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Vorwort

Die Bedeutung der Personalgewalt wird niemand bestreiten. Dennoch
fehlt im Offentlichen Recht bis heute ihre umfassende dogmatische
Darstellung. Diese Schrift will dazu einen ersten Ansatz bieten. Im
Sommersemester 1976 legte ich sie dem Fachbereich Rechtswissen-
schaft der Universitdt Erlangen als Habilitationsschrift vor. Auf dem
Wege dahin durfte ich von meinem verehrten Lehrer, Herrn Professor
Leisner, eine auBlergew6hnliche Forderung erfahren. Als Zeichen
meines Dankes sei ihm dieses Buch gewidmet. Danken méochte ich auch
Herrn Professor Bartlsperger, der trotz Dekanatpflichten die Last des
Zweitgutachtens auf sich nahm, sowie Herrn Senator e.h. Professor
Dr. J. Broermann fiir die freundliche Aufnahme der Arbeit in die
Schriften zum Offentlichen Recht.

In meiner Absicht, diese Arbeit ohne gréBere Anderungen sogleich
o6ffentlicher Kritik zu stellen, bestirkte mich Lorenz von Stein, der
in der Vorrede zur zweiten Auflage seiner Verwaltungslehre die fol-
genden Worte schrieb: ,Ich habe dazu nichts hinzuzufiigen, als daB
ich das lebhafte Gefiihl habe, dafl auch diese Arbeit keineswegs ihrem
Ziele ganz entspricht. Aber ich stehe keinen Augenblick an, sie hinaus-
zugeben. Erst iiber das Gewordene hinweg kann das ewige Werden
vorwirts schreiten. Wer kann den Fehler verbessern, den er nicht
begangen?“

Erlangen, im September 1976 Helmut Lecheler
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A. Einfiithrung

L. Notwendigkeit der Untersuchung

,Die theoretische Diskussion in der Soziologie erinnert nicht selten
an einen platonischen Dialog. Beiden gemeinsam ist eine Atmosphire
der Unwirklichkeit, der fehlenden Kontroverse und der Langeweile.
... Wie in Platons Dialogen wihlt in der Regel irgend jemand einen
Untersuchungsgegenstand oder h#ufiger einen Untersuchungsbereich
und bezieht dazu Stellung. Dann entwickelt sich eine gewisse anfing-
liche Uneinigkeit von der Art ,Aber wie steht es damit?‘ und ,Hast du
das nicht vergessen?‘ Allmihlich gibt dann die Uneinigkeit einem zu-
stimmenden, aber im Grunde desinteressierten und wenig iiberzeugen-
den Gemurmel des ,Was du nicht sagst‘ und ,In der Tat‘ und ,Wie inter-
essant’ Raum. Dann wird der Gegenstand vergessen — er ist ohnehin
nicht besonders aufregend —, und wir gehen weiter zu einem neuen,
um das Spiel aufs neue zu beginnen!.“

Was Dahrendorf in diesem frithen Aufsatz? zur Begriindung der
Konflikttheorie schrieb, ist in seiner Giiltigkeit nicht auf die Soziologie
beschrinkt.

»Themen und Gegenstinde, ausgewihlt, weil niemand sie bislang
untersucht hat oder aus einem anderen willkiirlichen Grund, sind
keine Probleme. Am Anfang jeder wissenschaftlichen Forschung mufl
vielmehr eine Tatsache oder Tatsachenmenge stehen ..., die den For-
scher erstaunen 14Bt3.“

1. Der Einwand: Bisher , kein Problem Personalgewalt“ — Widerlegung

Eine Untersuchung der Personalgewalt kann eine Reihe derartiger
serstaunlicher Tatsachen zum Ausgangspunkt nehmen. Personalge-
walt sei dabei hier zunidchst noch ganz pauschal verstanden als

1 Dahrendorf, R., Pfade aus Utopia, in Albert, H.,, Theorie und Realitit,
Tiibingen 1964, S. 331/336.

2 1957 verfaBt. Weitere Nachw. zur Konflikttheorie bei Koch, R., Personal-
steuerung in der Ministerialbilirokratie, Baden-Baden 1975, S. 93 ff. sowie
ihre Anwendung auf das Personalsystem der Ministerien (S. 235 ff.: ,Zur
Machtverteilung bei Personalentscheidungen*).

