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Interview mit dem
Bundesfinanzminister

C~

Herr Minister, die Politik hat der Bankenauf-
sicht in der jiingeren Vergangenheit viele neue
Instrumente an die Hand gegeben. Kommt jetzt
die Zeit der Implementierung oder sehen Sie
noch weille Flecken?

b Ich sehe beides: Wir haben grundlegen-
de Reformen der Finanzmarkte vorgenommen,
deren konsequente Umsetzung die Aufsicht
Uberwachen muss. Es fehlen aber durchaus
noch einige Instrumente; gleichzeitig mus-
sen wir die Erhaltung stabiler Finanzmarkte
als Daueraufgabe betrachten. Um ein Bei-
spiel zu nennen: Das Too-big-to-fail-Problem
muss moglichst umfassend angegangen, die
Abwickelbarkeit systemrelevanter Banken und
anderer Finanzinstitute daher weiter verbes-
sert werden. Ein wichtiges Element ist hier
die Einigung der G20 auf die Einfihrung der
sogenannten TLAC!-Mindeststandards, das
heiBt: Global systemrelevante Banken mus-
sen genug Masse vorhalten, damit ein Bail-in
im Krisenfall durchgefiihrt werden kann. Auch
auBerhalb des Bankensektors sind weitere
Anstrengungen nétig, um Regelungsliicken zu
schlieBen: Wir setzen uns daher unter anderem

1 Total Loss Absorbing Capacity.

Dr. Wolfgang Schauble bezieht Stellung

fur die weitere Verbesserung der Uberwachung
und Regulierung des internationalen
Schattenbankensystems und eine stringente
Umsetzung der hierzu etwa vom Finanzstabili-
tatsrat entwickelten Vorschlage in Europa ein.

International wird immer wieder gefordert,
Aufsicht miisse unabhéngig von der Politik
sein. In Deutschland steht die BaFin unter der
Rechts- und Fachaufsicht Ihres Hauses. Wie
sehen Sie das Verhiltnis Politik und Aufsicht?

b Fir Deutschland muss man hier in der Tat
eine differenzierte Antwort geben. Es gehort zu
den Grundpfeilern einer wirksamen Aufsicht,
dass sie operativ unabhangig ist, das heil3t das
Ministerium mischt sich nicht in die tagliche Auf-
sichtstatigkeit der BaFin ein. Dieser Richtschnur
hat sich Deutschland auch international ver-
pflichtet. Allerdings findet die Aufsicht nicht
losgeldst von der Politik statt. Flr das Bundes-
finanzministerium stehen hier zwei Koordinaten
im Vordergrund: Einerseits nehmen wir unsere
Gestaltungsmadglichkeiten bei den Finanzmarkt-
gesetzen wahr - und zwar auf europaischer
Ebene im Rat als Co-Gesetzgeber und national
als zustandiges Ressort flr die Vorlage von
Entwirfen fir Finanzmarktgesetze. Anderer-
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seits tragen wir die Verantwortung daflr, dass
die Finanzmarktgesetze recht- und zweckmaBig
angewendet werden und die BaFin dabei die ihr
Ubertragenen Aufgaben erflllt. Daflr sind wir
auch dem Parlament gegenliber verantwortlich.

Am 4. November 2014 ist der Einheitliche
Aufsichtsmechanismus? fiir die Banken der
Eurozone an den Start gegangen. Sie haben ihn
mitentworfen. Wird er tatsdchlich mehr leisten
konnen als es die nationalen Aufseher mit
ihren nationalen Mitteln konnten?

b Als sich die Staats- und Regierungschefs
der Eurozone im Juni 2012 flr einen einheitli-
chen Aufsichtsmechanismus fir Banken unter
Beteiligung der EZB, der Europaischen Zentral-
bank, ausgesprochen haben, war die wesentli-
che Triebfeder, die gegenseitige Abhdngigkeit
zwischen Banken und Staaten zu verringern.
AuBerdem ging es darum sicherzustellen, dass
gleiche Aufsichtsstandards einheitlich in allen
teilnehmenden Mitgliedstaaten durchgesetzt
werden, und damit das Vertrauen in den Euro
und ein stabiles Bankensystem wiederherzu-
stellen. Dies kann ein zentraler, einheitlicher
Aufsichtsmechanismus eher leisten als dezen-
trale nationale Aufseher, die unter Umstdanden
Spielraume in der Umsetzung der Standards
haben.

Sind die Funktionen Geldpolitik und Aufsicht
in der jetzigen Konstruktion des Aufsichtsme-
chanismus sauber genug getrennt? Wire eine
unabhéngige, von der Geldpolitik losgeloste
europdische Bankenaufsicht nicht besser?

Wie sehen Sie die Chancen fiir eine dann erfor-
derliche Vertragsdnderung?

P Als Bundesregierung haben wir uns in
den Verhandlungen zur Bankenunion vehement
fur eine saubere Trennung von Geldpolitik und
Aufsicht bei der EZB eingesetzt. Im Rahmen des
europarechtlich Méglichen wird die Trennung
von Bankenaufsicht und Geldpolitik durch die
Schaffung der in der SSM-Verordnung vorge-
gebenen neuen Strukturen bei der EZB sicher-

2 Single Supervisory Mechanism - SSM.
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gestellt. Mit dem bei der EZB eingerichteten
Supervisory Board ist ein vom EZB-Rat sepa-
rates Aufsichtsgremium geschaffen worden.
Alle Aufsichtsentscheidungen sind inhaltlich
im Supervisory Board zu treffen, vorbehaltlich
eines Einspruchs des EZB-Rats.

AuBerdem ist bei der EZB im Juni 2014 die in
der SSM-Verordnung vorgeschriebene Schlich-
tungsstelle eingerichtet worden, die bei einem
Einspruch des EZB-Rats gegen einen Entschei-
dungsvorschlag des Aufsichtsgremiums die
Meinungsverschiedenheiten beilegen soll.

Damit haben wir ein gut vertretbares Ergebnis
erreicht. Es bleibt aber dabei, dass die Bun-

desregierung im Wege einer Vertragsanderung
eine vollstandige Trennung von Geldpolitik und
Bankenaufsicht anstrebt, die Gber das hinaus-
geht, was bei Errichtung des SSM mdoglich war.
Dafur werben wir bei unseren Partnerlandern.

Brauchen wir einen solchen Aufsichtsmecha-
nismus jetzt auch fiir Versicherer und kritische
Infrastrukturen?

» Mit Solvency II wird die europaische
Zusammenarbeit der nationalen Versicherungs-
aufseher deutlich gestarkt werden. Ein einheit-
licher Aufsichtsmechanismus fir Versicherer
ist aber nicht erforderlich. Die Beaufsichtigung
durch nationale Aufseher, die europaweit von
EIOPA3 koordiniert werden, ist insbesondere
wegen der erheblichen Unterschiede zwischen
den nationalen Versicherungsmarkten effek-
tiver.

Ahnlich verhélt es sich im Bereich der
Finanzmarktinfrastrukturen. Die OTC-
Derivateverordnung und die geplante Ver-
ordnung Uber Zentralverwahrer enthalten
Vorschriften zur Kooperation aller betroffenen
Aufsichtsbehérden bei gleichzeitiger Veranke-
rung der Zustandigkeit flr die Aufsicht bei den
nationalen Behdrden.

3 European Insurance and Occupational Pensions Authority
(Europaische Aufsichtsbehorde fur das Versicherungs-
wesen und die betriebliche Altersversorgung).
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Angesichts des dauerhaft niedrigen Zins-
niveaus werden immer wieder Rufe laut, die
Assekuranz moge stdrker in langfristige Finan-
zierungsprojekte investieren. Wie stehen Sie zu
solchen Forderungen?

P Die Assekuranz muss ihre Investitionen
in erster Linie danach ausrichten, dass sie die
Leistungsversprechen gegentber ihren Kunden
erfullen kann. Deshalb missen die Versiche-
rer das Risiko ihrer Investitionen begrenzen
und sicherstellen, dass sie die eingegangenen
Risiken effektiv managen kénnen. Unter diesen

Voraussetzungen begriifBe ich es nattirlich, wenn

die Assekuranz zur langfristigen Finanzierung
der Wirtschaft und der Infrastruktur beitragt.

Was halten Sie von den Pldnen der EU-Kom-
mission, eine Kapitalmarktunion zu schaffen?
Und welche Rolle spielt Regulierung dabei?

» Der neue EU-Kommissar Jonathan Hill
mochte bis 2019 eine Kapitalmarktunion reali-
sieren, die fur alle EU-Mitgliedstaaten gilt. Ziel
der Kommission ist es, hierdurch einen diversi-
fizierten Markt fur Unternehmensfinanzierung
zu schaffen. Die Integration des europaischen
Kapitalmarkts soll vorangetrieben und die
Regulierung und Aufsicht starker harmonisiert
werden. So soll ein Umfeld entstehen, in dem
sich vor allem mittelstéandische Unternehmen
leichter am Kapitalmarkt finanzieren kénnen.

Konkrete Instrumente einer Kapitalmarktunion
kénnten zum Beispiel ein gemeinsamer EU-Ver-
briefungsmarkt fir Papiere mit hochster Quali-
tat sowie die Férderung des Marktes fir Private
Placements sein - also Platzierung von Schuld-
scheindarlehen direkt bei Investoren ohne Ein-
schaltung einer Borse.

Grundsatzlich begriiBen wir die schrittweise Ein-

fihrung einer alle Mitgliedstaaten umfassenden
Kapitalmarktunion, die die Finanzierungsoptio-
nen fir Unternehmen erweitert. Zunachst muss
jedoch analysiert werden, welche Reformen wir
wirklich brauchen und welche Strukturen und
Praktiken sich bewahrt haben und beibehalten
werden sollen. Auch darf die Finanzmarktsta-
bilitat nicht gefahrdet werden. Wenn wir die

Interview

Verbriefungsmarkte in Europa wiederbeleben
wollen, dann nur mit einer entsprechenden
Regulierung, die fir die gesamte EU definiert,
wie ,High-Quality-Verbriefung" auszusehen hat.
Im Bereich der Privatplatzierungen hat sich

in Deutschland das Instrument des Schuld-
scheindarlehens gut etabliert und sollte in die-
ser Form auch erhalten bleiben.

Europdische und globale Regulierungsvorha-
ben beeinflussen nationale Regulierung immer
stirker. Sehen Sie Grenzen der Harmonisie-
rung?

b Die Finanzkrise hat gezeigt, dass Risiken
sich in globalen Markten, wie es die Finanz-
markte heute sind, nicht an nationalen Grenzen
orientieren. Gleichzeitig mlissen wir aufpassen,
dass international agierende Finanzunterneh-
men nicht ,Regulierungsarbitrage" betreiben
und nationale Aufsichtssysteme gegeneinander
ausspielen kdénnen. Es ist deshalb eine ent-
scheidende Lehre der Krise, dass die weltweit
wichtigsten Industrie- und Schwellenlander
ihre Regulierungskonzepte mittlerweile mitei-
nander abstimmen. Mit Blick auf den europa-
ischen Binnenmarkt spricht zudem gerade im
Finanzmarktbereich sicher viel fiir eine Regu-
lierung auf europdischer Ebene mit dem Ziel
eines einheitlichen Rechtsrahmens. Aber auch
hier gilt wie Gberall in der Union das Subsidia-
ritatsprinzip. Wenn einheitliche europdische
Regelungen nicht erforderlich sind, um den
freien Kapital- und Dienstleistungsverkehr,
die Finanzmarktstabilitat oder gleiche Wettbe-
werbsbedingungen in der Europaischen Union
zu gewahrleisten, bleibt es bei der Rechts-
setzungskompetenz der Mitgliedstaaten. Und
es kann auch nicht darum gehen, bewahrte
Strukturen in den Mitgliedstaaten in Frage zu
stellen. In Deutschland ist das zum Beispiel
das Drei-Saulen-Modell.

Mit dem Kleinanlegerschutzgesetz sollen Anle-
ger besser vor unseriosen und nicht angemes-
senen Angeboten geschiitzt werden. Wie weit
kann und sollte der Gesetzgeber gehen, um
Anleger zu schiitzen? Sollte er nicht auch deren
Bildung in Finanzfragen fordern - Stichwort
»miindiger Verbraucher“?
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P Mit dem Kleinanlegerschutzgesetz wollen
wir erreichen, dass Anleger umfassende und
aktuelle Informationen Uber Vermdgensanlagen
zur Verfigung haben, damit sie Entscheidun-
gen treffen kdnnen, die ihren Winschen und
Bedlrfnissen entsprechen. Am Ende muss aber
die Verantwortung dafilr, in bestimmte Produkte
zu investieren und damit Ertragschancen aber
auch Verlustrisiken einzugehen, beim einzelnen
Anleger verbleiben.

Auch der Koalitionsvertrag sieht eine bessere
Verbraucherbildung vor. Die Verbraucherzen-
tralen und der neu geschaffene Finanzmarkt-
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wachter nehmen diese Aufgabe wahr. Der
~Aktionsplan der Bundesregierung zum Ver-
braucherschutz im Finanzmarkt" von Bundes-
justizminister Maas und mir sieht eine Starkung
des finanziellen Verbraucherschutzes vor. Auch
die BaFin leistet durch ihre Offentlichkeitsarbeit
wertvolle Aufklarung Uber Finanzprodukte. Und
erfreulicherweise gibt es auch einen Beschluss
der Kultusministerkonferenz der Lander vom
September 2013, der einen Ausbau der Ver-
braucherbildung in den Lehrplanen vorsieht.

Herr Minister, wir danken Ihnen fiir das
Interview.
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Schlaglichter

1 Niedriges Zinsniveau

Je langer die Zinsen auf niedrigem Niveau ver-
harren, desto deutlicher zeigen sich die negati-
ven Auswirkungen auf den Finanzsektor — und

das bei allen betroffenen Unternehmen.

1.1 Lebensversicherer

Vor allem fur die Lebensversicherer ist die Lage
weiterhin schwierig. Die Stresstests und Pro-
gnoserechnungen der BaFin zeigen zwar nach
wie vor, dass sie kurz- bis mittelfristig ihre
Leistungsversprechen erflllen kdnnen. Aber
die Ertrage der Kapitalanlagen gehen schneller
zurick als die garantierten Zinsen im Bestand.

Vor diesem Hintergrund hat die BaFin in ihrer
JVollerhebung Leben™ im Spatsommer 2014 alle
87 deutschen Lebensversicherer befragt, wie
ihre Eigenmittelsituation unter Solvency-II-
Bedingungen aussahe. Das Ergebnis: Die deut-
schen Lebensversicherer insgesamt kdnnen den
Einstieg in das neue Aufsichtszeitalter bewalti-
gen - dank der Ubergangsregelungen und der
Volatilitatsanpassung, die das Regelwerk nun
vorsieht. Nur sehr wenige Unternehmen haben
trotz dieser MaBnahmen keine ausreichenden

Eigenmittel nachweisen kénnen; ihr Marktan-
teil liegt zusammengerechnet bei nicht einmal
einem Prozent. Da aber die Kapitalmarktzinsen
seit der Erhebung weiter gesunken sind, wird
die BaFin die Ergebnisse noch einmal kritisch
hinterfragen. Was sich jetzt schon sagen lasst:
Sollten die Zinsen derart niedrig bleiben, wer-
den sich die Lebensversicherer in der 16-jahri-
gen Ubergangsphase, die Solvency II vorsieht,
noch viel mehr anstrengen missen, um ihre
Kapitalbasis hinreichend zu starken.

Zinszusatzreserve

Eine effektive GegenmaBnahme ist die Zins-
zusatzreserve, die dafilr sorgt, dass die Lebens-
versicherer ihre Vertrage trotz der niedrigen
Zinsen auch in Zukunft erflllen kdnnen. Die
Unternehmen missen sie seit dem Geschafts-
jahr 2011 aufbauen, um sukzessive ihre stillen
Lasten der Passivseite abzubauen, die sich auf-
grund des gesunkenen Zinsniveaus ergeben. Die
Zinszusatzreserve hat Ende 2014 einen Betrag
von etwa 21,2 Milliarden Euro erreicht. Nach-
dem die Versicherer der Zinszusatzreserve im
Vorjahr rund 5,6 Milliarden Euro zugeflihrt hat-
ten, haben sie sie 2014 um rund 8,5 Milliarden



I Schlaglichter

Euro erhoht. Trotz dieser umfangreichen Vorsor-
gemaBnahme darf die Zinszusatzreserve nicht
das einzige Instrument bleiben, um das Niedrig-
zinsproblem zu l6sen. Abhilfe werden auch die
verschiedenen MaBnahmen des Lebensversiche-
rungsreformgesetzes schaffen, das im August
2014 verklindet worden ist und daflr sorgen
soll, dass Versicherungsnehmer auch in Zukunft
die ihnen zugesagten Leistungen erhalten.

Neue Produkte

Doch vor allem ist die Branche selbst gefragt.
Kostensenkung ist ein wichtiger Ansatzpunkt,
vor allem aber missen die Unternehmen Pro-
dukte anbieten, die dem Marktumfeld, also

den niedrigen Zinsen, aber auch den kinftigen
regulatorischen Anforderungen und den Beddrf-
nissen der Kunden gerecht werden.

Kunden winschen sich heutzutage Sicherheit
und Rendite, aber auch mehr Flexibilitat. Neue
Produktkonzepte haben die Unternehmen schon
2013 entworfen. Dabei hat sich erneut gezeigt,
wie wichtig Vertrauen ist. Die Kunden kdénnen
sich — objektiv betrachtet - auf ein Leistungs-
versprechen verlassen. Subjektiv haben sie das
Empfinden, dass viele Versicherungsprodukte
unverstandlich und zu komplex sind. Verstand-
lichkeit und Transparenz im Vertrieb sind daher
das A und O. Die geplante Neuauflage der eu-
ropdischen Vertriebsrichtlinie wird hierfir neue
Leitplanken ziehen.

1.2 Banken

Auch die deutschen Banken stellt das niedrige
Zinsniveau nach wie vor auf eine harte Probe.
Traditionell macht der Zinstberschuss rund
70% der operativen Ertrage der deutschen
Institute aus; er ist damit ihre mit Abstand
wichtigste Ertragsquelle. Beim derzeitigen
Zinsniveau stellt es fur die Institute bereits
eine Herausforderung dar, das Zinsergebnis

zu halten, und das Ertragspotenzial aus der
Fristentransformation durfte sich weiter verrin-
gern. Eine plétzliche Wendung in der Zinspolitik
brachte allerdings auch nicht zwangslaufig eine
Erleichterung. Sie kdnnte vor allem die Institute
vor Probleme stellen, die langfristige Finanzie-
rungen anbieten.
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Suche nach Ertragsquellen

Die Suche nach neuen Ertragsquellen gestaltet
sich angesichts der Bankendichte in Deutsch-
land und des daraus resultierenden harten
Wettbewerbs schwierig. Es besteht zumindest
die Gefahr, dass Institute zwar kurzfristig Er-
folge erzielen, langfristig aber groBe Risikopo-
sitionen aufbauen, die in keinem Verhaltnis zu
diesen Erfolgen stehen. Hierbei geht es um die
Frage, ob Banken eine nachhaltige Geschafts-
strategie verfolgen, was die BaFin den Institu-
ten schon seit 2009 in ihren Mindestanforderun-
gen an das Risikomanagement abverlangt hat.
Mittlerweile sind die Banken gesetzlich dazu
verpflichtet. Sie missen eine Geschaftsstrategie
festlegen, die auf die nachhaltige Entwicklung
des Instituts gerichtet ist, und eine damit kon-
sistente Risikostrategie. Aufgabe der Aufsicht ist
es zu prifen, ob die Institute dieser Forderung
gerecht werden. Die BaFin gibt das Geschafts-
modell nicht vor und greift grundsatzlich nicht
in die unternehmerischen Entscheidungen der
Institute ein.

Ihr Ertragsproblem lésen kénnten die Banken
auch, indem sie ihre Kosten senken. Fusionen
kdnnen dabei helfen; ein Allheilmittel sind sie
jedoch keinesfalls, denn oft sind die erhofften
Synergieeffekte flichtig. Zudem wird aus zwei
schwacheren Instituten nicht automatisch ein
starkes.

1.3 Bausparkassen

Bausparkassen leiden ebenfalls seit geraumer
Zeit unter dem Niedrigzinsniveau. Anders als
andere Institute kénnen sie sich aber keine neu-
en Geschaftsfelder erschlieBen. Das Bauspar-
kassengesetz erlaubt ihnen nur Geschafte mit
wohnwirtschaftlichem Bezug und beschrankt
ihre Anlagemadglichkeiten auf risiko- und damit
renditearme Investments. Was die Bausparkas-
sen kdnnen: Sie kdnnen neue Tarife entwickeln.
2014 haben das wieder etliche Bausparkassen
getan und neue, deutlich niedriger verzinste
Bauspartarife eingefiihrt. Allerdings dricken
aufgrund des niedrigen Zinsniveaus die hoch
verzinsten Altbausparvertrage, die sie nach wie
vor in ihren Bestdanden haben, auf ihre Ergeb-
nisse. Viele Bausparkassen kiindigen daher
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Bausparvertrdage. Nicht wegen Ubersparung,
wie in der Vergangenheit, sondern aus einem
anderen Grund: Bausparer nehmen die Zutei-
lung ihre Bauspardarlehen nicht an, obwohl ihre
Bausparvertrage schon seit mindestens zehn
Jahren zuteilungsreif sind.

2 Bankenunion

Die Schaffung einer europaischen Bankenunion
gilt als eine der wichtigsten europaischen Re-
formen seit der Einfihrung des Euro. Fir die
Banken der Eurozone hat dieser Schritt be-
sonders weitreichende Folgen. Wahrend das
CRD-IV-Paket!, die neue Einlagensicherungs-
richtlinie? und die Sanierungs- und Abwicklungs-
richtlinie® flr alle EU-Lander gelten, gibt es flr
den Euroraum seit November 2014 den Ein-
heitlichen Aufsichtsmechanismus SSM (Single
Supervisory Mechanism), und Anfang 2016 wird
der Einheitliche Abwicklungsmechanismus SRM
(Single Resolution Mechanism) seine vollen
Befugnisse Ubernehmen (siehe Grafik 1 ,Recht-
liche Grundlagen der Bankenunion®, Seite 17).

2.1 Neue europdische Bankenaufsicht

Seit dem 4. November 2014 unterstehen die
Banken der Eurozone dem Einheitlichen Auf-
sichtsmechanismus SSM, einer Aufsichtsallianz
unter der Fihrung der Europadischen Zent-
ralbank (EZB). Die bedeutenden Institute -
darunter 21 deutsche - beaufsichtigt der SSM
unmittelbar. Fir sie gibt es nun gemeinsame
Aufsichtsteams (Joint Supervisory Teams), in
denen BaFin-Beschaftigte mit Aufsehern aus
dem gesamten Euroraum zusammenarbeiten.
Bei der Aufsicht Uber die groBen Banken ver-
folgt der SSM zumindest zu Beginn einen eher
quantitativen, also kennzahlenbasierten Ansatz.
Auf diese Weise lassen sich Institute und ihre

1 Vgl. BaFin-Jahresbericht 2013, Kapitel III 1.1. Das CRD-
IV-Paket besteht aus Eigenmittelrichtlinie IV (Capital
Requirements Directive IV — CRD IV) und Eigenmittelver-
ordnung (Capital Requirements Regulation - CRR).

2 Directive on Deposit Guarantee Schemes (DGSD).

3 Bank Recovery and Resolution Directive (BRRD).
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Uber Wochen hielt sich hartnéckig das Geriicht,
die BaFin habe die Bausparkassen zur Kiindigung
aufgefordert, was sie jedoch nicht getan hat. Die
Institute treffen Entscheidungen dieser Art in
eigener Verantwortung. Ob Kiindigungen zivil-
rechtlich zulassig sind, entscheiden die Gerichte.

Risiken besser vergleichen, was es wiederum
erleichtert, sie auch gleich zu behandeln. Der
SSM wird zudem unter anderem die Risiko-
steuerung der groBen Banken unter die Lupe
nehmen und sich mit der Nachhaltigkeit ihrer
Geschaftsmodelle befassen.

SSM gibt die Richtung vor

Die so genannten weniger bedeutenden Institute
beaufsichtigt die neue europadische Aufsicht mit-
telbar; sie stehen also - was sinnvoll ist - wei-
terhin unter nationaler Aufsicht. Der SSM wird
allerdings die verschiedenen nationalen Auf-
sichtspraktiken vereinheitlichen und sicherstel-
len, dass auch diese Institute in allen Eurolan-
dern nach einheitlichen Standards beaufsichtigt
werden. Unter anderem wenn nationale Aufseher
die gemeinsamen Aufsichtsstandards verletzen,
kann die EZB die Aufsicht Uber ein weniger be-
deutendes Institut vollstandig an sich ziehen.

Dass der SSM fir den gesamten Euroraum
einheitliche Standards vorgibt, ist aus Sicht

der BaFin sinnvoll. Doch darf die Vereinheitli-
chung von Regulierung und Aufsicht nicht zu
weit gehen. Nur Gleiches darf gleich reguliert
und bewdahrte nationale Besonderheiten mussen
berticksichtigt werden.

Rollenverteilung und Entscheidungsprozesse

Der SSM ist ein Netzwerk, in dem supranationa-
le Akteure und nationale Aufseher eng zusam-
menarbeiten und jeder zunachst seinen Platz
finden muss, was mit anféanglichen Reibungsver-
lusten verbunden ist. Man wird aber auch kinf-
tig die Rollenverteilung in den Aufsichtsteams
kritisch beobachten missen. Gleiches gilt fir
die Entscheidungsprozesse im SSM. Das Super-
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Grafik 1 Rechtliche Grundlagen der Bankenunion

Fir die Euro-Lander + X*

Bankenaufsichtsrecht
(CRD-IV-Paket, in Kraft seit Juli 2013)

Einheitlicher Aufsichtsmechanismus
(SSM, Verordnung in Kraft seit Herbst 2013)

Einlagensicherungsrichtlinie
(Neufassung DGSD, in Kraft seit Juli 2014)

Abwicklungsrichtlinie
(BRRD, in Kraft seit Juli 2014,
Umsetzung zu 2015/2016)

Einheitlicher Abwicklungsmechanismus
(SRM, Verordnung in Kraft seit Ende August 2014,
Start 2015, Instrumente ab 2016)

* Die Teilnahme am SSM und SRM steht allen EU-Landern, die nicht dem Euro-Wahrungsgebiet

angehoren (= X), offen.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen

visory Board, in dem auch die BaFin vertreten
ist, wird sich mit sehr vielen Vorlagen befassen
mussen. Verbindliche Aufsichtsentscheidungen
kann nach geltender Rechtslage jedoch allein
der EZB-Rat treffen. Dessen Mitglieder missen
sich also auch noch einmal mit diesen Vorlagen
beschaftigen. Zwar hat man, um das Board zu
starken, ein Non-Objection-Verfahren einge-
fihrt. Vorschldge des Boards gelten als ange-
nommen, wenn der EZB-Rat nicht innerhalb von
zehn Arbeitstagen widerspricht. Andern darf
der EZB-Rat die Vorschlage auch nicht; er kann
sie nur annehmen oder zurlickweisen. Dennoch
besteht die Gefahr, dass es zu lange dauert,
bis Entscheidungen fallen. Man sollte darltber
nachdenken, formale Entscheidungskompeten-
zen zu delegieren - an das Supervisory Board,
ans gehobene Management des SSM oder gar
an die Aufsichtsteams. Auf diese Weise wlrden
auch Geldpolitik und Bankenaufsicht deutlicher
voneinander getrennt.

