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Die Kantonalbanken und der Public Liquidity Backstop
LETTI ROBIN, MLaw Fribourg*

In der Diskussion um den Umgang mit systemrelevanten Banken standen in den letzten
Jahren die privaten Grossbanken UBS und Credit-Suisse (CS) im Fokus. Hierbei unbeachtet
blieben die Kantonalbanken. Im Nachgang zur Credit-Suisse-Krise hat der Bundesrat eine
sog. Public Liquidity Backstop (PLB) fiir systemrelevante Banken vorgeschlagen. Mit der
kantonalen Staatsgarantie einerseits und dem Instrument des PLB andererseits wird die
systemrelevante Ziircher Kantonalbank (ZKB) in der Zukunft zwei Sicherungssystemen un-
terstellt. Der vorliegende Artikel bezweckt, anhand der rechtlichen Einordnung der kanto-
nalen Staatsgarantien, die Herausforderungen des neuen PLB-Instruments zu erfassen
und zu analysieren.

Ces derniéres années, le débat sur la gestion des banques d'importance systémique s'est
focalisé sur les grandes banques privées UBS et Credit-Suisse (CS). Les banques cantonales
ont été négligées. Suite a la crise du Crédit Suisse, le Conseil fédéral a proposé un instru-
ment appelé Public Liquidity Backstop (PLB), qui est axé sur les banques d'importance sys-
témique. Avec la garantie d'Etat cantonale d'une part et l'instrument PLB d'autre part, la
Banque cantonale de Zurich (ZKB), d'importance systémique, sera a l'avenir soumise aux
deux systéemes de garantie. Le présent article a pour but de saisir et d'analyser les défis
posés par le nouvel instrument PLB en se basant sur la classification juridique des garan-
ties d'Etat cantonales.

Il dibattito sulla gestione delle banche di importanza sistemica si é concentrato, negli ultimi
anni, sulle due grandi banche private per eccellenza : UBS e Credit-Suisse (CS); lasciando
cosi le banche cantonali nell'ombra. In seguito alla recente crisi di Credit-Suisse, il Consiglio
federale ha proposto il Public Liquidity Backstop (PLB), un nuovo strumento focalizzato sulle
banche di importanza sistemica. Nel Canton Zurigo, la cui Banca cantonale (ZKB) sara as-
soggettata al PLB, esso andra ad aggiungersi alla gia presente garanzia di Stato cantonale
per un totale di due sistemi di garanzia. La presente pubblicazione, basandosi sulla classi-
ficazione giuridica delle garanzie di Stato cantonali, delucida ed analizza le sfide poste
dall’introduzione del PLB.
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I.  Einleitung

Im schweizerischen Bundesstaat existieren heute 24 Kantone mit jeweils einer Kantonalbank,
von welchen 21 (iber eine gesetzlich statuierte Staatsgarantie verfligen. Diesbeziiglich sind die
Kantonalbanken in Form einer 6ffentlich-rechtlichen Anstalt oder einer Aktiengesellschaft orga-
nisiert. Im Gegensatz zu den Privatbanken unterscheidet sich die Kantonalbanken darin, dass sie
einen gesetzlichen Auftrag im Rahmen ihrer gewerblichen Aktivitat beachten missen.

Mit der Integration der Credit Suisse (CS) in die UBS! durchgeht der Schweizer Finanzplatz eine
tiefgreifende Konsolidierung. Diese Veranderungen beschrdanken sich nicht nur auf den Finanz-
platz selbst, sondern haben in der Zwischenzeit auch zu einem Reformprojekt durch das SIF
(Staatssekretariat fiir internationale Finanzfragen) gefiihrt, welches die Einfihrung einer staatli-
chen Liquiditatssicherung oder sog. «Public Liquidity Backstop» (PLB) fir systemrelevante Ban-
ken vorsieht.2 Die Schweiz hat nach dem Verschwinden der CS voraussichtlich noch vier system-
relevante Banken, wobei es sich bei einer um eine Kantonalbank handelt, namlich der Zircher
Kantonalbank (ZKB).3 Diese verfligt ihrerseits tiber eine kantonale Staatsgarantie4 und wird in
absehbarer Zeit auch dem PLB-System unterstellt, welche beide in einer Krisensituation zur An-
wendung kommen.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage nach dem Verhaltnis zwischen dem geplanten PLB
und den im kantonalen Recht geregelten Staatsgarantien. Der vorliegende Beitrag versucht, eine
punktuelle Abgrenzung zwischen dem PLB und der Staatsgarantie vorzunehmen und den PLB mit
der Ausgestaltung der Staatsgarantie zu vergleichen bzw. zusammenzufiihren. Die dariiberhin-
ausgehenden Anpassungen, welche im Reformprojekt des SIF vorgeschlagen wurden, wie bspw.
ein Konkursprivileg fir Forderungen der SNB, werden nicht weiter vertieft.s

Vorab werden die einzelnen Merkmale des PLB umrissen, im Besonderen auch dessen Voraus-
setzungen (II.). In einem zweiten Schritt wird auf die Besonderheiten der kantonalen Staatsga-
rantie und deren Ausgestaltung eingegangen (lll.). Abschliessend wird der PLB im Lichte der kan-
tonalen Staatsgarantie analysiert (IV.).

