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Vorbemerkung

In Deutschland ist die Hélfte des Bankwesens staatlich. Das
ist den meisten Menschen, die schon seit Ludwig Erhard
meinen, in einer voll entwickelten Marktwirtschaft zu leben,
vermutlich nicht bewusst. Es gibt auch keinen Grund dafiir,
und doch wird es mit Hartnédckigkeit und mit Pathos vertei-
digt. Von offentlicher Daseinsvorsorge ist die Rede, wie so
oft, wenn eine Sache so bedeutsam, so unentbehrlich wirken
soll, dass niemand sich getraut, auch nur zu fragen warum, und
gerade so, als ob nur eine staatliche Bank in der Lage wire,
den Biirgern rentierliche Geldanlagen zu ermdglichen und
zinsgiinstige Kredite zu geben.

Man braucht kein flichendeckendes System von Sparkassen
und Landesbanken, denen der Staat verspricht, fiir alles aufzu-
kommen, sollte einer schlecht wirtschaften und in Schwie-
rigkeiten kommen. Gebraucht werden Banken als Teil einer
Marktwirtschaft, in der moglichst jeder unter fairen Wettbe-
werbsbedingungen dazu angehalten ist, ein attraktives, preis-
wertes Angebot zu machen. Seit es Ludwig Erhard nicht mehr
gibt, ist es die Europdische Kommission, von der mehr als
von irgendeinem deutschen Politiker zu erwarten ist, dass in
Europa nach einer solchen Marktwirtschaft gewetteifert wird.
Der deutsche Biirger kann durchaus mit Beifall und Sympa-
thie reagieren, wenn der fiir Wettbewerbsfragen zustdndige
Europidische Kommissar immer wieder darauf beharrt, dass
es bei der Privilegierung der 6ffentlichrechtlichen Banken in
Deutschland nicht bleiben kann. Keinesfalls sollte er be-
fiirchten, dass Briissel seiner altvertrauten Sparkasse etwas
Schlimmes antun will.

Der Kronberger Kreis greift das Thema zum wiederholten
Male auf. Was an Reformen nétig erscheint, ist nicht zum
Fiirchten tiefgreifend. AuBerdem #&ndern sich die Marktbe-
dingungen in einer Weise, die auch den Beteiligten eine
Anderung der den Markt ordnenden Regulierungen heute



vorteilhafter erscheinen lisst als noch vor Jahren. Involviert
sind aber politische Interessen — Macht und Einfluss, lukra-
tive Posten — an so vielen Stellen, dass man sich ohne den
Druck aus Briissel den entscheidenden Sprung nach vorn
kaum vorstellen kann.

Martin Hellwig ist zum 1. Januar 2001 Vorsitzender des
Vereins fiir Socialpolitik geworden. In diesem Zusammen-
hang ist er aus dem Kronberger Kreis ausgeschieden. Er hat
an den Beratungen zu fritheren Fassungen dieser Broschiire
noch teilgenommen und Wesentliches dazu beigetragen.

April 2001 Juergen B. Donges, Johann Eekhoff
Wernhard Méschel, Manfred J.M. Neumann

Olaf Sievert

(KRONBERGER KREIS)
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I. Einfilhrung

1. Eine deutliche Liberalisierungs- und Privatisierungsbewe-
gung kennzeichnet seit Beginn der achtziger Jahre die Ent-
wicklung der modernen Industriestaaten. Die Telekommuni-
kation, der Luftverkehr, der StraBengiiterverkehr, die Eisen-
bahn und die leitungsgebundene Energieversorgung sind wich-
tige Beispiele. In Deutschland blieb ein wichtiger Bereich
von dieser Entwicklung vollig unberiihrt, das 6ffentlichrecht-
liche Bankgewerbe. Hier herrschen Ordnungsstrukturen vor,
die aus der Entstehungszeit dieses Sektors stammen, ndmlich
dem 18. und 19. Jahrhundert. Was Reformen so ungemein
erschwert, sind damit verbundene politische Machtfragen.
Die offentlichrechtlichen Kreditinstitute eignen sich her-
vorragend dazu, Entwicklungen im Bereich der Wirtschaft,
etwa Standortentscheidungen von Unternehmen, zu beein-
flussen, obendrein weitgehend gerduschlos und ohne Steuer-
mittel einsetzen zu miissen.

2. Die offentlichen Kreditinstitute sind zunehmend auf den-
selben Geschiftsfeldern titig wie die Privatbanken, aber
ohne Risiko fiir ihre Glaubiger, weil das Land beziehungswei-
se die Kommune fiir die Verbindlichkeiten biirgen, und mit
Vorteilen bei der Refinanzierung, vor allem auf internationa-
len Kapitalmérkten, weil dank der Anstaltslast und der Ge-
wihrtrigerhaftung eine Insolvenz praktisch ausgeschlossen
ist. Das wirft die Frage nach der Legitimation des Sondersta-
tus der offentlichen Banken auf.

Wir skizzieren die Ausgangslage, benennen die damit verbun-
denen ordnungspolitischen Probleme, diskutieren die vorge-
tragenen Rechtfertigungen fiir eine staatliche Banktétigkeit
und priifen sich abzeichnende Chancen zur Reform. Wie so
haufig, richtet sich dabei der Blick auf das Europiische
Gemeinschaftsrecht und die zu seiner Durchsetzung berufe-
ne EG-Kommission in Briissel. Osterreich, Italien und Frank-
reich haben unlidngst ihre Sparkassen privatisiert. In Deutsch-



land haben die Bundesregierung und die Landesregierungen
das offentliche Bankenwesen lange Zeit vehement verteidigt.
Jetzt ist es ins Visier der Europédischen Kommission geraten,
unter anderem, weil die deutschen Staatsgarantien gegen
geltendes europdisches Wettbewerbsrecht verstoBen konn-
ten.



Il. Die Ausgangslage

3. Die deutsche Sparkassenorganisation ist dreigeteilt. Zen-
tralinstitut ist die DGZ-DekaBank Deutsche Kommunal-
bank. Sie ist im Jahre 1999 aus einer Fusion der Deutsche
Girozentrale - Deutsche Kommunalbank und der DekaBank
GmbH hervorgegangen. Anteilseigner sind mit jeweils 50
Prozent die Landesbanken und der Deutsche Sparkassen- und
Giroverband als Korperschaft des 6ffentlichen Rechts. An
diesem Verband sind sé@mtliche regionalen Sparkassen- und
Giroverbinde beteiligt, deren Mitglieder wiederum die loka-
len Sparkassen selbst sind. Die DGZ-DekaBank ist vornehm-
lich bei GroBfinanzierungen (wholesale banking) und im
Investmentfonds-Geschéft aktiv. Das Unternehmen hatte 1999
eine Bilanzsumme von 121 Milliarden D-Mark und verwaltet
ein Fondsvermdgen von rund 250 Milliarden D-Mark. Mit
einem einem Marktanteil von 18 Prozent ist es zudem der
zweitstérkste Anbieter im Publikumsfondsgeschéft.

4. Gegenwirtig gibt es zwolf Landesbanken. Dies sind rechts-
fahige Anstalten des 6ffentlichen Rechts. Sie beruhen meist
auf speziellen Errichtungsgesetzen der Bundeslidnder. An-
teilseigner sind in der Regel die jeweiligen Bundeslidnder
selbst gemeinsam mit den regionalen Sparkassen- und Giro-
verbinden. Zum Teil bestehen beteiligungsméBige Verflech-
tungen zwischen einzelnen Landesbanken.

5. Die Landesbanken erfiillen verschiedene Funktionen. So
agieren sie zunéchst als Sparkassenzentralbanken. Zu deren
Aufgaben zihlen unter anderen der Liquiditédtsausgleich unter
den Sparkassen. Zugleich sind sie Verrechnungsstelle im
bargeldlosen Zahlungsverkehr. Sie refinanzieren sich in gro-
Bem Umfang durch die Begebung von Bankschuldverschrei-
bungen. Thre wichtigste Aufgabe besteht heute darin, das
Leistungsangebot der Sparkassen in den Bereichen, in denen
diese nicht tdtig sind, zu ergénzen. Daneben haben Landes-
banken die Funktion einer Staatsbank. Diese Sparte refinan-
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Die Spar-
kassen

Die Spar-
kassen-Finanz-
gruppe

ziert sich tiberwiegend durch die Emission von Kommunal-
obligationen.

6. SchlieBlich agieren Landesbanken als Universalbanken.
Sie unterliegen dabei keinen speziellen Begrenzungen. Sie
beteiligen sich an privaten Unternehmen in beliebigen Wirt-
schaftssektoren. Das Auslandsgeschéft wird durch Filialen
und Bankbeteiligungen an wichtigen Finanzplétzen gestiitzt.
Sie verfiigen iiber kein eigenes flichendeckendes Filialnetz,
sondern nutzen das Netz der Sparkassen. Das Geschéft mit
GroBkunden iiberwiegt.

7. Auch Sparkassen sind Anstalten des 6ffentlichen Rechts.
Ihre Rechtsgrundlage sind die jeweiligen Sparkassengesetze
der Lénder. Tréger sind vorwiegend Kommunen oder Land-
kreise (einen Sonderfall stellen die gegenwirtig sieben so
genannten freien Sparkassen dar). Zur Zeit gibt es bundesweit
578 Sparkassen mit tiber 18.000 Geschéftsstellen. Im Aktiv-
geschift bleiben den Sparkassen einige Tatigkeiten verwehrt
wie zum Beispiel Beteiligungen im industriellen Unterneh-
mensbereich. Im Ubrigen agieren sie als Universalbanken.
Fiir sie gilt das so genannte Regionalprinzip, demzufolge der
geografische Aufgabenbereich einer Sparkasse mit dem raum-
lichen Bereich der Gewihrtrdger identisch ist. Sie diirfen
daher keine Zweigstellen auBerhalb ihres jeweiligen Kom-
munalgebietes errichten und Kredite hiufig nur an Kredit-
nehmer mit Wohnsitz im Sparkassenbereich gewdhren. Wer-
bung und Akquisition haben sich im Grundsatz auf das jewei-
lige Geschéftsgebiet zu beschrinken. Daraus ergibt sich eine
deutlich regionale Verwurzelung der Sparkassen. Aus dem
gleichen Grunde entfillt weitgehend jedwede Konkurrenz
zwischen den einzelnen Sparkassen.

8. Innerhalb der Sparkassenorganisation besteht ein enger
Verbund. Er ldsst sich als vertikale Arbeitsteilung durch
Kooperation und Spezialisierung kennzeichnen. So verwal-
ten die Landesbanken die Liquiditdtsmittel der Sparkassen
und sorgen fiir den Liquidititsausgleich. Im Zahlungsverkehr
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agieren sie als Verrechnungsstellen. Die DGZ-DekaBank hat
Erginzungsfunktion.

9. Auslandsgeschifte betreiben Sparkassen im Grundsatz
mittels Einschaltung der Landesbanken. Die gesamte Palette
von Bankdienstleistungen steht damit ihrer Kundschaft zur
Verfligung. Ahnlich liegt es im Wertpapiergeschaft. Hier
unterstiitzen die Landesbanken die Sparkassen u.a. mit einem
Depotverwaltungssystem, dem Wertpapierinformationssy-
stem WIS und durch Online-Dienste zur Aktienanalyse. Das
fiir Sparkassen geltende Regionalprinzip lédsst sich vielfach
durch eine gemeinsame Geschiftsdurchfithrung von Landes-
bank und Sparkasse iiberwinden, etwa bei konsortialer Verga-
be von Krediten oder gemeinsamer Bereitstellung von Risi-
kokapital. Umgekehrt dienen die Sparkassen als Vertriebska-
nidle fiir die Produkte des Spitzeninstituts (Fondsanteile)
oder der Landesbanken (zum Beispiel Schuldverschreibun-

gen).

10. In jiingster Zeit ergénzt die Sparkassenorganisation den
tiberkommenen vertikalen Verbund durch zentrale Einrich-
tungen. So soll mittelfristig die Wertpapierabwicklung in
einem einzigen Wertpapierhaus gebiindelt werden. Ahnliche
Vorhaben bestehen beziiglich Zahlungsverkehr, Risikomana-
gement und Vermogensverwaltung. Der Vertrieb iiber das
Internet soll im Wege einer Kooperation mit AOL organi-
siert werden, wobei ein einziger Anbieter fiir die gesamte
Gruppe auftreten soll. Man spricht von ,,vernetzter Dezentra-
lisation“. Im Kern sind dies Schritte in Richtung einer ver-
stirkten unternehmerischen Einheit der gesamten Organisa-
tion.

11. Zur Sparkassen-Finanzgruppe gehort eine Vielzahl weite-
rer Unternehmen: 13 Landesbausparkassen, 40 offentliche
Versicherungen, 2 Factoring-Gesellschaften, 11 Leasing-
Firmen und 67 Kapitalbeteiligungsgesellschaften. Sie stehen
im Anteilsbesitz der Landesbanken und/oder der regionalen
Sparkassen- und Giroverbénde.
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Marktstellung
und Ertrags-
lage

12. Insgesamt bilden Sparkassen und Landesbanken mit einer
zusammengefassten Bilanzsumme von 2,1 Billionen EURO
die grofite Bankengruppe in Deutschland. Bezogen auf das
Geschiftsvolumen samtlicher Kreditinstitute liegt der Markt-
anteil dieser Gruppe bei etwas iiber 36 Prozent. Die privaten
Kreditbanken haben einen Anteil von rund 25 Prozent, die
privaten Kreditgenossenschaften von etwa 13 Prozent. Inner-
halb der privaten Kreditbanken kommen die vier privaten
FilialgroBbanken Commerzbank, Deutsche Bank, Dresdner
Bank, HypoVereinsbank zusammen auf 14,4 Prozentpunkte.
Nimmt man Kreditinstitute mit Sonderaufgaben und die 6f-
fentlichrechtlichen Realkreditinstitute hinzu, so liegt der
Anteil des offentlichrechtlichen Sektors innerhalb der deut-
schen Kreditwirtschaft bei rund 50 Prozent. Das bleibt eine
holzschnittartige Betrachtung. Im Einzelnen ist die Bedeu-
tung der verschiedenen Geschiftsfelder sehr differenziert zu
sehen. So haben Sparkassen eine dominierende Stellung im
Privatkundengeschift (nach eigenen Angaben iiber 40 Pro-
zent), namentlich beim Handwerk und im Mittelstand, wo
Anteile von tiber 60 Prozent erreicht werden. Bei den Spar-
einlagen betrégt ihr Anteil knapp 51 Prozent, bei den Sicht-
einlagen 30 Prozent. In einzelnen Mérkten haben die Sparkas-
sen auf lokaler oder regionaler Ebene die fithrende Stellung
inne.

13. Neben der Marktstellung der Sparkassen-Finanzgruppe
istauch ihre Ertragslage in den Blick zu nehmen. Sie l4sst sich
anhand von zwei Indikatoren charakterisieren, der Aufwand/
Ertrag-Relation und der Eigenkapitalrendite. Durchschnittli-
che Angaben fiir den Zeitraum 1995-99 sind der Tabelle 1 zu
entnehmen. Sie zeigen, dass die Ertragslage der Landesban-
ken sehr verschieden ist von der der Sparkassen.

