eller deltakende
foretak. Finanstilsynet kan bare rette et slikt
palegg mot foretak som ikke er underlagt til-
syn, dersom Finanstilsynet har bedt foretaket
under tilsyn om a fi opplysningene, og disse
ikke er utlevert.

Som tilknyttet foretak regnes datterselskap
og andre foretak der foretaket har en deltake-
rinteresse. Som deltakende foretak regnes
morselskap og andre foretak som har en del-
takerinteresse i foretaket.

Finanstilsynet kan palegge foretak av all-
menn interesse etter revisorloven § 1-2 sjette
ledd, samt personer og foretak som utferer
oppgaver for et revisjonsforetak i forbindelse
med revisjon av slike foretak a gi de opplysnin-
ger om den lovfestede revisjonen som tilsynet
krever og som er nedvendige for a fore tilsyn
med revisjonsforetaket. Hvis opplysnings-
plikten som er pélagt foretaket ikke oppfylles,
kan opplysningsplikten palegges de enkelte
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tillitsvalgte, ansatte og andre som utferer opp-
drag for foretaket. Foretaket skal i slike tilfeller
som hovedregel varsles.»

Etter finanstilsynsloven § 4 a kan Finanstilsynet gi
palegg om stans av ulovlig virksomhet. Néar
Finanstilsynet finner det nedvendig for & avgjore
om det ber treffes slikt vedtak, kan tilsynet
palegge de som driver slik virksomhet & gi opplys-
ninger om virksomheten. Tilsynsloven § 3 tredje
ledd om ansattes subsidieere opplysningsplikt
gjelder ogsa i slike saker. Pilegg om & gi opplys-
ninger kan ogsi omfatte et foretaks morselskap
eller morselskapet i det konsern foretaket er en
del av, med mindre foretaket inngér i et konsern
under tilsyn som nevnt i tilsynsloven § 1 annet
ledd.

Ogsa sektorregelverket inneholder bestem-
melser om opplysningsplikt. Disse er delvis over-
lappende med finanstilsynslovens bestemmelser.
Eksempelvis folger det av verdipapirhandelloven
§ 19-2 forste ledd at verdipapirforetak, sentrale
motparter, datarapporteringsforetak og markeds-
akterer plikter & gi Finanstilsynet de opplysninger
som kreves om forhold som angér foretakets for-
retning og virksomhet. Tilsvarende gjelder fore-
tak i samme konsern.

Det folger av verdipapirfondloven §12-1 at
utenlandske forvaltningsselskap har plikt til & gi
Finanstilsynet de opplysninger som anses nadven-
dige for & kontrollere at reglene som gjelder for
virksomheten i Norge overholdes. Tilsvarende
bestemmelse for utenlandske verdipapirforetak
som driver virksomhet i Norge felger av verdi-
papirhandelloven § 20-1.

Verdipapirhandelloven § 19-3, som har over-
skriften «Opplysningsplikt ved mistanke om inn-
sidehandel mv.», gir Finanstilsynet hjemmel til &
palegge enhver opplysningsplikt ved mistanke om
overtredelse av nzermere angitte regler i loven.
Opplysningsplikt kan palegge i saker som gjelder
de generelle adferdsreglene (markedsmisbruk,
innsidehandel mv.), meldeplikt (flagging), lep-
ende og periodisk informasjonsplikt for utstedere
av verdipapirer tatt opp til handel pa regulert
marked i Norge. Ved gjennomferingen av MiFIR i
norske rett, ble bestemmelsen utvidet til & gjelde
ogsé i saker som gjelder reglene for foretak under
tilsyn (blant annet verdipapirforetak og markeds-
plasser). I Prop. 77 L (2017-2018) uttales det folg-
ende i seermerknaden til bestemmelsen:

«§ 19-3 videreforer § 15-3. I forste ledd foretas
det imidlertid en utvidelse av virkeomradet for
reglene slik at opplysningsplikten for «enhver»
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vil omfatte brudd pa reglene som gjelder for
regulert marked og MiFIR. Endringene reflek-
terer at bersloven er innarbeidet i verdipapir-
handelloven og at det har kommet til nye til-
synsomrader, slik at det legges til rette for &
fore et effektivt og konsistent tilsyn.»

Generelle regler, tilsvarende finanstilsynslovens,
om opplysningsplikt for foretak under tilsyn
(verdipapirforetak, sentrale motparter, datarap-
porteringsforetak og markedsoperaterer) er gitt i
verdipapirhandelloven § 19-2 forste ledd.

14.1.2 E@S-rett

E@QSretten stiller krav til at nasjonale tilsyns-
myndigheter har virkemidler som er hensikts-
messige og effektive i tilsynsvirksomheten. Opp-
lysningsplikt for foretak under tilsyn mé anses
nedvendig for & oppfylle dette. Utvalget forstar det
som at den narmere utformingen av bestemmel-
ser om opplysningsplikt, og omfanget av opplys-
ningsplikt for andre enn foretak under tilsyn, er
tillagt nasjonale myndigheter. Det folger for gvrig
av kredittvurderingsforordningen at kredittvurde-
ringsbyraene har opplysningsplikt overfor ESMA,
som er tilsynsmyndighet uavhengig av i hvilket
land byraet er etablert.

De europeiske tilsynsmyndighetene innhenter
ogsa blant annet nokkeltall fra europeiske foretak
under tilsyn. Opplysningene innhentes fra nasjo-
nale tilsynsmyndigheter, og forutsetter dermed at
nasjonale foretak har opplysningsplikt overfor
nasjonale tilsynsmyndigheter.

14.1.3 Utvalgets vurderinger

14.1.3.1 Viderefgring av gjeldende bestemmelser

om opplysningsplikt

Utvalget legger til grunn at gjeldende opplys-
ningspliktbestemmelser i finanstilsynsloven ber
viderefares. Utvalget er ikke kjent med at dagens
regler har veert omdiskutert, og utvalget antar at
opplysningsplikten for foretak under tilsyn er ned-
vendig for 4 kunne gjennomfere et effektivt tilsyn.
Utvalget foreslar enkelte spréaklige endringer i
dagens regler om opplysningsplikt. Gjeldende for-
mulering om at Finanstilsynet skal «granske regn-
skaper og andre oppgaver fra foretakene og ellers
gjore de undersogkelser om deres stilling og virk-
somhet som tilsynet finner nedvendig» foreslas
erstattet av en generell bestemmelse om at Finans-
tilsynet skal foreta de undersekelser som tilsynet
mener er nedvendige i tilsynsvirksomheten.
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Den detaljerte angivelsen av hvilke dokumen-
ter mv. som Finanstilsynet kan kreve utlevert,
foreslas erstattet av en presisering av at fore-
takene plikter & utlevere den dokumentasjon og
de opplysninger Finanstilsynet krever pa den
maéten tilsynet fastsetter.

Opplysningsplikten vil, som i dag, innebaere at
foretak under tilsyn ikke har taushetsplikt overfor
Finanstilsynet. Plikten til & gi opplysninger og
utlevere dokumentasjon gjelder uavhengig av det
formatet opplysningene fremgér av (elektroniske
plattformer, fysiske dokumenter mv.).

Gjeldende bestemmelse om revisors opplys-
ningsplikt angir hvilke konkrete opplysninger
revisor kan palegges a gi til Finanstilsynet. Utval-
get antar at bakgrunnen for bestemmelsen er en
avveining av hensynet til revisors taushetsplikt og
en dpen dialog mellom revisor og revisjonsklient,
og Finanstilsynets behov for opplysninger i til-
synsvirksomheten. Bestemmelsen mé ogsé ses i
sammenheng med bestemmelsen om revisors
rapporteringsplikt til Finanstilsynet etter finanstil-
synsloven § 3a. Utvalget har ikke vurdert i hvilken
grad bestemmelsen i dag er oppdatert i relasjon til
for eksempel krav til innberetning til Skatteetaten,
men foreslar at henvisningen til «felgeskriv A til
lenns- og trekkoppgaver» erstattes av en generell
henvisning til «vedlegg til lenns- og trekkopp-
gaver». I den grad det er behov for ytterligere
justeringer/oppdateringer i bestemmelsen, legger
utvalget til grunn at det er noe for eksempel Revi-
sorforeningen eller Skatteetaten vil papeke i sine
heringsuttalelser.

