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Einleitung

Durch den Erlal der Personalvertretungsgesetze1) haben
die Gesetzgeber nach heftigen parlamentari=chen und
auBerparlamentarischen Auseinandersetzungen die in

§ 88 4bs.2 Satz 2 Betr.VerfG. enthaltene Verpflichtung
eirgelbst. Gleichzeitig haben sie die in der "Weimarer
Zeit" elngeleitete getrennte Entwicklung des Vértre-
tungsrechts der Arbeitnehmer in den Privattetrieben
einerseits und der Bediensteten des tffentlichen Dien-
stes andererseits weitergefithrt. In der vorliegen-

den Schrift wird versucht, die Stellung des Fersonal-
rates inmerhalb der Organisation der Staats- und Ge-
meindeverwaltung darzustellen. "Die tiefgreifenden Ge-
gensétzé, die bel der parlamentarischen Behandlung 2zu-
tage traten, lassen erkennen, daB hier nicht nur die
rechtspolitische Ermessensentscheidung des Gesetzge-
bers iiber das AusmaB der zu gewdhrenden Beteiligungs—.
rechte und die dafiir zu wihlenden Pormen und Modalité-
ten streitig war, sondern auch die¢ rechissystematische
Zuordnung der Materie und ihre verfassungsrechtliche
Grundlage." Febhen der systemﬁtischen Stellung inner-
halt der Verwaltungsorganleation sollen gleichzeitig
rechtliche Bedenken gegen diese Stellung dargestellt
und kritisch untersucht werden. Die Funktionen des Per-
seine innere Struktur, die rechtliche Stel~
lung seiner Nitglieder sowie das ?erhélfnis zwischen
Personalrat und Belegschaft werden nur soweitrhehandélt.
als es fir die gestellte Aufgabe erforderlich ist.

1; Die einzelnen Gesetze siehe oben S.VI
2) Grabendorff, Walter u. Wirddscheid, Clemens: Personal-
vertretungsgesetz, Stuttgart-Kéln 1955,.Einleitung A.
3) Zur Terminologie ist zu beachten: Personalrat ist -
das .von den Bediensteten gewdhlte Gremium der ein-
zelnen Dienststelle {vgl. die Legaldefinitiom 4n -
§ 7 PersV¢ S5H). Personalvertretung ist der umfassen-:
de Begriff filr Srtlichen Personalrat, Bezirks-,
Haupt- und Gesamtpersonalrat. o



Obwohl zur Zeit der Anfertigung dieser Schrift die Lin-~
der Hessen und Niedersachsen noch keine Per-onalvertre—
tungsgesetze erlassen habven, erlauben es die voriiegen-
den zehn Gesetze doch, eine systematische Untersuchung
angufertigen. Datei wird das Hauptgew1cht auf die Rege-
lung des Bundes gelegt und nur die Abweichungen in den
einzelnen Léndern - 1n=besondgre bezliglich der Gemeinden -
aufgezeigt, Das ist in Hinblick auf die Rahmenvorschrif-
ten der §§ 82 rr. PersVG, die eine ‘weitgehende Einheit-
lichkeit zwischen den einzelnen Personalvertretungsge-
setzen vorechreidben, gerechtfertigt. .

Schon an dieser Stelle muB darauf hingew1esen werden,

daB zwischen den Regelungen in den Pereonalvertretungc-
geeetzen und dem Betriebeverfascungegeeetz eln gro-

.Berer Untersonied besteht, als die vielfach iliberein-
stizmenden Formuliervngen in diesen Gesetzen vermuten
lassen. Das hat vor allem zwei Griinde. Gleichlautends
gesetzliche Bestlmmungen in verschiedenen rechtlichen

' Zusammenhingen kdnnen durch die Einordnung grundver-
schiedene Bedeutungen bekommen, In diesem konkreten

Fall ist noch zu teachten, daB die. Schmierigkeiten hei
der systematischen Eingliederung der Betriebsrite durch'
das fiir moderne Verhiltnisse unzureichende Unternehmsns-
verfassungsrecht bedingt sind1) und daher bei den Per-
sonalrdten in diesem AusmaB und in dieser Weise nicht

‘ vorhanden sind, : .

In ersten Abschnitt soll die Bedéutung des Personal-
rates herausgestellt werden, Obwohl eine rechts-
systematische Arbeit unter Umstinden darauf hitte
verzichten kbnnen, ist in diesem Fall die Herausstel-
lung der Bedeutung des Peraonalrates erforderlich Die
besondere Stellung des Personalrates innerhalb der
Vervwaltung - insbeeon§ere soweit sle Xdérperschaft-

1) Vgl. "Die Gestaltung der Unternehmungsformen," Ver-
handlungen deg 39, Deutschen Juristentages in Stutt-
gart 1351, Teil B, Tublngen 1952 .

_3_‘

lich strukturiert ist-wird durch ihre besondere Bedeu—
tung begriindet. AuBerdex wird v1elfach versucht, die
rechissysiematiscke Stellung de= Personalrats aus seiner
besunderen Bedeutung herzulelt%n. Da pan dabei ~ wie ge-
zeigt werden s0ll - von eimer einseitigen und daher un-
richtigen Vorausszetzung aucgeht, wul schon deshaldb das
Ergebnis unrichtig sein. ;

Dle Bedeutung des Personalrats Fann nicht zllein mit den
fir eine rechtssystematische Untersuehung erforderlichen
Konstruktionen der pesitiven oder dogmatischer beschrei-
benden Verwaltungsrecht=wissen=cha;t1) untersucht werden.
Historische und sozinlogische Fakten sind hierbeid weit-
gehend heranzuzlehen, Es ist daF Verdienst von TRI“PELE)
auf die Wechselwirkungen von Staatsrecht einerseite. und
Politik andererseits hlngewiesen zu haben, indem er sieh
gegen eine Auffassung wandte, "dle (es) sich zur Aufgabe
machte, die Wiscenschaft des Staatsrechteq ven allem Po-
litischen zu reinigen",. 3) Decurch wird allerdlngs nicht
eine ,rein" juristische Betrachtungswexse auegﬂschlossen.
Man darf nur nicht iibersehen, daB gich diegses "reine

" Recht" auf eine "vorrechtllcheﬂmW1rklichkeit bezleht. Die

im Gesetz erkennbaren politischen Zwecksetzungen sind da-
her bei der Auslegung zu beachten. Datei darf wan die
faktischen Verhiltnisse innerhald des Staates nicht igno-
rieren, -weil die "vorrechtliche|Wirk11chk61 " aus lhnen
besteht. Hiiten mud sich der Jurint aber davor, andere

i
Zwecke bei der Interpretation zu unterstellen, ‘als das

Gesetz erkennen 1HAYL. !

Im zweiten Abschnitt wird die ailgemeine Stellung des
Personalrats untersucht werden. Hier wird vor allem die
Organeigenschaft und ger Rechtseharakter gepruft werden.

Der letzte Abschnitt hat die Stellung des Personal-
Tats in den verschiedenen Verwaltungqarten, seine Stel-

1} Zu den verschiedenen Arten der Verwaltungswxssen-
schaften vgl, Eans J. Wolff: Verwaltungsrecht I,
5. Aufl., Munohen u. Berlin 1959, §. 47 B
2) Triepel, Heinrich: Staatsrecht und Polltlk Berlln
u. Leipzig 1927 ‘
3) Triepel, Heinrich, ebd. S.8
\



lung beziiglich der sogenannten QOr
und das Verhdltnis zu den anderen
stand. :

Die Literatur,

Orgaren zum Gegen-

die bisher zum Personalvertretungs;
recht erschienen ist - vor allem die Zeitschriften-
aufegdtze -, ist kaum zu ﬁbefeehen.
nis kdnnen daher neben gen zitierten Werken nur die
- wichtigen Verdffentlichungen aufgefithrt werden.

ganisationsprinzipfen

Im Literaturverzeich— ; 3
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Erster Abschnitt: Die Bedeutﬁng des Personalrates

§ 1 Die Bedeutung des Personalrates fiir den Staat

‘1. Die Stellung des Berufeéeamtentums in der
parlamentaricehen Demokratie

. |
Es ist auffgllend, daB die Ideé der Beamtenvertretun-
gen gleichzeitig mit der parlaﬁentarischen Demokratie
auftauchte'’, winrend die Wurzeln tir die Betriebs-
rite, deren Farallelerscheinung die Personalréte angeb-
1lich sinda) viel weiter zurﬁckliegen3 . Die Lisung
mancher Sﬁannungsverhiltnisse,?"die die Einordnung des
Berufgbeamtentums in den heuti%en Staat betreffenv,
kann aber nur dann erfolgen, wenn man den EinfluB be-
achtet, der durch den Ubergang von der konstitutionel-
len Monarchie zur parlamentarischen Demckratie auf die
Verwaltung ausgeiibt wurde.4) In dem Augenblick, als
durch desen verfassungsrechtlicheh Strukturwandel das
Berufsbeamtentum im Staat zum P&oblem wurde, wurde im
Zusammenhang mit der institutionellen Garantie des Be—
rufsbeamtentums die.Institutionider Beamtenvertretung
geschaffen. Daher ist es naheliégend, in der Errrich-
tung von Beamtenvgrtretungen ei%e weitere Stufe-in der
langen Enfwicklung zu einenm imgfr,stérkerrkongolidier—
ten Berufsbeamtentum zu sehen. ;n den folgenden Aus--
fihrungen soll daher die besondere Stellung des Berufs—
beamtentums innerhalb des Stéatée der parlementarischen
Demokratie herausgestellt werdeh und die Bedeutung der

1) Pittorf, Kurt u. Bruns, Herbert: Das Persomalvertre-
tungsgesetz fir das Land Nordrhein-Westfalen,
Neuwied - Berlirn-Spandau - Darmstadt, Einleitung 1.
Vgl. auch Art. 130 III RV. | : -

2) Dietz, Rolf: Personalvertretungsgesetz mit Wahlerd-
nung, Eemmentar, Minchen-Berlin 1956, Einleitung IV-

3) Nikisch, Arthur: Arbeitsrecht, II. Band, 2.Aufl,, . :
Tibingen 1950, §.17 ff. . Co

4) Peters, Hans: Die Wandlungen der 6ffentlichen Ver—
- -waltung in der neuesten Zeit, Erefeld }954,'3725 £
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Personalvertretungen hinsiehtlich dieser Stellung auf-
gezelgt werden. Zur besonderen Eennzeichnung der Stel-
lung des Personalrats innerhalbd der Verwaltung und als
Beweis Tiir die oben angedeutete Vermutung ist es unver-
meidbar, die Entwicklung des "Berufsbeamtentums” und mit i
ihw die der Exekutive vém sbsoluten Staat bis zur parla- #%-
mentarischen Demokratie skizzenhaft aufzuzeigen.T) Das “
Berufsbeamtentum in der parlamentarischen Demokratie hat
gich Ja vom absoluten Staat liber den aufgeklirten Absolu-
tismus und die konstitutionelle Momarchie zu der heuti-
gen Stellung entwickelt. Mit Riicksicht darauf, daf die
‘Staatsdiener fast ausschlie3lick die Funktionen der
"Exekutive" wahrnahmen, ist es unvermeidbar, auch diese
-in die skizzenhafte Darstellung mit einzubeziehen. 'I

¥

£

1. _Grundziige der Entwicklung des "Berufsbeamten

tups? bis zur parlamentarischen Demokratie f3'

Der absolute Stazt ist dadurch gekennzeichnét, dafg die
Staatsgewalt und alle Staatsfunktionen beim Monarchen
‘konzentriert s1nd.?) Der Monarch fuhlte sich nicht als
Glied-deslstéates, sondern unterhielt seinerséits den
"Staat".j)-Auf Grund dieser Xonstruktion stand derA
"Beamte” nicht in Beziehung zur Stazat im modernen Sinne, -
vielmehr bestand nur ein persdnliches, privatrechtli;hes'
Verh#éltnis zwischen Monarch und Amtstriger. Es gab keinen %
"Staatsdienst™, sondern allein den persﬁﬁlichen'nienét E S

1) Eine eingehende Untersuchung iiber diese Entwicklung
findet sieh bei Arnold Kittgen: Das deutsche Berufs-
beamtentum und die parlamentarische Demokratie,
Berlin-leipzig 1928

2) Bei der Stellung des Monarchen innerhalb des Staates
muf in diesem Zusammenhang beachtet werden, daB nur
die Funktionen des Monarchen untersucht werden, s50-
weit ihm "die Exekutive zugeteilt iat", wihrend nichts.
dariiber ausgesagt wird, welche Funkticnen der Monarch
als Inhaber der bhichsten, "den Staat in Tdtigkeit
=etzendan und erhaltenden Gewalt" auslibt, Vgl. dazn
Georg Jellinek: Allgemeine Staatslehre, Dritte Auf-
lage, Berlin 1921, 5, 679 fr.

3) Vgl. Jellinek, Georg: Allgemeine Staatslenre, S. 325

r
-7 - :

|

fUr den Kénig und Herrn.') Das faxtische Unvermégen

des abvsoluten NMonarchen, die Stéatsfunktionen allein
augzuiiten, zwang ihn dazu, eine}Organisation Zu schaf-
fen, deren "Mitglieder" jederzeit abgesetzt werden konn-—

: ten, und die "hiichstens auf die Lebensdauer des Flirsten

bestellt wurden".z) Mit der Entwicklung zum aufgeklir-
ten Atsclutis=mus und schlieﬁlicﬂ zur keonstitutionellen
Honarchie wandelte sich auch di% Stellung der Amts-
tré’.ger.3 Aus Fiirstendiener wurden Staatediener. Auch
in der perstnlichken Rechtsstellung der "Beamten" voll-'
zZ0g gich eine Wandlung. Wﬁhrend{im 17. Jahrhundert

das "Beamtenverhidltnis-ganz dem Furstlichen‘ﬂrmessen
preisgegeben” war, legte man im Folgenden Jahrhunder?
den Beamten sogar ein Recht auf Beibehaltung des Amtes
selbst bei.4 Ein &ffentlich recEtliches Beamtenver-
hiltnis entwickelte sich zuerst‘an PreuBen.B) Zzhl~
reiche Verfiigungen sechrieben die%Ausbildung der xiinfti-
"Dureh den DiePsteid und durgh die .
formelle Bestallung sowie durch Fie genauen Instruktio-
nen wurde die Wurzel zu einem Berten s tand ge-

1egt7), der heute noch als dar:Prototyp des Berufebeam-

gen Beamten vor.

1} vel. Jellinek, Georg: Besondere Staatslehre. Versf-
~ Tentlieht in "Ausgewidhlte Schriften und Reden", 2.Bd.,
S. 154 £f, (8. 291) - !
2) Vel, Jéllipek, Georg: Allgemeine Stmatslehre, 5.695
und Besondere Staatslehre, §.|291 . :
3} Ebttgen, Berufsbeamtentum, 5.9 T
4} Uver die =ogenannte Inamovilitdtsthearie vgl. Schulze,
Hermann: Lehrouch des dsutschen Staatsrechts, leipzig
1881, 1.Buch, 5. 311 mit Naechweisen. . .
) Vgl. 2.B, pr. ALR §§ 68 £f. IT 10
) Vgl. das echon sehr weitgeBende pr. Regulativ iuer
die Befdhigung zu den héheren|imtern der Verwaltung
vom 14.2.1846 ('GS §. 199) P o
7} "Bin Stand echligt, im Gegensatz zu der Berufsgruppe,
seine Mitglieder in s&mtlichen Ausstrahlungen ihrer -
Persdnlichkeit in seinen Bann|" Kéttgen, Berufsheam-
tentunm, S. 88 .
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tentums gilt. Es gab noch keinen festen Anspruch aut
Gehalt, und ﬁberflussigerBeamten konnt;n ehtlassen
werden, ohne dad man ihnen einen Anspruch -auf Pension
zut:ni].ligte,‘l ater der Willkiir des Monirchen waren -
schon feste Grenzen gesetit. Die perstnliche Stellung
des Amtstrigers war erheblich verstarktlworden. Wohl
lag die gesamte Organisation noch in den Hinden des.
Monarchen. Die strenge Bindung an die Pérson des Herr-
§chers war aber beseitigt worden. Mit dieser Entwieck—
lung lauft noch eine andere parallel, D%r Monarch
wird rechtlich verpflichtet, sich der BehBirdenorgani-
- sation bei Erledigung seiner Regierungsgeschifte zu
bédienen. Nicht mehr aus faktischem Unvérmﬁgen, E0n—
‘dern aus einer rechtlichen Verpflichtung miissen die
Verwaltungsgeschifte durch die Bﬁrokrétié‘erledigt'
werden., Co

1) Tichtige Beamte konnten aber mit einer Lebensstel-
lung rechnen. Im Gutachten der Gesetzgebungskommis-
sion vom 2. Mai 1781 sprach sich die Gesetzgebung
gegen Jjede willkiirliche Beamtenentlassung aus..
Ebernso sollte nack dem Entwurf des pr. ALR eine Be-
stimmung geschaffen werden, wonach kein Staztedie—
hexr "ohne rechtliche Erkenntnis" deiries Amtes ent-
setzt werden durfte. Diese Bestimmung wurde aber
nicht in das Gesetz aufgenommen, weil man den Ednig
nicht in der freien Yerfligung liber seine Beamte
zu sehr beschrinken wollte. Vgl. Schulze, Staats-
recht, 8. 311 f. Trotzdem konnte kein Beamter gegen
seinen Willen einseitig von der vorgezsetzten Dienst-
stelle entlassen werden, s. § 98 II 10 pr. ALR.

‘Die Entscheidung f&11t< der Staatsrat,nachdem dem Be-
amten Gelegenheit zur Rechtfertigung‘gegeben war.,
¥gl. Kotigen, Berufsbeamtentum, 5.21. In anderen
Landern verlief die Entwicklung in &hnlicher Weise.
So z.B. die einen sehr weitgehenden Sehutz gewdhren-
de "Bayerische Hauptlandespragmatik iiber die Dienst-

verhidltnisse der Staatsdiener vorzilglich in Beziehung

auf ihren Stand und ihr Gehalt"vom 1. Januar 1809,
zit, nach Schulze, Staatsrecht, 5.31% und die iibri-
gen Staatsdienergesetze der Liénder.

2) Sehr frih wurde in Viirttemberg durch den Landtags-

abschied vom 14, Mai 1629 das "Zeheime Rathskollegium“

eine landesverfassungsmﬁﬁige Behdrde, welche der Lan-
desherr nicht beliebig beseitigen konnte, und die
ein notwendiges Medium seiner Regierungstdtigkeit

"fir alle Zeit bleiben sollte", nicht nur zum Nutzen -

der Landesherren, sondern auch zum Nutzen der Land-

-~ g - {:
I

|
Fir den Zweck dieser Untersuchung misgsen drei Punikte

dieser Entwicklung festgzehalten %erden: Erstens der §f-
fentlich rechtliche Charakter de? Beamtenverhdliniese;
zweitens die relativ sichere und unabhéngige Stellung der
Staatsdiener im Verh#linis zu den Fiirstendienern des ab-
soluten Staates und drittens die Pflicht des Monarchen,

sich tel seiner Regierungstdtigkeit der Blirokratie zu be—

" dienen.

Dabei spielt bel der Sicherstellung der Beamten nicht so
sehr das Individualinteresse des betreffenden Bediensteten
eine Rolle; vielmehr erstrebt man eige Kcnso}idierung der
Beamtenverhdltnisse um des Staates willen. '’ In adiesem .
Zusammsnhang kann auch auf die Zhnliche Erschefnung bei
den Berufsrichtern hingewiesen wérden, die heute eine sehr
grofe Unabhingigkeit besitzen. Denn diese Unabhingigkeit
ist ihnen nicht wegen des‘IndiviQualinterasSES der Rich-
ter verliehen ﬁorden. Die uﬁabhé#gige Rechtsprechung,

also ein staatliches Interesse, ist der Grund fur diese
Bevorzugung. _ !

Im Unterschied zur abeoluten Monarchie hat sich in der
konstitutionellen Monarchie das Parlament neben den Mpnar-'
chen gestellt. Die maior potestas des absoluten Herr-
schers ist auf fast allen Gebieten staatlicher Tdtig-
keit erheblich eingeschrinkt worden.E) Rur die Exe-
kutive lag auss¢chlieBlich in deerand des Monarchen,3)_

schaft. 2it. nach Schulze, Stéatsrecht, 5. 290; s.aueh
- 8., 281. Ebenso: Paul Laband: Das Staatsrecht des .

Deutschen Reiches. Tiibingen 1911, Erster.Band, 5.369;

Jellinek, Georg: Allgemeine Staatslehre, S. 678 -

1) X¥ttgen, Berufsbeamtentum, S. 22; Jellinek, Gegrg,
Besondere Staatslehre, §. 289 lund Max Weber: Wirt-
schaft uné Gesellschaft, in: Grundrif der Seczial-
tkonomie III.Abteilung, 3.aufl., Tibingen 1947,

2. Halbband, S. 654: "... wo..,. Rechtsgarantien gegen
willkiirliche Absetzung oder Versetzung entstanden
sind, haben sie lediglich den |Zweek, eine Garantie
fir die streng sachliche von persdnlichen Riicksichten
freie Ableistung der betreffenden spezifischen Amta-—
pflicht zu bieten.® - !

2} dJellinek, Georg: Allgemeine Staatslehre, 5. 699 .

} Edttgen, Berufsbeamtentum, 3. 18; vgl. such art. 45 .
der Verfassungsurkunde fiir den Preufischen Staat von .
1850. "Dem Kimig allein steht die vollziehende Gewalt
zu, Er ernennt und entlsst die‘miniater.,.“ i o
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eingeschrinkt lediglick durch das Erfordernis depr
ministeriellen KontrasignaturQ’) Zﬁr Durchfﬂhrung der
ihm durch die Verfassung ﬁbertrégeﬁen .Aufgabén bedien-

‘te dieser sich des ihp aus der absolutistischen Zeit
her zur Verfiigung stehenden Berufsbe tentums. Aug

-dem Gebiet der Exekutive hatte der v Tgang von Ahso-
lutismus zum konstitutionellen Staat daher keine grund-
legende Anderung zur Folge.a) Die Exekutive blieb eine
in sich geschlossene Einheit, die Ei lissen von aulen- -
stehenden Gruppen nur schwer zugidnglidh WET,

e e T e e S

a) Struktur des Staates in der parlementari-
’ schen Demokratie

-In derp pérlamentarischan Demokratie ist im Gegensatz
. zu den vorhergehenden Epochern die Stel ung der Exeluti-
ve komplizierter‘gewor&en.-bie Spitze der vollziehenden
Gewalt tilden ein oder zwe{ Staatsorg e.3 Im Gegen-
"satz zu der konstitutionellen Konarchi. ist die Regie-
rung vom Vertrauern des Parlaments athi

: gig. Zwar
&tand nach Art.53 RY denm Reichsprisidenten formell das

Auswahlrecht teziiglich des Reichskanzlers und diesem
beziiglich der Reichsminister zu. Materiell waren beige

1} Vgl, Art.44 pr.Verf. von 1850; die dem konsti-~
tutionellen System entsprechende Ministervérantwort-
lichkeit &ndert nichts an der Tatsache, daB die ge-~
samte Exekutive in der Hand des Mondrchen lag. rAuch
der die staatsrechliche Verantwortung tragende Mini-
ster blieb uneingeschrinkt an die Welisungen des Mo-
narchen gebunden, Im Konfliktefall Kornnte er nur ent-
weder den Weisungen folgen oder seinl Amt niederlegen”
Edttgen: Berufsbeamtentum, 5.18; vgll auch Jaeger,
Richard: Die staatsreechtliche Bedeutung der ministeri-
ellen Gegenzeichnung inm deutschen Reichsstaatsrecht
1871 - 1945, in: Yerfassung und Vervwaltung in Theorie

.8.155 f££,

2; Kittgen, Berufsbeamtentum, §.18 P .

3) Das sind im Reien (bzw. Bund) der Relchs-(Bundes-) -
président und die Reichs— (Bundes—)r?gierung, wihrend

und Wirklichkeit, Pestschrift fiir Laroret,Mﬁnchen 1952, - §-

L
el e
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aber nack Art, 54 RV gebunden, Lndem nur solche Per-
gonen ernannt werden koanten, an denen anzuneh?in war,
daR@ eie das Vertrauen des Reicthtages besaflen. Fak-
tisch wurde daher unter der Weigarer Verfassung d i e
Reichsregierung vom Beichsprésigenten ernannt, die von
der stédrksten Fraktion - bzw. Fraktionengruppe - des‘
Reichstages dem Heichsprﬁsidentfn nominiert wurde.lnleser
starken Abhingigkeit der RegierPng vom Farlament wird
Art, 63 GG eher gerecht, indem Fr bestimmt, dag jer_Bun~
desﬁanzler auf Vorschlag des Bundesprisidenten vomr Bun-
destag gewdhlt wird. , ‘

Man kann daher als ein Kennzeiclen der parlamentari-
echen Demokratie die starke Abh?ngigkeit der Regierung
vom Parlament feststellen. Spatestens bei jeder neuen
Wahl des Parlaments wird auch elne neue Regierung ge-
wihlt, deren Mitglieder regelmégig aus den Reihen §ET
Koalitionsparteien_stammen.‘Unt?r diesen parteipo?ltlsch
gebundenen hiufig wechselnden M%nistern besteht:dle.
Verwaltung mit dem Berufsbeamtentum. Die Stellung. die-
ser Berufsbeamten ist im Verhiltnis zu der in der kon-
stitutionellen Monarchie noch weiter befestigt und ge-

sichert worden.2 Vor allem aber sind die Beamten durch

den Lindern die Regierung‘das_allelnlge Staats-

iggan der Exekutive darstellt. Die folgende Darstel-
lung lehnt sich stark an die\Weimarer Reichsverfas-
sung und das Bonner Grundgeaetz“an. Mit Ricksicht
auf den Grundsatz der Homogeqitat der__—verfassung_s—l7
mi2igen Ordnung in Reich (Bund) und ;andern,(ﬁrtaht
Abs. 1 BV; Art. 28 Abs. 1 GG) erecheint das gerecht-

- fertigt. .

4} z.B. Art. 54 RV

i : s Rei-
schiitz, Gerhard: Die Verfassung des Deuth;hen
R éﬁ:g, 3.’Bearbeitung, 13,Auf}., Berlin 1930, Art.s53,
Anm, 1 . : [ : . -
esonders durch Art. 129 RV in Verbindung mi .
2 g%?sA:s. ? GG, der die Ansteéllung guf Levenszeit vor-
schreibt und Entlassung, Ver$etzung und Pensionie-
rung erheblich erschwert, bzw. gesetzlich regelt.
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Auffassung der Regierung verlangt wird. Das sind vor al-
lem die Staatssekretire, Untersﬁaatssekretire und Mini-
sterisldirektoren sowie die Beaqten des hiheren Dienstes
iz guswirtigen Dienst von der Bisoldungsgruppe A 16 an

aufwarts.1)'

Art. 130 Abs, 1 RV, deren Bestimmung |auch ber

Art. 33 Abs. 5 im Bonner Grundgesetz [gilt, partei-
politisch neutralisiert worden, inded esle "Diener
der Gesamtheit und niekt einer Partei" sein sollen.
Der Beamte s0ll sich bel Ausfihrung seines Amtes
durch das Gesamtinteragse ung niecht ﬂ reh ein Par-
teiinteresse oder ein dureh eine Part(i'vertretenes

b) Aufgaben des BerufsbeaPtentums in der

parlamentarischen Demo#ratie beziglich

der politischen Parteiﬁn

Gruppeninteresse leiten laasen.1)
Die Exekutive ist dadurch, wenn man vpm Reichs—
(Bundes-)prisidenten absieht, in zwei|wesensfremde

: | S
Es ist schon darauf hingewiesen Pcrden, da durch die
Stérkung'der Rechtsatellung der Berufsbeamten nicht in

Bestandteile gespalten, Die aus parte politischen _
Punktionfiren zusammengesetzte Regie g,‘deren Mit- erster Linte das'IndividualinterFsse des Begmten gefdrder;
glieder immer nur fiir eine beschrénkte Zeit in inr werden-soll, sondern dal3 diese Verbesserung voraehmlich

im Interesse des Staates erfolgt}z)»Die besondere staat-
liche Funktion des Berufsbeamtentums ist in den einzelnen
Verfassungssystemen verschieden.;) In den folgenden Aus-
fiibrungen sollen die Aufgabeﬁ des Berufebeamtentums inner-
haldb der deutschen parlamentarischen Demokratie darge-~
stellt werden. j -

Die Weimarer Verfassung hatte die institutivnelle. _
Carantie des Eerufsbeamtentums nicht im organisatori-
schen Teil, sondern im zmeiten Héuptteil nGrundrechte

und Grundpflichten der Deutschen" geregelt. Damit

murde guBerl ich in besonderer Weise das Individual-
interesse der Bgamteh in den Vordergrund gestellt.
Trotzder ist Wissenschaft und Reehtsprechung zu dem
Ergetrnis gekommen, -daf dem Béruigbeamtentum die Stel-
iung einer verfassungsméBig begrﬁndeten'Inatitutiun

| .
im Interesse .des Stmates verliehen wurde, und daB

die Sicherung der privaten Intpr?ssen der Beamten

Anmt berufen werden, und die mit parte
neutralen Beamten hesetzte Verwaltung
" hbrige regelmifig auf Lebenszeit bestellt werden,z)

PUr den. Zweek dieser Untersuchung ist|eine noch '
stdrkere Differenzierung erforderlich) Dann komat

ran zu einer Dreiteilung der Exzekutiy - An der Spitze
steht dte Hegierung. Daneben besteht die Verwaltung.
Zwischen diese beiden vonelnander getrennten Insti-
tutionen haben sich als ein Mittelglied die.politischen
Beanten geschoben, die in ger parlameﬂtafischen Demokra-
tie sehr zahlreich sind.S)Es handeit sich um-Beaite

im staatsrechtlichen Sinne, von denen pine weitgehende,
davernde Ubereinstimmung mit der pélit schen

politiech 1.4.R.
deren Ange-

1) Anschittz, Verfassung, Art.130, Anm. .

2) Auf die Tatsache dieser Spaltung ist schon hiufig
hirngewiesen worden. Vgl. z.B. Carl Heyland: Das
Berufabeamtentum im neuen demokratischen deut-
schen Staat, Berlin 1949, s. 63; X5 tgen, Berufs-
beamtentum, §. 57 ff.; Herbert von Borch: Obrig-
keit und Widerstand, Zur politischen Soziologie
des Beamtentums,‘rﬁbingen 1954, 5. 155

3} Edttgen, Berufsbeamtentum, S, 258

1) § 36 B3G; politische Beamte sind solche Beamte, "die
vermiige des besonderen politischen Einflusses, den
- sle dienstlich zu nehmen vermfgen und grundsitzliek
auch nehmen sollen, aus der Gesamtheit der Beamten-
schaft herausgesteilt sinad", Fischbach, COskar: Bundes—
beamtengesetz, Kiln-Berlin 1954, § 36, Anm.II. Die po-
litischen Beamten sind von der Regelung des Personal-:
vertretungesgesetzes ausdriiecklich gusgenommen worden,
Vgl. z.B. § 72 PersVG, der den Begriff etwas weiter
als § 36 BBG faBt. Djese Beamtengruppe kann nicht als
ein "stabiles Element" der Exekutive angesehen werden.
2) Siehe oben S, § - ’ b ) . o
3) Vzl. dazu die Zusammenfassung jbei Hans Peters; Lehre
buc§4ge§ Versaltung, Berlin-Gittingen-Heidelberg 1949, .
5. . |
|
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demgegenitber zweitrangiz ist.') Zur Begriindung kann

vor allez suf Art. 130 Abs. 1 RV2) hingewiesen werden,
der nur dann verstdndlich ist; wenn man dem Berufs-
beamtentum eine besondere staatliche Punktion einriumt.
Nur unter der Voraussetzung der ¥ elr fassungs -

wiesen werdén. NAlle Staatsgewal% geht vom Volke éus."
Zustdndig zur Ausiibung der Staatsgewalt sind die
Staatsorgane, und zwar vor allem das Parlament und

die Regierung. Zwischen das Volk‘und diese Staatsorgane

haben sich als Medien die politischen Parteien geschoben.

& 81igen Bedeutung des institutionell garantier- 3 " Unsere moderne Demokratie ist ohne politische Parteien
ten ﬁeamtentums kinnen auch die anderen Garantien der [ unméglich.1) Sie erfillen eine-wichtige staatstragende
Weimarer Reichsverfassung verstanden merden. Nur um 3 Funktion. Die eigentliche Domire der politischen Far-
" des Individualinteresses aer einzelnep Berufsbeamten ;: " teien ist die Volksvertretung. Ein Abgeordneter kann
willen brauchte man diesem Berufsstanh nicht die in Art. ) faktiseh nur durch eine politiSChe'Pa:tei ein Mandat

129 RV aufgefilhrten Rechte ,zubilligen uqd.verfassungs-
rechtlich sichera. Dann wirde Art., 120 RV eine unge-

bekommen. Innerhalb dar Vblksver{retung bilden sich

die Fraktionen nach parteipoliti%chen Gesichtspunkten.
rechtfertigte Bevorzugung gegenliber dbn Ubrigen Arbeit-— Tss Parlament wihlt dann die Beg%erung, und zwar wird
nehmern darstellen. Dabei muS ausdriicklich schon jetzt ;E' rTegelmifBig die stdrkste Partedi -}cder eine Koalition
hervorgehoben werden, dabs die institutionelle Garantie

von Parteien, die die Mehrheit hat,- die Regierung
des Berufsbeamtentums auch aus Art. 130 Abs. 3 RV ab-

bilden. Parlament und HRegierung éind in der parlamen-.
geleitet wurde, der die Errichtung von Beamtenvertretun-
gen vorschrieb. Im Bonner Grundgesetz hat der Verfas-
'suugsgeber der Art. 33 Abs. 5, der die in der Weimarer
Reichsverfassung enthaltene Grundentegheidung iiber
das Berufsbeamtentum weitgehend in die neue Verfas-
sung ﬁbertragen hat, in den orgznisgtorischen Tell
der ferfassung aufgencmmen, so dad dig staatsrechi~
liche4Funktion des Berufsbeamtentums Hlarer betont
wird.

sretapeson

tarischen Demokratie parteipalitisch auggerichtet.

Da die Crganwalter dieser beideniOrgane nur auf'kurze .
Zeit gewihlt werden, haben sie nur zeltlich beschrinkt
die Mtglichkeit, die Zustandigke%ten dieser Organe
wahrzunehmen, Es ist ein Wesenszﬁg der parlamentarischen
Demokratie, daB alle Parteien diﬁ reelle Chance haben
miissen, die Mehrheit im Parlamen; Zu bekommep.und dg-
durch die Regierung zu stellen. git dem Wechsel der
Organwalter wechseln dann auch die politischen Ziele,

- Bei der Frage nach der verfassungsmdBigen Bedeutung selbst wenn man von einer einheiﬁl;chen politischea

de= Berufsbeamtentums miB noch einmal |auf einige Be-

Grundanschauung ausgeht, ohne die etenfalls die,paria-
sonderheiten der barlapmentarischen Demokratie hinge- :

mentarische Demokratie unmidglich ist. _ _ K
Gegeniiber diesen fluktuierendgnjxraften Yesteht das
Berufsbeamtentum als das "stabile Element” -der
Verwaltung.z) Wihrend die Organﬁalter des Organs
- Parlagent bzw, Regierung turnus&ﬁﬂig wechseln, hat

man den QOrganen der Verwaltuné "eine Stabilitsat

1} Vgl. dazu Leibholz, Gerhard: Strukturprobleme der
modernen Demokratie, Karlsrube 1958, 5. 72 ff.

2) Zur Unterscheidung von Regierung und Verwaltung
siehe auch Wolff, Verwaltungsrecht I, § 18

1) K&ttgen, Bérufsbeamtentum, S.4; ebenso Gerber, Hans:
Entwicklung und Reform des Beamtenﬂ?chts. Yerhand-
lungen der Tagung der deutschen Sta%tsrechtslehrer
am 28. QJktober 1931, in: Verdffentlichungen der Ver-
einigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 71,
Leipzig 1932, S, 4 ff. mit welteren Nachweisen. -

"2) "Die Beamten sind Dlener der Gesamtheit, nicht einer
Partei,m.

3) Vel. Grewe, Wilhelg: Referat 39. Demutscher Juristen—
tag, in: Verhandlungen des 33, Deutechen Juristen.
?ggspi§4§tuttgart 1351, Tutingen 1952, 8, D 3 f7f,

4} S0 auch BVert.GE 3y 58 £f, (137) und BVers.gE 8,
1 ff. (8. 12) . i
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gegeben, dle sie von dep labilen Fx

& - kutivspitre grund-
sdtzlich unterscheiden.“1 Die Verw .

. ltung besitzt da-
durch eine erhebliche erganisatoriséhe Selbststindig-

keit. Nan aars allerdings nicht ihr Weisungsgebun-

dg;heit an die Regierung und ihre Verantwortung gege
uber der Regierung {lbersehen, ' =
Das Nebveneinander @er drei Faktoren Parlament, Regie-
Tung und Verwaltung verlansfKlarhei darﬁher, welchen
Sinn jede dieser Institutionen hat, In jeder verkir-
Pern-sich bestimmte.Werte, die in einem gewollten Span-
n?ngsverhaltnis stehen und erst gurc das Zusammen-
wirken zur Entfaltung kommen. Parla nt und Regierun
haben die Aufgabe "Politik zy machen!". Nach beatimmtfn
Wertbildern sollen sie das staatliche Leben generell
gestalten. Die Verwaltung ist dazu b ruéen, im Alltags-
leben diese politischen Zvecke zu realisieren. Dabei
mufl sle ihre Titigkeit im Rahumen der|durch Parlamens
und Begierung €egebenen politischen orentscheidung
fdllen, sofern sie ihr in rechtmiBiger Porm zugegan-
£€en sind. Trotzdem steht der Verwaltdng ein erheblicher
Ermeesensspielraum bei der Erledigun‘ ihrer Aufgében
zZu. Es liegt an der Verwaltung, in w lchenm Sinn ein Ge-
setz oder eine Verordnung angewendetﬁwird. Bei der Be-
arbeitung des Einzelfalls werden die blitischeﬁ Ziele
der Rggierung bzw. des Parlaments verwirklicht, Wie

sie verwirklicht werden,liegt an dep ermaliung.

Aufer®an die politischen Vorentscheid‘ en der partei-
prolitischen Gremien ist die.Verwalt an die Verfas-
sung - die allerdings auch von-alleznﬁarteien akzep-
tiert werden muf - ung an die deuteche Verwaltungs—
tradition gebunden. Die Verwaltung ha fﬁr die Kontinui-
tdt der Staatstdtigkeit zu sorgen. Si steﬁt "im Dienst

1) Kﬁt%gen, Berufsbeamtentum,
Ber a um, S.48. Siehe auch K in
giﬁféniﬁézzéngiﬁfﬁgﬁﬁﬁg }% die Bilrgkratie. E?ﬁﬁsﬁgif
= ‘das Begamtent i
1859, "In einer sehr Ebestings | t iy gaomied
: unbesting Welt i
amte typischerweisze Permanent 1gen|We%t iet der Be-

=7 =

am Staat als einer Rechtsgemeiﬁschaft." Sie hat die Ge-
|
setze gleichmdlig und gerecht anzuwenden. Die Schrift-

steller, die der Verwaltung "d#e Wahrung der partei-

politischen Neutralitdt und St?hilitét'zuerkennen,
kOnnen nur in diesem & inne verstanden werden".1)

I
Welche praktische Bedeutung die Stellung des Berufs-

beamtentums habern kann, zeigen!die folgenden Beispiele.
Der sogenannte Kapp—Putsch,ﬁomZIB. ~ 17. Mirz 1920
scheiterte vornehmlich an dem Widerstand des Berufs-
beamtentums. Als sich Eapp und General von Liittwitz

in dem vom Reichsprasidenten und Reichskabinett ver-
lassenen Regieruhgsgebéude als ‘neue Regierung prokla-
mierten, war es neben der Genefalatreikdrohung der AT~
beiterszchaft vor allem der Widérstand der Ministerial-
blirokratie, an dem der Putsgh_écheiterte.z) Weiter ist
auf den Umsturz in der Tscpechéalowakei im Jahre 1948
hinzuweisen, der durch weitgehénde'kommunistische In-
filtration des Stzatsapparates insbescndere des Berufs-
beamtentuns vorbereitet'wurde.jnie gleidhe Kethode wurde

1) Gerber, Entwicklung, 5.18 mit zahlreichen Nachweisen.
V¥egl. auch Scheuner, Ulrich: Die Parteien uné die-
Auswahl der pelitischen Leitung im demokratischen
Staat. DOV 1958, 5. 641 f£f. "Die richiige Stellung
der beamteten Exekutive im Stast kann nur in Ein-
gicht in ihre dienende Funktion, ihre Ausrichtung
an iliberparteilichen Staatswohl und in ihrer Loyali-
tit gegenliber wechselnden politischen Kursen gefun-
den werden, zugleich aber in einer gewissen Absetzung
aus dem Zentrum politischer Entscheidung.” S. 645.
Auch das Bundesverfassungsgericht geht in seinen
Entscheidungen BVerf.GE 3, 58 f£Z. (S§.117.ff.) und
Bd. 6 5. 132 ff. (5..150 ££J]) davon aus, dal das
Berufsbeamtentum in der pdrlamentarischen Demokra-
tie einen parteipolitiseh neutralen Faktor gegen-
{iber den wechselnden parteipolitischen Krdften dar-
stellt. Siehe auch Morstein|Marx, Bilirckratie, S5.40:
"huf dem Gebiet der “ffentlichen Verwaltung kann
das Berufsbteamtentum als ausfithrenden Organ der -
Hegierung nur dann unter dern Bedingungen des poli-.
tischen Machtwechseles seinen politischen Aufgaben
gerecht werden, wenn es dieiTugend der Neutrelitit
nicht nur mit Worten anerkennt, soandern auch tat-
sichlich praktiziert.” : T

2)Ausfiihrlich dargestellt bedi ivon Borch, Obrigkeit
und Widerstand, S. 214 ff. - . ’
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bei dem Umsturz in Ungaran 1948 angewendet.1)

-°  ¢) Die Bedrohung des Berufsbeamtentums durch
d¢ie politischen Parteien

Bei der Erfilliung dieser Aufgabe ist die Verwaltung in

. besonderem MaBe von der politischen Partei bedroht. Zunm
Begriff der politiechen Partel gehbrt das| Streten nach
¥acht, d.h. die Wahrhehmung "jeder Chance| innerhalb einer
sozlalen Beziehung den eigenen Willen auch gegen Wider-
strebven durchzusetzen“(z) Dabei ist Macht|eln wertneutra-
ler Begriff; Man kann Macht ebensc zum Guien wie zum Bb-
sen gehrauchen.j) Ihre ethiesche Beurteilung erhdlt sie
erat durch das ersirebie Ziel und die angewandten Mittel.
ﬁie Pafteien erstreben Macht, um den Staat in ihrem Sinn
zu.heeinf1u53en. Sie wollen ihm eine bestimmte Gestalt
geben, sie wollen ihre Wertvorstellungen in ihm verwirk-
ilchen. Besdnrankt g8ind die Parteien dabel in mehrfacher
Hinsicht. Zunichst durch die in der Verfassung festgeleg-
fe:“politische Grundentscheidung". Sodann|durch die tat-
sﬁéhlich gegebenen politischen, gozialen wnd wirtschatt-
lichen. Gegebenheiten; schlieSlich durch dje Existenz an-
“derer Parteien, die ebenfalls Macht erstreben, um ihre
Ziele zu verwirklichen. In legaler Weise ersireben die
Farteien die Berrschaft in den fiir sie bestimmten Greﬁien,

dem Parlament und der Hegierung. Tatsdchlich erstreben sie

weitere Macht durch EinfluSnahme auf die Verwaltung und
dabei ver-allem auf die Stellenbesetzung.l) Durch Beein-

1) von Boreh, ebd. 5. 8 £. mit weiteren Rhchwelsen.

2) Wever, Max: Wirtschaft und Gesellschaft, S. 28. Vel.
auch Freiherr Friedrich August von der|Heydte und
Karl Sacherl: Sozilologie der deutschen|Parteien,
Minehen 1955, 5. 4 ff. 0b das Streben hach Macht als
einziges Begriffsmerkmal fiir die politischen Parteien
ausreicht, so Rainer Barzel: Die deutsthen Parteien,
Geldern 19%2, der als politische Partelien "Vereinigun-
gen von Menschen zu einen machtpolitiechen Zweck"(S.7)
versteht, ist fiir diese Untersuchung unerheblich.

3)}- Guardini, Romano; Die Macht, Wiirzburg 951, inebeson-
dere 5. 19 ‘ .

4} Vgl. die zahlreichen Beispiele tei Thesdor Eschenburg:
Der Beamte in Fartei und Parlament, Frankfurt 1952,
§.46 f., 8. B3 ff., 105 f. u. 108 f, Fhenso auch Max
Weber: Beamtentum und politisches PFilhrertum in Parla-
went und Regierung im neugeordneten Deutschland,  in:

5.315; Morstein Marx, Blirokratie, S.83|ff.; K&ttgzen,
Aruold: Arterpatronage, DUV 1953, S.SZ‘ tf. (5.323).

Gesammelte politische Schriften, Z.Auft., Tibingen 1958

1) Peters, Hans: Wandlungen, S, 6 £r.,

!
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Tlussung der Persnnalpo;itik:wcllen die Parteien einen
langwirkenden Einflus auf die Verwaltung augiiben,
Praxis der Verwaltung vollzient sich nach

Leitbildern, die hdufig auBe}halb der Welt
liegen, ‘

Die
politischen .
des Fachmannes
Dazu kemnt nock die Tendenz des modernen Staates,
irmer mehr Aufgaben in den Béreich der Verwaltung zu ver-
legen.1 Sehr viele dieser Aufgaben haben eipen poli-
tischen Kern. Der Verwaltung@iét bei der Zwecksetzung
ihrer Titigkeit oft ein weitér Ermessensspielraun einge-
Tdumt worden, Diese Ermessen&entscheidungen werden nicht
nur von der hiheren, sondern auch von den mittlersn und
unteren Instanzen geféllt.z) bie Parteien bemithen gich,
ikre divergierenden politischén Anechauungen auch bei der
Tatigkeit der Verwaltung durchzuéetzen. Das geschieht am
einfachsten dadurch, daB man Eﬁglichst viele Beamte, die
die eigene politische Auffass%ng teilen, in die Verwal-
tung hineinbringt, und zwar nieht nur hohere, aﬁndern auch
mittlere und untere Beante, Dadurch kann man, unathingig
vom Wechsel der Organwalter in den parteiﬁoliiischen'sre-

I
rien des Staates, einen davernden Einfluf in seinem Sinne

 ausiiben,

Als weiteres Motiv filr die "Kﬁterﬁatronage“ durch die

. [
Parteien kommt die Honorierung von "Parteigingern" mit
|

Beaztenstellen in Prage. Der in vorigen Jahrhundert in
den Vereinigten Staaten Ubliche Brauch, die tffemtli.
chen Amter durch Anhiuger der ﬁei den Wahlen siegreichen
Partei zu besetzen, ist in die#em,.&usmaﬂ in Deutschlahd
niemals tiblich gewegen, Aber auch hier benutzen - heute
dfter als frijher - viele Parte;mitglieder und Funktionére‘
ihre Stellung in der Partei als Ausgangspunkt fir eine
begehrte Beamtenstelle.3} ) :

5.20; ders., X b ¢
gg gen Verwaltungsstaat, inj Festschriftffﬁr La%orzgp
2) 5. I ff. (8. 32 f.) mit welteren Nachwelisen, '
gchenburg, Beamte, 8. 122; |vgl. auch Gotthard Brumner:
. Personalpolitik und Verwals ngsreform, Verw.Arch.48
(1g5§), S. 126 ££, "Die grofe Zahl von Angehirigen des
gzrzaigsg ung pitgleren Dienstes bildet in fast jedem
gszweig das tragende Gerippe, -
fiuﬂgsfﬁhigkeit und £ Toohaty paer Lot
¢ er Wirkungsgrad einer Verwaltung ap.n» N
3) Dieses Versorgungsinteresselsteht nicgt?iimegsiéségr;

dergrund der Bemiihungen der Partei nn '

. ] ien. Es ka i

2053{ gorkqmmen, daB eg a0z zurlicktritt, ve1 v§r6122§1t
piel el Eschenburg, Beamte, §. 127 * 8%. cas Bei-
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Solche Versuche der Parteien sind verfassungswidrig.