Comprehensive Assessment

Vor dem Start des SSM hatte die EZB in einem
Comprehensive Assessment die bilanziellen und
auBerbilanziellen Posten 25 deutscher und 105

anderer europaischer Institute auf Werthaltig-
keit geprift und zudem ihre Standfestigkeit

im Krisenfall getestet. Es handelte sich um die
Institute, die nach damaliger Planung direkt
vom SSM beaufsichtigt werden sollten. Allein in
Deutschland waren in Spitzenzeiten rund 250
Aufseher und 1.700 Wirtschaftsprifer in das
Assessment involviert. Es bestand aus einer
Bilanzprufung (Asset Quality Review) und einem
Stresstest. Das Ziel war, Transparenz zu schaf-
fen und etwaige Altlasten und Kapitallticken
aufzuspuren.

Das Abschneiden der deutschen Teilnehmer war
erfreulich: Fast alle erreichten die Ziellinie, ohne
eine Hirde zu reiBen. Selbst im Stress-Szenario
haben die deutschen Banken ihr Stehvermégen
bewiesen. Sie hatten demnach ausreichend
Kapital, um selbst einen schweren globalen
Finanzschock zu tberstehen. Nur die Mln-
chener Hypothekenbank eG wies eine Kapital-
licke aus - und zwar in Hohe von 229 Millionen
Euro. Stichtag der Ubung war allerdings der

31. Dezember 2013. Seitdem hatte das Institut
eine Kapitalerhéhung in Hohe von 408 Millionen
Euro vorgenommen, wodurch es die Licke ohne
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Weiteres schloss. Es gab also keine deutsche
Bank mit einer ,Netto-Kapitalllicke".

2.2 Abwicklungsmechanismus fiir die
Banken des Euroraums

Als zweite Saule der europadischen Bankenunion
hat Anfang 2015 der Einheitliche Abwicklungs-
mechanismus SRM seine vorbereitende Arbeit
aufgenommen. Zu Beginn des Jahres 2016 wird
der Einheitliche Abwicklungsausschuss SRB
(Single Resolution Board), das Leitungsgremi-
um des SRM, seine vollen Befugnisse fur die
Abwicklung von bedeutenden und grenziber-
schreitend agierenden Banken der Eurozone
Ubernehmen.* AuBerdem wird von 2016 an ein
gemeinsamer Abwicklungsfonds aufgebaut, der
aus Bankenabgaben gespeist wird.

Der SRM wird - auf Basis der Sanierungs- und
Abwicklungsrichtlinie — ermdglichen, bedeuten-
de und grenziberschreitend aktive Banken, die
in Schieflage geraten, geordnet abzuwickeln
(siehe Infokasten ,Sanierung und Abwicklung®).
Die Allgemeinheit soll dabei keinen Schaden
nehmen und der Steuerzahler geschont werden.

Das maBgebliche Abwicklungsinstrument wird

Bail in sein und nicht mehr Bail out, denn das
marktwirtschaftliche Grundprinzip der Haftung
muss auch fir die groBen Banken wieder gelten.
Ihnen muss klar sein, dass der Staat sie nicht
auffangen wird, wenn sie in Schieflage geraten.
Entsprechend verantwortungsvoll sollten sie mit
ihren Risiken umgehen. Der Abwicklungsmecha-
nismus soll vor allem auch praventiv und diszipli-
nierend wirken. Daflir muss er - basierend auf der
Sanierungsplanung der Institute - eine sorgfaltige
und glaubhafte Abwicklungsplanung entwickeln.

Geniigend bail-in-fihige Mittel

Entscheidend ist im Fall der Falle auch, dass
Banken genligend bail-in-fahige Mittel vorhalten.
Nur dann kénnen Eigentiimer und Glaubiger der
Bank die Verluste tragen und mit ihrem Beitrag
die wesentlichen Funktionen des Instituts ausrei-

4 Fur weniger bedeutende und nur in einem Land tatige
Banken bleiben die nationalen Abwicklungsbehdérden
zustandig.
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Sanierung und Abwicklung

Die europdische Sanierungs- und Abwick-
lungsrichtlinie setzt die Vorgaben der
~Key Attributes of Effective Resolution
Regimes" des Finanzstabilitatsrats FSB
(Financial Stability Board) fir Kredit-
institute und Wertpapierfirmen in der EU
um. Das deutsche Gesetz zur Sanierung
und Abwicklung von Kreditinstituten
(SAG) wiederum setzt die Sanierungs-
und Abwicklungsrichtlinie um. Es ist am
1. Januar 2015 in Kraft getreten. Zu den
wesentlichen Neurungen der Richtlinie
gehort die Beteiligung der Anteilsinhaber
und Glaubiger an den Verlusten eines
Instituts und an den Kosten der Abwick-
lung. Einige wichtige Regelungen, die

die Richtlinie vorsieht, hatte der deut-
sche Gesetzgeber bereits in dhnlicher
Form 2013 mit dem Abschirmungsgesetz
eingeflihrt, etwa die Vorgaben zur Sanie-
rungsplanung, zur Abwicklungsplanung,
zur Prifung der Abwicklungsfahigkeit und
zu der Befugnis, Abwicklungshindernisse
zu beseitigen. Die europaischen Stan-
dards zur Sanierung und Abwicklung sind
in wesentlichen Teilen von Deutschland
mitgepragt.

chend rekapitalisieren. Beides sind die elemen-
taren Voraussetzungen filr eine geordnete
Abwicklung. Die EU-Abwicklungsrichtlinie ver-
pflichtet aus diesem Grunde Banken dazu, einen
Mindestbetrag an berlicksichtigungsfahigen
Verbindlichkeiten vorzuhalten. Auf G-20-Ebene
geht der Finanzstabilitatsrat FSB (Financial
Stability Board) mit seinem Vorschlag zur Total
Loss Absorbing Capacity (TLAC) in die gleiche
Richtung.

Dartber hinaus missen auch Regelungen ge-
schaffen werden, mit denen die Liquiditat in der
Abwicklung gesichert werden kann, damit man
nicht auf 6ffentliche Mittel der Staaten oder der
Zentralbanken zuriickgreifen muss. Auch das
ist ein Thema fir das FSB - und flr das Single
Resolution Board.

Ausschlaggebend flr den Erfolg des SRM ist
auch, dass er reibungslos funktioniert. Auch fir
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ihn gilt: Die Entscheidungswege dlirfen nicht
zu lang sein. Reibungslos laufen muss auch die
Zusammenarbeit des SRB mit den nationalen
Abwicklungsbehdérden, der neuen europadischen
Bankenaufsicht, EU-Kommission und Parlament.

Globales Regime schaffen

Die Europaische Union hat mit ihrem Abwick-
lungsregime flr die Eurozone den einzig
sinnvollen Weg beschritten und einen grenz-
Uberschreitenden Ansatz gewahlt. Das Too-big-
to-fail-Problem verlangt aber nach einer welt-
weiten Lésung. Daher gilt es nun, die Arbeiten
an einem globalen Rahmenwerk fiur global sys-
temrelevante Banken und an weltweit gleichwer-
tigen Abwicklungspraktiken voranzutreiben. Die
BaFin wird sich im FSB weiterhin daflir einset-
zen, moglichst bald ein solches globales Paket zu
schnlren. Fur die Zwischenzeit sollte die EU im
Rahmen der Sanierungs- und Abwicklungsricht-
linie mdglichst schnell mit Drittstaaten Uber eine
Angleichung der Systeme und Werkzeuge und
eine wechselseitige Anerkennung verhandeln.

2

Einleger in Europa haben kinftig einen verbes-
serten Rechtsanspruch darauf, fir ihre gedeck-
ten Einlagen entschadigt zu werden, wenn ein
Kreditinstitut die Einlagen nicht mehr selbst
zurickzahlen kann und auch keine Aussicht auf
eine spatere Riickzahlung besteht. Daflir sorgt
die neue europadische Richtlinie Gber Einlagen-
sicherungssysteme, die im Sommer 2014 in
Kraft getreten ist und zu den wesentlichen Be-
standteilen der Bankenunion zahlt.

2.3 Einlagensicherungs-
richtlinie

Einleger sollen nach der Richtlinie schneller
entschadigt werden: Spatestens vom 1. Januar

3 Verbraucherschutz ﬁ\

Finanzindustrie und Aufsicht werden derzeit
mit einer Reihe von neuen Vorgaben konfron-
tiert, die sich dem Schutz von Verbrauchern
widmen.
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2024 an missen sie ihre Entschadigung in-
nerhalb von sieben Tagen nach Feststellung
des Entschadigungsfalls erhalten. Nach dem
Entwurf des deutschen Umsetzungsgesetzes,
das am 3. Juli 2015 in Kraft tritt, wird dies
bereits ab dem 1. Juni 2016 der Fall sein. Zum
Vergleich: Derzeit muss eine Entschadigung
innerhalb von 20 Arbeitstagen nach Feststel-
lung eines Entschadigungsfalls ausgezahlt
werden.

Geschutzt sind nach der Richtlinie, wie bislang
auch, maximal 100.000 Euro pro Einleger und
pro Kreditinstitut. Sparer genieBen einen be-
sonderen Schutz: Innerhalb von drei bis zwdlf
Monaten nach Einzahlung - der Entwurf des
deutschen Umsetzungsgesetzes sieht eine Frist
von sechs Monaten vor - haben sie das Recht,
auch fur Einlagen entschddigt zu werden, die
Uber 100.000 Euro hinausgehen. Die Hochst-
grenze liegt dann bei 500.000 Euro. Voraus-
setzung: Die Einzahlung hangt mit bestimmten
Lebensereignissen zusammen.

Nach der neuen Richtlinie missen kinftig samt-
liche Kreditinstitute einem gesetzlichen Siche-
rungssystem zugeordnet sein oder aber einem
System, das amtlich anerkannt ist. Nach dem
Entwurf des Umsetzungsgesetzes erfolgt die
Anerkennung in Deutschland durch die BaFin.
Sie wird die Sicherungssysteme hierzulande
auch umfassend beaufsichtigen, wie es bei den
gesetzlichen Entschadigungseinrichtungen jetzt
schon der Fall ist. Die historisch gewachsene
Struktur der deutschen Einlagensicherung kann
trotz der Neuerungen bestehen bleiben. Um die
Institute selbst in die Verantwortung zu neh-
men, sieht die Richtlinie vor, dass samtliche
Einlagensicherungssysteme ex ante zu finanzie-
ren sind.

Kleinanlegerschutzgesetz

Das geplante Kleinanlegerschutzgesetz wird un-
ter anderem die Prospektpflicht erweitern, aktu-
ellere Informationen fir Anleger vorschreiben
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und strengere Vorgaben flr Vertrieb und Wer-
bung machen. Der BaFin wird es neue Kompe-
tenzen im Verbraucherschutz geben. Zwar bleibt
es dabei, dass die Aufsicht einzelnen Anlegern
oder Kunden nicht zu ihrem Recht verhelfen
darf. Die BaFin ist also auch in Zukunft allein im
offentlichen Interesse tatig und dem kollektiven
Verbraucherschutz verpflichtet. Der wird nun
aber als weiteres Aufsichtsziel der BaFin gesetz-
lich verankert und erstreckt sich somit klinftig
auf alle Aufsichtsbereiche. Die BaFin wird dann
zivilrechtliche Schutznormen und Gerichtsur-
teile besser in ihre Aufsicht integrieren kénnen,
und das in allen Aufsichtszweigen.

MIiFID II schafft neue Pflichten

Die Neuauflage der europaischen Finanzmarkt-
richtlinie (Markets in Financial Instruments
Directive II — MiFID II) wird unter anderem ver-
scharfte Dokumentationspflichten mit sich brin-
gen. Artikel 25 Absatz 6 sieht ein ,statement on
suitability" vor, eine Erklarung zur Geeignetheit.
Darin sollen Wertpapierfirmen kiinftig darlegen,
.wie die Beratung auf die Préaferenzen, Ziele und
sonstigen Merkmale des Kleinanlegers abge-
stimmt wurde.” AuBerdem soll samtliche Kom-
munikation aufgezeichnet werden, die order-
relevant ist - also etwa Telefonate, E-Mails,
Faxe und Gesprache vor Ort.

Die neue MIFID macht eine Reihe weiterer
Vorgaben im Sinne des Anlegerschutzes - etwa
zur Annahme von Provisionen, zur Kostentrans-
parenz und zur Produktgestaltung. So sollen
nach der MIFID II Anbieter dazu verpflichtet
werden, sich schon bei der Produktentwick-
lung an den Interessen der Verbraucher zu
orientieren. Emittenten, die unter die MiFID
fallen, und Vertriebsunternehmen sollen vor-
ab definieren, auf welchem Zielmarkt ihr Pro-
dukt vertrieben werden soll. Die Europdische
Wertpapier- und Marktaufsichtsbehérde ESMA
(European Securities and Markets Authority) hat
im Dezember 2014 der EU-Kommission Details
zu diesen Regelungen vorgeschlagen, auf deren
Basis diese nun, voraussichtlich bis zum 2. Juli
2015, Gesetzgebungsvorschlage erarbeitet.

In der Banken- und der Versicherungsregulie-
rung werden sich demnachst ahnliche Vorgaben
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zur Product Oversight Governance - kurz POG -
finden. Die Europdische Bankenaufsichtsbehor-
de EBA (European Banking Authority) und ihr
Pendant fir das Versicherungswesen und die
betriebliche Altersversorgung EIOPA (European
Insurance and Occupational Pensions Authority)
arbeiten an entsprechenden Leitlinien, die vo-
raussichtlich im Sommer 2015 verabschiedet
werden. Und auch die geplante Novelle der euro-
paischen Vermittlerrichtlinie, die Versicherungs-
vertriebsrichtlinie, nimmt sich des Themas an.

PRIIPs und IDD

Fur verpackte Anlageprodukte fir Kleinanleger
und Versicherungsanlageprodukte (Packaged
Retail and Insurance-based Investment
Products - PRIIPs) fihrt die gleichnamige
PRIIPs-Verordnung EU-weit ein einheitliches
Basisinformationsblatt ein. Ab Ende Dezember
2016 missen die Anbieter ihren Kunden etwa
fur Investmentfonds, Zertifikate sowie kapital-
bildende Lebensversicherungen ein solches In-
formationsblatt aushandigen. Fir EIOPA bringt
die PRIIPs-Verordnung neue Befugnisse bei der
Marktiberwachung und Produktintervention mit
sich, die denen von EBA und ESMA gleichen.

Die geplante Neuauflage der Vermittlerrichtlinie
nimmt den Vertrieb allgemein in den Fokus und
nicht mehr nur Versicherungsvermittler, weswe-
gen sie auch in Versicherungsvertriebsrichtlinie
(Insurance Distribution Directive) umbenannt
worden ist. Der IDD-Entwurf enthalt beispiels-
weise umfassende Informationspflichten zu

den vermittelten Produkten und zu potenziellen
Interessenkonflikten und der Verglitung des
Vermittlers. Die Entscheidung, ob Provisions-
zahlungen durch Dritte — gemeint ist vor allem
der Versicherer — erlaubt oder verboten sind,
Uberlasst der Vorschlag den einzelnen Mitglieds-
landern.

Ausgewogenheit auch im Verbraucherschutz

Die IDD lasst - im Gegensatz zur MIiFID II - den
Mitgliedstaaten Spielraum bei der Umsetzung.
Aus Sicht der BaFin geht es darum, ausgewoge-
ne Losungen zu finden. Fest steht: Verbraucher
brauchen einen besonderen Schutz, weil sie
den Anbietern und professionellen Investo-

ren unterlegen sind. Sie haben nicht das glei-
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che Wissen, keinen vergleichbaren Zugang zu
Informationen und keine Rechtsabteilung, die
ihnen hilft, das Kleingedruckte zu dechiffrieren
und Renditeversprechen zu bewerten. Der Staat
muss daher ein rechtliches Umfeld schaffen,
das private Anleger in die Lage versetzt, sich
ausreichend zu informieren, um ihre Anlageent-
scheidungen treffen zu kénnen. Ansatzpunkte
fur den Verbraucherschutz sind zum Beispiel
Dokumentation, Transparenz, Produktdesign
und Vertrieb.

Doch es muss ein ausgewogenes Verhaltnis
geben zwischen den berechtigten Interessen
der Verbraucher und den ebenso berechtigten
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Interessen der Unternehmen. Anbieter sollten
nicht mit tbermaBigen administrativen Anforde-
rungen gelahmt und in ihrem Innovationseifer
gebremst werden. AuBerdem muss es ein aus-
gewogenes Verhaltnis geben zwischen staatli-
cher Regulierung und der Eigenverantwortung
der Verbraucher. Die Regulierung des Grauen
Kapitalmarkts ist ein gutes Beispiel daflr. In
diesem Segment waren Verbraucher bislang
kaum geschttzt. Das Kleinanlegerschutzgesetz
soll Abhilfe schaffen. Die Bundesregierung will
hierzu bewusst nicht den radikalen Weg ein-
schlagen und das Segment fir Privatanleger
sperren, denn wer private Anleger aussperrt,
entmindigt sie.

4 Meinung

Dr. Elke Konig zu der Frage, wie viel Aufsicht sein muss

Wie viel Regulierung muss sein? Muss sie Uber-
haupt sein? Nein, ja, wenn ja, dann wenig - die
Okonomie hat auf diese Fragen im Laufe der
Zeit immer wieder andere Antworten gegeben,
wenn auch nicht unbedingt bessere. Das ware
kaum der Erwahnung wert, wenn volkswirt-
schaftliche Theorien der Politik nicht immer
wieder als Basis flr regulatorische Weichenstel-
lungen gedient hatten, was zu einem Kreislauf
aus Krise-Regulierung-Deregulierung-Krise
gefihrt hat.

In den Jahrzehnten vor Ausbruch der globalen
Finanzkrise war eindeutig Deregulierung ange-
sagt. Der Markt kdénne es allein richten, hieB es,
man solle ihm nur vertrauen. Es gab einsame
Rufer in der Wiiste, die vor den Folgen der De-
regulierung warnten. Doch kaum einer mochte
sie horen. Effektive Regulierung war nicht en
vogue, solange die Gewinne sprudelten. Wenn
Regulierung, dann allenfalls Regulierung der
leichten Hand. Und genau das war das Problem:
Es gab in der Zeit vor der Krise durchaus eine
Vielzahl an regulatorischen Vorschriften, aber
viele davon haben ihre Wirkung offensichtlich

Dr. Elke Konig

war bis Ende Februar 2015
Prasidentin der BaFin und
ist nun Vorsitzende des
Single Resolution Boards in

Briissel.

verfehlt. Ein entscheidender Grund der Finanz-
krise 2007/2008 war, dass die internationalen
Regulierungsstandards, die viele Staaten in ihr
Recht uUberfihrt und damit fur Aufseher und Be-
aufsichtigte verbindlich gemacht hatten, licken-
haft waren. Was nicht bedeutet, dass Aufseher
nicht auch Fehler gemacht hatten.

Der Ruf nach mehr Regulierung

Nach Ausbruch der Krise drehte sich der Wind -
auch in den Medien und der Offentlichkeit.

Mit einem Mal entstand ein riesiges Heer von
Regulierungsbefiirwortern. Entsprechend hoch
waren hier und da auch die Erwartungen an die
Regulierung: Man misse nur die Zlgel kraftig
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anziehen, dann kénne man Krisen fortan ganz-
lich verhindern. Das allerdings kann und soll
Regulierung nicht leisten. Ubersteigerte Staats-
glaubigkeit ist kein bisschen besser als die
Ubersteigerte Marktglaubigkeit der vergangenen
Jahrzehnte.

Fest steht: Finanzstabilitat ist ein 6ffentliches
Gut. Jeder muss darauf vertrauen kénnen,

dass der Finanzsektor stabil ist: jeder Blrger,
jedes Unternehmen der Realwirtschaft, aber
auch die Akteure auf den Finanzmarkten selbst.
Ohne Regulierung und ohne effektive staatliche
Aufsicht, die diese Regulierung im 6ffentlichen
Interesse durchsetzt und keine eigenen wirt-
schaftlichen Interessen verfolgt, keine Stabilitat
und kein Vertrauen in die Stabilitat. Was Aufse-
her brauchen, ist ein umfassender, stabiler und
in sich schliissiger Ordnungsrahmen, der ihnen
hilft, die Risiken auf den Finanzmarkten unter
Kontrolle zu halten - unter anderem, indem er
die richtigen Anreize bietet und die Marktteil-
nehmer zu risikobewusstem Handeln bewegt.
Was nicht akzeptabel ist: dass Gewinne des
Finanzsektors privatisiert, Verluste aber soziali-
siert werden.

Nicht iibers Ziel hinausschiefSen

In dem Bemiihen, einen solchen Ordnungsrah-
men zu schaffen, dirfen Standardsetzer und
Gesetzgeber nicht tbers Ziel hinausschieBen.
Dessen waren sich auch die G-20-Staats- und
-Regierungschefs bewusst, als sie im Novem-
ber 2008, unter dem frischen Eindruck des
Lehman-Zusammenbruchs, das Post-Krisen-
Regulierungsziel steckten: Alle Finanzmarkte,
alle Produkte und alle Marktteilnehmer sollten
reguliert werden, forderten sie, aber - und
das ist das Entscheidende - ihren Umstanden
angemessen (,as appropriate to their circum-
stances").®

Angemessen ist Regulierung dann, wenn es mit
ihrer Hilfe gelingt, die zerstorerische Kraft von
Krisen zu dampfen, und sie zugleich Marktteil-

5 Declaration of the Summit on Financial Markets and the
World Economy, Washington D.C., 15. November 2008.
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nehmern die notwendigen Spielrdaume fir Inno-
vation und unternehmerisches Handeln lasst.
Vollige Risikolosigkeit kann nicht das Ziel von
Regulierung sein, denn sie bedeutet Stagnation.
Wer die Risikobereitschaft der Finanzindus-

trie mit aller Macht drosseln will, erdrosselt die
Markte - und schadet damit auch der Allge-
meinheit. Kurzum: So viel Freiheit wie mdglich
und so viel Regulierung wie nétig.

Risikosensitivitat

Wie das richtige MaB finden? Die groBe Heraus-
forderung besteht darin, moégliche Verwerfun-
gen gedanklich vorwegzunehmen. Es reicht
nicht, die Licken zu schlieBen, die bekannt
sind. Die nachste Krise wird anders sein als die
letzte — mit anderen Ausl6sern und anderen Be-
troffenen. Die Materie ist komplex, die Risiken
vielfaltig. Mit einfachen Rezepten gelange es
nicht, die Lage unter Kontrolle zu bringen und
zu halten. Dies sei in Richtung all der Apologe-
ten der Simplifizierung gesagt, die die Abkehr
von der Risikosensitivitat predigen, einer der
groBen regulatorischen Errungenschaften der
vergangenen Jahre und einer der tragenden
Saulen einer angemessenen Regulierung.

Wer behauptet, Risikosensitivitat helfe vor
allem, Risiken kleinzurechnen, und man sol-

le stattdessen etwa an alle Banken pauschale
Anforderungen stellen, der muss sich fragen
lassen, ob er vergessen habe, welche fata-

len Fehlanreize pauschale Regelwerke bieten.
Ein Rickschritt auf das regulatorische Niveau
von Basel I, das mit seiner pauschalen Webart
einer der Grinde der Krise war, ware ein
groBer Fehler. Und wer dann noch sagt, man
musse diese pauschalen Anforderungen auf
30% hochschrauben, der sei an die Stichworte
~Angemessenheit" und ,Stagnation" erinnert.
Mindestanforderungen wie die Leverage Ratio
sind sinnvoll und notwendig - als Erganzung zu
risikosensitiven quantitativen Anforderungen
und zu hohen qualitativen Anforderungen an
das Risikomanagement. In punkto Risikosensi-
tivitat besteht sogar noch Nachholbedarf, man
denke nur an den Umgang mit Staatsanleihen.
Aber natlrlich muss man sich auch fragen, ob
bestimmte Risiken Uberhaupt modellierbar sind,
Stichwort operatives Risiko.
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VerhidltnisméagBigkeit

Angemessenheit bedeutet auch und vor allem,
nicht mit Kanonen auf Spatzen zu schieBen. Es
muss der Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit
gelten, der eng mit der Risikosensitivitat ver-
wandt ist. In Brissel verwendet man den Begriff
,Proportionalitat®. Bei der Umsetzung des
Baseler Regelwerks hat sich die EU von diesem
Grundsatz leiten lassen und differenziert. So
mussen zwar alle Institute ausreichend kapi-
talisiert sein, doch von den systemrelevanten
Banken verlangt man ein gréBeres Eigenkapital-
polster, und sie sollen auch strenger beaufsich-
tigt werden.

Das bedeutet auch, dass nur was gleich ist,
auch gleich reguliert und beaufsichtigt werden
sollte. Dass nun der Einheitliche Aufsichtsme-
chanismus SSM (Single Supervisory Mechanism)
flir den gesamten Euroraum einheitliche Stan-
dards vorgibt, ist eines der erklarten Ziele der
neuen Aufsicht und auch sinnvoll - bis zu einem
gewissen Grad. Die Vereinheitlichung von Re-
gulierung und Aufsicht darf nicht so weit gehen,
dass gleich behandelt wird, was nicht gleich ist.
Bewahrte nationale Besonderheiten missen
berlcksichtigt werden. Der SSM sollte sie nicht
einebnen. Das gilt beispielsweise fiir das in Eu-
ropa einzigartige deutsche Drei-Saulen-Modell.

Ein weiterer Aspekt der Angemessenheit: Ziel
jeder Regulierung ist es, Wohlfahrtsverluste zu
minimieren und dabei keine unnétigen Kosten
zu verursachen. Im Rahmen der EU-Gesetzge-
bung muss daher abgeschatzt werden, welche
rechtlichen Folgen und Kosten Gesetze nach
sich ziehen. Dabei sollte eines klar sein: Mehr
Sicherheit und Stabilitat gibt es nicht umsonst,
und - so banal das klingt — wer darin investiert,
investiert in seine Zukunft.

Gewtinschte Wirkung

Jeder einzelne regulatorische Schritt muss
angemessen sein und die gewlnschte Wirkung

23

haben. Es darf keine unerwlinschten Neben-
und Wechselwirkungen geben. Auswirkungs-
studien helfen dabei, das herauszufinden.
Manche Nebenwirkungen liegen auf der Hand.
Es ist zum Beispiel bekannt, dass wir Aus-
weichbewegungen in den Schattenbanken-
sektor riskieren, wenn wir Banken strenger
regulieren. Das kann nicht bedeuten, auf
strengere Bankenregulierung zu verzichten.
Es kann nur heiBen, auch den Schattenban-
kensektor und seine Verbindungen zum regu-
lierten Sektor umfassend zu regulieren, woran
man seit geraumer Zeit arbeitet. Bekannt ist
auch, dass wir durch die Pflicht, standardisier-
te Over-the-Counter-Derivate Uber Zentrale
Gegenparteien abzuwickeln, zwar mehr Trans-
parenz und mehr Sicherheit bekommen, dass
man nun aber zusehen muss, dass sich bei den
Zentralen Gegenparteien keine neuen syste-
mischen Risiken auftirmen. Der Ausweg kann
nur ein Regelwerk zur Sanierung und Abwick-
lung solcher Gegenparteien sein, was FSB und
Briussel langst erkannt haben.

