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Sehr geehrte Frau Vorsitzende,

beigefilgt tibersende ich die erbetene Aufzeichnung des Bundesministeriums der Finanzen zu
TOP 8 der Sitzung des Finanzansschusses am 7. Mérz 2012.

Mit freundlichen Griien

1, \MW

wwvbundesdinanzminksterium, de



Anlage

Bundesministerium der Finanzen 30, April 2012
Referat VII B 3b :

Aufzeichnung
‘ des
Bundesministeriums der Finanzen
fiir den Finanzausschuss des Deutschen Bundestages

Situation der deutschen Landesbanken

1. Uberblick
Die internationale Banken- und Finanzmarktkrise hat das Finanzsystem weltweit in eine
systemgefihrdende Schieflage gebracht. Da viele Landesbanken stark im Handel mit
tiskanten strukturierten Produkten engagiert waren, wurden sie von der Finanzmarktkrise
besonders getroffen. Neben einigen groBeren privaten Kreditinstituten waren es daher vor
allem Landesbanken, die im Zuge des Platzens der Immobilienblase in den Vereinigten
Staaten von Amerika hohe Abschreibungen auf diese strukturierten Wertpapiere und eine

- zunehmende Aufzehrung ihres Eigenkapitals zu verkraften hatten, Letztlich konnten viele
Landesbanken nur durch Garantien und Eigenkapitalhilfen von Seiten ihrer Eigenttimer (der
Linder-und Sparkassen) sowie des Bundes geretiet werden,

Die Entwicklungen im Zusammenhang mit der internationalen Finanzmarktkrise diirfen
allerdings nicht dartber hinwegtéuschen, dass sich viele Landesbanken seit ldngerem in einer
schwierigen Lage befunden haben, die durch die Finanzkrise massiv verschirft wurde.

So hat auch bereits im Juni 2008 der Sachverstindigenrat in einer im Auftrag der Bundes-

. Tegierung erstellten Expertise erldutert, dass vor allem die Schwiichen der Landesbanken
durch die Finanzmarktkrise schlagartig deutlich geworden seien, Er kommt zusammenfassend
zu dem Ergebnis, dass ein Nebeneinander mehrerer 6ffentlich-rechtlicher Grofibanken, denen
es teilweise an einem Idaren, tragfihigen und eigenstindigen Geschéiftsmodell fehle, nicht
zukunftsfihig sei. Dartiber hinaus kénne es fiir Geschafismodelle, fiir deren Verluste immer
Sparkassen und die &ffentliche Hand einireten mitssen, keine Rechtfertigung geben, Als
Konsequenz fiir das deutsche Finanzsystem sei es offensichtlich, das dieses Segment des
dffentlich-rechtlichen Sektors dringend einer grundlegenden Reform bediirfe. Ahnliche
Analysen und Empfehlungen werden auch im internationalen Kontext vom Internationalen

» Wahrungsfonds und det OECD vertreten.
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Um die Griinde fiir die zu Tage getretenen Schwiichen dieses Segments des tffentlich-recht-
Hchen Sektors zu verstehen, ist ein Blick auf dessen Histotle hilfreich.

Usrspriinglich kamen den Landesbanken als éffentlich-rechtliche Gemeinschaftsbanken der
Sparkassen und der Bundeslinder vor allem zwei Aufgaben zu. Einerseits sollten sie
Funktionen als Sparkassen-Zentralbank und Girozentrale ibernehmen, In dieser Funktion
‘bedienten sie z. B, regional anséissige mittelstdndische Unternehmen mit Krediten, wenn diese
fur die Sparkassen zu umfangreich wurden, Andererseits sollten sie den Lindern als
Hausbank dienen, regionale Investitionsprojekie absichern und zur Finanzierung der
Landeshaushalte entsprechende Wertpapiere ausgeben. Zudem hatten die Landesbanken
urspriinglich die Aufgabe, die Bundeslander bei ihrer Wirtschafts- und Strulturpolitik zu
unterstiitzen, Dic Landesbanken erschlossen sich die Unternehmensfinanzierung uvnd das
Immobiliengeschift, Dariiber hinaus gewann das Engagement auf den internationalen |
Kapitalmérkten an Bedeutung, wohingegen der §ffentliche Auftrag zunehmend eine geringere
Rolle spielte. '

Die Landesbanken waren damit seit Jahren auf dhnlichen Geschéftsfeldern wie die Grofi-
banken titig, Hierbei gereichte den Landesbanken die umfassende staatliche Haftung als
besonderer Vortell, weil sich dadurch ihre Refinanzierungskosten besondess glinstig gestalten
lichen. Die Gewihrirfigerhaftung versetzie die Landesbanken in die Lage, am Kapitalmarkt zu
guten Konditionen Geld aufnehmen zu kinnen und im Gegenzug zinsgtinstige Kredite zu
vergeben, Diese staatliche Garantie wurde von der Européischen Kommission im Jahre 2002
als ungerechtfertigter sowie wettbewerbsverzerrender Vorteil bewertet und daher abgeschafft.,
Fiir Verbindlichkeiten, die zwischen Sommer. 2001 und 2005 eingegangen wurden, bleibt in
einer Ubergangszeit bis Ende 2015 die Haftung bestehen.

