B Sund internationell praxis
grunden f6ér bankreformer

STeFAN INGVES ocH GORAN LIND

Manga ldnder 6vergdr nu fran ett strikt reglerat finansiellt system till

ett som baseras pd marknadsprinciper. | artikeln beskriver forfattarna

en del av den praxis som tillimpas internationellt och som bér ligga till
grund fér finansiella reformer, i synnerhet inom banksektorn. Férfattarna
diskuterar dven savél goda som mindre goda erfarenheter av banksys-
temsreformer i olika lander.

Bakgrund

I november 2006 arrangerade IMF tillsammans med Banco d'Espafia ett
seminarium i spanska Toledo for framst centralbankschefer frdn Nord-
afrika och Mellanostern. Vid seminariet deltog dven centralbankschefer
fran andra lander som talare och kommentatorer. P4 dagordningen fanns
tva &mnen: centralbanksreformer och banksystemsreformer. | bada fallen
forsokte talarna och de andra deltagarna faststélla en ram for en allméant
accepterad sund internationell praxis, och hur denna skulle kunna tillam-
pas och anpassas till enskilda landers specifika foérhallanden.

Riksbankschef Stefan Ingves holl ett tal om bankreformer, i vilket han
framst tog upp erfarenheter fran sitt tidigare arbete pa Internationella
valutafonden (IMF) och i mindre utstrdckning utvecklingen i Sverige. Ta-
let speglade darfér metoder som visat sig fungera vél, och i vissa fall inte
fullt s vél, i manga lander med olika strukturer och utvecklingsnivaer.

Talet utarbetades i samarbete med Géran Lind, som &r radgivare till
Riksbankens direktion och som utfort ett stort antal utvarderingar av olika
landers ansatser till reglering och tillsyn av banker. Saledes kunde Géran
Lind komplettera Stefan Ingves egna erfarenheter av internationell praxis.

Foljande artikel &r baserad pa det tal som holls vid seminariet. Det
har dock omarbetats for att passa en artikels format och lasekrets.

Inledning

Manga av argumenten och rekommendationerna i artikeln &r av generell
natur och géller inte enbart banker. Exempelvis hér en gynnsam eko-
nomisk miljo, &ndamalsenlig lagstiftning samt goda redovisnings- och
revisionsstandarder till grundforutsattningarna for ekonomisk utveckling i
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allmanhet och inte bara fér banker. And& kommer argument att framfo-
ras for att flera av dessa allmdnna forutséattningar ar sarskilt viktiga nar
ett sunt regelverk fér banker uppréttas.

Det ar en vanlig tes, till exempel i den akademiska litteraturen, att
"banker ar speciella”. Banker bedriver viss verksamhet som, i sin hel-
het, inte &r &ppen fér andra institutioner. Banker omvandlar kortfristig
inlaning till langfristig utlaning, de har en dominerande roll i betalnings-
systemet och de hanterar och omvandlar olika typer av risker. Alla dessa
funktioner &r av avgdrande betydelse for samhéllet, och bankernas unika
roller gor att samhdllet kan trada in och ge skydd i form av exempelvis
insdttningsgarantisystem eller likviditetsstod fran centralbanken. Rollerna
motiverar ocksd sdrskilda bestdmmelser for banker.

Samtidigt gor just dessa aktiviteter bankerna sarbara. En fortro-
endeforlust for en bank kan leda till ett snabbt utfléde av sparpengar,
en "bank run”. Eftersom en banks alla tillgangar i allménhet inte ar lika
likvida, kan banken fa svart att uppfylla sina ataganden, vilket i slutanden
kan leda till att banken stdngs. En liten banks fallissemang ar ett problem
for dess dgare och en begransad grupp av motparter, men om en stor
bank eller flera storbanker fallerar far detta vidare aterverkningar som
hotar det finansiella systemets stabilitet. Storre bankfallissemang kan
leda till stora forluster for samhéllet som helhet, vilket badde Sverige och
manga andra lander fatt uppleva. Ibland har samhallet férsokt minska
de negativa effekterna av bankkriser, exempelvis genom att spendera
skattebetalarnas pengar for att radda problembanker eller genom att
ge finansiellt stod for att underlatta samgaenden eller andra |6sningar.
Maénga lander har infort system med insattarforsékring, varigenom sma
och medelstora sparare far ersattning genom forsakringssystemet om
banken skulle fallera.

Baserat pa smartsamma erfarenheter av bankfallissemang i manga
ldnder och under manga arhundraden, och de dérav foljande kostna-
derna for samhdllet, har ett regelverk for reglering och tillsyn av banker
upprattats i syfte att minska risken for bankproblem och stérningar i den
finansiella stabiliteten. Detta regelverk férfinas efter hand och speglar
savdl nya teorier som den allmanna utvecklingen av bankernas verksam-
het och instrument. | féljande avsnitt diskuteras det géllande regelverket
mer ingdende, men grunden ar att regler for banker endast bor skilja sig
fran dem som galler for andra foretag om detta kravs for att skydda ban-
ker mot deras inneboende sérbarhet. Exempelvis kan banker behova ha
storre likviditet och en hogre solvensgrad, dvs. eget kapital i forhallande
till tillgangar och skulder, eftersom de &r mer utsatta for svangningar i
den ekonomiska konjunkturen.
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En bankreglering har flera syften. Utoéver det som redan ndmnts, som
har att géra med upprdtthallandet av finansiell stabilitet, finns andra som
berdr konsument- och motpartsskydd.