Wie Regeln in der Realitat wirken, ob sie ein-
haltbar sind und sich tberwachen lassen, all
das kann man erst dann beurteilen, wenn man
diese Regeln eine Zeit lang angewendet hat.
Zwar missen einige wichtige Regulierungsvor-
haben noch zligig abgearbeitet werden - die
beiden oben genannten gehdéren ebenso dazu
wie das langst Uberfallige globale Rahmenwerk
fur die Sanierung und Abwicklung systemre-
levanter Banken. Doch ist es im Jahre 7 nach
Lehman geboten, sich besonnen ans Imple-
mentieren zu begeben und dann - nach einer
gewissen Weile - die kritische Frage zu stel-
len, ob es gelungen ist, aus den vielen regu-
latorischen Einzelteilen einen stabilen, in sich
schlissigen und angemessenen Ordnungsrah-
men fir die Finanzmarkte zu entwickeln. Denn
darin besteht die hohe Schule der Regulierung,
und allein am ReiBbrett kann solch ein Werk
nicht gelingen.
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Finanzkrise und Regulierung: Chronologie wichtiger Ereignisse 2014

Januar

Februar

Marz

April

Mai

Juni

>

In einer Sondervereinbarung zwischen der Eidgendssischen Finanzmarktaufsicht
FINMA und der BaFin wird der grenziberschreitende Vertrieb deutscher Organis-
men flur gemeinsame Anlagen in Wertpapieren (OGAW) in die Schweiz und von
Schweizer Effektenfonds in Deutschland uber ein elektronisches Anzeigeverfahren
erlaubt.

Die Notenbank der Tiirkei erhéht den Leitzins von 4,5 % auf 10%, um die starke
Abwertung der tirkischen Lira zu stoppen.

Das Bundesverfassungsgericht legt den Beschluss der Europdischen Zentralbank
(EZB) uber den Ankauf von Staatsanleihen dem Europaischen Gerichtshof zur
Prufung vor.

Die Meldepflicht fir Derivatetransaktionen an Transaktionsregister tritt nach
Artikel 9 der Europaischen Marktinfrastrukturverordnung EMIR (European Market
Infrastructure Regulation) in Kraft.

In Reaktion auf den LIBOR-Skandal beschlieBt das EU-Parlament eine Richtlinie,
die eine hartere Bestrafung bei Marktmanipulation und Insidergeschaften vor-
sieht.

Das Bundesverfassungsgericht weist Klagen gegen die Errichtung des Europai-
schen Stabilitatsmechanismus (European Stability Mechanism - ESM) zurick.

Die EZB veroffentlicht ein Handbuch zur Priifung der Aktiva-Qualitat (Asset Quality
Review - AQR) der Banken, die als bedeutende Institute identifiziert worden

sind und unter direkter Aufsicht des Einheitlichen Aufsichtsmechanismus (Single
Supervisory Mechanism - SSM) stehen sollen. Der AQR ist Teil der umfassenden
Bankenprufung der EZB (Comprehensive Assessment) vor dem Start des SSM.

Die EZB veroffentlicht die SSM-Rahmenverordnung (Framework Regulation) als
Grundstein fir den Einheitlichen Aufsichtsmechanismus.

Die BaFin lasst die Eurex Clearing AG als Zentrale Gegenpartei (Central Counter-
party — CCP) gemalB Artikel 14 EMIR zu.

Die Omnibus-II-Richtlinie, mit der die Solvency-II-Richtlinie geandert wird, tritt
in Kraft. Starttermin fir das neue Aufsichtsregime Solvency II wird der 1. Januar
2016 sein.

Die Bundesregierung stellt einen Aktionsplan zum Verbraucherschutz im
Finanzmarkt vor. Danach soll unter anderem der kollektive Verbraucherschutz als
Aufsichtsziel der BaFin gesetzlich verankert und der Graue Kapitalmarkt soll star-
ker reguliert werden.

Elf EU-Mitgliedstaaten, darunter Deutschland, verstandigen sich auf das weitere
Vorgehen bei der Besteuerung von Finanztransaktionen.

Portugal verlasst planmaBig den europdischen Rettungsschirm (European
Financial Stability Facility — EFSF).

Die EZB senkt den Zinssatz flr die Hauptrefinanzierungsgeschafte auf 0,15 %.
Fir die Einlagefazilitdt legt sie erstmals negative Zinsen von -0,1 % fest. Uber
zweckgebundene léangerfristige Refinanzierungsgeschafte (Targeted Longer-Term
Refinancing Operations — TLTROsS) soll zudem die Kreditvergabe an den nicht-
finanziellen privaten Sektor belebt werden.
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Juli

August
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Der deutsche Aktienindex (DAX) steigt erstmals Uber die Marke von 10.000
Punkten.

In Bulgarien kommt es aufgrund von Zweifeln an der Liquiditat einiger Banken
zu einem Bank-Run. Erst nach Liquiditatshilfen in Hohe von 1,6 Milliarden Euro
beruhigt sich die Lage.

Die EU-Richtlinie zur Sanierung und Abwicklung von Banken tritt in Kraft.
Scheitert eine Bank, missen danach zunachst Eigentimer und Glaubiger die
Verluste tragen, bevor in Ausnahmefallen ein von der Bankenindustrie finanzier-
ter Abwicklungsfonds zum Einsatz kommen kann. Die ebenfalls in Kraft getretene
EU-Richtlinie zur Einlagensicherung sieht unter anderem vor, dass im Siche-
rungsfall Einlagen bis 100.000 Euro innerhalb von sieben Arbeitstagen an den
Bankkunden ausgezahlt werden.

Die Ubergangsfristen nach dem Kapitalanlagegesetzbuch (KAGB) laufen ab. Der
Vertrieb von offenen und geschlossenen Investmentvermdgen erfordert die Zulas-
sung der BaFin.

Die Marktmissbrauchsverordnung (Market Abuse Regulation - MAR) wird vero6f-
fentlicht. Sie ersetzt weitgehend die bisherigen nationalen Regeln zum Marktmiss-
brauch und erweitert den Fokus auch auf auBerbdrsliche Handelsplatze.

Wegen der Ukraine-Krise verhangt die Europaische Union Sanktionen gegen
Russland, die unter anderem den Zugang russischer Banken zu den Kapitalmark-
ten einschranken.

Die Verordnung Uber den Einheitlichen Abwicklungsmechanismus (Single
Resolution Mechanism — SRM) tritt in Kraft und bildet zusammen mit der Harmo-
nisierung der Einlagensicherungssysteme und dem Einheitlichen Aufsichtsmecha-
nismus (Single Supervisory Mechanism — SSM) das Gerust der Bankenunion. Der
Einheitliche Abwicklungsausschuss (Single Resolution Board — SRB) erhalt ab 2016
seine vollen Befugnisse. Zudem wird ab 2016 ein gemeinsamer Abwicklungsfonds
aus Bankenabgaben aufgebaut.

Das Lebensversicherungsreformgesetz (LVRG) wird verkiindet. Die neuen Rege-
lungen sollen den Folgen eines langanhaltenden Niedrigzinsniveaus entgegenwir-
ken, damit Versicherungsnehmer auch in Zukunft die ihnen zugesagten Leistungen
erhalten. Das Gesetz enthalt ein Bindel von MaBnahmen, so dass alle am Versi-
cherungsgeschaft Beteiligten einen angemessenen Beitrag leisten.

Das Honorar-Anlageberatungsgesetz tritt in Kraft. Es enthalt erhéhte organi-
satorische Anforderungen und Informationspflichten sowie eine Zuwendungsbe-
schrankung fir Wertpapierdienstleistungsunternehmen, die die Anlageberatung
auf Honorarbasis erbringen. Die BaFin fihrt auf ihrer Homepage ein 6ffentliches
Honorar-Anlageberaterregister.

Die EZB gibt ein Handbuch zum Stresstest heraus, der ebenfalls Teil des
Comprehensive Assessments ist.

Die OGAW-V-Richtlinie wird veroéffentlicht. Die Regelung enthalt insbesondere
erweiterte Anforderungen in Bezug auf Verwahrstellen und Unterverwahrung so-
wie Vorgaben zur Vergutungspolitik von OGAW-Verwaltungsgesellschaften.
Portugal unterstitzt die in Schieflage geratene GroBbank Banco Espirito Santo
mit einem Kredit, flir den Mittel aus dem EU-Hilfsprogramm genutzt wurden.
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September

Oktober

November
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Die Bank of America zahlt eine Rekordstrafe von fast 17 Milliarden US-Dollar und
legt ihren jahrelangen Streit mit den US-Behorden Gber den Verkauf fauler Hypo-
thekenpapiere bei.

Argentinien verweigert die Rickzahlung von alten Anleiheschulden an US-
Hedgefonds. Ratingagenturen stellen daraufhin den partiellen Zahlungsausfall des
Landes fest.

Die Verordnung zur Verbesserung der Wertpapierabrechnungen in der EU und Gber
Zentralverwahrer (Central Securities Depository Regulation — CSDR) tritt in Kraft.
Zukunftig werden in Europa Wertpapiersammelbanken (auch Zentralverwahrer
oder CSDs) harmonisiert beaufsichtigt.

Das FSB veroffentlicht den Endbericht zu Devisen-Benchmarks mit Empfehlun-
gen fur methodische Verbesserungen und fir die Vermeidung von Interessenkon-
flikten im Wahrungshandel. Der Bericht ergénzt die Uberpriifung der wichtigsten
Zins-Benchmarks (LIBOR, Euribor, TIBOR) durch die Internationale Organisation
der Wertpapieraufsichtsbehérden IOSCO (International Organization of Securities
Commissions).

Die EZB senkt den Zinssatz fur die Hauptrefinanzierungsgeschafte auf 0,05 %

und den Satz fir die Einlagefazilitat auf -0,2 %. Daneben kiindigt die EZB Kauf-
programme flr Kreditverbriefungen (Asset Backed Securities - ABS) und flr
Covered Bonds an.

Das Bundeskabinett beschlieBt den Entwurf des Gesetzes zur Modernisierung
der Finanzaufsicht iliber Versicherungen. Mit dem Gesetz wird die
Solvency-II-Richtlinie der EU in nationales Recht umgesetzt.

An den internationalen Finanzmarkten kommt es zeitweise zu panikartigen
Turbulenzen. Die geopolitischen Risiken und Sorgen vor einem erneuten Aus-
bruch der Staatsschuldenkrise in Europa nehmen zu.

Die EZB gibt die Ergebnisse des Comprehensive Assessments (AQR und Stress-
test) bekannt. Bei 25 der 130 gepriiften Institute der Eurozone hat sich eine
Kapitallicke ergeben (insgesamt 25 Milliarden Euro), darunter auch eine deutsche
Bank. Vielen Instituten — auch dem betroffenen deutschen - ist es bereits vor Ver-
offentlichung der Ergebnisse gelungen, den ermittelten Kapitalbedarf zu decken.
Die BaFin veroffentlicht Musterbausteine flir Kostenregelungen geschlossener
Publikumsinvestmentvermadgen. Sie sorgt damit fir eine einheitliche Verwal-
tungspraxis und hohe Verbraucherschutzstandards in der Aufsicht nach dem
KAGB uber Produkte, die zuvor dem Grauen Kapitalmarkt zugerechnet wurden.

Bundesrat und Bundestag verabschieden das MaBnahmenpaket zur Bankenunion.
Das Paket beinhaltet insbesondere das Sanierungs- und Abwicklungsgesetz (SAG)
zur Umsetzung der europaischen Sanierungs- und Abwicklungsrichtlinie in Deutsch-
land, und es ebnet den Weg fir das Instrument der direkten Bankenrekapitalisie-
rung durch den Europdischen Stabilitatsmechanismus.

Ein Jahr nach Inkrafttreten der SSM-Verordnung Gbernimmt die EZB die direkte
Aufsicht Uber 120 bedeutende Bankengruppen im Euro-Wahrungsgebiet, darunter
21 aus Deutschland.
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Dezember
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Die BaFin stellt die Ergebnisse der ,Vollerhebung Leben" vor, mit der sie die
Eigenmittelsituation aller 87 deutschen Lebensversicherungsunternehmen unter
dem kinftigen Aufsichtsrecht Solvency II untersucht hat: Unter Bericksichtigung
der UbergangsmaBnahmen und der Volatilitdtsanpassung sind die Unternehmen
fur Solvency II insgesamt gut gerulstet.

EIOPA veroffentlicht den Abschlussbericht zum europaweiten Stresstest fur Ver-
sicherungsunternehmen. Die Ergebnisse bestatigen, dass eine andauernde Nied-
rigzinsphase fir den deutschen Versicherungssektor eine groBe Herausforderung
bleibt.

Die G-20-Staaten verabschieden die Basic Capital Requirements (BCR) als ersten
weltweiten Standard zur Berechnung von Kapitalanforderungen fir global system-
relevante Versicherungsunternehmen (Global Systemically Important Insurers —
G-SII). Die Internationale Vereinigung der Versicherungsaufsichtsbehérden IAIS
(International Association of Insurance Supervisors) hatte die BCR im Oktober
veroffentlicht.

Der Rohodlpreis fallt weiter und erreicht den tiefsten Stand seit flinfeinhalb
Jahren.

Der Rubel verliert massiv an Wert. Die russische Zentralbank erhéht daraufhin
den Leitzins von 10,5% auf 17 % und setzt Devisenreserven ein, um die heimische
Wahrung zu stitzen.

Die Angst vor einer Regierungskrise in Griechenland weckt Beflirchtungen, dass
sich die europdische Staatsschuldenkrise wieder zuspitzen kénnte.
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1 Makrookonomisches Umfeld

Zunehmende geopolitische Spannungen und
die anhaltend expansive Geldpolitik der Euro-
paischen Zentralbank (EZB) und anderer
Zentralbanken bestimmten im Jahr 2014 die
Finanzmarkte. Die EZB schuf mit mehreren
Leitzinssenkungen und unkonventionellen
MaBnahmen, wie zum Beispiel dem Ankauf von
Wertpapieren, die Grundlagen flr eine Ulppige
Liquiditatsversorgung. Am Geld- und Kapital-
markt gingen zudem die ohnehin schon unge-
wohnlich niedrigen Zinsen weiter zuriick.

In Deutschland lieB das Wirtschaftswachs-

tum im Laufe des Jahres trotz verschiedener
Belastungsfaktoren nur leicht nach. Gegen
Jahresende gab der Preisverfall von Rohdl der
Konjunktur wieder neuen Auftrieb. Die Zahl der
Unternehmensinsolvenzen ging weiter zurtck,
die Arbeitslosigkeit verharrte auf einem histo-
risch gesehen sehr niedrigen Stand. Die ins-
gesamt stabile Verfassung der Wirtschaft kam
auch dem deutschen Finanzsektor zugute.

Vor allem die Ukraine-Krise verstarkte die
geopolitischen Risiken. Russland litt in der
zweiten Jahreshalfte immer deutlicher unter

den verhangten Sanktionen, aber ebenso unter
dem drastischen Einbruch der Rohélpreise. Der
Rubel verlor massiv an Wert, und der Kapital-
abfluss aus Russland verscharfte sich. In der
russischen Wirtschaft setzte aufgrund ihrer
starken Abhangigkeit von Olexporten ein kraf-
tiger konjunktureller Abschwung ein. Globale
Spannungen und ricklaufige Rohstoffpreise
strahlten — wenn auch in deutlich geringe-

rem AusmaB - auch auf einige andere gréBere
Schwellenlander aus.

Die europaische Staatsschuldenkrise trat ange-
sichts der politischen Ereignisse 2014 eher in
den Hintergrund. Durch strukturelle Reformen
vermochten die meisten angeschlagenen Lander
der Eurozone, ihre Wettbewerbsfahigkeit wei-
ter zu verbessern. Die ausgesprochen lockere
Geldpolitik der EZB kaschierte allerdings nach
wie vor die teilweise noch gravierenden Proble-
me einiger Krisenlander. So fielen die Renditen
zehnjahriger Staatsanleihen in Spanien, Italien,
Portugal und Irland gegen Ende des Jahres 2014
auf neue Rekordtiefststande. Dabei stehen die
niedrigen Zinsen in starkem Kontrast zu der
weiter steigenden und dauerhaft kaum mehr
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Grafik 2 Staatsschuldenquoten in Europa
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tragbaren Staatsverschuldung (siehe Grafik 2)
und dem teilweise nachlassenden Reformeifer.
Auch Frankreich konnte bei der Konsolidierung
der offentlichen Haushalte keine splrbaren
Erfolge verbuchen: Die Verschuldung des Lan-
des ist inzwischen fast genauso hoch wie seine
jahrliche Wirtschaftsleistung; in Belgien liegt sie
bereits daruber.

Auch wenn einige Erfolge zu konstatieren sind,
gelang es also nicht, die seit 2010 schwelende
Staatsschuldenkrise zu liberwinden. Flr eine
kurze Phase der Unsicherheit sorgte im Okto-
ber 2014 die Anklindigung Griechenlands, den
europaischen Rettungsschirm zu verlassen,
auch wenn dies an den Finanzmarkten Uber-
wiegend als unglaubwiirdig eingeschatzt wurde.
Dennoch weiteten sich die Risikopramien der
Krisenlander voribergehend aus, und die Akti-
enkurse in Europa gingen spirbar zuriick. Die
Beflurchtung an den Finanzmaérkten, die Staats-
schuldenkrise kénnte sich wieder zuspitzen, er-
hielt allerdings Ende Dezember neue Nahrung:
Griechenland musste vorgezogene Neuwahlen
fir Anfang 2015 ansetzen, in deren Folge die
Risikopramien flir Griechenland zumindest voru-
bergehend deutlich stiegen.

Das Beispiel Griechenlands zeigt eindrucks-
voll, wie verwundbar die Finanzmarkte durch
Erschitterungen von innen und auBen sind. Es
wurde beflirchtet, dass eine grundlegende Neu-
bewertung der Risiken durch die Investoren in

Spanien Frank- GroB-

B 2007
2013
H 2014

Quelle:Eurostat/

Schatzung der

Europdischen
Deutsch- Kommission

reich britannien land (Winter 2015)

verschiedenen Marktsegmenten starke Preis-
korrekturen und erhdhte Volatilitat auslésen
kénnte, was potenzielle Gefahren flr die Finanz-
stabilitat in sich birgt. Daher wurde der expan-
sive geldpolitische Kurs der EZB und anderer
fuhrender Zentralbanken im Verlauf des Jahres
zunehmend kritisch hinterfragt. Risikoscheue
Anleger fanden aufgrund des langanhaltenden
Niedrigzinsniveaus kaum noch Finanzprodukte,
mit denen sie ihr Geldvermdgen real, das heiBt
nach Abzug der Inflation, vermehren oder zu-
mindest erhalten konnten.

Damit stieg der Druck auf die Anleger, héhere
Risiken einzugehen. Die Suche nach Rendite
trieb die Preise in vielen Anlageklassen nach
oben. Entfernen sich die Preise zu weit von
ihrem fundamental gerechtfertigten Niveau
und gehen Anleger beim Streben nach Rendite
UbermaBige Risiken ein, drohen Preisblasen.
Solche Preisblasen kénnen unter unglinstigen
Bedingungen rasch und vor allem unkontrolliert
platzen, wie die Immobilienkrise in den USA
eindrucksvoll vor Augen gefiihrt hat.

In einigen Marktsegmenten erreichten die
Finanzierungsbedingungen und das Bewer-
tungsniveau 2014 bereits wieder Verhaltnisse
wie kurz vor dem Ausbruch der Finanzkrise im
Jahr 2007. Bei einigen Instrumenten und Inves-
toren, zum Beispiel bei Hedgefonds, war 2014
erneut ein verstarkter Fremdkapitaleinsatz zu
beobachten. Hoch verschuldete Akteure sind bei
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ploétzlichen starken Kursriickgéangen besonders
krisenanfallig.

Der Markt fur Hochzinsanleihen hat in den
vergangenen Jahren - insbesondere auch in
Europa - durch vermehrte Emissionen bei
lebhafter Nachfrage signifikant an Bedeutung
gewonnen. Ungeachtet des erweiterten Ange-
bots sanken die Renditeaufschlage 2014 jedoch
und fielen auf langjahrige Tiefststande zurilck.
Im Niedrigzinsumfeld konnte der Markt von
einer Kombination aus niedrigen Ausfallraten,
expansiver Geldpolitik und niedriger Markt-
volatilitat profitieren. Da die Ausfallraten von
Hochzinsanleihen sich jedoch langfristig sehr
volatil verhalten und in Krisenphasen in der
Regel deutlich tGber denen von Investment-
Grade-Anleihen liegen, kdnnte ein ungunstige-
res Umfeld dazu fihren, dass sich die Ausfalle
rasch haufen und den Investoren empfindliche
Verluste bescheren.

In den USA wuchs im Jahr 2014 der Markt fur
Leveraged Loans - vorrangig besicherte, varia-
bel verzinste Kredite an Schuldner mit geringer
Bonitat - kraftig. Besonders auffallig ist, dass
die Kreditvergabestandards in diesem Segment
bei gleichzeitig niedrigeren Risikopramien im-
mer starker gelockert wurden.

2 Finanzstabilitat

2.1 Global systemrelevante
Finanzinstitute

Nach der Konkretisierung der Rahmenwerke
flr global systemrelevante Banken und Ver-
sicherungsunternehmen hat der Finanzstabi-
litatsrat nun auch solche Finanzunternehmen
kategorisiert, deren Schieflagen zwar aufgrund
ihrer GroBe, Vernetzung oder anderer Fak-
toren ebenfalls zu Verwerfungen im globalen
Finanzsystem flihren kdnnen, die jedoch nicht
von den beiden Rahmenwerken abgedeckt
sind. Sie werden als global systemrelevante
Nicht-Banken und Nicht-Versicherer (Non-Bank
Non-Insurance Global Systemically Important
Financial Institutions — NBNI G-SIFIs) bezeich-
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Diese Beispiele verdeutlichen, dass viele Inves-
toren mangels profitabler Alternativen bereit
sind, Anlagerisiken einzugehen, flr die sie mdg-
licherweise keine angemessene Kompensation
erhalten.

Sollte es auf den Finanzmarkten eine Trend-
wende geben, die die Zinsen signifikant steigen
lasst, kdnnte es dazu kommen, dass Investo-
ren massiv und schlagartig ihr Geld aus Ulber-
hitzten, risikoreichen Markten abziehen und in
Anlagen mit geringerem Risiko umschichten.
Die Marktvolatilitat wirde nach oben schnellen,
die Liquiditat sich vor allem in engen Markten
abrupt verringern. Emittenten, die sich an eine
glnstige Kreditvergabe mit kurzen Laufzeiten
gewohnt haben, kénnten ernsthaften Refinan-
zierungsproblemen ausgesetzt sein, zumal der
Refinanzierungsbedarf bis 2017 recht hoch
ausfallen wird. Zudem ist bei einem Zinsanstieg
damit zu rechnen, dass auch die Ausfallraten
steigen, vor allem, wenn die héheren Zinsen
mit einem Wirtschaftsabschwung einhergehen.
Letztendlich kénnte die brisante Kombination
aus Markt-, Liquiditats- und Kreditrisiken mit
verschiedenen Ansteckungs- und Rickkopp-
lungseffekten bei einer scharfen Korrektur
Uberhdhter Marktpreise auch die Stabilitat des
Finanzsystems selbst gefahrden.

net. Der Finanzstabilitatsrat hat gemeinsam
mit der Internationalen Organisation der Wert-
papieraufsichtsbehdrden IOSCO (International
Organization of Securities Commissions) eine
Methodik zur Bestimmung von NBNI G-SIFIs
entwickelt und Anfang 2014 zur Konsultation
gestellt. Neben der Beschreibung von Transmis-
sionskanalen, Einflussfaktoren auf die System-
relevanz und Vorgaben zur Umsetzung des
Rahmenwerks enthalt das Konsultationspapier
spezifische Methoden flr Finanzierungsgesell-
schaften, Wertpapierfirmen und Investment-
fonds.
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Auf Grundlage der Kommentare zur Konsul-
tation wurde das Rahmenwerk Uberarbeitet
und prazisiert. Das FSB griff auch einige neue
Aspekte auf - vor allem die Uberlegung, neben
einzelnen Investmentfonds auch die Risiken zu
beleuchten, die auf der ibergeordneten Ebene
des Fondsverwalters (Asset-Managers) entste-
hen. Der Fokus liegt dabei weniger auf dem
traditionellen Geschaft der Portfoliosteuerung
als vielmehr auf nichttraditionellen Aktivitaten,
beispielsweise auf Wertpapierfinanzierungen.
Anfang Marz 2015 stellten FSB und IOSCO die
Uberarbeitete Methode zur Konsultation. Sie
schlagen darin auch neue Schwellenwerte fir
Investmentfonds vor. Schwellenwerte wirken
wie ein Filter: Nur wenn die Fonds bestimmte
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Werte Uberschreiten, etwa beim verwalteten
Nettovermdégen, werden sie Uberhaupt in die
detaillierte Risikobetrachtung einbezogen.

Es ist geplant, das Rahmenwerk fir die global
systemrelevanten Nicht-Banken und Nicht-
Versicherer bis Ende 2015 zu verabschieden.
AnschlieBend sind RechtsfolgemaBnahmen zu
entwickeln, und in einem letzten Schritt wird
festgestellt, welche Institute als NBNI G-SIFIs
zu bewerten sind. Vorgesehen ist, dass das FSB
wie bei den global systemrelevanten Banken
und Versicherungsunternehmen jahrlich eine
Liste der als global systemrelevant eingestuften
Nicht-Banken und Nicht-Versicherer veroffent- II
licht.

® 2.2 Schwerpunkt 11
Makroprudenzielle Instrumente und Strategie

Autor: Matthias Heinze, Risikokomitee-Sekretariat der BaFin

Weitere aufsichtliche Perspektive Institutioneller Rahmen v
Eine der zentralen Lehren aus der globalen Die Europaische Union hat schon Ende 2010 }
Finanzkrise 2007/2008 besteht darin, den Blick eine makrodkonomische Aufsichtsinstanz ins

der Aufsicht zu weiten: Uber einzelne Unter-
nehmen und Sektoren hinweg auf die Stabilitat
des gesamten Finanzsystems - und das mdg-
lichst ungeachtet nationaler Grenzen. Bei einem
makroprudenziellen Ansatz geht es zunachst
darum, weitflachig aktuelle Informationen zu
sammeln, zu bindeln und zu aggregieren. Die
so aufbereiteten Daten missen die Grundlage
tiefgreifender Analysen sein, die dazu dienen,
stabilitdtsgefdhrdende Entwicklungen oder gar
systemische Risiken zu identifizieren. Um solche
Entwicklungen oder Risiken zu beeinflussen,
sind zielgerichtete aufsichtliche MaBnahmen
einzuleiten, deren Erfolg im Nachgang bewertet
werden muss.

