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Zusammenfassung

Ausgangslage

Im letzten Quartal 2008 und im ersten Quartal 2009 musste die schweizerische
Eidgenossenschaft im Zusammenhang mit der UBS zwei Massnahmen ergreifen:

1. Mitte Oktober 2008 hatte die UBS aufgrund der Finanzkrise und ihren
Auswirkungen ein schwerwiegendes Liquiditatsproblem, das die Existenz der
Bank bedrohte. Nachdem eine weitere private Rekapitalisierung der Bank nicht
erzielt werden konnte, ergriffen der Bundesrat und die Schweizerische
Nationalbank (SNB) am 15. Oktober 2008 konzertiert Massnahmen, um diese
Gefahr abzuwenden und massive Schaden fiur die schweizerische
Volkswirtschaft und die Finanzstabilitat abzuwenden. Der Bundesrat beschloss
an diesem Tag, die UBS mit der Ubernahme einer Pflichtwandelanleihe von 6
Milliarden Franken zu stitzen. Die SNB verpflichtete sich zum gleichen
Zeitpunkt gegenuber der UBS ,,toxische* Papiere im Wert von maximal 60
Milliarden Franken zu tibernehmen.1

2. Nach monatelangen Verhandlungen der UBS mit den amerikanischen
Behdrden sah sich die FINMA am 18. Februar 2009 gezwungen, die Ubergabe
von Kundendaten durch die UBS zu verfiigen.2 Die Bemiihungen verschiedener
Schweizer Behorden (insb. Eidg. Bankenkommission/FINMA und Eidg.
Finanzdepartement), den standig zunehmenden Druck der amerikanischen
Behorden im Rahmen der beiden Amtshilfeverfahren an die US-Borsenaufsicht
SEC und die amerikanische Steuerbehdrde IRS ab Méarz 2008 abzubauen, hatte
die Dateniibergabe nicht verhindern kénnen.

Eine solch massive finanzielle Intervention der Eidgenossenschaft zugunsten eines
privaten Unternehmens, wie sie die erste Massnahme darstellt, ist fiir die Schweiz
von ausserordentlicher Tragweite. Auch die zweite Massnahme hatte weitgehende
Konsequenzen fir das Land: Die Schweiz musste im Nachgang zur Ubergabe von
Kundendaten im Februar 2009 die Unterscheidung zwischen Steuerbetrug und
Steuerhinterziehung relativieren, den Artikel 26 des OECD-Musterabkommens fir
Doppelbesteuerungsabkommen tbernehmen und den USA eine erweiterte Amtshilfe
im Rahmen einer Revision des Doppelbesteuerungsabkommens Schweiz — USA
(DBA) im Sommer 2009 zugestehen.3

Inspektion der GPK

Vor diesem Hintergrund fiihrten die Geschaftsprifungskommissionen der
Eidgendssischen Rate (GPK) von Méarz 2009 bis Ende Mai 2010 gemeinsam eine
umfassende Inspektion durch, die das Verhalten der involvierten Schweizer
Behorden im Vorfeld der beiden Massnahmen auf seine Zweckmassigkeit und
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Wirksamkeit hin untersuchte. Die Beurteilung des Verhaltens der UBS wie auch der
amerikanischen Behorden liegt nicht im Kompetenzbereich der parlamentarischen
Oberaufsicht, so dass die GPK dieses auch nicht untersuchen konnten.4

Die GPK fiihrten in 30 Sitzungen 60 Anhorungen mit den Mitgliedern des
Bundesrats, Vertretern des EFD, des Eidg. Departements fir auswartige
Angelegenheiten (EDA), des Eidg. Justiz- und Polizeidepartements (EJPD), der
EBK/FINMA, des Bundesverwaltungsgerichts, der SNB, der UBS®> sowie mit
externen Experten durch. Fur die Beurteilung des Behodrdenverhaltens vor und
wahrend der Finanzkrise im internationalen Vergleich liessen die GPK durch
externe Experten eine Studie erstellen. Sie zogen im Weiteren umfangreiche
Dokumentationen bei und beauftragten ihre Geschéaftprufungsdelegation, die
vertraulichen Dokumente der Bundeskanzlei Gber die Verhandlungen im Bundesrat
zu konsultieren.”

Nachfolgend werden die wichtigsten Resultate der GPK-Inspektion zusammenge-
fasst. Diese Zusammenfassung kann jedoch die Lektlre des Berichts nicht ersetzen.
Der Bericht enthalt umfangreiche Sachverhaltsfeststellungen, welche die
Schlussfolgerungen der GPK nachvollziehbar machen.

Untersuchung I: Verhalten der schweizerischen Behdrden im
Zusammenhang mit der Finanzkrise
1. Von den Finanzmarktturbulenzen zu einer weltweiten Wirtschafts- und
Finanzkrise

Die Finanzkrise, welche Grossbanken wie die UBS und Crédit Suisse ins Wanken
brachte, geht zuriick auf die Probleme im Zusammenhang mit den amerikanischen
Risikohypotheken, dem sogenannten «Subprime»-Markt. Waren 2007 die
Turbulenzen noch hauptsachlich finanzieller Natur, brach eine weltweite
Wirtschafts- und Finanzkrise aus, nachdem die Bank Lehman Brothers am 15.
September 2008 Konkurs gegangen war.8

Der amerikanische Subprime-Markt geriet bereits 2006 mit dem Einbruch der
Immobilienpreise in Schwierigkeiten. Da die Eidgendssische Bankenkommission die
Engagements der UBS auf diesem Markt nicht kannte, befragte sie diese erst im
Mérz 2007 zu diesem Thema. Zu jenem Zeitpunkt hatte die UBS nicht nur eine
falsche Vorstellung von ihrer Exposure, sondern hoffte gar, von einem Einbruch
dieses Marktes profitieren zu konnen. Dies lasst sich damit erklaren, dass das
Risikomanagement der UBS aufgrund der grundsatzlich positiven Bewertungen
durch die internationalen Ratingagenturen (triple A) jene Exposures ausschloss, die
sich als die problematischsten erweisen sollten.®
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Die steigende Ungewissheit Uber das Ausmass der Verluste und Abschreibungen der
internationalen Grossbanken auf dem Subprime-Markt flihrte schliesslich zu einer
schweren Vertrauenskrise auf dem Interbankenmarkt. Dies zeigte sich, als am 9.
August 2007 die Liquiditaten auf dem Interbankenmarkt fast vollstandig versiegten,
was deutlich auf einen Missstand im Bankenwesen hinwies.

Ab diesem Zeitpunkt wurden die SNB und die EBK aktiv und trafen eine Reihe von
Massnahmen. Im August 2007 flhrte die SNB zusammen mit anderen Zentralbanken
den Wahrungs- und Interbankenmarkten massive Liquiditatsspritzen zu, um deren
Fortbetrieb zu gewahrleisten. Zudem verstéarkte sie das Monitoring der von den
Turbulenzen betroffenen Mérkte. Gleichzeitig baute die EBK in Zusammenarbeit mit
der SNB ihr Monitoring der Grossbanken aus. Auch revidierte die EBK ihre
Vorgehensweise und reorganisierte ihre Abteilung Grossbanken. Ende August 2007
erhohte die EBK in einem Vorentscheid per sofort die Eigenmittelanforderungen von
UBS und Credit Suisse.10

Im Januar 2008 wurde der Vorsteher des EFD von den Prasidenten der SNB und
der EBK informiert, dass die UBS in ernsthaften Schwierigkeiten sei. Die Lage der
Bank war so besorgniserregend, dass es angezeigt war, ein Notfallszenario — d. h.
eine staatliche Interventionsoption zugunsten der Bank — auszuarbeiten. Zu diesem
Zeitpunkt wurde der Bundesrat vom Vorsteher des EFD noch nicht iber den Ernst
der Lage unterrichtet.11

Im Méarz 2008 forderte die EBK den Rucktritt Marcel Ospels als Verwaltungsrats-
prasident der UBS. Dieser gab seinen Rucktritt an der UBS-Generalversammlung
vom 23. April 2008 bekannt.12

Nach einer relativ ruhigen Sommerpause ging die Bank Lehman Brothers am 15.
September 2008 in Konkurs, was eine tiefe Erschitterung des internationalen
Finanzsystems und einen starken Konjunktureinbruch mit sich brachte. Die Lage
der UBS verschlechterte sich derart, dass eine Hilfe der SNB und des Bundes
unausweichlich  wurden, um die Stabilitit des Finanzsystems und der
schweizerischen Wirtschaft zu sichern.13

Am 20. September 2008 wurde der Vorsteher des EFD sowohl vom Prasidenten der
SNB als auch vom Présidenten der EBK kontaktiert Sie teilten ihm mit, dass die
Lage der UBS &usserst gravierend sei. 14

Am Sonntag, 21. September 2008 wurden die mit der Krisenbewaltigung betrauten
Fihrungsspitzen der SNB, der EBK und des EFD zum einen informiert, dass die
UBS umgehend auf die Unterstltzung der 6ffentlichen Hand angewiesen sei; zum
andern erfuhren sie, dass der Vorsteher des EFD am Vorabend einen Herzkreislauf-
Kollaps erlitten hatte.1> Es galt, die Stellvertretung des EFD-Vorstehers durch die
Vorsteherin des EJPD sicherzustellen und das Massnahmenpaket zu schniren.
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Somit hatten sich die Probleme der UBS innert einiger Tage derart verscharft, dass
ihr Uberleben gefahrdet war und nur noch mit einem staatlichen Eingriff, den die
Bank am 14. Oktober 2008 offiziell beantragte, gesichert werden konnte.

In seiner Sitzung vom 15. Oktober 2008 beschloss der Bundesrat ein
Massnahmenpaket zur Starkung des Finanzsystems. Dieses enthielt insbesondere
folgende zwei Massnahmen: die Ubertragung der illiquiden Aktiven der UBS Uber
hdchstens 60 Milliarden Dollar in eine von der SNB finanzierte Zweckgesellschaft
sowie die Starkung der Eigenmittelbasis der UBS durch die Zeichnung einer
Pflichtwandelanleihe in der H6he von 6 Milliarden Franken durch den Bund.16

2. Eine Krisenorganisation ohne Einbezug des Bundesrats

Die SNB, die EBK und die EFV befassten sich ab Ende der Neunzigerjahre mit
moglichen Koordinations- und Steuerungsstrukturen fir den Fall einer Finanzkrise
und — in jlngerer Zeit mit Interventionsmoglichkeiten im Falle des Ausfalls einer
schweizerischen Grossbank.1” Somit verfligten die Schweizer BehoOrden, als die
Finanzkrise ausbrach und sich die Frage einer staatlichen Unterstiitzung der UBS
stellte, bereits Uber eine strukturierte Krisenorganisation, (ber Konzepte zu
Szenarien bei einer Grossbankenkrise sowie (ber gewisse Zusammenarbeits-
erfahrungen. Allerdings sah keines der Szenarien eine Krise des gesamten
Finanzsystems vor. Zudem wies die Krisenorganisation keine operativen
Einsatzplane auf; ebenso wenig lag ein Grundsatzentscheid in Bezug auf eine
allfallige Finanzaktion des Bundes zur Rettung einer Grossbank vor.

Die GPK stellen fest, dass die bestehenden Risiken erkannt und entsprechende
Vorkehrungen getroffen worden waren. Sie bezweifelt nicht, dass die geschaffenen
Strukturen einen gunstigen Rahmen fir die Zusammenarbeit und fir die
Ausarbeitung eines Massnahmenpakets zur Starkung des Schweizer Finanzsystems
bildeten, obschon noch keine operativen Einsatzplane vorlagen.

In der Krisenorganisation ist festgelegt, dass das EFD die Fihrung tbernimmt,
wenn ein Eingreifen des Bundes wahrscheinlich wird. Hingegen sieht die
Krisenorganisation nichts (ber die spezifische Rolle des Bundesrats und die Art und
Weise seiner Involvierung in das Krisenmanagement vor. Nach Ansicht der GPK ist
ein Einbezug des Bundesrats in die Krisenorganisation aber unabdingbar. Eine
Finanz- und Wirtschaftskrise kann gravierende Folgen fiir die Gesellschaft, die
Blrger und die Sicherheit des Landes haben. Fir die GPK ist es deshalb
unbegreiflich, warum der Bundesrat im Krisendispositiv nicht erscheint und sich
seine Rolle nur gerade auf die des "letzten Entscheidungstragers"” von Massnahmen
beschrankte, an deren Ausarbeitung er nicht beteiligt war. Die GPK halt es flr
absolut unerlasslich, dass die Rolle und Involvierung des Bundesrats in die gesamte
Krisenorganisation definiert wird. (Empfehlung 1).18
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3. Unf&higkeit, eine Krise zu erkennen, zu revidierende Aufsichtspraxis

Lange vor Ausbruch der Krise ausserten sich die SNB und die EBK besorgt tiber die
wachsenden Bilanzen der Grossbanken, das Risikomanagement oder die
Problematik der ungentigenden Eigenmittelversorgung. Andere Akteure, allen voran
die Bank fir Internationalen Zahlungsausgleich (BlZ), waren in ihren Mahnungen
expliziter und warnten vor den Gefahren des US-Hypothekenmarktes.19

Angesichts dieser Indizien und der in der Folge eingetretenen Ereignisse kommen
die GPK zum Schluss, dass die schweizerischen — wie im Ubrigen auch weltweit die
meisten — Behorden in ihrer Friiherkennung der Krise gescheitert sind. Die Too-big-
to-fail-Problematik kam zu jenem Zeitpunkt nicht wirklich zur Sprache oder l6ste
zumindest keine Debatte aus. Das mag zu einem Teil mit den damals
aussergewohnlichen Gewinnen der beiden Grossbanken zu tun haben, die kaum
Anlass gaben, ihre finanzielle Soliditat oder die Qualitat ihrer strategischen
Ausrichtung anzuzweifeln.

Die GPK sind der Meinung, dass die Behdrden sich zu rasch mit ihren ersten
Befunden zufrieden gaben. Auch wirft die Unfahigkeit, eine Krise solchen
Ausmasses friihzeitig zu erkennen, Fragen hinsichtlich der Angemessenheit der
Zielsetzungen und der Instrumente der Finanzmarktaufsicht auf. So hat die EBK
zwar in ihren Geschéaftsberichten sowie im Rahmen der internationalen
Zusammenarbeit  verschiedentlich auf die Bedeutung eines effizienten
Risikomanagements hingewiesen. Sie muss sich deshalb den Vorwurf gefallen
lassen, ihre theoretischen Erkenntnisse bei der konkreten Wahrnehmung ihrer
Aufsicht, insbesondere tber die UBS, nicht umgesetzt zu haben. So unterliess sie es
insbesondere, entsprechende vertiefte Abklarungen vorzunehmen oder gar Auflagen
beziglich rechtlicher Risiken oder Reputationsrisiken vorzusehen, dies obwohl die
Risikostruktur der UBS zahlreiche Fragen héatte aufwerfen missen.20

Diese Mangel zeigen nach Ansicht der GPK, dass hier betrachtliche Verbesserungen
notig sind, denn die Schweiz ist auf diesem Gebiet besonders anfallig und von der
Stabilitat ihrer beiden Grossbanken abhéngig. Die Uberdurchschnittliche Grosse
ihres Bankensektors — auch im Vergleich zu anderen Staaten — sowie die ebenso
aussergewohnliche Konzentration in diesem Sektor zwingen die Schweiz, in Sachen
Friherkennung und Finanzaufsicht nicht einfach nur ,,Durchschnitt*, sondern
Spitzenreiterin zu sein, und zwar sowohl in der Friiherkennung als auch bei
Reformen auf internationaler Ebene und bei der Umsetzung von Best Practices in
der Bankenaufsicht.

Die Hauptprobleme bezuglich der Fa&higkeit der schweizerischen Behorden,
Finanzmarktkrisen rechtzeitig zu erkennen, stehen nach Auffassung der GPK im
Zusammenhang mit: 1. der Abhangigkeit der EBK/FINMA von Informationen, die
sie von Drittstellen erhalt (Banken, Zentralbanken, Auditbiiros, Ratingagenturen), 2.
dem mangelnden Follow-up ihrer eigenen Kritiken oder Beobachtungen,

19 Kapitel 2.3.
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insbesondere der EBK/FINMA, 3. dem Mangel an kritischem Geist bei samtlichen
betroffenen Behdrden.

Die GPK kommen zum Schluss, dass erstens eine Klarung und prazisere Definition
der Ziele erforderlich ist, um klare und realistische Forderungen im Hinblick auf die
Rollen und die Verantwortlichkeiten der Behorden formulieren zu kénnen. Zweitens
muss eine Analyse der Organisation, der Mittel und der Instrumente vorgenommen
werden, damit die Behorden den Grossbanken und anderen zu beaufsichtigenden
Instituten sowie den damit einhergehenden Herausforderungen punkto Finanz- und
Wirtschaftsstabilitat begegnen kdnnen.

Die GPK sind mit der Schlussfolgerung im Bericht des Bundesrats vom 12. Mai
2010 nicht einverstanden, wonach es in diesem Bereich keinen gesetzgeberischen
Handlungsbedarf gibt. Im Gegenteil sind die GPK uberzeugt, dass die Relevanz der
Ziele der mit der Aufsicht Uber den Finanzmarkt oder die Finanzstabilitat betrauten
Behorden Uberpruft und ihnen die zur Erreichung dieser Ziele erforderlichen
Kompetenzen tbertragen werden missen (Empfehlung 2).21

Aufgrund der Erfahrungen und gewisser Praktiken, die sich im Ausland bewahrt
haben, sind die GPK (berzeugt, dass die schweizerische Aufsichtspraxis
weiterentwickelt werden muss. Insbesondere muss die FINMA ihre im September
2009 festgelegten strategischen Ziele rasch umsetzen (Empfehlung 3).22

Die SNB und die FINMA missen nach Ansicht der GPK auch ihre
Informationsquellen starker diversifizieren. Es besteht die Gefahr, dass kritische
Stimmen nicht gentigend gewichtet werden, obwohl gerade sie wesentliche Quellen
flr Denkanstdsse und Signale zur Friiherkennung darstellen. Nach Ansicht der GPK
mussen die SNB und die FINMA eine solche Abschottung (groupthink) verhindern
und Kontakte, Strukturen und Informationskanéle aufbauen, um diese Lucke zu
fillen. Die SNB und die FINMA missen in Zukunft Gber etablierte und
institutionalisierte Beziehungen zu unabhangigen Experten verfligen (Empfehlung
4).23

Nach Auffassung der GPK verlangt die Fruherkennung von den Behdrden eine
optimale Koordination beim Informationsaustausch. Die Stabilitdét des
schweizerischen Finanzsystems hangt stark von der Qualitat der Bankenaufsicht ab.
Die Bankenaufsicht wiederum hangt stark von der Qualitat der Analysen zur
schweizerischen und internationalen Finanzstabilitdit ab. Eine intensive,
regelmassige und enge Zusammenarbeit zwischen der SNB und der FINMA ist somit
eine unerlassliche Voraussetzung zur Sicherung der Stabilitat des Finanzsystems
und einer effizienten Bankenaufsicht (Empfehlung 5).24

Die GPK stellen fest, dass innerhalb der EBK der Informationsaustausch zwischen
den flr die Aufsicht der UBS und den flr die Aufsicht der Credit Suisse zustandigen
Personen eindeutig unzureichend war. Der Bundesrat muss nach Auffassung der

21 Kapitel 2.3, 2.3.4 und 2.10.2.
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23 Kapitel 2.3.4.3 und 2.10.2.
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GPK sicherstellen, dass die Arbeitsprozesse und die neue Organisation der FINMA
auftragsgerecht ausgestaltet sind (Empfehlung 6).25

4. Ein angemessenes Krisesnmanagement der Schweizer Behorden

Die GPK stimmen mit der Ansicht der internationalen Organisationen — wie des
IWF und der OECD - und der vom Bundesrat bzw. von der GPK beauftragten
Experten Uberein, dass die Massnahmen der schweizerischen Behdrden angesichts
ihrer positiven Wirkung auf die Finanz- und Wirtschaftsstabilitat des Landes als
angemessen betrachtet werden kdnnen.26

Nach Auffassung der GPK wurden diese Massnahmen zum richtigen Zeitpunkt
ergriffen und waren effizient, situationsgerecht und fir den Bund finanziell tragbar.
Die GPK verweisen auch auf die Mitwirkung und den ausgezeichneten Ruf der
schweizerischen Behorden in den internationalen Gremien vor, wahrend und nach
der Krise.2’

5. Aus der Krise die nétigen Lehren ziehen

Die zahlreichen parlamentarischen Vorstdsse auf nationaler Ebene sowie die nicht
minder zahlreichen Diskussionen auf internationaler Ebene zeugen vom Willen und
von der Notwendigkeit, aus der Krise die nétigen Lehren zu ziehen.28

Die GPK betonen, dass — zwei Jahre, nachdem die Verscharfung der Finanzkrise die
schweizerischen Behdrden dazu veranlasste, Handlungsoptionen fiir den Fall eines
Ausfalls der UBS auszuarbeiten (Marz 2008) — sich das Zeitfenster zur Einfiihrung
von angemessenen Reformen schliesst. Die Probleme der Vergutungspolitik und der
Boni der Grossbanken, der Bankenaufsicht, der Finanzstabilitat sowie der Banken,
die zu gross sind, um in Konkurs gehen zu kénnen (too big to fail), sind erkannt
worden, doch jetzt gilt es, die Massnahmen rasch umzusetzen. Diese Arbeit darf
nach Ansicht der GPK auf keinen Fall aufgeschoben werden. Die GPK sind der
Meinung, dass der Bundesrat sdmtliche Empfehlungen der von ihm beauftragten
Experten eingehend zu priifen hat (Empfehlung 7).2°

6. Ungentgende Informationsgrundlagen des Bundesrats

Zwischen Dezember 2007 und April 2008 wurde der Bundesrat nicht tiber die vom
EFD, der SNB und der EBK vorgenommenen Krisenvorbereitungen informiert,
obwohl jene Monate flr die Intervention des EFD die wichtigsten waren. In diesem
Zeitraum verbuchte die UBS massive Verluste, die Krisenorganisation war aktiviert

25 Kapitel 2.3,2.9.4.1 und 10.2.
26 Kapitel 2.5, 2.7 und 2.10.3.
27 Kapitel 2.10.3.

28 Kapitel 2.9.
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worden, und nachdem die SNB und die FINMA Alarm geschlagen hatten, beteiligte
sich das EFD aktiv an der Ausarbeitung von Interventionsoptionen 30

Daraus ziehen die GPK folgende zwei Schlisse:

—  Der Vorsteher des EFD wurde von der EFV, der SNB und der EBK gut
unterrichtet, doch hat er seinerseits den Bundesrat nicht hinreichend
informiert, wobei er dies mit der Furcht vor Indiskretionen (Borsenrelevanz)
begriindet hat. Der Vorsteher des EFD hat dieses Dossier allein geleitet und
wollte den Bundesrat nicht einbeziehen;

— die Mitglieder des Bundesrats haben sich mit dieser Sachlage zufrieden
gegeben und sich nicht gentigend informiert. Sie haben damit ihre
Verantwortung nicht wahrgenommen.3?

Angesichts der Brisanz der Informationen und der schwerwiegenden Folgen, die
deren  Bekanntmachung gehabt hatte, st die &usserst restriktive
Kommunikationspolitik des Vorstehers des EFD noch einigermassen
nachvollziehbar. Was aber die GPK schockiert, ist, dass der Bundesrat offenbar
nicht in einem Klima des Vertrauens und der Vertraulichkeit arbeiten kann. In den
Augen der GPK diirfen die Stabilitat und die Sicherheit des Landes nicht dadurch
gefahrdet werden, dass die sieben Mitglieder der Regierung unseres Landes nicht in
der Lage sind, eine vertrauliche Information innerhalb des Kollegiums zu behalten.
(vgl. Motion 2 und Empfehlung 15).

7. Mangelnde Steuerung durch den Bundesrat

Zwischen Januar 2008 (dem Zeitpunkt, als die SNB und die FINMA den Vorsteher
des EFD d(ber die Lage informierten) und September 2008 lag das
Krisenmanagement in den Handen des EFD-Vorstehers.

Aufgrund der volkswirtschaftlichen Folgen, die der Zusammenbruch einer
Grossbank haben konnte, wurde die Vorsteherin des EVD im April 2008 zu den
Interventionsoptionen konsultiert, welche vom EFD, der SNB und der EBK
ausgearbeitet worden waren. Nach Auffassung der GPK hatten die Mitglieder des
Bundesrats, die tiber diese Information verfligten, den Gesamtbundesrat dardber in
Kenntnis setzen sollen. 32

In den darauf folgenden fiinf Monaten, also bis September 2008, befasste sich der
Bundesrat nicht mit der Finanzkrise.

Die GPK schliessen daraus, dass der Bundesrat bis September 2008 an der
Steuerung des Krisenmanagements in keiner Weise beteiligt war.33

Ab dem 21. September 2008 wurde der Bundesrat aufgrund der Situation der UBS
und der Abwesenheit des EFD-Vorstehers vermehrt in das Krisenmanagement

30 Kapitel 2.8.2.
31 Kapitel 2.10.5.
32 Kapitel 2.8.3.
33 Kapitel 2.10.6.




eingebunden. Der Bundespréasident leitete ab diesem Zeitpunkt die Intervention des
Bundes, insbesondere unterstitzt von der Vorsteherin des EJPD.

Die GPK halten fest, dass die Strategie des Bundesprasidenten, den
Wirtschaftsausschuss des Bundesrats zu mobilisieren, um einen positiven Beschluss
des Bundesrats zum Massnahmenpaket sicherzustellen, zwar funktionierte. Ein
Ausschuss des Bundesrats ist aber dazu da, ein Dossier flr die Behandlung durch
den Bundesrat vorzubereiten, und darf in einem so schwerwiegenden Fall wie der
Finanzkrise nicht dazu dienen, den Entscheidungsprozess des Bundesrats
auszuschalten. Damit wiirde der Bundesrat nach Ansicht der GPK seiner
Verantwortung enthoben. Diejenigen Mitglieder des Bundesrats, die nicht im
Wirtschaftsausschuss sitzen, missbilligten denn auch dieses Vorgehen. Die GPK
schliessen sich dieser Kritik an. Tatséachlich mussten die drei betroffenen Mitglieder
des Bundesrats ihre Entscheidung einen Tag, nachdem sie vom Antrag Kenntnis
genommen hatten, treffen (einem Antrag, bei dem es um ein Engagement des Bundes
in der HOhe von 6 Milliarden Franken und ein De-facto-Engagement der SNB in der
Hohe von 60 Milliarden Dollar ging) (vgl. Motion 3 und Empfehlung 16).

Vor diesem Hintergrund gelangen die GPK zu folgenden Feststellungen:
—  Der Bundesrat hat das Krisenmanagement nicht gesteuert;

— der Bundesrat wurde erst aktiv, als er Entscheidungen zum
Massnahmenpaket treffen musste, also am 2. und 15. Oktober 2008;

— der Bundesrat hat sich keine Gedanken zu Handlungsoptionen fiir den Fall
einer Krisenverscharfung gemacht;

— die Steuerung des Bundesrats funktionierte schlecht, und dies trotz der
wiederholten Empfehlungen der GPK bei friiheren Inspektionen in diesem
Bereich;

— dem Bundesrat scheint es im Krisenfall an den elementarsten Mitteln der
Teamarbeit zu mangeln.

Deshalb halten die GPK den Bundesrat an, zum einen die Probleme in Sachen
Steuerung zu losen, auf welche die GPK in friiheren Untersuchungen hingewiesen
haben (Empfehlung 8), und zum andern auf seiner Stufe ein wirksames
Uberwachungs- und Frithwarnsystem fiir Krisen einzurichten (Empfehlung 9).

Untersuchung I1: Verhalten der Behorden im Zusammenhang mit der
Herausgabe von UBS-Kundendaten an die USA

1. Der Beginn der Affare

Im Dezember 2007 erfuhr die Eidgendssische Bankenkommission (EBK) von einer
Untersuchung der US-Borsenaufsicht SEC gegen die UBS im Zusammenhang mit
Lizenzierungspflichten in den USA. In der Folge reichte die SEC im Marz 2008 ein
Amtshilfegesuch bei der EBK ein, worin es jedoch nicht um den Erhalt von
Kundendaten ging. Gemass Aussagen der UBS wurde die EBK schon im Dezember
2007 und Januar 2008 tber die Abklarungen des DOJ kurz informiert. Allerdings
sei erst Ende Februar 2008 erkennbar gewesen, dass das DOJ die Herausgabe von
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Kundendaten anstrebte. Die UBS selbst hatte erst kurz zuvor von dieser Forderung
des DOJ im Zusammenhang mit einer Untersuchung der amerikanischen
Steuerbehdrde IRS gegen die UBS erfahren. Wie sich herausstellen sollte, liefen
diese drei amerikanischen Untersuchungen gegen die UBS seit Herbst 2007 und
betrafen ihr grenziiberschreitendes Geschéaft mit Privatkunden in den USA.34

Die Untersuchung des DOJ sollte klaren, welche Rolle die UBS und ihre
Fuhrungskrafte im grenziiberschreitenden Geschaft mit Privatkunden in den USA
bei Betrugs- und Steuerfluchtfallen gespielt hatten. Insbesondere wollte das DOJ
uberprufen, ob die UBS mit der Errichtung von offshore Strukturen fir die
Betreuung von Kunden, die in den USA steuerpflichtig sind, bewusst ihre
vertraglichen Verpflichtungen gegeniber dem IRS verletzte bzw. mithalf,
amerikanische Steuergesetze zu umgehen. Die UBS war — wie viele andere Banken
weltweit — im Rahmen eines so genannten Qualified Intermediary Agreement (QIA)
verschiedene Verpflichtungen zugunsten des IRS eingegangen, u.a. Melde- und
Rickbehaltspflichten.35

Die Grundidee des QIA ist es, Finanzinstitute wie die UBS zu verpflichten, die
Identitat von Kunden, die amerikanische Kapitalertrdge erhalten, zu kennen, sie
gemass den Weisungen des IRS nach Wohnsitz und Status auf der Basis des
Doppelbesteuerungsabkommens zu kategorisieren und gegebenenfalls Melde- und
Steuerriickbehaltspflichten zugunsten des IRS wahrzunehmen. Damit bezweckten die
USA, friihere Praktiken von in den USA steuerpflichtigen Personen, welche aus
ihrer Sicht missbréuchlich waren und zu bedeutenden Steuerverlusten fir die USA
fiihrten, gestiitzt auf Doppelbesteuerungsabkommen in Zukunft zu verhindern.®

Wie sich zeigen sollte, hatten UBS-Mitarbeitende amerikanischen Kunden in rund
300 Fallen geholfen, offshore Strukturen aufzusetzen, und teilweise falsche
Erklarungen in US-Formularen akzeptiert, um wichtige Kunden darin zu
unterstiitzen, sich nicht als in den USA steuerpflichtige Personen zu deklarieren.®’

2. Entwicklung des Geschafts und Rolle der schweizerischen Behdrden

Als die EBK anfangs Marz 2008 von der UBS erfuhr, dass die amerikanischen
Behorden mit einem Teil ihrer Untersuchungen Kundendaten der UBS zu erhalten
versuchten, erkannte sie sofort die Tragweite dieser Absicht, deren Auswirkungen
Uber die Aufgabe der Bankenaufsicht der EBK hinausgingen. Sie zog umgehend
Vertreter der potentiell betroffenen Bundesverwaltungsstellen bei und informierte
sie zusammen mit Vertretern der UBS Uber die damalige Situation.38

In der Folge berief der Vorsteher des EFD eine Arbeitsgruppe ein, die
Arbeitsgruppe ,,Karrer*. Sie bestand aus Vertretern der Eidgenossischen
Finanzverwaltung (EFV), der politischen Abteilung V (PAV) im EDA, des

34 Kapitel 3.2.2.2.
35 Kapitel 3.2.2.1.
36 Kapitel 3.2.1.

37 Kapitel 3.4.3.10.
38 Kapitel 3.2.2.3.
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Bundesamtes flr Justiz (BJ) im EJPD, der Eidgendssischen Steuerverwaltung
(ESTV) im EFD und in der Anfangsphase auch der Bundesanwaltschaft. Sie wurde
geleitet vom damaligen Leiter der Abteilung fur internationale Finanzfragen und
Wahrungspolitik der EFV, Alexander Karrer.3° Auch die Schweizer Botschaft in den
USA wurde ab diesem Zeitpunkt einbezogen.

In einer ersten Phase erkannte die Arbeitsgruppe keinen unmittelbaren
Handlungsbedarf.40 Dies &anderte sich, als Ende April 2008 die amerikanischen
Behorden Martin Liechti, den damaligen Leiter des Nordamerikageschafts der UBS,
verhafteten, in der Folge Uber langere Zeit als Zeugen festhielten und durch dessen
Befragung u. a. versuchten, Kundendaten zu erhalten.4l Von diesem Zeitpunkt an
war es der Arbeitsgruppe Kklar, dass sie aktiv werden musste, um die Forderung der
USA nach Kundendaten in rechtsstaatliche Bahnen zu leiten. Sie prifte sowohl den
Rechtshilfe- wie auch den Amtshilfeweg und entschied sich dann fur Letzteres, da
schon zu diesem Zeitpunkt erkennbar war, dass die amerikanischen Behérden eine
moglichst  baldige Ubergabe von Kundendaten anstrebten und das
Amtshilfeverfahren in Steuersachen schneller zu Ende gefiihrt werden konnte. Die
Arbeitsgruppe bevorzugte das Amtshilfeverfahren auch deshalb, weil die
amerikanischen Behorden die Namen der mutmasslichen Steuerbetriiger nicht
kannten und somit nur auf der Basis eines ,,Schemas* (Kunden, bei denen eine
bestimmte Konstellation gegeben war) ein Gesuch an die schweizerischen Behdrden
stellen konnten. Nach Einschatzung der Arbeitsgruppe war ein Eintreten auf ein
solches Gesuch im Rahmen der Amtshilfe eher moglich.

Im Mai 2008 lagen dann Hinweise vor, dass die UBS mit ihrem Verhalten im
grenzuberschreitenden Geschaft mit Privatkunden in den USA allenfalls auch
schweizerisches Aufsichtsrecht verletzt haben konnte, worauf die EBK eine eigene
Untersuchung gegen die UBS einleitete.42 Seit Herbst 2007 lief zudem bereits eine
UBS-interne Untersuchung, die durch eine amerikanische Anwaltskanzlei gefiihrt
wurde. Da sich die EBK teilweise auf Daten dieser Untersuchung stitzte, stellte sie
uber eine von ihr beauftragte schweizerische Anwaltskanzlei sicher, dass die UBS-
interne Untersuchung nicht unzuléssigerweise durch die oberste UBS-Leitung
beeinflusst wurde. Gleichzeitig lieferte die EBK im Rahmen des Amtshilfegesuchs
weiterhin Informationen an die SEC und war dadurch auch mit den amerikanischen
Behorden im Gesprach.

3. Amtshilfegesuch des IRS vom 16. Juli 2008

In verschiedenen telefonischen Kontakten sowie (ber die Entsendung einer vom
stellvertretenden Direktor des BJ geflihrten Delegation in die USA konnten die
amerikanischen Behdrden im Frihsommer 2008 dazu gebracht werden, dass der
IRS am 16. Juli 2008 gestutzt auf das Doppelbesteuerungsabkommen bei der ESTV

39 Kapitel 3.3.2.3.
40 Kapitel 3.3.1.
41 Kapitel 3.3.2.
42 Kapitel 3.3.2.4.
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ein Amtshilfegesuch einreichte.43 Auch die Schweizer Botschaft in den USA sowie
die Vorsteherin des EDA setzten sich dafir ein. Mit dem Einreichen des
Amtshilfegesuchs des IRS schien im Sommer 2008 eine gewisse Entspannung erzielt
worden zu sein. Aus Sicht der Schweizer Behtrden war ein Weg gefunden worden,
die Forderung der USA im Einklang mit der schweizerischen Rechtsordnung zu
prufen und gegebenenfalls Kundendaten herauszugeben.

Die ESTV war durch das Amtshilfegesuch des IRS stark gefordert.44 Die zustandige
Abteilung fur Internationales der ESTV hatte in den vorangegangenen Jahren im
Durchschnitt weltweit nur drei Amtshilfegesuche erhalten; nun wurde sie im
Sommer 2008 mit einem Gesuch konfrontiert, das mehrere Hundert Falle umfasste.
Die genaue Zahl war Mitte Juli 2008 weder den amerikanischen Behdrden noch der
ESTV bekannt. Ende August 2008 prazisierte der IRS sein Amtshilfegesuch, womit
die Anzahl betroffener Falle um ca. 1600-1800 weitere Falle anstieg.4> Die ESTV
baute zuerst verwaltungsintern personelle Ressourcen auf. Im letzten Quartal 2008
und anfangs 2009 stellte sie weiteres verwaltungsexternes Personal ein. Aufgrund
des Schemas, das dem Amtshilfegesuch zu Grunde lag, tGbermittelte die UBS der
ESTV ab Mitte Juli 2008 laufend Kundendossiers; bis Ende 2008 waren es 348.46

4, Unzufriedenheit der amerikanischen Behodrden mit der Amtshilfe:
Forderungen nach rascher Dateniibergabe ausserhalb des
Amtshilfeverfahrens

Gegen Ende Sommer 2008 fuhrte die EBK mit dem DOJ Gesprache uber den
Ausstieg der UBS aus dem grenzuberschreitenden Geschéaft mit Privatkunden in den
USA. Ein Vertreter der UBS hatte diesen Schritt Mitte Juli 2008 an einem Hearing
vor einem Untersuchungsausschuss des US-Senats angekindigt. Bei diesem
Gesprach musste die EBK feststellen, dass das DOJ die Auflésung der
grenziiberschreitenden Kundenbeziehungen durch die UBS nur akzeptierte, falls
vorgangig Kundendaten an die amerikanischen Behdrden tbergeben wirden. Im
September 2008 folgte ein Austausch von ,,non-papers* zur Verstandigung zwischen
dem DOJ und der EBK in dieser Angelegenheit. Dabei zeigte sich, dass der
Amtshilfeweg aus Sicht der amerikanischen Behorden kein geeignetes Mittel
darstellte, um ihre Forderungen zu erfiillen, da das DOJ die Kundendaten rasch
erhalten wollte und er dies Uber den Amtshilfeweg nicht als gewahrleistet
erachtete.4’ Die Zweifel der amerikanischen Behdrden am Amtshilfeweg konnten
durch die schweizerischen Behdrden schon zuvor nie ganz ausgeraumt werden.

Die EBK leitete regelmassig ihre Situationsbeurteilung sowie die Informationen der
UBS und der amerikanischen Behdrden an die ehemaligen Mitglieder der
Arbeitsgruppe Karrer weiter, obwohl sich die Arbeitsgruppe ab August 2008 nicht
mehr traf und praktisch keine Besprechungen mehr stattfanden.

43 Kapitel 3.3.2.6 —3.3.2.8.

44 Kapitel 3.3.3.4.

45 Kapitel 3.3.2.10 und 3.3.3.4.
46 Kapitel 3.3.3.4.

47 Kapitel 3.4.1.
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Am 17. Oktober 2008 préasentierte die UBS in New York in Anwesenheit von
Vertretern der drei involvierten amerikanischen Behorden sowie der EBK die
Ergebnisse ihrer internen Untersuchung. Die von der UBS mit der internen
Untersuchung beauftragte amerikanische Anwaltskanzlei kam dabei insbesondere
zum Schluss, dass eine geringe Anzahl von UBS-Mitarbeitenden Kunden geholfen
hatte, die QIA-Vorschriften zu umgehen, dass jedoch die Fuhrungsebene der UBS
fir die Verletzungen des QIA nicht verantwortlich gemacht werden kénne.48

Am selben Tag erliess die ESTV im Rahmen des Amtshilfeverfahrens die erste
Schlussverfugung.

5. Verhalten der schweizerischen Behdrden bis 19. Dezember 2008

Aufgrund der Reaktionen der amerikanischen Behdrden beim Treffen vom 17.
Oktober 2008 in New York ortete die EBK dringenden Handlungsbedarf bei den
Schweizer Behorden, um eine rasche Datentibergabe an die USA zu ermdglichen.
Fir die EBK war klar, dass dies nicht auf dem Amtshilfeweg wiirde geschehen
konnen. Sie erarbeitete in der Folge mogliche Handlungsoptionen flr die Schweizer
Behdorden, die von den Mitgliedern der Arbeitsgruppe Karrer angepasst und danach
der Vorsteherin des EJPD, die in dieser Zeit den erkrankten Vorsteher des EFD
vertrat, unterbreitet wurden. Die Spannbreite der moglichen Handlungsoptionen
ging von einem Beharren auf dem Amtshilfeweg Uber die Datenherausgabe durch
die UBS aufgrund eines strafrechtlichen Notstandes, bis zu einer Datenherausgabe
durch den Bundesrat, gestltzt auf seine Notrechtskompetenz. Auch die Option des
Entzugs der aufschiebenden Wirkung von Beschwerden gegen die
Schlussverfiigungen der ESTV wurde erwogen. Die involvierten Mitglieder der
Arbeitsgruppe stellten zu diesem Zeitpunkt die Frage nach einer Kontaktaufnahme
auf hochster politischer Ebene, welche vor den Wahlen in den USA am 4. November
2008 zu erfolgen hatte. Eine solche Kontaktaufnahme fand dann vor den
amerikanischen Wahlen nicht mehr statt..49

Von Mitte Oktober bis Mitte Dezember 2008 verdichteten sich die Hinweise, dass
die amerikanischen Behorden eine Datenubergabe bis Ende 2008 als notwendig
erachteten und eine Anklageerhebung gegen die UBS in den USA — diese wurde
schon seit dem Frihling 2008 immer wieder durch die amerikanischen Behdrden
mehr oder weniger erwogen — nun ernsthaft in Betracht zogen.50 Von Anfang an
waren sich alle Behordenvertreter wie auch die UBS einig, dass eine solche
Anklageerhebung die UBS in ihrer Existenz gefdhrden wirde. Entsprechende
Hinweise kamen nicht nur vom DOJ und dem IRS bzw. von der EBK, sondern auch
von der amerikanischen Zentralbank Fed bzw. der SNB sowie von der UBS, die nach
wie vor auch selbst versuchte, mit den amerikanischen Behdrden eine LOosung des
Problems zu finden. Die SNB wurde mehrmals bei Kontakten mit dem Fed von
diesem auf den Ernst der Lage und den dringenden Handlungsbedarf hingewiesen.51

48 Kapitel 3.4.2.4.

49 Kapitel 3.4.3.1 und 3.4.3.2.
50 Kapitel 3.4.2 und 3.4.3.

S Kapitel 3.4.4.3.
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Ein klares Zeichen setzten die amerikanischen Behdrden, als am 12. November 2008
in den USA Anklage gegen Raoul Weil, GWM&BB der UBS, erhoben wurde.52 Der
UBS-Verwaltungsrat schrieb den Préasidenten der SNB und der EBK am 10.
Dezember 2008 und flihrte darin die besorgniserregende Situation aus, in welcher
sich die UBS befand.

Diese Informationen wurden an den Verantwortlichen der EFV (sowie an die
ehemaligen Mitglieder der Arbeitsgruppe Karrer), aber auch teilweise direkt an den
Vorsteher des EFD und punktuell an die Vorsteherin des EJPD weitergeleitet. So
informierte beispielsweise die EBK den Vorsteher des EFD wie auch die Vorsteherin
des EJPD an einem Treffen vom 18. November 2008 unmissverstandlich ber die
Situation und den dringenden Handlungsbedarf.s3

Die EFV, der involvierte Vertreter der ESTV sowie auch das BJ nahmen den
zunehmenden Druck auf die UBS wahr. Die EFV erarbeitete zusammen mit der EBK
immer wieder Situationsanalysen, u. a. auch zuhanden des Vorstehers des EFD, und
aktualisierte mehrfach die Handlungsoptionen, wobei die Fortfiilhrung der Amtshilfe
oder die Datenherausgabe durch die UBS immer wieder Optionen darstellten und
eine Datenherausgabe ausserhalb dieser beiden Varianten sehr kritisch beurteilt
wurde.54

Auf Stufe der betroffenen Departementsleitungen wurde geprift und erwogen, doch
letztlich wurden nur wenige Massnahmen getroffen: Am 10. November 2008 ging
ein Brief des Vorstehers des EFD und der Vorsteherin des EJPD an den US-
Finanzminister und an den US-Justizminister, der insbesondere den Willen der
schweizerischen Regierung betonte, im Rahmen des Amtshilfeverfahrens ernsthaft
die Datenherausgabe zu prufen. In diesem Brief wurden auch die Bedeutung der
UBS flr die Finanzstabilitat und die Stiitzungsmassnahmen der Eidgenossenschaft
gegenuliber der UBS erwahnt. Dieser Brief wurde nie beantwortet.5> Der Vorsteher
des EFD rief am 15. Dezember 2008 beide amerikanischen Minister an, wobei nur
der Justizminister fir ein Gesprach zur Verfugung stand. Er legte ihm den
wesentlichen Inhalt des Briefs nochmals dar und erreichte, dass die Frist flir die
Datenherausgabe verlangert wurde. Ein Versuch des Bundesprasidenten den
amerikanischen Préasidenten in dieser Zeit zu erreichen, sei gescheitert.56

Im Dezember 2008 signalisierte die EBK der UBS, sie solle die Verhandlungen mit
den amerikanischen Behorden unter der Annahme, dass eine Datenubergabe
moglich sein werde, fortflihren. Sie teilte der Bank mit, dass sie als ultima ratio mit
der Unterstiitzung der EBK in Sachen Datenherausgabe rechnen kdnne. Dies fiihrte
dazu, dass die amerikanischen Behorden gewillt waren, mit der Anklageerhebung
vorerst einmal zuzuwarten.>?

52 Kapitel 3.4.3.4.
53 Kapitel 3.4.3.4.
54 Kapitel 3.4.4.4 ff.
55 Kapitel 3.4.3.3.
56 Kapitel 3.4.4.5.
57 Kapitel 3.4.4.2.
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6. Befassung des Bundesrats mit dem Dossier bis 19. Dezember 20088

Am 19. September 2008 informierte der Vorsteher des EFD zum ersten Mal den
Gesamtbundesrat kurz Uber dieses Dossier.>® Wahrend des ganzen Monats Oktober
und bis zum 26. November 2008 befasste sich der Bundesrat nicht aktiv mit den
Schwierigkeiten der UBS im grenziiberschreitenden Geschaft mit den USA. Das
Dossier wurde danach an den Sitzungen vom 12. und 16. Dezember 2008 erdortert.
Am 12. Dezember 2008 informierte der Prasident der SNB den Gesamtbundesrat
Uber seine tiefe Besorgnis tber die jungsten Entwicklungen des Steuerstreits
zwischen der UBS und den Finanzbehdrden. Er legte u.a. dar, dass eine
Anklageerhebung unmittelbar bevorstehe und dies faktisch den Untergang der UBS
bewirken koénne. An der darauffolgenden Sitzung des Bundesrats erdrterte der
Vorsteher des EFD drei ausgearbeitete Handlungsoptionen. Nebst dem Beharren
auf dem Amtshilfeweg und dem Beginn von Verhandlungen mit den USA zur
Anpassung des DBA war auch die Datenherausgabe entweder aufgrund der
Notrechtskompetenz des Bundesrats oder gestutzt auf die Artikel 25 und 26
Bankengesetz eine Option. Auf Vorschlag des Vorstehers des EFD bevorzugte der
Bundesrat ein Vorgehen der EBK gestiitzt auf das Bankengesetz.

Am 19. Dezember 2008 beschloss der Bundesrat, die EBK zu ersuchen, alle
notwendigen Massnahmen zu treffen, um existenzgefahrdende unilaterale
Zwangsmassnahmen des DOJ gegen die UBS zu verhindern. Damit war der Ball
nun wieder bei der EBK.60

7. Schlussbericht zur EBK-Untersuchung vom 17. Dezember 2008 und
Beschltsse der EBK vom 21. Dezember 2008

Die EBK nahm am 17. Dezember 2008 vom Schlussbericht ihrer Untersuchung
Kenntnis.61 Die Untersuchung zeigte, dass die fehlbaren Handlungen der UBS bzw.
einzelner ihrer Mitarbeiter im Bereich des grenziberschreitenden Geschafts mit
Privatkunden in den USA nicht mit der Gewahr fir eine -einwandfreie
Geschaftstatigkeit zu vereinbaren waren und damit nach schweizerischem
Bankenaufsichtsrecht beanstandet werden mussten. Auch waren die mit diesem
Geschaft verbundenen Rechtsrisiken durch die Bank nicht adaquat gehandhabt
worden. Im Weiteren stellte die Untersuchung fest, dass keine Hinweise auf ein
aktives Wissen von Marcel Rohner und Peter Kurer beztiglich der Verstosse gegen
die QIA-Verpflichtungen gefunden worden seien.

Die EBK verfligte daraufhin am 21. Dezember 2008, dass die UBS das non-W9-
Geschaft nicht weiterfiihren dirfe. Gleichzeitig fasste die EBK - in Kenntnis des
Ersuchens des Bundesrats vom 19. Dezember 2008 - den vorbehaltenen Beschluss,
gestitzt auf Artikel 25 und 26 Bankengesetz die Datenherausgabe anzuordnen, falls
nur so eine Anklage gegen die UBS abgewendet werden konnte.62

58 Kapitel 3.4.3.

59 Kapitel 3.4.1.4.
60  Kapitel 3.4.3.11.
61 Kapitel 3.4.3.10.
62 Kapitel 3.5.1.1.
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Ende Dezember 2008 lies der IRS durchblicken, dass er sich nicht in eine globale
Vergleichslosung mit der UBS einbinden lassen wollte.63 Diese Information wurde
Mitte Januar 2009 durch das Fed und die SNB64 wie auch die schweizerische
Botschaft in den USA bestéatigts>. Weitere Bestatigungen folgten im Februar 2009.66

8. Die Entwicklung im Jahr 2009

Die UBS verhandelte anfangs 2009 weiterhin mit den amerikanischen Behdrden, um
moglichst alle deren Forderungen im Rahmen eines Vergleichs einer Losung
zuzufuhren. Anlésslich dieser Verhandlungen wurde auch die Revision des DBA in
Betracht gezogen. Die Schweizer Botschaft in den USA wie auch die FINMA (die
EBK ging am 1.1.2009 in die FINMA (ber) wurden durch den Group General
Counsel der UBS, der die Verhandlungen flhrte, regelmassig uber den Verlauf
informiert. Sowohl die Botschaft wie auch die FINMA leiteten diese Informationen
weiter.

Die FINMA informierte den Vorsteher des EFD am 8. Januar 2009, dass die
zentrale Bedingung fiir den Abschluss eines Vergleichs die sofortige Ubergabe von
ca. 250 Kundendaten ausserhalb des Amtshilfeverfahrens sei und eine allfallige
Ubergabe der Daten durch die FINMA vom Bundesrat politisch eingebettet werden
misste.6? Der Verantwortliche der EFV wurde weiterhin informiert und hielt
seinerseits den Vorsteher des EFD mittels Situationsanalysen Uber die Entwicklung
auf dem Laufenden.68 Der Verantwortliche der EFV stand anfangs Februar 2009
einer Datenherausgabe ausserhalb des Amtshilfeverfahrens kritisch gegentber und
bevorzugte eine Datenherausgabe durch die UBS selbst oder die Ubernahme der
Dossierfiihrung durch den Bundesrat (Verhandlungen zur Revision des DBA).6°

Von der ESTV wurden im Januar und Februar 2009 immer wieder Bedenken
hinsichtlich der Neuverhandlung des DBA und den Eckwerten des Vergleichs
zwischen der UBS und den amerikanischen Behdrden vorgebracht.70 Es kam der
Vorschlag auf, dass das EFD die Federfiihrung in diesem Dossier wieder
ubernehmen solle.’ Der Vorsteher des EFD informierte am 28. Januar 2009 den
Bundesrat  Uber den  Stand des  Amtshilfeverfahrens  und  der
Vergleichsverhandlungen der UBS. Insbesondere orientierte er dartiber, dass der
IRS 19 000 Kundendaten einsehen wolle. Am WEF, das Ende Januar 2009 stattfand,
versuchte der Vorsteher des EFD, die personliche Beraterin des amerikanischen
Prasidenten fiir eine Losung im gegenseitigen Respekt beider Rechtsordnungen zu
gewinnen.

63 Kapitel 3.5.1.1.

64 Kapitel 3.5.1.5.

65  Kapitel 3.5.1.8.

66 Kapitel 3.5.1.11.

67  Kapitel 3.5.1.4.

68  Kapitel 3.5.1.9.

69 Kapitel 3.5.1.9.

70 Kapitel 3.5.1.6, 3.5.1.8 und 3.5.1.12.
71 Kapitel 3.5.1.8.
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Im Januar 2009 schloss weder die Schweizer Botschaft in den USA noch die ESTV
und die EFV vollstéandig aus, dass allenfalls der IRS doch noch in eine Globallésung
eingebunden werden kénne.”2 Die UBS, die FINMA und die SNB erachteten dies
ihrerseits jedoch nicht mehr als moglich.

Am 1. Februar 2009 informierte der Vize-Prasident des UBS-Verwaltungsrats die
FINMA, dass eine Anklageerhebung unmittelbar bevorstehe. Vier Tage spéater
orientierte er schriftlich den Vorsteher des EFD sowie die Prasidenten der FINMA
und der SNB, dass die Verhandlungen der UBS mit den USA kurz vor ihrem
Abschluss sttinden, bezliglich der IRS-Forderungen jedoch bisher keine Losung
gefunden werden konnte. Er bat die Schweizer Regierung um Anerkennung der
erzielten Losung.73

Der Vorsteher des EFD informierte den Bundesrat am 11. Februar 2009 Uber den
Stand des Geschafts. Dabei erwéhnte er auch, dass der IRS nicht eingebunden
werden kdnne. Der Bundesrat diskutierte die Situation mit einer gewissen Besorgnis
und beauftragte das EFD, ein Aussprachepapier zu einer allfalligen Anpassung des
DBA vorzubereiten.

In einer vom Vertrauensanwalt der Schweizer Botschaft in den USA verfassten Notiz
vom 12. Februar 2009 wurde klar zum Ausdruck gebracht, dass die Ubergabe von
Kundendaten im Rahmen einer Vereinbarung zwischen der UBS und dem DOJ die
schweizerischen Behdrden stark unter Druck setzen wirde, andere Ausnahmen des
Bankgeheimnisses oder der Amtshilfeverfahren zu bewilligen.74

Am Tag danach wies der UBS-Verwaltungsrat die FINMA erneut auf die
Zwangslage der Bank hin und ersuchte die FINMA, die Datenherausgabe
anzuordnen.” Gleichentags tbermittelte die FINMA dem Vorsteher des EFD einen
Statusbericht zu Handen des Gesamtbundesrates und teilte ihm mit, die
Geschaftsleitung beantrage dem Verwaltungsrat der FINMA, am 18. Februar 2009
die Datenherausgabe anzuordnen.’6

Am 17. Februar 2009 stand die endgultige Vereinbarung zwischen dem DOJ, der
SEC und der UBS. Am gleichen Tag drohte das DOJ in einem Brief an die UBS die
Anklageerhebung an.”?

9. Ubergabe von Bankkundendaten an die USA und ihre Folgen

Am 18. Februar 2009 wurde der Bundesrat durch den Vorsteher des EFD mit einem
Aussprachepapier informiert. Er diskutierte das fir den Nachmittag angekindigte
Vorgehen der FINMA kontrovers, doch hielt er letztlich an seinem Entscheid vom
19. Dezember 2008 fest. Er beschloss zudem, keinen Vertreter der Schweiz an das
auf den 24. Februar 2009 verschobene Hearing des Untersuchungsausschusses des

72 Kapitel 3.5.1.8.
73 Kapitel 3.5.1.10.
74 Kapitel 3.5.1.14.
75 Kapitel 3.5.1.15.
76 Kapitel 3.5.2.1.
77 Kapitel 3.5.2.2.
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US-Senats zu senden. Die FINMA verfligte am Nachmittag des 18. Februar 2009 als
Schutzmassnahme gestitzt auf die Artikel 25 und 26 Bankengesetz die Herausgabe
von Kundendaten. Die Ubergabe an die amerikanischen Behérden durch die FINMA
erfolgte noch am gleichen Tag.78 Danach wurde die Offentlichkeit informiert.79

Die Ubergabe von Kundendaten der UBS an die amerikanischen Behdrden hatte
verschiedene Auswirkungen: Am 19. Februar 2009 reaktivierte der IRS das John
Doe Summons (zivilrechtliches Verfahren) gegen die UBS. Auch vor dem Druck der
EU und der OECD beschloss der Bundesrat am 25. Februar 2009, den aktuellen
Konflikt mit den USA im Hinblick auf den Finanzplatz Schweiz und den
Verhandlungen mit der EU und den USA zu vertiefen, um Massnahmen ergreifen zu
kénnen. Er setzte dafiir einen Ausschuss ein.80 Eine Verhinderung der Ubergabe von
Bankkundendaten durch superprovisorische Verfugung des Bundesverwal-
tungsgerichts kam zu spét.8!

Am 13. Marz 2009 informierte der Bundesrat die Offentlichkeit, dass die Schweiz
den OECD-Standard bei der Amtshilfe in Steuersachen tbernehmen wolle. In der
Folge wurde von den Schweizer Behorden die Neuverhandlung des DBA mit den
USA angegangen, um eine Losung zu finden, welche auch die Zivilklage des IRS
gegen die UBS erfasst. Die Verhandlungen resultierten Mitte August 2009 in einem
Abkommen zwischen der Schweiz und den USA Uber ein Amtshilfegesuch des IRS
betreffend UBS, das am 19. August 2009 in Kraft trat. Das Abkommen sieht u. a.
vor, dass die Zivilklage des IRS (John Doe Summons) in ein ordentliches
Amtshilfegesuch berfuhrt wird und die USA auf unilaterale Massnahmen zur
Durchsetzung der IRS-Forderungen verzichten. Andererseits verpflichtete sich die
Schweiz, maximal 4'450 Falle im Rahmen dieses neuen Amtshilfegesuchs innert
eines Jahres zu bearbeiten. Die schweizerischen Behdrden zogen dazu eine grosse
Projektorganisation auf und besprachen das Vorgehen auch mit dem
Bundesverwaltungsgericht.s2

10. Bewertungen und Schlussfolgerungen der GPK

Bevor auf die Bewertungen des Behdrdenverhaltens eingegangen wird, ist daran zu
erinnern, dass diese Affare durch das Fehlverhalten der UBS und von
Mitarbeitenden der Bank verursacht wurde. Die Untersuchungen der
amerikanischen Behorden trugen dazu bei, dass sich die schweizerischen Behorden
mit dem Verhalten der UBS befassten. Allerdings zeugt die Art und Weise des
amerikanischen Vorgehens von einem fehlenden Respekt gegentiber der
schweizerischen Rechtsordnung. Die GPK verurteilen beide Verhaltensweisen aufs
Scharfste.83

78 Kapitel 3.5.2.4.

79 Sowohl durch eine Medienmitteilung der FINMA wie auch durch eine Erklidrung des
Bundesrats; vgl. Kapitel 3.5.2.5.

80  Kapitel 3.5.4.1.

81 Kapitel 3.5.4.1.

82 Detaillierte Ausfiihrungen zur Phase nach dem 18.2.2009 finden sich im Kapitel 3.5.4.

83 Kapitel 3.6.8.1.
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11. Eidgendssische Bankenkommission/Finanzmarktaufsicht FINMA

Die EBK/FINMA hat bei der Bewaltigung der Probleme, die aus dem
grenziberschreitenden Geschéaft der UBS mit Privatkunden in den USA und den
damit verbundenen amerikanischen Untersuchungen entstanden, eine zentrale Rolle
gespielt. Sie erkannte friihzeitig, dass die erwahnten Untersuchungen potentiell zum
Aufeinanderprallen der amerikanischen und schweizerischen Rechtsordnungen
fihren konnten und bezog rasch die zentrale Bundesverwaltung ein. Der Vertreter
der EBK war in der Arbeitsgruppe Karrer aktiv an einer Losungsfindung beteiligt.

Ab Herbst 2008 kamen immer wieder massgebende Impulse von der EBK zuhanden
der betroffenen Bundesverwaltungsstellen und des Vorstehers des EFD. Die ersten
schriftlichen Handlungsoptionen, die sich nicht auf ihre eigenen, sondern auf die
Kompetenzen des Bundesrats und der Bundesverwaltung abstutzten, kamen von der
EBK. Allerdings stellt sich fir die GPK die Frage, ob sich dadurch die anderen
Behorden nicht faktisch - zumindest teilweise - aus der Verantwortung genommen
haben. Die EBK/FINMA muss sich aus Sicht der GPK vorwerfen lassen, dass sie zu
keinem Zeitpunkt den Gesamtbundesrat mit einem formellen Schreiben auf die
gravierende Lage und die Dringlichkeit aufmerksam machte. Die GPK sind der
Ansicht, dass der Zugang des Verwaltungsratsprasidenten der FINMA zum
Gesamtbundesrat und zu seinem Wirtschaftsausschuss zukiinftig gewéhrleistet sein
muss (Motion 1).

Es war auch die EBK, welche im Dezember 2008 die Situation aus damaliger Sicht
deblockierte, als sie den Vorschlag einer Datenherausgabe gestiitzt auf das
Bankengesetz erarbeitete und der UBS signalisierte, dass im Notfall eine
Datenherausgabe ausserhalb des Amtshilfeverfahrens moglich sein werde. Letztlich
gelang es der EBK/FINMA mit ihrem Vorgehen und ihrer Federfihrung im Jahr
2009 zumindest eine Teillosung des Problems zu erzielen und eine
existenzgefahrdende Anklageerhebung gegen die UBS zu verhindern.

Die EBK/FINMA war auch fir das von der SEC initiierte Amtshilfeverfahren
verantwortlich. Sie fihrte zudem im Rahmen ihrer Aufsichtstatigkeit eine eigene
Untersuchung gegen die UBS durch und begutachtete die UBS-interne
Untersuchung. Allerdings vermochten die EBK-Untersuchung aufgrund ihrer
substanziellen Abh&ngigkeit von den Erkenntnissen der UBS-internen Abklarungen
und die Aussage der EBK, es seien keine Hinweise auf ein ,,aktives* Wissen von
Marcel Rohner und Peter Kurer tber die Verfehlungen gefunden worden, die GPK
nicht zu Gberzeugen.

Die GPK erachten es als wichtig, dass die Frage, wie viel die oberste Leitung der
UBS von den QIA-Verletzungen der Bank wusste, angesichts der grossen Tragweite
dieser Affare durch die FINMA auch ohne aktuelles Rechtsschutzinteresse vertieft
abgeklart wird. Sollten sich in der Zukunft &hnliche Falle ereignen, wéare die
Gewahrsfrage von Amtes wegen und systematisch zu klaren (Empfehlung 10).

Die vorliegende Inspektion der GPK hat gezeigt, dass die teilweise bestehende
Abhéangigkeit der schweizerischen Bankenaufsicht von den Banken verringert
werden muss. So ist rickblickend kritisch festzustellen, dass die EBK bis Dezember
2007 keine Hinweise auf Mangel im grenziiberschreitenden Geschaft der UBS hatte.
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Die GPK sind auch der Ansicht, dass die EBK den QIA-inharenten Risiken in Bezug
auf die schweizerische Rechtsordnung zu wenig Bedeutung beimass und generell im
grenziiberschreitenden Geschaft der Banken in Zukunft den Compliance-Risiken
grossere Aufmerksamkeit schenken muss.

Die GPK beurteilen den Informationsfluss und die Zusammenarbeit der
EBK/FINMA mit der Bundesverwaltung und der SNB in diesem Dossier als gut.

Die GPK sind im Ubrigen der Auffassung, dass die FINMA in schwerwiegenden
Féallen vor einer Déchargeerteilung einwandfrei klaren muss, ob die obersten
Chargen einer Bank gegen die Gewahrserfordernisse fiir eine einwandfreie
Geschaftstatigkeit verstossen haben. Dies fuhrte die GPK zum Schluss, dass die
zustandigen  Legislativkommissionen  die  gesetzlichen  Regelungen  der
Déchargeerteilung durch die Generalversammlung im Bankensektor (berprifen
sollten (Empfehlung 11).84

Einen weiteren Handlungsbedarf erkannten die GPK bei der Rolle der
Revisionsfirmen: Die Revisionsfirma der UBS hatte beziiglich der Aufdeckung der
Problematik des grenzuberschreitenden Geschéafts der UBS in den USA keinen
Mehrwert erbracht. Die GPK beantragen deshalb dem Parlament, den Bundesrat zu
beauftragen, die von der schweizerischen Gesetzgebung definierte Rolle der
Revisionsfirmen bei Prifungen von Grossbanken zu tberprifen (Postulat 1).85

12. Schweizerische Nationalbank

Die SNB intervenierte nicht nur wiederholt bei ihren amerikanischen Amtskollegen
zugunsten der schweizerischen Behdrden, sondern gewahrleistete auch schon ab
dem Sommer 2008 die Ubermittlung entscheidender Informationen zur Gefahr einer
Strafklage gegen die UBS an die zustandigen schweizerischen Behorden. Der SNB
kommt ebenfalls das Verdienst zu, den Bundesrat Mitte Dezember 2008 Uber die
inh&renten Risiken des Dossiers mit klaren Worten informiert zu haben. Demgeman
muss die SNB vor den politischen und administrativen Behorden auch in Zukunft die
Rolle der Wachterin und Bewahrerin der schweizerischen Finanzstabilitat
ubernehmen. In dieser Absicht und in Anbetracht ihrer zentralen Rolle fir den
Erhalt und das Uberleben des Finanzplatzes Schweiz muss sie regelméssig mit dem
Bundesrat in Kontakt sein (Empfehlung 12).86

13. Eidgendssisches Finanzdepartement

Das EFD hat im Mai 2008 sehr schnell reagiert und eine richtig zusammengesetzte
interdepartementale Arbeitsgruppe eingesetzt. Nicht zu berzeugen vermag jedoch
die Konzipierung der Arbeitsgruppe. Sie hatte weder einen schriftlichen Auftrag
noch besondere Befugnisse und nahm sich u. a. deshalb nicht friihzeitig umfassend
der Problematik der Datentbermittlung bzw. der Aush6hlung des Bankgeheimnisses

84 Kapitel 3.6.1.6.
85  Kapitel 3.6.1.7.
86 Kapitel 3.6.2.
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an. Sie beschrénkte sich darauf, die amerikanischen Behdrden auf den Amtshilfeweg
zu fuhren und existierte danach in ihrer ursprunglichen Form nicht mehr. Obwohl
i. d. R. die Mehrheit der Mitglieder der Arbeitsgruppe auch nach Mitte Juli 2008 im
Informationsfluss blieben, fiihrten die erhaltenen Informationen nur selten zu
expliziten Antrégen an die vorgesetzten Stellen. Die GPK kommen nicht umhin, die
Mangel in der Projektorganisation dem federflhrenden Vorsteher des EFD
anzulasten.87

Das EFD hat sich bei der Frage der Datenibermittlung fur den Amtshilfeweg
eingesetzt, um dem Anliegen der amerikanischen Behdérden mdoglichst rasch
innerhalb der Grenzen der schweizerischen Rechtsordnung entgegen zu kommen. Es
verkannte jedoch die Problematik dieses Ansatzes, indem es vorgangig keine
Abklarungen zur Angemessenheit der personellen Ressourcen in der ESTV und
entsprechende Massnahmen traf. Auch der Vorsteher des EFD hat es unterlassen,
EFD-intern rechtzeitig die nétigen Abklarungen zu veranlassen und hernach die
notwendigen Massnahmen zu treffen, um eine rasche Abwicklung des
Amtshilfeersuchens aus den USA zu gewdhrleisten. Die GPK beméangeln ebenfalls
die ungentigende Absprache des EFD mit dem Bundesverwaltungsgericht beziiglich
des Vorgehens der ESTV und des Bundesverwaltungsgerichts im Rahmen des
Amtshilfeverfahrens. Damit wurde eine wichtige Chance vertan, die Forderungen
der USA zeitgerecht in rechtsstaatlichen Bahnen zu behandeln. Wie sich dann im
Sommer 2009 zeigen sollte, ware die Schaffung adaquater Rahmenbedingungen
auch schon in dieser Phase grundséatzlich moglich gewesen.88

Die Untersuchung der GPK ergab, dass der Vorsteher des EFD stets gut Uber die
neusten Entwicklungen in diesem Dossier informiert wurde und die von
departementsfremden Akteuren erhaltenen Informationen durchwegs zuverlassig
waren. Allerdings ging der Vorsteher des EFD gestitzt auf sein staatspolitisches
Verstandnis immer davon aus, dass eine staatliche Massnahme zur Herausgabe der
Bankkundendaten ausserhalb des Amtshilfeverfahrens nur als ultima ratio in Frage
kdme. Dadurch wurden weitere Massnahmen erst gepruft, als faktisch kein
Spielraum mehr fir solche bestand. So ist auch zu erklaren, dass der
Gesamtbundesrat zu spat durch das EFD einbezogen wurde. Eine frihzeitige
Nutzung des Handlungsspielraums héatte u.a. bedingt, dass eine umfassende
Finanzplatzstrategie vorgelegen héatte. Durch dieses Verhalten hat sich der
Vorsteher des EFD der Nutzung potentieller Handlungsoptionen des EFD und des
Bundesrats beraubt. Dies war aus Sicht der GPK ein verhangnisvoller Fehler.
Obwohl die GPK nicht abschliessend klaren konnten, inwieweit der Vorsteher des
EFD die schwierige Situation in der ESTV verfolgte, muss aus der Entwicklung des
Dossiers gefolgert werden, dass er ihr zuwenig Aufmerksamkeit widmete. Dies
widerspiegelte sich auch in seiner Information des Gesamtbundesrats.89

Im Weiteren beurteilen die GPK die Zusammenarbeit der betroffenen
Departementsvorstehenden (EFD, EDA, EJPD) als ungenugend. Auf dieser Stufe

87  Kapitel 3.6.3.1
88  Kapitel 3.6.3.2
89 Kapitel 3.6.3.3
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erfolgten keine regelmassigen bilateralen oder trilateralen Gesprache zu diesem
Dossier. Es fanden nur punktuelle bilaterale Gespréache zwischen dem Vorsteher des
EFD und der Vorsteherin des EJPD statt.%0

Das federfuhrende EFD, aber auch der Gesamtbundesrat unterliessen es zudem,
Handlungsoptionen ausserhalb der Amtshilfe rechtlich fundiert zu tberpriifen oder
Uberprifen zu lassen: Weder die Herausgabe der Daten gestitzt auf das Notrecht
des Bundesrats noch die Herausgabe gestutzt auf die Artikel 25 und 26
Bankengesetz wurden durch das EFD vertieft abgeklart. Insbesondere dem
Staatshaftungsaspekt wurde durch das EFD zu wenig Rechnung getragen.!

14, Eidgendssisches Departement flr auswartige Angelegenheiten /
Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement

Die Schweizer Botschaft in den USA, die Politische Abteilung V des EDA und das BJ
haben bei der Bearbeitung der anfallenden Fragen eine wichtige Rolle gespielt und
im Rahmen ihrer jeweiligen Kompetenzen ihr Mdglichstes getan, um die von den
amerikanischen Untersuchungen ausgel6ste Problematik geordnet einer Ldsung
zuzufuhren. Die GPK hatten jedoch einen weitergehenden Einbezug des BJ z. B. zum
Notrecht und zum Staatshaftungsrisiko begrusst. Fur die Zukunft richten sie eine
entsprechende Empfehlung an den Bundesrat (Empfehlung 14), die einen
systematischen Einbezug des BJ bei wichtigen Rechtsfragen zugunsten des
Bundesrats anregt.

Bei beiden Departementen hétte das Generalsekretariat oder der Staatssekretar des
EDA in den Informationsfluss eingebunden werden bzw. eine aktive Rolle innehaben
mussen. Ob dies beim EDA der Fall war, konnte nicht restlos geklart werden. Beim
EJPD war das Generalsekretariat nicht eingebunden. Bei wichtigen Geschéaften
muss dies in Zukunft in allen Departementen gewahrleistet sein (Empfehlung 13).

Eine weitere Parallele zwischen den beiden Departementen liegt darin, dass beide
Vorsteherinnen (ber die ihnen unterstellten Dienststellen bzw. Gber die
Stellvertretung des Vorstehers des EFD vertiefte Informationen tiber dieses Dossier
hatten oder hatten haben konnen, diese aber nicht genligend nutzten, um im
Bundesrat ihre Verantwortung als Mitglied des Kollegiums adaquat wahrzunehmen.
Beide Departemente unterliessen es auch im Rahmen der jeweiligen
Departementskompetenzen die Problematik des Dossiers breiter zu analysieren.92

15. Bundesrat
- Bewusster Verzicht auf ein Protokoll im Dossier UBS

Der damalige Bundesprasident ordnete am 26. September 2008 an, aus
Vertraulichkeitsgriinden auf ein Bundesratsprotokoll im Dossier UBS zu verzichten.
Dagegen opponierten weder die anderen Mitglieder des Bundesrats noch die

90  Kapitel 3.6.3.4.
91 Kapitel 3.6.3.5.
92 Kapitel 3.6.4.

23



Bundeskanzlerin. Dieser Beschluss galt faktisch tber den Jahreswechsel hinaus. Zu
diesem Geschaft besteht aus dieser Zeit nur eine stichwortartige Zusammenfassung
der Bundeskanzlei. Die GPK sind der Auffassung, dass dies nicht akzeptiert werden
kann: Das Kriterium der Schriftlichkeit muss in allen Situationen, also auch bei
geheimen Geschaften oder bei bloss mindlich erfolgender Information, gewahrt
bleiben und das Bundesratskollegium muss in der Lage sein, mit heiklen
Informationen umzugehen.

