VERFASSUNGSGERICHTSHOF
FUR DAS LAND NORDRHEIN-WESTFALEN

IM NAMEN DES VOLKES

URTEIL

Verkiindet am 20. Februar 1981
Holthaus
Verwaltungsgerichtsangestellte
als Urkundsbeamtin
YerfioH 5/80 der Geschdftsstelle

In dem verfassungsgerichtlichen Verfahren
wegen der Benauptung der Stadt

vertreten durch den Stadtdirektor,

Verfahrensbevollmdachtigte: .. ... ... ) - s

die Verordnung zur Neuordnung der Kreissparkasse Diisseldorf, der Stadtsparkassen
Erkrath und Haan sowie der Sparkasse Ratingen im Kreis Mettmann vom 22. Mdrz 1979
(GY NW 122) verletze die Vorschriften der Landesverfassung lber das Recht der

gemeindlichen Selbstverwaltung,

hat der

VERFASSUNGSGERICHTSHOF FUR DAS LAND NORDRHEIN-WESTFALEN

auf die mindliche Verhandlung vom

26. September 1980



1. Durch Verordnung vom 22. Marz 1979 (GV NW S. 122) bestimmte der
Minister fir Wirtschaft, Mittelstand und Verkehr des Landes
Nordrhein-Westfalen im Einvernehmen mit dem Innenminister, die
Stadtsparkassen Erkrath und Haan sowie die Kreissparkasse
Disseldorf seien in der Weise zu vereinigen, daB eine Zweckver-
bandssparkasse entstehe, auf die das Vermdgen der drei Sparkassen
als Ganzes iibergehe. Zu diesem Zweck sollten die Stadte Erkrath
und Haan und der Kreis Mettmann einen Zweckverband bilden. Gegen
diese Verordnung wendet sich die Beschwerdefiihrerin. Sie mochte
ihre Stadtsparkasse als selbstandige Einheit erhalten wissen.

2. Der Verordnung ging die kommunale Neuordhung des Raumes Diisseldorf-
Wuppertal voraus. Durch Gesetz zur Neugliederung der Gemeinden und
Kreise des Neugliederungsraumes Monchengladbach-Diisseldorf-Wuppertal
vom 10. September 1974 (GV NW S. 890) wurden der Ortsteil Unterbach
der Stadt Erkrath in die Stadt Diisseldorf einbezogen und der iibrige
Teil der Stadt Erkrath mit der Gemeinde Hochdahl zu einer neuen
Stadt Erkrath zusammengeschlossen. Die Gemeinde Gruiten wurde in
die Stadt Haan eingegliedert. Die Gemeinden Angermund, Hubbelrath
und Hasselbeck-Schwarzbach wurden in die Stadt Diisseldorf, die
Gemeinde Homberg-Meiersberg in die neugebildete Stadt Ratingen
eingegliedert. Der Kreis Diisseldorf-Mettmann, der teilweise
einen neuen Zuschnitt erhielt und nunmehr zehn Gemeinden umfafBt,
erhielt den Namen "Kreis Mettmann".

Mit der Bildung der neuen Stadt Erkrath entschied sich der Gesetz-
geber entgegen dem Vorschlag der Landesregierung, die Erkrath und
Hochdahl in die Stadt Diisseldorf eingliedern wollte, fiir eine
Konzeption, die auch fiir den Raum Erkrath/Hochdahl die Bildung
eines Mittelzentrums anstrebte. Dabei ging der Gesetzgeber davon
aus, daB die alte Stadt Erkrath Tediglich ein Selbstversorgerort
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Obertragen wurden damals Einlagen in Hdhe von 27 Mio. DM, die am Tage
der Obertragung 25,3 % des Einlagenvolumens ausmachten. Am 31.12.1979
betrug das Bilanzvolumen der Stadtsparkasse Erkrath 113 Mio. DM.

Zur Beseitigung der Gemengelage zwischen der Kreissparkasse Diisseldorf
und den Sparkassen Erkrath, Haan und Ratingen fiihrten die Beteiligten
mehrjdhrige Verhandlungen. Am 30.11.1977 fand unter Beteiligung des
Ministers fiir Wirtschaft, Mittelstand und Verkehr, des Rheinischen
Sparkassen- und Giroverbandes, des Kreises Mettmann, der Stidte
Erkrath und Haan sowie der betroffenen Sparkassen ein Vermittlungs-
gesprdach statt, Uber das eine Niederschrift angefertigt wurde. Eine
einvernehmliche Losung kam nicht zustande.

