VERFASSUNGSGERICHTSHOF
FUR DAS LAND NORDRHEIN-WESTFALEN

»

IM NAMEN DES VOLKES

URTEIL

Verkindet am 26. Juni 1981
Holthaus
Verwaltungsgerichtsangestellite
. als Urkundsbeamtin
VerfGH 21/79 der Geschdftsstelle

In dem verfassungsgerichtlichen Verfahren

wegen der Behauptung der Stadt
“vertreten durch den Stadtdirektor,

Verfahrensbevollimdchtigter: =

die Verordnung zur Neuordnung der Sparkassen im Kreis Neuss vom 25. Juni 1979
(GV NW 484) verletze die Vorschriften der Landesverfassung iber das Recht der
gemeindiichen Selbstverwaltung,

hat der
VERFASSQNGSGERICHTSHQF FOR DAS LAND NORDRHEIN-WESTFALEN

auf die mindliche Verhandiung

vom 27. Marz 1981



durch die Verfassungsrichter

Prdsident des Verfassungsgerichtshofs Dr. Bischoff
Pridsident des Oberlandesgerichts Koln Weltrich
Prasident des Oberlandesgerichts Hamm Tiebing
Professor Dr. Brox

Professor Dr. Kriele

Rechtsanwdltin Schwarz

Professor Dr. Stern

filr Recht erkannt:

Die Verordnung zur Neuordnung der Sparkassen
im Kreis Neuss vom 25. Juni 1979 (GV NW 484)
ist nichtig, soweit sie die Beschwerdefiihrerin
betrifft,



. Durch Verordnung zur Neuordnung der Sparkassen im Kreis Neuss vom

25. Juni 1979 (GV NW S. 484) bestimmte der Minister fir Wirtschaft,
Mittelstand und Verkehr des Landes Nordrhein-Westfalen im Einvernehmen
mit dem Innenminister, die Kreissparkasse Grevenbroich, die Stadt-
sparkasse Grevenbroich sowie die Gemeindesparkassen Kaarst-Bittgen

und Korschenbroich seien in der Weise zu vereinigen, dap eine Zweck-
verbandssparkasse entstehe, auf die das Vermidgen der vier Sparkassen
als Ganzes Ubergehe. Zu diesem Zweck sollten der Kreis Neuss, die
Stadt Grevenbroich und die Gemeinden Kaarst und Korschenbroich einen
Iweckverband bilden. Gegen diese Verordnung wendet sich die Beschwerde-
fihrerin. Sie mochte ihre Sparkasse als selbstdndige Einheit erhalten
wissen,

2. Der Verordnung ging die kommunale Neuordnung des Raumes Disseldorf-

Monchengladbach voraus. Durch Gesetz zur Neugiiederung der Gemeinden
und Kreise des Neugliederungsraumes Monchengladbach-Disseldorf-
Wuppertal vom 10. September 1974 (GV NW S. 890) wurden drei Gemeinden
des alten Kreises Grevenbroich in die Stadt Neuss eingegliedert. Diese
wurde unter Verlust ihrer bisherigen Kreisfreiheit in den Kreis
einbezogen, der jetzt den Namen "Kreis Neuss" erhielt. Die Stadt
Grevenbroich wurde mit vier weiteren Gemeinden zur neuen Stadt
Grevenbroich, die Gemeinde Korschenbroich mit ebenfalls vier weiteren
Gemeinden zur neuen Gemeinde Korschenbroich und die Gemeinde Kaarst
mit der Gemeinde BUttgen zur neuen Gemeinde Kaarst zusammengeschlossen.
Bereits durch Gesetz zur Neugliederung des Kreises Kempen-Krefeld und
der kreisfreien Stadt Viersen vom 18. Dezember 1969 (GV NW S. 966)
wé%en sieben Gemeinden aus dem Kreis Kempen-Krefeld mit der Gemeinde
Biiderich aus dem Kreis Grevenbroich zur neuen Stadt Meerbusch zusammen-
geschlossen und diese war dem Kreis Grevenbroich zugeofdnet worden.
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3. Nach AbschluB der kommunalen Neugliederung im Jahre 1974 waren im
Kreisgebiet Neuss sechs Sparkassen tatig:

, die Kreissparkasse Grevenbroich mit der Hauptstelle in
Grevenbroich und zahlreichen Zweigstellen im Kreisgebiet,
darunter zwtlf in Grevenbroich, sieben in Neuss und je drei
in Kaarst und Korschenbroich,

die Kreissparkasse Kempen-Krefeld mit drei Zweigstellen
in Meerbusch,

die Stadtsparkasse Neuss,

die Stddtische SparkaéSe Wevelinghoven, die in Stadtspar-
kasse Grevenbroich umbenannt wurde,

die Gemeindesparkasse Blittgen, die in Sparkasse Kaarst-
Biittgen umbenannt wurde,

die Amtssparkasse Korschenbroich, die in Sparkasse
Korschenbroich umbenannt wurde.