Die Protokolle des Bundesrats sollen als Fiihrungsinstrumente dienen. Sie missen
ebenfalls die nachtragliche Nachvollziehbarkeit der Beratungen und Beschliisse des
Bundesrats gewahrleisten. In einer Motion beantragt die GPK dem Parlament, den
Bundesrat zu beauftragen, eine gesetzliche Pflicht fir die durchgehende Schriftlich-
keit seiner Beratungen und Beschlisse zu verankern (Motion 2). In einer
Empfehlung laden die GPK den Bundesrat ein, sich fiir adaquate Protokolle und
eine ausreichende Geschéftskontrolle auch die notwendigen Mittel zu geben
(Empfehlung 15).93

- Unzureichende Informationsgrundlage zur Wahrnehmung der
Flhrungsverantwortung

Der Gesamtbundesrat verfugte im Dossier zum grenzuberschreitenden Geschaft der
UBS mit den USA nicht bzw. viel zu spéat Gber die notwendigen Informationen, um
seine Fuhrungsverantwortung wahrnehmen zu kénnen. Dadurch hat der Bundesrat
zu lange die weitreichenden Konsequenzen dieses Konflikts auf den schweizerischen
Finanzplatz unterschéatzt und jeglichen Handlungsspielraum vertan.

Im Dezember 2008 schliesslich entzog sich der Bundesrat ganzlich seiner
Verantwortung, indem er es der EBK uberliess, die erforderlichen Massnahmen zu
treffen, um die Bank vor ihrem Untergang zu retten. Staatspolitisch bedenklich ist
dies u.a. auch, weil er vorgangig die Rechtslage nicht eingehend und vertieft
gepruft hat.%4

- Uberholtes Stellvertretungssystem des Bundesrats

Die Untersuchung der GPK zur Problematik rund um das grenzlberschreitende
Geschaft der UBS zeigt auf, dass das heutige Stellvertretungssystem des Bundesrats
in mehrfacher Hinsicht anpassungsbedirftig ist. So war die Vorsteherin des EJPD
als Stellvertreterin des Vorstehers des EFD weder vorgangig durch den Vorsteher
des EFD uber dieses wichtige Dossier informiert worden, noch erlaubte dessen
EFD-interne Betreuung eine effektive Stellvertretung wahrend der krankheits-
bedingten Abwesenheit des Vorstehers des EFD. Bei der Ruckkehr des Vorstehers
des EFD erfolgte keine geordnete Geschaftsubergabe. Auch befasste sich der
Vorsteher des EFD wahrend seiner Rekonvaleszenz zeitweilig mit den Geschaften

93 Kapitel 3.6.5.1.1.
94 Kapitel 3.6.5.1.2.
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des Departements. Die GPK empfehlen deshalo dem Bundesrat, sein
Stellvertretungssystem den Anforderungen einer modernen Regierungstatigkeit
anzupassen (Empfehlung 16).95

- Starkung der Bundesratsausschusse als Ausgleich zur bisherigen
Ubergewichtung des Departementalprinzips

Aus der Sicht der GPK hat sich das (Selbst)Verstandnis des Bundesrats als
Kollegium - dieses ist durch einen weitgehenden Departementalansatz geprégt - in
der vorliegenden Inspektion als Haupthindernis fur eine hinreichende und
frihzeitige Einbindung des Bundesratskollegiums erwiesen. Wiederholtes Nach-
fragen im Kollegium zu einem bestimmten Geschaft wird als Angriff auf das
Kollegialitatsprinzip verstanden bzw. birgt die Gefahr, dass es so verstanden wird.
Auch vom Instrument des Mitberichts wird nur zurlickhaltend Gebrauch gemacht,
damit die Vorsteherin oder der Vorsteher des federfiihrenden Departements sich
nicht personlich angegriffen flihlt. Um das Departementalprinzip in ein Gleich-
gewicht mit dem Kollegialprinzip zu bringen, muss aus Sicht der GPK das
Instrument von 3er-Ausschiissen des Bundesrats vermehrt und systematischer zur
Anwendung gelangen und im Grundsatz gesetzlich geregelt werden (Motion 3). Das
Instrument hat sich insbesondere ab Marz 2009 im Hinblick auf die Verhandlungen
mit den USA bewahrt.%

- Starkung der Wahrnehmung der kollektiven Verantwortung des Bundesrats

Die vorliegende Untersuchung der GPK hat aufgezeigt, dass der Bundesrat seine
Gesamtverantwortung als Kollegial- und oberste Exekutivbehdrde des Landes im
Dossier des grenziberschreitenden Geschéafts der UBS nicht wahrgenommen hat.
Einerseits lag es am Selbstverstandnis des Bundesrats als Kollegium, andererseits
auch an der zu weit gehenden Umsetzung des Departementalprinzips. Diese
gravierende Schlussfolgerung, die schon in friheren Untersuchungen &hnlich
gezogen werden musste, zeigt einen dringenden Handlungsbedarf auf. In einer
Motion und in einer Empfehlung fordern die GPK im Rahmen der Regierungsreform
Massnahmen, damit der Bundesrat nicht nur formell, sondern auch effektiv die
wichtigen Geschéafte als Kollegium fuhrt und fir diese die kollektive Verantwortung
wahrnimmt (Motion 4 und Empfehlung 17).

16. Bundeskanzlei

Auch wenn die Bundeskanzlei durch die nachtragliche Erstellung eines
summarischen Protokolls einen wichtigen Beitrag geleistet hat, damit die
Beratungen des Bundesrats zumindest in ihren Grundziigen nachvollzogen werden
konnen, kommen die GPK zur Schlussfolgerung, dass sie ihre Aufgabe als
Stabsstelle des Bundesprasidenten und des Gesamtbundesrats nur sehr

95 Kapitel 3.6.5.1.3.
96 Kapitel 3.6.5.1.4.
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unzureichend wahrgenommen hat. Die Bundeskanzlei muss in Zukunft ihre Aufgabe
umfassender und mit mehr Durchsetzungskraft austiben. Dies ist fur die GPK ein
wichtiger Punkt der zurzeit hangigen Regierungsreform. Als unmittelbare
Massnahme formulierten die GPK eine Empfehlung zu einem umfassenden
Controlling der Bundeskanzlei i.S. Auftrage des Gesamtbundesrats an ein oder
mehrere Departemente (Empfehlung 18).

17. Bundesverwaltungsgericht

Das Bundesverwaltungsgericht wurde durch die schweizerischen Behdrden schlecht
und zu spat tber die Begehren der amerikanischen Behdrden und das in der Folge
eingeleitete Amtshilfeverfahren der ESTV informiert. Geméass dem Bundes-
verwaltungsgericht erfuhr es erst am 17. Oktober 2008 anlésslich der ersten
Schlussverfiigung der ESTV aus den Medien von diesem Dossier. Auch wenn die von
der ESTV erhaltene anderslautende Information, dass eine Kontaktaufnahme mit
dem Bundesverwaltungsgericht schon im September 2008 erfolgte, stimmen sollte,
ist die Information des Bundesverwaltungsgerichts spat erfolgt. Das Gericht wurde
auch zuwenig 0ber die stetig zunehmende Dringlichkeit einer Datenuibergabe
informiert. Es ist positiv zu wirdigen, dass das Bundesverwaltungsgericht im Herbst
2008 fir die Besprechung des Vorgehens mit der ESTV zur Verfligung stand und ein
solches Gesprach auch stattfand. Die GPK konnten auch feststellen, dass das
Bundesverwaltungsgericht im Rahmen seiner Mdglichkeiten organisatorische
Massnahmen ergriff, um moglichst schnell allfallige Beschwerden gegen
Schlussverfligungen zu behandeln. Der erste Entscheid erfolgte dann am 5. Méarz
20009.

Uber den Entscheid der FINMA vom 18. Februar 2009 erfuhr das
Bundesverwaltungsgericht aus der Presse und reagierte sofort mit
superprovisorischen Verfligungen.97

18. Weitere Feststellungen der GPK

Im Weiteren veranlasste die Untersuchung die GPK zu folgenden vier allgemeinen
Feststellungen:

—  Zwei Faktoren begrenzten die LOsungsfindung: So war man einerseits
sowohl auf der Stufe der Bundesverwaltung wie auch des Bundesrats zu
lange nicht gewillt, den Themenkreis der Unterscheidung
Steuerhinterziehung/Steuerbetrug/Artikel 26 OECD-Musterabkommen im
Lichte der Ereignisse kritisch zu hinterfragen. Andererseits beeinflusste
die Wertung von Verwaltungsvertretern wie auch des Bundesrats, dass
die UBS das Problem selbst verursacht habe und es deshalb auch selbst
I6sen misse, die Losungsfindung negativ.%8

97  Kapitel 3.6.7.
98 Kapitel 3.6.8.2.
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— Unzureichende Anfangsinformation der BehdOrden: Die GPK stellten
widersprichliche Aussagen zur Ausgangssituation fest, so gaben
Verwaltungsvertreter zu Protokoll, dass die UBS bis in den Sommer 2008
immer wieder signalisiert hatte, das Problem konnte allenfalls mit einem
Vergleich gelést werden, wéahrend die UBS-Vertreter die GPK
informierten, dass frih klar gewesen sei, dass ein Vergleich nicht ohne
Dateniibergabe werde erzielt werden kodnnen. Die schweizerischen
Behorden wiesen bei ihren Lagebeurteilungen oft eine zu grosse
Abhéangigkeit von der UBS auf und gelangten so zu nicht ausreichend
klaren Schliissen.99

— Unklarheiten bezuglich der Konformitét des QIA mit der schweizerischen
Rechtsordnung und bezuglich dessen Bewilligung gemass Artikel 271
StGB: Das EFD erteilte am 7. November 2000 den mit der Anwendung
des QIA befassten Personen eine Bewilligung gemaéss Artikel 271 StGB,
damit die im Vertrag (QIA) vorgesehenen Handlungen dieser Personen
zugunsten des IRS durchgefihrt werden durften. Die GPK orteten in
diesem Bereich vertieften Abklarungsbedarf: So stellt sich vorab die
Frage, ob die Erteilung einer solchen unbefristeten (Global)Bewilligung
an einen Kreis von unbestimmten Personen uberhaupt zulassig war und
welche Instanz diese Bewilligung hatte erteilen missen. Die GPK
beantragen dem Parlament, den Bundesrat zu beauftragen, die Fragen
rund um die Anwendung des Artikels 271 StGB sowie zur Kompatibilitat
des QIA mit dem schweizerischen Bankkundengeheimnis in einem
vertieften Bericht abzuklaren (Postulat 2).100

—  Glaubigerschadigung durch Vermogensminderung/Misswirtschaft: Ange-
sichts der Ereignisse im Fall UBS und ihren diesbeziiglichen Feststel-
lungen beantragen die GPK dem Parlament, den Bundesrat zu
beauftragen, eine Revision der Artikel 164 und 165 StGB vorzuschlagen,
damit deren Anwendbarkeit auf Grossunternehmungen erweitert wird,
falls diese aufgrund ihrer Systemrelevanz fiir die schweizerische
Volkswirtschaft und fur die Finanzstabilitdt durch staatliche Inte-
rventionen vor ihrem Untergang bewahrt werden missen (Motion 5).101

19. GPK nehmen die UBS in die Pflicht

Im Ubrigen haben die GPK festgestellt, dass in der Offentlichkeit ein grosses
Bedurfnis nach Transparenz bezuglich der bankinternen Vorgange und
Verantwortlichkeiten besteht. Deshalb haben die GPK den Bundesrat und die UBS
aufgefordert, die bankinternen Vorgange durch ein unabhangiges Gremium
aufzuarbeiten und die Resultate zu veroffentlichen (Empfehlung 19).

99 Kapitel 3.6.8.3.
100 Kapitel 3.6.8.5.
101 Kapitel 3.6.8.6.
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Weiteres Vorgehen

Nachdem die GPK ihre Aufgabe der parlamentarischen Oberaufsicht wahrge-
nommen haben, obliegt es nun den betroffenen Behorden, insbesondere dem
Bundesrat, die notwendigen Massnahmen zu ergreifen. Die GPK erwarten bis Ende

2010 die Stellungnahmen des Bundesrats, der FINMA und der SNB zu ihrer
Untersuchung.
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1 Einfliihrung
1.1 Ausgangslage

Als die Geschiftspriifungskommission des Nationalrates und die Geschiftspriifungs-
kommission des Stinderates (GPK) am 18. Mirz 2009 den Handlungsbedarf fiir die
parlamentarische Oberaufsicht im Bereich der Finanzmarktkrise erdrterten, waren
die Auswirkungen der Finanzkrise in der Schweiz nach wie vor schwerwiegend und
die weitere Entwicklung nur schwer vorhersehbar. Insbesondere zwei Ereignisse
standen damals im Zentrum der 6ffentlichen Diskussion:

Knapp fiinf Monate zuvor musste die Eidgenossenschaft die UBS durch die
Ubernahme einer Wandelanleihe von iiber sechs Millarden Franken rekapitalisieren,
um einen Zusammenbruch der UBS und dessen schwerwiegende Folgen fiir den
Finanzplatz Schweiz wie auch fiir die schweizerische Volkswirtschaft zu verhindern.
Gleichzeitig errichtete die Schweizerische Nationalbank (SNB) eine Zweck-
gesellschaft (StabFund) fiir die Verwertung illiquider UBS-Aktiven im maximalen
Umfang von 60 Milliarden US-Dollars und iibernahm mit dem StabFund von der
UBS das Risiko fiir diese Papiere!92. Im Mirz 2009 war noch nicht absehbar, ob und
in welchem Ausmass diese Risiken den oOffentlichen Finanzhaushalt und die
Erfolgsrechnung der SNB belasten wiirden.

Die Rettung eines privatrechtlichen Unternehmen durch den Staat, welche aufgrund
threr Grosse nicht einfach sich selbst iiberlassen werden konnte, stellte in
verschiedener Hinsicht in der schweizerischen Geschichte ein ausserordentliches
Ereignis dar und wirft bis heute in der Offentlichkeit sowie in der Politik vielfiltige
und grundsétzliche Fragen auf: Wie konnte es iiberhaupt soweit kommen? Warum
hat das Risikomanagementmodell der UBS versagt? Hitte die Bankenaufsicht nicht
frithzeitiger intervenieren miissen und so das Debakel verhindern kénnen? Nahmen
die Geschiéftsleitung und der Verwaltungsrat der UBS ihre Verantwortung wahr?
War es richtig, dass sich der schweizerische Staat derart fiir die UBS engagierte?

Das zweite wichtige Ereignis, das auch die Diskussion in den GPK préigen sollte,
ereignete sich am 18. Februar 2009. An diesem Tag gab die schweizerische
Bankenaufsichtsbehorde FINMA bekannt, dass sie gestiitzt auf Artikel 25 und 26
des Bankengesetzes im Interesse der Stabilitit sowohl des schweizerischen als auch
des globalen Finanzsystems gegeniiber der UBS Schutzmassnahmen verfiigt habe.
Diese Verfiigung sah vor, dass die UBS dem amerikanischen Justizminsterium
(Department of Justice, DOJ) und allenfalls weiteren mit der Verfolgung von
Steuerstraftatbestinden befassten amerikanischen Behorden Daten von Kunden, bei
denen gemiss der Bank Verdacht auf Steuerbetrug nach schweizerischem Recht
bestand, sofort tiber die FINMA an die amerikanischen Behorden herauszugeben
habe. Dieses Vorgehen diente dem Zweck, eine Anklageerhebung gegen die UBS in
den USA und ihre als schwerwiegend beurteilten Folgen fiir die Finanzmarkt-
stabilitdit abzuwehren.!03 Diesem Entscheid der FINMA war ein monatelanges
Seilziehen um Informationsbegehren dreier amerikanischer Behorden gegeniiber der
UBS vorangegangen, in dem nebst der UBS und den amerikanischen Behorden auch
die FINMA, der Bundesrat, das Eidgendssische Finanzdepartement (EFD), das

102 Vgl Medienmitteilungen der SNB vom 16.10.2008 und vom 26.11.2008.
103 Vgl. Medienmitteilung der FINMA vom 18.2.2009.
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Eidgendssische Departement fiir auswirtige Angelegenheiten (EDA) und das
Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement (EJPD) involviert waren. Durch
diesen Entscheid wurden auch ein bei der Eidgendssischen Steuerverwaltung
(ESTV) héngiges Amtshilfegesuch des Department of the Treasury, Internal
Revenue Service (IRS) vom 16. Juli 2008 sowie die damit zusammenhédngenden
Beschwerden an das Bundesverwaltungsgericht (BVGer) gegenstandslos.

Pressestimmen in den Tagen nach der Verfiigung der FINMA illustrierten
anschaulich, welche Fragen nach der Datenherausgabe 6ffentlich diskutiert wurden:
,Kapitulation im Steurstreit“104, | Bankgeheimnis wird ausser Kraft gesetzt“105,
,Politischer Kniefall der Schweiz“106, | Rechtsstaat oder Bananenrepublik*107,
,Bundesrat kapituliert vor den USA*“108, | UBS unter Druck: Wie die USA die
Schweiz erpressten“109, | Zu spit: UBS-Akten schon in den USA — Dramatisches
Eingreifen des Bundesverwaltungsgerichtes 110, In 10 Tagen wére Urteil
erfolgt“!ll,  FINMA wollte, dass Merz handelt“112, "Déclaration de guerre au secret
bancaire"!13, "La Suisse léve le secret bancaire"!14, "La Suisse est couchée, les
Américains la piétinent"!!5, "Comment UBS a voulu berner le fisc américain"!16,
"Le secret bancaire vacille"!!7, um nur einige Schlagzeilen der Schweizer Presse zu
nennen.

Der Entscheid der FINMA verhinderte zwar eine unmittelbare Anklageerhebung der
USA gegen die UBS. Der Druck auf die Schweiz und die UBS, weitere
Kundendaten den amerikanischen Behorden zu iibergeben, stieg jedoch auch nach
diesem Zeitpunkt weiter an. Parallel zum wachsenden Druck aus den USA wurden
auch Forderungen der EU und der OECD laut und das schweizerische Bank-
geheimnis kam auf breiter Front unter Druck. Der Bundesrat beschloss in der Folge
am 13. Marz 2009, dass die Schweiz den OECD-Standard bei der Amtshilfe in
Steuersachen gemadss Artikel 26 des OECD-Musterabkommens iibernehmen werde
und zog den entsprechenden Vorbehalt zum OECD-Musterabkommen zuriick. Am
18. Juni 2009 paraphierten die Schweiz und die USA in Washington ein revidiertes
Doppelbesteuerungsabkommen (DBA). Vorgéngig hatten sich die beiden Lander auf
technischer Ebene auf die Ausweitung der Amtshilfe in Steuerfragen nach Artikel 26
des OECD-Musterabkommens geeinigt.

Die Geschehnisse rund um die finanziellen Schwierigkeiten der UBS im Oktober
2008 wie auch um die Informationsbegehren der amerikanischen Behorden
gegeniiber der UBS beziehungsweise ihre moglichen Konsequenzen weisen
verschiedene Gemeinsamkeiten auf: Beide Konstellationen waren fiir den
Finanzplatz Schweiz und fiir die schweizerische Volkswirtschaft von grosser

104 Neue Ziircher Zeitung vom 19.2.2009.
105 Tages-Anzeiger vom 19.2.2009.

106 Berner Zeitung vom 20.2.20009.

107 Der Bund vom 20.2.2009.

108 Mittellandzeitung vom 20.2.2009.

109 Dito.

110 NZZ am Sonntag vom 22.2.2009.

111 Basler Zeitung vom 21.2.2009.

112" Sonntags-Blick vom 22.2.20009.

113 La Tribune de Genéve vom 19.2.2009.
114" Te Temps vom 19.2.2009.

115 24 heures vom 19.2.2009.

116 24 heures vom 23.2.2009.

117" Le Matin vom 19.2.2009.
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Bedeutung; sie involvierten die Bundesbehdrden und warfen dadurch Fragen zu den
Grenzen des staatlichen Handelns auf, und in beiden Féllen war die UBS sowohl ein
Hauptakteur als auch ein Hauptobjekt.

Vor diesem Hintergrund stellten die GPK einen klaren Handlungsbedarf seitens der
parlamentarischen Oberaufsicht fest. Sie beschlossen zur Durchfiihrung der
Inspektion die Einsetzung einer gemeinsamen Arbeitsgruppe, die paritdtisch aus
Mitgliedern der GPK-N und der GPK-S zusammen gesetzt wurde und auch Vertreter
aller Fraktionen aufweist.

1.2 Gesetzlicher Auftrag und Untersuchungsgegenstand

Die GPK nehmen im Auftrag der eidgendssischen Rite die Oberaufsicht iliber die
Geschiftsfiihrung des Bundesrats und der Bundesverwaltung, der Eidgenossischen
Gerichte sowie andere Trager von Aufgaben des Bundes wahr. Diese Zustiandigkeit
ist in Artikel 169 der Bundesverfassung (BV)''® sowie in den Artikeln 26 und 52 des
Parlamentsgesetzes (ParlG)'" festgelegt. Die GPK besitzen zur Wahrnehmung ihrer
Aufgabe weitgehende Informationsrechte (Art. 153ff. ParlG). Gemadss Artikel 52
Absatz 2 ParlG legen sie den Schwerpunkt ihrer Priiftitigkeit auf die Kriterien der
Rechtmissigkeit, Zweckmaéssigkeit und Wirksamkeit.

Entsprechend ihrem gesetzlichen Auftrag konnten die GPK im Rahmen der
vorliegenden  Inspektion nicht allen bedeutsamen Fragestellungen im
Zusammenhang mit den geschilderten Ereignissen nachgehen. Sie hatten sich
vielmehr auf die wesentlichen Fragen im Kompetenzbereich der parlamentarischen
Oberaufsicht zu beschrdnken. Nach diesem Kriterium blieben einzelne Fragen, die
von der Politik und der offentlichen Meinung als ebenfalls bedeutsam oder
klarungsbediirftig erachtet worden waren, unbehandelt, da sie sich ausserhalb des
eigentlichen Untersuchungsgegenstandes bewegten.

Die GPK gliederten den Untersuchungsgegenstand in zwei Teile und definierten ihn
wie folgt: Im ersten Teil wird das Verhalten der schweizerischen Behorden bei der
Bekdmpfung der Finanzkrise untersucht. Im zweiten Teil wird das Behorden-
verhalten im Zusammenhang mit den Ereignissen, die letztlich zur Herausgabe von
Kundendaten der UBS an die amerikanischen Behorden im Februar 2009 fiihrten,
vertieft analysiert.

Im Vordergrund dieser Untersuchung steht die Beurteilung der Zweckmaissigkeit
und der Wirksamkeit des behordlichen Handelns. Obwohl sich im Rahmen der
untersuchten Sachverhalte auch Fragen der Rechtmaissigkeit stellen, liegt deren
Beantwortung, wie nachfolgend erldutert, nicht bei den GPK, sondern bei den
Gerichten. Soweit sich aus dem Untersuchungsgegenstand rechtliche Fragen
ergeben, deren Berurteilung in die Zustdndigkeit der GPK fallen, wird darauf im
Bericht eingegangen.

Der Untersuchungsgegenstand beider Teile wird zu Beginn des jeweiligen
Berichtsteils ndher erldutert.

118 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18.4.1999 (BV; SR 101).
119 Bundesgesetz vom 13.12.2002 iiber die Bundesversammlung (Parlamentsgesetz; SR
171.10).

31



1.3 Schranken der Untersuchung

Aufgrund der gesetzlichen Vorgaben musste sich die Untersuchung der GPK auf das
Verhalten der Bundesbehdrden konzentrieren. Das Verhalten der UBS oder der
amerikanischen Behorden ist nicht Teil des Untersuchungsgegenstands der GPK; es
wurde nur soweit einbezogen, wie es notwendig war, um das Verhalten der
schweizerischen Behorden beurteilen zu kénnen.

Die Beachtung des Gewaltenteilungsprinzips setzte den GPK ebenfalls Grenzen. So
steht es den GPK nicht zu, Rechtsfragen zu beurteilen, die einer richterlichen
Uberpriifung unterliegen oder iiber welche ein Gericht schon entschieden hat. Auf
den konkreten Sachverhalt bezogen bedeutet dies insbesondere, dass die GPK nicht
befugt sind, sich zu einer allfdlligen Verletzung des Bankgeheimnisses zu dussern
oder den Entscheid des BVGer vom 5. Mérz 2009 zur Zuléssigkeit der Amtshilfe!20
inhaltlich zu beurteilen. Daran dndert auch der Umstand nichts, dass beziiglich
letzterer Frage noch kein rechtskréftiger Entscheid vorliegt. Es versteht sich im
Ubrigen von selbst, dass die GPK in dieser Untersuchung nicht an die Stelle der
Strafverfolgungsbehorden treten konnen.

Das im Herbst 2008 vom Bundesrat und von der SNB erarbeitete Massnahmenpaket
des Bundes zur Stirkung des Finanzsystems wurde durch die Bundesversammlung
und ihre zustdndigen Organe bereits eingehend erdrtert und fand eine Mehrheit im
Parlament. Soweit in diesem Zusammenhang Sachverhalte durch andere zustindige
parlamentarische Organe oder durch das Parlament selbst abschliessend behandelt
wurden, werden sie im Rahmen dieser Untersuchung nicht mehr gesondert
tiberpriift. Die diesbeziiglichen Beschliisse sind fiir die GPK verbindlich.

Schliesslich ist zu erwihnen, dass sich die GPK bei der Uberpriifung und der
Beurteilung von komplexen Fachentscheiden, die beispielsweise ein spezifisches
Finanzmarktwissen voraussetzen, nicht an die Stelle der untersuchten Behorden
setzen, sondern die massgeblichen Entscheide aus der Warte der parlamentarischen
Oberaufsicht wiirdigen. Das gilt namentlich fiir die von der Eidgenossischen
Bankenkommission (EBK) im Jahr 2008 durchgefiihrte Untersuchung zum
grenziiberschreitenden Geschift der UBS mit den USA, bei der es nicht darum ging,
diese neu aufzurollen. Vielmehr war es Aufgabe der parlamentarischen
Oberaufsicht, das durch die EBK damit verfolgte Ziel, die dafiir eingesetzten Mittel,
den Zeitpunkt ihrer Einleitung usw. im damaligen Kontext zu beurteilen.

1.4 Zweck der Untersuchung

Die durch die GPK ausgeiibte Oberaufsichtstitigkeit dient nicht vorab der
personlichen Schuldzuweisung an Behordenvertreter, sondern bezweckt in erster
Linie, Lehren fiir die zukiinftige Geschéftsfiihrung der Bundesbehorden ziehen zu
konnen. Der Fokus der vorliegenden Untersuchung liegt somit vorwiegend auf der
Feststellung und Analyse von systemrelevanten Mingeln und Schwachstellen,

120 Urteil des Bundesverwaltungsgerichts (BVGer) A-7342/2008 und A-7426/2008 vom
5.3.20009.
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insbesondere im Bereich der Fritherkennung von Krisen und der Wahrnehmung der
Fithrungsverantwortung.

1.5 Vorgehen der GPK
151 Untersuchungszeitraum und Berichtsstruktur

Der Zeitraum des ersten Teils der Untersuchung, der sich mit der Friiherkennung
und der Bewiltigung der Finanzkrise durch die schweizerischen Behorden
beschéftigt, beginnt im Friihjahr 2007, als die Finanzmarktkrise international
erkennbar wurde, und endet im Oktober 2008 mit dem Massnahmenpaket des
Bundes zur Rettung der UBS.

Der Fokus des zweiten Teils der Untersuchung liegt auf der Zeitspanne von Ende
2007, als die EBK durch die amerikanische Borsenaufsicht (US-Securities and
Exchange Commission; nachfolgend SEC) in Sachen Informationsbegehren der USA
gegentiber der UBS kontaktiert wurde, bis zum 18. Februar 2009, als die FINMA die
Herausgabe von Kundendaten der UBS an die amerikanischen Behorden verfiigte.

Selbstverstidndlich werden in beiden Untersuchungsteilen relevante Ereignisse vor
und nach dem jeweiligen Untersuchungszeitraum miteinbezogen, sofern und soweit
sie dem besseren Verstidndnis der Sachverhalte dienen.

Der Bericht gliedert sich in vier Teile: Nach der allgemeinen Einflihrung des ersten
Kapitels widmet sich das zweite Kapitel dem ersten Untersuchungsteil und das dritte
Kapitel dem zweiten Untersuchungsteil. Im vierten Kapitel ziehen die GPK einige
Schlussfolgerungen im Hinblick auf die Erwartungen an die UBS.

1.5.2 Methodisches VVorgehen

Die GPK beauftragten eine gemeinsame Arbeitsgruppe mit der Durchfiihrung der
Inspektion. Diese setzte sich aus folgenden Mitgliedern der GPK-N zusammen:
Pierre-Frangois Veillon (Prasident), André Daguet, Corina Eichenberger, Thérese
Frosch, Brigitta M. Gadient und Ruedi Lustenberger. Seitens der GPK-S nahmen
folgende Mitglieder in die Arbeitsgruppe FEinsitz: Hans Hess (Vize-Préisident),
Konrad Graber, Claude Héche, Alex Kuprecht, Helen Leumann und Anne Seydoux.

Die GPK stiitzen ihre nachfolgenden Ausfiihrungen auf Informationen
verschiedenster Quellen: In 30 Sitzungen der Arbeitsgruppe beider GPK wurden 60
Anhorungen von Vertretern aller betroffenen Behorden wie auch von externen
Experten durchgefiihrt. Alle Bundesratsmitglieder, die im Untersuchungszeitraum
im Amt waren, wurden — teilweise mehrfach — angehort.12! Ebenfalls angehort
wurden ehemalige und aktuelle Vertreter der UBS.122

121 Dies geschah teilweise auch im Rahmen der Behandlung anderer Geschifte mit
Vertretern des Bundesrats (z. B. bei der Behandlung des Geschiftsberichts 2008 durch die
GPK).

122" Die Liste aller angehdrten Personen findet sich in Anhang 6.
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Im Weiteren zogen die GPK eine Vielzahl von Unterlagen der involvierten
Behorden beil23 und stiitzten sich ebenfalls auf 6ffentliche und nicht 6ffentliche
Berichte dieser Stellen ab. Beigezogen wurden zudem die Protokolle der
Finanzkommissionen und der Kommissionen fiir Wirtschaft und Abgaben.
Wertvolle Erkenntnisse liessen sich auch aus den Ausfiithrungen des Priasidenten der
Finanzdelegation gewinnen. Die GPK danken diesen Organen fiir ihre
Unterstiitzung.

Im ersten Untersuchungsteil wurde ein Teilbereich an zwei externe Experten
vergeben, die zuhanden der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle (PVK)124 einen
Expertenbericht erstellten, dessen Resultate in den vorliegenden Bericht einflossen.
Die PVK unterstiitzte gemeinsam mit dem Sekretariat GPK/GPDel die Arbeiten der
mit der Untersuchung beauftragten Arbeitsgruppe beider GPK.

Im Rahmen dieser Untersuchung wurde die Geschéftspriifungsdelegation (GPDel)
aufgrund ihrer besonderen Informationsrechte durch die GPK beauftragt, die
relevanten Dokumente, die der Orientierung und der Entscheidfindung des
Bundesrats in diesem Dossier dienten, einzusehen. Das Ergebnis dieser Einsicht ist
in den vorliegenden Bericht eingeflossen.

Der Bericht beider GPK stiitzt sich auf die Arbeiten der mit der Untersuchung
beauftragten Arbeitsgruppe. Er wurde am 30. Mai 2010 von beiden GPK
verabschiedet.

1.5.3 Ausltibung der Informationsrechte

Der Bundesrat widersetzte sich in der zweiten Hélfte des Jahres 2009 entgegen der
gesetzlich verankerten Informationsrechte der parlamentarischen Aufsichts-
kommissionen mehreren Informationsbegehren der GPK.

Dies band unnétigerweise Ressourcen der GPK und ihres Sekretariates und fiihrte zu
einer Verzogerung der Untersuchung von mehreren Monaten. Anfang 2010 und
wohl unter dem zunehmenden politischen Druck zur FEinsetzung einer
Parlamentarischen Untersuchungskommission (PUK) erkldrte sich der Bundesrat
schliesslich bereit, die gewiinschten Informationen den GPK zugénglich zu machen,
so dass ab diesem Zeitpunkt keine Probleme mehr mit der Ausiibung der
Informationsrechte der GPK bestanden.125

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die GPK im Rahmen dieser
Untersuchung Zugang zu allen von ihr gewiinschten Unterlagen erhielten.

123 Dabei handelt es sich um Mails, Informationsnotizen, handschriftliche Notizen usw. Ein
grosser Teil davon ist vertraulich und somit nicht 6ffentlich zugingig.

124 Dije PVK besteht aus einem Team von wissenschaftlichen Evaluatoren, welche
vorwiegend im Auftrag beider GPK Evaluationen durchfiihren. Sie ist dem Sekretariat
GPK administrativ unterstellt.

125 Um in Zukunft solche Verzégerungen von Untersuchungen der parlamentarischen
Oberaufsicht zu vermeiden, haben die GPK beschlossen, die Informationsrechte im
Parlamentsgesetz beziiglich der Unterlagen des Bundesrats zu konkretisieren. Zu diesem
Zweck reichte die GPK-S am 26.2.2010 eine parlamentarische Initiative ein (Pa.lv.
10.404; Prazisierung der Informationsrechte der Aufsichtskommissionen).
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154 Weitere schwierige Rahmenbedingungen der
Untersuchung

Eine weitere Schwierigkeit der Untersuchung der GPK lag darin, dass — obwohl die
Fiihrungsdossiers des EFD wie auch des EJPD (Stellvertretung des Vorstehers EFD
durch die Vorsteherin EJPD) beziiglich beider Teile der Untersuchung eingeholt
wurden und der Vorsteher EFD der Arbeitsgruppe seine personlichen Ordner zur
Verfiigung stellte — die GPK von keiner der involvierten Stellen ein vollstandiges
Dossier mit allen relevanten Dokumenten erhielt. Die Fiihrungsdossiers waren
unvollstindig. Einzelne Behorden wie die FINMA konnten auf ihrer Stufe alle
relevanten Dokumente liefern, doch hatten sie ausschliesslich Dokumente aus ithrem
jeweiligen Zustindigkeitsbereich. Dies fiihrte dazu, dass die GPK die erhaltenen
Dokumente erfassen, strukturieren und aufgrund eigener Recherchen und weiterer
Editionsbegehren vervollstindigen mussten.

Die Sachverhaltsfeststellung durch die GPK beziiglich der Einschitzungen und
Handlungen der schweizerischen Behorden wurde teilweise dadurch erschwert, dass
Beratungen beispielsweise des Bundesrats oder der verwaltungsinternen
Arbeitsgruppe, die sich mit der Problematik des grenziiberschreitenden Geschéfts
der UBS mit Privatkunden in den USA befasste, nicht systematisch schriftlich
festgehalten wurden.

Innerhalb des Untersuchungszeitraums verzichtete der Gesamtbundesrat fiir eine
Phase von mehreren Monaten bei den hier untersuchten Sachverhalten bewusst auf
das sonst iibliche Protokoll seiner Sitzungen, wobei die Bundeskanzlei (BK)
entgegen den Anweisungen des damaligen Bundespriasidenten dennoch Notizen
erstellte. Diese Notizen mit dem Titel ,,Stichwortartige Aufzeichnungen zu den
Verhandlungen zum Thema UBS* wurden dem Bundesrat am 19. Februar 2009 von
der BK zugestellt. Die GPDel konnte im Rahmen dieser Untersuchung Einsicht in
diese Chronologie nehmen.

Bei den Sitzungen der internen Arbeitsgruppe wurden in der Regel keine Protokolle
in irgend einer Form gefiihrt. Solche Informationsliicken sind im Nachhinein sehr
schwierig zu flillen, auch von den direkt involvierten Personen.

Diese erschwerenden Rahmenbedingungen der Untersuchung der GPK sind sowohl
fiir die parlamentarische Oberaufsicht wie auch fiir ein optimales Funktionieren von
Regierung und Verwaltung von grundsétzlicher Bedeutung und werden deshalb
weiter hinten durch die GPK noch materiell gewtirdigt.

2 Untersuchung I: Verhalten der Behdrden im
Zusammenhang mit der Finanzkrise

2.1 Einfliihrung

2.1.1 Im Kontext einer weltweiten Finanz- und

Wirtschaftskrise

Die Krise, die seit Sommer 2007 die globale Wirtschaft erschiittert, ist ein Ereignis
von aussergewOhnlicher Tragweite. Zu Beginn waren die Turbulenzen in erster
Linie finanzieller Natur. Dann meldete die Bank Lehman Brothers am 15. Septem-
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ber 2008 Konkurs an, und die Weltwirtschaft stiirzte in eine Krise, wie sie seit
Jahren nicht mehr aufgetreten war.

Auch die Schweiz wurde vom Sturm nicht verschont. Zuerst bekam der
Finanzstandort Schweiz die seit Sommer 2007 herrschenden Spannungen auf den
Finanzmaérkten, insbesondere im Bereich der Interbankenkredite, zu spiliren — eine
Entwicklung, die vor allem die starke Exposure der Schweizer Banken gegentiiber
der auslédndischen Konjunktur widerspiegelte und noch keine hausgemachte Krise
darstellte. Dann musste die UBS in Folge der US-Immobilienmarktkrise schwere
Verluste einstecken, die thre Zahlungsfahigkeit in Zweifel zogen. Auch die Credit
Suisse war von der Krise betroffen, allerdings aus anderen Griinden, da sie im Jahr
2006 begann, ihre Exposure gegeniiber dem amerikanischen Hypothekenmarkt zu
reduzieren. Schliesslich schlug sich der Einbruch des Weltmarktes Ende 2008 mit
voller Wucht auf das schweizerische Wirtschaftswachstum nieder, eine direkte
Konsequenz der Integration der Schweiz in die globalen Wirtschaftsstrome.

Die fithrenden Zentralbanken, unter ihnen auch die SNB, reagierten auf den Ein-
bruch der Kreditmérkte durch massive Liquidititsspritzen. Gleichzeitig ergriffen die
Regierungen verschiedene Massnahmen, um die Banken zu unterstiitzen und einen
volligen Zusammenbruch des Kreditmarktes abzuwenden. Das Massnahmenpaket
zur Starkung des schweizerischen Finanzsystems vom 15. Oktober 2008126 (Kap.
2.5.3.2) ist Teil dieser Bemiihungen. Die Haushaltsbehorden gingen schliesslich
allerorts — auch in der Schweiz!27 — dazu tiber, die Wirtschaft durch Konjunktur-
programme zu unterstutzen.

Im Vergleich zu anderen Liandern hat sich die wirtschaftliche Performance in der
Schweiz recht gut gehalten. Die schweizerische Wirtschaft entwickelte sich von
Mitte 2008 bis Mitte 2009 negativ, doch im internationalen Vergleich ist der Ein-
bruch der wirtschaftlichen Aktivitét relativ gering. Zwischen Juli und Ende 2008128
ging das schweizerische Bruttoinlandprodukt (BIP) um 2 % zuriick, verglichen mit
3,2 % in den USA, 2,6 % in Frankreich und 5,1 % in Deutschland. Obwohl bertiick-
sichtigt werden muss, dass die Schweiz vor der Krise eine schwichere Wachstums-
rate aufwies als die anderen Léander, ist doch unbestritten, dass das schweizerische
Wachstum sich im internationalen Vergleich als robust erwiesen hat. Trotzdem
erlebte auch die Schweiz eine starke Rezession. In einzelnen Bereichen litt sie eben
so sehr wie die anderen Linder. So war der Einbruch der Boérsenwerte in der
Schweiz einer der markantesten.

126 Botschaft des Bundesrats zum Massnahmenpaket zur Stirkung des schweizerischen
Finanzsystems vom 5.11.2008 (BBI 2008 8943).

127 In der Schweiz handelt es sich um Phasen I und II der Stabilisierungsmassnahmen, die der
Bundesrat am 12.11.2008 bzw. am 11.2.2009 beschloss, und um Phase III der
Stabilisierungsmassnahmen, die das Parlament am 25.9.2009 verabschiedete. Die Kosten
fiir die Eidgenossenschaft beliefen sich auf 432 Mio. Fr. fiir die Phase I, 710 Mio. Fr. fiir
die Phase II und 944 Mio. Fr. fiir die Phase II1.

128 Tille C. und Wyplosz C., 2010, La Suisse face a la crise : une comparaison internationale,
Gutachten im Auftrag der GPK.
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2.1.2 Bedeutung des Finanzsektors

Der Finanzsektor ist in allen Ladndern von zentraler Bedeutung, denn er bildet eine
Infrastruktur, ohne welche die iibrige Wirtschaft betrdchtlich eingeschriankt wére.
Aufgrund seiner globalen Vernetzung und seiner Funktion weist dieser Sektor
Systemrisiken auf.12® Wegen der Gefahr eines volligen Zusammenbruchs des
Systems sahen sich die Zentralbanken im Sommer 2007 erstmals zu Interventionen
veranlasst, und die Regierungen schritten zur Rettung einzelner Banken.

In der Schweiz zeichnet sich der Finanzsektor durch seinen Umfang, seine starke
globale Integration sowie durch das verhéltnisméssig grosse Gewicht der zwei
Grossbanken aus.

In der Tat belief sich die Summe der Bilanzen der Schweizer Banken Ende 2008 auf
4361 Milliarden Franken, was 8,2 Mal der Grosse des jahrlichen BIP der Schweiz
entspricht. In den USA liegt dieser Anteil bei 0,9, in Grossbritannien bei 4,3.130

Auch die Konzentration ist in der Schweiz relativ hoch: Die zwei Grossbanken
weisen zusammen auf dem inldndischen Kreditmarkt einen Marktanteil von 34 %
auf, dicht gefolgt von den Kantonalbanken (32 %).13! Die wirtschaftliche Bedeutung
der Grossbanken fiir die Schweiz ldsst sich auch daran illustrieren, dass die UBS
zum Zeitpunkt der Umsetzung des Massnahmenpakets zu ihren Gunsten 130 000
kleine und mittlere Unternehmen zu ihren Kunden zidhlte und mehrere hundert-
tausend Lohnkonten verwaltete.

Die systemrelevante Bedeutung der Grossbanken und die katastrophalen
Konsequenzen, die ihr eventueller Konkurs mit sich bringen wiirde, sind auch von
der SNB!32 und vom Bundesrat behandelt worden. Fiir die SNB steht die
systemrelevante Bedeutung der UBS ausser Zweifel; ithre Zahlungsunfahigkeit
wiirde zu schweren Storungen des Finanzsystems oder zentraler Aspekte desselben
fiihren und hétte gravierende Auswirkungen auf die Realwirtschaft. In seiner
Botschaft!33 zum Massnahmenpaket hilt der Bundesrat fest, dass bei einem Ausfall
einer Grossbank Haushalte und Unternehmen infolge der Blockierung ihrer Konten
und der Unterbrechung ihrer Kreditbeziehungen nicht mehr in der Lage wiren,
laufende Ausgaben und Investitionen zu titigen. Der Ausfall einer Grossbank wiirde
daher zumindest kurzfristig die Liquiditidtsversorgung gefdhrden und das
Zahlungssystem der Schweiz destabilisieren. Uber den Interbankenmarkt wiirden
auch die anderen Schweizer Banken erhebliche Verluste auf ihren Forderungen auf
dem Interbankenmarkt erleiden. Die volkswirtschaftlichen Konsequenzen wiren

129 Im Rahmen einer Finanzkrise bezeichnet der Begriff ,,Systemrisiko* die Gefahr, dass
aufgrund des Ausfalls eines Akteurs und der durch diesen Ausfall ausgeldsten
Kettenreaktionen das Funktionieren des inldndischen Finanzsystems oder wesentliche
Teile davon gravierend beeintridchtigt werden. Quelle: FINMA, 2009, Krise der
Finanzmaérkte und Finanzmarktaufsicht, S. 69 und Glossar der SNB unter: www.snb.ch.

130 SNB, Bericht zur Finanzstabilitit, 2009, S. 30.

131 SNB, Bericht zur Finanzstabilitit, 2009, S. 30.

132 SNB, Gutachten zur Rechtmissigkeit, unter dem Gesichtspunkt des Notenbankgesetzes,
einer Beteiligung der Schweizerischen Nationalbank am Massnahmenpaket zur Starkung
des Finanzsystems (,,Transaktion mit der UBS*), 13.10.2008, S. 5.

133 Botschaft des Bundesrats zum Massnahmenpaket zur Stirkung des schweizerischen
Finanzsystems vom 5.11.2008 (BBI 2008 8943).
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insgesamt gravierend. Aufgrund von internationalen Studien!34 muss davon
ausgegangen werden, dass der Ausfall einer Bank von der Grosse der UBS
kurzfristig Kosten fiir die Volkswirtschaft in der Hohe von 15 bis 30 % des BIP (75-
150 Mrd. Fr.) verursachen konnte. Der langfristige Wachstumsverlust wird gar auf
60 bis 300 % des BIP geschitzt (300-1500 Mrd. Fr.).

Somit zeigt sich in der Schweiz das Problem des too big to fail (demzufolge eine zu
grosse Bank nicht Konkurs anmelden darf) in seiner ganzen Tragweite, denn die
beiden Grossbanken sind nicht nur wichtige Akteure im internationalen Finanz-
system, sondern auch zentrale Pfeiler der Schweizer Wirtschatft.

2.1.3 Gegenstand der Untersuchung

Der erste Teil der Untersuchung der GPK iiberpriift das Verhalten der schweizeri-
schen Behorden im Rahmen der Finanzkrise. Er soll in erster Linie folgende Fragen
beantworten:

—  Wie ist das Verhalten der schweizerischen Behorden (Bundesrat, EFD,
EBK/FINMA, SNB [der Einfachheit halber hier als eidgendssische Behorde
betrachtet]) zu beurteilen, unter folgenden Gesichtspunkten:

—  Fritherkennung der Auswirkungen der internationalen Finanzkrise auf
die Schweiz;

— Beschluss und Umsetzung von Massnahmen im jeweiligen
Kompetenzbereich der verschiedenen Behorden;

—  Behandlung und Steuerung des Falls UBS unter Beriicksichtigung der
systemrelevanten Bedeutung der Bank und mit Blick auf das
Gemeinwohl;

—  Welche Lehren koénnen fiir die Zukunft gezogen werden, insbesondere in
Bezug auf die Organisation und die Zustindigkeit der Behorden, das
Behordenverhalten und die Koordination?

2.1.4 Vorgehensweise

Zusitzlich zu den Anhorungen und Unterlagen, die in Kapitel 1 genannt werden,
stiitzt sich dieser Teil der Untersuchung auf das Gutachten, das die Professoren
Cédric Tille und Charles Wyplosz!35 im Auftrag der GPK im Oktober 2009 erstellt

134 Bank of England, Costs of banking system instability: some empirical evidence, Financial
Stability Review, June 2001; Boyd, J. H., Kwak, S., Smith, B., The Real Output Losses
Associated with Modern Banking Crises, Journal of Money, Credit, and Banking,
December 2005. Vom Bundesrat in seiner Botschaft zum Massnahmenpaket zur Stirkung
des schweizerischen Finanzsystems zitierte Studien.

135 Cédric Tille und Charles Wyplosz sind Experten fiir Wihrungs- und Finanzfragen. Beide
unterrichten am Institut de Hautes Etudes Internationales et du Développement in Genf
(IHEID). Cédric Tille stiess im September 2007 zum Institut, nachdem er neun Jahre im
Departement fiir Wirtschaftsforschung der Federal Reserve Bank of New York gearbeitet
hatte. Charles Wyplosz wird regelméssig von verschiedenen Regierungen und
internationalen Organisationen beigezogen (IWF, Weltbank, OECD) und leitet den Centre
d’Etudes Monétaires et Bancaires in Genf.

38



haben. Die Professoren evaluierten die Antworten der schweizerischen Behdrden auf
die Krise im Vergleich zu Massnahmen anderer Regierungen. Im Anhang 2 wird die
Auswahl der Staaten, die fiir den Vergleich herangezogen wurden, erldutert (USA,
Kanada, Grossbritannien, Deutschland, Frankreich, Spanien, Irland und Eurozone).

Des Weiteren beruht dieser Teil der Untersuchung auf Unterlagen, die sich spezi-
fisch mit der Finanzkrise befassen (siche Anhang 3). Es handelt sich dabei insbe-
sondere um Jahres- und Geschéftsberichte, Krisenberichte der SNB, der FINMA und
der UBS, Berichte internationaler Organisationen, vom Bundesrat in Auftrag
gegebene Gutachten, Protokolle der Finanzkommissionen (die sich besonders fiir
das Massnahmenpaket zugunsten der UBS interessierten) und der Kommissionen fiir
Wirtschaft und Abgaben (die sich hauptsédchlich mit der Frage der Bankenaufsicht in
Zusammenhang mit der Finanzkrise befassten).

2.1.5 Kompetenzen der wichtigsten Akteure

Im Folgenden sollen die Kompetenzen der schweizerischen Behorden, die an der
Fritherkennung und der Bewiltigung der Finanzkrise beteiligt waren, kurz dargelegt
werden.

Das EFD ist fiir die Wahrungs- und Haushaltspolitik zustdndig (sowie seit 2008 fiir
die Politik in Bezug auf den Finanzstandort!36) und vertritt in Zusammenarbeit mit
dem EDA, dem Eidgendssischen Volkswirtschaftsdepartement (EVD) und wenn
notig anderen Departementen die Interessen der Schweiz in internationalen Finanz-,
Steuer- und Wahrungsangelegenheiten. 137

Die Eidgendssische Finanzverwaltung (EFV) vertritt die Interessen der Schweiz in
Finanz- und Wahrungsfragen, arbeitet die Grundlagen und Optionen der Haushalts-
politik aus — besonders die fiir die Wirtschafts- und Wahrungspolitik relevanten —
und behandelt internationale Finanz- und Wahrungsfragen.!38 Dabei bildet sie das
Bindeglied zwischen der Eidgenossenschaft auf der einen und der SNB und der
EBK bzw. der Eidgenossischen Finanzmarktaufsicht (FINMA) auf der anderen
Seite.139

Die SNB fiihrt die Geld- und Wahrungspolitik im Gesamtinteresse des Landes.
Zusitzlich zu ihren Aufgaben im Bereich der Liquiditdts- und Bargeldversorgung
hat die SNB die Aufgabe, zur Stabilitit des Finanzsystems beizutragen.!40 Die SNB
ist unabhingig, muss jedoch dem Bundesrat, dem Parlament und der Offentlichkeit
tiber ihre Tatigkeit Rechenschaft ablegen.14!1

136 Mit Inkrafttreten des Bundesgesetzes vom 22.6.2007 iiber die Eidgendssische
Finanzmarktaufsicht (Finanzmarktaufsichtsgesetz, FINMAG) énderten sich die Rollen
des EFD und der EFV ein wenig.

137 Organisationsverordnung vom 11.12.2000 fiir das Eidgendssische Finanzdepartement
(OV-EFD, Version vom 11.12.2000), AS 2001 267.

138 Art. 9 OV-EFD (Version vom 11.12.2000), AS 2001 267.

139 Art.10 Abs.1 Bst.c OV-EFD, SR 172.215.1.

140 Art. 5 des Bundesgesetzes vom 3.10.2003 iiber die Schweizerische Nationalbank
(Nationalbankgesetz, NBG, SR 951.11).

141 Art. 6 und 7 NBG.
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Die EBK142 war bis zum 31. Dezember 2008 und die FINMA!43 ist seither fiir die
Beaufsichtigung der Banken und Finanzmirkte zustindig. Die FINMA {ibt ihre
Aufsichtstitigkeit selbstindig und unabhingig aus, muss jedoch dem Bundesrat,
dem Parlament und der Offentlichkeit Rechenschaft ablegen. Die EBK/FINMA
verkehren mit dem Bundesrat iiber das EFD.

Wihrend die SNB einer makroprudenziellen Sicht verpflichtet ist, die auf die
Stabilitit des Finanzsystems in seiner Gesamtheit abzielt, verfolgt die FINMA
(frither die EBK) eine mikroprudenzielle Perspektive, die sich auf die Beauf-
sichtigung der Akteure der Finanzmairkte konzentriert.

2.2 Nationale VVorbereitungsmassnahmen fir den
Krisenfall

Bereits lange bevor die Krise, auf die sich der vorliegende Bericht bezieht, ausbrach,
machten sich die schweizerischen Behdrden Gedanken iiber Vorgehensweisen und
Handlungsmoglichkeiten im Falle einer Finanzkrise.

In diesem Zusammenhang sei der wirtschaftliche und finanzpolitische Kontext, in
dem diese Uberlegungen angestellt wurden, kurz in Erinnerung gerufen:

— die schwere Krise des schweizerischen Immobilienmarkts in den 90er
Jahren;

—  der Konkurs der Spar- und Leihkasse Thun im Jahr 1991;

—  die Ubernahme der Schweizerischen Volksbank durch die Credit Suisse im
Jahr 1993;

— die Fusion zwischen der Schweizerischen Bankgesellschaft und dem
Schweizerischen Bankverein, aus der im Jahr 1998 die UBS hervorging.

—  das Swissair-Grounding im Jahr 2001.

2.2.1 Bildung von Strukturen zur Zusammenarbeit und
Steuerung

Die Entwicklung der Strukturen der Zusammenarbeit zwischen dem EFD, der EBK
und der SNB, die hier erlautert wird, ist auf der nachfolgenden Seite in der Tabelle 1
dargestellt.

Der erste bedeutende Schritt im Bereich der Zusammenarbeit im Krisenfall ist ein
von der EBK und der SNB gemeinsam verfasster Grundsatzbericht. Dieser Bericht
war im Anschluss an ein Ersuchen des Finanzchefs des Schweizerischen Bank-
vereins (SBV) an den Direktor der EBK im Jahr 1996 erstellt worden. Der Finanz-
chef der Bank wollte wissen, welche Massnahmen die EBK im Falle eines
Einbruchs des schweizerischen Immobilienmarkts um zusatzliche 10 %, der damals

142 Bundesgesetz vom 8.11.1934 iiber die Banken und Sparkassen (Bankengesetz, BankG;
SR 952.0).

143 Bundesgesetz vom 22.6.2007 iiber die Eidgendssische Finanzmarktaufsicht
(Finanzmarktaufsichtsgesetz, FINMAG; SR 956.1).
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den Konkurs der Bank bedeutet hitte, zu ergreifen gedachte. Die Frage wurde im
,Kleinen Komitee“, dem Organ zur Zusammenarbeit in Sachen Finanzstabilitit, das
von den Prisidenten der EBK und der SNB geleitet wurde, und mehrere
Direktionsmitglieder beider Institutionen umfasste, behandelt. Der von diesem
Komitee verfasste Bericht wurde am 13. November 1998 dem Vorsteher des EFD
iibergeben. 144

Im Jahr 2001 wurden der Bundesrat und die schweizerischen Behorden durch das
,owissair-Grounding* mit dem Problem des Krisenmanagements konfrontiert. In
der Folge kam es zu einem verstirkten Gedankenaustausch zur Krisenprdavention
zwischen der SNB, der EBK und dem EFD. Dabei ging es einerseits um die
Handhabung der Krise, andererseits um Interventionsmoglichkeiten.145

144 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 1.
145 Protokoll der Anhdrung von Bundesrat Hans-Rudolf Merz, Vorsteher EFD, durch die
GPK vom 4.-6. und 14.-15.5.2009.
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Tabelle 1: Entwicklung der Strukturen der Zusammenarbeit im Falle einer

Finanzkrise
1998
2002
,,Kleines .
Komitee Fiihrungsstab
FINKRIST Steuerungsausschuss
g STASY
Prasidien und
Direktionen Direktionen
EBK und SNB EFD, SNB, EBK, EBK und SNB
EFV (ca. 20 Mitglieder)
(ca. 10 Mitglieder)
2007
Steuerungsausschuss KLL
Dreierinstanz Steuerungsaus- Standiger
schuss Ausschuss
(Kleines Komitee) (Task Force KLL) Fmezlgzi‘zﬂ%htat
Vorsteher EFD Direktor EFV :
Mittleres und
Président SNB Vizeprisident SNB hoheres
Prasident EBK Direktor EBK Mg;aBgemgn; der
s und der
Prasident EBK EBK
Im Krisenfall:
EFD als stindiges
Mitglied

Im Jahr 2002 wurde unter der Leitung der SNB ein Steuerungsausschuss
(Steuerungsausschuss Systemstabilitdit - STASY) eingerichtet, der die Aufgabe
erhielt, Fragen zur Finanzstabilitit zu vertiefen. Rund zwanzig Personen aus der
EBK und der SNB nehmen an den Arbeiten des Ausschusses teil.146 Am 7. Juni
2002 informierte der Steuerungsausschuss STASY den Direktor der EFV {iber seine

146 Der Steuerungsausschuss STASY kam bis Mérz 2006 rund zwanzig Mal zusammen.
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Arbeiten. In der Diskussion ging es insbesondere um das Konzept des Kreditgebers
in letzter Instanz (lender of last resort) der SNB, das sie in die Lage versetzen sollte,
in Ausnahmefillen Grossbanken Liquiditét zur Verfiigung zu stellen.

Drei Monate spiter, am 4. September 2002, wurde ein Fiihrungsstab zum
Management von Finanzkrisen gebildet. Er tragt den Namen FINKRIST147 und setzt
sich aus Mitgliedern der Direktion der EFV, der SNB und der EBK zusammen. Der
FINKRIST wird vom Direktor der EBK geleitet.148 Im Krisenfall ist er mit
operativen Aufgaben des Krisenmanagements betraut. Ansonsten ist es seine Rolle,
Analysen durchzufiihren und den Boden fiir eventuelle Beschliisse der Behdrden im
Falle der Krise eines systemrelevanten Finanzinstituts vorzubereiten. Im Jahr 2003
schloss sich das Bundesamt fiir Privatversicherungen (BPV) dem Fiihrungsstab an,
um fiir den Bereich der Privatversicherungen dhnliche Uberlegungen anzustellen.

Im Januar 2005 erarbeitete der Fiihrungsstab FINKRIST einen Bericht mit Leitlinien
zur Bewiltigung von Krisen im Finanzsektor.149 Die Leitlinien sind als ,,FINKRIST
Krisenleitlinien(KLL)*“ bekannt. Der Bericht prisentierte den aktuellen Stand der
Arbeiten des FINKRIST zum Schweizer Bankenwesen und befasste sich
insbesondere mit hypothetischen Krisenszenarien und ihren Konsequenzen sowie
moglichen Massnahmen der Behorden!50. Der Bericht wurde dem Direktorium der
SNB und der EBK unterbreitet. Ausserdem wurde er am 7. September 2005 dem
Vorsteher des EFD présentiert.

Im Jahr 2006 wurden diese Leitlinien mit der UBS und der Credit Suisse diskutiert,
was am 30. Januar zur Schaffung eines neuen Steuerungsausschusses, dem
Steuerungsausschuss KLL, fiihrte. Dieser Ausschuss integrierte alle bereits
bestehenden Instanzen, die sich mit der Stabilitit des schweizerischen Finanz-
systems befassten. Das ,Kleine Komitee*, der FINKRIST und der
Steuerungsausschuss STASY wurden alle im neuen Steuerungsausschuss KLL
vereint.

Der Steuerungsausschuss KLL ist auf drei Ebenen organisiert:

—  Stindiger Ausschuss fiir Finanzstabilitit: der Steuerungsausschuss STASY
wird durch den Steuerungsausschuss STAF ersetzt. Er besteht aus
Mitgliedern des mittleren und héheren Managements der EBK und der SNB.
Im Krisenfall stossen Vertreter des EFD dazu und der Ausschuss wird zum
operativen Filihrungssstab.

—  Steuerungsausschuss (task force KLL), bestehend aus dem Direktor der
EFV, dem Vizeprasidenten des Direktoriums der SNB sowie dem Direktor

147 Abgeleitet von der Bezeichnung «Management von Krisen im Finanzsystem».

148 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 5.

149 Leitlinien des Stabes der EBK, der SNB, der EFV und des BPV zur Bewiltigung von
Krisen im Finanzsektor®.

150 Folgende Massnahmen zum Krisenmanagement wurden vom Bericht untersucht: 1.
Klarstellung falscher Vorstellungen durch Kommunikation, 2. Erleichterte Anforderungen
an Eigenmittel und Rechnungslegung, 3. Arrangieren von privatwirtschaflichen Fusionen,
4. Stundungsmassnahmen, 5. Liquidititshilfe durch die SNB, 6. Zwangssanierung auf
Kosten der Glaubiger, 7. Staatliche Garantieerkldrungen, 8. Staatlich gestiitzte
Auffanggesellschaft fiir schlechte Aktiven — Modell Dezennium, 9. Rekapitalisierung mit
staatlichen Mitteln — Modell Volksbank, 10. Staatliche Beteiligung an neuer Gesellschaft
— Modell Neue Bank.
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und dem Prisidenten der EBK. Er ist als ,,Steuerungsausschuss® oder
,Krisenfiihrungsstab* bekannt.

—  Eine Dreierinstanz (bekannt als ,,Kleines Komitee*), bestehend aus dem
Vorsteher des EFD, dem Préasidenten der SNB und dem Prisidenten der
EBK.

Der Steuerungsausschuss KLL hat die Aufgabe, mit den Krisenleitlinien verbundene
Fragen zu behandeln und die Leitlinien falls notig anzupassen. In diesem
Zusammenhang unterbreitet der Ausschuss u. a. Projekte im Bereich der Krisen-
szenarien, der Krisenlibungen, der internationalen gesetzlichen Rahmen-
bedingungen, der moglichen Massnahmen hinsichtlich systemrelevanter Banken und
der Zusammenarbeit mit der Eidgenossenschatft.

So wurden zwischen 2002 und 2006 mogliche Interventionsschritte im Falle des
Ausfalls einer Grossbank vom EFD, der SNB und der EBK gemeinsam gepriift und
mit den Grossbanken diskutiert, unter einem wirtschaftlichen und einem rechtlichen
Gesichtspunkt.15! Diese Arbeiten fiihrten jedoch weder zu operativen Plédnen, noch
zu einer Grundsatzentscheidung von Seiten der Eidgenossenschaft beziiglich eines
finanziellen Engagements zur Rettung einer Grossbank, wie die FINMA bemerkt. 152

Nach Ansicht von Professor Geiger, der fiir den Bundesrat ein Gutachten iiber das
Verhalten der Aufsichtsbehorden in der Finanzkrise erstellt hat, waren die EBK und
die SNB im Vergleich zu anderen Liandern gut auf die Krise vorbereitet, denn sie
hatten die Strukturen und Interventionsgrundlagen bereits mehrere Jahre zuvor
geschaffen. Die Arbeit der SNB und der EBK diente ausldndischen Aufsichts-
behorden sogar als Beispiel fiir eine gelungene Kooperation. 153

2.2.2 Spezifische Massnahmen der Eidgendssischen
Bankenkommission bzw. der Schweizerischen
Nationalbank

Zusitzlich zu den gemeinsamen Uberlegungen zur Zusammenarbeit und
Intervention im Falle einer Finanzkrise und als Reaktion auf die wachsende
Konzentration im Bankensektor in den 90er Jahren, ergriffen die SNB und die EBK
auch Massnahmen in eigener Sache.

EBK-spezifische Massnahmen

Als Reaktion auf die fortschreitende Globalisierung der Finanzmérkte und die
Fusion der schweizerischen Grossbanken Ende der 90er Jahre schuf die EBK im

151 Protokoll der Anhdrung von Peter Siegenthaler, Direktor der EFV, durch die GPK vom
18.11.2009.

152 FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 34.

153 Geiger Hans, 2009, Expertengutachten iiber das Verhalten der Finanzmarktaufsicht in der
Finanzkrise, Bern, S. 8-9.
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Jahr 1998154 die Abteilung Grossbanken und bemiihte sich gleichzeitig, die
internationale Zusammenarbeit in der Beaufsichtigung der global agierenden
Grossbanken zu stirken.

Zu diesem Zweck organisierte die neue Abteilung Grossbanken trilaterale Sitzungen
(trilateral meetings) mit der FSAI55 und der Federal Reserve Bank of New York!56,
Diese Treffen, die mindestens zweimal pro Jahr stattfinden, erlauben eine
gemeinsame Beleuchtung der Problemkomplexe, mit denen die Aufsichtsbehorden
konfrontiert sind. Dementsprechend werden zu diesen Sitzungen auch Vertreter von
Grossbanken eingeladen. Der Gedanken- und Erfahrungsaustausch der drei
Behorden in Bezug auf ihre Risikoevaluierungen nimmt bei den Treffen eine
zentrale Stelle ein. Ausserdem ist die EBK/FINMA Mitglied der Senior Supervisors
Group, die auf Initiative des Présidenten der Federal Reserve Bank of New York
geschaffen wurde. Diese informelle Gruppe (seit 2005 tdtig) vereint die
Aufsichtsbehorden der global agierenden amerikanischen, britischen, deutschen,
franzosischen und schweizerischen Investmentbanken.157

In seinem Gutachten iiber das Verhalten der Aufsichtsbehorden in der Finanzkrise!58
hebt David Green hervor, dass die EBK sehr friih die globale Dimension der beiden
schweizerischen Grossbanken und die Komplexitit ihrer Tatigkeiten in New York
und London erkannt hat. Dies veranlasste die EBK dazu, sich um engere
Beziehungen mit den Aufsichtsbehorden dieser ausldndischen Finanzmirkte zu
bemiihen. In Greens Augen war die EBK eine der ersten Behorden, die sich fiir eine
multilaterale Aufsicht stark machte.

Somit trug die EBK den mit der Grosse und der Komplexitit der beiden
schweizerischen Grossbanken UBS und Credit Suisse verbundenen Risiken
Rechnung und unterstellte diese einer engeren Aufsicht, was zeigt, dass sie sich der
Problematik bewusst war.

Ausserdem sprach sich die EBK wiederholt — vor allem im Rahmen der Debatte
iiber die Eigenkapitalnormen Basel 11159 — fiir eine Verschérfung besagter Normen
aus, besonders fiir Grossbanken. 160

154 Die Abteilung Grossbanken wurde 1998 gegriindet. Zu Anfang beschiiftigte sie 10
Personen. Thr Ziel war es, in Koordination mit den wichtigsten ausléndischen
Aufsichtsbehdrden eine direkte und strikte Beaufsichtigung sicherzustellen, um die
wesentlichen Risiken zu identifizieren. Im Jahr 2007 zdhlte die Abteilung Grossbanken
der EBK 25 Mitarbeiter. Quellen: EBK, 1999, Geschiftsbericht 1998, S. 174; FINMA,
2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 21.

155 FSA: Financial Services Authority. Die FSA ist die britische Aufsichtsbehérde fiir
Finanzmirkte und Finanzdienstleistungen.

156 Federal Reserve Bank, die US Zentralbank und Bankenaufsichtsbehorde; die Fed NY ist
fiir die Aufsicht {iber die in New York niedergelassenen grossten Banken zustdndig.

157 FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 21.

158 Green David, 2010, The Conduct of Financial Market Supervision during the Financial
Crisis. Gutachten zu Handen der EFV.

159 Das Eigenkapitalabkommen (Basel II), das vom Basler Ausschuss fiir Bankenaufsicht

Ende Juni 2004 verabschiedet wurde, hat zum Ziel, die Sicherheit und Zuverlissigkeit des
Finanzsystems zu stirken, die Chancengleichheit im Wettbewerb zu verbessern sowie
insgesamt die Risiken besser in den Griff zu bekommen.
Das Abkommen wurde durch die Eigenmittelverordnung (ERV, SR 952.03), die am
1.1.2007 in Kraft trat und die diesbeziiglichen Rundschreiben der EBK ins Schweizer
Recht ilibertragen.

160 Pressekonferenz der EBK vom 29.4.2004.
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Auch die Politik interessierte sich zunehmend fiir die mit dem wachsenden
Stellenwert der beiden Grossbanken verbundenen Systemrisiken und die moglichen
Konsequenzen fiir die schweizerische Wirtschaft.16! Wie die FINMA jedoch
hervorhebt, ist es ihr in Sachen Eigenmittelvorschriften nicht gelungen, strengere
Sicherheitsnormen im Bankengesetz (BankG)162 zu verankern. ,,In einer Zeit des
anhaltenden globalen Wachstums fanden die Stimmen, die verschérfte
Eigenmittelanforderungen verlangten, weder Gehor noch die nétige Unterstiitzung,
trotz der Bemiihungen der Schweizer Vertreter im Basler Ausschuss. Diese
verschirften Anforderungen wurden folglich nicht in die Mindestnormen von Basel
IT integriert™.163 Wie der Prisident der FINMA betonte, war es im wirtschaftlichen
und politischen Kontext der Jahre 2005 und 2006 nicht moglich, solche Vorschliage
durchzusetzen. 164

SNB-spezifische Massnahmen

Im Jahr 2001 schuf die SNB eine Abteilung fiir Finanzstabilitit, und seit 2003
veroffentlicht sie einen Bericht zu diesem Thema. Bei der Revision des NBG (das
2004 in Kraft trat) schlug die Generaldirektion der SNB zudem eine prézisere
Formulierung ihrer Zustindigkeiten im Bereich der Finanzstabilitit vor, um die
Rolle der SNB zu kliren und ihre Verpflichtung, im Krisenfall mit den
Aufsichtsbehorden zusammenzuarbeiten, gesetzlich zu verankern.165

Memorandum of Understanding

Am 23. Mai 2007 wurde das Memorandum of Understanding (MoU), das die
Zusammenarbeit zwischen EBK und SNB im Bereich der Finanzstabilitit regelt,
unterzeichnet. Dieses Abkommen umschreibt die jeweiligen Zustindigkeiten,
definiert die gemeinsamen Interessen und regelt die Zusammenarbeit in diesen
Bereichen. Es zielt zudem darauf ab, die Finanzmarktaufsicht durch eine bessere
Koordination zwischen SNB und EBK zu optimieren.

Dieses Abkommen ergéinzt die bestehenden rechtlichen Grundlagen und steht in
keiner Weise im Widerspruch zu ihnen. In der Tat dient das MoU dazu, die
Koordination, d. h. die Zusammenarbeit auf operativer Ebene, zu regeln, wihrend
die Kompetenzen und Grundsitze ihrerseits gesetzlich festgelegt sind.

Am 1. Juni 2007 sprach die SNB in einem Schreiben an die EBK gewisse Punkte
des MoU an, die gemeinsam ausgearbeitet worden waren:

161 Nicht abschliessend:
99.3006 Postulat der WAK-N ,,Eigenmittelanforderungen an Banken. Aufsicht von
Allfinanzunternehmen®;
03.3374 Postulat von NR Rudolf Strahm ,,Unternehmensfinanzierung und Evaluierung
der Kreditrisiken®;
Botschaft des Bundesrats zum Bundesgesetz zur Eidgenossischen Finanzmarktaufsicht
vom 1.2.2006 (BBI 2006 2741).

162 Bundesgesetz vom 8.11.1934 {iber die Banken und Sparkassen (Bankengesetz, BankG,
SR 952.0).

163 FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 22.

164 Protokoll der Anhérung von Eugen Haltiner, Prisident der EBK/FINMA, durch die GPK
vom 22.4.2009.

165 Protokoll der Anhérung von Jean-Pierre Roth, Prisident der SNB, durch die GPK vom
22.4.20009.
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— Falls eine systemrelevante Bank bei der SNB «Emergency Liquidity
Assistance»  nachfragt, so liefert die EBK der SNB eine
Solvenzeinschitzung der Bank.

— Im Falle einer Liquiditéitskrise ohne erhebliche Solvenzrisiken liegt die
Federfiihrung bei der SNB.

— Im Falle einer ernsthaften Insolvenzgefahr arbeiten die SNB und die EBK
eng mit dem Bund zusammen, um die Krise zu bewiltigen.

2.3 Kapazitat zur Erkennung der Krise und ihrer
Auswirkungen

Ab 2007 begannen die Immobilienpreise in den USA einzubrechen. Das war das
Vorspiel zur sogenannten  Subprimel66-Krise, die durch hochriskante
Immobilienkredite ausgelost wurde. Durch den Preissturz waren die Immobilien auf
einmal weniger wert als die Kredite, die sie sichern sollten. Damit befanden sich die
Kreditinstitute in einer finanziellen Zwickmiihle, reichte doch der Verkaufserlos der
Immobilien nicht mehr aus, die gewidhrten Kredite zu decken. Wéhrend der 6
Monate bis August 2007 verschlimmerte sich die Lage zusehends, da immer mehr
Kreditnehmer zahlungsunfihig wurden. Im Februar 2007 nahm die Bank HSBC
bedeutende Riickstellungen vor, was darauf hinweist, dass man sich des Problems
zunehmend bewusst wurde.