Bestemmelsen i finanstilsynsloven §4b om
opplysningsplikt for foretak i samme konsern
gjennomferer bestemmelser i konglomeratdirek-
tivet og revisjonsforordningen. Bestemmelsen ble
vedtatt 20. november 2020. Utvalget viser til Prop.
37 LS (2019-2020) for en narmere beskrivelse av
bestemmelsen. Utvalget har ikke vurdert utfor-
mingen av bestemmelsen, men lagt til grunn at
denne ma viderefores.

I likhet med det som gjelder bestemmelser om
Finanstilsynets virkemidler mv., vil de generelle
bestemmelsene i finanstilsynsloven suppleres av
bestemmelser i sektorregelverket.

14.1.3.2 Utvidelse av opplysningsplikten

Som det fremgar av beskrivelsen av gjeldende
rett, har sektorregelverket enkelte bestemmelser
som gér lenger enn finanstilsynslovens bestem-
melser om opplysningsplikt,

Verdipapirfondloven og verdipapirhandelloven
har regler om opplysningsplikt for utenlandske
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foretak som driver virksomhet i Norge. Utvalget
mener en generell bestemmelse om dette ber tas
inn i finanstilsynsloven. Det foreslas at utenlandske
foretak som driver virksomhet i Norge skal gi
Finanstilsynet alle opplysninger Finanstilsynet
anser nedvendige for & kontrollere at reglene som
gjelder for den konsesjonspliktige virksomheten i
Norge overholdes. Bestemmelsen vil gjelde virk-
somhet gjennom filial i Norge og grensekryssende
virksomhet. Hvilke norske regler som gjelder for
slik virksombhet, vil folge av sektorregelverket.

Verdipapirhandellovens §19-3 om opplys-
ningsplikt for «enhver» gjaldt i utgangspunktet
blant annet markedsmisbrukssaker der verdi-
papirhandellovens bestemmelser og forbud ikke
er begrenset til foretak under tilsyn, men gjelder
for «enhver». Bestemmelsen ble som nevnt utvi-
det ogsa til saker som gjelder foretak under tilsyn
(eksempelvis virksomhetsreglene for verdipapir-
foretak og markedsplasser). Det kan stilles spors-
mal ved hvorfor en slik opplysningsplikt anses
nedvendig/hensiktsmessig i det ordineere tilsynet
med verdipapirforetak, men ikke i tilsynet med
banker eller andre foretak under tilsyn.

Utvalget har forstétt det som at Finanstilsynet i
sveert begrenset grad har innhentet opplysninger
fra andre enn foretak under tilsyn i foretaks-
tilsynet. Utvalget legger til grunn at opplysnings-
plikten foretak under tilsyn og ansatte i slike fore-
tak har, er omfattende nok til at Finanstilsynet kan
ivareta sine oppgaver. En generell utvidelse av
finanstilsynslovens bestemmelser om plikt til 4 gi
opplysninger til Finanstilsynet, reiser personvern-
spersmal som utvalget ikke har gatt naermere inn
pa. Utvalget foreslar derfor ingen utvidelse av opp-
lysningsplikten etter finanstilsynsloven.

14.1.3.3 Rapporteringsplikt

Finanstilsynet kan innhente de opplysningene
som anses nedvendige pd den maten Finans-
tilsynet krever. Dette innebarer imidlertid ikke at
Finanstilsynet kan fange opp alle problemer av
betydning i foretak under tilsyn. Tilsynet er risiko-
basert. Utvelgelse at tilsynssaker er basert pa
blant annet foretakenes betydning for finansiell
stabilitet og velfungerende markeder, foretake-
nes nokkeltall og ulike signaler.

Som det fremgér av kapittel 14.1.3.1 foreslar
utvalget en viderefering av gjeldende bestemmelse
om opplysningsplikt og rapporteringsplikt for revi-
sor som reviderer arsregnskap i foretak som er
under tilsyn. Dette er en bestemmelse som bidrar
til Finanstilsynets utvelgelse av tilsynssaker. Revi-
sors rapporteringsplikt omfatter ethvert forhold
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vedrerende virksomheten som revisor far kjenn-

skap til under utevelsen av sin revisjonsvirksom-

het som kan innebzre en overtredelse av bestem-

melser som regulerer foretakets virksomhet, der-

som overtredelsen kan:

— medfore tilbakekall av foretakets tillatelse,

— skade den fortsatte drift av foretaket, eller

— medfere at regnskapene ikke godkjennes eller
at det tas forbehold

Formaélet med lovfestet revisjon er etter revisor-
loven § 9-1 & skape tillit til at drsregnskapet opp-
fyller gjeldende lovkrav og ikke inneholder
vesentlig feilinformasjon, og ved dette blant annet
bidra til 4 forebygge og avdekke gkonomisk
kriminalitet. I bestemmelsen er det understreket
at revisor er allmennhetens tillitsperson ved utfor-
else av lovfestet revisjon og at revisor skal uteve
virksomheten med integritet, objektivitet og akt-
somhet.

Etter revisorloven § 94 forste til fijerde ledd
har revisor folgende plikter ved utferelsen av lov-
festet revisjon:

«Revisor skal vurdere om arsregnskapet er

utarbeidet i samsvar med gjeldende lovkrav.
Revisor skal vurdere om arsberetningen

omfatter de opplysninger som skal gis i hen-

hold til gjeldende lovkrav, om arsberetningen

er konsistent med arsregnskapet, og om revi-

sor, basert pd kunnskapen opparbeidet gjen-

nom revisjonen av arsregnskapet, har avdekket

vesentlig feilinformasjon i drsberetningen.
Revisor skal utfere lovfestet revisjon i sam-

svar med god revisjonsskikk. Dette innebaerer

blant annet at revisor skal

a) opparbeide seg en forstielse av virksom-
heten, den interne kontrollen og andre for-
hold som kan vare av betydning for revi-
sjonen, herunder gjeldende lovkrav for
virksomheten

b) vurdere om ledelsen har oppfylt sin plikt til
4 sorge for at foretakets bokfering er i sam-
svar med gjeldende lovkrav

¢) identifisere risikoene for vesentlig feilinfor-
masjon i regnskapet, enten de skyldes mis-
ligheter eller utilsiktede feil, herunder som
folge av brudd pa gjeldende lovkrav

d) utforme og gjennomfere revisjonshand-
linger for 4 handtere de identifiserte risiko-
ene

e) innhente tilstrekkelig og hensiktsmessig
revisjonsbevis som grunnlag for sin
uttalelse i revisjonsberetningen.
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Revisor skal utfere revisjonen med profe-
sjonell skepsis, herunder vaere oppmerksom
pd muligheten for vesentlig feilinformasjon i
arsregnskapet som skyldes misligheter eller
utilsiktede feil. Revisor skal seerlig utvise profe-
sjonell skepsis ved vurdering av regnskaps-
estimater knyttet til virkelige verdier, nedskriv-
ninger av eiendeler, avsetninger, transaksjoner
med nerstaende parter og fremtidige kontant-
strommer av betydning for foretakets evne til
fortsatt drift.»

En plikt til 4 gi tilsynet opplysninger pa eget initia-
tiv felger av den danske lov om finansiell virksom-
het § 75 som lyder:

«Den finansielle virksomhed skal straks med-
dele Finanstilsynet opplysninger om forhold,
der er af afgjerende betydning for den finan-
sielle virksomheds fortsatte drift. Den finansi-
elle virksomhed skal hurtigst muligt meddele
Finanstilsynet oplysninger, der er af veesentlig
betydning for Finanstilsynets tilsyn.»

