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FOCUS! de vernieuwde toezichtaanpak van DNB

Samenvatting

De Nederlandsche Bank (DNB) werkt met ingang van 2012 met een vernieuwde 
toezichtaanpak: FOCUS!. Deze brochure beschrijft de hoofdlijnen van die nieuwe 
aanpak. Hoe werkt het, en hoe zal het bijdragen aan effectief toezicht?
FOCUS! is het voorlopige sluitstuk van een hervormingstraject dat effectiever 
en krachtiger toezicht beoogt. De afgelopen periode heeft DNB gewerkt aan een 
indringender en vasthoudender cultuur binnen het toezicht. Daarbij is ook de 
organisatiestructuur gewijzigd. In Van analyse naar actie – Uitvoering Plan van aanpak 
cultuurverandering toezicht DNB (2011) zijn de genomen maatregelen uiteengezet. Eén 
van de maatregelen vroeg meer tijd voor uitwerking: de vernieuwde methodologie 
voor risicoanalyse en -mitigatie.
FOCUS! bouwt voort op FIRM, de risicomethodologie die de afgelopen jaren bij 
DNB in gebruik was, maar kent een aantal belangrijke verbeteringen. Zo worden 
alle onder toezicht staande instellingen ingedeeld in een vijftal toezichtklassen 
waarvoor de risicoanalyse verschillend is vormgegeven: hoe groter de impact 
van problemen bij een instelling op de toezichtdoelstellingen van DNB, hoe 
intensiever de risicoanalyse. Bij de analyse, prioriteitstelling en vermindering van 
risico’s worden inzichten gebruikt uit het hele spectrum van macro tot micro. Er 
wordt vanuit macro-economische en sectorbrede ontwikkelingen, alsmede vanuit 
thema’s, gericht ingezoomd op afzonderlijke risico’s. Daarbij worden bedrijfsmodel 
& strategie en gedrag & cultuur van instellingen expliciet beoordeeld. Hierdoor 
is het toezicht sterker gericht op mogelijke bronnen van latere problemen. Deze 
focus is verankerd in nieuw ontwikkelde risicoregisters en beoordelingskaders. 
Analyse wordt, indien nodig, gevolgd door resultaatgerichte actie. Daartoe worden 
instellingen op basis van hun risicoprofiel ingedeeld in toezichtregimes, die de 
verdere mitigatie van risico’s sturen. Toezichtinterventies zijn gericht op het tijdig 
realiseren van helder omschreven beoogde effecten, met expliciete aandacht voor 
effectmeting en evaluatie. Als er sprake is van urgente problemen wordt opgeschaald 
naar gespecialiseerde teams. De kwaliteitsbewaking van dit toezicht heeft een impuls 
gekregen, met een belangrijke rol voor de nieuwe afdeling Risicomanagement 
toezichtprocessen. Samen met de eerder in gang gezette veranderingen in het 
toezichtkader beoogt deze vernieuwde aanpak bij te dragen aan een stabiele 
financiële sector.
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1  Inleiding

DNB introduceert een vernieuwde toezichtaanpak: FOCUS!. De introductie 
vormt het sluitstuk van een hervormingstraject dat in 2010 is ingezet. Destijds 
werden de lessen uit de kredietcrisis uiteengezet in de Visie DNB toezicht 2010-2014 
en het Plan van aanpak cultuurverandering toezicht DNB. Deze lessen komen in 
de vernieuwde toezichtaanpak over de volle breedte tot uiting. Er is geleerd van 
andere toezichthouders in binnen- en buitenland. De best practices uit de diverse 
toezichtdivisies zijn in kaart gebracht en toezichtbreed verankerd. 

Deze brochure beschrijft de hoofdlijnen van de vernieuwde aanpak. Hoe 
werkt het, en hoe zal het bijdragen aan effectief toezicht? De brochure beoogt 
transparantie te verschaffen naar het onder toezicht staande veld en andere 
stakeholders. De maatschappij vraagt in toenemende mate om verantwoording, 
zoals ook is geconstateerd in het rapport van de Algemene Rekenkamer over 
het toezicht van DNB op banken. Er is vooral behoefte aan het verkrijgen van 
inzicht in de resultaten van het toezicht. DNB tracht hier zo goed mogelijk aan 
tegemoet te komen. Verantwoording betekent ook laten zien hoe DNB haar 
mandaat invult. Op dat laatste is deze brochure gericht. Grotere bekendheid 
van instellingen met de toezichtaanpak vergroot het draagvlak voor toezicht en 
bevordert de naleving van normen. Ook de jaarlijkse brochure Thema’s DNB  
toezicht en het DNB-internetloket Open Boek Toezicht (met informatie over de 
toepassing van de toezichtwet en -regelgeving) dragen daar aan bij, en kunnen een 
impuls geven aan andere bij de financiële instellingen betrokken partijen (zoals 
leden van de raad van commissarissen, externe accountants en aandeelhouders) om 
als ‘medetoezichthouder’ op te treden. De effectiviteit van het toezicht van DNB 
zal hierdoor toenemen.
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2  Speerpunten in ontwikkeling toezicht DNB

Over het toezicht van DNB is naar aanleiding van de kredietcrisis veel gezegd en 
geschreven. Wij hebben zelf lessen uit de crisis getrokken, en anderen hebben zich 
over ons toezicht gebogen. Dit alles is door DNB – in Visie DNB toezicht 2010-2014 
en Van analyse naar actie - Plan van aanpak cultuurverandering toezicht DNB – vertaald 
in uitgangspunten voor effectiever toezicht: 
•	 meer instellingoverstijgende aanpak;
•	 meer aandacht voor kwalitatieve en strategische elementen in het toezicht;
•	 indringender en vasthoudender;
•	 betere interne en externe toetsing en verantwoording.
De toezichtaanpak geeft invulling aan deze uitgangspunten, zowel bij de risico
analyse – de identificatie en beoordeling van de risico’s waar financiële instellingen 
aan blootstaan en de bijbehorende beheersmaatregelen – als bij de risicomitigatie 
– de toezichtactiviteiten gericht op het verminderen van problemen en risico’s.

