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RAPPORT FRAN KOMMISSIONEN TILL EUROPAPARLAMENTET OCH RADET

om den gemensamma tillsynsmekanismen enligt férordning (EU) nr 1024/2013

I. Inledning

I likhet med vad kommissionens ordférande Jean-Claude Juncker framholl i sitt tal om
tillstandet i unionen den 13 september 2017* maste bankunionen fullbordas for att uppna sin
fulla potential som en del av en stark ekonomisk och monetdr union. Jamte
kapitalmarknadsunionen kommer en fullbordad bankunion att framja ett stabilt och integrerat
finansiellt system i EU. Den kommer att oka EMU:s motstandskraft mot ekonomiska
storningar genom att avsevart underlatta privat riskdelning 6ver granserna, samtidigt som
behovet av offentlig riskdelning minskas.

Det senaste artiondets ekonomiska kris och statsskuldskris i EU har visat att EU:s
ofullstandiga ekonomiska och finansiella ram inte har rackt till for att forhindra ohallbara
politiska atgarder under hdgkonjunkturaren och heller inte att fanga upp ekonomiska
storningar under den paféljande makroekonomiska korrigeringsfasen. Kriserna har framfor
allt visat att det finns icke dnskvarda kopplingar mellan de nationella banksektorerna och
deras respektive stater — den sa kallade doom loop. Bankunionen skapades for att bryta denna
koppling och forhindra att de nationella budgetarna anvands till att radda banker i kris.

For dessa andamal, och baserat pa det enhetliga regelverket, presenterade kommissionens
fardplan tre pelare for bankunionen: en gemensam tillsynsmekanism, en gemensam
resolutionsmekanism for banker och ett gemensamt system for inséttningsgarantier.

| enlighet med Europeiska radets slutsatser av den 19 oktober 2012 etablerades en gemensam
tillsynsmekanism i syfte att tillsynen ska halla hogsta kvalitet, att unionens politik vad galler
tillsyn av kreditinstitut ska genomforas pa ett enhetligt och effektivt sétt och att det enhetliga
regelverket ska tillampas pa ett enhetligt satt. Den gemensamma tillsynsmekanismen (nedan
kallad tillsynsmekanismen)utformades som ett system bestdende av nationella behdriga
myndigheter i deltagande medlemsstater (de medlemsstater som ingar i euroomradet och
andra medlemsstater som samarbetar nara med tillsynsmekanismen) och Europeiska
centralbanken (nedan kallad ECB). For detta andamal tilldelades ECB sarskilda uppgifter med
avseende pa tillsynen av kreditinstitut genom radets férordning (EU) nr 1024/2013 (nedan
kallad forordningen om den gemensamma tillsynsmekanismen eller forordningen).

| denna rapport lamnas en beddmning av inrattandet av den gemensamma tillsynsmekanismen
och hur den fungerar, for att faststalla hur effektiv den &r som forsta pelare i bankunionen.
Rapporten utgor en del av en bredare bedémning av de framsteg som gjorts i fraga om
bankunionen, i enlighet med kommissionens meddelande Completing the Banking Union.
Rapporten utgor aven kommissionens forsta dversyn av tillampningen av férordningen om
den gemensamma tillsynsmekanism i enlighet med dess artikel 32.

! https://ec.europa.eu/commission/state-union-2017_sv
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Enligt férordningen ska kommissionen genomfdra en bred granskning av den Gvergripande
tillampningen av den, med tonvikt pa vilka potentiella effekter denna kan ha pa den inre
marknadens formaga att fungera val. Denna rapport analyserar kort de centrala aspekterna av
forordningen och dess tillampning, och presenterar de huvudsakliga slutsatserna.
Kommissionens atféljande arbetsdokument ger mer inblick med avseende pa de &mnen som
diskuteras. Med tanke pa att tillsynsmekanismen fortfarande ar i ett tidigt skede kunde inte
alla aspekter som anges i kommissionens granskningsmandat i artikel 32 i forordningen
bedoms lika noggrant. Pa grund av granskningsmandatets omfattning i forordningen fokuserar
rapporten pa regelverket for tillsynsmekanismen, institutionella ram och foérfaranden.
Kommissionen vélkomnar andra bedémningar som just nu gors — exempelvis den fortldpande
kontrollen inom ramen for IMF:s program for granskning av finanssektorn (FSAP), de
konvergenskontroller som gors av Europeiska bankmyndigheten (nedan kallad EBA) liksom
Europeiska revisionsrattens olika granskningar — som &r komplement till denna rapport och
som bidrar till en heltdckande beddmning av tillsynsmekanismen och omfattar olika aspekter
och perspektiv.

Baserat pa dokumentanalyser och intervjuer med berérda parter ar kommissionens bedémning
av tillampningen av foérordningen och de férsta aren av ECB:s agerande i egenskap av
tillsynsorgan Overlag positiv. Bankunionens forsta pelare har nu genomforts fullstandigt och
tagits i drift, med tydliga fordelar vad galler att skapa likvardiga forutsattningar och
fortroende , vilket harror fran den integrerade tillsynen av kreditinstituten.

Inom vissa omraden finns det utrymme for ytterligare forbattringar av hur tillsynsramarna
fungerar. | syfte att atgarda en del av de svarigheter man upptackt tillhandahaller rapporten
tolkningar av regelverket samt hanvisar till de pagaende diskussionerna om &andringar av
relevant unionslagstiftning eller foreslar hur ECB skulle kunna aterspegla detta i sin
verksamhet. For narvarande anser inte kommissionen att det ar nodvandigt att foresla
andringar i forordningen.

| rapporten bekraftas att inrattandet av bankunionens tillsynspelar har lyckats, att den till fullo
fungerar och att den skapar ett tydligt mervarde nar det galler finansiell stabilitet och
marknadsintegration. Detta &r en viktig forutsattning infor fullbordandet av bankunionen fére
utgangen av 2019, i enlighet med vad som anges i kommissionens meddelande Completing
the Banking Union, som antagits samtidigt som denna rapgort, och i linje med de
uppmaningar som gjordes 2015 i de fem ordférandenas rapport® och diskussionsunderlaget
om en fordjupning av Ekonomiska och monetdra unionen.

Il. Bedomning av tillampningen av férordningen om den gemensamma
tillsynsmekanismen

Oversynen fokuserar pa de viktigaste aspekterna av tillsynsmekanismens funktion som
gemensam tillsynsmekanism for banker. Analysen ar strukturerad runt fem Overgripande
teman som técker de huvudsakliga @mnena i férordningens éversynsmandat:

e tillsynsmekanismens styrning,
e de viktigaste redskapen som ECB tagit fram for att utfora sina tillsynsuppgifter,
e ECB:s utférande av tillsynsuppgifterna,

2 https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/5-presidents-report_sv.pdf



e samverkan med relevanta EU-organ och internationella organ, och
o tillsynsmekanismens kostnadseffektivitet.

Ett antal 6vergripande fragor beror samtliga fem teman och de tas darfor i beaktande i hela
rapporten for att ge en helhetsbild av hur tillsynsmekanismen fungerar. Dessa galler sérskilt:

e tillsynsmekanismens genomforbarhet och effektiviteten hos de skyddsatgarder som
finns inbyggda i férordningen,

e balansen mellan uppgifterna och ansvarsomradena som tilldelats de olika parterna
inom tillsynsmekanismen,

e tillsynsmekanismens inverkan pa den inre marknaden, och

e hur lampliga ECB:s redskap och befogenheter ar for att den ska kunna utféra sina
uppgifter.

Flera aspekter av det mandatet som kommissionen tilldelats i artikel 32 i férordningen har inte
kunnat inte bedémas i detalj eftersom det inte fanns tillrackligt med information tillganglig for
att dra tydliga slutsatser. Da nagot nara samarbete inte upprattats med medlemsstater utanfor
euroomradet ar det till exempel inte mojligt att bedoma inverkan av de artiklarna. Nar det
galler den potentiella inverkan pa nationella banksystem har nagra nya tendenser noterats. Det
ar emellertid for tidigt att avgdra om tillsynsmekanismen &r orsaken till dem eller att
identifiera andra mojliga effekter pa det nationella banksystemets strukturer. Mandatet att
bedoma de statsfinansiella effekter som tillsynsbeslut kan ha pa deltagande medlemsstater och
inverkan av utvecklingar i forhallande till finansieringsarrangemang for resolution har
paverkats avsevart av bildandet av den gemensamma resolutionsmekanismen och det ar darfor
lampligare att beakta det efter att denna mekanism har granskats.

