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Staten och styrningen av
svenska banker

Utveckling av foretagande och niringsliv har varit direkt kopplade till
samhillets institutioner. Lagstiftning och andra offentliga regelverk var
avgorande for industrialismens framgingar samt tillkomsten av foretag
och en fungerande marknad. Men i det samhille som vixt fram har sta-
ten haft flera roller att fullgéra. Den finansiella marknaden och bankerna
har bade ur utvecklings- och regleringsperspektiv haft en sirskild posi-
tion. Genom banker har sparkapital ackumulerats och gjorts tillgingligt
for lantagare som jordbruk, foretag och offentlig verksamhet — det vill
siga grunden for den ekonomiska tillvixten. Detta har resulterat i ett
sarskilt intresse for banksystemet frin statsmakternas sida. Framvixten
av ett styrande regelverk kombinerades med andra béde direkta och in-
direkta dtgirder, vilka ibland verkade i samma riktning och ibland mot-
verkade varandra.

Syftet med detta kapitel 4r att lyfta fram statens olika roller i det fi-
nansiella systemet for att analysera den langsiktiga interaktionen mel-
lan dessa — sirskilt relationen mellan statens roll i regelutvecklingen och
andra roller som staten intagit pd den finansiella marknaden. Sirskild
uppmirksamhet kommer ocksé att dgnas at hindelser som paverkat re-
gelutformningen.!

Denna langsiktiga analys av banksystemets institutionella omvandling
utgdr fran tillkomsten av bankrorelselagen fran 1903. Denna var princi-
piellt viktig eftersom den tillkom samtidigt med inférandet av Riksban-

! Huvudobjektet for analysen i detta kapitel dr de svenska affirsbankerna, men dessa
diskuteras utifrdn sin position pa finansmarknaden som utdver banker dven innefattar
aktorer som till exempel hypoteksinstitut, finansbolag och férsikringsbolag.
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kens ensamritt for sedelutgivning, och dessutom innehdll ett flertal nya
regler. Analysen stricker sig over ett sekel och innefattar siledes flera ge-
nomgripande revideringarna av bankrorelselagen, samt inférandet av den
s kallade riksbanksregleringens bestimmelser som i bérjan av 1950-talet
var utformade som frivilliga 6verenskommelser mellan Riksbanken och
finansmarknadens aktdrer, men som med tiden dven blev lagstadgade.

Statens roller i det finansiella systemet

Karakdiriseringen av det finansiella systemet utgar vanligtvis frin syste-
mets marknader och aktorer och relationen mellan dem. Oftast skiljer
man mellan bank- och marknadsorienterade finansiella system. Det som
da avgdr systemets tillhorighet dr hur niringslivets finansiering ir organi-
serad. Om foretagen har ett stort beroende av lan fran framfor allt banker
for sin finansiering 4r systemet bankorienterat. Om foretagen diremot
forlitar sig pa emittering av olika virdepapper — som aktier, certifikat
eller obligationer — brukar det finansiella systemet betecknas som mark-
nadsorienterat. Den principiella skillnaden mellan dessa tvé finansiella
system illustreras av bankernas roll. I det bankorienterade system har
bankerna en viktig roll som mellanhand f6r att omférdela kapitel mellan
sparare och lantagare — framfor allt foretag. Ofta har bankerna i detta
system ocksd omfattande insyn i foretagens verksamhet och kanske dven
deligande. I det marknadsorienterade systemet sker foretagens kapitalan-
skaffning direkt genom kontakter med képare av foretagets virdepapper.
Bankerna fyller dock en funktion som "market maker” for att underlitta
for foretagen att etablera kontakter med blivande intressenter i foretaget
och bidra till att ge bolaget legitimitet. I ett globalt perspektiv brukar
linder som USA och Storbritannien betraktas som marknadsorienterade
medan Tyskland, Japan och Sverige ansetts vara bankorienterade. Under
1900-talets sista decennier skedde emellertid en forskjutning i de globala
regelverken si att det marknadsorienterade inslaget 6kade i ett flertal na-
tionella finansiella system.?

