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BANKEN

Ulrike Dennig

Landesbanken unter
Privatisierungszwangen

Im Zuge der Liberalisierung des europdischen Finanzbinnenmarktes geraten die
Landesbanken zunehmend unter Wettbewerbsdruck und verhalten sich mehr und mehr
wie Privatbanken. Damit stellt sich die Frage nach ihren gesamtwirtschaftlichen
Funktionen neu. Sollen sie sich allein auf éffentliche Aufgaben beschrdnken und
aus dem Wettbewerb weitgehend zurtickziehen, oder sollen sie sich diesem in der Form
von Privatbanken voll und aktiv stellen?

ie Landesbanken nehmen in Deutschland recht-

lich und funktionell eine Zwitterstellung zwischen
Staats- und Privatbanken ein. Wie Staatsbanken un-
terliegen sie in ihrer internen Organisation: &ffentli-
chem Recht. Offentliche Trager, meist hilftig das L.and
und hélftig die Sparkassen der Region, bestimmen die
Geschéftsrichtlinien und den Vorstand. Gleichzeitig
besitzen die Landesbanken aber eine eigene Rechts-
personlichkeit und tatigen Kundengeschéfte nach pri-
vatrechtlichen Prinzipien'. Entsprechend Uben sie
nicht nur die Aufgabe einer Haus- und Férderbank
des Landes und einer Girozentrale und Bank der
Sparkassen aus, sondern auch die einer Universal-
bank mit allen Ublichen privatwirtschaftlichen Ge-
schéaften und sind damit auch dem Finanzwettbewerb
ausgesetzt.

Diese Einbindung in den Wettbewerb dirfte auch
ein Grund dafir sein, daB die Landesbanken bei der
sich seit Mitte der achtziger Jahre intensivierenden
Privatisierungsdiskussionen kaum ernsthaft in Be-
tracht gezogen wurden?. Das Hauptziel der jingsten
Bemiihungen um die Privatisierung von Staatsmono-
polen, die Steigerung der Effizienz staatlicher Unter-
nehmen durch Einbindung in den privatwirtschaftli-
chen Wettbewerb, scheint hier bereits erfiillt zu sein.
Doch hat die europdische Integration mit der Libe-
ralisierung des Kapitalverkehrs und der Verwandlung
nationaler in européische Finanzmarkte auch fir die
Landesbanken ganz neue Rahmenbedingungen ge-

Dr. Ulrike Dennig, 57, ist Leiterin der For-
schungsgruppe Monetére Analysen, Grundsétze
der Geldpolitik im HWWA-Institut far Wirtschafts-
forschung-Hamburg.
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schaffen, die ihre Aufgaben und Strukturen deutlich
verandern. Entsprechend stellt sich die Frage nach
der ZweckmaBigkeit 6ffentlicher Landesbanken aus
der gesamtwirtschaftlichen Sicht und nach den Vor-
teilen sowie Hindernissen ihrer Privatisierung im euro-
paischen Zusammenhang neu.

Notwendigkeit einer Entscheidung

Im folgenden wird die These vertreten, daB die eu-
ropéische Integration die Landesbanken im Laufe der
Zeit dazu zwingen wird, sich entweder auf grundle-
gende &ffentliche Aufgaben zuriickzuziehen oder sich
in Privatbanken zu verwandeln. Die Notwendigkeit ei-
ner Entscheidung fiir eine der beiden Alternativen er-
gibt sich daraus, daB institutionelle Regelungen, wie
das Regionalprinzip und die Gewahrtragerhaftung, die
den Verbund mit Sparkassen und die Wettbewerbs-
fahigkeit von Landesbanken in der Vergangenheit
starkten, sich seit Bestehen des EU-Binnenmarktes
zunehmend als Hemmschuh erweisen. Wirden diese
Regelungen jedoch aufgegeben, entstinden aus
Landesbanken zwangslaufig Privatbanken. Es wére
deshalb besser, sich friihzeitig fiir eine der beiden

' Vgl. Ludwig Huber: Landesbanken/Girozentralen, in: Hand-
worterbuch der Sparkassen (HWS), Deutscher Sparkassenverlag,
Bd. 3, 1981, S. 70 f.

2 Aufgeworfen wurde das Thema gleichwohl vom Sachverstan-
digenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
dem Kronberger Kreis, der Monopolkommission und der Deregulie-
rungskommission; vgl. insbesondere Juergen B. Donges, Wolfram
Engels u.a.: Privatisierung auch im Westen, Bad Homburg 1993;
Monopolkommission: Hauptgutachten IX, 1990/91, Bd. 1, S. 23 ff;
0.V.: Offentliche Unternehmen im Spannungsfeld der Privatisierungs-
diskussion ~ Stellungnahme -, in: Zeitschrift fur offentliche und ge-
meinwirtschaftliche Unternehmen (Z6gU), Bd. 8, 1985, H. 1, S. 70 ff.;
und den Uberblick des Karl-Briuer-Instituts des Bundes der
Steuerzahler e.V.: Privatisierung von Sparkassen und Landesbanken,
Wiesbaden 1994.
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Alternativen zu entscheiden, anstatt die Zwitter-
stellung Uber eine Konzentration der Landesbanken
erst mihevoll zu verstirken, um sie spéter dann doch
zugunsten einer vollen materiellen Privatisierung auf-
zugeben.

Zur Verdeutlichung dieser Position wird zunéchst
untersucht, in welchem AusmaB Landesbanken heute
noch spezifisch éffentliche Aufgaben erfillen. Danach
werden die schon absehbaren Auswirkungen des EU-
Binnenmarktes auf die Landesbankenstruktur aufge-
zeigt und schlieBlich mégliche Probleme ,materieller”
Privatisierung diskutiert. Um MiBverstandnissen vor-
zubeugen wird in Anlehnung an W. Méschel von
Anfang an zwischen ,formeller” Privatisierung, die le-
diglich die Wahl einer privaten Rechtsform bedeutet
und ,materieller” Privatisierung, die eine Umwandlung
von Staatseigentum in Privateigentum beinhaltet, un-
terschieden®.

Griinde fiir staatliche Unternehmen

Da sich die Bundesrepublik nach Kriegsende fur ei-
ne Marktwirtschaft als Wirtschaftssystem entschieden
hat, sind Privatunternehmen der Normalzustand.
Nicht die Privatisierung, sondern die Erhaltung von
Staatsunternehmen bedarf folglich einer Rechtferti-
gung. Allerdings schlieBt das ordnungstheoretische
Konzept der Marktwirtschaft unternehmerische
Staatstatigkeit nicht prinzipiell aus, wenngleich es die-
se an bestimmte Bedingungen bindet. So kommt eine
unternehmerische Téatigkeit des Staates nur dann in
Frage, wenn der Markt versagt oder wenn wirt-
schaftspolitische Ziele anders tberhaupt nicht oder
nicht so gut zu erreichen sind®. Die Existenz 6ffentlich-
rechtlicher Landesbanken in der gegenwartigen Form
als halbe Staatsbank und halbe Privatbank wéare ent-
sprechend volkswirtschaftlich nur zu rechtfertigen,
wenn Bankgeschéfte generell oder Landesbank-
geschafte zumindest Uberwiegend offentliche oder
wirtschaftspolitische Aufgaben erfillen.

