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Basel II und internationaler Bankenwettbewerb

Patrik Buchmiiller und Christian Macht*
Universitat Tiibingen

The Basel Committee’s agreements on international banks’ capital adequacy intend to
foster competitive equality in the international banking market. It is shown that the New
Basel Capital Accord puts this goal at risk by introducing a multitude of options for na-
tional supervisors. Moreover, the supervisory review process offers large discretionary
scope for promoting the national banking sector. To prevent a possible softening of the
Capital Accord the authors propose an intensive monitoring of the national interpreta-
tion of Basel II by the Basel Committee or its subgroups. Improved disclosure require-
ments could also reduce the peril of a race to the bottom among national supervisors and
regulatory capture giving rise to supervisory negligence and inadequacy of bank capital.

Keywords: Basel II, Banking Regulation, International Banking Competition,
Regulatory Capture
JEL-Codes: G21,G28

1 Einfithrung

Banken' titigen risikobehaftete Geschiifte gegen Entgelt, um Gewinne
auf Wettbewerbsmirkten zu erzielen. Eine wesentliche Grundlage der
Bankenregulierung ist das systemische Risiko einer iibergreifenden Ban-
kenkrise, das die einzelnen Banken als externen Effekt in ihren Ge-
schiftsentscheidungen nicht gebiihrend berticksichtigen. Banken haben
somit den Anreiz, eine gesamtwirtschaftlich gesehen ineffizient niedrige
Menge an Eigenkapital zu halten. Ansatzpunkt der Bankenregulierung ist
das einzelne Kreditinstitut, da erst durch dessen — oftmals nur vermutete
— Insolvenz systemische Risiken schlagend werden.? Zur Sicherung der
Solvenz von Banken schreiben die Aufsichtsinstitutionen Mindesteigen-
kapitalanforderungen vor.’

*  Wir bedanken uns bei den Teilnehmern des Seminars «Ausgewihlte Themen der internationalen
Wirtschaftsordnung» an den Universitidten St. Gallen und Tiibingen, insbesondere HEINZ HAUSER und
MARTIN NETTESHEIM, fiir wertvolle Hinweise. Unser Dank gilt ausserdem WERNER NEUS und
CHRISTOPH KIMMEL fiir ihre konstruktiven Anmerkungen.

1 Unter «Banken» werden im Folgenden Kreditinstitute im Sinne von Art. 1 der EG-Richtlinie 2000/12
iiber die Aufnahme und Ausiibung der Titigkeit der Kreditinstitute verstanden.

2 Zur allgemeinen Begriindung der Bankenregulierung siche u.a. GOODHART ET AL. (1998) Kap. | und
3; sowie DEWATRIPONT und TIROLE (1994) Kapital 2 und 3. Zur unterschiedlichen Wahrnehmung von
Risiko auf Mikro- und Makroebene siehe u. a. HELLWIG (1995; 1998).

3 Der 6konomische Sinn der Eigenkapitalregulierung ist umstritten und wird in einer Vielzahl theoreti-
scher Arbeiten analysiert, z. B. FREIXAS und ROCHET (1997) Kap. 7 und 9; GEHRIG (1995); oder BLUM
(1999).
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Marktversagen in Form eines externen systemischen Effektes kann auch
grenziiberschreitend auftreten. Schwach gesicherte nationale Kreditinsti-
tute konnen durch weltweite Finanzmarktverflechtungen auslandische
Finanzsysteme anstecken und transnationale Bankenkrisen auslosen.
Nationale Regulierungs- und Aufsichtsbehtrden kénnten insofern mogli-
cherweise die nationale Wohlfahrt erh6hen, indem sie zu Lasten der
Stabilitdt des internationalen Finanzsystems ihre nationalen Institute lax
regulieren und ihnen damit zumindest kurzfristige Vorteile im internatio-
nalen Wettbewerb verschaffen.*

Die Relevanz dieser Problematik kann anhand der internationalen Ex-
pansion japanischer Banken in den achtziger Jahren verdeutlicht werden,
die in erster Linie auf niedrige nationale Eigenkapitalanforderungen zu-
riickgefiihrt wurde.’ Gegen diesen aus ihrer Sicht unfairen Wettbewerbs-
vorteil japanischer Banken wehrten sich die US-amerikanischen Banken
durch politische Einflussnahme. Der daraus resultierende Druck der US-
Regierung hinsichtlich gleicher Wettbewerbsbedingungen zwischen US-
amerikanischen Banken und ihren japanischen Konkurrenten war letzt-
endlich massgeblich verantwortlich fiir das Zustandekommen der Baseler
Eigenkapitalvereinbarung von 1988 (Basel 1).° Der Baseler Ausschuss fiir
Bankenaufsicht begriindete diese Vereinbarung iiber Mindesteigenkapi-
talstandards fiir international tdtige Kreditinstitute mit den Zielen des
Abbaus von Wettbewerbsverzerrungen zwischen internationalen Banken
sowie der Stirkung der Stabilitéit des internationalen Bankensystems.’

Der Einfluss der Baseler Eigenkapitalvereinbarung auf die japanische
Bankenlandschaft war jedoch nur gering, da die japanische Aufsicht ge-
geniiber ihren nationalen Banken sehr nachsichtig blieb. Das japanische
Beispiel zeigt, dass eine laxe Regulierung dem Bankensektor eines Lan-
des zwar kurzfristige Wettbewerbsvorteile bescheren kann, aber auch ei-
ne Bankenkrise mitverursachen kann. Die Wahl niedriger nationaler Auf-
sichtsstandards zur Erhohung der Wettbewerbsfihigkeit des inlandischen
Finanzsektors muss angesichts der fatalen Konsequenzen der Banken-
krise fiir die japanische Wirtschaft ex post allerdings verurteilt werden.®

4 Zum Regulierungswettbewerb siche u.a. TIEBOUT (1956); SINN (2003); und aus juristischer Sicht SYKES

(2000); BAGHERI und NAKAJIMA (2002).

Vgl. BONN (1998) S. 221 f.

6 Vgl BARDOS (1987); sowie OATLEY (2000). Einen hervorragenden Uberblick iiber die Entstehungsge-

schichte von Basel I bietet WALKER (2001) mit umfangreichen weiteren Nachweisen.

Vgl. BASEL COMMITTEE ON BANKING SUPERVISION (1988) S. 1.

8  Es gibt jedoch in der Krisenbewiltigung keinen Konigsweg. So gilt die nachsichtige Politik bei der
Behandlung der Savings & Loan Krise in den USA als erfolgreicher Sanierungsweg.

w

~
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Ein race to the bottom hinsichtlich der Strenge der nationalen Bankenauf-
sicht kann somit allenfalls mit einem beschrinkten Zeithorizont der Ent-
scheidungstriger oder politischer Einflussnahme von Bankenkreisen be-
griindet werden, wobei die kurzfristigen Wettbewerbsvorteile der Banken
gegeniiber der Gefahr einer die Allgemeinheit treffenden Bankenkrise
hoher gewichtet werden.

Internationale Eigenkapitalstandards sind sinnvoll, wenn sie die Einfluss-
nahme der Banken auf ihre Aufsichtsinstitutionen begrenzen. Indem die
nationale Aufsicht eine internationale Vereinbarung iiber Mindeststan-
dards abschliesst, wird die Gefahr von regulatory capture verringert.
Durch die internationale Vereinbarung verpflichtet sich die Bankenauf-
sicht zu einheitlichen Mindeststandards und beugt somit supervisory neg-
ligence vor.

Trotz grundsétzlich positiver Wirkung wurde bei Basel I die geringe Risi-
kosensitivitit kritisiert.” Um die bestehenden Mingel der internationalen
Eigenkapitalvereinbarung zu beheben, arbeitet der Baseler Ausschuss
seit 1999 an einer Neuen Baseler Eigenkapitalvereinbarung (Basel II), die
er im vierten Quartal 2003 verabschieden will. Die aktuellen Vorschlige
des Baseler Ausschusses sind im dritten Konsultationspapier (nachfol-
gend CP3 [Third Consultative Paper])'’ enthalten, das im April 2003 ver-
offentlicht wurde. Dieses bildet die Grundlage der folgenden Analyse
hinsichtlich der Wettbewerbswirkungen der Neuen Baseler Eigenkapital-
vereinbarung.

