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Durchsetzung von Dienstvereinbarungen

Erzwingbarkeit in der Einigungsstelle

In der Rechtsprechung der Instanzgerichte und der Literatur ist bereits seit langer Zeit die Frage umstritten, ob die
Dienststelle oder der Personalrat den Abschluss einer Dienstvereinbarung in der Einigungsstelle erzwingen kdnnen.
Dies, obwoh! das BVerwG bereits seit Jahren diese Frage eindeutig bejaht und die Einigungsstelle als befugt ansieht, in
Fiillen der uneingeschrinkten Mitbestimmung (z. B. § 75 BPersVG) die fehlende Zustimmung einer Partei zum Abschluss
einer Dienstvereinbarung zu ersetzen.? Der nachfolgende Beitrag skizziert die Rechtsprechung des BVerwG und gibt
Handlungsempfehlungen, wie Personalrdte den Abschluss von Dienstvereinbarungen in der Einigungsstelle durchset-

zen kénnen.

I. Befugnis der Einigungsstelle

Bei der Dienstvereinbarung handelt es sich nach standi-
ger Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichtes um
eine gleichwertige, neben der Zustimmung und der Zu-
stimmungsverweigerung stehende »Modalitat der Aus-
tibung der Mitbestimmung«. Die Dienstvereinbarung ist
also sowohl fiir den Personalrat, als auch fiir die Dienst-
stelle nur eines von mehreren Instrumenten, durch wel-
ches Mitbestimmungsrechte ausgeiibt werden kdnnen.
Da es sich folglich auch beim Abschluss einer Dienstver-
einbarung um ein Mitbestimmungsverfahren handeit, fin-
den die entsprechenden Verfahrensvorschriften, ein-
schlieBlich der fiir das Einigungsstellenverfahren gelten-
den Vorschriften Anwendung. In seiner zuletzt zu dieser
Frage ergangenen Entscheidung? hat das BVerwG zu den
In Rechtsprechung und Literatur vorgetragenen dogmati-
schen Bedenken ausfiihrlich Stellung genommen und an

Seiner bisherigen Rechtsprechung ausdriicklich fest-
gehalten,

1 Dlenstver-sinb&rung als mitbestimmungspflichtige
MaBnahme

Das BVerwG leitet die Befugnis der Einigungsstelle zur Er-
*tzung der Zustimmung zu einer Dienstvereinbarung

aus §69 Abs.4 BPersVG und den entsprechenden lan-
desgesetzlichen Regelungen ab, wonach der Beschluss
der Einigungsstelle in einer der uneingeschrankten Mit-
bestimmung unterliegenden Angelegenheit die Einigung
zwischen Dienststelle und Personalrat ersetzt.

Bei einer Dienstvereinbarung handelt es sich um eine
mitbestimmungspflichtige Mainahme, da die Dienstver-
einbarung darauf gerichtet ist, die Arbeitsbedingungen
der Beschéftigten zu verandern.4 Eine solche Mafinahme
kommt nur zustande, wenn der Personalrat einer von der
Dienststelle beantragten mitbestimmungspflichtigen
MaBnahme zustimmt oder wenn umgekehrt die Dienst-
stelle bei Ausilibung des Initiativrechts durch den Per-
sonalrat (vgl. § 70 BPersVG) dessen beantragter Mafinah-

1 Verneinend OVG Nordrhein-Westfalen v. 24.2.1983 - CL 55/81 -, PersV 1985, 126.;
Cecior, u.a., Das Personalvertretungsrecht in Nordrhein-Westfalen, 56. Aktualisie-
rung, Stand September 2012, §70 Rn. 81 ff. Bejahend Welkoborsky/Herget, Landes-
personalvertretungsgesetz Nordrhein-Westfalen, 5. Aufl, §70 Rn.7; Richardi/Dor-
ner/Weber, Personalvertretungsrecht, §73 Rn.g; Lorenzen, u.a., Bundespersonal-
vertretungsgesetz, 161. Aktualisierung, April 2010, §73 Rn.6b: Altvater/Baden/
Kréll/Lemcke/Peiseler, BPresVG, 7. Aufl., § 73 Rn. 8.