Landesbanken stehen seitdem hinsichtlich ihrer Refinanzierung auf einer Stufe mit den
privaten Banken und miissen sich stirker auf eine Risiko-Rendite-Orientierung pustichten. Im
Zuge der rechtlichen Verdnderungen war eine Nevaustichtung der Geschéftstitigkeit der
Landesbanken erforderlich, Die meisten Landesbanken haben versucht, die Eigenkapital-
renditen durch internationale Kapitalmarkigeschiifte zu steigern. Sie haben sich damit von
ihrer traditionellen Aufgabe zunehmend entfernt und sind Risiken eingegangen, fiir die oft die
Expertise fehlte (insbes. Kapitalmarktgeschiift, Immobiliengeschift, Eigenhandel, Projekt-
finanzierungen). Erschwerend kommt hinzu, dass vor dem Ende der Ubergangsfrist im Jahre
2005 die Landesbanken noch einmal massiv Verbindlichkeiten aufgenommen haben, die noch
bis 2015 unter die alte Haftungsregelung fallen, Dies hat die Anreize fiir Fehlinvestitionen
und Spekulationen erthdht. ' '

Im Zuge der internationalen Finanzmarktkrise fithrte dieses Verhalten ursiichlich dazu, dass
mehrere Landesbanken von ihren Eigentlimern, den Bundeslindern und den Sparkassen, mit
erheblichen Mitteln gestitzt werden mussten. Teilweise umfangreiche StlitzungsmafBnahmen
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wurden fiir fnf der seinerzeit sieben eigenstindigen Landesbanken (WestLB, HSH
Nordbank, NORD/LB, Bayern.B, LBBW) erforderlich. Insgesarmt haben die Bundeslénder
Garantien und Eigenkapital in Hohe von mehreren Milliarden EUR bereitgestellt. Daneben
hat der Bund Liquidit4tsgarantien zugesagt sowie Eigenkapital (3 Mrd. EUR Wes(LB)
belgetragen. Weiterhin hatte der Bund im Rahmen der ,,Bad Bank“-Gesetzgebung auch das
sog. ,Konsolidierungsmodell* geschaffen, das insbesondere Landesbanken die Maglichkeit
bot, u. a. strategisch nicht bendtigte Geschaftsfelder in eine Abwicklungsanstalt auszulagern.

Alle StittzungsmaBnahmen wurden Gegenstand von EU-Beihilfeverfahren, die in der Folge zu
entsprechenden Auflagen filhren. Die Auflagen der EU-Kommission umfassen dabei in aller
Regel eine deutliche Reduzierung der Bilanzsumme (bzw, der risikogewichteten Aktiva), um
feilweise mehr als 50 Prozent, erhebliche Anderungen in def ,,Cotporate Governance®, welche
den politischen Einfluss deutlich reduzieren sollen, eine Anderung der Rechtsform (in
Aktiengesellschaften) und u. a. auch Eigentiimerwechsel.

Vor diesem Hintergrund richtet sich die Diskussion tiber die Zukunft der Landesbanken auf
eine Zuriickfithrung der Geschélftstitigkeit auf das urspriingliche Kerngeschaft (als Zentral-
bank der Sparkassen agieren, Mittelstandsfinanzierung insbesondere bei Auslandsgeschiiften).
Bei einer Refokussierung auf das Kerngesch#fl ist dabei nach Auffassung vieler Experten eino
starkere Zusammenarbeit mit den Sparkassen angezeigt. Die zentrale Herausforderung jeder
Kongolidierung bzw, einer Privatisierung diirfte dic Erarbeitung eines tragfiihigen, iiberzeu-
genden Geschiftsmodells sein, das die Stirken sinnvoll biindelt, sich von unnétigen
Geschiiftshereichen trennt und Risiken ausreichend diversifiziert und absichert und eine
tragfihige Refinanzierung ermdglicht.