1 UBS Medienmitteilung «UBS schliesst Akquisition der Credit Suisse ab» vom 12. Juni 2023, (besucht am 6. Oktober
2023).

2 SIF, Medienmitteilung zur Einflihrung einer staatlichen Liquiditatssicherung fiir systemrelevante Banken vom
06.09.2023, (besucht am 27. September 2023).

3 FINMA, Systemrelevante Banken, (besucht am 27. September 2023).

4 Kantonalbankgesetz vom 28. September 1997 (KBGZH; LS 951.1).

5  Bundesrat, Botschaft zur Anderung des Bankengesetzes vom 6. September 2023, BBl 2023 2165.; vgl. auch Ent-
wurf Anderung Bankengesetz vom 6. September 2023, BBI 2023 2166.


https://www.ubs.com/global/de/investor-relations/press-releases/overview-news-display-ndp/de-20230612-ubs-credit-suisse-acquisition.html?caasID=CAAS-ActivityStream
https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-97631.html
https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-97631.html
https://www.finma.ch/de/durchsetzung/resolution/too-big-to-fail-und-systemstabilitaet/systemrelevante-banken/
https://www.zh.ch/de/politik-staat/gesetze-beschluesse/gesetzessammlung/zhlex-ls/erlass-951_1-1997_09_28-1998_01_01-108.html
https://www.fedlex.admin.ch/eli/fga/2023/2165/de
https://www.fedlex.admin.ch/eli/fga/2023/2166/de
https://www.fedlex.admin.ch/eli/fga/2023/2166/de
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Il. Public Liquidity Backstop (PLB)

1. Begriff und Ausgestaltung

Um die Stabilitat einer systemrelevanten Banks sicherzustellen, sind mehrere regulatorische Vor-
gaben zu beachten. Von Néten ist nicht nur eine ausreichende Ausstattung mit Eigenmitteln (ver-
lustabsorbierenden Mitteln), sondern auch eine solide Liquiditatsquelle und ausreichende Liqui-
ditatsausstattung.” Die Liquiditatsquellen sind heute als zwei sog. «Verteidigungslinien» im Kri-
senfall ausgestaltet.® Bei der Ersteren muss die systemrelevante Bank den Liquiditdtsbedarf
durch Eigenbestand an liquiden Mitteln und durch Liquiditatsquellen am Markt decken, um die
sog. TBTF-Liquiditatsanforderungen zu erfiillen.® Die zweite Verteidigungslinie besteht — sofern
weitere spezifische Voraussetzungen erfiillt sind — in der Gewadhrung von ausserordentlichen Li-
quiditatshilfen Form eines Darlehens durch die Schweizerische Nationalbank (SNB) unter dem
Vorbehalt, dass geeignete Sicherheiten zur Verfliigung stehen.0

Selbst wenn diese zwei vorgelagerten Verteidigungslinien bestehen, kann ein abrupter Vertrau-
ensverlust der Markteilnehmer zu einer weiteren Verschlechterung der Liquiditatsfahigkeit bzw.
der Liquiditatsgenerierung der systemrelevanten Bank fiihren und sie an den Rande des Konkur-
ses bringen.1t In einer vergleichbaren Bredouille ware sie, wenn im Krisenfall die notwendige
Liquiditat zur Durchfiihrung einer Sanierung oder zur Liquidation bei Weiterflihrung der system-
relevanten Funktionen fehlt.12 Der Bundesrat erachtet es in diesen Situationen fiir notwendig,
mittels Liquiditatshilfe-Darlehen und einer damit verbundenen Ausfallsgarantie des Bundes
(PLB) eine dritte Verteidigungslinie gesetzlich zu verankern.13 Mit anderen Worten beabsichtigt
der Bundesrat im Krisenfall mit dem Instrument der Liquiditatshilfe-Garantie, bestehende Markt-
teilnehmer in der Aufrechterhaltung der Geschéftsbeziehung zu stdrken und dariiber hinaus
auch neue Marktteilnehmer zu ermutigen, Geschéaftsbeziehungen mit der betroffenen Bank ein-
zugehen.14 Somit kdnnen auch die systemrelevanten Funktionen ohne Unterbruch weitergefiihrt
werden.5 Die durch die SNB zur Verfligung gestellte Liquiditat ware gegebenenfalls eine kritische
Voraussetzung, um die Sanierung oder die Konkursliquidation zu ermdoglichen, ohne auf die

6 BAHARR./PEXER M., Art. 8 BankG N 15, in: WATTER R./VOGT P. N./BAUER T./WINZELER C. (Hrsg.), Basler
Kommentar zum Bankengesetz, 2. Aufl., Basel 2013: «die Systemrelevanz einer Bank bemisst sich
nach deren Grésse, deren Vernetzung mit dem Finanzsystem und der Volkswirtschaft sowie deren kurz-
fristigen Substituierbarkeit der von der Bank erbrachten Dienstleistung».

