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Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Guten Tag. Ich
begriile meine Kolleginnen und Kollegen zur 23.
Sitzung des Finanzausschusses und begriille ganz
besonders Sie, liebe Experten, die uns heute ihren
Sachverstand fiir die Beratung zum Thema ,,Um-
setzung der gesetzlichen Normen und Ziele durch
die Versicherungsaufsicht“ zur Verfiigung stellen.

Soweit Sachverstindige davon Gebrauch gemacht
haben, dem Finanzausschuss vorab ihre schrift-
liche Stellungnahme zukommen zu lassen, sind
diese an alle Mitglieder des Ausschusses verteilt
worden. Die Stellungnahmen finden sich auch im
Internetauftritt des Finanzausschusses wieder und
werden Bestandteil des Protokolls zur heutigen
Sitzung.

Ich begriile die Mitarbeiter des Finanzminis-
teriums, die Giste, die Offentlichkeit sowie die
Vertreter der Ldnder. Soweit anwesend begriile
ich die Presse.

Ziel des heutigen Fachgespréichs ist es, uns
dariiber zu informieren, wie die Umsetzung der
gesetzlichen Normen und Ziele durch die Ver-
sicherungsaufsicht erfolgt und wahrgenommen
wird.

Fiir das Fachgespréch ist ein Zeitraum von
2 Stunden, also bis ca. 14.00 Uhr, vorgesehen.

Nach unserem bewihrten Verfahren sind héchs-
tens zwei Fragen an einen Sachverstdndigen bzw.
jeweils eine Frage an zwei Sachverstdndige zu
stellen. Ziel ist es dabei, moglichst vielen
Kolleginnen und Kollegen die Gelegenheit zur
Fragestellung und Thnen als Sachverstdndigen zur
Antwort zu geben. Ich darf deshalb um kurze
Fragen und knappe Antworten bitten.

Die fragestellenden Kolleginnen und Kollegen
darf ich bitten, stets zu Beginn Threr Frage die
Sachverstdndige oder den Sachverstdndigen zu
nennen, an den sich die Frage richtet, und bei
einem Verband nicht die Abkiirzung, sondern den
vollen Namen zu nennen, um Verwechslungen zu
vermeiden.

Die Fraktionen werden gebeten, ihre Fragesteller,
auch die der mitberatenden Ausschiisse, im Vor-
hinein tiber die Obfrau oder den Obmann des
Finanzausschusses bei mir bzw. bei dem
Sekretariat anzumelden.

Finanzausschuss

Zu dem Fachgespriach wird ein Wortprotokoll
erstellt. Zu diesem Zweck wird die Sitzung
mitgeschnitten. Zur Erleichterung derjenigen, die
unter Zuhilfenahme des Mitschnitts das Protokoll
erstellen, werden die Sachverstdndigen vor jeder
Abgabe einer Stellungnahme von mir namentlich
aufgerufen.

Ich darf alle bitten, die Mikrofone zu benutzen
und sie am Ende der Redebeitrige wieder
abzuschalten, damit es zu keinen Stérungen
kommt.

Dann noch ein allerletzter Hinweis: Da wir mit
Herrn Gabriel Bernardino von der Européischen
Aufsichtsbehorde fiir das Versicherungswesen
und die betriebliche Altersversorgung (EIOPA)
auch einen englisch sprechenden Sachver-
stindigen unter uns haben, findet eine Simultan-
dolmetschung statt, fiir die ich mich schon im
Voraus bedanke. Unter Nummer 2 wird Deutsch
und unter Nummer 3 Englisch iibersetzt.

Wir beginnen jetzt mit den Fragen. Die erste
Fragestellerin ist fiir die Fraktion der CSU/CSU
Frau Abg. Tillmann.

Abg. Antje Tillmann (CDU/CSU): Danke schén,
Frau Vorsitzende. Auf der Homepage der BaFin
steht der Aufgabenbereich der BaFin ganz klar:
,Ein funktionsfidhiges, stabiles und integres
deutsches Finanzsystem zu gewéhrleisten. Durch
ihre Marktaufsicht setzt die BaFin zudem Ver-
haltensstandards durch, die das Vertrauen der
Anleger in die Finanzmaérkte sichern. Zum
Anlegerschutz gehort es auch, dass die BaFin
unerlaubt betriebene Finanzgeschifte bekdmpft.
Ich hitte gerne von Herrn Hufeld gewusst, ob Sie
den Eindruck haben, dass man die Hoffnung
nédhren darf, dass man kiinftig solche Geschichten,
wie bei der Debeka, oder auch nichtangemessene
Vertriebsgestaltungen mit Partys oder auch Fille
wie Prokon ausschlieBen kann. Ich m6chte gerne
wissen, ob Sie das fiir richtig halten und welche
Voraussetzungen wir dafiir schaffen miissten,
damit Sie einer solchen Aufgabe gewachsen sind.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Hufeld
von der BaFin, bitte.

Sv Felix Hufeld (Bundesanstalt fiir Finanzdienst-
leistungsaufsicht): Vielen Dank. Ich glaube, die
ehrliche Antwort ist, dass man sich einem Ideal-
zustand immer nur schrittweise ndhern kann. Die
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Art, wie eine Finanzaufsicht in dieser Mischung
aus finanz- und rechtsaufsichtlichen Normen und
partiell auch verhaltensbedingten Normen, ar-
beitet, ist regelmédlig ein Prozess der Konkreti-
sierung von allgemein gehaltenen Normen,
Generalklauseln im rechtlichen Sprachgebrauch.
Das sind sehr spezifischen Normen, die im Laufe
der Jahre in die Aufsichtsgesetzgebung oder auch
in die versicherungsvertragliche Gesetzgebung
Eingang gefunden haben. Sie werden durch eine
Vielzahl von Rundschreiben, Auslegungsschriften
und Ahnlichem konkretisiert, die die BaFin
erlasst, und selbstverstandlich auch durch
entsprechende Rechtsverordnungen des
Bundesministeriums der Finanzen.

Die Frage, die Sie im Kern gestellt haben, ist:
Konnen wir Missstdnde wie die von Thnen
genannten in Zukunft verhindern? Ich glaube, die
ehrliche Antwort lautet, dass man das nie ganz
verhindern kann. Es wird immer Missstidnde
geben. Wir als Finanzaufsicht werden versuchen,
diese im Vorgriff so gut wir kénnen zu vermeiden,
indem wir aus vergangenen Féllen lernen. Das
Thema ,,Vertriebsfehlverhalten“ bzw. , Fehlver-
kdufe” ist ein gutes Beispiel dafiir, dass wir zu
einer Verschirfung von Standards greifen, die
dann hoffentlich fiir die Zukunft geeignet sind.
Diese scharferen Standards iiberwachen wir dann
selbstverstdndlich in der laufenden Praxis. Ich
glaube aber, es wire unredlich, so zu tun, als ob
eine Finanzaufsicht im Vorhinein jede Form von
Fehlverhalten ausschlieBen kann. Das ist unmog-
lich, das konnte auch ein Bundeskartellamt
gegeniiber Kartellabsprachen nicht garantieren,
das kann keine Staatsanwaltschaft garantieren,
das kann auch eine BaFin nicht garantieren. Eines
kann ich aber ganz sicher sagen: Wir arbeiten sehr
intensiv daran, auch im sehr engen aufsichtlichen
Dialog mit den betroffenen Unternehmen, dafiir
Sorge zu tragen, dass eine gesetzeskonforme
Verhaltensweise gewdhrleistet ist.

Eine etwas andere Problematik, die Sie auch
angesprochen hatten, betrifft die Schnittstelle
zwischen erlaubten freien Geschéften und
erlaubnispflichtigen Geschéften. Da geht es
regelmiBig um folgende Frage: Darf jemand
bestimmte Finanzdienstleistungen erbringen — Sie
hatten Prokon erwéhnt, das ist ja kein Ver-
sicherungsgeschift, das ist ein Finanz-
anlagegeschift —, und in welchem Male

Finanzausschuss

unterliegen diese {iberhaupt einer Aufsicht? Oder
sind das Geschifte, die im aufsichtsrechtsfreien
Raum liegen diirfen? Das gibt es.

Es gibt auch modernere Phdnomene, bei denen
wir diese Frage derzeit stellen miissen. Stichwort:
Crowdfunding, moderne Interneterscheinungen,
bei denen — sei es Versicherung, sei es Bank —
Anlagegeschiifte iiber das Internet abgewickelt
werden. Da stellt sich auch regelméBig die Frage:
Ist das noch eine freie Betdtigung, oder unterfallt
das bereits einer finanzaufsichtlichen Wiirdigung?
Das ist eine etwas andere Schnittstelle, die wir
spéter gerne vertiefen konnen, wenn Sie mdchten.
Das stellt aber sicherlich eine etwas andere
Problematik dar.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Der nédchste
Fragesteller ist Herr Abg. Zéllmer.

Abg. Manfred Zollmer (SPD): Vielen Dank, Frau
Vorsitzende. Ich méchte einmal ganz allgemein
einsteigen. Vor der Finanzmarktkrise war ,,Ver-
sicherungsaufsicht* nur ein Thema fiir ganz
wenige Spezialisten. Nach der Finanzmarktkrise
sollte sich ja einiges gedndert haben. Meine Frage
geht an den GDV und an die BaFin. Wenn Sie
einfach einmal die Situation vor und nach der
Finanzmarktkrise miteinander vergleichen: Was
hat sich seitdem Threr Auffassung nach bezogen
auf die Aufsicht gegentiber Versicherungen
gedndert? Wie bewerten Sie diese Verdnderung?

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Riidt,
bitte.

Sv Wolfgang Riidt (Gesamtverband der Deutschen
Versicherungswirtschaft e. V.): Vielen Dank, Frau
Vorsitzende. Vielen Dank auch fiir die Frage.
Mein Name ist Riidt und ich spreche heute fiir
den Gesamtverband der Deutschen Versicherungs-
wirtschaft. Das tue ich vor dem Hintergrund
meiner Erfahrungen als Chefsyndikus der Talanx-
Gruppe bzw. als Aufsichtsrechtler iiber 14 Jahre in
der Gerling-Gruppe.

Was hat sich seit der Finanzkrise gedndert? Ich
gebe Thnen eine Kurzformel, die ich dann ndher
darlege: Enger, aber strenger. Fiir mich ist ein
eindeutiger Unterschied der Aufsichtskultur, dass
die Aufsicht viel naher an uns, an den Unter-
nehmen dran ist, dass sie sich starker um ein
Verstdndnis des quantitativen und qualitativen
Risikomanagements bemiiht und diese Enge aber
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gleichzeitig mit einem gewissen Mehrmal an
Strenge verbunden ist. Das ist auch gut so. Das
Ganze geschieht natiirlich in einem Zeitenwandel
des Rechtsrahmens, in dem wir uns bewegen.
Vieles davon ist Solvency-II-getrieben. Die BaFin
ist jetzt schon in einer Phase, wo sie vor allen
Dingen uns gréBere Versicherungsunternehmen
bei den sogenannten Entwicklungen der internen
Modelle eng begleitet. Ohne die These aufwerfen
zu wollen, dass friher kein hinreichender Sach-
verstand bei der BaFin da war, merken wir
einfach auch, dass in fachlicher Hinsicht Ver-
dnderungen bei der BaFin stattgefunden haben.
Die BaFin hat aufgestockt. Man kénnte auch
sagen, dass dort ein Wettbewerb um die besten
stochastischen Aktuare und Okonomen statt-
findet. In den Priifungen begegnen die sich.
Wiéhrend ich jetzt hier spreche, findet gerade eine
Priifung der Risikomanagementprozesse einer
unser Tochtergesellschaften in Kéln statt. Da
sitzen sich Leute gegeniiber, die im engen Dialog
miteinander kritisch bedugen, ob das, was wir da
tun, hinreichend ist und ob es den zukiinftigen
Belangen — wir blicken nach vorne — und
Solvency II entspricht. In dieser Enge hatten wir
das in der Vergangenheit nicht.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Hufeld,
bitte.

Sv Felix Hufeld (Bundesanstalt fiir Finanzdienst-
leistungsaufsicht): Vielen Dank. Die von Herrn
Riidt angesprochenen Prozesse sind richtig dar-
gestellt, sind aber nicht durch die Finanzkrise
ausgeldst. Das war Thre Frage. Sie wurden durch
einen fortschreitenden Prozess der Regulierung
ausgeldst, der lange vor der Finanzkrise begonnen
hat. Solvency II ist das Schlagwort. Herr Riidt hat
das auch angesprochen. Wenn ich ganz spezifisch
einen Effekt der Finanzkrise mit Blick auf die
Versicherungswirtschaft — dariiber sprechen wir
hier ja — und die Versicherungsaufsicht zu be-
nennen hatte, dann ist das eine fundamental
andere Art, Zusammenhinge innerhalb der
Versicherungswirtschaft und iiber die Grenzen der
Versicherungswirtschaft hinaus anzuerkennen.

Das Stichwort hierfiir sind sogenannte syste-
mische Risiken, die anhaltend diskutiert werden.
Die haben in allen wesentlichen Liandern dieser
Erde dazu gefiihrt, dass man Gremien und Struk-
turen fiir die sogenannte makroprudenzielle
Aufsicht geschaffen hat in Ergdnzung zu der
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mikroprudenzielle Aufsicht, die typischerweise
durch eine Behorde wie die BaFin verkorpert
wird. In Deutschland ist das der Ausschuss fiir
Finanzstabilitdt, dem ich die Ehre habe anzuge-
horen und der vierteljahrlich unter dem Vorsitz
von Herrn Staatssekretir Dr. Steffen tagt. Dies ist
ein origindres Kind der Finanzkrise: dass wir {iber
die Grenzen eines einzelnen Unternehmens oder
vielleicht sogar einer Branche hinweg Querver-
bindungen aufspiiren méchten, die dramatische
Konsequenzen fiir eine Volkswirtschalft, fiir ein
Finanzsystem insgesamt haben kénnen. Ein
Begleitumstand dieses guten Kindes der Finanz-
krise ist auch eine nochmals erhohte, deutliche
stdrkere Kooperation auf internationaler Ebene,
die logischerweise mit dem, was ich eben gesagt
habe, einhergeht. Wenn sich Krisen sehr drama-
tisch entwickeln — das ist auch eine Lektion aus
der Finanzkrise von und nach 2007 —, machen sie
vor Landergrenzen nicht Halt. Deswegen ist die
Kooperation innerhalb Europas — deswegen ist es
gut, dass Herr Bernardino hier auch sitzt —, aber
auch auf globaler Ebene von ausschlaggebender
Bedeutung. Diese zwei Aspekte wiirde ich als
echte Effekte bzw. Lektionen der Finanzkrise
bezeichnen.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Die ndchste
Fragestellerin ist Frau Karliczek.

Abg. Anja Karliczek (CDU/CSU): Sie haben
gerade schon die verdnderte Zusammenarbeit in
Europa angesprochen. Bei Solvency II geht es
darum, europdische Richtlinien umzusetzen. Ich
habe eine Frage an Herrn Prof. Dreher, der einmal
in einem Artikel von einem kaum noch be-
grenzten Einfluss Europas gesprochen hat.
Konnen Sie einmal Stellung dazu nehmen, wie
Sie sich die Zusammenarbeit zwischen BaFin und
EIOPA vorstellen? Und Sie, von der EIOPA:
Konnen Sie auch einmal Thre Sicht auf die Dinge
darstellen? Das wére nett. Danke.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Prof. Dr.
Dreher, bitte.

Sv Prof. Dr. Meinrad Dreher (Johannes Guten-
berg-Universitdt Mainz): Gerne. Die Frage nach
dem Verhiltnis zwischen BaFin und EIOPA ist
eine Frage, die im Moment hauptsédchlich die
Leitlinienthematik betrifft. Um das kurz einzu-
fiihren: Die EIOPA ist erméchtigt, Leitlinien auf
dem Gebiet der Versicherungsaufsicht zu erlassen.
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Diese Leitlinien adressieren sich an die nationalen
Versicherungsaufsichtsbehorden. Die Aufsichts-
behorden miissen dann erklaren, ob sie den
Leitlinien nachkommen oder nicht mit den
Leitlinien einverstanden sind. Diese Leitlinien
werden dann durch die nationalen Aufsichts-
behérden, wenn sie einverstanden sind, im Wege
der Aufsicht gegeniiber den Versicherungs-
unternehmen letztlich umgesetzt und ver-
wirklicht.

Damit haben wir, aus meiner Sicht, bisher sehr
schwierige Erfahrungen in dem Sinne gemacht,
dass EIOPA — die erste Leitlinie war eine zum
Beschwerdemanagement — Leitlinien erldsst, die
aus meiner Sicht letztlich zu einer Gesetzgebung
vorbei am Gesetzgeber fithren. EIOPA darf
Leitlinien nur dann erlassen, wenn es Unions-
recht gibt. Jetzt gab es gerade zu diesem ersten
Themenkomplex , Leitlinien zum Beschwerde-
management im Versicherungswesen“ kein
Europarecht. Trotzdem gab es Leitlinien. Die
BaFin hat gesagt, dass sie damit einverstanden

— also compliant — ist. Das ist natiirlich etwas, was
in gewisser Weise bedenklich ist. Dort wird auf
differenzierte Weise durch detaillierte Vorgaben
in Leitlinien Recht ausgelegt und teilweise auch
gesetzt.

Ein Beispiel ist, dass man beim Beschwerde-
management bestimmte Dinge tun und andere
lassen muss. Das steht alles in keinem Gesetz. Das
heifit, hier werden ausfiihrliche Leitlinien mit
detailliertem Inhalt gebracht, die die Unter-
nehmenswirklichkeit prigen und die vor allem
auch teilweise an der Wirklichkeit — gerade der
kleinen und mittleren Unternehmen — vorbei-
gehen. Ich will einfach noch einmal sagen, dass z.
B. die Leitlinien, die jetzt zur Produktbeobachtung
und Produktiiberpriifung vorliegen, 40 Seiten Text
haben. Insgesamt sind wir bei den EIOPA-Texten
jetzt bei etwa 4000 Seiten. Insbesondere fiir die
vielen sehr kleinen Versicherungsunternehmen
stellt sich deswegen die Frage der Komplexitit
und Verwirklichbarkeit.

Das zweite Beispiel sind Leitlinien, die seit genau
10 Tagen zur Diskussion vorliegen. Das sind
Leitlinien zur Produktbeobachtung. Auch da gibt
es fiir Versicherungen kein Europarecht, das
auslegbar wére. Trotzdem gibt es ein Diskussions-
prozess iiber Leitlinien. Auch da sehe ich wieder
die gleiche Frage: Wo ist die Rechtsgrundlage?
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Wenn es sie geben wird — der Gesetzgeber in
Europa ist dran —, dann ist das ein anderes
Thema. Bis jetzt gibt es diese Rechtsgrundlage
aber nicht. Deswegen ist das aus meiner Sicht eine
faktische Produktaufsicht, die geschaffen wird,
ohne dass dafiir die Grundlage besteht. Das
Vorgehen fiihrt letztlich auch zu einer faktischen
Entmiindigung des Gesetzgebers, indem die
EIOPA hier an der Rechtsetzung beteiligt wird,
obwohl es eigentlich erst darum geht, dass Recht
vorhanden sein muss und dazu dann Leitlinien
erfolgen miissen.

Jetzt haben Sie nach dem Verhiltnis zur BaFin
gefragt. Die BaFin hat der ersten Leitlinie zuge-
stimmt, was mich jedenfalls sehr erstaunt

hat — und nicht nur mich. Aus meiner Sicht hat
die rechtliche Fachoffentlichkeit eigentlich gesagt,
dass dort ein groBes Problem liegt, weil Grenzen
iiberschritten wurden. Jetzt ist das zweite Beispiel
seit 10 Tagen da. Es gibt Konsultationen. Ich bin
hochst gespannt, wie die BaFin damit umgehen
wird. Ich personlich wiirde die Frage so beant-
worten, dass die BaFin hier doch zu einer — im
Corporate Governance Kodex heilit das — ,,Ab-
weichungskultur kommen muss. Das heilit, dass
man sich ernsthaft tiberlegt, ob das so in Ordnung
ist. Ob wir dem im Hinblick auf die Komplexitit
und auf den Gehalt dessen, was hier getan wird,
zustimmen kénnen. Wenn man sich die Produkt-
beobachtungs- und Produktpriifungspflichten
ansieht, die in diesen 40 Seiten seit 10 Tagen
vorliegen, muss man sagen, dass das ein
eminenter Eingriff in die unternehmerische
Sphére ist. Denn dort geht es darum, wie Produkte
zu konstruieren sind und wie sie zu beobachten
sind. Da steht z. B. auch konkret drin, dass sich
Produkte nicht iiberschneiden diirfen. Jedes
Unternehmen muss doch selber wissen, wie es
seine Produkte gestaltet. Der Markt muss das dann
nachher entscheiden. Es sei denn, es gibt Recht,
das etwas gebietet oder verbietet. Dieses Recht
fehlt eben gerade. Trotzdem gibt es dazu
Leitlinien, welche sagen, dass solche Uber-
schneidungen verboten sein sollen. Mein Appell
ist: Mehr Selbstbewusstsein bei der BaFin, um
eine Leitlinie auch einmal abzulehnen. Man sollte
den Prozess vielleicht in der gesamten Fach-
offentlichkeit etwas kritischer und differenziert
betrachten.
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Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr
Bernardino, bitte.

Sv Gabriel Bernardino (Européische
Aufsichtsbehorde fiir das Versicherungswesen
und die betriebliche Altersversorgung — EIOPA):
Vielen Dank fiir die Einladung. Es tut mir leid,
dass ich nicht auf Deutsch mit Ihnen reden kann.
Aber glauben Sie mir, ich freue mich heute, hier
bei Thnen zu sein, und diese Frage gibt mir die
Gelegenheit, Thnen zu erkldren, wie wir in der
EIOPA arbeiten.

Bei den Leitlinien und allen anderen
Instrumenten, die in der EIOPA entwickelt
werden, ist naturlich klar, dass sie eine rechtliche
Grundlage haben. Wir haben unsere rechtliche
Analyse, die iibrigens von dem Juristischen Dienst
der Europdischen Kommission geteilt wird.
Sdmtliche von uns ausgegebenen Leitlinien
basieren selbstverstdndlich auf einer rechtliche
Grundlage in der EIOPA-Verordnung oder
sektoralen Richtlinien. Natiirlich verstehe ich,
dass es unterschiedliche rechtliche
Einschitzungen gibt. Aber nach unserer Ansicht
basieren die Leitlinien definitiv auf einer
Rechtsgrundlage und diese Einschidtzung wird
von den Kommissionsdienststellen geteilt.

Leitlinien entstehen nicht, indem ich eines Tages
aufwache und mir iiberlege, dass ich eine Leitlinie
anfertigen will — nein. Leitlinien gibt es im
Rahmen der Regulierungshandlungen durch die
EIOPA, um die gemeinsame, einheitliche und
kohédrente Anwendung des Unionsrechts
sicherzustellen und koharente, effiziente und
wirksame Aufsichtspraktiken in Europa zu
schaffen. Und wenn Sie iiber die Grundlagen fiir
den Aufbau der europdischen Aufsichtsbehorden
nachlesen, war das grundsétzlich das, was die
europédischen Gesetzgeber in Europa vorhatten.
Die Krise hat uns vor Augen gefiihrt, dass es keine
einheitliche Auslegung der europdischen Gesetze
und ganz unterschiedliche Aufsichtsansitze in
Europa gab. Deswegen hat man unsere
Institutionen (das Europédische System der
Finanzaufsicht)aufgebaut. Und wie funktioniert
das? Es gibt 28 nationale Aufsichtsbehoérden in
der EU, die drei europdischen Aufsichtsbehérden
und dann kommen noch die drei EEA-Lénder
hinzu. Wir haben Arbeitsgruppen in denen
Fachleute aus all diesen nationalen Behdrden mit
unseren Experten von EIOPA zusammenarbeiten;
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Gemeinsam erarbeiten wir Normen und
Leitlinien. Natiirlich geschieht dies in einem fort
laufenden Diskussionsprozess basierend auf den
unterschiedlichen Erfahrungen aus den
verschiedenen Landern. Letztendlich werden die
Normen und Leitlinien dann von unserem Rat der
Aufseher verabschiedet. In diesem ist Herr
Hufeld von der BaFin ein Mitglied ebenso wie die
Kollegen von den anderen nationalen
Versicherungsaufsichtsbehérden in Europa. Wir
fithren Beratungsgespréche, wir héren den
verschiedenen Interessengruppen zu. Mir fallt
kein Konsultationsverfahren mit 6ffentlicher
Anhorung unterschiedlicher Interessengruppen
ein, bei der wir nicht einige Punkte nach einer
Anhérung gedndert hitten. Aber lassen Sie mich
bitte in aller Deutlichkeit sagen, dass wir genau
das tun, wofiir wir gegriindet wurden. Und wenn
die Europdischen Gesetzgeber in Europa eine
bessere Regulierung und auch aktivere
Aufsichtsbehérden wiinschen, dann gehort das
dazu.

