Sparkassen

Mitbestimmung im Sparkassenverwaltungsrat

Verfassungsbeschwerde der kommunalen Gewihrtrager

Verletzung des Rechts
auf Selbstverwaltung

Durch das Mitbestimmungs-Artikelgesetz
vom 26. 6. 1984 (GV NW 362) ist § 10
Abs. 2 Sparkassengesetz (SpG) dahinge-
hend geindert worden, da8 die in den
Verwaltungsrat zu entsendenden Arbeit-
nehmervertreter nicht — wie bisher — auf
Vorschlag der Personalversammlung von
der Vertretung des Gewihrtriigers, son-
dern unmittelbar von den Dienstkriiften
der Sparkasse in Urwahl gewihlt werden.
Kommunale Gewihrtriiger von Sparkas-
sen und Mitglieder von Sparkassenzweck-
verbinden sehen darin eine Verletzung ih-
res Rechtes auf Selbstverwaltung, weil der
kommunale Einflu} auf den Verwaltungs-
rat geschwicht wird.

Die Einfithrung der Urwahl der Arbeit-
nehmer in den Sparkassenverwaltungsrat
steht in einer Reihe von Novellierungen
des Sparkassenorganisationsrechts. Vor
dem Hintergrund einer breit angelegten
Mitbestimmungsdiskussion wurde die Zu-
sammensetzung des Verwaltungsrates
durch Gesetz vom 2. 7. 1970 (GV NW
1970, 482) dahingehend geandert, daB ein
Drittel seiner Mitglieder Dienstkrafte der
Sparkasse waren und auf Vorschlag der
Personalversammlung von der Vertretung
des Gewahrtragers gewéahlt wurden. Der
Vorschlag mufite mindestens die doppelte
Anzahl der zu wahlenden ordentlichen
und stellvertretenden Mitglieder ent-
halten.

Durch das Mitbestimmungs-Artikelge-
setz wurde das Wahlverfahren — in Anleh-
nung an den bereits seit dem Jahre 1975
bei der WestLB geltenden Wahlmodus —
gedndert, dafl die Arbeitnehmervertreter
unmittelbar von den Dienstkréften der
Sparkasse in den Verwaltungsrat der Spar-
kasse gewihlt werden. Hierdurch sollten
nach den Vorstellungen der Landesregie-
rung und der sie tragenden Landtagsfrak-
tion die Méglichkeiten der direktiven Mit-
bestimmung erweitert und der Einflu8 der
Arbeitnehmer auf die unternehmerischen
Entscheidungen vergréfert werden. Die
besonders in den Stellungnahmen der
kommunalen Spitzenverbiande dargeleg-

ten verfassungsrechtlichen Bedenken, es
fehle an einer erforderlichen demokrati-
schen Legitimation der in Urwahl gewahl-
ten Verwaltungsratsmitglieder, wurden
mit dem Hinweis auf die rechtliche Selb-
stidndigkeit und die gegeniiber dem kom-

munalen  Gewihrtriger eigenstindige
Funktion der Sparkasse zuriickgewiesen.
4

Demokratisches Wahlverfahren

Die landesverfassungsrechtlichen Vor-
schriften iiber die Selbstverwaltungsgaran-
tie in Art. 78 Abs. 1 und 2 Landesverfas-
sung (LV) werden durch die Regelungen
des GG in Art. 28 Abs. 1, 2 und 3 GG
iber das Recht der Selbstverwaltung er-
ganzt, hinter denen der Landesverfas-
sungsgeber nicht zuriickbleiben darf. Da
die Gemeinden und Gemeindeverbinde
nach Art. 78 Abs. 1 LV Gebietskorper-
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schaften mit dem Recht der Selbstverwal-
tung durch ihre gewéhlten Organe sind,
gelten auch die in Art. 28 Abs. 1, 38 Abs.
1 GG niedergelegten demokratischen
Wahlrechtsgrundsitze als ein fiir die
Selbstverwaltung verbindliches Aufbau-
prinzip. Dasselbe gilt fiir den Gewaltentei-
lungsgrundsatz und das Rechtsstaatsprin-
zip, die geméf Art. 28 Abs. 3 GG in den
Landern und auf kommunaler Ebene un-
mittelbar geltender verfassungsrechtlicher
Baustein der Staatsorganisation sind.

