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Einleitung

"Die eigentliche Krise des Beamtentums liegt .., in der wachsen-
den Kmterpatronuge.“1). Von diesem "HauptUbel"“/ drole dem Be-
omtentum die "griBte Gefuhr"3 . Der "Krebsschoden am Mark von
Parteien und 5taut"4 s das "Krebsgeschwir Her Demakrutié“s) ge-
htrt doher zu den meistdiskutierten Problemen des &ffentlichen
Dienstes. Belastet ist die Diskussion durch die verschiedenen
Vor- und Werturteile Yber Wesen und Aufgaben des Staotes, Sinn
und Funktion des Beomtentums. Die kaum noch lbersehbaren Stel-
lungnahmen zur Amterpatronage kranken auBerdem daran, daB den
Ursachen der verschiedenen EinfluBnahmen cuf die Personalpolitik
nicht nachgegangen wird.

Eine Auseinandersetzung mit den Problemen der Amterpatronage hat
von den politischen und sozialen Tatbestinden auszugehen, wenn
sie Pauschalurteile vermeiden will. Avch der Jurist muB sich, be-
vor er Stellung nimmt, ™ein mtiglichst genaues Bild der sozialen
Wirklichkeit verschaffen, das sich nicht intuvitiv erschliefen
ldﬁt“y). Dem dient eine Reclanolyse der Amterpotronoge, die sich
ouf politikwissenschaftliche und soziologische Forschungen zur
Verwaltung stUtzt. An die Reolanalyse schlieBt sich die Darstel-
lung der Rechtslage an.

1) v. MUNCH, Uffentlicher Dienst, 5. 30
2) DBB Londesbund NW, Hauptibel: Amterpatronage
3) DBB Landesbund NW, c.0.0., 5. 5

4) SCHMIDT, Politische Bet@itigungsfreiheit und dienstrechtliche
Loyalittitspflicht, 5. 65

5) TIEgggN, Der Zugang zu den Amtern des &ffentlichen Dienstes,
5.

6) SELLMANN, Ist dos Disziplinarrecht reformbedurftig?, ZBR
1958, 5. 129, bezeichnet es sogar als ein "mUBiges Unterneh-
men™, nach den GrUnden der Amterpaironcge zu forschen.

7) RONNEBERGER, Ewpirische Forschung in der Verwultungswissen-
schoft, Die Verwaltung 1. Bd. {1968), S. 260



Spannungen zwischen Recht und Wirklichkeit, die dabei erkenn-
bar werden, abhelfen zu wollen, hiefle, die Mdglichkeiten

einer Studie wie der vorliegenden und dartiber hinaus die Zu-
stiindigkeitsgrenzen der Rechtswissenschaft verkennen. Die Un-
tersuchung beschrinkt sich darwwf, Moterialien und Denkan-
sitze fur die anstehende Reform des Becmtenrechts zu ercrbeiten.

Die Amterpatronage ist eine so vielgestaltige Erscheinung

des Beamtentums, daB nicht clle Aspekte oufgezeigt warden kin-
nen. Die Untersuchung behandelt Uberwiegend die Aaterpatronage
innerhalb des hiheren Dienstes, des Teils der Beamtenschaft
also, der durch seine Nthe zu den politischen Entscheidungszen-
tren gekennzeichnet ist. UnberUcksichtigt geblieben ist der
Problemkreis der "Verfassungsfeinde im Gffentlichen Dienst”,
den ESCHENBURG zur "negativen" Amterpatronage rechnet'’.
Aktuell geworden ist dieser Bereich des Personolwesens durch
die von der Ministerprtisidentenkonferenz beschlossenen "Grund-
stitze zur Frage der verfassungsfeindlichen Kréfte im tffent-
lichen Dienst™ und durch die Gemeinsame Erklirung des Bun-
deskanzlers und der Ministerprisidenten der Linder vom

28. Januar 19722). Eine Untersuchung, die Uber die bereits
zohlreich vorliegenden Stellungnghmen™’ hinauswiese, muBte

1) Siehe 5. 15

2) Abgedruckt in DDB 1972, S. 63; Blatter 1972, S. 124 f.;
Frankfurter Rundschav v. 31.1,1972, 5. 12

3) Vgl. MAURER, Die Mitgliedschoft von Beowten in verfassungs-
feindlichen Parteien und Organisationen, NJW 1972, S, 601
£f.; BATTIS, Zum AusschluB "verfassungsfeindlicher” Bewerber
vom offentlichen Dienst, JZ 1972, 5. 384 ff.; BEHR, Gegen
die Vertevfelung der Radikglen, DDB 1972, S, 63 ff.; SCHAFER,
Radikglismus und Begmtentum, DemokrGem. 1972, 5. 23 f.;
LINDGEN, Reicht die bloBe Mitgliedschaft bei einer extremen
Portei fur ein disziplinarisches Vorgehen gegen einen Be-
omten aqus?, RiA 1972, S. 121 ff. und die Stellungnahmen von
Juristen (DAUBLER, FRIEDRICH MULLER, RIDDER, HANS-PETER
SCHNEIDER v.o.) in Blatter 1972, 5. 125 ff., 246 ff.. Vor
dem BeschluB der Ministerprisidentenkonferenz erschienen
die Aufsttze von KRIFLE, Kommunisten als Beawte?, ZRP 1972,
S. 273 ¥f.; SEMLER, Durfen Becomte verfaossungsfeindlichen
Parteien ongehtren?, ZBR 1971, 5. 107 ff.; STUBY, Stehen
gérf;or einen neuven Soziolistengesetz?, Blétter 1972 5,

sich v.a. eingehend mit dem Begriffsinhalt der freiheitlich-de-
mokratischen Grundordnung, dem MiBbrguch von Grundrechten und dem
Parteienverbot durch das Bundesverfaossungsgericht ouseinonder-
setzen. Wegen ihrer Komplexitd#t bedarf diese Problematik, die
cuch unter dem Schlagwort "Berufsverbot gegen Rodikale" disku-
tiert wird, einer eigenen monographischen Darstellung. Zudem

ist zweifelhaft, ob der Ausschlu8 "verfgssungsfeindlicher" Be-
werb?§ vom Hffentlichen Dienst begrifflich zur Amterpotronage ge-
hsrt /.

Der nachfolgenden Untersuchung liegt Bundesrecht zugrunde. Soweit
Landesrecht in Betracht kommt, beschrinkt sie sich auf die Ge-
setze des Londes Nordrhein-Westfalen.

Das Manuskript wor im Dezember 1972 dbgeschlossen.

1) vgl. 5. 16



1. Teil
Realonolyse der Amterpatronage

1. Abschnitt:
Begriff und Systemgtik der Amterpatronage, Methode

I. Der Begriff der “Amterpatromage”

1. Die Begriffsbildung

Der Begriff "Amterpatronage™ ist nach dem fronztsischen "patro-
nage” gebildet, das das Schutzrecht Uber die Klienten und dos
Patronat, d.h. das Pfrindenbesetzungsrecht hezeichnet1 . Als sei-
ne Wurzel wird das loteinische "patronus" - Schutzherr - erkennbar.

Patrone waren im Rom die potrizischen Geschlechter, zu denen die
Hérigen (clientes). in einem Abhtngigkeitsverhiilinis standen. Die
Kli:anten waren vom Patron zu Gefolgschaft, insbesondere zur Heeres-
folge und zu Frondiensten verpflichtet, wie ihnen umgekehrt der
Patron Hilfe vor Gericht und in der Not zu leisten hatte. Der Ur-
sprung des Verhtltnisses wird darin gesehen, dof sich tirmere oder
verarmte Schichten der Landbevilkerung in die Schutzgewalt dex
Reichen begaben. Diese Form der Klientel verschwindet fruh mit der
Verdnderung der wirtschaftlichen Verhdltnisse, vor allem der Ver-
sttidterung, ohne deshalb als Institut unterzugehen. Schutz- und
Treveverhdlitnisse dhnlicher Art beherrschten dos gesamte politi-
sche und soziale Leben Roms seit der FrUhzeit bis zum Ende der Re-
publik. Auf ihnen beruhten in weitem Umfang EinfluB und Macht der
groBen Politikerz).

Im Kirchenrecht des frUhen Mittelalters hatte der weltliche

Eigenkirchenhexrr das Privileg, die Stellen an der von ihm gestif-
teten und unterhaltenen Kirche zu besetzen. Der Kaiser und die

1) Vgl. SACHS-VILLATTE, Encykloplidisches Worterbuch, Teil I,
Franzésisch-Deutsch

2) Vgl. KASER, Rémische Rechtsgeschichte, S. 23; DULCKEIT-
SCHWARZ, Rtmische Rechtsgeschichte, 3. 22 f.

Reichsfursten beanspruchten in ihrem Herrschoftsbereich

dos Recht, die BistUmer, Abteien und sonstigen hohen Kir-
chentizter zu besetzen. Die Bestrebungen des Papsttums nach
Eliminierung des weltlichen Einflusses ouf die kirchliche
Personglpolitik fuhrte zuv dem fast funfzig Jahre dauernden
Investiturstreit zwischen Papst und Kaiser. Dem Papsttum
ging es darum, dos geistliche Amt von der weltlichen Macht wn-
abhingig zuv machen, wilhrend der Kaiser und-die ReichsfUrsten
nicht bereit woren, die geistlichen Amter, die avch Orgo-
ne stoatlicher Gewolt woren, on die erstarkende pipstliche
Mocht uuszuliafernl + Nach dem Sieg der Kirche wurde das
Kirchenrecht vm eine neuartige Rechtsform, den Potronat,
bersichert. Inhober waren in erster Linie Laien, gewhn-
lich die Stifter und ihre Nachkommen {Familienpatronat).

An Rechten umfoBte der Potronot v.e. dus Pridsentations-

und das Nominationsrecht. Dus Prisentationsrecht wor ein
Vorschlagsrecht on den sonst zustidndigen kirchlichen Oberen,
die Verleihung des Kirchenomtes an einen bestimmten Kandi-
daten vorzunehmen. Beim Nominotionsrecht wurde die Ernen-
nung des Kondidaten fUr ein bestimmtes Amt zugestonden und
der sonst berechtigte kirchliche Obere hatte dann ein
Bestdtigungsrecht und muBte die Einweisung in das kirch-
liche Amt vornehmen, Das im 15. Johrhundert sich entwickeln-
de landesfirstliche Ernennungsrecht beruhte quf diesen
Grundsﬂtzen2 .

In seiner englischen Verfossungsgeschichte bezeichnet
HATSCHEK3 mit “patronage™ die cus dem Patronatsrecht
flieBende Befugnis zur Besetzung von Amtern.

1) SEECHL, Geschichte des Kirchenrechts, Bd. II, 5. 197 ff,

2) Vgl. PLUCHL, Geschichte des Kirchenrechts, Bd. I1I, S.
201, 416 ff.

3) a.0.0., S. 251, 622, 675; vgl. ouch 5, 253, 356, 468, 653



Auch in Englond gab es kirchliche Putronutsrechte]). Anfang des
15. Jehrhunderts bildete sich die Vergabe weltlicher Stellen
durch die Lords und ondere Wirdentxtiger heraus, die im Gegen-
satz zum Amterbesetzungsrecht des Konigs stand wund *patronage™
genannt wurde2 . Vom 17. Jahrhundert bis zur reform bill von 1832
verstand mon unter "patronage® auch das Recht, einer bestimwten
grufschaftlichen oder stddtischen Wdhlerschaft einen Wohlkandi-
daten vorzuschlagen, der von der betreffenden Wihlerschaft re-
gelmtiBig auch ins Unterhous entsand wurdes). Patrone waren der
Adel und spdter auch die Magnaten, von denen das nosinierte Un-
terhausmitglied obhiingig war. Es hatte entweder nach dem Willen
des Patrons zv stimmen oder sich in dessen politischer Richtung
zv bewegen.

Zur "potronage” gehdrte insbesondere die Verfigung Uber Amter

in der Staotsverwaltung durch Mitglieder des Ober- und Unterhauses,
die bis in die Mitte des 19. Jahrhunderts cndaverte. Es wurden
aus Grinden der politischen Zuverldssigkeit Anhlinger der regieren-
den Parteien zu Beumten bestellt, wihrend die der in den Wahlen
unterlegenen entlassen wurden. Daneben diente diese "patronage”
der Belohnung und Werbung von Parteimitgliedern /. Diesen Be-
reich der "patronage” nannte HATSCHEK entsprechend dem englischen

- b
Sprachgebrouch “Amterpatronage™™/,

1) Vgl. HATSCHEK, Englische Verfassungsgeschichte, 5. 251
2) HATSCHEK, @.0.0., S. 253
3) Vgl. HATSCHEK, 0.0.0., 5. 622 ff. mit weiteren Einzelheiten

4) Ahnlich ober in griBerem Umfang das fruhere "spoils system"
) in den VYereinigten Staaten; vgl. KRUGER, Allgemeine Stoats-
lehre, S. 274 m. w. Nachw,

5) a.0.0., S. 653. Dort auch weitere Einzelheiten Uber Motive
und Formen; siehe ferner KRUGER, Allgemeine Staatslehre,
S. 274 :

Vo romischen Patron - Klientel - Verhdltnis Uber das spiit-mit-
telglterliche Kirchenpatronatsrecht wurde also der Begriff auf
die Personalpolitik des modernen Staots Ubertrogen.

MAX WEBER, der neben HATSCHEK vermutlich als erster im deutsch-
sprachigen Schrifttum die Begriffe "Patronage" und "Amterpatrona-
ge" gebroucht hat, bezeichnete die rémischen Klientelbeziehungen
als "politische Pa‘l’.x:ﬂnuge"'I -

Unter "Amterpatronage™ verstand er in erster Linie die Besetzung
der leitenden Amter im Staat, "derjenigen also, welche politi-
schen Charakters sind," durch die Fuhrer der politischen Par-
teienz). Die Verteilung der Ministerstellen unter den Parteien
bedeutete fUr ihn die Denaturierung des Stoates und seiner Am-
ter zu einer "reinen Pfrﬁndenversorgungsunstalt"3). Des weiteren
rechnete er zur "Amterpatronage® die Versorgung von Schutzlingen
der Parteifthrer mit gesicherten Stastsstellen. Kennzeichnend
fur die “Amterpotronage" war nach MAX WEBER die Verteilung der
Anter "ohne RUcksicht ouf die Leistung“4).

1) Wirtschaft vnd Gesellschaft, 2. Halbbd., 5. 821
2) v.0.0., 5. 847

3) a.0.0.. Zum besseren Verstindnis sei darauf hingewiesen, daB
z. 1. der Vertffentlichung im Johre 1919 die Minister zu den
Beamten gehdrten und aus diesem Kreis erst durch dus Reichs-
ministergesetz vom 27.3.1930 (RBGL I 5. 96) herousgenommen
wurden.

4) 0.a.0., 5. 848 oben. V. BLUME, ein Zeitgenosse MAX WEBERs,

sah in der "Amterpatronage™ ausschlieBlich eine "Stellen-
jdgerei, die wie ein Krebsschaden am Mark der Parteien und
des Stoates friBt". (Hondbuch der Politik, 1. Bd., 1920,
5. 347) In diesem negativen Sinn wird ouch heute der Begriff
im juristischen Schrifttum Lberwiegend gebraucht. Vgl. z. B.
TIETGEN, Der Zugang zu den Amtern des &ffentlichen Dienstes,
5. 336: "Krebsgeschwir der Demokratie™.



2, Die Definition von ESCHENBURG

In der gegenwirtigen Diskussion um die "Amterpatronage" hat
sich allein ESCHENBURG im AnschluB an MAX WEBER um eine Defi-
nition der "Amterpatronage" und eine systematische Erfossung

ihrer Erscheinungsformen bemiht.,

Um "Amterpatronoge" handelt es sich nach ESCHENBURG, wenn "die
Einstellung, Beférderung und Abberufung von Beamten, also die
Personalpolitik des @ffentlichen Dienstes, oufgrund wirkscmen
Einflusses nichtzustidndiger Personen, Parteien und Verbinde

im weitesten Sinne, also auch von Kirchen, proeter oder contra
I). Im Gegensatz zu MAX WEBER versteht ESCHENBURG
unter "Amterpaotronage” nicht mehr generell die EinfluBnohme der

legem erfolgt”

Parteien auf die Besetzung stoatlicher Amter. Er klammert zu
Recht ous dem Begriff die Besetzung der Ministerdmter aus.

Denn in der parlamentarischen Demokratie ist es eine Aufgabe

der Parteien, die Regierung zu bilden, nachdem sie in voraus-
gegangenen Wahlen durch die Mehrheit der Wihler dazu legiti-
miert worden sindz). Andererseits geht ESCHENBURG Uber MAX WEBER
hinous, wenn er bei seiner Begriffsbestimmung der Einwirkung der
Interessenverbinde und Kirchen Rechnung triigt.

Bei der verfussungsrechtlich oder gesetzlich sanktionierten Mit-
wirkung ven Parteien und Verbtinden in Form von Wahl-, Zustim-

1) Amterpotronage, S. 10; vgl. auch ders., Stoot und Gesell-
schoft in Devtschland, S. 706: "Diese Beeinflussung der fur
personalpolitische Entscheidungen Zustdndigen in ihrer Per-
sonaclpolitik durch vorschlags- und entscheidungsunbefugte
Personen und vor allem Organisationen bezeichnet man uls
Amterpatronage.”

2) Vgl. HESSE, Die verfossungsrechtliche Stellung der Parteien

im modernen Staat, VVDStRL 17, S. 21; MAWZ, Deutsches
Staatsrecht, 5, 83

mungs-, Anhérungs-, Einspruchs~ wnd Abberufungsrechten])
spricht ESCHENBURG von "Amterpatronage™, "wenn bei der legu-
lisierten Auslese amtsfremde, nur den partikuvloren Interessen
der Berechtigten dienende McBstibe den Vorrang vor omtsgerech-
ten haben oder den Ausschlag geben”

Mit dem Begriff "Amterpotronage" ist also die Vorstellung ver-
bunden, "daB bei der Auslese Yffentlicher Bediensteter partiku-
lare partei-, verbonds-, fomilien- oder konfessionsorientierte
Aspekte vor den funktionsorientierten den Ausschlag"3 geben.
Die wmaBgeblichen Begriffsmerkmole der "Amterpatronoge™ sind dem-
nach die "Unzustindigkeit der Einwirkenden und die Amtsfremd-
heit der Motivution“4 .

J. Kritik

Die Definition von ESCHENBURG hat in der Literctur ullgemeine
Zustimmung gefunden5 . 5ie fordert jedoch in einem Punkt Kritik

" 1) ESCHENBURG, Amterpatronage, S. 10, nennt ols Beispiele v.a.

die Wohl von Beomten durch die Gemeinde- vnd Kreisvertre-
tungen vnd die Ernennung der ehrenamtlichen Arbeitsrichter
aufgrund von Vorschlogslisten der Gewerkschaften und der Ar-
beitgebexverbinde.

2} Aaterpatronage, 5. 11
3) ESCHENBURG, @.a.0., 5. 11
4) ESCHENBURG, o.d.0., 5. 11

5) Vgl. VARAIN, Parteien und Verbiinde, S. 268; HENKE, Das Recht
der politischen Parteien, S. 130; STADLER, Personalflhrung im
dffentlichen Dienst, 5. 136 f.; THIEME, Verwaltungslehre, S.
181, Rdnr. 645 f.; STURM, Die Inkompatibilitidt, S. 44 f..
KUTTGEN, Amterpatronage, DUV 1953, S. 321 ff., versteht, ohne
den Begriff ausdrUcklich zu definieren, unter "Amterpatronage®
die EinfluBnahme der Parteien und sonstigen sozialen Verbinde
auf die Besetzung staotlicher Amter. Zur verfassungsrechtlich
zulissigen "Parteipatronage™ gehtre der EinfluB, den die Par-
teien bei der Kandidotenaufstellung fuir politische Wahlen und
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heraus. Wenn ESCHENBURG als ein Begriffsmerkmal die ™Unzustidndig-
keit der Einwirkenden" betont, so geht er offenbar duvon aus, daB

der "Patron™ von auBen auf die Personalpolitik des &ffentlichen
Dienstes EinfluB nimmt. Von der “Amterpatronage”, die von aullen-
stehenden Stellen ausgeillbt wird, ist die "Amterpotroncge™ der
Verwaltungsleitung zu unterscheiden, durch die z.B. Angehtrige
der Portei des Ministers bevorzugt werden] . Der"Patron™ ist in
diesem Foll fur die Personalentscheidung selbst zustdndig. Bel
den vielen verwaltungsfremden Einfltissen auf die Personalpolitik
ist oft schwer festzustellen, ob eine bestimmte personelle Ent-
scheidung auf EinfluB von auBen zurlickgeht oder auf in der Ver-
waltung verankerten Einfluﬁz). AuBerdem trigt ESCHENBURGs Defi-
nition dem Umstond nicht hinreichend Rechnung, daB "Amterpatro-
nage® auch von den Beamten selbst veranloBt wird“/.

Die Unterscheidung zwischen amtsbezogenen und amtsfremden Moti-
ven bzw. Auswahlkriterien erscheint dagegen recht sinnvell. Da
es bei der Amterbesetzung eine Vieizahl von Aspekten gibt, ver-

bei der Besetzung der "politischen Schlusselstellungen auf
der Kommandobricke der Exekutive™ ousiben. Jenseits dieser
Bereiche unterliege die Personalpolitik den AvslesemaBstdben
des Art. 33 Abs. 2 66, der jegliche Potronage verbiete. Ahn-
lich wie KOTTGEN bezieht auch v. BEYME, Organisationsgewalt,

Patronoge und Ressorteinteilung im Bereich der Regierung, Die
Verwaltung 2. Bd. (1969), S. 283 ff., den Begriff "“Patronoge”

auf die Besetzung von Ministerimtern. Wo den Parteien die
Amterbesetzung legitim zukommt, erweckt der Begriff "Amter-
patronage" fulsche Vorstellungen. Er ist deshalb mit ESCHEN-

BURG auf die Personclpolitik des &ffentlichen Dienstes zu be-

schridnken.
1) Vgl. ELLWEIN, Das Regierungssystem der BRD, 5. 343

2) ELLMEIN, Einfthrung in die Regierungs- und Yerwaltungslehre,
S. 206. ELLWEIN nennt als Beispiel die Selbstverstdndlich-
keit, mit der bayerische Ministerialdirektoren voraussetzen,
doB jemand, der sich kritisch mit der katholischen Kirche
auseinandergesetzt hat, ungeeignet fUr ein stactliches Amt
sel.

3) Einzelheiten bei der Realanolyse
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meidet die "offene™ Definition den mit schorfen Begriffsbe-
stimmungen hdufig verbundenen Nachteil, die Wirklichkeit nur
teilweise zu erfossen und die Untersuchungsergebnisse vorzei-
tig festzulegen.

Der Untersuchung wird desholb die Definition ESCHENBURGs mit
der oben gemachten Einschrinkung zugrunde gelegt.

II. Die Grundiypen der Amterpatronoge nach ESCHENBURG

Ansiitze zu einer Systemotik der Amterpatronage finden sich be-
reits bei MAX WEBER. Er differenzierte bei der Amterpatronage
der politischen Parteien nach deren Zielen: "In erster Linie
die Besetzung der leitenden Amter. Die Erreichung dieses Zie-
les ... ermbglicht dann den Fihrern ..., ihren Schutzlingen
Unterkunft in gesicherten Staatsstellungen zu verschclffen.“1
Emterpotronage wor also fur MAX WEBFR ein Mittel der politi-
schen Herrschaft und im weiteren zur Yersorgung von Perteian-
hédngern.

Von diesem Ansatz geht ESCHENBURG aus, wenn er anhand der Pa-
tronagemotive und -verfohren zwischen "Herrschofts- und Versor-
gungspatronage™ unterscheidetz). Dieser Typisierung, der das
Schrifttum™/ weitgehend folgt, soll zundchst in einer Zusammen-—
fassung dargestellt und anschlieBend kritisch Uberprift werden.

1) Wirtschaft und Gesellschaft, 2. Halbbd., S. 8§47

2) Amterpatronage, S. 12; ders., Staat und Gesellschaft in
Deutschland, S. 707. Dort unterscheidet ESCHENBURG noch
zwischen Herrschafts- und "Wohltdtigkeitspatronage™.

3} vgl. THIEME, Verwaltungslehre, 5. 181 f., Rdor. 645 f.;
ELLWEIN, Das Regierungssystem in der BRD, S. 342, Anm. 15;
STADLER, Personalfiihrung im offentlichen Dienst, 5. 137;
STURM, Die Inkompotibilitdt, S. 45; LINTZ, Politische Por-
teien und kommunale Selbstverwaltung, S. 117
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T. Herrschaftspatronage

1)

scheidungen der Exekutive durch die Besetzung von Amtern, vor

Bei der Herrschaftspatronage / wirkt der Potron ouf die Ent-
allem von Schlisselpositionen, mit seinen Vertravensleuten ein.
Von diesen Beamten erwartet er Verwoltungsentscheidungen in
seinem Sinne, nicht allgemein zugiingliche Informationen oder
eine Beriicksichtigung seiner Interessen bei der Beratung des
Ministers. Herrschaftspatronage tendiert zu mittelbarer Mocht-

ausUbung.

Bei den Patronageverfohren differenziert ESCHENBURG zundichst
zwischen alternierender und konkurrierender Patronage. Bei der
alternierenden Patronage besetzt die jeweils regierende Paortei
die Amter, nochdem sie die Anhiinger der unterlegenen bisherigen
Regierungspartei entlassen hat. Dieses bereits historische Ver-
fahren wurde im 19. Jechrhundert in Englaond und vor allem in den
Vereinigten Staaten ongewandt™’,

Eine Patronagekonkurrenz entsteht, wenn in einer Koalitionsre-
gierung mehrere Parteien zugleich an der Mocht teilhaben. Um
eine den Bestand der Koalition gefdhrdende Rivalitdt zu vermei-
den, versuchen die Koglitionsparteien, die Amter unter sich zu
verteilen. Die Folge ist eine Tendenz zur Proporz- oder Paritdts-
potronage. Das Beispiel fuUr die Proporzpatronage wor Usterreich3

1) vgl. zum folgenden Amterpatronage, S. 12 ff.; Staet und Ge-
sellschaft in Deutschlond, S. 705 ff.

2) Einzelheiten bei KRUGER, Allgemeine Stuatslehre, S5. 274 f.
m. w. Nochw. beziiglich des amerikanischen "spoils system";
MAX WEBER, Wirtschaft uwnd Gesellschaoft, 2. Holbbd., 5. 851 f.;
HATSCHEK, Englische Verfossungsgeschichte, S. 653 f.; MORSTEIN
MARX, Einfuhrung in die Birokratie, S. 83 ff. :

3) vgl. KAFKA, Die verfassungsrechtliche Stellung der Parteien
im modernen Staat, VWDSiRL 17, S. 86 ff,, der die Verhiltnis-
se in Usterreich umfussend schildert,
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bis zur Notionalrotswahl 1969, noch der die Grofe Koalition
zwischen den Usterreichischen Volkspartei. und der Sozialisti-
schen Partei Usterreichs endete.

Innerhalb dieser Patronageverfahren unterscheidet. ESCHENBURG ver-
schiedene Formen, Bei der Nominationspatronage erstrebt der Patron
die Besetzung eines Amtes mit einer von ihm bestimmten Person.

Die Présentotionspatronage besteht in dem Versuch des Patrons,

die fir die Ernennung eines Beamten Zustdndigen an eine Yor-
schlagsliste zu binden, dumit diese bei ihrer Auswahl auf die
Prisentierten beschriinkt sind1 - Eine weitere Form ist die Aus-
wahl- oder Merkmalspoironage, bei der der Patron nur die Be-
setzung des Amtes mit einem seiner Anhiinger verlangt. Die Aus-
wohl unter seinen Anhiingern UberldBt er den zustindigen Behtrden.

2. Versorgungspotronage

Das wesentliche Anliegen der Versorgungspatronagez) ist nach
ESCHENBURG die Belohnung fur dem Potron geleistete Dienste oder
die Werbung von neuen Anhtingern. Der Schiitzling wird durch die
Berufung in das Beamtenverhdltnis wirtschaftlich gesichert oder
erhilt, soweit er bereits Beomter ist, durch eine Befirderung
einen Vorteil. Darin liegt ein Anreiz fUr AuBenstehende, der Par-
tei oder dem Verbond beizutreten, um ebenfalls beginstigt zu

werden,

Im Gegensatz zur Herrschaftspotronage, die entsprechend ihrer
Zielsetzung im wesentlichen auf die Amter des hitheren Dienstes

1} ESCHENBURG modifiziert ous dem spttmittelalterlichen Kirchen-
patironct flieBende Rechte, ndmlich dos Présentations- und das
Nomingtionsrecht (vgl. 5. 5), zu Forxmen der Amterpatroncge.

2) Ygl. zum folgenden Amterpatronage, 5. 15 ff.
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gerichtet ist, erstreckt sich die Versorgungspatronage vor-
nehmlich auf die Zmter des einfachen, mittleren und gehobenen

Dienstes] .
Die Mittel der Amterpotronage sind nach ESCHENBURGZ) Bitte, Rat,

Koppelung, Tausch, Druck und Erpressung.

Im AnschluB an die beiden Grundtypen behandelt ESCHENBURG zwei
Abarten der Amterpatronage.

‘3. Nepotismus

Nepotismusa) im 6ffentlichen Dienst ist "die Auslesebevorzu-
gung von Kreisen, in denen durch die Intimittit oder Dichtigkeit
mehr oder minder institutionalisierter Beziehungen ausgepriigte

Solidaritdtsvorstellungen entstehen und gepflegt werden, und zwar

durch Personen, die einerseits iber Amter verfigen, andererseits
derortigen Kreisen angehtiren. Nepotenreservoire ktnnen Fomilien,
Schulen, Ménchsorden, sonstige, auch militdrische Ausbildungs-
einrichtungen oder studentische Korporationen sein”

Fur eine typisch deutsche Erscheinung hdlt ESCHENBURGs) den
Korporationennepotismus, bei dem sich Herrschafts-, Wohlfahrts-

1) MAX WEBER, Wirtschaft und Gesellschoft. 2. Halbbd., S. 847,

bezeichnete die Besetzung von "unpolitischen Stoatsstellungen®

mit Schutzlingen der ParteifUhrer ols "Subclternpotronage.™

2)_§nterpntronage, 5. 11
3) Unter Nepotismus versteht man die Bevorzugung von Verwandten

bei der Vergabe von Wirden und Amtern in Stoat und Kirche. Vgl.

Der GroBe Knaur, Bd. 3, Stichwort Nepotismus
4) Amterpatronoge, S. 19
5) a...0., 5. 20
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und mehr oder minder subjektive Elitepotronagevorstellungen
vermischen,

4. "Negaotive" Amterpatronage

Mit "negativer" Amterpotronage bezeichnet ESCHENBURG1) den Aus-
schluB bestimwier Personengruppen vem &ffentlichen Dienst.
ESCHENBURG hat mit diesem Begriff zuntichst die Benachteiligung
der Katholiken und Anhéinger der Sozicldemokratie in Devtschland
vor 19182 gemeint. Neverdings wendet er den Begriff auf den
AusschluB der "Radikalen™ vom &ffentlichen Dienst an3 .

5. Kritik

Bei seinem Versuch, die Zmterpetronoge zu systematisieren, legt
ESCHENBURG nicht offen, auf welches empirische Material er sich
stitzt. Exr illustriert seine Darstellung zwar mit Beispielen,
gibt aber nicht an, warum diese ein generslisierbores Verhalten
exemplifizieren.

Seine Methode der Begriffsbildung stoft ebenfalls auf Bedenken.
Wenn ESCHENBURG die aus dem spdtmittelalterlichen Kirchenpatro-
nat flieBenden Présentations- und Nouinutionsrechte4 zu "Prid-
sentations- und Nominutionspatronage"5 modifiziert, so ist da-

gegen wenig einzuwenden. Die Ubernchme des Begriffs "Nepotismus"

1) ﬁﬁterpatronuge, S. 35

2) Vgl. MORSEY, Zur Beamtenpolitik des Reiches von Bismarck bis
BrUning, S. 102 ff, 106; FENSKE, Monorchisches Beamtentum
und demokrotischer Staat, S. 121 ff.

3) Revoluzzer als Beomte?, Die Zeit 1971, Nz. 2, S. 36
4) vgl, 5. 5
5) Amterpatronage, S. 14
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zur Kennzeichnung einer Abart der Amterpatronage erscheint be-
reits problematisch. "Nepotismus" stellt auf Verwandte ab, die
bei der Vergobe von Wiirden und Amtern in Staat und Kirche be-
vorzugt werden1 » Durch die Ausweitung auf "Nepotenreservoire",
wie Avsbildungseinrichtungen und studentische Korporationen,
wird der Begriff unscharf.

Die Bezeichnung "negative™ oder, wie ESCHENBURG duch formuliert,
“ubuehrende“2 Amterpatronoge enthdlt einen sprachlogischen Wi-
derspruch, Dem Wortsinn nach meint Amterpatronage gerode die Be-
giinstigung von Personen bzw. Personangruppen bei der Amterbe-
setzung. Da bei der Potronage von Beamten zwangsliufig ondere
Beamte benachteiligt werden, lieBen sich mit "negativer™ Amter-
patronoge allenfalls diese Awswirkungen beschreiben3 . Liegt
der Begriff der Amterpatronage im Einwirken gesellschaftlicher
Realfuktoren auf den &ffentlichen Dienst beschlossen, so heiit
es den Begriff Uberstrapozieren, wenn man ihn ouf den AusschluB
bestimmter Personengruppen vom &ffentlichen Dienst ausdehnt. Da-
mit wird keineswegs bestritten, daB der anfechtbaore Begriff

ein wesentliches Problem des &ffentlichen Dienstes zu kenn-
zeichnen versucht.

ESCHENBURG bildet mit dem Begriff Patronege gut vierzig Wort-
verbindungen, v.a. "Junktimspotronage™ /, "Primienpatronage"
"Patronagetimiditdt™ /, "Patronagewmiirtyrer™’ /. Dodurch entsieht

1) Siehe 5. 14 Anm. 3
2) Revoluzzer cls Beamte?, Die Zeit 1971, Nr. 2, S. 36

3) Der Begriff wird in diesem Sinne gebraucht von VARAIN, Par-
teien und Verbidinde, S. 268

4) Amterpotronage, S. 45
5} 0.a0.0., 5. 63
6) a.0.0., 5. 69
7) 0.a.0., 5. 70
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der Eindruck einer detaillierten Darstellung. Die von ESCHEN-
BURG auf den Begriff gebrachten Formen, Verfahren und Mittel
lgssen sich in der Reolitdt nicht oder nur in Anséitzen nach-
weisen. Die zohlreichen Wortverbindungen veranschaulichen
semantisch die migliche Komplexit#ét der Amterpatronage, ohne
cber beanspruchen zu kdnnen, die Wirklichkeit systemotisch

zuv erfassen,

Hilfreich fur die Realonalyse ist die Unterscheidung in die
Grundtypen Herrschofts- und Versorgungspotronage, die empi-
risch belegbar sind. Diese beiden Kategorien haben Eingang in
die Literatur]) gefunden, wishrend die Ubrigen Begriffsbildungen
sich nicht haben durchsetzen kinnen.

III. Methode

Eine Reclunalyse der Amterpatronage stoBt auf erhebliche
Schwierigkeiten, do umfassende Untersuchungen fehlen. Die
"Durchleuchtung™ der Amterpatronage ist eine Aufgabe der Po-
litikwissenschaft und der politischen Soziologie2 , die von
diesen beiden Disziplinen bisher nur in Ansidtzen wahrgenommen

wurde, .

Un empirisch gesicherte Aussagen machen zu kénnen, mUBte man
zuniichst ermitteln, wieviele Beamte einer bestimmten Partei

oder Konfession angehdren und welche mit einem an ihrem Amt
interessierten Verband verbunden sind. Da der Beomte nicht ver-
pflichtet ist, seine Konfessions-, Partei- cder Verbandszugehiirig-

1) Siehe 5.11 Amm. 3
2) LANGE, Politische Soziolegie, S. 171, 174
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keit zu offenburen}),-ergﬁben sich hier bereits Schwierigkeiten.
Es wiire weiterhin festzustellen, ob Beamte mit bestimmter Kon-
fessions-, Verbognds- oder Parteizugehiirigkeit bei Einstellungen,
Anstellungen und Befdrderungen Uberproportional berticksichtigt
werden, Partei- und verbandsangehirige sowie konfessionsgebun-
dene Beamte kinnen durchaus nach ihrer Leistung im Vergleich zu
onderen vorzugsweise fir ein Amt geeignet sein, so doB ent-
sprechende Untersuchungsergebnisse noch nicht sehr beweiskriiftig
wﬁrenz . Eine Auswertung von Personalokten wiire auvBerdem erfor-
derlich, Privatpersonen darf Einsicht in Personalokten nur mit

1) Die Frage nach der Konfessionszugehdrigkeit verbietet Art.
140 GG i.V.m. Art. 136 Abs. 3 Satz 2 WRV.
Fragen nach der Parteizugehtrigkeit hdlt die h. M. ouch
ohne avsdrickliche Bestimmung fUr unzuldssig. Vgl. MAUNZ
in Mauvnz-DUrig-Herzog, GG, Art. 33 Rdar. 23; v. MANGOLDT-
KLEIN, GG, Art. 33 Anm. IV 2 ¢, S. 806 f.; JESS in BK,
Erl, IT 3 zuv Art. 33; ULE, Uffentlicher Dienst, $. 591;
IPSEN, Gleichheit, S. 195; A. ARNDT, MuB der Beomte seine
Zugehidrigkeit zv einer politischen Partei offenbaren?, JZ
1956, S. 80 ff.; EVERS, Beomter und Politik, S. 42 f,;
GRABENDORFF, Ist die Froge nach der Parteizugehbrigkeit
eines Beamten zuldssig?, 7ZBR 1955, 5. 48 f,; ders., Noch-
wals: Das Recht des Beamten auf Mitgliedschaft in einer
demokratischen Partei, ZBR 1956, 5. 139 ff.; HARTLEB, Die
Frage nach der Parteizugehtrigkeit im &ffentlichen Dienst,
S. 47 ff.; WINDSCHEID, Zur Froge der beamtenrechtlichen
Wahrheitspflicht, ZBR 1955, S. 47 f.; ao. A. BDH v, 28.9.
1954, ZBR 1954, S. 343; BDH v. 4.10.1954, JZ 1956, S. 94/
95; PERWO, Das Recht des Beomten auf Mitgliedschaft und Tdtig-
keit in einer demokratischen Partei, ZBR 1956, S. 110 ff,

GRABENDORFF, Nochmals: Das Recht des Beamten auf Mitglied-
schoft in einer demokratischen Portei, 7BR 1956, S. 141,
h#lt es ebenfalls fUr vnzulidssig, nach der Zugehtrigkeit
zu einer Gewerkschaft oder anderen Interessenverbiinden zu
frogen. Zustimmend v. MANGOLDT-KLEIN, GG, Art. 33 Anm.

IV 2 c, S. 807

2) v. BEYME, Die politische Elite in der BRD, 5. 138, stellt
deshalb mit Recht fest, doB es nicht geniigt, die bloBe Zahl
der Parteimitglieder auszuzithlen und zv vergleichen.
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Zustimmyng des Beamten noch Ermessen des Dienstherrn gewdhrt
werden ‘. Ein patronierter Beomter wird kaum seine Zustimmung er-~
teilen, Da sich in dienstlichen Beurteilungen vornehmlich der
subjektive Eindruck des Beurteilenden niederschltigt, wire die
Aussagekraft von Personalakten ohnehin nicht sehr hoch zu verw
onschlagen, Hinzu kommt, daB die unzulimgliche Regelung der
dienstlichen Beurteilung willkUrliche Differenzierungen und da-
mit Amterpatronage eher begUnstigt ols varhindcrt2 .

Es muB deshalb bezweifelt werden, ob eine empirische Untexsuchung
der Amterpotronage mit Aussicht auf gesicherte Ergebnisse Uber-
haupt durchfuhrbar ist3 . Eine statistische Zusowsenstellung
empirischer Daten giibe zwar Auskunft Uber das AusmaB der Amter-
patronage, lieBe aber kaum Ruckschliusse auf ihre Ursochen zv.,

Die rgchtliche Beurteilung des komplexen Tathestondes Awterpatro-~
nage kann sich nicht ouf dos HduBere Erscheinungsbild beschrinken.

Die Ursachen der Amterpotronage sind im Verhdltnis der Burokrotie
zv den palitischen FUhrungsorganen sowis den gesellschaftlichen
Machtfaktoren Interessenverbtnde und Kirchen zu suchen. Soweit
die sozio-politologische Literaotur in der Darstellung dieses Ver-
hidltnisses ynd seiner Auvswirkungen auf die Personalpolitik Uber-

1) So SCHUTZ in Schitz-Ulland, Beamtenrecht des Bundes und der
Lander, § 102 Rdnr. 16, Teil II, 5. 656; o, A, WIEDOW in
Plog-Wiedow-Beck, BBG, § 90 Rdnr. 18. Privatpersonen durf-
ten auch wit Einverstidndnis des Beamten keine Aktensin-
sicht nehmen, Das folge cus dem Choarokier der Personalakten
als dienstlicher (omtlicher) Akien und der Vertraulichkeit
der Vorgtinge.

2) Sishe im einzelnen S, 114 ff.

3) Auf die Schwierigkeiten empirischer Feststellungen wird qus-
drlicklich hingewiesen von ELLWEIN, Das Regierungssystem der
BRD, 5. 343 f.; LEMHFER, Sachforderungen fUr ein modernes
Beomtenrecht, 7BR 1971, 5. 294; KAISER, Die Reprosentation
organisiertexr Interessen, 5. 273; GIERE, Die Allgemeine Ver-
Weltung, S. 41; HAUS, Parteipolitik und Kommunalpolitik,
DemkrGem, 1965, 5. 19
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einstiemt, kann die Dorstellung mit einigem Recht ols wirklich-
keitsnoh gelten. Da konkrete Untersuchungen der Amterpatronage
nicht vorliegen, bilden die Forschungsergebnisse der Politik-
wissenschaoft und der politischen Soziologie die Primisse fur
eigene Hypothehenbildungen. Mangels cusreichender empirischer
Daten kinnen diese Hypothesen nicht verifiziert werden. Die
angeflihrten Beispiele sollen dozu dienen, die Hypothesen zv

veragnschavlichen und cbzustiitzen.
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2. Abschnitt:
Paxteipolitische Patroncge

I. Das Verhdltnis der politischen Fuhrung zur Verwaltung und

seine Auswirkungen ouf die Personalpolitik

In der "nur noch schwer Ubersehburen“1) Literatur wird die Par-
teienpotronage undifferenziert ouf das Machtinteresse der poli-
tischen Parteien zurUckgerhrtz). Au? das Verhiiltnis von poli-
tischer FUhrungS) vnd Verwaltung wird nicht oder nur am Ronde
eingegungen, obwohl die parteipolitische Personclpolitik zu
einem erheblichen Teil in diesem Spannungsverhdltnis begrindet

ist.

1. Regierung und Verwaltung

a) Die politische Mocht der Verwaltung

Nech den Grundsdtzen der institutionellen Gewaltenteilung bildet
die Verwaltung zusammen mit der Regierung den Bereich der Exe-

1) TIETGEN, Der Zugang zv den Amtern des &ffentlichen Dienstes,
S. 336

2) vgl. WERNER WEBER, Spannungen und Krifte im westdeutschen Ver-
fassungssystem, 5. 353 ff.; ders., Die Gegenwartslage des hihe-
Ten Beamtentums, S, 150 ff.; SCHMIDT, Politische Betdtigungs—
freiheit und dienstrechtliche Loyclitdtspflicht, S. 62 ff.; v.
MUNCH, Die EinfluBnahme der pelitischen Parteien quf Beamten-
ernennungen und -befiérderungen, ZBR 1960, S. 246; WILHELM,
Funktion und Stellung eines Beamtenbeauftragten, ZBR 1967, S.
166; WIESE, Zur Nevordnung des sffentlichen Dienstes, DVBl. S.
647 f.; 0. MEYER, Die Vereinbarkeit von Amt und Porteiamt,

ZBR 1970, s. 35; ZIPPELIUS, Allgemeine Staatslehze, S. 104;
THIEME, Verwaltungslehre, S. 181, Rdnr. 645 ff.

3) Die politische Fuhrung bilden institutionell Regierung und
Porlament. Vgl. ELLWEIN, Einfihrung in die Regierungs- und
Verwaltungslehre, S. 212
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kutiveT). Der Unterschied zwischen Regierung und Verwoltung
wird dorin gesehen, doBl die Regierung im politischen ProzeB
mitwirke, withrend die Verwaltung das unpolitische Ausfuhrungs-
instrument sei2 « Diese funktionsanalytische Betrachtungsweise
stimmt mit dem Befund empirischer Forschung nicht Uberein,

Ubereinstimmung zwischen den traditionellen Vorstellungen von
den Aufgaben der Verwaltung und der politischen Wirklichkeit
besteht om ehesten bei reinen Vollzugsaufgoben. Die Verwaltung
trifft lediglich durch entsprechende Rechtsstitze genau vorge-
schriebene MaBnohmen. Bereits beim Vollzug von Gesetzen, die
einen gewissen Gestaltungsspielrgum offenlassen, trifft die
Verwaltung eigene Entscheidungen, Dies gilt um so mehr, je all-
gemeiner die Bestimmungen der entsprechenden Gesetze und Ver-
ordnungen werden., Die Verwoltung gewinnt so einen wachsenden

Entscheidungss;aielruum3 .

Die Macht der Verwaltung beruht vor allem cuf ihre Mitwirkung
an politischen Entscheidungsprozefl.

1) Vgl. KASSIMATIS, Der Bereich der Regierung, S. 65 m.w. Nachw.

2) SCHEUNER, Der Bereich der Regierung, S. 277; ders., Das We-
sen des Staotes und der Begriff des Politischen in der neveren
Stogotalehre, 5. 260; SMEND, Die politische Gewolt im Ver-
fassungsstaat vnd dos Problem der Staotsform, S, 79 f,; HESSE,
Die verfassungsrechtliche Stellung der politischen Parteien
im modernen Staat, VVDStRL 17, 5. 25 ff,; HENKE in BK, Art,

21 Rdnz. 23 (Zweitheurbeitung); WOLFF, Verwgltungsrecht I, § 2,
S. 7 ff., § 18, S. 77 ff. LUHMANN, Theorie der Verwaltungs-
wissenschaft, S. 74 ff., bezeichnet Politik ols die Summe
aller Kommunikotionsprozesse, die im Vorfeld der tffentlichen
Verwagltung dozv dienen, legitime Macht zv bilden. Im Gegensotz
dazu handle es sich bei der Tadtigkeit der Verwaltung um die
Verwendung dieser Legitimotion in technischen Entscheidungs-
prozessen,

3) Vgl. ELLWEIN, Dos Regierungssystem der BRD, $. 332 ff.;
DAMKOWSKI, Zum Verhiltnis von Regierung, Verwoltung und Par-
lawent im demokratischen Stgat, Die Verwaltung 3. Bd. (1970),
3. 325, folgert aus der Tatsache, daB die Verwgltung im star-
ken MaBe Ermessensverwaltung ist, die politische Natur des
Verwoltungshandelns.
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Besonders bedeuisom ist die Ausarbeitung von Gesetzentwlrfen

dexr Regierung durch die Ministeriolverwaltung., Die Zahl der ge-
miB Art. 76 Abs. 2 GG von der Bundesregierung eingebrachten Ge-
setzentwirfe, der sog. Regierungsvorlagen, Ubersteigt im allge-
meinen bei weitem die der Initiativentwirfe aus der Mitte des
Bundestages oder des Bl.u'ldesrt:r%.es.i . Ein #@hnliches Ubergewicht
der Regierungsvorlagen herrscht in den Lﬁnderpurlumentenz). Ge-
setzesvorlagen entstehen hdufig ouf Anregung des zustiindigen Re-
ferenten eines Ministeriums, der om besten Uber Entwicklungen

in seinem Fochbereich informiert ist; in jedem Fall ober beruhen
sie zundchst auf seinen Entuiirfen3 « In Gespriichen zwischen den
Fachreferenten der Ministerien und den betroffenen Interessen-
verbinden werden die politisch bedeutsamen Frogen vorgekldrt.

Do auf diese Weise sowohl der interessengebundene Sachverstand
ols auch das Fochwissen der Verwaltung in den Gesetzesentwlrfen
berUcksichtigtwerden, sind die darin enthaltenen Vorentscheidungen

1) In der 5. Wahlperiode standen 415 Regierungsvorlogen nur 225
Gesetzesvorlagen des Bundestages und nur 14 solche des Bun~
desrates gegenUber. Noch stiérker tritt das Ubergewicht der
"Regierungsgesetze™ hervor, wenn mon die Zohl der tatstchlich
beschlossenen Gesetze miteinander vergleicht. In der 5. Wahl-
periode gingen von insgesamt 443 GesetzesbeschlUssen nicht we-
niger als 374 auf Entwirfe der Bundesregierung, nur 80 auf Ini-
tiativentwirfe des Bundestages und nicht mehr als 9 ouf solche
des Bundesraotes zurtick. Vgl. die Ubersicht Uber die Arbeit des
ggygzchen Bundestages 1949 bis 1969, Das Parloment 1969, Nr.

2) Vgl. ELLWEIN-GURLITZ, Parloment und Verwaltung, 1. Teil, S. 91
ff., die die Gesetzgebung der Landtoge von Hessen, Rheinland-
Pfalz und Boden-Wirttemberg untersucht haben.

3) NABMACHER, Politikwissenschaft I, S. 139; BLANKENBURG-TREIBER,
Burokraten als Politiker - Porlamentarier ols Burckraten, Die
Verwaltung 5. Bd. {1972}, S. 279. Weil die meisten Gesetze
ihren Ursprung in der Verwsltung haben, werden sie weitgehend
unter Verwaltungsgesichtspunkten formuliert. Vgl. ELLWEIN, Dos
Regierungssystem der BRD, 5. 367
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1).

oft wichtiger ols die endgiiltigen Entscheidungen der Politiker

Eine wesentliche Rolle kommt der Verwaltung guch im Bereich der
zunehmenden mittel- und langfristigen Planung zu. Die Ministerial-
vaerwaltung erkennt in der Regel zuerst die Mgglichkeit und Notwen-
digkeit einer Planung, Sie erteilt die ersten Forschungsauftrige,
sommelt, sichtet und wertet die Informationen aus und entwickelt
aus ihnen dos Gesamtgefige des Pluns2 . Fachwissen und Sachrationa-
litdt verschaffen der Verwaltung dabei ein ibergewicht gegeniiber
den Politikerna). Planung ist genuin Sache der Experten, die ober
nicht nur Stabsarbeit und Entscheidungsvorbereitung leisten, son-
dern zugleich auch entscheiden und vollziehen, do in der Proxis
Planung, PlanbeschluB und Planvollzug systematisch nicht zv tren-

nen sind /.

Da die Ministerien nicht nur Regierungsbehtrden, sondern zugleich
auch oberste Verwaltungsbehtrden darstellen, ist der einzelne
Ressortminister nicht nur Mitglied der Regierung fir seinen Ge-
schiftsbereich, sondern gleichzeitig auch Leiter einer obersten
Verwoltungsbehtirde. Ein Teil der Tdtigkeit der Ministerialverwal-
tung besteht deshalb darin, Entscheidungen der Minister vorzube-
reiten, die diesén als Ressortminister und als Leiter oberster Ver-

1) ELLWEIN, EinfUhrung in die Regierungs- und Verwaltungslehre,
5. 113 ¥, w. w. Nochw.

2) HERZOG, Gesetzgeber und Verwaltung, VVDStRL 24, S. 202; siehe
auvch LEEMANS, Plonung in einem Ressort, S. 395 ff.

3) NABMACHER, Politikwissenschaft I, 5. 139 m. w. Nochw.; siehe
allgemein ELLWEIN, Politik und Planung, S. 64 ff.

4) ELLMEIN, Einfuhrung in die Regierungs- und Verwaltungslehre, 5.
138 ff., 144, Untersuchungen des Verhaltens der Blrokratie und
der Entscheidungsfindung ayf Regierungsebene haben ergeben, daB
im PlanungsprozeB Mitglieder des Verwcltungsapporates oft in
stiirkstem MuBe on der Festlegung von Zielvorstellungen betei-
ligt waren ynd aguch einen beochtlichen EinfluB auf Zielvor-
stellungen hatten. Vgl. LEEMANS, Plonung in einem Ressort, 3.
396, Ahnlich WAGENER, Die Organisation der Flihrung in Ministe-
rien, Diskussionsheitrag, S. 94 f.. Es bestehe die Gefahr, "daB
ndmlich die Selbststeverunyg der Verwaltung durch Planung dem po-
litisch-parlomentorischen System davonlduft”.
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waltungsbehidrden obliegen. Daneben hat die Ministerialverwal—
tung aber auch, soweit der Minister uls oberste Verwaltungsbe-
hirde tdtig wird, Entscheidungen in seinem Auftrag selbstindig
zu treffen‘ -

Jede Abteilung der Ministerialverwaltung reprisentiert ein
Reservoir an Ressortbeherrschung, auf das der Minister angewie-
sen ist, wenn er seine Zielsetzungen reclisieren will“/, Die Po-
litiker versuchen, sich zu Fochleuten in einem bestimmten Ge-
biet zv entwickeln, miissen aber resignierend feststellen, daB
sie on Sechwissen den Beomten stets unterlegen bleiben3 . Der
Minister ist deher weitgehend auf die sachkundige Beratung

durch die Ministerialverwaltung ungewiesen4 . Bei der Entschei-

1) KOLBLE, Grundprobleme einer Reform der Ministerialverwaltung,
ZfP Bd, X¥II (1970), S. 122, 125

2) LANGE, Politische Soziologie, S. 169

3) NABMACHER, Politikwissenschaft I, S. 140. Nach MAX WEBER,
Wirtschaft und Gesellschoft, 2. Haolbbd., 5. 580, befindet
sich der Minister gegenUber den fachgeschulten und erfahrenen
Beamten in der Lage des " 'Dilettanten' gegeniber dem *Fach-
mann® ", Abnlich ouch WAGENER, Die Orgaonisction der Fiihrung
in Ministerien, 5. 32, Die Minister seien im allgemeinen kei-
ne.. "Fachleute" auf dem Aufgabengebiet ihres Ressorts, wennman
etws vom Justizministerium cbsehe, wo erwartet werde, doB
der Minister Jurist sei.

4) HERZOG, Moglichkeiten und Grenzen des Demokratieprinzips in
der §ffentlichen Verwaltung, 5. 488, sieht in dem konzentrier-
ten Sachverstand des Beamtenstobes einen der Grinde, die den
Minister on der Beherrschung seines Ressorts hindern. Auf die
Abhiingigkeit des Ministers von den Sachkenntnissen und dem
Rat seiner Beamten weist auch RITTER, Regierung und Parlament
in GroBbritonnien seit dem 17. Jahrhundert, PVS 5. Jg. (1964),
5. 28, hin. Naoch MAX WEBER, Wirtschaft und Gesellschaft, 2,
Halbbd., S. 582, wird "spezialisierte Fachkenntnis in zunehmen—
den MaBe Grundlage fiur die Machtstellung der Amistréger”. Eben-
so LANGE, Politische Soziologie, 5. 169, Zur Sochkunde kommt
die Vertrautheit wit den einschldgigen Rechtsvorschriften und
dgs Uber das bloBe Fochwissen hinausreichende "Dienstwissen"
hinzu. Vagl. MAX WEBER, Wirtschaft und Gesellschaft, 1. Halbbd.,
S. 129. Die Birckratie bedeutet nach MAX WEBER, a.a.0., des-
halb *Herrschaft kraft Wissen",
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scheidungsvorbereitung wird die politische Leitung hidufig nicht
mehr mit den verschiedenen Entscheidungsmsglichkeiten konfron-
tiert, sondern so informiert, daB nur noch die von der Verwal-
tung gewiinschte Entscheidung miiglich ist]). ELLWEIN formuliert

etwas liberspitzt: "Es regiert, wer die Entscheidung vorbereitet.“2

Wenn in der Ministeriolverwaltung die Alternativen ausgewihlt
werden, zwischen denen schliefllich zu entscheiden ist, wenn hier
Probleme definiert und Uber die Dringlichkeit, mit der sie nach
oben gegeben werden, bestimmt wird, dann progrommiert letztlich

der Apparat die politische Spitze3 .

An der Ressortbeherrschung wird der Minister auBerdem durch ein
spezifisches Gruppeninteresse der Verwaliung gehindert. Avfgrund
einer weitgehend unpolitischen Ausbildung vnd eines ausgepriigten
Standesinteresses hat dos Beamtentum einen gewissen Korpsgeist

entwickelt, der sich gegen die dynomischen Elemente des politi-
schen Lebens, insbesondere gegen die politischen Parteien rich-
tet4 « Diese Mentolitdt siebt in dem Beamten nicht den loyalen

1) ELLWEIN, Dos Regierungssystem der BRD, $. 369

2) Einftthrung in die Regierungs- uvnd Verwaltungslehre S. 148;
ebenso BAHRDT, Demokratie und BUrokratie, Die neue Gesell-
schoft 1961, 5. 254 "Imwmer hiufiger fdéllt die Entscheidung
in Wahrheit dem zu, der in der Lage ist, den Entscheidenden
zu informiexen und die Enischeidung vorzubereiten."™ Ahn-
lich HERZOG, Wandlungen in der Struktur des Verhiltnisses
2wischen der technokratischen Verwaltung wnd der politischen
Fihrung, 5. 40 ff.

3) BLANKENBURG-TREIBER, Burokraten als Politiker - Parlamenta-
rier als Burokraten, Die Verwoltung 5. Bd. (1972), S. 276

4) SONTHEIMER, GrundzUge des politischen Systems der BRD, S. 168.
RONNEBERGER, Empirische Forschung in der Verwoltungswissen-
schaft, Die Verwgltung 1. Bd. {1968), 5. 263, weist darouf hin,
daB sich im Gesellschaftsbild der Verwaltungsbeamten bis zu
einem gewissen Grade das Stobilitdtsprinzip der gesetzlich
verbindlichen Ordnung widerspiegelt. Sie tendierten deshalb
eher zu statischen als zu dynamischen Gesellschaftskonzeptio-
nen. Ein weiterer Grund fUr denKorpsgeist der Beomten ist mig-
licherweise in der Schichten-Zusammensetzung des Berufsbe-
amtentums nach 1945 zu suchen. Vgl. hierzv WILDENMANN, Macht
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Sachverwalter politischer Entscheidungen, sondern den ei?ent-

lich zv politischen Entscheidungen berxufenen Sachkenner] « Der
beamtete Stootssekretdr und nicht der Minister gilt dieser
Ideologie uls der eigentliche Leiter des Ministeriums und wahrer
Gorant administrotiver und stoatlicher Kontinuitﬁt2 « Der Minister
steht als Politiker ™in dem Geruch, eine vorilbergehende Erschei-
nung und ein schwankendes Rohr in der Zugluft des Politischen

zy sein"

" und Konsens als Problem der Innen- und AuSenpolitik, S. 38 f.;
zum Sozialprofil der Verwoltungselite siehe JAEGGI, Macht und
Herrschaft in der BRD, S. 114; zum Korpsgeist der Beamten
siehe MERTON, Burokratische Struktur und Persionlichkeit, S.
270; FRIEDRICH, Der Verfassungsstaat der Neuvzeit 5. 54 f..

Die soziale Stellung und das soziale BewuBtsein von Beamten
untersuchen in einer empirischen Studie RONNEBERGER und RIDEL,
Beamte im gesellschaftlichen Wandlungsprozefl, passim.

1) SONTHEIMER, Grundziige des politischen Systems der BRD, S. 168

2) Vgl. HERZOG, Allgemeine Staatslehre, S. 262. Als ein cusge-
prigtes Gegengewicht zur politischen Spitze eines Ministeriums
verstehen den beamteten Staotssekretdr KUTTGEN, Bundesre-
gierung und Oberste Bundesbehorden, DUV 1954, 5. 8, und GERBER,
Parlamentarische Staotssekretdre?, DUV 1953, 5. 71 f.. Da der
Stoatssekretidr der Monp ist, der den Geschiftsbereich des Mi-
nisteriums leitet und Uber Meinungsverschiedenheiten in der
Leitung des inneren Dienstes entscheidet, ergibt sich daraus
fuor JAEGGI, Maocht und Herrschaft in der BRD, 5. 112, dafl es
im Grunde die Staotssekretiire sind, die den bUrokratischen
Apparat lenken und beherrschen. Siehe zur Stellung der beomte~
ten Stootssekrettire WAGENER, Die Organisation der Fihrung in
Ministerien, 5. 33 ff. sowie BUCKENFURDE, Schriftliche Bemer-
kung zum Referat von WAGEMER, Die Orgaonisation der FUhrung in
Ministerien, aus verfassungsrechtlicher vnd verfassungsprakti-
scher Sicht, 5. 66

3) SONTHEIMER, Grundziuge des politischen Systems der BRD, 5. 165;
siehe ouch ELLWEIN, Einftuhrung in die Regierungs- und Verwal-
tungslehre, S. 215, Bei einem htufigen Wechsel dex politischen
Leitung trigt die Stabilitdt der Verwaltung zu ihrer Eigen-
stindigkeit bei.
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Leitung und Kontrolle der Verwaltung werden zusétzlich durch
ihre GrtBe erschwert. Ministerien mit mehreren hundert oder
gar tausend Beomten, zumcl wenn sie wie die Landesministerien
einen eigenen Verwaltungsunterbau haben, sind viel zu groB, als
daB sie ein Minister bei seiner chronischen ArbeitsUberlastung
noch gusreichend zy leiten und zu kontrollieren vermﬁchte1 .
Kein Minister ist in der Lage, olle Entscheidungen seiner Refe-
renten, nicht einmal die wesentlichen, selber zu kontrollieren2
Dorin liegt naoch HILDENHANNS)

des Apparats, weil der Verwaltung unkontrollierte und kaum kon-

eine der Wurzeln der Herrschaft

trollierbare Entscheidungen zufallen, die Verwaoltungsmoschinerie
andererseits aber nicht arbeitsfdhig wiire, wenn die Beamten nicht
"the freedom and initiative"™ besdBen, "to deal with problems as
they come up"4 .

Von einer eindeuvtigen Fihrung der Verwaeltung durch die politischen

Verantwortlichen kenn deshalb nach ELLWEIN nicht mehr die Rede
sein: "Die Verwaltung fihrt sich, daran ist m.E. nicht zu zwei-

1} C. ARNDT, Parlament und MinisteriolbUrokratie, Die Verwal-
tung 2. Bd. (1969), 5. 277. GUILLEAUME, Politische Entschei-
dungsfunktion und Yerwaltungsstruktur, Die Verwaltung 3. Bd.
(1970), s. 9, stellt fest, daB die Regierung weder Zeit noch
Arbeitskraft auf die herktmmliche Uberwachung der groBen Or-
ganisationen zu "verschwenden" vermog. Hinzu kommt, daB die
Androhung von Sonktionen als Mittel zur politischen Kontrolle
der Verwaltungsbeamten nur beschréinkt anwendbar ist. Vgl.
NABMACHER, Politikwissenschaft I, S. 142; FRIEDRICH, Der Ver-
fassungsstaot der Neuzeit, S. 463 ff.; HERZOG, Allgemeine
Stoatslehre, 5. 190

2)
politik, 5. 142; siehe zur Kontrolle der Verwaltung allgemein

ELLWEIN, Einfiihrung in die Regierungs- und Verwoltungslehre,
S. 200 ff..

3) a.a.0.

4) BLAU, Bureoucracy in Modern Society, S. 59; #hnlich THIEME,

ger tffentliche Dienst in der Verfassungsordnung des GG, S.
1

WILDENMANN, Macht und Konsens als Problem der Innen- und AuBen-
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feln, weitgehend selbst.“]) Bei einer Selbstfiuhrung der Ver-
waoltung besteht noturgemiB die Gefahr einer illegitimen Herr-
schaftsaustbung. Der Wille der politischen Leitung verliert
fur die Entscheidung des einzelnen Beamten zunehmend an Bedeu-
tung. In die Verwaltungstéitigkeit flieBen verstirkt die de-
mokratisch nicht legitimierten Wertvorstellyngen des Beamten
ein; denn dieser hat wegen der SelbstfUhrung der Verwaltung
nur mit einer geminderten politischen Kontrolle zu rechnen2 .

Es ldge nun nohe, wire aber falsch, allein der Ministeriolver-
waltung wegen ihrer Ndhe zur Politik politische Macht zuzu-
schreiben.

Die Bezirksregierungen ols Mittelbehtirden der ollgeweinen Lon-
desverwaliung stehen lblicherweise in einem sehr engen Kontokt
mit den Ministerien und den Landesregierungen. Als die houpt-
stchlichen Griinde fir die Intensitdt dieser Beziehungen nennt
FONKa) die Notwendigkeit, fortloufend Uber die Grundkonzeption
der Londesregierung unterrichtet zu sein, um sie fUr die Ent-
scheidungsvorgiinge der eigenen Behtrde wie auch der nochgeordne-
ten Behdrden auszuwerten, zum anderen die Verpflichtung, wichti-
ge allgemeine Regionulaonliegen zur Entscheidung zu stellen. Zu-
sammenfassend stellt FONK4) fest, daB der Amtsauftrag des Re-
gierungsprisidenten "alle Angelegenheiten von allgemeiner,
staatspolitischer Bedeutung" umschliefit,

1) Das Regierungssystem der BRD, S. 369; ders., Einfihrung in
die Regierungs- und Verwaltungslehre, 5. 201 f., 213; zu-

stimmend GRAUHAN, Modelle politischer Verwaltungsfihrung, S. 12

2) DAMKOWSKI, Zum Verhiltnis von Regierung, Verwaltung und Par-
lament im modernen Staat, Die Verwaltung 3. Bd. {1970), S.
317 ff.

3) Die Behirde des Regierungspriisidenten, 5. 45
4) 010-0-, 5. 48
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Zusdtzlich ist zv berlicksichtigen, doB die zghlreichen tig-

lich anfoellenden Verwaltungsenischeidungen zwar im einzelrnen
nicht grundlegend sind, in ihrer Gesamtheit ober die Stcats-
praxis nicht unwesentlich mitprigen annenl . Durch eine Viel-
zohl "kleiner" VerwgltungsmaBnahmen der verschiedensten Art konn
der politische Rahmen, innerhalb dessen sich die Behirden zu be-
wegen haben, vertndert werden, ohne daB das sofort von der Lan-

desregierung bemerkt wlrde“/,

Die These, die Verwaltung sei bloBes unpolitisches AusfUhrungs-
instrument der Regierung, ist also unreolistisch. Die Verwoltung
ist vielmehr tendenziell ein Machtfoktor mit starker, politisch
koum kontrollierter Eigendynumik3 .

b) Potronage als Mittel der Machtkentrolle

Da die Regierung bei der Durchsetzung ihres politischen Pro-

gromms von der Verwaltung abhiingig ist, muB sie sich den Appao-
rat verfugbar machen, Sie muB seine machtvolle Eigenstiindigkeit
begrenzen und zuiehen, duf er zum Denken und Ubereinstimmen mit

der politischen FUhrung angehalten wird, Eines der geeignetesten

1) vgl. ELLWEIN, Dos Regierungssystem der BRD, 5. 369, der ouch
auf die relative Freiheit der Mittel- und Unterbehirden hine
weist.

2) Vgl, WILDENMANN, Mocht und Konsens als Problem der Innen-
und AuvBenpolitik, 5. 162

3) Im Exgebnis Ubereinstimmend SONTHEIMER, GrundzUge des poli-
tischen Systems der BRD, S, 168; ELLWEIN, Einfuhrung in die
Regierungs— und Verwaltungslehre, 5. 80, 113 ff,; HIRSCH,
Ansitze einer Regierungslehre, 5. 236 ff,.; NABMACHER, Poli-
tikwissenschoft I, S, 138 ff,; v, SIMSON, Das demokratische
Prinzip im GG, VVDStRL 29, S. 36
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und praktisch wichtigsten Mittel dazu ist die Personalpolitik]).
Die Besetzung der FUhrungspositionen mit verldBlichen Inter-
preten des Programms verhindert noch ELLWEIN "an den kommunika-
tiven Nahtstellen zwischen Verwaltung und politischer Fithrung
Ubersetzungsschwierigkeiten, Zeitsperren oder dysfunktionale
Beziehungen zwischen der avtorativen Kommunikation {von oben)
und der Information (von unten) n2 . ELLWEIN erkennt zwar in
der Personulpolitik ein notwendiges und geeignetes Mittel, die
Umsetzung eines politischen Programms in die Verwaltungsproxis
sicherzystellen. Er erkl@rt gber nicht, worum die Regierung bzw.
die Minister es bei der Besetzung von Beamtenpositionen mit
Leitungsfunktionen fuUr notwendig erachten, die "politische Zu-
verldssigkeit" zu berlicksichtigen.

Da es im Verhtiltnis zwischen Regierung und Verwaltung einen Be-
reich von Entscheidungen gibt, der von der Regierung nicht voll
durch Anweisungen und Kontrollen abgedeckit und deshglb zumin-
dest teilweise der autonomen Verfiugung der Beamten anheimge-
geben ist, hiingt der Erfelg der Regierungspolitik davon ab, ob
die Beamten die ihnen zur Verfigung stehenden Hondlungs- und
Entscheidungsréume im Sinne der herrschenden Interessen, d.h.
der Regierung, cusfillen, zu der sie in einem Verhiiltnis grund-
sdtzlicher Loyolitdt stehen mUssen3 . Diese prinzipielle Folge~

1) ELLWEIN, Regierung und Verwaltung, 1. Teil, 5. 196; LANGE,
Politische Soziologie, S. 171; HERZOG, Allgemeine Staatslehre,
5. 191 £,, 262

2) Regierung und Verwoltung, 1. Teil, S. 196 f.

3) Eine ghnliche Feststellung trifft OFFE, Leistungsprinzip und
industrielle Arbeit, S. 107, bei seiner Anolyse formaler
Orgonisutionen im Bereich der Wirtschoft. Die von OFFE ge-
fundenen Ergebnisse konnen sinngemiiB quf die tffentliche Ver-
woltung Ubertragen werden, da sich inzwischen auch die Wirt-
schaft, vor allem die GroBunternehmen, biUrckratisiert hat.
Bereits M. WEBER, Wirtschaft und Gesellschaft, 1. Halbbd.,

S. 127; 2, Halbbd., S. 552, 559 f., 570, 833 ¥., hot ouf die
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bereitschaft soll durch die in den Beomtengesetzen statvier-
ten Dienstpflichten gewiilirleistet werden, z. B. das Amt un-
parteiisch zu fihren, die Vorgesetzten zu beraten und zu un-
terstitzen sowie ihre Anordnungen auszufithren und ihre allge-
meinen Richtlinien zu hefc:;lgen.I . HWeil aber in dem mehrstufi-
gen hierarchischen System der Verwaltung die sachlichen Kompe-
tenzen, wie z. B. Fachwissen, nicht kumulativ verteilt sind,
kénnen die Regierung bzw. die Minister sowohl die Erfiillung
von Zieldefinitionen als ouch von Anordnungen zur Erreichung
dieser Ziele nicht erfolgreich kontrollieren™ . Es wird in-
folgedessen fur die Exreichung der politischen Ziele funk-
tional notwendig, daB die Beamten die verminderten &GuBeren
Kontrollmsglichkeiten durch innere Kontrollen, d.h. durch per-
sgnliche Interpretation der politischen Zielsetzung und ihre
selbstindige Exrfullung komsensieren3 . Die dazu erforderlichen
normativen Orientierungen ’ sind uv.ao. Loyelitdt zur Regierung
und Unterordnung unter ihre Interessen und Ansichten. Es han-
delt sich dobei um ein ideologisches Element der Beamtenrol-
le zur Stitzung der organisatorischen Avtoritdtsstruktur in-
nerhalb der Verwaltung.

birokratische Drganisation im Wirtschaftsunternehmen hinge-
wiesen. Siehe desgleichen LANGE, Politische Soziologie, S.
172; DAHRENDORF, Soziale Klussen und Klassenkonflikt in dex
industriellen Gesellschaft, S. 245; HAUBLEITER, Verwaltungs-
soziologie, S. 60; BOSETIKY, BUrokratische QOrgonisctions-
formen in Behirden und Industrieverwaltungen, S. 179

1) Vgl. §§ 52 - 55 BBG, §§ 35 — 37 BRRG, § 55 - 58 LBG NW
2) vgl. auch 5, 28
3) Vgl. OFFE, Leistungsprinzip wnd industrielle Arbeit, S. 23

4) OFFE, Leistungsprinzip und industrielle Arbeit, S. 2% ver-
steht darunter sdmtliche Normen, Interessen und Motive, von
depen erwartet wird, daB sie im institutionellen Rahmen des
Arbeitsprozesses bzw. hier der Amtsfilhrung befolgt werden.
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Die innere Kontrolle durch normative Selbstverpflichtung auf
dos politische Progromm der Regierung ist am besten bei den
Beomten gewthrleistet, die der Portei engehbren oder wenigstens
nohestehen, von der die Regierung gestellt wird.

Porteipolitische Personalpolitik bildet somit ein Instrument
zur Kontrolle dex Veu:\vu:l'l:um_.j.I . Sie begrenzt zugleich die Macht
der Verwaltung vnd erhtht ihre Verngbnrkeitz .

Die Bedeutung der Patronage als Mittel der verwaltungsinternen
Mechtkontrolle differiert noch dem unterschiedlichen politi-
schen Gewicht der einzelnen Verwaltungszweige.

ELLHEIN3) differenziert das Verhiiltnis von Politik und Verwaltung
mit Hilfe einer Aufteilung der Verwcltungsgufgaben. Exr unter-
scheidet Ordnungsverwaltung (Gesetzesvollzug und Kontrolle),
Dienstleistungsverwaltung mit den Unterfillen der personalen
Dienstleistung und der technischen Versorgung, wirtschaftende
Verwaltuny (Bewirtschaftung des Vermbgens der &ffentlichen Hand,
Verwaltung von Einnohmen und Ausgaben), Organisationsverwaltung
und politische Verwoltung (FUhrungshilfe, Beobachtung, Plenung
und Wahrnehmung eigener Fihrungsaufgaben). An engsten mit der
Politik ist die politische Verwaltung verbunden, wilhrend am wei-
testen von ihr die Ordnungsverwaltung entfernt ist. Ebenfalls von

1) Die Kontrollfunktion dexr Patroncge betont NABMACHER, Politik-
wissenschaft I, 5. 142

2) Im Ergebnis tihnlich LANGE, Politische Soziologie, 5. 171, Die
Regierung betreibe Amterpatronage, um zu erreichen, "doB die
Inhaber bUrokrotischer Positionen ihre eigenen Ideen und In-
teressen mit denen der Regierung gleichsetzen". KAFKA, Die ver-
fassungsrechtliche Stellung der politischen Porteien im mo-
dernen Staat, VVDStRL 17, 5. 87, hilt die Patronage guBerdem
fur ein Mittel, "das Vertravensverhtltnis ven Ftthrexrn und Ge-
fuhrten zv erhalten”.

3} Vgl. zum folgenden EinfUhrung in die Regierungs- und Verwal.
tungslehre, S. 120 ff,
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dem engeren Bereich der Politik ziemlich weit entfernt ist

die Dienstleistungsverwaltung, weil es hier in der Regel nur
die Entscheidung politisch ist, eine bestimmte Dienstleistung
2zv erbringen. Enger ist dagegen die wirtschaftende Verwaltung
mit der Politik verbunden, deren wirtschoftsmlitisch rele-
vanten Entscheidungen der politischen Verwaltung zuzuordnen
sind, Denn die wirtschaftende Verwaltung ist normolerweise da~
durch charokterisiert, deB hinsichtlich des Gebotes der Wirt-
schaftlichkeit eine gewisse Freiheit besteht, im Ubrigen aber
die Vorschriftsgebundenheit vorherrscht. "Insgesomt rechnet da-
mit zur politischen Verwagltung die gesamte Verwaltungsfihrung,
sinngemdB zdhlen deshglb zu ihr auch nahezv alle htheren Be-

amten im Ministeriuldienst."1

Die Potronege zur verwaltungsinternen Machtkontrolle erstreckt
sich daher Uberwiegend ouf den hiheren Dienst in der Ministerial-
verwcltung wnd dort vor allem ouf die Positionen mit Leitungs-
funktionen. Denn in den unteren Beamtengruppen, die mit geringem
EinfluB ousgestattet sind, berUhren von der Regierungspolitik ab-
weichende politische Orientierungen bei der Amtsfilhrung die In-
teressen der Regierung weniger,

Durch Parteizugehvrigkeit begriindete oder gesicherte politische

Loyalitdt kann den Ministern cuch bei den leitenden Becmten der
Mittel- und, mit weiteren Einschrénkungen,der Unterbehiirden not-

1) a.4.0,, 5. 123. ELLWEIN weist ausdriicklich dorauf hin, dofl sei-
ne Unterscheidung die notwendigen Uberlegungen der Verwaltungs-
rechtswissenschaft unbertthrt 148t und keineswegs diejenigen
Kategorien erUbrigt, durch die dus jeweils unterschiedliche
Verhtiltnis zwischen Verwaltung und BUrger begrifflich erfalit
wird., Siehe ocuch BLANKENBURG-TREIBER, BUrokraten ols Politiker -
-Parlamentarier als Burokroten, Die Verwaltung 5. Bd. (1972},
$. 277, die eine institutionelle Trennung zwischen Politik
und Verwaltung irnerhalb der RegierungsbUrokrotie ablehnen, Es
gebe in ihr nicht einen politischen und einen nicht politi-
schen Bereich, sondern groduelle Unterschiede von mehr oder
weniger politisierten Tidtigkeitsbereichen.
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wenig erscheinen, do diese Behtrden Uber eine relative Frei-
heit verngen] und durch die Summe ihrer Entscheidungen auf
die Verwultungspraxis EinfluB nehmen kannen2 .