In der Wirtschaftstheorie wenig umstritten ist die
Begriindung staatlicher Eingriffe bei Marktversagen.
Ein solches Marktversagen liegt bei ,,6ffentlichen” und
~meritorischen” Gilitern regelmiBig vor. Als ,6ffent-
lich“ bezeichnet man Guter, bei denen der Erwerber
die Nutzung durch andere Personen nicht aus-
schlieBen kann, bei denen also das AusschluBprinzip

* Diese Unterscheidung geht zuriick auf W. Méschel; vgl. Wernhard
M&schel: Privatisierung der Sparkassen, in: WM Zeitschrift fiir
Wirtschafts- und Bankrecht, Wertpapiermitteilungen Teil 1V, 47. Jg.,
Nr. 3 vom 23. 1. 1993.

* Vgl. Jens Harms: Die Legitimation der &ffentlichen Wirtschaft, in:
Z6gU, Bd. 14,1991, H. 1, insb. S. 33 f.
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des Marktes versagt (wie etwa bei Verteidigungs-
leistungen, Umweltschutz u.a.)’. Bei ,meritorischen”
Gutern (etwa Schul- und Berufsbildung) funktioniert
zwar das AusschluBprinzip des Marktes, doch kommt
es nicht zu einer gesamtwirtschaftlich befriedigenden
Versorgung; es bleibt eine vom Staat zu fillende
Versorgungsliicke. Von Marktversagen spricht man
dartber hinaus auch bei sogenannten ,natirlichen
Monopolgitern®, die am effizientesten durch Konzen-
tration auf nur einen Anbieter hergestellt werden®.
Auch Informationsméangel kénnen zu Marktversagen
fuhren.

Marktversagen bei Bankgeschiéften?

Beflrworter von Staatsbanken halten Marktver-
sagen bei Bankgeschiften grundsétzlich fir nach-
weisbar. In einer extremen Position werden Banklei-
stungen generell zu ,6ffentlichen Gitern“ erklart.
Zweifelsohne ist ein effizient funktionierendes Bank-
und Finanzwesen eine sehr wesentliche Voraus-
setzung fur die friktionslose und effiziente Funk-
tionsweise aller Wirtschaftsbereiche und damit fir das
Wachstum der Volkswirtschaft. Auch |48t sich ein sy-
stematisches Marktversagen bei Kredit- und Anlage-
mérkten wegen langer Kreditlaufzeiten, daraus resul-
tierender besonderer Risiken und Informationsvor-
spriinge von Banken (Insider-Informationen) nicht von
der Hand weisen’. So muB ein Zins mit hoher
Risikokomponente bei unvollstandiger Information als
Instrument effizienter Kreditallokation versagen (ad-
verse selection). Hier ersetzt zwar die Bank durch
Kreditrationierung Marktfunktionen, doch verliert die-
se Funktion bei sehr starkem Bankenwettbewerb er-
fahrungsgemaB an Wirksamkeit. Als Folge hiervon
steigt das Finanzmarktrisiko.

Dies bedeutet allerdings nicht schon, daB Bank-
dienstleistungen ,6ffentliche” Giiter sind. Im Gegen-
teil, sie weisen alle Kennzeichen ,privater® Guter auf.
AuBenstehende kdnnen vertraglich vereinbarte Bank-
leistungen nicht kostenlos mitnutzen, das AusschluB-
prinzip funktioniert. Von einem ,natirlichen Monopol-
gut® kann allenfalls hinsichtlich bestimmter Lei-

® Vgl. RA. Musgrave, P B. Musgrave, L. Kullmer: Die 6f-
fentlichen Finanzen in Theorie und Praxis, Bd. 1, 4. Aufl., Tibingen
1987, S.62ff.; Joseph E. Stiglitz, Bruno Schdnfelder: Finanz-
wissenschaft, 2. Aufl.,, Minchen, Wien, 1989, S. 28 ff., S.108 ff.

® Vgl. Michael Krakowski: Theoretische Grundlagen der Re-
gulierung, in: ders. (Hrsg.): Regulierung in der Bundesrepublik
Deutschfand, Hamburg 1988, S.19 ff.; William W. Sharkey: The
Theory of Natural Monopoly, Cambridge u.a. 1982.

7 Vgl. Joseph E. Stiglitz, Andrew Weiss: Credit Rationing in
Markets with Imperfect Information, in: American Economic Review,
Vol. 71, 1981, S. 393 f.
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stungen, etwa der Bereitstellung eines effizienten
Zahlungs- und Wertpapierabwicklungssystems ge-
sprochen werden, nicht aber hinsichtlich der Mehrzahl
der Bankdienstleistungen. SchlieBlich 1aBt sich das
systemimmanente partielle Finanzmarktversagen
durch marktkonforme Regulierungen, wie Einlagen-
sicherung und bankenaufsichtsrechtliche MaBnahmen,
minimieren. Die Institution der Bankenaufsicht exi-
stiert in Deutschland wie in anderen européischen
Landern seit der Weltwirtschaftskrise 1930 und wird
laufend verbessert. Bankdienstleistungen kénnen also
nicht generell als 6ffentliches Gut angesehen werden.

Rolle von Versorgungsliicken

Versorgungslicken waren in der Vergangenheit
zeitweilig der AnlaB fir die Grindung o&ffentlicher
Banken. So fehlte es Anfang des 19. Jahrhunderts an
Banken, die kleine Sparer und mittelstandische Kre-
ditnehmer finanziell versorgten. Dieser Engpaf fihrte
zur Grindung von Sparkassen. Als Sparkassen dann
1908 die Scheckfihigkeit erhielten, fehlte ein nationa-
les Abwicklungssystem. Deshalb griindete man ab
1909 die ersten eigenstédndigen Girozentralen, die erst
spater mit regionalen Staatsbanken, sogenannten
~Provinzialhilfskassen“, zusammengefal3t wurden.
Versorgungsliicken gab es fast immer und insbeson-
dere nach Kriegsende im langfristigen Kreditgeschaft,
der Grundlage fiir den dringend notwendigen Bau von
Wohnungen und Fabriken. Auch fehlten damals funk-
tionsfahige Wertpapiermérkte. Die Landesbanken und
der Sparkassenverbund erleichterten allerdings nicht
nur die Kreditbeschaffung fur solche Zwecke, sondern
auch zugunsten kommunaler Investitionen. Bundes-
lander und Kommunen konnten damit rechnen, als
Kreditnehmer bevorzugt behandelt zu werden. Dies
wurde zusétzlich dadurch erleichtert, daB sich der
Landesbankenvorstand meist aus Politikern rekrutier-
te und offentlich-rechtliche Kreditinstitute nicht zur
Gewinnmaximierung gezwungen sind.

