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I. Einleitung
A. Gegenstand und Auftrag

Das vorliegende Rechtsgutachten enthalt Empfehlungen fur die Ausgestaltung gesetzlicher
Vorgaben, mit denen sich der Anteil von Frauen in den Gremien 6ffentlicher Organisationen
und Unternehmen im Einflussbereich der 6ffentlichen Hand an gleichstellungspolitische
Zielvorstellungen anpassen lasst. In der Kombination mit der zeitlich und inhaltlich
vorausliegenden, differenzierenden Bestandsaufnahme® der tatsachlichen Situation
projektierte das beauftragende Ministerium MGEPA eine in Empfehlungen miindende
Evaluation der bestehenden Regelungen zu dem vorrangigen Ziel, diese in eine Reform des

Landesgleichstellungsgesetzes (LGG) mit einflie3en zu lassen.

Hierauf wurde der Gutachtenauftrag aber nicht beschréankt, sondern auch eine
exemplarische Behandlung spezialgesetzlicher Regelungen projektiert. Die hierzu
erarbeiteten Ergebnisse und Empfehlungen sind anders als beim LGG nicht dazu gedacht,
unmittelbar in Gesetzgebungsvorhaben zu miinden. Vielmehr sollen sie in ihrer Gesamtheit
die Spielrdume, Mdglichkeiten, aber auch Grenzen kinftiger Gestaltung von Regelungen
Uber die Besetzung von Gremien 6ffentlicher Organisationen und Unternehmen deutlich
werden lassen. Die Behandlung bietet sich an, weil konkrete Gestaltungsempfehlungen fir
das als Auffanggesetz konzipierte LGG ohnehin u.a. die Kenntnis konkreter bzw.
spezialgesetzlicher Grundlagen voraussetzen. Gemeinsam mit dem auftraggebenden
Ministerium wurde eine mdglichst reprasentative Auswahl der Gremientypen und ihrer
spezialgesetzlichen Rechtsgrundlagen fir die Untersuchung getroffen. Dem Wunsch des
Auftraggebers folgend wurden nicht nur die verfassungsrechtlichen Spielraume der
Gesetzgebung, sondern auch Bausteine fir Quotierungsvorgaben und zur Verdeutlichung

einzelne Regelungsvorschlage skizziert.

Methodisch wurde das vorliegende Rechtsgutachten am Auftrag der Gesetzesevaluation als
Instrument guter Gesetzgebung ausgerichtet. Die Bestandsaufnahme von Papenful? et al.
2014 hat ergeben, dass das politisch angestrebte Verhaltnis von Frauen und Mannern in den
untersuchten Gremien mehr oder weniger verfehlt wird. Dieser Befund, der durch weitere

Studien? bestétigt wird, legt eine Uberpriifung und Optimierung der gleichstellungspolitischen

! U. PapenfuR? et al., Reprasentation von Frauen in wesentlichen Gremien 6ffentlicher Organisationen
in Nordrhein-Westfalen — Eine Bestandsaufnahme, 2014.

2 MGEPA (Hrsg.), Dritter Bericht zur Umsetzung des Landesgleichstellungsgesetzes in der Landesver-
waltung Nordrhein-Westfalen, 2012; J. Schimeta, Einsam an der Spitze — Frauen in Fiihrungs-
positionen im o6ffentlichen Sektor, FES, 2012; Flnfter Gremienbericht der Bundesregierung zum
Bundesgremienbesetzungsgesetz, BT-Drs. 17/4308 (neu), 2010; D. Sack, Parlamente des Handwerks
— Institutionelle Regeln, Sozialstruktur und Reprasentation in Nordrhein-Westphalen 1989-2011,
Zeitschrift fir Corporate Governance 2011, S. 423-452; U. Papenful3/S. Behrens/T. Sandig, Frauen in
Top-Gremien 6ffentlicher Unternehmen: Follow-up Studie zeigt niedrige sowie je nach Region und
Branche stark schwankende Reprasentation, Zeitschrift fir Corporate Governance 2013, S. 5-9; U.



Malnahmen nahe. Unter diesen nehmen die Bestandsaufnahme von Papenful} et al. und
das vorliegende Gutachten auftragsgemaf nur die gesetzlichen Regelungen zur Quotierung
von Gremienbesetzungen nach Geschlecht auf, da ein funktionaler Zusammenhang
zwischen ihnen und dem tatséchlichen Verhaltnis von Frauen und M&nnern in den Gremien
zumindest plausibel ist. Nicht auRer Acht gelassen werden darf dabei, dass gesetzliche
Quotenvorgaben Teil einer umfassenderen Governance von Gleichstellung in offentlicher
Verwaltung und in Unternehmen unter staatlicher Beteiligung als Teil einer noch weiter
ausgreifenden Gleichstellungspolitik bilden und folglich mit anderen MaRnahmen
abzustimmen sind. Auch die Empfehlungen des vorliegenden Gutachtens sind deshalb tber
die unmittelbare Wirksamkeit im Sinne der konkreten Erreichung der Gesetzesziele (Output
der Regelungen) hinaus auf das mittelbare Ziel der Herstellung von Gleichberechtigung der
Geschlechter in offentlichen Organisationen und Unternehmen unter 6ffentlichem Einfluss
(Outcome) auszurichten.® Hierzu gehort auch die Vermeidung nicht intendierter
dysfunktionaler Wirkungen der Quotenregelungen in Bezug auf die Gleichstellung der

Geschlechter und anderer politischer Ziele.

Dem vorliegenden Rechtsgutachten liegt die Pramisse zugrunde, dass ein
Kausalzusammenhang zwischen der den gesetzlichen Vorgaben nicht Rechnung tragenden
Entwicklung des Frauenanteils in den Gremien einerseits und der Fassung der gesetzlichen
Vorgaben andererseits plausibel ist. Diese Plausibilitat soll hier als Grundlage fur die
Erarbeitung von Regelungsempfehlungen — sowohl fur die Reform des LGG als auch fur die
weitere rechtspolitische Diskussion — geniigen. Denn es ist — im Sinne der erforderlichen
Prognosen — zumindest plausibel, dass bestimmte Regelungsvarianten eine hdhere
Wirksamkeit von Quotierungsvorgaben versprechen als andere Varianten. Hierzu gehoéren
vor allem Regelungsmodalitéten, die den Handlungsspielraum bei der Gremienbesetzung
deutlich einschranken, etwa durch Prazisierung des Anwendungsbereichs und der
Rechtsfolgen von Quotenregelungen, durch zwingende Handlungsbefehle, durch
Vermeidung und — wo erforderlich — Prazisierung von Ausnahmen. Eine zweite Gruppe
betrifft die Rechtsfolgen, die mehr oder weniger streng und folgenreich ausfallen kénnen.*

Drittens darf auch ein Zusammenhang zwischen dem Standort einer Regelung und ihrer

Papenful’/S. Miiller, GroRe Regelungsunterschiede in Public Corporate Governance Kodizes: Analyse
fir Gender Diversity, Entsprechungserklarungen und Gesellschaftsvertragsanpassungen sowie
Notwendigkeit einer bundeslandiibergreifenden Expertenkommission, Zeitschrift fir Corporate
Governance 2013, S. 18-23; B. Kortendiek/M. Hilgemann/J. Niegel/U. Hendrix, Gender-Report 2013 —
Geschlechter(un)gerechtigkeit an nordrhein-westfalischen Hochschulen (Zweiter Gender-Report der
Hochschulen in NRW), 2013.

$ Zur Begrifflichkeit J. Ziekow/A. G. Debus/A. Piesker, Die Planung und Durchfiihrung von
Gesetzesevaluationen, 2013, S. 40 f.

* M. Eckertz-Héfer, Frauenférderung im offentlichen Dienst — Wirksamkeitsfragen, in: Koreuber/Mager
(Hrsg.), Recht und Geschlecht, 2004, S. 171 (188) beschreibt Kontrolle und Sanktionierung fehlender
oder unzureichender Gesetzesbefolgung als Wirksamkeitserfordernisse gleichstellungspolitischer
Gesetzgebung.
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Wirksamkeit zugrunde gelegt werden. Viertens und letztens muss der Rechtsbefehl auch
tatsachlich erfullbar sein und darf keine zu grof3en Hirden bereithalten. Neben der
eigentlichen Zielquote waren deshalb in Einzelféllen auch die konkreten
Besetzungsmodalitaten zu untersuchen. Weitere Optimierungen sind denkbar, waren aber
nicht Gegenstand des vorliegenden Gutachtens. Hierzu gehdren insbesondere institutionelle
Vorkehrungen zur Verwirklichung und Durchsetzung der angeordneten Zielquoten.

Ob die vorgeschlagenen Regelungen den prognostizierten Erfolg tatsachlich bewirken
konnten, vermag allerdings erst die Praxis zu zeigen. Empfohlen wird deshalb in jedem Falle
einer Anderung bestehender Rechtsgrundlagen sowohl eine sorgféltige Abschatzung der
Wirkungen im Gesetzgebungsverfahren als auch die Etablierung einer nachtraglichen
Gesetzesfolgenabschatzung im jeweiligen Gesetz.

B. Gang der Untersuchung

Am Beginn der Untersuchung werden einige tatsachliche Befunde zur Zusammensetzung
von Gremien in Nordrhein-Westfalen zusammengetragen sowie einschlagige rechtliche
Grundlagen aufgenommen und systematisiert (11.). An die Gesetzgebung gerichtete
Empfehlungen erfordern anschlieRend eine Versicherung tber die verfassungs- und
europarechtlichen Rahmensetzungen und Vorgaben fur die Verwirklichung einer
ausgewogenen Vertretung der Geschlechter in den einschlagigen Gremien (I11.). Mit Hilfe der
ermittelten verfassungs- und europarechtlichen Maf3stabe lassen sich Regelungsbausteine
entwickeln, deren Beriicksichtigung zur wirkungsvollen Ausgestaltung gesetzlicher
Regelungen zur Realisierung eines ausgewogenen Geschlechterverhaltnisses in Gremien
beitragen soll (IV.). Fir ausgewahlte Gremien und ihre Rechtsgrundlagen werden
exemplarisch entlang der Regelungsbausteine Handlungsspielrdume aufgezeigt und mit
konkreten Vorschlagen ausgefillt (V.). Antworten auf die Frage nach einer wirkungsvollen
Ausgestaltung der gesetzlichen Regelungen zur Gremienbesetzung sollen schlief3lich auch
mit Bezug auf die Regelungen zur Gremienbesetzung im LGG gefunden werden (VI.). Die

Ergebnisse des Rechtsgutachtens werden abschlieRend zusammengefasst (VII.).
Il. Ausgangsbefund

A. ,,Gremien*

1. Begriff

Den Gegenstand des Gutachtens bilden ,,Gremien. Begrifflich sind sie zunachst — auch fir
die sich hier anschlieRende tatséchliche Bestandsaufnahme — als soziales und auch, aber
nicht nur, rechtlich gefasstes Phanomen zu verstehen. Der Gremienbegriff wird dann, im
weiteren Verlauf des Gutachtens, als Zielbegriff der rechtlichen Empfehlungen nochmals

aufgenommen werden (vgl. unten VI.A.2)).
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Der Gremienbegriff scheint nach Gobert ,eine Art Uberbegriff* zu sein, der haufig in einem
Atemzug mit den Begriffen Rat, Beirat, Kuratorium, Kommission oder Ausschuss genannt
wird.® So etwa nutzen ihn die Gleichstellungsgesetze, z.B. § 12 Abs. 1 S. 1 LGG® mit der
Formulierung ,Kommissionen, Beirate, Verwaltungs- und Aufsichtsréte und sonstige
Gremien“ oder § 2 Abs. 1 BGremBG i.d.F. vom 24.06.1994: ,Vorstande, Beirate,
Kommissionen, Ausschisse, Verwaltungs- und Aufsichtsrate, kollegiale Organe und

vergleichbare Gruppierungen®. Eine Definition wird regelmaRig vermieden.’

Nullmeier et al. definieren Gremien als ,in einer rechtlichen Ordnung vorgesehene oder
durch Beschluss einer Einrichtung auf Dauer oder zeitbegrenzt gebildete Organe einer
Institution” in Abgrenzung zu ,informellen Gruppentreffen“.® Auch hier findet sich eine
exemplarische Aufzahlung: ,Ausschusse, Komitees, Vorstande, Rate aller Art, [...],
Kommissionen und Kollegialorgane®. Der hier verwandte Organ-Begriff ist freilich weder

scharf gefasst noch im rechtlichen Sinne zu verstehen.®

Nullmeier et al. entwickeln anschliel3end eine Definition ,zu sozialwissenschaftlichen
Zwecken*, die fur den vorliegenden Zusammenhang ebenfalls Aufschlisse ermoglicht.
Gremien werden als ,institutionalisierte face-to-face-Kontakte von kleiner bis mittlerer
GruppengrofRe” mit einer Zahl von Ublicherweise drei bis 30 Mitgliedern definiert, deren
Institutionalisierung meist durch rechtliche Festlegung erfolgt. Das Regelwerk fixiert zumeist
— bei wechselndem Konkretisierungsgrad — mindestens die mitgliedschaftliche
Zusammensetzung, den Aufgabenbereich sowie die Kompetenz des Gremiums zur
Entscheidung oder Entscheidungsvorbereitung (Beratung).’® Gremien in diesem Sinne sind
nicht auf den politischen oder Verwaltungsbereich beschrénkt, sondern in allen

Organisationen denkbar.**

Dieser sozialwissenschaftliche Gremienbegriff liegt auch Untersuchungen der
Zusammensetzung von Gremien der staatlich-politischen Sphare zugrunde. Nach Papenfuld

et al. bestehen Gremien aus mindestens zwei Personen und haben konkrete Aufgaben, die

® J. Gobert, Verbande in staatsnahen Gremien — Die politische Soziologie der funktionalen
Reprasentation, 2015, S. 21.

6 Bezeichnungen von Landesgesetzen ohne Kenntlichmachung des Landes verweisen auf das
nordrhein-westfélische Landesrecht.

’J. Gobert, Verbande in staatsnahen Gremien, 2015, S. 21.

® F. Nullmeier/T. Pritzlaff/A. C. Weihe/B. Baumgarten, Entscheiden in Gremien. Von der
Videoaufzeichnung zur Prozessanalyse, 2008, S. 8.

® Ein Organ im verwaltungsorganisationsrechtlichen (und zwar funktionellen) Sinn ware, knapp
zusammengefasst, ,ein durch die Organisation begriindeter Zustandigkeitskomplex® bzw.
~Subjektivierter Zustandigkeitskomplex“, nach H. J. Wolff, zitiert nach M. Jestaedt, Grundbegriffe des
Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ARmann/Vol3kuhle (Hrsg.), Grundlagen
des Verwaltungsrechts, Bd. I, 2. Aufl. 2012, § 14 Rn. 34.

' F. Nullmeier et al., Entscheiden in Gremien, 2008, S. 8; J. Gobert, Verbande in staatsnahen
Gremien, 2015, S. 22.

"' F. Nullmeier et al., Entscheiden in Gremien, 2008, S. 9.
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Uiber einen bestimmten Zeitraum hinweg, befristet oder unbefristet, in bedarfsorientiert oder
turnusmafiigen stattfindenden Treffen bearbeitet werden. Die Mitgliedergruppen stehen in
der Regel untereinander nicht in standigen Arbeitszusammenhangen, sondern kommen aus

unterschiedlichen Arbeitsgebieten, organisatorischen Einheiten, Institutionen etc."

