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KERNPUNKTE

Ziel der Verordnung: Die Kommission will der EBA mehr Verantwortung fiir die Finanzaufsicht Gbertragen.
Betroffene: Banken, EBA, nationale Aufsichtsbehérden (NABs) und Europaische Zentralbank.

Pro: Das geplante unabhangige Direktorium kann Konflikte zwischen Aufsichtsbehérden schlichten und

. liber RechtsverstoRe der Aufsichtsbehdrden entscheiden.
Contra: (1) Die neuen Aufgaben der EBA, , 6kologische und soziale Faktoren” zu beachten und den Ver-
O braucherschutz zu fordern, kdnnen zu Zielkonflikten mit ihrer eigentlichen Aufgabe — der Wahrung der

O Finanzstabilitat — flhren.

(2) Das Europaische Parlament und Rat sollten EBA-Leitlinien verhindern kénnen.

(3) Uber den strategischen Aufsichtsplan, Stresstests und die Kontrolle bei der Auslagerung von Banktitig-
keiten sollten Direktorium, NABs und EZB gemeinsam in einem EBA-Rat entscheiden.

INHALT

Titel

Vorschlag COM(2017) 536 vom 20. September 2017 fiir eine Verordnung zur Anderungen der Verordnungen (EU) Nr.
1093/2010 zur Errichtung der Europdischen Bankenaufsichtsbehdrde (EBA); (EU) Nr. 1094/2010 zur Errichtung der
Européischen Versicherungsaufsichtsbehérde (EIOPA) und (EU) Nr. 1095/2010 zur Errichtung der Europdischen Wert-
papieraufsichtsbehorde (ESMA)

Kurzdarstellung

» Hintergrund

— Mit der vorliegenden Verordnung sollen die Vorschriften fir die drei Europdischen Finanzaufsichtsbehoérden (E-
SAs) geandert werden. Dies sind:
- die Europdische Bankenaufsichtsbehorde (EBA, noch in London, bald in Paris; diese cepAnalyse),
- die Europdische Wertpapieraufsichtsbehdrde (ESMA, in Paris; cepAnalyse folgt) und
- die Europdische Aufsichtsbehorde fiir Versicherungen (EIOPA, in Frankfurt; cepAnalyse folgt).

— Diese Behorden sind als EU-Agenturen Teil des EU-Finanzaufsichtssystems, zu dem auch die Europaische Zent-
ralbank (EZB) und die nationalen Aufsichtsbehdrden (NAB) gehdren. Die ESAs sind seit 2011 tatig.

— Die ESAs sollen mit ihrer regulatorischen Arbeit zur Stabilitdt und Effektivitat des Finanzsystems beitragen.

» Neue Aufgaben
— Zusétzlich zum bestehenden Handbuch fir die Bankenaufsicht entwickelt die EBA ein Handbuch mit bewahrten
Praktiken flir Bankenabwicklungen (Art. 8 Abs. 1).
— Bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben soll die EBA kiinftig auch Rechnung tragen (Art. 8 Abs. 1a lit. ¢):
- 0kologischen, sozialen und die Governance betreffenden Faktoren sowie
- technologischen Innovationen.
— Zusétzlich zum Einleger- und Anlegerschutz fordert die EBA auch den Verbraucherschutz (Art. 8 Abs. 1).

» Verhiltnis der EBA zu den ,,zustidndigen Aufsichtsbeh6rden”

Die zustdndigen Aufsichtsbehorden sind die Europdische Zentralbank (EZB) — zustandig fiir die Aufsicht Giber grofRe

Banken in der Eurozone — und die nationalen Aufsichtsbehérden (NABs) — zustdndig fiir die gesamte Aufsicht in den

Nicht-Euro-Staaten und fur kleinere Banken in der Eurozone.