Vilket finansiellt system som utvecklas i ett land paverkar ocksd ut-
formningen och anvindningen av statens roller. Om ett finansiellt system
ar starkt beroende av bankerna vixer behovet av att skydda dessa frin

2 SOU 1988:38 bilaga 12. Hérngren, Viotti, Myhrman & Eliasson (1987).
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fallissemang eller andra problem, vilket kan paverka regelverkens utform-
ning men #ven aktivera andra av statens roller i systemet.®

Det statliga intresset for finansmarknaden i allminhet och bankerna
i synnerhet utvecklades kraftigt mot slutet av 1800-talet. Det var ocksa
under denna period som statens positioner eller roller i det finansiella
systemet definierades. Ansvaret for bankverksamhetens regelverk 4r en av
statens viktigaste roller. Oavsett vilken typ av finansiellt system som ut-
vecklats i ett land syftar dessa regelverk till att underlitta och effektivisera
transaktionerna i systemet. Men en viktig restriktion 4r att regelverken
samtidigt méste ta hinsyn till det finansiella systemets stabilitet. I Sverige
har detta framfor allc yterat sig i olika skydd for systemets smasparare, det
vill siiga olika begriansningar av de risker som 4r forknippade med sparar-
nas insdttningar hos bankerna. For att reglerna ska efterlevas dr det ocksa
viktigt att de inte strider mot samhillets normer.* Men detta betyder
inte att lagstiftningen ir oférinderlig utan att regelverken maste anpassas
for att inte bli otidsenliga. Detta visas bland annat av introduktionen av
regelverk for nya finansiella instrument pd 1980-talet.

Statens roll som kontrollor av det finansiella systemet 4r nira relaterad
till ansvaret f6r marknadens reglering. Kontrollaspekten ir direkt kopp-
lad dill regelverkens struktur och tillkomsten av Bankinspektionen ir
ocksa reglerad i lagstiftningen. Redan under 1870-talet inforde staten via
en enklare kontroll av bankerna genom finansdepartementets och daref-
ter civildepartementets forsorg. Successivt utokades denna kontroll for
att 1907 resultera i inrdttandet av Bankinspektionen som ett sirskilt 4m-
betsverk. Detta forbittrade avsevirt mojligheten till en effektiv kontroll
av bankernas verksamhet, vilket var nédvindigt efter tillkomsten av 1903
ars bankrorelselag. Inférandet av den nya bankrorelselagen 1911 stirkte
ytterligare behovet av en vil fungerade kontrollorganisation. Bankernas
verksamhet hade nimligen vuxit avsevirt samtidigt som regelverken bli-
vit mer detaljerade. Men inspektionen hade ocksd en normerande roll
genom ansvaret for att tolka lagstiftningens intentioner och klargéra
oklarheter. I samband med 1900-talets finansiella kriser aktiverades in-
spektionen ytterligare. Efter kriserna 1907-08 och i bérjan av 1920-talet
gjordes omfattande analyser av krisernas utveckling pa initiativ av bank-

3 Larsson (1998), s. 25-30. Benidmningen statliga roller omfattar olika typer av statliga
aktiviteter frin regering och riksdag till Riksbank och Bankinspektion.
4 Zysman (1990), Larsson (1998).
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inspektoren, vilka framfor allt utvirderade de bankbolag som drabbats av
kris men 4ven regelverkens utformning och inspektionens arbete.’

