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Geleitwort des Herausgebers

Im vorliegenden Band der Schriftenreihe Finanzierung und Banken wendet
sich der Autor der ,,marktorientierten Bankenregulierung* zu. Staatliche Regu-
lierungen konnten Bankenkrisen oder auch signifikante Probleme im Banken-
sektor nicht verhindern. So erscheint es notwendig, nicht nur die Corporate
Governance Strukturen und Risikomanagementsysteme, sondern auch die An-
sitze der Bankenaufsicht und die Sicherungseinrichtungen zu iiberpriifen. Die
Frage nach der Art und Weise von Bankenregulierungen flir eine volks- und
betriebswirtschaftliche Schadensminderung und Stabilisierung des sich stark
verdndernden Finanzdienstleistungssektors erhdlt eine herausragende Bedeutung.

Wissenschaft, Verbinde, Regulierungsbehérden und das Bankmanagement
miissen sich den neuen Rahmenbedingungen und dem Wettbewerb sowie den
unausweichlichen Risiken der Mirkte stellen. Uber bewzhrte und neue Konzepte
der Bankenaufsicht muB im Interesse der Effizienz und systemischen Stabilitét
nachgedacht werden. Dies zeigen die schwierigen Anpassungsprozesse im Ban-
ken- und Finanzsektor auf dem Wege zu ,,Basel 11*, da marktgerechte, risikosen-
sitive Management- und Aufsichtspraktiken {berholte Pauschalbewertungen
ersetzen miissen.

Dabei sind die Hauptfragen nicht im Bereich der mathematisch-statistischen
Methodik zu 16sen, sondern eher in der Generierung repréasentativer Datenmen-
gen und der praktischen Umsetzung. Vor allem aber muB} in der Diskussion zu-
kunftsfahiger, neuer Ansdtze fiir eine addquate Bankenregulierung ein
Forschungsschwerpunkt liegen. Angesichts des dynamischen Strukturwandels
der internationalen Finanzmdérkte und der sich auflosenden nationalen Banken-
und Borsensysteme gerade in Europa eine grofle Herausforderung.

Der Autor wendet sich gegen allumfassende staatliche Regulierungen des
Bankensektors. Die Instabilitit von Bankensystemen oder Schicflagen von Kre-
ditinstituten sind nicht einer unzureichenden Regulierungsdichte geschuldet.
Regulierungen konnen auch falsche Anreize setzen. Dies zeigen internationale
Vergleiche im Rahmen der Theoriediskussion und Praxis. Der Autor leistet einen
wichtigen Beitrag zum ganzheitlichen Umgang mit Banken- und Finanzmarktri-
siken und legt theoretische Grundlagen fiir die Fortentwicklung der Bankenregu-
lierung. Insbesondere werden zudem unterschiedliche Ansdtze fur die
Absicherung von Bankeinlagen und die sich daraus ergebenden Konsequenzen
untersucht.

Einlagensicherungssysteme existieren mittlerweile in fast allen Staaten der
Welt. Die Frage nach deren Effizienz und Ausgestaltung muf} trotz ihrer hohen



Sensibilitdt und gerade wegen der hohen politischen Bedeutung immer wieder
Skonomisch gestellt werden. Gestaltungsparameter, organisatorische Veranke-
rung, Pramienstruktur u. a. Fragen der Einlagensicherungssysteme werden kri-
tisch beleuchtet. Aus den theoretischen und empirischen Analysen werden
interessante und originelle Erkenntnisse und Reformvorschldge, selbstversténd-
lich aber keine endgiiltigen statischen Losungsvorschldge, abgeleitet. Marktori-
entierte  Regulierungsansitze, kooperative ~ Formen oder freiwillige
Selbstkontrollen sowie die Regulation durch Marktdisziplin u. a. Thesen sind
keineswegs unproblematisch. Die Gestaltung und Anpassung der Bankenregulie-
rung sowie der Einlagensicherung als deren Teilbereich ist gemél sich verén-
dernder Geschéftsbanken und Markte als ProzeB zu verstehen.

Ich wiinsche der auBerordentlich interessanten Arbeit eine gute Aufnahme in
der Wissenschaft, bei interessierten Praktikern in der Bankwirtschaft und
Regulierungsbehorden, dariiber hinaus generell allen an den Finanzmérkten
Interessierten.