Starker der Analyse von Verwaltungsentscheidungen und dabei zugleich dem rechtlichen
Kontext ist Grof3 verbunden. Er definiert das Kollegium (oder Kollegialgremium) als
.-mehrgliedriges, d.h. aus mindestens drei Mitgliedern bestehendes, durch Rechtsnorm mit
Beschlusskompetenzen ausgestattetes Gremium*“.*® Hierbei kniipft er an Regelungen des
Verwaltungsorganisationsrechts an, insbesondere an 8§ 88 ff. VWVIG, die freilich nicht
,aremien®, sondern nach verwaltungsverfahrensrechtlichen Regeln handelnde ,Ausschisse,
Beirate und andere kollegiale Einrichtungen (Ausschiisse)“ behandeln. Grof3 nennt als
weiteres, funktional typisches Merkmal von ,Kollegien® die sich aus der Mehrgliedrigkeit
ergebende horizontale Koordination.** Gremientypisch ist hiernach das Fehlen einer
Weisungshierarchie sowie die formale Gleichordnung der Mitglieder, mit Aushahme von
Sonderrechten fiir die Vorsitzenden. Die den Gremien Ubertragenen Aufgaben kénnen
deshalb nicht einseitig durch einzelne Mitglieder, sondern nur gemeinsam mit anderen
wahrgenommen werden. Ein Wesensmerkmal des (Kollegial-)Gremiums ist die
,gleichberechtigte Koordination durch gegenseitige Uberzeugung®, an deren Ergebnis eine
Entscheidung steht. Reine Ausflhrungs- oder Leistungshandlungen kénnen einem so

definierten Gremium nicht aufgegeben sein.*®

Die Gremienbesetzungs- und Gleichstellungsgesetze in Bund und Landern definieren
Gremien als eigenstandige organisatorische Gebilde mit eigenstandigem Aufgabenbereich,
deren Organisation mehrere natlrliche Personen als Mitglieder umfasst und die durch eine
horizontale (,kollegiale“) Form der Entscheidungsfindung gekennzeichnet sind.*® Nicht
gefordert ist die Organqualitat im strengen verwaltungsorganisatorischen Sinn und ebenso
wenig eine Kompetenz zur verbindlichen Entscheidung. Es werden folglich auch Gremien
umfasst, die wie z.B. die in der Landesverwaltung verbreiteten ,Beirate“ weder als Behérden
oder Organe zu qualifizieren sind noch Gber mehr als blof3e Beratungskompetenzen

verfugen.

'2U. PapenfuR et al., 2014, S. 20.

3T, GroR, Kollegialprinzip in der Verwaltungsorganisation, 1999, S. 46 ff.

' Hierzu und zum Folgenden T. GroB, Kollegialprinzip, 1999, S. 49 f.

T GroR, Kollegialprinzip, 1999, S. 50.

'° B. Burkholz, Landesgleichstellungsgesetz NRW Kommentar, 2007, 8 12 Rn. 2, spricht von einem
»-aus mehreren Personen gebildete[n] Organ [...], das eine konkrete Aufgabe, Funktion jeder Art
entweder auf Dauer oder auf Zeit, womdglich nur in einem Einzelfall zu erfillen hat. Es ist unerheblich,
ob das Gremium nur eine beratende Funktion innehat oder ob ihm eine Kompetenz zur Entscheidung
zukommt.®
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Im Kontext der vorliegenden Untersuchung ist das Begriffsmerkmal der kollegialen
Entscheidungsfindung im Verhaltnis der Gleichordnung sowie eine Institutionalisierung des
Entscheidungszusammenhangs mittels eines Regelwerks von Belang, das neben der Zahl
und den Anforderungen an die Qualitat der Mitglieder die Aufgaben des Gremiums und seine
Kompetenz (verbindliche Entscheidung oder Beratung) umfasst. Aul3erdem l&sst sich der
Gremienbegriff fir die rechtliche Untersuchung auf in der Rechtsordnung vorgesehene oder

auf ihrer Grundlage gebildete Gremien beschranken.

Gremien im Sinne des vorliegenden Gutachtens sind hiernach in der rechtlichen Ordnung
vorgesehene oder auf ihrer Grundlage gebildete Organe einer Institution, deren Regelwerk
mindestens die mitgliedschaftliche Zusammensetzung, Aufgaben und Befugnisse des
Gremiums zur Entscheidung oder Entscheidungsvorbereitung umfasst, deren Mitglieder (mit
Ausnahme des Vorsitzenden) formal gleichgeordnet sind und die ihre Entscheidungen im
Wege gleichberechtigter Koordination durch gegenseitige Uberzeugung finden. Das
Gutachten beschrénkt sich auf die Behandlung von Gremien, die von einer 6ffentlichen

Institution gebildet oder in die von einer 6ffentlichen Institution Mitglieder entsandt werden.

2. Typologie und Eingrenzungen
a) Gremien offentlicher Organisationen und Unternehmen

Gremien sind nicht auf den staatlich-politischen Raum beschrénkt, sondern auch in
Unternehmen und anderen gesellschaftlichen Bereichen zu finden.'” Fir alle stellt sich die
Frage des ausgewogenen Geschlechterverhdltnisses unter den Mitgliedern. Im Anschluss an
die Bestandsaufnahme von Papenful} et al. behandelt das vorliegende Gutachten aber nur
Regelungen, die sich auf Gremien in 6ffentlichen Organisationen und Unternehmen

beziehen.

Der Begriff der offentlichen Organisation ist entsprechend der Leistungsbeschreibung zur
Beauftragung des Gutachtens weiter einzugrenzen und zu prazisieren: Ausgeklammert
bleiben politische Entscheidungsgremien auf staatlicher (Regierungen, Parlamente u.d.) und
kommunaler Ebene (Gemeinde- und Kreisrate), deren Mitglieder in einem Wahlverfahren
nach Art. 38 Abs. 1, Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG gewahlt werden. Ausgeklammert bleiben auch
Formen gesellschaftlicher Organisation, die nicht der Sphare des ,Offentlichen” im hier

verstandenen Sinn zuzurechnen sind. Prototypisch hierfur steht die Mitwirkung von Eltern in

ol Vgl. F. Nullmeier et al., Entscheiden in Gremien, 2008, S. 9.
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Schulen und Kindertageseinrichtungen, deren einfachrechtliche Grundlagen gesellschaftliche

(Grund-)Rechte im Interesse der Kinder konkretisieren.'®

Der Begriff des Unternehmens soll funktional verstanden werden als ,eine wirtschaftliche
Tatigkeit austbende Einheit, unabhéngig von ihrer Rechtsform und der Art ihrer
Finanzierung“." Als éffentliche Unternehmen werden — wiederum funktional — solche
Unternehmen bezeichnet, die durch die 6ffentliche Hand mittels
unternehmensverfassungsrechtlicher Kontroll- und Weisungsmechanismen beherrschbar
sind.?® Nach Art. 2 lit. b der RL 2006/111/EG (TransparenzRL), der den Begriff des
offentlichen Unternehmens in dieser Weise definiert,?* wird vermutet, dass ein
beherrschender Einfluss ausgetbt wird, wenn die 6ffentliche Hand unmittelbar oder mittelbar
die Mehrheit des gekennzeichneten Kapitals des Unternehmens besitzt, Uber die Mehrheit
der mit den Anteilen des Unternehmens verbundenen Stimmrechte verfligt oder mehr als die
Halfte der Mitglieder des Verwaltungs-, Leitungs- oder Aufsichtsorgans des Unternehmens
bestellen kann. Umfasst sind landeseigene und kommunale Eigenunternehmen sowie
Unternehmen mit kommunaler oder Landesbeteiligung, die diesen Merkmalen entsprechen.
Auf die rechtliche Organisationsform kommt es nicht an; éffentliche Unternehmen kénnen
offentlich-rechtlich® oder in Privatrechtsform (d.h. als Handels- oder Kapitalgesellschaft)?®

organisiert sein.?*

b) Wesentliche und unwesentliche Gremien

Papenful} et al. differenzieren zusatzlich zwischen wesentlichen und unwesentlichen
Gremien und nehmen damit ein Merkmal auf, das sich auch im Gremienbesetzungsgesetz

des Bundes findet.?® Die Frage, ob es auf diese Unterscheidung ankommt, soll nicht am

'8 8§ 62 ff. SchulG NRW; §§ 9a, 9b des Gesetzes zur friihen Bildung und Férderung von Kindern. Vgl.
fur den Bereich der Schule M. Thiel, in: Sachs (Hrsg.), GG Grundgesetz Kommentar, 7. Aufl. 2015,
Art. 7 Rn. 37 (,Kondominal-Konstruktion®, ,Vergesellschaftung“ der Schule).

% |m Anschluss an st. Rspr. des EuGH seit 23.04.1991, Rs. C-41/90 — Hofner und Elser, Rn. 21.

20 Vgl. J. Ruthig/S. Storr, Offentliches Wirtschaftsrecht, 4. Aufl. 2015, Rn. 667 ff.

L Art. 2 lit. b RL 2006/111/EG v. 16.11.2006 Uber die Transparenz der finanziellen Beziehungen
zwischen den Mitgliedstaaten und den 6ffentlichen Unternehmen sowie Uber die finanzielle
Transparenz innerhalb bestimmter Unternehmen, ABI Nr L 318 v. 17.11.2006, S. 17.

%2 Als Regiebetrieb, Eigenbetrieb, rechtlich selbstandige Anstalt (im Falle der Kommunen
,JKommunalunternehmen*), Kérperschaft oder Stiftung, vgl. J. Ruthig/S. Storr, Offentliches
Wirtschaftsrecht, 4. Aufl. 2015, Rn. 674 ff.

%% Praktisch bedeutsam sind die Organisationsformen der Aktiengesellschaft und der GmbH, vgl. A. L.
Lange, Die Beteiligung Privater an rechtsfahigen Anstalten des 6ffentlichen Rechts — Public-Private-
Partnership durch ,Holding-Modelle®, 2008, S. 39 ff. sowie z.B. Beteiligungsbericht 2013 der Stadt
Kdln, abrufbar unter: http://www.stadt-
koeln.de/mediaasset/content/pdf20/beteiligungsbericht/beteiligungsbericht_2013.pdf (Abrufdatum:
2.11.2015).

24 Vgl. A. L. Lange, Die Beteiligung Privater an rechtsfahigen Anstalten des 6ffentlichen Rechts, 2008,
S. 39 ff.

?§ 3 Nr. 2i.V.m. § 5 Abs. 1 BGremBG i.d.F. des TeilhabeG 2015.
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Beginn, sondern am Ende der Untersuchung stehen, ebenso wie die Frage, ob und ggf. wie

sich wesentliche und unwesentliche Gremien abgrenzen lassen (VI.A.2.a)).

c) Weitere Eingrenzungen

Aus dem Gutachten ausgenommen bleiben au3erdem Gremien, deren Mitglieder durch
Begriindung eines Beschéftigungsverhaltnisses (Beamten- oder Richterverhaltnis gem. 88 7
ff. LGG oder Arbeitsverhaltnis nach 88 6 ff. AGG) gewonnen werden. Nicht erfasst werden
damit Gremien mit hauptamtlich tatigen Mitgliedern wie Geschaftsfihrungen und Vorstanden
in Offentlich-rechtlichen Anstalten oder privatrechtlichen Unternehmen. Eingeschlossen
werden Gremien mit ehrenamtlich tatigen Mitgliedern® sowie Gremien, in die hauptamtlich
Beschaftigte nach besonderen Regeln berufen oder gewahlt werden. Damit wird zugleich
eine in der Gleichstellungsgesetzgebung haufiger anzutreffende Differenzierung zwischen
gremienbezogenen Regelungen einerseits und beamten- sowie arbeitsrechtlichen
Regelungen andererseits aufgenommen.?” AuRer Betracht bleiben auch Betriebs- oder
Personalrate als Gremien der betrieblichen Mitbestimmung, deren Funktion eine besondere

Behandlung erfordert.

B. Tatsachlicher Befund zur Gremienbesetzung

Die Studie ,Reprasentation von Frauen in wesentlichen Gremien offentlicher Organisationen
in Nordrhein-Westfalen — Eine Bestandsaufnahme” von Papenful} et al. aus dem Jahr 2014
bietet eine fundierte Analyse Uber die tatsachliche Lage und Reprasentanz von Frauen in
Gremien im Einzugsbereich der 6ffentlichen Hand in Nordrhein-Westfalen. Die Studie liefert
Befunde flr die Aufsichtsgremien und Geschaftsleitungen bzw.
Geschaéftsfuhrungen/Vorstande von 544 kommunalen Unternehmen, 38 Unternehmen mit
mehrheitlich kommunaler Beteiligung, 19 mit mehrheitlicher Landesbeteiligung und 33
Landesunternehmen, fiir die Aufsichtsgremien und Geschaftsleitungen von 43 Kammern und
106 Sparkassen, fir die wesentlichen Gremien der 41 Hochschulen sowie fir 70 Gremien
der Landesministerien und 416 Entsendungen von Vertreter/innen der Ministerien in
Gremien aulRerhalb der Landesverwaltung NRW. Als zentrales Untersuchungsergebnis der
Studie l&sst sich festhalten, dass Frauen in allen untersuchten Organisationsgruppen in
Gremien unterreprésentiert sind. In formalisierten Gremien, wie beispielsweise in
beschlussfassenden Ausschiissen oder Verwaltungsraten mit Aufsichtsfunktionen, sind

Frauen sogar erheblich unterreprésentiert. Die Studie stellt aul3erdem fest, dass Frauen

%% Begriff in § 81 VWVfG.

2 Vgl. etwa 88 7 ff. LGG (Frauenforderung bei der Vergabe von Ausbildungsplatzen, Einstellungen,
Beforderungen) und 8§ 12 LGG (Frauenférderung bei Gremienbesetzung) sowie die sogar gesetzliche
Trennung auf Bundesebene in 88 5 ff. Bundesgleichstellungsgesetz und
Bundesgremienbesetzungsgesetz (beide vom 24.04.2015). Siehe a. 88 5 ff. Hamburgisches
Gleichstellungsgesetz vom 02.12.2014 und Hamburgisches Gremienbesetzungsgesetz vom
17.12.2013.
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selten in Leitungspositionen in Gremien vertreten sind und haufig als Stellvertreterinnen
fungieren. Dabei macht der ,Dritte Bericht zur Umsetzung des
Landesgleichstellungsgesetzes in der Landesverwaltung Nordrhein-Westfalen® (Stichtag:
31.12.2009) deutlich, dass in den Eingangsamtern in vielen Bereichen bereits Manner und
Frauen gleichermalf3en vertreten sind, wahrend der Frauenanteil mit steigender
Hierarchiestufe sinkt. Ende 2012 waren mehr als die Halfte (58,7 Prozent) der beim Land
Beschaftigten Frauen. Auch im héheren Dienst ist die Mehrheit der Beschaftigten (54,8
Prozent) weiblich. Dennoch gilt: Je héher die Position, desto geringer ist der Frauenanteil.
Aus dieser Datenlage ergeben sich Hinweise auf eine faktische Benachteiligung von Frauen
bei der Gremienbesetzung, nicht jedoch auf eine Benachteiligung von Mannern. Die Anzahl
der Gremien mit einem Manneranteil unter 50 Prozent ist in Nordrhein-Westfalen

verschwindend gering, sodass schon indiziell wirkende Daten fehlen.
Fur einzelne Bereiche ergeben sich folgende Befunde:

1) Dem Bereich der unmittelbaren Landesverwaltung sind die Gremien in der
Ministerialverwaltung, insbesondere die Beirate in Landesoberbehérden zuzuordnen. In den
wesentlichen Gremien der Landesministerien in NRW betrug der Frauenanteil 2013 38,8
Prozent, wobei der Frauenanteil in Beratungsgremien (41,6 Prozent) deutlich héher ausfiel
als in Gremien mit Entscheidungsfunktion (34,8 Prozent).?® Die Leitung ibernahm nur bei 30
Prozent dieser Gremien eine Frau.?® Zum Stichtag 31.12.2009 waren ausweislich des Dritten
Gleichstellungsberichts Nordrhein-Westfalen 36,5 Prozent der Gremien innerhalb der
Dienststellen geschlechterparitatisch besetzt; im Bereich Kommissionen, Beirate,
Verwaltungs- und Aufsichtsrate lediglich 20,3 Prozent.*® Der Frauenanteil in Gremien lag
damit im Schnitt bei 37,2 Prozent.** Bei Gremien, in die aus den Dienststellen entsandt wird,
betrug der Frauenanteil 32,6 Prozent (knapp drei Viertel der Entsendungen erfolgte

funktionsgebunden).*

2) Zu den Einrichtungen auf Landesebene mit Grundrechtsberechtigung zahlen
insbesondere die staatlichen Hochschulen, der Westdeutsche Rundfunk und die
Landesanstalt fir Medien Nordrhein-Westfalen. Fur den Hochschulbereich ergibt das

Gutachten Papenful} et al. fir 2013: In den Hochschulsenaten lag der Frauenanteil im

?% U. PapenfuR et al., 2014, S. 26, 28.

