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Aufsétze

Das Personalvertretungsgesetz Mecklenburg-Vorpommern

Verfassungsrechtliche Beurteilung und gesetzgeberischer Nachbesserungsbedarf

Nach der Entscheidung des BVerfG zum Mitbestimmungsge-
setz fiir Schleswig-Holstein stebt auch das Personalvertre-
tungsgesetz Mecklenburg-Vorpommern auf dem verfassungs-
rechtlichen Priifstand. Der vorliegende Beitrag zeigt auf, wel-
che Bestimmungen im Lichte der neueren Rechtsprechung
verfassungswidrig sind und imvieweit ein gesetzgeberischer
Nachbesserungsbedarf besteht.

L. Die Entscheidung des BVerfG vom 24. 5. 1995

Mit dem Mitbestimmungsgesetz fiir Schleswig-Holstein'
war der Versuch unternommen worden, im Bereich der 6ffent-
lichen Verwaltung ,Mitbestimmung total* einzufiihren®.
Vom BVerfG ist das Gesetz jedoch in weiten Teilen fiir verfas-
sungswidrig erklirt worden’. Dieser Beschlufs bildet einen
Meilenstein bei der Bestimmung der verfassungsrechtlichen
Grenzen des gesetzgeberischen Gestaltungsspielraums im Per-
sonalvertretungsrecht. Sehr viel priziser als in der Entschei-
dung vom 27.4. 1959 zum Bremer Personalvertretungsge-
setz” arbeitet das BVerfG die Voraussetzungen heraus, die die
Verfassung fiir die Einflunahme auf staatliches Handeln auf-
grund von Partikularinteressen der Beschiftigten enthalt’.
Denn die Beteiligungsrechte des Personalrates verschaffen
den im 6ffentlichen Dienst Beschéftigten ein Privileg, tiber ih-
ren Amtsauftrag hinaus auf die Ausiibung der staatlichen Ge-
walt wegen ihrer Eigenschaft als Angehérige des 6ffentlichen
Dienstes Einfluf} zu nehmen®. Dies beeintrichtige das Prinzip
der staatsbiirgerlichen Egalitdt’”. Den Ausgangspunkt der Ent-
scheidung bildet das in Art. 20, 28 I GG niedergelegte Demo-
kratieprinzip. Dem Gesetzgeber wird vom BVerfG zwar zuge-
standen, die Beschiiftigten bei Entscheidungen iiber inner-
dienstliche Manahmen mit Riicksicht auf ihre Interessen als
Dienst- und Arbeitnchmer zu beteiligen®. Das gelte jedenfalls
insoweit, wie die spezifischen, in dem Beschiftigungsverhalt-

nis angelegten Interessen der Angehorigen der Dienststelle die
Beteiligung rechtfertigten (sog. Schutzzweckgrenze)”. Dem Ge-
setzgeber seien jedoch durch das Erfordernis demokratischer
Legitimation Grenzen gesetzt, die eine auch nur eingeschrénk-
te ,Autonomic® des dffentlichen Dienstes ausschliefe'”. Ver-
antwortliche Austriger miifften bei hoheitlichem Handeln min-
destens mitentscheidend beteiligt sein''. Die Letztentschei-
dung eines dem Parlament verantwortlichen Verwaltungstri-
gers miisse gesichert sein (sog. Verantwortungsgrenze) 2

1) Schleswig-Holsteinisches Gesetz tiber die Mitbestimmung der Perso-
nalrite v. 11,12, 1990 — amtl. Bezeichnung, MBG SH, nachfolgend:
SchIHMBG — (SchIHGVBI S. 577).

2)S. Schenke, Die Personalvertretung (PersV) 1992, 290 (290), unter
Hinweis auf einen Beitrag von Sievers, Beamte Heute 1991/92, S. 3. Vgl.
auch Schuppert, Der Personalrat (PersR) 1993, 1 (4); ders., Der PersR
1993, 521 (521).

3) BVerfG, NVwZ 1996, 574ff. = NJW 1996, 2149 L. = DOV 1996,
74ff.; s. dazu Kisker, PersV 1995, 529 {f.; krit. zur Entscheidung etwa P.
Newmann, Der PersR 1995, 449ff.; v. Roetteken, NVwZ 1996, 552 ff.

4)S. BVerfGE 9, 268 ff. = NJW 1959, 1171.

5) Zur Rspr. des BVerfG bis 1990 s. vor allem H. H. Klein, PersV 1990,
49ff; zur Rspr. der Landesverfassungsgerichte s. Kisker, PersV 1994,
289ff.; ders., PersV 1995, 529 (530).

6) So zu Recht H. H. Klein, PersV 1990, 49 (54).

7) H. H. Klein, PersV 1990, 49 (54).

8) BVerfG, NVwZ 1996, 574 (574) = NJW 1996, 2149 L = DOV 1996,
74 (74) L 1.

9) BVerfG, NVwZ 1996, 574 (574) = NJW 1996, 2149 L = DOV 1996,
74 (74) L 2; vgl. insoweit auch RhPfVerfGH, PersV 1994, 307 (311 und
315) sowie H. H. Klein, PersV 1990, 49 (52 und 55); Schenke, PersV
1992, 290 (294).

10) BVerfG, NVwZ 1996, 574 (576) = NJW 1996, 21491 = DOV
1996, 74 (75); vgl. auch Kisker, PersV 1995, 529 (531).

11) BVerfG, NVwZ 1996, 574 (576) = NJW 1996, 2149 L = DOV
1996, 74 (75).