7 BBl 2023 2165, S. 27; vgl. auch zu Eigenmitteln: BAHAR R./PEXER M., Art. 9 BankG N 10 in: WATTER R./VOGT P.
N./BAUER T./WINzELER C. (Hrsg.), Basler Kommentar zum Bankengesetz, 2. Aufl., Basel 2013; vgl. zur Liquiditat:
BaHAR R./PExER M, BSK BankG, Art. 9 N 43.

8 BBI 2023 2165, S. 27.

9 BBl 2023 2165, S. 27; vgl. auch zur Verordnung uber die Liquiditdt der Banken und Wertpapierhiuser (LiqV, SR
952.06) vom 30. November 2012, NoskeL P., Schweizerisches Finanzmarktrecht, 4. Aufl., Bern 2019, § 7 N 445 ff.

10 BBI 2023 2165, S. 27; vgl. Art. 5 Abs. 1 lit. e i.V.m. Art. 9 Abs. 1 lit. e NBG.

11 BBI 2023 2165, S. 28.

12 BBI 2023 2165, S. 28.

13 BBI 2023 2165, S. 28.

14 BBI 2023 2165, S. 28.

15 BBI 2023 2165, S. 28.


https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/2012/883/de
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/2012/883/de
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Weiterflihrung der systemrelevanten Funktionen verzichten zu missen.16 Darliber hinaus sollen
die Kosten eines Konkurses mit den verschiedenen Verteidigungslinien moglichst vermieden
werden.?’

2. Voraussetzung fiir die Gewahrung einer Ausfallgarantie

Die Gewahrung einer Ausfallgarantie soll gemass Art. 32a Abs. 3 E-BankG an folgende Vorausset-
zungen gekniipft werden:

1. Erschliessung samtlicher eigenen Mittel und Ausschépfung von Finanzierungsquellen.
Diese Prifung und Bestatigung obliegt der SNB.

2. Die FINMA hat ein Sanierungsverfahren eingeleitet oder es besteht schon ein vorheriges
Sanierungsverfahren.

3. Bestatigung der Solvenz und eines Sanierungsplans® durch die FINMA.
Schadigung der Schweizer Volkswirtschaft und des schweizerischen Finanzsystems,
wenn die Gewadhrung eines Liquiditatshilfe-Darlehens mit Ausfallgarantie ausbleibt.

5. Erforderlichkeit und Geeignetheit eines Liquiditatshilfe-Darlehens fir die Sanierung.

Trotz dieser Voraussetzungen besteht kein Rechtsanspruch zur Gewahrung einer Ausfallgaran-
tie.? Der Bund entscheidet lber die Gewahrung einer Ausfallsgarantie unter Beriicksichtigung
der Einschatzungen der FINMA und SNB.20

3. Entschadigung

Um mogliche Fehlanreize («Moral Hazard-Theorie») zu verhindern, sollen zahlreiche Massnah-
men eingefihrt werden, unter anderem sollen TBTF-spezifische Regeln in der LigV mit zusatzli-
chen Anforderungen festgelegt werden. Zusatzlich soll gemdss Art. 32c¢ E-BankG eine risikoba-
sierte ex-ante Pauschale durch die systemrelevante Bank zuhanden des allgemeinen Bundes-
haushalts entrichtet werden, unabhéngig von der Gewéahrung eines Liquiditdtshilfe-Darlehen mit
Ausfallgarantie.2!

16 BBI 2023 2165, S. 28.; vgl. auch weitergehende Erlduterungen zu Art. 32a Abs. 3 lit. e E-BankG; BBl 2023 2165, S.
40.

17 BBI 2023 2165, S. 28.

18 Vgl. BAHARR./PEXER M., Art. 30 BankG N 2, in: WATTER R./VOGT P. N./BAUER T./WINZELER C. (Hrsg.), Basler Kommentar
zum Bankengesetz, 2. Aufl., Basel 2013.

19 BBI 2023 2165, S. 29.

20 BBl 2023 2165, S. 29.

21 BBl 2023 2165, S. 30f.
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Ill. Staatsgarantie

1. Begriff

Der Vorschlag des Bundesrats in Bezug auf den PLB wird lediglich die ZKB als systemrelevante
(Kantonal-)Bank betreffen. Unabhangig davon verfligen von den heutigen 24 bestehenden Kan-
tonalbanken 21 Giber eine gesetzlich gewahrte Haftung des Kantons fiir die Verbindlichkeiten ih-
rer Kantonalbanken (sog. Staatsgarantie).?2 Der Begriff der Staatsgarantie ldsst sich mit STRASSER
wie folgt definieren:

«Staatsgarantie bedeutet die Verpflichtung des Kantons einerseits, seine Bank sowohl im Nor-
malfall des Kapitalbedarfs als auch im Sanierungsfall immer mit hinreichenden Eigenmitteln aus-
zustatten, und andererseits, in einem Insolvenzfall den Glédubigern gegeniiber subsididr fiir den
Ausfall zu haften, wobei die Bestandes - bzw. Institutsgarantie — quasi «in maiore minus» zur
Aussenhaftung — aus volkswirtschaftlichen und finanzpolitischen Griinden im Vordergrund zu ste-
hen hat.»23

2. Ausgestaltung

Die Staatsgarantie kann unter verschiedensten Aspekten abgegrenzt werden, sei es als sog. pri-
mare oder subsididre Staatsgarantie, sei es im Vergleich zur birgschaftsdahnlichen Verpflichtung
(auf welche nicht eingegangen wird)?4, sei es als sog. Bestandes- bzw. Institutsgarantie oder auch
als teilweise bzw. beschrankte oder vollumfangliche Garantie. Als ein wesentliches Merkmal wird
die Thematik der Abgeltung der Staatsgarantie kurz umrissen.

