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Erfolgreiche Sparkassenreformen
in Europa

Das Dreisciulensystem ist kein spezifisches Phdnomen des deutschen Bankensek-
tors. Auch in zahlreichen europdischen Nachbarldndern war ein Nebeneinander
von Privatbanken, Genossenschaftsbanken und Sparkassen gang und gébe. Einige
der Léinder haben jedoch wesentlich friiher als Deutschland die Reform ihres Ban-
kensystems in Angriff genommen und eine umfassende Liberalisierung und Neu-
strukturierung des Bankensystems durchgesetzt.

Im Zuge der auf eine Einhaltung der EU-Vorschriften abzielende Reform kam es
in vielen europdischen Léndern zu einer Transformation der Rechtsform und (Teil-)
Privatisierungen der Sparkassen. Trotz erheblicher Differenzen in den nationalen
Reformstrategien zeigen die Erfahrungen lItaliens, Spaniens und Frankreichs,
dass sich die betroffenen Sparkassen in der Summe auch unter den verdnderten
Rahmenbedingungen offenbar gut behaupten kénnen.' Der fiir den Konsolidie-
rungsprozess im Bankensektor typische Beschdftigungsabbau wurde inzwischen
gestoppt. Gegenwidirtig agieren die Banken in Europa aber noch unter sehr unter-
schiedlichen Bedingungen, hier bedarf es weiterer Harmonisierungsanstren-

gungen.

Zu den wichtigsten Bestandteilen der Reform des
Bankensektors in den europédischen Nachbarldn-
dern gehorte die Umgestaltung des 6ffentlich-recht-
lichen Sektors. Ahnlich wie in Deutschland wur-
den diesem Sektor in der Vergangenheit Forder-
funktionen zugesprochen. Im Zuge der Reformen
wurden die Forderfunktionen zum Teil von dem
iibrigen auf Gewinnerzielung ausgerichteten Bank-
geschéft abgetrennt. Zudem kam es zu Privatisie-
rungen. Anders als in Deutschland waren in den
meisten hier betrachteten Landern Italien, Frank-
reich und Spanien ,,sduleniibergreifende* Fusionen
moglich, d. h. Zusammenschliisse zwischen priva-
ten, genossenschaftlichen und 6ffentlich-rechtli-
chen Kreditinstituten sind dort erlaubt.

Rechtliche Anderungen im Vergleich

Die Lénder gingen bei der Reform ihres Banken-
systems und insbesondere bei der Umgestaltung
des offentlich-rechtlichen Sektors sehr unterschied-
liche Wege. Die Reformansitze reichen von der
Abschaffung des Regionalprinzips, nach dem 6f-
fentlich-rechtliche Kreditinstitute nur in einem
geographisch begrenzten Raum operieren konnen,
bis hin zu (Teil-)Privatisierungen. Infolge dieser
unterschiedlichen Strategien differieren fiir Fi-
nanzintermedidre zentrale rechtliche Rahmenbe-
dingungen innerhalb der EU, aber auch innerhalb
der Eurozone betrichtlich.

Wochenbericht des DIW Berlin Nr. 24,/2004

Italien: Schaffung von Stiftungen und
Privatisierung

In Ttalien war 1990 zunéchst das Regionalprinzip
fiir offentlich-rechtliche Sparkassen abgeschafft
worden. Seitdem konnen sie landesweit operieren.
Gleichzeitig wurden mit dem Amato-Gesetz die
Grundlage fiir ein Universalbankensystem gelegt
und die Uberfiihrung 6ffentlich-rechtlicher Spar-
kassen in Aktiengesellschaften ermdglicht.? Bei
den Sparkassen liegt nun das operative Geschéft.
Die Forderaufgaben liegen bei den Trégerstiftun-
gen, auf die mindestens 51 % des Eigenkapitals der
vormals Offentlich-rechtlichen Sparkassen iiber-
tragen wurden. In einem zweiten Schritt (Ciampi-
Gesetz 1998) wurden Anreize gesetzt, die offent-
lich-rechtlichen Trigerstiftungen in private umzu-
wandeln und deren Anteil an den Sparkassen un-
ter 50 % zu senken; dieser Schritt soll bis zum Jahr
2006 abgeschlossen sein.?

