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Den finansielle integrasjonen i Europa er gkende. Fremveksten av store grensekryssende banker represen-
terer nyeutfordringer for myndighetene. Handtering av finansielle kriser i slike banker vil ber gre flere myn-
digheter i mange land. I nteressekonflikter mellom myndighetene i ulike land kan hindre effektive krisel gs-
ninger. Avtaler om krisehandtering mellom tilsynsmyndigheter og sentralbanker tar sikte pd a klargjere ans-
varsforhold og legge forholdenettil rette for utveksling av relevant informasjon. De nordiske sentralbanks e-
fene undertegnet en avtalei 2003. Denne artikkelen gir en oversikt over utviklingen og drgfter utfordringer

for myndighetene.

1 Innledning

Banker er gjenstand for saglig tilsyn og regulering fra
myndighetene fordi finansielle kriser i banksektoren kan
ha store negative realgkonomiske ringvirkninger.
Likevel kan kriser oppsta. Ansvaret for & lgse en finan-
siell krise i en bank ligger primaat hos banken selv.
Eiere og ledelsen har ansvaret for at banken ikke havner
i en presset situasjon, samt hovedansvaret for & handtere
en eventuell krise. Erfaringene fra tidligere bankkriser
viser imidlertid at myndighetene ogsd ma ha beredskap
for & handtere kriser.

Fremveksten av store grensekryssende banker repre-
senterer nye utfordringer. Ved en alvorlig finansiell krise
i en stor grensekryssende bank vil sentralbanker, til-
synsmyndigheter, innskuddssikringsfond og politiske
myndigheter i flere land vaae involverte. | dag er imid-
lertid ikke fordelingen av roller og ansvar mellom myn-
dighetene tilpasset grensekryssende banker som har
betydelig virksomhet i et vertsland, enten det er
gjennom datterbank eller filial.2 Interessekonflikter kan
derfor oppsta mellom myndighetene i ulike land.

| denne artikkelen gir vi ferst en kort oversikt over
utviklingen i banksektoren i Europa. | kapittel 3 fokuse-
rer vi pa utfordringer myndighetene stér overfor ved
handtering av finansielle kriser i grensekryssende ban-
ker, herunder interessekonflikter. | kapittel 4 omtaler vi
det internasionale arbeidet som har vaat gjort med &
avklare fordeling av ansvar og roller i tilsyn og krise-
handtering av grensekryssende banker. Far vi oppsum-
merer, beskriver vi i kapittel 5 noen forslag til 1asninger
som har vaat lansert pa de interessekonflikter som kan
oppsta i en krisesituasion. Et sentralt spersma er
omfang og innhold av hjemlandets ansvar for krise-
handteringen. | en grensekryssende bank organisert i
filiastruktur ligger ansvaret i hjemlandet. Ved datter-
bankstruktur ligger det formelle ansvaret hos vertslan-
dets myndigheter. Det er imidlertid flere forhold som til-
sier at ogsa ved en dik struktur bar ansvaret for krise-

1 Takk til Arild Lund og Charlotte @stergaard for nyttige kommentarer.

handteringen ligge i morbankens hjemland. Uansett
hvordan ansvaret fordeles, bar myndighetene legge stor
vekt pd aunngakriser, styrke markedsdisiplinen og pase
at bankene selv tar ansvar for algse finansielle kriser.

2 Utviklingen mot grensekryssende
banker i Europa®

Regelverket for finansmarkeder og finansinstitusjoner i
EU er utformet med sikte pa & fremme et felles marked.
Innfgringen av en felles valuta har utvidet grunnlaget for
et felles finansielt marked i Europa. Integrasionen er
kommet lengst i valuta-, kapital- og pengemarkedene, jf.
ECB (2004). Integrasjonen er ikke kommet fullt salangt
pa banksiden, salig gjelder dette for produkter rettet
mot husholdninger, se EU (2004). Det har vaat en kraf-
tig konsolidering innenfor banksektoren, i farste rekke
ved etablering av store nasjonale enheter.

Tendensen til etableringer av grensekryssende bank-
konsern i Europa er imidlertid gkende. Flere studier har
vist at det er betydelige effektivitetsfordeler knyttet til
etableringen av utenlandske banker, se Clarke, Cull,
Periaog Sanchez (2001). | EU er det sterkt politisk press
for &legge forholdene til rette for flere grensekryssende
etableringer ogsd innen finansiell sektor. Blant annet vil
nye regler for etablering av europeiske selskaper
(Societas Europaea) gjere det enklere & fugonere og a
flytte hovedkontor over landegrenser i E@S-omradet. |
Norden, Baltikum og Benelux-landene er store grense-
kryssende banker alerede etablert.

| reguleringen av grensekryssende banker er det et
viktig skille mellom datterbanker og filialer. Dette skil-
let legger viktige faringer for hvordan man kan forebyg-
ge og handtere problemer i grensekryssende banker.
Datterbanker er egne selvstendige juridiske enheter og
er under tilsyn i deland de er etablert i —palik linje med
andre nasjonale banker. Morbanken er tilsvarende under
tilsyn i sitt hjemland, som ogsa har ansvar for konsoli-

2 Utenlandske banker kan tilby banktjenester til norske kunder enten viafilial eller datterbank etablert i Norge, eller som grensekryssende tjenester fra utlandet, for eksem-
pel viainternett eller via salgs- eller representasjonskontor i Norge. | denne artikkelen benytter vi grensekryssende banker om banker som tilbyr tjenester i andre land via

etablering av datterbank eller filial.