Potsdam, im Mirz 2002 Prof. Dr. Detlev Hummel



Vorwort

“The best time to fix a hole in the roof of your house is
when the sun is shining.”

volkstiimliches amerikanisches Sprichwort

Bankenregulierung ist ein spannendes und aktuelles Thema. Zu Beginn mei-
ner Beschiftigung mit dem Bereich der Bankenregulierung war das Thema je-
doch nicht besonders en vogue in der Wissenschaft. Auch in der Politik und der
Regulierungspraxis glaubte man gerne an das bewihrte deutsche System der
Bankenregulierung und sah wenig Grund, es fortzuentwickeln oder gar prinzi-
piell in Frage zu stellen. Durch die Schieflagen und Beinahe-Pleiten mehrerer
Institute in den letzten Jahren ist dieser Glaube ins Wanken geraten. Das obige
Sprichwort hat sich daher gegen Ende der Forschungsarbeit bewahrheitet: Wenn
wenig Bankeninsolvenzen zu konstatieren sind, 148t sich noch lange nicht fol-
gern, daB die vorherrschende Bankenregulierung eine gelungene Konstruktion
darstellt! Reformen der Bankenregulierung sind leichter und in grofBerer Ruhe
durchzufiihren, wenn die Kreditinstitute nicht unter Druck stehen.

Das vorliegende Buch liegt an der Schnittstelle zwischen der Betriebswirt-
schaftslehre und der Volkswirtschaftslehre und behandelt weniger Details der
Bankenregulierung, als vielmehr die grobe Konzeption und Denkrichtung der
Beeinflussung des Bankverhaltens. Im Laufe der Arbeit wurde immer klarer, was
staatliche Regulierung leisten kann, wo ihre Grenzen liegen und welche uner-
wiinschten Begleiterscheinungen auftreten konnen, insbesondere auch, welchen
positiven Einflufl allein Marktdisziplin auf das Bankverhalten ausiiben kann.
Dieser auch ohne staatliches Tun funktionierende regulative Wirkungszusam-
menhang wird leider hiufig tibersehen, besonders dann, wenn die Beschiftigung
mit Detailregelungen den Blick fiirs Wesentliche verstellt und aktuelle Krisen die
Politik scheinbar zum Handeln und Konzipieren neuer Regeln zwingen. Trigt
dieses Buch zur Verbreitung von mehr Vertrauen in die Marktdisziplin bei und
schérft den Blick fiir ungewollte Seiteneffekte der Regulierung, dann ist ein we-
sentliches Ziel dieser Arbeit erreicht.

Die vorliegende Doktorarbeit ist in Rahmen meiner Zeit als wissenschaftli-
cher Mitarbeiter an der Universitit Potsdam entstanden, deren offene Diskus-
sionsatmosphdre viel zum Gelingen der Arbeit beigetragen hat.



GroBer Dank gebiihrt meinem Doktorvater, Prof. Dr. Detlev Hummel, der
meine Arbeit riickhaltlos unterstiitzte und der mir die Freirdume liell, meiner
wissenschaftlichen Neugier freien Lauf zu lassen — was auch gelegentliche Irr-
wege einschloB. Auch sprach er mir in ,,Durststrecken® gut zu und lie nie Zwei-
fel daran, da3 er mit einem erfolgreichen AbschluB} fest rechne.

Daneben méchte ich Prof. Dr. Biirklin fiir die Ubernahme des Zweitgutach-
tens danken.

Viele andere haben ebenfalls zu der erfolgreichen Promotion und der interes-
santen Doktorandenzeit beigetragen. Meine ,hirtesten” Kritiker und Freunde
Dr. Hans-J6rg Aleff und Dr. Christoph Barth, die mit ihrer kontinuierlich skepti-
schen Grundhaltung viel Input wihrend unserer unvergeBlichen, intensiven
abendlichen Diskussionsrunden lieferten. Herausstellen mochte ich neben Hans-
Jorg Aleff auch Dana Tschirpig, die ebenfalls das Manuskript kritisch durchge-
sehen hat und wertvolle Kommentare geliefert hat, dariiber hinaus bei der
nichtlichen Endproduktion der Arbeit eine grofie Hilfe war, meine beiden dama-
ligen Mitbewohner, die gelegentlichen Frust abfangen durften, Alice Wichelhaus
fir das Vorangehen mit gutem Beispiel und Frau Steinbock als gute Seele und
Integrationsfigur des Lehrstuhls. Stephan Dreyhaupt, Ulrike Weber und die ehe-
maligen Kollegen Dipl.-oec. Dirk Einicke, Dr. Ricardo Giucci, Dr. Cyrus de la
Rubia sowie einige studentische Hilfskrifte wissen schon, warum Sie meine Pro-
motionszeit bereichert haben.

Vor allem aber méchte ich auch meinen Eltern danken, die mich die ganze
Zeit moralisch unterstiitzt haben. Meiner Mutter, Dr. Elke Steden, auch fiir ihre
Appelle zu mehr statischer und dynamischer Effizienz beim Promovieren und
meinem Vater, Prof. Dr. Werner Steden, der tiber den gesamten Entstehungspro-
zef} der Arbeit ein intellektuell herausragender Diskussionspartner und Motivator
war und ohne den ich vermutlich nie die Neugierde entwickelt hétte, wissen-
schaftlich zu arbeiten. lhnen sei diese Arbeit gewidmet.