Die Neue Baseler Eigenkapitalvereinbarung basiert auf drei Sdulen.
Sdule 1 enthélt modifizierte Vorschriften zur Berechnung der Mindest-
eigenkapitalanforderungen fiir das Kreditrisiko sowie erstmals eine di-
rekte Kapitalunterlegung des operationellen Risikos. Ebenfalls neu ein-
gefiihrt werden soll das aufsichtliche Uberpriifungsverfahren als zweite
Sdule von Basel I1. In dessen Rahmen liberwachen die nationalen Auf-
sichtsbehdrden, ob die ihrer Aufsicht unterliegenden Banken die Min-
desteigenkapitalanforderungen der ersten Sdule korrekt bestimmen. Zu-
dem iiberpriifen die nationalen Aufsichtsbehorden die Eigenkapitalunter-
legung sonstiger Risiken sowie die Einhaltung qualitativer Vorschriften

9  Zu den Mingeln der Baseler Eigenkapitalvereinbarung von 1988 vgl. BASEL COMMITTEE ON BANKING
SUPERVISION (1999a).

10 Vgl. BASEL COMMITTEE ON BANKING SUPERVISION (2003a). Deutlich kiirzer und meist ausreichend:
BASELER AUSSCHUSS FUR BANKENAUFSICHT (2003a). CP3 enthilt drei wesentliche Teile. Teil 1 spezifi-
ziert den Anwendungsbereich, Teil 2 ist das eigentliche Regelwerk und Teil 3 beinhaltet neun
Anhinge. Basel II soll ab 2007 als nationales Recht Anwendung finden.
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und verhdngen Sanktionen gegeniiber Banken, deren Eigenkapital relativ
zu den eingegangenen Risiken zu gering ist. Mit der dritten Saule von
Basel II bezweckt der Baseler Ausschuss erstmals explizit die Stdrkung
der Marktdisziplin. Dabei werden Banken zur Offenlegung von Informa-
tionen verpflichtet, die den Marktteilnehmern die Einschédtzung des
bankspezifischen Risikos erleichtern sollen.

Basel II hat, wie die Eigenkapitalvereinbarung von 1988, die Erhohung
der Stabilitidt des Bankensystems und die Schaffung eines level playing
field zum Ziel."! Die Beriicksichtigung der Wettbewerbsgleichheit in- und
ausldandischer Banken bei der Konzeption der Eigenkapitalunterlegung ist
sinnvoll, da bankaufsichtliche Massnahmen bisher explizit aus internatio-
nalen Handelsvereinbarungen ausgenommen sind.'? Bei der Analyse von
Wettbewerbswirkungen muss beriicksichtigt werden, dass eine vollstandi-
ge internationale Vereinheitlichung der Aufsichtsnormen und -praktiken
nicht notwendigerweise gesamtwirtschaftlich optimal ist. Zur Forderung
nationaler Finanzmarktbesonderheiten und zur Erhaltung eines Wettbe-
werbsprozesses bei der Konzeption von Aufsichtsprinzipien konnen un-
terschiedliche nationale Aufsichtsregelungen durchaus zweckmassig sein.
Geringere nationale Anforderungen sind aber abzulehnen, wenn sie vor-
wiegend dazu dienen, den nationalen Bankensektor gegeniiber ausldndi-
scher Konkurrenz zu schiitzen oder ihm Wettbewerbsvorteile im Ausland
zu verschaffen und dabei potenziell dessen Stabilitdt gefahrden.

Im Folgenden wird untersucht, ob Basel II das angestrebte level playing
field erreichen kann. Dabei werden zunéchst die nationalen Wahlrechte
zur Bestimmung der Eigenkapitalanforderungen identifiziert und auf ihre
Wettbewerbswirkungen hin beurteilt. Im dritten Abschnitt werden die
Wettbewerbswirkungen der erstmals in die Eigenkapitalvereinbarung
aufgenommenen Regelung des aufsichtlichen Uberpriifungsverfahrens
analysiert. Der vierte Abschnitt zeigt, dass die vom Baseler Ausschuss
ebenfalls neu verfolgte Forderung der Marktdisziplin zu einem verbesser-
ten level playing field beitragen kann. Abschliessend werden die Ergeb-
nisse zusammen mit einigen Schlussfolgerungen dargestellt.

11 Vgl. BASEL COMMITTEE ON BANKING SUPERVISION (1999b) S. 4-10; BASLER AUSSCHUSS FUR BANKEN-
AUFSICHT (2001) S. 6 ff.

12 Vgl. General Agreement on Trade in Services (GATS), 15. April 1994, Annex on Financial Services,
No. 2 lit. a.
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2 Siule 1 - Mindesteigenkapitalanforderungen

Im Folgenden wird nach einer kurzen Darstellung der unterschiedlichen
Ansitze zur Bestimmung des Kredit- und operationelien Risikos gezeigt,
dass zahlreiche nationale Wahlmoglichkeiten in den Regeln zur Bestim-
mung der Eigenkapitalanforderung innerhalb der ersten Sdule die ange-
strebte Wettbewerbsgleichheit international titiger Banken gefdhrden.
Sofern eine nationale Bankenaufsichtsinstitution die Eigenkapitalanfor-
derungen an die ihrer Aufsicht unterliegenden Banken niedrig halten will,
kann sie dies durch geeignete Implementierung von Basel II erreichen.

2.1 Die Grundkonzeption der ersten Siule

Neben den in dieser Analyse wesentlichen nationalen aufsichtlichen
Wahlrechten bestehen in Basel II grundlegende Optionen auf Banken-
seite. Dabei konnen Banken in Sdule 1 zwischen verschiedenen Ansitzen
zur Bestimmung ihrer Eigenkapitalanforderung wihlen. Sowohl fiir das
Kredit- als auch fiir das operationelle Risiko stehen drei Optionen zur
Auswahl, die zunehmend komplexer und risikoempfindlicher sind (vgl.
Abbildung I).

Abbildung 1 Optionen zur Berechnung des Kredit- und operationellen

Risikos
(1) Standardansatz (1) Basisindikatoransatz
(2) IRB-Basisansatz (2) Standardansatz
(3) Fortgeschrittener IRB-Ansatz (3) Fortgeschrittene Messansatze (AMA)

Quelle:  BASEL COMMITTEE ON BANKING SUPERVISION (2003b) Tz. 12.

Nach dem Standardansatz fiir das Kreditrisiko erfolgt die Eigenkapital-
unterlegung einzelner Kredite weitgehend wie in Basel I pauschal tiber
Risikogewichte, die auf Grundlage der Bonititsbeurteilungen externer
Rating-Agenturen ermittelt werden. In den auf internen Ratings basie-
renden Ansitzen (Internal Ratings-Based Approaches, IRB-Ansitze) sol-
len die Banken ihr Kreditrisiko iber interne Schitzungen der Ausfall-
wahrscheinlichkeit ihrer Forderungen bestimmen. Die weiteren Kennzah-
len zur Bestimmung der Eigenkapitalunterlegung (Verlustquote bei Aus-
fall der Forderungen, erwartete Hohe der Forderungen zum Zeitpunkt
des Ausfalls, Restlaufzeit der Forderungen) werden im /RB-Basisansatz
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von den Aufsichtsinstitutionen vorgegeben. Diese Kennzahlen diirfen im
fortgeschrittenen IRB-Ansatz bankintern geschitzt werden. Die Unterle-
gung des operationellen Risikos wird im Basisindikatoransatz iiber eine
vorgegebene Quote des Bruttoertrages beziffert. Der Standardansatz dif-
ferenziert dagegen das Risiko nach verschiedenen Geschiftsbereichen,
deren operationelles Risiko jeweils mit einer gesonderten Quote ihres
Bruttoertrags quantifiziert wird. In den fortgeschrittenen Messansiitzen
(Advanced Measurement Approaches, AMA) muss das operationelle
Risiko auf Basis historischer Verlustfille bestimmt werden.

Der Baseler Ausschuss will die Ansétze so kalibrieren, dass bei Anwen-
dung der Standardansitze die Eigenkapitalanforderung an international
tatige Banken gegeniiber Basel I im Durchschnitt unverindert bleibt."?
Mit Anwendung der IRB- und AMA-Ansitze sollen die international
titigen Banken ihre Eigenkapitalanforderungen durchschnittlich verrin-
gern konnen, damit sie trotz hoher Umsetzungskosten einen Anreiz zur
Nutzung dieser Verfahren erhalten.'* Die Eigenkapitalausstattung einer
Bank, die IRB- oder AMA-Ansétze verwendet, muss allerdings 2007 min-
destens 90% und 2008 mindestens 80% ihrer nach Basel I bestimmten
Eigenkapitalanforderung betragen. Zudem behilt sich der Baseler Aus-
schuss vor, die mogliche Eigenkapitalersparnis auch tiber 2008 hinaus zu
begrenzen."