3 For en bred drefting av strukturutviklingen i europeisk banknaaring, se @verli (2003).
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Nordea

Nordea er en nordisk bank med datterbankstruktur
grunnlagt pa de fire tidligere selvstendige nordiske
bankene Merita Bank, Nordbanken, Unibank og
Christiania Bank og Kreditkasse, fra henholdsvis
Finland, Sverige, Danmark og Norge. Bankkonser-
net har markedsandeler pa mellom 10 og 40 prosent
i de fire landene. | dag drives banken i sterre grad
etter en konsernmodell hvor forretningsomrader og
risikokontroll styres pa tvers av juridisk struktur og
landegrenser. Nordea planlegger & omdanne dagens
datterbanker til filialer og gnsker samtidig & etablere
seg som et europeisk selskap. Den fusjonerte banken
vil ha hovedsete i Sverige.

dert tilsyn av konsernet.# Filialer er ikke selvstendige
juridiske enheter. Filial og morbank er en og samme
juridiske enhet. Tilsynsmyndighetene i vertslandet har
derfor et begrenset tilsynsansvar for utenlandske filialer.
Ansvaret for alese en finansiell krise i banken vil ligge
hos myndighetene i morbanklandet.

Selv om bankreguleringen i EU legger til rette for
grensekryssende etableringer med filialer, er det frem-
deles datterbankstrukturen som dominerer. Dermine
(2003) peker paflere grunner til dette:

* Morbanken begrenser sin eksponering overfor datter-
banken.

 Datterbanken kan |ettere opprettholde en lokal tilknyt-
ning.

» Banken kan opprettholde mediemskap i den lokae
innskuddssikringsordningen.

« Det kan vaae skattemessige grunner for a oppretthol-
de en datterbankstruktur.

Samtidig skjer det en stadig gkende grad av sentrali-
sering i slike grensekryssende banker. Satil tross for at
datterbanker formelt opprettholdes som selvstendige
selskaper, blir styringen i slike banker ofte sentralisert,
med globale forretningsomrader og global risikostyring
og -kontroll, se Basel-komiteen (1999).

3 Hvilke myndigheter har ansvar
for grensekryssende banker?

En hovedutfordring for myndighetene er at arbeidsde-
lingen mellom myndighetene i ulike land for datterban-
ker og filiadler av utenlandske banker ikke ngdvendigvis
er tilpasset utviklingen mot grensekryssende banker.>
Tabell 1 gir en oversikt over den «tradisjonelle» oppfat-
ningen av arbeidsdelingen mellom myndighetene ved en
finansiell krisei en grensekryssende bank.6

Den tradigonelle oppfatningen er at myndighetene i

Tabell 1 Tradisjonell oppfatning av vertslandsansvaret for uten-
landskeide filialer og datterbanker

Myndighetene i vertslandet Datterbanker Filialer

har ansvar for:

Solvensvurdering (Tilsynsmyndighet) X
Likviditetsstgtte (Sentralbank) X X
Egenkapitalstgtte (Politiske
myndigheter/Finansdepartement) X
Innskuddssikring (Sikringsfond) X (x)'

| E@S-omréadet har filialer av kredittinstitusjon fra annen E@S-stat rett til & kjepe
tilleggsdekning i vertslandets innskuddssikringsfond, dersom vertslandets
innskuddsgarantiordning er bedre enn hjemlandets ordning som filialen er
medlem av.

vertslandet har ansvaret for datterbanker, mens filial-
ansvaret er delt mellom myndigheter i vertsland og
hjemland. For et globalt konsern med datterbanker eller
filialer i flereland er det imidlertid blitt pekt pa at det vil
vage naturlig om hjemlandets myndigheter tar et bre-
dere ansvar for konsernet, ogsa pa omrader som tradi-
sonelt har veat vurdert & veae vertsandets ansvar.
Mange vil for eksempel mene at ekstraordinaa likvidi-
tetsstette til en heleid utenlandskeid datterbank eller fili-
al ikke bar vaare vertslandets sentral banks ansvar. Paden
annen side vil vertslandets sentralbank ha et overordnet
ansvar for finansiell stabilitet i eget land og vil av den
grunn veae opptatt av krisehandteringen i en slik gren-
sekryssende bank.

| dag er ingen myndigheter forpliktet til &ta hensyn til
effektene i andre land hvis det oppstér en krise i en stor
bank. Vertslandet vil ikke ha kontroll med krisehandte-
ringen av filialer av utenlandske banker, mens hjemlan-
det normalt vil fokusere pa problemer i hjemmemarke-
det uten ata hensyn til skadevirkningene i vertslandene
av en eventuell konkurs. Hvis banken derimot er organi-
sert i en datterbankstruktur, vil vertslandene ha kontroll
over krisehandteringen av egne datterbanker, og de kan
tenkes & sake isolere datterbankenei sitt land fraresten
av konsernet, sdkalt «ring-fencing». Dette kan hindre en
felles l@sning som kunne veart bedre samlet sett.

