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Eftersom bankerna har en inneboende instabilitet behöver de regleras. En

offentlig reglering ligger också i allmänhetens intresse eftersom bankerna

har en avgörande betydelse för det finansiella systemet. Den nuvarande

strukturen på regelverket är nationell och de nationella myndigheterna

ansvarar för att stabilitet upprätthålls i det finansiella systemet. Samtidigt

blir bankkoncernerna i allt större omfattning internationella och denna

gränsöverskridande verksamhet vänder sig i ökande utsträckning även till

hushåll och små och medelstora företag, särskilt inom EU. Detta ställer

regleringen på det finansiella området inför en rad utmaningar. 

Inledning

Det finns goda skäl för särskild reglering, tillsyn och övervakning av ban-

ker. En anledning är att bankerna har en inneboende instabilitet. De vikti-

ga betalningstjänster som bankerna tillhandahåller riskerar därför allvar-

liga avbrott vid en kris. Dessa betalningstjänster har vissa likheter med

kollektiva varor. Med tanke på de belopp som berörs är det dessutom

bara staten – genom sin beskattningsrätt – som i slutänden kan garantera

det finansiella systemets stabilitet. Det explicita åtagandet att upprätthålla

finansiell stabilitet faller därför naturligt på myndigheterna. I praktiken

betyder detta att regeringens och myndigheternas arbete måste fokusera

på att minska riskerna för att finansiella kriser uppkommer och på att

dämpa de ekonomiska konsekvenserna om de faktiskt inträffar.

Finansiell integration kan leda till en högre ekonomisk välfärd i alla

länder. Trenden där banker i olika länder går samman och erbjuder tjäns-

ter över de nationella gränserna är därför fördelaktig. Samtidigt skapar

utvecklingen ett antal utmaningar för myndigheternas reglering, över-

1 Jag vill tacka Frida Fallan, Johan Molin, Lars Nyberg, Eva Srejber och Staffan Viotti för värdefulla kommen-
tarer till tidigare utkast. 



vakning och tillsyn av bankerna. Syftet med denna introduktionsartikel är

att beskriva några av dessa utmaningar.

Artikeln är disponerad på följande sätt. Den inleds med några kom-

mentarer till nuvarande regelverk och till några av de trender som idag

kännetecknar bankverksamhet. Huvudavsnittet beskriver de utmaningar

som marknadsutvecklingen innebär för regelverket samt indikerar några

tänkbara lösningar. Artikeln avslutas med en sammanfattning.

Nuvarande regelverk

Inom EU är nuvarande regelverk huvudsakligen av nationell karaktär även

om det finns några gränsöverskridande aspekter på regleringen. Tillsynen

är nationell. Banker och dotterbanker står därför under tillsyn i respektive

land medan ansvaret för tillsynen över filialer faller på hemlandets tillsyns-

myndighet. Det innebär att för en bankkoncern med utländska dotter-

banker kommer de olika delarna av koncernen att stå under olika länders

tillsyn. Även insättningsgarantisystemen är nationella och en bank faller

under hemlandets system. Följaktligen följer dotterbanker de lokala syste-

men medan filialer faller under garantisystemet i bankens hemland. För

att uppnå konkurrensneutrala förutsättningar kan en bank ”toppa upp”

genom att ansluta till ett mer generöst garantisystem i värdlandet.

Centralbanker kan ge likviditetsstöd till sitt lands banker. Det övergripan-

de ansvaret för finansiell stabilitet är nationellt. Sammantaget – eftersom

kostnaderna är stora men ovissa och beskattningsrätten är nationell –

kommer varje bankkris att involvera den nationella regeringen. 

Denna nationella struktur på regelverket har utformats för ett system

där bankverksamhet – särskilt den riktad mot små och medelstora kunder

– bedrivs inom nationella gränser. Detta regelsystem var till stor del ända-

målsenligt så länge de flesta bankers gränsöverskridande aktiviteter var

begränsade till affärer med stora företag. Till och med de största bankerna

har traditionellt haft en tydlig nationell identitet med sin huvudsakliga

verksamhet lokaliserad till ett land. Dessutom har utländska dotterbanker

vanligtvis varit ganska själständiga och alltså inte fullt integrerade i

moderbankens verksamhet.