2 . PapenfuB et al., 2014, S. 29.

¥ MGEPA (Hrsg.), Dritter Bericht zur Umsetzung des Landesgleichstellungsgesetzes in der
Landesverwaltung Nordrhein-Westfalen, 2012, S. 29.

¥ MGEPA (Hrsg.), Dritter Bericht zur Umsetzung des Landesgleichstellungsgesetzes in der
Landesverwaltung Nordrhein-Westfalen, 2012, S. 120.

¥ MGEPA (Hrsg.), Dritter Bericht zur Umsetzung des Landesgleichstellungsgesetzes in der
Landesverwaltung Nordrhein-Westfalen, 2012, S. 122.
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Schnitt bei 28,2 Prozent®, in den Hochschulréten bei 41,7 Prozent®. Die Hochschulleitung
oblag zu 26,3 Prozent Frauen. Papenful’ et al. beschreiben differenziert nach der Funktion
der Mitglieder der Hochschulleitungen ein Bild, wonach der Frauenanteil mit jeder
,Karrierestufe” sinkt.*® Die Fachbereichsrate setzten sich zu durchschnittlich 30,2 Prozent
aus Frauen zusammen.* Die Dekanate hatten einen Frauenanteil von 16,4 Prozent.*’
Geringfligig abweichende Ergebnisse enthélt der Gender-Report 2013: Der Frauenanteil in
den Hochschulraten betrug demzufolge 37,6 Prozent, in den Senaten 26,8 Prozent und in
den Rektoraten/Prasidien 22,9 Prozent.® Die Dekanate wiesen einen Frauenanteil von 16,3

Prozent auf, wobei nur knapp jede zehnte Fakultat von einer Frau geleitet wurde.*

Der Frauenanteil im Rundfunkrat des Westdeutschen Rundfunks lag laut Tatigkeitsbericht fir
den Zeitraum 01.01.2013 — 31.12.2014 bei 30 Prozent.”’ In der Medienkommission der
Landesanstalt fur Medien Nordrhein-Westfalen waren in der Zeit vom 01.01.2013 —
31.12.2013 15 Frauen vertreten (von 56 Mitgliedern und Stellvertretern/Stellvertreterinnen,
wobei zwei Stellvertretungsposten nicht besetzt waren); der Frauenanteil betrug somit 27,8

Prozent.*

3) Gremien in Einrichtungen der mittelbaren Landesverwaltung ohne
Grundrechtsberechtigung bestehen bei den Sozialversicherungstragern auf Landesebene,
den landesweiten Fonds der Wirtschaft, Landesstiftungen, Kammern (HwK, IHK,
berufsstandische Kammern, Versorgungswerken, Versorgungsanstalten), Wasserverbanden
usw. Fur den Bereich der Kammern liegen Befunde zum Frauenanteil in den
Selbstverwaltungsgremien vor: Bei den Voll- bzw. Kammerversammlungen der Kammern lag
er bei 15,1 Prozent in den Wirtschaftskammern und 31,0 Prozent in den Berufskammern.*
Bei den sieben Handwerkskammern in Nordrhein-Westfalen betrug der Frauenanteil 2011
lediglich 9,7 Prozent.*®

33
34
35
36
37
38

. Papenfu et al., 2014, S. 58.

. Papenful3 et al., 2014, S. 61.

. Papenful3 et al., 2014, S. 63.

. Papenful et al., 2014, S. 64.

. Papenful3 et al., 2014, S. 67.

. Kortendiek/M. Hilgemann/J. Niegel/U.Hendrix, Gender-Report 2013 —
Geschlechter(un)gerechtigkeit an nordrhein-westfalischen Hochschulen, 2013, S. 99 .

% B. Kortendiek/M. Hilgemann/J. Niegel/U.Hendrix, Gender-Report 2013 —
Geschlechter(un)gerechtigkeit an nordrhein-westfalischen Hochschulen, 2013, S. 101.

* Tatigkeitsbericht des 11. WDR-Rundfunkrats, seiner Ausschiisse und Arbeitsgruppen fiir die Zeit
vom 1. Januar 2013 bis zum 31. Dezember 2014, abrufbar unter:
http://www1.wdr.de/unternehmen/gremien/rundfunkrat/taetigkeitsbericht110.pdf (Abrufdatum:
02.11.2015), S. 23.

“ Eigene Auszéhlung nach Jahresbericht 2013 der Landesanstalt fir Medien Nordrhein-Westfalen,
abrufbar unter: https://www.Ifm-nrw.de/fileadmin/user_upload/lIfm-nrw/Die_LfM/Jahresbericht/LfM-
Jahresbericht_2013.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015), S. 76 f.

“2U. PapenfuB et al., 2014, S. 53.

3 D. Sack, Parlamente des Handwerks — Institutionelle Regeln, Sozialstruktur und Représentation in
Nordrhein-Westfalen 1989-2011, ZPol 2011, S. 423 (440).

mCcCcCcCccc
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4) In dem Gutachten Papenfuld et al. wurden 33 Unternehmen als landeseigene (Beteiligung
von mindestens 50 Prozent) identifiziert. Von diesen haben 25 ein Aufsichtsgremium,
welches im Schnitt einen Frauenanteil von 25,3 Prozent aufwies.* Bei den 21 privatrechtlich
organisierten Unternehmen lag der Frauenanteil mit 27,5 Prozent etwas hoher als bei den elf
Unternehmen in 6ffentlich-rechtlicher Form (23,7 Prozent).* Dem Beteiligungsbericht der
Landesregierung Nordrhein-Westfalen fur das Jahr 2013 lassen sich fir den Stichtag
31.12.2013 30 Unternehmen entnehmen, bei denen der Anteil des Landes mindestens 50
Prozent betrug.*® Die Unternehmen sind ganz tiberwiegend als GmbH organisiert, einzelne
Unternehmen als gGmbH, GmbH & Co. KG, AG bzw. GbR. Die NRW-Bank ist eine Anstalt

des offentlichen Rechts.

5) Uber den Frauenanteil in Gremien der Kommunalverwaltung und der Unternehmen mit
kommunaler Beteiligung (Gemeinden, Gemeindeverbéande, Landkreise, Jobcenter (SGB
I), Eigenbetriebe, Regiebetriebe) liegen nur teilweise Aussagen vor. Die als rechtsfahige
Anstalten des offentlichen Rechts organisierten Sparkassen wiesen in den Verwaltungsraten
der Sparkassen und Sparkassenverbénde einen Frauenanteil von 17,1 Prozent auf.*’ Die
Kommunen in Nordrhein-Westfalen sind Uberwiegend an privatrechtlich organisierten
Unternehmen beteiligt; dies verdeutlicht fur die grof3te Kommune Nordrhein-Westfalens
(Stadt KolIn) der entsprechende Beteiligungsbericht 2013: Den gréf3ten Anteil machten dabei
GmbHs aus.* Der Frauenanteil in den Aufsichtsgremien der (inter-)kommunalen
Unternehmen in Nordrhein-Westfalen insgesamt lag bei durchschnittlich 22,0 Prozent.*® Bei
offentlich-rechtlich organisierten Unternehmen® war der Frauenanteil etwas hoher (23,9
Prozent) als bei privatrechtlichen (21,1 Prozent). Der Frauenanteil war in Unternehmen in
den Branchen Soziale Sicherung/Sozialbetriebe, Kultur, Bildung und Wissenschaft sowie
Krankenhauswesen hoher als etwa in den Bereichen Verkehr, Stadtwerke und
Energieversorgung. Die Analyse der Zusammensetzung der Aufsichtsgremien in
Unternehmen mit mehrheitlicher kommunaler Beteiligung (die nur eine geringe Zahl von

Gremien beriicksichtigt) ergab eine Frauenreprasentation von 13,9 Prozent.*

* U. PapenfuB et al., 2014, S. 36.

> U. PapenfuB8 et al., 2014, S. 37.

“® Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Beteiligungsbericht der Landesregierung
Nordrhein-Westfalen fur das Jahr 2013, 03.03.2015, abrufbar unter:
http://www.fm.nrw.de/haushalt_und_finanzplatz/beteiligungsbericht/index.php (Abrufdatum:
02.11.2015).

“"U. PapenfuB et al., 2014, S. 50.

“® Beteiligungsbericht 2013 der Stadt Kéln, abrufbar unter: http://www.stadt-
koeln.de/mediaasset/content/pdf20/beteiligungsbericht/beteiligungsbericht_2013.pdf (Abrufdatum:
02.11.2015).

9 U. PapenfuB et al., 2014, S. 40.

0 Zum Begriff s.o. Il.LA.2.a).

°L U. PapenfuB et al., 2014, S. 42.

°2 U. PapenfuB et al., 2014, S. 49.
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C. Aktuelle Rechtslage

1. Bestand: einschlagige Regelungen

Zentrale Norm der geschlechterparitatischen Gremienbesetzung ist § 12 LGG, der fir die
Verwaltungen des Landes, der Gemeinden und Gemeindeverb&nde und der sonstigen der
Aufsicht des Landes unterstehenden Kdrperschaften, Anstalten und Stiftungen des
offentlichen Rechts, fiir die Eigenbetriebe und Krankenhéuser des Landes, der Gemeinden
und Gemeindeverbande sowie fir die Gerichte und Hochschulen, den Landesrechnungshof,
die Landesbeauftragte und den Landesbeauftragten fur den Datenschutz, die Verwaltung
des Landtages und fur den Westdeutschen Rundfunk Koéln (8 2 Abs. 1 LGG) sowie die
Sparkassen, die NRW.BANK, die LBS Westdeutsche Landesbausparkasse, die
Westfalischen Provinzial-Versicherungsanstalten und die Lippische Landes-
Brandversicherungsanstalt (§ 2 Abs. 2 S. 1 LGG) gilt, sofern spezielle Regelungen zur
Zusammensetzung von Gremien fehlen. Speziellere Regelungen miissen flr die in § 2 Abs.
1 LGG genannten Stellen gewahrleisten, dass das Ziel der Gleichstellung von Frau und
Mann in gleicher oder besserer Weise verwirklicht wird (§ 2 Abs. 2 S. 2 LGG). Konkretisiert
werden die Vorgaben des LGG in den Verwaltungsvorschriften zur Ausfiihrung des
Landesgleichstellungsgesetzes®. Das zustandige Ministerium hat daneben Erlauterungen
zum Landesgleichstellungsgesetz und den Verwaltungsvorschriften fir die Verwaltungen des
Landes sowie Handlungsempfehlungen zur Umsetzung des
Landesgleichstellungsgesetzes in den Kommunen und Ausfiihrungserlauterungen zur
Umsetzung des LGG bei den der Aufsicht des Landes unterstehenden Korperschaften,
Anstalten und Stiftungen des éffentlichen Rechts herausgegeben.>

a) Fur zahlreiche Gremien im Bereich der Ministerialverwaltung bestehen fachspezifische
Regelungen. Gremien im Bereich der Ministerialverwaltung werden auf Grundlage von

Gesetzen™, Verordnungen®®, Satzungen®’, Kabinettsbeschliissen oder (Rund)Erlassen

>3 Verwaltungsvorschriften zur Ausfiihrung des Landesgleichstellungsgesetzes, RdErl. d. Ministeriums
fur Frauen, Jugend, Familie und Gesundheit v. 27.04.2001 — 1l A 3 -2330 —, MBI. NRW 2001, S. 806.
> Alle genannten Dokumente sind auf den Seiten des Ministeriums abrufbar:
http://www.mgepa.nrw.de/emanzipation/frauen/frau_und_beruf/oeffentlicher_dienst/index.php
gAbrufdatum: 02.11.2015).

® Z.B. AG zur Beratung der Landesregierung nach § 17 Wohn- und Teilhabegesetz vom 02.10.2014;
Beirat fur islamischen Unterricht nach 8 132 a SchulG-NRW vom 22.11.2011; Beirate der
Jugendstrafvollzugsanstalten nach § 109 Jugendstrafvollzugsgesetz Nordrhein-Westfalen vom
20.11.2007; Beirate der Untersuchungshaftvollzugsanstalten nach § 59 Gesetz zur Regelung des
Vollzuges der Untersuchungshaft in Nordrhein-Westfalen vom 27.10.2009; Beirate fiir die
Kriegsopferfirsorge bei den Hauptfiirsorgestellen nach § 3 Bekanntmachung der Neufassung des
Gesetzes zur Durchfiihrung der Kriegsopferfiirsorge und des Schwerbehindertenrechts vom
01.11.1987; Beratungsorgane der Landesforstverwaltung nach § 62 Landesforstgesetz
Bekanntmachung der Neufassung vom 24.04.1980; Fischereibeirat nach § 53 Bekanntmachung der
Neufassung des Landesfischereigesetzes vom 22.06.1994; Jagdbeiréte, Landesjagdbeirat, Beirat bei
der Forschungsstelle fir Jagdkunde und Wildschadenverhiitung nach 88 51, 54 Bekanntmachung der
Neufassung des Landesjagdgesetzes Nordrhein-Westfalen vom 07.12.1994; Jugendhilfeausschuss
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besetzt. Fehlt eine Regelung, wie z.B. fur die Mitwirkungsgremien im Schulwesen, greift § 12

LGG fiir die Besetzung mit staatsseitigen Mitgliedern.*®

b) Fir die Gremienbesetzung im Bereich der Hochschulen sind das Hochschulgesetz in der
Fassung vom 16.09.2014°°, das Kunsthochschulgesetz vom 13.03.2008% in der Fassung
vom 16.09.2014°%', das Fachhochschulgesetz éffentlicher Dienst vom 29.05.1984°% sowie das
Polizeihochschulgesetz vom 15.02.2005% maRgebend. Das Hochschul- und das
Kunsthochschulgesetz enthalten mit § 11c HochschulG bzw. § 12b KunstHG eigenstandige
Normen, die die geschlechterparitatische Besetzung von Gremien regeln. Daneben finden
sich Vorschriften, die die Zusammensetzung einzelner Gremien betreffen: § 21 Abs. 3

HochschulG sieht vor, dass mindestens 40 Prozent der Mitglieder des Hochschulrats Frauen

nach § 4 Erstes Gesetz zur Ausfihrung des Kinder- und Jugendhilfegesetzes vom 12.12.1990; Jury
Kulturférdergesetz nach § 31 Kulturférdergesetz NRW vom 18.12.2014; Kontrollgremium VSG nach
88 23, 24 Verfassungsschutzgesetz Nordrhein-Westfalen vom 20.12.1994; Landesausschuss fir
Jugendarbeitsschutz, Ausschuss fiir Jugendarbeitsschutz bei der Aufsichtsbehérde nach 88 55, 56
Jugendarbeitsschutzgesetz vom 12.04.1976; Personalrat nach § 14 Abs. 6
Landespersonalvertretungsgesetz vom 3.12.1974; Landespersonalausschuss nach 88 95, 96
Landesbeamtengesetz vom 21.04.2009; Mittelstandsbeirat; Polizeibeirate nach 88 15, 17 POG NRW
Bekanntmachung der Neufassung vom 5.07.2002; Spruchstellen fur Flurbereinigung nach 88 2-6
Ausfuhrungsgesetz zum Flurbereinigungsgesetz vom 08.12.1953; Staatlich-kommunaler
Kooperationsausschuss zur Férderung der Zusammenarbeit der Landes- und der
Kommunalverwaltung auf dem Gebiet der automatisierten Datenverarbeitung nach § 9 Gesetz Uiber
die Organisation der automatisierten Datenverarbeitung in Nordrhein-Westfalen Bekanntmachung der
Neufassung vom 09.01.1985; Verwaltungsrat des Bau- und Liegenschaftsbetriebs NRW nach § 3
Bau- und Liegenschaftsbetriebsgesetz vom 12.12.2000; Verwaltungsrat IUAG nach § 7 Gesetz zur
Bildung integrierter Untersuchungsanstalten fur Bereiche des Verbraucherschutzes vom 11.12.2007;
Wissenschaftlicher Beirat der Deutschen Zentralbibliothek fir Medizin nach 8§ 9 Gesetz zur Errichtung
einer Stiftung ,Deutsche Zentralbibliothek fur Medizin® vom 19.12.2013.