Bestemmelsen om opplysninger som er av vesent-
lig betydning for det danske Finanstilsynets tilsyn
kom inn ved en lovendring i 2019. I lovens for-
arbeider er det tatt utgangspunkt i andre danske
regler som gir foretak under tilsyn plikt til 4 gi de
opplysninger som er nedvendige for Finans-
tilsynets virksomhet. Det er vist til at finansielle
virksomheter er underlagt forskjellige opplys-
ningsplikter pa eget initiativ overfor Finans-
tilsynet. Som eksempel er nevnt plikten til & opp-
lyse om forhold som er av avgjorende betydning
for virksomhetens fortsatte drift. Dette er eksem-
pel pa et forhold som revisor skal rapportere om
etter norsk lovgivning. Bestemmelsen i den
danske loven om finansiell virksomhet § 75 gir
plikt til & gi opplysninger som er av vesentlig
betydning for Finanstilsynets tilsyn. Dette kan
veere opplysninger av bade positiv og negativ
karakter. Bestemmelsen skal bidra til at Finanstil-
synet far bred kjennskap til virksomheten i fore-
tak under tilsyn, og dermed bedre tilsynets forut-
setninger for 4 fi et riktig helhetsbilde av virksom-
heten. I de danske forarbeidene til bestemmelsen
er opplysninger om nye risikoomrader nevnt som
eksempel. Opplysninger om nye risikoomrader
kan ikke nedvendigvis karakteriseres som hver-
ken et positivt eller negativt forhold.

En ny bestemmelse i den norske finanstilsyns-
loven etter menster av den danske bestemmelsen,
vil komme i tillegg til foretakenes lopende rappor-
tering av blant annet nekkeltall. En ny bestem-
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melse vil ogsa i stor grad dekke forhold som revi-
sor skal rapportere om. Det er i utgangspunktet
ikke enskelig 4 palegge to parter rapporterings-
plikt om de samme forhold, fordi dette er uned-
vendig. Det kan likevel ligge en gevinst ved en
overlappende plikt for foretaket, blant annet der-
som rapporteringen skjer hurtigere. Det kan 6g
veere risiko for at foretaket i enkelte tilfeller ikke
rapporterer om rapporteringsverdige forhold.
Effekten av en eventuell rapporteringsplikt kan
derfor veere at flere forhold rapporteres.

Utvalget antar at en plikt for foretakene til 4, pa
eget initiativ, gi opplysninger som er av vesentlig
betydning for Finanstilsynets tilsyn, kan veere et
nyttig verktey for a bidra til et risikobasert tilsyn.
Finanstilsynet kan vanskelig fange opp alle opp-
lysninger av vesentlig betydning for tilsynsvirk-
somheten gjennom den regelmessige rapporterin-
gen fra foretakene og den lepende tilsynsvirksom-
heten. Heller ikke revisors rapporteringsplikt til
Finanstilsynet kan sikre det. Antall foretak under
tilsyn er betydelig heyere enn det Finanstilsynet
kan ha ressurser til 4 folge opp pa regelmessig
basis. Utvalget legger likevel til grunn at en
bestemmelse om at foretak under tilsyn skal gi
Finanstilsynet opplysninger om forhold av vesent-
lig betydning for Finanstilsynets tilsyn, vil veere sa
skjennsmessig at den er vanskelig & folge opp for
foretakene. Foretakene driver sveert ulik virksom-
het, og vurderingene av hvilke forhold som kan ha
betydning for Finanstilsynets tilsyn kan veere
krevende. Utvalget mener derfor at det er til-
strekkelig med en bestemmelse om at «foretak
under tilsyn straks skal gi Finanstilsynet opplys-
ninger om forhold som er av avgjerende betyd-
ning for foretakets fortsatte drift».

En bestemmelse som foreslatt ma tolkes i lys
av det alminnelige selvinkrimineringsvernet. Hvis
norske myndigheter har konkret mistanke om at
en fysisk eller juridisk person har begétt en straff-
bar overtredelse, er utgangspunktet at vedkom-
mende person ikke har opplysningsplikt/for-
Klaringsplikt overfor myndighetene. 1 forvalt-
ningslovens regler om administrative sanksjoner
er selvinkrimineringsvernet reflektert i § 48 om
taushetsrett mv. Det folger av bestemmelsen at i
sak om administrativ sanksjon skal forvaltnings-
organet gjore parter, som det er aktuelt for, opp-
merksom pé at det kan foreligge en rett til ikke &
svare pa spersmal eller utlevere dokumenter eller
gjenstander nér svaret eller utleveringen vil kunne
utsette vedkommende for administrativ sanksjon
eller straff. Orienteringsplikten gjelder ikke der
parten ma antas 4 veere kjent med at det kan fore-
ligge en slik rett.
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I den grad foretak under tilsyn avdekker straff-
bare forhold som er av avgjorende betydning for
fortsatt drift vil selvinkrimineringsvernet gjelde.
Foretaket vil dermed ikke ha plikt til & gi opplys-
ninger til Finanstilsynet. P4 den annen side antar
utvalget at det kan vere i foretakets interesse a
opplyse Finanstilsynet ogsi om slike forhold som
ledd i den lepende tilsynsdialogen.

14.2 Finanstilsynets virkemidler

14.2.1 Innledning og avgrensning

Under overskriften «forvaltning og utredning» i
utvalgets mandat er det blant annet gitt folgende
foringer for utvalget:

«Finanstilsynets virkemidler omfatter bla. &
fatte enkeltvedtak og fastsette forskrifter pa en
rekke omrader. Samtidig uttrykker Finans-
tilsynet forventninger mv. overfor foretak som
er under tilsyn og utarbeider rundskriv pa sitt
ansvarsomrade. Pa enkelte omréader kan ved-
tak og forventninger (for eksempel uttrykt i
rundskriv) ha omtrent samme virkning for
berorte foretak, bl.a. nar det fastsettes og
uttrykkes forventninger om foretaksspesifikk
kapital. Avhengig av utforming og oppfelging
av rundskriv, vil ogsa disse kunne oppfattes a
stille bindende krav til foretakene.
— Utvalget skal drefte og vurdere tilsynets
bruk av disse ulike virkemidlene i sin virk-
somhet.»

Finanstilsynets virkemidler i den lepende tilsyns-
virksomheten omfatter blant annet palegg om
retting, pilegg om ekt kapital, bruk av lepende
dagsmulkt der foretak under tilsyn ikke etterlever
Finanstilsynets palegg, tilbakekall av tillatelse og
overtredelsesgebyr.

Finanstilsynets forskriftskompetanse og bi-
drag til regelverksutvikling gjennom oppfelgingen
av oppdrag fra Finansdepartementet, er i stor
grad knyttet til gjennomfering av EJSregler. Som
det fremgéar i kapittel 13 mener utvalget at det
ikke er naturlig & regulere arbeidsdelingen
mellom Finansdepartementet og Finanstilsynet
nar det gjelder forskriftskompetanse og sekreta-
riatsoppgaver for departementet. Utvalgets vurde-
ringer omfatter ogsd denne type oppgaver som
ikke er en del av E@S-arbeidet. Slike oppgaver
omtales ikke som en del av Finanstilsynets virke-
midler i den lepende tilsynsvirksomheten.

I mandatet er det vist til at pa enkelte omréader
kan vedtak og forventninger (for eksempel
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uttrykt i rundskriv) ha omtrent samme virkning
for foretak under tilsyn , blant annet nar det fast-
settes og uttrykkes forventninger om foretaks-
spesifikk kapital. Ulike former for slike andre
«virkemidler» er omtalt i kapittel 14.2.2.3.2.

14.2.2 Tilsynets virkemidler i den Igpende
tilsynsvirksomheten

14.2.2.1 Gjeldende rett

Det folger av Finanstilsynsloven § 4 at tilsynet kan
palegge de foretak som det har tilsyn med:

1. «& innrette revisjon etter de regler som til-
synet fastsetter og & innrette arsregnskap
og registrering av regnskapsopplysninger
pa bestemt mate,

2. & innrette sin internkontroll etter de
bestemmelser tilsynet fastsetter,

3. & sende inn oppgaver og opplysninger pa
den maten Finanstilsynet bestemmer og
som tilsynet mener det trenger for 4 kunne
utfere sitt verv, herunder til statistiske for-
mal, samt & sende slike oppgaver og opplys-
ninger til myndigheter i andre stater som
forer tilsyn med tilsvarende foretak som
nevnti § 1 ferste ledd!,

4. &ha en heyere ansvarlig kapital enn de lov-
bestemte minstekrav,

5. & begrense samlet kreditt til en kunde til et
lavere belop enn den lovbestemte hoyeste
grense,

6. & endre sammensetningen av kontrollkomi-
teen,

7. arette pa forholdet dersom foretakets orga-
ner ikke har overholdt sine plikter i hen-
hold til bestemmelser gitt i eller i medhold
av lov, eller handlet i strid med konsesjons-
vilkar. Det samme gjelder dersom fore-
takets organer ikke har overholdt vedtekter
eller interne retningslinjer fastsatt etter
bestemmelser gitt i eller i medhold av lov,

8. 4 rette pa misforhold i plasseringen av fore-
takets midler, og a innrette sin virksomhet
slik at den blir i samsvar med vedtak som i
medhold av lov er gjort av Stortinget, Kon-
gen, et departement eller Norges Bank.»

