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1 Einfiihrung

Vor dem Hintergrund der sich zuspitzenden Bank- und Staatsschuldenkrise im Eu-
roraum legte der Prisident des Européischen Rates, Herman van Rompuy, im Juni
2012 einen Bericht vor, in dem Bausteine fiir eine neue Architektur der Européaischen
Wirtschafts- und Wahrungsunion (EWWU) vorgeschlagen wurden (VAN ROMPUY,
2012). Einen wichtigen Baustein in diesem Vorschlag bildet eine einheitliche euro-
péische Bankenaufsicht. Ein Jahr spéiter, am 5. Juli 2013, stimmte der Deutsche
Bundesrat (DEUTSCHER BUNDESRAT, 2013a) einem im Juni 2013 vom Deutschen
Bundestag (DEUTSCHER BUNDESRAT, 2013b) verabschiedeten Gesetz zu, das die
Zustimmung des deutschen Vertreters im Européischen Rat zu einer Verordnung
erlaubt, die im Wesentlichen die Ubertragung der Bankenaufsicht im Euroraum auf
die Européische Zentralbank (EZB) im Verlauf des Jahres 2014 erlaubt.

In der vorliegenden Arbeit wird argumentiert, dass eine Ubertragung der Ban-
kenaufsicht auf eine européische Institution aufgrund der engen Verflechtungen der
nationalen Finanzsysteme grundsitzlich vorteilhaft ist. Die Ubertragung dieser Auf-
gabe auf die EZB ist jedoch problematisch. Die EZB kann als unabhéngige, fiir die
Geldpolitik im Euroraum verantwortliche Zentralbank den Anforderungen, die eine
einheitliche europadische Bankenaufsicht erfordert, nicht gerecht werden. Die Ban-
kenaufsicht sollte deshalb einer eigenstindigen europiischen Behorde iibertragen
werden. Die grundsitzlich bereits beschlossene Ubertragung der Bankenaufsicht auf
die EZB sollte deshalb nur voriibergehend erfolgen.

Im Folgenden wird im Kapitel 2 zunéichst der bisherige Weg zu einer einheitli-
chen européischen Bankenaufsicht beschrieben. Anschliefend werden im Kapitel 3
die Hauptaspekte der Verordnung, die eine Ubertragung der einheitlichen europi-
schen Bankenaufsicht auf die EZB vorsieht, zusammengefasst. Im Kapitel 4 wird
anhand verschiedener Kriterien grundsitzlich die Vorteilhaftigkeit der Ubertragung
der Bankenaufsicht auf die européische Ebene diskutiert. Im Kapitel 5 werden dann
die Vor- und Nachteile einer Ubertragung der Bankenaufsicht auf die EZB analysiert.

Der Aufsatz schliefit mit einem zusammenfassenden Fazit im Kapitel 6.



2 Der bisherige Weg zu einer einheitlichen

europaischen Bankenaufsicht

Die Etablierung des Binnenmarktes der FEuropédischen Union hat zu einer Zunah-
me der Finanzintegration in Europa gefiihrt. Wéhrend es allerdings im Bereich der
Regulierung von Banken zu einer zunehmenden Harmonisierung von Vorschriften
gekommen ist, verblieb die Aufsicht bei nationalen Institutionen. Das Prinzip der
Sitzlandaufsicht regelt die Aufsicht grenziiberschreitend tétiger Konzerne. Bei die-
sem Prinzip werden die Muttergesellschaft und die auslidndischen Niederlassungen
konsolidiert von dem Staat beaufsichtigt, in dem die Muttergesellschaft ihren Sitz

hat.

Stufe-3- A usschiisse

Bis Anfang des Jahres 2011 wurde die Bankenaufsicht in Europa nur von den na-
tionalen Institutionen durchgefiihrt. Die bei der Aufsicht iiber grenziiberschreitend
tiatige Banken erforderliche Kooperation und Koordination zwischen den nationa-
len Behorden wurde durch die Stufe-3-Ausschiisse, Aufsichtskollegien und bilaterale
Memoranda of Understanding geregelt (EUROPAISCHE KOMMISSION, 2001).1 Al-
lerdings wurden spatestens mit dem Ausbruch der Finanzkrise im Jahr 2007 die
Defizite in diesem System offensichtlich. Ein Problem bestand vor allem in Interes-
senskonflikten zwischen in- und auslindischen Aufsehern. Dies wurde beim Umgang
mit der angeschlagenen belgischen Bank Fortis und den insolventen isldndischen

Banken Kaupthing Bank und Landsbanki deutlich. Fortis hatte ihren Sitz in Belgi-

Die Stufe-3-Ausschiisse stellten den auf einer Selbstverpflichtung der Teilnehmer basierenden
Zusammenschluss der nationalen Aufsichtsbehérden dar mit dem Ziel der Harmonisierung
von Leitlinien. Dazu z#dhlten der Ausschuss der europdischen Bankenaufseher (Committee of
European Banking Supervisors, CEBS), der Ausschuss der européischen Wertpapierregulie-
rungsbehorden (Committee of European Securities Regulators, CESR) und der Ausschuss
der europaischen Aufsichtsbehtrden fiir Versicherungswesen und betriebliche Altersversor-
gung (Committee of European Insurance and Occupational Pensions Supervisors, CEIOPS).
Die Aufsichtskollegien stellen einen Zusammenschluss nationaler Vertreter zur Aufsicht iiber
jeweils einzelne grenziiberschreitend tétige Banken dar. Die Memoranda of Understanding
spezifizieren, wie der Informationsaustausch zwischen den nationalen Aufsehern organisiert
ist.



en, filhrte aber auch umfangreiche Geschifte in Luxemburg und den Niederlanden
durch. Im Rahmen der Rettung enthielten die belgischen Aufseher ihren ausldndi-
schen Kollegen Informationen vor und zogerten einen effizienten Umgang mit der
Bank hinaus, in Erwartung eines Eingriffs des Auslandes, um die eigenen fiskali-
schen Kosten zu minimieren (HERTIG ET AL., 2010; ASMUSSEN, 2012). Im Umgang
mit den insolventen islindischen Banken, die einen wesentlichen Teil ihrer Geschifte
mittels Niederlassungen im européischen Ausland durchfiihrten, offenbarte sich das
Problem des Prinzips der Sitzlandaufsicht. Die zustdndige isléndische Aufsicht be-
riicksichtigte bei ihren Entscheidungen die betrachtlichen Auswirkungen im Ausland

nicht (HERTIG ET AL., 2010).

Das Europdische Finanzaufsichtssystem (ESFS)

Die Einfithrung des Européischen Finanzaufsichtssystems (ESFS) sollte Abhilfe
schaffen. Im September 2009 legte die Europiische Kommission deshalb Verord-
nungsvorschlége fiir ein solches System vor. Im November 2010 wurde vom Européi-
schen Rat eine entsprechende Verordnung verabschiedet. Geméfs dieser Verordnung
ersetzten zum 1. Januar 2011 drei neue Behorden, die Européische Bankaufsichtsbe-
horde (European Banking Authority, EBA), die Européische Behorde fiir das Versi-
cherungswesen und die betriebliche Altersvorsorge (European Insurance and Occu-
pational Pensions Authority, EIOPA) sowie die Européische Wertpapieraufsichtsbe-
horde (European Securities and Markets Authority, ESMA) die Stufe-3-Ausschiisse.
Ferner wurde der Européische Ausschuss fiir Systemrisiken (European Systemic Risk
Board, ESRB) neu eingerichtet, der fiir die makroprudentielle Risikotiberwachung
zustindig ist.?

Die Kompetenzen des Ausschusses der europidischen Bankenaufseher gingen auf
die EBA iiber. Allerdings mangelt es der neuen Behorde, dhnlich wie dem zuvor
bestehenden Ausschuss, an Weisungs- und Durchgriffsbefugnissen auf nationale Be-
horden bzw. einzelne Institute, die sie nur in Ausnahmeféllen besitzt. Sie kann zwar

Beschliisse fassen, allerdings ohne die Moglichkeit zu haben, deren Durchsetzung zu

2 Fiir eine ausfiihrliche Beschreibung des ESFS siehe z. B. EUROPAISCHE KOMMISSION (2009).



erzwingen. Vielmehr verbleibt die Entscheidungsbefugnis bei den nationalen Aufse-
hern. Dennoch stellte die Griindung der EBA einen ersten Schritt in Richtung einer

supranationalen Bankenaufsicht in Europa dar.