Trots regelverk som skyddar bankerna i det finansiella systemet och
kontroll av marknad och verksamhet, har det inte gitt att undvika fi-
nansiella kriser. Forutom kriserna 1907-08 och pa 1920-talet har den
svenska finansmarknaden drabbats av kriser pd 1930-talet, 1990-talet
och 2008-09. Med undantag for kriserna 1907-08 och 2008-09 har
staten tvingats g in med direke lan for att forhindra en kollaps for en
eller fler av marknadens aktorer. Staten har siledes dven haft en roll som
”lender of last resort”, det vill siga som garant for det finansiella systemet
och dess funktion. Statens sjilvpatagna ansvar har inte primart gillt ak-
torerna utan det finansiella systemets funktion. A andra sidan skulle en
eller flera okontrollerade konkurser bland bankerna minska allmianhetens
fortroende for aktorer och system, och risken for att bankernas insittare
skulle ta ut sina innestdende medel skulle 6ka — vilket patagligt skulle
forvirra krisen. Staten har dock inte ndgot primirt intresse av att forsvara
bankernas dgarkapital, utan krediter till 4garna — till exempel genom ga-
rantier for dgartillskott — 4r ofta det mest effektiva sittet att dven skydda
det finansiella systemet. Statens roll som det finansiella systemets garant
ar inte och kan inte vara ofhiciell och kind i férvig. Om den vore det
skulle risken for att bankerna agerade opportunistiskt 6ka, eftersom de
hade vetskap om att de kunde forvinta stod frin staten i hindelse av eko-
nomiska problem. Det statliga finansiella stodet har av tradition rikreats
till bankerna. Skilet till detta har varit bankernas centrala position for
en fungerande finansmarknad — jimfért med andra finansiella aktrer —
samt bankernas viktiga funktion som mottagare av insittningsmedel fran
privatpersoner och banker, vilket forutsitter att tilltron till systemet och
dess aktorer kan uppritthillas.®

Staten har i Sverige ocksd haft rollen som #dgare i det finansiella sys-
temet. Agarrollen kan aktiveras som en konsekvens av brister pa mark-
naden eller som en medveten 6nskan att férindra sammansittningen
av aktdrer pa marknaden. I Sverige har det funnits flera anledningar till
varfor staten gatt in som Zdgare till bankverksamhet. Nir Postsparbanken
bildades pa 1880-talet var det framfor allt for att uppmuntra nysparandet
och ge landsbygdsbefolkningen bankservice. Fran socialdemokratiske hall

> Séderlund (1964) s. 6-8. SES 1911:74. SES 1903:101. Sjogren (1994). Benckert
(1976).
¢ Larsson (1998) s. 33-34. Larsson & Sjogren (1995). Guttentag & Herring (1983).
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fanns under 1920-talet en politisk onskan att driva en offentlig bankverk-
samhet i motsats till privatbankerna, men det var inte detta som gjorde
att staten faktiskt gick in som bankigare. Det var istillet den finansiella
krisen som 1923 — av ridsla f6r en mer omfattande bankkollaps — gjorde
att staten tvingades ta ver Svenska Lantminnens Bank och bilda Jord-
brukarbanken, vilken ombildades till Kreditbanken 1950. I likhet med
andra affirsbanker arbetade denna bank pd den 6ppna marknaden, men
samtidigt utnimndes Kreditbanken till statlig anvisningsbank vilket gav
en stabil grundmarknad for banken. Samtidigt sags det statliga bank-
dgandet frin den socialdemokratiska regeringen som en viktig motvikt
till andra banker och ett sitt att stimulera konkurrensen.”

Drivkraften bakom statens dgarengagemang i banksektorn 4r delvis en
konsekvens av behovet av finansiella tjinster. Bestillarrollen skulle kunna
vara helt fristdende frin ovriga roller, men i ett historiskt perspektiv har
den kopplats samman framfor allt med 4garrollen. Under 1800-talet fyll-
des statens behov av finansiella tjinster av Riksbanken. Men allteftersom
denna renodlade sina centralbanksfunktioner minskade den kommersi-
ella verksamheten i betydelse. Frin mellankrigstiden 6kade statens behov
av finansiella transaktioner patagligt och 4n mer tydligt blev detta nir
transfereringssystemen i ekonomin okade i betydelse efter andra virlds-
kriget. I 1950-talets ekonomi framstod den statliga anvindningen av en
egen affirsbank for sina transaktioner som helt naturlig, men med tiden
omvirderades detta synsitt och frin 1980-talet skedde @ven en renodling
av statens roll som bestillare av finansiella tjinster och dgarrollen. Privati-
seringen av den statliga affirsbanken har dessutom skett gradvis.®

