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FINANSTILSYNET

NOTAT

Status over danske bankers involvering i skat-

teunddragelsessagen "Panama-papers”

Opsummering

Det er endnu for tidligt at afslutte Finanstilsynets undersggelse af danske
bankers involvering i "Panama-papers”, blandt andet fordi det materiale,
Finanstilsynet modtog fra de otte adspurgte banker, i nogen grad indeholdt
oplysninger af meget overordnet karakter. Finanstilsynet har derfor udbedt
sig supplerende materiale fra hovedparten af de adspurgte banker. Finans-
tilsynets perspektiv pA Panama-papers sagen har vaeret, hvorvidt bankerne
overholder hvidvaskreglerne og kravene til en sund og effektiv risikostyring. |
forbindelse med sidstnaevnte har fokus vaeret pa de mulige omdgmme- og
operationelle risici, der kan veere tale om. Finanstilsynet er i gjeblikket ved at
gennemga de modtagne uddybende forklaringer. | neerveerende statusrap-
port gives der et overblik over undersggelsen samt en forelgbig skitse over
bankernes rolle.

Baggrund

Den 3. april 2016 blev der i medier verden over bragt nyheden om, at 11,5
mio. dokumenter var blevet leekket fra det panamanske advokatfirma Mos-
sack Fonseca. Det fremgik af pressedaekningen, at dokumenterne indeholdt
oplysninger om, at personer og virksomheder havde oprettet fonde og sel-
skaber med assistance fra Mossack Fonseca bl.a. med det formal at skjule
formuer for de lokale skattemyndigheder.

Efter det i pressen oplyste, indeholdt en mindre del af dokumenterne oplys-
ninger om danske personers involvering i skatteunddragelse. Derudover
fremgik det, at flere danske banker skulle have spillet en aktiv rolle, blandt
andet ved at formidle kontakten mellem bankkunder og advokatfirmaet Mos-
sack Fonseca, som varetog etableringen og administrationen af de naevnte
konstruktioner.

Pa baggrund af de fremkomne oplysninger blev der i Folketingets skatteud-
valg holdt en offentlig hgring den 13. april 2016, hvor tre banker (Danske
Bank, Nordea Bank Danmark og Jyske Bank) redegjorde for deres mulige
involvering i sagen. Derudover redegjorde en reekke skatteeksperter samt
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Finanstilsynet for, hvorledes de betragtede den slags medvirken, ligesom de
redegjorde for eventuelle indgrebsmuligheder.

Umiddelbart efter nyheden om de leekkede dokumenter blev offentliggjort,
tog Finanstilsynet en reekke skridt:

¢ Finanstilsynet har drgftet sagen med tilsynsmyndighederne i en
reekke andre europeeiske lande (teettest dialog med det norske og
svenske finanstilsyn).

¢ Finanstilsynet kontaktede den europeeiske banktilsynsmyndighed
(EBA) og bad om, at sagen blev behandlet p& made i Board of Su-
pervisors.

e Finanstilsynet har holdt flere mgder med SKAT vedrgrende samar-
bejde og udveksling af oplysninger til brug for SKAT’s efterforskning
af konkrete sager vedrgrende skatteunddragelse og medvirken her-
til.

e Den 13. april 2016 sendte Finanstilsynet brev til otte udvalgte banker
med anmodning om en redeggrelse for deres mulige involvering i
sagen (jf. nedenfor).

Efterfglgende har Finanstilsynet anmodet hovedparten af de udvalgte ban-
ker om yderligere materiale, da de modtagne svar ikke var tilstraekkeligt
konkrete.

Juridiske aspekter

Hvis danske banker har veeret involveret i deres kunders skatteunddragelse,
kan dette veere i strid med hvidvaskloven og lov om finansiel virksomheds
krav om, at en finansiel virksomhed skal have en effektiv form for virksom-
hedsstyring. Det indgar ikke i neerveerende statusrapport, hvorvidt bankers
involvering samtidig er et brud pa skattelovningen, da det ligger uden for
Finanstilsynets kompetence at vurdere dette.