Und lassen Sie mich noch auf das ein oder
andere eingehen, was erwdhnt wurde: Wenn wir
uns mit dem Beschwerdemanagement befassen,
dann ist das etwas, was zu einer guten
Unternehmensfiithrung dazu gehdren sollte. Die
Unternehmen bieten ihren Kunden einen Service
an. Wenn der Kunde glaubt, dass er nicht gut
behandelt wird, dann kann er eine Beschwerde
einreichen. Es ist nur gerecht und im Sinne des
Kunden, dass wir bestimmte Verfahren aufstellen,
wie sich die Unternehmen mit diesen
Beschwerden fair und zeitnah befassen sollten.
Das ist grundsétzlich das, was wir in unseren
Leitlinien zum Beschwerdemanagement gesagt
haben. Ich bin stolz darauf, dass die ersten
Leitlinien von der EIOPA dem Verbraucherschutz
galten, weil es unsere Aufgabe ist, die
Verbraucher zu schiitzen. Aullerdem bin ich stolz
darauf, dass diese Leitlinien {iber den Umgang mit
Beschwerden in sdmtlichen Mitgliedsldndern in
Europa umgesetzt wurden. Manche Staaten hatten
diese Bestimmungen zwar schon angewendet, bei
anderen war dies aber nicht der Fall. Dies konnte
man mit der politischen Ausgangssituation in
Verbindung bringen. Zur Zeit fiihren wir eine
offentliche Anhorung zu Leitlinien durch, die von
grundlegender Bedeutung sind; es geht um die
Produktaufsicht und Unternehmensfithrung. Und
nein, wir wollen keine Produktkontrolle
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einfiihren. Als ich vor vielen Jahren in meinem
Heimatland bei der Versicherungsaufsicht
angefangen habe, gab es noch eine Vorab-
Produktkontrolle. Ich glaube nicht, dass wir in
diese Zeit zuriickkehren sollten. Dies wiére nicht
optimal, weil dann die Beweislast und die
Verantwortung bei den Aufsichtsbehdrden liegt
und nicht da, wo sie hingehort, ndmlich bei den
Vorstdnden der Unternehmen. Also ich
wiederhole, was wir hier machen, ist Leitlinien zu
verfassen, die in den Unternehmen grundlegende,
solide Unternehmungsfiithrungsprinzipien
einfithren werden. Prinzipien welche die
Vorstédnde fiir die entwickelten Produkte
verantwortlich machen — von ihrer Schaffung bis
zu dem Zeitpunkt - an welchem die
Versicherungsanspriiche angemeldet werden. Die
Vorstande miissen die Zielmarkte verstehen, auf
welche die Produkte ausgerichtet sind: Natiirlich
miissen sie auch die von ihnen gewdhlten
Vermittler verstehen. Sie miissen iiber eine gute
Kontrolle und ein gutes Verstdndnis der Anreize
verfiigen, die in die Produkte eingebaut werden,
weil diese Anreize sehr hidufig zu
Interessenkonflikten fithren. Machen wir uns also
nichts vor: Es gibt Themen die auf europdischer
Ebene im Rahmen eines Dialogs mit allen
Behorden und natiirlich unter strikter Beachtung
der rechtlichen Erfordernisse unserer Regularien
behandelt werden miissen.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Vielen Dank.
Néchste Fragestellerin ist Frau Abg. Karawanskij

Abg. Susanna Karawanskij (DIE LINKE.): Vielen
Dank, Frau Vorsitzende. Ich wiirde gerne an die
gerade von der EIOPA gegebenen Antworten
ankniipfen und eine Frage an Herrn Bernardino
stellen. Wie gerade schon gehort: Wir haben
gerade nach drei Jahren das erste Mal von der
Europédischen Kommission diesen Priifungsbericht
bekommen. Da steht auch drin, dass die Rolle der
EIOPA als eine der Aufsichtsbehorden gestarkt
werden soll. Ausgehend von ihrem Arbeitsfeld
und der Zusammenarbeit mit den nationalen
Aufsichtsbehorden wiirde mich interessieren, wie
die zukiinftigen Herausforderungen zur Gewéhr-
leistung der Finanzstabilitdt — gerade auch im
Hinblick auf den europédischen Finanzmarkt —
aussehen. Wie sehen Sie sich dort in diesem
Prozess, in diesem Zusammenspiel aufge-

stellt — auch hinsichtlich der Ausgestaltung einer
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zukiinftigen Aufsichtspraxis, der Européisierung
bzw. der Starkung der Rolle des Einflusses der
ESAs (European Supervisory Authorities).

Bei der zweiten Frage geht es um den Verbrau-
cherschutzstandard, den sie auch gerade schon
angesprochen hatten. Da gibt es viele gute ur-
spriingliche Ideen — auch auf der européischen
Ebene —, die ja dann in der nationalen Umsetzung
scheitern bzw. mit dem Verweis auf Uberbiiro-
kratisierung nicht geschaffen werden bzw. dann
wieder abgebaut werden. Es wiirde mich interes-
sieren, wie Sie die Umsetzung von Verbraucher-
schutzstandards in der Regulierung der Finanz-
und Versicherungsvermittlung betrachten — ein-
schlieBlich der nationalen Umsetzung. Wie
bewerten Sie am Ende, was dann an Verbraucher-
schutzstandards fiir Verbraucherinnen und
Verbraucher iibrig bleibt?

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr
Bernardino, bitte.

Sv Gabriel Bernardino (Européische
Aufsichtsbehorde fiir das Versicherungswesen
und die betriebliche Altersversorgung — EIOPA):
Vielen Dank fiir diese Frage. Zur ersten Frage im
Hinblick auf die kiinftigen Herausforderungen auf
europédischer Ebene zur Sicherstellung des
Verbraucherschutzes auf der Versicherungsseite
wirde ich sagen, dass die Umsetzung der
Solvabilitétsrichtlinie II momentan unsere
allererste und wichtigste strategische Prioritét sein
muss. Es handelt sich dabei um eine sehr
umfangreiche Anderung, welche konsequenter
Umsetzung bedarf. Das liegt daran, dass wir in
den vergangenen zehn, zwolf, dreizehn Jahren
einen regulatorischen Rahmen aufgebaut haben,
auf den wir alle als Européer stolz sein kénnen.
Die Harmonisierung der Regulierung ist eine
Sache, die sehr gut ist, aber die Nagelprobe liegt
bei den nationalen Aufsichtsbehorden in der
Umsetzung. Sind wir also in der Lage — was der
Fall sein sollte, da wir einen Binnenmarkt haben —
, diese Regelung konsequent und konvergent in
Europa umzusetzen? Das ist die eigentliche
Herausforderung, vor der wir stehen! Konvergente
Umsetzung wird sehr wichtig sein. Zurzeit haben
wir nattirlich sehr unterschiedliche,
aufsichtsrechtliche Ansétze in Europa. Sie
ergeben sich aus kulturellen Bestandteilen,
Unterschieden in den Mérkten sowie
unterschiedlichem Verhalten der Méarkte — und
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das ist auch gut so: Es handelt sich um
Unterschiede, die wir nicht beseitigen oder durch
Harmonisierung beseitigen miissen. Das ist
definitiv nicht unsere Absicht. Aber gemal der
EIOPA Verordnung sind wir verpflichtet, zur
kohédrenten Anwendung der verbindlichen
Rechtsakte der Union beizutragen und eine
gemeinsame Aufsichtskultur in Europa zu
schaffen. Und genau das tun wir, das ist die groBe
Herausforderung in diesem Moment. Und kiinftig
werden wir erkennen miissen, dass es
Qualitatsunterschiede auch im Hinblick auf die
Aufsicht in den unterschiedlichen Lindern in
Europa gibt, sowie unterschiedliche Ansitze. Wir
arbeiten in der EIOPA zusammen, um diese
Schwierigkeiten zu tiberwinden. Wir haben eine
Reihe an Instrumenten in unseren Regularien, und
Leitlinien geh6ren dazu, weil - und lassen Sie
mich das ganz klar und deutlich sagen: Mit
Leitlinien werden keine neuen Anforderungen
eingefiihrt; Leitlinien driicken lediglich aus, wie
die Aufsichtsbehoérden die rechtlichen
Anforderungen in die Praxis umsetzen sollen.
Allerdings handelt es sich dabei um einen
schrittweisen Ansatz, und wir verfiigen iiber eine
Reihe an Instrumenten, um uns damit zu befassen.

Und dann im Hinblick auf die EIOPA selbst und
im Hinblick auf die Uberpriifung, die nach drei
Jahren von der Europédischen Kommission und
vom Europaparlament gemacht wurde. Ich
begriiBle die Berichte, die die Européische
Kommission und das Europdische Parlament
vorgelegt haben. Diese gehen in die richtige
Richtung und enthalten die entscheidenden
Kernpunkte. Die Berichte erkennen an, dass wir
eine Menge geleistet haben. Aber unter dem
Aspekt, einen konvergenteren
aufsichtsrechtlichen Rahmen in Europa zu
erzielen, glaube ich, dass es noch Elemente gibt,
die es zu verbessern gilt. Und einige dieser
Aspekte habe ich bereits genannt. Erstens geht es
um unsere operative Unabhéngigkeit, im Hinblick
auf die Art und Weise, wie unser Budget
festgesetzt wird. Dies ist ein sehr schwieriger
Prozess. Wir wiirden uns iiber eine unabhéngige
Haushaltslinie im Gesamthaushaltsplan der
Européischen Kommission freuen. Fiir die
Zukunft ist es dringend notwendig, eine
robustere, langfristige Losung fiir die
Finanzierung zu identifizieren. Es ist &uBerst
wichtig, um eine gewisse Flexibilitdt zu erhalten,
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um moglich, hoch qualifizierte Mitarbeiter zu
gewinnen, um, vor allem in kritischen Bereichen
unsere Mission zu gewéhrleisten. Die ESFS
Uberpriifung sollte verwendet werden, um
mogliche Losungen zu diskutieren, sei es eine
unabhédngige Haushaltslinie im
Gesamthaushaltsplan der Europédischen Union,
die Finanzierung durch die Industrie durch
Abgaben oder einer Kombination der oben
genannten. . Die Tatsache, dass es keine
unabhédngige Haushaltslinie im
Gesamthaushaltsplan der Européischen
Kommission gibt, fithrt zu einigen Konflikten, die
meines Erachtens nicht optimal sind.

AubBerdem sollte EIOPA im Hinblick auf ein ,,level
playing field” eine stdrkere Bedeutung gewinnen,
um auch eine entsprechende Wiirdigung des von
Herrn Hufeld erwdhnten grundlegenden Elements
der Gleichbehandlung zu gewdhrleisten. Es gibt
Unternehmen, die tiberall, in allen Landern
Europas arbeiten. Wir miissen iiber die
entsprechenden Werkzeuge und Instrumente
verfiigen, um fiir eine Gleichbehandlung in
diesem grenziiberschreitenden Bereich zu sorgen.
Das ist nicht nur mit Blick auf die
Finanzstabilitit, sondern auch im Hinblick auf
den Verbraucherschutz von grundlegender
Bedeutung. Mittelfristig sollte EIOPA eine
verstdrkte Aufsichtsfunktion fiir bedeutende
grenziiberschreitende Versicherungsgruppen
erhalten Wir befassen uns unter anderem zurzeit
mit der Genehmigung interner Modelle. Eine sehr
komplexe Fragestellung, bei denen die Vertreter
mehrerer Aufsichtsbeh6érden an einem Tisch
sitzen und diskutieren miissen. Wir sind der
Meinung, dass es kiinftig wichtig sein wird, eine
stiarkere Rolle fiir die EIOPA zu entwickeln.
EIOPA sollte mit einer zentralen
Aufsichtsfunktion beziiglich interner Modelle
beauftragt werden. Und jetzt komme ich zum
letzten Punkt, der meiner Meinung nach sehr
bedeutend ist, dass die EIOPA die Moglichkeit
und auch die Ressourcen erhalt, um viel starker
eine im positiven Sinne kritische Analyse dariiber
vorzunehmen, wie die aufsichtsrechtlichen
Praktiken in den unterschiedlichen Landern zur
Anwendung kommen. Dies ist grundlegend um
eine grofere Konsistenz bei der Aufsicht zu
erzielen, Und ich sage das sehr hdufig, weil das
einen Mehrwert fiir das System bedeutet. Es geht
hier nicht gegen die nationalen
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Aufsichtsbehorden, sondern es geht um
gegenseitige Kontrolle im System, um die
Moglichkeit, dass wir analysieren kénnen, wie die
Dinge in jedem Land umgesetzt werden und den
nationalen Behorden gegeniiber ein Feedback zu
liefern, um kiinftig Fortschritte und
Verbesserungen zu erzielen, und fiir eine
konsequentere Umsetzung der
Solvabilititsrichtlinie IT Sorge zu tragen. Das ist
etwas, womit wir schon begonnen haben.
Allerdings werden wir mehr Ressourcen
benétigen, um das weiterhin zu schaffen.

Ein weiteres wichtiges Element ist das Verhiltnis
zwischen Versicherungs- und Bankenaufsicht. In
Europa gibt es gute Griinde dafiir, dass wir uns in
Richtung einer zentralisierten Aufsicht des
Bankensektors bewegen; bei den Versicherungen
ist das nicht der Fall. Die Aufsicht ist nach wie
vor bei den nationalen Behdrden angesiedelt. Es
wiére wichtig, dass die EIOPA eine stérkere,
koordinierende Rolle fiir die
Versicherungsaufsicht in Richtung des
einheitlichen Aufsichtsmechanismus wie in der
EZB erhalten kann, insbesondere weil es eine
ganze Reihe an Finanzkonglomeraten gibt. Um
eine konsistente Uberwachung dieser
Konglomerate sicherzustellen, bei denen es
Banken und Versicherungen in denselben
Konzernen gibt, wird es wichtig sein, ein gutes
Verhéltnis zwischen der EZB und der EIOPA zu
haben.

Kiinftig wéren dies also die Herausforderungen,
welche neben einer konsequenten Umsetzung der
Solvabilitétsrichtlinie II bestehen

Zuriick zur zweiten Frage iiber den Verbraucher-
schutz und tiber das Niveau des
Verbraucherschutzes: Frither habe ich immer
gesagt, dass es beim Verbraucherschutz im
Versicherungswesen grundsétzlich um zwei
Bausteine geht: Einer davon ist, sicherzustellen,
dass die Unternehmen ordentlich gefiithrt werden
und dass sie starke Solvenzpositionen aufweisen,
damit sie ihre Verpflichtungen gegeniiber uns
allen letztendlich erfiillen kénnen. Das wire also
die Vorsorgeseite. Fiir mich beginnt die
Verbraucherschutzaufsicht mit der Vorsorge, mit
der Solvenz, weil das das grundlegende Element
fiir uns alle ist: Wir wollen ja, dass diese
Unternehmen, die in zwanzig, dreiBig Jahren
Verpflichtungen gegeniiber uns allen haben, dann
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in der Lage sind, die entsprechenden Zahlungen
zu leisten. Die zweite Seite besteht darin, uns
allen als potenzielle Kunden oder
Versicherungspoliceninhaber mit angemessenen
Informationen tiber die Kosten, Risiken,
Vertragsbedingungen zu versorgen und fiir eine
gerechte Behandlung Sorge tragen, was man
allgemein ,,Geschéftsgebaren* nennt. Beide Dinge
gehoren gleichermalen zum Verbraucherschutz.

Auf regulatorischer Ebene haben wir mit der
Solvabilitétsrichtlinie IT im Hinblick auf den
ersten Baustein, die Solvenzaufsicht, gute
Fortschritte gemacht.

Was den zweiten Baustein anbelangt, gibt es eine
Reihe von Sachen, die aus regulatorischer Sicht
noch zu bewerkstelligen sind. Es gibt
Diskussionen iiber eine Richtlinie fiir
Versicherungsvermittler und es gibt noch weitere
Richtlinien, die sich meiner Meinung nach in eine
gute Richtung entwickeln. Wie Felix Hufeld
bereits gesagt hat, miissen wir eine gute
regulatorische Haltung in dieser Hinsicht ein-
nehmen. Aullerdem miissen wir einen besseren
Aufsichtsprozess im Hinblick auf das
Geschiftsgebaren erreichen. Und aus
unterschiedlichen Griinden haben Sie iiberall in
Europa unterschiedliche Situationen; in manchen
Léndern wird diesen Dingen eher ein Vorrang
eingerdumt, und in anderen ist dies weniger der
Fall. Aus Sicht der EIOPA sollten wir versuchen,
aus diesen zwei Bausteinen bestehenden
Ansitzen eine gemeinsame Plattform zu machen.
Wir kénnten hier noch mehr tun und zum
Beispiel wie bereits betont die Beweislast
gerechterweise den Unternehmen auferlegen. Wir
konnen die risikobasierte Aufsicht auch auf der
Verbraucherseite verbessern. Es gibt viel zu tun in
Europa, und es ist auch gut, dass wir das
realisieren und in diese Richtung arbeiten.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Vielen Dank.
Néchster Fragesteller ist Herr Abg. Dr Schick.

Abg. Dr. Gerhard Schick (BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN): Vielen Dank. Ich verstehe die Aus-
fiihrungen von Herr Bernardino so, dass es sehr
wichtig ist, dass wir uns mit der Umsetzung der
Regeln — der Implementation — beschaftigen. Ich
glaube, es ist gut, dass wir uns das als Ausschuss
vorgenommen haben. Ich méchte eine Frage an
Herrn Hufeld stellen — und zwar in Bezug auf die

18. Wahlperiode Protokoll der 23. Sitzung

vom 5. November 2014

Seite 14 von 50



personelle Ausstattung und die Kapazitdten, die
Sie haben. Inwieweit sind die ausreichend? Ich
mochte mal zwei Stichpunkte nennen, an was ich
das festmachen wiirde.

Das eine ist: Sind Sie eigentlich in der Lage, die
Bilanzen der Versicherer wirklich zu priifen? Wie
viele schauen Sie sich dort konkret an? Ist es so,
dass sie sich dann wirklich einen Uberblick
verschaffen konnen, oder miissen Sie da im
Wesentlichen dariiber hinweggehen. Das zweite
ist: Solvency I ist ja ein groBes Projekt gewesen.
Haben Sie Expertise dafiir im eigenen Haus
aufbauen konnen, oder sind Sie da abhédngig von
Unterstiitzung — gerade auch aus der Branche, was
Schulungen oder anderes betrifft? Wir kennen das
aus der Bankenaufsicht, dass man dort manchmal
auf die Beratung aus der Branche zuriickgreifen
muss. Mich wiirde es interessieren, wie das im
Fall der BaFin-Versicherungsaufsicht aussieht.

Meine zweite Frage geht an Herrn Kleinlein. Es
ist gerade schon in der Stellungnahme von Herrn
Bernardino die Rede vom Verbraucherschutz
gewesen. Mich wiirde interessieren, wie die
Bewertung aus Sicht des Bundes der Versicherten
ist, wie weit der Versicherungsteil der BaFin die
Verbraucher in Deutschland schiitzt und was dort
gegebenenfalls zu verbessern wire. Danke.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Hufeld,
bitte.

Sv Felix Hufeld (Bundesanstalt fiir Finanzdienst-
leistungsaufsicht): Vielen Dank. Sie hatten mir
zwei Fragen gestellt — sie gelten als eine. Ich gehe
dann auf die unterschiedlichen Facetten der einen
Frage ein. Die personelle Ausstattung der BaFin
ist — bezogen auf den Aufgabenbestand, den wir
heute haben, inklusive all der Vorbereitungs-
tdatigkeiten und praktischen Tatigkeiten, die wir
im Kontext von Solvency II auszufiihren haben —
ausreichend. Sollte der Gesetzgeber grundsétzlich
neue Aufgaben hinzufiigen, dann muss man
selbstverstdndlich auch iiber personelle
Ausstattungen sprechen, das ist eine Selbst-
verstdndlichkeit.

Ich fange einmal mit dem zweiten Element Threr
Frage zur Solvency II-Expertise im Haus an. Die
Antwort ist: Ja. Ich glaube, Herr Riidt, hat das
eben schon bestitigt. In der Tat haben wir in den
vergangenen Jahren als BaFin insgesamt, aber
auch als Versicherungsaufsicht in deutlichem
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Ausmal Personal genehmigt bekommen. Es ist in
der Tat gelungen, hervorragendes Know-How am
Markt fiir die BaFin zu gewinnen. Ich kann nur
hoffen, dass wir das auch auf Dauer halten
kénnen. Das sind hochgradig spezialisierte, sehr,
sehr qualifizierte Kolleginnen und Kollegen, die
wir dort haben. Die Expertise ist also im Haus. In
der Tat ist es so, dass die Vorbereitung auf
Solvency Il im Moment in sehr engen, fast
fortlaufenden Gespriachen mit den wesentlichen
Unternehmen dieses Landes stattfindet. Das ist
ein sehr, sehr intensiver Dialogprozess — im
Ubrigen nicht nur national, sondern unter
Einbindung der Niederlassungen und Tétigkeiten
dieser Konzerne in anderen Landern. Das fordert
automatisch eine ganz neue Komplexitit ein —
sowohl was das Prozessmanagement anbelangt als
auch Sprachfdhigkeiten. Das lduft alles auf
Englisch. Keine unserer Kolleginnen und Kollegen
kann das in diesem Kontext auf Deutsch alleine
absolvieren. Auch das gehort zum Anforderungs-
profil.

Wir investieren hausintern unglaubliche Zeit,
Energie und Ressourcen in die Schulungstitigkeit.
Das ist auch korrekt. Das wird hausintern durch-
gefiihrt. Ich bin manchmal entsetzt — wenn ich das
einmal als verantwortliche Leitungskraft sagen
kann —, wie lange Kollegen verschwinden, um
irgendwelche Schulungen durchzufithren. Wir
reden dort nicht iiber 2 Tage, sondern tiber 2
Wochen am Stiick, weil es sich um hoch-
komplexe, sehr umfangreiche Themen handelt.
Lange Rede, kurzer Sinn: Die erforderliche
Expertise haben wir — Gott sei Dank — innerhalb
der BaFin aufbauen diirfen.

Sie haben dann als erstes gefragt, wie oft wir
Bilanzen priifen. Ich wiirde das gerne etwas
weiter fassen: Wie oft priifen wir das Zahlenwerk
— nicht nur technische Bilanzen im engeren
Sinne — liberhaupt insgesamt? Die Antwort lautet:
Es kommt darauf an. Die Operationalisierung von
,Es kommt darauf an*“ ist das, was wir ein
risikobasiertes Priifsystem nennen. Durch eine
Matrixlogik stufen wir jedes Unternehmen ein,
ganz simpel einerseits nach Gréfe und anderer-
seits auch nach Qualitdt und Verldsslichkeit des
Managements/des Zahlenwerks, so wie wir das
Unternehmen einschétzen und kennen. Das ist
eine Melange aus qualitativen und quantitativen
Aspekten. Wenn sie also groB und schlecht in
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dieser risikobasierten Aufsichtsmatrix waren,
wirden wir im Zweifel jeden Tag vorbeikommen.
Wenn sie grofl und mittel sind was die Qualitat
anbelangt, kommen wir relativ haufig vorbei.
Wenn sie klein und ok gemanagt sind, dann
kommen wir nur in Rhythmen von mehreren
Jahren vorbei. Wenn ich ,,vorbei kommen* sage,
dann ist der aufsichtlich richtige Terminus dafiir
eine ,,6rtliche Priifung”. Oder wir fordern Unter-
lagen an und sind dann nicht vor Ort, sondern
fiihren bei uns im Hause, in Bonn, die entspre-
chenden Priifungstitigkeiten durch. Das soll
heillen: Wie die meisten Aufsichtsbehorden
weltweit arbeiten wir mit einem sogenannten
risikobasierten Aufsichtsansatz, um eine effiziente
und sinnvolle Allokation von teuren Ressourcen
fiir das Gesamtpaket unserer Aufgaben, die sich
fur uns stellen, durchfihren zu konnen.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Vielen Dank.
Herr Kleinlein, bitte.

