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I.

1. Durch Verordnung vom 11. April 1979 (GV NW S. 285) bestimmte

der Minister fiir Wirtschaft, Mittelstand und Verkehr des
Landes Nordrhein-Westfalen im Einvernehmen mit dem Innen-
minister, die Kreissparkasse Herford-Biinde (Verbandsspar-
kasse des Kreises Herford und der Stadt Biinde) und die Stadt-

sparkassen Herford, Lshne und Vlotho seien in der Weise zu

vereinigen, dal eine Zweckverbandssparkasse entstehe, auf die
das Vermdgen der genannten Sparkassen als Ganzes iibergehe.

Zu diesem Zweck hdtten der Kreis Herford und die StH#dte Bilinde,
Herford, Lhne und Vlotho einen Sparkassenzweckverband zu
bilden. Entgegen dieser Regelung mtchte die Beschwerdefiihrerin
ihre Sparkasse als selbstdndige Einheit erhalten wissen.

Der Verordnung ging die kommunale Neugliederung des Kreises
Herford voraus. Durch das Gesetz zur Neugliederung des Land-
kreises Herford und der Kreisfreien Stadt Herford vom

12. Dezember 1968 (GV NW S. 396) wurden die Stadt Biinde und
elf weitere Gemeinden zur neuen Stadt Biinde, die Gemeinde L&hne
und vier weitere Gemeinden zur neuen Stadt Lbhne und die Stadt
Vliotho und zwei weitere Gemeinden (Exter und Valdorf) zur neuen
Stadt Vlotho zusammengeschlossen. Sieben Gemeinden wurden in
die Stadt Herford und diese wurde in den Kreis Herford‘einge-
gliedert. Durch das Gesetz zur Neugliederung der Gemeinden und
Kreise des Neugliederungsraumes Bielefeld vom 24. Oktober 1972
(GV NW S. 284) wurde die Gemeinde Uffeln in die Stadt Vlotho
eingemeindet. ~



3. Zur Zeit dieser Neuordnung bestanden im Kreisgebiet
neben der Sparkasse des Kreises Herford mit Zweig-
stellen in allen kreisangehtrigen Gemeinden Sparkas-
sen der Stddte Biinde, Herford, Lshne und Vlotho. In
Vliotho liegen vier Zweigstellen der Kreissparkasse.
Im Ortsteil Uffeln der Stadt Vliotho betreibt auBer-
dem die Stadtsparkasse Porta Westfalica eine Zweig-
stelle.

Die Gemengelage zwischen der Stadtsparkasse Blinde

und der Kreissparkasse wurde im Jahre 1972 durch die
Bildung eines Sparkassenzweckverbandes zwischen dem
Kreis Herford und der Stadt Blinde und die Zusammen-
legung der beiden Sparkassen zu einer Verbandsspar-
kasse mit dem Namen "Kreissparkasse Herford-Blinde"
behoben., Weitere Vereinbarungen zur Beseitigung der
entstandenen Gemengelagen kamen trotz mehrjdhriger
Verhandlungen unter den Beteiligten und eines Ver-
‘mittlungsversuchs des Ministers fiir Wirtschaft, Mit-
telstand und Verkehr vom November 1977 nicht zustande.
Die Beschwerdefiihrerin bestand auf der Selbstdndigkeit
ihrer Sparkasse und war nur zu Verhandlungen iliber eine
{Ubernahme der Zweigstellen der Kreissparkasse in ihrem
Gebiet bereit.

Die anrechnungsfiahigen Verbindlichkeiten (§ 6 SpkVO)

der Kreissparkasse Herford-Bilinde beliefen sich am

31. Mdrz 1980 auf 1.644 Mio. DM. Davon entfielen auf

die Hauptstelle 545 Mio. DM, auf die Zweigstellen in
Herford 63 Mio. DM, auf die Zweigstellen in L&hne

180 Mio. DM und auf die Zweigstellen in Vlotho 68 Mio. DM.
Die anrechnungsfihigen Verbindlichkeiten der Stadtspar-
kasse Herford betrugen am 31. Mdrz 1980 389 Mio. DM,

die der Stadtsparkasse Lthne 210 Mio. DM und die der
Stadtsparkasse Vlotho 124 Mio. DM.