Leben gerufen, um diesen Ansatz umzusetzen:
den Europaischen Ausschuss fur Systemrisiken
ESRB (European Systemic Risk Board), der Teil
des Europaischen Systems der Finanzaufsicht
(European System of Financial Supervision -
ESFS) ist.t Aufgabe des ESRB ist es, Entwicklun- \
gen, die sich auf die Finanzstabilitdt auswirken
kdénnen, und Systemrisiken in der EU zu identifi-
zieren und bei Bedarf Warnungen und Empfeh-
lungen an die Mitgliedstaaten oder die zustan-
digen nationalen Behdrden zu richten. Eine der
bisherigen Empfehlungen an die Mitgliedstaaten

lautete, auch auf nationaler Ebene Behorden VI
mit der makroprudenziellen Finanzaufsicht zu }
betrauen. Deutschland hat diese Empfehlung

1 Zum ESFS gehodren zudem die Europdischen Aufsichtsbe-
hérden (European Supervisory Authorities - ESASs).
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* Ausschuss fiir Finanzstabilitat

Der Ausschuss flr Finanzstabilitat (AFS)
hat Anfang 2013 seine Arbeit aufgenom-
men und den bis dahin bestehenden
Standigen Ausschuss flr Finanzmarkt-
stabilitat abgel6st. Dem AFS gehéren
Vertreter der Deutschen Bundesbank,
des Bundesministeriums der Finanzen,
der BaFin sowie — ohne Stimmrecht - ein
Vertreter der Bundesanstalt fiir Finanz-
marktstabilisierung an. Der AFS tagt im
vierteljahrlichen Rhythmus. Fir die BaFin
nehmen regelmaBig die Prasidentin bzw.
der Prasident sowie die Exekutivdirek-
toren fir die Banken- und fir die Versi-
cherungsaufsicht an den Sitzungen teil.
Die BaFin nutzt die Erkenntnisse aus der
Arbeit des AFS flr ihre mikroprudenzielle
Aufsicht. Der AFS berichtet jahrlich tGber
seine Arbeit an den Deutschen Bundes-
tag. Der erste Bericht ist am 16. Juni
2014 erschienen und auf der Homepage
des Bundesfinanzministeriums abrufbar.?

mit dem Finanzstabilitatsgesetz (FinStabG)
vom 28. November 2012 und der Grindung des
Ausschusses flr Finanzstabilitat (AFS, siehe
Infokasten) umgesetzt.

Aufgaben des AFS

Der AFS institutionalisiert und verbessert die
Zusammenarbeit der darin vertretenen Insti-
tutionen - auch, aber nicht nur im Krisenfall.
Zu seinen Hauptaufgaben zahlt es, die Stabi-
litdt des deutschen Finanzsystems fortlaufend
zu Uberwachen und zu bewerten (siehe Info-
kasten ,,2014 und 2015 im Fokus des AFS",
Seite 33). Der AFS berat zudem dariber, wie in
Deutschland mit den Warnungen und Empfeh-
lungen des ESRBs umzugehen ist. Und er kann
selbst — 6ffentlich oder vertraulich - Warnungen
aussprechen und MaBnahmen empfehlen, um
Gefahren flr die Finanzstabilitat in Deutschland
abzuwehren. Empfanger kann die BaFin sein,
aber auch die Bundesregierung oder eine an-
dere Offentliche deutsche Stelle. Grundlage der
Arbeit des AFS sind die Erkenntnisse der Deut-

2 www.bundesfinanzministerium.de
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schen Bundesbank aus der makroprudenziellen
Uberwachung des Finanzsystems. Das FinStabG
hat der Bundesbank ein entsprechendes Man-
dat erteilt. Kommt die Bundesbank zu dem
Schluss, dass die Finanzstabilitat in Deutschland
geféhrdet ist, kann sie dem AFS vorschlagen,
Warnungen oder Empfehlungen auszusprechen,
und MaBnahmen empfehlen, die sie als geeignet
und erforderlich erachtet, um die Gefahr abzu-
wehren.

Makroprudenzielle Strategie

AnknuUpfend an die Empfehlungen des ESRBs
und basierend auf den Vorgaben des FinStabG
hat der AFS 2014 eine makroprudenzielle Stra-
tegie erarbeitet.® Sie bildet einen allgemeinen
Handlungsrahmen fir die Arbeit des Ausschus-
ses. Beispielsweise benennt sie drei Bereiche,
die systemische Finanzkrisen verursachen oder
verstarken kénnen: das makrodkonomische
Umfeld, Aspekte des regulatorischen Rahmens
und Marktversagen. Zudem skizziert der AFS
darin wesentliche Risikofaktoren, welche die
Stabilitat des Finanzsystems bedrohen kénnen.
Diese sind GibermaBiges Kreditwachstum bzw.
UbermaBige Verschuldung, GibermaBige Fris-
ten-, Wahrungs- und Liquiditatstransformation,
UbermaBige direkte und indirekte Risikokon-
zentrationen, systemische Auswirkungen von
Fehlanreizen und moralischen Risiken sowie
systemische Auswirkungen von Stérungen

der Finanzmarktinfrastrukturen. Auch legt die
Strategie Grundsatze der Entscheidungsfindung
fest.

Die Strategie des AFS bildet den aktuellen
Entwicklungsstand makroprudenzieller Aufsicht
in Deutschland ab. Der AFS wird sie regelma-
Big Uberprifen, denn dieser Aufsichtszweig ist
eine junge Disziplin, die in erster Linie aus den
Erfahrungen der Finanzkrise 2007/2008 ent-
standen ist. Es ist daher auch nicht verwunder-
lich, dass bislang der Bankensektor im Zentrum
der Betrachtungen stand. Die BaFin setzt sich
als Allfinanzaufsicht dafiir ein, auch die anderen
Sektoren angemessen zu bericksichtigen.

3 Diese Strategie ist Gegenstand des Berichts des AFS vom
16. Juni 2014.


http://www.bundesfinanzministerium.de
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=) 2014 und 2015 im Fokus des
AFS

Im Jahr 2014 richtete der AFS sein
Augenmerk vor allem auf Risiken, die aus
der Niedrigzinsphase fir Kreditinstitute
und Lebensversicherer entstehen kénnen,
und auf die Entwicklungen am deutschen
Markt fiir Wohnimmobilien. Ubertrei-
bungen an Immobilienmarkten waren

in anderen Léandern haufig Ausléser fir
Finanzkrisen, zumal in Phasen, in denen
deutliche Preisanstiege mit GibermaBiger
Zunahme an Immobilienkrediten auch
noch damit zusammenfielen, dass die
Standards fur die Kreditvergabe gelockert
wurden. Eine derartige destabilisieren-
de Wechselwirkung ist in Deutschland
gegenwartig nicht zu erkennen. Im Jahr
2015 widmet sich der AFS neben der
laufenden Uberwachung der Finanzsta-
bilitat vor allem der Vorbereitung des
praktischen Einsatzes makroprudenzieller
Instrumente. Die BaFin spielt dabei als
die mit makroprudenziellen Eingriffsrech-
ten ausgestattete Behdrde und Allfinanz-
aufsicht eine besondere Rolle.

Makroprudenzielle Instrumente

Auch die bis dato auf europaischer und nationa-
ler Ebene geschaffenen makroprudenziellen In-
strumente (MPIs) beziehen sich auf Banken. Sie
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lassen sich in zwei Kategorien unterteilen: Eine
Kategorie adressiert Systemrisiken struktureller
Natur, etwa die Risiken aus der Systemrelevanz
einzelner Marktteilnehmer oder deren Vernet-
zung im Finanzsystem. Die MPIs der anderen
Kategorie beziehen sich auf die Veranderung
systemischer Risiken im Zeitablauf, wie sie etwa
in Kredit- und Vermdgenspreiszyklen entstehen
kénnen. Die Aufsicht kann seit dem 1. Januar
2014 als erstes MPI den Systemrisikopuffer
nach § 10e Kreditwesengesetz anwenden, was
bislang aber noch nicht erforderlich war. Die
anderen MPIs, wie der antizyklische Kapital-
puffer, der quartalsweise zu uberprifen ist, und
die Kapitalpuffer fir systemrelevante Institute,
kann die Aufsicht ab Januar 2016 anwenden.

Die Kunst wird darin bestehen, flir den ziel-
gerichteten, aber wohldosierten Einsatz die-
ses makroprudenziellen Instrumentariums zu
sorgen, — ein neues und anspruchsvolles Be-
tatigungsfeld fir den AFS und seine Mitglieder.
Hinzu kommt: So sinnvoll dieses Instrumentari-
um ist, es erfasst — wie oben beschrieben - nur
den Bankensektor, wenn man einmal von der
Zinszusatzreserve der Versicherungsaufsicht
absieht, wenn diese auch nicht als makropru-
denzielles Instrument bezeichnet wird. Es bleibt
die Herausforderung, den deutschen Finanz-
markt in seiner Gesamtheit widerstandsfahiger
zu machen. Auch hier ist der AFS gefragt.

2.3 Risikokomitee der BaFin

Um die makroprudenzielle und mikropruden-
zielle Aufsicht besser zu verzahnen, wurde als
Schnittstelle zur makroprudenziellen Uberwa-
chung durch die Deutsche Bundesbank und
den Ausschuss flr Finanzstabilitat (AFS)* im
Januar 2013 ein eigenes BaFin-weites Risiko-
komitee eingerichtet. Das Gremium besteht
aus Vertretern aller Geschaftsbereiche der
BaFin sowie Reprasentanten der Bundesbank.

4 Vgl. Kapitel I1.2.2.

Das Komitee tagt einmal pro Quartal. Es be-
fasst sich mit sektorlibergreifenden Risiken
und untersttitzt zugleich die vorausschauen-
de und risikoorientierte Allfinanzaufsicht der
BaFin. 2014 setzte es sich nicht nur mit den
Entwicklungen im AFS und dem Europaischen
Ausschuss fir Systemrisiken ESRB (European
Systemic Risk Board) sowie mit den Vorarbeiten
zur Implementierung makroprudenzieller Ins-
trumente auseinander, sondern auch mit dem
Comprehensive Assessment, der umfassenden
Bewertung der groBten Bankengruppen der
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Eurozone, die vor dem Start des Einheitlichen
Aufsichtsmechanismus SSM (Single Supervisory
Mechanism) stattfand.> Daneben beschaftig-

te sich das Gremium unter anderem mit den
Auswirkungen des anhaltenden Niedrigzinsni-
veaus, Immobilienrisiken, Landerrisiken, Risiken
in ausgewahlten Finanzinstrumenten und dem
Thema Asset Encumbrance, der Belastung von
Vermdgensgegenstanden von Finanzinstituten
und Unternehmen durch Rechte Dritter.

2.4 Aufsicht iiber Finanz-
konglomerate

Die drei europdischen Aufsichtsbehdrden
(European Supervisory Authorities - ESAs) haben
in neuen Leitlinien dargelegt, wie ihrer Auffas-
sung nach die Aufsicht Gber Finanzkonglomerate
in Europa angemessen ausgestaltet sein sollte.
Die Leitlinien standen bis Anfang Juni 2014 zur
Konsultation und sind seit Dezember 2014 in
Kraft. Bis Ende Februar 2015 mussten die zu-
standigen nationalen Aufsichtsbehérden die ESAs
informieren, ob sie die Leitlinien umsetzen.

Mit den Leitlinien will der Gemeinsame Aus-
schuss der Europaischen Aufsichtsbehdérden
(Joint Committee) gegebenenfalls in den Mit-
gliedstaaten bestehende sektorale Vereinba-
rungen und Aufsichtsregularien ergédnzen, um
fir den Fall, dass eine grenziberschreitende
Gruppe als Finanzkonglomerat identifiziert wird,
die Basis fur eine einheitliche und koordinierte
Aufsicht zu legen. Die Leitlinien konkretisieren
damit die Finanzkonglomeraterichtlinie.®

Im Einzelnen regeln die Leitlinien das Verfahren
zur Ermittlung eines Finanzkonglomerats, die
Koordinierung des Informationsaustauschs, die
Beurteilung von Finanzkonglomeraten durch
die Aufsichtsbehdrden sowie die Planung und
Koordinierung der Aufsichtstatigkeit. AuBerdem
regeln sie das Verfahren flir Entscheidungspro-
zesse zwischen den beteiligten Behérden und
stellen auf diese Weise sicher, dass es nicht zu
unnétigen Uberschneidungen und Doppelarbeit
kommt.

5 Vgl. Kapitel ITI.1.1.
6 RL 2002/87/EG, ABI. EG L 35.
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2.5 Regulierung von Ratingagenturen

2.5.1 Umsetzung der Verordnung iiber
Ratingagenturen

Die Europdische Kommission hat am 30. Sep-
tember 2014 drei Technische Regulierungsstan-
dards zur Umsetzung zentraler Bestimmungen
der Verordnung lUber Ratingagenturen’ ange-
nommen. An der Erarbeitung der Standards

in den involvierten Gremien der Europaischen
Wertpapier- und Marktaufsichtsbehérde ESMA
(European Securities and Markets Authority)
war auch die BaFin beteiligt.

Die drei Technischen Regulierungsstandards
regeln die Offenlegungspflichten von
Emittenten, Originatoren und Sponsoren struk-
turierter Finanzinstrumente, die Meldepflich-
ten der Ratingagenturen flr die europaische
Ratingplattform sowie deren Informationspflich-
ten Uber die Kosten fir ihre Kunden.

2.5.2 Neue Aufgaben fiir die BaFin

Der Aufgabenbereich der BaFin hat sich im
vergangenen Jahr erweitert: Aufgrund des
Gesetzes zur Verringerung der Abhangigkeit

von Ratings, das Ende 2014 in Kraft trat, Uber-
wacht die BaFin nun die Einhaltung derjenigen
Vorschriften der novellierten Verordnung iber
Ratingagenturen, die nach der Vorgabe des eu-
ropaischen Verordnungsgebers national zu be-
aufsichtigen sind. Dazu gehéren unter anderem
die Vorschriften fur die Verwendung von Ratings
und zum UbermaBigen Rickgriff auf Ratings.
Hiermit befassen sich sowohl die Bankenaufsicht
als auch die Versicherungs- und die Wertpapier-
aufsicht.

Um einheitliche Standards flr diese Aufgabe

zu entwickeln, nutzte die BaFin unter anderem
Markterhebungen. Bei einer solchen Erhebung
bat beispielsweise die Wertpapieraufsicht im
vierten Quartal 2014 mehr als 20 Wertpapier-
dienstleistungsunternehmen mit einem umfang-
reichen Fragenkatalog um Angaben dazu, wie
diese die Vorschrift zum UbermaBigen Ruckgriff
auf Ratings handhaben. Die Untersuchungs-

7 Verordnung (EG) Nr. 462/2013, ABI. EU L 146.
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ergebnisse dirften voraussichtlich im zweiten
Quartal 2015 vorliegen. Auf ihrer Internetseite
informiert die BaFin bestimmte Marktteilneh-
mer, wie beispielsweise Emittenten, Uber die
neuen Pflichten nach der Verordnung.

2.5.3 Uberarbeitung des Code of Conduct
fiir Ratingagenturen

Auch an der Aktualisierung des globalen Stan-
dards fiur Ratingagenturen, des I0SCO Code of
Conduct, wirkte die BaFin 2014 mit. Die IOSCO
hat den Kodex angepasst, um auch in Zukunft
eine maximale Harmonisierung der Rechts-
und Aufsichtsregimes weltweit sicherzustellen.
In den vergangenen Jahren haben zahlreiche
Lander ein Rechts- oder Aufsichtssystem fir
Ratingagenturen eingeflihrt oder bestehen-

de Systeme erweitert und dabei den Code of
Conduct - teilweise in angepasster Form -
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rechtlich verpflichtend iGbernommen. Besonders
die Einfihrung des Rechts- und Aufsichtssys-
tems fiir Ratingagenturen und der Ubernahme-
und Gleichwertigkeitsverfahren flir Ratings aus
Drittstaaten in der Europdischen Union durch
die Ratingverordnung von 2009 veranlasste
zahlreiche Nicht-EU-Staaten, ihr Aufsichts-
system entsprechend anzupassen.

Die wichtigsten inhaltlichen Neuerungen im
Verhaltenskodex sind unter anderem Ergan-
zungen in den Kapiteln ,Qualitat und Integritat
des Ratingprozesses" und ,Unabhangigkeit und
Vermeidung von Interessenkonflikten®™ sowie zur
Gewdhrleistung der Vertraulichkeit von Infor-
mationen. AuBerdem erweitern neue Vorgaben
zum Themenfeld ,Governance, Risikomanage-
ment und Fortbildung" den Anwendungsbereich
des Code of Conduct erheblich. Hinzu kommen
strukturelle Anderungen.

® 3.1 Schwerpunkt

Der Schattenbankensektor — vom bdsen Buben zur alternativen

Finanzierungsquelle

Autor: Michael Tochtermann, BaFin-Referat Internationales - Bankenaufsicht

Die Finanzkrise 2007/2008 war nicht nur eine
Krise der Banken; sie war auch eine Krise

der Schattenbanken. Kurzfristig refinanzierte
Zweckgesellschaften, Geldmarktfonds und die
Markte fir Wertpapierfinanzierungen gerieten
derart ins Schlingern, dass Regierungen und
Zentralbanken weltweit eingreifen mussten,
um einen Kollaps des Finanzsystems zu verhin-
dern. Bei der regulatorischen Aufbereitung der
Krise standen die Banken an erster Stelle. Doch
seit mittlerweile mehr als vier Jahren arbeitet
der Finanzstabilitatsrat FSB (Financial Stability

Board) zusammen mit den Regulierungsgremien
daran, die Risiken des globalen Schattenban-
kensystems (siehe Infokasten, Seite 36) besser
in den Griff zu bekommen. Seither sind bedeu-
tende Fortschritte erzielt worden. Das Ziel, ihn
in ein robustes und nachhaltiges System markt-
basierter Finanzierung zu verwandeln, ist aber
noch nicht erreicht. Die weitere Regulierung des
Schattenbankensektors kann zudem flankiert
werden durch MaBnahmen, wie sie bei den Pla-
nen zur Schaffung einer europdischen Kapital-
marktunion angedacht sind.
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Schattenbankensystem

Der Finanzstabilitatsrat FSB (Financial
Stability Board) definiert das Schatten-
bankensystem als System der Kreditinter-
mediation, in das Akteure und Aktivitaten
auBerhalb des reguldaren Bankensystems
involviert sind. Kreditintermediation
bedeutet in diesem Zusammenhang die
Transformation von liquiden, kurzfristigen
in illiquide, langfristige Mittel. Die aus der
Kreditintermediation abgeleitete Fristen-
und Liquiditatstransformation, die Ver-
schuldung (Leverage), der unvollstandige
Kreditrisikotransfer und Aufsichtsarbitra-
ge bilden die Schwerpunkte der Regulie-
rungsbestrebungen des FSBs.

Das FSB verfolgt einen Ansatz, der auf zwei
S&ulen basiert: auf Uberwachung und Regulie-
rung. Grundlage der Séule Uberwachung bildet
ein Rahmenwerk des FSBs, das Bestandteil
seiner Empfehlungen zur Stérkung der Uberwa-
chung und Regulierung des Schattenbankensys-
tems?® ist. Anhand dieses Rahmenwerks beziffert
das Gremium im Jahresturnus den globalen
Umfang des Schattenbankensektors und ermit-
telt Trends und Risiken.®

Das FSB ist bestrebt, die Risiken dieses Sek-
tors zunehmend differenzierter zu betrachten,
indem es einerseits Aktivitaten ausklammert,
die mit Blick auf die Schattenbankendefinition
nicht relevant sind, und andererseits bestimm-
te Schattenbankenunternehmen wie etwa
Kreditfonds und Finanzierungsgesellschaften
detaillierter unter die Lupe nimmt. Diese Vorge-
hensweise hat dazu beigetragen, dass Aufseher
mittlerweile ein besseres Verstandnis von den
Risiken des Schattenbankensektors haben, vor
allem von den potenziellen Ansteckungskanalen
zwischen Banken und Schattenbanken.

8 ,Shadow Banking: Strengthening Oversight and
Regulation - Recommendations of the Financial Stability
Board”, 27. Oktober 2011.

9 Die Ergebnisse werden im ,Annual Global Shadow
Banking Monitoring Report" zusammengefasst und auf
der FSB-Webseite veroffentlicht.
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Uberwachung und Regulierung

Die Erkenntnisse, die das FSB aus der Uberwa-
chung gewinnt, kdnnen auch wertvolle Impulse
flr die Gestaltung der zweiten Sdule geben, der
Regulierung. Bislang sind sie allerdings kaum in
die Regulierungsinitiativen des FSBs eingeflos-
sen. Auch werden derzeit keine Uberlegungen
dartber angestellt, ob und wie wirksam die bis-
herigen Regulierungsempfehlungen die Risiken
des Schattenbankensystems eindédmmen. Die
in den beiden Gremien vorhandene spezifische
Expertise muss besser verknilpft werden. Die
Einrichtung gemeinsamer Workshops ist ein
Schritt in die richtige Richtung.

Zukunftsmusik: Makroprudenzielle
Instrumente

Sind makroprudenzielle Instrumente das Mit-
tel der Wahl? Der Gedanke ist verlockend,

denn Instrumente, die ihre Wirkung im ge-
samten Schattenbankensektor entfalten, sind
tendenziell gut geeignet, die Risiken dieses
stark fragmentierten Teils des Finanzsystems zu
adressieren.® In der Praxis ergeben sich je-
doch zwei Probleme: Das FSB-Rahmenwerk zur
Uberwachung des Schattenbankensystems fuBt
auf Daten, die nationale Behdrden flr Finan-
zierungsrechnungen (Flow of Funds) erheben,
einen Teilbereich der volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnungen. Diese Daten sind naturgemaf
nicht optimal geeignet, die Risiken des Schat-
tenbankensystems abzubilden. Sie sind nicht
granular genug, und die Definitionen, die den
Daten zugrunde liegen, sind nicht einheitlich.
Die vom FSB aggregierten Daten kdnnen des-
halb gegenwartig nicht mehr sein als ein Indiz
fur die Akkumulation oder Verschiebung von
Risiken. Das FSB hat aber bereits begonnen, die
Flow-of-Funds-Daten um andere, aufsichtliche
Daten zu erganzen. So flieBen nun etwa die
Ergebnisse der Hedge Fund Survey der Interna-
tionalen Organisation der Wertpapieraufsichts-
behérden IOSCO (International Organization of
Securities Commissions) in die Analyse ein.

Die zweite Schwierigkeit besteht darin, die ma-
kroprudenziellen Instrumente so zu gestalten,
dass sie ihre Wirkung tatsachlich sektorweit

10 Vgl. auch Kapitel II 2.2.
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entfalten, beispielsweise indem die Fristentrans-
formation oder die Verschuldung reduziert wird.
Gerade hierin besteht die besondere Heraus-
forderung, denn der Schattenbankensektor ist
kein homogenes Gebilde. Die Zahl der ge-
meinhin zum Schattenbankensektor zéahlenden
Unternehmenstypen bewegt sich in mittlerer
zweistelliger GréBenordnung. AuBerdem werden
gleiche oder vergleichbare Aktivitaten oftmals
unter verschiedenen Rechtsformen betrieben.

Aktivitdaten als Mal3stab

In seinem im August 2013 verabschiedeten
Rahmenwerk zur Starkung der Uberwachung
und Regulierung sonstiger Schattenbankenun-
ternehmen!! macht das das FSB deshalb nicht
die Rechtsform zum MaBstab, sondern die
betriebenen Aktivitaten. Das FSB hat darin flnf
schattenbankspezifische Aktivitaten definiert
und diesen jeweils eine Reihe aufsichtlicher
Instrumente zugeordnet. Das ermdglicht den
Aufsehern, flexibel und zielgenau vorzuge-

hen. Um dennoch sicherzustellen, dass sie den
Grundsatz ,gleiches Risiko - gleiche Regeln®
beachten, Gberpriift das FSB im Rahmen eines
Informationsaustauschs mit den nationalen
Behorden die Vergleichbarkeit der angewandten
Instrumente. Dieser Informationsaustausch ist
Pflicht, aber keine lastige, bietet er doch die
Méglichkeit, voneinander zu lernen und Auf-
sichtspraktiken grenziiberschreitend anzuglei-
chen.

Wertpapierfinanzierungen

Fur die Arbeiten an der Saule Regulierung setzt
das FSB in seinem Bericht vom Oktober 2011
funf Schwerpunkte: indirekte Regulierung, also
die Regulierung der Verbindungen des Banken-
sektors zum Schattenbankensektor, Regulierung
von Geldmarktfonds, von sonstigen Schatten-
bankenunternehmen, von Verbriefungen und
von Wertpapierfinanzierungen.

Von besonderer Bedeutung ist das MaBnah-
menpaket zur Regulierung von Wertpapier-
finanzierungsgeschaften (Securities Financing

11 ,Strengthening Oversight and Regulation of Shadow
Banking - Policy Framework for Strengthening Oversight
and Regulation of Shadow Banking Entities”, 29. August
2013.
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Transactions). Uber Wertpapierleihe- und
Repo-Geschafte sind Banken, Versicherungs-
unternehmen, Wertpapierfirmen und Invest-
mentfonds miteinander verbunden. Diese
Geschafte sind gewissermafBen die Lebens-
ader des Schattenbankensystems. Okonomisch
betrachtet handelt es sich dabei um eine Form
des besicherten Kredits. Geldmittel werden auf
Basis von Sicherheiten Uberlassen. Fur die als
Sicherheiten hinterlegten oder Ubertragenen
Wertpapiere wird in der Regel ein Sicherheits-
abschlag (Haircut) vereinbart, um Bewertungs-
und andere Risiken abzudecken. Die Hohe des
Sicherheitsabschlags bemisst sich anhand
verschiedener Kriterien, in erster Linie an der
Qualitat und Laufzeit des Wertpapiers; es spie-
len jedoch auch andere Faktoren eine Rolle wie
die Zuverlassigkeit des Kontrahenten und die
Wettbewerbssituation.

Die Untersuchungen des FSBs haben ergeben,
dass die Sicherheitsabschlage den Wirtschafts-
zyklus verstarken kénnen. Wahrend in einem
wirtschaftlich ginstigen Umfeld tendenziell
niedrig angesetzte Sicherheitsabschlage dazu
beitragen, dass sich die Systemverschuldung
erhoht, fihren héhere Sicherheitsmargen, die
Marktteilnehmer in Zeiten eines angespannten
wirtschaftlichen Umfelds verlangen, dazu, dass
sich der System-Leverage weiter reduziert.

In extremen Situationen wie der Finanzkrise
2007/2008 kdnnen durch Anpassungen der
Marktwerte der Sicherheiten und eine entspre-
chende Ausweitung der Sicherheitsabschlage
gefahrliche Abwartsspiralen entstehen.

Um klnftig zu verhindern, dass in einem wirt-
schaftlich glinstigen Umfeld zu niedrige Abschla-
ge angesetzt werden, die sich bei Umkehr der
wirtschaftlichen Vorzeichen in das Gegenteil ver-
kehren, hat das FSB im Oktober 2014 spezifische
Mindestsicherheitsabschlage (Minimum Haircuts)
flr bestimmte Arten von Wertpapiertransaktio-
nen und Wertpapierklassen vorgegeben. Diese
soll der Basler Ausschuss fur Bankenaufsicht
BCBS (Basel Committee on Banking Supervision)
nach dem Willen des FSBs bis Ende 2015 in das
Eigenkapitalregime integrieren. Das FSB wird die
Vorgaben auch auf Marktteilnehmer ausweiten,
die nicht dem Baseler Rahmenwerk unterliegen.
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Die Erfassung aller relevanten Marktteilnehmer
ist grundsatzlich sinnvoll, da andernfalls die
Gefahr besteht, dass Wertpapiertransaktionen in
weniger stark regulierte Bereiche verlagert wer-
den. Auch muss hierbei das Prinzip der Wettbe-
werbsgleichheit beachtet werden.