SchlieBen sich Versorgungslicken im Zeitablauf,
dann haben solche Institutionen allerdings keine
Existenzberechtigung mehr. So lassen sich etwa &f-
fentliche Sparkassen heute nicht mehr durch die
Sparforderung als Aufgabe rechtfertigen®. Und mit der
Infragestellung offentlicher Sparkassen steht auch die

® Vgl. Ulrike Dennig: Pladoyer fir die Umwandlung von Spar-
kassen in Privatbanken, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 70. Jg. (1990),
H. 10, S. 529 ff.; Wernhard M&schel: Privatisierung der Spar-
kassen - zu den jingsten Vorschlagen der Monopolkommission,
a.a.0.; Carl-Christoph Hedrich: Die Privatisierung der Sparkas-
sen, Baden-Baden 1993, insbes. S. 94 ff.; Hannes Rehm: Dis-
kussion lber Sparkassenprivatisierung — eine Herausforderung, in:
Sparkasse, 110. Jg., 1993, H. 4, S. 173 ff.
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Funktion der Landesbank als Bank der Sparkassen
zur Disposition. Auch hatte der gesamtwirtschaftliche
Nutzen dieser Konstruktion nach Erledigung der
kriegsbedingten Aufbauarbeit (berprift und neu
durchdacht werden missen. Schon die Tatsache, daB
ein beachtlicher Anteil der Gesamtersparnisse — mog-
licherweise zu Vorzugskonditionen - unter Ausschal-
tung der Preiskontrollfunktionen des Marktes direkt
an den Staat weitergeleitet wird, fihrt zu &ffentlichen
Investitionen, die wahrscheinlich im Vergleich zu
privaten weniger effizient sind und jene verdrédngen
(crowding out). Unter Umstanden fordert diese Kon-
struktion auch eine &ffentliche Uberschuldung und
hemmt den Ausbau von Kapitalméarkten.

Offentliche Aufgaben

Anders sieht es in bezug auf die Haus- und For-
derbankfunktion der Landesbanken aus. So kann es
Landesregierungen nicht versagt werden, Aufgaben
der finanziellen Verwaltung effizienzsteigernd zu kon-
zentrieren, und sei es in einer eigenen Bank. Das
Fordergeschaft, die Durchfihrung von Kreditpro-
grammen zur Férderung von Industrie-, Mittelstands-
und Wohnungsbauinvestitionen beinhaltet echte &f-
fentliche Aufgaben. Strukturpolitik zu betreiben ist al-
lerdings nicht Aufgabe o&ffentlicher Banken, sondern
Aufgabe von Bundes- und Landesregierung. Deshalb
wiére auch eine Abwicklung durch Privatbanken denk-
bar. Der Einsatz von Bankilberschiissen im Forder-
geschéaft ist schon deshalb abzulehnen, weil er

Tabelle 1
Marktanteile 6ffentlicher Banken im Jahr 1993
Geschéfts-  Kredite an Kredite an
volumen inlandische  offentliche
Nichtbanken  Haushalte
% % %
1. Bankensektor 24,4 24,0 15,4
- GroBbanken 9,4 9,5 2,9
- Regionalbanken 12,7 13,2 12,0
2. Sparkassen-Sektor 37,3 36,2 42,0
- Landesbanken 171 14,0 271
- Sparkassen 20,2 222 ' 14,9
3. Kreditgenossenschaften 14,8 14,4 10,5
- Genossenschaftliche
Zentralbanken 3,2 1,5 2,7
- Kreditgenossenschaften 11,6 12,9 7.8
4. Realkreditinstitute 11,5 13,5 24,5
- offentlich-rechtliche 2,4 2,4 3,0
Grundkreditanstaiten
5. Kreditinstitute des Bundes 12,1 7,6 7,7
mit Sonderaufgaben
Bankensektor 100 100 100
Anteil 6ffentlicher Banken 51,8 46,2 52,7

Quelien: Deutsche Bundesbank: Beihefte zu den Monatsberichten 1;
eigene Berechnungen.
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 Tabelle 2
Generelle Kennzeichen der Landesbanken

Landesbank

Staatsbank Privatbank

Eigner, Trager 50% Land, 50% Sparkassen-

und Giroverband

Gewéhrtréger Gewséhrtragerhaftung
und Anstaltslast
Rechtsform Anstalten bzw. Kérperschaften

des offentlichen Rechts
Fach- und Rechtsaufsicht Fachaufsicht nach Kredit-
wesengesetz, Rechtsaufsicht
durch zustandiges

Landesministerium
Refinanzierung Kapitalmarkt, Sparkassen
Hauptfunktionen 1. Haus- und Férderbank

der Lander
2. Girozentrale und
Sparkassen-Zentralbank
3. Universalbank

Bund und Minderheits-
beteiligung der Lénder
Gewéhrtragerhaftung
und Anstaltslast

Private Eigner, Aktionare

Haftung mit Eigenkapital,
Einlagensicherung

Anstalten bzw. Kérperschaften
des 6ffentlichen Rechts

Privatrechtliche Personen-
oder Kapitalgesellschaften

Rechtsaufsicht durch
zusténdiges Ministerium

Fachaufsicht nach
Kreditwesengesetz,
Bundesaufsichtsamt

Kapitalmarkt, Sondervermégen,
Zweckvermdgen, Treuhandfonds

Einleger bzw. Geldmarkt

Haus- und Féderbank des
Bundes mit Sonderaufgaben

Universalbank

Nebenhaushalte entstehen 148t, die sich einer parla-
mentarischen Kontrolle weitgehend entziehen®. Die
Kreditversorgung des Staates ist ebenfalls kein Uber-
zeugender &ffentlicher Auftrag, da es nicht an Pri-
vatbanken fehlt, die dazu geeignet sind. Zur Zeit ent-
fallen auch nur etwa 30% der Bankkredite an
offentliche Haushalte auf Landesbanken und nur etwa
60% auf den é&ffentlichen Bankensektor insgesamt
(vgl. Tabel-le 1). AuBerdem finanziert sich der Staat in
wachsendem Umfang direkt am Kapitalmarkt.

Als Universalbank {iben Landesbanken ohnehin
keine offentlichen Funktionen aus. Privatkundenge-
schafte werden gesucht, weil sie eine schwankende
offentliche Kreditnachfrage ausgleichen™ und die Er-
tragslage deutlich verbessern'. Als echte &ffentliche
Aufgabe verbleiben fiir Landesbanken somit nur das
Haus- und Férderbankgeschéaft und die Bereitstellung
eines Zahlungs- und Wertpapierabwicklungssystems
fur Sparkassen oder Kleinbanken.

Diese Aufgaben kdnnten die Existenz &ffentlicher
Landesbanken weiterhin rechtfertigen, wenn sie vom
Umfang her dominant wéren. Dies ist aber nicht der
Fall. Ausgehend von der zusammengefaBBten Bilanz

® Vgl. dazu auch Dietrich Dickertmann: Die Kreditinstitute der
Lander - Eine finanzwirtschaftliche Bestandsaufnahme, Teil 1,li, in:
Z6gU, Bd. 8, 1985, H. 1, S. 39 ff.

° Vgl. Jargen Mura: Geschichte der Landesbanken/Girozentralen,
in: HWS, Bd. 2, 1982, S. 247 ff.; Hans Pohl u.a.: Die geschichtliche
Entwicklung der Landesbanken/Girozentralen von den Anfangen bis
zur Gegenwart, in: Die Landesbanken/Girozentralen - historische
Entwicklung und Zukunftsperspektiven, Sparkassenhistorisches
Symposium 1990, S. 17 ff.

