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I. Einleitung - Lesehilfe - Thesen

1. Einleitung: Worum geht es?

Der 8ffentliche Dienst ist unndtig aufgebliht.

Die Arbeitspldtze im 6ffentlichen Dienst sind
sicher. Die Beschiftigten des 6ffentlichen
Dienstes sind auch sonst privilegiert gegeniiber
den Beschiftigten der privaten Wirtschaft, leisten

aber weniger als diese.

Wollte man den vielberufenen Mann und - nicht zu vergessen -
die Frau auf der StraBe fragen, was er bzw. sie von solchen
Aussagen hielten, so widre ein groBes MaB an Zustimmung
sicher. Noch heute ist in der 6ffentlichen Meinung die
Vorstellung verbreitet, dal die Beschaftigung im 6ffent-
lichen Dienst stidndig weiter zunimmt. Das Bild des Lebens-
zeitbeamten, der sich um seinen Arbeitsplatz nicht zu sorgen
braucht und dessen materielle Versorgung bis ans Lebensende
gesichert ist, prigt immer noch die Vorstellung von der
groBeren Beschiaftigungssicherheit und von sonstigen Vortei-

len der Beschiftigten des 6ffentlichen Dienstes.

Dabei wird vollig tibersehen, daf die Beamten und Richter
schon seit langem weit weniger als die Hilfte aller Be-
schiaftigten des 6ffentlichen Dienstes stellen. 1984 betrug
deren Anteil nur noch knapp 40 7. Demgegeniiber waren 60 7
der Beschiftigten Arbeitnehmer (Angestellte: 35 %, Arbeiter:
25 %). Auch sonst stimmt das in der Uffentlichkeit verbrei-
tete Bild mit der heutigen Wirklichkeit des 6ffentlichen
Dienstes nicht {iberein. Zwar hat es im 6ffentlichen Dienst
auch fiur die Arbeiter und Angestellten Massenentlassungen
bisher nicht gegeben. Auch in absehbarer Zeit ist derartiges
wohl nicht zu befiirchten. Doch auch im 6ffentlichen Dienst

wird schon seit ldngerem allerorten rationalisiert. Auch



hier schreitet die Computerisierung immer schneller voran.
Schreibautomaten und Datenverarbeitungsanlagen mit Bild-
schirmgeréten, angeschlossenen Druckern und Beleglesern
bestimmen mehr und mehr auch die Arbeitsprozesse in der
Verwaltung und in anderen Bereichen des 8ffentlichen Dienstes.
Elektronisch gesteuerte Telefonanlagen bilden die teschnische
Grundlage, um unterschiedliche Informationssysteme inner-
halb des 6ffentlichen Dienstes zunehmend miteinander zu ver-
koppeln (Vernetzung) und damit neue Anwendungsgebiete fir

die elektronische Datenverarbeitung (EDV) zu erschlieBen.
Tiefgreifende Verdnderungen der Arbeitsorganisation sind

mit diesen Entwicklungen verbunden.

Fiir die Beschidftigten des 6ffentlichen Dienstes einschlief-
lich der Beamten hat dies - ganz #Zhnlich wie fiir die Be-
schaftigten der privaten Wirtschaft - zur Folge, daB sich
ihre Arbeitsbedingungen und die Qualifikationsanforderungen
stdndig verdndern. Mehr noch: Auch im &ffentlichen Dienst
werden

- Planstellen abgebaut und freiwerdende Stellen

nicht wieder besetzt,

- Dienststellen und Einrichtungen verkleinert oder

ganz geschlossen und

- Aufgaben durch Privatisierung aus dem &ffentlichen
Dienst herausverlagert.

Ferner: Auch die ¢ffentlichen Arbeitgeber sind in den

vergangenen Jahren dazu iibergegangen,

- die Teilzeitbeschdftigung und andere Formen

flexibler Arbeitszeiten auszuweiten,

- bei Neueinstellungen verstidrkt nur befristete

Arbeitsverhiltnisse anzubieten und



- immer mehr Beschidftigte in niedrigere Lohn-

bzw. Gehaltsgruppen einzugruppieren.

Als eine bisher auf den 6ffentlichen Dienst konzentrierte

Besonderheit kommt hinzu die Ausweitung

- der befristeten Beschiftigung in Arbeitsbe-

schaffungsmaBnahmen und

- der '"'gemeinniitzigen und zusitzlichen Arbeit'" von
Sozialhilfeempfidngern nach dem Bundessozial-

hilfegesetz.

Diese Verdnderungen stellen die Personalrite und die ge-
werkschaftlichen Vertrauensleute vor schwierige Aufgaben.
Die Interessen der davon betroffenen Beschidftigten des
ffentlichen Dienstes zu vertreten, erfordert mehr als

nur die Kenntnis der gesetzlichen Bestimmungen des Perso-
nalvertretungsrechts. Vielfach greifen die Rechte der Per-
sonalrite ohnedies zu kurz. Soweit Rechte bestehen, fillt
es den Personalridten oft schwer, diese gegeniiber der
Dienststelle geltend zu machen. Dabei spielt auch eine
Rolle, daB sich die Dienststellenleitungen und mitbestim-
mungsunfreundliche Kommentierungen und gerichtliche Ent-
scheidungen berufen kénnen. Die Personalrdte miissen daher
auch wissen, wie sich ihre Rechtsauffassungen zu bestimmten
Problemen besser begriinden lassen. Dazu geniigt oft nicht
die Kenntnis der in der Rechtsprechung und in den Kommen-
taren zum Personalvertretungsrecht vorherrschenden Rechts-
meinungen: weit mehr kann es darauf ankommen, die gewerk-
schaftlichen Rechtsauffassungen und die dafiir vorgetragenen

Argumente zu kennen.

Auch das aber reicht oft nicht aus, um Rechte wirklich
durchzusetzen. Wenn nidmlich Dienststellen sich weigern,

Rechte anzuerkennen, so kdnnen sie sich - selbst wenn sie



pflichtwidrig handeln sollten - darauf verlassen, daB den
Personalridten ein wirksamer Rechtschutz dagegen nicht zur
Seite steht.

Rechtsdurchsetzung ist nicht auf die Gerichte beschridnkt;
sie erfolgt zuallererst - und zwar auch widhrend laufender
gerichtlicher Verfahren - in unmittelbaren Verhandlungen
mit den Dienststellenleitungen. Fiir diese Verhandlungen
kommt es entscheidend darauf an, die betroffenen Beschif-
tigten und eventuell sogar eine breitere Uffentlichkeit
miteinzubeziehen. Hier liegt eine wichtige Aufgabe der
gewerkschaftlichen Vertrauensleute. Sie haben neben den
Personalriten dafiir zu sorgen, daB die Beschédftigten iber
sie betreffende Verinderungen und ihre eigenen diesbeziig-
lichen Rechte informiert und tiber die (begrenzten) recht-
lichen Handlungsmdglichkeiten der Personalrite aufgeklart

werden.

Erfolge werden sich in Verhandlungen umso eher einstellen,

als die Dienststellenleitung Unruhe unter den Beschidftigten
versplirt und mit solidarischer Gegenwehr rechnen muf3. Unter
Umstdnden fihrt dies sogar dort zu Zugestdndnissen, wo sich

der Personalrat auf eindeutige Rechte nicht berufen kann.

Nicht nur fiir seine Verhandlungen mit der Dienststelle

und fir eventuelle gerichtliche Auseinandersetzungen, sondern
auch fir die notwendige Aufklirungsarbeit gegeniiber den
Beschiftigten muB der Personalrat vor allem in der Lage
sein, Verinderungen, die sich in der Dienststelle voll-
ziehen, méglichst genau mit Tatsachen und Zahlen zu belegen
und deren mdgliche Folgen fiir die Beschiftigten aufzuzeigen.
Zu diesen Zweck muB er selbst iiber die Situation in der
Dienststelle und iiber ablaufende Veridnderungen umfassend
informiert sein. Er kann sich dabei nicht darauf verlassen,
daB ihn die Dienststelle ihren Informationspflichten

entsprechend von sich aus rechtzeitig und umfassend




informieren wird. Er muB vielmehr die Entwicklung selbst
aufmerksam verfolgen, alle ihm verfiigbaren Informations-
mdglichkeiten nutzen und die gewonnenen Informationen so
aufbereiten und aufbewahren, daB er jederzeit einigermaBen

verlaBlich darauf zuriickgreifen kann.

Von alledem handelt die vorliegende Fallstudie. Sie ist das
Ergebnis einer fast zweijihrigen Zusammenarbeit der Ver-
fasser mit der OTV-Kreisverwaltung Cuxhaven im Rahmen eines
von der Hans-Bdckler-Stiftung gefdrderten Projekts. Die
Informationen sind erhoben worden in Expertengesprichen mit
Vertrauensleuten und gewerkschaftlich organisierten Perso-
nalratsmitgliedern. Sie beruhen im {ibrigen auf &ffentlich

zugdnglichen Materialien.



2. Lesehilfe

Die Studie nimmt ihren Ausgang von der kommunalen Gebiets-
und Verwaltungsreform, in deren Verlauf der jetzige Land-
kreis Cuxhaven entstanden ist. Sie geht den Ver&dnderungen
nach, die diese Reform filir die Beschiftigten zur Folge
hatte. Sie untersucht beispielhaft technische und arbeits-
organisatorische Verdnderungen, die seitdem in der Dienst-
stelle stattgefunden haben. Dabei geht es vor allem darum,
wie der Personalrat sich jeweils dazu verhalten hat und
welche tatsidchlichen und rechtlichen Schwierigkeiten ihm
beim Versuch begegnet sind, scheinbar eindeutige und
sichere Rechte, die ihm das Niedersichsische Personalver-
tretungsgesetz (NdsPersVG) einriumt, gegeniber der Dienst-
stelle durchzusetzen. Genauer untersucht werden auch das
AusmaB und die Ursachen des Personalabbaus im Landkreis
Cuxhaven. Besondere Aufmerksamkeit gilt schlieBlich Veridn-
derungen im Beschidftigungssystem, die in den Stellenplidnen
nicht zum Ausdruck gelangen. Hierunter zZhlen vor allem
der zunehmende Einsatz von befristet Beschiftigten und von
Teilzeitarbeitskriften u.a. in MafBnahmen der Arbeitsbe-
schaffung. Hinzu kommt das auch im 6ffentlichen Dienst zu
beobachtende Ausweichen in Beschiftigungsverhidltnisse, flr
die der allgemeine arbeits- und sozialrechtliche Schutz

nur teilweise oder itberhaupt nicht gilt.

Unter all diesen Gesichtspunkten bietet sich der Landkreis

Cuxhaven als Beispiel an. Denn die Gebiets- und Verwaltungs-

reform, in deren Verlauf er 1977 gebilet wurde, sollte die

Leistungsfiahigkeit der Kreise steigern.

Die Bildung des Kreises Cuxhaven war dabei in der Offent-
lichkeit wegen besonderer Strukturprobleme stark umstritten

gewesen.



Die politische Fihrung des Kreises stand also unter be-
sonderem Erfolgszwang. Sie war daher von Anfang an
bestrebt, Rationalisierungs- und Einsparungsbemithungen
besonders intensiv voranzutreiben. Wir gehen deswegen
davon aus, daB der Kreis Cuxhaven in gewissem Sinne eine
Vorreiterolle spielte und spielt, daB also die dort durch-
gesetzten Verinderungen und die dabei gewonnenen Erfahrun-
gen der betrieblichen Interessenvertretung Ausdruck allge-
meinerer Entwicklungen sind, die in anderen kommunalen
Verwaltungen zeitlich versetzt ganz dhnlich abgelaufen

sind oder die noch bevorstehen.

Doch mag es letztlich dem Urteil anderer Personalrite iiber-
lassen bleiben, ob die hier dokumentierten Entwicklungen
und Erfahrungen typisch sind oder nicht. Wir rechnen inso-

weit auf Riickmeldungen und Kritik.

Die folgende Darstellung ist so angelegt, daf die Teile II
und IV bis VIII jeweils fir sich genommen eine gewisse Ein-
heit bilden. Teil II behandelt die Voraussetzungen und

Folgen der Schaffung des GroRkreises Cuxhaven. In den Teilen
IV bis VIII werden beispielhaft Rationalisierungsmaflnahmen
und die Entwicklung der Beschaftigung im Landkreis unter-
sucht. In Teil III werden fir das Verstidndnis der Teile IV
bis VIII notwendige rechtliche und tatsdchliche Probleme der
Handlungsméglichkeiten der betrieblichen Interessenvertretung
vorab benandelt. Diese sollten, auch wenn nur mit einzelnen

der Teile IV bis VIII gearbeitet wird, jeweils mitgelesen werden.

Die rechtlichen Ausfihrungen sind auf das wesentliche be-
schriankt und allgemein verstdndlich gehalten. Fir Ausein-
andersetzungen im Geltungsbereich anderer Personalvertre-
tungsgesetze wird es darauf ankommen, abweichende rechtliche
Voraussetzungen zu beriicksichtigen. Fir eine mehr ins
einzelne gehende rechtliche Argumentation wird auf Kommen-

tare und weiterfilhrende juristische Beitrige zuriickzu-



greifen sein (vgl. dazu die Literaturhinweise im AnschluB
an Kapitel III).

Um allen Lesern und Benutzern der Studie eine Orientierung
Uber den gesamten Inhalt zu erméglichen, sind im folgenden
die wichtigsten inhaltlichen Aussagen und Ergebnisse in

Thesenform vorangestellt.




3. Thesen

(1) Die Bildung des GroBkreises Cuxhaven aus den beiden
Altkreisen Land Hadeln und Wesermiinde (1977) diente -
wie andere #hnliche Ergebnisse der Gebiets- und Ver-
waltungsreform der sechziger und siebziger Jahre -

der Rationalisierung der t¢ffentlichen Verwaltung.

(2) Die davon betroffenen Interessen der Beschidftigten der
beiden Altkreise, die der neue Kreis iibernehmen muBte,
wurden von den die Gebiets- und Verwaltungsreform be-
treibenden politischen Instanzen im Planungsprozef}

so gut wie nicht berticksichtigt.

(3) Erst auf Dridngen der Personalridte und unter dem Druck
gewerkschaftlicher Proteste und der 6ffentlichen Mei-
nung gelang es, die fiir zahlreiche Besch&dftigte nach-
teiligen Folgen des neuen Kreissitzes in Cuxhaven
(groBere Entfernungen und liangere Wegezeiten von der
Wohnung zur Arbeit) sozial abzufedern.

(4) Dariber wurde ein''Sozialplan' aufgestellt, obwohl das
Niedersichsische Personalvertretungsgesetz keine aus-
driickliche Sozialplanregelung enthdlt und die Dienst-
stellenleitungen der Altkreise sogar der Meinung waren,

daB deswegen ein Sozialplan nicht zulZssig sei.

(5) Um dem auch von den Dienststellen gewollten, rechtlich
aber umstrittenen '"Sozialplan'" eine sichere rechtliche
Grundlage zu geben, wurde das Verhandlungsergebnis in
den von den Kreistagen der beiden Altkreise beschlossenen

Gebietsinderungsvertrag ibernommen.

(6) Obwohl spiter der Sozialplan hinsichtlich einzelner
Regelungen von der Kommunalaufsicht beanstandet wurde,

ist er in nahezu allen Teilen eingehalten worden.



(7)

(8)

(9)

Die Bildung des GroBkreises Cuxhaven machte teils
direkt Pesonaleinsparungen mdglich. Diese konnten
allerdings mit Riicksicht auf bestehende Vertridge erst
nach und nach durch Nichtwiederbesetzung freigewordener
Stellen, durch Versetzungen und Stellenneubewertungen

realisiert werden.

Vor allem schuf die Gebiets- und Verwaltungsreform auch
im Kreis Cuxhaven die Grundlage fiir nachfolgende weitere

RationalisierungsmafBnahmen.

Eine besondere Rolle spielten und spielen dabei - &#hn-

lich wie in der Privatwirtschaft -

- die Technisierung (Computerisierung) der Verwaltung
durch deren Anschluff an ein kommunales Gebiets-

rechenzentrum und

- die Inbetriebnahme einer computergesteuerten Tele-
fonanlage in dem 1984 neu bezogenen Kreisverwaltungs-

zentrum in Cuxhaven.

(10)Beide Mafnahmen waren mit Verinderungen der Arbeitsor-

ganisation und mit einer Intensivierung -der Arbeit

verbunden; sie hatten zur Folge, daB die Qualifika-

tionsanforderungen an die Beschidftigten zunahmen und
deren Arbeitsbedingungen sich verschlechterten.

(11)Daneben wurden in anderen Bereichen Rationalisierungs-

ziele ohne technische Neuerungen allein durch Veridnde-
rungen der Arbeitsorganisation verwirklicht. Beispiel-
haft hierfiir steht die Verringerung der Reinigungs-
hiufigkeit in den Schulen und Verwaltungsgebiuden.

Dies war mit Personaleinsparungen und fiir die verblei-
benden Reinigungskrifte mit einer Intensivierung der
Arbeit sowie mit Verkiirzungen der Arbeitszeit bei ent-

sprechenden VerdiensteinbufBen verbunden.



(12)Bei dem Bemiihen, die Interessen der von diesen Ratio-
nalisierungsmaBnahmen betroffenen Beschidftigten zu ver-
treten, stieB der Personalrat auf zahlreiche rechtliche

und tatsdchliche Schwierigkeiten.

(13)Die Dienststelle hat wiederholt ihre Informationspflicht
gegeniiber dem Personalrat verletzt; hidufig wurde der
Personalrat iiber geplante MaBnahmen und deren m&gliche
Folgen fir die Beschiftigten nicht, nicht rechtzeitig
oder nicht ausreichend informiert. Zum Teil wurden so-
gar auf ausdriickliche Nachfrage hin Informationen ver-
weigert. |

(14)Soweit sich der Personalrat die bendtigten Informatio-
nen durch eine Besichtigung der Arbeitspldtze und durch
Gespridche mit den Beschiftigten am Arbeitsplatz selbst
besorgen wollte, hitte er ein Zugangsrecht zu den Ar-
beitspldtzen und zu den Beschidftigten erst durchsetzen
miissen. Die herrschende verwaltungsgerichtliche Recht-
sprechung erkennt ein solches Zugangsrecht zwar grund-
sdtzlich an, einige Oberverwaltungsgerichte machen
dessen Durchsetzung aber faktisch unméglich, indem sie
es an die vorherige Zustimmung der Dienststellenleitung

binden.

(15)Durchgidngig reagierte die Dienststellenleitung auf
Anfragen und Antrdge des Personalrats hinhaltend und
verzdgerlich. Nicht selten vergingen Monate, bevor sie
antwortete oder sich auf Verhandlungen einlieB. In der
Zwischenzeit schuf sie vor allem in der Auseinander-

setzung um den Reinigungsdienst vollendete Tatsachen.

(16)Die Dienststellenleitung versuchte sogar, den Personal-
rat einzuschiichtern. So leitete sie gegen Personalrats-
mitglieder ein Verfahren auf AusschluBl aus dem Personal-

rat wegen angeblicher PflichtverstdBe ein. Obwohl sie



damit vor dem Verwaltungsgericht erfolglos blieb, drohte
sie spidter erneut die Einleitung eines AusschluBverfahrens

an.

(17)Die Beteiligungsrechte des Personalrats bei techni-
schen Rationalisierungsmafnahmen sind im NdsPersVG -
dhnlich wie in den meisten anderen Landesgesetzen und

im BPersVG - unzureichend.

(18)Ein wirkliches Mitbestimmungsrecht in Bezug auf die
Rationalisierungsmaflnahmen selbst ist nach nieder-
sdchsischem Récht nicht gegeben. Insbesondere fehlt
ein Mitbestimmungsrecht bei Einfithrung und Anwendung
technischer Uberwachungseinrichtungen oder technischer

Neuerungen schlechthin.

(19)Lediglich Mafnahmen zur '"Abwendung, zur Milderung und
zum Ausgleich von besonderen Belastungen' infolge
technischer Neuerungen oder neuer Arbeitsmethoden
unterliegen nach niedersidchsischem Recht der Mitbe-
stimmung des Personalrats. Dies ermdglicht die Abwehr
belastender Folgen und allenfalls indirekt einen be-
grenzten EinfluB auf die Rationalisierungsmafinahmen

selbst.

(2)In seinem Bestreben, diese Rechte wahrzunehmen, stief
der Personalrat in Cuxhaven auf den Widerstand der
Dienststellenleitung. Diese setzte sich hiufiger {iber
Mitbestimmungsrechte einfach hinweg und bestritt, daB

ein Mitbestimmungstatbestand gegeben sei.

(21)Dabei kam der Dienststellenleitung zugute, daB die
verwaltungsgerichtliche Rechtsprechung den Personalriten
einen wirksamen gerichtlichen Rechtsschutz gegen mitbe-
stimmungswidriges Verhalten von Dienststellenleitungen

verweligert. Der vorliufige Rechtsschutz im Wege einer




einstweiligen Verfligung wird den Personalriten danach
verwehrt. Gleiches gilt fiir die Moglichkeit, gericht-
lich zu erzwingen, daf eine ohne die erforderliche Mit-
bestimmung durchgefiihrte MaBnahme wieder riickgingig

gemacht wird.

(22)Auch die lange Verfahrensdauer in den durchgefiihrten
gerichtlichen Verfahren kam der Dienststellenleitung
zugute. Sie konnte in dieser Zeit weiter vollendete
Tatsachen schaffen. Die nachtrdglichen gerichtlichen
Feststellungen, daB ein Informationsrecht bzw. ein
Mitbestimmungsrecht bestanden habe, blieben der Dienst-
stelle gegeniiber ohne Folgen. Die Mitbestimmungsrechte

erwiesen sich als Muster ohne Wert.

(23)Erfolge erzielte der Personalrat am ehesten bei der
Umstellung des Reinigungsdienstes. Hier war die Dienst-
stelle auf die Mitwirkung des Personalrats bei den
geplanten Anderungskiindigungen angewiesen, weil diese

ohne dessen Zustimmung rechtsunwirksam gewesen wiren.

(24)Von entscheidender Bedeutung war insoweit jedoch, daB
sich die Dienststelle gemeinsamen politischen Protest-
aktionen des Personalrats, der betroffenen Beschiftigten
und der 0TV gegenliber sah und daf es auf diese Weise
gelang, einer breiteren Offentlichkeit die méglichen
Folgen der Einschrinkung des Reinigungsdienstes bewuflt

zu machen.

(25)Wegen der relativ starken rechtlichen Position des
Personalrats in dieser Frage und unter dem Eindruck
der Proteste und 6ffentlichen Auseinandersetzungen
kam es relativ zligig zu Verhandlungen und zum Abschluf
einer Dienstvereinbarung tiber Art und Umfang eines
finanziellen Ausgleichs fiir diejenigen Beschiftigten,

die zur einvernehmlichen Aufhebung des Arbeitsver-
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hiltnisses bereit waren oder deren Arbeitszeit durch

Anderungskiindigung herabgesetzt wurde.

(26)Entgegen gidngigen Vorstellungen von einer "Aufblihung"
des 6ffentlichen Dienstes ist im Landkreis Cuxhaven
seit 1981 im Zuge der verschiedenen Rationalisierungs-
maflnahmen ein Personalabbau in beachtlichen AusmaRBen
durchgesetzt worden. Gleichzeitig wurde in dieser Zeit

das Lohn- und Gehaltsniveau abgesenkt.

(27)Daneben zeichnen sich seit einigen Jahren grundsitzliche

Verdnderungen im Beschiftigungssystem des 6ffentlichen
Dienstes ab. Ausgeweitet worden sind auch hier - Zhn-
lich wie in der Privatwirtschaft - Beschiftigungsver-
hiltnisse, die teilweise oder ginzlich auBerhalb des
Schutzbereichs arbeits- und sozialrechtlicher Normen

liegen (Grauzonenbeschdftigung).

(28)Zugenommen haben in Cuxhaven vor allem befristete
Arbeitsverhiltnisse und die ebenfalls befristete
Beschiftigung in Arbeitsbeschaffungsmalnahmen; ferner
die Teilzeitbeschiftigung und die Vergabe von Aufgaben
des t6ffentlichen Dienstes an - wirklich oder scheinbar

- selbstiandige ''freie Mitarbeiter

(29)Die durch das BeschFG noch gefdrderte Ausweitung der
Grauzonenbeschiaftigung birgt die Gefahr in sich, daR
die Beschiftigten des G6ffentlichen Dienstes zusdtzlich
zur Spaltung in die drei Statusgruppen der Beamten,

Angestellten und Arbeiter in weitere rechtlich zudem

und "Honorarkrifte'.

diskriminierte Beschdftigtengruppen zersplittert werden.

Damit verbunden ist die Gefahr einer Schwichung der
betrieblichen und gewerkschaftlichen Interessenvertre-

tung.




(30)Angesichts dessen kommt es darauf an, daB die Personal-
rite ihre Beteiligungsrechte in personellen Angelegen-
heiten nutzen und gestiitzt darauf Gegenwehrstrategien
gegen die Ausweitung der Beschiftigung in der Grauzone

entwickeln.

(31)Auch die Gewerkschaften sind insoweit gefordert. Die
OTV hat darauf mit Beschliissen ihres letzten Gewerk-
schaftstages zu befristeten Arbeitsvertrigen, zur
Teilzeitarbeit und zum BeschFG bereits reagiert. Ein
Gesamtkonzept gegen die Ausweitung der Grauzonenbe-
schiaftigung muB noch entwickelt werden.

(32)Insgesamt zeigen die Auseinandersetzungen im Landkreis
Cuxhaven, daR
- die Mitwirkungs- und Mitbestimmungsrechte der Personal-
rdte erweitert und
- die rechtlichen Voraussetzungen fiir deren gerichtliche
Durchsetzung verbessert und eindeutig geregelt werden

miissen.

(33)Zudem ist deutlich geworden, daB die Wirksamkeit der
Interessenvertretung durch den Personalrat von der
Unterstiitzung durch die betroffenen Beschidftigten und
die Gewerkschaft abhingt.
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II. Der GroBkreis Cuxhaven wird gebildet

1. "Land Hadeln" und '"Wesermiinde'" werden zum Landkreis

Cuxhaven

Der heutige Landkreis Cuxhaven ist 1977 im Zuge der Gebiets-
und Verwaltungsreform gegriindet worden. Der Kreis erstreckt
sich im Elbe-Weser-Dreieck auf das Gebiet der ehemaligen
Kreise Land Hadeln und Wesermiinde sowie der im nordwest-
lichen Eck des Kreisgebiets gelegenen, ehemals kreisfreien
Stadt Cuxhaven, die zum Sitz der Kreisverwaltung wurde.
Aufgegeben wurden im Zuge dieser Reform die Kreisverwaltun-
gen in Bremerhaven (Altkreis Wesermiinde) und Otterndorf
(Altkreis Land Hadeln).

Der Bildung dieses GroBkreises und der Auswahl des Stand-
ortes der Kreisverwaltung waren ebenso wie anderen Schop-
fungen der Gebiets- und Verwaltungsreform heftige politische
Auseinandersetzungen vorausgegangen. Von den Planern war
zundchst eine noch groBere Losung under Einbeziehung der
Kreise Bremervérde und Osterholz angestrebt worden. Erst
als sich dieses Konzept als politisch nicht durchsetzbar
erwies, wurde die Idee der Bildung des Landkreises Cux-

haven in der dann verwirklichten Form geboren.

Auch diese Losung war nicht unumstritten.

Die Bevodlkerung in den Altkreisen und die Beschidftigten
haben vor allem darin Nachteile gesehen, daB durch die Zu-
sammenlegung der Verwaltungen ein Verwaltungsstandort
aufgegeben oder sogar ein ganz neuer gefunden werden mufite.
Und natiriich haben die Mandats- und Funktionstriger aus
den Kreisen Wesermiinde und Land Hadeln sowie aus der Stadt

Cuxhaven um Posten, Macht und EinfluB gebangt und gerangelt.

Auch aus der Sicht der Kreis- und Gebietsreformer gab es

Bedenken.




(1) Die Kreise Land Hadeln und Wesermiinde unterschieden sich
nach Einwohnerzahl und Verwaltungsstruktur. Der Landkreis
Wesermiinde verwaltete mit rund 80.000 fast doppelt so
viele Einwohner wie das Land Hadeln mit rund 45.000. Den-
noch verfligten beide Kreise in etwa iiber die gleiche
Anzahl an Beschdftigten, niamlich jeweils etwas iiber 400.
Dies lag daran, daB der (bevdlkerungsreichere) Kreis
Wesermiinde als Einzugsgebiet fiir Berufspendler nach Bre-
merhaven durch Krankenhduser, Altenheime und sonstige
soziale Einrichtungen der Stadt Bremerhaten (die zwar
die Kreisverwaltung beherbergte, aber nicht zum Kreis-
gebiet gehtrte) mit versorgt wurde. AuBerdem wurde das
grofe Krankenhaus in Debstedt, das die Funktion eines
Kreiskrankenhauses erfiillte, nicht vom Landkreis ge-
tragen, sondern vom Roten Kreuz. Auch die im Kreis
betriebenen Altenheime wurden von freien Trdgern unter-
halten.

Hingegen muBte das Land Hadeln solche Einrichtungen
selbst unterhalten.

Die deswegen hdhere Beschidftigungszahl im Verh&altnis
zur Anzahl der Einwohner hatte den finanziellen Spiel-
raum des Landkreises Hadeln im Vergleich zum Kreis
Wesermiinde deutlich eingeschrinkt.

(2) Ein zweites Problem stellte sich bei der Bildung des
Kreises Cuxhaven: Aufgrund der geografischen Gegeben-
heiten des Kreises war es schwierig, einen geeigneten
Sitz fir die neue Kreisverwaltung zu finden.

An die kiinftige Kreisstadt waren mehrere Anforderungen

zu stellen: Sie sollte

- eine Mindestgrofle mit entsprechender Bedeutung fir

das Umland haben (Mittelzentrum),
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- verkehrsglinstig gelegen sein  und

- der Seeorientierung, d.h. der Bedeutung von
Fischerei, Schiffahrt und Nordseetourismus fiir den

Kreis Rechnung tragen.

In Betracht gezogen wurden vor allem die Stidte Bremerhaven
und Cuxhaven. Cuxhaven ist zwar verkehrsmifig durch Bundes-
autobahn und BundesfernstraBen (B 6 und die damals erste
geplante, inzwischen fertiggestellte A 27) an den Fernver-
kehr angebunden. Fir viele Bewohner und Beschidftigte des
Kreises ist der Kreissitz aber nur milhsam und mit 6ffent-
lichen Verkehrsmitteln kaum in einer Tagesreise (fiir Hin-
und Rickfahrt) zu erreichen. Cuxhaven liegt namlich am

duBersten nordwestlichen Rand des Kreisgebietes.

Bremerhaven ist demgegeniiber zentraler geslegen, aber mit
dem politischen ''Makel" behaftet, nicht zum Kreisgebiet
zu gehoren, sondern sogar zu einem anderen Bundesland,

namlich Bremen.

Hierzu ist anzumerken, dall Bremerhaven seit
jeher Kreissitz des Kreises Wesermiinde gewesen
war und die Zugehoérigkeit der "'Kreisstadt' zu
einem anderen Bundesland keine praktischen Pro-
bleme mit sich gebracht hatte. Im Gegenteil war
damals eine engere Abstimmung zwischen dem
Mittelzentrum Bremerhaven und dem Umland leichter
méglich gewesen. Die Tatsache, daf Bremerhaven
auflerhalb des kiinftigen Kreisgebietes lag, war
deshalb im Streit um den Kreissitz ein eher
vorgeschobenes Argument. Damit konnten Emotionen
geweckt werden, um den Kreissitz Cuxhaven durch-
zusetzen.

Die Frage des Standortes spielte indessen fiir die Beschif-
tigten in den Altkreisen eine grofle Rolle. Denn je nach dem,
ob Bremerhaven oder Cuxhaven Kreissitz wurde, muBten sie
lingere oder kiirzere Wege zur Arbeit in Kauf nehmen. In

beiden FiZllen konnte sich die Anfahrt zum Arbeitsrlatz um




- je nach Wohnort - bis zu 50 km verlingern. Neben betricht-
lich hoheren Fahrtkosten hidtte dies auch eine Verlangerung

der Wegezeit zur Folge gehabt.

Die Personalvertretungen beider Altkreise maBen daher der
Standortfrage groBes Gewicht bei. Fir den Personalrat beim
Landkreis Wesermiinde kam als Beonderheit hinzu, daR auch die
Verwaltungsspitze dieses Altkreises - in der Person des
Oberkreisdirektors (OKD) der spiter auch OKD in Cuxhaven
wurde - in besonderer Weise flir die Beibehaltung der Kreis-
verwaltung in Bremerhaven stark machte. So schien es zeit-
weise, daB hier Personalvertretung und Dienststellenleitung
auf ein gemeinsames Ziel hinarbeiteten; es kam sogar zu
gemeinsamen Aktionen, z.B. zu einer Sternfahrt in die Lan-

deshauptstadt Hannover.

Im Altkreis Hadeln bestand eine andere Ausgangssituation:

Der Sitz der dortigen Kreisverwaltung, nidmlich Otterndorf,
war als Sitz der neuen Kreisverwaltung von vornherein nicht
ernsthaft im Gespridch, weil dieser Ort bei #hnlich ungilinsti-
ger Randlage wie Cuxhaven nur einen Bruchteil von dessen Ein-
wohnerzahl aufweist. So war fir die Beschiftigten in Ottern-
dorf schon frith klar, daR sie sich auf einen neuen Dienstort

wirden einstellen miissen.

Im Ergebnis hatten die Bemiihungen, Bremerhaven als Kreissitz
zu erhalten, keinen Erfolg. Mit Wirkung vom 01.07.1977 ist

der Landkreis Cuxhaven mit Sitz in Cuxhaven gegriindet worden.

2. Sonderstellung der Stadt Cuxhaven

Durch die Kreisreform hat gleichzeitig die Stadt Cuxhaven
ihren Status als kreisfreie Stadt verloren. Hiergegen gab
es damals in Cuxhaven erheblichen Widerstand. Die Mehrheit
des Stadtrates lehnte die Einkreisung ab, weil die Entwick-

lung der Stadt als bedeutendster europdischer Fischereihafen
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und groBtes Heilbad an der deutschen Nordseekiiste unabhidngig
von der Entwicklung im Umland verlaufe; deshalb gebe es auch
keine allzugroBen Verflechtungen mit dem Umland (so der
Geschiaftsbericht des UTV-Kreisvorstandes Cuxhaven aus dem
Jahre 1979).

Auch groBe Teile der Bevdlkerung Cuxhavens wandten sich in
der Planungsphase in 6ffentlichen Aktionen gegen die Ein-
kreisung, weil sie befilirchteten, daB die Stadt ibre Eigen-
stidndigkeit verlieren wiirde. Die Beschidftigten der Stadt
hatten vor allem deshalb Bedenken, weil fiir den Kreistag
des kinftigen Kreises eine CDU-Mehrheit zu erwarten war,
wiahrend der Stadtrat Cuxhaven mehrheitlich von der SPD
gestellt wurde. Die Cuxhavener SPD hatte in der Vergangen-
heit mehrere Privatisierungsinitiativen abgewehrt. Fiir den
Fall der Einkreisung beflirchteten die Beschiftigten ver-

stdrkte Privatisierungsbemihungen.

Die Einkreisung einer Stadt fihrt regelmdBig dazu, daB ein
Teil der Aufgaben, die von der frither kreisfreien Stadt
wahrgenommen worden sind, auf den Kreis iibertragen werden.
Cuxhaven hat jedoch infolge der Einkreisung verhdltnis-
maBig wenig Aufgaben an den Kreis abgeben miissen, denn es
erhielt den Status als ''groBe selbstidndige Stadt' zuerkannt.
Unmittelbar nach Bildung des Kreises Cuxhaven wurde zudem
zwischen dem Kreis und der Stadt Cuxhaven ein Vertrag abge-
schlossen, durch den eine Reihe von Aufgaben, die im Zuge
der Verwaltungsreform auf den neuen Landkreis iibergegangen
waren, wieder auf die Stadt Ulibertragen wurden. Zu den riick-

Ubertragenden Aufgaben gehoren:
- Die Schultridgerschaft fiir die weiterfiilhrenden
Schulen (mit Ausnahme der Berufs- und Berufs-

fachschulen),

- die Miillbeseitigung und




- das Sozialwesen, soweit Aufgaben des Landes in
dessen Luftrag wahrgerommen werden (Sozialhilfe,

Jugendwohlfahrt und anderes).

Auf diese Weise waren weniger Beschiaftigte der Stadt von
der Einkreisung betroffen als urspriinglich befiichtet wor-
den war, nidmlich nur diejenigen, deren Aufgaben letztlich

auf den Kreis {ibergegangen sind.
3. Aufbau der neuen Verwaltung

Der Aufbau der neuen Verwaltung brauchte Zeit. Nach der
Zusammenlegung der Altkreise wurde zun#dchst nur ein Teil

der Verwaltung an den neuen Kreissitz Cuxhaven verlegt. Davon
waren anfangs die Verwaltungsbereiche mit Leitungsfunktionen
(vor allem das Hauptamt, das Personalamt und die Kdmmerei)
betroffen. Die sogenannten Fachédmter (z.B. Bauamt, Jugendamt
und Kfz-Zulassung) verblieben zundchst noch ldngere Zeit an
den alten Standorten. In einem nichsten Schritt sind dann

die Leitungen auch der Fachimter nach Cuxhaven verlegt
worden. Erst im Jahre 1984 - also sieben Jahre nach der Zu-
sammenlegung - konnte die gesamte Kreisverwaltung in einem
neu errichteten Kreisverwaltungszentrum zusammengefaflt werden.
Seitdem wird in Bremerhaven lediglich noch eine kleine AuBen-
stelle unterhalten, um den Bewohnern des siidlichen Kreisge-
bietes die langen Wegstrecken zu ersparen. Die Sozialeinrich-
tungen (Krankenhiuser, Altenheime etc.) sind natiirlich an

ihren alten Standorten geblieben.
4. Warum GroBRkreise?

Die Gebiets- und Verwaltungsreform im Elbe-Weser-Dreieck
war keine niedersdchsische Besonderheit. Vielmehr sind seit
Mitte der 60er Jahre im ganzen Bundesgebiet Gemeinden,
Stddte, Kreise und Regierungsbezirke daraufhin untersucht

worden, ob sie die fiir eine effiziente Verwaltung und
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Leistungserbringung jeweils angemessene GrdBe und wirtschaft-

liche Leistungsfihigkeit haben.

Nach dem zweiten Weltkrieg waren die historisch gewachsenen
Gebietsstrukturen zunichst ohne Ricksicht darauf beibehalten
worden, ob die jeweiligen Ko&rperschaften tiberhaupt in der
Lage waren, ihre Aufgaben zu erfiillen. So war es von ge-
schichtlichen Zuf&llen abhingig gewesen, ob sich eine Gemein-
de einen hauptamtlichen Verwaltungsapparat mit entsprechendem
Dienstleistungsangebot leisten konnte oder ob Antridge in

der '"'guten Stube' des ehrenamtlichen Biirgermeisters ent-
gegengenommen wurden. Vor diesem Hintergrund diente der
zrundgesetzliche Auftrag, bundesweit (wo immer mdglich) ein-
heitliche Lebensverhidltnisse herzustellen, als AnlaB, die
Gebietskdrperschaften und deren Verwaltungen einer grundle-
genden Reform zu unterziehen. Im Zuge dieser Reform sind

im Ubrigen nicht nur Gebietsgrenzen verdndert, sondern auch
die Zustidndigkeiten zwischen den Gemeinden, den Kreisen und

dem jeweiligen Land neu verteilt worden.