Die Einzelregelungen von Basel 11 beeinflussen die Wettbewerbssituation
zwischen den einzelnen Bankensystemen, da deren Besonderheiten ge-
fordert oder behindert werden konnen. Dabei haben sich die nationalen
Regierungen und Aufsichtsinstitutionen zu den Verfechtern nationaler
Interessen gemacht.'® So hat z.B. Deutschland die Einfiihrung des IRB-
Basisansatzes beim Kreditrisiko unter Androhung eines Vetos durchge-
setzt, da viele Sparkassen und Genossenschaftsbanken in absehbarer Zeit
keinen fortgeschrittenen IRB-Ansatz zur Messung des Kreditrisikos hat-

13 Vgl. BASEL COMMITTEE ON BANKING SUPLRVISION (2003c). Ahnliche Aussagen lassen sich auch im
zweiten Konsultationspapicr vom Januar 2001 finden, vgl. BASLER AUSSCIIUSS FUR BANKENAUFSICHT
(2001) Tz. 46.

14 So sollte z. B. die Anwendung des IRB-Basisansatzes die Eigenkapitalanforderung gegeniiber dem
Standardansatz um durchschnittlich 2-3% verringern, vgl. BASLER AUSSCHUSS FUR BANKENAUFSICHT
(2001) Tz. 48.

15 Vgl. Tz. 23. Teilzifferangaben beziehen sich — soweit nicht anders gekennzeichnet — auf BAsSEL CoM-
MITTEE ON BANKING SUPERVISION (2003a).

16 In dicsem Zusammenhang ist die Warnung von JOCHEN SANI0, des Prisidenten der Bundesanstalt fiir
Finanzdienstleistungsaufsicht, bemerkenswert: «Kein Mitglicdsstaat darf fiir sein Bankensystem unge-
rechtfertigte Sondervorteile herausholen. Daran sollten wir uns manchmal auch sclbst crinnern», vgl.
SANIO (2002) S. 16.

Reproduced with permission of the copyright owner. Further reproduction prohibited without permission.



ten implementieren konnen.'” Ebenfalls mit einer Vetodrohung konnte
Deutschland die Sonderbehandlung von Krediten an kleine und mittlere
Unternehmen (KMU) durchsetzen und Risikozuschlige fiir langfristige
Kredite weitgehend abwehren. Damit sollten die traditionell langfristigen
Kreditbeziehungen zwischen deutschen Unternehmen und Banken und
insbesondere der in seiner Finanzierung stark von Bankkrediten abhéngi-
ge deutsche Mittelstand geschiitzt werden.'® Insofern sind die Kernrege-
lungen von Basel II als ein Kompromiss zur Erhaltung des gegenwidirtigen
Wettbewerbsgleichgewichtes zwischen den unterschiedlichen nationalen
Finanzsystemen zu werten.

Die dritte quantitative Auswirkungsstudie (nachfolgend QIS3 [Third
Quantitative Impact Study]) des Baseler Ausschusses zeigt, dass europdi-
sche Banken im internationalen Vergleich iiberdurchschnittlich von den
gegenwiirtigen Baseler Vorschligen profitieren.'” Innerhalb der Gruppe
der europiischen Banken haben die international tdtigen deutschen Ban-
ken hingegen einen starken Anstieg ihrer Eigenkapitalanforderungen zu
befiirchten.?® Da risikosensitivere Eigenkapitalnormen Banken mit gerin-
gen Risiken begiinstigen und Banken, die relativ hohe Risiken eingehen,
hoheren Eigenkapitalanforderungen unterwerfen sollen, ist eine entspre-
chende Verschiebung der Wettbewerbsposition zu erwarten und sogar ge-
wiinscht.”’ Diese positive Lenkungswirkung von Basel II mit dem einher-
gehenden Ziel eines internationalen level playing field ist jedoch dadurch
in Frage gestellt, dass die nationalen Aufsichtsbehorden versuchen, in den
Einzelregelungen von Basel II eine gegeniiber dem «tatséchlichen Risi-
ko» ihrer Banken zu niedrige Eigenkapitalanforderung durchzusetzen.?
Wichtigstes Instrument einer solchen Protektion des nationalen Banken-
sektors ist die Durchsetzung und Ausnutzung nationaler Wahlrechte.

17 Vgl. SANI0 (2002) S. 19: SANIO spricht in diesem Zusammenhang von «existenzieller Bedeutung» die-
ses deutschen Anliegens.

18 Vgl u. a. MEISTER (2003) sowie DEUTSCHER BUNDESTAG (2001).

19 Vgl. BASEL COMMITTEE ON BANKING SUPERVISION (2003d).

20 Dics licgt v.a. an den hohen Ausfallwahrscheinlichkeiten deutscher Kreditnehmer, die zu hohen
Eigenkapitalanforderungen in den auf internen Verlustschitzungen basierenden IRB-Ansiitzen fiih-
ren; vgl. DEUTSCHE BUNDESBANK (2003) S. 7.

21 Nur bei identischen Strukturen der Eigenkapital- und Risikokomponenten kiime es bei ciner Reform
der Eigenkapitalnormen nicht zur Verschiebung der Wettbewerbsverhiltnisse; vgl. REGNERY (1994)
S. 39-42.

22 Die dabei auftretende Problematik der Risikodelinition, -bedeutung und -messung kann aufgrund ih-
rer Komplexitidt im Rahmen dieses Beitrags nicht behandelt werden. Schon allein die grundlegende
Frage nach dem Wesensgehalt von «Risiko» ist nicht eindcutig zu beantworten. Deshalb kdnnen im
Folgenden nur Einzelregelungen, die als nicht risikoadédquat erscheinen, herausgehoben werden, ohne
das «tatséchliche Risiko» zu quantilizieren.

Reproduced with permission of the copyright owner. Further reproduction prohibited without permission.



2.2 Nationale Wahlrechte der Aufsichtsbehorden in Saule 1

Die nationalen Gesetzgeber und Aufsichtsbehérden entscheiden, auf wel-
che Institute Basel II angewendet wird, da die Vereinbarungen des Base-
ler Ausschusses als solche keinerlei rechtliche Bindungskraft besitzen.
Der Baseler Ausschuss empfiehlt die Anwendung auf «international tétige
Banken». Damit ist ein level playing field zwischen rein inldndisch tdtigen
Banken und auslindischen Banken nicht gewihrleistet.” Die nationalen
Aufsichtbehdrden konnen somit national tétige Institute, die unter Basel
IT mit hoheren Anforderungen konfrontiert wiren, schiitzen, indem sie
die Anwendung von Basel II auf international titige Institute beschrén-
ken, was z. B.in den USA gegenwirtig vorgesehen ist.* Eine andere Mog-
lichkeit, um nationale Institute zu begiinstigen, ist eine modifizierte Uber-
nahme der Baseler Anforderungen oder die Verankerung von geeigneten
Wahlrechten in der Neuen Baseler Eigenkapitalvereinbarung. Dies ist der
EU und Deutschland weitgehend gelungen, wie im Folgenden gezeigt
wird.

2.2.1 Kreditrisiko: Standard-Ansatz

Der Standard-Ansatz zeigt die Intention des Baseler Ausschusses hin zu
einer Anwendung von Basel II iiber international titige Banken hinaus,
da von diesen die Verwendung von IRB-Ansitzen erwartet wird.” Der
Standard-Ansatz ist demnach fiir den internationalen Wettbewerb rele-
vant, da er voraussichtlich der Mehrzahl der Banken in Europa und ins-
besondere in Deutschland zur Bestimmung des regulatorischen Eigen-
kapitals dienen wird.”® Auch diirfte er von vielen Schwellenlindern als
Einstieg in die Neue Baseler Eigenkapitalvereinbarung verwendet werden.

23 Welches urspriinglich auch nicht intendiert war. Vorwiegend national tétige Institute sind nicht die
wesentliche Zielgruppe des Bascler Ausschusses, vgl. u.a. BASEL COMMITTEE ON BANKING SUPER-
VISION (1997) S. 7; und BASEL. COMMITTEE ON BANKING SUPERVISION (2003a) Tz. 1. Lediglich BASEL
COMMITTEE ON BANKING SUPERVISION (2003b, Tz. 56) stellt die Ausweitung auf andere Banken in den
Gestaltungsrahmen der nationalen Aufsicht.

24 Vgl. MEISTER (2003) S. 4.

25 Die Ausweitung des Anwendungsbereiches vollzieht sich allerdings durch die «Hintertiire», da als
Zielgruppe explizit nur international titige Banken genannt werden; vgl. die Nachweise in Fn. 23. Ob
die damit einhergehende Zunahme der Regulierungsdichte forderlich ist, soll hier nicht hinterfragt
werden.

