LANDTAG Mainz, 29. Juni 2000

RHEINLAND-PFALZ
Abteilung Il Az.: 11/52-1391 -V -

Wissenschatftlicher Dienst
und Parlamentsdienst

Zur RechtmaéBigkeit schulischer "Statuten”

A. Auftrag

Mit Schreiben vom 14. Marz 2000 hat die Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
den Wissenschaftlichen Dienst des Landtags gebeten, den in ihrem Entwurf flr
das rheinland-pfalzische Landesschulgesetz vorgesehen Erlass schulischer
Statuten hinsichtlich seiner Rechtmagigkeit in einem vertraulichen Gutachten zu
Uberprufen.

B. Stellungnahme
l. Regelungen des Gesetzentwurfs

Zur Uberprifung stehen die folgenden Regelungen des o. g. Neuentwurfs fur
das rheinland-pfalzische Landesschulgesetz (Schul-GE):

§ 49 Instrumente der eigenstdndigen Gestaltung

(1) Die Schule regelt ihre Angelegenheiten durch Statuten
und Beschlusse der Gremien.

(2) Statuten sind besonderes ortliches Schulrecht, das alle
an einer Schule Beteiligten bindet. Sie sind Landesschul--
recht, sonstigen allgemeinen Gesetzen und Verordnungen
der Schulbehérde untergeordnet. Fur die Schule handelnd
erlasst das Schulforum im Benehmen (Mehrheitsbeschluss)
mit der Gesamtkonferenz und den Interessenvertretungen
der Eltern und Schuler folgende Statuten mit der angegebe-
nen Beschlussmehrheit:

- Fundamentalstatut (...)
- Bildungsplane (...)
- Hausordnung (...)

- sonstige Regelungsgegenstande, sofern sie fur die gesam-
te Schule wesentlich sind (...)

Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes sind parlamentsinterne Stellungnahmen, die nicht fiir
die offentliche Diskussion auBerhalb des Landtags bestimmt sind. Eine - auch nur auszugsweise -
Veroffentlichung oder Verbreitung bedarf der Zustimmung des Direktors beim Landtag.
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(3) Statuten unterliegen der Rechtsaufsicht der Schulbehér-
de. Sie sind dieser unverzlglich nach Beschluss zur Ge-
nehmigung zuzuleiten. Die Genehmigung ist zu erteilen,
wenn das Statut den Gesetzen nicht widerspricht, es demo-
kratischen Grundsatzen entspricht, die angemessene Md&g-

lichkeit der Einflussnahme aller an der Schule Beteiligten si-
chert und die staatliche Verantwortung flr die Schule nicht
beeintrachtigt wird.

(...)

(7) Sofern einzelne Schulen einige oder alle der unter Absatz
2 genannten Statuten nicht beschlossen haben, gelten flur
diese Musterstatuten, die das zustandige Mitglied der Lan-
desregierung erlasst.

()

§ 51 Sicherung der schulischen Handlungsfreiheit

(1) Soweit die Landesregierung auf Grund dieses Gesetzes
ermachtigt ist, Rechtsverordnungen zu erlassen, darfen die-
se den Selbstgestaltungsraum der Schulen nicht in ihrem
Kern einschréanken. Es ist zu benennen, welcher Teil der
Verordnung allgemein gultig und welcher Teil durch Status-
beschluss der Schule umgeéndert werden kann.

(--)

AuftragsgemaR beschrénkt sich die verfassungsrechtliche Prufung auf die
Frage der ,Dispositivitat" von Rechtsverordnungen der Landesregierung
gem. § 49 Abs. 7 i.V.m. § 51 Abs. 1 Satz 2 Schul-GE. Auf die verfassungs-
rechtliche Problematik der Einbeziehung auRerstaatlicher Stellen in die
Rechtsetzung (hier: Schulforum gem. §§ 52 ff. Schul-GE) wurde ausfihrlich
im bereits vorgelegten Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes vom 28.
April 2000 (Az.: 11/52-1384-V) eingegangen.