Verstot der Landesgesetzgeber durch
die Einfiihrung neuer Wahlverfahren auf
kommunaler Ebene gegen die Grundprin-
zipien einer demokratischen Wahl, so wer-
den nicht nur fundamentale Strukturprin-
zipien der bundesstaatlichen Ordnung ver-

letzt, es findet zugleich ein unzulissiger
Eingriff in die kommunale Selbstverwal-
tung statt.

Mittelbare Staatsverwaltung

Der Verwaltungsrat ist oberstes Organ
der Sparkasse und erfiillt in dieser Funk-
tion Aufgaben der mittelbaren Staatsver-
waltung. Fiir die Ausiibung von Staatsge-
walt aber schreibt das GG eine demokrati-
sche Legitimation der Funktionstrager
vor. Die in Art. 28 Abs. 1 S. 2 und Art. 38
Abs. 1 GG niedergelegten Wahlrechts-
grundsitze und demokratischen Legitima-
tionserfordernisse gelten fiir die Wahlen
zu allen Volksvertretungen im staatlichen
und kommunalen Bereich.

Die einzelnen Glieder der Legitima-
tionskette miissen nach demokratischen
Grundsitzen aufgebaut und - im Bilde der
Kette gesprochen — ineinandergreifend in
sich geschlossen sein. Offnet sich auch nur
ein Glied der Legitimationskette fiir frem-
de, nicht am Volkswillen orientierte, nicht
demokratisch geprégte Einfliisse, so ver-
liert das néchste hineingreifende Glied der
Kette seinen Halt und es zerrei3t damit
der gesamte Legitimationszusammenhang.

Die kommunale Sparkasse

Die demokratische Legitimation als
grundlegendes Staatsorganisationsprinzip
entfaltet seine Geltung nicht nur fiir die
Gemeindeorgane und -vertretungen, son-
dern wirkt dariiber hinaus — abgesehen
von voOllig bedeutungslosen Aufgaben -
auch fiir alle anderen Trager hoheitlicher
Verwaltung im Einwirkungsbereich der
kommunalen Selbstverwaltung (BVerfGE
47, 253, Bezirksvertretung).

Daher bedarf auch die Sparkasse als
kommunales Kreditinstitut und Anstalt
des offentlichen Rechts einer demokra-
tisch legitimierten Riickbindung, die nur
iiber die Vertretung des Gewahrtragers
geleistet werden kann. Die Sparkasse ist
ein Instrument der kommunalen Wirt-
schaftsbetétigung mit einem vornehmlich
auf das Gebiet des Gewihrtragers ausge-
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richteten Wirkungsbereich. Der Verzicht
auf die Gewinnmaximierung und die enge
Verzahnung mit dem Gewdihrtriager sind
Ausdruck der offentlichen Kreditversor-
gungsaufgabe, die den kommunalen Spar-
kassen im Interesse der értlichen Gemein-
schaft zukommt. Die Triger der kommu-
nalen Selbstverwaltung diirfen daher
»Sparkassen selbst errichten oder sich an
der Errichtung von Sparkassen beteiligen
und tiber den von ihnen besetzten Verwal-
tunsrat die Geschiftspolitik der Sparkas-
sen mafgeblich mitbestimmen* (VerfGH
NW, DVBLI. 1981, 216, Diiren-Urteil).