Hvis Finanstilsynet antar at noen som ikke har
nedvendig tillatelse, driver slik virksomhet som
omfattes av § 1 forste eller tredje ledd (dvs. konse-

1 Opplysningsplikten for foretak under tilsyn er nermere

omtalt i kapittel 14.1.
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sjonspliktig virksomhet), kan Finanstilsynet, etter
finanstilsynsloven §4 a, gi palegg om & stanse
virksomheten. Dersom Finanstilsynet finner det
nedvendig for & avgjere om det bor gis palegg om
stans av ulovlig virksomhet, kan det aktuelle fore-
taket, eller personen, pilegges & gi opplysninger
om virksomheten.

Etter finanstilsynsloven § 5 kan Finanstilsynet
kalle sammen styre, kontrollkomité og represen-
tantskap eller tilsvarende organer i foretak som
star under tilsyn. I slike meter, og i generalfor-
samlinger, kan tilsynet la seg representere og
sette frem forslag, men har ikke stemmerett. Blir
ekstraordinaer generalforsamling ikke innkalt nar
tilsynet har stilt krav om det, kan tilsynet kalle inn
slik generalforsamling.

Det folger ogsa av § 5 at Finanstilsynet, som
ledd i sitt tilsynsarbeid, kan kreve bevissikring
ved domstolene etter domstolloven § 44.

Overtredelse av bestemmelser som gjelder for
foretak Finanstilsynet har tilsyn med, kan etter
finanstilsynsloven § 6 meldes til patalemyndig-
heten eller til vedkommende offentlige myndighet
som saken saerskilt herer under.

Det folger av finanstilsynsloven § 10 annet
ledd at hvis et palegg av tilsynet med hjemmel i
bestemmelse gitt i, eller i medhold av, lov ikke blir
etterkommet, kan vedkommende departement
bestemme at de personer eller det foretak, fore-
takets morselskap eller morselskapet i det kon-
sern som foretaket er en del av, som skal oppfylle
palegget, skal betale en daglig lepende mulkt til
forholdet er rettet. Palegg om mulkt er tvangs-
grunnlag for utlegg.

Som det fremgar av kapittel 7.5.2 er det en
rekke bestemmelser i sektorregelverket om til-
synsmessige virkemidler. Dette gjelder blant
annet regler om tilbakekall av tillatelser, ileggelse
av overtredelsesgebyr, vedtak om forbud mot 4 ha
en ledelsesfunksjon og pélegg om kapitalpaslag
for blant annet banker og forsikringsforetak.

14.2.2.2 EU/EDS-rett

EU-regler knyttet til ulike foretak og markeder
under tilsyn, stiller krav til at nasjonale tilsyns-
myndigheter skal ha virkemidler som er hensikts-
messige og effektive. I EU-reglene skilles det ikke
mellom det norske myndigheter tradisjonelt har
omtalt som tilsynsmessige virkemidler, og det
som omfattes av det norske begrepet administra-
tive sanksjoner.

EQSreglene har ogsa regler om blant annet
rammene for tilsynsmyndighetenes adgang til a
vedta et kapitalpaslag for banker og forsikrings-
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foretak. Finanstilsynslovens generelle bestem-
melse om at Finanstilsynet kan palegge foretak
under tilsyn 4 ha en heyere ansvarlig kapital enn
de lovbestemte minimumskravene mé& dermed
praktiseres innen de rammene som folger av
sektorregelverk som gjennomferer EJS-regler.

14.2.2.3 Utvalgets vurderinger
14.2.2.3.1

EOSregler om krav til tilsynsmessige virkemidler
er tatt inn i norsk sektorregelverk pa finans-
markedsomradet, uten at finanstilsynsloven har
blitt endret. Finanstilsynets virkemidler fremgér
dermed bade av finanstilsynsloven og av sektor-
regelverket. Enkelte av bestemmelsene er over-
lappende. Det gjelder blant annet bestemmelser
som gir hjemmel for palegg om retting og tvangs-
mulkt (daglig mulkt). Regler om blant annet ileg-
gelse av overtredelsesgebyr og ledelseskarantene
fremgar kun av sektorlovgivningen. Disse bygger
pa EQSregler.

Utvalget legger til grunn at EQS-regler om til-
synsmessige virkemidler, herunder overtredel-
sesgebyr, fortsatt ber fremgi av sektorregel-
verket. Bestemmelsene er noe ulikt utformet som
folge av at EU-reglene for ulike tilsynsomréader
ikke fullt ut er harmonisert. I enkelte sektorregler
er reglene ogsa svart detaljerte sett i lys av norsk
regelverkstradisjon. Det fremstar derfor som
vanskelig & erstatte disse med generelle regler i
finanstilsynsloven. Enkelte regler om tilsyns-
messige virkemidler, blant annet i tilsynet med
verdipapirmarkedet, er ogsa sipass spesialiserte
at de bor fremga av sektorreglene (blant annet
verdipapirhandelloven).

Utvalget mener likevel at finanstilsynslovens
generelle bestemmelser om tilsynsmessige virke-
midler ber videreferes i en ny tilsynslov. Dette
omfatter bestemmelsene om:

— péalegg om retting der foretak under tilsyn ikke
har overholdt sine plikter etter lov, forskrift, vil-
kar for tillatelse, vedtekter eller interne ret-
ningslinjer fastsatt etter bestemmelser gitt i
eller i medhold av lov,

— péalegg om stans av ulovlig virksombhet,

— palegg om heyere ansvarlig kapital enn fast-
satte minstekrav,

— péalegg om daglig lepende mulkt hvis et palegg
om retting ikke etterkommes,

— rett til 4 kreve bevissikring,

— rett til 4 anmelde overtredelser, og

— rett til & sammenkalle foretakenes styrende
organer.

Generelt
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Utvalget foreslar at gjeldende bestemmelser samles
i et eget kapittel i ny finanstilsynslov om Finans-
tilsynets virkemidler.

Utover en viderefering av gjeldende bestem-
melser, foreslar utvalget at det i ny finanstilsyns-
lov tas inn en henvisning til tilsynsmessige virke-
midler i sektorregelverket. Utvalget mener en
henvisning til at bestemmelsene om Finans-
tilsynets virkemidler etter finanstilsynsloven sup-
pleres av bestemmelser i sektorregelverket som
gjennomferer EQSregler, vil vaere en nyttig syn-
liggjering av tilsynets samlede kompetanse/virke-
midler.

Pa tilsynsomrader der EQJSregler om tilsynets
virkemidler ogsé fremgar av sektorregelverk, ma
de generelle bestemmelsene i finanstilsynsloven
forstas/tolkes i lys av sektorregelverket.

Som det fremgar av kapittel 13, mener utvalget
at dagens tilsyn med blant annet eiendomsmeg-
lingsforetak, inkassoforetak og autoriserte regn-
skapsforere bor viderefores i Finanstilsynet. Disse
foretakene omfattes ikke av EJSregler om til-
synsmessige virkemidler, og en videreforing av
generelle paleggshjemler i finanstilsynsloven, vil
veaere viktig i relasjon til disse foretakene.

14.2.2.3.2 Enkelte andre former for virkemidler

Som nevnt innledningsvis er det i mandatet vist til
at pd enkelte omrader kan vedtak og forvent-
ninger (for eksempel uttrykt i rundskriv) ha
omtrent samme virkning for foretak under tilsyn,
blant annet nar det fastsettes og uttrykkes for-
ventninger om foretaksspesifikk kapital.

Utvalget har et inntrykk av at tilsynsvirksom-
het, bade innen finansomradet og andre omréader,
som for eksempel konkurranseomradet i gkende
grad har blitt rettsliggjort de siste arene. Dette
skyldes antakelig blant annet den omfattende og
detaljerte EOS-reguleringen.