" Vgl. Hans Peter Linss: Die Landesbank, in: Kreditwesen, 1989,
H. 22, S.1036.
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aller Landesbanken entfielen 1992 nur etwa 13% des
Volumens auf angeschlossene Kreditinstitute, also auf
Zentralbankaktivitdten flir Sparkassen, und nur 22%
auf offentliche Haushalte, also auf Staatsbank-
aktivitaten®. Zwar lassen die Bilanzangaben keine ge-
naue Funktionszuordnung zu; so diirfte auch ein Teil
der restlichen Nichtbankenkredite wirtschaftspolitisch
motiviert sein. Doch war das Universalban-
kengeschéft in den letzten Jahren mindestens genau-
so umfangreich wie das Staatsbanken- und Zen-
tralbankengeschift zusammen und wuchs tendenziell
schneller. Sollte sich diese Entwicklung fortsetzen,
dann wiirde der Anteil des Geschéfts, aus dem sich
eine offentliche Rechtsform rechtfertigen 1a8t, zuneh-
mend kleiner. Schon heute wiirde eine Beschrénkung
der Tétigkeit von Landesbanken auf éffentliche Auf-
gaben ihr Bilanzvolumen halbieren.

Landesbanken im Wettbewerb

Landesbanken versuchen ihre Existenz in der ge-
genwartigen Form insbesondere mit wettbewerbspo-
litischen Korrekturfunktionen zu rechtfertigen. Sie ver-
stehen sich als Gegenmacht zu GroBbanken, was
ihrer Ansicht nach auch eine Privilegierung rechtfer-
tigt. Privilegiert werden Landesbanken schon da-
durch, daf8 sie &ffentliche Unternehmen sind, aber
auch durch den Verbund mit Sparkassen. Als &ffentli-
che Unternehmen genieBen sie den Schutz der
Gewahrtragerhaftung und Anstaltslast (vgl. Tabelle 2).
Die Gewahrtragerhaftung sichert alle Einlagen, und

2 Vgl. Verband &ffentlicher Banken: Verbandsbericht 1993.
213
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die Anstaltslast bewahrt 6ffentliche Unternehmen da-
vor, {iberhaupt insolvent zu werden und in Konkurs zu
gehen®. Verluste werden dabei entweder vom Spar-
kassensektor insgesamt oder von der Landesregie-
rung, also vom Steuerzahler getragen. Zwar sind
Bankeinlagen auch sonst durch Sicherungsfonds
weitgehend abgedeckt; doch ist die Absicherung bei
offentlichen Banken umfassender. Entsprechend ver-
fugen Landesbanken selbst bei geringeren Eigenka-
pitalqguoten Uber ein besseres Kreditstanding als
Privatbanken.

Der Verbund mit den Sparkassen stérkt die Wettbe-
werbsposition der Landesbanken zusétzlich. So wa-
ren Sparkassen bisher im Zusammenhang mit der Giro-
abwicklung verpflichtet, einen bestimmten Teil ihrer
Kundeneinlagen bei Landesbanken zu deponieren,
was jenen den direkten Zugang zu kostengiinstigen
Liquiditatsreserven verschaffte. Der Verbund ertffnet
Landesbanken damit gleichzeitig eine starke Stellung
am Geldmarkt und eine gute Ausgangsbasis fir
groBvolumige Finanzgeschéfte. Umgekehrt ermdg-
licht er kleinen Sparkassen eine schnelle und sichere
Anlage von Spargeldern und eine Ausweitung des
Dienstleistungsspektrums. Sparkassen sind zudem
auf das von Landesbanken als Girozentralen bereitge-
stellte bundesweite Zahlungsabwicklungsnetz ange-
wiesen. Landesbanken flihren flr Sparkassen auf
Wunsch auch Spezialgeschafte, wie Wertpapier-,
Devisen-, Leasing-, Beteiligungs- und Auslandsge-
schafte durch. GroBere Kredite werden haufig ge-
meinsam vergeben.

Wettbewerb unter Sparkassen und Landesbanken
wird dabei allerdings weitgehend ausgeschlossen.
Das wird durch eine unterschiedliche Spezialisierung
erleichtert. Sparkassen sind auf das kleine und mittel-
standische Privatkunden- sowie Kommunalkredit-
geschaft konzentriert, Landesbanken auf das GroB-
kreditgeschéft. Ferner dirfen Sparkassen geméaB dem
gesetzlich verankerten Regionalprinzip nur im Gebiet
ihres Gewahrtragers (Stadt, Gemeinde, Kreis) Nieder-
lassungen griinden und geschéftstatig sein*. Landes-
banken unterliegen keinen Geschéaftsbegrenzungen,

* Vgl. Hartwig Donner: Eine ,eigenartige Gemengelage®, in: FAZ
vom 9.3.1992; Helmut Schlierbach: Anstaltslast, in: HWS, Bd.1,
1982, S.76 fi.; Bernd Thode: Zur Gewahrtragerhaftung und An-
staltslast bei Sparkassen und Landesbanken, in: Sparkasse, 111. Jg.,
1994, H. 3, S.134 fi.

" Vgl. G. Puttner (Hrsg.): Handbuch der kommunalen Wissen-
schaft und Praxis, Heidelberg, New York, Tokio, 2. Aufl., 1984, Bd. 5,
S$.492 ff.; Ludwig Huber: Landesbanken/Girozentralen, in: HWS,
Bd. 3, 1981, S.70 ff.; Wolf-Dieter Becker, Gerhard Zweig:
Unternehmen der Kreditwirtschaft, in: Helmut Breede, Achim v.
Loesch (Hrsg.): Die Unternehmen der 6ffentlichen Wirtschaft in der
BRD - Ein Handbuch, Baden-Baden 1986, S. 179 ff.
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sind gleichwoh! im &ffentlichen Kreditgeschéft an ihre
Gewahrtrager gebunden. Aus Kostengrinden, aber
auch aus Rucksicht darauf, daB Konkurrenz im Ein-
lagengeschiaft mit den Sparkassen den Verbund ge-
fahrdet, verzichten sie auf ein umfangreiches Nieder-
lassungsnetz. Dies hat den Nachteil, daf3 ihnen eine
breite kostenglnstige Einlagenbasis fehlt. Hier schafft
die Méglichkeit, sich am Kapitalmarkt Gber Anleihen
und Kommunalobligationen glinstig zu refinanzieren,
einen gewissen Ausgleich. Die Aufgaben von Landes-
banken und Sparkassen sind also aufeinander abge-
stimmt. Im Verbund agieren sie gleichsam wie ein ein-
ziges Unternehmen.

Zwischen den Landesbanken dirfte der Wettbe-
werb durch die Hausbankbeziehung zum eigenen Ge-
wéhrtréger etwas begrenzt, wenngleich nicht ausge-
schaltet sein. Zweifellos hat die Existenz von Lan-
desbanken ansonsten den Wettbewerb im gréBeren
und groBen nationalen Kreditgeschéft belebt. Dabei
konkurrieren sie mit groen Sparkassen, mit anderen
Landesbanken und auch mit in- und ausléndischen
Privatbanken im Kommunalkreditgeschéft und im Kre-
ditgeschéaft mit GroBunternehmen. Allerdings errei-
chen nur die bedeutendsten unter ihnen, wie etwa die
Westdeutsche und die Bayerische Landesbank, Ge-
schéaftsvolumen, die denen von GroBbanken entspre-
chen (vgl. Tabelle 3). Die Landesbanken kleiner Bun-
deslander erreichen nur ein Geschéftsvolumen, das
dem der groB3en Sparkassen entspricht.

