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RAPPORT FRA KOMMISSIONEN TIL EUROPA-PARLAMENTET OG RADET
om den feelles tilsynsmekanisme oprettet ved forordning (EU) nr. 1024/2013

I. Indledning

Som Kommissionens formand, Jean-Claude Juncker, understregede det i sin tale om Unionens
tilstand den 13. september 2017, skal bankunionen fuldfares, hvis den skal kunne udnytte sit
potentiale fuldt ud som led i en sterk gkonomisk og moneter union. Sammen med
kapitalmarkedsunionen (CMU) vil en fuldfert bankunion fremme et stabilt og integreret
finansielt system i EU. Den vil gere Den @konomiske og Monetere Union mere
modstandsdygtig over for negative chok ved at fremme privat risikodeling pa tveers af greenser
vaesentligt, samtidig med at behovet for offentlig risikodeling begraenses.

De finans- og statsgeldskriser, som EU har oplevet i lobet af det sidste arti, har vist, at EU’s
ufuldstendige gkonomiske og finansielle rammer hverken var tilstreekkelige til at hindre
ustabile politikker i opsvingsarene eller til at sikre effektiv absorbering af negative chok i den
efterfglgende makrogkonomiske korrektionsfase. Kriserne har navnlig vist, at der findes
ugnskede forbindelser mellem nationale banksektorer og deres stater - en sakaldt ond cirkel.
Bankunionen blev oprettet med det formal at bryde denne forbindelse og forhindre, at
nationale budgetter bruges til at redde ngdlidende banker.

Til dette formal var der, baseret pa det felles regelsat, i Kommissionens kareplan taget hgjde
for tre sgjler i bankunionen: en feelles tilsynsmekanisme, en felles afviklingsmekanisme for
banker og en felles indskudsgarantiordning.

| overensstemmelse med Det Europziske Rads konklusioner af 19. oktober 2012 blev der
oprettet en falles tilsynsmekanisme for at sikre tilsyn af hgjeste kvalitet, gennemfare
Unionens politik vedrarende tilsyn med kreditinstitutter pa en sammenhangende og effektiv
made og konsekvent anvende det falles regelsat. Den felles tilsynsmekanisme (FTM) blev
udformet som et system, der bestar af de kompetente nationale myndigheder i de deltagende
medlemsstater (medlemsstaterne i euroomradet og alle andre medlemsstater, der indgar i et
teet samarbejde med FTM) og Den Europziske Centralbank (ECB). Til dette formal blev der i
Radets forordning (EU) nr. 1024/2013 (i det felgende benavnt FTM-forordningen) overdraget
specifikke opgaver til ECB vedrgrende tilsyn med kreditinstitutter.

| denne rapport foretages der en vurdering af FTM's oprettelse og funktion med henblik pa at
bestemme bankunionens farste sgjles effektivitet. Den indgar som led i en bredere vurdering
af de fremskridt, der er gjort i forbindelse med bankunionen som omhandlet i Kommissionens
meddelelse om fuldferelse af bankunionen. Rapporten er ogsa Kommissionens farste
gennemgang af FTM-forordningens anvendelse i henhold til artikel 32 i neevnte forordning.

FTM-forordningen kreever, at Kommissionen foretager en omfattende gennemgang af den
generelle anvendelse af FTM-forordningen, med sarlig veegt pa overvagningen af den
potentielle indvirkning pa det indre markeds korrekte funktion. Denne rapport indeholder en
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kort analyse af de centrale aspekter i FTM-forordningen og dens anvendelse og angiver de
vigtigste resultater. Det ledsagende arbejdsdokument fra Kommissionens tjenestegrene giver
starre indsigt i de behandlede emner. Da FTM-forordningen befinder sig pa et tidligt stadium,
var det ikke alle de aspekter, der er nevnt i Kommissionens gennemgangsmandat som fastsat
i artikel 32 1 FTM-forordningen, der kunne vurderes med samme detaljeringsgrad. |
overensstemmelse med gennemgangsmandatets anvendelsesomrade i FTM-forordningen har
denne rapport fokus pa de lovgivningsmassige, institutionelle og proceduremassige rammer
for den felles tilsynsmekanisme. Kommissionen glaeder sig over de andre vurderinger, som
gennemfares i gjeblikket, sasom Den Internationale Valutafonds igangveerende program til
vurdering af den finansielle sektor (FSAP), Den Europeaiske Banktilsynsmyndigheds (EBA)
konvergenskontroller og Den Europeziske Revisionsrets forskellige undersggelser, som
supplerer denne rapport og vil bidrage til en samlet vurdering af den feelles tilsynsmekanisme,
hvor der tages hgjde for de forskellige aspekter og perspektiver.

Pa baggrund af en dokumentanalyse og interviews med relevante interessenter er
Kommissionen naet frem til en overordnet positiv vurdering af FTM-forordningens
anvendelse og de farste ar med ECB som tilsynsfgrende. Den farste sgjle i bankunionen er nu
fuldt ud gennemfart og funktionel, og den giver klare fordele i form af lige konkurrencevilkar
og den tillid, som det integrerede tilsyn med kreditinstitutterne medfarer.

Pa nogle omrader er der mulighed for en yderligere forbedring af de tilsynsmaessige rammers
made at fungere pa. For at tackle nogle af de identificerede problemer indeholder rapporten
fortolkninger af de lovgivningsmassige rammer, henviser til igangveerende dreftelser om
&ndringer af den relevante EU-lovgivning eller stiller forslag til, hvordan ECB kan tage hgjde
for dette i sine aktiviteter. Pa nuvarende tidspunkt finder Kommissionen det ikke ngdvendigt
at foresla andringer til FTM-forordningen.

I denne rapport anerkendes det, at det er lykkedes at indfgre bankunionens tilsynssgijle, og at
den fungerer fuldt ud og indeberer yderligere tydelige fordele for sa vidt angar finansiel
stabilitet og markedsintegration. Dette er en vigtig forudsatning for at kunne fuldfere
bankunionen inden udgangen af 2019 som omhandlet i Kommissionens meddelelse om
fuldferelse af bankunionen, vedtaget samtidig med denne rapport, og i overensstemmelse med
opfordringerne i de fem formands rapport fra 2015% og oplaegget om en dybere gkonomisk og
monetaer union (EMU) (i det falgende benavnt "EMU-oplaegget™).

Il. Vurdering af FTM-forordningens anvendelse

Gennemgangen har fokus pa de vigtigste aspekter af FTM's funktion som en falles
tilsynsmekanisme for banker. Analysen er struktureret omkring fem overordnede emner, som
omfatter de vigtigste emner i det mandat for gennemgangen, der er fastsat i FTM-
forordningen:

styringen af den fzlles tilsynsmekanisme

de vigtigste redskaber, som ECB har udviklet til udferelsen af sine tilsynsopgaver
ECB's udfarelse af sine tilsynsopgaver

samspillet med relevante EU-organer og internationale organer og

https://ec.europa.eu/commission/publications/five-presidents-report-completing-europes-economic-and-
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e FTM's omkostningseffektivitet.

En raekke overordnede spgrgsmal gar pa tveers af disse fem emner og tages derfor i
betragtning i hele rapporten for at give et overblik over FTM's funktion. Det gelder navnlig:

e levedygtigheden af den felles tilsynsmekanisme og effektiviteten af de
sikkerhedsforanstaltninger, der er medtaget i FTM-forordningen

e balancen mellem de opgaver og det ansvar, som de forskellige parter har faet
overdraget inden for FTM

e FTM's indvirkning pa det indre marked og

o tilstreekkeligheden af de redskaber og befgjelser, som ECB har til radighed til at
udfare sine opgaver.

Flere aspekter af det mandat, som Kommissionen har faet i FTM-forordningens artikel 32,
kunne ikke vurderes i detaljer, da der pa nuvarende tidspunkt ikke foreligger tilstreekkelige
oplysninger til at drage egentlige konklusioner. Eftersom der ikke er indgaet et teet samarbejde
med medlemsstater uden for euroomradet, er det f.eks. ikke muligt at vurdere virkningen af
disse artikler. Nar det gelder den potentielle indvirkning pa de nationale banksystemer, er det
desuden — selv om visse tendenser kan ses allerede nu — for tidligt at henfare dette til en mulig
indvirkning af FTM og at identificere andre mulige indvirkninger pa strukturerne i de
nationale banksystemer. Endelig er mandatet til at vurdere de finanspolitiske virkninger, som
tilsynsafgerelserne kan have pa de deltagende medlemsstater, og virkningen af udviklinger i
relation til afviklingsfinansieringsordninger i hgj grad blevet bergrt af den efterfelgende
etablering af den felles afviklingsmekanisme (SRM), og det er derfor mere hensigtsmaessigt
at tage dette i betragtning, nar SRM er blevet gennemgaet.

A. Styring af den falles tilsynsmekanisme

For at na sine overordnede malsatninger om at garantere sikkerheden og soliditeten af EU's
banksystem kreever FTM en effektiv styring og effektive interne procedurer, der afbalanceres
ved hjelp af passende ansvarlighed, en retfeerdig procedure og uafhangighedsordninger med
en klar adskillelse mellem de pengepolitiske og de tilsynsmaessige funktioner samt en effektiv
ansvarsfordeling mellem ECB og de kompetente nationale myndigheder inden for FTM. Dette
afsnit giver en oversigt over Kommissionens konstateringer med hensyn til styringen af den
feelles tilsynsmekanisme.