A. tillsynsmekanismens styrning

For att uppna de Gvergripande malen att trygga EU:s banksystems sakerhet och sundhet kravs
att tillsynsmekanismen styrs pa ett effektivt satt och forfogar dver interna forfaranden, vilket
balanseras med ordentliga arrangemang for ansvarsutkravande, rattssdkerhet och oberoende,
dar det finns en tydlig atskillnad mellan de penningpolitiska uppgifterna och
tillsynsuppgifterna, och en effektiv ansvarsfordelning mellan ECB och de nationella behdriga
myndigheterna inom tillsynsmekanismen. | detta avsnitt sammanfattas kommissionens
slutsatser om styrningen av tillsynsmekanismen.

Arrangemang for ansvarsutkravande, rattssakerhet och oberoende

Kommissionen har beddmt ECB:s ansvar och tagit hansyn till bankens politiska, rattsliga och
administrativa dimensioner. Pa grundval av den information som analyserats gor
kommissionen bedémningen att arrangemangen for ansvarsutkravande som ar tillampliga pa
ECB overlag ar andamalsenliga.

| praktiken anvéands ofta i synnerhet de olika processer och forfaranden som ser till att ansvar
utkravs av politiska organ som Europaparlamentet, radet, Eurogruppen och nationella
parlament.

Mottagare av ECB:s tillsynsbeslut drar ofta ECB infér Europeiska unionens domstol, vilket
visar att arrangemangen for rattsligt ansvarsutkravande anvands i praktiken. Med tanke pa den
ansvarsordning som ar tillamplig pd& ECB och Europeiska unionens domstols mandat att



granska ECB-beslutens lagenlighet, erbjuder ECB stdrre mojligheter till rattslig granskning &n
manga nationella myndigheter.

| fraga om det administrativa ansvaret ar ECB foremal for omfattande kompletterande
oversyner av olika administrativa organ i EU, ndmligen kommissionen, Europeiska
revisionsratten (nedan kallad revisionsratten), EBA och Europeiska ombudsmannen. ECB har
visat att man tar rekommendationer i samband med sadana Gversyner pa allvar och anvander
dem for att anpassa sina egna regler eller sitt eget beteende. ECB bidrar dessutom aktivt till
IMF:s Gvervakningsinsatser i euroomradets medlemsstater och spelar en viktig roll i den
fortlopande granskningen av finanssektorn (FSAP) i EU och euroomradet. Vid dversynen
undersoktes dven hur effektiv den externa granskningen av ECB ér, eftersom réckvidden for
revisionsrattens revisionsmandat 6ver ECB bor ses inom ramen for de évergripande reglerna
for ansvarsutkravande som ér tillampliga pa ECB i dess egenskap av tillsynsorgan, och med
tanke pa de stora skillnaderna mellan de nationella revisionsorganens mandat dver nationella
behdriga myndigheter. Samtidigt bor det understrykas att ECB, i enlighet med EUF-fordraget,
maste tillhandahalla revisionsratten de dokument och den information som denna behéver for
att utféra det uppdrag som motsvarar dessa rattsliga mandat. Valkommet vore om
revisionsratten och ECB ingar ett interinstitutionellt avtal for att faststalla formerna for
informationsutbytet i syfte att ge revisionsratten tillgang till all information som kravs for att
de ska kunna utfora sina revisonsmandat.

Konvergensrapporterna som sammanstélls av EBA forefaller vara ett annat effektivt
oversynsverktyg for att se till att ECB foljer det enhetliga regelverket. Anekdotiska belégg
verkar dock peka pa att EBA:s befogenheter vid dvertradelser av unionsrétten inte ar sa
effektiva i fraga om ECB, eftersom det vid EBA:s beslutsfattande kravs dubbel majoritet fran
deltagande och fran icke deltagande medlemsstaters nationella behdriga myndigheter,
samtidigt som en majoritet av deltagande medlemsstaters nationella behdriga myndigheter
redan har godkéant ECB-beslutet nar det antogs av tillsynsnamnden och ECB-radet.

Oversynen visar aven att det inrattats lampliga arrangemang for oberoende, och
kommissionen har inte hittat ndgot som ifragasatter deras andamalsenlighet.

ECB har inrattat mekanismer for samrad, rattssékerhet och invéandningar baserat pa
detaljerade ramar. Det ar valkommet att ECB utvecklar en samradskultur bortom de
skyldigheter som de formellt sett har, och ECB uppmuntras att anvanda sig av samrad nar de
har for avsikt att bidra vytterligare till harmoniseringen av regler och praxis.
Rattssakerhetsregler verkar stddjas av en solid ram. Det anses viktigt att ECB hittar ratt balans
nar de anger tidsramar eller hemligstamplar dokument, sd att man undviker onddiga
begransningar av de processuella rattigheterna for de parter som paverkas av beslutet.

Den tillgangliga mekanismen for invandningar mot ECB:s beslut — den administrativa
omprovningsnamnden — anvéands aktivt av de berodrda parterna och ECB havdar att namndens
yttranden har paverkat ECB:s tillsynspraxis bortom de enskilda fall de galler. | denna
granskning hittade kommissionen inga bevis pa brister. Man bér utnyttja den véxande
rattspraxisen i den administrativa omproévningsndmnden genom att sakerstalla mer insyn i
denna namnds arbete. Till exempel skulle ECB kunna publicera sammanfattningar av den
administrativa omprévningsnamndens beslut pa sin webbplats med vederborligt iakttagande
av sekretessregler.



Beslutsfattande

Kommissionen har noga undersokt de styrformer som ligger till grund fér ECB:s
beslutsfattande vad avser tillsynsverksamheterna.

ECB:s beslutsfattande organ utgors av ECB-radet och direktionen. ECB-radet &r ocksa ytterst
ansvarigt for de beslut som fattas genom tillsynsmekanismen. For att tillsynsmekanismen ska
kunna skota sina specifika uppgifter har sarskilda tillsynsstrukturer (t. ex. tillsynsndmnden)
och forfaranden (t.ex. forfarandet med implicit godkénnande) inréttats for att stodja ECB-
radet nar de fullfoljer de uppdrag som ECB tilldelats genom férordningen.

Med tanke pa det stora antalet beslut av varierande typ som kraver medverkan fran alla
nationella behdériga myndigheter och nationella centralbanker forefaller tillsynsndamndens och
ECB-radets deltagande i varje beslut utgora en stor pafrestning pa dessa tva organs resurser.
Det finns betydande skillnader mellan tillsynsbesluten vad galler komplexitet, inverkan pa
och relevans for de enheter som omfattas av tillsyn. Sadana skillnader finns mellan
beslutstyper (t.ex. OuP-beslut jamfort med godkannanden av karnpriméarkapitalinstrument)
samt inom samma beslutskategori (t.ex. lamplighetsbeslut for styrelsen for ett storre
moderforetag jamfort med lamplighetsbeslut for ledningen for ett integrerat dotterbolag).
Sadana skillnader beaktades inte i beslutsprocessen, vilket ledde till en illa avvéagd
anvandning av ECB:s resurser vid rutinbeslut eller beslut med mindre verkningar. Denna
situation har hindrat ECB:s beslutsfattande organ fran att fokusera pa viktiga tillsynsfragor,
och har ofta kravt oproportionerliga arbetsinsatser och resurser fran bade ECB och nationella
myndigheter i forberedelserna av den formella beslutsprocessen®. For att tgarda dessa
problem har ECB effektiviserat beslutsfattandet med hjélp av mallar, skriftliga forfaranden
och hopslagning av beslut samt antagit en delegeringsram for vissa rutinbeslut och beslut av
potentiellt mindre betydelse®. Det aterstar fortfarande att préva ut om delegeringsramen ger en
lamplig balans mellan beslut som delegeras och beslut som inte delegeras, och om det i
slutdndan leder till battre resursanvéndning.

Atskillnad mellan tillsynsuppgifter och penningpolitiska uppgifter

For att forhindra intressekonflikter mellan ECB:s tillsynsuppgifter & ena sidan och
penningpolitik och alla andra uppgifter som ECB utfér & andra sidan, kravs enligt
forordningen atskillnad mellan de penningpolitiska uppgifterna och tillsynsuppgifterna.

ECB har infort detta genom ett antal processréttsliga regler som ska sékerstélla en
organisatorisk atskillnad inom personal, atskilda sammantraden och beslutsprocesser for

®  Nationella behdriga myndigheter har framfért klagomal om att de maste lagga stora resurser pa att forbereda

och lamna sina standpunkter till tillsynsnamnden och ECB-radet i fragor som inte alls ar relevanta for dem
och som tidigare hanterades pa mellanniva i deras organisationer.