Die Landesbanken erwirtschaften ausgesprochen magere
Ertrdge. Obwohl sie mit den genossenschaftlichen Zentral-
banken iiber die niedrigste Aufwand/Ertrag-Relation verfii-
gen, erreichen sie mit knapp 10 Prozent vor Steuern und 5,7
Prozent nach Steuern eine Eigenkapitalrendite, die weit unter
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Tabelle 1: Aufwand und Ertrige ausgewihlter Bankengruppen 1995-1999

Allg. Verwaltungs- Eigenkapitalrendite Steuerquote
aufwendungen Ertragsabhéngige
Steuern in vH des
invH vor Steuern nach Steuern Jahresiiberschusses
vor Steuern
der Ertrdge aus dem einschl. ohne einschl.  ohne einschl ohne
operativen Geschift 1998 1998 1998 1998 1998 1998
Alle Bankengruppen 63,7 14,1 12,8 7,3 6,6 48,2, 48,5
darunter:
Kreditbanken 68,5 13,5 10,1 8.5 6,8 37,5 32,7
darunter:

Grofibanken 74,4 15,0 8.9 9,2 6,7 38,6 24,5
Landesbanken 51,1 10,1 9,8 5,7 5,5 44,1 43,6
Sparkassen 63,9 19,3 19,7 7,0 7,1 64,0 64,1
Genossen. Zentralbanken 55,7 14,8 11,4 9.4 6,0 36,4 47,3
Kreditgenossenschaften 70,2 15,2 15,7 5,9 6,1 61,1 61,2

Quelle: Deutsche Bundesbank; eigene Berechnungen. Hinweis: Die Renditen des Jahres 1998 sind mit
denen der tibrigen Jahre nicht voll vergleichbar, weil sie von Sonderfaktoren, wie Verkdufen bzw. konzern-
internen Ubertragung von Beteiligungen, beeinflusst sind.




dem Durchschnitt der deutschen Banken liegt. Schaltet man
aus Griinden der Vergleichbarkeit das Jahr 1998 aus, in dem
Sonderfaktoren, wie die Ubertragung von Beteiligungen, die
Ertrdge einzelner Bankengruppen nach oben verzerrten, so
betrug die durchschnittliche Eigenkapitalrendite der Landes-
banken 9,8 Prozent vor Steuern und 5,5 nach Steuern, wih-
rend die entsprechenden Renditen fiir alle Bankengruppen
bei knapp 13 Prozent vor Steuern und 6,6 Prozent nach
Steuern lagen. Die geringe Rentabilitét der Landesbanken ist
um so bemerkenswerter, als sie bei den Kosten der Refinan-
zierung durch die Anstaltslast begiinstigt sind.

Die Sparkassen andererseits bilden die ertragstirkste Ban-
kengruppe, gefolgt von den Kreditgenossenschaften. Mit
Renditen in Hohe von fast 20 Prozent vor Steuern und 7,1
Prozent nach Steuern sind die Sparkassen erfolgreicher als
die privaten Kreditbanken (10,1 bzw. 6,8 Prozent) und deren
Untergruppe GroBbanken (8,9 bzw. 6,7 Prozent).

14



lll. Fragwiirdige Befunde

14. Mit der offentlichrechtlichen Struktur verbinden sich
mannigfaltige problematische Befunde — wettbewerbliche
Defekte, ordnungspolitische Defekte und verfassungspoliti-
sche Defizite.

15. Die augenfilligsten Befunde sind in der Kreditwirtschaft
selbst festzustellen. Sie hangen mit dem Haftungsregime der
offentlichrechtlichen Institute zusammen. Dieses wird von
Anstaltslast und Gewdhrtragerhaftung bestimmt. Die An-
staltslast fiihrt zu einem zwingenden Verlustausgleich im
Innenverhéltnis von Anstaltstriger und Kreditinstitut. Die
Gewihrtragerhaftung begriindet im AuBenverhéltnis zu Glau-
bigern des Kreditinstituts eine unbeschrinkte Haftung des
Gewihrtragers (Kommune, Land) und wirkt praktisch wie
eine offentlichrechtliche Ausfallbiirgschaft. Das wichtigere
Element ist die Anstaltslast. Sie bewirkt, dass ein Fall der
Gewihrtragerhaftung im AuBenverhiltnis regelmiBig erst
gar nicht eintritt. Praktisch bedeutet dies, 6ffentlichrechtli-
che Kreditinstitute konnen nicht insolvent werden. Von daher
leitet sich ihre iiberragende Bonitét ab. Sie beruht in erster
Linie auf dem Haftungsregime, nicht auf eigener Leistung.

16. Im besonders vertrauensanfilligen Kreditgewerbe fiihrt
dies zu einem Vorsprung im Wettbewerb mit privaten Kredit-
instituten. Am augenfilligsten ist der Vorteil, dass die Refi-
nanzierungskosten niedriger sind, da die Geldgeber deutlich
niedrigere Risikoprdamien verlangen. Der Vorteil einer von
niemandem sonst zu erreichenden Bonitit betrifft vielfiltige
Refinanzierungsformen. Damit ist man im Aktivgeschaft
bestens positioniert. Das gilt auch fiir Landesbanken, soweit
sie in Konkurrenz mit privaten Banken — legal — Geschifte am
grauen Kapitalmarkt betreiben.

17. Der wirtschaftliche Wert der zeitlich wie betragsmaBig
unbegrenzten Garantie der Gewahrtréger ist im Ganzen kaum

15
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zu ermessen. Vergleichbare Garantien sind auf privatwirt-
schaftlicher Basis iiberhaupt nicht erhiltlich; insofern lasst
sich keine umfassende Marktbewertung fiir die vom Staat
tibernommenen Risiken angeben.

Quantifizieren lassen sich immerhin einzelne Vorteile bei
den Refinanzierungskosten. Fiir sie spielt eine zentrale Rol-
le, welche Giiteklasse eine Bank beim ,,Rating* der Kreditin-
stitute erreicht. Die drei groen Rating-Agenturen—Moody s,
Standard&Poor’s und Fitch-IBCA — stufen die deutschen
Landesbanken bei der Klassifizierung unter langfristigen
Gesichtspunkten, dem ,,Long-Term Deposit Rating, durch-
weg in die hochste oder zweithochste Kategorie ein (Aaa und
Aal bzw. AAA und AA+). Nicht ganz gilt das nur fiir die
Landesbank von Berlin (bei Moody s Aa2) und die von Sach-
sen (bei Moody’s Aa2 und bei S&P AA). Derzeit erreicht
keine der vier groBen privaten Banken diese hohe Einschit-
zung. Sie miissen sich mit der Zuordnung zur Kategorie Aa3
bzw. A+ oder AA- zufrieden geben, also mit der Kennzeich-
nung als zur zweiten oder dritten Giiteklasse gehorig.

Das Long-Term Deposit Rating bewertet Bonitét, Ertrags-
kraft und Kapitalausstattung. Die unbeschrinkte Garantie der
Gewihrtrager wird dabei explizit beriicksichtigt. Moody’s
und Fitch-IBCA bieten daneben eine Klassifizierung nach der
Finanzstirke an, in der Sprache von Moody's das ,,Bank
Financial Strength Rating* beziehungsweise das ,,Individual
Ranking®“ in der Sprache von Fitch-IBCA. Dieses Rating
bewertet die Wahrscheinlichkeit, dass eine Bank auf die
Hilfe Dritter (der Eigner, der Bankengruppe oder offizieller
Institutionen) angewiesen sein wird. Es spiegelt allein die
innere finanzielle Stirke einer Bank wider. Staatliche Garan-
tien und sonstige institutionelle Gewédhrleistungen werden
nicht beriicksichtigt. Die deutschen Landesbanken rutschen
dabei ins untere MittelmaB. Sie erreichen C+ bis D bei
Moody’s, B/C bis C/D bei Fitch-IBCA; nur die Landesbank
Baden-Wiirttemberg erhielt ein B. Die vier privaten GroB-
banken werden zumeist hoher eingeschétzt, bei Fitch-IBCA

16



mit B und B/C, bei Moody’s mit B (ein Ranking, das auch der
Kolner Stadtsparkasse zuerkannt wird). Es gibt keine Um-
rechnungstabellen, die es erlauben wiirden, aus dem Rating
der Finanzstirke der Landesbanken zu errechnen, wie die
Landesbanken beim Schuldner-Rating eingestuft wiirden,
wenn es das Offentlichrechtliche Haftungsregime nicht gibe.
Aber aus einem Vergleich entsprechender Ratings fiir private
Banken lisst sich ableiten, dass die Landesbanken ohne ihr
spezifisches Haftungsregime beim Long-Term Deposit Ra-
ting eine niedrigere Einschidtzung aufwiesen. Nach Fitch-
IBCA gibe es dann fiir die meisten Landesbanken nicht mehr
als ein einfaches A.

Auf dieser Basis lassen sich die Kostenunterschiede in der
Refinanzierung auf den Eurokapitalmérkten schétzen. Es gibt
Angaben, wonach die Kostenunterschiede bei ungedeckten
Schuldverschreibungen Mitte der neunziger Jahre bei 20
Basispunkten lagen. Fiir die jiingste Zeit geht die EU-Kom-
mission von einer Spanne zwischen 25 und 50 Basispunkten
aus. (Allein fiir die West LB beziffert sie das Aquivalent
dieses Vorteils auf 700 Millionen D-Mark pro Jahr.) Ein
derartiger Vorsprung bei den Refinanzierungskosten ist an-
gesichts der auf diesem Markt vorherrschenden geringen
Margen ein bedeutsamer Vorsprung im Wettbewerb. Fiir die
Landesbanken fillt er besonders ins Gewicht, da diese sich
vorrangig iiber Schuldverschreibungen und iiber Interbanken-
Kredite refinanzieren. Die Sparkassen haben teil an diesen
Vorteilen aufgrund ihres Finanzverbunds mit den Landesban-
ken.

18. Der Hinweis, auch private Grof3banken verfiigten prak-
tisch iiber eine implizite Staatsgarantie, und dies laufe letzt-
lich auf ein gleiches Ergebnis wie Anstaltslast und Gewahr-
tragerhaftung hinaus (,,too big to fail®), fithrt in die Irre.
Richtig ist sicherlich, dass eine private GroBBbank quasi unter
einem latenten Schutz des Staates steht. Falsch wire aber die
These, dass dies wirtschaftlich gleichwertig ist mit Anstalts-
last und Gewdhrtragerhaftung. Die Mérkte bewerten diese
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beiden Formen der Sicherung durchaus verschieden. Landes-
banken und private GroBbanken werden beim Rating unter-
schiedlich eingestuft. Keine der privaten Grofbanken kann
mit den Landesbanken beim mafgeblichen Long-Term De-
posit Rating gleichziehen. Der Grund ist einfach. Das Ver-
trauen auf die eindeutige gesetzliche Regelung beziiglich
Gewidhrtragerschaft und Anstaltslast ist etwas vollig anderes
als die ungewisse Aussicht, wie die Beteiligten mit der
drohenden Insolvenz einer privaten GroBbank fertig werden
mogen. In der Tat, seit dem Zweiten Weltkrieg hat kein
Geldgeber einer Landesbank oder Sparkasse Geld verloren.
Die Kosten exorbitanter Verluste etwa bei der Helaba oder
neuerdings bei der Sparkasse Mannheim (vgl. Ziffer 21)
wurden automatisch vom Gewdhrtréager, also letztlich vom
Steuerzahler getragen.

19. Man hat sich weiter zu fragen, ob private Banken eine faire
Chance haben, mit 6ffentlichen Stellen ins Geschift zu kom-
men. Die Gewahrtréger der Sparkassen und Landesbanken,
also die Gemeinden, Landkreise und Bundeslinder, zihlen zu
den groBen Nachfragern nach Bankdienstleistungen. In der
Regel versuchen sie, das Geschéft moglichst im ,,eigenen
Hause* zu halten. Das wirkt sich weniger auf der Konditio-
nenseite aus; die Gewéhrtrager erhalten kaum Sonderkondi-
tionen, wenngleich hier eine gewisse Grauzone besteht. Aber
solange das offentlichrechtliche Institut im Wettbewerb mit
Privaten keine schlechteren Angebote macht, hat es praktisch
das Recht des ersten Zugriffs.

20. Das Bankgewerbe unterliegt gegenwirtig einem enormen
Strukturwandel. Er ist von den umwélzenden Neuerungen auf
der technischen Seite, hier besonders der Datenverarbeitung,
ebenso angetrieben wie von den Veranderungen auf der Markt-
seite. Die Ausdehnung der Mirkte dndert sich, national wie
international, aufgrund der Schaffung der Europédischen Wh-
rungsunion noch einmal schneller als zuvor schon. Die Kon-
kurrenz banknaher, aber auch bankfremder Anbieter von Fi-
nanzierungsdienstleistungen ist schérfer geworden. Uber die
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Kapitalmérkte haben Unternehmen vermehrt den Zugang zu
Finanzierungsmoglichkeiten auBerhalb des klassischen Bank-
kredits; sofern sie dabei die Banken nutzen, stehen diese im
intensiven Wettbewerb miteinander und mit Nichtbanken.
Selbst beim klassischen Bankkredit driickt der Wettbewerb
der Banken untereinander auf die Margen, muss auch die
Hausbank die Zinssdtze dem Wettbewerb anpassen. Im Pas-
sivgeschift gilt Ahnliches. Das zunehmende ,,direkte* Bank-
geschift und alles, was neuerdings iibers Internet an Geschéaf-
ten abgewickelt wird, verdndert die typische Beziehung zwi-
schen Bank und Kunden in noch nicht vorhersehbarem Male.

21. Strukturwandel und Wettbewerbsintensivierung bringen
neue Chancen, aber auch neue Risiken. Bei intensivem Wett-
bewerb und niedrigen Margen sind anfallende Verluste nicht
mehr so leicht mit Gewinnen aus anderweitigen Geschéften
zu verrechnen, kann man auch nicht mehr so einfach nach
einer Verlustphase die Eigenkapitalreserven aus neuen Ge-
winnen wieder auffiillen. Dem entspricht der Befund, dass es
seit den siebziger Jahren weltweit vermehrt zu Bankzusam-
menbriichen und Bankenkrisen gekommen ist, darunter auch,
etwa in den Vereinigten Staaten oder der Schweiz, bei Insti-
tutionen mit traditionell dhnlichen Geschiftsfeldern, wie sie
die Sparkassen haben. In diesem riskanter gewordenen Um-
feld erhilt die Staatsgarantie fiir Sparkassen und Landesban-
ken zusitzliches Gewicht. Der Wettbewerbsvorteil, den die-
se Institutionen aus der Staatsgarantie ziehen, ist heute von
groBerer Bedeutung als noch in den sechziger Jahren, als das
Bankgeschiift als vergleichsweise sicher galt und auch eine
erkleckliche Anzahl privater Banken beim ,,Long-Term De-
posit Rating* Spitzenwerte erzielten. Allerdings sind auch die
Kosten der Staatsgarantie fiir Lander und Gemeinden heute
hoher zu veranschlagen als in der Vergangenheit. Der Fall der
Sparkasse Mannheim mag als Einzelfall erscheinen. Sie konnte
nur durch ein Sanierungspaket von 470 Millionen D-Mark
tiberleben. Die Stadt Mannheim trug dazu mit einer Art
Liquiditdtsgarantie in Hohe von rund 99 Millionen D-Mark
bei. Grundsitzlich ist aber davon auszugehen, dass die mit
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Strukturwandel und Wettbewerbsintensivierung einhergehen-
de Erh6hung der Risiken im Bankensektor auch die Garanten
der Landesbanken und Sparkassen betrifft. Zu Recht wird
gelegentlich die Frage aufgeworfen, wie viele Kommunen
beziiglich ihrer Sparkasse iiberhaupt gewahrtrégerfahig sind.

22. Der Strukturwandel stellt fiir alle Finanzinstitute eine
groBBe Herausforderung dar. Die Entwicklung neuer Koope-
rationsformen im Sparkassensektor, wie sie mit dem Stich-
wort ,,vernetzte Dezentralisation“ angedeutet sind, zeigt, dass
man sich dieser Herausforderung bewusst ist. Gleichwohl
sind Zweifel angebracht, ob die tiberkommenen Strukturen
des offentlichrechtlichen Bankwesens fiir die gebotenen
Anpassungen besonders giinstig sind. Dies gilt besonders fiir
den Umgang der Beteiligten mit den neuen Risiken und fiir
die Kontrollen, denen sie unterliegen.

Nach den Bankzusammenbriichen und Bankenkrisen des letz-
ten Jahrzehnts suchen die internationalen Gremien zur welt-
weiten Koordination der Bankenaufsicht (Basler Ausschuss
fiir Bankenaufsicht, Forum fiir Finanzmarktstabilitit) heute
vorrangig nach Mechanismen, die ein bewusstes Eingehen
hoher Risiken durch eine Bank erschweren.