Ansvarlighed, retfeerdig procedure og uafhaengighedsordninger

Kommissionen har vurderet ECB's ansvarlighed under hensyntagen til de politiske, retslige og
administrative aspekter. P& baggrund af de analyserede oplysninger vurderes det i
gennemgangen, at de ansvarlighedsordninger, der gelder for ECB, samlet set er effektive.

Navnlig de forskellige processer og procedurer, der er indfgrt for at sikre ansvarlighed over
for politiske organer som Europa-Parlamentet, Radet, Eurogruppen og de nationale
parlamenter, bliver ofte anvendt i praksis.

ECB star forholdsvis ofte til regnskab over for Den Europziske Unions Domstol (EU-
Domstolen) via adressater for ECB's tilsynsafgarelser, hvilket viser, at de retslige
ansvarlighedsordninger bliver anvendt i praksis. | betragtning af den ansvarlighedsordning,
der geelder for ECB, og Domstolens mandat til at preve lovligheden af ECB's afggrelser har
ECB starre muligheder for domstolsprgvelse end mange kompetente nationale myndigheder.
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Hvad angar den administrative ansvarlighed, er ECB genstand for omfattende supplerende
undersggelser, som foretages af forskellige administrative organer i EU, nemlig
Kommissionen, Den Europaziske Revisionsret (Revisionsretten), Den Europeiske
Banktilsynsmyndighed (EBA) og Den Europaiske Ombudsmand. ECB har vist, at den tager
henstillinger fremsat som falge af sadanne undersggelser alvorligt, og den lader dem ofte
komme til udtryk i tilpasninger af egne regler eller egen adferd. Endvidere bidrager ECB
aktivt til den overvagning, som Den Internationale Valutafond (IMF) foretager i euroomradets
medlemsstater, og ECB spiller en afggrende rolle i den igangverende EU/EA-FSAP. Ved
denne gennemgang blev der ogsa set pa effektiviteten af den eksterne revision, som ECB er
underlagt, eftersom omfanget af Revisionsrettens revisionsmandat over for ECB bgr tages i
betragtning i forbindelse med de overordnede ansvarlighedsordninger, der geelder for ECB i
dennes egenskab af tilsynsfgrende, og i lyset af den omstendighed, at de nationale
revisionsorganers mandater over for de kompetente nationale myndigheder er meget
forskellige. Samtidig bgr det understreges, at ECB i henhold til TEUF er underlagt en
forpligtelse til at give Revisionsretten alle dokumenter eller oplysninger, der er ngdvendige
for, at Revisionsretten kan udfagre den opgave, der svarer til dens juridiske mandat. Det ville
veere positivt, hvis ECB og Revisionsretten indgik en interinstitutionel aftale om, hvordan
informationsudvekslingen mere precist skal forega, med henblik pa at Revisionsretten kan fa
adgang til alle informationer, der er ngdvendige for, at den kan varetage sit revisionsmandat.

De konvergensrapporter, der udarbejdes af EBA, synes at veere endnu et effektivt
kontrolredskab, som sikrer, at ECB fglger det felles regelsat. Baseret pa anekdotisk evidens
lader det dog omvendt til, at EBA's befgjelser til at handle i tilfeelde af en overtraedelse af EU-
retten er mindre effektive, nar det gelder ECB, da beslutningsproceduren i EBA kraever et
dobbelt flertal fra de kompetente nationale myndigheder i de deltagende medlemsstater og de
kompetente nationale myndigheder i de ikkedeltagende medlemsstater, mens et flertal af de
kompetente nationale myndigheder fra de deltagende medlemsstater allerede ville have stgttet
ECB's afgerelse, da den blev vedtaget af tilsynsradet og Styrelsesradet.

Gennemgangen viser ogsa, at uafhangighedsordningerne er tilstreekkelige, og der er ikke
fundet nogen dokumentation, som sar tvivl om deres effektivitet.

ECB har sgrget for mekanismer for hgring, retfeerdig procedure og interne klager baseret pa
detaljerede rammer. Det bifaldes, at ECB udvikler en hgringskultur, som er mere
vidtraekkende end de formelle forpligtelser, og ECB opfordres til at gare brug af haringer, nar
den har til hensigt at bidrage yderligere til harmoniseringen af regler og praksis. Reglerne om
en retfeerdig procedure lader til at veere stattet af solide rammer. Det anses for vigtigt, at ECB
rammer den rette balance ved fastsettelsen af tidsfrister eller maerkning af dokumenter som
fortrolige, s& man undgar ungdige begrensninger af de proceduremassige rettigheder for de
parter, som er bergrt af dens beslutninger.

Den tilgeengelige mekanisme for klager over afgerelser truffet af ECB — det administrative
klagenaevn (ABoR) — bruges aktivt af de bergrte personer, og ECB fastslar, at dets udtalelser
har haft en stgrre indflydelse pd ECB's tilsynsarbejde end de individuelle sager, som de
vedrgrer. | denne rapport finder man ingen dokumentation for mangler. Det ville vere
hensigtsmaessigt at drage fordel af den stadig mere omfattende retspraksis fra ABoR ved at
sikre mere gennemsigtighed i det arbejde, som ABoR udfarer, f.eks. via en offentliggarelse pa
ECB's websted af sammenfatninger af ABoR's afgerelser, med behgrig iagttagelse af reglerne
om fortrolighed.



Beslutningstagning

Kommissionen har ngje undersggt de styringsordninger, der understgtter ECB's
beslutningstagning i forbindelse med tilsynsaktiviteterne.

ECB's besluttende organer bestar af Styrelsesradet og direktionen. Styrelsesradet er ogsa i
sidste ende ansvarligt for afgarelser truffet af den falles tilsynsmekanisme. Med henblik pa at
afspejle de seerlige opgaver, den falles tilsynsmekanisme har, er der blevet oprettet serlige
tilsynsstrukturer (f.eks. tilsynsradet) og procedurer (f.eks. ikke-indsigelsesprocedure) med
henblik pa at stgtte Styrelsesradet, nar det treeffer foranstaltninger vedrgrende de opgaver,
som ECB har faet overdraget ved FTM-forordningen.

| betragtning af det store antal beslutninger og deres forskellige typologi lader tilsynsradets og
Styrelsesradets inddragelse i alle beslutninger til at l&egge et stort pres pa disse to organers
ressourcer, der involverer alle de kompetente nationale myndigheder og de nationale
centralbanker. Der er store forskelle i tilsynsbeslutningerne, nar det galder kompleksitet,
indvirkning og relevans for de enheder, der fares tilsyn med. Sadanne forskelle eksisterer
bade pa tveers af beslutningstyperne (f.eks. SREP-beslutninger i forhold til godkendelser af
egentlige kernekapitalinstrumenter) og inden for samme kategori af beslutninger (f.eks. en
beslutning vedrerende egnethed og haderlighed for bestyrelsen i et stgrre moderselskab i
forhold til en beslutning vedrgrende egnethed og haderlighed for ledelsen i et integreret
datterselskab). Sadanne forskelle blev ikke taget i betragtning i beslutningsprocessen, hvilket
farte til en uforholdsmaessig brug af ECB's ressourcer i tilfelde af rutinemassige beslutninger
eller beslutninger med en lavere samlet virkning. Denne situation hindrede ECB's
beslutningstagende organer i at fokusere pa vigtige tilsynsspgrgsmal og krevede ofte en
uforholdsmassigt stor mangde arbejde og ressourcer fra bade ECB og de kompetente
nationale myndigheder i forbindelse med udarbejdelsen af den formelle beslutningsproces®.
For at lgse disse problemer har ECB strgmlinet beslutningstagningen ved hjelp af skemaer,
skriftlige procedurer og sammenlegning af afgerelser, og ECB har vedtaget en
delegationsramme for visse rutinemassige afgarelser eller afggrelser med reduceret potentiel
indvirkning®. Det er endnu ikke undersggt, om delegationsrammen vil skabe en passende
balance mellem de afgerelser, der delegeres, og dem, der ikke gar, og i sidste ende fore til en
bedre udnyttelse af ressourcerne.

Adskillelse af tilsynsfunktioner og pengepolitiske funktioner

De kompetente nationale myndigheder har klaget over de ressourcer, de skal afsatte til at udarbejde deres
holdning til tilsynsradet og Styrelsesradet om spgrgsmal, som set ud fra deres synspunkt slet ikke er
relevante, og som tidligere blev behandlet pd mellemlederniveau i deres organisationer.

Den Europeiske Centralbanks afgarelse (EU) 2017/933 af 16. november 2016 om de generelle rammer for
delegation af beslutningstagende befgjelser for retlige instrumenter i forbindelse med tilsynsopgaver
(ECB/2016/40); Den Europeiske Centralbanks afgerelse (EU) 2017/934 af 16. november 2016 om
delegation af afgarelser vedrgrende signifikansen af enheder under tilsyn (ECB/2016/41); Den Europeeiske
Centralbanks afggrelse (EU) 2017/935 af 16. november 2016 om delegation af befgjelser til at vedtage
afgarelser om egnethed og heederlighed samt vurdere krav til egnethed og haederlighed (ECB/2016/42); Den
Europaiske Centralbanks afgerelse (EU) 2017/936 af 23. maj 2017 om udpegning af ledere af
arbejdsenheder til at vedtage delegerede afgarelser om egnethed og haderlighed (ECB/2017/16); Den
Europziske Centralbanks afgerelse (EU) 2017/937 af 23. maj 2017 om udpegning af ledere af
arbejdsenheder til at vedtage delegerede afgarelser vedrgrende signifikansen af enheder under tilsyn
(ECB/2017/17).