Die Politisierung der Verwaltung, insbesondere der Ministerial-

birokratie, in parteipolitischer Hinsicht erscheint somit als
notwendige Konsequenz ihres politischen Gewichts3 .

c¢) Personalhoheit und Amterputronage

Die parteipolitische Anterpotronage wird ermoglicht duxch die
Personalhoheit4 der Regierung.

Die Bundesbeamten werden gemd Art. 60 Abs. 1 GG, § 10 Abs. 1 BBG
vom Bundesprisidenten ernannt, soweit gesetzlich nichts anderes
bestimmt ists). Der Bundesprisident konn die AusUbung seiner Be-
fugnis zur Ernenneng von Bundesheamten gemdB Art, &3 Abs. 3 GG,

§ 10 Abs, 1 BBG auf andere Stellen Ubettragen6 « Das dem Bundes-

1) ELLWEIN, Das Regierungssystem der BRD, S. 369

2) Das gilt z. B. fir die gesellschoftspolitisch relevante Schul-
v§rwu1tung, zumgl bei der Reform des Schulwesens unterschied-
liche, z. T. kontrire Konzeptionen aufeinanderstoBen.

3) Im Ergebnis ebenso HARNISCHFEGER, Strukturprobleme planender
Verwoltung, AfK 10, Jg. (1971), 5. 220

4) Die Personalhoheit beinhaltet das Recht, die fur die Aufgaben-
erfiillung erforderlichen Dienstkrdfte noch eigenem Willensent-
schluB einzustellen, anzustellen und zu entlassen. Vgl. SCHUTZ
in Schiitz-Ulland, Beamtenrecht des Bundes und der Linder, § 1
Rdnr. 3, Teil II, 5. 2

5) Ausnahmen vom Ernennungsrecht enthalten z. B. § 176 5. 2 BBG,
g 212 Arbeitsférderungsgesetz vom 25.6,1969 (BGB1. I 5. 582),
11 des Gesetzes Uber die Exrichtung der Bundesversicherungs-
anstalt fur Angestellte vom 7.8.1953 (BGBl. I 5. 587), § 7 des
?e;et;zgsgber die Devtsche Londesrentenbank vom 7.12,1939 (RGB1.

6) Siehe die Anordnung des Bundesprisidenten Uber die Ernennung
und Entlassung der Bundesbeamten und Richter im Bundesdienst
vom 3.7.1969 (BGBl. I 5. 713)
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prisidenten danach verbliebene Ernennungsrecht erschipft sich
zwar nicht. in einem formellen Vollzug von Vorschlidgen des
Bundeskanzlers oder eines Ressortministers. Es rdumt ihm ein
sachliches Prlfungs- und Ablehnungsrecht ein1). Bei einer
Ernennung ist der Bundesprisident cuSer an die gesetzlichen Vor-
schriften fur Beamtenernennungen jedoch an die Regierungspoli-
tik gebunden, deren Richtlinien sich auch auf die Ernennung und
Entlossung von Beamten erstrecken kﬁnnenz). Die Personalpolitik,
soweit es sich um Spitzenbeomte handelt, ist Sache der Bundes-
regierung3 . Bei den Ubrigen Beamten haben die Minister entwe-
der ein Vorschlugsrecht4) oder sind vom Bundespridsidenten zu
Ernennung ermidchtigt™’ .

1) MAUNZ in Maunz-DUrig-Herzog, GG, Art. 60 Rdnr. 2; HAMANN in
Hamann-Lenz, GG, Art. 60 Anm. B 1, S. 497; v. MANGOLDT-KLEIN,
GG, Art. 60 Anm. III 8, S. 1178 f. m. w. Nochw.

2) MAUNZ in Maunz-Durig-Herzog, GG, Art. 60 Rdnr. 2; MENZEL in
BK, Art. 60 Erl, II A 7; HESSE, Grundzige des Verfassungs-
rechts der BRD, S. 259; o. A. HAMANN in Haomonn-Lenz, GG, Art.
60 Anm. B 1, S. 497

3) Siehe dazv §§ 15 Abs. 2 a, 18 Abs. 1 GeschO BReg

4} Noch ELLWEIN, Das Regierungssystem der BRD, 5. 340, gilt
bei Ernennungen und Beftrderungen, die zuletzt im Kabinett
vorgenommen werden, das Vorschlaogsrecht des Hauses meist
ousschlieflich. Kaum ein Kabinett werde einen Beomten ohne
Vorschlag oder gor gegen den Willen des Ministers befidrdern.

5) Nach Art. 1 Abs. 1 Satz 1 der Anordnung Uber die Ernennung
und Entlassung der Bundesbeamten und Richter iw Bundesdienst
vom 3.7.196%9 (BGBl. I S. 713) sind die obersten Bundesbehsr-
den u.s. zur Ernennung aller Bundesbeamten bis zur Besol-
dungsgruppe A 15 ermichtigt. GemdB Art. 1 Abs. 1 Sotz 2 kinnen
die obersten Bundesbehtrden diese Befugnis hinsichtlich der
Bundesbeamten bis zur Besoldungsgruppe A 11 auf die unmittel-
bor naochgeordneten Behtrden weiterUbertrogen. Siehe z. B.
die Anordnung Uber die Exrnennung und Entlassung von Beamten
im Geschéftsbereich des Bundesministers des Innern vom-15.7.
1969 (BGBl. I 5. 1314)
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In den Lindern ernennen die Landesregierungen die Beamten

des Londes. Sie kdnnen diese Befugnis auf andere Stellen Uber-
trugenl). Die Londesregierung von Nordrhein-Westfolen hat sich
gemtiB § 9 a Abs. 1 GeschOz) V.a. die Ernennung der plonmiiBigen
Beamten der Besoldungsgruppe A 16 und der Besoldungsordnung B
sowie der planwiiligen Beomten, die bei den obersten Landesbe-
hérden tdtig sind und den Besoldungsgruppen A 13 bis A 15 an-
gehiren, vorbehalten. Nach § 9 a Abs. 2 GeschQ sind Personal-
vorschlige zur Ernennung von Beomten des Londes in den Besol-
dungsgruppen A 13 bis A 16, soweit sie nicht unter § ¢ o Abs. 1
GeschQ follen, von einem AusschuB3 vorzupriifen und sodann dem
Kabinett zur Entscheidung vorzulegen. Durch Rechtsverordnung
hat die Laondesregierung ihre Befugnis zur Ernennung der Ubri-
gen Beamten des Londes auf die Fachminister Ubertragen /.

Die Personalhoheit erlaubt es also der Bundes— und Landesre-
gierung, nochhaltig EinfluB auf die Personalpolitik zu nehmen5 '

1) Vgl. Art. 53 Verf NW, § 10 Abs. 1 LBG NW

2) Abgedruckt bei SCHUTZ-ULLAND, Beumtenrecht des Bundes und der
Linder, Teil II, S. 85

3) Diesem AusschuB gehtren der Chef der Stvatskanzlei, der
Stuotssekretdir des Innenministeriums sowie der Stactssekre-
tdr des jeweils zusttindigen Fachministeriums persénlich an.
Vertretung ist nur im Folle der Verhinderung zuldssig. Vgl.
§ 9 a Abs. 2 GeschQ

4) Siehe § 2 der Verordnung Uber die Ermennung, Entlossung und
Zurrvhesetzung der Beamten und Richier des Landes Nordrhein-
Westfalen vom 20,2.1968 (GV NW 66) i.d.F. der AVO vom 21.5.1968
(6v NW 177). GemaB § 3 ktnnen die obersten Landesbehsrden die-
se Befugnis im allgemeinen hinsichtlich der Beomten bis zur
Besoldungsgruppe A 12 auf nochgecrdnete Behirden weiterUber-
tragen.

5) WIESE, Zur Neuordnung des &ffentlichen Dienstes, DVBl. 1970, 5.
648, sieht in der Personclhoheit “die Gefohr eines insti-
tutionalisierten Monopols der Amterpotronage®. Diese Be-
trachtungsweise erscheint jedoch etwas Uberzeichnet. ELLWEIN,
Das Regierungssystem der BRD, 5. 344, bezeichnet die Personal-
hoheit cls eine “fragwirdige Macht®™, weil die Personalpolitik
ouch donn, wenn sie unbeeinfluBt erfolge, kaum in objektiven
Grundsitzen foBbar sei.
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zumal die gesetzlichen Vorschriften Uber die Personalouswahl
" nvermeidliche Liicken" entholten, “durch die sich der Poli-

tisierungseinfluB hindurchwinden kann".

2}

2. Porlament uvnd MinisterialbiUrokratie

o) Die Stellung der MinisteriulbUrokratie im Prozef der porla-

mentarischen Willensbildung

Nach dem klossischen Modell parlamentarischer Verwaltungsfuh-
rung wird die Verwoltung durch das Prinzip der GesetzmiiBigkeit
auf die Vollziehung des ols Gesetz formylierten parlamentari-
schen Willens verpflichtet3 . Angesichts der intensiven Einschal-
tung der Ministericlbirokratie in den ProzeB der porlamentori-
schen Willensbildung erweist sich jedoch dus "Modell legislatori-

scher Programmsteuerung" / weitgehend als Fiktion,

1) ESCHENBURG, Staat wnd Gesellschaft in Devtschlaond, 5. 705;
ghnlich HENKE, Das Recht der politischen Partejen, 3. 131;
siehe auch KUTTGEN, Amterpctronage, DUV 1953, S. 324: Wenn
‘es keine ermessensfehlerfreie Personalpolitik gebe, komme
es enischeidend darouf an, wem die unvermeidlichen Wertungen
anvertraut seien. Zum Leistungsprinzip, das gemdB Art.,S? Abs.
2 GG, §§ 8 Abs. 1 Satz 2, 23 BEG, § 7 Abs. 1 LBG NW bestimmen-
der Grundsatz bei der Personalouswchl sein soll, wird bei
der Prufung der Rechtslage ausfiihrlich Stellung genommen.

2) Anstelle des Begriffs Ministericlverwaltung wird die in der
Parlamentarismusdiskussion eingeblrgerte Bezeichnung Mi-
nisterialbiirokrotie gebraucht. Vgl. statt vieler C. ARNDT,
Parlament und Ministericlburokratie, Die Verwaltung 2. Bd.
(1969), S. 265 ff.; EUCHNER, Der Porlamentarismus der BRD
als Gegenstond politikwissenschaftlicher Forschung, PVS 10.
Jg. (1969), 5. 39

3) Siehe dazu GRAUHAN, Modelle politischer VerwaltungsfUhrung,
S. 9 m. w. Nachw.

4} GRAUHAN, a.u0.0., S. 9

-39 .

Mit den dffentlichen Auvfgaben hat auch die Zahl der vom Par-
lament beschlossenen Gesetze stork zugenommen, Bei der "Gesetzes-
flut im Soziulstuut“1) fehlt dem Abgeordneten die erforderliche
Detailkenntnis fur Suchentscheidungenz). Selbst den intensiv ar-
beitenden Abgeordneten ist es schon aus Zeitgrinden nicht még-
lich, sich mit allen sachlichen und politischen Problemen aus-
einanderzusetzen, die sich in den verschiedenen Gesetzesentwir-
fen verbergen3 . Die "zeitliche und fachliche Beschrinktheit
des Abgeordneten - die zugleich eine Schwiiche des Gesomtparla-
ments ist - bildet dos Houpteinfallstor fir Macht und EinfluB
der Ministeriolbiirokratie,”

Von der MinisterialbUrokratie stommen in der Regel die Gesetz-
enthrfes). Bei der Vorbereitung ihrer Referentenentwiirfe steht
den Ministerialbeomten der Verwaltungsapparat wit seinen techni-
schen und finanziellen Méglichkeiten zur Verfigung. Die groBe
Zahl der Beamten ermdglicht, durch Spezialisierung einen hohen
Grad spezifischen Sachverstandes zu entwickeln. AuBerdem flieBt
den Ministerialbeamten ein im Verhdltnis zum Parlament ungleich

breiterer und intensiverer Strom von Informatiomen zu. Mocht und

1) GEHRIG, Porloment-Regierung-Opposition, 5. 166 Anm. 274

2} C. ARNDT, Parlament und MinisteriolbiUrokrotie, Die Verwal-
tung 2. Bd. (1969), S. 226. Bei C. ARNDT handelt es sich
nach eigenen Angoben um einen Beamten, der nach zehnjshriger
Ministerialtdtigkeit als Abgeordneter ins Porlament Uber-
wechselte, Auf den proktischen Exfohrungen, die er bei dem
Funktionswechsel sammelte, beruht seine empirische Unter-
suchung des Verhiltnisses von Porloment und Ministericlbiro-
kratie, die im wesentlichen den folgenden Ausfihrungen zu-
grunde liegt.

3) Siehe zu den zohlreichen onderen Aufgaben, die die Arbeits-
zeit und -kraft deés Abgeordneten in Anspruch nehmen, CT. ARNDT,
a.a.0., 5. 267 T,

4) C. ARNDT, a.0.0., S. 268; @hnlich HERZOG, Moglichkeit und
Grezgen des Demokrotieprinzips im der &ffentlichen Verwaltiung,
5. 489

5) Siehe $.23 f.
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EinfluB der MinisterialbUrokrotie werden dem Parlﬁzent gegen—
Uber noch dadurch verstidrkt, daB die Beamten in‘aller Regel
auf Lebenszeit angestellt sind und sich kontinvierlich Uber
lange Zeit hinweg mit der gleichen Materie befossen, wihrend
die Abgeordneten sich alle vier Jahre neuv zur Wahl stellen
mUssen. In den Ausschissen sitzen den Abgeordneten doher die
hochspezialisierten Regierungsreferenten gegentiber, so daB
sich bei der Berctung, Ausorbeitung und endgiltigen Abfassung
der Gesetze die Parlomentarier nur schwer gegen die ihnen an
Fachkenntnissen Uberlegene Ministerialbirokraotie durchzusetzen

\fe:.‘nlistz;en'I .

Damit ist ouch die proktische Wirkung der porlamentarischen
Kontrolle, insbesondere durch die Opposition, eingeschrénkt.
Auch wenn dem Parlament formel zohlreiche porlomentarische Kon-

trollmittel zur Verfigung stehanz), kann es diese Mittel ohne

1) GEHRIG, Parloment-Regierung-Opposition, 5. 167; ebenso
HERZOG, Gesetzgebung und Verwaltung, VVDStRL 24, S. 197 ff.;
siehe auch ELLWEIN, Einfihrung in die Regierungs- und Ver-
waltungslehre, 5. 148 f.. ELLWEIN unterscheidet beli einem
Gesetzentwurf vier Stufen: Erkennen des Notwendigen - Benen-
nen der Moglichkeiten - Auswohl - BeschluB. Wenn bei einem
Gesetzentwurf die ersten drei Stufen, die wichtiger seien
als die vierte, ausschlieBlich durch die Ministerialburo-
krotie beschritten worden seien und das Parlament gar nicht
erfilhre, welche verschiedenen Entscheidungsméglichkeiten es
vrspringlich gegeben hobe, dann sei in diesem Fall die BlUro-
kratie der Gesetzgeber,

Hinzuweisen ist auch noch guf die sog. Formulierungshilfe

der Ministericlbeamten in den Ausschissen, die nach C. ARNDT,

Porlament und MinisterialbUrokratie, Die Verwaltung 2. Bd.
(1969), 5. 270 ff., ein zentrales Instrument potentieller
EinfluBnahme darstellt. In der Formulierungshilfe, die ihrer

vrspringlichen Anlage noch nur dozu bestimmt sei, die mangeln-
den Kenntnisse der Abgeordneten in der Kunst der Gesetzgebung

zu kompensieren, lauvere zugleich die erhebliche Gefahr einer
intensiven EinfluBnchme der Burckrotie auf den Gesetzestext.

2) Unter den Becbachtern des devtschen Porlamentarismus besteht
weitgehende Ubereinstimmung darUber, daB die dem Parlament
zur Verfugung stehenden Instrumente zur Exekutivkontrolle
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gusreichende Information nicht oder nur unzureichend handha-
ben. Das Parloment ist deshalb ouf die Information der Mi-

nisteriglblUrokrotie angewiesen] .

In welchem Umfong die Ministerialblrokratie die Parlamentsaus-
schusse informiert, hat SCHAle) in seiner Untersuchung der por-

lomentarischen Willensbildung ouf dem Gebiete der Verteidigungs-
politik zuv kliéren versucht, Die dargestellten empirischen Be-

funde kinnen zwor nicht ohne weiteres aols typisch fur den par-

lamentarischen Entscheidungsprozefl angesehen werden”/. Als kon-

krete Beispiele sind sie cber geeignet, den allgewmeinen Informa-

tionsfluB zwischen Parlament wnd MinisterialbUrokratie zu illy-

strieren, zumal andere Autoren, bezogen auf den gesowten Bereich

der parlamentarischen Willensbildung, zu dhnlichen Ergebnissen

1)
2)
3)

(Frogestunde, kleine und grofle Anfrage, Untersuchungsaus-
schisse) zu einer effektiven Leistungs- und Richtungskon-
trolle nicht ausreichen. Zwar seien sie geeignet, gewisse
MiBstdnde in der Verwaltung ons Licht zu bringen, doch so-
bald die parlamentarische Kontrolle Richtlinien und Metho-
den der Regierungspolitik zu tangieren begiinne, erwiesen

sich ihre Instrumente als stumpf. Der Logik des parlomenta-
rischen Regierungssystems entsprechend verhielten sich die
Abgeordneten der Regierungsfraktion bzw. -froktionen der Re-
gierung gegeniber loyal, die Abgeordneten der Qpposition
andererseits kénnten keine Mehrheitsentscheidungen herbei-
fuhren und seien zudem hinsichtlich der Informationsmsglich-
keiten gegenUber den Regierungsfroktionen benachteiligt. Siehe
dazu die umfussenden Literoturnachweise bei EUCHNER, Der Per-
lamentarismus der BRD als Gegenstand politikwissenschaft-
licher Forschung, PVS 10. Jg. {1969), 5. 393 Anm. 21 '

GEHRIG, Parlament-Regierung-QOpposition, 5. 167
Der Parlamentarische Entscheidungsproze, 5. 104 ff,

Diesen Hinweis hidlt SCHATZ, a.0.0., Vorwort, nicht zuletzt
deshalb fir ongebracht, weil der Bundestag wegen der be-
sonderen Charakteristika der Verteidigungspolitik (Naoto-
Abhidngigkeit, Geheimholtungsvorschriften etc.) auf diesem
Gebiet von vornherein in einer besonders ungUnstigen Po-
sition ist. '
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gelangen]).

Fur die Infornotionsbeschuffung des Parlaments haben schrift-
liche Ersuchen der Ausschi}sse2 zur Erstattung von Berichten
und mUndliche Frogen an die onwesenden Ministerialbeamten oder
gegebenenfalls an den Minister selbst sowie informelle Gespriche
einzelner Abgeordneter mit den Beamten wesentlich gréflere Be-
deutung als die Anfragen und die von Abgeordneten beantrugten
Avssprachen im Plenum, In jeder Phase der Gesetzgebung stehen
die Abgeordneten und vor allem die Fraktionsvorstinde in regem
Kontokt mit den Beamten der Ministerien und allen anderen In-
stitutionen der Exekuvtive, die im Einzelfall beteiligt sind3 .

Der InformationsfluB zwischen Ressort und Bundestag variiert

sehr stark noch dem Ursprung, dem Gegenstand und den Folgen einer

geplanten MaBnghme fir den Kampf der Parteien ua die Gunst der
Wihler und einzelner einfluBreicher Gruppen. Die Regierungspar-
teien werden in der Regel friher und besser informiert als die
Opposition, die oft keine Hinweise guf die eigentlichen politi-
schen Motive, Hintergrlinde und Ziele erhdlt. Aber die Taktik

der Ressorts, sich fUr von ihnen geplonte MaBnahmen zuniichst der
Zustimmung der wichtigsten Interessengruppen zu versichern, hat
oft zur Folge, daB auch die Abgeordneten der Regierungsparteien
noch ihrer Meinung nicht rechtzeitig und umfassend informiert

warden.

1) Vgl. ELLWEIN-GURLITZ, Porlament und Verwaltung, 1. Teil, S.
271. Bei der Uberwachenden Parlomentskontrelle, hinsichtlich
derer zwischen Bundestag und Londtagen kein grundlegender
Unterschied bestehe, sei es offenkundig, daB z, T. die zu~
reichende Informetion fehle, Zu einem Bhnlichen Ergebnis
kommt GEHRIG, Parloment-Regierung-Opposition, 5. 287 ff.,
bei seiner Analyse der porlamentarischen Informationsmittel
Kontrellausschisse, Zitierungsrecht und Anfragen.

2) Gemeint sind hier der Verteidigungs- und AuBenpolitische Aus-
schuB.

3) Vgl. hierzv und zum folgenden SCHATZ, Der Porlamentorische
EntscheidungsprozeB, 5. 108 ff.
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Eine von SCHATZ im Sommer 1964 durchgefUhrte Befragung von
Mitgliedern des Verteidigungs- und AuvBenpolitischen Ausschus-
ses ergab, daBf vor allem den Abgeordneten der damaligen SPD-
Opbosition eine Verbesserung der Kommunikation mit der Mi-
nisterialbUrokratie dringend erforderlich erschien]). Dem ent-
sprechen die Klugen des 5PD-Abgeordneten Apel Uber Beamte, die
mogelten, mit trevherzigem Auvgenaufschlag Halbwahrheiten pri-
sentierten und Tatsochen unterschliUgen”’, Aus AuBerungen eini-
ger Abgeordneter der CDU/CSU, die zu dieser Zeit Regierungs-
porteien waren, und Beamter wird erkennbar, dafl z, T. noch
obrigkeitsstactliche Vorstellungen die Informationsbereitschaft
der MinisterialblUrokratie bestimmen. SCHATZ3 zitiert den frithe-
ren Stootssekretlir im Bundesfinanzministerium Friedrich K.
Vialon , der in einem Vortzraog Uber dos Thema "Dos Verhdéltnis
Abgeordneter-MinisterialbUrokratie®, gehalten am 11. Dezember
1964 auf einer Tagung der Evangelischen Akademie Loccum, in be-
zug auf die Informationspflicht der MinisterialbUrckratie ge-
geniber dem Parlament zv den Kriteriem Stellung nobm, die bei
der Erteilung von Ausklnften zu beriUcksichtigen seien: "Ein
wichtiger Punkt kann in der Fruge liegen, was der Informierte
mit der Information unternehmen will, Um einem MiBbrauch der er-
teilten Information vorzubeugen, muB der Beamte im gelegent-
lichen Einzelfull prufen, worauf es dem Fragenden ankommt.™ Auch
wenn man eine Sorgfaltspflicht der Beamten grundstdtzlich aner-
kenne, kommt noch Ansicht von SCHATZ4 in diesem Zitat, im Kon-

text gesehen, nicht nur Vorsicht zum Ausdruck, sondern auch ein

1) Siehe dazu die Tobellen 19 und 21 Uber die Einschitzung des
Informotionsangebots fUr den Verteidigungs- und AuBenpoliti-
schen AusschuB und den Index des Informationsmengels der Mit-
glieder des Verteidigungsousschusses sowie die Erlduterungen
von SCHATZ, a.a.0., S. 108 ff..

2) Der deutsche Parlamentarismus, 5. 201
3) a.0.0., 5. 112
4) a.a.0., S. 112



guter Teil von Vorbehalten gegeniUber den "parteiischen™ Ab-
geordneten, die nicht gerode geeignet seien, Kommuniketions-
prozesse zu erleichtern.

In einem Zeitungsartikel erinnerte der longjihrige Vorsitzende
des Verteidigungsausschusses und C5U-Abgeordnete Richard Joeger
doran, "daB die Offiziere und Beamten des Ministeriums und der
Bundeswehr einen Diensteid geleistet haben, der sie zur Treuve
gegenUber dem Stoot verpflichtet sowie dazu, jeden Schaden von
ihm gbzuwenden. Der AusschuB muB sich deshalb darcuf verlassen
kinnen, daB er von Soldaten und Beamien gewissenbhgfte Auskinf-

te erhdlt." Nur wenn sich die Sachverstdndigen widerspriichen,
wiirde dexr AusschuB "wie ein Gericht die verschiedenen Gutachten
gegeneinander abzuwigen haben"]). Mit Recht bemerkt SCHATZ2
dazu, uvndngefochten werde hier der Ministerialbirokratie das
Recht zugestonden, sich auf die "Treue gegenliber dem Staat™,

den sie in ihrem troditionellen Selbstverstiindnis viel eher durch
sich selber als durch dos Parlament repridsentiert sehe, zu be-
rufen und selber zv bestimmen, welche Informotionen die Volksver-
treter bekommen und welche ihnen vorzventhalten seien. Derortige
Einstellungen beglUnstigten eine restriktive Informetionspolitik

der Ministeriolbirokratie.

Der Informationsmongel des Parlaments wirkt sich besonders nega-
tiv auf die Opposition gus. "Eine nicht oder nur schlecht infor-
mierte Opposition ist eine wachtlose QOpposition. Sie ist nicht
inétande, eine wirksame Kontrolle uuszuUben."3

1) Bundestag und RUstung, Abendzeitung Munchenm vom 18.2.1965,
Das Zitat ist abgedruckt bei SCHATZ, Der Parlamentarische
EntscheidungsprozeB, S. 112 f..

"2} g.0.0., 5. 113
3) GEHRIG, Parlament-Regierung-Opposition, $. 303 m. w. Nochw.
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b} Teilhabe am Fihrungswissen der MinisteriolbUrokratie durch

porteiangehiirige Beamte

Dos Porloment, insbesondere die Opposition, ist deshalb ge-
zwungen, sich auf informellen Wegen zusitzliche Informationen
zu beschoffen, um Uber die politische Entwicklung in den
Ressorts unterrichtet zu sein. Dazu bieten sich in erster Linie

porteiongehtrige Beomte in den Ministerien an.

Nach ESCHENBURG]) trachten die Porteien, die ju ein Teil des
Parloments seien, donach, die Beomtenstellen mit ihren Anhdngern
zu besetzen, um Einblick in und EinfluB ouf die Verwaltung zv
gewinnen. Das Parloment hube zwar kein Recht, Beamie zu ernen-
nen, zu beférdern oder zu entlossen. Aber die Parteien hitten
hierzu die Moglichkeit Uber die ibnen angehdrenden Minister.
Eine dhnliche Feststellung trifft ELLWEINZ). Es gehire zum We-
sen des Parteienstacts, daB oft stutt distanzierter Kontrolle
das Bemiihen um unmittelbaren EinfluB erkennbar werde, der z. B.
stattfinden ksnne, indem fiihrende Beamtenpositionen mit Anhingern
der eigenen Partei besetzt wirden. Die Minderheitsparteien be-
mihten sich darum, im Ausgleich fur die Personalpolitik der
Mehrheitsporteien einige Stellen zu erhalten, um auf diesem We-
ge Uber die Verwaltung informiert zu sein3 . HILDENMANN4) weist
jedoch darauf hin, doB es vor Bildung der GroBSen Koalition im
Dezember 1966 schwer gehalten hobe, in einigen Ministerien Mit-
glieder der SPD in leitenden, selbst in untergeordneten Posi-

1} Stoat und Gesellschaft in Deutschland, S. 608
2) Parloment und Vexrwaltung, 1. Teil, 5. 43

3} ELLWEIN, Das Regierungssystem der BRD, §. 122, Zu Zeiten der
CDU-gefUhrten Bundesregiervngen war als spdte Reminiszenz an
den preullischen "Konzessionsschulzen™ von "Konzessionssozis™
die Rede, Vgl. WILDENMANN, Machi und Konsens als Problem der
Innen- und AuBenpolitik, S. 148 Anm. 5,

4) Macht und Konsens als Problem der Innen- und AuBenpolitik,
5. 148
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tionen zu finden oder auch Personen, die nicht der damaligen Re-

gierung, sondern der SPD nohestanden 7.

Die Miglichkeit der Opposition, durch parteiangehtrige Beamte

om Fuhryngswissen der Ministerialblrokratie zu partizipieren,
sind nur solange gering zu veranschlogen, wie ein Regierungs-
wechsel noch nicht stattgefunden hat.

Noch dem Regierungswechsel von 1969 konnte die COU/CSU-Opposition
sich auf parteiongehérige Beamte stlitzen, die patroniert warden
waren, ols die Unionsparteien die Bundesregierung stellten. Uber
den Abgeordneten Windelen soll die Opposition Verbindungen zu
den "christdemokratischen Freundeskreisen" in den Bonner
Ressorts unterhalten huben2 . Ebenso soll die frihere Fomilien-
und Gesundheitsministerin Anne Bravksiepe "rsgelmiBige Kontakti-
gespriche” mit Beamien des Familien- und Gesundheitsministeriums
gefihrt haben. Ihre Nochfolgerin Kite Strobel hat angeblich ge-
duBert, den Christdemokraten stiinden "bekanntlich alle TUren des

1)} Das wird bestdtigt von LINDGEN, Lassen sich MiBfstiénde in der
Personalpolitik durch einen Beawtenbeauftragten beseitigen?,
DsD 1967, S. 202. Nachdem die GroBe Koalition der Bonner
Bundesregierung bereits Uber neun Monate bestonden habe, seien
von den 456 B-Stellen der Bonner Bundesministerien erst sie-
ben Stellen mit SPD-Mitgliedern besetzt gewesen, die z. T.
bereits vorher in ihrem Amt waren. Dobei habe es sich in kei-
nem Fall um einen Parteifunktiondr, sondern durchweg um lang-
jhrige Fochbeumte gehundelt, Siehe ouch einen Bericht im
Spiegel Nr, 34 vom 16.8.1971, S. 27, demzufolge vor dem Re-
gierungswechsel 1969 keiner der gehobenen und htheren Beamten
im Gesundheitsministerivm ein Mitgliedsbuch der SPD besaB,
Deshalb scheint die von SCHATZ, Der Paorlamentarische Entschei-
dungsprozeB, S. 114, wiedergegebene AuBerung eines fiihren-
den $PD-Mitgliedes zutreffend zv sein, mon habe dorauf ver-
zichtet, sich im Verteidigungs— und AuBenministerium Ver-
travenslevte zu sichern. Offen bleibt, inwieweit dieser Ver-
zicht freiwillig geleistet oder durch nicht beeinflubare
Umsténde erzwungen wurde.

2) Der Spiegel Nr. 21 vom 15.5.1972, 5. 30
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Ministeriums offen“l). Aus dhnlichen Motiven hat vermutiich
die Regierung Brandt/Scheel vor dem gescheiterten MiBtravens-
antrag der CDU/CSU vom 27. April 1972 eine Reihe von Befir-
derungen und Versetzungen vorgenommen”-/.

Zusammenfussend kann festgestellt werden: Parteicngehsrige
Beamte ermtglichen dem Porlament eine Teilhabe am FUhrungswis-
sen der Ministeriulbirokratie. Dieser informellen Kontokte be-
darf vor allem die Opposition fUr eine wirksome parlamentarische
Kontrolle. )

II. Kommynole Personalpolitik und politische Parteien

Die Personolpolitik in den Verwaltungen der Mittel- und GroB-
stddte gehiirt in zunehmendem MaBe zvr EinfluBspihre der poli-
tischen Parteien3 - Die Grinde sind der politische Charakter
der kommunalen Verwaltung sowie die gewichtige Stellung des
Verwaltungsapparotes bei der gemeindlichen Nillensbildung4 .

1) Der Spiegel Nr. 34 vom 16.8.1971, 5. 27
2) Der Spiegel Nr. 21 vom 15.5.1972, 5. 30

3) In kleineren Gemeinden sind EinfluBnohmen der politischen
Parteien auf die Personolouswahl auBer bei den Wohlbeamten
kauvm zv beobachten.

4) Abn}ich auch PETERS, Komwunulwissenschaften und Kommunalpo-
litik, S. 8, der als Grinde fur die EinfluBnahme der politi-
schen Parteien auf die kommunole Personalpolitik annimmt:
"g) der stﬁndiﬁ wachsende EinfluB der Exekutive, der als
Folge des Ubergongs vom Gesetzgebungsstaat zum Varwal-
tungsstaot dgn Schwerpunkt fUr immer mehr wichtige Ent-
scheidungen in die Verwaltung verlegt und demgemiB die
um die Mocht im Stcot ringenden politischen Kridfte ge-
rgdezu_uuf die wirksame Beeinflussung der Verwaltung
hingewiesen hat,

b) die Erkenntnis, daB sehr viele der von der Yerwaltung
ﬁublﬁsznden Aufgaben in der Tat einen politischen Kern
aben.
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Da die Ausfiuhrung von Gesetzesauftriigen des Bundes und des Lan-
des, die oft sehr wenig Ermessensspielraum lassen, einen groSlen
Teil der kommunclen Verwaltung ausmachen, erscheint diese nur

zu leicht als bloBer technischer Gesetzesvollzug. Ubersehen wizd
dabei, daB zahlreiche wichtige Entscheidungen in der kommunalen
Verwaltung politische Entscheidungen sind. Neben den kulturel-
len, soziolen und wirtschaftlichen Bereichen sind es vor allem
die uvmfossenden Aufgaben der kommunalen Planung, bei der gesell-
schaftspolitisch bedeutsame Fragen entschieden werden /. Gerade
on der Studtentwicklungspolitik, deren Bedeutung fir die Exis-
tenz des Einzelnen und den Zustand der Gesellschaft mehr und
mehr bewuBt wird2 , offenbart sich der pelitische Charakter der
Kommunolverwaltung®). Mit Recht betont SCHEWER?), daB die lei-
tenden Entscheidungen der Kommunalpolitik stets echte peoliti-
sche Wertfestlegungen seien, wenn sie z, B. Uber die Art des
Schylwesens, die Richtung der stddtischen Kulturpolitik oder MaB
und Art der Industriclisierung bestimmten. Der entscheidende
Teil der Kommunalverwaltung ist desholb "unbeschedet einer ge-

wiB nicht fehlenden Sochverantwortung, politische Verwaltung"

1) HAUS, Parteipolitik und Kommunalpolitik, DemokrGem. 1965, S. 18

2) Siehe dazu MITSCHERLICH, Die Unwirklichkeit unserer Stddte,
Anstiftung zum Unfrieden

3) Ebenso NEUFFER, Perfektion des kommunalen Managements - Ende
der Selbstverwaltunyg?, DemokrGem. 1968, S. 20; siehe dazu
n6h§;26§?UHAN, Stodtplanung und Politik, PVS 7. Jg. (1966),
sl -

4) Besprechung von ZIEBILL, Politische Porteien und kommunaole
Selbstverwaltung, AfK 3. Jg. (1964), 5. 124

5) KUTTGEN, Wesen und Rechtsform der Gemeinden und Gemeindever-
binde, S. 194 f.; zustimmend LINTZ, Politische Parteien und
kommunale Selbstverwaltung, S. 110; ZIEBILL, Politische Par-
teien und kommunale Selbstverwaltung, S. 62 f.: "Auch die
Kommunolpolitik ist Politik, cuch die Kommunalverwaltung ist
pelitische Verwaltung." Siehe auch GRAUHAN, Politische Ver-
waltung, 5. 68 ff.. ZIEBILL, a.a.0., S. 64, weist darauf hin,
do man "Politik" und "Verwaltung”™ nicht trennen kénne. Die
wesentlichen Frogen einer kommunalen Verwaltung seien sowchl

fachlich wie (kommunal-)politisch. Noch GRAUHAN, a.a.0., S. 68,

ist die Gemengelage ven Politik und Verwaltung eine den deut-
schen GroBstddten seit alters her vertravte Erscheinung.
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Wenn also Kommunalverwaltung zugleich auch politische Verwal-
tung ist, stellt sich um so mehr die Frage nach den bestimmen-
den Faktoren im gemeindlichen WillensbildungsprozeR.

Die tatsdchliche Gewichtung von Stadtrat wnd Verwaltung ist
nach GRAUHAN] auBer von der Abgrenzung der Justiindigkeiten im
wesentlichen abhingig von der Zahl der zu treffenden Entschei-
dungen und der hierfur zur Verfiigung stehenden Arbeitszeitz).
Macht der Rat von seiner Befugnis nach § 28 Abs. 2 GO NW, die
Entscheidung tber bestimmte Angelegenheiten auf den Stadt- bzw.
Oberstadtdirektor zv Ubertregen, nur in beschrinktem Umfang Ge-
breuch oder zieht er den Kreis der einfachen Geschifte der lau-
fenden Verwaltung eng, so vergriBexn sich zwar seine Zustindig-
keiten und der seiner AusschUsse, Zugleich bedeutet das gber
eine FUlle von Yerwaltungsvoriagen, die ouf den Rat und seine
Ausschisse zukommen, Wihrend die Verwagltungsbheamten ihre Ar-
beitszeit ouf die Vorbereitung der Ratsentscheidungen und ihre
Ausfihrung verwenden, missen die ehrenamtlich tdtigen Ratsmit-
glieder neben ihrer Berufsarbeit Zeit fir Plenar-, AusschuB-

und Froktionssitzungen aufwenden. Do dies nur in begrenztem Un-
fang mdglich ist, kdnnen sie bei weitgezogener Ratszustidndigkeit
weniger Zeit auf die Behondlung der einzelnen Soche verwenden3
Damit gewinnt die Vorbereitung und der Vortrag von Verwaltungs-
vorlagen durch die Beigeordneten und den (Ober-)Stodtdirektor
an Bedevtung, deren Darstellung wegen der Entscheidungsfille und
des Mangels an Beratungszeit zum einzigen Beurteilungskriterium
wird. Eine Ausnahme bilden die seltenen Fdlle, in denen die Rats-

1) Politische Verwaltung, $. 242
2) Vgl. zum folgenden GRAUHAN, 0.0.0., S. 242 f,.

3) Siehe zur Uberforderung der Ratsmitglieder BERKEMEIER, Das
kommunale Scheinparlament: Ausgeschaltet aus dem Plonungs-
prozeB, ZParl, 3 (1972), S. 204 f.
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fraktionen auf einen Programmpunkt ihrer Partei zurlckgreifen
kdnnen. Der weitaus griéBte Teil der RatsbeschlUsse beruht des-
halb auf Verwultungsvorlugen1). Hierauf fihrt GRAUHAN2 die

™an sich erstaunliche™ Tatsache zuriick, dafi im Bereich der Rots-
verfassung mit ihrer weit gezogenen Ratszustidndigkeit von den
Ratsmitgliedern htufiger als unter der Magistratsverfussung die
Ansicht vertreten wird, die Verwaliung habe zv viel EinfluB oder

die Verwaltung kénne den Rat Uberfohrena).

1) Siehe die empirischen Daten bei GRAUHAN, c.c.0., S. 243 f.;
vgl. ferner BERKEMEIER, Das kommunale Scheinparlament: Aus-
gescholtet cus dem PlanungsprozeB, ZParl. 3 {1972), 5. 205

2} 0.0.0., S. 243

3) Das Mitglied des Stadtrats von MUnster Hons Eling beschreibt
in einem "Rats-Kommentar" unter der Uberschrift "Nur Akklama-
tion", Westfdlische Nachrichten, Minster i.W., vom 3. Juli
1972, das Verhtltnis von Rat und Verwoltung: "Mon sah und
sieht in den Rotsherren den midchtigen und einfluBreichen Ge-
stalter der Geschicke der Stadt. Das ist nicht so. Auch wenn
mancher Rotsherr so gesehen werden miéchte.

Heute trifft die faktisch ollmdchtige Verwaltung, die sich im
der Offentlichkeit oft zuruckhidlt und gar nichts dagegen hat,
wenn der Rotsherr beim Biirger den Eimdruck erweckt, er sei

Herr im House, die wichtigsten Entscheidungen. Um genau zu
sein: Die Verwaltung trifft Vorentscheidungen. Sie erarbeitet
Vorlagen und unterbreitet sie dem Rot und seinen AusschUssen,
die dann in aller Form und naoch geltendem Gemeinderecht das
letzte Wort haben. Doch dieses letzte Wort ist meist nur
Akklamation.

Man irrt, wenn man glaubt, dies sei darauf zuriickzufithren, daB
verwiegend anpassungsbereite Jo-Sager in die Porlamente der
Gemeinden und Sttidte gewidhlt werden., Wer immer das Vertraven
des Wiihlers erhilt, er kann seine Aufgabe als Ratsherr, ist er
berufstdtig, nur in seiner spiirlichen Freizeit und meist auf
Kosten der Familie, fur die koum noch Zeit bleibt, losen. Uber
Mitarbeiter verfUgt er nicht. Ihm gegenlber aber stehen - mit
dem Oberstadtdirektor an der Spitze - hochbezahlie Dezernenten,
die ein Heer von Mitarbeitern kommandieren.

Iwei der wichtigsten Plenungsprojekte sind der jdhrlich zu er-
stellende Houshaltsplan und der Investitionsplon der Stodt. Ge-
rade ihre Beratung miBte jedem Ratsherren seine Ohnmocht bewuBt
machen. Er kann, wenn ihm der Hausholts- oder Investitionsplan
vorliegt, nicht die Uberlegungen und Entscheidungen eines ganzen
Beamtenstabes, der mehrere Wochen lang daran gearbeitet hat,
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Die "systembedingte Ausrichtung"1) der Stadtvertretung ouf die
VYorlagen des Verwaltungsappurots wird durch einen zusiitzlichen
Trend zur Vermehrung von Verwaltungsvorgingen verstidrkt, der
eine Folge des Stddiewachstums ist. Da der Umfang der Projekte
nach Arbeitsonfall und Kostenvolumen stdndig zunimmt, gewinnt
auch die Vorbereitung von Ratsentscheidungen an Bedeutung. Un-
abhiingig davon, ob sich der Rot durch Ubertragung von Entschei—
dungsbefugnissen und weite Fassung des Kreises der loufenden Ge-
schiifte von Zustiindigkeiten entlastet, bleibt er bei seinen Ent-
scheidungen cusgerichtet ouf die Verwaltung.

Der Oberstadtdirektor von Hannover NEUFFERZ) legt am Beispiel
der Stodtentwicklungspolitik dar, daB sich die Stodtgestultung
der unvorbereiteten laienhaften Entscheidung durch den Rat ent-
zieht. In die Entscheidungsvorbereitung muBten immer mehr Spe-
zialisten einbezogen werden, um die Interdependenzen von Ein-
zelmaBnahmen vorouszuberechnen. Eine "gute uynd sorgfdltige -
Vorbereitung von Entscheidungsaliernativen” setze den Politiker
in sein eigentliches Recht ein, "ndmlich die Wertentscheidungen
zu treffen und damit die Grundztge der kUnftigen Entwicklung zu
bestimmén“a). Bei der Entscheidungsvorbereitung besteht jedoch

nachvollziehen, Sind noch Ansicht eines Ratsherren oder einer
Froktion bei der Haushaltsplanung wichtige, fUr die Blirger

der Stadt dringend erforderliche Dinge unbericksichtigt geblie-
ben, dann wird zwar darUber in den zusttndigen AusschiUssen
diskutiert, Verdnderungen jedoch wird es kaoum geben, Huufig
kommt es allerdings auf Anregung von Kommunolpolitikern zv
kleinen, von der Verwaltung beflirworteten Verschiebungen im
Houshelt, die in erster Linie dozu dienen, das SelbstbewuBt-
sein des Rates zv erholten.™

1) GRAUHAN, Politische Verwaltung, S. 245

2) Perfektion des kommunalen Managements — Ende der Selbstver-
waltung?, DemokrGem. 1963, S. 20

3) 9.0.0., 5. 20. Das Houptfeld fur die Wirksomkeit der kommuna-
len Parlamente kinne nicht mehr in der Erledigung von Ein-
zelsachen, sondern nur dorin bestehen, "die Grundentschei-
dungen flir die Stadtentwicklung zu treffen und allgemeine
Richtlinien fUr das Verwaltungshandeln zu setzen".
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avch die gegenteilige Miglichkeit, dafl die Verwoltung den Rat
nicht mehr mit den verschiedenen Entscheidungsmiglichkeiten
konfrontiert, sondern so informiert, doB nur noch die von der
Verwaltung gewtinschte oder ollein fur sachgerecht gehaltene Ent-
scheidung mdglich ist!/.

Auch im Bereich der Zielbestimmung und der Ermittlung trtlicher
Investitionsbedarfe hat dos {bergewicht des kommunalen Yerwal-
tungsstobes dazv gefUhrt, daB die GemeindebUrokratie ihre for-
mole Befugnis und Verpflichtung zur Yorbereitung der Ratsent-
scheidungen sowie Planungszustiéindigkeit zu einer materiellen
Entscheidungsvorwegnohme ausbouen konnte2 « Die Ratsmitglieder,
die aus den genannten Griinden nicht in der Loge sind, sich
eingehend mit den in der Regel komplizierten Details zu befas-
sen, wie es erforderlich wire, entwickeln meist keine eigenen
Vorstellungen Uber die quontitativen und qualitativen Erfor-
dernisse kommunaler Einrichtungen und die Zielbestdnde an In-
vestitionsgiitern. S5ie Uberlassen die Auswahl der BedorfsmaB3-
stiibe und die Bedarfsbestimmung selbst den einzelnen Dezernen-
ten und dem Gemeindedirektor, Beieiner Befragungs) voen 19 Ge-
meindedirektoren und 13 Kimmerern aus 28 vexrschiedenen Gemein-
den zu diesem Problem ergab sich gus ihren AuBerungen die
nUchterne Selbsteinschitzung ihrer dominierenden Rolle bei der

1) Auch NEUFFER, a.a.0., S. 20, sieht diese Gefohr, wenn er die
Besorgnis anspricht, die Perfektion des kommunalen Monage-
ments ktnne den Politiker aus seinem Entscheidungsfeld ver-
dringen. Vgl. cuch BERKEMEIER, Dos kommunale Scheinparla-
ment: Ausgeschaltet aus dem PlanungsprozeB, ZParl. 3 (1972),
S. 205; ZIEBILL, Politische Porteien und kommunale Selbst-
verwaltung, S. 79, der “ein gesundes Mu an MiBtroven gegen-
tiber den von der Verwaltung prisentierten 'Sachzwbngen' "

fur angebrocht hilt. In diesem Zusammenhang ist on die bereits
zitierte, etwas Uberspitzt formuliexte, Feststellung ELLWEINs,

Einfuhrung in die Regierungs- und Verwaltungslehre, S. 148,
zu erirnern: "Es regiert, wer die Entscheidung vorbereitet.”

2} EWRINGMANN, Zur Voraussage kommunaler Investitionsbedarfe,
S. 63

3) Die Befragung wurde durchgefihrt von EWRINGMANN, a.a.0., S.
63
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Bestimmung der Verwaltungsziele, bei der Bedarfsermittlung
vnd auch bei den konkreten Mafinahmen zur Bedarfsdeckung. Die
Yexrwaltungsbeamten gaoben zu, den gemeindlichen Entscheidungs-
prozeB bei kommunalen Investitionen materiell zu lenken.

Es 148t sich also dhnlich wie im Verhiiltnis von Regierung, Par-
lament einerseits und MinisterialbUrokratie andererseits im Be-
reich der kommunalen Selbstverwaltung ein libergewicht der Ver-

waltung beim gemeindlichen WillensbildungsprozeB feststellen]).

Us ihre Vorstellungen in der Verwcltung durchzusetzen, nehmen
die im Rat vertretenen politischen Parteien nachhaltig EinfluB
auf die Personalouswahl, Das gilt vor allem fur die leitenden
Positionen, in denen die Grundsitze des Verwaltungshandelns be-
stimmt werden2 « Die Loyalitiit zu dem politischen Fihrungsor-
gan Rat und die Unterordnung unter seine Zielsetzungen erscheint
den politischen Porteien naturgemdS am besten bei parteizuge-
htrigen Beomten gewahrleistet3 « Den Drang der politischen Par-
teien nach einem weiterreichenden EinfluB auf die Stellenbe-
setzung erkldrt PETERS4) domit, daB nicht nur die htchsten Be-

1} Auf die Parallele zwischen MinisterialbUrokratie und kommunc-
lem Verwaltungsapparat wird ousdricklich hingewiesen von
HARNISCHFEGER, Strukturprobleme planender Verwaltung, AfK
10. Jg. (19713, s. 220

2) Vgl. HAUS, Parteipolitik und Kommunalpolitik, DemokrGem. 1965,
S. 19; ZIEBILL, Politische Parteien und kommunole Selbstver-
waltung, S. 77; KLUBER, Handbuch der Kommunalpolitik, S. 233 f.

3) Wie bei der Patronage der Regierung im Bereich der Ministerial-
verwaltung entspringt ouch hier die Bevorzugung von porteian-
gehtrigen Beomten oder Bewerbern der Notwendigkeit innerer
Kontrollen als Folge verminderter tuSlerer Kontroll- und Ein-
wirkungsmtiglichkeiten. Vgl. 5. 31 #f.

4) Kommunalwissenschoften und Kommunalpolitik, S. 9. Der Ge-
sichtspunkt, eigene Parteigdnger zu versorgen, trete dem ge-
g?nﬂber stork zurlick; er sei gewshnlich das von den Gegnern
dieser Politisierung in den Yordergrund geschobene Argument.
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omten die Entscheidung trifen, sondern daf die Vielzahl der
MoBnohmen guch in den oberen oder gar mittlerenm Instaonzen der

Gemeindehierarchie getroffen werden]).

Die EinfluBnahmen der politischen Parteien ouf die kommunale
Personalpolitik werden ermtglicht durch die Personclhoheit der
Gemeinden2 , die vom Rat ausgeUbt wird. GemdB § 49 Abs. 1 Satz 1
GO NW werden der Gemeindedirektor und die Beigeordneten vem Rot
gewthlt. Die Ernennung, Beftrderung und Entlossung der Ubrigen
Gemeindebeamten exrfolgt noch g 54 Abs. 1 Satz 2 GO NW ebenfalls
qufgrund von Rutsbeschlvssen3 . Der Rat ist dobei zwar an das
allgemeine Beamtenrecht gebunden4 . Es wurde jedoch bereits
darauf hingewiesen, doB die gesetzlichen Vorschriften Uber die
Personalauswahl "unvermeidliche Lucken" enthalten, “"durch die

sich der Politisierungseinfluf hindurchwinden konn“5

1) Einschrénkend KLUBER, Hondbuch der Kommunalpolitik, S. 235.
Die Ansicht PETERS' trife nur auf einen engen Kreis leiten-
der Mitarbeiter der - politischen — Wahlbeamten zu. Die Mehr-
heit des Verwaltungspersonals trife wenige oder gor keine
Ermessensentscheidungen und wenn, dann nur unter der Verant-
wortung eines leitenden Beamten oderxr in Angelegenheiten von
vllig untergeordneter Bedeutung.

2) Zum “Wesenskern™ der gemeindlichen Personalhoheit gehdrt nach
ZUHORN-HOPPE, Gemeinde-Verfossung, S. 60, "die Befugnis, die
fur die Verwaltung erforderlichen Personen nach gemeindlichem
BeschluB anzustellen (Anstellungshoheit, Dienstherznfdhig-
keit)". Siehe ouch GUNNENWEIN, Gemeinderecht, S. 122; KOTTEN-
BERG-REHN, GO NW, Erl, IV 6 zu § 1; VerfGH NW v. 21.8.1954,
OVGE 9, 74/82 f.; BVerfG v. 26. 11,1963, BVerfGE 17, 172/181 f,
m. w. Nachw.

3) Siehe dazu KOTTENBERG-REHN, GO NW, Erl. III 1 zu § 54

4) Zur weitgehenden Bindung an die staatliche Beamtengesetzge-
bung siehe GUNNENWEIN, Geweinderecht, 5. 122 ff.; KOTTENBERG-
REMN, GO NW, Erl, IIT 1 v. 2 zu § 54

5) Siehe S.38und die Literaturangaben in Anm. 1
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III. Versorgungspatronage

Bereits MAX HEBER])suh in der porteipolitischen Amterpatronage
neben ihrer Hexrschaftsfunktion ein Mittel zur Versorgung von
Parteignhiingern. Die Porteien erstrebten zwar in erster Linie
die Besetzung der politischen Amter mit ihren Fuhrerm. Die Ex-
reichung dieses Zieles nach einer gewonnenen Wohl ermbgliche so-
donn den Filhrern wihrend der politischen Herrschaft der Partei
ihren Schiitzlingen Unterkunft in gesicherten Stoatsstellungen
zv verschaffen. "Mit steigender Zahl der Amter infolge der oll-
gemeinen BUrokrotisierung und steigendem Begehr noch ihnen als
einer Form spezifisch gesicherter Versorgung steigt fir alle
Parteien diese Tendenz und werden sie fur ihre Gefolgschaft im-
mer mehr Mittel zum Zweck, derart versorgt zu werden."

Diese Tendenz fand L0HMAR3) bei seiner Untersuchung.der Verfas-
sungswirklichkeit politischer Parteien in der BRD bestdtigt.

Bei Angehtrigen des 6ffentlichen Dienstes sei die erhoffte oder
erfolgte Stellenvermittlung nicht selten das Motiv fUr den Partei-

beitritt4). Nach LINDGENS) halten es zahlreiche Beamte fir natig,

1) Wirtschaft und Gesellschaft, 2. Halbbd., 5. 847
2} g.0.0., 5. 848 aben
3) Innerparteiliche Demokratie, S, 36

4) FLECHTHEIM, Zur Frage der innerparteilichen Demokratie, Neue
Kritik 1962, S. 19/20, zitiert noch LOHMAR, a.a.0., S. 36,
glavbt dies vor allem bei der SPD feststellen zu kdnnen:

"An die Stelle der Mitglieder und Funktiondre, die einst in
der und durch die Pertei die Emanzipation des Proletaricts
ertrotzten, treten Anhinger, die die Partei vor allem als Stel-
lenvermittlung betrachten.” Dazu LOHMAR, a.ac.0.: "Wer um die
Ndhe von Beamten und Angestellten bei den Bundesbehiirden zux
dominierenden Regierungspartei (gemeint ist die COU, d. Verf.)
weiB, wird den Eindruck, den FLECHTHEIM GuBert, nicht nur

bei der SPD bestdtigt finden." Siehe fir den kommunalen Be-
reich KLUBER, Handbuch der Kommunalpolitik, 3. 235

5) Lassen sich MiBstidnde in der Personalpolitik durch einen Be-
amtenbequfiragten beseitigen?, DsD 1967, 5. 202
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im Interesse ihrer Karriere das Parteibuch einer an der Re-
gierung befindlichen Partei zu erlangen, "wobei die Zahlung der
Mitgliederbeitrige dos einzige Opfer darstellen diurfte, wos sie
fur ihre Portei erbringen®. FUr dieses "Konjunkturrittertum"
kdnne man jedoch nicht die Parteien verantwortlich machen. Das

"Geschwir™ finde mon in der Beamtenschaft selbst] .

Wihrend die Herrschaftspatroncge in ersterxr Linie die Besetzung
von politisch einfluBreichen Amtern mit purteiongehtrigen oder
einer Partei nohestehenden Beomten zum Ziel hat, erstreckt sich
die Versorgungsputrﬁnage mehr ouf den gehobenen und mittleren
Dienst”’/. Aber auch hohe Amter mit politischer Bedeutung kinnen

1) Siehe ouch die "Lagebestimmung” des DBB Landesbund NW, Haupt-
iibel: Amterpatronage, 5. 13 f.. Von ranghohen Politikern mit
rejcher und vielseitiger Exfohrung ktnne man htren, dof8 die
Anregung zur Amterpotronoge an die Schaltstellen der Portei-
politik nicht voxwiegend von politischen Stellen ausgehe,
sondern von Mitgliedern im Beamtenverhiltnis komme, und es
seien nicht immer die Fdhigsten, die Fursprache forderten und
dobei ihre mangelhafte Leistung durch den Hinweis auf ihre
Parteizugehérigkeit ersetzen michten.

Nach einem Bericht des Spiegels Nr. 21 vom 15.5.1972, 5. 30,
wuBte sich der "CDU-Vertrouensmonn® im Bundeswirtschafts-
ministerium, Ministericlrat Herbert Schlomaonn, vor dem - ge-
scheiterten - MiBtravensantrag der CDU/CSU vom 27. April
1972 “uUberschwenglicher Gunstbezeugungen koum zv erwehrea”.
Im Verteidigungsministerium wie im Auswirtigen Amt konnte

das CDU-MdB Heinrich Windelen "Verbindungsmann zu den christ-
demokratischen Freundeskreisen in den Bonner Ressorts, posi-
tive Mitgliederbewegungen™ feststellen.

WIESE, Der Stoutsdienst in der BRD, 5. 249, bezeichnet diese
Beamten als "charekterlose Mitldufer”, mit denen weder einer
demokratischen Stoatlichkeit noch den pelitischen Parteien
noch dem Staatsdienst geholfen sei.

2) ESCHENBURG, Staut und Gesellschaft in Deutschlend, 5. 707.
MAX WEBER, Wirtschoft und Gesellschaft, 2.  Halbbd., S. 847,
bezeichnete die Versorgungspatronage als "Subalternpatronage”

zu Versorgungszwecken vergeben werden. Es hondelt sich jedoch
zumeist vm solche Aater, die an die fachliche Quaolifikation des
Inhobers keine allzv groBen Anforderungen rl:ellen1 « Motive der
Herrschafts- und Versorgungspatronoge scheinen sich zu verbin-
den, wenn untere Ringe des hiheren Dienstes noch porteipoliti-
schen Gesichtspunkten besetzt werden.

Soweit die Versorgungspatronage von den politischen Porteien
selbst ousgeht, dient sie dazu, "vexdiente™ Parteimitglieder zu
belohnen oder neve Mitglieder zu werben, um die Machtbasis der
Partei in der Behdirde zv verbreitern. Versorgungspatronage ist
ferner unter Beomten selbst mtiglich. So kann ein leitender Be-
onter des hheren Dienstes einem Beomten im gehobenen Dienst zv
einer Beforderung verhelfen, weil der Patronierte ein kleiner,
aber einfluBreicher Parteifunktiondr ist und seinem Patron in

der Partei die nstige Housmacht zur Exlangung wichtiger FUhrungs-
positionen verschufftz .

Gespriche, die der Verfosser mit zahlreichen Angehtrigen ver-
schiedener Behtrden fUhrte, vermittelten den Eindruck, daf die
Patronoge zv Versorgungszwecken, insbesondere auch von seiten
der Beamten, innerhalb der porteipolitischen Aaterpatronage
Uberwiegt.

1) Vgl. ESCHENBURG, Asterpatronage, 5. 15

2) BOSETZKY, Die instrumentelle Funktion der Befdrderun
VerwArch, Bd. 63 (1972), S, 377; siehe auch HARNISCH?EGER
sn—;;;urmble-e planender Verwaltung, AfK 10. Jg. (1971),
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3. Abschnitt:
VYerbandspatronage

I. Interessenverbiinde und Verwaltung

Da Interessenverbﬁnde]) zv den cusschlaggebenden Krdften im
ProzeB der politischen Willensbildung streben, gehiiren Regierung
vnd Verwaltung zu den Havptadressaten des Verbandseinflusses

Bei der Gesetzesvorbereitung durch die Ministerialverwaltung be-
mhen sich die Interessenverbiinde um Kontakt zv den zusténdigen
Beonten. § 23 der Gemeinsamen Geschiftsordnung der Bundesministe-

1) Bei dem Begriff "Interessenverbidnde™ handelt es sich um einen
zentralen Begriff der Verbandsforschung, der Gegenstond kri-
tischer Auseinandersetzungen ist. Um Interessenverbidnde von
onderen Verbiinden unterscheiden zv konnen, und do es keine
Verbtnde chne Interessen gibt, muB der Begriff Interesse eine
spezifische Bedevtung erhalten. Interesse bedeutet hier das
Ziel, im Rahmen des Entscheidungsprozesses eines politischen
Systems bei der Prioritétenfestlegung und der Zuteilung von
GUtern, Chancen und EinfluB dem eigenen Verband und/oder sei-
nen Mitgliedern Teilnahme und Teilhabe zu sichern. Von Par-
teien unterscheiden sich Interessenverbiinde dadurch, daB sie
ihr Interesse Uberwiegend nur Teilbereichen des politisch-ge-
sellschaftlichen Systems zuwenden, nicht selbst unmittelbar
die verontwortliche Ubernahme politischer Amter suchen, keine
Ausschlieflichkeit der Mitgliedschaft, wie Parteien im Par-
teiensystem, im Rahmen des Verbindesystems beanspruchen. In-
teressenverbiinde kitinnen sowohl materielle wie ideelle Ziele
verfolgen, die sowochl gruppenorientiert wie gesamtgesell-
schaftlich cusgerichtet sein k&nnen. Vgl. BREITLING, Die zen-
tralen Begriffe der Verbandsforschung, PV5S 1. Jg. (1960), s.
52 ff., insbesondere S. 64 ff.; WITTKAMPER, Grundgesetz und In-
teressenverbinde, 5. 22 ff.; v. BEYME, Interessengruppen in
der Demokratie, 5. 11 ff. v. S. 26 ff.; STAMMER, Das Zusammen-
spiel von Staat, Verbiinden und Porteien in der BRD, 5. 162;

VARAIN, Art. "Interessenverbiinde™, StL Bd. 10, 2. Ergénzungsbd.,

Sp. 355 f.; NABMACHER, Politikwissenschaft I, S. 130 f.

2) HENNIS, Verfassungsordnung und VerbondseinfluB, PVS 2. Jg.
{1961), S. 25 f.; v. BEYME, Interessengruppen in dexr Demokra-
tie, 5. 107, 113; STAMMER, Das Zusammenspiel von Stoat, Ver-
biinden und Parteien in der BRD, S. 164; SONTHEIMER, Grund-
zlige des politischen Systems der BRD, S. 122; THIELE, Einwir-
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rien, Besonderer Teil (GGO II)T), konstitutionalisiert den fuUr
die Interessenverbinde entscheidenden Zugang zur Ministerial-
bUrokratie durch eine allgemeine Anhdrung der Spitzenverbinde
im Referentenstadium der Gesetzesvorbereitung, Diese Verfahren
gilt entsprechend beim ErlaB_von Rechisverordnungen und Allgemei-
nen Verwultungsvorschriften2 . .
BRAUNTHALa) hat bei seiner Untersuchung des Bundesverbandes der
Deutschen Industrie (BDI) festgestellt, daf houptamtliche Mit-
glieder des BDI auBerdem inoffiziell mit den entsprechenden
Ministeriolbeomten in stiéindiger Verbindung stehen, wenn ein Ge-
setzesentwurf vorbereitet wird. Diese Beziehungen sind naturge-
mdB kontinuierlicher ols diejenigen zu einer hidufig wechselnden
politischen Spitze4). Bei dem Versuch, vertrauliche Informatio-
nen zv erhalten oder, falls dies notwendig erscheint, den In-
halt eines Gesetzesentwurfs abzutindern, wenden sie sich beson-
ders an jene Beamte, denen sie vertraven ktnnen und die ihren
Interessen wohlwollend gegeniiberstehen. Unter Umstdnden holten
sie sich an den jeweiligen Minister oder Staatssekretdr. Wie
oft solche Yerbindungen zustandekommen, ist ven Foll zu Foll
verschieden. Der BDI hilt ihre Zahl mdglichst gering, um keinem
Beamten vor den Kopf zu stoBen.

Wieviele der ministeriellen Gesetzentwirfe auf die Einwirkung

von Verbandsvertretern zurlickzufiuhren sind, ld@Bt sich nicht fest-~

kung der Verbinde auf die Verwalteng, D8D 1961, 5. 1 ff,;
STEINBERG, Das Verhidltnis der Interessenverbiinde zu Re-
gierung und Parloment, ZRP 1972, S. 208. Die gewichtige Stel-
lung gercde der Ministeriolb¥rokratie im politischen Willens-
biédung;p;gzeﬂ wurde bereits dargestellt, Siehe dazu 5. 22ff.
und 5. . :

1) Abgedruckt bei LFCHNER-HULSHOFF , Parlament und Regierumg, S.
414 Ff., 427
2) Vgl. §§ 62, 74 GGO II

3) Wirtschaoft und Politik: Der Bundesverband der Deutschen In-
dustrie, PV¥S 4. Jg. (1963}, S. 380; vgl. auch SCHMOLDERS,
Dos Selbstbild der Verbtinde, 5. 130

4) BLANKENBURG-TREIBER, Burokruten als Politiker - Perlumentarier
als Burokraten, Die Verwaltung 5. Bd. (1972), 5. 282



stellen. Nach ELLHEIN]) darf als Regel gelten, daB Vorlagen dex
Regierung im Parlament bereits mit den zustindigen Fochverb&?-
den besprochen sind. Gesetze erhalten durch dieses Zusammenwir-
ken oft schon in einem fruhen Stadium ihre entscheidende Gestalt
und durch BerUcksichtigung vielfidltiger Interessen einen Grad der
Verfestigung, daB spitere Anderungen durch das Parlament koum
mehr vorgenommen werden kinnen, chne den zuver ausgehandelten

. o 2
KompromiBl zu zerstiren ‘.

Die groBe Mosse der Verbondsforderungen bet;ifft mehr Einzel-
probleme und weniger die allgemeine Politik”/. Es handelt sich
dabei um Frogen, die nicht vom Parlament behandelt werden, weil
ihnen entweder die Allgemeinheit des Gesetzes im Wege steht oder
aber die Materie wegen ihrer ullgemeizgolitischen Bedeutungslosig-
keit im Verordnungswege erledigt wird ‘. Auch aus diesem Grunde
sind die Verbinde on guten Beziehungen zur Verwaltung interessiert.

Bei dem EinfluB der Interessenverbinde auf die Verwsltung kann
wman nach v, BEYP‘IE5 nicht von einer "EinbehnstraBenbeziehung”
ausgehen. Oft ergreife die Verwaltung selbst die Initiative zur

1) Das Regierungssystem der BRD, S. 212

i NABMA/ olitikwissenschaft I, S. 139; VARAIN, Par-
2) 2;;:: vnd Vggsgﬁdz, S. 306 f.; einschrinkend hinsichtlich
des Personalvertretungsgesetzes STAMMER, Verbinde und Ge-
setzgeliung, 5. 201 F. : o .
EYME ssengruppen in der Demokrotie, 5. 107; siehe
2 :;zg die'iﬁzzii:tivegLigze von fﬁrn}ichen Eiqguhen des BDI60
zu dem Sachgebiet des AuBenhandels in der Zeit vom 11.4.1%
bis 11.4.1961 bei ELLWEIN, Das Reglerun?ss stem der BRD66?5
526, der sie dem Jahresbericht des BDI 1.5.1960-30.4.1
entnommen hat,

4) HENNIS, Verfassungsordnung und VerbandseinfluB, PVS 2. Jg.
(1961), 5. 25

5) Interessengruppen in der Demokratie, S. 116; ebenso NABMACHER,
Politikwissenschaft I, 5. 130
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Férderung der Zusammenorbeit, um sich der Unterstitzung ge-
sellschaftlicher Gruppen fur ihre Planungen zv versichern'/.
Konsultationen mit verschiedenen Interessenverbidnden ermsglichen
es den Beamten, Meinungen zu horen, offene Unzufriedenheit mit
ihren Yorschliéigen zu vermeiden und nur den Verbénden zugﬁnéw
liche Inforwationen zu erhalten2 « Nenn auch die Beamten héufig
als fachkundige Spezialisten gelten kinnen, so verfugt doch
keine Verwaltung Uber einen Beamtenstab, der auf allen Gebieten
das Sochwissen besitzt, dos in der industriellen Mussengesell-
schaft fur die Ausarbeitung von GesetzentwiUrfen oder den Erlaf8
von Verwaltungsentscheidungen notwendig,ist3 . Gerade bei der

1) Diese Feststellung wird bestdtigt durch die von SCHMULDERS,
Dus Selbstbild der Verbiinde, S. 132, vorgenommenen ewpiri-
schen Erhebungen. Danach gaben 66X der befragten Verbinde
an, dofl eigene Initiativen und ongeforderte Stellungnahmen
fur die Zusommenorbeit mit den Bundesministerien ungefdhr
gleichbedeutend seien. Siehe auch v. BEYME, Orgonisotions-
gewalt, Patronage und Ressorteinteilung im Bereich der Re-
gierung, Die Verwaltung, 2. Bd. { 969), 5. 293 mit Hinweis
aufALLEN POTTER, Orgonized Groups in British Notional
Politics, London 1961, S. 32. Die Verbandsforschung habe ge-
zeigt, daB Ministerien, die ohne gesellschaftliche Orgoni-
sation als Adressaten ihrer BewUhungen bestanden, zur Ver-
besserung ibrer Arbeit foralich dozu greifen muBten, einen
Verband ols Gespriichspartner zu organisiexen.

2} Vgl. ELLWETN, Dos Regierungssystem der BRD, S. 116. Die
weitverzweigte Spezialisierung der Regierungstdtigkeit mache
Spezialinformationen unerlaBlich, die am besten von den In-
teressenverbiinden beigebracht werden kionnten, Siehe auch
HARNISCHFEGER, Strukturprobleme planender Verwaltung, AfK
10. Jg. (1971}, S. 223; STEINBERG, Das Verhtltnis der In-
;eressenverhﬁnde zv Regierung und Parlament, ZRP 1972, S.

08

3) KAISER, Die Reprisentation organisierter Interessen, S. 270;
LANGE, Politische Sozieclogie, S. 100 f.
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Vielzahl der wirtschoftlichen LenkungsmaCnahmen des Staates,
die ohne intime Sachkenntnis des Regelungsbereichs und ohne
detaillierte "technische" Regelungen kaum die erwlnschte Wir-
kung entfalten kinnen, ist die Ministerialverwaltung ouf die
Mitarbeit der Interessenverbiinde ungewiesen]). FRIEDRIC

sieht deshalb im Interessenvertreter einen fur die politisch-
administrativen Instonzen unentbehrlichen Experten, der wichti-
ge Informationen aus der Praxis liefert und die zentrale Ver-
mittlungsstelle zuv den Vorgingen in der Gesellschaft abgibt.

II. VerbandseinfliUsse auf die Personolpolitik

Unter den verschiedenen Techniken der EinfluBnuhmea) gehort
die personelle Verflechtung von Verbondsvertretern und politi-
schen Entscheidungstridgezn zu den weitreichendsten .Operotions-
techniken?). Eine Form dieser Einfluinahme ist die Mitwirkung
interessierter Verbiinde bei der Bestellung von Beamten.

Bestimmte Fachministerien, Verwaltungszweige und staatliche
Sonderimter, die mit Rucksicht ouf kompokte Verbandsinteressen
geschaffen werden, unterliegen nach STAMMER5 auch in der Per-
sonalpolitik in erhihtem MoBe dem EinfluB der Interessenverbin-
de. Sie erfolge im wesentlichen Uber die politischen Parteien,

1) STEINBERG, Das Verhidltnis der Interessenverbinde zu Regierung
vad Parlament, ZRP 1972, 5, 208

2) Staotliche Verwaltung und Wissenschaoft, S. 89; dhnlich auch
ZIEBILL, Politische Parteien und kommunole Selbstverwaltung,
S. 87: "Die Gemeinde, besonders die groBlen Stiddte, (werdeng
mehr und mehr gezwungen sein, mit den Verbidnden zusammenzvar-
beiten, um wenigstens den mittelbaren Kontakt zum Birger
nicht schwicher werden zv lossen.”

3) Siehe zu den Methoden von Interessenverbidnden allgemein v.

BEYME, Interessengruppen in der Demokratie, 5. 155 ff.; STAMMER,

Interessenverbiinde und Parteien, S. 125 f.; ders., Verbiinde
und Gesetzgebung, 5. 17 ff.
4) NABMACHER, Politikwissenschaft I, 5. 135

5) Interessenverbinde und Parteien, 5. 127; siehe auch KAISER,
Die Repriisentation organisierter Interessen, S. 274; ESCHEN-
BURG, Steat und Gesellschaft in Devtschlond, 5. 707
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die ihren EinfluB auf die Besetzung von Stoatsimtern dazu gus-
nitzten, mit ihnen sympathisierende Verbandsexperten in der
Verwaltung unterzubringen. Der personalpolitische EinfluB von
Verbiinden in der Verwaltung ist vergleichsweise bei den Verbin-
den om griBten, die ein Ministerivum als "Verbeondsinsel™ betrach-
ten, wie die Londwirtschafts-, Arbeits- und Vertriebenenministe-

1)

rien /.,

ESCHENBURGz) hélt die Verbandspotronage, die hiufig als harmles
gelte, fur viel gefdhrlicher als die Parteienpatronage, obwohl
sie erst in Ansitzen in Erscheinung trete. Die Verbendspotrona-
ge sei unter Umstinden viel skrupelloser cls die Parteienpatro-
nage; sie scheve in extremen Fillen nicht davor zertck, die
Entfernung eines Beomten von einem Platz, an dem er nicht ge-
nehm sei, mit dem Mittel der Diffomierung zu betreiben. Anderer-
seits werde von Abgeordneten und Verbandsfunktionidiren "in gerade-
zu schamloser Weise Karriereforderung ongeboten und Korrierebe-
hinderung ungedroht"s). Dabei handelt es sich, wie ESCHENBURG4)
selbst zugibt, um eine Generalisierung von Einzelfdllen, die

eine negative Einschitzung der Interessenverbiinde lberhoupt wider-

spiegelt.

1) v. BEYME, Interessengruppen in der Demokrotie, S. 116. Nuch v.
EYNERN, GrundriB der Politischen Wirtschaftslehre, 5. 165,
ist es dem Bund der Heimgtvertriebenen und Entrechteten (BHE)
seinerzeit gelungen, "alle Vertriebenen-Ministerien von un-
ten bis oben mit seinen Leuten zu besetzen." Vgl. auch
ESCHENBURG, Herrschuft der Verxbiinde?, 5. 16 ff.. Die Vertrie-
benenverbiinde haben sich ihre wichtige Unterstitzung der Ver-
waltung bei der Eingliederung der Vertriebenen "begreif-
licherweise™ (v. BEYME, a.a.0., S. 110) durch Amterpatronage
"honarieren" lassen.

2) Amterpaotronage, 5. 68

3) a.4.0., 5. 69; thnlich HERZOG, Allgemeine Stoatslehre, 5. 342,
Jeder Becmte kenne die Drohung mit der Einschaltung seines
Ministers, wenn er mit Verbandsvertretern verhandele.

4) a,0.0., 5. 70
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Es ist sicher richtig, doB Awfgeschlossenheit auf seiten der
Beamten von der Mgglichkeit eines Verbandes beeinfluBit wird,
hinderlich oder forderlich fur die Korriere zu sein. Zu be-
rUcksichtigen ist aber auch, doB die Entscheidungstriger in der
Verwaltung die Tendenz haben, Gruppenrepriisentonten zu bevorzu-
gen, die den gleichen sozialen und kultyrellen "background™ ha-
ben wie sie selbst]). Voen solchen Faktoren hiingt nicht unwesent-
lich ab, ob die Verwaltungsbeomten die Mocht eines Verbandes
akzeptieren,

An der unmittelbaren Einschleusung einer grtBeren Zohl ven Ver-
trguensminnern in die Verwoltung werden die Interessenverbtinde
durch die Loufbahnvorschriften gehindert. Es gibt auBerdem eher
einen Trend, von der Verwaltung in die Wirtschaft Uberzuwechseln
als umgekehrt2 . Wie ein Vertreter des Verbandes der Chemischen
Industrie BRAUNTHALs) versicherte, sei gegenUber der Herkunft
von Ministericlbeamten avs der Industrie ihre Haltung, die sie
ganz allgemein der Wirtschoft gegenUber einndhmen, viel wichti-
ger, Mit einer Ausnahme kiimen die Beamten, die mit seinem Wirt-
schaftszweig zv tun hitten, nicht aus der chemischen Indusirie.
Da sie jedoch der Wirtschoft gegenUber positiv eingestellt seien,

mgche das nicht viel aus.