»Strategischer Aufsichtsplan” der EBA und Jahresarbeitsprogramme der zustdndigen Aufsichtsbehdrden

— Die EBA veroffentlicht alle drei Jahre einen strategischen Aufsichtsplan. Dieser soll durch die Festlegung von ,,Pri-
oritaten” eine effiziente, einheitliche und EU-rechtskonforme Aufsicht fordern und den von der EBA identifizier-
ten Risiken und Schwachstellen Rechnung tragen. Der Plan wird als Empfehlung an die zustandigen Aufsichtsbe-
horden gerichtet (Art. 29a Abs. 1).

— Jede zustandige Aufsichtsbehorde legt der EBA jahrlich ein Jahresarbeitsprogramm im Entwurf vor, das die Ziele
und Prioritaten ihrer jeweiligen Aufsichtstatigkeit im Folgejahr enthélt. Ist die EBA der Meinung, dass ein Arbeits-
programm den Priorititen des strategischen Aufsichtsplans nicht geniigt, ,,empfiehlt” sie Anderungen. Die be-
troffene Aufsichtsbehdrde muss diese berticksichtigen. (Art. 29a Abs. 2 und 3)
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— Jede zustdndige Aufsichtsbehdrde legt der EBA jahrlich einen Bericht Giber die Umsetzung ihres Jahresarbeitspro-
gramms vor. Die EBA empfiehltihr, wie sie ,Mangel in Bezug auf ihrer Tatigkeiten“ beheben kann. (Art. 29a Abs. 4
und 5)

Uberpriifung der zustindigen Aufsichtsbehdrden durch die EBA

— Die EBArichten einen Uberpriifungsausschuss ein, in dem ausschlieRlich Personal der EBA —also keines der NABs
oder der EZB — ,einige oder alle” Tatigkeiten der NABs und der EZB ,Uberprifen”. Bisher war nur eine ,verglei-
chende Analyse” vorgesehen. Neu ist, dass auch der Grad der Unabhéangigkeit der Behdrden explizit gepriift wird.
(Art. 30 Abs. 1 und Abs. 2 lit. a)

— Die EBA veroffentlicht alle Priifergebnisse. Das Einverstandnis der zustandigen Aufsichtsbehorden ist dafir kiinf-
tig nicht mehr erforderlich. Sie kann den Behorden wie bisher mit unverbindlichen Leitlinien und Empfehlungen
sowie zukinftig auch mit Stellungnahmen FolgemaRnahmen ,nahelegen”. (Art. 30 Abs. 3 und 4)

— Ergreifen die zustdndigen Aufsichtsbehorden keine FolgemaRnahmen, gibt die EBA dazu einen Folgebericht aus
(Art. 30 Abs. 3 UAbs. 2).

— Die EBA kann die Kommission in einer Stellungnahme dazu aufrufen, die Vorschriften fiir Finanzinstitute oder
Aufsichtsbehorden weiter zu harmonisieren, wenn sei dies fiir notwendig achtet (Art. 30 Abs. 3a).

Befugnisse der EBA zur Schlichtung zwischen den zustandigen Aufsichtsbehérden

— Die EBA kann kinftig von Amts wegen schlichtend eingreifen (Art. 19 Abs. 1),

- sobald sich zustédndige Aufsichtsbehérden innerhalb EU-rechtlich vorgeschriebener Fristen nicht auf eine ge-
meinsame Entscheidung einigen kdénnen,

- sobald die EIOPA ,,anhand objektiver Faktoren“ eine ,,Meinungsverschiedenheit” zwischen zustandigen Behor-
den feststellt, auch vor Ablauf der gesetzten Frist,

- zwei Monate nachdem eine zustdndige Aufsichtsbehdrde eine andere Behorde erfolglos dazu aufgefordert hat,
zur Einhaltung des EU-Rechts eine bestimmte MalRnahme zu ergreifen.

» Stresstests
— Die EBA entscheidet kiinftig jedes Jahr, ob sie einen EU-weiten Stresstest durchfiihren wird, und informiert das
Europadische Parlament, den Rat und die Kommission dariiber (Art. 32 Abs. 2a).
— Die EBA verdéffentlicht fir jede der beteiligten Banken das Ergebnis des Stresstests, wenn sie dies als ,,angemes-
sen” ansieht (Art. 32 Abs. 2a).