For at undga interessekonflikter mellem ECB's tilsynsopgaver pa den ene side og moneteaer
politik og alle ECB's andre opgaver pa den anden side kraever FTM-forordningen en
adskillelse af tilsynsfunktioner og pengepolitiske funktioner.

ECB har gennemfart dette ved hjeelp af et st procedureregler, der sikrer organisatorisk
adskillelse af personale, differentierede mgder og beslutningsprocedurer for Styrelsesradet
samt differentierede rapporteringsveje, fortrolighedsregler og magling af interessekonflikter.
De fleste af de ansatte, der udfarer tilsynsopgaver, er placeret inden for organisatorisk adskilte
afdelinger, har klare rapporteringsveje til tilsynsradet og er underlagt strenge
fortrolighedsregler. Visse tjenestegrene, f.eks. juridisk tjeneste, intern revision eller
menneskelige ressourcer, er "felles" for de to funktioner. Dette underminerer ikke princippet
om adskillelse, eftersom de kun udfarer stettefunktioner. Hvis sadanne delte tjenestegrene
yder radgivning, som er afgerende for ECB's politiske beslutningstagning, ber styrkede
garantier dog overvejes.

Det forberedende arbejde i forbindelse med de makroprudentielle opgaver, som ECB har faet
overdraget i henhold til FTM-forordningen, udfgres af ECB's afdeling med ansvar for
finansiel stabilitet, som er involveret i bade tilsynsopgaverne og andre ECB-opgaver.
Samtidig giver den serlige procedure til vedtagelse af makroprudentielle beslutninger, som er
baseret pa FTM-forordningens artikel 5, Styrelsesradet en mere fremtreedende rolle i hele
beslutningsprocessen end den rolle, som Styrelsesradet har ved vedtagelsen af
mikroprudentielle tilsynsafggrelser. Selv om ECB's beslutning om at udnytte den eksisterende
afdelings ekspertise og kapacitet til at forankre sine nye tilsynsopgaver i forbindelse med de
makroprudentielle befgjelser er forstaelig, er det vigtigt, at ECB sikrer, at tilsynsradet er
behgrigt inddraget i beslutningsprocessen, og at alle beslutninger i henhold til FTM-
forordningens artikel 5 bygger pa et fuldsteendigt udkast fra tilsynsradet.

Fordeling af opgaver og ansvar mellem ECB og de kompetente nationale myndigheder

Den falles tilsynsmekanisme som system bestdr af ECB, som pd centralt plan har faet
overdraget ansvaret for systemets overordnede funktion og effektivitet, og de kompetente
nationale myndigheder som et decentraliseret lag. FTM-forordningen fastsetter en Kklar
ansvarsfordeling. Den giver de kompetente nationale myndigheder til opgave at bista ECB i
alle dens tilsynsforanstaltninger og giver dem det primare ansvar for tilsynet med mindre
signifikante institutter (LSl'er). ECB farer, med bistand fra de kompetente nationale
myndigheder, direkte tilsyn med signifikante institutter (Sl'er), vedtager afgerelser om feelles
procedurer, overvager overensstemmelsen af de kompetente nationale myndigheders tilsyn
med LSl'er, giver instrukser til de kompetente nationale myndigheder og kan overtage det
direkte tilsyn med LSl'er.

Denne fordeling af opgaver og ansvarsomrader ser ud til at fungere godt i praksis, hvor ECB
opbygger viden og ekspertise i konstant samspil med de kompetente nationale myndigheder,
og de kompetente nationale myndigheder styrker deres knowhow pa grundlag af et mere
intensivt samspil med andre kompetente nationale myndigheder og ECB. Pa dette stadium af
den feaelles tilsynsmekanisme synes fordelingen af opgaver mellem ECB og de kompetente
nationale myndigheder overordnet set at veere afbalanceret.

Selv om der ikke er noget bevis for en eksisterende konflikt eller indgribende hensigter fra
ECB's side, har nogle kompetente nationale myndigheder visse beteenkeligheder med hensyn
til ECB's rolle i forhold til de mindre signifikante institutter. De pagealdende kompetente
nationale myndigheder kraever forudsigelighed med hensyn til, hvorvidt ECB kan pavirke
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tilsynet med de mindre signifikante institutter eller i sidste ende overtage det. Tilsynet med de
mindre signifikante institutter er som standard de kompetente nationale myndigheders opgave,
og ECB's ret til at overtage tilsynet med de mindre signifikante institutter kan kun udgves,
hvis der er ngdvendig og tilstreekkelig grund til at fravige denne regel. De bestemmelser i
FTM-forordningen, som tildeler ECB et ansvar i forbindelse med de mindre signifikante
institutter, skal dog fortolkes saledes, at ECB far tilstreekkelig fleksibilitet til at gribe ind, nar
det er ngdvendigt for udferelsen af ECB's opgaver®. Muligheden for at give vejledning og
instrukser til de kompetente nationale myndigheder er saledes et vigtigt redskab for ECB til at
sikre en konsekvent og effektiv gennemfarelse af tilsynet i hele bankunionen. Lige sa vigtig er
ECB's evne til at overtage tilsynet med de mindre signifikante institutter, hvis dette er
ngdvendigt for at garantere en konsekvent anvendelse af hgje tilsynsstandarder. ECB's
fleksibilitet til at anvende disse redskaber bgr ikke vaere underlagt yderligere begraensninger.

De resterende befgjelser hos de kompetente nationale myndigheder og den made, hvorpa de
kan anvendes til at omga ansvarsfordelingen inden for den felles tilsynsmekanisme, giver
anledning til nogle spargsmal. Nylige strukturelle markedsudviklinger viser en tendens til, at
koncerner fra tredjelande har stadig mere komplekse strukturer i Unionen og arbejder via
enheder, der undgar ECB's tilsyn. F.eks. har ECB ingen befgjelser i forhold til
investeringsselskaber eller EU-filialer af institutter, som har deres hovedkontor i tredjelande,
hvilket kan udggre et smuthul i ECB's generelle mandat og abner daren for regulerings- og
tilsynsarbitrage. Der er navnlig betenkeligheder i forbindelse med de starste
investeringsselskaber, der leverer vigtige engrosmarkeds- og investeringsbanktjenesteydelser i
hele EU, og som er har en "banklignende" karakter. Sadanne selskaber udger derfor en klar
risiko for den finansielle stabilitet som fglge af deres starrelse og indbyrdes forbindelser. Det
er derfor, de i alt vaesentligt er omfattet af samme forpligtelser som kreditinstitutterne- Det er
imidlertid ikke ngdvendigvis de samme myndigheder, der godkender dem og faret tilsyn med
dem, som kreditligenstitutterne, hvilket kan skabe ulige konkurrencevilkar med hensyn til
anvendelsen af kapitalkravsdirektivet og kapitalkravsforordningen. Den igangvarende
revision af kapitalkravsdirektivet og kapitalkravsforordningen og af den tilsynsmassige
behandling af investeringsselskaber kan vare en god lejlighed til at adressere dette aspekt.

Kommissionen anerkender i sin vurdering det specielle ved ECB's pligt til at anvende national
lovgivning, som gennemfgrer de relevante direktiver, og dens evne til at udlede konkrete
befgjelser fra den nationale lovgivning. Der er behov for klare principper for at understatte en
sadan situation, som er uden fortilfeelde. Det understreges derfor, at ECB's tilsynsbefgjelser i
henhold til FTM-forordningen ber fortolkes sa bredt, at de ogsa omfatter de befgjelser, som
den nationale lovgivning giver de nationale myndigheder til at udfgre tilsynsopgaver i
henhold til kapitalkravsdirektivet og kapitalkravsforordningen, for sa vidt angar
kreditinstitutter. Eftersom ECB's befgjelser kun kan udeves inden for rammerne af de
opgaver, som ECB har faet overdraget, skal det fastslas fra sag til sag, hvorvidt en specifik

Denne fortolkning er for nylig blevet bekreftet af EU-Domstolen, som understregede, at de kompetente
nationale myndigheders direkte tilsyn med mindre signifikante institutter er "underlagt ECB, som i henhold
til grundforordningens [FTM-forordningens] artikel 6, stk. 5, litra a) og b), har befgjelse til dels til de
navnte myndigheder at udstede »forordninger, retningslinjer eller generelle instrukser [...], i henhold til
hvilke de opgaver, der er defineret i [i nevnte forordnings] artikel 4, [...] udferes«, dels at fratage en
national myndighed kompetencen ved at »beslutte selv at udgve alle relevante befgjelser direkte for sa vidt
angar et eller flere af de kreditinstitutter«." Se sag T-122/15, Rettens dom (Fjerde Udvidede Afdeling) af 16.
maj 2017, Landeskreditbank Baden-Wurttemberg — Forderbank mod Den Europaiske Centralbank, praemis
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befgjelse, der er tildelt i henhold til national lovgivning, er omfattet af ECB's s&rlige opgaver
eller ej. Da en sadan undersggelse fra sag til sag er besvearlig og ikke altid forudsigelig,
foreslds det, at man i fremtidig relevant EU-lovgivning udtrykkeligt fastleegger
tilsynsbefgjelserne i umiddelbart geeldende bestemmelser.