Die ersten Krisensymptome tauchten in den USA zu Beginn des Jahres 2007 auf. Im
Folgenden soll untersucht werden, ob und wenn ja wie die verschiedenen Behdrden
die frithen Anzeichen der Krise vor den Turbulenzen vom August 2007 erkannt
haben.

Zuvor muss jedoch in Erinnerung gerufen werden, dass die schweizerischen
Grossbanken im Hinblick auf ihre finanzielle Gesundheit und ihr Risikoverhalten
ein ausgezeichnetes Image genossen. Wie die FINMA!67 bemerkt, war die UBS fiir
die auslidndischen  Aufsichtsbehorden, die Priifgesellschaften und die
Ratingagenturen wie auch fiir die EBK ein Musterschiiler: solide und stabile
Gewinnkapazitit, relativ vorsichtiges Risikoverhalten, beste Ratingwerte. Die
Kontroll- und Managementsysteme der UBS waren im Vergleich zu ihren
Konkurrenten mehrmals als iiberdurchschnittlich eingestuft worden. Die

166 Subprime*-Kredite sind Immobilienkredite fiir US-Privathaushalte mit geringer
Kreditwiirdigkeit. Die Hypothekenkredite werden in der Regel zu variablen und sehr
hohen Zinssétzen gewihrt. Diese Ausgabebedingungen setzen die Privathaushalte dem
Risiko der Zahlungsunfahigkeit aus. Aufgrund ihrer fragilen finanziellen Situation kann
es geschehen, dass die Haushalte nicht mehr in der Lage sind, die Kreditzahlungen zu
leisten. Im Jahr 2006 hob die amerikanische Zentralbank (nach einer Niedrigzinspolitik
seit 2003) ihren Leitzins, wodurch sich auch die Zinsen der Immobilienkredite erhohten.
Die Banken, die das Geld zur Finanzierung ihrer Projekte teurer bezahlen mussten,
wilzten die hirteren Bedingungen auf ihre Kunden ab. Gleichzeitig fiihrte eine sinkende
Nachfrage zu einem Preiseinsturz auf dem Immobilienmarkt und damit zu einem
Riickgang des ,,Vermdgenseffekts* in den Haushalten — mit der Wertminderung ihrer
Wohnungen und Héuser war auch ihr potenzieller Reichtum gesunken. Das
Zusammentreffen dieser beiden Faktoren fiihrte zu einem Anstieg der Zahlungsausfille
Quelle:http://www.lesechos.fr/info/finance/300194636.htm.

167 FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 22.
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ausldandischen Aufsichtsbehorden, die in der Lage waren, die UBS horizontal mit
ihren direkten Konkurrenten zu vergleichen, hielten sie fiir ein ausgesprochen
solides, innovatives und wenig risikobereites Unternechmen. Die EBK ihrerseits war
sowohl von den betroffenen Banken als auch von den ausldndischen
Aufsichtsbehorden hoch geachtet.

Nicht zuletzt ist zu erwdhnen, dass die UBS im 2. Quartal, d. h. per Ende Juni 2007,
einen historisch hohen Reinerlds von 5,4 Milliarden Franken verzeichnete. 168

2.3.1 Friherkennungskapazitat der Eidgendssischen
Bankenkommission

Einleitend muss vorausgeschickt werden, dass die EBK im Juli 1999, auf der
Grundlage der Bankenverordnung und des Rundschreibens zu den Marktrisiken, der
UBS die Erlaubnis erteilte, zur Berechnung der angesichts der Marktrisiken
erforderlichen Eigenmittel das Modell Value-at-Risk (VaR!69) anzuwenden. Zu
jenem Zeitpunkt war die Erteilung dieser Erlaubnis zwar durchaus kohirent, doch
erwies sich in der Folge, dass sie sich negativ auf das Risikomanagement der UBS,
die Aufsicht der EBK und ihre Krisenerkennungskapazitit auswirkte. Wie die
FINMA und das Gutachten Geiger festhalten, erwies sich im Riickblick die
Eigenmittelunterlegung von Marktrisiken nach dem VaR-Modell wie von Basel 1
(1996) vorgesehen als regulatorisches Versagen.

Schon ab 2005 waren die Kreditrisiken der UBS im Bereich Subprime erstmals
Thema bei den Gespriachen mit zwischen der UBS und der EBK. Ab Ende 2006
hatte die EBK von einer markanten Verschlechterung der Lage auf dem US-
Hypothekenmarkt Kenntnis.!70 Im Februar 2007 befragte die EBK die UBS zu ihren
Engagements im Bereich Subprimes. Die Antwort wird beim dreimonatlichen
Treffen zwischen der EBK und den Vertretern der Investment Bank!7! der UBS
geliefert. Wie die FINMA berichtet, ,.kam die Exposure gegeniiber Marktrisiken im
Subprime-Bereich erstmals wihrend einer Sitzung mit der Investment Bank in
London am 9. Mérz 2007 zur Sprache® 172, Der Chief Risk Officer der Investment
Bank teilte den Vertretern der EBK damals mit, dass die Investment Bank von einer

168 Die Lage verschlechterte sich rapide. Im 3. Quartal verbuchte die UBS einen Verlust von
rund 800 Mio. Fr. und im 4. Quartal von mehr als 12 Milliarden Fr., womit sich der
Gesamtverlust fiir das Geschiftsjahr 2007 auf 4,3 Milliarden Fr. belief. Quelle: UBS,
Quartalsbericht und Jahresbericht 2007.

169 Value-at-Risk (VaR) ist ein statistisches Risikomass, das im Finanzsektor hiufig zur
Evaluierung eventueller Verluste verwendet wird. Mit Hilfe von VaR kann gemessen
werden, welchen Wert der Verlust einer bestimmten Risikoposition mit einer gegebenen
Wabhrscheinlichkeit (Konfidenzniveau) und in einem gegebenen Zeithorizont nicht
iiberschreiten wird. So bedeutet ein VaR von 100 Mio. Fr., dass in einem Zeithorizont
von zehn Tagen und bei einem Konfidenzniveau von 95 %, der mogliche Verlust der
Risikoposition in den néchsten zehn Tagen 100 Mio. Fr. mit einer Wahrscheinlichkeit von
5 % tibersteigen wird. Quelle FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht,
S. 70-71.

170 Pressekonferenz der EBK vom 27.3.2007.

171" Die Investmentbank (investment banking) ist zustindig fiir Effektenhandel fiir Kunden,
Effektenhandel fiir eigene Rechnung, Emissionstétigkeit und Beratungsaktivititen im
Bereich Vermittlung und Ausfiihrung von Finanzierungs-, Unternehmensfinanz- oder
Finanzmarkttransaktionen.

172 FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 23.
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Verschlechterung der Lage auf diesem Markt sogar profitieren konnte. Mit anderen
Worten, sollte der Markt einbrechen, so konnte die Bank Gewinne verbuchen oder
hitte zumindest keine Verluste zu beklagen. Allerdings schlossen diese
Informationen genau jene Exposures!’3 aus, die sich als die problematischsten
erweisen sollten. Diese waren in den Risikoberichten nicht aufgefiihrt, da UBS sie
als sicher und liquide betrachtete. Der Chief Risk Officer der Investment Bank
informierte folglich nicht iiber diese Positionen.

,Angesichts der vorbehaltlosen Versicherungen des Chief Risk Officer der
Investment Bank zweifelte die EBK keine Sekunde daran, dass die Bank der
verdnderten Lage auf dem US-Immobilienmarkt Rechnung trug und dass in diesem
Bereich kein nennenswertes Risiko bestand. Folglich wurden keine detaillierteren
Analysen vorgenommen. Es gab damals fiir die EBK keinerlei Anzeichen dafiir,
dass die Risikoerkennung und Risikokontrolle liickenhaft war und dass die erklérte
Strategie nicht der intern verfolgten Strategie entsprach*.174

Die FINMA stellte im Nachhinein fest, dass die Daten nicht vollstindig und Zahlen
ungenau waren — die Fehler lagen in zweistelliger Milliardenh6he —, und bedauerte,
dass sie zu diesem Zeitpunkt nicht stirker insistiert hatte, da zur Ergreifung von
Massnahmen noch ein gewisser Handlungsspielraum gewesen wére.!75 Da die Daten
und Informationen, die der EBK als Grundlage zur Meinungsbildung dienten, von
den Banken stammten, die sich selbst ihrer Exposure nicht bewusst waren, war es
fiir die EBK verstdndlicherweise schwierig, zu anderen Ergebnissen als die Bank
selbst zu kommen.

Bei der jdhrlichen Pressekonferenz der EBK am 27. Mérz 2007 zeigte sich ihr
Direktor in Bezug auf die Grossbanken und ihre Krisenresistenz optimistisch: ,,Der
Konkurs einer Grossbank hitte zweifellos verheerende Folgen fiir das
schweizerische Finanzsystem und die gesamte Schweizer Wirtschaft, so dass der
Bankrott von Swissair im Vergleich geradezu harmlos erscheinen wiirde. Es ist
dieses enorme Risiko, und nicht die — heute geringe — Wahrscheinlichkeit, dass es
sich verwirklicht, das eine intensive Beaufsichtigung der Grossbanken rechtfertigt.
Unsere Aufgabe ist es, gemeinsam mit der SNB, der Garantin fiir die Stabilitit des
schweizerischen Finanzsystems, sicherzustellen, dass eine solche Katastrophe nicht
eintrifft.176

Bei der Prisentation ihres Jahresberichts am 28 Mérz 2007 vor den GPK, sprach die
EBK hauptsédchlich von der Umsetzung von Basel II in der Schweiz. Des Weiteren
betonte sie, dass die wachsende Komplexitit der Finanzinstrumente und die globale
Dimension der wichtigsten Finanzinstitute zunehmend eine internationale
Zusammenarbeit zwischen Aufsichtsbehorden notig machten. Die Komplexitit der
Finanzinstrumente werfe zudem Fragen im Hinblick auf ihre buchhalterische

173 Zu diesen Exposures gehorte Dillon Read Capital Management (DRCM) sowie
sogenannte CDO Super-Senior-Positions. DRCM war eine (von der UBS ausgelagerte)
Geschiftseinheit im Bereich der alternativen Investitionen. Im Rahmen ihrer Tétigkeiten
hielt DRCM Positionen im Subprime-Bereich. Mitte Marz 2007 kiindigte DRCM an, dass
ihre Verluste in mehreren Subprime-Positionen stiegen. Die UBS schloss DRCM Ende
April 2007 und fiihrte diese Investitionsstrategien zuriick in die UBS. Quelle: UBS, 2008,
Shareholder Report on UBS’s Write-Downs, S. 9, 17-18.

174 FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 24.

175 Protokoll der Anhérung von Eugen Haltiner, Président der EBK, durch die WAK-S vom
14. und 15.1.2008.

176~ Pressekonferenz der EBK vom 27.3.2007.
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Evaluierung und Erfassung auf, doch verfiigte die EBK ihrer Ansicht nach iiber
angemessene Instrumente zur Risikoevaluierung. Angesichts der Entwicklung der
internationalen Finanzmérkte betrachtete die EBK die Aufsicht iiber die beiden
schweizerischen Grossbanken als eine grosse Herausforderung, der sie sich aber
gewachsen glaubte. Der EBK zufolge waren die Ressourcen zur Beaufsichtigung der
Grossbanken ausreichend, auch wenn der IWF177 forderte, mehr in Kontrolle und
Aufsicht der Grossbanken zu investieren, haufiger Direktkontrollen vorzunehmen
und vor Ort die angewandten Verfahren zu priifen. Die Risiken in den USA kamen
bei dieser Prasentation der EBK nicht zur Sprache und wurden auch in den Fragen
der Kommissionsmitglieder nicht aufgegriffen.

Ebenfalls am 28. Mérz 2007 beschloss die EBK, eine mogliche Verscharfung der
Eigenmittelanforderungen fiir Banken zu priifen Dieser Beschluss ging aus der
Diskussion der IWF-Empfehlungen hervor, scheint aber nicht durch die Furcht vor
eventuellen Turbulenzen, welche die schweizerischen Finanzinstitute in absehbarer
Zukunft heimsuchen kdnnten, motiviert gewesen zu sein.

Am 1. Mai 2007 kamen im Rahmen des ersten der halbjdhrlichen Treffen zwischen
der EBK und dem EFD der Vorsteher des EFD sowie Vertreter der EFV und der
EBK zu Gespriachen zusammen. Thema war u. a. die Eigenmittelausstattung der
Grossbanken, doch die Frage der Vorbereitung auf eine eventuelle Krise bei den
Schweizer Grossbanken wurde nicht angesprochen.!78

Am 23. und 24. Mai 2007 fiihrten die EBK und die SNB mit Vertretern der Credit
Suisse und der UBS eine spezielle Sitzung zum Thema Risiken des Finanzsystems
und Durchfithrung von stress testsl’? durch. . Die dabei durchgefiihrten
Krisensimulationen der Banken wiesen auf potenzielle Verluste in der Hohe von
hochstens einem Quartalsergebnis. Diese Resultate stehen im Einklang mit denen
des ITWF180 (FSAP Banking System Stress Testing) vom Februar 2007, aus denen
hervorgegangen war, dass der schweizerische Bankensektor in der Lage sei,
mehreren makrodkonomischen Schocks zu widerstehen und dass die beiden
Grossbanken im Falle einer Liquiditéitskrise sehr solide und liquide sein wiirden.

Ihrem Direktor zufolge nahm die EBK die von den Banken errechneten
Maximalverluste mit Skepsis auf und wollte die Ergebnisse durch eine eingehendere
Analyse priifen.!8! Doch die finanziellen Turbulenzen in der Schweiz sollten bald
andere Prioritditen aufzwingen, und die Tests wurden angesichts des realen
Ausmasses der Krise schnell irrelevant. Die Hypothesen und die in diesen stress
tests errechneten Verluste sollten sich in der Tat als falsch erweisen. Die Verluste
waren weit unterschitzt worden (die errechneten Maximalverluste lagen bei 2-3

177 IMF, Staff Report for the 2007 Article 1V Consultation, 16.4.2007.

178 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 25.

179 Die stress tests sind dazu bestimmt, die Wirkung von bestimmten Ereignissen oder
Verschlechterungen des wirtschaftlichen Umfelds auf die Bank zu messen. Diese stress
tests werden von den Banken auf der Basis von Szenarien durchgefiihrt. Seit Beginn der
Krise, d. h. seit 2008, gibt die EBK/FINMA (Protokoll der Anhérung des Vizeprésidenten
der FINMA vom 22.4.2010) oder die SNB (Stellungnahme der SNB vom 21./23.5.2010)
die Szenarien vor. Die GPK konnten nicht ermitteln welche Behdrde die Szenarien
vorgibt. Bis dahin waren sie von den Banken selbst festgelegt worden.

180 |MF, Switzerland: Financial System Stability Assessment update, Country Report No.
07/18, vom 7.6.2007.

181 Protokoll der Anhérung von Daniel Zuberbiihler, Direktor der EBK durch die WAK-N
vom 25.2.2008.
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Milliarden Franken, wihrend die UBS allein im 4. Quartal 2007 einen Verlust von
12 Milliarden Franken verbuchte!82, vgl. Grafik 3 und Anhang 5).

Die EBK hatte sicherlich gewisse krisenbedingte Probleme identifiziert, das
Bevorstehen der Finanzkrise aber nicht vorhergesehen. Diese Unfihigkeit, mit der
die EBK nicht allein steht, sondern die sie mit ausldndischen Aufsichtsbehorden
teilt, kann bis zu einem gewissen Grad auf folgende zwei Faktoren zuriickgefiihrt
werden:

Erstens geht aus dem Bericht der FINMA hervor, dass der Informations- und
Meinungsaustausch zwischen den Verantwortlichen fiir die tégliche Aufsicht iiber
die UBS und die Credit Suisse einerseits und der Gruppe Risikomanagement in der
Abteilung Grossbanken andererseits unzureichend war. Wie die FINMA bemerkt,
waren die Modellexperten zwar mit der Konzipierung und der Funktionsweise von
Modellen vertraut, kiimmerten sich aber nicht genug um die konkreten Aktivitéten
der Investment Bank. Die beiden fiir die UBS und Credit Suisse zustindigen
Uberwachungs-Teams wiederum waren sich der Mingel der Modelle nicht bewusst.
Auch der Austausch zwischen den Verantwortlichen der UBS-Aufsicht und
denjenigen der Credit Suisse-Aufsicht war ungeniigend. Tatsdchlich hitte die
Information, dass die Credit Suisse ihre Exposure auf dem Subprime-Markt seit dem
vierten Quartal 2006 reduzierte, das Team der UBS-Aufsicht wahrscheinlich
hellhorig gemacht und es dazu veranlasst, die Daten der Bank kritischer unter die
Lupe zu nehmen — wenn es davon gewusst hatte. 183

Zweitens war die Rolle der Auditbiiros (die fiir die EBK/FINMA arbeiteten)
problematisch, denn sie erkannten die Mingel in den Kontrollsystemen der Banken
nicht. Die FINMA berichtet, dass ,die vom Unternechmen Ernst & Young
durchgefiihrten Audits der UBS zwischen 2005 und 2007 ein angemessenes
Kontrollsystem bescheinigten. Wie sich in der Folge herausstellen sollte, war diese
Beurteilung ohne reelle Grundlage*.184

2.3.2 Fruherkennungskapazitat der Schweizerischen
Nationalbank

Im Mirz 2007 erkundigte sich die SNB bei der EBK angesichts der
Verschlechterung der Lage auf dem US-Hypothekenmarkt {iber die Exposure der
Grossbanken, insbesondere der UBS, auf dem Subprime-Markt.185 Die EBK hat der
SNB, basierend auf Angaben der UBS versichert, dass die UBS eine ,,short“-
Position hétte und somit von einer Verschlechterung auf dem Subprime-Markt sogar
profitieren wiirde. 186

Im Juni 2007 — d. h. zwei Monate vor den ersten Turbulenzen — veroffentlichte die
SNB ihren Bericht zur Finanzstabilitit, in dem die Zukunftsprognosen fiir die

182 UBS, 4. Quartalsbericht 2007.

183 FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 41.

184 FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 41.

185 Protokoll der Anhérung von Jean-Pierre Roth, Prisident der SNB, durch die GPK vom
12.10.2009 und vom 19.3.2010.

186 Protokoll der Anhorung von Jean-Pierre Roth, Prisident der SNB, durch die GPK vom
12.10.2009
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Stabilitdt des schweizerischen Bankenwesens als grundsétzlich positiv eingeschétzt
wurden.

Im gleichen Bericht jedoch hob die SNB hervor, dass ,,selbst wenn die Prognosen
gut sind, bdse Uberraschungen nicht ausgeschlossen werden kénnen. So ist nicht
auszuschliessen, dass die zu Jahresbeginn 2007 aufgetretenen Probleme auf dem
amerikanischen Markt flir zweitklassige Hypotheken (subprime mortgages) sich als
erste Anzeichen einer weitreichenden Krise auf dem US-Immobilienmarkt oder
einer generellen Verschlechterung der Lage auf dem Kreditmarkt herausstellen.“187
Der Bericht bemerkte auch die wachsende Risikobereitschaft der Investoren,
besonders der Grossbanken, und hob hervor, dass die Engagements der Letzteren in
ausldndischen Kreditmérkten stark zugenommen hétten. Die SNB warnte zudem,
dass die Risiken auch wegen der allgemeinen Verschuldung der Grossbanken und
ihrer wachsenden Bilanzsummen gestiegen seien. Wie die SNB hervorhob, habe sie
nicht geniigend detaillierte Informationen von Seiten der Banken erhalten, was die
Risiko- und Stabilitdtsanalyse erschwerte. Die Umsetzung von Basel II sollte nach
Ansicht der SNB diese Méngel zumindest teilweise flir die Grossbanken beheben. 188
Nach Aussage des Priasidenten der SNB war das rapide Anwachsen der
Bilanzsummen — vor allem bei der UBS — fiir die SNB schon seit 2006 Anlass zur
Sorge.189 Das Thema wurde daher im Financial Stability Report 2006 diskutiert und
in den bilateralen Gesprichen des Direktoriums der SNB mit den Grossbanken
aufgebracht.190

Diese Elemente erschienen jedoch nicht als wirklich alarmierend, denn wie die SNB
ebenfalls festhielt, vermittelten die internen Analysen von Krisenszenarien den
Eindruck, dass der Schweizer Bankensektor in der Lage war, einer ernsthaften
Verschlechterung der Lage standzuhalten. Die SNB betonte in ihrem Bericht, dass
diese Analyse vom IWF!91 geteilt werde. Er war in seiner Untersuchung!®? des
Schweizer Finanzsektors zu einem dhnlichen Schluss gekommen.

Die SNB erkannte somit die wesentlichen Probleme (US-Hypothekenmarkt,
steigende Bilanzsummen der Banken, usw.), doch sah sie weder das unmittelbare
Bevorstehen noch das Ausmass oder den zeitlichen Ablauf der Krise voraus.

2.3.3 Koordination zwischen den Behérden, Mitwirkung
des Eidgendssischen Finanzdepartements und des
Bundesrats

Der Steuerungsausschuss KLL, der Anfang 2007 geschaffen wurde, stellte
Uberlegungen zu Organisationsschritten im Falle einer Finanzkrise an. Der

187 SNB, Bericht zur Finanzstabilitit 2007, Juni 2007, S. 57.

188 SNB, Bericht zur Finanzstabilitit 2007, Juni 2007, S. 57-58.

189 Protokoll der Anhdrung von Jean-Pierre Roth, Prisident der SNB, durch die GPK vom
12.10.2009.

190 Protokoll der Anhérung von Jean-Pierre Roth, Prisident der SNB, durch die GPK vom
22.4.20009.

191 Der IWF fiihrte zwei Untersuchungen des Schweizer Finanzsektors durch, die erste im
Jahr 2001 und die zweite im Jahr 2006. Die zweite Untersuchung kam zum Schluss, dass
sich der Schweizer Finanzsektor gegeniiber makrodkonomischen Schocks resistent zeigte,
trotz der mit der Grosse der beiden Grossbanken verbundenen Risiken.

192 IMF, Switzerland: Financial System Stability Assessment 2006, Juni 2007.
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Ausschuss kam insbesondere im Juni und im Juli 2007 mit Vertretern der UBS und
der CS zusammen, um verschiedene Projekte im Zusammenhang mit den
Krisenleitlinien zu diskutieren. Allerdings hatten diese Sitzungen nicht die ersten
Anzeichen der Krise zum Thema; der Ausschuss fiihrte unverdndert seine
Vorbereitungsarbeiten zu Krisenszenarien und Massnahmen fiir den Krisenfall fort
(siehe Kapitel 2.2).

Zu diesem Zeitpunkt befand sich das EFD, wie alle schweizerischen Behorden, nicht
in einer ausserordentlichen Lage. Wie im vorhergehenden Kapitel erwéhnt, fand das
erste Treffen zwischen EBK und EFD, in der die finanziellen Turbulenzen zur
Sprache kamen, am 1. Mai 2007 statt.193 Die Vorbereitung auf eine eventuelle Krise
auf Ebene der Grossbanken stand nicht auf der Tagesordnung. Auch in der Sitzung
der Finanzkommission vom 24. Mai 2007 brachten weder der Vorsteher des EFD
noch der Direktor der EFV die Angelegenheit zur Sprache, und die Kommissions-
mitglieder stellten keinerlei Fragen in Bezug auf schweizerische oder internationale
Finanzprobleme.

Was den Bundesrat anbelangt, so geht aus den von den GPK durchgefiihrten
Anhorungen!®4 hervor, dass die Bundesrite beziiglich des Zeitpunkts, von dem an
der Bundesrat sich mit der Finanzkrise zu beschiftigen begann, alle
unterschiedlicher Ansicht sind.

Im August 2007195 wurden die finanziellen Turbulenzen erstmals deutlich
wahrgenommen, mit einer substanziellen Verschlechterung der Marktbedingungen
(Preissturz der Wertpapiere, die mit dem US-Subprime-Markt in Verbindung
standen, Vertrauensverlust auf dem Interbankenmarkt) und einem drastischen
Gewinnriickgang, besonders bei den zwei Schweizer Grossbanken.!9¢ Ab diesem
Moment gingen die schweizerischen Behorden in den ,,Krisenmanagement®197-
Modus iiber, wie die Kapitel 2.5 bis 2.7 erldutern werden.

2.3.4 Beurteilung im internationalen Vergleich

Die folgende Beurteilung stiitzt sich auf das Gutachten, das die GPK den Experten
Tille und Wyplosz in Auftrag gegeben haben. Zuerst werden die Strukturen (2.3.4.1)
und die Mittel (2.3.4.2) der schweizerischen und ausldndischen Aufsichtsbehdrden
verglichen. Auf Grundlage dieses Vergleichs werden im Abschnitt 2.3.4.3 die
wesentlichen Probleme, vor die sich die Aufsichtsbehorden bei der Krisenerkennung
gestellt sahen, dargelegt. Die folgenden Beurteilungen sind jene der Verfasser des
Gutachtens. Die Ansichten anderer Experten werden explizit als solche bezeichnet.

193 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 25.

194" Protokoll der Anhdrungen der Bundesriite durch die GPK vom 4.-6. und 14.-15.5.2009.

195 Das EFD erfuhr Ende August 2007 in einer Sitzung mit den Prisidenten der SNB und der
EBK, dass die finanziellen Turbulenzen die Schweiz erreicht hatten. Es wurde
beschlossen, regelmissig zusammenzukommen (siche Kap. 2.4).

196 Bericht zur Finanzstabilitit 2008, SNB, Juni 2008.

197 Der Begriff Finanzkrise trifft erst fiir die Situation ab September 2008 zu.
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2341 Unterschiedliche Strukturen der Aufsichtsbehdrden

Das erste Element, das sich zum Vergleich der schweizerischen mit den
auslandischen Aufsichtsbehorden anbiectet, ist ihre Struktur, d. h. die Anzahl
Instanzen und die Aufteilung der Aufsichtstitigkeit zwischen mehreren Instanzen.
Nach Ansicht von Tille und Wyplosz kann diese Aufteilung (innerhalb eines
Landes) zu einem Mangel an Koordination fiihren. Dieses Risiko ist von Land zu
Land sehr unterschiedlich, entsprechend der jeweiligen Fragmentierung der
Strukturen.!98 Die Tabelle 2 gibt einen Uberblick iiber die verschiedenen Instanzen,
die fiir die Beaufsichtigung der Banken, der Finanzmirkte und der Versicherungen
verantwortlich zeichnen. Sie verdeutlicht, wie sehr sich die Praktiken von Land zu
Land unterscheiden.

Einige Linder wie Deutschland, Grossbritannien, Irland und die Schweiz (seit dem
1.1.2009 und in geringerem Masse zuvor) haben eine einzige Behordenstelle mit
allen Aufsichtsbereichen betraut. Andere Linder wie Frankreich, die USA und
Kanada verfiigen iliber getrennte Instanzen fiir die Banken, die Mairkte und die
Versicherungen und iiber zusitzliche Behordenstellen fiir spezifische Aufgaben. In
den USA herrscht eine extreme Fragmentierung, sowohl bei der Versicherungs-
aufsicht, die den Bundesstaaten untersteht, als auch bei der Bankenaufsicht, an der
mehrere Regulierungsbehdrden beteiligt sind, wobei sich jede um einen anderen
Bankentyp kiimmert. Die Schweiz gehdrt zu den Landern mit einer stark
konzentrierten Aufsicht und einer geringen Anzahl Aufsichtsbehorden, ein Aspekt,
der sich mit der Schaffung der FINMA Anfang 2009 noch verstérkt hat.

Laut Tille und Wyplosz war die Schaffung der FINMA eine angemessene Antwort
auf die Koordinationsproblematik; diese hat jedoch nichts mit der Finanzkrise zu
tun.

198 Financial Service Authority, 2009, The Turner review. A regulatory response to the
global banking crisis, London, March 2009.
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Tabelle 2: Aufsichtsbehdrden

Land Banken Wertpapiere Versicherungen
Kanada Canada mortgage and 13 Biiros auf Canada mortgage and
housing corporation (CHMC)| foderaler Ebene housing corporation
Canada deposit insurance (CHMC)
corporation (CDIC) Canada deposit insurance
Banque du Canada corporation (CDIC)
Office of the Superintendent Banque du Canada
of financial institutions Office of the
(OSFI) Superintendent of financial
institutions (OSFI)
Spanien Banco de Espafia Nationale Generaldirektorat fiir
Kommission fiir Versicherungen und
Wertpapiermérkte | Pensionsfonds
USA Office of comptroller of the | Securities and 50 Bundesstaaten
currency (OCC) Exchange
Federal Reserve Commission (SEC)
Federal deposit insurance
corporation (FDIC)
Office of thrift supervision
(OTS, potenziell
konsolidiert)
Frankreich Comité de réglementation Autorité des Commission de controle
bancaire et financiére marchés financiers | des assurances
(CRBF) (AMF)
Credit institutions and
investment firms committee
(CECEI)
Commission bancaire
Schweiz Eidgenossische Bankenkommission Bundesamt fiir
(bis 2008) Privatversicherungen
Schweiz
(seit 2009) FINMA
Deutschland Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (BAFin)
Irland Irish financial services regulatory authority (IFSRA)
Sire(;SSbman_ Financial services authority (FSA)

Quelle: Tille und Wyplosz, auf Grundlage der Webseiten der jeweiligen Behorden.

2.34.2

Unterschiedliche Ressourcen der Aufsichtsbehdrden

Ein weiterer Aspekt, der bei der Qualitit der Aufsicht eine Rolle spielt, sind die
Mittel, d. h. die Ressourcen, die den Aufsichtsbehorden zur Verfiigung stehen. Laut
Tille und Wyplosz sind diese Ressourcen von Land zu Land sehr unterschiedlich
(Anhang 4). Zur Veranschaulichung dieser Unterschiede wird die Arbeitslast pro
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Mitarbeiter berechnet. Ist die Arbeitslast zu hoch, besteht die Gefahr, dass die
Aufsichtsbeamten gewisse Probleme nicht wahrnehmen.

Schaut man sich die Zahl der zu beaufsichtigenden Banken pro Mitarbeiter an, so
erscheint die Arbeitslast der Schweizer Aufsichtsbeamten (2,35 Banken pro
Mitarbeiter) im internationalen Vergleich hoch. Nur in Grossbritannien ist die
Arbeitslast noch hoher (4,19). Beschriankt man sich auf die Grossbanken — die fiir
die Stabilitdt des Finanzsektors die grosste Bedeutung haben —, so ist die Arbeitslast
der Schweizer Aufsichtsbeamten méssig, wobei sie in den USA und in Spanien noch
geringer ist.

Allerdings ist ein Vergleich der Anzahl Banken und Mitarbeiter nicht ein voll und
ganz zufriedenstellender Ansatz. So zéhlt die Schweiz zwar nur zwei Grossbanken,
aber ihre addierten Bilanzsummen entsprechen 450 % des Bruttoinlandprodukts des
Landes (fast 800 % vor der Krise). Folglich muss die Zahl der Aufsichtsbeamten
auch im Verhiltnis zu den Bilanzsummen verglichen werden. Nach diesem Mass
gemessen ist die Arbeitslast der Schweizer Aufsichtsbeamten (22,2 Milliarden
Franken pro Person) viel geringer als in Grossbritannien (66,7 Milliarden) aber viel
hoher als in den USA (7,1 Milliarden). Die Last ist besonders hoch fiir die beiden
Grossbanken (75,4 Milliarden pro Person), was laut Tille und Wyplosz die Gefahr
mit sich bringt, dass Probleme in diesen Finanzinstituten nicht friih genug erkannt
werden.

Fiir David Green gehort die schweizerische Aufsichtsbehorde historisch gesehen zu
den drmsten an Personal, verglichen mit anderen Behorden, die mit einem &hnlich
hoch entwickelten und komplexen Finanzsystem zu tun haben wie die Schweiz.

Die Frage der Ressourcen kommt auch im Gutachten von Professor Hans Geiger zur
Sprache, allerdings im zeitlichen Vergleich. Laut Geiger waren der Qualifikations-
grad des Personals und die Arbeitsqualitidt im Bereich der Grossbankenaufsicht im
Jahr 1998 deutlich geringer als in der Krisenfriihzeit im Friithjahr 2007.19°

2.34.3 Probleme der Finanzaufsicht

Die Aufsichtsbehorden (aller Lénder) haben laut Tille und Wyplosz vor der Krise
eine bestimmte Anzahl Fehler begangen: 1. Die von den Aufsichtsbehdrden
durchgefiihrten Analysen der Eigenmittelversorgung haben sich als unangemessen
erwiesen; 2. die Behorden haben es versdumt, eine eigene Risikoevaluierung
vorzunehmen; 3. die Behorden tberliessen es den Banken selbst, die Risiken zu
evaluieren, und begniigten sich damit, die hochkomplexen mathematischen Modelle
der Banken zu bestitigen.

Diese Fehler widerspiegeln zu einem betrachtlichen Grad die Abhdngigkeit der
Aufsichtsbehorden von den Banken, fiir die sie zustidndig sind. Aufgrund ihrer
begrenzten Mittel neigen die Aufseher dazu, sich weitgehend auf die Informationen
zu stiitzen, die sie von den Banken erhalten, was mehrere beachtliche Risiken mit
sich bringt.

199 Geiger Hans, 2009, Expertengutachten iiber das Verhalten der Finanzmarktaufsicht in der
Finanzkrise, Bern, S.13.
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Zuerst einmal kann man von Aufsichtsbehorden, die Informationen der
Banken verwenden, nicht erwarten, dass sie Probleme erkennen, die dem
Management der Bank selbst entgangen sind. Tatsdchlich wurden sich die
Fiihrungskriafte mehrerer Banken des Ausmasses der Krise erst bewusst, als
diese schon voll im Gange war. Das zeugt davon, wie schwierig es ist, die
Risikoposition einer Bank in Echtzeit zu bestimmen.200

Die spanische Erfahrung bietet hier einen interessanten Kontrast. Die Banco
de Espaiia, die fiir die Regulierung und die Bankenaufsicht zustdndig ist,
hatte in jede Grossbank des Landes ein stindiges Team von vierzig
Aufsichtsbeamten entsandt. Diese enge Beaufsichtigung hatte die Bank dazu
veranlasst, den Erwerb von Derivaten des US-Immobilienmarkts
schlichtweg zu verbieten. Sie hatte die Gefahr der Situation erkannt und
besagte Derivate als zu undurchsichtig und folglich als zu gefahrlich
angesehen.

Zweitens kompensierten die Aufsichtsbehorden ihren Mangel an Ressourcen
mit Modellen, welche die Risiken, denen die Bank ausgesetzt war,
berechnen sollten — wobei es sich oft um dieselben Modelle handelte, die
auch die Bank benutzte. Diese Modelle stiitzten sich weitgehend auf
MutmaBlungen, und die Aufseher haben diese Hypothesen und die
Ergebnisse dieser Modelle nicht geniigend hinterfragt. Das Problem
verschirft sich noch, wenn man beriicksichtigt, dass die Risikoevaluierung
in diesen Modellen weitgehend auf Notationen der Ratingagenturen wie
Fitch, Standard & Poor’s und Moody’s beruhte. Diese Agenturen befinden
sich aber in einem ernsthaften Interessenkonflikt, da sie ithr Honorar von den
Anbietern der Produkte beziehen, die sie zu bewerten haben.

Drittens kann die Abhéngigkeit der Aufseher von den Daten, Instrumenten
und Analysen, die ihnen die ihrer Aufsicht unterstehenden Banken
zukommen lassen, zu einem Mangel an Distanz und Skepsis gegeniiber
diesen Analysen fiihren («groupthink»). Die von der FINMA durchgefiihrte
Krisenanalyse20!  zeigt deutlich, dass die Aufsichtsbehorde die
Schlussfolgerungen der Bank nicht geniigend hinterfragt hat und dass die
EBK sich zu bereitwillig mit den Versicherungen der Bank zufrieden gab.
Die Tatsache, dass Bankiers, Aufseher und — allgemein betrachtet —
Wirtschaftsexperten alle zusammen nicht in der Lage waren, die schwerste
Finanzkrise seit 1929 vorauszusehen, zeugt von der Macht des
Konformismus. Einige Wirtschaftsexperten und mindestens eine Institution
(die Bank fiir Internationalen Zahlungsausgleich in Basel [BIZ]202) hatten
einen Grossteil der Schwichen, welche die Krise zuerst hervorgerufen und
dann verschirft haben, erkannt. Nach Ansicht von Tille und Wyplosz hitten
die Aufsichtsbehorden diese Warnungen, selbst wenn sie eine
Minderheitsmeinung widerspiegelten, ernst nehmen und ihre Kontrollen
entsprechend verstdrken miissen.

FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 26 und 42.

FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht.

Die Bank fiir Internationalen Zahlungsausgleich (BIZ) ist das bevorzugte Koordinations-
und Diskussionsforum der wichtigsten Zentralbanken.
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—  Schliesslich mindert die Abhédngigkeit der Aufsichtsbehdrden von den
Banken ihre Fiahigkeit, letzteren konkrete Schritte aufzuzwingen. Solche
konkreten Schritte, wie z. B. hohere Riickstellungen fiir riskante
Investitionen, sind fiir die Bank mit zusatzlichen Kosten verbunden, und dies
ohne jede Gewissheit, dass die Befiirchtungen berechtigt sind. Man kann
sich leicht denken, dass die Banken sich derartigen Forderungen
widersetzen, indem sie den Aufseher einer iibermdssigen Vorsicht
bezichtigen, welche die Rentabilitit der Banken beeintrachtigt, und
gegebenenfalls ithre politische Lobby mobilisieren. Das
Machtungleichgewicht zwischen den Aufsehern und den Banken kann
erstere dazu bewegen, sich zu bereitwillig mit partiellen Schritten seitens der
Banken zu begniigen.

Fir Tille und Wyplosz ist das Ungleichgewicht zwischen Aufsehern und
Beaufsichtigten ein Problem, das in der Schweiz aus mehreren Griinden besondere
Aufmerksamkeit verdient. Erstens ist die Unverhdltnismissigkeit der Mittel
aufgrund des Gewichts der Banken in der nationalen Wirtschaft in der Schweiz
besonders ausgepriagt. Zweitens bedeutet die dominierende Rolle der Grossbanken,
dass ein aufgrund von Vorsichtsmassnahmen erlittener Rentabilititsriickgang als ein
Verlust fiir die gesamte Wirtschaft prasentiert werden kann. Und drittens ist in
einem kleinen Land wie der Schweiz die Zahl der Personen, die in der Lage sind, die
Komplexitit der modernen Banken zu bewaltigen, ziemlich begrenzt. Somit besteht
die Gefahr, dass die Aufseher ihren Gesprichspartnern in der Bank zu nahe stehen
und der ndtigen Distanz ermangeln. Diese Gefahr der ,,regulatory capture® ist nicht
auf die Schweiz begrenzt, doch verdient sie aufgrund der geringen Grosse des
Landes mehr Aufmerksamkeit als anderswo.

Geiger kommt in seinem Gutachten zum Schluss, dass von einer Aufsichtsbehorde
nicht erwartet werden kann, dass sie mit den Risikopositionen der Bank vertraut ist,
doch muss die Behorde wissen ob die Bank selbst diese kennt.203 Geiger hebt
ebenfalls hervor, dass die EBK zu stark vom Image des Musterschiilers der UBS
gepragt war.204 Des Weiteren hélt er fest, dass er keinerlei Hinweise auf eine
Abhéngigkeit von der UBS feststellte.

2.4 Auswirkungen der Krise auf den Schweizer
Bankensektor

Seit Beginn der finanziellen Turbulenzen des zweiten Halbjahrs 2007 war klar, dass
die Krise den Schweizer Grossbanken aufgrund ihrer starken Exposure auf dem
Markt der Mortgage-backed securities (MBS)205 und aufgrund ihrer Aktivitdten im
Bereich der Finanzierungen mit starkem Leverage-Effekt ernsthaft zusetzen
wiirde.206

203 Geiger Hans, 2009, Expertengutachten iiber das Verhalten der Finanzmarktaufsicht in der
Finanzkrise, Bern, S. 13.

204 Geiger Hans, 2009, Expertengutachten iiber das Verhalten der Finanzmarktaufsicht in der
Finanzkrise, Bern, S. 9.

205 Durch Hypotheken gesicherte Wertpapiere.

206 SNB, Geschiftsberichte 2007 und 2008.
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Die Krise betraf vor allem die Schweizer Grossbanken, UBS und Credit Suisse
(Grafik 3), die auf den wichtigsten internationalen Finanzmaérkten aktiv sind. Die
mittleren und kleinen Banken waren von den Turbulenzen auf den Finanzmarkten
viel weniger stark betroffen.

Laut FINMA-Bericht207 befand sich die Credit Suisse zu diesem Zeitpunkt in einer
besseren Lage als die UBS, denn einerseits wies sie in den betroffenen Bereichen ein

kleineres Portfolio auf, und andererseits hatte sie auf die Krise friiher reagiert als die
UBS.

Grafik 3: Gewinne und Verluste der UBS und der Credit Suisse von 2005 bis
2010, in Milliarden Franken
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Quelle: Quartalsberichte der UBS und der CS, von 2005 bis 2010

In der Tat hatte die Credit Suisse, im Gegensatz zur UBS, ihre Exposure auf dem
US-Hypothekenmarkt schon im vierten Quartal 2006 zu reduzieren begonnen. Diese
Vorsicht war dem bankinternen Hypothekendienst (mit Sitz in den USA) zu
verdanken, der in dieser Hinsicht Warnsignale ausgesandt hatte (Informationen iiber
Zahlungsverzdgerungen). Die UBS ihrerseits steigerte ihre Exposure gegeniiber dem
US-Hypothekenmarkt konstant, und dies bis zum dritten Quartal 2007. So war es fiir
die Credit Suisse nach Auftreten der ersten finanziellen Turbulenzen weitaus
einfacher als fiir die UBS, ihre Exposure zu verringern.

207 FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 15-16.
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Wie Grafik 3 zeigt, musste die UBS aufgrund der bedeutenden Abschreibungen in
ihrem Subprime-Segment schwere Verluste verbuchen. Ingesamt verzeichnete die
UBS zwischen Anfang 2007 und Mitte 2009 krisenbedingte Abschreibungen und
Kreditverluste in der Hohe von 53 Milliarden Dollar, verglichen mit 19 Milliarden
Dollar fiir die Credit Suisse.208

In seiner Botschaft20% zu einem Massnahmenpaket zur Starkung des schweizerischen
Finanzsystems présentierte der Bundesrat die Auswirkungen der Finanzkrise auf die
Schweizer Banken. Die folgenden Abschnitte (2.4.1 bis 2.4.3) sind der Botschaft
vom 5. November 2008, d. h. zwei Wochen nach Umsetzung des Massnahmen-
paketes, entnommen.

24.1 UBS

Nach Ansicht des Bundesrats wurde das Vertrauen der Mirkte in die UBS durch
mehrere Faktoren belastet.

Erstens blieb die Bank gegeniiber jenen Finanzmarktsegmenten exponiert, die im
Zentrum der Krise standen. Zwar waren viele Risikopositionen mit Bezug zum US-
Immobilienmarkt in den vorangegangenen Monaten reduziert worden, doch waren
sie nicht vollstiandig verschwunden.210

Zweitens blieb der Ausblick fiir die Entwicklung der Eigenmittelsituation der Bank
ungewiss. Zwar lag die Eigenmittelquote der Bank per 30. September 2008 immer
noch weit iiber dem regulatorischen Minimum, doch konnte nicht mehr ausge-
schlossen werden, dass die Bank durch weitere Verluste bis Ende Jahr die verlangte
Uberdeckung (Swiss Finish) verletzen und sich dem regulatorischen Minimum
anndhern wiirde.

Drittens erschwerte eine Reihe weiterer Faktoren eine rasche Vertrauensbildung.
Insbesondere war die vormals sehr starke Position der UBS im Vermogens-
verwaltungsgeschift geschwicht. Unter anderem waren dafiir Befiirchtungen einer
Solvenzverschlechterung und der durch die erlittenen Verluste entstandene
Reputationsschaden verantwortlich. Diese Umstidnde trugen massgeblich zur
negativen Entwicklung bei den Netto-Neugeldern bei. Die Bank erlitt im 3. Quartal
insgesamt Abfliisse von 83,6 Milliarden Franken, wovon allein 49,3 Milliarden
Franken auf das Global Wealth Management & Business Banking fielen. Zum
Vergleich: Wiéhrend der vorangegangenen sieben Jahre hatte die UBS in jedem
Quartal eine positive Entwicklung ausgewiesen und einen Netto-Neugeld-Zufluss
von rund 100 Milliarden Franken pro Jahr verzeichnet. Diese Entwicklung fiihrte
gegen Ende des 3. Quartals zu einer Verschlechterung der Liquiditétssituation der
Bank. Die Aufnahme von Termingeldern wurde — wie bei vielen Marktteilnehmern
— praktisch unmoglich, was zu einer Verkiirzung der Fristenstruktur fiihrte. Die UBS

208 Quelle: Bloomberg, zitiert in FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht,
S. 16.

209  Botschaft des Bundesrats vom 5.11.2008 zu einem Massnahmenpaket zur Stirkung des
schweizerischen Finanzsystems, BB1 2008 8943.

210 So verblieben Risikopositionen wie z. B. weitere hypothekenbezogene oder mit
Studentendarlehen besicherte Finanzinstrumente, hochriskante und/oder illiquide
Finanzmarktsegmente wie fremdfinanzierte Firmeniibernahmen ("Leveraged Finance")
oder Auction Rate Securities.
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war gezwungen, grosse Summen im Eintagesgeldmarkt («overnight») zu
refinanzieren.

2.4.2 Credit Suisse

Verglichen mit der UBS und wichtigen internationalen Konkurrenten befand sich
die Credit Suisse (CS) laut Bundesrat zum Zeitpunkt des Massnahmenpakets in
einem Zustand geringerer Verwundbarkeit. Die Bank war nicht auf staatliche
Unterstiitzung angewiesen, und das Vertrauen der Mérkte in die CS war relativ
intakt: Erstens hatte die Bank ihren Status als «sicherer Hafen» verteidigen konnen.
Zweitens war ihr Aktienkurs im Branchenvergleich weniger rasch eingebrochen.
Drittens lag die Risikopramie, welche die Bank auf ihre Schulden bezahlte, deutlich
unter dem Wert ihrer internationalen Konkurrenten.

Zudem war ihre Liquiditéitssituation vor dem Hintergrund des schwierigen
Marktumfeldes robust. Die Refinanzierungsmoglichkeiten waren eher kurzfristiger
Natur, aber es waren keine grosseren Geldabfliisse zu verzeichnen. Die CS war im
Wesentlichen jenen Finanzmarktsegmenten gegeniiber exponiert, die erst im Laufe
der Krise zunehmend problematischer wurden. Bedeutende Risikopositionen
bestanden insbesondere gegeniiber hochriskanten Finanzmarktsegmenten wie
fremdfinanzierten Firmeniibernahmen («Leveraged Finance») und der Finanzierung
von Geschiftsliegenschaften. Insbesondere der Markt fiir europiische
Geschiftsliegenschaften war vollig zum Erliegen gekommen. Der Bundesrat
rechnete damit, dass die Eigenmittelsituation der CS nach der am 16. Oktober 2008
angekiindigten Kapitalerhohung sehr gut sein wiirde. Die Berechnungen fiir das 3.
Quartal 2008 gingen davon aus, dass durch die Aufnahme von rund 11 Milliarden
Franken Kapital die Kernkapitalquote auf rund 13,7 % ansteigen wiirde (10,4 %
ohne Kapitalaufnahme) und die anrechenbaren Eigenmittel die Mindestanforderung
der EBK um mehr als 100 % (ohne Kapitalerh6hung um rund 50 %) iibertreffen
wiirden. Mit der Kapitalerhohung {ibertraf die Bank die von der EBK fiir 2013
angestrebte Eigenmittelzielgrosse und die Mindestgrosse der Leverage Ratio.

Laut Bundesrat war das Vertrauen des Marktes in die CS seit Beginn der Krise hoch
geblieben, was sich u. a. in hoheren Vermdgenszufliissen bemerkbar machte. Diese
Tendenz schwichte sich im Laufe des dritten Quartals jedoch ab, mit einem Netto-
Neugeld-Zufluss von 1,5 Milliarden Franken.

2.4.3 Situation der anderen Schweizer Banken

Im Unterschied zu den Grossbanken hatten die iibrigen Banken in der Schweiz nur
sehr gering in die von der internationalen Finanzkrise direkt betroffenen Aktiven,
insbesondere in den US-Immobilienmarkt oder in fremdfinanzierte Firmeniiber-
nahmen (Leveraged Finance), investiert. Sie spiirten jedoch die Auswirkungen des
Kurszerfalls an den Aktienmirkten vor allem iiber riickldufige Ertrdge aus dem
Vermogensverwaltungs- und Handelsgeschitft.

Der Bundesrat hielt fest, dass die Eigenmittelausstattung der Schweizer Banken sehr
gut war. Ohne Grossbanken {ibertraf der Durchschnitt die Mindestanforderungen um
gut 90 %, sogar ohne Anrechnung des Staatsgarantie-Rabattes fiir Kantonalbanken
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oder der Nachschusspflicht der Genossenschafterinnen und Genossenschafter bei
Raiffeisen. Die Vertrauenskrise im Interbankenmarkt wirkte sich auf alle Banken
negativ aus. Die Nicht-Grossbanken verzeichneten jedoch generell wegen des
angeschlagenen Vertrauens in die Grossbanken einen starken Zufluss von Kunden-
geldern. Hauptnutzniesser waren namentlich die Kantonalbanken und die
Raiffeisenkassen sowie die Postfinance.

2.5 Krisenmanagement: Massnahmen der
schweizerischen Behorden (August 2007 bis April
2009)

Das Ausmass der Finanzkrise und ihre zeitweise rapide Ausbreitung stellten die
schweizerischen Behorden vor ungekannte Herausforderungen. Die rasche Folge
von Ereignissen zwang die Behorden, zahlreiche, teils drastische Massnahmen zu
ergreifen, um ihr gesetzliches Mandat zu erfiillen. Obwohl schon seit Ende der 90er
Jahre Krisenvorbereitungen ausgearbeitet worden waren, hatte niemand ernsthaft ein
Szenario von solcher Tragweite ins Auge gefasst, und trotz Kontakten mit ihren
auslandischen Amtskollegen hatte keine schweizerische Behordenstelle die Krise
voraussehen konnen (Kapitel 2.3).

In der Schweiz war die grosste Sorge das Uberleben der Grossbanken, deren
systemrelevante Bedeutung fiir das Land ausser Zweifel stand. Die Auswirkungen
der Krise auf die Credit Suisse und die UBS machten ein strenges Monitoring
erforderlich, und als die Umstédnde es verlangten, mussten effiziente und prézis
koordinierte Massnahmen ergriffen werden. In diesem Kapitel sollen die angesichts
der Schwierigkeiten der Grossbanken ergriffenen Massnahmen der schweizerischen
Behordenstellen in ihren jeweiligen Zustindigkeitsbereichen eingehend beleuchtet
werden.

Der Untersuchungszeitraum erstreckt sich vom 9. August 2007, als die Finanzkrise
nach allgemeiner Ansicht begann, bis zum 16. Oktober 2008, dem Tag, an dem das
Massnahmenpaket zur Starkung des schweizerischen Finanzsystems lanciert wurde.
Zusitzlich werden Massnahmen erwiéhnt, die in Fortsetzung des Massnahmenpakets
bis zum Jahresbeginn 2009 beschlossen wurden.

Die im Rahmen des Krisenmanagements ergriffenen Massnahmen der SNB, der
EBK und des EFD — Behorden, die alle fiir unterschiedliche Aspekte der
Finanzstabilitidt zustindig sind — werden chronologisch prisentiert und kénnen in
drei Schliisselphasen des Krisenmanagements aufgeteilt werden. Die erste Phase
dauert vom 9. August bis Ende September 2007 und weist diejenigen Massnahmen
auf, die angesichts der ersten Turbulenzen im Finanzsektor ergriffen wurden. Die
zweite Phase, Ende 2007 bis Friihling 2008, ist gekennzeichnet durch zwei Wellen
des Vertrauensverlustes auf den Finanzmaérkten und eine Verschirfung der Probleme
der Grossbanken, die insbesondere zu einer Rekapitalisierung auf dem Privatmarkt
filhrten. In der dritten Phase schliesslich erreicht die Krise im Anschluss an den
Konkurs der Lehman Brothers im September 2008 ihren Hohepunkt, und die UBS
muss auf die Hilfe der SNB und des Bundes zuriickgreifen.
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2.5.1 August bis September 2007: Beginn der Krise und
erste Massnahmen der Behdrden

Zu Beginn des Sommers 2007 brachten hohe Verluste auf dem US-Subprime-Markt
die ersten Finanzinstitute ins Schwanken. Die EXxposure der schweizerischen
Grossbanken auf dem Subprime-Markt war zu jenem Zeitpunkt noch nicht genau
bekannt, doch nahmen die diesbeziiglichen Befiirchtungen ab Anfang August 2007
stetig zu (der CEO?2!! und der Prisident der UBS wurden am 6. August iiber die
Probleme der Bank auf dem Subprime-Markt unterrichtet).212 Die Ungewissheit in
Bezug auf das Ausmass der Verluste und Abschreibungen der Grossbanken nahm zu
und fihrte schliesslich zu einer schweren Vertrauenskrise auf dem
Interbankenmarkt. Am 9. August kam es zu einem fast vollstandigen Versiegen der
Liquiditdten auf dem Interbankenmarkt, ein deutliches Warnsignal fiir eine schwere
Funktionsstorung des Bankenwesens.

2.5.1.1 August 2007: Liquiditatsversorgung durch die SNB

Ihr gesetzliches Mandat zwang die SNB zu einem raschen Eingreifen. Die Krise des
Interbankenmarktes veranlasste sie dazu, in Absprache mit anderen Zentral-
banken2!3 den Wahrungs- und Interbankenmairkten massive Liquiditétsspritzen
zuzufiihren, um deren Fortbetrieb zu gewihrleisten. Die erste Intervention fand am
9. und 10. August 2007 statt, als Antwort auf die erste Welle des
Vertrauensverlusts214 auf dem Interbankenmarkt. In der Folge machten neue Wellen
des Vertrauensverlusts (November/Dezember 2007, Marz/April 2008 und
September/Oktober ~ 2008)  weitere  ausserordentliche  Liquiditatsspritzen
erforderlich.215 Diese Interventionen nahmen wéhrend der Finanzkrise ein in der
Geschichte der SNB ungekanntes Ausmass an.

211 Der CEO (Chief Executive Officer) entspricht dem Vorsitzenden der Konzernleitung.

212 UBS, Shareholder Report on UBS’s Write-Downs, 18.4.2008, S. 35.

213 Die Zentralbanken sahen sich mit dem Liquidititsbedarf ihrer Banken in Fremdwih-run-
gen konfrontiert. Da sie selbst nicht Emittenten dieser Wéhrungen waren, konnten sie
dieses Problem nicht allein bewiltigen. Sehr rasch wurde ein Kooperationsnetz auf die
Beine gestellt in der Form von Swap-Vereinbarungen, die den Austausch von Wahrungen
ermoglichten. Die SNB beteiligte sich an solchen Vereinbarungen, sowohl um Dollar-Li-
quiditdten zu erhalten, als auch um andere Zentralbanken mit Schweizer Franken zu
versorgen.

214 Die Vertrauensverluste waren gekennzeichnet durch Erhéhungen der Risikoprimien,
welche in den Zinssitzen des Interbankenmarkts enthalten waren. Diese Erh6hungen
verursachten unerwiinschte Fluktuationen des Dreimonats-Libor in Schweizer Franken
sowie der kurzfristigen Geldmarktzinssitze. Die SNB intervenierte mit neuen
Liduitétszufuhren und mit einer sukkessiven Senkung der Repo-Zinsen. Verschiedentlich
sah sich die SNB auch zu Devisenswaps veranlasst. Im Dezember 2007 schloss sie
erstmals in ihrer Geschichte mit der US-Zentralbank ein Abkommen {iber Devisenswaps,
um den Banken Liquiditdten in US-Dollars zur Verfiigung zu stellen.

215 SNB, Bericht zur Finanzstabilitit 2008, Juni 2008, S. 20.
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25.1.2 August 2007: Verstarkung des Monitoring der
Markte durch die SNB

Ab August 2007 verstirkte die SNB auch das Monitoring der von den Turbulenzen
betroffenen Mirkte. Sie liberwachte strenger als zuvor die traditionellen Indikatoren
der Aktien- und Anleihenméirkte, aber auch die Kurse der hypothekarisch
gesicherten Wertpapiere (MBS), die Risikoprdmien der internationalen Grossbanken
und die Mitteilungen der Banken zu ihren Quartalsergebnissen und ihrem Bedarf an
zusatzlichen Riickstellungen aufgrund der Turbulenzen. Die Ergebnisse dieses
Monitoring wurden regelmissig an die EBK und die betroffenen Bundesdmter
weitergeleitet.216

2.5.1.3 August 2007: Verstarkung des Monitoring der
beiden Grossbanken durch die EBK

Im August verstdrkte die EBK in Zusammenarbeit mit der SNB das Monitoring der
Grossbanken, wobei der UBS, der die Turbulenzen auf dem US-Hypothekenmarkt
bereits stark zugesetzt hatten, besondere Aufmerksamkeit zukam.2!7 Das verstirkte
Monitoring der Aufsichtsbehorden umfasste die Entwicklung der Ertrdage, die
Eigenmittelausstattung, die Liquidititsversorgung, die Bewertung komplexer,
illiquid gewordener Finanzinstrumente, die Identifizierung potenzieller
Ansteckungsherde, die Ausarbeitung spezifischer Krisenszenarien, die realistische
Einschitzung und Bekanntgabe von Risikosituationen und die Kommunikation mit
der Offentlichkeit.218

Um in Echtzeit liber die fiir das Monitoring notwendigen Informationen zu verfiigen,
ordnete die EBK den beiden Grossbanken ein strengeres Reporting an. Die Credit
Suisse und die UBS mussten fortan ihre aktualisierten Zahlen und Prognosen
wochentlich, ja in einigen Féllen sogar tdglich, an die Behorden iibermitteln.2!® Im
Falle der UBS konnte dank des verstirkten Monitoring rasch ein besserer Uberblick
tiber die Risiken gewonnen werden, denen die Bank ausgesetzt war. So lieferte die
UBS Ende August 2007 auf Ersuchen der EBK klare Informationen zu ihrer reellen
Exposure auf dem Subprime-Markt, inklusive Super-Senior-Positionen. Sie wies am
24. August 2007 eine Netto-Exposure von 53,1 Milliarden Dollar auf. Aus internen
Berichten der UBS ging ausserdem hervor, dass die Long-Positionen, die im Falle
einer Verschlechterung des Marktes Verluste verzeichnen wiirden, zwischen Mérz
und Juli 2007 von 32,9 auf 75,7 Milliarden Dollar angestiegen waren.220 Es war dies
das erste Mal, dass die EBK einen realistischen Uberblick iiber die Lage erhielt,
nachdem sie noch im Mérz 2007 falsche Informationen erhalten hatte (Kapitel 2.3).

Auch fiir die internen Sitzungen der EBK wurde das Tempo beschleunigt. Wahrend
das Reporting iiber die Grossbanken zuhanden der EBK-Kommission normalerweise

216 SNB, Geschiftsbericht 2007 vom 29.2.2008, S. 56.

217 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 35.
218 FINMA, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, 14.9.2009, S. 34.

219 FINMA, Geschiftsbericht 2007, S. 7.

220 FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 24.
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alle drei Monate erfolgte, wurde ab September 2007 fiir jede monatliche Sitzung der
Kommission ein aktueller Statusbericht erstellt.22!

Periodisch wurden auch Diskussionen mit der Direktion oder Mitgliedern des
Verwaltungsrates der beiden Grossbanken {iber die krisenbedingten Schwierigkeiten
anberaumt. Die Sitzung mit dem CEO der UBS am 20. August 2007 war das erste
Treffen auf Fiihrungsebene. In dieser Sitzung realisierte die EBK, dass die UBS in
ernsthaften Schwierigkeiten steckte.222

Zwischen August 2007 und Dezember 2008 fanden 16 Treffen zwischen der EBK
und der Direktion oder dem Verwaltungsratsprasidenten der UBS statt. Die EBK
war jeweils durch ithren Priasidenten und/oder ihren Direktor vertreten. Regelméssig
nahmen auch Vertreter der Abteilung Grossbanken an den Sitzungen teil. Bis im
Sommer 2008 drehten sich diese Treffen in erster Linie um Lageberichte und um die
Umsetzung von Forderungen der Aufsichtsbehorden. Die Sitzungen fanden vor
allem in Zeiten starker Marktinstabilitit statt; es ldsst sich ein direkter
Zusammenhang zwischen den vier von der SNB in ihrem Bericht zur
Finanzstabilitdt identifizierten Perioden starken Vertrauensverlusts auf den Mérkten
und der Héufigkeit der Treffen zwischen der EBK und den Fiihrungsinstanzen der
UBS feststellen.

Rhythmus und Schwerpunkt der Sitzungen dnderten sich, als die UBS im Anschluss
an den Konkurs von Lehman Brothers in ernsthafte Schwierigkeiten geriet. Die
Treffen wurden hiufiger (5 in 13 Tagen zwischen dem 2. und dem 13. Oktober
2008) und drehten sich um die Vorbereitungen auf eine dringende Rekapitalisierung
der UBS und die Eliminierung der illiquiden Aktiven aus ihrer Bilanz.

2.5.1.4 August 2007: Erhéhung der
Eigenmittelanforderungen durch die EBK

Angesichts der Auswirkungen der Subprime-Krise auf die Aktivititen des
Investment Banking der schweizerischen Grossbanken traf die EBK Ende August
2007 einen provisorischen Entscheid zur sofortigen Erhohung der Eigenmittel-
anforderungen der UBS und der Credit Suisse. Die Anforderungen stiegen von
120 % auf 130 % des Mindeststandards nach Basel 11.223 Diese Massnahme wurde
im Dezember 2007 nach Konsultationen mit den betroffenen Banken bestétigt. Die
EBK verzichtete auf eine substanziellere Erhohung, weil eine solche mitten in der
Krisenzeit zu prozyklischen Auswirkungen gefiihrt hétte?24 und von den Banken
schwer umzusetzen gewesen ware.225

221 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 48.

222" Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 41.

223 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 44 und 53.

224 Eine solche Massnahme hitte prozyklische Auswirkungen gehabt, d. h. sie hiitte, anstatt
die Grossbanken zu stabilisieren, deren Probleme noch verscharft. Deutlich hohere
Eigenmittelanforderungen hitten die Banken gezwungen, eine beachtliche Kapitalsumme
zu blockieren, die sie fiir das laufende Geschéift wahrend der Krise dringend bendtigten.

225 Direktor der EBK, Globale Kreditkrise — Folgen fiir die Bankenaufsicht, EBK, Jihrliche
Pressekonferenz vom 1.4.2008.
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25.1.5 September 2007: Anpassung der Geldpolitik der
SNB

Im September 2007 senkte die SNB erstmals den 3-Monats-Libor, um durch eine
Reduzierung der Zinssitze eine Entspannung der Wahrungsmarkte zu fordern.226

25.2 Ende 2007 bis Anfang 2008: Verschlimmerung der
Lage und Verstarkung des Monitoring

Nach einer leichten Entspannung der internationalen Wahrungsméirkte im Oktober
2007 waren die Monate November und Dezember 2007 durch eine zweite Welle des
Vertrauensverlusts gekennzeichnet, die sich durch eine starke Erhohung der
Risikoprdmien auf den Interbankenmirkten manifestierte. Somit waren die
Grossbanken erneut mit schwierigen Finanzierungsbedingungen konfrontiert. Auch
war das Vertrauen gegeniiber den schweizerischen Grossbanken angesichts ihrer
hohen Abschreibungen auf dem Subprime-Markt angeschlagen. Zu jenem Zeitpunkt
waren es die Verluste der UBS, die in der Schweiz den gréssten Anlass zur Sorge
gaben, und die Bank beschloss eine erste substanzielle Kapitalerhohung durch die
Ausgabe von Pflichtwandelanleihen. Vor diesem Hintergrund wurde das Monitoring
durch die EBK und die SNB noch verschérft. Ab Jahresbeginn implementierten die
schweizerischen Behorden eine Krisenorganisation, deren Ziel es war, staatliche
Interventionsoptionen auszuarbeiten.

2521 Dezember 2007: EBK fordert von der UBS eine
Klarung der Verlustursachen

Angesichts der enormen Verluste der UBS (siehe Tabelle 3, Kap. 2.4), forderte die
EBK von der UBS am 19. Dezember 2007 einen vollstindigen Bericht iiber die
Ursachen und Verantwortlichkeiten des Debakels.

25.2.2 Januar 2008: Aktivierung der Dreierinstanz und
Vorbereitung eines ernsthaften Krisenszenarios

Ende Januar 2008 wurde die Krisenorganisationsstruktur auf hochster Ebene
aktiviert. Im Rahmen eines Treffens der Dreierinstanz227 am 29. Januar 2008 wurde
der Vorsteher des EFD228 durch die beiden Prisidenten und die beiden Direktoren

226 SNB, Geschiftsbericht 2007 vom 29.2.2008, S. 3.

227 Dank der Dreierinstanz, die mit der strategischen Beobachtung innerhalb der
Krisenorganisationsstruktur betraut ist, wurde der Vorsteher des EFD viermal von der
SNB {iber die wichtigsten Entwicklungen der Finanzkrise und von der EBK {iber die Lage
der beiden Grossbanken unterrichtet. Die Dreierinstanz kam am 18.12.2007, 29.1.2008,
19.3.2008 und 1.4.2008 zusammen.

228 Bislang hatte das EFD iiber den Bereich ,,Internationale Finanzfragen und
Wiéhrungspolitik* der EFV die Entwicklungen der Turbulenzen auf den Finanzmérkten
auf makrodkonomischer Ebene mitverfolgt. Durch die Kontakte mit dem Financial
Stability Forum (FSF) und dem IWF hatte das EFD sich die ndtigen Informationen
beschaffen kdnnen.
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von SNB und EBK informiert, dass die UBS in ernsthaften Schwierigkeiten steckte.
Die Lage der Bank war so alarmierend, dass die Zeit gekommen war, ein
Notfallszenario — mit anderen Worten eine staatliche Interventionsoption zugunsten
der Bank — auszuarbeiten. Der Bundesrat wurde zu jenem Zeitpunkt vom Vorsteher
des EFD noch nicht {iber den Ernst der Lage unterrichtet.

In den folgenden Monaten beteiligte sich das EFD innerhalb der Krisenstruktur an
der Ausarbeitung von Handlungsoptionen im Falle eines akuten Vertrauensverlustes
gegeniiber der UBS. Uber die EFV hob das EFD insbesondere die politischen
Probleme eines staatlichen Eingriffs hervor. Es wurde deutlich gemacht, dass solche
Massnahmen zwar nicht vollstdndig ausgeschlossen waren, aber nur als ultima ratio
in Betracht kommen durften.229

Diese Gespriache wurden hauptsidchlich aus zwei Griinden in vdlliger Diskretion
gefiihrt. Erstens sollte verhindert werden, dass aus der Information wirtschaftlicher
Nutzen gezogen werden konnte (z. B. durch Borsenoperationen), und zweitens hitte
die Nachricht einer mdglichen staatlichen Hilfe zugunsten der UBS auf den
Finanzmaérkten gravierende Folgen haben und das Vertrauen gegeniiber den Banken
stark erschiittern kdnnen (in Grossbritannien hatten die Geriichte {iber eine staatliche
Hilfe an die Bank Northern Rock eine Panik ausgelost).

2.5.2.3 Januar 2008: EBK stellt Forderungen zur Qualitat
der Informationen der Grossbanken

Das intensive Monitoring der Grossbanken veranlasste die EBK dazu, von diesen
eine betrachtliche Menge Informationen zu verlangen. Dabei stiess die EBK jedoch
auf Schwierigkeiten, und dies von Beginn des verstirkten Monitoring an.

So sah sich die Aufsichtsbehorde regelmissig mit — ihrer Ansicht nach —
unzureichender Informationsqualitit konfrontiert, mit langwierigen internen
Prozessen und mit der Nichteinhaltung von Fristen fiir gewisse angeforderte
Informationen.230 Am 23. Januar 2008 schrieb sie deshalb einen Brief an den
General Counsel23l der UBS, um ihre Unzufriedenheit zum Ausdruck zu bringen.
Dieser Schritt brachte letztendlich das erhoffte Resultat, und die UBS erfiillte die
Forderungen der EBK zunehmend zu deren Zufriedenheit.232

Diese Sachlage war im Ubrigen nicht neu. So schrieb die FINMA in ihrem Bericht
vom 14. September 2009233, dass das Management Information System (MIS) der
Bank schon im Jahr 2006 problematisch gewesen war: die Bank hatte zahlreiche
Anfragen der EBK unbeantwortet gelassen, und die Berichtsqualitit wie auch die
von der Bank bendtigten Fristen fiir ihre Abfassung waren als ungentigend erachtet
worden.

229 Schreiben des EFD an die GPK vom 4.5.20009, S. 4.

230 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 64.

231 Der General Counsel ist der Chefanwalt eines Rechtsdienstes. Der Begriff findet vor
allem in Unternehmen im englischsprachigen Raum Verwendung.

232 Schriftliche Antworten des Leiters der Abteilung Grossbanken der EBK auf die Fragen
der GPK vom 30.10.2009, S. 3.

233 FINMA, 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S. 25.
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Die Fragen der GPK an die EBK zu den Informationen, welche die Grossbanken an
die Aufsichtsbehorde iibermittelten, haben ausserdem ergeben, dass die EBK die
Zusammenarbeit mit der UBS als ,,deutlich besser* einschétzte als mit der Credit
Suisse. Die UBS bemiihte sich im Grossen und Ganzen, trotz ihres zu komplexen
und ungeniigend entwickelten internen Systems die Anfragen zufriedenstellend zu
beantworten, wihrend die Credit Suisse, die iiber modernere und leistungsfahigere
Systeme verfiigte, sich weniger kooperativ zeigte.234 Nach Ansicht des
Vizeprasidenten der FINMA losten die Zeiten besserer und weniger guter
Zusammenarbeit mit der einen oder der anderen Bank sich ab, stellten insgesamt
aber nie ein ernsthaftes Problem dar.235

25.24 Februar 2008: EBK verlangt Verkauf der illiquiden
Aktiven der UBS

Im Februar 2008 wies die EBK die UBS an, sich von gewissen Kategorien von
Aktiven zu trennen, die mit dem US-Hypothekenmarkt in Verbindung standen.
Diese Forderung wurde im Maédrz 2008 wiederholt, diesmal mit mehr Nachdruck.
Schliesslich verlangte die EBK von der UBS, bis Ende April 2008 einen konkreten
Plan zum Transfer dieser Risikopositionen vorzulegen.236

Der GPK ist nicht bekannt, ob es tatsichlich zur Ubergabe eines solchen Plans
gekommen ist. Jedoch teilte die UBS am 21. Mai 2008 den Verkauf von
Vermogenswerten im Wert von 15 Milliarden Dollar an den US-
Vermogensverwalter BlackRock mit.237

Die Gesprache der GPK mit der FINMA legten bedeutende Divergenzen beziiglich
dieser Aktivpositionen offen. Wihrend die EBK mit Nachdruck den Verkauf
gewisser Kategorien von Aktiven verlangte, betrachtete die Bank dieselben Aktiven
als eine Chance. Laut FINMA liegen diese Angelegenheiten im
Zustiandigkeitsbereich der Bank, und die Aufsichtsbehdrde hat nicht in die Strategie
der Bank einzugreifen. Trotzdem hat die FINMA nach Angaben des ehemaligen
Leiters der Abteilung Grossbanken in Extremsituationen theoretisch die
Moglichkeit, bei der Bank zu intervenieren und ihr gegebenenfalls sogar eine
Entscheidung aufzuzwingen.238 In Wirklichkeit nimmt die Aufsicht aber in einer
Krise indirekt FEinfluss {iber die Durchsetzung der Eigenmittel- und
Liquiditidtsanforderungen und {iber das generelle Bewilligungserfordernis der
Gewihr fiir eine einwandfreie Geschéftstitigkeit der Bank bzw. ihrer leitenden
Organe.

234 Schriftliche Antworten des Leiters der Abteilung Grossbanken der EBK auf die Fragen
der GPK vom 30.10.2009, S. 3.

235 Protokoll der Anhérung von Daniel Zuberbiihler, Vizeprisident der FINMA, durch die
GPK vom 22.04.2010.

236 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt 69, 76 und 91.

237 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 99.