Denna korta beskrivning av statens roller pd finansmarknaden visar
att staten inte ir nigon monolit. Aven om man kan se utformningen av
finansmarknadens regelverk som en av statens absoluta huvuduppgifter,
miste denna roll betraktas i sitt sammanhang, det vill siga i relation till
andra statliga uppgifter. Genom sina olika roller kan staten komma att
representera motstridiga intressen. Situationen kompliceras ocksd av att
statliga aktorer samtidigt kan inta flera roller p4 marknaden. Riksban-
ken har siledes varit en aktor pa den kommersiella marknaden samtidigt
som man ansvarat for delar av regelutformning och statlig maktutévning.
Bank- och senare Finansinspektionen har ocksd intagit en mellanroll
genom att man dels uttolkat regelverken och efterlevnaden av lagstift-

7 Eliasson & Larsson (1992). Klahr (1988). Samuelsson (1978).
8 SOU 1949:13. Larsson (1998) s. 30-31.
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ningen, samtidigt som man diskuterat marknadsutvecklingen med ban-
kerna och fungerat som en organisation vars intressen delvis sammanfallit
med bankerna.

Relationer mellan statens roller

Det statliga ansvaret for samhillets institutioner 4r grundliggande for en
stabil ekonomisk utveckling. Detta giller inte minst det regelverk som
utformats for banker och bankmarknad. Rollen som ansvarig for bank-
regleringen kan uppfattas som Gverordnad 6vriga roller. Detta visas bland
annat av att Bankinspektionens funktion regleras i banklagstiftningen
och den statligt 4gda banken dr underordnad lagstiftningen. Rollen som
garant dr ddremot inte reglerad i lagstiftning utan aktiveras nir situatio-
nen si kriver. Detta sker di genom sirskilda férordningar som antas av
riksdagen.

Statens roller som regelansvarig, kontrollor och garant ar naturligt
nira forbundna med varandra. Vid finansiella kriser intensifieras Bank-
inspektionens kontroller for att i tid kunna motverka de problem som
kan uppkomma pa marknaden. Inspektionens snabba agerande visades
biade under krisen 1907-08 och 1920-talets kris. Efter bida dessa kris-
perioder redogjorde bankinspektorerna noggrant for sitt arbete med att
ridda problemtyngda banker frin konkurs. Detta innebar bland annat
hjilp med omorganisation av bankers verksamhet och formedling av
kontakter.” Vid finansiella kriser aktiverades relationerna mellan regle-
rings-, kontroll och garant rollen, med det gemensamma malet att 16sa de
finansiella problemen. Insatserna forfaller ha koordinerats pé flera nivaer;
regering, Riksbank och Bankinspektion, men sjilva aktiveringen av rol-
len som garant 6l pa regering och riksdag.

Kriser leder ofta till en 6versyn av regelverken. Bide efter det tidiga
1920-talets deflationskris och efter 1930-talet Kreugerkrasch tillsattes
utredningar som gjorde bedémningar av vilka problem som drabbat det
finansiella systemet och vad som kunde goras f6r att komma tillrdtta med
problem. Efter 1920-talets kris skedde en viktig inskrinkning i banker-
nas rite att 4ga och handla med aktier under eget namn — som hade
inforts i 1911 érs bankrorelselag. Detta var inte sirskilt forvinande efter-
som spekulationer i aktier under 1910-talet framstod som en viktig orsak
till kreditforlusterna i borjan av 1920-talet. Efter Ivar Kreugers sjilvmord