B. Tilsynsredskaber

Til udferelsen af sine tilsynsopgaver har ECB udviklet og anvendt en raekke vigtige
tilsynsredskaber pa grundlag af de befgjelser, som FTM-forordningen giver den. I dette afsnit
opsummeres Kommissionens konklusioner om disse redskaber og deres nytte for ECB's
udfarelse af tilsynsopgaverne.

Kategorisering af de enheder, der fares tilsyn med

For at fastlegge den ngjagtige rolle, som ECB og de kompetente nationale myndigheder skal
spille med hensyn til de individuelle enheder under tilsyn, skal ECB i henhold til FTM-
forordningen fastsla, om enhederne er signifikante eller mindre signifikante institutter.
Udgangspunktet i FTM-forordningen er en klassificering baseret pa kvantitative kriterier, men
ECB skal ogsa tage hensyn til eventuelle "serlige omstendigheder”, som kunne berettige en
afvigelse fra disse kriterier. Selv.om ECB kun undtagelsesvist afviger fra standardtildelingen,
ville en stgrre gennemsigtighed blive hilst velkommen, nar det geelder argumenterne for en
omklassificering af afgarelser.

ECB bruger ogsa ofte yderligere underklassificeringer af de enheder, der fgres tilsyn med, til
forskellige formal, sasom fastleeggelse af forpligtelsernes omfang, udgvelse af det daglige
tilsyn, anvendelse af proportionalitetsprincippet, sikring af gruppesammenligning,
fastleeggelse af, hvilke oplysninger de kompetente nationale myndigheder skal fremsende osv.
Disse klassificeringer er nyttige for ECB, nar den skal sikre lige tilsynsvilkar mellem
sammenlignelige institutter og en effektiv tilretteleeggelse af sine aktiviteter. Samspillet
mellem de forskellige klassificeringer og deres relevans for forskellige tilsynsaktiviteter er
imidlertid ikke altid ligetil. Det anbefales derfor, at ECB forbedrer sin kommunikation om de
metoder, der ligger til grund for disse klassificeringer, og om de forskellige kategoriers
konsekvenser, hvad angar tilsynsforanstaltningerne.

Feelles tilsynshold (JST)

De feelles tilsynshold (JST) er repreaesentative for den faelles tilsynsmekanisme som system. De
udger det redskab, som ECB bruger til at treekke pa ekspertisen hos de kompetente nationale
myndigheders personale, nar ECB skal udfere sine direkte tilsynsopgaver over for de
signifikante institutter. De er ansvarlige for det lgbende tilsyn med de signifikante institutter
og har faet overdraget ansvaret for gennemfarelsen af de opgaver, der er navnt i
tilsynsprogrammet, koordineringen af kontrol pa stedet og samarbejdet med de kompetente
nationale myndigheder.

Udviklingen af rammerne for de falles tilsynshold har veeret en "learning by doing™-proces,
der stadig er genstand for tilpasninger. Udfordringerne skyldes, at de falles tilsynshold udgar
en egentlig form for tilsynssamarbejde, der kraever integration af ressourcerne inden for en ny
institutionel struktur. | lgbet af de farste ar, de blev anvendt, viste de falles tilsynshold sig at
vere funktionelle og troveerdige, og de udferte sterstedelen af det grundleeggende arbejde i



forbindelse med tilsynsafgarelserne. ECB har gjort en betydelig indsats for at gare de feelles
tilsynshold til et vigtigt redskab for harmoniseret tilsyn i euroomradet. Der opstod imidlertid
visse problemer med hensyn til nogle af rammens strukturelle aspekter, som kunne pavirke de
felles tilsynsholds effektivitet i praksis, sdsom ukoordinerede rapporteringsveje,
sprogproblemer og utilstraekkelig personaletildeling. ECB opfordres til at lgse disse problemer
i tide for at sikre, at de feelles tilsynshold fungerer effektivt.

Horisontale funktioner

Et af malene med den falles tilsynsmekanisme er at sikre et harmoniseret tilsyn i
bankunionen. Med henblik herpa er et sarligt generaldirektorat ansvarligt for de sakaldte
"horisontale funktioner”, som definerer ECB's tilsynspolitikker, sikrer konvergensen i de
feelles tilsynsholds tilgang til tilsynet og samordner gennemfgrelsen af andre vigtige
specialiserede opgaver. Oprettelsen af de horisontale funktioner hilses velkommen, eftersom
dette er af afggrende betydning for at sikre en konsekvent anvendelse af tilsynsstandarder af
hgj kvalitet for alle banker i bankunionen.

For at veere effektive i udfgrelsen af deres opgaver skal de horisontale funktioner fremme et
afbalanceret samarbejde med de kompetente nationale myndigheder. Denne balance er i stor
udstraeekning blevet opnaet inden for tilsynspolitikkens udvikling, navnlig gennem indfarelsen
af uformelle stettestrukturer med en radgivende rolle (f.eks. ekspertnetveerk). ECB's
anvendelse af netveerk for at anmode de kompetente nationale myndigheder om input til
politiske spargsmal bar hilses velkommen som et fleksibelt samarbejdsredskab inden for den
feelles tilsynsmekanisme. Selv om der ikke er behov for at formalisere alle strukturer af denne
art, kunne en klarere status for stabile og indflydelsesrige netveerk give et bedre overblik over
deres mandat, ledelse og rapporteringsveje. Desuden bgr man undga et stort antal netveerk ved
at stremline de eksisterende strukturer og identificere de omrader, der ville have starst gavn af
outputtet fra sadanne samarbejdsstrukturer.

Nogle kompetente nationale myndigheder udtrykte kritik af samarbejdet med de horisontale
funktioner, navnlig med hensyn til den made, som det horisontale arbejde pavirker outputtet
fra de felles tilsynshold pa. For at skabe gget gennemsigtighed i forhold til de kompetente
nationale myndigheder og undga flaskehalse i beslutningsprocessen kunne ECB overveje at
rapportere mere systematisk og rettidigt til de relevante koordinatorer og underkoordinatorer
fra de falles tilsynshold om de @ndringer, som ECB's horisontale funktioner foreslar til
udkast til afgarelser fra de feelles tilsynshold.

Kontrol pa stedet

Kontrol pa stedet er et vigtigt redskab for tilsynsmyndighederne, nar det galder om at
undersgge overholdelsen og indsamle de oplysninger, der er ngdvendige for udgvelsen af
deres hverv, direkte pa det sted, hvor enheden under tilsyn er etableret. ECB har gjort gode
fremskridt med hensyn til at etablere sin funktion for kontrol pa stedet. Reglerne og
procedurerne har allerede givet en betydelig harmonisering af tilsynspraksis pa dette omrade.
Den vil blive yderligere styrket i den narmeste fremtid af et kerkomment FTM-
uddannelsesprogram for inspektarer, der foretager kontrol pa stedet. ECB bgr arbejde teet
sammen med EBA om et sadant uddannelsesprogram for at undga overlapninger og sikre
synergieffekterne for inspektarer i alle medlemsstater.

Gennemfarelsen af de harmoniserede procedurer viser dog stadig nogle forskelle, navnlig i
forbindelse med opgerelsen over resultaterne af undersggelsesholdenes kontrol og de feelles
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tilsynsholds reaktioner pa disse resultater. ECB bgr fremme en konsekvent gennemfarelse af
sine falles procedurer for kontrol pa stedet og sikre, at ogsa resultatet af sadanne kontroller
bliver behgrigt harmoniseret.

Der er desuden stadig behov for yderligere forbedringer med hensyn til bemandingen af de
hold, der udfarer kontrol pa stedet. Dette kunne opnas ved at gge andelen af ECB's personale
og serge for forudsigelighed for ECB, hvad angar adgangen til de kompetente nationale
myndigheders personale med henblik pa kontrolbesgg. Det er acceptabelt, at ECB undertiden
bruger eksterne konsulenter, iser nar der er brug for specifik teknisk viden, som det ikke altid
er let at finde hos FTM-ressourcerne. Brugen af eksterne eksperter ved kontrol pa stedet bar
dog begranses og vare ledsaget af passende beskyttelsesforanstaltninger. F.eks. bar eksterne
eksperter ikke sta i spidsen for de hold, der udfarer kontrol pa stedet, og de bar ikke udgare
mere end halvdelen af et holds medlemmer, da dette kunne give anledning til potentielle
omdgmmerisici og fortrolighedsproblemer for den feelles tilsynsmekanisme.

Kollegier

Overordnet set forbliver kollegierne det forum, der skal koordinere tilsynet med
greenseoverskridende bankkoncerner, som har aktiviteter uden for euroomradet. De er i
gjeblikket det vigtigste redskab til kommunikation med de kompetente nationale myndigheder
fra ikkedeltagende medlemsstater, som synes at skatte ECB hgjt som deres nye modpart. ECB
har vist sig at veere en troveerdig, velorganiseret leder af kollegierne og har bidraget med input
af hgj kvalitet til kollegiernes draftelser. Kollegierne er ogsa et vigtigt redskab for ECB til at
udfare sine opgaver i forbindelse med signifikante filialer af kreditinstitutter fra lande uden
for euroomradet, for hvilke den fungerer som veertslandets tilsynsmyndighed. ECB bar roses
for de samarbejdsaftaler, den har indgaet pa kort tid, og den opfordres til at afslutte de
resterende forhandlinger med alle relevante myndigheder.