. Mit ErlaB vom 24.8.1978 leitete der Minister das Anordnungsverfahren
gem. § 32 Abs. 2 SpkG ein. Er lbersandte u.a. der Stadt Erkrath und
ihrer Sparkasse den Entwurf der spiter erlassenen Verordnung und
forderte sie zur Abgabe einer Stellungnahme bis zum 15.11.1978 auf.
Zur Begriindung fiihrte er aus: Eine Obertragung der Zweigstellen in
Erkrath, Haan und Ratingen mit einem Einlagenvolumen von 15 v.H.
der gesamten Einlagen der Kreissparkasse Diisseldorf beeintrdachtige
diese erheblich in ihrer Leistungsfdhigkeit, zumal die Kreisspar-
kasse Diisseldorf sich nicht auf das gesamte Kreisgebiet erstrecke.
Zur Beseitigung der Uberschneidung der Zweigstellennetze im
Gewdhrtrdgergebiet der betroffenen Sparkassen und unter Berilick-
sichtigung der besonderen Strukturen der beteiligten Stiddte und
Sparkassen sei die Vereinigung der Kreissparkasse Diisseldorf

und der Stadtsparkassen Erkrath und Haan durch die Bildung eines
Sparkassenzweckverbandes und eine Ubertragung der Zweigstellen

der Kreissparkasse Disseldorf in Ratingen auf die bilanzstarke
Sparkasse Ratingen notwendig und zweckmifig. Hierdurch werde

das Sparkassenwesen in den Stddten Erkrath, Haan und Ratingen sowie
in dem ibrigen Kreisgebiet, soweit dort keine eigenen Sparkassen
betrieben wiirden, gestarkt.

Die Stadt Erkrath lehnte die Bildung eines Sparkassenzweckverbandes
nicht grundsdtzlich ab, erbat aber eine Verlangerung der Frist

zur Herbeifiihrung einer einvernehmlichen Losung. Die Stadt Haan
bestand auf der Ubertragung der Zweigstelle Gruiten der Kreis-
sparkasse auf ihre Stadtsparkasse. Der Rheinische Sparkassen- und

-6 -



-7 -

festzustellen, daB die Verordnung zur Neuordnung

der Kreissparkasse Disseldorf, der Stadtsparkassen
Erkrath und Haan sowie der Sparkasse Ratingen im
Kreis Mettmann vom 22. Mdrz 1979 nichtig ist,

soweit sie die Stadt Erkrath als Gewdhrtrédgerin der
Stadtsparkasse Erkrath und diese selbst als Sparkasse
der Stadt Erkrath betrifft.

Zur Begriindung ihres Antrags fiihrt die Beschwerdefiihrerin aus:

Vor ErlaP der Verordnung sei sie nicht ordnungsgemaB gehdrt worden.
Eine dem Recht der gemeindlichen Selbstverwaltung entsprechende
Anhorung setze voraué, daB die Griinde, die fir die Verordnung
sprdchen, im einzelnen bekanntgegeben wiirden. Weder mit dem ErlaB
vom 24.8.1978 noch vorher oder nachher seien ihr Griinde fiir die
getroffene Regelung genannt worden, die iiber die bloRe Behauptung
hinausgingen, die Vereinigung ihrer Sparkasse mit der Kreisspar-
kasse Disseldorf sei zur Beseitigung der Uberschneidung der Zweig-
stellennetze der betroffenen Sparkassen notwendig und zweckmdBig.

