Mitbestimmung im offentlichen Dienst

Demokratie
enclei nicht am Werkstor

Ist die Mitbestimmung im
offentlichen Dienst ein
VerstoB gegen das Demo-
kratieprinzip? Mit der
Staatsauffassung des Hes-
sischen wie des Nordrhein-
Westfilischen Verfas-
sungsgerichts geht Prof.
Dr. Wolfgang Déubler,
Rechtswissenschaftler an
“der Universitit Bremen,
hart ins Gericht. Mitbe-
stimmungistim Interesse
aller notwendig: ,,Wie will
eine politische Demokratie
auf Dauer funktionieren,
wenn sie einer undemokra-
tischen, auf Privateigen-
tum und anderen Privile-
gien beruhenden Gesell-
schaft iibergestiilpt wird?

emokratie darf nicht am

'Werkstor enden. Vorstéin-

de, Manager und Biirokra-
ten sollen nicht mehr schalten
und walten wie sie wollen - sie
miissen sich der Kontrolle durch
die Beschiftigten stellen. Arbeit-
geber und Arbeitnehmer miissen
gemeinsam und gleichberechtigt
iiber alle wesentlichen Fragen
entscheiden. Mitbestimmung ist
fiir alle, die in der Gewerkschaft
aktiv sind, aber auch fiir viele an-
dere Mitbiirger ein Stiick ver-
wirklichte Demokratie. Und sie
ist notwendig—im Interesse aller:
Wie will eine politische Demo-
kratie auf Dauer funktionieren,
wenn sie einer undemokrati-
schen, auf Privateigentum und
anderen Privilegien beruhenden
Gesellschaft iibergestiilpt wird?
Diese Grundiiberzeugungen
werden durch zwei neuere Ent-
scheidungen von Landesverfas-
sungsgerichten in Frage gestéllt.
Nach Auffassung des Hessischen
Staatsgerichtshofs wie des Ver-
fassungsgerichtshofs  fiir das
Land Nordrhein-Westfalen hat
die Mitbestimmung im offentli-
chen Dienst gerade den gegentei-
ligen Effekt: Sie verletzt demo-
kratische Prinzipien, weil sie die
Rechte des demokratischen Sou-
verdns beschneidet. Ein Grund-
satz, fiir den die Gewerkschafts-
bewegung seit Anbeginn ge-
kdmpft hat, wird nun gegen sie
selbst gekehrt — eine Parallele zu

der Mitte der 70er Jahre von in-

teressierter Seite propagierten

These, die parititische Mitbe-
stimmung im Aufsichtsrat versto-
Be gegen die Koalitionsfreiheit
des Art. 9 Abs. 3 GG.

Die tangierte Regie-
rungskompetenz

Wie sieht die Argumentation des
Hessischen  Staatsgerichtshofs'
im einzelnen aus? Zu entschei-
den war iiber die Vereinbarkeit
zahlreicher Vorschriften des no-
vellierten hessischen PersVG mit
der hessischen Landesverfas-
sung. In Anlehnung an ein Urteil
des Bundesverfassungsgerichts
aus dem Jahr 1959* betonte das
Gericht zunichst, es sei Aufgabe

‘der Regierung, der gesamten

Staatstiitigkeit eine bestimmte
Richtung zu geben und ,fiir die
Einhaltung dieser Linie durch di¢
ihr unterstellten Instanzen zu
sorgen.“ Dafiir bendtige sie selb-
stindige politische Entschei-
dungsgewalt; nur auf dieser
Grundlage konne sie der Volks-
vertretung gegeniiber Verant-
wortung iibernehmen. Aus die-
ser demokratischen Grundstruk-
tur folge, daB der Regierung in
allen politisch wesentlichen Fra-
gen das Letztentscheidungsrecht

Nr. 2/87

S e e N T e e N i s L s




Ee S

bleiben miisse; nur Staatsge-
schifte ,minderer politischer
Wichtigkeit* konnten beispiels-
weise auf unabhingige Aus-
schiisse iibertragen werden.