Valgmuligheder og sken

| opstartsfasen har ECB gjort en bemarkelsesveerdig indsats for at harmonisere udgvelsen af
valgmuligheder og sken. Denne indsats var vellykket og fortjener ros, eftersom de heraf
fglgende harmoniserede regler om de kompetente myndigheders udevelse af valgmuligheder
og sken har bidraget til at forbedre de lige konkurrencevilkar i euroomradet for bade
signifikante institutter og mindre signifikante institutter. Det bifaldes, at ECB ikke har en bred
tilgang til harmonisering, men ser individuelt pa hver enkelt mulighed og hvert enkelt skan
inden for rammerne af de forskellige udgangspunkter i de deltagende medlemsstater og de
forskellige behov, der kendetegner de nationale banksektorer. Det veerdsettes ligeledes, at
ECB straber efter at opna lige konkurrencevilkar ved at udvide harmoniseringen til at omfatte
tilsyn med mindre signifikante institutter under behgrig  hensyntagen til
proportionalitetsprincippet. Det er imidlertid beklageligt, at malsatningen om udarbejdelse af
en fuldt harmoniseret standard ikke er naet for visse valgmuligheder og sken, idet ECB
accepterer, at forskellige ordninger vil eksistere side om side”.

C. Udfarelse af tilsynsopgaver

® Feks. i forbindelse med overgangsordningerne for kapitalgrundlagsberegninger i henhold til
kapitalkravsforordningen.
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FTM-forordningen gav ECB nogle specifikke tilsynsopgaver med henblik pa at garantere
bankernes sikkerhed og soliditet under dens tilsyn. | forbindelse med dette tredje emne har
Kommissionen vurderet resultaterne af de vigtigste tilsynsopgaver, der er overdraget til ECB.

Feelles procedurer for tilladelser og vurdering af erhvervelser

ECB har faet tildelt tre opgaver, som bergrer alle kreditinstitutter i bankunionen (signifikante
institutter og mindre signifikante institutter): tilladelse, inddragelse af tilladelse og vurdering
af erhvervelser og kvalificerede andele (kaldet "felles procedurer”). Disse opgaver er ikke
kun specielle pa grund af det brede anvendelsesomrade med hensyn til de enheder, der er
omfattet, men ogsa pa grund af den fremtreedende rolle, som de kompetente nationale
myndigheder har faet, nar det geelder om at udfere det forberedende arbejde.

De feelles procedurer for tilladelser og vurdering af erhvervelser er en udfordrende opgave for
ECB, i betragtning af de stramme frister, det store antal afgarelser og den kompleksitet, der er
forbundet med vurderingen af de forslag, som de kompetente nationale myndigheder har
udarbejdet ud fra 19 forskellige nationale lovgivninger. Disse procedurer er ulgseligt knyttet
til et tet samarbejde mellem ECB og de kompetente nationale myndigheder. Et sadant
samarbejde er en forpligtelse inden for rammerne af den felles tilsynsmekanisme og bar
tilstrebes af alle parter i god tro og pa alle stadier (dvs. bade pa det indledende
godkendelsesstadium og i forbindelse med den Igbende kontrol af overholdelsen). ECB og de
kompetente nationale myndigheder har udfart et bemarkelsesveerdigt stykke arbejde og har
veeret i stand til at udvikle nogle redskaber og procedurer, som hjaelper ECB med at udfere
sine opgaver inden for den begreensede tidsramme. Udviklingen af de feelles procedurer viser,
at den gensidige tillid mellem ECB og de kompetente nationale myndigheder er stigende,
hvilket giver et konstruktivt bidrag til driften af den feelles tilsynsmekanisme.

Lgbende tilsyn med signifikante institutter: vurdering af egnethed og haederlighed

For at sikre, at bankerne styrer deres risici pa en kvalificeret made, har ECB til opgave at
vurdere alle medlemmer af et signifikant instituts ledelse, hvad angar deres egnethed og
haederlighed ved udfarelsen af deres opgaver. Dette har medfert en meget hgj arbejdsbyrde
for tilsynsradet og Styrelsesradet, primzrt pa grund af det store antal sager og de forskellige
proceduremaessige tidsfrister, der er fastsat i de nationale ordninger. Derfor blev dette omrade
valgt til den ferste afprgvning af den kommende delegationsramme, som forventes at
fremskynde beslutningstagningen og mindske efterslebet. Det vil dog ikke forenkle
analysekompleksiteten for ECB, sa lenge detaljerne i de grundleggende bestemmelser
udvikler sig pa en ikkeharmoniseret made.

ECB blev inddraget aktivt, da EBA udarbejdede sit hgringsdokument om reviderede
retningslinjer for vurderinger af egnethed og haderlighed. Samtidig har ECB udarbejdet sin
egen hegring om en vejledning om vurdering af egnethed og haderlighed, som blev
feerdiggjort og offentliggjort inden feerdiggerelsen af EBA's retningslinjer. Det bifaldes, at der
er en Kklar vilje fra ECB til at revidere ECB's vejledning i lyset af eventuelle andringer til de
feerdige EBA-retningslinjer, saledes at man sikrer en fuldsteendig ensretning af indholdet.

Lagbende tilsyn med signifikante institutter: godkendelser af kapitalgrundlag og undtagelser

Godkendelser af kapitalinstrumenter afspejler centrale tilsynsopgaver, som bgr udfgres
konsekvent i hele Unionen. Dette omrade er blevet szrligt ngje undersggt af EBA, som har en
generel befgjelse til at gennemga kapitalgrundlagets kvalitet. | betragtning af EBA's
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omfattende ekspertise med at undersgge foreneligheden af kapitalinstrumenter udstedt i hele
Unionen ud fra kapitalkravsforordningens kriterier for kapitalgrundlag er det vigtigt, at de
kompetente myndigheder arbejder teet sammen med EBA pa dette omrade. Derfor opfordres
ECB til at etablere en ramme, der sikrer bade den interne horisontale kontrol af alle
kapitalgrundlagsinstrumenter udstedt af institutter, som ECB farer tilsyn med, og et effektivt
og konsekvent samarbejde med EBA, for sa vidt angar kvalitetsvurderingen af sadanne
kapitalgrundlagsinstrumenter, i overensstemmelse med EBA's opgaver.

Hvad angar anvendelsen af undtagelser, kan det konstateres, at ECB har anvendt visse
undtagelser forholdsvis hyppigt efter fastleeggelsen af betingelser for sadanne undtagelser i
ECB's vejledning om valgmuligheder og sken. En forsigtig anvendelse af de undtagelser, der
er taget hgjde for i lovgivningen, hilses velkommen og bgr fortsattes af ECB, bl.a. ved
yderligere at lette betingelserne for deres udgvelse’ inden for kapitalkravsforordningens
grenser. Der kan bygges videre pa de harmoniserede betingelser for anvendelsen af
undtagelser, som er fastlagt af ECB, i forbindelse med de igangveerende bestraebelser pa at
videreudvikle bankunionen, hvor man overvejer muligheden for at anvende undtagelser pa
tveers af greenserne, nar dette medfarer en mere effektiv forvaltning af kapital eller likviditet
uden at give anledning til tilsynsmaessige betenkeligheder.

Lagbende tilsyn med signifikante institutter: interne modeller

Det er lykkedes ECB at etablere en solid procedure til vurdering af interne modeller. Som
helhed tyder de foreliggende oplysninger pa, at ECB's proces til godkendelse af interne
modeller er stringent og veladministreret. Den vil forbedre troveerdigheden af de interne
modeller, som anvendes af banker under FTM's tilsyn, og dermed investorernes tillid til
tilstrekkeligheden af de kapitalkrav, der stilles til bankerne, og i sidste ende deres
modstandsdygtighed. Den malrettede gennemgang af interne modeller (TRIM-projektet)
betragtes ogsa som en god tilsynsinvestering, der fgrer til nogle mere lige konkurrencevilkar
0g en stgrre harmonisering af tilsynsmetoderne.

Oprettelsen af modelgodkendelses- og gennemgangsfunktionerne var tidskraevende, har
medfart et vist eftersleeb i modelgodkendelserne og har potentielt gget modelgodkendelsernes
varighed i den indledende fase. Dokumentation fra ECB tyder dog pa, at dette ikke lengere
vil veere tilfeeldet i neermeste fremtid. Det skal desuden understreges, at ECB med sin store
ekspertise giver en reel merveerdi i modeltilsynets kvalitet, navnlig i forhold til nogle af de
sma kompetente nationale myndigheder. Ogsa sammenlignet med de sterre kompetente
nationale myndigheder kan ECB sgrge for et bedre tilsyn pa grund af sin sterre
fagfeellegruppe, der giver mulighed for en mere detaljeret benchmarking af modellerne.

Det er vigtigt, at man i den feelles tilsynsmekanisme samarbejder med EBA for at dele god
praksis med de kompetente myndigheder uden for euroomradet og derved bidrage til
tilsynsmaessig konvergens, ikke blot i euroomradet, men i hele EU's indre marked.