Meer instellingoverstijgende aanpak
De kredietcrisis heeft helder aan het licht gebracht dat risico’s vaak instelling
overstijgend zijn. Belangrijke risico’s komen regelmatig bij meerdere instellingen 
tegelijk voor, en de verwevenheid van financiële instellingen met elkaar en met de 
reële economie is groot. Goed toezicht vergt daarom een instellingoverstijgende 
aanpak, dat wil zeggen een strakke aansluiting tussen macroprudentiële inzichten 
en ontwikkelingen en het toezicht op instellingen. Verder houdt het meer aandacht 
voor sectorbrede analyses in, meer onderlinge vergelijking van gelijksoortige 
instellingen (benchmarking), en een focus op toezichtthema’s. 

Meer aandacht voor kwalitatieve en strategische elementen in het toezicht
De focus van het toezicht was voorheen niet alleen sterk gericht op individuele 
instellingen, maar ook (te) sterk gericht op kwantitatieve criteria als solvabiliteit 
en liquiditeit. Deze criteria blijven belangrijk, maar effectief toezicht vergt ook 
aandacht voor strategische en kwalitatieve aspecten. Twee diepere, in de organisaties 
verankerde bronnen zijn centraal gesteld: het bedrijfsmodel en de strategie van 
instellingen, en het gedrag en de cultuur van instellingen. Inzicht in deze mogelijke 
bronnen van latere problemen zorgt ervoor dat risico’s kunnen worden opgespoord 
en aangepakt voordat ze uitmonden in solvabiliteits- en liquiditeitsproblemen. 
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Indringender en vasthoudender
Niet alleen het gedrag en cultuur bij de onder toezicht staande instellingen heeft 
de aandacht, maar ook de toezichtcultuur bij DNB. In augustus 2010 heeft DNB  
de beoogde maatregelen geschetst om het toezicht van DNB indringender, 
kritischer en vooral ook vasthoudender te maken (zie de box voor een samenvatting 
op hoofdlijnen). De maatregelen waren in 2011 nagenoeg geheel gerealiseerd. 
Eén van de maatregelen vroeg echter meer tijd voor uitwerking: de vernieuwde 
methodologie voor risicoanalyse en -mitigatie die in deze brochure wordt geschetst.

Betere interne en externe toetsing en verantwoording (lerende organisatie)
Tot slot geldt dat goed toezicht zichzelf steeds vernieuwt, en open staat voor interne 
en externe toetsing en kritiek. Dit vergt transparantie over de toezichtactiviteiten en 
(voor zover mogelijk) de impact daarvan op het gedrag van instellingen, de soliditeit 

Plan van aanpak cultuurverandering toezicht DNB – samenvatting op hoofdlijnen

Organisatie
•	Nieuwe afdeling interventie & handhaving
•	Nieuwe afdeling risicomanagement toezichtprocessen
•	Expertisecentrum gedrag en cultuur
•	Nieuwe cross-sectorale toezichtdivisie

Mensen
•	Aanpassing functieprofielen
•	 Intensivering opleidingsprogramma
•	Aanscherping roulatiebeleid medewerkers
•	Project gericht op bewustwording en ontwikkeling van gewenst toezichtgedrag
•	Aanpassing werving en selectie

Accountability en transparantie
•	 IMF Financial Sector Assessment Program (FSAP)
•	Algemene Rekenkamer periodieke analyse
•	Prononcering van het toezicht binnen het besturingsmodel van DNB
•	Nieuw mandaat Raad van Commissarissen
•	Peer reviews door Europese toezichthouders

Nieuwe focus in toezicht
•	 Instellingsoverschrijdend
•	Financieel risico afdelingen
•	Macroprudentiële oriëntatie
•	Bedrijfsmodellen en strategie
•	Gedrag, cultuur en governance
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en integriteit van instellingen en de financiële stabiliteit. Deze transparantie kent 
wel zijn grenzen: de geheimhoudingsplicht van DNB legt bijvoorbeeld beperkingen 
op aan de informatie die publiek kan worden gemaakt, en gedragsveranderingen 
bij instellingen zijn vaak niet aantoonbaar toe te wijzen aan toezichtactiviteiten. 
Dit neemt niet weg dat DNB er naar streeft meer inzicht te geven in prestaties 
en effecten van het toezicht, en zich openstelt voor externe toetsingen (zoals het 
recente Financial Sector Assessment Program door het IMF).
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3  Kernelementen van de toezichtaanpak