Berlin, im Mirz 2002

Philip Steden
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I. Einleitung

1. Einfiihrung in die Problemstellung

Das Bankgeschift ist risikobehaftet, die Bankensysteme der meisten Lénder
haben sich als fragil herausgestellt. Seit Beginn der 70er Jahre haben ca. 80 Lén-
der trotz staatlicher Regulierung schwerwiegende Bankenkrisen erlebt.! Der IWF
stellt fest, dafl seit 1980 von seinen 181 Mitgliedslandern 133 signifikante Pro-
bleme im Bankensektor hatten.2 Dabei waren Entwicklungs- und Industrieldnder
in gleichem MaBe betroffen.? Bankenkrisen fiihrten zu volkswirtschaftlichen
Schiaden und Vermogensverschiebungen in betridchtlichen Dimensionen. Die
Bewiltigung der Bankenkrisen hat in vielen Fillen Kosten zwischen 20 % und
50 % des Sozialprodukts eines Landes verursacht.* Von wenigen ist daher die
Notwendigkeit bezweifelt worden, die Tdtigkeit von Banken im Interesse groBe-
rer Stabilitdt und Schadensminderung zu tiberwachen. Die entscheidende Frage
ist stets nur gewesen, wer die Aufsicht Gbernehmen und auf welche Art und
Weise die Regulierung erfolgen sollte.

Fiir den Staat wird allgemein anerkannt, daB es seine Aufgabe sei, die Grund-
regeln fiir alle 6konomischen Aktivititen festzulegen. Wegen der Fragilitdt des
Bankensystems wird dies von Beflirwortern staatlicher Bankenregulierung auch
fiir die 6konomischen Aktivitidten der Banken anerkannt. Doch in der Rolle des
"institutionellen Designers" hat der Staat im Bereich der Bankenregulierung und
anderer Maflnahmen zur Sicherung der Stabilitit des Bankensystems vielfach
duBerst kontroverse und kostentrachtige Entscheidungen getroffen. Obwohl er
grofle Anstrengungen zur Erhohung der Stabilitdt einzelner Banken und des Ban-
kensystems unternahm und der Bankensektor wie kaum eine andere Branche
umfassenden Regulierungsvorschriften unterworfen ist, waren Finanz- und Ban-
kenkrisen fast alltdglich. Das 148t den Erfolg staatlicher Bemiihungen in diesem
Bereich in kritischem Licht erscheinen.

Vegl. STIGLITZ (1999).

Vgl. LINDGREN/GARCIA/SAAL (1996).
Vgl. GOODHART et al. (1998), S. If., S. 34.
Vgl. BIZ (2000).
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2 Kapitel 1

Gleichwohl galt jede neue Schieflage von Kreditinstituten den Befiirwortern
staatlicher Bankenregulierung’, die meist von einer Instabilitit des Bankensy-
stems ausgehen, als Beweis fiir eine noch immer unzureichende Regulierungs-
dichte. Gefordert wurden trotz der stindig zunehmenden Komplexitit des
Bankaufsichtsrechts eine Verfeinerung der Aufsichtsregeln, die Ausweitung der
Kompetenzen der staatlichen Aufsichtsbehorden, universelle Mindeststandards
und eine Harmonisierung der Bankenregulierung auf internationaler Ebene.

Demgegeniiber wird in der vorliegenden Arbeit die These vertreten, daB die
Bankenregulierung in der heute praktizierten Form keineswegs der eftektivste
und effizienteste Ansatz zur Losung des beschriebenen Problems ist. Zwar zeigt
sich, daB Finanzkrisen und Bankenkrisen hdufig zusammenfielen.® Jedoch waren
dabei Banken nicht nur Opfer der Krisen; Bankzusammenbriiche waren hdufig
gerade die Ursache von Wirtschaftskrisen. Eine theoretische Analyse der Anreiz-
strukturen, denen das Bankenverhalten unterliegt, zeigt jedoch, dal Regulierung
in derartigen Fillen vielfach falsche Anreize setzt, Banken zu dem Eingehen
hoher Risiken verlockt und damit gerade zur Instabilitit des Bankensystems
beitrégt.