Innen Finanstilsynets omrade har utviklingen
hatt betydning for den tidligere mer dialogbaserte
tilsynsprosessen Finanstilsynet har hatt. Tilsynets
forventninger til foretak under tilsyn forventes,
eller forutsettes n4, i okt grad 4 komme til uttrykk
i form av formelle vedtak. Et eksempel pé dette er
Finanstilsynets vurderinger av kapitalbehovet i
bankene. I utgangspunktet ble disse formidlet
som forventninger til den enkelte banks opp-
bygging av kapital. Hvis forventningene ikke ble
fulgt opp, fulgte Finanstilsynet opp med even-
tuelle enkeltvedtak om péalegg om 4 innhente kapi-
tal. I 2017 la Finansdepartementet i brev til
Finanstilsynet til grunn at Finanstilsynets vurde-
ringer av bankenes kapitalbehov (pilar 2 krav)
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skulle uttrykkes i form av et pélegg, dvs. enkelt-
vedtak som kan paklages.

Det fremgér av Finanstilsynets rundskriv 3/
2022 at tilsynet i den sakalte SREP-prosessen til
tider uttrykker forventninger til kapitalkravs-
marginer for de enkelte foretakene i forbindelse
med fastsettelsen av pilar 2-krav. Slike forvent-
ninger kan vaere knyttet til blant annet styrking av
egenkapital og disponering av arsresultat. Denne
praksisen kan reise tilsvarende problemstilling
som beskrevet over. Utvalget legger til grunn at
Finanstilsynet ogsé i kontakten med det enkelte
foretak, opptrer slik at det skilles mellom forvent-
ninger pa den ene siden, og formelle vedtak, pa
den annen side. Samtidig som det kan sies 4 ga i
retning av en rettsliggjoring av tilsynsvirksom-
heten, medferer det omfattende og detaljerte
regelverket, og et stort omfang av internasjonale
anbefalinger, et okt behov for informasjon om
hvilke vurderinger Finanstilsynet vil legge til
grunn i sin konkrete oppfelging av foretak og
markeder under tilsyn.

Utvalget mener pa generelt grunnlag at det er
viktig at Finanstilsynet er dpne om sine vurde-
ringer og praksis i tilsynsvirksomheten, ogsa nar
det ikke er formelle krav til det iht. forvaltnings-
loven eller annet. Dette kan bidra til nedvendig
forutberegnelighet for foretak og markeder under
tilsyn, noe som i seg selv kan bidra til oppnaelsen
av malene om finansiell stabilitet og velfunge-
rende markeder.

Utvalget er kjent med at bransjeorganisasjoner
har hatt innvendinger til Finanstilsynets praksis
knyttet til blant annet kapitalkrav og kapitalpaslag
i banker, herunder hvordan denne praksisen er
formidlet i rundskriv. Utvalget viser til at Finans-
tilsynets veiledninger om tilsynets regelverks-
forstaelse og tilsynspraksis mé ligge innenfor de
regler som til enhver tid felger av norsk regel-
verk. I den grad Finanstilsynet legger til grunn en
regelverksforstielse foretak og markeder under
tilsyn ikke er enig i, vil tilsynets vurderinger vare
del av en offentlig debatt om ulike synspunkter.
Finanstilsynets eventuelle vedtak basert pd en
omstridt regelverksforstaelse, vil kunne over-
proves gjennom klage pa enkeltvedtak, og even-
tuell oppfelging hos domstolene. Finanstilsynets
informasjon i form av veiledninger, rundskriv og
informasjon pa Finanstilsynets nettsted kan ikke
endre den til enhver tid gjeldende rettstilstanden.
Utvalget er ogsd kjent med at enkelte foretak
onsker & opprettholde en mer uformell dialog
med Finanstilsynet, slik at det i god tid kan inn-
rette virksomheten i trdd med det som antas 4 bli
formelle krav, fram i tid.
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Samtidig har Finanstilsynet et rom for skjonn i
tilsynsvirksomheten. Utvalget legger til grunn at
det er viktig at foretak under tilsyn gjores kjent
med tilsynets generelle skjgnnsmessige vurde-
ringer innen ulike tilsynsomrader. Etter det utval-
get er kjent med, forelegger Finanstilsynet tidvis
viktige vurderinger for relevante bransjeorganisa-
sjoner, for tilsynet publiserer veiledninger. Even-
tuelle uenigheter om tolkning av regelverket og
rommet for Finanstilsynets skjonnsutevelse ber
derfor veere kjent for Finanstilsynet publiserer
sine veiledninger. I den grad Finanstilsynet legger
til grunn en regelverksfortolkning eller en skjenns-
praksis foretak under tilsyn er uenige i, vil det
komme til uttrykk i en ordineer tilsynsprosess der
Finanstilsynet fatter enkeltvedtak som det aktu-
elle foretaket kan péklage, og eventuelt bringe inn
for domstolene.

Pa omrader hvor regelverket apner for skjonn,
kan Finansdepartementet veilede om regelverks-
forstaelsen. Slik veiledning vil legge foringer for
Finanstilsynets skjonnsutevelse. En annen dimen-
sjon og problemstilling ved behovet for informa-
sjon om regleverkstolkninger og tilsynspraksis er
knyttet til at foretak under tilsyn og Finanstilsynet
maé forholde seg til anbefalinger og retningslinjer
(heretter omtalt som anbefalinger) fra de euro-
peiske tilsynsmyndighetene. Slike anbefalinger
omfatter bade regelverksforstaelse og tilsynsvirk-
somhet, herunder tilsynsmetodikk. Nasjonale til-
synsmyndigheter ma melde fra til de europeiske
tilsynsmyndighetene hvis de ikke vil folge anbefa-
lingene (helt eller delvis). Utvalget har fatt opplyst
at Finanstilsynet legger ut slike anbefalinger pa
sitt nettsted, og opplyser foretak under tilsyn at
disse forventes & folge anbefalingene. Utvalget
forstar det som at Finanstilsynet ikke har priori-
tert 4 gi tilbakemelding pa detaljer i anbefalingene
som ikke kommer til 4 folges opp i lys av norsk
regelverk. Per 5. september 2022 ligger det 119
slike anbefalinger pa Finanstilsynets nettsted.

Utvalget ser at det ville veert en fordel om
Finanstilsynet i storre grad formidlet hvilke av de
konkrete punktene i det store omfanget av anbefa-
linger som vil folges opp tilsynsmessig i Norge.
Dette er imidlertid et ressursspersmal, og ma vur-
deres lopende i lys av Finanstilsynets hovedmal.

Selv om tilsynsvirksomheten i storre grad har
blitt rettsliggjort de siste arene, uttrykker Finans-
tilsynet fortsatt forventninger til foretak under til-
syn. Et eksempel er Finanstilsynets brev av
18. mars 2022 der Finanstilsynet ga en pdminnelse
til sparebanker med egenkapitalbevis om styrets
plikt til & pase at det bygges opp et utjevningsfond
slik at eierandelskapitalen har tilstrekkelig taps-
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absorberende evne. Avslutningsvis i brevet ble
det vist til kravet om at Finanstilsynet skal god-
kjenne emisjoner i sparebanker. Det ble opplyst at
seknader om godkjenning, der ivaretakelse av
grunnfondet ikke er grundig opplyst og selv-
stendig vurdert av bankens styre, og emisjoner
der emisjonskursen avviker vesentlig fra antatt
omsetningsverdi av egenkapitalbevisene i marke-
det, ikke vil bli godkjent. Denne type informasjon
til foretak under tilsyn kan bidra til en nedvendig
forutberegnelighet for foretak under tilsyn, og ber
sa vidt mulig gis i god tid fer foretakene iverk-
setter prosesser og fatter beslutninger. Slike for-
ventninger kan ogsé fremstd som krav om at fore-
takene innretter seg etter de forventningene
Finanstilsynet gir uttrykk for.

Utvalget legger til grunn at Finanstilsynets
kommunikasjon med foretak og markeder under
tilsyn har en viktig funksjon. Det gjelder bade a
bidra til velfungerende markeder og opprettholde
tilliten til tilsynet og foretak under tilsyn.