3.1	 Doelstelling en uitgangspunten van het DNB toezicht

Het zijn de wetten die de formele grondslag vormen voor het toezicht op de 
financiële instellingen in Nederland. Conform deze wetgeving houdt DNB toezicht 
op de soliditeit en integriteit van financiële instellingen en maakt zij zich sterk voor 
financiële stabiliteit. Bovendien ziet DNB erop toe dat de bepalingen in statuten 
en reglementen van pensioenfondsen en de bij verzekeraars ondergebrachte 
pensioenregelingen in lijn zijn met de pensioenwet en -regelgeving: het zogenoemde 
materieel toezicht. Voor de soliditeit van een financiële instelling is het noodzakelijk 
dat zij voldoende kapitaal heeft om eventuele verliezen op te vangen en voldoende 
liquiditeit heeft om tijdig aan haar verplichtingen te voldoen. Daarnaast is het 
belangrijk dat er een integere bedrijfsvoering is die risico’s doeltreffend beheerst, 
en dat er integere en deskundige bestuurders aan het hoofd van de instelling staan. 
Financiële stabiliteit betekent dat risico’s goed worden beheerst en schokken goed 
opgevangen, zonder dat ze het financiële stelsel (bestaande uit financiële markten, 
instellingen en infrastructuur) of de reële economie ontwrichten. Het doel van het 
toezicht is om binnen het redelijk mogelijke de kans op deconfitures en instabiliteit 
te minimaliseren. In eerste instantie is het toezicht daarbij preventief. Als het nodig 
is volgt interventie. 

3.2	De toezichtaanpak op hoofdlijnen

Op hoofdlijnen ziet de toezichtaanpak er als volgt uit:
1	� Voorafgaand aan de cyclus van risicoanalyse en risicomitigatie worden alle 

instellingen – individueel of als groep – ingedeeld in één van vijf toezichtklassen. 
Iedere toezichtklasse kent een eigen intensiteit van risicoanalyse. 

2	� De risicoanalyse begint bij de beoordeling van de zogenoemde risk drivers: 
ontwikkelingen in de externe omgeving, bedrijfsmodel & strategie, gedrag, 
cultuur & governance en infrastructuur & IT. Deze beoordeling geeft richting aan 
de keuze welke risico’s, uit het geheel van prudentiële risico’s (zoals marktrisico 
en renterisico) en integriteitsrisico, prioriteit krijgen. 



14

3	� De relevante prudentiële en integriteitsrisico’s worden beoordeeld, gevolgd door 
een analyse van het kapitaal en de liquiditeit van de instelling. Het totaal aan 
beoordelingen wordt samengevat in een risicoprofiel voor de instelling. Op basis 
van dit profiel wordt voor de instelling het toepasselijke toezichtregime bepaald. 
Dit toezichtregime is, in samenhang met de toezichtklasse van de instelling, 
sturend voor de aanpak van de risicomitigatie. 

4	� Bij de risicomitigatie ligt het accent op het vaststellen en het tijdig realiseren van 
het beoogde effect. De nieuwe afdeling Interventie en Handhaving speelt hierin 
een belangrijke rol. 

Om ervoor te zorgen dat het beeld van de onder toezicht staande instellingen 
adequaat is, zullen de risicobeoordelingen telkens worden geactualiseerd. 

3.3	 Toezichtklassen voor een gedifferentieerde aanpak

Toezichtcapaciteit en -expertise is schaars. Daarom moeten er keuzes worden 
gemaakt. Dit gebeurt onder meer door alle onder toezicht staande instellingen, 
voorafgaand aan de risicoanalyse, in te delen in één van vijf toezichtklassen (T1 
t/m T5). Hoe hoger de toezichtklasse, hoe groter de impact van ernstige problemen 
of deconfiture bij een instelling op de toezichtdoelstellingen, en hoe intenser 
de risicoanalyse. De indeling wordt jaarlijks geactualiseerd, en bij tussentijdse 
ontwikkelingen (zoals wijziging van een vergunning, of sterke groei van een 
instelling) wordt eveneens beoordeeld of een bijstelling van de indeling nodig is. 

De toezichtcyclus

Indeling in 
toezichtklassen

Risico-
beoordeling

Risico-
mitigatie

Risico-
identificatie

1

2

3

4
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DNB bevindt zich met deze aanpak in het goede gezelschap van buitenlandse 
toezichthouders als de Australische APRA en de Engelse FSA.

De systeemrelevantie van een instelling is een belangrijk criterium voor de 
indeling in een toezichtklasse. Ernstige problemen bij een systeemrelevante 
instelling hebben namelijk invloed op het vermogen van het financiële systeem 
om kernactiviteiten – zoals het betalingsverkeer, de kredietverlening en risico-
overdracht – te blijven verrichten. Daarnaast zal worden gekeken naar aspecten van 
soliditeit en integriteit van een instelling die niet of niet voldoende in de financiële 
stabiliteitscore tot uitdrukking komen. Hierbij kan worden gedacht aan het risico 
op integriteitsschendingen (zoals het niet naleven van sanctieregelingen) die, enkel 
door hun aard, kunnen resulteren in forse financiële schade of reputatieschade. 
Sommige instellingen zijn individueel wellicht nauwelijks relevant voor de 
toezichtdoelstellingen van DNB, maar kunnen dit als groep van vergelijkbare 
instellingen wel degelijk zijn. Deze instellingen worden dan als groep in een hogere 
toezichtklasse geplaatst. 