Lgbende tilsyn med signifikante institutter: tilsyns- og evalueringsprocessen (SREP)

" Navnlig med hensyn til greenseoverskridende likviditetsundtagelser.
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ECB har veeret i stand til inden for en meget kort tidsfrist at anvende en ensartet tilsyns- og
evalueringsproces for alle signifikante institutter ud fra en feelles metode, der omfatter bedste
praksis. Tilsyns- og evalueringsprocessen i 2015 og 2016 har fremmet ggede kapitalniveauer i
bankerne, hvilket styrker stabiliteten og modstandsdygtigheden i euroomradets banksektor
yderligere. ECB har desuden vist sig at vare en fleksibel og lydhgr organisation, da den har
afhjulpet manglerne og hurtigt indarbejdet den lovgivningsmaessige udvikling i sine metoder.
| den forbindelse er ECB's resultater med hensyn til tilsyns- og evalueringsprocessen
bemarkelsesveerdige, og ECB's indsats er meget veerdsat.

ECB ber fortsette sit konstruktive samarbejde med Kommissionen og EBA, nar ECB
videreudvikler sine metoder og processer, navnlig nar det galder anvendelsen af sgjle 2-
vejledningen. ECB opfordres desuden til at medtage feedbacken fra EBA i sin SREP-metode i
forbindelse med konvergensvurderingsarbejdet.

Gennemgangen af SREP-beslutningerne, som foretages af ECB's horisontale funktioner, giver
mulighed for en konsekvent anvendelse af tilsyns- og evalueringsprocessen og bidrager til at
opna lignende SREP-resultater for tilsvarende institutter. Det er vigtigt, at den rette balance
opretholdes, og at bestreebelserne pa at skabe konsekvens ikke farer til resultater, der er
begrenset til en meget snaver margen, som reelt ikke tager hensyn til tilsyns- og
evalueringsprocessens bankspecifikke karakter. Desuden opfordres ECB til at forbedre
kommunikationen med de kompetente nationale myndigheder, nar det geelder metoderne til at
tilpasse SREP-beslutninger foreslaet af de falles tilsynshold pa horisontalt plan.

Navnlig ger felgende sig geeldende: mulighed for at fa indflydelse pa bankers hensattelser
til deekning af misligholdte lan

Endelig opfordres ECB til at anvende hele den brede vifte af tilsynsbefgjelser, saledes at risici
kan tackles ved hjeelp af de mest passende tilsynsredskaber. De eksisterende befgjelser
omfatter den kompetente myndigheds mulighed for at fa indflydelse pa omfanget en banks
hensettelser inden for de geeldende regnskabsreglers grenser og foretage de ngdvendige
tilpasninger (fradrag og lignende behandlinger), f.eks. hvis de regnskabsmassige henseettelser
ikke er tilstrekkelige set fra et tilsynsmassigt synspunkt®. Dette er navnlig vigtigt i
forbindelse med behandling af misligholdte 1an, som fremhaevet i EU's handlingsplan for
misligholdte 1&n°.

Lebende tilsyn med signifikante institutter: handhavelse og sanktioner

Disse befgjelser er fastsat i FTM-forordningens artikel 16, stk. 2, litrad), der har samme ordlyd som
artikel 104, stk. 1, litra d), i kapitalkravsforordningen. De udger ikke regnskabsmessige befajelser, som
giver ECB mulighed for at kreeve en specifik hensattelse, men de gar det muligt for ECB at fa indflydelse
pa hensattelsespolitikken for en bank inden for regnskabsstandardernes greenser, f.eks. nar sadanne rammer
giver mulighed for fleksibilitet i udveelgelsen af politikker eller kraever subjektive skan, og den konkrete
gennemfarelse, som instituttet har valgt, ikke er tilstraeekkelig eller tilstreekkeligt forsigtig set ud fra et
tilsynsmaessigt synspunkt. De ggr det endvidere muligt for ECB at kraeve, at kreditinstitutterne anvender
specifikke tilpasninger (fradrag, filtre eller lignende foranstaltninger) ved kapitalgrundlagsberegninger, hvor
den regnskabsmaessige behandling, som banken anvender, ikke anses for at veere fornuftig set ud fra et
tilsynsmaessigt synspunkt.

° Handlingsplan for behandling af misligholdte 1&n i Europa - Radets konklusioner (11. juli 2017),
http://www.consilium.europa.eu/register/en/content/out/?&typ=ENTRY &i=ADV&DOC_ID=ST-11173-
2017-INIT

14



| opstartsfasen fokuserede ECB pa at tilegne sig viden om den tilsynsmassige situation for de
enheder, der fares tilsyn med, og udgvede relativt fa gange sine sanktions- og
handhaevelsesbefgjelser. Effektiviteten af sanktions- og handhavelsesrammerne skal derfor
vurderes narmere, nar der er opndet en mere omfattende praktisk erfaring. For at
sanktionsrammen kan gennemfgres pa en effektiv made, er det vigtigt, at bade ECB og de
kompetente nationale myndigheder fortsat samarbejder i god tro.

Nogle abenlyse forskelle (f.eks. et andet anvendelsesomrade for sanktionshefajelser end for
tilsynshefgjelser), manglen pa et feelles set handhaevelses- og sanktionsforanstaltninger samt
en stor fortolkningsmargen i EU's eksisterende sanktionsregler kan allerede konstateres. Disse
kan potentielt fa indvirkning pa de lige konkurrencevilkar og skal overvages ngje, nar det
geelder konsekvenserne for effektiviteten af ECB's udfarelse af tilsynsopgaver.

Overvagning af de kompetente nationale myndigheders tilsyn med mindre signifikante
institutter

Sektoren for mindre signifikante institutter er meget forskellig og blev med vilje overladt til
de kompetente nationale myndigheders direkte tilsyn, mens ECB er ansvarlig for at overvage
de kompetente nationale myndigheders tilsyn for at sikre konsekvens i tilsynsresultaterne og
en konsekvent anvendelse af hgje tilsynsstandarder. ECB's overvagningsrolle er afggrende for
udformningen af en sadan adferd, eftersom den sikrer en ensartet og konsekvent
gennemfarelse af tilsynsreglerne. Hvis det er ngdvendigt for at sikre en konsekvent
anvendelse af hgje tilsynsstandarder, kan ECB overtage det direkte tilsyn med de mindre
signifikante institutter. | betragtning af denne ramme er ECB ngdt til at finde en balance
mellem harmonisering pa den ene side og fleksibilitet og proportionalitet pa den anden side.
Harmonisering betyder, at man sikrer en tilstreekkelig grad af konvergens i den
tilsynsmaessige tilgang til de mindre signifikante institutter i alle deltagende medlemsstater og
mellem mindre signifikante institutter og signifikante institutter i de deltagende
medlemsstater. Dette indebarer en fastleeggelse af felles tilgange til tilsynet med mindre
signifikante institutter, nar det gaelder de kompetente nationale myndigheders
kernekompetencer.

Fleksibilitet og proportionalitet betyder, at de kompetente nationale myndigheder er i stand til
at tilpasse deres tilsynsaktiviteter til de respektive institutters sterrelse, kompleksitet og
risikoniveau. | den forbindelse er navnlig ECB's bestraebelser pa at udvikle en SREP-metode
for mindre signifikante institutter, der er baseret pa SREP-metoden for signifikante institutter,
men omfatter elementer, der giver mulighed for proportionalitet og tilsynsfleksibilitet, meget
velkomne.

Udfarelse af makroprudentielle funktioner

De  makroprudentielle  befgjelser og redskaber i  kapitalkravsdirektivet  og
kapitalkravsforordningen er relativt nye, og de kompetente nationale myndigheder og de
udpegede myndigheder har begranset erfaring med deres anvendelse. ECB's supplerende
makroprudentielle befgjelser kan kun vurderes korrekt i forbindelse med en mere omfattende
analyse af de nationale myndigheders anvendelse af makroprudentielle befgjelser. Pa
nuvarende tidspunkt synes der ikke at veere nogen sterre hindringer for, at ECB deltager i
koordineringen af makroprudentielle foranstaltninger inden for bankunionen eller udgver sine
supplerende befgjelser. Procedurernes tidsfrister er en stor udfordring, men kan — ligesom i
andre tilfaelde — handteres ved hjalp af et rettidigt samarbejde.
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Der er imidlertid nogle ubesvarede spargsmal med hensyn til de makroprudentielle redskabers
anvendelsesomrade og samspillet mellem de forskellige redskaber, der kan anvendes til
makroprudentielle formal, og de tilsvarende kompetencer hos de relevante myndigheder. Et
aspekt, nemlig anvendelsen af sgjle 2-foranstaltninger til makroprudentielle formal, som for
gjeblikke behandles af Europa-Parlamentet og Radet pa grundlag af Kommissionens forslag
fra november 2016 om en revision af kapitalkravsdirektivet, hvor de foreslaede andringer
tager sigte pa at forbyde brugen af sgjle 2-kravene til at tackle makroprudentielle og
systemiske risici.

D. Forbindelse med andre relevante organer

Nar ECB udfarer sine tilsynsopgaver, arbejder den tet sammen med andre europaiske og
internationale organer. Et effektivt samarbejde er ngdvendigt for at sikre, at den falles
tilsynsmekanisme udgver sit mandat og samtidig bidrager til en effektiv bankkrisestyring og
en starre tilsynsmassig konvergens pa EU-plan og internationalt plan. Det fjerde emne i
Kommissionens gennemgang er at fokusere pa samspillet mellem ECB og EBA, Det
Europaiske Udvalg for Systemiske Risici (ESRB), Den Falles Afviklingsinstans (SRB) og de
internationale standardiseringsorganer (Radet for Finansiel Stabilitet (FSB) og Baselkomitéen
for Banktilsyn (BCBS)) samt Europa-Kommissionen i kraft af dens rolle i forhold til de
spargsmal, der dekkes af den felles tilsynsmekanisme og de gvrige organer.