Die Bemiihungen, die Oberschneidungen des Zweigstellennetzes der
Kreissparkasse Grevenbroich mit den Zweigstellennetzen der iibrigen
Sparkassen durch einvernehmliche LOsungen zu beheben, waren nur
teilweise erfolgreich. Mit Wirkung vom 1. November 1977 wurden

die Zweigstellen der Kreissparkasse Kempen-Krefeld in Meerbusch
(Einlagenbestand: 137 Mio. DM, Kreditsumme: 50 Mio. DM) auf die
Kreissparkasse Grevenbroich iibertragen. Diese ibertrug ihre in

Neuss gelegenen Zweigstellen mit einem Einlagenbestand von 127 Mio.

DM und einem Kreditvolumen von 56 Mio. DM mit Wirkung vom 1. Juli

1979 auf die Stadtsparkasse Neuss. Die Stadtsparkasse verzichtete
dabei in Hohe von 50 % auf eine Ubertragung des anteiligen Eigen-
kapitals. Zwischen dem Kreis Neuss und den Gemeinden Stadt
Grevenbroich, Kaarst und Korschenbroich kam keine Einigung zustande.
Auch ein Vermittlungsversuch des Ministers fir Wirtschaft, Mittelstand
und Verkehr vom 13. Oktober 1977, der seine Genehmigung sowohl fir die
Bildung einer Verbandssparkasse unter Einschluf der Kreissparkasse

und der drei gemeindlichen Sparkassen als auch fiir eine nur aus der
Kreis- und der Stadtsparkasse Grevenbroich gebildete Verbands-
sparkasse in Aussicht gestellt hatte, blieb ohne Erfolg.
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4. Mit Erlap vom 4. Oktober 1978 leitete der Minister das Anordnungs-
verfahren nach § 32 Abs. 2 SpkG ein. Er Ubersandte u.a. der
Beschwerdefiihrerin und ihrer Sparkasse den Entwurf einer Verordnung,
der - soweit er die Beschwerdefihrerin und ihre Sparkasse betrifft -
mit der spdter erlassenen Verordnung lbereinstimmte, und forderte zur
Abgabe einer Stellungnahme bis zum 15, Dezember 1978 auf. Zur Be-
grindung fiihrte der Minister aus: Der in Neuss, Grevenbroich, Kaarst
und Korschenbroich bestehende Zustand verstoBe gegen die Grundsdtze
des § 1 Abs. 2 SpkG. Die Stadtsparkasse Neuss miisse wegen der beson-
deren wirtschaftlichen Struktur der Stadt Neuss als selbstidndiges
Institut erhalten bleiben. Eine Ubertragung der Zweigstellen der
Kreissparkasse in Neuss auf die dortige Sparkasse seil vertretbar.
Die Kreissparkasse werde indes unvertretbar geschwdcht, wenn sie auch
ihre in Grevenbroich, Kaarst und Korschenbroich gelegenen Zweig-
stellen abgebe. Auf diese entfielen 33 % ihres gesamten Einlagen-
volumens. Eine Ubertragung der Zweigstellen in Grevenbroich auf die
dortige Stadtsparkasse scheide auPerdem deshalb aus, weil diese die
organisatorischen und personellen Voraussetzungen flir eine (Ubernahme
und flir die alleinige Betreuung des Stadtgebiets Grevenbroich nicht
erfiille. Zur Erhaltung der Leistungsféhigkeit des Sparkassenwesens
im Kreis Neuss sei daher die Vereinigung der Kreissparkasse mit den
gemeindlichen Sparkassen in Grevenbroich, Kaarst und Korschenbroich
geboten.

Die Beschwerdefiihrerin lehnte eine Einbeziehung ihrer Sparkasse in
die zu bildende Verbandssparkasse ab. Sie schlug statt dessen die
Ubertragung der in Kaarst gelegenen Zweigstellen der Kreissparkasse
auf ihre Sparkasse vor. Auch die Stadt Grevenbroich und die Gemeinde
Korschenbroich lehnten eine Vereinigung ihrer Sparkassen mit der
Kreissparkasse ab. Der Rheinische Sparkassen~ und Giroverband sah
in seiner Stellungnahme vom 15. Mdrz 1979 in dem Verordnungsentwurf
zwar eine denkbare NeuordnungsmaBnahme, hielt die Beibehaltung der
Selbstindigkeit der Sparkassen in Kaarst und Korschenbroich unter
gleichzeitiger Obertragung der dort gelegenen Zweigstellen der
Kreissparkasse auf die beiden gemeindlichen Sparkassen jedoch fiir
die bessere und sinnvollere Losung. Lediglich die Vereinigung der
Stadtsparkasse Grevenbroich mit der Kreissparkasse beflrwortete er
chne Vorbehalt.
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Der Minister hielt trotz dieser Steliungnahmen an der im Verordnungs-
entwurf vorgesehenen Losung fest, weil er nur so den Erhait einer
leistungsfahigen Kreissparkasse und damit eine befriedigende kredit-
wirtschaftliche Versorgung des gesamten Kreisgebiets, insbesondere
der Gemeinden, die keine eigenen Sparkassen unterhalten, gewdhr-
leistet sah. Am 25. Juni 1979 erlieB er die angefochtene Verord-
nung. Sie ist am 17. Juli 1979 verkindet worden und am 18. Juli 1979
in Kraft getreten.