Elke toezichtklasse kent een eigen basisprogramma van analyseactiviteiten. 
Afhankelijk van de specifieke omstandigheden kan daarvan worden afgeweken, en 
(op onderdelen) worden gekozen voor een diepgravender analyse. Bij de instellingen 
in T1 blijven de inspanningen in beginsel beperkt tot (geautomatiseerde) analyse 
van wettelijke financiële normen, zoals de dekkingsgraad bij pensioenfondsen of 
de solvabiliteitsratio bij verzekeraars. Incidenteel wordt een instelling meegenomen 
in thematisch onderzoek. Ook voor de instellingen in T2 zijn geautomatiseerde 
rapportages en analyses de belangrijkste informatiebronnen, maar deze 
instellingen draaien net als de instellingen in hogere klassen wel mee in DNB-
brede themaprojecten. In bijzondere gevallen vindt voor T2-instellingen ook een 
analyse van een risk driver plaats. Vanaf T3 vindt standaard beoordeling plaats van 
bedrijfsmodel & strategie, van cultuur, gedrag & governance, van infrastructuur & 
IT, en van het algemene risicobeheer. Voor de instellingen in T2 en T3 heeft de 
risicoanalyse in principe betrekking op een groep van instellingen met gelijksoortige 
kenmerken. Per groep wordt een toezichtplan opgesteld en worden de relevante 
risico’s geselecteerd. In T3 kunnen daarnaast instellingspecifieke risico’s in het 
toezichtplan worden opgenomen. De groepsgewijze aanpak laat onverlet dat uit 
een groepsanalyse naar voren kan komen dat het risicoprofiel van een instelling 
afwijkt van dat van de groep als geheel. Dit kan leiden tot een op de instelling 
gerichte interventie.

De analyse van individuele prudentiële en integriteitsrisico’s is in beginsel 
voorbehouden aan instellingen in T4 en T5. In deze toezichtklassen wordt per 
instelling een toezichtplan opgesteld, toegespitst op die instelling. Het verschil 
tussen de toezichtklassen T4 en T5 zit vooral in de complexiteit van de instellingen 
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en de daarmee samenhangende risico’s, en dus de diepgang en intensiteit van het 
toezicht. 

3.4	Top-down werkwijze

Een volledig proces van risico-identificatie en -beoordeling start bij de externe 
omgeving, en zoomt steeds meer in op de beoordeling van afzonderlijke prudentiële 
en integriteitsrisico’s. Gedurende dit proces ontstaat een steeds scherper beeld van 
de meest relevante risico’s. De toezichtaandacht zal zich daarbij focussen op de 
risico’s die het voortbestaan van een instelling in gevaar brengen. 

De belangrijkste externe dreigingen worden via risicoregisters – macroregister, 
sectorregisters en themaregister – toegankelijk gemaakt voor de toezichthouder. 
Zo bevat het macroregister de grootste macro-economische risico’s voor de 
Nederlandse financiële sector. Dit register wordt gevuld op basis van het Overzicht 
Financiële Stabiliteit (OFS) dat DNB elk half jaar publiceert. Er worden duidelijk 
prioriteiten gesteld, en voor elk risico is beschreven (i) welke sectoren het raakt, (ii) 
hoe het risico kan doorwerken op een individuele instelling, en (iii) welke risico-
indicatoren kunnen helpen de kwetsbaarheid van de instelling te beoordelen. Voor 
sectorspecifieke risico’s (bijvoorbeeld de implementatie van Solvency II) wordt per 
sector/divisie een sectorregister bijgehouden, met eveneens een heldere beschrijving 
van de relevante instellingen en de risicogebieden die worden geraakt. 

Toezichtklasse en toezichtintensiteit

(T3) T4 - T5

T4 - T5

(T2) T3 - T5

T2 - T5

T1 - T5
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Het themaregister bevat de risico’s die uit themaprojecten naar voren komen. 
Themaprojecten zijn diepgravende onderzoeken naar een specifiek risicogebied 
bij een selectie van instellingen. DNB publiceert ieder jaar de thema’s die zij het 
komende jaar wil oppakken. Voor 2012 zijn als belangrijkste thema’s in het toezicht 
benoemd: het herstel van financiële buffers, de duurzaamheid van bedrijfsmodellen, 
beter risicobeheer, toezicht op governance, integriteit van de financiële sector 
en betere datakwaliteit (zie Thema’s DNB toezicht 2012, www.toezicht.dnb.nl/2/ 
50-202342.jsp).

Tegen de achtergrond van de belangrijkste externe risico’s wordt gekeken naar het 
bedrijfsmodel en de strategie van instellingen, naar gedrag, cultuur & governance, en 
naar infrastructuur & IT. Een nieuwe afdeling – Cultuur, organisatie en integriteit – 
richt zich specifiek op het gedrag en de cultuur van financiële instellingen. De analyse 
van deze elementen heeft een sterk vooruitkijkend karakter, en is essentieel om een 
goed beeld te krijgen van toekomstige risico’s. Daarnaast bieden deze elementen 
aanknopingspunten voor de macro-microkoppeling. Denk hierbij aan de situatie dat 
meerdere instellingen tegelijk veronderstellen dat zij aanzienlijk meer binnenlands 
spaargeld kunnen aantrekken. Vanuit macro-optiek kan de conclusie zijn dat deze 
strategie voor (sommige) instellingen niet haalbaar is. Ook het risicobeheer wordt 
in deze fase beoordeeld, op het niveau van de instelling. Het gaat daarbij om 
algemene aspecten, zoals de betrokkenheid van het topmanagement en de Raad van 
Commissarissen bij het vastleggen van de risicohouding van de instelling. Uit deze 
grondige analyse wordt duidelijk welke afzonderlijke risicogroepen potentieel de 
grootste impact zullen hebben, en bij de vervolgstappen prioriteit moeten krijgen.