238 Schriftliche Antworten des Leiters der Abteilung Grossbanken der EBK auf die Fragen
der GPK vom 30.10.2009, S. 3.
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2.5.2.5 Marz 2008: intensiviertes Monitoring der Credit
Suisse durch die EBK

Das Monitoring der Credit Suisse wurde intensiviert. Zusdtzlich zur normalen
Grossbankenbeaufsichtigung und dem speziellen Monitoring in Krisenzeiten
(wochentliche, ja sogar tigliche Lageberichte) verlangte die EBK spezifische, auf
die Situation der Credit Suisse zugeschnittene Massnahmen.

So forderte die EBK im Maédrz 2008 Spezialmassnahmen in Zusammenhang mit
Verfehlungen in der Handelskontrolle und der Product Control. Zudem musste sie
intervenieren, um die Beibehaltung der Zielgrosse des Kernkapitals (,.tier 1) von
10 % sicherzustellen.

Im April 2008 beschloss die EBK, die Bemiihungen der Bank zur Einddmmung der
Volatilitit ihrer Gewinn- und Verlustrechnung detailliert mitzuverfolgen und auf die
Verminderung der globalen Exposure im Bereich Leverage Finance239 sowie die
Verbriefung von kommerziellen Hypothekarkrediten (Commercial mortgage-backed
securities, CMBS) zu pochen.

2.5.2.6 Marz 2008: EBK fordert Rucktritt des
Verwaltungsratsprasidenten der UBS

Nach einer ersten Diskussion im Februar 2008 und einem Gespriach mit einem
wichtigen Investor der UBS entschied die EBK, an ihrer monatlichen Sitzung vom
19. Mirz 2008 von der UBS zu fordern, dass das Mandat von Marcel Ospel als
Verwaltungsratsprasident nicht verlingert und er am Ende seiner Amtszeit
zuriicktreten solle. Sie war zum Schluss gekommen, dass Marcel Ospel angesichts
der Verluste der Bank im vergangenen Quartal sowie der potenziellen Folgen eines
Vertrauensverlustes gegeniiber der UBS mit Blick auf die Finanzstabilitdt nicht
langer als Verwaltungsratsprasident der UBS haltbar sei. Die EBK sprach sich
schliesslich fiir einen sofortigen Riicktritt des Verwaltungsratsprasidenten aus. Am
Tag darauf, dem 20. Mérz 2008, sprach eine Delegation der EBK im Biiro von
Marcel Ospel in Ziirich vor und forderte ihn auf, bei der néchsten
Generalversammlung am 23. April 2008 seinen Riicktritt bekannt zu geben. Der
Vorsteher des EFD und das Direktorium der SNB wurden {iber diesen Schritt
unterrichtet.240 In den folgenden Tagen stand die EBK mit den Mitgliedern des
UBS-Verwaltungsrats in Kontakt, um iiber die Nachfolge zu diskutieren. Sehr rasch
wurde deutlich, dass es in Anbetracht der Lage und des Zeitdrucks nicht moglich
war, einen Préasidenten ausserhalb der Bank zu finden und dass nur Herr Kurer, seit
2001 General Counsel, in der Lage war, dieses Amt zu iibernechmen.24!

239 Bereich des Investment Banking, der sich hauptséchlich mit Finanzierungstransaktionen
befasst, in denen Verschuldung fiir eine bessere Rentabilitéit genutzt wird.

240 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 76.

241 Protokoll der Anhérung von Eugen Haltiner, Prisident der FINMA, durch die GPK vom
22.4.2010.
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2.5.2.7 April 2008: Bericht der UBS Uber erlittene Verluste
wird der EBK Ubergeben

Am 19. Dezember 2007 hatte die EBK angesichts der enormen Verluste der UBS
(siche Tabelle3 Kap.2.4) von dieser einen Bericht tiiber Ursachen und
Verantwortlichkeiten des Debakels angefordert. Anfang April 2008 iibergab die
UBS der EBK den gewiinschten Bericht und verdffentlichte von diesem Bericht am
18. April 2008 eine Kurzfassung.242 Die EBK erachtete diesen Bericht als zufrieden
stellend, da er sich gegeniiber der UBS kritisch zeigte und in Bezug auf die
Verantwortlichkeiten auch spezifische Funktionen nannte. Laut Bericht lag das
Hauptproblem in der Unfdhigkeit der Bank, Risiken zentralisiert und global zu
erfassen. Die Geschifte wurden teilweise blindlings weitergefiihrt, da die
Informatik- und Managementsysteme nicht in der Lage waren, Daten
zusammenzubiindeln, um daraus die tatsdchlichen Risiken zu ermitteln. Dieser
Bericht diente als Grundlage fiir die Untersuchung der EBK zu den Ursachen der
Wertberichtigungen der UBS, deren Ergebnisse im September 2008 verdffentlicht
wurden.243

Nachdem die EBK im April 2008 den Bericht der UBS erhalten hatte, beschloss sie,
von dieser einen weiteren Bericht anzufordern, und zwar eine Prasentation der neuen
strategischen Ausrichtung der Bank mit einem detaillierten Plan fiir die IT-Systeme
und die identifizierten Schwachstellen (Risikokontrolle, Reporting, Governance
usw.). Da die UBS sich im Bezug auf die von der EBK gesetzten Fristen als nicht
sehr diszipliniert erwiesen hatte, wurde der Druck auf die Bank erhoht: Die EBK
drohte mit einer Erhohung der Eigenmittelanforderungen, falls der Bericht bis Ende
Juni nicht vorgelegt und mit seiner Umsetzung begonnen worden sei.244

Den Forderungen der EBK beziiglich eines neuen UBS-Strategieplans wurde am 25.
Juni 2008 mit der Ubergabe eines ,,Dreizehnpunkteplans® und eines Remediation
Plan nachgekommen. Der erste Plan présentierte die neue strategische Ausrichtung
des Verwaltungsrats. Die EBK erachtete ihn als angemessene Grundlage fiir eine
schrittweise Verbesserung. Allerdings waren ihr die Art und Weise, wie die
Gewinne zu realisieren seien, sowie deren angebliche Bestdndigkeit unklar. Der
zweite Bericht, der erldutern sollte, wie die im Bericht vom 7. April identifizierten
Schwachstellen zu verbessern seien, konzentrierte sich hauptsidchlich auf eine
Verbesserung des Risikomanagements und des Controlling. Laut EBK vermittelte
der Bericht den Eindruck, dass die Probleme bis Ende 2008 aus dem Weg gerdumt
sein wiirden.245

Nach Kenntnisnahme dieser Berichte beschloss die EBK, bis Juli 2008 einen
Zwischenbericht mit zusdtzlichen Angaben zu verlangen.246 Erneut befand die EBK
den Bericht der UBS fiir zufriedenstellend und stellte, nach Kenntnis der GPK, keine
weiteren Nachforschungen an.

242 UBS, Shareholder Report on UBS’s Write-Downs, 18.4.2008.

243 EBK: Subprime-Krise: Untersuchung der EBK iiber die Folgen der Wertberichtigungen
der UBS (EBK — Bericht Subprime UBS), 30.9.2008.

244 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 91.

245 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 101.

246 Dieser Bericht sollte stress test Resultate aufweisen, die auch Ausfille von monoliner,
Daten zum securities borrowing and lending (SBL) und Erklarungen zum Einfluss der
Bucheffekte auf die Ergebnisse vom Juni 2008 beinhalteten.
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2.5.3 September 2008: Ernste Krise, Verschlechterung der
Lage der UBS und Finalisierung des
Massnahmenpakets

Die dritte Entwicklungsphase der Krise wurde durch den Konkurs der Lehman
Brothers am 15. September 2008 ausgelost. Dieser Zahlungsausfall und seine
Folgen sollten das internationale Finanzsystem zutiefst erschiittern und zu einem
starken Konjunktureinbruch fithren. Die Lage der UBS verschlechterte sich derart,
dass eine Hilfe der SNB und des Bundes unausweichlich wurden, um die Stabilitét
des Finanzsystems und der schweizerischen Wirtschaft zu sichern.

2.5.3.1 Expansive Geldpolitik der SNB in Absprache mit
anderen Zentralbanken

Angesichts der abrupten Verschiarfung der Krise wund des starken
Konjunkturriickgangs nach dem Konkurs der Lehman Brothers entschloss sich die
SNB in Absprache mit anderen Zentralbanken zu einer ,,resolut expansiven* Politik.
Sie senkte das Zielband des Dreimonats-Libor vor Jahresende viermal. Nachdem der
Leitzins des Interbankenmarkts (Libor) wunter dem Druck der erhohten
Risikoprdmien die 3%-Marke iiberschritten hatte, fiel er bis Ende Dezember 2008
auf 0,66 %.247 Im Jahr 2009 setzte die SNB angesichts der Rezession und der
Deflationsrisiken ihre expansive Geldpolitik entschlossen fort.

2.5.3.2 Massnahmenpaket zur Starkung des schweizerischen
Finanzsystems vom 15. Oktober 2008

Der Konkurs der Bank Lehman Brothers am 15. September 2008 16ste einen
regelrechten ,finanziellen Tsunami“ aus, wie die SNB es ausdriickte.24® Die
Probleme der UBS verschirften sich derart, dass ihr Uberleben gefihrdet war und
am Ende nur noch durch eine staatliche Intervention, welche die Bank am 14.
Oktober 2008 beantragte, gesichert werden konnte. Die Refinanzierung durch
private Mittel war zu jenem Zeitpunkt ausgeschlossen.24® In Anbetracht der
Systemrelevanz der UBS lancierten der Bundesrat, die SNB und die EBK ein
Massnahmenpaket zur Stirkung des schweizerischen Finanzsystems.

Das Massnahmenpaket enthielt in erster Linie zwei sich ergdnzende Massnahmen
zugunsten der UBS: 1. die Ubertragung der illiquiden Aktiven der UBS von
hochstens 60 Milliarden Dollar in eine Zweckgesellschaft und 2. die Stirkung der
Eigenmittelbasis der UBS durch die Zeichnung einer Pflichtwandelanleihe in der
Hohe von 6 Milliarden Franken durch den Bund. Das Massnahmenpaket sah auch
Verpflichtungen von Seiten der UBS vor, insbesondere im Bereich ihres

247 SNB, Geschiftsbericht 2008 vom 27.2.2009, S. 3, 30 und 39.

248 SNB, Bericht zur Finanzstabilitit 2009, Juni 2009, S. 22.

249 Protokoll der Anhérung von Philipp Hildebrand, Prisident der SNB, durch die GPK vom
29.3.2010, S. 6.
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Besoldungssystems. Schliesslich behandelte das Massnahmenpaket die Problematik
der Einlagensicherung. 250

Von der SNB finanzierte Ubernahme der illiquiden Aktiven der UBS

Die erste Massnahme, die Ubernahme der illiquiden Aktiven der UBS, lag im
alleinigen Zusténdigkeitsbereich der Nationalbank; ihre Hauptelemente wurden in
einer Grundsatzvereinbarung festgelegt, die von der UBS und der SNB am 15.
Oktober 2008 unterzeichnet wurde. Die SNB beschreibt die FElemente in
vereinfachter Form in ihrem Geschiftsbericht 2008.

Die in der Grundsatzvereinbarung genannten Bedingungen wurden ergédnzt durch
Bedingungen in einem Memorandum of Understanding gleichen Datums. Es waren
dies hauptsichlich zwei: 1. sollten sich Investoren (im vorliegenden Fall der Bund)
verpflichten, die UBS mit Eigenmitteln in der Héhe von mindestens 6 Milliarden
Franken auszustatten; 2. verpflichtete sich die UBS, bei ihrem Vergiitungssystem
Vorgaben einzuhalten, welche den in Absprache mit der EBK ermittelten ,,best
practices* und internationalen Standards (Financial Stability Forum) entsprachen.25!

Vom gesetzlichen Standpunkt aus betrachtet, stiitzte sich die Transaktion mit der
UBS ausschliesslich auf das NBG. Die SNB hatte ihren Rechtsdienst damit
beauftragt, die gesetzlichen Grundlagen, die eine Beteiligung der SNB am
Massnahmenpaket zur Stirkung des schweizerischen Finanzsystems ermdglichten,
zu untersuchen. Dieses Gutachten wurde gleichzeitig mit dem Massnahmenpaket
verdffentlicht.252

Ende November 2008 wurde die Zweckgesellschaft SNB StabFund (Stabilisierungs-
fonds) gegriindet, mit dem Ziel, illiquide Aktiven der UBS von hdochstens 60
Milliarden US Dollar zu {iibernehmen und ihre geordnete Liquidierung
sicherzustellen.253

Zwischen November 2008 und April 2009 wurden illiquide Aktiven in drei
aufeinander folgenden Tranchen im Wert von insgesamt rund 38,7 Milliarden Dollar
in den Stabilisierungsfonds {ibernommen. Die Finanzierung dieses Transfers wurde
zu 90 % durch ein Darlehen der SNB gesichert. Die restlichen 10 % wurden von der

250 EFD, Medienmitteilung ,,Bundesrat beschliesst Massnahmen zur Stirkung des
Finanzsystems Schweiz* vom 16.10.2009.

251 SNB, Geschiftsbericht 2008 vom 27.2.2009, S. 79.

252 SNB, 2008, Gutachten zur notenbankrechtlichen Zulissigkeit der Beteiligung der
Schweizerischen Nationalbank am Massnahmenpaket zur Stirkung des Finanzsystems
(,,UBS-Transaktion*) vom 13.10.2008. Dieses Gutachten hilt fest, dass die UBS-
Transaktion in den wahrungspolitischen Aufgabenbereich der SNB nach Art. 5 Abs.2 Bst.
aund e NBG fillt. Das Darlehen an die Zweckgesellschaft ist zuldssig nach Art. 9 Abs. 1
Bst. e NBG, der es der SNB gestattet, ,, Kreditgeschifte mit Banken und anderen
Finanzmarktteilnehmern abzuschliessen, sofern fiir die Darlehen ausreichende
Sicherheiten geleistet werden.” Art. 12 des NBG sieht vor, dass die SNB sich am Kapital
von Gesellschaften oder anderen juristischen Personen beteiligen und
Mitgliedschaftsrechte an solchen erwerben kann, sofern es der Erfiillung ihrer Aufgaben
dient. Der Erwerb der Zweckgesellschaft stiitzt sich auf diesen Artikel. Und fiir den Fall,
dass die Transaktion als ein Wertpapierkauf betrachtet wird, stiitzt sich die SNB auf Art.
9 Abs. 1 Bst. ¢ NBG, der es ihr gestattet, ,,auf den Finanzmérkten auf Schweizerfranken
oder Fremdwéhrungen lautende Forderungen und Effekten sowie Edelmetalle und
Edelmetallforderungen (per Kasse oder Termin) zu kaufen und zu verkaufen oder damit
Darlehensgeschifte abzuschliessen®.

253 SNB, Geschiftsbericht 2008 vom 27.2.2009, S. 79.
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UBS beigebracht. Die Beteiligung der Bank sollte als Absicherung der SNB vor
etwaigen Verlusten auf dem gewéhrten Darlehen dienen, wie auch ein bedingter
Anspruch (warrant) der SNB auf 100 Millionen Aktien der UBS.254

Zeichnung einer Pflichtwandelanleihe durch den Bund

Das EFD, vertreten durch die EFV, wurde vom Bundesrat erméichtigt, eine
Pflichtwandelanleihe der UBS in der Hoéhe von 6 Milliarden Franken zu
unterzeichnen. Gleichzeitig unterschrieb die EFV ein Letter Agreement, welches die
Bedingungen festlegte, die der UBS bei dieser Rekapitalisierung auferlegt
wurden.255

Mit der Verwaltung der Anleihe und — nach der obligatorischen Umwandlung — der
Aktien der UBS wurde das EFD betraut. Die Aufgabe bestand in erster Linie im
Verkauf der Aktien unter Wahrung der — insbesondere finanziellen — Interessen des
Bundes.256

Am 20. August 2009 schloss das EFD den Abbau des UBS-Engagements durch den
Verkauf von Aktien und Coupons aus der Pflichtwandelanleihe erfolgreich ab. Der
Bund konnte damit nicht nur seine Investition vollumfinglich zuriickerhalten,
sondern verzeichnete sogar einen Nettoerlds von rund 1,2 Milliarden Franken.257

Variable Vergutungssysteme

Die Rekapitalisierung der UBS durch den Bund ging mit einer Reihe von Rechten
fiir den Bund und die SNB und Pflichten fiir die UBS einher. Eine dieser Pflichten
war die Auflage, dass die UBS ihr Vergiitungssystem komplett iiberarbeitete und die
Gesamtsumme, die Zusammensetzung sowie die Verteilung der leistungsbezogenen
Boni des Jahres 2008 fiir den gesamten Konzern der EBK zur Bewilligung
vorlegte.258

Um ihrem Mandat nachzukommen, leitete die FINMA ab Oktober 2008 eine
Anhorung der UBS ein. Sie beaufsichtigte die Reform des Vergiitungssystems und
stellte verschiedene Forderungen, insbesondere in Bezug auf die Gesamtsumme und
die Verteilungspolitik. Durch einen Beschluss vom 3. Februar 2009 erteilte sie der
UBS die Bewilligung, fiir das Jahr 2008 variable Vergiitungen in der Hohe von 1,8
Milliarden Franken auszuzahlen.2’® Die Einzelheiten des bewilligten variablen
Vergilitungssystems sind in einem Kurzbericht vom 10. Februar 2009 aufgefiihrt.260

Einlagensicherung

Im Massnahmenpaket des Bundes war auch eine Stirkung des Einlegerschutzes
durch das EFD vorgesehen. Damit sollte einerseits mit der Erhohung der
Einlagensicherung in zahlreichen anderen Staaten mitgehalten werden und

254 SNB, Geschiftsbericht 2009 vom 26.2.2009, S. 85.

255 Letter of Agreement zwischen der UBS und dem Bund vom 15.10.2008.

256 Verordnung des Bundesrats vom 15.10.2008 zur Rekapitalisierung der UBS.

257 EFD, Medienmitteilung ,,Bund schliesst umfassenden Abbau des UBS-Engagements ab*
vom 20.8.2009.

258 Botschaft des Bundesrats vom 5.11.2008 zu einem Massnahmenpaket zur Stirkung des
schweizerischen Finanzsystems (08.077), BB1 2008 8049 und 8061.

259 FINMA, Medienmitteilung ,,Einschneidende Reduktion der variablen Vergiitungen 2008
bei UBS* vom 10.2.2009.

260  FINMA, UBS — variable Vergiitungen 2008.
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andererseits sollten gewisse Schwachpunkte in der geltenden Einlagensicherung
beseitigt werden. Das EFD wurde beauftragt, dem Parlament so bald wie moglich
einen Vorschlag zur Erhohung der Einlagensicherung von 30 000 auf 100 000
Franken und zur Steigerung der Hochstgrenze der Sicherung von 4 auf 6 Milliarden
Franken vorzulegen. Diese Entscheidungen wurden von anderen Massnahmen
begleitet und sind provisorisch bis Ende 2010 in Kraft.261 Das Kapitel 2.9 wird
diesen Aspekt kurz behandeln.

2.5.3.3 Oktober 2008: Erneute Intensivierung des
Monitorings der Credit Suisse durch die EBK

Nach der radikalen Destabilisierung des Finanzsystems im September 2008 wurde
das Monitoring der Credit Suisse im Bezug auf Liquiditit und Entwicklung der
Gewinn- und Verlustrechnung weiter intensiviert. Zusétzlich legte die EBK ab
Oktober 2008 monatliche Treffen zwischen der Generaldirektion der Credit Suisse,
dem Prasidenten und dem Direktor der EBK sowie Vertretern der SNB fest, um die
Bank besser im Auge zu behalten.

Im Rahmen des ersten Treffens erfuhr die EBK von der Absicht der Credit Suisse,
am 15. Oktober 2008 (Tag der Lancierung des Massnahmenpakets) eine
Kapitalerhohung vorzunehmen. Im Nachhinein stellte sich heraus, dass die Credit
Suisse unter dem grossen Zeitdruck und den schwierigen Marktverhéltnissen den
Investoren fiir die Kapitalerhohung teilweise Kredite gewéhren und als Deckung
primére Finanztitel inkl. CS-Aktien akzeptieren musste. Normalerweise hitte eine
solche Transaktion nicht als wirkliche Kapitalerhohung gegolten. Sie wurde
schliesslich von der EBK angesichts des dusserst positiven Signals, das diese
Erhohung durch privates Kapital auf dem Hohepunkt der Krise aussandte, und in
Anbetracht ihrer Auswirkungen auf die Finanzstabilitit akzeptiert.262

Einen Monat spéter verlangte die EBK von der Credit Suisse die Ausarbeitung eines
worst-case scenario?63 fiir den Fall, dass die Rekapitalisierung nur teilweise zu Ende
gefiihrt hatte werden konnen. Die Beflirchtungen waren letztendlich unbegriindet.
Dennoch teilte die EBK der Credit Suisse im Dezember 2008 mit, dass solche
Finanzierungen (mit eigenen Aktien als Garantie) im Rahmen von
Kapitalerhdhungen in Zukunft nicht mehr toleriert wiirden.

2.5.34 Herbst: Durch die SNB angestossene Umverteilung
der Liquiditaten unter den Banken

Im Herbst 2008 wurde auch der schweizerische Interbankenmarkt von der Krise
getroffen. Bei der UBS wurden zahlreiche Bankeinlagen zugunsten kleinerer
Banken zuriickgezogen. Dies fiihrte zu einer wachsenden Versiegung des
Geldmarktes, denn die Nutzniesser dieses Liquiditdtsflusses waren wenig geneigt,

261 Botschaft des Bundesrats vom 5.11.2008 zu einem Massnahmenpaket zur Stirkung des
schweizerischen Finanzsystems, BB1 2008 8943.

262 Protokoll der Anhdrung von Eugen Haltiner, Prisident der FINMA, durch die GPK vom
22.4.2010.

263 Szenario fiir den schlimmstmdglichen Fall.
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Liquiditdten ohne Garantie wieder dem Markt zur Verfiigung zu stellen. Um eine
Entspannung des Marktes zu fordern, iibernahm die SNB eine Vermittlerrolle. Sie
richtete es so ein, dass der Liquiditétsfluss iiber die Pfandbrietbank schweizerischer
Hypothekarinstitute lief, und ermoglichte auf diese Weise eine bessere
Refinanzierung der Grossbanken.264 Die erste Transaktion wurde Ende Dezember
2008 abgeschlossen. Dank dieser Losung wurde im Jahr 2009 ein Geldvolumen von
rund 20 Milliarden Franken freigesetzt.265

2.5.3.5 Ende 2008 bis Anfang 2009: Follow-Up und
Massnahmen der EBK/FINMA beziglich der UBS

Trotz des Massnahmenpakets vom Oktober 2008 zugunsten der UBS blieb die
Situation der Bank wihrend mehreren Monaten prekir. Vor dem Hintergrund einer
dusserst angespannten Lage auf den Finanzmirkten verbuchte die UBS hohe
zusitzliche Abschreibungen auf dem US-Hypothekenmarkt, sah ihre Einnahmen
schwinden und erlitt bedeutende Kapitalabfliisse. Dies fiihrte insbesondere zu einem
starken Riickgang der Eigenmittel im Dezember 2008. Laut pessimistischen
Prognosen der EBK lag der Deckungsgrad der Mindestanforderungen an
Eigenmitteln Mitte Dezember bei 110 % im Gesamtkonzern und 103 % im
Stammhaus. Somit waren die gesetzlichen Mindestanforderungen immer noch
erfiillt, im Gegensatz zu dem von der EBK verlangten ,,Swiss finish“ von 130 %. Die
tatsdchlichen Zahlen am Jahresende 2008 fielen schliesslich besser als erwartet
aus266 (145 % bzw. 139 %).267

Im Lichte dieser Schwierigkeiten hielt die EBK ihr intensives Monitoring der UBS
aufrecht. Sie Uibte Druck aus, um die UBS zum Verkauf zuséitzlicher Aktiven zu
bewegen. So verdusserte die UBS Ende 2008 ihre Beteiligung am Kapital der Bank
of China fiir 3,4 Milliarden Franken26® und kiindigte im April 2009 den Verkauf
ihrer brasilianischen Filiale UBS Pactual fiir rund 2,8 Milliarden Franken an.269
Auch der Verkauf der amerikanischen Vermogensverwaltungseinheit (vormals
Paine Webber) stand zur Diskussion, doch musste dic UBS mangels passender
Angebote darauf verzichten. Weiter verlangte die FINMA von der Bank eine
Reduktion ihrer Bilanzsumme einerseits und der Risiken im Investment Banking
andererseits.270

Um die UBS wieder mit ausreichenden Eigenmitteln auszustatten, forderte die
FINMA die Aufstockung des genehmigten Grundkapitals um mindestens 10 %.
Diese Aufstockung bewilligte die Generalversammlung am 15. April 2009.271 Die

264 SNB, Geschiftsbericht 2008 vom 27.2.2009. S. 85.

265  EFD, Medienmitteilung, ,,Anderung der Pfandbriefverordnung soll Interbankenmarkt
beleben", vom 18.2.2009. )

266 Dieser bedeutende Unterschied erklirt sich nicht zuletzt durch die Anderungen der
internationalen Rechnungslegungsvorschriften (IFRS) und die Neubewertung gewisser
Aktiven, die daraus resultierte.

267 EFD, Brief an die GPK vom 14.4.2010, S. 3.

268 UBS, Medienmitteilung vom 31.12.2008.

269 UBS, Medienmitteilung vom 20.4.2009.

270 EFD, Brief an die GPK vom 14.4.2010, S. 4.

271 EFD, Brief an die GPK vom 14.4.2010, S. 4.
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Transaktion wurde im Juni 2009 vollzogen und brachte eine Erhohung der
Eigenmittel um 3,8 Milliarden Franken.272

2.6 Krisenmanagement: Ausarbeitung des
Massnahmenpakets (August 2007 bis Oktober 2008)
und Follow-up

Im schwierigen Umfeld einer Finanzkrise erfordert effizientes Krisenmanagement
eine ausgezeichnete Koordination und einen reibungslosen Informationsaustausch
zwischen den betroffenen Behorden. Deshalb soll in diesem Kapitel dem
Krisenmanagement besondere Aufmerksamkeit zukommen. Das Ziel ist ein
zweifaches: Erstens, zu zeigen, wie die vor der Krise geschaffenen Strukturen zu
einem besseren Krisenmanagement beigetragen haben, und zweitens, den
Zusammenarbeitsprozess zu beschreiben, der zur Ausarbeitung koordinierter
Massnahmen zur Stabilisierung des schweizerischen Finanzsystems gefiihrt hat.

Die drastischsten Massnahmen der Behorden wihrend der Krise waren die des
Massnahmenpakets vom 15. Oktober 2008, bei deren Ausarbeitung und Lancierung
EFD, EBK und SNB eng zusammenarbeiteten. Ziel war es, die finanzielle Lage der
UBS zu stabilisieren, die Glaubwiirdigkeit der Bank zu sichern und das Vertrauen in
sie wieder herzustellen.

Bei der fortlaufenden Ausarbeitung von Handlungsoptionen angesichts der
Verschirfung der Krise konnten sich die Behorden auf Vorarbeiten stiitzen, die im
Rahmen des FINKRIST und des Steuerungsausschusses KLL ab 2007 durchgefiihrt
worden waren (Kapitel 2.2).

Die Entwicklung der Handlungsoptionen in Bezug auf die UBS kann in zwei Phasen
eingeteilt werden. In der ersten Phase, von September 2007 bis April 2008,
arbeiteten die Behorden eine gemeinsame Position fiir mogliche Massnahmen im
Fall einer Insolvenz der UBS aus. Als die Lage auf den Finanzmérkten sich im
Sommer 2008 voriibergehend beruhigte, flachte auch die Diskussion zeitweilig ab.
Doch mit dem Konkurs der Lehman Brothers Mitte September wurden die Arbeiten
wieder aufgenommen und eine zweite Entwicklungsphase begann. Sie dauerte bis
zum 15. Oktober 2008 und war gekennzeichnet durch die endgiiltige Ausarbeitung
und Lancierung des Massnahmenpakets zur Stabilisierung der UBS und zur
Starkung des schweizerischen Finanzsystems.

Nach einem kurzen Uberblick iiber die wichtigsten Treffen im Rahmen des
Krisenmanagements (2.6.1) behandelt dieses Kapitel die zwei Schliisselphasen in
der Bewiltigung der Krise und den Vorbereitungen zur Rettung der UBS (2.6.2 und
2.6.3). Das Follow-Up der Situation der Grossbanken nach dem 15. Oktober 2008 ist
Thema von Kapitel 2.6.4.

272 UBS, Medienmitteilung vom 25.6.2009.
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2.6.1 Krisenorganisation

In Kapitel 2.2, das der Vorbereitung fiir den Krisenfall gewidmet ist, wurde die
geplante und umgesetzte Organisationsstruktur dargestellt: der Steuerungsausschuss
KLL. Der vorliegende Abschnitt soll darlegen, wie diese Struktur wiahrend der Krise
mobilisiert wurde, gemdiss ihren drei Interventionsebenen: die Dreierinstanz
Vorsteher des EFD, Priasident der SNB wund Priasident der EBK), der
Steuerungsausschuss (Direktor der EFV, Vizeprasident der SNB273, Direktor und
Prasident der EBK), der operative Fiihrungsstab (mittlere und hohere Kader der
EBK, der SNB und des EFD).

Eine Sitzung der Dreierinstanz am 18. Dezember 2007 ist die erste Sitzung, die dem
Steuerungsausschuss KLL zugeordnet werden kann. Die GPK haben nicht mit
Sicherheit feststellen kdnnen, wer genau fiir die Leitung des Steuerungsausschusses
KLL wihrend der Krise sowie die vorgenommenen Anderungen zustindig war. Aus
den Anhorungen der GPK geht hervor, dass die EBK bis Ende 2007 die
Verantwortung innehatte. Im ersten Quartal 2008, als es darum ging, konkrete
Interventionsoptionen zugunsten der UBS auszuarbeiten, iibernahm das EFD die
Leitung des Steuerungsausschusses.2’4 Der Prasident der EBK seinerseits teilte den
GPK mit, dass der Steuerungsausschuss bis Anfang 2008 von der EBK geleitet
worden sei und dann der Vizeprisident der SNB das Ruder {ibernommen habe,
nachdem die Ubernahme von Aktiven durch die SNB Hauptgesprichsthema
geworden war. Das EFD habe erst spiter, im September 2008, die Fiihrung
iibernommen, als die Option des Privatinvestors definitiv gescheitert war und es
darum ging, eine Rekapitalisierung durch den Bund zu organisieren.275

Sicher ist, dass die drei Behorden die Frage der Zustindigkeiten in der Sitzung vom
21. April 2008 explizit zur Sprache brachten und die Verantwortlichkeiten beziiglich
der Leitung des Steuerungsausschusses KLL und seiner verschiedenen Ebenen
definitiv regelten. In einem Papier der SNB vom 10. Mai 2008276 sind die
Anderungen der Krisenorganisation aufgefiihrt. So wird der Steuerungsausschuss
KLL in ,normalen Zeiten* von der EBK geleitet. In Krisenzeiten bestimmt der
Steuerungsausschuss2’7 selbst seine Leitung, je nach Art der erwogenen
Massnahmen: Falls der Ausschuss in erster Linie Massnahmen im
Zustandigkeitsbereich der SNB erwégt, so iibernimmt diese die Fiihrung; das EFD
ist dann zustdndig, wenn eine Direktintervention des Bundes ins Auge gefasst wird.
Die EBK schliesslich leitet den Ausschuss dann, wenn regulatorische Massnahmen
iberwiegen. Zusitzlich ist in Krisenzeiten diejenige Behorde, die dem
Steuerungsausschuss vorsitzt, auch fiir die Fiihrung auf operativer Ebene (STAF)
zustindig. In normalen Zeiten wechseln sich die EBK und die SNB an der Spitze des

273 Nach Ausbruch der Krise hat das dritte Mitglied des Direktoriums des SNB ebenfalls
regelmissig an den Sitzungen des Steuerungssauschusses teilgenommen.

274 Protokoll der Anhérung von Bundesrat Hans-Rudolf Merz, Vorsteher des EFD, durch die
GPK vom 6.4.2010.

275 Protokoll der Anhérung von Eugen Haltiner, Prisident der EBK, durch die GPK vom
22.4.2010, S. 4.

276  Krisenorganisation der Schweizer Finanzmarktbehdrden, SNB, 10.5.2008.

277 In diesem Papier wird der Steuerungsausschuss (zweite Ebene der Krisenorganisation)
,» Task Force KLL* genannt.
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Steuerungsausschusses im Jahresrthythmus ab. Das EFD hat ausserhalb von
Krisensituationen keine stindige Vertretung im Steuerungsausschuss.278

Der Steuerungsausschuss besteht theoretisch aus vier Personen, hat aber mit einer
Ausnahme stets mit zusitzlichen Mitgliedern aus dem Operativen Fiihrungsstab
getagt. Aufgrund ihrer grossen Anzahl und ihres rein operativen Inhalts werden die
Sitzungen des Operativen Fithrungsstabs nicht aufgefiihrt.

In den letzten Tagen vor der Lancierung des Massnahmenpakets vom 15. Oktober
2008 wurden die Sitzungen nicht mehr der einen oder anderen Ebene des
Ausschusses zugeteilt. Tatsdchlich fiihrte die rapide Verschlechterung der Lage der
UBS zu sehr hiufigen, manchmal tédglichen Sitzungen von Mitgliedern der
Dreierinstanz und des Steuerungsausschusses KLL.

Weder der Bundesrat als Kollegium noch der Wirtschaftsausschuss der Bundesrats
waren Teil der geplanten Krisenorganisation.

278 SNB, ,,Krisenorganisation der Schweizer Finanzbehdrden vom 10.5.2008.
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Tabelle 4 : Wichtigste Treffen im Rahmen der Krisenorganisationsstruktur

Dreierinstanz
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2.6.2 Ausarbeitung konsolidierter Optionen durch die
Behorden

Ab Beginn der Turbulenzen auf den Finanzmirkten im August 2007 schlug die SNB
dem Steuerungsausschuss KLL vor, die erforderlichen Massnahmen auszuarbeiten,
um Banken, die sich in Schwierigkeiten befanden, unter die Arme zu greifen. Der
Ausschuss beschiftigte sich in der Folge iiber seinen operativen Fiihrungsstab STAF
prioritdr mit der UBS und der Credit Suisse, indem er ihre Exposure analysierte und
Szenarien erarbeitete, die im Falle ernsthafter Schwierigkeiten eintreten konnten.
Nach Aussage des Prisidenten der SNB waren die Uberlegungen in diesem Stadium
sehr technisch und betrafen in erster Linie die EBK und die SNB.279

Bis zum Jahresende 2007 wurde die Lage der zwei Grossbanken aufmerksam
verfolgt, erforderte aber nach Ansicht der EBK und der SNB ausser den Arbeiten
des STAF zur etwaigen Unterstiitzung einer Grossbank keine weiteren Massnahmen.
Der Steuerungsausschuss, zweite Ebene der Krisenorganisation, wird in diesem
Zeitraum nicht aktiviert.

Die Lagebeurteilung dieser zwei Behorden énderte sich Ende Januar 2008
angesichts der bedeutenden Verlustmeldungen der schweizerischen Grossbanken
drastisch und rief erstmals eine Reaktion auf hochster Ebene des
Steuerungsausschusses KLL hervor. Die Présidenten der EBK und der SNB
beschlossen, den Vorsteher des EFD zu alarmieren. Am 29. Januar 2008 wurde eine
Sitzung der Dreierinstanz einberufen. Der Prédsident der EBK und der Président der
SNB informierten den Vorsteher des EFD tiiber die Schwierigkeiten der UBS und
unterbreiteten ihm strategische Handlungsmoglichkeiten fiir den Fall einer weiteren
Verschlechterung der Lage der Bank: Eine Rekapitalisierung der UBS war dringend,
und sollte die Bank nicht in der Lage sein, die ndtigen Mittel auf den Maérkten
aufzutreiben, konnte eine Intervention des Bundes unumgénglich werden. Es war
das erste Mal, dass der Vorstecher des EFD an einer Diskussion der
Handlungsoptionen im Falle einer Insolvenz der UBS teilnahm.

Weniger als einen Monat spiter, am 22. Februar 2008 wurde eine Sitzung des
Steuerungsausschusses KLL einberufen.280 Ziel dieses Treffens war es, zwei
Positionspapiere zu besprechen, die sich mit den Grossbanken und mdglichen
Interventionen beschéftigten. Die EBK legte dem Steuerungsausschuss einen
Bericht281 vor, der laut EBK vier Interventionsvarianten vertieft behandelte.282 Es
waren dies 1. ein Sanierungsverfahren, 2. eine Ausfallgarantie fiir illiquide Aktiven,
3. eine Rekapitalisierung und 4. eine Abtrennung des Schweizer Geschifts vom
restlichen Geschift der Bank. Der Steuerungsausschuss interessierte sich jedoch in
dieser Sitzung vornehmlich fiir das Positionspapier der SNB zu

279 Protokoll der Anhérung von Jean-Pierre Roth, Prisident der SNB, durch die GPK vom
18.11.2008, S.18.

280 Ab September 2008 nahm auch der Prisident der SNB regelmissig an den Sitzungen des
Steuerungsausschusses KLL teil.

281 EBK, Grossbankenkrise (Szenarien — Zeitverhiltnisse — Staatliche Unterstiitzung von
Privatsektorlosungen — Aufrechterhalten des Schweizer Geschéfts), dem
Steuerungsausschuss KLL am 22.2.2008 vorgelegter Bericht.

282 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 68.
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Handlungsmoglichkeiten bei einem akuten Vertrauensverlust gegeniiber der UBS.283
Das Dokument behandelte dhnliche Fragen wie der Bericht der EBK, doch ging die
SNB davon aus, dass die UBS die aktuelle Krise aus eigener Kraft meistern wiirde.
Sie wies aber daraufhin, dass die Situation der UBS und das allgemeine Umfeld
ungiinstig seien, und dass sich die Behorden daher auch auf einen weniger positiven
Ausgang vorbereiten miissen. Im Falle eines Vertrauensverlustes erachtet die SNB
eine ausserordentliche Hilfe in Form einer SNB-Liquiditétsspritze284 kombiniert mit
einer Rekapitalisierung durch private Mittel als die beste Losung. Der
Steuerungsausschuss teilte diese Ansicht. Jedoch hielt die SNB fest, dass im Notfall
auch eine staatliche Finanzierung zu erwigen wire. Der Erwerb illiquider Aktiven
wurde zu diesem Zeitpunkt zwar SNB-intern diskutiert, kam aber im
Steuerungsausschuss noch nicht zur Sprache.285

Diese Gesprache filihrten zur Abfassung eines gemeinsamen Positionspapiers
(27.2.2008), das die Uberlegungen der EBK und der SNB konsolidierte.28¢ In
diesem Papier wurde im Wesentlichen davon ausgegangen, dass ein akuter
Vertrauensverlust gegeniiber der UBS, der wahrscheinlich durch eine gescheiterte
Rekapitalisierung oder zusitzliche Abschreibungen ausgelost wiirde, der Bank
massive Liquidititsprobleme bescheren wiirde. Dies wiirde die wirtschaftliche
Substanz der UBS rasch untergraben, so dass sie gewisse Funktionen, die fiir den
reibungslosen Betrieb der Schweizer Wirtschaft unerlédsslich sind, nicht mehr
erfiillen konnte, was das ganze Bankenwesen in Mitleidenschaft ziehen wiirde. Ein
solches Szenario erforderte laut den Verfassern des Positionspapiers eine Losung,
die nicht nur die Symptome, sondern auch die Ursachen des Vertrauensverlusts in
wenigen Tagen beheben konnte. Als Antwort préisentierte das Dokument vier
Losungsansitze: eine Liquiditdtszufuhr, eine Rekapitalisierung, eine staatliche
Verwertungsgesellschaft und eine Staatsgarantie. Die SNB und die EBK kamen zum
Schluss, dass im Falle eines Vertrauensverlustes gegeniiber der Bank eine
Liquidititszufuhr durch die SNB kombiniert mit einer Rekapitalisierung der UBS
durch private Mittel die beste Losung wire. Diese Schlussfolgerung wurde somit
vom urspriinglichen Positionspapier der SNB iibernommen. Die Behdrden hielten
jedoch ebenfalls fest, dass im Falle eines akuten Vertrauensverlustes die
Erfolgschancen einer privaten Rekapitalisierung ihrer Ansicht nach dusserst gering

283 SNB, Handlungsméglichkeiten bei einem akuten Vertrauensverlust gegeniiber der UBS:
Positionspapier der Schweizerischen Nationalbank, dem Steuerungsausschuss KLL am
22.2.2008 vorgelegt.

284 Die SNB verfiigt in ihrem Status als Kreditgeber in letzter Instanz (lender of last resort)
iiber ein Instrument, mit dem sie Banken von systemischer Bedeutung, denen die
Refinanzierung auf dem Markt misslingt und die in Liquidititsschwierigkeiten geraten, zu
Hilfe kommen kann. In solchen Féllen kann die SNB unter gewissen Bedingungen
(Solvenz von der EBK bescheinigt, Kredit durch geniigend Garantien gedeckt, usw.) eine
ausserordentliche Hilfe in Form von Liquiditdten gewdhren. Hier ist der Fall der
britischen Bank Northern Rock zu erwihnen, einem der ersten Opfer der Krise. Nachdem
sich das Gerticht verbreitete, die Bank hétte eine ausserordentliche Liquiditétsspritze der
britischen Zentralbank erhalten, stiirmten die Kunden zwischen dem 14. und dem
17.9.2007 ihre Schalter (bank run). Die Panik endete erst, als die britische Regierung eine
Garantie fiir simtliche Bankeinlagen einfiihrte. Diese Episode zeigt deutlich die
Zweischneidigkeit dieses Instruments und erklért bis zu einem gewissen Grad die
Vorbehalte der Zentralbanken, davon Gebrauch zu machen.

285 Protokoll der Anhdrung von Philipp Hildebrand, Prisident der SNB, durch die GPK vom
29.3.2010, S 6.

286 Bericht ,,Handlungsmoglichkeiten bei einem akuten Vertrauensverlust gegeniiber der
UBS: Positionspapier der SNB und der EBK* vom 27.2.2008 an den Vorsteher des EFD.
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wiéren und dass bei einem Misserfolg eine Rekapitalisierung durch offentliche
Gelder notwendig wire. In beiden Fillen wiirden eine Liquidititszufuhr und eine
Rekapitalisierung eine einfache, klare und glaubwiirdige Losung darstellen, welche
die Ursache des Vertrauensverlustes direkt beseitigen wiirde.287

Dieses gemeinsame Positionspapier der SNB und der EBK wurde dem Vorsteher
des EFD am 27. Februar 2008 iibergeben.

Die Antwort des EFD kam eine Woche spiter, am 4. Mirz 2008. In seiner
Stellungnahme288 an dem Préasidenten der SNB und den Présidenten der EBK hielt
der Vorsteher des EFD fest, dass das Positionspapier zu viele Fragen unbeantwortet
und zu viele (und zu bedeutende) Unsicherheiten bestehen lasse. Folglich konne
dieses Papier nicht als Entscheidgrundlage fiir eventuelle finanzielle Massnahmen
von Seiten des Staates dienen. Der Vorsteher des EFD betonte weiter, Ziel miisse ein
konsolidierter Standpunkt der drei Behorde sein. Die vom EFD erwéhnten
Unsicherheiten und offenen Fragen betrafen drei Bereiche:

—  Erstens wies das EFD auf das Primat der Aufsichtsinstrumente und der
Liquidititsversorgung hin. Der Bundesrat miisse davon ausgehen konnen,
dass die EBK und die SNB alle ihr zur Verfiigung stehenden Mittel
ausgeschopft hédtten, um den Zusammenbruch einer Grossbank zu
verhindern, insbesondere im Hinblick auf Art. 34 ERV289, welcher der EBK
die Moglichkeit gibt, zusdtzliche Eigenmittel zu fordern. Mogliche
Korrekturmassnahmen fiir die Bank seien der Erwerb zusitzlicher
Eigenmittel, Kosteneinsparungen oder die Abstossung von Risikopositionen.
Was die Liquidititszufuhr angehe, die in der Zustindigkeit der SNB liege,
sei das EFD der Ansicht, dass ihre Effizienz sowie ihre Wechselwirkung mit
Instrumenten der EBK im Licht der Erfahrung der Bank Northern Rock in
Grossbritannien neu beurteilt werden miissten.

—  Der zweite Bereich betraf die Moglichkeit einer Rekapitalisierung durch den
Bund. Das EFD vertrat die Meinung, dass das Positionspapier die Nachteile
und Hindernisse dieser Option unterschitze. Es nannte insbesondere die
politische Rechtfertigung einer staatlichen Intervention (angesichts der
Ursachen der von den Banken verbuchten Verluste und der bezahlten Boni),
die juristischen Risiken, die ungewisse Dauer des Engagements (fehlende
Ausstiegsstrategie, politische Diskussion {iber die Fiihrung einer Bank) und
die Kritik hinsichtlich der Handhabung einer solchen Losung sowie deren
begrenzte Erfolgschancen im Lichte der bisherigen Bemiihungen. Diese
Option miisse folglich vertiefter gepriift werden. Das EFD verlangte weiter,
dass die Alternative einer Abtrennung derjenigen Geschiftszweige, die fiir
die schweizerische Wirtschaft systemrelevant seinen, von den restlichen
Tétigkeiten der Bank ernsthaft in Betracht gezogen werde.

287 Bericht ,,Handlungsmoglichkeiten bei einem akuten Vertrauensverlust gegeniiber der
UBS: Positionspapier der SNB und der EBK* vom 27.2.2008 an den Vorsteher des EFD,
S.7.

288  Schreiben des EFD vom 4.3.2008 an den Priisidenten der SNB und den Priisidenten der
EBK.

289 Verordnung vom 29.9.2006 iiber die Eigenmittel und Risikoverteilung fiir Banken und
Effektenhindler; Eigenmittelverordnung ERV, SR 952.03.
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—  Der dritte Bereich schliesslich betraf die Vertiefung und Konkretisierung der
Handlungsoptionen. Das EFD nannte eine ganze Reihe von Elementen, die
detaillierter ausgearbeitet werden miissten. Zundchst miissten die beiden
oben genannten Optionen konkretisiert und nach folgenden Kriterien
beurteilt werden: wirtschaftliche Konsequenzen, Auswirkung auf den
Bankensektor, juristische Risiken, Reputation des Finanzstandorts und
finanzielle Folgen fiir den Bund. Ausserdem forderte das EFD prézisere
Informationen zu Vorgehensweise und Zeitplan bei der Umsetzung dieser
Optionen. Schliesslich sah das EFD einen Kliarungsbedarf in folgenden
Punkten: Ausstiegsstrategie, Bedingungen, die gegebenenfalls an eine
staatliche Hilfe gekniipft wéren, aktuelle Darstellung der Systemrelevanz der
UBS, Identifizierung von potenziellen Privatinvestoren, Krisenorganisation
(Steuerung, Ressourcen und Infrastruktur) und Schaffung von Eigenkapital.

Die Dringlichkeit einer konsolidierten Position, wie sie der Vorsteher des EFD in
seinem Schreiben vom 4. Mérz 2008 forderte, wurde durch das schwierige Umfeld
auf den Finanzmarkten noch verstiarkt. Die Devisenmérkte wurden ab Ende Februar
und bis April 2008 zum dritten Mal von schweren Turbulenzen heimgesucht, nach
einem ziemlich ruhigen Jahresbeginn.290 Die SNB und die anderen Zentralbanken
der G10-Staaten pumpten in koordinierten Interventionen massive Liquidititen in
die Mérkte. Im gleichen Zeitraum handelte die UBS mit einem Bankenkonsortium
eine ordentliche Kapitalerhbhung von 15 Milliarden Franken aus, um ihre eigene
Solvenz zu sichern. Vor diesem Hintergrund setzten die EBK und die SNB ihre
Arbeiten fort und erwogen mogliche Handlungsoptionen im Falle eines Scheiterns
der zweiten Rekapitalisierung der UBS, das diese ernsthaft in Gefahr bringen wiirde.

Ein Treffen des Steuerungsausschusses KLL am 13. Mérz 2008 ermoglichte es, die
vom EFD vorgebrachten Fragen zu behandeln. Die Stellungnahme des EFD wurde
diskutiert und es wurden Aufgaben fiir die weiteren Arbeiten verteilt. Dies wurde
dem Vorsteher des EFD am 17. Mirz 2008 in einem Schreiben der EBK und der
SNB mitgeteilt, in dem auch eine iiberarbeitete Version des gemeinsamen
Positionspapiers fiir Mitte April in Aussicht gestellt wurde.29!

Am 19. Mirz 2008 kam die Dreierinstanz erneut zusammen. Der Président der SNB
und der Prédsident der EBK unterbreiteten dem Vorsteher des EFD aktualisierte
Zahlen und ihre Beurteilung der Lage der UBS. Die EBK betonte die Notwendigkeit
einer Rekapitalisierung. Die Moglichkeit eines Verkaufs von Aktiven, insbesondere
des amerikanischen Vermogensverwaltungsgeschifts, wurde besprochen, doch
erwies sich diese Massnahme als unzureichend. Die EBK hielt eine Kapitalerh6hung
fiir die einzige Losung. Die staatlichen Interventionsoptionen zugunsten der UBS
wurden erneut diskutiert.

Am darauf folgenden Tag, am 20. Maiarz 2008, fand eine Sitzung des
Steuerungsausschusses KLL statt. Bei dieser Gelegenheit wurde ein Papier der SNB
diskutiert. Es beschrieb einen neuen, kombinierten Ansatz: Zum einen sollte die
UBS von den illiquiden Aktiven entlastet werden (mittels eines durch diese Aktiven

290 Dieser Zeitraum ist auf internationaler Ebene ebenfalls gekennzeichnet durch die Rettung
der Investitionsbank Bear Stearns durch das Fed im Marz 2008 und ihr Verkauf an den
Konzern JP Morgan Chase. So konnte die Insolvenz der flinftgrossten Investitionsbank
der USA abgewendet werden.

291 Schreiben vom 17.3.2008 des Prisidenten der SNB und des Présidenten der EBK an den
Vorsteher des EFD.
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gedeckten Darlehens oder eines Kaufs); zum anderen sollte die UBS rekapitalisiert
werden. Die EBK iiberreichte dem Ausschuss auch einen neuen Bericht, in dem vier
staatliche Interventionsvarianten in groben Ziigen dargelegt wurden. Die in diesem
Bericht enthaltenen Uberlegungen der EBK und der SNB trugen den Fragen und
Einwidnden des EFD weitgehend Rechnung. So wurden im ersten Teil die
Rahmenbedingungen einer staatlichen Intervention erldutert. Die EBK betonte, dass
eine solche Intervention nur als letzter Ausweg in Erwdgung gezogen werden diirfe,
wenn eine private Losung nicht mehr moglich scheine. Tatsdchlich wiirde eine
staatliche Unterstiitzung als klares Zeichen fiir die Ernsthaftigkeit der Lage
angesehen und konnte die Situation sogar noch verschlimmern. Beziiglich der an
eine Offentliche Intervention gekniipften Bedingungen schlug die EBK folgendes
vor: korrekte Behandlung der Aktiondre ohne grossziigige Gesten, Entschidigung
des Staates fiir die Ubernahme der Risiken, Direktionswechsel in der Bank, Einfluss-
und Kontrollmoglichkeiten fiir staatliche Vertreter, Priifung der Verkaufsstrategie
und Vorbereitung auf einen moglichen Ansturm auf die Bank (bank run).

Zusitzlich erwog die EBK folgende staatlichen Massnahmen:

— eine Rekapitalisierung mit staatlicher Unterstiitzung auf der Grundlage einer
Zwangssanierung mit privaten Mitteln. Dies wiirde eine Finanzierung durch
den Privatsektor mit mdglicher Kapitalerhohung oder Ubernahme der Bank
bedeuten. Das Sanierungsverfahren wiirde die Generalversammlung
ersetzen, was eine sofortige Umsetzung ermdglichen wiirde;

—  eine Ubernahme der Risikopositionen durch den Staat. Eine Behorde wiirde
die Positionen langfristig iibernehmen. Diese Option enthielt drei
Subvarianten: Die Risikopositionen konnten 1. im Besitz der Bank bleiben,
aber unter Staatsgarantie gestellt, 2. als Garantie dienen fiir eine
Liquiditatszufuhr nach dem Modell der Fed-Intervention zugunsten von
Bear Stearns/JP Morgan Chase, oder 3. gegen eine vom Staat gewéhrte
Garantie in eine Zweckgesellschaft tibertragen werden.

— eine Rekapitalisierung durch den Bund. Diese Option sah eine massive
Kapitalerhohung der Bank vor (20 bis 40 Milliarden Franken), die mangels
privater Investoren vom Bund finanziert wiirde.

— eine Abtrennung des Schweizer Geschéfts vom Rest der Bankgeschifte. In
diesem Fall wiirde die Bank liquidiert. Um die wirtschaftlichen Interessen
der Schweiz und ihres Finanzstandortes zu wahren, wiirden das Schweizer
Geschift und das Private Banking Schweiz vom Rest abgetrennt und in eine
rechtliche Korperschaft (,,bridge bank®) mit Staatsgarantie iibertragen, bis
diese Bereiche auf dem Markt einen Kiufer finden. Dies kdme einer
Liquidierung in zwei Phasen gleich.

In diesen Optionen waren die vier Losungsansitze des ersten Vorschlags der EBK
und der SNB enthalten, doch wurden sie so kombiniert, dass umfassendere
Losungen entstanden. Die zweite Option z. B. wurde mit den Elementen der
Verwertungsgesellschaft und der Staatsgarantie verbunden.

Jede Option wurde evaluiert, mit einer detaillierten Auflistung der Vor- und
Nachteile. Beziiglich der ersten Option schitzte die EBK die Chancen, einen
privaten Investor zu finden, der bereit wire, die Bank zu iibernehmen oder zu
Marktbedingungen Kapitalbeteiligungen zu kaufen, als gering ein. Dagegen wurden
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die Vorbereitungen fiir diese Losung als relativ einfach und als niitzlich fiir den Fall
erachtet, dass die Bank vom Bund rekapitalisiert werden sollte.

Beziiglich der zweiten Option hielt die EBK alle Varianten fiir angemessen, denn sie
wiirden der Bank kiinftige Abschreibungen ersparen und wiren einfach umzusetzen.
Allerdings wiirde der Staat das Risiko zusitzlicher Verluste auf den Risiko-
positionen auf sich nehmen, und es war ungewiss, ob der Bund aus politischen
Griinden bereit wire, die Risiken einer Investmentbank zu {ibernehmen. Im Ubrigen
ist es das erste Mal, dass der Steuerungsausschuss KLL eine definitive Ubernahme
von Aktiven erwog.

Die dritte Option, eine Rekapitalisierung durch den Bund, war nach Meinung der
EBK ebenfalls realisierbar, denn die ans Aufsichtsrecht gekniipften Bedingungen fiir
eine Kapitalerhohung unter Ausschluss der Generalversammlung wéren ihrer
Meinung nach erfiillt. Dagegen sah die EBK eine ganze Reihe potenzieller Probleme
im Hinblick auf eine de facto Verstaatlichung der Bank, namentlich ein
Interessenkonflikt fiir den Staat als Aufsichtsbehorde und potenzieller finanzieller
Nutzniesser, eine Einflussnahme auf Strategie und Management der Bank, Dauer
des Engagements oder politische Diskussionen iiber die Leitung der Bank.292

Die vierte Option schliesslich, die eine Liquidierung der Bank mit Ausnahme des
Schweizer Geschéfts vorsah, wurde als sehr problematisch erachtet. Die EBK war
der Ansicht, dass eine solche Abtrennung auf uniiberwindbare technische und
operative Hiirden stossen wiirde. Zudem befand sich ein Grossteil der UBS-Aktiven
im Ausland, und bei einer Abtrennung miisste die Schweiz damit rechnen, dass die
Staaten, in denen sich diese Aktiven befanden, eine Abschottungsstrategie verfolgen
wiirden. Somit konnten die Aktiven wahrscheinlich nicht in die Schweiz
zurlickgeholt werden, und das Defizit, das daraus fiir die neue Swiss Bank resultieren
wiirde, wire hoher als die derzeitige Verschuldung des Bundes. Die EBK empfahl
deshalb, diese Option fallen zu lassen, denn sie sei schwer realisierbar und fiir den
Bund finanziell nicht tragbar. Dagegen empfahl sie die Weiterverfolgung und
Vertiefung der ersten drei Optionen.

Am 20. Mirz 2008 bespricht der Steuerungsausschuss potenzielle Partner fiir eine
Rekapitalisierung durch den Privatsektor.

Im Anschluss an diese Sitzung verfasste die EFV einen Bericht, der aufgrund seiner
Vertraulichkeit als ,,Non-paper vom 28. Mirz 2008 bezeichnet wird. Zusétzlich zu
den vier Handlungsoptionen enthielt der Bericht Beurteilungen, 1. der
gegenwirtigen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen, 2. der wirtschaftlichen Folgen
der Insolvenz einer Grossbank, und 3. der Auswirkungen auf die Finanzen des
Bundes, der Kantone und der eidgendssischen Tresorerie.

Das Non-paper beschrieb in fast identischem Wortlaut, aber ein wenig detaillierter,
die von der EBK am 20. Mérz 2008 dem Steuerungsausschuss unterbreiteten vier
Optionen und legte ihre Vor- und Nachteile dar.

Die Schlussfolgerungen zu diesen Optionen wurden nach vier Priorititsebenen
sortiert, nach dem Grundsatz ,so wenig Staat wie moglich“. Eine staatliche
Intervention wirke sich dusserst problematisch auf die Akteure aus und sei im Falle
der Grossbanken sogar mit zusétzlichen Risiken verbunden (Vertrauensverlust des

292 Non-paper des EFD vom 28.3.2008.
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Marktes, bank run). Die betroffenen Akteure miissten folglich alles daran setzen,
eine Intervention des Bundes zu verhindern.

—  Erste Prioritdit habe eine Losung, die ausschliesslich den Privatsektor
einbeziche. Die Bank miisse sich bemiihen, ihre Probleme durch den
Verkauf von Risikopositionen oder durch eine Kapitalerhdhung zu 16sen,
welche die Eigenmittel soweit stirken wiirden, dass die Bank kommende
Abschreibungen auffangen konnte, ohne das Vertrauen der Kunden zu
verlieren.

—  Zweite Prioritdt habe eine Rekapitalisierung mit staatlicher Intervention.
Sollte eine rein privatwirtschaftliche Losung scheitern, wiirde der Bund eine
Rekapitalisierung der UBS unterstiitzen, parallel zu einer Sanierung durch
die EBK, die giinstigere Bedingungen fiir eine Beteiligung oder eine
Ubernahme durch einen Privatinvestor schaffen wiirden.

—  Sollte auch diese Option scheitern, so konne die dritte Prioritdt in Betracht
gezogen werden. Es handelt sich dabei um eine Ubernahme durch den Staat,
die nach zwei Varianten vor sich gehen konnte: Entweder die SNB wiirde
ein massives, mehrjdhriges Darlehen gewédhren und im Gegenzug
problematische Aktiven als Garantie erhalten, oder die SNB wiirde die
riskantesten Positionen definitiv mit einem Discount von mindestens 20 %
erwerben.

Die SNB arbeitete diese Option im Laufe des Friihlings auf Grundlage ihrer
eigenen Uberlegungen aus. Die zwei Varianten wurden ,,Projekt Pink* bzw.
,Projekt Rosa® genannt und vom Direktorium des SNB am 8. Mai 2008
gutgeheissen.293

— Sollten alle oben genannten Massnahmen sich als unmdglich oder
unzureichend erweisen, so konnte als vierte und letzte Prioritéit eine direkte
Rekapitalisierung durch den Bund ins Auge gefasst werden.2%4

Die Option einer Abtrennung gewisser Geschéftszweige wurde zu diesem Zeitpunkt
fallen gelassen. Wie die EBK war auch das EFD der Ansicht, dass diese Variante zu
viele Nachteile mit sich bringen wiirde und somit nicht in Frage komme.

Der Teil des Non-paper, der sich mit den wirtschaftlichen Folgen der Insolvenz
einer Grossbank befasste, stiitzte sich auf eine ausfiihrliche Notiz, welche die SNB
im Anschluss an die Stellungnahme des EFD verfasst hatte. Er bildete einen Anhang
zum Non-paper. Im Grossen und Ganzen bestétigte er die Annahme, dass der
Konkurs einer Grossbank sehr wahrscheinlich eine systemische Krise mit
makrookonomischen Konsequenzen hervorrufen wiirde. Die SNB nannte als
mogliche Auswirkung eines Konkurses der UBS eine unverbindliche Bandbreite von
15 % bis 300 % des BIP,295 fiigte aber hinzu, dass angesichts der Bedeutung des
Finanzmarktes fiir die schweizerische Wirtschaft wohl eher die hoheren Zahlen
zutreffen wiirden.

Das Non-paper vom 28. Mirz 2008 wurde am 1. April 2008 dem Présidenten der
SNB und dem Prisidenten der EBK {iibergeben. Der Vorsteher des EFD informierte

293 Protokoll der Anhdrung von Jean-Pierre Roth, Prisident der SNB, durch die GPK vom
18.11.2008.

294 Non-paper vom 28.3.2008, S. 20-21.

295 Das BIP der Schweiz lag 2008 bei ungefihr 540 Milliarden Franken.
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den Bundesrat an der Sitzung vom 2. April 2008 {iber die Existenz des Non-paper.
Dieser Information des Bundesrats durch den Vorsteher des EFD scheint keine
Diskussion gefolgt zu sein.2% Der Vorsteher des EFD gab der Vorsteherin des EVD
eine Prédsentation des EFD/EFV | Bankenkrise, private und staatliche
Interventionsmdglichkeiten®, datiert vom 21. April 2008, weiter.

Am 1. April 2008 meldete die UBS fiir das erste Quartal 2008 einen Nettoverlust
von 12 Milliarden Franken und Abschreibungen in Verbindung mit dem US-
Subprime- Markt von 19 Milliarden Franken.297 Gliicklicherweise gelang es der
UBS im gleichen Zeitraum, sich durch die Ausgabe von Bezugsrechten an ein
Bankenkonsortium eine zweite Rekapitalisierung in der Hohe von 16 Milliarden
Franken zu sichern. Die EBK bezeichnete diese Rekapitalisierung in der Folge als
,Zitterpartie*.298

Im April 2008 entspannte sich die Lage der UBS. Das Non-paper des EFD blieb
nach Kenntnis der GPK die umfassendste Ubersicht iiber die mdglichen Optionen.
Die ersten drei Optionen der Schlussfolgerung wurden jedoch in den Sitzungen des
Steuerungsausschusses KLL vom 2. und 21. April 2008299 noch weiterentwickelt,
und es wurden Entscheidvorschlige fiir die Sitzung vom 2. Juli 2008 vorbereitet.

Da der Sommer ziemlich ruhig verlief und die Maérkte von keinen Turbulenzen
heimgesucht wurden, war das Treffen vom 2. Juli 2008 das letzte vor der
gravierenden Verschlimmerung der Lage im September 2008.

2.6.3 Akute Krisensituation: Letzte Anderungen und
Lancierung des Massnahmenpakets

Die Atempause vom Sommer 2008 fand mit dem Konkurs der Bank Lehman
Brothers am 15. September 2008 ein abruptes Ende. Die Folgen dieses Konkurses
waren katastrophal. Die Interbankenmaérkte brachen zusammen und liessen die
bisherigen drei Problemphasen auf diesen Mérkten anekdotisch erscheinen.390 In
diesem Kontext wurde die UBS laut SNB binnen weniger Tage zum schwéichsten
und am meisten bedrohten Glied in der Kette der internationalen Grossbanken.301

Am 20. September 2008 kontaktierten der Priasident der SNB und der Préisident der
EBK jeder fiir sich den Vorsteher des EFD und teilten ithm mit, dass die Lage der
UBS gravierend und eine sofortige Krisensitzung notwendig sei.302 Am gleichen
Tag fand eine Sitzung des Steuerungsausschusses KLL statt. Auch der am Vortag
von der US-Regierung angekiindigte Paulson Plan kam zur Sprache. Die Behorden
befiirchteten, dass es fiir die UBS vom wettbewerblichen Standpunkt her

296 Bericht der GPDel an die Arbeitsgruppe Finanzmarktaufsicht "Einsichtnahme in die
Aufzeichnungen / Notizen des Bundesrats" vom 24.3.2010 S 4.

297 SNB, Bericht zur Finanzstabilitit 2009, Juni 2009, S. 20.

298 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 82.

299 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 90.

300 SNB, Bericht zur Finanzstabilitit 2009, Juni 2009.

301 Protokoll der Anhérung von Philipp Hildebrand, Prisident der SNB, durch die GPK vom
29.3.2010.

302 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 113; Protokoll
der Anhoérung von Jean-Pierre Roth, Priasident der SNB, durch die GPK vom 18.11.2008
und Protokoll der Anhérung des Prasidenten der SNB, Philipp Hildebrand, durch die
GPK vom 29.3.2010.
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katastrophale Folgen haben konnte, falls sie in diesen Rettungsplan nicht einbezogen
wiirde.393 Auch die Vorbereitung der Information an den Bundesrat stand auf der
Tagesordnung.304

Am Morgen des folgenden Tages, dem 21. September 2008, empfing der
Vizeprisident der SNB den Verwaltungsratsprasidenten und den CEO der UBS in
Gegenwart des Priasidenten der EBK, des Direktors der EBK und des dritten
Mitglieds des Direktoriums der SNB zu einem Arbeitsfriihstiick bei sich zu Hause.
Die SNB zeigte sich besorgt und wollte sich ein genaues Bild von der Lage der UBS
machen. Nach einer langen einleitenden Diskussion der Handlungsoptionen der
Bank, rdumte der Verwaltungsratsprésident der UBS ein, dass die UBS dringend die
Unterstiitzung der Behorden bendtigte, und eine Stabilisierung der Bank durch die
SNB konkretisiert werden sollte. Der Vizeprasident der SNB unterbrach die Sitzung,
um den Présidenten der SNB zu informieren. Doch noch bevor er diesen Anruf
tatigen konnte, informierte ihn der Direktor der EFV per Telefon, dass der Vorsteher
des EFD am Vorabend einen Kreislaufkollaps erlitten hatte.305 Nun musste das
Krisenmanagement rasch organisiert werden. Der Prédsident der SNB und die
Vorsteherin des EJPD als Stellvertreterin des Vorstehers des EFD wurden umgehend
iiber die Lage informiert. Schliesslich wurden der Bundespréisident und die
Vorsteherin des EJPD noch am selben Abend des 21. September 2008 um 22.00 Uhr
vom Présidenten und Vizeprasidenten der SNB, dem Direktor der EFV, dem
Prisidenten der EBK und dem Direktor der EBK im Detail iiber die
Handlungsoptionen unterrichtet.306

Am 22. September kontaktierte die SNB die UBS fiir eine vertiefte Lagebeurteilung.
Die EBK war ebenfalls prasent. Das Gespréch erlaubte es, die Positionspapiere zu
aktualisieren und sich direkt mit den Einzelheiten einer etwaigen Transaktion mit
der UBS zu beschiftigen. Sehr rasch stellte sich heraus, dass angesichts des Ernstes
der Lage das leichtere Szenario ,,Pink“397 nicht mehr in Frage kam und dass es nun
darum ging, die schwerere Operation ,,Rosa* 308, inklusive eine Rekapitalisierung,
vorzubereiten. Die SNB erkliarte der UBS in er Folge ihre Bereitschaft, illiquide
Aktiven der Bank zu erwerben. Man einigte sich jedoch darauf, dass der Erwerb
illiquider Aktiven nicht direkt, sondern iiber eine Zweckgesellschaft geschehen
sollte. Diese Transaktionsstruktur wurde deshalb gewahlt, weil sie es erlaubte, 1. die
UBS ins Portfolio-Management einzubeziehen, 2. durch die Trennung der Konten
der SNB von denen der Zweckgesellschaft eine grossere Transparenz zu wahren,
und 3. positive Anreize fiir eine gute Verwaltung sowie Verfiigungen im Fall von
Verlusten festzulegen, was nicht moglich gewesen wire, wenn die Aktiven direkt in
die Bilanz der SNB {ibergegangen wiren. Die UBS-Vertreter wollten versuchen, die

303 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 114.

304 Schreiben des EFD an die GPK vom 4.5.20009.

305 Protokoll der Anhérung von Philipp Hildebrand, Prisident der SNB, durch die GPK vom
29.3.2010.

306 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 117.

307 Projekt ,,Pink*: massives Darlehen der SNB an die UBS, garantiert durch deren illiquide
Aktiven.

308 Projekt ,,Rosa“: definitiver Erwerb der illiquiden Aktiven durch die SNB gegen liquide
Mittel.
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notigen Mittel fiir eine Rekapitalisierung auf dem Markt aufzutreiben. Es war von 6
Milliarden Franken die Rede.309

Der Transfer von Aktiven in eine Zweckgesellschaft fiel in die alleinige
Zustandigkeit der SNB (Nationalbankgesetz310). Das Direktorium der SNB
bestimmte die genauen Parameter des Transfers. Die Bedingungen der Operation
wurden in den folgenden Wochen auf bilateraler Basis mit der UBS ausgehandelt
und in einer Grundsatzvereinbarung (Termsheet) festgehalten.3!11

Am 25. September 2008 fand erneut eine Sitzung des Steuerungsausschusses KLL
statt, diesmal im Westfliigel des Bundeshauses.312 Am 26. September informierte
die Vorsteherin des EJPD den Bundesrat miindlich iiber die Handlungsoptionen zur
Bewiltigung einer moglichen Krise der UBS.313 Zwei Szenarien kamen zur Sprache:
die Ubernahme der UBS durch eine auslindische Bank oder ein rigoroses
Massnahmenpaket (Rekapitalisierung durch Privatinvestoren, Ubernahme illiquider
Aktiven durch die SNB). Gemass den Informationen der GPK war es das erste Mal,
dass der Bundesrat von staatlichen Handlungsoptionen zugunsten der UBS erfuhr.

Bei der Sitzung des Steuerungsausschusses vom 1. Oktober 2008 waren auch die
zwei anderen Mitglieder des Direktoriums der SNB zugegen. Ein
Informationspapier flir den Bundesrat wurde ausgearbeitet.314

Am 2. Oktober 2008 kam der Bundesrat erneut zusammen, diesmal im Rahmen
einer ausserordentlichen Sitzung. Er erhielt erstmals ein Aussprachepapier des
EFD.315 Zuerst befragte der Bundesrat den Steuerungsausschuss zur Lage der UBS
und zu den moglichen Handlungsoptionen, dann wurde diskutiert. Ausser dem
Transfer illiquider Aktiven und der Rekapitalisierung durch einen Privatinvestor
stand die Frage im Vordergrund, ob die Schweiz eine staatliche Garantie fiir den
Interbankenmarkt gewéhren sollte, so wie mehrere europdische Lénder es bereits
getan hatten. Fir den Bund hitte dies zusétzliche finanzielle Risiken von
betrachtlichem Umfang bedeutet, weshalb diese Option vom Steuerungsausschuss
vorerst nicht empfohlen wurde. (Der Bundesrat beschloss spéter, sich diese Option
fiir den Fall offen zu halten, dass sich die anderen Massnahmen als unzureichend
erweisen sollten.316) Anschliessend setzte der Bundesrat die Diskussion intern fort.
Am Ende sprach er sich fiir eine Konkretisierung der Option des Massnahmenpakets
aus und gegen die Idee einer Ubernahme der UBS durch eine auslindische Bank
(diese Alternative wurde folglich ebenfalls angesprochen, war aber von dieser
Sitzung an kein Thema mehr3!7). Der Bundesrat war sich bewusst, dass die Situation

309 Protokoll der Anhérung von Jean-Pierre Roth, Prisident der SNB, durch die GPK vom
18.11.2008.

310 SR 951.11.

311" Protokoll der Anhérung von Jean-Pierre Roth, Prisident der SNB, durch die GPK vom
18.11.2008, S. 9.

312" Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 121.

313 Compte rendu de la DEICAG au groupe de travail surveillance des marchés financiers sur
la base du document,,Einsichtnahme in die Aufzeichnungen / Notizen des Bundesrats" du
24.3.2010, p. 5.

314 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 125.

315 Schreiben der Bundeskanzlei vom 11.5.2009. Undatiertes Aussprachepapier des EFD
« Massnahmenplan zur Bewiltigung einer mdglichen Krise bei der UBS ».

316 Protokoll der Anhdrung des Prisidentenvon Philipp Hildebrand, Prisident der SNB,
durch die GPK vom 29.3.2010.

317 Handschriftliche Notiz der Vorsteherin des EJPD vom 2.10.2008 (Ordner EWS, Nr. 2).
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einen Punkt erreicht hatte, an dem ecine staatliche Intervention unausweichlich
geworden war. Das EFD wollte dem Bundesrat einen Vorschlag fiir ein
Massnahmenpaket vorlegen.3!8

Nach Aussage des Présidenten der SNB war die Beteiligung des Bundes am Kapital
der Bank zu diesem Zeitpunkt erst eine Option, denn die UBS hoffte noch, sechs
Milliarden auf dem Markt auftreiben zu konnen.31°

Am 5. Oktober 2008 kam der Steuerungsausschuss mit dem Verwaltungsrats-
prasidenten und dem CEO der UBS zusammen. Die Hoffnung der UBS auf eine
Rekapitalisierung am Markt begann bereits zu schwinden, und das EFD wurde
aufgefordert, Vorbereitungen fiir eine dringende Rekapitalisierung durch den Bund
zu treffen. Angesichts der wachsenden Schwierigkeiten der Bank wurde
beschlossen, dass die Rekapitalisierung durch den Bund sehr rasch geschehen sollte.
Der Steuerungsausschuss setzte provisorisch den 15. Oktober 2008 als Datum
fest.320 Von da an pflegten die EBK, die SNB, das EFD und die UBS praktisch
taglich Kontakte.

