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De bankenunie
vervolmaken

De Europese bankenunie heeft een goede start gemaake.
Maar hoe kan zij voltooid worden, zodat ‘nationale’ banken
‘Europees’ worden? Landen die niet deelnemen aan de
bankenunie, zoals Denemarken en Zweden, kunnen zich
aansluiten. Vervolgens kan ook ecen Europees deposito-

garantiestelsel worden ingevoerd.

DIRK
SCHOENMAKER

Hoogleraar aan de

e essentic van de Europese banken-
unie is toezicht en de afwikkeling van
supranationaal niveau.

banken op
Erasmus Universiteit De taak omvat het Gemeenschappe-
Rotterdam lijk Toezichtsmechanisme (SSM; Single Supervisory
Mechanism) en het Gemeenschappelijk Afwikkel-
mechanisme (SRM; Single Resolution Mechanism)
bij grensoverschrijdende problemen. Het SSM biedt
supranationaal toezicht op banken in de bankenunie,
waarbij de Europese Centrale Bank (ECB) het voor-
touw neemt. De SRM-regelgeving geeft de bankenunie
uitgebreide volmacht om de banken binnen de unie af
te wikkelen, teneinde te voorkomen dat banken bij het
afwikkelingsproces opgesplitst worden.

De Europese bankenunie was een antwoord op
een van de hoofdoorzaken van de Europese schulden-

crisis, de sovereign-bank loop: de vicieuze cirkel die de
jon
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solvabiliteit van landen in de eurozone verbindt met
de solvabiliteit van hun banken. Dat gebeurt op twee
manieren. Ten eerste houden banken grote hoeveelhe-
den obligaties van hun eigen overheden op hun balans
(Battistini et al., 2014). Ten tweede kan een verzwak-
king van het bankstelsel van een land gevolgen hebben
voor de overheidsbegroting, wanneer de overheid de
bank moet redden met een steunpakket.

Om deze vicieuze cirkel te doorbreken hebben de
regeringsleiders van de landen in de eurozone in 2012
besloten om de verantwoordelijkheid voor het banken-
toezicht naar Europees niveau te tillen, als voorwaarde
voor de directe herkapitalisatic door het Europees
Stabiliteitsmechanisme (ESM). Bovendien was de
ECB blootgesteld aan de risico’s van banken omdat
ze gedwongen werd liquiditeit te verschaffen zonder
dat ze toezicht kon uitoefenen. Als ex-post-reddingen
op Europees niveau worden georganiseerd, dan moet
ex-ante-toezicht ook op Europees niveau plaatsvinden,
om dat soort reddingen minder snel nodig te maken
(Goodhart en Schoenmaker, 2009).

Een tweede reden, meer op de lange termijn, voor
de bankenunie is de toename van grensoverschrijdend
bankieren op de interne marke in Europa. Het finan-
ciéle trilemma houdt in dat (1) financiéle stabiliteit, (2)
internationale banken en (3) nationaal financieel beleid
onverenigbaar zijn (Schoenmaker, 2011). Twee van deze
drie doelstellingen kunnen telkens gecombineerd wor-
den, maar ze kunnen niet alle drie tegelijk bestaan. De
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implicaties van grensoverschrijdend bankieren voor de
financiéle stabiliteit is dus dat internationale samenwer-
king op het gebied van bankreddingen nodigis. Alhoewel
het nieuwe beleid gericht is op bail-in van aandeelhou-
ders en crediteuren, blijven bankreddingen nodig tijdens
een systeemcrisis om de financiéle stabilieit te handhaven.

De behoefte aan een bankenunie hangt dus af van
de intensiteit van grensoverschrijdend bankieren. De
ontwikkeling van het grensoverschrijdende bankwezen
in de eurozone helpt de huidige staat van de banken-
unie te beoordelen. Om vervolgens een tockomstbeeld
van de bankenunie te schetsen, bekijken we grensover-
schrijdend bankieren met landen buiten de eurozone,
omdat de landen die nu niet deelnemen aan de euro wel
de mogelijkheid hebben om later mee te doen. En de
kans dat niet-eurolanden zich aansluiten bij de banken-
unie neemt toe als reactie op Brexit. Ten slotte blijven
er nog enkele onderdelen over om de bankenunie te
voltooien, zoals de implementatie van een Europees
depositogarantiestelsel.