2 Beschlisse v 1.11.1983 — 6 P 28.82 —, PersR 1984, 64; v. 20.1.1993 - 6 P 21.90 —,
PersR 1993, 310; v. 17.12.2003 — 6 P 7.03 —, PersR 2004, 106.

3 Beschluss vom 17.12.2003, a.a. 0.

4 BVerwG v. 28. Mérz 2001 - 6 P 4.00 —, PersR 2001, 343.
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me die Zustimmung erteilt. Dabei kann sowohl die Zu-
stimmung der Dienststelle, als auch die Zustimmung des
Personalrates durch einen Spruch der Einigungsstelle er-
setzt werden. Dies, so das BVerwG zutreffend, gilt in glei-
cher Weise bei einseitigen MaRnahmen wie bei Dienst-
vereinbarungen. Bei der Dienstvereinbarung handelt es
sich um eine gleichwertige, neben der Zustimmung und
der Zustimmungsverweigerung stehende Handlungsform,
mithin um eine Modalitadt der Ausiibung der Mitbestim-
mung.> Dem kann auch nicht entgegen gehalten werden,
dass Dienstvereinbarungen dem Konsensprinzip unter-
liegen. Das BVerwG weist zutreffend darauf hin, dass
letzteres flir samtliche von der Dienststelle oder dem
Personalrat beantragte mithestimmungspflichtige MaR-
nahmen gilt. Jede dieser Mafinahmen darf nur dann um-
gesetzt werden, wenn entweder Dienststelle oder Per-
sonalrat zustimmen oder die Zustimmung durch die Eini-
gungsstelle ersetzt wird. Es kann keinen Unterschied
machen, ob es sich dabei um einseitige Mafinahmen
handelt oder um zweiseitige MafRnahmen, also Dienst-
vereinbarungen.

2. Einhalten des Schriftformerfordernisses

GemdR §73 Abs.1 BPersVG sind Dienstvereinbarungen
schriftlich niederzulegen und von beiden Seiten zu unter-
zeichnen. Diesem Schriftformerfordernis wird bei der Ent-
scheidung der Einigungsstelle tber die Dienstverein-
barung dadurch Rechnung getragen, dass auch der Be-
schluss der Einigungsstelle stets der Schriftform bedarf,
weil er den Beteiligten nach §71 Abs. 4 Satz1 BPersVG
zuzustellen ist.® Dem Dokumentationszweck des Schrift-
formerfordernisses bei Dienstvereinbarungen ist dadurch
ausreichend Rechnung getragen.”

3. Kiindigungsmaoglichkeit

Teilweise wird der Erzwingbarkeit von Dienstvereinbarun-
gen in der Einigungsstelle der Einwand entgegengehal-
ten, eine so erzwungene Dienstvereinbarung kénne so-
fort wieder gekiindigt werden. Auch diesem Einwand ist
das BVerwG entgegen getreten.

Ist eine Dienstvereinbarung durch Beschluss der Eini-
gungsstelle zustande gekommen, kann diese zwar wie-
der gekiindigt werden, sofern dies in der Dienstverein-
barung geregelt ist oder das entsprechende Gesetz eine
solche Regelung vorsieht. In diesen Fillen beruht aber
auch die Kiindigungsmoglichkeit entweder auf einer von
der Einigungsstelle oder dem Gesetz autorisierten Rege-
lung. Dariiber hinaus ist zu beachten, dass auch einver-
nehmlich — also ohne Einschaltung der Einigungsstelle -
zustande gekommene Dienstvereinbarungen gekiindigt
werden kdnnen. Von der Kiindigungsmaoglichkeit kann
daher nicht auf die Unzuldssigkeit der Erzwingung der
Dienstvereinbarung in der Einigungsstelle geschlossen
werden.