Am selben Tag wird die Credit Suisse angefragt, ob sie unter Umstidnden staatliche
Hilfe bendtige. Doch hat die Bank bereits erfolgreich Schritte im Hinblick auf eine
Rekapitalisierung durch private Mittel unternommen und befindet sich auf gutem
Weg. Die Informationen der EBK bestétigen, dass die Lage der Credit Suisse zu
diesem Zeitpunkt keine dringenden Unterstiitzungsmassnahmen erforderlich macht.

Am 10. Oktober 2008 trafen sich dieselben Akteure zur Besprechung des
Massnahmenpakets. Anschliessend wurde die Vorsteherin des EJPD vom
Priasidenten der EBK und dem Présidenten der SNB {iber den neusten Stand
informiert.

Am 12. Oktober 2008 kam der Steuerungsausschuss erneut mit Vertretern der UBS
zusammen. Man beschloss eine Anderung des Rekapitalisierungsplans. Die
Rekapitalisierung durch einen Privatinvestor war zu diesem Zeitpunkt definitiv
keine Option mehr.

Am gleichen Tag trafen sich die EBK und die SNB mit der Credit Suisse zu einer
Sitzung. Die Credit Suisse wurde iiber das Massnahmenpaket zugunsten der UBS
informiert32! und ihr selber wurde ein dhnliches Angebot beziiglich des Transfers
illiquider Aktiven unterbreitet. Die Bank erkldrte jedoch, dass sie nach einem
kiirzlich getétigten Verkauf illiquider Aktiven keine staatliche Hilfe bendtige.
Ausserdem informierte die Credit Suisse die Behdrden iiber eine Erhohung ihrer
Eigenmittel, deren Realisierung es ihr erlauben sollte, die neuen diesbeziiglichen
Forderungen der EBK fiir 2013 zu erfiillen.322

Am 13. Oktober 2008 wurde der Wirtschaftsausschuss des Bundesrats iiber die
neuesten Entwicklungen informiert; er diskutierte die verschiedenen Punkte des
Massnahmenpakets im Hinblick auf eine Rekapitalisierung durch den Bund. Am
Abend kam der Steuerungsausschuss erneut zusammen.

318 Bericht der GPDel an die Arbeitsgruppe Finanzmarktaufsicht "Einsichtnahme in die
Aufzeichnungen / Notizen des Bundesrats" vom 24.3.2010 S. 5.

319 Protokoll der Anhdrung von Jean-Pierre Roth, Prisident der SNB, durch die GPK vom
18.11.2008.

320 Dito.

321 Schreiben der SNB an die GPK vom 23.4.2010.

322 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 130.
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Am 14. Oktober 2008 erhielten die SNB und die EBK den offiziellen Antrag der
UBS fiir die Lancierung des Massnahmenpakets.323 Die UBS wollte den Transfer
illiquider Aktiven nach den mit der SNB ausgehandelten Parametern des Termsheet
durchfiihren und ihre Rekapitalisierung in Anspruch nehmen.324 Die EBK
informierte die SNB schriftlich, dass die Stabilitidt der UBS in Gefahr sei, sofern in
den nichsten Tagen nichts unternommen werde.325 Sie bestétigte auch, dass die
UBS nach geltenden Regeln solvent sei. Demzufolge erklirte sich das Direktorium
der SNB bereit, die Finanzierung des Transfers illiquider Aktiven in eine
Zweckgesellschaft durch ein Darlehen an die UBS zu finanzieren, unter der
Bedingung einer Rekapitalisierung der UBS durch den Bund in der Héhe von 6
Milliarden Franken.326

Am gleichen Tag beraumte der Priasident der Finanzdelegation (FinDel) eine Sitzung
fir den Nachmittag des folgenden Tages an und teilte den Mitgliedern der
Delegation mit, dass es in dieser Sitzung um eine Grossbank gehe.

Am 14. Oktober 2008 wurden die drei Mitglieder des Bundesrats, welche nicht dem
Wirtschaftsausschuss des Bundesrats angehorten, miindlich informiert.

Am 15. Oktober 2008 signalisierte die SNB dem Bund schriftlich ihr Einverstandnis
zur Ausfithrung des Massnahmenpakets, unter der Bedingung, dass der Bund die
Rekapitalisierung vornehme. Der Bundesrat horte vor der Beschlussfassung das
Direktorium der SNB, den Prasidenten und den Direktor der EBK sowie den
Direktor der EFV an. Die genannten Personen hielten sich den ganzen Vormittag fiir
Fragen des Bundesrats zur Verfiigung.327 Angesichts der markanten Verschlechte-
rung der Lage auf den internationalen Finanzmérkten und der Zusage der SNB, der
UBS das erforderliche Darlehen zum Transfer ihrer illiquiden Aktiven zu gewéhren,
beschloss der Bundesrat die Lancierung des Massnahmenpakets. Am selben Tag
wurde die FinDel iiber die Situation informiert. In Anbetracht der Gefahr, die ein
Konkurs der UBS fiir die Schweizer Wirtschaft bedeutet hitte, stimmte sie dem
Massnahmenpaket zu. Die Offentlichkeit wurde am 16. Oktober 2008 informiert.

2.6.4 Follow-up

Die Massnahmen zur Stabilisierung der UBS haben die Bank betrichtlich gestarkt
und das notige Vertrauen wieder herstellen konnen, was ihr eine Fortfithrung ihrer
Tatigkeiten ermoglichte. Die Eigenmittelsituation konnte durch die Transaktion mit
der SNB sowie durch die Pflichtwandelanleihe des Bundes bedeutend verbessert

323 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 136 — Schreiben
UBS an EBK und SNB "Ubertragung illiquider Aktiven an eine Zweckgesellschaft*,
14.10.2008.

324 Protokoll der Anhérung von Jean-Pierre Roth, Prisident der SNB, durch die GPK vom
22.4.2009, S. 10.

325 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 137 — Schreiben
EBK an SNB « UBS — notwendige Massnahmen », 14.10.2008.

326 SNB, Geschiftsbericht 2008 vom 27.2.2009.

327 Protokoll der Anhdrung von Philipp Hildebrand, Prisident der SNB, durch die GPK vom
29.3.2010.
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werden.328 Allerdings wurde dieser positive Effekt durch den Verlust von {iiber
8 Milliarden Franken im 4. Quartal 2008 teilweise wieder vernichtet. Im Bereich
Liquidititen loste die Ankiindigung des Massnahmenpakets eine positive
Trendwende bei den Sichteinlagen aus. Dennoch iibermittelte die EBK dem
Vorsteher des EFD Ende November 2008 folgende Information: ,, Die hohe
Kostenbasis, in Verbindung mit riickldufigen Ertrdgen, fiihrt zu einer Belastung der
Eigenmittelsituation. Damit ist davon auszugehen, dass die Solvenz im ersten
Halbjahr 2009 belastet sein wird.“329 Die Gefahr war also noch nicht vollstindig
tiberwunden.

In Anbetracht dieser Umstdnde fuhr die Krisenorganisation fort, die Entwicklung der
Lage der UBS und der Credit Suisse — deren Schliisselzahlen jedoch bedeutend
besser waren — streng im Auge zu behalten. Der Steuerungsausschuss kam vor
Jahresende 2008 dreimal zusammen. Im Zentrum der Arbeiten standen Massnahmen
fiir den Fall eines erneuten Vertrauensverlustes gegeniiber den schweizerischen
Grossbanken. Der Ausschuss erwog insbesondere die Gewihrleistung einer Garantie
fiir Interbankenkredite, wie sie in gewissen europdischen Nachbarstaaten bereits
eingefiihrt worden war. Damit wére der Staat — bis zu einer bestimmten Summe —
zum Versicherer der Kredite zwischen Banken geworden und hétte im Falle des
Zahlungsausfalls einer Grossbank die Kredite iibernommen. Eine solche Massnahme
hitte das gegenseitige Misstrauen der Banken eindimmen und den Kapitalfluss auf
dem Interbankenmarkt wieder herstellen konnen. Der STAF bereitete zu diesem
Thema ein Arbeitspapier als Diskussionsgrundlage vor.330 Trotz eines erneuten
Riickgangs des Vertrauens in die Soliditit der UBS und der CS im Mirz 2009
erwies sich eine solche Massnahme letztendlich nicht als notwendig. Ab April 2009
verbesserte sich die Lage allmihlich.33!

Wie im Massnahmenpaket vorgesehen, fiihrten das EFD und die UBS Investoren-
gesprache. Der Vorsteher des EFD und ein Mitglied der Generaldirektion der SNB,
die aufgrund ihrer Rolle in der Ubernahme von UBS-Aktiven durch eine
Zweckgesellschaft ebenfalls eingeladen war, nahmen an zwei der insgesamt drei
Treffen teil. Der Direktor der EFV seinerseits war bei allen drei Gespriachen
zugegen. Nach Angaben des Vorstehers des EFD332 erlaubten diese Sitzungen
insbesondere ein Follow-up der Lage in Bezug auf die Good Governance, die im
Massnahmenpaket vom 15. Oktober 2008 als Bedingung verankert war. In diesem
Zusammenhang kam auch die Frage der Personalwechsel im Management der Bank
und im Verwaltungsrat zur Sprache. Nach Ansicht des Vorstehers des EFD waren
diese Wechsel notwendig, um eine gute Finanzstabilitét sicherzustellen. Im Interesse
ebendieser Stabilitit jedoch durften die Anderungen nicht zu abrupt geschehen.

Am 13. Februar 2009 unterhielten sich die Vertreter des EFD und der SNB mit dem
Verwaltungsratspriasidenten und dem Generaldirektor (CEO) der UBS. Wichtigste
Themen dieses Gesprachs waren: Ergebnisse der Bank im 4. Quartal 2008, Bilanz-

328 Laut einem Statusbericht der EBK vom 27.11.2008, der dem Vorsteher des EFD
iibergeben wurde, fithrten die Massnahmen der Behorden zu einer Erh6hung der BIZ-
Quote des Kernkapitals von 9,9 % bis 10,7 %.

329 EBK, Notiz "Lagebeurteilung UBS und CS" an den Vorsteher des EFD, 27.11.2008.

330 Chronologie der Ereignisse in Sachen Finanzmarktkrise (Anhang 1), Pkt. 148 und 153.

331 SNB, Bericht zur Finanzstabilitit 2009, August 2009. S. 42-43.

332" Protokoll der Anhdrung von Bundesrat Hans-Rudolf Merz, Vorsteher des EFD, durch die
GPK vom 6.5.2010.
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risiken, Kapitalisierung, Liquidititen, Massnahmen beziiglich der strategischen
Neuausrichtung und Produktivitdt der Bereiche Wealth Management und Investment
Banking.333 Auch die Vergiitungssysteme und die Frage eines Personalwechsels an
der Spitze der Bank kamen zur Sprache.334

Am 18. Februar 2009 fand das zweite Gesprich statt, bei dem die Themen der
Vorwoche wieder aufgenommen und weiter diskutiert wurden. An diesem Treffen
nahmen ausschliesslich Vertreter der EFV teil, und auf der Seite der UBS der
Verantwortliche fiir Risikomanagement und der Finanzdirektor des Konzerns.335 Die
Diskussion erlaubte die Vertiefung gewisser Aspekte der Ergebnisrechnung der
Bank im 4. Quartal 2008, wie z. B. die Bilanzrisiken und die Kapitalisierung.336

Am 8. Mai 2009 fand das letzte Investorengesprich statt, in derselben Zusammen-
setzung wie am 13. April 2009 auf Seiten des EFD und der SNB. Die UBS war
durch ihren neuen Verwaltungsratsprasidenten und ihren neuen CEO vertreten.337
Das Gespréch drehte sich hauptsdchlich um die Ergebnisse des ersten Quartals 2009
und die Entwicklung der Bilanzrisiken, der Kapitalisierung und der Produktivitét der
Bank.338

Die SNB priifte das Risikomanagement der UBS fiir den Bund. Sie fiihrte in den
Monaten Februar bis April 2009 eine on site Inspektion bei der UBS durch und
iiberpriifte das Risikomanagementsystem, die Strategieplanung und die Fahigkeit der
Bank, den potenziellen Verlust im Falle eines ausgeprigten Stress Szenarios zu
verkraften. Zusétzlich untersuchte das Inspektionsteam eine grosse Anzahl interner
Dokumente, nahm (als Beobachter) an internen Sitzungen mit Mitarbeitern des
Risikomanagements teil und fithrte Gespriche mit verschiedenen hdheren
Managern. Die EFV war nicht nur an der Planung, sondern auch an der Ausfiihrung
der Inspektion des Risikomanagementsystems beteiligt und nahm an den meisten
Gesprachen mit der UBS als Beobachterin teil.339

Die Ergebnisse der Inspektion wurden zuerst dem EFD und der FINMA und dann
der neuen Fithrung der UBS schriftlich iibermittelt. Seit die Pflichtwandelanleihe
zurlickbezahlt worden ist, hat der Bund nicht mehr die Moglichkeit, die SNB mit
einer solchen Inspektion zu beauftragen.340

333 EFD, Schreiben an die GPK vom 14.4.2010

334 Protokoll der Anhérung von Bundesrat Hans-Rudolf Merz, Vorsteher des EFD, durch die
GPK vom 6.5.2010.

335 In diesem Fall der Group Chief Financial Officer und der Group Chief Risk Officer der
UBS

336 EFD, Schreiben an die GPK vom 14.4.2010.

337 Oswald Griibel iibernahm am 26.2.2009 das Amt Marcel Rohners als CEO der UBS, und
Kaspar Villiger iibernahm am 15.4.2009 das Amt Peter Kurers als
Verwaltungsratsprésident.

338 EFD, Schreiben an die GPK vom 14.4.2010.

339 EFD, Schreiben an die GPK vom 14.4.2010.

340 EFD, Schreiben an die GPK vom 14.4.2010.
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2.7 Krisenmanagement: Beurteilung des Verhaltens der
schweizerischen Behorden im internationalen
Vergleich durch externe Gutachten

Dieses Kapitel befasst sich mit der Beurteilung der Massnahmen der
schweizerischen Behorden (Kap. 2.5) und ihrem Verhalten wéhrend der Krise (Kap.
2.6), wie sie von verschiedenen Experten vorgenommen wird.

Die Beurteilung der Verfasser des von den GPK in Auftrag gegebenen Gutachtens
(Kap. 2.7.1) wird erginzt durch Bemerkungen aus den jahrlichen Studien des
IWF341 und der OECD342 (Kap. 2.7.2) sowie durch die von der EFV eingeholten
Gutachten (Kap. 2.7.3).

2.7.1 Beurteilung der durch die GPK beauftragten
Gutachter

Die folgenden Abschnitte basieren durchwegs auf dem Gutachten, das die
Professoren Tille und Wyplosz im Auftrag der GPK erstellt haben. Zuerst wird die
Geldpolitik beurteilt (Kap. 2.7.1.1), dann werden Vergleiche zu den Massnahmen
selbst (Kap. 2.7.1.2), threm Umfang (Kap. 2.7.1.3) und ihrer Ausarbeitung (Kap.
2.7.1.4) angestellt.

2.7.1.1 Geldpolitik

Laut Tille und Wyplosz waren die Reaktionen der Zentralbanken auf die Krise
rasch, substantiell und vielgestaltig. Die Spannungen auf den Finanzméarkten
veranlassten diese Banken zu massiven Liquiditétsspritzen — was auch fiir die SNB
gilt. Dank dieser weitgehend international koordinierten Reaktion konnte ein
volliger Zusammenbruch der Mérkte verhindert werden.

Zwischen Sommer 2007 und September 2008 bestand die Gefahr, dass dieser
Liquiditatsschub mit der Aufgabe der Zentralbanken, die Preisstabilitidt zu wahren,
in Widerspruch geraten konnte. Mehrere Zentralbanken, darunter die SNB, waren
zunichst wenig geneigt, ihre Zinsen herab zu setzen, wéahrend andere — wie z. B. das
Fed — sehr rasch reagierten. Der abrupte Markteinbruch nach dem Konkurs der
Lehman Brothers im September 2008 bewegte jedoch alle Zentralbanken dazu, ihre
Zinsen rasch bis zum Nullzins zu senken.

341 Der Internationale Wihrungsfonds (IWF) hat zur Aufgabe, das internationale
Wihrungssystem zu tiberwachen und die Wirtschafts- und Finanzpolitik der 186
Mitgliedsstaaten im Auge zu behalten. Diese ,,Aufsicht wird vom IWF sowohl auf
globaler als auch auf einzelstaatlicher Ebene durchgefiihrt. Er identifiziert potenzielle
Risiken fiir die nationale und internationale Stabilitét und formuliert Empfehlungen in
Bezug auf notwendige Anpassungen der Wirtschaftspolitik. Damit unterstiitzt er das
internationale Wéhrungssystem darin, sein wichtigstes Ziel zu erreichen: den Austausch
von Giitern, Dienstleistungen und Kapital zwischen den Staaten zu erleichtern und so ein
gesundes Wirtschaftswachstum zu unterstiitzen. Quelle: www.imf.org.

342 Die Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) ist ein
Forum, dem die Regierungen von 31 Landern angehdren. Die OECD will sich den
wirtschaftlichen, sozialen und 6kologischen Herausforderungen der Globalisierung
annehmen.
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Die Zentralbanken stellten ihre Tatigkeit aber nicht ein, als ihre Zinsen nahezu den
Nullpunkt erreicht hatten, sondern ergriffen weitere Massnahmen. So intervenierten
sie direkt auf dem Kreditmarkt, was zu einem starken Anstieg ihrer Bilanzsummen
fiihrte. Wahrend die meisten Zentralbanken sich auf inléndische Investitionen
konzentrierten, entschied sich die SNB fiir einen massiven Ankauf von
ausldndischen Devisen mit dem expliziten Ziel, die Aufwertung des Frankens zu
bremsen. Da Interventionen auf dem Devisenmarkt wenig geldufig sind, wurde diese
Politik von den anderen Zentralbanken zuerst kritisiert, doch die kritischen Stimmen
nahmen ab, als die SNB ihre Entscheidung durch die grossere Bedeutung des
Wechselkurses in einem stark exportorientierten Land rechtfertigte.

2.7.1.2 Hilfsmassnahmen fur den Bankensektor im
internationalen Vergleich

Laut Tille und Wyplosz konzentrierte sich die staatliche Hilfe fiir den Bankensektor
weltweit auf drei Hauptachsen (siehe Tabelle 5): die Beseitigung problematischer
Aktiven, die Rekapitalisierung von Banken (um ihre Solvenz zu sichern) und die
Gewithrung von Sicherheiten fiir Bankeinlagen (um das Vertrauen der Offentlichkeit
zu wahren).

Wie diese Achsen zum Tragen kamen war von Land zu Land unterschiedlich und
widerspiegelte die jeweiligen nationalen Besonderheiten. Die britischen Behorden z.
B. verstaatlichten de facto die Grossbanken, indem sie ihnen oOffentliche Gelder
einspritzten. Der Rettungsplan der USA (TARP) war weniger einheitlich und stark
umstritten. Er verband eine staatliche Finanzspritze (die allerdings geringer war als
in Grossbritannien) mit Sicherheiten fiir Bankdarlehen und einer Begrenzung der
Verluste auf ,,troubled assets* (illiquiden Aktiven), bei der diese gewissermassen
unter Quarantdne gestellt wurden. Die staatlichen Hilfsmassnahmen beschrinkten
sich aber nicht auf den Bankensektor. Der bekannteste Fall war die US-
Versicherungsgesellschaft AIG, bei der die meisten Grossbanken Derivate erworben
hatten (credit default swap CDS343) um die Risikopositionen ihrer Portfolios zu
decken. Ein Konkurs von AIG hitte diese Deckung hinfillig gemacht und die
Situation der Banken drastisch verschlechtert. Da die Folgen eines solchen
wirtschaftlichen Schocks vollig unabsehbar waren, wurde AIG vom Fed de facto
verstaatlicht, obwohl dieses Unternehmen streng genommen nicht in ihre
Zustandigkeit fiel.

In der Schweiz konzentrierte sich die staatliche Intervention vom 15. Oktober 2008
auf die UBS, wihrend es der Credit Suisse gelang, mitten in der Krise eine
Rekapitalisierung vorzunehmen. Das Massnahmenpaket bestand aus der
Ubertragung der illiquiden Aktiven der UBS an eine grdsstenteils durch ein
Darlehen der SNB finanzierte Zweckgesellschaft, sowie aus einer staatlichen
Finanzspritze in Form einer Pflichtwandelanleihe in der Hohe von sechs Milliarden
Franken. Dieser Betrag entsprach aus damaliger Sicht ungefahr dem Eigenkapital in

343 CDS sind Kreditderivate, mit denen sich z. B. eine Bank fiir eine begrenzte Zeit gegen das
Risiko eines Kreditausfalls absichern kann. Der Versicherer akzeptiert, das Darlehen im
Falle eines Zahlungsausfalls zu {ibernehmen oder eine (im Voraus festgelegte) Entscha-
digung zu bezahlen. Quelle: FINMA 2009, Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht, S.
ol.
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Hoéhe von 10% der iibertragenen Aktiven, das die UBS in die Zweckgesellschaft
einbringen sollte.

Um eine allgemeine Panik abzuwenden, hoben mehrere Staaten weltweit die
Garantien der privaten Bankeinlagen an. Die Schweiz verbesserte den
Einlegerschutz rasch von 30 000 auf 100 000 Franken, ohne jedoch eine unbegrenzte
Garantie zu gewidhren. Andere Lander dagegen folgten dem Beispiel Irlands und
boten explizit (z. B. Deutschland) oder implizit (z. B. Frankreich) eine solche
unbegrenzte Garantie. Dank dieser Massnahmen konnte eine breite Panik in der
Bevolkerung, die schwerwiegende Konsequenzen gehabt hitte, verhindert werden.
Der von der Schweiz gewdhlte Ansatz einer begrenzten Garantie hat gut
funktioniert, wahrscheinlich weil ein Grossteil der Banken (die Kantonalbanken)
bereits von sich aus eine 100%-ige Garantie gewidhrten und weil nur eine einzige
Bank wirklich bedroht war. Die Folge war eine Abwanderung der UBS-Einlagen in
die Kantonal- und Raiffeisenbanken.

Wihrend gewisse Massnahmen, wie z. B. die Ubernahme illiquider Aktiven, mit
einer Ausgabe Offentlicher Gelder verbunden waren, stellten andere, wie z. B. der
Einlagenschutz, keine sofortige, sondern nur eine potenzielle Ausgabe dar, die allein
im Fall einer Verschlechterung der Lage zum Tragen gekommen wire.
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Tabelle 5: Wichtigste Hilfsmassnahmen fur den Finanzsektor im Herbst 2008

Land Erwerb von Aktiven

Finanzspritzen

Kreditgarantien

Kanada

Canadian Lenders Assurance Facility, 3-jahrige Kreditgarantie (23. Oktober)

Emergency Economic Stabilization

Darlehen in der Hohe 85 Milliarden Dollar der Federal Reserve an AIG (16. September), Erweiterung (8.
Oktober).

Voriibergehende Kreditgarantie, 50 Milliarden Dollar (19. September)

USA 3Ac(t),k7t(c)’g;\r/;ﬂharden Dollar (TARP, Asset Backed Commercial Paper Facility und Money Market Fund Liquidity Facility (29. September)
. Voriibergehende Erhdhung der Garantie fiir Bankeinlagen durch die FDIC auf 250 000 Dollar (7. Oktober)
Temporary Liquidity Guarantee (14. Oktober)
Grossbritan- 3,7 Milliarden Pfund Sterling an Erhohung der Garantie fiir Bankeinlagen auf 50 000 Pfund (3. Oktober)
nien HBOS/Lloyds und RBS Credit Guarantee scheme: Garantie fiir kurzfristige Schulden (8. Oktober)
Rekapitalisierung von Dexia flir 3
E b Aktiven fiir 40 Milliarden Euro (30. September)
. rwerb von Aktiven fiir . i . . - o
Frankreich Milliarden Euro (13. Oktober) 10,5.M1111ardet}. Euro in Wandelanleihen Kreditgarantie {iber 320 Milliarden Euro (13. Oktober)
an die sechs grossten Banken (20.
Oktober)
Finanzierungsplan in der Héhe von 35 Milliarden Euro fiir Hypo Real Estate, Schuldengarantie iiber 50
] ) Milliarden (29. September)
Deutschland é;plglliggg)e an Bayern LB Garantie fiir Bankeinlagen (5. Oktober)
' Stabilisierungsfonds (Soffin) 400 Milliarden Euro (13. Oktober), Darlehen an Hypo von 15 Milliarden (31.
Oktober).
Irland Erhohung der Garantie fiir Bankeinlagen auf 100 000 Euro (20. September)
rlan
Einlagengarantie fiir die sechs grossten Banken (30. September)
. Erwerb von Aktiven fiir 30 Erhohung der Garantie fiir Bankeinlagen (6. Oktober)
Spanien s - 1
Milliarden Euro (7. Oktober) Schuldengarantie iiber 100 Milliarden Euro (13. Oktober)
StabFund: Ubernahme der
Schweiz illiquiden Aktiven der UBS fir =~ Wandelanleihe von 6 Milliarden

hochstens 60 Milliarden (16.
Oktober)

Franken an die UBS (16. Oktober)

Quelle: Tille und Wyplosz, 2010.
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2.7.1.3 Vergleich des Umfangs der Hilfsmassnahmen fiir den
Bankensektor

Der Umfang der im vorhergehenden Abschnitt besprochenen Massnahmen war
betrachtlich. In den USA wund in Grossbritannien entsprachen sie 8 % der
Bankaktiven (vgl. US und UK in der untenstehenden Grafik 6). Die Massnahmen in
der Schweiz scheinen im Verhiltnis zur Grosse des Bankensektors bescheidener
(1,5 %), doch muss berticksichtigt werden, dass sie nur einer einzigen Bank zugute
kamen, fiir die sie 3,8 % der Vermogenswerte darstellten.344 Angesichts der Grosse
des Bankensektors im Vergleich zur Gesamtwirtschaft in einigen Liandern kommt
der makrookonomische Effekt der Massnahmen durch einen Vergleich mit dem BIP
besser zum Ausdruck. Die Hilfsmassnahmen stellen mehr als die Hélfte des
britischen BIP dar, gefolgt von den Niederlanden. Auch in den USA ist der Aufwand
betrdchtlich (20 % des BIP). Im internationalen Vergleich ist der schweizerische
Aufwand relativ bescheiden (10 % des BIP).

Grafik 6: Hilfsmassnahmen fir den Finanzsektor

Kosten der Massnahmen in % der Kosten der Massnahmen in % des BIP
Bankaktiven (Grosse des Bankensektors)
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Quelle : Panetta Fabio et al., 2009, An assessment of financial sector
rescue programmes, BIS workmg paper 48, ﬁgurel l.

2.7.14 Vergleich der Massnahmen und ihrer Ausarbeitung

USA

Der Paulson-Plan der USA wurde mehrmals abgedndert. Die erste Version, die dem
Kongress nach dem Konkurs der Lehman Brothers vorgelegt wurde, war noch zu
einem betridchtlichen Grad improvisiert. Sie zdhlte nur drei Seiten und formulierte
keine klar definierte Strategie. Es ist denn auch kaum {iberraschend, dass der
Kongress die US-Regierung bat, den Plan zu iiberarbeiten und einen ausgereifteren
Ansatz zu unterbreiten, der auch prompt akzeptiert wurde. Nichtsdestotrotz fehlt es

344 Laut Statistiken der SNB machte die UBS Ende 2008 38,6 % der Vermdgenswerte des
schweizerischen Bankensektors aus.
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dem amerikanischen Plan an einer klaren Strategie. Obwohl ein Teil der 6ffentlichen
Gelder benutzt wurde, um die Eigenmittel der Banken aufzustocken, weigerten sich
die Behorden, von einer Verstaatlichung zu sprechen. Auch den 6ffentlich-privaten
Partnerschaften, die dem Markt der Mortgage-backed securities auf die Spriinge
helfen sollten, fehlte es an Klarheit, was bis zu einem gewissen Grad ihren fehlenden
Erfolg erklért. Zwar ist es durchaus normal, dass wirtschaftspolitische Massnahmen
sich der Entwicklung der Krise laufend anpassen, doch zeugt das Fehlen einer klaren
Linie hier, wie es scheint, auch von einem gewissen Unwillen, die Kosten einer
Komplettsanierung des Bankenwesens fiir den Steuerzahler anzuerkennen.
Stattdessen suchten die Behdrden nach Palliativlosungen. Die US-Behorden fiihrten
ausserdem im Friihling 2009 eine Reihe von stress tests durch, deren detaillierte
Ergebnisse der Offentlichkeit vorgelegt wurden. Gewisse Banken wurden als gesund
erklart und aus der Obhut der US-Behorden entlassen, wihrend fiir andere die
Diagnose zuriickhaltender war und der Schutz aufrechterhalten wurde. Diese Tests
haben zu einer deutlichen Beruhigung der Markte gefiihrt.

Grossbritannien

Die Antwort der britischen Behorden war zuerst von einem starken Koordinations-
mangel zwischen den verschiedenen Akteuren gekennzeichnet, insbesondere im Fall
der Rettung der Bank Northern Rock, bei der die Bank of England und die Financial
Services Authority nicht die gleiche Strategie zu verfolgen schienen — die Bank of
England schien wenig geneigt, die Northern Rock von den Konsequenzen ihrer
Fehler zu retten. In der zweiten Phase der Krise dnderte sich die Lage jedoch
drastisch, nicht zuletzt durch die Entscheidung der Regierung, einen Grossteil des
Bankenwesens de facto zu verstaatlichen. Nun miissen die britischen Behorden mit
der Herausforderung einer solchen Verstaatlichung und den betridchtlichen Kosten
fiir die 6ffentlichen Finanzen fertig werden.

Eurozone

Die staatlichen Interventionen in der Eurozone zeugten von einem Mangel an
Koordination und einer gewissen Improvisation, die nicht zuletzt auf den fehlenden
Rahmen zur Bewiltigung von Problemen in Banken, die in mehreren Staaten tdtig
sind, zurlickzufiihren sind (De Larosiére 2009, Pisani-Ferry et Sapir 2009)345. Es ist
den Behorden zwar gelungen, die Probleme der Banken Dexia und Fortis in den
Griff zu kriegen — mehrheitlich durch Rekapitalisierungen mit 6ffentlichen Geldern
—, doch wurden diese Interventionen hastig und allein bilateral vorgenommen. Dank
der begrenzten Zahl betroffener Linder (zwei bzw. drei) war die Krise weniger
komplex als anderswo. Die europdischen Behdorden haben zwar stress tests
durchgefiihrt, doch wurden die Kriterien der Szenarien dem Gutdiinken der
Mitgliedsstaaten iiberlassen und die Ergebnisse nicht publik gemacht. Infolgedessen
herrscht in der Offentlichkeit grosse Skepsis in Bezug auf die Situation der
Grossbanken, besonders in Deutschland und Frankreich.

345 De Larosiére Jacques, 2009, The high-level group on financial supervision in the E.U.,
Briissel, 25.2.2009; Pisani-Ferry Jean und Sapir André, 2009, Banking crisis management
in the EU: An early assessment, mimeo, 28.12.2009.

99



Kanada

Die kanadischen Behorden konzentrierten sich auf die Gewédhrung von Garantien fiir
Bankverbindlichkeiten. Diese Garantien kamen nicht zum Tragen, denn die
kanadischen Banken iiberstanden die Krise ohne massive Verluste.346 Die
kanadische Aufsichtsbehorde war weniger nachgiebig und die Banken waren
zuriickhaltender gegeniiber Produkten, die sie nicht verstanden.347

Schweiz

Laut Tille und Wyplosz erweist sich die Intervention der schweizerischen Behdrden
im internationalen Vergleich als relativ geordnet und zielgerichtet. Erstens war die
staatliche Beteiligung am UBS-Kapital begrenzt und wurde auch sehr rasch mit
betrachtlichem Gewinn wieder abgestossen. Zweitens wurden die illiquiden Aktiven
der UBS klar isoliert. So hat die schweizerische Politik eine allgemeine Panik
abwenden konnen, ohne dabei zu sehr in eine moralische Zufilligkeit zu geraten,
denn die UBS verlor viele ihrer Kunden zugunsten anderer Banken. Somit wurde
laut den Gutachtern das Bankensystem stabilisiert und der ,,Schuldige* bestraft.

Der Erfolg der Schweiz muss jedoch relativiert werden. Die Tatsache, dass die
Probleme auf eine Bank beschrinkt waren, hat den Behorden die Sache sicherlich
erleichtert. Sie konnten zielgerichteter reagieren als wenn beide Grossbanken oder
der gesamte Bankensektor der staatlichen Hilfe bedurft hétten.

2.7.2 Gutachten des IWF und der OECD

In seinem Landerexamen der Schweiz 2009348 kommt der IWF zum Schluss, die
SNB habe in einem schwierigen Umfeld eine effiziente Geldpolitik betrieben.
Tatsdchlich hat die Bank in den ersten drei Quartalen 2008 in Anbetracht einer
hohen Inflationsrate ihre restriktive Geldpolitik aufrechterhalten, dabei jedoch zum
richtigen Zeitpunkt Liquiditit in den Interbankenmarkt gespritzt. Als die Konjunktur
in den letzten zwei Monaten 2008 einbrach und die Inflation zuriickzugehen schien,
hat die SNB ihre restriktive Geldpolitik gelockert. In seinen Lénderexamen von
2010349 hélt der IWF fest, dass die SNB ihre expansive Geldpolitik (die Ende 2008
begann) im Jahr 2009 zu Recht aufrechterhalten habe. Angesichts der Gefahr einer
Desinflation — trotz eines Leitzinses, der beinahe bei Null lag — griff die SNB ab
Mirz 2009 zu unkonventionellen Massnahmen. Dank dieser Massnahmen konnte
die Wihrungssituation trotz anhaltendem Druck auf dem Schweizer Franken
(Aufwertung des Frankens) stabilisiert werden.

In Bezug auf die Stabilisierung des Finanzsektors ist der IWF der Ansicht, die
schweizerischen Behorden hitten angemessene und effiziente Massnahmen

346 Ratnovski Lev und Huang Rocco, 2009, Why are canadian banks more resilient?, IMF
Working Paper 09/152.

347 Protokoll der GPK zur Prisentation des Gutachtens von Tille und Wyplosz vom 3.5.2010.

348 IMF, Switzerland, 2009, Article IV Consultation, Conclusions of the mission, 9.3.2009.
EFD, Medienmitteilung ,,Anerkennung des IWF fiir wirtschaftspolitische Massnahmen
der Schweiz in schwierigem Umfeld” vom 9.3.2009.

349 |MF, Switzerland, 2010, Article IV Consultation, Conclusions of the mission, 23.3.2010.
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ergriffen.350 Die Schaffung des Stabilisierungsfonds (StabFund) zur Ubernahme der
illiquiden Aktiven der UBS und die Finanzspritze des Bundes hitten die Markte im
Hinblick auf die Solvenz der Bank beruhigt. Ausserdem habe die Regierung deutlich
gemacht, dass sie falls notwendig die Garantie fiir Bankeinlagen erhéhen wiirde,
wenn die Gefahr eines Vertrauensverlustes gegeniiber den Finanzinstituten ansteigen
sollte.

Auch die OECD?35! veroffentlichte im Dezember 2009 eine Studie zur Schweiz352.
Sie hilt fest, dass die Schweiz trotz der Bedeutung des Finanzsektors in der
Gesamtwirtschaft und trotz der schweren Verluste der global tétigen
schweizerischen Grossbanken auf dem US-Hypothekenmark die Krise besser
iiberstanden habe als die meisten anderen OECD-Lénder. Sie verdankte diese relativ
giinstige Entwicklung der sektoriellen Spezialisierung der verarbeitenden Industrie,
der finanziellen Robustheit der kleineren, auf den inldndischen Markt konzentrierten
Banken und einer Geldpolitik, die ziemlich friihzeitig expansiv geworden sei. Durch
ihr entschlossenes Vorgehen seit Beginn der Krise habe die SNB laut OECD die
Finanzstabilitdt und die wirtschaftliche Aktivitdt sichern konnen.

2.7.3 Von der EFV bestellte Gutachten

In seinem Gutachten zur Finanzmarktaufsicht und Finanzmarktkrise353 schreibt
Geiger, dass die EBK in ihrem Krisenmanagement Unabhédngigkeit bewiesen habe,
und dies obwohl die EBK (wie alle Aufsichtsbehorden) die UBS lange Zeit als
Musterschiiler, als Referenz in ihrer konservativen Haltung gegeniiber Risiken
angesehen habe. Laut Geiger kann man der EBK nicht vorwerfen, dass sie Risiken,
der sich die UBS selbst nicht bewusst war (Kap. 2.3), nicht friih genug erkannt habe.
Allerdings, so der Gutachter, hitte die EBK rechtzeitig merken miissen, dass die
UBS kein Musterschiiler war: Das Risikomanagement der Bank war unangemessen.

Geiger zufolge verdienen die schweizerischen Behdrden (SNB, EBK und EFD) im
internationalen Vergleich im Hinblick auf ihr Krisenmanagement Bestnoten.
Wihrend z. B. die amerikanischen, britischen und deutschen Behorden wenig
iiberzeugend agierten und auf die Krise kaum vorbereitet schienen, habe man in der
Schweiz ernsthafte Vorbereitungsarbeiten unternommen und einen transparenten,
soliden, glaubwiirdigen und effizienten Rettungsplan fiir die UBS vorgelegt. Auch
habe die EBK, wie Geiger hervorhebt, zusdtzlich zum Massnahmenpaket
Anderungen im Bereich der Eigenmittelanforderungen und der Vergiitungsmodelle
vorgenommen. Diese Entscheidungen wurden weltweit als vorbildlich betrachtet.

350 |MF, Switzerland, 2009, Article IV Consultation, Conclusions of the mission, 9.3.2009,
und IMF, Switzerland, 2010, Article 1V Consultation, Conclusions of the mission,
23.3.2010.

351" Die Organisation fiir wirtschaftliche Entwicklung und Zusammenarbeit (OECD) ist ein
Forum, das die Regierungen von 31 Staaten vereint. Die OECD beschéftigt sich mit den
wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und 6kologischen Herausforderungen der
Globalisierung.

352 OECD, Wirtschaftsstudien der OECD. Schweiz, Volumen 2009/20, Dezember 2009.

353 Geiger Hans, Expertengutachten iiber das Verhalten der Finanzmarktaufsicht in der
Finanzkrise zuhanden der EFV, 31.12.2009.
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In seinem fiir die EFV erstellten Gutachten354 schreibt David Green, dass sich die
EBK dank ihrer vor der Krise gekniipften Kontakte bei Ausbruch der Krise in einer
giinstigen Position befunden habe. Sie habe iiber personliche Ansprechpersonen in
den ausldndischen Behorden verfiigt und aufgrund ihrer Unabhingigkeit und
Krisenbereitschaft einen guten Ruf genossen.

2.8 Steuerung durch den Bundesrat

Die Frage der Steuerung der Krise durch den Bundesrat ist einer der Hauptpunkte
der Abkliarungen der GPK. Nachdem zuerst der Hintergrund der Finanzkrise und ihr
Ausbruch (Kapitel 2.1 bis 2.4) und dann die ergriffenen Massnahmen und ihre
Ausarbeitung (Kapitel 2.5 bis 2.7) analysiert worden sind, setzen sich die GPK im
vorliegenden Kapitel mit der Rolle des Gesamtbundesrates auseinander, die dieser
im Rahmen der Krise gespielt hat.

Dabei werden zuerst die Informationsgrundlagen des Vorstehers des EFD (2.8.1)
behandelt. Die Abschnitte 2.8.2 und 2.8.3 entsprechen zwei unterschiedlichen
Phasen der Involvierung des Bundesrats. Die erste Phase (Abschnitt 2.8.2) kann man
als die Phase der Information des Kollegiums durch den Vorsteher des EFD
bezeichnen. Die zweite Phase (Abschnitt 2.8.3) entspricht einem proaktiveren
Engagement des Bundesrats. Der Ubergang von einer Phase zur anderen fiel
einerseits mit dem Kreislaufkollaps des Vorstehers des EFD zusammen, andererseits
mit der Einsicht, dass eine Unterstiitzung der UBS unumgénglich geworden war.

Es sei hier betont, dass dieses Kapitel sdmtliche Informationen widerspiegelt, die
den GPK in Bezug auf die Information des Bundesrats und die Steuerung durch
diesen zur Verfiigung standen.

2.8.1 Informationsgrundlagen des Vorstehers des EFD

Der Vorsteher des EFD wurde wahrend der Finanzkrise iiber verschiedene Kanéle
informiert355;

—  Dreierinstanz: Die Sitzungen der Dreierinstanz, die im Rahmen der
Krisenorganisation KLL vorgesehen sind, fanden zwischen Dezember 2007
und Dezember 2008 fiinfmal statt.35¢ In den drei letzten Wochen vor der
Lancierung des Massnahmenpakets vom 16. Oktober 2008 konsultierten sich
die Mitglieder dieser Gruppe regelmadssig, jedoch nicht im formellen
Rahmen der Dreierinstanz.

—  Direktor der EFV: Laut dem Vorsteher des EFD357 kam es zwischen August
2007 und Dezember 2008 zu 31 bilateralen Gesprdchen mit dem Direktor

354 Green David, 2010, The Conduct of Financial Market Supervision during the Financial
Crisis, Expertise zu Handen der EFV, Januar 2010.

355 Schreiben des Vorstehers des EFD an den Prisidenten der Arbeitsgruppe der GPK zur
Finanzmarktaufsicht vom 14.4.2010.

356 18.12.2007, 29.01.2008, 19.03.2008, 01.04.2008, 12.12.2008

357 Protokoll der Anhdrung von Bundesrat Hans-Rudolf Merz, Vorsteher des EFD, durch die
GPK vom 6.5.2010.
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der EFV in Verbindung mit der Krise. Diese Sitzungen fanden
unregelmaéssig statt, wobei ihre Haufigkeit zwischen Dezember 2007 und
April 2008 (Ausarbeitung der Handlungsoptionen) zunahm. Gleichzeitig
nutzte der Direktor der EFV auch die wdochentlichen Vorbereitungs- und
Follow-up-Treffen rund um die Sitzungen des Bundesrats, um aktuelle
Themen in Zusammenhang mit der Krise zu besprechen.

—  Préasident der FINMA: Ab Mai 2007 fanden institutionalisierte Gespriache
auf hochster Ebene zwischen der FINMA und dem EFD im Prinzip zweimal
jéhrlich statt (Mai und November).358 Zusidtzlich wurden im Sommer 2008
regelmissig bilaterale Gesprache zur Finanzkrise gefiihrt.359 Nach Angaben
des Prédsidenten der FINMA wurde der Vorsteher des EFD regelmaissig,
gewissenhaft und vollumfanglich informiert. Simtliche Informationen seien
iber das EFD gelaufen, inklusive der Informationen, die auch fiir den
Gesamtbundesrat bestimmt waren.360

—  Préasident der SNB: Reguldre Kontakte zwischen dem Vorsteher des EFD
und dem Présidenten der SNB fanden anlésslich der jéhrlichen Diskussion
mit dem Bundesrat sowie zweimal jdhrlich im Rahmen des
Wirtschaftsausschusses des Bundesrats statt.

Diese Elemente zeigen, dass der Vorsteher des EFD regelmissig tiiber die
Finanzkrise und ihre Entwicklung informiert wurde. Auch war er zwischen Februar
und April 2008 bei der Ausarbeitung von Handlungsoptionen fiir den Fall eines
Konkurses der UBS gemeinsam mit der SNB und der EBK personlich stark
involviert.

2.8.2 Information des Kollegiums durch den Vorsteher des
EFD

Bevor die Informationen, die der Vorsteher des EFD dem Bundesrat iibermittelte36!,
im Detail ausgefiihrt werden, miissen zwei zentrale Punkte in Erinnerung gerufen
werden: erstens die besondere Art der Informationen und zweitens die Existenz des
Wirtschaftsausschusses des Bundesrats.

Die Tatsache, dass die UBS so stark in Schwierigkeiten steckte, dass der Bund einen
Rettungsplan auszuarbeiten begann, war eine dusserst brisante Information — nicht
nur im Hinblick auf die Borse, sondern auch vom Standpunkt der Finanzstabilitét
aus. Diese Art von Informationen kann panische Anstlirme auf Banken auslosen, die
fiir das Land wirtschaftliche und finanzielle Folgen haben konnen. Deshalb zog der

358 1.5.2007,29.11.2007, 13.5.2008. Soweit den GPK bekannt ist, fand im November 2008
kein Treffen statt.

359 Schreiben des Vorstehers des EFD an den Prisidenten der Arbeitsgruppe der GPK zur
Finanzmarktaufsicht vom 4.5.2009.

360 Protokoll der Anhérung von Eugen Haltiner, Prisident der FINMA, durch die GPK vom
22.4.2010.

361 Im Jahr 2008 gab der Bundesprisident bekannt, dass alle Elemente im Zusammenhang
mit der Finanzkrise, die wihrend den Bundesratssitzungen behandelt werden, nicht im
Protokoll vermerkt werden. Der Sprecher des Bundesrats machte sich jedoch Notizen, auf
deren Grundlage die Bundeskanzlei eine Chronologie erstellen konnte. Auch die
personlichen Ordner des Vorstehers des EFD und seiner Vertreterin halfen, die
Informationen in diesem Kapitel zu rekonstruieren.
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Vorsteher des EFD es vor, den Bundesrat nicht vollstindig zu informieren und die
Zahl der unterrichteten Personen so gering wie mdglich zu halten.362

Der Vorsteher des EFD gab zudem an, dass er in seinem Heimatkanton bereits den
Konkurs einer Bank habe handhaben miissen, eine Erfahrung, die ihn darin bestérkt
habe, dass hochste Geheimhaltung angebracht sei.363 Einige Mitglieder des
Bundesrats, die von den GPK angehort wurden, bestitigten die Brisanz der
Informationen und wiesen zusétzlich darauf hin, dass zu jener Zeit mehrmals
vertrauliche Informationen vom Bundesrat an die Offentlichkeit gelangt waren.
Einige Bundesrite gaben den GPK jedoch zu verstehen, dass sie gerne frither und
vollstdndiger informiert worden wiren.

Der Wirtschaftsausschuss des Bundesrats ist einer der stindigen Ausschiisse des
Bundesrats, die zu Beginn der Legislaturperiode eingesetzt wurden. Er besteht aus
dem Bundesprisidenten (zu jenem Zeitpunkt der Vorsteher des EDI), dem Vorsteher
des EFD und der Vorsteherin des EVD. Présidiert wird er von der Vorsteherin des
EVD, die in der Regel auch die Sitzungen einberuft. Der Ausschuss hat weder ein
Mandat noch definierte Zustdndigkeiten. Er hilt jéhrlich zwei ordentliche Sitzungen
mit der SNB ab. In diesem Rahmen kamen gewisse Elemente im Zusammenhang
mit der Finanzmarktkrise zur Sprache, doch wurde die Sache vom Ausschuss nicht
weiterverfolgt. Im Weiteren hat der Vorsteher des EFD den Wirtschaftsauschuss des
Bundesrats am 21. April 2008 iiber die schwierige Finanzlage der UBS informiert.

Tabelle 7 fiihrt die Daten der ordentlichen und ausserordentlichen Sitzungen des
Bundesrats auf, in denen die Finanzkrise oder das Massnahmenpaket zur Stirkung
des Finanzsystems (wenn auch teilweise nur am Rande) zur Sprache kamen oder
behandelt wurden.

362 Protokolle der Anhdérungen von Bundesrat Hans-Rudolf Merz, Vorsteher des EFD, durch
die GPK vom 6.4.2010 und vom 6.5.2010.

363 Protokoll der Anhérung von Bundesrat Hans-Rudolf Merz, Vorsteher des EFD, durch die
GPK vom 6.5.2010.
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Tabelle 7 : Information des Bundesrats zur FinanzKkrise

2007

2008 2009

Aug Sept Okt Nov Dez Jan Feb Méar Apr Mai Juni Juli Aug Sept Okt Nov Dez Jan

o 0 o o0 [ ] o
O
® o
e O
T T A f A f
BR am 19.09 vom A BR am 12.12
BR am 22.08 vom BR am 7.12 vom Vorsteher EFD informiert: ﬁ vom Vorsteher
Vorsteher EFD Vorsteher EFD informiert: Verscharfung der Lage auf EFD (iber
;‘J?L”;:ﬁ”u's?mb'eme UBS Abschreibung von den US-Finanzmarkten Lage der UBS
Immobilienmarkt ao Mltl::a:(denr:nal:{(tdeErgll(JS- BR am 22.09 informiert: informiert
ypotneke a L Vertretung Vorsteher EFD
BR am 28.11 fordert Rekapitalisierung durch Vorsteherin EJPD BR am 28.01 vom
vom Prasident der UBS beschlossen. Finanzkrise Vorsteher EFD (iber
SNB informiert: kommt zur Sprache Lage der UBS und
Subprime- der CS sowie Boni-
Probleme BR am 2.4 vom Vorsteher EFD BR am 26.09 durch Zahlungen der UBS
: art - Vorsteherin EJPD . h
informiert : ) A informiert
et " informiert: mogliche
Zusatzliche Abschreibungen der UBS Massnahmen im Fall
in _den USA eines Konkurses der UBS  Beschliisse des BR vom 2.10 und
Krise des Bankenwesens: 4 werden angesprochen 15.10, zu eventuellen Massnahmen
Strategien mit SNB und EBK (2.10) und zum Massnahmenpaket
untersucht (15.10)

O sitzungen des
Wirtschaftaussschusses des
Bundesrats vom 13./14.10

Zwischen dem Beginn der Turbulenzen auf den Finanzmérkten im August 2007 und
der dramatischen Verschlimmerung der Lage im September 2008 wurde der
Bundesrat nur miindlich zur Finanzkrise informiert. Der Vorsteher des EFD
unterrichtete das Kollegium flinfmal, und der Préasident der SNB brachte die
finanziellen Turbulenzen beim jahrlichen Gespriach (Dezember 2007) zur Sprache.

Sitzung vom 22. August 2007: Der Vorsteher des EFD informierte den
Bundesrat ganz allgemein iiber die relativ schwierige Situation der
Finanzmirkte, die auf Probleme auf dem US-Hypothekenmarkt
zuriickzufiihren sind. Er fiigte hinzu, der Wirtschaft gehe es gut, besonders
dem Bankensektor.

Sitzung vom 28. November 2007: Austausch mit dem Présidenten der SNB.

Sitzung vom 7. Dezember 2007: Der Vorsteher des EFD informierte den
Bundesrat, dass die UBS Abschreibungen in der Héhe von 10 Milliarden
Franken habe vornehmen miissen und dass das globale Engagement der
Bank in den USA bei 40 Milliarden Franken liege, also ungefihr der Summe
threr  Eigenmittel entspreche. Die EBK fordere deshalb eine
Rekapitalisierung. Der Vorsteher des EFD bat den Bundesrat, diese
Informationen vertraulich zu behandeln.

Sitzung vom 2. April 2008: Der Vorsteher des EFD gab zusétzliche
Abschreibungen der UBS in den USA bekannt und warnte den Bundesrat,
dass die Prognosen beziiglich der Einnahmen des Bundes nach unten
korrigiert werden miissten. Es bestehe zurzeit kein Anlass zum Handeln. Der
Vorsteher des EFD informierte den Bundesrat, dass die potenziellen
Konsequenzen eines Ausfalls des Bankenwesens analysiert und in
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Zusammenarbeit mit der SNB und der EBK vier Strategien ausgearbeitet
worden seien. Ein Bericht zum Thema liege vor (das Non-paper vom 28.
Mairz 2008) und sei dem EFD zur Konsultation iibergeben worden.

Der Vorsteher des EFD sah zu jenem Zeitpunkt keinen Anlass, das
Dokument (Non-paper!) dem Bundesrat vorzulegen, noch ihn iiber besagte
Vorbereitungen zu unterrichten, da es sich nur um Vorbereitungsarbeiten
handle, die vertraulich bleiben sollten, um die schweizerische
Finanzstabilitdt nicht zu gefdhrden.364 Dagegen konsultierte der Vorsteher
des EFD die Vorsteherin des EVD, um sich die wirtschaftlichen
Konsequenzen der erarbeiteten Szenarien bestéitigen zu lassen.

- Sitzung vom 19. September 2008: Der Vorsteher des EFD informierte den
Bundesrat ganz allgemein iliber die Finanzmarktkrise in den USA. Die
Notizen, die den GPK zu dieser Sitzung vorliegen, enthalten &dusserst
widerspriichliche Informationen. Den Notizen zufolge: warnte 1) der
Vorsteher des EFD den Bundesrat, dass die Krise anhalten werde, dass aber
ihre Auswirkungen auf die schweizerischen Grossbanken gering sein sollten.
Spéter bemerkte der Vorsteher des EFD, dass 2) die diesbeziiglichen Zweifel
zunehmen wiirden und die Mairkte angespannt seien; 3) dass die
Eigenmittelversorgung der beiden Grossbanken ausreichend sei; 4) dass die
Lage der UBS sich ernsthaft verschlechtere, die Gefahr aber noch nicht akut
sei. Der Vorsteher des EFD informierte ebenfalls iiber die Problematik des
grenziiberschreitenden Geschifts der UBS (vgl. Kapitel 3.4.1.4).

Aus den vorhergehenden Elementen geht hervor, dass der Bundesrat sich in jenem
Zeitraum nicht am Krisenmanagement beteiligte. In den Gesprichen der GPK mit
den Bundesriten meinten diese, sie hitten den Vorsteher des EFD mehrmals gefragt,
wie sich die Dinge entwickelten. Der Vorsteher des EFD habe geantwortet, alles sei
unter Kontrolle und es gebe keinen Anlass zur Sorge. Diese Antworten fiihrten zu
keinerlei Fragen von Seiten der anderen Mitglieder des Bundesrats.

2.8.3 Entwicklung der Rolle und der Steuerung des
Bundesrats

21. September 2008: zwei bedeutende Ereignisse mobilisierten den Bundesrat

Am 21. September 2008 traten zwei bedeutende Ereignisse ein, welche das
Verhalten des Bundesrats stark verdnderten: Die Einlieferung ins Spital des
Vorstehers des EFD am Vorabend aufgrund seines Herz-Kreislauf-Kollaps und die
Ankiindigung des UBS-Présidenten, dass die UBS dringend die Unterstiitzung der
Behorden bendtigte und eine Stabilisierung des Bank durch die SNB konkretisiert
werden sollte. Der Bundesrat kam von da an viermal zusammen, wobei zweimal
Entscheidungen getroffen wurden.

364 Protokoll der Anhdrung von Bundesrat Hans-Rudolf Merz, Vorsteher des EFD, durch die
GPK vom 6.4.2010.
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21.-22. September 2008: Vertretung des EFD-Vorstehers und Involvierung des
Bundesprasidenten

Am Sonntag, dem 21. September 2008, wurde die Vorsteherin des EJPD von der
Generalsekretirin ihres Departements informiert, der Vorsteher des EFD sei am
Vorabend ins Spital eingeliefert worden. Am selben Tag gab der Priasident der UBS
dem Vizeprisidenten der SNB und dem Présidenten der FINMA bekannt, dass eine
Hilfe der Behorden zur Rettung der UBS unvermeidlich geworden sei (Kapitel 2.6).

Am selben Abend trafen sich auf Initiative des Bundesprésidenten die Vorsteherin
des EJPD, der Direktor der EFV, die Generalsekretidrin des EFD, Vertreter des EFD
sowie der Bundesprésident selbst, um die Vertretung des EFD-Vorstehers zu
besprechen. Die Vertretung wurde am Tag darauf vom Bundesrat in seiner
ausserordentlichen Sitzung vom 22. September 2008 offizialisiert. Die Vorsteherin
des EJPD, welche die Vertretung iibernahm, hat vor dem 21. September 2008 keine
spezifischen Informationen zur Krise erhalten.365 Folglich informierte sie sich
vorerst liber die Lage, bevor sie in der Sitzung des Bundesrats vom 26. September
2008 ihre Kollegen ausfiihrlicher unterrichtete. In dieser Sitzung informierte die
Vorsteherin des EJPD den Bundesrat miindlich iiber den Ernst der Lage und das
Massnahmenpaket. Sie stiitzte sich dabei auf Unterlagen, die vom EFD vorbereitet
wurden. Die Vorsteherin des EJPD366 priasentierte die beiden moglichen Szenarien:
die Ubernahme der Bank durch eine auslindische Bank oder das rigorose
Massnahmenpaket mit u. a. einer Rekapitalisierung durch Privatinvestoren, der
Ubernahme illiquider Aktiven durch die SNB oder der Moglichkeit, der UBS
zusidtzliche Liquiditidten zur Verfligung zu stellen. Zu jenem Zeitpunkt waren die
Summen noch nicht bekannt.367

Die Vorsteherin des EJPD arbeitete anschliessend eng mit dem Direktor der EFV
zusammen, um das Massnahmenpaket zu finalisieren. Nach Aussage des Vorstehers
des EFD war die Vorbereitung der Massnahmen dank des im April 2008 erstellten
Non-paper sehr weit fortgeschritten. Man musste nur noch zum gegebenen
Zeitpunkt das Ergebnis dieser Arbeiten dem Gesamtbundesrat vorlegen und die
Modalitdten regeln.368 Tatsdchlich wurden die genauen Summen und der
Involvierungsgrad des Bundes aus zwei Griinden sehr spit festgelegt: Erstens
mussten die Art und die genaue Summe der bendtigten Unterstiitzung bestimmt
werden. Zweitens wurde bis zum letzten Moment eine Losung bevorzugt, die eine
finanzielle Unterstiitzung des Bundes vermied (eine solche Losung wurde vom
gesamten Bundesrat unterstiitzt). Erst am 12. Oktober 2008 wurde die
Rekapitalisierung durch Privatkapital definitiv verworfen.369

365 Protokoll der Anhérung von Bundesritin Eveline Widmer-Schlumpf, Vorsteherin des
EJPD, durch die GPK vom 29.3.2010.

366 Bericht der GPDel an die Arbeitsgruppe Finanzmarktaufsicht "Einsichtnahme in die
Aufzeichnungen / Notizen des Bundesrats" vom 24.3.2010 S. 5.

367 Protokoll der Anhérung des Bundesprisidenten (des Jahres 2008), Pascal Couchepin,
vom 04.05.2010.

368 Protokoll der Anhdrung von Bundesrat Hans-Rudolf Merz, Vorsteher des EFD, durch die
GPK vom 06.04.2010.

369 Protokoll der Anhdrung von Philipp Hildebrand, Prisident der SNB, durch die GPK vom
29.3.2010.

107



2. Oktober 2008: erster Beschluss des Bundesrats

Bei der ausserordentlichen Sitzung des Bundesrats vom 2. Oktober 2008 war ausser
dem Kollegium auch der Steuerungsausschuss KLL zugegen, ein fiir den Bundesrat
aussergewoOhnliches Vorgehen.370 Der Bundesrat wurde auf Grundlage einer
Diskussionsnotiz des EFD37! iiber die Massnahmen unterrichtet, die zur Rettung der
UBS erwogen wurden. In dieser Notiz wurden die Lage der UBS, die
wirtschaftlichen Folgen eines Konkurses und die erwogenen Massnahmen dargelegt.
Der Bundesrat beauftragte das EFD, ihm einen Vorschlag fiir ein Massnahmenpaket
vorzulegen, da eine staatliche Intervention nun unvermeidlich zu sein schien.

Mitte Oktober 2008: Mobilisierung des Wirtschaftsausschusses

Aus den Anhorungen der Bundesrdte durch die GPK geht hervor, dass der
Bundesprisident die Finalisierung des Massnahmenpakets gesteuert hat. Dabei
stitzte er sich auch auf den Wirtschaftsausschuss, der normalerweise von der
Vorsteherin des EVD einberufen wird. Uberzeugt von der Notwendigkeit eines
Massnahmenpakets zur Stabilisierung des Finanzsystems, mobilisierte der
Bundesprisident den Wirtschaftsausschuss in zwei Sitzungen (13. und 14.10.2008),
um die Zustimmung des Bundesrats zum Massnahmenpaket in seiner fiir den 15.
Oktober 2008 anberaumten Sitzung sicherzustellen.372

14. Oktober 2008

Die Vorsteherin des EDA, der Vorsteher des UVEK und der Vorsteher des VBS
wurden informiert.

15. Oktober 2008: zweiter Beschluss des Bundesrats

Im Rahmen der Sitzung vom 15. Oktober 2008 gab die stellvertretende Vorsteherin
des EFD bekannt, dass eine Rekapitalisierung der UBS durch private Mittel seit dem
12.  Oktober 2008 definitiv ausgeschlossen sei. Deshalb habe der
Wirtschaftsausschuss nun das Massnahmenpaket finalisiert. Ein Bundesrat dusserte
sich kritisch iiber das Vorgehen, bei dem drei Bundesrite von den Vorbereitungen
ausgeschlossen worden waren. Schliesslich wurde das Massnahmenpaket
einstimmig verabschiedet.

15. Oktober 2008: Beschluss des Bundesrats von der Finanzdelegation der
Finanzkommissionen gutgeheissen

Die Finanzdelegation der Finanzkommissionen der eidgenodssischen Rite (FinDel)
war an der Ausarbeitung des Massnahmenpakets nicht beteiligt und wurde
diesbeziiglich auch nicht konsultiert. Am 14. Oktober 2008 gab der Prisident der
FinDel den Mitgliedern der Kommission bekannt, dass am folgenden Tag, dem 15.
Oktober 2008, eine Sitzung der FinDel stattfinden wiirde. Die Sitzung begann um
13.00 Uhr; die Sitzungsunterlagen konnten ab 11.00 Uhr konsultiert werden. Die
stellvertretende Vorsteherin des EFD wurde von der Vorsteherin des EVD, dem

370 Protokoll der Anhérung von Philipp Hildebrand, Prisident der SNB, durch die GPK vom
29.3.2010.

371 Schreiben der BK vom 11.5.2009.

372 Protokoll der Anhdrung des Bundesprisidenten (des Jahres 2008), Pascal Couchepin,
vom 04.05.2010.
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Prasidenten der SNB, dem Prisidenten der FINMA, dem Direktor der EFV und dem
stellvertretenden Direktor der Eidgenossischen Finanzkontrolle begleitet.

Nach Ansicht des Présidenten der FinDel373 waren es die Borsengesetze, die eine
strenge Vertraulichkeit und ein derart ungewohnliches Vorgehen notwendig
machten (Einberufung der Sitzung am Vortag, Sitzungsunterlagen vor Ort). Zudem
trifft die FinDel ihrem Présidenten zufolge ihre Entscheidungen stets aufgrund von
zwei Prinzipien — der Dringlichkeit und der Notwendigkeit. Beide waren in diesem
Fall gegeben. Die sechs anwesenden Mitglieder der FinDel sprachen sich
einstimmig fiir die geplanten Massnahmen aus. Nach Auffassung des Prisidenten
der FinDel war das gewihlte Vorgehen korrekt, denn die Delegation kann sich
prinzipiell nur zu einem Beschluss des Bundesrats dussern, was bedeutet, dass dieser
bereits gefasst worden sein muss.

Ab November 2008: Ruckkehr des VVorstehers des EFD

Am 3. November 2008 kehrte der Vorsteher des EFD in sein Amt zurlick und nahm
seine Arbeit vollumfinglich wieder auf. Trotz des Angebots der Vorsteherin des
EJPD hielt der Vorsteher des EFD eine personliche Ubergabe der Dossiers oder eine
Diskussion der wichtigen Punkte nicht fiir notwendig.374 Erst am 30. November
2008 hatte die Vorsteherin des EJPD Gelegenheit, mit dem Vorsteher des EFD die
ernsthaften Schwierigkeiten der UBS zu besprechen. In ihrer Anhérung nannte die
Vorsteherin des EJPD die Ubergabe der Dossiers eine ,etwas schwierige
Ubergabe* 375

In der Sondersitzung des Bundesrats vom 11. und 12. Dezember 2008 prasentierte
der Prisident der SNB einen allgemeinen Uberblick iiber die wirtschaftliche Lage
und die Entwicklung der Finanzkrise. Er sprach auch iiber die Prognosen fiir 2009
und informierte den Bundesrat, dass die Finanzkrise den schweizerischen
Bankensektor — und die UBS im Besonderen — weiter schwéchen werde. Das Kapital
der UBS werde auf ein Niveau fallen, das nur knapp tiber der Mindestanforderung
der EBK liege, und im internationalen Vergleich werde ihre Eigenmittelausstattung
nicht mehr ldnger verhiltnismaéssig solide erscheinen. Die Bank sei sich bewusst,
dass dringende Schritte unternommen werden miissten, und erwige eine
Verdusserung von Aktiven.376

In der Sitzung des Bundesrats vom 28. Januar 2009 informierte der Vorsteher des
EFD den Bundesrat iiber die Lage der UBS in Hinsicht auf ihren Abschluss, ihre
Liquiditdten und ihre Eigenmittel. Er erklirte weiter, dass der Verwaltungsrat der
FINMA nach Verhandlungen den Vergiitungsplan der UBS am 23. Januar 2009
bewilligt habe.

Da das Massnahmenpaket vom Parlament verabschiedet worden war und die
Situation der UBS sich finanziell gesehen relativ stabilisiert hatte, wurde die
Angelegenheit wieder dem EFD iibertragen. Doch zu Jahresende 2008 wurde auch
das Dossier der Ubergabe von UBS-Kundendaten in den USA zunehmend brisanter

373 Protokoll der Anhérung des Prisidenten der FinDel durch die GPK vom 19.3.2008.

374 Protokoll der Anhérung von Bundesritin Eveline Widmer-Schlumpf, Vorsteherin des
EJPD, durch die GPK vom 4.5.2010.

375 Protokoll der Anhérung von Bundesritin Eveline Widmer-Schlumpf, Vorsteherin des
EJPD, durch die GPK vom 4.5.2010.

376 SNB, Referatsnotizen des Prisidenten der Direktoriums der SNB bei der jihrlichen
Sitzung mit dem Bundesrat, 11.12.2008
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(Kapitel 3). Dieser Rechtsstreit mit den USA konnte die UBS erneut in grosse
Schwierigkeiten bringen. Die Frage der Steuerung durch den Bundesrat wird in
diesem zweiten Dossier erneut zur Sprache kommen.

2.9 Lehren aus der Krise: Schritte der Behdrden
2.9.1 Einflhrung

In diesem Kapitel wird die Nachfolgearbeit der schweizerischen Behdrden im
Anschluss an die Krise behandelt. Diese Arbeit gehort zwar nicht zum
Krisenmanagement im engeren Sinne, zeugt aber von den Lehren, die daraus
gezogen wurden.

Diese Lehren stehen grosstenteils im Zusammenhang mit Diskussionen auf
internationaler Ebene, und zwar aus folgenden Griinden: Die globale
Geschiftstitigkeit der Grossbanken und der internationale Konkurrenzdruck fithren
dazu, dass die Regulierung und Aufsichtsmassnahmen im Finanzsektor international
koordiniert werden miissen, damit zu grosse Regelungsunterschiede — und damit
verbundene Wettbewerbsverzerrungen — vermieden werden und die Aufsicht global
wirksam wahrgenommen werden kann.

Mit der Finanzkrise und den aus ihr abzuleitenden Lehren und
Verbesserungspotenzialen befassen sich zahlreiche internationale Gremien. Ziel
dieser Arbeiten ist es, das Finanzsystem robuster zu machen und die Finanzstabilitit
langfristig sicherzustellen. Treibende Krifte fiir Reformen in der Finanzmarkt-
architektur sind in erster Linie die G20 als politisches Steuerungsgremium, der IWF
und das Financial Stability Board (FSB).377 Das FSB378 etwa befasst sich mit einer
umfangreichen Reformagenda zur Stirkung der Widerstandsfahigkeit des
Finanzmarkts. Wegweisend fiir die Reformen sind die 67 Empfehlungen der
Arbeitsgruppe des Financial Stability Forums, seiner Vorgingerorganisation, vom
April 2008379 sowie diejenigen verschiedener Standardsetzer, etwa des Basler
Ausschusses fiir Bankenaufsicht380 oder der International Organisation of Securities
Commissions (I0SCO)38!. All diesen Institutionen gehort auch die Schweiz an; SNB

377 Bundesrat, Strategische Stossrichtungen fiir die Finanzmarktpolitik der Schweiz, Bericht
in Beantwortung des Postulats Graber (09.3209), 16.12.2009, S. 26.

378  Das FSB ging im April 2009 aus dem Financial Stability Forum hervor und wurde von
der G20 mit einem erweiterten Mandat zur Forderung der Finanzstabilitit versehen. Die
Schweiz ist im Steering Committee des FSB durch den Présidenten der SNB vertreten, im
Standing Committee on Supervisory and Regulatory Cooperation vom Prisidenten der
FINMA und im Standing Committee on Standards Implementation vom Direktor der
EFV.

379 Report of the Financial Stability Forum on Enhancing Market and Institutional
Resilience, 7.4.2008.

380 Der Basler Ausschuss fiir Bankenaufsicht ist einer der vier stindigen Ausschiisse der
Bank fiir Internationalen Zahlungsausgleich. Er setzt sich aus Vertretern von
Zentralbanken und Bankaufsichtsbehdrden zusammen. Die Schweiz ist durch die FINMA
und die SNB im Ausschuss vertreten.

381 Der I0SCO gehoren weltweit knapp 200 Mitglieder (vor allem Aufsichtsbehdrden und
Borsenorganisationen). Die Ziele der IOSCO sind u. a. der Anlegerschutz, die
Verhinderung systemischer Risiken, die internationale Zusammenarbeit sowie die
Erarbeitung einheitlicher Standards fiir die Marktiiberwachung. Die IOSCO beschiftigte
sich u. a. mit Standards beziiglich der Anerkennung von Ratingagenturen.
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und FINMA arbeiten in verschiedenen Ausschiissen aktiv an Reformprojekten mit
und beriicksichtigen bei ihren nationalen Reglementierungen die von diesen
Gremien gesetzten Standards und Empfehlungen.

In verschiedenen Reformbereichen haben diese Gremien inzwischen konkrete
Ergebnisse erzielt. Beispielsweise wurden beim FSB Richtlinien dahingehend
optimiert, dass Banken hohere Kapitalanforderungen einzuhalten haben. Durch die
Verschiarfung von Risikomanagement-Standards oder die Verstirkung der Aufsicht
von Kreditratingfirmen wurden die Risiken insgesamt eingeddmmt. Zur
Begilinstigung eines international einheitlicheren = Einlegerschutzes sind
Kernprinzipien erstellt worden. Weiter sind z. B. die FSB-Prinzipien fiir nachhaltige
Vergiitungssysteme in die Basler Richtlinien integriert worden.382 Detaillierten
Einblick in die internationale Entwicklung und Agenda gewéhrt der Jahresbericht
der FINMA 383

Dabei muss unterstrichen werden, dass diese internationalen Gremien tber keine
formelle Machtbefugnis verfiigen, da jedes Land in Sachen Finanz- und
Bankenregulierung souverén bleibt. Doch insofern als ihre Empfehlungen die Frucht
eines Konsenses und gemeinsamer Uberlegungen sind, an denen sich die Behdrden
zahlreicher Léander beteiligt haben, spielen sie eine zentrale Rolle.

Die folgenden Kapitel geben einen Uberblick iiber die wichtigsten in der Schweiz
laufenden Arbeiten und Massnahmen, die bis zum Redaktionsschluss des Berichtes
(17.5.2010) ergriffen bzw. beschlossen worden sind. Sehr viele Diskussionen sind
auf nationaler und internationaler Ebene noch im Gange, weshalb hier nicht
erschopfend auf diese eingegangen werden kann.384 Die Ausfiihrungen stiitzen sich
grosstenteils auf die Jahresberichte der FINMA und der SNB oder auf Berichte des
EFD und Medienmitteilungen.

Kapitel 2.9 ist in folgende Abschnitte gegliedert: Abschnitt 2.9.2 stellt vor, welche
Schlussfolgerungen aus der Finanzmarktkrise die Behorden auf strategischer Ebene
gezogen haben, wihrend Abschnitt 2.9.3 auf die Reglementierungen im
Finanzsektor eingeht. Abschnitt 2.9.4 zeigt auf, welche Massnahmen die
Aufsichtsbehorden ergriffen haben. Abschnitt 2.9.5 schliesslich présentiert, wie
Experten und der IWF die geplanten und umgesetzten Massnahmen der Schweizer

Behorden einschitzen und welche weitergehenden Empfehlungen sie gedussert
haben.

