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Betreft Het conceptrapport “Toezicht op banken in Nederland; Uitvoering 17005463 R
prudentieel toezicht op middelgrote en kleine banken door DNB”

Geachte heer Visser,

Op 25 juli jl. ontving ik uw conceptrapport “Toezicht op banken in Nederland;
Uitvoering prudentieel toezicht op middelgrote en kleine banken door DNB” dat tot
stand is gekomen naar aanleiding van een onderzoek van de Algemene
Rekenkamer naar het toezicht door De Nederlandsche Bank (DNB) op minder
significante banken in Nederland sinds de inwerkingtreding van het Single
Supervisory Mechanism (SSM). In dit onderzoek is ook de relatie tussen het
ministerie van Financiën en het zelfstandig bestuursorgaan DNB meegenomen
alsmede de externe onafhankelijke controle op het bankentoezicht door
rekenkamers.

Ik heb met belangstelling en waardering kennisgenomen van het conceptrapport
en maak hierbij graag gebruik van de gelegenheid te reageren op de tot mij
gerichte aanbevelingen die daarin zijn opgenomen.

Toezicht op DNB door de minister van Financiën
Het toezicht dat DNB uitoefent op banken staat op afstand van de minister van
Financiën waarmee wordt voorzien in onafhankelijke oordeelsvorming op grond
van specifieke deskundigheid, bijvoorbeeld bij vergunningverlening en
handhaving.1De verantwoordelijkheid van de minister ziet op het functioneren van
het toezichtsysteem als geheel d.w.z. de instelling en inrichting van het toezicht als
zodanig en het functioneren van DNB. In verband met deze verantwoordelijkheid
oefent de minister (op afstand) toezicht uit op DNB. In de visie Toezicht op
afstand2 en in het Toezichtarrangement aangaande de toezfchthouders op de

Zie ook artikel 3, eerste lid, onderdeel a, van de Kaderwet zelfstandige bestuursorganen.
2 “Toezicht op afstand; de relatie tussen de minister van Financiën en de financiële toezlchthouders De
Nederlandsche Bank (DNB) en de Autoriteit Financiële Markten (AFM) 2O112Oi6”, februari 2011 (Kemerstukken II
2010/11, 32 648, nr. 1).
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Ten aanzien van het toezicht op het zelfstandig bestuursorgaan DNB door de
minister van Financiën concludeert de Algemene Rekenkamer in het
conceptrapport het volgende: “We concluderen dat de minister van Financiën in
opzet voldoende bevoegdheden heeft om toezicht op DNB uit te oefenen. In de
praktijk vult de minister het toezicht beperkt in. Het is niet zeker dat de minister
in crisissituaties bij banken die kunnen leiden tot destabilisatie van het financiële
stelsel beschikt over de volledige informatie die hij nodig heeft om zijn
verantwoordelijkheid waar te maken”. In verband met deze conclusies doet de
Algemene Rekenkamer zeven aanbevelingen waarop ik hierna nader zal ingaan.

1. Inzet bevoegdheden minister
De Algemene Rekenkamer beveelt de minister van Financiën aan: “Benut, om
zeker te stellen dat DNB als toezichthouder adequaat functioneert, de
instrumenten voor het toezicht op DNB beter en vaker. Dat kan bijvoorbeeld door
jaarlijks een plan te maken voor toezicht op DNB, inclusief risicoana!yses.
Rapporteer hier jaarlijks intern over, en in de verantwoording aan de Kamer.”

Mede naar aanleiding van het rapport van de Commissie Onderzoek DSB Bank
(commissie Scheltema) zijn de bevoegdheden van de minister van Financiën in het
kader van het toezicht op DNB (en de Autoriteit Financiële Markten) uitgebreid.4Ik
ben dan ook verheugd dat de Algemene Rekenkamer concludeert dat de minister
van Financiën voldoende bevoegdheden heeft om toezicht op DNB uit te oefenen.
Uit het conceptrapport van de Algemene Rekenkamer leid ik echter ook af dat het
niet altijd duidelijk is hoe (en wanneer) van deze bevoegdheden gebruik wordt
gemaakt. Om de kenbaarheid van en verantwoording over de inzet van die
bevoegdheden te verbeteren, zal ik opvolging geven aan deze aanbeveling door in
de visie Toezicht op afstand en het Toezichtarrangement aangaande de
toezichthouders op de financiële markten meer duidelijkheid te bieden over (de
inzet van) bedoelde bevoegdheden en duidelijker uiteen te zetten hoe het toezicht
op DNB in cle praktijk is vormgegeven.

