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Sparkassenfusion als méglicher Gegenstand eines Biirgerbegehrens

A. Auftrag

Mit Schreiben vom 20. Mai 2008 hat die CDU-Fraktion den Wissenschaftlichen Dienst des
Landtags um gutachtliche Beantwortung der Frage gebeten, ob eine Sparkassenfusion Ge-
genstand eines Blrgerbegehrens sein konne. Ungeachtet dieser dem Auftrag zugrunde lie-
genden - abstrakten - Fragestellung ist darauf hinzuweisen, dass die Kreistage des Landkrei-
ses Bitburg-Priim und des Landkreises Vulkaneifel aktuell' beschlossen haben, ihre jeweiligen
Kreissparkassen zu vereinigen. Daran ankniipfend ist in Abstimmung mit der Auftraggeberin
der Gegenstand des Gutachtens dahin konkretisiert worden, dass nur noch die Zulassigkeit
eines so genannten kassierenden Bilirgerbegehrens, das sich gegen eine beschlossene Spar-

kassenfusion richtet, geprift werden soll.
B. Stellungnahme
Ausgangspunkt der Prifung sind zunachst die einschldagigen Bestimmungen der Landkreis-

ordnung® (LKO), insbesondere die Norm des § 11 e LKO. Voraussetzung fiir die Durchfiih-

rung eines Birgerentscheids ist danach ein Birgergebegehren, d.h. der Antrag der Biirger
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auf Durchfihrung eines Blrgerentscheids (§ 11 e Abs. 1 Satz 1 LKO). Gegenstand eines sol-
chen Birgerentscheids konnen nach der genannten Bestimmung nur ,wichtige Angelegen-
heiten des Landkreises” sein, die in Satz 2 von § 11 e Abs. 1 LKO sodann néher aufgefihrt
werden. Fur eine Reihe von Angelegenheiten ist in § 11 e Abs. 2 LKO hingegen bestimmt,
dass sie generell nicht Gegenstand eines Biirgerentscheids sein konnen (,,Negativkatalog”).
Diese sind entweder aus Rechtsgriinden von vornherein einer Birgerentscheidung entzogen,
oder eine blrgerschaftliche Mitwirkung ist ihrer Natur nach oder aus ordnungspolitischen

Griinden nicht zweckmaBig.’

Vor dem Hintergrund der dargestellten Systematik des Gesetzes bedarf zunéchst der Pri-
fung, ob Tatbestédnde des Negativkatalogs des § 11 e Abs. 2 LKO, die einen Biirgerbescheid
ganz generell entgegenstehen, vorliegen (dazu unter ). Im Anschluss daran ist der Frage
nachzugehen, ob es sich bei der begehrten Aufhebung der auf eine Sparkassenfusion ge-
richteten Kreistagsbeschlisse normativ um eine ,wichtige Angelegenheit des Landkreises”
im Sinn des § 11 e Abs. 1 LKO handelt (dazu unter Il). Darliber hinaus sind gemal3 den Be-
stimmungen der § 11 e Abs. 3 und 4 LKO durch das Biirgerbegehren weitere Zulassigkeits-
voraussetzungen zu erfillen, auf welche der Vollstandigkeit halber nachfolgend unter Ill. kurz

eingegangen wird.

. Die Aufhebung eines auf Vereinigung zweier Kreissparkassen gerichteten Kreis-
tagsbeschlusses als Gegenstand des so genannten ,Negativkatalogs” des § 11 e
Abs. 2 LKO

Von dem in § 11 e Abs. 2 LKO enumerativ aufgezahlten Angelegenheiten kommt hier insbe-
sondere die Gesetzwidrigkeit des beantragen Birgerentscheids (§ 11 e Abs. 2 Nr. 8 LKO) in
Betracht, worauf im Folgenden unter Einbeziehung vor allem sparkassenrechtlicher und
haushaltsrechtlicher Vorgaben naher einzugehen sein wird. Vorab sollen jedoch aus Griinden
der Vollstandigkeit jene Tatbestande des § 11 e Abs. 2 LKO ausgeschlossen werden, die

ganz generell nicht vorliegen durften.

> So die Begriindung zu dem Gesetz, vgl. LT-Drucks. 12/2769, S. 70



1. Fragen der inneren Organisation der Kreisverwaltung (§ 11 e Abs.2 Nr. 2 LKO)

Um eine Frage der inneren Organisation der Kreisverwaltung im Sinn des § 11 e Abs. 2 Nr. 2
LKO diirfte es sich vorliegend offensichtlich nicht handeln. Zwar werden Sparkassen von
kommunalen Gebietskorperschaften errichtet (§ 1 Abs. 1 Sparkassengesetz® - SpkG -); aller-
dings handelt es sich bei Sparkassen um rechtsfahige Anstalten des &ffentlichen Rechts (§ 1
Abs. 1 SpkG) und damit um Institutionen mit eigener Rechtspersonlichkeit, so dass die inne-

re Organisation der Kreisverwaltung bereits von vornherein nicht tangiert ist.

2. Vorliegen eines férmlichen Verwaltungsverfahrens mit Offentlichkeitsbeteiligung
nach § 11 e Abs. 2 Nr. 6 LKO

Ebenfalls unzulassig sind Burgerbegehren hinsichtlich solcher Vorhaben, fir deren Zulassung
ein férmliches Verwaltungsverfahren mit Offentlichkeitsbeteiligung (§ 11 e Abs. 2 Nr. 6, 2.
Alternative LKO) erforderlich ist. Dieser Ausschlussgrund rechtfertigt sich daraus, dass es
sich um besondere Verfahren handelt, in denen 6ffentliche und private Belange gegenein-
ander und untereinander abzuwéagen sind und Uber vorgetragene Einwande zu entscheiden

ist.

Da einer Vereinigung von Sparkassen kein Verwaltungsverfahren mit Offentlichkeitsbeteili-
gung zugrunde liegt, vermag der Ausschlussgrund des § 11 e Abs. 2 Nr. 6 LKO seinem
Wortlaut nach nicht einzugreifen. Méglicherweise kdnnte allerdings eine analoge Anwen-
dung dieser Bestimmung in Betracht gezogen werden, da auch nach dem Sparkassengesetz
fur eine Vereinigung von Sparkassen bestimmte Voraussetzungen im Verfahren erfillt sein
mussen. Voraussetzung fir eine solche Gesetzesanalogie ist jedoch neben dem Vorliegen

einer planwidrigen Regelungsliicke die Vergleichbarkeit der Interessenlage.

An beiden Merkmalen dirfte es hier fehlen. Dies gilt nicht nur mit Blick auf die gesetzliche
Begriindung des Ausschlussgrunds des § 11 e Abs. 2 Nr. 6 LKO, der einen vom Sparkassen-
gesetz (§ 22) gerade nicht vorgesehenen Abwagungsprozess betroffener Belange unter Ein-
beziehung der Offentlichkeit voraussetzt, sondern auch angesichts der Tatsache, dass es sich

hier um einen eng auszulegenden Ausnahmetatbestand’ handelt, der nicht analogiefihig

Vom 1. April 1982, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 21. November 2006, BS 76-3
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sein dirfte. Insoweit vermag sich die Unzulassigkeit des Bilirgerbegehrens nicht aus der Be-
stimmung des § 11 e Abs. 2 Nr. 6 LKO zu ergeben.