So hat der Basler Ausschuss fiir Bankenaufsicht kiirzlich
einen Vorschlag fiir die Neue Basler Eigenkapitalvereinba-
rung vorgelegt, die den ersten Entwurf aus dem Jahr 1999
konkretisiert. Unter anderem ist vorgesehen, durch die Of-
fenlegung der bankinternen Berechnungen der erforderli-
chen Eigenkapitalausstattung und der Methoden der Risiko-
bewertung anhand von Ratingmodellen den Marktteilneh-
mern ein besseren Einblick zu verschaffen und damit die
Marktdisziplin zu stirken. Eine fortwihrende intensive Uber-
wachung einer Bank durch diejenigen, die im Insolvenzfall
etwas zu verlieren haben, im besonderen also die nachrangi-
gen Glaubiger, konnte dafiir sorgen, dass iibermaBige Risiken
baldmdoglichst bemerkt werden und zu Sanktionen fiihren, sei
es durch die Mirkte, sei es durch die Bankenaufsicht. Solche
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Mechanismen zur Uberwachung des Risikoverhaltens von
Banken blieben bei Landesbanken und Sparkassen ohne durch-
schlagende Wirkung. Aufgrund des Haftungsregimes haben
die Glaubiger bei ihnen einen geringen Anreiz, sich um die
Bonitét zu kiimmern.

Die Entwicklung der Risikoprdmien auf den Markten — ge-
nauer: der Zinsunterschiede der Schuldner — gibt im Falle
dieser Institute zudem kaum Aufschluss dariiber, ob sich
deren Risikostruktur verschlechtert hat; Risikopramien re-
flektieren hier nicht so sehr das Urteil tiber das Kreditinsti-
tut, sondern im wesentlichen die erwartete Bonitit des jewei-
ligen Garanten. Bei der Aufnahme von Mitteln, die als Ergén-
zungskapital regulatorisches Eigenkapital im Sinne der Ban-
kenaufsicht sind, zum Beispiel Mitteln aus der Emission von
Genussrechten oder aus der Hereinnahme von stillen Einla-
gen, miissen 6ffentlichrechtliche Institute nur sehr niedrige
Risikopridmien zahlen. Fiir die Geldgeber besteht praktisch
kein Verlustrisiko, obwohl es sich um nachrangige Verbind-
lichkeiten handelt. Der Vorteil bei der Beschaffung solcher
Mittel kommt zu dem zuvor schon umrissenen Wettbewerbs-
vorteil bei der Beschaffung von Refinanzierungsmitteln noch
hinzu.

Ist eine Uberwachung und gegebenenfalls Sanktionierung des
Risikoverhaltens durch die Gldubiger nicht zu erwarten,
kommt es um so mehr auf Uberwachung und Kontrolle durch
die Gewdhrtréger, das heifit die Lander und Kommunen, an.
Dass beides hier besonders gut aufgehoben wire, erscheint
freilich zweifelhaft. Bisher sind die Gewdahrtrager nicht durch
eine energische Vertretung ihrer Position als Eigenkapital-
geber aufgefallen. Womdglich hédngt das aber damit zusam-
men, dass Kdmmerer und Finanzminister aus dieser Quelle
ohnehin wenig Einnahmen erwarten. Die allermeisten Spar-
kassen diirfen nichts ausschiitten; die Landesbanken weisen
im Allgemeinen eine niedrige Eigenkapitalrendite auf und
dréngen deshalb —aus guten Griinden — auf eine hohe Thesau-
rierungsquote. Der Gleichmut der Gewahrtréger als Eigenka-
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pitalgeber miisste sich @ndern, wenn bei den &6ffentlichen
Banken die Risikoprobleme in den Vordergrund tréten. Letz-
teres konnte rascher geschehen, als man denkt. Bei den
Landesbanken jedenfalls ist in Sachen Selbstfinanzierungs-
spielraum der Vorteil der ihnen zugestandenen hohen The-
saurierungsquote angesichts der bescheidenen Rendite als
relativ gering zu veranschlagen. Aber auch bei den Sparkas-
sen, die zumeist noch gut verdienen, darf man nicht einfach
darauf vertrauen, dass die Gewéhrtragerschaft der Kommu-
nen in der Zukunft so selten erprobt wird wie in der Vergan-
genheit.

Im Hinblick auf das Problem einer angemessenen Risikovor-
sorge sind die Befunde ambivalent. Wiirden die 6ffentlichen
Banken zu groBerer Gewinnausschiittung gezwungen, so diirfte
das zwar die Gewdahrtréger veranlassen, im Einnahmeninter-
esse ihre Kontrollaufgabe (verstiarkt) wahrzunehmen. Ande-
rerseits gingen die abgefithrten Gewinne den 6ffentlichen
Banken endgiiltig verloren, weil diese sie — anders als die
privaten Banken —nicht durch die Ausgabe von neuen Anteils-
rechten zuriickholen konnten. Mit einer Schwichung der
Selbstfinanzierung wiirden die 6ffentlichen Banken zudem
anfilliger gegeniiber ungiinstiger Geschéftsentwicklung, von
dem fiir die normale Geschéftsexpansion nétigen Eigenkapi-
talbedarf ganz abgesehen. So betrachtet ist ein hoher Thesau-
rierungsgrad wohlbegriindet.

23. Im Ubrigen gewinnt man aus dem Bild der Eigenkapital-
renditen bei den 6ffentlichen Banken fiir die Diagnose der zu
beanstandenden Wettbewerbsverzerrungen und deren Folgen
wenig, zumal sich die Geschéftsstrukturen der 6ffentlichen
und privaten Banken zum Teil erheblich unterscheiden. So
engagieren sich die privaten Kreditbanken stirker auf den
wettbewerbsintensiven Feldern des GroBkundengeschifts im
nationalen und internationalen Rahmen, wihrend die Spar-
kassen und die privaten Kreditgenossenschaften vorwiegend
das weniger wettbewerbsintensive Kleinkundengeschift in
der Fliche betreiben. Die Landesbanken und die genossen-

22



schaftlichen Zentralbanken schlieBlich konzentrieren sich
zum wesentlichen Teil auf Servicefunktionen fiir die Institute
ihres Bereichs, wie die Vorsorge fiir den Zahlungsverkehr
und den Liquiditdtsausgleich, das Angebot einer Palette von
Anlageinstrumenten fiir deren Kunden oder die Bereitstel-
lung von Risikokapital.

Was die Landesbanken angeht, so ist bemerkenswert, dass
sich die aus dem offentlichrechtlichen Haftungsregime zu
ziehenden Wettbewerbsvorteile nicht in ihren Ertrdgen er-
kennbar niederschlagen. Das gilt sowohl fiir die Eigenkapi-
talrendite wie fiir die im Hinblick auf die Leistungsféhigkeit
einer Bank aussagefihigere Bilanzrendite (Jahrestiberschuss
vor Steuern in Prozent des Bilanzvolumens); vgl. Tabelle 2, S.
24. Obwohl die Geschéftsstruktur der Landesbanken der der
genossenschaftlichen Zentralbanken vergleichbar ist, erziel-
ten die Landesbanken in der zweiten Hélfte der neunziger
Jahre keine hohere, sondern mit durchschnittlich 0,23 Pro-
zent eine um ein Drittel niedrigere Bilanzrendite als letztere
(0,34 Prozent). Das trotz des Wettbewerbsvorteils ungiinsti-
gere Renditebild diirfte davon beeinflusst sein, dass die
Landesbanken nicht den Auftrag haben, nur Geschifte zu
machen, die sich lohnen. Wie hoch die Gewinne sind, die sie
aus illegitimen Wettbewerbsvorteilen ziehen und dann auf
unkontrolliertem Wege verbrauchen fiir die Quersubventio-
nierung von Projekten, die eine unzureichende Rentabilitit
versprechen, industriepolitisch aber den Anschein fiir sich
haben, einem hoherem Zweck zu dienen, erfihrt der Auflen-
stehende regelméBig nicht. Solche intransparente Quersub-
ventionierung, die leider nicht eine Spezialitit bloB der 6f-
fentlichen Banken, sondern fast aller 6ffentlichen Unterneh-
men ist, verursacht einen Krebsschaden in der gesamten
Offentlichen Wirtschaft.

Die Sparkassen andererseits sind aufgrund ihrer Geschifts-
struktur mit ihren unmittelbaren Konkurrenten, den privaten
Genossenschaftsbanken, zu vergleichen. Die durchschnittli-
che Bilanzrendite der Sparkassen betrigt mit 0,76 Prozent
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das Dreifache der Bilanzrendite der Landesbanken, iibertrifft
aber nur unwesentlich die Rendite der Genossenschaftsban-
ken (0,68 Prozent). Inwieweit die Sparkassen vom offent-
lichrechtlichen Haftungsprivileg profitieren, ldsst sich nicht
bestimmen. Da es fiir den normalen Kunden aufgrund der
Einlagensicherung keinen Unterschied macht, bei welcher
Bank er sein Geld einlegt, diirften zumindest die kleineren
Sparkassen nur in dem Mafe profitieren, wie die Landesban-
ken ihre Refinanzierungvorteile an die Sparkassen weiterge-
ben. Die auch im Vergleich zu der durchschnittlichen Bilanz-
rendite der Grofibanken (0,37 Prozent) sehr hohen Renditen
der Sparkassen und der privaten Genossenschaftsbanken zei-
gen eindrucksvoll, dass sich das Geschift in der Fliache lohnt

Tabelle 2: Bilanzrendite ausgewéhlter Banken-
gruppen 1995-1999

_Jahresiiberschuss
in vH der Bilanzsumme

vor Steuern  nach Steuern
einschl. ohne einschl. ohne

1998 1998 1998 1998

Alle Bankengruppen 0,47 0,44 0,24 0,22
darunter:
Grofibanken 0,57 0,37 0,35 0,28
Regionalbanken
und sonstige Kreditbanken 0,60 0,56 0,37 0,34
Landesbanken 0,24 0,23 0,13 0,13
Sparkassen 0,75 0,76 0,27 0,27

Genossen. Zentralbanken 0,41 0,34 0,26 0,18
Kreditgenossenschaften 0,65 0,68 0,25 0,26

Quelle: Deutsche Bundesbank; eigene Berechnungen. Hin-
weis: Die Renditen des Jahres 1998 sind mit denen der
tibrigen Jahre nicht voll vergleichbar, weil sie von Sonder-
faktoren, wie Verkdufen bzw. konzerninternen Ubertrag
von Beteiligungen beeinflusst sind.
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und auch insofern keiner Stiitzung durch das 6ffentlichrecht-
liche Haftungsregime bedarf. Beide Bankengruppen profi-
tieren insbesondere von ihrer intensiven Betreuung des Mit-
telstandes, einem im Ganzen weniger wettbewerbsintensiven
Geschiftsfeld, das von den privaten Kreditbanken lange Zeit
vernachldssigt worden ist (vgl. Ziffer 37 f.).

24. Lander instrumentalisieren ihre Landesbanken, Kommu-
nen ihre Sparkassen zu industriepolitischen Zwecken. Der
Einfluss wird meist tiber die personelle Schiene ausgeiibt.
Wer eine Sparkasse, eine Landesbank leitet, darf es sich nicht
mit seinen Gewdahrtrigern, den Vertretern der Politik, ver-
derben. Die Instrumentalisierung ist unabhingig davon, wel-
che Partei regiert. Sie findet sich in Bayern genauso wie in
Nordrhein-Westfalen. Gerit ein Maschinenbauer in Passau
in Schwierigkeiten, springt die Bayerische Landesbank mit
einer Biirgschaft ein. Beginnt der Fernsehsender Vox in Kéln
zu krankeln, ist die WestLB plotzlich im Gesellschafterkreis
und befordert die politische Zieldefinition, Kéln zu einem
Medienstandort zu machen. Im Extremfall scheuen 6ffent-
lichrechtliche Kreditinstitute nicht einmal den Vorwurf, beim
Werben um Wihlerstimmen zu helfen. So lieB sich die
Norddeutsche Landesbank vor der Niedersachsenwahl im
Friihjahr1998 einspannen, die ungeliebte Ubernahme eines
Stahlunternehmens durch einen osterreichischen Konkur-
renten abzuwehren. Die Einschaltung der Kreditanstalt fiir
Wiederaufbau in die Sanierung der von Insolvenz bedrohten
Holzmann-Gruppe ist ein noch frischeres Beispiel. Am stérk-
sten verbreitet, gleichsam am selbstverstindlichsten, sind
solche Einfliisse auf kommunaler Ebene. Bei der Entschei-
dung iiber eine Finanzierung, beim Erwerb von Grundstiicken
zumal, gibt es nun einmal eine Grauzone, die sich politisch
nutzen lidsst. Wie tiberall trennt das Legitime und das Illegi-
time oft nur ein Schritt. Begiinstigt werden eher die groBeren
Unternehmen. Das verzerrt den Wettbewerb zulasten der
kleineren. Dieses Gravamen trifft man vor allem bei finanz-
starken Stadtsparkassen, weniger bei Kreissparkassen.
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Verfassungs-
politische
Defizite

25. Die Bankentitigkeit der offentlichen Hand sichert, ja
befordert eine weithin ohnedies schon zu stark ausgedehnte
staatliche Wirtschaftstatigkeit. Ein typisches Beispiel ist der
regionale Netzanbieter NetCologne, ein Gemeinschaftsun-
ternehmen der Kolner Stadtwerke, der Kreissparkasse und
der Stadtsparkasse Koln. Beim Energieriesen RWE konnen
kommunale Anteilseigner meistens an Kapitalerhohungen
nicht teilnehmen, da sie fiir solche Zwecke kein Geld iibrig
haben. Ihr Einfluss auf das Unternehmen baut sich freilich
nicht ab. Die WestLB springt ein und stellt sicher, dass der
offentliche Einfluss erhalten bleibt.

26. Die industriepolitische Einflussnahme ist in der Regel
nicht transparent. Sie bleibt auBerhalb der Kontrolle der
Offentlichen Meinung. Als Verwaltungshandeln bleibt sie
auch auBerhalb der Kontrolle seitens der Parlamente. Deren
Budgetrecht wird in diesem AusmaB ausgehohlt. Es ist keine
Ubertreibung, wenn man feststellt: Die Instrumentalisierung
Offentlichrechtlicher Kreditinstitute wirkt wie ein Relikt aus
absolutistischer Zeit. Und genau aus diesem Grunde tun sich
die politischen Krifte in diesem Lande mit einem Verzicht
darauf so schwer.