1 Die zentralen Aussagen dieses Wochenberichts gehen auf das Gut-
achten ,Untersuchung der Grundlagen und Entwicklungsperspektiven
des Bankensektors in Deutschland (Dreisdulensystem)” fiir das Bundes-
ministerium der Finanzen zuriick. Vgl. www.diw.de/deutsch/produkte/
gutachten

2 Vgl. J. Kérnert, B. Nolte und M. Holdschick: Neuere Entwicklungen im
italienischen Bankensystem. Ernst-Moritz-Arndt-Universitat Greifswald,
Diskussionspapier 10/2003. Greifswald 2003. Die Autoren unterteilen
den italienischen Genossenschaftssektor in Volksbanken und landliche
Kreditgenossenschaften. Sie weisen darauf hin, dass italienische Volks-
banken deutlich gréBer als deutsche sind, nach auBen kein einheitliches
Erscheinungsbild aufweisen und sich von ihrer Ursprungsidentitét ent-
fernen. Die landlichen Kreditgenossenschaften, die eher mit deutschen
Volksbanken zu vergleichen sind, versuchen sich im genossenschaftli-
chen Verbund zu behaupten. Allerdings hat es auch bei diesen Genos-
senschaftsbanken bereits Zusammenschliisse mit Kreditinstituten ande-
rer Bankengruppen gegeben.

3 Anreize wurden durch Steuererleichterungen gesetzt, die indes in Kon-
flikt mit der européischen Beihilferegelung standen.



Erfolgreiche Sparkassenreformen in Europa

Da italienische Sparkassen nach diesen Reformen
keiner spezifischen Rechtsform mehr zuzuordnen
sind, werden sie in den Statistiken der Banca d’Ita-
lia auch nicht gesondert ausgewiesen. Offizielle
Statistiken unterscheiden lediglich zwischen priva-
ten Kreditinstituten, genossenschaftlichen Kredit-
banken und der ,,branche popolari®, die ebenfalls
genossenschaftliche Eigentumsstrukturen aufweist.
Ende 2002 beschiftigten private Kreditinstitute, zu
denen inzwischen auch die Sparkassen gehoren,
knapp vier Fiinftel (79 %) aller Arbeitnehmer im
Bankgewerbe, ,,branche popolari® 13 %, genossen-
schaftliche Kreditbanken 7% und ausldndische
Banken 1%.4

Frankreich: Sparkassen in Genossenschaften
umgewandelt

In Frankreich wurde eine umfassende Reform des
Bankensektors bereits Mitte der 80er Jahre begon-
nen. Das Bankgesetz von 1984 zielte darauf ab,
rechtliche Regelungen und Regulierungen fiir die
,.Kreditinstitute® zu vereinheitlichen. Zusétzlich
zum Erlass des Bankgesetzes wurden die Liberali-
sierung und Privatisierung im Bankensektor ange-
gangen. Nach mehreren Privatisierungswellen in
den Jahren 1986/87 und 1993 sowie Ende der 90er
Jahre ist der Anteil 6ffentlicher Kreditinstitute in-
zwischen gering. Im Jahre 2000 trat die jiingste
Umgestaltung der Rechtsform von Banken in
Kraft: Die bis dahin als Stiftung privaten Rechts
gefiihrten Sparkassen wurden in Genossenschafts-
banken umgewandelt und die Beschrdankungen ih-
rer Geschaftstitigkeit aufgehoben.

In der amtlichen Statistik Frankreichs werden die
Universalbanken inzwischen nur noch nach priva-
ten Geschiftbanken und Genossenschaftsbanken
unterschieden. Private Banken hielten 2002 einen
Anteil von 61 % an der Bilanzsumme des gesam-
ten Bankensektors; auf die Genossenschaften ent-
fielen 26 % und auf Spezialkreditinstitute 13 %.°

Spanien: Nach wie vor hohe Bedeutung der
Sparkassen

Im Unterschied zu Italien und Frankreich verfiigt
Spanien auch heute noch iiber einen relativ gro-
Ben Sparkassensektor. Dabei wurden erste Re-
formschritte im spanischen Bankensektor schon
Ende der 60er Jahre eingeleitet. Im Mittelpunkt
dieser Reformen stand die Liberalisierung der Ge-
schiftstitigkeit und des Marktzutritts.® Zudem
wurden bestehende Restriktionen fiir Sparkassen
aufgehoben. Seit 1977 sind Sparkassen und private
Banken in ihren Geschéftsfeldern weitgehend
gleichgestellt. Mitte der 80er Jahre durften Spar-

kassen zunéchst innerhalb der Region, in der sie
ihren Sitz hatten, Zweigstellen er6ffnen. 1989
wurde das Regionalprinzip génzlich abgeschaftt.