4rt, 130 Abs, 1 RY / Art. 33 Abg, 5 G& haben den Beanmien
zuﬁ Diener der Gesamtheit und nicht einer [Partei gemacht.
n1Jber den Parieien', das heift aber in WaPrheit auferhalb
des Kampfes um die Macht soll der Beamte stehen." nt) "Das

" Beamtentum ist von der Verfassung tewnft parteipolitisch
neutralisiert worden. Indem es zZum Diener |der Gesamtheit-

erklirt wurde, stellt man ihm die Fihrung |der allgemeinen -
Staatspolitik im Gegenssatz zur Parteipolitik zur Aufgabeﬁz)

Die Versuche der Parteien, durch EinfluBnahme auf die
Stellenbesetzung btei den Beamten ibhren Machtbereich zu er-
weitern, haten aber den entgegengesetzten Effekt und sind
daher illegitim.

d) Die Bedrohung dea Berufsbeamtentumsrdurch
Interessenverbinde

-Der Versuch, aus den oben angéfﬁhrten Griinden Einflul
auf die Verwaltung auszuilben, iet heute nicht allein
auf die Parteien beschrinkt. Zahlreiche Ingteressenver-
hande, z.B. gewerkschaftlicher; konfesgio?eller,“berufs-
. 6t&ndischer Art, versuchen durch Beeinflugsung der
Stellenbesetzung EinfluB auf die Verwaltungz suszu-
ﬁben.j) ;
verbinde zu schmilern, muB man doch feststellen, daB

Chrne die positiven Teistungen der Interessen-— -

1)} Weber,Max: Beamtenherrschaft, S. 154

2) Kbttgen, Berufebeamtentum, S, 58

3) Diese Tatsache wird heute nicht geleugnet. Es ist hier
anicht der Ort fir eine eingehende Darsfellung. Es sel
nur auf einen Tell der zahlreichen Literatur hinge-
wiesen. Vor gllem Theodor Eschenburg: Herrschaft der
Verbdnde?, Stuttgart 1955, 5. 16 ff., §. 55; ders,,
Staat und Gesellschaft in Deutschland, |Stuttgart 1956;
H.Joseph Eaiser: Die Reprisentation organisierter In-
teressen, Berlin 1955, S. 268 ff.; Wolff, Lehrbuck I,
3.46, der die Auswirkungen auf die Verwaltung zeigt.
'ver die Interessenvertinde im allgemejnen siehe auch
Breitling, Rupert: Die Verb&nde in der|Bundesrepublik,
ihre Art und ihre politische Wirkungsweise, Meisenheim
.1955 und "Der Steat und die Verbénde™, |[Gesprdch ver-
anstaltet vom Bundesverband der Deutschen-Industrie
in K&ln am 27. MHrz 1957 mit Referaten|von Prof.
Dr. Ulrich Scheuner, Bonn und Prof. Dr{ Werner Webder,
Gottingen. Heidelberg 1957
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diese Versuche gegen die Verfassung verstoBeh, die
den Beamten zum Diener deF Gesamtheit und nicht einer
Gruppe gemacht hat.

Den von den Parteiern oder|Interessenverbinden in die
Verwaltung "eingeschleusten" Vertrauensleuten braucht
dabei nieht einmal klar b?wuBt zu sein, "daB sie in
diesem cder jerem besonderen Interesse handeln, wenn
sie sich nur durch ihre soziale Herkunft oder durch
persiinliche Wertvorstellungen und Leitbilder bestim-
men lassen, die mit denen einer Partei {cder einer
Interessengruppe1)} ﬁbereinstimmen".Q)

e) Zusitzliche Sicherungen der institutionellen
Garantie des Berﬁfsbeamtentums.
Es ist bei der bestéhendeﬁ Praxis bald erkannt worden,
daf die institutionelle qarantie des Berufsbeamtentums
allein nicht gusreicht, uﬁ dem Berufsbeanmtentum die
Erfiillung der ihm von derIVerfassung gestellten Aufgabe
zu ermbglichen. Es sind d%her verschiedene Vorschlige-
gemacht worden, um eine stiarkere Unabhingigkeit der Be-
rufsbeamten und dadurch d%r Verwaltung von Parteien und
Interessenverbidnden zu erfeichen Bei diesen Vorschlé-
gen wird aber oft der hergebrachte Grundsatz des Be-
rufsbeamtentums ibersehen, "dal uber Personalangelegen--
helten eines Beamtern in der Regel a1191n die vorge-
getzten Dienstbehtrden enﬁscheiden; die in einem
hierarchischen {ber- und Unterordnungsverhdltnis zu-
einander stehen".3 - "Wer &ie Sachverantwortung trigt,
mud in einem nicht gering%n Unfang auch die Msglichkeit
habven, die bestgeeigneten Sachbearbeiter zu gewinnen."4
Alle Reformvorschlige, dié die ge sante Perscnal-
politik suf wei=ungsfreie, mit alleiniger Entscheldungc—

1} Vom Verfasser elngefugﬁ

2) EKaiser, Reprdsentation, S. 273 ¢ o '

3) BVerf.CE vom 27. 4. 1959 in: ZBR 1959, s. 152 £f, =
DVBl. 1959, S. 620 ff. | L

4) Kéttgen, Amterpatronagq ndv 1953, S. 325

»
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befugnis ausgestattete Personalédmter Ubertrpgen wollenh
die ‘den Dienststellen gegeniiber vidllig unabhdngig sind
oder auf ebenfalls unathingige, permanente Staatssekretd-
re2) mit glelchem Wirkungékreis, sind aus diesem Grunde
undurchfihrbar. Neben diegen verfassungsrechtlichen Bedén-
ken oud -noeh darauf hingéwiesen werden, Qaﬁ die Gefahr
einer einseitigen parteipolitiechen und gruppenegeisti-
séhen Beeinflussung der Personalpolitik viel griBer ist3
wenn' ihre Bearbeitung an einer Stelle konzeptriert ist.

nellen Garantie des Berufsbeamtent

£) Die Personalridte als Mittel der iniFitutio-
s :

. Onne Verletzung dieses vérfassungs;echtlichrn Grundsatzes
und unter Vermeidung der Gefahr durch die Konzentrierung
der Personalpolitik auf eine Stelle, scheinié nut die
Personalridte, die nach den Personalvertretu
dee Bundes und der lénder zu bildern sind, in der Lage zu
sein, zur Befestigung der Unabhéngigkeit dels Berufsbeam-
tentums gégenuber aufenstehenden Eraften beizutragen.

gsgesetzen

Freilich kann eime gerade entgegengesetzte Wirkung erreicht
werden; wenn ndmlich die Parteien cder der [Interessenver-
btand a u e h im Personalrat maBgebenden Finfiul haben.
Das zwischen dem Dienststellenleiter und dem Personalrat
bestehende Balancesystem kann dann beseitigt sein. Diese
Erscheinung kann {iberall auftreten, wo ein derartiges Kon-
trollsystem verwendet wird. Wenn eine Gruppe die Qrgan-

walter aller Organe stellt bzw, beeinfluBt, kann es wir-
xungslos werden. Die zwingende Verpflichtudg des § 8 BBG
fiir den Dienstatellenleiter, der §§ 56, 70, 71 PersVG fir
den Personalrat und des Art. 33 GG fiir beide sollen hier
solche Auswirkungen verhindern. Solange das Recht ‘noch
eine echte Autoritidt besitzt, werden dadurgh die griébsten
VerstiBe vefhindert werden, so dad die Gesamtstruktur der
Beamtenschaft nicht wesentlich beeinfluBt wird. Im tibrigen
liegt hier ein Pall vor, wo das. Verantwortungsbewuitsein
des Dienststellenleiters un 4 des Persoi

;3 go-Heyland, Berufsbeamtentum, 5. 137 i .

2) Etttgen, Berufsbeamtentum, S. 251 u. 5.256; ahpllch
Egchenturg, Beamte, 3. 169 ff. o

%} Partseh, EKarl Josef: Verfassungsprinzipien und Ver-

waltungsinstifuticnen, Tibingen 1958, 3.22 f.Anm.34

alrats

|
-
|

Abhilfe gchaffen kann,

Es ist unbestreitbar, daB |dte Personalvertretungsgesetze
auch gozialpolitisch motiviert worden sind. Das schliedt
aber nicht aus, daB der. Personalrat auch eine wichtige
staatliche Punktion dadurcﬁ aﬁsﬁbt, dall er an den persc-
neller Entscheidungen beziiglich der Berufsbeamten betei—
ligt ist. Verfaasungs:echt?iche Bedenken wie gegen villig
unabhéngige mit alleiniger Entscheidungsbefugnis ausge-
gtattete Institutionen besFehen - prima facie - gegeniiber
den Personalréten nicht. Regelmifig ist dem Personalrat
keinp Initiativrecht in personellen Angelegenheiten zuge-—
billigt worden?)bede persoﬁelle ¥aSnahme geht von der
Dienststelle aus. Fur bei her'Durchfﬁhrung der MazBnahme
hat der Personalrat ein Be{eiligungsrecht, und zwar in den
verschiedenen Gesetzen‘ent*eder ein Mitwirkungs- oder ein
¥itbestimmungsrecht. So wi?d auch eine zu starke Abhingig-
keit der Bediensieten vom Perscnalrat vermieden, die im

dienstiichen und staatlich%n Interesse gleichermalen uner-
wiinsecht ist. o '

1) Nit Ausnahme des Berlingr Personalvertretungsgesetzes
{(§ 56 Abs. 3/ § 66) und |des Bremischen Personalvertre-
tungsgesetzes (§ 58 Abs.! 3)}. Die sehr weitgehende
Ausschaltung der Dienstdtelle bei personellen Ent-
scheidungen.deg PersVG Brem. ist durch das Urteil
des Bundesverfassungsgerichtes vom 27.4.1959 ZBR 1959,
5. 152 = LVBl. 1959, S.|620 f£f. dadurch beseitigt
worden, daB die Einrichtungz ven unabhingigen Eini-
gungsstellen bei den weitreichendsn Befugnissen des
Personalrats filr verfasgungswidrig erklért worden
ist. In Berlin bestent gine besondere Regelung bezilg-
lich der Einigungsstellen, wodurch das Mitkestimmungs-
recht erheblich modifiziert worden ist, Wenn zwischen
Dienststelle und Persbnalrat keine Einigung zustande
komnt, entscheidet das durch die Verfasszung bestimmte
oberste Organ der Behirde allein. Gegen diese Ent-

" scheidung kann der Personalrat die Einigungsstelle
anrufen, die feststellt, ob einer der in §-66 Abs. 2
PeraVG Berl. aufgefiinrten Versagungsgriinde vorliegt.
Bei der starken Bindung des FPerscnalrate auf eine
Rechtskontrolle (vgl. €‘56 Abs, 2 Pers VG .Berl.) ist
das Initiativrecht des Fersoralrats erheblich einge-
schrinkt worden und der Dienststelle eine wesentlich
bevorzugte Stellung eingerdumt worden. o ‘

: |



.- =

g} Die verschiedenen Beteiligungsreqh{e des
Personalrgtes

Zupndchst mul nech darauf hingewiesen werden, daB die
Beteiliguﬁgsrechte in den verschiedenen Fersonalver-
tretungsgesetzen unterschiedlich gestaltet| sind. Im
Anschlul3 an das MedelI des Bundespersonalvlrtretungs-
gesetzeé kennen die Lindergegetze nur die e?ﬁiligungs—
formen der Mitwirkung und der Mitbestimm . Da die
Regelungen in den einzelnen Gesetzen sachlich unter-
schiedlich sind, empfiehlt siqh olne stirkere Differen-
zlerung. _

Man muB zunéichst eine Mitwirkung im_engere
einer Mitwirkung im weiteren Sinne unterse
Mitwirkung i.w.S. 1st die schwdchste Betei
des Personalraies, Die Dienststelle hat el
tigte MaBnahme mit dem Personalrat eingehe
tern. Der Personalrat hat das Recht, ZBinwe
machen. Die Dienststelle entscheidet bei Neinungsver-
schiedeﬁheifen aber allein und Feilt die E tggheiduﬂgl
dem Personalrat mit Griinden schriftlieh mit.

Sinne wvon
eiden. Die

Pie Mitwirkung i.w.S. kann sein eine besch '
eine unYeschrankte. Sie 1st dann beschr&nkt, wenn der
Personalrat seine Einwendungen nur suf b§§ imnte, %m
Gesetz aufgefilhrte Griinde, stiitzen darf. Solche be-
schrinkte Beteiliguﬁgsrechte gidt es in den bestehenden
Gesetzen nur tei personellen MaBnahmen. Eanthilt das Ge-
setz keine Aufzdhlung der Versagungegriinde, so ist die -
Mitwirkung unbeschrﬁnkt.4

(i die Mitbestimmung gibt es im Brem.
R %gi:?%é?eg::cgamburgische.Personalvertfgtuggsgese?z
" kennt nominell nur die Mitbestimgung, die inhaltlich
aber den Mitwirkungsrechten der iibrigen Personal;er—
tretungegesetzé entspricht.Vgl. § 61 Abs.1 Hagb.Pers.
bt .

2) vgl. die Regelungen in § 63 Pers.VG RP, § 55 Berl.
- ers. Ve 45 Pers.VG SH - )
3) %gl? §§’4g Abs.2 / 50 Abs.2 Pers.VG SE, wobei Schles—
- wig-Holstein 8ls einziges Land die Entacheidqu der
Gruppenvertretung und nieht dem Persomalrat iiber-
T trigt. | o
4} vgl% Anm. 2. Auch hier ist hervorzuheber, daB in
© Schleswig-Holstein z.T.der Persopalrat [u. z.T. die
Gruppenvertretung mitwirkt. . .
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Die Mitwirkung i.e.8S. untérschei@et sich von der Mit-
-wirkung i.w.S. dadurch, daB der Personalrat bei Mei.
nungsvergchiedenheiten mit dem Dienstatellenleiter das

- Becht hat, die Entscheidung der nicnsthsheren Stelle

anzurufen. Diese entscheibet.dann unter Hinzuziehung
der Stufenvertretung, soweit eine solche bei der Stelle
besteht.1) Die Mitwirkung £.e.$. kann wieder beschrinkt
cder unbeschrinkt sein, jelnachdem ot im Gesetz die
Grinde, auf denen die Einwéndungen géstiitzt werden kién-
nen, enumerativ aufgezéhltisind oder nicht.

Die Mitbestimmung kann ebenfalls unterteilt werden in
liitbestimmung i,w.S. und Mitbestimmung i.e.S. Mitbe—
stimmung i.w.S. kommt bei denjenigen MaBnzhmen in Frage,
die nur mit Zustimmung des Personalrates getroffen wer-
den kinnen., Kommt es zu keiner Einigung, so entscheidet
dle nichsthihere Dienststelle mit der dort bestehenden
Stufenv'ertretl._mg.3 Wenn es dort zu keiner Einigung
kommt, liegt die letzte Entscheidung entweder beim Lan-
desminister oder bei ger Landesregierung oder tei dem
rach der Verfassung der tetreffenden Korperschatt ete.
vorgesehenen okersten Organ. Bei dieger letzten Ent-
scheidung ist kein'Personalrat beteiiigt. Es handelt
sich daher um keine wirkliche Mitbestimrung, sondern
eher um eine erweiterte Mitwirkung, Man kann hier éueh
unterteilen in beschrénkte und unbeschrinkte Mitbestim~
mung i.w.S., je nachdem ob das Gesetz die Versagungs-
grinde enumerativ aufgezahlt hat oder nicnt. )

1) Keine Stufenvertretung,gibt es in Baden—Wﬁrttemberg,
Schnleswig~Holstein, Bremen und Hamburg. In Berlin
gibt e€s nurden Hauptpersonalrat, sber keine Zwischen-
stufe. ! :

2) Beschrinkt in Art.70 4bs.2/ 71, Abs.2 Bay.Pers.vG;

g 68.4bs. 2/ § 69 Abs.2 Pers.Ve BW; § 71.4ab=w2 /

72 Abs.2 Fers.VG Saar; § 70 Ave.2 / § 71 Abs.2
Pers.Vi. Es handelt sich hierbei regelmifig um-die
Mitwirkung bei der Einstellung, Anstelliung uné Ee-
forderung von Beamten.-Unbeschrinkt in Art.61 Bay..
ters.VG; § 59 Pers.VG BW; § 60 Pers.Vs ¥RW; § 63
Pers.Ve Smar; § &2 Hamb.Pers.vg; § 61 Pers,vG, : -

3) In den Lindern, in denen es keine Stufenvertretungen
gibt, fallen diege natirlich aus. Das gleiche gilt
fir einstufige Verweliungszweige. "

4) Beschrinkt in Art,T1 Bay.Pers.V@; § 72 Pers.Ve Saar;
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-Bei der Mitﬁestimmung 1.e.5, liegt die letzte Entschei-
dung bei einer unabhingigen Einigungastelle. Auch hier
kann man unterscheiden in beschrinktem Mi hestim;ungs-
recht 1.e.S.1) und unbeschrénktem Mitbestimmungsrecht
i.e.s.z) und zusitzlich in Mitbestimmungsrecht mit Ini-
tiativrecht des Personalrats, . ) ’
« Das Kriterium fiir die beechrénkte oder unbeschrinkte
Mitbestimmung i.e.5. richtet =ich wieder danach, ob _
die Versagungsgriinde im Gesetz abschlieBepd aufgezihit
sind. Bei der Mitbvestimmung mit Initiativrecht kann
der Personalrat selter Malnahmen, die seiter Zustim-
mﬁng unterliegen, vorschlagen. Das Inmitiativrecht in -

'sozialen Angelegenheiten findet siech in allen.Personal—

vertretungsgesetzen mit Ausnahme des Pers|{VG SH. Das
Berliner und das Bremische Personalvertreiungsgesetz

‘kennen guch ein Initiativrecht in personellen Ange-
| 1egenhei£en.3?

§ 50 Pers, VG 5H. Unbeschrinkt in Art. 62/63 Bay.
Pers.Va; §§ 64/65 Pers. VG RP; § 64 Pers.Vo Saar;

§ 46 Pers.VG SH; § 61 Pers.VG KEV. Die unbeschrinkte
Mitbestimmung i.e.S. umfaSt alle Zustindigkeiten,
die der Mitbestimmung unterliegen, mit|Ausnahme der
besonders erwidhnten Lheschrinkten Zustﬁndigkeiten.

1) § 69 Pers. VG BW; § 66 Pers.VG Berl.; § 65 Brem.
Pers.VG, hier sind dle Beschrinkungen go minimal,
a3 sie kaum eine Rolle spilelen; § 71 Pers.VG.

2) § 67 Pers.VG; § 65 Pers.VG BW; § 56 Pers.VG Berl.,
hier ist in der Stufenvertretung eine Ahwe%chung
von den Ehnlichen Regelungen der ﬁhrig&n Linder.
Vor der Einigungsstelle entscheidet ein Verwgltungs-
(bzw. Regierungs-)Organ ohne Beteili des Per-
sonalrates. Gegen diese Entscheidung kann der Per-
sonalrat die Einigungsstelle anrufen. g§ 52 f£f.
Brem.Pers.VG, durch das Urteil des Bun egverfassungs—
gerichtes wurden die Einjgungsstellen in Bremen
fir verfassungswidrig erklidrt. Vgl. oben §. 23 Anm.2.

3) § 56 Abs. 3 / §§ 66 Pers.VG Berl.; § 58 Abs. 3 Brem.
Pers. . :
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h) Kachweise aué de? Perspnalvertretungsgesetzen

fur die staatliche . Funktion des Personsl-
ratesr

Es 21) nun untersucnt werden, ob gich gus den Personal
vertretungsgesetzen selbst unter Hinzuziehung der Ent-
stehungsgeschichte Anhaltépunkte fir die staatliche .
Funktion der Personalrite}im oben angefithrten Sinne
ergeben. In der amtlichen?Begrundung zum Regierungs—
entwurf1 ist der Hinweis enthalten, daB die Beziehun-
gen zwischen Arbeitgeder upd Arbeiinehmer grundsitz-
lich anders liegen als im Fffentlichen Dienst, weil
"die im Hffentlichen Dienst Tatigen... nicht wie im
privaten Dienst in erster Linie zur Erzielung eines
méglichst hohen Gewinne {arbeiten), sondern als N
Diener der Gesamthedit™, AuPral_
lig ist die Ubereinstimrung mit Artikel 130 Abs. 1 RY. .
Diese Bestimmung der Reichsverfassung ist von der Wis-
senschaft allgemein als Schutz des Berufsbeamtentums
gegen die Beeinflussung du#chfgéejﬁgfgei angesehen wor-
den, und zwar letztlich im staatlichen Interescze.

Es liegi dann doch sehr nahe, dad das Perscnalvertre—

tungsgesetz auch unter diesem Aspekt gesehen worden
ist. ' ’

Weiter ist zu beachten, dai allgemein die Errichtung
von Beamtenvertretungen in Art. 130 Abs. 3 RV von der
institutionellen Garantie des Berufsbeamtentums umfaBt
wird. Diese hat aber - wie'gezeigt wurde ;.staatliche
Bedeutung. , P T T

Aus dem Personalvertretuhgﬁgesetz selbst geht die Funke

tion des Personalrats fir an Staat durch Sicherung

der Unabhingigkeit der Berufesbeamten am deutlichsten
eu § 70 4bs. 2 in Verbinduhg mit § 71 Abs. 2 1it.
8, b, ¢ Pers.Vs hervor.”’ Der Personalrat kann seine

1} BT Drucksache 3552/52 ung BT Drucksacle 160 neu
2. Wahlperiode .

2} Siehe ocben 5. 14 ol

3} Die Landespersonalvertre#ungsgesetze enthalten z.7T.
gleich- oder dhnlichlautende Bestimmungen. So § 68
Abs.2, § 69 Abs, 2 Pers.VG BW; § 71 Abs. 2, § 72 °
Abs.2 Pers.VG Saar; Art.70 Abs.2, 71 Abs.? Bay.Pers.VG;
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Einwendungenll nur auf die dert aufgefithrten Grilnde
stitzen., Dabei wurde schon beil den Beratungen im Bun-
destag festgestellt, daB bei der Finstell nicht
die Interessen der Bediensteten wahrgenommen werden
scllen.2 Da es ater nicht der Sinn des Personalrats
sein kann, die Interessen auBenstehender Anmirter wahr—
-zunehmen; liegt es niher, hier eine Funktfon des Fer- .
scnalrates zur Konsolidierung des Berufsbeamtentums
im interesse des Staztes zu sehen. Eine %enaue Unter-
suchung der Versagungsgrinde in § 71 Abs. 2 Pers.VG
zeigt an, daB diese Bestimmungen eine von Politischen
Parteien und Verbianden fernges;euerte Pers%nalpolitik
~unterbinden sollen. . : {
Fach § 71 Abs. 2 1if. a Pers.Ve kann der Personal-
rat seine Zustimmung zu perscnellen MaBnah%en verwel—
gern, wenn diese gegen einp Gesetz, eine Verordnung etc.
verstoBen. Als-ein sclches Gesetz kommt auch, was hiu-
fig dbersehen wird, das Grundgesetz'in.Fra e.3 So
kann derAFersonalrat seine Zustimmung Zu elner Madnah-
me versagen, die gegen den Gieichheitsgruh satz in
Art. 3 Abs. 3 GG verstdft. Bel der Stellenbesetzung in
dern dffentlichen Verwaltungen ist die Gefanr eines
VerstoBes gegen diese Bestimmung sehr gros RegelmdBig
liegt dann auch ein Verstod gegen Art. 33 Abs. 2 GG
ver, der ebenfalls Jede .Bevorzugung oder Edrachteili-
gung aus unsachlichen Beweggriinden verbietet. Perner
kann gegen.§ B BBG verstofen werden, der auch eine un-
sachliche Auslesé nach pértei- oder gruppenegoistischen

§ 66 Berl.Pers.V6; § 49-abs.2, § 50 Abe.2 Pera.Vs SH

1) Vgl. die stirkeren Beteiligungsformen in § 69 Pers.
VG NEW; § 52 Brem.Pers.VQ :

2) ‘Abgeordneter Hibner, 73,Sitzung,17. Mirz 1955, 5ten,
Berichte 5.3955:"Es kann nicht Sinn des Personalrats
sein, die Interecsen aulenstehender Anwirter zu iiber—
Qehmen,” In der amtlichen Begriindung heilt es zu ,

§ 71: "Bine Mitbestimmung zur Verhinderu g gesetz-
widriger, ungerechter oder betriebastérender Einstel-
lung, Hﬁhergruppierung oder Rickgruppie von Ar-
beitnehmern erscheint zneckmiBig.” BT Drucksache 3552/
52 und 160 neu 2. Wahlperiode. Es £il1t guf, 4aB die
Vahrnehmung der Interesaen der Bediensteten wohl in
den vorhergehenden AusfiihTungen aber nicht bhier er-

- wihhnt wird, . ) ‘

3} Grabendorff / Windseheid, Pers.Vertr.Ges. § 71,Anm.6c,
ec :

|
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Gesichtspunkten unterbinéen will. Denkbar ist auch,

daf gegen formelle Besfimmungen'bei den Personalmag-
'nahmen verstofen wird, zlH. £egen dass Gebot der Sfel-
lenausschreibung oder gegen Lauftahnvorschriften.

Weiter kommen Gesetze eté. in Frage, die der Dienst
stelle eine bestimmte Ve%pflichtung bel Einstellungen
auferlegen, so z.B. bei QEr Einstellung von Schwerbe-
schddigtan oder den soge#annten "13tern". Der Personal-
rat hat auch hier die Aufgabe zu verhindern, da3 andere
Anwdrter oder Bedienstete:éus unsachlichen Beweggriinden
voTrgezogen werden ung somkt dle Unabhingigkeit des Be-
rufsbéamtentums vor suBenatehenden Gruppen und Parteien
Zu sichern, i ‘ .

Ein Verstod gegen § 71 abs, 2 11t. b Persve") wird zwac
nicht hidufig vorkommen, dé 8ie Parteien und Gruppen regel-
miflg fiber fachlich geelgnete Bemerber verfiigen.?) a

man als perstnliche Beziehungen zuch die Tatsache einer
bestimmten Organisation- bazw. Parteizugehﬁrigkeit ansehen
muﬂj), auch wenn keine direkte persinlicke Bekanntschaft

i
besteht, wird wieder der allgemeine Grundsatz erkennbar,
|

wonach der Personalrat die‘Unabhéngigkeit des Berufsbe-
amtentums gegeniiber auBens;ehenden Eréften wahren soll.

Der gleiche Grundsatz ergibt sich auch aus § 71 pAvs, 2
lit.e¢ PersVG, Nach dex Wortlaut dieser Bestimmung geniigt

- &8 nicht, dal ein Bewerher}oder Bedilensteter bevorzugt

wird. Nur die Benachteilig#ng elner anderen Person
wegen ihrer Abstammung,-ne}igian, Nationalitit, Her-

kuntt, palitischgr oder ge erkschaftlicher Betitigung
begrindet das Verweigerumgsrecht des Fersonalrates,

3) Vgl. Morstein ¥arx, Birokratie, §.85, der daranf hin-
welist, dag €5 gich kein Fﬁrsprecher erlauben kann,
einen unfdhigen Kandidatén,zu-empfehlen.. o
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Grinden die Benachteiligung eines anderen #ach sich
ziehen. Die Gesichispunite, die fir den Personalrat
mafgebend sein sollen, zeigen wieder den Grundsatz

auf, der auf seine staatliche Pumktion hinyeist.

Zusammenfassend kann man sagen, daB § 70”Aés.2,
§ 71 Abs. 2 Pers. VG dem Persomalrat éie’ Eandhabe
geben will, partei~ oder gruppenegaistischh Gesichts-
punkte bei personellen MaBnahmen auszuschl eBen. Da-
von werden nicht nur die Bediensteten der erwaltung
tetroffen, sondern auch gpuBenstenende Bewerber. Der
Fersonalrat hat alsc nicht nur die Interessen der Be-
diensteten zu vertreten. Des es aber nicht dem Gesetz
'entspricht, da8 die Persopalrite die Interqséen von
AuBengtehenden vertreten, liegt es niher, dad sie eine
bestimmte staatliche Bedeutung habern. Diesﬁ bestent
darin, die Unabhingigkeit des Berufebeamtentums zu-
sdtzlich zu sichern. Auch daraus ergibvt siﬁh, daf die
Personalréite ein besonderes Mittéel der institutionel-
len‘Garéntie des Berufsbeamtentpms darstelfgn. Die
oben aufgezeigten Anzeichéﬁ Tlr diese Bedeujuhg aus
dem Gesetz, sind ja auf die Garantie der Verfassung
zurickzufiihren, Es wurde bereits ausgefﬁhrt; daB dss
Berufsbeamtentum eine wichtige Staatsfunktipn inner-
halb der parlamentarischen Demokratie erfﬁl}t. Die un~
zureichenden bestehenden Garantien dafiir ergénzt der
Personalrat durch sein Beteiligungsrecht beﬁ personel-
len MaBnahmen. ) IR
In den Ldndern, die nur ein unbeschrinktes Beteiligungs-

recht des Personalrates kennen,1) ist die APfgabe des

Personalrates nicht anders. Typisch ist auch fir die-

\
8¢ Lander, daB sich die Verwaltung mit ihren personel-

len MaBnahmen dem Perscnalrat "stellen muB". Eine un-

1) Die singuldre Regelung im Pers.VG RP, das keine Be-
teiligung des Personalrates bei der Einstellung, An-
stellung und Befbrderung von Beamten kennt, kKann die-
se grundsidtzliche Bedeutung des Personalrates nicht
beeintrichtigen, zumal § %8 Pers.VG BP dem Personal-
rat die Kontrolle dariiber zuweist, daB jede sachlich
unberechtigte unterschiedliche Behandlung der Bedien-

- ateten innerhalb der Dienststelle unterbleibt.
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sachliche Personalpolitikiist dadurch auBerordentlich
erschwert, Selbst cei einsr der Beteiligungsformen {.
w.5., bei der ein Regierungs- oder Verwaltungsorgan die

‘letzte Entscheidung ohne Fersonalrat fallt, wird dureh

die Beteiligung des Personalrate in der unteren bzw.
rittleren Instanz ein sta#ker EinfluB ausgeiibt. Die ent—
scheidende Stelle muf erhﬂbliche Griinde haben, wenn sie
sich nieht dem Votum des gersonalrats anschlieffen will.

Alg welterer Gesichtspunkt:fﬂr die staatliche Funktion
der Fersonalrite ist § 56 ?ersVG anzufﬁhren.1) Dansch hat
der Personalrat dariiber zufwachen, da3 alle in der Dienst-
stelle tdtigen Personen nmach Recht und Billigkeit behan—’
delt werden, insbesorndere Jede’ unterschiedliche Behand-
iung aus sachwidfigen Beweggriinden unterbleibt, Im Gegen—
satz zu der Regelung in § 70 Abs. 2 / § 71 Abs. 2 Perevg
izt diese Bestimmung nur aufr Bedienstete enzuwenden und
nicht bei solchen peréonellen'Manahmen, die zuBenstehsnde
Bewerber berihren. Eine geraue Betrachtuag der ange fithr-
ten Griinde zeigt wieder g§ie Aufgabe deé Perscnalrates,

der =ich pach Satz 2 auf der Dienststelle nicht partei- -
pelitiseh betdtigen darf, die Bediensteten und damit auch
die Verwaltung vor dem Ein?luﬁ aufenstehender Interessen-
verbidnde und pqlitischer Parteien zu schiitzen. Das iset

vor allem dann wichtig, wenn ein Bediensteter sich den
Unwillen”einer Partei oder eines Verbandes zugezogen hat,

dus den angefﬂhrte; Stelleé des Gesetzes gght'éiﬁdeutig
der besondere Zweck der Persanalvertretungen herver. Fir
die parlamentarische Demokﬁatie in der BundesTepublik
sind s=ie ein wecentlicher Bestandteil der institutiocnel-
len Garantie gdes Berufsbeaﬁtentums. Fieht primir im In-
teresse des einzelmen Bedig?steten, sondern - wie Jjece

Sicherung des Eerﬁfsbeamten;ums - um des Staates willen,

1) Die PersVG der Linder enthalten gleichlautende Be-
Stimmungen. Siehe § 55 DersVg BRW; § 54 PersvG BW;
§ 58 Persvs Rp; § 58 PereVG Saar; art, 56 PersVG -Bay.;
b 48 Abs.4 Per=ve Berl.;!§ 56 PersVe Hamb.; §-42 Ate.3
Satz 2 Persvg SE; § 53 PersVs Erenm. :
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II. Die Angestellten und Arbeiter im 8ffentlichen

Dienst ] i_

In den bisherigen Ausfihrungen ist gezeigt‘worden, daﬁ
die Persbnalvertretung eine zusitzliche, nptwendige
Sicherung des institutionell garantierten ?erufsbeamten-
" tums garstellt. Das Personalvertretungsrecht erfalt
aber auch die Angestellten und Arbeiter im offentlichen
Dienst. Gegen diese gemeinsame Regelung wurden verfas-
sunésrechtliche Bedenken geltend gemacht. Soweit ich
feststellen kann, werden diese Bedenken nach Erlal des
Gesetzes ficht mehr ausdriicklich erhoben.'! Das Problen
ist folgerndes: Als hergebrachter Grundsatz|des Berufs-
beamtentuns nach Art. 33 Abts. 5 GG gilt nadh allgemeiner
Anschauung auch Art. 130 Abs. 3 RV, der dii Errichtung
von-Beamtenvertretungen varschrieb. Man behauptete
nun, dad die Elnteziehung von Angestelltenlund Arbeitern
in die Personalvertretung gegen-diesen bergebrachten
"Grundsatz verstbBt. Dabei wird regelméﬁié ﬁhersehen,
dal bereits nach § 13 Abs. 4 Betriebsritegeésetz von
1320 (RGBI.VS. 147) bestimmte Angestellte den Beamten
gleichgestellt werden konnten. In § 65 Betriebsridtegesetz
wurde schon die Behandlurg von gemeinsgamen Angelegenhei-
ten der Be%mtenvertretqngen und Betriebsrite geregelt.

1) Vgl. Distel, Josef: Personalvertretung Hei den Behtr-
den, Goslar 1957, S. 21

2) Vel. Grewe, 39. DJT, S. D 32; Wacke, Gerhard: Ent-
stehungsgeschichte und Inhalt des Art. 33 Abs. 5 des
Grundgesetzes, in: Neues Eeantentum, Frankfurt 1951,
"8.152 ££. {(S. 171). In der Weimarer Republik wurde
ein entsprechendes Gesetz nicht erlasse y obtwohl mehr-
fach eine Gesetzesvorlage im Heichstag eingebracht
wurde, und zwar am 28.6.1921 RT Drucksache 2359, am
18.5.1925 Reichsratsdrucksache 85, -am 11.1.1930 R?
Drucksache 1569, J

3) Grabendorff, Walter: 39. DJ7, 5. D 113 y 9. D 159,
Vgl. auch Neues Beamtentum, 5. 108 ff.,_ﬁrheitsergeb-
nis und Diskussion des Arbeitsausschusses 11, -
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a} Der Begrifdees tffentlichen Dienstes

Diese verfassungsrechtli hen Bedenken bestehen dann
nicht, wenn man der Ansiéht von WACKE folgt, der den
Begriff des Gffentlichen| Dienstee in Art. 33 Abs. 5 o
auch auf die Angestellten und Arbeiter erstreckt. ')
WACKE unterscheidet drei Formen des "Dienstnehmerrechts",
némlieh das allgemeine Aﬁbeitsrgcht, das Beamtenrecht

und zwischen diesen beiden das fest begriindete und ab-
gegrenzte, selbatindige 4rbeitsrecht der Angestellten
und Arbeiter im Gffentlichen Dienst, das er Gffentliches

. Dienetrecht 1.e.3. nernt, wihrend dffentliches Dienst-

Techt i.w.5. der Oberbegriff_von Beamtenrecht und &f-
fentlichem Dienstrecht i.e.S. ist. Das Bffentliche
Dienstrecht i.e.5. beruht auf einer arveitsrechtlichen
Grundlage. Es wird durch einen privatreéhtlichen Yertrag
begriindet, dessen Innalt durch Tarifvertrige beeinfiuf-
bar ist. Inhaltlich sei dieses Dienstrecht aber so
stark gdem Beamtenrecht'aﬁgeglichen wordénl dald man es
weder dem Arbeitsrecht noéh dem Beamtenrecht zurechnen
kinne. Es bilde eine eigene Kategorie. Der Begriff ges
offentlichen Dienstes in Art. 33 Abs, 5 GG ist nmach
WASKE 1.5.S. gemeint.?) Obwonl er die Verschuelzung des
Beamtenrechts mit den 6ffﬁntlichen Dlenstrecht i.e.5.
ausdriicklich ablegnt, verﬁritt er doch den standpunkt.
da3 beide Bereiche nach Art. 33 Abs. 5 Gg unter Beriick-
sichtigung der hergebrachyen.Grundsﬁtze dgs.Béruisbe-
antentums geregelt werder miissen.,- ' '
Dagegen wird iterwiegzena angendhmen, daB sich der Be-
griff des Offentlichen Diepstes in Art. .33 Abs. 5 GG

1) Vgl. von den zahlreichen Vertdffentlichungen: Wacke,
Gerhard: Zur Neugestaltiing des Beamtenreohts. AR 78,
3. 386 £f.; ders.: Entsiehungsgeachichte und Inhalt
des Art. 33 Abs. 5 des Grundgesetzes, in: Neues Beam-,
tentum, Frankfurt 1951,(8. 152 ff.; ders.: Grundlagen-
des tffentlichen Dienst echts, Tiubingen 1957; ders.:
Das Gesemtpersonalrecht|des ffentlichen Dienstes.
DOY 1958, §. 278 f#. - . - :

2) Vgl. z.B. Wacke, Neues Beamtentum, 5. 167

3) Vel. Neues Beamtentum, $. 167
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aur auf die Berufsteamten bezieht ) han|verh1ndet dann
Art, 33 4bs. 5 GG mit Abs. 4 und sieht in |Art. 33 Abs.5
GG nur eine Anweisung an den Gesetzgebér, die Rechts—
verhdltnisse der in Abs. 4 besondere erwihnten Beamten
unter Berflcksichtigung dieser kergebrachten Grundséitze
zu regeln.z) Ausgangspunkt fir diese Au=1egung scheint
die Vorstellung zu sein, daB das offentllche Dienstrecht
‘i.e.S. nicht durch die hergebrachten Grundsatze des
Berufsbeamtentums berthrt wird. Verfasaungsrechtliche
Bedenken gegen die gemeinsame Regelun= fur die Beamten
und Arbeitnehmer in den Perscnalvertretungsgesetzen kon-
nen sich pur bei der letztén Interpretatlon ergeben,

Bei der-allgemelnen Diskussion um den Begriff des 5f-
fentlichen Dlenstrechts echeint der groﬂte:Tell der
Schwierigkeiten darin =zu liegen, da3 der fgrmelle und
der materielle Begriff des &ffentlichen Dienstes nicht
geniigend getrennt werden.3 Die formelle AI

stellt auf den Dienstherrn ab. Wenn dieser}eine juristi-
sche Perscn des @ffentlichen Rechts ist, s handelt

es sich um &ffentlichen Dienst in rormelleﬁ Sinne., Ist
der Arbeitgeber eine re tiirliche oder eine ‘uflsti«che
Perscn des Privatrechts, so liegt kein formelles &ffent-
liches Dien=trecht vor. Das Kriterium fir &as Gffent-
liche Dien=ztrecht in materiellem Sinne stellt auf die
Aufgaben ab, nimlieh ob diese offentl:che‘51nd oder
nicht. Zu diesem Dienstrecht gehoren zZ.B, guch die

|
Tatlgkeiten der kommunalen Versorgungsbetriebe, unab-

grenzung

1) Vgl. z.B. BVerf. GE 3,3. 185 f.5 von Mangoldt, Her-
mann u. Klein, Friedrich: Das Eonner Grundgesetz,
2. Aufl., Berlin-Frankfurt 1955, prt. 33, Anm.VII,1
mit weiteren Nachweisen; Jess: Bonner qumentar Art.
33, Anm, II,5; Neues Beamtentum, S, 138 (Tagungser—
gebais) ;
2) Vel. BVerf.GE 3y S5.1B6, wWieweit der 1m etzten Halb~
satz erwihnte Grundszatz, der in Art. 33 Abs. 5 GG
nur eine Anweisungz an den Gesetzgeber s%eht, aufrecht-
erhalten bleibt, kann hier nicht untersucht werden.
In BVerf.GE 8, 5.1 f£f. (5.17 1) scheint [sich eine nsue
"Entwicklung anzubahnen, die dem einzelnen Beamten
"ein grundrechtsihnliches Individualrecht gegeniiber
“ dem Staat” einrdumt.
3) Vel. zu den beiden Begriffen Dietz, Rolf: Zur Ab-
grenzung des Sffentlichen Dienstes - insbesondere im

ey

!
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hé&ngig von der Rechtsform des einzelnen Eetriebes.1)

Eine Analyse des Begriffs des formellen cffentllchen
Dienstrechts zeigt noch eine weitere Differenzierung,
die fiir die LYsung der aﬁ=tehenden Frage bedeutsam igt.
Die Bediensteten nehmen Funktionen der Verwaltung wahr.
Idese "Funktlonswahrnehmung" iet von dem zugrunge lie-
genden "Anstellung:verhaltnis" zZu unterscheiden. Diesges
MAnstellungsverhdltnis® tragt keinen Zweck in =irh,
sondern ist auf die'“Funktionswahrnehmung“_ausgerich—
tet. Je nach der Art der vorzunehmenden Funktionen

it auch das “Anstellungsverhaltnls" ausgestaltet, So
diirfen hoheitsrechtliche Funktionen als gtédndige Auf-
gabe regelmdfBig nur solchen Bediensteten tibertragen
werden, "die in einem offentllchrechtllchen Dienst-

und Treueverhdltnis stehen". 2) Aber such die "Anetel-
lungsverhdltnisse" der dngestellten und Arbeiter sind

- Worauf WACKE mit Récht hinweist?) — im Verhiltnis zu
den Arbeit=vertragen der im Privaten Dienst stehenden
Arteitnehmer erheblich dadurch mod1f121ert, dal sie

den Regelungen des Beamtanrechts weitgehend angegllchen
sind. Diese parallelen Regelungen sind dadurch begriin-
dat, daB beide Dlenstgruppen staatliche Funktionen
wahrnehmen. Aus der Tatsache, dall die "Funktionswahr-
nehmung" das "Anstallungsverhaltnis" als Grundlage hat,
ergibt sich der Untersch;ed zZum materiellen &ffentlichen
Dienstrecht, das allein auf die wahrzunehmenden Aufgaben
abstellt, .

Hinblick auf das Gesetz zu Art. 131 GG -y 'in: Beitrd-
ge zum Arbeits-, Handels- ung Wirtschaftsrecht, Fest-
gchrift fir Hueck, Minchen-Beriin 1959, 5. 123 ff.
{5.126 ££.)
1) Einseitig vom materiellen Begrift gehen vor allem aus;
Denecke, Johannes: Zum- Begriff und Wesen des offent-
“lichen Dienstes,. Recht der Arbeit, 1955, 5. 401 ff.
Ebenso Griébing, Karl: Zum Begriff des offentllchen
Dlenstes, Arbeit und Recht, 1959, 5. 225 ff, Beide ]
mit zahlreichen Nachweisen.
2) Art. 33 Abe. 4 Ga. Vgl.\auch BVerf G DVBI 1959 5. 620
{S.622) = ZBR 1959, 3. 152
3} Vgl. oben §, 3%, Anm. 1,
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Bei der Hegelung der Personalvertretungsgesetze sind
die Gesetzgeber von dem formellen Begriff des 5ffent-
lichen Dienstes ausgegangen. Fir den Bundesgesetzgeher
war das ‘schon deshalb erforderlich, well er die Gesetz—
gebungszustandigke1ten der Art. 73 zZifr. B und Art 75
2iff.1 GG fiir dieses Gegetz in Anspruch nahm Ob hier-
aus allerdings geschlossen werden kamn, deF Bundesge-
'setzgeber babe dadureh gum Ausdruck gehracht, wle er
. den Begriff des Gffentlichen Dienztes fiir das Grundge-
setz sieht1), erscheint in Hinbliek auf den unterschied-
liechen Wortlaut der Bestimmungen in Art. 73 Ziff.8 und .
Art. 75 Ziff.1 GG, die das Dienstrecht in formellem
- 8inne meinen, einerseits und in Art. 33 AbE. 5 GG an-
dérprseits sehr zweifelhaft. Unter Heranzighung der
Entstehungsgeachichte2 komrt man aber hei‘der Augle- .
gqng-des Art. 33 Abs. 5 zu dem gleichen Eréehnis. Eine
gendie Unteréuchuné der Entstehungsgeschichte zeigt, .
daB der Verfassungsgeber bei der Formulierung des
Art. 33 Abs. 4 und 5 GG nur an das formelle Dienstrecht
dachte. Es ging um die organizatorieche Stellung des
Berufsbeamtentums im Staat und seiner Abgrenzung von
den ubrlgen Angehirigen des dffentlichen Dienstea.
Nieht adber um die Erfillung der staatlicheﬁ Aufgaben.
Die Wortinterpretation fiiart zu dem gleichen Ergebnis.
Angehbrigerdes tffentlichen Dienstes *kann cich nur auf
das formelle Dienstrecht beziehen. Wenn med an .den ma-
teriellen Begriff gedacht hitte, hitte man‘von Durch-
fihrung oder Ausiibung des 8ffentlichen Dienstes sSpre-
chen miissen. Auch der Gegensatz in Art. 33‘Abs. 4 GG
zwischen Ausiibung hoheitlicher Befugnisse &nd Angehtri-
ger des &ffentlichen Dienstes spricht tiir dlesea Er-
gebnis.'
Art. 33 Abs. 4 GG setzt voraus, wie WACKE zutreffend'
dargelegt hatB),‘daE es neben den Beamten ﬁoéh andere

1; So Dietz, Abgrenzung des offentlichen Dienstes,5.134
2) Vgl. die ausfithrliche: Darstellung von Wacke, Neuea
Beamtentum, S. 153 £,

3) Zur Neugestaltung des Beamtenrechts, AbR 76, S.387 f.

7 3T -

. Angehdrige des Gffentlichen Dienstes gibt, Da man aber

nicht unterstellen kann, aﬁ der Verfassungsgeber den.
Begriff des Sffentlichen Dienstes in Art. 33 Abs. 4

und in Abs. § GG ﬁnter=ch§edlich gebrauchen wollte, ist
der weiten Auslegung von WACKE der Vorzug zu geben,
insofern er unter offentlichen Dienst in Art. 33 Abs,.5G8
das Beamtentecht und das bffentlichen Dienstrecht i.e.
S. versteht.

b) Rechifertigung der gemeinsamen Regelung

Mit der obigen Auslegung des Art. 33 Abs. 5 GG ist aber
noch nicht geklirt, ob dl? gemeinsame Regelung @er
Perzonalvertretung fir Begmte und Arbeitnehmer gerecht-
fertigt ist, denn die Forderung einer iibereinstimmen-
den hegelﬁng der "Anstellungsverhdltniase® filr Beamte
und Ardeitnehmer kann'manlaus Art. 33 Abs. 5 GG nicht
herleiten. Es sind vielmeﬁr allein die Beamtenverhalt—
nisse, fir deren Auegestaltung die "hergebrachten Grund-
sdtze" maBgebend sein sollen. Aus der groBen Zakl der
“Anetellungsverhaltnlsse“ Eollen die auf einem &ffent-
lichrechtlichen Dienst- und Treueverhdltnis beruhenden

unter Beriicksiec h‘t iTgung der"hergebrach—

ten Grundsitze des Berufsbeamtentums geregelt werden.