12) BVerfG, NVwZ 1996, 574 (576) = NJW 1996, 2149 L. = DOV
1996, 74 (75). Zu anderen Legitimationskonzepten s. Schuppert, Der
PersR 1993, 1 (11ff.); ders., Der PersR 1993, 521 (524ff.); abl. dazu
RhPfVerfGH, PersV 1994, 307 (315).
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lung aus. Die oberste Dienstbehorde oder das oberste Organ
entscheiden endgiiltig.

Von vornherein nicht anwendbar ist das Mitbestimmungs-
verfahren fir personelle, soziale und organisatorische Angele-
genheiten weiterhin dann, wenn eine Entscheidung der Ge-
meindevertretung, dem Amtsausschuf$, dem Kreistag, der Ver-
bandsversammlung oder vergleichbaren Organen bzw. deren
Ausschissen unterliegt (§ 8211 MVPersVG). Dann erhilt
der Vorsitzende des Personalrates lediglich Gelegenheit, an
den Sitzungen mit beratender Stimme teilzunehmen (§ 8213
und 4 MVPersVG)*.

S. Das Initiativrecht des Personalrats

Das Initiativrecht des Personalrates ist in § 65 MVPersVG
nicht umfassend ausgestaltet. Der Personalrat hat die Befug-
nis, kollektive Interessen der Beschiftigten in personellen und
sozialen (also nicht organisatorischen) Angelegenheiten*® ) die
nach §§ 68 und 69 MVPersVG der Mitbestimmung (also
nicht nur der Mitwirkung) des Personalrates unterliegen, zu
beantragen (§ 65 I MVPersVG). Der Leiter bzw. die vorgeord-
nete Stelle haben iiber den Antrag unverziiglich zu entschei-
den (§ 651V MVPersVG). Wird der Mafinahme vom Leiter
nicht zugestimmt, kann die Einigungsstelle angerufen werden
(§65V i.V. mit § 62 III-VIII und § 64 MVPersVG).

III. Verfassungsrechtliche Beurteilung des Personalvertre-
tungsgesetzes Mecklenburg-Vorpommern

1. Die demokratische Legitimation im Einigungsstellen-
verfahren

Das vom Personalvertretungsgesetz Mecklenburg-Vorpom-
mern vorgesehene Einigungsstellenverfahren beinhaltet eine
verbindliche Entscheidung der Einigungsstelle im Falle einer
Nichteinigung  zwischen  Dienststelle  und  Personalrat
(§ 64 111 3 MVPersVG). Aufgrund ihrer Zusammensetzung ge-
niigr die Einigungsstelle lediglich den Anforderungen, die das
BVerfG fiir Mafinahmen der Kategorie (a) aufgestellt hat. Es
sind nur drei Mitglieder, ndmlich diejenigen, die von der
Dienststelle bestimmt werden, demokratisch legitimiert. An
der Bestellung des Vorsitzenden wirken die vom Personalrat
bestellten Vertreter mit, so dafs sich ihr , Legitimationsman-
gel“" in der Person des Vorsitzenden fortsetzt. Dies gilt nach
der ecindeutigen Rechtsprechung des BVerfG auch dann,
wenn im Nichteinigungsfall der Prisident des OVG den Vor-
sitzenden bestimmt (§ 63115 MVPersVG)™. Die Einigungs-
stelle entscheidet  mit  Stimmenmehrheit  (§ 64113
MVPersVG). Damit ist nicht sichergestellt, daf§ die Entschei-
dungen jeweils von einer Mehrheit der uneingeschrinkt demo-
kratisch legitimierten Mitglieder getragen werden. Von vorn-
herein verfassungswidrig ist es deshalb, wenn eine verbindli-
che Entscheidung der Einigungsstelle in Angelegenheiten vor-
gesehen wird, die den Kategorien (b) oder (c) zuzuordnen sind.

2. Die Mitbestimmung des Personalrates in Personalange-
legenheiten (§ 68 1 MVPersVG)

§ 68 1 MVPersVG enthilt einen langen Katalog von mitbe-
stimmungspflichtigen Manahmen in Personalangelegenhei-
ten. § 641114 Nr. 1 MVPersVG beinhaltet die wesentlichen
Riickausnahmen, soweit es um Angelegenheiten der Beamten
geht. Im Hinblick auf die Beamten wurde damit die verfas-
sungsrechtliche Vorgabe erfiillt, die eine verbindliche Eini-
gungsstellenentscheidung untersagt.

Fiir Angestellte hat der Spruch der Einigungsstelle dann nur
empfehlenden Charakter, wenn sie ,Funktionen wahrneh-
men, die {iblicherweise Beamten tibertragen werden sollen®.
Nach Art. 33 IV GG ist die Ausiibung ,,hoheitlicher Befugnis-
se* in der Regel Beamten zu iibertragen. Hoheitliche Befugnis-
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se im Sinne dieser Verfassungsbestimmung sind nach tiberwie-
gender Auffassung auch Aufgaben der sog. Daseinsvorsorge.
Nicht umfaft sind lediglich Hilfsgeschifte und die erwerbs-
wirtschaftliche Betitigung’'. Damit sind die meisten Ange-
stellten im 6ffentlichen Dienst von der Riickausnahme des
§ 641114 Nr. 1 MVPersVG erfafit. Verfassungswidrig ist der
Mitbestimmungskatalog des § 681 MVPersVG jedoch inso-
weit, als damit die personellen Angelegenheiten von Arbei-
tern betroffen sind. Samtliche Angelegenheiten, die § 681
MVPersVG aufzihlt, betreffen den Rechtsstatus von Arbei-
tern. Sie diirfen deshalb nicht der verbindlichen Letztentschei-
dung der Einigungsstelle unterliegen. Dieses Ergebnis ergibt
sich im Hinblick auf das Demokratieprinzip zwingend aus
der Rechtsprechung des BVerfG*2. Rechtliche Verschiedenbe-
handlungen von Arbeitern und Angestellten im 6ffentlichen
Dienst sind zudem verfassungsrechtlich nicht zu rechtferti-
gen. Gerade weil die Daseinsvorsorge mit in den Vorbehalts-
bereich des Art. 33 1V GG einzubezichen ist, lifst sich nicht (je-
denfalls nicht mehr) behaupten, Angestellte tibten hoheitliche
Befugnisse aus, Arbeiter hingegen nicht™. Es ist deshalb
gleichheitswidrig (Art. 31 GG), Arbeiter gegeniiber Angestell-
ten dadurch zu privilegieren, daf§ die betreffenden Statusent-
scheidungen nur mit Zustimmung der Personalvertretung ge-
troffen werden diirfen.