Förändringar i banklandskapet

Bankerna har dock förändrats på flera sätt de senaste åren. För det första

har ett antal banker fusionerat över gränserna och skapat koncerner med

betydande antal mindre och medelstora kunder i flera länder. I många

länder är därför utländska bankers filialer och dotterbanker potentiellt

systemviktiga. För det andra har stora banker blivit alltmer beroende av
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de internationella finansiella marknaderna för sin kapital- och likviditets-

försörjning, riskhantering etc. Därmed blir banker i olika länder alltmer

sammanlänkade. För det tredje koncentrerar bankerna i ökande utsträck-

ning olika funktioner, såsom kapitalförsörjning likviditets- och riskhante-

ring samt utlåningsbeslut, till specifika kompetenscentra för att dra fördel

av specialisering och stordrift. Som en följd av den pågående EU-integra-

tionen sker denna specialisering även över gränserna. Detta medför att

utländska dotterbolag (och filialer) blir mindre självständiga. Dessutom blir

distinktionen mellan filialer och dotterbolag alltmer otydlig. Därför kan

det inte längre tas för givet att ens en stor dotterbank kommer att kunna

hålla igång verksamheten om moderbanken fallerar – åtminstone inte på

kort sikt.  

Med EU:s utvidgning 2004 blev förändringen av EU:s banklandskap

ännu mer uppenbar eftersom utländska banker har mycket större betydel-

se i de nya medlemsländerna än i det gamla EU-15.

Utmaningar 

Marknadsutvecklingen ställer regelverket inför en rad utmaningar. Risk-

erna ökar för att en framtida kris sprider sig över gränserna. Därför är det

mindre sannolikt att nästa finansiella kris blir en rent nationell angelägen-

het. Hittills har reaktionen på detta regelverksproblem varit att i någon

mån öka ansvaret för tillsynsmyndigheterna i hemlandet. Än så länge har

dock den konsoliderade tillsynsmyndighetens utökade ansvar huvudsak-

ligen begränsats till att på koncernnivå godkänna interna kreditriskmodel-

ler under de nya kapitaltäckningsreglerna enligt Basel II.2

I takt med att antalet verkligt gränsöverskridande banker stiger ökar

behovet av mer grundläggande förändringar i regelverket. Att såsom hit-

tills bara lappa vidare på ramverket för bankreglering och tillsyn kommer

inte att räcka. Europas regleringsmyndigheter står därför inför en rad

utmaningar. För det första framgår tydligt av utvecklingen att samordning

behövs. För det andra finns ett antal intressekonflikter länderna emellan.

För det tredje ökar ansvarsproblemet eftersom åtgärder beslutade av ett

lands myndighet i allt större omfattning påverkar andra länders finansiella

system samtidigt som varje nationell myndighet bara är ansvarig inför sin

respektive nationella regering och ytterst inför det landets väljare. 

Alla dessa tre utmaningar gäller inom flera områden av regelverket.

P E N N I N G -  O C H  V A L U T A P O L I T I K  2 / 2 0 0 6 7

2 Under Basel II-reglerna, och givet att tillsynsmyndigheten godkänner det, kan bankerna använda sina in-
terna kreditriskmodeller för att beräkna det regleringsmässiga kapitalkravet. För gränsöverskridande bank-
koncerner måste de behöriga myndigheterna i hemlandet och berörda värdländer samarbeta för att under-
lätta att en intern modell kan valideras och godkännas för tillämpning i hela koncernen. Om myndigheter-
na inte kan enas inom sex månader får hemlandets tillsynsmyndighet fatta det slutgiltiga beslutet, vilket då
också blir tillämpligt för koncernens verksamhet i värdländerna.  
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Denna artikel fokuserar på tre sådana ömsesidigt beroende områden: akut

krishantering, långsiktiga krislösningar och löpande krisprevention i form

av tillsyn.