26 Banken, die den Standardansatz verwenden, sind allerdings nur fiir einen geringen Teil des gesamten
Kreditvolumens verantwortlich. Nach Schitzung der Bundesbank haben sic cinen Anteil von weniger
als einem Viertel der gesamten Bilanzsumme der deutschen Banken; vgl. LOEPER (2003) S. 10.

Reproduced with permission of the copyright owner. Further reproduction prohibited without permission.



In den jiingsten Baseler Vorschlidgen findet sich eine Reihe von Wahl-
moglichkeiten.”” Exemplarisch sollen hier einige dargestellt werden. Da-
nach werden nationale Aufsichtsinstitutionen die Eigenkapitalanforde-
rungen an ihre Banken insbesondere dadurch senken konnen, dass sie die
Kriterien grossziigig definieren, nach denen bestimmt wird, ob einzelne
Kredite ins Retailportfolio fallen. Mit der Zuordnung der Definitions-
kompetenz an die nationalen Aufsichtsinstitutionen konnten die européi-
schen Regierungen die Anwendung des urspriinglich in Basel II vorgese-
henen quantitativen Kriteriums zur Abgrenzung von Retailkrediten ver-
hindern.”® Somit kénnen nun fast beliebig viele KMU-Kredite begiinstigt
werden, um die Finanzierungskosten des Mittelstandes gering zu halten.
Die europidischen Aufsichtsbehdrden diirften hierdurch einem massiven
Druck zur Mittelstandsforderung ausgesetzt werden, da die aufsichtliche
Anerkennung eines KMU-Kredites als Retailkredit mit einer deutlichen
Figenkapitaleinsparung der Banken einhergeht.”” Da der Hauptteil der
Eigenkapitalersparnis von Banken schon jetzt durch die Begiinstigung
von Retailkrediten zustande kommt, ist es fraglich, ob die regulatorischen
Kapitalanforderungen des Standardansatzes damit noch die Risiken klei-
ner Mittelstandsbanken abdecken werden, die in ihren Kreditportfolios
oftmals regionalen und branchenspezifischen Klumpenrisiken ausgesetzt
sind.*

Weiterhin werden den nationalen Behorden bei der Anerkennung exter-
ner Rating-Agenturen grosse Freirdume tiberlassen, die sie zur Absen-
kung der Eigenkapitalanforderungen nutzen konnten. Die Zulassungs-
kriterien nach Tz. 61, welche die Rating-Agenturen zu erfiillen haben,
sind aufgrund ihrer unscharfen und rein qualitativen Vorgaben interpre-
tationsabhéngig. Da auch rein national tétige Rating-Agenturen aner-
kannt werden konnen, ist durchaus denkbar, dass eine Rating-Agentur
nur von einer nationalen Aufsichtsinstitution anerkannt wird und keiner-
lei externe Kontrolle besteht.

27 Siehe Tz. 28,31, 32, 41, 42, 45, 48 (inkl. Fn. 22), 51, 53, 141, 162, 171.

28 Vgl. Tz. 44. Das urspriinglich vorgesehenc «Granularitatskriterium», nach dem die Gesamthéhe aller
ausstehenden Kredite an einen cinzelnen Schuldner 0,2 Prozent des gesamten Retailportfolios nicht
tibersteigen durfte, ist in CP3 nicht mehr verbindlich.

29 Es darf dabei allerdings nicht iibersehen werden, dass die Einsparungen erst noch von den Banken an
die Unternchmen weitergegeben werden miissen.

30 Trotzdem iibt das Europidische Parlament gegenwirtig auf die Européische Kommission Druck zur
weiteren Begiinstigung von Mittelstandskrediten in der neuen Eigenkapitalrichtlinie aus; vgl. RADWAN
(2003).
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222 Kreditrisiko: IRB-Ansditze

Ebenso wie beim Standardansatz erlaubt das dritte Konsultationspapier
bei IRB-Ansétzen den nationalen Aufsichtsinstanzen ein weitgehendes
Mass an Flexibilitdt. Durch die Anerkennung auch wenig risikosensitiver
IRB-Ansitze konnten die nationalen Aufsichtsbehorden die Eigenkapi-
talbelastung der Banken, die ihrer Aufsicht unterliegen, gering halten.
Banken miissen nach Tz. 354 ihren nationalen Aufsichtsbehérden demon-
strieren, dass sie die Mindestanforderungen an IRB-Ansitze erfiillen.*!
Im Detail werden die Banken zu konservativen®, aussagekriftigen®, so-
wie plausiblen und unmittelbar einleuchtenden® Bewertungen, (Ein-)
Schitzungen oder Tests angehalten. Die Auslegung dieser wenig konkre-
ten und schwer greifbaren Begriffe obliegt weitgehend der nationalen
Aufsicht. Diese wiederum muss die Angemessenheit der Massnahmen der
Banken begutachten und ihre Aktionen ebenfalls meist angemessen
durchfiihren.® Vieles kann auch «subject to supervisory review»>® oder
aufsichtlichem «approval»*’ gehandhabt werden.

Der Wortlaut der Anforderung an Banken in Tz. 396 £, die Angemessen-
heit ihrer Kapitalausstattung mit Stress-Tests zu beurteilen, verdeutlicht
exemplarisch die beliebige Auslegbarkeit®® einer wesentlichen Anforde-
rung an die Qualitdt von IRB-Ansétzen:

31

32

33

35

36

37

«396. Eine IRB-Bank muss zur Beurteilung der Angemessenheit ih-
rer Eigenkapitalausstattung iiber fundierte Stresstest-Verfahren ver-
fiigen. Dabei sind maogliche Ereignisse oder zukiinftige Verinderun-
gen der dkonomischen Rahmenbedingungen zu identifizieren, die
negative Einfliisse auf die Werthaltigkeit der Kreditforderungen ha-
ben. Sie sollen auch die Moglichkeiten der Bank messen, derartigen
negativen Einfliissen standzuhalten. Szenarien, die beispielsweise be-
urteilt werden konnen sind: (i) gesamtwirtschaftliche oder branchen-

Die Demonstration gegeniiber der nationalen Aufsicht wird mehrmals gefordert: Tz. 338, 350, 354,
435, 441, 463, 488, 490, 493. In Tz. 379 und 499 muss immerhin schon die Bank die Aufsichtsinstanz
iberzeugen, dass ein Modell oder Verfahren gute Vorhersagekraft besitzt.

Vgl. Tz. 373, 378, 397, 422, 431, 435, 441, 451, 490. «Conservatism» (in der deutschen Fassung mal als
Sicherheitsabschlag, als konservativer Zuschlag, oder nur als Vorsicht iibersetzt) wird in den Tz. 413,
424, 437, 490 gefordert.

Vgl. Tz. 351, 363, 365, 370, 371, 380, 397, 463, 490, 493, 499.

Vgl. Tz. 372, 438, 448, 490.

Der Begriff «<angemessen» (i. S. v. «appropriate» und «adequate») kommt im CP3 mehr als 200 Mal
vor und bietet Banken und Aufsichtsinstanzen schwer nachvollziehbare Freiriiume, da eben nur die
Bestimmungen ausgelegt werden und auch keine Schiedsinstanz vorliegt.

Vgl. Tz. 397, 490, 533, 598. Hierbei, wie auch in Fn. 37, variiert die deutsche Ubersetzung in ihren
Worten, nicht aber im Kern der Aussage.

Vgl. Tz. 228, 230, 567, 579.

Problematisch ist nicht die Auslegbarkeit, sondern die fehlende internationale Auslegungsinstanz.
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bezogene wirtschaftliche Abschwungphasen; (ii) erhebliche Markt-
preisverinderungen und (iii) Liquiditatsengpdsse.

397. Ergiinzend zu den oben beschriebenen grundsitzlichen Tests
haben die Banken Kreditrisiko-Stresstests durchzufiihren, um den
Einfluss bestimmter Bedingungen auf die Eigenkapitalanforderun-
gen im IRB-Ansatz abzuschiitzen. Der durchzufiihrende Test kann
von den Banken selbst entwickelt werden und wird von der Banken-
aufsicht iiberpriift. Der durchzufiihrende Test muss aussagekriftig
sein und angemessen konservativ ausgestaltet sein. Die einzelnen
Banken konnen nach ihren individuellen Gegebenheiten unter-
schiedliche Ansiitze zur Erfiillung der Stresstest-Anforderungen ent-
wickeln. Unter diesen Umstinden ist es nicht erforderlich, auf den
schlimmsten Fall bezogene Szenarien zu unterstellen. Im Zusam-
menhang mit den Stresstests wird von den Banken allerdings erwar-
tet, dass sie zumindest die Auswirkungen von leichten Rezessions-
Szenarien beriicksichtigen. Fiir diesen Zweck konnten sie beispiels-
weise ein Null-Wachstum in zwei aufeinander folgenden Quartalen
unterstellen, um — auf vorsichtig gewdihlter Basis und unter Beriick-
sichtigung der internationalen Streuung der Geschiifte — die Auswir-
kungen auf die PDs, LGDs und EAD abzuschitzen.»