Die Verfassungswidrigkeit von § 681 MVPersVG, soweit
damit Arbeiter betroffen sind, kann auch nicht dadurch berei-
nigt werden, dafl § 64 1113 MVPersVG verfassungskonform
dahingehend interpretiert wird, hiermit seien auch die Angele-
genheiten der Arbeiter erfaflt. Zwar ldt der Begriff ,insbe-
sondere* Raum fiir Erginzungen des Kataloges des § 64 111 4
MVPersVG. Hinsichtlich der Arbeiter hat der Gesetzgeber je-
doch cindeutig zu erkennen gegeben, daf ihre Angelegenhei-
ten von der Riickausnahme nicht erfafit sein sollen.

Daraus, daf} §§ 68, 64 111 3 MVPersVG beziiglich der Mit-
bestimmung in Angelegenheiten der Arbeiter im 6ffentlichen
Dienst verfassungswidrig sind, folgt nicht gleichzeitig die Fest-
stellung, die Mitbestimmungsregelungen seien hinsichtlich
der Angestellten verfassungsmifig. Das BVerfG verlang,
dafl Mitbestimmungsregelungen dem Grundsatz effekriver
Verantwortung gerecht werden®’. Es muf8 deshalb ohne Zuhil-
fenahme von Literatur und Rechtsprechung fiir Dienststelle
und Personalvertretung erkennbar sein, ob ein mitbestim-
mungspflichtiger Tatbestand vorliegt oder nicht. Diesem Er-
fordernis wird § 64 1113 Nr. 1 MVPersVG nicht gerecht. Es
handelt sich um eine ,,Nebelformulierung*, die es dem Perso-
nalrat erméglicht, die Mitbestimmungspflichtigkeit eines Vor-
ganges zu behaupten, gegebenenfalls eine Rechtsposition
,vorzuschieben® und der Dienststelle Kompromisse abzuhan-
deln, zu denen sie cigentlich nicht bereit ist, die sie jedoch
gleichwohl eingeht, um zeitliche Verzogerungen zu vermei-
den®. So ist schon die sprachliche Formulierung der Vor-
schrift ausgesprochen sonderbar™. ,,Ublicherweise* zielt auf
etwas Faktisches, ,sollen hingegen auf etwas Normatives.

47) Vgl. zu diesen Regelungen Fittschen, Kommunalpraxis 1995, 210f.
48) Vgl. Donalies/Neumann (0. Fufin. 40), § 65 Anm. 2.
49) Vgl. dazu auch HessStGH, PersV 1986, 227 (230).

50) S. BVer[G, Urteilsmanuskript S. 59.

51) Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG fiir die BRep. Dtschld., 3.Aufl.
(1995), Art. 33 Rdnr. 9.

52) Vgl. auch Kisker, PersV 1995, 529 (534).

53) Anders noch die Einschiitzung in BVerfGE 9, 268 (284) = NJW
1959, 1171, wo das Gericht davon ausging, Angestellte und Arbeiter wiir-
den nur zeitlich beschrinkt und ausnahmsweise mit stindigen hoheitli-
chen Aufgaben betraut.

54) BVerfG, NVwZ 1996, 574 (577) = DOV 1996, 74 (76).

55) Vgl. auch Kisker, PersV 1994, 289 (294). Zur Frage, welche Verfah-
rensregelungen beim Streit iiber den Umfang der Mitbestimmung gelten,
s. Dannhéuser, PersV 1990, 145 ff,

56) Sehr unklar auch die Kommentierung von Donalies/Neumann (o.
Fufln. 40), § 64 Anm. 11.
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Wann eine Aufgabeniibertragung auf Beamte ,,gesollt* ist, er-
gibtsich jedoch nicht aus Faktizititen, sondern aus der Verfas-
sung, nimlich aus Art. 33 IV GG. Der Gesetzgeber in Meck-
lenburg-Vorpommern belastet zudem die Auslegung der Mit-
bestimmungsbefugnisse mit dem Meinungsstreit, wie weit
der Vorbehalt des Art. 33 IV GG geht”’. Dies wird dem Erfor-
dernis von Effektivitit und Klarheit bei der Formulierung von
Mitbestimmungsregelungen nicht gerecht. Verfassungsrecht-
lich bedenkliche Unklarheiten ergeben sich auch hinsichtlich
der Formulierung , Funktionen wahrnehmen®. Es ist in der
Praxis nicht selten, daf Angestellte mehrere Funktionen aus-
iiben, solche die (nach iiberwiegender Auffassung) dem Vor-
behaltsbereich des Art. 33 IV GG zuzurechnen sind, und ande-
re, die dort herausfallen. Das Gesetz iiberlifSt es dem Gesetzes-
interpreten, zu entscheiden, ob es ausreicht, daf$ eine Funk-
tion eine hoheitliche Befugnis i.S. von Art. 331V GG dar-
stellt’® oder ob der Schwerpunkt der Funktion in diesem Be-
reich liegen muf3.