Dariiber hinaus ist zu beachten, dass Dienstverein-
barungen, die in der Einigungsstelle erzwungen werden,
Fille der uneingeschriankten Mitbestimmung betreffen,
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weshalb in der Regel im Falle der Kiindigung die Dienst-
vereinbarung bis zum Abschluss einer neuen Dienstver-
einbarung nachwirkt. Eine solche - im BPersVG nicht
ausdriicklich geregelte — Nachwirkung wird flir normative
Regelungen solcher Dienstvereinbarungen bejaht, bej
denen dem Personalrat ein uneingeschranktes Initiativ-
recht nach §70 Abs.1 BPersVG zukommt, da die Dienst-
stelle die Dienstvereinbarung ansonsten einseitig besei-
tigen konnte.® In einigen Landespersonalvertretungs-
gesetzen (vgl. §70 Abs.4 S.2 LPVG NW) ist die
Nachwirkung erzwingbarer Dienstvereinbarungen aus-
driicklich geregelt.

4. Anwendbarkeit des Mitbestimmungsverfahrens

In seiner zum hamburgischen Landesrecht ergangenen
Entscheidung hat das BVerwG® ferner darauf hingewie-
sen, dass sowohl das Mitbestimmungsverfahren — ein-
schlie3lich des Einigungsstellenverfahrens — , als auch
das Verfahren zum Abschluss von Dienstvereinbarungen
sich in dem Kapitel »Beteiligung der Personalvertretung«
finden. Daraus ldsst sich ableiten, so das BVerwG zutref-
fend, dass das Einigungsstellenverfahren auch beim Ab-
schluss von Dienstvereinbarungen zur Anwendung
kommt. Im BPersVG sind sowohl das Mitbestimmungs-
verfahren als auch das Verfahren zum Abschluss von
Dienstvereinbarungen in dem Kapitel »Beteiligung der
Personalvertretung« unter dem Abschnitt »Formen und
Verfahren der Mitbestimmung und Mitwirkung« geregelt,
Die systematische Stellung sowohl des Mitbestimmungs-
und Einigungsstellenverfahrens, als auch des Verfahrens
zum Abschluss von Dienstvereinbarungen in diesem Ab-
schnitt ldsst darauf schliefen, dass das Mithestim-
mungsverfahren und das Verfahren zum Abschluss von
Dienstvereinbarungen derart miteinander verzahnt sind,
dass sich die Kompetenz der Einigungsstelle zur verbind-
lichen Entscheidung auch auf Dienstvereinbarungen er-
streckt.

5. Schutzzweck der Regelung

Dariiber hinaus hat das BVerwG unter dem Aspekt des
Schutzzweckes der in Rede stehenden Normen darauf
hingewiesen, dass sowohl das Einigungsstellenverfah:
ren, als auch der Abschluss von Dienstvereinbarungen
klassische Instrumente der personalvertretungsrecht:
lichen Mitbestimmung sind. Es liegt daher nahe, beide
Instrumente optimal miteinander zu verbinden. In beiden
Fillen stehen materielle Fragen, die die Rechte der'Be'
schiftigten regeln, im Vordergrund, so dass es folgerich-
tig ist, dass sich die Sachentscheidungskompetenz d.er
Einigungsstelle auch auf die Form der Dienstverein:

BVerwG v, 17.12,2003, a.a. 0.

BVerwG v, 20.12.1988 - 6 P 34.85 —, PersR 1989, 49-
BVerwG v. 17.12.2003, a. a. 0.

Altvater, BPersVG, §73 Rn2z2 m.w. N.

o e N oy

Beschluss v. 17.12.2003, 2.a. 0.




barung erstreckt. Das BVerwG weist richtigerweise darauf
hin, dass die Einigungsstelle in allen mitbestimmungs-
pflichtigen Fillen verbindlich entscheiden kann, in denen
ihr ein Letztentscheidungsrecht zusteht. Unerheblich ist
dabei, in welcher Form diese Entscheidung ergeht, ob es
sich also um einen zustimmenden Beschluss zu einer
einseitigen MaBnahme oder einer Dienstvereinbarung
handelt.