Da die Stress-Tests der nationalen Uberpriifung iiberlassen werden, be-
steht die Gefahr, dass nationale Aufsichtsinstitutionen geringe Anforde-
rungen an ihre Banken stellen werden. Zur Forderung des level playing
field sind daher aussagekréaftige internationale Mindeststandards wiin-
schenswert. Eine exakte Festlegung eines durchzufithrenden Stress-Tests
wiirde aber wohl den Rahmen der neuen Vorschriften sprengen und die
Weiterentwicklung solcher Verfahren behindern. Anzudenken wére die
international koordinierte Entwicklung analog zu Tests, die der Interna-
tionale Wahrungsfonds fiir sein Financial Sector Assessment Programm
(FSAP) konzipiert hat.*

Die Detailregelungen der IRB-Ansétze bieten den nationalen Aufsichts-
institutionen eine Reihe expliziter Wahlrechte, mit denen sie die Eigenka-
pitalbelastung der ihrer Aufsicht unterliegenden Banken driicken konn-
ten. Die wesentlichen definitorischen Moglichkeiten sind eine laxe Defi-
nition des Kreditausfalls (Tz. 414-416), eine grossziigige Abgrenzung von

39  Vgl. INTERNATIONAL MONETARY FUND und THE WORLD BANK (2003). Das FSAP betrachtet v.a. syste-
mische Risiken eines Finanzmarktes und nicht einzelne institutionelle Risiken.
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KMU-Krediten (Tz. 243), und eine weite Definition kurzfristiger Kredite,
die mit einem geringen Laufzeitfaktor begiinstigt werden (Tz. 291). Hin-
sichtlich der Laufzeitanpassung und im Bereich der Spezialfinanzierun-
gen bestehen weitere Moglichkeiten, nationale Wahlrechte so auszuiiben,
dass die Eigenkapitalbelastung der nationalen Banken gering bleibt (vgl.
Tz. 288 ff., Tz. 289, 219, 246). Explizite Ausnahmen zu nationaler Struktur-
politik finden sich in Tz. 326-328. Zudem sind nationale Wahlrechte bei
der Kreditrisikominderung (Tz. 141 f., 263, 446, 484) und bei Verbriefun-
gen (Tz.501) zu erwédhnen.

Schliesslich kdnnen nationale Freirdume im partial use des IRB-Ansatzes
(vgl. z. B. Tz. 266) und bei den Ubergangsregeln hin zu Basel II (vgl. Tz.
233,236) ausgenutzt werden. Samtliche Wahlrechte erlauben Eigenkapi-
talverringerungen bei den Banken. Es ist zu erwarten, dass die nationalen
Aufsichtsbehdrden diese Optionen tatséchlich zur Senkung der Eigenka-
pitalanforderungen verwenden werden. Denn die angefiihrten nationalen
Wahlrechte wurden oftmals auf Druck einzelner Mitglieder des Baseler
Ausschusses, v.a. der EU-Mitgliedstaaten, in das Baseler Konsultations-
papier eingefiigt, um die Eigenkapitalbelastung ihres Bankensektors ge-
ring zu halten. Insbesondere die Moglichkeit, nach Tz. 289 im IRB-Ansatz
teilweise auf die Berticksichtigung der Restlaufzeit zu verzichten und so-
mit eine Verteuerung von langfristigen Krediten zumindest an kleinere
Unternehmen zu verhindern, ist Bedingung fiir die deutsche Zustimmung
zu Basel I1.%

Die IRB-Ansitze bedeuten die Hinwendung zu einer qualitativen Auf-
sicht, bei der den Banken weniger konkrete Vorgaben gemacht werden,
sondern an deren Stelle auf von diesen selbst entwickelte Risikomes-
sungs- und Steuerungsverfahren zuriickgegriffen wird. Tz. 489 spiegelt
konkret fiir Beteiligungen im Anlagebuch diese allgemeine Tendenz der
Neuen Baseler Figenkapitalvereinbarung wider:

«489. Der Ausschuss erkennt an, dass die Besonderheiten der Miirk-

te, Messmethoden, Beteiligungsanlagen und Managementpraktiken

es erfordern, dass Banken und Aufsichtsinstanzen ihre Arbeitsab-

ldufe an die Gegebenheiten anpassen. Der Ausschuss beabsichtigt

nicht, den Banken die Form oder operative Einzelheiten ihrer Risi-

kosteuerungspolitik und Messmethoden fiir Beteiligungen im Anla-

gebuch vorzuschreiben.»

40 Vgl. z. B. DEUTSCHER BUNDESTAG (2001).
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Die diesbeziiglichen qualitativen Freirdume konnen die nationalen Auf-
sichtsbehérden zur Forderung ihrer Banken nutzen. Im Gegensatz zu
Basel I ist der IRB-Ansatz damit zwar risikogenauer, birgt durch seine
geringe Transparenz aber die Gefahr von supervisory negligence.

2.2.3 Operationelles Risiko

Mit der Neuen Baseler Eigenkapitalvereinbarung wird das operationelle
Risiko erstmals explizit mit Eigenkapital unterlegt.' Bis dato wird dieses
Risiko implizit im Kredit- und Marktrisiko mitberiicksichtigt. Die Vor-
schriften zur Quantifizierung dieser Risikoart sind auch im jiingsten Kon-
sultationspapier noch sehr ungenau. Durch die Auslegungsbediirftigkeit
der Regelungen ergibt sich eine Vielzahl von Méglichkeiten, mit denen
die nationale Aufsicht die Eigenkapitalanforderungen fiir das operatio-
nelle Risiko gering halten kann.

Die nationalen Aufsichtsinstitutionen bestimmen, welche Banken fiir wel-
che Geschiftsfelder welche Ansitze verwenden diirfen, und beeinflussen
damit die Hohe der méglichen Eigenkapitalersparnis.*” Im Basisindika-
toransatz liegt die entscheidende Definition des Bruttoertrags, mit dem
die Hohe der Eigenkapitalanforderung direkt bestimmt wird, im nationa-
len Ermessen (vgl. Tz. 613 i.V.m. Fn. 89). Im Standardansatz eréffnet die
Uberwachung der Einordnung der Bankgeschéfte in die vorgegebenen
Geschiiftsfelder (Mapping) den nationalen Aufsichtsinstitutionen grosse
Spielriume zur Kapitalverringerung.®

Bei der Anerkennung der AMA-Ansitze bestehen sehr weitgehende
Freirdume, da die nationalen Aufsichtsinstitutionen Faktoren, die die
Hohe der Eigenkapitalbelastung wesentlich beeinflussen, autonom setzen
diirfen.** Deshalb rechnet der Baseler Ausschuss schon heute mit ent-
sprechenden Nachbesserungen, wie Tz. 628 verdeutlicht:

41 Auch hier sci auf dic Problematik v.a. der Risikoquantifizierung verwiesen. Es ist fraglich, ob fiir un-
genau zu bemessende Risiken starre Unterlegungsvorschriften tiberhaupt dkonomisch sinnvoll sind.

42 Vgl. BUCHMULLER (2002) zur Méglichkeit einer adversen Selektion von Banken mit hohem Risiko bei
der Wahl der Ansitze. Durch die Zulassung des partial use, d.h. der gleichzeitigen Anwendung unter-
schiedlicher Ansitze fiir die verschiedenen Geschiftsbereiche einer Bank, verschirft sich dieses
Problem.

43 Die Beta-Faktoren, mit denen aus dem Bruttoertrag eines Geschiftsfeldes dessen Eigenkapitalunter-
legung bestimmt wird, unterscheiden sich um bis zu 50%. Durch die Verschiebung von Ertrédgen aus
dem Bereich mit dem hochsten Beta zu jenem mit dem niedrigsten Beta kann die Eigenkapitalbelas-
tung betrichtlich reduziert werden, vgl. Tz. 617.