Selbst wenn man hiervon absieht, ist es fraglich, ob die Be-
schrinkung der Riickausnahme des §641113 Nr 1
MVPersVG auf solche Angestellten, die hoheitliche Funktio-
nen wahrnehmen, verfassungsmifig ist. Wie schon erwihnt,
werden damit solche Angestellte nicht erfafit, die erwerbswirt-
schaftlich titig oder mit fiskalischen Hilfsgeschiften befaft
sind®”. Diese derzeit noch herrschende Meinung ist jedoch
nicht zweifelsfrei. In der Literatur wird verstirke die Forde-
rung erhoben, auch in solchen Fillen von einer Bindung des
Gesetzgebers an Art. 1 1l GG auszugehen®. Zudem wird die
Abgrenzung des Mitbestimmungstatbestandes mit einem wis-
senschaftlichen Streit befrachtet. Auch insoweit verstofit
§ 64111 3 Nr. 1 MVPersVG gegen das vom BVerfG herausge-
arbeitete Postulat einer eindeutigen Abgrenzung der Mitbe-
stimmungstatbestinde *’

3. Die Mitbestimmung des Personalrates in Sozial- und
Organisationsangelegenheiten (§§ 69, 70 MVPersVG)

Bei isolierter Betrachtung nicht zu beanstanden ist die Vor-
schrift des § 69 MVPersVG hinsichtlich der Mitbestimmung
in sozialen Angelegenheiten. Die in § 69 MVPersVG aufge-
zihlten Materien sind insgesamt der Kategorie (a) im Sinne
der Rechtsprechung des BVerfG zuzurechnen.

Bei den organisatorischen  Angelegenheiten  (§ 70
MVPersVG), die zum ,,Kernbestand der staatlichen Organisa-
tionsgewalt* gezihlt werden®, sicht §641113 Nr 3
MVPersVG eine umfassende Riickausnahme vor, die iiber die
Rechtsprechung des BVerfG hinausgeht. Das BVerfG hat nur
solche organisatorischen Entscheidungen in die Kategorie (c)
eingeordnet, die fiir die Wahrnechmung des Amtsauftrages
von erheblicher Bedeutung sind®. Verfassungsrechtliche Pro-
bleme stellen sich deshalb insoweit nicht.

4. Mitbestimmung im Bereich der kommunalen Selbstver-
waltung

Sonderregelungen im Vergleich zu staatlichen Behorden
sicht das Personalvertretungsgesetz Mecklenburg-Vorpom-
merns fiir die Mitbestimmung und Mitwirkung des Personal-
rates im Bereich der kommunalen Se]bstvcnwaltung vor®. Zu-
nichst ist § 62 VII MVPersVG i. V. mit § 8211 MVPersVG so
zu vcrstchcn, daf eine ,,Hochzonung* du Entscheidung auf
Rechts- oder Fachaufsichtsbehorden nicht statefindet. Es ver-
bleibt bei einem einstufigen Mitbestimmungsverfahren, d.h.
die Einigungsstelle kann im Falle der Nichteinigung unmittel-
bar angerufen werden®. Anderes gilt jedoch dann, wenn be-
teiligungspflichtige  Maffnahmen nach den  §§68-70
MVPersVG der Entscheidung der Gemeindevertretung, des
Amtsausschusses, des Kreistages, der Verbandsversammlung
oder vergleichbarer Organe oder deren Ausschiissen unterlie-
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gen (s. §§22, 104, 134 MVKommVerf). Dann gelten die
§§ 62-64 MVPersVG nicht (§ 82 11 MVPersVG).

Diese Bestimmung fithrt zu einer unzulissigen Beschrin-
kung der kommunalen Organisationshoheit. Eine effektive
Wahrnehmung der Verwaltungsverantwortung innerhalb der
kommunalen Verwaltungstriger ist nur dann moglich, wenn
eine sinnvolle Arbeitsteilung zwischen etwa der Gemeindever-
tretung und dem Biirgermeister bzw. Oberbiirgermeister, dem
Kreistag und dem Landrat etc. sichergestellt ist. Die Reprisen-
tativorgane sollen sich vor allem mit den ,,wichtigen® Angele-
genheiten befassen (s. §22 11 1 MVPersVG)®. Das Personal-
vertretungsgesetz zwingt hingegen dazu, moglichst viele Ent-
scheidungen auf die Reprisentativorgane zu tbertragen, da
dadurch das aufwendige Mitbestimmungsverfahren nach
§§ 62-64 MVPersVG vermieden werden kann. Damit wird
eine effektive Aufgabenverteilung innerhalb der kommuna-
len Selbstverwaltungstriger erschwert, wenn nicht unmég-
lich gemacht.

S. Die verfassungsrechtliche Beurteilung der Verfahrensre-
gelungen

Das BVerfG verlangt in seinem Beschlufy zum schleswig-
holsteinischen Mitbestimmungsgesetz, dafl die Bestimmun-
gen tiber die Beteiligung des Personalrates die effiziente Wahr-
nehmung des Amtsauftrages nicht behindern diirfen®. Verfas-
sungsrechtlich nicht zweifelsfrei ist deshalb das in § 62
MVPersVG vorgesehene Mitbestimmungs- und Mitwirkungs-
verfahren®. Dies ergibt sich aus seiner potentiellen Komplexi-
tit und Dauer. So kénnen bei einem dreistufigen Verwaltungs-
aufbau folgende Schritte notwendig werden®

(1) Unterrichtung des Personalrates von einer beabsichtigten MaR3-
nahme und Antrag auf Zustimmung (§ 62 11 1 MVPersVG).

(2) Verlangen des Personalrates nach Begrindung (§ 62112
MVPersVG)”".

(3) Innerhalb von /,chn Tagen Verweigerung der Zustimmung und
Mitteilung an den Leiter der Dienststelle (§ 62 11 3 MVPersVG).