Die Verordnung sei durch § 32 SpkG nicht gedeckt. Zu Unrecht sei
der Minister davon ausgegangen, § 32 SpkG ermdgliche unabhangig von
den Ergebnissen der kommunalen Neugliederung die Bildung moglichst
groBer Sparkassen. Zur Anpassung an die Ergebnisse der kommunalen
Neugliederung und zur Behebung der Gemengelage reiche hier die
Ubertragung der Zweigstellen in Hochdahl auf ihre Stadtsparkasse aus.
Deren Leistungsfdhigkeit konne nicht bestritten werden. Sie habe
die Abgabe der Zweigstellen in Unterbach infolge ihres iiberdurch-
schnittlichen Wachstums ohne Schwierigkeiten iberstanden und wett-
gemacht. Sie betreue nicht nur die Einwohner ihres Geschifts-
gebiets, sondern fordere auch die gewerbliche und industrielle
Entwicklung. Sie habe bisher alle Kreditwiinsche, die aus dem
industriell-gewerblichen Bereich an sie herangetragen worden

seien, befriedigen konnen. Dank ihres iiberdurchschnittlich hohen
Eigenkapitals - Ende 1979 5,5 % der anrechnungsfihigen Verbind-
lichkeiten - kinne sie bei einer Ubernahme der Zweigstellen in
Hochdahl die fiir Ausschiittungen erforderliche Eigenkapital-
relation von 3 % auch ohne Eigenkapitaliibertragung beibehalten.
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Homberg-Meiersberg und Gruiten auch die Zweigstellen in
Hochdahl abgeben misse, einen Verlust erleide, den sie in
ihrem Ubrigen Geschdftsgebiet nicht auffangen konne. Die
Ertragslage werde dadurch in einer existenzgefahrdenden Weise
verschlechtert werden. Die Stadtsparkasse Erkrath werde
andererseits auch bei Ubernahme der Zweigstellen in Hochdahl
nicht die GroBenordnung erreichen, die erforderlich sei, um
in der Ballungsrandzone zwischen Diisseldorf, Essen und
Wuppertal auf Dauer ein angemessenes Leistungsangebot zur
kreditwirtschaftlichen Versorgung von Wirtschaft und Bevdl-
kerung zu ermoglichen.

b) Auch der Kreis Mettmann hdlt die Verordnung fiir verfassungs-
mdBig. Nur durch Vereinigung der Kreissparkasse mit gemeind-
lichen Sparkassen im Kreis Mettmann kinne ein Leistungs-
gefdlle gegeniiber den Sparkassen der angrenzenden Ballungs-
kernstddte vermieden werden. Bei der Struktur des Kreises
Mettmann und seiner Einbettung zwischen groBen Ballungszentren
seien an die Leistungsfahigkeit der dort angesiedelten Spar-
kassen andere als die gemeinhin giiltigen MaBstdbe anzulegen.

3. Zur Vorbereitung der miindlichen Verhandlung hat der Verfassungs-
gerichtshof ein Gutachten des Rheinischen Sparkassen- und Girover-
bandes zur Frage der Leistungsfahigkeit der beteiligten Sparkassen
eingeholt, auf dessen Inhalt Bezug genommen wird.

4. Hinsichtlich des weiteren Vorbringens und des Sachverhalts im
einzelnen wird auf den Inhalt der Schriftsdatze mit ihren Anlagen
und die von der Landesregierung vorgelegten Materialien zu der
angegriffenen Verordnung Bezug genommen.
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sein und sie darf den durch die ermdchtigende Vorschrift
gesteckten Rahmen nicht Uberschreiten (VerfGH NW, Urt. v. 9.2.1979,
a.a.0.; Urt. v. 13.9.1975, OVGE 30, 306 - Meerbusch -).

. Die angegriffene Verordnung beruht auf einer den Art. 78 Abs. 1
und 70 Satz 2 LV geniigenden gesetzlichen Vorschrift.

a) Art. 78 Abs. 1 LV (Art. 28 Abs. 2 GG) begriindet einmal einen
Vorrang freiwilliger Losungen vor staatlichen Eingriffen und
zum anderen unter den zur Verwirklichung der verfassungs-
gemaPen Ziele des Gesetzgebers gleichermaBen geeigneten Ein-
griffen wiederum einen Vorrang solcher MaBnahmen, die das
Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden weniger beriihren.