Tabell 2 gir en enkel, skjematisk oversikt over hjem-
lands og vertslands syn pa stette ved en finansiell krise
i en grensekryssende bank — avhengig av bankens ster-
relsei landene.

Tabell 2 Hjemlands og vertslands syn pa stgtte ved en finansiell
krise i en grensekryssende bank

Banken er stor
i vertslandet i vertslandet
Morbanken er stor i hjemlandet | 1: Felles interesse 2: Ulike syn

i stgtte pa stgtte
Morbanken er liten i hjemlandet| 3: Ulike syn 4: Ingen stgtte
pa stgtte

Banken er liten

4 Hjemlandstilsyn uteves av myndighet i det land banken er etablert med hovedkontor. Vertslandstilsyn uteves av myndighet i det land banken er etablert ved filial.
Begrepet benyttes ogsa ofte om vertslandets tilsyn med datterbanker. Vi fglger denne konvensjonen i det falgende.

5 Se for eksempel Lastra (2003) og Herring (2004).

6 Se Huizinga (2003) for en mer utfyllende drgfting. Tabellen gir en forenklet oversikt. Vertslandet har i E@)S-omrédet for eksempel et begrenset likviditetstilsyn for uten-
landske filialer, se § 81 Forskrift omfilial av banker o.a. kredittinstitusjoner med hovedsete i annen stat innen EIS m.m
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Hvis banken er stor i bade hjemland og vertsland (1),
vil begge lands myndigheter vaae interessert i & begren-
se skadevirkningene av en eventuell krise. Det kan gjare
det enklere & finne en felles I @sning pa krisehandtering-
en.” Hvis banken derimot er liten i det ene landet og stor
i det andre landet (2 og 3), kan det vaare vanskeligere &
bli enige om hvem som skal bidra med eventuell likvi-
ditetsstette eller egenkapital i en krise. Hvis morbanken
er svaat stor i forhold til hjemlandets bankmarked og
pkonomi, vil myndighetene i hjemlandet vaae spesielt
interesserte i & finne frem til en samordnet lgsning —
fordi de alene ikke vil vagei stand til & reise midler til
fortsatt drift av banken.

3.1 Datterbanker

Som vist i tabell 1 er det vanlig & anta at myndighetene
i vertsandet har «hjemlandsansvar» for alle banker eta-
blert i landet, herunder datterbanker av utenlandske ban-
ker. Et bankkonsern med datterbanker i flere land ma
derfor forholde seg til mange ulike myndigheter. Dette
kan gi opphav til overlappende myndighetsomrader og
potensielle konflikter ved krisehandtering av en stor
grensekryssende bank. Krisehandtering av en bank med
datterbanker i andre land kompliseres ndr datterbankene
ikke er selvstendig drevet, men i stor grad styres av
bankkonsernet sentralt.

Dette kan | gses enten ved & pase at datterbanker i star-
re grad drives paselvstendig basis, eller ved i starre grad
a betrakte og behandle slike datterbanker som filialer,
dvs. holde morbanken ansvarlig for datterbankenes
likviditet og solvens og samtidig gi morbankens hjem-
land gkt ansvar for tilsyn og krisehandtering.

Myndighetene i New Zealand har palagt systemvik-
tige datterbanker & drive mer selvstendig. De har blant
annet innskjerpet kravene til uavhengighet for styret i
utenlandskeide datterbanker og understreket at bankene
forventes & ha tekniske og administrative systemer som
kan fungere uavhengig av morbankens systemer, om
denne skulle f& problemer, se Reserve Bank of New
Zealand (2004a og 2004b). Den nye reguleringen moti-
veres blant annet med at det er viktig & sikre at store,
systemviktige banker har eiendeler i landet som kan
vage tilgjengelig ved en finansiell krise i banken, samt
at det finnes et ansvarlig styre som myndighetene kan
kommunisere direkte med. Egne kapitalkrav for datter-
banken sikrer ogsa at det er bufferkapital i landet. En
slik struktur vil muliggjere en rask stenging og gjendp-
ning av banken — om den skulle fa alvorlige problemer
—og vil derved redusere faren for finansiell ustabilitet i
vertslandet som falge av en finansiell krise i en grense-
kryssende bank.

Alternativt kan myndighetene akseptere utviklingen
mot mer globale, sentraliserte strukturer i grensekrys-
sende bankkonsern, men samtidig kreve at morbanken
tar et sterre ansvar for datterbankene (utover det begren-
sede ansvar som aksekapitalen representerer). Mor-
banken ma& med andre ord forventes & bista med finansi-
ell stette for datterbanken. | amerikansk bankregulering
finnes det et lignende, grunnleggende prinsipp som stad-
fester at holdingsel skaper som eier banker, skal veare en
finansiell og administrativ stette for sine datterbanker,
se FDIC (1987) og Ashcraft (2004).