Samspil med Den Europeaiske Banktilsynsmyndighed — tilsynskonvergens og stresstest

FTM-forordningen @&ndrede ikke rollen og befgjelserne hos EBA, som stadig er det
feellesskabsorgan, der har ansvaret for gennemfarelsen og forvaltningen af det feelles regelsat
for banksektoren i EU samt for at sikre en konsekvent anvendelse af det feelles regelsaet. ECB
er forpligtet til at overholde EBA's bestemmelser. Det skal dog bemerkes, at ECB skal
gennemfere EBA's bestemmelser ved hjelp af sine egne instrumenter, hvilket kan bergre
EBA, eftersom ECB's instrumenter er udvidet til at omfatte 19 medlemsstater. Det er
tilradeligt, at ECB i sine egne regler, herunder dem, der vedtages i form af forordninger,
regelmaessigt henviser til de tilsvarende EBA-bestemmelser eller til de relevante
igangvaerende EBA-arbejdsgange. Det er ligeledes tilradeligt, at ECB ngje koordinerer sine
egne gennemfarelsesinitiativer, hvad angar bade indhold og tidsplan, med EBA's
gennemfarelsesinitiativer. For at undga overlapninger og uoverensstemmelser i fortolkningen
af det feelles regelsat opfordres ECB desuden til at arbejde teet sammen med EBA og gere alt
for at undga, at dens eget Q&A-redskab dakker spgrgsmal, der bar lgses af EBA, eller
modsiger de svar, som EBA allerede har givet.

ECB's hensigt om at sikre den falles tilsynsmekanismes fulde overensstemmelse med EBA's
retningslinjer og henstillinger hilses velkommen. ECB opfordres kraftigt til fortsat at straebe
efter fuld overensstemmelse med EBA's retningslinjer og henstillinger, bl.a. med feedback fra
EBA's konvergensarbejde.

Samtidig har indfarelsen af den felles tilsynsmekanisme givet lejlighed til at gare hurtigere
fremskridt i bestreebelserne pa at opna tilsynskonvergens. ECB fremmer ofte samordningen af
de kompetente nationale myndigheders holdninger i den felles tilsynsmekanisme, nar det
geelder EBA's udarbejdelse af regulering, og yder vardifuld ekspertise pa alle niveauer af
beslutningsprocessen. ECB opfordres til konsekvent at veere proaktiv i alle EBA's
arbejdsgange, navnlig nar EBA udtrykkeligt beder om dette.
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ECB er ogsa steerkt involveret i stresstesten for hele EU. Eftersom stresstesten er en falles
opgave, hvor ansvaret er klart fordelt, er det ngdvendigt, at alle de involverede kompetente
myndigheder (herunder ECB) og EBA arbejder teet sammen.

Samarbejdet med Det Europeiske Udvalg for Systemiske Risici — makroprudentiel
konvergens

Samarbejdet mellem ECB i sin egenskab af tilsynsfarende og ESRB er ngdvendigt for at sikre
sammenhangen mellem ECB's opgaver og EU's overordnede makroprudentielle koordinering
inden for ESRB. Samspillet og samarbejdet mellem ESRB's og FTM's tekniske udvalg er
blevet bedre med tiden, iseer med hensyn til informationsdeling og undgaelse af overlapning,
men deres anvendelsesomrade og fokus er fortsat forskellige. Ved revisionen af ESRB-
forordningerne™® foreslas det at formalisere den institutionelle reprasentation af ECB som
tilsynsfarende i ESRB-forvaltningsstrukturen og yderligere styrke koordineringen af deres
aktiviteter.

Samarbejdet med Den Feelles Afviklingsinstans — tidlig indgriben og udlgsning af afvikling

Efter oprettelsen af Den Felles Afviklingsinstans i januar 2016 som bankunionens
afviklingsmyndighed er den falles tilsynsmekanisme og Den Falles Afviklingsinstans ngdt til
at arbejde tet sammen. Der er undertegnet et aftalememorandum, som giver mulighed for
udveksling af de oplysninger, der er ngdvendige for, at Den Felles Afviklingsinstans kan
forberede og treeffe afviklingsforanstaltninger. Foranstaltningerne i 2017 i forbindelse med
flere nedlidende banker viste, at samarbejdet er velfungerende. Erfaringerne fra de seneste
sager vil gare det lettere for alle de involverede akterer yderligere at forbedre anvendelsen af
reglerne i praksis og systemets funktion. For sa vidt angar de FTM-relaterede spgrgsmal
drejer det sig f.eks. om den praktiske fremgangsmade ved samarbejde og udveksling af
informationer mellem alle de europziske og nationale organer, som er involveret i tidlig
indgriben og afvikling, de procedurer, der fgrer til en beslutning om, hvorvidt en bank er
ngdlidende eller kan blive ngdlidende, samt brugen af kvalitetsvurderinger af aktiver for at
afgegre, om betingelserne for en forebyggende rekapitalisering er opfyldt. Med den stadig
stgrre erfaring, som indhgstes i praksis, er det vigtigt konstant at vurdere — og om ngdvendigt
forbedre — samarbejdsrammerne. Kommissionen vil fortsatte sin koordinering med den
feelles tilsynsmekanisme og Den Falles Afviklingsinstans med dette for gje med hensyn til
den falles afviklingsmekanismes overordnede funktion, herunder ogsa under hensyntagen til
EU's statsstatteregler.

Nar det er planlagt, at ECB skal treeffe foranstaltninger til tidlig indgriben med hensyn til et
tilsynsbelagt institut, som Den Fealles Afviklingsinstans er afviklingsmyndighed for, skal
sadanne foranstaltninger meddeles til Den Felles Afviklingsinstans, som kan forberede
afviklingen af det pagaldende institut, og som sammen med ECB ngje skal overvage
overholdelsen af foranstaltningerne til tidlig indgriben. Der er Kkonstateret visse

10

Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 1092/2010 af 24. november 2010 om makrotilsyn pa
EU-plan med det finansielle system og om oprettelse af et europeisk udvalg for systemiske risici ("ESRB-
forordningen™) og Radets forordning (EU) nr. 1096/2010 af 17. november 2010 om overdragelse til Den
Europeeiske Centralbank af specifikke opgaver i relation til Det Europaiske Udvalg for Systemiske Risici's
funktionsméade ("ECB/ESRB-forordningen"). Den 20. september 2017 fremsatte Kommissionen
lovgivningsforslag med henblik pad at formalisere ECB's tilsynsrdds rolle i ESRB. Jf.
https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/initiatives/com-2017-538 _en.
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uoverensstemmelser i de lovgivningsmassige rammer for foranstaltninger til tidlig indgriben,
og de kunne handteres ved at preecisere brugen af befgijelser til tidlig indgriben, nar de
overlapper tilsynshefgjelserne. Endvidere kunne det overvejes at indarbejde befgjelser til
tidlig indgriben i selve forordningen om den falles afviklingsmekanisme for at give ECB
mulighed for at anvende de befgjelser, der er fastsat i den umiddelbart geeldende EU-ret. Indtil
der er foretaget sadanne preeciseringer i loven, ogsa med hensyn til, hvilke tilfeelde der udlgser
tidlig indgriben, anbefales det, at ECB ser narmere pa sin krisestyringsstrategi og iser
definerer de omstendigheder, der kraever foranstaltninger til tidlig indgriben, og klart
underretter Den Feelles Afviklingsinstans om alle foranstaltninger rettet mod institutter, hvis
finansielle situation forveerres, for at muliggere et mere effektivt samarbejde.

Endelig har ECB som den kompetente myndighed befgjelse til at foretage vurderingen af, om
et institut under dens tilsyn er ngdlidende eller forventeligt ngdlidende (FOLF). Denne
vurdering er en forudsatning for udlgsning af afvikling, og den made, som den udgves pa, bar
behandles i fremtidige revisioner af den felles afviklingsmekanisme.

Deltagelse i Baselkomitéen for Banktilsyn og Radet for Finansiel Stabilitet — international
lovgivningsmeessig konvergens

Det bifaldes, at ECB har opnaet og aktivt bruger sin medlemskabsstatus i de relevante
internationale standardiseringsorganer, Radet for Finansiel Stabilitet og Baselkomitéen for
Banktilsyn. | denne egenskab kan ECB aktivt bidrage til de internationale standarder, der er
relevante for banksektoren, pa en mere indflydelsesrig made end EBA eller Kommissionen,
som kun har observaterstatus i Baselkomitéen. Det er stadig en udfordring at opna en fuld
ensretning af de europaeiske medlemmers input i Basel, men ECB's indsats i den henseende i
samarbejde med Kommissionen er vigtig og bar derfor fremmes.

E. Den feelles tilsynsmekanismes omkostningseffektivitet

| dette afsnit fokuseres der pa den falles tilsynsmekanismes omkostningseffektivitet, og der
foretages en vurdering af udviklingen i tilsynsprocessens effektivitet og i
tilsynsomkostningerne i de ferste ar af den feelles tilsynsmekanismes eksistens.