Eine einheitliche Bankenaufsicht als Teil einer Bankenunion

Die sich im Friihjahr 2012 zuspitzende Krise im Euroraum, die durch einen Teu-
felskreis aus makrookonomischer Krise, Bankenkrise und Staatsschuldenkrise cha-
rakterisiert war (SACHVERSTANDIGENRAT ZUR BEGUTACHTUNG DER GESAMT-
WIRTSCHAFTLICHEN ENTWICKLUNG, 2012, Kapitel 3) veranlasste dann jedoch den
Prasidenten des Européischen Rates, Herman van Rompuy, am 26. Juni 2012 einen
Bericht vorzulegen, in dem Bausteine fiir eine neue Architektur der Européischen
Wirtschafts- und Wahrungsunion (EWWU) vorgeschlagen wurden (VAN ROMPUY,
2012).? Ein Baustein dieses Vorschlags ist ein ,integrierter Finanzrahmen®, der hiufig
auch mit dem Begriff Bankenunion bezeichnet wird.* Zentrale Elemente der Ban-
kenunion sind eine einheitliche européische Bankenaufsicht, ein européisches Einla-
gensicherungssystem und einheitliche Regeln fiir die Restrukturierung von in Schwie-
rigkeiten geratenen Banken.

Das Element der einheitlichen Bankenaufsicht wurde drei Tage nach der Vorlage
des Berichts, am 29. Juni 2012, in der Gipfelerklarung des Européischen Rates auf-
genommen (RAT DER EUROPAISCHEN UNION, 2012a). In der Erkldrung heifst es,
dass die Européische Kommission auf Grundlage von Artikel 127 des Vertrages iiber
die Arbeitsweise der Européischen Union (AEUV) Vorschlige fiir einen einheitlichen
Aufsichtsmechanismus unterbreiten soll. Sobald unter Einbeziehung der EZB eine

einheitliche Bankenaufsicht eingerichtet sei, bestiinde die Moglichkeit, Banken di-

3 Dies soll den Teufelskreis zwischen einer Banken- und Staatsschuldenkrise in einem Land

durchbrechen. Dieser Teufelskreis besteht, weil (systemrelevante) Banken vom Staat gestiitzt
werden, was mit einer steigenden Staatsverschuldung einhergeht. Wird diese so hoch, dass von
potenziellen Kapitalgebern bezweifelt wird, dass der Staat in der Lage ist, den Kapitaldienst
zu leisten, geht die Nachfrage nach entsprechenden Staatsschuldverschreibungen zuriick, die
Kurse dieser Wertpapiere sinken. Dies wiederum stellt eine Belastung fiir die Banken in dem
betroffenen Staat dar, da sie entsprechende Staatsschuldpapiere in ihren Portfolios halten.
Bei den iibrigen wesentlichen Bausteinen handelt es sich um einen integrierten Haushaltsrah-
men, einen integrierten wirtschaftspolitischen Rahmen und die Gewahrleistung der erforder-
lichen demokratischen Legitimitdt und Rechenschaftspflicht.



rekt aus dem Européischen Stabilititsmechanismus (ESM)® zu rekapitalisieren. Da
dann jedoch nicht mehr der jeweilige Staat fiir die Verbindlichkeiten gegeniiber dem
ESM haftet, bedarf es einer européischen Bankenaufsichtsbehérde mit entsprechen-
den Durchgriffsrechten, damit Haftung und Kontrolle in einer Hand liegen.

Am 12. September 2012 hat die Européische Kommission einen Vorschlag fiir eine
Verordnung zur Schaffung eines einheitlichen Aufsichtsmechanismus (Single Super-
visory Mechanism, im folgenden SSM-Verordnung) unter der Fiithrung der EZB vor-
gelegt (siche EUROPAISCHE KOMMISSION, 2012). Anfang Dezember 2012 legte der
Ausschuss fiir Wirtschaft und Wiahrung des Europiischen Parlaments einen Bericht
zum Kommissionsvorschlag mit Anderungsantrigen vor (AUSSCHUSS FUR WIRT-
SCHAFT UND WAHRUNG DES EUROPAISCHEN PARLAMENTS, 2012). Aufbauend auf
dem SSM-Verordnungsvorschlag der Europédischen Kommission und dem Bericht des
Ausschusses fiir Wirtschaft und Wahrung einigte sich der Europiische Rat am 13.
Dezember 2012 auf einen neuen SSM-Verordnungsvorschlag (RAT DER EUROPAI-
SCHEN UNION, 2012b). Anderungen am Vorschlag der Europiischen Kommission
betreffen inshbesondere die nun niedrigere Anzahl der Banken, die direkt von der
EZB beaufsichtigt werden sollen und Mafnahmen, die eine Trennung von geldpoliti-
schen und aufsichtlichen Aufgaben innerhalb der EZB stérken sollen. Im Méarz 2013
haben sich das EU-Parlament, der Européische Rat und die Kommission auf einen
Verordnungsvorschlag geeinigt (EUROPAISCHE KOMMISSION, 2013). Darin wurde
wiederum die Rolle des Européischen Parlaments iiber weitergehende Informations-
und Rechenschaftspflichten der EZB gestirkt (RAT DER EUROPAISCHEN UNION,
2013).

Es ist geplant, die Bankenaufsicht zwo6lf Monate nach Inkrafttreten der SSM-
Verordnung auf die EZB zu iibertragen (siehe RAT DER EUROPAISCHEN UNION,

2013, Artikel 27). Damit die SSM-Verordnung in Kraft treten kann, bedarf es ei-

Beim ESM handelt es sich um eine internationale Finanzinstitution, die gegen Auflagen in
finanzielle Schwierigkeiten geratene Euro-Staaten iiber Kredite und Biirgschaften unterstiitzen
kann. Der ESM ist durch einen Vertrag zwischen den Eurostaaten gegriindet sowie kapitalisiert
worden. Diese Institution soll permanent bestehen (EUROPAISCHE ZENTRALBANK, 2011).

6 Siehe hierzu z. B. auch SACHVERSTANDIGENRAT ZUR BEGUTACHTUNG DER GESAMTWIRT-
SCHAFTLICHEN ENTWICKLUNG (2012, Kapitel 3) und LAUTENSCHLAGER (2013).



nes deutschen Gesetzes, welches dem deutschen Vertreter im Européischen Rat die
Zustimmung zu diesem Verordnungsvorschlag erlaubt. Ein entsprechender Gesetze-
sentwurf wurde vom Bundeskabinett am 8. Mai 2013 verabschiedet (DEUTSCHER
BUNDESTAG, 2013). Am 13. Juni 2013 wurde ein entsprechendes Gesetz vom Deut-
schen Bundestag verabschiedet (DEUTSCHER BUNDESRAT, 2013a), die Zustimmung
des Deutschen Bundesrates erfolgte am 5. Juli 2013 (DEUTSCHER BUNDESRAT,
2013b). Die noch fehlende endgiiltige Zustimmung des Européischen Parlaments
wird noch fiir Juli 2013 erwartet (BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND
TECHNOLOGIE, 2013). Somit ist mit dem Inkrafttreten der SSM-Verordnung in der

zweiten Halfte des Jahres 2014 zu rechnen.

3 Kernpunkte der angestrebten SSM-Verordnung

Die angestrebte SSM-Verordnung, wie sie am 16. April 2013 vom Rat der Européi-
schen Union verdffentlicht wurde, umfasst fiinf Kapitel. Im Folgenden werden die
einzelnen Kapitel der SSM-Verordnung zusammengefasst. Darin wird sich auf die
Aspekte beschrinkt, die fiir die anschliekende Diskussion einer einheitlichen euro-

paischen Aufsicht unter dem Dach der EZB relevant sind.