Sv Axel Kleinlein (Bund der Versicherten e. V.):
Vielen Dank fiir die Frage und die kurzfristige
Einladung. Ich bin sehr froh, dass der Ver-
braucherschutz auch die Moglichkeit bekommt,
sich noch zu duBern. Zu der Frage, ob und wie die
BaFin ihrer Aufgabe auch aus dem Blickwinkel
des Verbraucherschutzes nachkommt, muss ich
leider feststellen, dass die BaFin dem nicht
nachkommt. Wir hatten vorhin schon gehort, dass
eine der Hauptaufgaben der BaFin ist, fiir ein
funktionierendes System in der Versicherungs-
wirtschaft zu sorgen. Das wird nicht erreicht. Wir
haben zwar ein System von stabilen Unter-
nehmen. Wenn man sich aber anschaut, ob die
Produkte funktionieren, ob das funktioniert, was
tatsdchlich erreicht werden soll — z. B. geeignete
Produkte der Altersvorsorge anzubieten —, dann
muss man sagen, dass unser deutsches Ver-
sicherungssystem hier an dieser Stelle gescheitert
ist. Der GroBteil der Kunden kiindigt seine Ver-
trage. Der Normalfall ist die Kiindigung und der
frustrierte Verbraucher. Das erleben wir jeden Tag
aufs Neue.

Auch die Kollegen aus den Verbraucherzentralen
konnen das bestédtigen. Die Aufsichtsbehorde hat
hier eine wichtige Aufgabe — nicht nur in Sachen
Kommunikation mit dem Verbraucher, das ist ein
Thema. Die Aufsichtsbehorde hat aber auch die
Moglichkeit, durch eigene Rundschreiben und
Ahnliches zu agieren. Das tut sie auch. Herr Prof.
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Dr. Schwintowski hat in seinem Beitrag schon ein
Beispiel genannt: Das Rundschreiben zur Begren-
zung der Abschlusskosten, das einkassiert wurde.
Das ist eine Variante. Es gibt auch noch andere. Es
gab einmal ein Rundschreiben aus dem Jahr 2000,
wo klar niedergelegt war, wie u.a. Beispiel-
rechnungen auszuschauen haben, damit ein
Verbraucher am Schluss verstehen kann, was fir
ein Produkt ihm da verkauft wird. Dieses Rund-
schreiben ist einfach per Federstrich von der
Aufsichtsbehorde einkassiert worden, und es gab
keinen Ersatz dafiir, der hinreichend gewesen
ware, um das zu ersetzen.

Wir haben auch eine Aufsichtsbehorde, die bei
dem strittigen Thema ,,Bewertungsreserven* — die
einen oder anderen werden sich noch daran
erinnern, diesen Sommer haben wir stark und hart
gekdmpft — bereits 2008 eine eigene Regelung
eingefiihrt hat, wie man mit den Bewertungs-
reserven umgehen soll. Es gab den Hinweis, wie
man mit Sockelbeteiligungen arbeiten kann. Das
klingt alles sehr technisch. Das ist auch sehr
technisch und ausgesprochen intransparent. Es ist
beschiamend, dass wir eine Aufsichtsbehorde
haben, die derartig intransparente, nicht
nachvollziehbare Regelungen selber einfiihrt und
vorschlédgt. Viele Verbraucher versuchen, das zu
verstehen, was die Aufsichtsbehorde mit
eingefiihrt hat. Sie kénnen es aber aus der
Kakofonie der Informationen aus der Presse nicht
herausfiltern.

Ein letztes Beispiel ist der Umgang mit der freien
RfB (Riickstellung fiir Beitragsriickerstattung). Das
sind Mittel, die eigentlich fiir die Uberschuss-
beteiligung vorgesehen sind. Die sind geparkt.
Diese Mittel haben den groBen Charme fiir die
Versicherungsunternehmen, dass sie Eigenmittel
durch diese Kundengelder ersetzen kénnen. Es
sollte eigentlich nur eine Ausnahme sein, dass
diese Mittel dafiir verwendet werden. Im Gesetz
steht ausdriicklich Folgendes drin: Diese Gelder
sind Uberschussbeteiligung. Uberschussbe-
teiligung gehort den Kunden. An der Stelle
wirden wir als Verbraucherschiitzer davon
ausgehen, dass die Aufsichtsbehorde sagt, ,,Wir
setzen uns dafir ein, dass der Charakter dieser
Mittel, nimlich Uberschussbeteiligung fiir die
Kunden zu sein, auch gelebt wird.” Das Gegenteil
wird aber umgesetzt. Die Aufsichtsbehorde ist
offensichtlich sehr gliicklich, wenn die
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Unternehmen hier im grofBen Stile die RfB Mittel
als Eigenmittelersatz verwenden, um Stabilitat
nachweisen zu kénnen. Dabei geht der grund-
sitzliche Charakter der Gelder, fiir die Uber-
schussbeteiligung zur Verfiigung zu stehen,
verloren. An dieser Stelle ist die Aufsichtsbehorde
leider federfithrend. Es gibt viele andere Punkte,
die man noch einmal mit anfithren kann. Ich habe
hier nur die Spitze des Eisbergs dessen
genommen, wo wir immer wieder Probleme
sehen, wenn es darum geht, dass die Aufsichts-
behorde auch den Interessen der Verbraucher
gerecht werden soll. Danke.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Vielen Dank.
Néchster Fragesteller ist Herr Abg. Binding.

Abg. Lothar Binding (Heidelberg) (SPD): Ich
wiirde den GDV um eine Erlduterung bitten,
warum er die EIOPA so kritisch betrachtet. Sie
sagen: Was die EIOPA macht, ist nur formal
verbindlich. Daraus folgt ja, dass dort eine
Verbindlichkeit generiert wird, die formal gar
nicht existiert. Sie sagen: Sie geht iiber das
europédische Recht hinaus. Herr Dreher hat gesagt,
dass die Rechtsgrundlage fehlt. Frage: Folgt
daraus, dass die EIOPA dann rechtswidrig
arbeitet, oder arbeitet sie nur im rechtsfreien
Raum? Es wurde auch gesagt, dass die BaFin im
europédischen Aufsichtssystem aktiv eine Rolle
einnehmen soll — woraus ich folge, dass sie das
jetzt nicht macht. Es wire schon, wenn der GDV
das in seiner Stellungnahme doch sehr kritische
Moment noch einmal mit ein paar Beispielen
belegt und uns das ein bisschen genauer erklért.

Ich kann auch fragen: Nutzt das eigentlich
unseren Zielen? Das sind ja im Wesentlichen
zwei: systemische Risikobegrenzung im Markt
und Verbraucherschutz. Das sind eigentlich die
beiden Hauptziele, die wir verfolgen. Wird das
erreicht oder wird das mit Ihrer Kritik ad
absurdum gefiihrt?

Ich habe noch eine Frage an Herrn Kleinlein,
vielleicht ohne Riickgriff auf 14 Jahre alte Bei-
spiele und auf unseren alten Streit zum Stichwort
»freie RfB“ oder ,,Bewertungsreserven®, weil man
da durchaus unterschiedlicher Auffassung sein
kann. Kénnten Sie noch einmal sagen, ob die
EIOPA mit ihren Aktivitdten eigentlich den
Verbraucherschutz in ihrem Sinne sicherstellt
und ob die von uns gewiinschte Risikobegrenzung
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im Markt existiert? Sie merken schon, dass das
zwei verschiedene Positionen sind. Die einen
sagen, ,,Die machen viel zu viel, das ist alles
falsch.” Ich mo6chte gerne wissen, ob die anderen
sagen, ,,Das Viel-zu-Viel ist uns noch zu wenig.”
Das wire fiir mich eine interessante Frage.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Riidt.

Sv Wolfgang Riidt (Gesamtverband der Deutschen
Versicherungswirtschaft e. V.): Bei der Rolle der
EIOPA muss man zwei Dinge unterscheiden.
Lieber Herr Bernardino, wenn ich mich den
rechtsstaatlichen Bedenken von Herrn Prof. Dr.
Dreher anschlieBe, dann verkennt das nicht, dass
die Anliegen ihrer Aufgabenzuweisung ent-
sprechen. Sie haben eine Aufgabenzuweisung im
Verbraucherschutz. In der Bundesrepublik ist es
so, dass wir jedenfalls traditionell streng zwischen
Aufgabenzuweisung und Erméichtigungsgrundlage
entscheiden. Der europédische Gesetzgeber hat es
eigentlich versdumt, die Aufgabenzuweisung
bislang mit konkreten legislativen Erméachtigungs-
grundlagen zu verbinden. Das ist keine inhaltliche
Kritik daran, was in einer Leitlinie zum Beschwer-
demanagement steht. Da steht sehr viel Ver-
niinftiges drin. Wo wir als Branche Probleme
haben, sind bei der Rollenwahrnehmung von
EIOPA eigentlich andere Dinge als diese
grundsétzlichen rechtsstaatlichen Bedenken.

Unsere Probleme liegen eigentlich mehr darin,
dass wir den Eindruck haben, dass inzwischen
eine Masse an Regelungen existiert, die in ihrer
Detailverliebtheit in der Summe das, was ein
Chefsyndikus eines Unternehmens noch intellek-
tuell bewdltigen kann, was ein Management noch
kognitiv tiberhaupt verarbeiten kann, gefdhrden.
Ich weil} nicht genau, wo der Faktor X ist, ab dem
eine Regelungsmenge dazu fiihrt, dass die materi-
elle Aufsicht leidet. Da miissen wir aber einfach
aufpassen. Es ist mehr ein Apell als eine Kritik an
der EIOPA, dass nicht allein durch die Anzahl
von Einzelvorschriften eine Nichthandhabbarkeit
geschaffen wird.

Wir glauben diesbeziiglich, dass die EIOPA
mitunter nicht mehr die ruhige zuriickhaltende
Hand hat. Konkret kam heute auch die Kritik an
den jiingsten Entwiirfen zur Produktentwicklung
zur Sprache. Hierzu haben wir in der Tat eine
ganz klare Meinung, dass die Regelung nicht nur
viel zu detailliert und kleinteilig ist, sondern hier
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vor allen Dingen gegen das UbermaBgebot ver-
stoBen wird. Sie miissen sich vorstellen: Wenn ich
fiir Sie ad hoc einmal schnell eine Reisegepack-
versicherung entwerfen soll, brauche ich keinen
komplizierten Prozess. Es gibt eine solch breite
Palette an Produkten, die wir entwickeln, von
denen ca. 90 Prozent unkomplizierte Allerwelts-
produkte sind, bei denen wir bereits jetzt durch
das Solvency II-Regelwerk angehalten sind, bei
der Produktentwicklung die Rechtsabteilungen zu
konsultieren. Wir miissen priifen, ob die Klauseln
alle in Ordnung sind und genau aufpassen, wie
wir die Prdmien kalkulieren. Damit ist aber auch
die Organisation der Produktentwicklung in
Ordnung, mehr brauchen Sie nicht.

Diese sehr komplexen Regeln belasten vor allem
kleinere Unternehmen, wenn Entwicklungs-
prozessmechanismen ohne Differenzierung auf
jeden Produkttyp angewendet werden sollen. Hier
soll mit gleichen MaBstédben an die Entwicklung
einer Reisegepédckversicherung oder Fahrrad-
diebstahlsversicherung herangegangen werden
wie an eine fondsgebundene Kapitallebensver-
sicherung. Das ist ein hochkomplexes Produkt, bei
dem ich personlich und auch die Versicherungs-
wirtschaft eine Menge Sympathie haben, wenn
man iber die Frage nachdenkt, wie wir den
Prozess der Entwicklung dieses Produkts
vielleicht noch mehr institutionalisieren sollten,
um ihn wirklich optimal zu gestalten. Aber es
muss eine Differenzierung vorgenommen werden.
Das pauschal auf alles anzuwenden, ist nicht der
richtige Ansatz.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Kleinlein,
bitte.

Sv Axel Kleinlein (Bund der Versicherten e. V.):
Vielen Dank fiir diese Frage, die ja in zwei Teile
geteilt ist. Zum einen zur Frage, ob EIOPA
sicherstellen kann, dass der Verbraucherschutz
besser umgesetzt wird: Ich muss darauf eine
Juristenantwort geben, auch wenn ich Mathe-
matiker bin: Es kommt darauf an. Es kommt
darauf an, wie die nationale Aufsichtsbehorde
agiert. Wenn ich mir das aktuelle Regime
anschaue, das den einzelnen Aufsichtsbehorden
erlaubt, sehr unterschiedlich zu agieren: Ein
Punkt, der uns beim Verbraucherschutz immer
wieder interessiert, ist die Frage der Kalkulations-
grundlagen in der Lebensversicherung — Stichwort
z. B. Sterbetafeln. Wenn ich mir anschaue, wie
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dort die ddnische Aufsichtsbehérde im Vergleich
zur deutschen Aufsichtsbehorde agiert, liegen
dazwischen Welten. Im einen Fall werden Ver-
braucherschutzaspekte im Umgang mit den
Kalkulationsgrundlagen klar festgelegt. In
Deutschland ist der Verbraucherschutz an dieser
Stelle relativ schwach, was dazu fiihrt, dass die
Produkte auBerordentlich unrentabel sind,
insbesondere bei den fondsgebundenen
Produkten.

Das heifit, die EIOPA kann hier nur den Rahmen
fiir eine verbraucherfreundliche und verbraucher-
adédquate Aufsicht geben. Die nationale Um-
setzung ist dann die entscheidende Frage. Frau
Dr. K6nig und Herr Hufeld sind diejenigen, die
hier an der Stelle maBigeblich mitwirken kénnen.
Ich mochte dafir werben, den Verbraucherschutz
ernster zu nehmen, um spéter irgendwann zu
einem funktionsfdhigen System der Versicherung
zu kommen, wo die Produkte auch das erreichen,
was sie eigentlich sollen.

Zum zweiten haben Sie die Frage gestellt, inwie-
weit EIOPA tatsdchlich Risikotragfdahigkeit,
Stabilitdt usw. der Unternehmen sicherstellt. Das
noch nicht ganz aktuelle — demnéchst aber
aktuelle — neue Aufsichtsregime Solvency II ist
hier auf jeden Fall ein weiter Schritt. Das ist ein
Schritt, der in die richtige Richtung geht, um
tiberhaupt erst einmal grundsétzlich Risiken
abzubilden — nicht nur quantitativ, sondern auch
qualitativ. Das ist ein Punkt, den wir auf jeden
Fall befiirworten. Der Kollege vom GDV hat hier
auf die hohe Zahl an Regelungen hingewiesen.
Das konnen wir nachvollziehen. Hier kénnte man
iiberlegen, ob man nicht vielleicht eine Straffung
hinbekommt, sodass es einfacher wird — auch bei
den internen Modellen. Sie wissen ja auch, dass
innerhalb dieses Aufsichtsregimes einzelne Unter-
nehmen mit internen Modellen die Berechnungs-
methoden, das Formelwerk individualisiert
anpassen konnen. Dazu muss aber die Aufsichts-
behorde den Stempel darauf geben und sagen, ,,Ja,
dieses System ist in Ordnung.”

Dieses System ist aus aktuarieller, versicherungs-
mathematischer Sicht auf jeden Fall sinnvoll,
wenn es darum geht, die Risiken moglichst
passgenau abzubilden. Eine verbraucherpolitische
Komponente ist dabei aber ziemlich knifflig. Denn
in dem Moment, in dem die Aufsichtsbehorde ein
solches Berechnungsmodell als korrekt ansieht
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und absegnet, ist die Aufsichtsbeh6rde mit in der
Verantwortung, dass dieses Regelungsmodell auch
wirklich funktioniert. Wenn dann das Unter-
nehmen in eine Schieflage gerédt, dann werden die
Fragen kommen — nicht nur von uns —, wie es sein
konnte, dass die Aufsichtsbehorde mit einem
anscheinend nicht richtig funktionierenden
System gearbeitet hat. Ich mochte dafiir werben,
dass die Aufsichtsbehorde sich dieser Verant-
wortung auf jeden Fall nachhaltig bewusst ist.

Ein Punkt, der uns nicht gefillt, der wirklich
problematisch sein kann, ist, dass bei dem
Regelwerk der EIOPA zur Bewertung des Risikos,
das in bestimmten Anlagen steckt, offensichtlich
nicht nur rein wissenschaftliche Aspekte eine
Rolle gespielt haben, sondern anscheinend auch
politische. Wenn ich mir anschaue, dass Staats-
papiere aus dem Euroraum per se als risikofrei
eingestuft werden, dann schlummern hier
nattirlich erhebliche Gefahren, die man nicht zu
gering schitzen darf. An der Stelle wire es
dringend notwendig, dass man das System
entsprechend anpasst. Das ist eine politische
Entscheidung, die hier vorgenommen wurde. Ich
habe auch aus dem Bankensektor viele Hinweise
bekommen, dass man diese Regel unbedingt
anpassen miisste. Ansonsten droht die Gefahr,
dass der Versicherungsmarkt der Ursprung der
nédchsten Finanzkrise sein konnte. Danke.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Abg.
Flosbach ist der ndchste Fragesteller.

Abg. Klaus-Peter Flosbach (CDU/CSU): Vielen
Dank, Frau Vorsitzende. Ich bleibe bei diesem
gerade zuletzt diskutierten Thema. Ich moéchte
meine Frage an Herrn Prof. Wagner stellen und an
Herrn Hufeld von der BaFin. Es geht um das
Thema der Finanzstabilitdt und um die Frage:
Was kann die Aufsicht leisten? Aber wie steht die
Aufsicht dabei im Verhéltnis zu den Produkten
als auch zu den Themen der Anlagemoglichkeiten
der Versicherungsgesellschaften?

Ich fange mal mit Herrn Kleinlein an, und zwar
mit dem Thema des Bundes der Versicherten. Ich
gehore ja zu den Alteren in dieser Runde. Ich habe
noch eine schone Broschiire des Bundes der
Versicherten von 1982, wo die Kapitallebens-
versicherung - unser Lieblingsdiskussionsobjekt
der letzten Jahre - im Grunde als legaler Betrug
bezeichnet wird. Man empfahl damals: Man
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nimmt eine Risikoversicherung und einen Aktien-
fonds. Das ist das Allerbeste fiir die Altersvor-
sorge. Das Thema ist gut gegangen. Die Versi-
cherungswirtschaft hat dann die fondsgebundene
Lebensversicherung entwickelt. Bis zum

Jahre 2000, bis der Aktienindex um 70 Prozent
runterrauschte. Dann wurde man wieder ruhiger
und sagte, die Kapitallebensversicherung mit
ihren 5 oder 6 Prozent ist doch eigentlich gar
nicht so schlecht. Aber damit komme ich zu den
Anlageprodukten. Ich erinnere mich an das

Jahr 2007, als die Finanzkrise damals ausbrach,
guckte ich mir die Geschéftsberichte der Ver-
sicherungswirtschaft an und sah, dass Ziele
vorgegeben waren, man wolle 10 Prozent
innovative Produkte auch in Zukunft in die
Anlageportfolios nehmen. Als die Sache ausbrach,
hatten sie nur 1,5 Prozent toxische Produkte, also
strukturierte Wertpapiere und was es da nicht
alles gab. Jetzt haben wir die Situation der
Bewertungsreserven. Bald gehen die Zinsen
wieder hoch, und dann haben wir die ent-
sprechenden Kursverluste bei den gesamten
Papieren und neue Risiken nicht nur bei den
Rentenfonds, sondern auch bei den
Lebensversicherungen.

Damit komme ich jetzt wieder zu meiner Frage:
Was kann die Versicherungsaufsicht leisten?
Miissen Produkte anders angeboten werden und
andere Inhalte haben? Oder muss die Anlage-
verordnung grundsétzlich iiberarbeitet werden?
Denn, kann es richtig sein, dass gerade bei Kapi-
tallebensversicherungen die festverzinslichen
Wertpapiere so dominierend sind, dass sie uns
oder die Biirger jetzt mit den Bewertungsreserven
in eine groBe Bredouille gebracht haben? Und
wenn es in die andere Richtung geht, wird der
Skandal noch viel groBer, wenn ndmlich Leute
ihre Papiere verkaufen wollen und kriegen nichts
mehr dafiir. Aber auch bei Versicherungen wird
das meines Erachtens zu einer Katastrophe
fiithren.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Prof. Dr.
Wagner, bitte.

Sv Prof. Dr. Fred Wagner (Institut fiir Versiche-
rungswissenschaften e. V. an der Universitét
Leipzig): Herr Flosbach, das ist mehr als eine
komplexe Frage. Vielen Dank dafiir. Ich will
versuchen, das einmal einzuordnen. Also, wer
Versicherungsschutz verspricht, der muss selbst
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sicher sein. Die Sicherheit des Versicherungs-
unternehmens ist ein Qualitdtsmerkmal des
angebotenen Versicherungsschutzes. Insofern
haben Versicherer und die Aufsicht natiirlich zu
allererst auf die Sicherheit des Versicherungs-
unternehmens zu achten.

Wesentliche Aufsichtsziele sind eben schon
genannt worden. Ich wiirde diese gerne konkre-
tisieren. An allererster Stelle steht meines Er-
achtens das Ziel der Sicherstellung der Erfiill-
barkeit von Versicherungsvertriagen. Man kauft
Versicherungsschutz ein, um im Schadensfall
oder im Leistungsfall das zu bekommen, was man
versprochen bekommen hat. Das ist das Aller-
wichtigste, noch wichtiger als der Preis fiir den
Versicherungsschutz. Man kauft ein Produkt fiir
dessen Schutzleistungen und Erfiillungsleis-
tungen. Das ist das zweite Ziel: Sicherstellung der
Wahrung der Belange der Versicherten. Das hort
sich so deckungsgleich an. Aber da kommt die
BaFin gelegentlich auch in eine naturgegebene
Konfliktsituation. Der Versicherungsnehmer ist ja
gleichzeitig Glaubiger und Schuldner. Der Ver-
sicherungsnehmer ist Glaubiger der Versiche-
rungsleistungen, auch der Uberschussbeteili-
gungen, und er ist Schuldner der Prdmien. Wenn
es in erster Linie darum geht, den Versicherungs-
schutz zu gewihrleisten, dann muss der Versiche-
rungsnehmer seine Versicherungsleistungen
sichergestellt bekommen. Das heilit, die Sicherheit
des Versicherungsunternehmens muss in den
Vordergrund gestellt werden, vor die Preis-Leis-
tungsrelation fiir den Kunden. Das hat bei den
Kapitalanlagen, Herr Flosbach, die Konsequenz,
dass die Versicherer hier von Hause aus eher
konservativ agieren. Das Kerngeschéft der Ver-
sicherer ist die Ubernahme von versicherten
Risiken. Da sind sie Risiken ausgesetzt. Die miis-
sen tragfdhig sein. Dann soll auf der Kapital-
anlageseite bitte so viel Risiko getragen werden,
wie es notwendig ist, um die garantierten
Leistungen zu erfiillen.

Sie bekommen heute den mittleren Garantiezins
in der Branche, der ungefihr bei 3 Prozent liegt,
nicht mehr durch risikofreie Kapitalanlagen. Die
risikofreie Kapitalanlage, wenn der 10-Jahresbond
als solcher gelten darf, liegt bei ca. 1 Prozent.
Dann muss die Branche einen spread, einen Auf-
schlag, erzielen, der risikofrei nicht mehr zu
gewihrleisten ist. Also muss die Branche bereit
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sein, so viel Risiko in den Kapitalanlagen einzu-
gehen, dass sie diesen Uberzins erwirtschaftet.
Aber bitte nicht mehr. Das ist nicht der Auftrag
und das ist nicht das Geschéiftsmodell der Versi-
cherungswirtschaft. Dazu steht die Anlagever-
ordnung § 54 Versicherungsaufsichtsgesetz, die
flankierend zu den Solvabilitdtsvorschriften
bisher dazu beigetragen hat, dass wir eine
Insolvenz in der deutschen Assekuranz noch
nicht gesehen haben. Die wenigen Schieflagen,
die es gab, konnten abgefangen werden.