Dies Kklingt recht plausibel.
Gleichwohl kann man sich fra-
gen, ob damit nicht im Ergebnis
die Gestaltungsfreiheit des Parla-
ments — und damit des einzigen
gewdhlten Staatsorgans — iiber-
méBig beschnitten wird. Warum
soll es nicht moglich sein, durch
Gesetz nicht nur die Regierungs-
kompetenzen zu . beschneiden,
sondern gleichzeitig auch die
Verantwortlichkeit  gegeniiber
dem Parlament entsprechend zu
reduzieren? Warum ist es dem
Gesetzgeber nicht gestattet, die
Exekutive zu ,pluralisieren®, ei-
ne Mehrzahl von Instanzen zu
schaffen, die ihm verantwortlich
sind, schon um die Ubermacht
der Regierungsbiirokratie in
Grenzen zu halten? Was spricht
dagegen, dabei in weitem Um-
fang auch Biirger- und Beschif-
tigtenpartizipation einzubauen?
Wer sonst, auBBer dem Repriisen-
tanten des Souverins, kénnte ei-
nen solchen Wandel bewerkstel-
ligen? Irrtiimer und Fehlent-
scheidungen mogen nie auszu-
schlieBen sein, aber sic kdnnten
ja durch Gesetz wieder korrie-
giert werden — in anderen Be-
reichen ist dies selbstverstind-
lich. Statt dessen die Regierung
mit unentziehbaren umfassenden

»Starker“ Staatund ,,schwache" Personalvertretung?

- Kompetenzen auszustatten, ent-

spricht der Vorstellung vom
»Starken Staat“, der immer be-
reitstechen muB, damit nicht das
Geringste in Unordnung gerit.
Einen ,offenen® Staatsapparat
mit Dezentralisierung und Ein-
wirkungsrecht der Betroffenen
kann sich das Parlament nicht
einmal mit zwei Drittel Mehrheit
schaffen: Die Regierungskompe-
tenzen und die ihnen entspre-
chende ,Verantwortung“ wer-
den aus Art. 20 Abs. 2 GG abge-
leitet, aus.einer Bestimmung al-
s0, die nach Art. 79 Abs. 3 GG
auf alle Zeiten unabiinderlich ist.
Nach Art. 146 GG kann sich dies
allenfalls mit der Wiedervereini-
gung éndern.

Die uferlose
Ausdehnung

Doch kehren wir zuriick zu den
Argumenten des Hessischen
Staatsgerichtshofs und akzeptie-
ren wir — als Realisten und Prag-
matiker — seine These von der
umfassenden Regierungskompe-
tenz fiir alle wichtigen Fragen.
Auch dann ist die Entscheidung
nicht zu rechtfertigen. Der Ge-

Personalrdte— Bittsteller der
Beschiiftigten?

richtshof meint ndmlich im An-
schluB an das Bundesverfas-
sungsgericht, alle personellen
Angelegenheiten der Beamten
wiirden zu diesen ,,wesentlichen
Angelegenheiten zdhlen, geht
dann aber noch einen Schritt
iiber die Karlsruher Richter hin-
aus und nimmt dasselbe fiir ho-
heitlich titige Angestellte in den
Vergiitungsgruppen I bis Vb
BAT an. Konkret bedeutet dies,
daB es insoweit keine wirkliche
Mitbestimmung mehr geben
darf; der Spruch der Einigungs-
stelle muB} jederzeit durch die
Regierung aufgehoben werden
konnen. Verhandlungen mit der
Arbeitgeberseite werden in Zu-
kunft ,,Schlagseite* haben — um
es vornechm auszudriicken. Man
wird zum Bittsteller, wenn die
andere Seite sagen kann, sic wis-
se schon heute, wie die Endent-
scheidung aussehe. Was fiir per-
sonelle Angelegenheiten der Be-
amten und gehobenen Angestell-
ten gilt, wird vom Staatsgerichts-
hof im folgenden dann auch auf
organisatorische Angelegenhei-
ten erstreckt, zu denen nicht zu-
letzt die Einfithrung neuer Tech-
niken gehort.