» EBA-Aufgaben im Verhdltnis zu Drittstaaten (u.a. demndchst auch zum Vereinigten Konigreich)

Priifung der Gleichwertigkeit der Aufsichtsregeln in Drittstaaten

— Klnftig unterstitzt die EBA die Kommission auf deren Bitte bei der Vorbereitung von Kommissionsbeschlissen
Uber die Gleichwertigkeit von Regulierung und Aufsicht in Drittstaaten (Art. 33 Abs. 2).

— Die EBA uberpriift laufend, ob Regulierung und Aufsichtspraxis in Drittstaaten weiterhin die Kriterien der ge-
troffenen Gleichwertigkeitsentscheidungen erfiillen. Dabei arbeitet sie mit den Behorden in den Drittstaaten zu-
sammen und schlieft mit diesen Verwaltungsvereinbarungen ab. (Art. 33 Abs. 2a)

— Die EBA unterrichtet die Kommission unverziiglich tiber ,,Entwicklungen” in Drittstaaten, die fiir die Finanzstabi-
litat, die ,Marktintegritat”, den Anlegerschutz oder das Funktionieren des Binnenmarkts relevant sind (Art. 33
Abs. 2b).

— Die zustandigen Aufsichtsbehdrden missen die EBA Uber die geplante Zusammenarbeit mit Aufsichtsbehorden
in Drittstaaten informieren. Die EBA entwickelt Muster fiir diese Zusammenarbeit. (Art. 33 Abs. 2¢)

Aufsicht liber die Auslagerung oder Ubertragung von Banktitigkeiten in Drittstaaten

— Die EBA gleicht die Aufsicht der zustdndigen Aufsichtsbehdrden (iber die Auslagerung und Ubertragung von Bank-
tatigkeiten in Drittstaaten durch , Koordinierung” an (Art. 31a Abs. 1).

— Jede zustandige Aufsichtsbehorde informiert die EBA Uber ihre Absicht zur Zulassung einer Bank, die wesentliche
Teile oder Risiken oder zentrale Funktionen in Drittlander Gbertragen oder dort belassen will, aber gleichzeitig
vom Europaischen Pass profitieren, d.h. in mehreren EU-Staaten tatig sein will (Art. 31a Abs. 2).

— Die EBA ,informiert” die zustandige Aufsichtsbehdrde, wenn die beabsichtigte Zulassung nicht mit EU-Recht oder
nicht mit Leitlinien, Empfehlungen und Stellungnahmen der EBA vereinbar ist. Die EBA kann der zustdndigen
Aufsichtsbehorde eine Empfehlung libermitteln; kommt diese der Empfehlung nicht nach, kann die EBA die Emp-
fehlung veroffentlichen. (Art. 31a Abs. 2 und Abs. 4)

» Leitlinien und Empfehlungen (Regulatorische Tatigkeit auf Level 3)

— Die EBA kann Leitlinien kiinftig an nationale Behorden richten, die keine Finanzaufsichtsbehérden sind, aber fiir
die Anwendung von EU-Recht im Zustdndigkeitsbereich der EBA zustandig sind (Art. 16 Abs. 1).

— Die EBA muss kiinftig Konsultationen zu ihren Leitlinien und Empfehlungen durchfiihren und deren ,potenziellen
Kosten- und Nutzeneffekte” analysieren (Art. 16 Abs. 2).

— Die Kommission kann die EBA per Durchfiihrungsbeschluss dazu auffordern, eine Leitlinie zuriickzuziehen, wenn
sie der Meinung ist, dass die EBA mit dieser Leitlinie ihre Befugnisse liberschreitet (Art. 16 Abs. 5).