Paradoxerweise liegt eines der Hauptprobleme gerade in den Regulierungs-
malinahmen, die geschaffen wurden, um ein Bankensystem sicherer zu machen.
Banken sind deswegen inhdrent instabil, weil sie das Versprechen machen,
Sichteinlagen jederzeit auf Verlangen auszubezahlen. Das begriindet ihre Anfil-
ligkeit fiir sog. Runs’”. Um einen Run zu vermeiden und das Vertrauen in das
Bankensystem aufrecht zu erhalten, haben fast alle Staaten ein System aufgebaut,
das die Verbindlichkeiten der Banken gegeniiber den Einlegern garantiert, ent-
weder explizit durch ein Einlagensicherungssystem oder implizit durch das Ver-
sprechen, illiquide oder insolvente Banken zu retten. Was jedoch wie eine gute
Nachricht fiir Einleger klingt, ist ein schlechtes System fiir alle anderen: Es
schafft Anreize zu risikoreichem Verhalten der Banken.

Der ungewollte Anreiz zu riskantem Verhalten entsteht wie folgt: Sind Bank-
einlagen abgesichert, so gibt es fiir die Einleger keinen Grund mehr, sich um ein
verniinftiges Verhalten ihrer Bank zu sorgen. Wird eine Bank infolge einer
leichtsinnigen Kreditvergabepolitik insolvent, so sind es nicht die Einleger, die
den Schaden tragen miissen, sondern das (Einlagen-) Sicherungssystem oder der

3 Vgl KINDLEBERGER (1989).
6 Vgl CAPRIO/KLINGEBIEL (1996).
Unter einem Run (Bank-run) wird in Anlehnung an den angelsichsischen Sprachgebrauch der

massenhafte  Schalteransturm von Einlegern  verstanden, die aus Furcht vor einem
Zusammenbruch ihrer Bank ihre Einlagen abrufen wollen.



Einleitung 3

Staat. Fiir die Banken selbst bedeutet dies, dal} sie in einer kritischen Situation
weniger mit einem Abwandern ihrer Kunden bzw. einem Abzug von Einlagen
rechnen miissen. Es ist daher keine allzu groBe Ubertreibung zu sagen, daB Ein-
lagensicherung eine Bankenregulierung erst notwendig macht. Die Bankenregu-
lierung in ihrer bestehenden Form kommt aufgrund ihrer anreizinkompatiblen
Ausgestaltung ihrem Ziel nicht besonders gut nach.

In Hinsicht auf dieses Problem stellt sich die Frage, ob nicht eine weniger
intensive Art der Regulierung besser geeignet ist, das Stabilititsziel zu erreichen,
was gleichzeitig mit einer Férderung der Effizienz des Finanzsystems, besserer
Ressourcenallokation und Anpassungsfihigkeit des Bankensystems an verdn-
derte Umweltbedingungen verbunden sein konnte. Auch stellt sich die Frage,
inwieweit eine effektive Regulierung der Banken realisiert werden kann, ohne
die Finanzinstitute in ihrer Aktivitét stark zu behindern.

Marktorientierte und kooperative Regulierungsansitze scheinen diesbeziig-
lich ein Potential fiir Losungsansitze zu bieten. Ziel eines marktorientierten Re-
gulierungsansatzes miifite es sein, ein stabiles Finanzsystem zu schaffen, in dem
Marktkrifte die Finanzstrome und -preise bestimmen und in dem Banken im
freien Wettbewerb miteinander stehen. Die Losung miilte darauf hinaus laufen,
die Verantwortung auf interne Kontrollen und Marktdisziplin zu iibertragen. Dal}
trotz Bankenregulierung Bankenkrisen zustande gekommen sind, ist ndmlich
auch die Konsequenz herabgesetzter Marktdisziplin infolge der Einlagensiche-
rung.

Obwohl das Konzept der Einlagensicherung leicht verstandlich ist, sind Sys-
teme der Einlagensicherung relativ komplexe Mechanismen. Sind sie schlecht
konzipiert, sind sie nicht nur ein ineffektives Mittel zur Verhiitung von Banken-
krisen, sie richten dartiber hinaus Schaden an. Die Wirtschaftsgeschichte scheint
dies zu belegen. Die Krise der japanischen Banken und die Sparkassenkrise der
USA, bei der die von staatlichen Garantien ausgehenden Fehlanreize Banken zu
tibertriebenen Risiken veranlaf3ten und hohe Kosten beim Staat bzw. den Steuer-
zahlern verursachten, sind hierfiir gute Beispiele.® Daher miissen auch im Be-
reich der Einlagensicherung marktorientierte Konzepte entworfen und darauthin
tiberpriift werden, ob sich mit ihrer Hilfe die von der Einlagensicherung ausge-
henden Probleme besser 16sen lassen.

Die relevanten Gestaltungsparameter und Konsequenzen eines Einlagensi-
cherungssystems sind vielféltig. Neben der Frage, welche Einlagen in welcher
Hohe gesichert sein sollen, ist eine zentrale Frage, wie ein solches Sicherungssy-

8 Vgl JONES/KOLATCH (1999), S. 3.