Kapitel I: Gegenstand und Begriffsbestimmungen

Im Kapitel T wird u. a. das Ziel festgelegt: ,der EZB [werden] ... besondere Aufga-
ben im Zusammenhang mit der Aufsicht iiber Kreditinstitute ibertragen, um einen
Beitrag zur Zuverlissigkeit und Soliditat von Kreditinstituten sowie zur Stabilitét
des Finanzsystems in der EU und jedem einzelnen Mitgliedsstaat zu leisten” (Ar-
tikel 1). Ferner wird gekldrt, dass es sich beim einheitlichen Aufsichtsmechanismus
um ein européisches Finanzaufsichtssystem handelt, das sich aus der EZB und den
nationalen Aufsichtsbehdérden der teilnehmenden Mitgliedsstaaten zusammensetzt
(Artikel 2, Abs. 6a), wobei ein teilnehmender Mitgliedsstaat entweder ein Land der
EU ist, dessen Wahrung der Euro ist oder ein EU-Mitgliedsland, das den Euro nicht



eingefiihrt hat, aber eine enge Zusammenarbeit mit der EZB beziiglich aufsichtlicher

Aufgaben eingegangen ist (Artikel 2, Abs. 1).

Kapitel II: Zusammenarbeit und Aufgaben

Im Kapitel IT werden u. a. die Aufgaben definiert, die zur Beaufsichtigung samtli-
cher Kreditinstitute in den teilnehmenden Mitgliedsstaaten auf die EZB iibertragen
werden sollen. Hierzu zdhlen z. B. die Zulassung von Kreditinstituten, die Priifung
der Eignung eines neuen Eigentiimers, der einen erheblichen Anteil an einem Kre-
ditinstitut erwerben mochte, die Gewéhrleistung der Erfiillung aufsichtsrechtlicher
Anforderungen, wie Eigenmittel- und Liquiditdtsanforderungen, und die Festlegung
strengerer aufsichtsrechtlicher Anforderungen, wie eine hohere Eigenmittelanforde-
rung in bestimmten Féallen. Es ist zu beriicksichtigen, dass die EZB nicht mehr,
wie noch im Verordnungsvorschlag der Européischen Kommission vorgesehen, die
direkte Aufsicht fiir simtliche Kreditinstitute iibernehmen soll, sondern nur noch
fiir bedeutende Kreditinstitute. Die Bedeutung eines Kreditinstituts bemisst sich
an seiner Grofe, seiner Relevanz fiir die Wirtschaft der EU insgesamt oder die des
teilnehmenden Landes oder an der Bedeutung seiner grenziiberschreitenden Tétig-
keiten. So sollen z. B. Banken erst ab einer Bilanzsumme von 30 Mrd. Euro und
solche Banken, bei denen das Verhéltnis von Bilanzsumme zu Bruttoinlandsprodukt
des teilnehmenden Landes 20 % iibersteigt, direkt von der EZB beaufsichtigt werden.
Ungeachtet dessen, erhilt die EZB jedoch die Aufsicht iiber die drei bedeutensten
Banken eines Landes, sowie jene Kreditinstitute, die u. a. beim ESM direkte Unter-
stiitzung beantragt oder erhalten haben. Auch kann die EZB die Aufsicht weiterer
Banken an sich ziehen. Damit ist die EZB grundsitzlich fiir die sdmtlichen rund
6.000 Banken der teilnehmenden Staaten zustindig, direkt aber nur fiir die ca. 150

bedeutendsten Banken.



Kapitel III: Befugnisse der EZB

Im Kapitel TII werden die Aufsichts- und Untersuchungsbefugnisse der EZB gere-
gelt. So kann die EZB im Rahmen ihrer Aufgaben von den Banken die Herausgabe
sdmtlicher Informationen verlangen und alle erforderlichen Untersuchungen durch-
fiihren. Im Rahmen ihrer bankaufsichtlichen Aufgaben kann die EZB z. B. Banken
die Zulassung entziehen, von Banken verlangen, Geschéftsbereiche einzuschrinken
oder Geschiftsfelder ganz zu verdufsern. Auch hat die EZB die Moglichkeit, Sank-
tionen in Form von Geldstrafen zu verhéngen, wenn gegen gesetzliche Vorschriften

verstofien wird.

Kapitel I'V: Organisatorische Grundsitze

Kapitel IV befasst sich mit den organisatorischen Grundsétzen. So soll die EZB
auch bei den ihr im Rahmen der Bankenaufsicht iibertragenen Aufgaben unabhdn-
g1g handeln, jedoch gegeniiber dem Européischen Parlament und dem Européischen
Rat rechenschaftspflichtig sein. Ferner soll ein Uberpriifungsausschuss eingerichtet
werden, der die verfahrensméfige und materielle Rechtmifigkeit der aufsichtlichen
Beschliisse iiberpriifen soll, wenn dies von den Betroffenen verlangt wird. Die fiinf
Mitglieder des Uberpriifungsausschusses diirfen personell nicht mit der EZB verbun-
den sein (Artikel 17c).

Kapitel IV legt dariiberhinaus die Trennung von geldpolitischen und aufsichtlichen
Aufgaben der EZB fest (Artikel 18). So soll z. B. das Personal, das mit diesen Auf-
gaben betraut ist, organisatorisch getrennt sein. Auch soll es eine strikte Trennung
der Sitzungen des EZB-Rates in Bezug auf seine geldpolitischen und aufsichtlichen
Aufgaben geben. Ferner soll eine Schlichtungsstelle eingerichtet werden, die Mei-
nungsverschiedenheiten zwischen den Vertretern der nationalen Aufsichtsbehorden
und dem EZB-Rat beilegen soll.

Im Kapitel IV ist zudem geregelt, dass die aufsichtlichen Aufgaben der EZB durch
ein internes Organ der EZB, dem Aufsichtsgremium, erfolgen sollen (Artikel 19). In

diesem Gremium sitzen vier Vertreter der EZB und aus jedem Land jeweils ein



Vertreter der Behorden, die fiir die nationale Bankenaufsicht zustdndig sind. Die
vier Vertreter der EZB diirfen keine Aufgaben im direkten Zusammenhang mit der
geldpolitischen Funktion der EZB wahrnehmen. Hinzu kommen ein Vorsitzender
und ein stellvertretender Vorsitzender. Der Vorsitzende des Aufsichtsgremiums darf
nicht Mitglied des EZB-Rates sein. Der Stellvertreter hingegen ist ein Mitglied des
EZB-Direktoriums und damit auch des EZB-Rates. Im Rahmen seiner aufsichtlichen
Aufgaben schldgt das Aufsichtsgremium dem EZB-Rat vollsténdige Beschlussvorla-
gen zur Annahme vor. Eine Beschlussvorlage gilt als angenommen, wenn nicht inner-
halb einer bestimmten Frist Einwinde erhoben werden. Die endgiiltige Entscheidung

trifft demnach der EZB-Rat.

Kapitel V: Allgemeine und Schlussbestimmungen

In diesem Kapitel wird u. a. der Zeitraum der Ubertragung der Bankenaufsicht auf
die EZB festgelegt. Auch ist geregelt, dass die Kommission alle drei Jahre iiber
die Anwendung der Verordnung einen Bericht erstellen muss (Artikel 26). Es ist
vorgesehen, dass sie zwolf Monate nach Inkrafttreten der SSM-Verordnung die bank-

aufsichtlichen Aufgaben iibernehmen soll (Artikel 27).

4 Nationale versus supranationale Aufsicht in
Europa

Es stellt sich die Frage, ob es aus Griinden der Finanzstabilitit” zielfiihrend ist,
die Bankenaufsicht in Europa wie vorgesehen auf eine supranationale Institution zu
iibertragen. Diese Frage wird im Folgenden anhand verschiedener Kriterien disku-

tiert.