Erstaunlich und rational kaum
nachvollziehbar ist die Weite der
gezogenen Konsequenzen. Nie-
mand wird bestreiten wollen, daf3
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die Eigenstindigkeit der Regie-
rung gefihrdet sein konnte,
wenn ihr durch eine Einigungs-
stelle ein unerwiinschter Ministe-
rialrat aufs Auge gedriickt wird,
doch gilt das auch fiir den Finanz-
inspektor oder den Brieftriger?
Reicht es denn nicht aus, daB bei-
de eine Probezeit absolvieren
miissen und daf im Streitfall der
Spruch der Einigungsstelle von
den Verwaltungsgerichten iiber-
priift werden kann? Ist wirklich
zu befiirchten, daB die Leitungs-
macht der Regierung leidet, weil
ein Lebenszeitbeamter, der alle
Hiirden seiner Laufbahn genom-
men hat, Anordnungen miBach-
tet oder sabotiert? Und wie steht
es mit dem nach BAT IVa ein-
gruppierten Angestellten in der
Planungsabteilung? Sind denn in
Bundeslidndern wie Nordrhein-
Westfalen, Hamburg und Bre-
men, wo es seit vielen Jahren vol-
le Mitbestimmung bei FEinstel-
lung und Entlassung aller Ange-
stellten praktiziert wird, die Re-
gierungen handlungsunfihig ge-
worden? Sind Angestellte auch
nur in Einzelfillen aus dem Ru-
der gelaufen?

Die Wirklichkeit interessiert den
Staatsgerichtshof offensichtlich
nicht. Dies ist bei jedem Gericht
schlimm, aber es ist geradezu

Eigenstindigkeit der Regierung kontra Personalvertretungsrecht.
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verheerend bei einer Instanz, ge-
gen deren Spriiche es faktisch
kein Rechtsmittel mehr gibt. Die
»Eigenstindigkeit der Regie-
rung* wird vom Staatsgerichts-
hof als Formel verwandt, die fast
beliebig einsetzbar ist und die im
konkreten Fall als Mittel benutzt
wird, um unerwiinschte Mitbe-
stimmung fiir rechtswidrig zu er-
kliren. ,Politisch wichtig® ist
diejenige Angelegenheit, die das
Gericht dazu erklirt. Seine Ein-
schitzung ist die allein maBge-
bende. Inhaltlich und metho-
disch setzt sich der Staatsge-
richtshof .damit in Widerspruch
zur  Mitbestimmungsentschei-
dung des Bundesverfassungsge-
richts’. Dort war es um die durch-
aus verwandte Frage gegangen,
ob die Arbeitnehmervertretung
im Aufsichtsrat die Funktionsfi-
higkeit des Unternehmens beein-
trichtigen konne: Das Bundes-
verfassungsgericht hatte betont,
es sei Sache des Gesetzgebers, in
schwierigen, komplexen Ent-
scheidungssituationen alle Er-
kenntnisquellen auszuschépfen
und dann die ihm sachgerecht
erscheinende Ldsung zu wihlen.
Ihm stehe eine Einschitzungs-
prirogative zu. Erweise sich sei-

ne Prognose nachtriglich als
falsch, sei er zur Korrektur ver-
pflichtet. Warum soll dasselbe
nicht auch fiir die Frage gelten,
ob die Eigenstiindigkeit der Re-
gierung effektiv - beeintréchtigt
ist? Wo sind prinzipielle Unter-
schiede auszumachen? Im Er-
gebnis beschrinkt der Staatsge-
richtshof erneut die Gestaltungs-
freiheit des Parlaments und
schafft damit nicht mehr, son-
dern weniger Demokratie.

Demokratie
nach Minsteraner Art

Das Urteil des Verfassungsge-
richts von Nordrhein-Westfalen
in Miinster* ist — auch wenn dies
ungldubiges Erstaunen hervorru-
fen mag —noch um einiges mitbe-
stimmungsfeindlicher. Im Kkon-
kreten Fall ging es um die Mitbe-
stimmung im Verwaltungsrat der
offentlichen Sparkassen: Ein
Drittel seiner Mitglieder wurde
von den Beschiftigten in Urwahl
bestimmt. Die Arbeitgeberseite
behielt daher eine solide Zwei-

. Drittel-Mehrheit, so daB sich das

Problem des Entzugs wesentli-
cher Kompetenzen gar nicht
stellte. Der Verfassungsgerichts-
hof ging die Dinge deshalb an-
ders an.

