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Bericht der Landesregierung {iber die Bewertung der von den
Wasserverbinden vorgelegten Rechtsgutachten Piittner und Friauf

2u verfassungsrechtlichen Fragen der Wasserverbandsgesetze

I.

Nach Auffassung der Landesregierung geben die von den Verbidnden
vorgelegten Gutachten keinen AnlaB, die Gesetzentwiirfe zu idndern.
Nach wie vor ist die Landesregierung der Ansicht, daB die Ent-
wiirfe einer Priifung vor den Verfassungsgerichten standhalten.

Der Interministerielle Ausschu8 fiir Verfassungsfragen der Lan-
regierung ist von der Landesregierung um eine Priifung der Gut-
achten unter verfaséungsrechtlichen Gesichtspunkten gebeten
worden und tragt die folgenden Darlegungen mit.

II.

In den von den Verbdnden vorgelegten Gutachten setzen sich die
Gutachter insbesondere mit der Kompetenz des Landes zum Gesetzes-
erlad und zur Gesetzesdnderung sowie der Einfiihrung der Arbeit-
nehmer-Mitbestimmung auseinander.

1. Zur Rompetenz des Landes zum Gesetzeserla$

Von den Verbdnden zu diesem Problem gehSrte Gutachter meinen,
die Griindung von Wasser- und Bodenverbinden sei in der Ersten
Verordnung iiber Wasser- und Bodenverbinde vom 3. September
1937 - WVVO - ausfiihrlich geregelt. Lediglich in spezifischen
Sonderfillen erlaube die WVVQ sondergesetzliche Verbandsgriin-
dungen. Ein Sonderfall liege nur von, wenn die einzigartigen,
ungelosten wasserwirtschaftlichen Probleme mit den Regelungs-
instrumentarien der WVVO nicht geldst werden kdnnten und wenn
der Versuch, Wasser -und Bodenverbidnde nach der WVVO zu
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grinden, gescheitert sei. Fiir eine sondergesetzliche Aufldsung
bestehender Verbidnde durch ein Landessondergesetz sei deshalb
kein Raum, weil die Aufldsung der nach der WVVO gegriindeten
kleineren und mittleren Verbidnde auch nach den Regeln der Wvvo
durchgefiihrt werden miiBte.

Wohl unbestritten ist, daB die WVVO heute Bundesrecht ist.
‘Einigkeit herrscht andererseits auch dariiher, daB die Kompe-
tenz zur gesetzlichen Sonderregelung des Wasserverbandsrechts
grundsdtzlich den Lindern zusteht. Sie davon auszuschlieBen,
stiinde im Widerspruch zur grundgesetzlichen Ordnung der
Gesetzgebungskompetenzen von Bund und Lindern. So wie die
Lander filir den ErlaB von wasserverbandlichem Sonderrecht
zustdndig sind, ist es auch das Land Nordrhein-Westfalen fiir
die Anderung der angefiihrten Gesetze. Wenn jedoch die L&n&er
die Kompetenz zur gesetzlichen Sonderregelung haben, steht
auch die Neugriindung von Verbidnden den Lindern zu. Das Bundes-
verfassungsgericht hat in seiner Entscheidung zur Griindung des
GroBen Erftverbandes in diesem Zusammenhang ausgefilhrt: "Die .
entgegensetzte Auffassung wiirde dazu fithren, dad Verbandsgriin-
dungen nur durch die Exekutive der Linder, nicht aber durch
Landesgesetz erfolgen kdnnten. Ein solcher Vorbehalt zugunsten
der Exekutive wire unvereinbar mit dem Grundsatz des geﬁeinen
deutschen Staatsrechts, daB gerade der in Gesetzesform geduBerte
Staatswille den Vorrang hat. Von jeher war es iiblich, Kérper-
schaften des offentlichen Rechts nicht nur auf Grund von
Gesetzen zu errichten, die einen bestimmten Kdrperschaftstyp
vorbildeten, sondern auch unmittelbar durch Sondergesetz."