(4) (Jq,abcncnfdlls Anhorung  von  Beschiftigten  (§62 116
MVPersVG )

(5) Innerhalb von /,clm Tagen Vorlage an die iibergeordnete Dienst-
stelle, bei der eine Stufenvertretung besteht  (§62 111 1
MVPersVG).

(6) Unverziigliche Unterrichtung der Stufenvertretung durch den
Leiter der iibergeordneten Dienststelle und Antrag auf Lusnm—
mung (§ 62 1112 MVPersVG).

(7) Verweigerung der Zustimmung durch den Personalrat und Mit-
teilung des Beschlusses innerhalb von zehn  Arbeitstagen
(§62 I3 1. V. mit I 3 MVPersVG).

(8) Anrufung der nichsten iibergeordneten Dienststelle innerhalb
von zehn Arbeitstagen (§62 1V 1 MVPersVG).

(9) Beteiligung des Hauptpersonalrates durch die oberste Dienstbe-
horde (§ 62 1V 2 MVPersVG).

57)Vgl. Pieroth, in: Jarass/Pieroth (o. Fufln. 51), Art. 33 Rdnr. 9
m.w. Nachw.

58) Dies diirfte der Rechtsprechung des BVerwG  entsprechen, s.
BVerwG, ZBR 1981, 72 (72).

59) Pieroth, in: Jarass/Pieroth (o. Fufln. 51), Art. 33 Rdnr. 9.

60) S. etwa v. Miinch, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG 1, 4. Aufl. (1992),
V()rb Art. 1-19 Rdnr. 36.

61) S. BVerfG, NVwZ 1996, 574 (577) = DOV 1996, 74 (76).
62) RhPfVerfGH, PersV 1994, 307 (326).
63) BVerfG, NVwZ 1996, 574 (577) = DOV 1996, 74 (76).

64) Vgl. dazu Fittschen (o. Fufin. 47), S. 210f.

65) Donalies/Neumann (o. Fulin. 40), § 62 Anm. 19.

66) Vgl. dazu Gentner, in: Schweriner Kommentierung der Kommunal-
verfassung des Landes MV, 1995, § 22 Rdnrn. Sff.

67) BVerfG, NVwZ 1996, 574 (577) = DOV 1996, 74 (76); Kisker,
PersV 19985, 529 (535).

68) Zum Verfahren s. auch Donalies/Newmann (o. Fufin. 40), § 62
Anm. 5 ff.

69) Vgl. fiir das Personalvertretungsgesetz fiir das Land Rheinland-
Pfalz v. 8.12. 1992 - GVBI S. 333 - die Begriindung des Normenkontroll-
antrages der CDU-Landtagsfraktion durch Schenke, Manuskript, S. 39 ff.

70) S. dazu Donalies/Neumann (0. Fufin. 40), § 62 Anm. 4.

71) S. dazu Donalies/Newmann (0. Fufin. 40), § 62 Anm. 10.
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(10) Verweigerung der Zustimmung durch den Hauptpersonalrat in-
nerhalb von zehn Tagen (§ 621V 3 i. V. mit 11 3 MVPersVG).

(11) Anrufung der Einigungsstelle innerhalb von zehn Arbeitstagen
(§ 62 V MVPersVG).

(12) Auflerung von oberster Dienstbehérde oder oberstem Organ
und Personalvertretung  vor der Einigungsstelle (§ 6412
MVPersVG).

(13) Entscheidung der Einigungsstelle (§ 64 I und III MVPersVG).

Das komplizierte Verfahren der Einschaltung der Personal-
und Stufenvertretungen ist bei jeder Entscheidung nach
§$ 681, 69 und 70 MVPersVG durchzufithren. Die bereits
ausfithrlich  behandelten Riickausnahmen des § 641114
MVPersVG betreffen lediglich die Frage der Verbindlichkeit
der Entscheidung der Einigungsstelle. Das Verfahren ist an-
sonsten identisch.

Selbst wenn man in Rechnung stellt, daf in dringenden Fil-
len die Frist fiir die Stellungnahme des Personalrates von zehn
auf funf Tage herabgesetzt werden kann (§62114
MVPersVG), ergibt sich aus dem genannten Verfahren ein un-
zumutbarer zeitlicher Aufwand sowohl bei einem zweistufigen
als auch beim in Mecklenburg-Vorpommern allerdings selte-
nen dreistufigen Verwaltungsaufbau. Zwar kann nach § 62 1X
MVPersVG der Leiter der Dienststelle gegebenenfalls auch
eine vorldufige Regelung treffen. Etwa Personalentscheidun-
gen sind jedoch einer solchen vorliufigen Regelung vielfach
nicht zuginglich”. Soll etwa ein Bewerber in den 6ffentlichen
Dienst eingestellt werden und ist der Personalrat mit der Aus-
wahl des Beschiftigten nicht einverstanden, so kann nicht des-
halbeinvorldufiger Arbeitsvertrag abgeschlossen werden. Viel-
mehr mufs eine Einigung mit der Personalvertretung erfolgen,
was in der Praxis oft insoweit auf Schwierigkeiten stofen wird,
als geeignete Kandidaten vielfach mehrere ,,Eisen im Feuer ha-
ben* und deshalb eine schnelle Entscheidung geboten ist””.

Konsequenz aus dem dargestellten Verfahren ist, daf8 eine
Art kondominale Behordenleitung entsteht’, Die Leiter der
Dienststellen konnen Entscheidungen gegen den Willen des
Personalrates nicht in einem zeitlich vertretbaren Rahmen
durchsetzen. Es ist ein allgemein bekanntes Phinomen, dafd
das Herauszogern eines Vorhabens eine sichere Methode dar-
stellt, um dieses Vorhaben zu verhindern”’. Dies wird dem
Grundsatz einer effektiven Wahrnehmung der Verantwor-
tung durch die demokratisch legitimierten Amtstréiger nicht
gerecht.  Die  Verfahrensbestimmungen von  § 6211-V
MVPersVG sind deshalb ver assungswidrig.