44  Vgl. BUCHMULLER und MACHT (2003) S. 17.
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«028. Dem Ausschuss ist bewusst, dass das AMA-Solidititskriterium
den Banken eine beachtliche Flexibilitit bei der Entwicklung ein-
rdumi. Jedoch miissen Banken bei der Entwicklung dieser Systeme
und dariiber hinaus iiber strenge Verfahren zur Modellentwicklung
und zur unabhdangigen Modellvalidierung verfiigen. Der Ausschuss
wird den Fortschritt bei der Entwicklung von Ansitzen fiir operatio-
nelle Risiken Ende 2006 angesichts der Fortentwicklung von Bank-
praktiken zur Erzielung verlisslicher und konsistenter Schiitzungen
maoglicher Verluste iiberpriifen. Zusitzlich wird er die angesammel-
ten Daten und die durch AMA-Verfahren ermittelte Héhe der Kapi-
talanforderungen iiberpriifen und dann gegebenenfalls seine Vor-
schldge tiberarbeiten. »

Abschliessend kann festgehalten werden, dass nationale Aufsichtsinstitu-
tionen mit der ersten Sdule von Basel I, insbesondere in den IRB- und
den AMA-Ansitzen, einen grossen Spielraum zur regulatory forbearance
erhalten. Damit dieser Spielraum nicht zu einer faktischen Aufweichung
der Eigenkapitalanforderungen fiithrt, miissen Kontrollmechanismen ein-
gefiihrt werden. Dies erfolgt ansatzweise iiber die zweite und dritte Siule
von Basel II und soll im Folgenden dargestellt werden.

3 Siule 2 - Aufsichtliches Uberpriifungsverfahren

Das aufsichtliche Uberpriifungsverfahren (Supervisory Review Process,
SRP) als zweite Sdule der Neuen Baseler Eigenkapitalvereinbarung stellt
eine wesentliche Neuerung gegeniiber den geltenden Vorschriften von
Basel I dar. Der SRP wird durch die in Abbildung 2 dargestellten Grund-
sdtze des aufsichtlichen Uberpriifungsverfahrens sowie durch Vorschlige
zur aufsichtlichen Transparenz und Verantwortlichkeit nach Tz. 677 be-
stimmt.

Das aufsichtliche Uberpriifungsverfahren soll nach Tz. 678 sicherstellen,
dass Banken iiber eine angemessene Eigenkapitalausstattung verfiigen
und bessere Risikomanagementverfahren fiir die Uberwachung und
Steuerung ihrer Risiken entwickeln und anwenden. Allerdings wird dabei
nach Tz. 679 die Entwicklung geeigneter interner Steuerungsverfahren
und die Definition von Eigenkapitalzielen in die Hinde der Geschiifts-
leitungen der Banken gelegt. Der SRP wird nach Tz. 682 angewandt auf
(1) Risiken, die zwar in Sdule 1 betrachtet, aber dort nicht vollstindig er-
fasst werden, z. B. Kreditrisikokonzentration, (2) Risiken, die in Sdule 2
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nicht beriicksichtigt werden, wie z.B. Zinsdnderungsrisiken im Anlage-
buch oder strategische Risiken, sowie (3) Einfliisse ausserhalb der Bank,
wie z.B. Auswirkungen von Konjunkturzyklen. Weiteres zentrales Anlie-
gen ist es, die Einhaltung der Mindestanforderungen an die Risikomess-
ansitze der ersten Sdule sicherzustellen.

Abbildung 2 Die vier Grundsitze der Sdule 2

Grundsatz 1: Banken sollten Uber ein Verfahren zur Beurteilung ihrer angemessenen Ei-
genkapitalausstattung im Verhaltnis zu ihrem Risikoprofil sowie (ber eine
Strategie fiir den Erhalt ihres Eigenkapitalniveaus verfugen.

Grundsatz 2: Die Aufsichtsinstanzen soliten die bankinternen Beurteilungen und Strate-
gien zur angemessenen Eigenkapitalausstattung Gberpriifen und bewer-
ten; Gleiches gilt fir die Fahigkeit der Banken, ihre aufsichtsrechtlichen Ei-
genkapitalanforderungen zu Giberwachen und deren Einhaltung sicherzu-
stellen. Die Aufsichtsinstanzen sollten angemessene aufsichtsrechtliche
Massnahmen ergreifen, wenn sie mit dem Ergebnis dieses Verfahrens nicht
zufrieden sind.

Grundsatz 3: Die Aufsichtsinstanzen sollten von den Banken erwarten, dass sie Uber ei-
ne héhere Eigenkapitalausstattung als die aufsichtsrechtlich geforderte
Mindesteigenkapitalausstattung verfiigen, und die Méglichkeit haben, von
den Banken eine hohere als die Mindesteigenkapitalausstattung zu verlan-
gen.

Grundsatz 4: Die Aufsichtsinstanzen soliten friihzeitig eingreifen, um zu verhindern, dass
das Eigenkapital unter die geforderte Mindestausstattung falt, die aufgrund
des Risikoprofils einer bestimmten Bank notwendig ist. Sie sollten schnel-
le Abhilfe fordern, wenn das Eigenkapital nicht erhalten oder nicht wieder
ersetzt wird.

Quelle: BASELER AUSSCHUSS FUR BANKENAUFSICHT (2003b) Tz. 683-718.

Siule 2 unterliegt — aufgrund ihrer generell fehlenden Spezifizierung und
Quantifizierung — weder der Form noch dem Inhalt nach explizit nationa-
ler Ermessensfreiheit, ist aber durch das Fehlen genauer Vorgaben prak-
tisch unbestimmt. Nationaler Ermessensspielraum ist jedoch mit dem ge-
wiinschten Ubergang von einer quantitativen, regelbasierten hin zu einer
qualitativen, prozessorientierten Aufsicht unvermeidlich. Dabei ist eine
international einheitliche Auslegung angesichts der unterschiedlichen
Kulturen des Bankgeschifts und der Aufsicht nicht zu erwarten, wie
schon bei der Formulierung der Vorschldge deutlich wurde. Mit den da-
durch erdffneten diskretioniren Spielrdumen ergibt sich das Problem der
Einflussnahme starker Interessensverbénde auf die Praxis der Aufsichts-
behorden.

Reproduced with permission of the copyright owner. Further reproduction prohibited without permission.



Zur Sicherstellung eines Mindestmasses an internationaler Wettbewerbs-
gleichheit und der Verringerung von regulatory capture sollte das auf-
sichtliche Uberpriifungsverfahren fiir alle Marktteilnehmer daher zumin-
dest transparent sein. Dies fordert auch der Baseler Ausschuss in Tz. 756:
«7506. Die Beaufsichtigung von Banken ist keine exakte Wissenschafft,
so dass Entscheidungsspielriume innerhalb des aufsichtlichen Uber-
priifungsverfahrens unvermeidbar sind. Aufsichisinstanzen miissen
darauf achten, ihre Aufgaben in iuferst transparenter und berechen-
barer Weise auszufiihren. Die Aufsichtsinstanzen sollten die bei der
Uberpriifung der internen Kapitalbeurteilung der Banken zu ver-
wendenden Kriterien Sffentlich zuginglich machen. »

Vor diesem Hintergrund ist erlduterungsbediirftig, weshalb Sdule 2 «nur»
qualitative Vorgaben enthilt. Insbesondere wire zumindest mittelfristig
ein formelles quantitatives Backtesting-Verfahren wie bei den internen
Messansitzen des Marktrisikos moglich und sinnvoll.* Erst damit konn-
ten eine systematische Unterschétzung von Risiken durch Banken und eine
diesbeziigliche Untétigkeit der Aufsicht ausgeschlossen werden. Der
Baseler Ausschuss fiir Bankenaufsicht hat die moglichen Gefahren einer
national divergierenden Ausiibungspraxis erkannt und schon 2001 die
Accord Implementation Group (AIG) gegriindet.*® Sie soll zum Aus-
tausch von Informationen und Bewertungsansétzen dienen sowie eng mit
der Capital Task Force (CTF)*’ zusammenarbeiten.*® Die AIG soll Infor-
mationen zur Anderung der Aufsichtskonzeptionen durch Basel II und
zum Implementierungsstand der Banken sammeln sowie die Datenanfor-
derungen an die Risikomessansitze kldren und prazisieren. Insbesondere
soll sie eine Abstimmung der nationalen Aufsichten hinsichtlich der Ge-
nehmigung interner Rating- und operationeller Risikoansitze herbei-
fiihren.*

Das Mandat der AIG umfasst explizit Fragen des level playing field. Inso-
fern ist zu hoffen, dass damit ein Instrumentarium eingerichtet wurde, um
trotz der vielféltigen nationalen Wahlrechte mit Basel II ein annéhernd
ausgeglichenes internationales Wettbewerbsfeld zu schaffen. Da die AIG

45 Verfahren, die nachtréglich die Giite der internen Schitzgrossen priifen, sollen nach einiger Zeit
Bestandteil des SRP werden; vgl. BLocuwiTz (2003) S. 11.