Europeiska centralbankens beslut (EU) 2017/933 av den 16 november 2016 om en allmdn ram for att
delegera beslutshefogenheter for rattsliga instrument som ror tillsynsuppgifter (ECB/2016/40); Europeiska
centralbankens beslut (EU) 2017/934 av den 16 november 2016 om delegeringen av beslut om betydelsen av
enheter som star under tillsyn (ECB/2016/41), Europeiska centralbankens beslut (EU) 2017/935 av den 16
november 2016 om delegering av befogenheten att anta ldmplighetsbeslut och beddmningen av
lamplighetskrav (ECB/2016/42); Europeiska centralbankens beslut (EU) 2017/936 av den 23 maj 2017 om
att uppdra at chefer for organisationsenheter att anta delegerade lamplighetsbeslut (ECB/2017/16);
Europeiska centralbankens beslut (EU) 2017/937 av den 23 maj 2017 om att uppdra &t chefer for
organisationsenheter att fatta delegerade beslut om huruvida enheter som star under tillsyn &r betydande
(ECB/2017/17).



ECB-radet, atskilda rapporteringskanaler,  sekretessregler och  forlikning  vid
intressekonflikter. De flesta anstéllda som utfor tillsynsuppgifter finns inom organisatoriskt
atskilda avdelningar, har tydliga rapporteringsvagar till tillsynsnamnden och maste folja
stranga sekretessregler. Vissa tjanster som rattsliga tjanster, internrevision eller
personalansvar “’delas” av de tvd funktionerna. Detta undergriaver inte atskillnadsprincipen i
det fall de endast utfor stodfunktioner. Dar sadana delade tjanster tillhandahaller rad som &r
avgorande for ECB:s politiska beslut bor man emellertid 6vervaga forstarkta skyddsatgérder.

Det forberedande arbetet for de makrotillsynsuppgifter som tilldelats ECB enligt férordningen
utfors av den avdelning pa ECB som ansvarar for ekonomisk stabilitet, vilken arbetar med
bade tillsynsuppgifter och andra ECB-uppgifter. Samtidigt ger det specifika forfarande som
galler antagandet av makrobeslut baserat pa artikel 5 i forordningen ECB-radet en mer
framtradande roll under hela beslutsprocessen an den roll ECB-radet har nar det tar
mikrotillsynsbeslut. ECB:s beslut att utnyttja sakkunskap och kapacitet i sin befintliga
avdelning for att forankra sina nya tillsynsuppgifter med avseende pa makrobefogenheter ar
forstaeligt. Det ar emellertid viktigt att ECB sorjer for att tillsynsnamnden pa vederborligt satt
medverkar i beslutsprocessen och att alla beslut som fattas enligt artikel 5 i férordningen
baseras pa ett fullstandigt utkast som laggs fram av tillsynsnamnden.

Atskillnad av uppgifter och ansvarsomréden mellan ECB och de nationella behériga
myndigheterna

Som system bestar tillsynsmekanismen av ECB, som pa central niva fatt i uppdrag att se till
att systemet fungerar 6verlag och &r effektivt, och de nationella behtériga myndigheterna utgor
en decentraliserad niva. | férordningen anges en tydlig fordelning av ansvarsomraden. Den
ger de nationella behdriga myndigheterna uppdraget att hjalpa ECB i alla dess tillsynsatgarder
och anger dem som huvudsakligen ansvariga for tillsynen av mindre betydande institut. ECB
utfor, med hjélp av de nationella behdriga myndigheterna, direkt tillsyn av betydande institut,
fattar beslut avseende gemensamma forfaranden, Overvakar enhetligheten i de nationella
behoriga myndigheternas tillsyn av mindre betydande institut, ger anvisningar till nationella
behoriga myndigheter och kan ta éver den direkta tillsynen av mindre betydande institut.

Denna fordelning av uppgifter och ansvarsomraden verkar fungera bra i praktiken. ECB
bygger upp kunskap och expertis i sin stdndiga samverkan med de nationella behériga
myndigheterna, och de nationella behdriga myndigheterna utokar sin kunskap genom
intensivare samverkan med andra nationella behériga myndigheter och ECB. | detta skede av
tillsynsmekanismen verkar fordelningen av rollerna mellan ECB och de nationella behoriga
myndigheterna i stort sett balanserad.

Aven om det inte finns nagra tecken pa konflikter eller inkraktande avsikter fran ECB:s sida
ar vissa nationella behoriga myndigheter oroliga for ECB:s roll i forhallande till mindre
betydande institut. De nationella behdriga myndigheterna efterlyser forutsagbarhet vad galler i
vilken utstrackning ECB kan paverka tillsynen av mindre betydande institut eller sa
smaningom 6verta den. De nationella behdriga myndigheterna tilldelas som normalt tillsynen
av de mindre betydande instituten, och ECB kan endast utfva sin ratt att dverta tillsynen av
mindre betydande institut om det ar nédvandigt och beréttigat att avvika fran den regeln. De
bestammelser i forordningen som tilldelar ECB ansvar 6ver mindre betydande institut ska
emellertid tolkas som att ECB ges tillracklig flexibilitet att ingripa nér sa ar nédvandigt for att



de ska kunna utféra sina uppgifter®. Darfor ar mojligheten att ge vagledning och anvisningar
till nationella behdriga myndigheter ett viktigt redskap for ECB nar de ska se till att tillsynen
ar enhetlig och effektiv i hela bankunionen. Lika viktig ar ECB:s kapacitet att Gverta tillsynen
av mindre betydande institut dar sa behovs for att kunna garantera en enhetlig tillampning av
hoga tillsynsstandarder. ECB:s flexibilitet att anvénda dess verktyg bor inte begrénsas
ytterligare.

Vissa fragor uppstar vad avser nationella behdriga myndigheters aterstaende befogenheter,
och hur de kan anvandas for att kringga fordelningen av ansvarsomraden inom
tillsynsmekanismen. Den senaste tidens strukturella marknadsutveckling visar pa en tendens
dar tredjelandskoncerner har allt mer komplexa strukturer i unionen och bedriver verksamhet
som kringgdr ECB:s tillsyn. ECB skulle till exempel inte ha befogenhet Gver
vardepappersforetag och EU-filialer till institut som har sitt huvudkontor i tredjeland. Detta
kan utgdra en lucka i ECB:s dvergripande mandat och oppnar dorren for regel- och
tillsynsarbitrage. En sarskild farhdga galler de storsta vardepappersforetagen som
tillhandahaller viktiga grossistmarknads- och investmentbanktjanster éver hela EU, som har
“bankliknande” karaktdr. Dessa foretag utgér darfor en klar risk for den finansiella
stabiliteten, med tanke pa deras storlek och inbdrdes forhallanden. Detta ar skalet till att de i
huvudsak omfattas av samma skyldigheter som kreditinstitut. De godké&nns och kontrolleras
dock inte nodvandigtvis av samma myndigheter som kreditinstituten, vilket kan skapa olika
villkor vid tillampningen av kraven i kapitalkravsdirektivet och kapitalkravsférordningen. De
pagaende Oversynerna av kapitalkravsdirektivet och kapitalkravsforordningen, och av
tillsynsbehandlingen av vardepappersforetag kan utgora ett gott tillfalle att ta upp denna
aspekt.

I kommissionens bedémning bekraftas ECB:s specifika skyldighet att tillampa nationell rétt
som inforlivar relevanta EU-direktiv och mojligheten for banken att héarleda konkreta
befogenheter fran sadan nationell rétt. Tydliga principer behovs for att klara av en sadan helt
ny situation. Det betonas saledes att ECB:s tillsynsbefogenheter enligt férordningen bor tolkas
tillrackligt vitt for att de ska omfatta befogenheter som nationella myndigheter har enligt
nationell ratt for tillsynen av  kreditinstitut  enligt kapitalkravsdirektivet och
kapitalkravsforordningen. Eftersom ECB:s befogenheter endast kan utévas inom grénserna
for de uppgifter som tilldelas ECB maste man utréna fran fall till fall huruvida en specifik
befogenhet som tilldelas enligt nationell ratt faller inom ramarna for den specifika uppgift
som tilldelats ECB. Med tanke pa att en analys fran fall till fall & mddosam och inte alltid
forutsagbar, foreslar kommittén att man i framtida relevant EU-lagstiftning redogor detaljerat
for tillsynsbefogenheter i bestammelser som &r direkt tillampningsbara.

Denna tolkning har nyligen bekréftats av Europeiska unionens domstol som understrok att de nationella
behdriga myndigheternas utévande av direkt tillsyn av mindre betydande institut ska dvervakas av ECB,
vilka, enligt artikel 6.5 a och b i den grundlaggande foérordningen [forordningen om den gemensamma
tillsynsmekanismen], har behorighet att till dessa myndigheter kommunicera f6ljande: ’férordningar,
riktlinjer eller allménna instruktioner till nationella behériga myndigheter, enligt vilka de uppgifter som
faststills i artikel 4 [i den forordningen] ... utférs’ och dessutom frénta en nationell myndighet behorigheten
att ’besluta att sjélv direkt utdva alla relevanta befogenheter for ett eller flera kreditinstitut’. Se mal T-
122/15, tribunalens dom (fjarde avdelningen i utfkad sammanséttning) av den 16 maj 2017
Landeskreditbank Baden-W(rttemberg — Férderbank mot Europeiska centralbanken, punkt 24.