6. Das Initiativrecht des Personalrates, § 65 MVPersVG

Das BVerwG hat die Grenzen des Initiativrechtes der Perso-
nalvertretung in mehreren Entscheidungen herausgearbeitet.
§ 65 MVPersVG muf deshalb verfassungskonform so interpre-
tiert werden, daf das Initiativrecht der Personalvertretung nur
im vom BVerwG akzeptierten Rahmen eingerdumt ist’®. Des-
halb besteht kein Initiativrechtgegeniiber von einer Behérde be-
reits getroffenen Entscheidungen?”, auch wenn die Entschei-
dung noch nicht wirksam bekanntgegeben worden ist’®. Eben-
sowenig darf das Initiativrecht dazu genutzt werden, einer er-
kennbar bevorstehenden Entscheidung mit dem Vorschlag an-
deren Inhaltes zuvorzukommen ™. In Personalangelegenheiten
darf ein Initiativantrag nicht auf eine konkrete Manahme ab-
sielen, sondern muf sich darauf beschrinken, die Dienststelle
4u veranlassen, ihrerseits eine mitbestimmungspflichtige Maf-
nahme cinzuleiten™. Der Personalrat darf nach der eindeuti-
gen Rechtsprechung des BVerwG nicht versuchen, individuelle
Anliegen einzelner Beschiftigter durchzusetzen®!,

1V. Fazit

as Person: SI'tre 5 .
Das IIcursfo.nalvunctungsgcsctz gehort zu den besonders re-
fol'l‘“b“‘l" tigen Gesetzen in Mecklenburg-Vorpommern. Es
ist in wichtigen Teilen verfassungswidrig. Der Gesetzgeber
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sollte deshalb nicht darauf warten, bis entweder das Landes-
verfassungsgericht oder das BVerfG die Verfassungswidrig-
keit einzelner Vorschriften oder groerer Komplexe feststellt.
Statr dessen sollte die Chance zu einer moglichst ziigigen und
umfassenden Novellierung genutzt werden, bei der das Uber-
mafl an Mitbestimmung, welches das derzeitige Personalver-
tretungsgesetz vorsicht, auf ein verfassungskonformes MafS
zuriickgeschraubt wird. Zudem sollten die Grenzen des Initia-
tivrechtes in das Gesetz aufgenommen werden, um auch in
diesem Bereich stirker als bisher Rechtsklarheit zu schaffen.

72)S. auch Kisker, PersV 1994, 289 (295); Donalies/Newmann (o.

Fufn. 40), § 62 Anm. 22.
73) Zutr. Kisker, PersV 1994, 289 (295).
74) Krit. zu diesem Begriff allerdings Schuppert, Der PersR 1993, 1 (6).
75) Vgl. auch Schenke, PersV 1992, 290 (302): Der Zeitfaktor habe fiir
die Verwaltung einen anderen Stellenwert als fiir dic Personalvertretung,
76) BVerfG, Urteilsmanuskript S. 62; zu diesen Grenzen s. etwa
BVerwGE 68, 137ff. = NJW 1984, 1981 L.
77) BVerwG, ZfPR 1991, 140 ff.
78) BVerwG, ZfPR 1991, 140 (141).
79) BVerwG, ZfPR 1991, 140 (141).
80) BVerwGE 68, 137 (140) = NJW 1984, 1981 L.
81) BVerwGE 68, 137 (140) = NJW 1984, 1981 L.

Rechtsamwalt Klaus Fiiffer, Berlin, und Referentin
Ass. jur. Kathrin Kiister, MASGE Potsdam

Behordliche Handlungsspielraume bei der
Anpassung von Altenheimen der vormali-
gen DDR an diec Heimmindestbauverord-

nung

Altenbeime aus der vormaligen DDR geniigen biufig nicht
den baulichen Mindestanforderungen des Heimrechts, na-
mentlich der Heimmindestbauverordnung. Der folgende Bei-
trag untersucht, unter welchen Voraussetzungen und in wel-
chem Umfang trotz der baulichen Defizite der Heimbetrieb
fiir eine Ubergangsfrist durch die Heimaufsicht hingenom-
men werden kann bziw. muf.

I. Einleitung

Seit der Erstreckung der bundesdeutschen Rechtsordnung
auf das Beitrittsgebiet richten sich gem. Anl. T Kap. X Sach-
geb. H Abs. III Nr. 12 EinigungsV' auch die in den neuen Bun-
desldndern bestehenden Heimverhiltnisse fortan nach dem
ncuen Recht, also dem Heimgesetz (HeimG)* und den hierzu
ergangenen Rechtsverordnungen nach § 3 HeimG. Seitdem
sind Heime in den neuen Bundeslindern insbesondere an der
Verordnung iiber bauliche Mindestanforderungen fiir Alten-
heime, Altenwohnheime und Pflegeheime fiir Volljihrige
(HeimMindBauV)® zu messen®. Zum Zeitpunkt des Beitritts
geniigten viele der in den neuen Bundeslindern vorfindlichen

1) BGBLII 1990, 889.

2)Ld.E v. 23.4. 1990 (BGBI I, 763, ber. S. 1069), zuletzt geiindert
durch das Pflegeversicherungsgesetz (PflegeVG) v. 26.5. 1994 (BGBI I,
1014).

3)Ld.Ev. 3.5.1983 (BGBI I, 550).