14.3 Saksbehandlingsregler

14.3.1 Gjeldende rett

Forvaltningsloven gir generelle regler om Finans-
tilsynets saksbehandling. Reglene omfatter habili-
tetskrav og regler om taushetsplikt. Reglene om
taushetsplikt, for blant annet forretningsforhold
som det vil vaere av konkurransemessig betydning
4 hemmeligholde, suppleres av regler om taus-
hetsplikt i finanstilsynsloven §7. Etter denne
bestemmelsen har tilsynets styremedlemmer og
ansatte, herunder sakkyndige Finanstilsynet enga-
sjerer i medhold av loven § 2 femte ledd taushets-
plikt overfor uvedkommende om det som de i sitt
arbeid far kjennskap til om en kundes forhold. De
ma heller ikke gjore bruk av det i ervervs-
virksomhet. Det folger av forste ledd tredje punk-
tum at taushetsplikten om kundeforhold, og taus-
hetsplikten etter forvaltningsloven, ogsd gjelder
for personer og institusjoner utenfor Finanstilsynet
som mottar opplysninger underlagt lovpélagt taus-
hetsplikt fra Finanstilsynet.

Ogsa sektorregelverket inneholder enkelte
taushetspliktbestemmelser som gjennomferer
EU-regler. Enkelte av disse kan vaere over-
lappende med bestemmelsene i tilsynsloven og
forvaltningsloven, mens andre er bestemmelser
som blant annet skal forhindre alvorlig uro i
finansmarkedene. Verdipapirhandelloven § 19-6
annet ledd er et eksempel pa det siste.

Etter §7 annet ledd gjelder ikke taushets-
plikten overfor Norges Bank, Bankenes sikrings-
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fond, andre EOS-staters sentralbanker, andre
EOQS-staters innskuddsgarantiordninger eller til-
synsmyndigheter som forer tilsyn som nevnt i
loven §1 (dvs. det samme tilsynet som Finans-
tilsynet), herunder Den europeiske sentralbank,
de tre europeiske finanstilsynsmyndighetene, Det
europeiske systemrisikoradet, Det internasjonale
valutafondet, Verdensbanken, Den internasjonale
oppgjersbanken, Radet for finansiell stabilitet og
EFTAs overvakingsorgan. Taushetsplikten gjelder
heller ikke overfor Nasjonal sikkerhetsmyndighet
ved deling av informasjon som er nedvendig for at
sikkerhetsmyndigheten skal utfere lovbestemte
oppgaver. Taushetsplikten er heller ikke til hinder
for at Finanstilsynet gir opplysninger til regulert
marked med tillatelse etter verdipapirhandel-
loven, verdipapirsentral med tillatelse etter verdi-
papirsentralloven eller sentral motpart med til-
latelse etter verdipapirhandelloven, om forhold
som er nedvendige for utforelsen av disse fore-
takenes lovbestemte oppgaver.

Etter loven § 7 tredje ledd kan departementet
gi forskrift om at taushetsplikten ikke skal gjelde
overfor tilsynsmyndigheter utenfor EJS nar disse
forer tilsyn med de samme foretak og markeder
som Finanstilsynet. Departementet kan ogsa gi
forskrift om Finanstilsynets utveksling av opplys-
ninger med de myndigheter og organer taushets-
plikten ikke gjelder overfor.

Det folger av forskrift 30. november 1998 om
utveksling av opplysninger med tilsynsmyndig-
heter fra land i og utenfor EJS-omradet at Finans-
tilsynet skal stille felgende vilkar:

— Opplysningene kan bare brukes til 4 utfore til-
synsoppgaver som nevnt i finanstilsynsloven
§1.

— Opplysningene skal veere undergitt taushets-
plikt hos mottager. Opplysningene kan bare
formidles videre med samtykke fra Finans-
tilsynet og bare for de formal samtykket
omfatter.

Forskriften har ogsd en bestemmelse om at opp-
lysninger som Finanstilsynet har mottatt fra uten-
landske tilsynsmyndigheter bare kan formidles
videre med samtykke fra vedkommende myndig-
het og bare for de formél samtykket omfatter.

Blant annet verdipapirfondloven, hvitvaskings-
loven og verdipapirhandelloven har regler som
beskytter de som varsler myndigheten om mulige
overtredelser av regelverket. Reglene bygger pa
EU-regler som stiller krav til at nasjonale tilsyns-
myndigheter skal ha slike ordninger. Etter
bestemmelsene har Finanstilsynet taushetsplikt
for varsleres identitet.
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14.3.2 EU/E@S-rett

EOS-reglene inneholder ikke generelle saks-
behandlingsregler for nasjonale tilsynsmyndig-
heters virksomhet. I enkelte sektorregler er det
imidlertid fastsatt konkrete regler om taushets-
plikt. Et eksempel er MiFID artikkel 73. Etter
bestemmelsen har tilsynsmyndighetene taus-
hetsplikt overfor uvedkommende om opplys-
ninger som omhandler sanksjoner og andre til-
tak som knytter seg til overtredelse av bestem-
melser i direktivet, dersom offentliggjoring av
opplysningene kan skape alvorlig uro i finans-
markedene eller pafere de bererte partene ufor-
holdsmessig stor skade (bestemmelsen er gjen-
nomfert i verdipapirhandelloven § 19-6 annet
ledd).

De europeiske tilsynsmyndighetene har gitt
anbefalinger om behandlingen av opplysninger
som ansatte i nasjonale tilsynsmyndigheter mottar
som ledd i det europeiske tilsynssamarbeidet.

Som nevnt i kapittel 14.3.1 stiller EU-regel-
verket pa enkelte omrader krav om at nasjonale
myndigheter skal ha ordninger som beskytter
varslere.

14.3.3 Utvalgets vurderinger
14.3.3.1

Utvalget legger til grunn at forvaltningslovens
generelle regler om habilitet og taushetsplikt fort-
satt skal gjelde for styremedlemmer og ansatte i
Finanstilsynet.

Utvalget legger ogsa til grunn at gjeldende
taushetspliktsbestemmelser i finanstilsynsloven
maé videreferes. Med den omfattende opplysnings-
plikten foretak under tilsyn har, vil Finanstilsynet
gis tilgang til omfattende kundeopplysninger.
Nodvendige personvernhensyn ivaretas gjennom
taushetsplikten.

Dagens bestemmelse om unntak fra taushets-
plikten er generelt utformet. Unntak fra taushets-
plikten er begrunnet i de mottakende institusjone-
nes behov for tilgang til opplysningene til bruk i
deres tilsyns- og overvakingsvirksomhet. I praksis
vil utlevering av opplysninger til de aktuelle institu-
sjonene veaere knyttet til institusjonenes legitime
behov utfra deres konkrete oppgaver. I dagens lov-
bestemmelse fremkommer denne forutsetningen
bare i relasjon til Nasjonal sikkerhetsmyndighet,
regulert marked, verdipapirsentral og sentral mot-
part. Utvalget foreslar at det tas inn en generell
bestemmelse om at unntak fra taushetsplikt gjelder
for opplysninger som er nedvendige for at de aktu-

Videreforing av gjeldende regler
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elle institusjonene kan utfere sine regelfastsatte
oppgaver.

Som nevnt felger det av gjeldende forskrifts-
bestemmelser at Finanstilsynet skal stille vilkar
om at opplysninger som mottas kun kan brukes til
4 utfore tilsynsoppgaver, at de er undergitt taus-
hetsplikt hos mottaker og at de bare kan formidles
videre med samtykke fra Finanstilsynet. Bestem-
melsen er imidlertid begrenset til opplysninger
som utveksles med tilsynsmyndigheter i land i og
utenfor EJS-omridet. Bestemmelser om vilkar
for utveksling av opplysninger vil veere relevant
ogsd overfor andre institusjoner som Finans-
tilsynets taushetsplikt ikke gjelder overfor. Utval-
get er ikke kjent med at Finanstilsynet har opp-
levd at institusjoner har benyttet mottatte opplys-
ninger til annet enn sine regelfastsatte oppgaver,
eller at de er formidlet videre uten Finanstilsynets
samtykke. Utvalget antar likevel at det ber fremga
av lovens unntaksbestemmelse at unntakene fra
taushetsplikt gjelder overfor de angitte institu-
sjonene, nar opplysningene er nedvendige for at
institusjonen skal kunne utfere regelfastsatte opp-
gaver.