3 a.a.0., S. 344; vgl. auch Voigt, A., Merkmale der Rechtswissenschaft, FS
fiir K. Kluxen, Paderborn 1972, S. 23/28.
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der Inbegriff von personalwirtschaftlichen und -rechtlichen Befug-
nissen offentlicher Dienstherren tiber ihre Bediensteten, das Recht
also, dieses Personal auszuwéihlen, zur Erfiillung o6ffentlicher Auf-
gaben einzusetzen, bei der Arbeit zu leiten, zu iiberwachen, aber auch
die Pflicht, es zu férdern.

a) Der 6ffentliche Dienst kann sich gerade in der jiingsten Zeit nicht
lber einen Mangel an allgemeinem Interesse beklagen. Doch dieses
Interesse fiihrte nicht zu einer offenen, grundsétzlichen Diskussion,
sondern es beschrinkte sich vor allem auf den Kostenaspektt. Ganz
liberwiegend wird nicht der oOffentliche Dienst selbst als untauglich
empfunden zur Erfiillung der Verwaltungsaufgaben, beanstandet wird
lediglich der Aufwandsposten ,Gehélter“. Diese Betrachtungsweise ist
an sich schon oberflichlich, sie wird widerspriichlich, wenn sie zugleich
mit der Forderung nach vermehrten Staatsleistungen vorgebracht
wirds. Uberdies sind die Zahlen selbst nicht auBer Streit, wirklich zu-

4 Vgl. etwa die vieldiskutierten Studien von Morell, P., Was kostet die
Organisation — was darf sie kosten, 1973 und Borell, R., Die Personalaus-
gaben der Gebietskérperschaften, hrsgg. vom Karl-Brduer-Institut des Bun-
des der Steuerzahler, Wiesbaden 1974 (Selbstverlag) (Borell ist der stell-
vertretende Leiter dieses Instituts); ders., Die Personalkosten ruinieren die
Etats, FAZ Nr. 232 v. 7.10.1975, S. 11; kleine Anfrage der CDU/CSU-Frak-
tion v. 11.12.1974, ,betr. Entwicklung der Besoldungs-, Vergiitungs- und
Versorgungsaufgaben im 6ffentlichen Dienst, BT DS 7/2955; ,,Die Zeit“ ver-
offentlichte unter dem Titel ,Wo kann und muB8 der Staat sparen?“ eine
Serie von 10 Beitrigen, abgeschlossen in Nr. 46 v. 7.11.1975; Schdfer, C./
Skiba, R./Tofaute, R., Personalausgaben und Einkommensfindung im 6f-
fentlichen Dienst, Kéln 1975; Clemens, H., Der 6ffentliche Dienst im Spar-
programm der Regierungskoalition, ZBR 1975, S. 333 £f.

5 Neuere Untersuchungen erhédrten die Annahme, daf3 sich der erhebliche
Personalzuwachs des off. Dienstes auf wenige Aufgabenbereiche konzen-
triert — v. a. auf das Bildungswesen — (vgl. dazu Tofaute, H., Probleme des
Personaleinsatzes im 6ff. Dienst, K6In 1975, der das bis 1973 erreichbare sta-
tistische Material auswertet). In anderen Bereichen — etwa der Steuerver-
waltung — blieb die Personalzunahme hinter der Vermehrung der Arbeits-
belastung zuriick.

Ein sinnvoller Beitrag zur Entschirfung dieser Diskussion ist der Be-
schluBantrag der CDU/CSU-Fraktion v. 9. 10. 1974 an den Deutschen Bundes-
tag (DS 7/2599), in dem die Bundesregierung aufgefordert wird, bei der Vor-
lage von Gesetzesentwiirfen ,in einer gesonderten Vorausschitzung® anzu-
geben wieviele Arbeitsstunden und wieviele Stellen, aufgegliedert nach
Beamten, Angestellten und Arbeitern, dadurch zusidtzlich erforderlich oder
eingespart werden.