Auch die Aufldsung vorhandener Verbidnde, wie sie in § 41

Abs. 1 des Eifel-Rur-Verbandsgesetzes vorgesehen ist, ist
zuldssig. MiiBte nidmlich eine Auflésung nach dem Recht der WVVO
erfolgen, hidtte das von der zustindigen Behdrde durch Verwal-
tungsakt zu geschehen und kénnte vor den Verwaltungsgerichten
angefochten werden. Fir die Dauer des Verfalhrens wire eine
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Gesetzgebung praktisch ausgeschlossen. Insoweit ist aber nicht
nachveollziehbar, den Lindern eine Kompetenz zum Gesetzeserlas
einzurdumen, von der sie praktisch keinen Gebrauch machen
kénnten. Nach der zitierten Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts gibt es zugunsten der Verbandsgriindung keinen
Vorbehalt der Exekutive. Das bedeutet gleichzeitig, dag der
Gesetzgeber Probleme, die durch den Erla8 eines Verwaltungs-
aktes geldst werden diirfen, auch durch Gesetz l&sen kann - er
kann die Sache an sich ziehen. Das gilt aber nicht nur fiir die
Verbandsgriindung, fiir die das Bundesverfassungsgericht jenen
Satz ausgesprochen hat, sondern auch fiir die Verbandsaufld-
sung. Alles andere wdre nicht logisch.

Nach § 175 Abs. 4 WVVO ist es der Behdrde zudem erlaubt, die
Anwendung der Vorschriften iiber die Aufldsung auszuschliejin.
Ein solcher Fall fiir dieses Vorgehen ist die Neuverteilung von
Aufgaben, etwa auf einen Verband. Die Rechte und Pflichten
gehen dann auf diesen ohne Unterbrechung iiber. Anstelle der
Exekutive darf aber auch der Gesetzgeber handeln, mit der

~Folge, daB die Aufldsungsvorschriften nicht greifen. Der

Sondergesetzvorbehalt, der fiir die Griindung neuer Verbidnde
allgemein bestdtigt ist, gilt auch, wenn im Verbandsgebiet
alte Strukturen bereinigt werden miissen.

Es ist davon auszugehen, daB der Gesetzgeber eine weite
Gestaltungsfreiheit beim GesetzeserlaB hat. Das Kriterium der
Erforderlichkeit - besonders umfassende wasserwirtschaftliche
Aufgaben - begrenzt den Inhalt von Gesetzen, nicht abexr den
Erla8 als solchen.

2ur direktiven Mitbestimmung

In den von den Verbidnden vorgelegtenm Gutachten wird darauf
eingegangen, ob die Einfiihrung der Arbeitnehmer-Mitbestimmung
als solche, unabhidngig von irgendwelchen Rinzelfragen, verfas-
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sungswidrig ist, ob der Gesetzentwurf die Kriterien beriick-
sichtigt, die die Einfiihrung der Arbeitnehmer-Mitbestimmung
erlauben, ob die Gesetzentwiirfe Kriterien fiir die Auswahl der
Arbeitnehmer-Vertreter beachten und Grenzen der Mitbestimmung
unter dem Aspekt der quantitativen Besetzung des Vorstandes
eingehalten werden.

Auch wenn es einen Rechtsanspruch auf direktive oder unterneh-
merische Mitbestimmung weder in Privatunternehmen noch in der
6ffentlichen Verwaltung gibt, insbesondere nicht aus dem
Grundgesetz oder der Landesverfassung hergeleitet werden kann,
ist andererseits festzustellen, daB eine direktive Mitbestim-
mung als solche (auch von den Gutachtern) nicht fiir verfas-
sungswidrig gehalten wird. Entscheidend ist, das die'Veers-
sungen die direktive Mitbestimmung als solche nicht generéll
verbieten.

Die offentliche Verwaltung iibt Staatsgewalt aus. Dies gilt
erst recht fiir das Leitungsorgan eines Trigers &Sffentlicher
Verwaltung. Das Leitungsorgan eines Trigers &ffentlicher
Verwaltung muB deshalb gemdB8 Artikel 20 Abs. 2 Grundgesetz
demokratisch legitimiert sein. Demokratische Legitimation ist
nur gewdhrleistet, wenn eine vom Volk oder von seiner gewidhl-
ten Vertretung ausgehende ununterbrochene Legltimationskette
aller mit Staatsgewalt betrauten Amtswalter vorhanden ist.