3. Gesetzwidrigkeit des Antrags (§ 11 e Abs. 2 Nr. 8 LKO)

Ebenfalls unzuléssig sind gemal3 § 11 e Abs. 2 Nr. 8 LKO Birgerentscheide Uber gesetzwid-
rige Antrdge. Gesetzwidrige Antrdge sind solche, die mit der Rechtsordnung nicht im Ein-
klang stehen und mit dieser kollidieren. Anknipfungspunkte fir eine etwaige Gesetzwidrig-
keit konnten sich aus dem Sparkassenrecht sowie aus dem kommunalen Haushaltsrecht er-
geben. Angesichts der Abstraktheit des Auftrags kénnen die nachfolgenden Ausfihrungen
allerdings etwaigen Besonderheiten des konkreten Sachverhalts nicht Rechnung tragen und

mussen insoweit notwendig allgemein bleiben.

a) VerstoB3 gegen Sparkassenrecht

Moglicherweise verstof3t die Durchfiihrung eines Blrgerbegehrens gegen eine durch den
Kreistag beschlossene Sparkassenfusion gegen das Sparkassengesetz und kdnnte sich inso-
fern als gesetzwidrig im Sinn des § 11 e Abs. 2 Nr. 8 LKO darstellen. Eine Gesetzwidrigkeit
ware dabei insbesondere dann zu bejahen, wenn bei Durchfihrung eines Birgerbegehrens
die durch das Sparkassengesetz aufgestellten inhaltlichen Anforderungen und das gesetzlich
normierte Verfahren einer Sparkassenvereinigung verletzt wirden. Zu untersuchen ist daher,
welche Regelungen des Sparkassengesetzes Geltung beanspruchen kénnten, wenn (kassato-
risch) beschlossen werden soll, dass eine Vereinigung zweier Sparkassen entgegen eines

Kreistagsbeschlusses nicht durchgefihrt werden soll.

aa) Hierzu ist festzustellen, dass das Sparkassengesetz in diesem Fall - anders als bei einer
durch das Birgerbegehren angestrebten Vereinigung von Sparkassen - kein besonderes
Verfahren vorsieht. Dies resultiert daraus, dass im Falle einer erfolgreichen Kassation einer

durch den Kreistag beschlossenen Vereinigung die vor der Beschlussfassung durch den



Kreistag bestehende Tatsachen- und Rechtslage im Ergebnis nicht gedndert wird, sondern
letztlich nur die urspriinglich bestehende Situation vor dem Beschluss des Kreistags wieder-
hergestellt wird (status quo ante). An das Beibehalten dieses status quo ante jedoch stellt

das Sparkassengesetz keine verfahrensrechtlichen Anforderungen.

bb) Zu beachten ist jedoch, dass das Sparkassengesetz nicht nur die formellen Vorausset-
zungen einer Vereinigung von Sparlassen regelt, sondern mit § 22 Abs. 1 Satz 2 SpkG auch
eine Norm enthalt, die materiell eine Vereinigung gebieten kénnte. Ein kassierender Birger-
entscheid konnte sich somit insofern als gesetzwidrig erweisen, wenn in seinem Erfolgsfall
eine Fusion verhindert wiirde, die gemaB § 22 Abs. 1 Satz 2 SpkG gerade zwingend geboten

ware.

Eine normative Pflicht zur Vereinigung durfte durch diese Norm hingegen nicht begriindet
werden. Im Gegensatz zu anderen landesgesetzlichen Regelungen® stellt die Bestimmung
des § 22 Abs. 1 Satz 2 SpkG namlich keine zwingende Norm dar, sondern weist reinen , Ap-
pell-Charakter” auf, durch sie werden den Errichtungstrégern in keinerlei Form Vorgaben
gemacht, ob und wann sie eine Fusion zu beschlieBen haben’. Dies ergibt sich bereits aus
dem Wortlaut der Vorschrift, nach dem eine Vereinigung nur ,anzustreben” ist, nicht aber
etwa durch die Staatsaufsicht erzwungen werden kann. Daraus folgt, dass ein Landkreis nicht
rechtswidrig handelt, wenn er es unterlasst, ,seine” Sparkasse mit einer anderen zu fusionie-

ren; dies gilt selbst dann, wenn eine Fusion wirtschaftlich geboten ist".

Festzuhalten ist damit, dass ein Blrgerbegehren, welches den auf eine Sparkassenvereini-
gung gerichteten Kreistagsbeschluss zu kassieren versucht, sich jedenfalls unter sparkassen-

rechtlichen Gesichtspunkten nicht als gesetzwidrig darstellen durfte.

®  Art. 16 Abs. 3 Satz 1 bayerisches SpkG, § 28 Abs. 4 Satz 1 brandenburgisches SpkG, § 17 Abs. 3 Satz 1 hes-
sisches SpkG, § 28 Abs. 4 SpkG von Mecklenburg-Vorpommern und § 32 Abs. 5 nordrhein-westfélisches
SpkG

Palmen/Schweikert, Sparkassen- und Personalrecht in Rheinland-Pfalz, Heidelberg, Stand Dezember 2007, §
22 SpkG, Rdz. 24, 25
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b) VerstoBB gegen Haushaltsrecht

Wegen Gesetzwidrigkeit im Sinn des § 11 e Abs. 2 Nr. 8 LKO ware das Biirgerbegehren je-
doch dann unzulassig, wenn es mit den haushaltsrechtlichen Vorgaben des Kommunalrechts
nicht im Einklang stiinde. Ebenso wie fir die vorstehenden Ausfihrungen zum Sparkassen-

gesetz gilt auch hier, dass die Prifung sich auf eine abstrakte Darstellung beschranken muss.

Nach § 57 LKO gelten fiur die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Landkreises die Be-
stimmungen der §§ 78 - 115 der Gemeindeordnung'' (GemO) sowie die hierzu ergangenen
Rechts- und Verwaltungsvorschriften entsprechend. Der danach Geltung beanspruchende
Grundsatz der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit in § 93 Abs.3 GemO betrifft nicht nur die
Haushaltsplanung als solche und in ihrer Gesamtheit, sondern bezieht sich auch auf Einzel-
mafBnahmen, die im Rahmen von Birgerbegehren beschlossen oder durchgefiihrt werden
sollen.” Eine MaBnahme in diesem Sinne kann auch ein Unterlassen sein, da letzteres ebenso
wirtschaftliche und finanzielle Auswirkungen haben und somit eine finanzielle Belastung fir
den Landkreis darstellen kann®. So kénnte das Unterlassen einer Vereinigung von Sparkas-
sen zum Beispiel zur Folge haben, dass der Tréager der zu Ubertragenden Sparkasse keine
+Ausgleichszahlung” seitens des Tragers der aufnehmenden Sparkasse erhalt, ihm also Ein-
nahmen entgehen. Eine solche Ausgleichszahlung ist zwar im Sparkassengesetz nicht aus-
driicklich geregelt, wird aber fiir zulassig erachtet.” Ebenso kénnte sich eine unterbleibende
Vereinigung auch insofern dkonomisch auf den Landkreis auswirken, dass dieser ,seine”
Sparkasse wirtschaftlich weiterhin unterstltzt, damit jene wettbewerbsfahig bleiben kann,
womit ein finanzieller Aufwand verbunden ist. Zwar ist der Errichtungstrédger hierzu nicht
verpflichtet; er ist aber berechtigt (vergleiche § 3 Abs. 2 LKO) aus (geschafts-)politischen

Griinden eine solche Entscheidung treffen.