Privilegien als Fesseln

Im Spar- und Kleinkreditgeschaft ist der Wett-
bewerb dagegen weniger intensiv. Zwischen den
Sparkassen ist er ausgeschlossen. Zwar treten auch
GroBBbanken und Kreditgenossenschaften mit ihrem

Tabelle 3
Landesbankgrdfien 1990 im Vergleich

(Konzernbilanzsummen in Mrd. DM}

Landesbanken Banken und Sparkassen
West LB 205 Deutsche Bank 400
Bayerische LB 170 Dresdner Bank 283
Nord LB 125 Commerzbank 216
Deutsche Girozentrale 95 Bayerische Vereinsbank 206
Helaba 89 Deutsche
Sudwest LB 88 Genossenschaftsbank 205
B Rheinland-Pfalz 53 Bayerische Hypotheken-
Hamburgische LB 51 und Wechselbank 175
LB Schleswig-Holstein a1 BfG-Bank 60
Bremer LB 34 Hamburger Sparkasse 29
LB Berlin 32 Landesgirokasse Stuttgart 24
LB Saar 12 Frankfurter Sparkasse 18
Stadtsparkasse Koéin 18
Nassauische Sparkasse 14

Quellen: Die Bank, 1992, H.1, S. 51 ff.; eigene Darstellung.
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Zweigstellennetzen als Mitbewerber auf, konzentrie-
ren sich dabei aber auf verschiedene Kundengruppen.
Die sogenannte ,Dreisaulentheorie” des Wettbewerbs
zwischen Landesbanken, Kreditgenossenschaften
und Privatbanken, auf die der Sparkassen- und
Giroverband gern verweist®, wird insoweit nur einge-
schrankt wirksam.

Soweit tatsachlich wettbewerbspolitische Funktio-
nen von Landesbanken und Sparkassen ausgelibt
werden, rechtfertigen diese allenfalls voriibergehend
Privilegien. Auf Dauer verfalschen Privilegien nicht nur
den Wettbewerb, sie erweisen sich flr Landesbanken
auch als Fessel. So hemmt das Regionalprinzip, das
Sparkassen vor gegenseitiger Konkurrenz schiitzt, die
Entwicklung leistungsfahiger Sparkassen. Die Aus-
schaltung des Wettbewerbs zwischen Sparkassen
und Landesbanken nimmt zumindest den groBen Spar-
kassen Wachstumsméglichkeiten. Auch die Bindung
von Landesbanken an Landesgrenzen kann sich im
Wettbewerb als Handicap erweisen. SchlieBlich er-
weist sich auch die 6ffentliche Tragerschaft als ein
Hindernis flexibler Marktanpassung, da die Kommu-
nen und Lander meist wenig bereit und in der Lage
sind, fir Innovationen notwendiges zusétzliches Ei-
genkapital nachzuschieen. Die Privatisierung er-
schlieBt den Sparkassen und Landesbanken nicht nur
externes Eigenkapital, sondern stellt sie auch unter
die Kontrolle des Kapitalmarkies. Die Begriindung,
daB die offentlich-rechtlichen Kreditinstitute im Uni-
versalbankengeschift als wettbewerbliches Korrektiv
notwendig seien, wird somit zu einem Argument flr
ihre Privatisierung. Und dies um so mehr, je mehr sich
der Wettbewerb im Kreditgewerbe durch den européi-
schen Binnenmarkt verscharft.

Strukturdnderungen durch EU-Binnenmarkt

Die dkonomische Aufgabe des EU-Binnenmarktes
besteht vor allem darin, kostenméBige GréBenvorteile
der Produktion (iber den Abbau von Handels- und an-
deren Barrieren bei verscharftem Wettbewerb zur
Wohlstandssteigerung zu nutzen'®. Diese Vorstellun-
gen beziehen sich auch auf den Finanz- und Ban-
kenbereich. Die Kapitalverkehrsbeschrankungen wur-
den zwar in den meisten EU-Léndern erst seit 1990
aufgehoben und die entscheidenden Gesetze des EU-

» Vgl. z.B. Helmut Geiger: Sparkassen und Landesbanken/
Girozentralen im deutschen Bankensystem, in: Landesbank Rhein-
land-Pfalz (Hrsg.): Banken-Erfahrungen und Lehren aus einem
Vierteljahrhundert 1958-1983, Frankfurt 1983; Karl-Brauer-Institut
des Bundes der Steuerzahler e.V. (Hrsg.): Privatisierung von
Sparkassen und Landesbanken, a.a.0., S.17 f.

s Vgl. Paolo Cecchini: Europa ‘92. Der Vorteil des Binnen-
marktes, Baden-Baden 1988, S. 15 ff. und S. 63 ff.
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Finanzbinnenmarktes erst seit Anfang 1993 wirksam,
doch hat sich die Struktur der Landesbanken schon
seit 1985 im Vorgriff auf den EU-Binnenmarkt verén-
dert. Zur besseren Beurteilung der kinftigen Ent-
wicklung wird zunéachst auf die EU-Bankenregulierungen
selbst eingegangen und dann auf feststellbare
Strukturverénderungen der Landesbanken.

Der EG-Vertrag und das Binnenmarktprogramm
sehen zwar keine direkten MaBnahmen zur Beschran-
kung oder materiellen Privatisierung o&ffentlicher
Unternehmen vor, doch konnte bisher weitgehend
verhindert werden, daB Staatsunternehmen Sonder-
rechte erhalten. GeméaB Artikel 90 EG-Vertrag dirfen
im Rahmen und seitens der &ffentlichen Unternehmen
z.B. ausdricklich keine MaBnahmen getroffen wer-
den, die mit dem Gemeinsamen Markt unvereinbar
sind. Abgestimmte Verhaltensweisen, die den Wett-
bewerb einschrinken, sind ausdriicklich verboten. Mit
Art. 90 Abs. 2 EG-Vertrag wird offentlichen Finanz-
monopolen gleichwohl eine Moglichkeit eingeraumt,
sich von diesem Verbot zu befreien, wenn die ihnen
Ubertragenen éffentlichen Aufgaben nur so zu erfiillen
sind. Ansonsten wenden sich die EU-Richtlinien aus-
nahmslos an alle Kreditinstitute'. Diese sind auf die
pragmatische Verfolgung der Liberalisierung von
Kapitalverkehr und Bankdienstleistungen, die Einmal-
genehmigung neuer Banken, die Heimatlandkontrolle
auf konsolidierter Basis und eine Mindestharmoni-
sierung bei gegenseitiger Anerkennung sonstiger na-
tionaler Regeln gerichtet. Die Mindestharmonisierung
bezieht sich insbesondere auf die Tatigkeitsfelder und
auf Sicherheitsanforderungen im Hinblick auf
Eigenkapital-, Solvenz- und Liquiditdtsquoten sowie
GroBkredite™. Dies soll dazu beitragen, daB die natio-
nalen Finanzméarkte schnell zusammenwachsen.