Da es in diesem Sinne der Mitarbeiterversammlung an der
demokratischen Legitimation fehlt, werden die Arbeitnehmer-
Vertreter nach den Gesetzentwiirfen von der Verhahdsversammlung
in den Vorstand gewdhlt. DaB die Verbandsversammlung ein Organ
ist, welches demokratische Legitimation vermitteln kann, wird
- - soweit ersichtlich - nicht in Zweifel gezogen. Die Personen,
die in der Verbandsversammlung die ihnen iibertragenen Aufgaben
erfiillen, sind demokratisch legitimiert, sei es durch die Wahl
oder durch das Gesetz selbst. '
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Sind die Verbandsversammlungen demokratisch legitimiert, <ann
kénnen sie demokratische Legitimation auch weiter vermitteln.

Die Tatsache, daB der Wahlvorschlag vom Personalrat erarbeitet
dlrd der ebensc wie die ) Mitarbeiterversammlung demokrat;sch
nicht legitimiert ist, beeintrichtigt hier die formelle
Legitimation nicht. Der Personalrat, dem das Gesetz das Recht
des Vorschlags idbertragen hat, ist insoweit die Vertretung der
Mitarbeiter. Die Regelung schneidet den Mitarbeitern somit
kein Recht ab, sondern verlagert aus Praktikabilitdtserwiqun-
gen das Recht auf é;n kleineres Gremium von Mitarbeitern.
Ahnliche Regelungen finden sich in anderen Bereichen.

Die Regelung des Wahlvorschlags mit der MSglichkeit einert _
Zurickweisung 148t dem Wahlgremium eine Auswahl. Dabei ist das
von einem Gutachter entworfene Bild -~ Zurickweisung von Vor-
schlagslisten mit der Folge, daB8 Stellen unbesetzt bleiben -
der Praxis unbekannt. Instanzen, die Vorschlagsrechte besit-
zen, sind so verniinftig, da8 sie geeignete Kandidaten fir die
Zu ubernehmenden Funktionen vorschlagen. Die direktive Mitbe-
stimmung der Arbeitnehmer ist kein Fall der Ronfrontation,
sondern der Kocoperation, weil nur auf diese Weise dem Intér-
esse des Gemeinwohls Rechnung getragen wird, dem allein die

~ 6ffentliche Verwaltung verpflichtet ist. Ausnahmen, die es |
immer geben kann, begriinden nicht die Verfassungwidrigkeit der
Konzeption als solche.

Die direktive Mithestimmung hat keinen Einflus éuf die Aufga-
ben der &ffentlichen Verwaltung als solche. Die Aufgaben sind
der dffentlichen Verwaltung durch Gesetz oder auf Grund von
Beschlissen demokratisch legitimierter‘Instahzen vdrgegeben.
Mitbestimmung hat auch mit Neufindﬁng oder Verinde:ung von
Verwaltungsaufgaben nichts zu tun. Die Mitbestimmung in der
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©ffentlichen verwaltung cetrifft also dis art nd wWeise der

h

Aufgabenerﬁﬁllung. Insoweit den Sachverstand derjenigen
einzubringen, die die Aufgaben zu erledigen haben, und inso-
weit einen Informationstransfer zur Ebene der Untérnehmungs-
leitung zu schaffen, ist Sinn der direktiven Mithestimmung.
Sie schafft damit die materielle Legitiméticn fir diese
Vorstandsmitglieder.

Der Gesetzgeber ist aber, wie bei jeder von ihm getroffenen
Regelung, in die Gesamtheit aller verfassungsrechtlichen
Anforderungen - also auch an etwaige Grenzen, welche ihm das
geltende Verfassungsrecht im Hinblick auf die Einfihrung von
Mitbestimmungsregelungen zieht - eingebunden.

