Untersuchungen iiber das
Spar-, Giro- und Kreditwesen

Abteilung A: Wirtschaftswissenschaft
Begriindet von Fritz Voigt

Herausgegeben von
G. Ashauer, W. Ehrlicher, H.-J. Kriimmel

Band 154

Die Krise der
amerikanischen Sparinstitute

Regulierungen, Marktaustrittsbarrieren
und Politikversagen

Von

Katherine Nolling

Duncker & Humblot - Berlin



KATHERINE NOLLING

Die Krise der amerikanischen Sparinstitute



Untersuchungen iiber das
Spar-, Giro- und Kreditwesen
Abteilung A: Wirtschaftswissenschaft

Herausgegeben von

G. Ashauer, W. Ehrlicher, H.-J. Kriimmel

Band 154



Die Krise der
amerikanischen Sparinstitute

Regulierungen, Marktaustrittsbarrieren
und Politikversagen

Von

Katherine Nolling

Duncker & Humblot - Berlin



Die Deutsche Bibliothek — CIP-Einheitsaufnahme

Nolling, Katherine:
Die Krise der amerikanischen Sparinstitute : Regulierungen,
Marktaustrittsbarrieren und Politikversagen / von Katherine
Nolling. — Berlin : Duncker und Humblot, 1994
(Untersuchungen iiber das Spar-, Giro- und Kreditwesen : Abt. A,
Wirtschaftswissenschaft ; Bd. 154)
Zugl.: Hamburg, Univ., Diss., 1993
ISBN 3-428-08077-7
NE: Untersuchungen iiber das Spar-, Giro- und Kreditwesen / A

Alle Rechte vorbehalten
© 1994 Duncker & Humblot GmbH, Berlin
Satz: SiB Satzzentrum in Berlin GmbH, Berlin
Druck: Color-Druck Dorfi GmbH, Berlin
Printed in Germany

ISSN 0720-7336
ISBN 3-428-08077-7

Gedruckt auf alterungsbestindigem (sdurefreiem) Papier
gemiB der ANSI-Norm fiir Bibliotheken



Meinen Eltern,
Maria und Dr. Wilhelm Nolling,
in Liebe und Dankbarkeit
gewidmet






Geleitwort

Die Krise der amerikanischen Sparinstitute, insbesondere der Savings and
Loan Associations, seit den 1970er Jahren und insbesondere in den 80er Jahren
hat in der Fachoffentlichkeit weltweit Aufsehen gefunden. Der amerikanische
Steuerzahler wurde im Zusammenhang mit der Sanierung zahlreicher ,,Thrift-
Institutions in groBem Umfang belastet.

In deutschen Veroffentlichungen wurde in diesem Zusammenhang oft der Be-
griff der ,,Sparkasse” verwandt. Dabei wurde haufig iibersehen, da die beiden
Bankensysteme der USA und der Bundesrepublik Deutschland nur begrenzt
miteinander vergleichbar sind und daB insbesondere Sparkassen im deutschen
Sinn als Universalkreditinstitute in den USA nicht vorhanden sind.

Katherine Nolling legt in der vorliegenden Untersuchung eine sorgfiltige
Analyse der Ursachen vor, die zur Krise der amerikanischen Sparinstitute fiihr-
ten, und sie diskutiert mogliche Ansatzpunkte zur Problemlosung. Offensicht-
lich haben in den USA Rechtsvorschriften, die in Zeiten hoher Zinsen zu Ver-
lusten der betroffenen Kreditinstitute fithren muBten, Politikversagen und Mana-
gementversagen zusammengewirkt. Eine besondere Rolle spielt bei der Krise
amerikanischer Sparinstitute das System der Einlagensicherung, das seit 1933
als staatliche Institution besteht.

An vielen Stellen der Arbeit wird erkennbar, wie stark iiberfillige legislative
MaBnahmen durch politische und Politikerinteressen beeinflut, modifiziert und
verzogert werden. Hier stellt die Verfasserin unter Beweis, wie gut sie mit den
US-spezifischen gesellschaftlichen Gegebenheiten vertraut ist.

Alles in allem: Eine spannende Lektiire, die fortzufiihren sein wird, denn:
Noch ist die Krise nicht iiberwunden. Weitere Belastungen und Marktaustritte
sind vorprogrammiert.