Der angeordnete Zweckverband ist bisher nicht gebildet worden. Am

31. Dezember 1980 beliefen sich die anrechnungsfdhigen Verbindliich-
keiten (§ 6 Spkv0) der Kreissparkasse Grevenbroich auf 1.061 Mio. DM.
Davon entfielen auf die Hauptstelle 160 Mio. DM, auf die Zweig-
stellen in Grevenbroich 171 Mio. DM, auf die Zweigstellen in Kaarst
60 Mio. DM, auf die Zweigstellen in Korschenbroich 57 Mic. DM und
auf die restlichen Zweigstellen 613 Mio. DM. Die anrechnungsfiahigen
Verbindlichkeiten der Sparkasse Kaarst-Biittgen beliefen sich am

31. Dezember 1980 auf 164 Mio. DM.

IT.

. Mit der am 24. September 1979 eingelegten Verfassungsbeschwerde
macht die Beschwerdefiihrerin geltend, die Verordnung verletze

die Vorschriften der Landesverfassung Uber das Recht der gemeind-
Tichen Selbstverwaltung. Sie beantragt,

festzustellen, daB die Verordnung zur Neuordnung
der Sparkassen im Kreis Neuss vom 25. Juni 1979
(GV NW S. 484) verfassungswidrig-nichtig ist,
soweit die Beschwerdeflhrerin betroffen ist.



- 7 -

Zur Begriindung des Antrags fihrt die Beschwerdefiihrerin aus:

Die angegriffene Verordnung sei durch § 32 SpkG nicht gedeckt.
Sie sei nicht neugliederungskonform, weil sie entgegen den Ziel-
vorstellungen der gemeindlichen Neugliederung die Verwaltungs-
kraft der Stadt Kaarst nicht stdrke., sondern schwiche. Sie ver-
letze die sparkassenrechtlichen Organisationsgrundsdtze des § 1
Abs. 2 SpkG, da sie der Bildung eines Zweckverbandes Vorrang
gegeniber der Erhaltung gemeindlicher Sparkassen einrdume. Ins-
besondere verstoBe sie gegen den Grundsatz der Erforderlichkeit.
Die Gemengelage zwischen der Kreissparkasse und der Stadtspar-
kasse Kaarst lasse sich auch durch Ubertragung der Zweigstellen
der Kreissparkasse in Kaarst beheben. Ausweislich des Gutachtens
des Rheinischen Sparkassen- und Giroverbandes werde die Leistungs-
féhigkeit der Sparkasse Kaarst-Blttgen dadurch weiter gestidrkt.
Die Leistungsfahigkeit der Kreissparkasse werde nicht geschwicht.
Der Verlust, den sie bei Verwirklichung der sogenannten Vierer-
Losung erleide, werde durch die Ubernahme der Zweigstellen der
Kreissparkasse Kempen-Krefeld in Meerbusch und die Vereinigung
mit der Stadtsparkasse Grevenbroich voll ausgeglichen. Bei EriaB
der Verordnung habe der Minister auPerdem gegen die Anhbrungs-,
Ermittiungs- und Begrindungspflicht verstoRen.

. Dem Landtag, der Landesregierung, dem Kreis Neuss sowie den
Stddten Grevenbroich und Korschenbroich ist Gelegenheit zur
Stellungnahme gegeben worden. Der Landtag und die Stadt
Korschenbroich haben sich nicht geduBert.

a) Die Landesregierung hdlt die Verfassungsbeschwerde fiir unbe-
griindet. Die Verordnung gehe lber die Ermdchtigung in § 32
SpkG nicht hinaus. Die gemeindliche Selbstverwaltung werde
durch die Regelung in Gesetz und Verordnung nicht verletzt.
Zweck des § 32 SpkG sei nicht nur, die Deckungsgleichheit von
Gewdhrtrdger- und Sparkassengebiet wiederherzustellen und die
Sparkassengliederung an die Ergebnisse der Gebietsreform anzu-
passen, sondern auch, ein Netz von miglichst leistungsfahigen
Sparkassen einzurichten.

-8 -
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Die kreditwirtschaftliche Versorgung der Bevidlkerung sei bei

der starken Konkurrenz der GroBbanken heute nur noch bei einem
entsprechend guten Service und der dadurch bedingten Betriebs-
grofe gewdhrleistet. Fiir die Kreditausstattung des Mittelstandes
sei angesichts der heutigen Ausristung und des Kapitalbedarfs
auch kleinerer Unternehmen ein groferer Kreditrahmen als frilher
erforderlich. Es vertrage sich nicht mit den Aufgaben einer
Sparkasse, wenn schon mittlere Unternehmen allzu oft abgewiesen
oder an die Landesbank verwiesen werden muBten, weil die Kredit-
wiinsche nicht befriedigt werden konnten. Fir die kreditwirt-
schaftliche Versorgung des Gewdhrtrdgers seien die Hochstgrenzen
nach § 25 SpkV0 von Bedeutung. Welche BetriebsgroBe eptimal oder
giinstig fur die Aufgabenerfiillung sei, hdnge auch von der Wirt-
schaftsstruktur des zu versorgenden Gebiets ab.