Personalpolitik und Interessenverbiinde erweist sich als ein viel-

schichtiger Komplex, Uber den, solonge ousreichende Untersvchungen

fehlen, kaum mehr als MuimaBungen miglich sind. Dem Einflulstre-
ben der Interessenverbinde auf die Verwaltung Uber die Personcl-
politik scheint neben den anderen Mioglichkeiten der tinfluBnahme

keine besondere Bedeuvtung zuzukommen.

1) vgl. v. BEYME, Interessengruppen in der Demokratie, 3. n7z

2) v. BEYME, g.a.0., 5. 116; siehe auch ELLWEIN, Dos Regierungs-
system der BRD, 5. 340

3) Wirtschoft und Politik: Der Bundesverband der Deutschen In-
dustrie, PV5S 4. Jg. (1963), 5. 380 .
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III. Beamtengewerkschaften

Die Aktivitdten der beiden groBen Beumtengewerkschoften])
Deutscher Beamtenbund (DBB)Z) und Devtscher Gewerkschoftsbund
(DGB)3 richten sich vornehmlich ouf die Beamtengesetzgebung

1) Nach der gebriuchlichen Einteilung der Interessenverbiinde {sie-
he die Typologie der Interessenverbinde bei WITTKAMPER, Grund-
gesetz und Interessenverbiinde, $. 32 f. m. w. Nochw.) gehéren
die Berufsverbinde der Beamten zv den Wirtschoftsverbinden, da
sie erwerbsstidndische Interessen vertreten., Manche Verbands-
forscher, z. B. BREITLING, Die Verbinde in der BRD, 5. 20, be-
zeichnen sie deshalb ols “erwerbsstiindische Verbinde™, Die-
ser Ausdruck erscheint v, BEYME, Interessengruppen in der De-
mokratie, 5. 36, durch "mittelstandsidiologische Nebenbedeu-
tung belastet”. Der Begriff kennzeichnet jedenfalls die Art
der von den Beamtengewerkschaften vertretenen Interessen bes-
ser als der allgemeine Begriff "Berufsverbdnde". Denn die Be-
amtengewerkschaften, insbesondere der DBB, vertreten nicht al-
lein die tkonomischen Interessen ihrer Mitglieder, die deren
Erwerbsstellung betreffen. Das stidndische Element dieser Ver-
bdnde beruvht auf ihrem StondesbewuBtsein, noch dem das Berufs-
beomtentum die Interessen des Staates oder das Gemeindewchl ge-
genUber dem Pluralismus der Gruppen zv wahren hat.

SCHUTZ, Gewerkschaften, Berufsverbiinde und Beaumtenvertretungen
im Beamtenrecht, DuD 1958, S. 123, hidlt chne Uberzeugende Be-
grindung onstelle von "Gewerkschaften" die Bezeichnung "Be-
rufsverbinde" fir "allein sochgerecht". Ebenso wie andere Ge-
werkschoften wohren und férdern die Beamtenverbiinde jedoch die
rechtlichen, beruflichen, wirtschaftlichen und sozialen Be-
longe ihrer Mitglieder. Das BVerfG, Beschl, v. 14.4.1964,
BYerfGE 17, 319/321 ff. und v, 30,11.1965, BVerfGE 19, 303/310
ff,, bezeichnet angesichts dieser Zielsetzung die Berufsver-
binde der Beaowten ebenfalls als Gewerkschaften, obwohl Terif-
macht und Arbeitskompffdhigkeit fehlen. Ebenso die Verbands-
forschung, vgl. statt vieler v. BEYME, Interessengruppen in
der Demokrotie, 5. 36

2) Der DBB hatte am 30.9.1970 720 974 Mitglieder. Quelle: Sta-
tistisches Jahrbuch fur die BRD 1971, S. 140

3) D. h, die im DGB organisierten Einzelgewerkschaften, deren Mit-
glieder teilweise Beomte sind, wie die Deutsche Postgewerk-
schaft, die Gewerkschaft der Eisenbohnder Deutschlands und vor
allem die Gewerkschaft {ffentliche Dienste, Transport und Ver-
kehr. Die gesamte Beamtenpolitik des DGB wird durch die Abtei-
lung Beamte beim DGB-Bundesvorstand koordiniert. Der DGB hotte
am 30.12.1970 637 722 beouwtete Mitglieder. Quelle: Stotisti-
sches Johrbuch fur die BRD 1971, S. 140
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und die Personalrite als den Interessenvertretungsorganen der

Beamten innerhalb der Dienststellen.

Die Beteiligung der Beamtengewerkschafien bei der Vorbereitung
allgemeiner Regelungen der beamtenrechtlichen Verhiiltnisse ist

in § 94 BBG, § 106 Abs. 1 LBG NW ousdrtcklich vorgesehen., In
welchem Unfang und mit welchen Methoden die Gewerkschcften avf
die Beomtengesetzgebung EinfluB zu nehmen versuchen, ist bisher
aur von STAMMER und seinen Mitarbeitern') hinsichtlich der Ent-
stehung des Personolvertretungsgesetzes untersucht worden. Da-
nach hat die Gewerkschaftszugehtirigkeit von Ministerialbeamten,
die an der Avscrbeitung der Gesetzesvorlagen beteiligt waren,
insgesamt keine Rolle gespielt®’/, Es bestand jedoch eine "ideolo-
gische Affinitit" zwischen dem DBB und der MinisterialbUrokratie,
die ™eine enge Zusammenarbeit bei der Gestaltung des Gesetzes
auf allen Stotionen (des Gesetzgebungsverfohrens, d. Verf,)
verbﬁrgte“? . -

Die Verbandsaorbeit der Gewerkschaften scheint sich auf die Be-
teiligung an der Beamtengesetzgebung zu konzentrieren. Im Ge-
schiftsbericht des DGB Uber die Beamtenarbeit vom 1.10.1965

1) STAMMER v.a., Verbinde und Gesetzgebung, Die EinfluBnahme der
Verbénde quf die Gestaltung des Personalvertretungsgesetzes

2) STAMMER, g.a.0., S. 54 Anm. 6, erwdhnt nur, dos der mit der
Ausarbeitung des Regierungsentwurfs beaufiragte Ministerial-
rat vom Bundesministerium des Innern Dr. Bursche dem DBE an-
gehtrte. Bei der Uberarbeitung des Entwurfs nach einer ersten
Fihlungnohme wit dem DBB und der Deutschen Angestelltengewerk-
schaft hatte Bursche Verbandsforderungen nur in einer Nebenfra-
ge, nidmlich der Gerichtszustindigkeit bei Streitigkeiten aus
dem Personalvertretungsgesetz, beriicksichtigt. Siehe STAMMER,
a.a.0.,.5. 5% f.

3) STAMMER o0.e.0., S. 208. Diese ideologische Affinitdt beruhte
wahrschéinlich darauf, daB der DBB auf die Wohrung der Ge-
schlossenheit der Verwoltung und die Erheltung der hergebrach-
ten Grundsidtze des Berufsbeamtentums bedacht war, wishrend der
DGB fir die Demokrotisierung der Verwaltung durch Mitbestim-
wmunt eintrot. Vgi. STAMMER, a.a.0., S. 207
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bis 30.9.1968 nimmt der Abschnitt Uber die "Mitwirkung bei der
Gesetzgebung" den weitaus gruBten Raum ein. Beide Gewerkschaf-
ten fordern eine Uber § 94 BBG, § 106 Abs. 1 LBG NW hinausgehen-
de Beteiligung. Den EinfluBmtiglichkeiten in den Parteien messen
sie offenbar besondere Bedeutung zu. In dem bereits erwithnten
Geschﬁftsberichtl) hebt der DGB cusdrtcklich das "gute Verhilt-

nis” zu den Porteien hervor, dus durch drei fuhrende Funktionire
in Fachausschissen der CDU wnd SPD gewihrleistet werde.

Die gesetzlichen EinfluBmoglichkeiten der Gewerkschaften auf den
Personalrat als dem Triger der Mitwirkungs- und Mitbestimmungs-
rechte sind noch dem Personalvertretungsgesetz recht gering. Ge—
werkschaftsvertreter kiinnen auf Antrag beratend zu den Sitzungen
des Personalrats hinzugezogen werden {§ 35 PersVertrG, § 34 Abs.
1 LPYG NW). Entsprechendes gilt fur Personalversammlungen (§ 50
PersVertrG, § 49 Abs. 1 LPVG NW). Daneben haben die Gewerkschof-
ten noch gewisse Vermittlungsfunktionen gegenliber dem Personal-
rot (§ 38 Abs. 1 Satz 2 PersVertrG, § 34 Abs. 2 Satz 2 LPVG NW).
Der foktische EinfluB der Gewerkschaften Uber Gewerkschofitsmit-
glieder im Personalrat dirfte jedoch Uber den Inhalt der nor-
mierten Bestimmungen hinausgehen. Die einzelnen Personalrats-
mitglieder sind noch DRENE52 in der Praxis vielfach mehr oder
weniger eng an die Gewerkschaften gebunden. Insbesondere such-
ten die Gewerkschaften die Personalriite on sich zu binden, =o
doB die "Verzahnung" zwischen einer Gewerkschaft und einzelnen
Personalratsmitgliedern als gegeben anzuerkennen sei. Unter die-
sem Gesichispunkt ertffnet das Mitwirkungsrecht des Personal-
rats bei personellen Angelegenheiten der Beamten entsprechende
Moglichkeiten, GemdB § 70 Abs. 1 Buchst. a PersVertrG wirkt der
Personalrat mit bei Einstellungen, Anstellungen und Befirde-

1) 5. ¢

2) giehGewerkschaften in der Verwaltungsordnung, S. 164 m. w.
achw.
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rungen. Die entsprechende Regelung in § 69 Abs. 1 Buchst. a
LPVG NW sieht zwar ein Mitbestimmungsrecht vor, dos jedoch
ebenso wie dos Mitwirkungsrecht keine Teilnahme an der Willens-
bildung der Dienststelle'bedeutet]). Noch § 72 PersVertrG, § 70
LPVG NW sind die personellen Angelegenheiten der sog. politi-
schen Beamten“’/ und der Beomten von der Besoldungsgruppe A 16
an ocufwirts von der Beteiligung des Personalrats susgenommen.

Wenn auch die gesetzlichen EinfluBmtglichkeiten des Personalrots
sowie der Gewerkschaften auf die Personclplitik sehr begzenzt
sind, ist dennoch die Moglichkeit einer gewerkschaftlichen Amter-
patronage nicht auszuschlieﬁen3 . Die Patronage der Gewerkschaf-
ten dirfte in erster Linie als Mittel der Mitgliederversorgung
und -werbung eingesetzt werden. Durch Patronageerfolge werden

die Gewerkschaften fur auBenstehende Beamte attraktiv. Beomte,
die bereits Mitglieder sind, werden geneigter, durch eifrige
Mitcrbeit die EinfluBmtglichkeiten der Gewerkschaften fur sich

nutzbar zu mochen4 .

)

. 5
Angesichts der gegenwiirtigen Frontstellung zwischen DBB und DGB
werden sich die beiden grofen Beamtengewerkschaoften verstdrkt um

1) HAVERS in Havers-Wenzel, Personolvertretungsgesetz NW, Anm. 4
zu § 69, S. 467

2) vgl. § 36 Abs, 1 BBG, § 38 Abs, 1 LBG NW

3) HIRSCH, Die tffentlichen Funktionen der Gewerkschaften, S. 175;
DREMWES, Die Gewerkschaften in der Verweltungsordnung, 5. 165;
siehe auch LINDGEN, Lassen sich MiBsténde in der Personalpoli-
tik durch einen Beamtenbeauftragten beseitigen?, D&D 1967, S.
202 f.

4) Vgl. DBB Londesbund NW, Houptubel: Amterpatronage, 5. 13

5) Die Grundsidtze des DGB zur Nevordnung des Beamtenrechts en?hul-
ten v.g. die Forderung noch einem Mitbestimmungs- und Streik-
"recht der Beamten. Sie werden begrindet mit einem Wandel des
Stoates und der zunehmenden Angleichung der Berufsbilder im
sffentlichen Dienst und im nichtstaotlichen Bereich (siehe DGB-
Bundesvorstand, Abteilung Beamte, Grundsiitze des DGB azur Neu-
ordnung des Beomtenrechts, Gliederung in Statusrecht und Fol-
gerecht). Der DBB lehnt das Konzept des DGB "mit aller Ent-
schiedenheit ab", da es Meine revolutioniire Veriinderung des
Beamtenrechts" bedeute und das Beumtenrecht "durch die Hinter-
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EinfluB auf die Beomtenschaft, insbesondere wm Mitgliederzu-
wachs, bemUhen, um ihren jeweiligen Forderungen bei der an-
stehenden Reform des Beamtenrechts gegenlber den Gesetzgebern
des Bundes und der Ldnder Nochdruck zu verleihen. Es ist nicht
auszuschlieBen, daB sich die beiden Gewerkschaften zur Mitglie-
derwerbung auch der Patronoge Uber den Personalrat bedienen
werden] .

IV, Studentische Korporationen

Die Amierpotronoge studentischer Korporntionenz) ist nach
ESCHENBURGS) ein fir die deutsche Verwaltungs- und Beomtenge-
schichte charakteristisches Ph@nomen. Sie hatte im Wilhelmini-
schen Deutschland das groBte AusmaB. FUr den Zugang zum hshe-
ren Verwaltungsdienst woren neben sachlicher Qualifikotion adli-
ge Abkunft, die Zugehorigkeit zu einem bestimmten Kreis von

tiz" beseitige {Krause, 1. Vorsitzender des DBB, Zur Reform
des &ffentlichen Dienstrechts, $. 27), Fir das Berufsbeamten-
tum unverzichtbar hidlt der DBB seine instituvtionelle Garantie
und das &ffentlich-rechtliche Dienst- und Treueverhiiltnis
(DBB, Landesbund NW, Zur Reform des sffentlichen Dienstrechts,
5. 65. Ein Streikrecht der Beamten wird gbgelehnt, weil es
Mochtverschiebungen nach sich ziehe, die "angesichts der
Verfassungslage im politischen System der BRD nicht hingenom-
men werden kdnnen" (Bundesleitung des DBB, Kritik om DGB—Kon-
zept nimmt zu, Der Beomtenbund ?Zeitung des DBB) 1971 Nr. 7,
S. 4). Weiterhin verbiete dos Interesse der Allgemeinheit an
einer uneigennilitzigen und kontinuierlichen Wahrnehmung der
Stuotsaufgaben Arbeitskidmpfe der Beamten.

1) Diese Vermutung wird verstirkt durch die Feststellung des
BVerwG, Beschl. v. 16.10,1964, BVerwGE 19, 325/327, daff In-
teressengegensitze innerhalb des Personalrats vielfoch durch
diedZugehﬁrigkeit zu verschiedenen Gewerkschaften ausgelist
wirden.

2} Bei den studentischen Korporationen handelt es sich verbands-
typologisch um "ideelle Firderverbiinde (promotional groups)™
(v. BEYME, Interessengruppen in der Demokratie, S. 31). v.
BEYME, 9.q0.0., weist jedoch darauf hin, daB ideelle Forder-
verbdnde in der Regel cuch materielle Ziele haben.

3) Amterpatroncge, S. 20
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studentischen Verbindungen und/oder Regimentern als Reserve-
offizier "nicht nur erforderlich, sondern wichtiger"1 . Ein
Bewerber, der keine dieser drei zusétzlichen Voroussetzungen

erfullte, hotte "keinerlei Ausaichten"z .

Wihrend sich die Pgtronage der studentischen Verbindungen in
der Weimarer Repyblik noch in beochtlichem Ausmall gehalten
hatte, kommt sie heute nur noch im Bereich katholischer Stu-
dentenverbindungen vor3 « Aber guch hier ist die Tendenz
riicklsufig, Insgesamt hat die Amterpotronage der studenti.
schen Korporotionen nicht mehr die Bedeutung, die ihr gele-

gentlich noch nachgesagt wird.

1) FENSKE, Monarchisches Beomtentum und demckratischer
Stagt, S. 122; vgl. cuch MORSEY, Zur Beamtenpolitik des
Reiches von Bismarck bis Brbining, S. 107 :

2) FENSKE, Monarchisches Beamtentum und demokrotischer
Staat, 5. 122
3) ESCHENBURG, Amterpotronage, S. 20; siehe LINDGEN, Lassen

sich MiBstinde in der Personalpoclitik durch einen Beamten-
beauftraogten beseitigen? DuD 1967, 5. 202
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4, Abschnitt:
Konfessionelle Amterpotronage

I. Konfessionelle Paritdt im 3ffentlichen Dienst

Die Amterpatronage der Kirchen1) ist zum Teil durch des Stre-
ben, insbesondere der katholischen Kirche, nach konfessionel-
ler Paritdt im 6ffentlichen Dienst motiviert.

Vor 1918 waren katholische Bedamte weitgehend vom Zugang zur ho-
hen BUrokrotie ausgeschlossen, da ihrer “staatstreuen Gesinnung”"
mifbrovt wurde. Dieser Umstand wirkte sich inherhalb der ober-

sten Reichsverwaltung weniger nachteilig ous als in den Einzel-

1) Obwohl die Kirchen unter dem hier interessisrenden Aspekt
zv den Interessenverbidnden zu rechnen sind, soll trotz einer
damit verbundenen begrifflichen und systemctischen Ungenau-
igkeit die konfessionelle Amterpatronage wegen ihrer Eigen-
tUmlichkeit gesondert untersucht werden. -
In der staatsrechtlichen und stootskirchenrechtlichen Lite-
ratur besteht teilweise eine gewisse Scheu, die Kirchen bei
den Interessenverbidnden einzuordnen, "deren Sinnen und Troch-
ten ausschliefilich dieser Welt zugewandt ist™ (KRUGER, All-
gemeine Staatslehre, 5. 387). Das Grundgesetz hebe die Kir-
chen als Religionsgemeinschaften oder -gesellschaften, vgl.
Art. 7 Abs. 3, Art. 140 GG i.V.n. Art. 136 Abs. 3, 137 Abs.
2 bis 7, 138, 141 WRV, von anderen gesellschaftlichen und
staatlichen Organisationen ab (WITTKAMPER, Grundgesetz und
Interessenverbtinde, 5. 20). Der Staat erkenne die Kirchen
"als gleichgeordnete, mit eigenen und urspringlichen Hoheits-
funktionen ausgestattete Rechtsgemeinschaften™ an (BEULKE,
Das Bonner Grundgesetz und die Paritit der Kirchen, ZevkR Bd.
6 (1957/58), S. 131 m. w. Nachw. BEULKE, Das Bonner Grundge-
setz und die Paritdt der Kirchen, ZevkR Bd. 6 (1957/58), S.
131 m. w, Nachw. zu der inzwischen Uberwundenen Koordina-
tionstheorie), Die Einordnung der Kirchen berUcksichtige
auBerdem nicht hinreichend das Selbstverstindnis der Kirchen
(BREITLING, Die zentralen Begriffe der Verbandsforschung,
PVS 1, Jg. (1960), S. 63). So verstUnden sich die evangeli-
sche Kirche ols "Communio Scnctorum”, die kotholische Kirche
als "Anstalt auf Grund gittlicher Stiftung und doher als von
ZQder anderen Gemeinschaft unabhlingige societas perfecta”
BEULKE, 0.0.0., S. 131). Dagegen wendet v. BEYME, Interes-
sengruppen in der Demokratie, 5. 32, wit Recht ein, daB von
seinem Selbsiverstdndnis her gesehen kaum ein Verbond eine
"pressure group” sei, Auch in ihrer Ausstattung "mit eige-
nen ynd vrspringlichen Hoheitsfunktionen™ unterscheiden
sich die Kirchen nur groduell von onderen Verbtinden. So
hat z.B. der Staat den Tarifpartnern die M¥glichkeit einge-
rétumt, durch ihr Zusammenwirken unmittelbor gestcltendes
Recht zu setzen (v. BEYME, a.0.0., S. 32)."Obwohl die Kirchen



-72 -

stagten, vornehmlich in PreuBen. Dort wurde noch nach der
Jahrhundertwende die "politische Zuverlissigkeit” bei katho-
lischen Bewerbern nicht von vornherein unterstellt /. Die Be-
nachteiligung der Katholiken war eine Folge des Kulturkampfes,
in dem die katholische Kirche dem Stoat erfolgreich Widerstand
geleistet hatte. Auch mach dem revolutioniiren Umbzuch vom No-
vember 1918 dnderte sich die konfessionelle Zusammensetzung

der htheren Beamtenschaft nur ullmﬁhlich2 . Dos Bemithen gera-
de der kotholischen Kirche um ein konfessionell repriésentati-
ves Beamtentum wird cus dieser historischen Erfahrung verstiind-
lich.

Inzwischen durfte jedoch der™Nachholbedarf" gedeckt sein.

Wenn in verschiedenen Bereichen der Verwaliung, insbesondere

im hoheren Dienst, eine konfessionelle Paritét nicht besteht,
so kann dieser Umstand nicht mehr ouf die historische Diskrimi-
nierung zurlickgefuhrt werden, Die Grinde sind muglicherweise in
der sozialen Schichtung des deutschen Kotholizismus zu suchen3 .

dank ihres metapolitischen Heilsauftrages es von sich weisen,
als Interessenverbinde eingestuft zu werden, nehmen sie doch
durch ihre fuhrenden Vertreter und durch die zohlreichen in-
nerkirchlichen Verbinde stetig EinfluB auf relevante politi-
sche Entscheidungen” (SONTHEIMER, GrundzUge des politischen
Systems der BRD, S. 120). Ebenso FURSTENBERG, Konfessionali-
sierungstendenz und Gesellschaftsstruktur, ZfP Bd. XIII
(1966), 5. 406; LOEWENSTEIN, Verfassungslehre, 5. 375

1) Siehe KIMMINICH, Deutsche Verfassungsgeschichte, 5. 444 ff.;
E. R. HUBER, Deuische Verfassungsgeschichte seit 1789, Bd.

Iv, 5. 672 ff.

2) MORSEY, Zur Beomtenpolitik des Reiches von Bismorck bis BrUning,
5. 114, Von den 680 hichsten Reichsbeomten woren 1924 11,9 v.H.
katholisch, widhrend der Anteil der Katholiken an der Gesamt-
beviolkerung 33 v. H. betrug. Vgl. MORSEY, a.a.0., 5. 114
m. w. Nachw.

3) Die bekannte Unterreprisentation der Katholiken in okademi-
schen Berufen, somit auch im htheren Dienst, erkldrt sich
wohrscheinlich ous der stdrkeren Verbreitung des Katholizis-
mus in argrarisch-kleinsttidtischen Bereichen und in den unte-
ren Mittelschichten.

Auf seiten der evangelischen Kirche hat das Streben der katho-
lischen Kirche nach konfessioneller Paritiit entsprechende Re-
aktionen nusgelﬁstI « Beim EinfluB der Kirchen ouf die Perso-
nalpolitik spielt doher der Konfessionsproporz "eine oft her-
vorgehobene Rolle"2 -

II. Konfessionalisierung der Personalpolitik zur Aufrechter—
haltung des kirchlichen Einflusses

Ur Konfessionalisierungstendenzen im &ffentlichen Dienst verste-
hen zu konnen, ist es notwendig, sich die konkrete Sitvation der
Kirchen zu vergegenwﬁrtigen3 .

Die religionssoziologischen Befunde berichten von der in allen
modernen Industrieléndern gleichermaBen avftretenden "Phiinome-
ne der Abstiindigkeit und des Abfalls breiter Bevilkerungskrei-
se von Kirche und Religion"4 - Die bisherigen Forschungen Uber
den Zusammenhang von Industriegesellschaft, sozialem Wondeln
und religitsem Verhalten lassen erkennen, dafl die alten (sozio-
len, psychischen, milieubestimmten) Prudispositionen immer mehr
abgebaut werden. Glaube und Gesellschoft stehen einander nicht
mehr stUtzend und fundierend gegenuber. Es wichst die Neigung
zvu einer distanzierten und sogar ablehnenden Haltung™/. Mit der

1) ESCHENBURG, Amterpatron 5. 60;
Toe RS, 647,p5. lagge, 60; ebenso THIEME, Verwaltungs-

2) HESSE, Freie Kirche im demokrati .
11 (1964/65), 5. 339 emokratischen Gemeinwesen, ZevkR Bd.

3) Zum folgenden vgl. hauptsdchlich MAIER, Kirche-Staat e
schoft, $. 27 fF'E aus der religionsso;iologischen L;E:;a%&r
LUCKMANN, The invisible Religion, The problem of religion in
modern society; HOEFNAGELS, Kirche in verdnderter Welt; ferner
dgs Sonderhef? der Ktlner Zeitschrift fir Soziologie und So-
zialpsychologie "Probleme der Religionssoziologie®™, 1962

4) MAIER, Kirche-Stagt-Gesellschaft, S. 27

5) HESSE, Freie Kirche im demokratischen Gemei
einwesen, ZevkR Bd.
1 (19§3/6§){ S. 339. Anzeichen daoftir sind nach HéSSEv a.0.0,
die Animositéit gegentiber wirklichen oder vermeintlichen Ten-
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grundsdtzlichen "Dichotomie von Kirchlichkeit und Industrie~
gesellschoft“1) hdngt ouch das bekannte Erscheinungsbild der
kirchlichen Proxis zusammen: “weit mehr Frauen und Kinder als
Mdnner; weit mehr Angehérige der ganzen jungen und dlteren als
der jungen und mittleren Generotion, kurz di; *Feminisiexuny,
Verkindung und Vergreisung' des Pfarrvolkes™ . D%e Kirchen,
dem Namen und dem Anspruch nach zwar Volkskirchen™/, werden
ihrer Substanz noch zu Minderheitskirchen /. Diesg Situction
der Kirchen hat im katholischen Schrifttum RAHNER™/ als die

der Diaspora bezeichnet™’ .

Angesichts der "fortschreitenden Entchristlichung, mit der sich

die Emanzipation der Welt verbindet“7 , entsteht fur die Kirchen

die Notwendigkeit, sich im gesellschaftlichen Konkurrenzkompf

zu behaupten® /. Durch Konfessionalisierung bestimmter begrenz-

m Klerikalismus, dos Echo, dab die_kirchllche Misch~
:Egﬁ::a)zc‘i{s heute finde, die gereizten Reoktionen auf MaBnoh-
men des stoatlichen Feiertagsschutzes, die Angriffe gegen
das Niedersdchsische Konkordat oder einzelne Aspekte des
Streits um Hochhuts "Stellvertreter”.

1) MAIER, Kirche-Staat-Gesellschaft, S. 28

2) MAIER, @.u.C., 5. 29 . )

3} Zum Begriff "Volkskirche™ siehe LINK, Art. "Volkskirche",
EvStL, Sp. 2451 ff.

4) HESSE, Freie Kirche im demokratischen Gemeinwesen, ZevkKR Bd.
11 (1964/65), 5. 347

5) Vgli. Art. "Katholische Kirche", SiL Bd. IV, Sp. 871 f.

HESSE, Freie Kirche im demokrotischen Qeme%nwesen,
¢ E:sgzoBd. 11 (1964/65), S. 347; HOLLERBACH, Die Kirchen un-

ter dem GG, VVDStRL 26, S. 64

7) HESSE, 0.0d.0., 5. 347

i i isi llschafts-
8) FURSTENBERG, Konfessionglisierungstendenz und Gese
) struktur, ZfP Bd. XIII (1966), S. 407
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ter Sozialbereiche suchen die Kirchen ihren Einflu8 auf die
moderne Gesellschoft aufrechtzuerhalten.

In Vordergrund steht naturgeméf dos Erziehungs- und Bildungs-
wesen ‘. Jeit langem ist anerkannt, doB die EinflUsse, denen
der Mensch in jungen Johren cusgesetzt ist, ihn in seiner gei-
stigen Existenz om meisten prdgen, Daa noturliche SBestreben des
Menschen, ols richtig und wahr erkonnte Uberzeugungen zu be-
wohren und fur deren Verbreitung zu sorgen, muB gerade bei den
Kirchen, denen es vm die Verwirklichung einer ihren Vorstel-
lungen entsprechenden Haltung des Einzelnen und einer entspre-
chenden gesellschaftlichen Gesomtordnung zu tun ist, zu dem
Versuch fuhren, auf den jungen, noch bildungsfihigen Menschen
EinfluB zu gewinnen, Die Kirchen erheben deshalb vielfach den
Anspruch ouf die Gestoltung der Schule in ihrem Sinne mit der
Begrindung, die religitse Haltung sei das wichtigste geistige
Prinzip des Lebens, dem sich quch die schulische Erziehung un-
terzvordnen hube2 « Diesen Zielen dient am besten die Bekennt-

1) FURSTENBERG, a.a.0., 5. 407, Ein zweitsr, fur Konfessionoli-
sierungstendenzen besonders anfulliger Geselischoftssektor,
sei der Bereich sozialpolitischer Institutionen. Der Dienst
om Nichsten sei nicht nur Sache des einzelnen Christen, son-
dern auch Sache der kirchlichen Organisotionen, die wie al-
le Organisationen hilufig ein entsprechendes Eigengewicht
entfalteten und damit Interessen, die in der gegenwirtigen
Gesellschaftsstruktur notwendig politisch relevant werden
miBten, Ein dritter Sektor sei die immer wichtiger werdende
breite Uffentlichkeit, insbesondere im Bereich des Freizeit-
verhaltens, nebst den sie gestaltenden Massenmedien, Presse,
Film, Rundfunk und Fernsehen seien in unserer Zeit indirek-
te Verkindigungsmittel, in umfossendem MaBe aber auch Mei-
nungstriger, die gerade in einer Zeit des "Meinungschristen-
tuns” wesentliche Bedevtung fur die Kirchen hiitten.

2) Vgl. KEIM, Schule und Religion, S. 13 f.
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nisschule als Schulform und eine konfessionelle Lehferuusbi%-
dung. Inzwischen setzt sich jedoch in allem Bu?deslundern :T;
Gemeinschaftsschule als Regeltyp durch. Auch die Lehferuus il-
dung fur die Volksschule (Grund- und Hauptschulen) wird ent-

konfessionalisiert.

Diese Entwicklung 1Bt sich von seiten der Kirchen u:a. durch
gezielte EinfluBnahmen guf die Personalpolitik ?nd ?xe Schul-
gesetzgebung, soweit sie die Konfessionszugehtirigkeit der )
Lehrer beirifft, gegenstevern. Die Kirchen haben duh?r an ef
Besetzung der Schulbehdrden, der entsprechenden Abteflungen in
den Kultusministerien sowie der Schulleiterstellen ein beson-
deres Interesse. Konfessionsgebundene Verwultungs?eumte und
Schulleiter werden in einem religivs-weltenschoulich neutrulfn
Erziehungswesen om chesten bereit sein, die Int?ress?n der.K1r1
chen zu berlcksichtigen. Die Beamten brauchen sich nlchf einma
bewuBt zu sein, im Sinne der Kirchen zv hundeln..Ef"genUgt,
wenn sie sich bei ihren Entscheidungen durch religidse Wert-
haltungen bestimmen lassen ‘.

iUber das tatstichliche Gewicht kirchlicher EinflUsse auf die .
Personalpolitik liBt der Mungel empirischer Untersvchungen kei-

ne verlidBlichen Aussagen zu ‘.

1) Vgl. KAISER, Die Repriisentation organisierter Interessen,
S. 273 f.

2) Die Angoben im Schrifttum mochen bisweilen den Eénd;zz:ngza
Lemiaches Vesolloumelnarungsn. VoL, 2. B Escmuns infole
t und Kirche, S. : M ;

;2: i:;ggi;:en Bekenﬁtnisse§ ﬁit Sﬁ hﬁ::;?ogz:nF:iiAegogunn.
von Ausnohmeerscheinungen nicht mehr g yerden kenn
i Parteibuchbeamten ist de

An die Stelle der sogenannten e e e e
d zwor gerade bei der Bes
sangbuchbecmte getreten, un r gerade bel der Besetz
von Stellen, mitdenen EinfluB und Mo unden S rr s,
Ahnli Klerikalismus in der deutschen tik, S.
égn%;c? E:tzgzgfsuchlich analysierend ders., Das Regierungs
.

system der BRD, S. 108 f., 122

Dem Interesse der Kirchen an einer konfessionolisierten Per-
sonalpolitik im Bereich des Schulwesens triigt, wenngleich im
begrenztem Unfang, § 22 SchOG NW Rechnung. Nach dieser Vor-
schrift soll in Schulen aller Schulerten auf die konfessionelle
Zugehbrigkeit der Schiler bei der Lehreranstellung Rucksicht ge-
nowmen werden (§ 22 Abs. 1 SchoG NW). Lehrer on Bekenntnisschu~
len mUssen dem betreffenden Bekenntnis angehéren und bereit

sein, on diesen Schulen zu unterrichten und zu erziehen (§ 22
Abs. 2 SchOG NW).

Ob diese Bestimmungen guf kirchlichen EinfluBnchmen beruhen, luBt
sich nicht feststellen. Die Beratungsunterlagen lassen eine ent-
sprechende Druckausilbung der Kirche nicht erkennen. Zu unter-
suchen wire, auf wessen EinfluB die Beibeholtung der Vorschrift
trotz des gewandelten Verhtiltnisses von Schyle und Religion zu-
riickzufbhren ist, Die Diskussionen, die seitens der Kirchen bei
der Einfuhrung der Gemeinschaftsschule in Nordrhein-Westfulen ge-
fuhrt worden sind, lossen die Vermutung nicht von vornherein ab.
wegig erscheinen, dof hier von den Kirchen Uber die Purteien]) ge-
zielt EinfluB genommen worden ist.

Ihr EinfluBbestreben auf die Personalpolitik erscheint den Kir-
chen mtglicherweise durch den von ihnen geltend gemachten "Gffent-
lichkeitsanspruch"z) legitimiert3 .

Der “ﬁffentlichkeitsonspruch“ oder “ﬁffentlichkeitsuuftrcg“ der
evangelischen Kirche beinhaltet die Freiheit und das Recht "zum

1) Siehe allgemein zum Verhdltnis von Kirchen und politischen Par-
teien FURSTENBERG, Konfessionalisierungstendenz und Gesell-
schaftsstruktur, 7fP Bd. XIII (1966), s. 405 ff.

2) vgl. zum 'ﬁffentlichkeitsunspruch" in theclogischer Sicht
H. WEBER, Die Religionsgemeinschaften als Korperschaften des
dffentlichen Rechts inm System des GG, §. 79 ff.

3) FISCHER, Trennung von Staat und Kirche, §. 118; dhnlich
FURSTENBERG, Konfessionalisierungstendenz und Gesellschafts-
struktur ZfP Bd. XIII (1966), S. 408
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Wahrnehmen einer nicht von der Welt stommenden Verantwortung
in der \vlelt"'l . Danach wirkt die Kirche als Ordnungsfaktor in
der Heltz) vnd wird "zur vom Staoat unobhingigen &ffentlichen
Ordnungsmocht innerhclb des sozialen Gunzen'a).'Nuch RIDDER
sind die konfessionelle Proporzpotronage und "die permonenten
institutionellen Verbindungen zwischen kirchlichen Organen

und dem staatlichen Amtercrganismus Zeugnis einer Verkennung
des kirchlichen Uffentlichkeitsanspruchs™ /.

Die katholische Kirche nimmt fUr sich eine "potestas indirecta”
in Anspruch, die sie zum Eingriff in weltliche Dinge berech-
tigt, wenn die Wohrung sittlicher oder religis-kirchlicher
Interessen dies erforderts . Der Anspruch auf die “potestas
indirecta” erlangt um so griBeres Gewicht, je weiter sich die
Gesellschaft von den Grundsitzen der Kirche entfernt§ * Ange-
sichts der gegenwdrtigen Diosporasituvation der Kirche isi die
Vorstellung nicht v8llig unhaltbor, doB die Kirche in der
"botestas indirecta” die Rechtfertigung einer konfessionali-
sierten Personalpolitik zur Avfrechterhaltung ihres Einflusses

5. Abschnitt:
AusmaB und folgen dexr Knterputronuge

I. AusmgB

Nach den Klagen von Angehtrigen und -juristischen— Becbach-
tern des Uffentlichen Dienstes hat die Auterpatronage ein
“erschreckendes"] Ausmall angenommen:

"Kein Verbot wird cllerdings offenbor, wie Bei-
spiele immer wieder schlogartig erkennen lassen,
zum Schaden sowohl der Verwoltung ols auch des
Berufsbecmtentums so oft und ohne jedes Bedenken
- insbesondere bei hther dotierten Amtern - durch
BerUcksichtigung konfessioneller, partei- und ver-
bandapolitischer oder persdnlicher Verbindung
wiBachtet wie deos Verbot der Knterputronuge.“z

"Die Zugehtirigkeit zu pclitischen Parteien oder
zumindest das Sympathisieren mit porteipoliti-
schen Anschavungen spielt heute bei der Ernennung

sieht.

1) RIDDER, Art. "Kirche und Staat”, StL Bd. IV, Sp. 1028
2) BARTH, Christengemeinde und BUrgergemeinde, $. 11

3) HESSE, Der Rechtsschutz durch staatliche Gerichte im
kirchlichen Bereich, S. 51; siehe ouch MIKAT, Kirchen und
Religionsgemeinschaften, 5. 143

4) Art. "Kirche und Staat™, StL Bd. IV, Sp. 1028
5) HESSE, Der Rechtsschutz durch staatliche Gerichte im kirch-

und Befdrderung von Beamten vielfach eine erheb-
Liche Rolle."sg

“Sehen wir hinweig Uber die vielen kleinen Anwendungs-
fille der Amterpatronage, bei denen es sich darum
handelt, Gefolgschaftstreve in Parteien und Verbtnden
durch Unterbringung oder Beftrderung auf Bsowten-

lichen Bereich, 5. 38. Dem katholischen Denken ist der Be-
griff des Uffentlichkeitsanspruchs fremd. Vgl. H. WEBER, Die
Religionsgemsinschaften als Kérperschaften des #ffentlichen
Rechts im System des GG, §. 80

6) Siehe PETERS, Die Gegenwartslage des Staatskirchenrechts,
VVDStRL 11, S. 134 f.. Wenn die “potestas indirecto™ “zu An-
spruch und Tatsoche mittelborer Mochtoustbung auf politischem
Gebiet™ wird (KAISER, Die Repriisentation orgonisierter Inte-
ressen, 5. 141), so geht sie bei mancher Verwandtschaft Uber
den "Uffentlichkeitsanspruch® der evangelischen Kirche nicht
wnerheblich hinaus. Vgl. H. WEBER, 4¢.c.0., S. 81

posten zu belohnen, so bleibt cls allgemeiner Zug
der Entwicklung, daB die politischen Parteien, mit
oder ohne Wohrung des Proporzes, die leitenden Posi-
tionen des Stootsapparotes immer mehr mit ihren Ver-

1) SCHMIDT, Politische Betdtigungsfreiheit und di
liche L;yulitﬂtspflicht, S. 63 und dienstrecht-

2) SCHUTZ in Schutz-Ulland, Beomt ht d
Linder, § 7 Rdnz. 2, Teil I, 50 61 & oo undes und des

3} v. MUNCH, Die EinfluBnahme der politischen Parteien auf
Beomtenernennungen und -beftérderungen, ZBR 1960, S. 246
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travensleuten und naoch politischer Opportunitiit
zu besetzen suchen."1 "gs zeichnet sich in einigen
Verwoltungen die Tendenz zur Identifizierung fast
des gesamten hoheren Dienstes mit ‘Politikern im
Beamtenstatus' ab, d.h. die Auswahl der Bewerber,
die Beftrderung der Beamten und die Besetzung
wichtiger Amter ousschlieBlich nach parteipoli-
tischen Gesichtspunkten.“2 "Wer mit den Verhdlt-
nissen in unseren &ffentlichen Verwaltungen, ins-
besondere in der Kommunalverwaltung und hier vor-
nehmlich mit der in den Ldndern mit der sog. "zwei-
gleisigen™ Gemeindeverfassung, etwos vertraut ist,
weil, daB bei der Einstellung und Hohergruppierung
von Angestellten sowie bei der Ernennung und Be-
fsrderung zvm bzw, von Beunten die Froge der poli-
tischen Anschavungen der anstehenden Bewerber
- leider - eine wenn auch meist unousgesprochen
bleibende, nichtsdestoweniger jedoch sehr maBgeb-
liche Rolle Spielt."3
“yaos die Artikel 3 Abs. 3 und 33 GG ausdricklich
verbieten, ndmlich die Bevorzugung infolge des re-
ligissen Bekenntnisses, ist so htufig der Foll, daB
von Ausnthmeerscheinungen nicht gesprochen werden
kann. An die Stelle der sogenannten Parteibuchbeam-
ten ist der Gesangbuchbeamte getreten, und zwar ge-
rode bei der Besetzung von Stellen, mit denen Ein-
fluB und Mocht verbunden sind."

1) W. WEBER, Die Gegenwartslage des Hoheren Beamtentums, 5. 150 f.

2) WILHELM, Verfossungswidrige Tendenzen im Recht des tffent-
lichen Dienstes, ZBR 1966, 5. 361

3) SEIBERT, Die Benachteiligung und Bevorzugung von Beamten und

Angestellten vegen ihrer politischen Anschauungen, DVBl, 1959,

S. 869
4) FISCHER, Trennung von Steat und Kirche, 5. 118
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Der DBB Londesbund NW stellt in einer "Lagebestimmung® fest:

"Es ist offenkundig, doB die Regierungsparteien im
Londesdienst Schlusselstellungen, die EinfluB auf

die Personalwirtschaft gewthren, durch Beomte be-
setzen, die nicht ausschlieBlich noch ihrer Leistung,
sondern in erster Linie noch ihrer Parteizugehtirig-
keit ausgewihlt sind. Es ist offenkundig, da@ gewis-~

se Dienstposten (z. B. Abteilungsleiter in Ministe-
rien, Regierungsvizeprisidenten) Bewerbern, die nicht
parteilich gebunden sind, stillschweigend ganz ver-
schlossen sind, weil nur der Porteiproporz die Bera-
tung bestimwt. Es ist offenkundig, daB jeder Regierungs-
wechsel ein "Revirement’ zur Folge hat, das die Partei-
freunde der Regierung oder des Faochministers in Befsr-
derungsstellen hochschwemmt, Es ist offenkundig, daB3
fur diesen oder jenen Posten in dieser oder jener Ge-
gend nur ein katholischer oder nur ein evangelischer
Bewerber Uberhaupt in Erwiigung gezogen wird. Dos al-
les liegt so klar vor aller Augen, daB es keines Be-
weises durch Beispiele bedarf.™

1} Hauptubel: Amterpatronage, S. 8. Siehe aus der nicht mehr Uber-

sehboren Literatur ferner LINDGEN, Lassen sich MiBstdnde in der
Personalpolitik durch einen Beamtenbeauftrogten beseitigen?,
DsD 1967, 5. 202; MENZEL, Parteienstoat und Beamtentum, DOV
1970, S. 443, 446; WIESE, Zur Neuvordnung des sffentlichen
Dienstes, DVB1l. 1970, S. 648; W. WEBER, Spannungen und Krdf-
te im westdeutschen Verfassungssystem, S. 161; PARTSCH, Ver-
fassungsprinzipien und Verwaltungsinstutitionen, S, 18;
ELLWEIN, EinfUhrung in die Regierungs- und Verwaltungsiehre,
S. 206; ZIEBILL, Politische Parteien und kommundle Selbstver-
waltung, 5, 77; LINTZ, Politische Parteien und kommunale
Selbstverwaltung, S. 122; WITTKAMPER, Grundgesetz und Interes-
senverbiinde, S. 191; GUILLEAUME, Demokratisierung der Per-
sonalpolitik in der &ffentlichen Vervaltung, Die Verwaltung

4. Bd. (1971), 5. 180 Anm. 9; SUERMANN, Der Beamte in der De-
mokratie, 7BR 1965, S. 3; ERNST, Das Leidige in der Personal-
politik, Das Rathaus 1971, S. 279 f.
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GegenUber diesen Feststellungen sind einige Vorbehalte an-
gebracht. Es wird nicht offengelegt, auf welches empirische
Materiol die Angaben gestUtzt werden. Zwischen den verschie-
denen Verwaltungsbereichen wird nicht oder nur ungeniigend
differenziert. Teilweise sind die AuBerungen polemisch ynd des-
holb koum geeignet, einen Beitrag zu einer sachlichen Diskus-
sion der Problese der fimterputronage zu leisten. Die Feststel-
lungen des DBB Landesbund NW hinsichtlich der "of fenkundigen™
Amterpatronage tragen devtliche Zlge einer Streitschrift, die
unzulidssig verallgeweinert und vergribert. Solange Untersuchungen
des realen Befundes fehlen1 , ist eher ZurlUckhaltung ungebrucht2 .

Durch diese Vorbehalte relotiviert lossen die zitierten Stel-
lungnahmen den SchluB zu, daf erstens die Amterpatronage ein er-
hebliches AvsmaB angenommen hat, zweitens die parteipolitische
Patronage Uberwiegt, wihrend die Amterpatronage der Interessen-
verbinde und Kirchen eine vergleichsweise untergeordnete Rolle

spielt3 .

II. Folgen

Die Folgen einer fortgesetzien Amterpatronage werden ganz Uber-
wiegend negativ beurteilt.

Die fUr eine sachgerechte Amtsfilhrung erforderliche Neuvtralitdt
des Beamtentums werde beeintrﬂchtigt4 . Einseitig ausgerichtete

1) Zv den Schwierigkeiten empirischer Feststellungen siehe 5.17 ff.

2) Ebenso ELLWEIN, Das Regierungssystem der BRD, 5. 343; HAUS,
Parteipolitik und Kosmunalpolitik, DemokrGem. 1965, S. 19;
"Hier E:Ul Verhtltnis zwischen Parteipolitik und kommungler
Personalpolitik, d. Verf.) sind allgemeine Feststellungen be-
sonders schwer, weil die Vorgtinge, um die es geht, sich meist
hinter den Rothausmauern und den Winden der Parteiburoes ab-
spielen und auch von Ort zv Ort hochst unterschiedlich sind."
Vgl. auch 0. MEYER, Der Beamte und die Verbiinde, ZBR 1962, 5.
207; v. BEYME, Die politische Elite in der BRD, 5. 138

3) Ebenso WIESE, Der Staatsdienst in der BRD, S. 24

4) THIEME, Verwaltungslehre, Rdnr. 648, S. 182, sieht durin die
®gravierendste® Gefahr der Patronage; vgl. auch SONTHEIMER,
Die Verwaltung im Sponnungsfeld der Politik, 5. 140
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Personalpolitik, die der Uffentlichkeit bekannt werde, unter-
grabe dos Vertraven in die Unparteilichkeit der Verwaltungs-
entscheidungen]). Die Loyalitét der putronierten Beamten wen-
de sicg vom Stoat zu einer Partei, einem Verbond oder einer
Kirche®/, Die Parteienpotronage stelle das Lebenszeitbeomten-
tum grundsiitzlich in Frage. Denn die Abwahl einer Partei miUBte
ouBer einem Wechsel der Regierung die Entlassung der partei-
abhingigen Beamten im Gefolge haben3 . Eine Personalpolitik
nach sachfremden Auswohlkriterien senke dos Leistungsniveau
der Beamtenschaft und gefihrde die Effektivitat der tffent-
lichen Verwaltung /. Die Besetzung der Beamtenstellen nach par-
teipolitischen Gesichtspunkten fUhre zu einer unnotigen Auswei-
tung des gffentlichen Dienstes5 - Bei einem Regierungswechsel

1) STADLER, Die Personalfthrung im & i
. g im &ffentlich i ;
STURM, Die Inkompotibilitat, S. 46 f.; ;;E;;Lﬁlegziit?;czgs'
ggzxgi?g :nd ;o;nunulﬁ Selbstverwoltung, S. 77: v EYNERN
iB der Politischen Wirt 165; ’
Der Staatsdienst in dernBRs, gfhgzgslehra, 3+ 163; WIESE,

2) ZIPPELIUS, Allgemeine Staatslehre, S. 266; MENZEL, Parteien-

staot und -
bilita:? S?e:;tentum, DUV 1970, S. 446; STURM, Die Inkompati-

3) WIESE, Zur Nevordnung des &ffentlichen Dienstes, DVBI. 1970,

S. 648; vgl. auch ESCHENBURG
Verwul{ungslehre, Rdnr, 648’,55-%§5putronnge, S 22; THIE'E,

4) THIEME, Gutachten 48. DJT, S. D 52;
des Bffegt}ichen Dienstes: DVEL. Ié?nggf'éigf gg;gég¥u“gie
Eenuchtezl}gung und Bevorzugung von Beamten und Angestéll—
H:ﬂswegen Jbrer_pglxtlschen Anschavungen, DVB1. 1959, 5. §71.
HAUS, Parteipolitik und Kommunalpolitik, DemokrGem, 1965, S.°
L E UME , Deuokrntzs}erung der Personalpolitik in der
o entlichen Veruu}tung, Die Vexrwaltung 4. Bd. (1971), s. 180;
LLNER, Menschen im ffentlichen Dienst, S. 169; STADLER.
Personalfihrung im &ffentlichen Dienst, S. 138 ! !

5) v. MINCH, Die EinfluBnohme der iti
politischen Partei -
;E;;E;rneqnungen und ~beforderungen, ZBRe?968, ;:eg4;?fsg;T-
+ Die Verwaltung im Sponnungsfeld der Politik, §.7140
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kinne die neu on die Mocht gekommene Partei die von der abge-
wihlten Partei potronierten Beamten auf Lebenszeit nicht ent-
lassen. Um Beamie ihrer Richtung potronieren zv kUnnen, wlr-

den zusiitzliche Beamtenstellen geschaffen und die politisch nicht
mehr genehmen Beamten in unmaBgebliche Amter versetzt.

Es gehe bei den Auswirkungen der Amterpatronage aber auch um die
patronagegeschidigten Beamten. Unter diesen breite sich Verdros-
senheit avs, die den Leistungswillen hemme]). Auf leistungsstar-
ke und qualifizierte Beamte wirke sie abstoBend, weil der Auf-
stieg nicht an objektiven MoBstidben meBbar, sondern der Willkir
ausgeliefert seizi. Die parteipolitisch ungebundenen Beamten
wiirden auf die unteren und mittleren Ringe beschrﬁnkt3 ; denn

die Potroncge setze vornehmlich bei Befdrderungsstellen ein, die
nicht alle Beomten erreichen kiinnten4). Die Parteienpuatronage
berge daher die Gefohr eines Beforderungsopportunismus in sich.
Sie konne den parteipolitisch gebundenen Beomten dem psycholo-
gischen Druck oussetzen, in die Partei einzutreten, die die je-
weilige Verwaltung beherrsche5 . Der Beamtennachwuchs gehe be-
reits dozu Uber, die Amterpotronaoge der Parteien bei der Aus-
wahl des Dienstherrn und der Entscheidung Uber eine parteipeliti-

sche Betitigung zu berUcksichtigen6 . Amterpatronage demorali-

1) STADLER, PersonalfChrung im &ffentlichen Dienst, S. 138; DBB
Landesbund NW, Hauptubel: Amterpatronage, S. 10; LINTZ, Poli-
tische Parteien und kommunale Selbstverwaltung, 5. 118; FELL-
NER, Menschen im sffentlichen Dienst, S. 169

2) GUILLEAUME, Demokratisierung der Personalf?litik in der &ffent-

lichen Verwaltung, Die Verwaltung 4, Bd. {1971), S. 180; dhn-
Lich SUERMANN, Der Beamte in der Demokratie, ZBR 1965, 5. 3;
WIESE, Der Stoatsdienst in der BRD, 5. 248

3) MENZEL, Parteistoat und Beamtentum, DUV 1970, S. 446; QUARITSCH,

Referat 48. DJT, S. 0 42
4) THIEME, Gutachten 48, DJT, §. D 52

5) WILHELM, Verfassungswidrige Tendenzen im Recht des @ffent-
lichen Dienstes, ZBR 1966, 5. 361 f.

6) DBB Londesbund NW, HouptUbel: Amterpatronage, S. 11; FELLNER,
Menschen im offentlichen Dienst, S. 167
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siere letztlich den Beanten]). Er scheve sich, mit Interessen-
verbiinden und Parteien in Konflikt zu geraten, und orientiere
sich an awtsfremden HuBstHbenz » "Die Neigung, es mit nieman-
-dem, der heute miichtig ist oder es morgen werden kénnte, zu
verderben®, mindere sein VerontwortungsbewuBtsein und dringe
ihn hin zur Unentschiedenheit”/, Es stelle sich "Patronage-
timiditdt™ oder sogar "Patronageangst™ e.i.n4 N

Auch gegen diese Befunde ist einzuwenden, doB sie nicht durch
konkrete Untersvchungen fundiert sind. Die Aussagen im Schrift-
tum erscheinen zustitzlich "dadurch belastet, doB einerseits an
die Miglichkeit eines absolut Uberporteilichen und neutralen Be-
amtentums geglaubt wird und ondererseits gern aus Partei- und
Konfessionszugehtrigkeit weitreichende Konsequenzen gezogen
werden"5 .

Der Glauvbe on ein Beamtentum, das neutral Uber Parteien, In-
teressenverbinden und Kirchen steht, sttitzt sich vor allem auf
die Uberzeugung, die Beamtenschoft sei bis 1918 neutral gewesen.
Die jUngsten Forschungen6) Uber die Beamtenpolitik wihrend des

1) STADLER, Personalfuhrung im sffentlichen Dienst, S. 138;
WIESE, Der Staatsdienst in der BRD, S, 238

2) DBB Landesbund NW, Haouptibel: Amterpctronoge, 5. 11

3) ESCHENBURG, Amterpatroncge, S. 69; ebenso v. EYNERN, Grund-
riBl der Politischen Wirtschoftslehre, 5. 165

4) ESCHEMBURG, 1,0.0.

5) ELLWEIN, Das Regierungssystem der BRD, S. 343. Beides mache
e;;i.gﬁrechte Wirdigung des bestehenden Zustandes fast un-
mglich.

6) S@ehe vor allem MORSEY, Zur Beamtenpolitik des Reiches von
Bismarck bis Brining, S. 102 ff,; FENSKE, Monarchisches
Beomtentum und demokratischer Stoat, 5. 121 ff. joweils
;. 559Nuchu.; vgl. auch WIESE, Der Stoatsdienst in der BRD,



1)

Kaiserreichs haben diese Auffassung jedoch widerlegt. FENSKE
kommt dabei zu dem Ergebnis, es kinne “Uberhaupt keine Rede
dovon sein", daB die Beamtenschaft bis 1918 politisch neuvtral
gewesen sei und Uber den Porteien gestonden habe., Es lasse

sich im Gegenteil ein "wohlavsgeklUgeltes, einwandfrei funkt@-
onierendes und umfassendes System der Amterpatronage beobachten,
dos streckenweise fast des Gepriige der Korruption trug". Dieser
Hinweis soll die Gefahren, die von der Amterpotronage ausgehen,
nicht bagotellisieren, sondern nuxr ein Vorurteil ousriumen, das
leicht zv Ubertriebenen BefUrchtungen flhren kann.

Den bestehenden Zustand bezeichnet ELLH'EINZ) ebenfolls als "un-
befriedigend”. Das bedeute aber noch kein abschlieBend negati-
ves Urteil, Man mUsse schon ein Uberzeugter Anhtinger einer
"unter den heutigen Verhtiltnissen nicht mehr recht foflbaren
Idee des Berufsbeamtentums” sein, um nicht wenigstens durch

den Ausgleich "getrdstet™ zu werden, der allenthalben stattfin-
de. Solonge die Verwaltung einigermoBen funktioniere, misse
verwaltungsfremder EinfluB auf die Personalpolitik nicht un-
bedingt ein Nochteil sein, weil er machtbegrenzend wirken kn-
ne. Es sei "trdstlich zu wissen", daB ein Mitglied der SPD3

nur schwer eine leitende Funktion in einem Bonner Ministerium
haben, dafUr aber leichter in Bremen oder bei der Stadt Minchen
eingestellt werden kinne. "Sorgenvoll™ werde mon nur die Be-
reiche betrachten, in denen ein solcher Ausgleich nicht oder

1) 0.a.0., S. 124; siehe ouch ZIEBILL, Politische Porteien und
kommungle Selbstverwaltung, S. 75, der es ols irrefvhrend be-
zeichnet, zu behcwpten, Amterpotronage durch die Parteien
gei ein speziell der parlamentarischen Demokratie eigener
MiBstand, Amterpotronage habe es auch im Deutschen Reich vor
dem Ersten Weltkrieg gegeben. Nur sei sie damals nicht von
den Parteien cusgelbt worden, sondern der monarchische Staat
habe den Staatsapparet und sein Beortentum durch ein andezes,
ndmlich gesellschoftlich-stdndisch-militdrisches System der
Patronage beherrscht.

2) Das Regierungssystem der BRD, S, 344 f.

3) Bezliglich der Bonner Ministerien gilt das z. Z. umgekehrt
fir CDU-Mitglieder
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nur schwer mdglich sei und in denen es wenig Konfrolllﬁg—
lichkeiten Uber die Gesetzesbindungen, die Houshalisbeschlis-
se oder ongesichts klaorer sachlicher MuBstiébe gebe,

Unabhiingig davon, ob mon sich diese Betrachtungsweise zuv eigen
macht oder nicht, wird mon ELLWEIN zustimmen mUssen, wenn er
feststellt: "Insgesamt ist es jedenfalls unbestritten eine
Moglichkeit des modernen Stootes, daB in ihm die Verwaltung
zur immer stdrkeren Fithrungspotenz wird und das entsprechende
Entartungserscheinungen zur Folge hut."

1) Einfohrung in die Regierungs~ und Verwaltungslehre, 5. 206
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2, Teil

Rechtslage

Nach der Reolanclyse der Amterpatronoge soll nunmehr untersucht
werden, inwieweit dus Recht zureichende normative Antworten ouf
die aufgezeigte Wirklichkeit gibt.

1.

Abschnitt:

Dos Leistungsprinzip in der Personalipolitik

Zu den hergebrachten Grundsitzen des Berufsbeamtentums gehdrt

das Leistungsprinzip] , dos seine verfassungsrechtliche Auspri-
gung in Art, 33 Abs. 2 GG erfahren hutz). Gemdl dieser Vorschrift

1)

2)

vgl. WLE, Offentlicher Dienst, S. 571; LENZ in Hamann-Lenz,

GG, Art. 33 Anm. B 7 b cc, S. 434; SCHUTZ in Schutz-Ulland, Be-
amtenrecht des Bundes und der Lunder, Rdnr. 5 zv § 1, Teil II,
S. 3 f.; HACKENBROCH in Brinkmann, Grundrechts-Kommentar, Art.
33 Anm, I 9 a B; MAUNZ in Maunz-DUrig-Herzog, GG, Art. 33 Rdnr.
74; WOLFF, Verwaltungsrecht II, S. 408; KRUGER, Das Leistungs-
prinzip als Verfassungsgrundsatz, §. 9, rechnet das Leistungs-
prinzip unter die geistigen Gehalte, die den modernen Staat

und das Berufsbeamtentum, welche duBerlich und innexlich eng
verbunden seien, trogen und bestimmen. Ahnlich WIESE, Die Neu-
ordnung des Staotsdienstes, RiA 1972, 5. 23,

A. A. THIEME, Der @ffentliche Dienst in der Verfassungsord-
nung des GG, S. 54, Der Leistungsgrundsatz "als solcher" ge-
htire nicht zu den hergebrachten Grundsiitzen, da in anderen her-
gebrachten Grundsidtzen, z. B. im Grundsatz lebenszeitiger An-
stellung, von ibhm abgewichen sei.

Vgl. aus der Rechtsprechung BVerfG v. 14.6.1960, BYerfGE 11,
203/215; BVerwG v. 25.4.1957; BVerwGE 5, 39/43; BVerwG v. 29.9.
1960, BVerwGE 11, 139/140 f.; BVerwG v. 28.6.1966, ZBR 1966,

5. 274; OVG Berlin v. 24.2,1960, ZBR 1960, 5. 382

MAUNZ in Maunz-DUrig-Herzog, GG, Art. 33 Rdnr. 74; WOLFF, Ver-
waltungsrecht II, S. 406; THIEME, Verwaltungslehre, Rdnzr. 641,
S. 180; KRUGER, Dos Leistungsprinzip als Verfassungsgrundsatz,
$. 5, sieht in Art. 33 Abs, 2 GG die Formulierung des Leistungs-
prinzips. Ahnlich BVerwG v. 28.6.1966, BVerwGE 24, 235/ 239;

OVG Berlin v. 24.2.1960, ZBR 1960, S. 382

hat jeder Deutsche nach seiner Eignung, Befdhigung und foch-
lichen Leistung gleichen Zugang zv jedem &ffentlichen Amt] .
Das in Art. 33 Abs. 2 GG aonerkannte Leistungsprinzip ist von
der Beamtengesetzgebung des Bundes und der Linder Ubernommen
worden. § 8 Abs, 1 Sgtz 2 BBG schreibt vor, die Personalousle-
se noch Eignung, Befdhigung und fachlicher Leistung ohne Ruck-
sicht ouf Geschlecht, Abstommung, Rasse, Glouben, religibse oder
pelitische Anschavungen, Herkunft oder Beziehungen vorzuneh-
men2 « Gleichlautende Bestimmungen enthalten § 7 BRRG und § 7
Abs. 1 LBG KW, Sinn dieser Vorschriften sei v.qa. "jede Amter-
patronage zu unterbinden"3 + Es ist dgher ongezeigt, Funktion,
Inhalt und Wirksamkeit des Leistungsprinzips in der Personal-
politik n@her zv untersuchen.

1) Der Begriff des sffentlichen Amtes wird in Art. 33 Abs. 2
GG in eihem eigenstindigen, vom "8ffentlichen Dienst" in
Art. 33 Abs. 4 und 5 GG unabhtingigen Sinn gebroucht (MAUNZ
in Mounz-DUrig-Herzog, GG, Art, 33 Rdnr. 12), Er ist weit
zv fossen (v. MANGOLDT-KLEIN, GG, Art. 33 Ana. IV 4, S, 807;
LENZ in Hemann-Lenz, GG, Art. 33 Anm. B 2, 5, 428; HACKEN-
BROCH in Brinkmenn, Grundrechts-Kommenter, Art. 33 Anm., I 2
b ). In diesem weiten Sinne fallen alle &ffentlich-recht-
lichen Amter darunter, in denen Aufgaben einer Hoheitsper-
son wahrgenommen werden (WOLFF, Verwaltungsrecht II, S,
30). Der Begriff des ffentlichen Amtes in Art, 33 Abs, 2
GG erfaBt also nicht nur die Amter im ¥ffentlichen Dienst.

2) In § 23 BBG ist noch einmal besonders hexvorgehoben, daB
diese Grundsd3tze guch fUr Beftrderungen gelten,

3) WIEDOW in Plog-Wiedow-Beck, BBG, Rdnr. % zu § 8; ebenso
SCHUTZ in Schitz-Ullond, Beamtenrecht des Bundes und der Liin-
der, Rdnr, 2 zv § 7, Teil II, S. 59; BOCHALLI, BBG, Anm,. 1
zu § 8, S. 108; v. MUNCH, Die EinfluBnohme der politischen
Porteien auf Beomienernennungen und -befsrderungen, ZBR
;962i 5. 247; LEISNER, Grundlagen des Berufsbeamtentums,



I. Funktion

Die Funktion des Leistungsprinzips ergibt sich fur KRUGER1)

aus dem Wesen des modernen Stoctes, dessen Aktivittt auf Ver-
besserung gerichtet sei. Dieser Sinn seiner Existenz verlange
hochste Leistungsfthigkeit seiner Organe. Deshalb beherrache
dos Leistungsprinzip dos stootliche Amt in allen Hinsichten,
vor allem ober bei der Auswahl der Amtstriger.

Da Qualifikation durch Leistung wnabdingbare Voroussetzung ei-
ner wirksamen und leistungsstarken Verwaltung ist, hat dos
Grundgesetz das Leistungsprinzip zv einem Verfassungsgrundsatz
erhobenz). Durch Art. 33 Abs. 2 GG wird dos Leistungsprinzip
cusdricklich von den Ubrigen hergebrachten Grundsdtzen des Be-
rufsbeamtentums im Sinne des Art. 33 Abs. 5 GG abgesetzt, Wah-
rend diese in den durch Art. 33 Abs. 5 GG gezogenen Grenzen zur
Disposition des Gesetzgebers stehen, der sie nur zu "berUcksich-
tigen" hat, ist dos Leistungsprinzip seiner Regelungsbefugnis
ontzogen3 . Neben der Sicherung eines leistungsfihigen Beamten-
tums soll das Leistungsprinzip jedem BUrger nach seinen Fthhig-
keiten den Eintritt in den Gffentlichen Dienst ernUglichen4 .

1) Allgemeine Staatslehre, 5. 272 f.; Hhnlich WIESE, Die Neu-
ordnung des Staatsdienstes, RiA 1972, S, 23, der im Lei-
stungsprinzip ein konstituierendes Merkmal von Staat und
Gesellschoft sieht, das folglich auch fUr den Stocatsdienst

gelte.

2) GUILLEAUME, Demokrutisierung der Personalpolitik in der
&ffentlichen Verwaltung, Die Vexwaltung 4. Bd. (1971}, S.
180; vgl. zum Verh@ltnis von Individvalleistungsprinzip
und Leistungsfihigkeit der Verwaltung LEISNER, Grundlagen
des Berufsbeamtentums, 5. 62 ff.

3) Vgl. WIESE, Der Stoatsdienst in der BRD, 5. 215

4) Die Doppelfunktion des Leistungsprinzips in Art. 33 Abs. 2
GG betonen MAUNZ in Maunz-DUrig-Herzog, GG, Art, 33 Rdnr, 12;
SCHUTZ, Die dienstliche Beurteilung im Beomtenrecht, DuD
1971, S. 121; v. MINCH, Uffentlicher Dienst, 5. 42. Die
Rechtsprechung hot dagegen wiederholt unterstrichen, daB das
Leistungsprinzip in erster Linie dem sffentlichen Interesse
an siner bestmiglichen Besetzung der Becmtenstellen dient
und erst in zweiter Linie auch den berechtigten Interessen
der Beamten, im Rohmen der dienstlichen, beomten- und hgus~
haltsrechtlichen MSglichkeiten angemessen beruflich oufzu-
steigen. Vgl, BVerwG v, 17.9.1964, DVB1. 1965, S. 331 mit
Hinweis auf BVerwG v. 30.8.1962, BVerwGE 15, 3/5 f.; ihm
folgend OVG Munster v. 14.1,1966, QVGE 22, 78/80; BVerwG v.
28.3.1968, VerwRspr, 19. Bd., Nr. 205, 5. 794/795; Bad.-
Wurtt. VGH v. 16.7.1969, ESVGH 20, 88/89 f. '
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Auch in dieser Hinsicht wird die Amierpatronage ols "Schlag ge—
gen den !.eistt.lngst_;::um:lsc:rtz".l . empfunden.,

II. Konkretisierung des Leistungsprinzips durch die Begriffe
Eignung, Befdhigung und faochliche Leistung

Inhaltlich wird dos Leistungsprinzip durch die Auswahlmerkmale
Eignung, Befidhigung und fachliche Leistung in Art. 33 Abs. 2 GG,
§ 8 Abs. 1 Satz 2 BBG, § 7 BRRG, § 7 Abs. 1 LBG NW bestinutz).
Andere ols die genannten Eigenschaften durfen bei der Personal-
auswahl nicht beriicksichtigt we:den3 « Jede Bevorzugung oder
Benachteiligung ous anderen, inshesondere den in Art. 3 Abs. 3
GG genannten GrUnden ist untersugt4). Art. 33 Abs. 3 GG wieder-
holt ausdricklich das Verbot jeder Bevorzugung oder Benachteili-
gung wegen Glaubens- oder religisiser Anschauungen™/., § 8 Abs. 1
Sotz 2 BBG, § 7 BRRG, § 7 LBG NN6) erweitern den Kotalog der

1) FEES, Der Leistungsgrundéatz im ﬁffentiichen Dien
. st, IBR 1967
S. 203; siehe auch MORSTEIN MARX, Einfuhrung in die Burokra- ~
E;ﬁ%iza 89% der dl: :Le;stungsbvrokratie“ der "PatronageblUro.
e" entgegensetzi. Zustimmend NEEGE, D i -
sotz im @ffentlichen Dienst, 5. 12 r Der Leistungsgrund

2) Ebenso WIESE, Der Staatsdienst in der BRD, S. 216 f.

3) vgl. MAWNZ in Maunz-Durig-Herzo HACK
A i g, GG, Art. 33 Rdnr. 16; -
BROCH in Brinkmann, Grundrechts-komnentar, Art. 55 Anm, I 2 Er:l
E;nrzmnggmz;;tug,mcc, Act. ga Anm. 1V, S. 808; LENZ in Hamann-—
. L. 1% - H
Lenz, 1936, oy ' ; BayVerfGH v. 20.7.1966,

4) Das ergibt sich fur KRUGER, Das Leistungsprinzip al
syngsgrunds?tz, S. 5, unmittelber aus Agt? 33 Ags. ; ggff;:nn
d}e.Vorschrlft als MaBstab der Gleichbehandlung Eignung, Be-
fihigung und fachliche Leistung nenne, dann bezeichne sie alle
undergn QGnkburen Gesichtspunkte a¢ls unsochlich und damit als
unzyldssig. Ebenso ULE, {ffentlicher Dienst, 5. 584

5) MANZ in Maunz-Durig-Herzog, GG, Art. 33 Rdnr. 24, erklirt die-
:etulgder@oégngdmlflder htstorischen Erfahrung, daB der Grund-
atz der individuellen Bekenntnisfreiheit im & i i

betanders nafubadot ist.e nntnisfreiheit im &ffentlichen Dienst

6) Durch die Wiederholung der unzuldssi i
1 e gen Gesichtspunkt -
stidbe tragen diese Bestimmungen ner Art, 33 Abs.p;nung gn:OTuB
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Differenzierungsverbote noch um die "Beziehungan"l). Diese
Grundsidtze gelten gleichermoBen fUr Einstellungen2 , Anstel-

1ungen3 und Befdrderungen

1. Auslegung der herrschenden Meinung

Do das Leistungsprinzip durch die Begriffe Eignung, Befdhigung
und fachliche Leistung konkretisiert wird, soll im folgenden zu-
ntichst die Auslegung dieser Begriffe durch die herrschende Mei-

wie Art. 3 Abs. 3 und Art. 140 GG in Verbindung mit Art. 136
Abs. 2 WRY Rechnung. Ebenso WIEDOW in Plog-Wiedow-Beck, BBG,
Rdnr., 1 zv § 8; FISCHBACH, BBG, § 8 Anm. II, S. 181 f.

1) Hinzv kommt nach KRUGER, Allgemeine Stoatslehre, 5. 272,
cuBerdem der Besitz. Nicht Ubersehen werden dUrfe weiterhin
das Alter, das zwar eine Vermutung fUr eine gewisse Lebens-
und Amtserfahrung begriinden kinne - grundsitzlich gelte
aber, daB dos sog. Anciennitditsprinzip, d.h. Anstellung
oder Befdrderung nach MaBgobe des Dienst- oder gaor des Le-
bensalters, das Gegenteil des Leistungsprinzips sei. Ein-
schrinkend LEISNER, Grundlagen des Berufsbeomtentums, 5.

72 ff. .

2) Vgl. § 3 BLY, § 3 Abs, 1 LVO NW
3) vgl. § 9 Abs. 1 BLY, § 3 Abs. 2 LVO NW
4) Vgl, § 10 Abs. 1 BLY, § 3 Abs. 2 LVO NW

5) Herrschende Meinung, vgl. THIEME, Der uffentliche Dienst
in der Verfassungsordnung des GG, 5. 61; MAUNZ in Maunz-
Durig-Herzog, GG, Art. 33 Rdnr. 18; HACKENBROCH in Brink-
mann, Grundrechis.XKommentar, Art. 33 Anm. I 2 ¢ B; WIEDCHW
in Plog-Wiedow-Beck, BBG, Rdnr. 7 zv § 8; DEMMLER in
Hildebrandt-Demmler-Bachmann, LBG MW, § 7 Anm. 2; ULE,
Uffentlicher Dienst, 5. 584 f.; ders., Beomtenrecht, Rdnr,
1 zu § 7 BRRG; BVerwG v. 29.9.1960, BVerwGE 11, 139/141;
OVG Berlin v. 24.2.1960, ZBR 1960, S, 382; OVG Minster
v. 14,1,1966, OVGE 22, 78/80; BVerwG v. 28.6.1966, ZBR
1966, S. 274; BoyVerfGH v. 20.7.1966, DVB1l. 1966, S. 758/
759: "Dos Leistungsprinzip (Art. 33 Abs. 2 GG} gilt fur
olle Bereiche des Gffentlichen Personclwesens, insbeson-
dare fUr alle Ernennungen im Sinne des § 7 BayBG, wozu
auch Beféirderungen nach § 7 Nr, 4 BayBG gehren.”

nung dargestellt und im AnschluB daran kritisch gepruft
werden, ob sie zur Konkretisierung des Leistungsprinzips bei-
tridgt.

Die Eignung wird als die umfossendste Qualifikation angesehen,
die praktisch schon die onderen einschliesse] . Das Merkmal be-
treffe nicht nur die kdrperliche und geistige, sondern auch die
charakterliche Geeignetheit fUr den Beamtendienst“/. Deshalb
erfasse der Begriff die gesomte Persodnlichkeit Uber rein fach-
liche Gesichispunkte hinous3 .

Die geistige Eignung wird aus den "geistigen Anlugen“4) wie
"Intelligenz und Hillenssti‘irke“5 ermittelt.

Die "charakterliche Auspriigung” eines Beamten, die besondere
Beuchtung findet6 , wiBt DEMMLER" / an dessen "Zuverldssigkeit,
Arbeitsfrevde und Bereitschaft, sich ein- und uvnterzuordnen™.

1) THIEME, Der sffentliche Dienst in der Verfassungsordnung des
GG, S. 61; MAUNZ in Maunz-Diurig-Herzog, GG, Rdnr. 19 zu Art.
33; WIEDOW in Plog-Wiedow-Beck, Rdnr. 8 zu § 8

2} LENZ in Hamann-Lenz, GG, Art. 33 Anm. B 2, 5. 420; v. MANGOLDT-
KLEIN, GG, Art. 33 Anm. 3 IV 2 b, S. 806; WIESE, Der Staats-
dienst in der BRD, 5. 217; BVerfG v. 5.10.1955, BVerfGE 4,
294/297; BVerwG v. 29.9.1960, BVexrwGE 11, 139/141; BVervG v.
30.8.1962, DVBl. 1963, 5. 511/512; Hess. VGH v. 13.8.1968,
ZBR 1969, S. 174/1965 f.; VG Arnsberg v. 23.4.1970, ZBR 1970,
5. 265/266

3) MAUNZ in Maunz-DUrig-Herzog, GG, Rdnr. 19 zu Art. 33; BVerw(
v, 30.8.1961, DVBLl. 1963, 5. 511/512

4) SCHUTZ in Schutz-Ulland, Beomtenrecht des Bundes und der Lin-
der, Rdnr. 4 zv § 7, Teil II, S. 62

5) gEgHLER in Hildebrandt-Demmler-Bachmann, LBG NW, Anm. 2.1 zu

6) Vgl. WIEDOW in Plog-Wiedow-Beck, BBG, Rdnr. 8 zv § 8
7) In Hildebrondt-Demmler-Baochmann, LBG NW, Anm. 2.1 zv § 7
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. AufschluB Uber die charokterliche Eignung gibt angeblich ouch
die Einstellung des Bewerbersl "zur Berufsidee des Staots-
dienstes, etwa zuv dem Leitsatz, 'Viel leisten, wenig hervor-
treten, mehr sein als scheinen' und den dorin vorausgesetzten
Charnktereigenschaften“2 . Zur Eignung wird desweiteren die
“Wurdigkeit" gerechnet. Vor Eintritt in das Beomtenverhiiltnis
und withrend des Dienstes wird eine FUhrung erwortet, die "das
Ansehen des von dem Stoatsdiener bekleideten Amtes nicht beein-
tridchtigen kann"3 .

Folgerichtig wird die Eignung als dos Qualifikotionsmerkmal an-~
gasehen, das am wenigsten duxch Zeugnisse und PrUfungen konkre-
tisiert werden kann. Subjektive EindrUcke spielen deshalb

die wichtigste Rolle /, so doB Umstinde "wie @uBlerer Eindruck,
Gewandtheit, Umgangsformen des Bewerbers v.a.m.”, die "nur
schwer raotional faBbar sind,‘5 von Bedeutung sein kbnnen.