4) Neben der Heimmindestbauverordnung sind zu beachten die Verord-
nung iiber die Mitwirkung der Heimwohner in Angelegenheiten des Heim-
betriebs (HeimMitwV) i.d.E v. 16.7. 1992 (BGBI 1, 1341), die Verord-
nung iiber die Pflichten der Triger von Altenheimen, Altenwohnheimen
und Pflegeheimen fiir Volljihrige im Falle der Entgegennahme von Leistun-
gen zum Zweck der Unterbringung eines Bewohners oder Bewerbers
(HeimsicherungsV) v. 24. 4. 1978 (BGBI 1, 553), sowie die erst nach der
Wiedervereinigung erlassene Verordnung iiber personelle Anforderungen
fiir Heime (HeimPersV) v. 19.7. 1993 (BGBL I, 1205).
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Heime nicht den in dieser Verordnung enthaltenen Standards.
Auch heute bestehen nach Auskunft der zustindigen® Heim-
aufsichtsbehorden zum Teil noch erhebliche Vollzugsdefizite.
Fiir einige der Heime ist eine Anpassung an die Anforderun-
gen der Heimmindestbauverordnung bautechnisch unmog-
lich oder wirtschaftlich zu aufwendig. Aus Riicksicht auf die
dort lebenden Heimbewohner (unnétige Umsiedlungen soll-
ten vermieden werden) ist die Schliefung dieser Heime aus al-
tenpflegerischer Sicht trotzdem nicht angezeigt, zumindest so-
lange keine Unterbringungsméglichkeiten in modernen Hei-
men zur Verfiigung stehen. Zugleich sollte die Aufnahme neuer
Heimbewohner in die o.g. Altheime vermieden werden. Denn
dies wiirde fiir solche Bewohner eine belastende alsbaldige Neu-
umsiedlung vorprogrammieren. Weiterhin ist unerwiinscht,
daf neue Heime, die — u.a. aufgrund erheblicher Forderung
durch 6ffentliche Mittel® — allen einschligigen Anforderungen
geniigen, infolgedessen nicht geniigend ausgelastet werden
konnen. Angesichts dieses Befunds fragt sich, welche Hand-
lungsmoglichkeiten bzw. -spielriume die Heimaufsichtsbehor-
den haben. Kann der Betrieb von Heimen entgegen den Anfor-

derungen der Heimmindestbauverordnung zeitweilig hinge-

nommen werden? Koénnen die Heimaufsichtsbehorden verfi-
gen, dafl in Heimen, die nicht an die Heimmindestbauverord-
nung angepafit werden kénnen, bis zur Umsiedlung der dort le-
benden keine neuen Bewohner mehr aufgenommen werden?
Zur Beantwortung dieser Fragen wird nach einer Darstel-
lung der baulichen Mindestanforderungen nach der Heim-
mindestbauverordnung (I1) zunichst ein Blick auf den rechtli-
chen Rahmen, nimlich die einschligigen Eingriffstatbestin-
de, geworfen (II). Sodann werden die vorhandenen Uber-
gangsregelungen des § 30 I HeimMindBauV bzw. der Befrei-
ungstatbestand des § 31 HeimMindBauV daraufhin iiber-
~ priift, ob und inwiefern sie der Heimaufsicht Spielraum zur
»Gnade® (IV) bzw. dazu lassen, hierbei durch die Verfiigung
eines Aufnahmestops fiir das allmihliche Abschmelzen an
sich inakzeptabler Heime zu sorgen (V).

11. Bauliche Anforderungen nach der Heimmindestbauver-
ordnung

Die Anforderungen der Heimmindestbauverordnung an
die Heime (§ 1 HeimG) sind in den nachstehenden Tabellen
wiedergegeben; hierbei wird entsprechend der Systematik der
Heimmindestbauverordnung (vgl. §§2ff. bzw. 14ff.) zwi-
schen Anforderungen an alle Heime (unten 1) und solchen An-
forderungen unterschieden, die spezifisch fiir besondere
Heimtypen gelten (unten 2). Einzelne dieser Anforderungen
gelten unabhiingig von der Heimmindestbauverordnung’
schon aufgrund der jeweiligen Landesbauordnungen, insbe-
sondere nach den dort enthaltenen Spezialnormen fiir Gebéu-
de zur Nutzung durch besondere Personengruppen® und fiir
Wohnungen?. (Solche bauordnungsrechtlich abgesicherten
Anforderungen sind jeweils gekennzeichnet [durch den Index
L0, die betreffende baurechtliche Norm ist [in einer Fuffno-
te| genannt.) Dies ist deshalb relevant, weil es bedeutet, daf§
Abweichungen von diesen Anforderungen unabhingig von
heimrechtlichen Bestimmungen nur legal sind, wenn fiir sie
nach der jeweiligen Landesbauordnung cine Befreiung ge-
wihrt wird. Dies hat auch Konsequenzen fur die Frage der Zu-
lissigkeit der Erteilung ciner heimrechtlichen Befreiung, wie
nachstehend zu erliutern sein wird.