En lengere observationsperiode er ngdvendig for en mere tilbundsgdende analyse af den
feelles tilsynsmekanismes bidrag til et velfungerende indre marked. Pa trods af udfordringerne
i de farste ar, hvor den felles tilsynsmekanisme var i drift, bemarkede et stort flertal af
bankerne under ECB's direkte tilsyn en forbedring i tilsynskvaliteten i 2015, navnlig med
hensyn til den tilsynsmaessige konsekvens pa tveers af enhederne i en bankkoncern. Denne
positive udvikling er ogsa blevet bekraftet af de kompetente nationale myndigheder, som har
observeret markante forbedringer i tilsynskollegiernes drift takket veere ECB's effektive
ledelse. Endvidere har signifikante institutter givet udtryk for et bedre samspil med ECB i
2016.

Samtidig steg tilsynsgebyrerne efter den faelles tilsynsmekanismes start, eftersom bidragene til
ressourceopbygning pd ECB-plan ikke modsvares af en nedsattelse af bidragene til ressourcer
og omkostninger for de kompetente nationale myndigheder. Ogsa i 2016 steg gebyrerne en
smule i forhold til 2015, hvilket skyldtes personaleforggelsen i ECB.

Den nuvarende ramme for tilsynsgebyrerne udger en klar, gennemsigtig og enkel made at
distribuere gebyrerne pa til de institutter, der fgres tilsyn med. At anvende gennemsnittet af
bankens risikoveegtede aktiver og samlede aktiver som en gebyrfordelingsnegle for de banker,
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der fares tilsyn med, er den rigtige vej frem i betragtning af den fortsatte usikkerhed
vedrgrende, i hvilket omfang bankerne anvender risikoveegte, der afspejler deres faktiske
risikoniveau. ECB's aktuelle gebyrmetode sikrer proportionaliteten ved at opdele budgettet for
signifikante institutter og mindre signifikante institutter alt efter omkostningsfordelingen.
Denne opdeling af budgettet har sikret, at gebyrerne, som en andel af de samlede aktiver, er
ca. to gange lavere for mindre signifikante institutter end for signifikante institutter.

I sin kommende revision af gebyrmetoden bgr ECB overveje, om der kan indfgres mere
proportionalitet, f.eks. ved eventuelt at skelne mellem mindre signifikante institutter med hgj
prioritet, hvor tilsynet er mere ressourcekreevende, og andre mindre signifikante institutter.

Det skal bemarkes, at ECB har indfert et velfungerende system til maling af resultater, som
ger det muligt at spore de opnaede fremskridt i de forskellige tilsynsprocesser og andre
interne processer, og som udger et ngdvendigt grundlag for wvurderingen af
omkostningseffektiviteten og maleffektiviteten. Det er et prisveerdigt initiativ, som kunne
forbedres yderligere ved at medtage alle aspekter af ECB's tilsynsaktiviteter og i sidste ende
ogsa de kompetente nationale myndigheder.

I11. Konklusioner

Kommissionens gennemgang viser — pa baggrund af analysen i denne rapport og i det
ledsagende arbejdsdokument fra Kommissionens tjenestegrene — at oprettelsen af den feelles
tilsynsmekanisme generelt har veeret vellykket. 1 begyndelsen kunne der observeres visse
organisatoriske vanskeligheder, men ECB og de kompetente nationale myndigheder har
handteret dem fint og har vist, at de i hgj grad er i stand til at reagere og tilpasse sig.

ECB har med stgtte fra de kompetente nationale myndigheder oprettet de ngdvendige
procedurer og redskaber, som har muliggjort en problemfri overdragelse af tilsynsbefgjelserne
over for signifikante institutter og ECB's udfarelse af sine koordinerings- og tilsynsfunktioner.
Pa grundlag af disse rammer har ECB til fulde pataget sig sin tilsynsrolle og har pa to ar
formaet at skabe sig et godt omdgmme som en effektiv og omhyggelig tilsynsmyndighed.
Dette er et bemaerkelsesvaerdigt resultat, navnlig i en kontekst, hvor tidsfristerne var ekstremt
udfordrende, og de underliggende tilsynsmeessige realiteter i de 19 deltagende medlemsstater
var meget forskelligartede.

Ved at tage udgangspunkt i ECB's ledelsesstruktur, der er fastsat i traktaten, havde FTM-
forordningen til formal at indfgre brugbare beslutningsprocedurer, som afspejler den felles
tilsynsmekanismes kendetegn. Forhabningen er, at dette aspekt vil blive vaesentligt forbedret
ved hjelp af den nye delegationsramme, som ger det muligt for mellemliggende
ledelsesniveauer i ECB at vedtage rutinemassige eller tilsynsmassige afgarelser, der har en
mindre indvirkning.

Der er ikke konstateret nogen vasentlige problemer i forbindelse med ECB's uafhaengighed.
Hvad angar adskillelsesprincippet, bar ECB sikre, at alle beskyttelsesforanstaltninger er pa
plads og bliver anvendt, navnlig med hensyn til de tjenestegrene, der understatter bade ECB's
tilsynsmassige funktion og alle ECB's andre funktioner. ECB opfordres ogsa til at sikre en
passende inddragelse af tilsynsradet i den makroprudentielle beslutningstagning.

Denne indledende fase af den feelles tilsynsmekanisme var vigtig for at vinde alle de relevante
interessenters tillid. For at skabe en sadan tillid er ECB i sin egenskab af tilsynsfgrende blevet
vurderet gentagne gange og holdt ansvarlig af politiske, retslige og administrative organer.
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Anvendelsen af mekanismer til at holde ECB ansvarlig har veeret omfattende og regelmaessig,
og den viste ingen vasentlige mangler i den made, som ECB udfarer sine tilsynsopgaver pa.
Der opstod visse uoverensstemmelser vedrgrende omfanget af Revisionsrettens mandat til at
kontrollere ECB — et problem, som forventes at blive lgst gennem tilsagnet om et bedre
samarbejde i forbindelse med den anden revision, der skal foretages af Revisionsretten.

En grundleeggende dimension af den falles tilsynsmekanisme bestar af samspillet mellem
ECB og de kompetente nationale myndigheder. Bortset fra en vis indledende usikkerhed med
hensyn til de tilsynsbefgjelser, der er fastsat i national lovgivning, er der ikke konstateret
nogen starre problemer med fordelingen af opgaver og ansvarsomrader i FTM-forordningen. |
praksis har samarbejdet udviklet sig gradvist, og tilliden mellem de forskellige parter er blevet
opbygget lidt efter lidt sidelgbende med de stadig flere felles erfaringer. De kompetente
nationale myndigheder i de deltagende medlemsstater har vist deres vilje til at samarbejde
effektivt med ECB og bista den med at udvikle tilsynspolitikker og gennemfgre
tilsynsforanstaltninger. Et loyalt samarbejde mellem ECB og de kompetente nationale
myndigheder er afgarende, og alle parter opfordres til fortsat at samarbejde loyalt.

Forholdet mellem ECB og EBA udger et andet vigtigt aspekt af den falles tilsynsmekanismes
made at fungere pa i forbindelse med det indre marked. I denne gennemgang har man
konstateret et positivt samspil, som er til gensidig gavn, og ECB opfordres til fortsat
samarbejde og koordinering med EBA, navnlig nar det geelder gennemfarelsen af det felles
regelseet.

Effektiviteten af tilsynet med bankerne i euroomradet er allerede blevet bedre i de farste ar af
den falles tilsynsmekanismes drift. De lovgivningsmassige rammer er i hgjere grad
harmoniseret for signifikante institutter, og tilsynet er baseret pa felles metoder, der anvendes
pa en ensartet made. Kvaliteten af tilsynet opfattes som veerende forbedret i forhold til flere
centrale tilsynsomrader, ikke mindst tilsyns- og evalueringsprocessen, interne modeller,
vurderinger af egnethed og haederlighed og kollegiernes funktion. ECB har ogsa taget vigtige
skridt i retning af at harmonisere tilsynspraksisserne for mindre signifikante institutter, men
der er behov for mere tid, hvis man skal gge harmoniseringsniveauet og fremme brugen af
feelles bedste praksis i forbindelse med tilsynet med de mindre signifikante institutter.
Overordnet set er der en positiv indvirkning pa de lige konkurrencevilkar mellem signifikante
institutter i de deltagende medlemsstater og mellem signifikante institutter og mindre
signifikante institutter i de deltagende medlemsstater. Pa baggrund af den meget positive
vurdering af ECB's rolle i tilsynskollegierne og dens betydelige bidrag til drgftelserne i EBA
er der desuden nogle positive afsmittende virkninger i hele det indre marked.

Det lader generelt til, at anvendelsen af FTM-forordningen fungerer godt i praksis, og at det
pa nuvaerende tidspunkt ikke er ngdvendigt med nogen stgrre lovgivningsmaessige &ndringer.
De mangler, der er konstateret i denne rapport, kan hovedsageligt afhjelpes gennem
foranstaltninger, der treeffes af ECB, eller ved at indfgre de @ndringer af den relevante EU-
lovgivning, der i gjeblikket draftes af Europa-Parlamentet og Radet i forbindelse med de
forslag, som Kommissionen stillede i november 2016. Visse aspekter af FTM-forordningens
anvendelse bgr fortsat overvages og vurderes nermere, lige sa snart der er opnaet mere
erfaring med den faelles tilsynsmekanisme.

Kommissionen konkluderer, at det er lykkedes at etablere bankunionens tilsynssgjle, at den er
velfungerende, og at den har vist sig at veere effektiv. FTM udger et solidt og troveerdigt
element i bankunionen og har mulighed for at vise sit fulde potentiale i forbindelse med en
fuldfart bankunion.
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