Die primare Staatsgarantie steht im Zusammenhang mit dem Umfang und dem Zeitpunkt der
Haftung.2s Der Garantiefall tritt in dem Zeitpunkt ein, indem die Insolvenz iber die Bank geltend
gemacht wird und nicht erst nach erfolgter Vollstreckung in die Aktiven der Bank oder nach deren
Liquidation.2s Demgegentiber handelt es sich bei der subsididren oder sekundaren Staatsgaran-
tie um eine sog. Ausfallshaftung des Staates??, bei welcher der Kanton fiir alle Verbindlichkeiten
haftet, fir welche die eigenen Mittel der Bank nicht ausreichen.2 Fehlt in den einzelnen

22 ygl. NoseL P., Schweizerisches Finanzmarktrecht, 4. Aufl., Bern 2019, § 7 N 224, wonach die Banque Cantonale
de Vaud, und die Banque Cantonale de Genéve iber keine oder nur eine beschriankte Garantie verfiigen.; vgl.
auch Gesetz Uber die Aktiengesellschaft der Berner Kantonalbank vom 23. November 1997 (AGBEKBG, BSG
951.10), welches keine Staatsgarantie mehr fiir die Berner Kantonalbank kennt.

23 STRASSER O., Art. 3a BankG N 57, in: WATTER R./VoGT P. N./BAUER T./WINzELER C. (Hrsg.), Basler Kommentar zum
Bankengesetz, 2. Aufl., Basel 2013; vgl. NogeL P., Lageanalyse und rechtliche Entwicklungsperspektiven der Kan-
tonalbanken, AJP 1994, S. 1558, welcher fiir den Begriff der Staatsgarantie keine klare Definition vorsieht.

24 7ur Vertiefung vgl. STRAsSER O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 51.

25 VOGEU A., Staatsgarantie und Leistungsauftrag bei Kantonalbanken, Hindernisse fiir einen Zusammenschluss?,
Diss. Zirich, in: Schriftenreihe zum Schweizerischen Finanzmarktrecht, Bd. 92, Zirich 2009, S. 71; STRASSER O.,
BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 49.

26 ORrecHTK., Uber die Rechtsnatur der schweizerischen Kantonalbanken, Diss. Ziirich 1936, S. 72; vgl. auch STRASSER
0., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 49.

27 VOGEU A., Staatsgarantie (Fn. 25), S. 71.

28 OBRECHTK., a.a.0., S. 141 ff.


https://www.belex.sites.be.ch/app/de/texts_of_law/951.10/versions/110
https://www.belex.sites.be.ch/app/de/texts_of_law/951.10/versions/110
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Gesetzen der Kantone der Verweis auf «bankeigene Mittel», so haftet der Kanton vollumfanglich
in Form einer primdren Staatsgarantie.?®

Der Bundesrat ging in seinem Bericht (iber die Stellung von Kantonalbanken vom Marz 1995 da-
von aus, dass eine Staatsgarantie nicht nur Verbindlichkeiten garantiert, sondern auch den Be-
stand der Kantonalbank selbst mitumfasst.3 Die Staatsgarantie in ihrer rechtlichen Dimension
kdnne nicht nur auf die Abdeckung von Verlusten reduziert werden, vielmehr zeige die Sanierung
von Kantonalbanken auf, dass eine politische Dimension der Staatsgarantie zu berticksichtigen
sei, welche im Konkreten den Fortbestand der Kantonalbank garantieren miuisse.3! STRASSER
stimmt diesem Verstandnis der Staatsgarantie zu, denn ohne den Einschuss von hinreichenden
Eigenmitteln im Sanierungsfall kdnnte die Kantonalbank nicht mehr zum Fortfihrungswert bilan-
ziert werden.32 Befiande sich die Kantonalbank in einem Insolvenzverfahren bzw. im Konkurs,
wird noch zum Liquidationswert bilanziert, was dem Kanton in finanzieller Hinsicht bedeutend
teurer zu stehen kommen koénnte, als im Fall der Bilanzierung zum Fortfiihrungswert.33 Aus die-
sem Grund sollte die Staatsgarantie auch als eine Instituts- oder Bestandesgarantie verstanden
werden.34 So fiihrte auch das Ziircher Handelsgericht in seinem Entscheid betreffend die Solo-
thurner Kantonalbank aus, dass mit der Staatsgarantie nicht nur eine Ausfallsgarantie, sondern
auch eine Bestandesgarantie gemeint sei.3s Unklar bleibt jedoch, inwiefern ein Kanton im Rah-
men seiner Staatsgarantie flir Beitrage in der Einlagensicherung einzustehen hat, vorausgesetzt,
dass mehrere Banken (mit eingeschlossen die eigene Kantonalbank) infolge einer Finanzkrise in
Insolvenz geraten sind.36 NOBEL seinerseits vertritt die Meinung, dass die Staatsgarantie des je-
weiligen Kantons in keinem Abhangigkeitsverhaltnis zu Einlagensicherung steht.3?