Hvidvaskloven

Ved "hvidvask” efter hvidvasklovens definition forstas, at en fysisk eller juri-
disk person uberettiget modtager eller skaffer sig selv eller andre del i et
gkonomisk udbytte, der er opnaet ved en strafbar lovovertreedelse. Tilsva-
rende anses det ogsa for "hvidvask”, hvis man efterfelgende medvirker til at
sikre det gkonomiske udbytte fra en strafbar lovovertraedelse ved uberettiget
at skjule, opbevare, transportere mv. dette. Forsgg pa samme er ogsa om-
fattet af definitionen.

Med strafbare lovovertreedelser sigtes der bade til overtraedelser omfattet af
straffeloven og speciallovgivningen. Det afggrende i denne sammenhaeng
er, at der skal veere tale om et identificerbart gkonomisk udbytte.
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Det folger derudover af hvidvaskloven, at bankerne skal leve op til en raekke
forpligtelser, som har til formal at sikre, at foranstaltningerne til forebyggelse
og forhindring af hvidvask er effektive. Forpligtelserne gar kort beskrevet ud
pa, at der skal udarbejdes tilstraekkelige interne regler om kundelegitimation,
opmeerksomheds-, undersggelses-, og noteringspligt. Dette skal til sammen
sikre, at bankerne har det forngdne kendskab til deres kunder til at kunne
reagere, hvis disse gnsker at foretage transaktioner, som indebaerer hvid-
vask eller forsgg pa samme.

Transaktioner, der gennemfgres som led i kundeforholdet, skal veere i over-
ensstemmelse med bankens viden om kundens forretnings- og risikoprofil,
herunder om ngdvendigt midlernes oprindelse. Bankerne er saledes forplig-
tede til labende at overvage den enkelte kundes forhold for at kunne fa den-
ne indsigt.

Hvis banken far mistanke om, at den pagaeldende kundes transaktion eller
henvendelse har eller har haft tilknytning til hvidvask, skal forholdet under-
sgges naermere. Hvis ikke banken er i stand til at afkreefte mistanken til ful-
de, skal banken underrette Statsadvokaturen for @dkonomisk og International
Kriminalitet (S@IK). Det er saledes ikke tilstraekkeligt, at der blot er tale om
en sveekket mistanke efter bankens nsermere undersggelse af forholdet.

Hvidvasklovens krav om underretning om misteenkelige transaktioner til
S@IK tager ikke hgjde for, hvilken bagvedliggende type kriminalitet der er
tale om.

Underretningspligten geelder dog kun for strafbare forhold, hvis overtraedel-
sen har en strafferamme pa et ar eller derover. | praksis har dette ikke stor
betydning, da de fleste typer kriminalitet, som giver udbytte, der kan hvidva-
skes, vil have en strafferamme med et maksimum pa over et ar. Dette krav
om et ars strafferamme vil ikke indga i forslaget til ny hvidvasklov, som snart
fremseettes, da det ikke er hensigtsmaessigt for bankerne og deres medar-
bejdere at arbejde ud fra.

Der er alene tale om en pligtmaessig underretning og ikke en politianmeldel-
se.

Det er bankernes bestyrelser, der har det overordnede ansvar for, at den
enkelte bank overholder reglerne pa hvidvaskomradet. Det er bestyrelsens
pligt at sikre, at der er udarbejdet en risikostyringspolitik pa hvidvaskomradet
i banken. Bestyrelsen skal herudover pa baggrund af en konkret risikovurde-
ring for banken sikre, at bankens daglige ledelse har gennemfart tilstraekke-
lige foranstaltninger til at imgdegd de identificerede risici pa hvidvaskomra-
det. Endelig skal bestyrelsen p& baggrund af bankens aktuelle risiko pa
hvidvaskomradet vurdere, i hvilket omfang der er behov for bade periodisk
og ad hoc rapportering fra bankens ledelse eller den ansvarlige for hvid-
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vaskomradet, og lgbende fgre tilsyn med tilstreekkeligheden af ledelsens
handtering af omradet.

Hvis bestyrelsen og direktionen ikke lever op til dette ansvar, kan der om
ngdvendigt blive tale om at foretage en fornyet egnetheds- og heederlig-
hedsvurdering efter reglerne herom i lov om finansiel virksomhed. Der er
dog ikke praksis for, at overtraedelser af hvidvaskloven alene har medfart, at
Finanstilsynet har fundet anledning til sddanne revurderinger af de enkelte
ledelsesmedlemmer.