Bestimmung der Rechtsform der "Statuten"

Mit dem Gesetzentwurf streben die Auftraggeber eine Neubestimmung des
Verhaltnisses von oértlichem Schulrecht (,Statuten’) und Rechtsverordnungen
der Landesregierung an. Danach sollen Verordnungen der obersten Schul-
behérde nur subsidiar (vgl. § 49 Abs. 7 Schul-GE) und teilweise dispositiv
(§ 51 Abs. 1 Satz 2 Schul-GE) gelten.

Die rechtliche Prufung der vorgelegten Bestimmungen setzt zunachst voraus,
dass die als ,Statuten’ bezeichneten Rechtsnormen des értlichen Schulrechts
hinsichtlich ihrer Rechtssatzform qualifiziert werden. Diese Qualifikation
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muss zum einen verfassungsrechtlichen Anforderungen gentigen, zum ande-
ren aber den von der Fraktion BUNDNIS S0/DIE GRUNEN verfolgten Rege-
lungszielen entsprechen.

GemaR § 59 Abs. 2 Schul-GE sind Statuten "besonderes 6rtliches Schul-
recht", welches "alle an einer Schule Beteiligten bindet" (§ 49 Abs. 2 Satz 1
Schul-GE)". Nach § 49 Abs. 2 Satz 2 Schul-GE sind sie "Landesschulrecht,
sonstigen allgemeinen Gesetzen und Verordnungen der Schulbehérde un-
tergeordnet".

Als untergesetzliche Rechtssatzformen kommen grundsatzlich Rechtsver-
ordnung, Satzung und die - verwaltungsinterne - Verwaltungsvorschrift in
Betracht. Angesichts des rechtsstaatlichen begrindeten (Artikel 28 Abs. 1
Grundgesetz) Numerus clausus der Rechtssatzformen? scheidet eine Quali-
fikation aulerhalb dieser drei genannten Moglichkeiten aus. Daher kann
auch durch Gesetz eine ,neue’ Rechtssatzform ,Statut’ nicht kreiert werden,
ihre korrekie Bestimmung muss spatestens vom Rechtsanwender vorge-
nommen werden.

Die Qualifizierung der Statuten als Verwaltungsvorschriften® erscheint aus
mehreren Griunden problematisch: Zum einen sollen Statuten alle an einer
Schule Beteiligten binden. Da hierzu auch Schuler und Eltern zahlen, wére
fur eine Bindung die sog. AuRenwirkung der Rechtsvorschrift notwendig. Ei-
ne solche Aulenwirkung kommt Verwaltungsvorschriften als behérdeninter-
nen MaRgaben jedoch grundsatzlich nicht zu.* Die friher in Rechtsprechung
und Lehre vertretene Auffassung, wonach das Schulverhéltnis als ,besonde-
res Gewaltverhaltnis® und damit als reines Verwaltungsinternum aufzufassen
sei, in welchem Schulern (und auch Eltern) keine selbstédndigen Rechtsposi-
tionen zukamen, sind zwischenzeitlich Uberholt.® Damit scheiden Verwal-
tungsvorschriften als adédquate Rechtssatzform fur die hier verfolgten Rege-
lungszwecke aus. Zudem sind die in den Statuten geregelten Gegensténde
von so wesentlicher Bedeutung (etwa das Fundamentalstatut, die Bildungs-
pléne, die Schlichtungsordnung oder ,sonstige Regelungsgegenstéande, so-
fern sie fur die gesamte Schule wesentlich sind“T), dass sie nach der auch fur

' Hierzu zéhlen gemaR § 6 Schul-GE insbesondere die Lehrerinnen und Lehrer, Schiilerinnen und

Schiiler, Eltern und Schulleitung.
2 gl. Maurer, Aligemeines Verwaltungsrecht, 12. Auflage 1999, 61.

3 Auf diese Einordnung scheint § 49 Abs. 2 Satz 2 Schul-GE (,Sie sind Landesschulrecht, sonstigen

allgemeinen Gesetzen und Verordnungen der Schulbehérde untergeordnet.”) hinzudeuten.
“ Vgl. statt aller Maurer, Aligemeines Verwaltungsrecht, 121 ff.