ﬁBerucksichtigung in Art. 33 Abs. 5-GG hat eine doppelte

Bedeutung. Es. Klirt zunachst das Ma@R der “hergebrachten
Grundsdtze" fiir die Beamtenverhaltnlsse. Es grenzt

aber zweitens das Beamtenrecht vom dfrentlichen Dienst-
recht i.e.S5. ab. Nur fiir dFs ‘Beamtenrecht sollen die
"hergebrachien Grundsitze" mafgebend sein. Die konse—
guente Tremnung des Beamtehrechts von dem ffentlichen
Dienstrecht i.e,S. ist'éinfhergebrachter Grundsatz des
Berﬁfsheamtentums, dern auch Art. 33 Abs. 5 GG nicht
aufhebt. Das scklieBt aberinicht aus, da8 gleiche Grund-
sdtze auch fir das offentliche Dienstrecht i.e.S. an—
gewandt werden kinnen. Durph Art. 33 Abs. 5 GG tritt

ja keine Sperrwirkung gegeniiber dem bffentlichen Dlenst-.
recht i,e.S, ein. r
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Eine IYsung des Problems kinn aar durch eine teleclogi-
‘sche Interpretation erfolgén. Der Sinn der institutio-
nellen Garantie des Berufs beamtentums in. der parlamen-
tarischen Demokratie wurde'als Sicherung des Berufs-
beamtentums als staciler Faktor gegeniiber den wechseln-
"den und daher labilen poliﬁischen Kriéften angesehean,

Die Personalvertretungen sind ein Mittel dieser insti-
"tutionellen Garsntie. Ter rstrebte Einflul der poli-
tischen Krifte geht guf ai MFunktinnswahrnehmung",

Das Mittel dazu ist die Beeinflussung bei der Schaf-
fung von “Anetellungsverhaltnissen* Fun ist es nicht
miglich, die "Funktionswahqnehmung" der Beamten und

die der Angestellten und ‘Arbeiter zu trennen. Die hcheit-
1lchEn Berugnisse 80llen zwar in der Regel als stdndige
Aufgabe Beamten Ubertragen Werden, aber das rechtfer-
tigt keire getrennte Regelung der Personalvertretung

Der von den Farteien upd I teressengruppen eretrebte
Einfluf ist keineswegs aurjdle hoheitsrechtlichen Auf-
gaben der Verwaltung hegrenzt. Auflerdem izt es nach

dem Grundgesetz1} nicht erfPrderllche, da8 Beamte aus-
gchbeBlich hoheitsrechtlichp Befugnisse ausiiben. Eine
Unterscheidung zwischen Beamten und Arbeitnehmern im
Bereich der "Funktlonewahrnghmung" ist daher nicht még-
lich. Das Interesse des Staates nach Sicherung der neu-
tralen Wahrnehmung der Verwgltungsfunktlonen ist bei
beiden Gruppen der Beﬁiensteten gleich gelagert Iie
institutionelle Slcherung des Berufsbeamtentums erfalgt
Ja vornehmlich im staatlichen Interesse und nicht im
Individualinteresse der Beamten. Dann 1st és abter auch
gerechtfertigt, dieser staatlich Ziel in einem Gesetz
mit gemeinschaftlichen’ Pereonalvertretungen 2u verfolgen.
Die saghlich gerechtfertigten Unterschiede zwischen Beam-
ten, Angestellten und Arbeitern ist durch die Einfuhrung
"des Gruppensystems ausgeglichen worden.2 Weiter ist

dle differenzierte Regelung der Bet91ligung bei personel-

13 Anders nach § 4 BRG
2) vgl. §§ 13, 37 Abs. 2, 38 Pers.VG

1
-i”-
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len Angelegenheiten der Beamten und der lbrigen Arbeit-
nehmer zu beachten.1) Die mangelnde Sicherung der "An-
gtellungsverhiltnisgen der Angesteilten und Arteiter durch
die Verfassung wird suf diese Apt und Weise ausgeglichen,

c) Gemeinsame Regelung und Gleichheits=satz

FNach der Auffassung von NIPPERDEYE) ist die gemeinsame
Regelung der Personalvertretung der Heamten und der tkri-
gen Arbeitnehmer des Effeﬁtlichen Dienstes nicht mit dem
Gleichheitssatz vereinbar) der eine unterschiedliche Be-
hHandlung von Arbeltnehmern im B8ffentlichen Dienet und von
solchen in Prlvatarbeit=v?rha1tnlssen verbietet. NIPPERDEY
hebt aber selbst hervor, daf der Gleiphheitssatz es unter—
sagt, Gleiches ungleich zu Behandeln. Zwischen den Arbeit-
nehpern im &ffentlichen Dienst und den Arheltnehmern in
den privaten Unternehmungen testeht aber ein erheblicher
Unterschied. Das "Anstellungsverhaltnis" dieser beiden
Gruppen ist zwar gleichartig, aber die Tatsache, daB die
Arbeitnehmer im &ffentlichen Dienst staatliche Funktionen
wahrzunehmen haben, rechtfertigt éggée untérschiedliche
Behandlung, Die gemeinzame Regelung in den Personalver-

. tretungsgesetzen ist dsher mit denm Gleichheitssatz verein-

bar.

"II1. DTie Personalrﬁte in den Gemeindeverﬁaltungen

Die hisherigen Auefuhrungen betrafen nur die Stellung der
Bedienstetern in der =taatlichen Verwaltung Es taucht die
Frage auf, ob gie Personalvertretung in der anders struks
turierten Gemeindeverwaltung den gleichen Zweck erfiillen
soll, wie die Personalvertfetung in der Staat=verwaltung.

Fiir Jjedes Geuteche Gemeindeverfasvungs~
system ist es typisch, daB ein aus Wahlen hervor-

1) Vgl. z.B. §§ 70 ung 71 PersVG
2) Nipperdey, Hams Carl: Das Mitbestimmungsrecht 1m &f-
fentlichen Dienst, Rechte sgutachten 1952, 5. 5

' 3) Ebenso jetzt auch Alfred Hueck und Hans Carl. Nipperdey:

Lehrbuch des Arbeit=recnts, Berlin—Frankfurt 1957,
Band 2, 5. 760
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gegangenes - regelmifig parteipolitiech zusammenge-
setzteg - Gemeindeorgan an gder Verwaltung beteiligt ist.1)
Dieses gewihlte "Gemeindeorgan" ist entweder an der Be-
schluBfassung wesentlich beteiligt, oder es ist ihm

die BeschluBfassung allein fibertragen worden. Daneben
"besteht das "beamtete Element®, das die Beschliisse aus-
fﬁhrt.z) Da die Gemeindeverwaltung zur vollziehenden Ge-
. walt gehdirt, kann man hier nicht von Gewaltengliederung
gprechen, wie 1lm Staat. Es‘empfiehlt gich, dafir den
Ausdruck Funktionsteilung zﬁ gebrauchen.3) Jeder Faktor
in der Kymmunalverwaltung, némlich die gewdhlte Ver—
treiung der-Bﬁrgef, der auleeit gewidhlte Spitzenbe-
" amte und die tibrigen hauptb%ruflich tdtigen Bedienste-
ten haben eine besondere Funktion in der EKommunalver-
waltung zu erflillen, Das vohrden Blirgern gewdhlte Be-
schluBorgan bestimmt im Rahmen der Gesetze die Gemeinde-
politik. Es ist dadureh gek@nnzeichnet, daB seine Organ-
h ihnlich wie im Parlament
k&nnen sie ihre politischen Vorstellungen nur fdr be-

walter turnusmiBig wechse

grenzte Zeit in die Tat ums%tzén. Da sie aber - wie jede ' i

politische Partei - einen dauernden Einfluf auf die Ver-
-
waltung ers#reben, ist d;e rerbreitete Tendenz erkléar-

lich, durch EinfluB auf die‘personellen MaBgéhmen einen

lang wilrkenden EinfluB auf die Verwaltung auszuﬁben.4)

1) Einzelheiten liber die verschiedenen Gemeindeverfas— £

sungasysteme sollen bei‘der Untersuchung der Stellung-
des Personalrats 1nnerha1b der Gemelndeverwaltung dar-
gestellt werden, - |

2) Die Unterscheidung in Willensbildung und Willensaus=-
fiihrung ist verwirrend, /da auch die Ausfihrung der
Beschliisse ¢hne W;llensbildung, und zwar sowohl in
tatsdehlicher Hinsicht als auch in rechtsgeschift-
licher Hinsicht bei Abgabe von Willernserklirungen

- - und ErlaB von Verwaltungsakten nicht mdglich ist.

3) Vgl. auch Becker, Erich: Entwicklung der deutschen ’ ;

Gemeinden und Geme1ndeverbande im Hinblick auf die
Gegenwart. Handb, der Komm.Wiss. u. Praxis, Berlin-
Gottingen-Heidelberg 1956, Bd.I, S5.63 ££. (5.80 £.)
4) Peters, Hans: Kommunalw1ssen=chaft und Kommunalpoli-
tik, Handb., EKEomm.Wi.u.Pr., Bd.I, S.1 £f. (5.8 £.);
Eschenburg, Beamte, S, H25, Weber, Werner: Staata-
und Selbstverwaltung in.der Gegenwart, GSttingen 1953,

S, 58 ff.
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Das Beamtentum und die hbrigen Arbeitnehmer haben ein
parteipolitisch neutrales Gegengew1cht zu bilden,
damit alle Verwaltungstatlgkelt nach sachlichen Ge~
s;phtspunxten glelchmaﬁag und gerecht durchgefiihri
wird, und die wvom Gegetz zeitlich hefristete-Tétigkeit
der politischen Vertret%ng nicht auf diesem Umwege in
eine dauernde verwande}F wird. Zur Sicherung dieser
Aufgaben bendtigen die Bediensteten eine gewisse per—
stnliche Unabhﬁngigkeit}gegenﬁber den Parteien und In-
tefessengruppen, die patiirlichk nicht die Weisungsge-
tundenheit und die Geho&samspfiicht gegenﬁbér den vor-
gesétzten‘Stellen beseikigt Die zusdtzliahe Sicherung
dieser Unabhingigkeit 1st auch ein Zweck der Personal-
vertretung. Anhaltspunkte dafiir ergeben sich ‘ebenso
wie bel der Staatsverwaltung aus den Pgrsonalvertretungs-
geesetzen., Es wird deshalb auf dieke Ausfuhrungen ver-—

wiesen, 1) B f

§ 2 Die Bedeutung der Persenalrdte fir die Verwaltung

* Der Personalrat hat aber nicht nur eine besondere Bedeu-

tung fiir den Staat, songern éuch speziellrfﬁr die Vgr~
Waltung.z- Das gsht besonders Geutlich aus cdem §§ 55

und 57 Pers.VG hé:—‘vor.'3? Kach § 55 Pers.VG arbeiten
Dienqtetelle4) und Péreonalrat vertrauenévoll zZur
Erfillung der dienstlichen Aufgahen und zum Wuhle der
Bediensteten zusammen. Dle Hegierungsvorlage ‘hatte es
als Aufgabe der Pernona}rate bezeichnet, "die Interessen
der Bediensteten gegeniiber der Dienststelle wahrzuneh-
men".S} An Stelle dieseF Regelung ist die jetzige Fas~

1) Vgi. oben S§. 27 ff.
2) Wieweit das auch dem Staat dient, soll hler nlcht wei—
ter untersucht‘werden. :
3) Mit Ausnahme von § 42 Abs.1 Pers.VG SH enthalten alle
Landespersonalvertretungsgesetze gleich- oder ahnllch-
lautende Bestimmungen. :
4) Gemeint ist der Leiter der Dienststelle. Zur Dlenst—
stelle gehiirt ja auch der Personalrat. - '
5} BT Prucksache 3552 /| 52, und Nr. 160 neu, 2 Wahlperio-
de.
|
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sung Gesetz geworden, daB dfm Dienststellenleiter
unaé& dem Personalrat die Erfillung der dienstiichnen
Aufgaben und das Wohl der Bediensteten anvertraut.
Nach § 57 Abs. 1 1it. a Pers.Vé hat der Personalrat
die allgemeine Aufgabe, "NaBnahmen, die der Dienst-
-stelle und inren Angehﬁriéen dienen, zu beantragen".
Der Perscnalrat 1st dadurch Ewar nicht'berechtigt,
' fragen der der Dienztstelle Lbliegenden Aufgaben zu
regeln oder in den D‘enstbelrieb einzugreifen. Das
ergibt sich eindeutig aus § 65 Pers.vG. Aber bei Fra-
gen des internen Dienstbetricbes ist er nicht darauf
beschriankt, die Interessen der Bediensteten wehrzu-
nghmen, sondern. er kann auchlsolche MaBnahmen bean~
tragen, die nur das Funktionieren des internen Ver-
waltungsapparates férdern soilen, Z.B. auch nach

§ .66 Abs. 1 lit. b Pers.vVg, iAls weiterer Zweck der
Personalrite iétyd{e Mithilfé tei den Bemilhungen um
einen reibungslos und zweckm%ﬂig arbeitehden Verwal-

tungsapparat anzusehen. ,i
|
|

o !
§ 3 Die Personalrite als Interessenvertreter der

Bedienéteten

s=ssmsssmsea—s _
Nedben den bisher aufgefﬁhrte% Zwecken s0l11 der Personal-
rat auch die Interessen der Bbdiensteten‘wahrnehmen.
Wenn das von FITTIHG~HEYER1) verneint wird, mit der
Begrundung, daB die Perscnalridte interne Verwaltungs-
organe sejien, so ist das eine einseitige mit dem Ge-~
setz niecht zu vereinbarende Aunslegung. Wenn man davon
ausgeht, daB die Personalrite| interne Verwaltungsergane
sind, wird dadurch doch nicht ausgeschlosgen, dal sie
gleichzeitig Interessen der Bepdiensteten wahrnehmen,

1) Fitting, Karl u. Heyer, Hermann: Perscnalvertretungs-
gesetz, Kommenter, HamburgiBerlin-Bonn 1955, § 1
Anm.30 und 43 : .
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Richtig an der Anschauung von PITTING-EEYER ist aller-
dinge die Tateache, daBidie Personalrite nicht aus-

schlieBlich Interessenvértreter der Bediensteten sind.
Da§ wurde in den cbigen usfilhrungen gezeigt. Man kann

‘aber aus dem Gesetz ohne Miihe erkennen, daB die Per-—

sonalrdte auch die Interessen der Bediensteten wahren
sollen. So heifit es in § 55 Abs. 3 Pers.VG, daB bei
den monatlichen Besprechungen zwischen Dienststellen-
leiter und Personalrat besonders diejenigen Vorginge
behandelt werden, die die Bediensteten wesentlich be-
riihren. Nach § 57 Abs. 1, 1it. b Pers.VG haben die Per—
sonalrdte dariber %ﬁ wac%en, daB die zugunsten der Be-
diensteten geltenden Gesthg, Verordnungen, Tarifve;—
trige, Dienstvereinbarungen und Verwaltungsvercrdnun—
gen durchgefﬁhrt werden.iln den Rahmenvorschriften

fir die Léndergesetzgebu@g heift es in § 89: "Die.
Personalvertretungen.habén darauf hinzuwirken, da die
zugunsten der Bediensteten gelternden Vorschriften und
Bestimmungen durchgefikrt werden."T) Man kann daher
nicht leugnen, daB8 die Personalrite auch die Interes-
genvertretungen der Bediensteten sind, besonders im
Anschluf an die heutigen sczialpolitis=chen Anschauun-
gen, die ein Partnerschaftsverhdlinis zwischen Dienst-
stellenleiter.und Bedienstete anstreben.z)'lnsofern
hat auch DIETZ recht, wenn er - alierdings einzeitig,
weil er die iibrigen Zwecﬁe der Personalvertretungen
liversieht - erklirt, daB das Personalvertretungsgzesetz

—— — ‘ - ‘

1) Ahnlich § 91 Pers.ve |

2) Vgl. BT Drucksache Xrll1l60 neu, 2,Wazhlperiode; ebensc
Abgeordneter Sabel, Verhandlungen des BT, Stenogr.
Berichte, 20.5itzung am 19. Kirz 1954, S. 693.
Man darf aber nicht lbersehen, da8 diese "Partner—
schafi” von der angestrebten Regelung in der Privat-
industrie wesensverschieden ist. Aus diesem Partner-
schaftsverhdltnis wird iiberwiegend abgeleitet, dais
die Personalrdte ausschlieflick Interessenvertreter
der Bediensteten sind, z.B. Kiuller,. Gerhard: Zur Fra-
ge der gerichtlichen Zustindigkeit fiir die Erledigung
von Streitigkeiten aug den Personalvertretungsgesetz.
AuR 1955, 5.143 f£f.; ebenso Hueck-Nipperdey, Lehrbuch

" des Arbeitsrechis, 5.1767 ft. R '
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"die betrietliche Verfass ag in Erfiiilung der Aufgabe
gestalten(soll), die Bundesrepubllk Zum sozialen
Rechtestaat zu entw1ckeln“

§ 4 Zusammenfassung

In der langen Entwicklung der Konsolidierung des Be-
rufsbeamtentums vom absoldten Staat bis zur parlamen-
tarischen Demckratie stelllt die Errichtung_von Personal-
vertretungen eine weitere [Stufe dar. Wie alle Simhe-
rungen des Berufsbeamtentums in der Vergangenheit und
Gegenwart diemen sie nicht| in erster Linie dem Indivi-
dualinteresse der Bedienst ten, sondern letztlich staat—
lichen Zwecken. .Das schilikBt aber nicht aus, da8 die
Personalrate auck die Interessen der Bedlensteten wahr-
nehmen.‘,'

'Imreinzelnen habven die Per onalrite einen dreifachen
Zweck zu erfillen. Sie sollen im staatlichen bzw. im
kommunalen Bereich die Ve altung vor auBenstehende
politisché Parteien und Interessenverbingde schiitzeh,
indem sie eine sachwidrige|nach partei- oder gruppen-
egoistischen Gesichtspunkten ausgeriochtete ferscnal-
politik unterbinden. Diese Zweck wurde hier deshalb
gehr ausfithrlich behaqdelt weil diese Bedeutung des

- Personalrates kaum gesehenwird.,

Perner soll der Persunalré dazu beltragen, das rei-
bungslose, zweckmiBige tionieren des Verwaltungs-
dpparates zu férdern, und er soll drittens die Interes~
sen der Bediensteten gegenijber der Dienststelle wahr-
nehgen. .
Man muS bedenken, daB diesé drei Bedeutungen nicht un-
abhéngig voneinsnder sind jnd sieh stark beriihren. Wemn
der Personalrat eine sachw drige, nach partei- oder
gruppenegoistischen desichtspunkten ausgerichtete Perso-

1) Dietz,'Personalvertretqusgesetz, Einfiihrung IV

- f

lastian fur €r_ac), Hecht
uag Pelitix
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naipolitik unté:bindeiL kann er gleichzeitig Interessen
ven Bediensteten wahrnehmen. Andererseits trigt die

. .
- Forderung der Interessen der Bediensteten - auch bei

sozialen MaBnehmen - zur Konsolidierung der fiir den
Staat erforderlichen Unabhangigkelt der Bediensteten
gegeniiber auﬂenstehend%n Krdften erheblicg tei. Ebensco
ist eine reibungslos aneitende'Verwaltung ein erheb-
licher Gewinn scwohl fiir den Staat als auch fir die

Bediensteten.
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Zwelter Abschnitt: Der Rechtscharakter des Personalrates

und seine allgemeine Stellung innerhalb der Verwaltung

.Uber den Rechtscharakter des Personalrates und seine Ein-
grupplerung in die Verwaltungsorganisation besteken unter—
schiedliche Auffas=ungen. Ebeneo unterschiedlich wird die
Prage beantwortet, ob das Perscnalvertretungsrecht zum

gffentlichen oder zum prlvaten Reeht gehdrt, Da diese bei--

den Fragen hidufig mit den glelchen Argumenten vertretern
werden, sollen die verechiedenen Auffassunger zu diesen
Problemen zusammen dargeetellt und kritiseh untersucht
werden

I. Darstellung und Xritik ger privatrechtlichen
Auffassungen o

NIPPJ:.RDLY” und HEVOLLE~LORENTZ ) halten die Personalrate
fir Einrichtungen des privaten Rechts. NIPPERDEY geht da-
beil davon aus, dad in der Gftentlichen Verwaltung dasselbe
soziale Sparnungsverhiltnis zwischen ﬁienststelle und Be-
diensteten bestehe, wie in der Privatwirtschaft zwischen
Arbeitgeber und Arbeltnehmer. Der. Personalrat nehme iber-
wiegend die Interessen der Bedlensteten wanr. Er sei zZWar
an der Willensbildung des Dlenststellenlelters hetelligt,
vollziene diese Entscheidungen aber nicht selbst (§ 65
Abs.1 PersVG). Er handele nieht nach -auflen fiir oder neben
demrstaat,_er erlasce keine:Verwaltungsakte und sei kein

1) Hueck-Nipperdey, Lehrbuch des Arbeitsrechts, 5.767 fr.
mit welteren Nachweisen aus der Entstehungsgeschichte.

2} Rewolle, Hans Dieter u. Lorentz, Joachim: Kommentar
zum Perqonalvertretungsgeeetz, Gottingen 1955, Vorbem.
4 vor § 1; dies., Zur Rechtsnatur des Perscnalrats,
ATheit und Recht, 1958, - S. 15 L.

Lz -

' "Organ” der Verwaltung. Die Personalvertretungen fiinrten

keine hoheitliche Verwaltung, =ie gehirten nicht dem 65f-
fentlichen, sondern dem Erivaten Recht an.

Man kann in der Tat nich% leugnen, daB such in der Ver— .
waltung ein Spannungsverhéltnis zwischen den Dienstvor-
gesetzten und den Bedien?tetgn dhnlich wie in der Privat-
wirtschaft bestehen kann. Aber folgen daraus wirklich

die von NIPPERDEY angefiihrten Konsequenzen? Es wurde be-
reits pachgewiesen, daB die Personalvertretungen nicht
nur die Interessen der Bédiensteten sondern voraehmlich
auch die Interesszen des Staates und der Verwaltung wahr—
nehmen sollen. B In erklichke1t wirde sogar dann, wenn
der Personalrat tat=achl?ch nur Interessenvertreter der

- Bediensteten wire, daraué nichts flr seinen Rechtscharak-

ter folgen. Es liegt hier eine Verwechslung von Interes-
senregelung, Intereﬁsenten und Interessentriger vor.z)

Wir kennen in unserem Re¢htssy=tem insbesondere im & f -
fentlicechen Becht zahireiche Elnrlchtungen, die
zusschiieBSlich im Interefse einer bestimmten Bevdlkerungs-
gruppe geschaffen wordenisind., Kan denke an die vielen
Fdlle der Destinatiom, wo §ffentliche Einrichtungen den
Interesgen destimmter Peésonen zu dienen bestimmt aind.
Das hat aber keinen Einfluf auf die Stellung und den
Rechtscharakter dieser Einrichtungen. Es kinnen Institu-~
tionen des Sffentlichen caer des privaten Rechts sein.

Auch die Tatsache, dal die Entscheidungen, an denen der
Personalrat beteiligt iat, vom Dlenststellenleiter allein
durchgefinhrt werden, 148t nicht den SchluB auf den- privat-
rechtlichen Charakter deg Personalrats zu. Deénn es gibt
auch im Gffentlichen Retht zahlreiche Institutionen, z.B.
Ausechisse, die auf eine |interne Nitwirkung beschrinkt
sind. Es ist auch kein'Kriterium fir den Rechtecharakter
einer Institution, ob sie Verwaltungeaxte erlassen kann,

1) Interessen des Staates: (baw. der Verwaltung) ist eine
Abbreviatur fiir die Interessen der Triager des Staates
(bzw. der Verwaltung), die asus rechtstechnischen Griin-
den dem Staat (bzw. der: Verwalturg) zugeschriedben -
werden. Vgl, Wolff, Hsgns J.: Juristlsche Person und
Staatsperson, Berlln 1933, 8. 472

2) Wolff, Juristische Person, 5. 113
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Die Tréger der &ffentlichen Verwaltung erfiiller die ikmen
obliegenden Aufgaben in der verschiedenartlgsten Weise.
Ficht alle diese Verwaltungshandlungen sind erer—aueh-
Verwaltungsakte. "Der Verwaltungsakt ist nur eine ‘bestimm-
te Art der uigliehen Verwaltungsrechtshandlungen. n1) Wer-
den die Kompetenzen einer Institution auf solche Verwal-
tungshandlungen beschrinkt, die keine Verwaltungsakte sind,
B0 verhindert dieses- nicht, daB es sich trotzdem um §f-
tentlich rechtliche Getilde handeln kann,

REWCLLE-LORENTZ lehnen sich tel der Begrindung. ihrer
. duffassung eng an KIFPFERDEY anz). Zugdtzlich wollen sie
ihre Auffassung mit folgenden Argumpenten bekrdftigen.
Der Personalrat wiirde auf Grund freier Entschlleﬁung
aller Arbeitnehmer des Bffentiichen Dienstes (gemeint
sind die Bediensteten; d.Verf.) getildet, er vertrete
alle Beulensteten als Organ, wire den Bediensteten nicht
Ubergeordnet und nicht befugt, in die Privatrechtssphire
des einzelnen Bediensteten einzugreifen, er bilde geinen
‘Willen auf Grund gemeinsam gefaBter Beschliisse und wirde
daher {?}_ebensa wie im prlvaten Recht ein Testaments-
vollstrecker, Eonkursverwalter usw. tétig.B) REWOLLE-
LOFERTZ unterscheiden zunfichst niecht die abstrakte Er-
richfung von der konkreten Einrichturng, Abstrakt sind
die Perscnalvertretungen durch § 1 Perevg errlchtet
worden. Die konkrete Einrlchtung erfolgt nun in der Tat
durch freie EntschlieBung der Arbeitnehmer und Beanmten.
Es besteht keine Verpflichtung fir die Bediensteten, an
der Wahl zum Fersonalrat teilzunehmen, und wenn bei .
einer Dienststelle niemand kandidisren will oder niemand

1; WoIff, Verwaltungsrecht I, § 45

2} Zur Rechtsnatur, Arteit und Recht, 1958, §,78: "Die
ausgesprochene Interensenvertrethng innerhalb der je-~
weiligen Dienststelle schliedt es nach diesseitiger
Auffassung aus, die Personalvertretungen als 5ffent—
lichrechtliche Gebllde anzusehen, zumal die Personal—

"
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i
wdhlt, wird kein Personalrat konkret eingeridhtet. Aber
dag ist niehts ungewohnllches im ffentlichen Recht.

‘S0 h#ngt es doch auch bei den Wahlen zum Parlament von

der freien Entschlieﬁung der Kandidaten und der Wihler
ab, ob Parlamente errichtet werden. Niemand kann gezwun-
gen werden, fir eiren Sitz im Parlament zu kandidieren,
oder sich bei den Wahlen zu beteiligen. Dasselbe gilt
auch fiir die Wahlen zZu ﬁen Vertretungskorperschaften der
Femeinden und zu den Veftreterversammlungen der Sozigl-
verslcherungen.1) Man kann nicht einwenden, daf dieses
Froblem nickt akut werden wird. Abgesehen davon, dag

das bei kleinen Gemelnden oder bei den Vertreterversamm-
lungen der & 5021a1versicherungen denkbar ist, besteht

"doch grundsdtzlich kein Unterschied. Der Hinweis, daB

die Personalridte als Oréan die Bediensteten vertreten,
14Bt eine Analyse dieser komplizierten Rechtsvorg%nge
vermissen, ohne die dasiArgument unbrauchbar ist.

Ebensowenig vermag die fehlende Subordination der Be-

diensteten unter den Personalrat cder descen mangelnde
Befugnis, in die Privat#echtssﬁhére der Bediensteten
einzugreifen, die Auffassung von REWOLLE-LORENTZ zu
stiitzen. Auf die Mingel ider Subjektionstheorie ist schon
hinreichend hingewiesen;worden;3 so daB sle nicht als
Kriterium fir den privaﬁrechtlichen Charakter des Per-
sonalrates angesehen werden kann. Da nicht zum Wesen

vertretung an keiner!Stelle nach dem Gesetz mit Wir-
kung nadéh auflen fir oder neben dem Staat handelt.
Sie erldBt keine Verwaltungsakte und es kann deshaldb
auch nicht gesagt wezden, dad der Persconalvesrtretung
hoheitliche Vermaltung idbertragen worden ist."

3) Arbeit und Recht, 1938, 5. 78 £.

1) Vgl. Gesetz iiber die Selbstverwaltung auf dem Gebiet
der Sozialversicheruig vom ‘22,Pebruar 1951 (BGBl. I,
§.124 £f. in der Fassung vom 15. Awugust 1952, BGBL.I,
5.600 u.5.664 mit zalilreichen nachtraglichen Anderun-
gen und Erginzungen)

2) Wahrscheinlich haben Rewolle-Lorentz die Anschauung

iiber die Organstellung der Betriebsrdte krltlklos dber--

nommen. Vgl. dazu unten S. 84 T,

3} Wolff, Hans J.: Der Uaterschied zwischen &ffentlichém
und prlvatem Rechf, ASR 76, $.205 JFf.; Molitor, Erich:
Uber 6ffentliches und Prlvatrecht, Karlsruhe 1949;
Jentsch: Zunm Begriff\den offentlichen Rechts, DGV’1956
5.299. f.; vgl. auch unten 8. 90 f.-
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der Gffentlichen Verwaltung die Berechtigung gehsrt,
in die Privatrechtssphire der einzelnen Biirger einzu-
greifen, - dazu ist eine ausdriickliche gesetzliche Er-
michtigung des Gésetzgehers an-die Verwaltung erforder-
lich -~ kann auech dieses Argument micht den privatrecht-
lichen Charakter des Personalrates begriinden. Aus den
angefiihrten Griinden kann daher nicht auf den privaten
Rechtscharakter des Personalrates geschlossen werden.

II. Die Griinde fir die offentllchrechtliche Auf-
fassung und Kritik an dieser Auffassung

Zahlreicher sind die Auffassungen, die den Personalrat
dem 8ffentlichen Recht zuordnen wollen. Die Argumente
fur diese Anschauung sind sehr unterschledlich. ’

Yerfassung

Man geht zum Teil von der Behauptung sus, die Betriebs-
rdte in den Privatbetrieben seien Institutionen des of-
fentlichen Rechts. Die Stellung der Arbeitnehmer innep-
hald der Verfassung sei nieht eine Frage, die nur den '
einzelnen Arbeitnehmer und Arbeitgeber angehe, sondern
sie sel ein Gestaltungsprinzip unserer Wirtschaftsver-
fassung und- damit unserer Verfassung lberhaupt. Durch.
die Einrdumung des Mitbestimmungsrechtes realisiere das
Betriebsverfassungsgesetz den im Bonmer Grundgesetz for-
mulierten Grundsatz, dad die Bundesrspublik ein s o -
zialer Staat sei.') Wie die Vertreter dieser An-
sicht behaupten, ergeben sich fiir den Personalrat keine
Gesichtspunkye, die einen grundsﬁtzlich anderen Charakter
des Betriebsverbandes des Betriebsverfassungsgesetzes
einerseits und des Personalvertretungsgesetzes anderer-

1} Dietz, Rolf: Betriebsverfassungsgesetz, Munchen—Berlln
- 1955, 2.A4ufl., § 1 Anm. 15 ff. mit weiteren ausfihr-
lichen- Hachweisen, bes. Anm. 19 u. 20

3
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. seits rechtfertigen wiirden, da die Beteiligungsrechte

. \
der Bediensteten eine Erspheinung darstelle, die Teil

unserer Wirtschafts- und ﬁozialverfassung und damit
unserer Staaatsverfassungisei._Die staatliche Qrdnung

: und die Rechtsordnung miften nach sozialen Gesichts-

punkten gestaltet sein. Das Mitwirllungs—- und Mitkestim-
rungsrecht und seine Veréﬁkerung in der Verfassung

der Dienststelle bedeute éie Ausgestaltung dieses Grund-
satzes.1) Diese Anschauuné ist die konseguente Waitér—
fihrung der Lehre iiker den Rechtscharakter der Betriebs-
ré&te nach dem Betriebsrét%gesetz von 1920, dessen ver-
fassungsrechtliche Grundlage Art., 165 RV war. Die Ar-
beiterrate nach Art. 165 RV sollten "zusammen mit dem
Reichswirtschaftsrat die’ tragenden S&ulen einer Wirt-

|
schafts- und 8021a1verfassung darstellen, wie sie dem

Verfassungswerk von Weima‘ als groBangelegter Versuch
einer Syntbese der beiden |Wirtschaftsfakioren Kapital
und Arbeit vorschwebte...we) ‘Nun ist aber doch sehr
fraglich, ob aus der heut;gen - sehr bestrittenen -
Stgllung der Betrlebsrate‘tatsachlich die angegebene
Rechtsfolge fiir die Stel%ung des Personalrates in der
offentlichen Verwaltung folgt, in der der Unterschied
zwischen Kapital und Arbeit nicht besteht.B) Es wurde
bereits dargelegt, daB das Personalveritretungsrecht
nicht nur den Zweck hat, den sozialen Staat zu reali-
sieren, sondern auch 51nen verfassungsmiBigen Zweck

als Sicherung des 1nst1tutione11 garantlerten Berufs-
beamtentums erfillt, Hlermlt wurde schon ein entschei-
dender Unterschied zwischei Betriebsrat und Personalrat
aufgezeigt, Aber sslbst Wenn man davon ausgeht, dad der
Personalrat nur diese SOZLalstaatliche Funktion erfiillt,
ergibt sich daraus nichts Ur den pffentllchrechtllchen
Charakter dieser InstitutiPn. Das wiirde bedeuten, dad

1) Dietsz, Pernonalvertretunasgesetz, Einfihrung VII,2;
§ 1 Anm.74 ££. u. 82 f.!

2) Reuscher: Zur Wiedereinfiihrung eines BeschluBverfah-
rens in “"Betriebsstreitigkeiten". BB 1949, S..421 -

3) Vgl. Amtl.Begriindung BT, Drucksache 3552/52 und Nr.lEO
neu, 2.Wahlperiode
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man aus der ffentlichrechtlichen Zweckbestimmung einer
Institution auf ihren rechtlichen Charakter schliefien
kdnne. Die Verankerung der Beteiligungsrechte des Per-
sonalrats in die Verfassung der Dienststelle zur sozia-
len Gestaltung der Staats— und Rechtsordnung bedeutet
doeh, wenn man dieser Auffassung folgt, nichts anderes,
als eine Zweckbestimm&ng zur Erreichung des verfassungs-—
méBig ﬁroklamierten sozialen Staates, Es gibt aber doch
sehr viele F&alle, wo man &ffentliche Zwecke in den For-
men des Privatrechts verfolgt.1) Offentlichrechtliche
Zweckbestimmung und privatrechtliche Gestaltung sind
keine Gegensitsze.

Weliter ist zu bemerken, daB die Betriebsrédte in der Wei-
marer Republik sich auf Art. 165 RV stlitzten., Eine Wei-
terentwicklung der Betriebsridte nach dem Betriebsver-
fassungégesetz muB also von dieser Bestimmung ausgehen.
Das Recht der-Personalrite ergibt sich aber als herge-
brachter Grundsatz des Art. 130 Abs. 3 RV nach Art. 33
Abs. 5 GG@. Die verschiedenen Ausgangspunkte lassen die
vorgebrachte Verbindung mit dem Betriebsverfassungsge-
setz ebenfalls als sehr fraglich erscheinen.

Nach einer anderentﬁuffassung goll sich der Gffentlich-
rechtliche Charakter des Fersonalrates aus der durch
den Gesetzgeber in Anspruch genommenen Gefetzgebungs-
zustdndigkeit der Art. 73 Ziff. 8 und 75 Ziff, i GG
ergeben.z) Das Personalvertretungsgesetz behandele

das Gffentliche Dienstrecht, das, soweit es nicht Ar-

1) Vegl. Siebert, Wolfgang: Privatrecht im Bereich &ffent-
licher Verwaltung. Zur Abgrenzung und Verflechtung
von Bffentlichem Recht und Privatrecht, Festschrift
fiir Niedermeyer, Gottingen 1953, 5. 215 ff.

2) Fitting-Heyer, Personalvertretungsgesetz, § 1 Anm.42;
Wacke, Gerhard: Das Personalvertretungsgesetz und
seine Kommentare, JZ 1957, S. 289 ff. {5.290)
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- beitsrecht sei, kraft Sachzusqmmenhaﬁgs dem 6ffentlichen

Recht zuzuordnen sei.1) Bel dieser Argumentation liegt

ein typischer Zirkelschlul vor. Es ist richtig, da8

der Bundesgesetzgeber die Gesetzgebungszustdndigkeiten
der Art. 73 Ziff.8 und 75 Ziff. 1 GG in Anspruch geaom-
men hat. Selbst wenn man davon absieht, daB die Artikel
70 £f. GG nur die Zusténdigkeitsverteilung bei der Ge-
setzgebung zwiSchen Bund und Linder regeln2 und nichis -
iiber den Rechischarakter der - 'zu regelnden Materie aus-
sagen, setzt die inaAnspruchnahme dieser Gesetzgsbungs-

- zustidndigkeiten durch den Geseizgeber doch zuerst vor-

aus, dal die zu behandelnde Materie zu diesem Rechts-
gebiet gehtrt. Aus Rechtscharakter und Rechtsinhalt er-
gibt sich ‘dann doch erst die Gesetzgebungszustindigkeit.
Man kamaber nicht aus der in Anspruch genommenen'Ge—
setzgebungszustindigkeit den Rechtscharakter eines Ge-~
getzes oder einer durch ein Gesetz begriindeten Institu-
tion ableiten. Sonst kinnte die Regelﬁng im Grundgesetz

~ leieht illusorisch werden. Extrem formuliert konnte man

sagen, daB der Bundesgesetzgeber bei der Regelung einer
Materie nur seine Gesetzgebungszustﬁndigkeitr%ehaupten
brauche, um dann zur Gesetzgebung zustdndig zu sein.

- Man kann, wenn man schon éen Art. 70 £f. GG eine weitere

Bedeutung liber eine reine Zustdndigkeitsregelung hinaus
zubilligen will, die in Anspruch genommene Gesetzgebungs-—
zusténdigkelt als Indiz fiir den Rechtscharakter des Ge-

"setzes ansehen. Eine grﬁﬁefe Bedeutﬁng kann ihr aber .

nicht zukommen. Der Rechtscharakter des Personalvertqe-
tungsgesetzes und des Personalrates muf nach anderen
Kriterien festgestellt werden.

1) Fitting-Heyer, Personalvertretungsgesetz, § 1, Anm.42

2) So Hueck-Nipperdey, Lehrbuch des Arbeitsrechts,
2.Bd., §. 768; Spectator Juris: Sollen nach dem Per-—
sonalvertretungsgesetz die Arbeitsgerichte oder die
Verwaltungsgerichte zustiindig sein? Rdi 1955, S.121 ff,
(5.122); uiuller, Gerhard: Zur Frage der gerichtlichen .
Zustindigkeit fir die Erledigung von Streitigkeiten
aus dem Personalveriretungsgesetz, AuR 195%, 5.145 f.y
Cornelsen: Grundsidtzliches zum Personalvertretungs-
gesetz, AuR 1955, S.177 £f. (5.178) ’
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3. Die Zustdndigkeit der Verwaltungsgerichte

Als Beweis fUr den tffentlichrechtlichen Charakter des
Personalrates und der Perscnalvertretungsgesetze wird
auch auf § 76 und § 93 Pers.Ve hingewiesen, wonach die
fir §ffentlichrechtliche Streitigkeiten zustindigen
Verwaltungsgerichte zur Streitentscheidung berufen
sind,') Es liegt hier der gleiche Zirkelsehlup vor wie
bei der Ableitung des gffentlichrechtlichen Charakters
aus den Gesetzgebungszusténdigkeiten der Art. 73 Ziff.s
und Art. 75 Ziff.1 GG. Man Xann nicht aus der Zustin-
digkeit der Verwaltungsgerichte auf den Rechtscharak-
ter eines Gesetzes oder einer Institution schliefen,
sondern die Zust&indigkeit der Verwaltungsgerichte er-
gibt sich kschsterie sus dem offentlichrechtlichen Charalk.
ter des betreffenden Rechtsverhdltnisses, Die Zustindig-
keit kann unter Umstinden als Indiz fir den &ffent-
lich-rechtlichen Charakter des Personalrats angesehen
werden. "Aber das ist zchon sehr zweifelhaft, Eine‘ganze
Reihe wichtiger offentlichrechtlicher Streitigkeiten
sind den ordentlichen Geriéhten - Zugewiesen worden.z)
Der Gesetzgeber kann frei dariiber entscheiden, welche
Gerichte zu einer Entscheidung berufen sind. AuBerdem
ist noch zn beachten, daB die Regelung in Personalver-
tretungsgesetz ein ausgesprochener Kompromif ist. Nach
der Regierungsvorlage sollten die Verwaltungsgerichte
zustdndig sein. Der Unterausschufl des Bundestages ent-~
schloB sich aber fir die Zustindigkeit der ATheitsge~
richte.4 Der Bundestag hat dann jedoch in der 2.Lesung'
nach eingehender heftiger Auséinandersetzung5 an die

1) Bochalli, Alfred: Personalvertretungsgesetz, Kiunchen-
Berlin 1955, Vorbemerkung § 76; Fitting-Heyer, § 1,
Anm.44, § 76, Anm.2: Grabendorff-Windscheid, Personal—
vegéretungsgesetz, § 1, Anm.5b, Vorbemerkuag vor

2) gg%é die Aufzihlung bei Speetator Juris, RdA 1955,
122 £, ’ . |
3} BT Drucksache 3552/52 und 160 neu, 2.Wahlperiode,§ 77
4) Bericht BT Drucksache 1189, Verhandlungen BT, 2,§ahl-
reriode, Bd.24, 5.4032 N
5) Sten.Berichte, 73.5itzung, 5. 3955 ff., 5.3957 fr.

|
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Stelle der Arbeitsgerichte wieder die Verwaltungsgerich~
te gesetzt, bei denen besondere Fachkammern gebildet
werden, die denen der Arb?its§erichte weifgehend ange—
glichen sind (§ 77 Pers.V6).') Fir das Gerichtsver-
fahren gelten nach § 76 APs.E Fers.VG die Bestimmungen
des BeschluBverfahrens deF §§ 80 £f, ATb.GG entsprechend.
Aus dieser im hichsten MaBe umstrittenen KompromiBldsung
kann man keinen Schlu8 auf den Rechtscharskter des
Personalvertretungsgesetzés und des Perczonalrates ziehen.

Der offentlichrechtliche Charakter des Perscmalrates
s80ll sich auch aus seigeristellung innerhalt der Be-
hordenorganisation und selner Beteiligung an der inter-
nen Willensbildung eréebeﬁ.2 ‘Die einzelnen Auffassun-
gen sind dabei wieder sehf unterschiedliech. So hat die
Personalvertretung (2 nicht der Personalrat) nach
BOCHALLI die Stellurng eines mitwirkenden Organs der
Vermaltung.>) Auch nach FITTING-HEYER iet die Personal—
vertretung (?) internes Vérwaltungsorgan der Dienststel-
le.4 KCLITOR riumt der Pérscnalvertretung die Stellung
einer &ffentlichrechtlichen Selbstverwaltungsorganisation
mit genau umschriebene@ Aufgabenkreis ein, die abar
keine juristische Person 591.5) Im Gegensatzvdazu sing
nach GRABENDORFP-WINDSCHEEID die Personalréte‘organe

der Belegschaft, die Rechte und Pflichten wahrnehnen,
die der'Belegschaft zustisghen, von dieser aber nicht

—— i

1) Vgl. §§ 16 und 35 Arp.GoC - o

2) Fitting-Heyer, Personalvertretungsgesetz, § 1, Anm.30,
43, 47, § 76 Anm.2;. Grabendorff-Windseheid, Personal-
vertretungsgesetz, § 1,' Anm.5b; Distel, Persomalver—
tretung, S5.28 £7, !

} Boechalli, Personalvertretungsgesetz, Vorbem. § 1
Fitting-Heyer, Personalﬁertretungsgesetz, § 1, 4nm. 30

) Molitor, Erich: Bundespérsonalvertretungsgesetz,
2.4ufl., Berlin-Prankfurt 1958, § 1, Anm. 32 %,

i A

ALk ¥ ]
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selber wahrgenommen werden kﬁnnen.1) Begrilndet wird
diese Anschauung regelmiBig nur mit der. Hinwels, daB
der Personalrat bestimmte Interessen zu vertreten hitte.
Bs wurde aber bereits gezeigt, dad der Personalrat auch
staatliche Interessen wahrzunehmen hat. Weiter ist
darauf hinzuweisen, daB sich’ 6ffentlichrechtliche In-

' teressenregelung und privatrechtliche Gestaltung ~ wie
gezeigt wurde - nicht ausschlieBen. Eilne Auseinander-
setzung mit den verschiedenen Auffassungen ist hier
noch nicht méglieh, da zunidohst der Begriff des "Qrgans”
gekldrt werden 8.2

Beazten

fuch das Argument von MOLITOR,3) der zusdtzlich darauf ~
hinweist, daB die Perscnalrite neben den Interessén der
Arﬁeitnehmef, die der im Gffentlichrechtlichen Verhdlt-
nis stehenden Beamten wahrnehmen sollen, kann den‘sf-
fentlichrechtlichen Charakter nich* begrinden. Es liegt
hier wieder die Verwechslung von Interessenregelung und
rechtlicher Gestaltungsfarm vor, Es glbt privatrecht-
liche Beamtenvereinigungen,deren Zweck es ist, die In-
teressen inrer Mitglieder wahrzunehmen., Einé bestimmte
Rechtsform ist fUr solche Gffentlichrechtliche Gesial-
tungen nicht vorgeschrieben,

1) Graberndorff-Windscheid, Personalveriretungsgesetsz,

1, Anm.1, Anm.5¢ u.d, Diese Auffassung kann wohl
als herrschende Lehre angesehen werden. Vgl. Distel,
Persconalvertretung, 8. 27 mit Nachweiczen: Dietz,
Perscnalveriretungsgesetz, Vorbem.8 vor 5 9; Wind-
scheid, Clemens: Ist der Perscnalrat ein"Organ der

"Verwaltung"? ZBR 1956, 5.169 £P, Vegl. auchk oben
S5.46 £f. die Auffassung von Nipperdey und Rewolle-
Lorentz., ’ ‘

2) Vielfach wird die Lehre iiber die Rechtsstellung der
Betriebsrite nach dem Betr.Verf.G, die den Betriebs-—
rat als Organ der Arteitnehmer oder eines besonderen
Betriebsverbandes ansieht, einfach iibernommen. Zu dem
Problem kann erst Stellung genommen werden, wenn der
Organbegriff gekldrt worden ist. Vgl.daher unten §.57f%,
wo die Frage eingehend untersucht wird, o

- 3) Molitor,'Bundespersonalvertretungsgesetz, § 1, Anm.12

- an Schiufl S.46 '
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stichhaltigen Griinde
Die von der Lehre angefﬁhrten Argumente fir den gffent-
lichrechtlichen Charakier des Personalvertretungsgesetzes
und des Perscnalrates vefmﬁgen nicht diese Auffassung
zu stiitzen. Unlogiseh is% es aber, wenmn SGLINER - ohne sich
mit den angefiihrten Argumenten auseinanderzusetzen -
behauptet, daB "die angefuhrten Gesichtspunkte, die fir
die ﬁffentlichrechtliche‘Natur (?) der Personalvertre-
tungen ins Feld gefilhrt werden, ... zum Teil fiir sich
ﬁicht stichhaltig sein (#ﬁgen), in ihrer Gesamtheit...
jedoch hinlinglich (ausreichen), um den Personalrat als
eine bffentlichrechtliché Institution zu gqualifizieren".
Die Summe von nichtstichhaltigen Argumenten vermag nicht
den wissenschaftlichen Beweils zu erbringen, zu dem die
elnzelnen Argumente nicht ausreichen. Eine andere Bedeu-
tung als die eines starken Indizes kann auch die Summe
der einzelnen, nichtfstiqhhaltiggn Argﬁmeﬁte nicht haben.