Aksjeeieres ansvarsbegrensning gjar at det kan vaae
svakt legalt grunnlag for a kreve stette fra en utenlandsk
morbank utover den egenkapitalen banken har i datter-
banken.8 Bankregulering har generelt vaat innrettet mot
& skjerme bankselskap i et finanskonsern fra slike krav
fraandre selskaper i konsernet. Hvis bankkonsernet der-
imot har veat drevet som om den var en filialstruktur, vil
retten eventuelt kunne palegge morbanken a stette en
datterbank.® Dette sparsmalet vil man imidlertid farst fa
provet etter en omfattende finanskrise i et grense-
kryssende bankkonsern. Det er uvisst om man kan fa
starre klarhet i spersmalet uten en dlik krise.

Morbanken ma uansett, om den er juridisk forpliktet
eller ikke, forventes & ha en egeninteresse i a stille opp
for sine datterbanker hvis de fér problemer. Renommé-
tap som falge av manglende statte vil raskt kunne svek-
ke konsernets lanemuligheter i internasjonale kapital-
markeder. Morbanken har dessuten ofte store utlan til
datterbankene som langt overstiger aksjekapitalen. |
praksis vil derfor morbanken som regel stette opp om
sine utenlandske datterbanker i krise.10

Med gkt morbankansvar vil det vezre naturlig at myn-
dighetene i morbankens hjemland far et starre ansvar for
bankkonsernet som helhet —inkludert gkt ansvar for dat-
terbankene. Det nye kapitaldekningsregelverket (Basel
I1) legger opp til en dik styrking av hjemlandstilsynet.
Tilsynsmyndighetene i morbankens hjemland vil for
eksempel f& en ledende rolle («lead supervisor») i god-
kjenning av interne modeller for kredittrisiko. Bank-
nagingen i Europa stetter en sik samling av tilsyns-
ansvaret, se European Financial Services Roundtable
(2004).

Ved & omdanne lite selvstendige datterbanker til filia-
ler vil man fa bedre samsvar mellom faktisk styrings-
struktur og legal form for banken, samtidig som mor-
bankens og hjemlandets myndigheters ledende rolle vil
bli tydeligere — ogsd i krisel@sninger. Pa den annen side
reiser en slik omdanning til filiastruktur en rekke nye
utfordringer for vertsandsmyndighetene, ssalig hvis
filialenes virksomhet er betydelig i vertsandet.

7 Hvis morbanken er etablert med filial i vertslandet, vil ansvaret for statte i utgangspunktet ligge hos myndighetene i hjemlandet. Hvis morbanken derimot er etablert med
datterbank i vertslandet, er det mindre klart hvem som har hovedansvar for stette. Selv i en situagon hvor begge land er interesserte i & lgse krisen sammen, er det sdledes

mulighet for konflikt.
8 For en interessant drafting av dette sparsmélet, se Euromoney (2003), s. 90-91.
9 Se Goldberg (2003) og Hiibkes (2003, s. 31).

10 ved bankkrisen i Argentinai 2000 gikk imidlertid et par utenlandskeide datterbanker konkurs, uten at morbankene (Scotiabank og Credit Agricole) grep inn.
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3.2 Filialer

Et sentralt spersmal er om hjemlandsmyndighetene i en
krisesituagion vil legge vekt pa virkningene i land hvor
den kriserammede banken har filiderll Vertsands-
myndighetene har i utgangspunktet liten innflytelse pa
krisehandteringen i filialen eller morbanken og kan sdle-
des med rette gnske seg mer innflytelse og ansvar for
kriselgsninger i filialer som har betydelig virksomhet i
vertsandet.12

| New Zealand har man tatt konsekvensene av dette og
palagt allefilialer i New Zealand med forvaltningskapi-
tal over 10 milliarder NZ dollar & etablere seg som dat-
terbanker, se Reserve Bank of New Zealand (2004a). En
tilsvarende lagsning er neppe aktuell for Europa. Her er
det lagt opp til fri etableringsadgang og hjemlandskon-
troll med banker. Spersmdlet blir dahvordan man skal fa
ivaretatt hensynet til finansiell stabilitet i en filialstruk-
tur, sarlig nér filialen er stor i vertslandet.

Danmarks Nationalbank (2004) legger vekt pa til-
gangen til informasjon om bankkonsernet for a lette
vertslandsmyndighetenes situasion (s. 74): «... det er
afgerende for veatslandenes centralbanker at have fuld
og lige adgang til information om bade filialens og ban-
kens globale finansielle stilling og risici. Det kraever, at
vaatsandenes tilsynsmyndigheder indgar i et forplig-
tende samarbejde med hjemlandets tilsynsmyndighed.
Hjemlandet ber ikke have en informationsfordel.»

Informasjonstilgang vil imidlertid neppe kunne endre
interessemotsetningene som vil kunne foreligge mellom
hjemlands og vertslands myndigheter, jf. tabell 2.