Bonn, im Juli 1994 Giinter Ashauer






Vorwort

In der Zeit von 1979 bis 1989 sind die amerikanischen Sparinstitute aufgrund
einer Vielzahl von Ursachen in eine wirtschaftliche Krise bisher ungekannten
AusmaBes geraten. Hunderte von Sparinstituten waren faktisch insolvent. Sie
verblieben aber im Markt, weil die strukturellen Besonderheiten des amerikani-
schen Bankensystems in Verbindung mit politischen Versdumnissen den eigent-
lich notwendigen Marktaustritt dieser Institute nicht nur verhinderten, sondern
dariiber hinaus noch Anreizmechanismen aktivierten, die zu einer besonders
risikoorientierten und damit verlustreichen Geschiftsstrategie der insolventen
Sparinstitute beitrugen. Fiir den amerikanischen Steuerzahler entstanden Sanie-
rungskosten, die, abhiingig von den zugrundegelegten Annahmen iiber die Zins-
entwicklung und die betrachtete Periode, zwischen $ 300 und $ 1000 Mrd.
schwanken.

Die vorliegende Arbeit entstand wéahrend meiner Tétigkeit als wissenschaft-
liche Mitarbeiterin an der Universitdt der Bundeswehr in Hamburg in der Zeit
von 1990 bis 1993.

Mein Dank gilt insbesondere Herrn Prof. Dr. Rolf Hasse fiir die Anregung zu
dieser Arbeit, fiir seine konstruktive Kritik und seine personliche Unterstiitzung
wihrend dieser Zeit. Ebenfalls danke ich Herrn Prof. Dr. A. Ghanie Ghaussy fiir
die Ubernahme des Zweitgutachtens.

Frau Dr. Katja Frontzkowski hat durch ihre freundschaftliche Anteilnahme
und nie nachlassende Diskussionsbereitschaft entscheidenden Anteil an dieser
Arbeit und ihrem guten AbschluB gehabt. Ebenso gilt mein Dank Herrn
Dipl.-Volkswirt Bastian Hepperle und Herrn Dipl.-Volkswirt Stefan Alshuth
fiir ihre Bereitschaft, sich mit den verschiedenen Stadien der Arbeit konstruktiv
auseinanderzusetzen.

Frau Karin Peemdller mochte ich an dieser Stelle noch einmal ausdriicklich
fiir Ihre Unterstiitzung bei der Fertigstellung des Manuskriptes und der Tabellen
danken.

Bei meinem Forschungsaufenthalt in den USA habe ich sowohl von Einzel-
personen als auch von den verschiedenen Verbinden und Institutionen in der
groBziigigsten Art und Weise Unterstiitzung erfahren. Mein Dank gilt insbeson-
dere Orr und Mary Kelly, Carol Brookins und den Mitarbeitern des ehemaligen
Federal Home Loan Bank Board und des General Accounting Office in Wash-
ington, D.C. sowie Mr. J. Helvey und seiner Familie in Kalifornien.
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Last, but never least ist die Fertigstellung dieser Arbeit auf die immerwih-
rende und liebevolle Riickendeckung durch meine Eltern, Maria und Dr. Wil-
helm Nolling, meine Geschwister Dipl.-Volkswirt Philip Nolling und Anna N&l-
ling und meinen Freundeskreis zuriickzufiihren. Ihnen allen sei herzlich ge-
dankt.

Miinchen, im Juli 1994 Katherine Nolling
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“Would you tell me, please, which way I ought to go from here?”
“That depends a good deal on where you want to get to*“, said the Cat.
“I don't care where —* said Alice.

“Then it doesn't matter which way you go*“, said the Cat.

Aus: Alice in Wonderland

Problemstellung

Die vorliegende Arbeit beschiftigt sich mit den wirtschaftlichen Problemen
einer Gruppe von Kreditinstituten in den USA. In den USA besteht, im Gegen-
satz zu dem in Deutschland vorherrschenden Universalbankensystem, ein
Trennbanksystem. Bedingt durch historische Ereignisse und starken gesetzgebe-
rischen EinfluB ist das amerikanische Bankensystem seit den dreifiger Jahren
durch eine Dreiteilung der Aufgaben gekennzeichnet. Wihrend die ,,Commer-
cial Banks*“ oder Geschiftsbanken das kurz- und mittelfristige Einlagen- und
Kreditgeschift und die Investmentbanken das Wertpapiergeschift betreiben,
wird das Spar- und Hypothekenkreditgeschift von den ,, Thrift Institutions®, den
Sparinstituten, angeboten.