% 7 B. Behindertenbeirat NRW nach der VO Behindertenbeirat NRW vom 24.06.2004; Beratender
Ausschuss fur das Mindestentgelt nach Vergabe-Mindestentgeltausschuss-Verordnung vom
23.04.2012; Beratender Ausschuss zur Feststellung der Reprasentativitéat von Tarifvertragen im
Bereich des offentlichen Personennahverkehrs nach Vergabe-Tarif-Feststellungsausschuss-
Verordnung vom 23.04.2012; Fachkommission fur das selbststandige Wohnen behinderter Menschen
in NRW nach Ausfihrungsverordnung-SGB XII NRW vom 16.12.2004; Hartefallkommission des
Landes NRW nach § 23 a AufenthG nach Hartefallkommissionsverordnung vom 14.12.2004;
Landesausschuss Alter und Pflege nach Verordnung zur Ausfiihrung des Alten- und Pflegegesetzes
Nordrhein-Westfalen und nach § 92 SGB X| vom 21.10.2014; Landesbeirat fur Vertriebenen-,
Flichtlings- und Spataussiedlerfragen, Beirate bei den Bezirksregierungen fur Vertriebenen-,
Flichtlings- und Spéataussiedlerfragen nach Verordnung tber die Beirate fur Vertriebenen-,
Flichtlings- und Spéataussiedlerfragen (Beirateverordnung) vom 10.10.2012; Mittelstandsbeirat nach
Verordnung zum Mittelstandsforderungsgesetz vom 05.03.2013; Prifungsausschisse,
Berufsausbildungsausschiisse, Landesausschiisse fir Berufsbildung nach BBiG nach Verordnung
Uber die Zustandigkeiten nach dem Berufsbildungsgesetz (BBiG) und die Angelegenheiten der
Berufsbildung im Rahmen der Handwerksordnung (HwO) sowie die Zustandigkeiten nach dem
Berufsqualifikationsfeststellungsgesetz (BQFG) vom 05.09.2006; Sachverstandigenausschuss nach
der Weinverordnung nach Weinrechtsdurchfihrungsverordnung vom 12.12.2013.

> 7.B. Altlasten-Kommissionen nach Satzung des AAV - Verband fiir Flachenrecycling und
Altlastensanierung vom 01.04.2003; Beirat HBZ nach Satzung des Hochschulbibliothekszentrums des
Landes Nordrhein-Westfalen vom 25.09.2001.

°8 8§ 62 ff. SchulG. Die elterliche Mitwirkung erfasst § 12 LGG aber nicht, vgl. oben 11.A.2.a).

°* GV. NRW 2014, S. 547.

% GV. NRW 2008, S. 195.

' GV. NRW 2014, S. 547.

°2 GV. NW 1984, S. 303.

% GV. NRW 2005, S. 88.
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sein mussen. Das Fachhochschulgesetz 6ffentlicher Dienst und das Polizeihochschulgesetz
enthalten eine Wiederholung des Gleichberechtigungsgebots aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG (in
8 3 Abs. 3 Fachhochschulgesetz 6ffentlicher Dienst und § 4 Abs. 3 Polizeihochschulgesetz).

Die Zusammensetzung des Rundfunkrats, der Ausschisse des Rundfunkrats sowie des
Verwaltungsrats des WDR regelt das Gesetz tiber den "Westdeutschen Rundfunk Kéln"
(WDR-Gesetz) in der Fassung der Bekanntmachung vom 25.04.1998.** Uber eine
Gesetzesreform wird aufgrund der ZDF-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom
25.03.2014% zurzeit im Landtag beraten.®® Fiir die Gremien im Bereich des privaten
Rundfunks gelten das Landesmediengesetz Nordrhein-Westfalen vom 02.07.2002°%" sowie
die Hauptsatzung der Landesanstalt fir Medien Nordrhein-Westfalen (LfM) vom
01.04.2011%. Sowohl das WDR-Gesetz als auch das Landesmediengesetz NRW enthalten

Regelungen zur geschlechterparitatischen Besetzung der Gremien.

¢) Ganz unterschiedlich ist die Gremienbesetzung im Bereich der mittelbaren
Landesverwaltung ohne Grundrechtsberechtigung geregelt. Einige Beispiele:

Fur den Bereich der Sozialversicherungstrager bestehen neben den bundesrechtlichen
Regelungen etwa des SGB Il und des SGB V landesrechtliche Vorschriften. Die Satzungen
der Landesversicherungsanstalt Rheinprovinz vom 15.12.1977% und der Unfallkasse
Nordrhein-Westfalen vom 28.11.2007° regeln die Zusammensetzung ihrer

Selbstverwaltungsorgane (insbesondere Vertreterversammlungen).

Im Bereich der Kammern gibt es regelmaRig Vorschriften zur Besetzung der
Kammerversammlung, wie z.B. im Heilberufsgesetz vom 09.05.2000", im Gesetz iiber die
Errichtung der Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen vom 11.02.1949, im Gesetz
Uber die Versorgung der Steuerberaterinnen und Steuerberater vom 10.11.1998", im Gesetz
ber das Notarversorgungswerk Kéln vom 04.11.1986"* und im Gesetz uiber die
Rechtsanwaltsversorgung vom 06.11.1984"°. Konkretisierungen finden sich in

Verordnungen, Satzungen und Wahlordnungen der jeweiligen Kammern, zu beachten sind

4 GV. NW 1998, S. 265.

% BVerfG, Urteil vom 25.03.2014 — 1 BvF 1/11.

% Gesetzentwurf der Landesregierung zur Anderung des WDR-Gesetzes und Landesmediengesetzes
Nordrhein-Westfalen (15. Rundfunké&nderungsgesetz) vom 10.09.2015, LT-Drs. 16/9727.
" GV. NRW 2002, S. 334.

% GV. NRW 2011, S. 205.

%9 GV. NW 1978, S. 189.

O GV. NRW 2007, S. 621, ber. GV. NRW 2008, S. 54.

L GV. NRW 2000, S. 403.

2 GV. NW 1949, S. 53.

3 GV. NW 1998, S. 661.

" GV. NW 1986, S. 680, ber. S. 744.

S GV. NW 1984, S. 684.
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auch bundesrechtliche Vorschriften (etwa der Bundesnotarordnung, der
Bundesrechtsanwaltsordnung, des Steuerberatungsgesetzes). Im Bereich der Kammern
finden sich teilweise Vorgaben zum Geschlechterproporz in der Selbstverwaltung (z.B. § 16
HeilberG), Uberwiegend fehlen solche. Im LandwirtschaftskammerG NRW wird in 8 15 Abs. 6
explizit § 12 LGG in Bezug genommen.

Der Verwaltungsrat der Studierendenwerke NRW setzt sich gemaf Gesetz Uber die
Studierendenwerke im Land Nordrhein-Westfalen in der Bekanntmachung der Neufassung
vom 16.09.20147® zusammen. Seine Mitglieder werden durch unterschiedliche Gruppen
bestimmt: Ihm gehoren vier Studierende, ein anderes Mitglied einer Hochschule im
Zustandigkeitsbereich des Studierendenwerks, zwei Bedienstete des Studierendenwerks,
eine Person mit einschlagigen Fachkenntnissen oder Berufserfahrung auf wirtschaftlichem,
rechtlichem oder sozialem Gebiet sowie ein Mitglied des Rektorats oder des Prasidiums
einer Hochschule, im Regelfall eine Kanzlerin oder ein Kanzler, im Zustandigkeitsbereich des
Studierendenwerks an. Gemalf3 § 5 Abs. 3 StWG missen mindestens vier Mitglieder des

Verwaltungsrats Frauen sein.

d) Eine detaillierte Ubersicht tiber alle Beteiligungen der Landesregierung an
Unternehmen enthélt der jahrliche ,Beteiligungsbericht der Landesregierung Nordrhein-
Westfalen®. Gemal § 2 Abs. 3 LGG soll bei der Griindung eines Unternehmens in
Rechtsformen des Privatrechts durch das Land, eine Gemeinde oder einen
Gemeindeverband die Anwendung des LGG im Gesellschaftsvertrag vereinbart werden.
Gehdort dem Land, einer Gemeinde oder einem Gemeindeverband allein oder gemeinsam mit
anderen Gebietskorperschaften die Mehrheit der Anteile eines Unternehmens in einer
Rechtsform des privaten Rechts, wirken die Vertreterinnen und Vertreter darauf hin, dass in
dem Unternehmen die Ziele dieses Gesetzes beachtet werden. Fir einzelne landeseigene
Unternehmen in 6ffentlich-rechtlicher Tragerschaft (insbesondere Anstalten des 6ffentlichen
Rechts) existieren spezifische Regelungen: Das Gesetz Uber die NRW.BANK vom
16.03.2004"" regelt etwa in Verbindung mit der Satzung der NRW.BANK vom 13.03.2014"®
die Zusammensetzung des Verwaltungsrats und des Beirats fir Wohnraumfdrderung. 8 31a
HochschulG NRW enthélt Vorschriften fur die Besetzung der Aufsichtsrate der
Universitatskliniken und § 23 SpielbankG vom 13.11.2012"° regelt die Zusammensetzung
des Stiftungsrats der Stiftung Wohlfahrtspflege NRW.

" GV. NRW 2014, S. 547.
" GV. NRW 2004, S. 126.
8 GV. NRW 2014, S. 228.
 GV. NRW 2012, S. 524.
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Fur offentliche Unternehmen des Landes in privatrechtlicher Form (i.d.R. als GmbH oder AG)
sind die bundesrechtlichen Vorgaben zu beachten, die durch das Gesetz fir die
gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und Mannern an Fuhrungspositionen in der
Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst vom 24.04.2015% (fortan: Teilhabegesetz)
eingefuihrt wurden. Kaum einschlagig dirfte § 96 Abs. 2 AktG sein, der fur bérsennotierte
und der Mitbestimmung unterliegende Aktiengesellschaften eine feste Quote fiir die
Besetzung der Aufsichtsrate mit Frauen normiert. Fur gréRere 6ffentliche Unternehmen mit
typischerweise tber 500 Beschaftigen sind die 8 76 Abs. 4 S. 1, 8 96 Abs. 2, 8 111 Abs. 5 S.
1 AktG, § 9 Abs. 3, 4 GenG sowie §§ 36, 52 Abs. 2 GmbHG maRgeblich.®*
Gremienbesetzungsregeln enthalten § 96 Abs. 2 AktG, der fir bérsennotierte und der
Mitbestimmung unterliegende Aktiengesellschaften einen festen Mindestanteil an Frauen von
30 Prozent normiert, sowie 8 111 Abs. 5 S. 1 AktG, 8 9 Abs. 4 GenG, § 52 Abs. 2 GmbHG,
die gleichlautend eine flexible Zielquote mit einem Verschlechterungsverbot unter der

Mindestquote von 30 Prozent vorsehen.

Ein wichtiges Instrument im Bereich der landeseigenen Unternehmen und der Unternehmen
mit Landesbeteiligung stellt der Public Corporate Governance Kodex des Landes Nordrhein-
Westfalen (Stand: 19.03.2013)* dar. Dieser enthalt unter 4.5.1 die Vorgabe, bei der
Zusammensetzung von Uberwachungsorganen auf Vielfalt zu achten. AuRerdem steht dort:
»<Angehdrige beider Geschlechter sollten, vorbehaltlich weitergehender Regelungen des
LGG, zu jeweils 40 Prozent, sollen aber zu jeweils mindestens 30 Prozent im
Uberwachungsorgan vertreten sein. Ab dem 1.01.2016 soll sich das Uberwachungsorgan,
vorbehaltlich weitergehender Regelungen des LGG, zu jeweils mindestens 40 Prozent aus

Angehdrigen beider Geschlechter zusammensetzen.®

e) Fur den Bereich der Sozialversicherungstrager in Zusammenarbeit mit der
kommunalen Ebene gilt z.B. das Gesetz zur Ausfuhrung des Zweiten Buches
Sozialgesetzbuch fiir das Land Nordrhein-Westfalen (AG-SGB Il NRW) vom 16.12.2004%,
welches die Ortlichen Beirate bei den Jobcentern nach § 18 d SGB Il (z.B. Beirat des
Jobcenters Dusseldorf) betrifft. Die Gremien der Kommunalen Versorgungskassen

Westfalen-Lippe und der Kommunalen Zusatzversorgungskasse Westfalen-Lippe setzen

% BGBI. 1 2015, S. 642.
® Das Erfordernis einer Mindestanzahl an Beschaftigten ergibt sich aus den gesetzlichen Grundlagen,
auf die die aufgefiihrten Regelungen jeweils verweisen, etwa das Gesetz zur Montanmitbestimmung,
das Gesetz zur Drittelbeteiligung usw. Die konkrete Mindestanzahl von Beschaftigten fur die
Anwendung der Regelungen kann fur die in diesen Rechtgrundlagen normierten Typen von
Gesellschaften wiederum differieren.
8 Abrufbar auf der Homepage des Finanzministeriums Nordrhein-Westfalen:
http://www.fm.nrw.de/haushalt_und_finanzplatz/Kodex/Corporate-Governance_Kodex.pdf
gﬁ\brufdatum: 02.11.2015).

GV. NRW 2004, S. 821
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sich entsprechend der Satzung der Kommunalen Versorgungskassen Westfalen-Lippe vom
24.11.2014% und der Satzung der Kommunalen Zusatzversorgungskasse Westfalen-Lippe
vom 24.11.2014%° zusammen.

f) Far (inter-)kommunale Unternehmen, Unternehmen mit kommunaler Beteiligung,
Eigen- und Regiebetriebe, die allesamt als 6ffentliche Unternehmen zu klassifizieren sind,®
gilt die Gemeindeordnung fir das Land Nordrhein-Westfalen in der Bekanntmachung der
Neufassung vom 14.07.1994%". Bei privatrechtlicher Organisation sind neben den Vorgaben
aus 88 108, 108a GO NRW die einschlagigen bundesrechtlichen Vorschriften (AktG,
GmbHG, MitbestG, DrittelbG, GenG) zu beachten. § 113 GO regelt die Vertretung der
Gemeinde in privatrechtsformigen Unternehmen oder Einrichtungen, an denen die
Gemeinde unmittelbar oder mittelbar beteiligt ist. Flr Eigenbetriebe ist § 114 GO in
Verbindung mit der Eigenbetriebsverordnung fur das Land Nordrhein-Westfalen vom
16.11.2004% maRgeblich. Eine Spezialregelung fir Kommunalunternehmen in der

Rechtsform von selbststandigen Anstalten des 6ffentlichen Rechts enthélt § 114a GO.

8§ 5 GO NRW enthalt einen allgemeinen Verweis auf das Gleichberechtigungsgebot aus Art.
3 Abs. 2 GG. Geschlechtsspezifische Vorgaben zur Gremienbesetzung oder einen Verweis
auf das LGG enthélt die GO NRW nicht. Fir die Gremienorganisation ¢ffentlicher
Unternehmen in der Rechtsform einer Anstalt 6ffentlichen Rechts verweist § 2 Abs. 1 LGG
auf § 12. Fur Unternehmen in Privatrechtsform sind bei Vorliegen der Voraussetzungen
(insbesondere maf3gebliche Rechtsform und Beschéftigtenzahl) die jeweiligen
gesellschaftsrechtlichen Anforderungen in der Fassung des TeilhabeG zu beachten;
landesrechtlich ist § 2 Abs. 3 LGG (Geltung fur Anstalten des 6ffentlichen Rechts,
Vereinbarung der Anwendung des LGG im Gesellschaftsvertrag, Hinwirken der Vertreter und
Vertreterinnen bei staatlicher Mehrheitsbeteiligung auf die Beachtung der Ziele des LGG)

malfigeblich.

2. Systematisierung

Die rechtlichen Regelungen auf dem Gebiet der Gremienbesetzung — insbesondere die
geschlechtsspezifischen Regelungen — kdnnen anhand verschiedener Parameter betrachtet
und nach allgemeinen Merkmalen systematisiert werden. Zu diesen Parametern gehoren
Geltungsbereich und Geltungsrang einer Norm, Regelungsstandort und -kontext, inhaltliche
Ausgestaltung von FordermalRnahmen — speziell der Quote, Normbefehl (Vorgabe der

Besetzung, der Regelung oder der Vereinbarung einer Quote; Fristen),

8 GV. NRW 2014, S. 255.

% GV. NRW 2015, S. 40.

