RIKSDAGENS REVISORER

Till riksdagen

I enlighet med féreskrift i 5 § bestimmelser om revision av riksdagsfor-
valtningen (RFS 1968: 8) far riksdagens revisorer hiirmed avge berittelse
over verkstilld granskning av riksbankens tillstind, styrelse och foérvaltning
under ar 1969.

Liksom foregdende ar har granskningen fér revisorernas riikning utforts
av auktoriserade revisorn Bruno Svensson i Bohlins Revisionsbyra AB. Den-
ne och hans medhjéilpare har dirvid haft att félja dels nyssnimnda bestim-
melser om revision av riksdagsférvaltningen, dels vissa riktlinjer rérande
revisionens konkreta inriktning om vilka dverenskommelse har traffats vid
overlaggningar mellan vederborande representanter fér Bohlins revisionsbyra
och revisorernas kansli.

Sésom framgar av den till revisorerna dverlimnade och hir nérslutna
granskningsrapporten har granskningen, som har omfattat riksbanken och
dess industriféretag, inte féranlett ndgon anmérkning. I sammanhanget bér
erinras om att en pabérjad detaljgenomging av den interna kontrollen i sam-
band med riksbankens utldningsverksamhet dnnu inte har hunnit slutforas.
Revisorerna torde f4 anledning att senare dterkomma till denna fraga.

Med hénsyn till rackvidden av de kreditreglerande atgirder som riksban-
ken har vidtagit i anslutning till fullméktiges beslut sommaren 1969 om en
direkt begrinsning av affirsbankernas upplaningsmdjligheter i riksbanken
har revisorerna funnit det vara av intresse att férberedande underséka fra-
gan om den rittsliga grunden for nidmnda atgirder. Uppdrag att utféra en
sddan undersékning har lamnats stillféretridande justitieombudsmannen
Bertil Wennergren, som i en den 12 februari 1970 dagtecknad skrivelse redo-
visat resultatet av verkstélld utredning.

Av skrivelsen framgar att utredningsmannen inte kunnat finna att riks-
banken har 6éverskridit sina befogenheter genom att betinga sig s. k. straff-
rinta vid affirsbanks upplaning i riksbanken utdver faststilld limit. Han
har dock limnat 6ppet i vad man den enligt hans mening mycket hoga straff-
rdnta som har tagits ut skulle sta sig eller jimkas vid en domstolsprévning
eller vid en eventuell, av riksbanken sjilv gjord billighetsprévning i efter-
hand. Inte heller har han ansett det inga i sitt uppdrag att diskutera fragan,
om exempelvis av rittssikerhetsskil nagon form av bindning — genom lag-
stiftning, riksdagsdirektiv eller i annan ordning — kan vara énskvird be-
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trdaffande riksbankens tillimpning av upplaningsbegrinsning som kredit-
politiskt instrument.

Revisorerna, som har noterat de slutsatser till vilka utredningsmannen har
kommit, vill fér egen del framhalla foljande.

Med hinsyn till de uppgifter som har faststallts for revisorerna genom
sdrskilda riksdagens beslut och foreskrifter har revisorerna lika litet som ut-
redningsmannen funnit anledning att ga in pa fragan, huruvida riksbankens
handhavande av det kreditpolitiska instrument som star till dess forfogande
i form av upplaningsbegrinsning bor nérmare regleras i nigot avseende.
Denna fraga torde f& beddémas i ett storre sammanhang och da lampligen i
anslutning till den p& bankoutskottet ankommande granskningen av pen-
ning- och valutapolitiken. Revisorerna har dirfoér ansett skl tala for att den
till revisorerna éverlimnade skrivelsen med déiri redovisade utredning bifo-
gas denna skrivelse for att pa sa satt goras tillganglig vid den ifragavarande
granskningen.

Under &beropande av den i drendet avgivna granskningsrapporten far re-
visorerna lillstyrka ait ansvarsfrihet fér riksbankens forvaltning under &r
1969 beviljas fullméktige.

Stockholm den 26 februari 1970.

BERTIL vox FRIESEN STURE PALM GUNNAR LARSSON
NILS ODHE
ERIK JANSSON GUNNAR ENGKVIST NANCY ERIKSSON

KARIN WETTERSTROM BIRGER LUNDSTROM  GILLIS AUGUSTSSON

/ Per Dahlberg



Bilaga 1

BOHLINS REVISIONSBYRA AB

Till Riksdagens revisorer

Granskningsrapport for riksbanken 1969

Riksdagens revisorer har utsett mig att sisom utomstiende sakkunnig pa
externrevisionens omrade bitrida vid granskningen av riksdagsférvaltningen
i enlighet med bankoutskottets av riksdagen godkinda utlatande nr 63 ar
1967. Jag far hirmed avgiva foljande rapport 6ver min granskning av riks-
bankens férvaltning under ar 1969.

I 6verensstimmelse med bankoutskottets ovannimnda utlatande, har i
likhet med foregdende ar speciell uppmirksamhet dgnats at fragan, huru-
vida riksbankens organisation av och kontroll 6ver bokféringen och medels-
forvaltningen &r tillfredsstdllande. Behjélplig i mitt arbete har varit med-
arbetare frdn Bohlins Revisionsbhyra Aktiebolag.

Jag har tagit del av riksbankens férvaltningsberittelse, bankofullmiiktiges,
direktionens och industristyrelsens protokoll.

Den under foregdende ar paborjade genomgangen av den interna kontrol-
len har fortsatt. Dirvid har speciell uppmérksamhet dgnats at sedeltrycke-
riet samt pappersbruket i Tumba, savil betridffande redovisningen som be-
traffande sikerhetsféreskrifterna i samband med framstillningen av sedlar
och sedelpapper.