B. Tillsynsredskap

For att utfora sina tillsynsuppgifter har ECB utvecklat och tillampat ett antal viktiga
tillsynsredskap baserat pa de befogenheter som den tilldelats i forordningen. | detta avsnitt
sammanfattas kommissionens slutsatser om dessa redskap och deras anvéndbarhet for ECB:s
utévande av tillsynsuppgifter.

Kategorisering av enheter som ar foremal for tillsyn

For att faststalla ECB:s och de nationella behdriga myndigheternas exakta roller i forhallande
till enskilda enheter som ar foremal for tillsyn maste ECB, pa grundval av férordningen,
faststalla huruvida enheterna ar betydande eller mindre betydande institut. Startpunkten enligt
forordningen ar en klassificering baserad pa kvantitativa kriterier, men ECB tar aven hansyn
till mojliga “sérskilda omstindigheter” som skulle rittfardiga en avvikelse fran dessa kriterier.
Trots att ECB bara avviker fran standardfordelningen undantagsvis skulle mer insyn
valkomnas vad géller den logiska grunden for beslut om omklassificering.

ECB anvander dven ofta ytterligare underklassificeringar av enheter som ar foremal for tillsyn
i olika syften, som att faststélla utstrackningen av dess engagemang, utdva vardaglig tillsyn,
tillampa proportionalitet, sdkerstélla interna jamforelser, faststélla vilken information som ska
Overforas av nationella behdriga myndigheter etc. Dessa klassificeringar ar anvandbara for
ECB nér de sakerstéller likvérdiga forutsattningar i samband med tillsyn mellan jamférbara
institut och effektiv organisering av dess verksamheter. Véxelverkan mellan de olika
Klassificeringarna och deras relevans for olika tillsynsverksamheter ar emellertid inte alltid
okomplicerad. EC rekommenderas darfor forbattrar sin kommunikation om de metoder de
anvander vid klassificeringen, samt om konsekvenserna for de olika kategorierna vad galler
tillsyn.

Gemensamma tillsynsgrupper

De gemensamma tillsynsgrupperna &r representativa for tillsynsmekanismen som system. De
utgor det redskap som ECB anvander for att utnyttja de nationella behdriga myndigheternas
expertis nar de utfor sina direkta tillsynsskyldigheter gentemot betydande institut. De ansvarar
for den fortlopande tillsynen av de betydande instituten och har tilldelats ansvaret for att
utfoéra de uppgifter som anges i programmet for tillsynsgranskning, for samordningen av
inspektioner pa plats och fér samarbetet med de nationella behériga myndigheterna.

Utvecklingen av ramen for de gemensamma tillsynsgrupperna har varit en learning-by-doing
process-process som fortfarande kraver justeringar. Svarigheterna ligger i att de gemensamma
tillsynsgrupperna representerar en genuin form av tillsynssamarbete vars resurser maste
integreras inom en ny institutionell struktur. Under de forsta aren av de gemensamma
tillsynsgruppernas verksamhet har de visat sig vara funktionella och trovardiga, och gor det
overvagande forberedande arbetet infor tillsynsbesluten. ECB har gjort stora insatser for att
utveckla de gemensamma tillsynsgrupperna till ett viktigt redskap for harmoniserad tillsyn i
euroomradet. Nagra betankligheter uppkom emellertid med avseende pa vissa strukturella
aspekter av ramen som kunde paverka de gemensamma tillsynsgruppernas effektivitet i
praktiken. Detta gallde bland annat rapporteringsvagar som inte ar samordnade, sprakproblem
och otillracklig personaltilldelning. ECB uppmuntras att hantera detta utan fordrojning sa att
de gemensamma tillsynsgruppernas funktionssatt blir sa effektiv som mojligt.



Overgripande funktioner

Ett av malen med tillsynsmekanismen &r att sékerstalla harmoniserad tillsyn i bankunionen.
For detta dndamal &r ett sérskilt generaldirektorat viard for de sa kallade Gvergripande
funktionerna”, vilka definierar ECB:s tillsynspolitik, sékerstéller konvergens av
tillsynsmetoder bland de gemensamma tillsynsgrupperna och samordnar utférandet av andra
viktiga specialiserade uppgifter. Inrattandet av de dvergripande funktionerna ar valkommet
eftersom de &r vasentliga ndr det géller att sékerstalla enhetlighet i tillampningen av
hogkvalitativa tillsynsstandarder pa alla banker i bankunionen.

For att kunna utfora sina uppgifter pa ett effektivt satt maste de Gvergripande funktionerna
framja ett balanserat samarbete med nationella behdriga myndigheter. Denna balans har till
stor del uppnatts inom utvecklingen av tillstandspolitik, sarskilt genom etableringen av
informella stodstrukturer med en radgivande roll (t.ex. expertnatverk). ECB:s anvandning av
natverk for att be om nationella behoriga myndigheters asikt om politiska fragor bor
valkommas som ett flexibelt samarbetsredskap inom tillsynsmekanismen. Det finns inget
behov av att formalisera alla sadana strukturer, men en tydligare status for stabila och
inflytelserika natverk skulle kunna ge en béttre Oversikt Over deras mandat, styrning och
rapporteringsvagar. Dessutom bor man undvika att skapa fler ndtverk genom att effektivisera
befintliga strukturer och identifiera omraden som skulle dra mest fordel av sadana
samarbetsstrukturers arbetsresultat.

Vissa nationella behdriga myndigheterna uttryckte kritik av samarbetet med de horisontella
funktionerna, sarskilt med avseende pa hur det Overgripande arbetet paverkar de
gemensamma tillsynsgruppernas arbetsresultat. For dkad insyn gentemot nationella behériga
myndigheter och for att férhindra flaskhalsar i beslutsfattandet skulle ECB kunna 6vervéga att
rapportera mer systematiskt och i god tid till de relevanta gemensamma tillsynsgruppernas
samordnare och undersamordnare om &ndringar som bankens overgripande funktioner
foreslar av utkast till beslut som kommer fran de gemensamma tillsynsgrupperna.

Inspektioner pa plats

Inspektioner pa plats ar ett viktigt redskap for tillsyningsman nar de underscker efterlevnad
och samlar in den information de behover for att utféra sina uppgifter, direkt pa platsen dar
enheten under tillsyn finns. ECB har gjort goda framsteg med att bygga upp en funktion som
kan skdta inspektioner pa plats. Regler och forfaranden bidrar redan stort till harmoniseringen
av tillsynspraxis inom detta omrade. Detta kommer att forstarkas ytterligare inom den
narmaste framtiden genom ett valkommet gemensamt utbildningsprogram avsett for
inspektdrerna. ECB bor samarbeta ndra med EBA vad galler dessa utbildningsprogram for att
undvika dubbelarbete och sédkra samverkansvinster for inspektorer i alla medlemsstater.

Genomforandet av harmoniserade forfaranden uppvisar emellertid fortfarande skillnader,
sarskilt i samband med kvantifieringen av resultaten fran inspektionerna av utredningsgrupper
och de gemensamma tillsynsgruppernas reaktion pa dessa resultat. ECB bor framja ett
enhetligt genomfdrande av sina gemensanna forfaranden for inspektdrer och sékerstélla att
aven resultaten av sadana inspektioner ar vederbdrligt harmoniserade.

Uppbyggnaden av de team som ska skota inspektionerna pa plats maste ocksa forbéattras
ytterligare. Detta kan man uppna genom att Oka andelen ECB-personal, och skapa
forutsagbarhet for ECB vad galler tillgangligheten av personal pa nationella behoriga
myndigheter for inspektioner pa plats. De ar godtagbart att ECB ibland forlita sig pa externa
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konsulter. Detta géller sarskilt nar specifik teknisk kunskap kravs eftersom den inte alltid
finns tillgdnglig bland resurserna inom tillsynsmekanismen. Anvandningen av externa
experter vid inspektioner pa plats bor emellertid begransas och atfoljas av lampliga
skyddsatgarder. Externa experter bor till exempel inte leda inspektionerna och bor inte heller
utgéra mer an halften av medlemmarna i gruppen da detta kan ge upphov till potentiell
anseenderisk och sekretessproblem for tillsynsmekanismen.

Kollegier

Overlag &r kollegierna fortfarande de forum som samordnar tillsyn av granséverskridande
bankkoncerner med verksamheter utanfor euroomradet. De &r for narvarande det
huvudsakliga redskapet for samverkan med nationella behoriga myndigheter fran icke
deltagande medlemsstater, vilka verkar sétta stort varde pa ECB som sin nya motpart. ECB
har visat sig vara en trovardig och valorganiserad kollegieordférande och har bidragit med
mycket givande synpunkter i kollegiediskussioner. Kollegierna ar daven ett viktigt redskap for
ECB néar de utfor sina uppgifter i betydande filialer till kreditinstitut i l&nder utanfor
euroomradet, for vilka den fungerar som vardtillsynsorgan. ECB bor fa berom for det
samarbete den anordnat pa sa kort tid och uppmuntras att slutféra de kvarstaende
forhandlingarna med alla relevanta myndigheter.