3.3 Innskuddssikring

Vanlige innskudd i banker dekkes i de fleste land av
banksikringsfond hvis banken skulle f& problemer. | EU
er dette et hjemlandsansvar. Hvis en stor felleseuropeisk
bank velger & legge hovedkontoret til et lite land, kan
dette ansvaret bli tungt & bagre for hjemlandets sikrings-
fond, og i ytterste konsekvens for hjemlandets skattebe-
talere, dersom staten ma dekke garanterte innskudd
utover det de private sikringsfondene er i stand til &
dekke.13

Innséttingsgarantinamden i Sverige (2003) har pekt pa
dette problemet og fored att «att filialverksamhet i andra
EES-|ander garanteras/skyddas av vardlandets garanti-
system. Darmed skulle garantin/skyddet fortsétta att
galla oférandrat i varje land, oberoende av att europa-
bolaget bildas.» Men prinsippet om hjemlandsansvar
stér sentralt i EU-reguleringen av bankvirksomhet. Det
er derfor pa kort sikt lite trolig at innskuddssikringsan-

svaret vil bli overfert til vertsandene. En slik omlegging
ville ogsa innebagre at sammenhengen mellom tilsyn og
sikringsfondsansvar ville bli brutt, ettersom vertslandet
ikke vil hatilsyn og kontroll med banken.

Hvis en datterbank omgjerestil filial, vil dagensregel-
verk innebage at sikringsfondsansvaret overferes fra
vertslandet til hjemlandet. Dette kan ha utilsiktede virk-
ninger ettersom de nasjonale sikringsfondssystemene er
ulikt utformet. EU-direktivet for innskuddssikring er et
minimumsdirektiv, og garantisystemene varierer
mellom landene, bade med hensyn til starrelse og type
innskudd som er dekket. Innskudd i Sverige har for
eksempel en mindre dekning enn i de gvrige nordiske
landene.4 En filia kan imidlertid kjepe tilleggsdekning
(«topping-up») i vertslandenes sikringsfond. Men til-
leggsdekning er i dag lite benyttet.15

Omgjering fra datterbank til filia kan ogsa medfare
midlertidige uheldige konkurransevridende effekter
mellom banker. Fordi banken som filialiseres gér ut av
vertslandets og inn i hjemlandets sikringsfond, vil det
umiddelbart fare til underdekning i hjemlandsfondet.
Dermed vil ogsa andre deltagende banker i fondet for en
periode métte gke sine innbetalinger. | vertslandene vil
derimot de gvrige bankene komme bedre ut dersom den
filialiserte banken ikke far med seg sitt allerede innbe-
talte belgp i fondet.

4 Internasjonalt samarbeid sa langt

Internasjonale organer har lenge vaat opptatt av og ana-
lysert utviklingen mot flere og starre grensekryssende
finansielle konglomerater.16 Basel-komiteen etablerte
allerede i 1996 en egen komité — Joint Forum on
Financial Conglomerates — for & felge utviklingen.17 |
1999 publiserte Joint Forum en rapport med prinsi pper
for tilsynssamarbeid for finansielle konglomerater, se
Basel-komiteen (1999). G10 etablerte samtidig en egen
arbeidsgruppe for & se pa virkninger for pengepolitikk
og finansiell stabilitet av den pagéende konsolideringen
i finansiell sektor. Gruppen kom med en omfattende rap-
port i 2001, se G10 (2001). Innen EU har en egen
ekspertgruppe avgitt to rapporter om krisehandtering
(Brouwer-rapportene), se EFC (2000) og EFC (2001).
De pekte saalig pa behovet for klarere retningdinjer for
krisehandtering i grensekryssende banker, og betydnin-
gen av rask og dpen kommunikason mellom sentral-
banker og tilsynsmyndigheter ved finansielle kriser.

For & bedre samarbeidet mellom relevante myndighe-
ter er det etablert flere avtaler mellom sentralbanker og

11 Freixas (2003) viser at hjemlandsmyndighetene ikke har insentiver til & bidratil en optimal kriselgsning i situasioner hvor bare vertslandene er rammet.

12 se Mayes og Vesala (1998) for en tidlig og meget instruktiv drefting av disse sparsmalene, saalig kapittel 6: Handling of banking problems and crisis management.
13 Strengt tatt skal ikke garanterte innskudd kunne bli for store for innskuddsgarantifondet hvis deltageravgiften er riktig (aktuarisk) fastsatt.

14 Fondet dekker bare 250 000 svenske kroner, og heller ikke tidsinnskudd. | Norge dekker sikringsfondet innskudd opp til to millioner kroner.

15| Norge har ingen filiaer tilleggsdekning. Finansdepartementet sendte i juli 2004 ut pd hering et forslag til forskrift som regulerer mediemskap i det norske

banksikringsfondet for utenlandske filialer i Norge.

16 Et finansielt konglomerat er et konsern der minst én av enhetene er forsikringsforetak og minst én er bank eller verdipapirforetak.

17 Joint Forum ble etablert i 1996 av Basel Committee on Banking Supervision, International Organisation of Securities Commissions (I0SCO) og | nternational
Association of Insurance Supervisors (IA1S). Gruppen bestdr av tilsynsmyndigheter fra tretten land, samt en observater fra EU. Basel-komiteen for banktilsyn bestér av

deltagere fra de sterste industrilandene (G10-gruppen).
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Brouwer || — Report on financial
crisis management: Anbefalinger

- Myndighetene ma pase at I T-systemenettil de ster-
ste bankene raskt kan gi relevant og oppdatert
informasjon om den finansielle situasonen i en
krise.