HET EUROPESE BANKENLANDSCHAP

Om de mate van grensoverschrijdende bankieren in
Europa te illustreren, kijken we eerst naar de banken-
sector als geheel. De interne marke stelt banken in
staat om zich te vestigen in andere EU-landen, waarbij
de uitvoering is neergelegd bij het land van herkomst.
Figuur 1 toont voor alle banken in het Europese bancai-
re systeem het percentage activa bij filialen of dochter-
ondernemingen in landen waar niet de hoofdzetel
gevestigd is. Grensoverschrijdend bankieren binnen de
EU grocide snel van tien procent in 1997 tot twintig
procent in de aanloop naar de wereldwijde financiéle
crisis. De daling die daarop volgde, begon in 2007 en
heeft zich voortgezet gedurende de Europese schulden-
crisis in 2010-2011. Vanaf 2013 stabiliseert de mate
van grensoverschrijdend bankieren binnen Europa op
ongeveer vijftien procent. Deze geografische opdeling
weerspiegelt een verminderde activiteit als gevolg van
de wereldwijde financiéle crisis. De grensoverschrijden-
de penetratie uit niet-EU-landen daalde ook tijdelijk na
2007, maar was stabieler op ongeveer acht procent.

HET GEBIED VAN DE BANKENUNIE

Voor individuele landen kan de internationale orién-
tatic van hun bankensector worden vastgesteld door
te kijken in welke mate de grootste banken zich met
grensoverschrijdend bankieren bezighouden. Door de
activa van deze banken te splitsen in activa in het land
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van herkomst, in andere landen van de bankenunie, in
de rest van Europa en in niet-EU-landen, kunnen we de
intensiteit meten van grensoverschrijdend bankieren
in het eurogebied en de gehele Europese Unie. Om
de activa geografisch te kunnen splitsen, maken we
gebruik van de jaarverslagen van banken (Duijm en
Schoenmaker, 2017).

Voorafgaand aan toetreding tot de bankenunie
hielden de banken gemiddeld 61 procent van de activa
in het thuisland. Dit ‘thuis-percentage steeg tot 79
procent toen de thuisbasis vergroot werd tot de gehele
bankenunie. Dat is het percentage activa dat de twintig
grootste Europese banken in het bankenuniegebied
houden (tabel 1). Daarnaast verspreiden ze hun activa
over de rest van de wereld (dertien procent), en blijft
er slechts acht procent over in de EU-landen die niet
deelnemen aan de eurozone. Slechts een paar banken
— zoals UniCredit, KBC Group en Santander - heb-
ben belangtijke activiteiten in EU-landen buiten de
eurozone.

BUITEN DE BANKENUNIE

Van de tien grootste Europese banken buiten de ban-
kenunie hebben die in het Verenigd Koninkrijk het
merendeel van hun buitenlandse activa buiten Euro-
pa (tabel 2). Daarentegen hebben de Scandinavische
banken aanzienlijke activa in de bankenunie (met
name in Finland en de Baltische Staten) en de rest van
Europa. Met name Nordea heeft haar activa over de
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De twintig grootste banken in de bankenunie, eind 2015 TABEL1
Bankenunie Rest van de wereld
Totle ke Ander
T aandeel in _de . land in EU niet- .
il bankenunie Thuisland eurozone eurozone Buiten EU
euro’s In procenten

1 BNP Paribas (Fra) 1.994 5,3 25 36 n 28
2 Crédit Agricole (Fra) 1.699 6,7 81 8 2 8
3 Deutsche Bank (Dui) 1.629 3,2 26 19 9 46
4 Santander (Spa) 1.340 2,3 28 n 31 29
5 Société Générale (Fra) 1.334 4,7 72 8 10 n
6 BPCE (Fra) 1.167 4,8 91 2 1 6
7 UniCredit (Ita) 860 2,8 40 35 22 3
8 ING (Ned) 842 2,7 36 38 9 17
9 BBVA (Spa) 750 1,6 39 10 4 47
10 Crédit Mutuel (Fra) 707 3,0 89 8 1 3
1 Intesa Sanpaolo (Ita) 676 2,7 85 6 5
12 Rabobank (Ned) 670 2,3 74 5 2 20
13 Commerzbank (Dui) 533 1,7 52 19 16 13
14 DZ Bank (Dui) 408 1,6 82 7 5 5
15 ABN Amro (Ned) 390 1,5 73 12 3 1
16 CaixaBank (Spa) 344 1,4 86 8 3 4
17 KBC Group (Bel) 252 0,8 52 21 22 5
18 LBBW (Dui) 234 0,9 76 10 7 8
19 Dexia (Bel) 230 0,6 1 59 16 23
20 LaBanque Postale (Fra) 219 1,0 99 1 [o) o
Totaal 7.115 51,6 61 18 8 13