En detaljerad genomgang av den interna kontrollen i samband med riks-
bankens utldningsverksamhet har paborjats och kommer att slutféras under
forsta delen av 1970. Genomgangen avser i forsta hand de lanerutiner, som
blir féremal for datamiéissig behandling.

Jag har tagit del av revisionsavdelningens granskningsrapporter till full-
miiktige rérande bokslutet 1969 och de under 1969 forrittade inventeringarna
vid huvudkontoret och avdelningskontoren samt i dvrigt s6kt bilda mig en
uppfattning om de av internrevisionen vidtagna granskningsétgiirderna.

Jag har tagit del av riksbankens bokslut per 31 december 1969 och genom-
gétt principerna for dess upprittande.

Den av mig och mina medarbetare hittills verkstillda granskningen av
riksbankens organisation och forvaltning har icke givit nigon anledning till
anméirkning. Vissa iakitagelser av mera begrinsad rickvidd kommer att
framféras till cheferna for de ber6rda organisationsenheterna.

Stockholm den 6 februari 1970

Bruno Svensson
Auktoriserad revisor



Bilaga 2

Till riksdagens revisorer

Vid sammantridde den 15 januari 1970 beslét riksdagens revisorer att
forberedande underséka frigan om den rittsliga grunden foér de kredit-
reglerande atgirder som riksbanken vidtagit i anslutning till beslutet som-
maren 1969 om en direkt begrinsning av affdrsbankernas upplaningsméj-
ligheter i riksbanken. Overenskommelse triaffades hirefter med mig om att
jag for revisorernas rékning skulle goéra en réittsutredning till underlag for
revisorernas bedomning. I anledning hiirav fir jag anfora féljande.

Bankofullmdktiges beslut 10.7.1969 jaimte féljdbeslut

Vid sammantriade 10.7.1969 bemyndigade fullméiktige riksbankschefen
att vidta atgirder for en direkt begrénsning av bankernas upplaning i riks-
banken. Riksbankschefen fasistillde hérefter limiter {or uppliningen i riks-
banken for fem banker. Bankerna underrittades om att limiterna skulle ut-
gbra den hogsta grans, till vilken upplining i vanlig aulomatisk ordning
fick forekomma, och att, om extra sté6d behdévdes, det i sa fall kunde er-
héllas pa okonventionella och speciella villkor. Atgirderna anmildes for
och lamnades utan erinran av fullmiklige vid sammantriade 24.7.1969.

Vid sammaniride 20.11.1969 meddelade riksbankschefen ait upplinings-
limiterna varierats savil uppéat som nedat under den lid de varit i tilldmp-
ning. Da Skandinaviska Banken 19.11.1969 anmadlt ett upplaningsbehov som
med c:a 100 mkr 6verskred dess limit, hade riksbankschefen meddelat ban-
ken att riksbanken sig allvarligt pa situationen och &mnade ta ut ett belopp
om en procent for dag for den upplaning som Oversieg limiten. Riksbanks-
chefen erinrade 1 sitt meddelande till fullmiktige om att han i férvig klar-
gjort fér bankerna att verskridande av limiterna skulle f6ljas av okonven-
{ionella och kinnbara atgirder fran riksbankens sida. Han hade ocksi latit
forstad att erlagda belopp eventuellt skulle kunna restitueras senare. For
fullmiktige framholl riksbankschefen att det var mdjligt att atgdrderna
borde varieras i framtiden och kompleiteras med andra paféljder dn enbart
av straffrintekaraktir. Han framholl att de atgirder som dittills vidtagits
mot bankerna var identiska och atl ingen diskriminering mellan bankerna
férekkommit.

Allmdnt om riksbankens rdttsliga stdllning

Riksbanken utgor ett riksdagens verk och star enligt 72 § regeringsfor-
men under riksdagens garanti. Den foérvaltas av dértill forordnade fullmék-
tige efter samfillt stiftad lag, f. n. lag (1934:437) for Sveriges riksbank.
Fullmiktige kan enligt 111 § regeringsformen i och for sin befatining inte
mottaga befallningar “utan av riksdagen allena och enligt dess instruktio-
ner”. I den man riksdagen meddelar “befallningar” i friga om penning- och
valutapolitiken sker det numera i regel i form av uttalanden i samband
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med granskningen av bankofullmiktiges forvaltningsberittelse. Angéende
direktivproblematiken och riksbanksledningens oavhingighet, se vidare
Svenska Bankféreningens skrift nr 83 ”Riksbankens stdllning och uppgif-
ter”, sarskilt s. 12.

Betriffande riksbankens verksamhet siigs i 72 § regeringsformen att riks-
banken allena #dger ratt att utgiva sedlar som fér mynt i riket ma erkiinnas.
I 2 § riksbankslagen forklaras att riksbanken som, enligt vad darom ar
sarskilt stadgat, &r ensam berittigad att ulgiva banksedlar, driver bank-
rérelse enligt lagen och att riksbanken inte far deltaga i eller driva annan
rorelse 4n den som enligt lagen ér riksbanken utiryckligen medgiven. La-
gens bestdmmelser om riksbankens bankrérelse finns i 12—25 §§. Av sar-
skilt inlresse i férevarande sammanhang iir féreskrifterna i 17 § om den i
bankrérelsen ingdende utldningsrérelsen. Enligt dessa far riksbanken driva
ntlaningsrérelse bl. a. medelst beviljande pa hégst tolv méanader av kredit
i checkrikning mot pant av svenska statens, allminna hypoteksbankens el-
ler konungariket Sveriges stadshypotekskassas obligationer eller mot annan
sikerhet, i sistndmnda fall dock endast intill ett belopp av 15 mkr.