Dem entspricht § 32 SpkG. Die Vorschrift gebietet in ver-
fassungsmaBiger Konkretisierung des offentlichen Wohls, die
Sparkassengliederung unter Beachtung der in § 1 Abs. 2 SpkG
normierten Grundsdtze fiir die Organisation des Sparkassen-
wesens und des Gebots der Schaffung und Erhaltung leistungs-
fdhiger Sparkassen an die Grundsdtze, Ziele und Ergebnisse
der kommunalen Neugliederung anzupassen. Die Orientierung
der Neuordnung der Sparkassen an der kommunalen Gebiets-
reform kommt nicht nur im Wortlaut der Vorschrift ("im Zuge
der Gebietsdnderungen von Gemeinden und Gemeindeverbanden ...")
zum Ausdruck; sie ergibt sich auch aus deren Entstehungs-
geschichte. Die Vorschrift ist in das Gesetz aufgenommen
worden, um die Gemeinden und Gemeindeverbdnde zu veranlassen,
notigenfalls auch zu zwingen, die durch die Gebietsreform ver-
ursachten Durchbrechungen der in § 1 Abs. 2 SpkG verankerten
Grundsdatze der Sparkassengliederung zu beheben und die bei
der Gebietsreform verfolgten Grundsdtze und Ziele, insbeson-
dere leistungsfdhige Gemeinden und Kreise zu schaffen und

den wirkungsvollsten Einsatz aller Einrichtungen der offent-
lichen Daseinsvorsorge zu ermoglichen, im Sparkassenbereich
entsprechend zu verwirklichen (vgl. Landtag Nordrhein-West-
falen, Drucksache 6/1466 vom 2.9.1969, S. 18, 26, Steno-
grafische Berichte, 6. Wahlperiode, 60. Sitzung vom
16.9.1969, S. 2475 f, 75. Sitzung vom 21.5.1970, S. 3207).
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b) Art. 70 Satz 2 LV gebietet, daB Inhalt, Zweck und AusmaB
der gesetzlichen Ermdachtigung zum ErlaB von Rechtsver-
‘ordnungen durch das Gesetz bestimmt sein miissen. Auch
diese Voraussetzung ist erfillt. Denn die in § 32 Abs. 2
SpkG erteilte Ermdchtigung an den Verordnungsgeber bezieht
sich auf den dargelegten Inhalt und Zweck der Vorschrift.
Auch das AusmaB der Ermdchtigung wird durch die beispiel-
hafte Bezeichnung mdoglicher MaPnahmen und die Beschrénkung
des Verordnungsgebers auf die zur Zweckerreichung erfor-
derlichen Anordnungen hinreichend bestimmt.

3. Die angegriffene Verordnung verletzt nicht das AnhoOrungsrecht
der Beschwerdefiihrerin.

Die Verfassung bestimmt nicht ausdriicklich, worauf die Anhorung
einer betroffenen Gemeinde sich zu erstrecken hat und wann, wie
und von wem sie durchzufiihren ist. Die verfassungsrechtlichen
Anforderungen an eine ordnungsgemdaBe AnhGrung ergeben sich aus
dem Zweck, den die Anhorung der von einem Eingriff betroffenen
Gemeinde verfolgt. Eine sachgerechte Entscheidung des Verord-
nungsgebers lber die Neuordnung der Sparkassen nach § 32 SpkG
setzt voraus, daB er umfassende Kenntnis von allen erheblichen
Umstdnden erhdlt; nur dann vermag er alle Argumente, die fir

und gegen die beabsichtigte MaBnahme sprechen, sorgfdltig abzuwdgen.
Die zuverldssige Unterrichtung des Verordnungsgebers 1dBt sich
nur erreichen, wenn alle Betroffenen Gelegenheit haben, recht-
zeitig und ausgiebig zu Wort zu kommen. Eine Gebietskorper-
schaft kann ihre Interessen und ihre Argumente fiir und gegen
eine Neuordnungsmafnahme nur dann wirksam vorbringen, wenn sie
das betreffende Vorhaben kennt und ihr eine angemessene Frist
zur Priifung sowie zu ihrer Willens- und Meinungsbildung zur
Verfiigung steht. Es ist zwar nicht erforderlich, daB der Gemeinde
die beabsichtigte MaBnahme mit allen Einzelheiten, etwa schon in
der endgiiltigen Fassung des Verordnungsentwurfs, bekanntgegeben
wird. Notwendig ist aber, daB sie den wesentlichen Inhalt des
Vorhabens mit allen wesentlichen Griinden erfdhrt (VerfGH NW

Urt. v. 13.9.1975, a.a.0.). Bei MaBnahmen gemdB § 32 SpkG muB
die betroffene Gemeinde auBerdem hinreichend Gelegenheit gehabt
haben, eine freiwillige Ldosung herbeizufilhren. Beabsichtigt

der Verordnungsgeber, die Bildung eines Sparkassenzweckverbandes



- 15 -

Bildung eines Zweckverbandes betriebenen Verhandlungen mit dem
Kreis wieder aufzunehmen.