Der Verordnungsgeber habe sich bemiiht, der Situation im Einzel-
fall gerecht zu werden. Die Kreissparkasse Grevenbroich habe

durch Abgabe der Neusser Zweigstellen bereits eine starke Ein-

buBe erlitten. Eine Abgabe auch der Zweigstellen in Kaarst,
Korschenbroich und Grevenbroich werde sie unvertretbar schwidchen.
Sie verliere damit ein Drittel ihres Volumens. Ober die finanzielle
EinbuBe hinaus habe jede weitere Zweigstellenabgabe in Grevenbroich,
Kaarst oder Korschenbroich eine Zerkliiftung des Geschéftsgebiets
zur Folge. Die gemeindlichen Sparkassen in Grevenbroich, Kaarst
und Korschenbroich seien selbst bei Ubernahme der im Gebiet ihrer
Gewdhrtrdger gelegenen Zweigstellen der Kreissparkasse nicht
leistungsfahig genug, um gegenibber den Sparkassen der umliegenden
GroBstidte bestehen zu konnen. Wegen der hohen Zahl der Pendler
aus dem Kreis Neuss in die Grofstddte Dusseldorf und Monchen-
gladbach werde sich die Konkurrenz der Grofstadtsparkassen immer
wieder beeintrichtigend bemerkbar machen. Die Leistungsfdhigkeit
der Sparkassen in der Ballungsrandzone kdnne nur am Standard der
Sparkassen der Ballungskerne gemessen werden.

Der Kreis Neuss ist der Auffassung, daB alle im Kreisgebiet tdtigen
Sparkassen leistungsfdhige Institute seien. Daher hdlt er MaB-
nahmen nach § 32 SpkG nicht fir geboten, gleichwohl aber die ange-
griffene Verordnung nicht fur verfassungswidrig. Er hat sich der
Anregung der Landesregierung, die Verfassungsbeschwerde zuriickzu-
weisen, angeschlossen.

“ G -
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¢} Die Sﬁadt Grevenbroich hdlt die Verfassungsbeschwerde der Stadt
Kaarst fur begriindet. Die Verordnung verstoBe gegen § 32 SpkG,
weil im Kreis Neuss kein Anlap fir eine Neuordnung bestanden
habe.

3. Hinsichtlich des weiteren Vorbringens und des Sachverhalts im einzelnen
wird auf den Inhalt der Schriftsdtze mit ihren Anlagen und die von der
Landesregierung vorgelegten Materialien zu der angegriffenen Verordnung
Bezug genommen.

Die Verfassungsbeschwerde ist nach Art. 75 Nr. 4 LV, § 50 VerfGHG zu-
ldssig. Nach diesen Vorschriften konnen Gemeinden und Gemeindeverbdnde
Verfassungsbeschwerde mit der Behauptung einlegen, daf Landesrecht die
verfassungsrechtliche Selbstverwaltungsgarantie verletze. Der Begriff
"Landesrecht" ist, um dem Schutzzweck der Vorschrift zu entsprechen,
weit auszulegen; er umfaft auch Rechtsverordnungen (VerfGH NW, Urt. vom
9.2.1979, NJW 1979, 1201 - Datenverarbeitung -).

II.
Die Verfassungsbeschwerde ist auch begriindet. Die angegriffene Verordnung

verletzt die Vorschriften der Landesverfassung iber das Recht der Selbst-
verwaltung. :

- 10 -
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1. Art. 78 Abs. 1 LV (Art. 28 Abs. 2 GG) gewdhrleistet den Gemeinden
das Recht der Selbstverwaltung. Der Betrieb von Sparkassen stelit
eine wichtige, durch diese Verfassungsgarantie abgesicherte Betdtigung
der Gemeinden dar {VerfGH NW, Urt. v. 11.7.1980, DUV 1980, 691
~ Diren =). Sie dirfen Sparkassen selbst errichten oder sich an der
Errichtung von Sparkassen beteiligen und iiber den von ihnen besetzten
Verwaltungsrat die Geschdftspolitik der Sparkassen maBgeblich be-
stimmen.

Die Verfassungsgarantie ist indes nicht absolut. Nach Art. 78 Abs. 2

LV konnen Gesetze den Bereich der Selbstverwaltung unter Wahrung

seines Wesensgehalts (Kernbé?eichs) regeln. Gesetz im Sinn dieser Vor-
schrift kann auch eine Rechtsverordnung sein. Im Fall einer Regelung
durch Rechtsverordnung muB diese aber auf einer dem Art. 70 LV genligen-
den Ermdchtigung beruhen; sie darf den durch die ermdchtigende Vor-
schrift gesteckten Rahmen nicht Uberschreiten {VerfGH NW, Urt. v.
9.2.1979, a.a.0. - Datenverarbeitung -).

2. e angegriffene Verordnung ist nichtig, weil sie den in § 32 SpkG
gesteckten Rahmen iberschreitet.

a) § 32 SpkG gebietet, die Gewdhrtrigerschaft und Organisation der
Sparkassen unter Beachtung der in § 1 Abs. 2 SpkG normierten
Grundsdtze an die Ergebnisse der kommunalen Neugliederuny anzu-
passen. Dazu sollen Sparkassen insbesondere durch Bildung von
Iweckverbinden vereinigt oder Haupt- und Zweigstellen auf andere
Sparkassen Ubertragen werden, wenn dies der Erhaltung und
Schaffung leistungsfahiger Sparkassen dient.