- De sterste finanskonsernene bgr regelmessig
giennomfere krisegvel ser og stresstester for ateste
relevante risikofaktorer.

- Koordineringsansvaret overfor store finansgrup-
per og bankkonsern ma vaae klart, saaligi en kri-
sesituasjon.

- Det ber etableres avtaler mellom tilsynsmyndig-
hetene for krisehandtering, herunder prosedyrer
for utveksling av relevant informasjon.

- Tilsvarende avtaler bgr ogsa etableres mellom
sentralbanker og tilsynsmyndigheter der det er
aktuelt.

- Konkurransemyndighetene ber ogsa trekkes inn i
arbeidet med krisehandtering, ettersom de kan
komme til & métte vurdere konsekvensene av en
eventuell krisestette.

tilsynsmyndigheter, sdkalte Memoranda of Under-
standing (MoU-er) (se tekstboks). De nordiske sentral-
banksjefene undertegnet en slik avtale i 2003. Tilsyns-
myndighetene i Norden har utarbeidet en tilsvarende
samarbeidsavtale.

Slike MoU-er kan avklare enkelte viktige forhold, for
eksempel handtering av informasjon og kommunikasjon
i en krisesituagion. Men de er ikke juridisk bindende og
innholdet er ofte ganske generelt.

I tillegg til problemstillingene draftet i kapittel 3 er det
andre forhold som gjer det vanskelig & komme frem til
klarere retningslinjer og avtaler for krisehandtering i
grensekryssende banker:

- Kriser er forskjellige.

- Myndighetene kan gnske & skape uklarhet om hvem
som vil fa stette i en krise, for & unnga forventning-
er om stette.

- Myndighetenei ulike land har ogsa ulike holdninger
til bruk av egenkapitalstette til banker i krise.

- Sentralbanker har dessuten ulike syn pa hvilke virke-
midler som er best egnet i en krise, for eksempel
generell likviditetsstatte til markedet eller likvidi-
tetsstatte til (store) enkeltbanker.

- Tilsynet med banker utgves forskjellig i ulike land.
Det er ulike syn pd omfang og innhold i hjemlands-
tilsynet.

- Reglene for awvikling av banker er forskjellige i
ulike land. Ikke alle land har egne regler for offent-
lig administrasjon av banker.

Avtaler om krisehandtering
(Memoranda of Understanding)

Nordisk avtale
De nordiske sentralbanksjefene undertegnet i juni
2003 en avtale om handtering av finansielle kriser i
en nordisk bank med virksomhet i to eller flere nor-
diske land. Avtalen inneholder rutiner for samordnet
krisehandtering mellom sentralbankene. Men avta-
len understreker like fullt at den aktuelle banken
eller konsernet selv har hovedansvaret for a handtere
en krise. Sentrale punkter i avtalen er:

- Ved en potensiell finansiell krise oppretter sentral-
bankene en krisegruppe som besgrger felles og
hurtig informasjonstilgang og -handtering.
Avtalen spesifiserer hvilken informasjon som ma
fremskaffes.

- Krisegruppen kontakter relevante myndigheter i
de forskjellige land, herunder de bergrte tilsyns-
myndigheter. Dersom det er tvil om bankens sol-
vens, ma landenes finansdepartementer bringes
inn.

- Dersom det etableres en MoU for en spesifikk
bank, far en av sentralbankene ansvar for & holde
en oppdatert faktabok med relevant offentlig
informasjon om denne banken.

Avtaler innen EU

Avtalen mellom de nordiske sentralbankene bygger
pa en MoU som allerede er etablert innen EU, se
ECB (2003). Avtalen i EU omfatter béde sentral-
banker og tilsynsmyndigheter og innehol der prinsip-
per for identifisering av de rette ansvarlige myndig-
heter ved en krise, nadvendige informasjonsstram-
mer mellom de bergrte parter, og praktiske hensyn
ved utlevering av informasjonen. ECBs MoU om
betalingssystemer (2001) legger grunnlaget for sam-
arbeid og informasjonsdeling ikke bare i krisesitua-
sioner. Maet med avtalen er & begrense systemrisi-
koen knyttet til sentrale betalingssystemer ved a
serge for et effektivt samarbeid mellom dem som
overvaker systemene og dem som har tilsyn med
institusjonene som deltar i betalingssystemene.

- Informasonsflyten mellom relevante myndigheter,
saalig over landegrenser, kan tidvis hemmes av for-
melle regler, svake samarbeidsrelagoner eller inter-
essekonflikter.

Selv om en MoU ikke er en garanti for god informa-
sonsflyt og effektiv krisehandtering, er dlike avtaler like
fullt et stort fremskritt i forhold til det &improvisere |gs-
ninger midt i en pagaende krise.
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5 Videre samarbeid og logsnings-
tiltak fremover

I Norden fortsetter myndighetene sitt samarbeid om til-
syn og krisehandtering av grensekryssende banker. De
nordiske sentralbankene vil arbeide med a utvide samar-
beidet med utgangspunkt i den undertegnede MoU-en.
Internasjonalt arbeides det videre med problemstilling-
enei ulike fora, blant annet har ECB en egen Task force
on crisis management. | det falgende diskuteres noen
fordlag til l@sninger som har vaat lansert.