Weltweit sind die meisten Schieflagen von
Versicherungsunternehmen, die ich kenne, nicht
auf der Risikoversicherungsseite entstanden,
sondern auf der Kapitalanlageseite der Ver-
sicherungsunternehmen. Das ist in Deutschland
nicht der Fall gewesen. Unter Solvency II wird
vermutlich die Kapitalanlageverordnung ent-
behrlich, wenn eine risikoaddquate Kapital-
unterlegung auch fiir das Kapitalanlagegeschaft
der Versicherer erfolgt. Das wiirde bedeuten, fiir
riskante Kapitalanlagen muss mehr Kapital unter-
legt werden als fiir weniger riskante Kapitalan-
lagen. Das ist in der Tat leider nicht durchweg
konsistent im Standardmodell geregelt. Eben
wurden schon die Staatsanleihen angesprochen.
Ob das in Zukunft hilt, kann Thnen niemand
sicher sagen. Es kann auch nicht die Aufgabe sein,
meines Erachtens anders als eben schon mal
angedeutet wurde, mit Aufsichtsrecht oder mit
Hilfe der Aufsichtsbehorde die Stabilitét eines
Versicherungsunternehmens unter allen Um-
stdnden, d. h. zu 100 Prozent, zu gewéhrleisten.
Das ist iiberhaupt nicht méglich. Solvency II sieht
einen value at risk, d. h. eine Ruinwahrscheinlich-
keit, die noch ertragbar sein soll, von 0,5 Prozent
vor, d. h. zu 99,5 Prozent soll die Sicherheit des
Versicherungsunternehmens sichergestellt werden
und nicht zu 100 Prozent. Wenn sie es zu 100 Pro-
zent erledigen wollten, dann miissten sie extrem
viel Eigenkapital haben. Am Ende unendlich viel
haftendes Eigenkapital, das ist gar nicht zu
gewihrleisten.

Herr Flosbach, ich mache mir aber bei all dem in
der Tat auch Sorgen um die Renditemdoglichkeiten
und auch um die Wettbewerbsfihigkeit der
Branche, und ich dehne das noch mal aus. Fur
unser ganzes Land mache ich mir Sorgen, wenn
die Vorschriften fiir Versicherungsunternehmen
so restriktiv werden, dass sie sich gar nicht mehr
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trauen, in riskante Kapitalanlagen zu investieren.
Ich frage mich, wer eigentlich noch in den Mittel-
stand investiert. Wer investiert eigentlich noch in
Aktien, wenn es nicht gerade die Lebensver-
sicherungswirtschaft sein kann mit ihrem lang-
fristigen Geschaftsmodell, die auch in der Lage
sein sollte, Zyklen einmal zu iiberdauern? Wenn
ich mir dann Staatsfonds von Norwegen anschaue
oder von den Vereinigten Arabischen Emiraten,
welcher z.B. zwischen 40 und 60 Prozent in
Aktien investiert, dann macht mir das auch
Sorgen fiir unser Land, wer die Investoren in
unserem Land sind. Wir miissen der Branche
schon auch noch Freiheitsgrade lassen. Dann
missen wir aber auch hinnehmen, dass es Risiken
gibt und keine 100-prozentige Sicherheit. Die
wiirde dann am Ende teuer.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Hufeld,
bitte.

Sv Felix Hufeld (Bundesanstalt fiir Finanzdienst-
leistungsaufsicht): Vielen Dank. Ich wiirde gerne
die Fragen von Herrn Flosbach in zwei Hinsichten
anpacken. Einmal mit Blick auf die sog. Produkt-
aufsicht, Produktkontrolle und zum Zweiten im
Hinblick auf die Anlageseite, die Herr Prof.
Wagner eben auch schon etwas beleuchtet hat.

Ich fange mit der Produktaufsicht an. Eine um-
fassende Produktaufsicht ist, wie Sie wissen, im
Jahre 1995 mit Einfiihrung des européischen
Binnenmarktes in der Versicherungswirtschaft
abgeschafft worden. Sie existiert seither nicht
mehr. Die BaFin hat seither keine Befugnisse fiir
eine umfassende Produktaufsicht. Das heilit
nattrlich nicht, dass die BaFin sich die Produkte
nicht ansieht. Es gibt viele Teilbereiche, in denen
wir das selbstverstdndlich tun. Im Bereich der
Pflichtversicherungen etwa, im Bereich der sog.
substitutiven Krankenversicherungen schauen wir
uns nach wie vor die allgemeinen Vertragsbe-
dingungen sehr genau an; diese miissen von uns
genehmigt werden. Es gibt also, wenn man so
will, Inseln einer sehr engen Begleitung von
Produkten, wo der Gesetzgeber zu Recht der
Auffassung war (Stichwort Pflichtversicherung,
Stichwort Krankenversicherung, als ein sehr
wichtiges Produkt fiir die Biirger), dass diese sehr
enge Begleitung weiter Bestand haben soll. Die
wird von uns natiirlich tdglich ausgefiihrt. Aber
eine umfassende Produktaufsicht existiert nicht.
Deswegen ist es wichtig, was Herr Gabriel
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Bernardino vorhin ausgefiihrt hat, dass im Bereich
eines verstarkten Konsumentenschutzes zu-
mindest der Aspekt der Produktentwicklung
stiarker reguliert wird. Darum geht es bei dieser
jetzt schon mehrfach beschworenen sog. product
oversight and governance-Richtlinie, die aus dem
europdischem Raum auch auf uns zukommt. Man
sollte Unternehmen dazu zwingen, deutlicher zu
machen, zu welchem Zweck und mit welchen
Merkmalen sie eigentlich bestimmte Produkte
entwickeln wollen. Es ist vollkommen klar, dass
iiber die genaue Art und Weise, wie so eine
Anforderung dann regulatorisch bzw. anschlie-
Bend in der Praxis aufsichtlich umgesetzt wird,
noch viele offene Fragen bestehen. Denen soll
jetzt eine Konsultationsphase begegnen, die
gerade vor wenigen Tagen, begonnen hat und fiir
einen Monat dauern wird. Aber den Grundge-
danken, dass man Rechenschaft schuldet, Trans-
parenz schuldet, warum man bestimmte Produkte
entwickelt, halte ich fiir richtig und fiihle mich
daher auch wohl mit dem Prozess und unterstiitze
ihn auch selbstverstdndlich aktiv im europdischen
Umfeld. Lange Rede, kurzer Sinn: Wenn man sich
den Bereich der Produktaufsicht anschaut, ist es
ein durchaus heterogenes Feld, in dem wir uns
hier bewegen. Wiirden wir einen umfassenden
Produktkontrollanspruch fiir uns in Anspruch
nehmen, wiirden wir sofort bei jedem Gericht
dieses Landes scheitern. Es wire schlicht
rechtswidrig.

Der zweite Bereich, den Sie, Herr Flosbach, ange-
sprochen haben: In der Tat, Prof. Wagner hat es
bereits angesprochen. Ausgesprochen proble-
matisch ist das Thema der Anlageseite. Und das
macht uns Sorgen. Jeder Versicherer ist nicht nur
Versicherungstechniker und bietet Schutz, son-
dern ist auf der anderen Seite seiner Bilanz ein
groBer institutioneller oder kleiner Anleger. Vom
Erfolg dieser Tatigkeit hdngt natiirlich auch ab,
was er dem Kunden hinterher zahlen kann. Die
gute, alte Anlageverordnung, nach der diese Seite
der Bilanz zu beaufsichtigen war, wird unter
Solvency II fiir alle die Unternehmen, die unter
Solvency II in Deutschland fallen werden

— ca. 400 —, keine Giiltigkeit mehr haben. Die
Anlageverordnung fillt weg. Das wird durch die
Anspriiche ersetzt, die Solvency II in diesem
Bereich formulieren wird, die im Wesentlichen
auf zwei Sdulen beruhen werden. Das eine ist der
Wechsel von dem alten Limitsystem der
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Anlageverordnung hin zu einer Eigenkapital-
unterlegung, die — je nach Risikoprofil — den
einzelnen Produkten zuzuordnen ist, und da
—nebenbei bemerkt — méchte ich Herrn Kleinlein
ausdriicklich zustimmen. Schon, dass das heute
im Protokoll festgehalten werden darf.

(Heiterkeit!)

Sv Felix Hufeld (Bundesanstalt fiir Finanzdienst-
leistungsaufsicht): Es beunruhigt mich als Auf-
seher zutiefst, dass bei der Bestimmung dieser
Eigenkapitalunterlegungsvorschriften, die das
neue System malgeblich prdgen werden, in
hohem MaBe politische Erwdgungen einfliefen
und nicht nur Fragen des Risikomanagements und
der Risikotechnik. Das beunruhigt mich sehr wohl
als Aufseher, und wir miissen schauen, wie wir
damit umgehen.

Das fithrt mich zur zweiten Siule, die in diesem
Kontext eine wesentliche Rolle spielt. Das ist das
berithmte ,,prudent person principle®, das im
Deutschen mit dem Grundsatz der unternehme-
rischen Vorsicht iibersetzt wird, das weitrei-
chende qualitative Risikomanagementan-
forderungen an jeden Versicherer, natiirlich an
groBe Versicherer intensiver als an kleine
Versicherer, formuliert. Ganz einfach gesagt geht
es darum, dass uns, der Aufsicht, jeder Ver-
sicherer darlegen kénnen muss, warum er be-
stimmte Anlagen kauft, warum er sie versteht, wie
er sie zu managen gedenkt, dass er sie selber
durchschaut, sie uns berichten kann und uns
damit zeigen kann, dass er — etwas simpel gesagt —
weil, was er tut. Da werden wir natiirlich relativ
genau hingucken. Dennoch ist es ein grund-
satzlich neuer aufsichtlicher Ansatz, in den sich
alle Beteiligten - sowohl die Unternehmen wie
auch wir als Aufsicht - hineinfinden miissen.

Herr Flosbach, Sie haben das Thema des Zins-
anstiegsrisikos angesprochen. Damit mochte ich
enden. Ja, auch wenn uns aktuell im Moment ein
Zinsanstiegsrisiko nicht wirklich bedriickt,
sondern eher das Gegenteil, wire es grob fahr-
lassig, das Risiko einer abrupten Zinswende zu
ignorieren. Fiir Versicherer gibt es hier eine
merkwiirdige Zwiespiltigkeit. Operativ wire das
ein Segen. Im Rahmen der ,,G und V*, der
Gewinn- und Verlustrechnung eines Versicherers,
wadre es ein Segen, weil er hohere Kapitalertrige
einnimmt und damit endlich wieder in die
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Stabilitat zurickkehren kann, die wir im Moment
vermissen. Aber bilanziell kann es ausgesprochen
problematisch aussehen, ndmlich dann — und das
wird von Unternehmen zu Unternehmen schwan-
ken, das wird von uns aber nicht beaufsichtigt,
sondern von Wirtschaftspriifern — wie aggressiv
einzelne Unternehmen Wertzuschreibungen
vorgenommen haben, basierend auf dem heutigen
Anstieg von festverzinslichen Wertpapieren, die
dann eventuell wieder korrigiert werden miissen.
Das ist ganz sicher ein verstecktes Risiko, das wir
in den néchsten, ich wiirde mal sagen, 12 Mona-
ten auch seitens der BaFin verstarkt in den Blick
nehmen werden. Danke.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Vielen Dank.
Die néchste Fragestellerin ist Frau Kudla.

Abg. Bettina Kudla (CDU/CSU): Meine Frage
richtet sich an Herrn Prof. Wagner und an Herrn
Riidt vom GdV. Die Zusammenarbeit zwischen
BaFin und EIOPA besteht ja jetzt schon einige
Jahre. Wie beurteilen Sie den Einfluss der EIOPA
auf das Aufsichtsverhalten der BaFin vom Grund-
sdtzlichen her und insbesondere auch im Hinblick
auf die Einrichtungen zur Altersvorsorge — Stich-
wort EbAV-Richtlinie (Richtlinie iiber die Tétig-
keiten und die Beaufsichtigung von Einrichtungen
der betrieblichen Altersversorgung vom 3. Juni
2003)?

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Prof. Dr.
Wagner, bitte.

Sv Prof. Dr. Fred Wagner (Institut fiir Ver-
sicherungswissenschaften e. V. an der Universitét
Leipzig): Grundsitzlich gibt es natiirlich ein enges
Zusammenspiel zwischen EIOPA und BaFin. Das
kann nicht nur so sein, das muss auch so sein.
Wir haben ja zunehmend das Europarecht auch in
der Versicherungsaufsicht, das in die nationalen
Aufsichtsregimes hineinspielt — Solvency II. Das
ist wesentlich getrieben durch die europédischen
Institutionen. Da hat die BaFin die Umsetzung in
die deutsche Aufsichtspraxis herzustellen. In-
sofern gibt es verniinftigerweise ein enges Zu-
sammenspiel. Bei der Richtlinie zur Altersver-
sorgung muss ich die Frage zurlickgeben. Da habe
ich mich nicht intensiv mit beschaftigt.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Riidt,
bitte.

Sv Wolfgang Riidt (Gesamtverband der Deutschen
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Versicherungswirtschaft e. V.): Ich komme zum
zweiten Teil Threr Frage und muss Sie auch ent-
tduschen, weil ich mich auf das zweite Thema
auch nicht vorbereitet habe. Zu der Frage der
Zusammenarbeit zwischen EIOPA und BaFin
wurde vorhin schon einmal von einem der
Experten etwas gesagt, was ich fiir sehr wichtig
halte. Die BaFin darf und muss eine selbst-
bewusste Rolle einnehmen. Das muss sie nicht
etwa, nur indem sie eine Non-Comply-Kultur lebt,
indem sie selbstbewusst in Einzelfdllen sagt: nein,
hier ist jetzt mal eine Richtlinie, die in bestimm-
ten Dingen nicht passt, sondern indem sie vor
allem — und das tut sie auch inzwischen immer
mehr — sich in den eigentlichen Prozess des
Entstehens von guidelines sehr aktiv einbringt.
Wenn ndmlich einmal in den Stakeholder
Gremien eine Richtlinie steht, dann ist auch
schon psychologisch relativ schwer, im Nach-
hinein ein Non-Comply zu erkldren. Da sind ja
Mitarbeiter von der BaFin, die proaktiv mitge-
wirkt haben. Also, ein ganz wichtiger Punkt:
Selbstbewusstes Einbringen, nicht Primus inter
Pares, also das europdische Aufsichtswesen muss
jetzt nicht an der BaFin genesen. Wir haben eine
extrem erfahrene gute Aufsicht und die sollte sich
sehr stark in die Europaprozesse einbringen.

Und, zweites groBes Anliegen: kein gold plating
bei der Umsetzung in das nationale Recht. Man
muss selbstverstdndlich im Sinne eines single
rulebooks darauf achten, dass dann nicht, wenn
auf der europédischen Ebene etwas zur Harmoni-
sierung vorgegeben ist, in jeder einzelnen Rechts-
ordnung — und schon gar nicht unbedingt in der-
jenigen der Bundesrepublik Deutschland — noch
Zierrat dazukommt, der dann zu eigentlich iiber-
fliissigen Lasten fiir die deutsche Versicherungs-
wirtschaft fiihrt.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Vielen Dank. Es
war sowieso nur eine Frage erlaubt. Wenn also der
zweite Teil nicht beantwortet werden kann, ist es
nicht so schlimm. Herr Zéllmer als nédchster
Fragesteller bitte.

Abg. Manfred Zollmer (SPD): Vielen Dank, Frau
Vorsitzende. Meine Frage geht an Herrn Dr.
Jurecka. Sie kommen ja aus der Praxis. Wir stehen
vor erheblichen Umbriichen mit Solvency II.
Meine Frage wire: Wie beurteilen Sie das, was da
auf Sie zukommt und wie bereiten Sie sich als
Unternehmen auf diese Verdnderungen vor?
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Und eine Frage hitte ich noch an Herrn
Bernardino. Es ist dariiber geklagt worden, dass
Sie nicht gentigend differenzieren, dass Sie
sozusagen bei allen Produkten und Unternehmen
immer den gleichen Malstab anlegen. Warum
differenzieren Sie nicht einfach bei Produkten
und bei Unternehmen nach ,,GroB“ und ,,Klein*
und nach ,,Einfach“ und ,,Nicht einfach“?

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Dr. Juecka,
bitte.

Sv Dr. Christoph Jurecka (ERGO Versicherungs-
gruppe AG): Vielen Dank fiir die Frage. Christoph
Jurecka, ich bin in der ERGO Versicherungs-
gruppe zustdndig fiir Finanz- und Risikoma-
nagement und hier fiir die ERGO und fiir die
Munich Re. Sie fragen nach Solvency II und wie
sich das fiir uns in der Praxis darstellt. Zundchst
muss man sagen, wir begriilen auBerordentlich,
dass Solvency II nun — endlich aus unserer Sicht —
in Kraft tritt. Denn Dinge, die fiir uns als

Munich Re und ERGO schon lange wichtig sind,
haben hier jetzt auch den Weg ins Gesetz ge-
funden. Professionelles Risikomanagement ist aus
unserer Sicht nicht nur fiir das Unternehmen von
Nutzen, sondern in der Tat natiirlich fiir jeden
einzelnen von unseren Kunden. Genau das wird
durch Solvency II maBgeblich unterstiitzt und
gefordert. Insofern freuen wir uns dartiber sehr,
dass es jetzt ernst wird. Wir bereiten uns intensiv
darauf vor.

Das ist nicht nur fiir die BaFin eine groBe Heraus-
forderung, die ich sehr gut nachvollziehen kann,
so wie Herr Hufeld das geschildert hat. Das ist
auch fiir das Unternehmen eine sehr grofe
Herausforderung. Wir haben signifikante
Ressourcen aufgebaut, deutlich mehr Mitarbeiter
im Risikomanagement heute als noch vor einigen
Jahren und haben auch in unser internes Modell,
das kam ja auch schon zur Sprache, sehr intensiv
investiert und dafiir natiirlich auch entsprechende
Fachleute einerseits selber ausgebildet, da, wo es
erforderlich war, oder eben auch vom Markt an
Bord genommen. Sie wissen, die Miinchener Riick
hat eine sehr lange Historie im Risikomanagement
und sehr frithzeitig damit begonnen. Trotzdem ist
es fiir uns herausfordernd und sehr schwierig, uns
auf Solvency II vorzubereiten. Wo ist das der Fall?
Nicht unbedingt so sehr in der Risikomodellie-
rung selber. Da haben wir viel Erfahrung, da

— wiirde ich behaupten — kennen wir uns gut aus.
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Aber Solvency II hat eben auch ein paar Elemente,
die wir als eher biirokratisch, als sehr aufwendig
empfinden, z .B. die Berichterstattungspflichten.
Es gibt sehr viele formale Dinge, die uns doch sehr
viel Aufwand bereiten und die auch Kosten
produzieren, die fiir uns sehr massiv und nach-
teilig sind. Am Ende trdgt auch der Kunde wieder
diese Kosten. Insofern macht uns dieser Um-
setzungsaufwand in der Tat Sorgen.

Wir glauben nicht, dass eine Detaillierung und
eine weitere Formalisierung von Aufsicht immer
notwendigerweise zu einer besseren Aufsicht
fiihren. Im Gegenteil. Was wir sehen, das sehen
wir in der Tat auch von der BaFin sehr stark, ist
eine kritische Begleitung dessen, was wir tun auf
Augenhdhe von Fachleuten, die sich auskennen
und uns wirklich auch herausfordern kénnen in
dem, was wir tun, das ist das, was aus unserer
Sicht eine hervorragende, gute Aufsicht ausmacht.
Da ist ein internes Modell eine sehr gute Basis
dafiir. Deswegen bereiten wir uns auch schon sehr
lange darauf vor und freuen uns. Auch bei uns
war die BaFin gerade zu Besuch, nicht nur bei
Thnen, und hat sehr intensiv Fragen auch zum
Modell gestellt. Ich habe diese Diskussion
teilweise mitbekommen. Das ist beeindruckend,
in welchem Detaillierungsgrad und welcher
fachlichen Tiefe das stattfindet. Das muss man in
jeder Hinsicht so sagen. Was uns im Kontext von
Solvency II ein bisschen Sorgen macht, wir sind ja
nicht nur ein deutscher Versicherer, wir sind ja
europa- und weltweit titig, ist, dass die Inter-
pretation der Solvency II-Richtlinien und
Gesetzgebungen durchaus von Land zu Land und
von Aufsichtsbehérde zu Aufsichtsbehérde
variiert. Das ist in der Tat manchmal schwierig,
wenn sie ein internes Modell beantragen und ein
Teilelement des Modells haben, wo die BaFin
Thnen sagt, das findet sie ganz wunderbar, und
das ist so gut modelliert, und dann gehen sie in
ein Nachbarland zu einer Aufsichtsbehorde, die
dann noch ein paar Fragen und weiteren Doku-
mentations- und Erkldarungsbedarf hat, dann ist
das in der Tat schwierig und sehr aufwendig fiir
uns und macht den ganzen Prozess ein bisschen
miihsam. Deswegen unterstiitzen wir auch, was
Herr Riidt gerade gesagt hat, dass die BaFin in den
sog. colleges of supervisors, also in dem Treffen
der zustdndigen Aufsichtsbehoérden fiir ein
Unternehmen, eine sehr starke, sehr fithrende
Rolle tibernimmt und dass wir es schaffen, iiber
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diese colleges stirker — die BaFin macht das schon
sehr gut — Einfluss darauf zu nehmen, wie ein
europaweites Regime dann tatsédchlich europaweit
einheitlich interpretiert wird. Wenn diese Inter-
pretationsebene unterschiedlich bleibt, dann
haben wir zwar auf Gesetzesebene Einheitlichkeit
erreicht, in der Praxis dann allerdings noch nicht.
Insofern wire uns das noch sehr wichtig.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr
Bernardino, bitte.

Sv Gabriel Bernardino (Europédische Aufsichts-
behorde fiir das Versicherungswesen und die
betriebliche Altersversorgung — EIOPA): Vielen
Dank fiir die sehr gute Frage: Viele, die mich
kennen, wissen, dass Proportionalitdt mir am
Herzen liegt. Ich komme aus einem kleinen Land.
Ich weiB, was Proportionalitédt bedeutet und was
sie beinhalten miisste. Und lassen Sie es mich
bitte in aller Deutlichkeit sagen: Bei der
Solvabilitétsrichtlinie II ist die Proportionalitét
eines der grundlegenden Prinzipien. Und es gibt
viele Elemente, die in den ganzen Schichten der
Gesetzgebung eingebettet sind und aufzeigen, wie
man mit dieser Proportionalitdt umzugehen hat.
Wir wollen die Vielfalt der Mérkte
aufrechterhalten. Jedes Mal, wenn wir eine Norm
oder Leitlinie verabschieden, ist die
Proportionalitdt dabei gleich mit eingebettet. Was
wir nicht wollen, und das gilt meiner Meinung
nach auch fiir einige Aussagen der Kolleginnen
und Kollegen hier, ist, dass man zu sehr ins Detail
geht, dass man sich mit den unterschiedlichsten
Produkten und den verschiedenen Arten von
Unternehmen und Geschiéftssparten beschéftigt
und das auch noch mit hoher Detailgenauigkeit.
Dann wiirden wir es mit einem Volumen von
Abertausenden von Seiten zu tun haben. Man
beschuldigt uns jetzt schon, zu viele Leitlinien zu
haben. Wenn wir uns fiir eine Regelung und mal
gegen eine Regelung entscheiden, dann sind
natiirlich Elemente der Proportionalitit mit
eingebettet. Aber dann kommt es auch auf die
Umsetzung in den nationalen Mitgliedstaaten an,
diese Fragen mit der entsprechenden
Proportionalitdt zu behandeln. Wir beschéftigen
uns gerade mit der Leitlinie zur Produktaufsicht
und Unternehmensfiihrung. Dabei handelt es sich
nicht um etwas, dass vorgeschrieben wird.
Eigentlich glaube ich, wenn Sie das lesen, dass es
sich eigentlich um gesunden Menschenverstand
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handelt. Die meisten Dinge, um die es dabei geht,
drehen sich um eine gute Unternehmensfiihrung.
Und ich freue mich natiirlich, von den
Branchenvertretern zu horen, dass sie dies bereits
tun. Das ist eine feine Sache und macht mich sehr
gliicklich. Es geht nicht um die Proportionalitét,
weil sie bereits darin enthalten ist. Beispielsweise
sagen wir darin nicht, dass man die gleiche Art
von Prozessen fiir alle Arten von Problemen
anwenden muss — natiirlich nicht. Es gibt eine
Proportionalitdtsklausel, die darin enthalten ist
und darauf hinweist, dass man die Prozesse intern
anpassen muss. Vom Standpunkt der
Geschaftsfithrung bedeutet ein komplexeres
Produkt einen ldngeren Prozess. Und wenn die
Produkte einfacher sind, dann reicht auch ein
einfacher Prozess. Und die Vertreter der
Aufsichtsbehorden werden danach kontrollieren,
wie dies umgesetzt wird. Glauben Sie mir also,
die Proportionalitét ist {iberall verankert. Zuriick
zum Zweck, Leitlinien zu haben: Leitlinien sind
wichtig, nicht nur im Hinblick auf das Element
einer konsequenten Umsetzung auf europdischer
Ebene. Wenn die EIOPA in einem bestimmten
Bereich keine Leitlinien ausgibt, bedeutet das
nicht, dass es keine Leitlinien geben wird — man
wird viele unterschiedliche Leitlinien aus
verschiedenen Lindern haben. Es wird zu dem
eben bereits angesprochenen ,,gold plating*
kommen. Es geht also nicht darum, Leitlinien zu
haben oder nicht zu haben. Wenn wir beginnen,
Leitlinien in EIOPA zu diskutieren, so haben die
unterschiedlichen Vertreter von Aufsichts-
behérden ja auch unterschiedliche Ansichten und
Meinungen. Der Vorteil dieses Prozesses ist
natiirlich, dass wir alle - unter sehr guter
Beteiligung der BaFin — uns an den Tisch setzen
und diskutieren. Wichtig ist das nétige
Selbstvertrauen (wenn es dieses nicht géibe, wiirde
ich es schon erfahren), und es ist natiirlich auch
sehr wichtig, dass sie sich ziemlich laut und
deutlich an diesen Diskussionen beteiligen.
Manchmal sind wir unterschiedlicher Meinung,
meistens sind wir, so glaube ich, einer Meinung,
aber das gehort zum Prozess in Europa dazu. Ich
glaube, dass das ein sehr wichtiger Wert dessen
ist, was wir zurzeit in der EIOPA machen, weil
wir nattirlich die Unterschiede in den einzelnen
Landern respektieren. Erst in der Umsetzung
schaffen wir etwas, das fur die Unternehmen von
Wert ist. Und weil wir — wie wir gehort haben —
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europaweit effizient Arbeit leisten wollen,
miissen wir auch dafiir Sorge tragen, dass der
Verbraucherschutz nicht zu kurz kommt und die
Biirgerinnen und Biirger den Schutz und
Behandlung erfahren, welche sie als européische
Biirger verdienen.