Argument fér en banksystemsreform och dess
genomfoérande

Erfarenheter fran banksystem i manga ldnder visar att en metod som
innebdr att myndigheterna uppifran dikterar savél struktur som detaljer
i allmédnhet inte fungerar val. | en del lander har myndigheterna foreskri-
vit ytterligt restriktiva banksystem som inte klarat av att till fullo stédja
ekonomin eller forsokt detaljstyra bankerna vilket gjort dem mindre
effektiva. A andra sidan har en del lander 6ppnat sina banksektorer

pé ytterligt liberala villkor, vilket lett till dveretablering av banker och
atfoljande problem och forluster. Foljaktligen bor man hellre ndrma sig
fragan om bankreformer genom att diskutera hur myndigheterna skulle
kunna upprétta ett regelverk som gynnar spontan framvéxt av ett sunt
banksystem.

| artikeln behandlas ett antal av de komponenter som kravs for att
ett modernt banksystem ska bli sd effektivt, flexibelt och starkt att det
kan hantera forandringar och framja finansiell stabilitet. Forutom rena
bankfragor kommer vi att diskutera underliggande forutsattningar for
bankroérelse, lagstiftning och regelverk, tillsynsmyndigheter och deras
arbete och dven behovet av att komplettera banksystemet med andra
finansiella institutioner och marknader. Det finns inte bara en enda mo-
dell fér bankreform och véra iakttagelser hdarstammar fran erfarenheter i
manga lander, déribland vart eget.

Ménga utvarderingar av praxis i olika lander, som utforts av saval
Internationella valutafonden (IMF) och Varldsbanken som flera andra
aktorer, visar pa brister i forutsattningarna for bankaktiviteter, i reglering
och tillsyn samt i utférandet av dem. Ibland har dessa brister "bara"
lett till ineffektivitet och ett begrénsat urval av finansiella tjdnster till
samhadllet, men ofta har de medfort hogre kostnader och i ménga fall
bankproblem och dven systemkriser. En uppenbar slutsats ar att bankre-
former som kommer till ratta med bristerna ar vardefulla for alla parter
och lander. Argumenten for reformer far stoéd av den nuvarande utveck-
lingen inom banksektorn, dar savél gransoéverskridande institutioner och
aktiviteter som nya instrument och metoder for att hantera bankrisker
blir allt fler. I allmédnhet leder en sadan utveckling till 6kad effektivitet och
stabilitet inom sektorn, men den maste regleras och féljas noga eftersom
den i sig dven medfor sarbarhet och risker.
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Innan vi betraktar de genuint bankspecifika fragorna, sdsom banker-
nas uppforande, reglering och tillsyn, maste vi diskutera den miljo som
krévs for att saval banker som det finansiella systemet som helhet ska
fungera val.

Grundférutsattningar

Det 6vergripande syftet med denna artikel &r att erbjuda en beskrivning
over internationell praxis for ett modernt och sunt banksystem. Erfa-
renheten har dock klart visat att ett sddant system inte kan utvecklas
och upprétthdllas om inte alla nddvéandiga forutsattningar ar uppfyllda.
Sasom ndmndes i inledningen till artikeln ar ett samhélles ekonomiska
framsteg i allmanhet, och utvecklingen av en modern banksektor i syn-
nerhet, beroende av gynnsamma externa faktorer, ofta kallade grundfor-
utsdttningar.

Till grundférutsattningarna hér makroekonomisk stabilitet, en &n-
damalsenlig lagstiftning och ett vél fungerande rattsvdsende. Det maste
dven finnas adekvata regler for redovisning och revision, en val utvecklad
infrastruktur fér betalningssystem och ett finansiellt skyddsnat. Endast
om dessa goda, Overgripande grundforutsattningar ar pd plats kommer
bankerna att kunna utvecklas tillfredsstéllande.

| flertalet fall ligger det inte inom tillsynsmyndigheternas mandat att
paverka grundforutsattningarna. Ekonomisk utveckling bestdms av andra
faktorer och manga av de institutionella grundforutsattningarna beror av
lagstiftning eller andra makthavares beslut. Emellertid ar dessa forutsatt-
ningar sa viktiga for ett sunt och valfungerande banksystem, att de som
ansvarar for reformeringen av banksektorn alltid maste ta hansyn till vil-
ket skick de ar i. De ansvariga maste informera beslutsfattarna om brister
i rddande forhallanden, exempelvis svagheter i lagstiftningen, och trycka
pa for att tillfredsstéllande atgarder ska vidtas - lagar kanske maste fattas
eller institutionella arrangemang skapas. | vdntan pd att sddana atgarder
genomfors ska myndigheterna forséka kompensera for aktuella brister.
Om de generella redovisningsreglerna anses otillrdckliga for banker kan
dessa aldggas att presentera parallella rapporter som baseras pa bankan-
passade redovisningsregler.

Beskrivningen nedan av de viktigaste grundforutsattningarna bor
ldsas i féljande perspektiv: Vilka generella brister i externa faktorer har i
manga fall lett till bankproblem i olika lander och hur kan de motverkas?

- Makroekonomisk instabilitet &r skadlig for banker, delvis pa grund
av dess konsekvenser fér bankernas motparter men &ven till féljd av
bankverksamhetens inneboende karaktar. Perioder av snabb kredittillvaxt
i en konjunkturuppgang kan komma att foljas av en nedgang som skapar
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problem fér manga foretag. Konkurserna kan da ¢ka och leda till stora
kreditforluster for bankerna. Hog inflation, sarskilt om den &r ovantad,
kommer att kamouflera ett Idneprojekts underliggande |6nsamhet och
kan leda till att ett felaktigt kreditbeslut fattas av banken. Vidare kan
banklan som beviljas i utldndska valutor medféra forluster om den lokala
valutan férsvagas, nér ldntagaren som tjanar sina pengar i den lokala va-
lutan far svart att betala tillbaka sitt Ian. Detta blir farligare i en situation
med fast vaxelkurs eftersom férsvagningen kan komma plétsligare och
bli djupare. Inte minst svenska banker drabbades av detta under bank-
och valutakrisen pa 1990-talet.