27. Das Regime fordert iiberdies eine Verfilzung zwischen
politischer Exekutive und offentlichrechtlichem Kreditge-
werbe. Die Vorginge um die von der WestLB bezahlten
Flugreisen sind dafiir ein krasses Beispiel. Hier wurde an dem
Grundsatz vorbei gehandelt, dass alle staatlichen Ausgaben
einer parlamentarischen Erméchtigung und Kontrolle bediir-
fen. Das gilt auch fiir jene 6ffentlichen Mittel, die noch nicht
offentlich in dem Sinne sind, dass sie vom offentlichen
Haushalt bereits vereinnahmt sind, sondern sich — wie etwa
ein unverteilter Gewinn — noch in der Kasse einer 6ffentlich-
rechtlichen Bank befinden. Die offentliche Diskussion der
Diisseldorfer Flugreisegeschichten und des von Amtstragern
demonstrierten mangelnden Unrechtsbewusstseins hat kla-
rend gewirkt. Aber es ist kein groBer Schritt von solchen
Fragwiirdigkeiten hin zu subventionshaltigen Landesbank-

26



krediten, die der parlamentarischen Haushaltskontrolle nicht
unterliegen. Auch auf der kommunalen Ebene werden 6ffent-
liche Mittel praktisch aulerhalb der parlamentarischen Kon-
trolle des Gemeindehaushalts verteilt, wenn die ortliche
Sparkasse an Stelle der nicht gestatteten Gewinnausschiit-
tung Zuwendungen fiir gemeinniitzige Zwecke macht. Inman-
cher Gemeinde sind solche Zuwendungen fiir kulturelle Zwek-
ke groBer als der Kulturetat. All dies wire nicht erwéhnens-
wert, wenn es um privates Geld ginge. Aber es geht letztlich
um offentliches Geld. Nicht zu vergessen: Die Prioritdten
der Sparkasse beriicksichtigen unvermeidlicherweise das
jeweilige politische Umfeld.
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Regel und
Ausnahme

IV. Was rechtfertigt (iberhaupt staatliche
Bankentatigkeit?

28. Zwischen privater und staatlicher Wirtschaftstitigkeit
besteht ein Regel/Ausnahme-Verhiltnis. So hat es 1990 auch
die Bundesregierung gesehen: ,.In der Sozialen Marktwirt-
schaft gebiihrt grundsitzlich privater Initiative und privatem
Eigentum Vorrang vor staatlicher Zustiandigkeit und staatli-
chem Eigentum (Subsidiaritdtsprinzip). Privates Eigentum
und privatwirtschaftliche, durch Markt und Wettbewerb ge-
steuerte und kontrollierte unternehmerische Tétigkeit ge-
wihrleisten am besten wirtschaftliche Freiheit, dkonomi-
sche Effizienz und Anpassung an sich verindernde Marktver-
héltnisse und damit Wohlstand und soziale Sicherheit fiir die
Biirger. Soweit eine soziale Flankierung des Marktgesche-
hen erforderlich ist, erfolgt sie durch die Ausgleichs- und
Forderinstrumente der Sozial-, Arbeitsmarkt- und Struktur-
politik, nicht dagegen durch die unternehmerische Betiti-
gung des Staates.” (Gesamtkonzept 1990 des Bundesfinanz-
ministers fiir die Privatisierungs- und Beteiligungspolitik)

29. Auch fiir die Funktionsfihigkeit der Kreditwirtschaft
bedarf es keiner unternehmerischen Téatigkeit des Staates.
Soweit man befiirchten muss, dass ein ganz sich selbst iiber-
lassenes privates Bankwesen Risiken in sich birgt, die man
volkswirtschaftlich nicht fiir tragbar hilt, hat man die Mog-
lichkeiten der Regulierung und der Bankenaufsicht. Das Bank-
gewerbe ist im Vergleich mit anderen Branchen ungew6hn-
lich straffreguliert. Das hat durchaus seine Griinde. Aber was
man zur Vermeidung eines unbefriedigend funktionierenden
Bankwesens nicht braucht, jedenfalls nicht von vornherein,
das ist der Staat als Bankier.

Aber wir haben ihn, und in den rechtlichen Grundlagen dafiir
werden mancherlei Rechtfertigungsgriinde angefiihrt, die hier
kritisch zu priifen sind. Es sind keine Griinde, die etwas mit
den gingigen Kategorien des Marktversagens (natiirliches
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Monopol, ruinése Konkurrenz, externe Effekte, asymmetri-
sche Information) zu tun haben, die anderwirts die Debatte
tiber die Rechtfertigung von Staatstitigkeit bestimmen. Nie-
mand begriindet staatliche Bankentdtigkeit mit Marktversa-
gen. Beschworen wird vielmehr ein spezifischer 6ffentlicher
Auftrag. Von Forderfunktion ist darin die Rede, von Gewahr-
leistungsfunktion, Hausbankenfunktion, Struktursicherungs-
funktion, Wettbewerbssicherungsfunktion. Es soll hier nicht
erortert werden, was in historischer Zeit einmal an den dafiir
angefiihrten Griinden dran gewesen sein mag. Heute hat sich
jedenfalls der spezifische Auftrag staatlicher Banken weitge-
hend verfliichtigt. Ein flichendeckender 6ffentlicher Ban-
kenapparat erscheint seit langem unzeitgemaB und zur Errei-
chung seiner im einzelnen teilweise fortbestehenden Zwek-
ke unverhéltnismaBig.

30. Geradezu merkwiirdig nimmt es sich aus, wenn man die
Existenz offentlicher Banken mit der so genannten Forder-
funktion begriindet sieht. Noch immer ist sie in den meisten
Sparkassengesetzen mit der Formulierung umschrieben, es
sei Aufgabe der Sparkassen, den ,,Sparsinn und die Vermo-
gensbildung zu fordern®. In alter Sprache, zum Beispiel in
einer Anordnung der von der Patriotischen Gesellschaft in
Hamburg im Jahre 1778 eingerichteten Ersparniskasse, liest
es sich so: ,,Die Ersparungs-Casse dieser Versorgungsanstalt
ist zum Nutzen geringer fleiiger Personen beyderley Ge-
schlechts, als Dienstboten, Tagelohner, Handarbeiter, See-
leute usw. errichtet, um ihnen Gelegenheit zu geben, auch bey
Kleinigkeiten etwas zuriickzulegen und ihren sauer erworbe-
nen Noth-und Brautpfennig sich zu einigen Zinsen belegen zu
konnen, wobey man hoffet, dass sie diese ihnen verschaffte
Bequemlichkeit sich zur Aufmunterung gereichen lassen
mogen, um durch Fleil und Sparsamkeit dem Staate niitzlich
und wichtig zu werden.” Bei der Forderung des Sparsinns
handelt es sich um eine allgemeine Erziehungs- und Aufkli-
rungsaufgabe. Zustdndig ist neben der Familie die Schule.
Entsprechende Bemiihungen seitens der Kreditinstitute als
Nachfrager nach Sparleistungen werden durch funktionsfihi-
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Uber den Zaun
geschaut

gen Wettbewerb erzwungen. Fliachendeckende offentliche
Banken braucht man dafiir weill Gott nicht.

31. Auch die Idee, Sparkassen spielten mit ihrer ,,Forderfunk-
tion“ gleichsam ein fiirsorgliche Rolle, trigt nicht mehr. Wir
leben in einem Sozialstaat, ja, wir haben inzwischen gelernt,
dass die Menschen wieder mehr Anreize zu eigenverantwort-
licher Lebensvorsorge und Risikoiibernahme brauchen. Das
senkt die Kosten und steigert den Ertrag.

Es ist durchaus zu fragen, ob nicht Kreditinstitute — die
offentlichrechtlichen zumal, aber nicht nur sie —, die den
Menschen lehrten, das Kontensparen fiir die selbstverstind-
lichste Form der Geldanlage zu halten, am Ende sogar kontra-
produktiv gewirkt haben. Die forcierte Férderung des Kon-
tensparens, das Festhalten von Anlegern in niedrig-verzinsli-
chen Sparguthaben ist inzwischen zu Recht in Verruf gekom-
men. Die Kritiker weisen auf einen realen Zinssatz fiir Spar-
anlagen von meist unter einem Prozent hin (vor Steuern); in
manchen Jahren war er sogar negativ. Sie konnen darin keine
Forderung des Sparens erkennen.

Freilich, das alte einfache Sparbuch ist seit langem auf dem
Riickzug. Heute ist es in allen Kreditinstituten, privaten wie
offentlichrechtlichen, selbstverstindlich, den Kunden eine
breitere Palette hoherverzinslicher Anlageméglichkeiten
anzubieten, von der Anlage auf Terminkonten iiber Sparbriefe
und Bankschuldverschreibungen bis zur Anlage in Invest-
mentzertifikaten und Aktien, und viele Menschen haben es
auch gelernt, damit umzugehen, wenngleich es mit der Bera-
tungsfunktion in mancher Bank nicht immer zum besten
steht. Einer besonderen staatlichen Forderung bedarf es dazu
jedenfalls nicht.

32. Selbstverstandlich hat die Hohe der Verzinsung etwas mit
der Sicherheit einer Geldanlage zu tun. Aber schon mit einer
Teilnahme an méBig hohen Anlagerisiken, die sich fast jeder
leisten kann, verdoppelt man leicht den Ertrag der Aufwen-
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dungen, die man in Sachen Lebensvorsorge nétig hat. Ein
enorm hoher Teil der Kapitalertriage, die in einer Marktwirt-
schaft erwirtschaftet werden (miissen), ist nun einmal der
Preis fiir die Risikoiibernahme. Doch wenn es in Deutschland
um die Anlage von Geld geht, soll in erster Linie gefordert
werden, was besonders wenig bringt, zumal das Sparen bei
Banken und Lebensversicherungen mit garantierter Riickzah-
lung. Genau das sieht die Gesetzesvorlage zur Férderung der
Altersvorsorge vor.

33. Von Gewihrleistungsfunktion ist die Rede, wenn es um
das Argument geht, ohne 6ffentliche Institute bestiinde keine
ausreichende flachendeckende Versorgung mit Bankdienst-
leistungen, namentlich in strukturschwachen Gebieten. Da-
bei ist zwischen Passivgeschift und Aktivgeschéft, nament-
lich dem Kreditgeschift, zu unterscheiden.

34. Das Betreiben des Einlagengeschifts im Raum wird als
eine besondere, gleichsam regionalpolitische Infrastruktur-
aufgabe angesehen. Uberzeugend ist das nicht.

— Allein die Priasenz in der Fliache gilt als forderungswiirdige
Leistung des Sparkassenwesens. Doch woher kommt die
Besorgnis, ohne Forderung ginge es nicht? Wettbewerb
tendiert nach aller Erfahrung nicht zu Unterversorgung,
sondern eher zu Uberversorgung, die dann im Markt immer
wieder korrigiert wird. Dies gilt auch fiir die Versorgung in
der Fliache. Ein ganz anderer Punkt ist es, dass sie im
Einzelfall zu unterschiedlichen Preisen oder in unter-
schiedlichen Formen stattfindet.

— Vom Tatsdchlichen her wirkt das Argument, man brauche
offentliche Banken, um die Versorgung mit Bankdienst-
leistungen in der Fldche sicherzustellen, eher wie ein
Vorwand. Gegenwirtig arbeiten in Deutschland 3.167 Kre-
ditinstitute mit insgesamt 47.610 Bankstellen (Ende 1999).
Nimmt man die 14.104 Bankstellen der gegenwirtig noch
staatlichen Postbank AG hinzu, so kommt man auf fast
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62.000. Zum Vergleich: Bundesweit gibt es nur ca. 26.000
Bickereien, 21.600 Apotheken und 17.500 Tankstellen,
und niemand klagt iiber Versorgungsliicken. Die Vorstel-
lung, schwichere Bevolkerungskreise wiirden keine hin-
reichenden Bankangebote mehr finden, ist abwegig.
Deutschland gilt als overbanked. Wéhrend hier eine Bank-
niederlassung fiir 1.300 Biirger arbeitet, sind es in Frank-
reich 2.100, in GroBbritannien 2.700, in Italien 3.500.
Auch fiir die Zukunft zeichnet sich keine Erschwernis ab.
Die Mobilitdt der Bevodlkerung nimmt unveridndert zu.
Technische Entwicklungen wie das Electronic Banking
werden die ohnehin schon geringe Bedeutung der Entfer-
nungskomponente weiter reduzieren.

35. Viele Bankkunden suchen eine Bankstelle vornehmlich
deshalb auf, um sich mit Bargeld zu versorgen. Dieser Bedarf
kann zunehmend iiber Geldautomaten gedeckt werden. Im
Jahre 1999 gab es davon schon 46.200. Sie finden sich nicht
nur an Bankstellen, sondern auch in Supermirkten, Bahnho-
fen, Hotels und anderen viel frequentierten Orten. Uberwei-
sungstrager kann man per Post befordern. Anlageentschei-
dungen lassen sich per Telefon iibermitteln. Man benotigt
dazu keinen Personalcomputer. Wer auf komplexe Beratung
und deshalb auf unmittelbaren persénlichen Kontakt ange-
wiesen ist, gehort in aller Regel zu jenem Teil der Bevolke-
rung, der ohnehin in seiner Mobilitét nicht eingeschrénkt ist.

36. Gleichwohl wird es unter dem Druck des Wettbewerbs zu
einer gewissen Bereinigung bei den Zweigstellen kommen.
Das gilt fiir Sparkassen genauso wie fiir die Konkurrenten im
privaten Kreditgewerbe. Diese wird allerdings nicht so sehr
im ldndlichen Raum, sondern eher in Ballungsgebieten statt-
finden. Dass es zu gravierenden Versorgungsliicken kommen
wird, ist nicht ernsthaft zu befiirchten.

37. Soweit es um das Aktivgeschéft geht, ist in den Sparkas-

sengesetzen von einer Gewéhrleistungsfunktion der Sparkas-
sen nicht ausdriicklich die Rede, wohl aber meist indirekt,
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nidmlich in der Form der Lobpreisung, dass das Kreditge-
schéft der Sparkassen vornehmlich dem Mittelstand und den
wirtschaftlich schwécheren Bevolkerungskreisen diene. Da-
hinter steht die Vorstellung — und in altvéterlichen Fillen der
Selbstdarstellung der Sparkassen wird es sogar so gesagt —,
ohne offentliche Kreditinstitute flieBe das Sparaufkommen
sozusagen in fremde Regionen ab. Der Leihkassen-Gedanke
hat moglicherweise einmal seine Berechtigung gehabt. An-
gesichts der mittlerweile erreichten engen Vernetzung zwi-
schen lokalen, regionalen, nationalen und grenziiberschrei-
tenden Markten ist er aber eine Vorstellung von gestern. Er
ist schlicht iiberholt. Ubrigens wurde er auch in der Vergan-
genheit eher von den Genossenschaftsbanken verwirklicht
als von den Sparkassen, die hiufig gleichzeitig als Kapital-
sammelstellen fiir die Kommunen dienten.

38. Die Kreditversorgung der gewerblichen Wirtschaft ist
eine Frage der Risikoeinschidtzung — die Ausfille in diesem
Bereich sind bekanntlich am grofiten — und eine Frage des
Preises, sprich des Zinses. Die geringen Marktanteile der
privaten Kreditbanken im Bereich des Mittelstandes sind
weitgehend eine Konsequenz des wettbewerblichen Erfolges
der Sparkassen und der Genossenschaftsbanken. Diese hat-
ten von ihren Urspriingen her den Mittelstand als Zielgruppe.
Die privaten Kreditbanken ,,entdeckten ihn erst in jiingerer
Zeit, was freilich nicht verhinderte, dass der Anteil der
privaten GroBbanken bei der Durchreichung o6ffentlicher
Kredite an den Mittelstand zuriickgegangen ist. Nach Anga-
ben der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau sank der Anteil der
GroBbanken seit 1991 von 32 Prozent auf heute 15 Prozent.
Im gleichen Zeitraum stieg der Anteil der Sparkassen von 20
Prozent auf mittlerweile 35 Prozent, derjenige der Genos-
senschaftsbanken von 10 Prozent auf jetzt 24 Prozent. Hierin
spiegelt sich der wettbewerbliche Erfolg beider Sektoren bei
ihrer jeweiligen Klientel. All das besagt aber nicht, dass die
Kreditchancen des Mittelstandes in Frage stehen, wenn die
offentlichrechtlichen Banken ihre spezifischen Privilegien
verlieren.

33



39. Gelegentlich ldsst sich beobachten, dass regional verwur-
zelte Kreditinstitute einen Strukturwandel, zum Beispiel in
der Landwirtschaft, ,,groBzligiger” begleiten, als es die Filia-
len einer bundesweit agierenden GroBbank titen. Kundenné-
he, Vertrautheit mit den Problemen des Kunden, aber auch
mit seinem Leistungsvermogen, spielt hier eine gro3e Rolle.
So verldngern die regional verwurzelten Kreditinstitute im
Einzelfall noch Kredite, wenn sich andere Banken wegen
eines ihnen zu grof3, wohlméglich zu uniibersichtlich gewor-
denen Risikos bereits zuriickhalten. Man muss weder das
eine noch das andere prinzipiell loben oder tadeln. Solange
sich in der ,,groBziigigeren Begleitung®, wie regelméBig, die
bessere Kenntnis der Umstidnde ,,vor Ort“ niederschligt, ist
gegen die Kreditpolitik der Sparkassen und der Genossen-
schaftsbanken nichts einzuwenden, ist sie sogar ein Gewinn.
Hingegen wire die Beeintrachtigung einer niichternen Risi-
koeinschétzung aufgrund regionaler Verbundenheit durchaus
unerwiinscht, nicht zuletzt bankaufsichtlich gesehen. Es ist
eben nicht Aufgabe der Banken, die ja anderer Leute Geld
verleihen, ihren Kreditkunden in problematische Risiken zu
folgen. Treten solche Phdnomene hdufiger auf, kommt es
entweder zu Kapitalvernichtung oder zu Nachteilen fiir ande-
re kreditnachfragende Unternehmen, Nachteile, die immer
auch volkswirtschaftlich Nachteile sind. Denn nur ein solides
Bankgeschift kann ein leistungsfdhiges und gesichertes Bank-
geschift sein.