Abg. Anja Karliczek (CDU/CSU): Ich mo6chte mich
noch einmal an Herrn Prof. Dreher und an Herrn
Hufeld wenden, und zwar schreibt Herr Prof.
Dreher, dass die BaFin sich eben nicht nur um die
Einhaltung von Verwaltungs- und Rechtsvor-
schriften kiimmert, sondern eben auch Missstande
aufdecke. Meine Frage ist, ob diese Missstands-
regelung in ihrer praktischen Umsetzung auch
den Interessen der Versicherten und dem Ver-
trauen der Versicherungswirtschaft zugutekommt?
Wie sehen Sie das?

An Herrn Hufeld die Bitte, ein bisschen zu er-
gidnzen: Wie gehen Sie da vor? Kénnen Sie uns
einen kleinen praktischen Einblick geben?

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Prof. Dr.
Dreher, bitte.

Sv Prof. Dr. Meinrad Dreher (Johannes Guten-
berg-Universitdt Mainz): Die Frage betrifft den
Aufsichtsmalstab. Vielen Dank. Das ist ein groBes
Thema, was sicher auch bei der VAG-Novelle
noch einmal aufscheinen wird, aber auch hier
unmittelbar Beziige zu den Themen von heute hat.
In dem AufsichtsmaBstab, der in Deutschland gilt,
steht, die BaFin hat die Aufgabe, Missstdnde zu
vermeiden und zu beseitigen. Das ist etwas, was
sich nicht mehr mit der Solvency-Richtlinie
vereinbaren lasst, denn dort ist ausdriicklich eine
Legalitdtsaufsicht vorgeschrieben, das heilit also
die Aufsicht dariiber, ob Recht eingehalten wird.
Ich glaube auch, dass es in einem Rechtsstaat eine
sinnvolle Aufsicht ist, dass man schaut, was
gebietet oder verbietet der Gesetzgeber und dass
dann die Aufsichtsbehorde das vollzieht, was der
Gesetzgeber vorgibt. Das ist auch das Prinzip, was
jetzt im Finanzdienstleistungsaufsichtsgesetz
(FinDAG) fiir den kollektiven Verbraucherschutz
gilt, denn dort steht zwar auch das Wort ,,Miss-
stand®, aber Missstand ist dort auch ausdriicklich
definiert als VerstoB gegen gesetzliche Ge- oder
Verbote.

Im Aufsichtsrecht bisher besteht eine unkontu-
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rierte Missstandsklausel, bei der die BaFin letzt-
lich selbst definieren kann, was Missstdnde sind.
Das ist gegeniiberzustellen einer Rechtsaufsicht,
einer gebundenen Aufsicht, bei der der Gesetz-
geber die Aufsichtsprinzipien selbst vorgibt und
ein Missstand nur dann gegeben ist, wenn die
Unternehmen dagegen verstoBen. Das ist natiirlich
ein zentraler Punkt. Denn, wenn die Aufsichts-
behorde selbst die Aufsichtsmalstdbe vorgeben
kann, indem sie sagt, dieses oder jenes ist ein
Missstand, dann hat sie natiirlich ein ganz
anderes Instrumentarium. Aus der Praxis wurde
mir berichtet, dass es so sei, dass die BaFin
gelegentlich zu dem Argument greift: Wenn das so
nicht befolgt wird, wie sie es sagen wiirde, dann
wiirde man das als Missstand betrachten. Das ist
nattirlich, wie Sie sich vorstellen konnen, im
Vorfeld jeder formellen Aufsichtsmalnahme eine
ganz grofe Keule, wenn man hier den Missstands-
vorwurf herauszieht, weil sich das natiirlich kein
Vorstand sagen lassen kann, dass in seinem Unter-
nehmen ein Missstand existiert. Diese Gebote oder
Verbote hat die BaFin gleichzeitig in vielfacher-
weise in der Vergangenheit eben durch Rund-
schreiben, Verwaltungspraxis, Verlautbarungen
formuliert und ist dabei durchaus gelegentlich
auch tiber den Gehalt des existenten Rechts
hinausgegangen. Das heilit also, man hat sich
damit selbst die Grundlage geschaffen, das zu
beaufsichtigen, was man vorher als Teil des
geltenden Aufsichtsrechts betrachtet hat.

Zum Beispiel, um es konkret zu machen, in den
Mindestanforderungen an das Risikomanagement
(MaRisk), die heute noch gelten (wahrscheinlich
nach Solvency II nicht mehr), gibt es ein Aus-
kunftsrecht des Aufsichtsrats gegeniiber der
internen Revision. Das steht nirgendwo im Recht,
aber das steht in den MaRisk. Und die MaRisk hat
die BaFin selbst geschaffen und das wird dann
beaufsichtigt. Das ist so etwas wie das Thema, was
durchaus auch diskussionswiirdig sein wird, ob es
richtig ist, dass der Gesetzgeber im deutschen
Aufsichtsrecht so oft Rechtsverordnungen,
Erméchtigungen gibt und die Erméchtigung dann
an die BaFin weitergegeben wird. Damit kann die
BaFin selbst das Recht schaffen, das sie nachher
beaufsichtigt. Da, glaube ich, muss der Gesetz-
geber auch sehr aufpassen, dass er sich nicht
selbst entmiindigt.
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Aus meiner Sicht halte ich erstens die Missstands-
aufsicht fiir europarechtswidrig, ich bin damit
nicht allein, sondern ich glaube, dass das die
Tendenz in der Rechtswissenschaft generell ist,
und zweitens glaube ich, dass sie auch eines
Rechtsstaates unwiirdig ist und deswegen aufge-
geben werden sollte. Ich sehe — glaube ich — auch,
dass das politisch nicht das ist, was man als
Gesetzgeber eigentlich wollen kann, denn man
will ja selbst die wesentlichen Themen vorgeben
und nicht eine unbeschriankte Missstandsaufsicht
ermoglichen. Das fiithrt dann natiirlich auch zu
einigen anderen Themen, zum Beispiel die Leit-
linien, auf die Herr Bernardino verwiesen hat. In
den Produktleitlinien steht wie gesagt ganz aus-
drucklich das Gebot drin, man solle nicht iiber-
schneidende Produkte schaffen. Das steht in
keinem Rechtsgebot oder Verbot dieser Welt.
Trotzdem taucht es plétzlich in den Leitlinien auf.
Oder Ahnliches kann ich auch fiir das Beschwer-
demanagement sagen, wo eine bestimmte Ein-
richtung gefordert wird, die sonst nirgendwo
gefordert wird. Da frage ich einfach: Ist das
Verbraucherschutz oder ist das etwas anderes?

Es waren 40 Seiten von EIOPA fiir die Produkt-
aufsichtsthematik, oder das Gesamtpaket an
Papier fiir Beschwerdemanagement, das waren
136 Seiten. Die Leitlinien sind natiirlich kiirzer.
Aber brauche ich wirklich, um noch mal bei dem
Beispiel Produktmanagement zu bleiben,

11 Leitlinien und ein Konsultationsdokument (das
mit 40 Seiten beginnt und am Ende mit Impact-
Statement, Best Practice etc. wahrscheinlich
wieder 150 Seiten Papier bedeutet)? Brauche ich
das wirklich, um einem Vorstand im Aufsichtsrat
eines Versicherungsunternehmens zu sagen: Du
bist verantwortlich, gute Produkte zu machen?
Man kénnte das Argument, was von Herrn
Bernardino kam, auch herumdrehen, wenn er
sagt, es wire perfekt, dass er aus der Unter-
nehmenspraxis von Herrn Riidt hort, dass das
alles schon gemacht wird, dann wére doch das
Argument umgekehrt - aus meiner Sicht: Warum
brauche ich dann noch guidelines, wenn ich hore,
dass es schon gemacht wird? Das wire doch der
richtige Schluss aus dieser Thematik.

Hier stellt sich die Frage: Ist das angewandter
Verbraucherschutz oder ist es dann nicht in
Vielem doch nur Biirokratie, wenn geregelt wird,
was so und so in der Praxis schon gemacht wird?
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Und wenn ich zusatzlich darin Elemente sehe,
und das Beispiel habe ich hier ganz konkret
genannt, die iber das Recht hinausgehen, dann ist
es allerdings etwas, wo ich sage, das ist iiber-
schieBend, und es ist letztlich nicht Aufgabe von
EIOPA, wenn es nicht zugrunde liegendes Recht
gibt, etwas auszulegen. Bei ERGO und Miinchner
Riick glaube ich sofort, dass sie damit noch
irgendwo zurechtkommen. Aber wir reden nicht
nur tiber Talanx oder tiber ERGO und Miinchener
Riick. Wir reden ja auch iiber viele andere Unter-
nehmen. Es sind 400 Unternehmen. Darunter sind
auch viele kleine und mittlere. Und da gibt es
Unternehmen, die haben 50 Mitarbeiter, 100 Mit-
arbeiter, und dann wird denen gesagt, dass sie
dieses und jenes tun miissen. Auf sie kommen
dieselben Papiere zu.

Jetzt komme ich zu der Komplexitidtsklausel von
Herrn Bernardino. Natiirlich gibt es diese Komple-
xitdtsklausel in jeder Richtlinie. Aber was be-
deutet das denn, wenn ich Vorstand eines kleinen
oder mittleren Unternehmens bin? Wenn ich die
40 Seiten bzw. die 136 Seiten von EIOPA sehe:
Dann muss ich mir doch {iberlegen, was Komple-
xitdt ganz konkret fiir mich heiBit. Da muss ich
sagen, ich muss dieses tun oder ich muss jenes
nicht tun. Und was machen sie als Vorstand eines
Unternehmens oder was machen sie als Aufsichts-
rat, der den Vorstand beaufsichtigt? Man macht
lieber alles, denn dann bin ich auf der sicheren
Seite. Das heilit ganz konkret, am Ende ist diese
Komplexitétsklausel ,law in the books“, wie es so
schon heilit, also ,,Recht auf dem Papier”. Aber es
nutzt den Unternehmen wenig, und so hore ich
das auch aus der Praxis, und ich sehe auch hier
verbreitetes Kopfnicken. Es ist so, dass die Unter-
nehmen dann, um auf der sicheren Seite zu sein,
alles erfiillen, um keinen Fehler zu machen und
sich nachher nicht vorhalten zu miissen, wenn die
ortlichen Priifungen kommen. Also wird es
sklavisch abgearbeitet. Und es wird sozusagen
vorauseilender Gehorsam geiibt gegeniiber einer
Priifung, die sich nachher auch an dem norma-
tiven Gehalt dessen orientiert, was in diesen
Leitlinien steht.

Noch ein Punkt vielleicht, wo die Frage der
Aufsicht auch wichtig wird. Es geht um die
Produktaufsicht. Das war ja ein vielfach be-
sprochenes Thema. Herr Kleinlein, Sie fordern
geeignete Produkte. Ich glaube, das fithrt doch am
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Ende nur zu einem Einheitsprodukt. Hier will ich
vielleicht auch noch mal dem verbreiteten Miss-
verstdndnis entgegentreten, dass es ausschlieBlich
immer nur um Verbraucherschutz geht. Versicher-
tenschutz steht im Gesetz. Verbraucherschutz
kommt dann hinein im Sinne eines kollektiven
Verbraucherschutzes. Niemand hat dariiber
gesprochen, was eigentlich der Verbraucher ist.
Das Verbraucher-Leitbild muss man sich mal klar
machen. Wenn ich fordere, dass es einheitliche
Produkte oder es keine iiberschneidenden Pro-
dukte geben miisste, dann gehe ich eben von dem
Leitbild eines unmiindigen Verbrauchers aus.
Aber das ist nicht das Leitbild unserer Wirt-
schaftsverfassung, die eine marktwirtschaftliche
Wirtschaftsverfassung ist.

Zwischenbemerkung Abg. Dr. Gerhard Schick
(BUNDNIS 90/DIE GRUNEN): Aber den Kunden,
der diese Vertragsbedingungen verstehen kann,
finden Sie mir den mal!

Sv Prof. Dr. Meinrad Dreher (Johannes Guten-
berg-Universitdt Mainz): Ich finde aber, Herr Dr.
Schick, den Kunden, der sagt — und das sagen
wahrscheinlich alle Kunden — ,,Wettbewerb ist gut
und ein Einheitsprodukt ist nicht gut.“ Ich finde
aber genauso den Kunden, der sagt, ,,Wettbewerb
fiihrt zu niedrigeren Preisen”. Das ist das, was ja
auch im Versicherungsrecht letztlich gewollt
wird, eine marktwirtschaftliche Unternehmens-
verfassung, die nicht ausgehebelt wird durch den
Ruf nach einem Einheitsprodukt. Das ist letztlich
Rechtspaternalismus und nicht Rechtswettbewerb
auf der Basis einer marktwirtschaftlichen Wirt-
schaftsverfassung. Das muss man sich klar-
machen. Das Verbraucherleitbild spielt hier
eminent mit in die Diskussion hinein.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Hufeld,
bitte.

Sv Felix Hufeld (Bundesanstalt fiir Finanzdienst-
leistungsaufsicht): Vielen Dank. Ich glaube, eben
ist deutlich geworden, dass es zum Schicksal der
Finanzaufsicht gehort, dass man von der einen
Seite dafiir gescholten wird, dass man zu viel tut,
und von der anderen Seite dafiir gescholten wird,
dass man zu wenig tut. Aber das ist Teil des Jobs.
Ich hoffe, dass wir mit dieser Balance verniinftig
klarkommen. Die Frage war, wie wir mit der
Missstandsaufsicht praktisch umgehen. Vielleicht
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darf ich ganz kurz antworten, ohne der Ver-
suchung zu erliegen, in einen konstruktiven
rechtstechnischen Streit mit Herrn Prof. Dreher
eintreten zu wollen, obwohl es mich jucken
wirde, weil ich glaube, dass bei Vielem von dem,
was er sagt, wir gar nicht so weit auseinander
liegen. Aber eines mochte ich doch noch mal
klarstellen. Der Begriff der Missstandsaufsicht, so
wie wir ihn verstehen und wie ihn brigens auch
die herrschende Meinung der Rechtswissenschaft
versteht, ist natiirlich kein ungebundener oder
kein willkiirlicher. Sondern der zentrale Begriff
der Missstandsaufsicht, der seit Jahrzehnten, seit
buchstéblich 100 Jahren, die Versicherungs-
aufsicht dominiert, ist selbstverstdndlich einge-
bettet im Rahmen eines modernen Verwaltungs-
rechtes in all die Instrumente eines pflicht-
gemibBen Ermessens und einer Rechtsbindung.
Nattirlich gelten auch die Bestimmtheitser-
fordernisse, die Gesetze erfiillen miissen.

Aber selbst, wenn Sie all das haben, kommt man
an einem Punkt nicht vorbei. Und, Herr Prof.
Dreher, ich glaube, das konnen auch Sie nicht
ignorieren. Das ist die Notwendigkeit, in einer
hochkomplexen Realitdt Konkretisierungen
vorzunehmen bzw.unbestimmte Rechtsbegriffe
auszufillen, von denen das Aufsichtsrecht nur
gespickt ist. Und das wird — nebenbei bemerkt —
unter Solvency II mehr werden und nicht weni-
ger. Wir als operative Aufseher kénnen gar nicht
anders, als mit den Instrumenten des Rechts-
staates diese unbestimmten Rechtsbegriffe und die
Vorgaben, die man uns gemacht hat, mit Leben zu
erfiillen. Das steckt in dem Grundkonstrukt einer
Missstandsaufsicht.

Frau Karliczek, Thre Frage war: Wie machen wir es
eigentlich praktisch? Ich glaube, ich kann hier nur
ein paar ganz kurze Stichworte sagen, weil es
sonst eigentlich ein Seminarreferat iiber Finanz-
und Rechtsaufsicht wire. Aber entscheidend ist,
wir versuchen in der Regel eine gute Mischung
von unterschiedlichen Eingriffsstufen zu finden.
Die unterste ist logischerweise Transparenz
schaffen, Kenntnisse erlangen — man kénnte sagen
eine analytische Sichtweise auf das, was ge-
schieht. Das tun wir durch eine Vielzahl von
Dingen: Von banalen Dingen wie Gespréche
fiithren oder zu Aufsichtsgesprdchen einladen bis
zur Anforderung und Auswertung von
Unterlagen.
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Wenn wir zum Beispiel den Eindruck haben, es
gebe Unternehmen, die Versicherungsnehmer
unfair behandeln, reagieren wir. Im jiingsten
Beispiel haben wir sofort eine Initiative gestartet
und bei insgesamt iiber 40 Unternehmen intensive
Abfragen gestartet und die Dinge analysiert. Es ist
nur ein Beispiel dafiir, wie wir Aktivitdten
entfalten, nicht aus dem regelméiBigen Priifungs-
geschehen heraus, sondern aus einem anlass-
bezogenen Priifungsgeschehen, um uns ein
eigenes Bild zu verschaffen. Ich mochte jetzt gar
nicht in die ganzen Themen einsteigen, die mit
der klassischen Finanzaufsicht zu tun haben. Ich
glaube, das ist im Kontext von Solvency II
hinreichend besprochen worden. Es ist eine
Mischung aus regelmiBiger Uberwachung der
Unternehmen und anlassbezogenen Nach-
forschungen. In aller Regel gelingt es uns dadurch
relativ schnell, ein klares Bild zu bekommen, das
sich nicht unbedingt immer mit der 6ffentlichen
Wahrnehmung deckt. Es gibt hier eine gewisse
Asymmetrie zwischen der Art unserer Tétigkeit
und einer 6ffentlichen Wahrnehmung, die darauf
beruht, dass uns § 84 des Versicherungsaufsichts-
gesetzes strafbewehrt untersagt, iber einzelne
Priifungstatigkeiten Auskunft zu erteilen. Es ist
uns verboten, das zu tun. Das ist strikt vertraulich.
Ein Bruch dieser Vertraulichkeit wiirde mich
strafrechtlicher Verfolgung aussetzen. Insofern
kénnen wir nicht iiber all das sprechen, was wir
praktisch tun. Das erzeugt offensichtlich
gelegentlich gewisse Wahrnehmungsschwierig-
keiten.

Wenn wir durch diese erste Stufe, die ich eben
geschildert habe, bestimmte Dinge herausfinden,
dann stoBen wir sehr intensiv nach und fiihren
Einzelgesprdche mit einem oder mehreren Unter-
nehmen, um der Sache auf den Grund zu gehen.
Das wiederum kann dazu fithren, dass wir schnur-
gerade Abhilfe verlangen — und auch hier, Herr
Prof. Dreher, kann ich nichts Schlimmes daran
finden, dass Unternehmen, mit denen wir in
einem solchen Dialog stehen, anschliefend das
tun, was wir von ihnen verlangen. Das ist der Job
einer Finanzaufsicht. Unser Job ist es, Missstdande
abzuschalten und genau das tun wir. Das tun wir
jeden Tag, ohne dass wir in der Offentlichkeit
dartiiber reden. Ich glaube, deswegen gibt es uns.
Deswegen tun wir das mit Leidenschaft, und wir
freuen uns dariiber, wenn Unternehmen genau
diesen Anforderungen nachkommen. Sollten die
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Unternehmen einer fundamental anderen Rechts-
auffassung anhédngen und den Eindruck haben,
dass das, was wir da verlangen, nicht akzeptabel
ist, steht es jedem Unternehmen frei, vor Gericht
zu gehen. Und das geschieht auch. Meistens
gewinnen wir, manchmal verlieren wir. So ist das
im Rechtsstaat. Und ich glaube, so konnen wir als
Finanzaufsicht effizient funktionieren.

Im Finanzkontext, Frau Karliczek, kann das dann
sehr schnell zu weiteren Dingen fithren, etwa dass
wir dann sehr ausgefeilte Pldne erwarten, wenn es
nicht einfach nur um das Abstellen einer ganz
konkreten unerwiinschten Handlung geht. Wir
sagen dann beispielsweise: ,,Zeigt uns bitte
innerhalb von X Wochen oder Monaten, wie ihr
einen Finanzierungsplan, einen Sanierungsplan
oder Ahnliches auf die Beine stellen wollt!“ Wenn
der uns zufrieden stellt, dann iiberwachen wir die
Abarbeitung dieses Planes. Dann ist der Missstand
auch abgestellt.

Seit ungefdhr einem Jahr haben wir viele Themen,
die man unter der Uberschrift ,,Vertriebs-
compliance” etwas unscharf gebiindelt anpacken
kann. Da haben wir eine ganze Reihe von
Initiativen gestartet. Wir sind im Augenblick
dabei, auch bestimmte Rundschreiben, die in
diesem Kontext sehr relevant sind, auf den
neuesten Stand zu bringen. Durch diese Melange
unserer Arbeit versuchen wir, ein Flechtwerk an
Vorschriften zu kreieren, die natiirlich eine Biirde
darstellen. Das muss man ganz offen aussprechen
nach den Erfahrungen der Finanzkrise: Die Kosten
des Versicherungsgeschifts oder des Bank-
geschifts, was heute nicht unser Thema ist,
steigen. Das ist eine Erbschaft der Erfahrung aus
der Krise, und dazu stehen wir auch. Das macht
die Sache sicherer und fiir Konsumenten fairer.
Vielen Dank.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Ich habe noch
zwei Fragesteller auf der Liste. Ich mochte Sie
bitten, ein bisschen die Uhr im Auge zu behalten,
dass wir ungefdhr dann um 14.00 Uhr fertig
werden. Frau Karawanskij ist die nichste
Fragestellerin.

Abg. Susanna Karawanskij (DIE LINKE.): Vielen
Dank. Ich habe eine Frage an Herrn Schwin-
towski, die andere geht an Herrn Kleinlein. Herr
Prof. Schwintowski, Sie haben ja eine sehr um-
fassende Stellungnahme verfasst bzw. auch
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verschiedene Probleme aufgezeigt und Fragen
gestellt. Meine Frage geht dahingehend: Welche
Schlussfolgerungen sind denn aus Threr Sicht
notwendig bei der Umsetzung der jetzigen Gesetze
fiir die Verankerung von mehr Verbraucherschutz
in der Aufsicht? Wo sehen Sie die Missstande,
oder was wire aus Threr Sicht dahingehend
anzustreben?

An Herrn Kleinlein geht meine zweite Frage. Hier
stand ja gerade ein bisschen der Vorwurf eines
Einheitsproduktes im Raum. Mich wiirde Thre
Meinung dazu interessieren oder Ihre Vorstellung,
wie ein kundenfreundliches Versicherungswesen
aussehen konnte.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Prof.
Schwintowski, bitte.