Bereits diese Uberlegungen zeigen, dass auch ein Biirgerbegehren, mit dem eine beschlos-
sene Sparkassenfusion verhindert werden soll, am Sparsamkeits- und Wirtschaftlichkeitsge-

bot zu messen ist. Diese Gebote stellen jedoch keinen strengen Mafstab in dem Sinne dar,

" Vom 31. Januar 1994, geandert durch Artikel 2 des Gesetzes vom 28.5.2008, (GVBI. S. 79, 81)

2 VG Regensburg, Urteil vom 19.09.2007, Az. RO 3 K 07.00795 (juris, Rdz. 19); VG Aachen, Urteil vom
15.05.2008, Az. 4 K 1463/07 (juris, Rdz. 44)
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dass mit ihnen stets nur ein bestimmtes Verhalten vereinbar ware. Vielmehr steht der kom-
munalen Korperschaft aufgrund ihres Selbstverwaltungsrechts bei der Entscheidung tber die
Durchfiihrung von MaBnahmen grundséatzlich ein weiter Entscheidungsspielraum zu. Somit
werden die Gebote von Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit nicht schon dann verletzt, wenn
eine bestimmte MaBBnahme auch wirtschaftlicher durchgefiihrt werden kénnte. Vielmehr ist
die Schwelle zur Rechtswidrigkeit erst dann Uberschritten, wenn das gemeindliche Handeln

mit den Grundsatzen verniinftigen Wirtschaftens schlechthin unvereinbar ist.”

Fir die hier zu untersuchende Frage der Sparkassenfusion muss es in Folge der Abstraktheit
des Auftrags bei der Feststellung, dass das Unterlassen der Vereinigung von Sparkassen je-
denfalls nicht generell gegen die Grundsatze der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit ver-
stoBt, verbleiben, zumal - wie ausgefiihrt - eine gesetzgeberische Pflicht zur Fusionierung

gerade nicht besteht. ™

c) Zwischenergebnis

Anhaltspunkte, welche die Annahme begriinden kdnnten, ein sich gegen eine Vereinigung
von Sparkassen wendendes Birgerbegehren sei bereits - generell - gemal3 des Negativkata-

logs des § 11 e Abs. 2 LKO unzulassig, liegen nicht vor.

Il Vereinigung von Sparkassen als ,, wichtige Angelegenheit des Landkreises” (Posi-
tivkatalog des § 11 e Abs. 1 LKO)

Fir die Zulassigkeit eines Blrgerbegehrens ist ferner erforderlich, dass der Tatbestand des
.Positivkatalogs” des § 11 e Abs. 1 LKO vorliegt, der seinerseits von dem Begriff der , wich-
tigen Angelegenheit” gepragt ist. Ausreichend fir diesen ist allerdings nicht schon der Um-
stand, dass es sich bei dem Gegenstand des Blrgerbegehrens allgemein um eine wichtige
Angelegenheit handelt. In der genannten Bestimmung heif3t es zwar einleitend, dass die
Blrger eines Landkreises Uber eine ,wichtige Angelegenheit des Landkreises” einen Biir-
gerentscheid beantragen kénnen; das Gesetz definiert allerdings im Folgenden die wichti-

gen Angelegenheiten abschlieBend.” Gesetzlich eréffnet ist der Biirgerentscheid nur fiir die

" VG Regensburg (Fn. 12), Rdz. 19; VG Aachen (Fn.12), Rdz. 46
" Vergleiche hierzu die Ausfihrungen unter B. 1. 3. a) bb)
" Naher hierzu: VG Koblenz, Urteil vom 10. Juli 2001, Az. 2 K 216/01.KO (juris, Rdz. 37)



in Nummern 1 und 2 von § 11 e Abs. 1 Satz 2 LKO genannten Gegenstande, wobei hier al-
lein die Nummer 1 einschlagig ist, wonach es sich um ,die Einrichtung, Erweiterung und
Authebung einer 6ffentlichen Einrichtung, die der Gesamtheit der Einwohner zu dienen be-
stimmt ist” handeln muss. Im Ubrigen kann nur die Hauptsatzung bestimmen, welche weite-
ren (wichtigen) Kreisangelegenheiten einem Birgerbegehren unterliegen kénnen (§ 11 e
Abs. 1 Satz 3 LKO).

Fraglich ist daher zunéchst, wie der Begriff der &ffentlichen Einrichtung in § 11 e Abs. 1 Satz
2 Nr. 1 LKO zu definieren ist.

1. Der Begriff der , 6ffentlichen Einrichtung” nach § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LKO

In der Gesetzesbegriindung wird hierzu ausgefiihrt, dass zu den birgerentscheidfahigen
offentlichen Einrichtungen die 6ffentlichen Einrichtungen nach § 10 Abs. 2 LKO gehdren,
womit Sachen im Verwaltungs- und Gemeingebrauch ausgeschlossen sind.” Diese zur Beg-
riffsbestimmung vorgenommene Bezugnahme in der Gesetzesbegriindung auf den Einrich-
tungsbegriff des § 10 Abs. 2 LKO diirfte jedoch nicht in dem Sinn zu verstehen sein, dass
allein und ausschlieBlich 6ffentliche Einrichtungen nach § 10 Abs. 2 LKO birgerentscheidfa-
hig im Sinn von § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LKO sein kénnen; denn der Gesetzgeber selbst ist
davon ausgegangen, dass eine blirgerentscheidfdhige Einrichtung auch dann vorliegen kann,
wenn Trager der Einrichtung nicht die Gemeinde, sondern ein Zweckverband oder eine Ka-
pitalgesellschaft ist, an der die Gemeinde beteiligt ist."” Insoweit diirfte die Annahme ge-
rechtfertigt sein, dass der Einrichtungsbegriff in § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LKO seines inhalt-
lichen Geltungsbereichs nach weiter gefasst als der Einrichtungsbegriff des § 10 Abs. 2 LKO.
Andererseits wird davon ausgegangen werden konnen, dass &ffentliche Einrichtungen, die
die Voraussetzungen des Einrichtungsbegriffs des § 10 Abs. 2 LKO erfillen, stets auch bir-
gerentscheidfahig nach § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 LKO sind.”