Bei der vollumfinglichen Staatsgarantie handle es sich gemass NoBeL um die Ubernahme der
Haftung fur samtliche Verbindlichkeiten der Kantonalbank durch den Kanton.38 Abgesehen von
den Kantonen Bern, Genf, Waadt und St. Gallen kennen alle anderen Kantone eine vollumfangli-
che Garantie.® Eine beschrankte Staatsgarantie besteht heute in den Kantonen Genf und St. Gal-
len4o, wobei der Kanton St. Gallen in zweierlei Hinsicht eine Beschrankung vorgenommen hat: So
haftet der Kanton gemass § 6 KBG-SG#! fir alle Verbindlichkeiten, soweit die eigenen Mittel der
Kantonalbank nicht ausreichen (Ausfallshaftung), davon aber ausgenommen sind nachrangige
Darlehen und das Aktienkapital. Die Beschrankung der Staatsgarantie ist nur dann zuldssig, wenn

29 VOGEU A., a.a.0., S. 71; OBRecHT K., a.a.0., S. 143; vgl. auch STRASSER O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 49.

30 Bericht betreffend die Stellung von Kantonalbanken, insbesondere Beschriankung der Staatshaftung sowie Priva-
tisierung, BR 1995, S. 13; vgl. auch STRASSER O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 52.

31 Bundesrat, Bericht Kantonalbank (Fn. 30), S. 13; vgl. auch STRASSER O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 52.

32 StRASSER O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 52.

33 StrAsSER O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 52.

34 StRASSER O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 52.

35 ZR 102 (2003) Nr. 21, S. 106.

36 STRASSER O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 57, vertritt hierbei die Meinung, dass Forderungen aus der Einlagensi-
cherung (vgl. 37j BankG) nicht von der kantonalen Staatsgarantie gedeckt sind. Das Staatswesen kénne nicht
auch noch fiir andere Kantonalbanken und Privatbanken einstehen.

37 NoBELP., Schweizerisches Finanzmarktrecht, 4. Aufl., Bern 2019, § 7 N 225.

38 NOBELP., a.a.0., § 7N 223.

39 Strasser O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 57a.

40 StrASSER O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 57.

41 Kantonalbankgesetz vom 22. September 1996 (KBG; sGS 861.2).


https://www.gesetzessammlung.sg.ch/app/de/texts_of_law/861.2/versions/1443
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die Rechtsnatur bzw. die Auslegung der Staatsgarantie keinen Schluss auf eine Institutsgarantie
zuldsst.#2

3. Entschadigung

Abschliessend ist die Staatsgarantie dahingehend ausgestaltet, dass eine Entschadigung seitens
des Kantons verlangt wird.#3 Hierflr sprechen mehrere Griinde. Einerseits soll einer moglichen
Wettbewerbsverzerrung entgegengewirkt werden, da sonst der Kantonalbank eine glinstigere
Refinanzierung ermdoglicht wird, als dies am Markt Giblich ist.44 Fiir eine Entschadigung der Staats-
garantie spricht andererseits die Gleichbehandlung zwischen den Eigenkapitalgebern.4s Im spe-
ziellen gilt es noch diejenigen Kantonalbanken zu beachten, welche in der Rechtsform der Akti-
engesellschaft konstituiert sind, denn in einem solchen Fall wird die Abgeltung der Staatsgarantie
gemass STRASSER «at arm’s length» erfolgen missen, um nicht einer versteckten Gewinnaus-
schittung i.S.v. Art. 680 Abs. 2 OR gleichzukommen.4s

IV. PLB im Lichte der kantonalen Staatsgarantie

Nach der punktuellen Ubersicht tiber die Ausgestaltung der einzelnen Staatsgarantien, stellt sich
nunmehr die Frage, inwiefern die gewonnen Uberlegungen in Bezug auf den PLB und somit auch
auf die ZKB als systemrelevante (Kantonal-)Bank von Relevanz sind. Dennoch stellt sich die Frage
nach dem kinftigen Verhaltnis der kantonalen Staatsgarantien zum neu geschaffenen PLB.

Klarheit herrscht in diesem Zusammenhang darliber, dass es sich bei der Staatsgarantie um eine
kantonale Garantie handelt, welche nur die jeweilige eigene Kantonalbank betrifft, und bei dem
PLB um eine Bundesregelung, welche den systemrelevanten Banken zuzuordnen ist. Genauso
sehen beide Modelle eine Art Abgeltung vor, welche sich am Risiko des jeweiligen Instituts ori-
entiert. Im Rahmen der PLR besteht eine jahrliche sog. «ex ante Pauschale» und bei den Kanto-
nen wurde (wie bspw. der ZKB) eine jahrliche Entschadigung festgelegt, welche sich am Sanie-
rungsfallrisiko orientiert.4’ Beide Instrumente sind im Grundsatz darauf ausgerichtet, die jewei-
ligen Institute im Krisenfall mit genligend Liquiditdt zu versorgen.