Sv Prof. Dr. Hans-Peter Schwintowski (Humboldt
Universitat Berlin): Ja, das ist natiirlich eine tolle
Frage. Vielen Dank. Welche Schlussfolgerungen
kann man ziehen? Ich will mal versuchen, zu-
mindest eine zu ziehen. Wir haben heute viel
gehort, dass unsere Aufsicht aus zwei grofen
Sdulen besteht — Finanzaufsicht auf der einen
Seite und Missstandsaufsicht tiber Produkte auf
der anderen Seite. Das ist seit 1901 ein Traditions-
konzept. Missstandsaufsicht auch iiber Produkte
im Versicherungsaufsichtsgesetz, § 81 Absatz 2.
Der Bruch mit dieser Tradition in alter Form hat
1994 stattgefunden, als wir mit der Wettbewerbs-
idee die Mirkte ge6ffnet haben und aus der
Produktgestaltungsmacht, die damals noch die
BaFin hatte, eine reine Missstandskontrollaufsicht
wurde, wihrend die Versicherer plétzlich das
Recht bekamen, ihre Produkte frei zu entwickeln,
wie sie wollen. Das Recht hatten sie vorher nicht.
Die Diskussion, die wir heute fithren, und ich
glaube auch die Statements, die wir gehért haben,
zeigen, dass wir seit dem Jahr 1994 im Wesent-
lichen eine starke Finanzaufsicht der BaFin
erleben, aber keine klare Konzeptionierung fiir
den Teil der sog. nachtraglichen Missstands-
aufsicht tiber das Marktverhalten und die
Produkte.

Wir haben eine kleine Abteilung in der BaFin. Das
ist die Abteilung, die — glaube ich — von Herrn
Lehmann geleitet wird, zum Verbraucherschutz.
Sie hat fast keine Bedeutung. Ein einziges Mal
habe ich eine 6ffentliche Veranstaltung dazu
erlebt. Wir haben keine Philosophie der BaFin fiir
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das Ausfiillen dieses Bereiches. Um es noch mal
mit zwei, drei Beispielen zu unterlegen: Die BaFin
hat seit dem Jahr 1994 nicht ein einziges Mal im
Vorfeld auf die Fragen hingewiesen, die der
Bundesgerichtshof etwa bei der Intransparenz der
Abschlusskosten in der Lebensversicherung
aufgeworfen hat. Der Bundesgerichtshof hat in
einer Vielzahl von Urteilen andere intransparente
Klauseln gekippt. Das ist unserer BaFin im
Vorfeld jedenfalls nicht so aufgefallen, dass sie
dazu etwas gesagt hitte. Wir haben bis heute eine
Intransparenz bei den Kosten der Vermittlung. Die
BaFin sagt nichts dazu. Wir haben in der kapital-
bildenden Lebensversicherung 50 Prozent Storno-
quote in den ersten fiinf Jahren und bei einigen
anderen Formen auch. Das kann nach meiner
Auffassung nur daran liegen, dass Fehlbe-
ratungen, dass Informationsfehler und Intranspa-
renzen vorliegen, sonst wiirde ein so gewaltige
Abbruchquote nicht méglich sein. Die Kosten, die
das verursacht, liegen, so schreibt es der GdV in
seiner eigenen Statistik, bei ca. 15 Mrd. Euro pro
Jahr. Uber die Anlagepolitik wurde schon ge-
sprochen. Ich will damit nur sagen: Es besteht,
und das wéire im Moment meine Antwort auf
diese Frage, in der BaFin keine klare Konzeptio-
nierung fiir den Bereich der sog. nachtriglichen
Missstandsaufsicht.

Ich wiirde vorschlagen, wir hétten als einen ersten
Block die Finanzaufsicht. Daneben miisste es eine
zweite grofie Gruppe von Leuten geben, die
primér dafiir da sind, die nachtrédgliche Miss-
standsaufsicht wahrzunehmen. Diese beiden
Gruppen werden sich dann gelegentlich mit-
einander streiten. Die eine wird ndmlich zum
Beispiel den Lebensversicherern sagen: ,,Eure
Produkte sind verkehrt, 50 Prozent Stornoqute,
das geht iiberhaupt nicht, eure Kosten sind nicht
transparent, das geht so nicht!“ Und die anderen
werden sagen: ,,Doch, das muss so sein, weil die
Versicherungsunternehmen darunter sonst
leiden.” Dann muss es eine dritte Gruppe geben,
auf der Leitungsebene, die die Konflikte dann
16sen muss. Aber solange wir keine Gleichge-
wichtigkeit in den beiden Bereichen haben, die
konzeptionell in der Beh6rde abgebildet ist, wird
es zu einer Unterreprasentanz dessen kommen,
was Sie hier immer Verbraucherschutz nennen.
Nach meiner Meinung ist das ibrigens Markt-
schutz, der dazu gehort, dass die Marktgegenseite,
also die Menschen, die Versicherungen kaufen,
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effektiven, fairen, unverfalschten Wettbewerbs-
bedingungen ausgesetzt sind.

Also mein Fazit zu Thre Frage: Abteilungen
bilden, und in der Mitte soll einer sein, der dann
die Konflikte entscheidet. So héitten wir eine klare
Trennung und klare Kompetenzen.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Kleinlein,
bitte ein bisschen kiirzer. Sie haben uns ja heute
schon viel erzahlt.

Sv Axel Kleinlein (Bund der Versicherten e. V.):
Ja, vielen Dank. Ich versuche mich kurz zu halten.
Danke fiir die Frage. Wenn ich von der Linken
gefragt werde, wie ein Einheitsprodukt aus-
schauen soll, ist es natiirlich ein bisschen eine
Fangfrage. Wir wollen kein Einheitsprodukt. Also,
das schon mal vorweg.

Aber ganz klar und wichtig ist, dass wir auf jeden
Fall einen scharferen Blick auf die Produkte
brauchen und wollen. Jetzt kann man fragen:
,Warum soll denn hier in der Versicherungswelt
ein derart scharferer Blick von Seiten der Auf-
sichtsbehorde gefordert werden?” Wenn man sich
anschaut, wie in anderen Wirtschaftsbereichen
gearbeitet wird, dann kann man feststellen: Wenn
ein Auto nicht richtig funktioniert, dann wird es
zuriickgerufen. Dann geht es durch die Medien,
und die Kunden werden darauf aufmerksam
gemacht. Wenn ein Medikament schlechte
Nebenwirkungen hat, dann werden die Kunden
dartiber informiert. Dann wird das Paul-Ehrlich-
Institut oder das Bundesinstitut fiir Arzneimittel
und Medizinprodukte (BfArM) tdtig. Bei einem
schlechten Versicherungsprodukt passiert nichts.
Da wird groBfldchig bei den Versicherungs-
produkten festgestellt, dass die Versicherungs-
bedingungen zu Abschlusskosten, zu Storno-
belastungen usw. nicht tauglich sind, dass die
nicht funktionieren. Dass die Uberschuss-
beteiligung nicht funktioniert hat in Bezug auf die
Bewertungsreserven, deswegen musste das Ver-
fassungsgericht eingreifen. Aber die Wirtschaft hat
hier nicht reagiert, indem die Kunden dariiber
informiert wurden, dass Fehler in den Produkten
vorliegen.

Wir haben im Moment den Fall der Verbraucher-
zentrale Hamburg, die wieder einmal eine Klau-
selklage gewonnen hat. Das Landgericht hat die
Allianz dazu verdonnert, dass die Kunden da-
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riiber informiert werden mtissen, dass es schlech-
te Produkte sind. Wir haben im Versicherungs-
bereich das Problem, dass die Méngel der
Produkte bei weitem nicht so offensichtlich sind
wie bei vielen anderen Produkten. Deswegen ist
es notwendig, dass klarere Regeln greifen. Das
mag womoglich danach klingen, dass man in
Richtung Standardprodukt gehen sollte. Aber das
Problem ist ja, dass der Grofteil der Produkte
schlecht ist. Der GroBteil der Produkte ist nicht
tauglich. Und wenn Herr Flosbach unsere Aussage
aus den 80er Jahren mit der ,,Kapitallebens-
versicherung als legalem Betrug® aufgegriffen hat,
dann steht der BdV auch heute noch dazu. Denn
die Kapitallebensversicherung, die — Gott sei Dank
— heute kaum noch verkauft wird, ist ungeeignet
fiir den GroBteil, fiir die grole Masse der
Verbraucher.

Wir brauchen in diesem Bereich klarere Regeln,
dass wir von den Produkten her idealerweise eine
Art Standardprodukt bekommen — in verschie-
denen Ausprdgungen wenn notwendig —, das
leicht verstdndlich ist und auch fiir die Ver-
braucher gut verkauft werden kann. Die hoch
komplexen Produkte, die zum Teil die Presse-
stellen der Versicherungsunternehmen selber
nicht verstehen, sollten am besten nur an die
verkauft werden, die von den Produkten auch
Ahnung haben. Im Moment gibt es viele Produkte,
die kein Mensch mehr versteht. Mit Verlaub, das
hat keinen Platz in einem Bereich, der so sensibel
ist und so wichtig ist wie die Altersvorsorge.
Deswegen brauchen wir hier klarere Regeln fiir
die Produkte. An der Stelle mochte ich einen
Appell von Thnen aufgreifen, Herr Prof. Dreher.
Wir brauchen eine selbstbewusstere und auch
tatkriftigere Aufsichtsbehorde, die dieser Aufgabe
auch nachkommt.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Dr. Schick,
Sie haben die letzten beiden kurzen, knappen
Fragen.

Abg. Dr. Gerhard Schick (BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN): Danke. Meine erste Frage geht an
Herrn Hufeld. Meine Erfahrung in der Banken-
aufsicht ist so, dass immer, wenn ich gefragt habe,
wenn irgendwo etwas falsch gemacht worden ist,
alle gesagt haben, wir haben alles richtig gepriift,
und trotzdem sind die Banken umgeflogen wie die
Fliegen in Deutschland und haben ein Milliarden-
schaden verursacht. Ahnliches méchte ich fiir den
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Versicherungsbereich sagen, nach dem, was in der
letzten Zeit an Missstdnden deutlich geworden ist,
ist es doch so, dass da viele Menschen in Deutsch-
land betroffen gewesen sind und dass der Ruf der
Branche massiv gelitten hat, so dass wir es nicht
nur mit wenigen Einzelfdllen zu tun haben, was
iibrigens auch viele Leute in der Branche selber
sehr sorgt.

Die BaFin hat den gesetzlichen Auftrag, Miss-
stinde zu vermeiden oder zu beseitigen. Es sind ja
mehrere Punkte in der Stellungnahme von Herrn
Prof. Schwintowski drin. Weitere sind hier ange-
sprochen worden. Meine Frage ist: Wenn es jetzt
nicht am Personalmangel liegt, woran liegt es
denn dann, dass wir so viele Missstinde
beobachtet haben, vieles auch gerichtlich geklart
worden ist, aber die BaFin nicht als Akteur der
Beseitigung oder Vermeidung der Missstdnde in
der Offentlichkeit und von mir als Parlamentarier
wahrgenommen wurde?

Meine zweite Frage geht an Herrn Schwintowski.
Ich mochte ihm die Gelegenheit geben, auch noch
auf die Frage der Teilkollektivierung der Riick-
stellungen fiir Beitragsriickerstattung (RfB)
einzugehen. Der Vorwurf, den ich teile, dass hier
gesetzwidrige Zustédnde iiber Jahre hinweg
geduldet worden sind, ist ja ein heftiger. Ich
wirde Sie bitten, das noch einmal auszufiithren.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Hufeld,
bitte.

Sv Felix Hufeld (Bundesanstalt fiir Finanzdienst-
leistungsaufsicht): Vielen Dank, Herr Dr. Schick.
Die BaFin ist mit keinem Missstand gliicklich, den
wir finden, und insbesondere dann nicht, wenn er
weitere Kreise zieht und viele Hundert oder
Tausende Versicherungsnehmer betrifft. Das ist
eine Selbstverstandlichkeit. Ob man von einer
Héaufung von Missstdnden sprechen kann, das
weiD ich nicht. Aber das ist nicht der Punkt. Wir
sind mit keinem dieser Missstédnde gliicklich. Was
ich nur definitiv sagen kann: Auch in den Fillen,
iiber die nun hinreichend héufig in der Presse
berichtet wurde, ist die BaFin in dem Moment, in
dem wir Kenntnis bekommen haben von etwas,
was wir als Missstand zu bewerten haben, sofort
aktiv eingeschritten. In den prominentesten der
berichteten Fille war das lange bevor es in der
Presse gestanden hat, lange bevor die Staatsan-
waltschaften ermittelt haben. Nur senden wir als
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BaFin keine Pressemitteilung heraus, wenn wir
solche Aktivitdten starten. Ich hatte vorhin schon
begriindet, warum. Das erklart auch die nicht
stark ausgeprdagte Wahrnehmung unserer Miss-
standsbekdmpfung in der Offentlichkeit oder bei
Thnen als Parlamentarier. Wenn die BaFin etwas
tut, steht das nicht sofort in der Presse — im
Gegensatz zur Er6ffnung eines Verfahrens durch
die Staatsanwaltschaft. Ich tiberlasse es Ihrer
Bewertung, was besser ist. Aber ich darf IThnen
definitiv versichern, dass in all diesen Fillen die
BaFin sehr frithzeitig und sehr eng an das Thema
rangeht, intensiv recherchiert, ganz klare Ansagen
bei dem betroffenen Unternehmen macht, was zu
geschehen hat und was es zu unterlassen hat, und
dann erwartet, dass der Missstand beseitigt wird.
Auch — wie gesagt — in den bekannten Fillen.

Einzelfille kann ich leider nicht kommentieren.
Zum Fall der Debeka kann ich nur sagen, das war
nicht so, wie Sie es schildern. Und zum Fall
,Goker” kann ich nur sagen, das tut mir in der
Seele weh. Aber wir haben als BaFin kein Mandat,
Vertriebsstrukturen wie Goker zu beaufsichtigen.
Null. Deswegen haben wir zu keinem Zeitpunkt
eine Befugnis gehabt, hier Aktivitdten zu
entwickeln.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Prof.
Schwintowski, Sie haben das letzte Wort.

Sv Prof. Dr. Hans-Peter Schwintowski (Humboldt
Universitat Berlin): Ganz herzlichen Dank. Herr
Hufeld hat eben ein Stichwort gegeben. Das ist
natiirlich auch eine Frage, iiber die man bei der
VAG-Reform reden sollte. Dass der Vertrieb nicht
Gegenstand der Aufsicht ist, sollte bedacht
werden. Das ist ein ganz wichtiger Punkt. Ob das
so stimmt? Ich habe das Gefiihl, da muss etwas
gedndert werden.

Herr Schick hat mich gebeten, noch etwas zur
Freien RfB und zum Altbestand zu sagen. Das ist
ein Problem. Das habe nicht ich aufgeworfen,
sondern das ist rechtsgutachterlich untersucht
worden von einem Kollegen von mir, von Prof.
Armbrister von der Freien Universitit. Der hat
folgenden Sachverhalt vor sich gehabt: Es gab bis
zum Jahr 1994 Lebensversicherungen und nach
1994 Lebensversicherungen. Im Jahr 1994 wurden
die Markte geoffnet. Aus dem bis dahin regulier-
ten Markt mit starker Kontrolle der BaFin, auch
bei der Produktgestaltung und der Preisgestaltung,
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wurde ein Wettbewerbsmarkt. Deswegen hat
damals der Gesetzgeber entschieden: Wir machen
einen groBen Schnitt und sagen, das ist der
Bestand fiir die Versicherten in der Lebensver-
sicherung bis 1994. Das nennt man den Alt-
bestand. Und jetzt beginnt eine neue Zeit, und
jetzt kommt ein Neubestand. In diesem Neu-
bestand werden wettbewerbliche Elemente eine
Rolle spielen. Die Uberschussbeteiligung wird
anders sein als fiir den Altbestand. Das heilit, wir
arbeiten uns sozusagen mit zwei Bestdnden durch
die Zeit. Wir hétten das damals auch vereinigen
konnen, aber das haben wir nicht. Es war eine
bewusste gesetzgeberische Entscheidung, diese
beiden Bestdnde zu trennen. Die Konsequenz
daraus war, so schien es am Anfang, dass wir den
Topf fiir den Altbestand behalten. Da sind die
Prémien fiir den Altbestand drin. Die werden
angelegt. Das wird fiir den Altbestand ausgezahlt,
der kriegt seine alten Garantien.

Daneben gibt es einen neuen Bestand, der sich
langsam entwickelt. Und irgendwann entstehen
da auch die ersten Auszahlungen, und der
bekommt auch sein Geld. So hitte es eigentlich im
Sinne des Gesetzgebers laufen missen, ist es aber
nicht. Tatsdchlich ist es anders gelaufen. Im
Altbestand wurden groBe Reserven vorbehalten,
die nicht ausgeschiittet wurden. Also der Alt-
bestand, so waren die Vertrdge geschlossen, wire
2020, 2024 endgiiltig abgewickelt gewesen. Jetzt
konnen Sie sich vorstellen, ein Vertrag endet im
Jahr 1997, der andere 1998, der ndchste 2000 oder
2010. Dann muss ich das gesamte Geld, was in
diesem Bestand angesammelt ist, proportional
angemessen zeitnah auf die Schlussdividenden
verteilen. Das ist auch passiert, aber nur zum Teil.
Es sind Restbestinde, die inzwischen viele
Milliarden Euro umfassen, einbehalten worden.
Die Rechtsgrundlage dafiir vermisst Herr Dr.
Schick. Auch Herr Armbriister findet sie in
seinem Rechtsgutachten nicht. Ich habe es
tiberpriift und kann auch keine finden. Aber es ist
S0.

Es ist einfach so, die Aufsicht hat an der Stelle
dem Gesetzgeber den Gehorsam irgendwie
verweigert und hat vielleicht sogar etwas Gutes
getan. Es gibt nun ndmlich einen dicken, fetten
Geldblock aus dem Altbestand, den man auch
dem alten Geldbestand nicht mehr zuweisen
kann. Denn die Vertrédge sind ja schon zum
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groBten Teil abgerechnet. Jetzt wird dieses Geld
irgendwie dem Neubestand zugewiesen. Herr
Armbrister macht einen Vorschlag, wie man das
vielleicht machen kann. Aber die Grundfrage, die
Herrn Schick umtreibt, ist: Wie kann es iiberhaupt
kommen, dass unsere BaFin, die ja rechtsférmig
handelt, sich dem Gesetzgeber einfach verweigert
hat? Wie geht das? Wie konnte das passieren?
Herr Armbriuster weill keine Antwort, ich weil
auch keine Antwort. Also, ich kann es im Moment
nur mit dem Statement beenden: Wir stehen da
und staunen, und alle Fragen sind irgendwie
offen.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Hufeld hat
eine Antwort und die mochte ich mir ganz kurz
noch anhéren.

Sv Prof. Dr. Hans-Peter Schwintowski (Humboldt
Universitit Berlin): Ich glaube, der soll noch was
sagen diirfen. Ja, finde ich auch.

Sv Felix Hufeld (Bundesanstalt fiir Finanzdienst-
leistungsaufsicht): Ich danke Ihnen. Ich konnte es
nicht vertragen, dass der Finanzausschuss des
Deutschen Bundestages mit dem Eindruck aus-
einandergeht, die BaFin wiirde sich dem Willen
des Gesetzgebers verschlieBfen. Herr Schwin-
towski hat zutreffend beschrieben, was im

Jahr 1994 passiert ist. Ausldser, ich hatte es
vorhin schon gesagt, war die Einfithrung des
europdischen Binnenmarktes, der zu einer
Deregulierung der Produktwelt gefiihrt hat.
Daraufthin wurde beschlossen, diesen Altbestand
zunédchst isoliert zu betrachten und alle weiteren
neuen Verkaufsvorfille in einen neuen Bestand
hineinlaufen zu lassen. Insoweit richtig. Das
beruhte natiirlich seitens des Gesetzgebers auf der
Annahme, dass sich die Ertragsverhiltnisse, die
Kapitalmarktverhéiltnisse ungefihr so entwickeln
wirden, wie sie sich vorher entwickelt haben. So
war es aber nicht.

Ab dem Jahr 2000/2001, wie Sie sicher erinnern
mogen, gab es eine erste schwere Aktienkrise.
Mitte der Zweitausender — 05, 06 ca. — gab es eine
zweite schwere Aktienkrise. Es gab schwerste
Verwerfungen, auf die zwingend aufsichtlich
reagiert werden musste. Nun muss man eine
kleine technische Finesse erwdhnen. Der Aus-
schiittungszwang der berihmten Reserven, der
berithmten Riickstdnde fiir Beitragsriicker-
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stattungen, auf die Herr Schwintowski hinge-
wiesen hat, beruht auf einer Regel, die mehr oder
weniger simpel sagt, dass nicht mehr in den
Reserven gehalten werden darf als die Zufiih-
rungen der letzten zwei Jahre. Das war die alte
Regel. Jetzt muss man iiberlegen, was passiert,
wenn die moglichen Zufithrungen unter den
Bedingungen eines zusammenbrechenden
Aktienmarktes geschehen. Wenn in den Zeiten, in
denen Unternehmen praktisch keine Ertrdge mehr
auf der Kapitalmarktseite haben — ich iibertreibe
jetzt etwas, aber tendenziell stark geschwéchte
Ertrdge haben — man ganz iiberméBig aus diesen
Reserven ausschiitten muss. Das hétte dazu
gefiihrt, dass eine ganze Reihe von Unternehmen
in ernsthafteste Schwierigkeiten gekommen wire.

Jetzt biete ich Thnen, lieber Herr Prof. Schwin-
towski, gerne die Rechtsgrundlage an, die Sie und
einige Kollegen vielleicht vermisst haben. Das ist
der § 81 VAG, in dem als eines der wesentlichen
Ziele die Sicherung der Erfiillbarkeit der Ver-
sicherungsvertrédge liber Zeit festgeschrieben ist.
Wir missen als Aufsicht handeln, wenn diese
Féahigkeit gefidhrdet ist. Genau das haben wir
getan, indem wir die Nichterfiilllung des
urspriinglichen Ausschiittungszwangs, den es
dann, damals festgelegt in den sog. Geschifts-
pldnen der Altvertrdge, gegeben hitte, nicht als
Missstand gewertet haben und nicht beanstandet
haben, mit der Folge, dass bestimmte Reserven in
den RfB, in den Riickstellungen, gehalten werden
konnten. Das hat dazu gefiihrt, dass das System
gerettet und stabilisiert wurde.

Nebenbei bemerkt hat sich der Gesetzgeber
inzwischen dieser Auffassung angeschlossen. Wie
Sie sicherlich wissen, hat der Gesetzgeber im
vergangenen Jahr im Rahmen des SEPA-Begleit-
gesetzes exakt diese Thematik gesetzgeberisch
anders geregelt, indem er eine sog. Teilkollekti-
vierung beschlossen hat, die genau dazu fiihrt,
dass diese ungerechten Verwerfungen zwischen
dem Altbestand und dem Neubestand aufgehoben
werden. Sie miissen sich eines klarmachen:
Hitten Sie im Mai 1994 einen Vertrag abge-
schlossen, hitten Sie quasi aus einem Fiillhorn
Geld ausgeschiittet bekommen. Wenn Sie im
Dezember desselben Jahres einen Vertrag
abgeschlossen hitten, wiren Sie hochgradig
Gefahr gelaufen, dass Thr Unternehmen Pleite
gegangen wire, oder Sie hétten, selbst wenn es
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nicht Pleite gegangen wiére, nur minimal etwas
ausgeschiittet bekommen.

Einmal mehr, und den Punkt méchte ich zum
Abschluss sagen, ging es hier nicht um die Ab-
wigung von Interessen zwischen Unternehmen
und Versicherungsnehmer, sondern hier ging es
um die Abwégung von Interessen von einzelnen
Versicherungsnehmern zu anderen Versicherungs-
nehmern. Man kann auch sagen, um die Gesamt-
heit aller Versicherungsnehmer, die in der Ver-
sicherungssprache gerne etwas altmodisch das
Versicherungskollektiv genannt werden. Um
nichts anderes ging es hier. Das ist eine Frage, die
uns auch aus den vergangenen Monaten her hin-
reichend bekannt ist. Das ist der Kern des Ver-
sicherungsgeschifts. Dies fiihrt zu schwierigen
Abwiégungsfragen, denen wir uns gestellt haben,
Deswegen haben wir nicht die geringsten Bauch-
schmerzen dabei weder von der wirtschaftlichen
Notwendigkeit her noch ven der rechtlichen
Begriindung her noch, wenn man so will, unter
Gerechtigkeitsaspekten aus Sicht der Versi-
cherungsnehmer. Vielen Dank.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Herr Dr. Schick,
aber ganz kurz, bitte.