Unter dem Auswahlmerkmal Befdhigung versteht THIEME “die mensch-
liche Befdhigung, d.h. die angeborenen und ousgebildeten Eigen-~
schaften“6 . Noch WIESE handelt es sich bei der Befdhigung um

1) Unter den Begriff "Bewerber™ fallen nicht nur diejenigen, die
sich um Ubernahwe in das Beomtenverhiltnis bemithen, sondern
auch bereits eingestellte Beowte, die sich um die Anstellung
oder eine Befdrderung bewerben. Vgl. SCHUTZ in Schutz-Ulland,
Beomtenrecht des Bundes und der Lénder, Rdnr. 2 g zv .
Teil II, S. 62; ULE, Becmtenrecht, Rdnr, 2 zv § 8 BBG, 5. 506.
A. A. CRISOLLI-SCHWARZ, HGB, § 8 Erl. 2, die den Begriff auf
Personen beschrinken, die in dos Beomtenverhdltnis berufen
werden wollen.

2) WIESE, Der Staatsdienst in der BRD, S, 218 %.. WIESE, 0.a.0.,
S. 219 rdust zwar ein, daB "auch im Staatsdienst Progmatis-
wos und Utilitarismus einen legitimen Platz™ haben. Nur muUBten
sie sich “in eine dem Wesen des Stuotsdienstes entsprechende
sittliche Auffassung dieses Berufs einfUgen™.

3) WIESE, e.a.0., S. 219
4) So MAUNZ in Maunz-Durig-Herzeg, GG, Rdnr. 19 zu Art. 33

5) BGH v. 20,12,1956, BGHZ 23, 36/43; zustimmend SCHUTZ in
SchUtz<Ulland, Beawtenrecht des Bundes und der Liunder, Rdnx.
4 zv § 7, Teil II, S. 62 f.

6) Der 8ffentliche Dienst in der Verfcssungsordnung des GG, 5. 60;
dhnlich DEMMLER in Hildebrandt-Deswler-Bachmenn, LBG NW, Ana.
2.1 zv § 7; SCHiTZ in Schutz-Ullond, Beawtenrecht des Bundes
und der Linder, Rdnr. 5 zv § 7, Teil II, 5. 63
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"das erlernbgre berufliche Kinnen, die fachlich-technische Sei-
te der vom Staatsdienst zu erbringenden Leistung"] « Die Beftthi-
gung sei vorhanden, wenn der Beamte daos "handwerkliche Rustzeuqy”
beherrscht®/. Sie wird donech beurteilt, “ob und mit welchem Er-
gebnis ein Bewerber Schulen und sonstige Ausbildungsstitten be-
sucht hat, ob er sich einer Lehre oder einer sonstigen Fachaus-
bildung unterzogen hat, ob und wie er bisher tdtig war und ob zu
erwarten steht, dafl er den Anforderungen der Stelle und der be-
treffenden Loufbahn gentigen wird“3 .

Auch dieses Merkmol sei in charakterlicher Hinsicht gemeint4),
da sonst die "Gefahr einer einseitigen Uberwertung™ der "bloB
fachlich-technischen" Anforderungen bestehe™’,

Unter fachlicher Leistung wird dos "fachliche Kdnnen" verstan-
den6 . Der Nachweis kdnne durch die vorgeschriebene Ausbhildung,
durch Prtfungen wnd praktische Bewithrung erbrocht werden” /, Da-
gegen ist nach SCHUTZ8 die Feststellung der fachlichen Leistung

1) Der Staatsdienst in der BRD, 5. 222

2) ?gE:E,A:;?.gé, S. 222; MAUNZ in Maunz-Durig-Herzog, GG, Rdnr,

3) WIEDOW in Plog-Wiedow-Beck, BBG, Rdnr. 8 zv § 8; ebenso SCHUTZ
in Schutz-Ulland, Beamtenrecht des Bundes und der Liinder, Rdnr.
5zuv § 7, Teil II, S. 63

4) BVerwG v. 29.9,1960, BVerwGE 11, 139/141; v. MANGOLDT-KLEIN, GG
Art. 33 Anm. IV 2 b, S. 806; LENZ in Hamann-Lenz, GG, Art, 33
Anm. B 2, S5, 430

5) WIESE, Der Stootsdienst in der BRD, S, 223 f.

6) THIEME, Der #ffentliche Dienst in der Verfassun d
] gsordnung des
GG, S. 60; SCHUTZ in Schutz-Uliond, Beamtenrecht des Bugdes
und der Liénder, Rdnx, 6 zu § 7, Teil II, S. 63

7) THIEME, a.a.0., S. 60; v. MANGOLDT-KLEIN, GG, Art. 33 Anm
iztz b, S. 806 MANZ in Maunz-DUrig-Herzag, GG, Rdnr. 19 zu

8) In Schutz-Ulland, Beamtenrecht des Bundes und der Ltinder, Rdnr
6 zv § 7, Teil II, S. 63; ebenso WIEDOW in Plog-Wiedow-Beck,
Rdnr. 8 zv § 8; DEMMLER in Hildebrandt-Demmler-Bachmann, LBG
HH, g:w.t1d?u §t7; RSNGIEEIS Bund;;beuntenrecht, 5. 46; WIESE,

er Stoctsdienst in der 5. 226; LEISNER, Grundl
Berufsbeamtentums, S, 67 £’ ! ¢+ Orundlagen des
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nur mdglich, wenn der Beamte bereits ouf dem fUr die Laufbahn
in Betracht kommenden Aufgobengebiet titig war.

Ahnlich wie bei der Befihigung sieht WIESE auch bei der fach-
lichen Leistung wegen des mtiglichen AnknUpfens “an tuBerliche
Gesichtspunkte™ die stdndige "Gefghr einer einseitigen - weil

1
die Eignung ouBer acht lassenden - Uberbewertung®

Die Quolifikationsmerkmale werden von der herrschenden Meinung
nicht abstrokt verstonden, Ihr Inhalt sei durch die Anforde-
rungen des zu besetzenden Amtes und der jeweiligen Loufbghn zu

konkretisieren2 .

2. Kritik

Die Verbindlichkeit des Leistungsprinzips als "oberstes Prin-
zi.p"3 des Personalwesens ist bedingt durch den Grad seiner in-
haoltlichen Bestimmtheit. Die Interpretation der herrschenden
Meinung erscheint kaum geeignet, das Leistungsprinzip zv prizi-
sieren. Die Ersetzung der unbestimmien Gesotzesbegriffe
Eignung, Befihigung und fochliche Leistung durch andere nur we-
nig bestimmtere Begriffe wie z. B. "Wurdigkeit"”’/ nimmt dem

1} a.a.0., S. 226 ¥,

in Homann-Lenz, GG, Art. 33 Anw. B 2, 5. 429 f.; v.

2 hi:éoior.ﬁfzxn, GG, Art. 33 Anm. IV 2 a, S. 805 f.; MAINZ in
Maunz-Dirig-Herzog, GG, Rdnr. 19; WIEDOW in Plog-Wiedow-Beck,
BBG, Rdnr. 8 zu § 8; SCHUTZ in Schutz-Ulland, Begmtenrecht
des Bundes und der Liénder, Rdnr. 4 zv § 7, Teil II, 5. 63;
THIEME, Verwaltungslehre, Rdnr. 642, S. 1381; WIESE, Der Staats-
dienst in der BRD, S, 222

3) THIEME, Verwaltungslehre, Rdnr. 641, S. 180

4) Vgl. MENGER, Hochstrichterliche Rechtsprechung zum Verwal-
tungsrecht,'VeruArch. Bd. 54 (1963), 5. 294

5) WIESE, Der Staatsdienst in der BRD, S. 219
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Leistungsprinzip nicht seine unverbindliche Allgemeinheit.

Auch der Hinweis auf die Anforderungen des zu besetzenden Amtes
und der jeweiligen Laufbahn, an denen die Quolifikationsmerkmale
zy messen sind, trdgt nur in begrenztem Umfong zur Konkreti-
sierung des Leistungsprinzips bei. Das einem Beamten durch Er-
nennung Ubertragene Amt'’ sogt Uber die zu Ubernehmende Funktion
oder seinen Aufgabenkreis nicht sehr viel aus. Es ist allein
moBgebend fur seine rechtliche Stellung, etwo die Besoldung und
Versorgun92 + Der Aufgabenkreis, den der Beamte nach Weisungen
seines Dienstherrn zu Ubernehmen hat, wird bei der AmtsUbertra-
gung nicht festgelegt. Dos Amt sieht also eine bestimmte Be-
schiftigung eines Beamten nicht vor,

Die Vielzahl der Einsutzmﬁglichkeitens) erfihrt eine Linschridnkung
durch die verschiedenen Laufbahnen., Das geltende Recht kennt vier
Laufbahngruppen: den einfaochen, mittleren, gehobenen und hBheren
Dienst ‘. In welche Loufbohngruppe ein Bewerber gufgenommen wird,

1) Auch bei der Beférderung wird durch eine Ernennung ein Amt,
vnd zwar mit htherem Endgrundgehalt und underer Amtsbe-
zeichnung verliehen., Vgl. § 10 Abs, 1 BLV, § 3 Abs, 3 LVO NW

2) Es wird als Amt im stotus-(WIEDOW in Plog-Wiedow-Beck, BBG,
Rdnr. 16 zv § 6) oder dienstrechtlichen (WOLFF, Verwaltungs-
recht II, S. 419) Sinn sowie als konkretes Amt (BVerwG v,
30.1.1964, RiA 1964, 5. 190) bezeichnet. Solche Amter sind
z. B. das Amt eines Inspektors, Regierungsrates oder Ministe-
rigldirektors,

3) Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang auf die Versetzung.

4) vgl. §§ 15 ff. BBG, i1 Abs. 2 BRRG, 16 Abs. 2 LBG NW. Hiervon
gibt es insbesondere im Polizei- und Kommunoldienst Ausnohmen.
Vgl. dazu fur den Polizeidienst § 3 Bundespolizeibeamtenge-
setz, § 187 Abs. 1 LBG NW, fuUr die Gemeinden § 1 Abs. 2 Nr. 2
LVO NW. Diese Ausnohmen sind fiir das Beamtenrecht nach THIEME,
Gutachten D, 48, DJT, 5. D 26, in keiner Weise kennzeich-
nend.
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hdngt von seiner Vor- und Auvsbildung nb1). Durch die Wertung
der Vor- und Ausbildung wird zwor eine Objektivierung der Perso-
nalouslese beim Eintritt in den tffentlichen Dienst erreicht.
Diese Wirkung entfallt jedoch beim Aufsteigen innerhalb einer
Loufbahn. Do der Beomte wihrend seiner Dienstzeit in der Re-
gel nur innerhalb seiner Laufbahn aufrUcken konn, snthilt

das Laufbahnsystes auch einen Widerspruch zuw Leistungsprin-
zip. Vor- und Ausbildung qualifizieren einen Bewsrber zwor
beim Einstieg in eine Laufbohngruppe. Das Leistungsniveou
eines Beamten wird cher mit zunehmender Dienstzeit weniger
durch seine Vor- und Ausbildung bestimmt, sondern durch seine
im Dienst angeeigneten zusiitzlichen Kenntnisse und das in der
Praxis erworbene Kunnen, Die AnknUpfung on die frUhere Vor-
und Ausbildung "wirkt daher als eine Negation des Leistungs-
prinzips“2 , da hervorrogende dienstliche Leistungen nur un-
ter erschwerten Umstidnden durch einen Aufstieg in die ndchst-
hhere Laufbahn bslohnt wordens).

Die Analyse der herrschenden Meinung ergibt als wesentliches
Ergebnis eine Uberbetonung der charakterlichen Eignung bei
gleichzeitiger Vernachlissigung der spezifisch-fochlichen
Quolifikation. Dahinter wird ein stark traditionalistisches
Verstindnis des Beomtentums erkennbar. Als beispielhaft hior—4)
fur ktnnen WIESEs AusfUhrungen zum "Ethos des Staotsdienstes"
gelten.

In der nivellierten Massengessllschaft seien die Vor-
oussetzungen fUr aine "hervorragende ausgeprigte, den Einzel-

1) vgl. §§ 16-19 BBG, §§ 13, 14 f. BRRG, §§ 17-20 LBG NW

2) THIEME, Gutachten D, 48. DJT, 5. D 27

3) THIEME, a.0.0., S. D 27; siehe zur Kritik des Loufbahnwe-
sens ouch GESCHEIDLE, Vereinbarkeit des Leistungsgedonkens
im Beamtenrecht mit dem derzeitigen Dienstrecht, 5. 10;
REINHARD, Leistungsprinzip und 8ffentliche Verwaltung, ZBR
1972, S.2; a. A, LEISNER, Grundlagen des Berufsbeamtentums,
5. 71

4) Der Stoutsdienst in der BRD, S. 273 ff.; siehe auch BANK,

Beawtenthos und Beomtenehre, 7BR 1958, S, 153 ff.; DERMIETZEL,

Freiheitsrechte und deutschesiiBeomtenverhltnis, 5. 41 f.
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nen haltende Stuutsidee‘]), die das Ethos des monarchischen
Beamtentums gekennzeichnet habe, koum noch vorhonden, Es feh-
le die dozv erforderliche soziale Homogenitdt, das korpore~
tive BewuBtsein und die Standesehre. Wihrend duas Ethos der
frihen preuBischen Beuomten durch die sittliche Bindung an die
Person des den Staat reprisentierenden absoluten Monarchen be-
stimmt gewesen sei, itrete in der demokratischen, vom Grundsatz
der Yolkssouvertinitlit beherrschten Republik on deren Stelle

die sittliche Bindung on die Verfaossung, Dieser Wechsel habe

es dem Beamten erschwert, immer klor zu sehen, welches sein
Ethos sein sollte. Dis frihen preuBischen Beamten hiitten dos
"groBe Gluck (gehabt), sich von 1640-1786 nur vier Monarchen,
dorunter drei Uberragendsn Herrscherpersdnlichkeiten als Repri-
sentanten des 5taates gegenUberzusehen, die dem stactlichen
Leben ein kontinuierliches, verldBliches, bestimmtes und Ver-
troven srweckendes Geprige gaben und durch ihr persénliches Vor-
bild des Dienstes fir den Stagt ihre Beamten zur Nacheiferung
unlpornton'z » Dem stehe in den letzten Jaohrzehnten die Tatsache
gegenitber, “daB die staatliche FUhrung sowohl personell als

ouch hinsichtlich ihrer sochlichen Zielsetzﬁngen stindigem Wech-
sal untervorfen ist ynd daB die aon der Spitze des Stoates in
Parloment, Regierung und Verwgltung stehenden Verantwortlichen
nicht immer in ihrem Handeln ein Ethos erkennen lossen, das dem
der preuBischen Herrscher cuch nur annthernd vergleichbar wiire™
Die ersten Reprisentanten des Staotes bildeten "in zahlreichen
offenkundigen Fdllen nicht mehr das fur den Staatsdiener - und
nicht nur fur diesen - erforderliche Vorbild, so daB der nétige
sittliche Ruckhalt und dos Vertraven in Gefahr geraten, ver-
loren zv gehen“4 .

Auf die Frage, was unter diesen Umstiinden Inhalt des Ethos
sines modernen Beomtentums sein kenn, antwortet WIESE
ausweichend. Da die “"Ehre des Dienstes fur den Stuat“5
wegen des Wandels der Staatsform, der gesellscheft-

lichen Vorstellungen und des andersartigen Selbstverstiind-

1) a.c.0,, S. 277
2) 6.q.0., 5. 277 f,
3) a.a.0,, 5. 278
4) a.0.0., 5. 278
5) a.a.0., §. 279
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nisses der Beamten nicht mehr Grundloge des Ethos sein kin-
ne, erblickt WIESE aie "im Dienst fuUr Volk und Staut"1 .
WIESE, der sich des MiBbrouchs dieser Begriffe in jUngster
Vergongenheit bewuBt ist, hilt deshalb stlindige Bekenntnisse
zum Berufsethos fUr einen schlechten Dienst an der Sache. Vor-
ldufig vermag er den Inhalt des Dienstethos nur "duBerlich"

2y bestimmen, "durch sachlich-stillwirkendes, vorbildliches,
wohrhoftiges Verhalten, nicht ober durch Reden™"’,

Es ist von diesem Stondpunkt aus nur konsequent, vor den Ge-
fahren einer vornehmlich fachlich-technischen Personalausle-
se zZu wurnen3 . Ob aber mit einer ideologischen Fixierung des
Beanten ouf ein koum fofbares Dienstethos dem Leistungsprin-
zip des Grundgesetzes "zum Durchhruch"4 verholfen wird, muB

arnstlich bezweifelt werden.

Der Versuch einer Konkretisierung des Leistungsprinzips hat
weniger von den Traditionen des Beomtentums als vielmehr von der
Funktion der tffentlichen Verweltung in der modernen Industrie-
gesellschaft cuszugehen, Die Aufgaben, die der Verwoltung ge-
stellt sind, bestimmen die Anforderungen an die Beamten.

Mit der zunehmenden Verflechtung von staatlichen und ge-
sellschaftlichen Sphtiren sind der Verwaltung eins Reihe neyer-
Aufgaben zugewochsen. Neben die traditicnellen Ordnunge- und
Herrschaftsfunktionen sind Gestaltungsfunktionen getreten,

wie sie in den Bezeichnungen des Stactes als Sozial-, In-
terventions- und Wohlfohrtsstoat zum Ausdruck kosmen. Es han-
delt sich dabei um eine Vielfolt von Aufgaben, deren gemein-
samer Nenner Gestaltung als Gesellschoftspolitik ist. Als
Beispiel sei nur genannt der Komplex der &ffentlichen Dienst-

leistungen, der zugleich deutlich demonstriert, doB dos

1) 0.a.0., S. 279

2) 0.a.0., S. 280

3) Vgl. WIESE, a.0.0., 5. 233 f., 226 f.
4) Sa WIESE, c.0.0., 5. 224
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Wachstum def Verwoltung im Prozell der Industriolisierung ein
vnumgtinglicher Vorgang ist. Denn mit der tkonomischen Entwick-
lung auf privotwirtschaftlicher Grundlage ist nicht notwendig
eine Entwicklung der Ubrigen gesellschaftlichen Foktoren ver-
bunden, deren Entfaltung aber Voraussetzung fur weitere Ent-
wicklungsprozesse ist. Sie werden doher in die Regie des
Staates ibernommen, mit der Konsequenz, deB der Kreis der
Dienstleistungsaufgaben wiichst., Erziehung und Bildung, Wissen-
schaft und Forschung, Verkehrs-, Stddte- und Landesplanung

und Gesundheitswesen, also die Aufgoben des Ausbaus der ge-
sellschaftlichen Infrostruktur wachsen zu einem vielfiltigen
Funktionsgeflecht zusommen und bestimmen in zunehmendem MaBe
den Wirkungskreis der Verwultung]).

Dieser Strukturwandel hat unvermeidliche Auswirkungen ouf das
Yerwaltungspersongl, Die Anforderungen steigen entsprechend
der Ausweitung und Differenzierung stindig an. HAGENER2 um-
schreibt diese Entwicklung mit dem Begriff "Speziolisierung".
Die Industriegesellschaft und ihre Substrate, die industrielle
Wirtschaft und Burokrotie, hitten sich zv einem System von
hochster Kompliziertheit entwickelt, das sich durch eine Ful-
le wechselseitiger Abhdngigkeiten guszeichne. Die Beherrschung
dieses Systems setze einen hohen Stondard an intellektuellem

Konnen und Erfahrung voraus. Es verlange den Fachmunn3 .

1} Vgl. FRIEDRICH, Stactliche Verweltung und Wissenschaft, S.
11; allgemein zur Entwicklung der 4ffentlichen Aufgoben
BECKER, Zur Vertnderung der Struktur der Verwaltung, Die
Verwaltung 3. Bd, (1970), 5. 394 ff.; WEICHMANN, Wondel
der Stoatsaufgaben, S. 39 ff.

2) Zur Zvkunft der inneren Struktur der Verwoltung, YerwArch.
Bd, 61 (1970), 5., 134

3) Ahnlich bereits MAX WEBER, Wirtschaft und Gesellschaft,
2. Holbbd., 5. 842; Der moderne Beomte ist entsprechend
der rationalen Technik des modernem: Lebens stetig und un-
vermeidlich fachgeschult”,
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SALZHEJEL” fordert vom Stoat, dessen Schwergewicht sich auf
die Bewdiltigung von Zukunftsaufgabsn verlege, der offen sein
miisse fUr gonz neve Gesellschaftstrukturen, andere soziale Le-
bensweisen, technologische Revolutionen, auch entsprechende
Konsequenzen fUr seine Beomten. Der Staatsdiener alter Priigung
sei "durch FUhrungskriifte, Minner mit einem gewissen Pionier-
geist, intellektuell unabhingige Persiinlichkeiten (zu) er-
setzen, die sich bisher allenfalls in wenigen Spitzenstel-~
lungen entfalten konnten"2 . Die Beamtenschaft habe sich, vor-
nehmlich im htheren Dienst, “von einem Vollzugsapparat zu einem
brain trust“3 zu entwickeln. Ahnliche Forderungen cus dem ge-
sellschaftlichen Wondel und seinen Auswirkungen auf die Ge-
samtheit des tffentlichen Dienstes zieht cuch das Nordrhein-
Westfalen-Programm 1975, Zum longfristigen Ziel der Avusbildung
des Nachwuchses wird die Vermittlung von Grund- und Methoden-
wissen erklért. Die Fortbildung soll zundchst berufs- und be-
dorfsbezogenes Fachwissen vermitteln. Durch berufsbegleitende
MaBnahmen soll dem Verhalten des Wissenstandes entgegengewirkt
sowie neve Methoden der Verwaltungsarbeit, der Zusammenarbeit
und insbesonders der Planung oufgezeigt werden 7.

Der vertinderten Aufgabenstellung des Beamten entspricht es also
nicht, ihn lénger als Staatsdiener im althergebrachten Sinn zu
betrachten, so daB der charakterlichen Eignung, wie sie die
herrschende Meinung versteht, keine die fachliche Leistungs-
fthigkeit Uberragende Bedeutung zukommt. Gleichrangige, wenn
nicht ausschlaggebende Kriterien sind die Befihigung und fach-

liche Leistung.

Do sich die Verwaltung der Industriegesellschaft zunehmend nach
rotionalen Ordnungen vollzieht, muBl ouch die Leistung in einem

1) Der Strukturwandel des Staates und des Sffentlichen Dienstes.
Gegensatz oder Glaichklang?, NDBZ 1968, $. 2

2) q.0.0,
3) g.q.0.

4) Landesrggierung NW, Nordrhein-Westfalen-Programm 1975,
S. 148 f.
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rational-technischen Sinne verstanden werden. Abzustellen ist
nach KRUGERI) nicht ouf die Art und Weise des Arbeitens, son-
dern allein guf das Ergebnis der Bembhungen eines Beamten. Die-
ser Exrfolg sei nicht nach dem MaB der aufgewandten Arbeit etc.,
sondern allein noch ihrer Qualitidt, vornehmlich ihrer Richtig-
keit und Nutzlichkeit zu werten, KRUGER hélt jedes ondere Ver-
stindnis der Leistung fur unvereinbar wit einem Staat, dessen
Wesen Selbstbehauptung in bedrohlichen Lagen und oktive Ver-
besserung der Zustdnde sei. Dem Leistungsbegriff KRUGERs kann
trotz seiner hervorgehobenen Rationolitdt wegen seiner zu star-
kgn Ausrichtung om Erfolg nur mit Einschrénkungen zugestimmt
werden. Denn in den GroBorganisationen der &ffentlichen Verwal-
tung bilden sich in zunehmendem Mgfle kooperotive Arbeitsfor-
men, deren Ergebnis koum noch als Objektivetion individveller
Leistungstuchtigkeit begriffen werden konn.

Aus welchen Komponenten sich im einzelnen Befdhigung und fach-
liche Leistung eines Beamten zusammensetzen, liBt sich guch
bei einer funktionsorientierten Betrachtungsweise nicht allge-
mein, sondern nur nach dem jeweiligen Aufgebenkreis bestimmen.
Einen Anhaltspunkt bilden insofern die Bewertungskriterien

der Arbeits- und Leistungsbewertung, wie z, B. Schul- und Spe-
zialkenntnisse, Berufsqusbildung, Erfahrung, geistige Gewandt-
heit, EntschluBkruftz « Diese Ayfzihlung veranschaulicht die
Schwierigkeiten, die einer Konkretisierung des Leistungs-
prinzips guch dann entgegenstehen, wenn das Schwergewicht quf

1) Allgemeine Staatslehre, S. 272 f.. KRUG
, S, .. ER, a.a.0., 5. 266
;z;,Agngtet:gt :ndeﬁegseits die "moralische Quulit&t"
i ie durch die angebliche "i "
Amtstrﬂgar'verbUrgt werde, gebliche Tinnere Handlung” zum

2) xal. HETZLE@, Die Bewertung von BUrotd#tigkeiten, S. 51;
BIN, Arbeits-, Dienstposten-, Leistungs- und Verhaltens-
bewertung in &ffentlichen Verwaltungen, S. 53
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die Qualifikationsmerkmale Befdhigung und fachliche Leistung
verlegt wird, )

Zu fragen bleibt, welchen Inholt dos Merkmol Eignung, 1n?be-
sondere die charakterliche Eignung, noch der Abscge an ein

von den Beamtentroditionsn gepriigtes Verstindnis hoben kann.
ELLHEINI)hBIt als Folge des beschriebenen Strukturwandels
Selbsténdigkeit, Phantosie und quch Widerspruchsgeist fir win-
schenswert. Danaben gebroucht der Beamte “Mut zum Rilik?,
Freude an der Verantwortung"“’ ebenso ;%e "Unabhlingigkeit des
Urteils und Rechtlichkeit des Denkens™ ‘., Angesichts des Zu-
wachses der tffentlichen Dienatleistungen werden auch soziele
Qualifikationen wie Fdhigkeit zur Zysasmenarbeit und Konflikt-
toleranz immer wichtiger4 . Die chorakterliche Eignung fUr

den Beomtendienst, soweit eine derartige Qualifikotion Uber-
houpt anzuerksnnen ist, kann sinnvollerweise nur bedeuten, daB
der Beaomte seine THtigkeit ols Verpflichtung gegenUber der Ge-
sellschaft begreift™’. Die Funktion des Beamten srfordert
darUber hinaus im gllgemeinen keine besondere innere Haltung,
die einen hohen Grod ethischer und moralischer Yorstellungen

uufweist6 .

1) Auch Beamte machen Politik, S. 140 -
fruhere Bundesinnenminister Benda in einem Interview
2) Egi d:r ;iluttriertan Quick, Nr, 22 v, 22.5.1969, zitiert
nach HOHN, Verwaltung heute, S. 151; ebenso BECKER, Zur
Verlnderung der Struktur der Verwaltuny, Die Verwaltung,
3. Bd. (1970), s. 407

3) WILDENMAMN, Macht und Konzens ols Problem der Innen- und
AuBenpolitik, 5. 141

i i i dernen Ge-
4} Vgl. GIEHL, Die Hffentliche Verwaltung in der mo
) sgllschcft:BUrokratie oder Monagemsnt?, BeyVBl. 1972,
5. 62

Ahnli der Verwcl-
5) Ahnlich BECKER, Zur Verinderung der Struktur
) tung, Die Verwoltung, 3. Bd. {1970), S. 407

TMANN, Das ouBerdienstliche Verhalten des Beamten,
6 g? ?ggE Deas ;ilt fur die grofie Zahl der Beamten, ober
nur mit Einschrinkungen fir di?ienigen, die in der politi-
schen Verwaltung Leitungsfunkticnen ausiben.
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Auch wenn man bei der Interpretation des Leistungsprinzips
von der gegenwldrtigen und zukUnftigen Funktion des Beamten-
tums gusgeht, 1Bt es sich tber allgemeine, im Vergleich
zur herrschenden Meinung jedoch rationalisierbaore Begriffe
hinous nicht konkretisieren.

Die Problemotik von Leistungsprinzip und Amterpotronage
stellt sich vor allem bei der Froge, ob die politischen An-
schavungen eines Beamten zu den Leistungsvoraussetzungen
gerechnet werden konnen.,

Die Parteizugehirigkeit esines Begmten 148t nach HIESE1) kei-
nen SchluB quf seine Leistungsfahiékeit zu, Die gegenteilige
Avffassung bedeute konkret: Wann im Staot A die Partei A, im
Staat 82 die Portei B regiert, begrUndet im Stogt A die Zu-
gehtirigkeit zur Partei A, im Staot B die Zugehdrigkeit zur
Partei B eine grtBers Leistungsfihigkeit; "eine Konsequengz,

die im Ernst niemand zu ziehen bereit sein wird™/,

Diese Argumentotion vereinfocht in unzuldssiger Weise, indem
sie einen Gegensatz zwischen Leistungsfihigkeit und Parteizuge-
htrigkeit unterstellt, Sie bertcksichtigt auBerdem nicht die
politische Machtstellung der hsheren Beamten, Sofern ein Beom-
ter politisch relevante Entscheidungen zu treffen hat, bei de-
nen Regierung und Opposition unterschiedliche Auffossungen ver-
treten, ist die Zugehtrigkeit zur Regierungspartei ein. Faktor,
der die Leistungsfdhigkeit im Sinne der Regiervngspolitik ver-
bessern kann. Wenn die Ubrigen Voraussetzungen fur eine Lei-
stung, wie fachliches Kinnen, Leistungsbereitschaft und Eignung
ebenfalls vorliegen, kann eine awch porteipolitisch motivierte
Personalentscheidung im Bereich der "politischen Verwultung”4)

1) Der Stootsdienst in der BRD, $. 247; dhnlich LEISNER, Grund-
lagen des Berufsbeamtentums, 5. 71

2) Mit den "Stooten™ sind offensichtlich Bundesldnder ge-
wmeint,

3) Der Staatsdienst in der BRD, 5. 247

4) Siehe S. 33 f.; entsprechendes gilt ouch fur die leiten-
den Beamten der Mittelinstanzen {vgl, S. 34 f.) und der
Kommunalverwaltungen (vgl. S, 49 £f.)
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nicht ohne weiteres negativ beurteilt uerden1). Andererseits
verliert die Ausrichtung am Programm der Regierungsportei

ihre leistungsftrdernde Wirkung, sobold die Regierungspartei

in die Opposition gertit“’/. Die BerUcksichtigung der Parteizu-
gehtrigkeit ist daher nur bei den sog. politischen Beomten mdg-

lich, die nech einem Regierungswechsel in den einstweiligen

1) So zutreffend THIEME, Gutachten D, 48 DJT, 5. D 52.
Noch weitgehender BERGER in einem Diskussionsbeitrog auvf
dem 48, DJT, Sitzungsbericht 0, S. 0 115 f.. Ausgehend von
seinen Erfohrungen in einer groBen Kommunalverwaltung stell-
te BERGER folgende Thesen auf: "Amt und politische Uberzeu-
gung bzw. politische Tdtigkeit lessen sich jedenfalls bei
leitenden Verwaltungsbeamten, bei leitenden Gffentlichen Be-
diensteten nicht trennen. Der leitende &ffentliche Bedienste-
te, dessen fachliche Qualifiketion ich als selbstverstind-
lich voraussetze, muB sich mit dem politischen S?chpfogramm
des jeweiligen Staatsrdgers identifizieren, sowelt.dxeses
verfossungsmiBig und gesetzmiBig ist, va grﬁﬁt@ﬁgllche;
oder - um das gdngigere Wort zu benutzen - oetlmale Leistungs—
fdhigkeit fur die Verwaltung zu erbringen." ‘o.ec.0., 5. 0 .
115). Die zweite, nach eigenem Eingestiindnis "gefdhrlichste
{0.6.0., S. 0 116) These erléuterte BERGER mit einem Bei-
spiel aus der Kommunalverwaltung: Wenn ein nach seiner
Funktion oder politischen Bedeutung wichtiges Amt mit einem
Beamten besetzt sei, der entweder einer anderen Partel an-
gehtre, parteilos sei oder ols Parteiangehtriger politisch
eine villig andere Uberzeugung haobe und versuche, diese Ub?r-
zeugung zwar nicht direkt, ober durch Verfidlschung der poli-
tischen Direktiven durchzusetzen, kdnne er groBen Schaden an-
richten, . . .
Zur burokratischen Sabotage siehe auch die historischen Bei-
spiele bei JACOBY, Die BUrokretisierung der Welt, S. 250 f.

2) THIEME, Gutachten D, 48. DJT, S. D 52
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Ruhestand versetzt werden kanhen1).

Fur ELLHEINZ) ist es "selbstverstindlich”, doB in der Per-
sonalpolitik "Fdhigkeit v n d Gesinnung“3 eine Rolle spie-
len. Ob ein Beomter fir eine wichtige Position qualifiziert
sei, kionne nicht auf ein einziges Bezugssystem hin beant-
wortet werden. Zur sachlichen Qualifikation und zur Dienst-
gesinnung mUsse neben FUhrungseigenschaften und palitischen
GespUr fur das, was mdglich ist, unter Umstdnden ouch die poli-
tische Gesinnung hinzukommen. Es gelte bei der berechtigten
Kritik an der Patronage, "die MoBstibe zv relativieren, um
sie zu sichern"4 + Diese Aufforderung stoBt ouf den inso-
weit eindeutigen Wortlout der § 8 Abs. 1 Satz 2 BBG, § 7
BRRG, § 7 Abs. 1 LBG NW, die jede BerUcksichtigung der poli-
tischen Anschavungen in der Personolpolitik verbieten. Eine
Ausnahme von diesem Grundsatz bildet nur der kleine Kreis der
sog, politischen Becmten.

Ob dieses grundsdtzliche Verbot einer auch parteipolitisch
orientierten Personalpolitik ongesichts der politischen

Macht der Verwaltung vnd den doraus resultierenden Patronage-
interessen generell durchgesetzt werden kann, erscheint zwei-
felhaft, Die faktische Politisierung des GroBteils der hohen
Beamtenschaft offenbart, doB dos Leistungsprinzip insoweit
die Problemlage verfehlt, um deren Bewdltigung es ihm geht.
Sachgerecht ist dos Leistungsprinzip in seiner gegenwiirtigen
Form unbestritten dort, wo es darum geht, die "alltégliche"

Potronoge im Bereich der "unpolitischen" Verwaltung zv unter-
binden.

1) vgl. § 36 BBG, § 31 Abs. 1 BRRG, § 38 LBG NW

2) Einfzzrung in die Regierungs— und Verwaoltungslehre,

3) a.a.0., 5. 146
4) a.0.0., 5. 147
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III. Anwendung des Leistungsprinzips

1. Stellencusschreibung

Nach § 8 Abs. 1 Satz 1 BBG sind die Bewerber durch Stellen-
ausschreibung zv erm:it't(-:ln.l . Das LBG NW sieht die Stellen-
ausschreibung nur vor, soweit sie durch Gesetz oder Rechtsver-
ordnung besonders angeordnet ist, § 7 Abs. 3. Sie ist im
kommunalen Bereich gesetzlich vorgeschrieben bei der Be- 2)
setzung von Stellen der Gemeindedirektoren und Beigeordneten™/,
des Amtsdirektor53 , des Oberkreisdirektors und seines allge-
weinen Vhrtreters4 sowie der Direktoren der Landschafis-
verbinde und der Landrite

Die Ausschreibung soll den Kreis der Bewerber vergréBern und
die érundluge fiir eine objektive Personolouslese schaffen”;
sie soll "jede GUnstlingswirtschaft und jede Beeinflussung

der Stellenbesetzung durch die politischen Parteien verhin-

dern“a) und "hat doher erhebliche Bedeutung flir die Einhal-

tung des Leistungsgrundsatzes™

1) Ebenso § 4 Abs. 1 BLV

2) vgl. § 49 Abs. 1 GO

3) vgl. § 2 Amts0 i.V.m. § 49 Abs. 1 GO

4) vgl. § 38 Abs, 4 KreisO i.V.m. § 49 Abs. 1 GO
5) vgl. § 20 Abs. 2 Londschaftsverbandsordnung

i i 1len
im Hochschulbereich bei der Besetzung von Ste
6) ﬁ:&e;gzzsé:ulgehrer § 8 HSchG und der Lehrenden an Fach-
hochschulen, § 26 Abs. 1 FHG

7) WIEDOW in Plog-Wiedow-Beck, BBG, Rdnr. 3 zv § 8

8) BOCHALLI, BBG, Exl, 1 zv § 8, S. 107; ebenso KOTTENBERG-
REHN, GO NW, Erl. III 1 zv § 49

j in Schutz-Ulland, Beomtenrecht des Bundes und der
%) Egggli,lenr. 7 zu § 7, Teil II, S. 64. Die Stellenggs-
schreibung gewidhrt auBerdem dem einzelnen Bewe;ber Lg b
Chance, sich zv bewerben, und trégt so dozu bel,.dui‘ ﬁc
ouf gleichen Zugang in Art. 33 Abs. 2 GG zu verwirklichen.
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Die Ausschreibungspflicht nach § 8 Abs. 1 BSG erstreckt
sich auf alle Einstellungen und Anstellungen. Die versteck-
te Verweisungsnorm des § 23 BBG luBt die allgemeine Ausnch-
me zv, daB Stellenbesetzungen im Wege der Befirderung von
der Ausschreibungspflicht freibleiben, § 23 BBG verweist
ndmlich nur auf § 8 Abs, 1 Sotz 2 BBG] + Eine weitere Aus-
nohme macht § 8 Abs. 2 Satz 1 BBG fur die Stellen der Staots-
sekretire, Abteilungsleiter in den Bundesministerien und
Leiter der den Bundesministerien unmittelbar nochgeord-
neten Behtirden sowie der bundesunmittelburen Kérperschaften,
Anstalten und Stiftungen des offentlichen Rechts. § 8 Abs, 2
Satz 2 BBG ermdchtigt den Bundespersonalausschul, weitere
Ausnahmen zuzulossen®/,

FASSOLD, Die Avsschreibung freier Beamtenstellen, DD
1956, S. 167, sieht darin den Houptzweck der Stellengus-
schreibung. Ahnlich v, HIPPEL, Verlangt der gleiche Zu-
gang zu &ffentlichen Amtern die Stellenausschreibung?,
DVBL. 1972, 5. 12

1) Kritisch zu dieser Regelung PARTSCH, Verfassungsprinzipien
und Verwaltungsinstitutionen, S. 21 f,

2} Eine allgemeine Ausnchme hat der Bundespersonalavsschufl
durch BeschluB Nr. 88/54 vom 11,2.1954 (GMB1. S. 101), der
nach dem Inkrofitreten der BLYV in der Fassung des Be-
schlusses Nr. 205/57 vom 2.4.1957 (6MBl. S. 123) fortgilt,
gemacht. Danoch sind nicht auszuschreiben:

Stellen. von der Besoldungsgruppe A 16 BBesG einschlieBlich
aufwiirts bei den obersten Bundesbehgrden,

Stellen der persinlichen Referenten der Minister und Steats-
sekretiire,

Stellen, die mit den nach Gesetz zu Art. 131 GG an der
Unterbringung nach Kapitel I teilnehmenden Personen besetzt
werden,

Stellen, deren Besetzung durch die Anstellung von Beamten,
die ihre Probezeit abgeleistet hoben, durch Versetzung von
Beamten und durch Ubernohme von Beomten onderer Dienst-
stellen vorgenommen wird.

Die letzte Ausnahme bedeutet, daB proktisch alle Planstel-
len der Eingangsémter der Loufbahngruppen, die im Wege der
Anstellung von Nachwuchskzéften besetzt werden, nicht aus-
geschrieben zu werden brauchen. Vgl. RENGIER, Bundesheamten-
recht und Bundeslaufbahnrecht, 5. 103. Eine weitere - unbe-
deutende - Ausnohme bilden die Stellen des einfachen Dienstes,
fur die Bewerber durch die zustdndigen Arbeitsdmter ver-
mittelt werden.
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Der Grundsotz der Stellenausschreibung in § 8 Abs. 1 Satz 2
BBG ist durch die Ausnohmen in §§ 8 Abs. 2 Satz 1, 23 BBG
und die Erméchtigung an den BundespersonalausschuB in sein
Gegenteil verkt—:hrt-Ig

sentlichen auf Einstellungen und Anstellungen im mittleren
und gehobenen Dienst beschrtinkt®/. Auf diesen Bereich er-

. Die Ausschreibungspflicht ist im we-

streckt sich vornehmlich die Versorgungspatronugea), so daB
die Herrschaftspatronage durch die Ausschreibungspflicht nicht
behindert wird. Ohnehin ist die Stellencusschreibung oft nur
eine Formalie, um dem Gesetz zu geniligen, wihrend der Kondi-
dat bereits feststeht4 . Das gilt insbesondere fur den
kommunalen Bereich5 . Die Stellenausschreibung vermog also
kaum das Leistungsprinzip gegen die Amterpatronage durchzu-
setzen.

2. Personalauslese

Die orgonisctorische Ausgestoltung der Personelguslese Uber-
lassen die Beamtengesetze den Dienstherren6 . Aufgrund des

1) So zutreffend v. HIPPEL, Verlangt der gleiche Zugang zu
#ffentlichen Amtern die Stellencusschreibung?, DVBl. 1972,
S. 12

2) Fur Spitzenstellungen in den Ministerien ist die Ausschrei-
bung in der Regel nicht geeignet. Vgl. THIEME, Verwaltungs-
lehre, Rdnr. 658, 5, 185

3) Siehe 5.56

4) v. HIPPEL, Verlongt der gleiche Zugang zu dffentlichen Amtern

die 5tellencusschreibung?, DVBl. 1972, S. 13; WOLFF, Verwal-
tungsrecht II, 5. 429

5) vgl. THIEME, Verwaltungslehre, Rdnr. 657, 5. 184 f.

6} Mit Dienstherren ist obbreviativ das nach der gesetzlichen
oder verwoltungsinternen Kompetenzordnung fUr Einstellungen,
Anstellungen und Beftrderungen zustdndige Orgon gemeint,
obwohl Dienstherren nur juristische Personen des &ffent-
lichen Rechts, nicht ober deren Organe sind. Ebenso ULE, Be-
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Leistungsprinzips sind diese verpflichtet, ein Verfahren an-
zuwenden, das eine objektive Personalauswahl durch Leistungs-
vergleich gewi:lhrle:i.si:e'l:‘I . Die Verwirklichung des Leistungs-
prinzips ist nur ambglich, wenn die Stellenbesetzung in der
offentlichen Verwaltung ouf ollen Ebenen allein nach den Be-
durfnissen der Organisation und im Hinblick ouf deren
Leistungsfihigkeit erfolgt. Die orgunisatorischen Voraus-
setzungen hierfur sieht GUILLEAUME2 bisher auf keiner Verwal-
tungsebene erfullt.

a) Einstellungen und Anstellungen

Bei Einstellvngen darf in den Bewerbungs- und Personalbogen
nicht nach der Zugehdrigkeit zu einer nicht verbotemen poli-
tischen Partei, einer Gewerkschaft oder Religionsgemeinschaft
gefragt uerden3). Diese Frageverbote ergeben sich mittelbar
aus Art. 33 Abs. 2 und 3 GG, § 8 Abs. 1 Satz 2 BBG, § 7 BRRG,
§ 7 Abs. 1 LBG NW. Indem diese Vorschriften die Bericksichti-
gung der Partei-, Verbonds- oder Konfessionszugehtrigkeit
verbieten, untersagen sie zugleich dohingehende Frugen4 .

amtenrecht, Rdnr, 1 zv § 7 BRRG, S. 35. Dienstherren in
diesem Sinne sind also letztlich die Bundesregierung und
Landesregierung sowie ihre Mitglieder, die iber die Per-
sonalhoheit nochhaltig Einflufl auf die Personalpolitik
nehmen, Siehe dazv $.35 ff.Entsprechendes gilt fir den Ge-
meinderot und die in ihm veriretenen politischen Porteien.
Siehe 5. 54

1} Vgl. MAUNZ in Mounz-Durig-Herzog, GG, Rdnr. 20 zu Art. 33;
siehe avch § 4 Abs. 2 BLVY

2) Demokrotisierung der Personalpolitik in der &ffentlichen
Verwsltung, Die Verwaltung 4 Bd. (1971), S. 183

3} Siehe die ousfuhrlichen Literaturnochweise zu dem inzwi-
schen beigelegten Streit um die Zuldssigkeit von Fragen
nach der Parteizugehtrigkeit auf 5.18 Anm.1

4) SCHUTZ in Schutz-Ulland, Beamtenrecht des Bundes und der
Linder, Rdnr. 20 zu § 7, Teil II, 5. 62; FISCHBACH, BBG,
Anm, III 2 zu § 8, 5. 183; ULE, Beamtenrecht, Rdnr. 3 und 4
zu § 7 BRRG, 5. 36 f.
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Die Schutzwirkung dieser Frogeverbote gegen Amierpatronage
ist gering. Die Dienstherren kinnen die Parteimitgliedschoft,
Verbands- oder Konfessionszugehtrigkeit durch inoffizielle
Kontakte mit Porteien, Interessenverbiinden oder Kirchen er-
fohren, wenn nicht der Bewsrber aus Eigeninteresse auf sei-
ne jeweilige Gruppenzugehtirigkeit hinweist,

Bei Einstellungen und Anstellungen unterliegt die Personal-
ouswahl laufbahnrechtlichen Bindungen, Die von den Beamten-
gesetzen geforderten Loufbahnvoravssetzungen - Schulab-
schluB (kotegorisiert je nach Laufbahn), Vorbereitungsdienst,
Prifung {fur den htheren Dienst 1, und 2, Stuutsprufung)1 -
sind nur generelle Voraussetzungen, die nach Angoben von
GUILLEAUME "bei Stellenbesetzungen nur in den unteren und
mittleren Rangstufen noch einigerwaBen beachtet werden, und
auBerdem von den sog. apderen Bewerbern durch eine in den
Gesetzen nicht niher beschriebene, andere Vortidtigkeit
ersetzt werden kannen“z). Gerade die Ausnchmebestimmungen,
die der Forderung qualifizierter Bewerber dienen, kbn-

nen zur Amterpatronage miBbraucht werdena). Da die sffent-
iiche Verwaltung bisher die Dienstpostenbeschreibung und

1) vgl. §§ 16 £f. BBG, §§ 13 f, BRRG, §§ 17 ff. LBG NW;
§ 14 tf. (einfocher Dienst;, 17
22 ff. (gehobener Dienst), 27 ff., (hoherer Dienst)
BLV; §§ 14 ff. (einfacher Dienst), §§ 17 ff, (mittlerer
Dienst), 8§ 25 ff. (gehobener Dienst), §§ 40 ff, (hiherer
Dienst) LVO NW

2) Demokratisierung der Verwaltung, Die Verwoltung 4. Bd.
(1971), S. 187. Der Verfasser fand diese Faststellungen
bei eigenen - nicht reprisentativen - Nachforschungen
in der von GUILLEAUME behaupteten Allgemeinheit nicht
bestdtigt. Siehe auch die differenzierenden Angoben von
ELLWEIN, Dus Regierungssystem der BRD, 5. 341. - Vgl.
zu den sog. onderen Bewerbern § 21 BBG, § 16 Abs. 1 BRRG,
§ 22 Abs. 1 LBG NW, § 32 Abs. 1 BLV, § 51 Abs, 1 LVO NW

3) THIEME, Gutachten D, 48, DJT, 5. D 33; HAUBLEITER, Ver-
waltungssoziologie, 5. 47

ff. Emittlerer Dienst),
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-bewertung]) nur in den Anfingen kennt, fehlen ihr konkre-
te Anhaltspunkte, anhand derer die zu stellenden Anforderungen
an das Personal bestimmt werden ktinnen2 .

Auch die Laufbohnverordnungen enthglten keine detaillierten
Auslesegrundsitze und -verfahren. §§ 1, 4 Abs, 2 BLY, § 2
LYO NW verweisen pauschal auf das Leistungsprinzip und be-
schrinken sich auf eine Wiederholung der in Art. 33 Abs. 3,
3 Abs. 3, § 8 Abs. 1 Satz 2 BBG, § 7 BRRG, § 7 Abs. 1 LBG NW

enthul;enen Avsleseverbote, Konkretisierende Grundsitze
fehlen™/,

b) Befﬁrderungen

Das Problem der Kmterputronage vnd zugleich das der Wirksam-
keit des Leistungsprinzips stellt sich nicht so sehr bei Ein-
stellungen und Anstellungen als vielmehr bei Befﬁrderungen4)

Die Beachtung und Wahrung des Leistungsprinzips ist bei Be-
forderungen nur miglich auf der Grundlaoge objektiver dienst-
licher Beurteilungen”/, Die dienstliche Beurteilung ist zum

1) gmfg:se:de titeruturnuchweise zum FUr und Wider der Stel-
enbeschreibung und -bewertung bei WIESE, D -
dienst in der BRD, 5, 227 Anm? 33; o Staats

2) GUILLEAUME, Demokratisierung der Personslpolitik in der

?;;entl1chen Verwoltung, Die Verwaltung 4. Bd. (1971), S

3) Siehe die Kritik bei LECHELER, Personal litik und P
sonalfihrung in der ﬁffentlicﬂen Verwulzgng,ls.ug2 o

4) Vgl. THIEME, Gutachten D zum 48. DJT, 5. D 52

5) KONOW, Dienstliche Beurteilun d i i
g und Gleichheitssatz, 7BR
1971,°S. 97; LANGULA, Zum notwendigen Inhalt und Rechts—
erforqernls d1e?stlicher Beurteilungen und eines qualifizier-
ten Dienstzeugnisses, DaD 1971, 5. 102; SCHUTZ, Die dienst-
llcgg ge?;;gll;ngvég B?ggtenrecht, DsD 1971, S. 122; BayVGH
v. 29.9. ayVBl. 1958, S. 383; OVG 1 L
1965, ZBR 1966, S. 276/279'f. Socrland v 16.6.
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einen ein "unentbehrliches Hilfsmittel fUr die Vexrwaltung,

den Bediensteten entsprechend seinen Fdhigkeiten und sonsti-
gen persénlichen Eigenschaften zu verweﬂden".I . Sie dient

zum onderen dazu, den Aufstiey des Beamten nach dem Leistungs-

prinzip sicherzustellen2 .

Obwohl der dienstlichenBeurteilung erhebliche Bedeutung fur
den Dienstherrn und den Beamien zukommt, ist sie "merk-
wi.irdigerweise"3 in den Becmtengesetzen nur z.T., und unvoll-
kommen geregelt. Im BBG wnd BRRG ist die dienstliche Beur-
teilung Uberhaupt nicht erwdhnt. In das LBG NW ist erst im
Jahre 1970 eine Bestimmung aufgenommen, wonach Eignung, Be-
fohigung und fachliche Leistung der Beamten mindestens vor Ab-
lauf der Probezeit und vor jeder Bef@rderung dienstlich zu
beurteilen sind, § 1044 . Ferner entholten die BLV und LVO NW
einige weitere Bestimmungen,

In § 34 Abs. 1 Satz 1 BLV wird als Grundsatz herausgestellt,
daB Eignung und Leistung des Beomten mindestens alle fiUnf
Jahre, oder wenn es die dienstlichen oder pers@nlichen Ver-

hiltnisse erfordern, zu beurteilen sind5 .

1) RdErl. d. Auswirtigen Amtes v. 15.4.1971 (GMBl. 5. 163)

2) SCHUTZ, Die dienstliche Beurteilung im Beamtenrecht, DuD
1971, S§. 122; BVerwG v. 13.5.1965, BVerwGE 21, 127/129

3) SCHUTZ, .0.0.; S. 122

4) Die Vorschrift regelt die Einzelheiten der dienstlichen
Beurteilung nur bruchstickhaft.

5) In § 54 Abs. 1 Satz 1 LVO NW sind dienstliche Beurteilungen
alle drei Jahre und beim Wechsel der Dienstbehtrde vorge-
schrieben. Die obersten Dienstbehtirden werden in Abs. 3
ermiichtigt, die Zeitfolge der regelmiiBigen Beurteilungen
abweichend von Abs. 1 Satz 1 zu regeln sowie Ausnahmen
von der regelmiiBigen Beurteilung und bei Beomten, die dos
50. Lebensjohr vollendet haben, auch von der Beurteilung
beim Wechsel der Dienstbehtrde zuzulassen.
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§ 34 Abs. 1 Satz 2 und 3 BLV befassen sich mit dem Beur-

‘teilungsverfuhren. Danach ist die Beurteilung dem Beamten

in ihrem vollen Wortlaut zu eréffnen und mit ihm zu be-
sprechen. Die Eréffnung ist aktenkundig zu machen und mit
der Beurteilung zv den Personalokten zu nehmen.

Der Inhalt der Beurteilung wird in § 35 BLV niher festge-
legt. Die Beurteilung "soll sich besonders auf die allge-
meine geistige Verconlagung, Charokter, Bildungsstand, Ar-
beitsleistung, sozioles Verhalten und Belastbarkeit" er—
strecken. Sie ist mit einem Gesomturteil und mit einem Vor-
schlog fur die weitere dienstliche Verwendung abzuschlie-
Ben.

Die LVO NW enthdlt Uberhaupt keine Regelung des Inhults]).

Der Bedeutung der dienstlichen Beurteilung fur die Durch-
setzung des Leistungsprinzips bei Befirderungen wird ihre
Regelung in der BLV"/, die sich auf einige formelle Festle-
gungen und wenige moterielle Sollvorschriften beschrénkt,
nicht gerecht3 « Statt durch einen eng begrenzten, weitgehend
objektivierten Beurteilungsspielraum bewuBte oder unbewuBte
WillkUr auszuschlieBen, ist von Beurteilung des Charakters,
der allgemeinen geistigen Veranlagung, des sozialen Verhal-
tens "und onderen reichlich hochtrabenden Gemeinplitzen die

4 .
Rede"’”. Die Regelungen der BLV sind weitgehend ungeeignet,

T) Nach § 54 Abs. 1 Satz 2 LVO NW "kinnen™ die Dienstbehdrden
unord?en, daB die Beurteilungen mit einem Gesamturteil
und mit einem Vorschlag fur die weitere dienstliche Ver-
wendung obschlieBen missen.

2) Entsprechendes gilt fur § 104 LBG NW und § 54 LVO NW

3) Vgl: zum folgenden KONOW, Dienstliche Beurteilung und
Gleichheitssatz, ZBR 1971, S. 97 #f.

4) KONOW, v.a.0., S. 98; a. A. SCHUTZ, Die dienstliche Heur-
teilung im Beamtenrecht, DsD 1971, 5. 123 Anm. 40
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sachlich nicht begrlindete uvnterschiedliche Bevrteilungen
auszuschlieBen. Sie leisten eher willkUrlichen Differen-
zierungen und damit Amterpatronage Vorschub.

Der Umfang der dienstlichen Beurteilung ist auBerdem so weit
gefaBt, daB der beurteilende Dienstvorgesetzte hdufig Uberfor-
dert sein dirfte. LANGULA]) sieht im Dienstvorgesetzten das
eigentliche Problem dienstlicher Beurteilungen. Nur die wenig-
sten Dienstvorgesetzten verflgten Uber die Grundkenntnisse in

der Beurteilung menschlichen Verhulten52 .

Der unzureichenden Normierung entspricht die Praxis der dienst-
lichen Beurteilung, sofern die spdrlichen Angaben derartige
Feststellungen zulassen. Bei allen in der gffentlichen Ver-

waltung verwendeten Beurteilungsverfchren schlégt sich nach

1) Zum notwendigen Inhalt und Rechtserfordernis dienstlicher
Beurteilungen und eines qualifizierten Dienstzeugnisses,
pab 1971, 5. 102; ebenso TRENCKNER, Anfechtung von dienst-
lichen Beurteilungen und Rechtsschutz bei unterlaossener
Beférderung, S. 8 f.

2) KONOW, Dienstliche Beurteilung und Gleichheitssatz, ZBR
1971, S. 98 f., stellt die Froge, welcher Dienstvorgesetzte
es sich ohne entsprechende Aushildung zutraven kinne, einen
anderen Menschen hinsichtlich seiner geistigen Veranlagung
und seines Charokters zu beurteilen. Wie "absonderlich”
das Beurteilungssystem der §§ 34 f. BLV sei, mache die Re-
gelung des § 35 Abs. 2 BLV deutlich. "Der Beurteilende
muB sich aus dem Sammelsurium von Charokter, Bildungsstand
vnd Arbeitsleistung guch noch ein Gesamturteil bilden. Am
Rande sei nur vermerkt, daB man in den Schulen schon seit
langem davon chgekommen ist, etwa in den Abiturzeugnissen
Gesamtnoten zu formulieren, da sie dos Leistungsbild ver-
filschende Vereinfachungen dorstellen." - Siehe zur all-
gemeinen Problematik dienstlicher Beurteilungen PICKUTH,
Einige Bemerkungen zur dienstlichen Beurteilung, DDB 1971,
5. 203 ff. mit zohlreichen Litercturnachweisen.
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REINHARTI) vornehmlich der subjektive Eindruck des Beurtei-
lenden in den Beurteilungen nieder. Dus einzige Korrektiv bil-
de in der Regel der ebenso subjektive Eindruck des nichsthshe-
ren Yorgesetzten. In den Personalreferaten sind on Unterla-
gen fur Personalbeurteilungen nur PrUfungs— und Examensergeb-
nisse vorhanden. Fachliche und sochliche Unterlagen Uber zu
besetzende Stellen, on denen sich eine Beurteilung vor einer
Beforderung orientieren ktnnte, liegen koum vor2 » GUILLFAUME
bezeichnet die gegenwiirtigen personalen Bewertungsmethoden

als "vorindustriell"/, Je bedeutender die Stelle im Stacts-
und Verwaltungsaufbay sei, um so griBer sei die Subjektivi-
tit, mit der die Auswahl der Kandidaten getroffen werde4).

Die unzultngliche Regelung der dienstlichen Beurteilung er-

schwert also ein Wirksamwerden des Leistungsprinzips bei Be-

forderungen. Amterpotronage wird eher begiinstigt als verhindert.

3. Verwoltungsgerichtliche Kontrolle

Die Anwendung des Leistungsprinzips, insbesondere die dienst-
liche Beurteilung, unterliegt nur in begrenztem Umfang der
verwaltungsgerichtlichen Kontrelle.

Das Bundesverwaltungsgericht hot es im Urteil vom ]3.5.19655)

1) Dos Beurteilungsgesprich, ZBR 1972, S. 161

2) GUILLEAUME, Demokratisierung der Personalpolitik in der
dffentlichen Verwaltung, Die Verwaltung 4. Bd. (1971), S. 187

3) a.0.0., S. 185
4) a.0.0., 5. 187

5) BVerwGE 21, 127/129 f.; bestdtigt d
. gt durch BVerwG v. 23.11.1966
DVBl. 1966, S. 66][662; BVerwG v. 23.9.1969, DeD 1970, S. ‘
31/32; vgl. auch die frihere Rechtsprechung BYerwG v. 29.9.
;320% BV;;VGEGll, ;§99Fi$6gVerwG v. 30.8.1962, BVerwGE 15
.; BVerwG v. 27.9. BVerwGE 15, 39/40 f.; ’
v. 17.1.1962, BayvBl. 1962,"S. 320 ¢ 3940 F.; BVers
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mit Recht abgelehnt, die fachliche und perstnliche Beurtei-
lung eines Beamten durch seinen Dienstherrn in vollem Um-
fang nachzuvollziehen oder diese durch eine eigene Beurtei-
lung zv ersetzen. Die verwaltungsgerichtliche Nachpriifung un-
terliegt Beschrinkungen, die sich, wie das Gericht zutref-
fend bemerkt, dus der rechtlichen Gestoltung soicher Beur-
teilungen ergeben. Die Entscheidung des Dienstherrn bzw.

des fur ihn hendelnden Dienstvorgesetzten dariber, ob und in
welchem Grade ein Beamter die fur sein Amt und fur seine wei-
tere Laufbohn erforderliche Befahigung und fachliche lLeistung
aufweise, sei nicht mittels einfacher Subsumption eines Tat-
bestandes unter eine gesetzliche Vorschrift zu treffen.

Auch konnten Befthigung und Leistung eines Beomten nicht al-
lein an hergebrachten, allgemeinen und fUr das Berufsbeamten-
tum schlechthin geltenden WerimoBstédben gemessen werden. Das
dem Dienstvorgesetzten anveriraute Urteil Uber die Bewdihrung
eines Beamten hinge vielmehr auch von den zchlreichen - fach-
lichen und perstnlichen - Anforderungen des konkreten Amtes
und der Laufbahn ob. Diese Anforderungen im einzelnen zu be-
stimmen, ous ihnen den "Durchschnitt" der Beamten ols MaBstcb
fUr eine durchschnittliche Beurteilung zu ermitteln] und an
ihnen zu messen, mit welchen Fihigkeiten und lLeistungen der
einzelne Beamte den "Durchschnitt™ erreicht oder Uberschrei-
tet, sei Sache des Dienstherrn. Nur dieser oder der fUr ihn
handelnde jeweilige Vorgesetzte solle ein Werturteil dariiber
abgeben, ob und inwieweit der einzelne Beamte diesen Anfor-
derungen entspreche. Dieses Werturteil sei daher - dhnlich wie
eine PruUfungsentscheidung oder wie die pidegogisch-wissen-
schaftliche Wirdigung einzelner Prufungsleistungen in einer
abschlieBenden Gesamtnote — ein dem Dienstherrn vorbehalte-

ner Akt wertender Erkenntnis.

1) vgl. dozu BVerwG v. 24.4.1959, BVerwGE &, 2727273
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Fur solche Werturteile hot das Bundesverwaltungsgericht in
stindiger Rechtsprechung eine den ynbestimmten Gesetzesbe-
griffen Eignung, Befidhigung und fachliche Leistung immanentel)
Beurteilungsermichtigung angenommen. Der Rgum der Beurteilungs-
freiheit des Dienstherrn ergibt sich negotiv aus der Umschrei-
bung des richtlichen Kontrollbereichs, die in der stets wie-
derkehrenden Formel dahin lauvtet, daB sich die verwaltungsge-
richtliche Nochprufung der RechtméBigkeit dorauf zu beschrénken
hot, ob die Verwaltung den anzuwendenden Begriff oder den ge-
setzlichen Rahmen, in dem sie sich frei bewegen kann,verkannt
hat,oder ob sie von einem uvnrichtigen Sachverhalt cusgegangen
ist, allgemeingtltige WertmuBstdbe nicht beachtet oder sach-
fremde Erwdgungen angestellt hut2 .

Wean man sich den Vorgang einer dienstlichen Beurteilung ver—
gegenwirtigt, so wird man dem Bundesverwaltungsgericht zustim-
men mUssen, dafl die Anwendung der unbestimmten Gesetzesbegrif-
fe Eignung, Befithigung und fachliche Leistuny ein Akt werten-—
der Erkenntnis ist, mithin ein wertendes Urteil verlunuts).
Der Dienstherr bzw. der beurteilende Vorgesetzte bilde; sich
ein Urteil aus vielen Leistungen und Fehlern, Bewthrungspro-
ben und Verhaltensweisen des zu beurteilenden Bewerbers. Weil
dieses Urteil von der Person des Beurteilers nicht zu tren-
nen ist, gibt der Ausdruck "perstnlichkeitshedingtes Wertur-
teil" den Vorgong der Entscheidungsfindung anschaulich wieder4)

.

1} BVerwG v. 27.9.1962, BVerwGE 15, 39/40
2) BVerwG v. 13.5.1965, BVerwGE 21, 127/130 m. w. Nachw.

3) So zutreffend MENGER Hachstrich 1
R terliche Recht
zum Verwaltungsrecht, VerwArch, Bd. 54 ?1925) sgfegg?ngben—
so OSSENBUHL, Verwoltungsvorschriften und GG,'S. 340

4) OSSENBUHL, 0.0.0., S. 340
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Die dienstliche Beurteilung kunn somit nur dem Dienstherrn

als sog. unvertretbores Urteil zustehen]). Diese Wertent-
scheidung vermag weder das Gericht noch ein Dritter, z. B.

ein Sachverstindiger ubzugeben2 . Denn die fUr die Beurtei-
lung moBigeblichen Vorginge sind durch das Gericht nicht mehr
in vollem Umfang rekonstruierbor. Der beschriinkte Umfang
verwaltungsgerichtlicher Kontrolle von dienstlicheg Beurtei-
lungen hingt also guch mit der Beweislage zusammen™ . Nur

in den seltensten Fdllen durftie es gelingen, einem Dienstherrn
sachfremde Erwligungen, d.h. Amterpatronage, die zum Kontroll-

bereich der Gerichte gehtrem, nochzuweisen /.

In dem ongefUhrten Urteil hat dos Bundesverwoltungsgericht den
Beurteilungsvorgaong in 2wei Abschnitte unterteilt. Im ersten
Abschnitt wird aus den Anforderungen des konkreten Amtes und
der Laufbahn ein hypothetischer Durchschnittsbeamter geschaf-
fen, on dem im zweiten Abschnitt ein bestimmter Beomter in sei-
nen Leistungen gemessen wird., Der Leistungsstaondord, der in dem

1) MENGER, 0.a.0., 5. 296 mit Hinweis auf BVerwG v. 23.1.1961,

BVerwGE 12, 20/26 f.; zustimmend OVG Homburg v. 27.9.1963, DVBL.

1964, 5. 327; 0SSENBUHL, a.a.0., S. 339

MENGER, @.0.0., 3. 296. Deshalb konn guch die heftige Kritik

2) SCHMIDiugAEZER;, Der Beurteilungsspielraum der Verwaltungsbe-
hsrden, 5. 67 ff., an der Rechtsprechung des Bundesverwgl~
tungsgerichts nicht Uberzeugen,

Wichtige Entscheidungen oberster Gerichte, ZBR 1967,
3 g?ﬂgggf Siehe guzu ouch OSSENBUHL, Verwaltungsvo;sghrxften
und GG, S. 330, Der Beurteilungsspielraum §y@bo£151ert das
Problem der "nicht mitteilboren Imponderabilien” (JESCH, Un-
bestimmter Rechtsbegriff und Ermessen in rechtsthecretischer
und verfassungsrechtlicher Sicht, AsR 82 (1957), S. 231).

4) Vgl, SEIBERT, Die Benachteiligung unq qevorzugung von Beam-
ten und Angestellten wegen ihrer politischen Anschagungen,
DVBL. 1969, S. 873; LINDGEN, Lossen sich MiBstiinde in der ,
Personalpolitik durch einen Beomtenbeguftrogten beseitigen?,
D&sD 1967, 5. 203
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Durchschnittsbeomten hypostasiert wird, dient gewissermafien
als Obersatz, mit dem nach Art eines Syllogismus der Tatbe-
stond in Gestalt des Leistungs~ und Perstnlichkeitsbildes
eines konkreten Beamten verglichen wird. Dgbei ist die per-
stnlichkeitsbedingte Influenz der "Subsumption™ naturgemd
intensiver als der EinfluB der beurteilenden Perstnlichkeit
ouf die Formung des hypothetischen Durchschnittsbeamten ! .

Solange in den Becmtengesetzen und Laufbahnverordnungen weder
der als Mofistab dienende durchschnittliche Leistungsstondord
noch der Vorgang der Subsumption mit hinreichender Bestimmt—
heit fixiert ist, bleibt die Anwendung des Leistungsprinzips
der verwaltungsgerichtlichen Nachprufung weitgehend entzo-
gen. Aber auch nach einer Reform des Beurteilungswesensz
httte der Dienstherr den objektiv ndher umgrenzten Beurtei-
lungsspielraun quszufullen, weil er Uber sachlich bessere Be-
urteilungsaidiglichkeiten verfugt ols ein Gericht3 .

Die verwaltungsgerichtliche Kontrolle des Dienstherrn bei der
Anwendung des Leistungsprinzips ist und bleibt demnoch nur
ein begrenzt taugliches Mittel gegen xuterpntronuge.

Zusnn-enfassung

Das Leistungsprinzip, hergebrachter Grundsatz des Berufsbeomten-
tums und beherrschender MaBstob der Personalpolitik, wird an

1) Vgl. OSSENBUHL, Verwaltungsverschriften und GG, S. 343

2) BVerwG v. 30,8.1962, BVerwGE 15, 3/9 halt es wohl zu Un
recht fur unmbglich, allgemeine Bewertungsskalen generell
oder im Yerhtiltnis mehrerer Bewerber zueinander oder auch
nur in bezug ouf den einzelnen Bewerber qufzustellen. Dem
gg?;;G zustimmend Bad.-Wortt. VGH v, 16.7.1969, ESVBH 20,

2) TRENCKNER, Anfechtung von dienstlichen Beurteilungen wnd
Rechtsschutz bei unterlossener Beftrderyng, S. 34
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Kriterien gemessen, die der Aufgabenstellung des Beamtentums

. hen.
in der modernen Industriegesellschaft nicht mehr entsprechen

- . ek Be
Die rechtliche Ausgestultung des Leistungsprinzips in denv e
i i . Vor
amtengesetzen und Loufbahnverordnungen ist unzureichend o.
llém die Regelung der dienstlichen Beurteilung erschwert ein
a

Wirksamwerden des Leistungsprinzips bei Befirderungen.

Die verwaltungsgerichtliche Kontrolle des Dienstherrn bei der

i i renzten
Anwendung des Leistungsprinzips verhindert wegen ihres beg

Umfangs nur offenkundige Fdlle von Amterpatronage.

Darous folgt: Das "viel beschworene“]) Leistungsprinzip ist in
ara H

i i i en
seiner gegenwirtigen Auspriigung kein wirksomes Mittel geg

Ampterpatronage”’.

1) v. BEYME, Die politische Elite in der BRD, S. 144 s
2} Das beweisen auch die zahlreichen Klagen Uber dos Ausmao
Amterpatronage. Siehe S. 79 fF.
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2. Abschnitt:
Beamtentum und Politik

Das Problem der Amterpatronage berthrt in erster Linie das

Verhdltnis des Beamtentums zur Politik. Zu untersuchen ist

deshalb, inwieweit die rechtliche Ausgestaltung dieses Ver-
hiltnisses den in der Realanalyse aufgezeigten Ursachen der
parteipolitischen Nmterputronage Rechnung trigt.

I. Die Stellung des Beamtentums im parlamentarisch—demokrati-
schen Regierungssystem

Die Einordnung des Beamtentums in das porlamentarisch-demo-
kratische Regierungssystem des Grundgesetzes ist noch immer
streitig. Man sieht in ihm den Reprdsentanten des Stagtes
oder der Staatsidee, einen "puvoir nevtre" oder weist ihm
eine Hilfsfunktion gegentber den politischen FGhrungsorganen
zu. FUr das Verhiltnis des Beamtentums zur Politik ist seine
Stellung im Verfassungssystem von grundséitzlicher Bedeutung
und deshalb zundchst zy kldren.

1. Die Reprisentationsfunktion des Beamtentums

Gegen Ende der Weimarer Republik kom die Lehre suf, der Beamte
sei Repriisentant der Stggtsidee « Bereits die deutsche Mon-

1) Vgl. KOTTGEN, Dos Deutsche Berufsbeamtentun und die porlg-
mentarische Demokratie, 5. 70 ff.; ders., Die Entwicklung
des deutschen Beomtenrechts und die Bedeutung des Reamten-
tums im Stoat der Gegenwart, HJGDStR, Bd, 2, 5. 6 ff.;
GERBER, Vom Begriff und Wesen des Beamtentums, AGR 18 (1930),
5. 28; ders., Entwicklung und Reform des Beamtenrechts,
VVDStRL 7, 5, 23
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archie, so wurde argumentiert, hobe jenen wertmiifig akzentvier-
ten Beamtentyp, der durch eine die Gesamtpersénlichkeit des
Beamten erfassende Bindung on eine Idee gekennzeichnet gewe-
sen sei, als eine der wichtigsten Stitzen des Staates geschaf-
fen, an dem auch die demokratische Republik festgehalten habe.
Der Wille der Weimarer Reichsverfassung, den Uberkommenen Be-
amtentyp zv bewahren, komme auch in Art. 130 Abs., 1 WRV zum Aus-
druck, wonach der Beumte "Diener der Gesamtheit" sei. Diese
Vorschrift stehe in engem Zusammenhang mit Art. 21 WRV, der
die Abgeordneten als Vertreter des Volkes bezeichne, sie nur
ihrem Gewissen unterwirfe und an Auftrdge nicht fur gebunden
erklire. In beiden Vorschriften hagbe sich die Verfessung ein-
deutig zum reprisentativen Chorakter des jeweiligen Staotsor-
gans bekanntlg. Beamter und Stoctsidee seien fUr "deutsches
Vorstellungsvermdgen schlechterdings nicht zu trennen, sie ge-
héren zusammen, wollte man sie auseinanderreifien, so hitte man
domit dem Beomtentum sein Bestes genommen“2 . Das alte deutsche
Beamtentum sei "ohne den starken Ruckhalt, den die Staatsidee
bot“a), nicht denkbar gewesen. Was aber fiur die Vergangenheit
gelte, gelte mit gleichem Recht fUr die Zukunft. Wer den
reprisentativen Charakter des Beomtentums leugne, sei gezwungen,
das Beamtenverhéltnis als "bloBe technische Geschiéftsbesorgung

uufzufussen”4 .

1) KUTTGEN, Die Entwicklung des deutschen Beomtenrechts und
die Bedeutung des Beamtentums im Staat der Gegenwart,

HdbDStR, Bd. 2, S. 6 f.
2) KUTTGEN, Dos deutsche Berufsbeamtentum und die parlamenta-
rische Demokratie, 5. 70

3) KUTTGEN, g.a.0., 5. 71

4) KOTTGEN, Die Entwicklung des deutschen Beamtenrechts und
die Bedeutung des Beamtentums im Stocat dexr Gegenwart,

HJbDStR, Bd. 2, S. 9
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Die Theorie vow reprisentativen Chorokter des Beomtentums

gab den stondesorientierten Beamten wieder, "was ihnen on-
18Blich des Ubergangs vom monorchischen Stagt verlorenge-
gangen war: das BewuBtsein, den Staot zu vexk&rpern und do-
wit qus der Gesellschaft hervorgehoben zu sein"1 . Sie wor
auBerdem eine Antwort ouf die dameligen Bestrebungen, das
Beonmtenverhliltnis an dags Angestelltenverhdltnis anzugleichenz).

Auch in der Gegenwart ist dem Beamtentum verschiedentlich
eine Repriisentationsfunktion zuverkannt worden3 « Unter den
Befurwortern besteht jedoch keine Einigkeit mehr dortiber
was durch das Beamtentum reprisentiert wird, ,

1) BENZ, Beomtenverh&ltnis und Arbeitsverhdiltnis, 5, 18

2) Das wird deutlich bei KUTTGEN. Die Entwicklun

gchen Beowtenrechts und die B;deutung des B:agt:::u::Ut
im Stoat der Gegenwart, HdbDStR, Bd. 2, 5,8 f.: "Nur
eine solche repriisentative Deutung des Becmtenverhtlt-
nisses vermag dieses in allen seinen Eigenarten wirk-
119& zu erkldren und seine heute von grbeitsrechtlicher
Seite stork- ongezweifelte Daseinsberechtigung innerhalb
der repriisentativen Demokratie voll zu erweisen,"

3) vgl, GERBER, Die grundstitzliche Bedevtung d
E exr be -
f;chtl1chen Regelungen des Bonner Grundggsatzes,ngcgi.
_5]! S. 489 ff.; SELLMANN, Grundsttzliches zur Dis—
ziplinargerichtsbarkeit, DVBI. 1957, S. 230; KRUGER
Der Beamte als Staatsreprisentont und aols Stnatsper;on
Der Beamtenbund 1957, S. 38; THIELE, Der Beamte als Re-
prdsentont der Staotsidee, DsD 1960, S. 61 ff.; WACKE
Grundlagen des Uffentlichen Dienstrechts, S. 87; KALISCH
Grundrechte und Berufsbeemtentum nach dem Bonne; Grund-
gesetz, AR 78 (1952/53), S. 342 f,; WIEDOW in Plog-
gledow-ﬂeck, BBG, Rdnr. 8 zv § 2; BOCHALLI, BBG, Einlei-
sung4g.f2: gnm. 12zv § 52, 5. 210; ULE, Offentlicher Dienst
1: e +; ders,; Beamtenrecht im Wandel deutscher Stact-
ichkeit, DVBL. 1963, S, 9; HOLL, Die Idee des Berufsbe—
?gtentums und die Gr?nzen der Weisungsgebundenheit, S. 16
«; DERMIETZEL, Freiheitsrechte und deutsches Becmten—
verhiltnis unter besonderer BertUcksichtigung der politi-
schen Bettéitigung der Beomten, S. 43 f,

r
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Nach HACKE1) reprisentieren die Beamten schlechthin den

Staat, withrend THIEL im Beamten den Reprisentonten der
Stoatsidee sieht. Die "metaphysische Verbundenheit von Be-
onten und Staat”, deren unterschiitzbare Vorteile Deutschland
in der Vergangenheit genossen habe, gewthrleiste heute, daB
der Beamte sich innerlich vom Angestellten der Privatbetrie-
be unterscheide und nicht den Stoctsdienst verlieBe, wenn
sich ihm andererwiirts eine finonziell glinstigere Stellung
biete3 .