Zunichst stellte er fest, der Ver-
waltungsrat — und damit auch alle
seine Mitglieder - iibe Staatsge-
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Mitbestimmung soll nicht mehr
sein als ,, Mitsprache*,

walt aus; er bediirfe deshalb der
demokratischen  Legitimation.
Dies setze voraus, ,,daB eine vom
Volk oder von seiner gewihlten
Vertretung ausgehende ununter-
brochene Legitimationskette al-
ler: mit Staatsgewalt betrauten
Amtswalter vorhanden ist.“ Als
Beleg werden zwei Entscheidun-
gen des Bundesverfassungsge-
richts, ein Beitrag von Kriele (zu-
gleich Mitglied des Staatsge-
richtshofs und Richter im vorlie-
genden Verfahren) und ein Buch
von Stern (ebenfalls Mitglied des
Staatsgerichtshofs und Richter
im vorliegenden Verfahren) an-
gefiihrt. Eine solche demokrati-
sche Legitimation fehle den Ar-
beitnehmervertretern, da ihre
Waihler nicht das ,,Volk* und
auch nicht ein ,, Teilvolk“ wie die
Einwohnerschaft einer Gemein-
de seien. Aus diesem Grund ist —
so das Gericht - das Sparkassen-
gesetz mit dem Demokratieprin-
zip nicht zu vereinbaren; die Vor-
schriften iiber die Urwahl sind
nichtig, die Mandate mit soforti-
ger Wirkung erloschen.

Damit ist — erstmals! — auch die
»Unterparitit* fiir verfassungs-
widrig erkldrt. Mitbestimmung
soll sich auf ,Mitsprache* und

»Beratung“ reduzieren, wie es ei-
ner ihrer hartgesottensten Geg-
ner ganz offen bekannt hat.’

Immanente Kritik

Die ,,ununterbrochene Legitima-
tionskette* 148t sich mit den bei-
den angefiihrten Entscheidungen
des Bundesverfassungsgerichts
nur schwer begriinden. Im einen
Fall° war es um die Bildung des
Magistrats nach schleswig-hol-
steinischem Gemeinderecht, im
anderen’” um Stadt-Bezirksver-
tretungen in NRW gegangen.
Gegenstand war also beide Male
die Zusammensetzung eines Lei-
tungsorgans einer Gemeinde
bzw. eines Stadtbezirks — dort
umfassende demokratische Legi-
timation zu verlangen, ist aber et-
was anderes als dies bei jedem
cinzelnen Mitglied des Sparkas-
senverwaltungsrats zu tun. Die
Hinweise auf Kriele und Stern
vermogen den Ausfiihrungen
keine zusitzliche Autoritdt zu
verleihen; daB die Richter sich
selbst zustimmen, ist nicht eben
iberraschend.

Doch viel gewichtiger ist ein
sachlicher Einwand. , Demokra-
tisch legitimiert* wird ein staatli-
cher oder kommunaler Funk-
tionstrager durch Ernennung sei-
tens der Exekutivspitze, die ih-
rerseits von der Volksvertretung

Der Personalrat—mit unterschiedlichen Argumenten sollen ihm wichti-
ge Mitbestimmungsrechte vorenthalten werden.

ja zundchst in seinen Argumenta-
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gewihlt und so mittelbar demo-
kratisch legitimiert ist.

Die Kette wird bisweilen etwas
lang. Verlagert etwa die Regie-
rung — wie hdufig — die Einstel-
lung und Ernennung auf nachge-
ordnete Stellen, so sieht die demo-
kratische Legitimation wie folgt
aus: Volk — Parlament — Regie-
rung — Einstellungsbehdrde — Be-
schaftigter. Doch dies stort das
Gericht nicht und wir wollen uns

tionsbahnen bewegen.