Die Deutsche Bundesbank definiert Finanzstabilitit ,als die Fahigkeit des Finanzsystems, die
zentrale makrotkonomische Funktion — insbesondere die effiziente Allokation finanzieller Mit-
tel und Risiken sowie die Bereitstellung einer leistungsfihigen Finanzinfrastruktur — jederzeit
reibungslos zu erfiillen ...“(DEUTSCHE BUNDESBANK, 2012, S. 5), d. h. die Fahigkeit, Schocks
absorbieren zu kénnen.
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Heterogenitat

Das Finanzsystem in Europa zeichnet sich durch eine hohe Heterogenitdt aus: Wiah-
rend beispielsweise das Bankensystem in der Bundesrepublik Deutschland durch eine
Drei-Sdulen-Struktur (private Geschiftsbanken, 6ffentlich-rechtliche Kreditinstitu-
te und Genossenschaftsbanken) mit zahlreichen kleinen Banken, fiir die spezifische
Vorschriften gelten, charakterisiert ist, ist das Bankwesen in den Niederlanden stark
konsolidiert, so dass die grofiten Banken einen relativ hohen Marktanteil aufwei-
sen (EUROPAISCHE ZENTRALBANK, 2010). Aufgrund dieser Heterogenitét stellen
nationale Aufseher einen Vorteil dar; sie erlangen in einem hoéheren Mafe Kennt-
nis von den regionalen Besonderheiten und den entsprechenden Vorschriften. Sie
haben somit einen Informationsvorteil, was sich vorteilhaft auf die Effektivitéit der

Bankenaufsicht auswirkt.

Grenziiberschreitende Bankgeschiifte

Allerdings operiert ein Grofiteil der Banken nicht auf abgeschlossenen nationalen
Maérkten, sondern unternimmt grenziiberschreitende Geschéfte. So nahm die Zahl
der grenziiberschreitenden Tétigkeiten im vergangenen Jahrzehnt bis zum Ausbruch
der Finanzkrise 2007 stetig zu (EUROPAISCHE ZENTRALBANK, 2012a,b).

Der Transnationality Index ldsst eine Aussage iiber den Grad an grenziiberschrei-
tenden Tétigkeiten von Banken zu. Dieser wird durch die Bildung des Durchschnit-
tes der Relationen von Aktiva im Ausland zu Gesamtaktiva, Ertragen im Ausland
zu Gesamtertrigen und der Zahl der ausliandischen Mitarbeiter einer Bank zu der
Gesamtzahl ihrer Beschiftigten bestimmt. Er zeigt fiir Europa einen Wert von 0,5
an. In Amerika und im asiatisch-pazifischen Raum hingegen liegt dieser Wert bei 0,2
(VAN LAECKE/SCHOENMAKER, 2007). Damit wird deutlich, dass fiir Banken in Eu-
ropa grenziiberschreitende Tétigkeiten eine relativ wichtige Rolle spielen, was sich
insbesondere auf die Etablierung des Binnenmarktes und die gemeinsame Wihrung

in der Eurozone zuriickfithren lasst.

11



Der hohe Grad der Internationalisierung der Bankensysteme, welche die Gefahr
einer Ansteckung zwischen den nationalen Finanzsystemen ansteigen lésst, spricht
folglich fiir die Einfithrung einer supranationalen Aufsicht. Eine solche beriicksich-
tigt nicht nur nationale Teile des Finanzsystems, sondern iiberblickt es in seiner
Gesamtheit.

Wird das Verhalten der Aufseher analysiert, besteht ein wesentliches Problem na-
tionaler Institutionen darin, dass sie isoliert ihr nationales Finanzsystem betrachten.
Gerade im Umgang mit angeschlagenen Banken wird dies offensichtlich, da Exter-
nalitdten nationaler Aufsichtspraktiken nicht internalisiert werden. Ferner vermei-
den Interessenkonflikte einen effizienten Informationsaustausch zwischen nationalen
Institutionen. Eine solche Kooperation ist bei der Aufsicht iiber grenziiberschrei-
tende Banken aufgrund zwischenstaatlicher Verflechtungen erforderlich. HOLTHAU-
SEN/RONDE (2005) zeigen, dass er mangelhaft bleibt, solange die Interessen der
nationalen Aufseher nicht perfekt iibereinstimmen.

SCHOENMAKER. (2011) spricht in diesem Zusammenhang von einem ,Financial
Trilemma*: Mit zunehmender Finanzintegration kann von nationalen Aufsehern das
Ziel der Finanzstabilitdt nicht erreicht werden, weil sie versuchen, die nationale
Wohlfahrt zu maximieren und Externalitdten ihrer Aufsichtspraktiken auf andere
Staaten nicht beriicksichtigen.® Die Bewiltigung dieses Trilemmas erfordert deshalb
eine Riickfilhrung der Finanzintegration unter Hinnahme der damit verbundenen
nachteiligen Effekte oder eine supranationale Bankenaufsicht. Letztere wiirde die
Externalititen internalisieren. So wird in dem Modell von SCHOENMAKER ein opti-

maler Grad an Finanzstabilitdt erreicht.

Level-Playing-Field

Des Weiteren vermindert eine gemeinsame Aufsicht den Anreiz einer Bank, ihre

Standortentscheidung nach einer méglichst nachsichtigen Aufsicht zu treffen. Eine

8  TODOROV ET AL. (2013) zeigen, dass der Grad der Externalitéiten, im Sinne der unterlassenen

Unterstiitzung einer Bank durch einen zusténdigen inldndischen Aufseher, zunimmt, je mehr
auslandische Einlagen und ausléndische Aktiva diese Bank besitzt bzw. je weniger Eigenkapital
sie im Inland aufgenommen hat.
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solche Situation kann zu einem so genannten ,race-to-the-bottom* zwischen nationa-
len Aufsehern bei den Aufsichtsstandards fithren, wenn diese das Ziel verfolgen, eine
moglichst grofe Finanzindustrie anzuwerben. Letztlich kann eine solche Entwicklung
zu einem instabilen Finanzsystem fithren (MARQUEZ/DELL ARICCIA, 2006).
Zudem liegt ein wettbewerbspolitischer Vorteil eines einheitlichen Aufsichtssy-
stems darin, dass fiir alle Banken in dem beaufsichtigten Gebiet die gleichen Auf-
sichtsstandards gelten. Wettbewerbsvorteile, die aus unterschiedlichen Aufsichtsvor-
schriften und -praktiken entstehen konnten, sind damit ausgeschlossen. Auf Ebene
der Aufseher wird allerdings durch eine Vereinheitlichung Wettbewerb, bei dem das

,beste Aufsichtssystem sichtbar wird, unterbunden.

Zwischenfazit

Die Ubertragung der Bankenaufsicht auf die europiische Ebene wird grundsétzlich
positiv gesehen. Zwar haben nationale Aufseher einen Vorteil, da sie als vor Ort
tatige Institutionen eine bessere Kenntnis {iber die Besonderheiten des nationalen
Finanzsystems besitzen, allerdings sprechen die hohe Anzahl grenziiberschreitender
Bankgeschifte in Europa sowie wettbewerbspolitische Aspekte fiir einen suprana-
tionalen Aufseher. Ein supranationaler Aufseher kann die engen Verflechtungen der
nationalen Finanzsysteme, aus denen sich Ansteckungsgefahren ergeben, iiberblicken
und in seinen Entscheidungen beriicksichtigen. Zusétzlich sorgt eine einheitliche su-
pranationale Bankenaufsicht fiir ein ,level-playing-field fiir die européischen Ban-

ken.

5 EZB als Bankenaufseher

Nachdem im letzten Kapitel die grundséitzlichen Vor- und Nachteile einer suprana-
tionalen Bankenaufsicht diskutiert wurden, wird im Folgenden anhand verschiedener
Kriterien die Auswirkungen der Ubertragung der Bankenaufsicht auf die EZB ana-

lysiert.