4, Mit ErlaB vom 4. Oktober 1978 iibersandte der Minister fiir
Wirtschaft, Mittelstand und Verkehr der Beschwerdefithrerin,
ihrer Sparkasse, den iibrigen beteiligten Gewdhrtrigern und
Sparkassen sowie dem Westfdlisch-Lippischen Sparkassen-
und Giroverband unter Hinweis auf § 32 Abs. 2 SpkG den Ent-
wurf der spdter erlassenen Verordnung und forderte sie auf,
bis zum 15. Januar 1979 Stellung zu nehmen. Zur Begriindung
fiilhrte er unter Bezugnahme auf ein Gutachten des Westfilisch-
Lippischen Sparkassen- und Giroverbandes vom Oktober 1977
aus: Der gegenwdrtige Zustand kidnne wegen der Gebietsiiber-
schneidungen nicht bestehenbleiben. Eine {Ubertragung aller
in Herford, Lohne und Vlotho gelegenen Zweigstellen der
Kreissparkasse auf die Sparkassen dieser Stiddte scheide aus,
weil die Kreissparkasse dann rd. 30 % der Einlagen aller
Zweigstellen oder 21 % ihrer Gesamteinlagen verliere und
dadurch unvertretbar geschwdcht werde. Durch den Verlust
von Einlagen und Eigenkapital reduzierten sich ihre Kredite
grenzen. Sie sei dann nicht mehr in der Lage, den 8ffent-
lichen Auftrag in ihrem Geschiftsgebiet zu erfiillen. AuBer-
dem werde durch eine Ubertragung der Zweigstellen das Neben-
einander von zwei Hauptstellen in Herford nicht beseitigt.
Zur mdglichst reibungslosen und erschipfenden ErschlieBung
des Gesamtmarkts und zur Festigung der Marktstellung der -
Sparkassen sei es richtiger, alle Sparkassen zu einer Ver-"
bandssparkasse zusammenzufassen. Die Beschwerdefiihrerin
lehnte - ebenso wie die Stddte Herford und Léhne und der
Kreis Herford - den Verordnungsentwurf ab. Der Westfdlisch-
Lippische Sparkassen- und Giroverband verwies auf sein Gut-
achten vom Oktober 1977, mit dem er die Losung des Verord-
nungsentwurfs vorgeschlagen hatte.

Am 11. April 1979 erlief der Minister die angefochtene Ver-
ordnung. Sie ist am 10, Mai 1979 im Gesetz- und Verordnungs-
blatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen verkiindet worden und
am 11. Mai 1979 in Kraft getreten.



IT.

1. Mit der am 11. April 1980 erhobenen Verfassungsbe-
schwerde macht die Beschwerdefiihrerin geltend, die
Verordnung verletze die Vorschriften der Landesver-
fassung ilber das Recht der gemeindlichen Selbstver-
waltung. Sie beantragt,

festzustellen, daB die Verordnung zur
Neuordnung der Sparkassen im Kreis
Herford vom 11. April 1979 (GV NW S. 285)
nichtig ist, soweit sie die Stadt Vlotho
betrifft.

Zur Begriindung fiihrt die Beschwerdefiihrerin aus:

Die Anhdrung sei mangelhaft gewesen. Die Verordnung

sei durch § 32 SpkG nicht gedeckt und greife daher

ohne gesetzliche Grundlage in ihr Selbstverwaltungs-

recht ein, zu dem auch die kreditwirtschaftliche Be-
titigung durch den Betrieb gemeindlicher Sparkassen
gehdre. Die Verordnung sei weder zur Beseitigung des
Nebeneinanders von gemeindlicher Sparkasse und Kreis-
sparkasse in Vliotho noch zur Anpassung der Sparkassen-
organisation an die Ziele und Ergebnisse der kommunalen
Neugliederung noch zur Erhaltung leistungsfdhiger Spar-
kassen in Vlotho oder im Kreisgebiet erforderlich. Die
bestehende Gemengelage in Vlotho kdnne durch eine {ber-
tragung der dortigen Zweigstellen der Kreissparkasse

auf die Stadtsparkasse behoben werden. Nur die Zweig-
stelleniibertragung entspreche den Zielen der kommunalen
Neugliederung und deren Ergebnissen fiir den Kreis Herford.
Die kommunale Neugliederung habe das Ziel verfolgt, auf
drtlicher Ebene Organisationsformen der kommunalen Selbst-
verwaltung zu schaffen, welche nach einem zentraldrtlichen
Gliederungssystem und einem System von Entwicklungsschwer-
punkten und -achsen die bestmdgliche Versorgung der
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Bevtlkerung im Rahmen einer umfassenden DaSeinsvorsorge ge~
wihrleisten. Vlotho sei im Landesentwicklungsplan I in der
Fassung vom 17. Dezember 1970 (MBl. NW 1971, S. 200) als
Mittelzentrum mit zentraldértlicher Bedeutung fir einen Ver-
sorgungsbereich von 20.000 bis 50.000 Einwohnern ausgewiesen.
Der Landesentwicklungsplan II (MBl. NW 1970, S. 494) sehe

im Raum Vlotho einen Entwicklungsschwerpunkt. Nach der Ziel-
setzung der kommunalen Neugliederung solle die Stadt Vlotho
somit auf drtlicher Ebene Organisationsformen der kommunalen
Selbstverwaltung erhalten, die neben dem Grundbedarf auch den
normalen und periodischen gehobenen Bedarf der Bevdlkerung
decken. In Ubereinstimmung mit dieser Zielsetzung habe der
Gesetzgeber die Gemeinden des friiheren Amtes Vlotho zur
neuen Stadt Vliotho zusammengefaft. Der Funktion Vlothos als
Mittelzentrum und Entwicklungsschwerpunkt sowie dem Bedeu-
tungszuwachs dieser Stadt werde eine Sparkasse in gemeind-
licher Trdgerschaft und die Stdrkung dieser Sparkasse durch
{bertragung der im Stadtgebiet liegenden Zweigstellen anderer
Sparkassen in hSherem MaBSie gerecht als die Herabstufung der
bisher selbstdndigen Sparkasse zur Filiale einer Verbandsspar-
kasse. Auf deren Geschidftspolitik konne die Stadt nur im
Rahmen der Verbandssatzung EinfluB nehmen. o

Die Bildung eines Sparkassenzweckverbandes unter Einbeziehung
der Stadt Vliétho sei entgegen der Auffassung der Landesre-
gierung nicht deshalb geboten, weil nur so die Leistungsfdhig-
keit des Sparkassenwesens im Kreis Herford gewdhrleistet blei-
be. Die Stadtsparkasse Vliotho sei ohne Gefdhrdung ihrer Lei-
stungsfihigkeit imstande, die in ihrem Geschiftsbereich lie-
genden Zweigstellen der Kreissparkasse zu libernehmen. Auf
lingere Sicht werde sie dadurch erheblich gestdrkt.