Noot: Het marktaandeel van een bank in de bankenunie is berekend als het aandeel van de activa in de totale activa in de bankenunie. De geografische
indeling verwijst naar het aandeel van de activa op de thuismarkt, de bankenunie, de rest van Europa en de rest van de wereld ten opzichte van de
totale activa van de bankgroep. De aandelen voor thuisland en ander land in eurozone komen overeen met het totale aandeel van de bankenunie.

Het minimun wordt berekend als gemiddeld gewogen door activa. Bron: Duijm en Schoenmaker (2017)

De tien grootste banken buiten de bankenunie, eind 2015 TABEL 2
Totale Bankenunie Rest van de wereld
activa Anderlandin  EU Niet-

In miljarden Thuisland eurozone eurozone Buiten EU
euro’s In procenten
1 HSBC (VK) 2.219 36 6 o 58
2 Barclays (VK) 1.520 40 14 6 40
3 Royal Bank of Scotland (VK) 1.107 83 5 o) 12
4 Lloyds Banking Group (VK) 1.095 96 1 1 1
5 Nordea (Zwe) 647 28 17 53 2
6 Standard Chartered (VK) 590 18 5 5 72
7 Danske Bank (Den) 441 55 n 33 o
Svenska Handelsbanken
8 (Zwe) 275 59 8 26 7
9 SEB Group (Zwe) 273 63 13 18
10 Swedbank (Zwe) 235 79 10 5 6
Totaal 8.402 53 8 9 30

Noot: zie tabel 1
Bron: Duijm en Schoenmaker (2017)
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Scandinavische landen gespreid, met slechts 28 procent
van haar vermogen in het thuisland Zweden.

UITBREIDING VAN DE BANKENUNIE
Nu we weten hoe ver de bankenunie gevorderd is, kun-
nen we de tockomstige ontwikkelingen nagaan. In
landen die gekenmerkt worden door een groot aandeel
multinationale banken vormt een mogelijke afwik-
keling van deze banken een aanzienlijk risico. Het
beroemde citaat dat “banken internationaal zijn als ze
leven, maar nationaal als ze dood zijn” zegt precies waar
het om gaat (Huertas, 2009). In het geval van multina-
tionale banken betekent dit dat als het toezicht en de
afwikkeling nationaal gereguleerd zijn, de autoriteiten
van het thuisland, wanneer ze een bankredding overwe-
gen, alleen rekening houden met het binnenlandse deel
van die bank. Daarbij besteden ze weinig aandacht aan
de grensoverschrijdende externaliteiten van hun acties
(Schoenmaker, 2011). In zo'n context zal de uiteindelij-
ke lastenverdeling een strijd worden tussen het thuis- en
gastland, wat leidt tot inefficiénte resultaten die boven-
dien nadelig zijn voor de stabiliteit van het systeem.
Door het vertrek van het grootste land buiten de
bankenunie uit de EU, na Brexit, zal de onbalans tussen
de negentien landen binnen en acht landen buiten de
bankenunie groter worden. Zowel de economische als
de politicke invloed van de landen buiten de banken-
unie zal sterk afnemen. De landen buiten de eurozone
kunnen zich aansluiten bij de bankenunie door het
mechanisme van nauwe samenwerking dat is opgeno-
men in de SSM-regelgeving. Gezien de grensoverschrij-
dende bancaire banden tussen de EU-lidstaten is het
aannemelijk dat de meeste, zo niet alle, niet-eurolanden
zich in de tockomst bij de bankenunie zullen aansluiten
(figuur 3) (Hiittl en Schoenmaker, 2015).
Denemarken en Zweden worden gekenmerke
door een bankwezen dat omvangrijk grensoverschrij-
dend opereert in landen binnen de bankenunie. Deze
landen kunnen zich aansluiten om het toezicht en de
afwikkeling te versterken aangaande hun grote banken,
mochten die in de problemen komen. In 2017 hebben
beide landen aangegeven dat ze zo'n nauwe samenwer-
king rond 2019 zouden overwegen. Nordea wilde niet
wachten op de beslissing van de Zweedse overheid en
heeft begin september besloten om haar hoofdkantoor
naar Helsinki te verhuizen. Het grensoverschrijdend
bankieren van West-Europese banken is daarentegen
belangrijk voor de zes landen buiten de bankenunie
in Centraal- en Oost-Europa. En de stabiliteit van het
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FIGUUR 2