Sakkunniga for utredning om reglering av riksbankens sedelutgivnings-
ratt pa langre sikt anforde i siltt betdnkande ”Om riksbankens sedelutgiv-
ningsratt” (SOU 1955: 43) bl. a. (s. 60) att, om guldinlgsningsskyldigheten
tas bort, det blir siirskilt angeldget att i grundlagen ett annat mal fér pen-
ningpolitiken 1aggs fast. Detta mal borde vara penningvirdets bevarande.
De sakkunniga foreslog darfor det tillagget till 72 § regeringsformen ait
“riksbanken &r anbefallt bevarandet av penningviirdet sasom en angelagen-
het av synnerlig vikt vid utévandet av bankens verksamhet”. Som en allmién
synpunkt uttalade de sakkunniga ocksa bl. a. (s. 64) atl man pa en mo-
dern centralbank &ven borde stilla kravet att den skulle genom sin politik
forsoka sorja for att kriser och depressioner férebyggs eller mildras och
medverka fill alt sysselsitiningen halls pa en jamn och hdg niva. Nagot
lagstadgande hirom ville de sakkunniga dock ej férorda. Remissinstanser-
nas yliranden redovisas i korthet i forfattningsutredningens betinkande
“Sveriges statsskick. Del 2, motiv” (SOU 1963: 17 s. 425). Under hinvisning
(s. 431) till att fragan, huruvida ett sirskilt lagsiadgande erfordras om an-
gelagenheten av penningvirdels bevarande, limpligen borde Idsas i sam-
band med tillkomsten av en ny riksbhankslag upptog forfatiningsutred-
ningen inte nigot om denna fraga i sitt grundlagsstadgande om riksbanken
i 8 kap. 8 § forslaget till regeringsform.

Betriffande riksbankens stallning fortjanar ocksd att nimmnas ali en av
ledamoterna i nyssnimnda sakkunnigkommitté —- landshévdingen Mats
Lemne — i sirskilt yttrande (s. 113) pliaderade for ett mera sjilvstindigl
ansvar for riksbanken i friga om penning- och valutapolitiken. Det borde
enligt Lemne finnas en 6verinstans som hade till huvuduppgifl inte frimst
atl — sasom bankoutskottet nu gor —— granska om av riksdagen givna direk-
tiv foljts utan att bedéma penningvirdet och valutareserverna. Liknande
{ankar har framfoérts i motioner vid 1956 ars riksdag (1956: I: 538, II: 708,
BaU 1956:30). En redogorelse for gillande dechargeférfarande limnas i
bankoutskottets utlatande 1969: 12 s. 19. Bankoulskottet uttalar dir ocksa
sammanfatiningsvis om riksdagens befattning med valutapolitiken att den
naturliga formen for riksdagens deltagande méiste vara att i efterhand ta
stéllning till vidtagna atgérder och déarvid eventuellt gora uttalanden som
kan tjana som rikilinjer foér rikshankens framtida handlande, medan an-
svaret for de lopande atgirderna pa valulapolitikens omréde bor helt och
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fulit avila det exekutiva organ, bankofullméktige, som utsetts bl. a. fér detta
andamal (s. 22). Motsvarande uttalanden om ansvarsférdelningen i frdga
om penningpolitiken har ocksa gjorts. Bankoutskottet har salunda forkla-
rat att det bér ankomma pa bankofullmiktige att bedéma tidpunkten foér
och innebérden av de beslut i rintepolitiskt avseende som med hinsyn till
konjunkturutvecklingen kan visa sig motiverade. Genom sin granskning
av riksbankens styrelse och férvaltning har riksdagen varje ar mojlighet att
i efterhand uttala sig om den forda diskontopolitiken (BaU 1967: 8 och
42, 1968: 52).

Riksbankens befattning med penning- och kreditpolitiken

En inventering av penningpolilikens medel och deras anvindning gors i
nyssnimnda betdnkande ”Om riksbankens sedelutgivningsritt”. Bland ex-
traordindra penningpolitiska medel nimns (s. 93) att riksbanken kan tin-
kas fa befogenhet att direkt reglera privatbankernas riantesaiser (se numera
lag [1962: 258] om réntereglering och emissionskontroll, som ar en bered-
skapslag) samt att dirigera deras kreditgivning i viss riktning. Utredningen
kommenterar dock ej atgarderna under hinvisning till att de synes mera
betingade av social- &n penningpoliliska énskemal.

Under rubriken ”Frigan om bindning av vissa penningpoliliska medel”
behandlas ocksa (s. 101) riksbankens utlaning. Ulredningen menar att en
faktisk begriinsning av riksbankens mdjligheter att ge krediler till staten
och andra féljer av riksbankens stillning som centralbank och dess dér-
med forknippade ansvar for penningvirdet. Det ligger enligt uiredningens
mening i sakens natur att riksbanken vid beviljandet av direkta krediter till
staten och andra bor s6ka bedéma de penningpolitiska konsekvenserna och
tillse att krediterna kan rymmas inom det uppstillda programmet. Héirav
foljer enligt utredningen att en begrédnsning av beloppet av dylika krediter
kan bli nédvindig med hinsyn till det allméinna liget p4 penning- och ka-
pitalmarknaden och att krediterna i regel bor vara av kortfristig och tem-
pordr natur. Utredningens uppfatining ir vidare att 6vervigande skil ta-
lar mot en bindning av de penningpolitiska medlen genom féreskrifter om
bestimda relationer hos riksbanken mellan vissa slag av tillgangar och avis-
taforpliktelser. Sadana tickningsforeskrifter ville utredningen ej rekom-
mendera.