40. Da die Gewihrleistungsfunktion der 6ffentlichrechtli-
chen Banken mit den heutigen Marktverhéltnissen nichts zu
tun hat, wird das Argument jetzt auch in anderer Form vorge-
tragen. Es gelte mit der 6ffentlichen Kreditwirtschaft vor-
beugend eine Art ,Reserve“ fiir den hypothetischen Fall
vorzuhalten, dass sich die privaten Banken aus der Fliche
zuriickziehen. Mit dem Hinweis auf Ungewissheiten iiber
eine kiinftige Entwicklung l&sst sich so ziemlich alles recht-
fertigen. Nimmt man die Erfahrung ernst, dass funktionieren-
der Wettbewerb eine sichere Versorgungsbasis schafft, er-
weist sich solche ,,Reserven“-Gewéhrleistung als unnotig.
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41. Von einer Hausbankenfunktion der Sparkassen und Lan-
desbanken wird gesprochen, insoweit diese Hauptpartner der
Kommunen und Lénder bei der Erledigung von Bankgeschif-
ten sind, bei der Zwischenanlage von Geldern ebensowohl
wie bei der Losung allfdlliger Finanzierungsprobleme. Dazu
bediirfen Kommunen und Lénder indes keiner Bank in eige-
ner Tréagerschaft. Sinnvoll kénnte das nur sein, wenn der
Wettbewerb zwischen den Geschéftsbanken nicht funktions-
fahig wire. Die offentliche Hand hitte dann die Chance,
keineswegs die Gewissheit, Geld zu sparen, wenn sie die
Erledigung von Bankgeschiften in die eigenen Hande ndhme.
Freilich hitte man dies fiir die Problemlage zu halten, ver-
spriche es allemal mehr Erfolg, bei den privaten Banken fiir
funktionsfiahigen Wettbewerb zu sorgen. Dies wére der ad-
dquate Weg, nicht die Aufrechterhaltung eines flaichendek-
kenden eigenen Bankenapparates.

42. Diffus wird es bei der Kennzeichnung der Struktursiche-
rungsfunktion, die man fiir die 6ffentlichen Banken geltend
macht. Gemeint ist damit — in schonen Worten — ein Beitrag
zu einer ausgeglichenen rdumlichen Wirtschaftsstruktur.
Tatsdchlich geht es aber um die Instrumentalisierung 6ffent-
licher Kreditinstitute fiir ,,wirtschaftspolitische* Zwecke
welcher Art auch immer. Was offentliche Stellen auch vorha-
ben mogen, ein schones Etikett findet sich stets, und braucht
man Geld dafiir, kann es nur hilfreich sein, wenn man eine
eigene Bank hat. Es soll gar nicht geleugnet werden, dass es
auch verniinftige staatliche Aufgaben gibt, die Finanzierungs-
probleme aufwerfen, denen sich jede private Bank versagt. So
bedeutend solche Aufgaben im Einzelnen sein mogen, die
systemadiquate Losung ist die Vorhaltung eines 6ffentlichen
Spezialinstitutes, welches sich von den allgemeinen Mérkten
der Bankgeschifte fernhilt. Beispiele sind auf der Ebene des
Bundes die Kreditanstalt fiir Wiederauftbau oder auf der
Ebene der Lander spezielle Forderinstitute wie in Bayern
etwa die Bayerische Landesanstalt fiir Aufbaufinanzierung.

35

Hausbanken-
funktion?

Struktur-
sicherungs-
funktion?



Wettbewerbs-
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Solange sich diese Institute regelmiBig im Kernbereich ihrer
Aufgaben aufhalten, kann man ihre Existenz auch ordnungs-
politisch ertraglich finden.

43. Die ordnungspolitisch schlechteste Losung ist dagegen
die Prasenz offentlicher Kreditinstitute auf simtlichen Mérk-
ten. Mit der genannten Struktursicherungsfunktion ldsst sich
das nicht rechtfertigen. Schon der Grundsatz der Verhiltnis-
méBigkeit wire verletzt. Vor allem bestehen die grofiten
Zweifel, dass dieser Weg geeignet ist, legitime Ziele staatli-
cher Strukturpolitik, so es solche gibt, in effizienter Weise
voranzubringen. Soweit sich die 6ffentlichen Institute markt-
méBig verhalten, sich unter dem Druck des Wettbewerbs
marktméBig verhalten miissen, erodiert ein ,,strukturpoliti-
scher® 6ffentlicher Auftrag. Dies wire nur dann anders, wenn
diese Institute durch eine Mischung aus faktischer Subventi-
on und faktischer Protektion besonders geschiitzt wiirden.
Doch dann fithrt die Prisenz solch privilegierter Unterneh-
men auf offenen Mérkten dazu, dass das institutionelle Arran-
gement Markt nicht mehr nach seiner eigenen Logik als
Problemlosungsverfahren genutzt wird. Wie man es dreht
und wendet, man landet bei einem konzeptionellen Defekt.

44. Aus all diesen Griinden hat sich in jiingster Zeit ein
anderes Argument in den Vordergrund geschoben, die Wett-
bewerbssicherungsfunktion der offentlichen Kreditwirt-
schaft. Man verweist auf den historisch gewachsenen Grup-
penwettbewerb zwischen den Sektoren der privaten Kredit-
banken, der Genossenschaftsbanken und der offentlichen
Kreditwirtschaft. Die Rede ist von einem Drei-Séulen-Kon-
zept. Wettbewerbstheoretisch ist dies ein inferiores Kon-
zept. Gruppenwettbewerb basiert notwendigerweise auf der
Vorstellung eines geschlossenen und dann verteilbaren Mark-
tes. Das erinnert an Galbraith mit seinem Konzept der gleich-
gewichtigen und der gegengewichtigen Marktmacht. Es hat
mehr mit einer Zunftordnung zu tun als mit einem Wettbe-
werbskonzept, das von seinem Anspruch her auf die Offen-
heit der Mérkte ausgerichtet ist. Ausgewogene Branchen-
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struktur ist von daher ein ebensolches Konstrukt wie das
bekanntere Pendant der ausgewogenen Meinung. Freie Mei-
nungsbildung, freier Marktzugang, darauf kommt es an! Eine
Privatisierung des 6ffentlichen Bankensektors bote die Chan-
ce, den deutschen Markt flichendeckend und bis in das lokale
Einlagengeschift hinein fiir ausldndische Konkurrenz zu 6ff-
nen. Wettbewerbspolitisch wire dies uneingeschrinkt zu
begriilen. Denn die regionalen Markte fiir Bankleistungen
sind nur juristisch offen. Faktisch sind sie es vielfach nicht,
weil sich ein de novo-Eintritt wirtschaftlich nicht rechnet.
Eine Privatisierung der 6ffentlichen Banken wiirde schlief-
lich Kooperation und Marktaufteilung (Regionalprinzip) er-
setzen durch mehr Wettbewerb.

45. Solchem Hohen Lied von der Marktoffnung wird entge-
gengehalten, mindestens mittelfristig werde es nach einer
Privatisierung zu Konzentrationsbewegungen kommen. Die-
ser Einwand ist ernst zu nehmen. Ausléndische Erfahrungen
belegen, dass ein enges Oligopol auf Bankenmérkten wettbe-
werbspolitische Probleme nach sich zieht. So haben in GroB-
britannien die vier groBen Banken HSBC, Barclays Bank,
Lloyds TSB und National Westminster (vor der Ubernahme
durch die Royal Bank of Scotland) im Geschift mit Kleinkun-
den und mit der mittelstdndischen Wirtschaft einen Marktan-
teil von zusammen iiber 80 Prozent. Nach dem Cruickshank-
Bericht vom Mérz 2000 ist der Wettbewerb zwischen ihnen
nur schwach entwickelt. Doch das ist das Ergebnis einer
dramatischen Umstrukturierung des britischen Bankenwe-
sens in den vergangenen 15 Jahren, die von einer sich letztlich
politisch definierenden Fusionskontrolle niemals auf den
Priifstand genommen worden ist. Fiir die deutschen Verhilt-
nisse ist auf ein materiell stringentes nationales Fusionskon-
trollrecht zu verweisen, und mit dem Bundeskartellamt gibt
es obendrein eine politisch unabhingige Behorde, die es
durchsetzt. Fiir alle kritischen Zusammenschlussfille steht
ein bewdhrtes Instrumentarium zur Verfiigung. Dessen An-
wendung liefe auch nicht leer. Fusionskontrollrechtlich sind
die rdumlich relevanten Mirkte vielfach die lokalen oder
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regionalen Mirkte. Hier verfiigen gerade Sparkassen nicht
selten iiber eine marktbeherrschende Stellung. Wiirde eine
der vier privaten GroBbanken eine solche Sparkasse erwer-
ben, diirfte die Verstiarkung einer marktbeherrschenden Stel-
lung und damit eine entsprechende Untersagungsverfiigung
der Kartellbehorde nahe liegen. Sind im Einzelfall die Ein-
griffskriterien des Kartellgesetzes nicht erfiillt, so braucht
man auch keine wettbewerbspolitischen Bedenken gegen das
Fusionsvorhaben zu haben.
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V. Bewegt sich etwas?

46. Auf der Ebene der deutschen Politik sind die groBen
politischen Kréfte nicht wirklich bereit, auf das Instrumenta-
rium an Einflussmoglichkeiten zu verzichten, das der 6ffent-
lichrechtliche Bankensektor fiir sie darbietet. Die das ver-
gangene Jahr iiber zu horende Drohung der Bundeslinder, die
mit dem Gipfel von Nizza verbundene Anderung des EG-
Vertrages im Deutschen Bundesrat zu blockieren, falls fiir
Landesbanken und Sparkassen keine Ausnahme von den euro-
pdischen Wettbewerbsvorschriften geschaffen werde, mar-
kiert den Stand des Bewusstseins. Zum Teil gibt es sogar die
Tendenz zu verstirkter Staatsprasenz im Bankensektor. Hier-
her gehort der Einstieg beziehungsweise der Wiedereinstieg
der Lander Thiiringen und Hessen bei der Hessisch-Thiiringi-
schen Landesbank Helaba mit zehn beziehungsweise fiinf
Prozent. Zu nennen ist ferner die Fusion zwischen der Siid-
westdeutschen Landesbank, der Landesgirokasse und der
Landeskreditbank zur Landesbank Baden-Wiirttemberg. Er-
klartes Ziel war es, eine regional verankerte GroBbank in
Offentlicher Tréagerschaft ins Leben zu rufen. Auch die Zu-
sammenfassung séchsischer Sparkassen unter dem Dach ei-
ner Holding (Sachsen-Finanzverband) dient letztlich der Si-
cherung eines Systems der dffentlichrechtlichen Banken mit
ihrem besonderen Haftungsregime.

47. Frischen Wind in diese erstarrten Verhiltnisse haben
zwei Beihilfeverfahren gebracht, welche die Europdische
Kommission in Briissel gegen die WestLB in Gang gesetzt
hat (Ziffer 51 ff.). Die politischen Krifte in Deutschland
scheinen jetzt zu einigen Anderungen bereit. Diese gehen in
die richtige Richtung, gemessen an den Erfordernissen des
europdischen Gemeinschaftsrechts aber nicht weit genug.
Immer noch dominant scheint die Vorstellung, mit Hilfe eher
bescheidener Korrekturen das 6ffentlichrechtliche Banken-
system in Deutschland letztlich stabilisieren zu koénnen.
Diese Hoffnung diirfte triigen (Ziffer 54 ff.).
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48. Die Entwicklung im Sparkassensektor ist fiir Reforman-
stoBe giinstig. Grofe Institute fithlen sich durch den gegen-
wirtigen Rechtsrahmen behindert. So war der Vorstand der
Landesgirokasse Stuttgart, welche jetzt in der Landesbank
Baden-Wiirttemberg aufgegangen ist, energisch fiir eine
Umwandlung der 6ffentlichrechtlichen Anstalt in eine priva-
te Rechtsform eingetreten. Allerdings sollten drei Viertel
der Kapitalanteile zunéchst bei der 6ffentlichen Hand blei-
ben. Die Privatisierung wiirde sich insoweit also auf eine
formelle Privatisierung beschrinken, was nicht heilen soll,
dass der Vorgang wenig bedeutsam wire. Die WestLB wollte
Eigenkapital aufnehmen mittels einer Borsenplatzierung sei-
tens einer US-amerikanischen Tochter. Sie musste sich mit
einer nichtborsengéngigen Platzierung der Titel begniigen,
die iiberwiegend von Sparkassen selbst und von einigen insti-
tutionellen Anlegern gezeichnet wurden. Die Sorge des Ge-
wihrtragerkreises, das urspriingliche Konzept wiirde die Pri-
vatisierungsdiskussion anheizen, war zu gro3 gewesen. Sym-
pathien fiir eine Privatisierung finden sich selbst bei kleinen
und mittleren Sparkassen. Tiichtige Unternehmensleiter zie-
hen es eher vor, von privaten Kapitaleignern kontrolliert zu
werden, als von Entscheidungen parteipolitischer Amtswal-
ter abhéngig zu sein.

49. Zu den ReformanstoBen kann man ferner Anderungen
einzelner Landessparkassengesetze zéhlen, wonach Sparkas-
sen Gewinne an ihre Gewé#hrtriager ausschiitten konnen. Eine
gewisse Aufweichung der iiberkommenen Strukturen liegt
auBerdem darin, dass in einigen Bundesléndern Sparkassen —
oder auch die jeweilige Landesbank — jetzt private Anleger in
der rechtlichen Figur von stillen Gesellschaftern aufnehmen
konnen und ihnen auch Genussscheine verkaufen diirfen. Die
Frankfurter Sparkasse, eine von sieben freien Sparkassen und
die drittgroBte in Deutschland, wird in eine Aktiengesell-
schaft umgewandelt. Auf mittlere Sicht soll die Aktie an der
Borse notiert werden.
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50. Insgesamt wird der stdrkste institutionelle Verdnde-
rungsdruck vom Strukturwandel ausgehen, den das gesamte
Bankgewerbe derzeit erlebt. Neue Orientierungen werden
erforderlich sein. Dies bietet jedenfalls die Chance, dass sich
der 6ffentlichrechtliche Sektor von Vorstellungen freimacht,
die in der Vergangenheit vielleicht erfolgreich waren, in der
Zukunft aber moglicherweise nurmehr Ballast sein werden.
Es ist jedenfalls bemerkenswert, wenn Vorsitzende von Lan-
desbanken ein ,,Ende der traditionellen Sparkassenkultur
vorraussagen und von einer ,.triigerischen Sicherheit” spre-
chen, in der sich viele Sparkassen immer noch wogen.

51. Konkrete Reformzwinge werden einmal mehr vom Euro-
pdischen Gemeinschaftsrecht erwartet. Die Europiische
Kommission hat die Initiative tibernommen. Sie stiitzt sich
auf Rechtsgrundlagen von verfassungsgleicher Qualitit. Die-
se gelten tiberall in der Gemeinschaft und haben Vorrang vor
nationalem Recht. Sie konnten im Jahre 1957 verabschiedet
werden, weil dies unter dem Schleier der Unwissenheit ge-
schah. Niemand vermochte die langfristigen Auswirkungen
dieser Regeln abzuschitzen.