KRISHANTERING

För att effektivt kunna hantera en kris krävs snabba beslut och en tydlig

beslutsordning. De berörda myndigheterna måste också ha tillräckliga

befogenheter och betryggande förmåga att handla. Centralbanken måste

till exempel besluta om extraordinärt likviditetsstöd skall ges eller inte. De

flesta centralbanker har en policy att endast ge extraordinärt likviditets-

stöd till banker som är solventa men som har likviditetsproblem. Det är

dock ofta svårt att i praktiken snabbt och korrekt identifiera om en bank

har solvens- eller likviditetsproblem och olika centralbanker kan göra olika

olika bedömningar. Om en bank med verksamhet i flera länder får allvarli-

ga problem måste därför de berörda centralbankerna samarbeta och sam-

ordna möjliga beslut. Med tanke på många moderna bankers invecklade

struktur blir samordningen av de berörda centralbankernas agerande san-

nolikt komplicerad. Det är därför absolut nödvändigt att i förväg träffa

överenskommelser om hur ansvar skall fördelas mellan de relevanta

centralbankerna och andra berörda myndigheter som deltar i en krishan-

tering.

Utvecklingen mot allt mer omfattande gränsöverskridande verksam-

heter i bankerna försvårar en analys av dessa institutioner. Därför kan

centralbankernas beslutsunderlag för ett eventuellt extraordinärt likvidi-

tetsstöd i ett krisläge vara sämre än i ett rent nationellt sammanhang.

Överenskommelser mellan myndigheter i olika länder om att utbyta infor-

mation är därför helt avgörande för en effektiv krishantering.

Vidare bör beaktas att när extraordinärt likviditetsstöd lämnas medför

detta normalt förluster för centralbanken. Den slutliga kostnaden för stö-

det är osäker. Om banken med säkerhet skulle kunna återbetala ett even-

tuellt likviditetsstöd skulle centralbanken knappast behöva ge stödet utan

likviditetsbristen skulle normalt kunna hanteras av marknaden. En central-

bank som lämnar extraordinärt likviditetsstöd måste därför beakta risken

för förlust i sitt beslut.

Med tanke på att den slutliga kostnaden för ett extraordinärt likvidi-

tetsstöd är oviss och eftersom centralbankernas mandat är nationella,

uppkommer sannolikt intressekonflikter när beslut fattas om att ge extra-

ordinärt likviditetsstöd till en bank eller koncern med omfattande gräns-

överskridande verksamhet. Dessa intressekonflikter komplicerar rimligen

krishanteringen, särskilt om banken eller koncernen är systemviktig i

något av länderna.
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Under nuvarande regelverk har förmodligen hemlandets myndig-

heter det största ansvaret. Tydligast blir problemet om banken är system-

viktig i värdlandet men inte i hemlandet. I denna situation kan värdlandet

få svårt att säkerställa det finansiella systemets stabilitet ifall inte hemlan-

dets centralbank ger extraordinärt likviditetsstöd om banken får likvidi-

tetsproblem. Samtidigt kan hemlandets centralbank vara mindre benägen

att acceptera en potentiell förlust om den fallerande banken inte är

systemviktig i det egna hemlandet. Värdlandets centralbank kan ha incita-

ment att bevilja extraordinärt likviditetsstöd men att göra detta innebär

att dess land löper risk att behöva rädda hela bankkoncernen. Detta skulle

kunna bli mycket kostsamt för värdlandet om det är litet jämfört med

hemlandet eller i jämförelse med bankens eller koncernens verksamhet.

Existensen av dessa intressekonflikter riskerar därför att komplicera grän-

söverskridande förhandlingar, även om det finns överenskommelser mel-

lan ländernas myndigheter om hur en kris – i princip – skall lösas. Öve-

renskommelserna behöver därför specificera ansvaret för beslutsfattande

och hur problemen med fördelningen av kostnaderna skall lösas. För att

undvika utdragna diskussioner när en kris väl brutit ut och tidsfristen för

beslut är ytterst begränsad måste sådana avtal vara tydliga och rimligt

detaljerade.   

KRISLÖSNING

Att lösa en kris i en gränsöverskridande bank innebär också utmaningar

när det gäller dels samordningen av åtgärderna och besluten i de olika

ländernas myndigheter, dels hanteringen av intressekonflikter.

Det finansiella skyddsnätet måste vara tillräckligt gott för att minime-

ra risken för finansiella kriser. Utan ett lämpligt skyddsnät kan ett enkelt

rykte om solvensproblem eller likviditetsproblem i en finansiell institution

bli självuppfyllande och utvecklas till en fullskalig finansiell kris. En vital del

av skyddsnätet, vid sidan om centralbankens möjlighet att ge extraordi-

närt likviditetsstöd, är insättningsgarantisystemen. Dessa system försäkrar

en banks inlåning (upp till ett maximibelopp) i händelse en bank fallerar

och reducerar därmed risken för att banker drabbas av uttagsanstorm-

ningar. 