Die Mindestsicherheitsabschlage werden durch
weitere MaBnahmen flankiert, etwa durch qua-
litative Mindeststandards fir die Berechnung
von Sicherheitsabschlagen. Das Vertrauen in
die Markte flr Wertpapierfinanzierungen kann
auch gestarkt werden, indem man fir mehr
Transparenz sorgt, etwa durch den Aufbau von
Transaktionsregistern. Mit ihrem Vorschlag fir
eine Verordnung Uber die Meldung und Trans-
parenz von Wertpapierfinanzierungsgeschaften
hat die Europédische Union eine Vorreiterrolle
Ubernommen. Der Verordnungsentwurf sieht
unter anderem die Meldung von Wertpapier-
finanzierungsgeschaften an Transaktionsregister
und gewisse Mindestinformationspflichten im
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Zusammenhang mit der Weiterverpfandung von
Sicherheiten vor. Wiinschenswert ware es, wenn
die Lander auBerhalb Europas diesem Beispiel
folgen wirden.

Systemrelevante Schattenbanken

Ein weiteres wichtiges Thema, mit dem sich
das FSB auseinandersetzt: Gibt es auch im
Schattenbankensektor global systemrelevante
Unternehmen (Non-Bank Non-Insurance Global
Systemically Important Financial Institutions)
und, wenn ja, wie muss man regulatorisch und
aufsichtlich mit ihnen umgehen? Die Antworten
darauf wird das FSB voraussichtlich erst 2016
geben.

Doch allein die Tatsache, dass sich ein Regel-
werk am Horizont abzeichnet, wirkt schon diszi-
plinierend: Die internationale Aufsehergemeinde
macht klar, dass es keinen Sinn hat, aus dem
regulierten Banken- oder Versicherungssektor
auszuweichen.

® 3.2 Schwerpunkt

Ein nachhaltiger Verbriefungsmarkt als alternative Finanzierungsquelle

Autoren: Ralf Schneider, BaFin-Referat Bankenaufsicht — Kreditrisiko, Eva-Christina Smeets, BaFin-Referat Internationales -

Wertpapieraufsicht

Der Ruf nach einer starker kapitalmarkt-
basierten Finanzierung von Unternehmen -
auch mit Hilfe von Verbriefungen - wird lauter.
Das mag zunachst verwundern, denn das Image
von Verbriefungen hat in der globalen Finanz-
krise stark gelitten, was an den hohen Ausfall-
raten und Verlusten lag, die in den US-ame-
rikanischen Verbriefungssegmenten RMBS
(Residential Mortgage Backed Securities) und
CDO (Collaterialized Debt Obligations) auftraten.

Beglinstigt wurde diese krisenhafte Entwicklung
dadurch, dass Anleger den Bonitatsbeurteilun-
gen von Ratingagenturen zu sehr vertrauten,
die Verbriefungsstrukturen tbermaBig komplex
waren, ein Mangel an Transparenz herrschte
und Interessenkonflikte zwischen Anlegern und
anderen an der Verbriefung beteiligten Parteien
nicht ausreichend eingedammt wurden. Globale
Standardsetzer und die Europaische Union
zogen daraufhin die regulatorischen Ziigel an
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(siehe Infokasten ,Scharfere Regulierung nach
der Krise").

Anders als die genannten US-amerikanischen
Verbriefungssegmente haben sich europaische
Verbriefungen auch wahrend der Finanzkrise als
robust erwiesen. Bei ihren Planen zur Schaffung
einer Kapitalmarktunion hat die Europaische
Kommission daher auch vorgeschlagen, als
Bindeglied zwischen Kredit- und Kapitalmarkt
ein nachhaltiges Verbriefungsmarktsegment

zu entwickeln. Dieses soll mittel- bis langfristig
eine zusatzliche Alternative zur traditionellen
Refinanzierung direkter Bankkredite vor allem
an kleine und mittlere Unternehmen (KMU)
schaffen und den Banken eine Ubertragung

der Risiken aus diesen direkten Bankkrediten
ermdglichen.

Anspruchsvolle Bedingungen

Fur die Schaffung eines solchen qualifizierten
Verbriefungssegments, das nachhaltig Potenzial
flr die Finanzierung der Wirtschaft freisetzen
soll, ist allerdings entscheidend, dass strenge
und anspruchsvolle Anforderungen aufgestellt
werden. Das betrifft die Art der dort gehandel-
ten Verbriefungsprodukte und die Frage, auf
welche Weise man sie regulatorisch beginstigen
sollte.

Eine regulatorische Besserstellung qualifizierter
Verbriefungen gegenliber sonstigen Verbriefun-
gen und anderen Finanzinstrumenten kommt
insbesondere im Rahmen der Eigenmittel- oder
der Liquiditatsdeckungsanforderungen fir Ban-
ken und der Solvenzkapitalanforderungen filr
Versicherungen in Betracht. Da diese Anforde-
rungen der Absicherung gegenliber unterschied-
lichen Risikoarten dienen, sind fir die Abgren-
zung qualifizierter Verbriefungspositionen je
nach Regulierungsbereich zusatzliche spezifische
Kriterien erforderlich. So stellt beispielsweise die
kurzfristige VerauBerbarkeit qualifizierter Ver-
briefungspositionen im Rahmen der Liquiditats-
anforderungen fur Banken, die der Begrenzung
des Liquiditatsrisikos dienen, ein bedeutendes
Kriterium dar. Bei den Eigenmittelanforderungen
der Banken fir das Kreditrisiko ist dieses Kriteri-
um hingegen wegen des langerfristigen Betrach-
tungshorizonts weniger bedeutsam.
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* Schérfere Regulierung nach der

Krise

Der europdische Gesetzgeber reagierte
auf die Ereignisse auf dem US-Verbrie-
fungsmarkt mit einer Vielzahl regulato-
rischer Verscharfungen. Zum Beispiel
erhéhte er im Einklang mit den ent-
sprechenden Anpassungen am Baseler
Regelwerk die Eigenkapitalanforderungen
an Banken fir Wiederverbriefungen und
fUhrte in Bezug auf Verbriefungspositio-
nen fur EU-Institute umfangreiche Risi-
koanalysepflichten ein. Zusatzlich traten
flr EU-Institute umfassende Veroffent-
lichungspflichten sowie die Anforderung
in Kraft, nur in solche Verbriefungsposi-
tionen zu investieren, bei denen sich der
Originator, Sponsor oder urspriingliche
Kreditgeber zu einem bestimmten Risiko-
rickbehalt verpflichtet hat. Auf globaler
Ebene beschloss auBerdem der Basler
Ausschuss fir Bankenaufsicht im Dezem-
ber 2014 ein Uberarbeitetes Rahmenwerk
fur Verbriefungspositionen, das erhdhte
Eigenmittelanforderungen fir viele Arten
von Verbriefungspositionen vorsieht und
das international tatige Banken ab Januar
2018 anwenden missen.

Lehren aus der Krise aufgreifen

Die BaFin unterstltzt die Bestrebungen, ein
nachhaltiges Verbriefungsmarktsegment zu
schaffen, das eine effektive und alternative
Refinanzierungsmaoglichkeit fir Banken und
Emittenten bietet und auch als Anlage fur
institutionelle Investoren auBerhalb des Ban-
kensektors interessant ist. Voraussetzung daflr
ist allerdings, dass die Kriterien zur Definition
eines solchen Verbriefungssegments die Lehren
aus der Finanzkrise aufgreifen, die Komplexitat
der Verbriefungen deutlich begrenzen und zu
einer gewissen Standardisierung in Bezug auf
die verwendeten Verbriefungsstrukturen flihren.
AuBerdem missen die Kriterien sicherstellen,
dass eindeutige vertragliche Vereinbarungen in
allen Bereichen existieren, die fur die Risikoein-
schatzung relevant sind. Darlber hinaus mis-
sen sie anspruchsvolle Anforderungen an die
Transparenz formulieren. Insgesamt sollen die
Kriterien den Investoren die Analyse der Risiken
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qualifizierter Verbriefungspositionen erleichtern
und diese verbessern, aber keinesfalls ersetzen.
Neben allen anderen relevanten Informationen
sollten Anleger vor allem immer auch die histo-
rischen Performance-Daten der Verbriefungen
analysieren.

Um es den Anlegern leichter zu machen, das
Risiko qualifizierter Verbriefungspositionen einzu-
schatzen, und sicherzustellen, dass wesentliche
Anforderungen an Verbriefungspositionen des zu
schaffenden nachhaltigen Verbriefungssegments
einheitlich angewendet werden, sollten sektor-
Ubergreifend grundlegende Kriterien flir einfache,
standardisierte und transparente Verbriefungen
definiert werden. Auch mit Blick auf die klinftige
Liquiditat des nachhaltigen Verbriefungssegments
ist es von Vorteil, ein groBes Marktsegment durch
Verwendung einheitlicher Kriterien zu schaffen.
Fur Asset-Backed Commercial Papers sollte ein
separater Kriterienkatalog entwickelt werden, da
ihre Risiken deutlich von denen anderer Verbrie-
fungen abweichen.

Erleichterungen nicht fiir alle Verbriefungen

Es durfen nur solche Verbriefungen regulatori-
sche Erleichterungen erhalten, die diese auch
wirklich verdienen. Eine Privilegierung in Bezug
auf eine bestimmte Risikoart sollte daher nur

in Betracht kommen, wenn aufgrund der Er-
gebnisse empirischer Analysen und maéglichst
auch auf Basis historischer Daten eine solche
privilegierte Behandlung von qualifizierten Ver-
briefungen gegenlber anderen Verbriefungen
bzw. anderen Finanzinstrumenten gerechtfertigt
erscheint und diese auBerdem mit den jewei-
ligen sektorspezifischen Regulierungszielen
vereinbar ist. Bei der Prifung, ob regulatorische
Erleichterungen in Bezug auf eine bestimmte
Risikoart gerechtfertigt sind, ist auch zu erwa-
gen, ob derartige Erleichterungen nur gewahrt
werden kdnnen, wenn zusatzliche sektorspezi-
fische Kriterien eingehalten werden. Allein das
Ziel, die Realwirtschaft zu fordern, rechtfertigt
nach Ansicht der BaFin keine bevorzugte re-
gulatorische Behandlung qualifizierter Verbrie-
fungspositionen. Die Losung darf nicht pauschal
lauten ,mehr Wachstum durch weniger Regulie-
rung". Die bislang verdéffentlichten delegierten
Rechtsakte zu qualifizierten Verbriefungspositi-
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onen gentigen diesen hohen Anforderungen an
die Rechtfertigung einer regulatorischen Privile-
gierung nur zum Teil.

Um die Vergleichbarkeit von qualifizierten Ver-
briefungen zu verbessern und ein nachhaltiges,
europaisches Verbriefungssegment auch fir
institutionelle Investoren auBerhalb Europas
attraktiver zu machen, setzt sich die BaFin zu-
dem daflir ein, gemeinsam mit der Verbriefungs-
branche nach praktikablen Méglichkeiten fur
eine weitere Standardisierung der anfanglichen
und laufenden Informationen Uber qualifizierte
Verbriefungen und der fur diese Zwecke verwen-
deten Definitionen zu suchen.

Privilegierung qualifizierter Verbriefungen in
der europdischen Regulierung

Die Europadische Kommission hat erstmals im
Marz 2014 eine Mitteilung an das Europaische
Parlament und den Rat gerichtet, in der sie un-
ter anderem ankilindigte, Gber Regulierungssek-
toren hinweg qualitativ hochwertige Verbriefun-
gen von anderen Verbriefungen abzugrenzen.
Zugleich wolle sie eine moégliche regulatorische
Besserbehandlung dieser Verbriefungen prifen,
die mit prudenziellen Prinzipien vereinbar sei.
Seither wird auf europaischer Ebene in allen
Regulierungssektoren Uber Kriterien flr eine
gesonderte Behandlung von besonders qualifi-
zierten Verbriefungen diskutiert, die Investitio-
nen in solche Verbriefungen erleichtern sollen.
Auch die Europaische Zentralbank und die Bank
of England haben sich im Sommer 2014 daflr
ausgesprochen, eine privilegierte aufsichtliche
Behandlung qualifizierter Verbriefungspositio-
nen zu prifen.

Im Januar 2015 ist ein delegierter Rechtsakt der
Europdischen Kommission zur Konkretisierung
der Solvency-II-Regelungen in Kraft getreten.
Dieser sieht unter anderem eine Differenzierung
nach Typ-1- und Typ-2-Verbriefungspositionen
vor. Der Kriterienkatalog fiir diese Unterschei-
dung umfasst neben Kriterien flr einfache,
standardisierte und transparente Verbriefungen,
Uber die auch im Rahmen der Regulierungs-
vorhaben fur andere Segmente des Finanzsek-
tors diskutiert wird, unter anderem zusatzliche
Beschrankungen hinsichtlich des Rangs und der
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Bonitatsbeurteilung der betreffenden Verbrie-
fungspositionen. Verbriefungspositionen, welche
die Voraussetzungen flr eine Behandlung als
Typ-1-Verbriefungspositionen erfillen, werden
im Rahmen der Standardformel fir die Solvenz-
kapitalanforderung beim Spread-Risiko bevor-
zugt behandelt.

Anfang Februar 2015 ist auBerdem ein Dele-
gierter Rechtsakt der Europaischen Kommission
zur Prazisierung der Liquiditatsdeckungsan-
forderung flr Kreditinstitute in Kraft getreten.
Dieser enthalt unter anderem Kriterien fur die
Abgrenzung bestimmter Verbriefungspositionen,
die im Rahmen der Liquiditatsdeckungsanforde-
rung innerhalb einer Grenze von maximal 15%
als Aktiva der Stufe 2B, also Aktiva von hoher
Liquiditat und Kreditqualitat, berlicksichtigt
werden diurfen. Neben Kriterien flr einfache,
transparente und standardisierte Verbriefun-
gen enthalt der Delegierte Rechtsakt auch

eine Beschrankung auf erstrangige Verbrie-
fungstranchen mit hochster Bonitatsstufe, die
durch private Wohnimmobiliendarlehen, Kraft-
fahrzeug-Darlehen, Verbraucherkredite oder
KMU-Darlehen gedeckt sind.

Behandlung qualifizierter Verbriefungen in der
EU-Eigenmittelverordnung

Die Europaische Bankenaufsichtsbehtérde EBA
(European Banking Authority) beschaftigt sich
auf Bitte der Europdischen Kommission eben-
falls mit der Identifizierung von einfachen, stan-
dardisierten und transparenten Verbriefungen.
Neben der Entwicklung von Qualitatskriterien
untersucht die EBA auch, ob und unter welchen
Voraussetzungen es angemessen ist, solche
Verbriefungspositionen bei den Eigenmittelan-
forderungen nach der europdischen Eigenmittel-
verordnung (Capital Requirements Regulation -
CRR) bevorzugt zu behandeln. Eine 6ffentliche
Konsultation dazu ist bis Mitte Januar 2015
erfolgt. Der finale Bericht einschlieBlich konkre-
ter Vorschlédge zur Hohe der Eigenmittelanforde-
rungen fir qualifizierte Verbriefungspositionen
soll im Laufe des Jahres 2015 vorgelegt werden.
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Globale Initiativen

Vornehmlich auf Druck der Europaer wurden
auch auf globaler Ebene in einer sektortber-
greifenden Arbeitsgruppe der Internationalen
Organisation der Wertpapieraufsichtsbehérden
IOSCO (International Organization of Securities
Commissions) und des Basler Ausschusses flr
Bankenaufsicht BCBS (Basel Committee on
Banking Supervision) Kriterien fir die Identifi-
zierung einfacher, transparenter und vergleich-
barer Verbriefungen erarbeitet und bis Mitte
Februar 2015 o6ffentlich konsultiert. Insgesamt
begriBten die Marktteilnehmer die Initiative von
IOSCO und BCBS und unterstitzten im Allge-
meinen auch die vorgeschlagenen Kriterien.
Die Kriterien sollen nun anhand der Ergebnisse
der Konsultation Uberarbeitet und im zweiten
Quartal 2015 finalisiert werden. Der Basler
Ausschuss prift aktuell zudem, ob diese Krite-
rien in die neuen Eigenmittelanforderungen flr
Verbriefungen aufgenommen werden sollen, die
er im Dezember 2014 verdéffentlicht hat.

Geldpolitisch motiviertes ABS-Ankauf-
programm der EZB

Parallel zu der politischen und aufsichtsrecht-
lichen Diskussion pragt das geldpolitisch mo-
tivierte Programm der EZB zum Aufkauf von
Asset-Backed Securities (ABS) die Debatte. Was
die Schaffung eines nachhaltigen, marktge-
triebenen Verbriefungsmarkts angeht, der die
langfristige Finanzierung der europdischen Wirt-
schaft unterstiitzen kénnte, ist dieses Programm
aber eher mit Skepsis zu betrachten, auch
wenn sich dadurch das Image von ABS verbes-
sern kann. Denn es besteht die Gefahr, dass es
einerseits zu einer verstarkten Kreditvergabe
allein zum Zwecke der Verbriefung kommt, die
ausschlieBlich durch die kiinstliche Nachfrage
der EZB begrindet ist. Andererseits werden die
eigentlichen Investoren in ABS-Markten durch
das Ankaufprogramm der EZB und die damit
einhergehenden fallenden Renditen aus dem
Markt gedrangt oder missen auf der Suche
nach Rendite auf die riskanteren ABS-Tranchen
mit niedrigerem Rang ausweichen.
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4  Aufsicht international

4.1 Das Europdische System der
Finanzaufsicht

Im August 2014 legte die EU-Kommission ihren
Bericht zur Uberpriifung des Européischen
Systems der Finanzaufsicht ESFS (European
System of Financial Supervision, siehe Infokas-
ten ,Europdisches System der Finanzaufsicht™)
vor. Die Kommission war nach den Verordnun-
gen Uber die europaischen Aufsichtsbehdrden
(European Supervisory Authorities — ESAS)
dazu verpflichtet, die Funktionsfahigkeit des
ESFS drei Jahre nach seinem Inkrafttreten am
1. Januar 2011 zu Uberprifen. Der Bericht der
EU-Kommission gibt einen Uberblick tber die
Tatigkeiten der ESAs sowie des Europaischen
Ausschusses flir Systemrisiken ESRB (European
Systemic Risk Board) seit ihrer Griindung und
enthalt Vorschlage, wie deren Befugnisse gra-
duell ausgeweitet werden kdénnten, ohne dabei
das System grundlegend zu andern.

Einige dieser Vorschlage unterstitzt die BaFin
nicht, da sie ihrer Auffassung nach nicht zur
Verbesserung des ESFS beitragen witrden.
Positiv steht die BaFin zu der Empfehlung, dass
die Rolle der ESAs in erster Linie regulatori-
scher Natur sein sollte. Sie lehnt es jedoch ab,
die unmittelbaren aufsichtlichen Befugnisse der
ESAs zu starken, insbesondere ihre operativen
Entscheidungskompetenzen. Die ESAs kdnnten
ansonsten Entscheidungsbefugnisse der natio-
nalen Aufsichtsbehdrden an sich ziehen und
wirden so zu ihren Wachtern.

Die BaFin spricht sich auBerdem gegen den
Kommissionsvorschlag aus, den direkten
Daten- und Informationszugriff der ESAs

bzw. der ESA-Vorsitzenden und -Verwaltungs-
rate (Management Boards) auszubauen. Dies
kénnte dazu fuhren, dass auf die Unterneh-
men doppelte Berichtspflichten zukommen und
Zustandigkeiten unklar sind. Dort, wo die ESAs
Uber direkte Aufsichtskompetenzen verfligen,
wie etwa ESMA bei der Aufsicht tber Rating-
agenturen, halt jedoch auch die BaFin einen
direkten Daten- und Informationszugriff fir
nutzlich.
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Als aufsichtlich nicht geboten beurteilt die BaFin
den Vorschlag, die Aufsicht Gber hochintegrier-
te Finanzmarktinfrastrukturen, wie Zentrale
Gegenparteien (Central Counterparties — CCPs),
auf ESMA zu verlagern. Aufgrund neuer re-
gulatorischer Vorgaben ist die systemische
Bedeutung von CCPs deutlich gestiegen. Eine
schnelle, reaktionsfahige und erfahrene Aufsicht
ist darum unerlasslich. Die notwendige nationa-
le Expertise im ESFS muss gewahrleistet sein.
Darum sollte der Rat der Aufseher das Gremium
sein, in dem samtliche grundlegenden Ent-
scheidungen auf europaischer Ebene getroffen
werden. Die BaFin ist daher nicht bereit, es zu
unterstitzen, dass Aufgaben vom Rat der Auf-
seher auf den ESMA-Vorsitzenden Ubertragen
werden.

Die BaFin teilt hingegen die Auffassung der
EU-Kommission, dass Leitlinien und Empfehlun-

* Europdisches System der

Finanzaufsicht

Anfang 2011 fiel der Startschuss flr die
drei Europaischen Aufsichtsbehérden
(European Supervisory Authorities —
ESAs): die Europaische Bankenauf-
sichtsbehérde EBA (European Banking
Authority), ihr Pendant fur das Versiche-
rungswesen und die betriebliche Alters-
versorgung EIOPA (European Insurance
and Occupational Pensions Authority) und
ESMA, die Europaische Wertpapier- und
Marktaufsichtsbehérde (European Secu-
rities and Markets Authority). Kurz zuvor,
Ende 2010, hatte bereits der Europaische
Ausschuss fur Systemrisiken (European
Systemic Risk Board — ESRB) seine Arbeit
aufgenommen.

ESAs und ESRB bilden zusammen das
Europdische System der Finanzaufsicht
(European System of Financial Supervi-
sion — ESFS). Dessen Sinn besteht darin,
die regulatorische und aufsichtliche Zen-
tralisierung in Europa voranzutreiben und
makroprudenzielle Analyse und mikropru-
denzielle Aufsicht besser zu verknipfen.
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gen der ESAs samtliche rechtlichen Anforde-
rungen erflllen missen. Aus ihrer Sicht ist ein
rechtlicher Anknipfungspunkt in einer EU-Richt-
linie oder -Verordnung erforderlich, wenn Leitli-
nien oder Empfehlungen erlassen werden sollen.

4.2 Bilaterale und multilaterale
Zusammenarbeit

4.2.1 Memoranda of Understanding

Auch 2014 hat die BaFin mit einer Reihe
weiterer Aufsichtsbehdrden verschiedene
Kooperationsvereinbarungen (Memoranda of
Understanding - MoUs) ausgehandelt. Diese
Memoranden bilden die formale Grundlage flr
die Kooperation der Behtérden untereinander
sowie fur den Informationsaustausch lUber
grenziberschreitend tatige Kreditinstitute,
Wertpapierdienstleistungsunternehmen und
Versicherer. Solche Vereinbarungen werden
meist geschlossen, weil die beaufsichtigten
Unternehmen ihre Tatigkeit immer starker
internationalisieren. MoUs unterteilen sich in
abstrakt-generelle - dies ist der Regelfall - und
institutsbezogene Vereinbarungen. Beide Arten
von MoUs kdnnen sektorspezifisch oder sektor-
Ubergreifend sein.

Fir die Bankenaufsicht hat die BaFin 2014 ein
Memorandum of Understanding mit der Banca
Nationald Moldawiens geschlossen. Dariber
hinaus vereinbarte sie mit der Autorita di
Informazione Finanziaria des Vatikans eine
sektoribergreifende Zusammenarbeit (siehe
Anhang 4 ,Memoranda of Understanding®,
Seite 278).

Am 4. November 2014 hat der Einheitliche
Aufsichtsmechanismus (Single Supervisory
Mechanism - SSM) die Aufsicht Gber die gréB-
ten Banken der Euro-Staaten Gbernommen.
EZB und BaFin werden im Rahmen des SSM eng
zusammenarbeiten. Die BaFin hat daher Anfang
Oktober 2014 den Entwurf eines MoU zwischen
EZB und BaFin Uber diese Zusammenarbeit vor-
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gelegt. Es soll den ungehinderten Informations-
austausch zwischen SSM- und Nicht-SSM-Be-
reichen innerhalb der BaFin erleichtern, der
insbesondere erforderlich ist, um wirksam
gegen Geldwasche vorgehen zu kdnnen.

4.2.2 Technische Kooperation

Die BaFin hat auch im Jahr 2014 ihre Bezie-
hungen zu Aufsichtsbehérden auBerhalb des
Euro-Wahrungsraums weiter ausgebaut. So gab
es zahlreiche sektoriibergreifende Treffen und
Projekte, unter anderem mit Aufsichtsbehérden
in Kroatien, Serbien, Albanien, Aserbaidschan,
Kasachstan, Vietnam, Ghana, der Tlrkei, Sud-
korea und China. Durch gegenseitige Besuche
wurde vor allem die Zusammenarbeit zwischen
der BaFin und den chinesischen Aufsichtsbe-
hérden vertieft. Teilweise erfolgte die Zusam-
menarbeit gemeinsam mit der Bundesbank oder
wurde von dieser unterstutzt.

Ein herausragendes Ereignis war 2014 die Or-
ganisation und Ausrichtung des Mobile Seminar
Training Programs der IOSCO am BaFin-Stand-
ort Frankfurt am Main. Rund 50 Wertpapierauf-
seher aus 21 Nationen nahmen an dem zweita-
gigen Seminar teil. Dabei standen internationale
Herausforderungen bei Wertpapierregulierung
und Anlegerschutz auf der Agenda.

Mit Unterstitzung der EU-Kommission richtete
die BaFin Frankfurt 2014 auch einen Studienbe-
such flr die mazedonische Wertpapieraufsichts-
behérde aus, die Securities and Exchange Com-
mission of the Republic of Macedonia. Bei der
dreitagigen Veranstaltung ging es vor allem um
Fragen des Wertpapier- und Ubernahmerechts.

Auch Vertreter der neuen indonesischen All-
finanzaufsichtsbehdrde OJK (Otoritas Jasa
Keuangan) konnten bei der BaFin, die dabei von
der Bundesbank unterstlitzt wurde, ein mehr-
tagiges Training absolvieren. Im Mittelpunkt
standen die Themen Banken- und Konglome-
ratsaufsicht sowie Haushaltsfragen.
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5 Verbraucherschutz Tﬁ.\

5.1 Internationale
Entwicklungen

Die Europaische Bankenaufsichtsbehdrde EBA
(European Banking Authority), die Europai-
sche Aufsichtsbehérde flir das Versicherungs-
wesen und die betriebliche Altersversorgung
EIOPA (European Insurance and Occupatio-
nal Pensions Authority) und die Europdische
Wertpapier- und Marktaufsichtsbehérde ESMA
(European Securities and Markets Authority)
nutzen vermehrt das Joint Sub-Committee on
Consumer Protection and Financial Innovati-
on (JC SC CPFI), um europaweite Regelungen
fir den Verbraucherschutz zu konzipieren. Die
BaFin arbeitet gemeinsam mit den Aufsichtsbe-
hérden anderer EU-Mitgliedstaaten in diesem
Gremium mit.