Dennoch blieben Unterschiede in der Rechtsform
zwischen Sparkassen und privaten Banken beste-
hen. Die Rechtsform der spanischen Sparkassen
dhnelt der einer ,,commercial non-profit organiza-
tion“.” Die Bedeutung der Sparkassen ist im Laufe
der 90er Jahre leicht gestiegen:® So lag der Anteil
privater Kreditinstitute an den Aktiva aller Uni-
versalbanken 2002 bei 58 % (1992: 62 %), der der
Sparkassen bei 39% (1992: 36 %) und der von
Genossenschaftsbanken bei 3 % (1992: 4%).°

Voranschreitende Konsolidierung im
Bankensektor

Wie in Deutschland ist auch in den europiischen
Nachbarlédndern seit Jahren eine Konsolidierung
im Bankensektor zu beobachten, die zu einem an-
dauernden Riickgang der Zahl der Kreditinstitute
fiihrte.

Der italienische Bankensektor galt lange Zeit als
zersplittert und durch kleine Kreditinstitute ge-
prigt. Die einsetzende Konsolidierung hat die
Struktur jedoch innerhalb von zehn Jahren radikal
verdandert. Ende 2002 besal} Italien nur noch 822
Kreditinstitute (1992: 1 088).!° Dieser Riickgang ist
vor allem auf Zusammenschliisse von Banken zu-
riickzufiihren, die teilweise zwischen offentlichen
und privaten Kreditinstituten erfolgten. Im Zuge
von Fusionen kam es auch zu Privatisierungen.'!
Von der Gesamtzahl der Kreditinstitute'? entficlen
zuletzt auf private Banken 31 %, branche popolari

4 Vgl. zu den Angaben Banca d'ltalia: Ordinary General Meetings of
Shareholders. Abridged Report for the Year 2002, www.bancaditalia.it/
pubblicazioni; Banca d' Italia: Statistical Bulletin, /2003, www.banca-
ditalia.it/pubblicazioni. Angaben lber die Anteile der einzelnen Grup-
pen an der Bilanzsumme des Bankensektors liegen nicht vor.

5 Vgl. OECD: Bank Profitability. Financial Statements of Banks 2002.
Paris 2003, S. 87 ff. Zu den spezialisierten Kreditunternehmen gehéren
kommunale Kreditinstitute, Finanzunternehmen und spezialisierte
Finanzinstitute, die u. a. Kredite an die 6ffentliche Hand ausreichen,
kurzfristige Kredite und Leasingkredite vergeben.

6 S. Gallego, A.G. Herrero und J. Saurina: The Asian and European
Banking Systems: The Case of Spain in the Quest for Development and
Stability. Mimeo, 2002, S. 26 ff.

7 Die Unternehmensfiithrung setzt sich aus verschiedenen Gruppen
zusammen, darunter lokalen und regionalen Regierungsvertretern,
Einlegern und Angestellten. Angesichts der verschiedenen Interessen
dieser Gruppen sind grundséatzlich Schwierigkeiten bei der Entwicklung
einer Geschéaftsstrategie zu erwarten. Das Finanzmarktreformgesetz
von November 2002 sieht vor, dass der Anteil von Politikern im Auf-
sichtsrat auf 50 % begrenzt wird. Vgl. Gallego et al., a.a.0,,S. 31.

8 Das Finanzmarktreformgesetz schafft die Voraussetzungen dafr,
dass Sparkassen kiinftig ,cuotas participativas” (stimmrechtslose Aktien)
ausgeben und damit ihre Eigenkapitalbasis verbreitern kénnen.

9 Vgl. zu den Anteilen Banco Espana: Boletin etadistico, verschiedene
Ausgaben (www.bde.es/infoest/boleste.htm#cuadros).

10 Vgl. zu den Angaben OECD, a.a.0,, S. 160; ECB: Structural Analysis
of the EU Banking Sector in 2002. Frankfurt a. M. 2003, S. 23; Angaben
fiir die Jahre vor 1992 liegen nicht vor.