Die auf § 32 SpkG gestitzten Neuordnungen missen in zeitlichem
und sachlichem Zusammenhang mit der kommunalen Neugliederuny
stehen. Der Bezug der gebotenen Neuordnung auf die Ergebnisse
der kommunalen Gebietsreform kommt nicht aur im Wortlaut der
Vorschrift ("im Zuge der Gebietsdnderungen von Gemeinden und
Gemeindeverbinden ...") zum Ausdruck; er ergibt sich auch aus
ihrer Entstehungsgeschichte. Die Begriindung der Regierungs-
vorlage zum Gesetz zur Anderung des Sparkassengesetzes (Landtag

- i1 -
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Nordrhein-Westfalen, Drucksache 6/1466 vom 2.9.1969, 5. 18, 26)

und die Beratung des Entwurfs im Landtag (Stenografische Berichte,
6. Wahlperiode, 60. Sitzung vom 16.9.1969, S. 2475 f, 75. Sitzung
vom 21.5.1970, S. 3207) lassen erkennen, dap die Vorschrift in das
Gesetz aufgenommen worden ist, um die Gemeinden und Gemeindever-
bidnde zu veranlassen, notigenfalls auch zu zwingen, die durch die
Gebietsreform verursachten Durchbrechungen der in § 1 Abs. 2 SpkG
verankerten Grundsdtze der Sparkassengliederung zu beheben und die
bei der Gebietsreform angewandten Grundsdtze und verfolgten Ziele
im Sparkassenbereich entsprechend zu verwirklichen (VerfGH NW, Urt.
v.11.7.1980, a.a.0, -Diren -). Der Gesetzgeber ist davon ausgegangen,
dab die Leistungsfdhigkeit der Sparkassen wmit der VergroRerung der
Gewahrtrdgergebiete und damit der Anstaltsgebiete der Sparkassen in
der Regel gesteigert wird.

§ 32 SpkG bezweckt aber nicht, das Sparkassenwesen iber die Ziele

und Ergebnisse der kommunalen Neugliederung hinaus zu konzentrieren
und die Leistungsfahigkeit der Sparkassen weiter zu steigern. Die
Erhaltung bzw. Schaffung leistungsfihiger Sparkassen ist Voraus-
setzung und Schranke, nicht aber Leitprinzip der in § 32 SpkG vor-
gesenhenen Neuordnung. Das folgt ebenfalls aus dem Wortlaut ("wenn

dies der Erhaltung und Schaffung leistungsfahiger Sparkassen dient")
und der Entstehungsgeschichte der Vorschrift. Der zustidndige Minister
hob bei der Begrilindung der Regierungsvorlage wiederholt den Zusammen-
hang mit der Gebietsreform hervor und betonte, daB § 32 SpkG nicht
eine "Flurbereinigung" im Sparkassenbereich ermiglichen solle, sondern
~dap die Sparkassen nur den Zielen und Ergebnissen der gemeindlichen
Gebietsreform "entsprechend” neu geordnet und vergroBert werden sollten
(Landtag Nordrhein-Westfalen, 6. Wahlperiode, Stenografische Berichte,
60. Sitzung vom 16.9.1969, S. 2476; Protokell der 69. Sitzung des
Wirtschaftsausschusses vom 19.2.1970, S. 7 ff). Es ergibt sich darUber
hinaus auch aus dem Zusammenhang, in dem § 32 zu § 31 SpkG steht.

Sind unabhdngig von den Ergebnissen der Gebietsreform oder Uber diese
hinaus zur Erhaltung oder Schaffung leistungsfdhiger Sparkassen
Zusammenfassungen aus Grinden des offentlichen Wohls geboten, so kann
dies nach § 31 SpkG geschehen. § 31 Abs. 4 SpkG, der dem zustdndigen
Minister die Befugnis einrdumt, solche Sparkassenvereinigungen notigen-
falls durch Rechtsverordnung anzuordnen, wire lberfilssig, wenn § 32
Spki erméglichen wiirde, die Anstaltsgebiete iUber die mit der Anpassung

B
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der Sparkassenorganisation an die Ergebnisse der kommunalen
Neugliederung verbundenen VergroBerungen hinaus auszuweiten.

Un der Garantie der kommunalen Selbstverwaltung und dem daraus
folgenden Vorrang freiwilliger Losungen (VerfGH NW, Urt. v.
11.7.1980, a.a.0. - Dlren ~) Rechnung zu tragen, schreibt

§ 32 SpkG den Gemeinden und Gemeindeverbinden nur die Anpassung
der Sparkassenorganisation an die Grundsitze, Ziele und Ergeb-
nisse der Gebietsreform, nicht aber bestimmte Lésungen vor. Die
in § 32 Abs. 1 SpkG genannte Bildung von Zweckverbdnden und die
Ubertragung von Haupt- und Zweigstellen werden nur beispielhaft,
ohne Anspruch auf AusschlieBlichkeit und ohne Angabe einer Rang-
folge genannt ("insbesondere"). Kommen Gemeinden dem Gebot des