Sjilva kredilpolitikens medel behandlas av kreditmarknadsutredningen
i ”Banklikviditet och kreditprioritering” (SOU 1960:16). Utredningen
framhaller under rubriken “Diskontopolitik” bl.a. (s. 34) att bankernas
upplaning i centralbanken under senare artionden dndrat form och om-
fatining och att i Sverige sedan 1930-talet nagon permanent upplaning inte
féorekommit utan endast tillfidlliga lan 6ver manadssiuten och andra tid-
punkter di pafrestningar pa bankernas kassor ir stor. Vidare péapekas att
upplaningen inte lingre har formen av rediskontering av vixlar utan sker
som lan med skattkaminarvixlar och obligationer som sikerhet. Med dis-
kontopolitik far man darfor enligt utredningen avse variationer i réntesat-
ser och villkor vid bankernas upplaning i centralbanken (se hirom ocksa
finansministerns yttrande om diskontots betydelse i prop. 1962: 143 s. 17
med forslag till réinteregleringslag). Inte bara rdntevillkoren wtan ocksia
andra ldnebestimmelser sigs kunna vara av kreditpolitiskt intresse. En
banks lillgang till centralbankskredit kan — namner utredningen -— un-
derkastas direkta kovantitativa begrdnsningar. Alternativt kan vid uppla-
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ning 6ver en viss grins mycket héga rdntesatser tillimpas som sitter ett
maximum for en banks mera permanenta skuldsittning i centralbanken.
Aven om mera explicita bestimmelser saknas forutsittes det ocksi i all-
miinhet atl cenlralbanken kan viigra att ge kredit éver lidngre perioder,
Utredningen upplyser (s. 36) att i vissa linder begrinsningen av central-
bankskrediterna getts en mera precis karaktir och att siirskilt i Frankrike
variationer i upplaningslimiterna utnyttjats som ett sjilvstindigt kredit-
poliliskt instrument. Utredningens forslag lades till grund fér gillande be-
redskapslagar av ar 1962 om likviditets- och kassakvot samt om place-
ringskvot. Om lagstiftning belriffande upplaningslimiter och vad dir-
med sammanhénger var aldrig fraga.

Strax efter del atl kreditmarknadsutredningen avgivit sitt betinkande
underriittade riksbanken bankerna om att riksbanken avsag vidta de at-
girder betraffande villkoren fér deras upplaning i riksbanken vartill om-
standigheterna kunde ge anledning (bankofullmiktiges protokoll 20.4.1960).
Vid bankofuilmikiiges sammanirdde 5.5.1960 antecknades att bankerna
debilerades tilliggsranta for en dag varje gang en Overdragning skedde pa
en checkrikning i riksbanken och att riksbankschefen hade bemyndigan-
de att skirpa villkoren for upplaningen, nir sa av penningpolitiska skil
kunde anses pakallal. I fullmiktiges protokoll 22.8.1963 antecknades, att
fem banker avstingts fran upplining pa grund av underlatenhet att efter-
leva riksbankens rekommendationer rérande likviditetskvoter. Enligt pro-
tokoll 20.2.1964 avsdg riksbankschefen att med stod av det honom givna
bemyndigandetl utfirda foreskrifler for affirshankerna och postbanken om
skyldighet att erligga straffrinta fér det fall att deras upplining kom att
overskrida vissa hogsta belopp. Straffrintan upptrider hir pa scenen for
forsta gdngen. Limiterna sattes i relation till varje banks redovisade egna
kapital (forst hiilften, senare en fjirdedel) och straffrintan 6kades succes-
sivt frin 9 till 12 procent (den senare rdntan motsvarande dubbla dis-
kontot). Upplaningsregleringen lindrades sommaren 1966 men rikshanken
forbeholl sig att antingen anyo skérpa straffranteforeskrifterna eller att
titigripa andra molsvarande atgirder, om utvecklingen visade sig pakalla
delta.

Det skall vidare antecknas ati Kungl. Maj:t 28.2.1969 férordnade om
likviditetskvot for bankaktiebolagen och att riksbanken 7.3.1969 faststill-
de tillimpningsforeskrifter i anslutning dértill. Vidare férordnade Kungl.
Maj:t 18.7.1969 om kassakvot for bankaktiebolagen och riksbanken 24.7.
1969 om tilldimpningsfoéreskrifter hartill.

I riksbankens forvaltningsberiltelse for ar 1969 framhalls (s. 7) atl
forordnande om likviditets- och kassakvoler i forening med begrdinsning-
arna av bankernas upplining i rikshanken, kanske i synnerhet den senare
atgiirden, ledde till en nedpressning av bankernas utlaning till andra inda-
mal dn bostadsbyggande. Befriaffande upplaningslimiterna sidgs i forvalt-
ningsherittelsen att de justerades efterhand bl. a. med beaktande av de si-
songmiissiga rorelserna i bankernas upplaningsbehov men ocksa med hin-
syn till i vilken utstrickning bankerna visat aterhallsamhet i sin utlaning
till andra dndaméil 4n bostadsbyggandet. Som riktpunkt sattes att denna
utlaningsstock borde alerstillas till samma niva som vid ingangen av aret.
Villlkoren vid upplaning i riksbanken utéver de foreskrivna limiterna hade
faststéiillts vid varje tillfalle. Elt fall av 6verskridande hade intriffat i ok-
tober och i november 6verskred yiterligare tva banker sina limiter under en
eller ett par dagar. I samtliga fall hade pafdoljderna blivit kdnnbara.
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Dispositionen for en rdttslig utvdrdering