Bereits bei diesem Gesprdch hatte die Beschwerdefiihrerin Gelegen-
heit, die tragenden Griinde des Ministers fiir die von ihm beab-
sichtigte Zweckverbands1dsung zu erfahren und dazu Stellung zu
nehmen. Dafiir, daB ihr diese Griinde wenn auch nicht einsichtig,
so doch bekannt waren, spricht auch der Umstand, daB sie - anders
als die Stadt Haan - eine Zweckverbandsbildung nicht prinzipiell
ablehnte, sondern sich zu weiteren Verhandlungen hieriiber
bereitfand. Angesichts dieser Vorgeschichte kommt es darauf, ob
der ErlaB vom 24.8.1978 eine ausreichende Begriindung des Verord-
nungsentwurfs enthielt, nicht mehr an.

Die angegriffene Verordnung liberschreitet nicht den in § 32 SpkG
gesteckten Rahmen. Der Verordnungsgeber hat sich fur eine der in
dieser Vorschrift vorgesehenen Lﬁsungsmﬁg]ichkéiten, namlich die
Bildung eines Zweckverbandes, entschieden.

Die Verordnung verstdBt im Fall der Beschwerdefiihrerin nicht
gegen die Grundsdtze, Ziele und Ergebnisse der kommunalen Neu-
gliederung. Die Einbeziehung der Stadt Erkrath in einen Spar-
kassenzweckverband und die Bildung einer die Kreissparkasse und
die Stadtsparkasse aufnehmenden Verbandssparkasse ist hiermit
vereinbar. Insoweit bestehen Unterschiede zum Fall der Stadt
Haan. Wahrend diese schon vor der kommunalen Neugliederung
gewisse mittelzentrale Funktionen wahrnahm, ging der Gesetz-
geber im Rahmen der kommunalen Neugliederung davon aus, daB
Alt-Erkrath nur ein Selbstversorgerort unterer Stufe sei und daB
sich die Bildung eines Mittelzentrums Erkrath/Hochdahl allenfalls
langfristig verwirklichen lasse. Auf absehbare Zeit blieben
Alt-Erkrath und Hochdahl mittelzentral stark auf Diusseldorf hin
orientiert. Mit der Zuordnung Unterbachs zu Diisseldorf hat

der Gesetzgeber einer Zentralitdtssteigerung Diisseldorfs den
Vorzug vor einer optimalen Ausstattung Erkraths gegeben.

Nach den vom Verfassungsgerichtshof nicht zu beanstandenden Wer-
tungen und Erwdgungen des Verordnungsgebers ist die Anordnung,

- 16 -



- 17 -

konkurrierenden Kreditinstitute, von besonderer Bedeutung
fiir die Beurteilung der Leistungsfdhigkeit sein.

Mit dem unbestimmten Gesetzesbegriff der Leistungsfdhigkeit

und dem Tatbestandsmerkmal ihrer Schaffung bzw. Erhaltung hat
der Gesetzgeber dem Verordnungsgeber somit eine Beurteilungs-
ermachtigung eingeraumt, die die Anordnungen des Verordnungs-
gebers, soweit es um die Anwendung auBerrechtlicher MaBstabe
und um prognostische Entscheidungen geht, einer vollen gericht-
lichen Nachpriifung entzieht.

Der Verfassungsgerichtshof hat zwar nachzupriifen, ob der Ver-
ordnungsgeber die Vorschrift des § 32 SpkG zutreffend ausgelegt
und richtig angewendet hat. Insbesondere hat er uneingeschrdankt
zu priifen, ob der Verordnungsgeber von richtigen Tatsachen aus-
gegangen ist, offenkundig erhebliche Tatsachen nicht unberiick-
sichtigt gelassen hat, nicht gegen Denkgesetze verstoBen oder
sich - gemessen an Inhalt, Zweck und AusmaP seines Gestaltungs-
auftrags - nicht von sachfremden Gesichtspunkten hat leiten
lassen. Soweit es dabei jedoch um die Auslegung und Anwendung
von Begriffen geht, deren Inhalt nicht ohne Riickgriff auf
auBerrechtliche MaBstabe und nicht ohne prognostische Wertungen
bestimmt werden kann, muB er sich darauf beschrénken, die
Einhaltung der Grenzen des Begriffes zu iberpriifen. Die nach
Inhalt, Zweck und AusmaB der erteilten Ermdchtigung vertret-
baren und in ihrem Begriindungszusammenhang plausiblen Wertungen
und Einschdtzungen des Verordnungsgebers hat der Verfassungs-
gerichtshof hinzunehmen, ohne sie durch eigene Feststellungen
zu ersetzen.