- Ska kreditdisciplin kunna sékerstéllas maste det finnas tydlig lag-
stiftning och férutsédgbara och rimligt snabba réttsliga forfaranden. Om
en bank inte kan vara séker pd att fa tillgang till den sakerhet som givits
for ett nodlidande lan kommer den i framtiden att vara ovillig att erbjuda
lan mot liknande sdkerhet. Sjalvfallet maste lagar och domstolar dven
skydda insattare och lantagare fran missférhallanden inom bankerna,
sasom oskaliga avtalsvillkor.

- | lander dér redovisnings- och revisionsreglerna &r kraftlésa, eller
dar redovisnings- och revisionsbyraerna ar otillrackliga, kan olika finan-
siella problem dyka upp. Bankerna kommer inte att kunna forlita sig pa
arsredovisningarna ndr de utvdrderar ldntagares kreditvardighet. Inte hel-
ler kan insattare och andra kreditorer till banker lita pa bankernas egna
arsredovisningar. De offentliga myndigheterna maste kompensera for
dessa svagheter genom att inféra kompletterande regler. Exempelvis kan
tillsynsmyndigheten behova striktare regler for reservering for kreditfor-
luster eller faststélla en hogre miniminiva for bankkapital.

- En av banksystemets viktigaste funktioner &r att underlatta be-
talningar mellan olika samhaéllsaktorer, vilket beror pa att bankkonton
ligger till grund for alla betalningar utom vid kontantbetalning. Flertalet
betalningar gors via betalningssystemets infrastruktur, sdsom system for
betalning av stora belopp, checkclearing, system for vardepapperstrans-
aktioner, aktiemarknader, andra borser och sa vidare. Dessa system maste
vara bade effektiva och sdkra. Om de inte &r det finns risken att problem i
en del av det finansiella systemet fortplantar sig till andra delar, daribland
banker.

- Manga ldnder har inte brytt sig om behovet av ett adekvat finan-
siellt skyddsnat. Skyddsnatet ska omfatta ett begransat men explicit
insdttarskydd, som maste stodjas av den lagstiftning och de institutio-
ner och férfaranden som krévs for att under ordnade former hantera,
upplosa eller likvidera problembanker. Nar brister i en bank identifieras
i ett land som saknar lampligt skyddsnat kan olika problem uppsta.
Myndigheterna kan vara ovilliga att vidta lampliga atgarder i tid eftersom
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det inte finns nagra klara riktlinjer och da de ar radda for hur oskyddade
insdttare och andra motparter till bankerna ska reagera. Myndigheterna
kan i stéllet bevilja omfattande finansiellt stéd till problembanken genom
centralbanken, exempelvis i form av extraordinart likviditetsstod, vilket
ibland missbrukas for att tdcka solvensproblem, eller genom statsbudge-
ten. Emellandt har dven dgare av fallerande banker fétt offentligt finan-
siellt stod for att fortsatta driften av den icke funktionsdugliga banken.
Overvildigande beldgg fran erfarenheter i olika linder och situationer
visar att problemen efter hand foérvérras, och i slutdnden kan leda till en
mycket dyrbar systemkris, om problembanker tillats fortsétta sin verk-
samhet utan att adekvata atgdrder vidtas.

Sammanfattningsvis maste grundférutsattningarna tas pa stort allvar
ndr ett banksystem reformeras. Brister maste hanteras pa lampligt satt,
exempelvis genom lagstiftning. | vdntan pa att forutsattningarna ska
forbattras maste myndigheter och banker kompensera for bristerna.

Nar man skapat en miljé dar bankerna kan trivas dr nasta fraga vilket
generellt regelverk som bor uppréttas for att fraimja en bra blandning av
bankstrukturer — genom organisation, aktiviteter, 4gande och andra inslag.

Internationella erfarenheter av olika tillvdgagangssatt
inom banksektorn

Sasom redan sagts tror férfattarna inte att myndigheter kan skapa
ett effektivt banksystem "genom dekret”. Men eftersom det i alla lander
finns en naturlig efterfragan pa bra banktjanster, kommer ansokningarna
att ta fart for att starta nya banker eller fér att d&ndra befintliga bankers
strukturer, aktiviteter eller verksamhetssatt, om myndigheterna och de
politiskt ansvariga satter upp rimliga regelverk fér bankrorelser.

Myndigheterna maste ta stéllning till en rad fragor for att uppna ett
effektivt banksystem:

1. Gér det att precisera vad som utgor ett optimalt antal banker eller ar
det en irrelevant fraga? Nér ett banksystem moderniseras &r det ideala
att komma fram till ett "rimligt antal” banker — varken for fa eller for
manga. Det exakta antalet ar visserligen inte relevant, men en finanssek-
tor med alldeles for manga banker tenderar att bli ineffektiv och olon-
sam, medan alltfér fa banker kan leda till en oligopolsituation. | madnga
lander leder ett avskaffande av de gamla och restriktiva bestimmelserna
till ett inflode av ett stort antal av framst smé "familjedgda” banker, men
manga av dessa tenderar att ha alltfér optimistiska planer fér verksamhe-
ten och stdngs ganska snart, vilket resulterar i en konsolidering av bank-
sektorn. Somliga insdttare och andra motparter har drabbats av forluster
efter att ha gjort affirer med dessa banker. Ar sddana hiandelser nédvin-
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diga steg i utvecklingen eller gar de att undvika? Enligt var asikt blev en
del lander ultraliberala sedan de gjort sig av med de gamla regleringarna
och tillhandaholl banklicenser pd alltfor 16sa grunder. Myndigheterna
bedomde inte bankernas utsikter till I6nsamhet i en konkurrenskraftig
miljo pa ratt satt och minimikapitalkraven sattes alldeles for 1dgt. Men det
motsatta — att 1dta myndigheterna avgéra hur manga banker som bér fin-
nas och darefter fordela ett faststéllt antal licenser — dr inte heller rétt vag
framat. Det skulle med sékerhet leda till skevheter och oligopol. Agarna
maste sjdlva bestdmma om en ny bank ska &ppnas men myndigheterna
ska vdgleda dem genom att faststélla ett rimligt hogt hinder av forsik-
tighetsregler, daribland betraffande minsta kapital. Det forsta tillfallet

att sdkerstélla att en bank kommer att kunna uppfylla reglerna &r nér en
ansdkan om banklicens behandlas av myndigheterna.