Som eksempel pa en situation, hvor en kunde hvidvasker et ulovligt udbytte
opnaet ved skatteunddragelse, kan naevnes: En kunde i et pengeinstitut
foretager en kontant indbetaling af midler, som stammer fra en skattepligtig
indteegt, der ikke er svaret skat af. Herefter vil kunden kunne foretage eller
fa foranlediget foretaget en elektronisk overfersel til udlandet, ofte ved brug
af selskaber uden reel aktivitet etableret i et "skattely-land”, eller midlerne
maskeres som udbytte fra lovlige forretninger. Herefter vil kunden kunne fa
midlerne tilbagefart som betaling for (fiktive) lan eller betaling af (fiktive)
fakturaer fra det udenlandske selskab, som kunden kontrollerer.

Et andet eksempel kunne veere, at en virksomhedsejer i forbindelse med
salget af sin virksomhed @nsker at holde gevinsten ved salget uden for skat-
tevaesenets sfaere. Derfor overfgres midlerne til et selskab og kanaliseres
efterfalgende tilbage til viksomhedsejeren pad samme vis som beskrevet
ovenfor. | disse tilfeelde er banken forpligtet til at reagere pa en mistanke
om, at der kan veere tale om ulovlige transaktioner, jf. ovennaevnte beskri-
velse af forpligtelserne efter hvidvaskloven.

Lov om finansiel virksomhed

Det fglger af lov om finansiel virksomheds § 71, at en finansiel virksomhed
skal have en effektiv virksomhedsstyring. Dette indbefatter et krav om, at
banker skal have effektive procedurer til at identificere, forvalte, overvage og
rapportere om de risici, som banken er eller kan blive udsat for.

Bekendtgagrelsen om ledelse og styring af pengeinstitutter (herefter ledel-
sesbekendtggrelsen) indeholder en raekke krav til bankernes indretning og
organisation til sikring af, at den samlede risikostyring af den pagaeldende
bank handteres effektivt. Bankers omdgmmerisiko og strategiske risici er
ikke selvsteendigt behandlet i ledelsesbekendtgarelsen, dog fremgar det af
ledelsesbekendtgarelsens bilag 3 om operationelle risici, at i det omfang,
det er relevant, skal omdgmme- og strategiske risici behandles efter de
samme principper som operationelle risici.

De omdgmmemeessige og strategiske risici i relation til bekeempelse af
hvidvask er et omrade, der gennem de seneste ar til stadighed bade natio-
nalt og internationalt er under gget bevagenhed fra bade myndigheder og
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presse. Der ses sdledes i disse ar en markant udvikling i retning af, at ban-
kerne afsaetter flere ressourcer til at sikre overholdelse af de forpligtelser,
som de er underlagt i hvidvaskloven, blandt andet fordi det har store ima-
gemaessige — og dermed forretningsmaessige — konsekvenser for bankerne,
hvis det bliver offentligt kendt, at en bank ikke har styr pa denne del af sin
forretning.

Ovenstaende indebeerer i korte traek, at en banks ledelse skal vurdere de
risici, der matte vaere i relation til bankens omdgmme og strategi i forbindel-
se med bankens deltagelse i seerlige konstruktioner eller kundeforhold med
seerlige kundesegmenter, som i dette tilfeelde har til hensigt at opna skatte-
unddragelse. Tilsvarende skal ledelsen sikre, at bankens samlede forret-
ningsmodel er blevet vurderet i forhold til etablering af kundeforhold, som
indebeerer en risiko for, at banken medvirker eller ligefrem deltager i skatte-
unddragelse. Et darligt omdgmme i forhold til overholdelse af geeldende ret
kan medfgre, at banken mister kunder, idet disse ikke gnsker at have en
bankforbindelse med et plettet ry. Derudover kan manglende overholdelse
af lovgivningen medfare tilsynsmaessige reaktioner fra Finanstilsynet, hvilket
kan vise sig at veere kurspavirkende, hvis der er tale om store og veesentlige
overtraedelser, som pakalder sig offentlighedens opmaerksomhed. Der er
saledes en raekke risici forbundet med at medbvirke til kunders skatteunddra-
gelse, som banken skal handtere i forhold til sin risikostyring.