® Zu den Urspriingen dieses Rechtsinstitutes vgl. Erichsen, Besonderes Gewaltverhaltnis und Sonder-

verordnung, FS fiir Hans J. Wolff, 1973, 219 ff.
® Niehues, Schul- und Priifungsrecht, Band 1, 3. Auflage 2000, 53 m.w.N.
" \Vgl. § 49 Abs. 2 Schul-GE
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schulorganisatorische Grundentst:heit:;'ungenB geltenden Wesentlichkeits-
theorie® nur durch Gesetz bzw. — bei zwar nicht grundlegenden, aber wichti-
gen Entscheidungen — nur auf Grund eines Gesetzes durch Rechtsverord-
nung geregelt werden kénnen.'® Ausfluss dieses Prinzips ist etwa die Rege-
lung in § 42 des geltenden Schulgesetzes, wonach Schul-, Prufungs- und
Heimordnungen durch Rechtsverordnung zu erlassen sind. Damit scheidet
die Qualifikation der Statuten als bloRe Verwaltungsvorschriften aus.

Statuten stellen auch keine Satzungen dar. Satzungen sind abstrakt gene-
relle Regelungen juristischer Personen des 6ffentlichen Rechts in Selbstver-
waltungsangelegenheiten.!’ Selbstverwaltungsrechte, wie sie die Gemeinden
(vgl. Artikel 28 Abs. 2 GG) oder Hochschulen innehaben, werden dabei als
die fachaufsichtsfreie Wahrnehmung o&ffentlicher Angelegenheiten durch un-
terstaatliche Verwaltungstrager in eigenem Namen verstanden.'? Eine solche
Satzungsautonomie kommt den Schulen und ihren Organen jedoch grund-
satzlich nicht zu.'® Mindestvoraussetzungen hierfir wéren die eigene
Rechtsfahigkeit der Schulbehérden einerseits und die Begrenzung der
Staatsaufsicht auf eine bloRe Rechtsaufsicht andererseits. An beidem fehlt
es jedoch bei der Schule, die als nicht rechtsfahige Anstalt und untere Lan-
desbehérde' unter staatlicher Fachaufsicht steht.’®

Damit bleibt — gemessen an den rechtlichen Méglichkeiten und den politi-
schen Zwecksetzungen - einzig die Qualifikation der Statuten als Rechtsver-
ordnungen, also abstrakt-generelle Regelungen der Exekutive'® auf der
Grundlage eines Gesetzes (vgl. Art. 110 LV). Statuten werden danach ortli-
ches Schulrecht in Gestalt von Rechtsverordnungen, das alle an einer
Schule Beteiligten bindet (so auch § 49 Abs. 2 Satz 1 Schul-GE). Es wére
-wie in §49 Abs. 2 Satz 2 Schul-GE vorgesehen - Teil des Landesschul-
rechts und sonstigen allgemeinen Gesetzen untergeordnet. Auch die Muster-
statuten der Landesregierung (§ 49 Abs. 7 Schul-GE) ergehen danach in

® Hierzu verweist Niehues, Schul- und Priifungsrecht, Band 1, 63 auf die regelmiRige Grundrechtsre-
Ievanz von MaRnahmen der Schulorganisation.
Vgl BVerfGE 34, 165 ff., 193.
Zu dieser Abstufung vgl. Niehues, Schul- und Priifungsrecht, Band 1, 66.
" Maunz in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz Kommentar, Art 80 GG Rz. 47; Maurer, All-

meines Verwaltungsrecht, 65 ff.

e
%Vgl Wolff/Bachoff/Stober, Verwaltungsrecht Il, 5. Auflage, 1987, § 84 Rdnr. 34, 37.
3 vgl. Hufen, Verfassungsrechtliche Méglichkeiten und Grenzen schullscher Selbstgestaltung,

S. 51 ff., in: Autonomie der Schule und freies Schulwesen, Festschrift fir J. P. Vogel (1998), S. 64.

0 14 Vigl. § 84 Schulgesetz, § 82 Schul-GE.

S Daher ist der in § 18 Schulgesetz verwendete Begriff der "schulischen Selbstverwaltung" irrefiih-
rend. Besser ist insofern derin § 51 Abs. 1 Schul-GE verwendete Begriff des "Selbstgestaltungsraums
der Schulen", vgl. dazu Hufen, a.a.0., S. 64.