9 Benckert (1976), Sjégren (1994).
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i mars 1932 och genomlysningen av Kreugerkoncernens engagemang av-
skaffades bankernas aktieforvirvsritt helt. Sambandet mellan bankernas
kreditforluster och aktiespekulation var emellertid inte lika tydliga som
efter 1920-talet kris, utan forindringarna i regelverken ska snarast ses
som ett forsok att allmidnt minska riskerna i systemet. Detta var viktiga
forindringar i regelverken som innebar en atergang till den politik som
funnits fére 1911, men pé flera omraden gjordes inga forindringar i re-
gelverken trots att de varit upp till diskussion. Nagra ytterligare krav pa
reglering av lanesikerheter inférdes siledes inte och inte heller inférdes
nagra restriktioner pa enhandskrediter — trots att Kreugerkoncernen stitt
for nistan 30 procent av Skandinaviska Bankens utlining.!” Inom dessa
omraden beholls istillet en stark sjilvreglering, vilket var en fortsittning
pa den tradition som funnits rérande bankernas utlinings- och place-
ringsstrategi.'!

Samtidigt innebar bankernas sjilvreglering att Bankinspektionens roll
for att normera bankverksamheten aktiverades. Genom insamling av sta-
tistiskt material fran bankerna och platsbesok pa bankkontoren fick in-
spektionen en nira kontakt med aktdrerna pd marknaden. Trots inspek-
tionens kontrolluppdrag kunde de fungera som en samtalspartner f6r
bankerna och med "mjuka atgirder” bidra till att utveckla sikerheten pa
finansmarknaden.'? Samtidigt kunde detta innebira att bankernas sjéilv-
reglering begrinsades och att tillgingen pd konkurrensmedel blev simre.

Négra ar efter andra virldskriget genomgick det finansiella systemet
en institutionell omvandling som férindrade relationerna mellan flera av
statens roller. For att underlitta den statliga — socialdemokratiska — poli-
tiken efter andra virldskriget infordes gradvis en strikt reglering av alla fi-
nansiella instituts utlaning och placeringar. Ansvarig f6r denna politik var
Riksbanken, men denna agerade inte sjilvstindigt utan utifran politiska
prioriteringar motiverade av regeringens politik. Detta innebar att Riks-

10°SFS 1911:74. Larsson & Lonnborg (2014). SES 1921:310,

1 Bakom 1903 ars bankrérelselag fanns en énskan att behalla sjilvregleringen pd bank-
marknaden. Detta visades bland annat av bankinspektor Robert Benckerts uttalande pa
Nationalekonomiska féreningen 1903. Benckert, som var en av de ansvariga for 1903 drs
bankrérelselag, konstaterade dd i och med att lagstiftningen presenterades att det inte var
onskvirt att tvinga fram ett visst beteende hos bankerna. Istillet borde bankerna sjilv-
mant forstd och dndra sin verksamhet i de situationer den inte var sund. Detta uttalande
visar ocksd pa Bankinspektionens dubbla relation — kopplad till bade reglering och mark-
nad i det finansiella systemet. Affirsvirlden nr 15, 9 april 1903.

12 Rooth (1988).
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bankens traditionella roll att uppritthalla ett stabilt penningvirde kom-
pletterades med nya uppdrag och styrmedel och siledes dven en ny roll i
det finansiella systemet. For att styra kapital till de av regeringen priorite-
rade samhillssektorerna — frimst elkraftutbyggnad och bostadsbyggande
— infordes regler som starkt begrinsade bankernas utlaningsméjligheter.
Denne kreditstyrning kompletterades med maximi- och minimirintor
vid savil ut- som inléning, som faststilldes av Riksbanken. Detta innebar
att bankerna i stort sett férlorade méjligheten att konkurrera med rintan
och att tillgingen pa kapital pa den 6ppna marknaden begrinsades. Istil-
let gick en 6kad andel av bankernas kapital till placeringar i statens och
bostadsinstitutens obligationer. Dessa regleringar inférdes gradvis under
borjan av 1950-talet som “frivilliga 6verenskommelser”, men kom sedan
att kodifieras i ett flertal specialregler 1962.13