Diese Gebiets- und Funktionalreform erstreckte sich als
bundesweiter Prozef auf einen Zeitraum von bald zwei Jahr-
zehnten. Zum Teil muBten deren Ergebnisse inzwischen auch
wieder zurlickgenommen werden, so z.B. die hochst umstrittene
Zusammenlegung der Stddte GieBen und Wetzlar (beides eigen-
stindige Mittelzentren) zu der Retortenstadt "Lahn'" mit

dem "Stadtmittelpunkt'" in der freien Landschaft.

Hinter vielen Ergebnissen der Gebiets- und Funktionalreform
stand die Annahme der Planer, daRl die Gebietskdrperschaften
zuklinftig Aufgaben in einer solchen Vielfalt wlirden erle-
digen miissen, daB dies nur in groBen Verwaltungseinheiten

zu schaffen sei. Schon zu Beginn des Reformprozesses war
aber absehbar gewesen, dafl sich die Gebiets- und Funktional-
reform nicht darauf beschrinken wiirde, einheitliche Lebens-

verhdltnisse zu schaffen. Kritiker haben friih darauf hinge-




wiesen, dafl die Verwaltungsreform letztlich weitergehenden
Zielen dient, wie insbesondere einer durchgreifenden Ratio-
nalisierung der Verwaltung. Dabei richtete sich die Kritik
weniger dagegen, daB im 6ffentlichen Dienst iiberhaupt
rationalisiert werden sollte als vielmehr dagegen, daR
dieses Ziel nicht offen angegangen und als Grund fir die
Reform immer nur genannt wurde, einheitliche Lebensverhidlt-
nisse schaffen zu wollen. Bei diesem verdeckten Verfahren
war nicht sichergestellt, daB die méglichen Folgen der
Rationalisierung fiir die Beschdftigten hinreichend berick-
sichtigt wlirden. Schon die Zusammenlegung von Verwaltungs-
einheiten ist aber eine Rationalisierungsmafnahme. So kdnnen
z.B. die Aufgaben eines Sachgebietes, fitir das in finf klei-
neren Gemeinde je ein Sachbearbeiter erforderlich war, in
einer aus diesen Gemeinden gebildeten Grofigemeinde unter
Umstinden von nur drei oder vier Sachbearbeitern erledigt

werden.

Vor allem aber wurden durch die Reform weitergehende Ra-
tionalisierungen vorbereitet. Denn der Einsatz von Technik
lohnt sich (unter anderem wegen der Kosten fir Anschaffung
und Unterhaltung) erst, wenn die zu erledigenden Aufgaben
einen bestimmten Umfang haben. Dies jedenfalls war eine der
Uberlegungen, als die Gebiets- und Verwaltungsreform geplant

und vollzogen wurde.

Inzwischen hat sich die Situation im Bereich der
fiir die Verwaltung bedeutsamen Rationalisierung
durch EDV-Einsatz grundlegend veridndert. Infolge
der Entwicklung von billigen Mikroprozessoren

und Kleincomputern sind heute bereits leistungs-
fahige Datenverarbeitungssysteme erhdltlich, die
auch fiir kleinere Gemeinden und Kreise erschwing-
lich und sinnvoll einsetzbar widren. Hierzu hat
vor allem die Entwicklung von Datenverarbeitungs-

systemen beigetragen, die mit unterschiedlichen



Aufgaben nutzbar sind. In gewisser Hinsicht hat
also die Entwicklung der Technik die urspriinglichen

Begriindungen der Verwaltungsreform {iberholt.

In der 6ffentlichen Auseinandersetzung um die Gebiets-

und Verwaltungsreform ist jedenfalls im allgemeinen deren
Bedeutung fir die Rationalisierung der Arbeitsprozesse

im 6ffentlichen Dienst weitgehend vernachldssigt worden.

Umso bemerkenswerter ist, daB die Verschmelzung der Alt-
kreise Land Hadeln und Wesermiinde 6ffentlich immerhin auch
damit begriindet wurde, nur so kénnten notwendige Rationali-
sierungen der Verwaltung durchgefiihrt werden; das Land Hadeln

sei dafiir zu klein.

5. Erwartungen und Beflirchtungen im Hinblick auf die
Kreisreform

Durchgreifende Verinderungen in einer Verwaltung wecken in
aller Regel Angste und Beflirchtungen bei den Beschiftigten.
Dies war auch bei der Zusammenlegung von Land Hadeln und

Weserminde cer Fall.
Hier befiirchteten die Beschiftigten vor allem:
- Der neue Standort wiirde zu lingeren Fahrtzeiten
und hoheren Xosten fithren oder gar einen Umzug

notwenig machen.

- Bestehende Arbeitsgruppen oder Arbeitszusammen-

hinge wlirden auseinandergerissen werden.
- Der Aufbau der neuen Verwaltung kénnte mit neuen
Organisationsformen zum Abbau von Arbeitsplitzen

fihren.

- Durch die Zusammenlegung von Amtern kdénnten eben-
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falls Arbeitsplédtze abgebaut und Aufstiegschancen

fiir die Beschiftigten verstellt werden.

- Im neuen Verwaltungsgebiude kdnnte der geballte
Einsatz neuer technischer Hilfsmittel erhebliche
Belastungen fiir die Beschiftigten und ebenfalls

Arbeitsplatzverluste zur Folge haben.

Zum Zeitpunkt der Zusammenlegung der Kreise konnten weder
die Beschidftigten noch der Personalrat und die Gewerkschaf-
ten vorhersagen, welche dieser méglichen nachteiligen Folgen
in welchem Umfange eintreten wiirden. In der Verwaltungsspitze
und in den politisch verantwortlichen Instanzen gab es zu
diesem Zeipunkt keine konkrete Planung fiir die Verschmel-
zung der beiden Kreise und fir die L&sung méglicher Folge-
probleme. Keiner der Verantwortlichen hielt es flir erfor-
derlich, Vorstellungen dariiber zu entwickeln, wie die
Verwaltung des Landkreises in Zukunft aussehen wiirde. Die
Reform wurde durchgefiihrt, ohne daB die Verwaltungsspitze
Planungen dariber angestellt hitte, was aus den Beschif-
tigten der Altkreise werden sollte. Welches Durcheinander
tatsidchlich herrschte, wird schon daran deutlich, daBR nach
der Zusammenlegung der Kreise im Juli 1977 zundchst tber-
haupt nicht feststellbar war, wieviele Beschidftigte der

neue Landkreis eigentlich hat. Den Betreibern der Kreisre-
form im Elbe-Weser-Dreieck ging es allein darum, einen

Kreis zu schaffen, der nach geografischer Lage, GréBe und
wirtschaftlichen Gegebenheiten mit anderen Kreisen konkur-

renzfihig sein wiirde.

Die Leitungen der beiden Altkreise versuchten, sich darauf
herauszureden, dal mégliche Folgen nicht abzusehen seien.
Dies konnte sie aber nicht von der Verantwortung fir die
Folgen entlasten. Gegeniiber den Beschidftigten war es gera-
dezu verantwortungslos, auf eine die Folgen beriicksichti-

gende Planung zu verzichten.



Die Personalvertretungen in den Altkreisen haben sich dem-
gegenliber intensiv darum bemliht, m8glichen Nachteilen fiir
die Beschftigten zu begegnen. Sie verlangten, daB vor
Durchfiihrung der Kreisreform ein Sozialplan abgeschlossen
wirde, in dem ein Ausgleich fir zu erwartende Nachteile

einzelner Beschidftigter festzulegen sei.
6. Ein Sozialplan wird erstellt

Ein Sozialplan ist eine Regelung, die den Arbeitgeber
verpflichtet, Beschiftigten, die durch eine Betriebsstille-
gung, eine Betriebsidnderung oder eine &dhnliche MaBnahme
Nachteile erleiden, einen festgelegten Ausgleich zu gewdhren

(meist in Form von Geldzahlungen).

Sozialplédne sind in der privaten Wirtschaft seit langem
tiblich. Das fir die Betriebe privaten Rechts geltende Be-
triebsverfassungsgesetz sieht seit der Neufassung von 1972
solche Sozialplidne als Sonderform einer Betriebsverein-
barung ausdriicklich vor (§ 112 BetrVG).

Dabei gibt das Betriebsverfassungsgesetz von 1972
dem Betriebsrat sogar die M6glichkeit, unter be-
stimmten Voraussetzungen den AbschluB eines
Sozialplans zu erzwingen. Uber dessen Ausge-
staltung entscheidet im Streitfall die Eini-

gungsstelle.

Auch die meisten Personalvertretungsgesetze enthalten
Vorschriften Uiber Sozialpline (so das Bundespersonalver-
tretungsgesetz in § 75 Abs. 3 Nr. 13). Das fiir den Land-
kreis Cuxhaven anzuwendende Niedersichsische Personalver-
tretungsgesetz sieht aber eine solche Regelung nicht vor
und bestimmt in § 81 Abs. 1, daB ''Dienstvereinbarungen"
nur zuldssig seien, soweit das Gesetz dies vorsehe. Der

Regierungspridsident als Kommunalaufsichtsbeh&érde ging davon




aus, dall ein Sozialplan keine Dienstvereinbarung im Sinne von
§ 81 Abs. 1 NdsPersVG sei. Gestilitzt auf diese Rechtsansicht
hielt er den angestrebten Sozialplan fiir den Landkreis Cux-

haven fir unzulidssig.

Wegen der Haltung des Regierungsprdsidenten befanden sich
die Personalvertretungen der beiden Altkreise mit ihrer
gegenteiligen Rechtsauffassung ihren Dienststellen gegen-
tiber in einer unglinstigen Ausgangslage. Da natiirlich auch
den Dienststellenleitungen die Auffassung der Kommunalauf-
sicht bekannt war, hitten sie sich in den Verhandlungen
darauf zuriickziehen k&nnen, daB sie einen solchen Sozialplan
tiberhaupt nicht abschlieBen dirften. Gleichwohl kam es sehr
schnell zu ernsthaften Verhandlungen mit den Dienststellen-

leitungen in Otterndorf und Bremerhaven.

Den Personalvertretungen ging es dabei vorrangig um fol-

gende Ziele:

Keine Entlassungen,

- keine Abgruppierungen,

- Erhalt von Anwartschaften,

- Besitzstandswahrung auch hinsichtlich der

Stellung und Kompetenzzuweisung,

- Erstattung von Umzugskosten und

- Anrechnung der durch den neuen Standort be-

dingten Fahrzeiten auf die Arbeitszeit.

In langwierigen Verhandlungen gelang es den Personalriten,
die Absicherung dieser Ziele zu erreichen. Da ein wirksamer

Sozialplan nach Auffassung der Kommunalaufsichtsbeh&rde nicht



ahgeschlossen werden konnte, wurden entsprechende Regelungen
von den Kreistagen in Bremerhaven und Otterndorf in den Ge-
bietsdnderungsvertrag aufgenommen. Auf diese Weise wurde

ein Weg gefunden, Streitfragen des Personalvertretungsrechts
auszuklammern und dem Ergebnis der Verhandlungen zwischen den
Dienststellen und den Personalrdten der Altkreise eine si-
chere rechtliche Grundlage auBerhalb des Personalvertretungs-
rechts zu geben. Zwar wurden spidter einige Regelungen - so
z.B. die Anrechnung der verlingerten Wegezeit auf die
Arbeitszeit und die Anwendung des Tarifvertrages zum Ratio-
nalisierungsschutz - von der Kommunalaufsicht beanstandet,
jedoch fanden Dienststelle und Personalrat wiederum Wege,

um das Verhandlungsergebnis letztlich dennoch uneingeschridnkt

in die Praxis umzusetzen.

Ublicherweise ziehen Dienststellenleitungen in der Ausein-
andersetzung mit Pesonalvertretungen rechtliche Zweifels-
fragen und Hindernisse gern als Begriindungen heran, um
Forderungen abzuwehren: '"Selbst wenn wir wollten, konnten
wir Thnen nicht entgegenkommen.'' Dieses Beispiel zeigt, wie
mit einiger Phantasie legale Auswege gesucht und gefunden
werden, wenn ein Kompromif politisch notwendig und gewollt
ist. Hier geschah dieses wohl aus der Einsicht heraus,

daB in der ohnehin schwierigen Phase der Umstrukturierung
der Kreisverwaltung zusitzliche Unruhe unter den Beschidf-
tigten aufkommen konnte. Dieses wollten die Verwaltungs-
spitzen und die sie kontrollierenden Kreistage mit dem

"Sozialplan" vermeiden.

IT1I. Entwicklung und Rahmenbedingungen der betrieblichen
Interessenvertretung

1. Personalrdte in den Altkreisen - Interimspersonalrat -

erster regulirer Personalrat

Im Zuge der Kreisreform haben sich auch fiir die betrieb-




lichen Interessenvertretungen erhebliche Verdnderungen
ergeben. Vor der Reform bestanden in beiden Altkreisen
Personalvertretungen mit jeweils neun Mitgliedern. Freige-
stellte Personalratsmitglieder hatte es weder im Land Hadeln
noch in Wesermiinde gegeben. Der gewerkschaftliche Organi-
sationsgrad war damals relativ niedrig gewesen. Eine Ver-
trauensleutearbeit hatte in keinem der Altkreise stattge-

funden.

In der Riickschau empfinden die damaligen Personalridte als
positiv, daR die alten Dienststellen eine iiberschaubare
GroBe hatten. So konnten sich die Personalratsmitlgieder
leicht Uber wichtige Vorgidnge in der Dienststelle unmittel-
bar informieren, und Informationen der Dienststellenleitung

Uberprifen.

Nach der Zusammenlegung der beiden Altkreise und der Ein-
kreisung der Stadt Cuxhaven - also ab 01.07.1977 - wurde
fir die neue Verwaltung zunidchst ein sogenannter Interims-
personalrat gebildet. Diesem Interimspersonalrat gehorten
aufer den Vorstandsmitgliedern der Personalvertretungen aus
Weserminde und dem Land Hadeln zundchst auch die der Stadt
Cuxhaven an. Diese muBten aber schon nach wenigen Wochen

wieder ausscheiden, weil es flir ihre Beteiligung keine

rechtliche Grundlage gab.

Die Amtszeit des Interimspersonalrats endete am 01.04.1978,
als der erste im neuen Kreis gewihlte Personalrat sein Amt
antrat. Dessen Amtszeit war jedoch auf zwei Jahre begrenzt,
damit 1980 im Landkreis Cuxhaven zeitgleich mit allen anderen
Dienststellen in Niedersachsen gewdhlt werden konnte. Dem
ersten gewidhlten Personalrat gehérten 11 Mitglieder an. Mit
der Neuwahl im Jahre 1980 erhshte sich die Zahl der Perso-
nalratsmitglieder entsprechend der Zunahme der Anzahl der

Beschiftigten (vgl. dazu unten Teil VII) auf 13.



2. Der rechtliche Handlungsrahmen - Allemeines zum Per-
sonalvertretungsrecht

Personalrite sind die '"Betriebsrite des 6ffentlichen Dien-
stes'. Sie haben die allgemeine Aufgabe, die Interessen der
Beschédftigten des 6ffentlichen Dienstes gegeniiber ihrer
jeweiligen Dienststelle zu vertreten. Sie werden aufgrund
von Gesetzen (Bundesgesetz und Landesgesetze) gebildet.
Diese Gesetze regeln Niheres iiber Wahl, Organisationsform
und einzelne Aufgaben der Personalrite.

Vor allem hinsichtlich der Aufgaben weichen die gesetzlichen
Regelungen des Bundes und der Linder zum Teil erheblich
voneinander ab. Das erschwert die Vergleichbarkeit der
Arbeitsbedingungen der Personalridte in der Bundesrepublik
und macht deren bundesweite Schulung und Weiterbildung zu
einer schwierigen Aufgabe. Das ist auch bei dieser auf

eine niedersichsische Dienststelle bezogenen Studie zu

bedenken.

Ubereinstimmend gehen alle Personalvertretungsgesetze - mit
Ausnahme des Bremischen - von dem Rechtsgrundsatz aus,

dal Dienststellenleitungen und Personalrite 'vertrauens-
voll zum Wohle der Dienststelle und der Beschidftigten'" zu-
sammenarbeiten und alle anstehenden Probleme in Verhand-
lungen kliren sollen. Dem liegt die Annahme zugrunde, daB
denkbare Meinungsverschiedenheiten zwischen Personalrat und
Dienststelle durch Verhandlungen beigelegt werden k&nnen
und daf es ernsthafte Konflikte, die auf diesem Wege nicht
16sbar wdren, nur in Ausnahmefdllen geben kann. Dafiir sind
besondere Schlichtungsverfahren und - bei unterschiedlichen
Rechtsauffassungen - notfalls die Anrufung der Verwaltungs-

gerichte vorgesehen.

In zum Teil sehr umfangreichen Bestimmungen regeln die
Gesetze im einzelnen, in welchen Angelegenheiten die

Dienststelle den Personalrat zu informieren und vor ihrer
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Entscheidung zu beteiligen hat. Ferner ist geregelt, wie

das Beteiligungsverfahren durchzufiihren ist.

Die unterschiedlichen Rechte die den Personalrdten im
Interesse der Beschiftigten gegeniiber der Dienststelle ein-
gerdumt sind, lassen sich in etwa in folgende Gruppen

unterteilen:

(1) In allen die Beschidftigten betreffenden Angelegenheiten
und zur Erfillung seiner allgemeinen Aufgaben ist der
Personalrat von der Dienststelle zu informieren. Von
diesem bloBen Informationsrecht - als Vorstufe der Be-

teiligung - sind die folgenden Beteiligungsrechte

zu unterscheiden.

(2) Der Personalrat mul Gelegenheit erhalten, zu allen
Vorhaben der Dienststelle, die die Beschidftigten wesent-
liclt bertthren, und zu allen insoweit strittigen Fragen
Stellung zu nehmen. Auf dieser Ebene kann die Personal-
vertretung auf Entscheidungen der Dienststelle nur
dadurch EinfluB nehmen, daB sie die Dienststellenleitung

mit Argumenten iiberzeugt (Recht zur Stellungnahme).

(3) Bei organisatorischen MaBnahmen, wie z.B. der Aufstel-
lung von Organisations- und Stellenplidnen und der
Auflosung, Verlegung oder Zusammenlegung von Dienst-
stellen steht dem Personalrat ein weitgehendes Mitwir-
kungsrecht zu. Dieses Recht bedeutet, daR die Dienst-
stelle mit dem Personalrat iiber die geplante Mafnahme
zu verhandeln hat. Kommt es dabei nicht zu einer Eini-
gung, so sieht das Gesetz vor, daB eine hohere Instanz
zur Entscheidung angerufen wird. Im Fall der Landkreise
ist dies der KreisausschuB. Dieser entscheidet dann

nach Anhorung beider Seiten.

(4) Das stidrkste Recht - ein sogenanntes Mitbestimmungsrecht




gewdhrt das Gesetz dem Personalrat bei personellen und
sozialen Angelegenheiten. Mitbestimmung bedeutet dabei,
daB die MaBnahme von der Dienststelle nur dann durchge-
fihrt werden darf, wenn der Personalrat vorher seine
Zustimmung erteilt hat. Verweigert der Personalrat diese,
so kann eine Einigungsstelle angerufen werden, die dann

- abgesehen von den Fdllen der eingeschridnkten Mitbe-
stimmung (insbesondere in den personellen Angelegen-

heiten der Beamten) - abschlieBend entscheidet.

(5) In allen Angelegenheiten, die der Mitbestimmung unter-
liegen, kann der Personalsrat auch selbst die Durchfiihrung
einer MaBnahme beantragen (Initiativrecht). Kommt die

Dienststelle einem solchen Initiativantrag nicht nach,
kann der Personalrat ebenfalls die Einigungsstelle
anrufen, die auch in diesem Fall abschlieBend entschei-
det.

Diese Beteiligungsmdglichkeiten der Personalvertretung
finden sich - so oder dhnlich abgestuft - in fast allen
Personalvertretungsgesetzen. Ausnahmen bilden insoweit nur
das Personalvertretungsgesetz von Bremen und das von

Rheinland-Pfalz. Letzteres kennt eine Mitbestimmung nur

dem Wortlaut nach. Dort ist ndmlich in Bezug auf sog. Mit-
bestimmungsrechte vorgesehen, daB die Dienststelle sogar
noch entgegen der Entscheidung der Einigungsstelle eine
MaBnahme nach ihren Vorstellungen durchfiihren kann. Ihr
steht insoweit das sogenannte ''letzte Entscheidungsrecht"

Zu.

Das Personalvertretungsrecht flir das Land Bremen ridumt dagegen
den Personalvertretungen eine rechtlich stdrkere Stellung

ein als alle anderen Personalvertretungsgesetze. Das

Bremische Gesetz geht von dem Grundsatz aus, dafl die Per-

sonalvertretung in allen Angelegenheiten mitzubestimmen

hat. Diese mit einem echten Mitbestimmungsrecht verbundene
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Allzustdndigkeit ist nur insoweit eingeschrinkt, als bei

personellen Angelegenheiten von Beamten und bei organisa-
torischen MaBnahmen dem Senat (bei Bremerhavener Angelegen-
heiten dem dortigen Magistrat) ein Letztentscheidungsrecht
zusteht.

Die ibrigen Personalvertretungsgesetze unterscheiden sich
voneinander vor allem hinsichtlich der Mitbestimmungskata-
loge, also der Aufzihlung derjenigen Gegenstinde, bei denen
der Personalrat mitzubestimmen hat.

Das Niedersichsische PersVG nimmt insoweit eine Mittel-
stellung ein. Darin fehlen insbesondere Mitbestimmungsrechte
in Bezug auf technische Neuerungen, wogegen ein relativ
starkes Mitbestimmungsrecht bei personellen Angelegenheiten
vorgesehen ist.

So unterschiedlich die einzelnen Personalvertretungs-
gesetze auch sein mbégen, in jedem Fall sind die Per-
sonalrite in ihrer tiglichen Arbeit an rechtliche
Anforderungen gebunden. Sie miissen sich fiir Forderun-
gen gegeniiber der Dienststelle auf Rechte berufen
kénnen und in ihrem Handeln die vorgeschriebenen
Verfahren beachten. Dennoch gilt, daf ein Personal-
rat umso mehr durchsetzen kann (und manches auch iber
den gesetzlichen Rahmen hinaus), je mehr Rickhalt

er unter den Beschiftigten findet. Schon aus diesem
Grunde ist zur wirksamen Interessenvertretung der Be-
schidftigten eine enge Zusammenarbeit zwischen der

Personalvertretung und der Gewerkschaft erforderlich.

Die Mitglieder des Personalrates beim Landkreis
Cuxhaven, die - von einer Ausnahme abgesehen - alle
der OTV angeh&ren, beteiligen sich deshalb auch aktiv
an der gewerkschaftlichen Vertrauensleutearbeit. In

der Zusammenarbeit mit den Vertrauensleuten und mit



der Kreisverwaltung der 0TV, die durchaus nicht immer
reibungslos verliduft, finden die Personalratsmitglie-
der die notwendige Unterstiitzung in den Auseinander-
setzungen mit der Dienststelle. Wie die weiter unten
beschriebenen Konflikte deutlich machen, ist mancher
Erfolg des Personalrats beim Landkreis Cuxhaven nur

durch die enge Zusammenarbeit mit den gewerkschaft-

lichen Vertrauensleuten und mit der UTV-Kreisverwal-

tung sowie durch gemeinsame Aktionen moglich geworden.

3. Tatsidchliche Handlungsbedingungen des Personalrats beim
Landkreis Cuxhaven

3.1 Besonderheiten der Dienststelle

Das Verwaltungspersonal war bis zum Umzug in das neue
Kreisverwaltungszentrum im Oktober 1984 in den drei Kreis-
hiusern in Bremerhaven, Otterndorf und Cuxhaven unterge-
bracht. Zu den 48 weiteren Aufenstellen des Landkreises
gehdrten und gehdren so unterschiedliche Einrichtungen wie
das Kreiskrankenhaus, die Kreisaltenheime, die Jugendfrei-

zeitstdtte, die StraBenmeistereien, die Schulzentren usw.

Fiir alle diese Bereiche einschlieBlich der Verwaltung ist
der Personalrat zustdndig. Demgegeniiber ist es in anderen
Kreisen #hnlicher GroBe oftmals iiblich, fir rdumlich ge-
trennte Bereiche und fiir einzelne gréBere Amter und
Dienststellen jeweils Einzelpersonalridte zu bilden. Vor
allem fiir die Wahrnehmung Ubergreifender Belange wird dann

zusidtzlich ein Gesamtpersonalrat gebildet.

Der Personalrat beim Landkreis Cuxhaven ist - dies wird

aus der obigen Aufzihlung deutlich - fiir sehr unterschied-
liche Tdtigkeitsbereiche zustadndig. Mit der Vielfalt seiner
gesetzlichen Aufgaben muB er allen Bereichen gerecht werden.

Er hat dabei die unterschiedlichen Interessenlagen der Be-



schiftigten zu berilicksichtigen. Zum Teil weichen ndmlich

von Bereich zu Bereich die tatsdchlichen Arbeitsbedingungen
stark voneinander ab. Die Beschaftigten der StraBenmeistereien
haben es mit anderen Problemen und Schwierigkeiten zu tun,

als das Pflegepersonal des Krankenhauses und der Heime und
diese wiederum mit anderen als die Beschiftigten der Ver-
waltung. Teilweise gelten fiir die Beschiftigten in diesen
Bereichen sogar unterschiedliche Tarifvertrige und gesetz-

liche Bestimmungen.

Erschwerend kam und kommt hinzu, daB die einzelnen Ein-
richtungen des Kreises riumlich liber das gesamte Kreisgebiet
verstreut liegen. Der Personalrat muB daher erhebliche
Entfernungen zuriicklegen und entsprechende Fahrtzeiten in
Kauf nehmen, wenn er z.B. Sprechstunden '"vor Ort" durch-
fiilhren oder die Beschidftigten am Arbeitsplatz aufsuchen will.

3.2 Schwerpunkte der Auseinandersetzung mit der
Dienststellenleitung

Im neuen GroBkreis gab es von Anfang an zahlreiche Ausein-
andersetzungen zwischen Personalrat und Verwaltungsspitze.
Gleich nach der Zusammenlegung wurden die Arbeitsplitze von
ca. 600 Beschidftigten in einem Zug neu bewertet. Dies stell-
te den Personalrat wegen der unterschiedlichen Ausgangsbe-
dingungen und BewertungsmaBstibe in den Altkreisen vor
erhebliche Probleme. Auseinandersetzungen mit der Dienst-
stelle iber die Bewertung von einzelnen Arbeitsplidtzen und
tiber Ein- und Hbhergruppierungen von einzelnen Beschidftigten
waren die Folge. Dementsprechend lange dauerten die
Verhandlungen Uber den Stellenplanentwurf und tiber den Nach-
tragsstellenplan des Kreises fiir das Haushaltsjahr 1980.

Auch spiter ging es immer wieder um Fragen der Arbeitsplatz-
bewertung und der Ein- und Hthergruppierung von Arbeitern

und Angestellten. Konflikte um die Stellenplanentwiirfe des



Kreises beanspruchten regelmdBig viel Zeit und Arbeitsauf-

wand.
3.3 Streit um Freistellungen von Personalratsmitgliedern

Der Personalrat beim Landkreis Cuxhaven stand (und steht
auch heute noch) genau wie andere Personalrite dieser GroéBe
vor dem Problem, daB sich die vielen Aufgaben von den
Personalratsmitgliedern nicht mehr neben den dienstlichen
Aufgaben her erledigen lassen. Die Personalvertretungsgesetze
in den meisten anderen Bundeslindern und auch das Bundes-
personalvertretungsgesetz sehen deshalb vor, daB in gréBeren
Dienststellen ein oder gar mehrere Personalratsmitglieder
ganz von ihrer dienstlichen Tatigkeit freizustellen sind.
Dies sind dann gewissermafen 'hauptamtliche' Personalrite.
In einigen Gesetzen ist auch genau geregelt, bei welcher
Dienststellengrtfe wieviele Personalratsmitglieder freizu-
stellen sind. Das Niedersichsische Personalvertretungsgesetz
enthdlt keine derartige Freistellungsstaffel. Die Zahl der
freizustellenden Personalratsmitglieder muB daher zwischen

Personalrat und Dienststelle ausgehandelt werden.

Der Personalrat beim Landkreis Cuxhaven war schon 1980 der
Auffassung, daB er seine Aufgaben nur mit Hilfe einer Frei-
stellung von mindestens zwei Mitgliedern bewdltigen kann.
Die Dienststelle stimmte aber der Freistellung nur eines
Personalratsmitgliedes zu und traf mit dem Personalrat eine

entsprechende Vereinbarung.

Der Personalrat hielt dessen ungeachtet daran fest, daB
mindestens eine zweite Freistellung erforderlich sei. Fiir
die nicht freigestellten Personalratsmitglieder sei es
niamlich schwierig, sich fiir die Erledigung von Personalrats-
aufgaben jeweils von ihren dienstlichen Tdtigkeiten zu
befreien; entweder bliebe ihre dienstliche Arbeit liegen und

miisse von anderen Beschiftigten miterledigt werden oder die



Personalratstitigkeit sei mit den dienstlichen Aufgaben nur
bei Inkaufnahme von Uberstunden zu vereinbaren. Daraus er-
kldrt sich nach Auffassung des Personalrates auch die beson-

ders hohe Zahl von Uberstunden von Personalratsmitgliedern.

Dariiber hinaus sah der Personalrat nicht ein, warum in
Personalridten gleicher GroBe bei Bundesbehdrden (also im
Geltungsbereich des BPersVG) in jedem Fall drei Mitglieder
freizustellen sind, wihrend er sich mit nur einer Frei-

stellung begniligen sollte.

Die Dienststelle lehnte eine weitere Freistellung ab. Des-

halb rief der Personalrat die Einigungsstelle an.

Diese ist besetzt mit je drei Vertretern der Dienst-
stellenleitung und des Personalrats sowie einem unab-
hdngigen Vorsitzenden, auf den sich beide Seiten
einigen miissen. Kommt eine Einigung iiber den Vor-
sitzenden nicht zustande, so bestellt ihn der Pri-
sident des Oberverwaltungsgerichts. In der Praxis
konnen sich Dienststelle und Personalrat auch noch

in den Verhandlungen vor der Einigungsstelle einigen.
Erst im Falle der Nichteinigung entscheidet die Eini-
gungsstelle durch BeschluB mit der einfachen Mehrheit
der Stimmen. Im Zweifel gibt dabei die Stimme des
Vorsitzenden den Ausschlag.

In diesem Fall entschied die Einigungsstelle mit der Stimme
des Vorsitzenden, daR ein zweites Personalratsmitglied
befristet bis zum 31.12.1985 freizustellen sei. Bis zu
diesem Zeitpunkt seien wegen der Umstrukturierung der Kreis-
verwaltung vom Personalrat mehr Aufgaben zu erledigen als

iiblich.

Diese Entscheidung war fiir den Personalrat zunichst ein
Teilerfolg. Sie stellte ihn aber nach Zeitablauf fiir die
zweite Freistellung wieder vor die alten Probleme. Denn
selbst mit zwei freigegestellten Mitgliedern hatte der Per-

sonalrat Mihe, seine Aufgaben so wahrzunehmen, wie er es



fiir angemessen und erforderlich hielt. Deshalb verlangte der
Personalrat schon im Herbst 1985 von der Dienststelle, daRB
ein zweites Personalratsmitglied auf Dauer, d.h. unbefristet
freigestellt werden solle. Die Dienststelle lehnte dies
wiederum ab. Auch wenn dariiber bei Absschlufl dieser Studie
noch verhandelt wurde, war absehbar, daB die Einigungsstelle

erneut wird entscheiden miissen.
3.4 Typische Konflikte mit der Dienststellenleitung

Im neuen Grofl)kreis Cuxhaven hat es in allen Sachauseinan-
dersetzungen immer wieder typische Konflikte mit der Dienst-
stellenleitung gegeben. Diese hingen zu einem Teil mit dem
Flihrungsstil des Oberkreisdirektors zusammen. Zum Teil sind
sie aber auch eine Folge der durch die Kreisreform veridnder-
ten Bedingungen und des bereits beschriebenen Zwangs der
Dienststellenleitung, méglichst schnell sichtbare Rationa-

lisierungserfolge vorweisen zu kdnnen.

Besondere Schwierigkeiten ergaben sich flir den Personalrat
hiufiger, wenn er von der Dienststellenleitung Informationen
forderte (oder erwarten durfte), die er filir seine Arbeit
brauchte und die ihm von Gesetzes wegen zu geben sind.

So hat die Dienststelle wiederholt

- dringend benttigte Informationen nicht gegeben
oder

- die Yerausgabe von Informationen oder den Beginn

von Sachverhandlungen verzodgert.

Abgesehen davon ist es auch zu Versuchen gekommen, den Per-

sonalrat oder einzelne seiner Mitglieder einzuschiichtern.

Konflikte wegen der Informationspolitik der Dienststelle
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gab es vor allem 1979 und 1980. Der Pesonalrat wurde {iber
eine Reihe von Vorgingen und geplanten Mafnahmen der Dienst-
stelle nicht hinreichend oder erst im nachhinein unterrichtet.
Einige Male mahnte der Personalrat die Informationen miind-
lich oder schriftlich an. Dennoch blieb die Dienststelle
untdtig. Der Personalrat war dadurch in der Wahrnehmung
seiner gesetzlichen Aufgaben behindert und sah keine Mog-
lichkeit mehr fir eine weitere Zusammenarbeit. Ende 1980
teilte er der Dienststelle f&rmlich mit,daR eine Basis fiir
eine vertrauensvolle Zusammenarbeit nicht mehr gegeben sei.
Mit dieser Aufkiindung der gesetzlich vorgeschriebenen ver-
trauensvollen Zusammenarbeit zwischen Dienststelle und Per-
sonalrat hat der Personalrat zugleich den Vorwurf rechts-

widrigen Verhaltens gegen die Dienststelle erhoben.

Verzogerlich reagierte die Dienststelle unter anderem dann,
wenn der Personalrat unter Hinweis auf Zustimmungs- und
Mitwirkungsrechte von sich aus Vorschlige zu geplanten
Mafneahmen der Dienststelle machte und dazu Forderungen
erhob. Die Dienststelle bestritt z.B. die beanspruchten
Beteiligungsrechte. Dadurch erreichte sie, daR zunidchst die
juristische '"Vorfrage'" zu klidren war, bevor in der Sachfrage
Uber die Forderungen und Vorschlige des Personalrats ver-
handelt werden muBte. So gewann die Dienststelle Zeit und

konnte inzwischen vollendete Tatsachen schaffen.

Ahnlich verfuhr die Dienststelle in einem anderen Konflikt.
Sie verweigerte Ende 1978 drei Personalratsmitgliedern den
beantragten Urlaub fir die Teilnahme an einer Schulungsver-
anstaltung. In dem Anfang 1979 eingeleiteten BeschluBver-

fahren entschied das Verwaltungsgericht Oldenburg Ende 1979,
daB die Dienststelle verpflichtet gewesen widre, den bean-
tragten Urlaub zu gewidhren. Zwischenzeitlich hatte sich die
Angelegenheit durch Zeitablauf langst erledigt. Damit war
das nachtriglich festgestellte Recht des Personalrates fiir

diesen Fall wertlos. Das Verhalten der Dienststellenleitung



in diesem Konflikt 148t zugleich ihre allgemeine Einstellung

gegeniiber den Rechten des Personalrates erkennen.

Beispielhaft fiir die Versuche der Dienststelle, den Perso-
nalrat oder einzelne seiner Mitglieder einzuschiichtern, waren
vor allem zwei Vorfille. Ende 1981 erhielten drei Personal-
ratsmitglieder, die auch dem Personalratsvorstand angehorten,
ein Schreiben der Dienststelle, in dem ihnen vorgeworfen
wurde, sie hdtten vor der letzten Personalratswahl im Friih-
jahr 1980, also fast zwei Jahre zuvor, in ihrer Eigenschaft
als Personalratsmitglieder die im Schulzentrum Otterndorf
beschiftigten Reinigungskrifte aufgesucht und dort unzu-
ldssige gewerkschaftliche Werbung fir die OTV betrieben.

Aus dem Schreiben ging ferner hervor, daB die Dienststelle
am 12.11.1981 ohne Wissen des Personalrats elf im Reini-
gungsdienst beschidftigte Frauen zu diesem Vorwurf vernommen
hatte. Die Dienststelle verweigerte dem Personalrat jeg-
liche weiteren Informationen Uber den Inhalt dieser Anho-

rungen.

Die Anhdrungen und die den Personalratsmitgliedern vorgewor-
fenen angeblichen Rechtsverstdfe blieben im Betrieb nicht
geheim. Dieses Vorgehen der Dienststelle war geeignet,

einen Keil zwischen Beschidftigte und Personalrat zu treiben.
Das Vertrauen der Beschidftigten, daB sich der Personalrat

an seine gesetzlichen Befugnisse hatte, konnte dadurch er-
schiittert werden. Dies war méglicherweise auch beabsichtigt.
Zugleich setzte die Dienststelle mit ihrem Vorgehen die
Personalratsmitglieder unter Druck. Diese muBten annehmen,
daB ihre Titigkeit auf Schritt und Tritt {iberwacht werde.
Sie konnten nicht mehr sicher sein, ob ihnen nicht irgend-
wann weitere angebliche '""RechtsverstdBe' angelastet und
irgendwelche Gesprichszeugen dazu prisentiert wiirden. So
muBte der Eindruck entstehen, daR die Dienststelle den Aus-
schluB der drei bezichtigten Mitglieder aus dem Personalrat

betreibe.




Tatsdchlich leitete die Dienststelle aufgrund der Vernehmun-
gen im Dezember 1981 ein Verfahren beim Verwaltungsgericht
Stade ein und beantragte, zwel Personalratsmitglieder ihres
Amtes zu entheben. Die Dienststelle weigerte sich in der
Folgezeit kategorisch, mit dem gesamten Personalrat {iber

die erhobenen Vorwiirfe zu verhandeln und diesem die angeb-
lich vorhandenen Beweise vorzulegen. Im Januar 1982 zog sie
dann den AusschluBantrag im gerichtlichen Erdrterungstermin
zurlick. Vorausgegangen war der Hinweis des Gerichts, daB
auch Arbeitnehmer, die Mitglieder von Personalrdten seien,
grundsdtzlich fiir Gewerkschaften werben diirften. Das Gericht
hatte auch klargestellt, daB die Grenzen, die fiir solche
Werbetatigkeit bestehen, im vorliegenden Fall nicht iber-

schritten worden seien.

Dennoch versuchte die Dienststelle weiterhin, die ihr
miBliebigen Personalratsmitglieder unter Druck zu setzen.

So wurde dem Personalratsvorsitzenden im Mai 1982 mitge-
teilt, eine Zusammenarbeit mit ihm sei nicht mehr méglich;
gegen ihn misse ein erneutes Ausschlulverfahren eingeleitet
werden. Bei dieser Drohung seitens der Dienststelle ist es
jedoch geblieben; die Dienststelle hat keinen AusschluBantrag

mehr gestellt.