11 Vgl. Kérnert et al., a.a.0, S. 6 f.

12 AuBer central institutes.
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5%, Kreditgenossenschaften 47 % und auf auslan-
dische Institute 7 %. Der Riickgang der Beschéfti-
gung im Zuge der Konsolidierung scheint vorerst
gestoppt. Von 1992 bis 2000 ist die Beschaftigung
um knapp 4 % gesunken, seitdem stagniert sie.

Auch bei der Konsolidierung des franzosischen
Bankensektors spielten Fusionen privatisierter Kre-
ditinstitute sowie Zusammenschliisse kleiner Spar-
kassen und Genossenschaftsbanken eine wichtige
Rolle. Von 1992 bis 2001 verringerte sich die An-
zahl der Universalbanken um etwa 14 %.'3 Von der
Gesamtzahl der Universalbanken entfielen zuletzt
etwa 70 % auf private Kreditinstitute und 30 % auf
Genossenschaften. Auch hier scheint der Abbau
der Beschiftigung im Bankensektor gestoppt. Nach
einem leichten Riickgang in den 90er Jahren nimmt
sie seit dem Jahr 2000 wieder zu.'*

In Spanien zeigte sich die Konsolidierung erst,
nachdem die Liberalisierung gegriffen hatte. In den
Jahren 1997 bis 2002 sank die Anzahl von privaten
Kreditinstituten, Sparkassen und Genossenschafts-
banken um etwa ein Zehntel. Mittlerweile sind {iber
50 % der Universalbanken Privatbanken, 32 % Ge-
nossenschaftsbanken und 17 % Sparkassen. Die
Zahl der Beschiftigten im Bankensektor nahm bis
zum Jahr 2000 geringfligig ab; seither ist sie nach
offiziellen Angaben der spanischen Nationalbank
wieder leicht gestiegen,!® insbesondere bei Spar-
kassen und Genossenschaftsbanken.

Konzentrationsgrad gestiegen

Der Konsolidierungsprozess im Bankensektor
geht in der Regel mit einem steigenden Konzen-
trationsgrad einher; dieser wird iiblicherweise an
der ,,Marktmacht® der fiinf groBBten Kreditinstitute
gemessen.

Tatsdchlich ist die Marktmacht der fiinf groften
Banken Frankreichs und Spaniens in den letzten
Jahren tendenziell gestiegen. So vereinten die fiinf
groften Institute im Jahre 2002 in Frankreich 45 %
der Bilanzsumme auf sich; fiinf Jahre zuvor hatte
dieser Wert noch bei 40 % gelegen. In Spanien be-

Eigenkapitalrentabilitat aller Banken vor Steuern 1992 bis 2001
In % des Eigenkapitals und der Reserven

1994

1995 1996 | 1997 | 1998 | 1999 & 2000 & 2001

43 59 8,0 55 13,2 13,9 17,6 14,0
82 9,2 9,7 10,6 1,1 1.4 10,4 9,3
05 3,6 4.8 7,7 9.9 10,8 12,1 1.8

Quellen: OECD: Bank Profitability. Financial Statements
of Banks. Paris 2003; Berechnungen des DIW Berlin.

DIW Berlin 2004
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trug dieser Indikator im Jahre 2002 53 %, nach 47 %
im Jahre 1997. Im Falle Italiens werden unterschiedli-
che Angaben gemacht: So ist nach den Daten der
Européischen Zentralbank der Anteilswert der fiinf
grofiten Banken an den Bankaktiva von knapp 34 %
(1994) auf zunichst 23 % (2000) gefallen und zuletzt
wieder auf 31 % (2002) gestiegen. Im Unterschied
dazu weist die italienische Nationalbank fiir die
vergangenen Jahre einen kontinuierlich steigen-
den und zuletzt weitaus hoheren Konzentrations-
grad von tiber 50 % aus.'®

Nicht zwangslaufig geht der Konsolidierungspro-
zess im Bankensektor mit einer Verschlechterung
der Versorgungslage der Bevolkerung einher. Viel-
mehr zeigt sich, dass die Bankstellendichte!” in
Frankreich und Spanien in den letzten fiinf Jahren
in etwa konstant geblieben ist (Spanien: 0,96;
Frankreich: 0,43). In Italien dagegen ist dieser
Quotient trotz der anhaltenden Konsolidierung im
Bankensektor sogar gestiegen (1997: 0,44; 2002:
0,52).