In de visie Toezicht op afstand en het Toezichtarrangement aangaande de
toezichthouders op de financiële markten is uiteengezet hoe het toezicht op DNB
(en de Autoriteit Financiële Markten) is ingericht. Thans evalueer respectievelijk
actualiseer ik die documenten. Dit biedt een mogelijkheid om te verduidelijken hoe
de ministeriële bevoegdheden in de praktijk worden ingezet. In de praktijk
bestaat, zoals ook de Algemene Rekenkamer vaststelt, een over!egstructuur
tussen het ministerie en DNB. Deze overleggen spelen een belangrijke rol in het
toezicht op DNB, maar zijn slechts deels vastgelegd. Ik zal daarom in de evaluatie
c.q. actualisatie van genoemde documenten bezien hoe de reguliere

Kamerstukken Ii 2013/14, 32 648, nr. 5. Dit arrangement vormt een bijlage bij de visie Toezicht op afstand en
kan gezien worden als een nadere uitwerking van wet- en regelgeving waarin de relatie tussen de minister van
Financiën en DNB (en de Autoriteit Financiële Markten) tot uitdrukking komt.

Zie hierover “Toezicht op afstand; de relatie tussen de minister van Financiën en de financiële toezichthouders De
fiederlandsche Bank (DNB) en de Autoriteit Financiële Markten (AFf4) 2011-201 6”, februari 2011, p. 14.
Kamerstukken 112010/11, 32 648, nr, 1.
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worden gezet dat deze naar buiten toe beter kenbaar worden. Elke vijf jaar wordt
One kenmerkde visie Toezicht op afstand geevalueerd. Het Toezichtarrangement aangaande de 20 17-0000177988

toezichthouders op de financiële markten wordt op gezette tijden aan de
actualiteit aangepast. Na afloop van elk jaar zal in de zogeheten “toezicht op
toezicht” - rapportage aan het departementale audit comité verantwoording
worden afgelegd over het toezicht op DNB. Het audit comité beoordeelt aan de
hand daarvan of het toezicht op DNB in lijn met de ministeriële
verantwoordelijkheid is ingevuld. Eventuele gesignaleerde risico’s of
tekortkomingen worden gedeeld met de secretaris-generaal van het ministerie van
Financiën.

Interventiepiramide
Graag maak ik van de gelegenheid gebruik om op deze plaats nader in te gaan op
de constatering van de Algemene Rekenkamer dat de minister van Financiën in de
periode 2011-20 16 weinig gebruik heeft gemaakt van zijn
interventiebevoegdheden. Deze constatering is begrijpelijk omdat, zoals eerder al
werd opgemerkt, de vastlegging van contactmomenten voor verbetering vatbaar
is zodat niet altijd even goed kenbaar is dat (en hoe) bevoegdheden zijn gebruikt.
Tegelijkertijd is enige nuancering hier op z’n plaats voor zover de indruk zou
kunnen ontstaan dat nauwelijks toezicht is gehouden op DNB. Bij de invulling van
dat toezicht speelt namelijk, wat betreft de inzet van de interventiebevoegdheden
van de minister, (de gedachte achter) de zogeheten interventiepiramide een
belangrijke rol.

Die interventiepiramide is in de visie Toezicht op afstand uiteengezet en bestaat
uit drie categorieën bevoegdheden clie de minister van Financiën heeft in het
kader van het toezicht op DNB (en de Autoriteit Financiële Markten): overreding,
zachte wettelijke bevoegdheden en harde wettelijke bevoegdheden.

De basis van de piramide wordt gevormd door de zogeheten
overredingsinstrumenten. Waar ingrijpen nodig is, zal de minister zo mogelijk en
passend altijd eerst pogen via dialoog en eventueel overreding het gewenste
resultaat te bereiken. Tussen DNB en het ministerie van Financiën is een
overlegstructuur afgesproken bestaande uit reguliere overleggen op verschillende
niveaus en momenten in het jaar. Hierbij kan gedacht worden aan reguliere
bilaterale overleggen tussen de minister en DNB en aan overleggen die de
secretaris-generaal van het ministerie in het kader van de eigenaarsrol5op
reguliere basis voert met DNB. Ook op lager ambtelijk niveau vinden frequent
overleggen plaats. Buiten de reguliere contactmomenten vinden er, indien nodig,
ad hoc overleggen plaats. De basis van de piramide vraagt dus om investering in
de onderlinge relatie. De mate waarin en de wijze waarop hieraan invulling is
gegeven is medebepalend voor de afweging om gebruik te maken van de
(hardere) bevoegdheden hoger in de piramide.