6 Vgl. die voneinander abweichenden Zahlen im Bericht der Studienkom-
mission zur Reform des 6ff. Dienstrechts, Baden-Baden 1973, Nr. 60 ff.; in
der Stellungnahme des Deutschen Beamtenbundes hierzu, Diisseldorf 1973,
v.a. S. 31 ff.; bei Ellwein, Th./ Zoll, R., Berufsbeamtentum — Anspruch und
Wirklichkeit, Diisseldorf 1973, S. 96 ff. (,Beitriige zur quantitativen Entwick-
lung des Off. Dienstes“); Die Personalkostenausgaben der Gebietskérper-
schaften seit 1961, Monatsberichte der DBBank, 24. Jg. (1972), S. 22 - 28; da-
neben KGSt-Gutachten ,,Zur Personalentwicklung der Kommunen“, bearb.
von G. Kreifiig und Joh. Hintzen, Koln 1975; Wagener, F., Zur Zukunft der
inneren Struktur der Verwaltung, VerwA 61 (1970), S. 126/133 f. (kritische
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verlédssige Zahlen sind iiberhaupt nicht vorhanden’. Erstaunlich ist
diese vorwiegend kostenorientierte Betrachtung des 6ffentlichen Dien-
stes vor allem deshalb, weil iiberall sonst im Wirtschaftsleben der
Qualitdtswettbewerb den Preiswettbewerb weitgehend zuriickgedringt
hat (,,Qualitét hat ihren Preis“). Auch der Staat hat Qualitit, ja ,Le-
bens-qualitdt® zu erhalten, in Randbereichen sogar zu schaffen, und
dennoch soll fiir ihn der billigste Bedienstete der Beste sein.

b) Wenn nun der Ton so iiberwiegend auf dem Preis liegt, die Auf-
gabe dagegen so weit in den Hintergrund getreten ist, dann darf es
nicht verwundern, daB3 die Bediensteten selbst vor allem ihre eigene
Position verbessern wollen, ihr Interesse also in besonderem MaBe der
Ausweitung ihrer Vertretungsrechte zuwenden. Ob darin das ausl6-
sende Moment fiir die Novellierungswelle der Personalvertretungs-
gesetze® zu sehen ist, kann hier dahinstehen. Erstaunlich ist es aber,
daB die betrdchtliche Ausweitung der Beteiligungsrechte keinen AnlaB§
gegeben hat, grundsétzlich dariiber nachzudenken, wo diesem ProzeB
aus Erfordernissen der Personalgewalt Grenzen zu ziehen sind. Der
formelhafte Hinweis auf das Prinzip der Ministerverantwortlichkeit
etwa kann — ohne vertiefte Begriindung jedenfalls — eine Entwick-
lung kaum wirksam steuern, die zunehmend selbst aus der Verfassung
legitimiert wird®. Hinzu kommt das stets wirksame Vorbild des Be-
triebsverfassungsgesetzes, das weitere Einbruchstellen aufzeigt, vor

ﬁ&useinandersetzung mit den Prognosen Ellweins iliber das Personalwachstum
is 1980).

7 Darauf mufB3 ausdriicklich hingewiesen werden. Diese auf den ersten
Blick erstaunliche Tatsache erklirt sich daraus, daB die statistischen Amter
nicht ohne weiteres tdtig werden koénnen (vgl. § 2 des G iiber Statistik fiir
Bundeszwecke v. 3.9.1953 (BGBIl I S. 1314) — Aufgabe des Statistischen
Bundesamtes ist es ... Ziff. 2: ,Bundesstatistiken zu erheben und aufzuberei-
ten, wenn es in einem Bundesgesetz bestimmt ist oder soweit die beteiligten
Linder zustimmen®; vgl. auch Bay. VO iiber das stat. Landesamt v. 21.12.
1908 Bay. BS I 317 mit Anderung v. 19.2.1971 (GVBL. S. 65); Bay. G iiber die
Vereinheitlichung der Statistik v. 28. 2. 1947, Bay. BS I, S. 317).

Die regelmiBig mitgeteilten Bestandsdaten sind wenig aussagekriftig. Die
Ergebnisse der Personalstrukturerhebung 1968 (G iiber die Statistik des
Personals, der Dienstbeziige, Vergiitungen und Léhne im 6ff. Dienst v. 15.5.
1968 (BGBL. I, S. 385) sind veraltet. Die durch die Novelle 1973 zum G iiber
die Finanzstatistik (BGBL. I, S. 773) angeordnete, erheblich erweiterte Per-
sonalstatistik des 6ff. Dienstes soll hier Abhilfe schaffen (vgl. dazu Strack,
E./ Silbermann, H., Die Personalstatistiken nach der Novellierung des Fi-
nanzstatistischen Gesetzes, Wirtschaft und Statistik 1975, S. 237 ff.). ,,Die bis-
herige amtliche Personalstatistik des 6ff. Dienstes vermittelt ... nur einen
groben Uberblick {iber die Zusammensetzung und Entwicklung des Personals
im 6ffentlichen Dienst“ (Strack, E. / Silbermann, H., a.a.0., S. 237).