Der Umfang der kantonalen Staatsgarantien ist je nach Kanton unterschiedlich ausgestaltet. Wird
die Staatsgarantie gesetzlich nicht auf «bankeigene Mittel» beschrankt, so haftet der Kanton voll-
umfanglich in Form einer primaren Staatsgarantie. Demgegentiber ist im Fall der sekundaren

42 VOGEL'W., a.a.0., S. 74; vgl. auch STrRAssER O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 57.

43 vgl. Reglement uber die Entschiddigung der Staatsgarantie durch die Ziircher Kantonalbank vom 27. November
2014 (LS 951.14).

44 ZuBerBUHLER D., Die Kantonalbanken im Bankengesetz, in: Verband Schweizerischer Kantonalbanken (Hrsg.), Ver-
band Schweizerischer Kantonalbanken 1907-2007, Basel 2007, S. 175. Abweichende Meinung vgl. VOGEL A,
Staatsgarantie, S. 120 ff.

45 Lutz B, in GEHRIG B./SCHWANDER I. (Hrsg.), Banken und Bankrecht im Wandel, Festschrift fiir Beat Kleiner, Zirich
1993, S. 365 f.; STRASSER O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 58b.

46 StrAssEr O., BSK BankG (Fn. 23), Art. 3a N 58b.

47 Reglement (iber die Entschiadigung der Staatsgarantie durch die Zircher Kantonalbank vom 27. November 2014
(RegZKB; LS 951.14), § 2.
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Staatsgarantie eine sog. Ausfallshaftung gemeint, welche erst nach erfolgter Liquidation fiir die
noch ausstehenden Verbindlichkeiten greift. Der PLB scheint in dieser Frage einer primaren
Staatshaftung am nachsten zu kommen, da diese in Form einer dritten Verteidigungslinie bei
systemrelevanten Banken gegeniiber der SNB ins Spiel kommt, nachdem die zwei vorherigen
Verteidigungslinien durchbrochen worden sind. In einem solchen Fall garantiert der Bund voll-
umfanglich fir die in Anspruch genommenen Liquiditatshilfen gegenliber der SNB, sollte die
Bank nicht mehr im Stande sein, die Darlehen der SNB zurlickzahlen zu kdnnen. Deswegen wird
auch von einer sog. Ausfallsgarantie gesprochen. Demgegentiber scheint der PLB einer sekunda-
ren bzw. subsididren Staatshaftung weniger dhnlich, da die Bundesgarantie den Erhalt der sys-
temrelevanten Funktionen der Bank ermoglichen und bestenfalls eine Sanierung oder einen ge-
ordneten Konkurs sicherstellen soll. Mit anderen Worten besteht die Bundesgarantie schon vor
der Sanierung oder der Konkursliquidation, wahrend die sekundare Staatsgarantie als sog. Aus-
fallshaftung erst im Nachgang zur Liquidation greift, um fiir Verbindlichkeiten aufzukommen,
welche die Kantonalbank selbst nicht mehr im Stande ist, zu bezahlen. Die Begrifflichkeiten «Aus-
fallsgarantie» auf Bundesebene und die «Ausfallshaftung» im Zusammenhang mit den kantona-
len Staatsgarantien enthalten beide eine Art Ausfallsidee, unterscheiden sich jedoch fundamen-
tal darin, in welchem Zeitpunkt sie greifen. Darliber hinaus besteht auch die Absicht, mit der
Bundesgarantie gegenliber der SNB die Auswirkungen eines Konkurses moglichst gering zu hal-
ten, wenn nicht sogar zu verhindern.

Wenn es um den Bestand der Bank geht, bestehen jedoch Unterschiede, was die Ausgestaltung
der Staatsgarantie und des PLB betrifft. Vereinzelt sind kantonale Staatsgarantien dahingehend
ausgestaltet, dass ein Kanton nicht nur fur die Verbindlichkeit der Bank haftet, sondern die Kan-
tonalbank in ihrem Bestand schiitzen soll. Deswegen wird auch von einer Instituts- oder Bestan-
desgarantie gesprochen, wohingegen der PLB die Fortsetzung von systemrelevanten Funktionen
im Fokus hat. Inwiefern eine systemrelevante Bank gerettet werden soll, damit sie fortbestehen
kann, ist ein politischer Entscheid. Nichtsdestotrotz scheint hier die Notwendigkeit zu bestehen,
eine Abwéagung vorzunehmen, auf welche schon im Zusammenhang mit der Diskussion um Be-
standes- bzw. Institutsgarantien auf kantonaler Ebene hingewiesen wurde, namlich insbeson-
dere die Frage der Bilanzierung zum Konkurs- oder Fortflihrungswert einer Bank und den damit
entstehenden fiskalpolitischen Konsequenzen. Diese Abwagung wird schon ansatzweise vorge-
nommen, wenn es um die Gewahrung von Bundesgarantien geht, ndmlich mit der Gewahrungs-
voraussetzung «die volkswirtschaftlichen Schéden und die Auswirkungen auf das Finanzsystem»,
welche im Rahmen der Gewahrung einer Bundesgarantie bericksichtigt werden muss.