2. Vad bor da en ans6kan om banklicens innehélla? Ansékningsfor-
farandet for licens ar mycket viktigt. Har har myndigheterna mojlighet att
forhindra att "skdmda dpplen” hamnar i tunnan, dvs. det finansiella syste-
met. Myndigheterna maste kontrollera att savél dgare som chefer ar lamp-
liga, vilket innebdr att de &r kompetenta men inte kriminella. Sjalvfallet ar
kravet pd kompetens hogre om de vill bedriva komplexa bankaktiviteter.
Det &r inte nddvandigt att varje styrelseledamot sjalv har kunskap om
varje bankaktivitet men tillsammans méaste styrelsen vara kompetent pa
samtliga omraden. Vi maste komma ihag att Nick Leeson vid Barings Bank
alldeles for latt lyckades 6vertyga styrelsen om att han kunde bedriva en
mycket I6nsam derivathandel utan nagon som helst risk fér banken!

Licensansokan ska dven innehélla en bedémning av att bankkoncer-
nens organisation och struktur inte hindrar effektiv tillsyn av koncernen.
Denna bestdimmelse tillkom efter BCCI-bankens konkurs i bérjan av
1990-talet. Bankens dgare hade skapat en struktur fér koncernen med
tydlig avsikt att férsvara fullstdndig insyn av tillsynsmyndigheter i olika
lander. Exempelvis bedrevs inte den huvudsakliga verksamheten och
risktagandet i det land dar huvudkontoret fanns och dér séledes tillsyns-
ansvaret framst lag.

3. Bor man foredra lokala dgare eller ska man ge fritt tilltrade for ut-
ldndska dgare och vara 6ppen for mojligheten att de utlandska bankerna
blir dominerande i det egna systemet? Eftersom vi tror pa fria marknader
foresprékar vi starkt det senare. Det primédra malet ska vara ett bank-
system som forser samhallet med de bésta tjansterna, antingen det har
lokala eller utlandska &gare. Liksom i manga andra lander kan bankerna
dra nytta av utldndska bankers inflytande om dessa har mer avancerade
system eller metoder.
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A andra sidan bor man inte heller vara alltfor tillmotesgaende mot
utlandska s6kande som vill starta eller képa in sig i befintliga lokala
banker — vi har sett manga lander som litat alltfér mycket pa utlandska
dgare. Dessa bor underkastas samma granskning som lokala sékande och
omfatta en provning av varifran de pengar som anvénds for att grunda
(eller kdpa) banken kommer. Sjélvfallet ska endast kdnda dgare godkan-
nas och saledes inga verkliga dgare som gémmer sig bakom féretag som
etablerats i nagon utldndsk jurisdiktion. Och nér vi nu talar om utldndska
dgare: Nar banker som verkar i ett land har utldndska moderbolag maste
man se till att hemlandets tillsynsmyndighet tillimpar konsoliderad tillsyn
som dven omfattar enheterna i det egna landet. Om sa inte &r fallet lig-
ger det i ens eget intresse att avsla licensansdkan.

4. Vem ska ha ratt att dga banker férutom privatpersoner och
finansinstitut? Bor icke-finansiella institutioner tillatas och kan det fin-
nas holdingbolag? De internationella normséattarna ar 6ppna foér sddana
dgarformer, men endast pa villkor att lagstiftning och regelverk majlig-
gor effektiv konsoliderad tillsyn och genomlysning av sddana strukturer,
inbegripet moderbolaget och eventuella icke-banker och icke-finansiella
foretag i koncernstrukturen. Annu ett villkor &r att bankkoncernen kan
skyddas fran risker som harror fran icke-banker och andra icke-finansiella
dgare, sdsom begrédnsningar av bankens exponeringar mot dessa. Var
erfarenhet &r att icke-finansiella 4garskap ofta medfér problem for ban-
kerna och tillsynsmyndigheterna méste darfor 6vervaka sadana anknyt-
ningar noga. Detta géller i synnerhet fér s kallade fickbanker (pocket
banks), som bade i dgande och aktiviteter styrs av moderbolagets eller
majoritetsdgarnas behov.

En besldktad frdga ar huruvida lander bor tilldta "finansiella konglo-
merat” som blandar banker, vardepappersforetag och férsékringsbolag
i samma koncern. | linje med vara tidigare synpunkter pa ett flexibelt fi-
nansiellt system &r vdr uppfattning att sddana strukturer bér vara tilldtna,
forutsatt forstas att lagar och bestammelser gor det mojligt att bedriva
effektiv konsoliderad tillsyn av hela det finansiella konglomeratet. Dagens
utveckling mot en utsuddning av granserna mellan de olika finansiella in-
stitutionernas aktiviteter gor det rimligt att tillata finansiella konglomerat.
Breda koncerner som utfor olika aktiviteter kan ocksa ténkas vara battre
ldmpade att sprida risker och saledes std emot finansiella chocker béttre.

5. Bor banker ha ett koncentrerat eller mycket spritt 4gande?
Erfarenheter fran olika lander ger inga tydliga svar pa den fragan. Bada
alternativen har férdelar och nackdelar. Ett brett 4gande kanske skyd-
dar minoritetsaktiedgarnas intressen béttre, men om finansiella problem
uppstar har majoritetsagarna starkare incitament att skjuta till kapital.
Bankens styrning gynnas ibland av starka dgare, men det finns dven
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exempel pa starka dgare som missbrukar banken for sina egna syften.
Sammantaget bor lander vara 6ppna for olika former av 4gande men
6vervaka dem noga.