Med kreditmarknadsutredningens synsétt utgdér styrningen av bankernas
upplaning i riksbanken ett centralt moment i diskontopolitiken. Tydligt 4r
under alla forhallanden att man star infér ett fenomen som inte enbart
kan ses som vanlig bankutlaning utan som &ven och framfér allt bér stu-
deras mot bakgrund av kreditpolitiska behov och syften. Riktas det ritis-
liga sokljuset mot det aktuella kreditpolitiska instrumentet, framirdder
foljande bedéomningspunkter

1. Riksbankens befogenhet att begridnsa affirsbankernas upplaning

2. Riksbankens befogenhet alt begagna upplaningsbegrdnsning som kre-
ditpolitiskt medel

3. Riksbankens befogenhet att anvénda avstingning som tvangsmedel

4. Riksbankens befogenhet att anvinda straffrinta av viteskaraktiar som
tvingsmedel

5. Riksbankens befogenhet att anvidnda straffriinta av vederlagskaraktir
som tvangsmedel

Punkterna behandlas i det féljande i tur och ordning.

Riksbankens befogenhet att begrdinsa affirsbankernas uppldning

Riksbankslagen ir sa utformad att den anger vad for slags verksamhet
riksbanken fdr bedriva. Ocksa betriaffande en siddan enskild gren av verk-
samhelen som utldningsrorelsen anges pa vilka olika sitt den fdr handhas.
Det alaggs alltsa inte riksbanken att ldna ut pengar till affdrsbankerna.
Nagon rdttslig skyldighet har riksbanken féljaktligen inte att ge afférs-
bankerna kredit. Det ligger dirmed ocksi inom ramen fér riksbankens
kompetens att begriansa affirsbankernas upplaning i riksbanken genom
kreditlimiter eller pa annat satt, nar sakligt godtagbara skil pakallar det.
En annan sak ér att det i en given situation kan vara oférenligt med riks-
bankens allmédnna penningpolitiska plikter och sociala ansvar att riksban-
ken végrar lan at en affarsbank som rakat i likvidiletskris.

Riksbankens befogenhet att begagna uppldningsbegrdansning som kredil-
politiskt medel

Redan ur riksbankens stilining som ceniralbank med exklusiv sedel-
utgivningsritt kan harledas en viss befogenhet att styra penning- och kredit-
politiken inom ramen fér landets allminna ekonomiska politik. Hartill
kommer de bemyndiganden som explicit eller implicit lAimnats riksbanken
av riksdagen. Riksbankens befogenhet att anvianda kreditlimitering gent-
emot bankerna som ett kreditpolitiskt instrument till férmin for bl a.
statens och bostadsbyggandets kreditbehov dr fast etablerad genom lang-
varig, av riksdagen godkédnd praxis. Riksbanken far i enlighet hirmed anses
ha en allmin fullmakt bade att forordna om kreditlimitering och att ut-
farda erforderliga tilldmpningsféreskrifter. Annan bindning foreligger inte
an den som fo6ljer av det kreditpolitiska &ndamalet och av riksbankens
skyldighet att foga sina atgirder efter rattsordningens allmidnna krav. Riks-
bankens kompetens erinrar bdde om regeringens pa den ekonomiska lag-
stiftningens omrade och om ett centralt dmbetsverks, som fatt till sig de-
legerat att utfirda administrativa foreskrifter.



Riksbankens befogenhet alt anvinda avstingning som tvdngsmedel

I och med att riksbanken inte ir skyldig att lana ut pengar till affirs-
bankerna, maste riksbanken ocksa anses dga avstinga en bank fran upp-
laning, nér bdrande sakskil talar for det. Som sidana maste uppenbar-
ligen penningpolitiska skil kunna betraktas. Intet synes darfor kunna
erinras mot att hot om avstingning anviinds som tvangsmedel fér att férma
en bank att efterleva faststilld uppianingslimit eller att avstangning be-
slutas som paféljd vid overskridande av limiten. Som framgar av vad forut
sagts torde dock méjligheten att tillimpa avstingning som pafoljd vara
begrinsad och hot om avstingning dirfér utgéra ett tamligen ineffektivl
tvangsmedel.

Riksbankens befogenhet ait anvinda straffréinta av viteskarakiir som
lvdngsmedel

Det bor till en bérjan framhallas atl den s. k. straffriintan inte utgér pa-
foljd i straffrittslig mening. Den &r inte knuten till nagon kriminaliserad
giarning. Termen straffrinta ir egentligen missvisande men inte mer an-
mérkningsvard 4dn ordet straffavgift nir det anvinds for att beteckna en
rent ekonomisk sanktion.

Det gar att finna paralleller till riksbankens straffrinta pa andra omraden
av offentlig ekonomisk verksamhet. Sdlunda ultogs t. ex. under 1940-talets
elransonering sirskilda 6veruttagningsavgifter av ”férbrukare av elektrisk
kraft, som uttager stérre myckenhet kraft #n han enligt meddelad fére-
skrift dger uttaga” (se lag [1941:925] om reglering av férbrukningen av
elekirisk kraft och gas och prop. 1941: 347). En jamférelse med denna
overuitagningsavgift ar emellertid av mycket begridnsat viarde darfor att
den horde till ett lagreglerat system, medan straffriantan ingar i ett oreg-
lerat, endast mélstyrt system. Det torde 6ver huvud taget inte vara fruktbart
att jamféra straffrintan med offentligrittsliga avgifter, framfér allt inte
med sddana av beskattningsnatur. Den bér snarast ses som en ekonomisk
prestation som ligger helt utanfor tillimpningsomradet fér normerna for
offentligrittsliga avgifter i gemen (hidrom se Westerberg, Skatier, avgifter
och palagor). Jamforelser av rittsligt intresse kan déiremot géras med den
“straffridnta” som riksbanken kan uttaga enligt 8 § riinteregleringslagen
av bank som &verskridit maximiréinta.