Im Ubrigen kann der Abschluss einer Dienstverein-
barung auch erforderlich sein, um ansonsten nicht beste-
hende Abwehrrechte der Beschéftigten gegeniiber der
Dienststelle zu begriinden. So hat das BVerwG entschie-
den, dass die Zusicherung der Dienststelle, von tech-
nischen Uberwachungsmioglichkeiten keinen Gebrauch
zu machen, nur dann verbindlich ist, wenn diese Zu-
sicherung in einer Dienstvereinbarung enthalten ist.*
Auch diese Erforderlichkeit einer Dienstvereinbarung zur
Begrilndung materieller Rechte fiir die Beschdftigten
spricht dafiir, die Erzwingbarkeit der Dienstvereinbarung
zu bejahen.

6. Angleichung an das Betriebsverfassungsrecht
SchlieBlich, so das BVerwG™, fiihre die Anerkennung der
Befugnis der Einigungsstelle zu Beschlussfassungen
iiber Dienstvereinbarungen im Personalvertretungsrecht
auch zu einer Rechtsangleichung an das Betriehsverfas-
sungsrecht. Im Betriebsverfassungsrecht ist allgemein
anerkannt, dass Betriebsvereinbarungen durch Spruch
der Einigungsstelle zustande kommen konnen (vgl. § 87
Abs. 2 BetrVG).

7. Umfang der Kompetenz der Einigungsstelle

Was den Umfang der Entscheidungskompetenz der Eini-
gungsstelle angeht, hat das BVerwG darauf hingewiesen,
dass sich die Beschlussfassung uber die Dienstverein-
barung selbstverstandlich innerhalb der Bandbreite be-
wegen muss, die durch die divergierenden Antrdge von
Dienststelle und Personalrat abgesteckt sind. Die Eini-
gungsstelle kann zwar auch iiber eine Dienstverein-
barung beschlieBen, die einen Kompromiss zwischen
den Positionen beider Seiten darstellt. Sie kann den Par-
teien aber keine Dienstvereinbarung aufzwingen, die we-
der von der Dienststelle noch vom Personalrat gewollt ist.
Es ist also nicht zu befiirchten, dass die Einigungsstelle
eigenmaichtig, d.h. ohne entsprechende Antrdge der
Dienststelle oder des Personalrats, verbindliche Regelun-
gen festlegt. Vielmehr muss die zu beschlieBende Dienst-
Vereinbarung stets einen Kompromiss zwischen den wi-
derstreitenden Antrdgen von Dienststelle und Personalrat
darstellen.

Wie bereits erwdhnt wurde, bhezieht sich die Kom-
Dgtenz der Einigungsstelle nur auf die Fille, in denen die
Dlenstvereinbarung Regelungen enthadlt, die der uneinge-
schrankten Mitbestimmung des Personalrats unterliegen
(vel. §75 BPersVG) und in denen der Abschluss einer

s'ensivereinbarung durch das jeweilige Gesetz zugelas-
en ist.
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Il. Durchsetzen von Dienstvereinbarungen in der
Einigungsstelle

Trotz der umfangreichen Ausfilhrungen des BVerwG zur
Frage der Erzwingbarkeit von Dienstvereinbarungen in
der Einigungsstelle in stdndiger Rechtsprechung ist in
der Praxis nach wie vor eine Tendenz dahingehend zu er-
kennen, dass Dienststellen diese Rechtsprechung igno-
rieren und sich auf langst durch die Rechtsprechung des
BVerwG iiberholte Entscheidungen der Instanzgerichte
berufen, die eine Erzwingbarkeit von Dienstvereinbarun-
gen verneinen. Nachfolgend soll daher erortert werden,
wie von Personalraten in der Praxis verfahren werden
kann,