Einzelne Vertreter der Dienststellenleitung schreckten
nicht einmal vor Handgreiflichkeiten zuriick, um den Perso-
nalratsvorsitzenden an der Wahrnehmung seiner gesetzlichen
Aufgaben zu hindern. Dies zeigt ein weiterer - etwa zeilt-
gleicher - Vorfall. Im Sommer 1981 hatte sich eine im
Kreiskrankenhaus beschaftigte Pflegehilfe beim Personalrat
iber eine schriftliche Abmahnung beschwert, die ihrer Auf-
fassung nach unberechtigt. war. Der Personalrat sah die
Beschwerde als berechtigt an; er erdrterte sie mit dem
Oberkreisdirektor und legte seine Argumente auBerdem

schriftlich dar.

Nach weiterem Schriftverkehr lud die Dienststelle im Januar

1982 den Personalratsvorsitzenden und die Arbeitnehmerin
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zu einer gemeinsamen Besprechung ein. Hier sollte versucht
werden, die Beschwerde auszurdumen. In der Besprechung er-
hob der Vertreter der Dienststelle aber zusdtzliche, bisher
nicht bekannte Vorwilirfe gegen die Arbeitnehmerin. Diese
reichten zum Teil bis in das Jahr 1980 zurlick. Der Perso-
nalratsvorsitzende wies darauf hin, daB Gespridchsgegenstand
allein die Beschwerde der Pflegehilfe sei und nicht die
zusdtzlich erhobenen Vorwiirfe. Darauf entzog der Vertreter
der Dienststelle ihm das Wort und forderte ihn auf, den

Raum zu verlassen. Als auch die Arbeitnehmerin den Bespre-
chungsraum verlassen wollte, drohte ihr der Vertreter der
Dienststelle die fristlose Kindigung an; den Personalrats-
vorsitzenden stiel er gewaltsam aus dem Raum; die Pflegehilfe
hinderte er daran, den Besprechungsraum ebenfalls zu verlas-

sen.
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3. Kommentare zu den Landespersonalvertretungsgesetzen

a) fiur Niedersachsen

Spohn, Personalvertretungsgesetz fiir das Land
Niedersachen, Kommentar, 4. Auflage, Wiesbaden 1985.

Engelhard/Ballerstedt, Personalvertretungsgesetz
fiir das Land Niedersachsen und Wahlordnung, Kommen-
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Germelmann, Personalvertretungsgesetz
Berlin, Kommentar fiir die praktische Arbeit,
Kéln, Loseblattsammlung, Stand April 1984.

Bremen:

GroBmann/Monch/Rohr, Bremisches Personalvertre-
tungsgesetz, Kommentar, herausgegeben von der
Angestelltenkammer Bremen, Neuwied und Darmstadt 1979.
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Zu den Landespersonalvertretungsgesetzen existieren noch
zahlreiche weitere Kommentare. Eine stets aktuelle

Liste der Kommentare zu den Personalvertretungsgesetzen
der Lander wird beim Hauptvorstand der Gewerkschaft

0TV gefiihrt.

4. Uber aktuelle Fragen des Personalvertretungsrechts

informieren laufend folgende Zeitschriften:

Der Personalrat, Zeitschrift fiir das Personalrecht
im 6ffentlichen Dienst,
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Die Personalvertretung,

Recht im Amt,

leitschrift fiir Beamtenrecht.
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Dietz/Richardi (siehe oben) Band 2, § 75,
Rz. 440 ff.

Altvater/Bacher u.a., (siehe oben) § 75,
Rz. 65.

Fitting/Auffarth/Kaiser, Betriebsverfassungsgesetz

mit Wahlordnung, Handkommentar, 14. Auflage,

Minchen 1984, § 112, Rz. 13,

dieselben, Betriebsdnderung, Sozialplan und Konkurs,
Nachtrag zur 14. Auflage des Kommentars, Minchen 1985.

Dressel, Demontage des Sozialplans - Einladung zur
Entlassung, in: Wahsner u.a., Heuern und Feuern,
herausgegeben von der Arbeiterkammer Bremen, Hamburg
1985, S. 106 - 123.

Literatur zur Freistellung von Personalratsmitgliedern

Dietz/Richardi (siehe oben), Band 1, § 46, Rz. 34 - 60.

Altvater/Bacher u.a. (siehe oben), § 46 Rz. 19.

Baumann-Czichon, Der Etikettenschwindel mit dem Minder-
heitenschutz. Eine erste Einschdtzung der geplanten
Anderungen des Betriebsverfassungsgesetzes und des
Bundespersonalvertretungsgesetzes, in: Wahsner u.a.,
Heuern und Feuern, herausgegeben von der Arbeiterkammer
Bremen, Hamburg 1985, S. 188 - 200.
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IV. Der Einstieg in das Computernetz - das Kassen- und
Haushaltswesen wird an ein regionales Rechenzentrum

angeschlossen

1. Die Kassenumstellung: Zielvorstellungen der Dienst-

stelle - Gefahren fiir die Beschidftigten

Im Mdrz 1980 gab der Landkreis Cuxhaven dem Personalrat
seine Absicht zu erkennen, das Haushalts- und Kassenwesen
ab Januar 1981 auf ein neues System - das sog. F-5 -Verfah-

ren - umzustellen.

Uber die Kasse wickelt der Landkreis seinen gesamten Haus-
halt ab. Hier werden alle abgehenden Zahlungen des Kreises
und die eingehenden Gelder verbucht. Erst kurz zuvor war die
Arbeit in der Kasse auf EDV mittlerer Datentechnik (Kienzle
600) umgestellt worden. Bei diesem System wurden alle
Buchungen - mit Ausnahme der Lohn- und Gehaltsabrechnungen

- und damit auch die gesamte Kontofithrung noch in der Kreis-
kasse selbst erledigt. Diese Anlage war allerdings fiir den

Anschlufl an weitere Datenverarbeitungssysteme ungeeignet.

Der Landkreis plante jetzt, in einem weiteren Schritt die
Kasse an die Kommunale Datenverarbeitungszentrale Elbe-Weser
(KDEW) mit Sitz in Bremervorde anzuschlieBen. Die KDEW

ist ein ZusammenschluR von verschiedenen Gemeinden, Kreisen
und Verbinden zur gemeinsamen Benutzung einer GroBrechen-
anlage fiir die verschiedensten Zwecke. Bei der Entscheidung
Uber den AnschluB an die KDEW spielte eine wesentliche Rolle,
dafl der Landkreis bereits deren Mitglied war und satzungs-
gemdB hohe Umlagezahlungen - allein im Haushaltsjahr 1980

DM 400.000,-- - entrichten muBlte, ohne bislang hierfiir

Gegenleistungen in Anspruch genommen zu haben.

Bei der Umstellung auf das sog. F-5 - Verfahren war im
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einzelnen vorgesehen: Die zur Verbuchung erforderlichen Daten
sollten in der Kreiskasse mittels elektronischer Datenein-

gabegerite erfaBt und an die KDEW iibermittelt werden. Dort
wiirde die eigentliche Buchung und Kontofithrung erfolgen. Dies
bedeutete, die Arbeitspldtze der Sachbearbeiter in der Kasse
wirden mit einem Bildschirm und ggfs. einem Drucker ausge-
stattet. Wihrend der Einfiihrungsphase des Systems war vorge-
sehen, die Informationen auf Diskette zu speichern und per
Kurier an die KDEW zu schicken. In der zweiten Ausbaustufe
sollten die Datenerfassungsgerite iiber eine Postleitung mit
dem Rechenzentrum in Bremervdrde direkt verbunden werden
(Online). Das Online-Verfahren macht es méglich, die Bear-
beitungsvorgidnge unmittelbar in den Computer zu Uberspielen.
Damit entfillt der Zeitverlust durch den Diskettentransport
zur KDEW.

Gleichzeitig war abzusehen: Die Programmpflege am ''eigenen
Geridt'" und eigenstidndige Buchungsarbeiten, die die Beschaf-
tigten in der Kasse bisher mit dem Kienzleautomaten durch-
gefiihrt hatten, wlirden nahezu entfallen. Dies betraf sowohl
die Sach- als auch die Personenkontenfithrung. Fiir die ein-
zelnen Sachbearbeiter wlirde die Kassenumstellung bedeuten,
daB sie den grofRten Teil der Daten direkt am Bildschirm
eingeben miiRten und daB sie bei der Arbeit iiber Anweisungen
und Informationen auf dem Bildschirm schrittweise gefiihrt
wiirden. Bei dem geplanten Online-Betrieb sollten zudem
Plausibilitidtskontrollen bei der Datenerfassung méglich
sein. Insgesamt stand zu beflirchten, dal der Anteil der
Arbeiten an den Dateneingabegeriten ganz erheblich zunehmen
wiirde. Zu erwarten waren auBerdem zusidtzliche Vergleichs-,
Sortier- und Ablagearbeiten filir die Beschiftigten in der
Kasse.

Die Kreisverwaltung versprach sich von der Kassenumstellung
erhebliche Vorteile. Der Vorgang der Datenerfassung sollte
beschleunigt und dadurch die Aktualitidt der Daten erh&ht



- 50 -

werden. So sollte es mdglich sein, die Namen einzelner Ab-
gabepflichtiger direkt am Bildschirm abzurufen, Buchungen

vorzunehmen und Leistungsbescheide ausdrucken zu lassen.

Mit dem AnschluB an die KDEW ertffnete sich die Verwaltung
des Landkreises gleichzeitig den Einstieg in eine breit
angelegte Nutzung der modernen EDV-Technologie. Denn die
KDEW bot auch fiir andere kommunale Zwecke (z.B. Zulassungs-
stelle, Lohn- und Gehaltsabrechnung, Sozialbereiche) EDV-
Verfahren an. Technisch war es mdglich, diese weiteren
Anwendungen iiber das gleiche Leitungsnetz (Stand- und/oder
Datex-Netz) abzuwickeln. Es war daher nur eine Frage der
Zeit, daB der Landkreis Schritt fur Schritt weitere Bereiche
der Verwaltung auf EDV umstellen und entsprechend rationali-
sieren wiirde. Diese Befiirchtungen des Personalrats sind im
nachhinein auch durch die tatsdchliche Entwicklung bestitigt
worden. Wihrend zundchst nur einige wenige Bildschirmgerite
im Bereich der Kasse installiert wurden, stieg die Zahl der
Bildschirmgerdte bis 1985 auf knapp 30 an, weil die Dienst-
stelle zwischenzeitlich weitere Verwaltungsbereiche auf EDV

umgestellt hat.

Anfang 1980, als der AnschluB an die KDEW beschlossen wurde,
waren in der Kasse regelmi#fig etwa 10 Angestellte und Beamte
tdtig. Fir diese Beschidftigten stand zu erwarten, daB mit
der Kassenumstellung vor allem der Anteil an qualifizierten
Aufgaben der Sachbearbeitung weiter abnehmen und monotone
Tatigkeiten der reinen Datenerfassung erheblich zunehmen
wirden. Dies lieBR befiirchten, daB Stellen neu bewertet und
geringer bezahlt werden sollten. Zudem war damit zu rechnen,
daB mit der vermehrten Bildschirmarbeit in der Kasse die
gesundheitlichen Gefihrdungen (Belastungen der Augen,
Strahlenbelastung) zunehmen wiirden. Diese Befiirchtungen

des Personalrats griindeten sich u.a. auf die von der KDEW

herausgegebene Beschreibung des entsprechenden Online-
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(1)

Programms ''Finanzwesen'"

Die Bemlihungen des Personalrats, nihere Informationen von
der Dienststelle zu erhalten, um sodann iiber die geplanten
Anderungen und die Vermeidung von Nachteilen fiir die Be-
schiftigten verhandeln zu kénnen, stieBen auf immer neue
Schwierigkeiten, hatten Konflikte zur Folge und blieben am
Ende ohne Erfolg. Hier zunidchst die wichtigsten Stationen
des Konflikts in zeitlicher Abfolge:

2. Konfliktverlauf

Ende Mirz/Anfang Innerhalb der Dienststellenleitung

April 1980 ist die Umstellung seit einiger Zeit
beschlossene Sache. Nach entsprechender
Aufforderung informiert die Dienst-
stelle zunichst den Personalratsvor-
sitzenden und spidter den gesamten
Personalrat.

17. April 1980 Der Personalrat schligt vor, die Um-
stellung um ein Jahr hinauszuschieben;
andernfalls miisse schnellstmdglich ein
Geschidftsverteilungsplan flir die Kreis-
kasse erstellt werden. Er verlangt
nihere Informationen dariiber, wie sich
die geplante Maflnahme auf die Arbeits-
bedingungen der Beschiftigten - vor
allem im Kassenbereich - auswirken
werde.

Die Dienststelle 148t den Personalrat
mehr als drei Monate ohne Antwort.

30. Juni 1980 Der Oberkreisdirektor teilt mit, die
Umstellung werde wie geplant durchge-
fiithrt. Er geht auf die vom Personalrat
aufgeworfenen Fragen mit keinem Wort
ein.

18. Juli 1980 Der Personalrat mahnt bei der Dienst-
stelle die Beantwortung der im April
gestellten Fragen an. Er weist zugleich
auf sein Mitbestimmungsrecht bei den
personellen FolgemaBnahmen hin (vgl.

§ 75 Abs. 1 Nr. 14 NdsPersVG).

(1) Vgl. Kommunale Datenverarbeitung Elbe-Weser, Ausbau- und

Zeitplan fliir die Jahre 1979 bis 1981, Stand: November 1979,

hektografiertes Manuskript, insbesondere S. 52 ff.
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Die Dienststelle 14Bt den Personalrat
weiterhin (insgesamt fast 6 Monate
lang) ohne Antwort.

30. Okt. 1980 Der Personalrat fordert erneut nihere
Informationen iliber die Auswirkungen
der geplanten MaBnahme auf die Arbeits-
bedingungen. Er stellt ferner schriftlich
mehrere Initiativantrige. Darin bean-
tragt er u.a. die Erstellung eines
Geschidftsverteilungsplanes fiir die
Kasse. Die Umstellung solle in der
Weise erfolgen, daB Mischarbeitsplitze
eingerichtet und die Arbeitsbedingungen
an den Bildschirmgerdten gemeinsam von
Personalrat und Dienststelle festgelegt
werden.

9. Dez. 1980 Die Dienststelle erwidert, die Antrdage
vom 30.10.1980 kénnten z.Z. nicht be-
antwortet werden. Es sei '"im Interesse
einer kontinuierlichen Einfiihrung des
neuen Verfahrens nicht ... sinnvoll,
schon heute abgegrenzte Vorgaben fest-
zulegen' . Darunter kénne in der ersten
Einarbeitung nur die Abwicklung leiden.

Vier Monate geschieht in dieser Ange-
legenheit nichts.

April 1981 Die Dienststelle vollzieht einen ersten
Schritt der Kassenumstellung. Dabei er-
folgt zundchst noch kein Online-Anschlufl
an die KDEW in Bremervérde.

Die Dienststelle legt zwar dem Personal-
rat einen vorldufigen Aufgabenvertei-
lungsplan fir die Kreiskasse vor. Sie
weist aber zugleich darauf hin, daB
dieser Aufgabenverteilungsplan in
dieser Form wahrscheinlich nicht vorge-
nommen werden wiirde; zunidchst solle
eine Arbeitsplatz- und Organisations-
untersuchung durchgefiihrt werden; erst
danach wiirden die Arbeitsplidtze neu

zu bewerten sein.

20. Mai 1981 Nachdem bereits vollendete Tatsachen
geschaffen sind, lehnt es der Kreis-
ausschuBl als oberste Dienstbehdrde &b,
iiber die Antrige des
verhandeln. Die gesetzlichen
setzungen fir Initiativantrige seien
nicht gegeben. Der KreisausschuB for-
dert jedoch den Oberkreisdirektor auf,



9.

Okt./Nov.

Juli 1981

1981

4. Juni 1982

29.

15.

Sept.

Okt.

1982

1982

tiber die strittigen Fragen mit dem
Personalrat zu verhandeln.

Der Personalrat leitet ein verwaltungs-
gerichtliches BeschluBverfahren ein und
148t sich hierbei durch die 0TV ver-
treten. Das Verwaltungsgericht Stade
soll feststellen, daR der Landkreis
gegen seine gesetzlichen Informations-
pflichten verstoRft hat und verpflichtet
war, zu den Initiativantrdgen des Per-
sonalrats Stellung zu nehmen und diese
mit dem Personalrat zu erdrtern.

Die Dienststelle 14Bt die seit langem

angekiindigte Organisationsuntersuchung
durchfiihren. Diese nimmt l&ngere Zeit

in Anspruch.

Nach fast einem Jahr ProzeBdauer ent-
scheidet das Verwaltungsgericht Stade-
daB die Dienststelle die Informations-
pflicht nur insoweit verletzt habe,
als sie auf die Frage des Personalrats
nach Mehraufgaben infolge der Kassen-
umstellung Gberhaupt nicht eingegangen
sei. Im Ubrigen folgt das Gericht der
Argumentation der Dienststelle, daB sie
mangels eigener Information den Perso-
nalrat nicht habe informieren kénnen.
Die Antrédge des Personalrats zum
Initiativrecht weist das Gericht als
unbegriindet zurtick.

Der Personalrat legt gegen diese Ent-
scheidung Beschwerde beim Oberverwal-
tungsgericht in Lineburg ein.

Die Dienststelle legt den Bericht iber
die Organisationsuntersuchungen vor:
Die mit der Dateneingabe betrauten
Arbeitnehmer sollen danach hdchstens
25 7 ihrer tdglichen Arbeitszeit am
Eingabegerdt verbringen. Der Besitz-
stand hinsichtlich der tariflichen
Eingruppierung werde gewahrt.

Insgesamt vier Stellen miiRten, weil
sich die Tatigkeiten veridndert hitten,
in eine niedrigere Verglitungsgruppe
abgestuft werden. Die neue Bewertung
soll jedoch erst beim Ausscheiden bzw.
bei einer Versetzung der Stelleninhaber
erfolgen.



Anf. Nov. 1982 Wegen der extrem langen Verfahrensdauer
und der nach Ansicht der 0TV geringen
Erfolgsaussicht zieht der Personalrat
die Beschwerde gegen die Entscheidung
des Verwaltungsgerichts zuriick.

Anf. 1984 Im letzten Schritt wird die Kasse iber
eine Standleitung der Post direkt
(Online) an die KDEW angeschlossen.
Damit ist die Kassenumstellung voll-
zogen.

Am Verlauf des Konflikts um die Kassenumstellung 148t sich

folgendes deutlich machen:

(a) Die Rechte der Personalrdte bei technischen Rationali-
sierungsmafBnahmen sind im NdsPersVG ganz #Zhnlich wie in
den meisten anderen Landesgesetzen und im BPersVG unzu-

reichend.

(b) Soweit ﬁbefhaupt Rechte bestehen, stdBt deren Durch-
setzung auf den Widerstand der Dienststellenleitung.

(c) Der Dienststellenleitung kommt dabei eine lange gericht-
liche Verfahrensdauer und eine mitbestimmungsunfreund-

liche Rechtsauslegung durch die Gerichte zugute.

3. Unzureichende Rechte des Personalrats bei technischen

Rationalisierungsmaflnahmen

Personalridte in Niedersachsen haben #dhnlich wie z.T. auch
in anderen Bundeslindern keine rechtliche Handhabe, die
Einfihrung einer technischen Rationalisierungsmafnahme -
wie die Umstellung des Kassen- und Haushaltswesens auf

ein fortgeschrittenes EDV-Verfahren - zu verhindern. Ihre
Handlungsmdglichkeiten sind stattdessen auf Informations-
rechte und auf eine ''Abfederung' der Folgen von technischen

RationalisierungsmaBnahmen beschrankt.



3.1 Die Einfiihrung einer technischen Rationalisierung selbst
unterliegt nicht einem Mitbestimmungsrecht des Pesonalrats

Nach dem NdsPersVG kann der Personalrat lediglich mitbe-

stimmen bei:

'""MaBnahmen zur Abwendung, zur Milderung oder zum
Ausgleich von besonderen Belastungen, die sich

fiir Bedienstete aus der Einfihrung neuer Arbeits-
methoden oder aus sonstigen MaBnahmen zur Hebung
der Arbeitsleistung oder Erleichterung des Arbeits-
ablaufs ergeben'" (§ 75 Abs. 1 Nr. 14 NdsPersVG).

Er hat gemdB § 72 Abs. 3 NdsPersVG zudem die Moglichkeit,
MaBnahmen zur Abwendung ,zur Milderung oder zum Ausgleich
von ''besonderen Belastungen' im Wege seines Initiativrechts
selbst anzuregen. Im Gegensatz zum BPersVG kennt das

NdsPersVG aber kein Mitbestimmungsrecht bei:

"Einrichtung und Anwendung technischer Ein-
richtungen die dazu bestimmt sind, das Verhalten
oder die Leistung der Beschiftigten zu iiberwachen"
(§ 75 Abs. 3 Nr. 17 BPersVG)
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Die Rechtslage nach den ibrigen Landespersonalvertretungs-

gesetzen und nach dem Betriebsverfassungsgesetz (BetrVG):

Im Unterschied zum NdsPersVG enthalten fast alle i{ibrigen
Landespersonalvertretungsgesetze und das BetrVG einen wort-
oder inhaltsgleichen Beteiligungstatbestand des Personal-
bzw. Betriebsrats bei der Einfiihrung und Anwendung techni-
scher Kontrolleinreichtungen. In Berlin (vgl. § 85 Abs. 1
Nr. 13), Hamburg (vgl. § 86 Abs. 1 Nr. 4), Hessen (vgl.

§ 61 Abs. 1 Nr. 17) und - aufgrund der Allzustdndigkeit -

in Bremen (vgl. § 52 Abs. 1 Satz 1 u.V.m. § 63 Abs. 2) steht
den Personalridten - ebenso wie den Betriebsriten nach dem
BetrVG (vgl. § 87 Abs. 1 Nr. 6) - ein volles Mitbestimmungs-
recht zu. Ein eingeschrinktes Mitbestimmungsrecht sehen die
Personalvertretungsgesetze von Nordrhein-Westfalen (vgl.

§ 72 Abs. 3 Nr. 2), Baden-Wirttemberg (vgl. § 79 Abs. 3

Nr. 9), Bayern (vgl. Art. 75 a Abs. 1 Nr. 1) und Rheinland-
Pfalz (vgl. § 77 a Abs. 1 Nr. 2) vor. In Schleswig-Holstein
(vgl. § 73 Nr. 9) und im Saarland (vgl. § 83 Abs. 2 Nr. 2)
hat der Personalrat nur das schwichere Mitwirkungsrecht.




In der z.Z. der Kassenumstellung in Cuxhaven geltenden
Fassung blieb das NdsPersVG weit hinter den Regelungen der
meisten Bundesldnder zuriick. In seinem Geltungsbereich unter-
lag damals die Einfihrung technischer Neuerungen (z.B.
elektronischer Anlagen) und neuer Arbeitsmethoden als sol-
che weder der Mitwirkung noch der Mitbestimmung. Das Mitbe-
stimmungsrecht nach § 75 Abs. 1 Nr. 14 NdsPersVG gab dem
Personalrat nur die Moglichkeit, unter bestimmten Voraus-
setzungen auf die sozialen Folgen der RationalisierungsmaB-

(2)

nahmen einzuwirken Dies galt dann, wenn mit der Ein-
fihrung ''besondere Belastungen' fiir die Beschiftigten
verbunden waren. War dies der Fall, so konnte der Personal-
rat Initiativantrdge zur Abwendung, Milderung oder zum Aus-

gleich dieser ''besonderen Belastungen' stellen.

Die Dienststelle sah '"besondere Belastungen' nicht als
gegeben an. Das ist nicht weiter verwunderlich. Denn was
"besondere Belastungen' sind, ist eine Wertungsfrage, die
im allgemeinen je nach Interessenlage anders beantwortet
wird und fir die sich auch nie genau vorhersagen 1idBt, wie
das im Streitfall angerufene Verwaltungsgericht sie ent-

scheiden wird.

2) Vgl. Engelhard/Ballerstedt, Personalvertretungsgesetz
fiir das Land Niedersachsen. Kommentar, 3. Aufl., 1973,
§ 75 RdNr. 81.



Neue Rechtslage in Niedersachsen seit 01.07.1985:

Auch die 1985 in Kraft getretene Anderung des NdsPersVG hat
die Beteiligungsrechte des Personalrats bei der Einfihrung
einer technischen Rationalisierung nicht wesentlich erwei-
tert. Neu eingefithrt wurde bei dieser Gelegenheit folgende

Bestimmung:

"Werden zur Vorbereitung oder zum Vollzug
personalrechtlicher MaRnahmen automatisierte
Verfahren eingesetzt, so bestimmt die zustin-
dige Personalvertretung bei der Festlegung der
zu speichernden personenbezogenen Daten und der

fir sie geplanten Nutzungen mit" (§ 80 a).

Hierbei handelt es sich lediglich um ein eingeschrinktes
Mitbestimmungsrecht. Denn in Streitfidllen zwischen Personal-
rat und Dienststelle hat diese die Moglichkeit, die Ent-
scheidung der Einigungsstelle durch eine Entscheidung des
Landesministerium bzw. der obersten Dienstbeh&rde im kommu-
nalen Bereich aufzuheben (vgl. § 73 Abs. 6 NdsPersVG).

Der neugeschaffene Mitbestimmungstatbestand erfalt ferner

nur die Speicherung und Nutzung personenbezogener Daten der
Beschédftigten: er zielt darauf ab, den Datenschutz zu ver-
bessern. Nach unbestrittener Rechtsauslegung ist der Perso-
nalrat mindestens dann zu beteiligen, wenn die Dienststelle
personalrechtliche MafBnahmen tatsichlich vorbereitet oder
vollzieht und hierbei automatisierte Verfahren einsetzt.

Nach gewerkschaftlicher Rechtsauffassung muf das Mitbestim-.
mungsrecht nach § 80 a NdsPersVG aber weiter ausgelegt werden.
Danach greift die Mitbestimmung schon dann ein, wenn die
Speicherung und Nutzung von Daten auch nur geeignet ist,
personalrechtliche Entscheidungen vorzubereiten oder zu voll-
ziehen. Unberiihrt von diesem Mitbestimmungsrecht bleibt
hingegen die Einfdhrung solcher technischer Neuerungen, die

- unabhingig von der Verarbeitung personenbezogener Daten -
auf die Intensivierung der Arbeitsleistung abzielen und die
eine grundlegende Neubestimmung der Arbeitsinhalte zur Folge

haben kdnnen.
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3.2 Bedeutung und Reichweite des Informationsrechts

Im allgemeinen kann der Personalrat seine Beteiligungsrechte
nur dann wirksam wahrnehmen, wenn er iiber die vorgesehenen
RationalisierungsmaBnahmen der Dienststelle genau informiert
ist. Dies gilt in besonderemMaBe fiur die Stellung von Ini-
tiativantridgen nach § 75 Abs. 1 Nr. 14 NdsPersVG und zwar
vor allem dann, wenn die Dienststellenleitung - wie in
Cuxhaven - das Vorhandensein ''besonderer Belastungen'"
schlichtweg bestreitet.

Will der Personalrat sein Mitbestimmungsrecht wirksam
wahrnehmen, so muB er daher selbst Griinde angeben k&nnen,
warum er ''besondere Belastungen' flir wahrscheinlich hilt.
Hierfiir ist die erste Voraussetzung, daB er gut informiert
ist. Damit der Personalrat die fir seine Entscheidung not-
wendigen Informationen erhdlt, ist zundchst die Dienststelle
verpflichtet, ihn rechtzeitig und eingehend zu unterrichten
und ihm alle erforderlichen Unterlagen vorzulegen (§ 67

Abs. 2 NdsPersVG). Der Grundgedanke des Gesetzgebers ist,
daB der Personalrat fiir die Wahrnehmung seiner Rechte grund-
sdtzlich die gleichen Informationen und den gleichen Zugang
zu Unterlagen haben muB wie die Dienststelle selbst 3).
Nach der Gesetzeslage widre die Dienststellenleitung daher
verpflichtet, den Personalrat unaufgefordert von sich aus
zu informieren. DaR sich Dienststellenleitungen in der Pra-
xis Uber diese Verpflichtung hinwegsetzen, zeigt der be-
schriebene Konflikt. Der Personalrat hat deswegen einen
Rechtsanspruch auf Unterrichtung und auf Vorlage der erfor-
derlichen Unterlagen. Diesen Anspruch mufl er notfalls im
BeschluBverfahren vor dem Verwaltungsgericht durchsetzen.
Eine Ausnahme gilt lediglich fir die Einsichtnahme in
Personalakten der Beschidftigten, die nur zulidssig ist, wenn
der Beschiftigte vorher zugestimmt hat (vgl. § 67 Abs. 2
Satz 4 NdsPersVG).

(3) Vgl. ebenda, § 67 RdNr. 11.



Abgesehen davon gibt das Gesetz dem Personalrat weitere
Moglichkeiten, sich Informationen zu verschaffen. Zu diesem
Zweck kann er z.B. auch die Personalversammlung und die
Sprechstunde nutzen. Ferner ist er berechtigt, Sachverstidn-
dige zu hdren (vgl. § 67 Abs. 2 Satz 3 NdsPersVG). Dabeil
empfiehlt es sich, vorher eine Vereinbarung mit der Dienst-
stelle zu treffen, daB sie die entstehenden Kosten iibernimmt.
Anderfalls gehen die Personalratsmitglieder das Risiko ein,
dal sie im Ergebnis selbst fiir die Kosten der Inanspruchnahme
des Schaverstidndigen aufkommen miissen. Denn die Dienststelle
trdgt nach § 52 Abs. 1 NdsPersVG nur die''notwendigen Kosten',
die durch die Tatigkeit des Personalrats oder eines seiner
Mitglieder entstehen. Falls sie sich weigern sollte, die
Kosten fiir die Hinzuziehung des Sachverstindigen zu iber-
nehmen, bleibt dem Personalrat wiederum nichts anderes iibrig,
als ein verwaltungsgerichtliches BeschluBverfahren anzu-
strengen , in dem das Gericht iUber die Kostentragung ent-
scheidet. Erst wenn die Kostenfrage geklirt ist, sollte der
Personalrat die Dienste des Sachverstidndigen in Anspruch
nehmen. Oftmals dirfte sich allerdings in der Zwischenzeit
die Angelegenheit durch Zeitablauf l&ngst erledigt haben.

Das Recht, einen Sachverstidndigen in Anspruch zu nehmen,

wird also bei Streitigkeiten - und vornehmlich in streitigen
Fdllen wird der Personalrat die Hilfe eines Sachverstidndigen
in Anspruch nehmen wollen - durch das dann zu durchlaufende
zeitaufwendige Verfahren in seiner praktischen Wirksamkeit

empfindlich geschmilert.

3.3 Das Recht des Personalrats auf Zugang zu den Arbeits-

pldtzen ist anerkannt - aber die Rechtsprechung schridnkt

dieses Recht stark ein

Ob die Personalvertretung iiber die Hinzuziehung eines Sach-
verstidndigen hinaus eigene Ermittlungen anstellen, z.B. Riaum-
lichkeiten und Arbeitsplitze der Dienststelle aufsuchen

und mit Beschidftigten am Arbeitsplatz sprechen darf, ist
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im Gesetz nicht geregelt. Rechtsprechung und Rechtswissen-
schaft haben ein solches '""Zugangsrecht'" der Personalrite
grundsdtzlich anerkannt, aber dessen Ausiibung stark einge-
schréankt. Z.T. wird fur erforderlich (aber auch fir aus-
reichend) gehalten, daR der Personalrat der Dienststelle
vorher von seiner Absicht Kenntnis gibt. Nach Auffassung
konservativer Rechtslehrer und einiger Oberverwaltungsgerichte
soll das Recht des Personalrats, Arbeitsplitze zu besichtigen
und Beschaftigte am Arbeitsplatz aufzusuchen, aber nur dann
bestﬁzin, wenn der Leiter der Dienststelle vorher zugestimmt
hat .

Damit wird das in allgemeiner Form anerkannte Recht

im Grunde genommen entwertet. Wenn ndmlich die Dienststelle
die Zustimmung verweigert, muB der Personalrat auch hierzu
erst wieder das Verwaltungsgericht anrufen. Bis er dann
eine Entscheidung zu seinen Gunsten erwirkt hat, kann die
Dienststellenleitung diejenigen Arbeitsbedingungen und Ar-
beitsvollziige, die der Personalrat durch eine Arbeitsplatz-

besichtigung und durch ein Gesprdch mit Beschidftigten am

(4) Vgl. Lorenzen/Haas/Schmitt, Bundespersonalvertretungs-
gesetz. Kommentar, 4. Auflage, Stand: Oktober 1985, § 43
RdNr. 15; Dietz/Richardi, Bundespersonalvertretungsgesetz.
Kommentar unter Berlicksichtigung der Landespersonalver-
tretungsgesetze, 2 Bidnde, 2. Auflage, 1978, § 43 RdNr.
15; Spohn, Personalvertretungsgesetz flir das Land Nieder-
sachsen. Kommentar, 3. Auflage, Erl. 2 zu § 1; Graben-
dorff/Windscheid/Ilbertz, Bundespersonalvertretungsge-
setz mit Wahlordnung, Kommentar, 5. Auflage, 1981, § 68
RdNr. 12; OVG Saarlouis, PersV 1977, S. 1463 VGH
Baden-Wiirttemberg, AR-Blattei D, Personalvertretung VII,
Entsch. 1; VGH Hessen v. 24.10.1984 - HPV TL 29/83;
anderer Ansicht :Grossmann/Ménch/Rohr, Bremisches Perso-
nalvertretungsgesetz. Kommentar, § 40 RdNr. 4; Altvater/
Sabottig/Schneider/Thiel, Bundespversonalvertretungsge-
setz, Kommentar fiir die Praxis, 2. Auflage, 1985, § 81
RdNr. 5.
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(5)

Arbeitsplatz kldren wollte, ldngst wieder veridndert haben

Die einschrinkende Auffassung einzelner Oberverwaltungsge-
richte zum Zugangsrecht 138t sich - bedenkt man deren
mdgliche Folgen - schwerlich mit der Aussage des BVerwG in
einer erst kiirzlich ergangenen Entscheidung zu einer anderen
Frage vereinbaren. Darin hatte das Gericht den Personalriten
einen Anspruch auf Einsichtnahme in die Bruttolohn- und
Gehaltslisten zugestanden und dabei ausdriicklich festgestellt:
Die Einsichtnahme dirfe, ''da sie die Personalvertretung in
den Stand setzen soll, ein Uberwachungsrecht wahrzunehmen,
nicht davon abhingig gemacht werden, daB zuvor die Besorg-

nis einer Rechtsverletzung dargelegt'" werde .''Die Auslibung der-
artiger Uberwachungsrechte erfordert einen breiten, jeden-
falls tiber Konfliktf#dlle hinausgehenden Kenntnisstand,

zumal sie auf die Vermeidung von Konflikten und damit auf

die Erhaltung des Friedens in der Dienststelle abzielt" (6).

Ubertridgt man diese Erwidgungen des BVerwGs auf das entsprechende
Problem des Zugangs der Personalrite zu den Arbeitsplitzen

und der Gespriche mit Beschiftigten am Arbeitsplatz, so wird
deutlich, daB es unhaltbar ist, hierflir die vorherige Zu-

stimmung der Dienststelle zu fordern.

Dies liuft ferner im Ergebnis darauf hinaus, daB den Per-
sonalridten verweigert wird, was fir die Betriebsrite selbst-
verstidndlich ist. Denn nach herrschender Meinung in Recht-
sprechung und Rechtswissenschaft dlirfen Betriebsrite Ar-

beitspldtze inspizieren und Beschidftigte fiir ein Gesprich

(5) Vgl. zur Kritik Wahsner, Zum Recht des Personalrats
auf Arbeitsplatzbesuche und Gesprédche am Arbeitsplatz,
in: Der Personalrat 1986, S. 126 - 129.

(6) BVerwG v. 27.02.1985 - 6 P 9/84, in: DVB1l. 1985, S.
748 = PersR 1985, S. 124 mit Anmerkung von Altvater.



am Arbeitsplatz aufsuchen, ohne dies vorher vom Arbeitgeber

(7)

genehmigen lassen zu miissen

3.4 Zwischenergebnis

Schon die Rechte selbst, die der Personalrat in Bezug auf die
Kassenumstellung geltend machen konnte, waren (und sind

noch heute) denkbar schwach. Auch bessere Informationsrechte
und -moglichkeiten wiirden im {ibrigen nichts daran &ndern,

dal der Personalrat mit Hilfe der so gewonnenen Kenntnisse
nur wenig im Interesse der betroffenen Beschiftigten bewirken
kann, solange ihm ein echtes Mitbestimmungsrecht in Bezug

auf technische Neuerungen nicht zur Seite steht. Hinzu

kommt, daB die bestehenden Rechte in der Praxis nicht oder
nicht voll greifen. Denn bei der Inanspruchnahme und gericht-
lichen Durchsetzung seiner Rechte stdBt der Personalrat -
dies lehrt der beschriebene Konflikt - auf weitere Grenzen

und Schwierigkeiten.

4. Personalratsrecht in der Praxis - ein Muster ohne Wert

Die Dienststelle ging im Verlauf der Auseinandersetzung mehr
und mehr dazu iUber, dem Personalrat die bendtigten Informa-
tionen vorzuenthalten. Damit wurde es ihm unmdglich, sein
Mitbestimmungsrecht auszuiiben. Das Verwaltungsgericht seg-

nete im Ergebnis diese Praxis ab.

(7) Vgl. mit weiteren Nachweisen Schlochauer, Zugangsrecht
von Betriebsratsmitgliedern zu den Arbeitsplidtzen ein-
zelner Arbeitnehmern, in: Arbeitsleben und Rechtsplege,
Festschrift fiur Gerhard Mitller 1981, S. 463 ff., 476
sowie Wahsner (Fn. 5).



4.1 Der Personalrat versuchte vergeblich, von der Dienst-
stelle nihere Informationen iiber die Folgen der Kassenum-

stellung zu erhalten

Fiir sein Informationsverlangen berief sich der Personalrat
auf die gesetzlichen Vorschriften. Die Dienststelle blockte
jedoch ab. Sie behauptete, daB sie selbst noch keine ndheren
Kenntnisse Uber die mit der Kassenumstellung verbundenen
Verdnderungen habe und daher auch keine Unterlagen dazu vor-
legen konne. Ein anderes Mal antwortete sie, es sei nicht
sinnvoll, schon jetzt abgegrenzte Vorgaben festzulegen;
entsprechende Pldne, liber die sie informieren k&énne, exis-
tierten noch nicht. Dies waren offenkundig Ausflichte.
Sollte sich die Dienststelle tatsdchlich nicht sachkundig
gemacht haben, hdtte sie damit gréblich gegen ihre Firsorge-
pflichten als Arbeitgeber, gegen ihre Verpflichtungen aus
dem NdsPersVG und gegen allgemeine Haushaltsgrundsidtze der
Gemeinden und Landkreise nach der Niedersidchsichen Gemeinde-
ordnung verstoBen. Denn rechtlich durfte sie sich nicht
darauf berufen, uninformiert zu sein. Sie ist ndmlich ver-
pflichtet, sich selbst sachkundig zu machen und ihre Er-
kenntnisse an den Personalrat weiterzuleiten. Durch ihr
jeweils monatelanges Schweigen auf Anfragen und Initiativen
des Personalrats und durch die Verweigerung der angeforderten
Informationen machte es die Dienststelle dem Pesonalrat
ferner nahezu unméglich, wenigstens sein Recht, die nega-
tiven Folgen der Kassenumstellung fir die Beschiftigten
abzuwehren, rechtzeitig genug und wirksam in Anspruch zu

nehmen.