De toekomst van de bankenunie
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I Verenigd Koninkrijk
Landen die toetreding overwegen vanwege
financiéle stabiliteit
Landen die toetreding overwegen vanwege versterkt
toezicht en afwikkeling grote banken

financiéle systeem van deze landen hangt af van de
gezondheid van deze buitenlandse banken.

HET VERVOLMAKEN VAN DE BANKENUNIE

De bankenunie heeft een goede start gemaake, met
gemeenschappelijk toezicht door de ECB vanaf 2014
en een gemeenschappelijke afwikkeling door de Single
Resolution Board (SRB) vanaf 2016. Ondanks aanloop-
problemen en af en toe een verkeerde inschatting, blijke

De redenen om aan te FIGUUR 3
sluiten bij de bankenunie
Type grens-
overschrijdend Binnenlands Buitenlands
bankieren bankieren bankieren
Reden voor Financiéle Versterken van
toetreding tot  stabiliteit toezicht en crisis-
de bankenunie management van
grote banken
Landen Bulgarije, Denemarken en
Hongarije, Zweden
Kroatig, Polen,
Roemenié en
Tsjechié
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uit een eerste beoordeling dat het toezicht op de Euro-
pese banken over het algemeen effectief, nauwgezet en
cerlijk is (Schoenmaker en Véron, 2016).

Wat betreft de afwikkeling is het beeld gevarieer-
der. Eerder dit jaar had de SRB drie zicltogende banken
onder zijn hoede. In het geval van Banco Popular
hebben de SRB en de Spaanse nationale afwikkelings-
autoriteit in het publicke belang gehandeld door de
bank te verkopen aan Banco Santander. In het geval
van Banca Popolare di Vicenza en van Veneto Banca
besloot de SRB dat deze banken failliet mochten gaan
en dat de liquidatie van de banken plaats zou vinden
onder nationale procedures. Niettemin heeft de
centrale bank van Italié besloten deze banken te steu-

nen met publick geld.
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In het kort

» Eris besloten om de
verantwoordelijkheid voor het
bankentoezicht naar Europees
niveau te tillen.
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» De huidige bankenunie is nog
steeds een mix van nationale
en Europese elementen.

Uit deze voorbeelden blijkt dat de huidige opzet
van de bankenunie nog steeds een mix is van nationale
en Europese elementen. Dit biedt ruimte voor incon-
sistenties en bureaucratische strijd tussen nationale en
Europese instellingen. Bovendien is de derde pijler, het
depositogarantiestelsel, nog steeds volledig nationaal
en moet dus ook naar Europees niveau worden getild
om de bankenunie te voltooien (EC, 2015). Meer nog
dan de daadwerkelijke uitbetaling, is het deposito-
garantiestelsel van belang als signaal aan het publick
dat de banken vertrouwd kunnen worden en dat spaar-
geld tot een maximum bedrag gegarandeerd is. Door
de dcpositogarantic op Europecs niveau te organiseren,
laten de autoriteiten zien dat we van nationale naar
Europese banken zijn gegaan.

Om redenen van efficiéntie kan het Single Resolu-
tion Fund — dat wordt beheerd door het SRB - samen-
gevoegd worden met het European Deposit Insurance
Fund tot een Sz'ngle Resolution and Deposit Insurance
Fund (Gros en Schoenmaker, 2014). Het laatste onder-
deel voor het voltooien van de bankenunie is om een
kredietlijn in te stellen van het Europees Stabiliteits-
mechanisme naar dit gecombineerde fonds. Dit lijke
op de Federal Deposit Insurance Corporation, die een
kredietlijn met het Amerikaanse Ministerie van Finan-
cién heeft. Dit zou het Europees Stabiliteitsmechanis-
me onderdeel maken van de risicodeling door banken.
En de Europese afspraken zouden dan overeenkomen
met de Amerikaanse regelingen.

» Een Europees deposito-
garantiestelsel zal de
bankenunie voltooien.
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