— Voraussetzung dafir ist, dass die ,,EBA-Interessengruppe Bankensektor” mit mindestens zwei Dritteln ihrer Mit-
glieder die Kommission dazu auffordert. Die Interessengruppe hat 30 Mitglieder, u.a. Banken- und Verbraucher-
interessenvertreter und Wissenschaftler. (Art. 16 Abs. 5 und Art. 37 Abs. 1)
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» Governance und Beschlussfassung

— Wie bisher beschlieRen die im Rat der Aufseher versammelten Vertreter der NABs mit qualifizierter Mehrheit
Uber Regulierungs- und Durchflihrungsstandards. Die EZB ist wie bisher ohne Stimmrecht vertreten. Die zusatz-
lich notwendige einfache Mehrheit sowohl unter den Euro-Staaten als auch unter den Nicht-Euro-Staaten gilt
weiterhin, bezieht sich kilinftig aber nur auf die anwesenden Staaten. (Art. 44 Abs. 1)

— Die EBA bekommt ein Direktorium (bisher: Verwaltungsrat), das sich aus einem Vorsitzenden und drei nun haupt-
amtlichen Mitgliedern zusammensetzt. Die Direktoriumsmitglieder sind weisungsunabhangig und handeln im In-
teresse der EU als Ganzes. Die Nicht-Euro-Staaten werden bei der Besetzung des Direktoriums ,,ausgewogen"
bericksichtigt. (Art. 45 Abs. 1 und 2 und Art. 46)

— Der Rat der EU wahlt die Direktoriumsmitglieder aus einer von der Kommission erstellten und vom Europaischen
Parlament gebilligten Liste qualifizierter Kandidaten. Die Amtszeit betragt fiinf Jahre und kann vom Rat auf Vor-
schlag der Kommission einmal verlangert werden. (Art. 45 Abs. 2, 4 und Art. 48 Abs. 2, 4)

— Das Direktorium (bisher: Rat der Aufseher) entscheidet mit einfacher Mehrheit tiber Schlichtungen, Stresstests,
VerstoRe der zustandigen Aufsichtsbehdrden gegen EU-Recht, die Auslagerung von Banktatigkeiten in Drittstaa-
ten, Uberpriifungen der zustandigen Aufsichtsbehérden, den strategischen Aufsichtsplan der EBA sowie {iber die
Prifung der Jahresarbeitsprogramme der zustdndigen Aufsichtsbehdérden. Bei Stimmengleichheit entscheidet
der Vorsitzende. (Art. 45a Abs. 1 und Art. 47 Abs. 3)

» Finanzierung der EBA
— Die EBA erhilt kiinftig (Art. 62 Abs. 1)
- ,bis zu“ 40% (bisher: genau 40%) ihrer Einnahmen aus dem EU-Haushalt
- ungefahr 60% ihrer Einnahmen von den in der EU ansdssigen Finanzinstituten (bisher: von den NABs).

— Nationale Behérden erheben Pflichtbeitrdge von den Finanzinstituten. Die Kommission legt in delegierten
Rechtsakten die Berechnungsmethode der Beitrage fest. Sie nutzt dafiir ,,geeignete und objektive Kriterien®,
etwa die ,Kategorie” oder die GréRe der Finanzinstitute. Zusatzlich kann die EBA GeldbuRen und Zwangsgelder
verhdngen, wenn ein Finanzinstitut der EBA nicht ausreichend Auskunft erteilt. (Art. 62 Abs. 5, Art. 62a, Art. 35¢
und Art. 35d)

Subsidiaritatsbegriindung der Kommission

Die Anderung der EBA-Verordnung dient einem ,kohdrenteren Binnenmarkt“. Das setzt EU-Handeln voraus.
Politischer Kontext

Die Kommission hat im Friihjahr 2017 eine Konsultation zu den Européischen Aufsichtsbehérden durchgefiihrt.
Stand der Gesetzgebung

20.09.17 Annahme durch Kommission

Offen Annahme durch Européisches Parlament und Rat, Veroffentlichung im Amtsblatt, Inkrafttreten
Politische Einflussmoglichkeiten

Generaldirektionen: GD Finanzstabilitat, Finanzdienstleistungen und Kapitalmarktunion
Ausschisse des Europdischen Parlaments: ~ Wirtschaft/Wahrung (federfiihrend), Berichterstatter: Burkhard Balz (EVP-
Fraktion, D) und Pervenche Berés (S&D-Fraktion, FR)