4.2 Die Zusammenarbeit mit den Betroffenen funktionierte

aus verschiedenen Griinden nicht

Der Personalrat versuchte daneben, sich die bendtigten
Informationen durch Einbeziehung der gewerkschaftlichen

Vertrauensleute und durch Befragung der in der Kasse




Beschiaftigten zu beschaffen. Dies stief auf tatsichliche
und z.T. auf rechtliche Schwierigkeiten. Ein Teil der
Rechtsprechung und Rechtswissenschaft verlangt - wie bereits
erwdhnt (vgl. Kap. IV, 3) - fiir Arbeitsplatzbegehungen des
Personalrats und gezielte Befragungen einzelner Beschidftigter
die vorherige Zustimmung des Dienststellenleiters. Damit
werden die Moglichkeiten des Personalrats eingeschrinkt,

fiir eigene Erhebungen anzustellen. Hitte er im vorlie-
genden Konflikt dieses Recht wahrnehmen wollen, wire er
aller Voraussicht nach auf den entschiedenen Widerstand der
Dienststelle gestoRen. Er hdtte daher auch iiber diese Frage
wieder einen ProzeB fiihren miissen, um das Zugangsrecht be-
stdtigt zu bekommen. Dabei war aber nach der bisherigen
Rechtsprechung nicht gewifl, ob das Verwaltungsgericht dem
Personalrat Recht gegeben hitte.

Abgesehen davon standen auch tatsidchliche Schwierigkeiten
einer Zusammenarbeit zwischen den unmittelbar betroffenen
Beschiaftigten, dem Personalrat und den gewerkschaftlichen
Vertrauensleuten im Wege. Die in der Kasse Beschiftigten
nahmen von sich aus keinen Kontakt zum Personalrat auf. Sie
befiirchteten offenbar Nachteile seitens der Dienststelle,
falls sie den Personalrat einschalten und mit Informationen
vesorgen wilirden. Jedenfalls gelang es dem Personalrat nicht,
die Betroffenen in die Auseinandersetzung einzubeziehen.

Er muBte den Konflikt stellvertretend fiir sie und ohne ihre

Beteiligung austragen.

Zudem kannten die Beschidftigten zwar ihre gegenwidrtigen
Arbeitsbedingungen, wuRten aber selbst nicht genau, was

auf sie zukommen wilirde. Tatsidchlich verdnderten sich ihre
Arbeitsbedingungen und erhdhten sich die Belastungen in

mehreren Schiiben; erst am Ende waren die Veridnderungen insgesamt
voll faBRbar. Im Planungsstatium lieBen sich die 'besonderen
Belastungen', die das NdsPersVG zur Voraussetzung der Mitbe-

stimmung macht, nur mit Wahrscheinlichkeit, nicht aber mit



GewiBheit - vorhersagen. Eine bessere Argumentationsgrund-
lage hdtte wahrscheinlich ein Gutachten erbringen kdnnen.
Ein solches Gutachten hiatte auf die Beschreibung der Anwen-
dungsmbglichkeiten des Systems durch den Hersteller oder
durch die KDEW und auf Erfahrungen gestiitzt werden konnen,
die Personal- und Betriebsrite in anderen Bereichen mit
dem Anschluf an #Zhnliche Rechenzentren bereits gemacht
hatten. Auf die Schwierigkeiten, ein solches Gutachten

zu bekommen, wurde oben bereits hingewiesen.

4.3 Das Verwaltungsgericht sicherte die Informationsver-

weigerung durch die Dienststelle juristisch ab

Daftir, daB die Dienststelle dem Personalrat notwendige
Informationen vorenthalten bzw. verweigert hatte, erteilte
das vom Personalrat angerufene Verwaltungsgericht Stade

der Dienststelle am Ende sogar noch die juristische Abso-
lution (8). Das Verwaltungsgericht bescheinigte der Dienst-
stelle, daf ihre Informationspolitik zur Kassenumstellung
weitgehend im Einklang gestanden habe mit den Bestimmungen
des NdsPersVG. Das Gericht folgte der Argumentation des
Landkreises, die Dienststelle habe wihrend der Planung und
auch in der Einarbeitungszeit die (mdglichen) Folgen der
Kassenumstellung fiir die Arbeitsbedingungen selbst nicht
tibersehen kénnen. Von der Dienststelle habe nur verlangt
werden kénnen, den Personalrat zu informieren und ihm Unter-
lagen vorzulegen, soweit sie selbst unterrichtet gewesen sei
bzw. selbst iUber Unterlagen verfiligt habe. Plidne, {iber die
die Dienststelle hitte informieren kénnen, widren jedoch ihren

Angaben zufolge nicht vorhanden gewesen.

Nach dieser Rechtsprechung kann sich die Dienststelle bei
jeder geplanten Neuerung ihren Informationspflichten einfach

dadurch entziehen, daB sie behauptet, eine Planung finde

(8) Vgl. VG Stade v. 04.06.1982 - PL VG 12/81 (unverdffentlicht).
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nicht statt. Das Verwaltungsgericht Stade lieB v5llig unbe-
ricksichtigt, daB die Dienststelle nicht zuletzt aus Griinden
einer sparsamen Verwendung Offentlicher Gelder verpflichtet
gewesen wire, auch die Folgen der Kassenumstellung filir die
Beschidftigten in ihre Planung mit einzubeziehen. Zudem ist
schlechterdings nicht vorstellbar (und daher als unglaub-
wiirdige Schutzbehauptung der Dienststelle zu werten), daf
sich eine RationalisierungsmaBnahme wie die Umstellung des
Kassen- und Haushaltswesens auf EDV und die damit verbun-
dene Veridnderung der Arbeitsbedingungen wirklich ganz ohne
jede Planung und ohne jegliche Vorgaben der Dienststelle
(also gewissermaBen im Selbstlauf) hitte entwickeln sollen
und koénnen. Aufgrund allgemeiner Erfahrungen ist namlich
davon auszugehen, daB jeder mit EDV-Einsatz verbundenen
technischen Umstellung eine lingere, meist mehrjihrige
Phase mehr oder weniger intensiver Yggﬁberlegungen und Vor-

bereitungen (Planungen) vorausgeht Dabei kann es sein,
daB sich die Planung schrittweise vollzieht. Dann aber muB
eben der Personalrat iber jeden einzelnen kleinen Schritt

neu informiert werden. Das Gericht hat dies alles nicht
berlicksichtigt. Es widre aber gesetzlich verpflichtet gewesen,
den Sachverhalt von Amts wegen zu ermitteln (vgl. § 85

Abs. 2 NdsPersVG i.V.m. § 83 ArbGG). Dazu hitte es die Mog-
lichkeit gehabt, durch Anhdrung von Sachverstidndigen die
Behauptung der Dienststelle zu {iberprifen, daB eine Planung

nicht stattgefunden habe.

(9) Komplexere Informationssysteme bediirfen zu ihrer Ein-
fihrung eines eineinhalb- bis mehrjdhrigen Zeitraums,
vgl. Steinmiiller, Entwicklungslinien der Informations-
technologien und Handlungschancen der Betroffenen, in:
Entwicklung und Risiken neuer Informationstechniken,
Ruhr-Universitdt-Bochum, Ringvorlesung 1983/84, S. 11,35.



5. Schluflfolgerungen - Gewerkschaftliche Forderungen

Wie der Konfliktverlauf zeigt, bestand eine der Haupt-
schwierigkeiten des Pesonalrats darin, daR die Dienststelle
sich weigerte, ihm die erforderlichen Informationen zu
geben. Es gelang dem Personalrat nicht, sich diese Informa-
tionen auf andere Weise zu verschaffen. Auch schlugen seine
Versuche fehl, die Dienststelle auf dem Rechtsweg darauf
festlegen zu lassen, daB sie den Personalrat zu informieren
und die Angelegenheit mit ihm zu beraten habe. Die Dienst-
stelle war zwar auch nach Ansicht des angerufenen Gerichts
gesetzlich verpflichtet gewesen, den Personalrat liber die
bevorstehende technische RationalisierungsmafBnahme zu unter-
richten; sie hatte jedoch alle Moglichkeiten genutzt ihre
Verpflichtung zu unterlaufen. Dies war fir sie im Ergebnis
durchaus lohnend. Denn sie machte es dem Personalrat damit
tatsdchlich unmdglich, die gestellten Initiativantrdge nach
§ 75 Abs. 1 Nr. 14 NdsPersVG plausibel zu begriinden. Diese
Antrdge hitten sich aber, widren sie Uberzeugend begriindet
gewesen, mdglicherweise auch durchsetzen lassen. Dies hitte
die Kassenumstellung selbst - so wie die Dienststelle sie
plante - gefihrden kdnnen; in jedem Fall widre mit zusidtz-
lichen Kosten zu rechnen gewesen. Diese blieben der Dienst-

stelle wegen der Erfolglosigkeit der Initiativantrige erspart.

Sollen die Personalrdte wirklich in die Lage versetzt werden,
mit der Dienststelle in allen die Beschidftigten betreffenden
Angelegenheiten gleichberechtigt mitzuwirken und dabei auch
von sich aus die Initiative zu ergreifen, so miissen zu
allererst die Beteilgungsrechte verstirkt werden. Vor allem
ist den Personalriten ein Mitbestimmungsrecht bei technischen
Rationalisierungen einzur&dumen. Die schwerwiegenden Folgen,
die der Einsatz neuer Technologien auch in der 6ffentlichen
Verwaltung fir die dort Beschidftigten hat, erfordern ein
Mitbestimmungsrecht des Personalrats bereits bei der Ein-

fihrung technischer Rationalisierungen. Denn die Technik
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wird vor allem zu Einsparungs- und Rationalisierungswecken
eingesetzt. Technische Neuerungen verindern dabei die
Arbeit selbst; sie sind durchweg begleitet von Ver&nderungen
der betrieblichen Organisation; sie machen menschliche
Tatigkeiten und Fertigkeiten z.T. iberfliissig. Als Arbeits-
mittel kann der Einsatz neuer Technologien den Leistungs-
druck erhdhen; die Monotonie der Arbeit und der StreB kdnnen
zunehmen. Angesichts solcher mdglichen Gefahren fir die Be-
schidftigten ist ein Mitspracherecht des Personalrats allein
beim Ausgleich sog. besonderer Belastungen des Technologie-
einsatzes nicht ausreichend. Zu berlicksichtigen ist dabei
auch, daB die Dienststellen in der Praxis Moglichkeiten
haben, die bloBe Beteiligung beim Nachteilsausgleich leer-

laufen zu lassen - wie der beschriebene Konflikt zeigt.

Soweit echte Mitbestimmungsrechte des Pesonalrats bestehen,
ist die Dienststelle fiir die Wirksamkeit einer MaBnahme

auf die Zustimmung des Personalrats angewiesen. Sie wird
daher in vielen Fillen von sich aus daran interessiert sein,

den Personalrat ordnungsgemiB zu informieren.



Folgen bei einem VerstoB der Dienststelle gegen Mitbestim-

mungsrechte:

Fir den Fall, daB ein erzwingbares Mitbestimmungsrecht des
Personalrats besteht und die Dienststelle ohne Zustimmung
des Personalrats handelt, gilt, daB eine solche MaBnahme

(10). Von diesem Grundsatz sind zwei

nicht wirksam ist
Ausnahmen zu beachten. Nach Auffassung des BAG ist ein ohne
Zustimmung des Pesonal- oder Betriebsrates mit einem Bewerber
abgeschlossener Arbeitsvertrag voll wirksam. Andernfalls
hdtte allein der Arbeitnehmer die Nachteile dafiir zu tragen,
daB die Dienststelle die Bestimmungen des Personalvertre-
tungsgrechts mifachtet hat. Die Dienststelle darf den Bewer-
ber allerdings nicht beschiftigen, solange die Zustimmung

(11)

des Personalrats nicht vorliegt Die zweite Ausnahme

betrifft den Fall, daR es sich bei den MaBnahmen der Dienst-
stelle um Verwaltungsakte - insbesondere also im Bereich

der Personalangelegenheiten der Beamten - oder um andere
Formen hoheitlichen Handelns (Verwaltungsanordnungen, Richt-
linien, Erlasse) handelt. Hier hat das Fehlen der Zustimmung
des Personalrats nur zur Folge, daB der entsprechende Ver-
waltungsakt von demjenigen, gegen den er sich richtet, ange-
fochten werden kann. Bis zur Anfechtung bleibt die Mafinahme

jedoch wirksam (12).

Bei Bestehen eines Mitbestimmungsrechts kdnnten sich die
betroffenen Beschidftigten folglich gegeniiber der Dienststelle
auf die Unwirksamkeit von MaBnahmen berufen, die ohne die
erforderliche Zustimmung des Personalrats durchgefihrt worden
sind. Damit widre eine technische Rationalisierung u.U. nicht
durchfthrbar. Allein schon aus diesem Grunde durfte die
Dienststelle daher im Falle eines echten Mitbestimmungsrechts

ein Interesse daran haben, den Personalrat tatsichlich zu

(10) Vgl. Lorenzen/Haas/Schmitt (Fn. 4), § 69 RdNr. 56;
Grabendorff/Windscheid/Ilbertz (Fn. 4), § 69 RdANr. 36
jeweils mit weiteren Nachweisen.

(11) vVgl. BAG, PersV 1982, S. 368.

(12) Vgl. Lorenzen/Haas/Schmitt (Fn. 4), § 69 RdNr. 57;
Dietz/Richardi (Fn. 4), § 69 RdANr. 99.




beteiligen. Es reicht jedoch nicht aus, daB sich nur die
Beschaftigten auf die Unwirksamkeit einseitiger Regelungen
berufen kénnen. Dariiber hinaus muB der Personalrat selbst
das Recht haben, sich gegen Verletzungen des Mitbestim-
mungsrechts durch Geltendmachung eines Unterlassungs- und

Beseitigungsanspruchs zur Wehr zu setzen (vgl. hierzu Kap.
VI, 4.2 und 5.2).




Unabhingig hiervor miissen insbesondere im Hinblick auf die
Mitwirkungsbefugnisse

die Informatinsrechte des Personalrats und deren Durchsetz-
barkeit vebessert werden. Das gilt insbesondere fiir das
Recht des Personalrates auf Zugang zu den Arbeitspldtzen und
auf Gespriche mit den Beschiftigten am Arbeitsplatz. Dieses
Recht muB uneingeschrédnkt gewihrleistet sein. Wenn nicht

das BVerwG bisherige Entscheidungen von Oberverwaltungsge-
richten, wonach ein solches Zugangsrecht von der Zustimmung
der Dienststelle abhingig sein soll, baldmdglichst korrigiert,
miifte der Gesetzgeber durcheine klare gesetzliche Regelung
des Problems Abhilfe schaffen. Die Gewerkschaften fordern

zu Recht, daB den Personalridten uneingeschridnkt erlaubt
wird, die Beschidftigten am Arbeitsplatz aufzusuchen, um sich
durch eigene Beobachtungen und durch Gespridche mit den Be-
schaftigten vor Ort informieren zu kdnnen, wie es die
Dienststellenleitung ebenfalls jederzeit kann. Andernfalls
besteht ndmlich die Gefahr, da die bisher nur schwachen

Beteiligungsrechte der Personalridte wirkungslos bleiben.

Auch ansonsten widren im Zusammenhang mit der Erweiterung
der Beteiligungsrechte die Informationspflichten der Dienst-
stelle niaher zu bestimmen und auszuweiten. So miBte u.a.
festgelegt werden, dall die Dienststelle verpflichtet ist,
den Personalrat bereits in der ersten Phase der Planung
technischer Neuerungen oder arbeitsorganisatorischer Ver-
dnderungen zu beteiligen, d.h. noch bevor sie einen Plan-
entwurf erarbeitet hat. Die Dienststelle sollte zudem aus-
dricklich verpflichtet werden, den Personalrat iiber die
einzelnen Planungsschritte und iiber die méglichen Auswir-
kungen der anstehenden MaBnahme auf die Beschiftigten zu

informieren und denkbare Alternativen dazu anzugeben.

Eine der Schwidchen des Personalvertretungsrechts besteht
auch darin, daB Verstdfe der Dienststellen gegen bloBe

Informationspflichten praktisch keine rechtlichen Konse-



quenzen haben. Das Personalvertretungsrecht kennt keine
Straf- und BuBligeldvorschriften fiir den 6ffentlichen Arbeit-
geber, der Informations- und Verhandlungspflichten verletzt.
Hingegen sieht das BetrVG immerhin vor, daB Informationspflicht-
verletzungen von Arbeitgebern der Privatwirtschaft als
Ordnungswidrigkeiten gelten und mit BuBgeldern geahndet
werden koénnen(vgl. § 121 BetrVG). Eine entsprechende Regelung
sollte in die Personalvertretungsgesetze ebenfalls aufge-
nommen werden, auch wenn die Behérden, die fiir die Durch-
fihrung des Ordnungswidrigkeitsverfahrens nach dem BetrVG
zustindig sind, die Bufigeldbestimmungen bisher recht lax
anwenden. Dies ergab jedenfalls eine vor einigen Jahren

durchgefiihrte Untersuchung (13).

(13) Vgl. Wahsner/Borgaes, Der folgenlose Rechtsbruch,
1982, S. 90 ff.
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Untersuchung zur Praxis der BuBgeldbestimmungen nach
§ 121 BetrVG: (Fn. 13)

Nach den Ergebnissen dieser Untersuchung waren viele der
zustidndigen Verfolgungsbehtrden nur unzureichend auf die
Durchfiihrung entsprechender BuBgeldverfahren vorbereitet.

So fehlte es in fast allen Behdrden an der erforderlichen
sachlichen und personellen Grundausstattung. In organisa-
torischer Hinsicht wurden die BuBgeldverfahren eher nebenher
abgewickelt. Andere Aufgaben besaBen hingegen einen sehr
viel hoheren Stellenwert. Dementsprechend gering war die
Zahl der insgesamt eingeleiteten BuBgeldverfahren. Verfahren
wurden tiberhaupt nur dann durchgefihrt, wenn Betriebsrite
oder Gewerkschaften zuvor Anzeige erstattet hatten. Ihre
Aufgabe, von sich aus die Einhaltung des BetrVG zu iiber-
wachen, nahmen die Behtrden nicht wahr. In iiber 80 9 der
Fille endete das Verfahren entweder mit einer Einstellung
oder mit einer Verwarnung. Soweit BuBgeldbescheide ergingen,
warn die festgesetzten GeldbuBen geradezu ldcherlich gering,
nidmlich in aller Regel nicht hoher als DM 1.000,-- flir jeden
festgestellten VerstoR.

Gewerkschaften und Betriebsrite hatten allerdings bis 1979
(dem Zeitpunkt der Untersuchung) nur zdgernd und sehr spo-
radisch von der Moglichkeit eines BuBgeldverfahrens Gebrauch
gemacht. Wenn in grdBerer Zahl Anzeigen tiber Ordnungswidrig-
keiten bei den zustidndigen Behdrden eingingen, wiirden diese
gezwungen, sich intensiver mit der Materie zu befassen und
auch die Voraussetzungen flir die Durchfihrung des BuBgeld-
verfahrens zu verbessern. Auf diese Weise k&énnten Gewerk-
schaften und Betriebsrite selbst dazu beitragen, die BuR-
geldvorschriften'effektiver zu gestalten. Sie sollten

daher verstidrkt von ihrer Méglichkeit Gebrauch machen, den
zustidndigen Instanzen Verstdfe der Arbeitgeber gegen Infor-

mationspflichten anzuzeigen.




Ungeachtet der Rechtslage kommt es fiUr die Personalrite
darauf an, ein eigenes Informations- und Frithwarnsystem fir
Rationalisierungen aufzubauen. Auf diese Weise k&nnen sie
sich zumindest teilweise von der Informationspolitik der
Dienststelle unabhidngig machen. Das wire fir sie auch dann
von Nutzen, wenn sie entsprechend den derzeit geltenden
Bestimmungen des NdsPersVG nur auf die nachteiligen Folgen
solcher Mafnahmen einwirken diirfen. Schon zu diesem Zweck
miiBten die Anforderungen und Belastungen der Arbeitsplatze
erfaft und die jeweiligen Befunde stidndig fortgeschrieben
werden. Zu berilcksichtigen wiren auch Veridnderungen, die
sich nur in kleineren Schiiben vollziehen und die fiir sich
betrachtet kaum faBbar sind.

Hilfestellung geben den Personalriten dabei gewerkschaftliches
Informationsmaterial und Erfahrungen anderer Personalrite in
dhnlichen Konflikten. Wichtige Informationen lassen sich

in aller Regel auch den Beschreibungen der EDV-Systeme

durch die Hersteller selbst entnehmen. Um dieses Material

zu entschlisseln, kann der Personalrat ggfs. einen Sachver-

stdndigen hinzuziehen.

Mit dem Aufbau eines eigenen Informations- und Frihwarnsystems
dirften allerdings die Arbeitskapazitidten eines Personalrats
vielfach Uberfordert sein. Auch hierbei kann sich die Zu-
sammenarbeit zwischer. Personalrat und gewerkschaftlichen
Vertrauensleuten bewihren. Auf diese Weise lieflen sich Kennt-
nisse der Beschiftigten {iber Arbeitsplidtze, Uber Veridnde-
rungen der Arbeitsbedingungen und iber sich abzeichnende
Rationalisierungspline systematisch sammeln und auswerten.

Im allgemeinen wird der Personalrat bereits aufgrund der

so gewonnenen Informationen tdtig werden, Initiativantrige
nach § 75 Abs. 1 Nr. 14 NdsPersVG stellen und MaBnahmen

zum Ausgleich 'besonderer Belastungen' fiir die Beschdftigten
beantragen kénnen. Schieflich kdnnten auf diese Weise ge-

zielte Fragen an die Dienststelle vorbereitet werden.
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V. Digitale Telefonanlage im neuen Kreishaus -

die technische Zukunft hielt Einzug

Die Kassenumstellung, die Anfang 1984 vollzogen war, blieb
nicht die einzige technische Neuerung, die die Verwaltungs-
spitze im neugebildeten Landkreis Cuxhaven durchsetzte. Spéter
wurden noch weitere kommunale Aufgaben auf EDV-Verfahren um-
gestellt, die die KDEW anbot. Eine neue Qualitdt erreichte

der technische Einsatz mit dem Umzug in das neue Kreisver-
waltungszentrum im Oktober 1984. Bei dieser Gelegenheit

hielt zugleich die technische Zukunft Einzug in das neue

Kreishaus.

Der Landkreis hatte dort eine moderne digitale Fernsprech-
anlage installieren lassen, die {iber eine elektronische
Vermittlungstechnik und Speicherprogrammierung verfiligt

Die Anlage, die am 01.10.1984 in Betrielb genommen wurde,
ermdglichte es, den gesamten ausgehenden Telefonverkehr
hinsichtlich Zielnummer, Zeitpunkt und Dauer automatisch

zu erfassen. Jeder Beschidftigte erhielt jetzt seinen eigenen
Fernsprechapparat, und zwar auch dann, wenn mehrere Be-
schiaftigte in einem Raum untergebracht waren. Simtliche
Apparate waren voll amtsberechtigt. Von ihnen konnte in

das gesamte Bundesgebiet telefoniert werden.

1. Mit einem Telefoncomputer sind zahlreiche und
vielfdltige Gefahren fiir die Beschidftigten verbunden

Die modernen digitalen Telefonanlagen sind mehr als nur

(1)

Sie sind
nicht nur nutzbar, um damit Orts- und Ferngespriche sowie

Telefonanlagen im herkdmmlichen Sinne

(1) VgI. hierzu niher Hexel/Oberhofer, Telefon und Mitbe-
stimmung, Der Betriebsrat 1985, S. 289 ff.




Gesprdche innerhalb der Dienststelle vom Arbeitsplatz aus zu
fithren. Die 6ffentlichen und privaten Arbeitgeber verfolgen
mit der Inbetriebnahme computergesteuerter innerbetrieblicher
Netze zugleich die Absicht, andere Moglichkeiten der Daten-
ferntbertragung und Datenverarbeitung innerhalb der Dienst-
stelle zu nutzen, wie z.B. das Biirofernschreiben (Teletex)
und die Textverarbeitung im unmittelbaren Dialog mit dem
Rechner. Ziel ist es, auf diese Weise ein umfassendes
Datensammel- und Datenverteilungssystem aufzubauen. Dies
kann dazu flthren, daR mittel- und langfristig Aufgaben weg-
fallen und daB sich die Arbeitsbedingungen der Beschidftigten
grundlegend verindern. Denn mit computergesteuerten Telefon-
anlagen 148t sich die interne und externe Kommunikation und
der Datentransport der Dienststelle rationalisieren. Gefihr-
det sind davon u.a. Arbeitsplitze in den traditionellen
Bereichen der Informationsverteilung (z.B. Telefonzentrale,

Botendienste).

AuBerdem lassen sich die per Telefon abzuwickelnden Tatig-
keiten der Sachbearbeiter rationalisieren. Denn digitale
Telefonanlagen sind wesentlich leistungsfzhiger bei der
Vermittlung zu den gewlinschten Gespridchspartnern als her-
kémmliche Fernsprechanlagen. Sie ermdglichen z.B. die auto-
matische Wahlwiederholung, die das Anwidhlen bereits gewihlter

(2). Durch diese und

und besetzter Nummern erleichtert
dhnliche Leistungen bei der Gesprichsvermittlung wird es
moglich, in der gleichen Zeit mehr Telefongespridche zu fiihren.
Die Folge ist, daB Leerlaufzeiten entfallen und die Arbeit

intensiviert wird.

Digitale Telefonanlagen sind nicht zuletzt auch ein Kon-
trollinstrument. Die 6ffentlichen und privaten Arbeitgeber
kénnen damit jederzeit feststellen, wer wieviele Telefonge-

sprdache fihrt und welche Kosten er dafiir verbraucht. Indirekt

(2) Vgl. ebenda, S. 309 ff.



128t dies Rickschlisse zu auf das Arbeitsverhalten des
Beschédftigten und seine sonstigen Gewohnheiten. Dies gilt
auch filir den Personal- und Betriebsrat, wenn die von seinem
Telefonanschlufl gefithrten Gespridche ebenfalls erfaBt werden
kénnen. Auf die damit zusammenhingenden Probleme und Rechts-

fragen soll hier niher eingegangen werden.

2. Der Landkreis registriert die Telefongespriche der

Beschidftigten und des Pesonalrats

Mit der neuen Anlage werden in der Kreisverwaltung folgende
Gespridchsdaten erfaflit: Tag und Uhrzeit des Telefonats, die
Telefonnummer des Fernsprechapparats, von dem aus telefoniert
wird, die Anzahl der Gebiihreneinheiten und die Telefonnummer
des angerufenen Teiinehmers. Dies gilt nicht nur fir dienst-
liche sondern auch fiir private Gespridche. Bei Privatgesprichen
ist flir den Zugang zum Amtsnetz eine besondere Nummer vorweg
zu widhlen. Die Landkreisverwaltung stellt dann die von jedem
Apparat gefiihrten Privatgespridche den einzelnen Beschiftigten
in Rechnung. Dabei werden die registrierten Gesprichsdaten
mit Ausnahme der auferhalb angewihlten Telefonnummer ausge-
druckt. Tatsidchlich ist technisch ohne weiteres auch der
volle Ausdruck der gespeicherten Gespridchsdaten durch das
Hauptamt mdglich. Dies wurde z.B. dann praktiziert, wenn

es Abrechnungsschwierigkeiten gab.

Vor der Inbetriebnehme der neuen Anlage hatte der Landkreis
dem Personalrat noch zugesichert, daB der volle Ausdruck
der Daten technisch nicht machbar sei. Entgegen dieser ur-
springlich gegebenen Zusage kann die Dienststellenleitung
jedoch ohne Wissen der Beschiftigten selbst die Zielnummern

von Privatgesprichen erfahren.

Flir die vom Personalratsbliro aus gefithrten privaten und dienst-
lichen Telefonate konnen die gleichen Daten registriert

werden. Auch insoweit 1ist daher fir die Dienststellenleitung




die Moglichkeit gegeben, die angewihlten Telefonnummern auf-

zuzeichnen.

In der Rettungsleitstelle wurde zunichst sogar der gesamte
eingehende Notrufverkehr wortwdrtlich mitgeschnitten. Dies

war dem Personalrat von Anfang an bekannt. Allerdings wuBte

er zunichst nicht, daB sich diese Abhdrméglichkeit des Land-
kreises nicht auf den Notrufverkehr beschrinkte. Vielmehr
wurden die von einem separaten Telefonapparat in die Rettungs-
leitstelle gefithrten Gespridche der Beschiftigten ebenfalls
mitgeschnitten. Als der Personalrat hiervon erfuhr und den
Landkreis auf die Strafbarkeit hinwies, handelte dieser
bemerkenswert schnell. Mit einem Kostenaufwand von DM 30.000,--
lieB er die Anlage so umstellen, dafl Gespriche mit Ausnahme

des Notrufverkehrs nicht mehr mitgeschnitten werden konnen.

Im Verlauf des Jahres 1985 wurde zusidtzlich bekannt, dafl es
moglich ist, hausinterne Gespriche in der Telefonzentrale
mitzuhdéren. Die Gesprichsteilnehmer werden zwar durch ein
akustisches Signal darauf ausmerksam gemacht, daB sich ein
dritter in das Gesprich einschaltet. Das allein genligt aber
nicht, um zu verhindern, daBf zumindest Gespridchsteile mit-

gehért werden k&nnen.

3. Die Telefondatenerfassung verstdBt gegen Grundrechte

Bereits wihrend der Planung der neuen Telefonanlage bestand
der Personalrat gegeniiber der Dienststellenleitung mehrfach
darauf, die Anlage nur auf der Grundlage einer Vereinbarung
tUber die Art der Nutzung in Betrieb zu nehmen. Dies lehnte
die Dienststelle ab. Daraufhin leitete der Personalrat
Anfang 1985 ein verwaltungsgerichtliches BeschluBverfahren
ein. Das Gericht sollte der Dienststellenleitung untersagen,
die Telefongespriche der Personalratsmitglieder registrieren
und ausdrucken zu lassen. Dabenen griff der Personalrat die

Praxis der Dienststellenleitung an, die Zielnummern von
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dienstlichen Gesprédchen der Beschidftigten automatisch zu
erfassen. Er machte insoweit ein Mitbestimmungsrecht nach

§ 75 Abs. 1 Nr. 12 NdsPersVG geltend. Danach sind Regelungen
der Ordnung in der Dienststelle und des Verhaltens der
Beschdaftigten mitbestimmungspflichtig. Eine rechtskriftige
gerichtliche Entscheidung in diesem Verfahren war bis Mérz

1987 (AbschluB der Untersuchung) noch nicht ergangen.

Die Erfassung von Telefongesprichen des Personalrats verst&Bt
gegen wesentliche Grundsitze des Personalvertretungsrechts.
Eine solche Praxis der Dienststellenleitung verletzt zudem
Grundrechte, die auch dem Personalrat zustehen, so u.a. das
Grundrecht des Fernmeldegeheimnisses nach Art. 10 Abs. 1 GG
und das vom BVerfG anerkannte Recht auf informationelle

Selbstbestimmung (3).

Verletzt wird ferner der personalver-
tretungsrechtliche Grundsatz der vertrauensvollen Zusammen-
arbeit zwischen Personalrat und Dienststelle (vgl. § 1 a

NdsPersVG) (4).

Durch die Registrierung der gewdhlten Zielnummer, der genauen
Uhrzeit des Gespridchs und der Gebiihreneinheiten erh#dlt die
Dienststellenleitung einen umfassenden Einblick in die Per-
sonalratstitigkeit iiberhaupt. Sie hat die Moglichkeit, den
InformationsfluB des Personalrats zu kontrollieren. Aus der
Zielnummer kann der Gespridchspartner ermittelt und daraus
unter Umstidnden auch auf den Inhalt des Gesprdchs geschlos-
sen werden. Eine derartige Kontrollmdglichkeit verstoBt

gegen das in § 68 Abs. 1 NdsPersVG und § 107 BPersVG nieder-

gelegte Verbot jeglicher Behinderung der Personalratsarbeit(S).

Zudem wird in die Grundrechte der Angerufenen eingegriffen,

etwa der Gewerkschaft, die den Personalrat nach MaBgabe

(3) VgI. BVerfGE 65, S. 1 ff.

(4) Vgl. ndher Botterweck, Erfassung und Registrierung
der Telefongespridche von Personalridten, Der Personal-
rat 1984, S. 12 f.

(5) Vgl. auch BayVGH v. 02.02.1983, - 18 CE 82 A 2872.
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von § 2 NdsPersVG zu unterstiitzen haben. Die Erfassung solcher
Gesprachsdaten des Pesonalrats verletzt insbesondere das

Recht der Koalitionsfreiheit; denn der Landkreis erhilt
auf diese Weise die Mdglichkeit, ndheren Einblick in die
Zusammenarbeit zwischen Personalrat und Gewerkschaft zu

gewinnen.

Soweit die Anlage auch die Telefonnummern von einzelnen
Blirgern des Landkreises speichert, die von Beschiftigten

- dienstlich oder privat - aus dem Kreishaus angerufen
werden, lassen sich deren persdnliche Kontakte und Lebens-
umstidnde z.B. als Empfidnger von Sozialleistungen systema-
tisch registrieren und zu einem Persénlichkeitsprofil er-
gdnzen. Damit wird in die Persénlichkeitsrechte dieser

Blirger eingegriffen.

4. Auch in Niedersachsen benttigen die Pesonalridte ein
Mitbestimmungsrecht bei der Einfiihrung und Anwendung

technischer Uberwachungseinrichtungen

In der Auseinandersetzung um die Registrierung von Telefon-
gespriachen stieB der Personalrat erneut auf rechtliche
Grenzen. Das NdsPersVG kennt kein Mitbestimmungsrecht bei
der Einfihrung und Anwendung technischer Einrichtungen,

die dafiir bestimmt oder geeignet sind, das Verhalten oder
die Leistung der Beschiftigten zu {iberwachen. Das BPersVG,
das BetrVG und die meisten Landespersonalvertretungsgesetze
gewihren hingegen insoweit ein volles oder eingeschrianktes
Mitbestimmungsrecht (vgl. oben Kap. IV, 3). Anerkannt ist
nach der Rechtsprechung des BVerwG insbesondere, daB sich
das Mitbestimmungsrecht bei der Einflihrung technischer
Zontrolleinrichtunzen auch auf die zutomatische Erfassung

(6)

von Telefondaten erstrackt Sclange das NdsPersVG keine

(6) Vol. BVerwG v. 30.01.1985, - € P 41.82 -, Der Personalrat
1685, S. 75 ff. mit Anmerkungz von Helmes; ferner zum
BetrVG Fitting/Auffarth/Kaiser, Betriebsverfassungsgesetz
mit Wahlordnung. Handkommentar, 14. Auflage, 1984, § 87
RdNr. 73; ArbG Darmstadt, MDR 1981, S. 347.



speziellen Mitbestimmungsvorschriften bei der Einfiihrung

technischer Uberwachungseinrichtungen enthilt, bleibt dem
Personalrat nur die Moglichkeit, sich ggfs. auf sein allge-
meines Mitbestimmungsrecht bei Regelungen der Ordnung in
der Dienststelle und des Verhaltens der Beschiftigten zu
berufen (vgl. § 75 Abs. 1 Nr. 12 NdsPersVG).

Technische Einrichtungen, die die Dienststelle einsetzt,

um auBerhalb der menschlichen Sinne das Verhalten oder die
Leistung der Beschidftigten zu erfassen und zu registrieren,
bringen vielfidltige Gefahren fir die Beschdftigten mit sich.
So kann der Arbeitgeber die von solchen Einrichtungen ge-
sammelten Informationen auswerten und damit zugleich organi-
satorische Anderungen und personelle EinzelmaBnahmen vor-
bereiten. Diese schwerwiegenden Folgen des Technikeinsatzes
zum Nachteil der Beschiftigten erfordern, dafl der nieder-
sdchsische Landesgesetzgeber den Personalrdten ein Mitbe-
stimmungsrecht bei der Einfilhrung und Anwendung technischer
Uberwachungsanlagen einriumt. Das NdsPersVG hidtte dann in-
soweit wenigstens den Stand erreicht, den anderen Personal-

vertretungsgesetze und das BetrVG ldngst verwirklicht haben.
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Literatur zum Einsatz neuer Technologien in Betrieben und

Verwaltungen:

Die Mitbestimmung, Heft 1, 1985, Schwerpunkt: Neue Tech-
nologien erfordern mehr Mitbestimmung (Beitradage aus der
Praxis und Wissenschaft zu Problemen neuer Technologien
und Moglichkeiten gewerkschaftlicher und betrieblicher
Gegenwehr. Stichworte: "Gldserne Arbeit" und Pesonlich-
keitsschutz)

Der Gewerkschafter, Monatsschrift fiir die Funktiondre der
IG-Metall

1984, Heft 7: Strategien gegen EDV-Kontrollen im Betrieb/
Verdrahtet-verdatet-verkauft (Praxisberichte von Betriebs-
raten) 1985, Heft 4: Angestelltenberufe im Wandel - vom
Stehpult zum Bildschirm -

Dorner/Roos, Rationalisierung und elektronische Datenver-
arbeitung in der Kommunalverwaltung, herausgegeben vom
Hauptvorstand der UTV,Stuttgart 1983.

Niebur, EDV in Betrieb und Verwaltung - eine Gefahr fir
die Arbeitnehmer (Praktikerreihe der Hans-Bockler-Stiftung),
Disseldorf 1983.

Steinmiuller, Informationstechnologien, Personalinformations-
systeme und Handlungsmoglichkeiten der Betroffenen, Band 1
der Schriftenreihe der Beratungsstelle fir Informationstech-
nik und -folgen, Bremen 1985.

Kubicek/Rolf, Mikropolis,

Hamburg 1985

(Mit Computernetzen zur "Informationsgesellschaft", wirt-
schaftliche Hintergrinde, technische Details, soziale
Beherrschbarkeit)

Bleicher/Ddubler-Gmelin/Kubicek u.a., Chip, chip, hurra?
- Die Bedrohung durch die dritte technische Revolution,
Hamburg 1985.
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VI. Die Einschridnkung des Reinigungsdienstes in den

kreiseigenen Schulen

1. Arbeitsplatzabbau, Lohnverluste und Erhthung der Be-

lastungen sind die Folgen der Reinigungseinschrinkung

Der Personlrat wurde im Dezember 1981 von den Reinigungs-
krdften des Landkreises dariiber informiert, daf die Dienst-
stelle eine Einschrdnkung des Reinigungsdienstes plante.
Erst im Januar 1982 gab die Dienststelle dem Personalrat
bekannt, daB in ‘allen Schulbereichen kiinftig nur noch an
jedem zweiten Tag gereinigt werden sollte. Tatsdchlich wurde
aber schon zu diesem Zeitpunkt in einzelnen Schulzentren

des Landkreises im '"'Zwei-Tage-Thythmus' gearbeitet, und zwar
in denjenigen Bereichen, in denen Reinigungskridfte ausge-

schieden waren.

Kurz zuvor hatte die Dienststelle eine Arbeitsgruppe ge-
bildet, in der auch der Personalrat vertreten war. Diese
Arbeitsgruppe sollte - so war dem Personalrat der offizielle
Arbeitsauftrag erldutert worden - einheitliche Vertrags- und
Entlohnungsgrundlagen fiir die im Reinigungsdienst Beschif-
tigten ausarbeiten. Damit hatte es folgende Bewandtnis:

Die Vertridge der Altkreise Wesermiinde und Land Hadeln, in
die der Landkreis Cuxhaven als Rechtnachfolger eingetreten
war, enthielten unterschiedliche Regelungen fiir die Arbeit
wihrend der Schulferien. So war im Bereich des friiheren
Landkreises Wesermiinde Vorarbeit fiir die Zeit der Ferien
vorgesehen. Dagegen wurde im Bereich des ehemaligen Land-
kreises Hadeln wihrend der Ferien eine Grundreinigung durch-
gefihrt.