§ 32 SpkG nicht nach oder treffen sie Vereinbarungen, die entweder
den Grundsdtzen des § 1 Abs. 2 SpkG nicht entsprechen oder nicht
der Schaffung bzw. Erhaltung leistungsfihiger Sparkassen dienen,
so kann der zustdndige Minister nach § 32 Abs. 2 SpkG die erfor-
derlichen Anordnungen durch Rechtsverordnung treffen. Die Verein-
barungen nach § 32 Abs. 1 und die Anordnungen nach § 32 Abs. 2
SpkG haben die Grundsitze des § 1 Abs. 2 SpkG zu beachten. Das
in dieser Vorschrift zum Ausdruck kommende Regionalprinzip

(satz 1) verlangt die Ubereinstimmung von Gewdhrtriger- und
Sparkassengebiet und untersagt damit fUr Sparkassen derselben
kommunalen Ebene eine Doppelverwaltung in Form einer Oberschnei-
dung der Zweigstellennetze. Das Vewhé]tnis von Sparkassen unter-
schiedlicher kommunaler Ebenen ist in § 1 Abs. 2 Satz 2 Spké
geregelt. Diese Vorschrift gewdhrleistet im Grundsatz einen
Vorrang gemeindlicher Sparkassen vor Kreissparkassen. Insoweit
ergdnzt § 1 Abs. 2 Satz 2 den § 1 Abs. 1 Satz 1 SpkG, der grund-
satzlich Gemeinden und Gemeindeverbinden das Recht zur Errich-
tung von Sparkassen gewdhrleistet. § 1 Abs. 2 Satz 2 entspricht
mit dieser Regelung dem Art. 28 Abs. 2 GG, der nur den Gemeinden
das Recht gewdhrt, alle Angelegenheiten der Grtlichen Gemein-
schaft in eigener Verantwortung zu regeln (Allzustédndigkeit);
den Kreisen wird das Recht der Selbstverwaltung dagegen nur im
Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereichs zugestanden. Damit
wird ein Zusténdigkeitsvorrang der Gemeinden vor den Gemeinde-
verbdnden begriindet {("Subsidiaritdtsgrundsatz”: BVerfGE 21, 128;
BVerfGE 23, 368; BVerwGE 6,23; OVG Lineburg, DUV 80, 418 m.w.N.).

- 13 -
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im Gebiet kreisangehdriger Gemeinden mit eigener Sparkasse dirfen
Kreissparkassen keine Zweigstellen errichten. Vorhandene Zweig-
stellen diirfen erhalten bieiben. Das Gesetz nimmt mit diesen Ein-
schrankungen des Vorrangs gemeindlicher Sparkassen Ricksicht auf
historische Entwicklungen und auf praktische BedlUrfnisse. Auch
soweit Haupt- und Zweigstellen unter Einschrinkung des Vorrangs
gemeindlicher Sparkassen im Gebiet von Stadtsparkassen bestehen~
bleiben diirfen, 1aBt § 32 SpkG ihre Ubertragung zu. Es entspricht
den Grundsdtzen und Zielen der kommunalen Neugliederung, daR solche
aus Grinden historischen Bestandsschutzes gewdhrten Ausnahmen vom
Subsidiaritétsgrundsaéz iiberprift und gegebenenfalls beseitigt
werden konnen. Die Auswahl der nach § 32 SpkG mogiichen MaBnahmen
steht nicht zur freien Disposition des Verordnungsgebers. Er muB,
weil seine Anordnungen in die kommunale Selbstverwalfung eingreifen,
das in Art. 78 LV (Art. 28 Abs. 2 GG) begriindete, in § 32 Abs. 2
SpkG enthaltene ("erforderliche" Anordnungen) Gebot beachten, in
das Selbstverwaltungsrecht nur insoweit einzugreifen, als dies

zur Erreichung des Gesetzeszwecks erforderlich ist. Er hat der
Losung den Vorzug zu geben, die das Selbstverwaltungsrecht, ins-
besondere das Prinzip der gemeindlichen Allzustdndigkeit am besten
verwirklicht. Diesem Gebot entspricht es, zundchst die MGglichkeiten
zur Obertragung von Haupt- und Zweigstellen auszuschipfen. Erst
wenn dadurch 1e€$tungsfahige Sparkassen nicht erhalten oder geschaf-
fen werden kinnen, diirfen Zweckverbande gebildet werden. Die aus-
schlieBliche Zustdndigkeit der Gemeinde in ihrem Gebiet fir eine
von ihr als Gewahrtrdgerin allein getragene Sparkasse verwirklicht
das Prinzip der Allzusténdigkeit und die Eigenverantwortlichkeit
der Gemeinde fir ihre Einrichtungen besser als eine bloBe Mitver-
antwortung kommunaler Organe im Rahmen einer Zweckverbandslidsung.
Durch die Bildung eines Zweckverbandes wiirde die Gemeinde ge-
zwungen, Mitglied eines Gemeindeverbandes zu werden und einen Teil
ihrer Aufgaben (§ 1 SpkG) an den Verband abzugeben. Darin ldge ein
unmittelbarer Eingriff in ihr Selbstverwaltungsrecht, denn die je
nach Grofe des Verbandes und der Gemeinde mehr oder weniger groPe
Mitbestimmung der Gemeinde im Verband ist jedenfalls geringer als
die Alleinbestimmung in einer wenn auch kleineren gemeindiichen
Sparkasse. Der Verlust an Selbstverwaltungsrecht wiegt dagegen
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weniger schwer, wenn die als rechtsfahige Anstalt verselbstdndigte
Sparkasse einer Gemeinde oder eines Kreises durch eine Haupt-

oder Zweigstelleniibertragung in ihrem Geschdftsumfang in Grenzen
gemindert wird (VerfGH NW, Urt. v. 11.7.1980, a.a.0. - Diren -).