Finanstilsynets anmodning om redegorelse

Finanstilsynet sendte midt i april 2016 en anmodning om redeggrelse til otte
udvalgte banker. De pageeldende banker var udvalgt ud fra en samlet vurde-
ring af deres forretningsmodel. Redeggrelsen skulle indeholde en besvarel-
se af fglgende:

1. Hvorledes banken og dens datterselskaber har sikret, at de ikke del-
tager i eller medvirker til, at deres kunder foretager transaktioner,
der har til formdl at unddrage kundens gkonomiske midler fra skatte-
eller afgiftsbetaling. Der teenkes her bl.a. pa en mulig overtraedelse
af hvidvaskreglerne.

2. | hvilket omfang banken og dens datterselskaber har kendskab til
kunders udenlandske selskabskonstruktioner, som etableres med
det primeere sigte at undga skatte- eller afgiftsbetaling. Dette kunne
veere — men er ikke begraenset til — oplysninger om etablering af
udenlandske trusts, hvor den indskudte kapital fortsat kan indgd i
stifterens formuesfaere. Endvidere kunne det vaere oplysninger mod-
taget i forbindelse med serviceydelser ydet i forhold til kunders
udenlandske selskabs- eller kontoforhold.
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3. Hvorvidt etableringen af eller alene den fortsatte brug af sadanne
selskabskonstruktioner er sket pa bankens eller dens datterselska-
bers foranledning.

4. Hvordan mulige omdgmme- og operationelle risici er blevet vurderet
af bankens ledelse i relation til bankens eller dens datterselskabers
deltagelse i ovenstaende konstruktioner og kundeforhold.

5. Hvorvidt bankens samlede forretningsmodel er blevet vurderet i for-
hold til etablering af kundeforhold, hvor ovennaevnte risiko for med-
virken til skatte- eller afgiftsunddragelse kunne opsta.

6. Hvilke vaesentlige aendringer banken eller dens datterselskaber mat-
te have foretaget siden 1. januar 2006 i de forhold, som er beskrevet
i punkt 1.-5. ovenfor.

Som det fremgar af ovenstdende, sigtede Finanstilsynet i sin anmodning
bredere end blot efter oplysninger, som alene hidrgrer fra kundeforhold
etableret i Panama eller andre specifikke geografiske omrader, eller som
involverer konkrete radgivere. Dette havde til hensigt at sikre, at bankernes
samlede mulige involvering i skatteunddragelsessager blev kortlagt.

Indgar en bank i en international koncern, er det finanstilsynet i det land,
hvor moderselskabet er beliggende, der har det primeere ansvar for det
samlede tilsyn med bankkoncernen. For sadanne koncernstrukturer fagrer
tilsynet i hvert enkelt land, hvor banken er beliggende, tilsyn med inden-
landsk aktivitet, mens det samlede overblik over koncernen henhgrer under
moderbankens tilsynsmyndighed. De bergrte tilsynsmyndigheder deltager
for sddanne banker i sakaldte "kollegier”, hvor emner af relevans for alle
gennemgas.

Bankerne fik en frist pa 14 dage til at fremsende redegarelsen.

Alle otte banker har fremsendt en redeggrelse inden for fristen. Men denne
var for en del bankers vedkommende ikke fyldestgarende i forhold til at op-
lyse om, hvorledes og i hvilket omfang bankerne har veeret involveret i sa-
danne sager. P& den baggrund har Finanstilsynet valgt at stille en reekke
supplerende spgrgsmal til de fleste af bankerne, og Finanstilsynet har ikke
feerdiggjort gennemgangen heraf. Det er dog pa baggrund af de indkomne
svar muligt at give en overordnet status over bankernes involvering.

Forelebig status

| forhold til Finanstilsynets drgftelser med tilsynsmyndigheder i andre euro-
peeiske lande har der siden sagens begyndelse veeret et taet samarbejde,
som inkluderer gensidig udveksling af oplysninger af relevans for de gvrige
tilsynsmyndigheder. Dette teette samarbejde fortseetter, s leenge der fortsat
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kommer nye oplysninger frem om forskellige bankers involvering i skatte-
unddragelse.

EBA’s Board of Supervisors har pa sit mgde i april 2016 dreftet Panama-
papers sagen.