Entgegen dem offiziellen Auftrag der Arbeitsgruppe wurde
bereits Ende Januar deutlich, daB die Dienststelle mit der

Arbeitsgruppe vorrgangig ein anderes Ziel verfolgte, nimlich
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die Einflhrung einer verringerten Reinigungshiufigkeit in
den kreiseigenen Schulen zu planen. In der ersten Sitzung
der Arbeitsgruppe brachten die Vertreter der Dienststelle

in die Beratungen den Vorschlag ein, das Hauptamt solle die
Auswirkungen der Umstellung auf den "Zwei-Tage-Thythmus"
anhand von drei Schulen beispielhaft aufzeigen. Zugrunde-
gelegt wurde ein "Bericht' der Kommunalen Gemeindschafts-
stelle fiir Verwaltungsvereinfachung (K%Sg) liber Einsparungs-

1

mdglichkeiten in der Gebiudereinigung . Dieser Bericht sah
vor, daBB die Schulgebiude grundsdtzlich nur noch an jedem
zweiten Tag gereinigt werden sollten. Hiervon 21 ausgenommen
waren nur die Verkehrsflichen (Flure, Treppen) im Erdgeschof
sowie die Toiletten, Duschen, Garderoben, Umkleideridume,
Kiichen, Kantinen, Speise- und sonstigen Sozialriume. Fiir die
nicht jeden Tag gereinigten Réume sollte eine tdgliche Sicht-
reinigurz durchgefihrt werden. Dazu gehdrte die Entleerung

der Aschenbecher und Papierkdrbe sowie die Reinigung der Wasch-
becken und FuBbdden in unmittelbarer NZhe der Tafel. Der Be-
richt des KGSt bezifferte den mit dieser Einschridnkung der
Reinigungshidufigkeit verbundenen Einspareffekt bei Schulen

auf nahezu 28 7.

Sollte also - wie von der Dienststelle geplant - die Rei-
nigungshidufigkeit in allen Schulen des Landkreises verringert
werden, so war bei - im Prinzip - gleichbleibendem Schmutz-
und Arbeitsanfall damit zu rechnen, daBl die Dienststelle
entsprechend weniger Reinigungskridfte beschédftigen wiirde.
Fiir die verbleibenken Krdfte standen deshalb hthere Bela-
stungen und zunehmende gesundheitliche Gefihrdungen zu
beftirchten. Stirkere Belastungen waren vor allem von der
tdglichen Sichtkontrolle und infolge des erhthten Schmutz-
anfalls in den nur noch alle zwei Tage zu reinigenden R&dumen
(1) Vgl. Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsver-

einfachung (KGSt), Einsparungsmdglichkeiten in der Ge-
bidudereinigung (Bericht Nr. 15/1981), K6ln, August 1981
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Zv erwarten.

Auch mit der '"Vereinheitlichung der Arbeitsvertrags- und
Entlohnungsregelungen'" ging es der Dienststelle darum, daB
die gleiche Arbeit von weniger Beschidftigten in kiirzerer Zeit
erledigt wird. D.h. diese MaBnahme zielte ebenfalls auf

eine Erhdhung der Arbeitsintensitdt ab. So sollten die bis-
her iiblichen Grundreinigungstage wahrend der Ferien im
Bereich des Altkreises Land Hadeln teilweise entfallen.

Das Hauptamt bezifferte den erwarteten Einspareffekt der
verrringerten Reinigungshdufigkeit in allen Schulen des
Landkreises mit 1,2 Mio. DM pro Jahr. Erklidrte Absicht der
Dienststelle war es, die Kosteneinsparungen durch Entlassungen
von Reinigungskriften oder durch Arbeitszeitverkiirzungen mit
entsprechendem Lohnausfall kurzfristig wirksam werden zu lassen.
Nicht berilicksichtigt wurden vom Landkreis allerdings mdg-
liche Folgekosten. So ist denkbar, daf eine geringere Reini-
gungshdufigkeit auf langere Sicht hohere Renovierungskosten

an den Gebiduden und Einrichtungen zur Folge hat. Abgesehen
davon steht zu beflirchten, daf die weniger griindlich gereinig-
ten Rdiume von den Benutzern (Schiilern) zusitzlich weniger
pfleglich behandelt werden, was ebenfalls hthere Kosten fir
Renovierungen erwarten l14d8t. Vom Landkreis und auch im Bereich
der KGSt wurde zwar bestritten, daB die Verringerung der
Reinigungshiufigkeit derartige Auswirkungen haben kodnne, die
seitherigen Erfahrungen der Hausmeister bestidtigen jedoch

entsprechende Befiirchtungen des Personalrats.

AuBerdem war damit zu rechnen, daf auf die 6ffentlichen
Haushalte indirekt h&here Folgekosten in Form einer ver-
stdrkten Inanspruchnahme von Sozialleistungen zukommen
wirden. Frauen, die ihren Arbeitsplatz im Reinigungsbereich
verlieren oder eine fihlbare Verringerung ihrer wdchent-
lichen Arbeitszeit in Kauf nehmen miissen, diirften mit ihren

Familien in vielen Fdllen Anspruch auf Sozialhilfe, Wohngeld
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und/oder Ausbildungsfdrderung erwerben. Weil die Dienststelle
auch solche Folgekosten nicht berilicksichtigte, ging der Per-

sonalrat davon aus, daB der angegebene Einsparungseffekt

viel zu hoch angesetzt sei (2).

Im folgenden werden zunichst die wichtigsten Stationen des
Konflikts in zeitlicher Abfolge dargestellt.

(2) Der Landkreis Cuxhaven stellt dabei keinen Einzelfall
dar. Auch in anderen Kommunen versuchen die Dienst-
stellenleitungen die Reinigungshiufigkeit in den Schu-
len einzuschridnken. Im 0TV-Magazin Heft 1/1986, S. 22 f.
wird Uber entsprechende Pldne der Stadtverwaltungen
von Miinster und Mannheim sowie iiber die Gegenwehr der
betroffenen Reinigungskridfte und der OTV berichtet.
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2. Konfliktverlauf

Ende Jan. 1982 Der Personalrat weist die Dienststelle
darauf hin, daR die einseitige Anordnung
der zweitidgigen Reinigung eine Vorab-
entscheidung der gerade erst angelaufenen
Verhandlungen {iber die Neuorganisation
des Reinigungsdienstes bedeute . Er
beantragt im Wege seines Initiativrechts,
die Stellen zweier ausgeschiedener
Reinmachehilfen schnellstméglich wieder
zu besetzen.

17. Febr. 1982 Die Dienststelle lehnt den Antrag ab.
Sie droht damit, die Reinigungsarbeiten
an Fremdfirmen zu vergeben.

Ende Febr. 1982 Der Personalrat legt seinen Antrag dem
KreisausschuB als tibergeordneter Dienst-
stelle vor.

Ein Verhandlungstermin mit dem Kreis-
ausschufl wird von der Verwaltung mehr-
fach u.a. mit dem Argument verschoben,
zuvor solle im KreisausschuB der Bericht
des Hauptamtes iiber die Rationalisierung
der Gebdudereinigung erdrtert werden.

Juni 1982 Fast vier Monate spdter legt das Haupt-
amt seinen Bericht vor.

11. Aug. 1982 Ohne daB vorher eine Erdrterung mit
dem Personalrat stattgefunden hitte,
beschlieRt der KreisausschuB, die
Reinigung vom nichstmdglichen Zeitpunkt
an im '"Zwei-Tage-Thythmus" durchzufihren.
Die personellen und organisatorischen
Konsequenzen dieses Grundsatzbeschlusses
sollen in der Arbeitsgruppe Reinigung
geklart und die Ergebnisse dem Kreis-
ausschul zur weiteren Erdrterung und
Entscheidung vorgelegt werden.

Mitte Aug. 1982 Der Personalrat beantragt beim Kreis-
ausschul, den BeschlufB iiber die Rei-
nigungsumstellung noch einmal zu
tiberdenken. Er beschlieBt, die Eini-
gungsstelle anzurufen und eine auBer-
ordentliche Teilpersonalversammlung
der betroffenen Reinmachehilfen durch-
zufihren.




10.

Sept.

1982

Mitte Sept. 1982

20.

22.

Sept.

Sept.

1982

1982
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Der Landkreis richtet gleichlautende
Schreiben an alle Reinigungskrifte.
Darin kiindigt er Einsparungen im
Reinigungsbereich sowie eine Neufassung
und Vereinheitlichung des Lohnabrech-
nungsverfahrens durch Anderung der
Arbeitsvertrdge an; die niheren Einzel-
heiten wiirden nach vorheriger Termin-
absprache an Ort und Stelle flir den
jeweiligen Arbeitsbereich und das
Arbeitsverhidltnis besprochen.

Der Personalrat nimmt von der Teil-
personalversammlung Abstand und be-
schlieBt das Problem mit dem Reinigungs-
dienst im Rahmen der Personalversammlung
Ende Oktober zu besprechen.

In der Arbeitsgruppe Reinigung wird

- gegen den ausdriicklichen Widerspruch

der Vertreter des Personalrats - fest-

gelegt, daB zum Ausgleich fir den
verringerten Personalbedarf infolge der
neuen Reinigungsorganisation folgende

MaBnahmen vorzusehen sind:

- Die sog. natirliche Fluktuation wird
genutzt, d.h. freiwerdende Stellen
bleiben unbesetzt;

- die Vertrdge mit Aushilfskridften
werden nicht verlidngert;

- M6glichkeiten, Reinigungskrifte
umzusetzen, werden gepriuft;

- die Beschidftigten verzichten frei-
willig auf Stundendeputate;

- einzelne Krifte scheiden auf eigenen
Wunsch aus, wobei ggfs. Abfindungen
gezahlt werden;

- bisher titige Fremdreinigungsunter-
nehmen erhalten die Kiindigung;

- gegeniiber den Beschidftigten werden
Entlassungen oder Anderungskiindigun-
gen ausgesprochen.

Zwischen Vertretern der Dienststelle
und den Reinmachehilfen aus dem Bereich
Otterndorf findet ein erstes Gesprich
statt. Die Arbeitnehmerinnen werden
nach ihrer Bereitschaft gefragt, das
Arbeitsverhdltnis aufzulésen oder eine
Arbeitszeitverkiirzung mit entsprechen-
dem Lohnausfall in Kauf zu nehmen.




25. Sept. 1982

29. Sept. 1982

15. Okt. 1982

Oktober 1982

20. Okt. 1982

22. Okt. 1982
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Die Arbeitsgruppe schligt - wiederum
gegen die Auffassung der Personalrats-
vertreter - vor, zum 01.01.1983 im
Bereich Otterndorf den Reinigungsdienst
einzuschrdnken. Zum Ausgleich fiir den
geringeren Personalbedarf soll dem dort
tdtigen Fremdreinigungsunternehmen
gekiindigt werden.

Wie schon die Dienststelle lehnt nun
auch der KreisausschuB den Initiativ-
antrag vom Januar 1982 auf Besetzung
freier Stellen im Reinigungsbereich ab.

Der Personalrat stellt einen weiteren
Initiativangrag. Dieser zielt darauf

ab, die im Reinigungsbereich festgelegte
durchschnittliche Quadratmeterleistung
bei einer Verringerung der Reinigungs-
hiufigkeit von 170 auf 20 Quadratmeter
herabzusetzen.

Der Personalrat befilirchtet, daR es der
Dienststelle gelingt, im Bereich Ottern-
dorf vollendete Tatsachen zu schaffen.
Daher versuchen Personalrat und 0TV,

die Offentlichkeit auf die Einschrinkung
des Reinigungsdienstes und auf mégliche
Folgen aufmerksam zu machen. Die Ver-
waltung soll durch politischen Druck
veranlaflt werden, ihre Entscheidung

zu idndern.

Die 0TV organisiert in Zusammenarbeit
mit den Vertrauensleuten in der Dienst-
stelle verschiedene Protestversammlungen
der betroffenen Reinigungskridfte. Diese
Versammlungen, auf denen die Pléine

der Dienststelle abgelehnt werden, fin-
den erhebliches Echo in der Lokalpresse.

Mit den Forderungen der Reinmachehilfen
solidarisiert sich die Vertreterversamm-
lung des GEW-Kreisverbandes Cuxhaven.
Kritik an der Einschrinkung des Reini-
gungsdienstes ibt auch die Personalver-
sammlung der Lehrkridfte im Bereich des
Schulaufsichtsamtes Cuxhaven.

AnlaBlich der Kreistagssitzung organi-
siert die 0TV eine Demonstration der
Reinigungskridfte vor dem Sitzungssaal.
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In der Sitzung des Kreistags wird die
Einschrédnkung des Reinigungsdienstes
aber nicht behandelt. Dagegen beschliefit
der KreisausschuRf die Verringerung der
Reinigungshiufigkeit fiir den Bereich
Otterndorf entsprechend den Empfehlungen
der Arbeitsgruppe.

Ende Okt. 1982 Eine von der OTV angeregte Sffentliche
Diskussionsveranstaltung von Kreistags-
abgeordneten und Reinigungskrdften iber
die beabsichtigten Umstellungen schei-
tert; die CDU-Abgeordneten weigern sich
an einer solchen Diskussion teilzunehmen.

Mitte Nov. 1982 Der Personalrat beantragt beim VG Stade,
festzustellen, daR ein Mitbestimmungs-
recht bei der Umstellung der Reinigung
auf den "Zwei-Tage-Rhythmus' bestehe.
AuBerdem soll der Dienststelle im Wege
der einstweiligen Verfiigung aufgegeben
werden, vor einer Entscheidung das Er-
gebnis des Einigungsstellenverfahrens
abzuwarten.

Mitte Dez. 1982 Die Dienststelle leitet das Mitbestim-
mungsvertahren fiir insgesamt 17 Ande-
rungskiindigungen ein, die sie wegen
Herabsetzen der vertraglich vereinbarten
Arbeitszeit aussprechen mdchte.

20. Dez. 1982 Der Personalrat verweigert den beantrag-
ten 17 Anderungskiindigungen die Zustimmung.

10. Jan. 1983 In den Schulen in Otterndorf und Hemmoor
wird die Reinigung auf den ''Zwei-Tage-
Rhythmus' umgestellt.

. Das VG Stade lehnt den Antrag auf ErlaR
einer einstweiligen Verfligung ab.

28. Febr. 1983 Im Hauptsacheverfahren erringt der
Personalrat einen Teilerfolg. Das VG
Stade stellt fest, daB die Verringerung
der Reinigungshiufigkeit mitbestim-
mungspflichtig gewesen sei. Ein Mitbe-
stimmungsrecht ergebe sich daraus,
daB die Dienststelle mit dieser Ein-
schridnkung eine Regelung iiber die betrieb-
liche Lohnfindung verbunden habe; diese
unterliege gemiB § 75 Abs. 1 Nr. 7 NdsPersVG
der Mitbestimmung.



Febr/Mirz 1983

Mitte Mdrz 1983

29. April 1983

2. Mai 1983

Mai/Juni 1983

Mehrmals verweigert der Personalrat
seine Zustimmung zu weiteren von der
Dienststelle geplanten Anderungs-
kindigungen.

Der Personalrat beantragt wiederum
die Besetzung von freigewordenen Stel-
len.

Die Dienststelle lehnt auch diesen
Antrag ab. Sie weigert sich auch, dem
Initiativantrag vom 15.10.1982 auf
Herabsetzung der qm-Leistung im Reini-
gungsbereich (mehr als 5 Monate,
nachdem er gestellt worden war) zu

entsprechen.

In der Einigungsstelle wird tiber die

von der Dienststelle beantragten An-
derungskiindigungen verhandelt.
Pesonalrat und Dienststelle verstidndigen
sich nach lingerer Diskussion der ver-
schiedenen Standpunkte darauf, gemeinsam
zu einer flir beide Seiten und fir die
betroffenen Beschdftigten tragfidhigen
Lésung zu gelangen. Der Personalrat
erklirt, daB er Entlassungen als Folge
der UmstellungsmaBnahmen nicht zu-
stimmen werde. Er verlangt, die Rei-
nigungskridfte hinsichtlich ihrer wochent-
lichen Arbeitszeit so zu stellen, daR
sie unter die VBL-Versicherungsprlicht
(zusitzl. Alters- und Hinterbliebenen-
versorgung des Offentlichen Dienstes)
fallen.

Auch in der Beschwerdeinstanz lehnt das
OVG Lineburg den ErlaBl einer einstweili-
gen Vertfigung unter Hinweis vor allem
auf die Rechtsprechung des BVerwG ab.

Die Dienststelle ordnet in weiteren
Bereichen die Umstellung auf den "Zwei-
Tage-Rhythmus' an. Dies geschieht
tiberall dort, wo die Umorganisation
nicht zu einem Personaliiberhang fihren
kann.

Nur in wenigen FZllen wird der Personal-
rat pflichtgem#B von der Dienststelle
Uber die Umstellungen info.miert; zu-
meist erhdlt er hiervorn erst im nach-
hinein durch die betroffenen Reinmache-
hilfen Kenntnis.
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27. Okt. 1983 Auf einer Teilpersonalversammlung der
Reinigungskridfte berichtet der Pesonal-
rat ber den Stand der Verhandlungen
mit der Dienststelle betreffend die
Einschrdnkung des Reinigungsdienstes
und die Vereinheitlichung der Arbeits-
vertridge.

Dez. 1983 Personalrat und Dienststelle einigen
sich aut den AbschluB einer Dienstver-
einbarung. Der Personalrat stimmt hierin
der Reinigung im "Zwei-Tage-Rhythmus' zu.
Soweit sich infolge der Verringerung
der Reinigungshiufigkeit und der
Vereinheitlichung der Arbeitsvertriage
ein Personaliiberhang ergibt soll dieser
nicht durch Entlassungen, sondern durch
eine einvernehmliche Aufhebung der
Arbeitsverhdltnisse mit Abfindung oder
ggfs. durch Umsetzungen ausgeglichen
werden. Der Landkreis verpflichtet sich,
ausscheidenden Reinmachehilfen Abfin-
dungsbetrdge gestaffelt nach der jewei-
ligen Beschidftigungszeit zu zahlen.

Die Abfindung betridgt in der hochsten
Stufe bei einer Beschiftigungsdauer

von mehr als 15 Jahren das zweifache
des Jahresbruttoverdienstes. Demgegen-
Uiber muB sich der Personalrat ver-
pflichten, Anderungskiindigungen, die
als Folge der Reinigungsumstellung

und der Anpassung der Arbeitsvertrige
notwendig werden,zuzustimmen. Der Land-
kreis gewidhrt den Reinmachehilfen, die
in diesem Zusammenhang von einer Lohn-
senkung betroffen sind, einen finanzi-
ellen Ausgleich. Wahlweise werden ent-
weder der doppelte Abfindungsbetrag
oder eine Kombination aus Abfindung

und Lohnsicherung angeboten. Verein-
bart wird auBerdem, daR im Falle eines
positiven Ausgangs des Rechtstreits um
die VBL-Versicherung auch fir die hiervon
betroffenen Reinmachehilfen im Altkreis
Wesermiinde der Besitzstand gewahrt
bleibt. Diese Reinigungskrifte sollen
dann hinsichtlich ihrer w&dchentlichen
Arbeitszeit so gestellt werden, daR

sie unter die VBL-Versicherungspflicht
fallen.

Januar 1984 Das OVG Liineburg stellt das Beschluf3-
verfahren ein, nachdem Dienststelle




24. Febr. 1984

1. April 1984

14. Marz 195

Juli 1985

und Pesonalrat die Sache fiir erledigt
erkldrt haben. Beide Seiten hatten gegen
die Entscheidung des VG Beschwerde ein-
gelegt.

Der Personalrat stimmt ca. 150 Anderungs-
kiindigungen zu, nachdem es ihm noch ge-
lungen ist, einzelne Verbesserungen
durchzusetzen. So werden in einer
Schule die jdhrlichen Grundreinigungs-
tage verdoppelt. Hinsichtlich der drei
schwerbehinderten Reinmachehilfen wird
vereinbart, zunidchst die Zustimmung der
Hauptfiirsorgestelle und das Ergebnis
der verwaltungsgerichtlichen Verfahren
abzuwarten.

Von diesem Tag an arbeitet der Reini-
gungsdienst in allen Schulen des Land-
kreises nur noch im '"Zwei-Tage-Rhythmus'.
AuBerdem tritt aufgrund der entsprechen-
den Anderungskiindigungen das neue Lohn-
abrechnungsverfahren in Kraft. Fdr die
betroffenen Reinmachehilfen ergeben sich
LohneinbuBlen von in der Regel ungefihr
15 7 bei einem bisherigen Burttomonats-
verdienst von etwa 800,-- bis 980,-- DM.
Etwa 20 Beschiftigte nehmen das Angebot
an, gegen Zahlung einer Abfindung''frei-
willig" auszuscheiden. Die Abfindungs-
betrige belaufen sich in den meisten
Fidllen auf ca. 16.000,-- bis 18.000,--
DM. Insgesamt entfallen unter Berlick-
sichtigung der Arbeitszeitabsenkung
umgerechnet etwa 30 - 60 Arbeitsplidtze.

Im Rechtsstreit um die Frage der VBL-
Versichungspflicht fir die im Altkreis
Wesermiinde beschiftigten Reinmachehilfen
entscheidet das LAG Niedersachsen in
zweliter Instanz, daf keine Versicherungs-
pflicht bestehe. Die Revision zum BAG
wird zugelassen. Die Ersatzanspriiche

der Reinigungskridfte diirften sich im
Falle eines Obsiegens wahrscheinlich

auf einige Millionen DM belaufen.

Sieben Reinigungskrifte, die vertreten
durch die 0TV gegen die Anderungskiin-
digungen geklagt hatten, gewinnen den
ProzeB in erster Instanz vor dem ArbG
Stade. Das Gericht stellt fest, daR
die Anderungskiindigungen unwirksam
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sind und sich somit die Arbeitsbedin-
gungen der Reinigungskrdfte nicht
geidndert haben.

Zur Begrilindung verweist das Gericht
darauf, daB die auc¢h bei Anderungs-
kiindigungen erforderliche soziale Aus-
wahl nicht ordnungsgemifl erfolgt sei.
Daher hitten in diesen Fillen Anderungs-
kiindigungen nicht ausgesprochen werden
dirfen.
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Dieser Konfliktverlauf 14Bt typische Probleme des Personal-
vertretungsrechts und seiner Durchsetzung in Fragen der

Arbeitsorganisation deutlich werden.

3. Der Personalrat hat bei der Umstellung des Reinigungs-
dienstes und bei der Neugestaltung des Lohnabrechnungsver-

fahrens eindeutige Mitbestimmungsrechte

3.1 Die Einschridnkung des Reinigungsdienstes ist als MaBnahme

des vorbeugenden Gesundheitsschutzes mitbestimmungspflichtig

Nach dem NdsPersVG verfiigt der Personalrat iiber ein Mitbe-

stimmungsrecht bei:

""MaBnahmen zur Verhiitung von Dienst- und Arbeits-
unfidllen und sonstigen Gesundheitsschiadigungen"
(§ 75 Abs. 1 Nr. 13 NdsPersVG)

Dieser Mitbestimmungstatbestand umfaBt nach der Rechtsprechung,
die hierzu und zu der gleichlautenden Regelung des BPersVG
(vgl. § 75 Abs. 1 Nr. 11) ergangen ist, alle innerdienstlichen,
nicht gesetzlich vorgeschriebenen MaBnahmen, die von ihrer
Zielsetzung her auf Unfallverhiitung und Gesundheitsschutz

(3). Eine solche Zielsetzung hat das OVG

gerichtet sind

Lineburg etwa bei einer Arbeitgeberverfiigung bejaht, mit der

im Bereich der Deutschen Bundesbahn die Reinigungshiufigkeit

in Dienstrdumen mit Arbeitsplidtzen neu festgesetzt wurde.

Da diese Verfiligung von ihrer Zielsetzung her jedenfalls

auch auf Unfallverhiitung und Gesundheitsschutz gerichtet

gewesen sei, erkannte das OVG ein Mitbestimmungsrecht des

Personalrats gemidB § 75 Abs. 3 Nr. 11 BPersVG an (4)

(3) Vgl. OVG Liineburg v. 29.03.1984 - 17 OVG B 19/83 (unver-
Ooffentlicht) mit weiteren Nachweisen; ferner Grabendorff/
Windscheid/Ilbertz, Bundespersonalvertretungsgesetz mit

Wahlordnung, Kommentar, 5. Auflage, 1981, § 75 RdNr. 178.
(4) Vgl. OVG Lineburg, ebenda.
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Im Cuxhavener Konflikt um die Einschridnkung des Reinigungs-
dienstes orientierte sich die Entscheidung der Dienststelle
zumindest auch an hygienischen Gesichtspunkten. Hierfiir spricht
insbesondere, daB die Verkehrsflichen (Treppen und Flure) im
ErdgeschoB, die Toiletten, Duschen, Garderoben, Umkleiderdume,
Kichen, Kantinen, Speise- und sonstige Sozialriume im Unter-
schied zu den Klassen- und Bliroriumen weiterhin jeden Tag
gereinigt werden sollten. Werden Griinde des Gesundheits-
schutzes und der Unfallverhiitung bei einer Neufestsetzung der
Reinigungshiufigkeit zumindest mit verfolgt, reicht dies nach
der Rechtsprechung aus, um ein Mitbestimmungsrecht des Perso-
nalrats gemidfl § 75 Abs. 1 Nr. 13 NdsPersVG zu begriinden.

3.2 Als Frage der betrieblichen Lohnfindung unterliegt auch
die Neugestaltung des Lohnabrechnungsverfahrens der Mitbe-

stimmung

Bei der Neugestaltung des Lohnabrechnungsverfahrens im Rei-
nigungsbereich besitzt der Personalrat ein Mitbestimmungs-
recht gemdB § 75 Abs. 1 Nr. 7 NdsPersVG. Der Mitbestimmung

unterliegen danach:

"Fragen der betrieblichen Lohnfindung, Aufstellung
von Entlohnungsgrundsdtzen, Einfdrhung und An-
wendung von neuen Entlohnungsmethoden sowie deren
Anderung, Festsetzung der einzelnen Akkord- und
Prdmiensitze sowie der leistungsbezogenen und
sonstigen Zulagen und Festlegung von Pauschal-

verglitungen."

Der Begriff '"Fragen der betrieblichen Lonfindung' wird von
Rechtsprechung und Rechtswissenschaft als Oberbegriff gegen-

iiber den ibrigen in dieser Bestimmung genannten Begriffen

angesehen (5).

(5) Vgl. Engelhard/Ballerstedt, Personalvertretungsgesetz
fiir das Land Niedersachsen, Kommentar, 3. Auflage, 1973,
§ 75 RdNr. 49.
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Im beschriebenen Konflikt hatte sich die Dienststelle fir
eine Regelung entschieden und diese den Reinigungskridften
bekanntgegeben. Danach sollte die durchschnittliche Arbeits-
zeit auf der Grundlage der tdglichen Arbeitsstunden wihrend
der Unterrichtszeit eines Jahres ermittelt und ferner ein
pauschaler Bedarf fiir die Feriengrundreinigung einbezogen
werden. Von der Berechnung der durchschnittlichen Arbeitszeit
hing die Hohe der Entlohnung fir die einzelnen Arbeitnehme-

rinnen ab.

Dieses neue System der Arbeitszeitberechnung im Reinigungs-
bereich ist daher als eine '"Frage der betrieblichen Lohn-

findung'" anzusehen.

3.3 Anderungskiindigungen ohne Zustimmung des Personalrats

sind unwirksam

Die Dienststelle beabsichtigte, als Folge der Umorganisation
Anderungskiindigungen auszusprechen. Damit sollte das neue
Lohnabrechnungsverfahren im Verhaltnis der Dienststelle zu
den Arbeitnehmerinnen auf eine rechtlich tragfihige Grund-
lage gestellt werden. Gleichzeitig war vorgesehen, auf diese
Weise die einzelvertraglich vereinbarte Arbeitszeit herab-
zusetzen, um so das Reschiaftigungsvolumen im Reinigungsbe-
reich zu vermindern und - bei im Prinzip gleichem Arbeits-
anfall - die Arbeitsintensitit zu erhdhen. Bei Anderungs-
kiindigungen steht der Personalvertretung nach § 78 Abs. 2
Nr. 7 NdsPersVG ein Mitbestimmungsrecht zu. Nach der fir
alle Linder unmittelbar verbindlichen Bestimmung von § 108
Abs. 2 BPersVG gilt:

"Eine durch den Arbeitgeber ausgesprochene Kiindigung
des Arbeitsverhiltnisses des Beschdftigten ist un-
wirksam, wenn die Personalvertretung nicht beteiligt

worden ist."




Nach dieser Regelung sind auch Anderungskiindigungen arbeits-
rechtlich unwirksam, wenn die nach dem jeweiligen Landesper-
sonalvertretungsgesetz vorgesehene Beteiligung der Personal-
vertretung - also im Anwendungsbereich des NdsPersVG die
Mitbestimmung nach § 78 Abs. 2 Nr. 7 - unterblieben ist.

4. Die Dienststelle war nicht bereit, die Mitbestimmungs-

rechte zu respektieren und den Personalrat zu beteiligen

Das NdsPersVG geht, wie auch die anderen Personalvertretungs-
gesetze von der Vorstellung aus, daB Dienststelle und Per-
sonalrat sich iiber alle der Mitbestimmung unterliegenden
Angelegenheiten im Verhandlungswege einigen. Personalrat
und Dienststelle sind daher verpflichtet, '"zur Erfillung
der dienstlichen Aufgaben und zum Wohl der Bediensteten
vertrauensvoll zusammenzuarbeiten'" (§ 1 a NdsPersVG). Kommt
eine solche Einigung nicht zustande, entscheidet in Nieder-
sachsenletztlich die Einigungsstelle - notfalls mit der
Stimme ihres unparteiischen Vorsitzenden (vgl. § 73 a,

73 b NdsPersvg) (> 2,

Die Cuxhavener Kreisleitung zeigte sich zunichst Uberhaupt
nicht bereit, mit dem Personalrat iiber die vorgesehenen
Umstellungen zu verhandeln. Soweit sie dies dann doch tat,
begrenzte sie die Verhandlungen auf die Folgen der geplanten
Umstellung. Im Ergebnis hatte sie damit teilweise sogar
Erfolg. Die Ursachen dafir liegen im Personalvertretungs-

recht und in dessen Auslegung durch dieVerwaltungsgerichte.

(5 a) Ab 01.07.1985 besteht insoweit eine neue Rechtslage.
Die Entscheidung der Einigungsstelle hat lediglich
noch den Charakter einer Empfehlung an den héheren
Dienstvorgesetzten.
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4.1 Die Dienststelle verhandelte iiber die geplanten
Anderungskiindigungen, weil sie hierzu die Zustimmung des

Personalrats benttigte

Als Folge der Umstellungen sollten Anderungskiindigungen in
groBer Zahl ausgesprochen werden. Hierzu war die Beteiligung
des Personalrats erforderlich. Andernfalls widren die Anderungs-
kiindigungen arbeitsrechtlich unwirksam gewesen. Die betroffenen
Reinigungskrdfte hitten dann ihre Weiterbeschiftigung zu
unverinderten Bedingungen gerichtlich erzwingen k&énnen. Damit
bestand die Gefahr, daB ohne die Zustimmung des Personalrats

zu den Anderungskiindigungen die beschlossenen Umstellungen

u.U. aufgrund einer gerichtlichen Entscheidung rilickgédngig
gemacht werden miiBten. Die Dienststelle war daher in ihrem
eigenen Interesse bereit, mit dem Personalrat iiber die An-

derungskiindigungen zu verhandeln.

4.2 Bei den Umstellungen selbst schuf die Dienststelle durch

einseitige Regelungen vollendete Tatsachen

V6llig anders verhielt sich die Dienststelle in Bezug auf

die Umstellungen selbst. Hiexdurch allein war die Rechts-
stellung der Betroffenen (noch) nicht berihrt. Entscheidend
war insoweit die Frage, welche Beteiligungsrechte der Per-

sonalrat hat und wie er sie durchsetzten kann.

Zwar standen dem Personalrat - wie gezeigt - auch nach Auf-
fassung des Verwaltungsgerichts Stade in Bezug auf die
Umorganisation des Reinigungsdienstes Mitbestimmungsrechte
zur Seite. Setzt sich aber eine Dienststelle, wie dies die
Kreisverwaltung Cuxhaven tat, durch einseitige Regelungen
tiber Mitbestimmungsrechte hinweg, so hat der Personalrat
nach der Rechtsprechung des BVerwGs keine Moglichkeit,
gerichtlich durchzusetzen, daB die Dienststelle dies unter-
148t und daR sie schon getroffene MaBnahmen wieder riick-
gdngig macht (6).

(6) Vgl. BVerwG v. 15.12.1978 - 6 P 13/78, ZBR 1980, S. 59,
61 f.; ferner VGH Baden-Wiirttemberg, ZBR 1984, S. 215.
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Kein Unterlassungs- und Beseitigungsanspruch des Personal-

rats gegen RechtsverstdBe der Dienststelle nach herrschender

Rechtsauslegung:

Nach der Entscheidung des BVerwG vom 15.12.1978 zum BPersVG
steht den Personalvertretungen nicht das Recht zu, den
Dienststellenleitungen im BeschluBverfahren die einseitige
Durchfiihrung einer tatsdchlichen Mafnahme, die der Mitbe-
(7). Auch soll.
der Personalrat nicht berechtigt sein, vor Gericht zu er-

stimmung unterliegt, untersagen zu lassen

zwingen, daB eine ohne die erforderliche Mitbestimmung

durchgefiihrte MaBnahme riickgdngig gemacht wird (8).

(7) Vgl. BVerwG (Fn. 6).
(8) Vgl. VGH Baden-Wirttemberg (Fn. 6).
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Nach dieser Rechtsprechung war die Kreisverwaltung Cuxhaven

auf die Zustimmung des Personalrats zu den UmstellungsmaBnahmen
tiberhaupt nicht angewiesen. Sie konnte sich - anders als in
Bezug auf die Anderungskiindigungen - tUber die fehlende Zu-
stimmung des Personalrats zur Umorganisation folgenlos und
daher gefahrlos hinwegsetzen. Wieso auch hdtte sie ein Mit-
bestimmungsrecht beachten sollen, dessen folgenlose Nicht-
beachtung ihr mindestens langwierige Verhandlungen und u.U.

sagar Kosten ersparte?

Wie wenig die Dienststelle ihre Pflicht zur vertrauensvollen
Zusammenarbeit und zur Beachtung der Informations- und Mit-
bestimmungsrechte des Personalrats ernst nahm, wurde bereits
zu Beginn des Konflikts deutlich. Wihrend sie dem Personalrat
gegeniiber noch Verhandlungsbereitschaft vorgab, war ihre
Entscheidung liéngst getroffen. Als der Personalrat noch

davon ausging, die Arbeitsgruppe ''Reinigung'' wire allein

zu dem Zweck gebildet worden, die von ihm wiederholt ge-
forderte Vereinheitlichung der Arbeitsvertragsregelungen
vorzubereiten, ging es der Dienststelle lidngst nur noch darum,
mit Hilfe der Arbeitsgruppe die Einschrdnkung des Reini-
gungsdienstes durchzusetzen. Dem Personalrat wurde erst

Ende Januar in der ersten Sitzung der Arbeitsgruppe bewuflt,
welche Absicht die Dienststelle in Wahrheit verfolgte. Schon
zu diesem Zeitpunkt aber arbeiteten Reinigungskrifte in einigen
Schulen des Landkreises im''Zwei-Tage-Rhythmus'. Die Dienst-
stelle hatte also bereits vollendete Tatsachen geschaffen

und damit das Recht verletzt.

Das vom Personalrat angerufene Verwaltungsgericht Stade
ging im Hauptsacheverfahren davon aus, daf dem Personalrat
ein Mitbestimmungsrecht bei der Umorganisation des Reini-
gungsdienstes zugestanden und daB die Dienststelle dieses

Recht verletzt habe (9). Was aber halfdem Personalrat diese

(9) Vgl. VG Stade v. 28.01.1983 - PL VG 10/82 (unverdffent-
licht).
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Feststellung? Hilfreich wire es gewesen, wenn die Verwaltungs-
gerichte schon im Verfahren der einstweiligen Verfiigung zu
diesem Ergebnis gelangt wdren und dem Personalrat den bean-
tragten einstweiligen Rechtsschutz gewdhrt hitten. Gerade

(10)

das aber hatten das Verwaltungsgericht Stade und - auf

die Beschwerde des Personalrats hin - das Oberverwaltungsge-
richt Lineburg (11)

BVerwGs abgelehnt.

unter Berufung auf die Rechtsprechung des

Nicht einmal die Entscheidung des Verwaltungsgerichts Stade
im Hauptsacheverfahren war mit wirksamen Sanktionen fiir
denkbare neue Rechtsverstdfle der Dienststelle bei der weiteren

Umorganisation des Reinigungsdienstes verbunden.

Trotz dieser Entscheidung blieb sogar die bereits durchge-
fihrte Umstellung bestehen. Das Gericht lehnte es ndmlich
ab, die Dienststelle zu verpflichten, die einseitig ver-
figte Anderung wieder rickgidngig zu machen und zundchst das
Ergebnis des eingeleiteten Einigungsverfahrens abzuwarten.
Was also hitte die Kreisverwaltung veranlassen sollen, von
sich aus die getroffenen MaBnahmen zurilickzunehmen? Sie
hatte zwar das Recht miBachtet, konnte sich aber durch die

gerichtliche Entscheidung im Ergebnis bestdtigt sehen.

4.3 Dem Personalrat blieb nur die Moglichkeit, die sozialen

Folgen der Umstellungsmafnahmen abzumildern

Der Personalrat mufte erkennen, daB sich die Umstellung auf

den ""Zwei-Tage-Rhythmus' durch Ausschopfung der Rechte des
NdsPersVG nicht verhindern lieB. Auch die Pressekampagne

und die gemeinsam mit der 0TV und den gewerkschaftlichen Ver-
trauensleuten durchgefiihrten Protestaktionen blieben letztlich
erfolglos. Deshalb konnte es ab Mitte 1983 nach der Einschdtzung

(10) Vgl. VG Stade v. 10.01.1983 - PL VG 12/82 (unverdffent-
licht).

(11) Vgl. OVG Lineburg v. 02.05.1983 - 18 OVG L 6/83 (unver-
6ffentlicht).
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des Personalrats vorrangig nur noch darum gehen, die sozialen
Folgen der Umorganisation fiir die Beschdftigten 'sozial
abzufedern'. Hauptziel des Personalrats war es jetzt, wenig-
stens einen finanziellen Ausgleich fiir die betroffenen Rei-
nigungskrifte zu erreichen. Verhandlungen wurden daher in der
Folgezeit nur noch {iber Art und Umfang des Ausgleichs bei
einer Herabsetzung der Arbeitszeit und bei einer einvernehm-

lichen Aufhebung von Arbeitsverhiltnissen gefihrt.

Dies hatte zur Folge, daB sich die Umstellung des Reinigungs-
dienstes auf den '"Zwei-Tage-Rhythmus'" und die Einfiihrung des
neuen Lohnabrechnungsverfahrens zeitlich verzégerten und vor
allem wesentlich verteuerten. Der Landkreis hatte urspringlich
vorgesehen, die UmstellungsmaBnahmen lingstens in einem halben
Jahr und ohne jeglichen Nachteilsausgleich durchzufiihren.