Det far antas att riksbanken i sin verksamhet i princip dr underkastad
civilrdtisliga regler och att de réttshandlingar riksbanken féretar i sin ut-
laningsrorelse lyder under civilrittens allméinna regler om avtal och sir-
skilda regler om férsirickning (se Stromberg, Om rittsférhallandet mel-
ian offentliga anstalter och deras nyttjare, s. 432 not 4). Det fértjinar an-
mirkas att den omstindigheten att riksbanken dger frihet ait bestimma
over sina prestationer skiljer riksbanken fran de flesta évriga offentliga
inrdtiningarna med affirs- och serviceuppgifter och pa etl sarskilt satt
talar for en tillimpning av civilrittens regler. Samtidigt gar det inte att
bortse fran att riksbankens utlaningsrorelse egentligen inte dr av affiirs-
méssig natur utan en form av offentlig maktutévning. Riksbanken fullgdr
formellt funktionen av kreditrérelsedrivande bank men reellt funktionen
av penning- och kreditmarknadsreglerande offentligt organ. Utévningen av
den senare funktionen faller under den offentliga rdttens regler och grund-
satser. Liksom de bida funktionerna gér i och ur varandra, kommer emel-
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lertid tillimpningen av civilritten och den offentliga réitten att géra det. Vid
den fortsatta rittsliga analysen synes det mest dndamalsenligt att forst gora
en bedomning enligt civilrdatten och dérefter underséka i vad man den
offentliga funktionen motiverar avsteg fran den civilrittsliga ordningen och
1 stéllet akiualiserar offentligrittsliga regler och grundsatser.

Betraktar man straffrintan med civilrittens 6gon, faller det sig naturligt
att erinra om att bland sanktionerna mot kontraktsbrott férutom uppséig-
ning och hivning av sjilva konlraktet férekommer ekonomiska paféljder
sasom skadestind och wvife. Straffriantan synes mycket vil kunna klassi-
ficeras som et vite i penningar — en vitesridnta (straff och vite ar f. 6.
synonyma ord) — som har till syfte att utgéra ett patryckningsmedel mot
en kontraktspart att uppfylla sina forpliktelser enligt kontraktet. Lagradet
ir inne pi ett sidant betraltelsesitt i sitt utlatande 6ver forslaget Lill rénte-
regleringslag (prop. 1962: 143 s. 32). Det har déarfér sitt intresse att se pa
vad civil- och straffritten bestimmer om avtalsviten.

Tidigare gallde att vite, som utfdsts vid forstrickning i penningar, var
rattsligen ogiltigt. Bestimmelsen hidrom upphévdes 1907. Sedan dess giller
i princip avialsfrihet 6ver hela den civilrittsliga linjen i frdga om wvile
(Almén—Eklund, Lagen om avtal s. 140, Rodhe, Obligationsritt s. 584).
Ocksa forstrackningsavtal kan alltsa forses med vitesklausuler, som for-
pliktar lantagaren att t.ex. vid underlatenhel att i avtalad tid aterbetala
det linade beloppet gilda ett -— i procent av lanebeloppet eller pa annat
sitt bestimt — vite. Avtalsfriheten &r emellertid inte obegriinsad. Av ratts-
skyddsskil har vissa yllersla grdinser utstakats pa civil- och straffritislig
viag. Enligt 31 § avtalslagen giller salunda att, om nagon begagnat sig av
annans trangmal, lattsinne eller beroende stillning i forhallande till honom
till att ta eller betinga sig formaner, vilka star i uppenbart missfoérhallande
till det vederlag, som kan ha blivit erlagt eller utfiist, eller f6r vilka nagot
vederlag inte skall utga, da skall den salunda tillkomna rétishandlingen
inte gilla mot den forfordelade. Hirtill kommer att garningen kriminali-
serats 1 9 kap. b § brottsbalken som ocker. Genom dessa civil- och straff-
riittsliga regler har man velat bereda en svagare part skydd mot det miss-
bruk av ekonomisk évermakt som en fullstindig avtalsfrihet skulle kunna
fora med sig. Skyddet har ytterligare forstirkts genom dnnu en civilritts-
lig bestdmmelse namligen den i 36 § avtalslagen om jimkning av oskdligt
vite. Sjilva vitesklausulen blir enligi detta lagrum inte ogiltig mot den for-
fordelade parten men denne beriitigas till jimkning av vitet till skaligt be-
lopp. Diir sdgs salunda atl vite i penningar eller annat, som nagon ulfést
sig atl gélda fér den hindelse han inte skulle fullgéra en honom aliggande
forpliktelse eller eljest skulle foretaga eller underldta en handling, far ned-
sitlas efter ty skaligt provas, saframt utkrdvande av vad utfast blivit finnes
vara uppenbart obilligt. Vid provningen hirav skall hinsyn tas inte bara
till forlust, som den enligt utfistelsen berittigade kan ha lidit utan ocksa
till det intresse han eljest kan ha haft i handlingens foretagande eller un-
derlatande advensom till 6vriga foreliggande omstindigheter. Harmed kan
jamforas foreskriften i 8 § tredje slycket ranteregleringslagen dir det anges
att skyldighet att gilda “straffrdnta” far efterges helt eller delvis, da sér-
skilda skil foranieder dartill. Sdsom framgar av férarbetena (prop. 1962:
143 s. 33 och 35) kan jamkning ske inte bara i administrativ ordning utan
ocksa av allmin domstol i civilt mal, om domstolen finner paféljden uppen-
bart obillig.