In de vervolganalyse wordt, afhankelijk van het basisprogramma, ingezoomd 
op de afzonderlijke prudentiële risico’s – kredietrisico, marktrisico, matching-/
renterisico, operationeel risico, verzekeringstechnisch risico, liquiditeitsrisico – en 
het integriteitsrisico. Ook hierbij geldt een top-down werkwijze. De beoordeling 
van een risico start vanuit de impact van de risk drivers. Is de impact op het risico 
beperkt, dan blijft verdere analyse achterwege. Is het risico wel van betekenis, 
dan volgt een beoordeling van de beheersing van het specifieke risico en van de 
risicopositie.

Beheersmaatregelen zullen restrisico’s nooit geheel kunnen voorkomen, en soms 
zijn restrisico’s zelfs bewust gekozen als winstbron. Omdat deze restrisico’s een 
acuut verlies van kapitaal of liquiditeit tot gevolg kunnen hebben, wordt als sluitstuk 
van de analyse gekeken of kapitaal en liquiditeit toereikend zijn: op het moment 
zelf, op de (middel)lange termijn en in een aantal stress-scenario’s. Instellingen 
dienen te beschikken over voldoende kapitaal en liquiditeit om de actuele risico’s 
te dekken, en over een degelijk kapitaal- en liquiditeitsplan dat de aanwezigheid 
van voldoende kapitaal en liquiditeit borgt bij tal van voorziene en onvoorziene 
omstandigheden. 
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De top-down werkwijze staat niet in de weg dat het hele proces wordt gevoed 
met informatie en signalen die de toezichthouder bottom-up ontvangt. Die 
signalen komen doorgaans onverwacht en zijn een essentiële toevoeging voor de 
systematische top-down analyse van DNB.

3.5	 Consistente beoordelingskaders en scores

Een toezichthouder kan niet zonder goed gereedschap. In FOCUS! wordt de 
risicoanalyse ondersteund door verschillende beoordelingskaders, waarvan een 
aantal nieuw ontwikkeld is:
•	 voor de beoordeling van bedrijfsmodel & strategie, van gedrag, cultuur & 

governance, en van infrastructuur & IT;
•	 voor de beoordeling van de afzonderlijke prudentiële en integriteitsrisico’s;
•	 voor de beoordeling van het algemene risicobeheer, en de toereikendheid van 

kapitaal en liquiditeit.
Het oordeel over de risk drivers en de prudentiële en integriteitsrisico’s wordt 
vastgelegd in zogenoemde risk cards. Daarbij kan tevens via actiescores worden 
aangegeven welke directe actie gewenst is. 

De beoordelingskaders voor de risk drivers hebben een uniforme opzet, waarin 
zowel het risico zelf wordt beoordeeld als de impact op de verschillende prudentiële 
en integriteitsrisico’s. Hetzelfde geldt voor de macro/externe risico’s die zijn 
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opgenomen in de verschillende registers. Hierdoor worden de consequenties voor 
de verschillende prudentiële en integriteitsrisico’s zichtbaar, voor zover dat te 
overzien is zonder diepgravende analyse van deze risico’s zelf. De FSA kent een 
vergelijkbare praktijk.

Ook de beoordelingskaders voor de prudentiële en integriteitsrisico’s hebben een 
uniforme opzet. Voor enkele van de prudentiële en integriteitsrisico’s bestaat naast het 
basisbeoordelingskader tevens een verdiepingskader. Waar de basiskaders uniform 
zijn over de sectoren heen, geeft een verdiepingskader de mogelijkheid om nader in 
te gaan op specifieke aspecten van een risico die relevant zijn voor bijvoorbeeld een 
enkele sector. De beoordeling van een afzonderlijk prudentieel of integriteitsrisico 
wordt vastgelegd in drie risicoscores: de inherente risicoscore, de risicobeheerscore 
en de risicopositiescore. De inherente risicoscore is een samenvatting van de impact 
van de verschillende risk drivers op het betreffende risico. Met deze aanpak is een 
consequente aandacht voor kwalitatieve en strategische elementen in het toezicht 
zeker gesteld. De risicobeheerscore betreft het oordeel over de kwaliteit van het 
risicobeheer, en de risicopositiescore betreft de kwantiteit van het betreffende risico.

Het totaal aan beoordelingen van een instelling wordt samengevat in het risicoprofiel 
van de instelling, en vastgelegd in een zogenoemde score card. De uniformiteit in 
kaders en scores borgt een consistente aanpak en beoordeling tussen instellingen, 
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ook over de sectoren heen. De eenduidige vastlegging maakt het mogelijk om 
sectoranalyses en benchmarking uit te voeren, en vergemakkelijkt de overdracht 
van dossiers. 

3.6	Indeling in toezichtregimes

Risicoanalyse is geen doel op zich. Het gaat uiteindelijk om preventie of mitigatie 
van risico’s. De toezichtaanpak maakt hiertoe onderscheid tussen vier regimes: laag, 
neutraal, hoog en urgent. Elke instelling wordt ingedeeld in een toezichtregime. 
Daarbij wordt een inschatting gemaakt van de kans dat de geïdentificeerde risico’s 
binnen een instelling de toezichtdoelstellingen van DNB schaden. Het risicoprofiel 
van een instelling vormt de basis voor deze inschatting. Nieuw toetredende 
instellingen worden de eerste 1 á 2 jaar, afhankelijk van de complexiteit van de 
instelling, in een hoog toezichtregime geplaatst. 