Insbesondere als Folge der EU-Beihilfeverfahren wurden inzwischen bereits in vielen
Bereichen Verfinderungen eingeleitet, Bisher wurden die Beihilfoverfahren der LBBW und
der HSH Nordbank erfolgreich abgeschlossen, Die Béihilfeentscheidungen sehen in beiden
Fillen 1. a. einen etheblichen Bilanzsummenabbau vor. Die EU-Kommission hat am

20, Dezember 2011 zudem den Restrukturierungsplan fiir die WestLB, der zur VerduBerung
bzw. Abwicklung ihres Bankgesch#fts fithren wird, nach den EU-Beihilfevorschriften
genehmigt. Uber das EU-Beihilfeverfahren der Bayernl.B hat die EU-Kommission bislang
keine abschliefende Entscheidung getroffen. |

Weitere Herausforderungen ergaben sich fiir die Landesbanken aus den von der European
Banking Authority (EBA) durchgefithiten Stresstest vom Sommer 2011 sowie der im Herbst
durchgefithrten Rekapitalisierungsiibung, aufgrund derer dann auch NordLLB und Helaba
Kapitalstirkungsmalnahmen einleiten mussten.
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Mit dem angestoenen Umstrukturierungsprozess und insbesondere durch die Befreiung der
Landesbanken von Altlasten besteht die Chance, dass kleinere Landesbanken mit fokussier-
ten, priméir regional ausgerichteten Geschiftsmodellen und mit verbesserter Corporate
Governance entstehen. Damit wiren die Voraussetzongen filr weitere Konsolidierungsschritte
glnstiger, Eine solche, weitere Konsolidierung des Landesbankensektors auf Grundlage |
tragfihiger Geschéftsmodelle wird betriebswirtschaftlich notig sein und ist eine zentrale
Voraussetzung flir ein stabiles, leistungsstarkes Bankensystem in Deutschland,

Die Verantwortung flir die Restrukturierung des Landesbankensektors liegt bei deren Eigen-
tijmern, insbesondere den Bundeslindern und Sparkassen, Der erforderliche Prozess der Neu-
ordnung des Landesbankensektors bedarf aus Sicht der Bundestegierung weiterer Anstren- -

gungen. Die Bundesregierung kann eine Neuordnung des Landesbankensektors nur konstruk-
tiv begleiten.

2. Migliche Ansitze der Konsolidierung ,

Utsache der Schieflage bei den Landesbanken sind wie bereits ausgefithrt vor allem Defizite
in den Geschiftsmodellen. Die Landesbanken haben sich von ihrer traditionellen Aufgabe
zunchmend entfernt und sich zunehmend auf andere Geschiftsfelder konzentriert. Hierbei
sind sie Risiken eingegangen, fiir die oft die Expertise fehlte. Hinter dieser Answeitung der
Aldtivittiten steckte der Versuch, eine operative Ertragsschwiche zu kompensieren, fiir die
insbesondere folgende Einflussfaktoren préigend sind:

» Fragmentierung des Sektors: Fiir eine kosteneffiziente Wahrnehmung der Aufgaben als
Zentralinstitut ist die Nutzung von Skalen-/Gréfenvorteilen erforderlich.

o Mittelaufnahme: Die wegen der Gewshririgerhaftung lange sehr glinstige Refinanzie-
rung erleichterte eine riskante Wiederanlage am Kapitalmarkt, Der schrittweise Wegfall
der Gewdihririgerhaftung seit 2005 (bis 2015) fithrt zu gestiegenen Refinanzierungs-
kosten. In Kombination mit der ausgepréigten operativen Ertragsschwiiche fithrte dies zu
etheblichen Ergebnisbelastungen.

» Politischer Einfluss: Standort- und regionale Interessen sowie politische Einzelinteressen
standen oft einer betriebswirtschaftlich sinnvolfen Reform/Konzentration entgegen,

Die fehlende Bereitschaft zu weitergehenden Schritten hat tiber Jahre hinweg zu suboptimalen
Entscheidungeri gefiihrt. Jede Landesbank hat flir sich eigene Wege gesucht, Dadurch ist
inzwischen der Landesbankensektor so heterogen, dass einheitliche Losungskonzepte, die fiir
alle Landesbanken gleichermafen passen wiirden, nicht mehr ohne weiteres zu finden sind.