Der Begriff der ,,Thrift Institutions* umfaBt die ,,Savings and Loan Associa-
tions", die ,,Mutual Savings Banks* sowie die ,,Credit Unions“. Die vorliegende
Untersuchung konzentriert sich auf den Teil der Sparinstitute, deren Krise in den
achtziger Jahren das amerikanische Finanzsystem erschiittert hat. Dabei handelt
es sich um die ,,Savings and Loan Associations* und den Teil der ,,Mutual Sa-
vings Banks“, die im Rahmen der staatlichen Einlagenversicherung fiir Spar-
institute, der ,,Federal Savings and Loan Insurance Corporation* (FSLIC), ver-
sichert waren. Wenn im weiteren Verlauf dieser Arbeit von Sparinstituten die
Rede ist, bezieht sich dieser Begriff auf die von der FSLIC versicherten Kredit-
institute.

In allen westlichen Industrielindern greift der Staat in die Verfassung der
Geld- und Kapitalmirkte ein und verdndert damit die Rahmendaten fiir die am
Markt teilnehmenden Anbieter und Nachfrager fiir Bankleistungen. Dieses Vor-
gehen des Staates erfordert in einem Land wie den USA, dessen Wirtschafts-
politik vom Prinzip des Liberalismus geprégt ist und auf der Selbstverantwor-
tung und Initiative des einzelnen, Freiheit der Mérkte und der Selbstbeschrin-
kung des Staates basiert, besondere Begriindungen.

An die in Kapitel I diskutierte Frage, warum und mit welchem Ziel der Staat
in den USA auf dem Markt fiir Bankleistungen interveniert, schlieBen sich zwei

2 Noélling
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Uberlegungen an: Zum einen, mit welchen MaBnahmen der Staat seine Ziele zu
erreichen sucht, und zum anderen, mit welchem Erfolg er verschiedene MaB-
nahmen einsetzt. Ob die staatlichen Instanzen klar umrissene Ziele verfolgen, ob
sie die fiir die Erreichung dieser Ziele addquaten Mittel einsetzen und mit wel-
chem Erfolg, soll in dieser Arbeit am Beispiel der amerikanischen Sparinstitute
untersucht werden.

Das wichtigste Ziel bei dem staatlichen Eingriff in die Geschiftspolitik der
Kreditinstitute ist die Sicherung der Stabilitdt des Bankensystems.

Bei den amerikanischen Sparinstituten duferten sich die MaBnahmen des
Staates zur Erreichung dieses Zieles in umfangreichen Regulierungen. Im Rah-
men dieser Arbeit soll der Begriff der Regulierung alle expliziten und impliziten
Regeln und Eingriffe des Staates und seiner Organisationen umfassen, die die
Geschiiftstitigkeit und wirtschaftlichen Einscheidungsprozesse von Kreditinsti-
tuten entscheidend beeinflussen.! In den Vereinigten Staaten wird die Geschifts-
tatigkeit der Sparinstitute durch ein dichtes Netz von Regulierungen genau fest-
gelegt. Kapitel 2 beschreibt diese EinfluBfaktoren und analysiert ihre Auswir-
kungen auf die wirtschaftliche Entwicklung der amerikanischen Sparinstitute.

Die Krise der Sparinstitute gliedert sich in zwei Phasen. Fiir beide Abschnitte
ist ein jeweils unterschiedlicher ,,Ursachenmix* verantwortlich. Die bis 1979
nur latent vorhandenen Schwierigkeiten der amerikanischen Sparinstitute ver-
wandelten sich durch eine Veridnderung der 6konomischen Rahmenbedingungen
in eine erste ernsthafte Krise. Staatliche Regulierungen fiihrten im Bereich des
Aktivgeschiftes der Sparinstitute zu.einer starken Konzentration auf lang-
fristige, zinsfixe Hypothekenkredite, wihrend im Passivgeschift die Verzinsung
der Einlagen genau festgelegt wurde. Diese Kombination von Regulierungen
fiihrte bei den ab 1979 stark steigenden Zinsen zunichst zur Disintermediation
und damit zu einer ernsten Liquidititskrise unter den Sparinstituten. Die darauf-
hin erfolgende schrittweise Aufhebung der Zinsobergrenzen wirkte sich duBerst
negativ auf die Ertragslage der Sparinstitute aus, da deren Refinanzierung ab
1980 zu hohen Marktzinsen erfolgen mufBte. Bei vielen Sparinstituten iiberstie-
gen die Aufwendungen fiir die Einlagen die Zinsertrége aus ihrem Aktivgeschift
und fiihrten auf diese Weise zu der ersten Insolvenzkrise der Sparinstitute.