De toezichtregimes zetten de toon voor de risicomitigatie. In het laagste regime 
is geen substantiële interventie nodig. Neutraal toezicht is het basisregime van 
regulier toezicht. Er kan sprake zijn van risico’s of overtredingen, maar de mitigatie 
daarvan is eenvoudig en overzichtelijk. Bij hoog toezicht is sprake van (potentieel) 
ernstige risico’s waarvoor altijd een risicomitigatieproject wordt opgesteld. In 
het hoogste regime ‘urgent’ zijn de risico’s van dien aard dat direct ingrijpen 
noodzakelijk is, en zijn alle mogelijke maatregelen aan de orde om het risico te 
mitigeren. Het expertisecentrum Interventie en Handhaving heeft in het hoogste 
toezichtregime in beginsel een regiefunctie. Toezichtmaatregelen zijn er op gericht 

Beoordeling prudentiële en integriteitsrisico’s in drie scores
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om het risicoprofiel en toezichtregime van de instelling te verlagen naar ‘neutraal’. 
De inhoud van de mitigatieactiviteiten in een toezichtregime verschilt over de 
toezichtklassen: de inspanningen die zijn vereist en de complexiteit ervan zullen 
groter zijn bij instellingen in de hogere toezichtklassen.

3.7	Resultaatgerichte risicomitigatie

Risicomitigatie wordt binnen FOCUS! projectmatig aangepakt. Alle mitigatie
activiteiten zijn gebaseerd op een helder en diepgaand beeld van het probleem en de 
achterliggende oorzaak, de toezichtstrategie en het te bereiken effect. Dit geldt voor 
een eenvoudige activiteit als het voeren van een toezichtgesprek, voor het opleggen 
van een formele maatregel en voor grotere en complexere toezichtprojecten die een 
uitgebreid risicomitigatieplan vergen. Ten behoeve van de monitoring, en mogelijk 
bijsturing of intensivering van de toezichtactiviteiten, worden expliciete tijdslijnen 
aangegeven waarbinnen het effect moet zijn bereikt.

Effectmeting en evaluatie aan de hand van vooraf gekozen prestatie-indicatoren heeft 
een centrale plaats in de risicomitigatie. Aan het begin van een risicomitigatieplan 
zal expliciet worden gemaakt hoe de effecten worden gemeten, en bij welk effect 
de mitigatie succesvol wordt bevonden. Dit is niet altijd eenvoudig. Zo is het effect 
van interventie op de soliditeit of integriteit van een instelling en stabiliteit van het 
financiële stelsel niet altijd goed en tijdig waarneembaar. De gewenste veranderingen 
worden bijvoorbeeld pas op de langere termijn zichtbaar. Bovendien is het toezicht 
slechts één van de factoren die de soliditeit van instellingen en de stabiliteit van het 
stelsel bepalen. Nog lastiger bij effectmeting en evaluatie zijn situaties van effectieve 
preventie: hoe moet je aantonen dat problemen zich door toedoen van toezicht 
niet hebben voorgedaan? In voorkomende gevallen kan ook worden gekozen voor 
een kwalitatieve duiding van de impact, zoals een omschrijving van het probleem 
en het resultaat.

Bij het bepalen van de interventiestrategie wordt onderscheid gemaakt tussen 
drie strategieën om de onder toezicht staande instelling te beïnvloeden: educatief 
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(ondersteunen en/of inspireren), normatief (overtuigen en/of sturen) en afschrikkend 
(straffen en/of belonen). In sommige gevallen volstaat het om de achtergrond van 
een norm uit te leggen, in andere gevallen zal een sanctie moeten worden opgelegd. 
Daarnaast zal een keuze worden gemaakt tussen een groepsgewijze of individuele 
aanpak, waarbij formele maatregelen altijd zullen zijn gericht op een individuele 
instelling. Interventies worden afgestemd op de specifieke situatie, oorzaak en 
ernst. In extreme gevallen zal nog op dezelfde dag een oplossing moeten worden 
gevonden. Bij de overgrote meerderheid van de gevallen zullen relatief lichte 
interventies volstaan, en is de inzet van formele handhavingsinstrumenten niet 
nodig. Keuzes worden onderworpen aan collegiale toetsing, en de keuzes over de 
inzet van handhavingsinstrumenten zijn gebaseerd op het handhavingsbeleid van 
AFM en DNB.

Bij de keuze van de interventie speelt ook het verloop van een project een rol. Hoe 
ernstiger en langduriger de ongewenste situatie is, hoe intensiever de interventie. 
In voorkomende gevallen zal al bij aanvang van de mitigatie een scenario worden 
opgesteld van in zwaarte oplopende maatregelen. Mocht het uitleggen van een 
norm bijvoorbeeld geen effect sorteren, dan kan worden overgegaan tot het 
opvragen van een plan om de kwestie op te lossen. Volstaat dit nog steeds niet, dan 
kan een last onder dwangsom worden opgelegd, een bestuurder worden vervangen 
of zelfs de vergunning worden ingetrokken. De nieuwe afdeling Interventie en 
handhaving heeft in het interventieproces een belangrijke rol. Deze afdeling heeft 
bij probleemdossiers drie hoofdtaken: zij adviseert vrijblijvend of bindend over de 
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interventiestrategie, coördineert formele maatregelen en voert de regie in complexe 
probleemdossiers. Als er een gerede kans is op een formele maatregel of een 
incident in de zin van de Wft, dan wordt de afdeling verplicht ingeschakeld voor 
een bindend advies. In uitzonderlijke gevallen wordt de regie overgedragen aan de 
afdeling. Adequate escalatie is op deze wijze geborgd, en capaciteit en expertise 
worden zo optimaal ingezet.