Detta nya regelsystem stod i direkt motsatsforhallande till bankrérelse-
lagstiftningens intention dir reglerna framfor allt riktades mot att skydda
insittarkapital och garantera foretagens ekonomiska stabilitet, medan
utlaning, placeringar och rintesittning limnades 4t bankernas sjilvregle-
ring. For bankerna innebar den nya marknadssituationen att man stilldes
infor nya regelverk som inte alltid var helt tydligt utformade frin Riks-
bankens sida.!¥ Detta gjorde att bankernas méten med Riksbankens led-
ning kompletterades med separata méten mellan enbart affirsbankerna
for att diskutera och forstd Riksbankens intentioner och 4ven komma
overens om rintesittningar. Som en foljd av de striktare reglerna blev
Bankinspektionens verksamhet alltmer kontrollerande.

Riksbankens regleringsitgirder dominerande finansmarknaden fram
till tidigt 1980-tal da de — infor en anpassning till den internationella
marknaden — snabbt avskaffades, Denna sa kallade avregleringen av den
svenska finansmarknaden var egentligen inte alls nagon avreglering utan
innebar en terging till de traditionella styritgirder som kodifierats i den
nya bankrérelselagen fran 1955, vilken i stora delar verensstimde med
1911 &rs bankrorelselag."

Statens roll som #gare pa finansmarknaden har en direkt koppling till
statens roll som garant. I samband med 1920-talets finansiella kris inrét-
tades ett sarskilt institut — kreditkassan — for att hjilpa affirsbanker i nod.

13 Larsson (1998).
14 Jonung (1993). Efter affirsbankernas separatméten publicerades ofta rintedverens-
kommelserna i svenska dagstidningar.

15 SFS 1911:74, SFS 1955:183.
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Ett flertal banker fick pd detta site tillgang till garantikapital som moj-
liggjorde rekonstruktioner. Fér en bank ansags dock situationen s be-
svirande att traditionella riddningsitgirder borde undvikas. Istillet kom
staten att ga in som 4gare till den ombildade Jordbrukarbanken. Denna
banks rérelse slogs i borjan av 1950-talet samman med kontor som 6ver-
togs fran konkurrentbanker och ombildades samtidigt till Kreditbanken,
som var den statliga anvisningsbanken.'® Den statliga affirsbanken ska-
pades siledes som en konsekvens av statens roll som garant.

Den statliga bankens verksamhetshistoria har, som konstaterats, varit
nira kopplad till statliga bestillningar av finansiella tjanster. I detta ligger
en inneboende motsittning — ar det effektivt att vara bade bestillare och
leverantor? Denna friga har inget sjilvklart svar utan kan framfor allc
utifran teoretiskt perspektiv ifrigasittas. En bank som vet att de har en
stabil kundkrets 4r inte sirskilt motiverade att effektivisera verksamheten
och kanske till och med kan tinka sig att ta hogre risker an andra banker,
sarskilt om staten 4r huvudigare. Detta har dnnu inte blivit undersoke
och inte heller gir det att bestimt uttala sig om det statliga dgandet bi-
drog till att Nordbanken drabbades sa hart av 1990-talets bankkris.

Pi samma sitt som inforandet av riksbanksregleringen innebar en
regimf6rindring for den svenska finansmarknaden, kom avveckling av
dessa regelverk att innebira en ny férindring av den finansiella regimen.
Fran 1980-talets borjan blev det svenska finansiella systemet mindre de-
taljreglerat, samtidigt som nya finansieringsinstrument som derivat och
optioner utvecklades. Det svenska finanssystemet utvecklades under de
foljande decennierna alltmer i en marknadsorienterad riktning dir re-
gelverken anpassades till den Europeiska Gemenskapen, vilket i manga
avseenden innebar en mindre detaljerad styrning av bankverksamheten
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