Finanstilsynet fortseetter samarbejdet med SKAT og drgfter lgbende sagens
udvikling, samt hvordan de to myndigheder i feellesskab kan bidrage til sa-
gens oplysning.

| forhold til de indkomne svar fra de adspurgte banker tegner der sig farst og
fremmest et billede af, at grunden til, at Finanstilsynet ikke har modtaget de
gnskede oplysninger inden for den oprindelige frist, er, at bankerne ikke selv
har haft det fornagdne overblik over, hvori deres forpligtelser har bestaet i
forhold til at handle, nar de far nys om kunders mulige skatteunddragelse.
Det er sdledes Finanstilsynets vurdering, at en del af bankerne farst i forbin-
delse med Finanstilsynets henvendelse har fundet anledning til at undersg-
ge, hvorvidt der blandt deres kunder kunne veere nogen, hvis udenlandske
selskabskonstruktioner pakaldte sig seerlig opmaerksomhed i relation til risi-
ko for hvidvask. Denne vurdering bygger pa, at flere af de oprindelige svar
er meget kortfattede og uden vedheeftet dokumentation. Derudover ser det
ud til, for sa vidt angar den farste del af den tidrige periode, som anmodnin-
gen vedrgrer, at bankerne havde kunder, som ikke betalte den lovpligtige
skat. Denne formodning bygger pd, at visse af bankerne i deres svar giver
udtryk for, at de undervejs i den tiarige periode har strammet op for procedu-
rerne om at undga at blive inddraget i skatteunddragelse.

Dog ser det samtidig ud til, baseret pa de oplysninger Finanstilsynet forela-
big har modtaget, at det kun er fa danske banker, som har haft sadanne
kunder — primaert private banking kunder — som ikke har betalt den skat, de
skulle. Derudover tyder meget pa, at hovedparten af de pagaeldende kunde-
forhold vedrgrer kunder, der ikke er skattepligtige til Danmark, og hvor kun-
deforholdet er forankret i bankens internationale datterselskabf/filial. Det er
ikke muligt pa nuvaerende tidspunkt at sige noget om, hvorvidt kontakten til
den internationale enhed er sket pa foranledning af kunden selv eller via
radgivning fra en dansk medarbejder i pageeldende bank. Pa det foreliggen-
de grundlag ser danske bankers involvering i "Panama-papers” eller andre
tilsvarende konstellationer vedrgrende skatteunddragelse samlet set dog ud
til at veere begraenset i omfang.

Bankernes engagementer med kunder, hvor bankerne ikke kan afvise at
have veeret involveret i skatteunddragelse er gjensynligt svundet ind i takt
med, at der over perioden generelt er sket en g&ndring i samfundsopfattel-
sen af, hvorvidt skatteunddragelse er en acceptabel adfeerd. Valget ser dog
ikke ud til at veere foretaget ud fra en afvejning af mulige omdgmme- og
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operationelle risici, idet beslutningen om at have sadanne kundetyper ikke
forekommer at vaere taget pa et sa oplyst grundlag.

Det star pa nuveerende tidspunkt klart, at bankerne ikke har et fuldt overblik
over, hvor mange kunder der har brugt banken til at kanalisere midler videre
i skatteunddragelsesgjemed, og som i dag fortsat er kunder i bankerne.

| relation til hvidvasklovgivningen tegner der sig et overordnet billede af dan-
ske banker, der ikke har veeret opmaerksomme pa, at ogsa skatteunddragel-
se er omfattet af hvidvaskdefinitionen. Det er endnu for tidligt at konkludere
noget herom, men der kunne muligvis veere tale om, at bankerne har veeret
for tilbageholdende med at sikre sig, at de havde de forngdne oplysninger
om, hvorfra navnlig deres private banking kunders midler hidrarte, ligesom
deres overvagning ikke har veeret i stand til at udskille sddanne mistaenkeli-
ge transaktioner. Hvis ikke denne viden har veeret til stede, vil det veere van-
skeligt for bankerne at etablere de forngdne foranstaltninger til forebyggelse
og hindring af hvidvask.

Derudover efterlader de forelgbige svar, Finanstilsynet har modtaget, det
indtryk, at ledelseslagene i bankerne ikke til fulde er sig deres ansvar be-
vidst i forhold til at sikre, at hvidvasklovens regler overholdes.