En annan dgandefraga &dr huruvida det finns skal att behalla stat-
ligt &gda banker. Ett argument som ibland kommer till uttryck ar att de
framjar konkurrens och tillhandahaller tjanster for delar av befolkningen
som &r av litet kommersiellt intresse for andra banker. | Baselkommitténs
grundldggande principer ges utrymme for statligt 4gda banker om de
drivs och regleras pd samma villkor som andra banker. Emellertid visar
erfarenheter fran manga lander tydligt att lander gor bast i att undvika
statsdgda banker. Regeringen &r helt enkelt inte ndgon bra dgare eller
forvaltare av banker, eftersom banken kommer "fér néra politikerna”.
Det dr alltid frestande for regeringen och parlamentet att anvdnda
statsdgda banker till att forse manniskor med vad som felaktigt forefaller
vara billiga tjdnster. Emellertid medfér sddana tjdnster dolda kostnader,
inte minst i form av att konkurrensen i banksektorn snedvrids. Reger-
ingen kan visst erbjuda vissa subventionerade tjanster om den sa 6nskar,
men kostnaderna ska vara transparenta. Exempelvis kan regeringen pa
affarsmassiga villkor betala det befintliga banknéatet for att tillhandahalla
sadana tjanster.

6. Bor landerna tillata olika former av banker, sésom affarsbanker,
sparbanker, kreditkassor, utvecklingsbanker och mikrofinansinstitutioner?
Ja, det anser vi, eftersom konkurrensen gynnas av olika dgarstrukturer,
sasom aktieinnehav, démsesidigt 4gande och icke vinstdrivande organi-
sationer. Samtidigt visar dock erfarenheten att somliga lander etablerat
en mindre lamplig praxis, som skulle kunna kallas "splittring”. Detta
intréffar nar lagstiftningen foreskriver onédiga och ineffektiva grénser
for vilka aktiviteter som é&r tillatna for olika bankkategorier. I allmdnhet
ar avsikten att sakra begransad konkurrens och hoga vinster for de olika
kategorierna. Sddana restriktioner utgor i sjdlva verket ett stod till en viss
bankkategori och de &r skadliga bade fér konsumenterna och ekonomin
som helhet. Tumregeln bor vara att alla banker ska ha tillatelse att utféra
vilken som helst av de generellt reglerade bankaktiviteterna, om de kan
bevisa att de har den kompetens och de system och resurser som fordras.

7. Bor det finnas en enda uppsattning tillsynsregler for samtliga
institutioner som bedriver bankliknande verksamhet eller bér det vara
en differentiering? Kan det exempelvis finnas "milda bestammelser"" for
sma och icke-komplexa institutioner, sdsom mikrofinansinstitut, lokala
kreditkassor och valutavéxlingskontor? Det finns inte ndgot sjalvklart svar

1 Denna fraga hor ihop med fragan om riskbaserad tillsyn, som diskuteras i avsnittet om tillsyn. Det ar
helt mojligt att tillampa samma bestammelser for olika typer av banker, men riskbaserad tillsyn innebar
att mindre tillsynsresurser l1aggs pa de mindre viktiga kategorierna.
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pa denna friga. A ena sidan ar det 6nskvirt att skapa en jamn spelplan
med réttvisa konkurrensférhéllandena for all bankverksamhet, vilket talar
for lika behandling. A andra sidan 4r det onddigt att tynga sma institu-
tioner med detaljerade bestammelser avsedda for stora och komplexa
banker. Det maste finnas en rimlig relation mellan mangden regler och
dessas kostnad for institutionerna. Féljaktligen finns det argument for en
lattare reglering av sma och icke-komplexa institutioner, samtidigt som
den maste vara tillrdcklig for att sakerstélla disciplinen dven for dessa.
Ocksa nar en liten institution fallerar orsakar det stérningar och en for-
troendeforlust for banker éver lag.

Denna fraga bor ocksa ses mot bankregleringens méanga syften. Syf-
tet att framja stabilitet i finansiella system &r framst tillimpligt pd stora
banker, medan syftet att skydda konsumenter och motparter géller for
alla banker, d&ven de sma som inte ar systemviktiga. Denna uppdelning
skulle kunna utgdra argument for vissa skillnader i regleringen eller till-
lampningen av regelverken.

8. Vi fortsatter ett steg vidare — hur drar man granser mellan banker
och andra finansiella institutioner? Vi anser att det dr vasentligt att
upprétthalla allmanhetens fortroende for bankkonceptet, som maste
skyddas med hjalp av en klar definition av vad en bank &r och vad som ar
tilldtet att gora. | Sverige baseras definitionen pa att banken bade mottar
inlaningsmedel och &r aktiv i betalningssystemet. En vanligare definition
ar emellertid att en bank tar emot inldningsmedel fran allmanheten och
beviljar krediter till lantagare som anvander dessa medel. | enlighet med
internationell praxis ska denna kombination av aktiviteter vara bankernas
privilegium. Andra institutioner far ge ut liknande inlaningsinstrument till
héga belopp och som inte &r avsedda fér smdsparare. For att framhéava
deras annorlunda karaktér bor sadana instrument inte skyddas av nagon
insdttningsgaranti, men férutom "rena" inlaningsmedel kan flertalet
bankaktiviteter &ven vara dppna fér andra finansiella institutioner och
omvant. Exempelvis bor forsakringsbolag ha rétt att sdlja sparprodukter
och banker fa sdlja vardepapper.