Die Landesbanken sind von den seit 1993 gliltigen
EU-Bankenregulierungen insoweit positiv betroffen,
als sich ihr Aufgabenbereich wie der aller anderen
Kreditinstitute sachlich und rdumlich dadurch erwei-
terte. Sie kénnen seither auch Leasing-, Wechselkurs-
und Termingeschéfte sowie Finanzberatungen und
Versicherungen anbieten. Auch Spekulationsge-
schifte sind mit Zustimmung der Trédger mdoglich.
Andererseits missen sie aber auch alle Auflagen er-

" Vgl. Ginter PUttner: Gleichbehandiung &ffentlicher und privater
Unternehmen, in: Z6gU, Bd. 3, 1980, H.1, S. 27 ff.; Hannes Rehm:
Offentliche Dienstleistungsunternehmen im europaischen Binnen-
markt am Beispiel &ffentlicher Kreditinstitute, in: ZégU, Bd. 15, 1892,
H. 4, S. 443 ff.

s Vgl. EG-Kommission: Kreditinstitute - Zusammenstellung der EG-
Rechtsakte und Vorschlage, Briissel und Luxemburg, zuletzt 1992;
Ulrike Dennig: Der EG-Finanzbinnenmarkt, in: Otto G. Mayer
u.a. (Hrsg.): Der Europdische Binnenmarkt — Perspektiven und
Probleme, Hamburg 1989, S. 195 ff.
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fillen. Schwierigkeiten bereitete zundchst die
Einhaltung der neuen Eigenkapitalanforderungen, die
in der EU auf Risikopositionen einheitlich auf 8% er-
héht wurden™. Die Landesbanken sind mit ihrer vorher
relativ niedrigen Eigenkapitalausstattung davon be-
sonders schwer betroffen. Inwieweit das Regional-
prinzip der Sparkassen und der Landesbankverbund
weiterhin praktiziert werden dirfen, ist noch offen.
Jedenfalls kann es o6ffentlichen Banken und Spar-
kassen anderer Lander nicht verwehrt werden, iberall
in Deutschland tétig zu werden®. EU-abhangige
Strukturdnderungen der Landesbanken werden dem-
entsprechend insbesondere durch erhéhte Eigenkapi-
talanforderungen und einen zu erwartenden verstéark-
ten Wettbewerb ausgel6st.

Die Struktur in den 80er Jahren

Vor 1985, also vor Verdffentlichung des ,WeiB3-
buches* zum EU-Binnenmarkt, war die Landes-
bankenstruktur Deutschlands durch Bemihungen um
Harmonisierung seitens des Deutschen Sparkassen-
und Giroverbandes gepragt. Der Verband wirkte auf
eine Vereinheitlichung der Organisationen, Satzungen
und Funktionen sowie auf eine Starkung des Ver-
bundes mit den Sparkassen hin. Dabei wurde jedem
Land grundsétzlich eine Landesbank zugeordnet.
Landesbankfusionen erfolgten fast nur im Zusammen-
hang mit Neustrukturierungen der Bundeslander®.

Gleichwohl war die Struktur nicht einheitlich. Denn
der Prototyp: eine Landesbank pro Bundesland, ge-
meinschaftliche Tragerschaft mit Sparkassen, Ver-
kniipfung von Staatsbank- und Sparkassenzentral-
bankfunktionen bei beschrankter Niederlassungsfreiheit,
war nie durchgéngig verwirklicht. Baden-Wirttemberg
hatte noch bis 1990 zwei Landesbanken. In Berlin Gibte
die landeseigene Sparkasse Berlin-West Girozentral-
bankfunktionen aus. Auch die Eigentumsverhdltnisse
waren sehr unterschiedlich. Nur finf Landesbanken
wurden zur Hélfte von Bundeslandern getragen, zwei

9 EG-Richtlinien Nr. 89/299/EWG, 89/647/EWG und 87/62/EWG;
vgl. auch Klaus Peter Follak: Die Harmonisierung der Eigenkapital-
anforderungen an Banken in den L&ndern der ,Zehnergruppe®, in:
Bank-Archiv, Zeitschrift fir das gesamte Bank- und Bdrsenwesen,
38. Jg., 1990, H. 10, S. 752 ff; Deutsche Bundesbank: Grundséatze
Uiber das Eigenkapital und die Liquiditdt der Kreditinstitute, in:
Monatsbericht M&rz 1993, S. 49 ff.

» Vgl. Michael Nierhaus: Regionalprinzip und Sparkassenhoheit
im europdischen Bankenbinnenmarkt, in: Sparkasse, 1993, H. 4,
S.159 ff.

# Vgl. Jurgen Steiner: Die geschichtliche Entwicklung der
Landesbank/Girozentrale von 1945 bis zur Gegenwart, in; Die
Landesbank/Girozentrale - historische Entwicklung und Zukunfts-
perspektive, Sparkassenhist. Symposium 1990, Stuttgart 1991, S. 71
ff.; Karl Fries: Die Fusionen der groBen Girozentralen in der BRD,
in: Osterreichisches Bank-Archiv, 23. Jg., 1975, H. 6, S. 202 ff.
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gehdérten den Landern ganz (Hamburg und Berlin),
drei ganz den Sparkassen (Hessen, Baden-
Wirttemberg und Saarland). Tabelle 3 zeigt ferner, wie
stark die GréBenunterschiede zwischen den Landes-
banken noch 1990 waren.

1985 waren auch nicht alle Giralbank- und Férder-
aktivitaten bei Landesbanken konzentriert. In Baden-
Wiirttemberg agierte z.B. die zu 50% von der Stadt
getragene Landesgirokasse Stuttgart als Girozentrale.
Sie war 1985 mit 80 Filialen (1992: 240) zugleich
groBte Sparkasse und Bank des Landes®. Anderer-
seits wickelten die Landesbanken in Hessen, Baden-
Wirttemberg und im Saarland, die den Sparkassen
gehdren, keine Fordergeschéafte ab®. Diese wurden in
Hessen z.B. von der ,Wirtschaftsforderung Hessen
Industriebank AG*“, in Baden-Wurttemberg von der
sLandeskreditbank®, im Saarland von der ,Saarlandi-
schen Investitionskreditbank AG* und in Berlin von
der vorwiegend vom Bund getragenen ,,Berliner Indu-
striebank AG" abgewickelt. Einige Bundeslander
(Schleswig-Holstein, Rheinland-Pfalz, Bayern) be-
saBen eigenstandige Investitions- und Wohnungs-
bauférderbanken, die anderswo wiederum als Téchter
der Landesbanken gefthrt wurden.

Es wurden also keineswegs alle 6ffentlichen Bank-
funktionen bei Landesbanken konzentriert. Auch wur-
den solche Funktionen seit langem zumindest formal
privatisiert. Gleichwohl konnte von einem dominanten
Prototyp ausgegangen werden. Die Wettbewerbskraft
der einzelnen Landesbanken basierte insoweit weni-
ger auf natUrlicher Marktstéarke als auf der zufélligen
Wirtschaftstarke und Abgrenzung der einzelnen
Bundeslander.