Relativ gute Ertragssituation

Ein Indikator zur Beurteilung der Ertragslage von
Banken ist deren Eigenkapitalrentabilitdt. Letztere
ist in den hier betrachteten Landern in der zweiten
Halfte der 90er Jahre gestiegen (Tabelle 1). In jiin-
gerer Zeit deutet sich in Italien, Spanien und
Frankreich eine leicht fallende Tendenz der Eigen-
kapitalrentabilitit an. Europaweit haben italieni-
sche Banken die hochste Eigenkapitalrentabilitét.
Diese erreichte ihren vorldufigen Spitzenwert im
Jahre 2000 mit 17,6 %.'8

Die Eigenkapitalrentabilitdt im franzdsischen Uni-
versalbankensektor ist nach einem starken Riick-
gang seit Mitte der 90er Jahre kontinuierlich gestie-
gen und lag im Jahre 2002 bei 11,8 %." Private
Banken, die noch in der ersten Hilfte der 90er Jahre
eine negative Eigenkapitalrentabilitidt aufwiesen
und vor der Krise Mitte der 90er Jahre besonders
betroffen waren, konnten ihre Rentabilitdt steigern
(2002: 12,9 %; Tabelle 2). Genossenschaftsbanken
waren von der Krise Mitte der 90er Jahre kaum be-

13 Im selben Zeitraum hat sich die Anzahl der Spezialkreditinstitute
etwa halbiert. Die Anzahl aller Banken, d. h. einschlieBlich Spezialkre-
ditinstituten, hat um reichlich 37 % abgenommen.

14 Vgl. OECD, a. a. 0. Angaben zur Beschaftigung fir die Jahre von
1985 bis 1991 liegen nicht vor.

15 Hiervon abweichend berichtet die Europdische Zentralbank einen
Riickgang bei den Beschaftigten in den Jahren 2001 und 2002.

16 Auch Kérnert et al,, a.a. 0, S. 10, ermitteln einen aktuellen Wert
von 55 %.

17 Zahl der Bankenstellen pro 1 000 Einwohner.

18 Fiir Italien liegen keine Angaben zur Entwicklung der Eigenkapital-
rentabilitdt nach Bankengruppen vor.

19 Berechnet nach Angaben der OECD.
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Tabelle 2

Eigenkapitalrentabilitit nach Bankengruppen vor Steuern in Spanien und Frankreich'

1992 bis 2001

In % des Eigenkapitals und der Reserven

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Private Geschafts-
banken
Spanien 10,2 0,1 72 8,1 8,6 9,5 9,9 10,5 9,5 83
Frankreich 2,0 -1,0 -6,1 3.2 1,2 4,6 7,0 10,1 13,5 129
Sparkassen
Spanien 1,5 10,8 9,9 10,9 1.4 12,3 12,6 12,8 1,9 10,9
Frankreich 9,4 9,1 35 7.1 6,9 6,1 9,9 9.3
Genossenschaftsbanken
Spanien 12,5 9,9 10,5 n,7 12,1 1,9 11,6 1n,1 10,0 9,1
Frankreich 10,9 10,8 9,1 i 10,4 1,6 1,8 1n1 10,4 10,3
Andere Banken
Spanien . . . . . . . . . .
Frankreich 10,5 2,2 2,8 -0,9 48 93 14,2 12,9 1,0 1,5

1 Daten fiir Italien nicht verfiigbar.

Quellen: OECD: Bank Profitability. Financial Statements of Banks. Paris 2003;

Berechnungen des DIW Berlin.

DIW Berlin 2004

troffen. Die Rentabilitdt der Sparkassen lag im
Durchschnitt der Jahre 1992 bis 1999, d. h. bis zu
ihrer Umwandlung in Genossenschaften, bei etwa
7,5 %. Heute liegt die Eigenkapitalrentabilitt der
Genossenschaftsbanken insgesamt bei iiber 10 %,
so dass davon auszugehen ist, dass die vormals
offentlich-rechtlichen Kreditinstitute in Bezug auf
die Eigenkapitalrentabilitéit von diesem rechtlichen
Umgestaltungsprozess eher profitieren konnten.