§ 6 Die Organeigenschaft des Personalrates

Wie bereits im vorhergehénden Abschnitt deutiich ﬁurde,
bestehen iiber &ie Organeigenschaftes des Personalrates
unterschiedliche Auffasst %én. Man btegeichnet ihn als
internes Verwaltungsorgaiklél , oder als Ofgan der Dienst-

stellea) cder meist als Organ der Belegschaft4).-&}&,‘
' -
‘ . .
1) Séllner, Alfred: Die Rechtsstellung des FPerscnalrates
und seiner Mitglieder; AuR 1959; S.69 £f. {S.70);
ders. Die Rechtsstellung des Personalrates, Signal
1958, 5.230 £f. (5.231) - ’
2) Bochalli, Personalvertretungsgesetz, Vorbem.§ 1
3 Fitting-Heyer, Personalvertretungsgesetz, § 1, Anm.47 .
4} Siehe oben S. 56, Anm.1 . - .
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Es konnte fberdies auch Teil eines Organs sein. Was zu-
trifft, hingt zunichst davon ab, was man als Organ zu
verstehen hat. ‘

I. Per Bepriff des QOrgans

1. _Der_"anerganische" Organtegriff

Die vorerwidhnten Meinungsverzehiedenkeiten haben ver-
schiedene Ursachen. In vielen Fillen wird das Wort
Organ nur zur sprachiichen Verstandigung gebraucht, ohne
dal man an einen bestimmten juristischen Begriff denkt.
Das iet in juristischen Darstellungen besonders miflich,
weil dadurch dus Verstandnis fir eine Sache und die
‘begriffliche und systematische Einordnung audererdent-
lich erschwert, wenn nicht unmiglich gemacht wird. Da-~
zu-kommt'dann noch, daB man in der Rechtswicsenschaft
eine "organische Lehre" von einer "anorganischen Lehre"
Uber die Organe unterscheiﬁét, "je nachdem, ob man die
personale- Geschiftshesorgung oder deren apers=onale,
_insti{utiqnelle For. in den Vordergrund riic‘rrt".1 Es
muB der rechtselementare Begriff, der "eine 'physische
Person'.oder deren mehrere in eipner besonddren Rechts—
stellung als Organ* tezeichnet, von dem rechtstechni-
schen Begqiff, "der.eine'besondere Institution, einen
Kompetenzkbmplex oder eineh Gééchéftsbereich meint",
unterschieden werden.z) Dz hier der juristiséhe und

1) Wolff, Hane J.: Theorie der Vertretung, Berlin 1934,
5.226; vgl. auch E#felin, Ulrich: Die Rechtspersén-
lichkeit des Stastes, I. Teil, Dogmengeschichtliche
Darstellung, Tibingen 1959, mit zahlreichen Nach-~
weisen zur organischen Staatslehre, 5. 105 ff. und
zZur anorganischen Staatslehre, S.. 124 ff., die Aus-
gangspunkt fir die versechiedenen Organbegriffe sind.

2) Wolff, Vertretung, §. 228
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‘_nicht der snziologische_Begriff des Organs untersucht

werden soll, soll im AnschluB an Hans J. WOLFF - Organ
hier im rechtstechnischen Sinn gemeint sein.1_ Organ
ist dann "ein dureh die Organisation objektiv einge-
riumier durch seine Bezogénheit auf ein oder mehrere
organisatorisech verbunden%r Pflichtsubjekte (der Organ-
walter) geeinter, aber unter Abestraktion von deren In~
dividualitét {abstrakt, institutiqnell) bestimmter Kom-
plex von Bérechtigungen und Verpflichtungen i.w.S.,
d.h. von gegensténdlich uad oft auch modal normierter
Geschéftsbeéorgunﬁ— und Vértretungsmacht fir gie durch
die Organisgtion2 geeinté Vielheit".3) Auf eine kurze

Formel gebracht kann man {in Organ als ein organisato-
risch geschéffenes, eigens}inﬁiges Subjekt von Wahr-
nehmungszustindigkeiten be?eichnen.4 Organe sind daher
nur bei organisierten Gébi}den, also regelmédig bei
Juristiechen Personen'denkFar.5) Das sind im geltenden
gffentlichen Recht die rechtsfihigen Kérperschafteq,
Anstalten und Stiftungen; Zﬁ eipem solcheﬁ Verband ge-
hért wesensnotwendig ein O;gan'mit einem Qrganwalter
um handiungs- und w;llensf?hié zu sein. Es ist undenk-
bar, daf eine "physische Person" ein Organ im rechts-
technischen Sinne hat. FﬁrLden Begriff‘des Qrgans ist

es unerheblich, durch welche organisatorische'Form es
. |
geschaffen wurde. Im &ffentlichen Recht wird_ein Organ

regelmifig durch ein Organ‘sationsgesetz im materiellen

1) Wolff, Vertretung, $. 228; iiber die Griinde fir die
rechtstechnische "anorganische" Auffassung siehe ins-
besondere 3. 228 f.; iiber den Begriff Rechtselementar
und Rechtstechnik eiehefS. 171 £f, u, §. 490 £,

2) QOrganisation wird hier als ein Normensystem verstan-
den. Es izt also nicht der Mitgliederverband oder die
verselbstdndigte"Vermgenseinheit®; vgl. Wolff, Juri-
stische Person, S. 192 f. :

3; Wolff, Vertretung, S. 236 - .

Wolff, Vertretung, 5. 236; ders.: Verwaltungsrecht I,

§ 35 III; Verwaliungsrecht II, § 74 :

5} Zum Begriff der juristischen Person vgl. Wolff, Juri-
gtische Persom, S. 181 £f. Mit dem Ziel der Untersu-
chung ist es vereinbar, |[wenn nur die Organe von ju- ° |
ristischen Personen undinickt von "nichtrechtsfihigen"
aktiven oder passiven Kérperschaften behandelt werden.
Die folgenden Darlegunggn sind insoweit eingeschrinkt.
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Sinne geschaffen werden. Das kann auf zweierlei Weise
geschehen, Entweder ist die Struktur u.n d die Funk-
ticn der Organe Gegenstand deg Gesetzes, oder das Ge-
getz setzt ein Organ els bestehend voraus und iiber-
trdgt ihm Wahrrehmungszustindigkeiten., Ein Gebilde,

dem keine Wahrnehmungséusténdigkeiten durch die Organi-
sation ibertragen siﬁd, ist kein Organ. Durch die Zu-
‘weisung von Wahrnehmungszustindigkeiten wird ein Gebil-
de zum Organ, wenn es vorher noch nicht Subjekt von
Wahrnehmungszustdndigkeiten war. Das folgt eindeutig
aus dem Begriff des Organs als eines Subjekis von Wahr-
nehmungszusténdigkeiten. Es kommt daher nicht darauf
an, dal man die Struktur eines Crganes innerhalb eines
ﬁe;bandes regelt, sondern wesentlich ist es, daB ihm
Zustandigkeiten eingersumt werden, und zwar durch ge-
naue Bestimmung der Verpflichtungen und Berechtigungen
der juristiéchén Person, die wahrzunehmen es verpflich-
tet ist. ) ' _ ' '

' Dobei handelt es sich bei "Joertragung vor Zustindig-
keiten' nur um eine rechtstéchpische Avkiirzung. Uber-

' tragen wird die Zustindigkeit endgiiltig nizlich nicht

dem Organ, sondern der juristischen Person, in die das

Organ eingegliedert ist, und die man als Crgantridger

1) Das Qrgan ist

selbst nicht endgliltig berechtigt oder verpflichtet.

Es ist lediglich seine Aufgébe, eine Verpflichtung oder

Berechtigung der juristiéchen Person vorldufig wahrzu-

nehmen, -die diese-dann- endgiiltig triff$. Das bedeutetl,

im rechtstechnischen Sinne bezeichnet.

dal die Rechtsfolge der Tdtigkeit des Organs der Juri-
stischen Person zugeordnet wird. Das Organ ist berech-
tigt und verpflichtet, die ihm durch die Qrganisation

zugeteilten Verpflichtungen und Berechtigungen‘der ju-
ristischen Person wahrzunehmen, dessen Glied es ist.

1) Organtriger im rechtselementaren Sinn sind &ie GFlie~
der der"Organisation", z.B. im Staat die Staatsbiirger,
in der Gemeinde die Birger, in einem Verein die Mit~

glieder. Im folgenden wird Organtriger immer im rechts-

technischern Sinne gebraucht.
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Das rennt man Wahrnehmu#gszustﬁndigkeit.1)

Hier wird auch der Unte?schied zum soziologischen Qr-
gantegriff erkennbar. Dér Juristische Organbegriff
kniipft nicht an irgehdwélche soziale Tatbestidnde an
sondern er ist ein Kompiex bestimmter "rechtswesent-
licn" formaler?) - nich% rechtsinhaltlicher - Rechis-—
beziehungen, dem in deerelt der Tatsachen nichts ob-
Jektiv Wahrnehmbares entspricht,

Von diesem ge sc half fenen y abstrakter Organ
sind die Menschen zu un{erscheiden, die die Aufgaben
der Qrgane faktisch aus#ﬁhren. Das Organ als solches
ist ja nicht handlungs—iund willensfighig. Es bedarf
wesensnotwendig der Mengchen, die die im Organ zusam-
mengefaBten Zustindigkeliten wahrnehmen. Diese werden
Organwalter genannt. :

2. _Die_ Struktur der Organe

. i ,

Um nun die juristische ﬁerson endgiilltigen zu berechti-
gen und zu verpflichten!wird das "Handeln" des Qrgans,
nidmlich das Setzen eineé bestimmten Aktes der'juristi—
schen Person zugerechnef. Gleichzeitig wird ihr die
Rechtsfolge, die aus diésem Tatbestand resultiert, zu-
geordnet. Man kann eine;mehrfache Zurechnung unterschei-
den. Im einfachen Fall wird das Organwalterverhalten
dem Crgan vorliufig und{def Juristischen Perscﬁ,'ver-

mittelt durch das Organ, endgiiltig zugerechnet.4)

1) Wenn eine juristische. Perszon nur ein Organ hat, muB
dieses wesensnotwendig alle Aufgaben der juristischen
Person wahrnehmen. Das folgt daraus, daf ein Verband
seine Aufgabten nur mittels Organ erfiillen kann. Die—
ses einzige Organ ist dann auch ohne besondere Zu-
weisung Subjekt der Wahrnehmungszustindigkeiten.

2) Damit soll ausgedrickt werden, dall es gich ausschliefi-

lich um Rechtsbeziehungen zwischen Rechtseubjekten

und nicht zwischen Rechtssubjekien urd Rechtsobjekten

handelt. Vgl. dazu Kelsen, Hans: Reine Rechtslehre,
 Lelpzig u.Wien 1934, insbesondere S. 44 fZ, :

) Wolff, Vertretung, S. 229 ff. o

) Vgl. auch Wolff, Vertretung, S. 252, Anm.1. Ebenso

Allgemeines Verwaltungsrecht, S.140, wo der genaue
Verlauf der Zurechnung aufgezeigt wird.
|

+=
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Hun kdnnen Organe intern unterschiedlich strukturiert
sein. Damit ist nieht der Unterschied zwischen einpenm
"monokratischen® und einem "kollegialen" Organ gemeint,
Das betrifft nicht das Organ, sondern die Art des Zu-

' sammenwirkens der Organwalter. Durch die Organisation
ist e i n Destimmtes abstraktes Sut jekt von Wahrneh—
mungszustindigkeiten geschaffen worden, nur gdaB diese
Wahrnehmungszustandigkelten im ersten Fall von einem

.Organwalter ausgeiibt wird, wihrend im zweiten Fall meh-
rere Organwalter nach einem bestimmten Verfahren die
im Organ zusammengefaBten Zusféndigkeiten wahrnehmen.T)
Gemeint ist der Fall, daj die Aufteilung des Crgans
in einzelne abstrakte Organteile durch eine Organisa-
tlon erfolgt Alsc - genau wie bei den Organen selber -
unabhanglg von der Berufung der Menschen, die die. Funk-
tionen desVOrganteils realiter ausfilhren. Ein derart
gestaltetes Organ ist gewissermaGen eine "Organisation"
auf einer niedrigeren Stufe, :

II. Der Begriff des Organteils

Eg besteht nun die Schwierigkeit einer Unterscheidung
zwischen einem Teil éines Crgans und einem zwelten,.
eigenstindigen Organ der juristischen Person. Im Mo-
dell ist das klar. Der Organtell ist ein Bestandteil
eines Gliedes des Verbandes, wihrend das zweite Organ
ein Glied neben dem ersten Organ ist. Auch gdie Zurech-
nung bereitet im Modell keine Schwierlgkeiten. Beim
0rgante11 wird das Verhalten des Walters dieses Teiles
zundchst den 0rgante11 vorldufig, dann dem Organ vor-
léufig und dann dem Organtriger ‘endgilltig zugerechnet.
Bel einem eigenstédndigen zweiten Organ wird das Verhalten
des Organwalters nur durch- das Organ sofort dem Organ-~

,1) Vgl. auch Wolff, Vertretung, S. 244. Die Besonderhei-
ten bei der Willensbildung von "kollegialen Organen"
. brauchen hier nicht behandelt zu werden.
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. tréger endgliltig zugerechnet. Diese Unterscheidung ist

sehr wertvoll. Dadurch kﬁqnen alle Organteile leicht
Testgestellt werdenr, die bei einem Organ eingerichtet
sind und npur fiir dieses Organ selbsténdig tétig werden,
Sie sind regelmi3ig eus ezner Zwangslage heraus ge-
schaffen worden, weil deribetreffende Organwalter die
ihm zugewiesenen Wahrnehmungszustindigkeiten nichkt gl-
lein ausfiihren kannte, . so‘daﬂ besondere Organteile ge-
schaffen werden mufiten. Zu denken 1st hier an die Ab-
teilungen, Heferate, Dezernate oder Sachbereiche bei
verschiedenen Organen.1) {Diese'Stellen nehmen Wahr-
nehpungszustindigkeiten ausdrucklich fur das betreffen-
de Crgan vor, regelmifig 1n deren Namen und durch be-
sonderen Hinweis bei der Unterschrift Thre THtigkeit’

ist von vornherein auf daejOrgan, dessen Tell sie sind,
ausgerichtet. .

Nun gibt es aber Falle, wo‘dieae starke Eingliederung in
das Organ, die bewuBte Tatlgkeit fir dieses Orgzn und die
klar erkennbare Ausrichtung auf das Organ nicht wveorhan-
den sind, So kann man uberlegen, ob der Gepmeinderat und
der Gemeindedirektor nach der uwG0 je ein eigenstdndiges
Organ sind,. oder Organteile e i h e s Gemeindeorgans.2
Die gleichen {fberlegungen konnen fir der Jugendwohlfahrts-
ausschu angestellt werden, der entweder Qrgan oder Teil
des Organs "Jugendamt” <ein kann. Das Modell hilft in
diesen F&llen mlcht- weiterL Wenn die Gemeinde e;ne be-

stimmte endgultige Zustandigkeit beaitzt, B0 wird das

-nach ‘der Gemeindeordaung dadurch realisiert da8 -der

Rkat einen Beschluf faft, an der Gemelndedirektor Tun—
ter der Kontrolle des Rates und in Verantwortung ihm

gegeniiber® durchfiihrt, 3) Ist nun der Gemexndedirektor
|

1) Vgl. z.B, Becker, Erich: Der gegenwartlge Verwaltungs-
aufbau in der Pfalz, in: Verfassung und Verwaltung
in Theorie und Wirklichkeit. Festschrift fiir laforet,
Minchen 1952, 5. 403 £f, (5.426), der die Aufteilung
der Bezirksregierung Pfalz darstellt. ‘
2) ihnliche Uberlegungen kann mar auch fiir die anderen
Gemeindeordnungen anstellen.
3) § 47 Abs. 1 nwGO
|
|
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insofern Teil des (rgans Gemeinderat oder selbsténdiges
Organ? Die gedachte Form der Zurechnung gibt deshald
keine Antwort, weil eben nicht feststeht, wie sie er-
folgt. Zunichst wird sicherlich das Verhalten des Ge-
meindedirektors seiner Institution'’ zZugerechnet, Er-
folgt nun aber die weitere Zurechoung unmittelbar auf
- die Gemeinde, oder wird sie durch den Gemeinderat ver-
mittelt? Ahnlich ist die Stellung des Jugendwohlfahrts-
ausschusses. Nach § 9b RIWG beschlieBt der Jugendwohl-
fahrtsausschul im Rahmen der von der Vertretungskirper-
schaft bereitgestellten Mittel, der von ihr erlassenen
- Satzung und der von ihr gefalten Beschlilsse tiber die
‘Angelegenhelten der Jugendhilfe. Er soll in Fragen der
Jugendwohlfahrt vor jeder Beschlnﬁfassung_gehﬁrt werden
und hat das Recht, Antrige zu stellen. Wird nun das Ver-
_halten der Ausgchuﬂmitgliedér vermittelt durch den Ju~
gendwohlfahrtsausschull der Gemeinde direlkt zugerechnet,
oder erfolgt eine weitere Vermittlung durch das Jugend-
amt und durch die Gemeindevertretung?

2._l#sung des Problems

a)} Organteil als Glied einer Unterorganisation

Ein gepaues Kriterium fiir die Unterscheidung von QOrgan
und Organteil kann sich nur aus einer Analyse des Or-
ganbegriffs ergeben. Das Organ ist zunfchst einpal Glied
einer juristischen Person. Organteile sind Teile dieses
Gliedes. Dann kénnen Stellen, die éuBerhalb der juristi-
schen Person stehen, kein Organ oder vor allem Organ—~
feil dieses Verbandes sein, Damit entfallen z.B. die
Aufsiechtsbehirden im kommunalen Bereich. Selbst wemn
"eine "aufenstehende Stelle® bei einer Sachentscheidung
eines Organs der anderen juristieschen Person in irgend-

1)} Institution ist hier als ein von der Rechtsordnung
geschaffener " Organisationstyp” aufzufassen.
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!
einer Form - mei es ber%tend oder genehmigend - betei-
1igt ist, kann diese niemals Qrgan oder Organteil der
anderen Kérperschaft sein. Die oberste LandesstraBenbau-
behdrde ist z.B. kein Organ - oder Qrganteil eines
Organs - einer Gemeinde{ wenn sie einer Baugenehmigung
fir die Errichtung wvon Bauanlagen ldngs der Bundesauto-
bahn cder einer BundesstraBe nach § 9 Abs. 2 BFernStG
gustimmt. Der Unterschied zwischen Organ und Organtéil
besteht also nur innerhélb der Organisation der be-
treffenden juristischen!Peraon._“Innerhalb der Organi-
sation stehen sich die |Crgane wie innerhalb der Allge—
meinen Rechtsordnung die Personen gegem’iber“,1 ohne
allerdings selbst Perso# zu gein. Dieges "innere.Kﬁrper-
schaftsrecht’ is¢ gewissermaBen ein Spiegelbild der All-
gemeinen Rechtsordnung auf einer niedrigeren Stufe und
in einem begrenzteren Rahmen. "Jedes (Organ) ist ein
subjektiver Einheits-'...}?unkt, sowohl der normativen
Zurechnung, wie der ihm?'zustehenden' Berechtigungen
und Verpflichtungen".z) i o

b} Das "Einheitsmoment" der Organe

Die Lésung der- Prage nach dem Kriterium fiir das Organ-
teil verlangt zunichet die Lésung der Frage nach dem
Eriterium fiir die Einheit des Organs. Mit der Bestim-
mung des Organs als eines (gedachten) subjekti%eh Ein-

I
hejtspuhktes ist noch keine Antwort darauf erteilt wor-

den. Die Abgrenzung des:Organs als einés Zurechnungs-
punktes setzt zZwar bereﬁts eine Einheit_voraus3), be~
antwortet aber nicht di§ Frage, wie und wodurch das Or-
gan zu dieser Einheit.zﬁsammengefaﬂt ist. WOLFF hat
darauf hingewiesen, daB Dan ohne dehwierigkeiten Rechts~

beziehungen zu einer gedachten Einheit zugammenfassen

1) Welff, Vertretung, S. 301

2) Welff, Vertretung, S. 301 f. . -

3) Wolff, Juristische Person, §. 184: "'Zurechnunespunkt®
ist nur ein bloBes Gedankengebilde, das seine Exi-
stenz allein der ZwecFmﬁﬂigkeit zu verdanken hat."
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xamn, 1) Wenn man ,die Annahme vdq"Einheiten' Zu wig-

senschaftlichen Zwecken nicht dem Spiel der Phantasie .
iiberlassen” will, so muS man aber ein ,Einheitsmoment®
voraussetzen, welches die Vielheit individualisiert

Bei der juristischen Person finfet sich das "Einheits-
‘moment" 1ia der "alles normierenden Organisation”.>)
. Dlese Organisation eint nicht rur "die Vielfalt dexr
"Mitglieder, der Geschidftsfiihrer und des Vermigens je
fur esich, sondern sie stellt selber eine Einheit da-
durch dar, daf8 die die Organisation ausmachenden Nor-
men untereinander in systématischem Zusammenhang stehen,
inhaltlich auf den n#mlichen Ecomplex ven Tatbestinden
bezogen sind und von anderen z.B. Unterorganisaticnen
der Dachorgan1=at10n abgegrenzt sind.

,Ee1 der grofen Ahnlichkeit zwischen juristischen Perso-
nen und Organen — beide sind Konstruktionen "reehts-
‘wesentlich formaler™ Rechisbeziehungen, wobei der Un-
terschied lediglich darin besteht, daB die juristische
Per=on Techtstechnisches Zurechnungsendsubjekt, wihrend
das Organ, von wenigen Adusnahmen des internen K&rper-
schaftsrechts abgesehen, nur vorliufiges Zurechnungs—
subjekt ist - liegt es nahe, das fir die juristische
Person malgebende "Einheitszmoment" auch fur das Organ
zZu verwenden.

Das Bestimmende fiir die Einheit der Organisat1on ist
ihre widerapruchslose, systematische Zusammenfassung
'von‘RechtsEEE;ehungen, ihre inhaltliche Bezogenheit
auf den/E%eiehen Komplex von Tatbestinden und ihre Ab-—
grenzung von anderen Gebilden gleicher oder #hnlicher
Art. :

Zur Klarstélluﬂg erscheint es zunichet notwendig, -den -
Begriff der Organisation zu erliutern. Es ist keines-
wegs erforgerlich, dal sich dieser Hormenkomplex nur aus

1} Wolff, Juristische Perszon, S5.185 f.

2} Wolff Juristische Person, $5.186 .

3) Wolff, Juristische Person, §.192 ff.;"0Organisation”
wird hler als ein Normensystem verstanden, ‘

4) Siehe Anm,
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gleichrangigem Recht zusammensetzt. Das ist in vielen
Fillen bei der juristis?hen Person auch nicht der Fall.
RegelmiBig hat jede juristische Perszon eine Satzung,
die auBer Namen, Sitz und Zweck éder Vereinigung, die
Irigezr und Organe, die Verteilung der Zustdndigkeiten
guf dle einzelnen Organe und die Art und Weise der Wahr-
nehmung der Zustandigke;ten enthilt. Zur Organi=ation
der juriatischen Persdn{gehﬁren aber nicht nur ¢ie Nor-
men der Satzung, sondern auch Bestimmungen der Allge-
meinen Rechtsordnung, sqweit diese die Redhtsbeziehun—
gen der Beteiligten regﬁln und mit zusammenfassen. Dg

‘die Bestimmungen der Allgemeinen Rechfsordnung der Sat=

zung ilbergeordnet sind,!sind gie fir die guristlsche
Person von besonderer Bedeutung. Die Satzung Kann nur
Licken innerhald dieser estimmungen ausfiillen, oder
dispositive Rechtssitze Frsetzen. Die Normen der Satzung'
undé der Allgemeinen Réchtsordnung stehen in einem Ver--
hdltnis gegenseitiger Eréanzung Dabel 1st die Satzung
auch ingofern von der Allgemeinen Rechtsordnung abhin-
gig, als sie von dieser 1hre Legalisierung erfihrt. Die-~
se.aus verschiedenrangigbn Normen gebildete Organisaticn

|
- faBt die Rechtsbeziehungen der Beteilligten systematlsch

und widerspruchslos zusaFmen. Sowelt die Satzung Eechtg=-
beziehungen in’ Widerspruch zur ibergeordneten Rechtsord-
nung regelt, z.B. weitargehende Befugnisae verleiht oder )
die Zustdndigkeiten der verschiedenen Organe ander- ver—.
teilt, ist sie regelm&ﬁlg unwirksam. Die inhaltliche Be-
ziehung auf den hestimmt?n Tatbeatandskomplex und die
Abgrenzung von anderen Uber—, unter- oder nebengeordne-
ten Gebilden erfolgt ebenfalla durch die im Verhiltnis
gegenseitiger_Ergéhzung der verschledenen Rechtsnormen
stehende Organisation.: ?'- )

Die Stellung der Crgane innerhald der juristischen Per-
son ist - wie cben berei?s dargelegt wurde\-_ﬁhnliqh

der Stellung der Juristischen FPerson innerkald der All-
gemeinen Rechteordnung. Gewissermaﬂen duf einer ,niedri-

geren Stufe bilden sie. ein ¥iniaturbild der jurlstischen



- 68 -

Person. Die Organisation ist weiter gestaffelt worden.
Neben den Normen der Allgemeinen Rechtsordnung und der
Satzung gehdrt noch die “Geschéftsordnung“1) zuy Organi-
sation. Ebenso wie bel der Jjuristischen Ferson stehen
diese Normen im Verhdlinis gegenseitiger Ergdnzung, wo-
“bei die hherrangige Norm bei einer Kollision maBgebend
ist. Es spielt keine Rolle, wenn im Einzelfall das
- betreffende Organ keine "Geschédftserdnung” hat, so daB
die in ihm zusammengefaBten Rechtsbeziehungen aus-
schlieflich von Normen der Allgemeinen Rechtsordnung
und der Satzung - oder einer dieser beiden - geregelt
werden. Auch bei der juristischen Person kann die Sat-
zung gegeniiber den Ndrmen der Allgemeinen Rechtsordnung
‘etark in den Hintergrund treten, Es genligt, da8 durch
die Organisation dieser Komplex von Rechtsteziehungen
. systematisch, widerspruchslos zusammengefalt, suf einen
 Tatbestandskomplex hezégen und von anderen iiber-, unter-
oder nebengeordneten Gebilden abgegrehzt ist. Das ist
:_ bei den Organen auf einer niedrigeren Stufe in glei~
cher Weise der Fail, wie bei der juristischern Person.
Der einzige wesentliche Unteréchied begteht - wis be-
reits erwdZhnt wurde — lediglich darin, daB die juri-
gtische Person von der Rechtsordnhng als rechtstechni-
sches Zurgchnungsendsubjekt deklariert wurde, wihrend
das Organ - von einigen Ausnahmern des internen Kérper-
schaftsrechts atgesehen - "Durchgangssubjeki" subjek-
tiver Zurechnung ist.

¢) Abgrenzung ven Organ und Organteil

‘Zur Losung der Prage, nach welchen Kriterien dieses
Organ weiter aufgeteilt werden kann, bietet sich die
Moglichkeit an, nach einer weiteren durch eine Orgeni-

" gation auf einer niedrigeren Stufe systematisch und
widerspruchslos zusammengefaBten Rechtsbeziehungen
zu suchen, die auf einen Tatbestandskomplex bezogen

1) Demit soll die "Satzung" des Organs allgemein be-
seicknet werden. ‘
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~urd von {iber-, unter- oder nebengeordneten Gebllden

abgegrenzt sing. solche‘Gebildg sind nicht selten.

Durch viele "Geschéftsoﬁdnungen" erfolgt eine #hnliche
Aufteilung wie bei den Qrganen innerbalb der juristi-
schen Person durch die qrganisation.1) Tie Bestimmung

dieser Gebilde als Orgaqteile bedeutet keine Schwie-

rigkeit. Ihre Einheit bﬁsteht und die Abgrenzhng'er-
folgt in der gleichen Weilse wie bei den Organen auf
der h¥heren Stufe. Es gﬁbt:aber innerkaldb der juristi-
scher Person Gebilde, deren Rechtsbeziehungen zwar
syetematisch und widerspruchslos zZusammengefalit sind,
die aber nicht unmittelﬂar auf einen bestimmten Tat-
bestandskomplex bezogen!sind. RegelmiBig hat die Qrga-
nisation die Zusténdigk%iten der juristischen Persen’
suf die verschiedenen Organe zur Wahrnahmung sufgeteilt,
und zwar sind die auf dfe verschiedenen Organe ent-
fallenden Zustdndigkelten gegenstiindlich genau ébge-
grenzt2 und bestimmt,<’ Das bedeutet allerdings nicht,
da8 zur Wahrnehmung jeder Bérechtignng“und Verpflieh~-
tung der juristischen Person nur e i n " Organ beru-
fen sein kann. Aber jedes Organ hat mindestens einen
gegenstindlich abgegrenzten und genau bezeichneten
Belitrag dazu zu leisten. Die endgiiltige Berechtigung
und Verpflichung der juristischen Person erfolgt unter
Umsténden erst dann, wenn jedes Organ den durch die'
Organisation vorgesehenen Tatbeifrag geleistet hat.

Da den oben genannten Gebilden eine solche Wahineh-

Amungszusténdigkeit'nichtiﬁbertragen worden ist, sind

sie auch keine Crgane, die ja als organisatorisch ge-
schaffenes Subjekt.ven Wéhrnehmungszustﬁn@igkeiten de~
finiert worden sind. Sie:ausnahmslos alé O:ganfeile

zu bezeichnen ist ohnergfnaue Klassifizierung nicht

mdglich. Organteile kinnen sie nur dann sein, wenn sie
|

1} vgl. als Beispiel-den!Geschéftsverteilungsplan eines
Regierungsprisidenten’ bei Wolff, Verwaltungsrecht I,
§ 3 IV; Becker, Erich: Der gegenwidrtige Verwaltungs-
aufbau in der Pfalz, B5.426 ff. : ; S .

2) Wolff, Vertretung, definiert Organ als einen:Komplex -
von gegensténdlich normierter Geschiftsbesorgungs-
und Vertretungsmacht,|s. 236 - : o

3) Regelmdfig wird die Wahrnehmungszustindigkelt den’
verschiedenen Organen! enumerstiv zugeteilt, wihrend
elnen Organ generell @ie Ubrigen Ubertragen werden.
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innerhald der_Rechtsheziehungen, die im Organ zusammen-
gefalbt sind, "eingeschaltet" sind. Damit-entfallen z.B.
alle auf Grund einee Stellenplans eingerichteten Stel-
len fiir Gehilfen, Schreibkxrifte ete., da diese keine
"rechiswesentlicen formalen"Beziehungen zu dem Zustindig-
keitskomplex haben. RegelmiBig sind nur solche "Teile™
innerhalb der Rechtsbeziehungen des Organs "einge-

7 gschaltet" denen keine eigenen,gggensténdlich bezeich-
neten Zustindigkeiten von der Organisation iibertragen
worden sind, sondern die lediglich an der "Willensbil-
dung" zur Wahrnehmung der Zustdndigkeiten bgteiligt
sind. ' . . ' o

Um die gegensténdlich abgegrenzten Berechtigungen und
Verpflichtungen wahrzunehmen, ist Jja ein bestimmtes
"Handeln deg Organs" notwendig.1 Jede vom Menschen aus-—
gehende Handlung ist vom Willen abhiingig. Wille ist
hier nicht im rechtstheoretischen Sinne zu verstehen,
sondern gemeint ist der reale Wille als "Motor" jeder
THtigkeit. Ebensowenig wie es beim Menschen kein"relnes"
Wollen, sondern nur ein transitives Wollen gibt, eben-
sowenig ¥amm etwas realisiert werden, ohne dal es ge-
wollt wird.z) Der gemeinsame "Wille des Organs“j) tst
nicht das Kriterium fiir die Einheit des Organs. Die

1) Da Zustdndigkeitskomplexe nicht handlungsfihig sind,
wird das Handeln der Organwalter dem Organ zuge-

*  schrieben. - ’ ’

2) Vgl. auch Jellinek, Georg: System der eubjektiven
8ffentlichen Rechte, Preiburg 1892, S. 40 f.

3) Der "Wille des Organs®™ ist nicht mit dem psychiechen
Willen der Organwalter identisch. Die Abstrahierung
des "Organwillens" vom psychischen Organwalterwillen,
die Kelsen, Hans: Hauptprotleme der Staatslehre, Ti-
bingen 1911, S.461 f. herausstellt, ist richtig.
Trotzdem ist der psychische Wille der Organwalter
nicht vom "Organhandeln" wegzudenken, da die Funk-
tionen des Organs nur von Organwaltern wahrgenommen
werden kénnen. .Dieses setzt aber einen - oder das

Zusammenwirken mehrerer - psychischer Willen voraus.-

Auch die "Erzeugung des permanenten Staatswillens™
(Eelsen, S.460) =etzt ja einmal das reale EHandeln
.und die psychische Willensbildung der Walter der Ge-
setzgebungsorgane voraus. ‘ : S
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Einheit des Organs ergibt sich aus der Organisation,
die dem Organ das Organwalterverhalten vorliufig zu-—
_rechnet, Das Organ ist vorldufiger PZurechnungspunkt"

- der von ihm wahrzunehmenden - von den Organwaltern zu

setzenden - Zustdndigkeiten der juristischen Person.
Der Wille ist nur eine Voraussetzung fir die Ausﬁbung
der Funktionen des 0rgans.1 Der "Wille des Organs"
1st auch zu unterscheiden vom Wilien_der Organwalter.
Als abstrakt gegchaffenes Subjekt von Wahrnehmungszu-
stéindigkeiten kann das Organ nicht psychisch wollen,
Eiln psychischer Wille ist immer an die Einzelperson des
Organwalters gebunden. Der "Wille des Organs" ist daher
kein psychischer Wille, sondern.die Resultierende der

-peychischen QOrganwalterwillen. Wenn die Zustdndigkeiten

nur von e i ne r "physischen Person" wahrgenommen
werden, stimmt der Organwalterwille mit dem "Organwil-~
len" liberein. Im Kollegium entsteht der "Wille des
Organs" durch das Zusammenwirken der einzelnen psychi-
schen Organwalterwillen. ",.. der inhaltiich iibercin-
stimmende Wille aller oder der der Nehrheit der An—
wegenden,.. wird als 'Wille' des Organé erklért.“z)

Die oben erwihnten organisatorisch géschaffenen abstrak-
ten Gebilde besitzen keine eigene, fest umrissene Zu-
stdndigkeit, sondern sie 5ind bei der "Willensbildung -
eines Organs" zur Wahrnehmung genau bezelchneter Zu—
stindigkeiten in irgendeiner Form beteiligt. Genau ge-
nommen handelt es sich wieder um eine verkiirzte Dar-
stellung. Die Walter dieses Gebildes sind bei der Wil-
lensbildung fiir das Organ beteiligt. Aber nicht als
Qrganwalter des zhstﬁndigen Organs, sondern als Walter

" des bel der"Willensbildung" durch die Organieation hinzu-

gezogenen Gebildes. Ihr Handeln wird dann nicht unmittl-
bar dem Organ zugerechnet, sondern durch dieses Ge=
bllde vermittelt. Diese Stellen sind Organteile. Sie

1) Man mud aber beachten, daB der Wille allein kei
h in keine
g:gﬁgifgigen begrungig kann. Dazu gehdrt noch die
;ionierung der lensbetsati -
gemeine Rechtsordnung. gupg dureh dle A1l

2) Wolff, Vertretung, S. 246
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sind nicht Subjekt von Rechtsbeziehungen, sondern sie
6ind innerhald von Rechisbeziehungen eines Subjekts
"eingeschaltet". Einex sclchen Organteil ist also kein
teztimmier, selbstindiger Bereich zur Wahrnehmung von
der Organisation zugeteilt worden. Er ist vielmehr

nur bei der "Willensbildung des Organes", das diese
Zustdndigkeiten wahrzunehmen hat, beteiligt.

+ Es gibt auch viele Fdlle, wo mehrere psychische Ein-
zelwillen ne benein arn d e r als "Organwillen"
gelten. Das ist stets bei Organen'der‘Fall, die durch
die "Geschﬁftsordnung“ crganisatorisch in mehrere selb-
sténdige Sachbereiche aufgeteilt sind. Auf-diese Sach-
bereiche ist ein bestimoter Kreis von Zustindigkeiten
von der Organisation ilibertragen worden. Das Verhalten
der Walter dieser Sachbereiche wird durch den organi-
satorisch geschaffenen Sachbereich dem Organ vermittelt,
‘Auch diese Sachbereiche tind dann Organteile.')

" 4) "Selbsténdige™ und "unselbstindige" Organteile

Zur Verdeutlichung muB noch auf eine weitere Unterschei-
dung hingewiesen werden, Es gibt Pdlle, wo das Organ,
realisiert durch seine Walter, auch allein zustdndig
ist, also auch ohne Beteiligung der Organteile die in
ihm zusammengefaB3ten Zusztdndigkeiten wahrnehmen kann.
Das ist'immer ﬂann der Fall, wenn die Beteiligung der
Organteile rechtlich entbenrlich ist. Das Organ kann
ohne weiteres simtliche Zustindigkeiten an sich ziehen.
Es kann genau vorschreiben, in welcher Weise die Zu-
éténdigkeiten wahrzunehmen sind. Die Organteile sind
vollstdndig seinen Welsungen unterworfen. RegelméBig
ist das bei den Organteilern der Fall, denen lediglich
durch die Geschiftsordnung Zustzndigkeiten eingerdumt

1} Es handelt sich z.B, umcdie bei den Ministerien, Be-
zirksregierungen etec. erfolgte Aufteilung in die
verschiedenen Sachbereiche. Sie wurden schon oben
S. 68 f, nach anderen Kriterien als Organteil be-
zelchnet, :

L

.

worden sind. Solche Gebilde sollen als "unselbstidndige"
Organteile bezeichnet w%rden. Als Beispiel sei auf den
Reglerungsprisidenten verwiesen, der genau vorschreiben
karn, wie jede einzelne Handlung in seinem Bereiech zu
erledigen ist, bzw. der Jede Hardlung auch perstnlich
vornehmen kann.

In anderen Fidllen ist die Mitwirkung der Organteile
durch die Organisation ?wingeud vorgeschrieben, Sile

ist rechtlich unentbehr*ich. Diese Organteile sollen
"selbstdndige” Organtei}e heiflen,

Es ist denkbar, daB einf Stelle, insoweilt ihr eigene
Wahrnehmungszustiindigkeiten iibertragen worden sind,
Organ ist und soweit si% an_der Willensbildung zur
Wahrnehmung der Zusténd%gkeiten eines anderen Drgans

beteiligt ist, Organtell dieses Organs ist.

|

e} Die Abgrenzuﬁg von der Anschauung EELSENs
Diese Anschauung iiber d;s Organ darf nicht mit dem
aus mehreren inhaltsveréchiedenen Teilfunktionen zu-
sammengesetzten Organ n#ch KELSEN werwechselt werden.T)
Als Belspiel fiihrt KELSEN den Gesetzgebungsakt an,
der aus den Initiativan{rag der Regierung oder einer
Gruppe veon Parlamentsmitéliedern, dem BeschluB des
Parlaments (evtl. ﬁhereiistimmender Begchliisse zweier
Hiuser des Barla@entS'unﬁ Sanktion des Monarchen; ein -
Teilakt, der aus inhaltlich iibereinstimmenden Akten be-
steht}, der Beurkundung Eurch das Staatsoberhaupt und
Gegenzeichnung .durch die}Regierung'odér eines Ministers
besteht. So wie alle dié#e Tatbestédnde Teilakte seien,
nur ihre Gesamtheit bilde den Gesetzgebungsakt, so
seilen die diege Teilakte!eetzenden Orgaﬁe nur Teilorgane
eines Gesamtorgans. Nach}der hier vertretenen Anschau-
ung ist z.B. die Regieruhg, insofern sie das Initiativ—

1) EKelsen, Hans: Allgemeine Staatelehre, Berlin 1925,
5. 823. Vgl. ater andererseits tiber die Unmoglichkeit
in den Funktionen ein! Eriterium fir gdas juristische
Organ 2u sehen, Kelse?, Eauptprobleme, S. 453 f£1.




recht fiir Gesetzesiorlagen kat, ein eigenstdndiges Or-
gan. Es handelt sich um einen gegenetindlich begrenz-
ten,durch Rechtseatsz zugewierenen Tatbestand. Ist adber
2.B. ein Nitwirkungsrecht irgendeiner Stelle bei der
Bearbeitung der Gesetzesvarlage rechissatzaiBig vore
- gesehen, ohne daB dieges einen genau begrenzten Tat-
bestand selbstindig eetzen kann, so wire diese Stelle
“insofern kein Organ. Die hier vorgenomrene Bestimmung
ist ‘eher mit folgender These von KELSEN zu vergleichen:
"Als spézifische Organtdtigkeit sind... jeme Handlungen
zu erkennen, gdie sich als Realigierung des im Rechts-—
satz ausgesprochenen Staatswillen darstellen.“j Den
- Rechtssatz reaglisieren bedeutet aber, den in ihm ent-
haltenan Staatswillen zur T at machen .2)

ITI. Folgerungen fiir den Personalret

Die verschiedenen Auffassungen iiber gdie Organeigenschaft
des Personalrates wurden bereits dargesteilt. Auch die
verschiedenen denkbaren'Mﬁglichkeiten wurden dort auf-
gezéigt.'ln den folgenden Ausfithrungen sollen die Fole
gerungen, die sich ausg der Klirung des Crganbegriffs
ergeben, auf den Personalrat angewendet werden.

In verkiirzter Form hatten wir das Organ als ein organi-
satorisch geschaffenes Subjekt von Wahrnehmungszustin-
digkeiten éngesehen. DiE'Beanfwortung der Frage nach
der Organeigenschaft des Fersonalrates hingt alse davon
ab, ob er die Verpflichtung und Berechtigung hat, Ver-
pflichtungen und Berechtigungen eines Zurechnungsend-
subjektes wahrzunehmen. '

1) Kelsen; ﬁauptpfobleme, S. 464
2} Kelsen, Hauptprobleme, S. 464
'3) Siehe oben S. 55 u. 5. 57 f,

}
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1. Die_verschiedenen A fgaben des Fersonalrates

. | '
Die Aufgaben des Personaléates 5ind sehr unterschiedlich.
Kach dem Bundespersonalveftretungsgesetz kann man fol-
gende systematische Auftellung machen:
A. Allgemeine Aufgaben®) |
1) Kontrollaufgaben r : )
Der Perscnalrat hat‘nach'§ 57 Abs. 1 1it. b Pers.Vo
dariiber zu wachen,'qaﬁ die zugunsten der Bedienszte-
ten geltenden Gesetge ete. durchgefﬁhrt werden.
Eine #hnliche Aufgabe hat er nach § 68 Pers.Vo
bei der Verhiitung von Unfall- und Gesundheitsge-
fahren. Vgl. auch das Informationsrecht in § 66
Abs. 2 und § 70 Abs.| 3 Pers.VG und das Anwesen-
heitsrecht bei Priifungen nach § 57 Abs. 3 Pers.va,

2) Flrsorgeaufgaben :
Nach§57 Abs. 1 1it. ¢ hat der Personalrat Beschwer—
den ven Bediensteten entgegenzunehmen wund nitigen—
falls bei‘dem_Leiter der Dienstsfelle auf ihre
Abstellung hinzuwirken. Nach 57 Abs. 1 lit.c Pers.
VG hat er die-Eingli?derung Schwerbeschidigter
und anderer schutzbediirftiger Personen in die
Dienststelle zu férdern.

3) Verwaitungsau:gahen
Nach § 57 Abs. 1 1itJ a Pers.VG hat der Personal-
rat MaBnahmen, die dﬁf Dienststelle u n‘d_-ihren
‘Angehtrigen dienen, zu beantragen.

B. BeteiligungsreéhteB)
1) Soziale Angelegenheiten4) )
Vergleiche den Katalog in § 66 Abs.t Pars.vG.
- IR

1) In den Lindern sind die kufgaben des Personalrates

_@hnlicher Art. | . :
2) Die eingelnen Aufgaben des Personalrates lberschnei-
den sich in vielerlei Hinsicht. Die Aufgliederung er-
folgt nach besonders heryortretenden Merkmalen.,

3} Uber die Ausgestaltung der Beteiligungsrechte s.oben

5.24 ;

4) Die Terminologie folgt dLm Gesetzeswortlaut. Man wird
unter sozigle Angelegenneiten "das gesamte Gebiet der
Arbeitsbedingungen im weitesten Sinne, sowohl der ma-
teriellen wie der formellen Bedingungen verstehen

. miissen. (Dietz, Pers.Vi,| Vorbem. 1 zy § 66)
: [
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2) Personelle Angelegenhelten
Vergleiche den Katalog ir § 70 Abs. 1 und § 71
Abs, 1 Pers.vVG.

3) Organisatorische Angelegenheiten
Vergleiche § 73 Pers.VG.

Man kann also zunichst festatellen, daB der Personalrat

" Verpflichtungen und Berechtigungen also Zustindigkeiten
i.w.5. hat. Handelt es sich aber um Eigen- (End-)Zustin-
digkeiten oder um Wahrnehmungszust‘eindigkeiten?1 Es be~
steht zunZchst die Mbglichkeit, daB der Personalrat

" "Durchgangssubjekt" zu den einzelnen Personalratsmit-
gliedern ist. Desnn miiften diesen aber als Mitglied des
Personalrates besondere Verpflichtungen und Berechti-
gungen dureh die Organisation endgliltig auferlegt sein.
Dafir liegen aber keinerlei Anhaltspunkte vor. Es bleibt
also zu untersuchen, ob sich die Aufgaben des Personal-
rates nicht als Wahrnehmung von Verpflichtungen und Be-
rechtigungen herausstellen, die organisatorisch einem
anderen Rechtstrager zugeordnet sind.

Yon den allgemeinen Aufgaben des Personalrates stimmen

eine grofe Anzahl offensichtlich mit den Aufgaben der
Dienststelle - also eine Verwaltungsstelle —-,bei der er
gebildet ist, iiberein. Sie haben eine ¥ffentlichrecht-
liche juristische Ferson als Zurechnungsendsubjekt.