Dr. Gerhard Schick (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN):
Ich habe keine Frage. Ich habe nur eine Bitte, ob
wir das mal aufgezeichnet bekommen kénnen von
Thnen, auch dass wir es quantitativ nachvoll-
ziehen konnen. Ich will das jetzt nicht verldngern.
Aber ich konnte das miindlich nicht nachvoll-
ziehen und hétte es gern noch mal schriftlich
auch mit den quantitativen Vorstellungen.

Vorsitzende Ingrid Arndt-Brauer: Gut, dann
kommen wir jetzt zum Schluss. Ich bedanke mich
ganz herzlich vor allem bei den Experten, vor
allen Dingen bei Thnen Herrn Bernardino, dass Sie
gekommen sind. Ich fand, es war eine ganz
interessante Diskussion. Wir sind nicht alle einer
Meinung am Ende, waren wir aber am Anfang
auch nicht. Ich bedanke mich ganz herzlich bei
den beiden Dolmetschern. Es war sehr wichtig,
dass Sie da waren. Ich wiinsche allen einen guten
Heimweg und noch einen schénen Tag. Danke
schon.
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Schluss der Sitzung: 14.12 Uhr

Ingrid Arndt-Brauer, MdB
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l. Entwicklung der Versicherungsaufsicht

Versicherungsaufsichtsrecht und Aufsichtspraxis haben sich in den letzten
20 Jahren nachhaltig gewandelt. Bis zum Jahre 1994 unterstanden die
Versicherungsunternehmen in Deutschland einer materiellen Staatsauf-
sicht mit weitreichender Kontrolle der Versicherungsprodukte und der Ver-
sicherungspramien. Die Schaffung des europdischen Versicherungsbin-
nenmarktes fiihrte dann zu einer Deregulierung, die den Verbrauchern
durch eine gréRere Produktvielfalt und einen intensiveren Wettbewerb
zwischen den Versicherungsunternehmen zugute kam. Mit dem neuen
europaischen Aufsichtsregime Solvency Il soll nun europaweit eine prin-
zipienorientierte und risikobasierte Solvenzaufsicht geschaffen werden,
die allen Risikokategorien Rechnung tragt und die Stabilitat des Versiche-
rungssektors und damit mittelbar auch den Verbraucherschutz starkt.

Als Folge der Finanzmarktkrise geht mit der Einfuhrung von Solvency I
auch eine Phase der verstarkten Re-Regulierung des Finanzsektors ein-
her. Aufsichtsrechtliche Vorschriften werden allgemein verscharft, die Re-
gulierungsfille und Intensitat nimmt zu und die Aufsichtspraxis wird stren-
ger. Dabei sollten zwei Gesichtspunkte nicht aus dem Blickfeld geraten:
Erfreulicherweise hat durch die Finanzmarktkrise 2008 kein Kunde eines
deutschen Versicherungsunternehmens, insbesondere eines Lebensver-
sicherers, Geld verloren. Die hergebrachten Aufsichtsgrundsatze haben
sich insoweit bewahrt. Ferner sollte angesichts der Vielzahl der aktuellen
Regulierungsvorhaben auf verschiedenen Ebenen nicht das Bewusstsein
verloren gehen, dass eine dynamische Zunahme an Vorschriften und zu-
satzliche Aufsichtsgremien nicht notwendig zur Verbesserung und Star-
kung der Aufsicht fiihren, sondern im Gegenteil die Effektivitat der Aufsicht
und die Umsetzbarkeit rechtlicher Vorgaben beeintrachtigen kénnen. Die
Regulierung hat hier einen kritischen Punkt erreicht; beaufsichtigte Unter-
nehmen und auch die Aufsichtsbehdrden werden mit einem grof3en biro-
kratischen Aufwand belastet. Ein Innehalten erscheint angezeigt, um eine
Uberregulierung mit Nachteilen fiir die Funktionsfahigkeit der Versiche-
rungswirtschaft und fir die Verbraucher zu vermeiden.

Wichtig sind andererseits die fachliche Kompetenz und die Nahe der Auf-
sicht zu den beaufsichtigten Unternehmen und der Marktentwicklung. In
dieser Hinsicht ist die Entwicklung positiv wie etwa der intensive Dialog
der BaFin mit den beaufsichtigten Unternehmen zur Umsetzung von Sol-
vency Il belegt.
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Versicherungsaufsicht dient auch dem kollektiven Verbraucherschutz,
denn der Schutz der Gesamtheit der Versicherungsnehmer ist ebenso wie
die Sicherstellung der Funktionsfahigkeit des Marktes priméres Ziel der
Aufsicht. Verbraucherschutz als Aufsichtsziel soll nun im Rahmen des
Kleinanlegerschutzgesetzes ausdricklich im Aufsichtsgesetz verankert
werden. Das begrif3en wir. Mit einer aktiveren Rolle der BaFin im Bereich
des Verbraucherschutzes wird zum einen unterstrichen, dass es sich um
eine hoheitliche Aufgabe handelt, zum anderen wird damit auch der Ver-
braucherschutz aus einer Hand sichergestellt. Dabei kommt nach dem
Konzept der Versicherung als Risikokollektiv der Versichertengemein-
schaft naturgemal eine besondere Bedeutung zu. Das individuelle Inte-
resse des einzelnen Versicherungsnehmers ist daher stets in ein ange-
messenes Verhéltnis zum Schutzinteresse der Versichertengemeinschaft
zu setzen. Ferner muss darauf geachtet werden, dass die starkere Beto-
nung des Verbraucherschutzes nicht zu weiteren tbertriebenen Regula-
rien fihrt, die keinen Nutzen mehr fir den Verbraucher bringen, aber die
Funktionsfahigkeit des Marktes beeintrachtigen.

Il Aktuelle Herausforderungen

Folgende Punkte sollten aus Sicht der deutschen Versicherungswirtschaft
in Zukunft verbessert werden:

1. Keine Uberregulierung

Die europaisch veranlasste Deregulierung des Versicherungsbhinnen-
markts im Jahr 1994 fihrte zu erheblichen Vorteilen fur die Verbrau-
cher. Mit der Abschaffung der materiellen Staatsaufsicht entfiel die Vor-
abkontrolle von Pramien und Vertragsbedingungen. Die dadurch fir die
Verbraucher erzielten Vorteile auf der Produktseite und die Starkung des
Wettbewerbs sollten nicht durch eine tberbordende Regelungsdichte zu-
nichte gemacht werden. Der Dialog zwischen Aufsicht und Versiche-
rungswirtschaft, der sich auch bei der Umsetzung von Solvency Il be-
wahrt, sollte auf das Wesentliche fokussiert sein und nicht kleinteilig tber-
frachtet werden.

2. Solvency Il widerspruchsfrei umsetzen
Der prinzipienbasierte Ansatz von Solvency Il sollte konsequent durch-
gehalten werden. Eine moderne und funktionierende Aufsicht in Europa

3
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setzt europaweit einheitliche Standards voraus, die nicht durch nationale
Alleingange und Abweichungen gefahrdet werden durfen. Die Solvency II-
Richtlinie sollte daher weitgehend 1:1 umgesetzt werden. Widerspriiche
zwischen dem kunftigen deutschen Aufsichtsgesetz (VAG) und den euro-
paischen delegierten Rechtsakten sind zu vermeiden. Andernfalls werden
sich Aufsicht und Versicherungswirtschaft mehr mit dem Regelungsdi-
ckicht als mit den grundséatzlichen Fragen und dem eigentlichen Versiche-
rungsgeschaft befassen missen. Das kann nicht gewollt sein.

3. Leitlinienpraxis von EIOPA kritisch begleiten

Die Leitlinienpraxis von EIOPA ist bereits aufgrund der schieren Menge
und Granularitat problematisch; nationale Aufsichtsbehérden und die
Unternehmen werden mit einer Vielzahl von Leitlinien konfrontiert. Es
steht zu erwarten, dass auch auf dem Gebiet des Verbraucherschutzes
vermehrt Leitlinien erlassen werden. Hinzu kommt, dass die EIOPA-
Leitlinien nur formal unverbindlich sind; in Wirklichkeit fuhrt der comply-
or-explain-Mechanismus jedoch zu einem faktischen Umsetzungs-
druck fur die nationale Aufsicht und die Unternehmen. Deshalb sollte be-
reits bei der Entstehung der Leitlinien, an der auch die BaFin beteiligt ist,
auf ein sinnvolles Mal? an Regulierung hingewirkt werden. Im Falle tber-
triebener oder kontraproduktiver Regelungen sollte die BaFin von ihrem
Recht Gebrauch machen, die Umsetzung zu verweigern und die Griinde
hierfir zu erklaren. Ein solches Recht sieht die EIOPA-Verordnung aus-
driicklich vor. In jedem Fall sollte die BaFin auch der Versuchung wider-
stehen, zu einzelnen EIOPA-Leitlinien mit eigenen Verlautbarungen ab-
weichende Regeln zu setzen.

4. Erforderliche Einbindung des Gesetzgebers sicherstellen

Es kommt hinzu, dass die Leitlinien von EIOPA in vielen Fallen tber das
verbindliche europaische Recht hinausgehen. Wesentliche aufsichtsrecht-
liche Regelungen missen jedoch durch die demokratisch legitimierten
Organe auf europdischer und nationaler Ebene erlassen werden. Die
Leitlinien-Kompetenz darf nicht dazu fuhren, dass eine Aufsichtsbehdrde
faktisch an die Stelle des europdischen bzw. nationalen Gesetzgebers
tritt. Hier bietet die derzeit laufende Evaluierung der europaischen Auf-
sichtsbehdrden durch die EU-Kommission eine gute Chance, auf Verbes-
serungen hinzuwirken. Diese Chance sollte genutzt werden.
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5. Angemessene Rolle der BaFin im europdischen Aufsichtssys-
tem

Es ist wiinschenswert, dass die BaFin ihre Rolle im europdischen Auf-
sichtssystem aktiv wahrnimmt, damit die vorhandene Qualitat und Exper-
tise in der europdischen Aufsichtspraxis starker bertcksichtigt werden.
Dazu gehort auch, dass die BaFin selbstbewusst gegenliber den Regu-
lierungsbestrebungen von EIOPA auftritt. Dies steht nicht im Wider-
spruch zu dem Wunsch nach einem konsistenten Aufsichtsansatz in den
28 Mitgliedstaaten. Denn fir eine sinnvolle Regulierung auf europaischer
Ebene ist es wichtig, die nationalen Besonderheiten zu kennen.

6. Von einem starken deutschen Versicherungsstandort profitie-
ren alle

Von einer starken Versicherungsaufsicht und einem stabilen Versi-
cherungsstandort Deutschland profitieren alle. In erster Linie die Ver-
braucher, die sich auf die garantierten Leistungen aus ihren Versicherun-
gen, gerade im Bereich der Altersvorsorge, verlassen kénnen. Dazu zahit
aber auch die Versicherungswirtschaft mit ihren tGber 540.000 Erwerb-
statigen und letztlich auch die Gesellschaft und der Staat als Ganzes, in
dem die Versicherungswirtschaft eine wichtige soziale Funktion fur das
Gemeinwesen erfullt.

Um die negativen Folgen des marktverfalschenden Niedrigzinsumfelds fir
die private Altersvorsorge auszugleichen, sind alle gefordert. Der Gesetz-
geber hat mit dem Lebensversicherungsreformgesetz gerade einen Schritt
in die richtige Richtung getan.

Berlin, 31. Oktober 2014
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Offentliches Fachgesprich Versicherungsaufsicht 5.11.2014

Sehr geehrte Damen und Herren,

Sie haben mich darum gebeten, zu der Frage Stellung zu nehmen, ob und
in welchen Bereichen die Aufsichtsqualitdt der BaFin, insbesondere im
Bereich der Versicherungsaufsicht, moglicherweise verbessert werden
kénnte. Woran liegt es beispielsweise, dass die BaFin in vielen Fallen Er-
eignissen eher zuschaut oder zu spat eingreift? Beispiele sind die Skanda-
le um die Debeka, um Mehmet Goker, um Infinus, um S&K, um Swiss Sel-
ect und auch um das Vertriebssystem der Ergo. Ein weiteres Beispiel ist
die Aufgabe der aufsichtsrechtlichen Beschrankung der Abschlusskosten
bei Lebensversicherungen im Februar 2008. Inzwischen sind die Ab-
schlusskosten deutlich hoher als damals, eine Tatsache, die insbesondere
beim Frihstorno der Vertrage durchschlagt (ca. 50% aller Lebensversiche-
rungsvertrage sollen — so Informationen aus der Versicherungsbranche —
innerhalb der ersten funf Jahre storniert werden, wobei die Kunden Jahr
flir Jahr ca. 14-16 Milliarden Euro dadurch, dass sie stornieren, verlieren).
Uberraschend ist auch, dass die Deutsche Bundesbank im Finanzstabili-
tatsbericht 2013 auf die Probleme der Lebensversicherer in der Niedrig-
zinsphase hinwies und erst danach die BaFin die Absenkung des Hochst-
rechnungszinses auf 1,25% ab Januar 2015 forderte. Wieso muss eine
solche Initiative von der Bundesbank kommen — ist die BaFin nicht selbst

hinreichend kompetent?

SchlieRlich fallt in diesen Zusammenhang auch die Frage des liberpropor-
tionalen Anstiegs der freien RfB (Riickstellung fiir Beitragsriickerstattung)

des Altbestandes in der Lebensversicherung (das sind die Vertrage aus
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der Zeit vor 1994). Seit dieser Zeit wurde kontinuierlich zu wenig an die Kunden des Altbestandes

ausgeschittet, das heiflt, die Versicherer hatten ihre Ausschittungspraxis 1994 mit Blick auf den

Altbestand dandern miissen — die Frage lautet, wieso ist dies nicht geschehen, obwohl die BaFin dies

wusste?

Zu diesen und einigen weiteren Fragen, die letztlich die Qualitdt der Aufsichtspraxis auf den Prif-

stand stellen, soll im Folgenden etwas vertiefter Stellung genommen werden.

Das Aufsichtsziel

a) Ziel der Versicherungsaufsicht ist

die Wahrung der Belange der Versicherten (Rechtsaufsicht) und

die Sicherung der dauernden Erfiillbarkeit der Verpflichtungen aus Versicherungen (Finanz-
aufsicht).

Verkirzt kann man sagen: Bei Versicherungen geht es als Teil der Rechtsaufsicht auch um
die Produkt- und um die Finanzaufsicht (§ 81 VAG).

b) Demgegeniiber beschrankt sich die Aufgabe der BaFin bei Banken auf die Finanzauf-

sicht (§ 6 KWG).

c)  Fragen:

Wieso umfasst die Aufsicht der BaFin bei Versicherungen sowohl die Produkte als auch die
Finanzen? Wieso ist das bei Banken anders, obwohl die Finanzkrise gezeigt hat, dass es fau-
le Produkte waren (CDO’n), die die Krise ausgeldst haben? Miisste die BaFin nicht von sich
aus darauf drangen, auch bei Finanzdienstleistungen flir angemessene, passende und siche-
re Produkte zu sorgen?

Wieso nimmt die BaFin im Versicherungsbereich ihre Aufgabe der Produktaufsicht seit vie-
len jahren nicht mehr wahr? Es gibt eine Vielzahl von Urteilen des BGH und des Bundesver-
fassungsgerichtes, in denen festgestellt wurde, dass Versicherungsprodukte rechtswidrig
waren, etwa bei den Abschlusskosten in der Lebensversicherung oder bei vielen Klauseln,
die sich als intransparent erwiesen haben. In keinem einzigen dieser Falle war es die BaFin,
die auf die Missstande in den Produkten hingewiesen hat — die Klagen wurden entweder
von Privatleuten oder Verbraucherverbanden gefiihrt. Wie ist es erklarbar, dass die BaFin in
keinem einzigen der Falle, die in den letzten zwei Jahrzehnten héchstrichterlich entschie-

den wurden, federfiihrend vorangegangen ist?

Falle, in denen die BaFin zunachst nichts bemerkt hat (nicht nur Versicherungen, sondern
auch Finanzanlagen)
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S&K

Das Firmengeflecht S&K (53 Unternehmen) hat Immobilienfonds in Form eines Schneeball-
systems betrieben. Ca. 12.000 Anleger sollen betroffen sein, der Schaden soll bei rund 200
Millionen Euro liegen. In der gerichtlichen Arrestanordnung heil3t es: ,Gesellschaftsvermo-
gen wurde systematisch in privat gehaltene Gesellschaften verschoben®.

Vorwurf des Handelsblattes: Die BaFin hatte lange misstrauisch werden und eingreifen

kénnen, bevor die Staatsanwaltschaft losschlug.

Grund: S&K betrieb (in leicht verdeckter Form) das Einlagengeschaft und hatte deshalb eine
Erlaubnis der BaFin bendtigt, hatte sie aber nicht. Dies wusste die BaFin — so Kritiker — seit
2010 - ging aber gegen die S&K-Unternehmensgruppe (bis auf einen Sonderfall: Pekunia)
nicht vor. Warum nicht, ist bis heute unklar. Im Jahre 2012 priifte die BaFin einen Prospekt
der Deutsche S&K Sachwerte Nr. 2 und hatte hellhorig werden missen (Vorwurf Handels-
blatt).

Infinus

Die Infinus-Gruppe (Dresden) befasste sich mit dem Vertrieb von Finanzprodukten. Im No-
vember 2013 ging die Staatsanwaltschaft Dresden gegen Infinus vor. Bei bestimmten Pro-
dukten sollen unrichtige Angaben zur Vermogens- und Ertragslage der Emittenten gemacht
worden sein. Geschadigt wurden ca. 25.000 Anleger — Anlagevolumen ca. 400 Millionen Eu-

ro. Ermittelt und eingegriffen hat die Staatsanwaltschaft, nicht die BaFin.

Mehmet Goker

Mehmet Goker war Kopf des Vertriebes MEG, der in der Spitze Gber 1.000 Mitarbeiter be-
schéftigte. Seine Vertriebsmitarbeiter verkauften im 20-Minuten-Takt private Krankenversi-
cherungen. Die Beratung der oft ungelernten Vermittler war schlecht, der Versicherungs-
schutz meist unpassend —am Ende hatte die MEG eine Stornoquote von liber 90% und ging
2009 pleite. Die Ermittlungen werden und wurden von der Staatsanwaltschaft gefiihrt,
nicht von der BaFin.

Debeka

Die Debeka ist im offentlichen Dienst der wichtigste Krankenversicherer. Die Koblenzer
Staatsanwaltschaft hat im November 2013 ein Ermittlungsverfahren wegen illegalen Da-
tenhandels aufgenommen. Das Unternehmen wies darauf hin, die Beamten seien nur Tipp-
geber gewesen, das sei nach dem Bundesbeamtengesetz zuldssig. Im Erfolgsfall wurde fir

jeden Versicherungsvertrag bis zu 15€ gezahlt.

Nachdem die Staatsanwaltschaft Koblenz die Ermittlungen aufgenommen hatte, beschaftig-

te sich auch die BaFin mit dem Fall — warum nicht friher?

Ergo Pro
Die Ergo Pro ist ein Strukturvertrieb. Der neu angeworbene Vermittler bekommt nur einen

Teil seiner Provision, der Gberwiegende Teil wird in die Organisation oberhalb von ihm ver-
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teilt (6 Stufen). Er hat deshalb einen groRen Anreiz auch selbst Untervertreter einzuwerben,

weil er auf diese Weise durch deren Vermittlungen mitverdient.

Die Grundfrage bei Strukturvertrieben lautet, ob dieses Vertriebsmodell per se mit den In-
teressen der Kunden an einem guten und preiswerten Versicherungsschutz vereinbar ist —
diese Frage ist bis heute nicht beantwortet und wird von der BaFin auch nicht 6ffentlich
diskutiert. Auch die Sex-Partys in Budapest wurden nicht von der BaFin, sondern von der
Presse (Handelsblatt) aufgeklart und zum Gegenstand einer offentlichen Diskussion ge-

macht.

Swiss Select/Vienna Life oder Fortuna

Fondsgebundene Lebensversicherungen wurden als sichere, flir die Alterssicherung geeig-
nete, Produkte vertrieben, obwohl das Vermogen in hochspekulative Fonds investiert wur-
de. Nach kurzer Zeit war mehr als die Halfte des einbezahlten Policenvermdgens verloren.
Der Oberste Gerichtshof in Liechtenstein hat zugunsten der Anleger entschieden. Die
Grundfrage lautet, ob fondsgebundene Lebensversicherungen, die auf dem deutschen
Markt angeboten werden, von der BaFin einer Risikokontrolle unterzogen werden, zumin-
dest dann, wenn die BaFin wei, dass im europdischen Nachbarland (hier: Liechtenstein)

vergleichbare Kontrollen aufsichtsrechtlich nicht durchgefiihrt werden.

Schutzliicken in der Misstandsaufsicht

Es geht nicht darum, der BaFin vorzuwerfen, dass sie nicht bei jedem einzelnen Fall friih ge-
nug eingegriffen hat. Die eigentliche Frage lautet, ob die Missstandsaufsicht durch die BaFin
sowohl bei Versicherungen als auch bei Finanzprodukten prinzipiell Schutzliicken aufweist.
Die Frage stellt sich auch deshalb, weil in all diesen Fallen nicht die BaFin die treibende, den
Missstand aufklarende, Institution war, sondern regelmaRig die Staatsanwaltschaften als
erste eingriffen. Die Grundfrage lautet also, wie wird die Missstandsaufsicht durch die BaFin
Uber moglicherweise fehlerhafte, anlegerschadliche Finanz- und Versicherungsprodukte

strukturell und personell durchgefiihrt.

Abschlusskosten fiir Lebensversicherungen

Die Abschlusskosten fir Lebensversicherungen waren nach dem Rundschreiben 5/95 des
ehemaligen Bundesaufsichtsamtes fiir Versicherungen auf 4% der Beitragssumme gede-
ckelt. Im Februar 2008 hob die BaFin dieses Rundschreiben auf (VA 21-A-2007/0107). Be-
griindung: Durch die VVG-InfoV (in Kraft seit Mitte 2007) sei die Transparenz und Ver-
gleichbarkeit der Abschluss- und Vertriebskosten gewahrleistet. AuRerdem sei die Konkur-
renzsituation durch die Deregulierung im Jahre 1994 erheblich verdandert. Eine weitere
Uberpriifung wiirde unnétigen Verwaltungsaufwand hervorrufen. Die Riickforderungsan-
spriiche von Versicherern gegeniliber Vermittlern wegen ausgezahlter, aber unverdienter

Provisionen seien durch das neue Rundschreiben R 9/2007 abgedeckt.
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Die Aufhebung der Beschrankung der Abschlusskosten in der Lebensversicherung hat — an-
ders als die BaFin glaubte — aber nicht zu einer Senkung, sondern zu einer starken Erhohung
der Abschlusskosten gefiihrt. 2013 betrug der héchste Abschlusskostensatz 6,9% (HDI Le-
ben). 6,6% zahlte die Zurich Deutscher Herold.

Je hoher die Abschluss- und Vertriebskosten sind, desto weniger Geld kann zugunsten der
VN am Kapitalmarkt angelegt werden. Bedenkt man die inzwischen seit ldangerem sehr
niedrigen Zinsen, bedeutet dies, dass allein die Erhohung der Abschlusskosten die am Kapi-
talmarkt zu realisierenden Zinsen aufwiegt — fiir die Versicherten bleibt gar nichts mehr (b-
rig. Inzwischen stornieren 18,5% der Versicherten ihre Lebensversicherungsvertrage vorzei-
tig (so GDV Statistisches Jahrbuch 2014, S. 43). Das bedeutet, dass jeder flinfte Versicherte
vorzeitig das Kollektiv verldsst. Im Durchschnitt verliert der Versicherte etwa 50% der ein-
gezahlten Beitrage. Nach der GDV Statistik 2014 wurden an diese Versicherten ca. 14,7 Mil-
liarden ausgezahlt — das bedeutet, dass in etwa in gleicher Hohe ein Verlust bei diesen Ver-
sicherten eingetreten ist. Dieser Verlust tritt Jahr flr Jahr seit vielen Jahren ein. Er signali-
siert zum einen, dass die Kosten fiir den Abschluss und Vertrieb von Lebensversicherungen
zu hoch sind, dass es sich also nicht lohnt, in diesen Vertragen zu bleiben, und gleichzeitig,
dass die Versicherten offenbar falsch beraten worden sind und deshalb aus den Vertragen
vorzeitig herausgehen, obwohl sie grofRe Verluste (50% der eingezahlten Pramie im Durch-

schnitt) realisieren.