13



Synergieeffekte

Mit der Ubertragung der Bankenaufsicht auf die EZB ist dieselbe Behorde sowohl fiir
die Bankenaufsicht als auch fiir die Geldpolitik zusténdig. Ein wesentlicher Vorteil,
der die Zusammenlegung geldpolitischer und aufsichtlicher Aufgaben in einer Be-
horde erbringt, liegt insbesondere in moglichen Synergieeffekten bei der Sammlung
und Auswertung von Informationen. Zusétzlich erméglicht die Ausiibung von Geld-
politik und Bankenaufsicht in einer Behorde, dass bestehende Abhéngigkeiten zwi-
schen geldpolitischen und bankaufsichtlichen Entscheidungen® besser beriicksichtigt
werden und entsprechende Mafnahmen besser koordiniert werden kénnen (COURE,

2013).

Rechtsgrundlage

Die Zuweisung von Aufgaben von der nationalen auf die européische Ebene erfordert
eine Rechtsgrundlage. Hinsichtlich der Bankenaufsicht beinhaltet das bestehende
Vertragswerk der Furopéischen Union zwei Vorschriften, die einen Ansatzpunkt fiir
die Rechtfertigung der Ubertragung der Bankenaufsicht auf die EZB liefern. Zum
einen konnte Artikel 127 (6) AEUV, der die Ubertragung ,besonderer Aufgaben
der Bankenaufsicht® auf die EZB zuldsst, und zum anderen Artikel 114 AEUV,
der die allgemeine Harmonisierungskompetenz fiir den Binnenmarkt darstellt, als
Rechtgrundlage verwendet werden.

Artikel 127 (6) AEUV liisst die Ubertragung besonderer Aufgaben im Zusammen-
hang mit der Aufsicht iiber Kreditinstitute und sonstige Finanzinstitute mit Aus-
nahme von Versicherungsunternehmen auf die EZB zu. Die Unzulissigkeit der Auf-
sicht iiber Versicherungsunternehmen schliefst eine Allfinanzaufsicht aus. Eine solche
ist aufgrund der engen Verflechtungen zwischen Banken und Versicherungen jedoch
sinnvoll und besteht derzeit z. B. in Grofibritannien (Financial Services Authority)

und der Bundesrepublik Deutschland (Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsauf-

9 Siehe zu diesem Aspekt den Abschnitt Zielkonflikte in diesem Kapitel, in dem die Abhiingig-
keiten deutlich werden.
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sicht (BaFin)). Weiterhin ist eine umfassende Ubertragung von Kompetenzen der
Bankenaufsicht auf die EZB ausgeschlossen.

Die RechtmifRigkeit der Ubertragung der Aufgaben der Bankenaufsicht beruht
somit vor allem auf der Definition des Begriffs , besondere Aufgaben®. In dem gegen-
wirtigen Verordnungsvorschlag ist vorgesehen, dass die Kernaufgaben der Banken-
aufsicht auf die EZB iibergehen. Lediglich einige wenige Aufsichtsbefugnisse sol-
len bei den nationalen Behorden verbleiben. Dazu gehoren die direkte Aufsicht
iiber nicht-bedeutsame Kreditinstitute,!® der Verbraucherschutz, die Bekimpfung
der Geldwiische, die Durchfiihrung der téiglichen Uberpriifung von Kreditinstituten
und die Aufsicht iiber Kreditinstitute aus Drittstaaten (RAT DER EUROPAISCHEN
UNION, 2013, Abschnitt 22a).

Wird der Begriff der ,besonderen Aufgaben® eng ausgelegt, so dass eine Ubertra-
gung der Bankenaufsicht nach Artikel 127 (6) AEUV verneint werden muss, bleibt
alternativ die allgemeine Harmonisierungskompetenz fiir den Binnenmarkt des Ar-
tikel 114 AEUV, die auch bei der Griindung der EBA zugrunde gelegt wurde, als
rechtliches Fundament fiir die Ubertragung der Bankenaufsicht auf die EZB. Dazu
miisste der tatsdchliche Zweck der Rechtsangleichung eine Verbesserung der Funkti-
onsfahigkeit des Binnenmarktes sein, d. h. bestehende Wettbewerbshemmnisse be-
seitigt werden.

Die Ubertragung der Aufsichtskompetenz auf die EZB stellt keine Angleichung na-
tionaler Rechtsvorschriften dar. Vielmehr verkérpert sie eine Ubertragung zusitzli-
cher Verwaltungskompetenz auf ein europiisches Organ.!! Sie verfolgt den priméren
Zweck, die Stabilitdt des Finanzsystems zu erhohen, nicht die Funktionsfahigkeit des
Binnenmarktes zu verbessern (DEUTSCHE BUNDESBANK, 2013; BUNDESANSTALT
FUR FINANZDIENSTLEISTUNGSAUFSICHT, 2013; RAT DER EUROPAISCHEN UNION,

2013, Artikel 1). Es besteht im Gegenteil die Gefahr, dass sich durch die Neuge-

10 Die EZB kann allerdings die Aufsicht iiber diese Kreditinstitute auf eigene Initiative zu jedem

Zeitpunkt iibernehmen (siehe im Einzelnen Kapitel 2). Zudem besteht eine Sekundérzustin-
digkeit der EZB, wenn sie die Aufsicht iiber einzelne Banken als notwendig erachtet, um eine
kohdrente Ausiibung von Aufsichtsstandards zu gewihrleisten.

Diese Problematik war auch im Rahmen der Griindung der EBA diskutiert, letztlich aber als
unkritisch bewertet worden (ERIKSSON, 2013).

11
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staltung der Bankenaufsicht die Funktionsfihigkeit des Binnenmarktes verschlech-
tert. Die EZB iibernimmt lediglich die Bankenaufsicht in den Eurostaaten, nicht
aber zwingend in den gesamten Mitgliedsstaaten des Binnenmarktes. Dies kann ei-
ne Separierung des Binnenmarktes verursachen: Nicht-Eurostaaten haben nur einen
geringen Anreiz, ihre Bankenaufsicht auf die EZB zu iibertragen. Dies liegt darin
begriindet, dass sie trotz der Erginzung im aktuellen Verordnungsvorschlag (RAT
DER EUROPAISCHEN UNION, 2013, Abschnitt 23) lediglich eine Mitgliedschaft mit
reduzierten Rechten erhalten. Hinzu kommt der grundsétzliche Unwille nationale
Souverinitit an europiische Instanzen abzugeben.'? Vor allem GroRbritannien hat
bereits Ablehnung signalisiert. Daraus folgt zudem die Frage der Effektivitéit einer
gemeinsamen européischen Bankenaufsicht ohne die Einbeziehung des wichtigsten
europiischen Finanzplatzes London.

Es ergibt sich folglich, dass Artikel 114 AEUV keine Rechtsgrundlage fiir die Uber-
tragung der Bankenaufsicht auf die EZB liefern kann. Die RechtméiRigkeit der Uber-
tragung dieser Kompetenzen auf Basis des Artikel 127 (6) AEUV wird entscheidend
davon beeinflusst, ob die doch sehr umfassende Ubertragung der Bankenaufsicht sich

noch unter eine Ubertragung besonderer Aufgaben der Bankenaufsicht fassen lisst.

Unabhingigkeit

Die EZB verfiigt iiber eine umfassende Unabhéngigkeit von politischen Weisungen
(Artikel 130 AEUV). Diese Unabhéngigkeit gilt als wesentliche Voraussetzung dafiir,
dass die EZB ihr vorrangiges Ziel, die Gewéhrleistung von Preisstabilitat (Artikel
127 AEUV), verfolgen kann. Die Unabhéingigkeit der Zentralbank miisste also auch
bei einer Ubertragung der Bankenaufsicht auf die EZB gewiihrleistet bleiben. Da die-
se Unabhangigkeit mit einem Verzicht parlamentarischer Kontrolle einhergeht, ist
die Unabhéngigkeit der EZB bei der Wahrnehmung aufsichtlicher Aufgaben jedoch
ein Problem: Im Rahmen der Bankenaufsicht wird die EZB weitreichende Befugnis-

se haben, wird in die Geschifte einer Bank bis hin zu deren Schlieffung eingreifen

12 HERTIG ET AL. (2010) fiihren Faktoren auf, die beeinflussen, ob sich ein Staat fiir oder gegen

eine freiwillige Ubertragung seiner Bankenaufsicht auf die EZB entscheidet.