Bei einer Ubernahme der vier in Vlotho gelegenen Zweigstellen
der Kreissparkasse erfahre das Geschiftsvolumen der Stadtspar-
kasse einen Zuwachs von ca. 50 %. Die Ubernahme der in
Alt-Vliotho, Valdorf und Exter gelegenen Zweigstellen durch
die Stadtsparkasse erscheine nur auf den ersten Blick organi-
satorisch und personell problematisch. Da die Stadtsparkasse
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Vlotho in den Ortsteilen Valdorf und Exter sowie im
Zentrum der Stadt Vlotho bereits mit leistungsfdhigen
modernen Betriebsstellen vertreten sei, ktnnten die
dortigen Zweigstellen der Kreissparkasse ohne jegliche
Beeintrédchtigung der Kunden geschlossen werden. Dadurch
seien auf Dauer erhebliche Kosteneinsparungen mdglich.
Die Ubernahme der Kunden wiirde zwar voriibergehend mehr
Arbeit verursachen. Diese k®nne Jjedoch personell und
organisatorisch problemlos bewdltigt werden, weil die
beteiligten Sparkassen dem Sparkassenrechenzentrum in
Miinster angeschlossen seien und die Ubertragung der
Kontoverbindungen computerunterstiitzt erfolgen kdnne.

Es treffe nicht zu, daB die Finanzierungsmittel der
Stadtsparkasse Vlotho nicht ausreichten, um das Kredit-
engagement der Kreissparkasse in Vlotho zu iibernehmen.
Die fiir das Kreditgeschdft geltenden HSchstgrenzen wir-
den bei einer Zweigstelleniibernahme um ca. 50 % aufge-
stockt. Die GroBkredithdchstgrenzen brauchten nicht
iiberschritten zu werden. Die Anlagequote wiirde mit

81 % nur geringfiigig iUber dem Verbandsdurchschnitt

(76 %) liegen und immer noch giinstiger sein als die
derzeitige Anlagequote der allerseits als leistungs-
fihig angesehenen Kreissparkasse Herford-Biinde (85 %).
Nach der von der Kreissparkasse erarbeiteten, von der
Landesregierung iiberreichnten Aufstellung wiirde die
Stadtsparkasse Vleotho durch die Zweigstelleniibertragung
einen Liquidititszuwachs in Hthe von 16,6 Mio. DM er-
fahren. Ihre Eigenkapitalausstattung werde sich jeden-
falls nicht verschlechtern. Wenn bei der Eigenkapital-
iibertragung nicht nach der von der Kreissparkasse zu-
grunde gelegten Art, sondern nach den auch sonst ange-
wandten Richtlinien fiir Zweigstelleniibertragungen ver-
fahren werde, verbessere sich die Eigenkapitalquote der
Stadtsparkasse Vlotho sogar.



Die Kreissparkasse Herford-Biinde werde durch einen Verlust
ihrer in Vlotho gelegenen Zweigstellen selbst dann nicht
unvertretbar geschwdcht, wenn sie auBerdem die Zweigstellen
in Herford und Ldhne verliere. Auch dann geh®re sie noch
zu den zehn groBten Sparkassen im Westfdlisch-Lippischen
Sparkassen~ und Giroverband; sie bleibe - nach der Ver-
schmelzung der alten Kreissparkasse mit der Stadtsparkasse
Biinde - um vieles leistungsfdhiger als die alte Kreisspar-
kasse.

Dem Landtag, der Landesregierung, dem Kreis Herford sowie
den Stédten Biinde, Herford und Lthne ist Gelegenheit zur
Stellungnahme gegeben worden. Der Landtag hat sich nicht
geduBert. ’ |

a) Die Landesregierung h#dlt die Verfassungsbeschwerde fiir
unbegriindet:

Die Verordnung gehe iiber die Ermi#chtigung in § 32 SpkG
nicht hinaus. Die gemeindliche Selbstverwaltung werde
durch die Regelung in Gesetz und Verordnung nicht ver-
letzt. Zweck des § 32 SpkG sei nicht nur die Wiederher-
‘stellung der Deckungsgleichheit von Gewdhrtriger- und
Sparkassengebiet sowie die Anpassung der Sparkassenglie-
derung an die Ergebnisse der Gebietsreform. Der Gesetz-
geber verfolge mit dieser Vorschrift ein weitergehendes
Ziel. Er wolle ein Netz von méglichst leistungsfihigen
Sparkassen eingerichtet sehen. Die Steigerung der Lei-
stungsfédhigkeit sei das entscheidende Neuordnungskrite-
rium. Der Verordnungsgeber habe sich bemilht, der Situa-
tion im Einzelfall gerecht zu werden. Dazu hdtten die
vorbereitenden Gesprédche und die Beratung durch den zu-
stédndigen Sparkassen~ und Giroverband gedient.