Die Anfilligkeit, also die mangelnde Flexibilitdt der Sparinstitute gegeniiber
makrookonomischen Veranderungen, hat ihre Wurzeln in den Regulierungen der
dreiBiger und sechziger Jahre. Die staatlichen MaBnahmen mit dem Ziel einer
Stabilisierung des Bankensystems waren zum ersten Mal gescheitert.

Kapitel 3 untersucht die politischen Reaktionen auf den ersten Teil der Krise,
insbesondere die Verabschiedung des ,,Depository Institutions Deregulation and

! vgl. Gowland, David: The Regulation of Financial Markets in the 1990s, Aldershot 1990,
S.8.
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Monetary Control Act* im Jahre 1980 und des ,,Garn-St.Germain Depository
Institutions Act“ 1982 sowie die Konsequenzen, die sich aus den Anderungen
der gesetzlichen Rahmenbedingungen fiir die amerikanischen Sparinstitute er-
gaben. Umfassende Deregulierungsmafinahmen sollten die Anpassungsfahigkeit
der Sparinstitute an wirtschaftliche Verdnderung erhohen. Ihre iiber einen Zeit-
raum von fast 50 Jahren geforderte Spezialisierung auf das Spar- und Hypothe-
kenkreditgeschift wurde innerhalb von zwei Jahren fast vollig aufgehoben. So-
wohl das Aktiv- als auch das Passivgeschift der Sparinstitute wurde durch diese
Gesetze betrachtlich erweitert. Nach relativ kurzer Zeit wurde jedoch deutlich,
daB die Deregulierungsgesetze keineswegs zu einer Beendigung der Krise bei-
getragen hatten. Die Einbeziehung des politischen Entscheidungsprozesses in
die Ursachenanalyse hat aber noch weitere Griinde.

Unter Beriicksichtigung der wesentlichen Gesamtzusammenhénge einer
Volkswirtschaft erweisen sich die Sparinstitute insgesamt als Subsysteme, die
einerseits mit den anderen Subsystemen (Haushalte, Staat) iiber den Markt fiir
Bankleistungen Leistungen austauschen und andererseits mit staatlichen Institu-
tionen (Aufsichtssystem, staatliche Einlagenversicherung) interagieren.

Den Rahmen fiir die Prozesse bankwirtschaftlicher Interaktionen setzt das
Politische System (Gesetzgeber), das den Interaktionspartnern Informationen in
Form von Gesetzen und Verordnungen beziiglich eines ordnungsgemifen
Marktverhaltens liefert. Aber auch das Politische System seinerseits erhalt
direkt vom Markt und indirekt iiber das Exekutive System (Aufsichtsbehorde)
Informationen iiber die Interaktionspartner. Die Durchsetzung und Kontrolle der
Entscheidungen des Politischen Systems ist dem Exekutiven System iibertragen,
dessen Verhalten einerseits Informationen an die Interaktionspartner und das
Politische System liefert und andererseits vom Markt Informationen bekommt.

Durch die Erfahrungen mit unkontrollierten, massenhaften Marktaustritten
von Kreditinstituten in den dreifiger Jahren wurde die Entscheidung iiber den
Marktaustritt eines Kreditinstituts nicht mehr allein dem Markt iiberlassen, son-
dern einer staatlichen Aufsichtsbehorde iibertragen.

Fiir die amerikanischen Sparinstitute ist das oberste Organ des Aufsichts-
systems fiir Sparinstitute, das ,,Federal Home Loan Bank Board*“ (FHLBB) in
Zusammenarbeit mit der ihm angeschlossenen Einlagenversicherung (FSLIC)
verantwortlich fiir die Kontrolle der Anforderungen und Bedingungen, zu denen
Sparinstitute eine Geschiftstitigkeit aufnehmen und beenden konnen. Neben
den sicherungspolitischen Griinden legitimieren sich diese Institutionen und
Verfahren vor allem durch die Ubernahme der finanziellen Verantwortung bei
einem Marktaustritt. Nicht primér die Eigentiimer oder Gldubiger tragen einen

2 Vgl. Eilenberger, Guido: Banken im Wettbewerb. Grundlagen und Instrumente bank-
betrieblicher Wettbewerbspolitik. Berlin 1975, S. 91f.
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