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A. Zusammenfassung

Zielsetzung des “Basel IlI”-Regelwerks ist die langfristige Gewahrleistung der Finanzstabilitdt durch
einen adaquat kapitalisierten Bankensektor. In der EU wurde diese Zielsetzung von der Europaischen
Kommission als Grundlage der Schaffung einer Europaischen Bankenunion wie folgt formuliert:

“Besser regulierte und beaufsichtigte Banken sind stérker und widerstandsfdhiger und kénnen der
Realwirtschaft insgesamt besser dienen. Dieser Rahmen wird auch dafiir sorgen, dass nicht mehr die
Steuerzahler fiir die Fehler der Banken haften miissen. Dariiber hinaus wird er die finanzielle Stabilitat
in Europa stlitzen, die eine der Voraussetzungen fiir einen nachhaltigen Wirtschaftsaufschwung
darstellt.”

Diese langfristigen Ziele missen grundsatzlich auch in Krisenzeiten erhalten bleiben. Das schlief3t nicht
aus, dall im Falle eines externen Schocks Erleichterungen gewahrt und die Einfihrung neuer
Anforderungen verschoben werden kdnnen, um die kurzfristigen Folgen abzufedern. Genau dies ist in
der EU und in Deutschland im Gefolge der Covid-19-Krise geschehen. Die Malnahmen zur
Finalisierung des “Basel llI"-Regelwerks dienen dagegen der langfristigen Sicherung der
Finanzstabilitat in Deutschland und der EU insgesamt. Als internationale Ubereinkunft ist “Basel lI”
auch ein wichtiger Beitrag, um fir deutsche und europaische Institute im internationalen Wettbewerb
ein ‘level playing field’ zu gewabhrleisten.

Die Diskussion Uber die Finalisierung von ,Basel 11 wird vor allem von einer Handvoll groRRer Institute
getrieben. Diese Institute sind nach wie vor systemrelevant und ,too big to fail“. An dieser Tatsache hat
sich weder durch die in einigen EU-Mitgliedstaaten, darunter Deutschland, verabschiedeten
Trennbankengesetze noch durch die Sanierungs- und Abwicklungsrichtlinie grundlegend etwas
geandert. Auch heute ist die Abwicklungsfahigkeit von SRIs nach wie vor fraglich. Daher ist es fir die
Finanzstabilitat, und damit den adaquaten Schutz von Birgern und Steuerzahlern, unabdingbar, daf}
die Kapitalanforderungen an Banken, und insbesondere systemrelevante GroRinstitute, in der vom
Basler Ausschul} veranschlagten Hohe in der EU und in Deutschland auch umgesetzt werden.

Die Verwendung interner Modelle (IRB-A) hat diesen Instituten lange ermdglicht,
Kapitalisierungskennzahlen auf risikogewichteter Basis (RWA) auszuweisen, die signifikant unter den
vom Basler Ausschul} intendierten — und von der Mehrzahl der institutionellen und akademischen
Experten als adaquat erachteten Zielgrofien lagen. Die Einfuhrung des Output Floors, erganzend zu
der bereits erfolgten Einflhrung einer risikoneutralen Gesamtverschuldungsquote (Leverage Ratio), ist
daher unabdingbar, um die durch IRB-A gewéahrten Gestaltungsspielrdume so weit zu reduzieren, dafl
eine konsistente Anwendung des ,Basel llI“-Regelwerks gewahrleistet und die aus der Zweigleisigkeit
von Kreditrisikostandardansatz (KSA) und IRB-A entstehenden Nachteile fur kleinere Institute
zumindest teilweise kompensiert werden.