Andra delar av det finansiella systemet

Rubriken pa denna artikel talar om "bankreformer”. Emellertid kan ett
effektivt och stabilt finansiellt system inte grundas pé enbart banker. Om
banksystemet bryter samman &r riskerna for stérningar i ekonomin som
helhet mycket stérre om bankerna dominerar &n om dér dven finns en
rad andra finansiella institutioner och marknader. Darfér bor framvéaxten
av andra finansiella marknadsaktorer underlattas, sasom forsakrings- och
pensionsbolag, vardepappershandelsforetag och fondforvaltningsbolag,
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liksom skapandet av effektivt fungerande marknader fér olika aktier och
vérdepapper. Sadan diversifiering 6kar ocksa konkurrensen och leder

till battre tjdnster till lagre priser. Diversifierade inhemska marknader
fungerar dven som en sorts forsakring i daliga tider — om det uppstér
problem i en del kanske en annan del kan verka utjgmnande genom att
erbjuda liknande funktioner.

Vi far inte heller glomma bort vikten av finansiell infrastruktur,
déribland betalnings- och avvecklingssystem, borser och forvaringsinsti-
tut. Dessa utgdr nddvandiga "smorjmedel” i det finansiella systemet och
spelar en mycket viktig roll. Svagheter i infrastrukturen kan dock leda till
allvarliga problem, sa den maste 6vervakas lika noga som bankerna.

Sund internationell praxis inom bankreglering

I inledningen till denna artikel presenterades argument fér varfér banker
bor betraktas som "speciella” och hur reglering och tillsyn av banker bor
ga till. Banker verkar effektivast nar savél reglering som tillsyn &r begran-
sad och transparent, avsedd att skydda samhallet mot stérre oférutsedda
utgifter och kostnader, samtidigt som bankerna tillats att driva och
utveckla sin verksamhet sa flexibelt som mgjligt.

Nar vi tar stallning till om sdrskilda bestdimmelser &r motiverade bor
vi utvardera dem mot bankregleringens grundldggande syften. Det forsta
syftet ar att forhindra eller atminstone minska antalet stérningar i det
finansiella systemets stabilitet och kostnader for detta. Det andra syftet
ar att skydda insdttare och andra motparter till banker, dvs. "konsument-
skydd". Ett tredje syfte med regleringen dr att faststalla ett regelverk som
gynnar konkurrens pa lika villkor mellan banker, liksom mellan banker
och andra finansiella institutioner och marknader. Ett ofta implicit, men
ibland dven explicit, mal med regleringen ar att framja effektiv bankro-
relse, trots att manga bestdimmelser i sig sjdlva har negativa, effektivitets-
hdammande sidoeffekter.

Lat oss forst beskriva tva typer av regleringar som fortfarande
forekommer i manga lander, trots att erfarenheten tydligt visar pa deras
brister.

Endast I6nsamma banker kan forbli stabila i det langa loppet. Den
gamla typen av reglering som tvingade banker att goéra affdrer pd andra
villkor 4n marknadens minskade effektiviteten och ledde i manga lander
till akuta bankproblem. Om en regering vill subventionera viss verksam-
het, sdsom banktjdnster for manniskor i avldgset beldgna trakter, boldn
med férmanliga villkor eller utlaning till viktiga ldntagare eller projekt, ska
kostnaden for detta vara transparent och synas i statsbudgeten. Sddana
aktiviteter ska inte styras av direktiv frdn regeringen till bankerna.
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En annan typ av reglering som blir allt mer férdldrad och verkningslos
ar nar myndigheter forsoker detaljstyra bankernas uppforande genom att
faststdlla tak eller golv for avgifter, in- och utlaningsrdntor och kreditex-
pansion. Den ekonomiska situationen férdndras ndmligen sa snabbt att
myndigheterna aldrig hinner i kapp och detaljatgarder kan dé vara till
mer skada &n nytta.

| stallet &r en marknadsinriktad syn pa regleringar att foredra. Sddana
regleringar hdmmar inte utvecklingen i banksektorn, samtidigt som de
forhindrar att bankerna uppfor sig pa ett satt som kan skada kunderna
eller dem sjdlva, andra institutioner eller marknader eller samhéllet som
helhet. De nya Basel ll-reglerna om kapitalkrav for banker kan ses som
exempel pd en marknadsinriktad reglering. Enligt Basel Il f&r banker
ta risker sd lange de kan visa tillsynsmyndigheten att de har tillrackligt
med kapital for att téacka riskerna. Bankerna méaste dven ha erforderliga
styrningsstrukturer sa att de sdkrar formagan att identifiera, hantera och
kontrollera alla storre risker.

Basel Il bibehaller en balans mellan "piskor och morotter” genom att
blanda ansvar och flexibilitet fér banker & ena sidan med strikt 6ver-
vakning av myndigheter och allmédnhet & den andra. Regelverket later
bankerna skota sitt s lange som de gor det val, men om det brister i
bankernas hantering och kontroll ger Basel Il kraftfulla méjligheter for
tillsynsmyndigheten att ingripa i ett tidigt skede for att komma till ratta
med problemen.

S& snart det &r mojligt &r en funktionell inriktning pé reglering att
foredra framfor en institutionell. Detta innebdr att finansiella instrument
eller aktiviteter som har liknande funktioner regleras pa samma satt, oav-
sett om tjdnsteleverantdren dr en bank eller ndgon annan typ av finansiell
institution. Pa s vis tryggas rattvis konkurrens och framvéxten av ett
Oppet finansiellt system underldttas. En institutionell inriktning innebéar
att lagstiftningen skiljer sig at for olika kategorier av finansinstitutioner,
aven ndr de utfor likartade tjanster. Emellanat kan detta vara nédvandigt,
men det bor anda undvikas eftersom det kan begréansa marknadskonkur-
rens och utveckling.