Die angegriffene Verordnung Uberschreitet, soweit sie die Be-
schwerdefiihrerin betrifft, die dem Verordnungsgeber in § 32 Abs. 2
SpkG erteilte Ermichtigung, weil eine dem Gesetz entsprechende
Neuordnung der Sparkassen im Kreis Neuss auch durch Obertragung der
in Kaarst gelegenen Zweigstellen der Kreissparkasse auf die Spar-
kasse Kaarst-Biittgen verwirklicht werden kann. Die Bildung eines
die Beschwerdefiihrerin einbeziehenden Sparkassenzweckverbandes ist
nicht "erforderlich" (§ 32 Abs. 2 SpkG).

Die getroffene Regelung ist nicht erforderlich, um im Gemeinde-
gebiet von Kaarst die Grundsdtze des § 1 Abs. 2 SpkG fur die
Organisation des Sparkassenwesens wiederherzustellen., Das Neben-
einander von Zweigstellen der Kreissparkasse Grevenbroich und der
Sparkasse Kaarst-Biittgen im Gebiet der neuen Gemeinde Kaarst kann
durch Obertragung der hier gelegenen Zweigstellen der Kreisspar-
kasse auf die gemeindliche Sparkasse behoben werden.

Die Einbezichung der Sparkasse Kaarst-Biittgen in eine Verbands-
sparkasse ist auch nicht erforderlich, um die Sparkassenorganisation
im Kreis Neuss den Zielen und Ergebnissen der kommunalen Neu-
gliederung anzupassen, Mit dem Zu&amméngchiuﬁ der alten Gemeinden
Kaarst und Biittgen wollte der Gesetzgeber die Voraussetzungen fiir
die Entwicklung einer Gemeinde schaffen, die nach ihrer Grofe und
Ausstattung den Zielen der kommunalen Neugliederung fir die Ballungs-
randzone entspricht (vgl. Begriindung der Landesregierung zum Ent-
wurf des Monchengladbach-Diisseldorf-Wuppertal-Gesetzes, Landtags-
drucksache 7/3700, S. 31; Vorschlag des Innenministers, S. 160).

In den Ballungsrandzonen sollten leistungsfdhige Mittelstddte ent-
stehen, in denen sich méglichst viele Einrichtungen der offent-
Tichen und privaten Versorgung befdnden, damit die Ballungskerne

~ hier Dusseldorf und Ménchengladbach - soweit wie moglich durch

die Mittelstadte der Ballungsrandzone - hier Kaarst - entlastet
wiirden. Hierzu sollten vorhandene Ansdtze zentralortlicher Aus-
stattung aufgegriffen und verstirkt werden. Der Gesetzgeber ging
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bei diesen Zielvorstellungen davon aus, daf die Konzentration von
Funktionen in den Stddten der Ballungskerne 1in der Vergangenheit
die Bildung Teistungsfahiger Mittelzentren in den Randzonen er-
schwert habe. Das Zentralitdtsgefdlle zwischen Ballungskernstadt

und Stddten der Randzone sei in unerwlnschtem MaPe verstidrkt worden.
Dem gelte es durch Bildung leistungsstarker Mittelzentren in der
Randzone entgegenzuwirken. Gemeinden mit mindestens 30.000 Ein-
wohnern besdBen die fiir eine leistungsstarke Mittelstadt notwenige
Verwaltungskraft (vgl. Vorschlag des Innenministers, 5. 27, 28).

Der Fortbestand einer selbstdndigen gemeindlichen Sparkasse in Kaarst
und die Gbertraguhg der Kaarster Zweigstellen der Kreissparkasse auf
die Gemeindesparkasse entsprechen diesen Zielen besser als die Ein-
beziehung in eine - Verbandssparkasse. Die Erhaltung der eigenen
Sparkasse und der Bedeutungszuwachs, den diese durch die Zweigstellen-
ubernahme erféhrt, verstédrken die Zentralitit und Integrationskraft
der neuen Gemeinde und f@rdern damit das Zusammenwachsen der beiden
Siedlungsschwerpunkte Kaarst und Buttgen im Uberschneidungsbereich

der Oberzentren Diisseldorf und Monchengladbach. Eine Vereinigung mit
der Kreissparkasse wdre im Hinblick auf die erwiinschte Zentralitdts-
steigerung der neuen Gemeinde nur dann geboten, wenn die gemeindliche
Sparkasse selbst bei Obernahme der Zweigstellen der Kreissparkasse
nicht leistungsfdhig genug wére, in der Konkurrenz mit den Sparkassen
und Ubrigen Kreditinstituten in den Oberzentren zu bestehen. Dann
konnte sie eine Entlastungsfunktion nicht wahrnehmen und die Zentrali-
tdt von Kaarst nicht verbessern. Hierzu ist sie indes in der Lage.