382 Bundesrat 2009, Strategische Stossrichtungen, S. 16f.

383 FINMA, Jahresbericht 2009, S. 26-35.

384 Zum Zeitpunkt der Verfassung dieses Berichts wurden laufend neue Massnahmen
angekiindigt oder umgesetzt. Z. B. verabschiedete der Bundesrat am 12.5.2010 die
Botschaft zur Revision des Einlegerschutzes; ebenfalls am 12.5.2010 verabschiedete er
einen Planungsbeschluss zur Ergreifung von Massnahmen, welche die Risiken fiir die
Volkswirtschaft einschrianken sollen, die von grossen, systemrelevanten Banken ausgehen
(Ausgangspunkt bildete der Zwischenbericht der Expertenkommission zur ,,Too big to
fail“-Problematik, die am 22.4.2010 ver6ffentlicht wurde, sowie die gleichzeitige
Ankiindigung des Bundesrats, im Mai 2010 eine verbindliche Planung zur Revision des
Bankengesetzes zwecks Losung der ,,Too big to fail“~-Problematik vorzulegen); der
Bundesrat kiindigte im Weiteren am 28.4.2010 Massnahmen gegen Lohnexzesse an.
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2.9.2 Stossrichtungen fir die Finanzmarktpolitik

Strategische Stossrichtungen fir die Finanzmarktpolitik (Beschluss des
Bundesrats vom 16.12.2009)

Vor dem Hintergrund der Finanzkrise und ihrer Auswirkungen auf den Schweizer
Finanzplatz ist der Bundesrat im Postulat Graber (09.3209) aufgefordert worden, in
einem Bericht aufzuzeigen, wie die Stirken des Finanzmarktplatzes Schweiz
erhalten und die Schwéchen beseitigt werden konnen. Am 16. Dezember 2009
verabschiedete der Bundesrat unter dem Titel Strategische Stossrichtungen flr die
Finanzmarktpolitik der Schweiz den entsprechenden Bericht. Erarbeitet hat ihn das
EFD in Zusammenarbeit mit der FINMA und der SNB; diese wurden durch eine
Arbeitsgruppe begleitet, in welcher auch die wichtigsten Verbiande des Privatsektors
vertreten waren.

In diesem Bericht hat der Bundesrat vier strategische Stossrichtungen entwickelt,
wobei jene der Verbesserung der Krisenresistenz des Finanzsektors und des
Umgangs mit systemrelevanten Finanzunternehmen hervorzuheben ist.385 Die damit
verbundenen = Massnahmen  betreffen  insbesondere  die  Arbeit  der
Expertenkommission zur Limitierung von volkswirtschaftlichen Risiken durch
Grossunternehmen sowie die Verstiarkung des Einlegerschutzes (2.9.3.2)

Fir die Umsetzung seiner Finanzmarktstrategie hat der Bundesrat eine
interdepartementale Arbeitsgruppe unter der Federfiihrung des EFD eingesetzt.

Staatssekretariat fur internationale Finanzfragen (realisiert, 1.3.2010)386

Am 1. Miérz 2010 nahm das direkt dem Vorsteher des EFD unterstellte
Staatssekretariat fiir internationale Finanzfragen (SIF) seine Arbeit auf. Geplant ist
ein Personalbestand von 40 Mitarbeitenden.

Das SIF ist verantwortlich fiir die Koordination und die strategische Fiihrung in
internationalen Finanz-, Steuer- und Wahrungsangelegenheiten und vertritt in diesen
Bereichen — in Zusammenarbeit insbesondere mit dem EDA, dem EVD
(Aussenwirtschaft), der SNB und der FINMA387 — die Interessen der Schweiz
gegeniiber dem Ausland. Es soll die internationale Wettbewerbsfahigkeit und die
Integritdt des Finanzplatzes Schweiz, den Zutritt zu ausldndischen Finanzmaérkten
und die Stabilitdt des schweizerischen Finanzsektors fordern.

Zu den Aufgaben des Staatssekretariats gehoren zudem die Erarbeitung von
Grundlagen fiir die Finanzmarktpolitik und die Finanzmarktregulierung sowie die
aktive Beteiligung an den internationalen Bemiihungen zur Bekidmpfung der
Finanzkriminalitit. Seine Hauptaufgabe ist zundchst die Umsetzung der neuen
Finanzmarktstrategie.

385 Die drei anderen Stossrichtungen sind die Stirkung der internationalen
Wettbewerbsfihigkeit des Finanzsektors, die Sicherung und Verbesserung des
Marktzutritts und die Sicherstellung der Integritét des Finanzplatzes.

386  SIF, Staatssekretariat fiir internationale Finanzfragen nimmt Arbeit auf,
Medienmitteilung, 1.3.2010.

387 Art. 7 Abs. 1. Bst. a OV-EFD, SR 172.215.
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2.9.3 Bankenregulierung und ,,Too big to fail*“-
Problematik

Die Finanzkrise legte die Unzuldnglichkeiten der Bankenregulierung sowie die
Problematik des ,,too big to fail* offen — mit anderen Worten, die Tatsache, dass
gewisse Finanzinstitute aufgrund ihrer Systemrelevanz heute schlichtweg zu gross
sind, um Bankrott gehen zu kénnen. Vor diesem Hintergrund haben internationale
Institutionen und Behorden verschiedener Staaten Reformen der Bankenregulierung
vorgeschlagen oder bereits umgesetzt. In diesem Kapitel soll zuerst erldutert werden,
welche Schritte die schweizerischen Behorden diesbeziiglich bereits unternommen
haben (2.9.3.1), bevor in einem zweiten Teil laufende Projekte préasentiert werden
(2.9.3.2).

2.9.3.1 Massnahmen im Bereich Regulierung

Verscharfung der Eigenmittelerfordernisse und Limite Verschuldungsgrad

Nachdem die EBK die Anforderungen fiir die beiden Schweizer Grossbanken an die
Eigenmittelpuffer Ende August 2007 angehoben hatte (Abschnitt 2.5.1.5),
verschirfte sie im Zuge des Massnahmenpakets im Dezember 2008 die
Eigenmittelvorschriften fiir die Grossbanken erneut. Die Eigenmittel dieser Institute
miissen nun die minimalen risikogewichteten Eigenmittelanforderungen in
wirtschaftlich guten Zeiten um 100 % tibertreffen. Dazu ergéinzend hat die EBK eine
Limite fiir den Verschuldungsgrad, eine so genannte Leverage Ratio, eingefiihrt. Die
Umsetzung dieser Bestimmungen erfolgt gestaffelt ab 2010 und soll 2013
abgeschlossen sein.388

Mindeststandards fuir Vergutungssysteme bei Finanzinstituten3s?

In den Vergiitungssystemen wird vielerorts eine der Ursachen der Finanzmarktkrise
gesehen; diese Problematik wird sowohl international als auch national in der
Fachwelt, der Politik und der Offentlichkeit kontrovers diskutiert. Die EBK
beschiftigte sich 2008 vertieft mit den Verglitungssystemen in der Finanzbranche.
Im Rahmen zweier aufsichtsrechtlicher Untersuchungen hat sie den Einfluss der
Vergiitungspraktiken auf das Verhalten von Bankmitarbeitenden und die damit
einhergehenden Risiken analysiert. Mit dem Massnahmenpaket zur Stirkung des
schweizerischen Finanzsystems wurde die EBK zudem beauftragt, die variablen
Vergiitungen der UBS fiir das Jahr 2008 zu genehmigen. Darauf nahm die EBK die
Ausarbeitung genereller Richtlinien fiir die Vergiitungssysteme der gesamten
Finanzbranche in Angriff. Die EBK und FINMA stimmten sich beim
Regulierungsprozess so weit als moglich bilateral mit anderen Aufsichtsbehdrden
ab. Zudem beteiligte sich die FINMA an mehreren internationalen Arbeitsgruppen.
Dabei sei, so die FINMA, offensichtlich geworden, dass Regeln, die sich zu weit
vom internationalen Konsens entfernten, kaum durchsetzbar und auch nicht
zweckmadssig seien.

388 SNB, Geschiftsbericht 2009, S. 80.
389 FINMA, Jahresbericht 2009, S. 22f. und S. 90.
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Im Juni 2009 verdffentlichte die FINMA ihren Entwurf fiir ein Rundschreiben zu
Mindeststandards von Vergiitungssystemen. Das anschliessende Anhorungs-
verfahren in der Finanzbranche hatte grosse Resonanz. Unter Beriicksichtigung der
internationalen Entwicklungen und der Eingaben wéhrend der Anhorung
verabschiedete die FINMA im Oktober 2009 schliesslich das {iberarbeitete
Rundschreiben «Mindeststandards flir Vergilitungssysteme bei Finanzinstituten»390.
Dieses soll dazu beitragen, dass Vergiitungssysteme keine Anreize schaffen,
unangemessene Risiken einzugehen. Variable Vergiitungen (Boni) miissen
langfristig und nachhaltig am wirtschaftlichen Erfolg ausgerichtet sein, wobei
samtliche Kosten fiir alle eingegangenen Risiken zu berlicksichtigen sind. Zudem
wird der Verwaltungsrat starker in die Pflicht genommen, indem er verantwortlich
fiir die Vergiitungspolitik ist und einen Vergiitungsbericht offen legen muss. Das
Rundschreiben trat auf 1. Januar 2010 in Kraft trat. Die FINMA gibt an, sie habe
einem Grossteil der Einwidnde der Anhdrungsverfahren entsprechen kdnnen, ohne
jedoch den Kern des Anhdrungsvorschlags zu verwéassern.

Die FINMA-Regulierung steht im Einklang mit den internationalen Initiativen und
gilt im internationalen Vergleich als fortgeschritten (vgl. Abschnitt 2.9.5.1). Die
FINMA selber will kiinftig die Auswirkungen ihres Rundschreibens und der
entsprechenden auslédndischen Initiativen verfolgen und dazu den Dialog mit den
Beaufsichtigten sowie anderen Aufsichtsbehdrden und -gremien fortsetzen. Die so
gewonnenen Erkenntnisse will die FINMA dazu verwenden, das Rundschreiben bei
Bedarf weiterzuentwickeln.391

Neue Liquiditatsvorschriften fir Grossbanken (ab 30.06.2010 in Kraft) 392

Die schweizerischen Liquiditdtsvorschriften aus dem Jahr 1988 sind in der
Bankenverordnung393 verankert. Die Erfahrungen aus der globalen Finanzkrise
hatten gezeigt, dass diese Vorschriften die Krisenresistenz fiir grosse, global titige
Schweizer Banken nicht gewéhrleisten. Fiir die Robustheit und damit fiir die
Stabilitdt des Finanzsystems ist ein modernes Liquidititsregime zentral. Die FINMA
und die SNB haben dieses in Zusammenarbeit mit den Grossbanken seit 2009
grundlegend Tberarbeitet. Die entsprechenden Vereinbarungen zwischen der
FINMA und den Grossbanken wurden am 20. April 2010 unterzeichnet. Die
Grossbanken miissen der Aufsichtbehorde erstmals per 30. Juni 2010 und danach
monatlich nachweisen, dass sie die neuen Anforderungen erfiillen.

Kern des neuen Liquiditdtsregimes ist ein durch die FINMA und die SNB definiertes
strenges Stressszenario (allgemeine Krise auf den Finanzméirkten und gleichzeitig
Vertrauensverlust der Gliaubiger in die Bank). Dieses Szenario ist laut Beteiligten
strenger als die auf internationaler Ebene diskutierten Vorgaben.3%4 Die Banken
miissen neu in der Lage sein, die in diesem Szenario geschitzten Ausfliisse wahrend
mindestens 30 Tagen decken zu konnen. Die neuen Liquiditidtsanforderungen sollen

390 FINMA, Rundschreiben 2010/1, Mindeststandards fiir Vergiitungssysteme bei
Finanzinstituten, Referenz: FINMA-RS 10/1 ,,Vergiitungssysteme*, Erlass: 21.10.2009,
Inkraftsetzung: 1.1.2010.

391 FINMA, Jahresbericht 2009, S. 23.

392 Ausfiihrungen gemiss FINMA, Neues Liquiditétsregime fiir Schweizer Grossbanken,
Medienmitteilung, 21.04.2010.

393 Verordnung vom 17. Mai 1972 iiber die Banken und Sparkassen (Bankenverordnung, SR
952.02)

394 Vgl. NZZ, Minimum 30 Tage, 22.04.2010, S. 27.
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den Grossbanken und den Behorden die minimal notwendige Zeit einrdumen, um
eine Krisensituation zu entschérfen. Gemass der FINMA beriicksichtigt das neue
Regime die internationalen Bestrebungen zur Liquidititsregulierung, namentlich
jene des Basler Ausschusses flir Bankenaufsicht.

2.9.3.2 Laufende Projekte im Bereich Regulierung

Verstarkung des Einlegerschutzes (Botschaft vom Bundesrat verabschiedet).

Eine erste, bis Ende 2010 befristete Verstarkung des Einlegerschutzes erfolgte — als
Reaktion auf die Finanzkrise — im Dezember 2008 durch das Parlament.
Hauptmassnahmen waren die Erh6hung der Mindestdeckung von Spareinlagen von
30 000 auf 100 000 Franken, die Anhebung der Systemobergrenze von bisher 4 auf
6 Milliarden Franken, die separate Privilegierung von Guthaben der 2. Séule und der
Sdule 3a und schliesslich die Unterlegung der privilegierten Einlagen mit 125 %
Aktiven in der Schweiz.395

Der Bundesrat wollte darauf das Einlagensicherungssystem grundlegend
revidieren.3% Am 24. Marz 2010 nahm er von den diesbeziiglichen Ergebnissen der
Vernehmlassung fiir das Bankeinlagensicherungsgesetz Kenntnis. Seine Vorschlige
fiir einen neuen Offentlich-rechtlichen Einlagensicherungsfonds und fiir eine
Garantie durch den Bund wurden mehrheitlich abgelehnt. Das EFD sollte nun eine
Botschaft zur Anderung des Bankengesetzes ausarbeiten, in der die im Dezember
2008 beschlossenen dringlichen Anderungen ins Dauerrecht {iberfiihrt werden. Diese
sollte auch Verbesserungen im Sanierungsrecht enthalten.37 Am 12. Mai 2010
verabschiedete der Bundesrat die Botschaft zur Revision des Einlegerschutzes im
Bankengesetz.398

Too big to fail

Trotz der in der Schweiz realisierten Massnahmen zur Verbesserung der
Eigenmittel- und Liquiditatsregulierung der Banken (Kapitel 2.9.2.1), ist die
Problematik des Too-big-to-fail (TBTF) nicht entschérft. Massnahmen, die diese
Problematik mindern sollen, werden derzeit in verschiedenen nationalen und
internationalen Gremien gepriift. Dabei handelt es sich um strukturelle, prudentielle
oder eigentliche Sanierungsmassnahmen. In Fachkreisen wird bezweifelt, dass eine
einzelne Massnahme allein geniigt, um die Problematik zu entschirfen, vielmehr
komme es auf eine konzeptionell gut abgestimmte Regulierung mit verschiedenen
Elementen an.399 Im Ubrigen ist es durchaus vorstellbar, dass es schlimmere
Situationen als diejenige der UBS im Jahre 2008 gibt und die Schweiz nicht iiber die
ndtigen Interventionsmittel verfiigt, dann ndmlich, wenn die Kosten fiir die Rettung
des gefiahrdeten Unternehmens die finanziellen Kapazititen des Staates libersteigen

395 Bundesrat, 2009, Strategische Stossrichtungen, S. 52.

396 Vgl. FINMA, Jahresbericht 2009, S. 92. )

397 EFD, Einlagensicherung: Bundesrat will dringliche Anderungen ins Dauerrecht
iiberfithren, Medienmitteilung, 24.2.2010.

398 EFD, Bundesrat verabschiedet Botschaft zur Revision des Einlegerschutzes,
Medienmitteilung vom 12.5.2010.

399 Birchler, Urs / Festl-Pell, Diana / Hegglin, René / Nyborg, Inke, Faktische Staatsgarantie
fur Grossbanken, Zwischenbericht, 12.4.2010, S. 5.
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wiirden. Dies wire der Fall bei einem Unternehmen, das ,,zu gross ist, um gerettet zu
werden® (too big to be rescued).400

Expertenkommission zur Limitierung von volkswirtschaftlichen Risiken durch
Grossunternehmen (Einsetzung: 4.11.2009; Zwischenbericht vom 22.04.2010)

Am 4. November 2009 setzte der Bundesrat eine Expertenkommission ein, die sich
mit den volkswirtschaftlichen Risiken von Grossunternehmen auseinandersetzte
(Expertenkommission TBTF). Mit dieser Ernennung setzte der Bundesrat die
tiberwiesene Motion 08.3649 «Verhinderung von untragbaren Risiken fiir die
Schweizer Volkswirtschafty um. Die Kommission setzt sich aus Vertretern der
Behorden (5 Mitglieder), der Wissenschaft (2) und der Privatwirtschaft (7)
zusammen und stand unter der Leitung des ehemaligen Direktors der EFV.401

Am 22. April 2010 legte die Expertenkommission einen Zwischenbericht mit ersten
Ergebnissen ihrer Analyse vor.402 Fiir sie sind primér die Grossbanken relevante
TBTF-Unternehmen in der Schweiz. Die Expertenkommission hat in ihrem
Zwischenbericht eine ausfiihrliche Liste von Massnahmen zur Reduktion der TBTF-
Problematik erstellt und schligt eine Auswahl von Kernmassnahmen in den
Bereichen Eigenmittel, Liquiditdit und Risikoverteilung und Massnahmen zur
Organisation und zu den rechtlichen Strukturen vor. Letztere wéren anzuordnen,
wenn die systemrelevanten Banken nicht sicherstellen konnen, dass ihre
Organisation im Insolvenzfall die Weiterfithrung der systemrelevanten Funktionen
gewihrleistet. Die Kommission vertritt die Meinung, dass die Schaffung einer
gesetzlichen Grundlage notwendig sei, um fiir systemrelevante Banken in diesen
vier Bereichen besondere Anforderungen anzuordnen.403

Stellungnahme des Bundesrats zum Zwischenbericht der Expertenkommission
zur Limitierung von volkswirtschaftlichen Risiken durch Grossunternehmen
28. April 2010 und Verabschiedung des Planungsbeschlusses zur Revision des
Bankengesetzes vom 12. Mai 2010

Der Bundesrat nahm den Zwischenbericht der Expertenkommission am 28. April
2010 zustimmend zur Kenntnis.404 Er bejaht den Handlungsbedarf bei der TBTF-
Problematik. Die Insolvenz einer systemrelevanten Bank solle einerseits mit
priventiven Massnahmen verhindert werden. Anderseits seien im Fall von
neuerlichen Schwierigkeiten auch Massnahmen zur Schadensbegrenzung nétig.
Deshalb ist fiir den Bundesrat eine Gesetzgebung erforderlich.

Weiter ladt der Bundesrat die Expertenkommission ein, die Erstellung des
Schlussberichts auf den 31. August 2010 vorzuziehen. Danach wolle er dem
Parlament umgehend gesetzgeberische Vorschlige zur Einddmmung der TBTF-
Problematik unterbreiten. Ziel sei die Verabschiedung einer Botschaft noch im Jahr

400 Protokoll der Anhérung von Philipp Hildebrand, Prisident der SNB, durch die GPK vom
14.4.2010.

401 EFD, Bundesrat setzt Expertenkommission zum Thema «too big to fail» ein, Medien-
mitteilung, 4.11.2009.

402 Expertenkommission zur Limitierung von volkswirtschaftlichen Risiken durch
Grossunternehmen, Zwischenbericht, 22.4.2010, S. 3f.

403 Expertenkommission TBTF, Zwischenbericht, S. 3f

404 Auftrag des Bundesrats fiir eine verbindliche Planung einer Gesetzeséinderung zur Too-
big-to-fail-Problematik, Medienmitteilung vom 28.4.2010.

116



2010. Damit konnten die Entscheidungen zum Gesamtpaket auf Basis eines
umfassenden Uberblicks iiber dessen Auswirkungen und unter Beriicksichtigung der
weiteren internationalen Entwicklungen getroffen werden.

Am 12. Mai 2010 hat der Bundesrat einen Planungsbeschluss zur Revision des
Bankengesetzes verabschiedet. Der Bundesrat will die Risiken der Banken, die zu
gross sind, um in Konkurs zu gehen, minimieren, und zwar durch eine Verschirfung
der Anforderungen beziiglich der Eigenmittel, der Liquidititen und der
Risikoverteilung. Zusitzlich sollen organisatorische Massnahmen ergriffen werden,
um eine Aufrechterhaltung der Systemfunktionen im Krisenfall sicherzustellen.405

Massnahmen des Bundesrats gegen Lohnexzesse bei Banken und
Versicherungen (Ankiindigung 28.4.2010)406

Am 28. April 2010 hat der Bundesrat das EFD im Bereich der Vergiitungspraxis mit
der Ausarbeitung von drei Massnahmen beauftragt. Diese zielen vorab auf die
Vergiitungspraxis von Finanzunternehmen: Saldrsysteme von Finanzunternehmen,
die Staatshilfe beanspruchen miissen, sollen kiinftig einschrankend reguliert werden.
Zudem sollen variable Lohnausschiittungen, die vom Unternehmensgewinn
abhédngig sind, in Zukunft als Gewinnverteilung besteuert werden. Schliesslich
sollen Mitarbeiteroptionen kiinftig nicht mehr bei der Zuteilung, sondern bei der
Austlibung der Option besteuert werden. Der Bundesrat gibt an, er wolle mit diesen
Massnahmen ein Signal gegen die Vergilitungsexzesse in der Finanzbranche setzen.
Die Massnahmen wiirden die Vertragsfreiheit nicht tangieren. Wettbewerbsfahige
Entschidigungen wiirden auch in der Finanzbranche weiterhin mdglich bleiben.407

Das EFD soll in Zusammenarbeit mit den beteiligten Departementen fiir die
Massnahmen beziiglich Saldrsysteme und variable Lohnausschiittungen dem
Bundesrat bis Herbst 2010 eine Vernehmlassungsvorlage vorzulegen. In Bezug auf
die Massnahme der Mitarbeiteroptionen ist das EFD beauftragt worden, den
zustidndigen parlamentarischen Kommissionen im Mai 2010 die bundesrétlichen
Vorschlidge zu unterbreiten.

2.9.4 Organisation der Finanzmarktaufsicht
29.4.1 Massnahmen im Bereich Finanzmarktaufsicht

Analysen der Finanzmarktaufsicht

Um Lehren fiir die Aufsichtsbehérden zu ziehen, hat die FINMA eine umfassende
Analyse der Finanzkrise und des Verhaltens der EBK durchgefiihrt und im Bericht

405 Bundesrat, Verbindliche Planung zur Losung des "Too big to fail"- Problems,
Medienmitteilung vom 12.5.2010.

406 Bundeskanzlei, Der Bundesrat kiindigt Massnahmen gegen Lohnexzesse bei Banken und
Versicherungen an, Medienmitteilung 28.4.2010.

407 Der Bundesrat fiihrt zudem an, mit dem am 5.12.2008 auf aktienrechtlicher Ebene
prasentierten indirekten Gegenvorschlag zur Volksinitiative "gegen die Abzockerei" habe
er zum Ausdruck bringen wollen, dass generell Handlungsbedarf bestehe, um
unangemessene Vergiitungssysteme in Zukunft zu verhindern und Salérstrukturen zu
fordern, die sich positiv auf die langfristigen Unternehmensperspektiven auswirken
wiirden. Vgl. Bundeskanzlei, Massnahmen gegen Lohnexzesse bei Banken und
Versicherungen, Medienmitteilung ,28.4.2010.
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»Finanzmarktkrise und Finanzmarktaufsicht vom 14. September 2009 aufgezeigt,
welche Massnahmen sie inzwischen eingeleitet hat und welche Lehren sie
hinsichtlich der Eigenmittelanforderungen, der Standards fiir Liquiditétsrisiken, des
Bilanzwachstums, der Analyse der Risikopositionen und der Durchschlagskraft der
Bankenkommission zieht. Zudem sollte der Bericht als Grundlage fiir die
Beantwortung zweier parlamentarischer Vorstosse (Postulat 08.4039 von Eugen
David und Motion WAK-N 09.3010) dienen. In diesen Vorstossen wurde der
Bundesrat beauftragt, dem Parlament einen Bericht iiber die Méngel in der
Finanzmarktaufsicht zu unterbreiten.408

Am 10. November 2009 hat das EFD im Zusammenhang mit diesen Vorstdssen
zwel Expertengutachten in Auftrag gegeben. Diese sollten die Méngel in der
Finanzmarktaufsicht untersuchen und verschiedene Massnahmen priifen. Mit den
Untersuchungen hat das EFD zwei unabhingige Experten beauftragt (Geiger und
Green). Die Ende Dezember49® bzw. im Januar 2010410 abgeschlossenen Gutachten
enthalten zahlreiche Empfehlungen (Abschnitt 2.9.5).

Revision Memorandum of Understanding zwischen FINMA und SNB
(realisiert, Unterzeichnung 23.2.2010)

Die FINMA und die SNB haben das im Mai 2007 abgeschlossene MoU im Bereich
Finanzstabilitit revidiert. Hintergrund waren die Erkenntnisse aus der intensivierten
Zusammenarbeit zwischen ithnen wihrend und nach der Finanzkrise. Das revidierte
Memorandum soll Grundlage fiir eine Verstarkung der Kooperation sein.

Gemadss der FINMA beschreibt das MoU die gemeinsamen Interessensgebiete der
beiden Institutionen im Bereich der Finanzstabilitit und regelt die Zusammenarbeit
unter Wahrung der jeweiligen unterschiedlichen gesetzlichen Verantwortlichkeiten
und Entscheidungskompetenzen. Die Revision bringt drei Neuerungen:

1. Schaffung eines Leitungsausschusses, der die Kooperation zwischen den
beiden Institutionen auf strategischer Ebene sicherstellen wird. Der
Leitungsausschuss soll mindestens zweimal jdhrlich tagen und die
Prioritdten in den gemeinsamen Interessensgebieten setzen.

2. Bei den gemeinsamen Interessensgebieten sieht das MoU vor, dass eine
Institution der jeweils anderen Antrdge stellen kann, im Rahmen ihrer
Zustindigkeiten und Kompetenzen Massnahmen zu ergreifen oder
Auskiinfte zu erteilen.

3. Fiir gewisse Arbeiten, die eine Arbeitsteilung erfordern, sicht das MoU eine
gemeinsame Leitung durch die FINMA und die SNB vor.

Neuorganisation FINMA (realisiert)

Gut sechs Monate nach ithrem operativen Start am 1. Januar 2009 hat sich die
FINMA neu organisiert. Die in der FINMA zusammengefiihrten Vorgéngerbehorden
(EBK, Bundesamt fiir Privatversicherungen BPV, Eidgenossische Kontrollstelle fiir
die Bekdmpfung der Geldwéscherei) waren zu Beginn bewusst mit nur wenigen

408 FINMA, FINMA legt Bericht zur Finanzmarktkrise vor, Medienmitteilung, 14.09.20009.

409 Geiger Hans, Expertengutachten iiber das Verhalten der Finanzmarkt aufsicht in der
Finanzkrise zuhanden der EFV, 31.12.2009. (Bericht 6ffentlich).

410 Green David, The Conduct of Financial Supervision during the Financial Crisis. Expert
advice for the Federal Finance Administration, January 2010. (Bericht 6ffentlich).
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strukturellen Anderungen {ibernommen worden. Die Neuorganisation sollte zu einer
Straffung der Organisation und zur Stiarkung der Geschéftsleitung fiihren. Zudem
wurden Querschnittsfunktionen wie etwa das Risikomanagement oder das
Enforcement geschaffen. Damit sollte eine Durchléssigkeit zwischen den einzelnen
Geschiftsbereichen erreicht werden, die in den Vorgingerbehdrden nicht
ausreichend sichergestellt war.411

Die Neuorganisation der Uberwachung hatte einen dreidimensionalen Ansatz412:
Zwei kleine Teams wurden mit einer ,,vertikalen* Beaufsichtigung iiber jede der
beiden Grossbanken in ihrer Gesamtheit betraut. Zwei weitere Teams
beaufsichtigten ,,horizontal®, d. h. sie konzentrierten sich jeweils auf die Bereiche
Investment Banking bzw. Wealth Management/Asset Management beider
Grossbanken. Ein Teil der Abteilung Grossbanken schliesslich iibernahm eine
Htransversale® Funktion im Bereich Risikomanagement. Dieses Team tliberwachte
die internen Modelle zur Berechnung der Eigenmittelanforderungen sowie die
Handhabung der Liquiditdtsrisiken. Ausserdem nahm diese Gruppe in Absprache
mit der SNB eine neue Art von Krisensimulationen vor und analysierte die
potenziellen Verluste der beiden Grossbanken.413 Jede der drei Dimensionen stellte
einen ,,Problemfilter* dar, der sicherstellen sollte, dass ein Problem in einer Bank
mindestens in einer der drei Aufsichtsdimensionen erkannt wurde.

2.9.4.2 Laufende Projekte im Bereich Finanzmarktaufsicht

Strategische Ziele der FINMA (in Umsetzung, Zeithorizont 3 Jahre)

Am 30. September 2009 legte die FINMA ihre vom Bundesrat genehmigten
strategischen Ziele fiir die Jahre 2010-2012 vor. Mit den sieben Zielen14 sei der
gesetzliche Auftrag de FINMA konkretisiert worden. Thnen zugeordnete
Themenbereiche bilden gemédss der FINMA die Basis von konkreten Initiativen und
Projekten, die innerhalb der nichsten drei Jahre umgesetzt werden sollen. Den
strategischen Zielen gemeinsam sei das Bestreben, den Kundenschutz zu verbessern.
Der Schutz von Glaubigern, Anlegern und Versicherten sei die zentrale Aufgabe der
FINMA und bilde die Grundlage ihrer Aufsichtstitigkeit. Hervorzuheben sind
folgende drei Bereiche:415

— Reduktion der systemischen Risiken: In Zusammenarbeit mit der SNB
strebt die FINMA die Reduktion systemischer Risiken an. Die
Krisenresistenz des schweizerischen Finanzsystems und systemrelevanter
Institute soll ohne Riickgriff auf staatliche Beihilfen erhoht werden. In

411 FINMA, Jahresbericht 2009, S. 10.

412 Schriftliche Antworten des Leiters der Abteilung Grossbanken der EBK auf die Fragen
der GPK vom 30.10.2009, S. 3.

413 FINMA, Medienmitteilung ,,Krisensimulationen: Information der FINMA“ vom
2.10.20009.

414 Die sieben Ziele: Reduktion der systemischen Risiken und Komplexititen, Verbesserung
des Kundenschutzes, Straffung und Optimierung der Regulierung, Steigerung von
Effektivitit und Effizienz in der Aufsicht, Umsetzung einer griffigen Marktaufsicht und
eines wirkungsvollen Enforcements, Positionierung fiir internationale Stabilitit und enge
Vernetzung der Mérkte, Stirkung der FINMA als Behorde. Die Ziele finden sich unter
www.finma.ch.

415 FINMA, Strategische Ziele der FINMA, S 4ff.
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Abstimmung mit internationalen Vorgaben sei zu priifen, wie
systemrelevante Institute zu strukturieren sind, so dass auch unter
schwierigen Marktbedingungen eine Aufteilung und Teilverkdufe moglich
waren.

—  Steigerung der Effektivitat und Effizienz in der Aufsicht: Ein wichtiges
Element bei diesem Ziel bildet gemiss der FINMA die konsequente
Verfolgung eines risikobasierten Ansatzes in allen Aufsichtsbereichen. Sie
will die bisherigen Aufsichtsansidtze und Instrumente iiberpriifen und im
Sinne der risikoorientierten Aufsicht ergdnzen. Die Erarbeitung neuer
Kennzahlen und verbesserter Erhebungsmechanismen sowie der gezielte
Einsatz von Priifgesellschaften und Untersuchungsbeauftragten sollen
sicherstellen, dass die FINMA eine flexible und schlanke Behorde bleibt.

— Starkung der FINMA als Behorde: Die FINMA soll durch klare
Fiihrungs- und Betriebsstrukturen, zielgerichtete Offentlichkeitsarbeit und
eine wirksame Durchsetzung des Aufsichtsrechts (Enforcement) geprigt
sein. Zudem soll die FINMA als Behorde gestirkt werden. Als Kernpunkt
der Umsetzung dieses Ziels wird u. a ein gezielter und punktueller Ausbau
der personellen Ressourcen genannt (insbesondere Personen mit Praxis in
leitenden Funktionen des Finanz- und Risikomanagements). Ohne
Ausweitung der Aufsichtsaufgaben soll der Personalbestand der FINMA
mittelfristig 400 Mitarbeitende nicht iibersteigen.

Internationale Zusammenarbeit der FINMA mit auslandischen Aufsichts-
behorden

In ihrem Jahresbericht erwdhnt die FINMA verschiedene Aktivitdten im Bereich der
internationalen =~ Zusammenarbeit;  diese  spielen sich  zwischen den
Aufsichtsbehorden, aber auch auf operativer Stufe ab. Insbesondere fiihrte sie 2009
ein Lindermonitoring durch, um iiber die wesentlichen Entwicklungen der
Finanzméarkte und Aufsichtssysteme der Partnerldnder informiert zu sein. Daraus
will sie fiir sich mogliche kiinftige Handlungsoptionen sowie Ziele ableiten.416

Gemaiss der FINMA sehen sich die Finanzmarktaufsichtsbehorden weltweit durch
internationale Gremien wie das FSB aufgefordert, die Uberwachung international
tatiger Gruppen und Konglomerate grenziiberschreitend besser zu koordinieren und
noch enger zusammenzuarbeiten. Das FSB sieht fiir rund 30 grosse und komplexe
Finanzinstitutionen Supervisory Colleges vor, die darauf abzielen, die
Gruppenaufsicht mit den beteiligten Ladndern abzustimmen und den
Informationsaustausch zwischen den Behorden zu erleichtern. Aufgrund von
positiven Erfahrungen im Versicherungsbereich#!7 und zur Umsetzung ihrer Policy
will die FINMA neu auch auf dem Gebiet der Bankenaufsicht solche Colleges
organisieren, d. h. auf die beiden Grossbanken gerichtete jahrliche Treffen all jener

416 FINMA, Jahresbericht 2009, S. 35.

417 Seit 2008 fiihrt die FINMA bei international titigen schweizerischen
Versicherungskonzernen (globale) Supervisory Colleges durch. Ziel der Supervisory
Colleges sei es, Informationen tiber die Gruppe und ihre jeweiligen Einheiten
auszutauschen und unter den beteiligten Aufsichtsbehdrden ein Vertrauensverhéltnis
aufzubauen. Dank der Zusammenarbeit liessen sich die Kenntnisse tiber die
Versicherungskonzerne in strategischer, organisatorischer und finanzieller Hinsicht
verbessern. FINMA, Jahresbericht 2009, S. 38.
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ausldandischen Aufsichtsbehorden, die fir die jeweilige Bankengruppe oder die
FINMA von besonderer Bedeutung sind. Die umfassenden Colleges sollen die
bisherige  grenziiberschreitende = Zusammenarbeit ergénzen, die in der
Bankenaufsicht vorwiegend auf bilateralen Treffen sowie bei den beiden Schweizer
Grossbanken auf regelméssigen trilateralen Zusammenkiinften mit den wichtigsten
Aufsichtsbehorden aus den USA und Grossbritannien beruhen.418

Enforcement-Policy der FINMA (in Umsetzung)

Mit einer "Enforcement-Policy" konkretisierte die FINMA am 17. Dezember 2009
das strategische Ziel «Umsetzung einer griffigen Marktaufsicht und eines
wirkungsvollen Enforcements».419 Unter "Enforcement” versteht die FINMA die
forcierte Ermittlung des Sachverhalts bei Verdacht auf Missstinde oder Missbrauch
sowie die zwangsweise Durchsetzung der Finanzmarktaufsichtsgesetze. Wenn ein
Verstoss vorliegt, ordnet die FINMA die zur Wiederherstellung des
ordnungsgeméssen Zustands notwendigen Massnahmen an (falls erforderlich in
einer anfechtbaren Verfligung) oder sanktioniert den festgestellten Missstand. Die
Policy ist in 13 Grundsitze gegliedert, in denen zentrale Elemente des
Finanzmarktenforcements umschrieben sind.420

Uberarbeitung der Rundschreiben der FINMA zum Einsatz von
Prufgesellschaften (Uberarbeitung und Harmonisierung 2010 in Arbeit)

Sowohl das duale als auch das direkte Aufsichtssystem sehen den Einsatz von
Priifgesellschaften vor. Geméss ithrem Jahresbericht analysierte die FINMA in einem
Projekt den Einsatz der Priifgesellschaften, um daraus einen allfdlligen
Handlungsbedarf abzuleiten. Ziel dieses Projektes sei ein noch stdrkerer situations-
und risikogerechter  Einsatz  von  Priifgesellschaften im  dualistischen
Aufsichtssystem. Dabei gelte es, das duale Aufsichtssystem — wo sinnvoll — gezielt
zu durchbrechen. Wichtige Grundlage fiir das Priifwesen bilden die noch von den
Vorgéingerbehorden der FINMA erlassenen Rundschreiben. 2010 sollen diese
iiberarbeitet und harmonisiert werden.421

2.9.5 Expertenbeurteilung der Lehren, welche die
schweizerischen Behorden aus der Krise gezogen
haben

2.9.5.1 Im Bereich Regulierung

Bankenregulierung

Nach Meinung der Experten Tille und Wyplosz, die fiir die GPK ein Gutachten
verfassten, steht die Schweiz im Hinblick auf den Reformprozess, der nach der

418 FINMA, Jahresbericht 2009, S. 38.

419 FINMA, Enforcement-Policy der FINMA, 17.12.2009. Vgl. auch Basel Committee on
Banking Supervision, Good Practice Principles on Supervisory Colleges Consultative
document, March 2010.

420 FINMA, Jahresbericht 2009, S. 19.

421 FINMA, Jahresbericht 2009. S. 73.
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Finanzkrise eingeleitet wurde, verhdltnismassig gut da. Die SNB und die FINMA, in
Zusammenarbeit mit dem EFD, schlugen ab Herbst 2008 neue Regulierungsnormen
vor. Die wichtigsten Massnahmen — eine Erhohung der Eigenmittel und eine
Begrenzung der Leverage-Effekte und der Vergiitungssysteme, so dass riskantes
Vorgehen nicht systematisch gefordert wird — tauchen in praktisch identischer Form
in den Basler Vorschlidgen auf. Dies zeugt laut Tille und Wyplosz von einer im
Vergleich zu anderen Aufsichtsbehdrden {iberlegenen Reaktions- und
Entscheidungsfahigkeit, welche die Schweizer Banken dazu zwang, sich frith den
zukiinftigen internationalen Normen anzupassen.

Im gleichen Sinn kommt auch Geiger4?? zum Schluss, dass die FINMA auf dem
Feld der Eigenmittelregulierung und der Vergiitungsmodelle Anderungen eingefiihrt
hat, die weltweit Vorbildcharakter haben sollten.

Anfangs 2010 hat das FSB hat bei seinen Mitgliedern die Einhaltung seiner
Grundsitze zur Ausgestaltung von Vergiitungssystemen evaluiert und festgestellt,
dass in der Schweiz die Einfiihrung dieser Grundsitze im internationalen Vergleich
weit fortgeschritten und entsprechende Regelungen in Kraft seien.423

Der IWF empfiehlt in seinem Lénderexamen mit der Schweiz 2009, die 2008
revidierten Einlagensicherungsbestimmungen zu optimieren, damit unabhingig von
der Grosse der Bank eine fristgerechte Auszahlung und ein ausreichender Schutz der
Einleger im Falle eines Konkurses sichergestellt werden konnen.#24 Ende Marz 2010
stellt der IWF fest, er unterstiitze die bisherigen Massnahmen und die Absichten von
SNB und FINMA (beziiglich Eigenkapital und Verschuldungsgrenzen der
Grossbanken sowie Vergiitungssystemen und den geplanten Erlass von
Liquiditédtsvorschriften).425 Aufgrund der Grosse des Finanzplatzes sollten die
Anforderungen an die Kapitalunterlegung und Liquiditit nach Ansicht des IWF
indessen weiterhin iiber internationale Standards hinausgehen.426

Too big to fail

Der IWF betonte im Jahr 2009, die bisherigen Massnahmen der Schweizer Behorden
hétten wohl zu einer Stabilisierung des Finanzsystems beigetragen, wegen dem in
der Krise zutage getretenen TBTF-Problem miissten aber Aufsicht und Regulierung
weiter verstirkt werden. Die Kapital- und Liquiditdtsstandards miissten {iber
international vereinbarte Anforderungen hinaus im Sinne des Behordenentscheids
von 2008 substanziell erhoht werden.427 Ende Mérz 2010 erwédhnte der IWF in
seinen Schlussfolgerungen zum Landerexamen die laufenden Arbeiten der vom
Bundesrat ernannten Expertenkommission TBTF und betonte, nach der zu
erwartenden Verabschiedung der neuen Basler Standards sollten sich die Behdrden
vergewissern, dass ausreichende Massnahmen auferlegt wiirden, um die TBTF-

422 Geiger, S. 11f..

423 FSB, Thematic Review on Compensation, Peer Review Report, 30.3.2010, und EFD,
Evaluationsbericht des Financial Stability Board iiber Vergiitungssysteme: Schweiz weit
fortgeschritten, Medienmitteilung, 7.4.2010.

424 IMF, Switzerland—2009 Article IV Consultation, Conclusions of the Mission, 9.3.2009,
Pkt. 16.

425 |MF, Switzerland—2010 Article IV Consultation Conclusions of the Mission, 23.3.2010,
Pkt. 15.

426 EFD, IWF-Linderexamen: Die Schweiz hat die Krise gut gemeistert, Medienmitteilung,
23.03.2010.

427 IMF (2009), Conclusions of the Mission, Punkt 4.
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Problematik anzugehen. Auch sollten Verdnderungen in der Organisation und der
gesetzlichen Struktur der Grossbanken in Betracht gezogen werden. Fortschritte in
diesen Bereichen wiirden der Schweizer Wirtschaft dienen und die Reputation des
Finanzplatzes fordern.428

Geiger hilt fest, die TBTF-Problematik konne nicht durch eine bessere Aufsicht,
sondern primir durch eine bessere Regulierung entschirft werden. Hier bestehe
dringender Handlungsbedarf.429

Nach Ansicht der OECD430 ist die schweizerische Finanzmarktregulierung in den
letzten zehn Jahren zwar betrdchtlich verbessert worden, doch sind weitere
Massnahmen notwendig, um die systemischen Risiken besser unter Kontrolle zu
kriegen. Die regulatorischen Normen miissen flir die beiden schweizerischen
Grossbanken rigoroser sein als der fiir ihre Konkurrenten in anderen Léndern
geltende Durchschnitt. Laut OECD muss angesichts der besonderen Risiken, die mit
dem Konkurs einer Grossbank im schweizerischen Kontext -einhergehen,
sichergestellt werden, dass die Eigenmittel- und die Leverage-Quote der beiden
Grossbanken in der Ndhe der hochsten effektiven Quoten liegen, die internationale
Grossbanken aufweisen.

2.95.2 Im Bereich Finanzmarktaufsicht

Informationsaustausch und Zusammenarbeit zwischen Aufsichtsbehdrden

Der IWF sowie die Experten Geiger, Green, Tille und Wyplosz haben alle
festgestellt, dass auf Ebene der internationalen Zusammenarbeit und des
Informationsaustauschs Besserungsbedarf besteht. Gemiss Geiger hat die
internationale Kooperation mit ausldndischen Behorden in der Krise versagt.43!
Green empfiehlt, den Informationsaustausch mit ausldndischen Aufsichtsbehorden
zu verstiarken und zusitzlich zu den wichtigen bilateralen, trilateralen und College-
Meetings fiir komplexe Firmen (wie Grossbanken) eine direkte und ldngerfristig
ausgerichtete Zusammenarbeit einzufiihren.432

Zusammenarbeit zwischen schweizerischen Behdrden

Zur Zusammenarbeit der schweizerischen Behorden wurden nach der Finanzkrise
mehrere Empfehlungen gedussert. Angesprochen sind in erster Linie SNB und
FINMA. Gemiss ithrem Mandat trigt die SNB zur Stabilitit des Finanzsystems beit,
wiéhrend die FINMA die Funktionsfahigkeit der Finanzmérkte sichern soll. Mikro-
und Makrobeaufsichtigung iiberlappen sich gemiss der Einschitzung des IWF
wegen dem Gewicht der beiden Grossbanken. Die Verantwortlichkeiten zwischen
SNB und Aufsichtsbehorde miissten darum weiter gekliart werden. Auch Geiger
konstatiert bei dieser Zusammenarbeit Regelungsbedarf; die Forderung nach einer
«makroprudentiellen Aufsichty» werfe neuartige Fragen auf. Als Lehre aus der
Finanzkrise schldgt Geiger vor, dass die SNB zu ermichtigen sei, einen Antrag fiir

428 |MF (2010), Conclusions of the Mission, Punkt 16.

429 Geiger, S. 26f.

430 OECD, Etudes économiques de I’OCDE, Schweiz, Volume 2009/20, S. .98.
431 Geiger, S. 12f.

432 Green, S. 5und 6.
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entsprechende Massnahmen bei der FINMA zu stellen, wenn sie Bedenken
beziiglich der Finanzstabilitdit habe.#33 Green empfiehlt, die tigliche
Zusammenarbeit zwischen FINMA und SNB zu intensiveren34 und regt weiter an
zu Uberpriifen, ob die Beziehungen zwischen EFD und FINMA/SNB stéirker zu
formalisieren seien, wie das auch in anderen Landern der Fall sei.435

Das revidierte MoU zwischen SNB und FINMA bezeichnet der IWF als einen
Schritt in die richtige Richtung. Er sieht weiter die Notwendigkeit sicherzustellen,
dass das gesetzliche Geriist die jeweiligen Mandate unterstiitzt (einschliesslich
Informationsbeschaffung und Handlungsmoglichkeiten).436

Green empfiehlt, fiir den Austausch von Informationen mit ausldndischen
Aufsichtsbehorden @hnliche Vereinbarungen zu treffen, wie sie mit dem MoU
zwischen FINMA und SNB bestehen. Diese konnten auch zwischen dem EFD und
auslidndischen Ministerien, die bei einem Krisenmanagement einbezogen sind,
abgeschlossen werden. Damit wiirde klar bestimmt, wer von wem kontaktiert und
mit welchen Informationen bedient wird.437

Laut Tille und Wyplosz ist die Frage der Zusammenarbeit zwischen der
Bankenaufsicht und der Zentralbank heikel. In Krisenzeiten miissen beide Behdrden
Zugang zu samtlichen Informationen haben und auch auf das gleiche Ziel
hinarbeiten. Nach Ansicht der Experten gibt es keine Ideallosung. Wird die
Verantwortung der Zentralbank iibertragen, wie in Deutschland und Spanien, ist
zwar eine reibungslose Koordination gewéhrleistet, aber der Nachteil ist, dass ein
potenzieller Interessenkonflikt geschaffen wird: falls die Bank als Aufseherin
scheitert, muss sie als Kreditgeberin in letzter Instanz ihren Fehler ,korrigieren und
setzt gleichzeitig ihre geldpolitische Glaubwiirdigkeit aufs Spiel. Die Schweiz
verfiigt im Weiteren mit der FINMA iiber eine einzige, unabhingige
Aufsichtsbehorde und weist damit das gleiche Modell auf wie Grossbritannien.
Wiéhrend der Finanzkrise hat die Koordination zwischen den schweizerischen
Behorden von aussen gesehen gut funktioniert, im Gegensatz zur Lage in
Grossbritannien.

Laut OECD muss die makrozentrierte Aufsicht einen hoheren Stellenwert erhalten
und sich auf alle wichtigen Komponenten des Finanzsystems ausbreiten. Die
jeweiligen Aufgaben der SNB und der FINMA im Bereich der makrozentrierten
Aufsicht miissen genauer bestimmt und offizialisiert werden. In Einklang mit ihrem
legalen Mandat beziiglich der Stabilitit des Finanzsektors sollte die SNB nach
Ansicht der OECD die Fiihrung iibernehmen und mit der FINMA, die weiterhin fiir
die Bekanntmachung und Verbreitung zustindig wére, makrozentrierte
Aufsichtsnormen ausarbeiten und o6ffentlich Stellung nehmen. Die FINMA miisste
dazu ermichtigt sein, im Falle von schweren Verstossen gegen ihre Regeln
administrative Sanktionen zu verhidngen.438

433 Geiger, S. 24, ebenso Green S. 10.

434 Green S. 10.

435 Green, S. 8.

436 IMF (2010), Conclusions of the Mission, Pkt. 18.

437 Green, S. 5.

438 OECD, Etudes économiques de ’OCDE, Schweiz, Volume 2009/20, S .98.
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Schaffung der FINMA

Die FINMA nahm am 1. Januar 2009 vor dem Hintergrund der Krise ihre Arbeit auf.
Doch ist ihre Schaffung nicht eine Antwort auf die Krise — mit der Planung und
Ausarbeitung der neuen Behdrde wurde lange vor der Krise begonnen.

Zahlreiche Lehren und Empfehlungen zu den Aufsichtsbehérden wurden von der
FINMA selber, aber auch vom IWF und weiteren Experten formuliert. Der IWF
hielt 2009 fest, die Etablierung der neuen integrierten Finanzaufsicht sei eine gute
Gelegenheit, die Finanzaufsicht weiter zu verstirken. Die FINMA solle einen
starken Aufsichtsstil entwickeln und etwa die Zusammenarbeit mit der SNB und
auslandischen Regulatoren verstarken. Der IWF regte die Weiterentwicklung des
dualen Ansatzes an, mit einer vergrosserten Vor-Ort-Priifung von FINMA-Personal
und einer hohen Aufmerksamkeit gegeniiber den potenziellen Schwéchen in den an
Auditoren delegierten Arbeiten.43® Geiger stellte fest, der "gemischte, duale"
Aufsichtsprozess (Aufsicht durch bankengesetzliche Priifgesellschaften, die
ihrerseits von der FINMA beaufsichtigt werden, und eine ergédnzende Aufsicht durch
die Abteilung Grossbankenaufsicht) habe sich in der Finanzkrise nicht bewihrt. Der
ganze Fragenkomplex rund um die drei Kontrollinstanzen "interne Revision der
Bank", "bankengesetzliche Priifgesellschaften" und "Direktpriifung durch die
FINMA" miisse deshalb von Grund auf tberpriift werden.#40 2010 begriisste der
IWF die inzwischen verstirkte Aufsicht der FINMA, hielt aber fest, die Effektivitét
konnte weiter erhoht werden. Die eigenen Aufsichtskompetenzen sollten erhoht
werden, um aktiver Vor-Ort-Priifungen vorzunehmen. Auch solle die
Unabhéngigkeit der externen Auditoren besser sichergestellt werden, indem diese
z. B. direkt von ihr (FINMA) entschadigt wiirden.44!1

Nach Ansicht der OECD sollte die Ausstattung der FINMA mit Personal und
anderen Ressourcen weiterhin regelméssig und kurzfristig revidiert werden, um
sicherzustellen, dass sie den Zustidndigkeiten dieser Behorde entsprechen.442

Green bezeichnete die bestehenden personellen Ressourcen der FINMA gegeniiber
dem komplexen zu beaufsichtigenden Finanzsystem als bescheiden; eine
Aufsichtskraft pro 10 000 Firmenangestellten erscheine im Falle der Grossbanken
nicht als tibertrieben. Ein Ausbau sei bei einem steigenden Arbeitsanfall in Betracht
zu ziechen.#43 Er empfahl zudem, analog Artikel 5 Absatz 2 des SNB-Gesetzes auch
der FINMA das Ziel zu setzen, zur Finanzmarktstabilitit beizutragen.444

Fiir Geiger waren die organisatorische Stellung und die Unabhangigkeit der FINMA
gegeniiber dem Bundesrat und faktisch auch der Bundesverwaltung geschwécht,
z.B. weil der Verwaltungsrat die strategischen Ziele dem Bundesrat zur
Genehmigung unterbreiten muss, was beziiglich der Strategie der laufenden Aufsicht
nicht sinnvoll sei oder weil das EFD Einflussmoglichkeiten auf die Personalpolitik
hat. Diese Einschrinkungen seien zu beseitigen.445 Beziiglich des gesetzlichen
Aufsichtsinstrumentariums empfahl Geiger die Einfithrung eines Instrumentariums

439 IMF (2009), Conclusions of the Mission, Pkt. 17.

440 Geiger, S. 12, S. 211,

441 IMF (2010), Conclusions of the Mission, Pkt. 17.

442 QECD, Etudes économiques de I’OCDE, Schweiz, Volume 2009/20, S. .98.
443 Green, S. 23.

444 Green, S. 24.

445 Geiger, S. 14f.
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fiir abgestufte Massnahmen im Rahmen eines Eskalationsprozesses vom
"Normalzustand" bis zur "Insolvenzgefahr" fiir alle Banken. Weiter regte er einen
proaktiven Aufsichtsansatz zur Verbesserung der Effektivitit an. Schliesslich solle
die FINMA schneller und entschiedener Auflagen machen und bei Nichterfiillung
Sanktionen ergreifen.446 Generell miisse die Autoritdt der Aufsicht als Repriasentant
der Staatsgewalt — dhnlich der Polizei — gestirkt werden.#47 Zudem empfahl Geiger
die Reorganisation der Fiihrungsstruktur der FINMA nach dem Vorbild der SNB,
weil die Aufgaben der FINMA einen Komplexititsgrad erreicht hétten, bei dem ein

nebenamtliches Gremium wie der Verwaltungsrat der FINMA materiell tiberfordert
sei.448

2.10 Beurteilungen und Empfehlungen

Im vorliegenden Kapitel nehmen die GPK =zuerst eine Beurteilung der
Vorbereitungen der schweizerischen Behorden vor Ausbruch der Krise (2.10.1) vor
und unterziehen die Krisenerkennungskapazitidten und die Aufsichtspraxis der SNB
und der FINMA (2.10.2) einer kritischen Analyse. In Abschnitt 2.10.3 werden die
Koordination und die von den schweizerischen Behdrden wihrend der Krise
ergriffenen Massnahmen beurteilt. Die Lehren, die aus der Krise gezogen wurden,
sind Thema von Abschnitt 2.10.4. In den Abschnitten 2.10.5 und 2.10.6 folgen die
Beurteilung der GPK beziiglich der Informationsgrundlagen des Bundesrats bzw.
der Steuerung durch den Bundesrat wihrend der Krise.

2.10.1 Vorbereitungen der Behorden in Bezug auf die
Krisenorganisation

Ende der 90er Jahre begannen die SNB, die EBK und die EFV, Uberlegungen zu
den Koordinations- und Steuerungsstrukturen im Falle einer Finanzkrise und — in
jingerer Zeit — zu den Interventionsmoglichkeiten beim Ausfalls einer
schweizerischen Grossbank anzustellen. Als die Krise ausbrach und sich die Frage
einer staatlichen Unterstiitzung der UBS stellte, verfiigten die schweizerischen
Behorden daher bereits iiber eine strukturierte Krisenorganisation und konnten auf
ausgereifte Voriliberlegungen zu Krisenszenarien einer Grossbank und auf eine
gewisse Erfahrung in der Zusammenarbeit zuriickgreifen. Allerdings sah keines der
Szenarien eine Krise des gesamten Finanzsystems vor, und die Krisenorganisation
wies keine operativen Einsatzplidne auf. Auch ein Grundsatzentscheid in Bezug auf
ein eventuelles finanzielles Engagement des Bundes zur Rettung einer Grossbank
war nicht getroffen worden.

Im gleichen Zeitraum nahmen die SNB und die EBK Anpassungen ihrer
Organisationsstrukturen vor, um den neuen Herausforderungen, welche die
zunehmende Konzentration im Schweizer Bankensektor und die wachsende
Komplexitit der Tatigkeiten der Grossbanken mit sich brachten, gewachsen zu sein.

446 Geiger, S. 23.

447 Geiger, S. 25.

448 Geiger, S. 15f., ausfiihrlich zu dieser Problematik und zur Stirkung der Unabhéngigkeit
der FINMA auch Green S. 12ff.
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Sie bauten zu diesem Zweck auch ihre internationalen Kontakte aus und erwarben
sich eine geachtete Stellung in vielen internationalen Institutionen.

Die Arbeiten zum neuen Finanzmarktaufsichtsgesetz zeugen ebenfalls vom Willen
der Behorden, sich an die Entwicklungen des schweizerischen Finanzsektors
anzupassen.

All dies zeigt, dass die Behorden sich der wachsenden Risiken bewusst waren, die
mit der Grosse der beiden schweizerischen Grossbanken, der Komplexitét ihrer
Tatigkeiten und mit der Bedeutung des Finanzplatzes fiir die Schweizer Wirtschaft
verbunden waren.

Die GPK stellen fest, dass die schweizerischen Behorden, die Risiken erkannten und
vorbereitende Massnahmen ergriffen. Sie zweifeln nicht daran, dass die
geschaffenen Strukturen einen giinstigen Rahmen fiir die Zusammenarbeit und die
Ausarbeitung des Massnahmenpakets zur Stirkung des schweizerischen
Finanzsystems bildeten, auch wenn noch keine operativen Einsatzplidne entwickelt
worden waren.

In der Krisenorganisation ist festgelegt, dass das EFD die Fiihrung iibernimmt, wenn
ein Eingreifen des Bundes wahrscheinlich wird. Hingegen sieht die
Krisenorganisation nichts iiber die spezifische Rolle des Bundesrats und die Art und
Weise seiner Involvierung in das Krisenmanagement vor. Soweit die GPK
feststellen konnten, hat der Bundesrat zu keinem Zeitpunkt Uberlegungen zu seiner
Rolle bzw. zur Notwendigkeit oder Angemessenheit seiner Involvierung im Vorfeld
eines Entscheids tiber allfdllige Massnahmen angestellt. Nach Ansicht der GPK ist
ein Einbezug des Bundesrats in die Krisenorganisation aber unabdingbar. Eine
Finanz- und Wirtschaftskrise kann gravierende Folgen fiir die Gesellschaft, die
Biirger und die Sicherheit des Landes haben. Fiir die GPK ist es deshalb
unbegreiflich, warum der Bundesrat im Krisendispositiv nicht erscheint und sich
seine Rolle nur gerade auf die des "letzten Entscheidungstragers" von Massnahmen
beschrinkte, an deren Ausarbeitung er nicht beteiligt war.

Empfehlung 1

Die GPK laden den Bundesrat ein, seine Rolle und seinen Einbezug in die
Krisenorganisation zu definieren. Zu diesem Zweck legt der Bundesrat fest, ab wann
und wie er informiert und aktiv in das Krisenmanagement und die
Kriseniiberwachung einbezogen werden muss.

2.10.2 Schritte und Zustandigkeiten der Behorden in Bezug
auf die Friherkennung und die Aufsichtspraxis

Lange vor Ausbruch der Krise dusserten die SNB und die EBK u. a. in ihren
Geschiftsberichten Besorgnis angesichts der wachsenden Bilanzen der
Grossbanken, des Risikomanagements oder der Problematik der ungeniigenden
Eigenmittelversorgung. Andere Akteure, darunter nicht zuletzt die Bank fiir
Internationalen Zahlungsausgleich (BIZ), warnten noch ausdriicklicher vor den
Gefahren des US-Hypothekenmarktes, den sie als ,,Zeitbombe* betrachteten.

Trotz dieser stichhaltigen Indizien kommen die GPK in Anbetracht der Ereignisse
zum Schluss, dass die schweizerischen Behorden in ihrer Fritherkennung der Krise
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gescheitert sind — wie im Ubrigen die Mehrheit der staatlichen Behdrden weltweit.
Die Problematik des Too big to fail kam zu jenem Zeitpunkt nicht wirklich zur
Sprache oder 16ste zumindest keine Debatte aus. Das mag mit den damals historisch
hohen Reingewinnen der beiden Grossbanken zu tun haben, die kaum dazu Anlass
gaben, ihre finanzielle Stabilitdt oder die Qualitét ihrer strategischen Ausrichtung in
Zweifel zu ziehen.

Die GPK sind weiter der Meinung, dass die Behorden sich zu rasch mit ihren ersten
Befunden zufrieden gaben. Die Unfahigkeit, eine Krise solchen Ausmasses
frithzeitig zu erkennen, wirft insbesondere Fragen hinsichtlich der Angemessenheit
der Zielsetzungen und der Instrumente der Finanzmarktaufsicht auf. So hat die EBK
zwar in ihren Geschiftsberichten sowie im Rahmen der internationalen
Zusammenarbeit  verschiedentlich auf die Bedeutung eines effizienten
Risikomanagements hingewiesen. Sie muss sich deshalb den Vorwurf gefallen
lassen, ihre theoretischen Erkenntnisse bei der konkreten Wahrnehmung ihrer
Aufsicht, insbesondere tliber die UBS, nicht umgesetzt zu haben. So unterliess sie es
insbesondere, entsprechende vertiefte Abklarungen vorzunehmen oder gar Auflagen
beziiglich rechtlicher Risiken oder Reputationsrisiken vorzusehen. Dies obwohl die
Risikostruktur der UBS zahlreiche Fragen hitte aufwerfen miissen.

Diese Mingel zeigen nach Ansicht der GPK, dass betrdchtliche Verbesserungen
erforderlich sind, denn die Schweiz ist auf diesem Gebiet besonders anféllig und von
der Stabilitdt ihrer beiden Grossbanken abhéngig. Die iiberdurchschnittliche Grésse
des schweizerischen Bankensektors — auch im Vergleich zu anderen Staaten — sowie
die aussergewOhnliche Konzentration im Finanzbereich zwingen die Schweiz, in
Sachen Krisenbewiltigung und Finanzaufsicht nicht einfach nur "durchschnittlich",
sondern Spitzenreiterin zu sein, sowohl in der Fritherkennung einer Krise wie auch
bei Reformen auf internationaler Ebene und bei der Umsetzung von best practices in
der Bankenaufsicht.

Die Hauptprobleme beziiglich der Féhigkeit der schweizerischen Behorden,
Finanzmarktkrisen rechtzeitig zu erkennen, stehen nach Auffassung der GPK im
Zusammenhang mit: 1. der Abhéngigkeit der EBK/FINMA von Informationen, die
sie von Dirittstellen erhdlt (Banken, Zentralbanken, Auditbiiros, Ratingagenturen), 2.
dem mangelnden Follow-up ihrer eigenen Kritiken oder Beobachtungen,
insbesondere der EBK/FINMA, 3. dem Mangel an kritischem Geist bei simtlichen
betroffenen Behorden.

1. Die Untersuchung der Grossbankenaufsicht der EBK wédhrend der
Finanzkrise hat eine sehr starke Abhidngigkeit von Informationen von
Drittstellen, insbesondere der Grossbanken selbst, aufgezeigt. Damit hatte
die EBK praktisch die gleiche Sicht der Situation wie die betroffene Bank.
Diese Abhéngigkeit ist nach Ansicht der GPK besorgniserregend. Sie zeigt
sich auch am althergebrachten Vertrauen der SNB und der EBK wie auch
der Banken selbst in die Bewertungen der internationalen Ratingagenturen.
Diese hatten Positionen, die sich in der Folge zumindest als riskant erwiesen
(die sogenannten troubled assets) die Bestnote (triple A) erteilt. Die
Richtigkeit dieser Bewertungen wurde nie in Frage gestellt, weder in der
Schweiz noch im Ausland.

Nach Ansicht der GPK muss deshalb gepriift werden, wie die FINMA mit
besseren Moglichkeiten fiir unabhédngige und schliissige Untersuchungen der
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Grossbanken und anderer wichtiger Institute ausgestattet werden kann, so
dass sie in der Lage ist, Informationen, die ihr unzureichend scheinen, selbst
zu iiberpriifen, und verborgene Méangel zu erkennen.

2. Die GPK bedauern, dass die von der SNB und der EBK erkannten
Krisenanzeichen (siche Kapitel 2.3.1 und 2.3.2) nicht ernsthafter verfolgt
wurden und die kritischen Hinweise der EBK gegeniiber den Auditbiiros und
der UBS nicht frither zu konkreten Massnahmen gefiihrt haben.

3. Die GPK verstthen zwar, dass die FINMA sich auch auf externe
Informationen stiitzen konnen muss, doch erwarten sie von der
Aufsichtsbehorde nichtsdestotrotz, dass sie im Umgang mit diesen
Informationen einen kritischeren Geist an den Tag legt und deren
Stichhaltigkeit rechtzeitig liberpriift. Die GPK betrachten dies als zentrale
Aufgabe einer Aufsichtsbehorde. Nach Ansicht der GPK muss eine Aufsicht
in der Lage sein, ihre verschiedenen Informationen, ob sie nun von den
Banken, der SNB oder von internationalen Gremien stammen, Kritisch zu
vergleichen. Auch die Informationen der verschiedenen beaufsichtigten
Banken miissen miteinander verglichen werden, was in der
Fritherkennungsphase der Krise nicht geniigend getan wurde.

In Anbetracht dieser Feststellungen kommen die GPK zum Schluss, dass erstens
eine Klarung und prézisere Definition der Ziele nétig sind, um klare und realistische
Forderungen im Hinblick auf die Rollen und die Verantwortlichkeiten der Behorden
formulieren zu konnen, und zweitens eine Analyse der Organisation, der Mittel und
der Instrumente vorgenommen werden muss, damit die Behdrden den Grossbanken
und anderen zu beaufsichtigenden Instituten gleichwertig gegentiber stehen und den
Herausforderungen, die diese stellen, begegnen konnen.

Die GPK sind mit der Schlussfolgerung des Bundesrats in seinem Bericht vom 12.
Mai 2010 nicht -einverstanden, wonach es in diesem Bereich keinen
gesetzgeberischen Handlungsbedarf gibt.449

Empfehlung 2

Die GPK laden den Bundesrat ein, in Absprache mit der FINMA und mit der SNB
Gesetzesdanderungen zu priifen und vorzuschlagen, die den genannten Behorden im
Bereich der Aufsicht iiber den Finanzmarkt bzw. der Uberwachung der Stabilitit des
Finanzsystems sachgerechte und préizise Ziele setzen und die zur Erreichung dieser
Ziele erforderlichen Kompetenzen iibertragen.

In Anbetracht der Erfahrungen und gewisser Praktiken, die sich im Ausland bewéhrt
haben (z. B. der Einsatz von Mitarbeitern der Aufsichtsbehorde direkt bei den
Banken selbst) sind die GPK iiberzeugt, dass sich die schweizerischen
Aufsichtsmethoden weiterentwickeln miissen. Insbesondere muss die FINMA ihre
im September 2009 festgelegten strategischen Ziele rasch in die Tat umsetzen.

449 EFD, Schlussfolgerungen aus der Finanzmarktkrise fiir die Finanzmarktaufsicht,
Medienmitteilung vom 12.5.2010. Bundesrat, Das Verhalten der Finanzmarktaufsicht in
der Finanzmarktkrise — Bericht in Beantwortung des Postulats David (08.4039) und der
Motion WAK-N (09.3010).

129




Empfehlung 3

Die GPK laden den Bundesrat ein, die von der FINMA ergriffenen Massnahmen zur
Verbesserung ihrer Aufsichtsinstrumente und Praktiken zu evaluieren und dariiber
bis Mitte 2012 Bericht zu erstatten.

Die SNB und die FINMA miissen nach Meinung der GPK ihre Informationsquellen
stirker diversifizieren. Es besteht die Gefahr, dass kritische Stimmen nicht geniigend
gewichtet werden, obwohl gerade sie wesentliche Quellen fiir Denkanstosse und
Signale zur Fritherkennung darstellen. Nach Ansicht der GPK miissen die SNB und
die FINMA ceine solche Abschottung (groupthink) verhindern und Kontakte,
Strukturen und Informationskanile aufbauen, um diese Liicke zu fiillen. Die SNB
und die FINMA miissen in Zukunft iiber etablierte und institutionalisierte
Beziehungen zu unabhingigen Experten verfiigen.

Empfehlung 4

Die GPK laden den Bundesrat ein, in Absprache mit der FINMA und der SNB die
notwendigen Massnahmen zu ergreifen, um die mit Abschottung (groupthink)
verbundenen Risiken zu minimieren.

Nach Auffassung der GPK verlangt die Fritherkennung von den Behorden eine
optimale Koordination beim Informationsaustausch. Die Stabilitit des
schweizerischen Finanzsystems hingt stark von der Qualitdt der Bankenaufsicht ab.
Die Bankenaufsicht ihrerseits hidngt stark von der Qualitit der Analysen zur
schweizerischen und internationalen Finanzstabilitit ab. Eine intensive,
regelmissige und enge Zusammenarbeit zwischen der SNB und der FINMA ist
somit eine unerldssliche Voraussetzung zur Sicherung der Stabilitit des
Finanzsystems und einer effizienten Bankenaufsicht

Die GPK haben die Revision des MoU zwischen der FINMA und der SNB, die auf
eine bessere Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Finanzstabilitit abzielt, mit
Genugtuung zur Kenntnis genommen. Thres Erachtens sollte auch — in spétestens
einem Jahr — der Beitrag des neuen Staatssekretariats fiir internationale Finanzfragen
in diesem Bereich iiberpriift werden, wobei die Unhabhéngigkeit der SNB und der
FINMA zu respektieren ist.

Empfehlung 5

Die GPK laden den Bundesrat ein, die erforderlichen Massnahmen zu treffen, um
Rolle und Kompetenzen der verschiedenen Behorden zu kldren und Transparenz und
Optimierung des Entscheidungsprozesses sicherzustellen. Die SNB und die FINMA
miissen bei der Ausarbeitung von Vorschligen und Massnahmen eine zentrale Rolle
spielen. Ziel dieser Verbesserungen ist eine optimale Zusammenarbeit zwischen der
SNB, der FINMA und dem EFD.

Die GPK stellen fest, dass innerhalb der EBK der Informationsaustausch zwischen
Mitarbeitenden, die fiir die Aufsicht der UBS zusténdig waren und solchen, die sich
um die Credit Suisse kiimmerten, klar unzureichend war.
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Empfehlung 6

Die GPK laden den Bundesrat ein, innert einem Jahr sicher zu stellen, dass die
Arbeitsprozesse und die neue Organisation der FINMA ihrer Aufgabe angemessen
sind, eine gute Kommunikation zwischen ihren Abteilungen gewéhrleistet ist und
dass der fiir die Aufsichtsaktivititen unerldssliche Informationsaustausch erfolgt.

2.10.3 Koordination und Schritte der Behdrden wahrend
der Krise

Gemiss ihrem gesetzlichen Auftrag intervenierte die SNB auf verschiedenen
Ebenen, um ihre Aufgaben beziiglich der Finanzstabilitit zu erfiillen. Schon ab
August 2007 stellte sie betrdchtliche Liquidititsmengen zur Verfligung, um ein
Versiegen der Interbankenmirkte zu verhindern. In der Folge reagierte sie durch
diverse Massnahmen — wie z. B. die Anpassung ihrer Geldpolitik durch die rasche
Reduzierung der Zinssitze Ende 2008 — auf die Gefahren der Finanzkrise.
Schliesslich intervenierte sie massiv zugunsten der UBS durch die Ubernahme von
illiquiden Aktiven und trug so signifikant zur Wiederherstellung des Vertrauens in
diese Bank bei. Von Beginn an waren das Krisenmanagement, die Massnahmen und
die Koordination der SNB mit anderen Zentralbanken nach Ansicht der GPK
effizient und von hoher Qualitét.

Die EBK ergriff ab Ausbruch der Krise diverse Massnahmen, wie z. B. ein
verstirktes Monitoring der Grossbanken, eine rasche Erhohung der
Eigenmittelanforderungen, eine Anpassung ihrer Aufsichtsmethoden und
verschiedene spezielle Anforderungen fiir Grossbanken in Schwierigkeiten.
Zusdtzlich nahm die EBK eine Umstrukturierung ihrer Abteilung fiir
Grossbankenaufsicht vor und hielt die UBS und die Credit Suisse unter enger
Beaufsichtigung. Die EBK analysierte eine betrdachtliche Menge von Informationen
und intervenierte bei den Grossbanken z. B. in den Bereichen Risikomanagement,
Eigenmittelversorgung, Verkauf illiquider Aktiven oder Fiihrungspersonal. Die
Vorbereitung des Massnahmenpakets bildete den Hohepunkt der Krise und forderte
von der EBK ein bedeutendes Engagement, nicht nur im Hinblick auf ihre
Beteiligung an der Ausarbeitung von staatlichen Handlungsoptionen, sondern auch
und insbesondere in der regelméssigen Bereitstellung von Informationen zur
Gesamtlage der UBS. Nicht zuletzt auf dieser Grundlage konnten die SNB den
Transfer illiquider Aktiven in den Stabilisierungsfonds vornehmen.

Das EFD verfolgte die Lage aufmerksam mit und beteiligte sich im Friihling 2008
intensiv an der Ausarbeitung der Interventionsoptionen. Als im September 2008 ein
staatlicher Eingriff immer wahrscheinlicher und dann unvermeidlich wurde,
entwickelten der Bundesprésident, die stellvertretende Vorsteherin des EFD und die
Vorsteherin des EVD gemeinsam mit der EFV, der SNB und der EBK das
Massnahmenpaket, um es anschliessend in Bezug auf die Beteiligung des Bundes
dem Bundesrat zum Beschluss vorzulegen. Das Krisenmanagement auf Ebene des
EFD und des Bundesrats wird in Abschnitt 2.10.6 beurteilt.