16



konnen. Die Wahrnehmung dieser hoheitlichen Aufgaben bediirfen jedoch der par-
lamentarischen Kontrolle. Dieser Problematik, Gewédhrleistung der Unabhéangigkeit
auf der einen und die parlamentarische Kontrolle aufsichtlicher Mafnahmen auf der
anderen Seite, soll Rechnung getragen werden, indem die EZB bei Entscheidungen
zur Bankenaufsicht gegeniiber dem Européischen Parlament und dem Européischen
Rat mit regelméafiger Berichterstattung und der Beantwortung von Fragen rechen-
schaftspflichtig ist. Eine direkte parlamentarische Kontrolle liegt dennoch nicht vor,
kann aufgrund der zu gewéhrleistenden Unabhéngigkeit nicht vorliegen. Der Ver-
ordnungsvorschlag vom April 2013 besserte in Artikel 17¢ den urspriinglichen Ver-
ordnungsvorschlag in diesem Aspekt nach. Es ist nun vorgesehen, zusatzlich einen
Uberpriifungsausschuss einzurichten. Dieser Ausschuss soll auf Verlangen die verfah-
rensmékige und materielle Rechtméfigkeit der aufsichtlichen Beschliisse iiberpriifen.

Die BZB greift nach Ubernahme der Bankenaufsicht mit ihren Entscheidungen di-
rekt in die Eigentumsrechte von Dritten ein, wenn sie beispielsweise die Schliefsung
einer Bank verlangt. Betroffenen muss daher die Moglichkeit gegeben werden, sich
juristisch gegen einen solchen Eingriff zu wehren. Eine solche gerichtliche Kontrolle
der EZB ist aber grundséatzlich nicht vorgesehen, um ihre Unabhéngigkeit in geldpo-
litischen Angelegenheiten nicht zu gefihrden. BECK/GROS (2012); REMSPERGER
(2013) bemingeln deshalb, dass diese Option nicht explizit in den Verordnungs-
vorschlag zur Bankenaufsicht aufgenommen worden ist. Allerdings weist ERIKSSON
(2013) in diesem Zusammenhang darauf hin, dass trotz der Unabhéngigkeit der EZB
das Recht, ein Verfahren vor dem Gerichtshof der Européischen Union (EuGH) ge-
mifk Artikel 263 AEUV anzustrengen, unberiihrt bleibt.!?

Jedoch nicht nur die Unabhéngigkeit der EZB bei ihrer Wahrnehmung ban-
kaufsichtlicher Aufgaben ein Problem, umgekehrt gilt auch, dass sich aus der ge-
planten Ubertragung der Bankenaufsicht auf die EZB ein Problem hinsichtlich ihrer
Unabhingigkeit ergeben konnte, indem die Gefahr einer Aushéhlung der Unabhén-

13 Andererseits konnte sich auch die Reaktion der EZB bei Verstofien gegen das Aufsichtsrecht

als kompliziert erweisen, da kein européisches Verwaltungsrecht fiir EU-Institutionen existiert.
Dies hat zur Folge, dass in jedem Mitgliedsstaat ein unterschiedliches Verwaltungsverfahren
notwendig wire (GIEGOLD, 2013; LAUTENSCHLAGER, 2013).
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gigkeit droht. Dies ldsst sich insbesondere darauf zuriickfiihren, dass der Verord-
nungvorschlag wesentliche Handlungsmoglichkeiten im Umgang mit Banken auf na-
tionaler Ebene beldsst. Zwar wird die Bankenaufsicht auf die europiische Ebene
iibertragen, allerdings verbleiben Spielrdume bei der Auslegung von Aufsichtsstan-
dards bei den unter direkter nationaler Aufsicht verbleibenden Banken und Entschei-
dungen hinsichtlich der Restrukturierung angeschlagener Banken bei den nationalen
Regierungen. Damit liegen Kontrolle und Haftung bei Entscheidungen der Banken-
aufsicht auf unterschiedlichen Ebenen. Verlangt beispielsweise die EZB im Rahmen
ihrer Funktion als Bankenaufseher die Abwicklung einer angeschlagenen Bank, be-
steht die Gefahr, dass die nationalen Regierungen den Druck auf die Zentralbank
erhohen, geldpolitische Instrumente fiir fiskalische Aufgaben einzusetzen, wenn die
Bankenabwicklung den Haushalt des betroffenen Mitgliedsstaates wesentlich belastet
wiirde. Diesem Druck kann eine fiir Geldpolitik und Bankenaufsicht verantwortliche
Institution moglicherweise nicht so stark standhalten, wie eine nur fiir die Geldpo-
litik zustédndige Behorde. REMSPERGER (2013) spricht in diesem Zusammenhang
von der Gefahr, dass die Geldpolitik in das ,,Schlepptau” der Fiskalpolitik geraten
konne. Zusatzlich ist zu beriicksichtigen, dass die EZB auf die Kooperation natio-
naler Regierungen bei der Ausfilhrung der Abwicklung einer Bank angewiesen ist

(REMSPERGER, 2013).

Zielkonflikte

Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht ist das Ziel der Bankenaufsicht, die Effizienz
und Stabilitdt des Bankensystems sicherzustellen (DEUTSCHE BUNDESBANK, 2013;
BUNDESANSTALT FUR FINANZDIENSTLEISTUNGSAUFSICHT, 2013; RAT DER EU-
ROPAISCHEN UNION, 2013, Artikel 1). Vorrangiges Ziel der Geldpolitik ist die Ge-
wihrleistung von Preisstabilitit (Artikel 127, AEUV). Zu einem Zielkonflikt kommt
es beispielsweise, wenn Gefahren fiir die Preisstabilitdt gesehen werden, die EZB
aus diesem Grund die Zinsen erhdhen miisste, diese Zinserh6hung jedoch zu einer
weiteren Verschlechterung der finanziellen Situation eines sich in Schwierigkeiten

befindlichen Bankensektors fithren wiirde. Eine aus geldpolitischer Sicht notwendige
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Zinserhohung kénnte dann aus aufsichtlichen Erwidgungen unterbleiben. Ein Zielkon-
flikt besteht auch, wenn die Verfolgung des aufsichtlichen Ziels die Erh6hung von
Eigenkapitalanforderungen verlangt (siehe hierzu RAT DER EUROPAISCHEN UNI-
ON, 2013, Artikel 4a), dies jedoch mdglicherweise den Transmissionsmechanismus
der Geldpolitik einschrinken wiirde.'* Dann kénnte eine aus aufsichtlicher Sicht
notwendige Erhohung der Kapitalpuffer aus geldpolitischen Griinden unterbleiben.

Zwar hat die EZB geméf Artikel 127 AEUYV ein eindeutiges Mandat, Preisstabili-
tét zu gewdhrleisten, doch kann es trotzdem im Fall einer drohenden Systemkrise zu
einem Zielkonflikt kommen. Droht im Extremfall der Zusammenbruch des gesamten
Bankensektors, wird die EZB es kaum unterlassen kénnen, Mafknahmen zur Stabili-
sierung des Finanzsystems zu ergreifen, selbst wenn dadurch das Ziel der Preissta-
bilitdt moglicherweise nicht mehr erfiillt werden kann. Doch wie ist zu entscheiden,
wenn nicht der Extremfall droht, sondern ,nur” die Gefahr einer FEinschrinkung der
Funktionsfahigkeit des Bankensektors? Wie stark darf die erwartete Einschrankung
sein, ohne dass stabilisierende Mafnahmen zu Lasten eines moglicherweise hoheren
Preisniveaus akzeptiert werden?

Ein Vergleich der einzelnen Bankenaufseher in den USA von IOANNIDOU (2005)
zeigt, dass zwischen Geldpolitik und Bankenaufsicht, die beide von der Fed durchge-
fiihrt werden, Abhéngigkeiten zu erkennen waren, die sich bei den anderen Aufsehern
nicht nachweisen lieRen.'® Die Fed lieR sich im Rahmen ihrer Aufsichtsfunktion von
geldpolitischen Entscheidungen beeinflussen; bei restriktiver Geldpolitik iibte die
Fed die Bankenaufsicht weniger streng aus.