52. Die Kommission ist entschlossen, die Beihilfevorschrif-
ten der Artikel 87 und 88 EG-Vertrag auch mit Blickrichtung
auf die offentlichrechtlichen Banken anzuwenden. Danach
sind staatliche Beihilfen gleich welcher Art, die durch die
Begiinstigung bestimmter Unternehmen den Wettbewerb zu
verfilschen drohen, mit dem Gemeinsamen Markt unverein-
bar, soweit sie den Handel zwischen Mitgliedstaaten beein-
trachtigen. Einen ersten Vorgeschmack gab die Entscheidung
im Verfahren gegen die WestLB, wonach diese an das Land
Nordrhein-Westfalen 1,58 Milliarden D-Mark als unzuléssi-
ge Beihilfe zuriickzahlen muss. Mittlerweile diirfte der Riick-
zahlungsbetrag wegen aufgelaufener Zinsen bei 2,3 Milliar-
den D-Mark liegen. Die Entscheidung hatte die Einbringung
des Wohnungsbauvermogens der Wohnungsbauforderungs-
anstalt in die WestL.B, mit der die Eigenkapitalbasis vergro-

41

Anstofie aus
Briissel



Bert werden sollte, zum Gegenstand. Vergleichbare Verfah-
ren sind gegen die Ubertragung von Wohnungsvermogen in
den Lindern Niedersachsen, Berlin, Schleswig-Holstein,
Hamburg und Bayern in Gang gesetzt worden. Zusétzlich hat
die Kommission ihre Beihilfenpriifung auf Vorgénge bei der
Landesbank Hessen-Thiiringen sowie bei der Kieler Landes-
bank ausgedehnt.

Die normativen Probleme, die hier gekldrt werden miissen,
sind eher von einfacher Art. Es geht um die Frage, ob die
Landesbanken die erhaltenen Eigenmittel marktméBig ver-
zinsen oder sie zu marktwidrig giinstigen Konditionen erhal-
ten haben. Die eigentlichen Schwierigkeiten liegen auf der
Ebene der tatsdchlichen Feststellungen. Dazu wird hier keine
Stellung genommen.

53. Ende 1999 hat die Bankenvereinigung der Europdischen
Union bei der Kommission eine Beschwerde gegen Anstalts-
last und Gewiahrtragerhaftung bei der WestLB, der Stadtspar-
kasse Koln und der Westdeutschen Immobilienbank/Mainz
eingereicht, die sie im Juli 2000 im Einzelnen begriindet hat.
Das Haftungsregime stelle eine nach Artikel 87 Absatz 1 EG-
Vertrag verbotene Beihilfe dar. Wenn die Kommission die-
ser Beschwerde ganz oder teilweise stattgibt, wird sich die
deutsche Bankenlandschaft umstrukturieren miissen. Wir
wollen hier nicht auf die konkreten Details des Verfahrens
eingehen. Es geht uns primédr um die gegenwirtig vollig
offene Frage eventueller Rechtsfolgen, wenn ein Beihilfe-
verstof festgestellt wird. Die deutsche Seite muss in diesem
Falle entsprechende Vorschldge machen. Alles kommt dann
darauf an, dass es nicht zu Scheinlosungen kommt.

54. Anstaltslast und Gewdahrtrigerhaftung verstoBen in der
Tat gegen die Beihilfevorschriften des EG-Vertrages. Dies
lasst sich unter Riickgriff auf die im Rahmen der Beihilfe-
kontrolle mafBgebliche Bezugsfigur des verniinftigen Eigen-
kapitalgebers, des ,reasonable private investor — andere
sprechen auch vom ,,market economy investor* —, begriinden.
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Ein solcher Investor wiirde einem Kreditinstitut durch unbe-
schriankte Haftungstibernahme nicht ebenso gute Refinanzie-
rungsbedingungen verschaffen kénnen wie offentliche Ge-
wihrtriger mit Anstaltslast und Gewéhrtragerhaftung. Davon
war schon die Rede. Aber selbst wenn er es konnte, wire der
private Investor gar nicht bereit, und darauf kommt es hier an,
eine so weit reichende Garantiezusage zu geben, jedenfalls
nicht unter den bestehenden institutionellen Regelungen, die
es verhindern, dass man auch nur langerfristig eine risikoge-
rechte Rendite aus seiner Anlage erhilt.

Zunéchst noch einmal: Wenn ein privater Investor unbe-
grenzte Haftung iibernimmt, so ldsst sich trotzdem nicht
ausschlieBen, dass seine Vermdgensmasse im Fall eines
Konkurses nicht dafiir ausreicht, die Glaubiger vollstdndig zu
befriedigen. Die unbeschriankte Haftung des Staats dagegen
garantiert, dass kein Glaubiger geschadigt wird, wenn ein
offentlichrechtliches Kreditinstitut insolvent wird. Kraft der
staatlichen Steuergewalt ist die unbeschridnkte Haftungs-
tibernahme der Gewéhrtriager von einer hoheren Qualitit als
die des privaten Investors. Daher verschafft sie ¢ffentlich-
rechtlichen Banken — insbesondere auf dem internationalen
Kapitalmarkt — niedrigere Kosten der Refinanzierung als
deren Konkurrenten sie haben. Das ist per se noch nicht
unzuldssig. Denn in der Europdischen Union darf es staatli-
che Unternehmen, Unternehmen, die nicht in Konkurs gehen
konnen, geben. Der springende Punkt ist, dass der Staat die
Beihilfevorschriften des EG-Vertrages auch dann zu respek-
tieren hat, wenn er eigene Unternehmen in den Wettbewerb
schickt. Deshalb ist die Anschlussfrage so wichtig, die da —
als Test gleichsam — lautet: Wire ein verniinftiger Eigenka-
pitalgeber bereit, mit unbeschrénkter Haftung in eine Spar-
kasse oder Landesbank zu investieren, solange diese, von den
staatlichen Haftungsgarantien jetzt abgesehen, unter Bedin-
gungen anzutreten hat, wie sie in Deutschland gelten? Wire
es so, wire auch die staatliche Haftungsgarantie keine wett-
bewerbsverfilschende Beihilfe (obwohl sie, wie zuvor dar-
gelegt, zweifellos wertvoller ist als die unbeschrankte Haf-
tung jedes privaten Investors).
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Aber es ist nicht so: Ein verniinftiger Eigenkapitalgeber wire
nicht bereit, unbeschrinkte Garantien zu geben, weil Sparkas-
sen in der Regel an ihre Gewéhrtriager keine Gewinnausschiit-
tungen vornehmen und Landesbanken nur geringfiigige. Ein
privater Anleger ist im Prinzip zu einer Haftungsiibernahme
bereit, wenn er erwarten darf, dadurch in der Zukunft Ertrage
(Gewinnausschiittungen, VerduBerungsgewinn) auf sein ein-
gesetztes Kapital zu erhalten, die normalen — das heifit auch:
risikogerechten — Renditeanspriichen entsprechen; die Haf-
tungsiibernahme ist Teil des Investments. Bei offentlich-
rechtlichen Instituten gibt es aber keine Basis fiir derartige
Erwartungen.

Mancher (Nicht-Jurist) findet ein solches Verstidndnis des
hier diskutierten Priifkriteriums befremdlich. Er schliefit e
contrario: Also, wenn der Staat seine Sparkassen und Landes-
banken mit dem uneingeschrinkten Auftrag, Gewinne zu
erzielen und abzuliefern, in die Welt schickte, diirfte er sie
auch mit einer uneingeschrénkten Haftungsgarantie ausstat-
ten, wenn nicht, dann nicht. Und wundert sich. In der Tat: Die
Priiffrage des Juristen — ,,Wére ein verniinftiger privater
Investor bereit ...?“ — schlieBt solchen hypothetischen Fall
nicht aus. Aber das ist nicht die Bedingungskonstellation,
unter der die offentlichrechtlichen Institute arbeiten. Alle-
mal ist der Vorzug bei dieser Priiffrage, dass sie genau an der
Stelle ansetzt, an der die Auswirkungen aller staatlichen
Regelungen und Praktiken, die hier betrachtlich sind, zusam-
menlaufen.

Am deutlichsten zeigt sich dies am Extremfall. Den meisten
deutschen Sparkassen ist es nicht gestattet, Gewinne auszu-
schiitten. Einer solchen Bank die Méglichkeit der Gewinner-
zielung zu sichern, hier durch Haftungsiibernahme, hat ein
Anleger schon auf den ersten Blick keinerlei Interesse. Er
miisste Verluste tragen und hétte von Gewinnen nichts. Kommt
eine VerduBerung der Bank an Eigentiimer, fiir die das bishe-
rige Gewinnausschiittungsregime nicht gilt oder die es auf-
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heben konnten, nicht in Betracht, gilt dasselbe auch auf den
zweiten Blick. Der Anleger konnte einen in der Bank — durch
die Einbehaltung von Gewinnen — geschaffenen Vermogens-
zuwachs so wenig jemals realisieren wie den laufenden Ge-
winn. Er bliebe also bei seinem vélligen Desinteresse. Nur
wenn er ein Ende des offentlichrechtlichen Regimes ins
Auge zu fassen hitte, — das heif3t hier: die Moglichkeit der
Ausschiittung kiinftiger Gewinne, gegebenenfalls auch die
Moglichkeit einer VerduBerung der Bank (letztlich an private
Eigner) —, stellt sich fiir ihn die Frage der Bewertung der zu
erwartenden kiinftigen Ertrdge (Gewinnausschiittungen plus
— moglicher — VerduBerungsgewinne) anders. Dann begriin-
den heute einbehaltene Gewinne die Erwartung erhdhter
kiinftiger Gewinnausschiittung, allemal jedenfalls die Erwar-
tung einer Steigerung des Unternehmenswertes, der sich im
Falle der VerduBerung der Bank realisieren lieBe. Davon kann
die Kommune als Eigentiimerin einer Sparkasse aber nicht
ausgehen—und also auch kein ,,reasonable private investor* in
gleicher Lage. Es ist nun einmal ein wesentliches Charakte-
ristikum des o6ffentlichrechtlichen Regimes, dass es nicht
automatisch auf ein Ende angelegt ist. Und eben daran muss
auch die wettbewerbsrechtliche Wiirdigung ankniipfen. Sie
wird also auf die Feststellung hinauslaufen: Unter solchen
Umsténden wiirde kein privater Anleger so weit reichende
Garantiezusagen geben.

Die Fortdauer des herrschenden Regelwerks anzunehmen
entspricht im Ubrigen auch der Sicht derjenigen, die dieses
Regime heute wettbewerbsrechtlich verteidigen. Die 6ffent-
lichrechtlichen Gewihrtriger wiren daher die letzten, die
sich mit einem ,,reasonable private investor” gleichsetzen
diirften, wenn sie auf den Vorhalt zu antworten haben, ihre
Gewihrtragerversprechen seien wettbewerbsrechtlich als —
unzuldssige — Beihilfe einzuschétzen.

Was sich so vollig sinnfillig darstellen 14sst im Falle der

Sparkassen, die einem Ausschiittungsverbot unterliegen, ist
nicht weniger richtig im Falle der Landesbanken und der
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tibrigen Sparkassen. Was letztere anbelangt, so ist ihnen zwar
eine Gewinnausschiittung gestattet; diese Erlaubnis ist aber
so eng begrenzt, dass auch hier der ,,reasonable private inve-
stor eine unbeschriankte Haftungstibernahme keinesfalls in
Betracht ziehen wird. Die Landesbanken hingegen diirfen
unbeschrinkt ausschiitten. Tats#chlich ist das, was ein Anle-
ger — ausweislich langjdhriger Erfahrung — erhalten konnte,
aber eher bescheiden und nicht etwa besonders attraktiv, wie
es ein privater Eigentiimer/Unternehmer begehren wiirde,
der mit unbeschriankter Haftung eingestiegen ist. Die Sub-
stanzakkumulation aus einbehaltenen Gewinnen schlief3t die
Liicke nicht; fiir die besonders weitgehende Haftung hitte es
in der Vergangenheit auch unter Beriicksichtigung der einbe-
haltenen Gewinne keinerlei Engelt gegeben.

Das hat natiirlich seine Griinde, darunter den, dass die Ge-
wihrtrager einer struktur- oder regionalpolitischen Kredit-
gewihrung, die nicht die marktiibliche Rendite erbringt, ei-
nen besonderen Nutzwert zurechnen. Aber solche Rechtfer-
tigung kann nicht die diagnostischen Feststellungen verhin-
dern, (1) dass der Staat hier etwas tut, was ein privater
Eigenkapitalgeber nicht tite, (2) dass der Ausstattung der
Kreditinstitute mit der Garantie unbeschrinkter Haftung
Beihilfecharakter innewohnt.

Der Einwand, die Gewahrtragerhaftung sei lediglich automa-
tische Folge der gewihlten Rechtsform, dhnlich wie bei der
unbeschriankten Haftung eines Einzelkaufmannes und wie
beim Gesellschafter einer offenen Handelsgesellschaft, tragt
nicht. Er ldsst auer Acht, dass wie erwihnt die 6ffentliche
Hand etwas anderes ist als eine natiirliche Person, weil sie
insolvenzunfihig ist. Es ist auch nicht als Nachteil gegenzu-
rechnen, dass sich o6ffentlichrechtliche Kreditinstitute im
Vergleich zu privaten Aktiengesellschaften nur ganz einge-
schriankt Eigenkapital auf einem organisierten Eigenkapital-
markt beschaffen konnen. Dies erkldrt sich aus dem Willen
der Gewihrtrager, der Gebietskorperschaften, die Herrschaft
tiber das Kreditinstitut nicht zu verlieren oder diese Herr-
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schaft nicht teilen zu miissen. Ein Herrschaftsinteresse von
Gesellschaftern kann keine Wettbewerbsverzerrungen auf
den Mirkten rechtfertigen, in denen das betroffene Unter-
nehmen tétig ist.

Aus einem dhnlichen Grunde fiihrt eine Argumentation in die
Irre, die Anstaltslast sei Bestandteil der mitgliedstaatlichen
Eigentumsordnung, welche nach Artikel 295 EG-Vertrag
dem Zugriff der Gemeinschaftsorgane entzogen sei. Die
Eigentiimerstellung von Gewihrtragern steht gar nicht zur
Debatte. Es geht vielmehr um die Ausgestaltung der Rechts-
beziehungen zwischen den Gewihrtrigern und dem 6ffent-
lichrechtlichen Kreditinstitut. Darauf bezieht sich der Arti-
kel 295 nicht.

55. Die deutsche Bundesregierung hatte anldsslich der Re-
gierungskonferenz von Amsterdam im Jahre 1997 versucht,
die Pflicht offentlichrechtlicher Gebietskorperschaften, fiir
ihre offentlichrechtlichen Kreditinstitute einzustehen, dem
Anwendungsbereich des EG-Vertrages zu entziehen. Heraus
kam eine schlichte Deklaration der Europdischen Kommis-
sion, keine echte Protokollnotiz. Eine solche Deklaration hat
von vornherein keine vertragsandernde Kraft. Uberdies wie-
derholte sie inhaltlich das ohnehin geltende Recht.

56. Auch die Bemiihungen der deutschen Bundeslénder, auf
Gemeinschaftsebene einen Ausnahmebereich fiir offentli-
che Unternehmen der Daseinsvorsorge zu schaffen, diirften
ohne Erfolg bleiben. Die Europdische Kommission hat nach
Aufforderung durch den Rat der Staats- und Regierungschefs
im September 2000 einen Bericht tiber die ,,Leistungen der
Daseinsvorsorge in Europa“ vorgelegt. Aus ihm wird deut-
lich, dass sie nicht bereit ist, dem Druck der deutschen
Bundeslidnder nachzugeben. Offentliche Unternehmen, die
,wirtschaftlich® und damit in Konkurrenz zu privaten Anbie-
tern tdtig werden, unterliegen voll den fiir alle geltenden
Spielregeln des Gemeinsamen Marktes. Es ist wenig wahr-
scheinlich, dass sich die Bundesldnder mit ihrem Anliegen

47



durchsetzen konnen. Es wiirde die Idee des Binnenmarktes
relativieren und damit in den Kernbereich der Gemeinschafts-
vertrdge eingreifen. Vielleicht wird den Bundesldndern zu
Zwecken der Gesichtswahrung etwas in der Nachbarschaft
einer Deklaration angeboten. In der materiellen Substanz ist
nicht mit Anderungen zu rechnen.