B. Aligemeine Uberlegungen zum Antrag
1. Zusage an den Bankensektor: keine signifikanter Anstieg der Kapitalanforderungen

Vor dem Hintergrund der anhaltenden Covid-19-Krise und ihrer sich abzeichnenden Folgen fir die
Weltwirtschaft besteht die Gefahr, dal die Lehren der Finanzkrise von 2008 und der darauf folgenden,
existenziellen Krise der Eurozone ab 2010 in Vergessenheit geraten. Zur Erinnerung: in den Jahren
zwischen 2008 und 2015 wurde ca. EUR 5.0 Bio. an Staatshilfen fiir die Stabilisierung und Sanierung
des Finanzsektors genehmigt, von denen ca. EUR 2.0 Bio. in Anspruch genommen wurden.? Die
Verschuldung der 6ffentlichen Haushalte in der EU stieg zwischen 2007 and 2017 um ca. EUR 5.0 Bio.
(67%) auf EUR 12.5 Bio. In zahlreichen EU-Mitgliedstaaten fuhrten die folgenden Sparprogramme zu
drastischen Einschnitten in die 6ffentliche Daseinsvorsorge und in der Folge auch zu einem Erstarken
antieuropaischer, oft auch antidemokratischer, Krafte.
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Die Ursachen flr die Finanzkrise von 2008 sind hinlanglich bekannt. Es besteht weitgehend Einigkeit,
daf} die insgesamt unzureichende Kapitalausstattung des Bankensektors vor 2008, die mangelnde
Erfassung der von sog. ,systemrelevanten® Instituten ausgehenden systemischen Risiken sowie Risken
durch neue Finanzprodukte und Praktiken zu den wesentlichen Auslésern der Krise zahlten.? Die
insgesamt unzureichende Kapitalausstattung des Bankensektors zu korrigieren war und ist der zentrale
Arbeitsauftrag des Basler Ausschusses fiir Bankenaufsicht und die Zielvorgabe fiir das ,Basel
llI“-Regelwerk.

Allerdings stellte sich bereits kurz nach der Veroffentlichung der ersten lteration des ,Basel IlI“-
Standards heraus, dal} die darin vorgesehenen Gestaltungsspielrdume, insbesondere fiir Banken die
den auf internen Ratings basierenden IRB-A (Internal Ratings-Based — Advanced) Ansatz zur
Berechnung der Kreditrisiken nutzen, teils erhebliche und sachlich nicht nachvollziehbare Unterschiede
in der Anwendung durch die Institute verursachten. Dieser Befund wurde Uber Jahre hinweg in
zahlreichen akademischen und institutionellen Studien und Fachartikeln bestatigt und aulRer Zweifel
gestellt*. Eine wesentliche Verbesserung der Lage, z.B. aufgrund der zur Vereinheitlichung der Praxis
ausgegebenen Leitlinien der Europaischen Bankenaufsicht (EBA) und der EZB, war nicht zu erkennen.
Erst im vergangenen Jahr wurde von der Européischen Zentralbank in ihrem Zwischenbericht zu ihrer
“Targeted Review of Internal Models” (TRIM) erneut festgestellt, dal es bei fast zwei Dritteln der
Banken (62%) Beanstandungen hinsichtlich der Handhabung interner Modelle gab.5

Die dadurch bedingten Abweichungen bei der Ermittlung der Kapitalerfordernisse fiihren a) zu einer
Verwasserung der eigentlich beabsichtigten, deutlichen Starkung der Eigenkapitalausstattung, vor
allem groRer, systemrelevanter Institute; und b) zu einer Verzerrung der Wettbewerbsbedingungen, vor
allem zum Nachteil kleinerer Institute, die ihre Kapitalisierung vorwiegend nach dem KSA berechnen.
Diese offenbaren Mangel haben zu einem betrachtlichen Vertrauensverlust in die VerlaBlichkeit des
“‘Basel llI”-Regelwerks allgemein, und insbesondere die risikogewichteten Ermittlung von
Kapitalerfordernissen, gefuhrt, und zwar sowohl unter Experten wie auch an den Kapitalmarkten.

Die vom Basler Ausschull im Dezember 2017 nach umfangreichen Konsultationen vorgestellten
Anderungen sollen genau diesen Umstdnden Rechnung tragen. Daher stellt der AusschuB in der
Einleitung fest, dal} die Reformen, und hier insbesondere die Einfiihrung einer Gesamtverschuldungs-
quote (Leverage Ratio) und eines “Output Floors” fur interne Risikomodelle, “die Glaubwdirdigkeit der
Berechnung von risikogewichteten Aktiva (RWA) wieder herstellen sollen.”® In diesem Dokument
verweist der Ausschuf’ auf eine ebenfalls im Dezember 2017 abgeschlossene Auswirkungsstudie’, die
fur eine Stichprobe von 113 internationalen Banken, darunter 27 G-SRIs, einen potentiallen
Gesamtkapitalbedarf von ca. EUR 92 Mrd. ausmachte. Davon entfielen ca. EUR 86 Mrd. (93%) auf die
G-SRIs. Der Ausschul erklart weiter:

“...the Committee conducted a comprehensive and rigorous assessment of the impact of these
revisions on the banking system and the wider macro economy. As a result of this assessment, the
Committee focused on not significantly increasing overall capital requirements. This is reflected in the
design, calibration and transitional arrangements discussed below. The Committee will continue to
monitor and evaluate the effectiveness of these reforms in reducing excessive RWA variability.”8

In der aktuellen Diskussion wird nun aus dieser und ahnlich lautenden Aussagen, dal® man ‘keine
signifikante Erh6hung der Kapitalerfordernisse beabsichtige”, eine Zusage abgeleitet, “die
Kapitalanforderungen fiir Banken nicht signifikant — das heil3t — um nicht mehr als 10% zu erhéhen.”
Dabei wir die ursprungliche Aussage offenbar aus dem Zusammenhang gerissen, da der Ausschul}
ausdrucklich auf die Auswirkungsstudie, den darin bereits festgestellten zusatzlichen Kapitalbedarf und
die fiir die Einfiihrung der neuen Standards vorgesehenen Ubergangsbestimmungen Bezug nimmt.
Zudem ist offensichtlich, daR es sich hier um eine Absichtserklarung handelt, die den primaren
Zielsetzungen des “Basel llI”-Regelwerks, namlich Finanzstabilitit und Wiederherstellung der
Glaubwirdigkeit der RWA-basierten Ermittlung von Kapitalanforderungen, zweifellos untergeordnet ist.
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Eine Selbstbindung an eine Obergrenze von 10% ist aus den AuRerungen des Ausschusses unserer
Ansicht nach nicht erkennbar und auch nicht offenbar beabsichtigt.

2. Kapitalbedarf bei vollstindiger Umsetzung der finalen “Basel llI”’-Standards

In der “Basel llI” Monitoring-Studie der Bundesbank vom April 2020° wird der Kapitalbedarf der
deutschen Banken unter Basel lll, einschlie3lich der Einfuhrung des Basel I1l-“Output Floors”, auf EUR
17 Mrd. beziffert. In der Studie werden 26 durchwegs gréfliere Institute untersucht, von denen 75%
interne Modelle zur Ermittlung der RWA verwenden. Der Fehlbetrag entfallt jedoch zur Ganze auf die
Institute der Gruppe 1, in der die finf gréRten Banken, einschliel3lich der Deutschen Bank als einziges
deutsches G-SRI, zusammengefaldt sind. In diesem Bericht wird auch festgestellt, dal® diese Gruppe
bereits unter dem aktuellen Regelwerk, d.h. nach CRR-CRD [V, ohne die Einfliihrung des Basel IlI-
“Output Floors”, einen Bedarf von EUR 1,7 Mrd. aufweist. Das bedeutet, dal} es bei der Kapitalstarke
der grofiten deutschen Banken bereits heute Defizite gibt.

Dieser Eindruck deckt sich mit den Feststellungen in der europaweiten Basel IlI-Auswirkungsstudie der
EBA vom Dezember 2019'°, aus dem ebenfalls hervorgeht, dal’ gerade systemrelevante Banken,
welche die hochsten Risiken fir die Finanzstabilitdt bergen (G-SRIs und A-SRIs), gemessen an den
Anforderungen am schwachsten kapitalisiert sind und daher den GroBteil des Kapitalbedarfs
ausmachen. Von insgesamt ca. EUR 125 Mrd. an geschatztem Kapitalbedarf fiir die 189 in der Studie
erfaBten Banken entfielen ca. EUR 116 Mrd. (93%) auf die 75 G-SRIs und A-SRIs. Auch im
internationalen Vergleich wird seit geraumer Zeit bemangelt, dall die Kapitalisierung grof3er
europaischer Banken, einschlie3lich der deutschen, hinter der von vergleichbaren Instituten in anderen
Jurisdiktionen zuriickliegt.!!