Das Gutachten des Westfdlisch-Lippischen Sparkassen-

und Giroverbandes vom Oktober 1977 habe iiberzeugend dar-
gelegt, daB die Kreissparkasse Herford-Blinde durch eine
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Abgabe aller ihrer in Herford, Lohne und Vlotho ge-
legenen Zweigstellen an die dortigen Stadtsparkassen
zu stark geschwicht werde. Die aufnehmenden Sparkas-
sen seien trotz Zuerwerbs der Zweigstellen nicht im-
stande, die kreditwirtschaftliche Versorgung hinrei-
chend zu bewdltigen. Das gelte jedenfalls fir die
Stadtsparkasse Vliotho.

b) Nach Auffassung des Kreises Herford erfiillen die Stadt-
sparkassen Herford, Lshne und Vliotho ihre Aufgaben nach
§ 3 SpkG im Rahmen ihrer wirtschaftlichen Mdglichkeiten
erfolgreich. Eine Beseitigung der bestehenden Gemenge-
lage sei indes nur durch eine Fusion dieser Sparkassen
mit der Kreissparkasse mdglich, da letztere bei einer
Abgabe der in den genannten Stddten gelegenen Zweig-
stellen die ihr zukommenden Aufgaben nur noch bedingt
erfiillen kénne. Der Verlust von fast einem Fiinftel ihres
Einlagenbestandes werde es ihr unmdglich machen, ihr Kre-
ditengagement im bisherigen Umfang aufrechtzuerhalten.
Die Stadt Biinde hat sich dem Vorbringen des Kreises ange-
schlossen. Die Stddte Herford und Ldhne halten ebenso wie
die Beschwerdefilhrerin die Verordnung fiir verfassungs-
widrig.

3. Hinsichtlich des weiteren Vorbringens und des Sachverhalts
im einzelnen wird auf den Inhalt der Schriftsitze mit ihren
Anlagen und die von der Landesregierung vorgelegten Materia-
lien zu der angegriffenen Verordnung Bezug genommen.
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I.

Die Verfassungsbeschwerde ist nach Art. 75 Nr. 4 LV, § 50
VerfGHG zuldssig. Nach diesen Vorschriften kdnnen Gemeinden
und Gemeindeverbinde Verfassungsbeschwerde mit der Behauptung
einlegen, daB Landesrecht die verfassungsrechtliche Selbstver-
waltungsgarantie verletze. Der Begriff "Landesrecht" ist, um
dem Schutzzweck der Vorschrift zu entsprechen, weit auszulegen;
er umfaBt auch Rechtsverordnungen (VerfGH NW, Urt. v. 9.2.1979,
NJW 1979, 1201 - Datenverarbeitung -).

II.

Die Verfassungsbeschwerde ist jedoch unbegriindet. Die angegrif-
fene Verordnung verletzt nicht die Vorschriften der Landesver-
fassung iilber das Recht der Selbstverwaltung.

1. Art. 78 Abs. 1 LV (Art. 28 Abs. 2 GG) gewdhrleistet den Ge-
meinden das Recht der Selbstverwaltung. Der Betrieb von Spar-
kassen stellt eine wichtige durch diese Verfassungsgarantie
abgesicherte Betdtigung der Gemeinden dar (VerfGH NW, Urt.

v. 11.7.1980, DOV 1980, 691 - Diiren ~). Sie diirfen Sparkassen
selbst errichten oder sich an der Errichtung von Sparkassen
beteiligen und i{iber den von ihnen besetzten Verwaltungsrat
die Geschidftspolitik der Sparkassen mafgeblich bestimmen.

Die Verfassungsgarantie ist indes nicht absolut. Nach Art. 78
Abs. 2 LV kénnen Gesetze den Bereich der Selbstverwaltung
unter Wahrung seines Wesensgehaltes (Kernbereichs) regeln.
Gesetz im Sinne dieser Vorschrift kann auch eine Rechtsver-
ordnung sein. Im Fall einer Regelung durch Rechtsverordnung
muB diese auf einer dem Art, 70 LV geniligenden Ermidchtigung
beruhen, sie darf nicht unter Verletzung des Rechts der be-
troffenen Gemeinde auf Anhdrung zustandegekommen seinund sie
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darf den durch die ermdchtigende Vorschrift gesteckten
Rahmen nicht iiberschreiten (VerfGH NW, Urt. v. 9.2.1979,
a.a.0. - Datenverarbeitung -; 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 L8sungen vor staatlichen
Eingriffen und zum anderen unter den zur Verwirklichung
der verfassungsgemifBen Ziele des Gesetzgebers gleicher-
maBen geeigneten Eingriffen wiederum einen Vorrang sol-
cher MaBnahmen, die das Selbstverwaltungsrecht der Ge-
meinden weniger beriihren.