Das Verhéltnis zur Einlagesicherung scheint in beiden Fallen, sowohl im Fall der kantonalen
Staatsgarantie als auch im Rahmen des PLB, nicht vollends geklart. Die Staatsgarantie konnte
unter gewissem Umstédnden fiir Verbindlichkeiten aus der Einlagesicherung geradestehen, was
nach der hier vertretenen Meinung auch im Falle des PLB moglich ist.4® Der Zweck der

48 BBl 2023 2165, S. 15: Geméss der bundesritlichen Botschaft wurde folgende Einschitzung hinsichtlich des PLB
als Alternative zur Einlagensicherung gegeben: «Als weitere mégliche Massnahme zur Schadloshaltung des Bun-
des wurde das Abstiitzen auf das bestehende System der Einlagensicherung erwogen. Dieser Ansatz wurde ver-
worfen: Einem Einsatz der Einlagensicherung im Rahmen des PLB wdren enge Grenzen gesetzt, da die Beitrags-
verpflichtungen der Banken massiv erh6ht werden miissten. Inzwischen hat das Parlament das Postulat 23.3443
iiberwiesen, das eine Priifung von "mdglichen Anpassungen der Einlagensicherung und deren Einfliisse" verlangt;
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Einlagensicherung besteht darin, Einleger und Einlegerinnen bis zu max. CHF 100'000.00 zu ver-
sichern, in dem Zeitpunkt, in welchem tiber die Bank oder das Wertpapierhaus der Konkurs er-
offnet wird, um einen Banksturm zu verhindern.4 Sollten die liquiden Mittel der Bank zur De-
ckung nicht ausreichen, springt die Esisuisses® bis zu maximal CHF 6 Mrd. ein, was den Einlagen
von etwa 60’000 Glaubigern und Glaubigerinnen entspricht. Sollte dieser Betrag nicht ausrei-
chen, so wiirden die verbleibenden Einlagen in die zweite Glaubigerklasse kolloziert.5!

Wenn die CHF 6 Mrd. nicht ausreichen wiirden, stellt sich die Frage, ob nicht gerade die PLR
darauf ausgerichtet ist, die systemrelevante Bank mit gentigend Liquiditat auszustatten und so-
mit indirekt auch den Fortbestand der Einlagensicherung sicherzustellen. Denn die Aufrechter-
haltung systemrelevanter Funktionen (ohne Unterbruch) wirde ein solches Eingreifen mit Bun-
desgarantien geradezu voraussetzen, soll doch der Schaden infolge eines Konkurses geringgehal-
ten bzw. ein Konkurs verhindert werden. Hinzukommend haben Einlagensicherung und PLB zum
Ziel, einen Bankensturm zu verhindern und das Vertrauen in die Bank zu starken. Eine strikte
Trennung zwischen PLB und Einlagensicherung ware aus systemischen Griinden nicht sinnvoll,
selbst wenn auf der Ebene der kantonalen Staatsgarantie eine Trennung solcher gefordert wird.

Wie schon mehrmals erwahnt, kann die Staatsgarantie vollumfanglich oder beschrankt sein.
Zentral ist hier die Auslegung der Staatsgarantie selbst, weil sich aus dieser ableiten lasst, inwie-
fern eine Beschrankung zuldssig ist. Einige Kantone haben eine vollumfangliche Garantie, wah-
rend andere Kantone wie bspw. St. Gallen oder Genf eine Begrenzung ihrer Staatsgarantie vor-
gesehen haben. Gemaéss der hier vertretenen Meinung kommt dem PLB die vollumfangliche
Staatsgarantie am nachsten. So hat der Bundesrat in seiner Botschaft keine Einschrankungen
vorgenommen, fiir welche Verbindlichkeiten die Bundesgarantie gegeniiber der SNB gilt und fir
welche nicht. Dennoch hat er einige Voraussetzungen definiert, welche fiir den Erhalt einer Bun-
desgarantie zentral sind. Nach der hier vertretenen Auffassung wiirde eine Beschrankung oder
sogar eine Limitierung (welche der Bundesrat explizit ausgeschlossen hat)>2 dem Gedanken der
PLR-Vorlage widersprechen. Das PLB-System, welches als eine Art Vertrauenssystem funktio-
niert, ist darauf angewiesen, moglichst frei ausgestaltet zu sein, damit im Zeitpunkt des Garan-
tiefalls und der damit einhergehenden Dringlichkeit flexibel gehandelt werden kann.