Ritislagesheskrivningen ger vid handen att vite i och for sig kan stipu-



11

leras i samband med férstrickning av pengar och goras rattsligen gillande
under foérutsidtining att vitesbeloppet haller sig inom rimliga grénser. Sittet
tor vitets berikning spelar ingen roll. Det gor ingen skillnad om vitet be-
stdms till ett fixt belopp eller sitts i relalion till huvudférpliktelsen genom
procent- eller annan kvotdelsangivelse. En rinta i ordets egentliga bemir-
kelse blir det inte fraga om, &ven om vitet uttrycks i procent av ett lane-
belopp.

Fore 1969 uttog riksbanken inte hogre ”straffrianta” vid 6verskridande av
upplaningslimiterna 4n 12 procent. En ekonomisk paféljd av denna forhal-
landevis modesta beskaffenhet kan knappast anses 6verskrida de grinser
{or avtalsfriheten som 31 och 36 §§ avtalslagen utstakar. Var den yttersta
rimlighetsgrians gir som enligt 36 § avtalslagen skall ge en kontrakispart
skydd mot 6verdrivet hoga vitesbelopp kan inte anges i straffranleprocent
eller annat matl pa ett generellt sitt, eftersom lagen forutsitter en indivi-
duell bedémning, vid vilken bl. a. skall beaktas styrkan av den viteskra-
vandes, i detta fall riksbankens, intresse av avtalets efterlevnad. Ytterst
ankommer det pa allmin domstol att i mal om talan angdende jamkning
av vitet bestimma rimlighetsgransen. Hir racker det dock att konstatera
att den 12-procentiga straffrintan med stérsta sannolikhet lag inom en
sddan grans.

Riksbankens befogenhet att anvinda straffrinta av vederlagskaraktdir som
tvangsmedel

1969 infordes en ny teknik. Limiterna skarptes till hogsta grinser, till vilka
upplaning i vanlig automatisk ordning fick forekomma. En bank, som ri-
kade i den situationen alt den behévde ldna mer 4n som rymdes inom limi-
ten, forutsattes ta kontakt med riksbanken for ulverkande av exira upp-
laning och for overenskommelse om villkoren fér denna. Vid en saddan sak-
lig upplaggning forskjuts ocksa det ritisiiga perspektivet. Det vederlag som
rikshanken betingar sig vid beviljande av extra 14n utanfoér limiten kan da
knappast rittsligen klassificeras som vite, 4ven om den reella skillnaden
melian etl i sdrskild ordning bestimt vederlag f6r exira upplaning och en
extradebitering for sadan uppléning &r harfin. Rétisligen lorde vederlaget
bli atl betrakia som en ldntagarens direkta motprestation enligt ett extra-
ordinart forstréckningsavtal. Nagon tilldmpning av 36 § avlalsiagen kan
darfor inte komma i fraga. Riksbhanken har dock latit forsld att jamkning
kan ténkas i efterhand. Héiri kan ses en motsvarighet till jaimkningsmajlig-
heten enligt 8 § tredje slycket ranleregleringslagen.

Aven enligt den nya metodiken kan i och for sig en bedéomning ske med
tillidmpning av 31 § avtalslagen. Den fragan kan da stillas, om riksbanken
genom att av en bank betinga sig en rinta av en procent for dag for 1an ut-
over faststilld limit begagnat sig av ett bankens trangmal till att beiinga sig
en férman som star i uppenbart missférhallande {ill den favor som extra-
lanet kan anses utgdra. Svaret ger sig inie utan vidare. Savil ordet “for-
man” som begreppet “uppenbart missférhéllande” lammnar uirymme for
tolkningslvivel, som endast allméin domstol kan skingra. Ett privat subjekt
som stillt ifragavarande rantevilikor skulle olvivelaktigt ha ansetts ha be-
drivit ocker. Rikshanken utgdr emellertid ett offentligt subjekt med vik-
tiga allménna intressen att bevaka, vilka sa att siga lyfter upp réttshand-
lingen pa ett hégre plan med andra virderingsnormer dn dem som &r att
tillampa enskilda emellan. Fér offentliga organ maste vid myndighetsutov-
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ning mycket vara tillatet som &r férbjudet fér enskilda organ. Beaktas sir-
skilt att riksbankens uppsat inte var att skaffa sig en oskilig vinning pa en
banks bekostnad utan att for ett vikiigt samhillsintresses skulle sla vakt
om upplaningslimiterna, skulle mahinda redan vid en civilrittslig bedém-
ning riksbanken kunna anses ej ha overskridil avtalsfrihetens yttersia
grins sadan den definieras i 31 § avlalslagen. Naturligare 4r emellertid att
se saken si atl riksbanken hir utévar en offentlig makt och myndighel,
som sitter 31 § avtalslagen ur spel, och att riksbankens atgirder i stéllet
bedoms enligt offentligriattsliga regler, utformade med tanke pa de spe-
ciella relationer som uppkommer mellan det aliminnas organ och enskilda
vid myndighetsutévning.