Dem entspricht § 32 SpkG. Die Vorschrift gebietet in ver-
fassungsmiBiger Konkretisierung des Sffentlichen Wohls,
die Sparkassengliederung unter Beachtung der in § 1

Abs. 2 SpkG normierten Grunds#dtze fiir die Organisation
des Sparkassenwesens und des Gebots der Schaffung und
Erhaltung leistungsfihiger Sparkassen an die Grundsétze,
Ziele und Ergebnisse der kommunalen Neugliederung anzu-
passen. Die Orientierung der Neuordnung der Sparkassen
an der kommunalen Gebietsreform kommt nicht nur im Wort-
laut der Vorschrift ("im Zuge der Gebietsinderungen von
Gemeinden und Gemeindeverbinden ...") zum Ausdruck; sie
ergibt sich auch aus deren Entstehungsgeschichte. Die
Vorschrift ist in das Gesetz aufgenommen worden, um die
Gemeinden und Gemeindeverbinde zu veranlassen, ndtigen-
falls auch zu zwingen, die durch die Gebietsreform ver-
ursachten Durchbrechungen der in § 1 Abs. 2 SpkG veran-
kerten Grundsitze der Sparkassengliederung zu beheben
und die bei der Gebietsreform verfolgten Grundsitze und
Ziele, insbesondere leistungsfihige Gemeinden und Kreise
zu schaffen und den wirkungsvollsten Einsatz aller Ein-
richtungen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge zu ermog-
lichen, im Sparkassenbereich entsprechend zu verwirk-

lichen (vgl. Landtag Nordrhein-Westfalen, Drucksache
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6/1466 vom 2.9.1969, S. 18, 26, Stenografische Berichte,
6. Wahlperiode, 60. Sitzung vom 16.9.1969, S. 2475 f;
75. Sitzung vom 21.5.1970, S. 3207).

Umn dem Vorrang freiwilliger Losungen Rechnung zu tragen,
schreibt § 32 SpkG den Gemeinden und Gemeindeverbinden

nur die Anpassung der Sparkassenorganisation an die
Grundsidtze, Ziele und Ergebnisse der Gebietsreform und
hierbei die Beachtung der Grundprinzipien des § 1 Abs. 2
SpkG und des Gebots der Schaffung und Erhaltung leistungs-
fahiger Sparkassen, nicht aber bestimmte Losungen vor. Die
in § 32 Abs. 1 SpkG genannte Bildung von Zweckverbinden

und die Ubertragung von Haupt- und Zweigstellen werden nur
beispielhaft, ohne Anspruch auf Ausschlieflichkeit und

ohne Angabe einer Rangfolge genannt ("insbesondere"). Kom-
men Gemeinden dem Gebot des § 32 SpkG nicht nach oder tref-
fen sie Vereinbarungen, die entweder hinter den Grundsitzen,
Zielen oder Ergebnissen der kommunalen Neugliederung zuriick-
bleiben oder den Grundsitzen des § 1 Abs. 2 SpkG nicht ent-
sprechen oder nicht der Schaffung bzw. Erhaltung leistungs-
fihiger Sparkassen dienen, kann der zustdndige Minister
nach § 32 Abs. 2 SpkG die erforderlichen Anordnungen durch
Rechtsverordnung treffen.

Die Auswahl der MaBnahmen steht nach § 32 SpkG nicht zur
freien Disposition des Verordnungsgebers. Er mufl, weil
seine Anordnungen in die kommunale Selbstverwaltung ein-
greifen, das in Art. 78 LV (Art. 28 Abs. 2 GG) begriindete,
in § 32 Abs. 2 SpkG enthaltene ("erforderliche" Anordnun-
gen) Gebot beachten, in das Selbstverwaltungsrecht nur in-
soweit einzugreifen, als dies zur Erreichung des Gesetzes-
zwecks notwendig ist. Er hat der Lisung den Vorzug zu geben,
die mit geringster Intensitdt in die Selbstverwaltung der
betroffenen Gemeinde eingreift und das Prinzip der gemeind-
lichen Allzustdndigkeit am besten verwirklicht. Diesem Ge-
bot entspricht es, zunichst die M&glichkeiten zur Uber-
tragung von Haupt- und Zweigstellen auszuschépfen. Erst
wenn dadurch leistungsfihige Sparkassen nicht erhalten oder
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geschaffen werden konnen, diirfen Zweckverbidnde ge-
bildet werden (VerfGH NW, Urt. v. 11.7.1980, a.a.0.
- Diiren =-).

b) Art. 70 Satz 2 LV gebietet, daB Inhalt, Zweck und
Ausmafl der gesetzlichen Erm#chtigung zum ErlaB von
Rechtsverordnungen durch das Gesetz bestimmt sein
miissen. Auch diese Voraussetzung ist erfiillt. Denn
die in § 32 Abs. 2 SpkG erteilte Ermichtigung an den
Verordnungsgeber bezieht sich auf den dargelegten In-
halt und Zweck der Vorschrift. Auch das Ausmafl der
Ermichtigung wird durch die beispielhafte Bezeichnung
mdglicher Mafnahmen und die Beschrinkung des Verord-
nungsgebers auf die zur Zweckerreichung erforderlichen
Anordnungen hinreichend bestimmt.