So betreffen-die Fursorgeaufgaben regelmaﬁlg die Fiir-
sorgepflicht des Dlenetherrn, z.B. aus § 79 BBG oder
der vertraglichen Fursorgepfllcht aus dem Arbeitsver-
trag. Die Fbérderung der Eingliederung von Schwerbe-
schiidigten ist nach § 3 Abs. 1 Schwerbeschidigtengesetz
die Wehrnehmung einer Aufgabe der Verwaltung. Der Per-
sonalrﬁt hat darauf'hinzuwirken, dal die vorgeschriebene
Quote von Schwerbeschddigten eingestellt wird. Daneben

1} Zur Terminologie’ vgl Wolff Allgemeines Verwaltungs-
recht, 5. 136
2) Dletz, Personalvertretungsgesetz, § 57, Anm. 13
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hat er die Unterbringung #u férdern durch Bestimgung
‘von passenden Arhezteplatzen und durch Schaffung ven
Hilfemitteln, um diese Arbeltsplatze fir diesen Zweck .
geeignet zu machen (vgl. § 13 ibs, 1 Schwerbeschadigten-
gesetz, der nach § 98 Perg.VG entgprechend anzuwenden
ist). ‘Ebenso sind die Vefwaltungsaufgaben des Personal-
rates eindeutig solche def Verwaltung, und zwar ergeben
sie sich aus der Organisationsgewalt der Juristischen
Person.1 Schwleriger scheint es bei den Kontrollauf-
gaben zu sein. Man kdnnte daran denken, sie zls eine
endgiiltige Berechtigung der Belegschaft enzusehen wie
es v1e1fahh filir alle Rechten und Pflichten des Personal-
rats angenommen wird.g) Nun findet sich weder im Per-
sonalvertretungsgesetsz noch in - irgendeinem anderen Ge-
setz eine Bestimmung, die der Belegschaft als solcher
- 8lso abstrahiert von den|einzelnen Bediensteten - be-
stimmte Rechte und Pflichtén zuweist.> Lediglich der
Personalversammlung, die mit der Belegschaft nicht iden-
tiseh ist4), ist in § 49 Pers.Ve das Recht verliehen
worden, an dén PErsonalraf Antrdge zu stellen und zu
seinen Beschlissen Stellung zu nehmen. Die Kontrollauf-
gaben selber sind weder der Belegschaft noch der.Per-
sonalversammlung durch Rechtssatz fibertragen worden.
Dem einzelnen Bediensteten .steht ein solches Recht eben-
sowenig zu. Wenn diezem durch Gesetz etc. ein Anspruch
eingerdumt worden ist, so hat er unter Umstinden ein
Heeht darauf, dall ihm gegenuber der Anspruch_erﬁullt
wird. Ein danebenstehendes{allgemeines Kontrollrecht
hat er dsdurch nicht. Es liegt daher néher,'die‘Kontroll—
aufgaben des FPersonalrates, auch als endgultlge Aufgaben

1) vgl. zur Organlsationhgewalt Forsthoff, Verwaltungs-
recht I, 8. 377 ff.

2) Vgl. als Beispiel Dletz,
§ 1 Anm. 47 .

3) Es ist auffallend, daB diese Behauptung regelmidig
bei der Kcmmentierung des § 1 Pers.VG aufgestellt
wird, in dem lediglich die Personalrdte abstrakt er-
richtet worden sind.

Personalvertretgngsgesetz,

-4) Dietz, Perscualvertretungsgesetz,§ 49, Anm. 2 1st in~

soweit zuzustimmen.
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der betreffenden Gffertlichrechtlichen Kirperschaft
anzusehen, Solche Kontrollstellen sind im &ffentlichen
Recht nichts AuBergewﬁhnliches. Das typieche Beispiel
ist éder BundesrechnungshofT s der die gesamte Haushalts-—
und Wirtschaftsfilhrung der Bundesorgane und der Bundes=
verwaltung Uberwacht. Ebenso ist die Aufsicht iiber die
Gemeinden eine staatliche Aufgabe.? Aber abgesehen
"von den aufgefilhrten Bejepielen kontrolliert sich die
Verwaltung selbst, und zwar regelmdlig auf dem Wege der
Dienstaufsicht, die die vorgesetzten Stellen ﬁber'die
nachgeordneten Stellen ausiben.- Kontrollaufgaben sind
typische Verwaltungsaufgaben. Auch die Einéchrankung
der Uberwachungsbefugnis des Personalrates auf solche
Gesetze etc., die zugunsten der Bediensteten gelten,
kann keine andere Auffassung rechtfertigen. Die allge-~
meine Verwaltungsaufsicht umfaBt such diesen Bereich.
Wenn die Personalrite neben den allgemeinen Aufsichts—
stellen tdtdig sind, so verlieren diese Mafnahmen dadurch
.nicht ihfén "staatlichen Charakter". Auch die Rechrnungs-
‘hife werden neben den allgemeinen Aufsichtsstellen tatig.
Die Kontrollaufgaten des Personalrates sind daher eben-
falls als Aufgaben der Verwaltung anzusehen. Die Be-
sonderheit besteht lediglich darin, dal &ie von Stellen
wahrgenommen werden, die bei der kontrollierten Institu-
tion bestehen. Man muB also feststellen, daB der Per-
sonalrat, wenn er allgeméine.Aufgaben-wahrnimmt, die
Vérpflichtung und Berechtigung hat, endgiiltige Ver-
pflichturngen und Berechtigungen der Verwaltung wahrzu-
nehmen. )

1} ¥gl. Art. 114 Abs. 2 GG; ferner das Gesetz iber adie
Errichtung und Aufgaben des Bundesrechnungshofes vonm
27.11.1950 (BGB1.1950, S5.765);§§ 118 fF.EHO.

2) Vgl. z.B. § 106 £f.nwGO und Art. 78 Abs. 4 LVNEW;
ebenso allgemein: Becker, Erich: Die Selbstverwaltung
als verfassungsrechtliche Grundlage der kommunalern
Qrdgung in Bund und Lindern, Hdb. d.Komm.Wi.u.Pr. I,
5.165 o

3} Vel. Forsthoff,-Verwaltungsrecht I, S.463; es ist nicht
erforderlich, daB die kontrollierende Stelie der kon-
trollierten Stelle lbergeordnet ist. Das ist bei den
Gerichten auch nicht der PFall.
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Ein Blick auf die Beteiligungsrechte des Personalrates

zeigt, daB es sich hier eb%nfalls un die Erfiillung von
Aufgaben handelt, die zu den Berechtigungen und Ver-
pflichtungen der Verwaltung gehdren. So entspringen die
sozialen Angelegenheiten r%gelmﬁﬂig der Fiirsorgepflicht
cder der Orgenisationsgewslt der Verwaltung. Ebenso
gehbren die personellen Anéelegenheiten zu den Zustdn-
digkeiten der Verwaltung. :

Keine Rolle spielt es débei, welche Interessen der Per-
sonelrat bei der Erfillung’ seiner Aufgaben wahren soll,
denn abgesehen davon, daf er ja eine besaondere Bedeutung
fir den Staat, fiir die Verﬁaltung und fiir die Bedienste-
ten hat, werden doch viele Verwaltungesaufgaben fir be-
stimmte Interessenten wahréenommen, ohne dad sie da- .

1)

durch zu Aufgaben dieser ;nteressentengruppe wiirden.
Es gehdrt ja auch zu den Aufgaben der Verwaltung, diese
Interessen zu beriicksichtigen.

|
i
]
. i - . R
3._Weitere Anzeichen'aus dem Gegetz fiir die Organ-

Es handelt sich bei den Perscnalriten nicht etwa um
"Organe in einem funktioneil verstandenen Sinne",4) S0n-
dern unm institutionelle Organe, die in die Verwaltungs-
organisation eingegliedert;sigd. Diese Steliupg e:gibt
sich auch”’ aus den § 55 Abs. 1 und § 56 Pers.Vd, wo _
die Gleichstellung mit den |lbrigen Organen der:Dienst—
stelle sehr stark zum Ausdﬁuck'kommt. Als Indiz ergibt

1) vgl. 568; § €6 Abs.t 1it. a, ¢, d, e, £, h, Pers.VG

2) vgl. § 66, Abs.1 1it. by €; § 67 abs.1; § 75 Pers.VG

3) Das iibersient Fitting-Heyer, Personalvertretungsgesetz,
§ 1 Anm.43 ' :

4) Zu diesem Begriff siehe Bachof, - Otto: Teilrechtsfihi-
ge VerbiZnde, AOR 83, 5.210 f. Bachof weist dabei
auf einige Kennzeichen fir "institutionelle Organe"
hin. Die folgenden Ausfihrungen.sind darauf abgestellt.

5) d.h. neben der Tatsache der Zurechnung des "Personal-
ratsverhaltens®, bzw. der Zuordnung der Rechtsfolgen
aus diesem"Verhalten" auf die betreffende Juristisgche
Person des 6ffentlichen Rechts. S
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sle sich weiter aus den Funktionen des Persanalrates.
-Den Fersonalriten sind nicht nur wegen ihrer Sachkunde
besondere Punktionen eingeriumt worden,'sondern sie ha-
ben im staatlichen Interesse und im Interesse der Be-
diensteten bestimmte Aufgaben und Beteiligungsrechte,
die an die einzelne Dienststelie gebunden sind.1 Gera-
de diese organisatorische Verbindung mit e i ne r

« Verwaltungseinheit, der Dienststelle, bestdtigt die
cben vertretene Auffassung. In diesen Zusammenhang ist
auch auf § 44 Fers.VG hinzuweisen, nach dem die Dienst-
stelle die durch die THtigkeit des Personalrates ent-
standenen Eosten trégtz) und die erforderlichen Riume
und den Geschiftsbedarf stellen muB. Die Kosten umfas-—
‘sen die personellen Ausgaben, z.B. Dienstbeziige und Ar-
teitsentgelt und vor allem Reisekosten und Aufwandsent-
schidigungen, Die Dienststelle muR unter Umstdnden einen

Raum fiir den FPerscnalrat mietenB)

y» in dem diesem das
Hausrecht zusteht. ! zu den sichlichen Kosten gehirt
auch ‘die Stellung einer Schreibkraft”’, die also nicht
zum Pefsonalrat, sondern zur Verwaltung in einen Diengt—
bzw. Arbeitsverhdlinis steht. Der Personalrat kann ven
sich aus kein Arbeitsverhdltnis begriinden. Dazu ist ihm
- wie vielen anderern Organen - keine Zustindigkeit durch
die Organisation eingersiumt worden. Ein gegenteiliges -
Verhalten wiirde die juristische Person nicht kerechti-

gen und verpflichten, weil es "ultra ﬁires“ des Personal-

rates wire. Das-Dierst- bzw. Arbeitsverhdltnis dieser
Schreibkraft wird durch die zustidndigen Organe der Ver-
waltung begrindet, die dadurch allein berechtigt und
verpflichtet wird. Der Personalrat als Glied der Ver-—

1) Das schlieBt nicht aug, dad eine hihere Stelle allein
die letzte Entscheidung hat. )

2) Dazu geh®ren nach dem Bundesverwaltungsgericht AP
Nr.1 § .44 Abs.1 Pers.VG auch die Anwaltskosten, wenn
ein Nitglied des Vorstandes die Bildung des Vorstan-
des geriehtlich angreift, Das ist wichtig beziizlich
des liblicherweise durch die Gewerkschaften gewdhrten
HReehtschutzes, der eine zu starke Abthingigkeit der
einzelnen Personalratsmitglieder zur Folge hat.

3) Grabendorff-Windscheid, Pers.VG § 44 Anm. 3 a

4) Grabendorff-windscheid, Pers.Vs g 44 Anm, 3 a

5) Grabendorff-¥Windscheid, Pers.VG 44 Anm. 3 b
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waltung nimmt die Berschtigungen nur teilweise fiir sich

" in Anspruch.

|
|
i
1

4. _Personalrat_als Organ cder Organteil?

HNach den bisherigen Ausfithrungen ist der Personalrat
ein Verwaltungsorgan,j) weil er die Verpflichtung und

" die Berechtigung hat, Verpflichtungen und Berechtigun-

gen der'Verwaltung wahrzuhehmen.Q) Es Pesteht ater auch
die Nogiichkeit, den Perspnalrat als Organteil eineas
Verwaltungscrgans anzusehen. Nach der oben entwickelten
Auffassung ¥Xann man dann &on einem Organteil spréchen,
wenn das Verhalten dieses Teiles der juristischen Per-
son‘durch ein Organ vermiﬁtelt wird. Da beim Personal-
rat éie klare organisatorische Eingliederung in ein
Organ nicht vorhanden ist;j} hingt die Beantwortung
dieser Frage davon ab, ob’ der Personalrat innerhalb der
Rechtsbeziehungen eines Organs "eingeschaltet" ist,
insbesondere cb er bei der "Willensbildung" zur Durch-
fihrung der Aufgaben einesz Organs beteiligt ist, ohne
dad er einen bestimmten, éelbstﬁnaigen Beitrag zur Wahr-
nehmung der Zustindigkeiten der juristischen Person
leistet. Das ist nur bei den Mitwirkungsrechten des’
Personalrats der Fall. Naech § 61 Pers.VG ist vorgesehen,
da@ bei Entscheidungen, an demen der Perscnalrat mitwifkt,
die MaBnahmen vor der Dur¢hfuhrung mit dem Personalrat
eingehend zu erdrtern sind. Bei unterschiedlichen Auf-
fassungen kana der Personalrat die Entscheidung der
nichsthoheren Dienststell%, bei der eine Stufenvertretung

testent, beantragen. Dieser Antrag hat regelmiBig guf-
\ "

1) Eine genaue Spezifizierung des Perscnalrates als Ver-
waltungsorgan bei den verschiedenen "Verwaltungsartent
erfolgt im ndchsten Kapitel, '

2} Ebenso Kipp, Heinrich: |Entstehung, Aufgaben und Rechte-

- stellung vcn"Hilfseinrichtungen von Regierung und
Parlament, DOV 1957, S4513 f£f., (S.519) der die Per—
sonalrite ale "Hilfsorgane der Exekutive" bezeichnet,
da sie Vorentscheidungen treffen, die im Aufgabenkreis
der Exekutive liegen. | ° - T

3) gb;nso Bachof, Teilrechtsfihige Verbinde,. A8R 83,

-247 ‘ : : '
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schiebende Wirkung (§ 61 Abs. 4 PersVG). In diesen Fil-
"len ist dem Personalrat kein genau bezeichneter Tatbe-
stand zur Erledigung zugewiesen worden., Er ist lediglich
bei der "Willensbildung® der Organe beteiligt. Insofern
ist er kein Orgaﬁ, sondern Organtell des zust#dndigen Or-
gans. Die Mitwirkung des Personalrats ist rechtlich
unentbehrlich, Der Dienststellenleiter darf die MaBnahme
nicht vbrnehmen, bevor sie mit dem Personalrat bespro-
ched wurde, und dieser die Mdglichkelt hatte, die vor-
-gesetzte Dienststelle anzurufen.1) Der Personalrat ist
alsoc ein selbstindiger Organteil, =oweit ihm das Mit-
wirkungsrecht zusteht. - .

Das gleiche gilt auch fiir das Mitwirkungzsrecht 1.w.S.
Auch hier ist die Beteiligung des Personalrats unent-
Behrlich. Der Dienststellenleiter hat nur bel mangeln-
~¢er Verstindigung nachtriglich allein das Entscheldungs-
recht, - ' .

In allen anderen Féllen hat der Personalrat einen be-
.'Sfimmten Beitrag zur Wahrnehmung der Zusi@ndigkeiten
der juristischen Person zu lsisten. Bei den allgemeinen
Aufgaben hat er ein Antragsrecht, ein Kontrollrecht,
Vermittlungsrecht oder Pérderungsrecht. Bel der MNitbe-
stimmung hat er das Recht, der MafBnahme zuzusitimmen.
Insoweit der Personalrat diese Zustidndigkeiten wahr-
nimot, ist er selbstdndigzes Organ der Verwaltung.

Damit wird nicht behauptet, &aB der Fersonalrat oder sei-
ne Mit%fieder nicht "Reprédsentant” der Belegscnaft sein
kann.2 Man sollte es aber vermeiden, ihn als "Repridsenta-
tivorgan® zu bezeichnen, da dadurch zwei unterschiedliche
Vertretungsformen mifverstindlich verbunden werden. Eine
Solche Bezeichnung ist dazu geeignet, Verwirrung hervor-
zurufen. Cbwohl die Belegschaft nicht durch die Organi-
sation zusammengefaBt ist, wiirde dadurch nicht ausge-
sechlossen, daB sie dureh den Personalrat reprisentiert
wird. Ebensowenig schlieBt die Stellung der Personalrats-

1; Dietz, Personalvertretungsgesetz, § 61 Anom. 4
2) Vgl. zum Begriff der sozialen und juristischen Re-
préisentation Wolff, Vertretung, $.16 #f. v. 301 1f,

o

den, |

_;53 -
i

mitglieder als 0rganwa1t&esnid1t eus, Reprisentant der Be-
legachaft zu sein. Das héngt davon ab, ob der Beleg-
schaft das Verhalten der Personalratsmitgiieder oder
des Personalrates "zugerechnet"wird, chne daf die Zu-
rechnung suf einerOrganiéation berunt. Das kann sich
auk daraus ergeben, daB'ﬁuf Mitglieder der Belegschaft
fir den Pgrsonalrat wéhlﬁar sind.1 Unter Umstdnden
kann als Indiz fiir die Réprésentation angesehen werden,
daB die Belegschaft die ﬁitglieder des Personalrates
wéhlt.a) Da diese Arbeitinur die organisatorische Stel-
lung des Personalrates innerhald der Verwaltung unter-

suchen will, muB dieses Froblem hier ausgeklammert weT~

|
5. Der Personalrat als Orggﬁ der Belegschaft?

Kaeh der hier vertreteneﬁ Auff{assung ist es unmdglich,
den Perscnalrat als Orgaﬁ der Belegschaft snzusehen.
Die Belegschaft ist rechtstecknisch kein Rechtstriger
von Berechtigungen und Vérpflichtungen.s) Die Vertreter
dieser-Auffassuniz- stlitzen sich zum Teil stark auf die
Lehre, die filir das Betriebsverfassungsrecht entwickelt
worden ist. Man bezeichnet dort den Betriebsrat ent-
weder als Organ der Arbeitnehmer oder man geht von einer
Betriebsgemeinschaft zwischen Arbeitgeber und Afbeit-
nehmer aus, die sich als ein Verband, d.h. als ein
“ﬁberindividﬁeller Organisﬁus"4 darstellq;S) hofgan

1; Wolff, Vertretung, S. 338 ) .

2) Wolff, Vertretung, S. 340

3) Ebenso Hubter, Ernst -Rudolf: Wirtschafteverwaltungs-
recht, 2.,Aufl., Zweiter Band, Tibingen 1954, 5.484 £f.,
Huber lehnt es ab, die Belegschaft als Triger der
Rechte des Batriebsrates anzusehen. Vielmehr soll der
Betriebsrat "kraft eigener Kompetenz" tdtig werden.
Euber untersucht nicht, ob der Betriebsrat endgiltiges
cder nur vorldufiges Zurechnungssubjekt ist.

4) Galperin, Hans: Die Organstellung des Betriebsrates,
Recht der Arbeit, 1959, S. 321 £f.(5.524) ’

5) Der Betriebsrat wird allerdings auch als "Organ -des
Betriebes" argesehen. Vgil. Herschel, Wilhelm: Betriebs-
vereinbarung oder Betriebssatzung. Rechi der Arbeit,
1948, 5.47 £f. (S.48) | : :
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.eines Verbandes ist derjenige Teil seines eigenen Orga-
nismus, der die Aufgabe hat, den Willen des Verbandes
zu bilden und filr ihn 2u handeln.l) Die unterschied~-
liche iuffassung ist vor gllem darauf zuriickzufiihren,
daB die Vertreter der oben genannten Auffassung vom

" "organischen Organbegriff" ausgehen. Da dieser Qrgan-
begriff in dieser Arbeit bewuBt vermieden wurde2 y is=t

*eine Auseinsndersetzung mit dieszer ILehre sehr sehwierig.
Es -sei nur darauf hingewiesen, dalB es suBerordentlich
zweifelhaft ist, ob dem Arbeitnehmer- oder dem Betriebs—
verband neben einer soziclogischen auch eine juristizche
Realitit zukomut.>)

¥

&) Belegschaft der Dienststelle als 'Verband}?

Hier soll dem Ziel dieser Untersuchung entsprechehd ge—
priift werden, ‘ob die Belegschaft in der Dienststelle als
eln "Verband" im juristischen Sinne angesehen werden
kann, dem bestimmte Berechtigungen und Verpflichtungen
rechteatzmiBig auferlegt worden sind.4 Fir das Be-
triebsverfassungsrecht soll sich die Stellung der Ar-
beitnehmer als Triger der Beteiligungsrechte des Be-

1) Galperin, Organstellung des Betriebsrates, RdA 59,5.322
2) Vgl. oben S. 58 f£f.
3) Siehe Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht 11, S5.486
4) Das wird z.B. von Grabendorff-Windscheid, Pers.Ve
§ 1 Anm.5 c, 44 mit Hinweis auf die Anschauung ther
die Betriebsrdte als Organ der Belegschaft vertreten.
Der weltere Hinweis auf dle Stellung des Staatsvol-
kes in der Demokratie ist ungeniigend, da dieses aus-
dricklich nach Art.20, Abs.2 Satz 1 GG Tréger der
Staatsgewalt ist. (Vel. v.Kangoldt-Xlein, Grundgesetz,
Art,20, Anm. ¥V d, e) Die Auffassung von Grabendorff-
Windscheid ist sehr unklar. So werden die Personal-
rdte einmal als Organ der Belegschaft bezeichnet
.(§ 1 Anm. 5 ¢, d). Gleichzeitig soll der Personalrat
"gegeniiber der Verwsltung" die Stellung eines mitwir-
kenden Qrgans haben (g 1 Anm, 5 e, § 26 Anm, 2 a,
Vorbemerkung 1 a zu §§ 76, 77). Nach § 55 Anm. 2 ist
der Fersonalrat Organ “der {itergeordneten Einheit der
Dienststelle (einschlieflich der Belegschaft)". Man
muf an eine Parallelerscheinung des Betriebsverbandes
_denken. Dagegen steht die Aussage, dal die Beleg~
schaft durch das Gesetz zusammengefalit ist {§ 1 Anm.S5c),
die an die Auffassung angslehnt ist, daf der Be-
triebsrat Berechtigungen und Verpflichtungen der

_iss -

triebsfates aus dem Betriebsverfassungsgesetz selbst

‘ergeben.1) Sie scoll vor allem aus der Uherschriftrﬁber

den "Vierten Teil™ des Gésetzes folgen, in der von

der Mitwirkung und Mitbeﬁtimmnng der Arbeit~
nehmer die Rede isF- Es wird fermer auf die

§§ 76, 77 Betr.VG hingewiesen, nach denen Verireter der
Arbeitnehmer ﬁn den Aufsichtsrat zu wihlen
sind.e) Im Personalvertre}ungsgesetz findet sich kein
darartiger Hinweis. Das fﬁnfte Kapitel, das dem Vierten
Teil des Betriebsverfassuhgsgesetzes entspricht, trigt
die Uberschrift: "Beteiligung des Per sonal -
rates ", Man kann aubh nicht die Regelung des Be-
triebsverfassungsgesetzestalls man aus ihr tatsichlich

"die oben angegebene Folgerung'ziehen will - auf das Per-

sonalvertretungsrecht entsprechend_anwenden. Das ist
durch § 98 Satz 2 Pers.Vs& ausdricklich susgeschlossen
warden. Die Belegschaft ist im Gesetz nicht einmal er-
wihnt. Ihr ist weder allgemein die Fihigkeit verliehen

_ worden, Verpflichtungs— oder Berechtigungssubjekt zu

sein noch gibt es einen Réchtssatz, der ihr irgendeine
Verpflichtung oder Berechtigung zuweist. Wenn der Ge-
setzgeber etwas derartiges gewollt hitte, hitte er eine
dexm § 6 Schulgesetz NRW vom 8. April 1952 (GVB KW 1952,
S. 61) verglieichbare Regelung treffen miissen. In dieser
Bestimmung ist der Schulgemeinde, die aus den Erziehungs-—
berechtigten, den Lehrern und den Schiilern besteht, aus-
driicklich die Aufgabe ﬁbe?tragen worden, Schu}é und

Arbeitrnehmer wahrnehme, An anderen Stellen wird da-
gegen die Anschauvung vertreten, daf die Personalver-
tretungen integrierende Teile der Offentlichen Behir-
den- und Verwaltungsorganisation seien (§ 1 Amnm. 5 b,
bt und vor allem Vorbem, 2 a vor §§ 76, 77 Pers.VG).
Windscheid, Clemens: Ist der Personalrat ein "Organ
der Verwaltung"? ZDR 1956, S. 169 ff. (5.170) bezeich-
net die Personalvertrelungen als "ein von den Bedienste-
ten gewdhltes Organ der Belegschaft..., welches gleich-
zeitig Interessenvertreter und gleichzeitig Mitge-
stalter hoheitsrechtlicher Verwaltungsakie, aber kein
Teil der Verwaltung ist". :
1; Hueck-Nipperdey, Arbeitsrecht II, $.68%
Vgl, auch § 1 litbestimmungsgesetz Konle und Eisen
vom 21. Mai 1951 (BGBll I, 5.347 i.d.Fassung vom
7.8.1956 BGB1, I, S.707) "lie Arbei tneh mer
haben ein Mitbestimmungsrecht,.,.” ’
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‘Elternhaus bei der Erziehung und Bildung der Jugend
zu unterstiitzen, die Erziehungsgemeinschaft zu pflegen
und dag Wohl ihrer Schule zu férdern. :
Als Argument fiir die These, daB die Berechtigungen und
Vefpflichtungen des Fersonalrats die Wghrnehmung von
Berechtigunger und Verpflichtungen der Belegschaft sind,
weist DIETZ auf die Gestaltungsprinziplen unserer Ge-
samtrechtsordnnng hiﬁ.1) DIETZ bringt die gleichen Argu;
mente, die er auch fUr die Stellung der Betriebsrite
als Organ der Belegschaft vortrégt.z) Dabeil wird aber
zunidchst soken Ubersehen, dal Betriebsrite und Personzl-
-rdte auf zwei verschiedene Verfassunésgrundlagen Zu-
riickzufithren sind. Die Betriebsrdte sind auf die Rege-
lung in Art. 165 RV zuriickzufilhren, nach der die Arbei-
" ter und Angestellten dazﬁ berufen waren, an der Regelung
der Lohn— und Arbeitsbedingungen, sowie an der gesamten
wirtschaftlichen Entwicklung der produktiven Erifte mit-
zuwirken. Es sollten auBer den Betriebsridten noch Be-
‘zirksérbeiterréte und ein Reichearbeiterrat gebildet
'werden, die in entsprechendeiwirtschaftsréte eingeglie~
dert werden und bestimmte sozial- und wirtschaftspoliti-
sche- Aufgaten erfiillen sollten.j) Die Personalridte s£ind
dagegen auf Art, 130 Abs. 3 RV zuriickzufithren. Art.130 RV
enthdlt aber eine institutionelle Garantie des Berufsbe-
amtentums, nicht im Interesse des einzelnen Beamten,
sondern im Interesse des Berufsbeamtentums als solchem,4)
und zwar - wie oben gezeigt wurde - letztlich im Interes-
ge des Stamates. Die Ausgangspunkte und die Bedeutung der
Personalrdte und der Beltriebsrdte im Staat sind also
nicht die gleichen. AuBerdem bleibt DIETZ den Nachweis
schuldig, daB der Beleéschaft im Sffentlichen Dienst auch

nur eine der den Fersonalriten Utertragenen Berech-

1) Dietz, Personalvertretungsgesetz,-g 1 Anm. 47

2) Dletz, Betriebsverfassungsgesetz, 1 Anm, 2 ££,

3) Vgl. auch Dietz, Persppalvertretungsgesetz, § 1 Anm,20,
der bei der Erliuterung des Begriffes "sozialer Staat"
den Artikel 16% RY ausdriicklich erwidhnt. .

4) Schmitt, Carl: Verfassungslehre, Ninchen-Leipzig 1928,

S. 172. Siehe auch oben Erster Abschnitt. -

it
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tigungen und Verpflichtﬁngen durch Rechtssatz zugeteilt
woerden ist. Die Ausfﬁhrhngen iber die Miglichkeit von

| .
~ Verbinden mit beschrénkjer Rechtsfihigkelt - ¢ie hier
3 als Rechtasubjekte bezgichnet werden - sind sclange kein

Beweis, als nicht festsfeht, daB der Belegschaft wenig—
stens eine Berechtigung‘oder Verpflichtung zugewiesen
worden ist. Es wurde aper bereits festgestellt, dafd das
im Personalvertretungsgesetz nicht der Fall ist.

b) Das Wahlrecht der Bediensteten

Um MiBversténdnisse voréubeugen mu3 noch darauf hinge-
wiesen werden, daB die ?ersqnalrate nicht deshald Organé
der Delegachaft sind, weil die Personalratsmitglieder
von der Belegschaft duren Wahl in ihre Stellung einge-
wiesen werden. Die Belegschaft ist nicht mit den wahl—
berechtigten Bediensteten identisch.j) Wichtiger abér

ist wop=adlen, daB bei Juristischen Personen "Vertretene
und Einweisende nicht identisch"g‘ zulsein braudhén;

Ein besonders gutes'Beiépiel ist ‘der Bundesrat, der ein
Crgan des Bundes ist3),!dessen Organwalter aber nach

Art. 51 Abs. 1 GG von deh Linderregierungen bestellt

und abberufen werden. Iﬁ ibrigen ist aber nicht gusge-
schlos=sen, daB das Einwe}sungsrecht durch die wahiberech-
tigten Bediensteten auf ﬁin'soziales Gestaltungsprinzip_
unserer Gesamtreéhtsordnhng zurilekzufiihren ist. Das wiirde
sich aber auf dieses Recht beschrinken. Min kann in die-
sem Zusammenhang suf den Verwaltungsrat bei der Deut-
schen Bundes'bahn4 » bzw. bei der Deutschen Bﬁhdesposts)
hinweisen., Die Mitglieder dieser Gremien werden nach -
Gruppen vonm Bundesrats),ivon den Spitzenverbinden der

Wolff, Vertretung, &.|185

i Vgl. dazu die Vorschrift des § 9 Pers.VG
Seupin, Bonner Kommentar, Art. 50 Anm. II

P

2

3

4) § 10 Bundesbahngesetz|vom 13.12,1951 (BGBL. I §.955)

5) § 5 f. Postvervaltungsgesetz vom 24.7.1953 {BGBL. I,
S. 676; Zhnliches gilt fiir den Verwaltungsrat der
Lastenausgleichsbank (BGBl. I 1954, S, 203 ff.) und
éem Verwaltungsrat der Deutschen Genossenschaftskasse
(BGBL. I 1954, S. 329} . -

6} Dem Verwaltungsrat der Bundespost gehiren auch Ver-

- treter des Buhidestages an. . :



- 88 -

gewerblichen Wirtschaft, des Handels, der landwirt-
schaft, des Handwerks und des Verkehrst); von den Ge-
werksohaften und vom Bundesminister fir Verkehrz)'der
Bundesregierung vorgeschlagén, die die formelle Er-
nennung vornimmt. Auf diese Weise werden alle beteilig-
ten Volkskreise bei der Erfillung wirtschafts- und so-
zialpolitischer Aufgaben der Dentschen Bundesbahn tzw.
der Deutschen Bundespost beteiligt. Man kann aber aurf
keiren Fall behaupten, daB die Berechtigungen und Ver-
ﬁflichtungen der Verwaltungsridte nach § 12 Bundesbahn-
gesetz bzw, § 12 Postverwaltungsgesetz eolhe der vorschlags-
berechtigten Gremien sein. Den einzelnen Stellen stehen
sie offensichtlich nieht zu. Der Versuch, die vor-—
schlagsberechtigien Stellen in einem Verband zusammen—
-zugchliefen, dem diese Berechtigungen und Verpflichtun-
gen zustehen, - in Anlehnung an den angeblicﬂen Be-
triebsverband ‘nach dem BetriebsverfasaungsgesetzB) -y
igt eine derartige kiinstliche Konstrukticn,. der weder
eine soziologische noch eine juristische Realitét ent-
spricht. Es handelt sich vielmehr um Organe der Deut-
schen Bundesbahn bzw. der Deutschen Bundespost dle Zu-
stédndigkelter dieser Anstalten wahrnehmen und deren Or—
ganwélter auf Vorschlag Vbestimmter"Volkskreise" be-
stellt werden. ' '

¢} Eigene Rechte des Perscnalrates

Ein weiterer Gruné fir die Auffassung, die die Beleg-

schaft als Triger der Rechte des Personalrates ansieht,
scheint in terminologischen Unklarheiten zu liegen. In
der Tat xann man nicht davaon gprechen, daf die "Verwal-

1) Bei der Bundespost sind die Spitzenverbinde der ge-
werblichen Wirtschaft,der Landwirtschaft und des Ver—
kehrs vorschlagsberechtizt {§ 6 Abs, 2 PostverwG.)

2) Bach dem Postverw(. ist der Bundesminister fiir das

~ Post- und Fermmeldewesen zustindig,

3) Vgl. Galperin, Organstellung des Betriebsrates, Rda

1959, 8. 324
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tung” Triger deT Be teiligungs rechte des
Personalrates ist. Dieées sind "eigene Rechte" des Per-
sonalrates in der gleiéhen Weisge, wie den anderen Or-
ganen die Wahrnehmung éer ¥ahrnehmungszustindigkeiten
als eigenes HRecht "zusteht" /. Es handelt sich um einen
rechtlich geschiitzten *organschaftlichen Wirkungskreis",
Dieger beinhaltet ein Beteiligungsrecht fiir die Wahr-
nehmung der Zustiéndigkeiten der endgliltig berechtigten
und verpflichteten juristischen Person. Entscheidend ist
aber, wem das Verhalten des Péréonalrates zugerechnet
und wem die Rechtsfolgq zugeordnet wird. Das ist aber
die Verwaltung und nicpt die Belegschaft.

Es wurde bereits dzrgelegt, daR es beéfritten ist, ab
die Personalrite und da% Personalvertretungsrecht zum
gffentlichen oder priva%en Recht gehﬁren.2 Aﬁffallend
ist, da8 kaum versucht wird, eine Lsung dieses Problems
mit Hilfe einer der Thebrien iiber den Unterschied vom
privaten und Effentlichén Reecht zu finden.S} Es scheint
vielmehr so zu sein, da? man versucht, den Begriff aus
der "Natur der Sache"'héraus zu erklé‘ren.4 ‘

Es kann nieht Aufgabe dieser Untersuchungrsein, alle
Eisherigen Versuche ube# die Unterscheidung vom 6ffent-
lichen - und privaten Recht zur Lésung heranzuziehen. Das
wilrde ihren Rahmen spreﬁgen. Es sollen nur solche
Theorien berﬂcksichtigtiwerden, die eine grﬁﬂere

1) Diese Aussage ist insofern ungenau, als das Qrgan als
Zustfndigkeitskomplex — wie eg hier verstanden wird -
kelre eigenen Rechte haben kann. (Vel. auch Jellinek,
Georg: Allgemeine Staatslehre, 5.56L) Durch die Qr-
ganisation sind den Qrganen aher Zustindigkeiten iiber-
tragen worden, die nur das Organ wirksam fiir die juri-
stische Person wahrnehmen kann. Neinungsvergsechieden—
keiten dariiber sind Zustidndigkeitsatreitigkeiten, In
diesem Sinne "stehen 'die Rechte dem Organ zu". '

2) Vgl. oben 5. 46 ff, . .

3) Eine Ausnahme findet sich bei Dietz, Personalvertre-
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recht gegeneinander. Die Befugnisse beider Gremien
sind unterschiedlich gestgltet,,aber keines ist dem
anderen lUbergeordnet. And%ps ktnnte es hinsiehtlich
der Rechtsbeziehuﬁgen zwi?chen dem Personalrat und der
Belegschaft se{n. Der Per?onalrat kann zwar den einzel-
nen Bediensteten nicht einseitige mit Zwzng verbundene

Befehle oder sonstige verﬁindliche Anweisungen erteilen,

Bedeutung erlangen konnten und heute noch vertreten wer-
‘den. . i

I. Die Subjektionstheorie

Die "herrschende Subjektionstheorie" sieht das Unter-

. sqheidungsmerkmal darin, "daB8 die im Recht erfadten
Sozialbeziehungen entweder auf Unterordnung oder auf
Gleichordnung beruhen. Im ersten Fall ist der einseitige
mit Zwang verbuhdene Befehl, im zweiten das auf der
Willensautanqmie beruhende Rechtsgeschﬁft das'typische
Gestaltungsmittel. Das &ffentliche Recht ist grundsidtz-
‘lich Subordinationsrecht, das Privatrecht ist gruna-
sitzlich Kuordinafionsrecht“.1 Es sollen hier nicht
alle Einwendungen wiederholt werden, die gegen diese

 fneorie erhoben worden sind.e) Gerade die Perscnalrdte
lassen erkennen, wie unsicher -dieses Kriterium ist,

‘das einéﬁ typischen ZirkelschluB enthdlt. Zunidchst ist
nicht klar, ob als Kriterium die Rechtsbeziehungen zwi-
schen dem Personalrat und den Ubrigen Organen der Dienst-

gbeyp ein,Subordinationsve%héltnis zwischen Perscnalrat
und Belegschaft k&dnnte dadurch begriindet sein, duB
durch Abschlud einer Dien%tvereinbarung"wesentlich in
die Rechtsstellung des einzelnen eingegriffen werden®
kann.') Ein Blick auf die jenumerative Aufzihlung in
§ 67 Pers.VG lhBt diese Tﬂese‘von DIETZ schon als zwei-
" felhaft erscheinen. Bei den dort aufgefiilhrten Fillen
dilrfte wohl kaum "w e s ein t143ich+*in die Rechts-
stellung des einzelnen"'eingegriffen werden. Aber aus
einem anderen Grunde ist die These von DIETZ sehr frag-
1ich._Wenn sie nimlich ri@htig wire, mii3te. der Arbeit-
gebef in privaten Betriebeﬁ ebenfalls ein sffentlich~-
rechtliches Amt ausiiben. Each DIETZ gilt das gleiche
fber- und Unterordnung verhiltnis auch im Bereich des
stelle oder zwischen dem Personalrat und der Belegschaft BetriebsverfassungngSetzeg_2) Auch hier "kann (der Be-
gemeint sind. Zwischen dem Personalrat und der Dienst-

triebsrat) durch AbschluB won Betriebsvereinbarungen
stelle besteht sicherlich kein Subordinationsverhiltnis. .

wesentlich in die Rechtsstfllung des eihzelnen‘eingrei—
fen. AusschlieBlicp auf Grynd gesetzlichen Rechtes, ohne
jede Riecksicht auf den Willen des Bgtroffenen".?)_Be—
triebsvereinbarungen werden aber nach § 52 Abs.2 Satz 1
Betr.VG dureh A rbteitgeber und Betriebsrat

i - L
gemeinsam beschlosszen. Der Arbeitgeter %kann al=o in

Weder kann der Peréonalrat der Dienststelle einseitige,
'mit Zwang verbundene Befehle erieilen, noch kann die
Verwaltung dieses gegeniiber dem Personalrat tun. Die
beteiligtén Stellen haten nicht einmal ein Anweisungs-

tungsgesetz § 1 Anm. 79; etenso Rewolle-Lorentz, Zur
Rechtsnatur des Perscnalrats, AuR 1958, S.78 "Die Per-
sonalrite... sind den Bediensteten nicht {ibergeordnet".
Dietz behauptet das Gegenteil.

4) Im Anschluy an BVerwd E 5, 325 = DVBl. 1958 5.-864 f£f.

1) Forsthoff, Verwaltungsrecht, S. 100, der die herrschen-
de Lehre so darstellt. Zu den Kriterien "Zwang" uad
"Befehl" kritisch Nawiasky, Hans: Allgemeine Rechts-
lehre, 2. Aufl., Binsiedeln-Ziirich-K&iln 1948, $.284 f.

2) Vgl. oben S. 49 anm. 3

gleicher Weise in die Rechﬁsstellung des Arbeitnehmers
eingreifen. Trotzdem kann man- doch nicht behaupten, daB
er ein tffentlichrechtliches Amt innehat. In Wirklichkeit
zeigt geradé_dieser Fall, |elche unsicheren Kriterien

die Subjeki{ionstheorie fﬁq die Unterscheldung zwischen
8ffentlicken und privatenm Recht bietet. Wer wie die’
1) So Dietz, Personalveriretungsgesetz, § 1:Anm..18
2) Dietz, Betriebgverfassungsgesetz,.§ 1 Anm. -18 -
%) Dietz, ebd., § 1 Anm. 18 . o
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herrschende Lehre davon asusgeht, daB die Personalrite
Organe der Belegschaft sind, die der Dienstestelle gegen-
iber die Interessen der Belegschaft wahrnehmen sollen,
kann unméglich zwischen Personalrat und Belegschaft ein
Subordinationsverhiltnis annehmen. Der FPerzonslrat soll
ja naech dieser Anschauung nur die Rechte und Pflichten
der Belegschaft ausfilhren, die diese nicht selbst wahr-
~pehmen kann. Wer der hier vertretenen Anschauung folgt
und den Peréonalrat als Organ der Verwaltung ansieht,

" kann immer noch keine endgililtige Aussage dariiber machen,
cb der Personalrat nun tatsidchlich den einzelnen Be-
diensteten - oder der Belegschaft - libergeordnet ist.
Dieses ist vor allem deshalb zweifelhaft, da der Perso-
" nalrat Entscheidungen nicht.selber ausfiihrt und nicht
durch einseiti§e Handlungen in den Dienstbetrieb ein-
greifen kann.1 Die Subjektionstheorie kann daher, selbst
wenn man von-den grundsdtzlichen Bedenken gegen sie ab-
sieht, kein Kriterium bei der Losung dieses Froblems

bieten. -

II. Die Interegsentheorie

Auf einem énderen Wege sucht die "Interessentheorie"

zu einer sachgefechten Losung zu kummen.z) Imn Anschlul
an die bekannte Formel ULPIANS3) sagﬁ NAWIASKY: "... wo
die rechtliche Normierung auf die Befdrderung der Ge-
samtintere;sen abgesteilt ist, liegt &fferntliches Recht
vor; wo das Augenmerk auf die Privatinteressen gerich-
tet ist; haben wir es mit Privatrecht zu tun."4) Dabei

1) § 65 Pers.VG ]

2} Sie wird heute nur noch von Nawiasky, Allgemeine
Rechitslehre, S. 293 ff. in modifizierter Weise ver-—
treten. Dort auch weitere Nachweise auf friihere Ver-
treter dieser Theorie. Die folgenden Ausfihrungen
léhnen sich dezhalb an Wawiasky an.

3} "publicum jus est, quod ad statum rei romanae spectat,
privatum quod ad singulorum utilitatem", Dig.Liber I,
I, 1§ 2 .

4) Wawlasky, Allgemeine Rechtslehre, S. 29

|
P
7 R
soll es wesentlich "auf das Verhiltnis zwischen Ge-
samtinteresse urd Individualinteresse" ankommen, nicht
aber auf eine “unterschiediiche Behandlung von Indivi-
dualinteressen".1) Es solllauch nicht auf das offent-
liche Interesse a n der Regelung ankommen -~ ein sol-
ches findet sich bet allen:Rechtsnormen -, sondern an
der .Bevorzugung des &ffentlichen Interesses i n der
Regelung. Privatrecht liegt dann vor, "wenn in der Hor-
mierung des menschlicheﬂ Verhzltens in bezug auf die
tats&dchlich in Frage kommegden Interessen,sei es der
Einzelnen, sei es der Gesamtheit,. ein Wertunterschied
nieht gemacht wird,_ﬁffentiiches Hecht, wenn den In- -
teressen der Gesamtheit ei£ hoherer Wert zuerkannt ist";z)
"Gffentliches Recht'verlanét eine durch die Rechtsnorm
vYOoTrgencmmene Beyorzugung q%r Gesamtinteressen."j) Wenn
man die knapp dargestellteimheorie auf den Personalrat
anwenden will, zeigen sich}sofort #ie praktische% Schwie-
rigkeiten. Man-kann dieéer}Lehre zwar nicht entgegenhai-
ten, dal ein Gesamtinteresée an der Regelung eirnes
jeden Rechtssatzes bestiinde. Das hat KAWIASKY ausdricklich
ausgeschlossen. Aber auch die Priifung, ¢b 1 n der Re-

"gelung des Personalvertretungsgesetzes ein Wertunter-

schied der btehandelien Interessen zugunsten der In-
teressen der Gesamtheit zu!finden ist, kommt nicht zu

1; Nawiasky, Allgemeine Rechtslehre, 5.294
2) Rawiasky, ebd. S. 296; nmit anderen Worten und zurEr-
klarung: "... ¢ffentliches Recht (ist) dann gegeben,
wenn die Rechtsnorm in bezug auf einen bestimmten
Sachverhalt die Amtspflicht der Behdrde ausspricht,
fir die Wahrung der Gesamtinteressen gegeniiber be-
teiligten Einzelinteressen zu sorgen, privates Recht,
wenn die Rechtsnorm die'an einem Sachverhalt beteilig-
ten Interessen auf gleicher Stufe stellt und deren
Verfolgung den Interecsenten iiberléBt." (5.298) Da-
durch £0ll eine Verbindung des materiellen Rechts,
das neben der Hoherbewertung der Gesamtinteressen zu-
gleich die Amtspflicht der zu ihrer Fahrung berufenen
Behérde enthidlt, fir ihre. Durchfithrung besorgt zu
sein mit dem formellen Recht vorgenommen werden, das
dafir Ausdruck iet, "daB eine Verpflichtung von Amis
. Wegen zu erzwingen"oder |bei ihrer Anhingigmachung von
dritter Seite "nach dem|Rechten zu sehen™, die . Ver-
wirklichung der Gesamtinteressen gegeniiber aller wi-
?erstrgite?dqn Irdividuglinteressen siechern soll..
5. 296 £, o o
3} Nawiasky, ebd. S. 301
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~ ¥laren Ergehnissen, Es ist zunichst schan zweifelhaft,
'was Gesamiinteressen im Sinne von FAWIASKY sind. Of-
fensichtlich geht er davon.aus, da3 die Interessen der
delegschaft noch kein Gesamtinteresse darstellen. lian .
kanr eher - die gesamten Ausfilhrungen lassen den SchluB
zu - als Gesamtinteresse das Stgatsinteresse oder das
Interesse der"Gesamtheit" der Bevilkerung ansehen.
" Anderenfalls wiirde man ~jedesmal, wenn ein Gesetz im
Interesse eines bestlmmten Personenkreises eine Regelung
getroffen hat, diese Rechtsverhdlinisse denm tffentlichen
Recht zuordnen milssen. Diese Konsequenz will NAWIASKY
gicherlich nicht ziehen. .
Nach der Uberwiegend vertretenen Auffassung, die den
Eersonalrat als Interessenvertretung der Belegschaft an-
eieht, wiirde er keine Einrichtung des gffentlichen Rech-
tes sein. Die hier vertretene Auffassung wiirde in dem
Perconalrat‘ein 8ffentlichrechtliches Gebdilde sehen,
'da sie guch im Gesamtinteresse des Staates geschaffen
wurden. Hier zeigen sich schon die praktischen Schwierig-
keiten Es bedarf einer elngehenden Analyse, um die im
Gesetz festgelegten Interezsen festzustellen, und um
eine Zuweisung in die eine oder andere Eategorie VOrzu-
nehmen. Allerdings wire das noch kein Argument gegen
NAWIASKY. Dieses ergibt sich aber aus einer anderen Tat-
sache., Die moderne, pflegende Verwaltung verwendet zur
Erfillung ihrer Aufgaben &ffentlichrechtliche neben
privatrechtlichen Pormen. Dler Inhalt der Normen dieser
"Verwaltungsinstitutionen® (z.B. Satzungen, Benutzungs—
ordnungen) stimmen in der Bewertung der zu verfolgenden
Interessen regelmiéBig iiberein. Es soll z.B. die Wascer-
oder Stromversorgwig eines bestimrten Bereiches vorge-
nommen und gesichert werdea. Das erfolgt immer im Gesamt-
interesse. Die Rechtsverhdltnisse kinuen aber trotzdem dem
‘Bffentlichen oder dem pfivaten Recht angeh&ren. Das kann
in unserem Recht nicht geleugnet werden. Aus den ver-
schiedenartigen Rechtsverhdltnissen resultieren ver-
schiedene Folgen, z.B. hinsinhtlich des Rechtsweges und

"3) Wolff, ebd., §. 205 f.;

los -

der Haftung und Ersatzanspriiche: Die von NAWIASKY her—
ausgearbeiteten Kriterien gelten fiir viele Rechtesver-

‘hdltnisse. Sie uamfassen ?ber nicht den gesamten Bereich

des Rechts. Es gibt viel?ehr Ausnahmen. Da man aber
nicht feststellen kann, ob nicht zufillig eine Ausnahme
vorliegt, kénnen sie keln allgemeingliltiges Kriterium

bilden.
|
|
i |

IIT. Die Zuordnungstheorie

Die oben behandelten Versuche iiber eine Untertcheidung
von Bffentlichem und privatem Recht sind fiir die Lisung
des Problems unbrauchbar,IWell sie aus den typischen
Merkmalen einiger Rechtevérhéltniese allgemeine Schliisse
ziehen wollen. Weiterhin Weiqt WOLFF mit Hecht darauf
hin, daf die herrechende Subgektlonstheorle "an die Fol-
£e des Unterschieds zwischen obrigkeitlichen und priva-
ten Subjekten" ankniipft. / Die Interessentheorie sieht
richtig, daB die beeonderén sozialen Leben=verhaltniQ-
se eine entsprechende Regelung durch den Gesetzgeber
verlangen. "Die Motive dee Gesetzgebers diirfen jedoch
nicht mit Form uné Inhalt | der Rechtssitze verwechselt
werden."?) ke zeigt sich ja, daZ die einzelnen Rechts-
verhdltnisse so v1elseit1g und komplex gind, dald die
aufgefiihrten Unterschaﬂungsmerkmale auch bei Rechtsver-
kilinissen vorkommen, dle,unbestrltten von der Hecht-
sprechung und Lehre einep der teiden Heehtsgebiéte Zu-
geordnet werden, obwohl sie als hrlterlum des anderen
Rechisgebietes gelten szolien. -

- 1. Der_Inhalt gez gugrgngngstheorle
Die oben aufgezeigten Mangel vermeidet die von WOLFF
entwickelte Zunrdn.ungstheorie.3 Ausgangspunkt der

1} Wolff, {ffentliches und privates Recht, A8R 76 5.211°
2) Wolff, ebd., 5. 211

; derselbe, Verﬂaltungsrécht I,
8.78; die Bez€ichnung wurde von Bachof, Teilrechts—
fahl“e Verbande. AGR 8}, 5.208 ff. (5.228) iibernommen.
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Zuordnungstheorie ist der Rechtecatz. Das objektive

Recht - der Unterschied zwischen 8ffentlichem und pri-
vatem Reqht_ist1€a einer des rechtssystematischen Pb—
jektiven Rechts - vesteht aus Rechtssitzen. "Rechts~ .
sdtze hahen die logische Form: Wenn durch ein Zurech-
nungsobjekt'oder auch durch ein sonstiges Ereignis ein
Tatbestand erfiillt iet, so so0ll ein Zuordnungssubjekt...