% Siehe oben [I.LA.2.8).

8 GV. NW 1994, S. 666.

8 GV. NRW 2004, S. 644, ber. GV. NRW 2005, S. 15.
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Abweichungsmadglichkeiten (Entscheidungsspielraume, Ausnahmeregelungen,
Harteklauseln), Rechtsfolgen (auch in Form von Sanktionen, im Falle der
Nichtbefolgung/Nichterfillung) sowie das Besetzungsverfahren.

a) Geltungsbereich und -rang

Geschlechtsspezifische Gremienbesetzungsregeln richten sich an einzelne Gremien
(entweder explizit benannte oder Gremien eines bestimmten Regelungsgebietes) oder
greifen wie das LGG fur Gremien im Allgemeinen. Fir die Bestimmung der Reichweite einer
Regelung ist z.B. relevant, ob das gesamte Gremium oder nur einzelne Positionen im
Einflussbereich der 6ffentlichen Hand besetzt werden. Méglich ist auch die Entsendung von
Mitgliedern der 6ffentlichen Hand in externe Gremien, vgl. 8 12 Abs. 3 LGG. Der
Geltungsbereich des § 12 LGG wird bestimmt vom Begriff des ,Gremiums®, ohne ihn
allerdings zu definieren. 8 12 Abs. 1 LGG in seiner aktuellen Fassung nennt einige Typen
von Gremien, namlich ,Kommissionen, Beirate, Verwaltungs- und Aufsichtsréate sowie
sonstige Gremien“ sowie ,Wahlgremien und -organe®. Die Verwaltungsvorschriften zur
Ausfiihrung des Landesgleichstellungsgesetzes® konkretisieren: ,Die Aufzéhlung der
Gremien ist nicht abschlieRend. Erfasst sind insbesondere Gremien im Geltungsbereich des

Gesetzes, die durch besondere Geschaftsanweisung eingerichtet werden bzw. wurden.”

Das Bundesgremienbesetzungsgesetz vom 24.04.2015% definiert den Gremienbegriff
ebenfalls nicht, enthalt aber in 8 3 Begriffsbestimmungen fur die Typen ,Aufsichtsgremien®
und ,wesentliche Gremien®. Gemaf 8§ 3 Nr. 2 BGremBG ist ein Gremium wesentlich, wenn
die Mitgliedschaft von mindestens einem seiner Mitglieder durch die Bundesregierung zu
beschlieRen oder zur Kenntnis zu nehmen ist, oder das Gremium als wesentlich bestimmt
wurde. Gremien kdnnen also auch nach ihrer Nahe und Bedeutung fir Regierung und
Verwaltung eingeteilt werden. Daneben kénnen sie anhand ihrer Befugnisse unterteilt

werden in Entscheidungs- und Beratungsgremien.

b) Regelungsstandort und -kontext

Neben den generellen Regelungen des LGG bestehen fiir viele Bereiche Vorschriften zur
geschlechterparitatischen Besetzung von Gremien im jeweiligen Fachrecht.’® Im Bereich der
Ministerialverwaltung wird die Errichtung von Gremien z.B. in Gesetzen, Verordnungen und
Satzungen sowie Kabinettsbeschlissen und (Rund)Erlassen geregelt, wobei insbesondere

Gesetze, Verordnungen und Satzungen Vorgaben zur Zusammensetzung der Gremien

89 Verwaltungsvorschriften zur Ausfiihrung des Landesgleichstellungsgesetzes, RdErl. d. Ministeriums
fur Frauen, Jugend, Familie und Gesundheit v. 27.04.2001 — Il A 3 -2330 —, MBI. NRW 2001, Zu § 12,
S. 806.

“BGBI. I, S. 642.

°! Hinzuweisen ist auch auf die Spezialregelung fur Auswahlkommissionen in § 9 Abs. 2 LGG.
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enthalten. Teilweise finden sich darunter auch geschlechtsspezifische Regelungen zur
Gremienbesetzung. Diese sind entweder eigener Art, wiederholen den Wortlaut des LGG
oder verweisen auf das LGG im Ganzen bzw. konkret auf § 12 LGG**.

Bsp. Verweis auf das LGG im Fachrecht: § 2 Verordnung zum Landesbeirat fir die Belange

der Menschen mit Behinderungen in Nordrhein-Westfalen vom 24.06.2004°

»L---] Der Behindertenbeirat muss durch seine Mitglieder die Menschen mit Behinderungen in
ihrer Gesamtheit auf Landesebene reprasentieren. Bei dem zu bildenden Behindertenbeirat
handelt es sich um ein Gremium im Geltungsbereich des Landes, das gemal § 12 Abs. 1

Landesgleichstellungsgesetz (LGG) geschlechtsparitatisch besetzt werden soll. [...]*

Interessant ist die Verweisungstechnik fur den beratenden Ausschuss fur das Mindestentgelt
und den beratenden Ausschuss zur Feststellung der Reprasentativitat von Tarifvertragen im
Bereich des offentlichen Personennahverkehrs in der Vergabe-Mindestentgeltausschuss-
Verordnung vom 23.04.2012% bzw. der Vergabe-Tarif-Feststellungsausschuss-Verordnung
vom 23.04.2012% (je wortgleich in § 1), welche deutlich macht, dass das Gebot zur

Geschlechterparitat im Sinne der Frauenférderung verstanden wird:

.l.-.] Bei der Zusammensetzung des Ausschusses ist darauf hinzuwirken, dass eine
ausreichende Beteiligung von Frauen im Sinne des Landesgleichstellungsgesetzes in seiner

jeweils geltenden Fassung sichergestellt wird. [...]"

Fur den Bereich der Ministerialverwaltung ist nicht erkennbar, ob die bereichsspezifische
Verankerung im Fachrecht oder der Verweis auf das LGG bzw. das Ausbleiben einer
Regelung der Besonderheit des jeweiligen Gremiums geschuldet ist.

Auch die Systematik innerhalb eines Regelungswerks kann Wirkung fir die
Besetzungsvorgabe entfalten. In den Regelungen zur geschlechterparitatischen
Gremienbesetzung finden sich Ansatze der institutionellen Einbettung der Vorgaben im
Sinne einer (Selbst)kontrolle, um deren Durchsetzungskraft zu steigern. Das LGG enthalt im
Abschnitt 1V (8§815-21 LGG) Regelungen zu Bestellung und Rechten von

% Verweise auf das LGG bzw. § 12 LGG finden sich z.B. fiir: Behindertenbeirat NRW nach der VO
Behindertenbeirat NRW vom 24.06.2004; Beratender Ausschuss fir das Mindestentgelt nach
Vergabe-Mindestentgeltausschuss-Verordnung vom 23.04.2012; Beratender Ausschuss zur
Feststellung der Reprasentativitat von Tarifvertragen im Bereich des 6ffentlichen
Personennahverkehrs nach Vergabe-Tarif-Feststellungsausschuss-Verordnung vom 23.04.2012;
Landesbeirat fir Vertriebenen-, Fliichtlings- und Spataussiedlerfragen, Beirate bei den
Bezirksregierungen fur Vertriebenen-, Fliichtlings- und Spataussiedlerfragen nach Verordnung tber
die Beirate fur Vertriebenen-, Fliichtlings- und Spéataussiedlerfragen (Beirdteverordnung) vom
10.10.2012.

% GV. NRW 2004, S. 339.

% GV. NRW 2012, S. 176.

® GV. NRW 2012, S. 175.
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Gleichstellungsbeauftragten. Die Rechte der Gleichstellungsbeauftragten kénnen
unterschiedlich ausgestaltet sein, au3erdem sind kollektive Klagerechte bzw. Organklagen
denkbar. Ein weiterer Ansatzpunkt fir flankierende MaRnahmen/Instrumente ist die Kontrolle
auf politischer Ebene. Das LGG sieht beispielsweise in Abschnitt V (§ 22 LGG) eine
Berichtspflicht der Landesregierung gegenuber dem Landtag im Abstand von drei Jahren
Uber die Umsetzung des LGG in der Landesverwaltung vor.

c) Quote

Von besonderer Bedeutung fur die Systematisierung sind die Spielarten der Ausgestaltung
konkreter Geschlechtsforderungsinstrumente, dabei insbesondere die Quote.

aa) Orientierung am Ausgangsbefund struktureller Diskriminierung

Zunachst kann der Ankntpfungspunkt einer Quote unterschiedlich gelagert sein. Denkbar
ist zuerst eine Orientierung an der gesellschaftlichen Wirklichkeit, die von einer nahezu
hélftigen Geschlechterverteilung gepragt ist. Dieser Anknuipfungspunkt wird bei der
Formulierung von geschlechtsspezifischen Gremienbesetzungsregeln nicht benannt, aber
wohl vorausgesetzt.

Denkbar ist auch eine Kaskadenorientierung am Geschlechterproporz der Gruppe, aus der

heraus besetzt wird.

Bsp. geschlechtsspezifische Regelung fir ein Wahlgremium mit Kaskadenansatz: 8 16
Heilberufsgesetz vom 09.05.2000%°
»(1) Die Wahl erfolgt aufgrund von Wahlvorschlagen, die bei den Wahlen zu den

Arztekammern von mindestens 40, zu den Apothekerkammern von mindestens 20, zu der
Psychotherapeutenkammer sowie zu den Zahnarztekammern von mindestens 15 und zu den
Tierarztekammern von mindestens 10 in dem Wahlkreis wahlberechtigten Personen
unterschrieben sein mussen. Jeder Wahlvorschlag soll das Geschlecht, das unter den
wahlberechtigten Berufsangehérigen in der Minderheit ist, mindestens entsprechend seinem
Anteil an der Gesamtzahl der wahlberechtigten Berufsangehdrigen berticksichtigen und eine
Reihenfolge enthalten, die es ermdglicht, dass das Geschlecht in der Minderheit in der
Kammerversammlung mindestens entsprechend seinem zahlenmaRligen Verhaltnis vertreten
sein kann, soweit keine sachlichen Griinde entgegenstehen. Die Wabhlleitung stellt fest, wie

hoch der Anteil der Geschlechter an den wahlberechtigten Berufsangehdrigen ist.”

Der Ankniipfungspunkt einer Quote kann sich auch an ihrem politischen Zweck orientieren:

Als Forderinstrument ist die Quote regelmafig als Frauenquote, neuerdings vermehrt auch

% GV. NRW 2000, S. 403.
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als Geschlechterquote ausgestaltet. Einige Regelungen formulieren das Ziel der
geschlechterparitatischen Besetzung®’, andere das Ziel der angemessenen
Beriicksichtigung von Frauen®. Quoteninstrumente sind ausweislich der
Gesetzesbegrindungen klassisch darauf ausgerichtet, strukturell bedingte Nachteile durch

Frauenférderung ausgleichen.®

In jingerer Zeit werden Quoteninstrumente in Gestalt der Geschlechterquote aber auch
angewendet, um eine geschlechtsneutrale Gleichstellungspolitik durch die sog.
Geschlechteransprache zu betreiben.'® Die junge Regelungstechnik der
Geschlechteransprache zeichnet sich dadurch aus, dass in Abhangigkeit von der
Reprasentanz das jeweils unterreprasentierte Geschlecht (Frauen oder Manner) geférdert
wird, indem an die Unterreprasentanz die Rechtsfolge der Férderung/der positiven
MafRnahmen gekniipft wird."®* Die Geschlechteransprache bedeutet je nach Reprasentanz
Méanner- oder Frauenforderung. Dies entspreche der geschlechterpolitischen Entwicklung
von einer reinen Frauenférderung hin zu einer ,Politik der Gleichstellung der Geschlechter*'%
und sei notwendig fiir eine ,moderne Gleichstellungspolitik“'®®. Hervorzuheben ist die
Exklusivitat der Geschlechteransprache, durch die in Abhangigkeit zur tatséchlichen
Ausgangslage (Reprasentanz) gleichrangig entweder Manner oder Frauen gefordert werden.
Geschlechtsneutrale Regelungen, die etwa die Vereinbarkeit von Familie und Beruf in den
Blick nehmen und Méanner wie Frauen bei dieser Aufgabe entlasten wollen (und dabei meist

langerfristig Frauenférderung bezwecken), sind hiervon zu unterscheiden.'®

" AG zur Beratung der Landesregierung nach § 17 Wohn- und Teilhabegesetz vom 02.10.2014;
Hartefallkommission des Landes NRW i.S.d. § 23 a AufenthG nach Hartefallkommissionsverordnung
vom 14.12.2004; Jury Kulturférdergesetz nach § 31 Kulturférdergesetz NRW vom 18.12.2014;
Mittelstandsbeirat nach Verordnung zum Mittelstandsférderungsgesetz vom 05.03.2013.

% Jugendhilfeausschuss nach § 4 Erstes Gesetz zur Ausfiihrung des Kinder- und Jugendhilfegesetzes
vom 12.12.1990.

% Siehe etwa die Begriindung der Landesregierung zum Entwurf des Gesetzes zur Gleichstellung von
Frauen und Mannern fur das Land Nordrhein-Westfalen und zur Anderung anderer Gesetze vom
27.05.1999, Drs. 12/3959, S. 56.

19 sjehe z.B. Begrindung der Burgerschaft zum Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des
Hamburgischen Gleichstellungsrechts im 6éffentlichen Dienst vom 17.06.2014, Drs. 20/12157, S. 15;
Begrindung zum Gesetzentwurf der Bundesregierung fur die gleichberechtigte Teilhabe von Frauen
und Méannern an Fuhrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst vom
20.01.2015, BT-Drs. 18/3784, S. 47.

‘%1 7.B. § 5 Abs. 2 BGremBG vom 24.04.2015; § 5 Abs. 1 HmbGleiG vom 2.12.2014.

192 50 z.B. in der Begriindung der Biirgerschaft zum Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des
Hamburgischen Gleichstellungsrechts im 6ffentlichen Dienst vom 17.06.2014, Drs. 20/12157, S. 14.
198 Begriindung der Biirgerschaft zum Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des Hamburgischen
Gleichstellungsrechts im 6ffentlichen Dienst vom 17.06.2014, Drs. 20/12157, S. 15; ahnliche
Formulierung in der Begriindung zum Gesetzentwurf der Bundesregierung fir die gleichberechtigte
Teilhabe von Frauen und Ménnern an Fuhrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen
Dienst vom 20.01.2015, BT-Drs. 18/3784, S. 47.

1% Die Geschlechteransprache als inhaltliches Programm der Ménner- oder Frauenférderung muss im
Einzelfall sauber von der geschlechtsneutralen Fassung einer Frauenférdermalinahme unterschieden
werden. Vgl. IV.A.3.b).
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bb) Quotenziffer

Eine Quote besteht in der Vorgabe einer bestimmten Aufteilung von Gremiensitzen auf die
Geschlechter. Ublich ist die Vorgabe einer Reprasentanz von Frauen zu (mindestens) 30%
bis 50 Prozent. Die Quote kann konkret beziffert sein, es kann sich aber auch aus dem
Regelungskontext ergeben, dass eine Beriicksichtigung von M&nnern und Frauen je zu
gleichen Teilen erwartet wird.

Bsp. bezifferte Geschlechterguote: 8 9 Verordnung zum Mittelstandsférderungsgesetz vom
05.03.2013'%

»(3) Im Mittelstandsbeirat sollen Angehdrige beider Geschlechter zu je 50 Prozent vertreten

sein.”

Bsp. bezifferte Frauenguote: § 21 HochschulG-NRW i.d.F. vom 16.09.2014%

»(3) Der Hochschulrat [...] Mindestens 40 Prozent seiner Mitglieder miissen Frauen sein.

[.]"

Bsp. unbenannte Quote: § 17 Wohn- und Teilhabegesetz vom 02.10.2014""

»(1) Zur Beratung der Landesregierung wird eine Arbeitsgemeinschaft gebildet. lhr gehoren

an: [...]
(3) [...] Eine geschlechtsparitatische Besetzung der Arbeitsgemeinschaft ist anzustreben.