Nach 1987 anderte der Deutsche Sparkassen- und
Giroverband seine Strategie in bezug auf die Landes-
banken drastisch. Jetzt arbeitete er bewuBt an einer
Konzentration der Landesbanken. Offenbar glaubte
man, nur durch RationalisierungsmaBnahmen und
Konzentration den Eigenkapitalauflagen und wettbe-
werbspolitischen Herausforderungen des EU-Binnen-
marktes, der auBerdem eine Internationalisierung und
verstérkte Kapitalmarktorientierung mit entsprechen-
den Investitionen notwendig machte, begegnen zu
kénnen. UnterstUtzt durch die ,Strategiestudie Uber
den Binnenmarkt 1992“ von McKinsey bemihte sich
der Verband intensiv darum, alle Landesbanken unter

2 Vgl. Landesgirokasse Stuttgart (Hrsg.): Der lange Weg zum
Wohlstand ~ 175 Jahre Landesgirokasse, Stuttgart 1993, S. 109 ff.

# Vgl. Josef Wysocki: Zur Geschichte des wlrttembergischen
Sparkassenwesens, in: Wirttembergischer Sparkassen- und Giro-
verband — Werden und Wirken 1885-13985, Stuttgart 1985, S. 17 ff.
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dem Dach der Deutschen Girozentrale-Kommunal-
bank (DGZ) zu einem Unternehmen zusammenzufas-
sen. Ware dies gelungen, dann hétte eine einzige
Landesbank 40% des deutschen Kreditmarktes do-
miniert {vgl. Tabelle 1). Diese ,Eineriésung” wurde zu-
n&chst auch von allen Landesbanken und Sparkassen
unterstutzt, scheiterte 1989 dann aber doch an den
beiden gréBten Landesbanken, die West LB und die
Bayerische LB, die diese von oben geplante, statt am
Markt entwickelte Strukturdnderung nicht hinnehmen
wollten®. Danach bemihte man sich zunéchst — wohl
als Zwischenstufe — um eine ,Vierer-“ oder ,Flinfer-
I6sung®, die sich aber bisher ebenfalls noch nicht
durchsetzen lief3.

Neue Anforderungen

1990 stellte die deutsche Vereinigung neue An-
forderungen. Der Deutsche Sparkassenverband, der
sich nun intensiv fur die Grindung einer einzigen
,Landesbank Ost“ einsetzte, konnte sich wiederum
nicht voll durchsetzen. Zwar wurde neben Berlin bis-
her nur eine Landesbank in Sachsen (1993) errichtet,
doch ist diese nicht fir das gesamte ostdeutsche
Gebiet, sondern nur fir Sachsen zustédndig. Die ande-
ren vier ostdeutschen Bundesldnder werden inzwi-
schen von westdeutschen Landesbanken mitversorgt:
Thiringen von der in ,,Hessisch-Thiringische Landes-
bank GZ“ umbenannten Helaba, Sachsen-Anhalt und
Mecklenburg-Vorpommern von der Nord LB und
Brandenburg von der West LB. Seit Ende 1994 plant
auch Brandenburg eine eigene Landesbank®. Ein
Sonderfall blieb Berlin. Die Sparkasse Berlin-West
wurde 1991 Landesbank. 1994 faBte man Landes-
bank, Sparkassen, Berliner Bank AG und die Berliner
Pfandbrief-AG in einer Holding, der ,Bankgesellschaft
AG*, unter mehrheitlicher Beteiligung der Stadt zu-
sammen. Hier wurde eine Landesbank schon ganz
privatisiert, wenn auch nur formal. Gleichzeitig wurde
die Orientierung an jeweils einem Bundesland aufge-
brochen und insoweit auch neue Wettbewerbs-
spielraume geschaffen.

Aber auch unabhéngig von der Osterweiterung hat
sich die Landesbankenstruktur Westdeutschlands seit
1990 deutlich verandert, und zwar in dreierlei Weise:

[ Erstens wurden vorher separierte offentliche Fi-

2 Vgl. Mario Miller: Rebellen und Funktiondre, in: Wirtschafts-
woche, Nr. 24 vom 9. 6. 1989, S. 42 ff,; Dirk Hartwig: Die Un-
fahigkeit zu handeln, in: Bérsen-Zeitung vom 16. 12. 1989; Angelika
Buchholz: Kooperation statt Fusion fautet jetzt die Devise, in:
Handelsblatt vom 27. 1. 1990.

# Vgl. Angela Wefers: Landesbank fur Brandenburg, in: Borsen-
Zeitung vom 22. 11. 1994.
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nanzaufgaben konzentriert. Schon 1988 hatte die
Landesregierung Nordrhein-Westfalens ihre Forder-
banken zu einer Investitionsbank zusammengefaft
und der West LB angegliedert. 1992 kam die Woh-
nungsbauférderanstalt hinzu. Schieswig-Holstein
agierte 1991 &hnlich. Auch die neue ,Bankgesell-
schaft AG* in Berlin beinhaltet eine solche Zu-
sammenfassung. Niedersachsen und Hamburg pla-
nen inzwischen &hnliche Schritte. Anla war bisher
allerdings nicht ein Streben nach Effizienz und
Transparenz, sondern der Versuch, den erhdhten Ei-
genkapitalanforderungen ohne wirkliche Kapitalzufuhr
zu genugen. Der Bundesverband deutscher Banken
hat inzwischen bei der Kommission der Europiischen
Gemeinschaften gegen eine solche neue wettbewerbs-
politische Bevorteilung von Landesbanken geklagt®.

O Zweitens haben die Lander ihren Eigentumsanteil
an den Landesbanken reduziert, sei es durch Verkauf
von Anteilen an Sparkassen und andere Landes-
banken oder sei es durch formale Privatisierung (wie
in Berlin). Nur in Bayern und Hamburg liegt der L&n-
deranteil noch bei oder (iber 50%. Beides, die Kon-
zentration auf Landesebene und die Reduzierung der
Landerbeteiligung dienen vorwiegend der Verbesse-
rung der Eigenkapitalausstattung, ohne daB dadurch
die 6ffentlichen EinfluBmaoglichkeiten schon beschnit-
ten wurden. Eigenkapital wurde dabei nur in Form von
Vorzugsaktien, GenuBscheinen oder stillen Vermo-
genseinlagen aufgenommen, was dem Eigentums-
gedanken der Marktwirtschaft, der eine Mitverant-
wortung voraussetzt, eigentlich widerspricht.

0O Drittens haben gegenseitige Beteiligung und Ko-
operation zugenommen. Schon vor 1985 hatte das
Land Niedersachsen die 75%ige Beteiligung an der
Landesbank Bremen an die Nord LB abgegeben. Seit
1993 ist die Bayerische LB an der kleinen Landesbank
Saar beteiligt?’. Ausdriicklich ohne Fusionsabsicht ha-
ben 1992 die WestLB (zu 37,8%) und die Slidwest LB
(zu 12,5%) Beteiligungen an der LB Rheinland-Pfalz
Ubernommen. ,Resteigner” blieb der Sparkassen-
verband. West LB und Slidwest LB ibernahmen 1993
quer durch die Bundesrepublik Anteile von 39,9% und
10% an der Landesbank Schleswig-Holstein. Landes-
banken befinden sich also in einem erheblichen Um-
fang schon im Besitz anderer, meist gréBerer Lan-
desbanken. Die Zusammenarbeit konzentriert sich zur
Zeit zwar vor allem auf Sonderbereiche: im Inland auf

% Q.V.: Die Beschwerde der Banken in Brissel hat Gewicht, in:
Borsen-Zeitung vom 31. 1. 1995.