Die Ausgleichszahlungen fiir die betroffenen Reinigungskridfte
aufgrund der Dienstvereinbarung beliefen sich schlieBlich

auf insgesamt ca. DM 700.000,-- gegenliber einem von der
Dienststelle gleich fiir das erste Jahr veranschlagten Ein-
spareffekt in Hohe von ca. 1,2 Mio. DM. Tatsidchlich diirfte

der Einspareffekt im ersten Jahr maximal DM 500.000,-- be-
tragen haben. Den offenkundig {iberhthten Betrag hatte die
Dienststelle deswegen genannt, um die Rationalisierungsma@3-

nahmen politisch leichter durchsetzen zu k&nnen.

5. SchluBfolgerungen - gewerkschaftliche Forderungen

5.1 Die politischen Protestaktionen gegen die Umstellungen
selbst machten sich fiir die betroffenen Reinigungskrifte
bezahlt

Mit entscheidend fir diesen Erfolg war - wie bereits erwidhnt -
der personalvertretungsrechtliche Kindigungsschutz, ndmlich
die Regelung, daR eine ohne Beteiligung des Personalrats aus-
gesprochene Anderungskiindigung unwirksam ist. Dennoch wiren

Erfolge in der Auseinandersetzung um die Anderungskiindigungen
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wohl kaum zu erreichen gewesen, wenn sich der Personalrat
allein auf das Beschreiten des Rechtswegs verlassen hitte.

In den Verhandlungen mit der Dienststelle zahlte sich aus,
da die im Reinigungsdienst Beschiftigten ihre Ablehnung der
beabsichtigten Umstellungen deutlich zum Ausdruck gebracht
hatten. Personalrat, gewerkschaftlichen Vertrauensleuten

und 0TV war es gelungen, in der UOffentlichkeit des Land-
kreises eine breite Diskussion iiber die Frage der Reinigungs-
intensitdt in den kreiseigenen Schulen in Gang zu setzen. Die
politischen Protestaktionen hatten so immerhin zur Folge, daB
die vom Personalrat zunichst befilirchteten Entlassungen unter-
blieben. Auch der vereinbarte finanzielle Ausgleich in be-
trachtlicher Hohe ist letztlich auf den politischen Protest

zurickzufiithren.

5.2 Die Personalrite bendtigen wirksame rechtliche Mittel

zur Durchsetzung ihrer Rechte

Die entscheidende Schwidche des Personalrats in der juristischen
Auseinandersetzung bestand darin, daB ihm die Gerichte einen
Unterlassungs- und Beseitigungsanspruch gegen die Rechtsver-
stofle der Dienststelle verweigerten. Hierfiir stiitzten sie

sich insbesondere auf die bereits erwihnte Entscheidung des
BVerwG vom 15.12.1978. Auf diese Entscheidung und auf die im
Anschlufl daran ergangene Rechtsprechung einzelner Untergerichte

soll im folgenden ndher eingegangen werden.

Fiir das BVerwG scheint undenkbar zu sein, daB zwischen Dienst-
stellenleitung und Beschiftigten im 6ffentlichen Dienst ein
Interessengegensatz besteht. Das Gericht geht vielmehr davon
aus, daR die Dienststellenleitungen stets von sich aus die
Mitbestimmungsrechte des Personalrats respektieren und einen
gerichtlich festgestellten Mitbestimmungsanspruch erfiillen

werden (12).

Der Konflikt um den Reinigungsdienst in Cuxhaven

(12) Vgl. Lorenzen/Haas/Schmitt, Bundespersonalvertregungs-
gesetz. Kommentar, 4. Auflage, Stand: Okt. 1985, § 83
RdNr. 55.
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belegt jedoch, daR dies eine Unterstellung ist und daB sich
auch offentliche Arbeitgeber massiv lUber die Mitbestimmungs-
rechte der betrieblichen Interessenvertretungen hinwegsetzen.
Wird den Personalriten ein gerichtlich durchsetzbarer Unter-
lassungs- und Beseitigungsanspruch gegen die Dienststellen-
leitung generell verweigert, so fehlt ein wirksamer Rechts-
schutz der Personalvertretungen (13). Der Personalrat kann
nur in einem u.U. jahrelangen Verfahren riickwirkend fest-
stellen lassen, daB die Dienststelle nicht korrekt gehandelt
und Mitbestimmungsnormen verletzt hat. In der Zwischenzeit
kann die Dienststelle Fakten schaffen, die sich nicht mehr
rickgidngig machen lassen. Die Ablehnung eines Unterlassungs-
und Beseitigungsanspruchs hat daher verhidngnisvolle Aus-
wirkungen auf das ganze System der betrieblichen Mitbestimmung

im 6ffentlichen Dienst.

Die Rechtsansicht des BVerwG ist aber nicht nur wegen dieser
Folgen abzulehnen. Sie ist auch juristisch unhaltbar. Das
Gericht begriindet ndmlich seine Rechtsprechung damit, daB
vollstreckungsrechtliche Bestimmungen, wie sie das BetrVC

in den §§ 23 Abs. 3, 101 vorsehe, in das BPersVG nicht auf-
genommen worden seien. Widhrend diese Bestimmungen im Bereich
der Privatwirtschaft den Zweck verfolgten, die Durchsetzung
des Gesetzes sicherzustellen, bestehe in den 6ffentlichen
Verwaltungen kein Bedirfnis, derartige Verfahren durchzu-
fihren. Der Staat, die 6ffentlich-rechtlichen Kérperschaften
oder Anstalten konnten selbst im Wege der Dienstaufsicht
oder notfalls durch Einleitung von DisziplinarmaBnahmen

sicherstellen, da dem Gesetz genilige getan werde (14).

(13) Fir einen Abwehr-, Rickgingigmachungs- und Unterlassungs-
anspruch des Personalrats sind daher Altvater/Bacher/
Sabottig/Schneider/Thiel, Bundespersonalvertretungsgesetz.
Kommentar fiir die Praxis, 2. Auflage, 1985, § 69 RdNr. 4.

(14) Vgl. BVerwG (Fn. 6) S. 61 f.; ebenso in der Begriindung
Grabendorff/Windscheid/Ilbertz, (Fn. 3), § 83 RdNr. 39.
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Es gehért zu den elementaren Grundsitzen der Rechtsstaat-
lichkeit, daB derjenige, der in seinen Rechten verletzt ist,

die Unterlassung der rechtsverletzenden Handlung verlangen
kann. Dies muBl auch dann gelten, wenn Mitbestimmungsrechte
verletzt werden. Auch mit dem Hinweis des BVerwG auf das
BetrVG 148t sich nicht begriinden, daB es im Personalvertre-
tungsrecht einen Unterlassungs- und Beseitigungsanspruch
des Personalrats gegenliber rechtsverletzenden Handlungen
der Dienststelle nicht gebe. § 23 Abs. 3 BetrVG sieht vor:

"Der Betriebsrat oder eine im Betrieb vertretene
Gewerkschaft kdnnen bei groben VerstéRen des
Arbeitgebers gegen seine Verpflichtungen aus
diesem Gesetz beim Arbeitsgericht beantragen,
dem Arbeitgeber aufzugeben, eine Handlung zu

unterlassen, die Vornahme einer Handlung zu

it

dulden oder eine Handlung vorzunehmen.

Nach herrschender Ansicht in Rechtsprechung und Rechts-
wissenschaft enthdlt § 23 Abs. 3 BetrVG einen eigenstidndigen

Unterlassungsanspruch des Betriebsrats neben anderen Unter-
(15)

lassungsanspriichen im Betriebsverfassungsrecht Die

Rechtsprechung des BAG in dieser Frage ist allerdings wider-
sprichlich. Der 1. Senat des BAG hatte Anfang 1983 einen

allgemeinen Unterlassungsanspruch des Betriebsrats abgelehnt
und zur Begriindung auf § 23 Abs. 3 verwiesen, der lediglich

bei einem '"groben' VerstoB des Arbeitgebers einen Unterlas-

(16)

sungsanspruch gewdhrt Die Entscheidung ist nicht nur

(15) Vgl. Fitting/Auffarth/Kaiser, Betriebsverfassungsgesetz
mit Wahlordnung, Handkommentar, 14. Auflage, 1984, § 23
RdNr. 60; Gnade/Kehrmann/Schneider/Blanke, Betriebsver-
fassungsgesetz, Kommentar filir die Praxis, 2. Auflage,
1983, § 23 RdNr.50, 58; Grunsky, Kommentar zum Arbeits-
gerichtsgesetz, 4. Auflage, 1981, § 85 RdNr. 8;
Derleder, Betriebliche Mitbestimmung ohne vorbeugenden
Rechtsschutz?, Arbeit und Recht 1983, S. 289; Diitz,
Unterlassungs- und Beseitigungsanspriiche des Betriebs-
rats gegen den Arbeitgeber, 1983.

(16) Vgl. BAG AP Nr. 2 zu § 23 BetrVG 1972.



- 108 -

in der Rechtswissenschaft auf erhebliche Kritik gestoBen;
auch viele Untergerichte sind dem BAG in dieser Frage nicht

(17). Zahlreiche Betriebsridte haben daher in der

gefolgt
Praxis trotz dieser Entscheidung des BAG Unterlassungs-

anspriiche vor den Arbeitsgerichten durchsetzen k&nnen.

Inzwischen hat der 6. Senat des BAG der Rechtsansicht des

1. Senats widersprochen und in einer am 18.04.1985 verkiinde-
ten Entscheidung klargestellt, daf der Betriebsrat unabhidngig
von § 23 Abs. 3 BetrVG einen Anspruch auf Unterlassung geltend
machen kénne, wenn der Arbeitgeber eine nach § 87 Abs. 1
BetrVG mitbestimhungspflichtige Angelegenheit regele oder
durchfihre, ohne den Betriebsrat zuvor beteiligt zu haben (18).
Nach dieser Entscheidung des 6. Senats kann damit gerechnet
werden, daB der 1. Senat seine Auffassung noch einmal iber-
denken und seine Entscheidung von 1983 mdglicherweise korri-

gieren wird.

Ggfs. miiRte der GroBe Senat des BAG die zwischen dem 1. und
dem 6. Senat strittige Frage entscheiden. Vieles spricht
dafir, daB er der Ansicht des 6. Senats und der herrschenden
Meinung in Rechtsprechung und Literatur zum Arbeitsrecht
folgen wird. Denn § 23 Abs. 3 BetrVG ist keine Sonderregelung,
die ausschlieBlen wiirde, daR der Betriebsrat gegen den Arbeit-
geber die allgemeine Zwangsvollstreckung nach den §§ 704 bis
945 ZPO betreibt. Der Betriebsrat kann vielmehr Zwangsvoll-
streckungsmanahmen gegen den Arbeitgeber benatragen. Hierfiir
ist Voraussetzung, dal dem Arbeitgeber zuvor vom Arbeits-
gericht aufgegeben worden ist, eine Handlung zu unterlassen,
die Vornahme einer Handlung zu dulden oder eine Handlung
vorzunehmen. Zur Sicherung seiner Mitbestimmungsrechte hat
der Betriebsrat im librigen die Moglichkeit, beim Arbeits-
gericht einen Anspruch auf Unterlassung einer vorgesehenen

tatsidchlichen MaBnahme und auf Riickgingigmachung einer schon

(18) vgl. BAG vom 18.04.1985, Der Betrieb 1985, S. 2511.
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getroffenen Mafinahme geltend zu machen. Dieser Anspruch

wird dann nach den allgemeinen Bestimmungen der ZOP voll-
streckt. Bei besonderer Eilbedirftigkeit kann der Betriebsrat
dabei auch den ErlaB einer einstweiligen Verfiligung bean-

tragen (19).

Dies muB fiir das Pesonalvertretungsrecht umso eher gelten,

als es hier eine dem § 23 Abs. 3 BetrVG entsprechende Sonder-
bestimmung fiir "'grobe' RechtsverstdBe nicht gibt. Hier stehen
daher fiir alle Fille denkbarer Rechtsversttfe von Dienst-
stellenleitungen nur die allgemeinen vollstreckungsrechtlichen
Mittel zur Verfiligung, um die Einhaltung des Rechts zu er-

zwingen.

Da sich die verwaltungsgerichtliche Rechtsprechung dariiber
einfach hinwegsetzt und den Personalrdten wirksame Durch-
setzungsmoglichkeiten gegeniliber Dienststellen verwehrt, die
ihre Mitbestimmungsrechte miflachten, konnte die Kreisver-
waltung Cuxhaven dem Personalrat im Ergebnis vorfihren, daf
ihre offenen Rechtsversttfle folgenlos blieben und daf die
Mitbestimmungsrechte des Personalrats wertlos sind. Sie
hatte dafiir die Riickendeckung der Verwaltungsgerichte. Dies
zeigt, daR es nicht ausreicht, die Beteiligungsrechte der
Personalvertretungen gesetzlich festzulegen; die Personalrite
bendtigen auch wirksame rechtliche Mittel zur Durchsetzung
ihrer Rechte fiir den Fall, daBl die Dienststellen Mitbestim-
mungsrechte mifachten und der Mitbestimmung unterliegende
MaBnahmen einseitig durchfiihren. Das Fehlen eines Unter-
lassungs- und Beseitigungsanspruchs muB - dies macht der
Konflikt in Cuxhaven deutlich - auf die Dienststellenleitungen
geradezu als Anreiz wirken, sich rechtswidrig zu verhalten.
Solange Rechtsprechung und Rechtswissenschaft den Personal-
vertretungen Unterlassungs- und Beseitigungsanspriiche und
deren Geltendmachung im Verfahren der einstweiligen Verfii-
gung verwehren, bleibt die vom Gesetz gewollte gleichberech-
tigte Mitbestimmung ein Heft ohne Klinge.
TT%T—VETT—im einzelnen mit weiteren Nachweisen Fitting/Auffarth/
Kaiser (Fn. 15;, § 23 RdNr. 60, § 87 RdNr. 161.



- 110 -

Will der Gesetzgeber vermeiden, daf Rechte der Personalrite
nur auf dem Papier bestehen und in der Praxis versagen, muB
er durch eindeutige gesetzliche Regelungen Abhilfe schaffen.
Eine Regelung, die § 23 Abs. 3 BetrVG entspridche, wie

sie z.B. das HessPVG in § 92 Abs. 2 seit der Novellierung
im Jahre 1984 enthidlt, reicht hierfir nicht aus.

Denn das Erzwingungsverfahren nach § 23 Abs. 3
BetrVG greift nur bei ''groben VerstéRen', womit
schwierige Abgrenzungsfragen verbunden sind. Zudem
ist bei § 23 Abs. 3 BetrVG die Trennung von
Erkenntnis- und Vollstreckungsverfahren um-
stidndlich; das gesamte Verfahren beansprucht

u.U. sehr viel Zeit. So kann das Vollstreckungs-
verfahren erst dann auf Antrag eingeleitet werden,
wenn ein rechtskrédftiger BeschluB im Erkenntnis-
verfahren vorliegt und der Arbeitgeber danach

eine erneute Zuwiderhandlung begeht.

Erforderlich ist eine gesetzliche Bestimmung, wonach der
Mitbestimmung unterliegende Regelungen und Mafnahmen nicht
durchgefihrt werden dirfen, bevor die Personalvertretung
zugestimmt hat oder ihre fehlende Zustimmung durch die
(20) s . .

. Hdlt sich die

Dienststelle nicht daran, so muR der Personalrat imstande

Einigungsstelle ersetzt worden ist

sein, die Dienststelle durch Einleitung gerichtlicher Zwangs-
maBnahmen zur Riicknahme der ohne die erforderliche Mitbe-
stimmung durchgefiihrten Regelungen und Mafnahmen zu veran-
lassen. Insoweit sollte ausdriicklich gesetzlich klargestellt
werden, daB zur Sicherung von Beteiligungsrechten der Per-
sonalrdte ein vorbeugender Unterlassungsanspruch gegen die
Dienststelle besteht, der auch im Wege einer einstweiligen

Verfiigung durchgesetzt werden kann.

(20) Vgl. Schneider, Mitbestimmung im 8ffentlichen Dienst -
wichtiger Bestandteil der DGB-Mitbestimmungsinitiative,
Der Personalrat, 1984, S. 10.
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VII. Planstellenabbau und Beschidftigungsentwicklung

1. Verbreitete Vorstellungen iiber den O6ffentlichen Dienst

Als besonderes Kennzeichen des &6ffentlichen Dienstes gilt
seit langem die groBere Sicherheit der Beschidftigung. Wegen
der Erwartung, hier ein sicheres und dauerhaftes Beschif-
tigungsverhdltnis zu finden, gaben und geben viele Arbeit-
nehmer dem O6ffentlichen Dienst den Vorzug gegeniiber der
"freien" Wirtschaft. In den 50er und 60er Jahren nahmen sie
dafiir sogar die geringeren Verdienstméglichkeiten des &6ffent-

lichen Dienstes in Kauf.

Zu Beginn der Beschidftigungskrise der 70er Jahre gingen die
offentlichen Arbeitgeber - ganz im Sinne der antizyklischen
Beschiftigungspolitik - zunidchst dazu tber, die rickliufige
Beschiaftigung in der Privatwirtschaft durch ein vermehrtes
Arbeitsplatzangebot im Offentlichen Dienst teilweise zu
kompensieren. Die groRere Sicherheit der Beschiftigung im
offentlichen Dienst lieR es damals vielen Arbeitnehmern als
verlockend erscheinen, von unsicheren betrieblichen Arbeits-
plidtzen in den &6ffentlichen Dienst {iberzuwechseln, wenn

sich Gelegenheit dazu bot.

Noch heute ist in der 6ffentlichen Meinung die Vorstellung
verbreitet, daR die Arbeitsplidtze im 6ffentlichen Dienst
besonders sicher und daR die Beschiftigten des ©ffentlichen
Dienstes gegeniiber Arbeitnehmern aus der Wirtschaft privi-
legiert seien. Damit verbunden ist die weitere Vorstellung,
da der 6ffentliche Dienst Ubermafig aufgebldht sei.

Wie in der veroffentlichten Meinung versucht wird, dies
zu belegen, verdeutlicht folgender Ausschnit aus einem in

der Presse verdffentlichen Schaubild.
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Das Heer der Staatsdiener
Beschaftigte im offentlichen Dienst in 1000
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Zeitungsleser werden solche Schaubilder im allgemeinen nur
kurz betrachten und schon den hier weggelassenen Text darunter
kaum noch zur Kenntnis nehmen. Die fett gedruckte Uber-
schrift: '""Das Heer der Staatsdiener' und die in Form der
Blocke dargestellte Vermehrung der Anzahl der Beschidftigten
des tffentlichen Dienstes wird bei den meisten Lesern am
ehesten haften bleiben. Die hier ebenfalls weggelassene
untere Hilfte des Schaubildes 148t zwar erkennen, wie sich
nach 1984 die Gesamtzahl der Beschidftigten des &ffentlichen
Dienstes auf die Bereiche Bund, Lidnder, Gemeinden, Post,
Bahn und Sozialversicherung verteilt habenj; auch die Ver-
teilung der Beschdftigten des 6ffentlichen Dienstes auf die
drei Statusgruppen Arbeiter, Angestellte wund Beamte ist
fiir das Jahr 1984 dargestellt. Wie aber die Entwicklung
innerhalb der Beschiftigungsbereiche und in den drei Sta-
tusgruppen sowie im VerhZltnis der drei Gruppen zueinander
in den letzten 10 Jahren verlaufen ist, wird nicht darge-
stellt. Auch der hier weggelassene Begleittext zum Schau-

bild sieht darin kein Problem.

Sowohl in der graphischenDarstellung als auch im beglei-
tenden Text bleibt vor allem unberiicksichtigt, welche Griinde

zur Vermehrung der Beschidftigten des &ffentlichen Dienstes
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gefihrt haben. Dies kann zum Teil aus einer Zunahme der
Aufgaben resultieren. Fur den Zeitabschnitt zwischen 1965
und 1975 dirfte die schon erwihnte antizyklische Beschafti-
gungspolitik des 6ffentlichen Dienstes eine gewisse Rolle
gespielt haben. Ferner wurde vor allem in der Zeit von 1975
bis 1984 die Teilzeitbeschiftigung im 6ffentlichen Dienst
erheblich ausgeweitet. Von 1976 bis 1984 (jeweils 30.6. als
Stichtag) nahm die Anzahl der Teilzeitbeschidftigten allein
im unmittelbaren &ffentlichen Dienst von ca. 513.500 (=
14,7 7 aller Beschiftigten des unmittelbaren dffentlichen
Dienstes) auf fast 705.700 (= 16,4 %) zu. Die Zahlenangaben
im Schaubild berticksichtigen aber offensichtlich nur die An-
zahl der Beschidftigten (nach Képfen gezihlt) und nicht den
Umfang der Arbeitsstunden. Wirde man Teilzeitkrdfte auf
Vollzeitarbeitskrdfte umrechnen, so ergidbe sich schon ein
anderes Bild. (Niheres zu AusmaB und Entwicklung der Teil-
zeitbeschiftigung im 6ffentlichen Dienst unten im Kapitel
VIII, 3.1)

Weil differenzierte Angaben fehlen, bekrdftigt das Schau-
bild letztlich nur die verbreitete Vorstellung, daB das

Heer der Staatsdiener stidndig aufgebliht wird.

An diese Vorstellungen kniipfen auch Politiker gerne an,
wenn sie angeblich im Interesse der 'Freiheit' der Blirger
die "Ricknahme des Staates'' fordern oder wenn sie sich
ganz offen fiur SparmaBnahmen im dffentlichen Dienst ein-

setzen.

Selbstverstindlich ist der ©dffentliche Dienst an den Grund-
satz sparsamer Verwendung der Haushaltsmittel gebunden.
Schon deswegen kann er nicht auBlerhalb der Kritik stehen.
Eine sachgerechte Kritik der Aufgabenerledigung durch den
dffentlichen Dienst muB aber zuallererst bemiiht sein, ein
der heutigen Wirklichkeit gerecht werdendes Bild der Be-

schiftigung im 6ffentlichen Dienst zu gewinnen, damit nicht
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unvermittelt Vorurteile zur Grundlage politischer Entschei-

dungen gemacht werden.

Schon die kommunale Gebiets- und Verwaltungsreform, der
zunehmende Einsatz der elektronischen Datenverarbeitung

und neue Methoden der Arbeitsorganisation und der Personal-
bemessung haben im Sffentlichen Dienst - dies wurde in

den vorausgegangenen Kapiteln am Beispiel des Landkreises
Cuxhaven gezeigt - tiefgreifende Verinderungen fiir die Be-
schaftigten zur Folge gehabt. Wie sehr sich im Zusammenhang
damit auch die Beschiftigung im tffentlichen Dienst - zahlen-
mdfBig und unter dem Gesichtspunkt der Beschiftigungssicherheit
- verdndert hat, soll in diesem und im folgenden Teil der
Studie beispielhaft anhand der Entwicklung der Planstellen
und der Beschidftigung im Landkreis Cuxhaven gezeigt werden.

Da die Vorstellung von der '"'Beschiftigungssicherheit" im
6ffentlichen Dienst immer noch stark vom klassischen Bild
des Lebenszeitbeamten geprigt ist, soll hier vorab in all-
gemeiner Form erliutert werden, wodurch sich die Stellung
der Beamten von derjenigen der Angestellten und der Arbeiter
unterscheidet und was '"'Beschiftigungssicherheit'" fir die

drei Statusgruppen jeweils bedeutet.

2. Die Statusgruppen des 6ffentlichen Dienstes und deren

Beschdftigungssicherheit

Neben den Beamten als der geschichtlich fir den 6ffentlichen
Dienst in Deutschland typischen Beschiftigtengruppe werden
schon seit langem und dem Anteil nach immer noch zunehmend
auch Angestellte und Arbeiter (sogenannte Arbeitnehmer)

im 6ffentlichen Dienst beschiftigt.

Hinsichtlich ihrer dienstlichen Stellung, ihres Status,
unterscheiden sich die Angestellten und Arbeiter von den

Beamten. Weil auch zwischen Angestellten und Arbeitern
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Unterschiede bestehen, werden die Beschiftigten des 6ffent-
lichen Dienstes im allgemeinen in die drei Statusgruppen der

Beamten, der Angestellten und der Arbeiter unterteilt.

Flir die Arbeiter und Angestellten gilt in gleicher Weise

wie flir die Arbeitnehmer der privaten Wirtschaft das all-
gemeine Arbeits- und Sozialrecht. Ihre Beschiftigungsver-
hdltnisse werden begriindet durchVertrag und sind rechtlich
im wesentlichen gestaltet durch tarifvertragliche und gesetz-
liche Bestimmungen. Die Koalitionsfreiheit und das Streik-
recht sind fiir die Arbeiter und Angestellten des &ffentlichen

Dienstes im Grundsatz unbestritten.

Von der Rechtsstellung der Angestellten und Arbeiter des
offentlichen Dienstes unterscheidet sich diejenige der Beamten.
Diese werden von ihrem jeweiligen Dienstherrn ernannt; sie
stehen in einem dffentlich-rechtlichen Dienstverhidltnis,

das durch Verwaltungsakt begriindet wird. Ihre Rechte und
Pflichten sind abschlieBend in den Beamtengesetzen geregelt.
Die Koalitionsfreiheit wird ihnen ebenfalls zugestanden; doch
verwehren ihnen die 6ffentlichen Arbeitgeber und die herr-
schende Rechtsmeinung die tarifvertragliche Regelung der
Arbeitsbedingungen und die gemeinschaftliche Durchsetzung

tariflicher Forderungen mittels Streik.

Ungeachtet dieser Sonderstellung der Beamten (die nur ge-
schichtlich erkldrbar und heute nicht mehr gerechtfertigt
ist), weisen die ''reguliren' Beschidftigungsverhiltnisse
aller drei Statusgruppen auch eine Reihe von Gemeinsamkei-

ten auf:

(1) Die Leistungspflicht aller drei Statusgruppen erstreckt
sich im allgemeinen - sieht man von den Teilzeitbe-
schaftigten ab - auf die regulédre tidgliche und wéchent-
liche Arbeitszeit von heute im allgemeinen acht bzw.

40 Stunden.
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(3)

(4)

(5)
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Die "Besoldung' der Beamten, die "Vergiitung' der Angestell-
ten und der "Lohn' der Arbeiter sind stellenbezogen und be-
messen sich bei den Beamten nach dem innegehabten Amt,
bei den Angestellten und Arbeitern nach den ausgeiibten

Tatigkeiten sowie nach der Dauer der Arbeitszeit.

Alle Beschiftigten des 6ffentlichen Dienstes haben einen
Anspruch auf bezahlten - der Dauer nach unterschiedlichen

- Jahresurlaub.

Die reguldren Beschiftigten aller drei Statusgruppen des
0ffentlichen Dienstes sind entweder durch die staatliche
Versorgung (Beamte) oder durch die gesetzliche Sozial-
versicherung (Arbeiter und Angestellte) gegen die sozia-
len Risiken von Krankheit, Invaliditidt und Alter ver-
sichert. Das Regelsicherungssystem der gesetzlichen
Rentenversicherung der Arbeiter und Angestellten wird
durch die tarifvertraglich vereinbarte Zusatzversorgung
zu einer an die Beamtenversorgung angeglichenen Gesamt-
versorgung erginzt. Die Arbeitnehmer (Arbeiter und Ange-
stellte) des 6ffentlichen Dienstes nehmen auch an der
Arbeitslosenversicherung teil. Flir die Beamten bedarf

es dieser Versicherung im allgemeinen nicht, weil sie

in der Regel nicht arbeitslos werden.

Die Beschaftigungsverhiltnisse aller drei Statusgruppen
sind im allgemeinen unbefristet, also auf Dauer hin an-
gelegt und nur unter bestimmten Voraussetzungen 'kiindbar'.

Ndheres dazu im folgenden Kasten:

Der Lebenszeitbeamte muB schon schwere dienstliche Verfeh-
lungen begehen, bevor er durch ein Disziplinarverfahren aus
dem Dienst entfernt werden kann. Ansonsten ist er nach den
Beamtengesetzen ''unkiindbar'; die standesgemidBe '"Versorgung"
durch laufende Beziige und Beihilfen ist ihm bis ans Lebens-

ende sicher.
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Flir die Angestellten und Arbeiter des offentlichen Dienstes
ist die Beschidftigungssicherheit tarifvertraglich an diejenige
der Beamten angenihert worden. Angestellte sind nach einer
Beschiftigungszeit von fiinfzehn Jahren und nach Vollendung
des vierzigsten Lebensjahres unkiindbar (§ 53 Abs. 3 BAT).
Sie konnen grundsidtzlich nur noch aus einem in ihrer Person
oder in ihrem Verhalten liegenden wichtigen Grund fristlos
entlassen werden (§ 55 BAT). Aus anderen wichtigen Griinden,
insbesondere aus dringenden betrieblichen Erfordernissen
kann ihnen nur zum Zwecke der Herabgruppierung um eine Ver-
glitungsgruppe gekiindigt werden (§ 55 Abs. 2 BAT). Gegeniiber
den Arbeitern gemeindlicher Verwaltungen und Betriebe ist
nach einer mindestens fiinfzehnjihrigen Beschidftigung eben-
falls nur noch die fristlose (auBerordentliche) Kiindigung
zugelassen, die ordentliche dagegen ausgeschlossen. Zuléds-
sig ist jedoch auch ihnen gegeniiber die auBerordentliche
Kindigung und die betriebsbedingte Anderungskiindigung (§§
52 u. 53 BMT-GII).

Die groBere Beschiftigungssicherheit hat allerdings vor allem
fir die Beamten einen hohen Preis. Die G6ffentlichen Arbeit-
geber bestreiten ihnen nicht nur das Streikrecht; sie ver-
langen von ihnen dariber hinaus eine zur politischen
"Treuepflicht" gesteigerte Zurlckhaltung auch auBerhalb des
Dienstes. Wer sich z.B. in der Friedensbewegung oder in einet
von der Regierung als ''verfassungsfeindlich'" eingestuften
Partei oder Vereinigung politisch betdtigt oder bei der
Kommunal- oder Landtagswahlen fiir eine derartige Partei kan-
didiert, der muB in der Bundesrepublik damit rechnen, nicht
als Beamter in den 6ffentlichen Dienst iibernommen zu werden.
Bei der Post und in einigen Bundeslindern (darunter auch in
Niedersachsen) sind ferner schon mehrfach Beschiftigte aus
solchen Grilinden disziplinarisch aus einem langjdhrigen Beam-
tenverhdltnis entfernt worden. Angestellte des &ffentlichen

Dienstes miissen unter gleichen Umstédnden mit #Zhnlichen Folgen
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rechnen. Weil die 6ffentliche Hand fiir viele Berufe weit -
hin als einziger Arbeitgeber in Betracht kommt (z.B. Lehrer,
Sozialarbeiter, Erzieher) und deswegen ein Beschiftigungs-
monopol besitzt, bedeutet diese Praxis fiir die meisten der

Betroffenen ein faktisches Berufsverbot.

Diese schon seit iiber 10 Jahren in tausenden von Fillen ge-
ibte Praxis verst6Bt zwar gegen das Grundgesetz und ist auch
mit Normen des internationalen Rechts unvereinbar. Trotzdem
halten die Regierungen im Bund und in den meisten Bundeslé&n-
dern daran fest. Sie kénnen sich dabei auch auf die politische
und juristische Rickendeckung durch das Bundesverfassungs-

gericht stilitzen.

Neuerdings ist die Bundesrepublik gerade deswegen auf inter-
nationaler Ebene unter Druck geraten. Die von den Vereinten
Nationen getragene internationale Arbeitsorganisation in
Genf (ILO) hat gegen die BRD ein Verfahren zur Uberprifung
dieser Praxis eingeleitet. Das ist offenbar auch auf die
angerufenen Gerichte nicht ohne Eindruck geblieben. Neueren
Entscheidungen zufolge sind sie jedenfells bemitht, diese
Praxis nicht weiter ausufern zu lassen und eher wieder zu-

riickzudréngen.

Auf die damit angesprochenen Probleme kann hier nicht nidher

eingegangen werden.

Ungeachtet der aufgezeigten Gemeinsamkeiten haben die fortbe-
stehenden Unterschiede zur Folge, daf sich die drei Status-
gruppen zum Teil auch in ihren Interessen unterscheiden. Vor
allem den Beamten macht es deren Sonderstellung schwer, zu
der Einsicht zu gelangen (und sich dementsprechend zu ver-
halten), daR ihre Interessen in grundlegenden Fragen mit
denen der Arbeiter und Angestellten des 6ffentlichen Dien-

stes Ubereinstimmen. Hinzu kommt, daB die 6ffentlichen
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Arbeitgeber und die Standesorganisation der Beamten die Son-
derstellung der Beamten nicht nur erhalten, sondern die Unter-
schiede eher noch vertiefen wollen. Dies erschwert nicht nur
die einheitliche Interessenvertretung der Beschiftigten des
6ffentlichen Dienstes; es hat auch zur Folge, daB die von der
Lage der Beamten abweichende Situation und die besonderen
Probleme der Angestellten und Arbeiter des tffentlichen
Dienstes in der 8ffentlichen Meinung nur unzureichend zur

Kenntnis genommen werden.

BeschluBl des 10. Gewerkschaftstages der 0TV von 1984:

EINHEITLICHES PERSONALRECHT

Die Durchsetzung des einheitlichen Personalrechts ist weiter-
hin Ziel gewerkschaftlichen Handelns.

Die Schaffung eines einheitlichen Personalrechts hat sich

nach wie vor an folgenden Zielen zu orientieren:

- Die Ausrichtung nach den herkémmlichen Arbeitnehmer-
gruppen Arbeiter, Angestellte, Beamte ist iiberholt und

muB in ein einheitliches Personalrecht umgewandelt werden;

- Ausdehnung der Tarifautonomie auf alle im 8ffentlichen

Dienst Beschdftigtens;

- Verwirklichung optimaler rechtlicher, beruflicher, sozia-

ler und materieller Bedingungen fiir alle Arbeitnehmer

im 6ffentlichen Dienst.

3. Zur Entwicklung cer Beschiftigung und des Lohn- und

Gehaltsniveaus im Landkreis Cuxhaven

Der noch mit den alten Kreisverwaltungen vereinbarte und in
den Gebietsidnderungsvertrag tbernommene '"Sozialplan' hatte
u.a. vorgesehen, dafl kein Beschidftigter der Altkreise wegen

der Kreisreform seinen Arbeitsplatz verlieren dirfe. Tat-
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sdchlich ist keinem Beschiftigten unmittelbar aus AnlaB
der Kreisreform gekiindigt worden. Insofern hat sich die

neue Kreisverwaltung an den ''Sozialplan' gehalten.

In Zeiten der Massenarbeitslosigkeit genligt es aber nicht,
Entlassungen zu verhindern. Damit kann zunichst nur der Er-
halt der besetzten Arbeitsplitze gesichert, nicht aber der
Wegfall von Arbeitsplitzen verhindert werden, die durch
altersbedingtes Ausscheiden oder durch eine eigene Kindigung
des Beschidftigten frei werden. Auch auf diesem Wege 14Bt
sich ein Arbeitsplatzabbau durchsetzen, der das Beschédfti-
gungsangebot insgésamt verringert und sich auf die Gesamt-

situation am Arbeitsmarkt negativ auswirkt.

Der Weg in die Arbeitslosigkeit wird heute fir viele erst
dadurch zu einer Sackgasse, daB sie nach einer Entlassung
keinen Zugang mehr zu einem anderen Arbeitsplatz finden.
Immer mehr Jugendliche werden zudem von vornherein in die
Arbeitslosigkeit oder in irgendwelche "Parkmafnahmen' der
Arbeitsdmter abgeschoben, weil jdhrlich weit weniger Aus-
bildungs- und Eingangsarbeitsplitze angeboten werden, als
zur Versorgung aller Schulabginger erforderlich wiren. Des-
halb kann es den Betriebs- und Personalriten und den Gewerk-
schaften nicht nur darum gehen, Entlassungen entgegenzu-
treten; genauso wichtig ist, daB4freigewordene Arbeitspliatze
in den Stellenpldnen nicht gestrichen, sondern wieder besetzt

werden.
In Cuxhaven sind - dies zeigt die Entwicklung der Stellen-
pldne - tatsidchlich in erheblichem Umfang Planstellen abge-

baut worden.

3.1 Stellenentwicklung

Wieviele Beschdftigte der Landkreis Cuxhaven in der Vergan-

genheit jeweils hatte, 148t sich fir den Personalrat prak-
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tisch nur anhand des alle vier Jahre zu erstellenden Wahler-
verzeichnis zur Wahl fir die Personalvertretung feststellen.
Der Personalrat hat namlich keinen Zugang zu der von der

Dienststelle gefiihrten Datei aller Beschiftigten.

Zuganglich sind ihm allerdings die jihrlichen Stellenpléne,
die als Anhang zum Haushaltsplan des Kreises Cuxhaven ge-
héren. Doch auch diese Pline bieten nur ein ungefihres

Bild der Beschaftigungssituation. Denn einerseits werden
darin nur Vollzeitarbeitsverhiltnisse gezdhlt. D.h. zwei
Halbtagskrdfte erscheinen iﬁ Stellenplan lediglich als eine
Stelle. Die Zahl der im Stellenplan ausgewiesenen Stellen
liegt also regelmidBRig deutlich unter der Gesamtzahl der beim

Kreis Beschiftigten.

Zum anderen ergeben sich beachtliche Differenzen, wenn man
die in jedem der Pldne zum Vergleich angegebenen Vorjahres-
zahlen mit den im Stellenplan des Vorjahres ausgewiesenen
Zahlen vergleicht. Auch die Dienststelle selbst kann also
offenbar nur anniherungsweise feststellen, wieviele Stellen
und Beschiftigte der Kreis jeweils hat. Diese Schwierigkeit

ist auch aus anderen Dienststellen und Behdrden bekannt.

Bei der Auswertung der Stellenplidne ergibt sich deshalb
eine gewisse Ungenauigkeit, die jedoch, da es hier nur auf
die Entwicklungstendenzen ankommt, die Bewertung insgesamt

nicht beeintrachtigt.

Der erste Stellenplan des neuen Kreises aus dem Jahre 1978
weist insgesamt 658 Stellen aus. Bis zum Jahre 1981 ist
diese Zahl langsam um 100 bis auf 758 gestiegen. Dieser
Stellenzuwachs ist vor allen Dingen darauf zurickzufiihren,
daB eine Reihe von Schulneubauten in Betrieb genommen wor-
den sind und entsprechend Hausmeisterstellen und Stellen
fiir Reinigungskrifte vorgesehen werden multen. Daneben hat

der Kreis die Aufgabe der Gefliigelfleischbeschau libernommen
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und muBte dafilir Stellen schaffen. Auch die Einrichtung der
Fahrblicherei hat in geringem Umfang mit zum Stellenzuwachs
beigetragen. Ferner ist zu vermuten, dafl ein Teil des Per-
sonalzuwachses bis 1981 notwendig war, um den mit der Gebiets-
und Verwaltungsreform verbundenen Mehraufwand bewiltigen .zu
konnen. Zu einem erheblichen Teil hat aber der Kreis hier-
fir nur befristete Einstellungen vorgenommen (vgl. dazu

unten Kapitel VIII, 1).