Fest steht damit, daB alle Beleg-
schaftsangehérigen dieser Legiti-
mation teilhaftig sind; andern-
falls diirften sie ihre Aufgaben
nicht wahrnehmen (sondern
miiten wegen AmtsanmaBung
bestraft werden). Auch die Ar-
beitnehmervertreter im Verwal-
tungsrat sind nun keine AuBen-
stehenden, sondern selbst Spar-
kassenbedienstete und damit ih-
rerseits (mittelbar) demokratisch
legitimiert. Eine Besonderheit
besteht nur insofern, als die Legi-
timation nicht durch Ernennung,
sondern durch Wahl weitergege-
ben wird. Warum dies schaden
soll, ist nicht ersichtlich. Auch
wenn man die Legitimation der
einzelnen Beschiftigten jeweils
nur auf die Dienstaufgaben be-
zieht, dndert sich nichts: Dem
Gesetzgeber steht es frei, deren

Nr. 2/87 [GEWERKSCHAFTLICHE PRAXIS] 13




Erledigung so zu organisieren,
daB er nicht jedem Individuum
bestimmte Freirdume gewihrt,
« sondern da8 gewihlte Personal-
vertretungen mit dem Dienststel-
lenleiter iiber den generellen
Umfang dieser Freiriume ver-
handeln. Mit der Titigkeit ist
eben automatisch auch das Wahl-
recht zur Interessenvertretung
verbunden. Die Argumentation
des Staatsgerichtshofs wiire nur
dann schliissig (wenn auch nicht
beifallswert), wenn es um die
Vertretung einzelner Gruppen
von Biirgern oder anderer auler-
halb der Verwaltung Stehender
ginge.

Das Gericht hat weiter iiberse-
hen, daB die ,,ununterbrochene
Legitimationskette* viele Aus-
nahmen kennt; nirgends auBer
im Bereich der Arbeitnehmerbe-
teiligung wird sie mit so groBem
Nachdruck verfochten. So gibt es
sogenannte ministerialfreie Riu-
me, in denen weisungsfreie Aus-
schiisse eigenstindige Entschei-
dungen treffen. Erinnert sei etwa
an den Bundespersonalausschuf
nach Paragraphen 95 ff. Bundes-
beamtengesetz, der unter ande-
rem iiber die allgemeine Aner-
kennung von Priifungen ent-
scheidet. Weiter gehort hierher
die sogenannte funktionale
Selbstverwaltung wie sie etwa bei

biirokratischer Apparate ab.

Hochschulen, Rundfunkanstal-
ten und Sozialversicherungstr-
gern praktiziert wird. SchlieBlich
schen gerade die Kritiker der
Mitbestimmung meist keine Pro-
bleme, wenn offentliche Aufga-
ben durch Private erfiillt werden;
wo ist die demokratische Legiti-
mation des privaten Planungsbii-
ros, das einen Vertrag mit der

-Gemeinde geschlossen hat?

»Legitimation” statt
Wille des Souveriins?

Von diesen Einwinden einmal
ganz abgesehen, 4Bt sich schwer-
lich bestreiten, daB die Figur der
»Legitimationskette® in Wirk-
lichkeit nur wenig mit real prakti-
zierter Demokratie zu tun hat.
Versteht man unter ,,Demokra-
tie“ (jedenfalls auch), daB sich
der Wille der Mehrheit durch-
setzt, so ist die ,Legitimations-
kette* ein denkbar ungecignetes
Mittel: Die konkreten Vorstel-
lungen der Bevdlkerungs- oder
der Parlamentsmehrheit sind
nicht mehr im Spiel, wenn der
Bundesprisident, ein Minister
oder ein Ministerialdirektor eine
Ernennung ausspricht. Es geht
allein um Entscheidungen, die
innerhalb des biirokratischen
Apparats vorbereitet wurden
und die im giinstigsten Fall die
Kriterien des Art. 33 Abs. 2 GG
(.Eignung, Beféhigung und fach-

- Foto: Joachim Scherzer

Die,, ununterbrochene‘Legitimationskette “sichertim Ergebnis die Herrschaft

liche Leistung) ernst nehmen;
durch die Unterschrift des poli-
tisch Verantwortlichen erhalten
sic gewissermaBen nur noch
Brief und Siegel. Dies mag in ei-
ner minimalen Zahl von Ausnah-
mefillen anders sein, in der Re-
gel ist die Unterschrift eine For-
malie. Vermittlung ,,demokrati-
scher Legitimation* wird so zu
einer Art Ritual, das ,;soziale Ni-
he* zur Staatsfiihrung symboli-
sieren soll, ohne daB sie wirklich
bestehen wiirde. Man erhilt ge-
wissermafen den Ritterschlag,
man wird ein ,,Diener des Souve-
rdns“ wie man einst ein Fiirsten-
diener wurde.