. #ine Rechtsfolge setzen."z) Der Unterschied zwischen
offentlichem und privatem Recht liegt in der Verschie-
denheit der Zuordnungssubjekte, YZuordnungssubjeite
kSnnen nimlich entweder Tréger offentlicher Gewalt...
bzw. nominell... eines ihrer Organe sein, oder es kann
eine sonstige Rechtsperson sein."s} Da sieh die Triger
Dffentlicher Gewalt auch fiskalisch betiétigen kdnnen,
kommen fiir die Unterscheidung m u r =solche Hechtssitze
in Frage, "die nur Triger 6ffentlicher Gewalt oder deren
Qrgane Tatbestinde zurechnen bzw. nur sie berechtigen
oder verpflichten". "foeﬁtliches Recht ist der Inbe-
griff derjenigen Rechtssdtze, deren Zuordaungssubjekt
ausschlieflich ein Subjekt hoheitlicher Gewalt ist."4)
Fir die‘Zuteilung zum Sffentlichen Recht genligt es da-
her, wenn auf einer Seite des Rechtsverhiltnisses, das
durch den Rechtssatz begriindet wird, notwendi g
der Staat oder ein anderes Zuordnungssubjekt hoheitlicher
Gewalt beteiligt ist. . '

2., Binschrinkungen der_Zuordnungstheorie

Es 1ist allerdinge elne Einschrinkung zu machen,. die eich
daraus ergibt, daB "die Zweiteilung der Rechtsordnung in

1) Wolff, Uffentliches und privates Recht, S.207
2; Wolff, ebd., 5. 208 T :
3) Wolff, ebd., S. 208

4) Wolff, Verwaltungsrecht I, S. 80
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einen privatrechtlichen uﬁd einen Bffentlichrechtlichen
Bereich keine begrifflich%apriorische“ ist.1) Es ist
allein dem Gesetzgeker uberlassen, welche Rechtsformen’
er zur Regelung eines Best?mmten Lebensverhdilinisses
anvenden will. Das geschieht in Ausnahmefillen in der
¥eilse, daB ausdriicklich di% tffentlichrechtliche oder
die privatrechtliche Rechthorm vorgeschrieben wird,
obwohl es sich um ein Songerrecht handelt, das nicht
fir alle Subjekte gilt. Da% Aneignungsrecht eines herren-
lesen Grundstiickes nach § 928 Ats. 2 BGB hat der Gesetz-
geber dem F i s kX u s vefliehen, Dadurch hat er aus-
driicklich erkldrt, da8 es sich um einen Rechissatz des
Privatrechts handelt, ohwoﬁl nicht jedaaﬁechtssubjekt
dureh ihn berechtigt und verpflichtet werden kann. Als
Fiskus tritt der Staat ja immer. dann auf, wenn er sich
privatrechtlicher Rechtssitze bedient. Dasselbe gilt

fir das gesetzliche_Erhrebﬁt des Fiskus nach § 1936 BGB
und fiir die Versagung des Ausschlagungsrechtes des PFiskus
nach § 1942 BGB.2 Andereréeits sind naeh der Handwerka-
ordnung die Imnungen dufch1§ 48 Handw.0. und die Kreis-

- handwerkerschaften durch §g 82/48 Handw.0. zu Kdrper-

schaften des Sffentlichen Rechts ausdriicklich gemacht

|
worden, Die Landesinnungsvgrbﬁnde sind dagegen nach § 74
Handqip. juristische_Persoi des privaten Rechts. Dasselbe

gilt fur den Bundesinnungsvertand nach § 78 Handwpg).

In allen diesen Fallen ist eine Analyse der Zurechnung
und Zuordnung zur Unterscheidung des 6ffentlichen vom
privaten Recht falsch, weillder'Gesetzgeber einelpositive
Zuteilung zu einem Zder beiden Rechtsgebiete vorgenommen
nat.>) ’ .

Die Zuordnungsthecrie gilt hur fir die Falle, in denen
eine ausdfﬁckliche Zuteiluné durch den Gesetzgeber nicht
erfolgt ist; also tet den ﬁeitaus Uberwiegenden Rechtsver-

1) BachofZ, Teilrechtsfihige Verbinde, AGR 83, 5.227;
ebenso Scheuner, Ulrich:| Die Bedeutung der Unterschei-
dung zwischen Gffentlichem und privatem Recht, insbe-
sondere fir die Gerichtsverfassung, DJZ 1935 Sp.1462 f7.
{Sp.1463) [ e

2) Das gegen Bettermann, Urteilsanm. DVBl. 1858, S5:.867

3) Die Motive des, Gesetzgebers sind bei solchen genauen
Regelungen unwichtig, Es|geniigt die positive Zuteilung
2u einem der beiden Bereiche. Das ergibt auch die
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hEltnissen. Man muf daher bei der Unterscheidung von
0ffentlichem und privatem Recht zunichst feststellen,
ob der Gesetzgeber eine ausdriickliche positive Regelung
getroffen hat. Fehlt eine solche Hegelung, so miissen
die Kriterien der Zuordnungstheorie angewendet werden.

2. Apwendung auf den Fersonalrat

Da im Personalvertretungsgesétz keine ausdriickliche
Regelung durch den Gesetzgeber erfolgt ist, miissen hier
die Kriterien der Zuordnungstheorie angewendet werden.
Datei ist zunichst die Frage nach dem Kriterium flr

das Zurechnungs- bzw. Zuordnungssubjekt zu kliren. Das
bedeutet deshalb keine Schwierigkeit, weil das Personal-
vertretungsgesetz allein darauf abstellt, ob der Rechts-
triger dem &ffentlichen Recht éngehﬁrt-oder richt., Wird
z.B. ein Uﬁternehmen der Gffentlichen Hand in der Form
einer Aktiengesellschaft gefiihrt, =o f4llt es unter die
Regelung des Betriebsverfassungszesetzes und nicht des
Pefsonalvertretungsgesetzes. Zuordnungssubjekt des

- "Verhaltens der Perscnalridte" kann also nur ein &ffent-
lichrechtlicher Rechtstriger sein. Dann gehért das Fer-
sonalvertretungsrecht notwendig dem &ffentlichen Recht
an und der Personalrat ist ein &ffentlichrechtliches
Organ. Innerhalt einer 8ffentlichrechtlichen KGrperschaft
ist er vorldufiges Zurechnungssubjekt von Zustindigkeiten
eines 6ffeﬁtlichrechtlichen Rechtstrégers.1 Das Per-
sonalvertretungsgesetz ist ein Sonderrecht der 6ffent-
lichen Verwaltung. ‘

Der Personalrat ist ein &ffentlichrechtliches Organ der
Verwaltung - bzw. soweit ihm ein Mitwirkungsrecht ein-~
gerdumt ist, Qrganteil eines Verwaltungsorgans -. Das
Peréonalveftretungsgesetz gehtrt dem tffentlichen Recht

Tatsache, dafB verschiedene Rechtsordnungen diese Un-
terscheidung nicht kennen, ¢bwohl sie jeder Rechts-
ordnung inhaerent ist, C

1) Von dieser Sicht ker kann der Auffassung von Fitting-
Heyer,-Perscnalvertretungsgesetz, § 1, Anm.43 zuge-
stimmt werden. ’ C

-
|

‘al. -Es 1s% nicht iberraschend, daB die herrschende Lehre

nit dem Ergebnis ﬁbereinsﬁimmt.1) Das hangt damit zu-
sammen, daB man "das Richtige" geschaut hat, sich aber

nicht von den im Arbeitsrefht fir die Betriebsverfas-
sung entwickelten Anschauuﬁgen lgsen konnte und deshaly

zu den angefihrten, unzulénglichen Kriterien griff, um
2u elner sachgerechten Tdsung zu kommen.

1) Mit Ausnahme der hier vertretenen Ansicht, die den
Personalrat als Organ der Verwaltung und nicht:der-
Belegschaft ansieht, - ’ '
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_Dritter Abschnitt: Die Stellung des Personalrates in

den VEfschiedenen Verwaltungsbereichen

Nachdem die Stellung des Personalrates grundsitzlich
geklirt worden ist, ist eine spezielle Darstellung
ceiner Position in den einzelnen Verwaltungsbereichen
notwendig. Die generelle Bezeichnung des Personalrats
als Organ der Verwaltung btesagt ja noch nichts lber
die Einzelheiten seiner Stellufg und sein Verhdltnis
zu den Ubrigen Organen der Verwaltung.

Die Darstellung felgt der gebriuchlichen Unterscheidung
in unmittelbare und mittelbare Staatsverwaltung. Als
Unterscheidungskriterium dient das rechtstechnische Zu-
-Trechnungsendsubjekt. Das ist bei der unmittelbaren
Staatsverwaltuhg die Staatspérsch), bei der mittelbaren
.Staatsverwaltung die bescndere rechtsfihige Verwaltungs-
einheit?). ' '

1) Der Staat wird heute allgemein als juristische Per-
son angesehen. Die juristischen Koastruktionsver-
suche sind eehr untferschiedlich, Vgl. Hifelin, Die
Eechtsperstnlichkeit des Staates,l.Teil, vor allem
die Nachweise 5. 142 f£f. Anm. 149; siehe auch §.146
Anm.150. Siehe auch die Darstellung bei Wolff, Juristi-
sche Person, S. 231 f£f. und S. 346 f£f., Nach der Zu-
ordnusgstheorie ist rechtstechnisches Zurechnungs-
endsubjekt die vom Staat zu unterscheidende Staats-
rerson; diese ist das Resultat einer juristischen
Zenstruktion, durch die die Crganisation des Staates
als Ferson fingiert wird.

2) Die mittelbare Staatsverwaltung soll in diesem Zu-
sammenhang. aveh die Gemeinden mit umfassen, da sie
‘ebenfalls rechtstechnische Organtriger bzw. rechts-
technisches Zurechnungsendsubjekt sind. Uber die

- KEontroyerse, ot alle Zustdndigkeiten der Gemeinden
vom Staat iUbertragen worden sind, oder ob es sich
auch um die Wahrnehmung eines urspringlichen {eige-
nen}Wirkungskreiges handelt, vgl. Becker, Selbstver-
waltung als verfassungsrechtliche Grundlags, Handb.
Eomm.Wi.u.Pr. I, S.113 f£f. (S5.118 ff.). Der Hinweis
auf die Beschrinkung der Dispositionsbefugnis des
Gesetzgebers vermag die Auffassung von dem "urspring-
lichen"eigenen Wirkungskreis nicht zu begriinden, da
den Gemeinden dieser vom Verfassungsgeber Ubertragen
wurde. -
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§ 8 Die unmittelbare Staatsverwaltung

I. Begriff und Strﬁktur der unmittelbaren Stagts-
yerwaltung !

+

Unter unmittelbarer Staétsverwaltung.wird Jener Bereich
der staatlichen Verwaltu?g verstanden, dessen rechts-
technisches Zurechnungsehdéubjekt die Staatsperscn ist.
Die unmittelbare Staatsvérwaltung‘kann,wieder in all-
geme,i_ne Verwaltuné und S:onderverwaltung unterschieden
werden. Unter Sonde;verraltung versteht man Verwal-
tungsstellen, die von der allgemeinen Verwaltung asbge-
trennt wurden, und denen!Wahrnehmungszusténdigkeiten

auf Spezialgebieten ﬁberiragen worden sind. Die allge-

meine Verwaltung ist die|Summe aller staatlichen Ver-

waltungstitigkeit abzﬁglich der Tdtigkeit der Sonder-
verrvaltungen. Den einzelﬁen Verwaltungsarten entspricht
regelméBig ein bescnderes "Organicsationssysten" zur

Wahrnehmng ihrer Funktionenf Allgemeiné Verwaliung und

Sonderverwaltung haben das Eigicbe rechtstechnische

Zurechnungsendsubjékt, nﬁmlich d%e Staatsperson. Typisch

fiir die moderne, deutsch%, unmittelbare Staatsverwaltung

ist die Tendenz zu einer:vertikalen und einer horizon-
talen Dekonzentration, d.h. die Ausiibung der Verwagl-
tungstdtigkeit durch neben- bzw. nachgecrdnete Stellen.

Die Organisationsformen der unmittelbaren‘Sfaatsverwal—

tuné kann man folgenderm%ﬂen syStematigch darstgllen:1)

1) Die Staatsverwaltung -ohne eigenen Verwaltungsunterbau. -
Diese reirne Zentralvéfwaltung i=t beim Bund der Regel-
fall. Zur weiteren Du#chfﬁhrung der Bundesverwaltung
gind regelmiBig die Léndesverwaltungeﬁ bestimmt. Auch

die meisten Landesministerien haben keinen eigenen

Verwaltungsunterbau. |
2} Die Staatsverwaltung mit eigenem Verwaltungsunterbau.
Bundeseigene HMittel- und Unterinstanzen gibt es nur

in den in Art. 87 Abs. 1 GG aufgefilhrten Verwaltungs-

1) Die Darstellufig erfolgt in Hinblick auf die gestellte
hufgabe und auf die besondere Stellung des Personal-
ates. ‘ } o .

|
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bereichen. Der Verwaltungsﬁnterbau in den Lindern
ist unterschiedlich géstaltet. In der allgemeinen

Verwsltung sind die Bezirksregierungen mit dem Regie-

rungsprisidenten als monokratisches Organ den Ministe-
rien unmittelbar nachgeordnet.1) In -der unteren In-

gtanz gibt es neben staatlichen Verwaltungsstellen die
Landkreise und die Gepeinden, die aber keine staatli-
chen Behiirden sondern Selbstverwaltungskirperschaften
sind. Eine shnliche dreistufige Regelung findetsich
auch bei vielen Sonderverwsltungen, die aber auf allen
Stufen staatliche Verwaltung sind. Als Beispiel diene

die Pinanzverwaltung mit den Pinanz&mtern bzw. den Haupt-
zollimtern auf'der'unteren Ebene, den Oberfinanzdlrektio-
nen als Mittelinstanz und den Finanzministern als oberste
Instanz. _ .. '
Unselbstindige staatliche Korperschaften und Anstalten.
Hierbei handelt es sich um Verwaltungselnheiten, dile

von der Staatsverwaltung zur Erfiillung selbsténdiger Auf-

_gaten abgesondert wurden, die aber keine selbstindige

Rechtsstellung haben. Bie sind weder rechtstechnischer
Crgantriger noch rechtstechnischgﬁ Zurechnungsendsubjekt.

‘"Muttergemelinwegen® ist der Staat. Zurechnungsendsubjekt

der Titigkeit dieser Gremien ist die Staatsperson. Iypi-
gche Beispiele hierfir sind die Deutsche Bundesbahn2
und die Deutsche Bundespost.

1) Vgil. tiber die Regelung in den verschiedenen Léndern
Forsthoff, Verwaltungsrecht I, S. 408 f.; siehe auch
Loschelder, Wilhelm: Organisation und Zustindigkelts-
ordoung in den Lindern unter besonderer Beriicksichii-.
gung der staatlichen Mittelinstanz, Verw.i. 48 (1957},
S. 37 ff.; keine staatliche Mittellnstanz gibt es im
Szariand und in Schleswig-Holstein., Zu der Regelung

. in Sehleswig-Holstein vgl. Geib, Ekkehard: Um die
staatliche Nittelinstanz, DVBl. 1957, 85.405 ff.

2} Vgl. Burdesbahngesetz vom 13.12.1951 (BGBl. I, 5.955)
Postverwaltungsgesetz vom 24.7.1953 (BGBlL. I, S.676);

siehe auch Bischoff, Friedriech: Neue rechtstechnische

Gestaltungsmoglichkeiten im Bereich der unmittelbaren

Staatsverwaltung, ASR 81, S.54 ff.: "...die Deutsche

Bundesbahn (ist§ ebenso wie die Post in den Bereich

der unmittelbaren Staatsverwaltung eingezogen geblie-

ben,..." 5.62; "Patronisiereades Muttergemeinwesen
und Verwaltungstriger ist der Bumd" S. €6.
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IIﬁ Die sogenannten Organisatiohprinzipien der
unmittelbaren Staataverwaltung l

Ipnerhalb der unmittelbaren Staatsverwaltung finden
sich einige Organisationsprinzipien, die die Verwal-
tungstétigkeit in besonderer Weise prﬁgen.1) Es sind
vor allem zwei Grundsitze, die die unmittelbare Staate-—
verwaltung beherrschen und auf die sich die Darstellung
beschréinken soll, da die Ubrigen fir die Stéllung des
Personalrates in der Verwaltung ohﬁe EinfluB sind.z}

1._Aamtshierarchie und lngtgnzeﬁzﬁg-

. Zundchst besteht das Prinzip der Amtshierarchie und

des Instanzenzugs. Damit ist "ein fest geordnetes System.
von liber- und Unterordnung" der einzelnen Stellen "un-

‘ter Beaufsichtigung der unteren durch die obere"™ gemeint

{Max WEBER). Durchgefihrt ist dleses Pfinzip vor allen
bei der unmittelbaren Staatsverwalfung'mit eigenem Ver--
waltungsunterbau, teilweise bei den unselbstandigen'Kﬁr-
perschaften und Anstalten, z.B. bei der Deutschen Bun-
desbahn und der Deutschen Bundespost,und teilweise bei
den unten zu behandelnden selbstindigen Kﬁrperéchaften

‘und Anstalten. Die Eompetenzen der einzelnen Stellen kin-

nen unterschiedlich ausgestaltet sein, grundsédtzlich
wird dadurch dieses sogenannte Organisationsprinzip
nicht beseitigt. EE

1) Die Tatsache, daBd die im folgenden dargestellten so-
genannten Qrganisationprinzipienrhéufig durchbrochen
werden, zeigt deutlich, daB die Verwalfungsorganisa-
tion nieht Selbstzweck ist, sondern den Staatszwecken
untergeordnet ist. Dadurch wird auch die.starke Ab-
hangiggeit dieser "Prinzipien" von der jeweiligen
"politischen Grundanschauung" erkennbar. '

2) Die einzelnen Prinzipien der "Biirok:ratie" haben dar—
g_g_g;re_]l.r]_.‘t: Feber, Wirtechaft und Gesellschaft, S.650 ff.
Haschy Ernst: Die Behtrde, Verw.A. 50 (1959),S. 2 f£f..
korstein-Marx, Birokratie, S. 24 f£., S. 34 ff. S.57 ff.
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2. Die Weisungsgebundenheiz

Eng verbunden mit dem oten genannten Prinzip iet ein
zweites, das die Verpflichtung einer Stelle, die Wei-_
sungen einer anderen Stelle zu befolgen, beinhaltef.I)
Diese Weisungsbefugnis kann in verschiedener Weice ge-
-staltet sein. RegelmiBig ist jeder Stelle ein bestimp-
ter Zustdndigkeitsbereich Gurch die QOrganisation zu-
getellt worden. Der Spielraum der weisungsberechtigten
Stelle kann von der Aufstellung allgemeiner Richtlinien
bis zur Erteilung von Weisungen zur Behandlung eines

Einzelfalles gehen. Diese Weisungsberechtigung ist nicht

auf den "hierarchischen Instanzenzug" beschrinkt, Sie
£ilt auch innerhalb der einzelren Yerwaltungsstelle.
Der Leiter dieser Stelle ist regelmiBig berechtigt,
Weisungen zu erteilen, die.fﬁr die untergeordneten Be-
diensteten vefbindlich sind.z) Sie betreffen sowohl
die Durchfithrung der einzelnen Verwaltungsaufgaben,
als auch - in kleinerem MaBstab - die Befugnis, die
Dienststelle in bestimmter Form organisatorisch zu ge-
stalten,j)
se modifiziert. Trotzdem kann man - namentlich tei der
unmittelbaren Stamtsverwaltung - von einem allgemeinen
"Organisationsprinzip" sprechen.

Auch dieses Prinzip ist in mannigfacher Wei-

1) Vgl. Becker, Erich: Der gegenmwirtige Verwal tungsauf-
tau in der Pfalz, in: Verfassung und Verwaltungz in
Theorie und Wirklichkeit, Festschrift fiir Laforet,
Minchen 1952, 5. 412 f.; siehe auch Jellineg,_Georg,
Allgemeine Staatsleare, S. 637, der von administra-
tiver Dezentralisation spricht, der Sache nach aber
keinen Unterschied macht. .

2) JellineR, Vialter: Verwaltungsrecht, 3. Aufl., Offen—

" ‘bach 1948, S. 61

3) Forsthoff, Verwaltungsrecht I, S. 378
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11T, Die Regelungen éer Personalvertretungsgesetze
und die Struktur und die sogenannten Organisa—
tionsorinzipien!der unmittelbaren Staatsver—

waltung

Die Regelungen in den ve%sehiedenen Personalvertretungs—
gesetzen haben sich der Verwaltung angepaft. Ia mehr—
gtufigen Verwaltungen siﬁd Stufenvertretungen errichtet
worden,1 und zZwar bei deh obersten Diensthehﬁrdenz) die
Hauptpersonalrite und bei den NMittelbehorden die Be-
zirkepersonalrite. Fine Ahsdehnung der Stufenvertretung
auf weitere Verwaltungsstufen ist unzuléissig, Das ist
hedeutsam fiir die Regelung bei der Deutschen Bundesbahn,
bei der zwischen den Mitt?lbehﬁrden (Bundesbahndirektionen)
und den einzelnén'Diensts#ellen die "Betriebs-, Verkehrs—
oder Maschinenimter" eiug?échaltet sind, "die der Bun-
desbahndirektion unterateéen, den.DienStstEIIen vorge-
setzt sind und ihren Bediensteten gegenliber eine be—
E¢hridnkte personelile Entécheidungsbefugnis haben“.B)

it | » i
Bei éeaLAmtgyn bestehen kgine Stufenvertretungen, da sie

keine Mittelbehirden nach|§ 7 Abs. 2 Pers.Ve sind, )

1) ¥gl. § 51 Pers.V8; dazu Ebert Eurt: Der Begriff der
"mehrstufigen Vervaltung® in 5 51 Personalvertretungs-
gesetz. Zugleich ein Beitrag zur Rechtsstellung der
Bundesschuldenverwaltung, ng 1959, S.88 £f.; die Lan-
aespersonalvertretungsgesetze enthalten Zhnliche Re-
gelungen mit Ausnahme der Fers,VQ in Baden-Wiirttemberg,
Bremen, Hamburg und Schleswig-Holstein, die keine :

- Stufenvertretung kennen. Eine Begrindung findet sich
bei Rooschiitz, Gerhard: Das Personalvertretungsgesetsz
fiir Baden-Wirttemberg, DOV 1958, 5.616 ff. ($5.618)

2} Uber den Begriff oberste Dienstbehérde vgl. Fitting—

. Beyer, Personalvertretungsgesetz § 7, Anm.7.

3} Grabendorff-Windscheid} FPersonalvertretungsgesetz
§ 51, Anm. T 2 . | : -

4) Die Gewerkschaft der Eisenbahner Deutschlands fordert
in einer EntschlieBung des 5. Gewerkschaftstages 1959 .
eine Novellierung des Personalvertretungsgesetzes.

In Bereich der Deutschen Bundesbahn sollen auch auf
"Amterebene" Stufenvertretunpgen errichtet werden, .

50 dad es bei der Deutschen Bundesbahn eine vierstufi--
ge FPerconalvertretung. geben s0ll. Abgedruckt in Signal,
1959, 5. 290 ‘ ! ) ) . '
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Die Aufgaben des Persconalrates werden nur von dem drt-
lichen Personalrat der einzelnen Dienststelle wahrge—
nommen. 1 ’ ’

Bei gweistufigem Verwaltungsaufbau besteht auch nur
eine zweistufige Personalvertretung.z) Bei Verwaltungen
ohne Unterbeu gibt es keine Stufenvertiretungen. Heben
den Stufenvertretungen gibt es bei den obersten Dienst-
‘behSrden und den Mittelbeh@rden noch die 8rtlichen Per-
somalrdte, die fir die Angelegenheiten der elgenen
Dienststelle zust&ndig sind. Dabei ist auf eine Beson-
derheit der Personalridte bei den Mittel- und obersten
Dienstbehdrden hinzuweisen. Wihrend der Leiter der
obersten Dienstbehirde oder der Mittelbehdrde gleich-
%eitig fiir die Angelegenheiten seiner Dienststelle und
der nachgeordneten Dienststellen zustindig ist, die

er aufl verschiedene (Egéehﬁzyﬁarganteile verteilen kann,
_nehmen irnerhslb der Personalveriretung zwei verschie-
dene, voneinander unabhingige OrganeBdie entsprechenden
Punktionen des Perzonalrates wahr. Inscfern es sich um
Angelegenheiten der obersten Dienstbehdrde, bzw. der
Mittelbehiirde als iibergeordnete Dienststelle handelt,
ist der Haupt- bzw.Bézirkspersonalra: zustdndig, wihrend
kei Angélegenheiten der eigenen Dienztstelle der Grt-

liche Personalrat zu beteiligen iat.4 Bei'den Oberfinanz-

1) Bei den Amtern selbst ist nur ein 8rtlicher Personal-
rat errichiet worden.

2) Uber die praktischen Schwierigkeiten der Abgrenzung
und Feststellung der "Mehrstufigkeit" vgl. Ebert,

Kurt: Begriff der "mehrstufigen Verwaltung"; DOV 1959,

3. 89 ‘
3) Wenn der Personalrat als (rgan bezeichnet wird, muB
beachtet werden, dall er gleichzeitig auch Qrganteil
sein kann. Vgl. oben S. 81 f. Der Einfachheit halber
wird das nicht besonders erwdhnt.
4) Das wird bestritten von Windacheid, Clemens: Welche

Personalvertretung ist zu beteiligen? ZBR 1959, S.73{f.

Danach &oll die Stufenvertretung (und nicht der Grt-
liche Personalrat) auch bei den MaBnahmen der eigenen
Dienststelle zu betelligen sein, flir die diese als

vorgesetzte Dienststelle fiir die nachgeordneten Dienst-

stellen zustdndig ist. Aus dem Gesetz, insbegondere
aus § T4 Abs. 1 Pers.VG iet das nicht herzuleiten.
Die Dieneststelle 1ist in diegen Fdllen
zur Ehtscheidung zustiindig. Dazu ist aber der &ri-

liche Personalrat zustindig. Gegen Windscheid ausfilhr-

~lich: EKnobelsdorff, H.; Wenzel, H.: Nochmals: Welche

!
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direkfionen stehen dem Dbérfinanzprésidenten allein
vier verschiedene, voneinander unabhéngige Personalrite
gegenliber. Man muf dabei hoch zusitzlich die "Bundes..
Personalrite® von den "Landespersonalriten” unterschei-
den.  Die Bundesbediensteten fallen unter die Regelung
des Bundespersonalvertretungsgesetzes,1 wahrend fiir
die Landesbediensteten die Personalvertretungsgesetze
der einzelnen Linder geiten.?’) Erxlsrbar ist diese Ab-
welchung von dem Aufbau dér'staat$verwaitung nur wggéh
de»-besonderen Ziele, dieldurch die Pérsonalvertretungen
erreicht werden sollen.3 EOrganisationsregeln sind ja
nicht Selbstzweck, sondern Hilfsmittel zur Erreichung
eines besonderen Zweckes. berade die besondere gtazt-
liche Bedeutung des Personélrates>wird dureh diese Rege-
lung begiinstigt, da es dadurch auBerordentlich erschwert

ist, durch Beeinflussung des Personalrates parteipoliti~

"sche oder gruppenegoistische Ziele durchzusetzen.

Die Errichtung von Persona rdten ist nicht auf die Ver-
waltung im Sinne der vollziehenden Gewdlt .des Art.Z0
Abs. 2 GG beschrénkt.4) Zuéétzlich ﬁerden Personalrite
bei den GerichtenE) und bei den Verwaltungen der Yrarla—

mernte und des Bundesrates érrichtet.

Personalvertretung ist zu beteiligen? . - 3 -
ebenso VG Miinchen,in:ZBR 1959, s.5ge  UBR/1939, S.2411r;
;; gg%. g-g Abs. 4 Pers.VG . :
gl. Abs. 4 Pers.V@ BW; § 7 Abs. 3 Hamb.Pers va3;
§ 7 Abs. 4 Pers.VG KRW; § 7 Abs.5 Pers.vC Same:
zg.gg%. gben Erster Avschnitt RS
gLi. dazu v. Mangoldt-Klein, G -
5) A T g .|'n, rupdge§etz? Art., 20
Die Richter sind gber ausdriieklich gus i (
ESnomilen wor-
den, vgl. § 3 Abe. 1 Satz 2 Pers.VG. Verschiedentlich
wird d%e Justizverwaltung auch zur Exekutive gerech-
net.H81ehe dazg die kritischen Ausfiihrungen von
van Husen, Paulus: Die Entfesselung der.Dritten Ge—
walt, ABR 78, S« 49 £f.,| vor allem S. 55 ff.
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2. Weisungsfreiheit und Unabhipeigkeit_ges

Der Fersonalrat als !dezentralisiertes_Organ®

Eine besondere Stellung nimmt der Personalrat dadurch
ein, daB er v8llig weisungsfrei ist, und zwar in zwei-
facher Hinsicht. Zunichst besteht vBllige Unabhingig-
"keit von den iibrigen Organen der Verwaltung, also vor-
helimlich vom Dieaststellenleiter und von den der Dienst-
stelle iibergecrdneten Organen. In den Fdllen, in denen
dem Personalrat nur ein Mitwiriungsrecht i.w.5. einge-
Tdumt worden ist, kann der Dienststellenleiter nach er-
folglosen Erdrterungen zwar allein entscheiden, aber
ein Weisungsrecht hat er nicht gegeniiber dem Personsl-—
rat. Zur Befestigung dieser Unabhingigkeit ist die Stel~
lung der einzelnen Personalratsmitglieder im Verhiltnis
zu der der anderen Bediensteten erheblieh gefestigt wor-
dén..Nach § 59 Pers.VG Qiirfen Personalratsmifglieder in
' iuéubung ihrer. Befugnisse nicht behindert una wegen
ibrer Tatigkeit nicht benachteiligt oder begiinstigt
werden. Pir die Kiindigung der Personalratsmitglieder,
die im Arbeitsverhiltnis stehen, gelten die Schutzbe-~
stimmungen der §§ 13 und 14 des Kindigungsschutzgesetzes
entsprechend., Die Versetzung eines Personalratsmitglieds
ist auBerordentlich erschwert worden (§ 59 Abs. 2 Pers.vo).

Feben der TWeisungsfreiheit gegenﬁbef dem Dienststellen~
leiter und den iibergeordneten Dienststellén tritt noch
die villige Unabhingigkeit gegeniiber den Haupt- und Be-
zirkspersonalriten. Mitgliederneiner Stufeniertrétung
ist es nmach dem Gesetz nicht einmal gestattet, an den
Sitzungern der nachgeordnetern Personalrite teilzunehmen.1)
In bestimmten F &Ellen ist die Stufenvertretung dazu be-
rufen, zusammen mit dem leitenden Organ der Dienststel-
-1e, bei dem es gebildet ist, an Stelle der untergeord-
neten Dienststelle zu entscheiden. Es entsteht dadurch
aber keine Weisungsabhéngigkgit. '

1) S0 mit Recht OVG Lineburg, in: AP § 34 Pers.Vd Nr.1
mit zustimmender Anmerkung von Dietz.
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" Diese doppelte Unabhéngiékeit des Personalrats erlaubt
- es, ihn im AnschluB an den Begriff der Dezentralisation1)
als "dezentraliziertes Organ® innerhaltb ger Verwaltung

Zu bezeichnen. Im Gegensatz zu der dezentralisierten Ver-
waltung im Bereich der Sﬁaatsorganisation handelt es
sich hier um eine Dezentralisation innerhalb der Organi-
sation der Verwaltungseinheit bzw. der einzelnen Dienst-
stelle, also um eine Erscheinungaform auf einer niedri-
geren Stufe. Solche "dezehtralisierten Crgane" sind
nichts Ungewbhnliches in Lnserer heutigen Verwaltung.z)
Ihre besondere Stellung innerhalt der Verwaltung ergibt
gich aus den besonderen Aufgaben dieser Organe im Zu-
sazmenhang mit der bestehenden politischen Gruﬁdanschau—
ung. Wie bei der"dezentralisierten Verwaltung"das"MaB
der Unabhiingigkeit" unteréchiedlich sein kann,3 ebenso
auch bei den “dezentralisierten Organen”. Eine bescnders
extreme Stellung nehmen dabel die Personalrite ein, die
nur in bestimmten Pillen én Rechtssitze gebunden, sonst

ater villig ﬁeisungsfrei %ind. Gefdrdert wird diese
zweifache Unabhingigkeit noch durch die Art der Bestel-

lung der einzelnen Person%lratsmitglieder. Ein durech Wahl
. | :

1) Vel. zum Begriff: Peters, Hans: Zentralisation und
Dezentralisation, Berlin 1928, 5. 4 ff.; Forsthotfrs,
Verwaltungsrecht I, S. [401 £.; Schloechauer: Offent-
liches Recht, Earlsruhe 1957, S. 170 -, SR

2} Vgl. Haas, Diether: Ausschiisse in der Verwaltung,
Verw.A. 49 (1958) sS. 14 ff. {s. 22); ebenso von der
Groeben: Mitwirkung von Auesechiissen . in der staatlichen
Verwaltung, Verw.A. 49 (1958) 8. 231 ££. (5.237) :

3) Kéttgen, Armold: Die rechtzfEhige Verwaltungseinheit,

- Verw,A. 44 (1939) 5. 1 ff. (5.93); vgl. auch Peters,
Zentralisation, S. 17 f., der ebenfalls die administra-
tive (hier Dekenzentration) von der unabthingigen De-
zentralisation unterscheidet. "Unabhingige Dezentra-
lization liegt vor, wo &in Anweisungsrecht der Zen-
trale fehlt und demgemiB eine Gehorsamspflicht der
dezentralisierten Stelle nur insoweit besteht, als
Sle gesetzlich ausdricklich begriindet ist." {s.18)

4) So vor allem bei den beéchrinkten Beteiligungsrechten

+ und im Bahmen der Grundsitze der §§ 55 u, 56 Pers.VG.
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besteliter Organwalter steht den nsben- und Ubergeord-
neten COrganen selbstindiger und freier gegeniiber, als
ein durch die titergeocrdnete Stelie in sein Amt Berufe-
ner.1 ‘Die Rechte der Fersonalversamalung als einziges
Gremium, dem der Fersonalrat sich "stellen mu3", sind

.derart geriﬁg,2 dal man Xaum eine Beeinflussung von
daher erwarten kann. Im iibrigen bietet nur § 26 Pers.Ve
die sehr beschriinkte Mdglichkeit, durch gerichtliche -~
Entscheidung ein Mitgzlied aus dem Personglrat auszu-

' schlieBen, bzw. den Fersonalrat aufzuldsen, und zwar
nur wegen grober Vernachlissigung seiner gesetz -
lichen Befugnisse cder wegen grober Verletzung
seiner gese tzllchen Pflichten. Diese Si-
cherungsklausel igt notwendig, um MiBbriuche zu unter-
binden, die gerade bei der Bedeutung des Personalrate
und seiner unabhingigen Stellung nicht auszuschliefen
sihd. Wesentlich ist nur, dad die AusschlieBung bzw.
die Auflbsung weder von einem anderen Verwaltungsorgan,
also auch nicht von einem Haupt- odef'Bezirkspersonal~
rat, noch von den wahlberechtigten Bediensteten erfol-
gen kann, sondern ausschlieBlich dureh gerichtliche
Entscheldung.

IV. Dexr Personalrat und der Grundsatz der parlamen-
‘tarischen Verantwortlichkeit

Mit der Bezeichnung des Personalrates gls "dezentrali-
siertes Qrgan" taucht sofort ein verfassungsrechtliches

1) Vegl. Jellinek, Walter: Verwaltungsrecht, 5. 61 f. zu
den Wahlbeamten; ebenso Weber, Max, Wirtschaft und
Gesellschaft, 5. €53, der auch auf die Rachteile hin-
weist. Diese Nachteile diirften beim Personalrat nicht

. 20 sehr ing Gewicht fallen, da seine Mitglieder aus
den Reihen der Bediensteten gewdhlt werden und:ihm
geschulte Fachkrifie gegenilberstehen, so ‘daB die Pach-
lichen Gesichtspunkte bei der Erledigung der einzelnen
Aufgaten hinreichend bericksichtigt werden kénnen.

2) Sie kann nur Antrége an den Personalrat stellen und
zu =einen Beschllissen Stellung nehmen, S

- j.iT 3o
Problem auf. LOENING') nat!da:auf hingewiesen, daf es
im Bereieh der unmitteltaren Staatsverwaltung - von
einigen durch besondere ve?fassungsrechtliche Notwen- .
digkeiten gerechtfertigte Ausnzhmen, z.B, der Rechnungsi y
hofe, abgesehen - keine mihisterialfreie Staatsverwaltung-
geben dirfe, Ninisterialfrei bedeutet nach LOENING, -
"daf die betreffenden Stelien, Ausschiisse usw. in orga-
nisaterischer Hinsicht nicht einer staatlichen Behbrde,
insbesonderé keinem Ministerium unterstehen, und daf
sie weisungsungebunden in ihren Entscheidungen und Mali-
nahmen - abgesehen von gesetzlichen Bindungen - sing.
Entscheidend ist die s a % hliche Unab-
hiangigkeit, wéhrend die pgrsdnliche Unabhén-
gigkeit aller kitglieder e?ner solechen Stelle nipht
vorzuliegen braucht, wodurch sie sich trotz ihres ge-
richtséhnlichen,Verfahrens}geyeéQ von einem Gerient un-
terscheidet. In funktiomeller Hinesicht muB zur sach-

‘lichen Unabhingzigkeit hiﬁzukommen, daf eine solche 3tel-

le nicht blobe Beratungé— ﬁnd Vorschlagsrechte hat,
sondern daB sie selbsténdié Verwaltungsakte oder auch
nur Richtlinien und'Verwaltungsverordnungen erlalt,

oder organisatorische Maﬁnéhmen trifft, mit anderen Wor-
ten, dal sie selbstHindig ugd eigenstdndiz, ohne dai .
eine Staatsregierung oder éin Ressortminister ihr Wei-
gungen geben kang und dafﬁf parlamentarische girant—
wortung triégi, im weitesten Sinme verwaltet”. Diese
ministerialfreie Verwaltung sel verfassungswidrig.
LOENING kann sich bei seiner These auf GREWE berufen,
der in seinem Referat auf dem 39. Deutschen Juristen—
tag3}ebenfalls die Zuléssiékeit von welsungsfrejen Gre—
mien in der Verwaltung verﬁeint hatte.4 Nun kann man
den FPerscnalrat nicht als %erfassungswidriges, weisungs—

freiés Organ ansehen, solange ihm kein Mitbestimmngs-

1) L;ening, Hellmuth: Der ministerialfreie Raum in der
Staatsverwaltung, DVEL. |1954, 5.173 ff.

2} Loening, ebd., S. 179 £, ' _ )

3) Verhandlungen des 39. Deutscheg Juristentags, Teil D,
5. 24 £., 5.152 f. | ,

4) Anderer Meinung waren Otto Bachof und Otto'Kruger,
39. DJT, Teil I, S. 134:f. R
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recht i.e.3. zusteht, denn dann liegt die Entscheidung,
ietztlich bei einer weisungsgebundenen, verantwort-
lichen Stelle. Aktuell wird die Prage nur in den Pdllen,
in denen unabhingige Einigungsstellen fiir die letzte
Entscheidung berufen sind, So wird denn such im Anschlus
an LOENIEG fiir das Bundespersonalvertretungsgesetz die
Auffassung vertreten, daB die nach § 63 Pers.V& bei den
‘obersten Dienstbehdrden zu errichtenden Einigungsstellenf
verfassungswidrig seien.1) In den meisten Lindern hat
man wegen dieser verfassungsrechtlichen Bedenken davon
abgesehen, unabhingige Einigungsstellen zu schaffen.

Im'folgenden soll zunidchst untersucht werden, ob die
Einigungsstellen nach dem Bundesperscnalvertretungsge-
setz mit der Verfassung zu vereinbaren sind. Im AnschluB
daran sollen die Regelungen in den Lindern insoweit be-
handelt werden, als sie von der Bundesregelung abweichen.

Zweil Fragenkomplexe werden btei diesem Problem regelmifig
-ﬁi{einaﬁder verbunden, die stfeng Zu trennen sind. Der
‘erste Komplex hat es damit zu fun, ob die Errichtung

von unabhﬁngigén Einigungsstellen mit der parlamentari-
schen Verantworilichkelt der Regierung bzw, der Minister
zu vereinbaren ist. Die zweite Frage ist die, ob man
durch Errichtung ven solchen unabhingigen, ‘eigenstindi-
gen Einigungsstellen der Regierung "verfassungsmiBig
verbriefte” e 1 g e n e Rechte nimmt.

LOENING und ihm folgend GRABENDORFF-WINDSCHEID und WACKE
gehen davon aus, da durch Art. 65 GG eine Verantwortung
des Bundeskanzlers un d der einzelnen Bundesminister

1) Bésonders Grabendorff-Windscheid, Personalvertretungs-
gesetz, § 62 Anm, T; Wacke, Gerhard: Das Personalver-
tretungsgesetz und seine Kommentare, JZ 1957, S5.289 f£f.
(5.292 £.) mit weiteren Kachweisen.

2) Auch Loening kennt diese Unterscheidung nicht, vgl.
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gegeniiber dem Parlamenf begrindet wird. Es ist aber
schen h¥echst zwaifelhaf1,'ob dieser Ausgangspunkt
richtig ist. Mag man auch die Verantwbrtung des Bundes-
kanzlers bei der Bestimmiung der Richtlinien der FPolitik

. |
als parlamentarische ansgehen, bei den Bundesministers

ist das nicht 5o selbstversténdlich.') Das Parlazent

hat keine Hﬁglichkeit, len kinister "zur Verantwortung
2u 2iehen™! Ein Miﬂtraueﬁsvotum gegeniiber einem Bundez-
minjster,wie eslin Art. PA,RV enthalten war,und die
Moglichkeit der Ministeranklage nach Art. 59 RV kennt
ungere VErfassung‘nicht.‘Die eihzige Form, die man heute
evtl. als Realisierung der Ministerverantwortlichkeit
ansehen kann,. ist die An#esenheitsforderung rach _
Art. 43 Abs. 1 GG, der Art. 33 RY nachgebildet worden
ist.%) wemn aver Verantwortlichxeit Abhingsgkeit bedeu-
tet,j) so kann man auf k%inen Fall bei der Anwesenheits-—
forderung nach Art. 4% GG von einer Realisierung der
rarlamentarischen Ministérverantwortlichkeit sprechen,
Das Grundgesetz hat nur éen Att. 33 Abs..1 RV in ab-
weichender Fassung ﬁbernémmen.'Es hat aber bewult daven
abgesehen, die Bestimmungden der Art. 54 und 59 RV zu
ibernehmen. Abhingig siﬁd.die Bundesminister nach

Art. 64 GG ausschlieﬂlicé vom Bundeskanzler, Es wird
daher weitgehend die Auffassung vertreten, dal die Ver-
antwortung der Bundesminﬂster nur dem Bundeskanzier '
gegeniber hesteht.4) Gegén die "Lickenlosigkeit" der

1) ¥gl. zu den folgendenlAusfuhrungen die éllerdings
in pancher Hinsicht ﬁqerholte, aber grundsitzlich
noch wichtige. Abthandlung: Marschall von Bieberstein,
Freiherr, Fritz: Die Verantwortlichkeit der Reiehs—
minister, Handb. des DStR, B4.I, S. 520 ff. mit wei-
teren Nachweisen. =~ | .~ . o

) Ygl. dazu von Mangold-Klein, Grundgesetz, Art.43 Anm.IO

) v. Bieberstein, Verantwortlichkeit, S. 537

) Vgl. Meder, Bonner Kommentar, Art. 65 Anm, III, 6;
Hamann, Andreas: Das Grundgesetz, Berlin-Neuwied-
Darmetadt 1956, Art.65 Anm. c 4; Giese: Grundge-
setz fur die Bundesrepublik Deutschland, 4. Aufl.,
Frankfurt 1955, Art. 65 Anm. II 3; v. Mangoldt,Hermann:
Bonner Grundgesetz, Berlin-Frankfurt 1953, .Art.65. :
Anm, 4 - , R

LY Nyv]
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Yarlamentarischen Verantwortung innerhalb. der unmittel-
baren StaatsverwaltungT) 148t sich aus unserer heutigen
verfassungsrechtlichen Situation keraus noch folgender
Einwand erhebefni. Es wire zu-kléren, ver die Verantwor-
tung fiir die "Kzbinettsbeschliigse® trégt,a} zumal .