Även om vissa minimistandarder för olika länders insättningsgaranti-

system har fastställts i ett EU-direktiv varierar dessa system påtagligt i fle-

ra hänseenden, såsom finansiering, nivå, omfattning och regler. Dessa

skillnader kan skapa problem, särskilt om det finns kunder med konton i

en gränsöverskridande banks olika jurisdiktioner. Det huvudsakliga proble-

met ligger emellertid i de olika sätten att finansiera systemen. Enligt direk-

tivet skall alla system finansieras av den finansiella sektorn själv. I flertalet
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EU-länder görs detta genom avgifter till en fond. Ingen fond torde dock

räcka till om en storbank fallerar och utbetalningarna är stora. Eventuella

underskott i fonden kommer därför att finansieras genom framtida avgif-

ter från de försäkrade företagen. Det är emellertid ytterst tveksamt om

denna lösning är tidskonsistent. Om underskott uppstår i fonden måste

staten sannolikt ingripa för att finansiera garantisystemet och därigenom

gottgöra insättarna. Därmed faller finansieringen av en större bankkris

med största sannolikhet till sist på skattebetalarna. I praktiken inbegriper

insättningsgarantisystemen en implicit statsgaranti.

Uppkomsten av genuint gränsöverskridande banker reser frågan hur

långt denna implicita statsgaranti sträcker sig. Skulle skattebetalarna i ett

hemland vara villiga att finansiera en kris i en gränsöverskridande bank

som har flertalet av sina insättare i ett annat land? Detta skulle föranleda

massiva transfereringar över gränserna, något som politiker tenderar att

vara skeptiska mot.

En grundläggande utmaning för myndigheter med ansvar för gräns-

överskridande banker är att hitta en godtagbar metod att fördela kostna-

derna vid en kris, dvs. en fördelningsnyckel. De intressekonflikter som en

sådan fördelning av kostnaderna medför får inte negligeras.

Vid sidan av intressekonflikter i samband med kostnadsfördelningen

finns det också utmaningar i hur en eventuell rekonstruktion av en falle-

rande gränsöverskridande bank kan genomföras. En sådan rekonstruktion

får i ökande utsträckning återverkningar på det finansiella systemet i

andra länder där banken har betydande verksamheter. För att åstadkom-

ma en framgångsrik rekonstruktion är det därför viktigt att samordna de

åtgärder som myndigheterna vidtar i de olika länderna. 

Ytterligare en utmaning när bankerna i allt större omfattning går

samman över gränserna är att vissa bankkoncerner tenderar att bli så sto-

ra att det kan bli svårt och kostsamt för ett litet land att rädda hela kon-

cernen. Det kan i sammanhanget påpekas att många jämförelsevis små

länder, såsom Österrike, Belgien och Sverige, svarar för en stor andel av

de gränsöverskridande investeringarna.3 Traditionellt har diskussioner förts

om att vissa banker kan bli för stora för att tillåtas gå omkull. Deras bety-

delse för det finansiella systemets stabilitet skulle vara för stor. Nu finns

det också en potentiell risk för att bankerna blir för stora för att rädda,

med tanke på förhållandevis små länders begränsade finansiella styrka.
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3 Även om dessa länder säkerligen idag är i stånd att rädda de berörda bankkoncernerna kan man inte ute-
sluta möjligheten att de nationella myndigheterna i ett litet land, t.ex. Luxemburg eller Island, i framtiden
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TILLSYN

Ett syfte med tillsynen är att säkerställa att finansiella institutioner inte tar

alltför stora risker. Ett annat syfte är att samla in information om de finan-

siella institutionerna så att myndigheterna, i händelse av kris, har en till-

räckligt god bakgrund för att kunna fatta välinformerade beslut om hur

krisen bäst skall hanteras och lösas. En effektiv tillsyn är därmed en viktig

förutsättning för slagkraftig krishantering och verkningsfull krislösning.