GERBER Ubertridgt dem Beamten die Aufgabe, "die Werte zu re-
prisentieren, die dus Gesetz besti.mmen"4 . Da auch der Beomtie
mit einem gewissen MoB an Selbstéindigkeit on der Exekutive
teilnehme und eigenmichtig am Gesetzesvollzug mitwirke, sei
er nicht nur Arm, sondern ein Stuck Hirn der Regierung und
Ube also Repridsentation. Diese betreffe jedoch nicht die Le-
gislative, sei mithin keine politische, sondern die Exekutive
und sei deshalb eine rechtliche?), GERBER sieht in dieser "Re-

1) Grundlagen des Uffentlichen Dienstrechts, 5. 87; ebenso
WIEDOW in Plog-Wiedow-Beck, BBG, Rdnr. 8 zu § 2

2) Der Beamte als Reprisentant der Staatsidee, D&D 1960, 5.
62 f.; BOCHALLI, BBG, Einleitung S. 2, meint zwar, der Be-
amte sei nur zur rechtlichen Reprisentation berufen, nennt
ihn aber doch einen Reprisentanten der Stactsidee.

3) THIELE, a.0.0., 5. 63

4) Die grundsitzliche Bedeutung der beomtenrechtlichen Rege-
lyngen des Bonner Grundgesetzes, DVBl, 1951, 5. 490, GERBER
entwickelt von diesem Ausgangspunkt dos Schema einer Reprd-
sentationsordnung, die angeblich der devischen Amtsverfos-
sung allgemein zugrunde liegt. Innerhalb einer “"Stufenordnung
der Reprisentotionsmichtigkeit" (ULE, {ffentlicher Dienst,
5. 649) unterscheidet er zwischen der Reprisentationsmocht
eines Amtsvorstehers, dessen Vertreters, der nachgeordneten
Beamten und der bloBen "Reprédsentationsgehilfen”.

5) Dagegen wendet KALISCH, Grundrechte und Berufsbeamtentum
nach dem Bonner Grundgesetz, AR 78 {1952/53), S. 343, ein,

die rechtliche Repriisentation sei der typische Inholt der Titig-

keit des Richters. Der Beruf des Beamten sei Repriisentation
des dem Stacte eigenen Sinngehalts und deshalb "vollziehen-
de Reprisentotion” im Unterschied zur politischen des Abge-
ordneten und zwr rechtlichen des Richters,
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prisentotionsmiichtigkeit™ einen wesensbestimmenden Zug des
Beomtentums, auf den nicht verzichtet werden kéinne, ohne das
Beomtentum preiszugeben.

Eine von GERBER beeinfluBte Avffassung vertritt ULE. Er be-
trachtet die Beawten als Représentanten "bestimmter Werte,
die fir diesen Staat kennzeichnend sind"! « Zu diesen Grund-
werten rechnet er eine vneigennUtzige, unparteiische, sach-
liche und rechtliche Verwaltung, die Bestandteil der Rechts-
stootsidee sei. Als deren Reprisentanten seien in erster Linie
die Beomten und Richter anzusehen. Im Unterschied zur Reprii-
sentation der “Staotsidee als Ganzes™ spricht ULE von einer
"Teilreprdsentation™/,

Soll das Beamtentum die Staotsidee reprisentieren, so stellt
sich zunlichst die Frage noch dem Inhalt der Stoatsidee. Im
plurolistischen Staat, dem die klore Trennung von staatlicher
und gesellschaftlicher Sphire fehlt, ist eine Staatsidee,

die von der Zustimmung aller gesellschaftlichen Gruppen getra-
gen ist, nicht mehr vorstellbur3 » Die pluralistische Ordnung
ist gekennzeichnet durch den Widerstreit von Ideen und Interessen.
Die in der Weimarer Republik entwickelte Lehre von der Reprdsen-
tation der Staatsidee durch dgs Beamtentum entstond aus der Ab-
lehnung der dumals offen sichtbar werdenden pluralistischen Ge-
sellschaft und versuchte, die Staatsidee als Ausdruck einer
uvafassenden, alle ?eaellschoftlichen Michte "outorativ regu-

. . . | .
:1erenge Einheit"™"’ dem Pluralismus der Interessen entgegenzu-
etzen™/,

1} Uffentlicher Dienst, 5. 649
2) ﬂ.u.o., 5. 649

3) ggléosgﬁTHEIMER, Staotsidee und staatliche Wirklichkeit heute,

4) SONTHETM . ; L e
) lexikon,ﬂéé.A;f S.Pégzahsms"' Staat und Politik, Fischer-

5) So zutreffend WIESE, Der Staotsdiens
: r d : t der BRD, S. 57.
Eine miBtravische Distonz zum pluralistischen Staat wahrt
?;ch THIELE, Der Beomte als Repridsentent der Stoatsidee, D5D
60, S. 63 f., der von der "stogtspolitischen Funktion des

Beamtentums im Parteienstoot pluralistischer Prifung” spricht,
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Wegen der engen Anlehnung on Gedankenginge, die eindeutig

avf die Monarchie zurickweisen, ist die Reprisentation des
Stoates oder der Staotsidee durch das Beamtentum mit dem Prin-
zip der "Nicht-—Identifikotion"1 des modernen demokratischen

Stoates nicht vereinbar.

Wenn man dem Beamtentum eine Reprisentationsméchtigkeit zu-
schreibt, stiBt mon ocuBerdem auf die Problematik des Wesens

der Reprdsentation.

Auszugehen ist von den grunds@tzlichen Untersuchungen Corl
SCHMITTs2 und vor cllem LEIBHOLZ'a) zur Reprisentation. Da-
noch kann Représentotion nur in der Uffen;%ichkeit vor sich
gehen4). Sie setzt "eine hihere Art Sein"”’ voraus und ist
deshalb nur in einer gonz bestimmten Wertsphiire miglich. Nur

wo der Tréger des Reprisentationsgedankens einen besonderen
Wert, eine spezifische Wirde und Autoritaét fur sich beansprucht,
erfolgt Reprasentutioné). Den Reprasentotionsbere%ch begrenzt o
SCHMITT’) auf die Sphdre des Politischen, wo auch fur LEIBHOLZ

i ] i i i fassungs-
h THIEME, Der &ffentliche Dienst in der Verfas
E;S:ﬁnSUSes GG, S: 26: "Die Idee des Beamtentums in seiner
Uberkommenen Gestalt erweist sich damit als die Negation des

Pluralismus,”
1) KRUGER, Allgemeine Stootslehre, 5. 215 ff.
2) Verfassungslehre, 5. 208 ff.

3) Das Wesen der Reprisentotion und der Gestoltwandel der De-
mokratie im 20. Johrhundert, 5. 32 ff.

4) SCHMITT, v.c.0., S. 208
5} SCHMITT, ¢.0.0., 5. 210
6) LEIBHOLZ, g.0.0., S. 32
7} a.a.0., 5. 209, 211

8) g.u.0., 5. 44 ff.
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die stuootstheoretische Bedevtung der Reprisentation liegt,
Der Repriisentont selbst ist unubh&ngig’g und salbstundigz).
Diese Selbstidndigkeit bedeutet weder universale Entscheidungs-
gewalt™/ noch willkurliches Handeln®/, Repridsentetion ist fer-
ner immer “unmittelbar"5 .

SCHHITT6 und LEIBHOLZ7) lehnen eine Repritsentation durch das
Beamtentum ob, Der Beamte sei Diener der Gesamtheit, nicht
Reprasenton't8 .

Die Selbstindigkeit des Beomten ols Voraussetzung der Repri-
sentationsfihigkeit wird in der gegenwiirtigen Diskussion von
den Gegnern der Reprisentgtionsfunktion mit dem Hinweis auf
die Weisungs ebundenheit9 des Beomten und den "technischen
Chnrokter“lo? seiner Tdtigkeit gbgelehnt. Bei der Realanalyse

1) SCHMITT, @.e.0., S. 212 f.; LEIBHOLZ, g.a.0., S. 73
2) LEIBHOLZ, 0.0.0., S. 76
3) LEIBHOLZ, 00000-, 3. 76

4) LEIBHOLZ, 9.0.0., 5. 72, Die Unabhingigkeit und Selbstindig-
keit des Reprisentanten sieht LEIBHOLZ, a.qa,0., S. 82 f,,
z. B. beim Abgeordneten erfyllt, der an Avftrige nicht ge-
bunden ist,

5) LEIBHOLZ, g.q.0., 5. 38
6) c.a.0., 5. 212 £,

7) @.0.0., S. 138 ; siehe ouch ders., Der Strukturwandel der
modernen Demokratie, 5. 158

8) SCHMITT, a.0.0., S. 213
9) BENZ, Beamtenverhdiltnis und Arbeitsverhdltnis, 5. 20 f.

10) KRUGER, Verfassungsrechtliche Grundfregen des Rechts der
Beamten auf "porteipolitische MeinungsévBerungen™, AsR 88
(1963}, S. 129. Der technische "Charakter™ der Beamten-
tétigkeit diirfe nicht in dem engeren Sinn einer formalen
Art und Weise der Erledigung von Aufgaben mifiverstanden
werden, Ein solches Verstdndnis verkenne die dem Beamten guf-
gegebene zwecktdtige Verwirklichung konkreter Staotsziele,
Vielmehr sei die spezifische Thtigkeit des Beamten im Unter-
schied zu dem spezifisch politischen Handel ™technisch™ im
Sinne pragmatischer, d.h. durch Fachkunde und Erfghrung be-
stimmter, "die Gffentlichen Zustinde uvnaittelbar und real
versorgender” Staatstdtigkeit. Ahnlich HOFFMANN, Beamten-
tum und Streik, AoR 91 (1966), S. 176 :
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hat sich jedoch die These, die Verwoltung, insbesondere die
Ministerialbiurokratie, sei bloBes technisches AusfUhrungsin-
strument nur beschriéinkt uls realitdtshaltig erwiesen /. An-
gesichts der beobachteten Tendenz zur Selbsthhrung.kann zu-
mindest den Beamten mit Leitungsfunktionen eine gewisse
Selbstindigkeit nicht abgesprochen werden. Unselbstindig sind
hingegen die zahlreichen untergeordneten Eeamten, die ?en
ganz Uberwiegenden Teil der Beamtenschaft agusmachen., Die Be-
furworter der Repridsentationsfunktion denken jedoch in erster
Linie an die wenigen Beumten5 die in der “Stufenorgnung der
Repri:isentotionsmiﬁchtigkeit“2 an der Spitze stehen”’/. Jedoch
ktnanen auch diese Beamten innerholb ihres Zusténdigkeits-
bereichs nicht "frei von EinflUssen und Willenskundgebungen

dritter Personen"4) ihre Entscheidungen fdllen.

it ist GERBER, Die grundsgtzliche Bedeutung der becmten—
" i::ﬁtlichen Regelangen des Bonner Grundgesetzes, DVBl.t195l,
5. 490, also zuzustimmen, wenn er festste}lt, d}e Be?mhen
wirkten eigenmichtig om Gesetzesvgllzug mit, seien nicht
nur Arm, sondern auch ein Stiick Hirn der Regierung.

2) ULE, Uffentlicher Dienst, 5. 649

i dtzli beamtenrecht-
1. GERBER, Die grundsiitzliche Bedeutung der
3 !?chen Regelungen des Bonner Grundgesetzes, DVBL. 1951, s.
291, Dagegen denkt BENZ, Beomtenverhiiltnis und Arbeitsver-
htltnis, S. 20, offenbar mehr an die nachgeordneten Beu:ten,
wenn er ouf die Pflicht zur Ausfuhrung von Anordnunge? lez
Vorgesetzten und Befolgung ihrer Richﬁéxnlen, nucE':re?sg er
ti soger gegen die eigene Uberzeugung hinweist.

53??"§§’§5f°36 Ags. % BRG, §§ 37, 38 Abs. 2 BRRG, §% 58, 59
Abs. 2 LBG NW

d 1 toltwandel
'HOLZ, Dos Wesen der Représentation und der Ges )
4) hgiEDemokru:ie im 20, Jahrhundert, $. 73; ebenso SCHMITT, Ver

fassungslehre, S. 212 f.
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Uberzeugender ist das Argument, dem Beamtentum fehle die

fir eine Reprisentation erforderliche Unmittelbarkeit. Da die
Beamten als Exekutivorgane sich an dem vom Parlement gesetz-
ten Normenkreis orientieren missen, sind sie von der unmittel-
baren Reprisentation eigensténdiger Werte ausgeschlossen] .

Die Mitwirkung der MinisteriolbUrokratie an der Gesetzgebung durch
die Gesetzesvorbereitung und Beratung der Abgeordneten in den
Ausschissen bertthrt nur das reprisentative Beziehungsverhidltnis
zwischen Parloment und Yolk“/, bedeutet aber noch keine eigene
unmittelbare Reprisentation. AuBerdem steht die Repridsentation
"rein ideeller 'Ne.!:tﬂ"3 in einem Gegensatz zu der Uberwiegend
auf die zweckhaofte Verwirklichung konkreter politischer Ziele
ausgerichteten Beamtenttitigkeit. Der Beamte verwirklicht do-
bei zwar ouch "die Werte, die das Gesetz bestimmen"4 , aber er
repriisentiert sie nicht.

Die traditionelle Vorstellung von der Reprisentationsfunktion
des Beamtentums hot ihre Grundloge verloren, seitdem alle Macht
demokratisch begrindet werden muﬁs). Ein Reprdsentutionsauf-

trog konn dem Beamtentum nicht demokratisch von unten erteilt

1) KROGER, Verfassungsrechtliche Grundfrogen des Rechts dex
Beamten auf “parteipolitische MeinungstuBerungen™, AsR 83

1963), S. 131; HOFFMANN, Beamtentum und Streik, AuR 91
1966), S. 175

2) Vgl, LEIBHOLZ, Das Wesen der Reprisentation und der Ge-
staltwondel der Demokratie im 20, Johrhundert, S. 38

3) LEIBHOLZ, @.a.0., S. 32

4) GERBER, Die grundsitzliche Bedeutung der beamtenrechtlichen
Regelungen des Bonner Grundgesetzes, DVBIL, 1951, 5. 490

5) GREWE, Inwieweit luBt Art. 33 Abs. 5 des GG eine Reform
des Beamtenrechts zuv?, S, D 8; LEIBHOLZ, Der Strukturwan-
del der modernen Demokrotie, S. 111;HOFFMANN, Beamtentum
und Streik, AR 91 ( 946), S. 175
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werden, weil die anonym bleibenden Beamien von oben ernannt
. Sie hoben "den Stact somit nur zu vertreten, also
. Die Reprdsentoction des Staates

werden
nicht zv reprﬂsentieran"2
obliegt im demokzratischen Gemeinwesen dem gewdhlten Porloment,

dex Regierung und dem Stogtsoberhaupt, die ihrerseits porle-

mentarisch gewthlt sind3 . "Den Begmten ist diese Funktion

jedenfalls versagt.”
Der Ausweg GERBERs5 , den Begmten die Aufgabe rechtlicher,

nicht politischer Reprsentation zuzuweisen, ldBt auBer acht,
doB Repriisentation ein politischer Begriff ist, der nicht ein-
fach durch eine Bedeutungserweiterung avf nicht-politische

Sachverhalte anwendber wird.

In der Lehre von der représentotiven Funktion des Becmtentums,
deren enge Verbindung mit Gedanken beamtenstoatlicher Herkunft
offenkundig ist, sieht GREWE mit Recht einen Versuch, "die in
den Zeiten der Monorchie errungene und in den Zeiten des
Konstitutionalismus im einzelnen ausgebaute Position des Be-
amtentums mit einer gedankliche Hilfskonstruktion in das demo-
kratische Zeitalter hinuberzuretten"6 . Es sei vielleicht kein

1) GREWE, a.c.0., S. D 8; ebenso PARTSCH, Verfassungsprinzipien
und Verwaltungsinstitutionen, 5. 17; KOELLREUTTER, Deutsches

Stactsrecht, 5. 67

2) LEIBHOLZ, Dos Wesen dex Reprisentgtion und der Gestaltwandel
der Demokrgtie im 20, Jahrhundert, 5. 138

3) Ebenso ULE, Uffentlicher Dienst, 5. 649, der jedoch den poli-

tischen Bezug des Reprisentcotionsbegriffs verkennt, wenn er

die Beomten als Reprisentanten der Rechtsstaatsidee bezeichnet.

4) GREWE, Inwieweit lufit Art. 33 Abs. 5 des GG eine Reform des
Beawtenrechis zu?, S. D 9

5} GERBER, Die grundsiitzliche Bedeutung der beomtenrechtlichen
Regelungen des Bonner Grundgesetzes, DVBl. 1951, 5. 490

6) Inwieweit 1l#Bt Art. 33 Abs. 5 des GG eine Reform des Be-
amtenrechts zu?, S. D 8; zustimmend WIESE, Der Stoatsdienst
in der BRD, S. 57; kritisch GERBER, Besprechung der Verhand-
lungen des 39, DJT, Uffentlich-rechtliche Abteilung, AW 79

(1953/54), 5. 261 ff.
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Zufall, daB diese Lehre erst in der Sptitzeit der H;imarer

R .
e?ubllk on Boden gewann, als die Demokratie ihrer tédlichen
Krise entgegensteverte.

. D%e Lehre von der Reprdsentationsfunktion des Beamtent
bietet heute, soweit sie unter den Beamten selbst nochu:s
n?nz findet, die ideologische Legitimation fiyr die real o
Eigenstdndigkeit der hsheren Beamtenschaft im Verhﬁltn'e
den politischen Fihrungsorganen, V o

L] *
2. "Pouvgir neutre"

Al i i
s Gegengewicht zu den partikuléren Interessen, die den S5taat

i .. 1 .
kolonisieren™'’/, wird dem Beamtentum von monchen Staats- und

Beamtenzrechtlern die Stellung eines "
sen.

pouvolr nevtre" zugewie-

WERNER WEBER glaubt, die_“purteien- und verbandsstaatlich
gruppenbindische Massendemokratie so lange in Unordnun e; i
d?r Gefohr des Zerfalls, als sie es nicht versteht in:t?: B
tionelle Staatlichkeit und ejine permanente Reprase;t ti . :-
?eitlichen Waltens zu entwickeln“2 « Deshalb misse d: 1;: .
in einem ausschlieBlich ayf den Dienst am Gemeinwohl :er :;f h
teten Beamtentum ein fester Ruckhalt verliehen, ihm "ei o
allen Macht-, Interessen- und Weltanschauun . g " oo
rlihrte Huusmacht"3 it e
gegeben werden. Wenn auch nicht ausdriick—

L
ich, wohl aber de facto erkldrt WEBER das Beamtentum zuv einem

1) W. i
) 5. gg?Egésoéghgerf°ss""9 der Bundesrepublik in der Bewthrun
partikulidre I agwort von der "Kolonisation des Stactes d o
o ¢ Interessen” stammt von Abbé René d es duzch
itiert bei WEBER, a.c. e Naurois,

2) bie Gegenwortslage des hisheren Beamtentums, S. 154

3} s " .
) ponnungen und Krifte im westdeutschen Verfussungssystem
r

5. 13¥; siehe quch
der Gegemwart, ;? 9gers.,.Stoats- und Selbstverwaltung in
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institutionalisierten “pouvoir neutre™ wmit Avsgleichs-
fuﬁktion1 .

THIEME sieht im Beamtentum des modernen Stou;es "einen ‘
Integrotionsfaktor von besonderer Bedeutung"“/. Im politi-
schen Kriftespiel bilde es eine eigene Gewalt, eine "pouveir
intermédiaire, die sich durch die Aufgobenstellung und die
vom Recht zugelassene Chance selbstﬂng%ger Verwirklichung -
der gestellten Aufgaben rechtfertigt"™ /. Dos Beamtentum sei
eine Institution, die ihre - aols beschrinkt zu verstehende -
Eigensténdigkeit in der parlementarischen Demokrotie zw wah-
ren hube4 .

Nach ZIPPELIUS kommt dem Beamtentum in der pluralistischen
Demokratie die Aufgabe zv, im Widerstreit der Interessen
"gls pouvoir neutre zv wirken, d.h. in den Entscheidungen
der Stoatsgewalt die in der Gemeinschaft vorhandenen In-
teressen gerecht und domit unparteiisch gegeneinundez ab-
ZUHngn"ng Eine dhnliche Auffassung vertritt KRUGER"/,

1) So wird WEBER auch von BAUMLIN, Verfossung und Verwaltung
in der Schweiz, S. 92, Anm, 2, verstanden.

o tliche Dienst in der Verfossungsordnung des GG,
2) g?rZEf;EQ H;zw:is auf SMEND, Verfassung und Verfassungs-
recht, 5. 146 )
3) a.0.0., 5. 24 mit Hinweisen auf die Literatur der Weimarer
Zeit
i i DJT
.a.0., S. 28. Ob THIEME mit seinen Gutachten zum 48, DJT
4) gi:sgn'Stundpunkt oufgegeben hat, ist den AusfUhrungen nicht
eindeutig zu entnehmen. Seine teilweise scharfe Abscge an
die hergebrachten Grundsiitze des Berufsbeuutentuﬁs im Sinne
des Art. 33 Abs. 5 GG - Die Bestimmung enthalte gen Ver-
fassungsbefehl, die Vergangenheit zu konservieren" (¢.a.0.,
$. D 12) - laBt eine entsprechende Vermutung zu. .

5) Allgemeine Staatslehre, S. 226 mit Hinweis auf CARL SCHMITT,
Der Huter der Verfassung, 5. 49 ff.

6) Allgemeine Stoatslehre, S, 938
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der dos Beamtentum als einen "nevtralisierenden Faoktor" be-
zeichnetl .

Wenn dem Beamtentum die Stellung eines "pouvoir neutre" ein-
gerdumt wird, so verweist die Verwendung des franzdsischen
Terminus auf eine konstitutionelle Theorie, die von BENJAMIN
CONSTANT unter diesem Begriff entwickelt worden ist. CONSTANTZ)

1) Ebenso wie ZIPPELIUS, Allgemeine Staotslehre, S, 226, ver-
veist KRUGER zur StUtzung seiner Ansicht quf eine Entschei-
dung des BVerfG. Das BVerfG versteht das Beamtentum als ei-
ne Institution, "die, gegrindet auf Sachwissen, fachliche
Leistung und loyale Pflichterfullung, eime stabile Verwaltung
sichern und damit einen ausgleichenden Faktor gegeniber den
das Staatsleben gestaltenden politischen Kridften dorstellen
soll" (Besch. v. 17.10.1957, EVerfGE 7, 155/162). Seine Auf-
fassung hat das BVerfG mit einem Hinweis auf die devtsche
Verwaltungstrodition zu begrinden versucht. Es Uberrascht
deshalb nicht, daB seine Ausfihrungen stark an KOTTGENs
Schrift Uber das ™deutsche Berufsbheamtentum und die porla-
mentarische Demokratie® angelehnt sind. Nach KUTTGEN hat
die BUrokratie im poarlamentorischen Staat "die Bedeutung
eines politischen Kraftzentrums gewonnen™ (0.0.0., 5. 122),
Ihre "politische Mission" wird inholtich dahingehend be-
stimmt, "daB ihr die Wohrung der Stootsstebilitdt Ubertra-
gen worden ist" und daf sie berufen sei, "das Gegengewicht
zv bilden gegenUber den fluktuierenden politischen Kriften,
wie sie sich zumel in der Partei repridsentieren™ (0.0.0.,

. 123). Der nochweishare Bezug auf ein Verstdndnis des
Beamtentums, dem ein latendes MiBtraven gegeniiber der par-
lamentarischen Demokrotie eigen ist, und mehrdeutige For-
mulierungen wie "eine stobile Verweltung sichern und so ei-
nen ausgleichenden Faktor bilden gegeniber den politischen
Krdften" lossen das Mifverstdndnis aufkommen, auch das
BVerfG sehe im Beamtentum einen "pouvoir neutre".

2) Cours de Politique Constitutionelle, Bd, 1, 1. Teil,
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vertrot die Auffassung, der ouf der Gewaltenteilung bervhende
Staot kSnne nur unter Zuhilfenahme einer vierten Gewalt, eines
"pouvoir neutrs”, Stobilitdt und Funktionsftihigkeit behclten.
Nach CONSTANTs Lehre ist der "pouveir nevtre™ on cllen verfas-
sungswiBig konstituierten Gewalten beteiligt, um 30 auf die
einwirken zu kdinnen, das verfassungsmiBige Gleichgewicht unter
ihnen zv wabhren und zur Entwicklung des stootlichen Ganzen
beizutragen. In der Person des konstitutionellen Monarchen sah
CONSTANT einen "pouvoir neutre™, der es nichi n¥tig habe, sei-
ne Macht fUr eigene Interessen einzusetzen, sondern sich dar-
auf beschriinken kdnne, nur dann einzugreifen, wenn Spannungen
zwischen den onderen Gewalten dies notwendig machten.

Diese Stellung kann im demokratischen Verfassungssystem das
vom Exekutivorgan Regierung eingesetzte Beomtentum nicht be-
anspruchen, Wie fUr CONSTANT "pouvoir neuirs”™ wnd "“pouvoir
royal™ gleichbedeutend sind, so werden in der Demokrotie die
Begriffe 'gouvoir nevtre” und "HUter der Verfossung‘1
identisch? « Dem "Huter der Verfassung™ kommt die Aufgabe zu,
ihr gegenUber den wechselnden demckrotischen Machthabern Gel-
tung zu verschoffen. Wenn der Grundgesetzgeber Uberhoupt einen
"pouvoir neutre™ in diesem Sinne institutionalisiert hat, so
bestellte er zum "HUter der Verfassyng"™ das Bundesverfassungs-

gericht3 vnd nicht das Beumtentun4 .

1) Vgl. C. SCHMITT, Der HUter der Verfassung, ABR 16 (1929),
5. 217 ff., der die Lehre CONSTANTs vom "pouvoir nevtre”
wieder aufnahm und nun dem Reichspriisidenten die Rolle
der vermittelnden, neutralen Gewalt, des "HUters der
Verfassung" zuwies, AusfUhrlicher ders., Der HUter der
Yerfassung, 5. 132 ff,

2) vgl. GRAUHAN, Gibt es in der Bundesrepublik einen "pouveir
nevtre™? 5, 52 ff.

3) Siehe dazu GRAUHAN, g.0.0., 5. 95 ff.; DOEHRING, Der
"pouvoir neytre™ und das GG, Der Staat 3. Bd. (1964),
5. 211 ff.

4) Im Ergebnis ebenso HOFFMANN, Becmtentum und Streik, ABR
21 {1966}, S. 176; KUBLE, Die Ministeriolverwaltung im
porlamentarisch-demckrotischen Regierungssystem des GG,
DUV 1969, S. 31; a. A, offenbor LEISNER, Grundlagen des
Berufsbeomtentums, 5. 19
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Die Auffossung vom Beamtentum ols einem "pouvoir neutre" ist

z. T. devtlich geprigt von einem MiBtraven gegénuber der
Funktionsfihigkeit der pluralistischen Demokratie. Sollten
dieser von den politischen Paorteien und Interessenverbiinden,
dem "Pluralismus der 0]..i.gu.m:l‘u'.en".I totsdichlich die befurchte-~
ten Gefahren drohen, so gilt das gleichermaBen fUr ein Beomten-
tum, das sich gegenliber den politischen Fuhrungsorganen Parla-
went und Regierung verselbstindigt hat, Begriffe wie "pouvoir
nevire" oder "nevtralisierender Foktor™ als Funktionsbeschrei-
bungen des Beamtentums kdnnen ebenso wie die Lehre von der Re-
prasentationsfunktion von einer nach eigensténdiger politischer
Macht strebenden Burokratie ols Berechtigung miBverstanden
uerden2 .

1) g. ggBER, Stoats- und Selbstverwaltung in der Gegenwart,

2) Diese.BerrChtungen sind nicht unbegriindet. Vgl. W. WEBER,
der die Bildung "ausgezeichneten Herrentums™ (Die Gegen-
wartslage des hdheren Beawtentums, 5. 158) bzw. einer "Be-
amtenaristokratie™ (Spannungen und Krifte im westdeutschen
Verfossungssystem, S. 139) zur Avfgobe der hiheren Be-
amtenschaft erklért, do diese sonst ihre "obrigkeits-
stUtzende Funktion" (Spannungen und Krifte im wesideutschen
Veffossgngssysteu, S. 139) nicht erxfullen k#nne. Der Obrig-
keit, die WEBER gegenwiirtig noch vermiBt, werden die "oligor-
chischen Herrschaftsprdtendenten" politische Parteien, In-
teressenverbiinde entgegengesetzt, die im Begriff stiinden,
die Stoatsgewglt, "die Souveridinitit zu zerteilen und un-
ter sich aufzuschlUsseln” (Staats- und Selbstverwaltung
in der Gegenwart, 5. 97).

Die Idee WEBERs, das Beamtentum zum eigenstdndigen Triger
der Exekutivgewalt und so zum Kern einer neuven Obrigkeit
zu machen, wird wit Recht obgelehnt von v. d. GABLENTZ,
Avtoritdt und Legitimitiit im heutigen Stoat, ZfP Bd. V
(1958), 5. 13 ff., der sich auch kritisch mit WEBERs ver—
schwommenem Obrigkeitsbegriff auseinandersetzt.
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3. Hilfsorgan der politischen FUhrung

In der Ablehnung der Repriisentotionsfunktion und der Stellung
eines "pouvoir neutre" wird bereits erkennbar, welche Rolle
dem Beomtentum im porlomentarisch-demokrotischen Regierungs-

system des Grundgesetzes zukommt. .

Dieses System weist dem Beomtentum eine Hilfsfunktion gegen-
Uber den politischen Fuhrungsorgunen zu, Die gewaltenteilen-

de Demokratie ordnet dos Beowtentum einerseits dem Parlosent,
ondererseits der parlomentarisch verantwortlichen Regierung
unter. Es empfingt seine Befehle vom Parlament in der for- des
Gesetzes, von der Regierung in der Gestalt der Weisung /. Sei-
ne entscheidenden Impulse erhidlt dos porlomentarisch-demokrati-
sche Regierungssystem durch die Porteien. Ihnen obliegt die
VYorformung des politischen Willens und die Integration der
widerstreitenden Gruppeninteressen innerhalb der eigenen Reihen
mit dem Ziel, Regierungsprogromme zu entwickeln, die om Ge-
somtinteresse orientiert sind, Dgs Beamtentum konn nicht den
Anspruch erheben, legitimer Gegenspieler der Porteien zv sein
und das "Allgemeinwohl™ gegeniber den "“Gruppeninteressen” zu
wahren2 . Dos Gemeinwohl ist in der plurglistischen Demokratie
kein feststehender Wert, sondern dus Ergebnis dialektisch ge-
fuhrter Auseinandersetzungen zwischen den verschiedenen Gruppen
Ein Recht des Beomtentums ouf die Definition des Gemeinwohls

1) FROWEIN, Die politische Betdtigung des Beamten, S. 8

. MENZEL, Porteienstaat und Beamtentum, DOV 1970, S, 433;
2 KE%BHOEg,ED;r gtr:;turvundel der modernen'Demokrutle, S.
111 f.

3) vgl. H, HUBER, Staot und Verbénde, 5. 17

3)
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gibt es nicht]). Die Entscheidung dorUber, welche Politik

dem Wohl der Allgemeinheit entspricht, steht ollein den Bur-
gern zv ‘., Das Anliegen der durch Wohl legitimierten Partei,
ihr Programm durch Gesetze und ministerielle Anordnungen
durchzusetzen, ist systemgemdB. Den Beamten kommt es nicht zu,
politische Ziele zu bestimmen oder Uber die Methoden ihrer
Verwirklichung zu entscheiden3 » In diese FUhrungsoufgaben
teilen sich Parloment und Regierung. Den Beamten bleibt nur,
loyal Gesetzesbefehl und Dienstanweisung in die Verwgltungs-
wirklichkeit umzusetzen4 .

1) Siehe dazu SONTHEIMER, Die Verwaltung im Spannungsfeld der
Politik, S. 141, der zutreffend feststellt, doB es eine er-
weisbare Sicherheit liber die Gultigkeit einer konkreten Vor-
stellung vom Gemeinwohl, die verbindlich fir alle werden
kinnte, nicht gibt. Vertretbar ist deshalb nur ein "formaler
Gemeinwohlbegriff"™, wie ihn KOLBLE, Die Ministerialverwal-
tung im parlomentarisch-demokratischen Regierungssystem des
GG, DUV 1969, S, 32, entwickelt. Danach ist das Beamtentum
zv einer Orientierung an den vom GG getroffenen Grundent-
scheidungen und anerkannten Grundwerten sowie aon sonstigen
durch die bestehende Rechtsordnung geprigten Grundvorstel-
lungen verpflichtet. Es habe, unter Offenlegung der maflgeben—
den Grinde, aufgrund sechlicher Erwtigungen in einem geordne-
ten EntscheidungsprozeB die fir den Einzelfall sachgerechteste
Ldsung zu suchen.

2) Hierin sieht dos BVerfG v. 1.8.1953, BVerfGE 3, 19/26, ndie
vrspringlichste und wichtigste AuBerungsform der reprisen-
tativen Demokratie Uberhaupt™.

3) EVERS, Beamter und Politik, 5. 21

4) SCHEUNER, Exfahrungen und Probleme des geltenden Beamten-
rechts fur die politische Stellung des Beamten, S. 24; KULBLE,
Grundprobleme einer Reform des sffentlichen Dienstes, DOV
1970, S. 456; LEIBHOLZ, Der Strukturwandel der modernen De-
mokratie, S. 111 f.; EVERS, Beomter und Politik, S. 21;
SCHUTZ, Berufsbeamtentum und parlamentarische Demokratie,
DED 1971, S. 23; HOFFMANN, Beamtentum und Streik, AsR 91
(1966}, 5. 176 m. w. Nachw.; dhnlich schon MAX WEBER, Wirt-
schaft und Gesellschaft, 2. Halbbd., S. 841: "Ehre des Be-
amten ist die Fahigkeit, wenn - trotz seiner Vorstellungen -
die ihm vorgesetzte Behdrde auf einem ihm falsch erschei-
nenden Befehl beharrt, ihn quf Verantwortung des Befehlen-
den gewissenhaft und genau so auszufihren, als ob er seiner
eigenen Uberzeugung entspriiche: Ohne diess im hschsten Sin-
ne sittliche Disziplin zerfiele der ganze Apparct.”
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Die Realanalyse hat gezeigt, daB die Tﬁtigkeit]der hsheren
Beamten, vor allem in der RegierungsbUrokratie'’, nicht quf
die technische Ausfithrung von Aufgaben beschrinkt ist, die
durch politische Zielvorhaben progrommiert sind. Das Selbst-
verstidndnis des Beamtentums ist hingegen geprigt von Titig-
keiten, die gesetzlichen Bindungen unterliegen. Obwohl dies
auf viele und einfluBreiche Aufgabenbereiche nur in sehr be-
schrinktem MaBe zutrifft, wird dieses Bild ohne Abstriche
auf solche Beamte Ubertragen, die Gesetze oder ondere politi-
sche Entscheidungen vorbereiten und die Art ihrer Ausfiihrung
unmittelbar mitbestimmen.

Den Widerspruch zwischen normativer Funktionszuweisung und
Wirklichkeit versucht die politische Fuhrung durch eine par-
teipolitisch orientierte Personalpolitik aufzulésen. Soweit
die Patronage ols Mittel der politischen Machtkontrolle und
zur Sicherung der Loyalitdt der huheren Beamtenschaft einge-
setzt wird, kann sie - bei allen grundsitzlichen Vorbehalten
nicht als absolut unvereinbar mit der Funktion des Beamten-
tums im parlamentarisch-demokratischen Regierungssystem

verurteilt werden.

i i i in den
1} Entsprechendes gilt fUr die leitenden Beumtgn in
) KommSnulveruultungen der Mittel- und GroBstddte.

i ie -noch zuv er-
2} Diese Vorbeholte betireffen vor ollem_dle -nach
) 3;:ernde - Frage, ob bei einer portEl—pOllt%Slert?n Be-_
amtenschaft, die auf Lebenszeit ungestel{t ist, ein poli-
tischer Fuhrungswechsel Uberhaupt noch miglich ist.
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I1. Die EinfluBnohme der politischen Parteien ouf die Personal-
politik wnd die "Mitwirkung bei der politischen Willensbildung
des Volkes™ im Sinne des Art. 21 Abs. 1 Saotz 1 GG

Die politischen Parteien sind in der porlaementarischen Demo-
kratie als Regierungs— oder Oppositionsparteien bestimmende
Foktoren des politischen Prozesses. Bei der parlamentarischen
Willensbildung nimet aber auch die MinisteriaolbUrokratie eine
gewichtige und einfluBreiche Stellung eirl.I - Noch weiter reicht

der EinfluB des kommunalen Verwaltungsapporates ouf die gemeind-

. liche Hillensbildung2 « Da dos Grundgesetz, der Verfassungs-

wirklichkeit folgend, in Art. 21 die grundlegende Bedeutung

der politischen Parteien anerkannt hat . kbnnten sich dorous
Konsequenzen fir die verfassungsrechtliche Beurteilung der
Parteienpgtronage ergeben.

Es stellt sich die Frage, ob die den Porteien in Art. 21 Abs. 1
Jctz 1 GG garantierte Mitwirkung om politischen Willensbildungs-
prozeB des Volkes eine EinfluBnohme aquf die Personalpolitik
zylidBt. Relevanz besitzt diese Froge vor gllem fur die Oppositions—
parteien, die durch porteiongehtrige Beumte am Fihrungswissen
der MinisteriglbUrokratie teilhgben und mit Hilfe dieser infor-
wellen Kontakte die porlumentarische Kontrolle der Regierung
effektuieren4 .

Domit eine EinfluBnahme der Parteien auf die Personalpolitik

zuldissig wiire, miuBten zunidchst zwei Voraussetzungen erfillt sein5)°

1) Siehe S. 39 ff.
2) Siehe S. 49 f.

3) vgl. MENGER, Zur verfassungsrechtlichen Stellung der deutschen
politischen Parteien, AoR 78 (1952), S. 149 ff.

4) Siehe S, 45 ff,

5) vgl. v. MUNCH, Die EinfluBnahme der politischen Parteien auf
Beamtenernennungen und -befdrderungen, 7BR 1960, S. 243
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In der Verwaltung, insbesondere bei Personalentscheidungen,
mifite "politische Willensbildung des Volkes" stattfinden.

Die Garontie der Teilnahme der Porteien an der politischen
Willensbildung des Volkes mtfBte sich auf diesen etwaigen Wil-

lensbildungsprozeB erstrecken.

Die Frage, ob in der “ffentlichen Verwaltung politische Wil-
lensbildung des Volkes im Sinne von Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG
erfolgt, wird von HESSE] verneint. Das Grundgesetz erdffne
den Parteien keinen EinfluB auf die "vollziehende Gewalt im
engeren Sinne"z), die quBierhalb des Bereichs der politischen
Willensbildung liege. Diese diurfe niémlich nicht mit "Avstbung
der Staatsgewalt” im Sinne des Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG identi-
fiziert werden, mit der Folge, duB die Parteien sich Uberall
dort einzuschalten legitimiert wéiren, wo Staatsgewalt ausge-
bt werdes). Es handle sich um sochlich verschiedene Lebens-
vorgdnge, die das Grundgesetz mit der klaren Aufgabenzuwei-
sung des Art. 21 und 33 einander zuordne und voneinander ab-
grenze, "Hier der Bereich des politischen Handelns, der nicht
nur auf die Gesetzgebung beschriinkt ist, sondern avch die Re-
gierunyg und das Ant des Bundespriédsidenten umfat, ols Bereich
spontaner Entfaltung dynamischer politischer Krifte, als Be-
reich schépferischer Nevformung und leitender, zusommenfassen-
dexr Tdtigkeit. Dort der seiner Eigenart nach dem politischen
Wechselspiel entriickte Bereich bereits geformten stactlichen

1) Die verfassungsrechtliche Stellung der politischen Parteien
im modernen Staaot, VWDStRL 17, 5. 25 ff.

2} a.a.0., 5. 25, Gemeint ist offenbar die Verwaltung im Gegen-
satz zur Regierung. .

3) Einschrinkend PETERS, Die Parteien im System der Stootsgewal-
ten, S. 77 f.. Die Parteien seien in der Pemokratie generell
berechtigt, sich bei der Ausibung der Stoatsgewalt einzu-
schalten, soweit nicht die Notur des einzelnen Sachbereichs
der Verweltung eine solche Einwirkung verbiete oder be-
grenze,
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Lebens, ... angeleiteter, ousgerichteter, technischer Aus-
fuhrung andererseits.”

HESSEs schorfe Kontrastierung von Politik vnd Verwaltung

geht von dem traditione}len Politikbegriff aus, der inzwischen
fragwirdig zv werden beginnt. Herkémmlicherweise werden mit

der Politik im wesentlichen zwei Vorstellungen verbunden: Poli-
tik als Kampf vm EinfluB und Mucht2 und Politik als Gebrouch
der Macht durch Bestimmung und VYerwirklichung der Staatsziele
in schipferischer, gestaltender Tﬁtigkeit3 + Zv fragen ist,

cb dieses Politikverstindnis die Politik unter den Bedingungen
des heutigen Verwaltungsstagotes noch odéiquat erfaBlt™/,

Der an groBen allgemeinen Wertalternativen orientierte Politik-
begriff unterstellt, daB sich aus einer politischen Entscheidung

1) a.0.0., 5. 26

2) Vgl. MAX WEBER, Wirtschaft und Gesellschaft, 2. Halbbd.,
S. 830; siehe dazu gusfuhrlich HATTICH, Der Begriff des Poli-~
tischen bei MAX WEBER, PVS 8. Jg. (1967), S. 40 ff.; LAIN,

gehfggitsprinzip, Fraktionszwang und Zweiparteiensystem,

3) Vgl: SCHEUNER, Das Wesen des Staates und der Begriff des
Politischen in der neveren Stagtslehre, 5. 225 ff., insbes.
S. 259 f.; EVERS, Beamter und Politik, S. 19 f.; LANGE,
Politische Soziologie, 5. 13 #f.

4) Die gegenwiirtige Diskussion des Politikbegriffs kann im Rahmen
dieser Untersuchung nicht ausgebreitet werden. Vgl. dazu
SCHARPF, Planung als politischer ProzeB, Die Verwaltung 4. Bd.
(!97]), S. 1 ff.; LUHMANN, Politikbegriffe und die "Politi—
slerung” der Verwaltung, S. 211 ff.; NARR, Logik der Poli-
tlkwlssenschgft, S. 13 ff., jeweils mit zahlreichen weiteren
Nochw.. Der im folgenden kurz erlévterte Politikbegriff von
GRAUHAN, Modelle politischer Verwaltungsfithrung, S. 16 ff.,
b}etet.elnen realistischen MoBstab, wm die politischen
D.lmens:.onet:l der Verwaltung beurteilen zu kinnen. Siehe auch
ders., Politische Verwaltung, S. 27 ff., sowie Politikwis—

?enschuftllche Forschung zur Verwaltung, DUV 1970, S. 587
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der qllgemein-gbstrakten Grundsotzfraogen das nochfolgende
Handeln so kler ableiten lasse, doB es als Verwaltungshon-
deln auBerhalb politischer Bedeutung bleiben kdnne. Die re-
levonten politischen Auswahlprobleme entstehen jedoch dannm,
wenn die unstreitigen Globalziele im konkreten Entscheidungs-
fall in Konflikt gercten. Als ein Beispiel nennt GRAUHAN

die Planungsgrundsdtze in § 2 Bundesraumordnungsgesetz, die
wegen ihrer Allgemeinheit auf allgemeine Zustimmung stoBen,
gerade desholb cber konkrete Planungsentscheidungen nicht
determinieren kdnnen. Der politische Konflikt muS deshalb in

jeder einzelnen Plonungsentscheidung susgetragen werden2 .

£in "reclistischer™ Begriff von Politik 1#B8t sich nach GRAUHAN
heute nur dann gewinnen, "wenn wir den om Allgemeinen orien-
tierten Politikbegriff als Ausgangspunkt einer Unterschei-
dung von politischer und Verwoltungsentscheidung zurUcklas-
san und das politische Element in allen Alterngtivenauswahlen
erkennen,die in ihrem Ergebnis noch nicht von vornherein ein-
deutiy festgelegt sind, sondern ein Element von UngewiBheit
und Risiko enthalten. Politik ist das Wiéhlen unter einander
ausschlieBenden Handlungszielen, Die Definition schlieBt den
Begriff der "groflen® Politik nicht gus. Sie macht aber deuvt-
lich, dof mit ollgemeinen Zielproklamotionen allein heute
keine ‘grofe’ Politik mehr zv machen ist. Relevante politische
Auswahlproblewe, die ein Withlen unter miteinander unvereinbaren
Msglichkeiten - und deshalb die Ubernahme von Risiko wnd poli-
tischer Verantwortung erfordern - stellen sich in immer fort-
schreitendem MaBe in dem Bereich der angeblichen Ausfuhrung

angeblich determinierender Globalziele."

1) Modelle politischer Yerwaltungsfuhrung, 5. 17 Anm. 26

2) Auf kommunaler Ebene stellt sich dieselbe Problematik bei
Stodtentwicklungsplénen, die gegensiitzliche Allgemeinziele

entholten, wie z. B, den Ausbau des innerstddtischen StraBen-

systems zur Férderung des Individualverkehrs einerseits und
die Erhaltung des historischen Stadtbildes andererseits.

3) Modelle politischer VerwaltungsfUhrung, S. 18

4) So ELLWEIN, EinfUhrun

5} Probleme der
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MiBt man an diesem Politikbegriff das Verwaltungshandel

so luBt sich die storre Trennung von Polit 3§ Vorwole,
nicht durchgingig aufrechterhalten,
der Ebene der MinisteriolbﬂrokratieT
hat, Gesetze und andere politische Ent
ternativen entwickelt, ist sie ™
und leistet einen unmittelbaren
lensbildung,

ik und Verwaltung
Soweit die Verwaltung ouf
an der Planung teil-
scheidungen sowie Al-
politische Verwoltung"2
ine - Beitrag zur politischen Wil-
N man diese als einen Vor
sbi gang versteht,
pol:tfsches Handeln als Teilbeitrag zv einenm vielschicht
auf eine Entscheidung gerichteten
tet“3

"der

: igen,

E eid politischen ProzeB beinhgl-
e Die ?olxtlsche Willensbildung vollzieht sich also nicht
nur idealtypisch auBerhalp der Verwaltung ‘

Rechnet man zur "politischen Verwcltun

" - .
im Ministeriuldienst4 T o onezen Beanten

r S0 ist weiter zy fragen, ob bei

' - . i Per-
s?nulentscheldungen in diesem Bereich ebenfglls liti
Willensbildung stottfindet. oteche

Nach 5)
ach ELLWEIN™/ haben Personulentscheidungen auf einer bestimm

1) Entsprechendes 9ilt fur die k
2) Das Risiko und dj iti
G i ie politische V. &
nds X erantwortung t i
cht die Verwaltung selbst, sondern die pgli:ggzh:a:garung

3) KAACK, Geschichte
. e und Struktur des d
S. 365. Der Begriff "politische Hgll:::zgggzn

ommunale Verwaltung,

Psrtgiensystems,
i Dg{_wlrd in den
v. MAN ! 5 :
GOLDTXLEIN, GG, Art. 21 Anm. III 4 3, S.lgiglogmﬁzi
itischen Purtei’, 5. 81,

bezieht sich mehr auf die Auswirkungen als auf den Vorgang

selbst.

lehze, Si 25 E’g in die Regierungs- und Verw 1
: ! : i n i aitungs-
leitenden Gemeindebe;:::nr::?ungen (TS dies auch fur dte

Reqi . . .
(1968), § zszeglerungsorgunlsatlon in Bonn, PVS 9, Jag.
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des Volkes und Bildung des stoatlichen Willens zu unterschei-
den. Auch das Grundgesetz gehe von dieser Unterscheidung aus,
Es handle in Art. 21 Abs. 1 GG von der Willensbildung des
Volkes, in Art. 20 Abs. 2 GG von der Bildung des Stoatswil-
lens, Die Mitwirkung der Parteien an der politischen Willens—
bildung bedeute eine Teilhgbe an dem EinfluB der "sffentlichen
Meinung" auf die Entscheidungen der Staatsorgone. Die Verwal—
tung als ein Teilbereich “institutionalisierter Stuutlichkeit"l)
wire domit dem direkten EinfluB der Parteien entzogen<’,

Die Entscheidung ist auf eine nohezu einhellig ablehnende Kri-
tik gestoBen“’/, Dos Bundesverfossungsgericht hobe das Verhidlt-
nis von Staot und Yolk im Sinne eines Dualismus miBverston-

den”’ ynd die traditionelle deutsche GegenUberstellung von Ge-
sellscheft und Staot ols theoretisches Schema in den realen
Aufbau der politischen Instituvtionen hineinverlagert, ohne on
dem forthestehenden funktionellen Zusammenhang zwischen Parteien
und parlamentarischem Regierungssystem etwas zu dndern. Art, 20
Abs. 2 und 21 GG mUBten unter den Bedingungen parteiendemo-
krotischer Wirklichkeit schon im Ansatz zusammen gesehen wer-

ten Ebene einen “politischen Churukter"]). Die pers?nellen
Entscheidungen seien politische Entscheidungen, "weil heute
vielfach Politik Uber Personalpolitik gemacht wird" .. Als -
Beispiel nennt ELLHEINS) die Entscheidung, wer Oberflnunzprﬁsi-
dent, Ministerialdirektor und Abteilungsleiter oder auch Schul-
en soll. ‘
:::i:?:ih sind Personalentscheidungen insofern, als Ub?r die
Loyalitdt eines Beamten zur politischen FUhrung und seine .
Fdhigkeit entschieden wird, bei der Losung von Problemen die ‘
pelitischen Ziele der Leitung zu antizipieren. Personalentschei-.
dungen in der “politischen Verwocltung" SEtzeT aber Tur Rehmen—
bedingungen fir den ProzeB der politischen Willensbildung,

ohne eigentlich zu seinen Teilakten zu gehidren.

Avch wenn man gleichwohl bereit ist, diese Personalentsche%-
dungen zur politischen Willensbildung zu rechnen, s?ellt s%ch
die weitere Frage, ob es sich dabei um politische Willensbildung
"des Volkes" handelt. Denn die Personalpolitik geh?rt fu den
Fiihrungsmitteln der Regierung, mit denen sie fUr die Einhaltung
und Durchsetzung ihres Programms in der Verwaltung seorgt.

den”’, Die Entscheidung sei "nur dazy angetan, den vom Grundge-
Nach Ansicht des Bundesverf’ussungsgerichts4 sind Willensbildung :

setz intendierten inneren funktionellen Zusammenhang zwischen
Stagts~ ynd Volkswillensbildung zu stsren"®) .

Obwohl der Kritik ihre Berechtigung im Grundsatz nicht abge-
; 263/282, Im heuti-
i VerfG v. 27.4.1959, BVerfGE 9, 2 2
R Z:ﬁhSegngtEnZ:staat habe die éntscheldung u?ir i:::i:;i::gi-
e} tige personelle
Befirderung, Versetz:ng und sonstige eohoe Gowicht.” Zoo
in "erhebliches politisches Gew . _
::Emzz:nggxgzaDg;FF, Die Entscheidung des Bundesverfus?;ggs
gerichts zum Eremischen Personalvertretungsgesetz, 7BR .
5. 170

infu i i i - ltungslehre, S. 146,
h in die Regierungs- und Verwa ¢ 3
2) El";;Ng¥“ggesprechung van H%?ggé)Dag R?;bt :izfgzléE;SEZEZCha_
arteien, Der Staat 5. Bd. . 123, trifft _
g:rgzgi:iegiﬁng EPersonalpolitik-ist Politik", die wegen ihrer
Allgemeinheit ober kawm haltbar ist.

3) Einfihrung in die Regierungs- und Verwaltungslehre, S. 146

hd - /
4’ Urt v 19.7.|966 ZUr Purtelenllnonzlerung, BVerlGE 20, 56 88
Ii- ebenso “ENKE in BK‘ Rdnr. 23 zu Art. 2] (ZweztbeGIbEJ.-
L

tung)

1) BVerfG v. 19.7.1966, BVerfGE 20, 56/101
2) Vgl. HENKE in BK, Rdnr. 23 zu Art. 21 (Zweitbeurbeitung)

3) Siehg die Nachweise bei LEIBHOLZ-RINCK, GG, Art. 21 Anm. 10
« 453 f,

4) HABERLE, Unmittelbare staatliche Purteifinanzierung unter
dem GG - BVerfGE 20, 56, Jus 1967, 5. 66

5) HABERLE, g.0.0., 5. 66
6) LEIBHOLZ-RINCK, GG, Art. 21 Anm. 10, 5. 452

¥
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sprochen werden kann, ist hier unter einem anderen Aspekt der
Unterscheidung zwischen politischer Willensbildung des Vol-
kes, bei der die Parteien unmittelbar mitwirken, und stoat-
licher Willensbildung zuzustimmen. Die EinfluBnahme der Par-
teien ouf die Personuclpolitik, sofern man diese zur politischen
Willensbildung rechnet, findet ihre Grenzen an der Personolho-
heit der Regierung, die wesentlicher Bestandteil der Regiefungs~
gewalt ist]g. Bei einer unmittelbaren Einwirkung der Parteien
guf die Personalpolitik wirde eine Regierungsfunktion wohrge-
nommen und das im Rohmen der Gesetze freie EntscheidunQSfecht
der Regierung beschrinkt. Der legitime Ansatzpunkt flr F1nfluB—
nchmen der Parteien ouf die Personalpolitik ist daher die ?ur—
lomentorisch verantwortliche Regierung. Diese mittelbur? Ein-
wirkungsmiglichkeit der Mehrheits- oder Oppositionspartefen ?n—
terliegt denselben aullgemeinen gesetzlichen Schronken wie die

Personalhcheit der Regieruvng.

Anders gelagert sind die Verh&@ltnisse in den Gemei?den. Die ge-
meindliche Personalhoheit, "die Befugnis, die Gemelndebigmten. )
auszuwthlen, anzustellen, zv befordern und zu entlassen™ “, wir
vom Rat cusgeUbt. GemdB § 49 Abs. 1 Satz 1 GO MW werden der Ge-
meindedirektor und die Beigeordneten vom Rat gewdhlt. Die Ex-
nennung, Befirderung und Entlassung der Ubrigen Gemeindebe-
omten erfolgt noch § 54 Abs., 1 Sotz 2 GO NW ovfgrund von Rots-
beschlUssen. Die im Rot vertretenen politischen Parteien erhal-
ten damit die Moglichkeit, im Rahmen des allgemeinen BeuTten—.
rechts4 vnmittelbar guf die kommunale Personalpolitik einzuwir-

1) BVerfG v. 27.4.1959, BVerfGE 9, 268/283; vgl. cuch Art. 58
Verf NW

2) BVerfG v. 27.4.1959, BVerfGE 9, 263/283
3) BVerfG v. 26.11.1963, BVerfGE 17, 172/182 m. w. Nachw.

4} Siehe S. 54
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ken. Wieweit dabei parteipolitische Gesichtspunkte beriick-
sichtigt wezden durfen, hdngt im wesentlichen von der Stellung
und Funktion der leitenden Gemeindebeamten ab und soll deshglb

unter diesen Gesichtspunkten an onderer Stelle ndher unter-
sucht werden,

III. Parteipolitische Personalpolitik und demokratischer Macht-
wechsel

In der Demokratie ist die politische Herrschaft der Regierung
und der sie tragenden Mehrheitspartei(en) vom Volk anvertrau-
te, zeitlich und sachlich begrenzte Herrschaft. Die zeitliche
Beschrinkung der Herrschoft gewdhrleistet das Grundgesetz durch
regelmiBige und freie Wahlen zwischen mehreren politischen
FUhrungsgruppen und die gleiche Chance der Minderheit, einmal
zur Mehrheit zu werden. Das Grundgesetz schafft so "die Msg-
lichkeit elternativer Regierung“]g. Bei den Wohlen entschei-

det das Volk darlber, ob es die Politik der amtierenden Regierung
gutheiBt oder ablehnt. Im letzten Fgll treten die bisher die
Regierung stellenden Parteien ab und die Opposition erhdlt die
Gelegenheit, eine neue Regierung zu bilden.

Dieser "rotation of government" auf seiten der Parteien ent-~
spricht aber keine "rotation in office" auf seiten der Beamten.
Der Lebenszeitbeamte soll in der parlomentarischen Demokratie
unter jeder Regierung seinen Dienst leisten. Ebenso soll sich
eine neue Regierung auf die alten Beamten verlassen kﬁnnenz).

Dem widerspricht eine parteipolitisch einseitige Personalpolitik,

1) HESSE, Grundzige des Verfassungsrechts der BRD, 5. 64

2) KRUGER, Allgemeine Staatslehre, S. 376; WIESE, Der Staats—
dienst in der BRD, 5. 25]
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weil sie die Herrschaft einer Regierung Uber den politi-
schen Wechsel hinous in der Verwgltung verfestigt. Denn dos
Amt.eines patronierten Beamten endet nicht mit der Abwahl
ierungsparteifen).
::: 2Z:teipoii:isch einseitiges Beowtentum verschufft-zwo; .
den politischen Zielen der jeweils herrsche?den Partei(en . ei-
sere Geltung, erschwert jedoch den denokratlscheT Machtwechsel,
Die Interessen der patronierten Beamten decken sich n?turge-
mif zu einem erheblichen Teil mit dem Bestand d?r uTtlerenden
Regierung. Ein Regierungswechsel kann deshalb mTt exnef Sta-
bilitttskrise der Verwaltung verbunden sein, weil er die In-
teressen-Fusion zwischen der Partei und den Beomten unterj
bricht1 . Auch ist die Gefghr nicht guszuschlieBen, daB die
potronierten Beamten das politische Programm der abgewiihlten ie-
gierung gegenUber der neuen Regierung nicht zurlckstellen, d.h.
gegebenenfolls auch illoyal sind®’/,

Ein weitgehend porteipolitisch neutrales Beowtentum bildet daher
den statisch-stabilisierenden Rghmen, der den demokratischen N
Machtwechsel ermdglicht, ohne daB zugleich Kont1nultut und Quali-

tit der Verwaltungsorbeit beeintrichtigt werden /.

Die nicht ohne Berechtigung geforderte parteipolitische Neutrali-
ti#t gerade der hheren Beamten ist indessen nicht so unproble-

watisch, wie es zundchst den Anschein haot.

1) Vgl. WILDENMANN, Macht und Konsens ols Problem der Innen-
und AuBenpolitik, 5, 148 L
i dglichkeit der Bindung e%ner nachfolgenden Re~
2) ;zzrﬁ::sﬁof gcagn C. SCHMITT, Legolitdit und Legitimitdit, S.
55, avfmerksom gemacht. s 18
Grundlagen des Berufsbeamtentums, 3. e
3 ¥gléih5:sﬂgﬁéchr::d durch "politisierten’ Lebenszezzbeun:?n
tum™ sieht HERZOG, Allgemeine Stuotslehre! 5. 192, ':EL“ '
nicht zv Unrecht “dos Ende jeder demokruotischen Poli .
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Die wegen ihrer Unparteilichkeit vielfach gerithmte Beamten-
schaft des Kaiserreichs besaB in Wirklichkeit eine einseiti-

ge konservative Grundhaltung, die nicht gls parteipolitische
Einseitigkeit verstanden wurde, obgleich sie es totsiichlich

war' 4, Nach dem Umbruch von 1918 wirkte sich das Selbstver-
stdndnis und apolitische BewuBtsein des Uberwiegend formal-
porteilosen, tatsdchlich ober gemiBigt konservativen und z. T.
versteckt antidemokrotischen Becmtentums zuungunsten der Weimarer
Republik und ihrer Verfossungsordnung aus®’/, Weahrend der Adenaver-
Ara teilten die Uberwiegend liberal-konservetiven Beamten in der
Regel die Werthaltungen der Regierung, cuch wenn sie kein form-
liches Mitglied der Unionsparteien woren. Die "Ideologie vom
unpolitischen Beomtentum™, die es ermdglicht, in keiner Partei

zv sein und doch daos Vertraven der Parteipolitischen Dienstherren
zu genieBlen, hat nach v, BEYME3 allenthalben die Unionsporteien
begunstigt,

Hier wird die Gefahr erkennbar, daB in der Beamtenschaft
herrschende Anschavungen ols “Uberparteilich", "parteipolitisch
neutral®, die Ansichten der Minderheit dagegen ols "partei-
politisch™ angesehen werden4 . Bei der jingsten Politisierung
oller Bereiche ist es guBerdem kaum vorstellbar, daB hohe Be-
omte, deren parteipolitische Nevtrolitét ols besonders not-
wendig erachtet wird ¢+ politisch neutral bleiben k6nnen6)

.

1) vgl. FENSKE, Monarchisches Beamtentum und demokrotischer Stoat,
S. 121, 124; ELLWEIN, Das Regierungssystem der BRD, 5. 325;
WIESE, Der Stoatsdienst in der BRD, 5. 182 ¥f. m. w. Nachw.

2) Ygl. MORSEY, Zur Beamtenpolitik des Reiches von Bismarck

bis Brining, §. 114; RUNGE, Politik und Beamtentum im Parteien-
stoat, possim

3} Die politische Elite in der BRD, §. 133
4) Siehe WIESE, Der Stoatsdienst in der BRD, 5. 242

5) S0 z. B, HAUBLEITER, Verwaltungssoziologie, $. 43; ELLWEIN,
Dos Regierungssystem der BRD, 5. 368; siehe aber auch ders.,
Regierung und Verwaltung, 1, Teil, 5. 198

6) JAEGGI, Macht wnd Herrschoft in der BRD, S. 113 h4lt die par-
teipolitische Neutralitat der einfluBreichen Spitzenblrokra-
tie mit Recht fiur eine "Illusion",
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Hinzu kommt, daB die Tremnung von Politik bzw. Regierung und
Verwaltung, die eine porteipolitische Meutralitdt des Be-
amtentums bedingt, bei Teilbereichen der Verwaltung nicht be-
steht. Zu beobachten sind vielmehr zahlreiche funktionale
Verzohnungen zwischen den Bereichen des Regierens und des
Verwaltens. Die Konsequenz daraus wiire, daB nicht nur Re-
gierungs-, sondern guch ein betrdchtlicher Teil ven Verwal-
tungsamtern zur Wahl stinden und mit Ablouf der Wahlperiode
erlgschten. Ein Zeitbeomtentum ist aber wegen seiner hohen
Personalkosten und seines Mangels an Kontinuitdt und fachlicher
Quolitédt keine echte Alternative zum gegenwidrtigen System des

Berufsbeamtentums.

Einen - beschriinkten -~ Ausweg aus diesem Konflikt bedeutet
die Institution der seg. politischen Beamten sowle die Wihl-

horkeit leitender Gemeindebeamten.

I¥. Politische Beumte

Den Begriff "politische Beamte" kennen die Beamtengesetize nicht.
In der Verwaltungspraxis und der beamtenrechtlichen Literatur
werden als "politische Beamte” die Beomten bezeichnet, die je-
derzeit in den einstweiligen Ruhestand versetzt werden konnen.
Diese EBeamten bekleiden Amter, bei deren Auslbung sie in fort-
dovernder Ubereinstimmung mit den grundsdtzlichen politischen
Ansichten und Zielen der Regierung stehen mUssen1 + In einem
weiteren Sinne lassen sich ouch die kommunalen Wahlbeamten zu

den politischen Eeamten rechnen2 ’

1) vgl. § 31 Abs. 1 Sotz 1 BRRG

2) Ebenso v. MINCH, Die EinfluBnahme der politischen Parteien
auf Beamtenernennungen und -befirderunger, ZBR 1960, S. 247

weil von ihnen bei ihrer Wahl
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e?enfulls eine grundstétzliche Ubereinstimmung mit dem poli-
tischen Organ Gemeinderat erwartet wird]

1. Die politischen Beamten im Sinne des Begmtenrechts

Die Fnstitution der politischen Beamten betrochtet ein Teil des
Schrifttums mit einem gewissen “Unbehugen"2
Wesen des Berufsbeamtentums unvereinbur3

; sie sei mit dem
dieser Vorbehalte allzu leicht bereit, di; :::ii:::::ge;:Chts
ten fUr "Auswichse” der parteienstaotlichen Demokraotie zucz-l
tfn. Eine geschichtliche Betrachtung der Institution der :'-
tfschen Beamten zeigt jedoch alsbald, duB ihr Ursprun l:v'f,o fﬁ
die Anfinge des Berufsbeamtentums zurtickreicht, e

o) Die historische Entwicklung

Eine Notwendigkeit die jederzeitige Versetzung einer bestimm-
t?n Gruppe von Beamten in den einstweiligen Ruhestand zu nor
mieren, bestand so lange nicht, wie sich der Grundsgtz 1 b .
lénglicher Anstellung nicht durchgesetzt hatte, und 'edee ;ns-
amte letztlich nach lendesherrlichem Exrmessen ;us den]l Di:ns:—

entlossen werden konnte4

1) Inwieweit sie den iti
. _politischen Beomten in § 36
Ezi:eraie:ch:ur sind, wird noch eingehendgr zuBEg{eSsgghLBG
poli;iscge: B::ﬂ::ge::;oghenen Eurallelen im Verhdltnis Sgn
0 ommunalen Wahlb i
E;;gzznazuhzungsorgunen Regierung und Ge::?:SZriz gg:nSOI;T
amtengruppen thematisch zusommen behandelt w'eel';erale

2) So WIESE, Der Stoatsdienst in der BRD, S. 176
3) So ULE, Uffentlicher Dienst, 5. 577

4 .
} ANDERS, Zur Problematik der Institution der politischen Be-

owten, DUV 1964, S, 109; WACK i
e : 3, : E, Die V iti
Beamten in den elnstweiiigen RGheiianst:;Eug? E?éggiscger445
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Die fruheste Kodifikotion des deutschen Beamtenrechts, d?s
PreuBische Allgemeine Londrecht von 1794, brochte zwor e1Ten
gewissen Schutz vor willkurlichen Entlassunge?, sah aber ;?

§§ 98 ff. Teil II, Titel 10 die Mdglichkeit einer Verabsc 1;;8
dung im Verwaltungswege durch BeschluB des Staatsrats vo:.
Recht des Landesherrn, trotz der Mitwirkung des Stoatsrats

. 1 . hts—
Beamte unmittelber zu entlassen, war unbestritten /. Die Rechtis

lage war fur alle Beawten gleich, so duB kein.AnlaB bestind, i
fur besondere politische Beamte Sondervorschr;ften zu erlaossen.
Im dlteren Schrifttum findet sich wiederholt die Feststell?ng,
doB damals eigentlich jeder Beomte ein politischer Beomte in
dem Sinne gewesen sei5 als er jederzeit vom Londesherra ent-

2
lossen werden konnte™ /.

Eine Anderung dieses Rechtszustandes bringt i? PreuvBen erst

der Beginn der konstitutionellen Monarchie. Die aufgr:nd von
Art. 105 der oktroyierten Verfassung vom 5.12.1848 ?r ane::
“Notverordnuny® betreffend die Dienstvergehen ?er nichtric ir-
lichen Beanten, die Versetzung derselb;n auf e:.l::e unde:..'e Ste ;
le oder in den Ruhestand vom 11.7.1849 gurantlerte.d1e.gr:n -
sdtzliche Unobsetzberkeit der Beamien und f?hrte éam;t die e-n
benslﬁnglichkeit des Beamtenverhtiltnisses ein. Bei Entlassunge

5. 206 f..
hichte des Deutsche? Beamtentums,
N kgzﬁ'dg:sgc;rifttun diesir Zeit Seiont dusEgecBZxdgznuts-
Monarchen, Beomte zv entlassen. Vgl. GOENNd a s vaats-
i ichtspunkt des Rechts und der
gii:::i:u:e:::cﬁ::;? S.p27l f., der hauptstichlich ouf dos

beyerische Recht abstellt.

GOLDB i i Rechte
i litischen Beomten im deutschen :
2) s beizgaegzeiﬁoaeiche, in PreuBen und Sachsen, S. ;gaut
igzLLREUTTER, Die politischen Parteien im modernen R

s. 81
3) PGS 5. 271
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trat an die Stelle des landesherrlichen Ermessens die nicht
Uberspielbare Entscheidung des richterlichen Disziplinurhofs]).
Eine Ausnchme von diesem Prinzip enthielt der 8. Abschnitt der
Verordnung, "Verfugungen im Interesse des Dienstes, welche
nicht Gegenstand eines Disziplinorverfahrens sind™, Es heiBlt
dort in § 94, nicht Gegenstond des Disziplinarverfohrens sei
V.d. "die einstweilige Versetzung in den Ruhestand mit Ge-
withrung von Hurtegeld“2 « Zu den Beomten, die durch kdnigliche
Verfugung jederzeit in den einstweiligen Ruhestand versetzt
werden konnten, gehdrten die Unterstootssekretire,
aldirektoren, Oberprisidenten,
prdsidenten, Be

Ministeri-
Regierungsprisidenten ynd Vize-
Beamte der Staatsanwaltschoft bei den Gerichten,
Vorsteher kdniglicher Polizeibehtrden, Landridte, ferner Ge-
sandte und andere diplomatische Agenten. Bej diesen Amtern wor
das landesherrliche Ermessen in keiner Weise eingeschrinkt wor—
den, weder hinsichtlich der Motivierung einer derartigen MaB-
nahme noch bezUglich des dabe; zv beobachtenden Verfahrens.

Dieser ersten gesetzlichen Regelung der Institution der politi.
schen Beamten war die von dem liberalen Innenminister Averswald

1) Vgl, §§ 26, 31, 50 der VO v. 11.7,1849

2) Wartegeld wurde gemtB den Verordnungen vom 14.6. und 24,10,
1848 (PrGS S. 153, 338) Beamten gewdhrt, die als Folge der
Umbildung von Staatsbehsrden "zyr Disposition" gestellt
wurden. Als imn Mirz 1848 in PreuBen die Verfassungskrise
gusgebrochen war und ein wiederholter Wechsel in der Be-
setzung der Ministerien stattgefunden hatte {siehe dozy
E. R. HIBER, Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789, Bd.
II, 5. 576 f., 579 £.), stieg die Zahl der "zur Disposition®
gestellten Beamten erheblich an, Wenn auch in den damaligen
Rechtsquellen von den Folgen der Umbildung der Stoatsbehiir—
den die Rede ist, so erscheint es doch sicher, daB hier,
bedingt durch die revolutiontren Verfassungsgedanken von
1848, das eigentliche Problem der dus politischen Grinden
vorUbergehend aus dem Amt zy entfernenden Beamten oufiquch-
te. Vgl. HARTUNG, Studien zur Geschichte der preuBischen
Verwaltung, 3. Teil: Zur Geschichte des Beamtentums im 19.
und 20, Jahrhundert, S, 23 f
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erlassene Verfigung vom 15.7,1848 betreffend die Wirksamkeit
dér Beomten fir das dermalige Regierungssystem v0fousge-
gangen, die sich gegen ein Verbleiben der konservnt1fen Beamten
im Stoatsdienst wandte. Sie bestimmte, es kinnten keln? Beam-
ten im Dienst geduldet werden, die "dem dermaligen Regler?nis—
system geflissentlich widerstreben". Es sel ?us Erforderliche
zu veranlassen, um "der dienstlichen Tdtigkeit solfher Beam-
ten ein Ziel zu setzen™, Die Reoktion gestaltete diese Ver-
fugung dann in der Verordnung vom 11.7.184% mit entgegenge-

setzter Zielrichtung weiter aus™’/.

Festzuhalten ist, duB die Verordnung vom 11.7.1849 mit ihrer
Sonderregelung fir die politischen Beomten kein?n neyen Sechts—
zustand begriindet, sondern diese Beamten lediglich von einer
zugunsten der Ubrigen Beamten getroffenen Verdnderung ousge-
nommen hat, niémlich der gesetzlichen Einfiihrung der-Lebens-
ldnglichkeit des Beamtenverhdltnisses. Mit Rec?t tritt WACKE '
deshalb der Auffassung ULEs entgegen, die Einrlchtung.der poli-
tischen Beamten habe noch der beumtenrechtlichen Entwlcklung.

U itt" 11t, Die-
seit 1794 einen "entschiedenen RuUckschritt dargeste .

1) PrMinBliV 5. 250 )
i at und Beamtentum, DOV 1970, S. 440 f,;

) e i tontadtanst in o BRD, 5. 162 Anm 7h

3) Die Versetzung politischer Beamten in den einstweiligen
Ruhestond, AR 91 (1966), S. 451 ) N

i titution der politische

) Boanten, DOV 1985 5. 293 D Ermideruns von NOERS, OOV
1964, S. 295 f. ist mit WACKE, 0.0.0., 5. 451 Anm. 23,
beizupflichten.
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se Gruppe der Beamten sei vielmehr "die eigentliche *Tradi-
tions-Kompagnie® des Beumtentums“] .

Bei den Grundsitzen der Verordnung vom 11.7,1849 blieb es in
allen weiteren Regelungen der Folgezeit2 » Eine gewisse Neve-
Tung brachte das Gesetz Uber die Pflichten der Beamten zum
Schutze der Republik vom 2].7.19223). Es erweiterte den Kreis
der politischen Beamten, z. B. auf Behsrdenleiter von der Be-
soldungsgruppe A 13 an. Dieses Gesetz enthdlt erstmalig auch
einige inhceltliche Kriterien, indem es bestimmte, daf die je~
derzeit adgliche Versetzung in den Ruhestand "im Interesse
dexr Festigung der verfassungsadBig republikanischen Staats-
form zuldssig" sei/. § 31 BRRG vom 1.7.1957 bestigmt schlieB-
lich, daB der Beamte auf Lebenszeit jederzeit in den einstwei-
ligen Ruhestand versetzt werden kenn, wenn er ein Amt beklei-
det, bei dessen Austibung er in fortdavernder Ubereinstimmung
mit den grundsdtzlichen politischen Ansichten und Zielen der
Regiervng stehen muB. Welche Beoamten hierzu gehiiren, regeln
die Landesgesetze. Bereits vor ErlaB des Beantenrechtsrahmenge-—
setzes normierte das Bundesbeamtengesetz in § 36 den Kreis

der solitischen Beawten, ohne aber diese niher zu kennzeich-
nen /,

1) WACKE, a.a.0., S. 451; kritisch dazuy WIESE, Der Staatsdienst
in der BRD, 5. 164 Anm. 85

2) Siehe die Ubersichten bej WIESE, 0.a.0., S. 163 Anm. 80,
und WACKE, o0.a.0., §., 452

3) RGBL. 1 S. 5%

4} Vgl. Art. IV; siehe zom Republikschutzgesetz MENZEL, Par-
teienstaat und Beamtentum, DUV 1970, S. 441; MORSEY, Zur Be-
amtenpolitik des Reiches von Bismarck bis Bruning, S. 112;
THIELE, Die sogenannten politischen Beamten, D&D 1961, 5. 81

5) Siehe zur Entstehungsgeschichte des § 36 BBEG ANDERS, Zur
Problematik der Institution der politischen Beamten, DUV
1964, s. 110 ff,
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Die Betrechtung der historischen gntvicklung hat also ergeT

ben, daB sich der Rechtszustand der politischen Beamten seit )
den Anfingen des Beamtentums nicht vertindert hat. Deshalb stel-
len nach WACKE gerede die politischen Beamten den ™urspring-
lichen Kern der gesamten Beamtenschgft dar, von ?em uuc? noch ur-
springliche Tugenden des Beamtentums, eine unbedingte Eln?n:z-
bereitschoft fur den Dienstherrn, unter weitgehendem V6121? :“
auf eigene perstnliche und familidre Interessen er?urfet wir .
Die Figur des politischen Beamten sei daher “so.ve1t herge-
bracht® - und unter allen stoatlichen und politlsgh?n Vari‘inde-t
rungen der letzten 115 Joahre immer wieder ausdricklich ernever
worden -~ wie nur miiglich"2 « Auch die Rechtsprechung™’ und
Literatur ’/ erkennen die Institution der polit%sch?n Beamten :ls
hergebrachten Grundsatz des Berufsbeamtentums im Sinne des Art.