Hier gaat o.a. om reguliere overleggen over de zbo-begroting of zbo-verantwoording van DNB. In het toezicht op
ONB zijn binnen het ministerie van Financiën, in lijn met de gedachte achter de circulaire “Governance ten aanzien
van zbo’s”, de eigenaarsrol en de opdrachtgeversrol op hoogambtelijk niveau functioneel gescheiden.
Kamerstukken 112014/15, 25 268, nr. 113.
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Het midden van de interventiepiramide wordt gevormd door een drietal “zachte”
wettelijke bevoegdheden die de minister, met inachtneming van de wettelijke 2017-0000177988
vereisten, de mogelijkheid bieden bij te sturen indien nodig. In lijn met het idee
achter de interventiepiramide, zal de minister pas gebruikmaken van deze
bevoegdheden nadat gebruikmaking van de bevoegdheden uit de basis van de
piramide niet tot het gewenste resultaat hebben geleid.

Dat laatste geldt zeker ook ten aanzien van de harde wettelijke bevoegdheden aan
de top van de piramide. Zoals ook in de visie Toezicht op afstand wordt
aangegeven, gaat het hier om bevoegdheden die passen in de interventiepiramide
en de minister in staat stellen om, waar noodzakelijk, te escaleren en hard in te
grijpen, maar in de praktijk zelden of nooit zullen worden toegepast.6Het betreft
onder meer de taakverwaarlozingsregeling uit artikel 23 van de Kaderwet
zelfstandige bestuursorganen die dient als ultimum remedium in gevallen waarin
een zelfstandig bestuursorgaan haar taak ernstig verwaarloost.

De minister zal, in lijn met de gedachte achter de interventiepiramide, waar
mogelijk en passend derhalve altijd eerst pogen via dialoog en eventueel
overreding het gewenste resultaat te bereiken. De constatering van de Algemene
Rekenkamer laat mijns inziens zien dat de opzet van de interventiepiramide
werkt: aanleiding om de harde wettelijke bevoegdheden zonder afstemming met
DNB in te zetten, ontbrak doordat de bevoegdheden aan de basis van de
interventiepiramide tot voldoende adequaat zijn ingezet en tot vruchtbare
overleggen hebben geleid gebaseerd op wederzijds vertrouwen.

ii. Vijfjaarlijkse zbo-evaluatie
De Algemene Rekenkamer beveelt de minister van Financiën aan: “Laat de
vijfjaarlijkse zbo-evaluatie voortaan door een externe partij uitvoeren. Hierbij
dient de doelmatigheid en doeltreffendheid van het toezicht van DNB te worden
meegenomen, net als het toezicht dat de minister van Financiën uitvoert op DNB.”

Artikel 39, eerste lid, van de Kaderwet zelfstandige bestuursorganen verplicht de
minister om elke vijf jaar een verslag naar de Eerste Kamer en de Tweede Kamer
te zenden ten behoeve van de beoordeling van de doelmatigheid en
doeltreffendheid van het functioneren van “zijn” zelfstandig bestuursorgaan. Aan
de hand van dat verslag dient een beoordeling mogelijk te zijn van de
doeltreffendheid en doelmatigheid van het functioneren van het zelfstandig
bestuursorgaan en van de wenselijkheid van voortzetting van de taakuitoefening
door het zelfstandig bestuursorgaan.7Publieke taken kunnen immers ook worden
uitgevoerd door bijvoorbeeld een organisatieonderdeel van het ministerie of een
agentschap.

‘“Toezicht op afstand; de relatie tussen de minister van Financiën en de financiële toeziçhthouders De
Nederlandsche Bank (DNB) en de Autariteit Financiële Markten (AFN) 2011-2016”, februari 2011, p. 15
Kamerstukken 112010/11, 32 648, nr. 1.

Kamerstukken 112000/01, 27426, nr. 3, p. 33.
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beleidsverantwoordehjke directie, waarbij mijn voorkeur uitgaat naar een externe
Ons kenmerkpartij binnen het Rijk.
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iii. Interne verslaglegging con tactmomenten
De Algemene Rekenkamer beveelt de minister van Financiën aan: “Waarborg de
interne verslaglegging van contacten tussen het Ministerie van Financiën en DNB,
zodat dat reconstrueerbaarheid en continuïteit van de besluitvorming kan worden
gegarandeerd.”

Ik deel de mening van de Algemene Rekenkamer dat verslaglegging kan bijdragen
aan reconstrueerbaarheid en continuïteit van besluitvorming. Ook kan dit
bijdragen aan de verantwoording achteraf in bijvoorbeeld de rapportage “toezicht
op toezicht”. De interne verslaglegging van contacten tussen het ministerie en het
zelfstandig bestuursorgaan DNB zal dan ook worden verbeterd.

iv. Informatie-uitwisseling en overleg inzake financiële stabiliteit
en crisismanagemen t

De Algemene Rekenkamer beveelt de minister van Financiën aan: “Actualiseer en
concretiseer het Memorandum of Understanding tussen DNB en het Ministerie van
Financiën uit 2007. Leg hierin duidelijk vast wanneer en hoe DNB het ministerie
informeert als de stabiliteit van het financieel stelsel in het geding kan komen.
Zorg tevens voor (toezicht op) de naleving ervan.”