5.1 Nasjonal eller overnasjonal kriselgs-
ning?

En mulig vei & ga kan vaae & overfare noe av ansvaret
for kriselgsninger til overnagonale institugjoner. Disse
institugonene ma i safall hatilgang painformasjon for
akunne vurdere kredittrisikoen ved et eventuelt likvidi-
tetslan. Hittil har det imidlertid vaat sterk motstand mot
a etablere en overnagona europeisk tilsynsmyndighet
eller & gi ECB dlikt tilsynsansvar. Og hvis omfanget av
en krise er stort og det er behov for egenkapitaltilfarsel,
ma de politiske myndigheter uansett bringes inn. Innen
EU finnes det organer hvor de politiske myndigheter
kan drefte slike kriser, men eventuell stette ma fremde-
les bevilges av nasjonale myndigheter.

Uten formelle overnasjonale Igsninger er det ekstra
viktig a sikre et godt samarbeid mellom de bergrte sen-
tralbanker og tilsynsmyndigheter. Innen EU er det nylig
etablert nye tilsynskomiteer som kan fremme et tettere
samarbeid innen E@S-omradet.18 | tillegg har ECB
alerede engasiert seg i arbeidet med & etablere bedre
rutiner for krisehandtering, blant annet innen BSC
(Banking Supervision Committee).1® Ifglge Goodhart
(2004) begr ECB uansett «... oppfordres til & innta en
rolle som dommer i grensekryssende krisehandteringer
ndr nasionale myndigheter ikke kan bli enige».20
Schoenmaker (2003, s. 57) pdpeker dessuten at man
innen EU tidligere har funnet frem til effektive beslut-
ningsmekanismer ved akutte kriser, for eksempel ved de
hemmelige forhandlingene (mellom sentralbanker,
finansdepartementer og Kommisjonen) som ledet frem
til nye pariteter innen EMS (European Monetary
System). Han mener at dette viser at det vil vaae mulig
afinne frem til hensiktsmessige besl utningsmekanismer
ogsa for kriselgsninger i banksektoren innen EU.

Dersom en finansiell krise i en bank kan I@ses uten
omfattende bruk av offentlige midler, vil man kunne
unnga store deler av problemet med a fordele stette-
bidrag til banken mellom de ulike lands myndigheter.
Mayes (2004) peker i denne forbindel se pa betydningen

av et effektivt regelverk for offentlig administrason,
slik at store banker faktisk kan stenges uten betydelige
skadevirkninger. En internasional samordning av slikt
regleverk er derfor ogsd et viktig tiltak for akunne hand-
tere finansielle kriser i store grensekryssende banker, jf.
Verdensbankens arbeid i Global Forum on Insolvency.21

5.2 Markedsdisiplin og private lgsninger

En naturlig vei a ga for & minimere bruk av offentlige
midler og tilhgrende interessekonflikter mellom myn-
digheter ved krisel@sning er & styrke markedsdisiplinen
0g pase at bankene selv tar et sterre ansvar for a lgse
finansielle kriser i store banker. Gros (2003) viser til at
det farste myndighetene bar drefte ved kriser i banker,
er hvordan man kan finne frem til gode private lgsnin-
ger_22

Myndighetene kan for eksempel legge til rette for og
bidra til & forhandle frem at private akterer kjgper hele
eller deler av en kriserammet bank. Eller myndighetene
kan palegge bankene selv a etablere et eget krisefond (se
tekstboks). Sikringsfondet i Norge kan for eksempel yte
egenkapitalstette til en kriserammet bank.

Som ledd i styrking av markedsdisiplinen er det viktig
afjerne inntrykket av at noen banker er s store og vik-
tige at de uansett vil bli stettet hvis de kommer i finan-
sielle vanskeligheter («too big to fail»). Forventninger
om stgtte kan gjare at banker tar ugnsket stor risiko og
at bankenes kreditorer ikke falger opp deres disposisjo-
ner — sdkalte moralsk hasard-problemer. Kane (2000)

Bankene i England etablerer et
krisefond

Sentralbanken i England (Bank of England) har bedt
de 14 sterste bankene, inkludert HBOS, Barclays,
Royal Bank of Scotland, Lloyds TSB, HSBC og
Abbey National, om 4 etablere et felles fond pa to
milliarder pund (om lag 25 milliarder kroner) som
kan fungere som et sikkerhetsnett i tilfelle alvorlige
problemer i betalingssystemet. Hver bank vil skyte
inn belgp varierende fra ferti til fire hundre millio-
ner pund. Sentralbanken understreker at selv om
sannsynligheten for en alvorlig krise er svaat liten,
etableres dette fondet for & unnga at sentralbanken
ma bidra med stette til en systemviktig bank i krise.
En dlik krise vil vaae svaat avorlig for betalings-
systemet og vil i verstefall kunne stoppe alle kunde-
betalinger og derved true Londons plass som et
finansielt sentrum, jf. Bank of England (2003, s.
98-99) for neamere omtale.