Die Kapital- und Ertragsstarke eines Instituts bestimmt wiederum seine Kapitalkosten und zwar, nach
dem Satz von Modigilani und Miller'2, sowohl fiir Eigen- als auch fiir Fremdkapital. Diese Kapitalkosten
werden auf dem Markt ermittelt. Die Eigenkapitalkosten deutscher und europaischer Institute sind im
internationalen Vergleich hoch, die Bewertungen bdérsennotierter Hauser niedrig. Diese Punkt wurde
auch von der EZB in ihrem Finanzstabilitatsbericht vom Mai 2020 thematisiert. Darin stellt die EZB fest,
daf die Price-to-Book-Ratio (Preis zu Buchwert) von Instituten aus der Eurozone im Gefolge der Covid-
19-Krise bei etwa 0.3 einen historischen Tiefpunkt erreicht hat. Neben der vor allem durch das
anhaltend niedrige Zinsniveau und strukturelle Griinde bedingten Ertragsschwache der europaischen
Institute spielen auch Zweifel der Anleger an der Bilanzqualitdt und Kapitalisierung mancher Institute
eine Rolle.

Angesichts dieser Ausgangslage ist es umso bemerkenswerter, dal} viele europadische Banken in den
vergangenen Jahren nach wie vor vergleichsweise gro3zugige Ausschuttungen vorgenommen haben
und weiterhin verbindliche Zusagen ablehen, diese zugunsten einer Starkung der Eigenkapitalbasis
einzuschranken. Studien der BIZ aus dem Jahr 2016 anhand einer reprasentativen Auswahl von 90
GroRbanken in der Eurozone ergaben, dafd im Durchschnitt ca. 38% der Jahresgewinne dieser Banken
in der Zeit zwischen 2007 and 2014, insgesamt ca. EUR 196 Mrd., in der Form von Dividenden ausge-
schittet wurden. Andere Ausschittungen, z.B. auf AT1-Instrumente sowie Aktienriickkaufe, sind darin
nicht enthalten.’s Fiir die 25 untersuchten deutschen Institute beliefen sich die Dividendenzahlungen in
diesem Zeitraum auf insgesamt EUR 27 Mrd., das entspricht ca. 24% der Gewinne.
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2. Kreditversorgung deutscher und europdischer Unternehmen
a. Lage vor Ausbruch der Covid-19-Krise

Die Antragsteller duern die Sorge, dald durch die Einfilhrung der finale Basel llI-Standards die
Kreditversorgung deutscher und europaischer Unternehmen gefdhrdet werden kdénnte. Dieses
Argument wird von Vertretern des Bankensektors seit Beginn der Basel llI-Einfihrung regelmafig ins
Treffen gefuhrt. In der Realitat waren allerdings bis zum Ausbruch der Covid-19-Krise — trotz der bereits
fortgeschrittenen Umsetzung von Basel Ill — keine Anzeichen einer Kreditverknappung nachweisbar.
Die letzte Umfrage der EZB zur (SAFE “Access to Finance for Enterprises”) im Marz 2020, kurz vor
dem Ausbruch der Covid-19-Krise, ergab, wie schon seit 20155, dalk die Verfligbarkeit von Kredit von
KMUs in der Eurozone'® zu diesem Zeitpunkt als die geringste Herausforderung wahrgenommen
wurde. Stattdessen gab es eher Bedenken, daf die Schuldentragfahigkeit, sowohl der 6ffentlichen als
auch der privaten Haushalte und Unternehmen im Falle einer dauerhaften Konjunkturabschwunges
trotz des historisch niedrigen Zinsniveaus bedroht sein kdnnte.!”