Die GPK stimmen mit der Ansicht der internationalen Organisationen — wie des
IWF und der OECD — und der vom Bundesrat bzw. von der GPK beauftragten
Experten iiberein, dass die Massnahmen der schweizerischen Behdrden angesichts

131




threr positiven Wirkung auf die finanzielle und wirtschaftliche Stabilitit des Landes
als angemessen betrachtet werden konnen.

Nach Auffassung der GPK wurden diese Massnahmen zum richtigen Zeitpunkt
ergriffen und waren effizient, der Situation angemessen und fiir den Bund finanziell
tragbar.450 Die GPK verweisen auch auf die aktive Beteiligung und den
ausgezeichneten Ruf der schweizerischen Behorden in den internationalen Gremien
vor, wahrend und nach der Krise.

2.10.4 Aus der Krise zu ziehende Lehren der Behorden

Die zahlreichen parlamentarischen Interventionen auf nationaler Ebene sowie die
nicht weniger zahlreichen Diskussionen auf internationaler Ebene zeugen vom
Willen und von der Notwendigkeit, aus der Krise die nétigen Lehren zu ziehen.

Die GPK betonen, dass sich — zwei Jahre, nachdem die Verschiarfung der
Finanzkrise die schweizerischen Behorden dazu veranlasste, Handlungsoptionen fiir
den Fall eines Konkurses der UBS auszuarbeiten (Mérz 2008) — das Zeitfenster zur
Einfiihrung von angemessenen Reformen schliesst. Die Probleme der
Vergiitungspolitik und der Boni der Grossbanken, der Bankenaufsicht, der
Finanzstabilitit sowie der Banken, die zu gross sind, um in Konkurs gehen zu
konnen (too big to fail) sind erkannt worden, doch jetzt gilt es, die Massnahmen
rasch zu konkretisieren und umzusetzen. Diese Arbeit darf nach Ansicht der GPK
auf keinen Fall aufgeschoben werden.

Empfehlung 7

Die GPK laden den Bundesrat ein, die Empfehlungen der von ithm beauftragten
Experten Geiger und Green.45! umfassend zu vertiefen und bis Ende 2010 iiber
deren weitere Behandlung durch den Bundesrat zu berichten

450 Fiir den Bund hat sich das Engagement dank einem Gewinn von 1,2 Milliarden Franken
gelohnt. Der von der SNB (gleichzeitig mit dem Massnahmenpaket) geschaffene
Stabilisierungsfonds zwischen der UBS und der Nationalbank sah die Ubernahme von
Finanzinstrumenten von maximal 60 Mrd. US-Dollar vor. Im Februar 2009 beschlossen
die UBS und die SNB gemeinsam eine Reduktion des Volumens, so dass schliesslich
Vermogenswerte und Verpflichtungen im Umfang von 38,7 Milliarden Dollars
iibertragen wurden. Im Jahr 2009 konnten mehrere der iibernommenen Positionen
verdussert werden. Das Verkaufsergebnis sowie die Einnahmen aus Zins- und
Kapitalriickzahlungen erlaubten die Amortisierung eines Teils des SNB-Darlehens, das
sich am Ende des ersten Quartals 2010 noch auf 17,7 Milliarden Dollar belief (SNB,
Geschiftsbericht 2009, S. 164; SNB, Zwischenbericht der SNB per 31.3.2010,
Medienmitteilung vom 14.5.2010, p. 2).

451 Geiger Hans, Expertengutachten iiber das Verhalten der Finanzmarkt aufsicht in der
Finanzkrise zuhanden der EFV, 31.12.2009. (Bericht 6ffentlich)

Green David, The Conduct of Financial Supervision during the Financial Crisis. Expert
advice for the Federal Finance Administration, Januar 2010. (Bericht 6ffentlich)
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2.10.5 Informationsgrundlagen des Bundesrats

Zwischen Dezember 2007 und April 2008 wurde der Bundesrat nicht iiber die vom
EFD, der SNB und der EBK vorgenommenen Krisenvorbereitungen informiert,
obwohl jene Monate fiir die Intervention des EFD die wichtigsten waren. In diesem
Zeitraum verbuchte die UBS massive Verluste (am Ende des 3. und vor allem des 4.
Quartals 2007), die Krisenorganisation war aktiviert worden, und nachdem die SNB
und die FINMA Alarm geschlagen hatten, beteiligte sich das EFD sehr aktiv an der
Ausarbeitung von Interventionsoptionen.

Daraus ziehen die GPK folgende zwei Schliisse:

— der Vorsteher des EFD wurde von der EFV, der SNB und der EBK gut
unterrichtet, doch hat er seinerseits den Bundesrat nicht hinreichend
informiert, wobei er dies mit der Furcht vor Indiskretionen (Borsenrelevanz)
begriindet hat. Der Vorsteher des EFD hat dieses Dossier allein geleitet und
wollte den Bundesrat nicht einbezichen;

— die Mitglieder des Bundesrats haben sich mit dieser Sachlage zufrieden
gegeben und sich nicht geniigend informiert. Sie haben damit ihre
Verantwortung nicht wahrgenommen.

Angesichts der Brisanz der Informationen und der schwerwiegenden Folgen, die
deren  Bekanntmachung  gehabt hitte, ist die  &dusserst restriktive
Kommunikationspolitik des Vorstehers des EFD noch einigermassen
nachvollziehbar. Was aber die GPK schockiert, ist, dass der Bundesrat offenbar
nicht in einem Klima des Vertrauens und der Vertraulichkeit arbeiten kann. In den
Augen der GPK diirfen die Stabilitdt und die Sicherheit des Landes nicht dadurch
gefdahrdet werden, dass die sieben Mitglieder der Regierung unseres Landes nicht in
der Lage sind, eine vertrauliche Information innerhalb des Kollegiums zu behalten.

Die GPK erachten es als wichtig, dass der Bundesrat die ndtigen Massnahmen
ergreift, um die Vertraulichkeit und die Nachvollziehbarkeit seiner Sitzungen
sicherzustellen.452

2.10.6 Steuerung der Finanzkrise

Bis Januar 2008, als die SNB und die FINMA den Vorsteher des EFD alarmierten,
respektierte dieser deren Zustdndigkeiten und betrachtete es als ihre Aufgabe, die
ndtigen Schritte einzuleiten. Dann ging die Leitung der Krisenbewiéltigung bis im
September 2008 — als eine staatliche Hilfe an die UBS unvermeidlich wurde — an
den Vorsteher des EFD iiber. In diesem Zeitraum waren der Bundesrat und sein
Wirtschaftsausschuss nicht am Krisenmanagement beteiligt. Sie wurden iiber die
Situation wenig oder gar nicht informiert, obwohl die Lage ab Januar 2008 als ernst
galt.

Aufgrund der volkswirtschaftlichen Folgen, die der Zusammenbruch -einer
Grossbank haben konnte, wurde die Vorsteherin des EVD im April 2008 zu den
Interventionsoptionen konsultiert, welche vom EFD, der SNB und der EBK
ausgearbeitet worden waren. Gemadss der Vorsteherin des EVD wurde auch der

452 Vgl. Kapitel 3.6.5.1.1 (Motion 2)
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Bundesprisident orientiert. Nach Auffassung der GPK hitten die Mitglieder des
Bundesrats, die iiber diese Information verfiigten, den Gesamtbundesrat dariiber in
Kenntnis setzen sollen.

Zwischen April 2008 und September 2008, also wihrend fiinf Monaten, kiimmerte
sich der Bundesrat nicht um die Finanzkrise. Der Vorsteher des EFD bevorzugte zu
diesem Zeitpunkt eine Losung ohne Direktintervention des Bundes, was es seines
Erachtens rechtfertigte, den Bundesrat nur beschriankt oder iiberhaupt nicht zu
informieren.

Die GPK schliessen daraus, dass der Bundesrat bis September 2008 an der
Steuerung des Krisenmanagements in keiner Weise beteiligt war.

Ab dem 21. September 2008 war der Bundesrat stérker involviert, weil die Situation
der UBS und die Abwesenheit des EFD-Vorstehers es erforderlich machten. Der
Bundesprisident leitete ab diesem Zeitpunkt die Intervention des Bundes,
insbesondere unterstiitzt von der Vorsteherin des EJPD, die damit ihre Aufgabe als
Vertreterin des Vorstehers des EFD voll und ganz wahrnahm.

Die GPK halten fest, dass die Strategiec des Bundesprisidenten, den
Wirtschaftsausschuss zu mobilisieren, um einen positiven Beschluss des Bundesrats
zum Massnahmenpaket sicherzustellen, zwar funktioniert hat. Ein Ausschuss des
Bundesrats ist aber dazu da, ein Dossier fiir die Behandlung durch den Bundesrat
vorzubereiten, und darf in einem so schwerwiegenden Fall wie der Finanzkrise nicht
dazu dienen, den Entscheidungsprozess des Bundesrats auszuschalten. Damit wiirde
der Bundesrat nach Ansicht der GPK seiner Verantwortung enthoben.

Die Mitglieder des Bundesrats, die nicht dem Wirtschaftausschuss angehoren,
kritisierten dieses Vorgehen, eine Kritik, der sich die GPK anschliessen. Die drei
betroffenen Mitglieder des Bundesrats mussten nur einen Tag, nachdem sie {iber den
Vorschlag informiert wurden (bei dem es um ein Engagement des Bundes in der
Hohe von 6 Milliarden Franken und ein de facto Engagement der SNB in der Hohe
von 60 Milliarden Dollar ging), eine Entscheidung treffen.

In gleicher Weise musste auch die Finanzdelegation der Finanzkommissionen nur
wenige Stunden, nachdem sie dariiber informiert worden war, und einen Tag nach
ihrer Einberufung ihre Zustimmung zum Beschluss des Bundesrats geben. Die GPK
sind der Auffassung, dass die Finanzdelegation iiber einen angemessenen Zeitraum
verfiigen sollte, um sich mit einem solchen Dossier vertraut zu machen.

Angesichts der Tatsache, dass die Fiihrungskréfte der Credit Suisse am 12. Oktober
2008 tiiber das Massnahmenpaket zumindest teilweise informiert wurden, ist es
besonders schockierend, dass drei Bundesrite erst am Vortag sowie die FinDel erst
am Tag des Beschlusses, also drei Tage nach der Credit Suisse, unterrichtet wurden.
Die GPK koénnen ein solches Vorgehen weder verstehen noch akzeptieren.

Vor diesem Hintergrund gelangen die GPK zu folgenden Feststellungen:
—  Der Bundesrat hat das Krisenmanagement nicht gesteuert;

— der Bundesrat wurde erst aktiv, als er Entscheidungen zum
Massnahmenpaket treffen musste, also am 2. und 15. Oktober 2008;

—  der Bundesrat hat sich keine Gedanken zu Handlungsoptionen fiir den Fall
einer Krisenverschirfung gemacht;
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— die Steuerung des Bundesrats funktionierte schlecht, und dies trotz der
wiederholten Empfehlungen der GPK bei fritheren Inspektionen in diesem
Bereich;453

— dem Bundesrat scheint es im Krisenfall an den elementarsten Mitteln der
Teamarbeit zu mangeln.

Empfehlung 8

Die GPK laden den Bundesrat ein, ein System zur strategischen politischen
Steuerung einzufiihren, basierend auf den Empfehlungen fritherer Untersuchungen
der GPK in Sachen Steuerung (Die strategische politische Steuerung des Bundesrats,
Fall Tinner, Umstdnde der Ernennung von Roland Nef zum Chef der Armee, usw.).

Empfehlung 9

Die GPK laden den Bundesrat ein, auf seiner Ebene ein wirksames Uberwachungs-
und Frithwarnsystem fiir Krisen einzurichten.

3 Untersuchung I1: Verhalten der Behdrden im
Zusammenhang mit der Herausgabe von UBS-
Kundendaten an die USA

3.1 Einfihrung
3.1.1 Ausgangslage

Die amerikanischen Behorden forderten ab Februar 2008 mit stets zunehmender
Dringlichkeit die umgehende Herausgabe von Daten amerikanischwer Kunden der
UBS, die mutmasslich gegeniiber dem amerikanischen Fiskus Steuervergehen
begangen hatten. Ansonsten drohte das amerikanische Justizdepartement, Strafklage
gegen die UBS in den USA zu erheben. Um eine Anklage der USA gegen die UBS
und deren Folgen fiir die UBS und die Stabilitdt des Schweizer Finanzsystems
abzuwenden, ordnete die FINMA am 18. Februar 2009 die sofortige Ubergabe einer
begrenzten Zahl von Kundendaten an die US-Behorden an. Davon ausgehend, dass
eine solche Anklageerhebung die Existenz der UBS bedroht hétte und daraus
gravierende Auswirkungen auf das schweizerische Finanzsystem resultiert hitten,

453 Verwaltungsreform (vgl. Jahresbericht 2008 der Geschiftspriifungskommissionen und der
Geschiftspriifungsdelegation der eidgendssischen Réite vom 23.1.2009, BB1 2009 2575).
Fall Tinner: Rechtmissigkeit der Beschliisse des Bundesrats und Zweckmaéssigkeit seiner
Fiihrung. Bericht der Geschiftspriifungsdelegation der Eidgendssischen Réte vom
19.1.2009 (BBI 2009 5007).

Umstidnde der Ernennung von Roland Nef zum Chef der Armee. Bericht der
Geschiftspriifungskommission des Nationalrates vom 28.11.2008 (BBI1 2009 3425).
Uberpriifung der Funktion der Strafverfolgungsbehérden des Bundes. Bericht der
Geschiftspriifungskommission des Nationalrates vom 5.9.2007 (BBI 2008 1979).
Die strategische politische Steuerung des Bundesrates. Bericht der Parlamentarischen
Verwaltungskontrolle, iiberwiesen und verdffentlicht von den Geschéftspriifungs-
kommissionen des Nationalrates und des Sténderates vom 16./26.2.2010 (BBI 2010
3079).
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erachtete die FINMA diese Massnahme zu diesem Zeitpunkt als unumgéanglich.
Zuvor hatte der Bundesrat die FINMA darum ersucht, die aus ihrer Sicht
notwendigen Schritte zur Rettung der UBS zu unternehmen.

Obwohl dadurch eine Anklageerhebung gegen die UBS in den USA vermieden
werden konnte, waren noch nicht alle Forderungen der USA gegeniiber der UBS
erfiillt worden und der Druck auf die UBS und damit auch auf die Schweiz blieb
bestehen. Er fiihrte in der Folge zur Revision des DBA Schweiz — USA und zum
Abschluss des Amtshilfevertrags in Sachen UBS im Sommer 2009.

Mit der Anordnung der FINMA vom 18. Februar 2009, gewisse Kundendaten der
UBS den US-Behorden auszuhdndigen, wurde faktisch in ein laufendes
Amtshilfeverfahren der ESTV eingegriffen, das auf Gesuch des IRS im Juli 2008
eingeleitet worden war. Laufende Rechtsverfahren wurden dadurch iiber Nacht
gegenstandslos.

3.1.2 Untersuchungsgegenstand

Vor diesem Hintergrund beschlossen die GPK — gemiss ihrem gesetzlichen Auftrag,
die parlamentarische Oberaufsicht iiber die Geschiftsfilhrung des Bundesrats, der
Bundesverwaltung, der eidgendssischen Gerichte und anderer Triager von
Bundesaufgaben sicher zu stellen*34 —, das Behordenverhalten rund um die
Ereignisse, welche im Februar 2009 zur erwdhnten Datenilibergabe an die USA
fiihrten, vertieft zu untersuchen.

Die GPK beauftragten ihre Arbeitsgruppe mit der Beantwortung der Frage, wie die
schweizerischen Behorden (Bundesrat und Bundesverwaltung; EBK/FINMA) mit
den Informationsbegehren der amerikanischen Behorden (DOJ, IRS, SEC) von Ende
2007 / Anfang 2008 betreffend UBS-Bankkundendaten umgingen. Bei der Erfiillung
dieses Auftrags war zu beachten, dass nebst den amerikanischen und
schweizerischen Behorden die UBS ein zentraler Akteur war.

Im Zentrum der Untersuchung standen somit die von den verschiedenen
schweizerischen Behorden wahrgenommenen Rollen, deren Zusammenarbeit und
die Koordination ihrer Arbeiten. Ein besonderes Augenmerk wurde auch bei diesem
Untersuchungsteil auf die Rolle und Verantwortlichkeit des Bundesrats gelegt.

3.1.3 Untersuchungszeitraum und Berichtsstruktur

Nach einer kurzen Erlduterung des historischen Hintergrunds beginnt der
Untersuchungszeitraum im Januar 2001 mit dem Inkrafttreten des neuen
Steuerriickbehaltsabkommens, dem Qualified Intermediary Agreement (QIA), das
das Verhiltnis zwischen der amerikanischen Steuerbehorde, d. h. dem IRS, und den
ausldndischen Banken regelt, und endet mit einer Reihe von Ereignissen im Jahr
2009, die auf die Ubergabe von UBS-Kundendaten an die amerikanischen Behdrden
am 18. Februar 2009 folgten.

454 Vgl. Art. 169 BV und Art. 26 und 52 ParlG.
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Das grenziiberschreitende Geschift der UBS in den USA war durch mehrere
unerwartete  Ereignisse  gekennzeichnet. Der  vorliegende  Bericht st
dementsprechend in drei Hauptteile gegliedert. Die beiden ersten Teile liefern eine
deskriptive und chronologische Darstellung der Entwicklung des Falles und
erliutern die Rolle der betroffenen schweizerischen Behorden in dieser
Entwicklung. Der dritte Teil bewertet die Fakten und zieht Schlussfolgerungen in
Bezug auf das Verhalten der schweizerischen Behorden im Zusammenhang mit dem
grenziiberschreitenden Geschift der UBS in den USA.

Der erste Teil beginnt mit dem Inkrafttreten des QIA in den USA am 1. Januar 2001
und endet am 7. Mérz 2008, dem Tag, an dem die betroffenen schweizerischen
Behorden zu einer Sitzung zusammenkamen, um sich mit dem
grenziiberschreitenden Geschift der UBS in den USA zu befassen. Der zweite Teil
reicht vom Treffen der schweizerischen Behdérden am 7. Mérz 2008 bis zur
Ubergabe der UBS-Kundendaten an die US-Behorden am 18. Februar 2009. Der
dritte Teil schliesslich evaluiert im FEinzelnen das Verhalten der betroffenen
schweizerischen Behorden in dieser Angelegenheit und présentiert gestiitzt darauf
die Schlussfolgerungen der GPK mit Blick in die Zukunft.

3.2 Ursachen und Entwicklung der UBS-Cross-border-
Affare (2001 — 7. Marz 2008)

3.2.1 Die Phase von 2001 bis Herbst 2007

3211 Das Doppelbesteuerungsabkommen von 1996 (DBA)

Grenziiberschreitende Bankgeschifte erzeugen Einkommen in der Form von
Kapitalertragen, d. h. entweder Dividenden oder Zinsen. Diese Einkommen werden
von den Steuerbehdrden besteuert. Grenziiberschreitende Geschifte konnen auch die
Folge einer Hinterlassenschaft oder Geschéftsnachfolge sein, deren Ertrige in einem
Staat abgewickelt und in einem anderen Staat ausbezahlt werden. Die Frage ist, wo
in einem solchen Fall die Einkommen versteuert werden sollen: in dem Staat, in dem
die Bank ihren Sitz hat oder in dem Staat, in dem der Kunde niedergelassen ist.
Wiirden die grenziiberschreitenden Geschifte des Kunden doppelt besteuert —
einmal im Staat, in dem die Bank ihren Sitz hat und einmal im Staat, in dem der
Kunde niedergelassen ist —, wéren diese Geschéfte unattraktiv und wiirden als zu
kostspielig betrachtet. Aus diesem Grund haben die Schweiz und die USA im Jahr
1951 ein Abkommen unterzeichnet, das Doppelbesteuerung verhindern soll. Das
Abkommen trigt den offiziellen Namen ,,Abkommen vom 9. Juli 1951 zwischen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft und den Vereinigten Staaten von Amerika zur
Vermeidung der Doppelbesteuerung im Bereich der Nachlass- und
Erbanfallsteuern, doch in der Regel wird die -einfachere Bezeichnung
,Doppelbesteuerungsabkommen  verwendet. Das DBA bestimmt, wie der
steuerliche Wohnsitz festgelegt wird, so dass die Person oder das Unternehmen nicht
doppelt besteuert wird.

Ab 1980 kamen die Schweiz und die USA erneut zu Gesprichen zusammen, um ein
neues DBA auszuhandeln. Die USA sind fiir die schweizerischen Exporte der
drittwichtigste und fiir die Importe der viertwichtigste Partner. Deshalb war die
Revision des DBA ein fiir die Schweizer Wirtschaft zentraler Aspekt. Aus dieser
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Optik wurden die Verhandlungen bis 1996 gefiihrt. Die USA versuchten die
schweizerischen Behorden damals dazu zu bewegen, einer Amtshilfe zuzustimmen,
welche die Ubergabe von Kundendaten bei simtlichen Steuerproblemen vorgesehen
hitte. Die schweizerischen Behorden lehnten diesen Vorschlag jedoch ab. Es gelang
ihnen, die Amtshilfe auf Félle von ,Betrug und &hnliche Vergehen“455 zu
beschranken, wie bereits im DBA von 1951. Dafiir machten sie Konzessionen in
Bezug auf gewisse Besonderheiten des amerikanischen Steuerrechts, auf die
aufgrund ihrer geringen Bedeutung hier nicht ndher eingegangen wird. Das neue
DBA zwischen der Schweiz und den USA4¢ wurde am 2. Oktober 1996
unterzeichnet und trat am 19. Dezember 1997 in Kraft.

Im amerikanischen Steuersystem wird auf Zinsen und Dividenden amerikanischer
Wertpapiere eine Quellensteuer von 30 % erhoben, selbst wenn der Besitzer der
Wertpapiere nicht in den USA niedergelassen ist und nicht die amerikanische
Staatsbiirgerschaft besitzt (Non-Resident Alien, NRA, nicht wohnhafter Auslander).
Das Finanzinstitut oder die Bank, die fiir den Riickbehalt der Steuer verantwortlich
zeichnet, wird ,,U.S. Withholding Agent*“457 genannt. Falls ein Investor in einem
Land wohnt, das mit den USA ein DBA unterzeichnet hat, hat er Anrecht auf eine
Steuerentlastung. In den meisten Féllen wird die Quellensteuer auf 15 % fiir
Dividenden und 0 % fiir Zinsen reduziert. Ausser in aussergewohnlichen Fillen wird
auf den Verkaufsertrag amerikanischer Wertpapiere von nicht wohnhaften
Ausliandern keine Quellensteuer erhoben. Gegen Ende der 90er Jahre begann dieser
steuerliche Rahmen jedoch Anderungen zu erfahren, die zum besseren Verstindnis
der UBS-Affdre im Folgenden kurz erlautert werden sollen.

3.2.1.2 Qualified Intermediary Agreement von 2001 (QIA)

Gegen Ende des Jahres 1997 erliess der IRS (die amerikanische Steuerbehorde) neue
Regeln, die auf eine strengere Besteuerung von nicht in den USA wohnhaften
Auslidndern und auf entsprechende Meldepflichten abzielten. Laut den neuen,
verschirften Besteuerungsregeln sollten sdmtliche Dividenden und Zinsen
amerikanischer Herkunft ab dem 1. Januar 2001 einer Steuer unterworfen werden.
Hauptbeweggrund fiir diese Anderung war das Bestreben der USA, dem weit
verbreiteten Missbrauch der durch die DBA ermoglichten Steuerreduzierung fiir
Dividenden einen Riegel zu schieben. Damals galt fiir die im Rahmen von DBA
gewihrte Steuerentlastung — laut der DBA-Definition fiir den stdndigen Wohnsitz —
die Methode der Adresse. Nach dieser Methode wurde die Rechtméssigkeit einer
Reduktion der amerikanischen Quellensteuer einzig aufgrund der im
Standardformular angegebenen Adresse des Empfangers der Zahlung bestimmt, die
durchaus auch die Adresse der Bank sein konnte, in welcher der Kunde ein
Depotkonto besass. Eine Adresse in einem Land, das ein DBA mit den USA
unterzeichnet hatte, geniigte, um in den Genuss einer Steuerreduktion zu kommen.
So benutzten zahlreiche in den USA wohnhafte Personen Adressen in diesen

455 tax fraud or the like*.

456 SR 0.672.933.61.

457 U.S. Withholding Agent: amerikanische oder auslindische Person, die alle Einkommen
einer der Steuerpflicht unterworfenen auslédndischen Person kontrolliert, empfangt,
verwaltet, dariiber verfiigt oder Zahlungen tétigt. www.irs.gov.
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Landern, um Anspruch auf eine Steuerentlastung zu erheben, die ithnen nach dem
Geist des Gesetzes nicht zukam. Dieser weit verbreitete Missbrauch veranlasste den
IRS, strengere Regeln zu erlassen.

Die neuen Regeln des IRS, die am 1. Januar 2001 in Kraft treten sollten, stellten
betrachtlich strengere Anforderungen auf dem Gebiet der Meldung und
Dokumentation. Laut dem urspriinglichen Wortlaut sollten nicht in den USA
wohnhafte Auslédnder — die NRA — nur dann in den Genuss einer Steuerreduzierung
im Rahmen der DBA kommen, wenn ihre personlichen Daten den US-Withholding
Agents  iibergeben wurden. Diese Forderungen nach Auskunft und
Identitédtspreisgabe veranlassten die Finanzinstitute dazu, Vorbehalte anzumelden.
So kam es Ende der 90er Jahre zu Gesprichen zwischen dem IRS und den
Privatakteuren der ausldndischen Finanzmérkte, mit dem Ziel, eine Ldsung zu
finden und den IRS zu Konzessionen in seiner radikalen Methode der Quellensteuer
zu bewegen.

Die Parteien einigten sich auf folgenden Kompromiss: Anstelle der 1997
vorgebrachten strengen Forderungen nach Auskunft und Identititspreisgabe fiihrte
der IRS das ,,Qualified Intermediary“- System (QI-System) ein, welches am 1.
Januar 2001 mit der jeweiligen Unterzeichnung des Qualified Intermediary
Agreement durch Finanzinstitute in Kraft trat. Grundidee des QI-System war es, die
urspriinglich dem ,,U.S. Withholding Agent* auferlegte Verpflichtung, iiber die
Identitidt der Kunden, welche amerikanische Kapitalertrige beziehen, informiert zu
sein, durch einen Vertrag zwischen dem IRS und dem betroffenen Finanzinstitut
(Banken wusw.) ausldndischen Finanzinstituten, den sogenannten Qualified
Intermediary (QI), zu iiberantworten. Diesem System zufolge ibernimmt der QI, d.
h. das Finanzinstitut, die Verantwortung flir die Klassifizierung der Kunden gemiss
den Weisungen des IRS nach Wohnsitz und Status im DBA. Dem Finanzinstitut
obliegt gegebenenfalls auch die Melde- und Steuerriickbehaltspflicht zugunsten des
IRS. Im neuen System wird im Ausland wohnhaften amerikanischen Staatsbiirgern
nur dann eine Steuerentlastung gewihrt, wenn sie sich bei den US-Steuerbehdrden
melden. Personen, die ihrem Status gemadss nicht unbegrenzt den US-Behdrden
unterstechende Steuerzahler sind, konnen in den Genuss einer Steuerentlastung
kommen, ohne ihre Identitit preiszugeben — allerdings unter der Bedingung, dass die
betroffene Bank mit dem IRS ein QIA unterzeichnet hat und die geforderten Daten
iiber die Begiinstigten des DBA genau dokumentiert werden. Zudem sieht das QI-
System eine Kontrolle durch externe Priifer vor, die sicherstellen soll, dass der QI die
Regeln der Klassifizierung der Kunden befolgt und die Kundendokumentation
vorschriftsgemadss erstellt.

Die Schaffung des neuen QI-Status warf Fragen auf beziiglich der spezifischen
Situation der Finanzinstitute in der Schweiz, die aufgrund der Unterzeichnung eines
QIA auf Schweizer Boden den verldngerten Arm des IRS darstellen wiirden. Laut
QIA ibernimmt das Finanzinstitut, das mit dem IRS ein QIA unterzeichnet, den
Status eines QI und wird damit gewissermassen zum Steuereinzieher des IRS, und
dies auf Schweizer Boden. Um das Problem der iiber den QI vermittelten
Intervention des IRS auf Schweizer Staatsgebiet zu 16sen, gab der Vorsteher des
EFD am 7. November 2000 den schweizerischen Finanzinstituten die Erlaubnis, als
QI zu fungieren. Die Bewilligung hilt fest, dass der QI-Status nicht gegen Artikel
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271 StGB verstosst*38. Dieser Artikel untersagt jegliche Intervention eines fremden
Staates auf Schweizer Staatsgebiet ohne vorherige Bewilligung.

Der neue steuerpolitische Rahmen erforderte von den schweizerischen
Finanzinstituten landesspezifische Schritte, da sie dem Bankgeheimnis, das den
Schutz der Privatsphére der Kunden garantieren soll, weiterhin verpflichtet blieben.
In der Tat miissen Schweizer Finanzinstitute, um nicht gegen das QI-System zu
verstossen, von Kunden mit amerikanischer Staatsbiirgerschaft oder in den USA
wohnhaften Ausldndern, die eine Steuerentlastung beanspruchen wollen, eine
Erlaubnis einholen, um dem IRS ihre Identitdt mitteilen zu konnen. Sollte der Kunde
dem Finanzinstitut die Erlaubnis verweigern, darf dieses keine amerikanischen
Wertpapiere mehr fiir diesen verwalten. Amerikanische Staatsbiirger und in den
USA wohnhafte Ausldnder jedoch, die bereits vor dem Inkrafttreten des QIA als
Kunden von Schweizer Finanzinstituten amerikanische Wertpapiere besassen,
diirfen ihre Identitdt weiterhin geheim halten und ihre Wertpapiere behalten. Das in
der Schweiz ansdssige Finanzinstitut, das als QI fungiert, darf ihre Identitdt nicht
preisgeben, ist aber in diesem Fall verpflichtet, den Kunden mit Hilfe eines
anonymen Formulars43® zu melden und auf seinen amerikanischen Kapitalertragen
eine Quellensteuer von 31 % zurlickzubehalten.460 Durch die systematische
Besteuerung dieser nicht deklarierten amerikanischen Kunden hoffte der IRS, die
Zahl der anonymen Besitzer amerikanischer Wertpapiere betrdchtlich zu
verringern.46!  Die erklarte Absicht des QI-Systems ist es letztendlich, den
Missbrauch der DBA oder das ,,Treaty Shopping*“ zu verhindern, US-Investitionen
von amerikanischen Staatsbiirgern oder in den USA wohnhaften Auslédndern, die
nicht beim IRS deklariert sind, zu unterbinden, Ertrdge aus amerikanischen Quellen
vorschriftsgemdss zu besteuern und externe Akteure mit der Bestimmung der
legitimen Nutzniesser der durch das DBA gewihrten Steuerentlastung zu betrauen.

3.2.1.3 Entwicklung des grenztiberschreitenden Geschéfts
der UBS in den USA

Das grenziiberschreitende Geschéft der UBS von der Schweiz in die USA ist von
den Titigkeiten der in den USA ansdssigen Einheiten von UBS zu unterscheiden. So
erwarb die UBS am 3. November 2000 die amerikanische Investmentbank
PaineWebber Inc., die ihr den Einstieg in das US-Vermogensverwaltungsgeschéft
ermoglichte. UBS Paine Webber, die in der Folge den Namen UBS Wealth
Management USA erhielt, gehorte im Untersuchungszeitraum in den USA zu den
Marktfithrern.*® Davon ginzlich getrennt ist das grenziiberschreitende Geschift der
UBS mit der USA, das in erster Linie von drei UBS-Niederlassungen aus der
Schweiz betrieben wurde: Genf, Ziirich und Lugano. Diese zwei Tatigkeitsfelder der
UBS sind zwar voneinander unabhingig, doch sollten sich die Schwierigkeiten der
UBS mit den US-Behorden im grenziiberschreitenden Geschift aufgrund der

458 Verbotene Handlungen fiir einen fremden Staat, Schweizerisches Strafgesetzbuch vom
21.12.1937, SR 311.0.

459 Formular 1099 des IRS.

460 Kurzbericht der FINMA vom 18.2.2009 ,,Untersuchung der EBK des
grenziiberschreitenden Geschéfts der UBS mit Privatkunden in den USA®, S. 5-6.

461 Die Kategorie ,,non-W-9*,

462 Chronologie UBS crossborder, 2000.
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wiederholten Drohungen des DOJ in der Folge auch auf die in den USA ansidssige
UBS niederschlagen.

Am 31. Mai 2000 beschloss das Group Executive Board der UBS, beim IRS die
Gewidhrung des QI-Status zu beantragen. Nachdem der Antrag der UBS am 14.
September 2000 beim IRS eingegangen war, unterzeichneten die Parteien am 26.
Juni und am 5. Juli 2001 das QIA, das riickwirkend am 1. Januar 2001 in Kraft
trat.463 Die Unterzeichnung des Abkommens zwischen dem IRS und der UBS hatte
direkte Auswirkungen auf das von der Schweiz ausgehende grenziiberschreitende
Geschift. Der neue QI-Status auferlegte der UBS — wie anderen Schweizer QI -
zahlreiche teils weitreichende Verpflichtungen, insbesondere Dokumentation,
Meldung und Steuerriickbehalt. Die verschiedenen Geschéftsmodelle mussten
angepasst werden, um den neuen Vorschriften zu widerspiegeln. Noch bevor die
UBS den Status des QI zugesprochen erhielt, hatte die Bank im Jahr 2000 ein
Memorandum iiber die Umsetzung dieser Vorschriften und im darauf folgenden Jahr
eine Analyse der damit einhergehenden Risiken verfasst. Ein Punkt erwies sich als
besonders kontrovers: die Frage der Nutzung der deemed sales rules als QI. Diese
Regeln sind Teil der US Treasury Regulations und werden vom US-
Finanzministerium erlassen. Sie definieren den Verkauf von Wertpapieren auf
amerikanischem Boden und ihre Versteuerung. Tatsidchlich wird diesen Regeln
zufolge ein ausserhalb der USA getdtigter Verkauf unter bestimmten
Bedingungen464 als ein in den USA getdtigter Verkauf betrachtet.

Es stellte sich die Frage, ob diese deemed sales rules auch fiir ein QI Geltung hatten,
denn das QIA enthielt Definitionen fiir reportable payments (meldepflichtige
Zahlungen) und any other amounts paid inside the United States (jegliche sonstige
in den USA bezahlte Betrage). Laut einem geltenden Konzept galten fiir US-Biirger
Zahlungen im Zusammenhang mit nicht amerikanischen Wertpapieren ebenfalls als
reportable payments und machten damit eine Meldung mittels eines anonymisierten
Formulars#65 notwendig. Die UBS fand diesen Punkt unklar. Die Delegation der
schweizerischen privaten Finanzinstitute hatte bei der Aushandlung des QIA mit
dem IRS diesen Punkt nicht vertieft, hatte aber zur Kenntnis genommen, dass im
Hinblick auf die Verpflichtungen in Zusammenhang mit nicht amerikanischen
Wertpapieren von US-Biirgern und den Implikationen der deemed sales rules ein
gewisser Auslegungsspielraum bestand.466

Im Bestreben, die Achtung des QIA, der deemed sales rules und weiterer
Restriktionen der SEC sicherzustellen, verabschiedete die UBS im Jahre 2002 fiir ihr
grenziiberschreitendes Geschédft von der Schweiz in die USA ein neues

463 Bericht der EBK vom 17.12.2008 ,,Zur Umsetzung des Qualified Intermediary
Agreement und zu den grenziiberschreitenden Dienstleistungen in die USA durch die
UBS*, S. 92.

464 1. wenn der Kunde ein Konto bei einem amerikanischen Brokerbiiro erdffnet hat, in
unserem Fall bei der UBS; 2. wenn die Anweisungen des Kunden fiir einen Verkauf oder
in Aussicht eines Verkaufs von den USA aus erteilt werden (Post, Telefon, elektronische
Ubermittlung); 3. wenn der Bruttoertrag des Verkaufs auf ein US-Konto tiberwiesen oder
an eine US-Adresse versandt wird; 4. wenn die Kaufbescheinigung dem Kunden an eine
US-Adresse geschickt wird; 5. wenn eine Filiale des Brokers, in unserem Fall der UBS,
den Verkauf mit dem Kunden koordiniert oder Anweisungen zum Verkauf erhélt.

465 Formular 1099 des IRS.

466  Bericht der EBK vom 17.12.2008 ,,Zur Umsetzung des Qualified Intermediary Agreement
und zu den grenziiberschreitenden Dienstleistungen in die USA durch die UBS*, S. 74-
75.
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Geschiftsmodell, das Revised Business Model. Letzteres sollte fiir all jene
amerikanischen Kunden gelten, die sich nicht beim IRS melden wollten und noch
US-Wertpapiere besassen.*”’ Das zentrale Element dieses neuen Geschiftsmodells
war der moglichst flaichendeckende Abschluss von Vermogensverwaltungsvertragen
mit amerikanischen Kunden. Dieses neue Modell untersagt es der UBS, mit in den
USA wohnhaften amerikanischen Kunden Kontakt aufzunehmen. Damit sollte ein
Verstoss gegen die deemed sales rules oder die SEC Restrictions verhindert werden.
Die SEC-Restriktionen verpflichten jedes Finanzinstitut, das in den USA eine
Finanzdienstleistung erbringen will, dazu, sich bei der SEC zu registrieren. Ein
Finanzinstitut wird dann als ein in den USA tétiger Finanzdienstleister betrachtet,
wenn es US Jurisdictional Means verwendet, d. h. E-Mail, Fax, Post, Telefon,
Internet oder andere internationale kommerzielle Instrumente. Einige Punkte blieben
jedoch unklar, und die schweizerische Bankiervereinigung war der Ansicht, dass ein
Kauf nicht gemeldet werden muss, insofern der Verwaltungsauftrag ausserhalb der
USA erteilt worden ist und kein regelmissiger Kontakt mit dem Kunden besteht.
Demgemiss wandelte die UBS das Beratungsmandat in ein Vermodgens-
verwaltungsmandat um.*®®

Im Jahr 2004 verfasste die UBS ein Country Paper mit dem Titel Cross-Border
Banking Activities into the United States, um ihre Geschifte und Kontakte mit
amerikanischen Kunden zu regeln, insbesondere im Hinblick auf die SEC
Restrictions und die deemed sales rules. Allerdings wurde das Country Paper USA,
welches Anweisungen zu den Vollzugsmodalitdten grenziiberschreitender Geschifte
in den USA enthielt, trotz mehrerer Schulungen und Seminare, die Berater mit
amerikanischer Kundschaft in den Monaten September und Oktober 2004
besuchten, weder explizit genannt noch diskutiert. Es wurde den betroffenen
Beratern auch nicht ausgehéndigt.46® Geméss den Angaben der UBS wurde es erst
im Sommer 2005 auf dem Intranet zugénglich gemacht. Die Kritik eines
Kundenberaters aus Genf beziiglich der mangelnden Einhaltung dieses Dokuments,
das interne Richtlinien fiir das grenziiberschreitende Geschéft der UBS enthiilt,
veranlasste die UBS dazu, ihre internen Richtlinien zu iiberarbeiten. In der
Zwischenzeit hatte die UBS im Jahr 2004 ein neues Projekt lanciert, mit einer bei
der SEC angemeldeten Konzerngesellschaft, der UBS Swiss Financial Advisers AG.
Damit verfiigte die UBS fortan iiber ein bei der SEC registriertes
grenziiberschreitendes Geschift mit Sitz in der Schweiz fiir die amerikanischen
Kunden, die beim IRS gemeldet waren. Trotzdem wurde eine grosse Anzahl von
US-Kunden, die nicht beim IRS gemeldet waren (und nach Massgabe des QIA, da
sie nicht in US-Wertschriften investierten, auch nicht gemeldet werden mussten),
weiterhin iiber den Geschéftszweig des grenziiberschreitenden Geschifts von der

467  Alle amerikanischen Steuerpflichtigen, welche Kunden der UBS sind, unterliegen den
Bestimmungen des Qualified Intermediary Agreement, das die UBS und der IRS am
1.1.2001 unterzeichnet haben. Der Kunde hat unter dem QIA die Wahl zwischen
Offenlegung mit dem Formular W9 oder nicht-Offenlegung (sogenannte non-W9
Kunden). Auch in diesem Fall konnte der Kunde US-Wertschriften besitzen. Der QI war
diesfalls aber verpflichtet, die Backup Withholding Steuer zu erheben. Da diese
Quellensteuer in ihrer Hohe prohibitiv ist, empfahlen die Banken ihren Kunden, ihre US-
Wertschriften zu verdussern.

468 Chronologie UBS crossborder, 2002.

469 Bericht der EBK vom 17.12.2008 ,,Zur Umsetzung des Qualified Intermediary
Agreement und zu den grenziiberschreitenden Dienstleistungen in die USA durch die
UBS*, S. 119.
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UBS betreut.470 Bei der Anhérung von Mark Branson, Chief Financial Officer des
UBS Global Wealth Management and Business Banking, durch den stindigen
Untersausschuss flir Steuerbetrug des US-Senats am 17. Februar 2008, schitzte die
UBS die Anzahl ihrer Konten amerikanischer Kunden auf 20 000, wovon ca. 19 000
nicht beim IRS gemeldet waren. Ausserdem kiindigte Mark Branson als Vertreter
der UBS bei seiner Anhorung den Riickzug aus dem grenziiberschreitenden
Geschéft der UBS in den USA an.

3.2.14 Die interne Untersuchung des grenziberschreitenden
Geschéfts der UBS

Am 17. Mérz 2006 schrieb Bradley Birkenfeld, der als Berater amerikanischer
Kunden des Private-Banking im UBS-Biiro in Genf arbeitete, an Peter Kurer -
damals Group General Counsel — eine Nachricht im Sinne der UBS Whistleblowing
Policy47!, um zu melden, dass die internen Richtlinien der UBS (Country Paper
USA 2004) nicht befolgt wiirden. Das Country Paper USA adressierte zwei
Anliegen: 1. SEC-Restriktionen, 2. deemed sales Problematik. Die UBS er6ffnete
eine interne Untersuchung, um den von Bradley Birkenfeld aufgeworfenen
Problemen auf den Grund zu gehen. Diese Untersuchung endete am 12. Mai 2006
mit folgenden Schlussfolgerungen472: 1. keine systematischen Verletzungen der
internen Richtlinien; 2. potenzielle systematische Verletzungen; 3. offensichtliche
Verletzungen der internen Richtlinien der UBS in gewissen Féllen; 4. der
Vermogensverwaltungsauftrag gilt nur fiir 32 % der Kunden des Genfer Biiros; 5.
Anzeichen moglicher Widerspriiche bzw. Interessenskonflikte zwischen den
Performance-Zielen und der Einhaltung der Richtlinien; 6. Verbesserungspotenzial
in der Schulung in Bezug auf die internen Richtlinien der UBS; 7. Konfusion
hinsichtlich der Zustdndigkeiten und der Ansprechpersonen fiir die internen
Richtlinien; 8. eine schlechte Handhabung der Gespriche mit Bradley Birkenfeld.
Im Anschluss an diese Untersuchung ordnete Peter Kurer, der Group General
Counsel, eine Neubearbeitung der internen Richtlinien an, um ihre Umsetzung zu
verbessern.

Am 8. Juni 2006 kamen Peter Kurer (Group General Counsel), Marcel Rohner
(CEO Global Wealth Management & Business Banking) und Raoul Weil (Head
Wealth Management International) zusammen, um die vom Group General Counsel
vorgeschlagenen sieben Empfehlungen im Hinblick auf eine Verbesserung der
internen Richtlinien zum grenziiberschreitenden Geschift der UBS zu besprechen.
Im September 2006 wurde ein erster verbesserter Entwurf verdffentlicht, und schon
im September und Oktober wurden Schulungen fiir die Mitarbeiter des
grenziiberschreitenden Geschéfts der UBS organisiert. Im Oktober 2006 wurde ein
neuer Entwurf fiir die internen Richtlinien vorgeschlagen. Das Dokument wurde

470 Auf die UBS Swiss Financial Advisers konnten nur diejenigen amerikanischen Kunden
iibertragen werden, die bereit waren, ein W9-Fomular auszufiillen.

471 UBS Whistleblowing Policy: internes Meldesystem der UBS fiir Unregelmissigkeiten.

472 Bericht der EBK vom 17.12.2008 ,,Zur Umsetzung des Qualified Intermediary
Agreement und zu den grenziiberschreitenden Dienstleistungen in die USA durch die
UBS*, S. 135.
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schliesslich im Januar 2007 von Group General Counsel bewilligt. Es trat am 4. Juni
2007 in Kraft, ein gutes Jahr nach Abschluss der internen Untersuchung.*’ 474

3.2.15 Rolle der Behorden in dieser Phase

In dieser Phase gab es fiir die schweizerischen Behorden aufgrund des damaligen
Wissensstands keinen Anlass, sich konkret mit dem grenziiberschreitenden Geschéft
der UBS mit Privatkunden in den USA zu befassen.

Dieser Geschéftszweig der UBS war einer unter vielen und wies zur damaligen Zeit
keine Eigenheiten auf, die hitten erkennen lassen, dass er iiber eine reguldre
Geschiftstitigkeit einer international agierenden Grossbank hinausgehen konnte.

Die EBK bzw. heute die FINMA ist fiir die Aufsicht iiber die beiden
schweizerischen Grossbanken ebenfalls international federfiihrend (,,lead
regulator®), so dass sie nicht nur die Banktitigkeit im Inland, sondern auch jene im
Ausland (in Zusammenarbeit mit den betroffenen auslédndischen Aufsichtsbehorden)
beaufsichtigt. Obwohl die EBK/FINMA nicht die Einhaltung ausldandischer
Vorschriften zu priifen und aufsichtsrechtlich durchzusetzen hat, sind allfdllige
Verstosse der schweizerischen Grossbanken gegen ausldndische Rechtsordnungen
unter dem Aspekt der vom Bankengesetz verlangten einwandfreien
Geschiftsfithrung wie des Glaubigerschutzes4’s fiir die EBK/FINMA relevant.

In verschiedener Hinsicht sind die grenziiberschreitenden Tatigkeiten der Banken
schon seit Jahren ein stindiges Thema der schweizerischen Bankenaufsicht.476
Insbesondere aufgrund des technischen Wandels (E-Banking, Internet,
Kommunikation iiber E-Mails usw.) wurde die grenziiberschreitende Tétigkeit von
Banken schon frithzeitig durch die EBK wie auch durch auslidndische
Aufsichtsbehorden als Herausforderung fiir die Aufsicht erkannt und in
internationalen Gremien wie dem Basler Ausschuss erortert?’’. Die EBK setzte sich
gerade im Zusammenhang mit den international titigen schweizerischen
Grossbanken aktiv fiir eine funktionierende grenziiberschreitende Aufsicht ein.

Vorliegend ist von Interesse, dass im Rahmen der Arbeiten des Basler Ausschusses
im Jahr 2004 Anforderungen an ein konzernweites Risikomanagementsystem zur
Erfassung, Begrenzung und Uberwachung von Rechts- und Reputationsrisiken auf
konsolidierter Basis definiert wurden. So sollen Geschéftsbeziehungen mit erhéhten
Risiken konzernweit auch dann erfasst und iiberwacht werden, wenn sie mit einer
ausldandischen Zweigniederlassung oder Gruppengesellschaft eingegangen wurden.
Die interne Kontrolle oder eine globale Compliance-Funktion soll die Einhaltung

473 Bericht der EBK vom 17.12.2008 ,,Zur Umsetzung des Qualified Intermediary
Agreement und zu den grenziiberschreitenden Dienstleistungen in die USA durch die
UBS*, S. 119.

474 Gemiss Aussagen der UBS wurde das grenziiberschreitende Geschift der Bank mit
Privatkunden in den USA im August 2007 eingefroren.

475 Falls diese Verstdsse ein Ausmass annehmen, das die Existenz der Bank bedrohen
konnte.

476 Vgl. z. B. Jahresberichte 1999 (Vor-Ort-Kontrollen der EBK), 2000 und 2001
(Uberwachung grenziiberschreitender Internet-Finanzdienstleistungen) der EBK.

477 Vgl. z. B. Jahresbericht 2001 der EBK, S. 100 f., Jahresbericht 2003 der EBK, S. 112 f,,
Jahresbericht 2004 der EBK, S. 100 f.
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der konzernweiten Weisungen in ausldndischen Niederlassungen priifen und Zugang
zu den dafiir notigen Informationen und Unterlagen haben. Ein wirksames
konzernweites Risikomanagementsystem muss gemadss diesen Regeln sicherstellen,
dass der Zugriff auf Informationen liber Geschiftsbeziehungen mit erhdhten Risiken
gewihrleistet ist.478 Diese Regelungen wurden in der Schweiz umgesetzt.#7 Es kann
somit festgestellt werden, dass sich die EBK den grundsétzlichen
Herausforderungen des grenziiberschreitenden Geschifts bewusst war und auch
Massnahmen zur Verringerung von Risiken in diesem Bereich ergriffen hat.

Diesbeziiglich wollten die GPK insbesondere wissen, wie die EBK im Zeitraum von
2001 bis Herbst 2007 das grenziiberschreitende Geschéft der UBS im Rahmen ihrer
reguldren Aufsichtstitigkeit tiberwacht hatte.480

Im Rahmen ihrer Abklidrungen erhielten die GPK eine allgemeine Information,
welche fiir die Beurteilung des wuntersuchten Sachverhalts eine wichtige
Hintergrundsinformation darstellt: Die Anhorung von Vertretern der ESTV durch
die GPK ergab, dass aus Sicht der ESTV allen Beteiligten — in den USA tétigen
Banken, ESTV, EBK — die Risiken einer unrechtmissigen Geschaftstitigkeit in den
USA, insbesondere im Bereich von Steuervergehen von in den USA
steuerpflichtigen Personen, bekannt waren. Schon im Zusammenhang mit dem 1996
abgeschlossenen DBA kam die schweizerische Unterscheidung zwischen
Steuerhinterziechung und Steuerbetrug beziiglich deren Amtshilfefdhigkeit unter
Druck. Die ESTV informierte die GPK, dass diesem Druck zwar standgehalten
werden konnte, es jedoch allen Betroffenen bewusst war, dass im Bereich der
Steuerverpflichtungen von in den USA steuerpflichtigen Personen die amerikanische
Rechtsordnung strikt einzuhalten sei, ansonsten die betroffenen Banken und der
schweizerische Staat unter massiven Druck der USA kommen wiirden.

Die ESTV war jedoch in diesem Zeitraum nicht mit dem grenziiberschreitenden
Geschift der UBS befasst. Die ESTV erhielt, als fiir die Amtshilfe in Steuerfragen
zustindige Behorde, im Zeitraum 2001 — 2007 im Schnitt drei Amtshilfegesuche pro
Jahr aus dem Ausland.

3.2.2 Die Phase von Herbst 2007 bis 7. Marz 2008

3221 Untersuchungen der amerikanischen Behdrden /
Einleitung einer UBS-internen Untersuchung

Im September 2007 nahm das DOJ mit Vertretern der UBS Kontakt auf, um ihnen
mitzuteilen, es verflige liber Informationen aus der internen Untersuchung, welche
die UBS im Jahr 2006 im Anschluss an das Whistleblowing von Bradley Birkenfeld
vom 17. Mérz 2006 durchgefiihrt hatte. Die UBS nahm damals an, dass entweder
besagter Kundenberater, Bradley Birkenfeld, die Informationen selbst an das DOJ
weitergeleitet hatte, oder dass das DOJ durch eine spiter und gemeinsam mit dem
IRS geleitete Untersuchung zur Rolle von Steuerparadiesen (Tax Shelters) bei der

478 Vgl Jahresbericht 2004 der EBK, S. 100.

479 Vgl. Jahresbericht 2004 der EBK, S. 101.

480 Die EBK erwihnt die grenziiberschreitenden Beziehungen der UBS mit amerikanischen
Privatkunden zum ersten Mal in ihrem Geschéftsbericht 2008, vgl. Geschéftsbericht 2008
der EBK, S. 35 und 37 ff.
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Umgehung von US-Steuerregeln, insbesondere des QI-System, in den Besitz der
Informationen gelangt war. Jedenfalls bat das DOJ um Details und Dokumente in
Bezug auf die Compliance der Aktivititen der UBS mit dem QIA. Vor diesem
Hintergrund leitete Kevin Downing, ein Assistant Attorney des DOJ481, der in einer
der drei Abteilungen der Tax Division, der Southern Criminal Enforcement
Section482, arbeitete, eine Untersuchung des grenziiberschreitenden Geschéfts der
UBS in den USA ein. Die Aufgabe der Southern Criminal Enforcement Section ist
es, sicherzustellen, dass die Integritdt des amerikanischen Steuersystems dank einer
strengen Umsetzung der Steuergesetze des IRS gewahrt wird und dass eventuelle
Zuwiderhandelnde bestraft*83 und kiinftige Verstosse verhindert werden und dass
die ehrlichen Steuerzahler nicht einen unangemessenen Anteil der foderalen Steuern
zu tragen haben.

Assistant Attorney Kevin Downing — der im Jahre 2004 eine Untersuchung zur
Problematik der Tax Shelters (Steuerparadiese) und der Umgehung der Regeln des
QI-System484 geleitet hatte — ging in der UBS-Angelegenheit von folgenden
Annahmen in Bezug auf deren grenziiberschreitendes Geschéft aus: Amerikanische
Langzeitkunden der UBS, die nach Einfiihrung des QI-System die damit
einhergehenden Restriktionen umgehen wollten, verzichteten weder auf den Besitz
von US-Wertpapieren noch erteilten sie der UBS die Bewilligung, dem IRS mit
Hilfe des vorgeschriebenen Formulars485 ihre Identitit mitzuteilen. Stattdessen
bedienten sie sich externer Anwiélte als Mittelsminner, um offshore Unternechmen
auf den British Virgin Islands, in Hongkong und in Panama zu griinden, gegeniiber
denen sie Berechtigungen besassen. Anschliessend beauftragten diese
amerikanischen Kunden die UBS, ihr Vermogen auf die Konten dieser offshore
Strukturen zu iliberweisen. Obwohl das offshore Unternechmen damit zum Besitzer
des Vermogens wurde, hatten die Kunden die Kontrolle iiber ihr Vermogen behalten
und hielten den direkten Kontakt mit der UBS aufrecht. Sie behandelten das
Unternehmen wie ihre eigene Westentasche (Scheingesellschaften).

Sollten sich die Hypothesen des DOJ zu den grenziiberschreitenden Aktivitdten der
UBS als richtig erweisen, so wiirde das bedeuten, dass sich die UBS mehrerer
Verstosse schuldig gemacht hitte: 1. gegen die Regeln des QIA, das eine
Quellensteuer von 31 % auf Dividenden und Zinsen von US-Wertpapieren
vorschreibt; 2. gegen die Restriktionen der SEC, die fiir Dienstleistungen an
amerikanische Staatsbiirger eine Registrierungspflicht vorsehen; und 3. gegen die

481 Auf Deutsch: Stellvertretender Staatsanwalt.

482 Die Tax Division hat die juristische Aufsicht (Criminal Enforcement) der USA in drei
Zonen eingeteilt, von denen eine die siidliche (Southern) ist.
http://www.justice.gov/tax/about_us.htm

483 Die Zuwiderhandelnden, Personen oder Gesellschaften, werden insbesondere geahndet
wegen Steuerhinterziehung, Unterschlagung von Dokumenten, Einreichung gefélschter
Steuerunterlagen sowie versuchten Betrugs von Steuerzahlern.

484 Laut UBS-Management hatte der IRS in den Jahren 2001/2002 eine Untersuchung zur
Umgehung der Regeln des QI-System mit Hilfe von Tax Shelters (Steuerparadiesen)
durchgefiihrt. Der IRS iibergab diese Informationen dem DOJ, das 2004 eine
Untersuchung der Tax Shelters in Zusammenhang mit den Firmen KPMG und Ernst &
Young durchfiihrte. Diese hatten amerikanischen Kunden (US-Biirger oder Green Card-
Besitzer) nahegelegt, offshore Unternehmen zu griinden, um die Deklarierung ihrer
Vermdogen zu vermeiden. Vor diesem Hintergrund hatte das DOJ die UBS um
Dokumente gebeten und Mitarbeiter der UBS befragt. Die Untersuchung des DOJ war
unter anderen von Assistant Attorney Kevin Downing durchgefiihrt worden.

485 Es handelt sich um das IRS-Formular Form W-9.
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deemed sales rules. Auf Grundlage dieser Hypothesen forderte der Assistant
Attorney von der UBS ab Mitte Februar 2008 detaillierte Angaben {iiber die
amerikanischen Kontoinhaber und die wirtschaftlichen Anspruchsberechtigten.486
Der IRS leitete seinerseits eine eigene Untersuchung ein, wobei er eng mit der Tax
Division des DOJ, fiir die Assistant Attorney Kevin Downing titig war,
zusammenarbeitete. Auch die SEC erdffnete eine eigene Untersuchung zur
Nichtregistrierung der grenziiberschreitenden Tatigkeit der UBS als Broker und der
Registrierung als Investment Adviser.487 Die UBS wusste zu diesem Zeitpunkt nicht,
inwieweit die SEC bereits {iber Kundennamen verfiigte, welche ihr — wie dem DOJ -
der Whistleblower488 von 2006, Bradley Birkenfeld, Berater eines US-Kunden, der
iiber die UBS eine Investition von zwei Milliarden Dollar getétigt hatte489,
zugespielt hdtte. Sowohl das DOJ, der IRS als auch die SEC hatten somit
Untersuchungen des grenziiberschreitenden Geschéfts der UBS in den USA
eingeleitet. Alle drei Instanzen priiften das grenziiberschreitende Geschéft der UBS
gemass ihren Prarogativen und ihrem Kompetenzbereich.

Das DOJ konzentrierte seine Untersuchung auf den strafrechtlichen Bereich. Zwei
Abteilungen nahmen an der Untersuchung teil: die Tax Division mit dem Assistant
Attorney Kevin Downing, sowie die Criminal Division mit Bruce Swartz, Deputy
Assistant Attorney General. Das DOJ priifte die Rolle, welche die UBS bzw. ihre
Fiihrungskrifte in ihrem grenziiberschreitenden Geschift bei den Betrugs- und
Steuerfluchtsfillen spielte. Es warf den amerikanischen Kunden der UBS vor, ihre
Vermogen nicht deklariert und der US-Steuerbehdrde ca. 300 Millionen Dollar
vorenthalten zu haben. Der EBK zufolge war Ziel der Untersuchung des DOJ in
erster Linie, zu bestimmen, ob 1. UBS-Kundenberater offshore Strukturen errichtet
hatten, um die Vorschriften des QI-System in Bezug auf Wertpapierinvestitionen und
die US-Steuergesetze zu umgehen; 2. die UBS den mit ithrem QI-Status verbundenen
Verpflichtungen vorschriftsgemiss nachgekommen war, insbesondere den Melde-
und Riickbehaltspflichten; 3. das Management der UBS iiber die offshore Praktiken
informiert war, und wenn ja bis auf welche Fithrungsebene.*° In der Folge wurde
auch Bruce Swartz, Deputy Assistant Attorney General der Criminal Division des
DOJ, in die Untersuchung involviert. Er war fiir die Beziehungen zu den
schweizerischen Behdrden verantwortlich.

486 Notiz der EBK vom 10.3.2008, ,,Informationsbegehren der US-Behorden an die UBS*.

487 Unregistered Brokerage.

488 Auf Deutsch: Informant.

489 Es handelte sich um den amerikanischen Milliardir Igor Olenicoff.

490 Das DOJ wirft US-Kunden der UBS vor, steuerbares Einkommen nicht offen gelegt und
den amerikanischen Fiskus pro Jahr um schéatzungsweise USD 300 Mio. gebracht
(betrogen) zu haben. Die Ermittlungen gegen die UBS kreisen um folgende drei
Fragestellungen: 1) 'Scheme': Waren Kundenberater der UBS ihren US-Kunden beim
Aufsetzen von offshore Strukturen behilflich, iiber welche US-und andere Titel in der
Absicht gehalten wurden, die geméss QIA fiir Investitionen in Wertschriften geltenden
Restriktionen und folglich die US-Steuerpflicht zu umgehen? ii) 'Reporting' und 'backup
withholding': Hat die UBS im Rahmen der Betreuung solcher Strukturen ihre Melde- und
Riickbehaltspflichten unter den 'deemed sales rules' verletzt? iii) 'Management Issue': Bis
zu welcher Managementstufe wusste man von der illegalen (z. B. betriigerischen)
Verwendung solcher Strukturen und der Verletzung der Melde- und Riickbehaltspflichten
unter den 'deemed sales rules'? Zusitzlich zu diesen drei Hauptthemen bringt das DOJ
immer wieder neue Aspekte oder vorwiirfe ins Spiel. Weiterungen sind deshalb nicht
auszuschliessen.” Bericht der EBK vom 17.12.2008, ,,Zur Umsetzung des Qualified
Intermediary Agreement und zu den grenziiberschreitenden Dienstleistungen in die USA
durch die UBS*, S. 31.
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Der IRS interessierte sich fiir &hnliche Fragen wie das DOJ und arbeitete eng mit der
Tax Division des DOJ zusammen. Allerdings wéhlte der IRS einen anderen Ansatz,
denn bei seinen Untersuchungen standen die amerikanischen Steuerzahler und die
Steuereinnahmen im Vordergrund. Trotzdem war die Zusammenarbeit zwischen
dem IRS und der Tax Division des DOJ eng. Eine Kooperation zwischen den
genannten Instanzen ist in diesem Fall in keiner Weise aussergewohnlich, insofern
als beide sich fiir den gleichen Bereich interessierten: das Steuerwesen. "

Die SEC schliesslich, die ebenfalls eine Untersuchung der Aktivititen der UBS-
Kundenberater in die Wege leitete, wollte herausfinden, ob 1. die Berater iiber die
notigen Bewilligungen fiir Finanzdienstleistungen in den USA und fiir den Kauf und
Verkauf von Wertpapieren, insbesondere von US-Wertpapieren, verfiigten, 2. sie
thre Kundschaft zum Kauf und Verkauf von US-Wertpapieren beraten hatten und 3.
das Management gegebenenfalls liber die Méngel bei der Umsetzung und Kontrolle
und iiber die Verstdsse gegen das amerikanische Recht informiert war.*”

Nachdem die UBS vom DOJ kontaktiert worden war, beschloss sie, mit dem DOJ
zusammenzuarbeiten. Aus diesem Grund leitete die UBS selbst im Herbst 2007 mit
Hilfe der namhaften amerikanischen Anwaltspraxis Wachtell, Lipton, Rosen & Katz
(WLRK), die auf Justizverfahren vor dem DOJ spezialisiert ist, eine Untersuchung
ein. Erstes Ziel war es, die vom DOJ und der SEC gegen die UBS gerichteten
Vorwiirfe unter die Lupe zu nehmen und Antworten zu liefern. Ausserdem sollte die
Untersuchung juristische Fragen der EBK im Bereich der Aufsicht beleuchten. Die
UBS hatte dem DOJ und der SEC von Beginn weg die Ziele der Untersuchung und
die Fristen, innerhalb derer die offenen Fragen zu den grenziiberschreitenden
Tatigkeiten behandelt werden sollten, vorgelegt. Die Ergebnisse dieser von WLRK
durchgefiihrten Untersuchung wurden fiir Juni 2008 erwartet. Der Zeitplan der UBS
wurde jedoch vom DOJ nicht bestdtigt — offenbar wurden die Fristen als zu lang
erachtet. Die Untersuchung von WLRK wurde schliesslich mit rund vier Monaten
Verspiatung abgeschlossen. Sie hatte betrdchtliche Mittel eingesetzt — bis zu 117
Personen waren beschiftigt, und die Kosten beliefen sich im Jahr 2008 auf 69,6
Millionen Franken.

491 Die amerikanische Steuerbehdrde untersucht dhnliche Fragestellungen wie das DOJ,
wobei fiir den IRS die US-Steuerpflichtigen im Vordergrund stehen. Der IRS und das
DOJ arbeiten eng verbunden und stimmen sich ab.* Bericht der EBK vom 17.12.2008,
»Zur Umsetzung des Qualified Intermediary Agreement und zu den
grenziiberschreitenden Dienstleistungen in die USA durch die UBS®, S. 31.

492 Gegenstand der SEC-Untersuchungen bilden die folgenden grundsitzlichen
Fragestellungen, welche vor dem Hintergrund der SEC-Restriktionen stehen:
1) 'Solicitation of securities business': Haben Kundeberater der UBS ihre US-Kunden
ohne die notwendige Bewilligung zum Kauf oder Verkauf von Wertschriften veranlasst?
ii) 'Provision of investment advice': Haben Kundenberater der UBS ihre US-Kunden
beziiglich Investitionen in Wertschriften ohne die notwendige Bewilligung beraten?
iii) 'Management Issue': Bis zu welcher Managementstufe wusste man von Schwichen im
Compliance- und Kontrollframework oder von tatsidchlichen Verletzungen von US-Recht
und Regularien?* Bericht der EBK vom 17.12. 008, ,,Zur Umsetzung des Qualified
Intermediary Agreement und zu den grenziiberschreitenden Dienstleistungen in die USA
durch die UBS*, S. 36.
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3.2.2.2 Kontaktaufnahme der SEC mit der EBK im
Dezember 2007

Am 12. Dezember 2007 erhielt die EBK erstmals ein Schreiben der SEC als Fax.
Darin informierte die SEC, dass sie im Zusammenhang mit einer mdglichen
Verletzung der Registrierungspflichten fiir Broker durch die UBS fiinf
Kundenberater der UBS befragen wolle. Gemiss den Abkldrungen der GPK gingen
diesem Schreiben offenbar telefonische Kontakte zwischen der EBK und der SEC
voraus, die sich jedoch nicht mehr datieren lassen. Aus Sicht der EBK handelte es
sich bei der Fragestellung, die Gegenstand der SEC-Untersuchung war, um eine
Routineangelegenheit, die nicht weiter ungewohnlich war.

Das Begehren der SEC fiihrte schliesslich zu zwei Amtshilfegesuchen der SEC an
die EBK: Das erste Amtshilfegesuch datiert vom 29. Februar 2008. Es wurde in der
Folge mit einem neuen Gesuch vom 17. Mérz 2008 prézisiert. Aufgrund der sehr
unterschiedlichen Ansdtze der Finanzmarktregulierung in den USA und in der
Schweiz493 leitete die EBK das Begehren in einer ersten Phase an die UBS weiter
und ergriff selbst keine Zwangsmassnahmen zur Durchsetzung des SEC-Gesuchs.

Erst am 6. Miérz 2008 erhielt die EBK durch die UBS Kenntnis von der
Untersuchung des DOJ gegen die UBS in den USA bzw. davon, dass das DOJ auf
die Herausgabe von Kundendaten hinauswollte. Geméss Aussagen der UBS wurde
die EBK schon im Dezember 2007 und Januar 2008 iiber die Abkldarungen des DOJ
kurz informiert. Allerdings sei erst Ende Februar 2008 erkennbar gewesen, dass das
DOJ die Herausgabe von Kundendaten anstrebte.

3.2.2.3 Einbezug des EFD, EJPD und des EDA am
7. Marz 2008

Da das grenziiberschreitende Geschift der UBS von der Schweiz aus betreut wurde,
waren die UBS-Kundendaten durch das Schweizer Recht, das die Verletzung der
Privatsphire unter Strafe stellt, geschiitzt. Die Moglichkeit einer Ubergabe von
Kundendaten, die durch das schweizerische Recht geschiitzt waren, schien
ausgeschlossen; deshalb drohte das DOJ, die UBS durch eine Subpoena494 vor einer
Grand Jury zur Herausgabe der Daten zu zwingen. In der Folge stellte sich heraus,
dass die SEC von den Schweizer Behorden wiederholt Zugang zu Informationen
iiber die Tatigkeiten der UBS gefordert hatten. Fiir die schweizerischen Behorden
bildete jedoch die Forderung von US-Behdrden - hauptsidchlich des DOJ und des
IRS - zur Ubergabe von Kundendaten die Hauptproblematik dieses Dossier, da sie
dem Schweizer Bankgeheimnis verpflichtet waren.

Am 6. Mirz 2008 unterbreitete eine Vertretung der UBS, der Head Litigation
Corporate Center, der EBK die Schwierigkeiten der UBS mit ihrem grenziiber-
schreitenden Geschift in den USA. Dabei wurde ein Punkt angesprochen, der nach
Ansicht der EBK eindeutig iiber die gewohnlichen juristischen Streitigkeiten von
Banken in den USA hinausging. Ein amerikanischer Staatsanwalt forderte die

493 Die Schweiz kennt keine dem amerikanischen Recht vergleichbaren Restriktionen des
Marktzutritts fiir grenziiberschreitende Dienstleistungen.

494 Eine Vorladung, vor einem Gerichtshof zu erscheinen, um als Zeuge auszusagen oder ein
Dokument vorzulegen. Bei Nichtbefolgung wird eine Geldstrafe erhoben.
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Ubergabe von Kundendaten — fiir die EBK war dies ein Alarmsignal. Der
Vizedirektor der EBK, der auch Leiter des Rechtsdienstes der EBK war, kam zum
Schluss, dass die erwéhnten Ereignisse die reinen Aufsichtskompetenzen der EBK
tiberstiegen.495 2008 war der Vizedirektor der EBK ebenfalls fiir die Koordination
der internationalen Beziehungen und fiir Amtshilfe bei der EBK zustdndig.
Angesichts der Komplexitit der Lage, lud er sdmtliche potenziell betroffenen
schweizerischen Behorden zu einer ersten Sitzung ein.

Mit dem Einverstidndnis der UBS, die zur Unterbreitung des Problems ebenfalls ein
erstes Treffen wiinschte, lud der Vizedirektor der EBK die Vertreter der potenziell
betroffenen schweizerischen Behdrden am 7. Mirz 2008 zu einer Sitzung in den
Ré&umlichkeiten der EBK ein.

Folgende Vertreter der schweizerischen Behorden waren zugegen: der
stellvertretende Direktor des Bundesamtes fiir Justiz (BJ) des EJPD, der Leiter der
Abteilung ,Internationale Finanzfragen und Waihrungspolitik des EFD, der
Vizedirektor und Leiter der Abteilung fiir internationale Angelegenheiten der ESTV
des EFD sowie der Leiter der Politischen Abteilung V (PA V) des EDA. Ebenfalls
eingeladen war der Head Litigation Corporate Center der UBS, um die Problematik
rund um die internationalen Geschéfte der UBS in den USA darzulegen. Der
Vizedirektor der EBK wurde von zwei Vertretern des Rechtsdiensts der EBK
begleitet.

3.2.24 Rolle der Behorden in dieser Phase

Es ldsst sich somit feststellen, dass keine schweizerische Behorde vor Anfang Marz
2008 tber die genauen Zielsetzungen der seit Herbst 2007 laufenden
Untersuchungen des DOJ und des IRS informiert war. Die EBK erhielt als erste
schweizerische Behorde durch die UBS Ende Februar 2008 Kenntnis davon und
informierte innert weniger Tage die aus ihrer Sicht betroffenen Behorden seitens der
schweizerischen Zentralverwaltung (BJ, EFV, ESTV, PA V).

Eine direkte Information iiber die Untersuchungen des DOJ und des IRS durch die
amerikanischen Behorden an ihre schweizerischen Partnerbehdrden erfolgte in
diesem Zeitraum nicht. Auch die SNB hatte im Rahmen ihrer Kontakte mit
amerikanischen Behorden zu diesem Zeitpunkt keine Hinweise auf diese drei
Untersuchungen.

Einzig die EBK erhielt zuvor Kenntnis von einer der drei Untersuchungen, nimlich
der Untersuchung der SEC.4%¢ Dies erfolgte iiber bilaterale Kontakte mit dieser
Behorde und danach iiber das von der SEC eingereichte Amtshilfeersuchen. Die
EBK wertete diese Untersuchung in einer ersten Phase jedoch nicht als
aussergewoOhnlich. Die Information der EBK durch die UBS iiber die Untersuchung
des DOJ war das Element, das zu einer neuen Beurteilung der Situation durch die
EBK fiihrte und diese veranlasste, weitere schweizerische Behorden umgehend

495 Protokoll der Anhérung von Urs Zulauf, Leiter Geschiiftsbereich Strategische Grundlagen
und zentrale Dienste FINMA, vom 3.11.2009, S. 3-4.

496 Gemiss UBS wurde die EBK Mitte Dezember 2007 und im Januar 2008 zwar iiber die
DOJ-Untersuchung informiert, jedoch nicht {iber dessen Absichten, Kundennamen zu
erhalten. Letzteres erfuhr die UBS erst Ende Februar 2008.
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einzubeziehen. Das grenziiberschreitende Geschéft der UBS mit Privatkunden in den
USA und die damit zusammenhéngenden Untersuchungen in den USA gingen ab
diesem Zeitpunkt iiber die Kompetenzen der Bankenaufsicht hinaus und betrafen
zumindest potentiell Bereiche, fiir welche die von der EBK einbezogenen Behorden
zustdandig waren.