Seit 1981 hat die Zahl der Stellen wieder abgenommen. 1985
ist in etwa wieder das Niveau von 1978 erreicht. Das ent-
spricht einem Rickgang von 1981 bis 1985 von ca. 13 %.
Bezogen auf die Statusgruppen vollzog sich der Stellenabbau
beim Landkreis Cuxhaven vor allem zu Lasten der Arbeiter
und hier Uberwiegend zu Lasten der im Reinigungsdienst be-

schaftigten Frauen (niZheres hierzu in Teil VI).
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Schaubild zur Entwicklung der Planstellen beim

Landkreis Cuxhaven
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Diese Stellenentwicklung beim Landkreis Cuxhaven entspricht
der allgemeinen Beschiftigungsentwicklung in den kommunalen
Gebietskodrperschaften, die ebenfalls bis etwa 1981/1982 ein
Anwachsen der Stellen aufwiesen. Infolge von Stellenstopps und
anderen MaBnahmen zum Stellenabbau ist die Zahl der bei kom-
munalen Gebietskdrperschaften Beschdftigten seit etwa 1982
bundesweit riicklaufig.

Vom allgemeinen Stellenplan des Kreises sind die Stellen im
Kreiskrankenhaus Otterndorf nicht miterfaBt. Aufgrund des
Krankenhausfinanzierungsgesetzes und aus steuerrechtlichen
Grinden mufl fur das Krankenhaus eine getrennte Bewirtschaf-
tung erfolgen. Dazu gehdrt auch ein eigenstdndiger Stellen-
plan fir das Krankenhaus. Der Stellenriickgang des
Krankenhauses entspricht in etwa der Gesamtentwicklung im
Kreis, fZllt aber im Ergebnis deutlich geringer aus. Der
Abbau von Planstellen betrug hier im gleichen Zeitraum nur
rund 7,5 %. Wegen des hohen Angestelltenanteils in diesem
Teilbereich der Dienststelle (Pflegepersonal) waren hier
zudem vor allem die Angestellten vom Arbeitsplatzabbau
betroffen (9 Stellen). Demgegeniiber sind von den 34,5 Ar-

beiterstellen nur 2 gestrichen worden.

Die Gesamtzahl der Planstellen des Landkreises Cuxhaven -
also einschlieflich derjenigen des Krankenhauses - ist
demnach von 1981 bis 1985 um rund 10 % zuriickgegangen. Dabei
bringt dieser Prozentwert das wirkliche AusmaB des seit 1981
im Landkreis Cuxhaven durchgesetzten Arbeitsplatzabbaus

noch nicht einmal angemessen zum Ausdruck. Denn dabei bleibt
unberiicksichtigt, daf dem neuen Kreis auch nach 1981 noch
zusidtzliche Aufgaben zugefallen sind. So ist z.B. neben den
bereits erwihnten Schulneubauten 1985 eine neue Rettungs-
leitstelle in Betrieb genommen worden. Hierfiir sind allein
finf Planstellen eingerichtet worden. Auch in anderen Bereichen
der Verwaltung haben die Aufgaben seit 1981 nicht ab- sondern

eher zugenommen. Das gilt ganz besonders fir alle mit so-
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zialen Angelegenheiten befalten Amter, bei denen wegen der
anhaltend hohen Arbeitslosigkeit und der mit Dauerarbeits-
losigkeit verbundenen Verarmung von Teilen der Bevdlkerung
die Anzahl der zu bearbeitenden Fille und der Entscheidungs-

druck im Einzelfall wesentlich gr&Ber geworden sind.

3.2 Entwicklung des Lohn- und Gehaltsniveaus

Bei einem Vergleich der Stellenpldne f4llt nicht nur auf,

da der Landkreis in den letzten Jahren Planstellen abgebaut
hat. Gleichzeitig ist es der Verwaltung gelungen, mehr Ange-
stelle und Arbeiter in niedrigere Lohn- und Gehaltsgruppen
einzugruppieren. Dies ist zwar nicht dadurch erfolgt, daB
einzelne Beschidftigte in niedrigere Gehalts- oder Lohngruppen
herabgruppiert worden wiren. Vielmehr hat die Dienststelle
bei der Neubesetzung von freigewordenen Stellen darauf ge-
achtet, dafl die neuen Stelleninhaber entsprechend niedriger

eingruppiert wurden.

Dies war bereits bis 1981, also noch in der Zeit des Stel-
lenzuwachses der Fall. Das folgende Schaubild verdeutlicht,
daR die Anzahl der Arbeitnehmer in den hohen Lohn- und Ge-
haltsgruppen trotz Stellenvermehrung 1981 schon abgenommen
hat. In den Jahren danach zeigt die Entwicklung weiter einen

kontinuierlichen Abwidrtstrend.
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Schaubilder zur Entwicklung des Lohn- und Gehaltsniveaus

der Arbeitnehmer im Landkreis Cuxhaven
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Noch bemerkenswerter als der Stellenabbau und die Absenkung
des Lohn- und Gehaltsniveaus sind andere Entwicklungen der
Beschdftigung im Landkreis Cuxhaven, die in den Stellenplinen
tiberhaupt nicht zum Ausdruck gelangen. Darauf soll im fol-

genden Teil niher eingegangen werden.
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VIII. Ausweitung der der '"nichtregulidren' Beschdftigung

(Grauzonenbeschidftigung)

Bei der Diskussion iiber die Beschidftigungsentwicklung im
6ffentlichen Dienst wird bis heute weithin iibersehen, daB
hier in den letzten zehn Jahren ganz Zhnlich wie in den
Betrieben der Wirtschaft die Beschiftigung in '"'nicht regu-
ldren'" Beschidftigungsverhiltnissen erheblich zugenommen hat.
Damit sind Beschidftigungsverhiltnisse gemeint, die in den
Stellenplidnen zumeist nicht ausgewiesen sind, die in wich-
tigen Fragen vom reguldren Arbeitsverhdltnis der Angestellten
und Arbeiter abweichen und fir die arbeits- und sozialrecht-
liche Schutznormen nur teilweise oder iberhaupt nicht gelten.
Die Gesamtheit solcher Beschaftigungsverhdltnisse ist ge-
meint, wenn im folgenden von ''Grauzonenbeschiftigung' die

Rede ist.

Als eine der Hauptformen der Grauzonenbeschaftigung kann die
befristete Beschiftigung gelten, weil sie mit dem Verlust
des Kiindigungsschutzes verbunden ist. Deshalb soll hier zu-
ndchst die Befristungspraxis im Landkreis Cuxhaven darge-

stellt werden.

1. Ausweitung der Befristungspraxis

1.1 Das Aktenmaterial wird ausgewertet

Den gewerkschaftlichen Vertrauensleuten und dem Personalrat
war seit lingerem aufgefallen, daf sich Antrige auf Zustim-

mung zu befristeten Einstellungen hiuften.

Sie sahen zwischen der Zunahme der Zeitvertridge und dem
Abbau der Planstellen einen Zusammenhang, konnten aber ihre
Vermutung nicht mit Zahlen belegen. Der Personalrat konnte
dies daher bei der Wahrnehmung seines Mitbestimmungsrechts

nur eingeschrinkt als Begriindung verwenden.
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Die Dienststelle ihrerseits war auf Anfrage des Personalrats

nicht bereit, ihm genauere und aufgeschliisselte Informationen

Uber das Ausmafl der Befristungspraxis sowie iiber Befristungs-

grinde, Befristungsdauer und Einsatzbereiche befristet Be-

schédftigter zu geben. Es lag daher flir den Personalrat nahe,

sein eigenes Aktenmaterial (sechs prall gefiillte Aktenordner

mit den Antrdgen der Dienststelle auf Zustimmung zu Einstel-

lungen) auf befristete Einstellungen hin auszuwerten.

Diese Arbeit war aufwendig und neben den sonstigen Belastun-

gen des Personalrats nur schwer zu bewdltigen. Sie erfolgte

nach einem bestimmten Schema (siehe unten) und stellte

an die damit betrauten Mitglieder des Personalrats hohe An-

forderungen.

ERHEBUNGSBOGEN FUR BEFRISTETE ARBEITSVERHALINISSE

Beschiftigungsdienststelle:

Name :

Grund der Beschaftigung:

Grund fir die Befristung:

Grund fiir den Beendigungszeitpunkt:
angegebene Tatigkeit

ausgetibte Tdtigkeit: 1) am:
2) am:
3) am:

Verglitungs-/Lohngruppe

Zeiten vorausgegangener Beschiftigung:

vom; bis: bei:

vom; bis: : bei:
Paralleleinstellungen:

Name : vom: bis:

Name : vom: bis:

als:

als:

Einstellung zum:

als:

als:

bis:

ABM: Ja/Nein
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Beriicksichtigt wurden bei der Auswertung nur solche Vertrige,
bei denen erkennbar eine Arbeitsleistung im Vordergrund stand.
Unberiicksichtigt blieben deshalb Vertrige mit Auszubildenden
(nicht aber Praktikantenvertrige), ferner MafBnahmen im Rahmen
des Programms '"Arbeiten und Lernen'" und die sog. '"informatori-
sche Beschdftigung" (ndheres dazu in den folgenden Kapiteln
unter 2.2 und 3.5). Gerade deren Ausgrenzung erscheint jedoch

im nachhinein als problematisch:

Im einzelnen wurden die befristeten Arbeitsvertridge nach
folgenden Merkmalen erfaBt:

- Beschaftigungsstelle,

- Tatigkeit,

- Grund der Befristung,

- Beschiaftigungszeit,

- Status, |

- Arbeitszeit,

- Verglitungs-/Lohngruppe.

Wahrend der Auswertung der Akten stellte sich heraus, daB

die Dienststelle in ihren Antrigen auf Zustimmung zur Ein-
stellung die an sich erforderlichen Angaben nicht immer
mitgeteilt hatte. Nur zum Teil lag dies daran, daf die erfor-
derlichen Informationen der Dienststelle bei Antragstellung
selbst noch nicht bekannt waren. So kann z.B. bei einer
Krankheitsvertretung das Ende des (befristeten) Arbeitsver-
hdltnisses nur durch den Eintritt eines Ereignisses (Genesung

des Vertretenden), nicht aber nach dem Kalender bestimmt werden.

In anderen Fédllen deutete aber das Fehlen von Angaben schlicht
auf "Schlamperei' der Dienststelle hin, so z.B. wenn die

Beschiftigungsstelle nicht angegeben war.

(Fir die Meinungsbildung und BeschluBfassung des Personal-
rats {iber diese Einstellungen diirfte das allerdings keine

Bedeutung gehabt haben, denn neben dem schriftlichen Antrag
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der Dienststelle konnte der Personalrat im Entscheidungs-
zeitpunkt auf weitere z.T. mindliche Informationen zurlick-

greifen, die nur bei der nachtriglichen Auswertung nicht mehr

erinnerlich waren.)

Wegen dieser Defizite lieBen sich die obigen Merkmale fir
Einzelfille der Befristungspraxis nicht mehr so genau er-
mitteln, wie dies fir einen eventuellen arbeitsgerichtlichen
ProzeB um die "Entfristung' des Arbeitsverhiltnisses erfor-
derlich gewesen wire. Diese Ungenauigkeiten beeintridchtigen
jedoch nicht die allgemeinen Ergebnisse zur Entwicklung und

zur Bedeutung der Befristungspraxis im Landkreis Cuxhaven.

1.2 Entwicklung und AusmaB der Befristungspraxis in Zahlen

In der Zeit von 1980 bis 1984 sind vom Landkreis Cuxhaven

insgesamt 463 befristete Arbeitsverhiltnisse abgeschlossen

worden. Sie verteilen sich auf die Jahre wie folgt:

120}
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Auffillig bei dieser Gegeniiberstellung ist zunidchst, daB

1981, also im Jahre des héchsten Beschidftigungsstandes,
gleichzeitig der zahlenmdBig hochste Stand befristeter
Arbeitsverhidltnisse erreicht wurde.

Das hidngt sicher zu einem groflen Teil damit zusammen, daf
in der Ubergangsphase mit noch riumlich getrennten Dienst-
stellenteilen in verschiedenen Aufgabenbereichen der Ver-
waltung voribergehend ein groBerer Arbeitsaufwand zu

bewdltigen war, der spidtestens mit dem Bezug des neuen
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Kreisverwaltungszentrums wieder entfiel. Tatsdchlich sind viele
der damals abgeschlossenen befristeten Arbeitsvertrige damit
begriindet worden, daR Arbeitsriickstdnde aus der Zeit nach der

Kreisreform aufgearbeitet werden miilten.

1.3 Befristungsgriinde

Die im Zusammenhang mit der Kreis- und Verwaltungsreform
stehenden befristeten Vertrige hidtten mit hoher Wahrschein-
lichkeit auch vor den Arbeitsgerichten Bestand gehabt, soweit
sie mit vorilibergehendem zusdtzlichem Arbeitsanfall und mit
absehbar begrenzten Aushilfstdtigkeiten begriindet wurden.
Denn nach der bisherigen Rechtsprechung des BAG sind dies
Grinde, die eine Befristungsabrede ausnahmsweise recht-

fertigen.
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Zur Rechtslage ist hier folgendes anzumerken:

Das Bundesarbeitsgericht (BAG) geht in seiner bisherigen
Rechtsprechung zur Befristung davon aus, daB befristete
Arbeitsvertrige zuldssig sind, soweit damit der gesetzliche
Kindigungsschutz nicht unterlaufen werden kann. Das gilt

fir alle Befristungen von einer Dauer bis zu sechs Monaten.
Denn das Kindigungsschutzgesetz (KSchG) ist erst auf Beschaf-
tigungsverhiltnisse von mehr als sechs Monaten Dauer abwendbar
(§ 1 Abs. 1 KSchG).

Um ein Unterlaufen des gesetzlichen Kindigungsschutzes aus-
zuschlieBen, fordert das BAG fiur Befristungen lingerer Dauer
einen Grund, der die Befristung rechtfertigt. Als hinrei-
chende sachliche Griinde hat das BAG bisher stets Aushilfs-
tdtigkeiten zur Bewidltigung eines zeitlich begrenzten

zusdtzlichen Arbeitsanfalls anerkannt.

Das im Mai 1985 in Kraft getretene ''Beschidftigungsfdrde-
rungsgesetz' (BeschFG) hat jetzt allerdings die bisherigen
Befristungsgrundsdtze zunichst einmal aus den Angeln gehoben.
Nach diesem Gesetz kdnnen ndmlich bei Neueinstellungen in

der Zeit bis zum 1. Januar 1990 Arbeitsvertrige einmalig

bis zu einer Dauer von 18 Monaten befristet werden, ohne dafd
dafir ein sachlicher Grund im Sinne der bisherigen Recht-

sprechung des BAG gegeben sein miiite!

Niheres zu denrechtlichen Voraussetzungen der Befristungs-
mbglichkeit nach dem Beschiftigungsférderungsgesetz bei
Wahsner: Neue Arbeitsplidtze durch mehr Zeitarbeit, in:
Wahsner u.a., Heuern und Feuern - Arbeitsrecht nach der
Wende, 1985, Seite 34 ff. und bei Peiseler, Die Befristungs-
regelung des ""Beschidftigungsforderungsgesetzes' - eine
Kommen:ierung fiir Personalridte, in: Der Persumalrat 1985,

Seite 82 ff.
Inzwischen hat - was zu erwarten war - auch das BAG seine

frilhere Linie zur Befristung aufgegeben und sich an die

neue Rechtslage angespaRt.




Beschiftigungsférderungsgesetz

Die Gewerkschaft OTV lehnt den Entwurf eines Gesetzes zur ,Férderung der
Beschiftigung” entschieden ab. Unter dem Etikett der Beschaftigungspolitik
werden mit diesem Gesetzentwurf Arbeitnehmerrechte weiter eingeschrankt.
Statt wirksame Initiativen zur Schaffung von Dauerarbeitspidtzen zu ergreifen,
erleichtert der Bundesarbeitsminister mit diesem Gesetzentwurf eine noch
schonungsiosere Politik des .Heuerns und Feuerns®.

Die in dem geplanten Gesetz vorgeschlagenen Einzelgesetze sind eine Kampf-
ansage an die Arbeitnehmer und ihre Gewerkschaften. Wir lehnen jede Aushdh-
lung der Arbeitnehmerschutzrechte entschieden ab. Der Gesetzgeber greift in
vielen Fillen in Regelungsbestandteile ein, die nach gewerkschaftlicher Auffas-
sung allein Tarifvertrégen vorbehalten bleiben missen, und unterlduft damit
Tarifvertragsrecht.

Die geplante Ausweitung befristeter Arbeitsverhditnisss und die beabsichtigten
Erleichterungen der Arbeitnehmaeriberlassung erhdhen die Arbeitsplatzrisiken
fir Arbeitnehmer, wihrend die Arbeitgeber immer mehr aus ihrer sozialen Ver-
pflichtung zur rechtzeitigen und vorbeugenden Personaiplanung und Personal-
politik entiassen werden. Der Kindigungsschutz wird fir viele Arbeitnehmer
abgeschafft.

Mit den geplanten gesetzlichen Regelungen werden bestehende Dauerarbeits-
platze vernichtet und die Belegschaften in mehrere Gruppen gespalten: in kleine
Stammbelegschaften einerseits und in groBe Gruppen von Arbeitnehmermn mit
eingeschrankten Rechten andererseits. Damit macht sich der Bundesarbeitsmi-
nister zum Werkzeug derer, die in der Entsolidarisierung der Arbeitnehmer eine
notwendige Voraussetzung zur Durchsetzung ihrer Profitinteressen sehen.

Die Gewerkschatt OTV bekriftigt ihre Auffassung, daB die EinfGhrung flexibler
Arbeitszeitmodelie in der Regel nicht anders ist, als die Ubertragung von Unter-
nehmerrisiken auf die Arbeitnehmer. Jede darauf zielende gesetziiche Rege-
lung, die zum Beispiei die Einfiihrung von job-sharing und kapazitatsorientierter
variabler Arbeitszeit (Kapovaz) erleichtert, wird von der Gewerkschaft OTV abge-
lehnt.

Dies gilt fir das geplante Gesetz iber die Teilzeitarbeit um so mehr, weil hier
erneut massiv in die Tarifautonomie eingegriffen wird.

Die an sich sinnvollen Ansitze zur Begrenzung der Uberstunden werden durch
die konkrete Ausgestaitung zu einem Instrument der Farsonalplanung zu Lasten
der Arbeitnehmer gemacht. Die Gewerkschaft OTV sieht insbesondere in der
Méglichkeit, Uberstunden innerhalb eines Jahres durch Freizeit ausgleichen zu
kdnnen, ein untaugliches Mittel zur Schaffung neuer Arbeitsplatze. Die Gewerk-
schaftt OTV fordert weiterhin eine Reform der Arbeitszeitordnung, die auch der
Anordnung von Uberstunden engere Grenzen setzt.

Der Bundesarbeitsminister verhdhnt die Arbeitnehmer, wenn er den Gesetzent-
wurf zur ,Forderung der Beschiftigung“ emsthaft als Teil einer politischen
Gesamtstrategie zur Verbesserung der Beschiftigungsiage verstanden wissen
will. Die Regelungsansitze erleichtern statt dessen die Vernichtung von Dauer-
arbeitsplatzen und fahren zu einer weiteren Verschiarfung der Arbeitslosigkeit.
Das Gesetz ist damit ein weiterer Beitrag zum Abbau des Sozialstaats. Far die
Gewerkschaft OTV wird in dem Gesetzentwurf eine politische Gesamistrategie
erkennbar, die den langst Gberwunden geglaubten Zustand der schrankenlosen
Verfugungsgewalt der Arbeitgeber lber die menschliche Arbeitskraft wieder
einfuhren wiil.




- 135 -

AufschluBreich an den Befristungsbegrindungen beim Landkreis
Cuxhaven ist folgendes.

In rund einem Siebtel aller F&lle sind die befristeten Ar-
beitsvertrige mit voriibergehend auftretendem Sonderbedarf
bzw. mit Zusatzaufgaben begrindet worden. Hiervon entfallen
allein 23 befristete Vertrédge auf Stellen, die aufgrund von
Arbeitsbeschaffungsmafnahmen fiur im 6ffentlichen Interesse
liegende, angeblich zusdtzliche Arbeiten geschaffen worden

waren. (Niheres dazu unten in Kap. 2).

Rund ein weiters Siebtel der befristeten Arbeitsvertriage
wurde mit dem bereits erwdhnten zusidtzlichen Arbeitsaufwand
wahrend der Umstellung z. B. im Haushalts- und Kassenwesen
und im Reinigungsdienst begriindet. Ferner umfaft die Gesamt-
heit der befristeten Arbeitsvertridge 60 Praktikanten- und
Saisonarbeitervertridge. Nach der Rechtsprechung des BAG
konnen der Einsatz von Praktikanten und die Saisonarbeit

ebenfalls Befristungsabreden rechtfertigen.

Die bei weitem hdufigste Begriindung fir die Befristung

(etwa die H#lfte aller Fille) war der von der Rechtsprechung
grundsdtzlich ebenfalls als '"'Sachgrund' fir eine Befristung
anerkannte Vertretungsbédarf fir Krankheits- und Mutterschutz-

zeiten sowie fiir Zeiten des Zivil- und Wehrdienstes.

1.4 Einsatzbereiche fir befristet Beschidftigte

Untergliedert nach Einsatzbereichen liegen befristete Ar-

beitsvertridge in der Geb&dudereinigung an der Spitze (rund
25 %). Etwa 12,5 7 der befristeten Arbeitsvertridge wurden
im Pflegedienst (einschlieBlich Hebammen) abgeschlossen,
weitere 12 7 bezogen sich auf einen Einsatz im Verwaltungs-
bereich. Je 10 7 waren als Kiichenhilfen bzw. Schreibkrifte
befristet eingesetzt. Auf den Telefondienst der Kreisver-
waltung entfielen immerhin noch knapp 5 % der befristet

Beschiftigten, wobei diese Befristungen vor allem mit dem
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bevorstehenden Umzug in das neue Kreisverwaltungszentrum be-
grindet worden waren. Alle sonstigen Einsatzbereiche fir
befristet eingestellte Arbeitnehmer spielten nur eine unter-
geordnete Rolle (Schulsekretdrin, Erzieherin, flirsorgerische
Hilfskraft, MTA, StraBenarbeiter, Hausmeistervertretung,
Fahrer, Sozialpidagogen, interner Postdienst und Fleisch-

beschauer).

1.5 Befristungsdauer und ''Kettenvertrige'

Die durchschnittliche Dauer eines Zeitvertrages betrug rund
finfeinhalb Monate: Die befristet Beschiftigten gaben also
beim Landkreis im allgemeinen nur ein kurzes ''Gastspiel''.
Schon deswegen kann kaum davon gesprochen werden, daB mittels
befristeter Vertrédge Arbeitsuchende wieder in das Erwerbs-
leben eingegliedert wiirden. Nur in wenigen Aufnahmefillen
wurden befristet Beschdftigte in ein unbefristetes Arbeits-

verhidltnis beim Kreis {ibernommen.

Zum Teil hat der Landkreis befristete Arbeitsvertrige selbst
dann abgeschlossen, wenn Aufgaben von ladngerer Dauer wahr-
zunehmen waren. Als Anzeichen dafiir kdnnen u.a. mehrfach
hintereinander geschaltete befristete Arbeitsvertrige mit
demselben Beschiftigten gelten. So hat es zwei aufeinander-
folgende befristete Arbeitsvertrdge in mehreren Fillen ge-
geben. In Einzelf#illen wurden bei der nachtridglichen Auswertung
bis zu finf aufeinanderfolgende befristete Arbeitsvertrige

mit derselben Person aufgedeckt.

Nach der Rechtsprechung des Bundesarbeitsgerichts diirfte es
sich hierbei mindestens teilweise um (unzulissige) Ketten-
arbeitsvortridge gehandelt haben, die rechtlich als ein ein-
heitliches unbefristetes Arbeitsverhdltnis anzusehen sind.

Die betreffenden Beschiftigten hitten demnach - mit Aussicht
auf Erfolg - gegen den Kreis klagen und gerichtlich fest-
stellen lassen kénnen, daB sie in einem unbefristeten Arbeits-

verhdltnis zum Kreis stehen.
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1.6 Ursachen fiir die Ausweitung der Befristungspraxis beim

Landkreis Cuxhaven

Die Frage nach den Ursachen fir die Ausweitung der Befri-
stungspraxis ist schwieriger zu beantworten als die Frage

nach den vom Kreis angegebenen Befristungsgriinden.

Auffzllig ist zwar, daR sich unter allen Fillen nicht einer
findet, in dem ausdriicklich der eigene Wunsch des oder der
Beschaftigten als Begriindung genannt wird. Das deutet darauf
hin, daB die eigentlichen Ursachen fiir die Ausweitung der
Befristungspraxis stidrker im Interesse der 6ffentlichen

Arbeitgeber zu suchen sind als im Interesse der Beschidftigten

an mehr Freizeit und mehr Selbstbestimmung {iber Lage und

Dauer der Arbeitszeit ("Zeitsouveranitat").

Damit ist jedoch noch nichts dartiber ausgesagt, ob und inwie-
weit die wirklichen Griinde mit den jeweils angegebenen Be-

griindungen Ubereinstimmen.

Gewisse Auschlisse dariiber konnen aus der Zuordnung der Be-
fristungsgrinde zu den verschiedenen Einsatzbereichen gewonnen
werden. Dabei fdllt z.B. auf, daB im Pflegedienst (einschliefB-

lich Hebammen) und bei den Schulsekretirinnen ausschlieBlich

Vertrefungsbedarf angegeben wurde. Im Reinigungsdienst dagegen

war Vertretungsbedarf nur in 20 7 der befristeten Vertrige

als Begriindung genannt. Im ibrigen wurde hier die Befristung
Uberwiegend mit Umstellungsarbeiten und organisatorischen
Zwingen begriindet. Da die Umstellung des Reinigungsdienstes

jedoch im wesentlichen auf einen Personalabbau hinauslief,

w»----.,‘...\

sind die genannten Begriindungen zwar formal zutreffend

tatsidchlich wird aber fiir den Reinigungsdienst deutlich,

daB zwischen dem hier vollzogenen Abb llen

und der Ausweitung der Befristungspraxis ein Zusammenhang

besteht.
\"NN—
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Auf einen solchen ursichlichen Zusammenhang weist auch der

———

hohe Anteil von 'Vertretungsbedarf' unter den fiir die Be-

fristung angegebenen Begriindungen hin.

Ahnlich wie in der Wirtschaft galt bisher auch im 6ffentlichen

Dienst der Grundsatz, daB Krankheits- und Mutterschaftsver-

tretungen sowie Vertretungen flr Zivildienst- und Wehrdienst-

leistende bei der Personalbemessung zu bertiicksichtigen sind.

Im Zuge der allgemeinen Sparpolitik sind aber auch die

6ffentlichen Arbeitgeber inzwischen dazu iibergegangen, ihre

Stellenplédne und damit ihre Personaldecken &uBerst knapp zu

bemessen. Bei dieser "Personalpolitik der unteren Linie"
nessen. b

("personelle Unterdeckung') sind Personalengpasse 5eradezu

eingeplant. Dies hat beim Ausfall von Beschaftlgten - aus

welchen Griinden auch immer - sofort zur Folge, daB Vertre-

tungSkréfte beschafft werden missen.

In den Betrieben der Wirtschaft wurde und wird zu diesem
Zweck in beachtlichem Umfang auf legale und illegale Leih-
arbeit zurickgegriffen; in neuerer Zeit hat daneben der
Einsatz von befristet Beschédftigten zunehmend an Bedeutung
gewonnen. Beide Beschiftigungsformen bieten den Arbeitgebern
wesentliche Kostenvorteile. Das Risiko eines Kiindigungs-
schutzprozesses und eventuelle Abfindungsleistungen entfallen
bei beiden; der Einsatz von Zeitvertragsbeschidftigten ist
zudem kostenmidBig noch glinstiger als die legale Leiharbeit.
Denn bei dieser hat der Entleiher tiblicherweise einen "Auf-
preis" zu zahlen, der die Grundlage fiir den Gewinn des Ver-
leihers bildet. Gegeniiber der Befristung bietet aber die
Leiharbeit ihrerseits den Vorteil, daf der Verleiher eine
Ersatzkraft stellen muBR, wenn der Leiharbeitnehmer ausfillt

oder wenn er den vereinbarten Anforderungen nicht entspricht.

Im offentlichen Dienst hat die Leiharbeit bisher keine

groBere Rolle gespielt. Dafiir hat die Befristungspraxis

hier schon seit lédngerem einen beachtlichen Umfang

B T T —
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Dies zeigt die Statistik Utber die Zahl befristeter Arbeitsver-
trdge im gesamten unmittelbaren 6ffentlichen Dienst (Gebiets-
kérperschaften, Kommunale Zweckverbinde, Bundesbahn, Bundespost).
Die neuesten verfligbaren Angaben beziehen sich dabei auf das

Jahr 1983 (1). Am 30.06. dieses Jahres waren nahezu 180.000
Personen mit zeitlich befristetem Arbeitsverhdltnis im un-
mittelbaren 6ffentlichen Dienst beschidftigt. Der Anteil der

Zeitvertragsbeschiftigten an allen Arbeitern und Angestellten

des unmittelbaren 6ffentlichen Dienstes betrug damit 7,2 %.

Von den ca. 180.000 Zeitvertridglern waren 94.600 vollzeitbe-

s .

schaftigt; knapp 31.000 arbeiteten mindestens 20 Stuggggﬁig
der Woche (T 1) und iiber 54.000 weniger als 20 Stunden (T 2).

Gegeniiber dem Jahr 1980 hat damit die Zahl der Zeitvertrags-
beschiaftigten ganz erheblich, und zwar um ca. 28 %, zugenommen.
Am 30.06.1980 waren 'nur" ca. 141.000 Arbeiter und Angestellte

(= 5,7 7 aller Arbeitnehmer) mit einem befristeten Arbeits-

vertrag im_unmittelbaren 6ffentlichen Dienst beschidftigt.

Davon arbeiteten 96.000 auf Vollzeitstellen. Nahezu verdop-
pelt hat sich im Zeitraum von 1980 bis 1983 die Zahl der

Zeitvertragsbeschidftigten auf Teilzeitstellen, ndmlich von
44.700 auf tiber 85.000.

e e i1 ety

Dieser Entwicklungstrend, wie er sich fir die Jahre von 1980
bis 1983 belegen 14Bt, hat sich seit 1985 noch verstidrkt (2)

Die in Cuxhaven festgestellten Zusammenhinge lassen darauf
schlieBen, daB fiir die Zunahme der befristeten Beschidftigungs-
verhidltnisse seit der Kreis- und Gebietsreform folgender

ursdchlicher Zusammenhang besteht:

(1) Vgl. Statistisches Bundesamt, Fachserie 14: Finanzen und
Steuern, Reihe 6: Personal des 6ffentlichen Dienstes,
Seite 211, Wiesbaden Juli 1985.

(2) Vgl. dazu Dombois: Befristete Einstellungen und das Be-
schiftigungsforderungsgesetz - das Beispiel von Bremer-
haven in: Mitteilungsblatt der ZWE 'Arbeit und Betrieb'
Nr. 16 (1986), S. 49 ff.sowie Wahsner, Zeitvertrige in
der betrieblichen Praxis, in: Arbeitsrecht im Betrieb
1987, Heft 3.
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- Zundchst hatte die Kreis- und Gebietsreform voriibergehend

Umstellungsarbeiten zur Folge, auf die der Kreis verstdrkt

mit befristeten Einstellungen reagierte.

- Der Abbau von Planstellen erzeugte in verschiedenen Be-

reichen einen erhohten Vertretungsbedarf und machte so

die Ausweitung der Befristungspraxis erforderlich.

- Im Zuge der weiteren Entwicklung hat sich diese Praxis

dann offenbar verselbstindigt. Der Einsatz befristet

Beschaftigter hat inzwischen ein AusmaB erreicht, bei dem

fast schon vertutet werden kann, daB die Befristung ihrer-

seits als Mittel genutzt wird, um weitere Planstellen

einzusparen.

- Vor allem fir die befristete Beschdftigung im Rahmen von

ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (vgl. dazu ndher unten in

Kapitel 2) liegt der Zusammenhang zum (meistens schon vor-

ausgegangenen) Abbau von Planstellen auf der Hand.

1.7

Folgen der Befristung fiir die Beschidftigten

Fir

die Beschiftigten bedeutet ein Zeitvertrag, daR ihr

Beschiftigungsverhdltnis nach Ablauf der vereinbarten Frist

automatisch endet. Der fiir unbefristete Arbeitsverhiltnisse

geltende Kiindigungsschutz entfdllt; eventuelle Abfindungs-

anspriche oder Anspriliche aus dem '"Sozialplan' kdnnen nicht

entstehen. Der Wegfall des Kiindigungsschutzes, der unmittel-

bar
den
als

Die

mit finanziellen "Verlusten'" fir die Beschiftigten verbun-
sein kann, ist dabei genau das, was beim Arbeitgeber
Kostenvorteil befristeter Vertridge zu Buche schligt.

entscheidenden Vorteile der Befristungspraxis fir die

Arbeitgeber sind also mindestens z.T. durch die rechtlichen

und

sozialen Nachteile der Befristung fiir die Beschiftigten

unmittelbar erkauft.
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Fir sie bedeutet das Auslaufen eines befristeten Vertrages
ferner, daB sie arbeitslos werden und sich erneut nach einer
Beschidftigung umsehen miissen. Dies kann zu einer Art Wechsel-
bad zwischen jeweils befristeten Beschiftigungen und jeweils
neuen Zeiten der Arbeitslosigkeit fiihren. Je hiufiger dabei
jemand befristet beschiftigt war, desto geringer werden

seine Chancen, in ein Dauerbeschdftigungsverhdltnis iber-

nommen zu werden.

Dies bestdtigen auch die Erfahrungen, die der Personalrat im
Landkreis Cuxhaven mit der Befristungspraxis gewonnen hat.
Die Ubernahme befristet Beschdftigter in ein unbefristetes
Arbeitsverhdltnis bildete danach die Ausnahme. Abgesehen

von diesen Folgen miissen befristet Beschidftigte z.T. beacht-
liche Nachteile in der sozialen Sicherung, vor allem bei der

spdteren Rentenhdhe in Kauf nehmen.

2. ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM)

2.1 Allgemeine ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen

Wie andere offentliche Arbeitgeber hat auch der Landkreis
Cuxhaven in den vergangenen Jahren ArbeitsbeschaffungsmaB-
nahmen durchgefihrt und in diesem Rahmen 6ffentliche Aufgaben
auf Kosten der Bundesanstalt fur Arbeit erledigen lassen.
Dies bedeutete fiir den Kreis die volle Einsparung der sonst

falligen Lohnkosten.

In der Zeit von September 1982 bis September 1985 sind -
eigenen Angaben des Kreises zufolge - 13 allgemeine Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen mit einer Laufzeit zwischen ein und
zwei Jahren begonnen und abgeschlossen worden. In diesen
MaBnahmen beschiftigte der Kreis insgesamt 28 Vollzeit-

und 12 Teilzeitarbeitskridfte.

Die Einsatzbereiche umfaBten:
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- die Altenpflege in den beiden Altenheimen des Kreises,

- die Jugendschutzarbeit,

- Registraturarbeiten im Kreishaus Bremerhaven (Hochbauamt
und Tiefbauamt),

- das Aufstellen von Bestandsverzeichnissen {iber die Liegen-

schaften des Landkreises

- die Erstellung eines Medienkatalogs fiir die Kreisbild-
stelle,

- die Aktualisierung der Kfz-Akten und der Fihrerscheinkartei
sowie

- die Umstellung der Kfz-Zulassung auf EDV und damit Zusammen-

hingende vorbereitende Mafinahmen.

Der groRte Teil dieser MaBnahmen bezog sich demnach auf
Bereiche, in denen gerade in den letzten Jahren Umstellungen
infolge der Kreisreform (abschlieBende Registraturarbeiten

im alten Kreishaus in Bremerhaven) oder infolge technischer
Rationalisierungen durch EDV-Einsatz (Kfz-Zulassung) erfolgt
waren. Dies 148t vermuten, daB es sich bei den angeblich
""zusdtzlichen'" Arbeiten tiberwiegend um die Erledigung von
Aufgaben gehandelt hat, die im Zusammenhang mit den genannten
Umstellungen wahrgenommen werden mufliten, die also im wirk-

lichen Sinne keine zusidtzlichen Arbeiten waren.

Auf diese Weise hat der Kreis mindestens einen Teil der
Begleit- und Folgekosten der Kreisreform und seiner Rationali-
sierungsmafnahmen auf die Bundesanstalt fiir Arbeit und damit
auf die Beitragszahler abgewidlzt.

Neuerdings sind die Einsatzbereiche von Arbeitsbeschaffungs-
mafBnahmen weithin identisch mit den Bereichen, in denen der
Kreis in den letzten Jahren die Anzahl der Planstellen be-

sonders drastisch verringert hat.

Bei den 1984 und 1985 begonnenen und noch laufenden 11 Ar-
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beitsbeschaffungsmaBnahmen mit insgesamt 36 Beschidftigten
hat sich der Schwerpunkt der Einsatzbereiche sichtlich ver-
lagert. Im sozialpflegerischen Bereich sind nur noch die

- aktive Familienhilfe und

- der Jugendschutz mit je einer Stelle vertreten.

Die Mehrzahl der bei ProjektabschluB laufenden Arbeitsbe-
schaffungsmaBnahmen bezog sich demgegeniiber auf Gartenbau,
Naturschutz und Baudenkmalserfassung. Hier waren Ende 1985
allein 18 Vollzeit- und 6 Teilzeitarbeitskrdfte beschiftigt.

Aufschlulreich ist, daB es sich beim Gartenbau und beim
Naturschutz genau um solche Bereiche handelt, in denen in
den vergangenen Jahren im Landkreis Cuxhaven 8ffentliche
Aufgaben an private Betriebe ilibertragen worden waren. Da
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen fir die 6ffentlichen Arbeit-
geber noch preisglinstiger sind als die '"Privatisierung',
werden offenbar solche Aufgaben wieder in eigene Regie

tibernommen und mit ABM-Kriften erledigt.

2.2 Arbeitsbeschaffungsmaflnahmen fiir arbeitslose Jugendliche

- Landesprogramm '"'Arbeiten und Lernen"

Neben den allgemeinen Arbeitsbeschaffungsmafnahmen hat der
Kreis auch Arbeitsbeschaffungsmafinahmen fir arbeitslose
Jugendliche im Rahmen des Landesprogramms '"'Arbeiten und Lernen"
durchgefihrt. In diesen Mafnahmen waren in der Zeit von

Oktober 1983 bis Ende Mirz 1984 22 Jugendliche gegen eine
Pauschalverglitung von DM 531,-- und in der Zeit vom 1. April
1984 bis 31. Mdarz 1985 erneut 24 gegen eine Pauschale von

DM 600,-- beschiaftigt.

In der vom 1. April 1985 bis zum 31. Midrz 1986 durchgefiihrten
MaBnahme waren bis Ende September 1985 23 und danach 21 Ju-
gendliche gegen eine Pauschalvergilitung von DM 600,-- einge-

setzt.
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Zusammengenommen haben also von Anfang Oktober 1983 bis Ende
Midrz 1986 90 Jugendliche MaBnahmen nach diesem Sonderpro-

gramm durchlaufen.

Dabei sieht das Konzept von "Arbeiten und Lernen' vor, daB
die Jugendlichen an drei Tagen betriebliche Titigkeiten in
sozialen und pflegerischen Einrichtungen des Kreises (Kran-
kenhaus, Altenheime, Kinderheime) verrichten und sich an
zwel Tagen einer schulischen Bildung bei einem '"pddago-

gischem Triger' unterziehen.