Wegen dieser verfassungsrechtlichen
Schicksalsgemeinschaft zwischen Sparkas-
se und kommunalem Gewdhrtréger, die in
dem Errichtungsrecht, der Anstaltslast, in
der Gewihrtragerhaftung, in der Vertei-
lung des Jahresiiberschusses durch die
Vertretung des Gewdhrtrigers und in dem
Beanstandungsrecht des Hauptverwal-
tungsbeamten zum Ausdruck kommt, be-
darf der Verwaltungsrat als oberstes Ent-
scheidungs-, Lenkungs- und Kontrollor-
gan der Sparkasse einer demokratischen
Legitimation, die nur iber die Vertretung
des Gewdhrtragers geleistet werden kann.

Verwaltungsrat als Hauptorgan

Der Verwaltungsrat, dessen Befugnisse
sogar wesentlich iiber die eines Aufsichts-
rates einer Aktiengesellschaft hinausge-
hen, bestimmt die Richtlinien der Ge-
schéftspolitik, iiberwacht die Geschéfts-
filhrung, ist unter anderem zusténdig fiir
die Bestellung der Vorstandsmitglieder
und deren Wiederbestellung, die Wahl der
Mitglieder des Kreditausschusses und den
Beschluf} iber den Stellenplan. Der durch
die Weitergabe demokratischer Legitima-
tion gekennzeichnete ,,Stafettenlauf” kann
die kommunale Sparkasse daher nur errei-
chen, wenn der Verwaltungsrat als Haupt-
organ der Sparkasse durch eine Wahl der
Vertretung des Gewdhrtriges legitimiert
wird und der demokratische Briicken-
schlag zwischen Gewéhrtrager und Lei-
tungsorgan der Sparkasse gelingt.

Unzulassig eingeschrinkt

Die einzelnen Glieder der demokrati-
schen Legitimationskette sind nur ge-
schlossen, wenn alle Mitglieder des Ver-
waltungsrates durch die Vertretung des
Gewihrtrigers gewihlt werden. Bereits
das seit 1970 geltende Wahlverfahren, wo-
nach die Dienstkrifte der Sparkasse auf
Vorschlag der Personalversammlung zu
wihlen waren (§ 10 Abs. 2 SpkG 1970/
1975), geniigt diesen verfassungsrechtli-
chen Anforderungen nicht, weil hierdurch
das Représentativorgan des Gewadhrtra-

gers unzuldssig eingeschriankt wird. Die
Méglichkeit, durch Wahlvorschldge den
Waihlerwillen vorzuformen, das Wahlver-
fahren weitgehend zu steuern und eine
wichtige personelle Vorentscheidung zu
treffen, ist den Parteien als Wahlvorberei-
tungsorganisationen, den Mitgliedern der
Vertretungen sowie deren Fraktionen vor-
behalten. Andere Organisationen, Perso-
nenmehrheiten oder Einzelpersonen diir-
fen als zu diesem Willensbildungsprozef3
AuBlenstehende keine Moglichkeit erhal-
ten, durch Wahlvorschldge auf die Wil-
lensbildung der Vertretung einzuwirken.

Die Anderung des Wahlverfahrens
durch das Mitbestimmungs-Artikelgesetz
bringt mit der Urwahl der Arbeitnehmer-
vertreter durch die Dienstkrifte der Spar-
kasse einen zusitzlichen Legitimationsver-
lust, da ein Teil der Mitglieder des Spar-
kassenverwaltungsrates ,,an der Gewéhr-
tragervertretung vorbei“ gewéhlt wird und
keinerlei Anbindung an die Willengsent-
schlieBung der kommunalen Vertretung
mehr hat.

Die demokratische Legitimation des
Verwaltungsrates ist erst gewdihrleistet,
wenn alle Mitglieder dieses Kollegialor-
gans (BVerfGE 38, 258, SH Magistrats-
verfassung) von der Gewihrtragervertre-
tung gewéhlt worden sind. Durch eine zu-
sitzliche Entsendung von Dienstkriften
entsteht eine unzuldssige Verschiebung
der politischen Gewichte, wie sie sich nach
dem Waihlerwillen in der Zusammenset-
zung der Vertretung des Gewihrtrégers
widerspiegeln.