3.8	Continue kwaliteitsbewaking en verbetering

Een toezichtaanpak staat of valt met een adequate toepassing. DNB heeft, in 
het kader van het Plan van aanpak cultuurverandering toezicht DNB, de afdeling 
Risicomanagement toezichtprocessen opgericht. Deze afdeling toetst of er volgens 
de toezichtaanpak wordt gewerkt en of dat tot de gewenste resultaten leidt. DNB 
bevindt zich met deze kwaliteitsbewaking in het goede gezelschap van enkele 
buitenlandse toezichthouders, waaronder APRA en de FSA, die traditioneel veel 
aandacht schenken aan de toepassing, de ontwikkeling en het onderhoud van de 
toezichtmethodologie. 

De nieuwe toezichtaanpak is niet in steen gebeiteld. Ten eerste geldt dat de 
verschillende elementen van de toezichtaanpak ruimte bieden voor een flexibele 
invulling. Voorts zal ook deze aanpak door de tijd verder worden ontwikkeld. De 
omgeving waarin financiële instellingen opereren verandert, evenals de instellingen 
zelf en de publieke verwachtingen over wat van financieel toezicht verwacht mag 
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worden. Dat zijn allemaal ontwikkelingen die in het verleden aanleiding hebben 
gegeven om de werkwijze aan te passen, en ook in de toekomst zullen vragen om 
veranderingen in de toezichtaanpak. DNB blijft daarom voortdurend gericht op 
een verdere verbetering van het toezicht. Ook in dit proces speelt de afdeling 
Risicomanagement toezichtprocessen een speciale rol. Zij zal wijzigingen in de 
toezichtmethodiek monitoren en zo nodig in gang zetten. 

Ook voor DNB geldt dat vreemde ogen dwingen. Externe toetsing, feedback en 
kritiek maken het toezicht sterker. In het Plan van aanpak cultuurverandering toezicht 
DNB is aangegeven dat er meer gebruik gemaakt zal worden van onafhankelijke 
toetsingen van het toezicht. Sindsdien hebben evaluaties plaatsgehad door de 
Algemene Rekenkamer (ARK), het IMF en internationale toezichtautoriteiten. 
De ARK heeft over de toezichtuitvoering geconcludeerd dat DNB voldoet aan 
waarborgen van onafhankelijkheid, functiescheiding, deskundigheid en integriteit, 
maar zij vindt wel dat er meer inzicht gegeven kan worden in de prestaties en de 
effecten van het eigen toezicht. De ARK beveelt tevens aan om de nieuwe aanpak 
op het terrein van toezicht tijdig te evalueren. 

Het IMF heeft in juni 2011 de uitkomsten van het Financial Sector Assessment 
Program (FSAP) voor Nederland gepubliceerd. Ervaren experts doen daarin 
onderzoek naar de stabiliteit van de financiële sector en de kwaliteit van het toezicht 
in een land. De conclusie is dat het Nederlandse toezicht in hoge mate voldoet 
aan internationaal vastgelegde standaarden. Nederland scoort ook beter dan andere 
landen die recent een assessment hebben ondergaan. De positieve beoordeling 
ging gepaard met een aantal aanbevelingen, waaronder het voorstel om de aanpak 
te intensiveren. De geschetste praktijk komt daaraan volledig tegemoet. Andere 
aanbevelingen hadden onder andere betrekking op voldoende beschikbaarheid 
van financiële gegevens, het waarborgen van de onafhankelijkheid, het toezicht op 
(internationale) groepen en het versterken van het crisismanagement. Op het terrein 
van integriteitstoezicht heeft het IMF, via de Financial Action Task Force on Money 
Laundering, het Nederlandse systeem ter voorkoming en bestrijding van witwassen 
en terrorismefinanciering geëvalueerd. De aanbevelingen van het IMF op beide 
terreinen zijn of worden meegenomen in het werkprogramma van DNB. Tot slot 
heeft EIOPA (de Europese toezichtautoriteit voor verzekeraars en pensioenfondsen)
de naleving van het samenwerkingsprotocol bij grensoverschrijdende activiteiten 
getoetst, en heeft EBA (de Europese autoriteit voor banken) getoetst op de 
naleving van de samenwerkingsbepalingen uit de Europese kapitaalrichtlijn en het 
functioneren van toezichtcolleges. Het oordeel over DNB was in beide gevallen 
positief. 

DNB blijft werken aan continue verbetering van het toezicht, met open en optimaal 
gebruik van externe toetsingen. De vernieuwde toezichtaanpak zal in 2013 worden 
geëvalueerd.
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4  Ontwikkelingen in het toezichtkader

De impact van toezicht wordt niet alleen bepaald door de aanpak, maar ook door 
de kaders waarbinnen financiële toezichthouders opereren: de toezichtwetgeving en 
de institutionele inrichting van het toezicht. In de Visie DNB toezicht 2010-2014 heeft 
DNB de belangrijkste lessen uit de kredietcrisis voor het toezichtkader uiteengezet. 
Het kabinet trok vergelijkbare lessen in de Kabinetsvisie over de toekomst van de 
financiële sector (2009). De implementatie van deze lessen is, mede met inbreng 
van DNB, opgepakt. Meer dan voorheen komt de regelgeving daarbij tot stand op 
Europees niveau. 