Alternativ och handlingsutrymme

Under etableringsfasen har ECB lagt ner mycket arbete pa att harmonisera tillampningen av
alternativ och handlingsutrymme. Dessa insatser har varit framgangsrika och ska berommas
da de resulterande harmoniserade reglerna om behdriga myndigheters tillampning av
alternativ. handlingsutrymme bidrog till att goéra forutsattningarna mer likvardiga i
euroomradet for bade betydande institut och mindre betydande institut. Det vdalkomnas att
ECB inte har ett alltfor brett perspektiv pa harmonisering, utan beaktar varje alternativ och
handlingsutrymme var for sig inom ramen for olika utgangspunkter i de deltagande
medlemsstaterna och de olika behov som karaktdriserar de nationella banksektorerna. Det
uppskattas ocksa att ECB stravar efter att uppna likvardiga forutsattningar genom att utvidga
harmoniseringen till tillsynen av mindre betydande institut samtidigt som de beaktar
proportionalitet. Det ar emellertid beklagligt att malet med att utfarda en harmoniserad
standard inte helt har uppnatts i frdga om alternativ och handlingsutrymme, och att ECB
accepterar att olika system existerar samtidigt®.

C. Resultat av tillsynsuppgifterna

| kraft av forordningen har ECB tilldelats ett antal specifika tillsynsuppgifter i syfte att
sékerstélla sékerhet och sundhet for de banker som ar under dess tillsyn. Inom ramarna for
detta tredje tema har kommissionen beddmt resultatet av de huvudsakliga tillsynsuppgifterna
som tilldelats ECB.

Gemensamma forfaranden for tillstand och bedémning av forvéarv

ECB har tilldelats tre uppgifter med avseende pa alla kreditinstitut i bankunionen (betydande
institut och mindre betydande institut): tillstand, aterkallande av tillstand och bedomning av

® Till exempel &r detta fallet vad galler 6vergdngsordningar for berdkningar av kapitalbasen enligt
kapitalkravsforordningen.
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forvarv och kvalificerat innehav (kallas for ”gemensanna forfaranden”). Dessa uppgifter ar
speciella inte bara pa grund av det antal enheter som omfattas, utan dven pa grund av den
framtradande roll som tilldelats de nationella behdriga myndigheterna i forberedelsearbetet.

De gemensamma forfarandena for tillstand och bedémning av forvarv representerar en svar
uppgift for ECB med tanke pa de snava tidsfrister som géller, det hoga antalet beslut och
svarigheten med att bedoma forslag som forbereds av nationella behoriga myndigheter baserat
pa 19 olika nationella rattsliga ramar. Dessa forfaranden ar beroende av ndra samarbete
mellan ECB och de nationella behdriga myndigheterna. Sadant samarbete ar en skyldighet
inom tillsynsmekanismen och bor efterstrédvas av alla parter, i god tro och i alla skeden (dvs.
bade i den inledande fasen for godkannande och i den fortlopande kontollen av
efterlevnaden). ECB och nationella behériga myndigheter har gjort ett enastaende arbete och
skapat redskap och forfaranden som hjélper ECB att utfora sina uppgifter inom den gallande
svdva tidsramen. Utvecklingen av gemensamma fOrfaranden visar att det omsesidiga
fortroendet mellan ECB och de nationella behdriga myndigheterna 6kar, vilket medfor att
tillsynsmekanismen fungerar béttre.

Fortlopande tillsyn av betydande institut: lamplighetsbedémning

For att se till att banker hanterar sina risker pa ett kvalificerat satt har ECB fatt i uppdrag att
gobra en beddmning av alla medlemmar i ledningen for betydande institut for att se om de ar
lampliga for sina uppgifter. Detta har orsakat en mycket hog operativ bodrda for
tillsynsnamnden och ECB-radet, huvudsakligen pa grund av det hoga antalet forfaranden och
de olika tidsfristerna for forfaranden i nationella system. Av denna anledning valdes detta
omrade for den forsta testningen av den kommande delegeringsramen, vilken forvantas
paskynda beslutsfattandet och minska efterslapning. Den forenklar emellertid inte den
komplicerade analysen for ECB sa lange detaljerna i vasentliga bestimmelser arbetas fram pa
ett icke-harmoniserat sétt.

ECB medverkade aktivt dd EBA utvecklade sitt samradsdokument om andrade riktlinjer for
lamplighetsbedomningar. ECB har samtidigt igangsatt ett eget samrad om en végledning for
lamplighetsbeddmningar, vilket slutférdes och publicerades innan EBA slutférde sina
riktlinjer. Det &r valkommet att det finns en tydlig stravan fran ECB:s sida att revidera sina
ECB-anvisningar i ljuset av eventuella &ndringar i EBA:s riktlinjer for att se till att allt
innehall &r enhetligt.

Fortlopande tillsyn av betydande institut: Godkdnnanden av kapitalbasen och undantag

Godkannanden av kapitalinstrument ar centrala tillsynsuppgifter som bér tillampas pa samma
satt i hela unionen. Detta omrade undersoks sarskilt noggrant av EBA som har ett allmant
mandat att granska kapitalbasernas kvalitet. Med tanke pa EBA:s omfattande sakkunskap vad
géller granskningen av om kapitalinstrument som utfardats i unionen &r forenliga med
kapitalkravsforordningens behorighetskriterier for kapitalbaser, &r det viktigt att behoriga
myndigheter samarbetar nara med EBA inom detta omrade. Darfor uppmuntras ECB att
faststalla ramar som & en sidan sakerstdller de Overgripande granskningarna av alla
kapitalbasinstrument som utfardas av institut under tillsyn av ECB, och som & andra sidan
sakerstaller ett effektivt och konsekvent samarbete med EBA med avseende pa
kvalitetshedomningen av sadana kapitalbasinstrument, i linje med de uppgifter som tilldelats
denna myndighet.
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Vad géller anvandningen av undantag har man observerat att ECB har tillampat vissa
undantag relativt ofta och foljt definitionen av villkoren for sddana undantag i ECB:s handbok
om de alternativ och det handlingsutrymme som ges genom unionsratten. Den lagstadgade
tillampningen av undantag ar valkommen och ECB bdér utveckla den vidare, bland annat
genom att gora villkoren fér tillimpningen av dem enklare inom kapitalkravsférordningens’
grénser. De harmoniserade villkoren for tillampningen av undantag som utvecklats av ECB
skulle kunna utvecklas vidare inom ramen for den kontinuerliga strdvan att vidareutveckla
bankunionen som beaktar mojligheten att tillampa undantag pa gransoverskridande basis, nar
detta leder till effektivare kapital- eller likviditetshantering utan att det vacker misstankar.

Fortlépande tillsyn av betydande institut: interna modeller

ECB har infort ett stabilt forfarande for beddmning av interna modeller. De tillgdngliga
bevisen antyder att den process ECB anvénder for att godkanna interna modeller &r noggrann
och vélhanterad. Detta kommer att forbattra tilltron till de interna modeller, som anvénds av
banker som &r foremal for tillsynsmekanismens tillsyn, och darmed aven investerarnas tilltro
till att bankers kapitalkrav ar adekvata samt till deras motstandskraft. Den riktade dversynen
av interna modeller (TRIM-projektet) ses &ven som en god investering som leder till mer
likvardiga forutsattningar och béattre harmonisering av tillsynsrutinerna.

Inférandet av funktioner for godkannande och granskning av modeller var tidskravande och
har lett till en viss efterslapning i modellgodkannandet samt potentiellt 6kat tiden pa den
inledande fasen av modellgodkannandet. Beldgg som tillhandahallits av ECB antyder
emellertid att detta snart kommer att 16sas. Det ska dessutom understrykas att ECB bidrar med
reellt mervéarde vad géller kvaliteten pa modelltillsynen tack vare sin omfattande expertis,
séarskilt i jamforelse med vissa mindre nationella behdriga myndigheter. | jamforelse med
storre nationella behdriga myndigheter kan ECB &ven tillhandahalla battre tillsyn tack vare
storre team for inbordes bedomning (peer group), nagot som ger mer detaljerade
benchmarking av modeller.

Det &r viktigt att tillsynsmekanismen samarbetar med EBA i syfte att dela med sig av bra
metoder med behdriga myndigheter dven utanfor euroomrddet och pa s satt bidra till
tillsynskonvergens i hela EU:s inte marknad.