5.1.1 Leitlinien zur Beschwerde-
managementfunktion und
Beschwerdebearbeitung

Uber das Joint Committee beschlossen EBA
und ESMA im Sommer 2014, auch flr den
Banken- und Wertpapiersektor Leitlinien zur
Beschwerdemanagementfunktion und Be-
schwerdebearbeitung zu erlassen. Damit sollen
die entsprechenden Ablaufe und Verfahren EU-
weit harmonisiert werden. Die neuen Leitlinien
(Complaints Handling Guidelines) orientieren
sich eng an den bereits vorliegenden EIOPA-
Leitlinien zur Beschwerdemanagementfunk-
tion und Beschwerdebearbeitung im Sektor
Versicherungen und betriebliche Altersversor-

gung.

Die Leitlinien halten Kreditinstitute, Finanz-
dienstleister, Wertpapierdienstleistungsunter-
nehmen, Kapitalverwaltungsgesellschaften und
Zahlungsdienste-Anbieter dazu an, in ihrem
Unternehmen eine Funktion flir Beschwerde-
management zu schaffen. Dazu gehért unter
anderem ein Beschwerderegister, das die Insti-
tute fihren sollen. Mit diesem Register kénnen
sie nicht nur Beschwerden fortlaufend analysie-
ren, sondern auch frihzeitig moégliche Risiken
far Verbraucher erkennen. Daneben legen die
Leitlinien Anforderungen an den Kommunikati-
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onsprozess fest: Grundsatzlich soll der Informa-
tionsaustausch mit dem Beschwerdefihrer klar
und verstandlich gestaltet sein, und der Ver-
braucher ist dariber aufzuklaren, wie der Bear-
beitungsprozess flr seine Beschwerde ablauft.
Die betroffenen Finanzunternehmen miissen
jahrlich Gber die Bearbeitung ihrer Verbraucher-
beschwerden an die BaFin berichten.

Die BaFin nahm die Arbeiten zur Umsetzung der
Anforderungen an Kreditinstitute, Finanzdienst-
leister, Wertpapierdienstleistungsunternehmen,
Kapitalverwaltungsgesellschaften und Zahlungs-
dienste-Unternehmen in nationale Regelungen
in Angriff. Zuvor hatte sie bereits die Leitlini-

en zur Beschwerdemanagementfunktion und
Beschwerdebearbeitung flr Versicherungsun-
ternehmen durch ein Rundschreiben und eine
Sammelverfligung implementiert. Dem Gedan-
ken der Allfinanzaufsicht entsprechend wer-

den sich auch in Deutschland die inhaltlichen
Anforderungen im Bereich der Banken- und
Wertpapieraufsicht an den bereits existierenden
Regelungen fir die Versicherungsaufsicht orien-
tieren, soweit moglich.

5.1.2 Konsultation von Leitlinien fiir
Biindelungs- und Koppelungs-
geschifte

Auch der Verbraucherschutz bei Blindelungs-
und Koppelungsgeschdften (Cross Selling) ist
den Europaischen Aufsichtsbehdrden ein wich-
tiges Anliegen. Bei Cross Selling handelt es sich
um den kombinierten Vertrieb von zwei oder
mehr Finanzprodukten oder -dienstleistungen,
die vom Hersteller zu einem neuen Produkt
verbunden oder als Biindel angeboten werden.
Die Konsultation zu einem entsprechenden
Entwurf flr Leitlinien zum Cross Selling begann
am 22. Dezember 2014 und endete am 22. Marz
2015. Die Leitlinien sollen im Wesentlichen
sicherstellen, dass der Verbraucher geeigne-

te Informationen zu diesen Produkten erhalt,
insbesondere auch zu den damit verbundenen
Risiken.
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5.1.3 Basisinformationsblétter fiir
verpackte Anlageprodukte

Der besseren Aufklarung von Kleinanlegern
Uber die Risiken verpackter Produkte (Packa-
ged Retail and Insurance-based Investment
Products) dient auch eine entsprechende
EU-Verordnung, die am 29. Dezember 2014 in
Kraft trat. Die BaFin hat in einer Arbeitsgrup-
pe des JC SC CPFIs maBgeblich zum Entwurf
eines Diskussionspapiers beigetragen, das
Interessenvertreter um Stellungnahme zu den

5.2 Kiinftige Aufgaben
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kiinftigen Anforderungen bittet. PRIIP-Anbieter
wie zum Beispiel Kreditinstitute oder Wert-
papierfirmen sind nach den neuen Standards
verpflichtet, fir die von ihnen aufgelegten
verpackten Produkte ein eigenes Basisinfor-
mationsblatt auszuhandigen. Das Diskussions-
papier leistet bereits wesentliche Vorarbeiten
flir die Technischen Standards, nach denen die
Anforderungen an Basisinformationsblatter im
Laufe des Jahres 2015 konkretisiert werden
mussen.

5.2.1 Meinung

Gabriele Hahn zum kollektiven Verbraucherschutz im Finanzsektor

Noch vor dem Sommer 2015 wird voraussicht-
lich ein Gesetz in Kraft treten, das der BaFin
im kollektiven Verbraucherschutz (siehe Info-
kasten, Seite 46) weitreichende Kompetenzen
gibt: das Kleinanlegerschutzgesetz. Durch
Artikel 1 dieses Gesetzes soll der kollektive
Verbraucherschutz nun als weiteres wichtiges
Aufsichtsziel der BaFin gesetzlich verankert
werden.'2 Damit tritt er neben ihre bisherigen
Aufsichtsziele, die darin bestehen, die Stabilitat
der beaufsichtigten Institute und ein funktions-
fahiges, stabiles und integres Finanzsystem zu
gewahrleisten.!3

Alle Aufsichtsbereiche umfasst

Nach dem Entwurf der Bundesregierung vom
12. November 2014 umfasst der kollektive
Verbraucherschutz kiinftig alle Aufsichtsberei-
che der BaFin: Die neuen Regelungen schaffen
eine einheitliche Ermachtigungsgrundlage fur
Falle, in denen die BaFin bei ihrer Aufsichtsta-
tigkeit einen erheblichen, dauerhaften oder
wiederholten VerstoB3 gegen verbraucherschit-

12 § 4 Absatz 1la Finanzdienstleistungsaufsichtsgesetz
(FinDAG).

13 Zu den weiteren Regelungen des Gesetzentwurfs vgl.
Interview, Seite 12 f., Kapitel II 6.1.3, Kapitel V 1.2.

Gabriele Hahn

ist BaFin-Exekutivdirektorin
Querschnittsaufgaben/

Innere Verwaltung.

zende Rechtsvorschriften feststellt, der tUber
den Einzelfall hinausreicht und einer generellen
Klarung bedarf.'* Damit wird der BaFin ein
allfinanztaugliches verwaltungsrechtliches Ein-
griffsinstrumentarium zur Verfliigung stehen,
mit dem sie Missstéande auf dem Gebiet des kol-
lektiven Verbraucherschutzes bekampfen kann,
was sehr zu begriBen ist.

Einheitliches Instrumentarium

Derzeit ist die Missstandsaufsicht in Verbrau-
cherbelangen in den unterschiedlichen Fach-
aufsichtsgesetzen?!® ausgestaltet. Eine Ermach-

14 Artikel 1 des Kleinanlegerschutzgesetz-Entwurfs, dort
§ 4 Absatz la Satz 2 Finanzdienstleistungsaufsichts-
gesetz.

15 Kreditwesengesetz, Versicherungsaufsichtsgesetz, Wert-
papierhandelsgesetz.
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* Kollektiver Verbraucherschutz

Die BaFin bleibt ausschlieBlich dem kol-
lektiven Verbraucherschutz verpflichtet,
schiitzt also die Verbraucherinnen und
Verbraucher in ihrer Gesamtheit. Der
Schutz individueller Verbraucherinteres-
sen ist weiterhin Aufgabe der Ombuds-
leute, Schiedsstellen und Gerichte.

tigungsgrundlage, die flr den gesamten von
der BaFin beaufsichtigten Finanzsektor gilt,
wird Unklarheiten in der Auslegung dieser -
noch Uber verschiedene Gesetze verstreuten -
Normen beenden. Die BaFin kann dann gegen-
Uber jedem Unternehmen, das sie beaufsichtigt,
die gleichen MaBstabe anlegen und verbrau-
cherbenachteiligende Verst6B8e sowohl gegen
offentlich-rechtliche als auch gegen zivilrechtli-
che Vorschriften unterbinden. Eine einheitliche
Auslegung und Rechtsanwendung und damit ein
gleichmaBiges Verwaltungshandeln bei MaBnah-
men zum Schutz kollektiver Verbraucherinter-
essen waren dann sichergestellt. Die BaFin wird
aufgrund dieser geanderten Rahmenbedingun-
gen Verbraucherbelange noch gezielter aufgrei-
fen und ihnen bei ihrer Aufsichtstatigkeit ver-
starkt Rechnung tragen kénnen. Das Vertrauen
der Verbraucher in die Stabilitat des Finanz-
markts wird auf diese Weise weiter gestarkt.

Verbraucherschutz im globalen Kontext

Der mit dem Entwurf des Kleinanlegerschutzge-
setzes auf den Weg gebrachte weitere Ausbau
der Verantwortung der BaFin fiir den Verbrau-
cherschutz korrespondiert mit den regulatori-
schen Entwicklungen auf globaler Ebene. Dort
ist im Nachgang zur Finanzkrise der kollektive
Verbraucherschutz als Bestandteil der Finanz-
aufsicht in den Fokus gerlickt und hat sich in
einigen Landern bereits als eigenstandiger Auf-
sichtszweig etabliert.

Die Organisation flr wirtschaftliche Zusam-
menarbeit und Entwicklung OECD (Organisation
for Economic Co-operation and Development)
betonte bereits 2011 in ihren ,High-Level
Principles on Financial Consumer Protection®,
zu denen sich auch die G-20-Staaten bekennen,
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dass der finanzielle Verbraucherschutz ver-
starkt werden miusse. Er trage zur Starkung der
Finanzstabilitat bei und sei ein integraler Be-
standteil der Finanzaufsicht.

Europdische Entwicklung

Die europaische Entwicklung auf dem Gebiet des
Verbraucherschutzes bettet sich in den globalen
Rahmen ein. Nach der Finanzkrise setzte die
EU-Kommission explizit das Ziel, das Vertrauen
der Verbraucher in den Finanzdienstleistungs-
markt wieder aufzubauen. Die Européischen
Aufsichtsbehérden (European Supervisory
Authorities — ESAs) - die Europaische Banken-
aufsichtsbehdrde EBA (European Banking
Authority), ihr Pendant fiir das Versicherungswe-
sen und die betriebliche Altersversorgung EIOPA
(European Insurance and Occupational Pension
Authority) und ESMA, die Europadische Wert-
papier- und Marktaufsichtsbehdrde (European
Securities Markets Authority) -, die als Teil der
neuen europdischen Aufsichtsarchitektur die
Aufsichtspraxis in den Mitgliedstaaten harmoni-
sieren sollen, haben schon bei ihrer Griindung
2011 die Aufgabe erhalten, den Verbraucher-
schutz im Finanzsektor zu verbessern.¢ Dazu
wurden ihnen weitreichende Kompetenzen
zuerkannt. Artikel 9 der ESA-Verordnungen
weist ihnen unter anderem eine Flihrungsrolle
bei der Férderung der Transparenz, Einfachheit
und Fairness innerhalb des Finanzsystems der
gesamten EU zu. Alle drei ESAs nehmen dieses
Mandat intensiv wahr. Sie verstehen sich selbst
als Verbraucherschutzbehérden und veroffentli-
chen in dieser Funktion unter anderem Leitlinien
zu Fragen des Verbraucherschutzes, analysieren
Verbrauchertrends, veranstalten Informations-
tage zum Verbraucherschutz und veroéffentlichen
Warnhinweise. Ungeachtet dieser Vielzahl an
Aktionen kam aber die EU-Kommission in ihrem
Bericht Uber die Tatigkeit der ESAs im August
2014 zu dem Schluss, dass die ESAs Fragen des
Verbraucherschutzes noch starker priorisieren
und ihre Befugnisse auf dem Gebiet des Ver-
braucherschutzes stéarker ausschopfen sollten.”

16 Artikel 1 Absatz 6 Buchstabe f der ESA-Verordnungen.

17 Bericht der Kommission an das Europaische Parla-
ment und den Rat Uber die Tatigkeit der Europaischen
Aufsichtsbehérden und das System der Finanzaufsicht,
8.8.2014, COM (2014) 5009.
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Fur EIOPA ist der kollektive Verbraucherschutz
nunmehr strategisches Ziel Nr. 1.

Die europaische Gesetzgebung befasst sich
ebenfalls in erheblichem Umfang mit Verbrau-
cherschutzthemen. Als Beispiel sei hier auf die
Richtlinie Gber die alternative Streitbeilegung*®
hingewiesen.

Verbraucherschutz kein Neuland

Auch wenn bisher der Verbraucherschutz nicht
explizit als Aufgabe flir die BaFin festgeschrie-
ben war, ist die BaFin im Rahmen der Solvenz-
und der Marktaufsicht seit jeher im kollektiven
Verbraucherschutz tatig. Der Verbraucherschutz
ist fUr die Allfinanzaufsicht kein Neuland. Er ist
jedoch in den vergangenen Jahren mehr und
mehr in den Blick der Offentlichkeit geriickt.

Die risikoorientierte Solvenzaufsicht der BaFin
zielt darauf ab, mdégliche Risiken flr die beauf-
sichtigten Unternehmen frihzeitig zu erkennen,
einzudammen und systemrelevante Auswirkun-
gen solcher Risiken zu begrenzen. Ein solcher
Aufsichtsansatz stellt letztlich sicher, dass die
beaufsichtigten Unternehmen ihre Verpflich-
tungen gegeniber ihren Kunden, auch und vor
allem den Verbraucherinnen und Verbrauchern,
jederzeit erflillen kénnen. Daneben sichert die
Marktaufsicht die Integritat der Finanzmarkte
und setzt faire Marktbedingungen fir alle Teil-
nehmer durch - auch fir die privaten Anlegerin-
nen und Anleger.

Zudem setzt die BaFin seit Jahr und Tag den
kollektiven Verbraucherschutz um, indem sie
Beschwerden bearbeitet.'® Etwa 20.000 indivi-
duellen Eingaben geht sie pro Jahr nach. Daraus
zieht sie wichtige Erkenntnisse fir die Aufsicht.
Ergeben sich namlich Anhaltspunkte fir auf-
sichtliche Missstande, geht die BaFin diesen
nach und Uberwacht deren Beseitigung. Diese
Aufgabe, die bereits auf dem verfassungsrecht-
lichen Petitionsrecht (Artikel 17 Grundgesetz) in
Verbindung mit den jeweiligen Aufsichtsgeset-
zen basiert, ist mit Inkrafttreten des Gesetzes

18 Vgl. Kapitel II 5.7.
19 Vgl. Kapitel II 5.6.
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zur Starkung der deutschen Finanzaufsicht am
1. Januar 2013?° nun auch in § 4b FinDAG ver-
ankert.

Die BaFin engagiert sich dariber hinaus in der
Verbraucherbildung. Sie informiert interessier-
te Verbraucher fortlaufend, beispielsweise auf
ihrer Homepage, im dort monatlich erscheinen-
den BaFinJournal, durch zahlreiche Broschulren,
auf Borsen und Messetagen und bei Veran-
staltungen zu aktuellen Finanzmarktthemen.
Daneben beantwortet das Verbrauchertelefon
jahrlich ca. 22.000 Anfragen.?! Zum anderen ko-
operiert die BaFin mit anderen Organisationen
wie Verbraucherschitzern und Ombudsstellen 11
und pflegt einen kontinuierlichen Austausch mit
ihnen, etwa beim Verbraucherschutzforum und
beim jahrlichen Schlichtertreffen.??

Auch mit den ESAs arbeitet die BaFin im Ver-
braucherschutz eng zusammen - ihrem ge-
setzlichen Auftrag entsprechend. So hat sie
beispielsweise 2013 die EIOPA-Leitlinien zur
Beschwerdebearbeitung der Versicherungsun-
ternehmen?3 per Rundschreiben und Sammel-
verfligung in nationales Recht umgesetzt und
entsprechende Anforderungen an das Be-
schwerdewesen der Versicherungsunternehmen
normiert.

III

v
Wichtig ist auch der Hinweis, dass der BaFin }

kraft Gesetzes diverse weitere Aufgaben ob-
liegen, die dem kollektiven Verbraucherschutz
dienen und haufig nicht als Handlungsfelder der
BaFin bekannt sind. Genannt sei hier beispiel-
haft die Beaufsichtigung der gesetzlichen Ein-
lagensicherungs- und Anlegerentschadigungs-
einrichtungen und der Sicherungsfonds fiir den v
Versicherungssektor (Protektor Lebensversiche-
rungs-AG und Medicator AG), die Zustandigkeit
nach dem Verbraucherschutzdurchsetzungsge-
setz, die Produktaufsicht Gber Investmentfonds,
die Einrichtung der auf § 342 Absatz 3 Kapital-
anlagegesetzbuch basierenden Schlichtungs-
stelle und die Verfolgung unerlaubter Finanz- VI

20 BGBI. 12012, S. 2369. }
21 Vgl. Kapitel II 5.6.5.

22 Vgl. Kapitel II 5.6.6 und 5.7.
23 EIOPA-B0S-12/069, 14.6.2012.
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geschafte. Flr die BaFin ist also der kollektive
Verbraucherschutz schon heute von zentraler
Bedeutung. Es handelt sich um eine komplexe
und unverzichtbare Querschnittsaufgabe, mit

II Allfinanzaufsicht

der die BaFin dazu beitragt, das Vertrauen der
Verbraucherinnen und Verbraucher in die Stabi-
litat des Finanzmarkts zu starken.

5.2.2 Finanzmarktwéachter

Als weitere VerbraucherschutzmaBnahme sieht
der Koalitionsvertrag von CDU/CSU und SPD
vom 16. Dezember 2013 die Einrichtung einer
Wachterfunktion flr den Finanzmarkt bei den
bestehenden Verbraucherorganisationen vor.
Der Finanzmarktwachter soll wie ein Frihwarn-
system Fehlentwicklungen am Markt durch die
systematische Erfassung und Analyse konkreter
Verbraucherprobleme erkennen. Der Verbrau-
cherzentrale Bundesverband e. V. (vzbv) hat
bereits 2014 damit begonnen, den Aufbau des
Finanzmarktwachters vorzubereiten.

Erkennen - Informieren — Handeln

Grundprinzip des Finanzmarktwachters ist der
Dreiklang aus ,Erkennen - Informieren - Han-
deln®. Das ,Erkennen" basiert auf einer syste-
matischen, vertieften Beobachtung des Finanz-
markts aus Verbrauchersicht, beispielsweise
durch die im Jahr 2014 eingegangenen 370.000
Verbraucheranfragen und Beschwerden bei
den Verbraucherzentralen im Bereich Finanz-
dienstleistungen, Marktprifungen und Mystery
Shopping, also Kaufe durch Testkunden. Es sol-
len noch weitere Erkenntnisse einbezogen wer-
den, wie etwa Meldungen anderer Verbraucher,
die sie Uber ein geplantes Verbraucherportal
Ubermitteln kénnen, oder Aufrufe an Verbrau-
cher zu bestimmten Sachverhalten.

Im Schritt ,Informieren®™ gibt der Finanzmarkt-
wachter seine Erkenntnisse an unterschiedliche
Zielgruppen weiter. Empfanger kénnen Auf-
sichtsbehorden, die Politik, Wissenschaft und
Anbieterverbande und auch die Verbraucher
selbst sein. Der Finanzmarktwachter will hierzu
einen regelmaBigen Dialog mit den Vertretern
des Verbraucherschutzes einrichten.

Zum Prinzip ,Handeln™ z&hlt insbesondere die
Weitergabe an relevante staatliche Aufsichts-
stellen, insbesondere auch an die BaFin.?*

Struktur des Finanzmarktwichters

Der Finanzmarktwachter wird zentral beim vzbv
koordiniert und erlangt seine Erkenntnisse von
den sechzehn Verbraucherzentralen. Flnf so
genannte Schwerpunkt-Verbraucherzentralen
verantworten die Marktbeobachtung, statisti-
sche Auswertung und Durchfiihrung von vertie-
fenden Untersuchungen flr einen Teilmarkt; die
Verbraucherzentralen liefern mit der systemati-
schen Erfassung von Verbraucherbeschwerden
die primare empirische Datenquelle. Ziel ist es,
mit dem Finanzmarktwachter eine neue Qualitat
der verbraucherorientierten Marktbeobachtung
zu etablieren.

Zusammenarbeit mit der BaFin

Die BaFin begriBt die Einrichtung des Finanz-
marktwachters und den Austausch mit ihm. So
kann sie neben den laufenden Erkenntnissen
ihrer internen Bearbeitung von Beschwerden
weitere Informationsquellen fir ihre aufsichtli-
che Tatigkeit nutzen. Bei Zusammenarbeit und
Austausch mit dem Finanzmarktwachter ist die
BaFin an ihre gesetzlich zugewiesenen Aufga-
ben und obliegende Verschwiegenheitspflichten
gebunden.

24 Vgl.: www.vzbv.de
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5.3 Rechtsprechung

5.3.1 Bearbeitungsgebiihr bei Privat-
krediten

Ein sehr groBer Anteil der Beschwerden im
Jahr 2014 bezog sich auf die Bearbeitungsge-
blhren bei Vertragen fir Verbraucherdarlehen.
Grund daflir waren vier wegweisende Urteile
des Bundesgerichtshofs (BGH).

Am 13. Mai 2014 hatte der BGH in zwei Ent-
scheidungen die Vereinbarung von Bearbei-
tungsentgelten flr Verbraucherkredite in Allge-
meinen Geschaftsbedingungen flir unzulassig
erklart.?> Auf Grundlage dieser Urteile kénnen
Verbraucher entsprechende Entgelte von den
Banken zurlickfordern, die diese somit zu Un-
recht erhoben haben.

Mit zwei weiteren Entscheidungen duBerte sich
der BGH am 28. Oktober 2014 zu der ebenfalls
wichtigen Frage, wann diese Riickforderungs-
anspriche verjahren.?¢ Als Anknipfungspunkt
fur den Beginn der reguldren dreijahrigen Ver-
jahrungsfrist nach § 195 Blrgerliches Gesetz-
buch (BGB) wahlte der BGH das Jahr 2011. Dem
BGH zufolge war Darlehensnehmern die Erhe-
bung einer Rickforderungsklage erst zumutbar,
nachdem sich im Laufe des Jahres 2011 eine ge-
festigte oberlandesgerichtliche Rechtsprechung
herausgebildet hatte. Diese hatte in mehreren
Urteilen die Bearbeitungsentgelte in Allgemei-
nen Geschaftsbedingungen flr Verbraucher-
darlehensvertrage missbilligt. Erst nach diesen
Entscheidungen habe ein rechtskundiger Kre-
ditnehmer damit rechnen missen, dass Banken
sich nicht mehr auf die altere Rechtsprechung
des BGH wiirden zurlickziehen kdnnen, um die
Rickzahlung von Bearbeitungsgebihren zu
verweigern.

Die absolute Verjahrungsgrenze nach § 199 Ab-
satz 4 BGB erlaubte es Verbrauchern, noch bis
Ende 2014 Ansprliche aus solchen Altvertragen

25 Urteile des Bundesgerichtshofs vom 13.05.2014 (Az. XI
ZR 405/12 und XI ZR 170/13).

26 Urteile des Bundesgerichtshofs vom 28.10.2014 (Az. XI
ZR 348/13 und XI ZR 17/14).
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zurlckzufordern, die zum Zeitpunkt der Gel-
tendmachung maximal zehn Jahre alt waren.

Diese vier Entscheidungen stieBen in der Of-
fentlichkeit auf groBes Interesse. Sie flihrten
nicht nur bei den Kreditinstituten selbst, son-
dern auch bei den verschiedenen Schlichtungs-
stellen und der BaFin zu einer erheblichen Zahl
an Eingaben. Dabei dirfte auch die besondere
Eilbedirftigkeit aufgrund der Verjahrungsent-
scheidungen im letzten Quartal des Jahres 2014
eine wichtige Rolle gespielt haben.

Nach den Beobachtungen der BaFin hat die
Mehrheit der Kreditinstitute die begriindeten
Rickforderungsanspriiche der Verbraucher
relativ problemlos erfillt. Die groBe Zahl der
Anfragen flhrte zu Bearbeitungsriickstanden,
was auf Seiten der Verbraucher teilweise Unsi-
cherheit hervorrief. In einigen Fallen verzichte-
ten die Banken aber mit einer Eingangsbestati-
gung direkt darauf, die Einrede der Verjahrung
geltend zu machen, sofern der Anspruch bereits
vor Ablauf der Verjahrung angemeldet worden
war.

Nur in wenigen Einzelfallen vertraten Kreditin-
stitute die Auffassung, das von ihnen gewadhlte
GeblUhrenmodell weiche von den durch den BGH
entschiedenen Konstellationen ab und sei daher
nicht Gbertragbar. Einige Banken behaupte-

ten auch, die Anspriiche seien verwirkt, wenn
das Darlehen bereits vorbehaltslos vollstandig
zurlickgezahlt worden war. Die BaFin stand und
steht mit diesen Banken in engem Kontakt. Ins-
gesamt verfestigt sich aber der Eindruck, dass
die Rickabwicklung den Umstanden entspre-
chend abgelaufen ist.

5.3.2 Widerruf von Immobilienkrediten

Im Jahr 2014 sorgten verschiedene Medienbe-
richte fir Unsicherheit, wonach angeblich viele
Verbraucher ihre langfristigen Immobilienkredi-
te widerrufen kénnten. Eine Untersuchung habe
ergeben, dass 80 % der Widerrufsbelehrungen
bei Immobilienkrediten unrichtig seien. So
hatten diese falsche Angaben Uber den Beginn
der Widerrufsfrist enthalten, oder es hatten
entscheidende Hinweise gefehlt, insbesondere
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zu den Rechtsfolgen eines Widerrufs. Teilweise
seien auch erganzende, vom Text der Muster-
belehrung abweichende Formulierungen benutzt
worden, die fur den Kreditnehmer verwirrend
und unverstandlich seien. Durch die Auslibung
dieses Widerrufrechts hatten Verbraucher die
Mdglichkeit, sich von alten Darlehensvertragen
mit hoher Verzinsung zu lésen und dank der
niedrigen Zinsen durch einen Neuabschluss viel
Geld zu sparen.

Bei allen Verbraucherkrediten, und damit auch
bei Vertragen dber Immobiliendarlehen, steht
dem Verbraucher grundsatzlich ein Widerrufs-
recht nach den Bestimmungen des Burgerli-
chen Gesetzbuchs zu (§ 495 in Verbindung mit
§ 355 BGB). Demnach kann der Verbraucher
seine Willenserklarung zum Abschluss des Ver-
trags innerhalb einer Frist von 14 Tagen wider-
rufen. Mit dem Widerruf entfallen die vertrag-
lichen Vereinbarungen und die gegebenenfalls
bereits erbrachten Leistungen missen zurick-
gewahrt werden.

Die 14-tagige Widerrufsfrist beginnt jedoch

nur dann, wenn dem Darlehensnehmer eine
Widerrufsbelehrung erteilt wird, die bestimm-
ten gesetzlichen Anforderungen genlgt. Ist die
Widerrufsbelehrung fehlerhaft oder enthalt sie
Zusatze, die fur den Verbraucher verwirrend
sind oder die er missverstehen kénnte, wird die
Frist nicht in Gang gesetzt: Der Verbraucher hat
in diesem Fall ein unbefristetes Widerrufsrecht,
das er grundsatzlich auch nach Jahren noch
austben kann.