Die BaFin schreitet weder gegen die erhebliche Steigerung des Abschlusskostensatzes noch
dagegen ein, dass Jahr fiur Jahr derartige Verluste (mehr als 14 Milliarden Euro) bei den Ver-
sicherten durch Friihstorno eintreten. Nach Schatzungen des BGH sollen 50% aller Kunden
ihre Vertrage in den ersten 5 Jahren stornieren — das heif3t, sie bekommen dann etwa 50%
der eingezahlten Pramie zuriick und verlieren die andere Halfte. Jeder Zweite, der sich zum
Abschluss einer Lebensversicherung entschlief8t, verliert also die Halfte der von ihm einge-

zahlten Pramien in dieser Zeit.

Die Frage lautet, wieso die BaFin nicht aufklart, wo die Ursachen fiir diese unglaublich hohe
Zahl an Frihstornofallen liegen. Wiirde etwas Vergleichbares in der Automobilbranche ein-
treten, also 50% aller Autos im Regelfall vor Ablauf von fiinf Jahren an den Hersteller zu-
rickgegeben werden, wiirde das einen Aufruhr in der Automobilbranche hervorrufen, den
man kaum mit Worten beschreiben kann. In der Versicherungsbranche haben sich inzwi-
schen alle — einschlieflich der BaFin — an diese Zustiande gewd6hnt, die eines jedenfalls na-
helegen: Es kann etwas auf dem Markt fiir Lebensversicherungen nicht stimmen, wenn die
Halfte aller Kunden innerhalb von fiinf Jahren den Vertrag verlasst und dabei die Halfte der
eingezahlten Pramie als Verlust abschreiben muss. Hier muss etwas passieren — die Frage
lautet, wieso die BaFin, die zur Wahrung der Belange der Versicherten gesetzlich aufgeru-
fen ist (§ 81 Abs. 1 VAG), nichts zugunsten der von ihr zu Schiitzenden unternimmt. Die Ab-
senkung des Hochstzillmersatzes von 4% auf 2,5% wird das Problem der lberhéhten Ab-
schluss- und Vertriebskosten jedenfalls nicht |6sen, denn die Zillmerung ist ein bilanztechni-

sches (internes) Verrechnungsverfahren, das zu einer zwingenden Absenkung der Ab-
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schluss- und Vertriebskosten nicht fihrt. Die Absenkung des Hochstzillmersatzes auf 2,5%
konnte allenfalls zu einer anderen Verteilung der Provision tber die Zeit fihren — aber das
Grundproblem der zu hohen -Abschluss und Vertriebskosten einerseits und vor allem der

viel zu hohen Frihstornoquote wird dadurch nicht geldst.

Finanzaufsicht

Im Rahmen der Finanzaufsicht hat die BaFin auf die dauernde Erfiillbarkeit der Verpflich-
tungen aus den Versicherungen sowie auf die Solvabilitdt der Unternehmen zu achten (§ 81
Abs. 1 VAG). Der BaFin obliegt also die Finanzaufsicht. Dies wird in § 81c VAG fir die Le-
bensversicherung konkretisiert. Die Rechtsverordnung lber die Mindestbeitragsriickerstat-
tung in der Lebensversicherung vom 04.04.2008 (BGBI. | S. 690) dient auch dazu, den Solva-
bilitatsbedarf der Lebensversicherer zu sichern.

Auf die Probleme der Lebensversicherer wegen der andauernden Niedrigzinsphase hat aber
nicht die BaFin, sondern stattdessen die Bundesbank im Finanzstabilitatsbericht von 2013
hingewiesen. Hierdurch ausgelést wurde durch das Lebensversicherungsreformgesetz der
Hochstrechnungszins auf 1,25% fir Neukunden ab 01.01.2015 gesenkt. Die Frage, die sich
stellt lautet, wieso es nicht die BaFin war, die auf diese Probleme fiir die Lebensversiche-
rungswirtschaft hingewiesen hat. Zwischen der BaFin und der Bundesbank ist die Rollenver-
teilung festgelegt. Die eigentliche Solvabilitatsaufsicht Gber die gesamte Lebensversiche-
rungsbranche liegt (§ 81 Abs. 1 VAG) bei der BaFin. Tatsachlich hat aber der Finanzstabili-
tatsrat die Frage nach der Bedeutung der Versicherer im Finanzsystem gestellt und eine ers-
te Liste systemrelevanter Versicherer im Juli 2013 veréffentlicht. Damit ist die Frage nach
der Rolle der BaFin fir die Finanzmarktaufsicht Gber Versicherungen gestellt. Ist es verniinf-
tig, dass die BaFin die Versicherungen (iberwacht, aber die Bundesbank fiir die Marktstruk-

tur zustandig ist? Werden nicht Dinge, die sachlich zusammengehdoren, willkirlich getrennt?

Freie RfB und Altbestand

Mit der Marktoffnung im Jahre 1994 hat der Gesetzgeber eine strikte Trennung des Altbe-
standes in der Lebensversicherung (bis 1994) gegeniiber dem Neubestand (ab 1994) ange-
ordnet. Der Altbestand sollte reguliert bleiben und zu Ende gefiihrt werden. Der Neube-
stand sollte im Wettbewerb nach neuen Regeln quasi von vorn beginnen und sich bewéah-
ren.

Hiervon ausgehend hitte die BaFin ihre Regulierungspraxis fiir Uberschussbeteiligung an-
dern missen. Sie wusste, dass der Altbestand spatestens um 2020 auslaufen wiirde — man
hatte also (iberlegen missen, wie man die zu diesem Bestand bereits angesammelten und
in Zukunft noch entstehenden Uberschiisse an die Versicherten des Altbestandes verteilt.
Am Ende der Laufzeit des Altbestandes héatte die Kasse eigentlich leer sein missen — d. h.
man hatte die Vertrage des Altbestandes gleich behandelt (§ 11 Abs. 2 VAG).

Diese notwendige Neuorientierung beim Altbestand hat jedoch nicht stattgefunden. Es

scheint so, dass die Aufsicht an den alten Grundsatzen mit der Folge festgehalten hat, dass
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ein immer groRer werdender Restpuffer in der Rickstellung flir Beitragsriickerstattung
(RfB) fiir den Altbestand angesammelt wurde. Das war friher verniinftig aber aus Sicht des
auslaufenden Altbestandes falsch, weil keine Versicherten, auf die man den Puffer hatte

Ubertragen kénnen, mehr nachwuchsen (die gingen ja alle in den Neubestand).

Warum die BaFin dies gemacht hat, ist bis heute unklar (vertiefend Prof. Dr. Christian Arm-
brister in VersR 2013, 385 ff.). Fakt ist, dass die Reserven im Altbestand immer groRer
wurden und Fakt ist auch, dass man diese Reserven nun nicht an diejenigen ausschitten
kann, die erst jetzt aus dem Altbestand ausscheiden, denn dafiir gibt es tGberhaupt keinen
Sachgrund. Stattdessen hatten diejenigen, die seit 1994 bis heute aus dem Altbestand aus-
geschieden sind, jeweils mehr bekommen miissen. Man misste also samtliche Ausschiit-
tungen fiir den Altbestand seit 1994 neu aufrollen und neu abrechnen. Das ist ein ziemlich

aufwendiges und wohl auch praktisch nicht durchfiihrbares Verfahren.

Heute muss man dariiber nachdenken, was man mit den Reserven, die im Altbestand ange-
sammelt, diesem aber nicht ausgezahlt wurden, macht. Es mag verniinftig sein, diese Re-
serven nun in irgendeiner Form dem Neubestand zuzuweisen, obwohl er zu diesen Reser-
ven nichts beigetragen hat und auch ansonsten an diesen Reserven keine Recht hat, weil sie
ja im Altbestand entstanden und angesammelt wurden. Wie auch immer: Von diesen Zu-
sammenhadngen wusste die BaFin seit 1994. Die Frage lautet, wie konnte die BaFin am Ge-
setz vorbei den Altbestand diskriminieren? Wie konnte es sein, dass der Gesetzgeber eine
klare Trennung zwischen Alt- und Neubestand vorsah und die BaFin sich nicht daran hielt?
Nochmals: Es mag sein, dass das Verhalten der BaFin im Ergebnis nicht unverniinftig war
aber: der Gesetzgeber hatte anders entschieden; eine Zusammenfiihrung von Alt- und
Neubestand sollte nicht stattfinden. Das Selbstverstdandnis der BaFin steht auch mit Blick

auf diesen Vorgang in Frage.

Niedrigzinsen und § 341 b HGB

Die Lebensversicherer haben auch deshalb Schwierigkeiten mit dem andauernden Niedrig-
zinsumfeld, weil sie nicht wagen, einen gréBeren Teil des gebundenen Vermdgens in bes-
serverzinsliche Anlagen (z. B. Aktien oder Unternehmensanleihen) zu stecken. Der Grund
dafir liegt in einer Auslegung der Begriffe ,kurzfristige” oder dauerhafte WerteinbuBe”
nach § 341 b HGB. Nach den Standards des Instituts der Deutschen Wirtschaftsprifer mis-
sen die Versicherer bei nur kurzfristigen WerteinbuBen am Kapitalmarkt keine Abschrei-
bung vornehmen. Liegt aber eine dauerhafte WerteinbulRe vor, so miissen die Versicherer
abschreiben und das kdnnen sie oft in einem schwierigen Zinsumfeld nicht mehr. Das Insti-
tut der Deutschen Wirtschaftsprifer neigt zu sehr vorsichtigem Denken, d. h. bei Krisen,
wie wir sie im Zusammenhang mit der Lehman-Pleite erlebt haben, wird nicht von kurzfris-
tigen sondern von dauerhaften Wertveranderungen ausgegangen. Die Versicherungsunter-
nehmen muissen abschreiben. Die Tatsache, dass sich nach 2-3 Jahren regelmaRig die Mark-
te wieder erholt haben (so wie auch jetzt) spielt also nach den Standards der Deutschen

Wirtschaftsprifer keine Rolle. Folge: Ein Versicherungsunternehmen, das sich mit der zulas-
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sigen Aktien- oder Anleihequote eindeckt, lduft Gefahr bei einer nachhaltigen Krise (wie z.
B. der Finanzkrise) erhebliche Summen abschreiben zu missen und damit genau in die
Schieflage zu geraten, in die vor einigen Jahren die Mannheimer kamen und die zur Grin-
dung der Auffanggesellschaft Protector gefiihrt haben. Konsequenz: Da die Lebensversiche-
rer dieses Szenario flirchten, engagieren sie sich nur noch sehr schwach in Aktien und Un-
ternehmensanteilen. Bei keinem deutschen Lebensversicherer soll die Aktienquote ober-
halb von 5 %. Dies ist angesichts der Zinsen, die fir festverzinsliche Staatsanleihen gezahlt
werden, ein Fiasko fiir die Versicherten — die Versicherer verzichten auf die bessere Verzin-

sung bei Aktien und Unternehmensanleihen — den Preis dafiir zahlen die Versicherten.

Die naheliegende Frage lautet: Wieso spricht die BaFin nicht mit den mafigeblichen Ent-
scheidern im Institut der Deutschen Wirtschaftspriifer? Es geht doch darum, den Begriff der
,Dauerhaftigkeit” zu variieren — z. B. ein Staffelsystem zu entwickeln, wonach es beispiels-
weise zu keiner Abschreibung kommt, wenn die WerteinbuRen bei 25 % der Kapitalanlagen
liegen, wahrend man einen definierten Abschreibungsprozentsatz vornehmen misste etwa
bei WerteinbulRen, die 6 Monate oder langer oberhalb von 30 % oder 40 % liegen. Das alles
lage jedenfalls im Interesse der Versicherten und der Solvabilitdt der Versicherungsunter-
nehmen — d. h. insoweit hatte die BaFin das Recht nach § 81 VAG aktiv zu werden. Die Fra-

ge lautet: Warum tut sie es nicht?

Kostentransparenz

Im Recht der Finanzdienstleistungen sind die Kosten fiir die Beratung und die Vermittlung
der Produkte nach Euro und Cent offenzulegen. Das ergibt sich einerseits aus § 667 BGB
aber auch § 31 d WpHG und aus der Kick-Back Rechtsprechung des BGH.

Bei Versicherungen hingegen sind die Kosten fiir Beratung und Vermittlung bisher nicht of-
fenzulegen — in gewissen Grenzen besteht ein Transparenzgebot fiir die einkalkulierten Ab-
schluss- und Vertriebskosten. Die einkalkulierten Kosten sind aber nicht identisch mit den
Kosten, die tatsachlich fir die Beratung und Vermittlung anfallen — d. h. der Kunde erfahrt
bei Vermittlung einer Versicherung nicht, was ihn eigentlich die Beratung und Vermittlung
kostet, sodass er umgekehrt auch nicht dartiber nachdenken kann, ob er vielleicht zu einem
preiswerteren Vermittler wechselt und/oder ob er sich selbst kundig macht, um auf diese
Weise das Geld zu sparen. Bei einer Lebensversicherung kdnnen das schon einmal 3.000 —
5.000 Euro sein.

Die Tatsache, dass bei Finanzprodukten Kostentransparenz herrscht, die es bei Versiche-
rungen nicht gibt, scheint die BaFin aber nicht wirklich zu beunruhigen. Denn es gibt keine
offentlich bekannten Hinweise und Aktivitdten der BaFin die darauf hinzielen, diese Un-
gleichheiten zwischen den beiden Bereichen zu tGberwinden. Das ist auch deshalb {iberra-

schend, weil es im BGB ein Transparenzgebot (§ 307 BGB) gibt. Dieses Transparenzgebot

beruht auf europdischen Vorgaben. AuBerdem ist es bei Abschluss eines Vertrages vollig

klar, dass derjenige, der eine Beratungs- oder Vermittlungsdienstleistung in Anspruch
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nimmt, erfahren muss, was ihn Beratung/Vermittlung eigentlich kosten (das ergibt sich
schon aus §§ 154, 155 BGB). Versicherer, die mit einem gebundenen Vertrieb arbeiten,
verweisen in diesem Zusammenhang auf § 84 HGB. Der gebundene Vertreter ist ndmlich
ein Handelsvertreter und vermittelt nur den Versicherungsvertrag des Versicherers — letzte-
rer nimmt dann seine Pramie — diese Pramie wird ordnungsgemaR gegeniiber dem Kunden
offengelegt und intern werden dann die Vermittlungskosten zwischen Versicherer und
Handelsvertreter ausgeglichen. Obwohl dies so ist, weisen allerdings die Versicherer in ih-
ren Bedingungen ausdriicklich auf die Vermittlungskosten hin — das miissen sie tun, sonst
kdnnen sie diese Kosten bilanzrechtlich nicht aktivieren. Wenn man aber fir die Vermitt-
lungstatigkeit gegeniliber dem Kunden ein eigenstindiges Entgelt erhebt und berechnet,
dann missen die Kunden auch erfahren, was die Tatigkeit des Vermittlers kostet. Spates-
tens beim Maklervertrieb ist diese Kostentransparenz absolut zwingend und selbstver-
standlich, denn der Makler ist nicht mehr Handelsvertreter des Versicherers, sondern
Sachwalter des Kunden. Er ist also fur den Kunden tatig und folglich verpflichtet, ihm zu sa-

gen, was er kostet. Das ist eigentlich selbstverstandlich.

Die Frage, die sich in diesem Zusammenhang stellt, ist, wieso die BaFin, die doch zur Wah-
rung der Belange der Versicherten nach § 81 VAG berufen ist, zu diesem Fragenkreis 6ffent-
lich nichts sagt. Sie miisste doch fiir Kostentransparenz so wie auch im Finanzdienstleis-
tungsbereich eintreten, insbesondere auch deshalb, um den Wettbewerb auf den Versiche-
rungsmarkten funktionsfahig zu machen. Erst dann namlich, wenn die Kunden wissen, was
Beratung und Vermittlung sie kosten, kénnen sie iberhaupt dariiber nachdenken, bei wem
es preiswerter ist, sich beraten zu lassen und welchen Betrag sie sparen kdnnten, wenn sie
sich selbst kundig machen (z. B. Uber das Internet). Vor allem aber erfahren die Kunden
erstmals, was eigentlich die Versicherung tatsdchlich kostet und in vielen Fillen entsteht
erst durch diese Information die Moglichkeit dariiber nachzudenken, ob man nicht anstelle
der mit den Kosten belasteten Bruttopolice besser nur eine Nettopolice kauft. Musterrech-
nungen zu Nettopolicen zeigen, dass die Ablaufleistungen etwa in der Lebensversicherung
zwischen 30 % und 50 % hoher liegen kénnen als bei der klassischen Bruttopolice. Es miss-
te doch im Interesse der BaFin sein, die Marktdurchdringung mit der Nettopolice zu verbes-

sern, weil dies ganz im Sinne der Wahrung der Belange der Versicherten lage.

Prospekte einerseits — Allgemeine Bedingungen andererseits

Ganz zum Schluss noch eine absolute Grundfrage: Wir haben uns alle daran gewodhnt, dass
es fur Finanzprodukte ein Prospekt zu geben hat. Das Produkt wird nach bestimmten Krite-
rien vom Emittenten des Finanzproduktes erarbeitet und der BaFin zur Kohdrenzprifung
vorgelegt. Die BaFin segnet nicht etwa das Produkt ab — sie sagt also nicht, ob das Produkt
gut oder schlecht fiir den Anleger ist, sondern sie prift nur, ob alle Kriterien, die das Pros-
pektgesetz enthilt, tatsachlich eingehalten sind. Die erste Frage lautet an dieser Stelle, ob
es nicht sinnvoll ware, der BaFin auch eine materielle Produktkontrolle aufzuerlegen, so-
dass die Anleger im Ergebnis wissen, ob es sich um ein risikoreiches oder um ein risikoar-

mes Produkt handelt. Die BaFin hat schon heute eine Querschnittsabteilung fiir den Bereich
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der Risikomodellierung (Abt. Q RM). Es waére also durchaus denkbar, dass in dieser Abtei-
lung den Produkten, die zur Prospektpriifung vorgelegt werden, ein bestimmtes Risiko-
merkmal hinzugefiigt wird, aus dem der Anleger am Kapitalmarkt erkennen kann, ob es sich
um ein eher risikoreiches oder ein risikoarmes Produkt handelt. Das kénnte seine Anlage-

entscheidung erheblich vereinfachen.

Eine solche materielle Produktkontrolle ist bisher von der BaFin immer zuriickgewiesen
worden — meist unter Hinweis auf § 6 KWG. Wenn man aber in das Versicherungsrecht
schaut, stellt man fest, dass dort die materielle Produktaufsicht seit mehr als 100 Jahren tb-
licher Standard ist, sodass sich die Frage stellt, wieso die BaFin eigentlich diese Grundkon-
zeption des Versicherungsaufsichtsrechtes nicht in das Bankaufsichtsrecht verlangern will.
Die Frage stellt sich vor allem angesichts der groRen Verluste auch bei Kleinanlegern durch
die Finanzkrise und sie stellt sich natirlich auch bei Versicherungsvertragen, denn ca. 50 %
der abgeschlossenen kapitalbildenden Lebensversicherungen werden vor Ablauf von 5 Jah-

ren vorzeitig storniert. Risikowarnhinweise konnten also auBerordentlich hilfreich sein.

Vergleichbare Risikowarnhinweise werden Ubrigens bei Finanzprodukten vom Gesetz be-
reits verlangt (§ 31 Abs. 4 WpHG). Danach muss dem Kunden gesagt werden, ob die aus

dem Finanzprodukt erwachsenen Anlagerisiken fir ihn finanziell tragbar sind. Obwohl diese

Regelungen seit November 2007 in Kraft sind, macht die Praxis davon keinen Gebrauch.
Statt der notwendigen Risikohinweise werden die Anleger in Klassen eingeteilt und miissen
dann selbst entscheiden, ob sie eher konservativ oder eher chancenorientiert (also risiko-
reich) anlegen wollen. Wieso die BaFin gegeniiber den Finanzdienstleistern nicht auf Einhal-
tung des § 31 Abs. 4 WpHG drangt und dafiir sorgt, dass in Zukunft jeder Anleger erfahrt,
ob die Anlage in einem bestimmten Finanzprodukt fir ihn finanziell tragbar ist, ist eine wei-

tere Frage, die hier nur gestellt werden kann.

Ganz generell bleibt festzuhalten, dass fir Finanzprodukte Wertpapierprospekte zu erarbei-

ten sind, bevor das Produkt in den Markt gegeben wird.

Bei Versicherungen ist alles ganz anders. Hier gibt es Gberhaupt keinen Prospekt, sondern
stattdessen erarbeiten die Versicherungsunternehmen Allgemeine Versicherungsbedingun-
gen. In diesen Allgemeinen Versicherungsbedingungen werden die gegenseitigen Rechte
und Pflichten der Versicherer und der Versicherungsnehmer festgelegt. Die Versicherungs-
bedingungen sind oft sehr lang und fast nie verstandlich und lesbar — das ist eine andere
Problematik, die allerdings die BaFin interessieren misste, denn sie ist nach § 81 VAG dazu
aufgerufen, dartber nachzudenken und zu wachen, dass die Gesetze bei der Entwicklung
der Versicherungsprodukte eingehalten werden. Zu den wichtigsten Rechtsvorschriften, um
die es hier in diesem Zusammenhang gehen kdnnte, gehort das Transparenzgebot, also das
Gebot, das Allgemeine Versicherungsbedingungen klar und verstdndlich sein miissen. Es
gibt keinen einzigen Fall, in dem die BaFin jemals tatig geworden wére, um die Transparenz
der Versicherungsbedingungen zu verbessern oder auf den Prifstand zu stellen. Stattdes-

sen hat der BGH inzwischen in der Lebensversicherung in mehreren Urteilen geklart, dass
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die Abschlusskostenklauseln weitgehend intransparent waren und sind — das BVerfG hat
zugestimmt. Auch dies ist eine Frage, die das Grundverstdandnis der BaFin berihrt.

Aber letztlich geht es noch etwas grundsatzlicher darum, wieso die BaFin eigentlich bei Fi-
nanzprodukten einen Prospekt fiir richtig und sinnvoll halt, wahrend sie dies bei Versiche-
rungsprodukten nicht tut. Dabei sind Versicherungsprodukte in vielen Fallen einem Finanz-
produkt sehr dhnlich — das gilt insbesondere fiir die fondsgebundene Lebensversicherung.
Die Grundfrage lautet, wieso wir auf der einen Seite Prospekte verlangen und auf der ande-
ren Seite den Versicherern das Recht geben, Allgemeine Versicherungsbedingungen zu
entwickeln — auf letztere schaut die BaFin heute gar nicht mehr. Das ist nach meiner Mei-
nung ein grundlegender Wertungswiderspruch, iber den man zumindest einmal diskutie-
ren und nachdenken muss. Dies bedeutet noch nicht, dass das Ergebnis schon fest steht, es
ist sehr wohl denkbar, dass man nicht unbedingt am Prospekterfordernis festhalten muss —
es konnte also auch fiir Finanzprodukte sinnvoll sein, zu dem Konzept der Allgemeinen Be-
dingungen Uberzugehen — aber: fiir beide Bereiche misste es ein einheitliches Konzept ge-
ben und fir beide Bereiche miisste geklart sein, ob und wie die BaFin auf die Produkte
schaut — nach meiner Auffassung ist eine materielle Produktaufsicht geboten und zwar je-
weils versehen mit einem Risikohinweis fur den Anleger/Versicherungsnehmer, sodass die-
ser entscheiden kann, ob er in der Lage ist, die mit der Anlageentscheidung verbundenen

Risiken auch finanziell wirklich tragen zu kénnen.

Die hier angesprochenen Fragenkreise sind genereller und struktureller Natur. Sie verweisen auf das
Selbstverstandnis der BaFin als Aufsichtsbehoérde im Bereich der Banken, Finanzdienstleister und
Versicherungen. Die Frage, die sich stellt, ist, welches Selbstverstiandnis die BaFin hat, ob sie also
neben der Finanzmarktaufsicht auch die Produktaufsicht realisieren kann und will. Die weitere Frage
lautet, wie man beide Aufgaben sinnvoll angemessen und funktionsgerecht erfiillt und schlieBlich in
die Gesetzgebungs- und Schutzdiskussionen eingreift, die sich aus nicht vorhersagbaren Griinden
immer wieder stellen. Zur Zeit scheint es so, als wenn die BaFin noch auf der Suche nach ihrem eige-
nen Selbstverstandnis ist — eine Tatsache, die allerdings aus der Perspektive der betroffenen Markte
und betroffenen Kunden auRerordentlich problematisch ist, weil alle Beteiligten letztlich dadurch

Nachteile haben.
Mit freundlichen GriRRen

lhr,
nm L

Prof. Dr. Hans-Peter Schwintowski
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