§ 22 Abs. 3 Gesch.D BReg. ausdricklick vorschreibt,
"dal die Sitzungen der Bundesregierung vertraulich"
sind, und da3 "insbesondere... Litteilungen itber Aus—

_fuhrungen einzelrer Bundeeminister, iber das Stimmen-
verh#ltnis und iiber den Inhalt der Niedersehrift unzu-

" ldssig" sind. Nit dem Grundsatz, d4a8 lickenlos alle
Verwaltungstdtigkeit min&sterieller'Haftbarkeif unter-
fallen soll, wire Qieses nur unter der Voraussetzung
éeréinbar, dall die Verantwortuns auf eine andere Per-
sen ﬁbergeht.3}'Verantwortlichkeit setzt Jja im Rechts-
leten die Zurechenbarkeit voraus. Die Forderung, die
von BIEBERSTEIN fir die Minister aufstellt, "da8 sie
aus etwaiger Uberssmstimmung die nstigen Folgerungen

_ziehen und durch ihr Ausscheiden der PPlicht unfrei-
williger Ausfiuhrung entrinnen - andernfells aber diese
Ausfﬁhruhg verantwortlich auf sich nehmen miiBten, ohne
hinter der lehrheit Deckung zu éuchen,"4) richtet sich
an den individuellen Berufsethos des Ministers. Rechts-
sysfématisch gitt es weder eine kollektive Ministe;ver-
antwortlichkeit, roch eine besondere Verahtwortung des
Kabinetts. Den Bundeskanzler mit der Verantwortung fiir
Eabinettsbeschlisse .zu belasten, ist mit Art. 65 GG
nicht zu begrinden, da dieser dem Bundeskanzler asus—
schlieBlich die Verantwortung fur die Richtlinien der

1) Darauf hat ver Loening schon von Bieberstein, Ver-
. antwortlichkeit der Reichsminister, S. 525 f. hinge-
" wiesen.

2) Vgl. § 15 Gesch.0. BReg.

3) ven Bleberstein, ebd. §. 528

4) von Bieberstein, ebd. 5. 528

1
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Folitik Ubertrligt. Es zeigt sich also, daB die "Licken.
lesigkeit" der Vérantwurlung gegeniiber dem Parlament
innerhald der Exekutive an einer wichtigen Stelle durch-
brochen ist. Dabei istﬁnlch darauf hinzuweiéén, dall es
gich hier nicht um einen |gegenstindlich genau bezeich-
neten Bereich handelt, der vom Verfassungsgeber aus
staatepolitischen Grﬁndeﬂ von der parlamentarischen
Verantwortlichkeit ausgeﬁommen wurde, wie das bei den
Eechnungshofen der Fall ist.') Man sient also, das die.
se Auffassung von einem atBero:dentlich unsicheren Kri-
terium ausgeht, o ’

gliederung !

Geht man davon aus, daB dérch'Art. 65 GG eine Verant-
wortlichkeit der BundeSmi#ister gegeniiber dem Parlament
begrindet wird, so fragt sich aker, ob diese Bestimmung
nicht durch Art. 20 Abe. % Satz 2 GG mddifiziert wird,
In diesgr Bestimmung wird;fﬁr unsere Verfassung die
PGewaltengliederugg" vorgeschrieben, d.h, "die verfas—
sungsrechtliche Verteiluné der materiellen Staatététig—
keit auf verschiedene v on e i nander wedl-
SEungsunabhingi g e Staatsorgane'oder
Staatsorgangruppen . Dﬁrch dieses System sollen die
einzelnen Organe "ih'ein'verhaltnis gegenseitiger Hem~
mungen und Balancierung gébradht werden“.j}.bié Theee

von der "Lﬁckenlosigkeit“ider Ministerve;antwortlichkeit

- gegenliber dem Parlament steht im Widerspruech zu diesenm

4
Verfassungsgrundsatz, denq eine "liickenlcse" Verantwort-

‘lichkelt der vollziehenden Gewalt gegeniiber dem Parla-

ment bedeutet eine mit demiGrundgesetz unvereinbare

1) Vgl. § 15 Gesch.O. BReg., "Der Bundesregierung sind
Zur Beratung und B e schlwusB ¢ assung zu
unterbreiten alle cAngelegenheiten von alige~
meiner,innen- pder auBenpolitischer, wirtschaftlicher,
sozialer, finanzieller pder kultureller Bedsutung -
insbesondere ..MNes folgt eine enumérative
Aufzihlung). ! -

2) Kiichenhoff, Giinther u. Kiichenhof?f, Erich:Allgemeine
Staatslehre, 3.aufl., Stuttgart 1957, $.107; ebenso
von Mangoldi-Klein, Grundgesetz, Art.20,Anm.V 5 b;

Wolff,Verwaltungsrecht I,S. f.(Hervorheb,v.Ver?.
3) Wolff,Verwaltungsrecht I:S.gg (B | )
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"Anreicherung von Kompetenzen"bei dem Parlament, durch
@le die Weisungsabhingigkeit der Exekutive erheblich
beeintrééhtigt/wenn nieht gar vﬁllig'aufgehoben wirq.1)
Dazu kommt noch die Tendenz im Grundgesetz, die Bundes-
regierung vom Bundestag m8glichst unabhingig zu machen, .
um die Arbeitsfihigkeit der Regierung nicht sm—sehz zu
beeintréchtigen.z) Kan wird bei dieser Sicht der Exeku-
tive einen eigenen Zustindigkeitsbereich zubilligen
milssen, Her nicht der Veraniwortiichkeit der Bundes-
minister gegeniiber dem Parlament unterliegt5

Hier soll nicht allgemein untersucht werden,.ﬁie grof
der Umnfang der eigensténdigen Aufgaben der Exekutive
ist. Das MindestmaB an diesen Funktionen aiirftem aber
diejenigen sein, an deren Wahrnehmung der Personalrat
beteiligt ist. Es handelt sich um die Regelung von

' Einzelfillen cer internen Verwaltungsordnung, denen
gesetzliche Regelungen als WaBstab dienen, die also
Tozur "Ekistenzgeataltung“der Exekutive gehiren. Im iibri-
gen ist auch nicht eingusehen, warum das Parlament nicht
auf die Veranitwortlichkeit im beschrinkten Umfang ver-
zichten'kann,'wenn'sachliche, ataatspolitische Griinde
das rechtfertigen. Das Parlament ist faktisch nicht in
der Lage, elne geordnete Personalpolitik -im ejinzelpnen
zu gewdhrleisten und errichtet aus diesem Grunde unab- .
hingige Inetitutionen, die diesem Ziel dienen sollen.
Aus diesen Grinden ist die Errichtung von Einigungsstel-
len mit der {angeblichen) parlamentarischen Verantwort—
lichkeit der Bundesminigter zu vereinbaren.3

1) Vel. von Mangoldt-Klein, Grundgesetz, ATt.20 Anm.V 5 b;
BVerfG DVBiI. 1959, 5.620 ff. = ZBR 1959, S. 152 £f. =
AP § 59, 60, 61 Pers.VG Bremen Nr.1; die Behauptung,
welsungsfreie Ausschiisse seien verfassungswidrig,be-
ruht daher nicht auf einer "Uberspltzung des Gewalten-

" teilungsprinzips" -wie Eachof, Otto: Wehrpflichtge-
setz und Hechtsschutz, Tibingen 1957, S. 47 f£. annimmt,

sondern auf einer inhaltlichen Verkennung des Gewalten-

glie derungsprinzips.
2)}Vgl. dazu leder, Bonner Kommentar, Art. 67, Anm.I,II
5 ff.:
3) So auck BVerfG DVBL. 1959, §.620 = ZBR 1959, S. 152 f.
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Die zweite Frage ist arer dann die, ob durch die Er-
riehtung von Einigungsptellen eigene Rechte der Regie=-

rung beeintridchiigt welden. Nach den obigen Ausfiihrun—
gen muf man davon ausgehen, dad der Exekutive eigen-

1
sténdige Aufgaben zufa}len. Fraglich ist aber, ob in-
nerhalb der Exekutive ?on den oberen Organen weisungs-

unabhéngige Stellen zuldssig sind, oder ob alle Ver-
I
waltungstitigkeit éurch Weisungen der Exekutivspitze

heeinfluﬁba: gein muB.%

) ] i )
Y. Tie Einigungestellen unad die eigenen Rechie dar
Regierung ; ‘

Yor Kldrung der obigeﬁ‘Frage erscheint es zunichst zweck-

midfig gu sein, festzustellen, welche Verwaltungstitig~ -
keit den Einigungstellén zugewiesen ist. Nach §_Sé Abs.%
Pers\VG sollen die Einigﬁngsstellen'ald letzte Instanz
bei den Mitbestimmungsingelegenheiten entscheiden, wenn
zwischen dem Personalrat und dem Dienststellenleiter
keine Einigung erzielt %g;den konnte. Bei mehrstufigen

" Verwaltungen sing zuerst die ﬁbergeordneteﬁ,Diénstste1~_

len mit den bei ihnen gebildeten Stufenvertretungen zur
Entscheidung zustandig.fDie Nittestimmungsangelegenhei-
ten betreffen im sozialén-Bereich'die.Regglungen iiber
Beginn und Ende der tégiicheh Arbteitszeit und der FPausgen,
liber Zeit und Ort der'AFszahlung dgr'Dienstbézﬁge und

Arbeitsentgelte, fiber dle Aufstellung des Urlaubsplaneé,

| .
iber die Durchfiihrung der Berufsausbildung bei Ange-—
stellten und Arbeitern,|iiber die Errichtung und Verwal-

tung von Wohlfahrtseihrichtungen'und_ubé;Adie Aufetel-

lung von Entlohnungsgruﬁdsétzen und Festsetzung der
Akkordlohns'eitze.1 In pérsonellen'Angelegenheiten,hat
der Personalrat ein Mit#estimmungsrecht bgi der Hiher-
gruppierung, Rﬁckgruppigrung und Versetzung -zu.einer

1) § 67 Abs. 1 Pers.VG |
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anderen Dienststelle der Angestellten und Arbeiter.1)
Dieses Mitbestimmungsrecht ist auf die in § Tl Abs;r2
PerslVG enumerativ aufgezBhlten Versagungsgriinde be-
schrénkt. In sczialen Angelegenheiten hat der Perscnal-
rat zusitzlich ein Initiativrecht. ) Es handelt sich gl-
80 um einen gegenstindlich sehr beschrénkten Bereich

der Verwaltungstdtigkeit. In den angefﬁhrten personellen
Angelegenheiten der Angestellten und Arbeiter geht die
Initiative von dem der iibergeordneten Dienststelle ver-
antwortlichen Diepststellenleiter aus. Bei Meinungsver-
schiedenheiten kann die Einigungsstelle nur feststellen,
ob einer der in § 71 Abs. 2 Pers.VG éufgezéhlten Ver-
sagungsgriinde vorliegt. Bei den sozialen Angélegenheiten
148t die Aufzdhlung in § 67 Abs. 1 Pers¥G schon erkennen,
daZ es. sich entweder um Fragen der inneren Ordnung der
Dienststelle handeldt, oder um solche, die mit dem Ar-
beitsverhiélinis der Angestellten und Arbeiter zusammen-
hEngen, Die Yertreter der Auffassung, dall die Einigungs-
stellen verfassungewidrig séien, nehmen aber auf die
unterschiedlichen Zustdndigkeiten der Einigungsstelle
keine Riicksicht. Nach GRABENDORFF-WINDSGHEID3 ist die
"Problematik des Verhidlinisses der innerdienstlichen
Demokratie der Personalvertretung zu der parlamentari-
schen Gesamtverwaltung {bzw. ihrer Spitze) gegeniiber der
Volksvertretung in der Tat sowohl fir die Arbeitnehmer
im dffentlichen Dienst wie fiir die Beémten'im wesent-
lichen gleich gelagert..." Sie machen algo.im Gegensatz'
Zu Bundesverfassungsgerichéjkeinen Unterschied zwischen
den beiden Bedienstetengruppen.B) Etensowenig wird wedex
von GRABENDORFF-WINDSCHEID meeh von WACKE untersucht,

ob die personellen und sozlalen Angelegenheiten unter-

1) 71 Abs.1 Persa.VG

"2) 62 Abs. 3 Pers.VG
2) Personalvertrefungsgesetz, Einleitung C I
4) DVBl. 1959, S. 620 ff. = ZBR 1959 , 5., 152 ff.

5} Die Tatsache, daB Grabendorff-Windscheid ihr Argument
auf die parlamentarische Verantwortlichkeit stiitzen,
beruht auf der oben gezeigien Vermengung von zwel
Fragenkomplexzen, die diese Autoren ausdriicklich er-

widhnen.
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schiedlich zu beurteilen sind. Sie gehen vielmehr davon
aus, daB die Errichtung von unabhingigen Einigungsste1~
len sowohl zur Erledigung von personeilen und sozialen

Angelegenheiten‘verfassungswidrig ist.

Die L@sung des Problems Eerlanét zZunidchst die Kldarung
der oben bereits angedeuteten Frage, ob a 1 1 e Tatig-
keit/der unmittelbaren-Staétsierwaltung nach der Verfaf—
sung von weisung;abhéngigén:Stellen ausgeiibt ;erden mus
oder ob die eigenen Rechte der E x eskutive nich;A
'unbedingt solche der Regierﬁng gein mﬁssen; Die Wei-
sungsbgfugnis der Bundes regierung 5ei der Bun -
d e f verwaltung ist nach dew Gfundgese;z sehr hbe=
schrinkt. Nach Art. 83 66 fihren die Lande r dis’ -
Bunde s gesetze als e i gene  Angelegenheiten
aus, Die Befugnisse der Bundesregieryngs sind dabei
sehr eingeengt worden. §ie kann nur mit Zustimmung des
Bundesrates allgemeine Verwaltungsvorschriften erlassen.

. Ihr steht ausschlieflich eine Rechts— und keine Zweck-

maﬂigkeitsaufgicht Zu; die Befugnis, Einzélanweisungen
zu erteilen, ist sehr beschrinkt. Man kann aus dieséf
Regelung des Grundgesetzés‘ersehen, daB es eine Ver-—

- waltungstétigkeit von B u n d e 2 angelegenheiten gibt
. ¥

auf die die Bundesregierung keinen unfassenden EinfluR
hat. Das ist bei der Bundesverwaltung sogar der Regel-
fall. Dann folgt daraus, dal die eigenen Aufgaben zer
i;;ngiv;a:;nizz1::e:i:e§eiesie;ung ?u unterscheiden. .

erfassung durchaus zu ver-
einbaren, wenn innerhalb der Exekutive wei-
sungsfreie Gremien tdtig werden. -

1) Ausfiihrung. der Bundesgesetze und Bundésverwaltung

werden im Grundgesetz nicht gcharf
1 unterschi .
2) ggl;ugﬁzgmHE§;Z§§§gtﬁVEOEngr Kommentar, Art.ggeihm.II,Z
1950, 8, Joorgebnis. rf. DVBI.1959,_ 5.621 = ZBR.
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3. _Gehiren die Zusténdig_eiten der Einigunge-

Das bedeutet nun nicht, daB beliebig weisungsfreie Gre-
mien in der Verwaltung gebildet werden kénnen. Als
allgemeines Organisationsprinzip der Verwaltung mufl man
_die Weisungsgebundenheit innerhalb der Exekutive aner-
kennen. Die Ausnahmen von der Regel miissen durch sach-
liéhe Erwigunegen gerechtfertigt werden, Sie dirfen der
Regierung auch nicht sclche Funktionen nehmen. die ihr
verfassungsmifliig zustehen. Die Rechtfertigung dexr EEL
richtung von Einigungsstellen ergibt sich aus den/%%eé—
-ohan Grinden, die auch fiir den Perscrnalrat maBgebend
sind.1) Yon einem wirklichen Mitbestimmungsrecht kamn
ja dann nicht gesprochen ‘werden, wenn die letzte Ent-
scheidung beil einer abhingigen Verwaltungsstelle liegt.
‘Die Errichtung von Einigungestellen berunt daher nicht
.auf sachwidrige Exwidgungen. '
Es bleibt also nur noch die Beschrinkung durch dle der
Regierung "verfassungsmifiig ‘verbrieften" Zustindigkeiten.
Ohne zu versuchen, diesen Bereich der Exekutivspitze
abschlieBend darzustellen, kann man festsiellen, daB
von den personellen und sozialen Angelegenheiten, die
durch das Personalvertretungsgesetz geregeit.werden,
nur die Entscheidungen Uber die personellen Angelegen-
heiten der Beamten zu diesem Zustdndigkeitsbereich ge-
_hiért, und zwar gehirt die Ernennung und Entla=sun§ von
Beamten zur Zustindigkeit des Bundesprédsidenten.
die iibrigen Angelegenheiten ergibt sich die Personal-
hoheit der Bundesregierung iiber die Bundesbeamfen als
hergebrachter Grundsatz des Art. 33 Abs. S GG-.3

2) Art. 60 Abs. 1 GG

1; Siehe oben Erster Abschnitt
- %) Vgl. die eingehenden Nachweise in BVerf G. DVBl 1959,

'8.621 = ZBR 1959, S5.153 f. Wer in dem Beamtenernennungs-

recht des Bundesprédsidenten nach Art. 60 Abs. 1 GG
nur ein formellee Recht sieht (so z.B. Grewe, 39.0JT,
Teil D, S. 153), mud zuch das materlelle Ernernungs-
und Entlassungsrecht der Bundesregierung als herge-
brachten Grundsatz nach Art. 33, Abs. 5 GG ansehen.
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Piir die iibrigen Angeiegénheiten, die durch das Per-
sonalvertretungsgesetz éeregelt werden, also vornehm—
lich die spzialen Angelégenheiten uné personellen An-
gelegenheiten der Angesﬁellten und Arbeiter testeht die-
se verfassungsmiBige Zuﬁeilung an die Exekutivspitze
nicht. Es bestehen daher verfassungsrechtlich keine Be-
denken, unabhingige Gremzen, die innerhalb der Staats-
verwaltung stehen, uber dlese Angelegenheiten entschei-
den zu lasser. Dz die Elnlgung_stellen aus dem gleichen
Grunde wie die Personalrﬁte Organe der Verwsltung sind,

bestehen keinerlei verfanungsrechtliche Bedenken, wenn
sie die Angelegenheiten ?ahrnehmen, die ihnen durch das
Personalvertretungsgesete zugeteilt worden sind. .

JI. Die Regelung in Beden-Wilrttemberg

Von den LandesperQOnalve$tretungsgesetzen, die die Er-
richtung von Einlgungsqtéllen vorechre1ben, hat sich

das Pers.VG BW sehr stark an die Regelung fiir den Bunad
angelehnt. Ein Mitbestlmmungsrecht i.e.5. steht dem

Personalrat beil den gleiqhen sozialen Angelegenheiten

" zu wie bei der Regelung des Bundespersonalvertretungs-

1) o 2 . :
gesetzes. Ein beschrinkttes Mitbestimmungsrecht i.e.S.
hat der Personalrat eben%alls nur bei den persoénellen
Angelegenheiten der Arbeitnehmer.z) Diese Regelung ver-

gtdBt ebencowenlg wie dlE Regelung des Bundespersonal—

vertretungegesgtzes gegen die Verfasqung.

VII. Die Regelung in |Berlin

In Gegensatz zu den hi=hér aufgezeigten Regelungen hat .
der Personalrat nach dem|Pers.VG Berl. ein beschrénktes
Mitbestimmungsrecht i.e.S. bei personellen Angelegenhei~

ten der Beamten, und zwa% vor allem tel Berufung in das

1) Vgl. g 65 Pers.VG BW
2) Vgl 69 Pers.VG IV
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BeamtenverhZltnis und bei Kiindigung von Beamten.1) Da-
von ist die Anstellung von Beamten, d.h, die Erneanung
zurk planmifigen Bezmten, durch § 65 Pers.¥G Berl. aus-
genommen worden, der in diesem.Fail dem Perscnalrat

nur ein Mitwirkungsrecht zugesteht. Die Befugnisse. bei
éen personellen Angelegenheiten der Angestellten und
Arbvelter sind ebvenfalls erweitert worden; vor allen
dadurch, daB § 66 Ats. 2 Pers.VG Berl. dem Personalrat

. auch btei der Einstellung von Arbeitnehmern ein Nithe=-
stimmungsrecht einriumt. Verfassungsreechtlich problema-
tisch ist aber nur § 66 Abs. 1 Pers.V3 Berl. in Ver-
bindung mit § 56 Pers.VG Berl., der dem Personalrat
-ein beschrinktes Mitbestimmungsrecht i.e.S. bei den

dbrt genannten personellen MaBnahmen der Beamten iiber-
trégt. Das Ters.VG Berl. enthdlt aber im Gegensatz zu
den anderen Personalvertretungsgesetzen eine Besonder—
heit hezﬁgliéh-der Einigungsstellen. Vor der Anrufung
der Einigungsstelle - dieses Recht steht nur dem Per—
sonalrat zu - entecheidet ein. abhingiges Verwaltungsi
organ ohne Beteiligung einesrPersonalrates.2 Da dem
Perzonalrat fiir diese Angelegenheiten nur ein beschrink-
tes Mitbestimmungsreoht zusteht, kann die Aufgabe der
Einigungsstelle nur darin.bestehen, festzustellen, ot
ein Pall vorliegt, auf Grund dessen der Personalrat
seine Einwilligung verweigern durfte. Das ist im Pers.
VG Berl. nicht ausdriicklich erkldrt wie in § 62 Abs.S
letzter Halbsatz Pers.VG, Dieser Grundsatz mud aber
auch im Bereich des Pers.VG Berl. gelten. Dem Personal-
rat sollen ja nicht dadurch mehr Moglichkeiten der Be~
einflussung der personellen MaBnahmen eingeriumt werden,
als das Gesetz ihm zubilligt, daB er die Einigungsstelle
anruft. Da die in § 66 Abs. 1 Pers.VG Berl. aufgezihlten
Griinde éuch_fﬁr die Ubrigen Verwaltungsérgage verbing-
lich sind, kann man es als verfassungsrechtlich zulds~
sig ansehen, wenn eine unabhingige Stelle verbindlich

1) Vgl. § 66 Abs. 1 Pers.VG Berl.
2) vgl. § 56 Abs. 4 ~ 7 Pers.VG Berl.

r
[
i
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_ feststellt, daB fiir den #ersonalrat ein solcher Grunad

vorliegt, die Einwilligung zu einer solechen MaBnahme

Zu versagen. Die Einschrahkung der Aufgaben des Ber-
liner Senats bei diesen personellen Angelegenheiten der
Beamten bedeutet keinen verfassungswidrigen ZEinbtruch
in "verfassungsrechtlich ﬁérbriefte" Rechte des Senats
bek personellen MaBnahmenfder Beamten.

=
VITI. Die Hegelung in Bremen

Die weitestgehenden Befugﬁisae hat das Bremische Per-
sonalvertretungsgesetz den Perscnalriten zugebilligt.
Das Gesetz kennt als einzige Beteiligungsform die Mit-
bestimmung, die nur in weﬁigen F&llen beschrinkt ist.1)
Von den unbedeutenden Auenahmen in § 65 Abs. 2 Brem.
Fers.VG abgesehen, unterllegen die personellen AngEh
legenhe1ten der Beamten nach § 65 Abs. 1 Brem.Pers.VG
der vollen HMitbestimmung des Perscnalrates. Durch

§ 58 Abs. 3 Brem.FPers.v: 1st dem Personalrat fiir diesg
Mafnahmen das Initlatlvrecht eingerdumt worden. Kommt

es ilber die vom Perecnalraﬁ oder vom Dienststellenleiter
vorgesehenen MaBnahmen zu keiner Eirigung, so entschei-
det gofort die unabhéngige: Einigungsstelle. 2) Diese Re-
gelung ist ein erheblicher Einbruch in die Rechte des
Senats beziiglich der personellen Angelegenhe1ten der Be-
amten. Thm steht der unabhingige Personalrat zegeniiber,
dem die gleichen Rechte inlperéoqellen Angelegenheiten
der Beamten zustenen Me1nungsver=chiedenhe1ten werden
durch eine unabhanglce Elnioungsstelle entschieden. Es
kanr also vorkommen, dags der Personalrat einen vestimm-
ten Bewerber zum Baamten ernennen will. Gegen den Willen
des Senats kann er dlESES erreichen, wenn die unabhin-
gize Einigungsstelle zu qenj.nem Gunsten entscheidet. Der
Senat kann dadurch bei dleéer Entecheidung v8llig ausge-
schlossen werden., Diese Regelung ist mit den hervebrachten

13 Vgl. § 65 Abs. 2 Brem. Pirs.VG

3} Das Brem.Pers.VG kennt ja keine Stufenvertretung._
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Grunds&itzen des Berufsteamtentums nicht zu vereinbaren.
Mit Recht hat das Bundesverfassungsgericht') die Be..
stimmurngen des Brem,Pers.V3, die bei den Meinungsver-
gchiedenheiten tber personelle Angelegenheiten der Be-
amten die Entscheidung einer unabhéngigen Einigungs-
getelle vorsehen, fir verfassungswidrig erklért. Sowelt
die Einigungsstellen iiber soziale Angelegernheiten und
dber personelle Angelegenheiten der Angeétellten und
Arbeiter entscheiden, ist diese Regelung aus den oben

" angefilhrten Grinden mit der Verfassung vereinbar.

§ 9‘ Die mittelbare Stmatsverwaltung mit Ausnahme gder

Bei der mittelbaren Staatsverwaltung ist rechtstechni-
sches Zurechnungsendsubjekt die Verwaltungseinheit, der
von der Allgemeinen Rechteordnung die Hechtsfahigkelt
verliehen worden ist. Systematisch werden sie unter den
Begriffen der selbstindigen Kﬁrgerschaffen, Anstalten
und Stiftungen zusammengefalt. In der mittelbaren
Staatsverwaltung gibt es die gleichen Organisaticnsfor-
men wie in der unmittelbaren Staatsverwaltung. Man fin-
det Verwaltungstriger ohne eigenen VefwéltungsunterbausL
neten solchen mit eigenem .Vérwaltungsunterbau.4 Die
selbstindigen rechtsfihigen Verwaltungseinheiten kénnen

1) DVBL. 1959, S.620 ff. = ZBR 1959, 5. 152 ff.; a.A.

" Staatsgerichtshof der Preien Hansestad: Bremen, ZBR
1957, 8. 234 ff.; vgl. auch die Veriffentlichung der
abweichenden Ansicht von drei Mitgliedern des Staate-
gerichtshofes, 5. 237 ff.

2)-Es soll hier der gebrduchlichen Terminologie gefalgt
werden. Definitionen siehe bei: Mayer, Gito: Deutsches
Verwaltungsrecht, 2. Bd., 3. Aufl., Minchen-Leirpzig
1924, 5.268, 3. 322 Anm. 1; Forsthoff, Verwaltungs-
recht I, 5. 426 u. 431 u. 433 f,

3} Vor allem die Gemeinden

4) So @ie BAVAV vgl. Gesetz vom 3.4.1957 (BGBl. I,. 3.322)

1
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"Muttergemeinwesen" von richt seibeténdigen Anstalten
etc. sein. Nit Augnahme dgr Gémeinden bestehen fir die
mitteltare Staatsverwaltung keine Besonderheiten beziig-
lich der Stellung des'PerFOnalrates irnerhalb dieser
Verwaltungseinheiten. 3ie besitzen Organe, deren Befug-
nisgse und deren Verhdltnis zueinander durch Gesetz und
- im Rahmen dieser Gesetze - ﬁurch die Satzung geregelt

werdenf1)

Die Personalraté haben in der gleichen Weicze
wig bei der unmi{telbaren:Stéatsverwaltung die Stellung
eines "dezentralisierten 6rganes" zur Wahrnehmung von

den durch das Personalver%retungsgesetz zZugewiesenen
Wabrnehmungszusténdigkeiten. Auch in anderer Hinsicht
bestehen keine Unterschiede zur unmittelbaren Staatsver-
waltung., Die verfassungsréchtliche Problematik, die mit
der Stellung als "dezentrélisiertes Crgan® verbunden ist,
taucht erst gar nicht auf, da die Organisation ein- '
schlieBlich der Aufsicht durch einfaches Gesetz geregelt
werden kann. Diese Gesetz% kinnen die Ahhéngigkeit der
einzelnen Organe voneinander verschieden gestalten, chne
dal dadurch gegen die Verfassung verstoBen wird. Ledig-
lich bei den Gemeinden zeigen sich bezilglich der Stel-
lung des Personalrates eiﬁige Besonderhelten, die in den
folgenden Ausfiilhrungen dargestellt und kritiseh unter—
sucht werden sollen.

1) Peters, Hans: Lehrbuch, S. 110; a.4. Linckelmann,Karl:
Zum staatsrechtlichen Lehrvegriff der "mittelbaren
Staatsverwaltung". DOV 1959, S. 561 ff. mit weiteren
Nachweisen fir die verschiedenen Auffassungen. Der
Binweis auf die katholische Soziallehre zur Begrin-
dung seiner These ist zumindest einseitig. Vzl. von
Nell-Breuaing SJ, Oswald u. Sacher, Hermann: Zur
christlichen Stastslehre, Freiburg 1948, Sp. 53:

"Dae Subsidiaritd@tsprinzip verlangt, daBd... die Ge-
meinschaft (gemeint ist der Staat, d.Verf.) ihren
Gliedern alles das zur selbstverantwortlichen Erledi-
gung i berldBt ,? wozu es-der Mitwirkung der
Gemeinschaft als solcher nicht bedarf,..." Gegen .
Linckelmann mit zutreffender Begriindung auch Rietdorf,
Fritz: Zum staatsrechtlichen Lehrbegriff der "mitiel-
taren Staatsverwaltung". DOV 1959, 5. 671 ff.; vel.
Uber diese Kontroverse im Spezialfall der Gemeinden
unten 5. 136 f. : . _ T

2) Loening hat daher seine Ausfiihrungen ausdriicklich auf
die unmittelbare Staatsverwaltung beschrinkt. Hierin
is% auch ein Beweis fiir die hier vertretene -These zu
sehen, daB der Exe kutive eigenstdndige Auf-
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§ 10 Die Stellung des Personmalrates in der Gemeinde-

verwaltung

Bevor die Stellung des Persoralrates innerkalb der Ge-
neindeverwaltung dargestellt wird, ist es notwendig,
‘dle Struktur der einzelnen Gemeindeverfassungssysteme
und .die Zustindigkeiten der verschiedenen Gemeindeorga-
ne in Personalangelegenheiten i.w.S.T}'skizzenhaft dar—
zustellien, da zwischen der Struktur der Gemeindever—
féssung und den Zustidndigkeiten der Gemeindecrgane ein

enger Zusammenhang besteht,2

L

I. Grundzige der einzelnen Gemeindeverfassungssystems

Durch die unterschiedliche Entwicklung in Deutschland
haben sich verschiedene Gemeindeverfassungssysteme her-
ausgebildet. Herkmmlicherweise- unterscheidet man zwi-
schen den dualistischen und den monistischen Gemeinde-
verfassungen, Jje nachdem ein oder zwei Hauptorgane durch
die Geméindeverfassung vorgesehen sind.3 Die dualisti-
schen Gemeindeverfassungen werden in die Magistrats-

gaben zustehen, denn es kann ja keinen Unterschied aus-

machen, o6b die Exekutive als pittelhare oder unmittel-
bare Staatsverwaltung tdtig wird.

1) Personalangelegenheiten i.w.S. sollen die Beteiligungs-

echte in personellen und sozialen Angelegerheiten
Emgassen. %iese bilden den Kernbereich der Zustiindig-
keiten des Personalrats. Soweit der Perﬁonalra; Kon-
troll- und Organisationsaufgaben hat, ktnnen diese
daher fiir die Untersuchung der Stellgng des Personal-
rates in den Gemeinden unberlicksichtigt bleiben.
2) Siehe dazu Kbitgen, Arnold: Wesen und Rechtsform der

Gemeinden und GemeindeverbZnde, Hdb.Komm.Wi.u.Pr. I,
5.185 £f. (3.203 f.)

3) Zuhorn, Karl: Gemeindeverfassung, Siegburg 1954,5.58 f£

Elleringmann, Rudolf: Grundlsgen der Kommunalverfas-

sung und der Kommunalaufsicht, Stuttgart 1957,5.96 ff.;

Uber die Berechtigung dieser Unterscheidung kann man

verschiedener Meinung sein. In den vegscgiedengn deqt—
‘schen Gemeindeordnungen zeigen sich hdufig Ansitze flr

beide Typen.

‘Magistrats unterschiedlich
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verfassung und die Bﬁrgeréeisterverfassung unterteilt.

Bei der Magistratsverfassqng sind die beiden Haupt-—

organe der Gemeinde die von der Blrgerschaft gevdhlte
Gemeindevertretung und de% regelniilig von der Gemeinde-
vertretung gewidhlte kollegiale Gemeindevorstand (Megi-
strat). Die Gemeindeverfaséung kann die Stellung des
‘gestalten. Bel der "echten"
Kagistratsverfassung ist die Stellung des lKagistrats
besonders stark. Zur Rechtégﬁltigkeit der Beschliisse

ist Ubereinstimrung beider}Gemeindeorgane erforderlich.1)
Bel der "unechten" Magistratsverfassung ist der Magi-
strat im wesentlichen darauf beschriankt, die Beschliisee ]
der Gemeindevertretung auséufﬁhren und die laufende Ver-
waltung zu besorgen, Die%“unéchte" Magistratsverfas-
sung ist in Schleswig-Holsﬁein fir die Stiddte, in Hessen
2ls Regelform und in Bremerhaven eingefiihrt worden.s)

Im Gegensatz dazu ist bei %er Bﬁrgermeisterverfassung
der Gemeindevorstand monokratisch organisiert. Eine Ver-
bindung zwischen den beiden Crganen wird dddurch herge-
stellt, daB der Birgermeister als Gemeindevofsfand
gleichzeitig Vorsitzender der Gemeindevertretung ist.4)
Die Burgermeisterverfassung:wurde in der Gemeindeordnung
von Rheinland-Ffalz festge'lfagt. Sie findet sich auBer—

dem in Schleswig-Holstein fiir die Landgemeinden.ung -

I
in besonderen Fillen in Hessen. Da diese Gemeinden fiir

die Stellung des Personalra?s‘unbedeutend sind, bve-
sehrédnkt sich die Untersuchung auf die Regelung in Rhein-
land-Pfalz. o ,

Bei den nmonistischent Gemeindeverfassungen ist die von
der Blirgerschaft gewihlte Gemeindevertretung allein das
Hauptorgan der Gemeinde, Dabei uanterscheidet.sich die

1) Die "echten Magistratsverfassung ist nach dem Kriege
in der Bundesrepublik niacht eingefiihrt worden. -

2) Elsner: Gemeindeverfassungsrecht in den Lindern der
lagistratsverfassung {Hessen und Schleswig-Bolstein),
Edb.Komm,Wi.u,Pr. I, S§. 208 {f. (S.282 £.) - :

3} In Hessen iet €S -den Gemeinden mit weniger als 3000
Einwohnern, in denen bei Erlagl der GO die Blrger- ]
meisterverfassung bestand, erlaubt, dieses Verfassunga-
system beizubehalten (§ 9, Abs.2? Satz 2 GO Hessen)

4} vel. § 30 GO Bheinland—?fﬁlz, o o
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rziiddeutsche Ratsverfassung“1) von der “norddeutschen
Ratsverfassung"z) durch die Stellung des Blrgermeisters
bzw. des Geméindedirektors. In der “siiddeutschen Héte—
verfassung” ist der Blrgermeister "geboremer Yorsitzen~
der simtlicher geméindlicher BeschluBgremien, in erster

Linie des Gemeinderates".3) Anders ist dagegen die Stel-

lung des Gemeindedirektors in Nordrhein-Westfalen und
Niedersachsen. Der Gemeindedirektor steht'nicht'“neben“
der Gemeindevertretung, sondern er ist dieser nachge-
ordnet. Das ergibt sich vor allem aus den & 53 Abs. 2
GO NRW und § 77 Abs. 2 GO Nieders., neah denen der Hat
Dieﬁstvorgesetzter des Gemeindedirektors ist.4 In Nie=-
defsachseh wird die Stellung des Gemeindedirektors noch
durch den Verwaltungséusschuﬂ berﬁhrt,S) dem nach

§ 63 GO Nieders. der Gemeindedirektor mit b e Taten-~
d e r -Stimme angeh&rt. Dieser Verwsltungsausschul, des-

gen Mitglieder mit Ausnahme des Ratsvorsitzenden - der
geborener Vorsitzender des Verwaltungsausschusses igt -

aus der Mitte des Rates gewdhlt werden,gist grundsdtz-
lich ausfilhrendes Organ der Gemeinde". ‘

1)

Turchgefiihrt in Baden«Wirttemberg und Bayern. Uber aie
nqualistischen" Grundziize in diesen Gemeindeordaungen

" vgl. Gtnnenwein, Otto: Zu einigen Pragen des heutigen

2)
3)

4)

Gemeinderechts, ABR 81, S. 214 £f. (8. 232 f£.)

Vg1, die Regelung in KRW u. Nieders. ) .
Walz, Ernst: Genmeindeverfassungsrecht in den Lindern
der siiddeutschen Ratisverfassung, Hdb.Xomm.Wi.u.Pr. I,
5. 235 f£. (S. 255); siehe auch Art. 36 Bay.G0; in
Baden-Wiirttemberg ist in Gemeinden mit méhr als 3000
Einwohnern fakultativ die "Blirgerausschulverfassung"
zugelassen (§ 23 Abs. 2 GO EW). Zu einigen besonderen
Beschliissen, die in § 57 &0 BW enumerativ aufgezidhlt
gind, bedarf der Gemeinderst der Zustimmung des Blr-
geTausschusses (§ 55 Abs. 1 G0). Andere Beschlilsse
kann er mit einer Mehrheit von zwel Drittel an die
Zustimmung des Blrgerausschusses binden {§ 55 Abs.2 GO).
Der Gemeinderat ist aber weiterhin "oberstes" Organ
der Gemeinde. Er braucht einen Beschlufl, auch wenn er
die Zustimmung des Biirgerausschusses gefunden hat,
nicht suszufiihren {(§ 57 Abs. 3 GO). "Die neue Splelart

-der BiirgerausschuBverfassung in Baden-Wilrttemberg 1laft

den Grundcharakter der siiddeutschen Ratsverfassung

unangetastet”., Weber, Werner: Die ungeliste Problematik .
der Gemeirndeverfassung. DOV 1959, S. 641 £f.(5.643 Am.2) . -

V¥gl., auch Kéttgen, Arnold: Gemeindeverfassungsrecht
in Nordrhein-Westfalen und Nledersachsen, Hdb.Eomm.Wi.
u.Pr. I, S. 360 £f. {5.365 £.) . : .

.g; § 62 £r. GO Nieders.

Lindemann, Xurt: Die Eiederséchsiéche'Geﬁeindeordnung,

I AR

R |
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.II. Zustindige Organe innerhalt der Gemeindever—
waltung fiir Persbnalangelegenheiten

Fur die Untersuchung derlstellung des Personalrates in—

nerhalb der Gemeindeverwaltung muB zunichst geklart .
werden, welchem Gemeinde&rgan nach der'Gemeindeordnung
die Entscheidung in Persénalangelegenheiten i.w.8. zu-
steht. In den verschiedenen Gemeindeverfassungen sind
die Punktionen ger Beschiuﬁfassung von denen der Aus-
fihrung organisatorisch éetrennt, RegelmiBig obliegt

die BesechluBfassung der Jon der Blrgerschaft gewdhlten
Gemeindevertretung, wﬁhr;nd die Ausfﬁhrﬁng der Beschliis-
se dem Gemeindevorstand ébiiegt.1) Personalangelegen-
heiten i.WrS. kdnnen zumqusténdingitsbereich der ge—
wihlten. Gemeindevertretung gehbren, die sie auf einen
Aussehud oder auf den Gemeindevorstand weiter libertra-
gen kann, oder sie kﬁnnenidem Gemeindevorstand direkt
Ubertragen worden.sein, Dabei kann der Kreis der iiber-
tragenen Aufgaben wvon der;Aufstellung fbn'éllgemeinen
Grundsgtzen iber Personalangelégenheiten der Bedienste-
ten bis zur Regelung von‘linzelféllen gehen, 3Systematisch -
148t sich die Verteilung fer Aufgaben der Gemeinden hei
Personalangelegenheiten fblgendermaﬁen darstelién:

IT Zustindigkeiten der Ge#eindevertretung: -

a) Erlad allgemeiner Grundsitze fir Personalangelegen—
heiten. § 51 2iff., 5 GO Hessen, § 28 1it. e GO
SchlH, § 27 Abs, 1 }1t;fveo NEW, § 55.Abs. 1,

§ 57 Abs. 1 Ziff. 660 BW. '

i .
Hannover 1958, § 62 Anm. 1; zum VerwaltungsausschulB
nach der Niedersichsischen Gemeindeordnung vegl. auch
Tiirke, Joachim: Die Stellung des Verwaltungsausschus-
ges}gicﬁfder modifizierten Ratsverfassung, AGR 82,

1) Die ver§chigdenen Gemeindeverfassungésysfeme bringen
notwenglg eine gewisse|lkodifikation dieser allgeneinen
Grundsdtze mit sich. Trotzdem erscheint es berechtigt
von einem allgemeinen Prinzip zu sprechen. Die be- !
sonderen Zustdndigkeiten des Verwaliungsausschusses
ip liedersachsen brauchen nicht besonders berticksich-
.tigt 2u werden, 4z Nledersachsen zur Zeit noch kein
Personalvertretungsgesetz erlassen hat.. -



I1.

- 130 =

b) Ernennung, Beférderung und Entlassung von Be-
amten, Art. 43 Bay.G0, § 54 GO FRW; nach § 24 7
Abs, 2 GO BY entscheidet der Gemeinderat im Ein-
vernehmen wit dem Biirgermeister iiber die Ernen-
ﬁung, Anstellung und Entlassung der Gemeindgbe-
diensteten. Kommt es zu keiner Einigung, ent-
scheidet der Gemeinderat allein mit einer zwel
Drittel Mehrheit.?)

¢} Dienstvorgesetzter der BDediensteten. RegelmiBig

' ist die Gemeindevertretung nur Iienstvorgesetz~
ter des Hauptgemeindebeamten. In Niedersachsen
ist der VerwaltuhgsausschuB Dienstvorgesetzter
aller Bediensteten, vegl. § 77 GO Nés.

Zust@ndigkeiten des Gemeindevorstandes:

. a) Ernennung, Beférderung und Entlassung von Beam-

ten, und zwar entweder auf Grunad einesziinmali-
gen Beschlusses der Gemeindevertretung®’, cder
im Rahmen der "allgemeinen Grundsitze", wenn die-
se Angelegenhneit dem Gémeindevorstand allgemein
Ubertragen worden ist.3

b) Anstellung, Hihergruppierung und Entlassung von

Angestellten und Arbeitern.4
c) Dienstvergesetzter der Rediensteten {§ 3 EBG);
 2.B. § 53 GO NRW, § 44 Abs. 4 GO BW. Im Bereich
der Magistratsverfassung ist der Biirgermeister
Dienstvorgesetzter der Bediensteten,

1)

4)
5)

kegelmdBig kann die Gemeiudevertretung_diese Bafug-—
nisse auf einen AusschuB oder den Geme1ndev9rstand
Ubertragen, vgl. =z.B, § 28 Abs. 2 GO HRY. Diese Re-
gelung kann auch durch die Hauptsatzung erfolgen.
Siehe auch Odenbreit, Walter: Gemeindeordpung, Amts-
ordnung und Kommunalwahlgesetz in Nordrkein-Westfalen,
10, Aufl., Minster 1957, S. 339,

So § 50 Abs. 1 Ziff. 3 GO RhPf. )

Vel. § 60 Abs. 1 1it. ¢ Gemeindeordnung Sehleswig-Hol-
stein; siehe auch § 73 GO Hessen, wo dem Magistrat
diese Zusténdigkeit allgemein Ubertragen worden ist.
Ausdriicklich in § 54 Abs. 3 GO NRW; vgl. auch § 50
Abs. 1 Ziff, 4 GO RhPf.

Vel. § 70 Abs. 1 Satz 3 GO SchlH.; § 73 Abs. 2 GO Hed-
BEn ‘
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III. Das Verhéltnis-des Personalrates zu den ibrigen
Gemeindeorganen '

Zeindeverwaliung

Fir die Wahrnehmung der den Personalrat iibertragenen Zu-
stdndigkeiten macht es kefnen Unterschied mus, ob die
Gemeindevertretung. ein,AJsschuB oder der Gemeindevor—
stand fir die Entscheidung zustindig sind. Dieser Hin—
weisg ist erforderlich, Weii die Fassung der Landesper-
sanalvertretungsgesetze, ihsbesondere das Pers.VG NRY¥

zu Zweifeln AnlaB geben kahﬁ.1) Nach §-8 Abe. 1 Pers.VG
KEW handelt fir die Dienststelle ihr Leiter. Fir die
Gemeinden gilt diese Besti&mung entsprechend. Dienst-
stellenleiter in dern Gémeiﬂden ist der Hauptgemeindebe-
amte. ) Nach dem Wortlaut &ieser Bestimmung 1st eksg

der Gemeindevorstand - in ﬁordrhein-Westfalen also der
Gemeindedirektor -'dgr "Paﬁtner“ des Persoralrates. Eine
genaue Untersuchung zeigt aber, daB der Gemeindevor-

stand nicht der alleinige Qegenspieler desg Persqnalrates
igt. Nach § Q Abs, 2 Pers.VF|NBE£rerden die in anderen
Rechtevorschriften - also auchrder Gemeindeordnung - fest-
gelegten Entscheidungabefughisse daedurch nicht bveriihrt.
Der Wortlaut der'§ 60 Abs. 1 und § 61 Abs. 1 Pers.VG KW,
die die Grundsitze der Formén'der Beteiligung enthnlten,
kennen keinerlei Beschrinkuﬁg auf die Beteiligung bei
Entscheigungen des GEmeindeéirektors. Auch §'6d'Abs. 5
und § 61 Abs. 5 Pers.VG FEW| lassen keinen anderen. SehluB
Zu. Dort ist nur festgelegt,-daﬂ bet Meinungsveréchieden—
beiten die letzte Entscheid#ng bei der Gemeindevertretung
liegt. Die wesentliche Bedeutung des § 61 Abs. 5 Pers.Ve
HAW lesteht in dem Verzicht auf die ‘Errichtung von Eini-
gungsstellen und die Ubertragung der letzten Entscheidung -
auf die Gemeindevertretung. i . R

1) Die folgenden Ausfﬁhrungeh‘zu diesem Problem sind auf
die Hegelung in Nordrhein-Westfalen beschrinkt, da: -
die Fassung des Pers.Vq NRW besonders mifverstirdlich
ist. Das Problem ist in an anderen Lindern #hnlich gg=
lagert. )

2) vel. Pittorf-Bruns, Landespersonalvertretungsgesetz

¥=W § 8, Anm. 2 7 P
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Ein Ausschlufl des Personalrates von den der Gemeindever—
tretung ilbertragenen Angelegenheiten wire auch mit dem
Sinn des Personalvertretungsrechtes nicht zu vereinbsren.
Ter FPersonalrat soll an allen personellen Angelegenheiten
der Bediensteten beteiligt werden. Ausnshmefdlls sind

‘in § 70 Pers.VG NRW enumerativ aufgezihlt. Bel allen an-
deren Bediensteten mul der Personalrat bei personellen
ﬁaﬁnahmen beteiligt werden, Dieser Grundsatz wiirde durch-
broéhen, wenn der Perscnalrat btei personellen Angelegen-
heiten, die zum Zust&ndigkeitshereich der Gemeindever-
tretung gehdren, nicht hinzugezogen wiirde. Das ist vor
allem in Hinblick auf § 54 GO NEW wichtig, nach dem die
Beamten auf Grund eines Ratsbeschlusses ernannt, befdr-
derf und entlassen werden. Die Gemeindevertretung kﬁnpte
sich moglichst viele - bel kleinen Gemeinden mile - Per~.
sonalangelegenheiten vorbehalten, um so die Beteiligung
des Personalrates auszuschliefen. Mit der Bedeutung des
Personalrates als Sicherung des stabilen Elements in der
Verwaltung gegeniiber der notwendig labhilen politischen
Spitze wdre diese Einschrﬁnkung'der Befugnisse des Per-
gsonalrats auf keinem Fall zu vereinbaren, da durch diesen

" AusschluB bei der Beteiligung das Gegenteil erreicht wiirde,

Der Personalrat ist daher bei allen Entscheidungen, die-
ihm dureh das Gesetz lbertragen worden sind, zu beteili-
gen, gleichgliltig ob die Gemeindevertretung, ein Ausschul
oder der Gemeindevorstand.ale Partner zustdndig sind.