Fortlépande tillsyn av betydande institut: Oversyns- och utvarderingsprocess (OuP)

ECB har pd mycket kort tid tillampat en enhetlig OuP pé alla betydande institut baserat pa
gemensamma metoder dar man anvander bésta praxis. 2015 och 2016 ars OuP har framjat
hogre kapitalnivaer i banker, och ytterligare starkt stabiliteten och motstandskraften i
euroomradets banksektor. Dessutom har ECB visat sig vara en anpasshingsbar organisation
som tar at sig lardomar genom att atgarda brister och snabbt inférliva utvecklingen av
regelverket i sina metoder. | detta avseende & ECB:s resultat i forhallande till OuP
anmérkningsvarda och ECB:s insatser ar mycket valkomna.

" sarskilt vad galler undantag avseende likviditet pd gransoverskridande niva.
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ECB bor fortsétta att samarbete med kommissionen och EBA nér de vidareutvecklar sina
metoder och processer, sarskilt vad géller tillampningen av de védgledande riktlinjerna for den
andra pelaren. ECB uppmuntras aven att i sina OuP-metoder inforliva den aterkoppling de far
fran EBA inom ramen for sitt konvergensdedémningsarbete.

Tack vare att ECB:s Gvergripande funktioner granskar OuP-beslut kan OuP tillampas
konsekvent och denna granskning bidrar aven till att liknande OuP-resultat uppnas for
liknande institut. Det &r viktigt att bibehalla ratt balans och att stravan efter enhetlighet inte
leder till att resultaten inskrankas till ett mycket snavt falt vilket de facto bortser fran OuP:s
bankspecifika natur. Dessutom uppmuntras ECB att forbattra kommunikationen med
nationella behériga myndigheter vad galler de metoder som anvands for att justera OuP-beslut
som de gemensamma tillsynsgrupperna foreslar pa den évergripande nivan.

I synnerhet galler foljande: majlighet att paverka bankernas avsattningar for nodlidande
lan

ECB uppmuntras slutligen att tillampa samtliga tillsynsbefogenheter sa att risker kan hanteras
med det l&mpligaste tillsynsredskapet. Med befintliga befogenheter kan den behériga
myndigheten paverka en banks avsattningsniva inom granserna for gallande redovisningsram
och tillampa nodvéndiga justeringar (avdrag och liknande behandlingar), exempelvis om
redovisningsbestammelserna inte &r tillrackliga ur ett tillsynsperspektiv®. Detta ar sarskilt
viktigt nar det galler att ta itu med nodlidande lan, vilket ocksa framhalls av EU:s
handlingsplan for nédlidande 1&n°.

Fortlopande tillsyn av betydande institut: verkstallighet och sanktioner

Under sin etableringsfas fokuserade ECB pa att inhamta kunskap om den radande
tillsynssituationen hos de enheter som omfattas av tillsyn, och banken tillgrep vid relativt fa
tillfallen sin  sanktionerings- och verkstéllighetsbefogenheter.  Sanktionerings- och
verkstéllighetsramens effektivitet maste darmed bedémas narmare nar man har skaffat sig mer
omfattande praktisk erfarenhet. For att sanktioneringsramen ska kunna genomforas pa ett
effektivt satt ar det avgorande att bade ECB och de nationella behériga myndigheterna
fortsatter att samarbeta i god tro.

Viss uppenbar asymmetri (till exempel sanktionsbefogenheternas omfattning jamfoért med
tillsynsbefogenheterna), bristen pd en gemensam uppsattning av verkstallighets- och
sanktioneringsatgarder, samt en bred marginal vid tolkningen av befintliga EU-
sanktionsregler kan redan noteras. De har potentialen att paverka likvardigheten i

Séadana befogenheter anges i artikel 16.2 d i férordningen om den gemensamma tillsynsmekanismen, vilken
har samma ordalydelse som artikel 104.1 d eller Kkapitalkravsdirektivet. De utgdr inte
redovisningshefogenheter som ger ECB rétt att alagga en specifik bestammelse, men ECB kan paverka en
banks avsattningspolicy inom granserna for redovisningsstandarderna, till exempel dar en sadant ram lamnar
utrymme for flexibilitet vad galler att valja policy eller kréver subjektiva uppskattningar och den specifika
implementering som valts av institutet inte & andamalsenlig eller tillrackligt aktsam fran ett
tillsynsperspektiv. ECB har dessutom mdjligheten att kréva att kreditinstitut ska tillampa specifika
justeringar (avdrag, filter och liknande 4&tgarder) vid berdkningar av kapitalbaser om den
redovisningsbehandling som tillimpas av banken anses vara oaktsam fran ett tillsynsperspektiv.
Handlingsplan for hantering av nodlidande 1an i Europa — Radets slutsatser (11 juli 2017),
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-11173-2017-INIT/sv/pdf
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forutsattningarna och maste Gvervakas noggrant sa att de inte hindrar ECB att utdva sina
tillsynsuppgifter.

Tillsyn av de nationella behdriga myndigheternas tillsyn av mindre betydande institut

Det finns en stor variation bland de mindre betydande instituten och man har avsiktligt gett de
nationella beh6riga myndigheterna i uppdrag att skota den direkta tillsynen. ECB:s roll har
varit att overvaka de nationella behdriga myndigheternas beteende och tillsyn for att
sékerstalla enhetliga tillsynsresultat och en konsekvent tillampning av hdga tillsynsstandarder.
ECB:s tillsynsroll ar avgorande i utformandet av sadant beteende da de ska sakerstalla ett
enhetligt och konsekvent genomférande av tillsynsregler. ECB kan ta Over den direkta
tillsynsrollen gentemot mindre betydande institut i de fall detta & ndOdvandigt for att
sakerstalla enhetlig tillampning av hdga tillsynsstandarder. Mot bakgrund av denna ram maste
ECB hitta en balans mellan harmonisering a ena sidan och flexibilitet och proportionalitet a
andra sidan. Harmonisering innebar att sakerstalla en tillrackligt hog konvergensniva med
avseende pa den tillsynsmetod som tillampas pa mindre betydande institut Gverallt i de
deltagande medlemsstaterna och mellan mindre betydande institut och betydande institut
inom de deltagande medlemsstaterna. Detta medfor en utveckling av gemensamma metoder
for tillsyn av mindre betydande institut vad galler nationella behdriga myndigheters
k&rnkompetenser.

Flexibilitet och proportionalitet innebar att nationella behériga myndigheter kan anpassa sin
tillsyn till respektive instituts storlek, komplexitet och risk. | detta sammanhang ar det sarskilt
mycket vialkommet att ECB stravar efter att utveckla en OuP-metod for mindre betydande
institut som ar baserad pd OuP-metoder for betydande institut, men som inforlivar
bestammelser som ger utrymme for proportionalitet och tillsynsflexibilitet.

Utforandet av makrotillsynsfunktioner

Makrotillsynsbefogenheterna och redskapen i kapitalkravsdirektivet och
kapitalkravsforordningen ar relativt nya och de nationella behériga myndigheterna och de
utsedda myndigheterna har endast begransad erfarenhet av att tillampa dem. ECB:s ytterligare
makrotillsynsbefogenheter kan endast bedémas ordentligt inom ramen fér en mer omfattande
analys av anvandningen av makrotillsynsbefogenheter av nationella myndigheter. | detta
skede verkar det inte finnas nagra storre hinder for att ECB ska delta i samordningen av
makrotillsynsatgarder inom bankunionen, eller for att de ska utdva sina extra befogenheter.
Forfarandenas tidsramar ar mycket snava men — precis som i andra fall — gar det att klara av
dem med lampligt samarbete i god tid.

Det finns emellertid vissa oppna fragor angaende makrotillsynsredskapens omfattning, samt
samverkan mellan de olika redskap som kan anvédndas i makrotillsynssyften och relevanta
myndigheters motsvarande kompetenser. En aspekt (namligen anvandningen av atgarder inom
den andra pelaren i makrotillsynssyfte) overvags for narvarande av medlagstiftarna pa
grundval av kommissionens forslag fran november 2016 om &versynen av
kapitalkravsdirektivet dar andringar foreslas for att forbjuda anvandningen av pelare 2-krav
for att hantera makrotillsynsrisker och systemrisker.

D. Forhallande till andra relevanta organ

Nér ECB utfor sina tillsynsuppgifter samverkar de med andra europeiska och internationella
organ. Effektiv samordning ar noédvandig for att tillsynsmekanismen ska kunna utOva sitt
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mandat och det bidrar aven till effektiv bankkrishantering och bredare tillsynskonvergens pa
EU-niva och internationell niva. Det fjarde temat i kommissionens Oversyn fokuserar pa
samverkan mellan ECB och EBA, Europeiska systemriskndmnden (nedan kallad ESRB), den
gemensamma resolutionsnamnden, internationella standardiseringsaktorer (radet for finansiell
stabilitet (nedan kallad FSB) och Baselkommittén for banktillsyn samt kommissionen med
tanke pa dess roll nar det galler de fragor som omfattas av tillsynsmekanismen och dessa
ovriga organ.