Um den potenziellen Zielkonflikt zu entschéirfen, sieht der SSM-

Verordnungsvorschlag Regelungen vor, die eine Trennung der geldpolitischen

14" Banken werden durch Eigenkapitalvorschriften in ihrer Kreditvergabe beschriinkt, was wie-

derum die Wirksamkeit geldpolitischer Mafsnahmen einschrinken kann. Siehe hierzu z. B.
THAKOR (1996); CECCHETTI/LI (2008); RESENDE ET AL. (2013).

15 In den USA sind das Office of the Comptroller of the Currency (OCC), die Fed, und die
Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC) gemeinsam fiir die Bankenaufsicht zusténdig.
OCC und FDIC beaufsichtigen Banken, die auf Bundesebene zugelassen sind. Die Fed beauf-
sichtigt Banken, die auf Bundesstaatenebene zugelassen sind und dem Federal Reserve System
angehoren, die FDIC beaufsichtigt hingegen zusétzlich solche Banken, die nicht dem Federal
Reserve System angehoren.
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und aufsichtlichen Aufgaben der EZB gewihrleisten sollen (RAT DER EURO-
PAISCHEN UNION, 2013). Es wurde eigens der Artikel 18 ,Trennung von der
geldpolitischen Funktion“ eingefiihrt. Die in diesem Artikel festgehaltenen Rege-
lungen sollen bewirken, dass eine ,Chinesische Mauer” zwischen dem geld- und
aufsichtlichen Bereich in der EZB besteht. So soll es eine organisatorische Trennung
zwischen dem geldpolitische Aufgaben wahrnehmenden und dem aufsichtliche
Aufgaben wahrnehmenden Personal geben. Ferner soll es eine strikte Trennung der
Sitzungen und Tagesordnungen geben. Es ist zu bedenken, dass diese Trennung
jedoch die Vorteile, die in einer Zusammenlegung von Geldpolitik und Bankenauf-
sicht gesehen werden, vermindert: Bestehende Abhingigkeiten sowie eine bessere
Koordination geldpolitischer und aufsichtlicher Entscheidungen werden damit nicht
beriicksichtigt werden.'® Dariiber hinaus ist fraglich, ob die geplante personelle
Trennung tatsdchlich umsetzbar ist: Das Gremium, welches die geldpolitischen
Entscheidungen trifft, ist der EZB-Rat. Die aufsichtlichen Aufgaben in der EZB
werden von dem Aufsichtsgremium wahrgenommen (RAT DER EUROPAISCHEN
UNION, 2013, Artikel 19). Der stellvertretende Vorsitzende des Aufsichtsgremiums
soll ein Mitglied des EZB-Direktoriums und damit des EZB-Rates sein. Eine strikte
Trennung der personellen Zustidndigkeiten erfolgt somit nicht.

In diesem Zusammenhang ist auch zu bemerken, dass die geldpolitischen und die
aufsichtlichen Entscheidungen letztendlich vom gleichen Gremium, dem EZB-Rat,
getroffen werden. Das Aufsichtsgremium ist zwar fiir die aufsichtlichen Aufgaben
zustindig, kann aber keine Entscheidungen treffen. Dies ist nach européischem Pri-
mérrecht nicht moglich. Deshalb legt das Aufsichtsgremium dem EZB-Rat vollstan-
dige Beschlussvorlagen zur Annahme vor. Eine Beschlussvorlage gilt als angenom-
men, wenn nicht innerhalb einer bestimmten Frist Einwéinde erhoben werden. Die

endgiiltige Entscheidung trifft demnach der EZB-Rat. Kommt es zu Meinungsver-

16 Giehe in diesem Zusammenhang auch REMSPERGER (2013, S. 25). Er weist darauf hin, dass es

sich einem nicht unmittelbar erschliefse, warum “einerseits der enge Verbund zwischen Geldpo-
litik und Bankenaufsicht und andererseits zugleich die Bedeutung einer Chinesischen Mauer
zwischen diesen Bereichen betont wird.“
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schiedenheiten zwischen dem Aufsichtsgremium und dem EZB-Rat, soll eine Schlich-
tungsstelle diese Meinungsverschiedenheiten beilegen.

Bei diesem Konstrukt, das auf der einen Seite die Trennung von geldpolitischen
und aufsichtlichen Aufgaben gewéhrleisten und auf der anderen Seite primérrecht-
lichen Anforderungen, nach denen die Entscheidungsbefugnis der Zentralbank beim
EZB-Rat liegt, gerecht werden soll, sind somit drei Gremien im Prozess aufsichtlicher
Entscheidungen involviert: das Aufsichtsgremium, der EZB-Rat und gegebenenfalls
die Schlichtungsstelle. Damit werden Verantwortlichkeiten verwischt und Entschei-
dungsprozesse verkompliziert, was insbesondere in Krisensituationen problematisch
ist, da diese Situationen in der Regel schnelle Entscheidungen verlangen (LAUTEN-

SCHLAGER, 2013).

Reputationsverluste

Fiir die Glaubwiirdigkeit und damit den Erfolg geldpolitischer Entscheidungen spielt
die Reputation der Zentralbank eine entscheidende Rolle. Dieser Aspekt ldsst sich
bereits auf BARRO/GORDON (1983) zuriickfithren, die grundsétzlich zeigen, dass
eine fehlende Glaubwiirdigkeit der Zentralbank einen ,inflationary bias“ erzeugt.
Aufsichtliche Entscheidungen werden unter Unsicherheit getroffen. Damit besteht
die Gefahr, dass, ex-post betrachtet, auch falsche Entscheidungen getroffen werden.
Dies kann die Reputation der EZB als Ganzes beeintrichtigen. Dieser Reputations-

verlust kann negative Auswirkungen fiir den Erfolg der Geldpolitik haben.!”

Zwischenfazit

Die Ubertragung der europiischen Bankenaufsicht auf die EZB wird kritisch be-
urteilt. Obwohl sich Synergieefekte bei der Sammlung von Informationen fiir Ban-
kenaufsicht und Geldpolitik realisieren lassen, wiegen die Nachteile schwerer: Zu
ihnen gehoren das Problem einer sauberen rechtlichen Grundlage, eine fehlende hin-

reichende parlamentarischer Kontrolle der EZB bei der Wahrnehmung hoheitlicher

17 Siehe diesbeziiglich auch REMSPERGER (2013, S. 26).
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Aufgaben im Rahmen der Bankenaufsicht sowie die Frage, wie die EZB auf eventuell

auftretende Zielkonflikte zwischen Geldpolitik und Bankenaufsicht reagiert.

6 Zusammenfassung und Fazit

Insbesondere die im Jahr 2007 ausgebrochene Finanzkrise offenbarte die Proble-
me, die mit einer auf nationaler Ebene organisierten Bankenaufsicht einhergehen.
Deshalb wurde ein Europiisches Finanzaufsichtssystem etabliert. In diesem Zusam-
menhang wurde die Zustandigkeit der Bankenaufsicht auf die EBA iibertragen. Ein
Problem besteht jedoch in fehlenden Weisungs- und Durchgriffsrechten dieser Be-
horde. Im Zuge der sich zuspitzenden Krise im Euroraum im Jahr 2012 wurden
deshalb Bausteine fiir eine neue Architektur der Europiischen Wirtschafts- und
Wihrungsunion vorgeschlagen. Ein Baustein dieser neuen Architektur ist eine ein-
heitliche européische Bankenaufsicht (Single Supervisory Mechanism, SSM). Hierzu
liegt derzeit ein Verordnungsvorschlag vor. Dieser SSM-Verordnungsvorschlag sieht
die Ubertragung der Bankenaufsicht im Euroraum, und gegebenenfalls in anderen
Mitgliedsstaaten der EU, auf eine supranationale Behorde, ndmlich der EZB, vor.
Zur Umsetzung dieser Verordnung fehlt nur noch die endgiiltige Zustimmung des
Européischen Parlaments. Diese wird noch fiir Juli 2013 erwartet, so dass mit dem
Inkrafttreten der SSM-Verordnung in der zweiten Hilfte des Jahres 2014 zu rechnen
ist.