Vor diesem Hintergrund wandten sich verschie-
dene Verbraucher mit der Bitte an die BaFin, die
Widerrufsbelehrungen in ihren Darlehensvertra-
gen zu prifen oder auf die jeweilige Bank einzu-
wirken, um die Rickabwicklung ihrer Vertrage
zu erreichen.

Die BaFin ist jedoch nicht befugt, im Interesse
einzelner Verbraucher tatig zu werden und bei-
spielsweise deren Vertragsunterlagen zu prifen.
Sie darf auch keine Rechtsberatung vornehmen.
Unabhangig davon ist in der obergerichtlichen
Rechtsprechung noch nicht abschlieBend ge-
klart, welche Abweichungen von der gesetzli-
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chen Muster-Widerrufsbelehrung zur Fehler-
haftigkeit der Belehrung und damit zu einem
zeitlich unbegrenzten Widerrufsrecht fuhren.
Verbraucher sollten sich an Anwalte oder die
Verbraucherzentralen wenden, um beurteilen
zu kdénnen, ob im Einzelfall ein Widerrufsrecht
besteht. Uber die RechtméBigkeit der Wider-
rufsbelehrungen kénnen allein die Zivilgerichte
entscheiden.

5.3.3 Entscheidung zur Kostenvoraus-
belastung bei mehrjdhrigen
Fondssparpldnen

Der Hessische Verwaltungsgerichtshof hat am
1. Oktober 2014 in zweiter Instanz entschieden,
dass die Regelungen zur Kostenvorausbelas-
tung gemaB § 125 Investmentgesetz (InvG)
bzw. § 304 Kapitalanlagegesetzbuch (KAGB) bei
allen mehrjahrigen Fondssparplanen zu beach-
ten sind. Dies gelte unabhangig davon, ob die
Fondssparpléane von einer Kapitalverwaltungs-
gesellschaft, einer Investmentgesellschaft oder
einem sonstigen Kredit- oder Finanzdienstleis-
tungsinstitut angeboten wirden.?”

Der Entscheidung lag ein Sachverhalt zugrunde,
wonach sich die Kunden eines Wertpapierdienst-
leistungsunternehmens verpflichteten, monatli-
che Sparraten Uber die Laufzeit eines Sparplans
zu zahlen. Der betreffende Finanzdienstleister
legte die entrichteten Betrage ausschlieBlich in
Investmentfonds an.

Die Anleger zahlten unter anderem auch ein so
genanntes Einrichtungsentgelt, mit dem meist
die Vermittlungskosten gedeckt wurden. Dieses
Entgelt belief sich auf 90% bzw. 80 % der ers-
ten monatlichen Sparraten, die der Anleger zah-
len musste, und wurde mit diesen verrechnet.
Die BaFin untersagte dem Unternehmen darauf-
hin, die Vertragsbedingungen fiir den Auftrag
zur Vermdégensverwaltung weiter anzuwenden,
wenn von jeder flr das erste Jahr vereinbarten
Zahlung mehr als ein Drittel fir die Deckung der
Kosten herangezogen werde und das Unterneh-
men die restlichen Kosten nicht gleichmaBig auf
alle spateren Zahlungen verteile.

27 Gz.6 A923/13.
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In § 125 InvG, giiltig bis zum 21. Juli 2013,
bzw. § 304 KAGB, glltig ab dem 22. Juli 2013,
ist eindeutig festgelegt, dass von jeder flr das
erste Jahr vereinbarten Zahlung héchstens ein
Drittel fir die Deckung der Kosten verwendet
werden darf. Die restlichen Kosten missen
sich gleichmaBig auf alle spateren Zahlungen
verteilen.

Dies schrankt die Freiheit der Unternehmen
ein, die Vergutung selbst festzulegen. VerstoBt
ein Unternehmen durch eine entgegenstehende
Vergltungsvereinbarung gegen diese gesetzli-
che Regelung, fuhrt dies zwangslaufig zu einer
Ubertretung der in § 31 Absatz 1 Wertpapier-
handelsgesetz (WpHG) normierten Wohlverhal-
tensregeln.

5.4 Verbraucherbeirat

Im Rahmen ihres Engagements flir den finanzi-
ellen Verbraucherschutz strebt die BaFin einen
noch intensiveren Austausch mit den Akteuren
auf diesem Gebiet an, unter anderem in den
nicht-6ffentlichen Sitzungen des Verbraucher-
beirats der BaFin, von denen drei im Jahr 2014
stattfanden.
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Der Verbraucherbeirat der BaFin besteht

seit 2013. Seine gesetzliche Basis bildet § 8a
Finanzdienstleistungsaufsichtsgesetz. Der Beirat
berdt die BaFin bei ihren Aufgaben im kollek-
tiven Verbraucherschutz, indem er Verbrau-
chertrends analysiert und dem Direktorium der
BaFin darlber Bericht erstattet.

Der Verbraucherbeirat ist berechtigt, grundsatz-
liche Stellungnahmen zu Verordnungsverfahren
und zu Verfahren zum Erlass von Verwaltungs-
vorschriften der BaFin abzugeben, sofern sie fir
den Verbraucherschutz relevant sind. Zudem
kann er die BaFin beraten, wenn diese in Ge-
setzgebungsverfahren Stellung nimmt.

Die zwolf Mitglieder des Beirats bestellt das
Bundesfinanzministerium. Vertreten sind
Wissenschaft, Verbraucher- und Anlegerschut-
zorganisationen, auBergerichtliche Streitsch-
lichtungssysteme, Gewerkschaften sowie

das Bundesministerium der Justiz und fur
Verbraucherschutz. Den Vorsitz hat Dorothea
Mohn vom Verbraucherzentrale Bundesverband
inne.

® 5.5 Schwerpunkt

Die neue Einlagensicherungsrichtlinie

2

Autorinnen: Gitta Greve, Melanie Poduschnik, BaFin-Referat fir Einlagensicherung und Entschadigungseinrichtungen

Einleger in Europa besser zu schiitzen - das ist
das wesentliche Ziel der neuen europdischen
Richtlinie Uber Einlagensicherungssysteme?8,
die am 2. Juli 2014 in Kraft getreten ist.

Recht auf Entschiddigung

Alle Einleger - Privatpersonen wie Unterneh-
men - haben kinftig einen Rechtsanspruch

28 RL 2014/49/EU, ABI. EU L 173/149.

darauf, fur ihre gedeckten Einlagen (siehe
Infokasten ,Einlagen®, Seite 52) entschadigt
zu werden, wenn ein Kreditinstitut die Einlagen
nicht mehr selbst zurliickzahlen kann und auch
keine Aussicht auf eine spatere Riickzahlung
besteht.?® Geschitzt sind, wie bislang auch,
maximal 100.000 Euro pro Einleger und pro
Kreditinstitut. Sparer genieBen darltber hinaus

29 Weitere Informationen sind abrufbar unter www.bafin.de.
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einen besonderen Schutz: Innerhalb von drei
bis zwo6lf Monaten nach Einzahlung - der Ent-
wurf des Umsetzungsgesetzes sieht eine Frist
von sechs Monaten vor - haben sie das Recht,
auch fur Einlagen entschadigt zu werden, die
Uber 100.000 Euro hinausgehen - und zwar bis
zur Héchstgrenze von 500.000 Euro. Voraus-
setzung: Die Einzahlung hangt mit bestimmten
Lebensereignissen zusammen, etwa mit einer
Heirat, einer Scheidung, Invaliditat, einer Abfin-
dung nach Auflésung eines Arbeitsvertrags und
dem Verkauf einer Privatimmobilie. Fir Einleger
in Deutschland bedeutet diese Neuregelung eine
deutliche Verbesserung: Dass in bestimmten
Fallen die gesetzliche Absicherung tber die Min-
destdeckung hinausgehen darf, ist in den noch
gultigen Vorschriften des deutschen Einlagen-
sicherungs- und Anlegerentschadigungsgeset-
zes (EAEG) nicht vorgesehen.

Pflicht fur alle Institute

Nach der neuen Richtlinie missen kinftig
samtliche Kreditinstitute einem gesetzlichen
Sicherungssystem zugeordnet sein - oder
einem System, das amtlich als Einlagensiche-
rungssystem anerkannt ist. Die Anerkennung
erfolgt durch die nationalen Aufsichtsbehérden,
in Deutschland also durch die BaFin. Kunf-

tig werden daher Kunden aller Institute einen
Rechtsanspruch auf Entschadigung haben. Die
BaFin wird die Sicherungssysteme hierzulande
auch umfassend beaufsichtigen, wie es bei den
gesetzlichen Entschadigungseinrichtungen jetzt
schon der Fall ist.

Noch sind Kreditinstitute von der Zuordnung

zu einer gesetzlichen Entschdadigungseinrich-
tung befreit, wenn sie einer institutssichernden
Einrichtung angehdren. In Deutschland sind das
die Sparkassen, Landesbanken, Landesbauspar-
kassen sowie die Volks- und Raiffeisenbanken.
Die Institutssicherung schutzt ein Institut vor
der Insolvenz, da die anderen Mitglieder es
schon dann stitzen, wenn es in eine finanzielle
Schieflage gerat. Die Kundengelder sind da-
durch mittelbar gesichert.

Deutsche Struktur kann bestehen bleiben

Trotz dieser gravierenden Neuerung kann die
historisch gewachsene Struktur der Einlagen-
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Einlagen

Einlagen sind Fremdmittel, die Kunden
den Banken Uberlassen. Zu den geschitz-
ten Einlagen zahlen Kontoguthaben wie
etwa Giroeinlagen, Sparguthaben, Tages-
und Termingelder und auf den Namen
lautende Sparbriefe sowie Forderungen,
die das Institut durch Ausstellung einer
Urkunde verbrieft hat, wie etwa Namens-
schuldverschreibungen.3® Nicht zu den
Einlagen zahlen zum Beispiel Inhaber-
und Orderschuldverschreibungen und
Verbindlichkeiten aus eigenen Wechseln.

sicherung in Deutschland bestehen bleiben.

Sie ist in Europa einzigartig und besteht aus
drei Saulen: den beiden gesetzlichen Entscha-
digungseinrichtungen EdB (Entschadigungs-
einrichtung deutscher Banken GmbH) und EdO
(Entschadigungseinrichtung des Bundesverban-
des Offentlicher Banken Deutschlands GmbH),
den institutssichernden Einrichtungen des Deut-
schen Sparkassen- und Giroverbands (DSGV)
und des Bundesverbands der Deutschen Volks-
und Raiffeisenbanken (BVR) und den freiwilligen
Einlagensicherungsfonds (ESF) der privaten und
der 6ffentlichen Banken.

Die gesetzlichen Einlagensicherungssysteme
EdB und EdO bleiben bestehen. Die Instituts-
sicherungssysteme des DSGV und des BVR
kénnen sich als Einlagensicherungssysteme
anerkennen lassen, wenn sie samtliche Vor-
aussetzungen dafir erfillen. Dazu muss unter
anderem ein Rechtsanspruch auf Entschadigung
gewahrt und - wie weiter unten ausgefihrt -
das erforderliche Zielvermégen angespart
werden.

Daneben kdénnen Einlagenkreditinstitute wei-
terhin freiwillig und zusatzlich dem Einlagensi-
cherungsfonds des Bundesverbands deutscher

30 Die Auflistung der beispielhaft genannten geschiitzten
und nicht geschitzten Finanzprodukte ist vorbehaltlich
der konkreten Vertragsausgestaltung und der entspre-
chenden Anspruchsberechtigung zu sehen. Sie stellt
keine abschlieBende Aufzahlung dar.
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Banken e.V. oder dem des Bundesverbands
der Offentlichen Banken e.V. angehéren. Diese
Systeme missen jedoch zukilinftig ausdriicklich
und gut sichtbar darauf hinweisen, dass sie den
Einlegern keinen Rechtsanspruch gewahren,
dass sie also nicht verpflichtet sind, Entschadi-
gungen zu zahlen.

Schnellere Entschiddigung

Die Richtlinie regelt auBerdem das Entschadi-
gungsverfahren sehr viel detaillierter als bis-
her — und sehr viel einlegerfreundlicher. Spa-
testens vom 1. Januar 2024 an muissen Einleger
ihre Entschadigung innerhalb von sieben Tagen
nach Feststellung des Entschadigungsfalls
erhalten. In Deutschland ist eine Verkilrzung
auf sieben Tage bereits ab dem 1. Juni 2016
vorgesehen. Derzeit muss eine Entschadigung
innerhalb von 20 Arbeitstagen nach Feststellung
eines Entschadigungsfalls ausgezahlt werden.

Fir Zweigstellen von Instituten, die geman

§ 53b Kreditwesengesetz in anderen Mitglied-
staaten des Europdischen Wirtschaftsraums
tatig sind, Ubernimmt in Zukunft eine inlandi-
sche Entschadigungseinrichtung das Entschadi-
gungsverfahren — im Namen und entsprechend
den Anweisungen der Entschadigungseinrich-
tung des Herkunftslandes. Die Betroffenen
mussen sich also nicht mehr selbst an die Si-
cherungseinrichtung im Herkunftsland wenden.
Zuvor muss aber die Entschadigungseinrichtung
des Herkunftslands der des Gastlands insbe-
sondere die finanziellen Mittel bereitstellen, die
diese flr die Entschadigung bendtigt.

Bessere Information

Eine weitere verbraucherfreundliche Neuerung:
Die Richtlinie konkretisiert und erweitert die
Informationspflichten der Kreditinstitute ge-
genlber den Einlegern. Die Institute mussen

in Zukunft Einleger auf einem standardisierten
Informationsblatt Uber die Zugehorigkeit zu
einem gesetzlichen oder anerkannten Einlagen-
sicherungssystem und Uber dessen Modalitaten
informieren, also etwa Uber die Sicherungs-
obergrenze, Erstattungsfristen und dartber, wie
sie Gemeinschaftskonten behandeln missen.
Das muss geschehen, bevor eine Geschéaftsbe-
ziehung aufgenommen wird. Der Kunde muss
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explizit bestdtigen, dass er diesen Informations-
bogen erhalten hat, und zwar bevor ein Vertrag
Uber die Entgegennahme von Einlagen geschlos-
sen wird. Danach muss ihm sein Institut den
Informationsbogen mindestens einmal im Jahr
zur Verfligung stellen.

Darlber hinaus miissen die Kreditinstitute

ihre Bestandskunden klinftig laufend Uber die
Erstattungsfahigkeit ihrer Einlagen informieren,
indem sie diese auf den Kontoauszligen be-
statigen. Zudem mussen die gesetzlichen und
die anerkannten Einlagensicherungssysteme
Einlegern auf ihren Internetseiten die erfor-
derlichen Informationen zur Verfligung stellen,
vor allem zu den Verfahrensbestimmungen und
den Bedingungen der Einlagensicherung nach
der novellierten Richtlinie. Diese Informationen
durfen die Institute nicht zu Werbezwecken
missbrauchen.

Ex-ante-Finanzierung

Um die Institute selbst in die Verantwortung

zu nehmen, sieht die Richtlinie vor, dass samt-
liche Einlagensicherungssysteme ex ante zu
finanzieren sind. In vielen EU-Staaten werden
Sicherungssysteme bisher ex post finanziert.
Das heiB3t, dass die Mitgliedsinstitute erst dann
Beitrage entrichten missen, wenn ein Entscha-
digungsfall eintritt. Was zur Folge hat, dass das
Einlagenkreditinstitut, welches den Entschadi-
gungsfall verursacht hat, keine Beitrage leistet,
da es insolvent ist.

Innerhalb der nachsten zehn Jahre muissen
daher alle Einlagensicherungssysteme ein Min-
destvermdégen von 0,8% der gedeckten Ein-
lagen ihrer Mitgliedsinstitute ansparen. Bis zu
30% der Finanzmittel dirfen die Institute als
unwiderrufliche Zahlungsverpflichtungen leisten.
Darlber hinaus dirfen die Sicherungseinrich-
tungen jahrlich maximal 0,5 % der gedeckten
Einlagen als Sonderbeitrage erheben, wenn die
bereits angesammelten finanziellen Mittel nicht
ausreichen, um einen aktuellen Entschadigungs-
fall zu finanzieren. Sollten sie weitere Mittel
bendétigen, missen sie Kredite aufnehmen, die
Uber langere Zeit durch jahrliche Sonderzah-
lungen getilgt werden kénnen. Die Europai-
sche Bankenaufsichtsbehdrde EBA (European
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* EBA-Leitlinien zur Beitragserhebung

Die Europaische Bankenaufsichtsbehdrde
EBA (European Banking Authority) hat zwei
Leitlinien erarbeitet, mit denen die Vorga-
ben der Richtlinie zur Beitragserhebung
konkretisiert werden sollen. Die endglltigen
Fassungen sollen bis zum Ende der Umset-
zungsfrist der Richtlinie im Juli 2015 in Kraft
treten und in den Mitgliedstaaten grundsatz-
lich bis Ende 2015 umgesetzt werden.

Eine Leitlinie zur Erhebung risikoorientierter
Beitrage wird vorgeben, welche Methoden
Einlagenkreditinstitute fir die Berechnung
der risikoorientierten Beitrdage zu Einla-
gensicherungssystemen zu verwenden
haben. Nach dieser Leitlinie sollen Insti-
tute, die aufgrund ihres Geschaftsmodells
ein erhohtes Risiko flr den Eintritt eines
Entschadigungsfalls bergen oder die Einla-
gensicherungssysteme in einem solchen Fall
besonders stark belasten wirden, kiinftig
einen entsprechend hdheren Beitrag ent-
richten. Auf diesem Gebiet nehmen die
deutschen Einlagensicherungseinrichtungen
eine Vorreiterrolle ein. Die meisten wenden

Banking Authority) hat zwei Leitlinien zur Bei-
tragserhebung entwickelt (siehe Infokasten).

Verkniipfung mit der Sanierungs- und
Abwicklungsrichtlinie

Die Einlagensicherungsrichtlinie ist inhaltlich
mit der Sanierungs- und Abwicklungsrichtlinie3!
verknUpft. Wenn Abwicklungstools angewendet
werden, werden die Einlagensicherungssyste-
me unter bestimmten Voraussetzungen an den
Kosten beteiligt, weil die AbwicklungsmaBnah-
men verhindern, dass ein Entschadigungsfall
festgestellt wird. Das Einlagensicherungssystem
soll sich héchstens mit dem Beitrag beteiligen,
den es hatte entschadigen miissen, wenn das
Institut nicht nach dem Abwicklungsregime der
europadischen Sanierungs- und Abwicklungs-
richtlinie gestlitzt worden ware. Die Einzelheiten

31 Vgl. Kapitel III 1.2.
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bereits sehr detaillierte risikogewichtete Bei-
tragsverfahren an.

Eine Leitlinie fir unwiderrufliche Zahlungsver-
pflichtungen wird die Voraussetzungen fir die
Zahlungsverpflichtungen europaweit einheitlich
regeln, die ein Institut anstelle von Bargeld ein-
setzen kann, um die anzusparenden Fondsmittel
aufzubringen.

Wenn Institute die Mdglichkeit nutzen, 30 %
ihrer Beitrage mittels Zahlungsverpflichtungen
zu erbringen, so missen sie mit den Einlagensi-
cherungssystemen eine Zahlungsverpflichtungs-
vereinbarung abschlieBen. Die Leitlinie regelt,
wie diese auszusehen haben. Zulassen dirfen
Einlagensicherungssysteme die Zahlungsver-
pflichtungen eines Kreditinstituts nur dann,
wenn die Wertpapiere vollstandig zu Gunsten
des jeweiligen Einlagensicherungssystems
gesichert sind und wenn die Sicherheiten aus
risikoarmen Schuldtiteln bestehen, flir das Ein-
lagensicherungssystem jederzeit zur Verfiigung
stehen und nicht mit Rechten Dritter belastet
sind.

regeln die Mitgliedstaaten bei der nationalen
Umsetzung.

Ferner raumt die Sanierungs- und Abwicklungs-
richtlinie den Sicherungssystemen, die bei einer
Insolvenz in die Rechte und Pflichten der Ein-
leger eintreten, deren Einlagen gedeckt sind,
einen vorrangigen Anspruch im Insolvenzver-
fahren ein. Durch diese Vorrangstellung erhal-
ten die Sicherungseinrichtungen eine hdhere
Auszahlung als ein regulérer Insolvenzglaubiger.

Richtlinienvorschlag der EU-Kommission

Auf die Neufassung der Einlagensicherungs-
richtlinie haben sich EU-Kommission, Rat und
Europaisches Parlament Ende 2013 geeinigt. Vo-
rausgegangen waren jahrelange Verhandlungen.
Die EU-Kommission hatte bereits Mitte 2010
einen Richtlinienvorschlag vorgelegt. Die Ver-
handlungen wurden jedoch zunachst vor dem
Hintergrund des Vorschlags der EU-Kommission
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fr eine neue Sanierungs- und Abwicklungs-
richtlinie zurtickgestellt. Die Kommission schlug
vor, innerhalb von acht Jahren ein Zielvermdgen
in Hohe von 1,5 Prozent der erstattungsfahigen
Einlagen fir den Sicherungsfonds anzusparen.
Zudem sollten die europaischen Sicherungs-
systeme verpflichtet werden, sich gegenseitig
Kredite zu gewahren.

Umsetzung mit weniger Spielrdumen

Die EU-Mitgliedstaaten mussen die meisten
Regelungen der neuen Einlagensicherungsricht-
linie bis zum 3. Juli 2015 in nationales Recht
umsetzen. In Deutschland sind das Einlagen-
sicherungs- und Anlegerentschadigungsgesetz
betroffen und die Beitragsverordnungen, die
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dieses Gesetz konkretisieren. Der deutsche
Gesetzgeber wird die Einlagensicherungs-
richtlinie in Form eines Einlagensicherungs-
gesetzes umsetzen. Die Belange der Anleger-
entschadigung werden inhaltlich unverandert
in einem Anlegerentschadigungsgesetz fort-
gefuhrt.

Die nationalen Gesetzgeber werden bei der Um-
setzung weit weniger Spielrdume haben als bei
der Vorlauferrichtlinie aus dem Jahr 1994, denn
die neue Richtlinie konkretisiert und erweitert
die bisherigen Vorgaben sehr stark. Mit dieser
maximalen Harmonisierung will man erreichen,
dass der gesetzliche Schutz der Einlagen in den 1I
Mitgliedstaaten einheitlich geregelt ist.

5.6 Verbraucherbeschwerden und
Anfragen

5.6.1 Kreditinstitute und Finanzdienst-
leister

Im Jahr 2014 bearbeitete die BaFin insgesamt
7.144 Eingaben zu Kredit- und Finanzdienstleis-
tungsinstituten (Vorjahr: 5.918), davon 6.842
Beschwerden und 229 allgemeine Anfragen

Tabelle 1 Beschwerden nach Instituts-
gruppen

Institutsgruppe Gesamtzahl der

Eingaben

Private Banken 3.955
Sparkassen 910
Offentliche Banken 192
Genossenschaftsbanken 805
Hypothekenbanken 40
Bausparkassen 378
Finanzdienstleister

(zum Beispiel Leasing- und 305
Factoringunternehmen)

Auslandsbanken 257

III

(siehe Tabelle 1 ,Beschwerden nach Instituts-
gruppen®). Darin enthalten sind 32 Falle, in
denen die BaFin gegentiber dem Petitionsaus-
schuss des Deutschen Bundestags Stellung
nahm. Daruber hinaus wandten sich 73 Einsen-
der an die BaFin, die um Informationen Uber
Altbanken, insbesondere deren Rechtsnachfol- v
ger, baten. Die Beschwerden waren in 1.139

Fallen erfolgreich. }

Die Beschwerden erstreckten sich nahezu tber
das gesamte Spektrum der Produkte bzw.
Dienstleistungen, die die beaufsichtigten Insti-
tute angeboten hatten. Die meisten Anfragen
und Beschwerden zum Kreditgeschaft erhielt v
die BaFin nach den Entscheidungen des BGH
zur Zulassigkeit von Bearbeitungsgebiihren bei
Verbraucherdarlehen3?; bei ihnen ging es vor
allem um deren Erstattung bzw. um die Verjah-
rung der Erstattungsanspriche. Auch die Frage,
wie hoch die Vorfalligkeitsentschadigung bei
der vorzeitigen Abldsung eines Immobilienkre- VI
dits sein dlrfe, war aufgrund der anhaltenden }

32 Urteile des Bundesgerichtshofs vom 13.05.2014 (Az.
XI ZR 405/12 und XI ZR 170/13) sowie vom 28.10.2014
(Az. XI ZR 348/13 und XI ZR 17/14).
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Niedrigzinsphase Gegenstand verschiedener
Beschwerden.

Die Eingaben zum Zahlungsverkehr betrafen wie
bereits in den vergangenen Jahren Uberwiegend
das Thema Uberweisungslaufzeit. Aber auch
zum Pféandungsschutzkonto (,,P-Konto") erreich-
ten die BaFin wiederholt Beschwerden, bei de-
nen Fragen der Kontenumwandlung, Gebuhren
sowie die Berechnung der pfandungsfreien Be-
trage den Schwerpunkt ausmachten. Wie schon
in der Vergangenheit ging es regelmaBig vor
allem um Probleme bei der Abwicklung einzelner
Vertragsverhaltnisse.

Kiindigung tibersparter Bausparvertrédge

Mehrfach beanstandeten Verbraucher 2014 die
Klndigung ihrer Ubersparten Bausparvertrage.
Sie erhofften sich davon eine Einflussnahme der
BaFin auf die Bausparkasse, um sie zur Riick-
nahme der Kindigung zu bewegen.

Zweck des Bausparens ist der Erwerb eines
Darlehensanspruchs. Erreicht oder Uberschrei-
tet das Guthaben eines Bausparvertrags jedoch
die Bausparsumme, kann kein Darlehensan-
spruch mehr erworben werden. Somit kann
aber auch der Zweck des Bausparens grund-
satzlich nicht mehr erreicht werden.

Bausparkassen berufen sich zumeist auf zivil-
rechtliche Regelungen zu Darlehensvertragen
nach § 488 BGB, wenn sie Ubersparte Bauspar-
vertrage kindigen, da in der Ansparphase der
Bausparer Darlehensgeber und die Bauspar-
kasse Darlehensnehmer ist. Nach Kenntnis der
BaFin sind Instanzgerichte und Ombudsleute
dieser Argumentation gefolgt und haben die
Kindigung von Bausparvertragen zumeist ak-
zeptiert. Die BaFin kann derartige Falle weder
verbindlich entscheiden noch hier Einfluss auf
die Bausparkassen nehmen.

Kiindigung der Konto- oder Geschéfts-
verbindung

Auch 2014 beschwerten sich Verbraucher bei
der BaFin, ihr Kreditinstitut habe ihr Konto ohne
Nennung von Grinden gekindigt.
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Die BaFin kann in solchen Fallen nicht weiter-
helfen. Grundsatzlich steht Kreditinstituten bei
KontoflUhrungsvertragen, die auf unbestimmte
Zeit geschlossen wurden, gemaB § 675h BGB
ein ordentliches Kiindigungsrecht zu. Zudem
sehen die Allgemeinen Geschaftsbedingungen
der Institute in der Regel nicht nur ein ordentli-
ches, sondern auch ein auBerordentliches Kiin-
digungsrecht vor. Macht ein Kreditinstitut von
seinen Kindigungsrechten im Rahmen seiner
geschaftspolitischen Entscheidungsfreiheit Ge-
brauch, kann die BaFin dies grundsatzlich nicht
beeinflussen. Allerdings muss das Kreditinstitut
bei einer ordentlichen Kindigung der Kontover-
bindung eine vertragliche Kiindigungsfrist von
mindestens zwei Monaten einhalten. Dagegen
ist das Institut nicht verpflichtet, dem Kunden
diesen Schritt zu begrinden.