Bereits vor Covid-19-Krise zeichnete eine Eintribung des Investitionsklima ab. Angesichts der
nachlassenden Konjunktur in der Eurozone sowie zunehmender geopolitischer Risiken (z.B. Brexit,
USA-China) war der Ifo-Geschéaftsklimaindex in Deutschland bereits im Jahresverlauf 2019 von 99,1
Punkten im Januar 2019'® auf 95,9 Punkte im Januar 2020"° gesunken. Der GfK-Indikator fiir
Konsumbereitschaft in Deutschland gab im gleichen Zeitraum ebenfalls nach, von 57.5 auf 55.5
Punkte.?® Angesichts der konjunkturell bedingten schwachen Nachfrage war eine Kreditklemme daher
zu diesem Zeitpunkt weder in Deutschland noch in der EU insgesamt absehbar.

b. MaBnahmen zur Bewaltigung der Covid-19-Krise

Die Covid-19-Krise hat die Wirtschaftslage dramatisch verdndert. Um die krisenbedingt bereits
eingetretenen, und weiter zu erwartenden wirtschaftlichen und finanziellen Folgen abzufangen, wurden
auf europaischer Ebene und in Deutschland zahlreiche Unterstiitzungsmaflnahmen ergriffen.

Am 19 Juni 2020 hat das Europaische Parliament ein von der Kommission vorgeschlagenes
MaRnahmenpaket angenommen, durch das die Kreditvergabe durch den Bankensektor im Gefolge der
Covid-19-Krise erleichtert werden soll (“Covid-19 Quick Fix”). Das Paket enhalt eine Reihe von
erheblichen Erleichterungen der aktuell in CRR II/CRD V vorgesehenen Kapitalanforderungen, die
vorwiegend durch die Erstreckung bzw. Vorziehung von Einflihrungsfristen ermdéglicht werden. Diese
MalRnahmen sind insgesamt zu begrifien, da sie die im Regelwerk vorgesehenen antizyklischen
Steuerungsinstsrumente nutzen und die Umsetzung bereits beschlossener neuer Anforderungen
verschieben, aber nicht in Frage stellen.2' Zwei Kritikpunkte miissen aber dennoch erwahnt werden:

» Die Erleichterungen wurden gewahrt, ohne da® den Beglnstigten im Gegenzug Bedingungen
auferlegt wurden, vor allem was den Kapitalerhalt betrifft. Die Verabschiedung des Covid-19-
MaRnahmenpakets hatte eine Gelegenheit geboten, die bisher lediglich als Empfehlungen der
EZB?2 und EBAZ2 formulierten Einschrankungen auf Ausschittungen verbindlich zu machen. Dies
ist bedauerlich, da es auch ein positives Zeichen an die Offentlichkeit gewesen ware, wenn man
diese Zugestandnisse etwas deutlicher und konsequenter mit dem Ziel verbunden héatte, die
Kapitalbasis des Bankensektors zu starken und damit einen Beitrag zur Finanzstabilitat zu leisten.

» Zudem wurde die Umsetzung der IFRS 9-Standards zur Ermittlung notleidender Kredite und
Ruckstellungen um weitere zwei Jahre verschoben. Diese Bestimmung ist von zentraler Bedeutung
um die in Europa nach wie vor bedenklich hohen Bestédnde an notleidenden Krediten (NPLs) besser
erfassen und schrittweise abbauen zu kdnnen. Bereits vor dem Einschreiten der EU-Gesetzgeber
hatten die EZB und EBA?* den Banken weitgehende Ermessensspielrdume bei der Beurteilung
erwarteter Kreditverluste )’Expected Credit Loss, ECL) gewahrt.25 Damit wéare unseres Erachtens
dem Zweck einer voriibergehenden KrisenmalRnahme gedient gewesen, ohne deshalb die bereits
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lange Uberfallige, vom Bankensektor jedoch heftig abgelehnte Einfihrung des IFRS-9-Standards
de facto fur weitere zwei Jahre zu suspendieren.

Neben den genannten legislativen MalRnahmen wurden auch seitens Europaischen Zentralbank und
der europaischen und nationalen Zentralbanken und Aufsichtbehdrden zahlreiche Malinahmen in Kraft
gesetzt, um den Bankensektor zu stitzen und die Kreditvergabe aufrechtzuerhalten:

* Inihrer Mitteilung von 12. Marz2® kiindigte die EZB an, daR es Banken ermdglicht wird, Kapital- und
Liquiditatspuffer, einschlieRlich des Kapitalerhaltungspuffers (Capital Conservation Buffer, CCB)
und der Saule-2-Empfehlung (Pillar 2 Guidance, P2G), bis auf Weiteres vollstdndig zu nutzen.
Zudem wird den Banken erlaubt, die Saule-2-Anforderung auch mit Kapitalinstrumenten zu erfillen,
die nicht die Eigenschaften von hartem Kernkapital aufweisen, beispielsweise Instrumente des
zusatzlichen Kernkapitals oder des Erganzungskapitals. Gleichzeitig wurden die zustandigen
Behorden in den Mitgliedstaaten aufgefordert, die antizyklischen Kapitalpuffer (Countercyclical
Capital Buffer, CCyB) zu lockern. Die EZB schatzt, daf} allein diese MaRnahmen ca. EUR 120 Mrd.
an Kapitalerleichterungen fiir den Bankensektor bewirken und dadurch zusatzliche Kreditvergabe
von bis zu EUR 1.8 Bio. ermdglichen.?”

= Am 18. Marz kindigte die EZB ein neues, erweitertes Ankaufprogramm mit einem Volumen von
EUR 750 Mrd. an (Pandemic Emergency Purchasing Programme, PEPP)?8, das ein bereits friiher
verlautbartes Programm von EUR 120 Mrd. auf ein Gesamtvolumen von EUR 870 Mrd. erganzt.
Damit soll der Bankensektor weiterhin stabilisiert und die Kreditvergabe an Unternehmen und
Haushalte wahrend der Covid-19-Krise gewahrleistet werden.

* Am 19 Marz verlautbarte die Europaische Kommission eine neue Mitteilung 2°. Mit Verweis auf Art.
107 Abs. 2 und 3 AEUV, bestatigte die Kommission, dal® staatliche Beihilfen an Banken, die als
Ausgleich fur direkte, durch den Ausbruch von COVID-19 entstandene Schaden gewahrt werden,
nicht darauf abzielen, die Existenzfahigkeit, Liquiditat oder Solvenz eines Instituts zu erhalten oder
wiederherzustellen und daher nicht als auRRerordentliche finanzielle Unterstitzung aus 6ffentlichen
Mitteln im Sinne der Sanierungs- und Abwicklungsrichtlinie (Bank Recovery and Resolution
Directive, BRRD) einzustufen sind.

= Am 01. April gab der Einheitliche Abwicklungsausschuf} (Single Resolution Board, SRB) bekannt,
dal} er “seine Ermessensspielrdume und die in Regelwerk vorgesehene Flexibilitdt nutzen wiirde,
um Ubergangsfristen und Zwischenziele anzupassen und Zielvorgaben fiir den Mindestbetrag
berticksichtigungsféhiger Verbindlichkeiten (Minimum Requirement of Own Funds and Eligible
Liabilites — MREL) im Einklang mit den Kapitalanforderungen anzupassen, mit besonderer
Beriicksichtigung der Kapitalpuffer.”

Die hier aufgezadhlten MaRnahmen sind nicht vollstandig und betreffen nur die EU-Ebene — dazu
kommen zahlreiche MaRhahmen auf mitgliedstaatlicher Ebene, die von arbeitsrechtlichen Entlastungen
(Kurzarbeit) bis zu begunstigten Darlehen und direkten Zuschissen an Unternehmen reichen. Politik
und Aufsichtsbehdrden haben angesichts des externen Schocks rasch reagiert, um mit weitreichenden
Unterstitzungsmallnahmen eine tiefe Krise der Realwirtschaft und den Finanzsektors abzuwenden.
Angesichts der Vielzahl der bereits ergriffenen geldpolitischen, fiskalischen und aufsichtsrechtlichen
NotmalRnahmen besteht unseres Erachtens kein Grund, notwendige langfristige Gesetzgebungs-
vorhaben in Frage zu stellen, welche gerade darauf abzielen die Fahigkeit des Bankensektors starken,
solche Krisen kiinftig besser zu bewaltigen.