18 |f@lge Lamfal ussy-prosessen er det etablert tilsynskomiteer for hhv. forsikring, verdipapirmarkedet og banker; her deltar representanter for sentralbanker og tilsynsmyn-
digheter. Norges Bank er, sammen med Kredittilsynet, observater i bankkomiteen CEBS (Committee of European Banking Supervisors), se http://www.c-ebs.org/.

19 BSC har ogsé deltakere fra tilsynsmyndigheter og sentralbanker. Det er nylig vedtatt at BSC og CEBS skal samarbeide tett nér det gjelder det fremtidige arbeide med

kriselgsninger innen EU/EQS.
20 Egen oversettelse fra engelsk.

21 e 0gsA Report of the Contact group on the legal and institutional under pinnings of the international financial system, G10 (2002).

22 Bjni-Smaghi and Gros (2000) viser til det tyske Liquidity Consortium som en modell for gkt privat ansvar. Private, godt fonderte innskuddssikringsfond vil kunne ha en

tilsvarende rolle.
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Tabell 3 Et utvalg store europeiske banker rangert etter kapital-
dekning. Prosent

Deutsche Bank 13,9
UBS 13,3
Fortis 12,4
Credit Suisse 11,8
ING Bank 11,3
Banco Santander 10,6
DnB NOR 9,8
HVB 9,7
Nordea Bank 9,3

Kilde: Bankscope

hevder at bankene konsoliderer for a bli sa store at de
«md» stettes hvis de kommer i en alvorlig finansiell
krise. A nekte etablering av store banker er ikke et alter-
nativ i E@S-omradet, da det vil vage i strid med EUs
prinsipper om etableringsfrihet. Imidlertid kan forvent-
ninger om automatisk stette reduseres dersom myndig-
hetene troverdig kan signalisere at en finansiell krise i
en stor grensekryssende bank vil bli I@st uten offentlige
stettemidler. Det ber derfor legges saalig vekt pa a ut-
forme regler og rammeverk som sikrer en effektiv krise-
handtering uten bidrag fra det offentlige.

| Sveits har man sgkt & redusere risikoen for at offent-
lige midler m& benyttes i en kriselasning ved & endre
bankreguleringen, slik at staten ikke sa lett kan yte stet-
te til selskaper i gkonomiske vanskeligheter. | tillegg
krever sveitsiske tilsynsmyndigheter at de store interna-
sionale bankenei landet har en kapital dekning som langt
overstiger de minimumskrav som Basel-regelverket
palegger (se tabell 3). Ifalge tilsynsmyndighetene i
Sveits er ikke bankene der overkapitalisert, selv med en
kapitaldekning som ligger 20-50 prosent over Basel-
kravene, se Zuberblhler (2004).

6 Oppsummering

Etableringen av Nordea har aktualisert sparsmalet for
nordiske myndigheter om handtering av finansielle kri-
ser i grensekryssende banker, saalig i situasjoner hvor
banker har store datterbanker eller filialer i vertslandene.

Ansvaret for &lgse en finansiell krise i en bank ligger
selvsagt farst og fremst hos eierne og ledelsen i banken
selv. Men erfaringene fra tidligere bankkriser viser at
myndighetene ogsd ma ha en beredskap i & handtere
slike kriser. For & sikre effektiv krisehandtering er det
viktig at roller og ansvar er klarlagt pa forhand.

Ved finansiell krise i en grensekryssende bank som er
etablert i en filiastruktur, ligger hovedansvaret for &
I@se den finansielle krisen hos myndighetene i morban-
kens hjemland. Ogsa ved datterbankstruktur er det argu-
menter for at myndighetene i hjemlandet ber ha et
hovedansvar. Dette vil redusere antall myndigheter som
bankene ma forholde seg til, ogsa i en krise, og sam-
svare bedre med utviklingen pa& banksiden der grense-

kryssende banker organisert i datterbankstruktur i
gkende grad styres sentralt.

Samtidig er det viktig & ta hensyn til vertsandenes
interesser. Dette forutsetter et tett samarbeid pa myndig-
hetssiden, for eksempel ved egne avtaler (MoU-er).
Disse kan imidlertid ikke forventes a |gse de grunnleg-
gende interessekonflikter som kan forekomme i en
krise, og fordelingen av eventuell likviditets- eller soli-
ditetsstette ma derfor l@ses pa andre mater.

Farst og fremst bgr man sgke & unnga kriser ved gode
«early warning»-systemer og hensiktsmessig ramme-
verk for finansinstitusioner. Et mulig tiltak kan vaae a
sette kravet til egenkapitaldekning for store grense-
kryssende banker godt over minimumskravet.

Innenfor EU/E@S-omrédet kan konsultasjonsproses-
sen styrkes innenfor eksisterende organer, saalig i den
nye tilsynsstrukturen for banksektoren, hvor ogsa sen-
tralbankene deltar. ECB vil uansett ha en aktiv rolle ved
en eventuell krise i en stor grensekryssende bank. Pa
lengre sikt kan det tenkes at man innen EU vil se frem-
vekst av mer sentraliserte strukturer for banktilsyn og
krisel gsninger.
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