L T-Drucks. 12/2796, S. 70

¥ LT-Drucks. 12/2796, S.70

®  Siehe hierzu: OVG Rh-Pf, Beschluss vom 07. Februar 2007, Az. 2 B 10031/07 (juris, Rdz. 3); VG Trier, Be-
schluss vom 19. Dezember 2006, Az. 1 L 930/06.TR (juris, Rdz. 7); VG Koblenz, Urteil vom 10. Juli 2001, Az. 2
K 216/01.KO (juris, Rdz. 37); Blum (Fn 7), § 22 NGO, Rdz. 7



Vor diesem Hintergrund soll innerhalb der Prifung, ob es sich bei Sparkassen um eine bur-
gerentscheidfahige &ffentliche Einrichtung nach § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LKO handelt, zu-
nachst der Frage nachgegangen werden, ob Sparkassen bereits die Begriffsmerkmale einer
Einrichtung nach § 10 Abs. 2 LKO erfiillen.

a) Der Einrichtungsbegriff des § 10 Abs. 2 LKO

Der von § 10 Abs. 2 LKO vorausgesetzte Begriff der &ffentliche Einrichtung verlangt, dass
die betreffende Einrichtung seitens des Landkreises auf Grund offentlich-rechtlicher Ent-
schlieBung - als Folge gesetzlicher Verpflichtung oder freiwillig - den Einwohnern des Land-
kreises oder einem Kreis derselben zur Benutzung zur Verfiigung gestellt worden ist, wobei
diesen ein im Verwaltungsstreitverfahren verfolgbares Benutzungsrecht zusteht.”’ In der Re-
gel dienen diese Einrichtungen dem wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Wohl der Ein-

wohner.”

Uber die Frage, welche Einrichtungen der Gemeinden und Landkreise zu den 6ffentlichen
Einrichtungen im vorgenannten Sinn zahlen, hat sich eine umfangreiche Literatur und Recht-

sprechung entwickelt.

aa) Fur die hier interessierende Frage der Qualifikation von Sparkassen gehen Teile von
Rechtsprechung® und Literatur® gleichsam wie selbstverstindlich und ohne nahere Begriin-
dung davon aus, dass sie offentliche Einrichtungen im Sinn von § 10 Abs. 2 LKO bzw. § 14
Abs. 2 GemO darstellen.

bb) Dieser Auffassung scheint allerdings eine Entscheidung des Verwaltungsgerichts Neu-
stadt an der Weinstral3e entgegenzustehen, in der Sparkassen nicht als 6ffentliche Einrich-
tungen (im Sinn des § 14 Abs. 2 GemOQ) angesehen werden, weil es sich bei ihnen um kom-
munale Wirtschaftsunternehmen handele, die den Regelungen aus dem Sparkassengesetz

unterworfen seien.”

21

Gabler (Fn. 13), § 14 GemO, 3.4.

?  Vergleiche VG Koblenz, Urteil vom 10. Juli 2001, Az. 2 K 216/01.KO (juris, Rdz. 37), m.w.N.

*  OVG Minster, DVBI., 1968 S. 842.

*  Rehn/Cronauge/von Lennep, Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen, Siegburg, Stand De-
zember 2007, § 8 GO, I. 1.; Bauer/Bdhle/Ecker, Bayerische Kommunalgesetze, 4. Aufl., Art. 21 GO, Rdz. 19

® VG Neustadt a.d.W., Urteil vom 14. Juni 2007, Az. 4 K 54/07.NW (juris, Rdz. 33)



10

Diese - zunachst eindeutige - Aussage hinsichtlich der Qualifikation von Sparkassen muss
jedoch fur die Frage der Verallgemeinerungsfahigkeit im konkreten Kontext der Entschei-
dung gesehen werden. Zugrunde liegender Sachverhalt der Entscheidung war die Klage
eines privaten Verlegers, der nach eigenen Angaben Publikationen zur jlingsten deutschen
Geschichte, darunter auch aus dem Nationalsozialismus, herausgab bzw. dies beabsichtigte.
Ziel der Klage war es, in verschiedenen stadtischen Gebauden - unter anderem einer Spar-
kasse - diese Publikationen auslegen zu diirfen, um hiermit die Offentlichkeit auf diese auf-
merksam zu machen. Dieses Klagebegehren wurde mit dem Hinweis darauf, dass der Klager
eine dem Widmungszweck nicht entsprechende Nutzung beanspruche und er daher keinen

Anspruch auf Nutzung habe, abgewiesen.”

Als tragende Erwégung fir die Verneinung des Vorliegens einer 6ffentlichen Einrichtung im
Hinblick auf Sparkassen dirfte der jeweils konkret zu ermittelnde Widmungszweck sein. Da
ein Nutzungsanspruch fiir 6ffentliche Einrichtungen nur innerhalb der vorgesehenen Zweck-
bestimmung (Widmung) besteht, durfte die zitierte verwaltungsgerichtliche Entscheidung
letztlich nur bedeuten, dass eine Sparkasse nicht fur die vom Klager konkret begehrte Nut-
zung als Ausstellungsraum gewidmet ist und insofern keine o6ffentliche Einrichtung darstellt.
Ungeachtet dessen ist allerdings die von den Richtern getroffene Feststellung, dass Sparkas-
sen als kommunale Wirtschaftsunternehmen nicht zu den &ffentlichen Einrichtungen des § 10

Abs. 2 LKO gehéren, generell getroffen.

Da insbesondere die Rechtsprechung im Ergebnis zu keiner einheitlichen Beurteilung ge-
langt, soll nachfolgend anhand der Begriffsmerkmale der &ffentlichen Einrichtung gepruft

werden, ob (Kreis-)Sparkassen den insoweit geltenden Anforderungen gentigen.

cc) Vorauszuschicken ist allerdings, dass weder die Gemeindeordnung noch die Landkreis-
ordnung eine konkrete Definition des Einrichtungsbegriffs enthalten, sondern dieser viel-
mehr als gegeben vorausgesetzt wird”. Die Bestimmung einer &ffentlichen Einrichtung nach
§ 10 Ab. 2 LKO hat daher in Abgrenzung von den reinen (internen) Verwaltungseinrichtun-

gen, die dem Dienst der Kommunalverwaltung und nicht dem allgemeinen Gebrauch durch

26

VG Neustadt a.d.W. (Fn. 25), Rdz. 32, 39
Gabler (Fn. 13), § 14 GemO, 3.1.
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die Einwohner gewidmet sind, zu erfolgen;” abzugrenzen sind Sparkassen insbesondere
aber von den o6ffentlichen Sachen im Gemeingebrauch.29, Diese 6ffentlichen Sachen - wie
z.B. offentliche StraBBe und Platze - stehen jedermann zu jederzeit ungefragt und unentgelt-
lich zur Verfligung. 30. Daran ankniipfend konnten Zweifel hinsichtlich der Qualifikation von
Sparkassen als 6ffentliche Einrichtung angezeigt sein; denn nach § 2 Abs. 2 Satz 1 SpkG sind
sie ,6ffentliche Banken” und haben ferner nach § 2 Abs. 3 Satz 1 SpkG von ,jedem Sparein-
lagen” anzunehmen, so dass sie gleichsam jedermann und nicht nur den Einwohnern des

Landkreises zu dienen bestimmt sein konnten.