Tabelle 1: Allgemeine Anforderungen an Heime (§§ 2 ff. HeimMind-
BauV)

Anforderung an: Inhalt der Anforderung:

Stufenlose Erreichbarkeit der Eingangsebe-
ne der von Bewohnern benutzten Gebiude
von der offentlichen Verkehrsfliche (§13
HeimMindBauV); Stufenfreiheit bzw. Vor-

Fluchtwege, Bewe-
gungsmoglichkeiten
der Bewohner:
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handensein von Rampen in Geschossen, die
von Heimbewohnern benutzt werden (§3 1
HeimMindBauV); in mehrgeschossigen Ein-
richtungen oder in Einrichtungen mit nicht
stufenlos zuginglichen Geschossen: Vorhan-
densein von mindestens einem Aufzug (§4 1
5 " 0
HCImMmdBan)“-I
In Pflegeabteilungen: Tiirbreite und Flurwei-
te, die Transport von bettligerigen Bewoh-
nern erlaubt (§§ 3 11, 9 11 HeimMindBauV)
(Freie) Zuginglichkeit der Wohn-, Schlaf-
und Sanitdrriume von auflen (§ 9 1 Heim-
MindBauV)
Unmittelbare Zuginglichkeit der Wohn-
und Pflegeplitze von einem allgemein zu-
ganglichen Flur (§ 2 HeimMindBauV)
Beidseitige Handldufe in Fluren und Trep-
pen (§ 3 Il HeimMindBauV)b.!!
Rutschfeste Fubodenbelige in allen von
Heimbewohnern benutzten Riumen (§5
HeimMindBauV)
Nachtbeleuchtung in Fluren und Treppen-
riaumen (§ 6 [l HeimMindBauV)
Von einzelnen Betten bedienbare Rufanlage
in Rdumen mit Ptlegebediirfrigen (§ 7 Heim-
MindBauV)
Mindestens ein — ohne Mithéren anderer be-
nutzbarer — Fernsprecher pro Gebiude (§ 8
HeimMindBauV)
Ausstattung sanitirer Anlagen mit Ein- und
Ausstiegshilfen (Griffe) (§ 10 HeimMind-
BauV)
Angemessene Beheizung aller Ridume des
Heimes (§ 12 HeimMindBauV)

Haustechnik:

5) Gem. § 18 I HeimG bestimmen die Landesregierungen die fiir die
Durchfiithrung dieses Gesetzes zustindigen Behorden. Hiernach sind fiir
die Heimaufsicht zustindig in Brandenburg (Erlaff des MASGF v. 15. 3.
1991, BbgABI 1991, 190) das Landesamt fiir Soziales und Versorgung, in
Mecklenburg-Vorpommern (§ 1 ZustVO-HeimG v. 21.9. 1992, GVBI
S. 571) die Landrate bzw. Biirgermeister der kreisfreien Stidte, in Sachsen
(§ 1 ZustVO-HeimG v. 5.12. 1991, GVBI S.394) diec Regierungsprisi-
dien, in Sachsen-Anhalt das Landesamt fiir Versorgung und Soziales
(Nr. Sa dd des Beschl. der LReg. v. 11.6. 1991, MBI Nr. 17/1991), in Thii-
ringen das Landesamt fiir Soziales und Familie (§2¢ Errichtungsanord-
nung der LReg. v. 13.5. 1991, GVBI S. 102).

6) Art. 521 1 PflegeVG sicht vor, dafl insbesondere zum Zweck der Errei-
chung des Versorgungsniveaus der Altbundesliander der Bund den neuen
Bundeslindern in den Jahren 1995 bis 2002 Finanzhilfen in Hohe von jihr-
lich 800 Mio. zur Férderung von Investitionen in Pflegeeinrichtungen zur
Verfiigung stellt, deren Verwendung gem. S. 2 fiir die Forderung der Her-
stellung, Anschaffung, Instandhaltung etc. von Gebiuden oder sonstigen
abschreibungspflichtigen Anlagegiitern zweckgebunden ist. Die Linder
haben selbst bzw. durch die ihnen nachgeordneten Gebietskorperschaften
gem. Art. 52 11 2 Halbs. 2 PflegeVG 20% der Finanzierung aufzubringen.
Es ist davon auszugehen, daf die Linder die Gewihrung dieser Mittel im
Rahmen ihrer Férderrichtlinien in Anlehnung an die fiir die Altbundeslin-
der existierenden Planungsempfehlungen fiir Altenwohnungen, Wohnun-
gen in Altenwohnheimen und Wohnplitze in Altenheimen (v. 26.2. 1973
[BAnz v. 10.3. 1973, 5]) von der Einhaltung entsprechender baulicher
Mindeststandards abhiingig machen.

7) Die Heimmindestbauverordnung normiert nur heimrechtliche Min-
deststandards, die durch Anordnungen im Einzelfall (OVG Miinster,
GewArch 1991, 339f.) bzw. durch Bauordnungsrecht oder Gesundheits-
recht (Kunz/Ruf/Wiedemann, HeimG, 7. Aufl. (1995), § 1 HeimMind-
BauV Rdnr. 2 m.w. Nachw.) verschirft werden konnen.

8) Vgl. § 52 Musterbavordnung (nachstehend: ,MBO*) Fassung 1992
und entsprechende Normen in allen Landesbauordnungen.

9) Vgl. nachstehend Text bei und in den Fuffn, 18ff.

10) Landesbauordnungsrechtlich der Sache nach, wenngleich mit ande-
rer Formulierung vorgeschrieben gem. § 56 III Nr. 3 &.V. mit I, IV 1, V
BbgBauO, § S2 I, NI Nr. 2,1V 1, V MVBauO; § 53 [, I Nrn. 2 und 3, IV 1,
V SichsBauQO; § 56 1II Nr. 2 1. V. mit I, IV 1, V SachsAnhBauO, § 53 1II
Nrn. 2 und 3, IV [, V ThiirBauO, entsprechend § 52 III Nr. 2, IV MBO;
weiterhin finden sich Anforderungen an die Neigung und Gestaltung von
Rampenneigung, z.B. in § 56 IV 4 bis 6 BbgBauO, und wortgleiche Vor-
schriften in den anderen Bauordnungen bzw. § 52 IV 3 ff. MBO.

11) Fir die Treppen landesbavordnungsrechtlich vorgeschrieben z.B.
gem. § 56 IV 7 BbgBauO wie in allen Landesbauordnungen in den neuen
Bundeslindern, entsprechend § 52 1V 7 MBO.