Schliesslich steht die Frage im Raum, inwiefern ein Anrecht auf eine Staatsgarantie besteht oder
nicht. Diesbeziiglich hat der Bundesrat Stellung bezogen und ein Recht auf Inanspruchnahme
von Bundesgarantien durch systemrelevante Banken im Rahmen des PLB abgelehnt. Hingegen
ist der Fall bei den kantonalen Staatsgarantien ungewiss. Zumindest besteht nach der hier ver-
tretenen Auffassung ein Recht in den Fallen, in welchen es um eine sog. Bestandes- oder

diese Priifung soll im Rahmen der Arbeiten zum Bericht des Bundesrats zu den systemrelevanten Banken erfol-
gen...».

49 FINMA, Einlegerschutz bei Banken und Wertpapierhdusern (besucht am 9. Oktober 2023); vgl. auch Art. 37a
BankG.

50 Esjuisse ist eine Selbstregulierungsorganisation der Banken in der Schweiz. Esisuisse garantiert die Deckung der
gesicherten Guthaben im Rahmen der Selbstregulierung der Schweizer Banken und Wertpapierhauser. Alle Ban-
ken mit einer Geschéftsstelle in der Schweiz missen Mitglied von Esisuisse sein; vgl. auch Art. 37h Abs. 3 lit. b
BankG.

51 FINMA, a.a.O.

52 BBI 2023 2165, S. 30.

10


https://www.finma.ch/de/durchsetzung/resolution/anleger--und-konsumentenschutz/einlegerschutz-bei-banken-und-wertpapierhaeusern/#:%7E:text=Die%20Einlagensicherung%20dient%20dem%20Schutz%20von%20Kontoguthaben%20von,100%27000%20Franken%20je%20Kunde%20und%20Bank%20oder%20Wertpapierhaus.
https://www.esisuisse.ch/de

aus: Newsletter IFF 3 /2023 Robin Letti

Institutsgarantie handelt, da dort der Fortbestand einer Bank sichergestellt sein muss. Ungeach-
tet dessen steht die Frage im Raum, inwiefern es sich ein Kanton politisch leisten kann, seine
Kantonalbank in den Konkurs schlittern zu lassen. Gerade wenn eine Kantonalbank in Schwierig-
keiten gerat, ware es flr einen schutzbediirftigen Dritten unverstandlich, wieso eine Staatsga-
rantie besteht, diese jedoch nicht zu tragen kommt und deswegen dieser (im Vertrauen auf die
Staatsgarantie) sein Geld verliert. Was ware dann noch die Rechtfertigung einer Staatsgarantie?

V. Fazit

Mit der ZKB wird voraussichtlich eine systemrelevante Bank bestehen, welche nicht nur liber
eine kantonale Staatsgarantie verfligt, sondern im Krisenfall (unter Einhaltung bestimmter Vo-
raussetzungen) dem PLB bzw. der staatlichen Liquiditdtssicherung untersteht. Beide Systeme ha-
ben ihre Ticken und Herausforderungen und beide Systemen werden in der Zukunft die ZKB, als
systemrelevante (Kantonal-)Bank in Form von Entschadigungen betreffen. Mit dem neuen PLB-
System stellt sich die Frage, inwiefern die kantonale Staatsgarantie im neuen PLB-System noch
Sinn macht, verfolgen beide teilweise deckungsgleiche Ziele und besitzen sie teilweise dhnliche
Ausgestaltungselemente. Jedoch besteht ein wichtiger Unterschied, was den Zeitpunkt des Ga-
rantiefalls betrifft. Im Kanton Ziirich wurde die Staatsgarantie in Form einer Ausfallsgarantie (sub-
sididre Staatsgarantie) ausgestaltet, was deren Haftung auf nach dem Konkurs verschiebt. Der
PLB seinerseits greift bereits wahrend des Sanierungsverfahrens und soll das Vertrauen in die
Bank starken. Die Frage stellt sich, inwiefern der Bund fiir seine Ausfallsgarantie auf die Staats-
garantie des Kantons Zirich zurilickgreifen konnte. Die Vermutung liegt nahe, dass aufgrund des
Konkursprivilegs des Bundes®® der Kanton Ziirich im Falle der Liquidation fiir den Restbetrag
aufkommen miusste, flir welcher der Bund in Form einer Bundesgarantie gegeniiber der SNB
eingestanden ist, um die Liquiditat bzw. auch seinen gesetzlichen Auftrag gegeniiber der ZKB
weiterhin erfillen zu konnen. Offen bleibt, inwiefern sich in diesem Fall der Kanton Zirich mit
der Beschrankung auf «bankeigene Mittel» berufen kann, wenn der Bund bzw. der Schweizer
Steuerzahler fir die restlichen Verbindlichkeiten, welche nicht von der Staatsgarantie des Kan-
tons Zlrichs erfasst sind, geradestehen muss.

53 BBI 2023 2165, S. 30: «Das Konkursprivileg soll in die bestehenden Konkursklassen des SchKG eingegliedert und
so ausgestaltet werden, dass im Konkurs die Forderungen der SNB aus den Liquiditdtshilfe-Darlehen mit Ausfall-
garantie sowie die Forderungen aus Bereitstellungs- und Risikoprdmien sowie Zinsen bevorzugt befriedigt wiir-
den».
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