® Maurer, Aligemeines Verwaltungsrecht 63 ff.
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Form von Rechtsverordnungen. Sie unterscheiden sich von ,sonstigen’
Rechtsverordnungen i.S.v. § 51 Abs. 1 Schul-GE durch ihren Regelungsin-
halt, da sie ausschlielich Bestimmungen im Themenbereich des § 49 Abs. 2
Schul-GE (Statuten) treffen. Soweit eine Rechtsverordnung Uber den Statu-
tenbereich hinaus Regelungen trifft (,gemischte’ RVO), ordnet § 51 Abs. 1
Satz 2 Schul-GE aus Grunden der Rechtsklarheit und zur Unterstutzung der
ortlichen Schulbehérden bei der Erkenntnis und Nutzung ihrer ,Selbstgestal-
tungsraume’ (§ 51 Abs. 1 Satz 1 Schul-GE) an, dass die Landesregierung in
der Rechtsverordnung ausdrucklich den abanderbaren (dispositiven) Rege-
lungsbereich vom allgemein gultigen abgrenzen muss.

Zu Unklarheiten kénnte insoweit allenfalls die Formulierung in § 49 Abs. 2
Satz 2 Schul-GE fuhren, wonach Statuten "Verordnungen der Schulbehérde"
untergeordnet seien. Diese Passage hat bei der hier vorgenommenen Ein-
ordnung der Statuten keinen selbstandigen Zweck und verdunkelt eher die
Rechtsnatur der Statuten. Die intendierte Vorrangregelung zugunsten von
Rechtsverordnungen der obersten Schulbehérde 1aRt sich — wie sogleich ge-
zeigt wird'” — zwanglos an anderer Stelle des Gesetzentwurfes vornehmen.
Insofern empfiehlt sich eine Klarstellung — ggf. eine Streichung - im Gesetz-
entwurf. Gleichzeitig ware zu erwagen, ob die Klarstellung zur Rechtssatz-
form der ,Statuten’ nicht durch den Gesetzgeber selbst vorgenommen wer-
den sollte — indem diese als Rechtsverordnungen bezeichnet werden.

lll. RechtmaRigkeit der Verordnungsermdachtigung in § 49 ff. Schul-GE

Die vorgeschlagene Qualifikation der ,Statuten® als Rechtsverordnungen ware fur
den Auftraggeber dann nicht hilfreich, wenn sie rechtssystematische Probleme
nach sich wirde (dazu unter lll. 1) oder hinsichtlich der weiteren Regelungsziele
des Entwurfes unzweckmaRig erschiene (vgl. lll. 2).

1. Verordnungserméachtigung an untere Landesbehérde?

GemaR Artikel 110 der Landesverfassung kann die Ermé&chtigung zum
Erlass einer Rechtsverordnung nur durch Gesetz erteilt werden. Dies ge-
schieht mit § 49 Abs. 2 Schul-GE. Nach Artikel 110 Abs. 2 LV erlasst,
soweit nichts anderes bestimmt ist, die Landesregierung die zur Ausfiih-
rung von Gesetzen erforderlichen Rechtsverordnungen.

7 Dazu unter IlI. 2
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Im vorliegenden Gesetzentwurf sind dagegen die Schule als untere Lan-
desbehdrde bzw. die fur sie handelnden Schulorgane als Verordnungs-
geber benannt.'® Eine solche Bestimmung lasst Artikel 110 Abs. 2 LV
(,soweit nichts anderes bestimmt ist*) ausdrucklich zu, der Verordnungs-
erlass durch nachgeordnete Landesbehdérden ist auch dem bestehenden
Landesrecht nicht fremd: So werden etwa die Polizeiverordnungen ge-
maR § 26 ff. POG als Gefahrenabwehrverordnungen von den értlichen
Ordnungsbehérden (Gemeindeverwaltungen, Verbandsgemeindeverwal-
tungen, Kreisverwaltungen) erlassen.”® Auch die §§ 2 ff. Verkindungs-
geset22° nehmen auf Verordnungserméchtigungen nachgeordneter Lan-
desbehérden Bezug.