Bis zur Kontaktaufnahme der EBK mit den verschiedenen Vertretern der erwdhnten
schweizerischen Behorden waren somit keine weiteren schweizerischen Behorden
iiber die drei US-Untersuchungen informiert. Auch die schweizerische Botschaft in
den USA wurde erst durch die schweizerischen Behorden anfangs Mirz 2008
informiert.

3.3 Der Weg zum Amtshilfegesuch des IRS
(7.3.2008 — 29.8.2008)
3.3.1 Der schweizerische Staat: Vom Beobachter zum

Akteur (7.3.2008- 21.4.2008)

Die Sitzung vom 7. Mérz 2008, die auf Initiative der EBK in ihren Raumlichkeiten
organisiert worden war, hatte einem Vertreter der UBS, dem Head Litigation
Corporate Center, die Gelegenheit gegeben, Vertretern der schweizerischen
Behorden die Problematik des grenziiberschreitenden Geschifts der UBS und die
aktuelle Lage in dieser Angelegenheit zu unterbreiten. Folgende Punkte wurden von
der UBS zur Sprache gebracht:

1. die vom IRS initiierte und vom DOJ weiterverfolgte Untersuchung der Tax
Shelters#7 und der Problematik der offshore Unternehmen, die zur
Umgehung des QI-System geschaffen wurden — und die, laut UBS, von der
UBS weder konzipiert noch kommerzialisiert worden waren;

2. der aktuelle Stand des grenziiberschreitenden Geschifts der UBS, die den
externen Priifern zufolge einwandfrei gefiihrt wurden;

3. die Entwicklung des grenziiberschreitenden Geschifts und die diversen
Verbesserungen der internen Richtlinien der UBS;

4.  der Besitz des DOJ von Informationen von Bradley Birkenfeld, die auf das
Jahr 2006 zuriickgingen;

die beiden in den USA eingeleiteten Untersuchungen des DOJ und der SEC;
die Drohung des Staatsanwalts des DOJ, eine Subpoena49® zu erlassen.4%®

Im Anschluss an die Sitzung und gestiitzt auf die von der EBK erhaltenen
Informationen kamen die Teilnehmer der Sitzung vom 7. Mérz 2008 in Bezug auf

497 Siehe Erkldrungen unter Punkt 3.3.2.1.

498 Die Subpoena ist eine Vorladung, als Zeuge vor Gericht zu erscheinen oder Dokumente
beizubringen. Bei einer Weigerung, vor Gericht zu erscheinen oder die verlangten
Dokumente vorzulegen, wird der vorgeladenen Person fiir jeden Tag, den sie es nach
Zustellung der Subpoena und der Entschadigungszahlung versdumt, der Vorladung
nachzukommen, ein erhebliches Bussengeld auferlegt.

499 Notiz der EBK vom 10.3.2008 ,,Informationsbegehren der US Behodrden an die UBS
AG*.
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das

grenziiberschreitende Geschift der UBS zu folgenden provisorischen

Schlussfolgerungen:

1.

Die Schweiz kann den US-Behorden nur auf Grundlage von Artikel 26 des
DBA, im Sinne der Bezeichnung ,.tax fraud or the like*500, Kundendaten
iibergeben.

Die zur Diskussion stehende Konfiguration, d. h. die Einsetzung von
offshore Unternehmen, enthdlt geniigend Elemente, um unter Schweizer
Recht als Steuerbetrug zu gelten, und rechtfertigt folglich eine Rechts- oder
Amtshilfe. Diese Verfahren konnen jedoch nur dann eingeleitet werden,
wenn die betroffenen Personen klar identifiziert und genannt werden. Sollten
die US-Behorden nur allgemeine Kriterien anfiihren, ohne konkrete
Personen zu nennen, wire die Grundlage fiir eine Rechts- oder Amtshilfe in
keiner Weise gegeben, und das Vorgehen der amerikanischen Behorden
miisste als Fishing Expedition30! angesehen werden.

Im Jahr 2008 ist das politische Klima in Sachen Steuerflucht angespannt,
und die Banken des Fiirstentums Liechtenstein wurden von den deutschen
Behorden strafrechtlich verfolgt. Eine UBS-Steuerfluchtaffare kdme folglich
sehr ungelegen und wiirde das Bankgeheimnis und die schweizerischen
Behorden unter betrdchtlichen Druck setzen.

Sollte sich die UBS trotz Subpoena weigern, Kundendaten herauszugeben,
wirde dies fir die Bank schwere finanzielle Verluste bedeuten. Ein
amerikanisches Gericht wiirde in diesem Fall der UBS hohe tégliche
Geldstrafen auferlegen, und zwar solange, bis die Informationen
herausgegeben wiirden.502 Weder das schweizerische Bankgeheimnis noch
das 5th Amendment der US-Verfassung303 konnen eine Subpoena
verhindern. Allerdings scheint der UBS eine Beilegung der Streitigkeiten
durch einen Kompromiss zu diesem Zeitpunkt noch moglich. Der Bank
zufolge wiirde das DOJ keine unilateralen Massnahmen ergreifen, ohne die
UBS vorher zu informieren.

Die Vertreter der schweizerischen Behdrden kamen demzufolge zum Schluss, dass
eine Subpoena, die eine Ubergabe von Kundendaten nach sich ziehen wiirde, um
jeden Preis verhindert werden musste. Dennoch erachteten sie eine Intervention der
schweizerischen Behdrden zu diesem Zeitpunkt nicht fiir notwendig, da die UBS

500 SR 0.672.933.61.

501

502
503
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Fishing Expedition: eine Suche nach Informationen, die als intrusiv erachtet wird, weil sie
unspezifisch ist und keinen konkreten Beweis liefert, der die Authebung des im
Schweizer Recht verankerten Schutzes der Privatsphére der Kunden, d. h. des
Bankgeheimnisses, rechtfertigen wiirde.

Eine Summe, die in die Mio. Fr. gehen kann.

,.Niemand darf wegen eines Kapitalverbrechens oder eines sonstigen schimpflichen
Verbrechens zur Verantwortung gezogen werden, es sei denn auf Grund eines Antrages
oder einer Anklage durch eine Grand Jury. Hiervon ausgenommen sind Félle, die sich bei
den Land- oder Seestreitkraften oder bei der Miliz ereignen, wenn diese in Kriegszeiten
oder bei offentlichem Notstand im aktiven Dienst stehen. Niemand darf wegen derselben
Straftat zweimal durch ein Verfahren in Gefahr des Leibes oder des Lebens gebracht
werden. Niemand darf in einem Strafverfahren zur Aussage gegen sich selbst gezwungen
noch des Lebens, der Freiheit oder des Eigentums ohne vorheriges ordentliches
Gerichtsverfahren nach Recht und Gesetz beraubt werden. Privateigentum darf nicht
ohne angemessene Entschadigung fir offentliche Zwecke eingezogen werden.".



sich bereits in direkten Verhandlungen mit den US-Behorden befand. Aus Sicht der
schweizerischen Behorden schien es denn auch unerlésslich, dass im Falle einer
Kontaktaufnahme mit den amerikanischen Behdrden diese in enger Abstimmung mit
der UBS und deren Anwiélten geschehen miisste. Falls ein solcher Kontakt
tatsdchlich stattfinden sollte, wire es Aufgabe der UBS, den US-Staatsanwalt im
Vorfeld dariiber zu informieren, damit eine Kontaktaufnahme von Seiten der
schweizerischen Behorden nicht als eine Reaktion auf die amerikanische Subpoena-
Drohung interpretiert werden konnte.

Die Vertreter der schweizerischen Behorden waren sich einig, dass eine Subpoena
gegen die UBS ein politisches Problem darstellen wiirde. Sollte sich die Situation
verschérfen, miisste die Sache von den schweizerischen Behdrden unverziiglich neu
beurteilt werden. Alexander Karrer, Leiter der Abteilung fiir internationale
Finanzfragen und Wahrungspolitik der EFV, die dem EFD unterstellt ist, wurde als
zentrale Kontaktperson bestimmit.

Botschafter Karrer informierte den Vorsteher des EFD in der Folge miindlich iiber
die potenziellen Risiken in dieser Angelegenheit. Letzterer war bereits vom
Vizedirektor der EBK am Rande eines Gesprichs iiber die Problematik des
grenziiberschreitenden Geschéfts der UBS aufgekliart worden. Im Laufe des Monats
Mirz 2008 wurde auch die Schweizer Botschaft in Washington {iiber die
amerikanischen Untersuchungen informiert, jedoch wurde ihr kein spezifisches
Mandat erteilt. Die Botschaft stand im Ubrigen in regelmissigem Kontakt mit dem
Lobbybiiro der UBS in Washington

Die EBK hatte bereits im Dezember 2007 im Rahmen der Untersuchung der SEC
zum grenziiberschreitenden Geschéft der UBS erste Kontakte mit der SEC gehabt.
Ausserdem waren die amerikanischen Untersuchungen zur UBS am 10. Mérz 2008
in Washington anldsslich einer Geschéftsreise des Prédsidenten der EBK zu einem
High-Level-Meeting EBK-SEC zur Sprache gekommen.504 In dieser Sitzung hatte
die EBK den Fall der UBS als eine fiir das Schweizer Bankgeheimnis besonders
heikle Angelegenheit dargestellt. Auch hatte die EBK ihre Verwunderung dariiber
zum Ausdruck gebracht, dass die US-Behorden von ihr forderten, der UBS
amerikanisches Recht aufzuerlegen in einem Fall, in dem die entsprechenden
Regelungen in der Schweiz diametral entgegengesetzt waren. Die EBK hatte fiir das
Prinzip der gegenseitigen Anerkennung pladiert und die SEC gebeten, den
schweizerischen Brokern keine zu restriktiven Forderungen aufzuzwingen, da die
EBK selbst den amerikanischen Brokern vollig freie Hand gewéhrte. Nach Ansicht
der EBK verlangte die SEC von den schweizerischen Brokern zu viele Massnahmen,
welche die EBK auf der Grundlage des Schweizer Rechts nicht durchsetzen konnte.
Die EBK hatte der SEC trotz Meinungsverschiedenheiten ihren Kooperationswillen
bekundet, dabei jedoch ihre Vorbehalte zum Ausdruck gebracht. Die
Verantwortlichen der SEC ihrerseits beklagten sich iiber die Langsamkeit der
Amtshilfeverfahren, worauf die EBK entgegnete, im Vergleich zu denen der US-
Behorden seien die schweizerischen in der Regel effizient. Ein erstes
Amtshilfeersuchen der SEC an die EBK war am 17. Mérz 2008 eingegangen. Auf
Grundlage dieses Ersuchens hatte die EBK der SEC im April 2008 interne

504 Notiz der EBK vom 4.4.2008, ,,High-Level Meeting EBK-SEC, 10. Mirz ’08, Washington
D.C.%.
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Unterlagen der UBS zukommen lassen (Art. 38 BEHG)%, ohne ihr jedoch
Kundendaten zu iibergeben. Eine solche Ubergabe war im Rahmen einer Amtshilfe
der EBK nicht moglich.

Anfang Mirz 2008 schlug das Permanent Subcommittee on Investigations des
Committee on Homeland Security and Government Affairs (PSI) des US-Senats vor,
Anhorungen zur Problematik der Steuerflucht ins Fiirstentum Liechtenstein, zur
Bank Julius Bar und zum grenziiberschreitenden Geschéft der UBS-Kundenberater
durchzufiihren. Der US-Senat folgte damit einem allgemeinen internationalen Trend,
der bereits die Regierungen von Grossbritannien, Italien, Frankreich, Spanien und
Australien dazu veranlasst hatte, die Steuerparadiese, darunter die Schweiz, ins
Visier zu nehmen.>% Die deutschen Behorden z. B. hatten eine Untersuchung tiber
die Bank LGT in Liechtenstein eingeleitet.

Das schweizerische Bankgeheimnis stand damals bereits unter starkem Druck.

Laut Aussagen des Vorstehers des EFD, hatte er den Bundesrat an der Sitzung vom
9. April 2008 iiber die Angelegenheit der Steuerparadiese informiert. Tatsdchlich
hatte der demokratische Senator Carl Levin bereits am 2. Februar 2007 im US-Senat
einen Gesetzesentwurf mit dem Namen Stop Tax Haven Abuse Act (Stoppt den
Missbrauch von Steuerparadiesen) hinterlegt. Dieser Entwurf war nicht zuletzt von
Barack Obama unterstiitzt worden. Ziel des Gesetzesentwurfs war es, schirfer gegen
Steuerparadiese, insbesondere gegen die Nutzung von offshore Unternechmen zu
Zwecken der Steuerflucht, vorzugehen. Die Schweiz war eines von 38 Landern,
gegen die der Entwurf gerichtet war.507 In besagter Sitzung vom April 2008 wurde
der Bundesrat dagegen allem Anschein nach nicht iiber das grenziiberschreitende
Geschift der UBS in den USA und die damit verbundenen Probleme informiert.

Am 21. April 2008 wurde Martin Liechti vom DOJ wéihrend eines
Transitaufenthalts in Florida verhaftet. Er war Head Business Unit “Americas
International” der UBS und damit nicht zuletzt verantwortlich fiir das
grenziiberschreitende Geschéft der UBS. Martin Liechti wurde wihrend vier
Monaten als ,,material witness” (Tatsachenzeuge) festgehalten. Diese Verhaftung
zwang die schweizerischen Behorden zu einer Reaktion.

505 Bundesgesetz iiber die Borsen und den Effektenhandel vom 24.3.1995 (Borsengesetz; SR
954.1).

506 Siehe z. B.: HM Revenue & Customs Press Release, “Tax Commissioners battle against
tax evasion,” No. Nat 09/08 (2/26/08); Agenzia Entrate media release, “Agenzia Entrate
ha ricevuto informazione su italiani con depositi in Liechtenstein” (2/26/08); Ministére du
Budget, des comptes publics et de la fonction publique, “Lutte contre la fraude et
I'évasion fiscale” (2/26/08) ; La Agencia Tributaria media release, “La Agencia Tributaria
analiza informacion sobre ciudadanos espafioles incluidos en las cuentas y depositos
bancarios de Liechtenstein” (2/26/08); Australian Taxation Office Media Release, “Tax
Commissioners battle against tax evasion,” No. 2008/08 (2/26/08).

507 Dieser Gesetzesentwurf wurde iiberarbeitet und am 2.3.2009 erneut dem Senat vorgelegt.
Die Schweiz ist immer noch in der Liste der 34 Lander — der sogenannten Offshore
Secrecy Jurisdictions — die amerikanische Steuerflucht begiinstigen.
www.levin.senate.gov
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3.3.2 Amtshilfegesuch der USA als Ziel: Arbeitsgruppe
Karrer (21.4.2008- 29.8.2008)

3321 Folgen der Verhaftung von Martin Liechti

Die Verhaftung eines Top-Managers der UBS, Martin Liechti, Head Business Unit
“Americas International”, kam fiir die schweizerischen Behorden, die am Tag
darauf von der Schweizer Botschaft in Washington informiert wurden, und die UBS
vollig tiberraschend. Allerdings waren gemaiss den Aussagen des Group General
Counsel der UBS kurze Zeit zuvor bereits zwei Kundenberater vom DOJ beziiglich
der Unrechtmaissigkeit ihrer grenziiberschreitenden Tatigkeiten in den USA gewarnt
worden.508

Am Nachmittag des 22. April 2008, d. h. am Tag nach der Verhaftung von Martin
Liechti, sandte der Leiter der Politischen Abteilung V der Politischen Direktion des
EDA, der innerhalb des EDA auch fiir finanziclle und wirtschaftliche
Angelegenheiten zustindig ist, einer Anzahl Vertreter der von der Angelegenheit
betroffenen schweizerischen Behorden (EFV, EBK und BJ) eine E-Mail zu den
jingsten Ereignissen. In seiner Mail schlug er vor, den Schweizer Botschafter in
Washington zu bitten, sich auf einen Amtsgang beim DOJ vorzubereiten — ein
Vorstoss, fiir den er griines Licht von der fiir die USA zustdndigen Politischen
Abteilung II der Politischen Direktion des EDA erhalten hatte. Letztere war bereits
unterrichtet, dass die UBS fiir Martin Liechti konsularischen Schutz beantragen
wollte und eine Intervention beim DOJ forderte. Der Leiter der Politischen
Abteilung V informierte den Schweizer Botschafter in Washington anhand eines
Dokuments, das den Kontext der Verhaftung analysierte3%9, iiber die aktuelle
Situation in der Angelegenheit des grenziiberschreitenden Geschéfts der UBS in den
USA. Ausserdem wurde eine offizielle Sprachregelung festgelegt. Am selben Tag
waren auch der Direktor der EFV und die Generalsekretirin des EFD vom
Sekretariat von Botschafter Alexander Karrer iiber die Verhaftung eines UBS-
Mitarbeiters unterrichtet worden.

Am 25. April 2008 begab sich der Missionschef der Schweizer Botschaft in
Washington ins DOJ zu Deputy Assistant Attorney General Bruce C. Swartz der
Criminal Division. Er legte Swartz den von der Politischen Abteilung V
vorbereiteten Standpunkt der Schweiz dar, der im Wesentlichen darin bestand, das
Versténdnis der schweizerischen Behorden fiir die amerikanischen Untersuchungen
zu betonen, dabei jedoch gewisse Einwinde der Schweiz gegeniiber der
Vorgehensweise der US-Behorden anzumelden. Tatsédchlich hatte die UBS — nach
Ansicht der schweizerischen Behorden — bedeutende Schritte unternommen, um mit
den US-Behorden zusammenzuarbeiten, doch nun ergriffen diese unilaterale
Massnahmen, welche die Kooperation mit der Bank gefidhrdeten. Der Botschafter
machte deutlich, dass es fiir Martin Liechti unmdglich war, Informationen tliber die
amerikanischen Kunden der UBS herauszugeben, ohne dabei das schweizerische
Recht — genauer gesagt das schweizerische Bankgeheimnis — zu verletzen. Daher bat
der Botschafter das DOJ, seine Schritte zu iiberdenken und einen kooperativeren
Ansatz zu wihlen, insbesondere iiber das DBA und die internationale Rechtshilfe.510

508 Protokoll der Anhérung von Markus Diethelm, Group General Counsel der UBS, durch
die GPK vom 6.4.2008, S. 9.

509 “Background-Paper”

510 E-Mail vom 22.4.2008, EDA, Dok. 3 des Fiihrungsdossiers des EFD.
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Anfang Mai 2008 wurde der Whistleblower der UBS, Bradley Birkenfeld, in Boston
verhaftet. Somit hielten die US-Behdrden im Mai 2008 mit ihm und Martin Liechti
zweli Personen in ihrer Gewalt, die iiber die Funktionsweise des
grenziiberschreitenden Geschifts der UBS in den USA sehr genau Bescheid
wussten.

Am 5. Mai 2008 kam es erneut zu einem Treffen zwischen der UBS und den
schweizerischen Behorden. Der Head Litigation Corporate Center der UBS,
begleitet von zwei UBS-Vertretern, traf sich mit dem Vizedirektor der EBK, der
ebenfalls von einer Mitarbeiterin begleitet wurde, und dem fiir die Politische
Abteilung V zustindigen Botschafter des EDA. Bei dieser Sitzung wurde die
Moglichkeit, iber den Weg der Amtshilfe Kundendaten zu iibergeben, eingehender
besprochen. Im Anschluss an dieses Gespriach bekundete die UBS ihre Absicht, mit
der ESTV Kontakt aufzunehmen.5!!

In der Zwischenzeit hatte die internationale Presse das Thema aufgegriffen. Die
Financial Times veroffentlichte einen Artikel zur Verhaftung von Martin Liechti3!2,
was die schweizerischen Behorden, genauer gesagt das EDA, dazu bewegte, ihre
offizielle Sprachregelung am 7. Mai 2008 neu zu formulieren.513

Die Fiihrungskrifte der UBS zeigten sich zunehmend besorgt iiber die Lage und
stuften das Risiko von Fliigen in die USA — insbesondere fiir Marcel Rohner, den
CEO der UBS - als hoch ein. Um die Gefahr zu entschérfen, hatte sich der fiir die
Politische Abteilung V zustindige Botschafter an Alexander Karrer gewandt und ihn
gebeten, bei seinen Gesprachspartnern beim DOJ die noétigen Schritte zu
unternchmen, um eine rasche Riickkehr von Martin Liechti zu erreichen und eine
schriftliche Garantie zu erhalten, die es den UBS-Fiihrungskriften erlauben wiirde,
ohne Schwierigkeiten in die USA zu reisen.514

3.3.2.2 Beginn der Verhandlungen zwischen den
schweizerischen und den amerikanischen Behdrden

Am 9. Mai 2008 nahm der stellvertretende Missionschef der Schweizer Botschaft in
den USA mit Bruce Swartz vom Dienst fiir internationale Angelegenheiten der
Criminal Division des DOJ Kontakt auf. Der amerikanische Staatsanwalt wollte so
rasch wie moglich ein erstes Treffen mit Schweizer Experten fiir Bank-, Steuer- und
Rechtsfragen anberaumen, denn er beabsichtigte, seinen Standpunkt sehr bald schon
seinen Kollegen vom DOJ und anderen US-Behorden zu unterbreiten. Er betonte die
Ungewdohnlichkeit dieses Falles, in den die UBS und ihre Fiihrungskrifte verwickelt
waren. Die US-Behorden sahen sich laut Swartz mit einem Verhalten konfrontiert,
das innerhalb der UBS auf US-Boden die Regel war, und das gegen das Abkommen
zwischen dem IRS und der UBS, d. h. das QIA, verstiess. Bruce Swartz gab
ausserdem zu verstehen, dass er nicht in das Verfahren gegen Martin Liechti
eingreifen konnte. Abschliessend meinte er, er werde mit der ESTV Kontakt
aufnehmen, denn er wiinsche eine kreative Losung515.516
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Am selben Tag rief der Leiter der Abteilung fiir Internationales der ESTV zuerst den
Head Litigation Corporate Center der UBS und dann Bruce Swartz, den
Staatsanwalt des DOJ, an. Wéahrend dieses zweiten Telefongesprachs, das 30
Minuten dauerte, prisentierte Bruce Swartz einen allgemeinen Uberblick iiber die
Problematik, insbesondere die Verstosse gegen das QIA und die Einrichtung von
offshore Unternechmen zwecks Steuerflucht. Er gab ebenfalls zu verstehen, dass die
UBS iiber die inkriminierten Handlungen Bescheid wisse und die schweizerischen
Behorden selbst unterrichten konne. Der amerikanische Staatsanwalt war in erster
Linie daran interessiert, eine gemeinsame Untersuchung3!7 einzuleiten und durch
eine Lockerung des Bankgeheimnisses an Informationen zu gelangen. Das
Telefongespriach weckte beim Leiter der Abteilung fiir Internationales der ESTV den
Verdacht, dass er es mit einer Fishing Expedition518 zu tun hatte. Das Ausmass des
Problems deutete darauf hin, dass es sich fiir das DOJ nicht um einen isolierten
Betrugsfall handelte, sondern um ein regelrechtes Schema fiir Steuerbetrug, das
scheme to defraud. Ein weiteres Telefongesprach zwischen dem DOJ und der ESTV
war fiir den 14. Mai 2008 vorgesehen.

Am 10. Mai 2008 schlug der Vizedirektor der EBK — in Aussicht von
Verhandlungen mit den US-Behdrden, vor allem mit dem DOJ — eine Losung vor,
die er auf Grundlage eines Gesprichs des Leiters der Abteilung fiir Internationales
der ESTV mit Bruce Swartz entwickelt hatte. Der Losungsvorschlag enthielt
folgende Punkte:

1. Die UBS unterstiitzt das DOJ, damit dieses ein Amtshilfegesuch einreichen
kann.

2. Dieses Gesuch beschréinkt sich auf die Handlungen der UBS und jener ihrer
Kunden, die — laut UBS — in ihren Meldeformularen fiir den IRS falsche
Angaben gemacht haben.

3. Die UBS stellt ein externes Anwaltsbiiro an, das iiberpriift und bestdtigt,
dass die UBS wirklich alle Kunden, die falsche Angaben gemacht haben,
gemeldet hat.

4.  Auf Grundlage des Amtshilfegesuchs des DOJ leitet die ESTV so rasch wie
moglich die ndtigen Schritte ein und iibergibt (nach Abschluss eventueller
Beschwerdeverfahren) dem IRS die Kundendaten.

5. Die UBS prisentiert so bald wie moglich die Ergebnisse ihrer vom
Anwaltsbliiro WLRK durchgefiihrten Untersuchung, jedoch ohne dabei
Kundendaten zu tibermitteln.

ST Chronologie der Ereignisse, UBS cross-border.

512 Financial Times Europe, 7.5.2008, ,,Top UBS banker detained by US”.

513 E-Mail vom 7.5.2008, EFV, Dok. 5 des Fiihrungsdossiers EFD.

514 E-Mail vom 8.5.2008, EDA, Dok. 7 des Fiihrungsdossiers EFD.

SIS «We need creative solutions.».

516 E-Mail vom 9.5.2008, EDA, Dok. 7 des Fiihrungsdossiers EFD.

SI7T «Joint-investigation».

518 Fishing Expedition: Es handelt sich um eine ,,Fischfangexpedition®, bei der breitflichig
nach Informationen gefahndet wird, um potenziellen Steuerbetriigern auf die Spur zu
kommen. Dabei werden z. B. Informationen {iber Personen eingeholt, ohne dass die
Details der Untersuchung oder die genaue Ursache der Nachforschungen bekannt
gegeben werden.

157



6. Im Gegenzug verzichtet das DOJ wéhrend der Dauer des Amtshilfegesuchs
darauf, unilaterale Zwangsmassnahmen gegen die UBS oder ihre Mitarbeiter
zu ergreifen.

Der Vizedirektor der EBK meinte abschliessend, er wisse nicht, ob nach Ansicht der
ESTYV eine solche Losung in Erwidgung gezogen werden konne.519

Am 12. Mai 2008 wurden die Vertreter der betroffenen schweizerischen Behorden
von der UBS iiber den Inhalt der problematischen Kundendossiers informiert,
insbesondere derer mit offshore Strukturen, d. h. der Félle, in denen Verdacht auf
Steuerbetrug nahe lag.

Am 13. Mai 2008 waren mehrere neue Entwicklungen zu verzeichnen: Erstens kam
es zu einem Gesprach zwischen dem Vorsteher des EFD und dem Prisident der
EBK iiber die jiingsten Geschehnisse in den USA. Dabei wurde deutlich, dass die
weiteren Entwicklungen in der Angelegenheit scharf im Auge behalten werden
mussten. Das EFD wollte sich fortan um die Koordination der Aktivititen
kiimmern.520 Zweitens trafen sich die Vertreter der schweizerischen Behorden
(EBK, EDA, ESTV, EFV) mit den UBS-Vertretern. Diese hob insbesondere hervor,
dass laut der Untersuchung von WLRK eine bedeutende Anzahl offshore Strukturen
als Scheingesellschaften zwischen der Bank und den amerikanischen Berechtigten
zwischengeschaltet worden waren. Es wurden Problemfelder umrissen und mogliche
Losungsansiatze  (besonders im  Bereich der  Kommunikation  und
Informationsiibermittlung) diskutiert. Die EBK forderte von der Bank Einsicht in die
Dossiers zu den offshore Strukturen. Drittens schliesslich erklarte die US-
Justizbehorde an diesem Tag in einer Medienmitteilung, dass der Staatsanwalt
Floridas (Southern District), die Tax Division des DOJ und die Criminal
Investigation Division des IRS den ehemaligen Kundenberater Bradley Birkenfeld
sowie einen weiteren Kundenberater der Liechtensteiner Bank LGT wegen Beihilfe
zur Steuerflucht eines amerikanischen Milliarddrs in der Hohe von 200 Millionen
Dollar unter Anklage stellten.52!

Die EFV présentierte in der Sitzung vom 13. Mai 2008 eine Analyse der
institutionellen und politischen Zwinge, denen das DOJ und der IRS unterworfen
waren. Es wurden deren vier genannt:522

1. Die in den USA geltende Verjdhrungsfrist schreibt vor, dass ein Verfahren
binnen sechs Jahren nach Einreichung der Steuererkldrung abgeschlossen
sein muss. Folglich konnten die Steuererkldrungen des Jahres 2002 fiir den
Zeitraum 2000-2001 nicht mehr Gegenstand einer Strafverfolgung sein.

2. Die Verstosse gegen das QIA waren fiir die US-Behorden um so schwerer,
als die verwendeten finanziellen Strukturen ihre Erkennung zum Zeitpunkt
des ersten vom QIA vorgesehenen Audits unmdglich machten, denn diese
Strukturen waren prézise darauf angelegt, die Schwachpunkte des QI-
Systems auszunutzen und alle Spuren eines Verstosses zu verwischen.

519 E-Mail vom 10.5.2008, CFB, Dok. 8 des Fiihrungsdossiers EFD.

520 Chronologie der Ereignisse, UBS cross-border.

521 www justice.gov Press Release: ,,Foreign bankers charged with aiding american
billionaire evade income tax on $200 million.”, 13.4.2010.

522 E-Mail vom 14.5.2008, EDA, Dok. 11 des Fiihrungsdossiers EFD.
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3. Die Regierung sah sich dem wachsenden Interesse des US-Kongresses,
insbesondere des Senators Carl Levin, Préasident der stindigen
Untersuchungssubkommission ~ des  Senats323,  ausgesetzt.  Diese
Subkommission verfiigte liber ein breites Mandat zur Untersuchung von
Funktionsstorungen in der amerikanischen Regierung. Senator Levin soll
angeblich mit Bradley Birkenfeld, der Anfang Mai verhaftet worden war, in
Kontakt getreten sein.

4. Die Verbindung mit den US-Prisidentschaftswahlen von 2008 lag ebenfalls
auf der Hand. Tatsdchlich war der Senator und Présidentschaftskandidat
Barack Obama zusammen mit Senator Levin Mitverfasser eines
Gesetzesentwurfs, der direkt gegen Steuerparadiese vorgehen sollte. Auch
wiirde die Neuernennung der Political appointees (von Politikern ernannte
Personen) die Spannungen zweifellos noch verstirken, denn sie wiirde die
Verfahren der Obhut und dem Gutdiinken von stindigen Beamten
iberlassen, die — so die amerikanischen Anwiélte der UBS — oft weniger
kulant waren. Kevin Downing, Senior Attorney des DOJ, war einer dieser
staindigen Beamten, die bei der Neuernennung der Political appointees mehr
Entscheidungsspielraum haben wiirden.

Laut IRS hatte die UBS ihre im Rahmen des QI-Systems stipulierten
Verpflichtungen nicht eingehalten. Deshalb schickte der IRS der UBS am 15. Mai
2008 einen Brief524, auf den die Bank binnen 60 Tagen, d. h. bis zum 14. Juli 2008,
antworten musste. Die Antwort sollte einen Losungsvorschlag flir die inkriminierten
Verstosse sowie einen Zeitplan fiir die Umsetzung dieser Losung enthalten, oder
gegebenenfalls erkliaren, aus welchen Griinden die UBS die Anschuldigungen des
IRS zuriickwies.

3.3.2.3 Schaffung der Arbeitsgruppe Karrer

Am 16. Mai 2008 berief der Vorsteher des EFD eine neue Arbeitsgruppe ein.525 Sie
stand unter der Leitung von Botschafter Alexander Karrer der EFV, der direkt dem
Vorsteher des EFD Bericht erstattete.526 Die anderen Mitglieder dieser
Arbeitsgruppe waren: der stellvertretende Direktor des BJ (EJPD), ebenfalls
zustandig fiir den Direktionsbereich Internationale Rechtshilfe, der Vizedirektor und
Leiter der Abteilung Internationales der ESTV (EFD), der Leiter der Politischen
Abteilung V der Politischen Direktion (EDA), der Staatsanwalt des Bundes und
Leiter des Ressorts Internationale Rechtshilfe der Bundesanwaltschaft (BA), und der
Leiter des Rechtsdienstes und Vizedirektor der EBK.

Der Vorsteher des EFD hatte dieser Arbeitsgruppe kein formelles Mandat erteilt.

In ihrer ersten Sitzung am 16. Mai entwarf die Arbeitsgruppe folgende Strategie: Die
EBK liefert der SEC im Rahmen eines Rechtshilfeverfahrens Bankunterlagen fiir

523 «Permanent Subcommittee on Investigations»

524 "Default Letter".

525 Protokoll der Anhérung des Vizedirektors des BJ durch die GPK am 27.11.2009, S. 4,
und Protokoll der Anhérung von Alexander Karrer, Leiter der Abteilung fiir
Internationale Finanzfragen und Wéhrungspolitik der EFV, durch die GPK am 11.2008,
S. 4.

526 Dito, S. 4.
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alle Daten ausser Kundendaten. Die SEC iibermittelt die Daten dem DOJ. Fiir die
Bankdaten amerikanischer Kunden — unter dem Vorbehalt, dass die IRS ein
Amtshilfegesuch einreicht - liegt die Zustidndigkeit fiir das Verfahren bei der ESTV.

Die Arbeitsgruppe Karrer wies den Schweizer Botschafter in den USA an, beim
DOJ vorzusprechen und die Zusammenarbeit der schweizerischen Behorden auf
Basis des DBA und im Rahmen des schweizerischen Rechtsrahmens anzubieten.
Der Botschafter sollte in Erinnerung rufen, dass unilaterale Massnahmen des DOJ
gegen die UBS nicht im Interesse der beiden Lander lagen. Zusétzlich zu diesen
Anweisungen erhielt der Botschafter Hintergrundinformationen, in denen die
potenziellen politischen Risiken im Falle einer Eskalation der Angelegenheit
aufgelistet wurden, u. a.: Forderung einer Neuverhandlung des DBA und Bildung
einer Koalition der G7 und der OECD gegen das schweizerische Bankgeheimnis.

Entsprechend dieser Anweisungen sprach der Schweizer Botschafter in den USA
beim DOJ vor. Begleitet vom Leiter der Wirtschaftlichen Abteilung der Botschaft
traf er sich mit drei Vertretern des DOJ, Kevin O’Connor, Associate Attorney
General>27, John Marella, Deputy Assistant Attorney General von der Tax Division
und Bruce Swartz, Deputy Assistant Attorney General, zustdndig fiir Internationale
Angelegenheiten von der Criminal Division. Kevin O’Connor sah ein, dass eine
Subpoena gegen die UBS die Zusammenarbeit mit den schweizerischen Behérden
gefdhrden wiirde, und gab zu verstehen, dass ein solcher Schritt zurzeit nicht zur
Diskussion stehe. Er wiinschte aber eine baldige Kontaktaufnahme mit den
zustindigen  schweizerischen = Behorden zum  Zweck  eines  breiten
Informationsaustausches zur aktuellen Lage der grenziiberschreitenden Tatigkeiten
der UBS. Bruce Swartz ging davon aus, dass ein normales Amtshilfeverfahren nicht
zum Ziel der US-Behorden, d. h. dem Erhalt von Kundendaten, fithren konnte.
Gleichzeitig war er sich bewusst, dass die schweizerischen Behdrden keine
Kundendaten {iibergeben wiirden, sofern im Amtshilfegesuch nicht spezifische
Namen genannt wurden. Deshalb war das DOJ sehr daran interessiert, mit den
schweizerischen Behorden eine gemeinsame Untersuchung durchzufiihren, um zu
beweisen, dass die UBS sich der systematischen Komplizenschaft in Betrugs- und
Steuerfluchtsystemen schuldig gemacht hatte.

Der Botschafter fiigte in seiner Mitteilung an die Arbeitsgruppe Karrer528 hinzu,
dass eine Amtshilfe auf Grundlage des DBA ebenfalls problematisch sein konnte,
denn in diesem Fall wére die von der Amtshilfe profitierende US-Behorde der IRS
und nicht das DOJ. Er bemerkte weiter, dass der Kontext aufgrund von
Auseinandersetzungen zum Steuerdefizit zwischen dem amerikanischen Kongress
und dem Weissen Haus sehr angespannt war. Die Verfahren gegen Steuerflucht
waren wahrscheinlich eine Konsequenz dieser US-internen politischen Spannungen.

Am 21. Mai 2008 sandte Alexander Karrer dem Vorsteher des EFD eine vierseitige
Notiz, um ihn iiber die Angelegenheit des grenziiberschreitenden Geschéfts der UBS
ins Bild zu setzen.>2® Darin aufgefiihrt waren sdmtliche den schweizerischen
Behorden bekannten Informationen: der Stand der Untersuchungen in den USA, die

527 Der Associate Attorney General ist die drittwichtigste Person in der Hierarachie des DOJ.
Er berit direkt den Attorney General (Justizminister). Sein Biiro beaufsichtigt u. a. die
Tax Division.

528 Notiz vom 19.5.2008, EDA, Dok. 14 des Fiihrungsdossiers EFD.

529 Notiz vom 21.5.2008, EFV, Dok. 16 des Fiihrungsdossiers EFD.
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Moglichkeit einer politischen Eskalation und ihre Auswirkungen auf die Schweiz,
die politischen und institutionellen Aspekte in den USA, die Unterrichtung der
schweizerischen = Behorden und ihre Reaktion. Auch die offizielle
Kommunikationspolitik wurde erwdhnt, sowie die von der Arbeitsgruppe Karrer
beschlossene weitere Vorgehensweise. Diese enthielt zwei wesentliche Punkte:
Erstens sollte der Vorsteher des EFD auf Grundlage der Notiz von Alexander Karrer
den Bundesrat in seiner Sitzung vom 21. Mai 2008 iiber die Untersuchungen der
US-Behorden ins Bild setzen (die GPK verfiigen jedoch iiber keine Information, die
bestiatigen wiirde, dass der Vorsteher des EFD den Bundesrat tatsdchlich
informierte). Zweitens wéren die schweizerischen Behorden bereit, iiber eine
Amtshilfe mit den US-Behorden zusammenzuarbeiten, aber bislang sei noch kein
Gesuch von Seiten der USA eingegangen. Die Arbeitsgruppe Karrer kam am selben
Tag zusammen, um die zur Lage zu besprechen. Dabei ergab sich u. a., dass in
Gesprachen mit der UBS betriigerisches Verhalten innerhalb der Bank bestétigt
worden war. Die Arbeitsgruppe verfeinerte zudem ihre Analyse der weiteren
Vorgehensweise. Mehrere Optionen kamen zur Sprache, darunter insbesondere330:

1.  Option 1: Die UBS schreibt den betroffenen Kunden, um von Thnen die
Erlaubnis zur Aufhebung des Bankgeheimnisses einzuholen. In diesem
Fall konnte die UBS die amerikanischen Steuerbehorden legal
informieren.

2. Option 2: Die UBS oder die schweizerischen Behorden reichen bei den
schweizerischen  Strafbehdrden  Strafanzeige gegen  verschiedene
Mitarbeiter und den Whistleblower Bradley Birkenfeld wegen Verletzung
des schweizerischen Bankgeheimnisses und anderen Félschungsdelikten
ein. Anschliessend wiirden die betroffenen Kundendaten (laut UBS
zwischen 100 und 200) iiber die Amtshilfe und geméss Artikel 67 Absatz
2 Buchstabe a IRSG33! iibergeben.

3. Option 2a: Einleitung einer Strafuntersuchung durch die UBS wegen
Urkundenfélschung.

4. Option 3: Die US-Behorden reichen auf Grundlage des DBA bei der
ESTV ein Amtshilfegesuch ein, wahrscheinlich ohne die Namen der
betroffenen Kunden zu nennen. Die ESTV priift das Gesuch und
identifiziert die betroffenen Kunden. Sie beschliesst, die Daten der
Kunden zu iibermitteln, wobei letztere beim BVGer Beschwerde
einreichen konnen. Zu dieser Option stellte die Arbeitsgruppe Karrer
vertiefte Uberlegungen an.532

530 Notiz vom 21.5.2008, Arbeitsgruppe, Dok. 17 des Fiihrungsdossiers EFD.

531 Bundesgesetz iiber internationale Rechtshilfe in Strafsachen vom 20.3.1981
(Rechtshilfegesetz; SR 351.1). .

532 Dabei kam Folgendes zur Sprache: Die Frage, ob das BVGer die Ubergabe von
Kundendaten gutheissen wiirde oder nicht, blieb offen. Falls dies der einzige Weg wére
und das BV Ger einen Nichteintretensentscheid fallen wiirde, miisste mit einer Revision
des DBA gerechnet werden, im Sinne von Art. 26 des OECD-Musterabkommens, das fiir
Steuerfille einen automatischen Informationsaustausch vorsieht. Damit wére in Zukunft
die Rechtshilfe auch in Steuerfluchtsfiallen moglich. Die Europdische Union wiirde von
der Schweiz die gleichen Bedingungen verlangen. Dies wiirde das Ende des
schweizerischen Bankgeheimnisses bedeuten, und die Spielregeln des Finanzstandortes
Schweiz wiirden grundlegend gedndert.
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5. Option 4: Untersuchung durch die EBK.

Die Arbeitsgruppe Karrer plante im Ubrigen eine Reise nach Washington zu einem
Treffen mit den US-Behorden.

3.3.24 Die Option einer gemeinsamen Untersuchung von
EBK und DOJ

Am 22. Mai 2008 traf sich die Arbeitsgruppe Karrer mit Vertretern der ESTV. Dabei
wurde der offizielle Standpunkt in Bezug auf die Amtshilfe und die Forderung der
US-Behorden, eine gemeinsame Untersuchung mit den schweizerischen Behorden
zu eroffnen, diskutiert. Es wurde festgehalten, dass die Zusammenarbeit {iber die
Amtshilfe im Rahmen des DBA geschehen miisse. Gleichzeitig wurde eine offizielle
Position zum amerikanischen Vorschlag einer gemeinsamen Untersuchung
festgelegt: Es sollte geltend gemacht werden, dass im Rahmen der internationalen
Rechtshilfe zwischen der Schweiz und den USA die rechtlichen Grundlagen fiir eine
gemeinsame Untersuchung nicht gegeben wiren.533

Am 23. Mai 2008, d. h. ungefdhr zwei Monate nachdem die EBK von der UBS {iber
die drei amerikanischen Untersuchungen informiert worden war, eréffnete sie ihre
eigene aufsichtsrechtliche Untersuchung.

Dabei standen vier Fragen im Vordergrund:
a) Hat die UBS aktive Beihilfe zum Steuerbetrug geleistet?

b) Hat die UBS in ihrer Rolle als QI der US-Steuerbehdrde falsche
Informationen tibermittelt?

c) Istdas QIA verletzt worden?

d) Wie ging die Bank mit dem rechtlichen Aspekt und dem Reputationsrisiko
um?534

Die Untersuchung der EBK beschiftigte flinf Personen wéhrend sieben Monaten.

Die schweizerischen Behorden bereiteten sich derweilen auf die fiir den 23. Mai
2008 anberaumte Videokonferenz mit dem DOJ vor. Der offizielle Standpunkt der
Schweiz umfasste drei Punkte: Erstens unterstiitzten die schweizerischen Behdrden
die Absicht der UBS, die Ergebnisse ihrer internen Untersuchung direkt und
unverziiglich an die US-Behorden weiterzuleiten — vorausgesetzt, dass das
schweizerische Recht respektiert wurde. Zweitens hatte die EBK ihre eigene
Untersuchung des grenziiberschreitenden Geschéfts der UBS erd6ffnet. Und drittens
war die ESTV bereit, ein Amtshilfegesuch auf Grundlage des DBA umgehend zu
behandeln. Dabei musste allerdings auch die u. U. nétige Frist fiir ein Beschwerde-
verfahren beim BV Ger berticksichtigt werden.535

An der Videokonferenz vom 23. Mai 2008 beteiligten sich auf amerikanischer Seite
Bruce Swartz und John Marella fiir das DOJ, auf Schweizer Seite Alexander Karrer,

533 Sprachregelung zur Forderung nach einer gemeinsamen Untersuchung* vom 22.5.2008,
BJ, Dok. 20 des Fiihrungsdossiers EFD.

534 Bericht der EBK vom 17.12.2008 ,,Zur Umsetzung des Qualified Intermediary Agreement
und zu den grenziiberschreitenden Dienstleistungen in die USA durch die UBS*, S. 25.

535 E-Mail vom 22.5.2008, EFV, Dok. 22 des Fiihrungsdossiers EFD.
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der Leiter der Abteilung fiir Internationales der ESTV, ein Vertreter der EFV sowie
ein Vertreter der Schweizer Botschaft in Washington. Die Konferenz erlaubte einen
Austausch der offiziellen Standpunkte. Fiir das DOJ war die Angelegenheit des
grenziiberschreitenden Geschifts der UBS in den USA eine Verschwdérung zur
Hintergehung des amerikanischen Rechts33¢. Die amerikanischen Staatsanwiélte
behaupteten, bereits iiber geniigend Beweise fiir eine Verschworung der UBS zu
verfiigen und somit keine Amtshilfe in Anspruch nehmen zu wollen, da diese sie
ihrem Ziel nicht néher bringen wiirde. Das DOJ war vielmehr an einer gemeinsamen
Untersuchung interessiert, und seiner Ansicht nach war es angesichts der Bedeutung
des Falles ganz im Interesse der schweizerischen Behdrden, eine Strafuntersuchung
einzuleiten.337

Ende Mai 2008 begann man sich bei den schweizerischen Behdrden iiber die
rechtlichen Optionen einer mit den US-Behdrden gemeinsam gefiihrten
Untersuchung des grenziiberschreitenden Geschéfts der UBS in den USA Gedanken
zu machen. Die UBS hatte dem Leiter der Arbeitsgruppe, Alexander Karrer, sogar
ein von einem Schweizer Anwaltsbiiro erstelltes Memorandum zu den rechtlichen
Optionen einer solchen Untersuchung iibergeben. Im Memorandum wurde
vorgeschlagen, im FEinklang mit Artikel 271 des Schweizerischen
Strafgesetzbuches38 eine Bewilligung fiir Untersuchungshandlungen zugunsten der
USA zu erteilen, um auf diesem Weg eine Herausgabe von Kundendaten zu
ermdglichen. Dabei wurde erwogen, allenfalls US-Beamten zu ermdglichen, auf
Schweizer Staatsgebiet eine Untersuchung durchzufiihren, was eine Bewilligung des
Bundesrats voraussetzte.539 Nach Ansicht der Arbeitsgruppe Karrer hatte die UBS
bereits ihre Lobby mobilisiert, um eine solche Ldsung voranzutreiben.540 In der
Folge bat der Leiter der Arbeitsgruppe die BA und das BJ um rechtliche Gutachten
zu dieser Frage.54!

Am 28. Mai 2008 legte die UBS der EBK ihren Untersuchungsplan sowie den Stand
der Arbeiten die Governance betreffend die Untersuchung im Detail vor.542

Am 30. Mai 2008 fand eine weitere Videokonferenz mit dem DOJ statt, in welcher
der offizielle Schweizer Standpunkt in drei Punkten erneut dargelegt wurde.
Alexander Karrer zeigte sich bereit, iiber Zusammenarbeitsoptionen zu diskutieren,
bat jedoch um detailliertere Angaben zur Untersuchung des DOJ und den
Informationen, die dieses von den schweizerischen Behorden zu erhalten
wiinschte.543 Das DOJ bezichtigte die UBS, in einen Betrugsplan verwickelt zu sein,
der hunderte, ja nahezu tausend Konten betraf. Die UBS hatte dem DOJ bereits
mitgeteilt, dass bislang 251 an einem Steuerbetrug beteiligte Konten von der Bank

536 «conspiracy to defraud U.S. Law».

537 Kurznotiz vom 23.5.2008, EFV, Dok. 24 des Fiihrungsdossiers EFD.

538 Nach Art. 271 StGB sind Untersuchungshandlungen ausléndischer Behordenvertreter in
der Schweiz nicht strafbar, wenn die Schweiz dafiir eine Bewilligung erteilt: ,,Wer auf
schweizerischem Gebiet ohne Bewilligung fiir einen fremden Staat Handlungen
vornimmt, die einer Behorde oder einem Beamten zukommen, wer solche Handlungen fiir
eine ausldndische Partei oder eine andere Organisation des Auslandes vornimmt, wer
solchen Handlungen Vorschub leistet, wird mit Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren oder
Geldstrafe, in schweren Fillen mit Freiheitsstrafe nicht unter einem Jahr bestraft..

539 E-Mail vom 30.5.2008, UBS, Dok. 30 des Fiihrungsdossiers EFD.

gi? E-Mail vom 30.5.2008, EFV, Dok. 31 des Fiihrungsdossiers EFD.

Dito.
542 Schriftliche Antworten der UBS vom 21.4.2010 auf einen Fragenkatalog der GPK.
543 E-Mail vom 30.5.2008, EFV, Dok. 32 des Fiihrungsdossiers EFD.
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identifiziert worden waren. Kevin Downing schitzte die illegalen Fonds in der UBS-
Vermogensverwaltung auf ungefahr zwanzig Milliarden Dollar. Laut Downing war
das DOJ seit August 2007 in Kontakt mit der UBS. Das Bankgeheimnis durfte
seiner Ansicht nach der Ubergabe von Kundendaten nicht im Wege stehen. Amts-
und Rechtshilfe interessierten ihn nicht - diese Verfahren seien zu komplex und zu
zeitaufwindig. Trotzdem werde das DOJ in absehbarer Zukunft ein Amts- oder
Rechtshilfegesuch einreichen, auch wenn es tliber keine konkreten Namen verfiigte.
Der Leiter der Arbeitsgruppe betonte seinerseits die Moglichkeit, {iber die Amtshilfe
bei der ESTV Kundendaten zu erhalten. Aufgrund dieses Gespréachs kam Alexander
Karrer zum Schluss, dass das Vertrauen des DOJ in die schweizerischen Behorden
gering war und ein Treffen unter Umsténden forderlich wire.544

In der Notiz der EFV vom 2. Juni 2008545 {iber die Telefonkonferenz vom 30. Mai
2008 schrieb Alexander Karrer, das "DOJ werde bis auf weiteres keine Subpoena
aussprechen, eine solche bleibe aber eine Option. Die Schweiz wiirde jedoch vorher
gewarnt werden. Das DOJ gibt auch zu verstehen, dass der Verzicht auf Subpoena
im jetzigen Zeitpunkt eine Selbstrestriktion darstelle und eine direkte Folge der
Intervention vom schweizerischen Botschafter in den Vereinigten Staaten beim
Deputy Attorney General ist."

Am 2. Juni 2008 unterbreitete das BJ seine Stellungnahme zur Anwendung von
Artikel 271 StGB.546 In seinen Schlussfolgerungen riet das BJ den schweizerischen
Behorden davon ab, sich von der géngigen Praxis zu entfernen und US-Beamten
oder der UBS eine Bewilligung zu erteilen. Es fiigte ausserdem hinzu, dass
Sanktionen zu erheben seien, falls die Bank versuchen sollte, den US-Behorden zu
helfen, ohne vorher eine Bewilligung der schweizerischen Behorden eingeholt zu
haben. Am gleichen Tag legte auch die BA eine Notiz zur Anwendung von Artikel
271 StGB vor.547 Sie war zum Schluss gekommen, dass das EJPD mdoglicherweise
auf Grundlage von Artikel 31 Absatz 1 RVOV548 eine Bewilligung erteilen konnte.
Eine solche Bewilligung wire aber nur dann gerechtfertigt, wenn die Rechtshilfe
sich als unmoglich erweisen sollte. Ausserdem miisste angesichts der Bedeutung des
Falles auch Artikel 31 Absatz 2 RVOV beriicksichtigt werden. Dieser Artikel
verlangt, dass Fille von politischer oder anderer grundsitzlicher Bedeutung dem
Bundesrat zu unterbreiten sind. Die BA bezeichnete eine solche Bewilligung als
ganz und gar aussergewohnlich und sehr selten.

Am 6. Juni 2008 meldete sich der UBS-Verwaltungsratsprisident Peter Kurer
telefonisch bei Alexander Karrer zu einem Gedankenaustausch. Die UBS verfolgte
ein zweifaches Ziel: Erstens, die Riickkehr von Martin Liechti in die Schweiz zu
ermoglichen, und zweitens, zu verhindern, dass die Medien die Angelegenheit
aufgriffen. Hinsichtlich der Anwendung von Artikel 271 Absatz 1 StGB teilte
Alexander Karrer Peter Kurer mit, dass dies fiir die schweizerischen Behorden keine
akzeptable Losung darstelle. Trotzdem bestand Peter Kurer darauf, an dieser Losung

23‘5‘ Notiz vom 2.6.2008, EFV, Dok. 37 des Fiihrungsdossiers EFD.
Dito.

546 Stellungnahme des BJ zum Losungsvorschlag einer Bewilligung nach Art. 271 StGB vom
2.6.2008, BJ, Dok. 35 des Fiihrungsdossiers EFD.

547 Aktennotiz zu Art. 271 StGB vom 30.5.2008, BA, Dok. 36 des Fiihrungsdossiers EFD.

548  Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung vom 25.11.1998, SR 172.010.1;
Art. 31 Abs. 1 RVOV lautet: ,,Die Departemente und die Bundeskanzlei entscheiden in
ihrem Bereich tiber Bewilligungen nach Artikel 271 Ziffer 1 des Strafgesetzbuches zur
Vornahme von Handlungen fiir einen fremden Staat.*.
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als letztem Ausweg festzuhalten. Die schweizerischen Behorden ihrerseits wollten
den Weg der Rechts- oder Amtshilfe weiterverfolgen.549

Am 5. Juni 2008 nahm die fiir das Dossier zustindige Person im Office of
International Affairs der Criminal Division des DOJ direkten Kontakt mit einem
stellvertretenden Bundesanwalt der BA auf. Dieser préasentierte den Standpunkt der
Schweiz und die verschiedenen Optionen, die zu diesem Zeitpunkt offen zu sein
schienen.550

In einem Brief vom 9. Juni 2008 an das DOJ erlauterte die UBS ausfiihrlich, wie der
IRS ein wirksames Amtshilfegesuch unter dem DBA formulieren konnten, das ihnen
Zugriff auf die Félle der ,,geschwirzten Dossiers* gewihren wiirde.55!

3.3.25 Rechtshilfegesuch

Am 10. Juni 2008 reichte das DOJ beim BJ ein Rechtshilfegesuch ein. Das Gesuch
war vorerst unvollstindig, und die zehn angekiindigten Ordner waren noch nicht
beim BJ eingetroffen. Das Gesuch erwies sich zudem als problematisch, da keine
Namen genannt, sondern nur Betrugsstrukturen beschrieben wurden. Auch gilt nach
Artikel 3 Absatz 3 IRSG ein Ersuchen als unzuldssig, wenn eine Tat Gegenstand des
Verfahrens ist, die auf eine Verkiirzung fiskalischer Abgaben gerichtet erscheint
oder Vorschriften iiber wiahrungs-, handels- oder wirtschaftspolitische Massnahmen
verletzt. Jedoch kann einem Ersuchen um Rechtshilfe nach dem dritten Teil dieses
Gesetzes entsprochen werden, wenn ein Abgabebetrug Gegenstand des Verfahrens
ist. Wie das BJ bemerkte, ist ,,Abgabebetrug® flir die schweizerischen Behorden sehr
eng definiert.552

Angesichts der neuen Entwicklungen untersuchte die Arbeitsgruppe die Lage am 13.
Juni 2008 von neuem. Die US-Behorden hatten, entgegen dem ihnen in der
Videokonferenz vom 30. Mai erteilten Ratschlag, den im DBA vorgesehenen Weg
der Amtshilfe zu beschreiten, ein Rechtshilfegesuch eingereicht. Ein
Rechtshilfeverfahren dauert in der Regel linger als ein Amtshilfeverfahren, da es
zwel Instanzen vorsieht, wihrend die Amtshilfe nur eine aufweist. Am selben Tag
rief das BJ das DOJ an, um ihm die Vorteile des Amtshilfeverfahrens darzulegen.553

3.3.2.6 Eine Schweizer Delegation in Washington

In Anbetracht der Kommunikationsschwierigkeiten zwischen den amerikanischen
und schweizerischen Behorden und der Drohungen des DOJ, unilaterale
Massnahmen zu ergreifen, reiste eine schweizerische Delegation vom 19. bis 20.
Juni 2008 nach Washington mit der Absicht, die Kommunikationsprobleme zu
beheben. Die Delegation war von der Vorsteherin des EJPD entsandt worden. Sie

549 E-Mail vom 6.6.2008, EFV, Dok. 38 des Fiihrungsdossiers EFD.

550 Aktennotiz vom 9.6.2008, BA, Dok. 39 des Fiihrungsdossiers EFD.

551 Dokument der UBS an die GPK vom 13.4.2010. Gemiiss Markus Diethelm, Group
General Counsel der UBS, hatte die Bank geschwirzte Dossiers mit Bezug auf Konten
vorbereitet, die auf den ersten Blick den im DBA genannten Standard des begriindeten
Verdachts von ,,Steuerbetrug und dergleichen* zu erfiillen schienen.

552 E-Mail vom 11.6.2008, BJ, Dok. 42 des Fiihrungsdossiers EFD.

553 Notiz vom 13.6.2008, EFV, Dok. 45 des Fiihrungsdossiers EFD.
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wurde vom Vizedirektor des BJ, der auch fiir den Direktionsbereich internationale
Rechtshilfe zustindig ist, geleitet. Ziel der Reise war es, den amerikanischen
Behorden die moglichen Kanéle fiir den Informationsaustausch zu erklaren und die
Vorziige eines Amtshilfeverfahrens gegeniiber einem Rechtshilfeverfahren
darzulegen. Das DOJ zeigte sich in der Folge bereit, zwei dieser Kanéle zu nutzen:

- den Kanal der Amtshilfe iiber die ESTV auf Grundlage des DBA, um
Kundendaten zu erhalten.

- den Kanal der Amtshilfe iiber die EBK, um bankinterne Informationen zu
erhalten.

Im Anschluss an diese Reise erstellte der Vizedirektor der EBK unter
Berticksichtigung der Standpunkte der verschiedenen Akteure eine Analyse der
Situation®>*. Die zentralen Punkte dieser Bestandesaufnahme waren folgende:

1. Das DOJ ist bereit, wiahrend der Dauer der vereinbarten Zusammenarbeit auf
unilaterale Zwangsmassnahmen zu verzichten.

2. Es gibt jedoch eine Ausnahme: Der IRS plant fiir Juni 2008 weiterhin ein
durch ein Gericht erlassenes John Doe Summons3>35, um die Kundendaten
der amerikanischen UBS-Kunden einfordern zu konnen.

3. Zusitzlich zum Rechtshilfegesuch des DOJ wird der IRS ein
Amtshilfegesuch auf Grundlage des DBA einreichen.

4. Dieses Gesuch zielt darauf ab, die Namen der Kunden zu erhalten, die im
Rahmen der Umsetzung des QIA Anfang 2001 betriigerische und fiir den
US-Fiskus schidliche Strukturen errichtet haben.

5. Es ist damit zu rechnen, dass auch {iber diesen engen Kreis von Kunden
hinaus Namen verlangt werden. Auf Schweizer Seite herrscht die Meinung
vor, dass es sich in diesem Fall nicht mehr um ,tax fraud or the like*
handeln wiirde und folglich keine Amtshilfe gewahrt werden konnte.

6. Das DOJ erwartet, rasch Daten zu den Mitarbeitern, den Organen und den
internen Verfahren der UBS zu erhalten. In den folgenden zwei Wochen
werden die EBK, die UBS und das DOJ einen Zeitplan fiir ein von der SEC
bei der EBK eingereichtes Amtshilfegesuch erstellen.

Der Vizedirektor der EBK hielt im Anschluss an die Gespréche in Washington auch
einige Uberlegungen fest:

a) Die UBS hat ein grosses Problem. Das DOJ (Kevin Downing, Senior
Attorney) interessiert sich in seiner Strafuntersuchung in erster Linie fiir die
UBS, ihr Management und ihre Mitarbeiter, und erst in zweiter Linie fiir die
Kunden (die UBS sieht es genau umgekehrt), wahrend der IRS es eher auf
die Kunden abgesehen hat als auf die Bank.

554 Notiz vom 22.6.2008 ,,UBS x border — Treffen zwischen Vertretern Schweizer und US-
Behorden vom 19.6.2008 in Washington.*, Ordner 1: UBS cross-border Chronologie mit
Beilagen.

555 Es handelt sich um eine Vorladung an einen anonymen Angeklagten, der als ,,John Doe*
bezeichnet wird. In diesem amerikanischen Rechtsverfahren wird Klage gegen X
erhoben. Ausserdem wird durch das Verfahren die Verjdhrungsfrist von 6 Jahren
unterbrochen, was es dem IRS erlauben wiirde, seine Untersuchungen der US-
Steuerzahler ohne Zeitdruck fortzusetzen.
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b) Entgegen der Einschitzung der UBS zeigen sich die US-Behdrden sehr
beharrlich und sind frustriert, noch keine Informationen zu den Tatigkeiten
der Kundenberater und zum Implikationsgrad des Managements erhalten zu

haben.
c) Das DOJ verdidchtigt die UBS, die Informationsiibermittlung zu
verlangsamen.

d) Das DOJ interessiert sich auch fiir Kunden anderer Kategorien als den von
der UBS definierten.

e) Die USA erwarten eindeutig eine ,joint investigation“, d. h. eine
gemeinsame Untersuchung.

f) Die Auseinandersetzungen mit den US-Behorden weisen ein hohes
Schadenpotenzial auf, sowohl fiir die UBS als auch fiir den Finanzstandort
Schweiz.

Im Anschluss an die Reise der Schweizer Delegation nach Washington sistierten das
DOJ und der IRS das Rechtshilfegesuch, da ein Amtshilfegesuch an die ESTV von
den schweizerischen Behorden als geeigneter erachtet wurde.

Uber das Treffen mit den amerikanischen Behdrden in Washington verfasste ein
Vertreter der ESTV am 21. Juni 2008 eine Notiz>56, die vom Vizedirektor der EBK,
dem Vizedirektor des BJ und vom Chef der Abteilung fiir Internationales der ESTV
ergdnzt wurde. Darin wurde vermerkt: "Die Vertreter des IRS kiindigen an, dass
voraussichtlich in der ndchsten Woche gegeniiber der UBS eine so genannte John
Doe summons erlassen wiirde. Darin werde die Offenlegung von
Geschiftsbeziehungen mit US-Personen verlangt. Spétestens mit der Zulassung
durch das Gericht werde dies 6ffentlich bekannt werden. Der vordringliche Zweck
sei es, die Verjadhrung gegeniiber amerikanischen Bankkunden zu unterbrechen.
Seitens der US-Vertreter wurde jedoch in Aussicht gestellt, auf ein enforcement
dieses Begehrens wihrend der Dauer des abgesprochenen Verfahrens zu verzichten.
Die schweizerische Delegation wurde ersucht, die UBS hieriiber nicht zu
informiern.*

Am 1. Juli 2008 informierte der Vorsteher des EFD die Kommission fiir Wirtschaft
und Abgaben des Stinderates (WAK-S) iiber die amerikanischen Untersuchungen
gegen die UBS.

Am 1. Juli 2008 erliess das Distriktgericht in Fort Lauderdale in Florida ein John
Doe Summons. Damit konnte der IRS die UBS fortan zwingen, Informationen iiber
US-Kunden herauszugeben. Betroffen waren diejenigen Kunden, die zwischen dem
1. Januar 2001 und dem 31. Dezember 2007 ein Konto bei der UBS eroffnet hatten.

Am 8. Juli 2008 schrieb der Leiter der Arbeitsgruppe Karrer an das DOJ, um die
Schlussfolgerungen des Treffens in Washington vom 19. und 20. Juni 2008
betreffend Nutzung der Informations- und Amtshilfekanile neu zu formulieren.””

Die EBK ihrerseits iibermittelte der SEC am 10. Juli 2008 im Rahmen der Amtshilfe
Unterlagen zur Bank, jedoch ohne dabei Kundendaten preiszugeben. Ausserdem
erlaubte sie der SEC, diese Unterlagen an das DOJ weiterzugeben.

556 Notiz vom 21.6.2008, ESTV, Dok. 46 des Fiihrungsdossiers EFD.
557 Dokument in Ordner 1 der FINMA: UBS cross-border Chronologie mit Beilagen.
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Am 14. Juli 2008 fand eine Videokonferenz zwischen dem IRS und der ESTV tiiber
die Modalititen eines Amtshilfegesuchs statt. Laut Leiter der Abteilung fiir
Internationales der ESTV war die Diskussion dusserst konstruktiv.558

3.3.2.7 Verhandlung eines Zeitplans mit dem DOJ

Am 15. Juli 2008 fand am Flughafen Ziirich ein Treffen zwischen dem DOJ (John
Marella, Bruce Swartz und Kevin Downing) und den schweizerischen Behdrden
(Vertreter der EBK, der ESTV und des BJ) sowie der UBS, begleitet von Anwilten
von WLRK, statt. Die Vertreter des DOJ erklirten die Griinde fiir ihren Arger und
ihre Frustration in dieser Angelegenheit. Seit August 2007 waren sie mit dem Fall
UBS beschiftigt, doch ihrer Meinung nach kamen die Dinge nicht schnell genug
voran. Folglich beurteilten sie die Qualitdt der Zusammenarbeit mit der UBS als
negativ. Es war thnen unverstindlich, warum die Bank die gewlinschten Dokumente
nicht schon lange {ibergeben und ihre Kundenberater fiir Befragungen zur
Verfligung gestellt hatte. Threr Aussage zufolge hatte Martin Liechti bereits ein
Affidavit559 unterzeichnet, das geniligend Elemente enthielt, um ein Strafverfahren
gegen die Bank einzuleiten. Dabei gaben die DOJ-Vertreter zu verstehen, dass es
nicht ihre Absicht war, die UBS zu Fall zu bringen. Aber sie verlangten eine breite
und uneingeschriankte Kooperation.3¢0 Die UBS versicherte den schweizerischen
und amerikanischen Behorden, sie werde ihre interne Untersuchung (WLRK-
Untersuchung) zu einem raschen Abschluss bringen und bedauerte gleichzeitig die
Verzogerungen, welche jedoch die neuen Fragen des DOJ sowie die
Zwangsmassnahmen der US-Behdrden — wie z. B. die Verhaftung von Martin
Liechti — mit sich brachten. Trotz des starken Drucks von Seiten des DOJ schien ein
erster Schritt hin zu einer besseren Zusammenarbeit getan worden zu sein. Dabei
war folgender Zeitplan ausgehandelt worden:

—  Am 15. August 2008 liefert die UBS der EBK schriftliche Beweise, die ihre
Prisentation — die als Non-papers6! bezeichnet wird — stiitzen.

— Am 27. August 2008 {ibergibt die UBS der EBK ein Non-paper, das es den
schweizerischen und amerikanischen Behorden ermoglicht, sich auf die
Prasentation der UBS vorzubereiten.

— Am 4. oder 5. September 2008 prisentiert die UBS die Ergebnisse ihrer
internen Untersuchung und antwortet damit auf die Fragen und
Untersuchungselemente der EBK und des DOJ.

— Ab dem 22. September 2008 fithren die EBK und das DOJ in den
Réumlichkeiten der EBK Befragungen von (gegenwértigen und ehemaligen)
Mitarbeitern der UBS durch.

558 E-Mail vom14.7.2008, ESTV, Dok. 60 des Fithrungsdossiers EFD.

559 Affidavit: Erkldrung an Eides statt.

560 j.e. meaningful production of documents, interviews.

561 Ein Non-paper ist ein inoffizielles Arbeitsdokument, das in diplomatischen Kreisen
hiufig verwendet wird. Es weist weder eine Kopfzeile noch einen Stempel noch eine
Unterschrift auf. Das Non-paper dient dazu, Vorschldge zu machen, und fungiert oft als
Ausgangsdokument fiir Diskussionen oder Verhandlungen.
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—  Die UBS und das DOJ handeln eine Vereinbarung aus, der zufolge die UBS
die Bereitschaft ihrer Mitarbeiter, an von der EBK und dem DOJ gemeinsam

gefiihrten Anhoérungen teilzunehmen, garantiert. Im Gegenzug gewihrt das
DOJ den Top-Managern der UBS Reisefreiheit in den USA.

Im Weiteren war ein Treffen zwischen den Anwilten der UBS und Kevin Downing
geplant, bei dem verschiedene Punkte besprochen werden sollten, insbesondere ein
Martin Liechti betreffender Dokumentenordner und seine Nutzung in gegenwartigen
oder kiinftigen Verfahren. Die EBK hatte diesen Ordner am 10. Juli 2008 der SEC
iibergeben, die ihn in der Folge an das DOJ weitergab.

Ferner wurden folgende Punkte angesprochen: die Lieferung weiterer Unterlagen,
der Status des Non-Paper, die Bedingungen der Anhorungen der UBS-Mitarbeiter
sowie die Moglichkeit, ein Deferred Prosecution Agreements62 abzuschliessen (da
die UBS einen Riickzug aus dem grenziiberschreitenden Geschéft in den USA
erwog). Auch die Zukunft der Struktur ,,Swiss Financial Advisers® der UBS, die bei
der SEC registriert war, kam zur Sprache.

Laut amerikanischer Seite war Martin Liechti als material witness freigelassen
worden, nachdem er den US-Behorden ein Affidavit von 27 Seiten iibergeben hatte.
Vorldufig musste er jedoch in den USA bleiben, um fiir das DOJ Dokumente zu
sichten. Das DOJ betrachtete Martin Liechti als wertvollen Zeugen, weil er sowohl
ins operative Geschift verwickelt war, als auch mit den Topmanagern der UBS in
Verbindung gestanden hatte. Es forderte von der UBS eine schriftliche Erklarung, in
der diese versicherte, dass sie im Falle eines Prozesses auf amerikanischem Boden
auf die Befragung des Zeugen Martin Liechti verzichtete. Laut Vertretern des DOJ
verfligte dieses liber geniigend Beweise, um gegen die UBS ein Strafverfahren zu
eroffnen — wie es der UBS bereits per Brief>63 mitgeteilt hatte. Gleichzeitig liess das
DOJ verlauten, dass es die UBS nicht anzuklagen beabsichtige, solange die
Zusammenarbeit funktioniere.564

3.3.2.8 Amtshilfegesuch des IRS vom 16. Juli 2008

Am 16. Juli 2008 reichte der IRS bei der ESTV ein Amtshilfegesuch ein.565 Darin
wurde ausgefiihrt, dass das DOJ und der US-Staatsanwalt filir den siidlichen Distrikt
von Florida eine Untersuchung gegen die UBS, UBS-Manager, UBS-
Bankangestellte und US-Kunden der UBS wegen Verletzung von amerikanischem
Steuerstrafrecht fiihrten.566 Das Gesuch stiitzte sich auf Artikel 26 DBA, das

562 Deferred Prosecution Agreement: Rechtsentscheid, durch welchen ein Staatsanwalt
einem Angeklagten eine Amnestie gewihrt, wobei dieser als Gegenleistung gewisse
obligatorische Bedingungen erfiillen muss.

563 target letter.

564 Notiz vom 16.7.2008, EBK, Dok. 62 des Fiihrungsdossiers EFD.

565 Brief von Barry B. Shott, United States Competent Authority, Deputy Comissioner
(International), an Jiirg Giraudi, Abteilungschef und Delegierter fiir internationale
Steuerfragen, ESTV, vom 16.7.2008 inkl. Amtshilfegesuch im Anhang.

566 "The United States Department of Justice, Tax Division, and the United States Attorney
for the Southern District of Florida are investigating UBS, UMBS managers, UBS
bankers, and UBS United States clients (and their related nominee enitities) for violating
United States criminal tax laws resulting in billions of dollars of losses to the U.S.
Government.”.
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dazugehorige Protokoll sowie die diesbeziigliche gemeinsame Erklarung der USA
und der Schweiz zu Artikel 26 DBA.

Gemidss dem Amtshilfegesuch soll die UBS eine Geschiftsstruktur (,,scheme®)
unterstiitzt haben, welche zu Steuerbetrug in den USA gefiihrt und der Umgehung
des QIA sowie der Téduschung der Revisionsfirma, welche das QIA im Fall der UBS
zu iiberpriifen habe, gedient habe. Dies sei iiber falsch ausgefiillte US-Formulare
erfolgt, fiir welche die UBS als Withholding agent amtete. Die UBS sei im Besitz
von Unterlagen, welche diesen Vorwurf erhdrten wiirden.

Das Gesuch definierte gegeniiber der ESTV die gewiinschten Informationen der
UBS in Form einer Struktur, ohne Namen von mutmasslichen US-Steuerbetriigern
zu enthalten. Insbesondere ging es dem IRS darum, Informationen {iber alle
Transaktionen zu erhalten, welche im Zusammenhang mit der Uberfiihrung
bisheriger US-Konten3¢7 von Privatkunden in den USA in offshore Strukturen
beziehungsweise mit der Schaffung von neuen Konten fiir US-Privatkunden in einer
offshore Struktur getitigt wurden. Das Gesuch schrinkte die gewiinschten
Informationen auf Transaktionen ein, welche eine illegale und substantielle