3. Die angegriffene Verordnung verletzt nicht das Anhdrungs-
recht der Beschwerdefiihrerin.

Die Verfassung bestimmt nicht ausdriicklich, worauf die
Anhdrung einer betroffenen Gemeinde sich zu erstrecken

hat und wann, wie und von wem sie durchzufiihren ist. Die
verfassungsrechtlichen Anforderungen an eine ordnungsge-
méfe Anhdrung ergeben sich aus dem Zweck, den die Anhdrung
der von einem Eingriff betroffenen Gemeinde verfolgt. Eine
sachgerechte Entscheidung des Verordnungsgebers iliber die
Neuordnung der Sparkassen nach § 32 SpkG setzt voraus,

daf3 er umfassende Kenntnis von allen erheblichen Umstédnden
erhilt; nur dann vermag er alle Argumente, die fiir und ge-
gen die beabsichtigte Mafinahme sprechen, sorgfdltig abzu-
wigen. Die zuverldssige Unterrichtung des Verordnungsge-
bers 1ldBt sich nur erreichen, wenn alle Betroffenen Gele-
genheit haben, rechtzeitig und ausgiebig zu Wort zu kommen.
Eine Gebietskdrperschaft kann ihre Interessen und ihre Ar-
gumente fir und gegen eine Neuordnungsmafnahme nur dann
wirksam vorbringen, wenn sie das betreffende Vorhaben kennt
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und ihr eine angemessene Frist zur Prifung sowie zu ihrer
Willens- und Meinungsbildung zur Verfiigung steht. Es ist
zwar nicht erforderlich, daB der Gemeinde die beabsichtigte
Mafnahme mit allen Einzelheiten, etwa schon in der endglilti-
gen Fassung des Verordnungsentwurfs, bekanntgegeben wird.
Notwendig ist aber, daf sie den wesentlichen Inhalt des Vor-
habens mit allen wesentlichen Griinden erfahrt (VerfGH NW
Urt. v. 13.9.1975, a.a.0. - Meerbusch -). Bei MaBnahmen gemiB
§ 32 SpkG muBl die betroffene Gemeinde auBerdem hinreichend
Gelegenheit gehabt haben, eine freiwillige Losung herbeizu-
fiihren. Beabsichtigt der Verordnungsgeber, die Bildung eines
Sparkassenzweckverbandes anzuordnen, mufl die Gemeinde dar-
legen kdnnen, daB auch eine Zweigstelleniibertragung den An-
forderungen des § 32 SpkG geniigt.

Gemessen an diesen Erfordernissen war die AnhSrung der Be-
schwerdefiihrerin ausreichend.

Vom Abschlufl der kommunalen Neugliederung im Kreis Herford
bis zum Erlafl der angegriffenen Verordnung vergingen mehr als
sechs Jahre, in denen Gelegenheit bestand, eine freiwillige
Lsung herbeizufiihren,

Die Beschwerdefiihrerin war ilber die vom Minister fir Wirt-
schaft, Mittelstand und Verkehr bevorzugte Losung und die da-
fiir vorgebrachten Griinde auch rechtzeitig und umfassend in-
formiert. Sie hatte susreichende Gelegenheit, hierzu Stellung
zu nehmen. Bereits mit Runderlafl vom 19. Oktober 1976 hatte
der Minister aus seiner Sicht die Grundsitze filir die Neuord-
nung der Sparkassen dargelegt und fiir die Fdlle, in denen
Zweigstellen einer Kreissparkasse innerhalb des Gebiets einer
kreisangehdrigen Cemeinde mit eigener Sparkasse liegen, in
erster Linie die Bildung von Zweckverbinden empfohlen. In dem
unter Beteiligung des Ministers, des Westfdlisch-Lippischen
Sparkassen- und Giroverbandes, des Sparkassenzweckverbandes
Kreis Herford/Stadt Biinde, der Stiddte Herford, Léhne und
Vlotho sowie der betroffenen Sparkassen gefiihrten Vermittlungs-
gesprich vom 3. November 1977 wurden ausweislich der
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Niederschrift sowohl die vom Minister angestrebte Zweck-
verbandslésung als auch die von der Beschwerdefilhrerin
angestrebte Ubertragung der Zweigstellenin Vlotho er-
ortert.

Die angegriffene Verordnung iiberschreitet nicht den in
§ 32 SpkG gesteckten Rahmen. Der Verordnungsgeber hat
sich fiir eine der in dieser Vorschrift vorgesehenen
Losungsmdglichkeiten, ndmlich die Bildung eines Zweck-
verbandes, entschieden.

Zwar ist die Bildung einer auch die Stadtsparkasse Vlotho
einbeziehende Zweckverbandssparkasse nicht erforderlich,
um das Nebeneinander von Geschdftsstellen dieser Spar-
kasse und der Kreissparkasse im Stadtgebiet von Vlotho

zu beheben; dieser Erfolg ktnnte auch durch eine Zweig-
stellenilibertragung herbeigefiihrt werden. Der Verfassungs-
gerichtshof kann offenlassen, ob eine Ubernahme der Zweig-
stellen der Kreissparkasse durch die Stadtsparkasse Vlotho
und deren weitere Selbstidndigkeit den Zielen und Ergebnis-
sen der kommunalen Neugliederung nicht mehr entsprechen
wiirden. Gleichwohl ist die durch die Verordnung getrof-
fene Regelung erforderlich. Nach der vom Verfassungsge-
richtshof nicht zu beanstandenden Auffassung des Verord-
nungsgebers kann nur so die bestehende Gemengelage behoben
und der Erhaltung einer leistungsfihigen Sparkasse in
Vliotho gedient werden.