Problematisch kénnte die Ermé&chtigung einer nachgeordneten Landes-
behérde allenfalls hinsichtlich der sog. Regierungsverantwortlichkeit (vgl.
Art. 104 LV) sein. Danach ftrifft die Landesregierung fur den gesamten
Bereich der ihr nachgeordneten Exekutive die parlamentarische Verant-
wortlichkeit. Dies setzt voraus, dass die Landesregierung jederzeit die in
ihrem Verantwortungsbereich ergehenden Rechtsverordnungen kennt
(Anzeigepflicht der Erlassbehérde) und den Erlass inopportuner Verord-
nungen verhindern kann (Statuierung einer Genehmigungspflicht). Noch
weitergehend ware in diesem Zusammenhang die Begrindung einer
Aufhebungsméglichkeit durch die Aufsichtsbehérde im Rahmen ihrer
Rechts- und Fachaufsicht. So ist etwa in § 43 des POG geregelt, dass
der zustandige Minister innerhalb seines Geschéaftsbereichs samtliche
Gefahrenabwehrverordnungen der nachgeordneten allgemeinen Ord-
nungsbehérden auler Kraft setzen kann.

Im Sinne der Wahrung der Regierungsverantwortlichkeit begriindet § 49
Abs. 3 Schul-GE ein Genehmigungserfordernis durch die oberste Schul-
behdrde als Guiltigkeitsvoraussetzung der ,Statuten’. Unter dieser Vor-
aussetzung ist die Erteilung einer Verordnungsermé&chtigung an eine
untere Landesbehdérde unproblematisch, da der Landesminister als ober-
ste Schulbehérde jederzeit ,Herr* der abstrakt-generellen Regelungen

seines Verantwortungsbereichs bleibt.?'

'8 Auf die verfassungsrechtliche Problematik der Einbeziehung auRerstaatlicher Stellen in die Recht-
setzung (hier: Schulforum §§ 52 ff. Schul-GE) wurde bereits ausfiihrlich im Gutachten des Wissen-
schaftlichen Dienstes Az.: 11/52-1384-V eingegangen.

'® vgl. dazu Maurer, Aligemeines Verwaltungsrecht, 338 f.

2 BS 114-1

21 Dabei kann die Formulierung des § 49 Abs. 3 Satz 2 Schul-GE ,und die staatliche Verantwortung
fur die Schule nicht beeintréchtigt wird“ als Auffangtatbestand fiir ein aufsichtsrechtliches Einschreiten

dienen.
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Noch eindeutiger und im Sinne der Rechtsklarheit winschenswert ware
die Erganzung des § 49 Abs. 3 Schul-GE um eine Aufhebungsbefugnis
des Ministeriums. Diese kdme vor allem dann zum Tragen, wenn die
Landesregierung einstmals von ihr genehmigte 6rtliche Rechtsverord-
nungen auf Grund politisch motivierter ZweckméaRigkeitserwagungen
nunmehr geandert sehen will. Diese Méglichkeit hatte sie nach dem vor-
liegenden Entwurf nicht; auch ein Einschreiten im Wege der Rechtsauf-
sicht (§ 49 Abs. 3 Schul-GE) kéme bei dieser Fallgestaltung nicht in Be-
tracht.

2. Subsidiaritatsregelung in § 49 Abs. 7 i.V.m. § 51 Abs. 1 Satz 2 Schul-GE

a) In diesen Vorschriften ist vorgesehen, dass die Landesregierung eige-
ne ,Musterstatuten‘ erlasst, die fur den Fall unmittelbare Geltung bean-
spruchen, dass einzelne Schulen von der Verordnungserméachtigung kei-
nen bzw. keinen umfassenden Gebrauch machen. Bei der vorgeschla-
genen Einordnung der Statuten als Rechtsverordnungen? ist der vorlie-
gende Regelungsentwurf unproblematisch: Musterstatuten stehen von
der Rechtssatzform her als Rechtsverordnungen (der Landesregierung)
den ortlichen Statuten gleich, bestimmen vom Regelungsinhalt her aller-
dings einen Vorrang der ortlichen Rechtsverordnungen (§ 49 Abs. 7
Schul-GE) und beanspruchen fur sich nur subsidiare Geltung. Mit dieser
Konstruktion soll die Regelungskompetenz schwerpunktmaRig von der
ministeriellen auf die értliche Ebene verlagert werden.