Ungeachtet dessen durfte allein dem Aspekt des - méglichen - Benutzerkreises fur sich ge-
sehen jedenfalls keine ausschlaggebende Bedeutung zuzumessen sein; denn selbstverstand-
lich steht es einem Landkreis frei, auch Nichteinwohner als Benutzer ihrer 6ffentlichen Ein-
richtungen zuzulassen, ohne dass bereits dadurch die Eigenschaft einer &ffentlichen Einrich-
tung im Sinn von § 10 Abs. 2 LKO entfiele. Dass den Nichteinwohnern aufgrund gesetzlicher
Regelung Zugang zu der Einrichtung , Sparkasse” ebenso wie den Einwohnern eréffnet ist,
dirfte die Annahme einer Einrichtung nach § 10 Abs. 2 LKO folglich nicht hindern.

Uberdies handelt es sich bei Sparkassen nach § 2 Abs. 1 SpkG um kommunale Wirtschafts-
unternehmen, fir die jedenfalls im sachlichen Geltungsbereich des § 85 GemO (, Wirtschaft-
liche Betatigung und privatrechtliche Beteiligung der Gemeinde"”) anerkannt ist, dass es sich
bei ihnen generell um 6ffentliche Einrichtungen im Sinn von § 14 Abs. 2 GemO handelt. Hin-
zu kommt ferner, dass Sparkassen nach ihrer gesetzlichen Aufgabenbestimmung in § 2 Abs.
1 SpkG die Versorgung mit geld- und kreditwirtschaftlichen Leistungen vorrangig im Gebiet
ihres Errichtungstragers zu sichern haben und Zweigstellen nur im Gebiet ihres Errichtungs-
tragers (§ 1 Abs. 3 Satz 1 SpkG) errichten dirfen, wodurch das Prinzip der Regionalitat nor-
mativ manifestiert wird. Nicht zuletzt gehoren Sparkassen zum traditionellen Bestand kom-

munaler Selbstverwaltung.’'

?  Siehe LT-Drucks. 12/2796, S. 70; OVG Rh-Pf, Beschluss vom 07. Februar 2007, Az. 2 B 10031/07 (juris, Rdz.
3); VG Trier, Beschluss vom 19. Dezember 2006, Az. 1 L 930/06.TR (juris, Rdz. 7); VG Koblenz, Urteil vom 10.
Juli 2001, Az. 2 K 216/01.KO (juris, Rdz. 37); Blum (Fn. 7), § 22 NGO, Rdz. 7

Vergleiche die amtliche Begriindung zum gleich lautenden § 17 a Abs. 1 GemO in LT-Drucks. 12/2769, S. 70;
OVG Rh-Pf, Beschluss vom 7. Februar 2007, Az. 2 B 10031/07 (juris, Rdz. 3); VG Trier, Beschluss vom 19. De-
zember 2006, Az. 1 L 930/06.TR (juris, Rdz. 7); VG Koblenz, Urteil vom 10. Juli 2001, Az. 2 K 216/01.KO (juris,
Rdz. 37); Blum (Fn. 7), § 22 NGO, Rdz. 7

*  Gabler (Fn. 13), § 14 GemO, 3.3.; vergleiche auch § 34 Abs. 1 Satz 1 LStrG.

' Palmen/Schweikert (Fn. 9), § 2 SpkG, Rdz. 12

29
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Da Sparkassen mithin eine 6ffentliche Aufgabe auch und gerade fiir die Einwohner erfiillen,
dirfte die Bejahung der Einrichtungsqualitat nach § 10 Abs. 2 LKO gerechtfertigt sein, so
dass damit im Ergebnis eine wichtige - und folglich auch burgerentscheidfahige - Angele-

genheit im Sinn des § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LKO vorliegen wiirde.

Aber auch wenn der moglicherweise gegenteiligen Ansicht des Verwaltungsgerichts Neu-
stadt an der Weinstra3e gefolgt wirde, stiinde damit nicht fest, dass ein Blrgerentscheid
mangels 6ffentlicher Einrichtung nach § 10 Abs. 2 LKO etwa unzuldssig ware; denn - wie
ausgefihrt - ist der hier mafB3gebliche Einrichtungsbegriff des § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LKO

erheblich weiter gefasst.*

b) Der funktionale Einrichtungsbegriff des § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LKO

aa) Nach der Rechtsprechung des Oberverwaltungsgerichts Rheinland-Pfalz* ist der Begriff
der 6ffentlichen Einrichtung nach § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 LKO weit auszulegen: Der Aktiv-
birgerschaft soll mit der Befugnis der Bestimmung lber Art und Umfang der o6ffentlichen
Einrichtungen die Moglichkeit der Entscheidung eingerdumt werden, welche Zwecke der
Daseinsvorsorge in welchem Umfang und unter Inkaufnahme welcher Kosten verfolgt wer-
den sollen.* Die Definition des Gesetzgebers verbleibe dabei, wie das Oberverwaltungsge-
richt betont, auf einem hohen Abstraktionsniveau, was verstandlich werde bei der Betrach-
tung der Vielfalt von Einrichtungen, die insoweit in Betracht kdmen, wie etwa Schwimmba-
der, Schulen, Spielplatze, Kindergarten, Stadthallen, Blrgerzentren, Verkehrslandeplatze,
Musikschulen, die Miillabfuhr, eine StraBenbahnlinie oder eine gemeindliche Festwiese.”
Das Gesetz gehe deswegen - so die Rechtsprechung - im Hinblick auf die Einrichtung von
einem funktionalen Begriff aus.” Dieser Funktion entspreche es, dass ein Dienstleistungsbe-
zug fiir den Birger vorhanden sein musse; entscheidend sei ferner, dass es sich um eine Ein-
richtung in der Tragerschaft der Kommune handelt, wobei die wirtschaftlich-finanzielle Tra-
gerschaft wie auch der Umstand mal3geblich seien, dass der hauptsachliche Einfluss auf die

zur Verfligungstellung der Daseinsvorsorgeleistung bei der 6ffentlichen Hand liege.”

32

VG Koblenz, Urteil vom 10. Juli 2001, Az. 2 K 216/01.KO (juris, Rdz. 37)

OVG Rh-Pf, Beschluss vom 10. Oktober 2003, Az. 7 B 11392/03 (juris, Rdz. 12); Urteil vom 25. November
1997, Az. 7 A 12417/96 (juris, Rdz. 24)

3 OVG Rh-Pf, Urteil vom 25. November 1997, Az. 7 A 12417/96 (juris, Rdz. 24) m.w.N.

35 OVG Rh-Pf (Fn. 34), Rdz. 24

3% OVG Rh-Pf (Fn. 34), Rdz. 24

37 OVG Rh-Pf (Fn. 34), Rdz. 24

33



13

bb) Gemessen an diesem funktionalen Einrichtungsbegriff dirrften hier Zweifel hinsichtlich
der Voraussetzungen fur die Qualifizierung einer Sparkasse als &ffentliche Einrichtung im
Sinn des § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LKO nicht gegeben sein.