En ändamålsenlig tillsyn när bankerna blir allt mer gränsöverskridan-

de kan bara åstadkommas om tillsynsmyndigheterna i olika länder

samordnar sin verksamhet och utbyter information. För att förstå riskerna

i en bankkoncern krävs en klar bild av alla dess olika verksamheter på en

konsoliderad grund. Allteftersom bankerna blir genuint gränsöverskridan-

de, med specialiserade funktioner i olika länder, blir det viktigare med en

samordning av tillsynen. Om samordningen och informationsutbytet inte

fungerar kan det öka risken för finansiella problem eftersom instituten kan

bli föremål för inbördes motstridiga tillsynsåtgärder. 

Dessutom är det dyrbart för finansinstituten att behöva följa alla län-

ders olika regelverk och rapporteringsstandarder. Utan samordning och

samarbete ifråga om tillsynen blir det svårare att fullt ut dra fördel av

finansiell integration.

Överföring av viktiga beslut om tillsyn och stabilitet till den konsoli-

derade tillsynsmyndigheten i hemlandet minskar dock möjligheten för

värdlandets myndigheter att garantera ett stabilt finansiellt system. Samti-

digt är hemlandets tillsynsmyndighet endast ansvarig inför sin regering

och ytterst inför hemlandets väljare.

Möjliga lösningar

I den internationella diskussionen kring dessa frågor har olika lösningar

skisserats. Hittills har fokus huvudsakligen legat på hur tillsynen bör orga-

niseras. I de flesta fall kan emellertid likartade lösningar vara tillämpliga

även för akut krishantering och krislösning.  

En första lösning är att låta hemlandet inta en mer bestämd ledarroll.

Potentiellt kunde den ökade befogenheten för hemlandets myndigheter

utsträckas till att täcka såväl dotterbanker som filialer. Hemlandets tillsyns-

myndighet skulle då ansvara för att utöva tillsyn över hela koncernen och

vid en kris skulle hemlandets myndigheter ha ansvaret för att hantera och

lösa den. I och med den ökande betoningen på konsoliderad tillsyn före-

faller EU ta vissa steg i denna riktning. Detta löser emellertid inte det

grundläggande dilemmat med att ge ett land (hemlandet) uppdrag och

förmåga att agera, samtidigt som värdlandet förblir ansvarigt för stabilite-
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ten i landets finansiella system. Problemet med myndigheternas ansvar

förblir också olöst. 

En annan lösning är att ge hemlandets myndigheter ett formellt upp-

drag – dvs. något slags bindande kontrakt – att agera i alla berörda län-

ders intresse.4 Det är dock oklart hur ett sådant kontrakt skulle kunna

göras rättsligt bindande. Problemet med att fördela kostnaderna vid en

potentiell kris förblir därför olöst. 

En tredje potentiell lösning är att låta myndigheterna på EU-nivå få

ansvaret för åtminstone de gränsöverskridande bankerna. En sådan lös-

ning skulle kunna innebära att det skapades en europeisk tillsynsmyndig-

het, att ECB explicit gavs rätten att lämna extraordinärt likviditetsstöd till

gränsöverskridande banker och att en speciell europeisk organisation

(European Deposit Insurance Corporation – EDIC) etableras för insätt-

ningsgarantisystemet för gränsöverskridande banker. Ett sådant institut

skulle också kunna ges befogenhet att rekonstruera banker, på liknande

sätt som FDIC (Federal Deposit Insurance Corporation) har i USA. Att sät-

ta upp ett sådant överstatligt system blir dock politiskt svårt. Det blir inte

lättare av att det förmodligen skulle kräva överenskommelser om den

grundläggande frågan hur kostnaderna av en eventuell kris skall fördelas.

Flera förslag har lagts fram men det är fortfarande oklart hur sådana

arrangemang för kostnadsfördelning kan göras rättsligt bindande. Det har

därför hävdats att så länge en beskattningsrätt på EU-nivån saknas förblir

kriskostnadernas fördelning oviss. I alla händelser är en överenskommelse

om problemet med kostnadsfördelningen en förutsättning för att till slut

komma tillrätta med de utmaningar som behandlas i denna artikel.  