Samverkan med Europeiska bankmyndigheten — tillsynskonvergens och stresstester

Forordningen om den gemensamma tillsynsmekanismen innebar ingen férdndring av EBA:s
roll och befogenheter. Den &r fortfarande det regleringsorgan som ansvarar for att
vidareutveckla och hantera det enhetliga regelverket for EU:s banksektor och for att
sakerstdlla konsekvent tillampning av det enhetliga regelverket. ECB maste folja EBA:s
regler. Det ska emellertid papekas att ECB maste genomfora EBA:s regler genom sina egna
instrument, vilket kan paverka EBA med tanke pa att tillimpningen av ECB-instrumenten
utvidgats till 19 medlemsstater. Det skulle vara tillradligt att ECB i sina egna regler
regelbundet hénvisar till EBA:s motsvarande regler, inklusive de regler som antas i form av
forordningar, eller till EBA:s relevanta fortlopande arbetsprocesser. Det skulle ocksa vara
tillradligt att ECB samordnar sina egna genomfdrandeinitiativ med EBA:s med avseende pa
bade innehall och tidsramar. For att undvika 6verlappningar och bristande éverensstimmelse
av tolkningen av det enhetliga regelverket uppmanas ECB dessutom att arbeta i ndra
samarbeta med EBA och strava efter att det egna Vanliga fragor och svar-verktyget tar upp
amnen som bor hanteras av EBA eller motsager svar som redan lamnats av EBA.

Det &r gladjande att ECB:s avsikt &r att se till att tillsynsmekanismen helt foljer med EBA:s
riktlinjer och rekommendationer. ECB uppmanas att fortsatta att strava efter full
overensstammelse med EBA:s riktlinjer och rekommendationer, och ocksa med
aterkopplingen fran EBA:s konvergensarbete.

Inforandet av tillsynsmekanismen har gett mojligheter att ga fortare framat i stravan efter
tillsynskonvergens. ECB underlattar ofta samordningen av de standpunkter som framfors av
nationella behdriga myndigheter i tillsynsmekanismen i samband med EBA:s regelarbete och
tillhandahaller vardefull expertis pa alla nivaer i beslutsprocessen. ECB uppmuntras att hela
tiden vara proaktiv i alla EBA:s arbetsprocesser, sarskilt da den uttryckligen efterfragar detta.

ECB medverkar ocksa i hog grad inom ramen for de EU-omfattande stresstesten. Med tanke
pa att stresstesten ar en gemensam uppgift dar ansvarsomradena ar tydligt distribuerade maste
alla behdriga myndigheter (inklusive ECB) och EBA arbeta i ndra samarbete med varandra.

Samarbete med Europeiska systemriskndmnden — makrotillsynskonvergens

Samordning mellan ECB i dess egenskap av tillsynsorgan och ESRB ar nddvandigt for battre
koherens mellan ECB:s uppgifter och EU:s 6vergripande makrotillsynssamordning inom
ESRB. Samverkan och samordningen mellan ESRB:s och tillsynsmekanismens tekniska
kommittéer har blivit battre med tiden, sérskilt vad géller informationsdelning och att undvika
dubbelarbete, men deras rackvidd och fokus skiljer sig fortfarande at. Oversynen av ESRB-

16



forordningarna’® har medfért forslag om en formalisering av ECB:s institutionella
representation i i fraga om tillsyn i ESRB:s styrningsstruktur och en ytterligare forbattrad
samordning av verksamheten.

Samarbete med den gemensanna resolutionsnamnden — tidigt ingripande och utlésande av
resolution

Sedan den etablerads i januari 2016 som bankunionens resolutionsmyndighet maste
tillsynsmekanismen och den gemensamma resolutionsndmnden arbeta i néra samarbete. Ett
samforstandsavtal has ingatts som mojliggor utbyte av den information som den gemensamma
resolutionsnamnden behover for att forbereda och vidta resolutionsatgarder. Atgarderna 2017
avseende flera banker i kris visade att samarbetet fungerade vél. Erfarenheterna fran de
senaste fallen kommer att hjalpa alla berérda aktorer att ytterligare forbattra den praktiska
tillampningen av reglerna och systemets funktion. Bland de fragor som roér den gemensamma
tillsynsmekanismen avses har exempelvis de praktiska formerna for samarbete och utbyte av
information mellan alla de EU-organ och nationella organ som medverkar i ett tidigt
ingripande och i resolution, dar forfarandena leder fram till ett beslut om huruvida en bank
haller pa att fallera eller sannolikt kommer att fallera samt anvandningen av éversyner av
tillgangarnas kvalitet for att avgéra om villkoren for en forebyggande rekapitalisering ar
uppfyllda. Allteftersom praktiska erfarenheter skaffas &r det viktigt att samarbetsramen
standigt beddms och om nédvandigt forbattras. Kommissionen fortséatter darfor samordningen
med tillsynsmekanismen och den gemensamma resolutionsndmnden vad galler
rekonstruktionsmekanismens évergripande funktion, och dven med tanke pa EU:s regelram
om statligt stod.

Nar ECB planerar atgarder for tidigt ingripande med avseende pa ett institut under tillsyn som
den gemensamma resolutionsnamnden ar resolutionsmyndighet for, ska sddana atgarder
meddelas den gemensamma resolutionsnamnden. Denna kan da forbereda for resolutionen for
det berdrda institutet och tillsammans med ECB ska de noggrant 6vervaka efterlevnaden av de
tidiga ingripandena. Vissa inkonsekvenser har observerats i den rattsliga ramen for atgarder
for tidigt ingripande. De skulle kunna lésas genom att man fortydligar anvandningen av
befogenheter for tidigt ingripande dar de 6verlappar tillsynsbefogenheterna. Man skulle dven
kunna ténka sig att inforliva befogenheter for tidigt ingripande direkt i den férordning som
faststaller den gemensamma resolutionsmekanismen och pa sa satt ge ECB mdjligheten att
anvanda befogenheter som anges i direkt tillamplig unionsrétt. Innan dessa fortydliganden
hunnit goras i lagen, bl.a. vad galler de fall som utléser ingripande, rekommenderas ECB att
vidareutveckla sin krishanteringsstrategi och sarskilt att definiera omsténdigheter som kréaver
ett tidigt ingripande och tydligt meddela gemensamma resolutionsnamnden alla atgarder som
vidtagits avseende institut vars finansiella situation forsamras — allt for att moéjliggdéra en mer
effektiv samordning.

% Europaparlamentets och rédets férordning (EU) nr 1092/2010 av den 24 november 2010 om makrotillsyn av

det finansiella systemet pda EU-nivd och om inrittande av en europeisk systemriskndmnd (’ESRB-
forordningen”) och radets forordning (EU) nr 1096/2010 av den 17 november 2010 om tilldelning till
Europeiska centralbanken av sérskilda uppgifter angdende Europeiska systemrisknamndens verksamhet
("ECB/ESRB-forordningen”). Den 20 september 2017 lade kommissionen fram lagstiftningsfoérslag om en
formalisering av rollen for ECB:s tillsynsndmnd i ESRB. Se https://ec.europa.eu/info/law/better-
regulation/initiatives/com-2017-538_en.
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Slutligen har ECB, som behorig myndighet, befogenhet att besluta nér ett institut under dess
tillsyn fallerar eller sannolikt kommer att fallera. Detta beslut &r en forutsattning for att
resolutionen ska utlésas och man bor undersoka hur detta utdvas i framtida dversyner av den
gemensamma resolutionsmekanismen.

Deltagande i Baselkommittén for banktillsyn och radet for finansiell stabilitet —
internationell konvergens i regelverket

Det &r valkommet att ECB har tilldelats och aktivt anvénder sin medlemskapsstatus i de
relevanta internationella standardiseringsorganen, radet for finansiell stabilitet och
Baselkommittén for banktillsyn. Som medlem kan ECB aktiv bidra till den internationella
standardisering som &r relevant for banksektorn pa ett mer inflytelserikt satt &n EBA eller
kommissionen, vilka bara har observatorsstatus i Baselkommittén for banktillsyn. Det &r
fortfarande svart att uppna att uppna fullstaindig samstammighet mellan europeiska
medlemmars synpunkter i Basel, men ECB:s insatser i detta avseende, i samarbete med
kommissionen, ar viktiga och bor darfér uppmuntras.

E. Tillsynsmekanismens kostnadseffektivitet

Detta avsnitt fokuserar pa tillsynsmekanismens kostnadseffektivitet och beddémer
utvecklingen av tillsynsprocessens effektivitet och tillsynens kostnad under de forsta aren som
tillsynsmekanismen funnits till.