Mitglieder der in Rede stehenden Verbinde sind zum Teil
Private, die als Zwangsmitglieder nach der Rechtsprechung
grundrechtsfihig sind. Geschiitzt ist ihre allgemeine Hand-
lungsfreiheit. Ein Bingriff ist lediglich im Rahmen der
verfassungsmifigen Ordnung zulidssig, nimlich- -wenn und soweit
der Zwangsverband zur Wahrnehmung einer legitimen &dffentlichen
Aufgabe dient, die Begriindung der Pflichtmitgliedschaft zur
sachgemdBen Rrfiillung dieser Aufgabe notwendig ist und die
Freiheit der Zwangsmitglieder nicht unangemessen eingeschrinkt
wird. Entscheidend ist also, ob die allgemeine Handlungsfrei-
heit der 2Zwangsmitglieder der direktiven Mitbestimmung entge-
gensteht. Im Urteil zum Erftverband hat das Bundesverfassungs-
gericht als.insoweit relevante Grenzen die schutzwﬁrdigen
Interessen der Zwangsmitglieder angesehen. Man kénnte es auch
dahingehend formulieren, Qa8 es fiir die Pflichtmitglieder
6ffentlich-rechtlicher Kérpe:schaften schlechthin unzumutbar
wire, wenn.der Gesetzgeber sie zundchst zwangsweise zusammen-
schlieft und dann diesen Zusammenschluﬁ einer Fremdbestimmung
durch Dritte preisgibe.
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Der Ansicht der von den Verbinden eingeschalteten Gutachter,
diese Grenze sei verletzt (die Drittenrverfolgen ihre eigenen
Interessen, die sich mit den Sachaufgaben der K&rperschaft
allenfalls partiell Uberschneiden}, ist bei einem Stimmenver-
hdltnis von 15 : 3 nicht zu folgen, da damit keine unzumutbare
Einschrankung fiir die Beitragszahler verbunden ist. Auch kann
nicht davon ausgegangen werden, daB die Arbeitnehmer-Vertreter
ihre eigenen Interessen verfolgen, die sich mit den Sachauf-
gaben der Kdrperschaft allenfalls partiell iiberschneiden
wirden. Das Interesse der Arbeitnehmer besteht gerade nicht
darin, das Interesse der Zwangsmitglieder - optimale Aufgaben-

erfillung zu den geringstmdglichen Rosten fiir sie - zu unter-

Die Leitungsspitzé einer &ffentlich-rechtlichen Kérperschaft,
die einen Teil der &ffentlichen Verwaltung bildet, mu8 auf die
Gemeinwohlerfillung orientiert sein, weil jede Form von

laufen.

offentlicher Verwaltung diesem 2iel zu dienen hat. Dies gilt
insoweit auch fiir die Arbeitnehmer-vertreter im Vorstand.

Die von den Verbinden beauftragten Gutachter weisen darauf

hin, daB ein ausdriickliches Verbot der Geltendmachung von
Gruppeninteressen erforderlich ist, wenn das Arbeitnehmerinter-
esse immer gegen das Verbandsinteresse gerichtet wdre. Letz-
teres ist jedoch nicht der Fall und darf es auch nicht sein,
well Sffentliche Verwaltung die Erfiillung dffentlicher Inter-
essen durch alle ihre Angehoérigen bedeutet.

Auch die wWahl eines externen Vertreters wiirde ein Recht der
Zwangsmitglieder aus Artikel 2 Abs. 1 Grundgesetz nur dann
verletzen, wenn ihre schutzwiirdigen Interessen ibergangen
werden. Das ist durch die Einfihrung der Mitbestimmung als
solche nicht der Fall, weil die Arbeitnehmer-vertreter keine
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gegen das Verbandsinteresse gerichtete Politik im Vorstand
betreiben diirfen. Dieser von auBen kommende Arbeitnehmer-
Vertreter bringt verbandsiibergreifende Kenntnisse und damit
verbunden zusdtzliche Sachkunde in die Arbeit des Vorstandes
ein und sichert so einen Informationstranﬁfer auch auf dieser
Ebene. Damit wird gewdhrleistet, daB auch fiir die Arbeitneh-
merseite besonders qualifizierte Vertreter entSandt werden.
Konfliktlagen zwischen kurzfristigen und langfristigen Ar-
beitnehmerinteressen kdnnen auf diese Weise iiber den externen
Vertreter zum Wohl des Verbandes geldst werden. R
Es besteht kein AnlaB8 fiir die Annahme, da8 ein hauptamtlicher
Mitarbeiter einer Gewerkschaft nicht in der Lage ist, seine
Aufgaben im vorstand ordnungsgemiB zu erfiillen. DaB er dig
Arbeitnehmerinteressen, soweit sie beriicksichtigt werden
dirfen, vielleicht geschickter vertritt, bildet insofern auch
kein Gegenargument.

III.

Insgesamt gesehen haben die Gutachter keine Erkenntnisse ge-
bracht, die der Landesregierung nicht schon bekannt waren. Die
cben vorgenommene Wertung, die Gutachten geben keinen Anlag, die
Gesetzentwiirfe zu dndern, ist hiernach gerechtfertigt.



	Nordrhein-Westfalen Vorlage 10/2155 (Seite 1)