[T

cc) Quotenart

Die den Gegenstand des Rechtsgutachtens bildenden Regelungen werden maf3geblich
durch den Begriff der Quote bestimmt. Um eine Zielquote handelt es sich, wenn die Quote
auf das Besetzungsergebnis (8§ 12 Abs. 1 LGG, im Gegensatz zu einer Quotierung im
Besetzungsverfahren, vgl. z.B. § 12 Abs. 2 LGG) bezogen ist. Die Zielquote nimmt damit das

Ergebnis jedenfalls in den Blick, wenn sie auch nicht zwingend auf Ergebnisgleichheit zielt.

Quotierungen im Bereich der Gremienbesetzung beziehen sich regelmafig auf die konkrete
Sitzverteilung im Gremium (Mitgliedsquote = Zielquote), sie kbénnen aber auch die
Besetzungs-, Vorschlags- oder Wahlrechte einzelner Gruppen bzw. die
Rekrutierungsbefugnisse staatlicher Akteure (z.B. eines Ministeriums) betreffen
(Besetzungsquote). Bestehen Besetzungs-, Vorschlags- oder Wahlrechte, kommt auch

eine sog. Basisquote als Instrument in Betracht, welche die jeweilige Basisgruppe, also den

1% Gv. NRW 2012, S. 673.
1% Gv. NRW 2014, S. 547.
197 GV. NRW 2014, S. 625.
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Besetzungs-, Vorschlags- oder Wahlkérper selbst adressiert und nicht das nachgelagerte

Besetzungsverfahren.**®

Bsp. Mitgliedsquote (= Zielquote): 8 21 Abs. 3 S. 3 HochschulG NRW i.d.F. vom 16.09.2014

.-Mindestens 40 Prozent seiner Mitglieder missen Frauen sein.*

Bsp. unbenannte Besetzungsquote: 8 4 Erstes Gesetz zur Ausfihrung des Kinder- und

Jugendhilfegesetzes vom 12.12.1990*%°

»(1) Dem Jugendhilfeausschull gehéren hochstens 15 stimmberechtigte Mitglieder
einschliel3lich der Vorsitzenden/des Vorsitzenden an.

(2) Die stimmberechtigten Mitglieder werden fir die Dauer der Wahlzeit der
Vertretungskoérperschaft von dieser gewahlt. [...] Bei der Wahl sind Frauen angemessen zu

bertcksichtigen. Ziel ist es, ein paritatisches Geschlechterverhaltnis anzustreben.”

Bsp. bezifferte Besetzungsquote: § 16 Abs. 1 S. 2, 3 HeilberG vom 09.05.2000

»~Jeder Wahlvorschlag soll das Geschlecht, das unter den wahlberechtigten

Berufsangehdorigen in der Minderheit ist, mindestens entsprechend seinem Anteil an der
Gesamtzahl der wahlberechtigten Berufsangehdrigen berticksichtigen und eine Reihenfolge
enthalten, die es ermdglicht, dass das Geschlecht in der Minderheit in der
Kammerversammlung mindestens entsprechend seinem zahlenmafligen Verhaltnis vertreten
sein kann, soweit keine sachlichen Griinde entgegenstehen. Die Wahlleitung stellt fest, wie

hoch der Anteil der Geschlechter an den wahlberechtigten Berufsangehdrigen ist.”

dd) Besetzungsverfahren

Gremien kdnnen auch anhand ihrer Rekrutierung unterschieden werden: So gibt es
Gremien, die durch Wahl besetzt werden, Gremien, die mit oder ohne vorherige Vorschlage
durch einen staatlichen Akteur (z.B. ein Ministerium) besetzt werden und Entsendegremien,
wobei entweder gruppenabhéangig direkt ein Mitglied (und ggfs. eine Stellvertretung)
entsendet werden kann oder eine Vorschlagsliste erstellt wird, aus der eine weitere Instanz
die Mitglieder auswahlt. Die Kombination unterschiedlicher Besetzungsverfahren innerhalb
eines Gremiums ist denkbar. Die Rahmenbedingungen des Besetzungsverfahrens
wurden von Papenfull et al. bereits analysiert und typisiert: Besetzungsmodi reichen von der
Besetzung eines Gremiums bzw. Berufung der Mitglieder durch eine zentrale Stelle Uber
verteilte Benennungsrechte (auf mehrere Organisationen oder Organisationseinheiten) sowie

die funktionsgebundene Besetzung aufgrund einer Rechtsnorm bis zur Besetzung durch

198 1y -p. Schneider, Die Gleichstellung von Frauen in Mitwirkungsgremien der 6ffentlichen Verwaltung,

1991, S. 52.
199 Gv. NW 1990, S. 664.
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Wahlen.'*® Je nach Verfahren bieten sich unterschiedliche Steuerungsmaglichkeiten firr den
Gesetzgeber zur Durchsetzung einer geschlechterparitatischen Zusammensetzung an. Dass
das Besetzungsverfahren bei der Quotierung nicht aul3er Acht gelassen werden sollte, zeigt
ein junges Beispiel aus NRW: Die Verwaltungsrate der Studierendenwerke setzen sich nach
dem Gesetz Uber die Studierendenwerke im Land Nordrhein-Westfalen Bekanntmachung
der Neufassung vom 16.09.2014 aus 9 Mitgliedern zusammen, die durch unterschiedliche
Gruppen bestimmt werden. GemaR 8 5 Abs. 3 StWG muissen mindestens 4 Mitglieder des
Verwaltungsrats Frauen sein. Konkrete Regelungen zum Besetzungsverfahren (etwa wie die
einzelnen Gruppen den entsprechenden Frauenanteil sicherstellen kdnnen) fehlen. Dies
fuhrte bei der Neubesetzung einiger Verwaltungsrate nordrhein-westféalischer

Studierendenwerke zu Schwierigkeiten.***

In den Regelungen zur Besetzung eines Gremiums finden sich teilweise Vorgaben zum
Rekrutierungsverfahren (etwa alternierende Nennung bzw. Benennung je einer Frau und
eines Mannes, unter denen das zustandige Ministerium Mitglied und Stellvertretung

auswahlt'*?).

Bsp. Gremienbesetzung durch ein Ministerium mit Vorschldgen der entsendeberechtigten

Gruppen: § 28 Verordnung zur Ausfilhrung des Alten- und Pflegegesetzes Nordrhein-
Westfalen und nach § 92 SGB XI vom 21.10.2014

»(3) Das zustandige Ministerium beruft die Mitglieder des Landesausschusses Alter und

Pflege auf Vorschlag der vertretenen Institutionen und setzt dabei das Ziel einer
geschlechterparitatischen Besetzung des Gremiums um. Jede Institution Ubermittelt hierfur
dem Ministerium zwei Vorschlage, wobei die Vorschlage jeweils eine Frau und einen Mann
umfassen mussen. Aus diesen Vorschlagen beruft das Ministerium eine Person als

ordentliches Mitglied und eine Person als stellvertretendes Mitglied.*

Bsp. Gremienbesetzung durch Personalwahl: 8 4 Erstes Gesetz zur Ausfihrung des Kinder-

und Jugendhilfegesetzes vom 12.12.1990

»(1) Dem Jugendhilfeausschul® gehdren héchstens 15 stimmberechtigte Mitglieder
einschlie3lich der Vorsitzenden/des Vorsitzenden an.

(2) Die stimmberechtigten Mitglieder werden fir die Dauer der Wahlzeit der
Vertretungskorperschaft von dieser gewahlt. [...] Bei der Wahl sind Frauen angemessen zu

berlcksichtigen. Ziel ist es, ein paritatisches Geschlechterverhaltnis anzustreben.”

119y, papenfuR et al., 2014, S. 15.

1 Vgl. hierzu die Kleine Anfrage 3707 zweier Abgeordneter der FDP vom 23.07.2015, Drs. 16/9325.
112 | andesausschuss Alter und Pflege nach Verordnung zur Ausfiihrung des Alten- und
Pflegegesetzes Nordrhein-Westfalen und nach § 92 SGB Xl vom 21.10.2014.
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Bsp. Gremienbesetzung durch Verhéaltniswahl: Gesetz Uber die Errichtung der

Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen vom 11.02.1949**3

84

(1) Die Landwirtschaftskammer besteht aus Mitgliedern, die aufgrund von Wahlvorschlagen

unmittelbar und geheim gewéahlt werden, und aus von der Hauptversammlung berufenen
Mitgliedern. Es wird durch Briefwahl gewahlt.

[...]

(3) Bei der Aufstellung von Wahlvorschlagen sind Frauen angemessen zu berticksichtigen.

§ 8d

(2) Von den im Wahlbezirk zu verteilenden Sitzen werden den Wahlvorschlagen in der
Reihenfolge der auf die einzelnen Bewerbungen entfallenden Stimmen so viele Sitze
zugeteilt, wie ihnen im Verhéltnis der auf sie entfallenden Stimmzahlen nach dem Verfahren

Hare/Niemeyer zustehen.”

ee) Fristen

Die Zielguote kann au3erdem eine zeitliche Dimension entfalten: Regelungen kénnen eine
Frist zur Erreichung des Zielwerts beziehungsweise Etappenziele fur die Erreichung

bestimmter Quoten vorsehen.

Bsp. Fristen: § 4 Bundesgremienbesetzungsgesetz i.d.F. vom 24.04.2015

»,(1) In einem Aufsichtsgremium mussen ab dem 1. Januar 2016 mindestens 30 Prozent der
durch den Bund zu bestimmenden Mitglieder Frauen und mindestens 30 Prozent Manner
sein. Der Mindestanteil ist bei erforderlich werdenden Neuwahlen, Berufungen und
Entsendungen zur Besetzung einzelner oder mehrerer Sitze zu beachten und sukzessive zu
steigern. [...]

(2) Es ist das Ziel, ab dem 1. Januar 2018 die in Absatz 1 genannten Anteile auf 50 Prozent

zu erhoéhen. [...]"
d) Abweichung

Quoten kdnnen mit Abweichungsmaoglichkeiten (Entscheidungsspielrdume,
Ausnahmeregelungen, Harteklauseln) versehen und dadurch in der Anwendung flexibler
werden. Eine haufig angewandte Regelungstechnik ist die ,Soll“-Anordnung, die fir den

Regelfall Verbindlichkeit normiert und fiir atypische Abweichungen Ermessen eréffnet.

Bsp. Sollvorgabe: 8 12 Abs. 1 S. 1 LGG

-Kommissionen, Beirate, Verwaltungs- und Aufsichtsrate sowie sonstige Gremien sollen

geschlechtsparitatisch besetzt werden.”

113 GV. NW. 1949, S. 53.
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Eine explizite Ausnahmeregelung, die sich auf den Wert der Zielgquote bezieht und diesen in
bestimmten Fallen nach unten korrigiert, findet sich in den Regelungen zur
geschlechterparitatischen Gremienbesetzung der Hochschulen und Kunsthochschulen:

Bsp. Ausnahmeregelung: § 11c Abs.1 S. 4 und 5 HochschulG NRW i.d.F. vom 16.09.2014
~Soweit Gremien nach Gruppen getrennt besetzt werden, kann dem Gebot der

geschlechtsparitatischen Besetzung im Sinne des Satzes 1 dadurch entsprochen werden,
dass der Frauenanteil in der Gruppe der Hochschullehrerinnen und Hochschullehrer
mindestens dem Frauenanteil entspricht, der in der Gruppe der Hochschullehrerinnen und
Hochschullehrer ausgewiesen ist, aus deren Kreis die Gremienbesetzung erfolgt, und
hinsichtlich der weiteren Gruppen eine geschlechtsparitatische Besetzung nach Satz 1
vorliegt. Voraussetzung dafir ist, dass eine geschlechtsparitatische Besetzung in dieser

Gruppe trotz intensiver Bemuhungen nicht gelingt.”

Die Ausnahmeregelung orientiert sich an dem Kaskadenmodell, welchem die Erkenntnis
zugrunde liegt, dass es bei der Betrachtung verschiedener Qualifizierungsstufen faktisch
nicht vorkommt, dass der Frauenanteil mit steigender Hierarchie zunimmt. Er nimmt im
Gegenteil regelmaRig ab, was fiir den Offentlichen Dienst in Nordrhein-Westfalen bereits
festgestellt wurde.'**

e) Rechtsfolgen (auch in Form von Sanktionen, im Falle der

Nichtbefolgung/Nichterfillung)

Verbindlich ist eine Quote, wenn eine Norm eine Ausrichtung der Gremienbesetzung an
diesem Ziel wenigstens fir den Regelfall anordnet und an die Nichterreichung konkrete
Rechtsfolgen kniipft. Regelungsmaoglichkeiten reichen von der selbstverpflichtenden tber die
flexible bis zur starren Quote. Der Grad der Verbindlichkeit hangt auch ab von der
Ausgestaltung potentieller Rechtsfolgen der Nichterreichung, insbesondere auch Sanktionen
(hier ergeben sich Maglichkeiten eines abgestuften Systems der Rechtsfolgen).

Vorschriften zur geschlechterparitatischen Gremienbesetzung kommen bislang regelmafig
ohne Rechtsfolgen bei Nichteinhaltung aus, vereinzelt finden sich Hinweis- bzw.
Mitteilungspflichten. Dabei kdnnten Anreiz- und Sanktionsinstrumente die

Durchsetzungskraft der Regelungen héchstwahrscheinlich erhéhen.

Bsp. Mitteilungspflicht: § 93 Landesmediengesetz Nordrhein-Westfalen vom 02.07.2002

»,(1) Die Medienkommission besteht aus 41 Mitgliedern.
(2) Acht Mitglieder, davon mindestens drei Frauen und drei Manner, werden vom Landtag

entsandt. [...]

114 Siehe unter 11.B.1.
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(7) Die entsendungsberechtigten Organisationen nach Absatz 3 missen Frauen und Manner
im Turnus der Amtsperioden alternierend bertcksichtigen. Dies gilt nicht, wenn einer
Organisation aufgrund ihrer Zusammensetzung eine Entsendung von Frauen oder Mannern
regelmafig oder im Einzelfall nicht moglich ist. Wird vom turnusmafiigen Wechsel der
Geschlechter abgewichen, hat die entsendungsberechtigte Organisation der LfM die Griinde

schriftlich mitzuteilen. Die oder der Vorsitzende unterrichtet die Medienkommission.*

Bsp. Hinweispflicht: 8 5 Hauptsatzung der Landesanstalt fiir Medien Nordrhein-Westfalen
vom 01.04.2011

»(1) Die/Der Vorsitzende der Medienkommission bittet sechs Monate vor Ablauf der Amtszeit
ihrer Mitglieder den Landtag und die nach § 93 Absatz 3 LMG NRW
entsendungsberechtigten Organisationen, innerhalb von vier Monaten die als Mitglieder der

kinftigen Medienkommission gewéhlten oder entsandten Personen und deren
Stellvertreterinnen und Stellvertreter zu benennen und das Verfahren und die Regelungen
mitzuteilen, auf Grund derer sie bestimmt worden sind. Die/der Vorsitzende hat dabei auf die
Berticksichtigung von Frauen bei der Wahl gemaf3 § 93 Absatz 2 LMG NRW bzw. den
alternierenden Geschlechterwechsel gemaf § 93 Absatz 5 LMG NRW bei der Entsendung
hinzuweisen. [...]

(3) Die entsendungsberechtigten Organisationen missen Frauen und Manner im Turnus der
Amtsperioden alternierend berticksichtigen. Wird hiervon abgewichen, haben die
entsendungsberechtigten Organisationen schriftlich mitzuteilen, aus welchen Griinden ihnen
auf Grund ihrer Zusammensetzung eine Entsendung von Frauen oder Mannern regelmafig
oder im Einzelfall nicht méglich ist.

(4) [...] Wird vom turnusmafigen Wechsel der Geschlechter nach § 93 Absatz 5 LMG NRW

abgewichen, wird die Medienkommission insoweit unterrichtet.”

Ausdifferenzierte Rechtsfolgen mit Bezligen zu Abweichungsmaoqglichkeiten finden sich z.B.
in 8§ 11¢c HochschulG NRW i.d.F. vom 16.09.2014:

»(1) Die Gremien der Hochschule missen geschlechtsparitatisch besetzt werden, es sei

denn, im Einzelfall liegt eine sachlich begrindete Ausnahme vor. [...]