(1) Insbesondere nehmen Sparkassen eine 6ffentliche Aufgabe der Daseinsvorsorge wahr
(vgl. § 2 Abs. 1 und Abs. 2 Satz 2 und 3 SpkG). Diese besteht vor allem darin, die Versor-
gung mit geld- und kreditwirtschaftlichen Leistungen zu sichern sowie die Vermdgensbil-
dung breiter Bevolkerungsschichten und die Erziehung junger Menschen zu eigenverant-
wortlichem wirtschaftlichem Verhalten zu férdern. Mit ihrer Aufgabenerfillung dienen die
Sparkassen dem Gemeinwohl (§ 2 Abs. 2 Satz 7 SpkG). Von den privaten Kreditinstituten
unterscheiden sich Sparkassen vor allem dadurch, dass sie in erster Linie aufgaben-, nicht
gewinnorientiert sind. Der Kreis der &ffentlichen Aufgaben der Sparkassen wird im gelten-
den Recht durch den normativ bestimmten 6ffentlichen Auftrag umgrenzt. Diese besondere
Aufgabenstellung kennzeichnet die &ffentlich-rechtlichen Sparkassen vom Anfang ihrer ge-
schichtlichen Entwicklung an. Gegen die Annahme von &ffentlichen Aufgaben der Sparkas-
sen spricht vor allem nicht, dass sie ihre Geschafte nach kaufméannischen Grundsatzen mit
erwerbswirtschaftlichen Mitteln fihren. Die Dringlichkeit der Wahrnehmung jener Angele-
genheiten als 6ffentliche Aufgabe mag allerdings gegenuber friheren Jahrzehnten zuriick-
gegangen sein, nachdem sich heute private Kreditinstitute in vermehrtem Umfang dieser
Aufgaben annehmen. Umgekehrt hat die Entwicklung dazu gefiihrt, dass sich die Sparkassen
erheblich intensiver auch in Bereichen betatigen, in denen friher im Wesentlichen nur priva-
te Kreditinstitute tatig waren. Im Laufe der Zeit haben sich demnach die Tatigkeiten von
Banken und Sparkassen immer mehr einander angeglichen. Deshalb ist es aber nicht gebo-
ten, die Sparkassen aus ihrem herkdmmlichen Bereich der kommunalen Daseinsvorsorge

auszunehmen.

(2) Die offentlichen Aufgaben, welche die Sparkassen wahrnehmen, sind auch solche der
Gemeinden und Gemeindeverbande. Urspriinglich waren die Sparkassen rechtlich unselb-
sténdige Einrichtungen dieser Gebietskorperschaften. Im Jahr 1931 wurde vorgeschrieben,
dass sie Anstalt mit eigener Rechtspersonlichkeit sein mussen. Unverandert blieb aber die
enge Verflechtung der Sparkassen mit den Gebietskérperschaften, die neben den Zweck-
verbanden Uberhaupt nur Errichtungstrager sein kénnen (§ 1 Abs.1 SpkG). Es besteht dar-
Uber hinaus auch eine enge personelle Verbindung zwischen den Organen der Gebietskor-
perschaften und ihrer Sparkassen (vgl. § 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1, § 6 Abs. 1 SpkG).

Der Annahme einer &ffentlichen Einrichtung steht dabei auch nicht entgegen, dass Sparkas-
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sen rechtsfahige Anstalten des 6ffentlichen Rechts sind (§ 1 Abs. 1 SpkG), da sie von ihren
Errichtungstragern (kommunale Gebietskorperschaften oder Zweckverbéanden) tatsachlich
kontrolliert und bestimmt werden (vgl. die in § 3 Abs. 1 und 2 normierte Tréagerverantwor-

tung und die Einwirkungsméglichkeiten {iber den Verwaltungsrat nach § 8 SpkG).*

(3) Vor diesem Hintergrund durften letztlich keine durchgreifenden Bedenken daran beste-
hen, dass Sparkassen unter den funktionalen Einrichtungsbegriff des § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr.
1 LKO fallen, weil sie in der wirtschaftlich-finanziellen Tragerschaft der Kommunen stehen
und zusatzlich eine offentliche Daseinsvorsorgeleistung zur Verfigung stellen, die der Ge-

samtheit der Einwohner des Landkreises zu dienen bestimmt ist.

2. «Errichtung, wesentliche Erweiterung oder Aufhebung” einer &ffentlichen Einrich-
tung

Weitere Zulassigkeitsvoraussetzung ist nach § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LKO, dass hinsichtlich
der offentlichen Einrichtung die , Errichtung, wesentliche Erweiterung oder Aufthebung” be-
gehrt wird. Insoweit ist zu berlicksichtigen, dass es sich vorliegend um ein kassatorisches
Blrgerbegehren handelt, welches auf die Aufhebung der Kreistagsbeschlisse zur Vereini-
gung der Kreissparkassen gerichtet ist. Zwar wirde bei einem Erfolg des Blirgerbegehrens
lediglich wieder der status quo ante eintreten, ohne dass damit unmittelbar eine Errichtung,
wesentliche Erweitung oder Aufhebung einer 6ffentlichen Einrichtung verbunden ware.
Handelt es sich jedoch bei der Vereinigung von Sparkassen jedenfalls um die Aufhebung
einer offentlichen Einrichtung, dirfte Entsprechendes auch fir die keinen weiteren Vollzug
bedirfende Kassation der Kreistagsbeschliusse gelten, die auf Wiederherstellung der davor

geltenden Beschlusslage abzielt.
3. Zwischenergebnis
Ein Birgerbegehren, das sich gegen eine von einem Kreistag beschlossene Vereinigung von

Sparkassen wendet, dirfte grundsatzlich fir zuldssig zu erachten sein. Dabei ist davon aus-

zugehen, dass Kreissparkassen blrgerentscheidfdhige offentliche Einrichtung im Sinn der

38

OVG Rh-Pf, Beschluss vom 12. September 1985, Az. 7 B 69/85 (juris, Leitsatz)
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Norm des § 11 e Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LKO darstellen; denn bei der Entscheidung zum Erhalt
kommunaler Sparkassen handelt es sich unmittelbar um eine kommunale Selbstverwaltungs-
angelegenheit. Die Vereinigung hétte erhebliche Auswirkungen auf die Dienstleistung und
das Verhaltnis der Birger des Landkreises zur Einrichtung , Kreissparkasse”. Auf der Grund-
lage des insoweit maBBgeblichen funktionalen Einrichtungsbegriffs handelt es sich damit um

eine ,wichtige Angelegenheit des Landskreises” nach § 11 e Abs. 1 Satz 1 LKO.

M. Weitere Zuldssigkeitsvoraussetzungen eines Biirgerbegehrens

Wie eingangs ausgefiihrt wurde, soll im Folgenden kurz auf die sonstigen Zulassigkeitsvor-

aussetzungen eines Blirgerbegehrens eingegangen werden.