In den drei Tagen der betrieblichen Titigkeit stehen diese
Jugendlichen dem Kreis als Arbeitskridfte zur Verfiligung. Dies
kostet den Kreis praktisch nichts, da die Finanzierung iber

das Landesprogramm erfolgt.

Sicher ist es angesichts des Ausmafles der Jugendarbeitslo-
sigkeit fur die Jugendlichen bedeutsam, Uberhaupt einer sinn-
vollen Beschidftigung gegen Entgelt - wenn auch unterbezahlt -
nachgehen zu k&nnen. Doch wdre ihnen mehr geholfen, wenn sie
einen regulidren Ausbildungs- oder Eingangsarbeitsplatz beim

Kreis erhalten wiirden.

Solange aber der Kreis auf das Sonderprogramm zurlickgreifen
kann, wlirde er geradezu unwirtschaftlich handeln, wenn er
selbst entsprechende Ausbildungs- und Eingangsarbeitsplidtze
bereitstellte.

2.3 Aussichten von ABM-Beschidftigten auf Ubernahme

Die Aussichten der in ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen beschif-
tigten Arbeitskridfte, vom Kreis in ein reguldres Beschifti-

gungsverhidltnis bernommen zu werden, waren denkbar gering.

Eigenen Angaben des Kreises zufolge sind von den insgesamt

114 Mitarbeitern, die bisher im Landkreis im Rahmen von
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Arbeitsbeschaffungsmalnahmen eingesetzt worden sind, nur neun
Mitarbeiter in befristete bzw. unbefristete Beschidftigungs-
verhdltnisse ibernommen worden. (Damit sind die Ubernahme-
chancen der ABM-Beschiftigten beim Landkreis Cuxhaven jedoch
nicht niedriger als bei anderen Trigern.) Allgemein wird
angenommen, daB rund 100 ABM-Stellen erforderlich sind, um
etwa 8 Arbeitsplidtze tatsidchlich neu zu beschaffen. Das in
der politischen Diskussion zu Gunsten von Arbeitsbeschaf-
fungsmanahmen hdufig gebrauchte Argument, daB Arbeitsbe-
schaffungsmalnahmen den Beschiftigten auch Chancen bdten,

in Dauerbeschidftigung {ibernommen zu werden, erweist sich

damit fiir die meisten ABM-Krifte als leere Phrase.

3. Sonstige Formen der Grauzonenbschiftigung

Befristete Arbeitsverhiltnisse sind - auch im dffentlichen

Dienst - nur eine Form der Grauzonenbeschidftigung.
Daneben verwenden die 6ffentlichen Arbeitgeber eine Reihe
von anderen, z.T. fragwiirdigen rechtlichen Formen, in denen

Beschidftigungsverhiltnisse abgewickelt werden.

Auf die im Landkreis Cuxhaven gebriuchlichen Rechtsformen

soll hier kurz eingegangen werden.

3.1 Teilzeitbeschiftigung

Immer hdufiger und flir immer neue Arbeitsbereiche schlieRt
der Landkreis Cuxhaven Teilzeitarbeitsvertridge ab mit ent-
sprechend vermindertem Lohn/Gehalt. Genaue Zahlen fiir die
Entwicklung der Teilzeitbeschidftigung im Landkreis konnten
nicht mehr ermittel werden. Dies hdtte eine #hnlich auf-
windige Erhebung erfordert wie zur Befristungspraxis. Nach
den Erfahrungen des Personalrats kann jedoch davon ausge-
gangen werden, daB die Entwicklung der Teilzeitbeschidftigung

im Kreis Cuxhaven mit der allgemeinen Entwicklung in der
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Bundesrepublik voll Schritt gehalten hat. Nach den dazu vor-
liegenden statistischen Zahlen (dazu vgl. die folgende Tabelle)
hat sich der Anteil der Teilzeitbeschidftigten an der Ge-
samtzahl der Beschiftigten des 6ffentlichen Dienstes von

13,2 % im Jahre 1978 auf 16,4 7 im Jahre 1984 erhsht. Damit
hat die Anzahl der Teilzeitbeschiftigten des 6ffentlichen

Dienstes in diesem Zeitraum um fast 30 7 zugenommen.

*
Tabelle: Teilzeitbeschiaftigte ) (Beamte, Angestellte,
(*7‘:)

Arbeiter) im unmittelbaren dffentlichen Dienst

Jahr Anzahl In Prozent aller Beschiftigten
(Stichtag) im unmittelbaren dffentl. Dienst
30.06.1978 537.552 13,2 %

30.06.1979 569.395 13,6 %

30.06.1980 588.495 14,0 %

30.06.1981 621.666 14,6 %

30.06.1982 656.024 15,3 %

30.05.1983 678.063 15,8 %

30.06.1984 705.685 16,4 7

Quelle: Statistisches Bundesamt, Statistische Jahrbicher.

(*) Beschidftigte, deren regelmidRige Arbeitszeit weniger als die
iibliche volle Wochenarbeitszeit eines Vollbeschdftigten
betrigt. ErfaBt sind sowohl Teilzeitbeschidftigte T 1 mit
mindestens der Hilfe der regelmidBRigen Wochenarbeitszeit
als auch Teilzeitbeschiftigte T 2 mit weniger als der
Hilfte der regelm#Bigen Wochenarbeitszeit.
dazu gehodren:

(**) Gebietskdrperschaften, Kommunale Zweckverbinde,

Bundespost, Bundesbahn
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Auch im 6ffentlichen Dienst sind die weitaus meisten Teilzeit-
beschiftigten Frauen. Insgesamt betrdgt deren Anteil unter
den Teilzeitbeschiaftigten des 6ffentlichen Dienstes und der
Wirtschaft ca. 93 %.

Fiir die zunehmende Verbreituiig der Teilzeitbeschidftigung

gibt es verschiedene Griinde.

Der hohe Frauenanteil kénnte darauf hindeuten, daB Teilzeit-
beschiftigung dem Wunsch vieler Frauen geschuldet ist, neben
ihren Pflichten in der Familie auch einer Erwerbstiatigkeit
nachgehen zu kénnen. Dies spielt sicher eine wichtige Rolle.
Denn in vielen Ehen und Familien besteht unter den gegebenen
gesellschaftlichen Verhiltnissen die traditionelle Rollen-
teilung zwischen Mann und Frau fort. Dies hiangt auch damit
zusammen, daf sich den Mdnnern im allgemeinen bessere Er-
werbsmoéglichkeiten und groBtere Chancen bieten, das filir die
Familie notwendige Arbeitseinkommen zu erzielen. Erwerbs-
tdtige Frauen haben demgegeniiber wegen ihrer ''Doppelrolle”
in Familie und Beruf oft keine andere Wahl, als sich mit

einer Teilzeitbeschidftigung zufrieden zu geben.

Darauf haben sich die Arbeitgeber vor allem in Wirtschafts-
und Dienstleistungsbereichen mit T&tigkeiten, die der
traditionellen Rolle der Frau in der Familie eher entsprechen
(Lebensmittelbranchen, Handel, Biliroarbeit und verbraucher-
nahe Dienstleistungen), seit langem und zunehmend eingestellt.
Teilzeitbeschiftigte Frauen werden hier als ein im allgemeinen
billigeres und zudem zeitlich flexibles Arbeitskridfte-
potential fir Zeiten groBen Arbeitsanfalls (z.B. am Vor-

mittag oder am spdten Nachmittag oder Abend) genutzt.

Abgesehen davon bietet Teilzeitbeschaftigung den Arbeitgebern
weitere Vorteile. Vor allem in der traditionellen Form der
Halbtagstitigkeit am Vormittag entfallen die in aller Regel

weniger produktiven aber trotzdem zu bezahlenden Arbeitszeiten
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am frihen Nachmittag. Dagegen stehen die Teilzeitbeschiftigten
gerade zu den Zeiten zur Verfiigung, in denen nach arbeits-
wissenschaftlichen Untersuchungen der hdchste Stand des tages-
zeitlichen Leistungsvermdgens erreicht wird. Es ist daher

eine nicht zufidllige Erfahrung, daf z.B. halbtags beschiftigte
Schreibkrdfte in aller Regel mehr als die Hilfte der Arbeit
einer Volltags-Schreibkraft bewdltigen. Im Ergebnis erhilt
also der Arbeitgeber innerhalb der insgesamt bezahlten Ar-
beitsstunden ein htheres MaB an Leistung. Diese Steigerung

der Arbeitsintensitit der Teilzeitbeschiftigten kann dazu
fihren, daB auch die Leistungserwartungen an die Vollzeit-

arbeitskrifte zuhehmen.

Ein weiterer Vorteil ist, daR Teilzeitbeschiftigte Arztbesuche
und dhnliche dringende Erledigungen, fiir die Vollzeitbe-
schiftigte einen Freistellungsanspruch haben, in ihrer tidg-

lichen Freizeit erledigen; dies wird auch von ihnen erwartet.

Fiir die Beschidftigten selbst ist Teilzeitarbeit mit mehr oder

weniger schweren Nachteilen verbunden.

Neben den der verringerten Arbeitszeit entsprechenden Ein-
kommenseinbuflen miissen sie eine verringerte Alterssicherung

(Rentenhohe) in Kauf nehmen.

Soweit Teilzeitarbeit in einem stundenmiBigen Umfang ge-
leistet wird, der unterhalb der Arbeitszeitgrenzen der
gesetzlichen Sozialversicherung bleibt (19 Stunden in der
Arbeitslosenversicherung, 15 Stunden in der Kranken- und
Rentenversicherung) fallen Teilzeitbeschidftigte sogar teil-
weise oder gidnzlich aus dem System der gesetzlichen Sozial-
versicherung heraus. Dies hat fiir die Arbeitgeber den bedeu-
tenden Kostenvorteil, daB sie die Arbeitgeberanteile fiir

die gesetzliche Sozialversicherung sparen.

Teilzeitarbeit mit derart geringen Beschiftigungszeiten ist
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aber im 6ffentlichen Dienst wegen der geltenden Tarifvertrige
nicht Gblich oder jedenfalls weniger verbreitet als in den

Betrieben der Wirtschaft.

Teilzeitarbeit/Job-sharing/Kapovaz

Teilzeitarbeit in Form von Job-sharing und der kapazitatsorientierten variablen
Arbeitszeit iehnen wir strikt ab.

Waeiter setzen wir uns fur einheitliche Regelungen der Bedingungen fir Volizeit-
und Teilzeitarbeitspléitze ein. Es dirfen zum Beispiel bei den Arbeitsbedingun-
gen, bei der Entiohnung, bei der Fort- und Weiterbildung und den Kiindigungs-
schutzbestimmungen keine unterschiedlichen Regelungen bestehen.

3.2 Daueraushilfskrifte - Arbeit auf Abruf

Unter dem Etikett '"Daueraushilfskrafte'" beschidftigte der
Landkreis Arbeitnehmer, die sich auf Abruf zur Arbeitslei-
stung bereithalten (missen) und die jeweils nur zu Aushilfs-
einsdtzen von in der Regel nicht mehr als einen Monat, hiufig
nur von wenigen Tagen, u.U. sogar nur stundenweise herahge—
zogen werden. Im einzelnen handelte es sich vor allem um

Krdfte im Reinigungsdienst und um Kiichenhilfen.

Diese Beschiftigungsform bietet den Arbeitgebern den Vorteil,
fir bestimmte zeitlich nicht genau vorhersehbare Spitzen-
zeiten des Arbeitsanfalls auf Arbeitskrifte zurickgreifen

zu koénnen. Sie haben dabei zugleich die Moglichkeit, solche
Arbeitskrifte auf ihre Fihigkeiten und auf Belastbarkeit

hin zu prifen und die jeweils besten flir eine eventuelle

ldngere Beschdftigung auszuwdhlen.

Die Kostenersparnisse fiir solche Daueraushilfskridfte sind
ebenfalls beachtlich. Bezahlt wird in der Regel nur der

unmittelbare Arbeitseinsatz. Die Zeit, in der sich die
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Beschaftigten auf Abruf bereithalten, gilt rechtlich nicht
als Arbeitszeit, obwohl sie andererseits dem Beschiaftigten

auch nicht voll zur freien Verfigung steht.

Das Bundesarbeitsgericht hat in seiner bisherigen Recht-
sprechung die "Arbeit auf Abruf" nur in engen Grenzen zuge-
lassen. 0Ob die im Landkreis Cuxhaven iblichen Formen den
Grundsidtzen dieser Rechtsprechung entsprochen haben, lieB
sich nicht mehr {iberpriifen. Inzwischen ist diese Recht-
sprechung insoweit tiberholt, als der Gesetzgeber mit dem
Beschiftigungsfdrderungsgesetz (BeschFG) die '"Arbeit auf
Abruf' ausdriicklich zugelassen hat. Nach der damit geschaf-
fenen neuen Rechtslage muB der Arbeitgeber bei der Verein-
barung von Arbeit auf Abruf, sofern vertraglich nichts
anderes vereinbart ist, bestimmte Mindestbedingungen

einhalten (vgl. Kasten).

Auszug aus dem BeschFG: § 4 Anpassung der Arbeitszeit an

den Arbeitsanfall

(1) Vereinbaren Arbeitgeber und Arbeitnehmer, daB der
Arbeitnehmer seine Arbeitsleistung entsprechend dem
Arbeitsanfall zu erbringen hat, so muB zugleich eine
bestimmte Dauer der Arbeitszeit festgelegt werden;
ist eine bestimmte Dauer der Arbeitszeit nicht fest-
gelegt worden, so gilt eine wochentliche Arbeitszeit

von 10 Stunden als vereinbart.

(2) Der Arbeitnehmer ist zur Arbeitsleistung nur ver-
pflichtet, wenn der Arbeitgeber die Lage der Ar-

beitszeit jeweils mindestens 4 Tage im voraus mitteilt.

(3) Ist in der Vereinbarung die tdgliche Dauer der Arbeits-
zeit nicht festgelegt, ist der Arbeitgeber verpflichtet,
den Arbeitnehmer jeweils fir mindestens drei auf-
einander folgende Stunden zur Arbeitsleistung in

Anspruch zu nehmen.
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Der Wortlaut dieser Bestimmung 148t zu, daB die w&chentliche
und tdgliche Anzahl der Arbeitsstunden auch abweichend von den
in Abs. 1 und Abs. 3 gesetzlich vorgeschriebenen Mindestzei-
ten vereinbart werden; denn diese Mindestzeiten gelten nur,
wenn eine ausdriickliche vertragliche Vereinbarung zur tégiichen
und wochentlichen Arbeitszeit fehlt. Diese Bestimmung ist am
1. Mai 1985 in Kraft getreten; sie gilt fir alle seitdem ab-
geschlossenen Vertrdge, in denen '"Arbeit auf Abruf' vereinbart
ist. Flir Arbeitsvertridge, die schon zum Zeitpunkt des In-
krafttretens des Gesetzes bestanden, gilt sie seit 01.01.1986.
Wegen dieser gesetzlichen Néuregelung mufl damit gerechnet
werden, daR die Arbeitgeber (auch die 6ffentlichen) in Zukunft
verstirkt von der Moglichkeit der Arbeit auf Abruf Gebrauch

machen werden.

5.3 Honorarkrifte

Andere Aufgaben, die der Landkreis frither durch Angestellte
erledigen lieR, werden nunmehr durch scheinbar selbstidndige
Honorarkrifte ohne jegliche soziale Absicherung wahrgenommen.
Bei dieser Form entfdllt der arbeits- und sozialrechtliche
Schutz gidnzlich. So 148t der Kreis schon seit lédngerem die
veterindridrztlichen Aufgaben nicht mehr von Veterindridrzten
oder Fleischbeschauern im Angestellten- oder Beamtenverhidltnis
durchfihren, sondern von selbstidndigen Tierdrzten oder
Fleichsbeschauern auf Honorarbasis. Fir diesen Personenkreis
mag der Wegfall des sozialen Schutzes unproblematisch sein.
Honorarvertrige werden aber auch fiir einzelne Aufgaben der

Familienhilfe vergeben. Der Form nach besteht hier der Ho-
norarvertrag zwischen der arbeitslosen Honorarkraft und den

zu betreuenden sozial gefidhrdeten Familien. Tatsichlich wird
aber der ZuschuBl, den die betroffenen Familien vom Land-
kreis zweckgebunden erhalten, direkt vom Kreis an die
Honorarkrifte iiberwiesen. Mindestens in diesen Fillen ist
davon auszugehen, daR es sich um abhingige Beschdftigung

im Sinne des Arbeitsrechts handelt. Dies kénnte im Wege einer

sogenannten Statusklage vor dem Arbeitsgericht gekldrt werden.
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3.4 Beschidftigung von '"Praktikanten"

Anders als im Programm ''Arbeiten und Lernen' tritt der Land-
kreis anderen Jugendlichen gegeniiber nicht selbst als
Arbeitgeber auf. Der Form nach stehen diese Jugendlichen in
einem Ausbildungsverhdltnis zu einem privaten Trédger, der von
der Bundesanstalt fiir Arbeit finanzierte Grundausbildungs-
lehrgdnge im Rahmen des Arbeitsférderungsgesetzes durchfiihrt.
Aufgrund eines Vertrages zwischen dem privaten Ausbildungs-

tridger und dem Landkreis werden diese ''Auszubildenden' dem
Landkreis zum Zwegke der '"Vermittlung berufspraktischer Fer-
tigkeiten'" in den Bereichen Biiro und Verwaltung {iberstellt;
sie werden hier wie andere Beschdftigte eingesetzt und sind

in betriebliche Arbeitsabliufe zum Teil voll eingegliedert.

Mit dieser Form erspart sich der Landkreis ebenfalls Kosten

flir Lohne und Gehilter. Die Beschaftigten bleiben, obwohl sie
arbeiten, Leistungsempfinger der Bundesanstalt, zZhlen anderer-
seits in der Arbeitslosenstatistik aber nicht mit, weil sie
wdhrend der Zeit dieser Lehrgédnge nicht zur Vermittlung zur
Verfiigung stehen. Auf diese Weise kdnnen also Arbeitslose,

die statistisch nicht arbeitslos sind, finanziert aus Mitteln
der Bundesanstalt von den 6ffentlichen Arbeitgebern kostenlos
als zusidtzliche Arbeitskrifte eingesetzt werden.

3.5 "Informatorische'" Beschidftigung

Im Krankenhaus und im Gartenbaubereich bediente sich der
Landkreis voriibergehend einer besonders ''eigenartigen' Form
der "Verwertung menschlicher Arbeitskraft'. Hier wurden jugend-
liche Arbeitslose ohne Berufsausbildung in einer Art 'Vor-
praktikum'" lediglich "informatorisch' beschiftigt. Diese

Form der Beschiftigung geht zuriick auf eine Richtlinie des
Bundesministers des Inneren und auf entsprechende Richtlinien
der Vereinigung der kommunalen Arbeitgeberverbidnde. Diese

Jugendlichen wurden in den betrieblichen Arbeitsprozessen
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ebenfalls wie vollwertige Arbeitskridfte eingesetzt; ihnen wurde
eine Anwesenheitspflicht auferlegt. Statt der fir solche Té&-
tigkeiten Ublichen Verglitung erhielten sie anfidnglich eine

Art Anwesenheitspridmie in H6éhe von DM 140,--, die ihnen vom
Landkreis Cuxhaven in Form von Essensgutscheinen fur die

Kantine ausgehidndigt wurde.

Auf Nachfrage des Personalrats, welche rechtlichen Grund-
lagen diese Praxis habe, ist der Landkreis spiter ‘dazu
iibergegangen, den "informatorisch'" beschidftigten Jugendlichen

die Primie in Geld zu bezahlen bzw. zu iiberweisen.

3.6 Pflichtarbeit von Sozialhilfeempfidngern

SchlieBlich sind bisher im Gebiet des Kreises - allerdings
formal nur von den Gemeinden - auch arbeitslose Sozial-
hilfeempfinger flir ''gemeinnlitzige zusitzliche Arbeiten"
(sog. Pflichtarbeit nach dem Bundessozialhilfegesetz gemif

§ 19 Abs. 2) eingesetzt worden. Sie hatten in den Gemeinden
Reinigungs- und Unterhaltungsaufgaben an den gemeindlichen
Anlagen und auf Straflen und Wanderwegen zu verrichten. Diese
Form der Beschiftigung kann zwar auch so abgewickelt werden,
daB fiir die Beschidftigten ein Arbeitsverhiltnis zu den Ub-
lichen tarifvertraglichen und arbeitsrechtlichen Bedingungen
abgeschlossen wird. Uberwiegend bedienen sich jedoch die
Sozialhilfetrdger hier der Form eines "6ffentlich rechtlichen
Dienstverhidltnisses'", bei dem der Sozialhilfeempfinger zu-
sidtzlich zur Sozialhilfeleistung '"Hilfe zum Lebensunterhalt"”
fir die geleistete Arbeit nur eine ''angemessene Entschidigung
fir Mehraufwendungen'" in geringer Hthe erhdlt. Vor allem
diese Form der "Pflichtarbeit' bietet den entscheidenden
Vorteil, daR die 6ffentlichen Arbeitgeber die Kosten fir
Léhne und Gehdlter sparen. Die Aufwendungen dafiir werden den
Gemeinden im Rahmen der Hilfe zum Lebensunterhalt voll vom
Kreis erstattet. Es kann daher nicht verwundern, wenn der
Kreis neuerdings erwigt, in seinem eigenen Arbeitsbereich

ebenfalls Sozialhilfeempfinger einzusetzen.
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4. Die Beschidftigung in der Grauzone gefihrdet die Interessen
der Beschidftigten des 6ffentlichen Dienstes

Flir die der Anzahl nach wachsende Gruppe von Beschiftigten
des o6ffentlichen Dienstes, denen derartige Beschiftigungs-
verhdltnisse zugemutet werden, ist der bei Politikern noch
heute beliebte Hinweis auf die Sicherheit der Beschidftigung
und auf andere ''Privilegien' im &6ffentlichen Dienst nichts
anderes als Hohn. Die Ausweitung der Grauzonenbeschiftigung
im 6ffentlichen Dienst verletzt aber nicht nur die Interessen
der in der Grauzone Beschiftigten und diskriminiert diese
gegeniiber den regulidr beschiftigten Beamten, Arbeitern und
Angestellten; sie verletzt und gefihrdet die Interessen

aller Beschiftigten des 6ffentlichen Dienstes.

Denn die Ausweitung der Grauzonenbeschidftigung fiihrt dazu,
daB die Beschiéftigten des 6ffentlichen Dienstes zusitzlich
gespalten werden. Zu der schon traditionellen Spaltung des
6ffentlichen Dienstes in die drei Statusgruppen der Beamten,
der Angestellten und der Arbeiter ist die Spaltung zwischen
den in der Grauzone Beschiftigten und den ''regul&r' beschaf-
tigten Arbeitnehmern hinzugetreten. Erschwerend wirkt dabei,
daB die Grauzonenbeschiftigung fir sich genommen ein sehr
uneinheitliches Bild bietet und aus verschiedenen Gruppen
von Beschdftigten mit héchst unterschiedlichen Interessen-

lagen zusammengesetzt ist.

Im 6ffentlichen Dienst ist damit eine #hnliche Situation
eingetreten, wie sie aus den Betrieben der Wirtschaft
schon seit ldngerem als Spaltung der Belegschaften in

"Stamm- und Randbelegschaften' bekannt ist.

Ganz dhnlich wie in der Wirtschaft sind auch im &6ffentlichen
Dienst die Uberginge vom Stammpersonal zum Randpersonal
flieBend. So stehen Teilzeitarbeitskridfte in unbefristeter

Beschdftigung dem Stammpersonal hinsichtlich der Beschafti-
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gungssicherheit noch gleich. Doch ist ihr Einkommen geringer
und ihre soziale Sicherung entsprechend schwicher. Auch haben
sie wegen der kiirzeren Dauer und der Lage ihrer Arbeitszeit
nicht den gleichen Zugang zu Informationen iber Vorginge
innerhalb der Dienststelle wie die Vollzeit-Beschiftigten;

vor allem die in der Mehrzahl teilzeitbeschdftigten Frauen
sind zudem wegen ihrer hduslichen Verpflichtungen oft nicht

in der Lage, in gleicher Weise wie Vollzeit-Beschiftigte an
der gewerkschaftlichen Arbeit teilzunehmen und sich in der
betrieblichen Interessenvertretung zu engagieren. Entsprechen-
des gilt fiir die befristet Beschdftigten, vor allem fiir die-
jenigen, die nur in Arbeitsbeschaffungsmafinahmen eingesetzt
sind. Sie unterliegen einem starkem Druck, sich arbeitswillig
und anpassungsbereit zu zeigen, wenn sie die geringen Chancen,
in eine Dauerbeschdftigung iibernommen zu werden, nicht von

Anfang an verspielen wollen.

Am juBersten Rand des Beschiftigungssystems befinden sich
schlieBlich die Honorarkridfte und die informatorisch Be-
schiaftigten. Ihnen wird jegliche arbeits- und sozialrechtliche
Sicherung vorenthalten. In die Arbeitsabliufe innerhalb der
Dienststelle sind sie nicht integriert. Von der Teilhabe

am Informations- und Gedankenaustausch mit anderen Beschdf-
tigten der Dienststelle und mit dem Personalrat sind sie
weitgehend abgeschnitten.

Diese Spaltungen erschweren die Arbeit der Betriebs- und
Personalrdte und der Gewerkschaften. Denn einerseits miissen
diese im Sinne einer einheitlichen Interessenvertretung
bisher schon den nicht immer einfachen Ausgleich suchen
zwischen den z.T. unterschiedlichen Interessen der Beamten,'
der Angestellten und der Arbeiter; nun miissen sie sich zu-
sdtzlich noch der ganz anders gelagerten Interessen der

Beschidftigten in der Grauzone annehmen.

Andererseits diirften sich die in der Grauzone Beschiftigten
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wegen der unsicheren Perspektiven ihrer Beschaftigung nicht
oder nur schwer fiir die gewerkschaftliche Arbeit und fir eine
Unterstitzung der Arbeit der Personalrite gewinnen lassen.
Ruckliufige Mitgliederzahlen der Gewerkschaften, ein sinken-
der gewerkschaftlicher Organisationsgrad und damit eine
Schwdchung der gewerkschaftlichen Vertretung im 6ffentlichen
Dienst konnten die Folge sein. Dies wilirde eine Schwachung

auch der Personalrite nach sich ziehen.

Zudem koénnte der wachsende Druck der Grauzonenbeschidftigung
dazu fihren, daB die regulidr Beschidftigten verstdarkt ver-
suchen, den Folgen technischer und arbeitsorganisatorischer
Rationalisierungen ebenfalls durch stdrkere Anpassung und
durch Verzicht auf solidarische Gegenwehr zu entgehen. Auch
von dieser Seite konnte sich daher eine Schwidchung der Ge-

werkschaften und der Personalrite ergeben.

Fiir die Interessenvertretungen der Beschidftigten des offent-
lichen Dienstes ist es daher notwendiger denn je, iiber alle
Spaltungen hinweg eine einheitliche Gegenwehr aller Beschaf-
tigten zu entwickeln und dabei die in der Grauzone Beschdf-

tigte mit einzubeziehen.

Eine breitere gewerkschaftliche und wissenschaftliche
Diskussion der Probleme der Grauzonenbeschdftigung ist fir
die Gewerkschaften schon jetzt eine Lebensfrage. Dies diirfte
die mit dem BeschFG in Gang gesetzte weitere Ausdehnung der
Grauzonenbeschiftigung in der Wirtschaft wie im &ffentlichen
Dienst noch deutlicher werden lassen. Dieses Gesetz wird,
entgegen der von der Bundesregierung und den sie tragenden
Parteien erkldrten Absicht, statt einer Forderung der Be-
schdftigung und eines Beitrags zum Abbau der Arbeitslosig-
keit nur eine Zunahme der Grauzonenbeschéft%%?ng und der

damit verbundenen Probleme zur Folge haben Auch im

(3) Vgl. dazu Dombois (Fn. 2) und Wahsner (Fn. 2)
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offentlichen Dienst wird daran gearbeitet, die mit dem
BeschFG gebotenen Moglichkeiten (Ausweitung der Teilzeitar-
beit einschlieflich der Arbeit auf Abruf) in groBem Stil in
die Beschiaftigungspraxis der 6ffentlichen Arbeitgeber umzu-
setzen. Dies machen die Beschiftigungsinitiativen einiger
CDU/CSU regierter Bundeslinder deutlich. Die Beschaftigungs-
initiative des Landes Niedersachsen hat im Landkreis Cuxhaven
inzwischen ebenfalls zu einer vom Kreistag verabschiedeten
Beschdftigungsinitiative gefiihrt. Deren Konzept sieht

dhnlich wie das der Landesinitiative folgendes vor:

(1) In der Verwaltung und den Wirtschaftsbetrieben des
Kreises soll die Teilzeitbeschiftigung erheblich ausge-
weitet werden. In diesem Zusammenhang ist u.a. vorge-
sehen, alle Auszubildenden bei AbschluB ihrer Ausbildung
mit (auf finf Jahre) befristeten Teilzeitvertridgen zu

ibernehmen.

(2) Arbeitsbeschaffungsmanahmen sollen verstidrkt durchge-
fihrt und hierfiir vom Kreis '"ausreichende Komplementdr-
mittel" bereitgestellt werden. Als erster Schritt ist
vorgesehen, eine Ubersicht {iber Arbeits- und Funktions-
bereiche zu erstellen, die sich im kommunalen Bereich
fiir Arbeitsbeschaffungsmanahmen eignen und die eine
Konkurrenz zum ersten Arbeitsmarkt vermeiden. Dariber
hinaus sollen Verwaltung, Wirtschaft, Verbidnde, freie
Triger der Wohlfahrtspflege und gemeinniitzige Einrich-
tungen {iber Moglichkeiten des Einsatzes von Arbeits-

beschaffungsmaBnahmen informiert und aufgekldart werden.

(3) Die Beschiaftigung von Sozialhilfeempfidngern soll eben-
falls '"gefordert'" werden. Zu diesem Zweck ist vorgesehen
mit bisher arbeitslosen Sozialhilfeempfingern 'unter
Inanspruchnahme der hierfiir vorgesehenen Landeszuwendung
in Hhe von DM 4.000,-- jdhrlich" befristete Arbeitsver-

trdge abzuschlieBen. Auch insoweit sollen in einer zu
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erstellenden Ubersicht Ziele und mdgliche Tatigkeitsfelder
des Einsatzes arbeitsloser Sozialhilfeempfinger aufgezeigt

werden.

Derartige Pldne machen es notwendig, verstidrkt dariiber nach-
zudenken, wie die fortschreitende Ausweitung der Grauzonen-
beschiaftigung (auch im &ffentlichen Dienst) aufgehalten werden
kann. Ansatzpunkte hierfilir bietet - begrenzt - auch die Mit-
bestimmung der Personalrite in personellen Angelegenheiten,
insbesondere bei Einstellungen. Darauf sei hier beispielhaft

fir die Frage der Befristung kurz eingegangen.

5. Mitbestimmungsrechte des Personalrats bei beabsichtigter

befristeter Einstellung

Ebenso wie alle anderen Einstellungen unterliegt die Ein-
stellung eines Zeitvertragsbeschiaftigten der Mitbestimmung
des Personalrats nach § 78 Abs. 2 Nr. 1 NdsPersVG. Dabei
kommt es nicht auf die Dauer der Befristung an. Mitbestim-
mungspflichtig ist auch die nur kurzfristige Einstellung
z.B. einer Aushilfsarbeitskraft. Im NdsPersVG ist Uberdies
ausdriicklich bestimmt, daB die Verladngerung eines befriste-
ten Arbeitsvertrags ebenfalls mitbestimmungspflichtig ist
(§ 78 Abs. 2 Nr. 2).

Nach dem NdsPersVG unterliegt die Einstellung von Arbeitern
und Angestellten der uneingeschrédnkten Mitbestimmung. Der
Personalrat ist bei seiner Ablehnung einer Einstellung -
ebenso wie nach den meisten anderen Landespersonalvertre-
tungsgesetzen - nicht an das Vorliegen bestimmter gesetz-
licher Versagungsgriinde gebunden. Im Unterschied hierzu
sieht z.B. das BPersVG eine Zustimmungsverweigerung zur
Einstellung nur aus im Gesetz einzelnen aufgefiihrten
Grinden vor (§ 77 Abs. 2 Nr. 1 - 3).
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Dal der Personalrat einer befristeten Einstellung mit der
Begriindung widersprechen kann, die Befristung sei sachlich
nicht berechtigt, war von der fritheren Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG) anerkannt. Das Gericht
hatte in seiner Entscheidung vom 13.02.1979 festgestellt,
daB der Mitbestimmungstatbestand des § 75 Abs. 1 Nr. 1
BPersVG sich auch auf die Frage der Befristung des Arbeits-
verhdltnisses erstreckt und der Personalrat ggfs. wegen
eines GesetzesverstoBes der Einstellung nach § 77 Abs. 2
Nr. 1 BPersVG widersprechen kann (4). Diese Rechtsprechung

hat das BVerwG 1983 ohne ersichtlichen Grund gedndert und

u.a. in einer Entscheidung zum Hessischen Personalvertretungs-
gesetz festgestellt, daB sich die Mitbestimmung des Perso-
nalrats bei Einstellungen nicht auf die Frage erstrecke,

ob der Arbeitszggtrag befristet oder unbefristet abzu-

schlieRen sei

Dieser Wandel in der Rechtsprechung bedeutet eine erhebliche
Einschridnkung der Mitbestimmungsrechte des Personalrats bei

Einstellungen. Die gednderte Rechtsprechung des BVerwG ist

(6)

juristisch nicht haltbar Denn das BVerwG verkiirzt den

Begriff der Einstellung auf den Einstellungakt und schlieBt

die fir den Bewerber beinahe ebenso wichtige Befristungsab-

rede aus dem Mitbestimmungstatbestand aus (7).

(4) Vgl. BVerwGE 57, Seite 280.

(5) Vgl. BVerwG, in: Zeitschrift fiir Beamtenrecht 1984,
Seite 77.

(6) Vgl. die eingehende und zutreffende Kritik von L&rcher,
Das Bundesverwaltungsgericht und die Mitbestimmung bei
Zeitvertrigen - ein Beispiel von '"Wende''-Juristerei?,
in: Der Personalrat 1985, Seite 9 ff.

(7) Vgl. Peiseler, Die Befristungsregelung des ''Beschiafti-
gungsfdrderungsgesetzes' - eine Kommentierung fir Per-
sonalrite, in: Der Personalrat 1985, Seite 82, 86.
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Die Rechtsprechung des BVerwG steht zudem im Gegensatz zu zwel
Entscheidungen des Bundesarbeitsgerichts (BAG). Darin hatte
das BAG bei Zeitvertridgen von bis zu 6 Monaten fir die Frage,
ob ein die Befristung rechtfertigender ''sachlicher Grund"
vorliegt, insbesondere darauf abgestellt, ob der Personalrat
der Befristung ausdriicklich widersprochen hat (8)  Dpas Gericht
ging demnach davon aus, daB dem Personalrat auch und gerade
gegenliber der Befristungsabrede als solcher ein Mitbestim-

mungsrecht zusteht.

Der Personalrat kann sich entgegen der Rechtsprechung des
BVerwG daher mit guten Griinden weiterhin auf den Rechtsstand-
punkt stellen, ihm stehe ein Mitbestimmungsrecht auch hin-
sichtlich der Frage der Befristung =zu. Eﬁtscheidungen des
BVerwG, die ein Mitbestimmungsrecht verweigern, stellen nach
allen bisherigen Erfahrungen nichts Unabidnderliches dar;
auch ist nicht gesagt, daf die Untergerichte sich in jedem
Fall der Auffassung des BVerwG anschliefen werden. Voraus-
setzung hierfiir ist, daB die Personalridte die entsprechende
Rechtsposition weiter fir sich in Anspruch nehmen. Die ge-
danderte Rechtsprechung des BVerwGs sollte also die Personal-
rate nicht veranlassen, ihr Mitbestimmungsrecht bei Zeitver-

trdgen aufzugeben.

Sofern der Personalrat keine Bedenken gegen die Einstellung
hat, sollte er gegeniiber der Dienststelle klar zum Ausdruck
bringen, daf sich seine Zustimmungsverweigerung allein gegen
die beabsichtigte Befristung richtet. Der BeschluB des Per-
sonalrats ist der Dienststelle innerhalb von zwei Wochen
mitzuteilen, nachdem der Personalrat von der beabsichtigten
MaBnahme unterrichtet wurde. Dabei muB er seine Zustimmungs-
verweigerung schriftlich abfassen und im einzelen begriinden
(§ 72 Abs. 2 Satz 3 - 6 NdsPersVG).

(8) vgl. BAG v. 11.11.1982 - AP Nr. 71 zu § 620 BGB
Befristetes Arbeitsverhdltnis; BAG v. 17.02.1983
- EzA Nr. 62 zu § 620 BGB.
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Im Anwendungsbereich des NdsPersVG ist der Personalrat bei
seiner Zustimmungsverweigerung - wie bereits erwdhnt - an keinen
Versagungskatalog gebunden. Er kann daher fiir seine ablehnende
Haltung gegeniiber der vorgesehenen Befristung alle m&glichen
Grinde und Argumente anfithren. Soweit dagegen ein gesetzlicher
Versagungskatalog besteht, wie z.B. im BPersVG, hat der Per-
sonalrat die Moglichkeit, seine Zustimmungsverweigerung
beispielsweise mit einem VerstoB gegen tarifliche Bestimmungen,
namlich gegen die Sonderregelung 2 y BAT zu begriinden. Diese
Bestimmung geht der Regelung von Art. 1 § 1 BeschFG vor und

verlangt im Einzelfall flr die Befristung und deren Dauer
einen sachlichen Grund

Soweit befristete Vertrdge nach dem BeschFG abgeschlossen
werden, sollten die Personalridte auBerdem darauf achten, ob
wirklich echte Neueinstellungen im Sinne von § 1 dieses
Gesetzes erfolgen, ob also wirklich neue Arbeitsplédtze ge-
schaffen werden. Das ist dann nicht der Fall, wenn nur ein

zuvor freigewordener Arbeitsplatz wieder besetzt wird.

Starker als bei anderen Problemen kommt es hier jedoch zu-
nichst darauf an, den Beschiftigten insgesamt, also auch
den (regulidr beschiaftigten) Beamten, Angestellten und
Arbeitern die mittel- und langfristigen Gefahren bewufit zu
machen, die fiir sie selbst und filir die nachriickenden Gene-
rationen mit der Ausweitung der Grauzonenbeschdftigung ver-

bunden sein k&nnten.

(9) Vgl. naher Ldrcher, Der Vorrang tariflicher Befristungs-
regelungen (SR 2 y BAT) vor dem Beschdftigungsforderungs-
gesetz, in: Der Personalrat 1986, Seite 32 ff.
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Die damit angesprochenen Probleme kénnen im Rahmen dieser
Studie nicht mehr ausfilhrlicher behandelt werden. Da sich

die Probleme der Grauzonenbeschdftigung in der Entwicklung
eher noch zuspitzen werden, wird es fiir die gewerkschaft-
liche Rechtspolitik darauf ankommen, die arbeits- und
sozialrechtliche Stellung und die soziale Situation der in

der Grauzone Beschidftigten zu verbessern, um so die bestehende
Kluft zwischen der Grauzonenbeschidftigung und der regulidren
Beschiftigung im 6ffentlichen Dienst zu vermindern. So

kénnten zugleich die Anreize zur Flucht in die Grauzonenbe-

schiftigung vermindert werden.
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