Bundesministerien: Bundesministerium der Finanzen

Ausschisse des Deutschen Bundestags: Finanzen

Entscheidungsmodus im Rat: Qualifizierte Mehrheit (Annahme durch 55% der Mitgliedstaaten, die 65%
der EU-Bevolkerung ausmachen)

Formalien

Kompetenznorm: Art. 114 AEUV (Binnenmarkt)

Art der Gesetzgebungszustandigkeit: Geteilte Zustandigkeit (Art. 4 Abs. 2 AEUV)

Verfahrensart: Art. 294 AEUV (ordentliches Gesetzgebungsverfahren)

BEWERTUNG

Okonomische Folgenabschitzung

Die neuen Aufgaben der EBA, , 6kologischen und sozialen Faktoren“ Rechnung zu tragen sowie den Verbraucher-
schutz zu fordern, konnen zu Zielkonflikten mit ihrer eigentlichen Aufgabe — der Wahrung der Finanzstabilitat —
fiihren. Eine klare Priorisierung der Aufgaben ist notwendig.

Durch die vagen Begrifflichkeiten — ,6kologisch”, ,,sozial“ und ,Verbraucherschutz” — verschwimmen die Mandatsgren-
zen der EBA, was zu einer ausufernden regulatorischen Tatigkeit flihren kann. Gesteigert wird dieses Risiko dadurch,
dass Regulierungs- und Durchfiihrungsstandards kiinftig einfacher — weil in Abwesenheit einer Vielzahl von NABs —
beschlossen werden kénnen. Dennoch ist diese Anderung vertretbar: Inaktive NABs sollten sinnvolle Standards nicht
aufhalten kénnen.
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Der Kompetenz der EBA zum Erlass von — de jure unverbindlichen, aber de facto verbindlichen — Leitlinien sind nach
wie zu wenig politische Grenzen gesetzt. Es ist unwahrscheinlich, dass die geplante Kontrolle der Kommission — als
Exekutivbehorde mit Integrationsinteresse — ausreichen wird. Die EBA sollte Leitlinien nur dann ausarbeiten dirfen,
wenn sich Rat und Parlament nicht dagegen aussprechen (Mandatsauslibungsschranke, vgl. cepStudie).

Die Einrichtung eines weisungsunabhangigen Direktoriums verringert den Einfluss der von NABs vertretenen natio-
nalen Interessen auf die EBA-Arbeit. Das ist notwendig fiir eine wirksame Schlichtung von Konflikten zwischen Auf-
sichtsbehorden und fiir eine abschreckende Ahndung von VerstoBen dieser Beh6rden gegen EU-Recht. Die Befug-
nisse des Direktoriums ermdglichen dadurch eine notwendige Mindestharmonisierung der Aufsichtspraxis, die bisher
aufgrund gegenseitiger Riicksichtnahme der NABs im Rat der Aufseher kaum moglich ist.

Insgesamt aber gehen die Kompetenzen des Direktoriums zu weit. Das gilt erstens fiir die Annahme eines strategi-
schen Aufsichtsplans und die anschlieRende Uberpriifung der zustindigen Behdrden. Damit trigt die EBA den unter-
schiedlichen aufsichtsrechtlichen Situationen in den Mitgliedstaaten nicht ausreichend Rechnung. Es gilt zweitens fiir
das Recht, im Alleingang Uiber die Durchfiihrung und Veroffentlichung von Stresstests entscheiden zu kénnen. Nicht
nur ist die Mitarbeit der zustandigen Aufsichtsbehérden flr die praktische Durchfiihrung der Stresstests entscheidend.
Auch kann die (Nicht-)Veroffentlichung der Ergebnisse Folgen fiir die Finanzmarktstabilitdt haben, fir die letztlich die
zustandigen Aufsichtsbehorden verantwortlich sind. Es gilt drittens fiir die Kontrolle bei der Auslagerung von Bankta-
tigkeiten. Hier werden sich im Zuge des Brexits zunehmend Fragen Uber das zuldssige Ausmal stellen.