1. Nichtvorliegen eines Biirgerentscheides in derselben Sache (§ 11e Abs. 4 Satz 1
LKO)

Ein Blrgerbegehren ist nicht zuldssig, wenn Uber die entsprechende Angelegenheit in den
vergangenen drei Jahren bereits ein Birgerentscheid durchgefiihrt wurde. Dies bedeutet,
dass ein durchgefiihrtes Burgerbegehren alleine noch nicht die Sperrfrist des § 11 e Abs. 4
Satz 1 LKO auslost.

2. Anforderungen an die Bestimmtheit der Fragestellung

Gemal § 11 e Abs. 3 Satz 2 LKO muss die zu entscheidende Angelegenheit in eine mit ,,Ja”
oder ,Nein” zu beantwortende Frage gekleidet werden kénnen. Im Falle kassierender Bur-
gerbegehren ist deren Gegenstand der jeweilige Beschluss des Gemeinderats oder - wie
hier - der Kreistags. Das materielle Begehren ist daher auf die Frage gerichtet, ob dieser
Beschluss Bestand haben soll oder aufgehoben werden soll. Dies ist eine Frage, die mit , Ja"
oder ,Nein” beantwortet werden kann.” Im Ubrigen geniigt es fiir die Zuldssigkeit des Be-

gehrens, dass das in ihm formulierte sachliche Anliegen hinreichend deutlich hervortritt.”

¥ Vergleiche hierzu eine Entscheidung des OVG Koblenz, in der ausgefiihrt wird, dass es einer férmlichen Be-

zugnahme auf den Ratsbeschluss in dem Birgerbegehren nicht bedarf (Urteil vom 06. Februar 1996, Az. 7 A
12861/95 (juris, Rdz. 46)
OVG Rh-Pf (Fn. 39), Leitsatz 5

40
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3. Begriindungserfordernis

Gemal § 11e Abs. 3 Satz 2 LKO muss das Birgerbegehren mit einer Begriindung versehen
sein. Das Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz vertritt die Auffassung, dass der Gesetz-
geber bei der Entwicklung des Instituts der Birgerinitiative ,,im Sinne einer praktischen For-
derung der Biirgermitwirkung bestrebt war, zunehmend formale Hindernisse abzubauen,
soweit die Anforderungen nicht funktional notwendig waren”.*" Folglich braucht danach die
erforderliche Begriindung nicht erschépfend zu sein, vielmehr kann auch eine Beschrankung
auf ,Kurzformeln” geniigen.” Im Ubrigen gebieten schon Platzgriinde, dass die Begriindung
knapp gehalten werden muss, da die Begriindung den einzelnen Unterschriftenlisten voran-

zustellen ist.”

Bezogen auf die hier vorliegende Fragestellung bedeutet dies, dass eine vertiefende Dar-
stellung der fir und gegen die Vereinigung der Sparkassen sprechenden Griinde nicht er-

forderlich sein durfte.

4. Kostendeckungsvorschlag

Nach § 11 e Abs. 3 Satz 2 LKO muss das Blrgerbegehren ,einen nach den gesetzlichen Be-
stimmungen durchfuhrbaren Vorschlag fur die Deckung der Kosten der begehrten MalBnah-
me"” enthalten. Zweck dieser Bestimmung ist, den abstimmenden Birgern die finanziellen
Folgen ihrer Entscheidung vor Augen zu flihren und ein Stiick Selbstverantwortung zu ge-
winnen.” Angesichts des zitierten Gesetzeswortlauts stellt sich die Frage, ob es eines Kos-
tendeckungsvorschlags auch dann bedarf, wenn sich die zur Entscheidung zu bringende
Frage des Birgerbegehrens nicht auf eine Kosten auslésende MaBBnahme, sondern auf ein
Unterlassen - hier der Vereinigung zweier Sparkassen - bezieht. Dies rickt den Begriff der

Kosten in den Mittelpunkt der Priifung.

41

OVG Rh-Pf (Fn. 39), Rdz. 70; OVG Rh-Pf, Beschluss vom 1. Dezember 1994, Az. 7 B 12954/94 (juris, Rdz. 24).
Im Ergebnis zustimmend Bauer/Bdhle/Ecker (Fn. 24), Art. 18 a GO, Rdz. 12

2" OVG Rh-Pf (Fn. 39), Rdz. 49

*  OVG Rh-Pf, Beschluss vom 11. Dezember 1994, Az. 7 B 12954/94 (juris, Rdz. 28); Bennemann, Kommunalver-
fassungsrecht Hessen, Wiesbaden, Stand Juni 2007, § 8 b HGO, Rdz. 92. Bennemann will die Begriindung
von nur einem Satz genligen lassen (ebenda), nach Ansicht des OVG Rh-Pf kann sich eine gesonderte Be-
griindung sogar ganzlich eriibrigen (ebenda).

Vergleiche nur Muckel, NVwZ 1997. S. 223, 227 (m.w.N.); Bennemann (Fn. 43), § 8 b HGO, Rdz. 94

44
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a) Zum Begriff der ,Kosten”

Der Begriff der Kosten erfordert in seinem Begriffskern Aufwendungen aus Ressourcen, um
mit ihrer Hilfe etwas zu erreichen.” Es diirfte sich bereits um eine Erweiterung dieses Beg-
riffskerns handeln, wenn man unter Kosten auch noch EinbuBBen verstehen wollte, die (unbe-
absichtigte) Folge eines Verhaltens sind, etwa in Form der Minderung vorhandener Guter
(positiver Schaden) oder gar in Form der Nichtrealisierung einer Gitervermehrung (entgan-
gener Gewinn). In beiden Fallen geht es allerdings - wie bei Kosten im engeren Sinn - um die
Verminderung des (Gesamt-)Vermdgens. So verstandene Kosten hatten etwa das Unterlas-
sen Kosten mindernder MafBnahmen (z. B. SchlieBung einer kostentrachtigen gemeindlichen
Einrichtung) oder der Verzicht auf vermégensmehrende MaBnahmen (etwa das Aufstellen

von Parkscheinautomaten) zur Folge.