Sammanfattning

Med gränsöverskridande banker har upprätthållande av finansiell stabilitet

blivit ett gränsöverskridande problem. Samtidigt förblir myndigheternas

uppdrag och deras förmåga att främja stabilitet i det finansiella systemet

en nationell fråga. Allteftersom omfattningen av gränsöverskridande

bankverksamhet ökar växer även spridningsriskerna. Nästa kris blir där-

med sannolikt ingen rent nationell händelse. Myndigheterna i skilda län-

der måste således förstärka sitt samarbete. De behöver också inse att de

har skilda – och ibland motstridiga – intressen. En specifik bank kan ha

större betydelse för ett enstaka lands finansiella stabilitet än för andra län-

ders. När en specifik gränsöverskridande bank står inför allvarliga problem

kan därför benägenheten att ingripa variera mellan myndigheterna i olika
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4 Detta har föreslagits av Oosterloo och Schoenmaker (2004) och av Schoenmaker och Oosterloo (2006).

En tredje potentiell
lösning är att låta

myndigheterna på EU-
nivå få ansvaret för

åtminstone de
gränsöverskridande

bankerna. 

Myndigheterna i olika
länder måste förstärka

sitt samarbete. De
behöver också inse att

de har skilda – och
ibland motstridiga –

intressen.

En annan lösning är att
ge hemlandet ett

formellt uppdrag att
agera i alla berörda

länders intresse.



länder. Det finns även ett ansvarsproblem eftersom myndigheterna i olika

länder ansvarar inför olika regeringar och ytterst olika väljare.

För hanteringen av en kris är snabbhet helt avgörande. Frågor som

informationsutbyte, beslutsbefogenheter, intressekonflikter etc. måste

därför på förhand stå klara för alla parter. Om en kris inträffar finns inget

utrymme att debattera om information skall utväxlas eller inte. Vid lös-

ningen av en kris blir intressekonflikterna uppenbara. Borde ett land rädda

en icke-systemviktig bank med finansiella problem om dess dotterbolag är

systemviktigt i ett annat land? Sådana situationer leder troligen till kom-

plicerade förhandlingsspel på toppnivå. En viktig beståndsdel i krislös-

ningar är insättningsgarantisystemen – vilka normalt är en del av krislös-

ningens finansiering. Skillnaderna mellan dessa system får betydelse i en

kris men de är viktiga även under normala förhållanden, av konkurrens-

skäl. För att minska riskerna med bankverksamhet och för att ha tillräcklig

kunskap om bankerna för att kunna handla i händelse av kris krävs en

fortlöpande tillsyn. Tillsynen, som i nuläget har nationell orientering, med

mandat och ansvar på nationell basis, är därför intimt sammanbunden

med både krishantering och krislösning.5

Bankernas växande gränsöverskridande verksamheter innebär allvar-

liga påfrestningar på strukturen på det nationella regelverket. Problemet

förvärras av att planeringen för krishantering och anpassningar av regel-

verket ofta tenderar att hamna relativt långt ned på den politiska dagord-

ningen, trots att de potentiella kostnaderna för en kris är mycket stora.

Denna introduktionsartikel reser ett antal frågor som behöver övervä-

gas när det framtida regelverket för banker i EU skall utformas. Att bibe-

hålla ett oförändrat regelverk riskerar att uppmuntra ekonomisk nationa-

lism och därigenom medföra att man går miste om de ekonomiska vins-

terna med finansiell integration. I de följande tre artiklarna diskuteras

alternativa regelsystem mer i detalj. I den första fokuserar Arnoud Boot på

hur behovet av extraordinärt likviditetsstöd kan arrangeras i en gemen-

sam europeisk bankmarknad (Boot 2006). I den andra diskuterar Charles

Goodhart och Dirk Schoenmaker problemen med fördelning av kostna-

derna vid en bankkris i Europa (Goodhart och Schoenmaker 2006). I den

tredje analyserar David Mayes flera tänkbara system för gränsöverskri-

dande finansiell tillsyn i Europa (Mayes 2006). Alla tre artiklarna skrevs för

den workshop om det framtida regelverket för banker i EU som Riksban-

ken stod värd för i Stockholm den 13–14 februari 2006.
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Bankernas växande
gränsöverskridande
verksamheter innebär
allvarliga påfrestningar
på strukturen på det
nationella regelverket,
där tillsyn,
krishantering, och
krislösning utförs på
grundval av nationella
mandat.

Att bibehålla ett
oförändrat regelverk
riskerar att uppmuntra
ekonomisk nationalism
och medföra att de
ekonomiska fördelarna
med finansiell
integration inte tas
tillvara.
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