Vidare maste man vélja mellan principbaserad och regelbaserad
reglering. Med det forsta angreppssattet anges allmanna principer i stil
med att "banker maste gora reserveringar for nddlidande 1an i férhallan-
de till vad de véntar sig att kunna driva in". Myndigheterna gor darefter
sin tolkning och vidtar atgarder mot en bank om de anser det lampligt.
Regelbaserad reglering &r mer exakt och faststaller ganska ingdende hur
stora reserveringar en bank maste gora i enskilda fall, exempelvis baserat
pé hur forsenad en betalning &r. Det finns inget entydigt svar pA om man
bor vélja en principbaserad eller en regelbaserad inriktning. | viss man
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avgors valet av landets rattstradition. | Sverige blandas de bada inrikt-
ningarna i den finansiella regleringen genom att de bredare principerna
faststalls i lagstiftningen samtidigt som myndigheterna far formulera de
mer precisa och detaljerade reglerna och riktlinjerna. Detta tillvdgagangs-
sdtt passar val for den snabbt védxande finanssektorn, eftersom det gar
fortare att férandra sekunddra regleringar an sjalva lagstiftningen.

Nar finansiell verksamhet regleras ar en analys av kostnader och
nytta for samhéllet anvéndbar. Ibland finns en tendens hos myndigheter
att forsoka l6sa alla problem med fler regleringar. Det ar sant att vi skulle
kunna reglera bort alla risker i banksektorn — men sadan omattlig reg-
lering skulle allvarligt bromsa den ekonomiska utvecklingen. Det maste
darfor finnas en balans. S& for varje reglering som inférs maste vi ocksd
rattvist avvdga saval dess kostnad som dess nytta, bade finansiell och
icke-finansiell. Detta dr ingen latt uppgift och ger ofta inga tydliga svar,
vilket delvis beror pd att det i flertalet fall inte finns ndgra tydligt métbara
indikatorer, men sjédlva utférandet av en kostnads- och nyttoanalys kom-
mer att vara till hjalp i beslutsfattandet.

Tillsyn

P& samma satt som i avsnittet om reglering ska vi forst presentera
tillsynens grundldaggande syften och dérefter relatera tillimpningen av
praktisk tillsyn till dessa syften.

Ett huvudsyfte med banktillsyn ar att identifiera potentiella eller
verkliga brister eller problem i banker. Nar man hittat sddana ska till-
synsmyndigheten snarast vidta lampliga atgarder for att hantera fragan.
Tillsynsmyndigheten ska dven tillse att bankerna foljer alla relevanta lagar
och andra bestdmmelser och ingripa om kraven inte efterlevs.

Om maélen ska uppnds maste bade tillsynsmyndigheten och dess
arbete organiseras pé ett andamalsenligt satt. Minst fyra grundldggande
aspekter pd verkningsfull tillsyn kan urskiljas. De har att géra med opera-
tivt oberoende, inbegripet réttsligt skydd, resurser och personal, tillsyns-
befogenheter samt tillsynsprocessen.

For det forsta. Tillsynsmyndigheten méste vara operativt oberoende
fran saval finansbranschen som politikerna. Dessa far inte blanda sig i till-
synsmyndighetens operativa beslut, som exempelvis kan besta av att sat-
ta in stodatgarder eller stdnga banker. Sddana beslut far endast baseras
pa skal som anges i lagen, vanligen for att skydda bankens eller samhal-
let. Tillsynsmyndigheten ansvarar for sina handlingar och kan kritiseras i
efterhand, exempelvis i parlamentsutfrdgningar, men méste kunna utféra
sina operativa dtaganden sjalvstandigt. Dessutom ska banken, dess dgare
och ledning, kunna stdimma myndigheten eller dess ledning for tjanstefel
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och fa kompensation. Detta far dock inte stoppa en atgard som inletts av
myndigheten for att komma till ratta med ett formodat problem i banken,
i synnerhet om problemet &r akut och det finns en uppenbar risk att det
kan forvérras om korrigerande atgarder inte omedelbart vidtas.

For att varna oberoendet maste tillsynsmyndighetens ledning och
personal ha rimligt skydd om de skulle lagsékas for beslut som de som
tillsynstjansteman fattat i god tro. | somliga lander trakasseras tjanstemén
av bankdgare, chefer och andra parter med obefogade réttsprocesser,
och dven om tjdnstemannen i slutdnden frias fran alla anklagelser kan
processen fortga i dratal. Under denna tid hindras tjdnstemannen all-
varligt i sitt arbete da han maste koncentrera sig pa sitt rattsliga forsvar.
Sddana tvister minskar dven andra tjdnstemdns beredvillighet att fatta
nodvéndiga tillsynsbeslut, eftersom de sjdlva dr radda for att bli stamda.

En I6sning &r att alla viktigare tillsynsbeslut fattas kollegialt pa topp-
nivd, dd endast tillsynsmyndigheten kan stimmas som institution i dessa
fall. Om enskilda tjansteméan lagsoks maste de ges stod i processandet,
exempelvis av ett juridiskt ombud, och ett skydd mot alla kostnader. Men
om tjanstemannen till slut befinns skyldig och han inte har agerat i god
tro, ska tillsynsmyndigheten aterkrava alla utgifter.

Den andra fragan som géller effektiv tillsyn &r att tillsynsmyndighe-
ten mdste ha en tillrackligt stor och kompetent personal med tillfreds-
stdllande resurser. Med alltfor fa, eller inte tillrackligt kunniga, tillsyns-
tjdnsteman kanske bankproblem inte upptécks tidigt nog vilket kan leda
till besvérliga kriser. Om tillsynstjanstemannen ar alltfér manga kanske
tillsynen gar till 6verdrift och sdledes stor bankernas dagliga verksamhet.
Tillsynstjanstemannen fér aldrig agera sa att de patar sig ansvar for ban-
kens I6pande verksamhet.