Ik zal, samen met DNB, het Memorandum of Understanding “Afspraken tussen De
Nederlandsche Bank en de minister van Financiën over informatie-uitwisseling en
overleg inzake financiële stabiliteit en crisismanagemerit” actualiseren. In dit
document zijn afspraken neergelegd die ertoe dienen een kader te scheppen voor
informatie-uitwisseling en overleg onder normale omstandigheden en in
crisissituaties tussen DNB en het ministerie van Financiën over financiële stabiliteit
en voor crisismanagement. Hoewel ik geen aanleiding heb om te vermoeden dat
die afspraken niet zijn nagekomen en de Algemene Rekenkamer ook niet tot de
conclusie is gekomen dat die afspraken niet zijn nagekomen, begrijp ik dat dit
document na tien jaar aan actualisering toe is.

v. Protocoldossiers
De Algemene Rekenkamer beveelt de minister van Financiën aan: “Evalueer de
effectieve werking van de informatieafspraken door vijfjaar na inwerkingtreding
ervan onderzoek te doen naar de gehanteerde werkwijze bij de zogenoemde
‘protocoldossiers’ van DNB.”

Ik zal aan deze aanbeveling opvolging geven door na vijf jaar te bezien welke
werkwijze is gehanteerd, waarbij de (toezichtvertrouwelijke) inhoud van
protocoldossiers uiteraard buiten beschouwing blijft.

vi. Informatievoorziening parlement
De Algemene Rekenkamer beveelt de minister van Financiën aan: “Geef aan of het
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instellingen van februari 2015 ook kan gelden voor middelgrote en kleine banken
in situaties waarbij de financiële stabiliteit in het geding is, of als er publieke 7988
fondsen mee gemoeid kunnen zijn.”

Bedoeld informatieprotocol m.b.t. niet-bancaire instellingen8is niet van toepassing
op kleine en middelgrote banken. Echter, in de uitzonderlijke situatie dat alle
voorliggende instrumenten tekortschieten en onverhoopt toch terug moet worden
gegrepen op nationale bevoegdheden en dus ook nationale middelen worden
ingezet, dan is het nationale budgetrecht weer aan de orde. In dat geval zullen de
afspraken uit het protocol wel van toepassing zijn.9

vii. Controlegat
De Algemene Rekenkamer beveelt de minister van Financiën aan: “Zorg voor een
structurele oplossing op Europees niveau voor de lacunes in de onafhankelijke
externe controle door rekenkamers, zowel bij het toezicht op grootbanken als op
middelgrote en kleine banken. Hierbij dienen de onderzoeksbevoegdheden van de
Europese Rekenkamer zo te worden aangepast dat zij onderzoek kan doen naar
het functioneren van het toezicht. Ook moet de Europese Rekenkamer toegang
krijgen tot alle relevante ECB-documentatie, inclusief informatiesystemen als
IMAS.”

Externe onafhankelijke controle op het bankentoezicht op zowel nationaal als
Europees niveau is een essentieel onderdeel van de checks and balances van
democratische legitimatie van publieke taakuitoeferiing. In de afgelopen jaren heb
ik ingezet op versterking van de positie van zowel de Algemene Rekenkamer als
de Europese Rekenkamer. Sinds mei 2014 is wettelijk vastgelegd dat DNB ook
vertrouwelijke gegevens en inlichtingen die zij heeft verkregen bij de vervulling
van haar taak ingevolge de Wet op het financieel toezicht, dient te verstrekken
aan de Algemene Rekenkamer.1°Van deze bevoegdheid is ook in onderhavig
onderzoek gebruikgemaakt. Ik realiseer mij dat niet in alle lidstaten van de EU
hun nationale rekenkamer een dergelijke vergaande bevoegdheid is toegekend.
Tegelijkertijd lijken de bevoegdheden die de Europese Rekenkamer ten aanzien
van de Europese Centrale Bank (ECB) heeft niet gelijkwaardig te zijn aan de
bevoegdheden die de Algemene Rekenkamer heeft ten aanzien van DNB. Ik blijf
pleiten voor adequate toegang van de Europese Rekenkamer tot relevante ECB
documentatie.

Hoogachtend,
de minister van Financiën,

J.R.V.A. Dijsselbloem

• Kamerstukken 112014/15, 21 501-07, nr. 1241, p. 6.
Kamerstukken 112014/15, 21 501-07, nr. 1287, p. 11.

10 Artikel 1:93d van de Wet op het financieel toezicht.
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