Das gesetzliche Gebot der Schaffung bzw. Erhaltung leistungs-
fihiger Sparkassen - die Beachtung dieses Gebots ist Voraus-
setzung und Schranke jeder Regelung nach § 32 SpkG (VerfGH
NW, Urt. v. 11.7.1980, a.a.0. - Diiren -) - enthdlt einen
Gestaltungsauftrag des Gesetzgebers an den Verordnungsgeber,
der ohne Riickgriff auf auBerrechtliche, vornehmlich volks-
und betriebswirtschaftliche, MaBstdbe und ohne eine Ein-
schitzung und Bewertung zukiinftiger Entwicklungen nicht
erfilllt werden kann. Leistungsfihigkeit im Sinn des § 32
SpkG ist die Fihigkeit der Sparkasse, auch kiinftig ihren
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in § 3 SpkG normierten Aufgaben zu geniigen, der kreditwirt-
schaftlichen Versorgung ihres Gewdhrtrigers, der Bevdlkerung
und der gewerblichen Unternehmen im Gebiet ihres Gewidhrtrigers
zu dienen (vgl. auch § 31 Abs. 4 SpkG). Die Fihigkeit einer
Sparkasse zur Erfiillung dieser Aufgabe hingt von zahlreichen
Faktoren ab. Sie wird wesentlich bestimmt durch den Kredit-
bedarf und andere Anforderungen des Gewdhrtrédgers, der Be-
volkerung und der gewerblichen Wirtschaft - Anforderungen, die
sich u.a. aus der Raumstruktur und den Marktfaktoren ergeben -,
ferner durch die BetriebsgrdBe, das Einlagenaufkommen und den
damit zusammenhingenden Kreditrahmen, die personelle Ausstat-
tung sowie den technischen und organisatorischen Standard der
Sparkasse. Dabei sind auch die sich aus dem Kreditwesengesetz
und der Sparkassenverordnung ergebenden Beschrinkungen und Ge-
bote zu beriicksichtigen. Gerade die Obergrenzen, die sich fiir
die Kreditgewdhrung nach diesen Vorschriften aus der Hthe des
haftenden Eigenkapitals und der anrechnungsfihigen Verbind-
lichkeiten ergeben, kénnen in Verbindung mit den iibrigen Daten,
insbesondere auch unter Berlicksichtigung der Leistungsfdhig-
keit der konkurrierenden Kreditinstitute, von besonderer Be-
deutung fiir die Beurteilung der Leistungsfdhigkeit sein.

Mit dem unbestimmten Gesetzesbegriff der Leistungsfihigkeit
und dem Tatbestandsmerkmal ihrer Schaffung bzw. Erhaltung hat
der Gesetzgebér dem Verordnungsgeber somit eine Beurteilungs-
ermdchtigung eingerdumt, die die Anordnungen des Verordnungs-
gebers, soweit es um die Anwendung auBerrechtlicher MaBst&be
und um prognostische Entscheidungen geht, einer vollen ge-
richtlichen Nachpriifung entzieht.

Der Verfassungsgerichtshof hat zwar nachzupriifen, ob der Ver-
ordnungsgeber die Vorschrift des § 32 SpkG zutreffend ausge-
legt und richtig angewendet hat. Insbesondere hat er uneinge-
schrinkt zu priifen, ob der Verordnungsgeber von richtigen Tat-
sachen ausgegangen ist, die offenkundig erheblichen Tatsachen
beriicksichtigt, nicht gegen Denkgesetze verstofien hat oder
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sich - gemessen an Inhalt, Zweck und AusmaB seines Ge-
staltungsauftrags - nicht von sachfremden Gesichts-
punkten hat leiten lassen. Bei der Auslegung und An-
wendung von Begriffen, deren Inhalt nicht ohne Riick-
griff auf auBerrechtliche MaBstd@be und nicht ohne
prognostische Wertungen bestimmt werden kann, muBl er
sich darauf beschrinken, die Einhaltung der Grenzen
des Begriffes zu iberpriifen. Die nach Inhalt, Zweck
und AusmafB der erteilten Ermichtigung sowie unter Be-
riicksichtigung der Tatsachen des Einzelfalls vertret-
baren und in ihrem Begriindungszusammenhang plausiblen
Wertungen und Einschdtzungen des Verordnungsgebers hat
der Verfassungsgerichtshof hinzunehmen, ohne sie durch
eigene Feststellungen zu ersetzen.

Die vom Verordnungsgeber vorgenommene Einschdtzung,

die Stadtsparkasse Vlotho werde durch die {{'bernahme
der in Vlotho gelegenen Zweigstellen der Kreisspar-
kasse finanziell, personell und organisatorisch iiber-
fordert und dadurch in ihrer Leistungsfdhigkeit schwer-
wiegend und nachhaltig geschwdcht, ist in diesem Sinne
vertretbar.