Zunachst ist darauf hinzuweisen, dass der Abschluss
von Dienstvereinbarungen als »eine Modalitdt der Aus-
ibung der Mitbestimmung« dem reguldren Mitbestim-
mungsverfahren, etwa nach §§69 bis 70 BPersVG, un-
terliegt. Macht der Personalrat also von seinem Initiativ-
recht in der Weise Gebrauch, dass er in einer der
uneingeschrdnkten Mitbestimmung unterliegenden An-
gelegenheit den Abschluss einer Dienstvereinbarung
vorschldgt und kommt es — ggfs. im Stufenverfahren —
nicht zu einer Einigung, so entscheidet die Einigungs-
stelle.

Auch wenn die Dienststelle die Auffassung vertreter
sollte, die Einigungsstelle sei nicht befugt, ber die vor-
geschlagene Dienstvereinbarung zu entscheiden, sollte
der Personalrat die Einigungsstelle anrufen. Diese hat
dann als Vorfrage lber ihre Zustdndigkeit zu entschei-
den.”” Auf der Grundlage der standigen Rechtsprechung
des BVerwG sollte es moglich sein, einen Zwischen-
beschluss der Einigungsstelle herbeizufiihren, durch wel-
chen sie ihre Zustédndigkeit bejaht.

Der Dienststelle bleibt es dann unbenommen die Ent-
scheidung der Einigungsstelle gemaf § 83 BPersVG einer
verwaltungsgerichtlichen Kontrolle zuzufiihren, die auch
die Frage der Zustandigkeit der Einigungsstelle sowie
das Bestehen oder Nichtbestehen von Dienstverein-
barungen umfasst. Auch ein solches Verfahren verspricht
fur den Personalrat aufgrund der stdandigen Rechtspre-
chung des BVerwG Aussicht auf Erfolg, so dass der Be-
schluss der Einigungsstelle der verwaltungsgerichtlichen
Uberpriifung standhalten diirfte. Genau diese Konstellati-
on entspricht im Ubrigen dem der Entscheidung des
BVerwG vom 17.12.2003 zugrunde liegenden Sachverhalt
mit dem dargestellten Ergebnis.

lll. Durchfiihren der Dienstvereinbarung

Zu guter Letzt sei noch der Durchfiihrungsanspruch des
Personalrats angesprochen. Fiir den Fall, dass die Dienst-

10 BVerwGv.16.12.1987 — 6 P 32.84 —, PersV 1989, 68..

11 BVerwGv. 17.12.2003,a.a.0.

12 Altvater/Baden/Krill/Lemcke/Peiseler, a.a. 0., § 71 Rn. 5.
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stelle sich weigert, die durch Beschluss der Einigungs-
stelle zustande gekommene Dienstvereinbarung um-
zusetzen, steht dem Personalrat der sogenannte Durch-
fiihrungsanspruch zu. Danach kann der Personalrat im
personalvertretungsrechtlichen Beschlussverfahren die
Einhaltung der Dienstvereinbarung geltend machen und
auch verlangen, dass die Dienststelle Mafnahmen unter-
ldsst, die einer Dienstvereinbarung widersprechen.’® Er-
geben sich aus der Dienstvereinbarung auch individual-
rechtliche Anspriiche fiir die Beschéftigten (bspw. Zah-
lungsanspriiche), missen diese von den betroffenen

Beschiftigten allerdings im arbeits- bzw. veraltungs-
gerichtlichen Verfahren geltend gemacht werden.

Rechtsanwalt Gunnar Herget

Fachanwalt fiir Arbeitsrecht

Kanzlei Welkoborsky & Partner

Bochum

I3 IdH derpersonalrat.de
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13 Altvater/Baden/Kr5ll/Lemcke/Peiseler, a.a.0., §73 Rn1s.
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