c. Kapitalanforderungen und Kreditvergabe

Im gegenstandlichen Antrag wird das weit verbreitete, aber erwiesen fehlerhafte, Argument
vorgebracht, dal} erhéhte Kapitalanforderungen zwangslaufig eine Verknappung des Kreditversorgung
zur Folge haben. Dall dies nicht zutrifft, sondern im Gegenteil Banken mit einer starkeren
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Kapitalunterlegung besser in der Lage sind, Uber den Konjunkturyzklus hinweg Kredite zur Verfligung
zu stellen, wurde an anderer Stelle bereits ausgefiihrt. Grund dafir ist, da die Kapitalkosten eines
Unternehmens grundsatzlich eine Reflektion seiner Ertrags- und Kapitalstarke sind. Banken die von
Anlegern aufgrund ihrer schwachen Kapitalausstattung als eher insolvenzgefdhrdet wahrgenommen
werden, z.B. in Falle von konjunkturbedingt rasch steigenden Kreditausfallen, werden am Kapitalmarkt
niedriger bewertet und missen sich zu hoheren Kosten finanzieren.30 Dieser Effekt wurde bei grof3en
Instituten bisher weitgehend dadurch Uberlagert, da® Anleger im Falle einer Insolvenzgefahr eine
offentliche Bestandsgarantie fiir “systemrelevante” Institute (SRIs) voraussetzten. Die seit 2014
getroffenen MalBnahmen zum Abbau dieser systemischen Risiken haben diese Finanzierungsvorteile
von SRIs zwar verringert aber immer noch nicht vollstandig beseitigt. Dies liegt nicht zuletzt daran, daf3
weiterhin erhebliche Zweifel bestehen, ob G-SRI oder grofle A-SRI im Ernstfall tatsdchlich nach der
Sanierungs- und Abwicklungsrichtline abgewickelt werden kénnen ohne dal} zur Stabilisierung doch
wieder auf 6ffentliche Mittel zurlickgegriffen werden mul. Der frihere Leiter der wissenschaftlichen
Dienstes der BlZ, Hyung-Song Shin, fal3t diesen Zusammenhang folgendermalfien zusammen:

» The foundation for lending is the bank’s own funds — its capital. Otherwise, any additional lending may
end up being fair weather lending that will vanish at the first sign of trouble. 3!

3. Entlastung kleinerer und mittlerer Banken

Ein ausdriickliches Ziel fir die Einfihrung eines “Output Floors” ist die Herstellung fairer
Wettbewerbsbedingungen (‘level playing field’) innerhalb des Bankensektors. Die Verwendung von
internen Modellen ist grundsatzlich auf groRere Institute beschrankt, denen es mdglich ist, die
erheblichen Anfangsinvestitionen und den Betriebsaufwand fiir die Einfihrung und Nutzung dieser
Modelle zu rechtfertigen. Dagegen operieren die meisten kleineren, und auch viele mittelgrof3e Institute
auf Basis des KSA, der in der Regel hdhere Risikogewichte fur Kreditengagements derselben
Risikoklasse vorsieht als sich aus der Anwendung von IRB-A, oder auch F-IRB, ergeben. Die daraus
resultierenden Vorteile fir GrolRbanken sollen durch die Einflihrung des Output Floors weitgehend
neutralisiert werden.
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C. Wesentliche Punkte des Antrags
1. Umsetzung des Output Floors

Die Umsetzung des Output Floors in seiner aktuellen Form durch die EU-Institutionen und
Mitgliedstaaten ist im Interesse der Finanzstabilitit zu beflrworten. Eine Beschrankung der
Verwendung interner Modelle war lange Uberfallig um die Glaubwirdigkeit des gesamten
risikogewichteten Regelwerks unter “Basel III” wiederherzustellen. 32 In diesem Hinblick kann auf die
Meinung der EBA verwiesen werden:

“The output floor is one of the global measures aimed at restoring the credibility of internal models used
for regulatory capital purposes. Not implementing this measure would undermine the credibility of
internal models in the EU. Given the significant efforts by EU and national competent authorities to
ensure the continued use of internal models and in the light of the initiatives aimed at ensuring a
harmonised implementation of internal models — including the efforts by the EBA to harmonise the
regulatory framework — it is considered of utmost importance that the output floor is implemented in
the EU.™33

Die vom Basler Ausschull empfohlene Kalibrierung des Output Floors bei 72.5% stellt in der Tat bereits
einen betrachtlichen Verhandlungserfolg der Bankenverbande dar: zu Beginn der Verhandlungen
waren deutlich héhere Werte im Gesprach. Bis zum 31. Dezember 2017 gab es unter “Basel II” bereits
einen vergleichbaren Capital Floor — dieser lag bei 80% des nach “Basel I” berechneten Kapitals (Art.
500 CRR ).