Die ,,ununterbrochene Legitima-
tionskette“ hat so vorwiegend

ideologische Funktion — sie er-

weckt einen Anschein von De-
mokratie, sichert jedoch im Er-
gebnis die Herrschaft biirokrati-
scher Apparate ab. Man hat ein
Aushiingeschild, das fiir die tat-
sdchliche ~Durchsetzung  des
Mehrheitswillens  nichts bringt,
aber Verdnderungen trefflich
blockieren kann. Im Bereich der
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Der demokratische Staat scheint am beste

Mitbestimmung hat dies der Ver-
fassungsgerichtshof gewisserma-
Ben in Reinkultur vorexerziert.

Gedauchter Staat und
realer Staat

Fiir den Gerichtshof ist der Staat
eine GrofBe, die dem verfassungs-
rechtlichen Modell entspricht: Er
handelt autonom und verfolgt
dabei das (von der jeweiligen
Mehrheit inhaltlich ausgefiillte)
Gemeininteresse. Dall die Ver-
fassungswirklichkeit dem wider-
sprechen und daB dieser Wider-
spruch auch bei der Verfassungs-
interpretation eine Rolle spiclen
kénnte, wird als Problem iiber-
haupt nicht gesehen. Ist denn der
Staat tatsdchlich so ,,autonom®,
daB er auch Unternchmerinter-
essen zuwiderhandeln kann?
MufR er nicht alles tun, um Inve-

stitionsanreize zu schaffen, wire .

er es doch, der Steuerausfille
verkraften und Arbeitslosenun-
terstiitzung bezahlen miifte? Ist
er nicht abhiingig von weltwirt-
schaftlichen Zwingen, konnte er
sich ernsthafte Auseinanderset-
zungen mit den USA leisten?
Unterstellt, es gibt objektive
Zwinge fiir das Staatshandeln in
Richtung auf eine Férderung von
Unternchmerinteressen, auch
auf eine entsprechende Vertei-
lung knapper Ressourcen — miif-
te man dann nicht innerhalb wie

und Gehorsam herrschen.

auBlerhalb des Staatsapparats
durch mehr Mitbestimmung und
mehr Gewerkschaftsrechte eine
Gegenkraft mobilisieren? Wére
dann nicht sogar die soziale Rea-
litdt sehr viel ndher an jenem von
der Verfassung gedachten Staat?
Der Jesuitenpater Oswald von
Nell-Breuning hat schon Ende
der 50er Jahre den politischen
Streik mit #hnlichen Argumen-
ten gerechtfertigt® — konnte sich
nicht endlich auch ein Gericht
diesen Fragen stellen?

Absoluter und
demokratischer Staat

Die Staatsauffassung des hessi-
schen wie des nordrhein-westfali-
schen Verfassungsgerichts ldft
fiir wirkliche Mitbestimmung der
Beschiiftigten keinen Raum. Im
Namen der Demokratie werden
sie ihrer Rechte beraubt. Der de-
mokratische Staat wird absolut
gesetzt — er scheint am besten ge-
sichert, wenn in seinem Exeku-
tivapparat ausschlieBlich Befehl
und Gehorsam herrschen. Die
Tradition des monarchischen

n gesichert, wenn in seinem Exekutivappaat asschlilzc Bee

Staates bricht erneut mit aller
Kraft durch. Darin liegt ein fun-
damentales MiBverstindnis un-
serer Verfassungsordnung: De-
mokratie bedeutet mehr, als die
Auswechslung des Souverans.
Ein demokratischer Staat darf
sich keine Vasallen und Horigen
halten. Er kann und darf seine
Ziele nur mit Hilfe miindiger
Biirger umsetzen, die Grund-
rechte besitzen — auch in ihrer

' Arbeit. Wer im eigenen Haus

Unterwerfung praktiziert, ist ein
schlechter Garant der Freiheit in
der Gesellschaft. Demokratie ist
unteilbar — auch Staatsgerichts-
héfe sollten es zur Kenntnis neh-
men. |
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