57. Moglich erscheint lediglich eine Rechtfertigung von
Anstaltslast und Gewihrtragerhaftung tiber Artikel 86 Absatz
2 EG-Vertrag. Das setzt voraus, dass die 6ffentlichrechtli-
chen Kreditinstitute einen mit besonderen Lasten verbunde-
nen 6ffentlichen Auftrag erfiillen, der mit dem Haftungsre-
gime als einer Form staatlicher Beihilfe prizise ausgegli-
chen wird. Vorstellbar ist dies im Hinblick auf einzelne
Kreditinstitute mit Sonderaufgaben. Da Landesbanken und
Sparkassen Bankdienstleistungen in der gleichen Bandbreite
erbringen wie sonstige Universalbanken in Deutschland auch,
kann davon fiir die Gesamtheit ihrer Tétigkeit nicht die Rede
sein.

58. Die Europdische Kommission hat signalisiert, sie werde
bei kleineren Sparkassen mit regionalem Wirkungskreis nicht
von einem Verstol3 gegen Artikel 87 ausgehen. Von gréBBeren
Sparkassen war dabei nicht die Rede. Die Kommission will
offenbar die Frage, ob die wettbewerbsverfilschenden Um-
stinde die so genannte Zwischenstaatlichkeitsklausel (,,so-
weit sie den Handel zwischen Mitgliedstaaten beeintréchti-
gen“) bei kleineren Sparkassen erfiillen, verneinen. Dahinter
konnen nur Uberlegungen politischer Opportunitit stehen.
Man kann dafiir ein gewisses Verstandnis aufbringen.

In der Sache wire eine solche Rechtsanwendung nicht nach-
vollziehbar. Die Anforderungen an die ,,Zwischenstaatlich-
keit* des beeintriachtigten Handels sind nach der Rechtspre-
chung des Gerichtshofs der Europdischen Gemeinschaften
eher gering. Eine mogliche Erschwernis des Marktzutritts
fiir Konkurrenten aus anderen Mitgliedstaaten geniigt bei-
spielsweise. Da die deutschen Sparkassen, einschlieBlich der
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kleinen, flichendeckend ein groBes Mitgliedsland insge-
samt erfassen (so genannte Biindeltheorie) und sie oben-
drein innerhalb der Sparkassenorganisation in engem Ver-
bund miteinander stehen, muss ihre Marktposition unter
dem Aspekt der Zwischenstaatlichkeitsklausel im Ganzen
gewiirdigt werden. Der zwischenstaatliche Charakter der
Marktwirkungen kann dann nicht ernsthaft in Frage gestellt
werden.
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VI. Die Reformmoglichkeiten

59. Die zentrale Frage ist, wie Anstaltslast und Gewahrtréger-
haftung als unzuléssige Beihilfen aufzuheben oder vertrags-
konform umzugestalten sind. Verschiedene Optionen kom-
men in Betracht. Sie reichen von Kompensationszahlungen
iber eine Beseitigung des Haftungsregimes und von Aufspal-
tungsmodellen bis hin zu einer materiellen Privatisierung.

60. Als eine der Optionen ist die Einfithrung einer Verpflich-
tung zur dquivalenten Bezahlung fiir eine fortdauernde Garan-
tie der Gewdhrtriger im Gesprdch. Man nennt dies die Aval-
l16sung oder Kompensationslosung. Die Praktikabilitétspro-
bleme wiren freilich groB3. Die Vorteile des unbeschrénkten
Riickhalts offentlichrechtlicher Institute bei ihren Gewihr-
tragern lassen sich nicht verldsslich beziffern. Besonders
deutlich wird dies bei den Sparkassen. Das Entgelt miisste
gegebenenfalls an sich wandelnde Umstidnde wie wachsendes
Geschiftsvolumen, verinderte Geschiftsstruktur und ande-
res immer wieder angepasst werden. Das Problem ist: Je
niher man mit der Bemessung der Kompensationszahlungen
an die illegitimen, aber sehr komplexen Wettbewerbsunter-
schiede, die es auszugleichen gilt, herankommen will, desto
groBer werden die praktischen Schwierigkeiten. Je mehr man
sich mit Respekt vor diesen Schwierigkeiten zu mehr oder
weniger grober Pauschalierung entschliefit, desto unvoll-
kommener und eventuell auch ungerechter wird die Losung.
In jedem Fall miissten die Kompensationszahlungen vollig
gewinnunabhingig sein. Nur wenn vollig klar ist und in der
Rechnungslegung sichtbar wird, dass die falligen Pramien fiir
die Haftungsiibernahme Kosten sind, konnte die Kompensa-
tionslosung das Problem der Wettbewerbsverfilschungen
aus dem VerstoB3 gegen das Beihilfeverbot tendenziell ent-
schérfen. Auch jede verkappte Gewinnabhéngigkeit der Zah-
lungspflicht — beispielsweise durch einen Verzicht auf Ge-
winnausschiittung, der seinerseits einer Beihilfe gleichkommt
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— muss vermieden werden. Vermeidet man es nicht, entsteht
die Gefahr, dass sich am gegenwértigen Zustand nur wenig
andert. Das Beihilfeverbot, ein Pfeiler der mit dem EG-
Vertrag verbiirgten marktwirtschaftlichen Ordnung in Euro-
pa, wiirde seinen Biss verlieren fiir alle Unternehmen, denen
der Staat einen 6ffentlichrechtlichen Status verleiht.

61. Eine weitere Option wire die Beseitigung des Haftungs-
regimes. Dafiir reicht eine bloBe Aufhebung der Gewahrtra-
gerhaftung nicht aus. Das wire zwar eine notwendige, aber
keine hinreichende Mafinahme. Denn sehr viel bedeutsamer
ist die Anstaltslast. Sie verhindert, dass ein Haftungsfall
tiberhaupt eintritt (Ziffer 15). Aus diesem Grunde erweist
sich der neueste Vorschlag einer Bund-Lander-Arbeitsgrup-
pe vom Ende April 2001, wonach bei Landesbanken auf die
Gewihrtragerhaftung verzichtet werden soll unter gleichzei-
tigem Aufbau eines Sicherungsfonds, als nicht tragfihig.
Eine Beseitigung der Anstaltslast selbst ist aber nach iiber-
wiegender Meinung nicht moglich, ohne die Rechtsform der
Anstalt insgesamt aufzugeben. Die Anstaltslast ist Auspra-
gung eines verwaltungsrechtlichen Strukturprinzips, wonach
der Griinder einer Anstalt diese mit den fiir die Erfiillung
ihrer Aufgaben notwendigen Mitteln auszustatten habe.

Jiingste Vorschldge der Bayerischen Landesregierung gehen
dahin, zwischen der Landesbank als offentlicher Anstalt und
den Gewihrtriagern eine als Aktiengesellschaft organisierte
Finanzholding zu schalten. Damit wiirde, falls gleichzeitig im
Landesbankengesetz Anstaltslast und Gewahrtriagerhaftung
aufgehoben werden, den Briisseler Anforderungen zunéchst
Rechnung getragen. Das Problem dieser Losung liegt nicht
im europdischen, sondern im deutschen Recht. Respektiert
man die {iberwiegende Meinung, wonach es Anstalten ohne
zugeordnete Anstaltslast nicht geben kann, wire dieser Weg
nicht gangbar. Der Vorschlag entspricht nicht dem Vorbild
der Berliner Verhiltnisse. Dort ist die Landesbank Berlin als
Offentlichrechtliche Anstalt in der Tat Tochter der privat-
rechtlichen Bankgesellschaft Berlin AG. An dieser wieder-
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um hélt das Land Berlin eine Mehrheitsbeteiligung von 56,6
Prozent. Nach § 5 des Berliner Gesetzes iiber die Errichtung
der Landesbank haftet das Land Berlin uneingeschrénkt fiir
die Verbindlichkeiten der Bank. Ohne diese Haftung wiére das
Berliner Muster — nach der zitierten herrschenden Meinung
— rechtlich unzulissig.

Keine Losung wire es, die konkrete Inanspruchnahme der
Anstaltslast unter einen Genehmigungsvorbehalt der Briisse-
ler Kommission zu stellen. Die Anstaltslast bestiinde dann
grundsitzlich fort. Thre wettbewerbsverzerrenden Wirkun-
gen hielten, allenfalls in etwas abgeschwéchter Form, an. An
den bestehenden Verhiltnissen dnderte sich praktisch kaum
etwas.

62. Eine Beseitigung des Haftungsregimes lésst sich dagegen
mit einer formellen Privatisierung der 6ffentlichrechtlichen
Institute, das heiflit mit ihrer Umwandlung in Aktiengesell-
schaften oder in Gesellschaften mit beschriankter Haftung
bei unveridnderter Gesellschafterstruktur, erreichen. Dies ist
mit verschiedenen Ergidnzungen denkbar. So konnten die
Sicherungsfonds der 6ffentlichrechtlichen Gruppe, falls man
hier ein Bediirfnis sieht, erweitert werden. Soweit man in
Randbereichen tatsédchlich noch einen spezifischen offentli-
chen Forderauftrag ausmachen kann, lieBen sich diese Aufga-
ben herauslésen und in ein verselbstiandigtes 6ffentlichrecht-
liches Institut iiberfiihren. (Nur) in diesem beschridnkten
Rahmen lieBe sich gegebenenfalls eine fortdauernde Ge-
wihrtragerhaftung tiber Artikel 86 Absatz 2 EG-Vertrag noch
rechtfertigen. Im Hinblick auf Altglaubiger der offentlich-
rechtlichen Kreditinstitute kiime fiir eine Ubergangszeit die
Fortdauer der Gewdhrtragergarantie unter dem Aspekt des
Vertrauensschutzes in Betracht. Diesen Standpunkt scheint
jetzt auch die Europdische Kommission einzunehmen.

In der Nachbarschaft der Beseitigung des Haftungsregimes
bewegten sich Losungsvorschlige, die im Sommer 2000
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eine Bund-Lander-Arbeitsgruppe erorterte. Man konnte sich
indes auf keine einheitliche Position verstindigen. So war
von einer Beseitigung von Anstaltslast und Gewéhrtragerhaf-
tung die Rede. Dafiir sollte iiber fiinf Jahre ein spezifischer
Einlagensicherungsfonds aufgebaut werden. Diese Losung
war den Beteiligten zu teuer und stief3 insbesondere auf den
Widerstand des Freistaats Bayern.

63. Trennmodelle bildeten einen weiteren Losungsansatz.
Fiir eine Variante zeigten sich die Bundeslander Niedersach-
sen und Nordrhein-Westfalen aufgeschlossen. Danach sollte
die Geschiftstitigkeit im Zusammenhang mit einem 6ffent-
lichen Infrastrukturauftrag (mit Gewahrtragergarantie) von
den kommerziellen Aktivitidten (ohne eine solche Garantie)
getrennt werden. Eine zweite Variante erwog eine Trennung
zwischen inldndischen Aktivitdten und grenziiberschreiten-
den oder internationalen Geschéften. Letztere sollten in eine
privatrechtliche Holding ausgegliedert werden. Der wettbe-
werbspolitische Wert solcher Losungen héngt davon ab, wo
genau die Trennlinie gezogen wird. Fiir einen offentlich-
rechtlichen Bereich bleibt bei Sparkassen und Landesbanken
kaum etwas iibrig. Losungen dieser Art miissten zudem prak-
tikabel bleiben. Das heift auch, sie miissten geschiftspoli-
tisch Sinn machen. Daran kann man bei dem Vorschlag einer
Trennung zwischen Inlandsgeschift und Auslandsgeschift
zweifeln. Ferner sind in jedem Fall die Vorgaben der so
genannten Transparenzrichtlinie der Europdischen Union ein-
zuhalten. Danach muss der nationale Gesetzgeber 6ffentli-
chen Unternehmen vorschreiben, Wettbewerbsaktivitidten und
Aktivitdten im 6ffentlichen Auftrag strikt getrennt voneinan-
der zu bilanzieren.

64. Aufspaltungspldne werden jetzt unter dem Druck der
Briisseler Verfahren im Fall der WestLB wiederbelebt. Teile
der Geschiftsbankentétigkeit wie Kreditgeschéft, das Invest-
ment-Banking und die Industriebeteiligungen der Bank sol-
len in eine hundertprozentige Tochter privater Rechtsform
ausgelagert werden. Das Sparkassengeschift, die Staats- und
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Kommunalbankenfunktion sowie das Bausparkassengeschéft
sollen unveréndert bei der 6ffentlichrechtlichen Anstalt mit
Anstaltslast und Gewihrtragerhaftung verbleiben. Fiir die
Zuordnung beider Institute wird ein Holdingmodell disku-
tiert — beide unter dem Dach einer Holdinggesellschaft —
oder eine Mutter-Tochter-Beziehung, die Geschéftsbank in
privater Rechtsform als Tochtergesellschaft der 6ffentlich-
rechtlichen Anstalt.

Solche Pline zielen im Ansatz in eine wiinschenswerte Rich-
tung, gehen aber nicht weit genug. Das fortdauernde Haf-
tungsprivileg erfiillte nicht die strengen Kriterien des Artikel
86. Die ins Auge gefasste Aufteilung der WestLB zielt eher
dahin, die regional titigen Sparkassen aus der Briisseler
Schusslinie zu halten und das 6ffentlichrechtliche Bankensy-
stem in Deutschland insgesamt zu verfestigen. An der Zusam-
mensetzung des Gewihrtrager- beziehungsweise des An-
teilseignerkreises des Instituts @nderte sich nichts. Denkt
man solche Aufspaltungspldne mit der gebotenen Konse-
quenz zu Ende, so bliebe fiir ein 6ffentlichrechtliches Institut
nur das staatliche Fordergeschift im engsten Sinne, Regio-
nalpolitik, Existenzgriinderdarlehen und &hnliches, tibrig.
Noch weitergehender wire der Vorschlag, auf eine gesell-
schaftsrechtliche Verflechtung zwischen den rechtlich ge-
trennten Instituten vollig zu verzichten. Wiirden Elemente
einer materiellen Privatisierung mit einem Trennmodell ver-
kniipft, zum Beispiel Minderheitsgesellschafter in die privat-
rechtliche Einheit aufgenommen, so wire ein weiterer ent-
scheidender Schritt getan.

Auf eine Scheinlésung laufen Uberlegungen hinaus, inner-
halb eines Mutter-Tochter-Modells die 6ffentlichrechtliche
Mutter und die privatrechtliche Tochter mit Hilfe von Patro-
natserkldrungen oder #hnlich wirkenden Garantiemechanis-
men zu verkniipfen. Dann &nderte sich am Status quo prak-
tisch nichts. Genau das ist bei solchen Vorschldgen auch
intendiert.
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65. Eine allen bisher diskutierten Optionen iiberlegene L6-
sung ist die materielle Privatisierung von Sparkassen und
Landesbanken, das heif3it ein echter Riickzug der 6ffentlichen
Hand aus Bankaktivitdten. Eine solche Lésung wird von den
Beihilfevorschriften des Gemeinschaftsrechts nicht erzwun-
gen. Die Eigentumsordnung in den Mitgliedstaaten wird vom
EG-Vertrag nicht beriihrt (Artikel 295 EG-Vertrag). Die
Wettbewerbsregeln des Vertrages, darin eingeschlossen die
Beihilfevorschriften, zielen nur auf die Gewahrleistung un-
verfilschten Wettbewerbs, wenn sich private und 6ffentliche
Unternehmen auf dem Markt begegnen. Eine materielle Pri-
vatisierung wiirde freilich die hier diskutierten Probleme im
Ansatz eliminieren. Da solche Privatisierung aus ordnungs-
politischen wie fiskalischen Griinden heraus attraktiv er-
scheint, sollte man auch in erster Linie an diese radikale
Losung denken.