33 Abs. 5 GG ons)-

1) Die Versetzung politischer Beamten in den einstweiligen Ruhe~
stand, AR 91 (1966), S. 452

2) WACKE, g.9.0., S. 452 f. oss
fGE 7, 155/166; BVerfG v. 2.12.1958,
3) Bver;gsvé 1%5;?51357é4g¥e;Ve5u6,v. 29.10.1964, BVeryGE 19, ggi
G hod. vt Ve . 22.1.1954, ESVGH 5, 175 f.; VG Mint
"20 15.1957 OVGE 13, 176 f.; fur Verelnburkeltlsg ; em
ellgemein OVG Koblenz v. 20.2.1960, 7BR 1960, S. .

i i i itischen Be-
blematik der Institution der politisc g
4 22255?'053r1g£2, s 112; HAUBRICH?§7Zuglgéﬁgig:atégsdeg "po
iti ", ZIBR 1964, S. ; BACH, .
i;:15§heg BEZTfegHiELE, Die ;ogenann%en pelitischen Beamten,
. I, 5.
b toeande v he Pruf der Institution
i d fassungsrechtliche Pr ung der 0
%) E;:e UT;:izzaeﬁ E::uten unternimmt WACKE, Die Verset;gn?]ggé;
tiscﬁ:r Beomten in den eins;weié%gzn R:hgs::gd;uASEH 1 41%ee r
S. 443 ff,. WACKE, a.a.0., . _kommt dabei z fem Zutrel-
i i tion der politischen Be
fenden Ergebnis, doff die Inst:.tg o e e -
in seiner herkdmmlichen Form "mit em letuutes e on
krotischen Rechtsstaates und des Sozig 3. nrihtand yind
i h" stehe. Die Bedenken gegen diese i
g;:ﬁ:igrgzrchwe;s benmtenpolit%scher Notur. s?1é.f$' neuer
dings WIESE, Der Stactsdienst in der BRD, S. .
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b) Stellung und Fynktion

Do die Institution der politischen Beamten ihre rechtliche Aus-
gestoltung beraits zu Beginn der konstitutionellen Moncrchie
erfahren hat, ist die Frage noch Stellung und Funktion der
politischen Beamten im parlunentarischudemokratischen Re-
gierungssystem von besonderem Interesse.

Als das Regiexungssystem noch nicht parlomentorisiert war, hat-
ten die Bestimmungen Uber die politischen Beamten die Funktion
eirer Gesinnungssperre!/, Bismarck wurde vorgeworfen, damit

noch 1862 etwa 1000 Beomte entfernt zy haben, die liberaler
Neigungen verdchtig schienen*/,

Mit der Einfthrung des parlunenturisch—demokratischen Regierungs-
systems erhdlt die Institution der politischen Beamten ihre mo-
derne Funktion, eine Ubereinstiunung 2wischen dem Minister und
seinen wichtigsten Beoaten zv sichern. Der Minister, der fur

jede Handlung eines Beamten verontwortlich ist, muB das Recht
haben, sich politisch gleichgesinnte und loyale Mitarbeiter

zv suchen. Die gegenUber dem Parloment bestehende Ministerver-
ontwortlichkeit, die sich in der Person des Bundeskanzlers reali-
siert, erfordert notwendig leitende Beamte, bei denen die fort—
davernde Ubereinstimnung wit den grundstitzlichen pélitischen
Zielen und Richtlinien der Regierung gesichert ist. Deshalb be-
dingen sich, wie WACKE zutreffend bemerkt, "geradezu die parlo-
mentarische Demokratie und die Einrichtung der politischen Be-
amten gegenseitig“s » Die Institution der politischen Beamten ist
die geeignete Einrichtung, um bei den politisch wichtigen Stel-

1) Vgl. MENZEL, Parteienstaat ynd Beamtentum, DUV 1970, 5. 440 f.
2) v. BEYME, Die politische Elite in der BRD, S. 140 m. w. Nochw.

3) Die Yersetzung politischer Beomten. in den einstweiligen Ruhe-
stand, AR 91 (1966), S. 458
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len die Funktionsftihigkeit und Yerantwortlichkeit der Re-
i ichern.
g:::::: ::m:t sie in besonderem MuBe den Bedingungen wod;rner
Parteienstagtlichkeit entgegen. Waren Ministef und hohe e;m-
te in der konstitutionellen Monarchie noch welt?ehend'den .e-
reich der Parteipolitik entriuckt, so hot sich.dlese Slfuut:on
grundlegend getindert. Der Minister und ein Tell def 1e1t:2 en
Beamten ist de facto parteipolitisch orient;ert..51e verdor-
pern die Regierungsparteien innerhglb der Ex?kutzve.‘Da -u:
Parlament mit seinen herkémmlichen Kontrollmlt?eln die sic
stidndig ausweitende Exekutive nicht wehr uu?relchend Ulrer-.l‘
wachen kann, ist ein starker und direkter EinfluB ?er ]?u:t i-
gen Regierungsporteien im Porloment auf die Ex?kut:.ve nic .
nur vnabweisbar, sondern unter der parlumonturlsch-demokr;.1;
schen Regierungsform auch systemgerecht. Der.beumfenrechthxcln-
addquate Ausdruck dieses Regierungssystems mit sefn?n ue? ii
den EinfliUssen zwischen politischer FUhrung vnd M1n1st?rqurst
bUrokratie ist die Institution der politischen Beomte? "
diese Einrichtung ermtiglicht es den Ubrigen Beamten, Lhreg
Aufgabe, eine stobile Verwgltung zu sichern, nachz?komme?sc;en
Den politischen Beamten obliegt eine Mittler-Funl::tmnBzw:Lt "
der politischen FUhrung und den relativ unabhiingigen ea: e
in Bereichen, in denen Regierung und Verwaltung zuT Durch- )
setzung des politischen Progromms eng zusammenorbeiten mUssen

1) THIEME, Politische Beamte und Ministericlorganisotion,
r
e litischer Beamten in
treffend WACKE, Die Versefzung itisc
2) ZZnZ:i::tw:iligen Ruhestand, AsR 91 {1966), S. 460

3) ANDERS, Zur Problemati i i iti hen Be-
tik der Institution der POl.‘!.t.!.SC
) amten 'DUV 1964, S. ]09,‘ EVERS, Begmter und Folltlk, S. 27
r
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Sie _haben die Beachtung der Regierungspolitik in der Verwal-
tungspraxis nochdriicklich zu fordern und zu sichern! .

Gegen die Berechtigung politischer Beamten hat sich in jung-
ster Zeit HIESE2 gewandt. Eine fortdavernde Ubereinstinmung
wmit den grundsdtzlichen politischen Ansichten ynd Zielen der
Regierung von diesen Beawnten zy fordern, sei weder notwendig
noch mtiglich, da sie nicht Regierungs~ oder Partei-, sondern
Stactsdiener seien, und ihre Verpflichtung zur Loyolitdt die
Gewtlhr dgfur biete, doB die Regiervngspolitik ousgefUhrt wer-
de™/, Thre Anstellung durfe nicht nach ihren politischen An—
schauungen erfolgen, sondern habe sich nach dem Leistungs-
prinzip zu richten, Aufgrund ihrer beamtenrechtlichen Loyali-
tdtspflicht muBten die politischen Beanten die Regierungspoli-
tik quch dann im Rahmen ihres Amtes durchfihren, wenn sie die-
se fUr falsch hielten, sich also nicht mit ihr in Ubereinstim-
aung befdnden. Die dorin liegende Selbstenttqgung sei fUr ein
"recht verstandenes Ethos des Stugtsdienstes™ typisch.

Dem ist entgegenzvhalten:

Eine Regierung, die hohe Beamte allein nach dem Leistungsprin-
zip ouswihlte, ohne zugleich die Betravung mit einem einfluf-
reichen Amt von der politischen Ubereinstinmung abhiingig zu
mochen, setzte sich der Gefahr einer offenen oder versteckten
Obstruktion aus”/. Denn die Exrfullung der beamtenrechtlichen

1) BVerwG v. 29.10.1964, BVerwGE 19, 332/336; THIELE, Die soge-
nannten politischen Beomten, D&D 1961, S,

2) Der Staatsdienst in der BRD, S. 166 ff., 173 f.
3) Ahnlich ULE, Offentlicher Dienst, 5. 651

4) 9.0.0., 5. 174, Siehe dazy die Kritik an dem Staotsdiener-
ethos,so wie WIESE es versteht, auf 5, 98 ff,

5) ANDERS, Zur Problematik der Institution der politischen Be-

omten, DUV 1964, 5, 122; GEFFERS, Die politischen Beomten,
DVBl. 1955 5, 461
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Loyalitdtspflicht konn der Minister, wie bei der Realanalyse
noéhgauiosenl , nicht ousreichend kontrollieren. Einer solchen
Obstruktion wird geradezu Vorschub geleistet, wenn man es

den Beamten zur Pflicht mocht, so WIESE, "die in der Verfos-
sung getroffenen Grundentscheidungen auch gegenilber stets
mtglichen Verirrungen des Parloments, der Regierung oder des
Wishlers zum Tragen zv bringen"2 » Das Beamtentum ist aber
nicht "Huter der Verfassung™ gogenuber Regierung und Porla-
ment, sondern deren Hilfsorgan™/.

FUr eine erfolgreiche Zusommenarbeit zwischen dem Minister

und seinen wichtigsten Beamten ist auBer einer fortdavernden
Ubersinstimmung mit den grundsitzlichen politischen Zielen und
Anschouungen ein ernges Vertrauensverhltnis erforderlich™’.
Der Erfolg der Regierungspolitik ist sonst von vornherein ge-
fohrdet, wenn der politische und perstnliche Konsens fehlt.

1) vgl. 5. 31 f.

2) Der Staatsdienst in der BRD, S, 168; #hnlich LEISNER,
Grundlagen des Berufsbeamtentums, 5. 19

3) Siehe dozu 5. 138 fF,

4) ANDERS, Zur Problemotik dex Instituvtion der politischen
Beamten, DV 1967, 5. 612,
DaB Beomte in politischen SchlUsselstellungen dos volle
Yertrauen der Regierung genieBen mUssen, erkennt, wenn-
gleich widerstrebend, auch WIESE, Der Staatsdienst in
der BRD, 5. 175, on, Er sieht aber in der Insitution der
politischen Beamten letztlich nicht mehr als "ein Korrek~
tiv fur Fehlentscheidungen friherer Regierungen, denen
ihre Partei {Amterpatronage) hther stond als der Staot
(Leistungsprinzip)™. Sie entgehe deshalb nicht dem Ver-
dikt "vom Ansatz her gegen eine unverantwortlich getrof-
fene Personalentscheidung gerichtet” zu sein (5. 176).
Mit dem Gegensotz "Amterpatroncge” und "Leistungsprinzip®
148t sich die Personalpolitik im Spannungsfeld zwischen
Regierung und Verwaltung, dos die politischen Beomten
uberbricken scllen, jedoch nicht sachgerecht erfassen,
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¢} Der Kreis der politischen Becmten

Bedenken gegen die Institution der politischen Beamten grin-
den sich hiufig ouf die Befirchtung, der Kreis der politi-

schen ?eulten kinne eine zy groBe Ausdehnung erfahren oder
habe sie bereits genommen.

Fur den Bund nennt § 36 Abs. ] BBG in einer erschspfenden Auf
zidhlung'/ die Beamten, die jederzeit in den einstweiligen Ruh-
sfund versetzt werden knnen: Stoatssekretire und Hinisteriule-
direktoren, sonstige Beamte des htheren Dienstes im uusuﬂrti-h
gen Dienst von der Besoldungsgruppe A 16 an aufwirts, Beamte
des htheren Dienstes des Bundesamtes fur Vérfusaungs;chutz

vnd des Bundesnachrichtendienstes von der Besoldungsgry A 16
an avfwiirts, der Bundespressechef und dessen Vertreter P::r Ge
neralbundesanwalt beim Bundesgerichtshof und der Oberh;ndes )
anwalt beim Bundesverualtungsgerichtz). Nach § 38 Abs. 1 LB; NW
gehiren zu den politischen Beamten der Chef der Stunt;kanzlei
Stoatssekretire, Hinisterioldiraktoren, Regierungsprﬂsidentan'
der Leiter des Amtes fur Verfassungsschutz, der Lundespresse-'

chef, die Generolstagtsanwiilt i i
e/ sowie die Polizei i
vnd Polizeidirektoren, Siprisidenten

1) PLOG §n plog-HiedouBack, BEG, Rdnr. 2 zv § 36; FISCHBACH
nM. - . = ’ A
schén Beaaten, D 1961, 4. g3 7 1 Sesenenten politis

2) Der Generalbundesanwalt bej
I v C iw BGH und der Oberbund
:::: %::::szgnzg:eh1er auBer Bat;u?ht bleiben?nsgzuzzgiz
htren aber bereits :ig§:1:2§" e dentvoon Sewicht onnes %
: T d
die den Gegenstand dieser Unte::uc::n:e;;gézzfgsbealten'

3) Siehe S. 163 Anm. 2
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Unbestritten gehtiren der Chef der Staatskonzlei und die
Staotssekretire zu den politischen Beawten.
THIEHEl) gibt aber zu bedenken, daB es heute drei wesentlich
verschiedene Stautssekretiize gebe, Neben dem herkimmlichen Typ
des Loufbahnbeowten, der sein Amt als unpolitisch verstehe,
und dem Porlamentarischen Stuutssekrotarz gebe es den poli-
tisch engagierten Staatssekretdr, der, nicht ohne sachliche
Qualifikation, ols AuBenseiter in sein Amst komme, Dafi der
letzte Typ "mit dem Minister steht und fl‘.illt"3 , ergebe sich
als Notwendigkeit, zumal auch er unter dem Aspekt des politi-
schen "alter ego™ des Ministers gesehen werden misse. Dane-
ben h#lt THIEME noch einen "unpolitischen" Staotssekretdr fur
erforderlich, der an der Spitze des Ministerivms ein Element
der Kontinuitiit verktrpere. Er habe gegenUber den von "takti-
schen und togespolitischen Exwigungen diktierten Entschei-
dungen des Ministers™ ’ auf die sachgebundenen Gesichtspunk-
te hinzuweisen, Domit er das mit dem n&tigen Nachdruck tun
ktnne, sollte er nicht in den einstweiligen Ruhestand ver-
setzt werden kinnen.
DaB ein Beomter in der Spitze des Ministeriums politisch neu-
tral bleiben konn, wie THIEME glaubt, ist angesichts der zuneh-
menden Politisierung vermeintlich unpolitischer Sachbereiche
unwahrscheinlich. Es kann auBerdem keinem Minister zugemutet
werden, unter Umsténden mit einem Stoctssekretir zusammen-
crbeiten zu mUssen, bei dem nicht die Myglichkeit des poli-

tischen Konsenses gegeben ist.

Besondere Gesichtspunkie bestehen bei den htheren Beamten des
cuswirtigen Dienstes. Die Abberufung eines Diplomaten konn ous

1) Der "politische Beamte" im Sinne des § 31 BRRG, 3. 159 ff,

2) Dieser ist aber, wie THIEME, g.0.0., zutreffend bemerkt,
nicht politischer Beomter.

3) THIEME, a.0.0., S. 160
4) a.a.0., 5. 161
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ouvBenpolitischen Grunden geboten sein, ohne daB den Beowten

ein Vorwurf trifft, Eine Versetzung in den einstweiligen Ruhe-

;tund ist unter solchen Umstinden nur angebrocht, wenn der
Eennte nicht ouf einen anderen Posten versetzt werden kunn1)
s kann aber quch der Fail eintreten,

daB ein Dipl i )

. abe ‘ ; plomat die
u?enfolztlk fexnar Regierung fur verfehlt hdlt und versucht
auT eigene Faust die angeblich bessere Politik zu Iochen2 ’

Ob sich dieses Problem schon bei Beomten der Besoldungsgruppe

: I: stellt, kann hier nicht entschieden werden“’, Einen An-
altspunkt gibt in diesem Zusaamenhang der Fgll des Legations

rat 4
ats Erster Klasse / Graof Huyn. Der Diplomat im Auswlirtigen Amt

h . cas
dutte.dlo AuBenpolitik des domaligen AuBenministers Schrider

.er :1ch vorrangig um eine Festigung des Atlontischen BUndni;—
es bemUhte, durch Indiskretionen an die Presse zugunsten einer

starkeren Anlehnung on das Fr i
' ankreich d
rieren versucht, e Govlles zu konterko-

Eine Sondorstellung nehmen ebenfglls die leitenden Beomten d

Verqufungsschutzes und des Bundesnuchrichtendienstes ei:n "

:::en.xhnen und der Regierung ist wegen der Eigenart der ;u
eln enges Vertrauvensverhdltnis unerltlBlich5 .

Iwi-
fgo-

Al i
hsfSprufhrohre der Regierung bedUrfen auch der Bundespresse-
chet, sein Stellvertreter und der Londespressechef des besonderen

1) THIEME, 0.0.0., S. 162

2) Zv erinnern i i
Kroll. ern ist hier an den frUheren Botschafter in Moskau

3) Dies wird bezweifelt von THIEME, a.4.0,, S. 162
4) Besoldungsgruppe A 14 "

5) Ahnlich PLOG in Plog-Wiedow-Beck, BBG, Rdnr. 2 zu § 36
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1)

Vertravens der Regierung .

Streitig ist die politische Funktien der Ministerioldi-
rektoren, d.h. der Abteilungsleiter in den Ministerien. Ge-
gen sie wird geltend gemocht, ihre Aufgobe sei Uberwiegend
fachlicher Natur. Sie seien nicht so eng mit den grundsiétzlichen
politischen Ansichten und Zielen der jeweiligen Regierung ver-
bunden, daf sie bei einem Regierungswechsel abberufen werden
nUBtenz). THIEME hilt § 36 Abs. 1 BBG, § 38 Abs, 1 LBG NW
hinsichtlich der Ministerialdirektoren fUr gesetzgeberische
"Fehlentscheidungen"s). An anderer Stelle4 mocht er jedoch
eine Einschrinkung. Bei Abteilungen im Bundeskanzleromt oder
Grundsatzabteilungen von Ministerien kSnne es ausnohmsweise
zweckmiBig sein, die Spitze mit parteipolitisch orien-

tierten Beomten zv besetzen. Es sei aber falsch, alle Mi-
nisterigldirektoren unter die politischen Beamten einzureihen,
do sie untereinander v#llig heterogene Aufgaben hitten. THIEME
verstiumt leider, die behaupteten Unterschiede zu erldutern.

1) Weil der Idealtyp des Pressechefs in der Regel ouBerhalb
des gffentlichen Dienstes gefunden werds, hilt THIEME,
Der "politische Beomte" im Sinne des § 31 BRRG, 5. 158,
den Beowtenstotus nicht fir erforderlich. Sochgerechter
erscheint ihm ein "ondersartiges Rechtsverhdltnis™, ins-
besondere esin Angestelltenverhiiltnis, de der Regierungs-
sprecher keine hoheitliche Funktion wahrnehme. Ein Ange-
stelltenverhdltnis kinne nach arbeitsrechtlichen Grund-
stitzen jederzeit gekUndigt werden. Dieser Vorschlag hot
allenfolls den Vorteil, doB dem entlassenen Pressechef
kein Ruhegehalt gezohlt zu werden braucht, Statt dessen
wiire dem lediglich angestellten Regierungssprecher bei
seiner Entlassung wahrscheinlich eine nicht unbetricht-
liche Abfindung zv zahlen.

2) ULE, Uffentlicher Dienst, 5. 578, 651; THIEME, Der “poli-
tische Beante" im Sinne des § 31 BRRG, S. 161; siehe quch
die Bedenken des Ausschusses flir Begmtenrecht des Bundes-
tages vor ErlaB des BBG, obgedruckt bei Plog-Wiedow-Beck,
Rdnr. 1 zv § 36; zustimmend GRABENDORFF, Zum Bundesbe-

amtengesetz, DIV 1953, 5. 723

3) a.a.0., 5. 161
4) Politische Beamte und Ministerialorganisation, DUV 1968,
5. 1
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Die Abteilungsleiter in den Ministerien haben nicht F
aufgaben zy erfillen, politische oder gesetzgeberisc::rAnGCh—
Ofdnungen in die Verwaltungsproxis umzusetzen, Sie haben X
efnem groBen Teil politische Entscheidungen vorzubereit .
mit ihrem spezifischen Fachwissen zu unterbaven Am Pl erlBund
der politischen Planung sind sie ebenso beteili;t wierozed
Ausarbeitung von Gesetzentwirfen. BUCKENFURDE ' rech :" .
halb die Abteilungsleiter zur "politischen Fihr e
Ministeriums. ’

ng" eines

A?g?sichts ihrer politischen Funktionen wiire es verfehlt, di
Ministerialdirektoren aus dem Kreis der politischen Beam; -
h?rquszunehmen. Die Regierung mufl sich insoweit auf Per 6en
%1chk?iten stUtzen kinnen, die mit ihrem politischen Pr: -
U?erexnstimmen und ihr volles Vertrauen genieBen Gru :r:mm
liche Unterschiede zwischen den Abteilungen je noc; de nAsftz—
b?ngebiet zu machen, hilt ANDER53 im Gegensotz zu THI:MEU =
nicht fur miglich., DaB einzelne Abteilungen ein unterschied-

l.'l.chES pol.ltlst‘:hes GeHJ.Cht l'abe“ bedEUtEt ||°cl| kel"e Hese"s"
:

ie; den Regierungsprdsidenten wird ebenfalls berweifelt b

3 - - o

1: den politischen Beamten kennzeichnende Niéhe zur Pol;tik ge
: ; : -
geben ist /., Der Regierungsprisident hat aber nicht nur tech

1) Diskussionsbeitra i
in Minisimmron S? ;g WAGENER, Die Organisation der FUhrung
2) 333E¥3342u§ Pf?glegatik der Institution d

' i ; GEFFERS, Die politischen Beamten, DVB].

1 ’ i
955, 3. 65 NOLL v. d. NAHMER Entw.icklungstendenzen des
deutschen Beruf sbeumtentums ip c,le:r modernen Demokrutie ZBR
’

1951, s. 81
3) a.a.0.

4) ULE, Uffentlicher Die
ent nst, S, ;
des "politischen Beamtenﬁ, ZBgs}éézfugslgggr 2ur Problematik

er politischen Beamten,
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nisch-odministrotive Aufgaben zu erfullen. Das beweist ouch
der Ublicherweise sehr enge Kontukt der Bezirksregierungen

zu den Ministerien des Londes. Der Regierungsprisident mu
fortlaufend Uber die politischen Ziele der Landesregierung
unterrichtet sein, um sie fiUr die Entscheidungsvorgiinge der
eigenen Behtrde wie ouch der nachgeordneten Beh&rden auszuwer-
tenl). Vom Regierungsprisidenten erwortet die Londesregierung
die strikte Befolgung ihrer Politik. Dieser politischen Funktion
entspricht seine Stellung ols politischer Beamter2 « Die Ver-
ontwortung des Regierungsprisidenten fur die Ubereinstimmung
seines Hondelns mit den politischen Grundvorstellungen der
Londesregierung muB sich notfolls durch die Versetzung in den

einstweiligen Rvhestand realisieren lossen™-,

Streitig ist schlieBlich guch die Einbeziehung der Polizei-
prasidenten und -direktoren4 in den Katalog der politischen
Beomten, Die Ordnungsverwoltung ist zwar im Regelfall relativ
weit von der Politik entfernt. Die Erfahrungen mit Studenten-
demonstrotionen und mossiven Protestoktionen bei Verkehrstarif-
erhthungen haben jedach gezeigt, daoB ouch die Ordnungsverwoliung
wegen ihrer Einschaltung in soziale Auseinandersetzungen sowie

1) Siehe 5. 29 f.

2) ANDERS, Zur Problematik der Institution der politischen Be-
amten, DIV 1964, S. 113 f.; einschrinkend THIEME, Der "poli-
tische Beamte" im Sinne des § 31 BRRG, 5. 162 ff,.

Wenn bei der Gebietsreform in Nordrhein-Wesifalen bestehende
Regierungsbezirke zusommengelegt werden sollten, wird dem

Ant des Regierungspriisidenten mehr noch agls bisher politische
Bedeutung zukommen.

3) FONK, Die Behtrde des Regierungsprisidenten, 5. 53

4) Polizeidirektoren sind die Pelizeibehtrden bzw. Behirdenlei-
ter in den kreisfreien Stddten bis zu 300 000 Einwohnern,
Polizeipridsidenten in den Stddten mit 300 000 und mehr Ein-
wohnern (§ 6 Abs. 1 Nr, 2 PolG NW).
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aufgrund ihres weitreichenden Ermessensspielraums zum Politi-
kum werden kann‘ « Bei den Eingriffen innerhalb der Grenzen
legaler Ermessensausibbung hat die Polizei grundsttzlich eine
gewisse Eigenstindigkeit zu wohren gegentber einem Loyalitdts-
druck seitens und zugunsten einer bestimmten Regierungspolitik.
Berechtigt ist aber die Forderung nach Ubereinstimmung mit der
politischen Grundhaltung der jeweiligen Regierung in derarti-
gen sozialen Konflikten. Es macht einen Unterschied, ob sich
oin Polizeiprisident oder ~direktor die Forderung nach mehr
"law and ordex™ zveigen macht oder sein Hondeln am Leitbild
eines liberalen Rechtsstoates qusrichtet.

Die Polizeiprdsidenten und -direktorsn unter die politischen
Beamten einzureihen, erscheint unter diesem Gesichtspunkt
gerechtfertigt, auch wenn die Fille, in denen ihre Stellung
politische Bedeutung gewinnt, innerhalb ihres Aufgabenbereichs
Ausnahmen bleiben“/.

Die gegenw@rtige Grenzziehung bei den politischen Beomten geht
von der herktmmlichen Verwaltungsorganisction aus. Sie ist
unzureichend, weil sie ausschlieBlich an der hierarchischen
Stellung der Beamten anknUpft, die ober nicht ohne weiteres

als Indikator fur die politische Funktion genommen werden kunna)
Die moderne Verwaltungsorgenisation, insbesondere in den Mini-
sterien, verlongt eine verﬁnderte'Regelung der Stellen, die wmit

1) Siehe dozu DENNINGER, Polizei und demokratisch s
1970, 5. 145 ff, emokratische Politik, JZ

2) Im Ergebnis ebenso ANDERS, Zur Problemotik der Institution
der politischen Beamten, DXV 1964, S. 113 f.; UWE, Uffent-
%;2}7;1010ns:, 5. 6215 GVG MUnster v. 20.12.1957, OVGE 13,

; 9. A. HAUBRICHS, Zur Problemgtik "politi
Beuntena, 78R 1960 1o vr Problemgtik des ™politischen

3) So zutreffeqd BLANKENBURG-TREIBER, Birokraten als Politiker-
gur%;zenturxer als BUrokroten, Die Verwaltung 5, Bd. (1972),
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politischen Begwten besetzt werden kénnen. Die Leitung eines
Ministerivms ist mit dew Minister, den Stoutssekretiiren und
Abteilungsleitern personell unterbesetzt. Die Minister benidti-
gen vor allem in den grdBeren Ministerien Stdbe, die sie bei
ihren spezifischen Aufgoben der politischen Leitung des
Ressorts unterstitzen. Zu erwligen ist deshalb, den Kreis der
politischen Beamten auch ouf Beawte der "politischen Verwal-
tung” guszudehmen, die nur mittlere oder gar untere Ringe
bekleiden').

HERZOG, der das BedUrfnis nach politischen Beomten grundsidtz-
lich anerkennt, glaubi, seine Befriedigung sei "durch die
Verunsicherung der Berufsbeomten und guBerdem durch die
Frustrotion, die es fur sie (die Beamten, d. Verf.) bedeutet,
wenn ganze Ringe nicht mehr vorwiegend nach Leistu;gsge?
sichtspunkten besetzt werden, allzu teuer erkauft""/, Nicht
nur prinzipiell konservative Kriifte betrachteten infolgedes-
sen die zunehmende Ausdehnung der Institution der politischen
Beamten mit Sorge.

Wdgt man das Interesse der Beamten om beruflichen Aufstieg und
an einer gréBtméglichen Stotussicherheit gegen die Notwendig-
keit ob, in der komplexen MinisterialbUrckratie die politische
Ubereinstimmung zwischen dem Minister und seinen wichtigsten

Begmten zu sichern, so gebtihrt dem Interesse on einer funktions-

fdhigen Regierung der Vorrong. Die Politisierung der hdheren

so THIEME, Gutachten D, 48, DJT, 5, D 53; ders., Poli-

" E?::he Beamte und Ministerialorgonisation, piv 1968, S. 11;
siehe ferner NULL v. d. NAHMER, Entwlcklungstandenze? desB
deutschen Berufsbegmtentums in der modernen Demokratie, ZBR
1951, S. 91; GEFFERS, Politische Beamte, DVBL, 1955, S5, 661

2} Allgemeine Staotslehre, 5. 263
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Beawten, bei denen der politischen Fuhrung eine parteipoli-
tische Loyalitdt zur Vermeidung dysfunktionaler Sperren not-
wendig erscheint, hot ohnehin eine gesetzliche Erweiterung

des Kreises der politischen Beamten in der Proxis bereits vor-
weggenommen, Denn diese Politisierung wird nicht dadurch ein-
geschrinkt oder verhindert, daf man diese Beomte wie "unpoli-
tische” behondelt, Bei einem Regierungswechsel miiBte die neue
Regierung diese Beamten in den einstweiligen Ryhestand ver-
setzen kinnen, wenn eine andere Yerwendung nicht m#glich ist]).

d) Die Versetzung in den einstweiligen Ruhestand

Es ist herrschende Meinung in Schrifttumz) vnd Rechtsprechungz)
daB die jederzeit mtgliche Versetzung eines politischen Begmten
in den einstweiligen Ruhestand on keine konkreten Totbestands—
erfordernisse geknupft ist. Daobei ist unbestritten, dafi "jeder-

r

1) A, A, ULE, Uffentlicher Dienst, 5. 651

2) THIEME, Der "politische Begmte" im Sinne des § 31 BRRG,
5. 152; WACKE, Die Versetzung politischer Beawien in den
einstweiligen Ruhestand, AsR 9?0(1966), 5. 468; PLOG in
Plog-Wiedow-Beck, BBG, Rdnr. 3 zu § 356; SCHUTZ in Schitz-
Ullgnd, Beamtenrecht des Bundes und der Ldnder, Rdnr. 3
zu § 38, Teil II, S, 225; GEFFERS, Die politischen Beanten,
DVB1, 1955, S. 658; ANDERS, Zur Problematik des Instiiuties
der politischen Beamten, DUV 1964, S. 114; THIELE, Die so-
genannten politischen Beamten, D&D 1961, S. 85 f,

3) Wurtt.-Bad. VGH v. 22,1.1954, ESVGH 5, 175/176; OVG
MUnster v, 20.12.1957, OVGE 13, 176/181 f.: Hess. VGH
vs 26.2.1963, ZBR 1965, S. 323 (Leitsatz); BVerwG v.
29.10,1964, BVerwGE 19, 332/336; BVeriG v. 2,12.1958,
BVerfGE 8, 332/356
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zeit" auch "aus jedem Grunde" bedeutet1). Nicht erforder-

lich ist ein Abweichen des Beamten von den grundsitzlichen .
politischen Ansichten und Zielen der Regierung oder ?in Zuwi-
derhandeln. § 31 BRRG umschreibt nur inhaltlich den Kmter-
kreis mit einer Richtlinie fUr die Londesgesetzgeber, ohne
liber die Voraoussetzungen einer Versetzung in den einstwei-
ligen Ruhestaond etwas auézusagen. Die Vorschrift hat olso
nicht die "politische Ubereinstimmung" zu einem Totbestonds-
merkmal erhoben2 . Fir eine Versetzung in den einstweiligen
Ruhestand genigt bereits dos mangelnde Vertrauen der Re- 3)
gierung in die fachliche und perstnliche Eignung des Be?mten -
Dieses MiBtraven broucht nicht objektiv begrUndet zu sein.

Es konnen bereits Zweifel der Regierung, die sich nicht auf
die politischen Ansichten des Beamten zv beschriinken brauchen,
zur Abberufung fGhren, Das Vertravensverhiilinis zwischen Re-
gierung und politischen Beamten.kann, wie das Bund?sverwnl—
tungsgericht4 betont, schon donn beeintriichtigt sein, wen?
die Regierung Iweifel dahin hegt, ob die fachliche oder die
persivnliche Eignung des Beamten, seine Amtstitigkeit oder auch
nur sein ocuBerdienstliches Verhalten den hichstmiglichen Grad
einer zielstrebigen, wirkungsvollen Zusommenarbeit im Sinne
der von ihr verfolgten Politik gewtihrleisten. Solche Zweifel

kénnten auch durch Unwiigbarkeiten, sog. "Imponderabilien”,

jekli : OVG Munster
1) 50 ausdriicklich THIEME, a.9.0., 5. 152; ebenso
) v. 20.12,1957, OVGE 13, 176/182
iti i instwei-
WACKE, Die Versetzung politischer Beamten in den eins
2) liggn Ruhestand, AsR 91 (1966), S. 466, 469; THIEME, Der .
"politische Beamte®™ im Sinne des § 31 BRRG, 5. 152; BVerw
v. 29,10.1964, BVerwGE 19, 332/337
. 2.12.1958, BVerfGE 8, 332/356; zustimmend WACKE,
% EY:?S?,VAﬁR 91 (1966), S. 469; BVerwG v. 29.10,1964, BVerwGE
19, 332/336

4) BVerwG v. 29.10.1964, BVerwGE 19, 332/336
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veranlolt sein, die oft nicht genau zu umreiBen seien und
deren Offenlegung im einzelnen nicht immer im Sinne der ge-
setzlichen Regelung lioge1). Deshalb bederf die Versetzung
politischer Beamten in den einstweiligen Ruhestand cuch kei-
ner Begrvndungz .

Die weitgehende Freihaita) der Regierung bei der Versetzung
politischer Beamten in den einstweiligen Ruhestond kann da-
zv miBbraucht werden Berufspolitiker mit hohen Beamten—

posten zv versorgen 5. Gleichwohl ist an der Institution der

1) Ebenso Wurtt.-Bad. VGH v. 22.1,1954, ESVGH 5 175/176; ovG
Minster v. 20,12,1957, OVGE 13, 176/182; SCHUTZ in SchuUtr.
Ulland, Beamtenrecht des Bundes und der Linder, Rdnr. 3 zu
§ 33, Teil II, S. 225: PLOG in Plog-Wiedow-Beck, BBG, Rdnr.
3 zu § 36; WACKE, Die Versetzung politischer Beamten in den
einstweiligen Ruhestand, AR 91 (1966&, 5. 470; einschrin-
kend THIELE, Die sogenannten politischen Beomten, D&D 1961,
S. ?357?;gr Hinweis auf OVG Koblenz v. 20.2.1960, 7BR 1960,
S.

2) vgl. PLOG in Plog-Wiedow-Beck, BBG, Rdnr. 3 zu § 36; SCHUTZ
in Schutz-Ullond, Beomtenrecht des Bundes und der Linder,
Rdnr, 3 zu § 38, Teil II, S. 225; THIELE, Die sogenannten
politischen Beamten, DD 1961, S, 86; eingehend WACKE, Die
Versetzung politischer Beomten in denm einstweiligen Ruhe-~
stand, ASR 91 (1966), S. 478 ff.; OVG Miunster v. 20.12,1957
OVGE 13, 176/182; BVerwG v. 29,10.1964, BVerwGE 19, 332/
336; BVerfG v, 2.12.1958, BVerfGE 8, 332/356

3) Angesichts der Tatsache, daB auch durch Imponderabilien
eine Versetzung in den einstweiligen Ruhestand vercnlaBt
sein konn, hilt THIEME, Der "politische Becmte™ im Sinne
des § 31 BRRG, S. 153, die Bemerkung des BVerw$ v. 29.10.
1964, BVerwGE 19, 332/335, daf auch hier ein WillkUrverbot
bestehe, nicht ganz zu Unrecht fur "ein rechtsstaatliches
Feigenblatt".

4) Vgl. WIESE, Der Staatsdienst in der BRD, S. 176; ANDERS,
Zur Problematik der Institution der politischen Beamten,
v 1964, S, 114; FROMME, Kein Bedarf an Sonderztigen, FAZ
v. 5.11.1969, 5.1

r
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politischen Beamten festzvhalten, da es angesichts der ?oli-
tischen Macht der Verwaltung, insbesondere der Ministerial-
burckratie, eine unerliiBliche Yoroussetzung fir eine ver«
antwortliche und funktionsfihige Regierung darstelit,

Zu prufen ist aber, ob die Institution derigolltzschen Beamten
nicht entsprechend einem Vorschlag THIEMEs u-gestultet.
werden kann, THIEME empfiehlt an Stelle einer Versetzung‘ln
den einstweiligen Ruhestand die Versetzung in ein rangniede-
res Amt unter Gewthrung einer Ausgleichszuvlage. Die?er V?r—
schlag hat manches fur sich, kann aber zu Unzutrdiglichkei-
ten in dem neuen Amt flihrené wenn ein zurUckgestufter Beamter

e5 nur widerwillig versieht™/,

2. Die kowmunaglen Wohlbeamten

Die EinfluBnahme der politischen Paorteien auf die kommunale
Personolpolitik hot ihre Ursachen, wie die Realanalyse ergab,
im politischen Charokter der kommunalen Vbrwultun? und ?en
Einfly8 des Verwaltungsapparates auf die geneindlxche-wxllenf-
bildung. Es stellt sich daher die Frage, ob und wie die ?ene;n—
deordnung diesen Umstand bei Regelung der Rechtsverhiilinisse

1) Der ™politische Beamte™ im Sinne des § 31 BRRG, 5. 146,
Leitsetz 8 N
di leiche Richtung weist der Yorschlag . }
2) g:rtzzeﬁs:uat und Bennteqtu;tt?UVhli?gali.atzgiepi:;:::gore
Ringe einzufUhren. Porteipolitisch lo le unterer
hrnehmung politischer Fun
Riénge sollen dancch zur Wa Lrischer Funktio
itli fristet ouf ein hiheres Amt rdert we
E;::i:th::hré:e:digung ihrer Funktion hﬁt?en sie in :en
bisherigen Rang zuriickzutreten, um ?leder im entsprechen-
den Umfang allgemein verwendungsfihig zuiseln.
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der kommunalen Hahlbeunten]) beriicksichtigt,

Von den sonstigen Beomten unterscheiden sich die leitenden
Gemeindebeamten wesentlich durch ihre Stelluhg und Funktionen,
die ihren besonderen Stgtus als kommunale Wohlbeamte bedingen
vnd deshalb den Ausgangspunkt der Untersuchung bilden.

a) Stellung wnd Funktionen

Die Sonderstellung der kosmunalen Wahlbecmten ist dodurch chorakte-

risiert, dofl sie im Schnittpunkt zweier Bereiche stehen, zum ei-
nen zwischen stagtlicher Verwaltung und gemeindlicher Selbstver-
waltung, zum anderen zwischen Gemeinderat und burokratischenm
Verwultungsupparut2 .

1) Kommunale Wahlbeamte sind in Nordrhein-Westfalen die Gemein-
dedirektoren und Beigeordneten, vgl, § 49 Abs. ] Satz 1 GO NW,
Der Gemeindedirektor fuhrt gem. § 47 Abs, 4 GO NW in kreison-
gehbrigen Studten die Bezeichnung Stadtdirektor, in kreis-
freien Stddten Oberstaodtdirektor, Wenngleich die Personalpo-~
litik in den Mittel- ung GroBstddten den Gegenstond dieser
Untersucbung bilde?, werden die Hauptgemeindebeamten i fol-

awtlichen Wahlbeamten der Gemeinden und Landkreise, S, 36 f.;
R. MEYER, Die Wahl und Ernennung der gemeindlichen Wghlbeam-
ten in der Bundesrepublik, S, 1 ff.; GURG, Kommunales Dienst-
recht, KomHdb, II, S, 83; ders., Die kommunglen Wahlbecmten,

gBRZA;Sg, S, 65; PAPPERMANN, Konmmunale Wahlbeomte, ZBR 1968,

2) Vgl. KUNZE, Der kommunale Wohlbeamte zwischen stogtlicher
Behtrde und kommunglem Vertretungsorgan, S. 112 f¥f,; GURG,
Kommunole Wahlbeomte, ZBR 1958, 5. 66; R. MEYER, Die Wahl
und Ernennung der gemeindlichen Wahlbeamten in der Bundesre-

pub%és,fs. 10 ff.; PAPPERMANN, Kommunale Wahlbeamte, ZBR 1968,
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Da die allgemeine innere Verwoltung des Londes auf der Ortsebe-
ne keine eigenen Behiirden het, ist den Gemeinden in groBSem Um-
fang die AusfUhrung stootlicher Verwaltungsoufgaben als Auftrags-
angelegenheiten oder Pflichtgufgoben nach Weisung Ube;tr?gen.
Bei der DurchfUhrung der Weisungen, welche die Londesregierung
bei Pflichtaufgaben erteilt (§§ 3 Abs. 2, 47 Abs. 1 Satz 2 GO NW),
handelt der Gemeindedirektor einerseits ?la Bequftrogter des Ra-
tes, andererseits wird er auch mittelbar / im Auftrog des .
Staates tﬂtigz). Auftragsangelegehheiten erledigt der'Gemeln-
dedirektor gem. § 47 Abs. 3 GO NW im Wege der Organleihe ols
Organ des Stoates. Die Verantwortung fir die otdnungsg?mﬁBe
Exfillung der Aufgaben trigt der Gemeindedirektor ulle1T ge-
geniiber dem Staot3 . Er ist verlingerter Arm der stuutl;ch?n Auf-
sichtsbehtrde, wenn diese ihm gem. § 108 Abs. 1 GO NW anweist,
rechtswidrige Beschlisse des Rates und seiner AusschUsse zu be-
;::t;::::ndedirektor kann dabei leicht in einen Konftlikt zwi-
schen der staotlichen Verwaltung und dem kommunalen Vertretungs-
organ geraten, Wdhrend der Rat von seinem Nuhlbaam'{:en kémpfe-
rischen Einsatz fUr die von ihm getroffene Entscheidung winscht,
erwartet die stagtliche Verwoltung nicht nur Gesetzestreve, son-
dern guch die einsichtige Anerkennung ihrer "richtigeren™ Auf-

fnssung5 .

1) KOTTENBERG-REHN, GO, Anm. 1113 zy § 47
2} ZUHORN-HOPPE, Gemeinde-Verfassung, 5. 264
3) KOTTENBERG-REHN, GO, Anm. V 1 zu § 47
4) ZUHORN-HOPPE, Gemeinde-Verfassung, S. 265

S. 299;

MANN, Kommunale Wohlbeomte, ZBR 19681 . H

5) KE&%EPAEEERkommunaie Wohlbeomte zwischen staatlicher Behtrde
und kommunalem Vertretungsorgen, 5, 113 ‘
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Mehr als der Gegensatz zwischen Stagts— und Selbstverwal-

tung charakterisiert die kommunalen Wohlbeanten ihre Stellung

im Spannungsfeld zwischen dem politisch ousgerichteten Gemein-
derat und der Verwaltung.

Gemessen an der Allzustiéndigkeit des Rates nehmen sich die Zy-
stindigkeitszuweisungen on die kommunglen Wahlbeomten beschei-
den aus. Ihre Avfgeben sind im Verhaltnis zum Rat mehr unter-

geordneter und dienender Art! - Der Gemeindedirektor erledigt

die einfachen Geschifte der laufenden Verwaltung, die ihm ols

Ubertragen gelten (§ 23 Abs. 3 Go NW). Beschlisse des Rates

" bereitet er vor und fihrt sie unter Kontrolle des Rates und

in Verantwortung ihm gegenlber gus (§ 47 Abs. 1 Satz 1 GO NW).
Er hat den Burgermeister vnaufgefordert Uber alle wichtigen,
auf dessen Aufforderung hin tber alle gemeindlichen Angelegen-
heiten zu unterrichten (§§ 47 Abs. 1 Satz 1, 40 Abs. 1 Satz 2
und 46 Abs. 2 GO NW), ferner den HauptausschuB vber alle Pla-
nungsaufgaben von besonderer Bedevtung zu informieren (§ 46
Abs. 1 Satz 2 GO NW). Als Chef der Verwaltung ist der Gemeinde-
direktor Tridger der Organisations- und Leitungsgewalt, d,h,

er verteilt und leitet die Geschiifte § 53 Abs. | Satz 1 0O NW).
Bei der Geschﬁftsverteilung ist er insoweit eingeschrinkt, als
der Rot den Geschuftskreis der Beigeordneten festlegen kann

(§ 53 Abs. 1 Satz 2 Go NW). Die Beigeordneten, die der Rat zur
Entlostung des Gemeindedirektors withlt, stehen an der Spitze
einzelner Verwaltungszweige ynd nehmen mit Rucksicht auf die

Bedevtung ihrer Aufgaben eine besondere Stellung innerhalb der

1) E. BECKER, Uber den Inhalt der Gemeindeverwaltung und die
Rechtssteliung des Gemeindedirektors in Nordrhein-Westfalen,
DVBL. 1956, S. 6, bezeichnet den Gemeindedirekior deshalb
als das "Exekutivorgon" der Gemeinde.



- 178 -

Ubrigen Gemeindebeamten ein. Sie hoben die Funktione? einer
an der Verwaltungsfihrung unmittelbdr beteiligten Spitzen-

1)
s:u::r ;emeindedirektor Organ der Gemeinde istz), besteht zwi-
schen ihm und dem Rat kein hierarchisches VYerhiltnis der.Un—
terordnung. Der Rat ist zwar Dienstvorgesetzter des Gemeinde-
direktors (§ 53 Abs. 2 Satz 1 GO WW), ober ihm gegeni/ber des-
halb noch keine hohere Verwaltungsbeh&rde“/. Das Recht zur
Leitung und Verteilung der Verweltungsgeschifte steht dem GeT
meindedirektor kroft Gesetzes zu, weil er die volle wvnd allei-
nige Veruntwortung fur das Funktionieren der Ver:altu?g und
die Einheitlichkeit der Verwoltungsfuhrung triigt /. Eine we-
sentliche Besonderheit seiner Rechtsstellung besteht u}so dnj
rin, daB er nicht befehl;unte;worfen ist, wle-es f?r :Le :bzl-
gen Beamten kennzeichnend ist™/. Das Verhﬂltnls.zwlsc en a'
und Gemeindedirektor ist desholb dem Subordinationsverhiiltnis

des allgemeinen Beamtenrechts nicht gleichzusetzen.

In der gemeindlichen Verfassungswirklichkeit nehmen die kommu-
nalen Wahlbeamten eine erheblich gewichtigere Stellung ein, ais
die Vorschriften der Gemeindeordnung bei einer bloB formalrecht-

i hen v.
derstellung der Beigeordneten VG Aac
" ¥gli22?;637nxg§;5;aERGESTEFFE§5-HE@R§$H3, Rechtsprechung,

; '. « 6 49 GO. Nach Ansic ar u .
E::i:2nv§§bﬁnd:uk§mmt die Einrich?ung_houptugtl;cherdBi;g:rn
ordnetenstellen in der Regel bereits in Gemelndgntu?le.
mit mehr als 20 000 Einwchnern in Betracht (Fundstelle:
KOTTENBERG-REHN, GO, Anm. I 2 zu § 49). e 1

i des Gemeindedirektors VerfGH v. 21.8.

2) ?3328 évéEO;gu;icggff 73? ZS:SRN—HOPPE, Gemelndeverfu§suna,
S. 263 ff.; éERKENHOFF, Das Kommunalverfassungsrecht 18 .
S. 123 f.; SALZWEDEL, Kogmunulrecht, S. 260; KOTTENBERG~
REHN, GO, Anm. III 4 zuv § 1
3) ovG ;Unster v. 16,12.1959, KOTTENBERG-STEFFENS-HEINRICHS, Recht-
sprechung, Entsch. Nr. 1 zv § 21 GO

4) OVG Munster v. 8.2.1962, OVGE 17, 225/227 f.

j i S. 83; ders., Die
Kommunales Dienstrecht, KomHdb. II, ; e
5) Egﬁganog:n Wahlbeamten, 7BR 1958, S. 66; PAPPERMANN, Kommu

nale Wahlbeamte, ZBR 1968, S. 303
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lichen Betrachtungsweise erkennen lassen. Der Einfluf der
komnunalen Wohlbeamten auf die gemeindliche Willensbildung
wurde bereits bei der Realonalyse ausfuhriich dorgestellt,
Zusdtzlich bietet die Ausfuhrung der Ratsbeschlusse den Wahl-
beamten weitreichende Moglichkeiten, die Art und Weise der Er-
fullung kommunaler Aufgaben zu beeinflussen. Unter diesem Aspekt
sind die kommunalen Wahlbeamten keineswegs nur dem Rat nachge-
ordnete AusfUhrungsorgane, Die kommunglen Wohlbeamten verstehen
sich aufgrund ihrer tatsdchlichen Stellung nicht so sehr als
Verwaltungsbeamte, sondern nihern sich dem Typ des reinen
Kommunalpolitikers on. Nach Beobachtungen von KUNZE]) sind die
meisten Wahlbeamten an den Avfiragsangelegenheiten und Pflicht-
aufgaben nach Weisung weitgehend desinteressiert und wenden sich

stattdessen den gestgltenden Aufgaben, wie z. B. der Verbesse—
rung der Infrastruktur, zu.

Den Gegensatz zwischen dem Beamtenstatus und den realen politi-
schen Funktionen der kommunalen Wohlbeamten versucht das Ge-
meindeverfassungsrecht durch Modifikationen des allgemeinen
Beamtenrechts auszugleichen.

Avfgabe des Berufsbeamtentums ist es, durch "Sachwissen, foch-

liche Leistung und loyale Pflichterfillung eine stobile Verwal-

tung zv sichern und demit einen ausgleichenden Foktor gegeniber

den dos Staatsleben gestaltenden politischen Kritiften darzustellen"z).

1) Der kommunale Wahlbeamte zwischen staatlicher Behtrde und
kommunalem Vertretungsorgan, S, 123. PAPPERMANN, Kommunale
Wahlbeamte, ZBR 1963, s, 304, befUrchtet, doB die Wahlbeam—
ten als Folge dieser Einsteliung gegenlber rechtlichen
Schronken groBzigiger ynd gleichgiltiger werden., Im Finzel-
foll kiénnten aus dieser Heltung Gefohren fiir eine rechts-
stoatliche Verwoltung entstehen.

2) BVerfG v. 17.10.1957, BVerfGE 7, 155/162
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Um diese Funktion erfullen zu k®nnen, wird die Unabhingigkeit
dér Berufsbeamten durch die Anstellung auf Lebenszeit recht-

. 1
lich und wirtschaftlich gesichert ’.

Dieser hergebrochte Grundsotz gerdt in den Gemeinden in Kon-
flikt mit dem Prinzip der demckratischen Selbstver;ultung. Der
Gemeindedirektor ist Verfassungsorgen der Gemeinde™’. Aufgrund
ihrer Befugnis, den Gemeindedirekter zu vertreten (§ 51 GO NW),
sind auch die Beigeordneten Organe der Gemeinde. Denn sie han-.
deln im Vertretungsfall ous eigenem Willen mit unnittelbcfer Wir-
kung fur die Geueinde3 . Als Orgone der Gemeinde mUs?en die
Wohlbeanten entsprechend dem demokrgtischen Prinzip ihre
Rechtstellung von den BUrgern der Gemeinde ableiten, Sie wer-
den deshalb von dem politischen Repridsentativergan Gemeinder?t
gewlhlt. Bei konsequenter Durchfihrung des demokretischen Prin-
zips wiSte die Stellung der Wahlbecmten stets vom Vertrouen des
Rats abhiingig sein, d.h, sie muBten jederzeit abgewihlt uefden
konnen, Dodurch wiurde ihre Aufgube ols Beomte erschwert, eine
stabile Verwaltung zu sichern /.

Das Gemeindeverfassungsrecht versvchi diesen Widerspruch durch
dos Wohlbeomtenverhdltnis avf Zeit ouszugleichen. Die kommunolen

1) BVerfG v. 17.10.1957, BVerfGE 7, 155/163

2) YerfGH NW v. 21.8,1954, OVGE 9, 74 ff,, 78; siehe ferner die
Litergturnachweise auf 3. 178 Anm, 2

3) ZUHORN-HOPPE, Geneinde;verfuﬂaung, ?5327éiCEERSEEHSE£{IEGS
lverfassungsrecht in - H ' -
5::;:::c;:rd:r ;eggeordneten nach der GO fur NW, G?nHuu:h.
1959, S, 41; KOTTENBERG-REHN, GO, Anm. I 3 zv § 51; a. A
RASNER, $ind in NW die Beigeordneten dem Rat verantwortlich?,
KompolBl. 1955, S. 810 f.

i indlichen
iehe d R. MEYER, Die Wcohl und Ernennung der gemein e
4) 3::1§eu:i:n in der éundesrepubllk, S. 13; PAPPERMANN, Kommu
nole Wahlbeomte, ZBR 1968, 5. 300
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Wahlbecuten werden fiur eine Amtszeit von 12 Jahren gewdihlt
wnd aUssen sich dann zur Wiederwohl stellen (§ 39 Abs. 2
Satz 1 und 2 GO NW). Werden sie nicht wiedergewihlt, erhal-
ten sie ein Ruhegehult] r %0 dafl die fur Berufsbeamte not~
wendige wirtschaftliche Sicherheit gewdhrleistet istz).

DaB die kommunalen Wehlbeamten eine Grenzposition zwischen Be-
antentum und Kommunalpolitik einnehmen, wird im Schrifttum
cligemein anerkannt®/, Streitig ist nur das MoB des Finflys-
ses beider Momente auf die Rechtsverhiltnisse der kommuna-

len Wahlbeamten, Einerseits wird betont, nur dos allgemeine
Beamtenrecht hobe die Rechtsgrundlagen fur die Regelung der
kommunalen Wahlbeamtenverhdltnisse zv bilden. Andere Gesichts-
punkte diUrften nicht beriicksichtigt werden4 « Die Gegenmei-
nung stellt die politischen Funktionen der Wahlbeamten heraus,
die nicht in ein birokratisches, sondern in ein kommunalpo-
litisches Amt berufen wiirden. Sie seien vornehmlich Kommunal-
rolitiker und Beamte nur deshalb, um aufgrund ihrer gesicher-

1) §§ 44 Abs. 2, 117 £f. LBG NW
2) R. MEYER, @.a.0., S. 13 f.; PAPPERMANN, 0.0.0., 5. 300

3) vgl. R. MEYER, a.q.0., 5. 14; PAPPERMANN, a.a.0., 5. 300;
G, Kommunales Dienstrecht, KomHdb. II, 5. 83 ff.;

KUTTGEN, Wesen und Rechisform der Gemeinden und Gemeinde—

verbtinde, KowHdb. I, §. 207; RUFFNER, Verwaltungsrechts-

schutz bei erfolgloser Bewerbung um komaunale Wahlimter,
Dv 1962, 5. 803

4) H. BECKER, Die Rechtsverhéltnisse der hauptamtlichen Wahl-
beamten der Gemeinden und Landkreise, S. 46; K. MEYER,

Die Hinousschiebung der Altersgrenze fur Kommunalbeamte,
DVBl. 1952, 5. 591 f,
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ten Rechtsstellung bei ihren ﬁntscheidungen die notwendi-
hingigkeit zu besitzen ‘.
g:eU:::te iu:fossung verkennt den tgtsﬂchlichen EinF}uB der
Wohlbeomten auf die Kommunalpolitik®™/, Gegen die z?elta
Meinuvng wird eingewondt, sie Uberbewerte die politischen
Funktionen der Wehlbeomten, Die kommunalpolitischen Ent-
scheidungen fielen in erster Linie im Gemeinderat, wﬁhr?nd
den Wahlbeomten mehy die téigliche Verwaltungsorbeit ?bllege «
Totadchlich werden aber in vielen Fullen die Entscheidungen
des Gemeinderots durch die Vorbereitung der Ratsbeschlisse
bereits vorweggenommen. Es sind auch nicht die Hohlbeomfen,
die die tdgliche Verwaltungsorbeit erledigen, sondern die
auf Lebenszeit angestellten Eeunten. -
Das Bundesverfassungsgericht™/ hat daher zu Recht der politi-
schen Seite des Huhlbeumtenverhaltnisses wasent%iche B?deut?ng
beigemessen. Der Houptgemeindebeamte vertrete die Gemeinde in
einem viel vnmittelbagreren 5inn qls je ein anderer Beamter
seinen Dienstherrn. Durch ihn trete die Gemeinde erst hundeind
in Erscheinung. Bei der Erfiillung der kommunalen Aufgaben kin-
ne er weitgehend frei und schipferisch gestalten und so der Ge-
meindeverwaltung sein pexsinliches Gepriige geben. Das.kﬁn?e er
gber nur, wenn er in stetem Einvernehmen mit dem gemeindlichen

1) ELSNER, Gemeindeverfassungsrecht in den Ldndern der Mogistrats-
verfassung, KomHdb, I, 5. 311

2) Ebenso PAPPERMANN, Kommunole Wohlbeomte, ZBR 1968, 5. 300

3) R, MEYER, Die Wohl und Ernennung der gemeindlichen Wehlbe-
amten in der Bundesrepublik, 5. 14

4) Beschi. v. 17,10,1957, BVerfGE 7, 155/164 ff,
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Hillenshildungsorgon, der Gemeindevertretung, bleibe. Auf
die vertrguensvolle Zuscomenorbeit mit ihr sei er angewie-
sen, Sowohl die sachliche Notwendigkeit guter Zusommenar-
beit wie quch der Wunsch, wiedergewshlt zy werden, brich-

ten ihn in eine gewisse Abhdngigkeit von der Gemeindevertre-
tung. Dos demokratiséh-parlamentoxische Moment in der Selbst-
verwaltung bringe es mit sich, doB die politische Uberein-
stimmung zwischen dem leitenden Kommunalbeamten und der Ge-
meindevertretung an Bedeutung gewinne. Seine Stellung dhnele
deshalb der Regierung im parlomentarischen System. Wie sie
bedUrfe er der Vertrovensgrundloge in der \Ic:;ll\:s\.re::'tretl.mg.I
Die on der Verwaltungsfuhrung beteiligten Beigeordneten wi-

ren dann, wenn man diese Parallele weiter zieht, mit den Ressort-
ministern zv vergleichen,

Die Entscheidung des Bundesverfussungsge:ichts ist zwor ver-
schiedentlich als zy weitgehend kritisiert worden2 , aber

auch von den Kritikern wurde cnerkannt, doB bei den kommu-
nalen Wohlbegmten Abweichungen vom normalen Beamtenstatus
vorliegen. Die Besonderhsiten werden jedoch im wesentlichen

nur dorin gesehen, daB fur die kommunalen Wahlbeamten die Lauf-
bahnvorschriften sowie die Vorschriften Uber die Vorbildung und

1) Die Ausfuhrungen des BVerfG beziehen sich zwar guf die havpt-
amtlichen BUrgarmeist?r d?r schleswig-—h?lsteinischen Mo-

avf die hauptamtlichen Gemeindedirektoren unter der Rots-
verfassung tibertrogbar.

2) GURG, Anwerkung zum Beschl, des BVerfG v, 17.10.1957, 7BR
1958, s. 104 f,; H, BECKER, Die Rechtsverhdltnisse der houpt-

amten, ZBR 1958, S, 78 f,; ULE, Uffentlicher Dienst, 5. 579 ff.,
der fur die Ubertrugung politischer Strukturprinzipien des
demokrotischen Stagtes ouf die kommungle Selbstverwaltung kei-
nen AnlaB sieht, ULE, g.a.0., 5, 581, geht dobei von der un-
realistischen Primisse ous, die Aufgaben der Gemeinden sei-

en w:gen ihrer Orts- ynd Sachgebundenheit weitgehend unpoli-
tisch,
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Befehlsunterworfenheit gsgenilber einem Vorgesetzten nicht

gel‘l:nan‘I .

Wieweit die Gemeindeordnung die politisch-paorlamentarische
Stellung der kommunalen Wahlbeamten durch Abweichungen vom
cllgemeinen Beawtenrecht berUcksichtigt, soll deshalb im

einzelnen untersucht werden.

b) Auswirkungen ouf die Rechtsverhdltnisse der kommunglen Wahl-
begmten

aa) Wahl

Die Stellen der hauptemtlichen Gemeindedirektoren und Beigeordne—
ten sind gem. § 49 Abs. 1 Sotz 4 GO NW ouszuschreiben. Bei Wie-
derwaghl kann dovon obgesehen werden. Zweck dieser Vorschrift

ist es, einen moglichst groBlen Personenkreis anzusprechen, cus
dem der Gemeinderat die bestgeeignete Perstnlichkeit als Ge-
meindedirektor oder Beigeordneten cuswiihlen kann’. Es handelt
sich debei um eine 2wingende Verfohrensvorschrift, deren Ver-
letzung die Wghl rechtswidrig macht3 . Dennoch ist die Stellen-

1) GURG, Die kommunolen Wahlbeamten, ZBR 1958, S. 65; siehe
) dazu’ auch GUNNENWEIN, Gemeindereéht, S. 132 f.

PAPPERMANN, Kommungle Wahlbeamte, ZBR 1968, S. 300; R, MEYER,
2) Die Wohl und Ernennung der gemeindlichen Hahlbeumten in der

Bundesrepublik, 5. 23; KOTTENBERG-REHN, GO, Anm. ITI 1 zu

§ 49

3) Hess. VGH v, 12,11.1954, ESVGH 4, 48/50 hinsichtlich der ent-
) s:rechenden Vorschrift des friUheren § 11 Ab§. 3 hessGO; R'.1 .
MEYER, o0.q.0., S. 25; siehe zu den Einzelheiten der Ausschrei-
bung R. MEYER, a.¢.0,, S. 22; KOTTENBERG-REHN, GO, Anm, III
zu % 49; BERKENHOFF, Das Kommunalverfassungsrecht in NW,
5. 120 f,
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ausschreibung oft nur eine Formalie, um dem Gesetz zu genli-
gen, wihrend sich die Parteien im Gemeindergt bereits auf
einen Kandidataen geeinigt haben.

Welche Voravssetzungen ein Bewerber erftllen muB, um gewtihlt
werden zu kdnnen, ist sowohl ia Londesbeantengesetz als aquch
in der Gemeindeordnung geregelt.

Es gelten zundchst die allgemeinen beamtenrechtlichen Vorschrif-
ten! » Der Bewerber wmuB Deutscher gem. Art. 116 GG sein und die
Gewthr dafUr bieten, dof er fUr die freiheitlich-deaokrutisehq
Grundordnung eintritt. Er muB im Besitz der burgerlichen Ehren-
rechte sein und die Fthigkeit zyr Bekleidung &ffentlicher

Amter darf ihm nicht gberkennt sein. Ferner ist auch fur Wahl-
beamte ein Mindestalter von 27 Jahren vorgeschriebenz .

Der Gegensatz zwischen den politischen Funktionen und dem Be-
amtenstatus beeinfluBt wesentlich dis Anforderungen, die an
einen Bewarber um ein kommunoles Wahlawt gestellt werden,

Die politische Seite des Wahlbeamtenverhitltnisses wird durch Ver-
zicht ouf eine bhesondere fachliche VYorbildung, die Ablegung von
Prifungen oder sonstige loufbahnrechtlichen Voraussetzungen be-
rUcksichtigt. Denn bei dewm Amt des kommunalen Wahlbeomten

kemmt es wesentlich quf FUhrungsquulitutan, politische Exfoh-
rung, organisatorische Fdhigkeiten und soziale Qualifikationen,
wie z. B, Konflikttoleranz, an.

Andererseits leiten die Wohlbeamten Verwaltungen, die in groSem
Unfong stactliche Yerwaltungsqufgaben als Auftrogsangelegen-
heiten oder Pflichtaufgaben nach Weisung zu erfullen haben.

1) Vgl. §§ 6 Abs. 1, 9 Abs. 1 Nr. 2 LBG NW

2) Kritisch zur Mindestgltersgrenze H, BECKER, Die Rechtsver-
hiltnisse der hauptamtlichen Waohlbeamten der Gemeinden und
Landkreise, S, 51 ff,
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Deshalb verlangt § 49 Abs. 1 Sotz 2 GO NW, daB die houpt-
amtlichen Wahlbeamten die fuUr ihr Amt erforderlichen fach-
lichen Voraussetzungen und eine ausreichende Exfahrung be-
sitzen. Der Bewerber broucht zwar weder einen vorgeschriebenen
oder iblichen Ausbildungsweg zurickgelegt noch PrUfungen ab-
gelegt zu haben. Er muB aber aufgrund seines bisherigen Wer-
degangs und seiner beruflichen Tidtigkeit Fachkenntnisse IJI:Id
Fihigkeiten erworben sowie Erfchrungen gesammelt haben, die
ihn in die Lage versetzen, daos Amt selbstverontwortlich und
ordnungsgemtiB zv fUhren /. Diese allgemeinen Anforderungen
lassen den Gemeinderiiten bei der Wahl unter den Bewerbern
noch einen weiten Spielroum, der auch eine Berlicksichtigung
der politischen Funktionen neben den reinen Verwaltungsauf-
gaben ermtiglicht. -
In kreisfreien Stiddten muBl der Gemeindedirektor oder ein Bei-
geordneter die Befdhigung zum Richterumt oder zum hiheren '
Verwaltungsdienst besitzen. Die besonderen Anforderungen, die
§ 49 Abs. 1 Satz 3 GO NW an die Vorbildung der Wahlbeamten
stellt, sind berechtigt. In kreisfreien Stédten muB wenigs?ens
ein Waghlbeomter aus der Verwaltungsleitung die administrative
und juristische Fdhigkeit besitzen, tatséichlich und rechtlich

i . 28,2,1961, DUv 1961, §. 551/553; zustimmend

R ng¥EEgEEGZREﬁN, Anm. II 1 zu § 49, Dieser Auffassung hat
sich auch der MdI in Ziff. 1.1 Verwv0 zu § 49 GO NW on-B
geschlossen. Welche Anforderungeq im Elnzelfull.qn d$n2 e-
werber zu stellen sind, hingt, wie der MdI in Ziff. S
VerwVQ zutreffend erliévtert, weitgehend von den Gege 8:681—
ten des jeweiligen Amtes und der Struktur des Aufgubgn49—
reichs ab. Siehe auch KOTTENBERG-REHN, Anm. II 2 zv To §
GO; BERKEMHOFF, Das Kommunulveffassungsrecht in NHilS. 1 .
(Gemeindedirektor), 151 f. (Belgeordnete)z sowie o gﬁ?gzn
R. MEYER, Die Wahl und Ernennung der gemeindlichen Wa -
amten in der Bundesrepublik, S. 41 ff,
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schwierige Fragen beurteilen zu kannenl). Insoweit wird offen—
bar der beomtenrechtlichen Seite des Wahlbeamtenverhiltnisses
webr Bedeutung als der politischen beigemessen<’,

Da die kommunalen Wohlbeamten der Mittel. und GroBstidte in
besonderem MaBe an der Kosmunalpolitik beteiligt sind, stellt
sich die Frage, ob bei ihrer Wohl neben der fachlichen Quali-

fikation auch politische Gesichtspunkte berticksichtigt werden
dUrfena). :

Nach § 7 Abs. 1 LBG NW hat die Auslese der Bewerber nach dem
Leistungsprinzip, d.h., ohne RUcksicht auf die politischen An-
schouungen zu erfolgen. Die speziellere Vorschrift des § 49
Abs. 1 GO NW vermeidet eine Wiederholung des § 7 Abs. 1 LBG NW
und stellt nur Mindestvoraussetzungen auf. Danach ist eine Be-
rlcksichtigung der politischen Anschauungen nicht von vornherein
ausgeschlossen.

Der wesentliche Unterschied zwischen Wahlbecrten und Laufbahn-
beamten besteht dorin, daB letztere unter Beachtung des § 7
Abs. TILBGNN ernannt ; die Wohlbeamten aber ge -~
wihlt werden. Eine Wohl ist keine behtrdliche Entschei-
dung. Bei einer Beamtenwahl sind herktmmlicherweise politische
Gesichtspunkte maBgebend und durfen es auch sein. Denn die tagt-
stichliche politische Bedevtung der leitenden Gemeindebeomten

ist so groB, daB fur eine erfolgreiche und konfliktfreie Zu-
sommenarbeit des Rates mit ihnen eine gewisse politische Uberein-

1) BERKENHOFF, a.a.0., S. 120
2) PAPPERMANN, Komaunale Wohlbeomte, ZBR 1968, S. 301

3) Dieses Problem besteht selbstversténdlich auch, wenngleich
in obgeschwichter Form, bei den Wohlbeamten, die nicht die
Befdbhigung zum Richteramt oder hheren Verwaltungsdisnst nach-
weisen nUssen,
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stimmung erforderlich ist, Der Hessische Verwultungsg?richts-
hof hat doher nicht ohne Berechtigung festgestellt, die Wahl,
hier eines hessischen Londraots, sei kein Verwaltungsokt und

der Besetzung einer gewthnlichen freigewordenen Bennte?stelle
nicht einfach gleichzusetzen, sondern "gewissermaBen ein Re-

. 1
gierungswechsel im KreismaBstab™ /.

Diese Avffassung steht nicht in Widerspruch zu Art: 33 Abs. 2
GG, der jedem Deutschen nach seiner Eignung, Befﬁhfgung ?nd
fachlichen Leistung den gleichen Zugang zu &ffentlichen Amtern
hrleistet. _
;::aden Laufbahnbeamten wird durch Art. 33 Abs..2 GG ?nd fe?
entsprechenden Vorschriften der Beunt?ngesatze jede ?Lskr:ni:
nierung entgegen dem egalitidiren Prinzip d?r Demokrn;se ?: : "
sagt. Bei den Wahlbeomten wird, darauf weist RUFNE? mi :c
hin, dem demokratischen Prinzip ouf eine andere HQLS? gentigt.
Thre Wahl selbst ist ein Akt verwi{klichter Demokratie. Da-
bei kann das Wohlorgen nicht an Bestimmungen gebunden ?erden,
die bei der Ernennung von Laufbahnbeamten zum Schutf e1?es de-
mokrotischen Grundprinzips, der Gleichheit, notuendfg sind.
Eine echte Wohl, wie sie § 49 GOsNH vorsieht, und die Beachtung
des besonderen Gleichheitssatzes™” in Art. 33 Abs. 2 GG lassen

i i benso QVG
. v. 28.3.1952, ESVGH 1, 21/22; im Ergebnis e
R Eﬁ:ab:rgze. 1;9.]650, DVBl. 1951, S. 91/92; vgl. ferner
GUNNENWEIN, Gemeinderecht, $. 131 Anm. 56

2) Verwaltungsrechtsschutz bei erfolgloser Bewerbung um kommunale

Wohldmter, DUV 1962, 5. 803; zustimmend PAPPERMANN, Kommunale
Wahlbeamte, ZBR 1968, 5. 302 o o s
. VGH v. 20.3.1950, NJW 1950, S. ; oblenz

3 1R 956, v 1956, 5. 564/565; BayVerfGH v. 20.7.1966,

DVBL, 1966, $. 758/759: LENI in Hamann-Lenz, GG, Azt 33 Ana.

AT, 5. 427; v. MANGOLDT-KLEIN, GG, Art. 33 An-éfEI tl?'h ;

797; MAUNZ, Deutsches Stoatsrecht, 5. 317;ULE, entliche

Dienst, 5. 584

RO SN
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sich nicht zugleich anordnen. Das Grundgesetz hat aber die

Wahl der kommunalen Spitzenbecmten nach oder unter Beriick-

sichtigung politischer Gesichtspunkte nicht abschaffen wol-
len; denn die Einrichtung der koamunalen Wohlbeamten gehort
zu den Bestondteilen der reprisentativen Denokratie] .

Die BerUcksichtigung der politischen Holtung bei der Wahl
leitender Gemeindebeamten ist daher zuldssig®/, Neben den
politischen Anschavungen wird das Wahlergan schon im Eigen-
interesse die fachliche Quolifikation fUr des kosmunale Wohl-
amt zu berUcksichtigen haben.

Dem politischen Charakter der Wohl tragen auch die Vorschrif-
ten Uber den Zeitpunkt der Wahl bzw. Wiederwahl Rachnung.

Nach § 5 Abs. 3 Satz 4 LBG NW, § 49 Abs. 2 Satz 1 GO NW darf
Uber die Wahl frUhestens sechs Monate vor Freiwerden der Stel-
le entschieden werden. Durch diege Regelung wird ia Prinzip

aine gewisse Gleichschaltung von Gemeinderat und Wahlbeomten
ungestrebt3 . Die Wohl oder Wiederwahl gibt dem Rat die Mtg-
lichkeit, in ~ relativ langen - Abstidnden von 12 Johren zy Uber-
prifen, ob die Wahlbeamten noch seinen Vorstellungen entsprechen,

1) PAR{SCH, Verfossungsprinzipien und Verwaltungsinstitutionen,
5. 18 £,

2) Im Ergebnis ebenso HAUS, Parteipolitik und Kommunalpolitik,
DemokrGem. 1965, 5. 19; ZIEBILL, Politische Purteien und kom-
wunale Selbstverwaltung, S, 77; SCHEUNER, Besprechung von
Ziebill, Politische Parteien und kommunale Selbstverwaltung,
AfK 3. Jg. (1964), S. 122; HACKENBROCH in Brinkmann, Grund-
rechis-Kommentar zum GG, Art. 33 Anm. I 2 f.; MAUNZ in Manz-
During-Herzog, GG, Art. 33 Rdnr. 14; KLUBER, Handbuch der
Kommunalpolitik, S. 234; o, A, HAARMANN, Besprechung von
Kliéber, Handbuch der Kommunalpolitik, DVB1. 1972, 5. 6%9%

3) R. MEYER, Die Wahl und Ernennung der gemeindlichen Wahlbe-
amten in der Bundesrepublik, $. 32
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Er konn durch eine Neuwahl Personen bestellen, die politisch
wit ihm Ubereinstimmen und nach seiner Uberzeugung auch die
fachklichen Vorgussetzungen des Amtes erfullen,

Dieses demokratische Prinzip wird durch eine zu frUuhe Wohl,
etwa mehrere Jahre vor Beginn der Amtszeit, gefthrdet. Durch
eine verfriUhte Wehl kbnnten die Mehrheitsporteien im Rat

der kommunalpolitischen Entwicklung in der Gemeinde vorgre%-
fen und einen nev gewthlten Rat, in dem eine under?)Hehrhelt
herrscht, an ihm weniger genehme Wahlbeamte binden /., Anderer-
seits ist zu beochten, daB die Amtszeit der Wohlbeamten 12
Johre betriigt. Jeder dieser Wohlbeamten amtiert daher wiihrend
der Wahlzeit von drei Gemeindevertretungen, die sich mit dem
Wahlbeamten abfinden mUssen, den eine ihrer Vorgdngerinnen ge-
withlt hat. Wenn § 5 Abs. 2 Satz 4 LBG NW, § 49 Abs. 2 Satz 1
GO NW zwingend festlegen, duB die Wahl friuhestens sechs Monate
vor Freiwerden der Stelle erfolgen darf, so versuchen diese
Yorschriften, demgegeniber soweit wie miglich den Sinn und Zweck
der demokratischen Wahl der kommunalen Spitzenbsawten zu ver-
wirklichen.

Ein Gemeinderat, der seine Wohlbeamten nicht wiederwihlt, be-
lastet den Gemeindehausholt mit Ruhegehaltszohlungen. § 49
Abs. 2 Satz 2 GO NW verpflichtet deshalb die houptamtlichen
Gemeindedirektoren und Beigeordneten eine erste Wiederwahl an-
zunehmen.,

Der Wohlbeamte konn die Weiterfilhrung des Amtes ublehnen,.ohne
den Anspruch auf Ruhegehalt zu verlieren, wenn er dafUr efnen
wichtigen Grund hat (§ 49 Abs, 2 Sotz 3 GO NW). Als wichtiger

le Wohlbeamte

« MEYER, a.a.0., $. 32; PAPPERMANN, Kommunao te,

" gBR 1968: S. 301; KOTTE&BERG—REHN, GO, Anm. V 1 zu E 49; Nl
siehe ferner BERKENHOFF, Das Kommunalverfassungsrecht in NW,

5. 1
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Grund gelten auch politische Differenzen mit dem Rut]). Uber
die Anerkennung qls wichtiger Grund entscheidet der Rat (§ 49
Abs. 2 Satz 4 GO MW), Erkennt der Rat die politischen Mei-
nungsverschiedenheiten ols vichtigen Grund aon, verpflichtet er
die Gemeinde zur Zohlung eines Ruhegehalts an den frihzeitig
ousscheidenden Wohlbeamten, Wenn der Rat das Vorliegen eines
wichtigen Grundes verneint und der Wahlbeamte dennoch die
erste Wiederwohl ablehnt, ist er zv entlossen (§ 37 Ziff. 1
LBG NW) und verliert seine Versorgungsanspriche (§ 49 Abs, 2
Satz 3 GO NW),

Finanzielle Interessen sowohl auf seiten des Rates gls auch
ouf seiten der kommunalen Wahlbeazten kinnen also trotz peli-
tischer Differenzen zu einer Zusammenarbeit fuhcen,

bb) Amtszeit

Wihrend die Geweindeordnung bei der Wahl des Gemeindedirektors
und der Beigeordneten die BerUcksichtigung ihrer politischen
Funktionen zuldéBt, soll die vorgeschriebene Amtszeit von 12 Jgh-
ren vor allem Kontinuitdt und Stobilitdt der Verwaltung sichern.
Da die hauptamtlichen Wahlbeamten und der ihnen untergeordnete
Verwaltungsapparat in groBem Unfong staatliche Aufggben als Auf-
tragsangelegenheiten und Pflichtaufgaben nach Weisung zu erle-
digen hoben, liegt grundsiitzlich eine lange Amtszeit im Interesse
des Staates. Je linger die Antszeit ist, desto ottraktiver sind
die Wahlbeamtenstellen fur fochlich qualifizierte Krdfte. Der
Wahlbeamte broucht sich weniger Sorge um seine Wiederwchl zu
machen und wird vnabhiingiger gegentber dem Gemeinderatz « Diese

1) KOTTENBERG-REHN, GO, Anm, V 2 zy § 49. PAPPERMANN, Kommungle
Wohlbeamte, ZBR 1968, 5. 303

2) Vgl, R. MEYER, Die Wahl ynd Exnmennung der gemeindlichen Wahl-

beamten in der Bundesrepublik, 5. 11; PAPPERMANN, Kommungle
Wahlbeamte, ZBR 1968, S. 299
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Unabhidngigkeit macht es dewm Gemeindedirektor leichter, rechts- -%

widrige Rotsbeschlisse auf Anweisung der Aufsichtsbehdrde zu

beanstanden. X
Allerdings kannm sich die lange Amtsdover von 12 Jabren auc

chteilig auswirken, wenn der Gemeindergt einen ungeeigneten
na

ips . ich

Bewerber gewithlt hot. Da eine vorzeitige Abwahl nicht m?gllc

ist, bleibt die Gemeinde Uber mehrere Wahlperioden an diesen
r

Stelleninhaber gebunden.