Kein doppelter Demokratiebegriff

Die in Urwahl gewihlten Arbeitnehmer
sind vielmehr als demokratisch nicht legiti-
mierte ,,Quereinsteiger zu bezeichnen,
die sich nicht auf eine Wahl durch die
Volksvertretung berufen konnen. Fiir eine
,Betroffenendemokratie“, fiir die Wende
zur , Réatedemokratie®, fiir die Riickkehr
zum ,Stindestaat“ oder fiir andere For-
men nicht auf den Wahlerwillen zuriickge-
hender und damit nicht demokratisch legi-
timierter Partizipation ist nach dem Vor-
stellungsbild des GG im Bereich der Aus-
iibung staatlicher Gewalt durch die 6ffent-
liche Verwaltung kein Platz.

Die Mitbestimmung in der Privatwirt-
schaft 148t sich auf 6ffentlich-rechtlich or-
ganisierte Unternehmen wegen des spezi-
fischen Verfassungsauftrags, der Gemein-
wohlbindung, der mangelnden Privatniit-
zigkeit, des in der offentlichen Verwaltung
fehlenden Gegensatzes von Kapital und
Arbeit und vor allem wegen der verfas-
sungsrechtlich gebotenen demokratischen
Legitimation nicht iibertragen.

Sparkassen

Interessenkollision

Die Wahl von Dienstkriften in den Ver-
waltungsrat der Sparkasse verstot gegen
das Verfassungsverbot der Inkompatibili-
tit, das sich aus dem in Art. 20 Abs. 2 und
3 GG niedergelegten Gewaltenteilungs-
grundsatz und dem Rechtsstaatsgebot so-
wie aus Art. 137 GG ableitet.

Die Einfithrung der Urwahl der Arbeit-
nehmervertreter in den Verwaltungsrat
der Sparkasse ist daher verfassungswidrig,
weil die nur iber die Vertretung des Ge-
wihrtrdgers zu schlieBende Legitimations-
kette unterbrochen wird, mit den Dienst-
kréften der Sparkasse Kontrollierende und
Kontrollierte personenidentisch sind und
die stindige Interessenkollision geradezu
auf der Tagesordnung des Verwaltungsra-
tes steht. Das Mitbestimmungs-Ande-
rungsgesetz verstdft gegen das Recht der
kommunalen Selbstverwaltung, das De-
mokratiegebot und gegen das aus dem
Rechtsstaats- und Gewaltenteilungsprin-
zip abzuleitende Verbot der Inkompatibi-
litat.

Klage erhoben

Seit der Anderung des Kreditwesenge-
setzes zu Beginn des Jahres 1985
durch den Deutschen Bundestag fiih-
len sich die Kreis- und Stadtsparkas-
sen, deren Gewahrtrager die Kommu-
nen beziehungsweise die Kreise sind,
besonders gegentiber den Volks- und
Genossenschaftsbanken benachteiligt.
Wahrend die Genossenschaftsbanken
das bis zu 27fache ihres Eigenkapitals
ausleihen durfen, ist dieser Rahmen
bei den Sparkassen auf das 18fache
beschrankt. Begriindung des Gesetz-
gebers fir den Haftsummenzuschlag:
Die Genossenschaftsbanken sind
durch ihre zahlreichen Teilhaber im
Krisenfall besser abgesichert. Gegen
diese — nach ihrer Auffassung — Be-
nachteiligung haben jetzt verschiedene
Kommunen als Trager von Sparkassen
Uber die regionale Dachorganisation
der Sparkassen Verfassungsbe-
schwerde beim Bundesverfassungsge-
richt in Karlsruhe erhoben.

Aus dem Ruhrgebiet haben sich bisher
die Stadtsparkasse Gelsenkirchen und
die Stadte Recklinghausen und Kamen
der Klage des Westfalisch-Lippischen
Sparkassen- und Giroverbandes mit
Sitz in Miunster angeschlossen. Aus
dem zum Rheinischen Sparkassen-
und Giroverband gehérigen Teil des
Ruhrgebiets wird keine Kommune Kla-
ge erheben.
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