46 Vgl. BASEL COMMITTEE ON BANKING SUPERVISION (2003c).

47 Die CTF ist fiir die technische Ausarbeitung der Neuen Eigenkapitalvereinbarungen verantwortlich.
Nach BASELER AUSSCHUSS FUR BANKENAUFSICHT (2003a, Tz. 60) ist sie ebenfalls mit der Auslegung
der Eigenkapitalvereinbarung befasst.

48 Die Hauptgruppen des Baseler Ausschusses sind: Models Task Force, Transparency Group, Research
Task Force, Core Principles Liaison Group, Risk Management Group und die Accounting Task Force.

49 Vgl LOEPER (2003) S. 9.
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wie der Baseler Ausschuss im Konsensverfahren arbeitet, kénnen zu
nachsichtige nationale Aufsichtsinstitutionen allerdings nicht zu einer
Anderung ihrer Aufsichtspraxis gezwungen werden. Es bleibt abzuwar-
ten, ob die epistemic community des Baseler Ausschusses und ein mogli-
cher Druck auslindischer Regierungen mit Hilfe der AIG und der CTF
zu einer Harmonisierung nicht nur der allgemeinen Vorschlige, sondern
auch der Aufsichtspraxis fithren. Erst dann kann von einem internationa-
len level playing field gesprochen werden.

Neben der aufsichtlichen Uberpriifung bauen die Baseler Vorschldge auf
die regulierenden Krifte des Marktes. Um diese zu stirken, wurde mit
der dritten Siule — Marktdisziplin - eine grundlegende Neuerung gegen-
iiber Basel I eingefiihrt.

4 Siule 3 - Marktdisziplin

«Die dritte Siiule soll die Mindestkapitalanforderungen der ersten
Sdule und das aufsichiliche Uberpriifungsverfahren im Rahmen der
zweiten Siule erginzen. Der Ausschuss will die Marktdisziplin
durch die Entwicklung einer Reihe von Offenlegungspflichten for-
dern, die es den Marktteilnehmern ermoglichen, wichtige Informa-
tionen itber das Risikoprofil und die Eigenkapitalausstattung einer
Bank zu beurteilen. Der Ausschuss hiilt Offenlegungspflichten in
Bezug auf die Neue Eigenkapitalvereinbarung fiir besonders wich-
tig, da der Riickgriff auf interne Methoden zur Bestimmung ihres
Eigenkapitalbedarfs den Banken einen grisseren Ermessensspiel-
raum [...] einridumt.»”’

Obwohl der Baseler Ausschuss immer wieder die Wichtigkeit von Sdule 3
betont, kiirzte er den Umfang der Offenlegungsanforderungen gegeniiber
den Vorschlidgen des zweiten Konsultationspapiers (CP2) vom Januar
2001 in betrichtlichem Masse.”! Er begriindete dies mit der Befiirchtung,
dass die Marktteilnehmer bei zu hohen Offenlegungsanforderungen mit
dem Filtern und der Interpretation wesentlicher Informationen iiberfor-
dert werden konnten.”® Allerdings ist anzumerken, dass es sich im CP3
weitestgehend um Anforderungen oder Vorschriften (requirements) han-

50 BASELER AUSSCHUSS FUR BANKENAUFSICHT (2003a) Tz. 52.

51 So umfassen die Vorschlige im Gegensatz zu 59 Sciten im CP2 im Jahr 2001 nur noch 14 Seiten im
CP3.

52 Vgl. BASELER AUSSCHUSS FUR BANKENAUFSICHT (2003a) Tz. 52.
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delt, nicht um Empfehlungen (recommendations), wie sie im CP2 vorherr-
schen. Somit werden die Vorschlédge zur Offenlegung zwar zahlenmissig
weniger, aber dafiir verbindlicher.”

Nach den jiingsten Vorschlagen des Baseler Ausschusses sollen interna-
tional tdtige Banken umfangreiche Informationen zur Eigenkapitalstruk-
tur und Angemessenheit der Eigenkapitalausstattungen entweder an die
nationalen Aufsichtsinstanzen zur Offenlegung weiterleiten oder diese
selbst veroffentlichen.” Die Informationen iiber Hohe und Zusammen-
setzung von Eigenkapital und Risikopositionen sowie die Darstellung der
Risikomessverfahren einer Bank sollen es den Marktteilnehmern ermog-
lichen, die Angemessenheit des Eigenkapitals einer Bank zu beurteilen.
Allerdings sieht der Baseler Ausschuss bisher keine Uberpriifung der of-
fen gelegten Informationen durch die Bankenaufsichtsinstitutionen vor.>
Somit muss der Markt die Informationen unabhingig von der Banken-
aufsicht validieren. Dies ist zwar aufwéndig, fithrt aber dazu, dass mit der
dritten Séule nicht nur die Banken, sondern auch die Aufsichtspraxis ei-
ner Marktdisziplin unterworfen werden. Die Marktteilnehmer konnen
die Sinnhaftigkeit der (unterlassenen) Handlungen der nationalen Ban-
kenaufsicht fundiert beurteilen, indem sie eigenstidndig Urteile iiber die
Bankensolvenz bilden.

Viele der geforderten Angaben, insbesondere zur Eigenkapitalstruktur,
sind allerdings schon heute aufgrund von Rechnungslegungs- und Bor-
senzulassungsvorschriften in den Geschiéftsberichten enthalten und miis-
sen dann nach Tz. 763 auch nicht mehr getrennt ausgewiesen werden. Die
Verotfentlichung zusétzlicher Informationen konnte allerdings den Markt-
teilnehmern das Erkennen unsolider Banken erleichtern.’® Moglicher-
weise hitten die internationalen Finanzmarktakteure die japanische Ban-
kenkrise bei besserer Kenntnis der hohen Bedeutung stiller Reserven bei
der Erfiillung der Eigenmittelanforderungen besser vorhersehen kénnen.
Uberdies wiirden durch Siule 3 die international tdtigen japanischen
Banken in Zukunft zur Offenlegung der Qualitét ihres Kernkapitals, z.B.
des Ausmasses an Steuerriickerstattungen, gezwungen werden. Damit
konnten die Marktteilnehmer die Verschleierungsversuche und das Hin-

53 Zum Unterschied zwischen recommendations und requirements siche BASEL COMMITTEE ON BANKING
SUPERVISION (2001, Tz. 633).

54 Vgl BASELER AUSSCHUSS FUR BANKENAUFSICHT (2003b) S. 185, Tabellen 2 und 3.

S5 Stattdessen sollen die Banken die Qualitit der Informationen selbst iiberpriifen; vgl. Tz. 765.

56 Hierbei wird oftmals das Instrument nachrangiger Verbindlichkeiten als gecigneter Indikator gefor-
dert. Die Litcratur und die Meinungen dazu sind zahlreich; vgl. — meist auch generell zu Marktdiszi-
plin — u.a. JAGTIANI und LEMIEUX (2000); LEVONIAN (2001); und SiroNI (2002).
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auszogern einer Losung der japanischen Bankenkrise durch die dortige
Finanzmarktaufsicht besser erkennen und heilsamen Druck auf die Ent-
scheidungstriger in Regierung und Banken ausiiben.

Durch Vergleich der Eigenkapitalanforderungen bei unterschiedlichen
Ansitzen und der Beschreibung der Ansitze konnten Marktteilnehmer
feststellen, dass eine Bank durch Anwendung fehlerhafter IRB- und
AMA-Ansitze ihr Risiko bewusst unterschétzt und damit ihr Eigenkapi-
tal unter das angemessene Mass senkt. Allerdings wird fiir Banken, die
solche Ansitze anwenden, die Offenlegung der Eigenkapitalanforderung
nach dem Standardansatz nicht direkt gefordert, sondern nur die Offen-
legung von Charakteristika der Risikopositionen. Dafiir wird zumindest
ein «Rosinenpicken» hinsichtlich der Anwendungsbereiche der IRB-
Ansitze bei einem partial use erschwert, da die Banken nach den aktuel-
len Vorschlidgen offen legen miissen, fiir welche Portfolios sie welche
Risikomessansdtze verwenden.

Die besonderen Offenlegungsanforderungen an die einzelnen Ansétze
konnten transparent machen, inwiefern die nationalen Aufsichtsinstanzen
und Banken die zuvor beschriebenen Spielrdume zur Verringerung der
Eigenkapitalanforderungen ausgenutzt haben. Uber die geforderte Offen-
legung der verwendeten Kreditausfalldefinition und Wertberichtigungs-
grundsitze® kann die Gefahr gemindert werden, dass Kreditausfille un-
erkannt bleiben. Zudem konnten Marktteilnehmer Klumpenrisiken
durch die geforderte geographische Verteilung der Kreditengagements
und Aufteilung der im Verzug befindlichen Kredite nach Branchen besser
erkennen. Allerdings wiren diesbeziiglich genauere Standards wiin-
schenswert, so dass die Banken auch zur Offenlegung regionaler Klum-
penrisiken in ihrer Segmentberichterstattung gezwungen wiirden.