Zwar besteht hier durchaus die Gefahr einer ilbermaRigen Lockerung der Aufsichtspraxis im Wettbewerb der Mitglied-
staaten um die Ansiedlung britischer Banken. Eine alleinige Befugnis des Direktoriums, vermeintlich fragwurdige Prak-
tiken der Aufsichtsbehérden zu riigen, kann aber deren Befugnisse iber Gebiihr einschranken: Weil diese Behdrden
letztlich die Aufsichtsverantwortung tragen, missen sie liber angemessene Spielrdume flr die Gestaltung der Zusam-
menarbeit mit Behorden in Drittstaaten verfligen. Dies gilt umso mehr, als die kiinftigen Beziehungen der EU mit dem
Vereinigten Konigreich in Finanzmarktfragen derzeit véllig ungeklart sind.

Fiir diese drei Befugnisse sollte ein EBA-Rat eingerichtet werden, in dem sowohl das Direktorium als auch NABs und
die EZB vertreten sind. Eine dhnliche Praxis hat sich fiir die Geldpolitik bewahrt, Gber die das Direktorium der EZB und
die Prasidenten der Euro-Notenbanken gemeinsam im EZB-Rat entscheiden.

Juristische Bewertung

Kompetenz

Die MaBnahmen dienen dem Funktionieren des Binnenmarktes fiir Finanzdienstleistungen. Die einschlagige Kompe-
tenzgrundlage ist daher Art. 114 AEUV, wie auch vom EuGH bestatigt (Rs. C-270/12, Rn. 102 ff).

Subsidiaritat
Unproblematisch.

VerhaltnismaRigkeit gegenliber den Mitgliedstaaten

Dass die EBA — statt den zustdndigen Aufsichtsbehorden — die Gleichwertigkeit von Regulierung und Aufsicht in
Drittstaaten tiberpriift und damit eine wichtige vorbereitende Arbeit fiir die Kommission leistet, ist sachgerecht. Wenn
die NABs oder die EZB diese Arbeit wahrndhmen, entstiinde rasch der Verdacht, sie wiirden die Interessen des lokalen
Finanzmarktplatzes oder der Eurozone schiitzen wollen. Allerdings sollten die zustdndigen Behorden weiterhin mit
Aufsichtsbehérden in Drittstaaten — bilateral — zusammenarbeiten kénnen, weil das fur die von ihnen zu verantwor-
tenden Aufsicht relevant sein kann. Die Aktivitdten der EBA sollten daher nicht so detailliert sein, dass die zustdndigen
Aufsichtsbehorden nicht langer in der Lage waren, die Aufsicht (iber Bankengruppen mit Aktivitaten in Drittstaaten
angemessen auszuiben.

Sonstige Vereinbarkeit mit EU-Recht
Unproblematisch

Auswirkungen auf das deutsche Recht
Die Verordnung gilt unmittelbar (Art. 288 AEUV), sodass keine nationalen Umsetzungsakte erforderlich sind.

Zusammenfassung der Bewertung

Die neuen Aufgaben der EBA, ,,6kologischen und sozialen Faktoren“ Rechnung zu tragen sowie den Verbraucherschutz
zu fordern, kénnen zu Zielkonflikten mit ihrer eigentlichen Aufgabe — der Wahrung der Finanzstabilitdt — flihren. Das
Europdische Parlament und der Rat sollten Leitlinien der EBA verhindern kdnnen. Die Einrichtung eines weisungsun-
abhangigen Direktoriums ist notwendig fiir eine wirksame Schlichtung von Konflikten zwischen Aufsichtsbehérden und
fur eine abschreckende Ahndung von VerstéRen gegen EU-Recht. Uber den strategischen Aufsichtsplan, Stresstests
und die Kontrolle bei der Auslagerung von Banktatigkeiten sollten Direktorium, NABs und EZB gemeinsam in einem
EBA-Rat entscheiden. Eine Gleichwertigkeitspriifung von Regulierung und Aufsicht in Drittstaaten durch die EBA ist
sachgerecht. Die NABs und die EZB miissen aber mit Aufsichtsbehorden in Drittstaaten — bilateral — zusammenarbeiten
kénnen.
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