Den tredje tillsynsfragan &r att tillsynsmyndigheten maste ha vida
befogenheter och tillgang till maktmedel for att hantera olika bankpro-
blem. Hit hor ratten till begransade ingripanden sdsom att efterfraga for-
andringar i bankens ledning eller krava forbattringar i risk- och kontroll-
hanteringen. Aven mer l&ngtgdende atgéirder bor vara tillitna, sdsom att
stoppa eller begransa vissa betalningar eller aktiviteter, liksom de yttersta
atgarderna, sasom att aterkalla banklicensen eller likvidera banken. Helst
bor nagra av dessa befogenheter vara "proaktiva” sa att tillsynsmyn-
digheten tilldts agera redan innan ett problem blir akut, exempelvis nér
kapitalkravet sjunker men dnnu inte natt miniminivan.

En fjarde fraga dr att tillsynsmyndigheten maste ha en klart defi-
nierad, integrerad och dokumenterad arbetsprocess for hur tillsynen ska
utforas. Sedan nagra ar sker en snabb utveckling mot vad som kallas
riskbaserad tillsyn, &ven om en globalt 6verenskommen definition av be-
greppet fortfarande saknas. Inom riskbaserad tillsyn lagger tillsynsmyn-
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digheten sina framsta krafter pa att 6vervaka de storsta riskerna. Med
denna inriktning ligger fokus pa stérre banker, men dven pa banker med
mer riskfylld verksamhet och pd banker som visat sig vara svagare eller
mer sdrbara dn andra. Ett riskbaserat tillvdgagangssatt innebar dven att
tillsynsmyndigheten inriktar sig pa att samla information fran banker om
de aktiviteter eller den verksamhet dér det kan finnas vasentliga risker.
Eftersom riskbaserad tillsyn inte medger en lika ingdende granskning av
alla risker och av alla banker &r det viktigt att kontrollera bankernas bo-
lagsstyrning, inbegripet kontrollmekanismer. Foérutsatt att styrelsen och
ledningen héller hog klass, att det rader en bra balans mellan styrelsen,
cheferna och personalen och att kontrollfunktionerna (sésom internre-
visionen) gor ett bra jobb, kan tillsynsmyndigheten i viss utstrackning
utnyttja deras rapporter som stod i sitt arbete.

Sammanfattningsvis leder riskbaserad tillsyn i allmanhet till mindre
styrning fran tillsynsmyndigheten i banker sa lange som de ar vélskotta.
Detta innebdar naturligtvis inte att somliga banker aldrig kommer att
kontrolleras. Alla banker maste lamna information till tillsynsmyndigheten
genom regelbundna rapporter och drsredovisningar, och de kommer dven
att fa inspektionsbesok, dven om det for vissa banker inte sker s& ofta
som for andra. Vi maste dock vara medvetna om att riskbaserad tillsyn
har sina egna risker, ndmligen att vissa mindre banker kan fa problem
som kanske inte upptécks i tid, varvid insattare och andra motparter
kanske drabbas av forluster.

En effektiv tillsynsprocess ska utéver en riskbaserad tillsyn dven
omfatta en dokumenterad metodstruktur fér att samla in och analysera
information och anvdnda denna som bas for atgarder. De viktigaste me-
toderna ar 16pande 6vervakning, undersékning pa plats och fortlépande
kontakter med banken. Lopande 6vervakning innebdr att tillsynsrap-
porter och resultatrapporter analyseras fran banker, fran deras interna
och externa revisorer och fradn externa medier. Undersékningar pd plats
anvands for att sakra att banken verkligen bedriver en verksamhet som
overensstammer med rapporterna och fa ytterligare inblickar i bankens
styrning, planer och verksamhet. I linje med det riskbaserade tillvaga-
gangssattet granskas inte langre samtliga transaktioner och dokument
utan ett urval av dessa, déribland de viktigare av dem. Vid sidan av
I6pande dvervakning och undersdkningar pa plats inbegriper modern
tillsyn ndrmare, tatare och mindre formella kontakter mellan tillsynstjans-
temannen och bankerna. Dessa kontakter sker pa olika nivaer, saval pa
hogsta nivd med styrelse och chefer som pd olika mellan- och personal-
nivaer. Ibland kontaktas dven dgaren. Syftet med kontakterna ar att lara
kdnna banken, vilket innebdr att tillsynsmyndigheten ska bedéma hur
banken drivs och om bankledning och bankagare &r kompetenta och &r-
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liga. Kontakter, pa plats-undersdkningar och I6pande tillsyn bor integre-
ras sa att de tillsynsansvariga kan dra nytta av den kunskap som vunnits
pd annat hall. Ett bra satt att uppna detta péd ar att etablera bankspecifika
tillsynsgrupper som bestér av savél specialister pa platsbesok som andra
som ansvarar for tillsynen av en viss bankkoncern.

Sammanfattning

Under de senaste tjugo aren har manga lander pabdrjat reformer av
bank- och finanstjanstesektorn. Sddana reformer har medfért uppenbara
fordelar i form av en béttre fungerande finanssektor som stoder ekono-
misk tillvdxt och finansiell stabilitet.

| flertalet fall har man upphdrt med forlegad reglering och tillsyn
som hammat effektiviteten. Viss reglering och tillsyn maste dock behal-
las, dndras eller till och med inféras, men denna bér vara mer flexibel och
marknadsinriktad &n tidigare. Balansen mellan reformernas kostnad och
nytta maste sékras, liksom balansen mellan mélen finansiell stabilitet och
effektivitet. Varje lands syften med reglering och tillsyn bér vara explicita
och objektiva och omfatta savél 6vergripande finansiell stabilitet som
konsumentskydd. Regleringen ska vara till nytta for en rad olika banker
och finansinstitutioner s& att de kan verka i rattvis konkurrens pa en jamn
spelplan. Graden av reglering och tillsyn ska till storlek, karaktar och
komplexitet vara proportionell med bankernas verksamhet och potentiellt
negativa sidoeffekter fér bankernas motparter, inbegripet samhéllet som
helhet.
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