Fiir die Beurteilung des Standardansatzes ist die geforderte Offenlegung
der Ratingherkunft entscheidend.*® Wesentlich ist dabei die Offenlegung
der Ausfallwahrscheinlichkeiten, die mit den externen Ratings verbunden
sind. Diese wird durch die Zulassungsanforderungen nach Tz. 61 an die
Rating-Agenturen gewihrleistet. Hierbei ist zu kritisieren, dass es keine
international koordinierte Uberpriifung der Rating-Agenturen gibt. Der
Baseler Ausschuss konnte die Daten der Rating-Agenturen sammeln,

57 Vgl. BASELER AUSSCHUSS FUR BANKENAUFSICHT (2003b) S. 187, Tabelle 4.
58 Vgl. BASELER AUSSCHUSS FUR BANKENAUFSICHT (2003b) S. 189, Tabelle 5.
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auswerten und publizieren. Damit konnten die Marktteilnehmer die
Qualitét der einzelnen Rating-Agenturen leichter abschétzen.

Die Offenlegungsanforderungen bergen bei den IRB-Ansitzen besonde-

re Probleme, derer sich der Baseler Ausschuss nach Tz. 775 auch bewusst

ist:
«775. [...] Das System der Offenlegung soll Markitteilnehmer in die
Lage versetzen, das Kreditrisiko sowie die Anwendung und Taug-
lichkeit des umgesetzten IRB-Rahmenwerks beurteilen zu konnen,
ohne die Banken dazu zu zwingen, geschiitzte Informationen preis-
zugeben oder die Rolle der Aufsicht bei der Validierung der Details
des umgesetzten IRB-Rahmenwerkes zu duplizieren. »

Die Brisanz einer umfassenden Offenlegung der Risikoeinschitzung ist
leicht erkennbar: Durch Bekanntwerden der bankinternen Risikoschiit-
zung von Verbriefungstranchen konnten die Kidufer der Tranchen besser
abschitzen, zu welchem Preis eine Bank Kreditrisiken abgeben wiirde.
Zudem wiirden die Banken keinen Anreiz mehr besitzen, interne Rating-
Systeme selbst zu entwickeln, da diese nach Offenlegung zu einem 6ffent-
lichen Gut wiirden und somit von Nachahmern billig umgesetzt werden
konnten. Damit wiirde die gewlinschte Weiterentwicklung innovativer
Messansitze verhindert.

Die Veréffentlichung der Grundprinzipien des internen Rating-Modells®
hilft den Marktteilnehmern nur in geringem Masse bei der Abschétzung
der Bankenrisiken. Entscheidend ist die geforderte Offenlegung der tat-
sdchlich eingetretenen Kreditausfille®® und der Vergleich mit den ex ante
geschitzten Verlusten (backtesting). Damit ist grundsitzlich eine Bewer-
tung der Leistungsfahigkeit des internen Modells méglich, ohne darin
enthaltenes Wissen zu verbreiten. Ein solcher Vergleich ist allerdings nur
dann aussagekriftig, wenn lingere Zeitreihen vorliegen. Zudem ist die
Riickwirtsgewandtheit des backtesting problematisch. Es kann nicht die
Gefahr erkannt werden, dass die Risikomesssysteme unter geéinderten
Umweltbedingungen versagen konnten, oder von den Bankmitarbeitern
und -leitern einer Bank bewusst ignoriert werden, um die Bank aus einer
existenzgefihrdenden Situation durch Eingehen eines hohen Risikos zu
retten (gambling for resurrection).

59 Vgl. BASELER AUSSCHUSS FUR BANKENAUFSICHT (2003b) S. 189-196, Tabelle 6-9.
60 Vgl. BASELER AUSSCHUSS FUR BANKENAUFSICHT (2003b) S. 191, Tabelle 6(f), (g).
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Ahnliche Probleme und Lésungsméglichkeiten wie beim Kreditrisiko lie-
gen beim operationellen Risiko vor. Der Baseler Ausschuss verlangt hier-
bei jedoch nicht die Verdffentlichung der eingetretenen Verlustfille, wo-
mit die Marktteilnehmer die Modellgenauigkeit beurteilen konnten. Die
Veroffentlichung der Verlustdaten wiirde auch die Sammlung bankexter-
ner Verlustdaten erleichtern und damit die Modellqualitét aller Banken
verbessern.

Der Druck des Baseler Ausschusses hat die Banken schon heute zu einer
grosseren Offenlegung veranlasst. So legen fast alle wichtigen internatio-
nalen Grossbanken ihre Kapitalquoten in den Geschéftsberichten offen.
Wesentlich zuriickhaltender sind die Banken hinsichtlich der Offenlegung
ihrer Risikomessmethoden, was die nationalen und internationalen Rech-
nungslegungsvorschriften allerdings auch nicht fordern. Somit bilden die
diesbeziiglich in Basel II enthaltenen Offenlegungsanforderungen eine
sinnvolle Ergédnzung der bestehenden Rechnungslegungsvorschriften.
Dass die neuen Offenlegungsanforderungen des Baseler Ausschusses
nicht redundant sind, zeigt sich auch daran, dass der interne Kapitalallo-
kationsprozess seit kurzem sehr viel starker von den Banken beschrieben
wird. Dies konnte eine Folge der Vorwegnahme der erwarteten Anforde-
rungen von Basel IT sein.®!

Allerdings ist fraglich, ob die geplanten Offenlegungsanforderungen aus-
reichen, um die zu erwartende Verwirrung der Marktteilnehmer durch
die Vielzahl der Risikomessansétze und nationalen Wahlrechte auszuglei-
chen. Die Offenlegungsanforderungen beheben jedoch zumindest teilwei-
se die zuvor angefiihrten Méangel der ersten beiden Sdulen hinsichtlich
des regulatory capture und der internationalen Wettbewerbsgleichheit.

5 Fazit

Basel II kann es den Aufsichtsbehdrden in Zukunft erleichtern, mit nied-
rigen Eigenkapitalanforderungen die Wettbewerbssituation einheimi-
scher Banken zu stirken. Dies konnte im Rahmen der nationalen Ausle-
gung unter formeller Befolgung von Basel II geschehen. Ein solcher Vor-
gang ist als besonders problematisch anzusehen, weil damit eine nicht
vorhandene Soliditdt des Finanzsektors vorgetduscht werden kénnte. Um
dies zu verhindern, ist eine Starkung der Offenlegung, sowohl des Risiko-

61 Vgl. BASEL COMMITTEE ON BANKING SUPERVISION (2003¢) S. 11.
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managements der Banken als auch der Praktiken der Bankenaufsicht, an-
zustreben. Dies geschieht ansatzweise in der dritten Sdule der Neuen
Baseler Eigenkapitalvereinbarung.

Damit eine verstiarkte Offenlegung den gewiinschten Marktdisziplinie-
rungseffekt entfalten kann, miissen die zugrunde liegenden Eigenkapital-
anforderungen und Risikomessmethoden einfach und handhabbar sein.
Auch aus diesem Grund ist der Abbau von expliziten Wahlrechten und ei-
ne stdrkere Harmonisierung der Aufsichtspraxis anzustreben. Die kom-
plexe Gesamtstruktur der neuen Vorschlége stellt dabei mit ihrer zuneh-
menden Regulierungsdichte und der indirekten Ausweitung des Anwen-
dungsraums allerdings ein Hindernis dar.

Die Harmonisierung der Eigenkapitalanforderungen sollte auf diesem
hohen Niveau der Regulierungsdichte Grenzen besitzen, damit die Ban-
kenregulierung angesichts nationaler Besonderheiten und neuer Ent-
wicklungen flexibel bleibt. So konnten sich die nationalen Finanzmérkte
und Aufsichtspraktiken in Form eines Systemwettbewerbs dynamisch
weiterentwickeln. Gerade die jahrelange Debatte iiber die Einzelregelun-
gen von Basel II hat die Vor- und Nachteile einer Harmonisierung fiir die
Weiterentwicklung von Aufsichtsstandards verdeutlicht: Einerseits ent-
wickelten sich mit den Diskussionen im Baseler Ausschuss und zwischen
den Banken die Risikosteuerungssysteme und das Risikobewusstsein
enorm weiter. Andererseits wiirde eine solche Weiterentwicklung durch
starre, international harmonisierte Regelungen, die nur durch ein «Basel
I1I» gedndert werden konnten, gestoppt.
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