(4) Die Ausnahmegriinde fir ein Abweichen von den Bestimmungen zur Gremienbesetzung
sind in dem einzelnen Abweichungsfall aktenkundig zu machen. Sind die Ausnahmegrinde
im Falle der Besetzung des Rektorats, des Senats, des Fachbereichsrats oder der
Berufungskommission nicht aktenkundig gemacht worden, ist das jeweilige Gremium
unverzuglich aufzulésen und neu zu bilden, es sei denn, die Griinde werden unverziglich

nachtraglich aktenkundig gemacht.”

Eine weitere potentielle Rechtsfolge ist der ,leere Stuhl®, welcher fiir den Bereich der
Privatwirtschaft z.B. in 8 96 Abs. 2 S. 6 AktG angeordnet ist:
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,Eine Wahl der Mitglieder des Aufsichtsrats durch die Hauptversammlung und eine

Entsendung in den Aufsichtsrat unter Versto? gegen das Mindestanteilsgebot ist nichtig.”

Der Deutsche Juristinnenbund (djb) forderte in der ,Stellungnahme zum Referentenentwurf
des BMFSFJ und BMJV zum Entwurf eines Gesetzes fur die gleichberechtigte Teilhabe von
Frauen und Méannern an Fuhrungspositionen in der Privatwirtschaft und im offentlichen
Dienst“, dass dartber hinaus die Beschliisse des quotenwidrig besetzten Aufsichtsrats
nichtig sein sollten."™ Diese Rechtsfolgen kénnten auch fiir die Gremienbesetzung durch die
Offentliche Hand diskutiert werden.

lll. Verfassungs- und europarechtliche Vorgaben

A. Quotenvorgaben zwischen Gleichstellungsziel und Diskriminierungsverboten

Das Gleichberechtigungsgebot aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG und das
Geschlechtsdiskriminierungsverbot aus Art. 3 Abs. 3 S. 2 GG sowie die unionsrechtlichen
Gleichstellungsregelungen bilden zentrale MaRRstabe fur die Entwicklung von gesetzlichen
Regelungen, die in eine geschlechterparitatische Besetzung von Gremien minden sollen.
Sie sind von Bedeutung sowohl fiir die grundsatzliche Zulassigkeit von
Quotierungsvorgaben, die Adressierung gesetzlicher Férderungsinstrumente

(Frauenansprache oder sog. Geschlechteransprache'®

) als auch fir deren konkrete
Ausgestaltung (z.B. Quote). Férdermalinahmen, die an das Geschlecht ankntipfen, stellen
grundsétzlich eine Ungleichbehandlung im Sinne des Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG dar. Diese
Ungleichbehandlung kann insbesondere tber die Abwagung mit kollidierendem
Verfassungsrecht — namlich mit dem Gleichberechtigungsgebot aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG —
gerechtfertigt werden.''’ Die verfassungsrechtliche Priifung im Rahmen dieses Gutachtens
hat zum Ziel, die Handlungsspielrdume des Gesetzgebers fir die Etablierung von
Forderinstrumenten auszuloten. Dem entsprechend wird hier ein Zugriff gewahlt, der den
Forderauftrag aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG an den Anfang stellt. Als junges Politikphanomen
bedarf dabei die Tendenz zur Offnung gleichstellungspolitischer MaRnahmen fir die

118

Méannerférderung durch die sog. Geschlechteransprache ™ besonderer Prifung der

verfassungs- und europarechtlichen Zulassigkeit.

15 peutscher Juristinnenbund e.V., Stellungnahme zum Referentenentwurf des BMFSFJ und BMJV

zum Entwurf eines Gesetzes fir die gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und Mannern an
Fuhrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst vom 07.10.2014, S. 4.

18 Die Geschlechteransprache sieht Férdermal3nahmen sowohl fir Manner als auch fir Frauen vor,
etwa wenn sie in einer Gruppe unterreprasentiert sind, wahrend die Frauenansprache nur
Fordermafl3nahmen fur Frauen formuliert.

7 BVerfGE 92, 91 (109).

18 Siehe oben I1.C.2.c).
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1. Verfassungsrecht

a) Gleichberechtigungsgebot (Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG)

Gemal Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG fordert der Staat die tatsachliche Durchsetzung der
Gleichberechtigung von Frauen und Mannern und wirkt auf die Beseitigung bestehender
Nachteile hin. Dabei zielt das Gebot auf die Gleichberechtigung der Geschlechter fiir die
Zukunft und die Angleichung der Lebensverhaltnisse von Mannern und Frauen.™® In der
Frage, wie das Gleichstellungsziel verwirklicht werden soll, hat der Gesetzgeber —
vorbehaltlich der noch auszufiihrenden rahmensetzenden Vorgaben — einen weiten
Einschatzungs- und Gestaltungsspielraum. Grundsétzlich liegt es im politischen Ermessen
des Gesetzgebers, Frauen- bzw. Mannerférderung auch tber das verfassungsrechtlich in
Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG vorgegebene Ziel hinaus zu betreiben.’® Er hat eine
Einschatzungsprarogative hinsichtlich der Eignung einer Malinahme, insbesondere der
zeitlichen Stufung und Kombination unterschiedlicher Malinahmen. Die Art und Weise, wie
der Staat seine Verpflichtung erfilllt, liegt in seiner Ausgestaltungsbefugnis.*** Das
Gleichstellungsziel ist ihm aber verbindlich vorgegeben und er muss faktische
Diskriminierungen, die sich als Folge seiner Regelungen ergeben, so weit wie mdglich

vermeiden.'?

Der Gesetzgeber kann sich fur Frauen- wie Mannerférderung entscheiden, sofern sie der
Beseitigung bestehender Nachteile dient. Das Forderungsgebot stellt klar, dass der
Gesetzgeber zur Gleichstellung der Geschlechter auf die Veranderung der traditionellen
Gesellschaft und die Auflésung von Geschlechterrollen hinarbeiten darf.**
Foérdermalinahmen, die darauf gerichtet sind, die ,Ungleichheit der sozialen Ausgangslage
von Mannern und Frauen gezielt zu beenden oder kompensatorisch auszugleichen®,
entsprechen dem Gleichberechtigungsgebot.’** Es steht heute nicht mehr in Zweifel, dass
auch die Forderung mittels geschlechtsbezogener Quotierungen von Stellen und anderen
Positionen im 6ffentlichen Dienst zuldssig ist. Eine Quotierung ist dabei so auszugestalten,
dass jahrelange Chancenlosigkeit von Bewerberinnen und Bewerbern des anderen
Geschlechts (regelmaflig Mannern) vermieden wird. Das Gleichberechtigungsgebot aus Art.

3 Abs. 2 GG und das Diskriminierungsverbot aus Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG mussen insoweit in

119 BverfGE 109, 64 (89).

120\ Rufner, in: Kahl/Waldhoff\Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 3 11, 1lI
gStand: 76. Lfg. 05/1996), Rn. 716.

L BVerfGE 109, 64 (90).

122 BverfGE 109, 64 (90).

128 . Kischel, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK GG, Art. 3 (Stand: 01.03.2015), Rn. 198.

124 M. Eckertz-Héfer, in: Denninger/Hoffmann-Riem/Schneider/Stein (Hrsg.), AK-GG, 3. Aufl., Art. 3
Abs. 2, 3 (Stand: 2001), Rn. 62. U. Sacksofsky, Das Grundrecht auf Gleichberechtigung, 2. Aufl. 1996,
S. 400, bezeichnet den Streit um Chancen- oder Ergebnisgleichheit als ,Scheingefecht.
Ergebnisgleichheit in einem starren Sinne werde ,auch von den kdmpferischsten Feministinnen nicht
gefordert®.

37



ein angemessenes Verhaltnis gebracht werden. Diese Abwagung ist an der jeweils
konkreten Gesetzgebungssituation zu orientieren und kann sich z.B. in der gewahlten
Quotenhohe ausdriicken (hier bestehen Spielraume, die regelmafig mit einer Quote
zwischen 30 und 50 Prozent ausgefillt werden).

Der Verfassungsauftrag des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG verlangt ,keine schematische

«125

Ergebnisgleichheit“ >, sondern ist auf eine ,reale Chancengleichheit zwischen Mannern und
Frauen® gerichtet.’?® Art. 3 Abs. 2 GG zielt darauf, ,die Gleichberechtigung der Geschlechter
in der gesellschaftlichen Wirklichkeit durchzusetzen und Glberkommene Rollenverteilungen
zu Uberwinden®.*?” Das betont auch Papier, wenn er in seinem Gutachten zur Zul&ssigkeit
von Zielguoten fur Frauen formuliert, dass Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG die Gleichstellung von
Mannern und Frauen nicht ,um ihrer selbst willen“ legitimieren kann, und damit dem Ansatz
strikter Geschlechterparitat eine Absage erteilt.**® Der Zweck von Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG sei
die tatsachliche Chancengleichheit, nicht eine geschlechterparitatische Amterbesetzung.'*
Die tatséachliche Chancengleichheit bezieht sich nicht nur auf die Beseitigung rechtlicher
Hurden fur Frauen, sondern auch auf die Beseitigung patriarchaler Strukturen und damit
iberkommener Rollenverteilungen.*® Art. 3 Abs. 2 GG dient damit der materiellen, nicht der

formalen Chancengleichheit.**!

Aus diesem Ziel und der Entstehungsgeschichte des Art. 3 Abs. 2 GG (heute: Satz 1) 1949
sowie des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG 1994 wurde teilweise abgeleitet, dass das
Gleichberechtigungsgebot asymmetrisch nur zu Gunsten von Frauen und damit

gruppenbezogen wirke und Mannerférderung nicht im Blick habe.*** Nach dieser Auffassung

125 M. Eckertz-Hofer bezweifelt auch, dass das tiberhaupt jemals ernsthaft gefordert wurde, in:

Denninger/Hoffmann-Riem/Schneider/Stein (Hrsg.), AK-GG, 3. Aufl., Art. 3 Abs. 2, 3 (Stand: 2001),
Rn. 78.

126\ Rufner, in: Kahl/Waldhoff/\Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 3 11, Il
(Stand: 76. Lfg. 05/1996), Rn. 701; U. Sacksofsky, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), Grundgesetz
Mitarbeiterkommentar, Band I, 2002, Art. 3 II, Ill 1 Rn. 355; schon H.-P. Schneider, Die Gleichstellung
von Frauen in Mitwirkungsgremien der offentlichen Verwaltung, 1991, S. 38. Anders G. Durig/R.
Scholz, in: Maunz/Dirig, GG Kommentar, Art. 3 Abs. 2 (Lfg. 32: 10/1996), Rn. 59, die
,Gleichberechtigung“ im Sinne der ,Rechtsgleichheit® verstehen.

2T BVerfGE 92, 91 (112); BVerfGE 85, 191 (207).

128 4 -J. Papier, Rechtsgutachten zur Frage der Zuléassigkeit von Zielquoten fiir Frauen in
Fuhrungspositionen im 6ffentlichen Dienst sowie zur Verankerung von Sanktionen bei
Nichteinhaltung, 2014, S. 12 f., 15.

129 4 -J. Papier/M. Heidebach, Mehr Frauen in Fiihrungspositionen des offentlichen Dienstes durch
Fordermaflinahmen — verfassungs- und europarechtliche Bewertung, DVBI 2015, S. 125 (128).
Grundlegend zur materiellen Chancengleichheit als Ziel des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG U. Sacksofsky, Das
Grundrecht auf Gleichberechtigung, 2. Aufl.1996, S. 399 ff. In diesem Sinne auch schon H. M. Pfarr,
guoten und Grundgesetz, 1988, S. 43 f.

B0y, Sacksofsky, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), Grundgesetz Mitarbeiterkommentar, Band |, 2002,
Art. 31, 1l 1 Rn. 355.

31 M. Eckertz-Héfer, in: Denninger/Hoffmann-Riem/Schneider/Stein (Hrsg.), AK-GG, 3. Aufl., Art. 3
Abs. 2, 3 (Stand: 2001), Rn. 63.

132 Vgl. u.a. BT-Drs. 12/6000, S. 49; S. Raasch, Frauenquoten und Mannerrechte, 1991, S. 189 f.; V.
Slupik, Die Entscheidung des Grundgesetzes fiur Paritéat im Geschlechterverhéltnis — Zur Bedeutung
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scheidet eine Geschlechteransprache schon wegen der Asymmetrie der Schutzwirkung aus,
soweit sie auch Manner fordert. Dem dogmatischen Ansatz der Asymmetrie wird
insbesondere der Wortlaut des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG entgegengehalten, der ausdricklich auf

Méanner und Frauen Bezug nimmt.**®

Aber auch bei Zugrundelegung der Symmetrie ist die
Forderung von Mannern nur dann von Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG gedeckt, wenn Manner faktisch
benachteiligt werden. Die pauschale Ableitung einer solchen Benachteiligung allein aus der
Unterreprasentanz entspricht nicht dem Sinngehalt der Verfassungsnorm, was im Folgenden

ausgefuhrt wird.

Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG benennt klar, was der Staat zur Férderung der tatsachlichen
Gleichberechtigung von Mann und Frau zu beseitigen hat: die ,bestehenden Nachteile*.***
Weil gesellschaftliche Strukturen und Vorstellungen sich in erster Linie immer noch
Uberwiegend nachteilig fir Frauen auswirken, entsteht jedenfalls tatsachlich eine gewisse
Asymmetrie des Gleichberechtigungsgebots zu Gunsten von Frauen. Diese Asymmetrie ist,

135

wenn auch im Gleichberechtigungsgebot nicht dogmatisch angelegt,” so doch die

Auswirkung der tatséachlichen Verhaltnisse bei seiner Anwendung.

Vor diesem Hintergrund ist die Gleichsetzung"* von Unterreprasentanz und Benachteiligung,
die der Geschlechteransprache gedanklich zugrunde liegt, problematisch.'*” Das Gebot des
Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG berechtigt den Gesetzgeber nur, faktische Nachteile durch

von Art. 3 Abs. 2 und 3 GG in Recht und Wirklichkeit, 1988, S. 41; H.M. Pfarr, Quoten und
Grundgesetz, 1988, S. 44.

133 C. Starck, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 6. Aufl. 2010, Art. 3 Abs.
2 Rn. 307; i.E. auch G. Durig/R. Scholz, in: Maunz/Durig, GG Kommentar, Art. 3 Abs. 2 (Lfg. 32:
10/1996), Rn. 66; D. Merten, Berufsfreiheit des Beamten und Berufsbeamtentum, in: Merten/Papier
gls—Jlrsg.), Handbuch der Grundrechte, Band V, 2013, § 114 Rn. 36.

Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG postuliert damit das Modell des Schutzes von Chancengleichheit durch
Ausgleich faktischer Nachteile, L. Osterloh/A. Nul3berger, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar,
7. Aufl. 2014, Art. 3 Rn. 283.

%% Anders H. M. Pfarr, Quoten und Grundgesetz, 1988, S. 44, die aus der Entstehungsgeschichte des
Art. 3 Abs. 2 GG und der gesellschaftlichen Realitét, in der bis dato ausschlieRlich M&nner rechtlich
und tatsachlich privilegiert waren, ein Gebot zur Férderung nur der Frauen ableitet.

% |m Referentenentwurf des Bundesministeriums fiir Familien, Senioren, Frauen und Jugend und des
Bundesministeriums fur Justiz und fur Verbraucherschutz zum Entwurf des Gesetzes fir die
gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und M&annern an Fihrungspositionen in der Privatwirtschaft
und im offentlichen Dienst vom 09.09.2014 war auf S. 67 noch zu lesen: ,Der verfassungsrechtliche
Schutz- und Forderauftrag aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG sowie die Zielsetzung aus § 1 Abs. 1 BGleiG
gebieten es, auch Manner in Bereichen zu fordern, in denen sie unterreprasentiert sind, unabhangig
davon, ob dies durch eine strukturelle Benachteiligung verursacht wurde oder nicht.“ Auch wenn diese
Formulierung in die Begriindung zum Gesetzesentwurf nicht tbernommen wurde, macht sie deutlich,
dass teilweise die Annahme vertreten wird, allein schon die Unterrepréasentanz bedeute einen
bestehenden Nachteil, sodass dieser Entwicklung entgegentretende FérdermalRnahmen nach Art. 3
Abs. 2 S. 2 GG gerechtfertigt seien.