Bei diesen‘Angelegenheiten wird dann der Gemeindedirektor
als Vertreter fiir die Gemeindevertretung bzw. den Aus-
schuB taitig. Das ist die Bedeutung des § B Pers.VG NEW.

2, Personalrat und Geﬁeindevorstand

Der Personalrat hat gegeniiber allen anderen Gemeindeorga-
nen.ebenso wie in der unmittelbaren Staatsverwaltung die

Stellung eines in vollem Umfang "dezentralisierten Organs"®

der Gemednda.Er ist villig weisungsunabhéngig und leitet
- keineswegs seire Zustindigkeiten - wie z.B. der Gemeinde-

L33 .

rdirektor nach der GO ﬁRW - von der Gemeindevertretung

ab. Die ihm Ubertragenen Aufgaben stehen ihm kraft Ge~-
.setzes zu. Im einzelnen gilt fir die Stellung des Per-
sonalrats im Verhdltnis zy den ubrigen Gemeindeorgamen
folgendes. '

In den Pdllen, in denen die Entscheidung iiter Fersonal-

.angelegenheiter beig Gemzindevorstand liegt, bestehen

ST
hinsichtlich der Stellung und der Befugnisse des Ferso-
I .
ralrates im Verhdltnis zu der Regelung in der Staats-~
verwaltung keine Besond%rheiten. Bei Mitwirkungsange-

legerheiten entscheidet bei Meinungsverschiedenheiten
regelmidBig die Gemeindevertretung oder der von dieger

. bestellte AusschuB als letzte Instanz endgﬁltig.1) Es

handelt sich dann um eine Mitwirkung i.e.S. Bei gden
Mittestimmungsrechten kg#n eine Einigungsstelle als letz~
te Instanz zustindig sei#, nachdem die Gemeindevertre—
tung itber die Mafnahrme beschlossen hat.2) Das ist dann -
eine Mitbéstimmung i.e.s, In den meisteﬁ'Landesper—
sonalvertretungsgesetzen‘hat man davon‘aﬁgeéehen, Einji-
gungsstellen zu errichteﬁ; Nach diesen Gesetzen liegt

die endgililtige Entacheidung bei der Gemeindevertretung
oder einem hierfilr bestimmten Ausschus, Es handelt sich
also um eine Mitbestimmung 1.v.S., die bei der Birger-
meisterverfassuﬁg noch dédurch relativiert wird, daB
der Blirgermeister Yorsitzénder der Gemeindevertretung
ist. Ahnlich ist die LageL wenn Personalangelegeénteiten

einem AusschuB - vornehmlich dém HauptausschuB - iiber~ .

-tragen worden sind. RegelmiBig wird dann die Gemeinde-

vertretung - also ein anderes Gremium — bei Yeinungs-

‘verschiedenheiten die endgiiltige Entscheidung treffen.-)
i : ’ S

K
1} ¥gl. z.B. § 60 Abs. S Pers.va NRW; § 59 Abs. 5 Pers.vi
- BW :

2} VYor allem in § 60 und § 61 Pers.VG B¥ und §§ 59/60
Brem.Pers.Vq i i - .

3) Anders bei-den Einigungsstellen in Baden-Wiirttemkerg,
Bremen und Berlin. Berlin kann als reiner Stadtstaat
bei dieser Untersuchung ausgeklammert werden, :
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Anders ist es in den Pdllen, in denen der Gemeindever-
tretung die Entscheidung in Personalangelegenheiten zu-
steht. Auch hierbei sind die Personalrite zu beteiligen.
Bei Angelegenheiten, die der ¥itwirkung unterliegen,
. steht der Gemeindevertretung, wenn keine Einigung zu-
stande kommt, allein die endgiiltige Entecheidung zu.
Bei Mitbestimmungsangelegenheiten nat die Gemeindever-
tretung ebenfalls bei verweigerter Zustimmung éndgﬂltig-
‘ allein zu entscheiden.1)'Es wurde bereits daraut hinge-
wiesen, daf man in solchen Pillen nicht von einer wirk-
lichen Mitbestimmung sprechen kann. Wihrend in der
. Staatsverwaltung aber regélmﬁﬁig die ndchsthohere Ver-
wéltungéstelle Uber die streitigeaAngelegenheiten zur
entscheiden hat, ist in der Gemeindeverwaltung einer
der an dem Streit beteiligten Stelle die letzte endgiil-
tige Entschéidung litertragen worden. Trotzdem ist es
w%er nicht gerechitfertipgt, diese Betelligungsrechte des
Péréonalrﬁtes faktisch als Anhér- oder Beratungsrechte

zu bezeichnen. Das g1lt besonders von den Mitbestimmungs-

rechten. Regelm#B8ig wird diese Angelegenheit in der Wei-
se duréhgefithrt, éad der Gemeinderat einen BeschluB
.f;Bt und der Personalrat diesem Beschlul zustimmt. Jur .
in Ausnahﬁeféllen kann die MaSnahme bei Verweigerung d?r
Zustimmung durchgefijhrt werden, indem die Gemeipdever—
trefung einen neuen'BeschluE‘faﬁﬁ. ¥an s¢ll aber von dem
Regelfall und nicht von der seltenen Ausnahme ausge%en,
wenn man die Befugnisse dec Personalrates charakterlsie-
Ten will. Die Zustinoung ist aber mehr als ein bloBes
Beratungsrecht des Personalrates verbunden mit elner An-
hérpflicht der Gemeindévertrgtung. Evenso ist die Mit-

wirkung nicht nur ein Anhiéren der Argumentg des Personalf
rates, sondgrn ein Eingehen auf die Argumente bei Ersr-

terung der betreffenden Angelegenheit. Die Yorechlidge

des Fersonzalrates kbnnen nur mit eingehender schriftlicher

Begriindung abgelehnt werden.

©1) Mit Ausnahme der wenigen PFidlle, in denen eing Eini-
gungsstelle vorgesehen ist. o
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IV. Die Zulgssigkeit ldep Persoﬁalréte in der
Gemeindéverwaltuné S

Wenn man den Personalrat als-Gemeindeorgan ansieht,

wie es in dieser Untersuchung geschieht, so fragt sich, -
ob gegen ein solches "dezentraliziertes Gemeindeargan“
nicht rechtliche Bedenkén!anzumelden sind. Ee wird heute
sllgemein anerkannt, dad -die Gemeinden Selbstverwal.
tuggskﬁrperschaften gind. Fst nun mit diesem Status

die Befugnis verliehen worgenl alle Organwalter Tir

die einzelnen Gemeindeorgahe selbst zu bestimmen? Es

iet auffdllig, dad die Orgénwalter Tur die einzelnen
Gemeindeorgane - entsprechénd der korperschaftlichen
Struktur der Gemeinde .- enfweder direkt van ger Blirger-
schaft gewshlt werden (dieiGemeindevertretgng),oder

dal sie durch die Gemeindéﬁertretung -.also indirekt
von der Blirgerschaft - in.ihr Amt berufen werden, Es
sel nur auf den Jugendwohlf;hrtaausschuﬂ hingewiésen,
dessen stirmberechtigte Mitélieder von den Vertrétungs—
kSrperschaften zu wihlen sihd, wehrend die_ﬂbrigen Mit-
€lieder nur beratende Stimmé haten (§ 9 3 RIWG). Die -
Yitglieder des Personal;ateb werden aber nicht von derp
Gemeindevertretung gewahlt, sondern von den wahlberech-
tigten Bediensteten. Manm kadn.nicht einwenden, da8 die-

se Bediensteten regelmifig Blrger dep Gemeinde geien,

-80 daB ihre Befugnis Zur Wahl der,Mitglieder des Per-

sonalrates sich aus dieser Position rechtfertige. Die-
ses braucht nicht der Pall .zy sein. Es kinnen - und sind
auch - auswirtige Bedienstete bei den Gemeindeverwal-
tungen beschiftigt. Wichtiger ist aber, dal Birgerschaft
und Belegschaft der Gemeindevérwaltung weder identisch
§ind noch in einem konzentrischen Vefhﬁltnis-zueinander
stehen, Die Ge samt h el t der Birger ﬁéhlﬁhgia
Kitglieder der Gemeindeverfr%tung. Man karm nun night
einer zahleamiaig beschrinkten Zahl von Biirgern ohne . -
welteres das Recht zuerkenhe#, Organwalter fir Gemeinde—
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organe zu besgtellen. Aus einem anderen Grunde ist die

" Bestellung der Personalratsmitglieder durch die wahl-
berechtigten Bediensteten mit dem Status der Gemeinden
als Selbstverwaltungskﬁrperschaft vereinbar. Dieser
Status ist den Gemeinden von der Allgemeinen Rechtsord-
nung verliehen worden. Durch staatliche Gesetze wird

die Organisation, die Bestellung der Organe und deren
Zustdndigkeiten festgelegt. Die Regelung in den FPersonale
vertretungsgesetzen liegt im Rahmen dieser Befugnisse.
Sie ist so beschrankt,'ddﬁ dadurch die kdrperschaftliche
Struktur der Gemeinden niecht beseitigt_jird.

Diese Auffassung wird allerdings vielfach mit dem Hin-
.Weis bestritten, das Recht der Selbstverwaltung stehe
den Gemeinden als eigenes, vorstaatliches Recht gu.1
Man véréucht dieses Recht aus dem, "dem staatlichen Auf-
‘bau zugrunde gelegten Subsidiaritdtsprinzip® herzulei-
" ten. Das Subsidiaritatsprinzip vermag diese Auffassung
nicht zu rechtfertigen. Dieses gesellschaftliche Ord-
-nﬁngsprinzip verpflichtet den Staat nur, den innerhalb
des Staates stehenden Gemeinséhaften und Gesellschaf-
ten die Aufgaben zu i{ibertragen, die sie mit eigemen
Kriften erfiillen kdnnen. Die Naturnotwerdigkeit der
Existenz von Gemeinden als einer speziellen Form der
innerhalt des Staates sich befindenden Gemeinschaften
kann daraus ﬁicht hergeleitet werden. Das Subsidiari-
tdtsprinzip ist ja nieht auf die Gemeinden beschrinkt,
sondern €s gilt fir alle Yergemeinzehs ftungen ung Ver-
gesellschaftungen innerhald des Staates. Es ist amn
unmbgliich, da8 jedes dieser oft zufdlligen Gebilde als
Institution einen naturrechtlich gewdhrleisteten eigemen
Wirkungskreis haben soll. Auch die Bezeichnung des
Subsidiaritdtsprinzips als Grundlageider vertikalen

1) Bthme, ‘Ernst: Staat und Selbstverwaltung, in: Recht-
Staat-Wirtschaft, Ba. 1, Stuttgart 1949, s. 111 ff.,
(5. 113 f); Siisterhenn, Adolf u. Schifer, Hans:
Eommentar der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz, Koblenz
1950,Art.49 Anm. 2 (S. 219) nmit Nachweisen.
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GewaltenteilungI) kann diese Auffassung nicht recht-
0 3 | N
Tertigen. Die Frage, wessen Gewalt "geteilt wird", be-

antwortet PIUS XI. - von dessen Staatsanschauung
S5USTEREERSF ausgeht - iﬁTseinem Hundschreiben '‘Quadra-
gesimo anno' veom 15: Mai 1931 in folgender Welse:
"Anzelegenheiten von un%ergeordneter Bedeutung, die nur
zur Athaltung von wichtigen Aufgabten fiihren mHiften,
s0ll die Staastsgewalt also den kleinen
Gemeinwesen i berlassen ;"2) SUSTERHENY zieht
die oben angefilhrten Schliisse zu Unrecht aus diesenm ge-—
sellschaftlichen Ordnungsprinzip. :

HECKER will die These von dem vorstaatlichen Wirkungs-
kreis der Gemeinden dadurch btegriinden, daB durch Gesetsz
und Rechtsprechung "demlstaatlichen Eingriffsrecht in gie
Selbstverwaltung Grenzen gesetzt",wurden.3) Dieée Gren-

Zen bestehen aber nur dadurch, daf durch eine hiher-
rangige staatliche Nofm; némlich der Verfassung, den. Ge-
meinden die Selbstverwaltung ibertragen und institutio-
rell garantiert wurde. ﬂer Hinwgis von BECKER auf in-
zwicschen zum Teil ungiiltige Verfassungsnormen in den

Léndern kann die Tatsache nieht beseitigen, daB die
staatliche Gewalt origindir ist, urd daf sie alle Rechte
der unteren Gemeinden vom Staat ableiten., Es wird daher
mit Recht allgemein anerkannt, dak die Rechte der Ge-
meinden vom Staat ubertngen worden sind.

1)

2)
3)

4)

SlUsterhenn, -Adolf: Das Subsidiaritdtsprinzip als Grund-
lage der vertikalen Gewalténteilung, in: Vom Romner
Grundgesetz zur gesamtdeutschen Verfassung, Fest-
schrift fir Nawiasky,| Minchen 1956, .§. 141 ff.

Zitiert nach Siisterhenn, S. 143 (Hervorheb.v.Verf.)
Becker, Erich: Die Selbstverwaliung als verfassungs—
rechtliche Grundlage Her kommunalen COrdnung in Bund
und Lindern. Hdb.Komm.Wi.u.Pr. I, 8. 113 £f. (S.119 £.)
So ausfilhrlich Peters, Hans: Die Grenzen der kommuna-—
len Selbstverwaltung in PreuBen, Berlin 1926, 5.31 f£f.;
ebenso Forsthoff, Verwaltungerecht I, S. 415; Weber,

Werner: Staats- und Selbstverwaltung in der Gegen-

wart, GSttingen 1953,(S5. 18 £.; Kdttgen, Arnold: Die
Gemeinde und der Bundesgesetzgeber, Stuttgart 1957,
5.15 und besonders S.|46; Henrichs, Wilhelm: Die Recht-
sprechung zur Verfassungsgarantie der komminslen Selbsh
verwaltung in Deutschland, DVBl. 1954,5. 728 £f.:
Ipsen, Hane Peter: Gemeindliche Personalhoheilt unter
Selbstverwaliungsgarantie, DUV 1955, §,225.ff.; wohl
auch v.Mangoldt-Klein, Grundgesetz Art.28,AnR.IV 1e
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2. _Personalrat und Art, 28_des_Grundgesetzes -
Naéhdem festgestellt worden ist, daB die Errichtung von
Personalriten in den Gemeindeverwaltungen mit dem Status
einer Selbstvermaltungskérperschaft zu vereiaobaren ist,

. mul nun gekldrt werden, ob wegen Art, 28 GG hiergegen
Bedenken bestehen. Durch Art. 28 Abs. 2 Satz 1'GG wird
die kommunale Selbstverwaltung institutionell garan- A
tieft.1) Bevor die Vereinbtarkeit der Errichtung van Perf
sonalrdten mit Art. 28 GG gepriift werden kann, muf diese

Einriechtungsgarantie inhaltlich testimmt werden,

a) Der Begriff der Selbstverwaltung

Seit der Formulierung der kommunalen Selbsiverwaltung
durch STEIN hat sich dieser Begriff gewandelt. Fir STEIF
uﬁd spiter fir GNEIST war "die Heranziehung der blirger-
lichen Gesellschaft zu den Stmatsfunktionen dgs waseng;
.bésfimmende Merkmal" der kommunalen Selhstverwaltung.__
Diése Ausfihrung staatlicher Funktiongn dureh persin-
1iche-Ehren§mter der RBlrger wurde durch die fortschrei-~

7 tende Eﬂtﬁicklung iiberholt. Die Verwaltungsaufgahep nah-
men einen derartigen Umfang an, daB sie von ehrenamtlich
tédtigen Krdften nicht mehr allein wahrgenommen werden
konnten, Mit dieser Entwicklung wandelte sich auch der .
Begriff der Selbstferwaltﬁng. Man sah ikn nun nicht mehr
von den einzelnen Blirgern her, sondern von der Gemeinde
ale solcher. Unter Hinzuziehung formaler upd mgterialer.
Gesichtspunkte definiefte man Selbatverwaltung als "die
Wahrnehmung von Verwaltungsgeschiften, die an sich in

) ' v
1) von Mangoldt-Klein, Grundgesetz Art. ZB,Anm:I _
2; Forstho%f, Verwaltungsrecht I, §. 412 1. mit gach

weiszen; *siehe auch Becker, Eylch: Enfw1ck}ung_ e{i X
deutschen Gemeinden und Gemeindeverbinde im Hinblie
auf die Gegenwart, Hdb.Komm.Wi.u.Pr. I, S. 62 ff.
(8. 77 £f£.); Weber, Werner: Staats- und Selbstver-

waltung, S. 31 ff.
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den Aufgahenbereich des Staates fallen, duren kirper—
gchaftlich strukturierte rechtsfihige Verbénde;"1 Der
Wortlaut des Art, 28 A'hs.I 2 Batz 1 GG ldédt den Schlug
zu, daB Selbstverwaltung lin diesenm formalen, materialen
Sinn gemeint ist. Dort wird ja denm Geme i n den
das Kecht der Selbstverwa#tung garantiert., Aus diesenm
Wortlaut kasnn man nicht schlieBen, daf die Verwaltung
durch solche Urgane erfol%en soll, deren Walter von
der Blirgerschaft gewihlt kerden. Das ist echon deshaly
nicht anzunehmen, weil ger Verfassungsgeber bei Beriick-
sichtigung der Entwicklung des Selbstverwaltungshe-
griffes einen anderen Wortlaut hitte wihlen Elissen,
Wenn er eine Regelung beaﬁsichtigte, nach der die Ver-
waltung der Gemeinden nur durch von der Bﬁrgerschaft
gewihlte Organe erfolgen gollte.. : '

b} Die Bedeutung def gewidhlten Vertretungs-
kdrperschaft ’

Eine Modifikation erhdlt ATt. 28 Abs. 2 Satz 1 Gg aber
durch Advs. 1 Satz 2. Nach ?ieser Bestimmung muf das Volk
in-den Gemeinden eine Vert?etung haben, die aug Wahlen
hervorgegangen ist. Da dieke Volksvertfetumg “offeﬁbar
nicht dazu bestimmt ist,..| sich denm Nichtstun

1} Forsthcff,AVerwaltungsrécht I, 5. 415; vgl, auch
Feters, Hans: Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung,
5. 6 ff. mit ausfithrlichken Literaturnachweisgn. :
Peters unterscheidet den pelitischen.Begriff ‘derp -
Selbstverwaltung, d.h. die Verwaltung durch Ehren-
admter der Biirger oder ‘Bestellung der Organe durch
Wahl, also die Mitwirkung der Blirger als das wesent~
liche BElement dieses Begriffes von dem Juristischen
Begriff der Selbstverwaltung (5. 8 ff.), nimlich die
Auslibung von Verwalthngsbefugni&sen durch mit cbrig-
keitlicher Gewalt ausgegtattete Sffentlichrechtliche
Verbéinde., Nach Becker, Selbstverwaliung als verfas-
sungsrechtliche Grundlage, S, 121 f., gehdrt die Ver-
waltung mit eigenen gewshlten Crganen zun Begriff
der juristischen Selbstverwaltung, : )
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hinzugeben"1), hat Art. 28 GG als e i n Haﬁptorgan
" der Gemeinde die Gemeindevertreturg vorgesehen.“’ Eine
Gesamtsicht des Art. 28 GG ergitt also, daB hier der
"politische Selbstverwaltungsbegriff"™ mit dem" juristi-
schen Begriff" vereinigt worden ist. Die Funktionen
als Volksvertretung und Hauptorgan konnen ja nicht be-
ziehungslos nebteneinanderstehen, Vielmehr wird durch
diese Regelung das kirperschzfiliche Prinzip durch das
Grundgesetz in den Gemeinden verankert. Die systemati-
sche Stellung 1#Bt aber erkennen, daB der Gemeinde-
vertretung keine AllzusiEindigkeit beil der Ver-
waltung der Gemeindeangelegehheiten iibertragen worden
ist. N¥Neben der gewidhlten Gemeindevertretung kfnnen asuch
' noch andere Organe der Gemeinde tdtig werden, auch wenn
die Walter dieser Organe weder von der Birgerschaft
noch von der Gemeindevertretung gewihlt werden. Von die-
.ser Sicht her kann man gegen die Errichtung von Personal-
riaten innerhalb der Gemeindeverwaltungen und die Wahl
“der Mitglieder des Perszonalrats durch die Bediensteten
keine verfassungsréchtlicheﬁ Bedenken erheben.

c) Der Personalrat und die Personalhoheit als
institutionell garantierter Wesenskern der
Selbstverwaltung

Bedenken-konnen sich aber aus einer anderen Sicht er-
geben. Okwohl das Selbsfverwaltungsrecht im Hahmen der
Gesetze imstitutionell garantiert ist,3)‘ist doech all-
gemein asnerkannt, daB es einen nicht antastbaren Kern

1) Weber, Werner: Staata- uﬁd Selbstverwaltung, S. 39;
vgl. auch Kbttgen, Gemeinde und Bundesgesetzgeber
- 5. 39 . i
2) A.A. Kbttgen, Wesen und Rechtsform, S. 199 f.; zum
. Teil iibereinstimmend mit der hier vertretenen An-
schauung und gegen Kittgen Génnenwein, Otto: Zu eini-
gan Frage? des heutigen Gemeinderechts, ABR 81,5.214f8
5.219 f.
3) Uber die Auslegung dieser Einschrinkung bestehen ver-
schiedene Auffassungen. Vgl. dariiber v.Mangoldt-Klein,

Grundgesetz, Art.28 Anwm.IV 1 d mit weiteren Nachweisen.
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der Selbsiverwaltung gibt, der weder durch Bundes-

noech durch Landesgesetze beseitigt werden dars, !’ Da-
bei besteht Einigkeit. dariiber, da3 die Personalhoheit
zu diesem "Wesenskernﬁ der Selbstverwaltung gehﬁrt.z)
ber den Inhalt der Fersunalhoheit besteht noch Unkla;h
heit. Am weitesten faBt IPSEN den Begriff. Er definiert gis
Personalhoheit.",,,. die Bereitstellung a1l len Ge—
meindepersonals, die Ea llgemedine Regelung
ihrer Dlenst~ und Besoldungsverhdltnisse und die Wahr-
nehmung ailer Aufgabeﬁ der Pe:sonalverwaltung im Gebiet
der der Gemeinde zustehenden Saehaufgaben..."3 IFPSER
erweltert also die Pe#sonalhohéit von administrativen
Befugnissen - wie sie das Bundesverfassungsgericht wohl
angencmmen hat4) - auﬁ normetive Befugnisse, ﬁenn diese
Auffassung ricqtig wér?, 50 wiirde ein groBer Teil des
Landesrechts, soweit és das Kemmunalbeamtenrecht be-
trifft, verfassungswidrig sein. Die Beschiftigung von
Beamten, Angestellten ﬁnd Arbeitern in den Gemeinden
ist gesetzlick so stark reglementiert,"wie keiné andére
Se1bstverwaltungsangel%genheit.5 Es handelt sich hier-
bel nicht etwa um eine|neus Erscheinung. Der Gesetz-
geber der Weimarer Zeif hatte bereits die Bewegungs-
freineit der Gemeinden auf Giesen Gebieten, insbesondere
auf dem Gebiet der Besdldung; erheblich eingéschrénkt.s)

= |

1) von Mangoldt-Klein, |Grundgesetz Art. 28 Anm. IV
¥ 14 u. f£; Weber, Werner: Staate- und_éelbstverl B
waltung, 5. 42; Henriche, -Wilhelm: Die.Rechtsprechung
zur Verfassungsgarantie, DVB1. 1954, 8. 735; vor al-
lem aber BVerfGE 1, 5. 167 Leitsatz 3 u. S. 174 f.:
inwieweit der Begriff des Wesensgehaltes von dem
des Art. 19 Abs. 2 verschieden ist, vgl. einerseits
Kottgen3 Gemeinde und Bundesgesetzgeber, S. 44, an-
dererseits v.Mangoldt-Klein, Grundgesetz, Art.2s
Ann.IV 1 @ mit weiteren Nachweisen u. Art. 19 anm.,V

.2) Vel. Bundesverfassungsgericht BVerfGE 1, 8. 175;

Kdtteen, Gemeinde und Bundesgesetzgeber, S 38 f

‘S. 49; Gbrg, Hubert:| Kommunales Dienstrécht, Hav.
3) §omm.W1ﬁu.Pr. II, 8./44 £f. (8.54 ££.} .

psen, Hang Peter: Gemeindliche Personalhoheit

1955, 5. 227 f. (Heryorheb.v.Verf.) eit, 20

gg ggrgé H;:ert:lxommunales Dienstrecht, 8. 56 ;- :
enbre Walter: Gémeindeordn . 3; v

6srg, ebd:, 5. 59 ' R s' 238 vEl: .auch '

6) Gorg, ebd., S. 59 )
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- Weder aus der Entstehungegeschichte des Art. 28 GG1)

nock aus seinem Wortlaut kann man ersehen, daB der Ver-
fassungsgeber dieser Entwicklung entgegentreten wollte.
Er nat sogar in Art. 75 Ziff 1 GG dem Bund die Kompetenz
verliehen, Rahmenvorschriften fiir die Rechtsverhiltnisse
der im tffentlichen Dienst der Gemeinden stehenden Per-
sonen zu erlassen, Denn ist die normative Regelung des
kommunalen Dienstrechts durch den Gesetzgeber mit dem‘
Grundgesetz zu vereinbaren., Die Personalhoheit unfaflt
dann nur "die Anstellungshoheit, d.k. die Befugnis zur
Auswahl, Ernennung und Entlassung der Gemeindebeamten,
ﬂahrend man die Auswahl und Anstellung der nichtbeam~
teten Dienstkrdfte nicht als ein 'Hoheitsrecht' bezeich-
nen kann".z) Bei einer rein formslen Betrachtungswelse
kann man gegen die Beteiligung des FPersonalrates bei

' Personalangelegenheiten, insbesondere der Auswahl und

Anstellung der Gemeindebeamten keine verfascsungsrecht-

- Tiche Einwénde erheben. Die Personalrdte sind Organe der

Gemeihden. Die Personalhoheit muB aber durch Gemeinde-
organe wahrgenommen werden, Es wurde oben bereits ge-
zeigt, daB nach dem Grundgesaitz der von der Biirgerschaft
gewihlten Gemeindevertretung nicht die Allzustiéndigkeit
der Verwaltung der Gemeindeangelegenheiten zusieht. Man
kénnte also bedenkenlos einer solchen Regelung zustimmen.
Nun ist aber mit Recht -allgemein anerkarnt worden, dag
durch die Gesetzgebung die Selvstverwaltung nicht der-
artig eingeschrinkt werden darf, "dald sie innerlich aus-
gehdhlt wird" und nur nech ein "Scheindaaein?'fﬁhrt.3
Eine solche "Aushdhlung" der Selbstverwaltungsgarantie
kann auf verschiedene Weise erfolgen. Hier interessiert
-nur, ob durch die Errichtung von Personalriten die

1) Jahrbuch des Gffentlichen Rechtsz (Neue Folge) Bd.1,
S. 244 £f. (5.253 ff.)

2} Gdrg, Hubert: Kommunales Dienstrecht, 5. 6Q; gegen -
Ipsen auchGraf/ Walter: Gemeindliche Personalhoheit
unter Selbstverwaltungsgarantie, DOV 1955, 5. 650 ff.

3) Vgl. BVerfGE 1, S. 175; Weber, Werner: Staats- und
Selbstverwaitung, 5. 39, . .

|
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Selbstverwaltungsgarantie in ierfassungsrechtlich un-
zuléssigerWEﬁm beeintrgchtigt wird. Der Gesetzgeber
hat ja neue Gemeindeorgane errichtet, ihnen Zustindig-—
keiten Ubertragen und die Bestellung der Organwalter
"Dritten” Ubertragen. Die Errichtung von Gemeindeorga-
nen gehdrt dabei noeh zﬁr Kompetenz des Lendesgesetz-
gebers.1 Bedenklich ist nur, wenn die Gemeinde keiner—
lei Einflud auf die Bestellung solcher Organwalter hat,
denen Entecheidungen iibertragen worden sind, die zum
"Wesenskern" der kemmunalen Selbvstverwaltung gehsren.
Hierin kann in der Tat e&n Eiﬁbruch in die Selbstver-
waltungsgarantie von sei&en des Gesetzgebers llegen.
Gerade solche Entscheiduhgen der Gemeinde miissen daher
- diregt oder indirekt -ivon der Gemeindevertrétung BU S
gehen, Das ist eine de; wichtigsten Folgen des durech
Art. 28 Abs. 1 Satz 2 in|die Selbstverwaltung einge-
filhrten karperschartlich?n Prinzips. Anders ist es nichit
miglich, den Gemeinden den essentiellen Gehalt der
Selbstverwaltung zu erhaiten. Sobald Orgéne mitVOrgan~
weltern, auf deren Bestellung die Blirgerschaft oder

die Gemeindevertretupg keinen Einflusd haben, personel-
le Entscheidungen unter AusschluB Qer Gemeindevertre-
tung fdllen kbrmen, iet diese Regelung regelméﬁig nicht

mit Art. 28 GG vereinbgr.

 Fun ist die Stellung des Personalrats als "dezentrali-

sierte Organ" der Gemeinde durch seine becondere Bedeu—
tung in der Parlamentarischen Demokratie, "die durch

Art., 28 Abs. 1 Satz 2 @¢g %uch in denldemeindeﬁ eingefithrt
wurde, gerechtfertigt. Yerfassungsiechtlich unzuldssig

1) vegl, K5t£gen, Gemeinde und Bundes
) ‘ gesetzgeber, S, 46:
"Auch heutg nimmt die Gemeinde... aus sginer,(scig.
dgs staatllcheg Gesetzgebers) Hand ihre Verfassung.
gg:gggeztunthI;d gegebenenfalls durch einen Syruch
eselzgebers errichtet i i
. e iee asg c oéer ka351ert.,." Siehe
Vel. Kottgen, ebd., S, |38 f., 5. 49
e ol vy S, .
3) Weitergepend‘Gonnenwein,'Zu einigen Fragen des heuti-
gen Fe;elnderechts; ACR 81, 5. 214 f£f. (8. 220),
der keinen Unterschied ‘zwischen den Tétigkei%én,der
gzggﬁedgicgt upddaus Art. 28 GG herleitet, daB Jedes
) emeindevertretung stehends i '
von dieger ﬁbzrwacht werdengmuﬂ. -e Orgén renigetens
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ist es aber, wenn der Personalrat unter Ausscbaltung
der gewéhlten Gemeindevértretung oder der von dieser
bestellten Organe allein perscnelle Entscheidunser f&1-
len kann. In Tast allen Perscralvertretungsgesetzen
ist das nicht der Fall. BegelniBig stehern dem Personal-
rat eniweder Nitwirkungsrechte oder Mitbestimmungsrechte
i.w.5. zu, wobei die letzte Entsc$§iﬂung bei der ge-
‘wihlten Gemeindevertretung liegt.‘_jiine Ausnahme be-
steht in Baden-Viirttemberg, wo in den Gemeinden mach
‘§ 61 Pers.VG BW Einigungsstellen zu errichten 3ind, de-
nen die letzte Entscheidung in Mitbestimmungsangelegen-
heiten zusteht. Durch die Regelung in Baden-Wiirttemberg
wird die Personalhoheit der Gemeindeg aber niecht be-
;intrééhfigt. In Perscnalangelegenheiten steht dem Per—
soﬁalrat lediglich ein beschrinktes Mitbestimmungsrecht
bei Hohergruppierung, Rickgruppierung und - auf Antrag
des beteiligten Bediensteten - tei Versetzung zu einer
‘anderen Dienststelle der Angestellten ugd ATrbeiter zu.
bie-Einigungsstelle kann nach § 60 Abs. 5 Pers.VG BW
nuf feststellen, ob einer der in § €9 4bs. 2 Pers.VG BW
enumerativ aufgefilhrten Verwelgerungsgriinde vorliegt.
Das Entscheidungsrecht der Gemeindevertretung in Baden-
Wirtterberg ist daher durch die Errichtung.vnn Eini-
gungsstellen beil Personalangelegenheiten der Beamte? .
gar nieht, bei solchen der Arbeiltnehmer nur geringfigig
beeintridchtigt, zumal die in § 69 Abs. 2 Pers, VG BV
aufgefihrten Grundsitze auch fiir die Gemeindevertretung

verbindlich sind.

Als weitere Ausnéhmg sieht das Brengers.VG die Er-
richtung von Einigungsstellen vor. Dieses Gesetz ge-

wihrt den Personalridten — wie oben bereits gezeigt wurde -

) VG Saar;
1 61 Abs. 5 Pers.VG NEW; § 64 Abs. 5 Pers. H
) irt. 63°Abs. 1 Bay.Pers.¥G; § 46 Abs. 3 Pers.VG
2y yonlf. ir in diesem
Von den drei Stadtstaaten wird nur Bremen in
?) Zﬂsammenhang behandelt, weil bier Staatsgebiet und
Gemeindegebtiet nicht zusammenfallen. AuBer in Bremen
und Baden-Wirttemberg gibt es nur noch in Berlin
Einigungsstellen. :
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i
ein volles Mitbestimmuggsrecht mit Initiativreenht ein,
Dadurch wird die Mﬁgliéhkeit geschaffen, personelle

: Entacheidungen unter vﬁlligem AusschluB der gewdhlten

Gemeindevertretung zu fallen.T) Diege Regelung bedeu-

tet einen Einbruch in die Personalhoheit der Gemeinden
|

und ist daher verfaasungswidrig.

Das Bundesverfassungsge}ichtz) kommt allerdings zum ge-
genteiligen Ergetnis auf Grund der an sich richtigen
Fest=tellung, da@ die Einigungsstellen Organe der Ge-
keinden. seien und gechs der sieben Beisitzer entweder
Bedienstete der Gemeinden seien; oder von der Gemeinde-
vertretung bestellt wefden. Die Verfassungswidrigkeit

‘ s -
des Brediischen Personalﬁertretungsgesetzes-ergebe siech

lediglich aus Art. 33 Aqs. 5 GG. Das Bundesverfassungs-
gericht iibersieht bei seiner formalen Betrachtungsweise
die oben aufgezeigtenAMSglichkeiten des Gesetzgebers.
die Selbstverwaltung "auézuhﬁhlen".'Selbst wenn alle
Beisitzer Mitglieder derIVerwaltupg sind,'so sind doch
insbesondere die ven den!Personalrﬁten-beﬁahnten Bel-

sitzer von .der vorgesetzren Dienststelle fiir g ie-

"B e s Amt nicht berufen|worden. Auch die von dem

"Dienstherrn" benannten Beisitzer erlangen in dieser
Funktion einen pesenders‘unabhﬁngigen Status. Bs han-
delt_sich bei der Einigﬁﬁgsstelle um ein Organ, das al-
lein Personalentscheidungen fdllen kann, die zum "Wesens-
bereich® der'SelbstVEIngtung gehren. Auf die Bestel-
lung der Organwalter hat die Sélbstvérﬁaltﬁﬁgskﬁrper-
schaft nur einén begrenzfen EinfluB, Die Stadt Bremer-
haven kann von den sieben-Mitgliedern der Einigungsstelle
nur drei selbst bestimmen. Drei weitere bestellt der
Perconalrat, Vorsitzender{istgder Prisident ddr Bremi~
schen Bilrgerschaft. Die griBte Anzahl der Mitglieder der
Einigungsstelle wird also;ohne irgendeinen Einflud durch
die'Stadtverordnetenversa%mlung der Stadt Bremerhaven -

1; Vgl. oben 5. 123 1. i R
2) BVerf( AP §§ 59, 60, 61 Brem.Pers.ve = ZBR 1959,

S5. 152 ff.; in DVE1, 1 59, 5. 620 ff. nicht abge-
druckt. ) ’ .
]
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bestellt, Das ist.aber eine Ausschaltung der Gemeinde
in einer zum "Gesensbereich" der Selbstverwaltung ge-
hirenden Eﬁtscheidung, die gegen Art. 28 Ahs.72 GG ver-
stéBt.

Eine weitergehende Regelung ale die des Art. 28 GG ent-
haltene einzelne Landesverfassungen. Eine besonders

enge Fassung hat Art.78 Ats. 1 LV KEV. Hiern?gh sind
"die Gemeinden und Gemeindeverbinde Gebletsktrperschaf-
ten mit dem Recht der Selbstverwalfung durch ggwﬁhlte
Grgane™. Auf Grund dieser Bestimmung hat der Landes-
verfassungsgerichtshof von Nordrhein-Westfalen festge-
Ste11t1), dad."die Wahl der Organe durch die betreffen-
‘de Selbstverwaltungskorperschaft... zum absolut ge-
gicherten Bestand der Selbstverwaltungsgarantie” ge-
hért. Iét die Wahl éder Mitglieder des Personalrats durch
die Bediensteten mit dieser Bestimmung der Landesver-
fessung. vereinbar? Der Verfassungsgerichtshof hatte
sich beil seiner Entscheidung mit der Wahl des Gemeinde-
direktors in amtsangehﬁfigen Gemeinden zu befassen, Er
erstreckt diese Bestimnung aber auf a}le Organe, gie
entweder direkt oder indirekt von den Blirgern gewahlf
werden miigsen. Die Sonderstellung des Personalrates ist
aber zus méhrereh Griinden mit Art. 78 Abs. 1 LV NRW

zu vereinbaren. Auf Grund des Art. 75 Ziff. 1 GG hat
der Bundesgesetzgeber Rahmenvorschriften fir die Lan-
despersonalvertretungsgesetze erlassen. Nach Art.31 GG
haben diese Bestimmungen Vorrang vor Art. 78 Abs. 1 LY
NEW. Aus § 84 Pers.VG ergibt sich aber, daB die Personal-
rTite von den Bediensteten zu wihlen sind. WeiteF hat der
Veffassungsgerichtshof NEW in seiner Entscheidgng fest-
geatellt, daB "durch die verfassungsrechtliche Garantie

1) DOV 1955, S. 248
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- der Selhstverwaltung keine gesetzlicha1Einschrénkungen
der Personalkoheit ausgeschlossen werden, die bei Er_
lal ger Verfassung allgeﬁein als 'verstindig' und mit
dem Sinn der deutschen Selbstverwaltung vereinbar an-
gesehen wurden". JZunichst ist in Hinbliek auf die Zu-
treffenden Ausfﬁhrungén Qes Verfassungsgerichtshofes
2u sagen, daB die Errichtpng von Beamtenvertretungen
- wie pben gezeigt wurde - zu denrn hergebrachten Grung-

~sdtzen des Berufabeamtentﬁms gehtirt, wodurch die in—
stitutionelle Garantie-de; Selbatverwaltung in ver~
schiedener Hinsicht-einge%éhrénkt wurde. Vor allem igt

Vaher 7tn Bedeutung,_daﬂ Zur Zeit des Erlasses der Lan-
dgsverfgssung in allen Géieindeﬁerwaltungen Befriebsf

Tdte titig waren, deren Befugnisse teilweise ilber die
der Peréonalréte hinausgingen, und deren Mifglieder
ébenféils von den Bediensteten gewiihit wurden. Die
Sfellung des Personalrﬁfa Ennerhalb der Gemeindever- .

waltung und die Vahl seiner Mitglieder durch die Bew
diensteten 1§t daher mit dem Sinnrder deutschen Selbst-

vérwpltung Zu vereintaren. Sie gdient Ja unter anderen

~auch dem Schutz der Selbetverwaltung vor einseitigen

Machtanspruéhen von Parteien und Interessengruppen,

“Allgemein Xkann man sagen, daf die Errichtung vor Per-

éanalréteq innerhald der‘Gémeindeverwaltung mit den

'Bestiﬁmnngen der-laﬂdesfgr;asaungen, die inhaltlieh

liber die Regelung des Art;[28 GG hinausgehen,. und mur
- direkt oder indirekt — von den Burgern gewihlte Orga-

. \
ne zulassen, zu vereinbaren ist.

.

‘ i .

V. Der Persoralrat als ein besonderes "Aufesichts-
mittel" des Staates -

Noch asus einem anderen Grunbe.ist die Errichtung von

Personalréten_innerhalb der:Gemeindeéerwalfung.durch ‘
den gtaatlichen Gesetzgeber, im Rahmen der verfassungs- -
rechtlich zugelassenen Aufgﬁben zu rechtfertigen.jﬁiese

v
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Rechtfertigung ergibt sich aus demselben Grundsatz,
auf den auch die Kommunalsufsicht zuriickzufithren ist.
Alle kommunale Verwaltung uaterliegt ja der Aufsicht
des Staates. Es gibt hegrifflich keine Selbstverwaltung
ohne Stastsaufsickt.') Durch die Eommunalaufsicht sol-
len die Gemeinden im tffentlichen Interesse in ihren
Rechten geschiitzt werden.z) Regelmifig sind die ein-
. zelnen Aufsichtsmittel in den Gemeindeordnungen enumera-
tiv aufgezzdhlt. Das schliefit aber nicht aus, das durch
Gesetz ein weiteres "Aufsichtsmittel"™ eingefithrt wird.3
Die Gemeindeordnungen haben ja keinen Vorrang vor an-
deren Landesgesetzen. Im Fall der Personalrdte hat der
Gemsetzgeber ein besonderes Gemeindeorgan geschaffen,
um-die ordnungéméﬂige Regelung der Persomalangelegen-
heiten i.w.S. sicherzustellen.4 Dieses besondere "Auf-
sichtsmittel” ist bel der sufgezeigten Tendenz zu eimem
‘partei— und gfhppenegoistischen Trend erforderlich, um
gesetzwidrige Entscheidungen hintanzuhalten.

AXlerdings erfahren die "Aufsichtsrechte" des Staaties
oft eine Begrenzung durch die Landesverfassung, die
die Eommunalaufsicht auf die "Gesetzméﬁigkgit der Yer-
waltung" - also einer reinen Rechtskontrolle - be-
schrﬁnkt.s) Zu den Rechtsverletzungen gehiren sowohl

1) Vgl. Peters, Hans: Grenzen der kommunalen Selbstver-

waltung, S. 216 f£f.; ders., Lehrbuch, 5. 317 ff.;

Becker, Erich: Selbstverwaltung als verfassunge-

rechtlifche Grundlage, 3. 165 ff,; Kottgen, Weszen

und Rechtsforn der Gemeinden, S. 217 £f.; Ellering-

mann, Grundlsgen, S. 45 ff.; Gtnnenwein, Otto: Die

Kommunalaufsicht als Rechtsaufsicht, in: Forschungen

und Berichte aus dem &ffentlichen Recht, Geddchtnis-

schrift filir Walter Jellipek, Xiinchen 1955%, 8,511 ff.

)} Becker, ebd., S. 165

3} Fiir die Frage, ot neben der Kommunalaufsicht selb-
stindig andere Nittel der Eimwirkung des Staates
auf die Gemeinden zuldssig sind, vgl. bejahend G¥nnen-
wein, Zu einigen Fragen des Gemeinderechts, AUR 61,
S. 227 f. .

4) Es ist durehaus mit dem Charakter der Staatsaufsicht
zu vereinbaren, ein neues Gemeindeorgan zu schaffen,
vgl. § 110 GO KEW, wonach der "Beauftragtem" die Stel-
lung eines Organs der Gemeinde hat. Dariiber, dal die
Staat=zaufsicht auch vorbeugené téatig werden darf und
soll, siehe Weber, Werner, Staats- und Selbstverwal-

. tung, S. 44 £, B .

5) vgl. z.B. Art. 78 Abs. 4 LV NEW

" . Hauptaufgaben des Persdnalrates,

© gind sie Vérwaltungsorgaﬂe.
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Verstijge gegen-Gesetzé
Ermessensﬁherschreitung
‘der Verhitung solcher

'in materielleg Sinne als auch

ren und Ermeesensmiﬁbrauch. irc
Verstige liegt aber eine gder
Dieseg Einwirkungé-
enze an dem institutio-
T Selhstverwaltung.

rch Einfihrung neuer

recht des Staates findet seine gr
nell garantierten "Wegenskern" de
Dieser Bereich darf auch nicht du

” 3 '
MAufeichtsmittel™® durchiein beaonderes Gesetyg beeintrécﬁ-
tigt werden. Es wurde bereits

gezeigt, Haﬁrdurch di
| . ¢
Errichtung von Perscnalrdten — mit Ausnahme der inzwi

Y] Iy l
s:hen fur nichtig erkliipten Regelungen des Pers.Vg Brem. -
nicht der Fall ist. Die Stellung des Personalrates imner-

hald dér Gemeindeverwalﬁung ist also auch aus diesgen
Grunde gerechtfertigt, | '

§ 11 Ergzebnis ger Unteréuchung

Als Ergebnis der Ontersuchun
Personalrite 5ffeutlichrécht
Soweit ihnen ein Mitbestimmu

g ist festzuhalten, dai die
liche Institutionen sind, .
ngsrecht eingersumt ist,

Soweit ihnen ein Mitwirka
_ " ) : ngs—
;echt elngeriumt worden ist, gind sie Crganteile des
reans, bei ntséhei . l
£ s+ bel dessen Entscqeldung sie mitwirken. Recht-

liche Bedenken gegen dieiErrichtung von Personslriten .
innerhalt der Verwal tunge :

n bestehen n ' d
in denen gder Personalratl;m Zusammenw?i#:: :Z:-j:iz;n'
unabhingigen Einigungsstelie personelle Entscheidungen
gegen den Willen @er zu solchen Entscheidungen sn erster
Stelle berufenen Verwaltungsorgane durchsetzen .kann,

Das ist nach de :
T augenbliFklichen Fassung der-Perscnail-

vertretungsgesetze nirgen@wo mdglich, nachdem die ent-
gegenstenenden Bestimmungs '

vertretungsgesetzes durch
fir verfassungswidrig erkl

| -
o

n des Bremischen-Personala-
das Bundesverfassuhgsgericht
drt worden sind. - '
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Innerhalb der Verwaltungsorganisation sind die Pérsonal-
‘réte als "dezentralisierte Organe® mit einer starken
Unabhingigkeit gegeniiber allen (einschlie8lich der iiber-
geordneten Stufenvertretungen) anderen Verwaltungsorga-
nen ausgestattet werden. Organisatorisch ist die FPer-
sonalvertretung der Struktur der Verwaltung durch die

Errichtung von Stufenvertretungen weitgehend angeglichen

worden. Dabel kann es vorkommen, dafl e i ne m Dienst-—
stellenleiter als Partner vier verschiedene Personal-
rite gegeniiberstehen. '

Die besondere Stellung des Personalrates inzerhalb der
?érwaltungsorganisation wird aus geiner besconderen drei-
«fachen Bédeutung gerechtfertigt. Er bildet zunichst eine
besondere Form der institufionellen Garantie des Berufs-
beamtentums. Wie alle Sichéfungen des Berufsbeamtentums
erfolgt auch diése vornehmlich im Interesse des Staates.
In der parlaméntarischen ngokratie'hat die institutionel.

le Garantie desrBerufsbeamtentums die Aufgabe, die Stel-

lung der Verwaltung als "statiles Element" gegeniiber
den fluktuierenden politischeﬁ Kriften der Parteien gnd
Interesgenverbinde zu gewdhrleisten. Der Perscnalrat hat
dabei eine wichtige Aufgabe zu erfillen.

Weitere Bedeutung hat der Perszonalrat fiir das einwand—

freie Funktionieren des Verwaltungsapparates und vor
allem flr die Wahrung der Interessen der Bediensteten.

~ st -
i
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