Eine nur teilweise Anwendung des Output Floors, wie sie in der Auswirkungsstudie der EBA als
Szenario erortert wird34, ist unseres Erachtens nicht sinnvoll sondern sogar kontraproduktiv. Sie wiirde
nicht nur die Umsetzung weiter komplizieren sondern auch die VerlaRlichkeit Deutschlands und der EU
als Partner in internationalen Abkommen in Frage stellen. In diesem Sinne empfiehlt auch die EBA eine
durchgangige Anwendung des Output Floors auf alle Kapitalbestandteile:

“On the basis of a careful evaluation of the mechanics of the floor, the EBA concludes that the revised
framework should be implemented by using the floored RWAs as a basis for all the capital layers,
including the SRB and P2R. This implementation makes the output floor the most straightforward to
calculate and disclose, with an uncomplicated assessment of whether or not the institution’s capital
ratios (common equity tier 1 (CET1), tier 1 and total capital ratio) comply with the corresponding
requirements, allowing for transparency and comparability. 3>

Es erscheint vorstellbar, dal® es durch die Einfihrung des Output Floors in bestimmten Fallen mdglich
sein konnte, die verbindlichen Saule 2-Anforderungen (P2R) eines Instituts zu reduzieren, wenn diese
von der Behoérde in Anbetracht von Risiken verhangt wurden, die von den internen Risikomodellen der
Bank ausgehen und kiinftig durch den Output Floor vollstandig kompensiert wiirden. Eine Anpassung
(Verringerung) des systemischen Risikopuffers (Systemic Risk Buffer, SRB), wie sie in dem Antrag
erwogen wird, erscheint dagegen weniger plausibel, da dieser Puffer ausdriicklich systemische Risiken
abdecken soll.

2. “Proportionalitits-Check” fiir kleinere und mittlere Institute

Die Beibehaltung und Foérderung einer diversen, und damit stabileren Bankenlandschaft in Europa im
Allgemeinen, und in Deutschland im Besonderen, ist ein wichtiger Beitrag zur Finanzstabilitat und zur
effizienten Versorgung von Unternehmen und Haushalten mit Kredit und anderen Finanz-
dienstleistungen. MalRnahmen, welche die Wettbewerbsfahigkeit von kleineren und mittleren Instituten
starken, sind daher grundsatzlich begriiienswert, solange sie nicht zu Lasten der Finanzstabilitat
gehen. Eine Proportionalitatsprifung ist im europaischen Gesetzgebungsverfahren bereits vorgesehen
und wird auch regelmaRig praktiziert.
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Dal kleinere und mittlere Institute von der zunehmenden Komplexitat der Finanzgesetzgebung und
den damit einhergehenden Berichts- und Compliancepflichten besonders stark betroffen sind, ist
nachvollziehbar. Allerdings ist auch festzustellen, daf® ein groRer Teil dieser Komplexitat auf Initiativen
der Bankenverbande zuriickzufiihren ist und von Partikularinteressen bestimmter Bankengruppen und
-sektoren vorangetrieben wird. Diese 1aRt sich gerade am gegenstandlichen Vorhaben anschaulich
illustrieren: die Einflihrung des Output Floors soll insbesondere kleineren Instituten zu Gute kommen,
wird aber auch von Verbanden mit vorwiegend kleineren Mitgliedern skeptisch kommentiert bzw. mit
zahlreichen weiteren Forderungen befrachtet, die im Ergebnis die Komplexitat fiir eben diese Institute
weiter erhoht. Einer grundlegenden Vereinfachung des Basler Regelwerks, beispielsweise durch eine
Zusammenlegung der derzeit parallel existierenden IRB-F und IRB-A-Ansatze zugunsten eines
vereinfachten IRB-F-Ansatzes ware zweifellos im Sinne der Proportionalitat und daher unterstiitzens-
wert.
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