Das Gebot der Schaffung bzw. Erhaltung Teistungsfahiger Sparkassen
verlangt weder im Hinblick auf die Situation in Kaarst noch zur
Sicherstellung einer leistungsfahigen Versorgung anderer Teile des
Kreisgebiets nach einer Einbeziehung der Sparkasse Kaarst-Bittgen
in eine zusammen mit dem Kreis gebildete Verbandssparkasse.

Als Ergebnis der miindTichen Verhandlung steht fest, daP die Gemeinde-
sparkasse Kaarst-Blttgen den von den verschiedenen Kundenkreisen
ihres Geschdftsgebiets und von ihrer GewdZhrtrdgerin ausgehenden Ver-
sorgungsbedarf an vielseitigen Bankleistungen nach Art und Umfang
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zu marktgerechten Konditionen und unter Wahrung ihrer Rentabilitat,
d.h. auch unter dem Aspekt der Konkurrenzfihigkeit mit anderen
Kreditinstituten, befriedigen kann. Die bereits bestehende hohe
Leistungsfahigkeit dieser Sparkasse wird durch die Ubernahme der

in Kaarst gelegenen Zweigstellen der Kreissparkasse noch krdftig
erhoht.

Die Kreissparkasse verliert durch die Abgabe der Kaarster Zweig-
stellen nach dem Stand vom 31, Dezember 1980 zwar 5,6 % ihres
Einlagenvolumens, zusammen mit den Zweigstellen in Korschenbroich
sogar 11 % ihres Einlagenvolumens. Sie bleibt jedoch leistungs-
fahig genug, um auch iﬁ‘Zukunft ihren Aufgaben nach § 3 SpkG ge-
recht zu werden. Der Verlust, den sie durch die Abgabe der Kaarster
und Korschenbroicher Zweigstellen erleidet, wird durch die Ver-
schmelzung mit der Stadtsparkasse Grevenbroich fast vollstandig aus-
geglichen, so daP weder die Leistungsfdhigkeit noch die Rentabilitdt
auf Dauer beeintrdchtigt werden missen. Mit einer Bilanzsumme von
mehr als 1,000 Mio. DM bleibt sie unter den 25 groBten Sparkassen
des Rheinischen Sparkassen- und Giroverbandes.

Die aus der miindlichen Verhandlung gewonnene Oberzeugung des Ver-
fassungsgerichtshofs wird insbesondere durch die Stellungnahmen des
Rheinischen Sparkassen- und Giroverbandes vom 15. Mdrz 1979 und in
der mindlichen Verhandlung gestitzt. In der Stellungnahme vom '
15, Mdrz 1979 kommt der Verband nach sorgfdltiger Erbrterung der
verschiedenen Losungsmdgiichkeiten unter Berlicksichtigung der
einzelnen Leistungsdaten, der starken Marktdurchdringung, des

hohen Organisationsniveaus und der ausgezeichneten Entwicklung

der Sparkasse Kaarst-Bittgen sowie des Volumenausgleichs, den die
Kreissparkasse durch die Verschmelzung mit der Stadtsparkasse
Grevenbroich erfihrt, zu dem Ergebnis, daB der Fortbestand der
selbstidndigen Sparkassen Kaarst-Blttgen und Korschenbroich bei
gleichzeitiger Ubernahme der dortigen Zweigstellen der Kreisspar-
kasse die bessere und sinnvollere LOsung sei. Diese Stellungnahme
des Sparkassen~ und Giroverbands ist um so bedeutsamer, als sie
unbeschadet der prinzipiellen Bevorzugung von Zweckverbands-
Idsungen durch den Verband erfolgt ist. In der mindlichen Ver-
handlung hat der Verband liberzeugend dargelegt, daB die Ndhe
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der Oberzentren Diisseldorf und Monchengladbach mit ihrer sehr
starken Konkurrenz im Kreditgewerbe Leistungsfdhigkeit und
Rentabilitat der Sparkasse Kaarst-Biittgen bisher nicht beein-
trachtigt hat und auch in der Zukunft nicht zu gefdhrden
braucht,

Zur Uberzeugung des Verfassungsgerichtshofs hat auch das Vor-
bringen der Landesregierung beigetragen. Anders als bei der
Stadtsparkasse Grevenbroich hat sie die Leistungsfahigkeit der
Sparkasse Kaarst-Blttgen nicht detailliert in Frage gestellt.

Das von der Landesregierung vorgebrachte Argument, die Sparkasse
Kaarst-Blttgen konne nicht das gleiche Leistungsangebot erbringen
wie die Stadtsparkassen Disseldorf und Minchengladbach, Uberzeugt
nicht, weil dies nach § 3 SpkG nicht ihre Aufgabe ist. Eine unver-
tretbare Schwdchung der Kreissparkasse Grevenbroich hat die Landes-
regierung nur fiir den Fall eines Verlustes der Zweigstellen in
Kaarst, Korschenbroich und Grevenbroich begriindet, nicht aber fir
den Fall eines Verlustes nur der Zweigstellen in Kaarst und
Korschenbroich unter gleichzeitiger Verschmelzung mit der Stadt-
sparkasse Grevenbroich,
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