14.3.3.2 Seerlig om varslere

Som nevnt i kapittel 14.3.1 har blant annet verdipa-
pirfondloven, hvitvaskingsloven og verdipapirhan-
delloven regler som beskytter de som varsler
myndighetene om mulige overtredelser av regel-
verket. Reglene bygger pa EU-regler som stiller
krav til at nasjonale tilsynsmyndigheter skal ha
slike ordninger. Etter bestemmelsene har Finans-
tilsynet taushetsplikt for varsleres identitet.

Justis- og beredskapsdepartementet sendte
17. juni 2022 pé hering en utredning om gjennom-
foring av direktiv (EU) 2019/1937 (varslingsdirek-
tivet) i norsk rett. Direktivet stiller krav til vars-
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lingsordninger hos en rekke private og offentlige
virksomheter, samt utpeking av myndigheter til &
ta imot og héndtere varsler om overtredelser av
EU-lovgivning pa konkrete angitte omrader. I
utredningen er det foreslatt at direktivet gjennom-
fores i en ny lov om E@S-varsling. Etter lovutkastet
kan fysiske personer som har fatt kjennskap til lov-
overtredelser i arbeidsrelatert sammenheng, og
som tilherer en narmere angitt personkategori,
varsle.

Finansomradet er et av de mest sentrale omréa-
dene som omfattes av direktivet. Direktivet omfat-
ter imidlertid ikke sektorspesifikke regler om
varsling, dvs. de tidligere nevnte reglene som er
gjennomfert i verdipapirhandelloven, verdipapir-
fondloven og hvitvaskingsloven. Dette skyldes at
kretsen av varslere som skal vernes er bredere i
sektorreglene. Saksbehandlingsreglene i den nye
loven om E@S-varsling vil imidlertid ogsa gjelde
for varsler i medhold av sektorregelverket. I
Finanstilsynets heringsuttalelse av 30. september
2022 uttales det folgende om konsekvensene av
dette:

«Finanstilsynets oppfelging av de sektorspesi-
fikke varslingene som folger direkte av retts-
aktene, jf. lovutkastet § 5 og direktivet artikkel
3 og bilaget del II A, vil kreve at regelverket
gjennomgas med sikte pa 4 etablere regler som
bringer disse i samsvar med minimums-
standardene som felger av direktivet.»

P4 bakgrunn av forslaget til Justis- og beredskaps-
departementet, foreslar utvalget at det tas inn en
hjemmel i finanstilsynsloven til i forskrift & fast-
sette regler om Finanstilsynets behandling av
saker som gjelder meldinger, tips eller liknende
opplysninger om overtredelser av sektorregel-
verket.



132 NOU 2023: 6

Kapittel 15

Finanstilsynet i en ny tid — ny lov om Finanstilsynet

Kapittel 15
Instruksjonsmyndighet

15.1 Alminnelig forvaltningsrettslig
instruksjonsmyndighet

Den hierarkiske oppbygningen av forvaltningen
innebaerer at overordnede organer blant annet har
instruksjonsmyndighet overfor underordnede
organer. Instruksjonsmyndigheten innebeerer at
overordnede organer kan gi underordnede orga-
ner instrukser og retningslinjer for den virksom-
het som drives i det underordnede organet. Det
kan instrueres om saksbehandlingen, lovforstéel-
sen og skjennsutevingen bade generelt og i kon-
krete saker.

Finanstilsynet er et statlig forvaltningsorgan
underlagt Finansdepartementet. Departementet
og Kongen (regjeringen) har alminnelig instruk-
sjonsmyndighet overfor Finanstilsynet.

Se naermere omtale i kapittel 8.3.

Den overordnede styringen av Finanstilsynet
gjennom tildelingsbrev mv. er omtalt i kapittel 8.4,
og bereres ikke av vurderingene i kapitlet her.
Utvalget mener at overordnet styring er viktig,
seerlig ut fra hensynet til en demokratisk styring
med de samfunnsmessige prioriteringene. Finan-
siell stabilitet, solide og effektive finansforetak og
velfungerende finansmarkeder er en forutsetning
for 4 nid de overordnede maélene i den samlede
okonomiske politikken.

15.2 EU/E@S-rett

Forordningene om de europeiske finanstilsyns-
myndighetene; Den europeiske banktilsynsmyn-
digheten (EBA), Den europeiske tilsynsmyndig-
heten for forsikring og tjenestepensjon (EIOPA)
og Den europeiske verdipapir- og markedstilsyns-
myndigheten (ESMA) 1 er gjennomfert i lov

1 Henholdsvis Europaparlaments- og radsforordning (EU)

nr. 1093/2010 (EBA-forordningen), Europaparlaments- og
radsforordning (EU) nr. 1094/2010 (EIOPA-forordningen)
og Europaparlaments- og radsforordning (EU) nr. 1095/
2010 (ESMA-forordningen).

17. juni 2016 nr. 30 om EQSAfinanstilsyn («tilsyns-
forordningene»).

Som en del av revisjonen av EUs finanstilsyns-
system i 2019 ble tilsynsforordningene endret ved
forordning (EU) 2019/2175. Endringene tradte i
krafti EU 1. januar 2020. Endringsforordningen er
merket som E@QS-relevant, men er ikke ennd inn-
tatt i EJS-avtalen. Blant endringene var en tilfoy-
else i tilsynsforordningene artiklene 8 nr. 1 bok-
stav b om at de europeiske finanstilsynsmyndig-
hetene skal fremme og overvake tilsynsmessig
uavhengighet hos vedkommende myndigheter.?
Etter endringen lyder artiklene 8 nr. 1 bokstav b
slik:

«The Authority shall have the following tasks:
(...) (b) to contribute to the consistent applica-
tion of legally binding Union acts, in particular
by contributing to a common supervisory cul-
ture, ensuring consistent, efficient and effective
application of the legislative acts referred to in
Article 1(2), preventing regulatory arbitrage,
fostering and monitoring supervisory inde-
pendence, mediating and settling disagree-
ments between competent authorities, ensur-
ing effective and consistent supervision of
financial institutions, ensuring a coherent func-
tioning of colleges of supervisors and taking
actions, inter alia, in emergency situations.»

Som det fremgér, har de europeiske finanstilsyns-
myndighetene etter artiklene 8 nr. 1 bokstav b til
oppgave 4 bidra til en konsistent anvendelse av
juridisk bindende EU-rettsakter («to contribute to
the consistent application of legally binding Union
acts»). Dette skal serlig skje gjennom naermere
opplistede tiltak («in particular by»), herunder
gjennom 3 fremme og overvake tilsynsmessig
uavhengighet («fostering and monitoring super-
visory independence») hos nasjonale vedkom-
mende myndigheter.

2 Vedkommende myndigheter» («competent authorities») er

narmere definert i tilsynsforordningene artiklene 4. nr. 2.
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Forordning (EU) 2019/2175 tilfeyde ogsa i
artiklene 30 nr. 3 bokstav a at de europeiske
finanstilsynsmyndighetene i forbindelse med fag-
fellevurderinger av vedkommende myndigheter
(«peer review of competent authorities»), skal eva-
luere vedkommende myndigheters grad av uav-
hengighet («degree of independence»).3

Tilsynsforordningene definerer ikke hva som
menes med tilsynsmessig uavhengighet («super-
visory independence»).

EUs sektorregelverk péa finansmarkedsomré-
det inneholder enkelte bestemmelser om nasjo-
nale tilsynsmyndigheters uavhengighet. Se neer-
mere redegjorelse i kapittel 8.7.1.