b) Damit kann sich die hierarchische Uberordnung der obersten Landes-
behérde gegenuber der ortlichen Schulbehérde hinsichtlich der gewahl-
ten Rechtssatzform ,Rechtsverordnung’ nicht mehr unmittelbar durchset-
zen. Denn grundsatzlich ist eine von der ortlichen Schule erlassene
Rechtsverordnung mit einer Verordnung der Landesregierung gleichran-
gig.Z Als Kollisionsregel®* kommen hier § 49 Abs. 7 Schul-GE und —
hilfsweise - die ,lex posterior'-Regel in Betracht, wonach die jeweils zu-
letzt erlassene Rechtsnorm Geltung besitzt.*® Bereits nach dem Gel-
tungsanspruch der Musterstatuten sollen diese das értliche Schulrecht
grundséatzlich nicht auler Kraft setzen, vielmehr soll der ,Selbstgestal-
tungsraum der Schulen’ (vgl. § 51 Abs. 1 Schul-GE) so weit als méglich
gewahrt bleiben. Kollisionen sollen daher — nach der dem Gesetzentwurf

22 \/gl. oben B. Il

2 Auf gesetzlich begriindete Ausnahmen im Bereich des Ordnungsrechts verweist Maurer, Allgemei-
nes Verwaltungsrecht, 78.

= Vgl. etwa Art. 31 GG: ,Bundesrecht bricht Landesrecht.” fiir den Bereich des formellen Gesetzes.
% pazu Maurer, Aligemeines Verwaltungsrecht, 76.
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zugrunde liegenden Intention - nur ausnahmsweise auftreten. Bei einer
solchen Kaollision von értlichen und ministeriellen Regelungsvorstellungen
hat die oberste Schulbehérde gemaR § 49 Abs. 3 Schul-GE im Rahmen
ihrer Rechtsaufsicht die Mdglichkeit, &rtlichen Statuten im Genehmi-
gungsverfahren nach § 49 Abs. 3 Schul-GE die Wirksamkeit zu versagen
und eigene Statuten mit (zunachst) umfassender Geltung gemanr § 49
Abs. 7 Schul-GE zu erlassen. Eine vollstandige Durchsetzung der mini-
steriellen Regelungsziele® - wie sie im Grundsatz in Art. 104 LV vorge-
sehen ist — lakt sich mit dem vorgelegten Gesetzentwurf allerdings nicht
erreichen. Dies wulrde die zuséatzliche Erteilung einer Aufhebungsbefug-
nis an die oberste Schulbehérde voraussetzen (vgl. dazu oben I11.1).

C. Ergebnis

Die Uberprifung der RechtméRigkeit der schulischen ,Statuten’ gemaR Gesetz-
entwurf BUNDNIS 90/DIE GRUNEN ergibt, dass diese in verfassungsrechtlich
zulassiger Weise in der Rechtssatzform einer Rechtsverordnung erlassen wer-
den sollten. Dies stdéRt weder hinsichtlich des Grundsatzes der Verantwortung
der Landesregierung (Art. 104 LV), noch hinsichtlich Artikel 110 Abs. 2 LV auf
durchgreifende verfassungsrechtliche Bedenken. Der Klarstellung halber wird je-
doch angeregt, § 49 Abs. 2 Satz 2 Schul-GE dahingehend zu &ndern, dass der
Zusatz "und Verordnungen der Schulbehérde" gestrichen wird.

Ebenfalls der Klarheit dienlich ware die Ersetzung des unklaren Begriffs des
,Statutes’ durch den der Rechtsverordnung, zumindest aber der Hinweis des Ge-
setzgebers, dass Statuten in der Rechtssatzform ,Rechtsverordnung’ erlassen
werden.

Schlielich ware mit Blick auf den verfassungsrechtlich vorgegebenen Grundsatz
der Regierungsverantwortlichkeit (Art. 104 LV) zu erwagen, der obersten Schul-
behérde neben der Genehmigungs- auch eine Aufhebungsbefugnis hinsichtlich
ortlicher Rechtsverordnungen zu verleihen (§ 49 Abs. 3 Schul-GE).

Wissenschaftlicher Dienst

2 d.h. auch solcher rein politischer Art (ZweckmaRigkeitserwdgungen)