In der Vergangenheit wurden dabei verschiedene Optionen zur Konsolidierung der Landes-
banken angedacht. Diese lassen folgende grundsétzliche Ansétze erkennen:

o Horizontale Integration: Hier geht es um den Zusammenschluss bzw, die Fusion zu 1-3
Landesbanken. Diese wilrden sich auf die wspriinglichen Aufgaben als Dienstleister ftir




Sparkassen konzentrieren und zugleich Gréenvorteilen nutzen. Elemente hiervon finden -
sich z.B, bei der LBBW, die die SachsenL.B und die LB Rheinland-Pfalz integriert hat.

o Vertikale Integration: Hiet geht es um eine Integration von Sparkassen in Landesbanken,
d.h. Landesbanken betreiben dann selbst eigenes Einlagengeschift mit Privatkonden und
kleinen Unternehmen, Elemente hiervon finden sich bei der LBB (Betliner Spatkasse),
der Helaba (Frankfurter Sparkasse), der LBBW (Landesgirokasse) oder Nord LB (Spaz-
kasse Braunschweig). Eine vertikale Integration lehnen die Sparkassen bislang ab.

s Versidrkie Kooperationen (z.B. Bﬁndelung bestimmter Funktionen, wie Rechenzentren,
Gritndung einer Holding) bis zur Beteiligung Privater.

Die zentrale Herausforderung jeder Konsolidierung diirfte die Erarbeitung eines tragfihigen,
tiberzeugenden Geschiiftsmodells sein, das die Stérken sinnvoll biindelt, sich von unnétigen
Geschiftsbereichen trennt und Risiken austeichend diversifiziert und absichert. Da ein grﬁBc—
res Institut nicht nur kosteneffizienter sein, sondern auch grofiere Risiken biindeln diirfte, ist
die kiinftige Qualitit des Risikomanagements — und eine erfolgreiche Migration divergieren-
der IT-Systeme — eine der wesentlichen Herausforderungen. Schlieflich wiire nach geeigneten
Corporate Governance Strukturen zu suchen,

Der DSGV fordert seit Jahren eine horizontale Integration. Zuletzt hat er 2009 Vorschlige filr
eine horizontale Konsolidierung in dréi Schritten unterbreitet: (i) Biindelung betriebswirt-
schaftlich sirnvoller Kompetenzfelder (ii) Schaffung von maximal drei Landesbanken-
Blécken, ggf, durch Holding-Strukturen (Stid, Mitte und Nord), und schlieflich (iii)
Zusammenlegung gleicher/ihnlicher Kompetenzfelder.

Auch der Sachverstéindigenrat spricht sich seit Jahren fiir eine Landesbankenkonsolidierung
aus, die im Wesentlichen einer horizontalen Integration entspricht: Vorgeschlagen wurde ins-
besendere eine Konzentration auf 1-2 Institute als Zentralinstitute fiir die Sparkassen sowie
die vollstindige Privatisierung der Landesbanken (mit Vorkaufsrecht fifr Sparkassen) sowie
der Sparkassen sclbst (mit Anteilserwerb durch Stiftungen mit kommunaler Beteiligung),

3. Aushlick

Die I.andesbanken haben bei der Neuausrichtung ihrer Geschiftsmodelle bereits.einiges
geleistet, in dem sie sich durch Downsizing, Risikoabbau und eine verstiirkte Konzentration
auf Mittelstands- und Verbundgeschifi.angepasst haben.

Der begonnene Anpassungsprozess ist jedoch noch nicht an seinem Ende angekommen, Det
hohe Wettbewerbsdruck im Markt fiir das Mittelstandsgeschift beispielsweise kénnte zu nicht
auskémmlichen Margen und niedriger Ertragskraft filhren. Hieraus ergibt sich auch in der '
Zukunft weiterer erheblicher Verdnderungsbedarf. '
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Zudem werden regulatorische und aufsichtliche Anforderungen die Institute auf der Ko sten-
seite belasten. Der Wettbewerb um die richtigen Kunden und Investoren wird bei der Vielzahl
der auf dem deutschen Markt aktiven Banken intensiv werden. Erfolgreiche, realistische
Geschiftsmodelle miissen diese externen Binflussfaktoren berticksichtigen und dtirfen auch
bei einem ungtinstigen gesamtwirtschaftlichen Umfeld oder bei einer weiterhin schwierigen
Lage an den Finanzmérkten nicht sofort thre Tragféhigkeit einbtiBen. Die niichsten Jahre
werden besonders auch fiir die Landeshanken eine Herausforderung, zugleich aber auch
Chance zum Wandel darstellen. '

Hinzu treten die Herausforderungen auf Grund der EU-Beihilfeverfahren,

Der erforderliche Prozess der Neuordnung des Landesbankensektors bedarf aus Sicht der
Bundesregierung ins gesamt daher noch weiterer erheblicher Anstrengungen. Die Frage der
weitergehenden Umstrukturierung oder Reform der Landesbanken liegt dabei allerdings in
der Kompetenz und Verantwortung der jeweiligen Eigentiimer (tiberwiegend Bundeslénder
und Sparkassen).