66. Eine Privatisierung der Landesbanken wird nicht ohne
Folgen fiir das Verhiltnis der Sparkassen und Landesbanken
untereinander bleiben. Das muss aber kein Anlass zur Sorge
sein. Zwar werden nach einer Privatisierung der Landesban-
ken die gesetzlichen Regeln entfallen, die in einigen Bundes-
landern die Sparkassen zur Anlage von Mitteln bei den Lan-
desbanken, auch zur Abwicklung gewisser Geschifte iiber
diese, verpflichten. Das bedeutet aber nicht, dass den Landes-
banken die Finanzierungsbasis und den Sparkassen die Anla-
gemoglichkeiten entzogen werden. Wie in anderen Landern
bietet der hochorganisierte Interbankengeldmarkt schon jetzt
Sparkassen und Landesbanken effiziente Anlage- und Refi-
nanzierungsmoglichkeiten und macht daher besondere ge-
setzliche Anlageverpflichtungen obsolet.

Fiir diesen Weg gibt es vielfiltige Moglichkeiten, auch Vor-
bilder aus dem Ausland. So konnten etwa die Sparkassen nach
einer Gesetzesinderung ihre Uberschiisse an liquiden Mit-
teln auf dem Geldmarkt anlegen und die Landesbanken sich
ihrerseits tiber den Geldmarkt refinanzieren. Eine solche
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Lenkung der im Detailgeschéft eingeholten Mittel entspra-
che der in den Vereinigten Staaten traditionell zu beobach-
tenden Lenkung der Mittel von den vielen kleinen in der
Flache tdtigen Banken hin zu den grofen Money Center
Banks in New York oder Chicago. Auch diese kénnen ja —
ghnlich wie die Landesbanken —nicht auf grof3e eigene Filial-
netze zuriickgreifen.

Auch festere institutionelle Bindungen sind denkbar, sei es in
Form einer langfristig angelegten vertraglich vereinbarten
Kooperationsbeziehung, sei es in Form einer Fusion zur
Nutzung etwaiger Vorziige der vertikalen Integration von
Landesbanken und Sparkassen. Die Beteiligten werden — wie
in der Marktwirtschaft tiblich — ausprobieren wollen, welche
Formen der Zusammenarbeit sich am besten eignen. Was
dabei herauskommen wird, ist im Vorhinein nicht eindeutig
zu prognostizieren. Es ist aber davon auszugehen, dass die auf
privatrechtlicher, marktwirtschaftlicher Basis neu gestalte-
ten Beziehungen zwischen Landesbanken und Sparkassen
mindestens so leistungsfihig sein werden wie derzeit die
gesetzlich geregelten Beziehungen.

67.Im Hinblick auf die Landesbanken ldge die Reformverant-
wortung bei den Landern. Beziiglich der kommunalen Spar-
kassen miissten die Landesgesetzgeber die jeweiligen Lan-
dessparkassengesetze dndern. Dies sollte nicht in den —
politisch kaum realistischen — Versuch miinden, Kommunen
zu einer materiellen Privatisierung ihrer Sparkassen zu zwin-
gen. Hier bestiinden verfassungsrechtliche Risiken; man den-
ke an die Gewahrleistung der kommunalen Selbstverwaltung
als Institution im Grundgesetz (Artikel 28). Die Sparkassen-
gesetze sollten lediglich fiir jene Kommunen, die das wiin-
schen, den Weg zu einer materiellen Privatisierung ihrer
Sparkasse freimachen. Sollte eine Kommune Wert darauf
legen, deren regionalen Bezug moglichst zu erhalten, miisste
sie auf eine entsprechende Zusammensetzung des privaten
Gesellschafterkreises Bedacht nehmen. Auch die Beibehal-
tung einer kommunalen Minderheitenposition kommt in
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Betracht. Eine Beseitigung des gegenwirtigen Haftungsre-
gimes, also der kommunalen Anstaltslast und Gewahrtréiger-
haftung, erzwingt dagegen das Gemeinschaftsrecht selbst.
Praktisch bedeutet dies dann: Die Kommunen konnen eine
formelle Privatisierung nicht vermeiden.

Halt die Kommission zahlreiche kleine und mittlere Sparkas-
sen entgegen der hier begriindeten Auffassung aus dem An-
wendungsbereich der europidischen Beihilferegeln heraus
(Ziffer 58), entfillt in diesem AusmaB ein rechtlicher Hand-
lungszwang auf der nationalen Ebene. Anstaltslast und Ge-
wihrtrigerhaftung konnten insoweit fortbestehen. Die hier
benannten wettbewerblichen, ordnungs- und verfassungspo-
litischen Defekte sind freilich auch bei den kleinen und
mittleren Sparkassen erheblich. Die konsequente Antwort
auf diesen Befund wire, dass der nationale Gesetzgeber die
fiir Landesbanken und groflere Sparkassen gemeinschafts-
rechtlich gebotene Remedur auch auf jene Institute erstreckt,
welche die Zwischenstaatlichkeitsklausel vermeintlich nicht
erfasst.

68. Bei allen Optionen, mit Ausnahme der nur begrenzt
tauglichen Aval- oder Kompensationslosung, wiirden die
wettbewerbsverfilschenden Moglichkeiten der Landesban-
ken und Sparkassen, im Verlustfall iiber die Lénder und
Kommunen auf den Steuerzahler zuriickzugreifen, praktisch
unterbunden. Die Landesbanken und Sparkassen wiirden un-
ter den gleichen Bedingungen arbeiten wie andere Kreditin-
stitute. Das mogen einige von ihnen als unbequem und lastig
ansehen. Aber auch sie werden nicht gering schétzen, dass sie
von einer Dauerdiskussion iiber ungerechtfertigte Vorteile
befreit werden und eine gréBere Unabhéngigkeit von ihrem
bisherigen Gewihrtréger erlangen, die Einschridnkungen der
Geschiftstitigkeit abstreifen und aktiv in den Wettbewerb
einsteigen konnen. Diese neuen Chancen wiirde ein Grofiteil
der Sparkassen und Landesbanken schnell aufgreifen.
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VI. Zusammenfassung

69. Die Sparkassen-Finanzgruppe, bestehend aus Sparkassen,
Landesbanken und der DGZ-DekaBank, bildet die groBte
Bankengruppe in Deutschland. Gemessen am Geschéftsvolu-
men samtlicher Kreditinstitute, liegt ihr Marktanteil bei tiber
36 Prozent. Die privaten Kreditbanken haben einen Anteil
von 25 Prozent, die privaten Kreditgenossenschaften von 13
Prozent. Nimmt man Kreditinstitute mit Sonderaufgaben und
die offentlichrechtlichen Realkreditinstitute hinzu, so er-
reicht der Anteil des offentlichrechtlichen Sektors 50 Pro-
zent. In groBen Teilbereichen, zum Beispiel bei der Kredit-
vergabe an den Mittelstand, ist die starke Stellung der 6ffent-
lichrechtlichen Banken noch ausgeprigter.

70. Im Wettbewerb mit dem privaten Kreditgewerbe haben
die offentlichrechtlichen Institute einen Vorsprung. Dank
eines speziellen Haftungsregimes, das von Anstaltslast und
Gewihrtragerhaftung bestimmt wird, konnen sie nicht insol-
vent werden. Das beschert ihnen eine iiberragende Bonitit
unabhingig von der eigenen Leistung. Dementsprechend ver-
langen die Geldgeber deutlich niedrigere Risikopramien, so
dass die Kosten der Refinanzierung signifikant niedriger sind
als bei ihren privaten Konkurrenten. Das Standing 6ffentlich-
rechtlicher Institute schlidgt auf nahezu alle Geschiftstétig-
keiten durch.

71. Lander instrumentalisieren ihre Landesbanken, Kommu-
nen ihre Sparkassen zu industriepolitischen Zwecken. Ord-
nungspolitisch ist dies nicht wiinschenswert. Gleichzeitig
wird eine Ausdehnung staatlicher Wirtschaftstétigkeit befor-
dert (NetCologne als Gemeinschaftsunternehmen der Kol-
ner Stadtwerke, der Kreissparkasse und der Stadtsparkasse
Kéln). Die staatliche Einflussnahme iiber offentlichrechtli-
che Banken vollzieht sich weitgehend aulerhalb der Kontrol-
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le von Parlament und Offentlichkeit. Die Umstinde erleich-
tern eine Verfilzung zwischen 6ffentlicher Hand und 6ffent-
lichrechtlichem Kreditgewerbe.

72. In einer marktwirtschaftlichen Ordnung besteht ein Re-
gel/Ausnahme-Verhiltnis zwischen privater und staatlicher
Wirtschaftstitigkeit. Die offentliche Hand, gleichgiiltig ob
als Kommune, Bundesland oder Bund handelnd, kann sich
nicht auf das Grundrecht der Gewerbefreiheit berufen. Die
Rolle des Staates als Bankier bedarfeiner spezifischen Recht-
fertigung. Die dafiir geltend gemachten Griinde mogen in
einer eher fernen Vergangenheit eine gewisse Berechtigung
gehabt haben. Heute erscheinen sie weitgehend obsolet, die
verbliebenen Griinde sind fiir den allergroBten Teil des 6f-
fentlichrechtlichen Bankwesens unzureichend.

73. Zur Forderung des Sparsinns, beispielsweise, braucht
man keinen flichendeckenden offentlichrechtlichen Ban-
kenapparat. Ebenso wenig braucht man ihn, um fiir Gebiets-
korperschaften Hausbankenfunktionen zu erfiillen. Hilt man
daran fest, dal der Staat fiir besondere Zwecke eine eigene
Bank nétig hat, so ist der ordnungspolitisch saubere Weg die
Vorhaltung von Spezialinstituten, die sich von den allgemei-
nen Markten fiir Bankgeschifte fernhalten. Die Kreditanstalt
fiir Wiederaufbau ist das wichtigste Beispiel dafiir.

74. Offentlichrechtliche Banken sind auch nicht notig, um
eine flichendeckende Versorgung der Bevolkerung mit Bank-
dienstleistungen sicherzustellen. Gegenwirtig gibt es in
Deutschland fast 62.000 Bankstellen. Dagegen findet man
bundesweit nur 26.000 Bickereien, weniger als 22.000 Apo-
theken und 17.500 Tankstellen, ohne dass irgendjemand iiber
Versorgungsliicken klagte. Die technische Entwicklung re-
duziert die Bedeutung der Entfernungskomponente weiter.

75. Die Kreditversorgung des Mittelstandes ist eine Frage

der Bereitschaft, sich auf dessen spezifische Bediirfnisse
einzulassen sowie eine Frage der damit verbundenen Risiken
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und des Preises, sprich der Zinsen. Die hier geringen Markt-
anteile der privaten Kreditbanken spiegeln in erster Linie den
Spezialisierungserfolg von Sparkassen, aber auch von Ge-
nossenschaftsbanken in diesem Marktsegment wider. Letz-
tere sind Beleg dafiir, dass es aufs Offentlichrechtliche hier
nicht ankommt.

76. Zur Sicherung des Wettbewerbs im Bankenmarkt insge-
samt bendtigt man nicht den Staat als Unternehmer. Dies ist
Aufgabe des in Deutschland hoch entwickelten Wettbewerbs-
rechts, namentlich des Fusionskontrollrechts. Eine Privati-
sierung von Sparkassen und Landesbanken wiirde den Wett-
bewerb sogar intensivieren. Kooperation und Marktauftei-
lung (Regionalprinzip) innerhalb des Sparkassenverbunds
wiirden ersetzt durch mehr Wettbewerb.

77. Die Chancen zur Reform sind differenziert zu sehen. Auf
der Ebene der deutschen Politik sind die groBen politischen
Krifte nicht wirklich bereit, auf das Instrumentarium der
Einflussnahme zu verzichten, das der 6ffentlichrechtliche
Bankensektor fiir sie darbietet. Hingegen scheinen die bei-
den Beihilfeverfahren, welche die Briisseler Kommission
gegen die WestLB betreibt, die Bereitschaft zu Anderungen
zu beférdern. Im Sparkassensektor selbst werden Reformen
nicht rundweg abgelehnt. Die bislang diskutierten Vorschla-
ge zielen in die richtige Richtung, sie gehen aber nicht weit

genug.

78. Der wichtigste Reformimpuls verbindet sich mit dem
EG-Vertrag. Zu Recht sieht die Europdische Kommission in
Anstaltslast und Gewéhrtragerhaftung eine nach Artikel 87
unzuldssige Beihilfe. Da Sparkassen in der Regel an ihre
Gewihrtrager keine Ausschiittungen vorzunehmen pflegen
und Landesbanken nur geringfiigige, wiirde ein verniinftiger
Eigenkapitalgeber, ein ,,reasonable private investor* —dies ist
die maBgebliche Bezugsfigur —, niemals eine so weit rei-
chende Garantiezusage geben. Ein solcher Anleger ist im
Prinzip zu einer Haftungsiibernahme bereit, wenn er erwarten
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darf, dadurch in der Zukunft Ertrage oder VerduBerungserls-
se zu sichern, die seiner Investition und normalen — das heif3it
auch: risikogerechten — Renditeanspriichen entsprechen; die
Haftungsiibernahme ist Teil des Investments. Bei 6ffentlich-
rechtlichen Instituten gibt es keine Basis fiir derartige Erwar-
tungen. Das muss Konsequenzen haben, und zwar inhaltliche:

— DiebloBe Authebung der Gewahrtrigerhaftung reicht nicht
aus.

— Eine Beseitigung der Anstaltslast bei Beibehaltung der
Rechtsform einer Anstalt ist nach iiberwiegender Meinung
nicht moglich. Folgt man ihr, miisste auch der jiingste
Losungsversuch aus Bayern scheitern (Einschaltung einer
privatrechtlichen Finanzholding als Aktiengesellschaft zwi-
schen Gewihrtriger und Landesbank als Anstalt).

— Anstaltslast unter Briisseler Genehmigungsvorbehalt im
Falle einer konkreten Inanspruchnahme bleibt eine Schein-
16sung.

— Eine Aval- oder Kompensationslgsung, d.h. Zahlung eines
Entgelts fiir die unbeschriankte Einstandspflicht der Ge-
wihrtrager, ist nur eine zweitbeste Losung.

— Trennlosungen, wie gegenwirtig bei der WestLB erortert,
filhren nur weiter, wenn der 6ffentlichrechtliche Teil auf
das Fordergeschift im engsten Sinne reduziert wird. Keine
Verdnderung, sondern eine Stabilisierung des Status quo
wire ein Mutter-Tochter-Modell mit einer Garantieiiber-
nahme seitens der offentlichrechtlichen Mutter.

— Zielfiihrend ist eine Umwandlung von Landesbanken und
Sparkassen in Aktiengesellschaften oder in Gesellschaf-
ten beschrinkter Haftung (formelle Privatisierung). Die
mit dem gegenwirtigen Haftungsregime verbundenen Re-
finanzierungsvorteile 6ffentlicher Banken aufgrund An-
staltslast und Gewihrtragerhaftung wéren dann beseitigt.

— Durchgreifend wire ein Riickzug des Staates aus den Mérk-
ten fiir Bankleistungen. Eine solche materielle Privatisie-
rung wird vom Europidischen Gemeinschaftsrecht nicht
erzwungen. Sie wiirde aber die ordnungspolitischen De-
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fekte, die mit einem System 6ffentlichrechtlicher Kredit-
institute nun einmal verbunden sind, vom Ursprung her
eliminieren.

79. Die Landesbanken und Sparkassen wiirden unter den
gleichen Bedingungen arbeiten wie andere Kreditinstitute.
Das mogen einige von ihnen als unbequem und léstig ansehen.
Aber auch sie werden nicht geringschétzen, dass sie von einer
Dauerdiskussion iiber ungerechtfertigte Vorteile befreit
werden und eine groere Unabhingigkeit von ihren bisheri-
gen Gewidhrtragern erlangen, die Einschrankungen der Ge-
schéftstitigkeit abstreifen und aktiv in den Wettbewerb ein-
steigen konnen. Diese neuen Chancen wiirde ein GroBteil der
Sparkassen und Landesbanken schnell aufgreifen.
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