Die Eigenkapitalrentabilitét spanischer Universal-
banken hélt sich seit Mitte der 90er Jahre zwischen
9% und 11 %.% Dabei gibt es eine eindeutige Rei-
henfolge: Die Sparkassen erzielen die hochste Ren-
tabilitdt, gefolgt von Genossenschaftsbanken und
privaten Banken. Interessanterweise erreichen
spanische Sparkassen die hohe Rentabilitdt ohne
das Vorhandensein von Anstaltslast und Gewéhr-
tragerhaftung.?! Offensichtlich konnen Sparkassen
auch unter anderen Rahmenbedingungen als de-
nen in Deutschland profitabel operieren.

Insgesamt zeigt sich, dass — wie in Deutschland —
die Volatititit der Ertrdge im Genossenschafts-
und Sparkassensektor geringer ist als jene im pri-
vaten Bankensektor.

Divergenz europdischer Finanzsysteme

Die Unterschiede zwischen den Finanzsystemen
in Europa sind im Verlauf der 90er Jahre grofer
geworden. Auch die gesamtwirtschaftliche Be-
deutung des Bankensektors, die sich im Anteil der

Bankkredite am Bruttoinlandsprodukt (BIP) spie-
gelt, divergiert in hoherem Mafe.

Noch Anfang der 90er Jahre lag diese Grofe fiir
die hier betrachteten Léander Frankreich, Spanien
und Italien auf einem mit Deutschland vergleich-
baren Niveau (Abbildung). Der Abstand zum US-
amerikanischen Vergleichswert war erheblich, was
auf die relativ geringe Bedeutung des Bankensek-
tors in einem marktbasierten Finanzsystem hin-
weist. Der Anteil der Bankkredite am BIP legte in
Italien und Frankreich, wo eine Transformation der
Rechtsform der 6ffentlich-rechtlichen Kreditinsti-
tute stattfand, kaum zu. Demgegeniiber stieg der
Wert dieses Indikators in Spanien und Deutschland,
wo der Sparkassensektor nach wie vor bedeutsam
ist. In diesen beiden Léndern liegt auch der Anteil
von Krediten am BIP weiterhin deutlich {iber dem
US-amerikanischen Vergleichswert. Zwischen Ita-
lien, Frankreich und den USA zeichnet sich eine
Konvergenz ab. Diese diirfte einerseits auf eine
deutlich gestiegene Bedeutung marktbasierter Fi-
nanzierungselemente in den beiden europdischen
Volkswirtschaften zuriickgehen. Andererseits er-
hohte sich in den USA die Bedeutung der Bank-
kredite kraftig.

20 Berechnet nach Angaben der OECD, a.a.0.
21 Zu den Haftungsbedingungen im deutschen Sparkassensektor vgl.
den ersten Beitrag in diesem Wochenbericht.
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Abbildung
Anteil der Kredite am BIP 1992 bis 2003
In %
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Fazit

Im Laufe der 90er Jahre hat sich der Bankensektor
in Italien, Frankreich und Spanien sichtbar verén-
dert. Sparkassen wurden umgestaltet und teilweise
privatisiert. Dies ging teilweise mit sduleniiber-
greifenden Zusammenschlissen und SchlieBun-
gen einher.

Die im Zuge der Konsolidierung meist sinkende
Zahl von Kreditinstituten hat nicht zwangslaufig
zu einer Verschlechterung der Versorgung mit Fi-
nanzdienstleistungen gefiihrt. In einigen Landern
wurden sogar Zweigstellen ausgebaut. Vieles deu-
tet darauf hin, dass sich die von den Reformen des
offentlich-rechtlichen Sektors betroffenen Insti-
tute in der Summe grundsitzlich behaupten konn-
ten.

In der Eurozone bestehen gegenwiértig noch deutli-
che Unterschiede zwischen den nationalen Finanz-
systemen; die Finanzintermediére agieren in den
einzelnen Volkswirtschaften unter sehr unterschied-
lichen Rahmenbedingungen. Hier besteht fiir die
Zukunft noch ein erheblicher Anpassungs- und
Harmonisierungsbedarf.
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