Die Tatsachen, die der Verordnungsgeber seiner Entscheidung
zugrunde gelegt hat, stehen fest und werden von keiner Seite

in Zweifel gezogen. Das gilt insbesondere fir die Lage der
Stadt Erkrath und des Kreises Mettmann in der Ballungsrandzone,
die Bilanzsumme der Stadtsparkasse Erkrath, die anteilige
Bilanzsumme der Zweigstellen der Kreissparkasse in Hochdahl,
die Zahl und Verteilung der iibrigen Geschaftsstellen der
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Diese Einschatzungen und Wertungen des Verordnungsgebers einschlieB-
lich der darin enthaltenen Prognosen verletzen nicht die Grenzen

des dem Verordnungsgeber im Rahmen des ihm erteilten Gestaltungs-
auftrags zustehenden Beurteilungsspielraums. Das gilt auch fir die
vorausgegangene Entscheidung des Verordnungsgebers iiber die Erhaltungs-
wirdigkeit der Kreissparkasse. Die Einschdtzungen und Wertungen

des Verordnungsgebers sind vertretbar und in ihrem Begriindungszu-
sammenhang plausibel. Das kann der Verfassungsgerichtshof auf der
Grundlage des von ihm eingeholten Gutachtens des Rheinischen Spar-
kassen- und Giroverbandes vom 26. Juni 1980 beurteilen.

Anders als im Fall Haan hat der Rheinische Sparkassen- und Giro-
verband in diesem Gutachten die Einschdtzungen des Verordnungs-
gebers im Fall der Beschwerdefiihrerin bestdtigt. Danach diirfte es
fir die Stadtsparkasse Erkrath auBerordentlich schwierig sein, den
durch die Ubernahme der Zweigstellen in Hochdahl entstehenden
Personalmehrbedarf im Stabsstellenbereich sowie in den sonstigen
zentralen Abteilungen zu decken. Die Prognose, daB das Stabspersonal
sowie die Mitarbeiter in den zentralen Abteilungen der Kreijssparkasse
dort verbleiben werden, ist nicht offentsichtlich fehlerhaft. Die
BetriebsgroBe der Stadtsparkasse und die dadurch bedingten Ober-
grenzen fir die Kreditvergabe (§§ 13 ff KWG, 18 ff SpkV0) wiirden
auch bei Ubernahme der Hochdahler Zweigstellen die ebenfalls er-
hohten Marktanforderungen nicht befriedigen und deshalb eine wett-
bewerbsstarke sparkassenmdBige Versorgung des erweiterten Ge-
schaftsgebiets nicht gewdhrleisten. Die Kreissparkasse miiBte bei
einer Ubertragung der Zweigstellen in Homberg, Gruiten und
Hochdahl angesichts der Passiviastigkeit dieser Zweigstellen einen
Aktivbetrag von rd. 79 Mio. DM als Ausgleichsbetrag zur Verfiigung
stellen. Dadurch wiirde die Liquiditdt der Kreissparkasse erheblich
beeintrdchtigt. Insbesondere hinsichtlich der Relationen gemiR

den vom Bundesaufsichtsamt fiir das Kreditwesen erlassenen Grund-
sdtzen II und III trdte bei der Kreissparkasse eine sehr starke
Belastung ein. Die Kreissparkasse wiirde in ihren kreditwirt-
schaftlichen Aktivitdten auf ldngere Sicht weitgehend einge-
schrdankt. Noch stdrker als die Liquiditdat der Kreissparkasse

wiirde deren Entwicklungspotential durch eine Abgabe aller auBer-
halb Mettmanns gelegenen Zweigstellen betroffen. Infolge der
Wettbewerbsverhdltnisse im Stadtgebiet von Dusseldorf kann die
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