Die lange Amtszeit wird zwor entscheid?nd d?rch daz Bed::::;:”
nach fachlicher Kontinuittit und Stabillfﬁt in def erwc-|m s
fuhrung gegeniiber den wechselnden politischen Erdft:n‘i o
weinderot bestimmt. Die domit verbundene Unabhbngfghe: o
haguptamtlichen Wohlbeomten verstirkt a?er ZUS?tleC e e
fluBreiche Stellung im gemeindlichen H1llensb11du?g:proifu;-
2zwlf jdhrige Amtszeit ist Ausdruck einer vom Geme;nhizzomten
sungsrecht gewollten Unterordnu§g der k?mmu?qleT du e
unter den allzustidndigen Gemeinderat, c.lxe sich je 9C
kommunolen Wirklichkeit in ihr Gegenteil verkehrt.

Do die Gemeindeordnung insoweit von falschen V?rnuss?tz:n?:: .
ausgeht, sollte die Amtszeit gekirzt werdeq. Hlnfuw:ls:en
diesem Zusommenhang auf die suchgerecht? Lsung in e? te;s
Dort betridgt die Amtszeit des houptomtlichen BUrger?elswieder"
und der hauptomtlichen Beigeordneten ?echs Ju?re. §1ne neler
wahl kann fUr eine léngere Amtszeit, jedoch nicht fur m

i
12 Jahre erfolgen’’,

1) § 39 Abs. 2 Satz 1 und 2 hessGO
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ec) Beendigung des kommunalen Wahlamtes

Das Wahlbeomtenverhitltnis endet wie bei allen Beamten durch
Tod, Entlossung kroft Gesetzes oder auf Wunsch, durch Verluyst
der Beamtenrechte oder Entfernung aus deam Dienst nach der pis—
ziplinarordnung.

Die typische Besonderheit des kommunalen Wahlbeantenverhglt.
nisses ist seipe Beendigung mit Ablouf der Aatszeit /. Die
Wohl der leitenden Gemeindebeamten fur eine begrenzte Amts-
zeit ist, wie bereits dargelegt, Avsdruck des demokratischen
Prinzips in der kommunalen Selhstvervaltung .

Da in der Praxis die Mehrheitsparteien entsprechend dem poli-
tischen Chargkter der Wahl Kendidaten bevorzugen, die mit
ihnen politisch Ubereinstimmen oder nohestehen, stelit sich
die Froge, ob bei einer Abwohl der hexrschenden Parteien im

Gemeinderat nicht auch die Abwghl dey kommynolen Wohlbeamten
utiglich sein sollte,

Das Institut der Abwahl ist in § 76 hessGO und § 72 $hGO vor-

gesehen, Wenn der Gesetzgeber in No:drhein-uestfnlen von einer

Ubernahme dieses Rechtsinstityts abgesshen haobe, so ist nach

Ansicht des LVG Gelsenkirchen”’ der Grund darin zy sehen, daB

Nordrhein-Westfolen im Gegensatz zu den beiden genannten, die

Gemeindespitze monistisch organisierten Ge-eindeordnungen eine
dvelistische Gemeindespitze mit einem ehrenamtlichen politischen

1) H, BECKER, Die Rechtsverhiltnisse der havptemtlichen wWahl-
beamten der Gemeinde und Landkreise, S. 116

2) Siehe 5. 187 ff.

3) urt. v, 3.5.1957, KOTTENBERGuSTEFFENS-HENRICHS, Rechtsprechung,
Entsch. Nr. 3 2y § 49 co
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BUrgermeister und einem houptberuflichen Gemeindedirektor
eingefuhrt habe. Dodurch sei die $tellung der hauptberuflichen
Gemeindeorgone im Gegensotz zu ihrer Stellung in monistisch or-
gonisierten Gemeindeordnungen erheblich geschwiicht., Die Moglich-
keit der Abwohl hitte eine weitere wesentliche Schwichung die-
ser Gemeindeorgane zur Folge gehabt.

Das Gericht verfillt dabei in den Fehler, die komavnalverfos-
sungsrechtliche Funktionsverteilung unbesehen ols Wirklich-
keit zv nehmen, wos notwendig zu einer Fehlbeurteilung der
tatsdchlichen Gewichtung von Gewmeinderat und kommunoler Verwol-
tung mit den Wahlbeomten an der Spitze fUhrt. Gerade im Be-
reich der Ratsverfassung mit ihrer weitgezogenen Rotszustiindig-
keit wird hdufiger als unter der Magistratsverfossung von Rats-
mitgliedern die Ansicht vertreten, die Verwaltung habe zu groBen
Einfluﬂl « In der kommunalen Verfassungswirklichkeit besteht
anstelle der von der Gemeindeordnung intendierten Unterordnung
der Verwaltung unter den Gemeinderat eine "systembedingte Aus-
zchtung® der Gemeindevertretung bei ihren politischen Entschei-
dungen auf die Verwultungz). Dos Institut der Abwehl zieht die
sachgerechte Xonsequenz aus der reolen politischen Stellung

und Funktion der kommunalen Spitzenbeamten,

BefUrchtungen, dos Institut kdnne zv poarteipolitischen Zwecken
mifbroucht werden, erweisen sich bei niiherem Zusehen als unbe-
grindet. .

Noch § 76 Abs. 1 Sotz 2 hessGO kann der Antrag auf vorzeitige
Abberufung des hauptamtlichen BUrgermeisters und der hauptamt-
lichen Beigeordneten nur von mindestens der Hilfte der gesetz-
lichen Zohl der Mitglieder der Gemeindevertretung gestellt wer-
den. Der BeschluB bedarf einer Mehrheit von zwei Dritteln der

1) Siehe 5. 50
2) Siehe 5. 49 ff.
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gesetzlichen Zahl der Mitglieder der Gemeindevertretung (§ 76
Abs. 1 Satz 3 hessG0). Uber die Abberufung ist zweimal zu be-
raten und cbzustimmen {§ 76 Abs. | Sotz 4 hessG0). Die zweite
Beratung dorf fruhestens vier Wochen nach der ersten erfolgen
(§ 76 Abs. 1 Satz 5 hessGo).

Die zweimalige Beratung im Mindestabstand von vier Wochen
trigt dozu bei, Ubereilte Entscheidungen als Folge zugespitz-
ter Konflikte zwischen den Parteien und dem Wohlbeamten zu
verhindern. Die erforderliche Mehrheit von zwei Dritteln der
gesetzlichen Mitgliederzahl 18t einen MiBbrauch durch die
Mehrheitspartei(en) koum zu. Die Abwahl eines hauptamtlichen
Wahlbeomten wird regelmiBig nur miglich sein, wenn die Min-
derheitsparteien im Interesse siner erfolgreichen Zuscmmenor-
beit zwischen der politischen Mehrheit im Gemeinderat und dem
Wahlbeomten der Abwahl zustismen. Fdlle eines MiBbrauchs sind
rnach Angaben KLUBER;I) denn auch kaum bekannt geworden,

Gegen das Institut der Abwahl werden gelegentlich verfassungs-
rechtliche Einwitinde erhoben. Nach den hergebrachten Grund-
sitzen des Berufsbeamtentums (Art. 33 Abs. § GG) seien Ein-
griffe in die Rechtstellung eines Beamten, und das gelte auch

fur Wahlbeamte, nur bei nachgewiesenen Dienstvergehen und Dienst-
unfdhigkeit zuldssig. Der Sinn der Wahl bestdnde darin, den Be-
amten fUr die Daver seines Awtes von Rucksichten auf die wechsel-
hafte Stimmung der Wohlerschaft vnabhiingig zu wachen. Das Risiko
eines Irrtums Uber Eignung und persdnliche Fihigkeit sei mit

der Wohl auf Zeit untrennbor verbunden®’. Auch wenn die Abbe-

1) Dos Gemeinderecht in den Lundern der BRD, S. 193

2) GURG, Die kommunalen Wahlbeamten, ZBR 1958, S, 68 unter Hin-
weis ouf Wirtt.-Bad. VGH v. 20.1.1950, VerwRspr., Bd. 3
(1951) s. 71/87
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rufung nur mit Zweidrittelmehrheit erfolgen kdnne, sei doch

der Schutz der Unabhiingigkeit des Wohlbeomten nicht gewdhzr-
.'l.eirl:erl:lI . 2)
Dieser Auffassung wird mit Recht vom Bundesverfassungsgericht<’/,
Bundesverwaltungtgericht3 und dem Uberwiegenden Teil des
Schrifttu-s4 nicht gefolgt. Bei der Abwahl handelt es sich

um eine sachgerechie Abweichung vom allgemeinen Beamtenrecht,
da die kommunalen Wahlbeamten eine Grenzposition zwischen Be-
amten- und Kommunalrecht einnehmen. Sie sind sowohl mit den
politischen Beamten vergleichbor, bei denen die jederzeitige
Versetzung in den einstweiligen Ruhestond ein hergebrachter
Grundsatz ist, als cuch mit der Regierung im porlamentarisch-
demokratischen System, die in steter Ubereinstimmung mit dem
Parlament stehen soll. Hinzuweisen ist ferner dorauf, doB der
abberufene Wahlbeauwte bis zum Ablauf der vollen Amtszeit die
vollen AmtsbezUge weiter erhiélt, Er hat Anspruch cuf diejeni-
ge Yersorgung, dis ihm bei ordnungsgemtBer Vollendung der Amts—
zeit zugestanden hﬂtte5 » Er bleibt also wirtschaftlich ge-
sichert, so dofi seine Unabhdngigkeit insoweit nicht gefdhrdet
ist. Das Institut der Abwohl verstéBt also nicht gegen die her-
gebrachten Grundstitze des Berufsbeamtentums im Sinne des Art.
33 Abs. 5 GG.

1) H. BECKER, Die Rechtsverhiiltnisse der hauptamtlichen Wohl-
beamten der Gemeinden und Landkreise, §. 137

2) Beschl, v. 17.10.1957, BVerfGE 7, 155/162 ff.
3) Urt. v. 14.1.1965, DUV 1965, S. 672

4) GUNNENWEIN, Gemeinderecht, S. 336 Anm. 15;ELSNER, Gemeinde-
verfassungsrecht in den Lindern der Magistratsverfassung,
KomHdb. I, S. 317; PAPPERMANN, Komwmunole Wohlbeamte, 7BR
1968, S. 305 f. m. w. Nachw.

5) Vgl. § 76 Abs. 2 hessGO

- 197 -

Zusommenfossend kann festgestellt werden: Dos Gemeindever-
fassungerecht laBt bei der Wghl des hauptemtlichen Gemeinde-
direktors und der Beigeordneten die Beriicksichtigung ihrer
politischen Haltung durch den Gemeindergt zu und erkennt so
mittelbar die politische Stellung der kommunalen Wahlbeamten
an, Die Amtszeit van 12 Jahren, die nicht durch eine Abberu-
fung vorzeitig beendet werden kann, geht von der kommunael-
verfassungsrechtlichen Unterardnung der Wahlbecmten unter

den Gemeinderot aus. Dem realen EinfluB der Wehlbeawten aquf
die Kommunalpolitik ongemessener wiire esine kiUrzere Amtszeit
und die EinfUhrung des Instituts der Abwghl, um die vom Demo-
kratieprinzip geforderte Avsrichtung der kommunclen Verwal-
tung auf das politische Willensbildungsorgan Gemeinderat sicher-
zustellen,

V. Die parteipolitische Betdtigung der Beamten

Die politischen Parteien werden von einigen Beamten als "Stel-
lenvermittlung™, die Parteimitgliedschaft und parteipolitische
Aktivititen ols Vehikel des beruflichen Aufstiegs niBbrcucht1).

Solche Erscheinungen geben beamtenpolitiachen Tendenzen Auf-
trieb, die parteipolitische Betdtigung von Beamten einzyschrin-
ken oder gor die Beogmten parteipolitisch zv nevtralisieren.
Diese Bestrebungen werden guch damit begrundet, eine parteipo-
litische Enthaltsomkeit der Beemten férdere das Vertrauen der
Burger in eine unparteiische AmtsfUhrung. Ein Teil der beamten-
rechtlichen Literatur zieht dem Recht des Beamten guf partei-
politische Betdtigung deshalb so enge Grenzen, daf es Gefghr
lduft, bedeutungslos zu werden. Sie findet ihren bezeichnendsten

1) Siehe S. 55 ff.
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Ausdruck in der Auffassung vom prinzipiellen "Vorrang der
Pflichten aus dem Amt gegenUber densn aus der Zugehtrigkeit

zy einer Partei™ '/, Diese Betrachtungsweisze ist noch immer
von der Vorstellung einer Antinomie von Staat und Gesellschaft
beherrscht. Bei dieser Gegenuberstellung gehdrt die Parteipo-
litik zur Gesellschaft und der Beomte zum Stouat.

1. Beante und politische Porteien

Unter dem Grundgesetz, das durch Art. 21 Abs. 1 im Bereich
der porteipolitischen Tdtigkeit ein funktionales Zuscmmenwir-
ken von Staat und Gesellschaft fordert, kann von einem
existenziellen Gegensotz zwischen Beamtentum und politischen

Parteien nicht gesprochen werden®’,

s as . 3
Die politischen Parteien sind zv Verfassungsinstitutionen )

erhoben, in denen die BUrger gemeinsam ihre Ziele fUr dos im
Staat organisierte Volk verfolgen und ihre stoatsblrgerliche
Verantwortung weohrnehmen, Dos Gemeinwohl suchen die Partaien
durch den Ausgleich der Einzel- und Gruppeninteressen in ihren

1) PERWO, Das Recht des Beamten auf Mitgliedschaft und Tdtig-
) keit in einer demokratischen Portei, 7ZBR 1956, S. 112

2) Ebenso TSATS0S, Die parlomentarische Betdtigung von 8ffent-
lichen Bediensteten, 5. 119 f.

3) Siehe dazu HESSE, Die verfossungsrechtliche Stellung der

politischen Parteien im modernen Staot, VVDStRL 17, S. 11 ff.;

ders., GrundzUge des Verfossungsrechts der BRD, S. 69 ff.;
HENNIé, Amtsgedanke und Demokratiebegriff, S. 65 Ff.; EHMKE,
“$taat™ und "Gesellschaft"™ als verfassungstheoretisches
Problem, S. 46 ff.; KRUGER, Allgemeine Staotslehre, S. 367
ff.; LEISHOLZ, Der Strukturwondel der modernen Demokratie,
S. 78 ff.
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Reihen zy verwirklichen]). Bei der Konkurrenz der Parteien
geht es weniger darum, Gruppenprivilegien zu erzielen, son-
dern vornehmlich um die Durchsetzung bestimmter sozialer oder
wirtschaftlicher Zielvorstellungen fur die Gesomtheit der
BUrger2 . Un ihre Funktionen als:politische Handlungseinhei-
tend des Volkes erfullen zy konnen, sind die Porteien auf
die Mitarbeit ¢ 11l e r BUrger angewiesen, denmen es nicht
nvr um die UnterstUtzung der wechselnden Programminhalte der
einzelnen Parteien, sondern auch um die Anerkennung ihrer
Notwerdigkeit in der Demokrotie geht4 .

Die Beomten von der Mitcrbeit in den politischen Porteien aus-
zuschlieBen, wire demnoch in der porteienstaatlichen Demokra-
tie geradezu strukturwidrig™/. Wolite man dem Beamten eine
porteipolitische Betttigung verbieten, so wire er nicht nur
nevtrolisiert, sondern von jeder politischen Anteilnahme voll-
stiindig isoliert6 « Eine "parteipolitisch neutrole" Gruppe von
1,3 Millionen Beamten wiirde einen erheblichen Unsicherheits-

1) Vgl. GEHRIG, Porlament-Regierung-Opposition, S. 109 ff.
2) MENZEL, Porteienstaat und Beamtentum, DUV 1970, 5, 443

3) BVerfG v, 23.10.1952, BVerfGE 2, 1/11; BVerfG v. 12.7.1960,
BVerfGE 11, 266/273

4) WIESE, Der Staatsdienst in der BRD, 5. 196

5) SCHMIDT, Politische Betdtigungsfreiheit und dienstrecht-
liche Loyalitdtspflicht, S. 64; LUTHJE, Zur politischen
Betdtigung von Beamten in Parlementsfraktionen, 7BR 1968,
$. 239; WILHELM, Die politische Meinungsfreiheit der Be-
omten, ZBR 1963, S. 1

6) BISCHOFF, Die unreale These vom vnpolitischen Beomten, ZBR
1959, 5, 378
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faktor in der Politik durstellen]). Im Ubrigen kime eine par-
teipolitische Neutrelisierung der Beamten ihrer Entpflichtung

als Stootsburger gleich2 .

Ein porteipolitisches Engagement des Beamten kann dazu beitra-
gen, sein VerantwortungsgefUhl gegenUber der Allgemeinheit bei
seiner AmtsfUhrung zv stdrken. Dabei konnen naturgemdB Interessen-
konflikte vnd Spannungen auftreten, die ober zugunsten eines in
die Gesellschoft integrierten Beamtentums hingenommen werden

sollten3 .

Dem mit der parteipolitischen Betdtigung einhergehenden Beftr-
defungsopportunismus einiger Beamten sollten die Parteien im
Eigeninteresse entgegenwirken. Die porteipolitische Abstinenz
der Beamten ist ein verfassungs- und beamtenpolitisch nicht

winschenswertes Gegenmittel /.

2, Die Gewdhrleistung parteipolitischer Bet#tigung

Ob Art. 33 Abs. 5 GG ebenso wie Art. 130 Abs. 2 WRV das Recht
des Beomten guf politische Betditigung gewidihrleistet, ist umstrit-
ten, Da dos Grundgesetz, wenn gquch mit bestimmten Abweichungen,

1) NABMACHER, Politikwissenschoft I, S. 142
2) WIESE, Der Stastsdienst in der BRD, 5. 196

3) Ein politisch indifferentes Beamtentum wUrde nur die ohnehin
vorhandene Interessenlosigkeit am politischen Leben (siehe
dazuv DAHRENDORF, Gesellschaft und Demokratie in Deutschland,
$. 359 ff.) weiter steigern.

4) Ahnlich KOLBLE, Grundprobleme einer Reform des &ffentlichen
Dienstes, DUV 1970, S. 457; SCHMIDT, Politische Betdtigungs-
freiheit und dienstrechtliche Loyalitdtspflicht, 5. 64 f.;
WILHELM, Die politische Meinungsfreiheit des Beamten, ZBR
1968, 5. 1 f.; BISCHOFF, Die vnreale These vom unpolitischen
Beomten, ZBR 1959, S. 378 f,
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die Tradition der Weimarer Republik fortsetze, nimmt ULE]) an,
die in Art. 130 Abs. 2 WRV enthaltens Verbirgung der peliti-
schen Meinungs- und Vereinigungsfreiheit sei ein hergebroch-
ter Grundsatz des Berufsbeuntentumsz . Dagegen werden Beden-
ken erhoben, weil Art. 130 Abs. 2 WRY keine bereits bestehen-
den Grundsitze des Berufsbeamtentums bestdtigt, sondern neye
Grundsiitze oufgestellt hatt93 .

Beide Auffassungen gehen von einem falschen Ansatz aus. Das
Grundrecht der Meinungsfreiheit aus Art. 5 GG als ein politi-
sches Teilhaberecht4 gilt auch im besonderen Gewaltverhilltnis,
in dem der Beamte nuach einer Uberkommenen Lehre steht5 « Eben-
so findet Art. 21 Abs, 1 GG, der die Freiheit der Parteigrin-

1) Offentlicher Dienst, 5. 602 f.

2) Ebenso GRABENDORFF, Ist die Beschrtinkung der staatsblirger-
éngeﬂ Rechte der Bundesbeamten rechisglltig?, DUV 1951,
. 551

3) PETERS, Diskvssionsbeitrag in "Neves Beamtentum", S. 79;
;us;%nmend v. MANGOLDT-KLEIN, GG, Art. 33 Anm. VII 3 e,
. 318

4) Siehe dazu KRUGER, Verfassungsrechtliche Grundfragen des
Rechts der Beomten ouf "porteipelitische MeinungstiuBeruvngen",
AoR 88 (1963), S. 148 ff. m. w. Nachw.

5) Vgl. WE, Uffentlicher Dienst, S. 615 ff.; WOLFF, Verwal-
tungsrecht II, § 107 IXI, 5. 411 ff,; v. MUNCH, Freie Mei-
nungsduBerung des Beamten, 7BR 1959, S. 305; LEISNER, Die
schutzwirdigen Rechte im Besonderen Gewaltverhéiltnis, DVB1.
1960, S. 620; SCHICK, Der Beamte gls Grundrechtstriger, ZBR
1963, S. 68; MALZ, Dos Beomtenverhiilitnis als besonderes Ge-
waltverhdltnis, ZBR 1964, S. 97 ff.; THIELE, Widerspricht
das besondere Gewaltverhiiltnis dem demokratischen Rechts-
staat?, DED 1963, S. 101 ff,; SCHUTZ, Grundrechte und Be-
amtenverhiltnis, DdD 1968, 5. 1 f,; OVG Homburg v. 12,1,1956,
DVB1, 1956, S. 417/419; OVG MUnster v. 19.7.1962, DV 1963,
S. 27; BayVerfGH v. 25.3.1968, ZBR 1948, S. 151/i52; BayVerfGH
v. 3.2,1969, S. 82/83; kritisch KRUGER, Verfossungsrechtliche
Grundfrogen des Rechts der Beamten ouf "parteipolitische Mei-
nungstuBerungen™, AoR 88 (1963}, 5. 123 f.
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dung ausdricklich, die der Betlitigung in den Parteien
inzidenter gewdhrleistet und domit die Grundlage der allge-
meinen, Uber Art. 5 GG hinausgehenden parteigolitischen Be-~
titigungsfreiheit ist, quf Beamte Anuendung] « Es ist also
nicht so, doB dus Recht des Beamten auf parteipolitische Be-
tidtigung erst durch einen hergebrachten Grundsatz des Be-
rufshegmtentums begrindet wird2 .

Stott die parteipolitische Betditigung zv den hergebrachten
Grundsiitzen zu rechnen, wire vielmehr umgekehrt zu fragen, ob
es einen hergebrachten Grundsatz gibt, durch den die partei-
politische Betdtigung eingeschrinkt wird3 « Als zyldssige
Schranken werden meist die Beomtengesetze ungesehen4 . Eine
Gegenmeinung sieht in Art. 33 Abs. 5 GG eine "Art Gesetzesvor-
behalt"”/, der die notwendigen Beschrinkungen zur Erhaltung

1) FROWEIN, Die politische Betdtigung der Beamten, S. 12, mit
Hinweis ouf SEIFERT, Zur Rechisstellung der politischen
Parteien, DOV 1956, 5. 5, der betont, daB Art. 21 Abs, 1
Satz 2 GG ein Individualrecht ouf Grindung, Beitritt und Mit-
gliedschaft in einer Portei gewidhrleistet. Ahnlich FUB, Frei-
heit und Gleichheit des Parteiwirkens, JZ 1959, 5. 393

2) So zutreffend MAUNZ in Maunz-DUrig-Herzog, GG, Art. 33 Rdnr.
72; siehe ferner KALISCH, Grundrechte und Berufsbeamtentum
nach dem Bonner Grundgesetz, AoR 78 (1952/53), S. 334 ff.;
SCHICK, Der Beomte als Grundrechistriiger, ZBR 1963, 5. 67
ff.; SCHUTZ, Grundrechte und Beamtenverhdltnis, DoD 1968,

5. 1 ff. m, w. Nachw.

3) MAUNZ in Maunz-Dirig-Herzeg, GG, Art. 33 Rdnr. 72 Anm. 3

4) Vgl. ULE, Uffentlicher Dienst, S. 620 f.; SCHUTZ in Schytz-
Ullond, Beamtenrecht des Bundes und der Lander, Vorb. §§ 55-
84, Rdnr. 18, Teil II, 5. 296; FINGER, Die Meinungsfreiheit
des Beamten, ZBR 1965, S, 225; OVG Munster v. 14.9.1964, DUV
1965, 5. 205; BayVerfGH v, 8.7.1965, DVBL. 1965, S. 876/879

m. w. Nachw,
5) MAUNZ in Maunz-Durig-Herzog, GG, Art. 33 Rdnr. 72
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eines funktionsfdhigen Beamtentums rechtfertigt]). Dieser
Streit konn dahingestellt bleiben, da die Beawtengesetze den
Verfassungsauftrog des Art. 33 Abs, 5 GG unter BerUcksichti-
gung der hergebrochten Grundsitze orfullenz) und dabei die
Grundrechtscustbung der Beamten nicht Uber das notwendige
MaB hinaus einschrdnken3 .

Das Recht der Beomten, sich parteipolitisch zu betdtigen,

hot seinen positivrachtlichen Ausdruck in Bestimmungen der
Beamtengesetze gefunden, die die porteipolitische Betdtigungs-
freiheit voraussetzen,

Bereits die in § 52 Abs. 1 BBG, § 35 Abs. 1 Satz 1 BRRG, § 55
Abs. 1 Sotz 1 LBG NW normierte Pflicht des Beamten, dem gon-
zen Volk, nicht einer Partei zv dienen, ldBt sich mit der Be-
sorgnis des Gesetzgebers erkluren, das Recht des Beomten ouf
parteipolitische Betétigung berge in sich die Gefahr, daoB die
Amtstitigkeit unter dem EinfluB der Parteizugehdrigkeit lei-
den kﬁnnte4 .

Wenn § 53 BBG, § 35 Abs. 2 BRRG, § 56 LBG NW den Beumten ver-
pflichten, bei der politischen Betitigung diejenige MuBigung
und ZurUckhaltung zu wahren, die sich ous seiner Stellung ge-
genUber der Gesamtheit und der RUcksicht auf die Pflichten sei-
nes Amtes ergeben, so setzt diese Verpflichtung die Freiheit

1) FROWEIN, Die politische Betiitigung der Becmten, S, 12;
v. MANGOLDT-KLEIN, GG, Art., 5 Anm. IX 1 e, S. 249; THIEME,
Der Gffentliche Dienst in der Verfassungsordnung des GG, S.
69 ff.; WOLFF, Verwaltungsrecht II, § 107 III ¢, S. 412

'2) WOLFF, Verwoltungsrecht II, § 107 III a, 5. 411; FROWEIN,

Die politische Betdtigung der Beumten, S. 13

3) Siehe dazv SCHUTZ, Grundrechte und Beomtenverhultnis D&D
1968, 5. 23 ff. mit zohireichen w. Nachw. ’

4) T5ATS05, Die porlomentarische Betdtigung von &ffentlichen
Bediensteten, S. 122
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zyr politischen Betdtigung vcruus]).

Die politische, insbesondere parteipolitische Betidtigung der
Beamten ist olso nicht verboten, sondern vielmehr grundsttz-
Tich erluuhtz).,

3. Die gesetzlichen Schranken

Die Beamtengesetze weisen den Beamten an, Diener des gonzen
Volkes, nicht einer Partei zu sein (§ 52 Abs. 1 Satz 1 BBG,

§ 35 Abs. 1 Satz 1 BRRG, § 55 Abs. 1 Sotz 2 LBG).

Die Ubernahme des gleichlautenden Art. 130 Abs. 1 WRV in die
Beamtengesetze wird von HENZELs) bedavert. Die Kontrastierung
"Diener einer Partei™ und "Diener des Volkes" wirke im Zeit-
alter der Parteienstoatlichkeit "naiv und schief"4 . Sie ver~
kenne, daB ouch die Parteien dem Volke dienten und nicht einer
bestimmten Gruppe. Die Kritik MENZELs an der "kritiklosen
Ubernahme der clten Forlel”s) ist nicht unberechtigt, do die
Vorschriften der Beomtengesetze Volk und Partei in einen Ge-
gensatz setzen und so an den frlheren Dualismus von Staat und
Gesellschaft erinnern.

1) WIESE, Der Stoctsdienst in der BRD, 5. 197; ULE, Beamten-
recht, Rdnr. 4 zu § 35 BRRG, 5. 142; WILHELM, Die poli-
tische Meinungsfreiheit des Beamten, ZBR 1968, 5. 1; K.
MULLER, Die pelitische Betiditigung der Beamten, RiA 1966,
S. 75; LUTHIE, Zur politischen Bettitigung von Beamten in
Parlamentsfraktionen, ZBR 1968, S. 239; TSATS0S, Die por-
lamentarische Betdtigung von dffentlichen Bediensteten,
5. 123; BayVerfGH v. 8.7,1965, DVBl. 1965, S. 876

2) FROWEIN, Die politische Betdtigung der Beamten, 5. 18
3) Parteienstaat und Beamtentum, DOV 1970, §. 443

4) a.0.0.

5) g.0.0.
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Der Grundsetz, der Beamte diene dem ganzen Volke, nicht eimer
Partei, hat im modernen Parteienstact insofern seine Berschti-
gung, als er den Beamten zur unparteiischen und sachgexechten
AufgabenerfUllung eanhidlt. Diese Pflicht ist sozusagen die be-
actenrechtliche Konsequenz aus Art. 3 Abs. 3 GG, der es der
Gffentlichen Gewolt und domit auch dem Beamten bei seiner
dienstlichen Tdtigkeit verbietet, den BUrger aus politischen
Grinden unterschiedlich zu behandeln.

Nicht unproblematisch ist ferner die vom Beowten in § 52 Abs. 1
Satz 2, § 35 Abs, 1 Satz 2 BRRG, § 55 Abs., 1 Satz 2 LBG NW ge-
forderte Gemeinwohlorientierung.

Das Gemeinwohl ist in der pluralistischen Demokrotie kein vor-
gegebener Wert, sondern das Ergebnis dialektisch gefuhrter Aus-
eingndersetzungen der am politischen Willensbildungsprozefl be-
teiligten Parte.i.en1 . Der Beamte ist daher grundsitzlich nicht
zur inhaltlichen Bestimmung des Gemeinwohls, sondern nur zur
sachkundigen wnd rechtsstoatlichen Ausfihrung der im politischen
Bereich erzielten mgteriellen Konkretisierung des Gemeinwchls
berufen, FUr eine individuvelle Gemeinwohlentscheidung des Be-
omten ist nur Roum, wo dos Gesetz einen Ermessensspielroum ge-
widhrt. Der Beamte kann bei Ermessensentscheidungen auch die eige-
ne politische Uherzeugungz) berlicksichtigen, wenn sie den Zie-
len des Gesetzes nicht widerspricht3 . Das Ermessen des Beamten

1) Siehe S. 138 f.

2) Hier ist mit FROWEIN, Die politische Bet#itigung der Beomtien,
S. 17, darauf hinzuweisen, daB es "das Wesen jeder echten
politischen Auffassung (ist), daB der Txiiger mit ihrer Ver-
wirklichung dem Gemeinwohl dienen will®,

3) Vgl. EVERS, Beamter und Politik, 5. 22 f.
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kann aber jederzeit durch die am Porteizielen orientierte
Gemeinwohlentscheidung der verantwortlichen Regierung gebun-

den werden‘ .

Nach § 53 BBG, § 35 Abs. 2 BRRG, § 56 LBG NW hot der Beamte
bei politischer Betdtigung diejenige MiSigung und ZurUckhal-
tung zu woahren, die sich ous seiner Stellung gegenlber der
Gesamtheit und aus der Rucksicht auf die Pflichten seines Amtes
ergibt.

Diese "sybillinische Forael“z) bezieht sich nur auf die Art

und Weise, in der von dem in den genannten Bestimmungen vor-
ausgesetzten Recht auf porteipolitische Bet#itigung Gebrauch
gemacht uirda.. Dobei stellt sich die Frage, ob es verschiede-
ne Anforderungen sind, die sich ous der "Stellung gegenUber
der Gesamtheit™ und aus der "Riicksicht ouf die Pflichten seines
Amtes™ ergeben4). Allgewein wird die MdBigungspflicht des Be-
omten oufgrund seiner “Stellung gegenlber der Gesamtheit" da-
hin verstonden, daoB der Beomte als solcher ohne Rucksicht auf

das konkret ausgeiibte Amt zur ZurUckhaltung verpflichtet seis).

1) FROWEIN, Die politische Betdtigung der Beamten, 5. 15. Mit
Recht hdlt FROWEIN, a.0.0., S. 16, entgegen der Auffossung
STEINs, Die Grenzen des dienstlichen Weisungsrechts, S. 41
ff., daran fest, daB der Beomte nicht seine Auffassung Uber
das Gemeinwohl im konkreten Fall gegenUber rechtmiBig er-
teilten Weisungen durchsetzen kann. Auch gegenUber politisch
motivierten Weisungen ist der Beamte zum Gehorsam verpflichtet.

2) FROWEIN, Die politische Betiitigung der Beamten, 5. 18

3) WIESE, Der Stactsdienst in der BRD, S. 197; ULE, Uffentlicher
Dienst, 5. 653; EVERS, Beumter und Politik, S. 30

4) Vgl. zum folgenden FROWEIN, Die pelitische Betitigung der Be-
amten, 5. 20 ff.

5) So WIEDOW in Plog-Wiedow-Beck, BBG, Rdnr. 4 zv § 53; FISCH-
BACH, BBG, § 53, S. 406; SCHUTZ in Schitz-Ullond, Beamten-
recht des Bundes und der Lénder, Rdnr. 2 zv § 56, Teil II,
5. 301
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Auch wird die MiBigungs- und Zurlckhaltungspflicht in

einen Zusammenhang mit der Pflicht des Beomten zu unportei-
ischer Amtsfihrung gel’:x«:u:ht‘I . Bei ihrer AmtsfUhrung sind
die Beuwmten bereits aus Art. 3 Abs, 3 GG zur Unparteilich-
keit verpflichtet. Wenn man ous dieser Pflicht die MdBi-
gungspflicht bei politischer Betdtigung herleitet, so wire
eine villige parteipolitische Enthaltsamkeit die folge-
richtige Konsequenz, die der Gesetzgeber aber bewuBt nicht
gezogen hat. Gleichwohl lassen sich ays der Stellung des
Beamten gegenUber der Allgemeinheit gewisse allgemeine
Grenzen seiner parteipolitischen Betdtigung begrinden. Die-
se Stellung verpflichtet den Beamten zu einer Haltung die er-
kennen 14B8t, doB sein politisches Engogement in einer Partei
keinen EinfluB auf seine AmtsfUhrung hat“’/,

Die Formulierung der Beamtengesetze, noch der ein Beamter

die Zurickhaltung zu wohren hat, "die sich aus seiner Stel-
lung gegenUber der Gesomtheit und gus der Ricksicht cuf die
Pflichten seines Amtes ergibt”, ist, wie FROHEINS) gezeigt hat,
zusammen zu sehen und die Stellung gegenUber der Gesamtheit
als durch das konkrete Amt bedingt uufzufussen4). Zur MiBigung

1) So von ULE, {ffentlicher Dienst, 5. 651

2) So zutreffend WILHELM, Die politische Meinungsfreiheit des
Beamten, 7BR ]?68! 5. 2; dhnlich SCHMIDT, Parteipolitische
get2§19ungsfraxhext vnd dienstrechtliche Loyalitdtspflicht,

3) Die politische Betttigung der Beamten, S. 23 f.

4) Kbnlich SCHMIDT, Porteipolitische Betitigungsfreiheit und
dienstrechtliche Loyalitdtspflicht, S. 68; LINDGEN, Hand-
buch des Disziplinorrechts, 1. Bd., 5. 417 ff.
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ist der Beaate demnoch nur verpflichtet, wenn durch ihre
Unterlassung die konkrete Amtstétigkeit leidet.

Welche MiBigung und ZurUckhgltung dem Beamten auferlegt ist,
188t sich bei einem funktionalen Verstindnis der Mufiigungs-
klousel nicht generall festlegen., So wird z, B, zu unterschei-
den sein zwischen einem leitenden Ministerialbeomten und einem
Beamten des mittleren Dienstes in der Verkehrsverwoltung. All-
gemein ist zv sagen‘ : Das Recht guf parteipolitische Betdti~
gung erlavbt dem Beamten, sich an politischen Versaommlungen
uvnd am Wahlkampf zu beteiligen und dabei die in politischen
Auseinandersetzungen Ublichen Methoden anzuwenden. Auch wenn
man der Ansicht ist, es gebe Fehlentwicklungen im politischen
Kompf, kann mon dos Beomitenzrecht nicht dazu benutzen, diese
Fehlentwicklungen gllein fur Beamte zu behebenz . DoB ein
Beamter mit Entechiedenheit fur dos Progrosm der Portei ein-
tritt, der er angeh&rt, kann ihm nicht zum Vorwurf gemacht
werden. Er darf jedoch die politische Auseinandersetzung nicht
in einer Weise fUhren, die ihn Gefahr loufen luBt, ols Beam-
ter, der in seinem Amt zur unparteiischen Sochlichkeit ver-
pflichtet ist, unglauvbwiirdig zv werden., Rechtlich ist es

1) Vgl. zum folgenden ULE, Beamtenrecht, Rdnr. 4 zu § 35 BRRG,
5. 143; zv Einzelfragen siehe BVERS, Beawter und Politik, S,
31 ff.; 0. MEYER, Die Vereinbarkeit von Awmt wnd Parteiomt,
IBR 1970, S. 33 ff.; FROWEIN, Die politische Betitigung der
Beawten, S. 28 ff.; SCHUTZ in Schutz-Ullond, Beamtenrecht
des Bundes und der Linder, Rdnr. 5 f. zv § 56, Teil II, 5.
302 f. wit zdhlreichen w, Nachw. aus Literbtur und Recht-
sprechung

2) A. A. EVERS, Beamter und Politik, S. 30, Wie problemctisch
die MdBigungsklausel dann werden kann, wird an der Kommen-

tierung FISCHBACHs, BBG, § 53, 5. 407, deutlich, der hinsicht-

lich der Zvlissigkeit von politischen MeinungstuBerungen
zwischen "zersetzender" und "aufbavender" Kritik unterschei-
deto
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irrelevant, ob der Beomte in einer Regierungs- oder QOpposi-
tionspoartei aktiv ist. Lediglich den politischen Beomten ist
es ayfgrund ihrer Funktionen und Stellung verwehrt, Kritik
an der Regierungspolitik zv UGben.

Die gesetzlichen Schronken]) der parteipolitischen Betitigung,
die wegen ihrer Mehrdeutigkeit z. T. problemotisch sind,
reichen einerseits aus, um die Funktionsfihigkeit des Beomten-
tums sicherzustellen, andererseits ermglichen sie dem Beom-
ten in gusreichendem MaBe die Teilnahme am politischen Leben.

Die schon in einer Porteimitgliedschaft liegende Gefahr der
Patronage, insbesondere die eingangs erwdihnte Versorgungspatro-
nage seitens der Beamten, rechtfertigt keine restriktive An-
wendung der Vorschriften Uber die parteipolitische Betdtigung
und noch weniger eine porteipolitische Neviralisieruny, durch
die die Beaomten zu Staatsbirgern “zweiter Klosse"™ degradiert
wirden. Wenn man zu Recht die Betdtigung von Beomten in den
politischen Parteien als ein verfassungs- und beamtenpoliti-
sches Positivum betruchtet, ist die Versorgungspotronage ols

1) Eine weitere Grenze ist der parteipolitischen Betdtigung
von Beamten durch § 52 Abs. 2 BBG, § 35 Abs. 1 Sotz 2 BRRG,
§ 55 Abs. 2 LBG NW gezogen. Danach muB sich der Beasmte
durch sein gesomtes Verhalten zv der freiheitlich-dewokro-
tischen Grundordnung im Sinne des Grundgesetzes bekennen
vnd fiir deren Erhocltung eintreten. Mit dieser Pflicht kolli-
diert die Betiitigung in einer Portei, deren Ziele verfas-
sungswidrig sind. Es stellt sich daobei die Frage, ob dem
Beawten tatsdchlich oder angeblich verfassungwidrige Par-
teien solonge offenstehen, als dos Bundesverfassungsge-
richt nicht eine Partei nach Art. 21 Abs. 2 GG fur verfas-
sungswidrig erkldrt hat. Dieses Problem ist ein Teilaspekt
der sog. ™"negutiven" Amterpatronoge, die aus bereits darge-
legten Grinden (siehe S. 2 f.,) von dieser Untersuchung ous-
genommen ist,
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eine nie gonz zu vermeidende Folgeerscheinung in Kauf zu
nﬁh-en. Doch sollten sich die Porteien im eigenen Interesse
den Patronagewiinschen von Beomten varschlieBen, die nur aus
"Beforderungsopportynismus™ die Parteimitgliedschaft exwor-
ben haben.

Zusammenfossung

Das parlomentarisch-demokratische Regierungssystem weist den
Beamtentum eine Hilfsfunktion gegentber den politischen Fuh-

rungsorgonen Parloment wnd Regierung zu.

Die Repriseniction des Stootes obliegt nicht dem Beamtentum,

sondern dem gewhlten Parloment, der Regierung und dem Staots-

oberhaupt, die ihrerseits porlowmentarisch gewitthlt sind.
"Poyvoir neutre" oder “HUter der Verfossung" ist das Bundes-
verfassungsgericht und nicht dos Beamtentum.

Begriffe wie "pouvoir neutrs" oder “"nevtralisierender FnktoT“
als Funktionsbeschreibungen des Beamtentums kinnen ebenso wie

die Lehre von der Reprisentationsfunktion von einer nach ei-

gensttndiger politischer Mocht strebenden Burokrotie ols ideolo-

gische Legitimation miBverstonden werden.

Amterpatronage cls Mittel der politischen Machtkontrelle und
Sicherung der Loyalittt der htheren Beomtenschaft konn - bei
cllen grundsitzlichen Vorbehalien - nicht ols obsolut unver-
einbor mit der Funktion des Beomtentums im porlomentorisch-

demokrotischen Regierungssystem verurteilt werden.

Der legitime Ansatzpunkt fur EinfluBnghmen der politischen Par-

teien auf die Personulpolitik ist die Personalhoheit der par-
lomentarisch verantwortlichen Regierung. Diese mittelbore
Einwirkungsmglichkeit der Regierungs- und Oppositionspar-
teien unterliegt den allgemeinen gesetzlichen Schranken.

Eine parteipolitisch einseitige Personalpolitik widerspricht

dem demokratischen Prinzip der Herrschaft ocuf Zeit, weil sie dis
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Herrschaft einer- abgewihlten Regierung Uber den politischen
Wechsel hinaus in der Verwaltung verfestigt,

Die Institution der politischen Beomten ist die beowtenrecht-
lich addquate Reaktion ouf die politische Machtstellung

hoher Beamten.

Sie hat im parlamentarisch-demokratischen Regierungssystem
die Funkiion, zwischen dem Minister und seinen wichtigsten
Beowten eine fortdavernde Uberainsti-lung in den grundsidtz-
lichen politischen Anschavungen zu sichern.

Die gegenwlirtige Grenzzielung bei den politischen Beamten
geht von der herkSamlichen Vervaltungsorganisction aus. Sie
ist unzureichend, weil sie ousschlieBlich an der politischen
Stellung der Beamten onknupft, die nicht ohne weiterss als
Indikator fUr die politische Funktion genommen werden kann,

Eine woderne Verwoltungsorgenisation, insbesondere in den
Ministerien, verlangt eine Erweiterung der Stellen, die mit
politischenm Beamten besetzt werden kbnnen. Die Politisierung
der htheren Beomten hot bereits eine gesetzliche Ausdehnung
des Kreises der politischen Beamten vorweggenommen.

Die Regierung besitzt bei der Versetzung politischer Beomten
in den einstweiligen Ruhastond eine weitgehende Freiheit, Sie
kann dozv miBbraucht werden, Berufapolitiker mit hohen Be-
amtenposten zu versorgen.

Die kommunalen Wahlbeomten sind im weiteren Sinne politische
Beoate, weil das porlomentorisch-demokratische Element in
der kommunalen Selbstverwaltung eine grundstitzliche Uberein-
stimmung mit dem politischen Orgon Gemeinderot erfordert.

Das Gemeindeverfassungsrecht versucht, den Gegensatz zwischen
dem Beamtenstatus und den reglen politischen Funktionen der
kommunalen Wahlbeomten durch Abweichungen vom allgemeinen
Beamtenrecht auszugleichen,

Es 148t bei der Waohl des hguptemtlichen Gemeindedirektors und
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der Beigeordneten dis Berlicksichtigung ihrer politischen Hal-
tung durch den Gemeinderat zuv und erkennt so mittelbar die
politische Stellung der kommunclen Wahlbeomten an.

Die Amtszeit von 12 Jahren, die nicht durch eine Abwahl vor-
zeitig beendet werden konn, geht von der kommunalverfassungs-
rechtlichen Unterordnung der kommunalen Waohlbeamten unter
den Gemeinderat aus. Dem totstichlichen EinfluB der Wohlbeom-
ten auf die Kommunolpolitik entspriche eine kUrzere Amiszeit
und die Einfthrung des Instituts der Abwahl, um die vom
Demokratieprinzip geforderte Ausrichtung der kommunalen Ver-
waltung auf das politische FUhrungsorgan Gemeinderat sicher-

zustellen,

Das Recht der Beamten, sich parteipolitisch zu betltigen, ist
durch das Grundgesetz gewlhrleistet. Es findet seinen be-
omtenrechtlichen Ausdruck in den Bestimmungen der Beamten-
gesetze] , die eine parteipolitische Betdtigungsfreiheit

voravssetzen,

Die gesetmlichen Schronken der parteipolitischen Betlitigung
reichen einerseits aus, ume die Funktionsfthigkeit des Be-
amtentums zu sichern, andererseits ermiiglichen sie den Be-
omten in ausreichendem MaBe die Teilnahwe am politischen
Leben.

Die in der porteipolitischen Betitigung liegende Gefahr
der Patronoge, insbesondere der Versorgungspgtronage von
seiten der Beamten, rechtfertigt keine restriktive Ausle-
gung der Vorschriften Uber die porteipolitische Betitigung.

1) g§ 52 Abs. 1, 53 BBG, § 35 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 BRRG,
§ 55 Abs, 1 Satz 1, 56 LBG NW
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3. Abschnitt:
Beamte ols Interessenverireter

Iwischen der gffentlichen Verwaltung und den Interessenver-
binden bestehen zahlreiche Kontakte, deren Grinde bereits

bei der Realanalyse ongesprochen wurden. Die Interessenverbdn-
de bringen bei der Vorbereitung von Gesetzesentwlrfen und dem
ErlaB von Verwaltungsentscheidungen die Interessen ihrer Mit-
glieder zur Selbstdarstellung, wiihrend die Verwaltung ihrer-
seits an Informationen aus den verschiedenen Gesellschafis-
sektoren sowie an der Zustimmung und freiwilligen Mitorbeit

der von ihren MaBnahmen Betroffenen interessiert ist.

Wenn auch die Beawten hdufig als fachkundige Spezialisten gelten
kénnen, so hat doch keine Verwaltung einen Beamtenstab, der auf
allen Gebieten dus Sachwissen besitzt, dos in der industriellen
Massengesellschaft fir die Bewidltigung der zohlreichen tffent-
lichen Aufgaben erforderlich ist. Die Verbandsvertreter verfi-
gen Uber den Sochverstand, ouf den die Verwoltung ongewiesen
ist, aber in monchen Bereichen von ihren Laufbahnbeamten nicht
ervarten kann. Es stellt sich deshalb die Froge nach der Uber-
nahme von Interessenvertretern in die Verwaltung, zumol die
fachliche Leistung ein von Art. 33 Abs. 2 GG und den entsprechen-
den Bestimmungen der Beamtengasetze]) gefordertes Auswahlprin-
zip ist. In Betracht kommt vor ollem eine Einstellung als sog.
"AuBenseiter" im Sinne der § 7 Abs. 1 Nr. 3 Huchst. b BBG, § 4
Abs. 3 BRRG, § 6 Abs. 2 Satz 2 LBG NW. Die sog., ™AuBenseiter"
sollen nur in Ausnohmefdllen in daos Beomtenverhidltnis berufen
werden, wenn es fur die dienstlichen Belange von besonderem Vor-

1) § 8 Abs. 1 Satz 2 BBG, § 7 BRRG, § 7 Abs. 1 LBG NW
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teil ist oder ein besonderes dienstliches Interesse be-
steht] .

Des Problem der Einstellung von Interessenvertretern als Be-
amte 1dBt sich mit beamtenrechtlichen Kotegorien allein nicht
angemessen lisen. Es ist vielmehr vor dem Hintergrund des
pluralistischen Verfussungssystem und der den Interessenver-
binden darin zugewiesenen Rolle zu beuvrteilen.

1. Die Interessenverbiinde im pluralistischen Verfassungssystem

Die Diskussion um die Interessenverbtinde ist mit ideologisch
bedingten Vorurteilen und Gruppenressentimenis belostet, die
das Verbandswesen in die Gefahr geraten lassen, als eine Ent-
ortungserscheinung der Gesellschaft verworfen zu werden. Man
wirft den Interessenverbinden vor, sie medictisierten als ille-
gitime oder parakonstitutionelle Gewalten die demockrotische Wil-
lensbildung im Staat, und beschuldigt sie des Neofeudalismus,
der Kolonisotion des Stootes, einer Demontage des Staatlichen.
Durch ihren partikuliren Interessenegoismus und -antogonismus
werde der Rechtsstaat zur Verbandsoligarchie deformiert2 .
Statt die Polemik fortzusetzen, sollen im folgenden die In-
teressenverbinde einer sachlich-differenzierten Betrochtung

unterzogen werden™ /.

1) Vgl. SCHUTZ in SchUtz-Ullond, Beamtenrecht des Bundes und
der Liénder, Rdnr. 8 zu § 6, Teil II, S. 56 a f.

2) Siehe die Zusammenstellung der gtngigen Vorwirfe bei WITT-
KAMPER, GG und Interessenverbiinde, S. 5 ff.; RONNEBERGER,
Organisierte Interessen und &ffentliche Meinungsbildung,
Soziale Welt 15 (1964), S. 36; H. HUBER, Staat und Verbtn-
de, S. 5; HENNIS, Verfassungsordnung und VerbaondseinfluBl,
pv$ 2. Jg. (19613, S. 23

3) Die Notwendigkeit, die Interessenverbinde "ins Licht einer
wissenschaftlichen Betrachtung zu ziehen", betont ebenfalls
STAMMER, Das Zusammenspiel von 3taat, Verbinden und Par-
teien in der BRD, S. 166, angesichts der mit Vorurteilen be-
frachteten Diskussion.
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Eine Darsteliyng der Interessenverbiinde im pluralistischen
Verfossungssystem hat es mit der Schwierigkeit zu tun, daB
in einem groBen Teil der verfassungstheoretischen und der

" politisch-theoretischen Literatur die Reglitdt der Interessen-

verbidnde nur unzureichend bewiiltigt ist‘ « Eine Beurteilung
der Interessenverbiinde, ihrer Funktionen und Stellung, kann
nur innerhalb einer umfossenden politischen Theorie des Ge-
meinwesens vorgenommen werden. Ohne diesen Zusommenhang léfit
sich weder eine politische noch eine verfassungsrechtliche
Theorie der Interessenverbénde uufstellenz . Da es nicht Auf-
gabe dieser Studie sein kann, eine solche Theorie im einzel-
nen zu entwickeln, wird nur eine grobe Skizze der Interessen~
verbinde im pluralistischen Verfossungssystem entworfen, um
die eingongs gestellte Frage beantworten zu kdnnen.

1. Funktionen und Stellung der Interessenverbinde

Im modernen Gemeinwesen vollzieht sich die demokratische Wil-
lensbildung ouf verschiedenen Ebenen in sténdiger Auseinander-
setzung und gegenseitiger Vermittlung zwischen den Triigern

des Willensbildungsprozesses, dem Porlament, der Regierung,

den Parteien und der Gffentlichen Verwaltung. Der Gesaomt-Willens—
bildungsprozel ist mit HIRSCH® als ein interdependentes System

1) Vgl., FRAENKEL, Deutschland und die westlichen Demckratien,
i. 44§ H¥§5CH, Die &ffentlichen Funktionen der Gewerkschaof-
en, S.

2) HIRSCH, Die &ffentlichen Funktionen der Gewerkschaften, S.
14, 19; STEINBERG, Pluralismus und &ffentliches Interesse
als Problem der amerikanischen und deutschen Verbandslehre,
AsR 96 (1971), S. 501 m. w. Nachw,

3) Die offentlichen Funktionen der Gewerkschaften, 5. 14
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vialfach voneinander obhiingiger und gegenseitig verflochte~
ner Teil-Willensbhildungsprozesse zv begreifen, "die sich

- schematisch gesehen - in einer Stufenleiter fortlaufender
Integration” schlieBlich in den Entscheidungen der Stacts-
organe verdichten. Den Interessenverbinden kommt innerholb
dieses Gesamtprozesses zunchst die Funktion einer Teilin-
tegration zu, die Willensbildung begrenzter Gruppen in mehr
oder weniger begrenzten Sachbereichen., In der Integration
von Teilgruppen auf Teilgebieten zeigt sich damit ain ent-
scheidender Unterschied zu den guf Gasamtintegration ongeleg-
ten Purteien!). HIRSCH kommt zu dem Ergebnis, "daB ohne das
komplexe System der von den Verbnden bewirkiten Teilinte-
gration der GesamtprozeB politischer Willensbildung inner-
holb der modernen Massendemckratie nur schwerlich Funktio-

nieren kt!nna"2 .

Der Grund fUr die Organisierung der Gesellschaft in Interessen-
verblinden ist die Unmbglichkeit des in seine soziale Funktion
und gesellschaftliche Situotion eingebundenen Einzelnen, seine
Interessen durchzusntzen3 . Die Bkonomisch und sozial Uberaus
komplizierte Strvktur der Industriegesellschoft nitigt die Be-

1) HIRSCH, o0.a.0., 5. 15, weist dorauf hin, doB die Grenzen
zwischen Interessenverbinden und Parteien in der Reolitdt
oftmals flieBend sind. Zuv den grundsdtzlich verschiedenen
Strukturprinzipien von Porteien und Interessenverbiinden
siehe LEJBHOLZ, Staat und Verbinde, VVDStRL 24, S. 21 f.

2) a.a.0., S. 15; #hnlich SCHEUNER, Politische Reprisentation
vnd Interessenvertretung, DIV 1965, 5. 577; HERZIOG, Art.
"pluralismus®, EvSiL, Sp. 1542 f.; ZIPPELIUS, Allgemeine
Staatslehre, 5. 101 f.; H. HUBER, Staot und Verblinde, 5.
17 f.; LANGE, Politische Soziologie, S. 105; v. EYNERN,
Grundrifl der Politischen Wirtschafislehrs, 5. 167, der
vor allem die Integrationswirkung der Interessenverbiinde
herausstellt.

3) Vgl. NABMACHER, Politikwissenschaft I, S. 131
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teiligten, sich in einem Interessenverband zv ussoziieron]).
Durch die Organisotion werden gleichgerichtete Interessen zu-
sammengefaBt und kbnnen potenziert als Forderung des Verban-
des vertreten werden2 « Do die Parteien, insbesondere die
"Volksparteien™, die differenzierte Vertretung bestimmter In-
teressen und Gruppen weder zu leisten vermdgen noch wollen,
wichst die Bedeutung der Interesunverb&nda3 .

"Als Instrument zur Artikulierung ven Interessen und zur
Gruppierung von Interessenten“4 arfUllen die Interessenver-
binde eine ordnungspolitische Funktion,

Innerhalb der einzelnen Gesellschaftsbereiche werden die viel-
fultigen Beziehungen zu einigen wenigen Gruppenbeziehungen zu-
sammengefoBt, die dann leichter in einer rationalisierten Form
miteinunder in Beziehung gebracht werden kiinnen5 « Die Organi-
sotion der Interessen bewirkt sodann, daB sie in Ordnung oder
wenigs;ens mit einem MindestmoB an tuBerer Ordnung verfochten
werden /,

Doneben tridgt die Zusammenfassung und orgonisierte Artikula-
tion von Forderungen durch die Interessenverbinde zur System-~
stabilisierung bei. Diese Systemstobilittt resultiert zuntchst
daraus, daB die Aktivitéiten von Interessenverbiinden die dadurch

1) DAGTOGLOU, Der Privote in der V 1
Interessenvertreter, S. 168 f. erwaltung als Fachmann und

2) VARAIN, Art. "Int "
Zungsb&., & agieressanverb&nde s 5tL Bd. 10, 2. Ergtin-

3) Siehe SCHEUNER, Politische R )
tretung, DUV 1965, ;.1g;7e epriisentation und Interessenver-

4) ZIPPELIUS, Allgemeine Staatslehre, S. 101

5) Siehe WUSSNER, Die ord iti
bandswesens, 5. 134 nungspolitische Bedeutung des Ver-

6) KRUGER, Die Stellung der Interessenverbti i
' 0 ] nde in d -
sungswirklichkeit, NJW 1956, S. 1218; siehe a:che;U¥;rf;§e
Mﬁmymhpu@PmﬂmﬂﬁdulnuﬁumuwwgJﬂb
buch fUr Sozialwissenschaften Bd. 11, 1960, S. 245 f.
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beglnstigten Personen vor dem Aggressionen mobilisierenden
Gefuhl bewahrt, bloBes Objekt eines anonymen Staotsopporets

zv sein, Zum onderen fUhrt die Vielzohl der Interessenver-
btinde zu einer Kenkurrenz von Gegenmichten (countervailing
powers), durch die ein koordinierender Ausgleich der Interessen
und eine kontinuvierliche Entwicklung des Gemeinwesens ohne
systembedrohende Konflikte mtglich wird] + Die Stellung der
Interessenverbinde als countervoiling powers bedeutet zugleich
Begrenzung und Kontrolle von Macht, Der etablierte Interessen-~
plurglismus dient also auch zur Balancierung der gesellschaft-
lichen Mﬁchtez).

Das Grundgesetz schweigt Uber Funktion und Stellung der Inte-
ressenverbinde weitgehend. Sie befinden sich noch in der Si-
tuation, wie SCHEUNER bemerkt, "die vor der Aufnahme des
Art. 21 GG in dos Verfossungsrecht auch den Parteien zu-
kum“3

Materiell beziehen die Interessenverbinde ihre Legitimitdt

aus der Berechtigung der von ihnen vertretenen Interessen; for-
mell gus der Inanspruchnahme der durch das Grundgesetz gewidhr-
leisteten Freiheitsrechte, wie der Vereinigungs~ und Koalitions-
freiheit, nicht zuletzt cber aus der unangefochtenen Geltung

des durch allgemeinen Konsens hinreichend tolerierten Prinzips,

4
dem der verbondsplurclistischen Gesellschaft selber ).

1) Vgl. VARAIN, Art., "Interessenverbinde”, StL Bd. 10, 2, Er-
ginzungsbd., Sp. 361; SONTHEIMER, GrundzUge des po};t;schgn
Systems der BRD, 5, 112 f.; KISKER, Gruppenmitbestimmung in
der 6ffentlichen Verwaltung, DUV 1972, 3. 521

2} Vgl. SONTHEIMER, Grundzige des politischen Systems der BRD,
5. 113; KISKER, Gruppenmitbestimmung in der @ffentlichen
Verwaltung, DV 1972, S. 521

3) Politische Reprisentation und Interessenvertretung, DUV
1965, 5. 578

4) Siehe MASSING, Parteien und Verbidnde als Faktoren des
politischen Prozesses, S, 292 f, m., w. Nachw,
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Wihrend das Grundgesetz in Art. 9 Abs. 3 den Koalitionen

zur Wahrung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen eine
wichtige Rolle zuweist, ldBt es den Status der Ubrigen In-
teressenverbinde "weit offen']). Das "sekundire Verfassungs-
:|.-ech1:"2 berticksichtigt die Interessenverbiinde in einigen Be-
stimmungen der Geschidftsordnungen, so in § 23 Abs. 2 der Ge-
meinsamen Geschiéiftsordnung der Bundeswministerien, Besonde-
rer Teil (GGO II), § 10 GeschO BReg, § 73 Abs. 3 GeschO BT,
und bietet damit eine mehr im Sinne administrativer Ordnung
gemeinte Legitimation fUr ihre Heranziehung und Anhiirung

bei gesetzlichen MuBnuhmen3 « In zahlreichen Beirdten und
Ausschissen, die dos Verwanltungs-, insbesondere Wirtschofts-
und Sozialrecht vorsieht, nehmen Verbundsvertreter als sach-
kundige Berater an Regierungs- und Verwaltungsfunktionen
tai14g

strativen Entscheidungen durch Anhtrung und Beratung ldBt sich
mit SCHEUNER “in einem tieferen Sinn ... aus der Arbeitsweise
einer demokratischen Verwaltung in einer pluralistischen Ge-

- Die Beteiligung der Interessenverbinde an odmini-

1) KISKER, Gruppenmitbestimmung in der #ffentlichen Verwaltung,
DOV 1972, S. 527; thnlich EVERS, Verbinde-Verwaltung-Yer-
fassung, Der Staot 3. Bd. (1964), S. 43, Das GG Uberlasse
es den Ubrigen Verbiinden, “sich unter dem Schutz der Ver-
einigungs- und Betdtigungsfreiheit, Art. 9, 19 Abs. 3, 2
Abs. 1 GG, im gesellschaftlichen Raum ein Wirkungsfeld zu
schaffen™,

2) SCHEUNER, Politische Reprisentation und Interessenvertre-
tung, DUV 1965, S. 578; siehe auch HENNIS, Verfassungsord-
nung und VerbandseinfluB, PVS 2. Jg. (1961), S. 27, der in
den Geschiftsordnungen der obersten Staatsorgane "integrie-
rende Bestandteile der Verfassungsordnung® sieht,

3) Siehe dazu ausfUhrlich HENNIS, a.a.0., S. 27 ff.

4) Einen Uberblick uber den "bunten Kranz" von Beirdten und Aus-
schiissen, von dem Regierung und Verwaltung umgeben sind,
ibt EVERS, Verbidnde-Verwaltung-Verfassung, Der Stoat 3. Bd.
?1964), 5. 49 ff.; siehe ouch die bereits etwas veroliete
Darstellung von SCHOMERUS, Die organisctorische Eingliederung
der Interessenverbdinde in die Bundesverwaltung.
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sellschaft begrUnden, die nicht allein von oben herab ver-
valtet“1 -

2. Kritik des Pluralismus2)

Wenngleich die Existenzberechtigung der Interessenverbiinde
von der Staatsrechislehre nicht mehr bestritten wird, begeg-
net ihnen ein Teil der Auvtoren mit groBer Skepsis. Gefthrdet
ist durch die Interessenverblinde nach dieser Meinung vor allem
der Staot.

Die dem Stoot drohenden Gefahren beschreibt am eindringlichsten
WERNER WEBER., Die von den traditionellen Elementen obrigkeit-
licher Avtoritidt entledigte, durch ein Avtorittitsvakuvum ge-
kennzeichnete Massendemokratie sei durch die Demontage des
Staatlichen, die mochtpolitische Landnohme der Verbidnde wnd
die Herausbildung eines parakonstitutionellen Krifiesystems
mit Yffentlichem Geltungsanspruch gekennzeichnet3 « Wenn WEBER
avch in dem Baloncesystem des Plurolismus der oligarchischen
Machttriiger den "handfesten, den eigentlichen realen Grund der
Freiheit in unserer Zeit" sieht, so hdlt er jedoch "das ge-
waltenteilende Gleichgewicht, in dem sich der Pluralismus der

1) Politische Reprdsentation und Interessenvertretung, bV

1965, 5. 579

2) Zum Begriff “Pluralismus" siehe EISFELD, Der ideclogische
und soziale Stellenwert der Plyralismustheorie, PVS 12. Jg.
(1971), 5. 332 f.; HERZOG, Art. "Pluralismus™, EvStL, Sp.
1541; BRIEFS, Art. "Plurolismus", StL Bd. 6, Sp. 295 f.;
HENNIS, Verfassungsordnung und VerbandseinfluB, PVS 2. Jg.
(1961}, 5. 31

3) Spannungen und Kriifte im westdeutschen Verfassungssystem,
S. 131, 222; Die Bundesrepyblik und ihre Verfossung on der
Schwelle des dritien Jahrzehnts, DVBl. 1969, S. 418; Der
Staat und die Verbinde, 5. 21
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- nicht totalitdren - modernen Mossendemokrotie prisentiert,
(fur, d. Verf.) cuBerordentlich lobil und prektr®'), Die par-
teien- und verbandsstactliche, gruppenbUndische Massendemo-
kratie befinde sich deshalb so longe in Unordnung wnd in der
Gefahr des Zerfalls, als sie es nicht verstehe, institutionelle
Staatlichkeit und eine permanente Reprisentation hoheitlichen
Waltens zu entwickeln. Diese institutionelle Staatlichkeit kin-
ne sich nicht ohne ein "qgus eigener Wurde verontwortlich han-
delndes Staotsdienerkorps verwirklichen'2 « WEBER fordert
daher zur Sicherung des Stoates vor den Gruppenmichten die
"Restitution eines stoatserhaltenden Beamtentums”

In der Schwichung der Staotscutoritdt, der Deformierung des
Staates zu einem pluralistischen Gebilde durch die sich des
Stoatsapparats bemtichtigenden Parteien und Interessenverbin-
de sieht KAISER"’ eine Geftihrdung dex Freiheit, weil die
Diolektik von Staat und Gesellschaft ols Grundlage der biir-
gerlichen Freiheit aufgehoben werde, Der Staoot sei in diesem
ProzeB eine "im Abstieg begriffene Kutegorie"5

1) Die Teilung der Gewalten als Gegenwaortsproblem, 5. 265

2) Die Gegenwartsloge des hiheren Beamtentums, S. 154; vgl.
ouch Spannungen und Krtifte im westdeutschen Verfassungs-
system, 5. 139 ff.

3) Der Staat und die Verblinde, S. 25 .
4) Die Reprtisentaotion orgenisierter Interessen, 3. 313 ff., 338 f.

5) Europisches GroBraumdenken, S. 538; Art. "Stoatslehre™, SiL
Bd. 7, Sp 602; siehe cuch FORSTHOFF, Der Staat der Industrie-
gesellschaft, possim, Diese Sichtweise stiBt wit Recht auf die
Bedenker von STEINBERG, Plurglismus und &ffentliches Interesse
als Problem der awerikanischen wnd deuvtschen Verbandslehre,
AR 96 {19712, S. 484, Angesichts der "sozialstaotlichen Ab-
htingigkeit™ (DAGTOGLOU, Der Privgte in der Verwaitung als
Fochmonn und Interessenvertreter, 5. 169) des Einzelnen von
tffentlichen Leistungen der sich stindig ausweitenden Verwal-
tung und dem steigenden Anteil der Bffentlichen Haushalte om
Bruttosozialprodukt ist die These vom Ende des Staates nicht
zu halten,.
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Die moderne Gesellschaft kann mach HERZOG') zwar nicht auf
die ordnende Funktion der Intereszenverbinde verzichten.
Doch drohe dem Staat “gerode in dem Augenblick, in dem die
modernen Aufgaben der Daseinsbewdltigung eine erhdhte Ge-
schlossenheit verlangen, vom Pluralismus her eine unertrig-
liche Spultung‘2 + Die pluralistische Struktur der modernen
Gesellschaft, ™genaver: ihre Orgonisation in Verblnden", sei
*unbestreitbor die schwerste Geféthrdung fiur die stoatliche
Autoritdt“s .

Diese Pluralismuskritik lieBe sich noch durch weitere ab-
lehnende Stellungnahmen arg&nzen4), die ebenfalls den Anti-
pluralismus C. SCHMITTs5 rezipieren ‘.

Fur die Schwierigkeiten der Staatslehre, die Rolle der In-
teressenverbinde im Gemeinwesen zu bestimmen, ist nach
5TEINBERG7) letztlich das zur Verortung der Verbiinde verwendte
staatstheoretische Instrumentorium verantwortlich. Begriffe

1) Art. "Pluralismus®, Ev5tL, 5p.1543

2) a,a.0.

3) Dos Problem der staatlichen Avtoritit im westdeutschen Ver-
fossungssystem, ZfP Bd. X (1963), 5. 158

4} Siehe dazu die zusommenfassende Derstellung bei KOHL, Pl?rulis—
muskritik in der BRD, Aus Politik und Zeitgeschichte, Beila-
ge zu Das Porlament B 12/70 v. 21.3.1970, 5. 17 ff.

5) Vgl. etwa Der Begriff des Politischen, 5. 44; Der HuUter der
Verfassung, S. 71 ff.
6) Siehe die eingehende Analyse der stoatsrechtlichen Literatur

bei KOHL, Pluroliswuskritik in der BRD, Aus Politik und
Zeitgeschichte v. 21.3.1970, 5. 18 ff.

7) Plurclismys und dffentliches Interesse als Problem der omeri-
kanischen und deutschen Verbandslehre, ASR 96 (1971), S. 488 f.
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wie Steat und Gesellschoft und deren dichotomische Entgegen-
setzung, Reprisentation und Souverdnitit, die der Staatslehre
des Absolutismus, spitestens jedoch der konstitutionellen
Monarchie entstommten, muBten bei der Deuvtung von Phinomenen
eines grundlegend onders verfafiten Gemeinwesens zu Diskrepon-
zen zwischen theoretischem Anspruch und konkreter politischer
Ordnung fuhren. Besonders hinderlich fUr eine unvoreingsnom-
mene Erfassung der Interessenverbinde ist die Aufspaltung des
Gemeinwesens in die Bereiche von Staat und Gesellschaft. De
der Staat als eine objektive, geistig-sittliche und rechtliche
Ordnung vorausgesetzt wird, "muB der Pluralismus der sozialen
und wirtschaftlichen Gruppen notgedrungen als ein Attentat

ouf die Souvertinittit des Staotes, als ein Aufldsungs-Symptom
arsu:heinen".| + Eine resignierende "Verfalltheorie™“’ und eine
weit verbreitete "Interessenverbondsprl.lderie"3 sind die Fol-
gen des unzulidnglichen stoatstheoretischen Instrumentariuns4 .
Die Wiederherstellung eines starken, gehorsamgebietenden Stoa-
tes erweist sich danach als ein "irrationaler Ausweg"™’/,

1) EHMKE, "Staat™ und "Gesellschaft" als verfassungstheoreti~
sches Problem, 5. 42; siehe auch a.4.0., 5. 36

2) Zum Schema und den Ursachen der "Verfallstheorie™ sishe E.
KAUFMANN, Carl Schmitt und seine Schule, 5. 375 ff.

3) FRAENKEL, Der Plurolismus ols Strukturelement der freiheit-
lich-rechtsstaotlichen Demokratie, 5. 169

4) STEINBERG, Pluralismus und &ffentliches Interesse als Prob-
lem der amerikonischen und deutschen Verbandslehre, AR 96

(1971), s. 492

5) STEINBERG, a.a.0., S. 493; HIRSCH, Die sffentlichen Funktio-
nen der Gewerkschaften, 5. 17 ff.. Zu diesem ™Sprung ins
Irrg;;onule“ siehe E. KAUFMANN, Carl Schmitt und seine Schule,
s.
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Bruuchbare MoRstibe fur die Beantwortung der Eingangsfroge
nach einer Interessenvertretung durch Beamte lassen sich des-

halb aus dieser Pluralismuskritik kaum gewinnen.

In den letzten Johren nimmt in der Bundeséepublik uvnter dem
EinfluB einer marxistisch orientierten Sozialwissenschaft eine
neve Version der Kritik em Pluralismus zu, Die "linke" Kritik
wendet sich nicht nur gegen die Verfestigung des bestehenden
gesellschaftlichen Machtsystems, sondern auch gegen die Theorie,
die den Pluralismus legitimiert.

Donach ist der Plurolismus gekennzeichnet durch das Zusammen-
spiel von Parloment, Regierung, staatlicher BUrokratie, Par-
teien, Interessenverbinden und ffentlicher Meinung]). Die
liberale Plurulisnustheoriez geht dobei von der Annohme ous,
doB ein soziales System differenzierter Gruppeninteressen be-
stehe, die sich kollektiv als Interessenverbiinde orgonisierten,
vm gn der politischen Willensbildung in irgendeiner Form teil-
zunehmen, Sie nimmt weiter an, daB alle &ffentlich relevanten
Interessen durch plurale Verbandsbildung reprisentiert und so-
mit die Voroussetzungen eines Intersssenausgleichs gegeben seien.
Nach FRAENKELS) ist folglich das "Gemeinwohl™ die Resvltante
aus den sich gegenseitig férdernden oder bremsenden Gruppenim-

pulsen.

1) Vgl. HIRSCH, Die sffentlichen Funktionen der Gewerkschaften,
5. 23 f.; CRICK, Eine Lanze fUr die Politik, $. 207

2) Vgl. FRAENKEL, Der Pluraliswus als Strukturelement der frei-
heitlich-rechtsstoatlichen Demokratie, 5. 165 ff.; ders.
und SONTHEIMER, Zur Theorie der pluralistischen Demokratie

3) Der Pluralismus als Strukturelement der freiheitlich-
rechtsstaatlichen Demokratie, 5. 168

Diese Pluralismustheorie bosiert auf der grundlegenden Er-
wartung, daB mifgliche negative Auswirkungen einex offenen
Austragung von Interessenkonflikten durch einen breiten
Konsensus in Grundsotzfrogen und die Einhaltung der generell
ckzeptierten Spielregeln demokratischer Auseinandersetzung
verhindert uerden] .

Genauere Analysen des pluralistischen Systems zeigten jedoch,
doB die gesellschaftlichen Gruppen und ihr politischer Ein-
fluB keineswegs so ousbolonciert sind, wie die liberole
Theorie onnimmt. Eine kritische Bestundsuufnuhnez kom zu

dem Ergebnis, der etublierte Interessenpluralismus stelle

ein festgeflUgtes, unbewegliches Mochtsystem dor, das gesell-
schaftlichen Vértinderungen groBen Widerstond entgegensetze.
Unterschiedlich grol seien die Choncen der verschiedenen so-
zialen Gruppen, sich durchzusetzen. Die Interessenverbinde
stellten nur sehr begrenzt Institutionen doxr, in denen sich
die Willensbildunyg demokrotisch vollziehe und echte Portizipo-
tionschancen fUr die Mitglieder bestUnden. Sie dienten nicht
dem einzelnen durch Durchsetzung seiner Ziele, sondern statt-
dessen dem System zur Disziplinierung der Interessenartikvla-
tion, Es gebe wesentliche gllgemeine Interessen, wie z. B.

die Volksgesundheit, der Umweltschutz oder die Verkehrssicher-
heit, die relotiv unberiicksichtigt blieben, weil ez an einer

1) FRAENKEL, ¢.a.0., S. 168; ders., Demokratie und #ffentliche
Meinung, 5. 152 ff.