Die Tatsachen, die der Verordnungsgeber seiner Entschei-
dung zugrunde gelegt hat, stehen fest und werden von
keiner Seite in Zweifel gezogen. Hierzu gehdrt, daB die
Stadtsparkasse Vlotho als Folge einer weit iiberdurch-
schnittlichen Entwicklung, die sie in den Jahren 1967
bis 1977 mittels einer extensiven Zweigstellen- und
scharfen Konditionenpolitik im Einlagen- und mehr noch
im Ausleihgeschdft genommen hat, im finanziellen Bereich
deutliche Schwichen zeigt. Die starke Expansion hat in
Verbindung mit einer ohnehin ungiinstigen Kostenentwick-
lung die Kosten im personellen und Sachbereich hochschnel-~
len lassen. In den Jahren 1976 bis 1978 muBten Belastun-
gen durch Einzelwertberichtigungen hingenommen werden.
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Durch einen relativ hohen Anteil an GroBkrediten ist die
Risikosituation auch in Zukunft zumindest potentiell be-
lastet. Die sehr starke Auslastung des Kreditbereichs

und die Notwendigkeit, hier Entlastung zu schaffen, war
Ursache umfangreicher Konsortialgeschidfte mit der West-
deutschen Landesbank. Expansion, Konditionenpolitik,
Kostenentwicklung und Zusammenarbeit mit der Landesbank
haben die Ertrige ungiinstig beeinfluBSit. Feststeht, dasB

die Ertragskraft der Verbesserung bedarf, daB8 die Notwen-
digkeit einer Bereinigung des Kreditgeschdfts und der Rick-
fihrung iiberhthter Konditionen im Passivgeschidft die kiinftige
Entwicklung belasten wird und daB eine Konsolidierung der
unterdurchschnittlichen Jahresiiberschiisse und Eigenkapital-
relationen kurzfristig nicht erwartet werden kann. Einigkeit
besteht weiterhin dariiber, daB die Ubernahme der Kreisspar-
kassenzweigstellen in Vlotho auch im technisch-organisato-
rischen Bereich groBe Abwicklungsprobleme fiir die Stadtspar-
kasse aufwerfen wird.

Dies entnimmt der Verfassungsgerichtshof auch dem Gutachten
von Professor Dr. Silichting vom 12. Januar 1979, das im Auf-
trag der Beschwerdefiihrerin erstattet wurde und von dieser
mit der Beschwerdebegriindung zum Gegenstand ihres Vortrags
gemacht worden ist. Das Gutachten zieht die Folgerung, daB
man bei einer Betonung der unterdurchschnittlichen Situation
im finanziellen Bereich und bei einer Prédferenz fiir eine
méglichst risikoarme Ldsung fir die vorgesehene Bildung eines
groBen Zweckverbandes Verstdndnis haben miisse (S. 43). Der
Gutachter empfiehlt der Beschwerdefiihrerin daher auch nur be-
dingt das Festhalten an der gemeindeeigenen selbst&ndigen
Sparkasse. Er schligt vor, da8 die Stadtsparkasse unter Uber-
nahme der Zweigstellen der Kreissparkasse zwar zun#dchst
selbstindig bleibe, sich aber schon jetzt verpflichte, nach
einem Zeitraum von etwa finf Jahren bei Nichterreichen be-
stimmter Durchschnittsrelationen im finanziellen Bereich in
die Zweckverbandssparkasse Herford-Blinde einzutreten.
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Bei dieser Lage ist die Annahme des Verordnungsgebers
vertretbar, die Stadtsparkasse Vlotho werde angesichts
ihrer ohnehin schon bestehenden Probleme durch die
{{bernahme eines Geschiftsvolumens, das rd. 55 % ihrer
Gesamteinlagen und der von ihr bereits gewidhrten Kre-
dite ausmacht, finanziell, personell und organisato-
risch iiberlastet. Dies wird durch die Stellungnahme
des Westfdlisch-Lippischen Sparkassen- und Giroverban-
des vom Oktober 1977 bestdtigt. Nach einer abgewogenen
Ersrterung der unterschiedlichen L8sungsmdglichkeiten,
insbesondere ihrer finanziellen, organisatorischen und
wettbewerbspolitischen Bedingtheiten und Auswirkungen,
kommt der Verband zu dem Ergebnis, daB eine Ubertragung
der Kreissparkassenzweigstellen auf die Stadtsparkasse
Vliotho allenfalls ein theoretisch denkbarer, nicht aber
ein iiberzeugender und empfehlenswerter Weg sei.

Da bei einer Zweigstelleniibertragung der Erhalt der
Leistungsfsihigkeit der Stadtsparkasse Vlotho nicht ge-
wihrleistet widre und die Zweigstelleniibertragung bereits
aus diesem Grund den Anforderungen des § 32 SpkG nicht
geniigt, kommt es nicht darauf an, ob bei dieser Losung
auch die Leistungsfihigkeit der Kreissparkasse in unver-
tretbarer Weise geschmilert wiirde. Es kann deshalb auch
offenbleiben, ob die um ihre Zweigstellen in Herford,
Léhne und Vlotho verkleinerte Kreissparkasse nicht immer
noch deutlich leistungsfiahiger wdre als ihre beiden Vor-
gingerinstitute.

Dr. Bischoff ’ Weltrich Tiebing

Dr. Brox Dr., Kriele . Schwarz Dr. Stern