Der SSM-Verordnungsvorschlag sieht eine Ubertragung der direkten Bankenauf-
sicht von systemrelevanten und grenziiberschreitend tétigen Instituten, die in dem
Verordnungsvorschlag als ,bedeutend“ definiert werden, auf die EZB vor. Die Uber-
tragung der Bankenaufsicht auf eine europdischen Behorde ist grundsatzlich posi-
tiv zu beurteilen. Die grenziiberschreitenden Tétigkeiten fithren zu einem hohen
Grad an Vernetzung der nationalen Bankensysteme. Damit besteht die Gefahr, dass
Probleme in dem Bankensektor eines Landes auf den anderer Lander iibergreifen.
Diese Ansteckungseffekte werden in der Entscheidungsfindung einer supranationa-

len Behorde beriicksichtigt und kénnen somit zu besseren Entscheidungen fiihren.
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Positiv an einer einheitlichen, européischen Bankenaufsicht zu bewerten ist wei-
terhin, dass die Mdoglichkeiten der Regulierungsarbitrage reduziert werden. Gegen
eine Ubertragung der Bankenaufsicht auf eine supranationale Behorde spricht, dass
moglicherweise Informationsvorteile nationaler Bankenaufseher, welche die spezifi-
schen Gegebenheiten vor Ort in der Regel besser kennen, nicht in der aufsichtlichen
Entscheidungsfindung beriicksichtigt werden. Dies wiederum kann zu schlechteren
aufsichtlichen Entscheidungen fiihren. In dem SSM-Verordnungsvorschlag wird die-
sem Aspekt Rechnung getragen, indem die direkte Aufsicht kleiner und eher regional
tatiger Institute, bei denen der Informationsvorsprung besonders ins Gewicht fallen
diirfte, grundsétzlich bei den nationalen Aufsehern verbleibt.

Wihrend also die Ubertragung der Bankenaufsicht auf eine europiische Behérde
grundsétzlich positiv gesehen wird, ist dies beziiglich der Ubertragung dieser Aufga-
be auf die EZB jedoch nicht der Fall. Zwar liegt ein Vorteil der Bankenaufsicht unter
dem Dach der EZB darin, Synergieeffekte, die z. B. bei der Sammlung und Auswer-
tung von fiir die Geldpolitik und Bankenaufsicht relevanten Informationen anfallen,
nutzen zu konnen. Allerdings stehen diesem Vorteil schwerer wiegende Nachteile
gegeniiber.!®

Der SSM-Verordnungsvorschlag verweist auf Artikel 127 (6) AEUV als Rechts-
grundlage fiir die Ubertragung der Aufsicht auf die EZB. Allerdings wird darin le-
diglich die Ubertragung besonderer Aufgaben zugelassen. Es ist deshalb fraglich, ob
die Bankenaufsicht bei der EZB, die eine nahezu umfassende Ubertragung vorsieht,
ein sauberes rechtliches Fundament besitzt.

Die EZB ist geméf Artikel 130 AEUV unabhingig. Die Zusammenlegung von
Geldpolitik und Bankenaufsicht unter dem Dach der EZB ist diesbeziiglich von zwei
Seiten her problematisch. Auf der einen Seite unterliegt die EZB aufgrund ihrer
Unabhingigkeit keiner parlamentarischen Kontrolle. Dies ist im Bereich der Ban-
kenaufsicht problematisch, da in diesem Zusammenhang auch hoheitliche Aufgaben

wahrgenommen werden. Dieses Problem versucht der Verordnungsvorschlag durch

18 Giehe auch SACHVERSTANDIGENRAT ZUR BEGUTACHTUNG DER GESAMTWIRTSCHAFTLICHEN

ENTWICKLUNG (2012, S. 174).
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umfassende Informations- und Rechenschaftspflichten der EZB gegeniiber dem Eu-
ropiischen Parlament und die Einrichtung eines Uberpriifungsausschuss zu entschiir-
fen. Gelost ist das Problem damit jedoch nicht. Auf der anderen Seite besteht durch
die Ubertragung der Bankenaufsicht auf die EZB die Gefahr, dass ihre Unabhingig-
keit ausgehohlt wird, wenn bankaufsichtliche Entscheidungen, wie z. B. die geforderte
Abwicklung einer Bank, zu wesentlichen Belastungen des nationalen Haushalts ei-
nes Mitgliedsstaates filhren. Dann konnten die nationalen Regierungen versucht sein,
Druck auf die Zentralbank auszuiiben, geldpolitische Instrumente zur Unterstiitzung
von Banken einzusetzen. Dem Druck kann eine fiir Geldpolitik und Bankenaufsicht
zustindige Behorde moglicherweise nicht im gleichen Umfang standhalten, wie eine
ausschlieflich fiir geldpolitische Aufgaben zusténdige Zentralbank.

Eine sowohl fiir Geldpolitik als auch fiir Bankenaufsicht zusténdige Behorde kann
sich Zielkonflikten gegeniibersehen. Diese moglichen Zielkonflikte sollen durch Rege-
lungen in dem SSM-Verordnungsvorschlag entscharft werden, die eine strikte Tren-
nung zwischen Bankenaufsicht und Geldpolitik in der EZB bewirken sollen. Dies
leisten die angestrebten Regelungen jedoch nicht. Es kommt zu personellen Uber-
lappungen und das Entscheidungsgremium ist mit dem EZB-Rat fiir beide Bereiche
dasselbe. Problematisch ist auch, dass bis zu drei Gremien in den Prozess aufsicht-
licher Entscheidungen involviert sein kénnen. Dies ist notwendig, um auf der einen
Seite primarrechtlichen Anforderungen zu geniigen und auf der anderen Seite ei-
ne Trennung zwischen aufsichtlichen und geldpolitischen Aufgaben herbeizufiihren.
Dies verwischt jedoch Verantwortlichkeiten und verkompliziert Entscheidungspro-
zesse. Auch konnen mogliche Fehlentscheidungen im Bereich der Bankenaufsicht die
Reputation der EZB insgesamt beschadigen und damit auch negative Auswirkungen
fiir die Geldpolitik mit sich bringen.

Die Aufsicht ,bedeutender* Institute sollte deshalb auf eine eigenstidndige euro-
paische Behorde iibertragen werden, die mit den notwendigen Durchgriffs- und Wei-
sungsbefugnissen ausgestattet werden sollte und hinreichend parlamentarisch kon-
trolliert werden kann. Dies bedarf der Anderung des europiischen Primérrechts. Eine

solche Anderung benétigt Zeit. Dem Argument, dass man diese Zeit aufgrund der
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derzeitigen Probleme in dem Bankensektor einzelner Mitgliedsstaaten nicht habe,
ist entgegenzuhalten, dass eine einheitliche européische Bankenaufsicht kein Krisen-
instrument, sondern ein préventives Instrument darstellt. Die Bankenaufsicht soll
Risiken fiir die Finanzstabilitit erkennen und gegebenenfalls entsprechende Mafnah-
men zur Einddmmung dieser Risiken ergreifen. In diesem Zusammenhang ist auch die
Bedeutung eines einheitlichen européischen Abwicklungs- und Restrukturierungsme-
chanismus fiir Banken zu sehen. Solange dieser nicht existiert, ist die Durchfiihrung
einer effektiven, einheitlichen, europiischen Bankenaufsicht kaum moglich.'® Nimmt
man sich fiir den Aufbau einer europiischen Bankenaufsicht die notwendige Zeit,
besteht die Moglichkeit, beides zeitgleich einzufiihren.

Die grundsitzlich bereits beschlossene Ubertragung der Bankenaufsicht auf die

EZB sollte deshalb, wenn iiberhaupt, nur voriibergehend erfolgen.
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