2) Siehe die Zusommenstellung und Analyse eines Teils der in-
zwischen kaum noch Uberschaubaren Literctur zur Plurelis-
muskritik bei SONTHEIMER, Zur neveren Kritik on der Theorie
der pluralistischen Demokratie, S. 25 ff,: ders., GrundzUge
des politischen Systems der BRD, 5. 124 ff.; KOHL, Pluralis-
myskritik in der BRD, Aus Politik und Zeitgeschichte v. 21.3.
1970, S. 29 ff,; ferner EISFELD, Der ideologische und sozinle
g;;lignwert der Pluralismustheorie, PVS 12, Jg. (1971}, S.
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machtvollen Interessenvertretung dafixr fehle., Diese Kritik
ldauft letztlich auf die Feststellung hinaus, “da es in

einem plurelistisch konzipierten Gemeinwesen an einer von

den orgonisierten Interessengruppen unabhiingigen om ®objekti-

ven®, 'allgemeinen® Interesse orientierten Instanz fehle“] .

Ob olle Vorwiirfe berechtigt sind, kann hier nicht gepruft
werden, Begrilndet ist der Hinweis cuf die Orgonisctionsschwiiche
materioler Gffentlicher Interessen2 « Denn die Organisations-
fdhigkeit eines Interesses hiingt davon ob, ob es bestimmte,
abgrenzbare Gruppen von ~natirlichen oder juristischen -
Personen gibt, die aufgrund ihrer besonderen sozialen Stellung
on der politischen Vertretung spezifischer BedUrfnisse in-
teressiert sind. Organisierbar sind daher nur solche Interessen,
die sich als Spezialbediirfnisse einer bestimmten Gruppe dor-
stellen, Eine weitere Einschrdnkung der Orgonisationsfuhig-
keit kommt hinzu. Dieses Sonderinteresse mul den cktvellen und
potentiellen Mitgliedern der Gruppe hinreichend deutlich wnd
wichtig sein, domit sie bereit sind, die ndtigen sachlichen

und personellen Mittel zur Bildung eines Interessenverbandes
beizustevern, Desholb sind die spezifischen Interessen groler
und relativ honogéner Gruppen, wie z. B. Bavern, Arbeiter,
Mittelstand oder Unternehmer, om leichtesten organisierbar.
Schwerer bzw. Uberhaupt nicht unmittelber zv organisieren sind
diejenigen BedUrfnisse, die nicht klar abgrenzbaren 5tatus-
oder Funktionsgruppen, sondern der Gesomtheit zvzuordnen sind.
Gerade den allgemeinen BedUrfrissen, die beispielsweise den Be-
reichen Wohnung, Gesundheit, Verkehr und Bildung zugehtren,

1) KISKER, Gruppenmitbestimmung in der @ffentlichen Verwaltung,
Div 1972, S. 521

2) Vgl. zum folgenden OFFE, Politische Herrschaft und Klassen-
strukturen, 5. 145 f.
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ist “die Orgonisation des Verbandes oder der Interessengrup-

pe strukturell versperrt“] .

il. Folgerungen fir die Interessenvertretung durch Beamte

Ein pluralistisch verfoBtes Gemeinwesen kann der Vernachlissi-
gung der &ffentlichen Interessen dadurch begegnen, daB3 es die
staatlichen Organe auf das Gemeinwohl verpflichtet™/,

Dobei macht sich die Unschiirfe des Begriffs Gemeinwohl “schmerz-
lich henerkbur“3 . Zudem ist die Vorstellung eines vorgegebe-
nen, staoatlich-monopolisierten Gemeinwohls heute unangemessen 7,

1) OFFE, 9.4.0., S. 146; ebenso FORSTHOFF, Die Bundesrepublik
Deutschdand, S. 203 f.: "Die Chance fUr ein Interesse, be-
friedigt zu werden, wichst mit der sozialen Mdchtigkeit des
gesellschaftlichen Patrons (Verbandes), der diese Interessen
vertritt, Dem ist jedoch eine Grenze gesetzt. Es gibt In-
teressen, die so allgemein sind, doB sie nicht nur keinen
gesellschaftlichen Patron finden ktnnen, sondern sogor die
gesellschaftlichen Patrone gegenstehender purtikuvlarer In-
teressen gegen sich haben. Das oktuelle Beispiel dafUr ist
das Interesse der Allgemeinheit on der Reinigung von Wosser
und Luft von industrieller Verschmutzung. ... Derovs ergibt
sich die Totsache, daB die Realisationschance eines Interesses
sobald es so allgemein ist, daB es die Grenzen der gesell-
schaftlichen Patronoge Ubersteigt, geringer ist ols die
Chance begrenzter Interessen, die einen Patron finden.”
Siehe ferner KAFKA, Diskussionsbeitrag zv LEIBHOLZ-WINKLER,
Staat und Verbtinde, VVDStRL 24, 5. 93; VARAIN, Art. "In-
teressenverbinde”, StL Bd. 10, 2, Ergtinzungsbd., Sp. 362;

v. EYNERN, GrundriB der Politischen Wirtschoftslehre, 5. 168.

2) KISKER, Gruppenmitbestimmung in der @ffentlichen Verwaltung,
DOV 1972, S. 522

3) KISKER, a.a.0.

4) So zvtreffend STEINBERG, Plurclismus und &ffentliches Interesse
als Problem der omerikanischen und deutschen Verxbandslehre,
ABR 956 (1971), 5. 491
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wie die erkenntnistheoretischen EinwﬂndeI) vnd der Hinweis

auf die Existenz einer Vielzahl von Gemeinwohlvorstellungen
zeigen sowie ferner die auch in der Gesetzgebung und Rechi-
sprechung zu_beobachtende Tendenz zu einer Pluralisierung des
Gemeinwohls“’. Dennoch ist im plurclistischen System eine uncb-
hingige Institution unentbehrlich, die gerode diejenigen In-
teressen und BedUrfnisse reolisiert, die sonst wegen ihrer
Orgonisationsschwiiche nicht hinreichende Bericksichtigung
finden,

Neben Parloment und Regierung als den legitimierten Interpre~
ten des Gemeinwohls ist es Aufgabe der Gffentlichen Verwaltung
und domitder Beomten, die nichtorganisierten “ffentlichen In-
teressen gegenlber den mochtvoll vertretenen Verbandsinteressen
zur Geltung zv bringen. In diesem Sinn ist ouch die Pflicht

des Becmten zv verstehen, bei seiner AmtefUhrung auf das Wohl
der Allgemeinheit Bedacht zu nehmeng). Damit ist eine In-
teressenvertretung in der Verwaltung durch Beamte unvereinbar.
Die Ubernahme von Interessenvertretern in den gffentlichen
Dienst bedeutete letztlich eine Plurglisierung des Beamtentums,
die der Aufgabe dieser Institution nicht entspriiche.

Dos Einbringen von Partikvlerinteressen durch beomtete In-
teressenvertreter konn jedoch funktional sein, wenn eine Verwal-
tungsbehtrde nur "eigene Angelegenheiten" der betroffenen Verbtin-
de zu betreven hot. Es ist ober angesichts der wachsenden Inter~
dependenz aller Bereiche sehr zweifelhaft, ob und inwieweit eine

Verwaltungsaufgabe nur als “eigene Angelegenheit" der Betroffe-

1) Vgl. SCHUBERT, The Public Interest, possim

2) Siehe dazu die Untersuchung von HABERLE, Uffentliches Inte-
resse als juristisches Problem, 5. 101, 208 ff., 559 ff.,
706

3) § 52 Abs. 1 Satz 2 BBG, § 35 Abs. 1 Satz 2 BRRG, § 55 Abs, 1
Sotz 2 LBG
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nen betrachtet werden kann1). Im Einzelfall wird deshalb

zv prifen sein, ob die Einstellung eines sachkundigen In-
teressenvertreters der AufgobenerfUllung dient und zu einem
Konsensus zwischen der Vexrwaltung und den Adressoten der MaB-

nahmen beitragen kann2 .

Grundsdtzlich ist ein Beowtentum, das sich in Distanz zu
den Interessenverbiinden hiilt und sich den Direktiven der
politischen Leitung und der Wohrung der ihm onvertrauten
gffentlichen Interessen verantwortlich weiB, im pliralistisch
verfaBten Gemeinwesen eine Systamnotwendigkeita .

Diese Feststellung stUtzt keineswegs WEBERs Forderung nach
Sicherung des Staates durch die "Restitution eines stoats-
erholtenden Bealtenttrls"4 + Ein Beamtentum, das in "ideali-
stischer Verklﬂrung“s) Uber ollen Interessengegensiitzen hin-
weg den Staat verkdrpert und sich zur Gemeinwohldefinition
berufen glovbt, hat im vergesellschafteten Staat seine Be-
rechtigung eingebiBit.

1) vgl. KISKER, Gruppenmitbestimmung in der &ffentlichen Ver-
waltung, DUV 1972, S. 524

2) Siehe dazu EVERS, Verbiéinde-Verwaltung-Verfassung, Der
Stoat 3. Bd. (1964), S. 46 ff.

3) Ebenso STEINBERG, Dos Verhidltnis der Interessenverbtnde
zv Regierung und Porlament, ZRP 1972, S. 209; SCHEUNER,
Politische Repriisentation und Interessenvertretung, DUV
1965, S. 580; HAUBLEITER, Verwaltungssoziologie, 5. 65 f.;
DAGTOGLOU, Der Private in der Verwaltung als Fachmonn und
Interessenvertreter, 5. 173 f.; ZIPPELIUS, Allgemeine Staats-
lehre, 5. 109

4) S5ieche $.219 Anm. 3
5) HIR?%H,'Die gffentlichen Funktionen der Gewerkschaften,
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Dem BedUrfnis der Verwaltung, den in den Interessenverbiinden
beheimoteten Sochverstaond fur die Aufgabenerfullung nutzbor
zu mochen, kommt die in den Beirliten institutionalisierte
Mitwirkung der Interessenverbiinde entgegen. Die Beiridte lie-
fern dér Verwaltung die benstigten Informationen, unterrich-
ten Uber die betroffenen Interessen und sichern den stact-
lichen MaBnahmen Zustimmung und Annuhne] , 50 daB es einer

Interessenvertretung durch Beamte nicht bedarf.

III. Beteiligung der Personalriite an Personalentscheidungen

Eine besondere Form der Vertretung - eigener - Interessen
durch Beomte ist die Beteiligung der Personalriite an Perso-
nolentscheidungen noch den Personalvertretungsgesetzen.

Durch die Mitwirkung und Mitbestimmung der Personalrite bei
der Personalpolitik wird nach Ansicht von WERNER WEBER "die
Unobhingigkeit des Beamten im Prineip unmittelbar ongegriffen”,
weil "seine hdchstpersdnlichen Angelegenheiten vor einem
gréBeren Personenkreis von Kollegen, Untergebenen oder ihm
fremden Arbeitnehmern, midglicherweise vor Gewerkschaftsver-
tretern offengelegt uarden"z). Da ven ihrer Gunst sein Fort-
kosmen und sein beomtenrechtliches Schicksal mit abhinge, sei
die notwendige Folge, daB sich nicht nur die Vorstellungen

von Avtoritdt und Disziplin aufldsten, vielmehr werde der Be-

1) STEINBERG, Das Verhdltnis der Interessenverbiinde zv Re-
) gierung und Porloment, ZRP 1972, S. 208; HENNIS, Ver-
fassungsordnung und VerbandseinfluB, PVS 2. Jg. (1961),
S. 30 f.; HIRSCH, Die “ffentlichen Funktionen der Gewerk-

schaften, 5. 71 ff.
2) Die Gegenwartslage des hdheren Beamtentums, 5. 148
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onte darguf angéﬁiesen,'nicht nur wit seinem Dienstherrn

auf gutem FuBe zu stehen, sondern sich auch mit in den Per-
sonalriiten vorhondenen verschiedenen Gruppen und Kriiften zu
orrangieren, Auf die Dauver verliere der Beomte so sein per—
stnliches VerantwortungsbewuBisein und seine innere Unab-
hingigkeit!?,

Dem iiegt offensichtlich, wie WIESEZ) mit Recht vermutet,

die Vorstellung zugrunde, dus Beamtentum kdnne in seiner
fritheren Gestalt, die durch einen visllig andersortigen so-
ziologischen und politischen Stondort in der konstitutionellen
Monorchie gepriigt war, erholten werden. Es durfte als ein
Nachwirken einseitig beawtenstaatlichen Denkens onzusehen sein,
wenn die Institution der Personalvertretung von HEBERa) als
ein Bruch mit der traditionellen Rolle des Beamtentums kri-
tisiert wird. Das Personclvertretungsrecht erkennt lediglich
den in der Person des Beamten bestehenden Gegensotz zwischen
gemeinniitzigem 4ffentlichen Dienst und eigennitziger In-
teressenvertretung an. So fordert z. B. § 55 Abs. 1 PersVertiG
die vertrouensvolle Zusammenorbeit von Dienststelle und Per-
sonalrat zur Erfillung der dienstlichen Avfgaben und zum Wohl
der Bediensteten und trigt domit diesem Umstand ausdricklich
Rechnung4 .

Zu prifen wird sein, ob die Beteiligung des Personalrots an
Personalentscheidungen geeignet ist, wie WEBER befurchtet, dem
Beamten seine Unobhingigkeit zu entziehen,

Da die Beamtengewerkschoften lber Mitglieder in den Personalrd-

1) v.a.0., S. 149

2) Der Stootsdienst in der BRD, S. 306 f.

3) pie Gegenwartsloge des htheren Beomtentums, $. 1438
4) WIESE, Der Stactsdienst in der BRD, 5. 308
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ten mglicherweise EinfluB guf Personolentscheidungen neh-
men, ist vor allem die Froge nach dem gesetzlichen EinfluB
der Gewerkschaften ouf die Personalriite zv stellen.

Die eigentliche Problematik im Bereich des Personalvertre-
tungswesens betrifft die Ausweitung der bestehenden Beteili-
gungsformen des Personalrats zu einer letzentscheidenden Mit-
bestimmung bei der von den Gewerkschaften angestrebten
Novellierung der Personalvertretungsgesetze. Berechtigung

wnd Grenzen der Mitbestimmungsforderung kvnnen im Rahmen die-
ser Untersuchung nicht diskutiert verden] . Im folgenden wixd
deshalb nur die Beteiligung des Personalrats an Personalent-
scheidungen und die EinfluBmtglichkeiten der Gewerkschaften
cuf die Personalrite nach dem noch geltenden Recht dargestellt.
Diese Beschronkung ist um so mehr gerechtfertigt, als die ge-
werkschoftliche Potranage nur zu einem geringen Teil das Aus-

waB der Amterpatroncge bestimmt.

1. Mitwirkung des Personalrates bei Einstellung, Anstellung
und Befiérderung gem. § 70 Abs. 1 Buchst. a Nr. 1 PersVertrG,
Mitbestimmung gem. § 69 Abs. 1 Buchst. o Nr. 1 LPVG NW

Noch § 70 Abs. 1 Buchst. a Nr. 1 PersVertrG wirkt der Personal-
rat mit in Personolangelegenheiten der Beomten bei Einstellungen,

Anstellungen und Befdrderungen,

1) Siehe dozu ELAMEIN v.a. Mitbestimmung im gffentlichen Dienst;
LEISNER, Mitbestimmung im &ffentlichen Dienst; und die her-
vorrogende, wenngleich koappe Analyse von RITTER, Mitbestim-
mung im Bffentlichen Dienst oder Privatisierung des Stoots-
wesens?, JZ 1972, 5. 107 ff.
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Eine personelle Ausnahme von dem Mitwirkungsrecht macht

§ 72 PersVertrG. Die Vorschrift nimmt ous dem Geltungsbe-

reich des § 70 Abs. 1 Buchst. a Nr. 1 PersVertrG bestimmte
Beamtengruppen grundsdtzlich aus. Es sind dies ogus politi-~
schen Erwagungen1 die in § 36 Abs. 1 BBG genonnten politi-
schen Beamten, ferner Beamte auf Zeit, der Leiter einer Dienst-
stelle, sein stiindiger Vertreter, bei obersten Dienstbehtrden
guch der Leiter einer Verwoltungsabteilung, der Personolre-
ferent und olle Beamten von der Besoldungsgruppe A 16 an auf-
wirts. Noch Ansicht des Gesetzgebers bediirfen diese Beamten
wegen der herausgehobenen Stellung innerhalb des Beawtentums
in htherem MuBe der Unabhdngigkeit, der ein Mitwirkungsrecht
des Personalrats abtrédglich sein kﬁnnte2 « AuBerdem ist der
Personolrat nicht beteiligt an dén Personclentscheidungen be-
ztiglich der Beamten mit vorwiegend wissenschaftlichem oder
kUnstlerischem Aufgabenkreis, weil ihre Tdtigkeit nicht ait
denselben MaBstiben gemessen werden konn wie die der Ubrigen
im technischen oder Verwaltungsdienst beschiftigten Beunten3
Bemerkenswert bei der Ausnahmeregelung des § 72 PersVert:G
ist die Herausnohme der Beamtern mit lLeitungsfunktionen sowie
insbesondere cuch der Personalreferentan.

1) FITTING-HEYER-LORENZEN, Personalvertretun
gsgesetz, Rdnr.
2 zy § 72, 5. 348; WENZEL in Havers-Wenzel, Pe:so;qlv:r-
tretunasgesetz NW, § 70 Anm. 16, S. 496

2) FITTING-HEYER-LORENZEN, a.a.0.

3) FITTING-HEYER-LORENZEN, a.a.0.. Der Leiter einer Dienst-
stelle, bei obersten Dienstbehdrden der Leiter einer Verwal-
tungsubtgllung, der Personalreferent, Beamte auf Zeit sowie
Beamte mit vorwiegend wissenschaftlicher oder kinstlerischer
Tdtigkeit kdnnen jedoch gem. § 72 PersVertrG eine Mitwir-
kung des Personalrats in ihren Angelegenheiten becntragen.
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Die Mitwirkung des Personalrats bei Einstellungen, Anstel-~
lungen und Befiérderungen bedeutet zuntichst, doB gem. § 61 Abs. 1
PersVertrG eine beabsichtigte PersonalmaBnahme mit dem Ziel
einer Verstindigung rechtzeitig vnd eingehend mit dem Perso-
nalrat zu erdrtern ist ‘.

Eine bedeutsame Einschrinkung erfihrt das Mitwirkungsrecht

des Personalrats durch § 70 Abs. 2 PersVertrG, als der Perso-
nalrat bei der Erdrterung Einwendungen nur auf die in § 7

Abs. 2 PersVertrG aufgefUhrten Grunde stUtzen kann. Diese Grun-
de sind v.g. der durch bestimmte Tatsachen begrindete Verdacht,
daB durch die anstehende Personclentscheidung ein nicht ge-
dmﬂuBMhmhﬂrwrﬂtmdﬁdtwfmmmumeh-
ziehungen bevorzugt werden soll, und der ebenfalls durch be-
stimmte Tatsachen begrindete Verdacht, doB durch die Mafnahme
ondere geeignete Beamte oder Bewerber wegen ihrer Abstammung,
Religion, Nationalitdt, Herkunft, politischen oder gewerk-
schaftlichen Betdtigung oder Einstellung oder wegen ihres Ge-
schlechts benachteiligt werden sollen. Mit diesen Einwidnden
kann der Personalrat im Interesse der Beamten Verletzungen des
Leistungsprinzips durch Patronage entgegenwirken. Die Grinde,
auf die der Personalrat seine Einwendungen stltzen kann, betref-
fen aber nur Fulle des offensichtlichen ErmessensmiBbrauchs

und haben deshalb geringe praktische Bedeutung2 -

1) FITTING-HEYER-LORENZEN, g.c.0., Rdnr. 2 zv § 61, 5. 269,
sehen in dem Begriff der Mitwirkung nach dem PersVertrG
einen "eindeutigen gesetzestechnischen Begriff mit den
in § 61 festgelegten Verfahrensfolgen™. Ahnlich GRABENDORFF
in Grabendorff-Windscheid, Personolvertretungsgesetz, § 61
Anm, I, 5. 196

2) FITTING-HEYER-LORENZEN, Personalvertretungsgesetz, Rdnr. 10
zv § 70, S. 330
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Werden solche durch bestimmte Tutsachen begriindete Einwendungen
vorgebracht, wuB sich die Dienststelle mit ihnen auseinander-
setzen, aguch wenn sie ihr nicht stichhaltig erscheinen‘ « Es

ist durch § 70 Abs, 2 i.V.m. § 71 Abs. 2 PersVertrG nicht aus-
geschlossen, doB bei einer Ersrterung gem. § 61 Abs. 1 PersVert:G
ouch andere als die in § 71 Abs. 2 PersVertrG genannten Ein-
wendungen erhoben werden, auf die einzuvgehen die Dienststelle
nach § 55 Abs. 3 Saotz 3 PersVertrG geholten iétz). Entspricht
die Dienststelle Einwendungen des Personalrats nach § 71 Abs. 2
PersVertrG nicht oder nicht in vollem Umfange, so hat sie gem.

§ 61 Abs. 3 PersVertrG ihrer Entscheidung unter Angobe der Grin-
de dem Personalrat schriftlich mitzvteilen. Bei anderen Be-
denken des Personalrats besteht keine Hitteilungspflichts).

Der Personalrat einer nachgeordneten Dienststelle kann binnen
drei Tagen nach Zugang der Mitteilung die Entscheidung der
nichsthsheren Dienststelle, bei der eine Stufenvertretung be-
steht (§ 51 PersVertrG), beantragen. Diese entscheidet nach
Verhandlung mit der Stufenvertretung (§ 61 Abs. 4 PersVertrG).
Ist ein Antrag gem. § 61 Abs. 4 PersVertrG gestellt, so ist die
beanstandete MoBnahme bis zur Entscheidung der angerufenen
Dienststelle auszusetzen {§ 61 Abs., 5 PersVertrG). Bei ihrer
Entscheidung ist die angerufene Dienststelle an die angefoch-
tene Entscheidung der nachgeordneten Dienststelle ebensowenig

1) FITTING-HEYER-LORENZEN, a.a.O.

2) GRABENDORFF in Grobendorff-Windscheid, Personalvertretungsge-
setz, § 70 Anm. I1 4, 5. 252; BVerwG v. 8.11,1957, BVerwGE 5,
344/345; zystimmend FITTING-HEYER-LORENZEN, Personalvertre-
tungsgesetz, Rdnr. 10 zv § 70, S. 330

3) FITTING-HEYER-LORENZEN, a.a.0.; GRABENDORFF in Grobendorff-
Windscheid, 9.0.0.; OVG Luneburg v. 19.6.1959, ZBR 1959, S.
gig ;. im AnschluB an BVerwG v. 8.11.1957, BVerwGE 5, 344/
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gebunden wie an die Stellungnohme des ihre Entscheidung be-
ontragenden Personolrats oder an den Vorschlag der zustdn-
digen Stufenvertretung. Die ndchsthihere Dienststelle ent-
scheidet endgUltig, ohne Riicksicht dorauf, ob die Verhand-
lung mit der bei ihr gebildeten Stufenvertretung zu einer
Einigung gefiihrt hat oder nicht1 .

Das weitere Verfohren nach § 61 Abs. & PersVertrG kommt nur
bei nochgeordneten Dienststellen in Betracht. Bei Dienststel~
len, denen keine weiteren Dienststellen Ubergeordnet sind,
endet das Mitwirkungsverfahren mit der Mitteilung nach § 61
Abs. 3 PersVertrG.

Durch die Mitwirkung des Personalrots an Personalentschei-
dungen gem. § 70 Abs. 1 Buchst. a Nr. } PersVertrG wird das
eigenverantwortliche Entscheidungsrecht der Dienststelle nicht
eingeschrankt2 . Die Mitwirkung des Personalrats erweist sich
damit ols eine im Verhdltnis zur bloBen Anhtrung stiirkere Be-
teiligungsform, die im Gegensutz zv einer Mitbestimmung noch
keine Teilnchme an der Personalentscheidung der Dienststelle
bedeutet. Sinn und Zweck der Mitwirkung des Personalrots be-
stehen offenbor nur dorin, bei Personalentscheidungen auf

eine leistungsgerechte Gleichbehandlung im Interesse oller Be-
amten zv uchten3 . Es kann deshalb nicht davon die Rede sein,

1) FITTING-HEYER-LORENZEN, Rdnr. 8 zv § 61, S. 273; GRABENDORFF
in Grabendorff-Windscheid, § 61 Anm. II 4, 5, 199

2) WINDSCHEID, Zuvr Frage der "Mitwirkung® oder "Mitbestimmung"
in personellen Angelegenheiten der Beamten, PersV 1971, S. 49

3) Ebenso GRABENDORFF, Die Stellung des Personalrats zur Dienst-
stelle und zy den Gewerkschaften, PersY 1960, 5. 197: "Der
Personalrat soll alse der Garant einer am Recht, insbesonde-
re on dem Gleichheitssatz orientierten Personclpolitik und,
wenn es dessen bedurfen sollte, dus entscheidende Schutzmittel
gegen unsachliche Einflusse aller Art auf die Personalpolitik
sein.” Ob der Personalrat das »entscheidende Schutzmittel™ ge-
gen eine unsachliche Personalpolitik ist, mu8 bei seinem ge-
ringen Einflu8 jedoch bezweifelt werden.
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. 1 .

so jedoch WEBER ), durch die Beteiligung des Personclrats
an Personalentscheidungen verliere der Beamte seine Unab-
hingigkeit.

MNach § 69 Abs. 1 Buchst. a Nr. 1 LPVG NW hat der Personalrat
mitzubestimmen in Personalangelegenheiten der Be-
amten bei Einstellung, Anstellung und Beférderung.

Ebenso wie bei der Mitwirkung des Personclrats noch deaw Per-
sonalvertretungsgesetz des Bundes nimmt der nach dem nord-
rhein-westfilischen Landespersonclvertretungsgesetz mitbestim-
mungsberechtigte Personolrat nicht on der Willensbildung der
Dienststelle teil. Die letzte Entscheidung in Personalangele-~
genheiten liegt bei dem verfassungsmiBig zustdndigen Organ

(§ 61 Abs. 5 LPG NH)2 . Ein letztentscheidendes Mitbestimmungs-
recht des Personalrotes wire mit der londes- und kommunalver-
fassungsrechtlich verankerten Personalhoheit unvereinbar, die
nach Art. 58 Verf NW von der Londesregierung, in den Gemeinden
und Gemeindeverbiinden nach § 54 Abs. 1 Satz 2 GO NW, § 41 Abs. 2
Satz 2 KreisO NW, § 2 Abs. 1 AmtsO NW i.V.m. § 54 Abs, 1 Satz 2
GO NW von den dortigen Vertretungskdrperschaften ausgelbt wirda).

Das Mitbestimmungsverfahren nach § 61 LPVG MW unterscheidet sich
von dem Mitwirkungsverfohren nach § 61 PersVertrG durch das Er-

1) Die Gegenwartslage des htheren Beomtentums, 5. 149

2) HAVERS in Hovers-Wenzel, Perso
h . nalvertretungsgesetz NW 69
2::;“48d2; :g?ibzxzhe uucb WINDSCHEID, ZurgFgage der I"l“lg‘i;\u'.::-
itbes i i
B e Forry ]97]:m;?ng0 in personellen Angelegenheiten der

3) Amtliche Begrindung, abge i
gedruckt bei KORN, P: -
tungsrecht NW, S. 176. Ebenso bestimmt §’203;::?u§v§::;82
Landschaft{sverbandserdnung, ouf den die amtliche BegrUndung
a.a.0., gleichfalls hinweist, doB die Beamten des Landwirt-’
:::::::verbandesugufEiunddeinea Beschlusses des Londschafts-
sses vom Direktor des Landschaf
beftrdert und entlassen werden?n schaftsverbandes ernannt,
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fordernis einer Zustimmung des Personalrats zu einmer von § 2 LPVG NW antneh-en]).

der Dienststelle beabsichtigten Personalentscheidung, des-

weiteren durch die Zulassung aller sachlichen Einwidnde. Im Verhdltnis zu den Personalrdten stehen den Gewerkschaften

Kommt eine Einigung zwischen Personalrat und Dienststelle weitere ols die in den Personalveriretungsgesetzen genannten

nicht zustonde, kann letztlich die verweigerte Zustimmung
durch eine endgiltige Entscheidung des verfassungsmiBig zu-

Befugnisse nicht zu2 . Die gesetzlichen Kompetenzzuweisungen
an die Gewerkschaften tragen den engen Beziehungen Rechnung,
stdndigen obersten Organs ersetzt werdan1 . die zwischen Gewerkschaften und Personalriiten im gemeinsamen
Aufgabenbereich der Interessenvertretung bestehena). Ausgehend
von § 55 Abs. 1 PersVertrG, § 54 Abs. 1 LPYG NW, welche die

in der Dienststelle vertretenen Gewerkschoften zur Zusammen-
arbeit mit der Dienstsielle auffordern, sind den Gewerkschaf-

ten folgende Befugnisse verliehen worden: sie kinnen die Ein-
berufung der Personalversammlung zur Wahl eines Wahlvorstandes
beantragen (§§ 17 Abs. 2, 19, 20 PersVertrG, §§ 17 Abs. 2, 19,

20 LPVG NW); sie kdnnen eingeladen werden, einen Beauftragten

mit beratender Stimme in die Personalratssitzung {§ 35 PersVertrG,
§ 34 LPVG NW) und in die Personalversammlung (§ 50 Abs, 1
PersVertrG, § 49 Abs. 1 LPVG NW) zu entsenden und kdnnen zv
Ausgleichsverhandlungen noch einem Gruppenveto zugezogen wer-

den (§ 38 Abs. 1 PersVertrG, § 34 Abs. 2 LPVG NW); sie kbnnen

die Personalratswahl anfechten(§ 22 PersVertrG, § 22 Abs. 1|

LPVG NW); sie kinnen den AusschluB eines Mitgliedes aus dem Per-

Der personelle Geltungsbereich des Mitbestimmungsrechtes des
Personalrates nach dem nordrhein-westfdlischen Landesperso-
nalvertretungsgesetz entspricht weitgehend dem des Mitwir-
kungsrechtes nach dem Personalvertretungsgesetz des Bum:le.f.2 .

2. Der EinfluB der Beamtengewerkschaften auf die Personalrite

nach den Personalvertretungsgesetzen

Personalrat und Gewerkschafi unterscheiden sich nach ihrer Auf-
gabenstellung. Wihrend die Gewerkschaft die Interessenvertre-
tung ihrer Mitglieder ist, hat der Personalrat gem. § 55 Abs. 1
PersVertrG, § 54 Abs. 1 LPVG NW die Pflicht, auler zum Wohle

der Bediensteten ouch zur Erfullung der dienstlichen Aufgoben
tdtig zv sein. Diese Pflicht konn den Personalrot im Einzelfall
sogar dazu zwingen, dos perstnliche Interesse eines Bedienste-—
ten hinter das Gesomtinteresse der Dienststelle zurUckzustellens). :

DoB die Aufgaoben der Gewerkschaften und Personalrite grundsdtz- : n SEQBEEDSEEFéeezng:;i%::2,d;:rzsr?gggfrgTSZSgr Dienststelle

lich getrennt zv halten sind, @Bt sich auch den § 2 PersVertrG, ; 2) GRABENDORFF in Grobendorff-Windscheid, Personalvertretungs

, -
gesetz, Erl. 8 zu § 2, 5. 17; FITTING-HEYER-LORENZEN, Per-
sonalvertretungsgesetz, Rdnr. 7 zv § 2, 5. 40; PITTROF-BRINS,
Personalvertretungsgesetz NW, § 2 Anm. 6, S. 57; WINDSCHEID,

1) Siehe dazuv HAVERS in Havers-Wenzel, Personalvertretungsge- Mitgliedschoft im Personolrat und gewerkschafilich b

setz N, §§61 Anm, 40, 5. 4;; fo; kORN, Personalvertretungs- ' ZBR 1964, 5. 334 g iche Werbung,
recht NW, § 61 Erl. 5, 5. 177 f.; PITTROF-BRUNS, Personalver- 3) Vgl., WINDSCHEID, Zur F . .
tretungsgesetz NW, § 61 Anm. 3 ¢ - e, S. 185 f. ) schaften und Pe;sa::lrzzg:,d;;RB?;ggTug?e?4§HISChen Gewerk-

2) vgl. § 70 LPVG NW

3) WINDSCHEID, Zur Frage der Beziehungen zwischen Gewerkschaf-
ten und Personalriiten, ZBR 1966, S. 145




- 238 -

sonalrat und die Auflésung des Personclrats wegen grober Ver—
nochléssigung seiner gesetzlichen Befugnisse oder Pflichten
beim Vervoltungsgericht beantragen (§ 26 Abs. 1 Satz 1
PersVertrG, § 26 Abs. 1 Satz 1 LPVG NW).

Diese abschlieBend aufgezihlten Befugnisse ertffnen den Ge-
werkschaften keinen weitreichenden EinfluB ouf die Personal-

rite.

Schwieriger ist die Grenze des gewerkschaftlichen Einflusses
dort zu ziehen, wo sie sich mongels ausdriucklicher gesetzlicher
Regelung nur im Wege der Auslegung ermitteln luBt. Das gilt

vor allem hinsichtlich der in § 56 Abs. 1 Satz 1 PersVertrf,

§ 55 Abs. 1 Satz 1 LPVG NW normierten Neutralitdtspflicht

des Personalraots. Nach diesen Vorschriften haben Dienststelle
und Personalrat darUber zu wachen, daB clle in der Dienststel-
le td#tigen Personen nach Recht und Billigkeit behandelt werden,
insbesondere, daB jede unterschiedliche Behandlung von Perso-
nen wegen ihrer Abstammung, Religion, Netionalitdt, Herkunft,
politischen oder gewerkschaftlichen Betiéitigung oder Einstel-
lung oder wegen ihres Geschlechts unterbleibt.

Die Neutralitutspflicht des Personalrats ist ei? Grundsatz, der
das gesamte Personclvertretungsrecht beherrscht /. FUr den Per-
sonaolrat ist die Verpflichtung zu gewerkschaftlicher Neutrali-
tit besonders wichtig, da er die Gesomtheit der Bediensteten ver-
treten soll, ohne RuUcksicht darauf, ob und wa sie gegebenenfalls

orgenisiert sind™’.

h v, 3.2.1959, ZBR 1959, 5. 132 (nur Leitsatz); eben-
2 :g G?ﬁggEHE;D, Mitglieaschaft im Personalrat und gewerk- L
schaftliche Werbung, ZBR 1964, S. 334; GRABENDORFF, Die Stel-
lung des Personalrats zur Dienststelle und zu den Gewerk-
schaften, Persv 1960, 5. 198

2) GRABENDORFF, a.a.0.
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In zahlreichen Entscheidungenl) hat die Rechtsprechung die
Neutrolitiitspflicht konkretisiert. Dos Bundesverwaltungsge-
richt hot in einem Baschluﬂ2 , der als Zusasmenfossung seiner
'Neutralitﬁtslehre“a) angesehen werden kann, ausgefthrt, die
zwischen den einzelnen Gewerkschaften bestehenden Rivalitdten
und die sich doraus ergebenden Streitigkeiten auch auf perso-
nalveriretungsrechtlichem Gebiet seien an sich schon geeig-
net, das Vertruven der Bediensteten in die gewerkschaftlich
nevtrale AmtsfUhrung der gewerkschafilich gebundenen Perso-
nalratsmitglieder zu belosten und in diesen Personolrotsmit-
gliedern vor allem die Repriisentanten bestimmter Gewerkschaften
und nicht nur die Interessenvertreter der Bediensteten zu se-
hen., Deshalb gehre es zu den wichtigsten Pflichten eines je-
den Personalratsmitgliedes, olles zu vermeiden, was geeignet
sei, eine solche Vorstellung zu nithren. Die Personolvertre-
tungen seien keine parlowenturischen Gremien, die politische
oder gewerkschaftspolitische Entscheidungen zu treffen hiitten,
sondern von den Bediensteten gewiihlte Orgone der Personalver-
tretung, denen es der Gesetzgeber zur Aufgobe gemacht habe,
darUber zv wachen, daB alle in der Dienststelle tidtigen Perso-
nen nach Recht und Billigkeit behandelt wlrden und jede unter-
schiedliche Behondlung namentlich wegen ihrer politischen oder

1)} Siehe die Zusomwenstellung bei WINDSCHEID, Mitgliedschaft
im Personalrat und gewerkschaftliche Werbung, ZBR 1964, S.
334 f.; ders., Der EinfluB der Gewerkschoften und Verbtnde
‘auf die Personalvertretung, BayBZ 1967, 5. 82 f.

2) v. 28.1.1965, VII P 9/65, zitiert noch WINDSCHEID, Zur
Frage der Beziehungen zwischen Gewerkschaften und Perso-
nolrdten, IBR 1966, S. 146; dexs., Gewerkschaften und Perso-
nolridte, NDBZ 1966, 5. 49

3) Mit dieser Formel bezeichnet WINDSCHEID, Der EinfluB8 der Ge-
werkschaften und Verbiinde auf die Personalvertretung, BayBZ
1967, 5. 82, die stindige Rechtsprechung des BVerwG zur Neu-
tralitidtspflicht des Personolrats.
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gewerkschaftlichen Betttigung oder Einstellung unterbliebe.

Das gelte insbesondére fur die AusUbung des Beteiligungsrechts,
coweit es die persdnlichen oder sozialen Angelegenheiten der
Bediensteten betreffe. "Die Interessen einzelner Gewerkschaften
durfen dabei keine Rolle sr.t.ielen"‘I .

Die Pflicht der Perscnalratsmitglieder zv einer in gewerk-
schaftlicher Hinsicht neuvtralen Amtsfihrung begrenzt zugleich
den EinfluB der Gewerkschaften auf die Personalréite. Da die
Personolriite weder Organe noch Exponenten der Gewerkschaften
sind, ktnnen diese dem Personalrat keine Anweisungen erteilen.

Eine andere Frage ist es, ob die Gewerkschaft auf ihr Mit-
glied, dos auch Mitglied eines Personalrats ist, dahin einwir-
ken darf, daB dieses Mitglied bei der AusUbung seines Amtes
eine bestimmte Auffassung vertritt. Diese EinfluBnahme der Ge-
werkschaft ist so lenge zuldssig, wie sie dos Mitglied nicht
einem Interessenkonflikt zwischen seiner Pflicht als Personal-
vertreter und der Zugehrigkeit zu seiner Gewerkschaft cus-
setzt2 . Bedenkliéch wird diese mittelbare EinfluBnahme auf

den Personalrat, wenn die Gewerkschaft unter Berufung ouf die
gaschuldete Verbundsdisziplin Druck uusubta). Denn die Gewerk-
schaften durfen grundsiitzlich von ihren Mitgliedern kein Ver-

1) A.c.0.. Ebenso GRABENDORFF, Die Stellung des Personalrats
zur Dienststelle und zu den Gewerkschoften, PersV 1960,
$. 197: "Der Umstand, daB der Personolrat zum Wachter Uber
die Wohrung des Rechts und der Billigkeit, vor allem auch
der Gleichbehandlung und der Respektierung der Vereini-
gungsfreiheit bestellt worden ist, zeigt deutlich, daB sei-
ne Objektivitéit gegenUber rivalisierenden gewerkschaftlichen
Orgonisationen und ouch gegenUber nichtorganisierten Diensi-
stellenangehdrigen unverriickbarer Grundsatz seiner Tdtigkeit
ist".

2) WINDSCHEID, Der EinfluB der Gewerkschaften und Verbinde
auf die Personclvertretung, BuyBZ 1967, 5. 83

3) WINDSCHEID, 0.0.0., S. 83 f.
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halten fordern, daB ihre Neutrolitdétspflicht verletzi oder
die vertrauensvolle Zusommenarbeit zwischen Dienststelle,
Personalrat und den in der Dienststelle vertretenen Gewerk-
schaften erschwert oder soger unmiglich mocht.

Zusagmmenfassung

Neben Parlament und Regiezrung ist es Aufgaobe der &ffentlichen
Verwagltung und domit der Beomten, die nicht orgenisierten &ffent-
lichen Interessen gegentber den machtvell veriretenen Verbands-
interessen zur Geltung zu bringen. Ein Beamtentum, dos sich in
Distonz zu den Interessenverbiinden hilt, ist im plurclistisch
verfafiten Gemeinwesen eine Systemnotwendigkeit.

Eine Interessenvertretung in der Verwaltung durch verbandsange-

hérige pqgtronierte Beamte ist damit unvereinber,

Eine besondere Form der Vertretung - eigener - Interessen durch
Beamte ist die Beteiligung des Personalrats on Personalentschei-
dungen naoch den Personalvertretungsgesetzen.

Der Beteiligung des Personolrats an Personalentscheidungen und dem
EinfluB der Beamtengewerkschaften ouf die Personalriite sind durch
die Personalvertretungsgesetze enge Grenzen gezogen.

Der tatstichliche EinfluB der Personalrite und Gewerkschaften
kann im Einzelfall uber den Rohmen der Personalvertretungsgesetze
hinausgehen.

Gewerkschaftliche Patronage durch den Personolrot bedeutet eine
Umkehrung seiner Funktion, dorUber zu wachen, daoB jede unter-
schiedliche Behandlung ous unsachlichen GrUnden unterbleibt.
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4, Abschpnitt:
bie Bezlicksichtigung der Konfessionszugehtrigkeit im gffent-
lichen Dienst

Dos Problem det konfessionellen Amterpotronage berihrt das
Verhlltnis von Stact und Kirche, so daBl zuntichst die Einflui-
nahmen der Kirchen quf die Personclpolitik an den dieses Ver-

hiltnis gestaltenden Prinzipien zu messen sind.

I, Allgemeine Grundsititze des Verhdltnisses von Staot wnd Kirche

Das Verhtltnis von Staat und Kirche ist bestimmt durch des
Gebot strikter konfessioneller Neutralitdt, welches den Art.
3 Abs. 3, 4 Abs, 1, 33 Abs., 3 GG sowie den Art. 136 Abs. }
und 4, 137 Abs, 1 WRV i.V.m. Art. 140 GG zv entnehmen ist /.
Diese Vorschriften bedeuten eine notwendige Folgerung ous
dem Rechtsstaatsgedanken, der eine konfessionelle oder welt-

L
anschguliche Prigung des Stoates cusschlieBt™/,

Dem konfessionellen Indifferentismus des Staates entspricht

seine organisatorische Trennung von der Kirche in Art. 137

v. 14.12.1965, BVerfGE 19, 206/216 unter Hinweis auf
R gg:igg v. 8.11,1960, ‘BVerfGE 12, 1/4; BVerfG v, 17.2.196257/
BVerfGE 18, 385/386; BVerfG v. 28.4.1965, NJM 1965, 5811 2
1428. Nach FUB, Kirche und Stoat unter dem GG, DUV 1961, S.
735, folgt dos Gebot konfessioneller Neutralitdt gerade_uu;
den%enigen Grundgesetznormen, mit denen der Purlomen?ar;sc e
Rat einen eigenen Beitrag zur Gestal?ung des Staatskirc 337
rechts erbracht hot. Der Porlumentarische Rat_habe domit die
konfessionells Neutralitit des Stoates ollen Zweifeln ent-
rickt., i N ;
i nn-Lenz, GG, Art. 33 Anm. B 3, 5. 430; zustimmen
2) tsNﬁAﬁgoEB¥fKLEIN, 6G, Art. 33 Aom. V 1 a, S. 810, mit dem .
Hinweis, doB der Rechtsstaat urspringlich der weltliche 5taa
war,
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Abs. 1 WRV i.V.m, Art. 140 GG. Zwor ist der Satz "Es besteht
keine Stactskirche” in seiner historischen, gegen FortfUhrung
des Landeskirchentums gerichteten Bedeutung gegenstandslos
geworden1 « Der ihn tragende Grundgedanke einer klaren Schei-
dung <des staotlichen Bereichs bleibt unter dem Grundgesetz
nicht nur bestehen; er ist gegenilber der Weimarer Reichsver-
fassung durch die entschiedene Betonung der Religions- und
Weltanschovungsfreiheit noch verstirkt worden’. Denn ™je stur-
ker diese zugunsten aller Religionen und Weltanschavungen aus-
gestaltet ist, desto stirker ist die Trennung von 5taat und
Kirche™ 7, Im Grundgesetz ist doher das Trennungsprinzip Uber
die Weimgrer Reichsverfassung hinous durchgefuhrt und rein
verwirklicht?),

Aus dem Verbot der Staotskirche folgt also noch entschiedener
als zur Weiworer Zeit dos Verbot jeder institutionellen Verbin-
dung von Steat und Kirche5 . Eine generelle institutionalie

1) HESSE, Der Rechtsschutz durch stagtliche Gerichte im kirch-
lichen Bereich, 5. 65; FUB, Kirche und Stoot unter dem GG,
DUV 1961, S, 736. Zur historischen Bedeutun vgl. EBERS,
Staat und Kirche im neuen Devtschland, S. 120 f.

2) Doneben dokumentiert der in seinar Bedeutung gewandelte
Art. 137 Abs. 1 WRV i.V.m, Art. 140 GG die Eigenstdndig-
keit der Kirchen. Vgl. HAMANN in Homenn-Lenz, GG, Art.
140 Anm, B 4, 5. 737

3) v, MANGOLDT-KLEIN, GG, Art. 4 Anm. II 2, S. 215; zustimmend '
FISCHER, Trennung von Stoat und Kirche, S. 169; H. WEBER,

Die Religionsgemeinschoften ols Kirperschuften des 8ffent-
lichen Rechts im System des GG, 5. 32

4) v. MANGOLDTKLEIN, a.0.0.; ebenso H. WEBER, c.0.0.; FISCHER,
a.0.0., 5. 184 f, m. w. Nochw.

5) HESSE, Der Rechtaschutz durch stactliche Gerichte im
kirchlichen Bereich, S, 65; zustimmend FISCHER, Trennung
von Staat und Kirche, 5. 177; H. WEBER, Die Religionsge-
meinschoften als Kérperschoften des Bffentlichen Rechts
im System des GG, S. 32 f,, der ebenfalls die Trennung von
Staot und Kirche mit Nochdruck vertritt, ober guch zu Recht
darauf cufmerksam wocht, doB die Trennung von Staat und
Kirche guf institutioneller Ebene nicht Uber die “soziale
Michtigkeit" der Kirchen hinwegt@vschen darf.



- 244 -

sierte Mitwirkung der Kirchen bei der Personclpolitik im
sffentlichen Dienst ist danach unzweifelhaft ausgeschlossen.
Aber ouch jede andere Form personclpolitischer EinfluBnah-
me bedevtet einen mit dem Trennungsprinzip unvereinbaren
Ubergriff der Kirchen in den stactlichen Bereich.

Eine konfessionelle Xmterpatronage luBt sich mit dem "Uffent-
lichkeitsaonspruch® / der Kirchen sbenfalls nicht rechtfer-
tigen.

Der Uffentlichkeitsanspruch ist zwor als legitim anzuerken-
nen2 . Die staatliche Anerkennung muSl cber etwas onderes
gein ols die schlichte Ubernchme des ohnehin unterschied-
lichen kirchlichen Verstindnisses. In einer Zeit, in der die
Kirchen ihr Verhtiltnis zur Welt zunshmend als "Dialog" be-
greifan3 , kann die Anerkennung des Uffentlichkeitsanspruchs
nur badeuten, daBl der Staat als Teil der Walt “den ihm von
der Kirche ungebotenen Diclog annimmt, sie onhdrt, ihrem
Handeln Verantwortlichkeit fur das Ganze unterstellt™ 7,

1) Obwohl dem katholischan Denken der Begriff des "Uffent-
lichkeitsanspruchs® fread ist (vgl. H. WEBER, a.9.0.,
S, 80), wizrd in der stoutskirchenrechtlichen Literotur
unter diesem Begriff wllgemein der Anspruch der Kirchen
auf "Durchdringung des gesamten tffentlichen Lebens mit
christlichem Geiste™ (FUB, Kirche und Staot unter dem
GG, DUv 1961, S. 740), d.h. die von der katholischen
Kirche beanspruchte “potestas indirecta® (siehe S. 78)
und der von der evangelischen Kirche geltand gemachte
»}f Fentlichkeitsanspruch” {siehe S. 77 f.) verstanden.

2) So die h. M,, vgl. stoti vieler HAMANN in Homann-lLenz,
60, Art. 140 Anm. A 4, S. 735

3) RAHNER, Art. "Katholische Kirche", StlL Bd, IV, S5p. 863

4) H. WEBER, Die Religionsgemeinschaften als Ksrperschaften
des Bffentlichen Rechts im System des GG, S. 83; dhn-

lich SCHEUNER, Kirche und Stagt in der neveren deuvt-
schen Entwicklung, ZevkR Bd. (1959/60), S. 268
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Eine Verkennung der Naotur des kirchlichen Uffentlichkeits-
anspruchs bedeutet demngch sowohl das Streben der Kirchen
maBgebende Positionen im &ffentlichen Dienst mit konfessi;ns~
gebundenen Beamten besetzen zu lassen s als auch die Hand-
habung eines Konfessionenproporzes™’.

Eine konfessionalisierte Personalpolitik im &ffentlichen
Dienst ist olso weder mit dem Gebot konfessioneller Neutrali-
tdt und der Trennung von Staot und Kirche vereinbor noch
durch die staatliche Anerkennung des kirchlichen {iffentlich-
keitsanspruchs legitimiert.

II. Das Verbot der Berucksichtigung der Konfession§gggeh6rig:
keit in Art. 33 Abs. 3 Satz 1 GG

Dag in Art. 33 Abs. 2 GG anerkoannte Leistungsprinzip, das in
die Beamtengesetze des Bundes und der Linder Ubernommen wor-
den ist, untersagt eine Personalpolitik noch enderen Quglifi-~
kotionsmgrklulen.ols Eignung, Befihigung und fachlicher
Leistung™”/. Da4die-“ *konfessionelle Leistung' keine Katego-
rie des Gg ist""/, darf die Konfessionszugehtrigkeit eines
Bewerbers™/ grundsdtzlich nicht bei Einstellungen, Anstel-
lungen und Befirderungen beriicksichtigt werden.

1) Ebenso FISCHER, Trennung von Staet und Kirche, S. 118

2) vgl, RIDDER, Art. "Kirche und Stoat", StL Bd. IV, $p. 1028
3) Siehe 5. 91 f. '

4) LENZ in Hamonn-Lenz, Art. 33 Anm. B 2, S. 430

5} Zum Begriff des Bewerbers sdehe S. 94 Anm. 1



- 246 -

Avsdricklich verbietet Art, 33 Abs. 3 Satz 1 GG, die Zulos-
sung zv dffentlichen 4mtern sowie die im gffentlichen Dienst
erworbenen Rechte vom religitsen Bekenntnis abhtingig zv
machen ' /. ‘

Die Vorschrift konkretisiert, was sich bereits aus Art. 3
Abs. 3 und Art. 4 Abs, 1 GG sowie dew Trenﬁungspxinzip ergibt.
Art. 33 Abs. 3 Satz 1 GG beinhaltet daher ein absolutes
Differenzierungsverbot, daos demjenigen des Art. 3 Abs. 3 GG
durchavs gleichartig ist™’ und eine notwendige Folgerung aus
dem Grundsatz der individuellen Bekenntnisfreiheit zieht.
Hier wird ouBerdem klargestellt, daB bei dew Merkmal Eignung
in Art. 33 Abs. 2 GG die religiidse Uberzeugung oder die Zuge-
hsrigkeit zu einem Bekenntnis oder einer Weltanschovung keine
Beachtung finden darf.

Wenn Art. 33 Abs. 3 GG die im dffentlichen Dienst erworbenen
Rechte fur unobhdngig vom religidgsen Bekenntnis erkldrt, so
ist damit, wie die Entstehungsgeschichte zeigt4 , vor allem

1) Art. 33 Abs. 3 Sotz 1 GG wiederholt fast wortlich den durch
Art. 140 GG ins Grundgesetz inkorporierten Art. 136 Abs. 2
WRV. Die zweimolige Aufnchme des gleichen Rechtssatzes hat
nach MAUNZ in Maunz-Durig-Herzog, GG, Art. 33 Rdnz. 24,
fur die Auslegung keine Bedeutung. Die Wiederholung ist nur
eine redaktionelle Ungenavigkeit. Vgl. MAUNZ, Q.0.0.;
HAMANN in Hamonn-Lenz, GG, Art. 140 Anm. B 1, S. 736

2) LENZ in Hamonn-lLenz, GG, Art. 33 Anm. B 3, 5. 431

3) v. MANGOLDT-KLEIN, GG, Art. 33 Anm, II 1 d, S. 798. Ferner
folgt der Grundsatz des Art. 33 Abs. 3 GG ous dem Rechts-
stagtsgedanken, der eine konfessionelle oder weltanschau-
liche Prégung des Staates und damit des Beamtentums aus-
schiéeﬁt. Vgl. LENZ in Hamann-Lenz, GG, Art. 33 Anm. B 3,
S. 430

4) vgl. JoR n, F. Bd. 1, 5. 313 f,
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die Befdrderung geleintl), withrend die “Zulassung® zu den &f-
fentlichen Amtern die Berufung in ein solches Amt betrifftz).
Der Grundsatz des Art. 33 Abs. 3 Satz 1 GG gilt daher so-

wohl fur Einstellungen vnd Anstellungen als auch fur Befsr-
derungen®™/,

III. Konfessionsgebundene Amter

Das grundgesetzliche Verbot, im Gffentlichen Dienst die Kon-
fessionszugehtrigkeit zu berbUcksichtigen, gilt insoweit nicht,
als das Grundgesetz selbst Ausnahmen zulﬂﬂt4 » Es braucht auBler-
dem beg den konfessionsgebundenen Amtern nicht beachtet zu
werden™ ‘. Als konfessionsgebunden werden die Amter angesehen,
die mit einer Konfession in unmittelborem Zusammenhang stehen
und die ein Beomter nur dann dienstlich zufriedenstellend ver-
sehen kann, wenn er einem bestimmten Bekenntnis zugeh&rté .

Bei diesen Amtern ist die KonfessionszugehSrigkeit ausnohms-
weise zur “Eignung™ im Sinne des Art. 33 Abs. 2 GG zu rechnen7 .

1) WE, Offentlicher Dienst, S. 626

2) v, MANGOLDTKLEIN, GG, Art. 33 A ;
in Homann-Lenz, Gé, Art. 33 Anl-n;.3Y ;.cisg° 810; Lanz

3) ULE, Uffentlicher Dienst, S. 631; BayVerf:

- ol GH v. 20.7.1966
DvBl. 1966, S. 758/759; V Layver '
1967, 5. 2028 £, /759; VGH Mannheim v. 14.6. 1967, NJW

4) BayVerfGH v. 20.7.1966, DvBl, 1966, 5. 758/7 imme
.c.nc » [] 59",

?gg;ﬂKé Hég?t;ge Entscﬁeidungen oberster Gg;icht:?sgss nd
'.

5) BoyVerfGH v, 20.7.1966, DVB1. 1966, S .
bore e 4re. 1967 N 1960, "5 2058/50538/759, VGH Mann-

6) BayVGH v. 1.3,1954, VerwRs
.3, pr. Bd. 6 (1954), S. 693 ;
BayVerfGH v, 20.7.1966, DVBL. 1966, {! 75%7759- ol et
heim v. 14.6.1967, NJW 1967, 5. 2028/2029 !

7) BayVerfGH v. 20.7.1966, DVBL. 1966, S. 758/759
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Die Voraussetzungen der Eignung sind ndamlich nicht ab-
strakt, sondern konkret zu verstehen, d.h. dhr Inhalt und
AvsmaB sind am Aufgobenbereich des zu besetzenden Amtes zv
nassen] .

Grundstzlich stellt jedoch das Grundgesetz in Art. 33 Abs. 2
und 3 Eignung und Bekenntniszugeh¥rigkeit in einer Weise ge-
genUber, doB bei einer Personalentscheidung allein die Eig-
nung ousschlaggebend sein soll und die Konfessionszugehorig-
keit des Bewsrbers nicht bericksichtigt werden darf. AuBer
bei den konfessionsgebundenen Amtern ist deshalb eine Auslegung,
die dem Verbot konfessioneller BegUnstigung oder Benachteili-
gung dadurch begegnen will, daB sie die Konfession zum Eig-
nungsmerkmal erklért, eine unzuldssige Umgehung des Art. 33
Abs. 3 Satz 1 GGZ).

Zu den konfessionsgebundenen Amtern gehdren ohne weiteres die
Amter der Professoren an theologischen Fokultdten, ferner die
Xmter der Anstultsgeistlichen und der Geistlichen bei der
Bundeswehra .

Uustritten ist der Kreis der konfessionsgebundenen Amter im
Bereich des sffentlichen Schulwesens. Zweifelhaft ist vor
allem, ob neben den Religionslehrern alle Lehrer an Bekenntnis-

1) vgl. BVerfG v. 5.10.1955, BVerfGE 4, 294/297; BVerwG v.
17.9.1964, BVerwGE 19, 252/260; BayVerfGH v. 20.7.1966,
DVBl. 1966, S. 758/759; LENZ in Homann-lenz, GG, Art. 33
Anm. B 2, 5. 429 f.; v. MANGOLDT-KLEIN, Art. 33 Anm. IV
% a, 5.9805 f.; MAUNZ in Maunz-Dyrig-Herzog, GG, Art. 33

danr. 1

2) So zutreffend VGH Mannheim v. 14.6.1967, NJW 1967, 5. 2028/
2029; ebenso SCHICK, Wichtige Entscheidungen obexster Ge-
richte, ZBR 1967, S. 297

3) vgl. ULE, Uffentlicher Dienst, S. 631; v. MANGOLDT-KLEIN,
GG, Art. 33 Anm, IV 6, S. 808 f.; MAWNZ in Mavnz-Dirig-
Herzeg, GG, Art. 33 Rdnr. 30; BVerwG v. 17.9.1964, BVYerwGE
19, 252/260 ,
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schulen dem jeweiligen Bekenntnis angehiren atssen, und ob
ferner von Lehrern on christlichen Gemeinschaftsschulen die

Zugehtrigkeit zu einer christlichen Konfession gefordert
werden darf.

1. Lehrimter an Bekenntnisschulen

Das Land Nordrhein-Westfalen, das noch immer die Bekenntnis-
schule1) als gffentlichen Pflichtschultyp kennt, schreibt in
§ 22 Abs. 2 SchOG NW vor, doB Lehrer an Bekenntnisschulen dem
betreffenden Bekenntnis angehtren miissen. Von den Lehrern wird
die Bereitschaft erwartet, Kinder des katholischen oder evan-
gelischen Glavbens oder einer onderen Religionszugehtrigkeit
noch den Grundsidtzen des betreffenden Bekenntnisses zu erzie-
hen (§ 22 Abs. 2 i.V.m. § 20 SchOG NW). |
Damit wird bei der Einstellung und Anstellung von Lehramts-
bewerbern die Konfessionszugehtrigkeit und die religits-welt-

anschauliche Haltung zv einem wichtigen Auswahlkriteriumz).

Wihrend die Zuléssigkeit einer Auswohl der Lehromtsbewerber
nach der Bekenntniszugehiirigkeit unter der Weimerer Reichs-—
verfassung vmstritten wur3 , wird sie unter dem Grundgesetz

1) Zv dieser Schulart siehe SCHEUNER, Verfassungsrechtliche
Fragen der christlichen Gemeinschaftsschule, 5. 318; KEIM
Echuis :qd_iglxg;on, SL 86 ff, jeweils m. w. Nachw.. Eine

egoldetinition der B tni
sogolgefinition r Bekenntnisschule enthdlt Art. 12 Abs. 6

2) KEIM, Schule und Religion, S. 225

3) vgl. ANSCHUT;, WRV, Art. 136 Anm. 3, 5. 624 f.; GIESE, Die
Anstellborkeit dissidentischer Schulamtsbewerber in PreuBen
ASR 22 (1932), S. 82 ff.; E. R. HUBER, Die Beschuftigung be-
kenntnisloser Lehrer nach der Reichsverfassung, AR 22

gz:3?)5.5i529fff.; EBERS, Stoot und Kirche im neuen Devtsch-
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allgemein bejahtl). Denn das geistige Prinzip einer Bekenntn;s-
schule kann nur dann erholten werden, wenn die Lehrer on die-
sen Schulen selbst durch die Grundhaltung bestimmt sind, die

2
sich in der Schule ausprdgen soll™/.

Auch wenn on Bekenntnisschulen der gesamte Unterrécht vom
Geist eines bestimmten Bekenntnisses "durchformt"”/ ist, kon-
nen dennoch nicht alle Lehrimter zu den konfessionsgebunde-
4) i hbrechung des Art. 33
nen gerechnet werden /. Da die Durc g
Abs. 3 Satz 1 GG nur durch die besondere Lehraufgabe an Be-
kenntnisschulen legitimiert ist, ldBt sich eine Auswahl der
sog. technischen Lehrkriifte (fur Turnen, Nadelorbeit, Huust-:r-
beit) nach konfessionellen Gesichtspunkien nicht rechtfertf-
gen. In diesen Fiachern erfolgt keine geistige Erziehung, die
eine Beziehung zum Gedankengut einer Konfession oufweist™’ .
Men mUBie sonst die Eignung einer konfessionslosen Turn-
lehrerin fUr eine Bekenntnisschule bestreiten, was offenbar

abwegig wﬂre6 . Eine nur untergeordnete - wenn Uberhaupt -

leichheit, 5. 194; ULE, Uffentlicher Dienst,
R Yo N, NGOLDT KLEIN. GG, Art.’33 Amm. IV 6, S. 808 f.;
MAUNZ in Maunz-Durig-Herzog, GG, Art. 33 Rdnr. 30; STEIN,
Probleme des Schulrechts nach gem.ﬁGftNJg 1230,7g.f H
HAME lgubens— und Gewissensfreibeit, 5. ' .
Bamt 3.“‘1’3.12.1%3, BVerwGE 17, 267/269; BVerwG v. 17.9.
1964, BVerwGE 19, 252/260

2) KEIM, Schule und Religion, S. 225 f.
3) BVerwG v. 29.1.1960, BVerwGE 10, 136/137

i i i G; vgl.
d d ndifferenzierte Rechtsprechung des BVerwG;

4) gse::E vfel§.12.1963, BVerwGE 17, 26?7269 f.; BVerwg 'R
17.9.1964, BVexwGE 19, 252/260. Ahnlich ungenau auch ULE,
Offentlicher Dienst, S. 631; HAMEL, Gloubens- und Gewissens-
freiheit, 5. 73

5) So zutreffend KEIM, Schule und Religion, 5. 226

i -Lenz, GG, Art. 33, Anm. B 2, 5, 430; zustim-
6) hﬁﬁg ;algagfngereaf%entiiche Dienst in der Verfassungsord—
nung des GG, 5. 62
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Bedeutung haben bekenntnismiBige Wertungen in naturwissen-
schoftlichen Féchern, wihrend vom Geist sines bestimmten Be-
kenntnisses nur der lLinterricht in den geisteswissenschaft-
lichen Fichern geprigt werden kann.

Wenn § 22 Abs. 2 SchOG NW gleichwohl beatimmt, daf Lehrer an

Bekenntnisschulen ousnaohwslos dem betreffenden Bekenntnis an-
gehiren mUssen, so zieht diese Vorschrift den Kreis der kon-

fessionsgebundenen Lehrtmter an Bekenntnisschulen zu weit und
ist deshalb nicht vereinbar mit Art. 33 Abs. 3 Satz 2 GG]).

2, Lehrtmter an christlichen Gemeinschaftsschulen
== Taner dn chrlstlichen Lemeinschattsschulen

Da die Gemeinschaftsschule in Nordrhein-Westfolen christliche
Geneintchaftlschulez ist, stellt sich die Frage, welche Be-
deutung der Konfessionszugehtirigkeit der Lehrer und Lehromts-
bewerber bei der Stsllenbesstzung zukommt.

Aus dem Wesen der christlichen Gemeinschaftsschule folgt zu-
nichst, daB der Lehrer an einer solchen Schule perstnlich be-

reit und befihigt sein muB, allgemein christlich.ethische Wer~-
te zu vertreten und zv vermitteln, do sonst der Charakter einer
christlichen Gemeinschaftsschule nicht gewahrt werden kann

1) Ebenso KEIM, Schule und Religion, S. 226

2) Das gilt nur fur die Grund- wnd Havptschulen, soweit sie
nicht noch Wahl der Erziehungsherechtigten als Bekenntnis-
oder Weltanschouungsschulen errichtet werden, vgl. Art,

12 VerfG NW, §§ 16 ff. SchOG NW; KEIM, a.0.0., 5. 94,
Mittel- und Hohere Schulen sind weltanschaulich nicht ge~
bundene Gemeinschaftsschulen, Zv den Besondsrheiten

der christlichen Gemeinschaftsschule sishe KEIM, a.a.0.,
5. 90 ff,; SCHEUNER, Verfassungsrechtliche Fragen der
chxi:tﬁicﬂ:n Gemninschaftsschule, S. 319 ff, jeweils

HBe W, acChv,.

3) HAMEL, Gloubens- und Gewissensfreiheit, 5, 74; STEIN,
Problewe des Schulrechts nach dem GG, NJW 1950, S, 659;

ULE, Uffentlicher Dienst, S. 631; KEIM, Schule und Reli-
gion, S5, 229
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Die Zugehtrigkeit eines Lehrers oder Lehramtsbewerbers zu
einer der beiden groBen Kirchen kann insoweit nur ein Indiz
fur seine Eignung, jedoch nicht ausschlaggebend sein. Sowohl
in kleineren Religionsgemeinschaften als auch ouBerhalb der
Kirchen ist eine christliche Gesinnung denkbar und wmdglich ‘.
Auvch ohne Bekenntniszugehtrigkeit ist deshalb ein Bewerberk
fUr ein Lehramt an einer christlichen Gemeinschaftsschule '
geeignet, “"wenn er willens und féhig ist, die Schiler ouf
der Grundlage christlicher und ubgndlﬂndischer Bildungs- und

Kulturwerte zu erziehen™

Problemctisch ist die Regelung des § 22 Abs. 1 S5ch0G NW, wo-

nach bei der Lehreranstellung auf die konfessionelleszuge-
hsrigkeit der Schuler Rucksicht genommen werden soll™/.

Diese Regelung kann daozu fuhren, daB die Schulverwaltung zeit-
weilig nur Lehromtsbewerber einer bestimmten Konfession ein~
stellt, weil ein Teil der Schuler im.Lehrerkollegivm kon-
fessionell unterrepriisentiert ist, oder Anhdnger von christ-
lichen Minderheiten Uberhaupt nicht eingestellt werden, weil
nicht gentgend Kinder der Religionsgemeinschaft in der Schule
sind, um die Einstellung eines \ehrers ihrer Konfession zu recht-

fertigen ‘.

1) Vgl. KEIM, Schule und Religion, 5. 229
2) VGH Mannheim v. 14.6.1967, NMW 1967, S. 2028/2029

%hnlich STEIN. Probleme des Schulrechts nach dem GG, NJW

3 fggét S 659,'vor ErlaB des SchOG NW. Der Chorakter der ?h§§st—
lichen Gemeinschaftsschule ist nach STEIN von EinfluB ou . ;e
Besetzung der Lehrerstellen. Wenn z. B. on einer Gemeinschofis—
schule nur eine Lehrerstelle vorhanden sei, so mUsse der
Lehrer der Konfession angehiren, zu der sich die Gesamtheit
oder die Mehrheit der die Schule besuchenden_K;nder bekenne.
Bei mehreren zu besetzenden Stellen miBten die Lehrer avs
jeder Konfession entsprechend der Stiirke des Bekenntnisses
der Schiler entnommen werden.

4) vgl. KEIM, Schule und Religion, S. 229 f.
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Es entsteht eine konfessionelle Stellenbindung der Art, daB
ein frei werdendes Lehromt bei gleichbleibender konfessionel-
ler Zusammensetzung der Schilerschaft jeweils mit einem Be-
werber des Bekenntnisses besetzt wird, dem der bisherige Stel-
leninhaber angehtrte. Auf diese Weise werden Lehrimter in den
Rang von konfessionsgebundenen Amtern erhoben, obwohl die kon-
kret zu besetzende Stelle nicht in einea unmittelboren und
untrennbaren Zusommenhang mit einer Konfession steht und des-
halb kein Raum fUr eine Ausnahme vom Grundsatz des Art. 33
Abs. 3 Satz 1 GG ist,

Eine konfessionelle Paritdt im Schulwesen fordert H. HECKELI).
Er versteht den Grundsatz der Poritdt als allgemeine Gleichbe-
handlung der Bekenntnisse und Weltanschavungen®’/. Die Stellen-~
besetzung habe nach objektiven Gesichtspunkten zu erfolgen. Da-
bei sei die Paritdt negotiv regulierend dohin zv verstehen,

doB oufs Ganze gesehen keine Konfession grundsidtzlich benach-
teiligt bleibe, Positiv bedevte der Grundsatz der Paritidt eine
anteilige Beriicksichtigung der Konfessionen bei den Schulstel-
len3 .

Eine dhnliche Auffassung vertritt im AnschluB an eine Entschei-
dung des Badischen Stuatsgerichtshofs4 der Verwoltungsgerichts-
hof Munnheims). Ausgehend von Art. 16 Abs. 2 Bad.-Wirtt., Ver-

1} Sinn und MiBverstdndnisse der Paoriti#t bei Stellenbesetzungen
an Hoheren Schulen, ZBR 1958, S. 155 ff.

2) @.a.0., $. 155

3} @.0.0., 5. 156. Einen konfessionellen SchUler-lehrer-Proporz
bejoht auch v. CAMPENHAUSEN, Erziehungsauftrag und staat-
liche Schultrigerschaft, S. 201, weil er der "lebendigen,
geistig-seelischen Wechselwirkung zwischen Schiler und Er-
zieher® diene,

4) Urt, v. 23.1.1950, DVBl. 1950, S. 275 ff.
5) Urt. v. 14.6.1967, NIW 1967, 5. 2028/2030
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fussuug1) soll nach Ansicht des Gerichts der konfessionel-

len Zusamwensetzung der Schilerschaft nach Muglichkeit in der
Weise Rechnung getragen werden, daB innerhalb des Gesamt-
lehrksrpers einer 5chule die Lehrerstellen im gleichen Verhdlt-
nis mit Lehrern der einen oder anderen Konfession besetzt wer-
den. In der Praxis konne das so gehandhabt werden, dafi vor el-
lem bei der Eingungsstelle das Konfessionsverhiiltnis beriick-

sichtigt werde2 .

Gegen die Auffassung HECKELs und des Verwaltungsgerichtshofs
Mannheim ist zuntchst einzuwenden, daB es im konfessionell
neutrolen Staat des Grundgesetzes einen Grundsatz der Poritdt,
s0 wie er von HECKEL ausdrlcklich und vom Verwaltungsgerichts-
hof Mannheim konkludent vertreten wird, nicht gibt. Nach dem
Grundgesetz gehrt dos religitse Bekenntnis zv den absoluten
Differenzierungsverboten und ist insbesondere fUr die Zuvlas-
sung zum Sffentlichen Dienst ohne Bedeutung (Art. 3 Abs. 3, 33
Abs. 3 Sotz 1 GG). Diese Vorschriften haben nicht die Gleich-
heit der Konfessionen im Sinne eines Konfessionenproporzes zum

Gegenstand, sondern ihre Unbeuchtlichkeit3 -

1) Dort ist vorgeschrieben, daB bei der Bestellung der Lehrer an

christlichen Gemeinschaftsschulen ouf das religitise Be-
kenatnis der Schuler nach Mgglichkeit Rucksicht zu nehmen
ist. BekenntnismiBig nicht gebundene Lehrer durfen nicht
benachteiligt werden. .

2) Zv Unrecht fuhren daher HACKENBROCH in Brinkmonn, Grund-
rechts-Kommentar, Art. 33 Anm. I 3 e, und H. WEBER, Schule,
Staat und Religion, Der Stoaot 8. Bd. (1969), S. 507, die
Entscheidung des VGH Mannheims gegen einen konfessionellen
Lehrerproporz an.

3) So zutreffend THIEME, Der &Ffentliche Dienst in der Verfas-
sungsordnung des GG, S. 62; ebenso MAUNZ in Mavnz-DUrig-
Herzog, GG, Art. 33 Rdnr. 28 v. Anm. 4, der mit Recht die
Auffassung HECKELs fur bedenklich htilt.
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In der Proxis ldvft die Auffossung HECKELs und des Verwal-
tungsgerichtshofs Mannheim, obwohl HECKEL und das Gericht -
dies verneinen, ouf eine - gelockerte ~ konfessionelle Stel-
lenbindung hingus, Wenn im Gesomtlehrktrper einer Schule
eine bestimmte Konfession Uberproportional vertreten ist, so
miiBte nach dem Grundsotz der Poritdt eine freie Stelle mit
einem Bewerber der onderen Konfession besetzt werden., Die
damit verbundene Benachteiligung einzelner Bewerber wirde
auch nicht vermieden, wenn dem Konfessionsverhdltnis bereits
bei der Besetzung der Eingangsstellen Rechnung getragen wir-
de. Offen bliebe auch, welche Amter on einer Schule an wel-
che Konfession gebunden wiren,

Mit dem Wesen der christlichen Gemeinschoftsschule ldBt sich
ein konfessioneller Lehrerproporz nicht begrunden, do jo gera-
de SchiUler gller Konfessionen zusammen unterrichtet und erzo-
gen werden. Deshalb kann es keine Rolle spielen, ob wnd wel-
cher Konfession ein Lehrer ongehirt, wenn er nur bereit ist,
die Schuler ouf der Grundlage christlicher und abendliindi-
scher Bildungs- und Kulturwerte zu erziehen, Die Vorschrift
des § 22 Abs. 1 SchOG NW bedeutet demnach eine Ausnahme vom
Grundsotz des Art. 33 Abs. 3 Satz 1 GG, die sachlich nicht zv
rechtfertigen ist,

Das Festhalten om konfessionellen Lehrerproporz macht, wie
HERRMANN WEBER zutreffend bemerkt, "in paradigmotischer Weise
dos Umschlagen der legitimen BerUcksichtigung des Christentums
als Traditionskomponente in die illegitime Besitzstandswahrung
durch Inanspruchnghme stoatlicher Aktivititen deutlich"] .

1) Schule, Staat und Religion, Der Staot 8 Bd, (1969}, S. 507
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Zusammen fassung

Eine konfessionalisierte Personolpolitik im 8ffentlichen

Dienst ist weder mit dem Gebot konfessioneller Neutralitdt

und der Trennung ven Stagt und Kirche vereinbor noch durch die
stootliche Anerkennung des kirchlichen Uf fentlichkeitsanspruchs

legitimiert.

Das grundgesstzliche Verbot, bei Personolentscheidungen im
tffentlichen Dienst die Konfessionszugehivrigkeit zv bericksichti-

gen, gilt nicht bei den konfessionsgebundenen Amtern.

Die Vorschrift des § 22 Abs, 2 SchOG NW, nach der Lehrer an Be-
kenntnisschulen ousnahmslos dem betreffenden Bekenntnis ange-
hiren mUssen, zieht den Kreis der konfessionsgebundenen Lehr—
dnter an Bekenntnisschulen zu weit und ist mit Art. 33 Abs. 3

Satz 2 GG nicht vereinbar.

Ein konfessioneller Lehrerproporz 1d8t sich mit dem Wesen der
christlichen Gemeinschoftsschule nicht begrUnden. Die Bestimmung
des § 22 Abs, 1 SchOG NW, noch der bei der Lehrergnstellung an
christlichen-Gemeinschuftsschulen auf die konfessionelle Zuge-
hérigkeit der Schuler Rucksicht genommen werden soll, enthilt
eine Ausnahme vom Grundsatz des Art, 33 Abs. 3 Satz 1 GG, die
sachlich nicht gerechtfertigt ist.
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Schlufl

Probleme der Amterpotronage sind zugleich Probleme einer
Stondortbestimmung des Beomtentums. Daos Grundgesetz und

die Beamtengesetze enthalten nur Rahmenbedingungen, deren
Zwischenrtiume durch die hergebrachten Grundsiétze des Be-
amtentums nicht mehr zureichend ousgefillt werden., Eine
Ruckbesinnung ouf Troditionen, die wiihrend des Konstitu-
tionalismys entstanden sind, verspricht keine Abhilfe.

Die Uberkommenen Gestoltungsprinzipien des Beowtentums kén-
nen nur Anstdtze bilden, von denen ous Lusungsméglichkeiten
der Probleme der Amterpatranage zu entwickeln sind. Obne eine
umfossende Theorie des politischen Systems l&@Bt sich insbe-
sondere das problembeladene Verhdltnis des hdheren Beamten-
tums zur Politik nicht mehr sachgerecht ordnen. Ob das neu-
trale vnabhidngige Beamtentum, das ohnehin mehr normativer
Anspruch an die Wirklichkeit gls diese selbst ist, in der
pluralistisch verfafBten pgrteienstaatlichen Demokrotie reali-
sierbar ist, bleibt vorerst einme offene Froge. Mtglicherweise
ist eine noch politischen Porteien und Gruppen gleichgewichti-
ge Besetzung der Verwoltung, wie sie sich ous einem mehrfachen
Machtwechsel ergibt, die einzige realisierbare Form des "neutrg-
len" Beamtentums.
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