8 Vgl. dazu unten, S. 48 ff.

9 Damkowski, W., Mitbestimmung im O6ffentlichen Dienst als Forderung
des GG, RiA 1975, S. 1 ff., 21 f£.

Zu den verfassungsrechtlichen Grenzen vgl. Leisner, W., Mitbestimmung
im o6ff. Dienst, Bonn - Bad Godesberg 1970; Schmidt-Glaeser, W., Partizipa-
tion im 6ff. Dienst, DOV 1974, S. 152 ff.
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allem in das bisher weitgehend unberiihrte , Vorfeld“ der Entschei-
dungen.

¢) Das BVerfG hat in seiner noch immer grundlegenden Entschei-
dung zum Bremischen Personalvertretungsrecht die Bedeutung der
Personalgewalt zutreffend beurteilt: Der demokratische Rechtsstaat im
Sinn des Grundgesetzes setzt eine funktionsfihige Regierung voraus'.
Dafiir hat die Personalgewalt besondere Bedeutung: ,Personelle MaB-
nahmen haben hiufig weitreichende Folgen und staatspolitische Bedeu-
tung. Die Berufung eines fachlich wenig befdhigten Beamten kann die
Arbeit eines ganzen Verwaltungszweigs auf Jahre hinaus beeintréch-
tigen oder ldhmen, ganz zu schweigen von den Gefahren, die dem
Staatswesen durch die Berufung illegaler Beamter entstehen kénnen.
Die Personalhoheit iiber die Beamten ist darum ein wesentlicher Teil
der Regierungsgewalt!l.“ Es ist erstaunlich, da diese Entscheidung
nicht als AnlaB zur Ausbildung einer Dogmatik der Personalgewalt,
sondern — im Gegenteil — als eine Grenzlinie betrachtet wurde, bis an
die man jedenfalls gehen kénne in der Zubilligung von Personalvertre-
tungsbefugnissen. Uber eine Einzelfallbegrenzung mit grundsitzlicher
Begriindung suchte man so nicht selten grundsitzliche Bewegungsfrei-
heit in allen nicht entschiedenen Einzelfdllen zu gewinnen.

2. Der Einwand der Auflésung der Exekutivgewalt — Widerlegung

Das BVerfG rechnet die Personalgewalt zum Kern der Regierungs-
gewalt. Ohne bereits hier die Zuordnung der Personalgewalt zu praju-
dizieren!? ist aber doch zu fragen, ob eine Dogmatik der Personalgewalt
nicht zu einer Aufsplitterung der Exekutivgewalt!® und damit letztlich
zur Schwichung des Organs Regierung beitragt.

Derartige Gefahren bestehen durchaus. Sie haben sich in jilingerer
Zeit sogar noch verstirkt!4. Es ist aber ein grundsitzlicher Unterschied,
ob eine dogmatische Absonderung nach sachlichen (Aufgaben-)Gesichts-

10 BVerfGE 9, S. 268/281.
1 BVerfGE 9, S. 282 f.

12 Vgl. dazu unten D.

Das BVerfG brauchte der Frage, ob die Personalgewalt Teil der Regie-
rungsfunktion, welche nicht ausschlieBlich auf das Organ Regierung be-
schriankt sein mufl, oder Befugnis des Organs Regierung ist, nicht nachzu-
gehen, da sich jedenfalls eine so weitgehende Verlagerung auf aus der Ver-
waltung ausgegliederte unabhéngige Stellen verbot.

13 So der grundsidtzliche Einwand von Leisner, W., Quantitative Gewalten-
teilung, DOV 1969, S. 405/406: ,,Wer die Dogmatik der Sondergewalten wei-
ter entfaltet, will sicher mehr die Kooperation als die Trennung der klas-
sischen Gewalten qualifizieren.“

14 Vgl. unten D I 2 die Auffassung von den ,kombinierten“ Gewalten, die
v. a. in der Planungsgewalt eine gewichtige Unterstiitzung erfahren.