Beschwerden zu Kreditantragen

Beschwerden erhielt die BaFin 2014 auch von
Verbrauchern, deren Darlehensantrage von den
Kreditinstituten abgelehnt worden waren.

Die BaFin ist hier nicht zustandig und kann
weder in die individuelle Kreditentscheidung
eingreifen noch diese Uberprifen. Denn auch

im deutschen Kreditwesen besteht Vertrags-
freiheit. Daher kénnen die Geldinstitute eigen-
standig entscheiden, ob und unter welchen
Voraussetzungen sie Antrage annehmen und
Vertrage abschlieBen. Einen Anspruch darauf,
ein Darlehen zu erhalten, hat der Verbraucher
nicht. Kreditinstitute missen aufgrund der Be-
stimmungen der Bankenaufsicht die Kreditwir-
digkeit des jeweiligen Kunden eingehend prifen,
um eventuelle Risiken der Darlehensvergabe
abzuschatzen, bevor sie ein Darlehen gewahren.
Priuft also ein Institut den Antrag und kommt
dabei zu dem Ergebnis, dass es aufgrund der
wirtschaftlichen Verhaltnisse dem Antragsteller
kein Darlehen gewahren kann, so ist dies eine
rein geschaftspolitische Entscheidung. Die BaFin
kann darauf keinen Einfluss nehmen.
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5.6.2 Investment- und Kapitalverwaltungs-
gesellschaften

In der Investmentaufsicht gingen 2014 ins-
gesamt 149 Anfragen und Beschwerden von
Verbrauchern ein.

Diese bezogen sich unter anderem auf die von
den Verwaltungsgesellschaften vereinnahmten -
insbesondere erfolgsbezogenen - Vergltungen,
die Wertentwicklung von Investmentvermdgen,
die Hohe der Ausschiittungen, Riicknahmepreise
und -fristen fir Fondsanteile und Auslagerungs-
verhaltnisse der Kapitalverwaltungsgesellschaf-
ten. Weitere Themen waren die Darstellung des
Risikos in Vertriebsunterlagen, Portfolioent-
scheidungen bei Altersvorsorgeprodukten, Falle
der Kiindigung des Verwaltungsrechts einer Ka-
pitalverwaltungsgesellschaft sowie bestehende
Vertriebszulassungen flr auslandische Fonds.

Bei den Eingaben zu offenen Immobilien-Pu-
blikumsfonds war die Abwicklung eines Fonds
haufigster Gegenstand. Meistens stellten die
Verbraucher Fragen zur Entwicklung der Ver-
kehrswerte und des Fondsvolumens sowie zu
Zeitpunkt und Umfang von Ausschittungen an
die BaFin.

In jedem einzelnen Fall ging die BaFin den Hin-
weisen nach und holte die erforderlichen Stel-
lungnahmen der beaufsichtigten Unternehmen
ein. Einen Anlass fur weitergehende Aufsichts-
maBnahmen gab es jedoch nur selten.

Verschiedene Eingaben gingen Uber die Aufsicht
nach dem Kapitalanlagegesetzbuch hinaus. Die
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BaFin bearbeitete diese daher in enger Abstim-
mung mit der Marktaufsicht nach dem WpHG.
Hierzu zahlten Probleme bei der Beratung und
Auftragsausflihrung durch Intermediare beim
Erwerb oder bei der Riickgabe von Fondsantei-
len, aber auch der Verdacht auf Insiderhandel
oder Marktmanipulation.

5.6.3 Versicherungsunternehmen

Mit 11.139 abgeschlossenen Eingaben ist bei
der BaFin 2014 ein Anstieg der bearbeiteten
Vorgange im Vergleich zum Vorjahr (10.868)

zu verzeichnen (siehe Tabelle 2 ,Eingaben je
Versicherungszweig"). Bei den Eingaben handelt
es sich um 9.058 Beschwerden, 487 allgemeine
Anfragen ohne Beschwerdehintergrund und 105
Petitionen, die die BaFin Uber den Deutschen
Bundestag oder das Bundesfinanzministerium
erreichten. Hinzu kamen 1.489 Schreiben, die
nicht in die Zustandigkeit der BaFin fielen.

Auf die Gesamtzahl der Eingaben bezogen,
gingen 28,1 % (Vorjahr: 29,7 %) der Verfahren
erfolgreich fir die Absender aus, 58,5% der
Eingaben waren unbegrindet und in 13,4 % der
Falle war die BaFin nicht zustandig. Berucksich-
tigt man nur die Vorgange, die in die Zustandig-
keit der BaFin fallen, ergibt sich eine Erfolgs-
quote von 32,5% (Vorjahr: 34,3 %).

Félle aus der Praxis

Versicherungsnehmer kédnnen unter bestimm-
ten Bedingungen in Widerspruch gegen solche
Lebensversicherungsvertrage gehen, die nach
dem so genannten Policenmodell abgeschlos-

Tabelle 2 Eingaben je Versicherungszweig seit 2010

ranken unfall AT Rechts: Gebiude/ sonstige  Besender-
2014 2.802 1.822 1.545 379 622 675 890 780 1.624
2013 2.874 1.604 1.927 331 550 635 822 570 1.555
2012 2.794 1.312 2.360 383 601 683 766 442 1.612
2011 3.230 1.390 2.218 459 674 741 898 400 1.615
2010 3.512 1.640 2.326 606 755 763 1.118 413 2.125

* Irrlaufer, Vermittler etc.
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sen wurden. Diese Mdglichkeit raumt ihnen die
neuere Rechtsprechung von BGH?3? und Euro-
paischem Gerichtshof (EuGH)3* ein. Nach Auf-
fassung des BGH kann ein Versicherungsnehmer
sein Widerspruchsrecht grundsatzlich weiterhin
nutzen, falls er dariiber nicht ordnungsgeman
belehrt wurde und/oder er keine Versicherungs-
bedingungen oder Verbraucherinformation
erhalten hat. Bei einem wirksam ausgelibten
Widerspruch muss der Versicherer den Vertrag
rickabwickeln, so dass der Kunde seine gezahl-
ten Pramien grundsatzlich zurtckerhalt.

Verbraucher wandten sich nach diesen hoch-
strichterlichen Entscheidungen immer wie-

der an die BaFin, um Rlckzahlungsanspriiche
gegenulber ihren Versicherern durchzusetzen.
In einem Fall war fraglich, ob der Versicherer
»in drucktechnisch deutlicher Form" Uber das
Widerspruchsrecht informiert hatte. Nach der
Rechtsprechung des BGH®*> muss der Kunde
diese Belehrung gesondert von den Ubrigen
Vertragsunterlagen erhalten. AuBerdem ist Be-
dingung, dass sie sich wesentlich vom Ubrigen
Text abhebt, zum Beispiel durch Fettdruck, eine
andere Farbe, Schriftart oder -groBe oder auch
durch Einrucken oder Einrahmen. Diese Vorga-
ben hatte der Versicherer aus Sicht der BaFin in
dem betreffenden Beschwerdefall erfillt.

Eine weitere Beschwerdeflihrerin hatte ihrem
Vertrag nach jahrelanger Laufzeit widerspro-
chen, da sie nicht tber ihr Widerspruchsrecht
belehrt worden sei. Der Versicherer ist in einem
solchen Fall verpflichtet, den Gegenbeweis
anzutreten. Er konnte belegen, dass der Kundin
eine ordnungsgemaBe Belehrung zugegangen
war: Im Rahmen einer Verpfandung hatte sie
selbst dem Versicherer die Original-Police Uber-
geben, und in dieser war auch die drucktech-
nisch hervorgehobene Widerspruchsbelehrung
enthalten.

33 Urteil des Bundesgerichtshofs vom 14.05.2014 (Az. IV ZR
76/11).

34 Entscheidung des Europdischen Gerichtshofs vom
19.12.2013 (Az. C-209/12).

35 Unter anderem Urteil des Bundesgerichtshofs vom
28.01.2004 (Az. IV ZR 58/03).
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Tabelle 3 Die wichtigsten Beschwerde-
griinde 2014

Art der Schadensbearbeitung/ 1.426
Verzdgerungen ’
Hbéhe der Versicherungsleistung 1.254
Deckungsfragen 1.031
Kindigung 941
Vertragsanderungen, 735
-verlangerungen

Werbung/Beratung/ 659
Antragsaufnahme

Tariffragen/ 510
Schadensfreiheitsklassen
Bearbeitungsqualitdt bzw. Dauer 442
der Beschwerdebearbeitung
Uberschussbeteiligung/ 391
Gewinngutschrift

Beitragszahlungen, 369
Mahnverfahren

Anlass zu weiteren Verbraucherbeschwerden
gaben auch die so genannten Kostenausgleichs-
vereinbarungen. Der Versicherungsabschluss
ist mit Kosten verbunden, die in der Regel im
Versicherungsbeitrag enthalten sind. Bei Netto-
policen hingegen trifft der Versicherungsnehmer
eine gesonderte Vereinbarung mit dem Versi-
cherungsmakler, -vertreter oder -unternehmen.
Nach der Rechtsprechung des BGH?3¢ haben
sowohl Versicherungsmakler als auch vertreter
selbst nach Kiindigung des Versicherungsver-
trags weiterhin Anspriiche aus der Verglitungs-
vereinbarung.

Anders liegen die Dinge jedoch, wenn der Versi-
cherungsnehmer die Kostenausgleichsvereinba-
rung auch mit dem Versicherungsunternehmen
verabredet hat. Hier entschied der BGH, dass
der Versicherer bei Abschluss einer Kostenaus-
gleichsvereinbarung nicht das Kiindigungsrecht
flr die Vereinbarung ausnehmen darf. Der BGH
will damit verhindern, dass der Kunde weiter

36 Unter anderem Urteil des Bundesgerichtshofs vom
20.01.2005 (Az. III ZR 251/04), Urteil des Bundesge-
richtshofs vom 14.06.2007 (Az. III ZR 269/06) sowie
Urteil des Bundesgerichtshofs vom 05.06.2014 (Az. III
ZR 557/13).
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mit der Zahlung der Abschlusskosten belastet
bleibt, auch wenn der Versicherungsvertrag en-
det, und dieser Umstand ihn davon abhalt, den
Versicherungsvertrag zu kiindigen.3”

5.6.4 Wertpapiergeschift

Auch im Jahr 2014 gingen zahlreiche Beschwer-
den zu Wertpapiergeschaften bei der BaFin ein.
Insgesamt 628 Beschwerden bezogen sich auf

Kredit- und Finanzdienstleistungsinstitute (Vor-
jahr: 671), hinzu kamen 379 schriftliche Anfra-
gen von Anlegern (Vorjahr: 467).

Finanzanalysen gaben ebenfalls Anlass zu Ein-
gaben. Dazu erhielt die BaFin sechs schriftliche
Beschwerden (Vorjahr: 22). Daneben beantwor-
tete sie 14 schriftliche Anfragen zur Auslegung
von § 34b Wertpapierhandelsgesetz, der maB-
geblichen Vorschrift fiir die Analyse von Finan-
zinstrumenten (Vorjahr: 37 Anfragen).

Fille aus der Praxis

Ein Beschwerdeflhrer beanstandete, ihm seien
ungewo6hnlich hohe Verwahrungsgebihren fir
sein Depot berechnet worden. Bei ihren Nach-
forschungen stellte die BaFin fest, dass das be-
troffene Institut in seinem Geblhrensystem in
einzelnen Konstellationen bestimmte Gattungen
nicht korrekt eingeordnet und deshalb fehler-
hafte Geblihren berechnet hatte. Das Institut
erstattete daraufhin allen betroffenen Kunden
die falschlich erhobenen Betrage.

In einem anderen Fall monierte die Beschwerde-
flhrerin, sie sei bei der Beratung zu Fondsanla-
gen hinsichtlich ihrer Risikobereitschaft nicht
korrekt aufgeklart worden. Wie sich heraus-
stellte, bezogen sich das urspriinglich erstellte
Beratungsprotokoll und der anschlieBende Kauf
auf unterschiedliche Produkte. Als die BaFin das
Institut mit diesem Sachverhalt konfrontierte,
bot es der Kundin eine Entschadigung an.

Auch der Fall einer weiteren Beschwerdeflhre-
rin endete mit einer Kompensation. Sie hatte
beanstandet, dass die Beratung fir eine Erstan-

37 Urteile des Bundesgerichtshofs vom 12.03.2014 (Az. IV
ZR 255/13 und Az. IV ZR 295/13).
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lage auBergewdhnlich kurz gedauert hatte. Die
BaFin verlangte von dem betreffenden Institut
eine Stellungnahme dazu, ob in einer solchen
Zeitspanne eine ausreichende Aufklarung Gber-
haupt denkbar sei. Das Institut bot der Kundin
daraufhin eine Entschadigung an.

5.6.5 Verbrauchertelefon

Unter der Rufnummer 0228 299 70 299 errei-
chen Birger das Verbrauchertelefon der BaFin.
Davon machten auch 2014 viele Burger Ge-
brauch. 25.681 Auskilnfte (Vorjahr: 22.027)
rund um Themen des Finanzmarkts erteilten die
Berater. Davon entfielen 40 % auf den Versiche- 11
rungs- und 44 % auf den Bankensektor; 11 %
der Anrufe betrafen die Wertpapieraufsicht. Die
Fragen der Verbraucher waren breit gefachert.
Viele Anrufer fragten, wann mit einer Entschei-
dung des BGH zum Bearbeitungsentgelt bei Ver-
braucherkrediten zu rechnen sei; nach der Ent-
scheidung des BGH im Mai 2014 hauften sich die
Fragen zur Verjahrungsfrist dieser Anspriche.
Gehauft haben sich Verbraucherfragen insbe-
sondere nach der Veroéffentlichung einer Studie
der Stiftung Warentest vom September 2014
zur Héhe der Zinsen fir die Inanspruchnahme
von Dispositionskrediten und zu Transparenz-
mangeln. Fragen zur Wertpapieraufsicht dreh-
ten sich vorwiegend um die Beratungspflicht der v
Anbieter und die Aussagekraft der Wertpapier-
verkaufsprospekte. Die Auskinfte der Telefon- }
berater zu Versicherern betrafen insbesondere
die Auszahlungssummen der Lebensversicherer
vor dem Hintergrund der Zinspolitik der Noten-
banken und die Tarifwechsel bei den Kranken-
versicherungen sowie Beitragsanpassungen.

III

5.6.6 Verbraucherschutzforum

Am 9. Dezember 2014 fand das dritte Verbrau-
cherschutzforum der BaFin statt. Rund 200
hochrangige Vertreter von Verbraucherschutz-
organisationen, Verbanden der Finanzwirt-
schaft, aus Wissenschaft und Politik tauschten VI
sich Uber die Entwicklungen und Perspektiven

der Allfinanzaufsicht im kollektiven Verbrau- }
cherschutz aus. In Vortragen informierten
Vertreter des Bundesfinanzministeriums, der
europaischen Aufsichtsbehérden, des Verbrau-
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cherzentrale Bundesverbands und der BaFin
selbst Uber den aktuellen Stand der Regulierung
in Deutschland und der EU. In Podiumsdiskus-
sionen eroérterten die Referenten auch mit dem
Fachpublikum, was die aktuellen und anstehen-
den Regulierungsvorhaben fir die kiinftigen
Aufgaben der BaFin im kollektiven Verbraucher-
schutz bedeuten. Das Forum machte deutlich,
welche neuen Herausforderungen auf die BaFin
als Allfinanzaufsicht im kollektiven Verbrau-
cherschutz zukommen. Die BaFin wird auch in
Zukunft den Austausch mit den Akteuren des
Verbraucherschutzes fordern und zum Verbrau-
cherschutzforum einladen.

5.7 Streitschlichtung

Neue Regeln zur alternativen Streitbeilegung
auch im Finanzsektor

Derzeit arbeitet die Bundesregierung daran, die
europadischen Vorgaben zur Streitschlichtung
umzusetzen. Hintergrund sind die EU-Richt-
linie Uber Alternative Streitbeilegung ADR
(Alternative Dispute Resolution)*® und die sie
erganzende Verordnung Uber Online-Streitbei-
legung ODR (Online Dispute Resolution)3°. Die
EU-Richtlinie schafft fir Verbraucher die Még-
lichkeit, im auBergerichtlichen Wege zu einer
Streitschlichtung mit Finanzdienstleistungsun-
ternehmen zu gelangen. Der Weg zu den Ge-
richten bleibt weiterhin offen. Kein Verbraucher
muss den Schlichtungsspruch akzeptieren.

Umsetzung der ADR

Die ADR ist bis zum 9. Juli 2015 in deutsches
Recht umzusetzen. Die Bundesregierung hat
hierzu einen Gesetzentwurf vorgelegt. Danach
soll es auch fir Finanzdienstleistungen bundes-
weit Streitbeilegungsstellen geben, mit deren
Hilfe sich die Parteien auBergerichtlich einigen
kdnnen. Nach dem Willen der Bundesregierung
soll dies so umgesetzt werden, dass die bereits
vorhandene Infrastruktur der Ombudsstellen in
diesem Sektor weitgehend erhalten bleibt. Die
Ombudsstellen erflllen zumeist bereits jetzt die
notwendigen Anforderungen, um als Verbrau-

38 RL 2013/11/EU, ABI. EU L 165/63.
39 Verordnung (EU) Nr. 524/2013, ABI. EU L 165/1.
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cherschlichtungsstelle nach der ADR anerkannt
zu werden: Sie mlssen unabhédngig sein und
handeln kénnen, ohne an Weisungen gebunden
zu sein. Ihre Mitarbeiter missen nachweislich
dafir qualifiziert sein, bei Streitigkeiten zu ver-
mitteln.

Transparenz

Ein wichtiger Gesichtspunkt, der bei den neu-
en Regelungen zu beachten ist, betrifft die
Transparenz des Verfahrens. Um ihr Vorgehen
nachvollziehbar zu machen, missen die Schlich-
tungsstellen zum Beispiel umfangreiche An-
gaben zum Prozedere auf ihren Internetseiten
bereitstellen. AuBerdem mussen sie es ermdg-
lichen, Beschwerden auch online entgegenzu-
nehmen. Die Anbieter von Finanzprodukten sind
ihrerseits verpflichtet, den Verbraucher in ihren
Allgemeinen Geschaftsbedingungen, auf ihren
Internetseiten und bei Beschwerden darauf hin-
zuweisen, dass er bei Streitfragen Schlichtungs-
stellen einschalten kann. Vermittlungsverfahren
sollen fir die Kunden madglichst nicht mit Kosten
verbunden sein. Sie dirfen auBerdem nicht
langer als 90 Tage ab dem Zeitpunkt dauern,

zu dem der Schlichtungsstelle die vollstandige
Beschwerdeakte vorliegt.

Treffen der Ombudsleute der deutschen Finanz-
wirtschaft

Im Dezember 2014 hat die BaFin-Schlichtungs-
stelle nach dem Kapitalanlagegesetzbuch zu
ihrem dritten Erfahrungsaustausch eingeladen.
Zahlreiche Vertreter der Ombuds- und Schlich-
tungsstellen in der deutschen Finanzbranche
nahmen an dem Treffen in Bonn teil. Ein vierter
Erfahrungsaustausch wird voraussichtlich im
Herbst 2015 stattfinden.

Hauptthemen kreisten auch 2014 um die
ADR-Richtlinie und den aktuellen Stand ihrer
Umsetzung. Das Bundesministerium der Justiz
und far Verbraucherschutz hatte dazu einen Ge-
setzentwurf vorgelegt. Diskutiert wurden unter
anderem die Zustandigkeiten im Anerkennungs-
verfahren, die Berichtspflichten der Schlich-
tungsstellen und die Auffangschlichtung.
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Inzwischen haben die europdischen Aufsichts-
behdérden ESMA und EBA Leitlinien fir die Be-
schwerdebearbeitung erlassen. Diese orientie-
ren sich an den Leitlinien von EIOPA. In einem
Vortrag skizzierte die BaFin die Entwicklung
der Leitlinien fir den Versicherungsbereich und
stellte dar, wie die Leitlinien von deutschen Un-
ternehmen in Zusammenarbeit mit der Aufsicht
umgesetzt werden. Dabei ging es insbesondere
um die Beschwerdemanagementfunktion, den
Beschwerdebericht, den Ablauf der Informati-

6 Erlaubnispflicht und Verfolgung von Geschéften ohne

Erlaubnis

6.1 Erlaubnispflicht

Die BaFin klart, ob Kapitalanlage- und Vorsorge-
angebote nach MaBgabe der Gesetze, deren
Einhaltung sie Uberpruft, erlaubnispflichtig sind.
Betreiben Unternehmen diese Geschéfte ohne
die erforderliche Erlaubnis, ermittelt die BaFin
gegen sie und setzt mit gewerbepolizeilichen
Mitteln durch, dass die Unternehmen den Er-
laubnisvorbehalt beachten. Dabei arbeiten BaFin
und Strafverfolgungsbehdrden eng zusammen.

Jeder Anbieter von Anlageangeboten hat die
Mdéglichkeit, sein Geschaftsvorhaben durch

die BaFin Uberprifen zu lassen. So erhdlt der
Anbieter Rechtssicherheit darliber, ob die ge-
planten Tatigkeiten nach dem Kreditwesenge-
setz (KWG), dem Versicherungsaufsichtsgesetz
(VAG), dem Zahlungsdiensteaufsichtsgesetz
(ZAG) oder dem Kapitalanlagegesetzbuch
(KAGB) erlaubnispflichtig sind.
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onsltbermittlung an den Beschwerdefihrer und
um das Verfahren der Beschwerdebeantwor-
tung.

In einem weiteren Vortrag gab die Ombuds-
stelle fur geschlossene Fonds e.V. (OGF) den
Tagungsteilnehmern einen Uberblick tiber ihren
Schlichtungsalltag und die haufigsten Probleme,
die mit den komplexen Strukturen von Fondsan-
lagen zusammenhangen.

II

Stellt die BaFin die Erlaubnispflicht fest, darf
der Anlageanbieter eine entsprechende Tatig-
keit erst dann aufnehmen, wenn die BaFin ihm
dies schriftlich erlaubt hat. Sollte er die erlaub-
nispflichtige Tatigkeit gewerbsmé&Big ausiben,
ohne die formliche Erlaubnis zu besitzen, macht
er sich damit strafbar. Die BaFin ist befugt,
derartige Geschafte auch unabhéangig von einer
maoglichen strafrechtlichen Verfolgung durch die
zustandigen Behorden zu untersagen und abwi-

III

ckeln zu lassen. v

Im Jahr 2014 erhielt die BaFin 988 Anfragen }
zur Erlaubnispflicht geplanter Geschaftsvorha-
ben (Vorjahr: 957). Insgesamt 738 Vorgange
schloss die BaFin bis zum Jahresende ab (Vor-
jahr: 653).

VI

Anhang
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® 6.1.1 Schwerpunkt

Bitcoin — Quo vadis?

Autor: Jens Minzer, BaFin-Referat fir Feststellung der Erlaubnispflicht, Prifungen unerlaubter Geschéaftsbetriebe und Verfolgung

unerlaubter Geschéfte aus dem Ausland

Wer im Internet Waren, Dienstleistungen,
IT-Anwendungen oder Freizeitangebote erwirbt,
zahlt beispielsweise in Euro und in US-Dollar,
oder aber - seit 2009 - mit der virtuellen Wah-
rung Bitcoins (BTC; siehe Infokasten ,Bitcoins
als Ersatzwahrung®, Seite 63).4°

Aktuelle Entwicklung

Die BaFin hat BTC bereits 2011 rechtlich ver-
bindlich als Finanzinstrumente in Form von
Rechnungseinheiten gemal § 1 Absatz 11
Satz 1 Kreditwesengesetz (KWG) qualifiziert.
Dies sind Einheiten, die mit Devisen vergleich-
bar sind, aber nicht auf gesetzliche Zahlungs-
mittel lauten. Dazu zahlen auch Ersatzwah-
rungen, die auf der Basis privatrechtlicher
Vereinbarungen als Mittel im Zahlungsverkehr
eingesetzt werden.

BTC sind kein E-Geld im Sinne des Zahlungs-
diensteaufsichtsgesetzes (ZAG), da es keinen
Emittenten gibt, der BTC unter Begriindung
einer Forderung gegen sich ausgibt. Dies ist
anders bei digitalen Wahrungen, hinter denen
ein zentraler Emittent steht. BTC sind auch kein
gesetzliches Zahlungsmittel und daher weder
Devisen noch Sorten.

Die Bafin hat zudem klargestellt, dass es keine
erlaubnispflichtige Tatigkeit nach dem KWG ist,
BTC als Ersatzwahrung zur Zahlung im Wirt-
schaftsverkehr zu nutzen. Auch stellt das Mining
(siehe Infokasten ,Bitcoins als Ersatzwahrung®,
Seite 63) der BTC an sich kein erlaubnispflich-
tiges Geschaft dar, da Miner BTC nicht selbst
emittieren oder platzieren. Ahnliches gilt fiir

40 Die Ausfiihrungen dieses Artikels beziehen sich auf BTC;
die Inhalte sind jedoch auf d@hnlich strukturierte digitale
Wahrungen ohne zentralen Emittenten Ubertragbar.

den An- und Verkauf geschirfter oder erwor-
bener BTC: Sie sind grundsatzlich nicht erlaub-
nispflichtig. Treten allerdings weitere Umstande
hinzu, kdnnen Erlaubnispflichten entstehen.
Fehlt dann die Erlaubnis, kann eine Straftat
nach § 54 KWG vorliegen.

Banken und Finanzdienstleister, die bereits eine
Erlaubnis zum Handel mit Finanzinstrumenten
besitzen, dlirfen ohne weitere Erlaubnisanforde-
rungen auch Geschafte mit BTC betreiben.

Aufgrund der weltweiten Einsatzmdéglichkeit von
virtuellen Wahrungen bedarf es aber langfristig
eines international bzw. zumindest europadisch
abgestimmten Vorgehens. Dabei muss auch
dem Umstand Rechnung getragen werden, dass
virtuellen Wahrungen aufgrund ihrer techni-
schen Ausgestaltung ein erhebliches Risiko
anhaftet, zur Terrorismusfinanzierung und Geld-
wasche genutzt zu werden.

Plattformen und Borsen

Obwohl es eine der Ideen des BTC-Projekts
war, Finanzintermediare Uberfllissig zu machen,
treten derzeit viele Unternehmen an den Markt,
um Dienstleistungen rund um BTC anzubieten.

Oft lauft der Handel mit BTC Uber Inter-
net-Plattformen, die zum Teil auch als Bdrsen
bezeichnet werden. Die Frage der Erlaubnis-
pflicht lasst sich nur beantworten, wenn man
die technische und vertragliche Umsetzung der
Geschafte im Einzelnen betrachtet:

Bei entgeltlichen Web-Verzeichnissen von Per-
sonen, die Angebote zum Kauf oder Verkauf von
BTC anbieten, handelt es sich regelmaBig um
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