7 Dickertmann hat die Lander- und Landesbankbeteiligungen 1985
eingehend untersucht; vgl. Dietrich Dickertmann: Die Kredit-
institute der Lander..., a.a.0., H. 1, S. 38 ff., H. 2, S. 164 ff.
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das Immobiliengeschaft und den EDV-Verbund, im
Ausland auf die Nutzung dort vorhandener Nieder-
lassungen®. Doch ist in Zukunft noch mit weiteren,
engeren Kooperationen zu rechnen®,

Im Ergebnis hat der EU-Binnenmarkt mit seinen
neuen Regelungen und seiner Markterweiterung eine
deutliche Konzentration und einen formalen Privati-
sierungsprozeB unter den deutschen Landesbanken
ausgelost. Ausschlaggebend war der Versuch, Markt-
anteile zu halten bzw. in Europa auszuweiten. Ent-
scheidend waren somit nicht volkswirtschaftliche,
sondern betriebswirtschaftliche Motive. Statt sich mit
Verénderungen o6ffentlicher Aufgaben neu auseinan-
derzusetzen und das Universalbankengeschéft zu pri-
vatisieren, versuchen die Landesbanken der européi-
schen Wettbewerbsverschérfung mit Konzentration
und wettbewerbsbegrenzenden Abmachungen mit
Sparkassenverbdnden anderer EU-Lé&nder zu begeg-
nen und ihre Zwitterstellung zu zementieren.

Privatisierung in mehreren Schritten

Gegen eine materielle Privatisierung wird von Ver-
tretern der Landesbanken und Sparkassen insbeson-
dere das Argument der Gefahr einer Konzentrations-
verstérkung angefihrt. So wird beflrchtet, daB die
Grolbanken die Landesbanken aufkaufen kdnnten.
Damit wirde dann zwar der Staatsanteil kréaftig redu-
ziert, die Wettbewerbsstruktur aber nicht verbessert,
sondern eher noch verschlechtert. Das volkswirt-
schaftliche Ziel einer Belebung des Wettbewerbs und
Foérderung des Wachstums wiirde verfehlt. Ob die
GroBbanken tatsachlich solche Aufkdufe betreiben
wirden, mag dahingestellt sein. In jedem Fall hat es
der Staat in der Hand, die Privatisierung wettbe-
werbsstédrkend zu gestalten. Er entscheidet dartber,
was wann in welchem Umfang an wen verkauft wird
und wieweit wettbewerbspolitische MaBnahmen
Marktverzerrungen verhindern.

Eine Mdglichkeit der Strukturverbesserung bestin-
de darin, Sparkassen und Landesbanken nicht in ei-
nem Block, sondern einzeln und schrittweise zu priva-
tisieren und Erfahrungen einer Phase fur die ndchste
zu nutzen. Der erste Schritt kénnte darin bestehen,
das Regionalprinzip aufzuheben und Konkurrenz un-

# Vgl. Geschaftsberichte der Landesbanken.

# Auch deutet die werbewirksame Zusammenfassung von Spar-
kassen, Landesbanken, Bausparkassen, Versicherungen und sonsti-
gen Finanzunternehmen (teilweise auch in Form von Aktien-
gesellschaften) zur sogenannten ,,S-Finanzgruppe® darauf hin, daB
die ,Einerldsung” noch nicht véllig aufgegeben worden ist; vgl. z. B.
Peter Kahn: Die S-Finanzgruppe als Partner der Kommunen -
Beispiele der Zusammenarbeit in Bayern, in: Sparkasse, 109. Jg.,
1992, H. 3, S. 139 ff.; 0.V.: Sparkassen im Sldwesten gehen Uber die
Landesgrenzen hinaus, in: FAZ vom 24, 12. 1992.
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ter Sparkassen zuzulassen. In einem zweiten Schritt
kénnten einzelne Sparkassen geeigneter GroBe zum
Erwerb angeboten werden. Die Zusammenfassung
kleiner Sparkassen zur Steigerung der Wirtschaft-
lichkeit ist durchaus zweckmaBig. Dabei kénnte man
Sparkassen auch in Aktiengesellschaften umwandeln
und auf diese Weise borsenfdhig machen. So lieBe
sich eine formale Privatisierung als Zwischenstufe
nutzen. Der Staat selbst sollte seine Beteiligung dann
jedoch schnell aufgeben und an einer materiellen
Privatisierung keinen Zweifel lassen. Der Verbund mit
Landesbanken kdnnte langsam gelockert werden. Da
eine funktionsfahige Zahlungsabwicklung auch fir
kleine Privatbanken lebensnotwendig ist, wére vor der
Umwandlung von Sparkassen und Landesbanken die
Existenz einer allgemein zugénglichen landeribergrei-
fenden Zahlungsabwicklung zu sichern. Diese kdnnte
bei der Deutschen Girozentrale in Frankfurt konzen-
triert oder durch Férderung verschiedener Privatnetze
gesichert werden.

Die Landesbanken blieben von der Privatisierung
einer wachsenden Zahl von Sparkassen nicht un-
berihrt. Sie miBten sich vermehrt am Geldmarkt statt
Uber Sparkassen refinanzieren. Auch entfielen die
Giro- und Zentralbankfunktionen fiir Sparkassen. Das
verbleibende Universalbankengeschéft kdnnte ver-
selbsténdigt und dann zum Verkauf angeboten wer-
den. Die groBten Landesbanken wéren zuletzt zu pri-
vatisieren. Die Privatisierung kdnnte von Anfang an so
gesteuert werden, daB3 die Wettbewerbsstruktur im
Grof3geschaft nicht geschwacht, im Spar- und Klein-
kreditgeschéft aber verbessert wird. Unabdingbar wa-
re als Voraussetzung fiir Wettbewerbsverbesserungen
allerdings die Unterstiitzung mittels einer strikten und
glaubwirdigen Wettbewerbspolitik auf nationaler wie
auf europdischer Ebene. In diesem Zusammenhang
wére auch die noch immer glltige Ausnahme von
Banken aus dem Kartellgesetz (§ 102 GWB) aufzu-
heben.

Die entscheidende Hemmschwelle einer Privatisie-
rung von Landesbanken liegt aber wohl nicht am feh-
lenden Willen der Bundesregierung. Denn die Kom-
petenz liegt in der féderal gegliederten Bundes-
republik nicht beim Bund, sondern bei den Landes-
regierungen. Diese werden aber den Eigennutzen, so-
lange er splrbar ist, vermutlich Gber den volkswirt-
schaftlichen Nutzen stellen. So wurde ein Mitte 1994
seitens der Bundesregierung unternommener Ver-
such, die Lander gesetzlich zu einer Uberpriifung aller
staatlichen Aufgaben zu bewegen, vom Bundesrat mit
dem Argument abgelehnt, dies Uberschreite die
Gesetzgebungskompetenz der Bundesregierung.
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