Overgdr man till en offentligrdtislig infallsvinkel far man till utgangs-
punkt ta att riksbanken har ett allmdnt bemyndigande att med olika medel
verka for balans pi penning- och kapitalmarknaden. En del av de kredit-
politiska medlen ér underkastade sarskilda regleringar som binder riks-
banken i olika hiinseenden. Ovriga medel far riksbanken, om inga siirskil-
da inskrinkningar fislats vid bemyndigandet, begagna efter fritt skén.
16 § regeringsformen och de grundsatser som brukar ldsas in i detta for
den svenska ritisstaten fundamentala grundlagsstadgande ar inte direkt
tillampliga pa riksbanken, eftersom de riktar sig till Konungen. Riksbanken
maste dock dnda anses skyldig att jaktta de allmdnna rdttsstatliga grund-
satserna i sin myndighetsutévande verksamhet, dven tiil den del den sker
med tillimpning av fritt skon.

En forsta grundsats ir att makt inte far missbrukas. Héri ligger blani
annat att en befogenhet inle fir brukas till fraimmande dndamal. Det kan
inte med fog péslas att riksbanken brukat sina penning- och kreditpolitiska
befogenheter for frimmande indamal genom att belinga sig en myckel
kidnnbar motprestation vid upplaning uléver faststilld limit.

En andra grundsals ir objektiviletsgrundsatsen. En atgérd far inte grun-
das pi annat in objektivt godtagbara skil och lika fall skall behandlas
lika. Riksbankens handlande synes vil férenligt ocksd med denna grund-
sats. Ur objeklivitelsgrundsatsen brukar ocksa hirledas en behovsgrundsats,
som innebir att pitagligl behov skall kunna pévisas av den beslutade atgir-
den. Inte heller denna grundsats kan sigas vara 4sidosatt, i det att behov, sa-
vilt kan beddmas, féreldg av verksamma garantier for limiternas efterlev-
nad.

En tredje behovsgrundsatsen niirstidende grundsats dr proportionalitets-
grundsalsen, som gir ut pa att en atgird med avseende pa art, styrka,
rickvidd och varaktighel skall sta i rimlig proportion till det resultat som
dsyftas (ej mera vald &n noéden kriver). P4 denna punkt kan rikshankens
handlande foranleda diskussion. Var det nodvéandigt att kriva en si hog
rinla som en procent for dag, motsvarande 360 procent i arlig rénta, for
att vinna det uppstillda malet att fa limiterna strikt efterlevda? Besvaran-
det forutsitter uppskaitningar och virderingar som inte kan géras pa eit
meningsfullt sitt utan tillgang till en méngd olika fakta. Har kan inte ut-
talas mera 4n ali det pa foreliggande malerial inle gar alt gbéra Gvertygan-
de sannolikt att tvingsexcess dgt rum.

Den frigan skulle ocksid kunna stillas om riksbanken inte overskridit
sin kompetens genom alt p4 egen hand introducera en radikalt ny metodik
fér upplaningsbegrinsningen, vilken innefattade mycket ingripande atgir-
der mot bankerna. Med den mycket vida fullmakt riksbanken har inom
penningpolitiken ar det emellertid svart att tala om kompetenséverskridan-
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de. I vad mén rikshanken skall inhdmta direktiv fran riksdagen i en ange-
lagenhet som den diskuterade blir knappast en rittsfraga utan snarast en
lamplighetsfriga. Jag anser mig dirfér inte bora g4 vidare in pa denna
friagestillning.

Avslutningsvis kan erinras om vad Nils Herlitz anfor i Forvaltningsritts-
liga plikter s. 575. Herlitz behandlar dir den situation att en myndighet &r
utrustad med vidstriackta och odefinierade befogenheter i saker som angar
enskilda. Den enskilde star hir infér ett tving i sa matto atl han vet att
myndigheterna har en makt i sina hinder som kanske kan drabba honom.
Det dr —— sdger Herlitz — statens allminna tvangsmakt han star infér
ulan alt kunna bedéma nér och hur den kan triffa honom. Denna foreteelse
har i nntida foérvaltningsriitt enligt Herlitz en utomordentlig riackvidd. Med-
borgarna ir i stindigt ékad grad beroende av myndighetsatgirder vilkas
férutsitiningar och innebérd inte preciserats av lagstiftningen. Del vill sy-
nas som om Herlitz’ beskrivning stimmer ganska vil in pa férhallandet
mellan riksbanken och affirshankerna vad giller penningpolitiken, enkan-
nerligen upplaningen i riksbanken.

Slutord

Min slutsats blir att den rittsliga grunden fér riksbankens kreditregle-
rande atgirder i fraga om begrinsningen av bankernas uppldning under
1969 dr att finna dels i den avialsfrihet som giller enligt svensk civilrdtt
samt dels och framfér allt i den frihet riksbanken fair anses ha att efter
eget beddmande och pa eget ansvar med redovisningsskyldighet infér riks-
dagen skéta penningpolitiken. Jag kan inte finna att riksbanken éverskridit
sina befogenheter genom att beiinga sig s.k. straffrinta vid affirsbanks
upplaning i riksbanken utéver faststilld limit. I vad man den onekligen
mycket héga straffrinta som uttagits skulle sta sig eller jimkas vid en
domstolsprévning eller vid en eventuell billighetsprévning i efterhand, som
gors av riksbanken sjiilv, limnar jag Sppet. Jag har heller inte ansett det
ingé i mitt uppdrag att diskutera fragan om, t.ex. av rittssikerhelsskil,
nagon form av bindning — genom lagstiftning, riksdagsdirektiv eller i an-
nan ordning — kan vara 6nskvird betriiffande riksbankens tillimpning av
uppléningsbegrinsning som kreditpolitiskt insirument.

Stockholm den 12 februari 1970.

Bertili Wennergren