De modtagne svar tyder pa, at der i flere af de adspurgte banker hersker en
kultur, hvor der ikke er tilstraekkelig fokus pa vigtigheden af hvidvaskreglerne
og deres forrang frem for gget indtjening. Det er de enkelte direktioner og
bestyrelsers ansvar at sikre, at der i den pageeldende bank er en sund kul-
tur, hvor bankernes samfundsansvar for, at det finansielle system ikke mis-
bruges til hvidvask, er fremherskende. Efter Finanstilsynets opfattelse bar
det indga i enhver banks Igbende evaluering af, om der er de rette kompe-
tencer til stede i banken, hvorvidt ledelsen lever op til dette ansvar.

Visse af bankerne henviser til, at skatteunddragelse tydeligere bliver inddra-
get som bagvedliggende kriminalitet med 4. hvidvaskdirektiv, men allerede i
dag er skatteunddragelse omfattet af definitionen af hvidvask, idet loven ikke
forholder sig til, hvilken type kriminalitet det pageeldende udbytte stammer
fra. Der fremgar da ogsa af nogle af svarene, at bankerne har underrettet
S@IK om mistaenkelige transaktioner, som tyder pa at veere skatteunddra-
gelse, s& bankerne har i disse sager heller ikke selv anset skatteforhold for
undtaget fra hvidvasklovens sfeere.

Den videre proces

Finanstilsynet vil henover sommeren naermere vurdere de indkomne svar. |
den anledning vil Finanstilsynet overveje behovet for at iveerksaette malret-
tede inspektioner i banker, hvor tilsynet vurderer, at der kan veere en risiko
for, at banken er eller har veeret involveret i skatteunddragelse. Samtidig
hermed vil Finanstilsynet udbygge den dialog, tilsynet allerede i dag har
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med SKAT, sdledes at myndighedssamarbejdet pa dette omrade styrkes
yderligere.

Mulige nye tiltag

Finanstilsynet overvejer ngje, om hele sagen om "Panama-papers” giver
anledning til, at der bgr ske aendringer i regelgrundlaget for finansielle virk-
somheder, eller om der pa anden vis bgr etableres andre tiltag, som kan
medvirke til at sikre retstilstanden pa dette omrade.

Bankerne spiller en vaesentlig samfundsmaessig rolle i forhold til at sikre, at
det finansielle system ikke misbruges til ulovlige formal som hvidvask. Det
fremfares ofte, at det er en administrativ tung opgave for bankerne at lgfte,
men i og med at ulovlige udbytter kan slgres langt mere effektivt og langt
nemmere kan sendes over greenserne, nar farst de er kommet ind i det fi-
nansielle system, er det afggrende, at bankerne udger et robust og handle-
kraftigt veern mod denne form for kriminalitet.

Finanstilsynet foreslar derfor, at der overvejes falgende tiltag:

e | dag er Finanstilsynet forhindret i at indvie SKAT i konkrete oplys-
ninger, som tilsynet matte veere i besiddelse af, pa grund af den
seerlige tavshedspligt i lov om finansiel virksomhed. Der foreslas
gennemfgrt en loveendring, sdledes at Finanstilsynet pa eget initiativ
kan give sadanne oplysninger til SKAT, nar dette sker til brug for
SKAT'’s efterfglgende efterforskning af konkrete skatteunddragel-
sessager. En tilsvarende videregivelsesmulighed foreslas tillagt
SKAT, sa de kan videreformidle oplysninger til Finanstilsynet i sam-
me omfang.

e Det foreslds, at Finanstilsynet foretager en analyse af, hvorvidt de
nuveerende bestemmelser om egnethed og heaederlighed i lov om fi-
nansiel virksomheder bar skeerpes, saledes at der i hgjere grad end
i dag kan ske revurdering af det enkelte bestyrelses- eller direkti-
onsmedlem og om ngdvendigt treeffe afgarelse om den pageeldende
persons afsaettelse fra posten. Det ville sikre en starre tilskyndelse
til, at de hvidvaskansvarlige i bankerne har et tilstraekkeligt mandat
til at udfare deres opgaver.

e Det nuveerende hvidvasktilsyn i Finanstilsynet foreslas tilfart yderli-
gere nye ressourcer, sdledes at Finanstilsynet i hgjere grad end i
dag kan foretage tilsynsbesgg samt pa anden vis medvirke til at ud-
brede kendskabet til de konkrete forpligtelser, der fglger af hvidvask-
loven.
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