Ob und welche Vermdgensfolgen noch innerhalb des Begriffs der Kosten der begehrten
MaBnahme liegen, wird allerdings nicht abstrakt, sondern nur in Ansehung der Umsténde des
konkreten Einzelfalls festgestellt werden kénnen. Mégliche Anknipfungspunkte fir eine vor-
zunehmende Beurteilung konnten hier beispielsweise im Nichterzielen eines mdglichen
.Kaufpreises” seitens des Ubertragenen Errichtungstragers zu erblicken sein oder darin be-
stehen, dass sich der Errichtungstrdger im Fall einer ausbleibenden, jedoch wirtschaftlich ge-
botenen Vereinigung dazu veranlasst oder gezwungen sehen konnte, finanzielle Unterstut-
zung zu gewahren. Aber auch dann ware fraglich, ob daraus die Erforderlichkeit eines Kosten-
deckungsvorschlags abgeleitet werden konnte, um letztlich die Anforderungen und Erfillbar-
keit eines Burgerbegehrens nicht zu Gberdehnen. Insbesondere werden aber auch die inhaltli-
chen Anforderungen an einen Kostendeckungsvorschlag von der Rechtsprechung unter-

schiedlich hoch gesteckt.
b) Inhaltliche Anforderungen an Kostendeckungsvorschlag
Das Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz weist in seinen Entscheidungen darauf hin, dass

einem Birgerbegehren nicht GbermafBig formale Hindernisse entgegengestellt werden soll-

ten. Dies gelte auch in Ansehung des gemal3 § 11 e Abs. 3 Satz 2 LKO zu unterbreitenden

4 Vgl. hierzu: OVG NRW, Urteil vom 19. Mérz 2004, Az. 15 B 522/04 (juris, Rdz. 17); Hess VGH, NVwZ-RR 2000,
451; VG Kaln, NVwZ-RR 2000, 455; VG Dusseldorf, NWVBI. 1999, 194
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Kostendeckungsvorschlags, der nach Auffassung des Gerichts gerade nicht im Sinn einer
.komplizierten férmlichen Voraussetzung” zu interpretieren sei®. Im Schrifttum wird hinge-
gen betont, dass es sich bei den Kostendeckungsvorschlagen um eine schwierige, wenn

nicht sogar die schwierigste Hiirde von Biirgerbegehren handele.”

Ohne nahere Kenntnis von der der Vereinigung der Sparkassen zugrundeliegenden Motiva-
tion und des sonsntigen Hintergrunds kénnen die anzulegenden inhaltlichen Vorgaben an
einen (auch nur moglicherweise notwendigen) Kostendeckungsvorschlag nicht naher konkre-

tisiert werden, so dass es bei den vorstehenden abstrakten Ausfiihrungen verbleiben muss.

5. Benennung der Vertretungsberechtigten und Fristwahrung

Gemal § 11 e Abs. 3 Satz 2 LKO sind bis zu drei Personen zu nennen, die berechtigt sind,
das Burgerbegehren zu vertreten. Nach der Rechtsprechung des Oberverwaltungsgerichts
Rheinland-Pfalz brauchen diese Personen jedoch nicht auf den Unterschriftslisten selbst be-
nannt zu werden.” Richtet sich das Biirgerbegehren gegen einen Beschluss des Kreistags, so
muss die Frist des § 11 e Abs. 3 Satz 1 Halbsatz 2 LKO beachtet werden. Sie betragt zwei
Monate ab Beschluss des Kreistags. Dies gilt auch in den Fallen, in denen der Beschluss in

nicht &ffentlicher Sitzung gefasst worden ist.”

6. Endgiiltigkeit des Begehrens

Uber die ausdriicklich normierten Erfordernisse hinaus wird von Teilen der Rechtsprechung
zusatzlich verlangt, dass das Burgerbegehren auf eine abschlieBende Entscheidung gerichtet

*®' Danach sind Biirgerbegehren, die lediglich tiber Einzelfragen eines umfassen-

sein muss.
den Sachverhalts entscheiden, unzulassig, weil weitere, mit dem Sachverhalt in untrennba-

rem Zusammenhang stehende Fragen unbeantwortet blieben.”

 OVG Koblenz (Fn. 39), Rdz. 64. Vergleiche hierzu etwa den in Rdz. 4 der Entscheidung wiedergegebenen Wort-
laut eines Biirgerbegehrens.

“ Bennemann (Fn. 43), § 8 b HGO, Rdz. 93 (m.w.N.)

* OVG Koblenz (Fn. 43), Rdz. 50 ff.; offen gelassen vom VG Trier, Beschluss vom 19. Dezember 2006, Az. 1 L
930/06.TR (juris, Rdz. 5)

“ Vergleiche VG Koblenz, Urteil vom 10. Juli 2001, Az. 2 K 216/01.KO (juris, Rdz. 31)

% Vergleiche VG Disseldorf, Beschluss vom 20. November 2007, Az. 1 L 1909/07 (juris, Rdz. 11)

" Bauer/Bdhle/Ecker (Fn. 24), Art. 18 a GO, Rdz. 11

*2" VG Diisseldorf (Fn. 50)
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In diesem Zusammenhang ist auf eine Entscheidung des Verwaltungsgerichts Dusseldorf
hinzuweisen, das die Zulassigkeit eines Birgerbegehrens zu entscheiden hatte, mit dem der
Kommune bestimmte MaBnahmen zur Sicherstellung der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit
eines stadtnahen Unternehmens untersagt werden sollten.” Das Gericht erkldrte das Biir-
gerbegehren fir unzuldssig, da im Erfolgsfall der Kommune zwar bestimmte MaBnahmen
eindeutig untersagt wiirden, aber offen geblieben sei, wie die sich hieraus ergebenden Kon-
sequenzen - insbesondere die wirtschaftlichen Probleme des Unternehmens und dessen Sa-

nierung - zu |Gsen seien.

Ob und in welchem Umfang diese Rechtsprechung Geltung auch fiir den vorliegend zu beur-
teilenden Fall beanspruchen konnte, ist ohne genaue Kenntnis der Umstande nicht verbind-
lich zu beurteilen. Voraussetzung ware jedenfalls, dass ohne die beschlossene Vereinigung
der Sparkassen andere Handlungen (zwingend) geboten waren, weil andernfalls ein wirt-

schaftlicher Betrieb der Sparklasse nicht sichergestellt werden kénnte.

C. Ergebnis

Die dem Auftrag zugrunde liege Frage, namlich ob eine Sparkassenfusion Uberhaupt Ge-
genstand eines Burgerbegehrens sein kann, Iasst sich zwar kaum in allgemeingiiltiger Form,
sondern weitgehend nur anhand der Umsténde des Einzelfalls beurteilen. Ungeachtet des-
sen kann jedoch als Befund festgestellt werden, dass ein sich gegen eine Vereinigung von
Sparkassen wendendes Biirgerbegehren jedenfalls nicht aus generellen Griinden fir unzulas-
sig zu befinden wére. Dies gilt ausdricklich fir den Begriff der 6ffentlichen Einrichtung, von
dessen Vorliegen nach § 11 e Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 LKO die Zulassigkeit des Blirgerbegehrens
hauptséchlich abhangt. Nach Ma3gabe des insoweit von der Rechtsprechung funktionalen
Einrichtungsbegriff, der gemessen an § 10 Abs. 2 LKO weiter reicht, dirften hier Zweifel
hinsichtlich der Voraussetzungen fir die Qualifizierung einer Sparkasse als offentliche Ein-
richtung nicht durchschlagen; denn Sparkassen stehen in der der wirtschaftlich-finanziellen
Tragerschaft der Kommunen und stellen eine &ffentliche Daseinsvorsorgeleistung zur Verfu-

gung, die der Gesamtheit der Einwohner des Landkreises zu dienen bestimmt ist.

Wissenschaftlicher Dienst

» VG Diisseldorf (Fn. 50)