Etillustrerende eksempel er direktiv 2013/36/
EU («Capital Requirements Directive», CRD IV,
«kapitalkravsdirektivet») om adgang til 4 uteve
virksomhet som kredittinstitusjon og om tilsyn
med kredittinstitusjoner og verdipapirforetak.* Av
CRD artikkel 4 nr. 4 folger det at medlemsstatene
skal sikre at «vedkommende myndigheter har den
sakkunnskapen, de ressursene og den driftskapa-
siteten, myndigheten og uavhengigheten som er
nedvendig for & ivareta de funksjonene knyttet til
tilsyn, gransking og sanksjoner, som er fastsatt i
dette direktiv og i forordning (EU) nr. 575/2013»
(om tilsynskrav for kredittinstitusjoner og verdi-
papirforetak, «Capital Requirements Regulation»,
«CRR», «kapitalkravsforordningen»).®

Med «vedkommende myndigheter» («compe-
tent authorities») i CRD, forstds en «offentlig
myndighet eller et offentlig organ som er offisielt
anerkjent i henhold til nasjonal lovgivning, og
som i henhold til nasjonal lovgivning har myndig-

3 Artiklene 30 nr. 3 bokstav a lyder etter endringen slik: <The
peer review shall include an assessment of, but shall not be
limited to: (a) the adequacy of resources, the degree of
independence, and governance arrangements of the
competent authority, with particular regard to the effective
application of the legislative acts referred to in Article 1(2)
and the capacity to respond to market developments».

CRD IV er gjennomfert i Norge i finansforetaksloven,
finansforetaksforskriften og CRR/CRD IV-forskriften, jf.
Prop. 96 L (2012-2013) og Prop. 125 L (2013-2014). CRD
IV ble endret ved direktiv (EU) 2019/878 (CRD5), som er
del av den sdkalte bankpakken fra EU. Lovendringer som
gjennomferer direktivreglene i CRD5 er gjennomfert i
norsk rett fra 1. juni 2022. Se Prop. 147 LS (2020-2021) og
Innst. 552 L (2020-2021).

Den engelske ordlyden er: <Member States shall ensure
that the competent authorities have the expertise, resour-
ces, operational capacity, powers and independence necess-
ary to carry out the functions relating to prudential super-
vision, investigations and penalties set out in this Directive
and in Regulation (EU) No 575/2013». CRR gjelder som
norsk forskrift ved inkorporasjon i CRR/CRD IV-forskrif-
ten. CRR ble endret ved forordning (EU) 2019/876 (CRR2).
CRR2 er inkorporert i norsk rett gjennom endring i CRR/
CRD IV-forskriften § 2 med virkning fra 1. juni 2022.
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het til & fore tilsyn med institusjoner som del av
tilsynsordningen i den berorte medlemsstaten»,
jf. CRD artikkel 3 nr. 1 (36), jf. CRR artikkel 4
nr. 1 (40).5

Tilsvarende bestemmelse som i CRD artikkel
4 nr. 4 er gitt i direktiv (EU) 2019/2034 om tilsyn
med verdipapirforetak («Investment Firm Direc-
tive», IFD) artikkel 4 nr. 4. IFD og forordning
(EU) 2019/2033 om kapitalkrav til verdipapirfore-
tak, («Investment Firm Regulation», IFR) tradte i
kraft i EU i juni 2021, men er ikke enni inntatt i
EQS-avtalen.” Samtidig ble CRD og CRR endret,
slik at dette regelverket ikke lenger gjelder for
verdipapirforetak, men kun for banker og andre
kredittinstitusjoner.8

EU-kommisjonen la 27. oktober 2021 frem et
forslag til endring av CRD artikkel 4 nr. 4, som er
ment 4 presisere hvordan medlemsstatene skal
sikre at vedkommende myndigheters uavhengig-
het bevares.? Radet la 8. november 2022 frem sine
endringsforslag til EU-kommisjonens forslag. Det
foreligger ikke endelig vedtak i EU enné.

Se naermere omtale i kapittel 8.7.1.

15.3 Instruksjonsmyndighet i andre
land

Utvalget har sett pd et utvalg land som det kan
vaere naturlig & sammenligne seg med, jf. ogsa

6 Den engelske ordlyden er: «a public authority or body offi-
cially recognised by national law, which is empowered by
national law to supervise institutions as part of the supervi-
sory system in operation in the Member State concerned»,
jf. CRD artikkel 3 nr. 1 (36), jf. CRR artikkel 4 nr. 1 (40).

Finansdepartementet har hatt pa hering forslag til regler til
gjennomfering av antatt fremtidige EQJS-Hforpliktelser som
tilsvarer IFD og IFR, med heringsfrist 30. september 2021.

Verdipapirforetak har vaert underlagt det samme kapitaldek-
ningsregelverket som banker, gijennom CRD og CRR. Dette
regelverket er i stor grad utformet med utgangspunkt i de
risikoene banker star overfor, og er i mindre grad relevant
for verdipapirforetakenes risikobilde. I likhet med CRD og
CRR behandler IFD og IFR temaer som kapitalkrav, likvidi-
tet, virksomhetsstyring, godtgjorelse, offentliggjoring, rap-
portering og tilsynsvirksomhet. Regelverket er imidlertid
mindre i omfang og i sterre grad tilpasset verdipapirforetak.

9 COM/2021/663. EU-kommisjonen uttaler om endringsfor-
slaget:

«Independence of competent authorities

Recent developments showed the need for clearer and more
operational provisions on the principle of independence of
competent authorities. Therefore, Article 4 is amended to
clarify how Member States must ensure that the indepen-
dence of competent authorities, including their staff and
governance bodies, is preserved. Minimum requirements
are introduced to prevent conflicts of interests in the supervi-
sory tasks of competent authorities,their staff and gover-
nance bodies, and EBA is mandated to develop guidelines in
that regard, taking into account international best practices.»
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kapittel 11. I alle landene utvalget har sett pa, er
de nasjonale tilsynsmyndighetene lagt under det
aktuelle landets finansdepartement, unntatt det
danske Finanstilsynet, som er lagt under
Erhvervsministeriet (tilsvarer Neaeringsdeparte-
mentet).

Overordnede organers styrings- og instruk-
sjonsmyndighet henger sammen med stats- og
forvaltningsrettslige regler og sedvaner. Her er
det flere ulikheter mellom landene, ogsé de nor-
diske. Av den grunn lar det seg ikke gjore a gi en
fullstendig sammenstilling og sammenligning av
instruksjonsmyndighet.

Norge, Danmark og Island har i utgangspunk-
tet en tradisjonell hierarkisk organisering av for-
valtningen under de aktuelle departementene,
men med eksempler pad uavhengige forvaltnings-
organer, mens Sverige og Finland har en lang-
varig konstitusjonell tradisjon for & organisere
hele statsforvaltningen med en betydelig grad av
uavhengighet fra regjeringsniva.

Forholdet mellom regjering/departement og
tilsynsmyndigheten kan videre avhenge en del av
om tilsynsfunksjonen er lagt til sentralbanken
eller et eget organ. En sentralbank vil som regel
veere et eget rettssubjekt etter lov. Noe av for-
maélet med denne organiseringen er 4 ivareta sen-
tralbankens uavhengighet i utforelsen av sentral-
bankoppgaver, sarlig i pengepolitikken. Organi-
sering i en sentralbank kan pavirke ogsa finanstil-
synsfunksjonens uavhengighet. Samtidig skilles
det i flere land mellom sentralbanken som finans-
tilsynsmyndighet og sentralbanken som myndig-
het i pengepolitikken.

Danmark

Det danske finanstilsynet er som et forvaltnings-
organ underlagt Erhvervsministeriet, i utgangs-
punktet underlagt erhvervsministerens (departe-
mentets) instruksjonsmyndighet hvis ikke annet
er fastsatt i eller i medhold av lov. Av lov om finan-
siel virksomhed § 344 stk. 2, 6. pkt., folger det at
«Finanstilsynets direktion har ansvaret for tilsyns-
virksomhedens tilrettelaeggelse». Bestemmelsen
ble fastsatt ved en lovendring i 2007, og i lovfor-
arbeidene ble det blant annet uttalt at:

«Lovforslaget vedrorer séiledes alene tilrette-
leggelsen af tilsynsvirksomheden, dvs. fast-

10 Se neermere Henrik Wenander, Administrative indepen-
dence in the nordic states — EU law requirements and
national traditions, Nordic Journal of European Law,
volume 5, issue 1, 2022.
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leeggelse af de principper, som tilsynsvirksom-
heden skal forega efter, principper for under-
segelsesprogrammer m.v.

Nar det drejer sig om tilretteleeggelsen af til-
synsvirksomheden, har ministeren i dag
instruktionsbefojelse vedrerende tilretteleeggel-
sen af tilsynet, men ikke vedrerende afgerelse af
de konkrete tilsynssager, bortset