Det skulle kravas en langre observationsperiod for en grundligare analys av
tillsynsmekanismens bidrag till den inre marknadens formaga att fungera val. Trots de
utmaningar man oundvikligen stétt pa under de forsta aren som tillsynsmekanismen har
fungerat, observerade emellertid majoriteten av de banker som ar under direkt tillsyn av ECB
en forbéattring av tillsynskvalitén under 2015, sarskilt vad géller enhetlig tillsyn 6ver en
bankkoncerns olika enheter. Denna positiva utveckling har &dven bekraftats av de nationella
behoriga myndigheterna som noterade tydliga forbattringar av hur tillsynskollegierna fungerar
tack vare ECB:s effektiva ledarskap. Betydande institut har rapporterat om béttre samverkan
med ECB under 2016.

Samtidigt har tillsynsavgifterna dkat sedan tillsynsmekanismens start eftersom anslagen till
uppbyggnadsresurser pa ECB-niva inte kompenseras med nagon en minskning av anslagen
for resurser och kostnader i de nationella behériga myndigheterna. Ar 2016 dkade avgifterna
nagot jamfort med 2015, vilket beror pa att ECB utokade sin personal.

Den befintliga ramen for tillsynsavgifter innebér ett tydligt, 6ppet och enkelt sétt att
distribuera avgifter till institut under tillsyn. Att anvanda de genomsnittliga riskvéagda
tillgangarna som fordelningsnyckel for avgifter bland de banker som ar under tillsyn ar ratt
metod att tillampa med tanke pa den kvarstdende osékerheten om i vilket utstrackning de
riskvikter banker tillampar aterspeglar deras faktiska risker. ECB:s befintliga avgiftsmetod
tillater proportionalitet genom att den delar upp budgeten for betydande institut och mindre
betydande institut beroende pa kostnadstilldelning. Denna budgetdelning innebar att
avgifterna, som en del av de totala tillgdngar som betalas, ar ungefar tva ganger lagre for
mindre betydande institut an fér betydande institut.

| den kommande Oversynen av avgiftsmetoderna bér ECB beakta huruvida proportionaliteten
kan okas, t.ex. genom en eventuell atskillnad mellan mindre betydande institut med hdg
prioritet, for vilka tillsynen &r mer resursintensiv, och andra mindre betydande institut.
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Det har observerats att ECB har infort ett fungerande system for resultatmatning. Med hjélp
av systemet kan man spara utvecklingen i olika tillsynsprocesser och andra interna processer,
och det tillhandahaller en nédvandig bas for att bedoma kostnadseffektivitet och effektivitet.
Detta &r ett lovvart initiativ som skulle kunna forbattras ytterligare sa att det omfattar alla
aspekter av ECB:s tillsynsaktiviteter och sa smaningom dven omfattar de nationella behdriga
myndigheterna.

I11. Slutsatser

Pa basis av den analys som aterspeglas saval i denna rapport som i kommissionens
avdelningars atféljande arbetsdokument visar kommissionens dversyn att inrattandet av den
gemensamma tillsynsmekanismen Overlag varit framgangsrikt. Vissa organisatoriska
svarigheter kunde noteras i inledningsskedet, men ECB och de nationell behoriga
myndigheterna har hanterat dem vél och visat att de har god formaga att reagera och anpassa

sig.

ECB har, med stod av de nationella behdriga myndigheterna, infért de nddvandiga
forfaranden och redskap som mojliggjorde en smidig 6verforing av tillsynsbefogenheter Gver
betydande institut och ECB:s utévande av sina samordnings- och tillsynsfunktioner. Pa basis
av denna ram har ECB till fullo tagit pa sig sin tillsynsroll och pa tva ar lyckats etablera ett
gott rykte som en effektiv och noggrann tillsynsmyndighet. Detta dr en anmarkningsvard
prestation, sarskilt med tanke pa att tidsramarna innebar en stor utmaning och att den
bakomliggande tillsynssituationen i de 19 deltagande medlemsstaterna sag mycket olika ut.

Forordningen om den gemensamma tillsynsmekanismen bygger pa ECB:s styrningsstruktur
sasom den finns faststalld i fordraget och avsikten var att infora praktiskt genomforbara
forfaranden for beslutsfattande som aterspeglar tillsynsmekanismens —egenskaper.
Foérhoppningen &r att denna aspekt kommer att forbattras genom den nya delegeringsramen
som kommer att gora det majligt for chefer pa mellanniva inom ECB att fatta rutin- eller
tillsynsbeslut som har ringare verkningar.

Inga storre problem har upptidckts vad galler ECB:s oberoende. Vad galler
atskillnadsprincipen bor ECB se till att alla skyddsatgarder finns pd plats och tillampas,
sarskilt vad galler tjanster som stodjer bade ECB:s tillsynsuppgifter och alla andra uppgifter
som utfoérs av ECB. ECB uppmanas aven att se till att tillsynsnamnden i lamplig utstrackning
medverkar i makrotillsynsbelsluten.

Tillsynsmekanismens inledningsfas var viktig for att vinna alla relevanta intressenters
fortroende. FOr att bygga upp detta fortroende blev ECB i dess roll som tillsynsorgan
upprepade ganger beddémd och betraktad som ansvarig av politiska, rattsliga och
administrativa organ. Mekanismerna som haller ECB ansvarig har anvénts intensivt och
regelbundet, och darvid har inte nagra storre brister uppdagats i ECB:s sétt att utfora sina
tillsynsuppgifter. Vissa meningsskiljaktigheter uppkom angaende revisionsrattens mandat att
granska ECB. Detta problem forvantas fa sin I6sning genom utlovat battre samarbete i
samband med den revisionsrattens kommande andra granskning.

En grundldggande dimension av tillsynsmekanismen utgors av samverkan mellan ECB och de
nationella behériga myndigheterna. Bortsett fran en viss inledande osakerhet med avseende pa
tillsynsbefogenheter i nationell lagstiftning har inga storre problem vad galler férdelningen av
arbetsuppgifter och ansvarsomraden upptackts i férordningen. | praktiken har samordningen
utvecklats gradvis och fortroendet mellan de olika partnerna har vaxt parallellt med allt fler
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gemensamma erfarenheter. De nationella behdriga myndigheterna i deltagande medlemsstater
visade sin villighet att samarbeta effektivt med ECB och hjalpa dem att utveckla
tillsynspolitik och genomfora tillsynsbeslut. Ett samarbete i god tro mellan ECB och
nationella behériga myndigheter &r avgorande och alla parter &r valkomna att fortsatta detta
lojala samarbete.

Forhallandet mellan ECB och EBA utgor en annan viktig aspekt av tillsynsmekanismens
funktion inom ramen for den inre marknaden. | denna Oversyn noterades en positiv
samverkansdynamik som gynnar bada parter och uppmuntrar ECB att fortsatta sitt samarbete
och sin samordning med EBA, sarskilt vad géller genomforandet av det enhetliga regelverket.

Effektiviteten av tillsynen av banker i euroomradet har redan forbattras under
tillsynsmekanismens forsta ar. For betydande institut & ramverket mer harmoniserat, och
tillsynen baseras pa gemensamma metoder som tillampas konsekvent. Tillsynskvaliteten
anses ha oOkat inom flera viktiga tillsynsomraden, sarskilt OuP, interna modeller,
lamplighetsbedomningar och kollegiernas verksamhet. ECB vidtog aven viktiga atgarder for
att harmonisera tillsynsmetoder fér mindre betydande institut men mer tid behovs for att 6ka
harmoniseringsnivan och framja anvandningen av gemensamma basta praxis vid tillsynen av
mindre betydande institut. Overlag har likvirdigheten i forutsattningarna mellan mindre
betydande institut i de deltagande medlemsstaterna samt mellan betydande institut och mindre
betydande institut i deltagande medlemsstater paverkats positivt. Med tanke pa den mycket
positiva bedémningen av ECB:s roll i tillsynskollegierna och dess viktiga bidrag till
diskussionerna i EBA har det dessutom haft en positiv spridningseffekt pa hela den interna
marknaden.

Overlag verkar tillampningen av férordningen fungera val i praktiken och det behévs inga
storre forandringar av den rattsliga ramen i detta skede. De brister som noterats i denna
rapport kan huvudsakligen rattas till genom att ECB vidtar atgarder eller genom éandringar i
relevant unionslagstiftning som just nu diskuteras av Europaparlamentet och radet inom
ramen for de forslag som lades fram av kommissionen i november 2016. Vissa aspekter av
tillampningen av forordningen maste dvervakas ytterligare och bedémas mer noggrant nar
mer erfarenhet med tillsynsmekanismen har forvérvats.

Kommissionens slutsats ar att inrattandet av bankunionens tillsynspelare har lyckats, att den
fungerar val och visar pa avsedd verkan. Den gemensamma tillsynsmekanismen utgor ett
stabilt och tillforlitligt element i bankunionen som skulle kunna visa sin fulla potential i
samband med en fullbordad bankunion.
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