De aanscherping van de eisen aan solvabiliteit en liquiditeit is volop in gang 
gezet. Voor de bancaire sector is in 2011 de Europese kapitaalrichtlijn versterkt, 
maar zal de belangrijkste aanscherping plaatsvinden als het wereldwijde raamwerk 
Bazel III via een Europese Richtlijn/Verordening (de ‘CRD IV’) wordt omgezet 
in regelgeving. Voor de aanpak van systeemrelevante banken heeft de Financial 
Stability Board een raamwerk ontwikkeld, waar DNB bij aansluit. Belangrijke 
elementen zijn hogere kapitaaleisen naarmate een instelling meer systeemrelevant 
is, het creëren van een effectief instrumentarium om een falende instelling ordelijk 

Visie DNB toezicht 2010-2014 over lessen uit de kredietcrisis ten aanzien van het 
toezichtkader
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af te wikkelen, en het opstellen van herstel- en resolutieplannen. Voor het nieuwe 
risicogebaseerde toezichtraamwerk voor verzekeraars, Solvency II, is begin 2011 
de vijfde impactstudie afgerond. Op basis van de resultaten daarvan werken de 
Europese Commissie, lidstaten en EIOPA (zie onder) aan de verdere ontwikkeling. 
Invoering hiervan is voorzien per 2014. Voor de pensioensector heeft de minister 
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid in 2010 de beoogde aanscherpingen van 
het Financieel Toetsingskader (FTK) geschetst. De invoering hiervan hangt samen 
met de ontwikkeling en introductie van een toezichtkader voor de beoogde nieuwe 
contracten, waarover de discussie nog volop loopt. Voorts heeft de Europese 
Commissie het voornemen geuit om eind 2012 een voorstel tot wijziging van de 
Europese pensioenfondsenrichtlijn (die stamt uit 2003) te publiceren. 

Op 1 januari 2011 is de nieuwe Europese toezichtstructuur, het European System of 
Financial Supervision (ESFS), in werking getreden. De microprudentiële pilaar van 
het ESFS wordt gevormd door drie zelfstandige Europese autoriteiten: de European 
Banking Authority (EBA), de European Insurance and Occupational Pensions 
Authority (EIOPA) en de European Securities and Markets Authority (ESMA). De 
autoriteiten hebben meer taken en bevoegdheden dan hun voorgangers. Hun rol 
omvat onder meer het opstellen van bindende standaarden voor de uitvoering van 
toezicht en het zo goed mogelijk laten functioneren van colleges of supervisors. Het 
ESFS kent ook een macroprudentiële pilaar, die wordt gevormd door de European 
Systemic Risk Board (ESRB). De ESRB brengt de risico’s voor de stabiliteit van het 
financiële systeem in kaart, zowel EU-breed als binnen lidstaten, en geeft op basis 
daarvan waarschuwingen en aanbevelingen. De macroprudentiële architectuur is 
hiermee versterkt. DNB is actief lid van EBA, EIOPA en ESRB.

De kredietcrisis maakte helder dat ook ongereguleerde spelers als hedgefondsen en 
private equity een bedreiging kunnen vormen voor de stabiliteit van de financiële 

De nieuwe Europese toezichtstructuur

Microprudentieel toezichtMacroprudentieel toezicht

ESRB

Joint Committee

EBA EIOPA ESMA

 



27

FOCUS! de vernieuwde toezichtaanpak van DNB

sector. In 2011 is de Europese Richtlijn beheerders alternatieve beleggingsinstellingen 
(de AIFM-richtlijn) vastgesteld, die onder meer voorziet in een uitgebreid raamwerk 
van prudentiële regels voor dergelijke spelers. De lidstaten moeten deze richtlijn 
in 2013 in de nationale wetgeving hebben verwerkt. Verder is in 2010 de Europese 
Credit Rating Agencies-verordening van kracht geworden, waarmee vereisten 
worden opgelegd aan kredietbeoordelaars. Het toezicht daarop wordt uitgevoerd 
door de Europese toezichthouder ESMA.

Tot slot is voortgang geboekt met de gewenste aanpassingen in het binnenlandse 
institutionele kader. Het kabinet heeft in nauwe samenwerking met DNB de 
Interventiewet ingediend bij het parlement, waarmee sneller en effectiever 
kan worden ingegrepen bij een dreigend bancair faillissement. Zo krijgt DNB 
bijvoorbeeld de bevoegdheid om deposito’s, (bepaalde) activa of passiva, of aandelen 
van een probleeminstelling over te dragen aan een derde partij of een brugbank als 
de instelling dreigt om te vallen. Het Nederlandse depositogarantiestelsel wordt in 
reactie op de crisis in twee opzichten herzien. In 2012 zal een fonds worden opgericht 
waaruit het depositogarantiestelsel uitkering kan doen in geval van faillissement. 
Het fonds wordt gefinancierd via risicoafhankelijke premies, wat banken een prikkel 
geeft om zich minder risicovol te gedragen. Daarnaast wordt de uitkeringstermijn 
van het depositogarantiestelsel verkort. 

De genoemde veranderingen in het toezichtkader zullen, samen met de in deze 
brochure geschetste toezichtaanpak van DNB, bijdragen aan een stabiele financiële 
sector.
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