37 M. Heidebach bezeichnet diese Frage als ,heikel, Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes fiir
die gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und Mannern an Fuhrungspositionen in der Privatwirtschaft
und im offentlichen Dienst u.a. im Auftrag des Ausschusses fur Familie, Senioren, Frauen und
Jugend, Ausschuss-Drs. 18(13)43c, S. 8.
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begiinstigende Regelungen auszugleichen.**® Zeigen Statistiken eine geringere Zahl an
Mannern oder Frauen in einem bestimmten Bereich, kann dies allenfalls als Indiz fir eine
Benachteiligung gewertet werden.'® Eine zuféllige Unterreprasentanz, der kein Phanomen
gesellschaftlicher oder verwaltungsspezifischer Benachteiligung zu Grunde liegt, stellt keinen
verfassungslegitimen Grund fiir FérdermaRnahmen dar.'*° Die Priifung, ob faktische
Nachteile entstanden sind, wie lange sie fortwirken und welche MalRnahmen als Ausgleich in

Betracht kommen, obliegt der Einschatzung des Gesetzgebers.**

Faktische Nachteile fir Frauen im Berufsleben erwachsen typischerweise aus struktureller
Diskriminierung**?, der eine Vielzahl von Faktoren und deren Zusammenspiel zugrunde liegt.
Dabei geht die Benachteiligung Uber einzelne direkte oder mittelbare Diskriminierungen
hinaus; sie ist u.a. Ergebnis der unterschiedlichen Bewertung von unbezahlter Sorgearbeit
und bezahlter Erwerbsarbeit, den Strukturen der Arbeitswelt, der Zuschreibung bestimmter
Rollenstereotype*® — schlicht der bindren Geschlechterordnung in der Gesellschaft und an
sie anknipfender Rollenvorstellungen. Vor diesem Hintergrund kann der Gesetzgeber in
plausibler Weise in bestimmten Bereichen von einem geringen Frauenanteil auf eine
Benachteiligung schlie3en. Die pauschale Folgerung der Benachteiligung aufgrund jeglicher
Form der Unterreprdsentanz genigt aber nicht. Die Unterreprasentanz kann zwar
grundsatzlich als Indiz fur eine faktische Benachteiligung von Frauen herangezogen
werden.*** Der Schluss von der Unterreprasentanz auf eine faktische Benachteiligung lasst
sich bei Frauen aufgrund der langen Tradition struktureller Diskriminierungen im Arbeitsleben
aber leichter flhren als bei Mannern. Bei einer etwaigen Unterreprasentanz von Mannern
sind auch andere Grinde als strukturelle Diskriminierungen als Ursache zu vermuten, z.B.

der im &ffentlichen Dienst im Vergleich zur Privatwirtschaft geringe und unattraktive Lohn.**®

138 BVerfGE 85, 191 (207); H.-J. Papier/M. Heidebach, Mehr Frauen in Fithrungspositionen des
offentlichen Dienstes durch Fordermaflinahmen — verfassungs- und europarechtliche Bewertung, DVBI
2015, S. 125 (128).

%9 W. Rufner, in: Kahl/WaldhoffAWalter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 3 11, Il
(Stand: 76. Lfg. 05/1996), Rn. 702; B. Stiegler/H. Schmalhofer/A. v. Woedtke, Mehr
Geschlechtergerechtigkeit durch Landesgesetze, 2015, S. 22.

149 beutscher Juristinnenbund e.V., Stellungnahme zum Referentenentwurf des BMFSFJ und BMJV
zum Entwurf eines Gesetzes fur die gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und Mannern an
Fuhrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst vom 07.10.2014, S. 13; M.
Heidebach, Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes fur die gleichberechtigte Teilhabe von
Frauen und Mannern an Fihrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst u.a. im
Auftrag des Ausschusses fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend, Ausschuss-Drs. 18(13)43c, S. 8.
11 BVerfGE 74, 163 (180).

142 5 Raasch, Frauenquoten und Mannerrechte, 1991, S. 190.

3 M. Eckertz-Hofer bezweifelt auch, dass das tiberhaupt jemals ernsthaft gefordert wurde, in:
Denninger/Hoffmann-Riem/Schneider/Stein (Hrsg.), AK-GG, 3. Aufl., Art. 3 Abs. 2, 3 (Stand: 2001),
Rn. 80.

1y, Sacksofsky, Das Grundrecht auf Gleichberechtigung, 2. Aufl. 1996, S. 401.

4% Deutscher Juristinnenbund e.V., Stellungnahme zum Referentenentwurf des BMFSFJ und BMJV
zum Entwurf eines Gesetzes fir die gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und Mannern an
Fuhrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst“ vom 07.10.2014, S. 12.
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Zu bedenken ist auRerdem, dass eine Mannerforderung in den niedrigeren Gehalts- und
Tarifgruppen des oOffentlichen Dienstes bei gleichzeitig grof3erem Manneranteil in den
dariiber liegenden Positionen sogar den Nachteil von Frauen noch verstérken kann.'*°
Schlieflich lasst sich das Argument von Papier fruchtbar machen, dass Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG
nicht auf eine ,Geschlechterparitat um ihrer selbst willen® abzielt (s.0.) — die aber eine
neutrale Geschlechteransprache gerade bezweckt. Der mit der sog. Geschlechteransprache
gesetzlich statuierte Schluss von der Unterreprasentanz auf die Benachteiligung fir die
Mannerquote als Teilkomponente nimmt die Schutzfunktion des Art. 3 Abs. 2 GG hingegen

nicht auf.**’

Auch als Ansprache eines unterreprasentierten Geschlechts ,auf Vorrat“'*® |asst sich die
Geschlechteransprache auf Art. 3 Abs. 2 GG nicht stlitzen. Eine gesetzliche Regelung, die
nachhaltig die benachteiligenden Strukturen andern méchte, muss folgerichtig diese
Strukturen adressieren. Bei der Regelung ,auf Vorrat“ geht der Bezug zu den faktisch

nachteiligen Strukturen verloren.

Der Gesetzgeber hat eine Einschatzungsprarogative hinsichtlich konkreter
Fordermaflinahmen im Sinne des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG. Bevorzugungsregeln — etwa eine
Quote — sind hiervon erfasst. Diese miissen stets auf die Beseitigung bestehender Nachteile
ausgerichtet werden, fur die die Unterreprasentanz eines Geschlechts allenfalls indiziell
wirken kann. Eine gesetzgeberische Konklusion der Benachteiligung aus jeglicher
Unterreprasentanz ohne Ausfiihrungen zur faktischen Benachteiligung

(Geschlechteransprache ,auf Vorrat®) ist verfassungsrechtlich hochst problematisch.
b) Geschlechtsdiskriminierungsverbot (Art. 3 Abs. 3S. 1 GG)

Der Handlungsspielraum des Gesetzgebers wird auch bestimmt durch das Verbot der
Diskriminierung wegen des Geschlechts aus Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG sowie das
Zusammenspiel von Geschlechtsdiskriminierungsverbot und Gleichberechtigungsgebot.
Grundsatzlich bertihren alle Malinahmen mit dem Ziel der Férderung von Frauen den
Regelungsbereich des Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG, indem sie eine Unterscheidung anhand des

Geschlechts vornehmen und unterschiedliche Rechtsfolgen an diese Unterscheidung

146 B. Stiegler/H. Schmalhofer/A. v. Woedtke, Mehr Geschlechtergerechtigkeit durch Landesgesetze,

2015, S. 22.

" M. Heidebach, Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes fir die gleichberechtigte Teilhabe von
Frauen und Mannern an Fihrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst u.a. im
Auftrag des Ausschusses fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend, Ausschuss-Drs. 18(13)43c, S.
17.
148 M. Heidebach, Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes fur die gleichberechtigte Teilhabe von
Frauen und Mannern an Fihrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst u.a. im
Auftrag des Ausschusses fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend, Ausschuss-Drs. 18(13)43c, S.
15.
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binden. Die Frage nach der Zulassigkeit der ,Quote” Iasst sich folglich ohne
Berticksichtigung des Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG nicht bearbeiten.

Als absolutes Diskriminierungsverbot erlaubt die Vorschrift die einseitige Forderung eines
Geschlechts nur dann, wenn diese sich auf einen verfassungsrechtlichen Auftrag stitzt und
sich als verhaltnisméaRig erweist. Es besteht weitgehende Einigkeit, dass die in
Quotierungsvorgaben liegende Diskriminierung eines Geschlechts grundsatzlich mit Blick auf
das Gleichberechtigungsgebot aus Art. 3 Abs. 2 GG zulassig ist. Allerdings sind ihr weniger

einschneidende MalRnahmen vorzuziehen.

An dieser Stelle ist aber auch festzuhalten, dass die Wahl des Instruments stets am Ziel der
materiellen Chancengleichheit auszurichten ist.*® Benachteiligende Strukturen kénnen
auBerdem im jeweiligen Regelungsumfeld unterschiedlich stark ausgepréagt sein und so
unterschiedlich strenge MalRnahmen erfordern. Wenn eine schwache MafRnahme oder eine
unverbindliche Formulierung Uber Jahrzehnte weitgehend wirkungslos bleiben, liegt der
Schluss nahe, dass sie an den benachteiligenden Strukturen vorbeizielen bzw. diese durch
weitere Faktoren beeinflusst werden, die sich den Einflussmdglichkeiten einer solchen
Malinahme oder Formulierung entziehen. Quotierungen kénnen spatestens dann das Mittel
der Wahl, nach anderer Ansicht (in unterschiedlich stark ausgepragter Verbindlichkeit) zur

Uberwindung struktureller Benachteiligung von Frauen sogar geboten sein.**

Fur die VerfassungsmaRigkeit der Geschlechteransprache kommt es, da sie durch Art. 3
Abs. 2 GG (als Beseitigung bestehender Nachteile) nicht gerechtfertigt werden kann, darauf
an, ob sie eine ,Ungleichbehandlung” im Sinne von Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG statuiert. Eine
Ungleichbehandlung nach Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG erfordert eine Benachteiligung oder
Bevorzugung wegen des Geschlechts. Mit fast jeder Differenzierung sind aber bereits Vor-

149 Siehe hierzu S. Raasch, Frauenquoten und Mannerrechte, 1991, S. 141 f. m.w.Nw.: ,Um

Gleichberechtigung im Sinne des Art. 3 Abs. 2 GG zu verwirklichen, bedarf es heute eines vielféltigen,
differenziert einzusetzenden Instrumentariums: Wo ungleiches Recht Frauen benachteiligt, muf3 es
durch gleiches Recht ersetzt werden (Beseitigung rechtlicher Diskriminierung). Wo Frauen durch
strukturelle Diskriminierung tatséchlich benachteiligt sind, bedarf es der Mal3nahmen realer
Angleichung und ggf. bergangsweise eines neuen, ungleichen Rechts (MaRhahmen aktiver
Gleichstellungspolitik, u.a. Quotierung). Wo Unterschiede zwischen Mannern und Frauen nicht
aufgehoben werden kénnen oder sollen, muss eine Gleichwertigkeit durch Recht gesichert werden
(rechtliche Gleichstellung). Wo schliellich tatsachliche Gleichheit erreicht ist, muf3 sie durch strikte
Gleichbehandlung abgesichert werden (Rechtsgleichheit). Damit das Gleichberechtigungspostulat
seine durch die Verfassung vorgegebene Aufgabe, Gleichheit herzustellen und zu sichern, erfillen
kann, verlangt es, je nach Situation, also unterschiedliche Mittel: statt gleicher Rechte auch gezielt
ungleiche Rechte.“ Anders M. Sachs, Gleichberechtigung und Frauenquoten, NJW 1989, S. 553
(557), der ein Gebot zur geschlechtsneutralen Férderung konstruiert und erst nach Erschépfung
derartiger MalRnahmen Frauenférdermalinahmen tberhaupt andenkt: ,Erst wenn alle Moglichkeiten
geschlechtsneutral ankniipfender MaRnahme wirkungslos bleiben, kann an ein dem
Unterscheidungsgebot zuwiderlaufendes Mittel gedacht werden, um dem Ziel der Chancengleichheit
naher zu kommen.*

150 Vgl. hierzu schon H.M. Pfarr, Quoten und Grundgesetz, 1988, S. 82.
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bzw. Nachteile verbunden, sodass davon auszugehen ist, dass Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG ein
Differenzierungsverbot statuiert.*** Eine geschlechtsbezogene Ungleichbehandlung ist also
gegeben bei unterschiedlicher Behandlung gleicher Sachverhalte, wenn diese aufgrund des
Geschlechts der Grundrechtstragerinnen und Grundrechtstrager erfolgt.**?

Zu prufen ist daher erstens, ob eine Ungleichbehandlung bzw. Differenzierung vorliegt. Die
Geschlechteransprache unterscheidet das unter- und das tUberreprasentierte Geschlecht und
knupft FérdermalBhahmen an die Unterreprasentanz. Damit werden zwei Vergleichsgruppen
(Manner und Frauen) je nach ihrer Reprasentanz in einem bestimmten Bereich
unterschiedlich behandelt. Mit Blick auf eine konkrete Férdermaflinahme wird dadurch stets

nach Mannern und Frauen differenziert.

Erforderlich ist neben der Differenzierung zweitens ihre Verknipfung mit dem verpdnten
Merkmal Geschlecht: Die Ungleichbehandlung muss i.S.d. Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG ,wegen®
des Geschlechts erfolgen. Es ist umstritten, wie die Verknipfung von Unterscheidung und
verpéntem Merkmal ausgestaltet sein muss. Dazu werden im Wesentlichen zwei
Auffassungen vertreten: Einerseits konnte jede Form der Anknipfung an das Geschlecht
eine Ungleichbehandlung begriinden.'*® Dieses Ankniipfungsverbot wére verletzt, wenn ein
verpdntes Merkmal zur Voraussetzung einer (Rechts-)Folge gemacht wird. Andererseits
konnte ein kausaler Zusammenhang zwischen einem der aufgezahlten Merkmale und der
Benachteiligung oder Bevorzugung erforderlich sein, der sich nicht im Sinne einer conditio
sine qua non erschopfen darf, sondern vielmehr der Urséachlichkeit bedarf.*** Die
Ungleichbehandlung wéare dann zu verneinen, wenn sie begriindet werden kann, ohne dass
auf die verponten Merkmale als Kriterien abgestellt wird.**> Marion Eckertz-Hofer konstatierte
2001, dass insbhesondere in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts noch keine
Konzeption zum Ausdruck ,wegen* erkennbar sei.**® Eine klare Linie in der Rechtsprechung
hat sich bis heute nicht entwickelt'’, das Bundesverfassungsgericht spricht sich aber im

Sinne eines ,grundsatzlichen* Ankniipfungsverbots aus.™® Dadurch werden

1 M. Eckertz-Héfer, in: Denninger/Hoffmann-Riem/Schneider/Stein (Hrsg.), AK-GG, 3. Aufl., Art. 3
Abs. 2, 3 (Stand: 2001), Rn. 51; vgl. W. Heun, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Band I, 3.
Aufl. 2013, Art. 3 Rn. 119.

%2 4 D. Jarass, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz Kommentar, 13. Aufl. 2014, Art. 3 Rn. 85.

%3 M. Sachs, in: Stern (Hrsg.), Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band 1V/2, 2011, S.
1752 (1755); U. Sacksofsky, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), Grundgesetz Mitarbeiterkommentar, Band
I, 2002, Art. 311, 1l 1 Rn. 315.

> BVerfGE 2, 266 (286).

5 \W. Heun, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Band |, 3. Aufl. 2013, Art. 3 Rn. 125.

%% M. Eckertz-Héfer, in: Denninger/Hoffmann-Riem/Schneider/Stein (Hrsg.), AK-GG, 3. Aufl., Art. 3
Abs. 2, 3 (Stand: 2001), Rn. 104.

*7 Siehe z.B. BVerfGE 75, 40 (69); S. Boysen, in: v. Munch/Kunig (Hrsg.), GG Kommentar, Band 1, 6.
Aufl. 2012, Art. 3 Rn. 129.

158 BVerfGE 85, 191 (206); BVerfGE 97, 35 (43); BVerfGE 114, 357 (364); bezogen auf das Merkmal
~oprache” BVerfGE 64, 135 (157); modifizierend um eine ,verbotsimmanente® Differenzierung L.
Osterloh/A. Nul3berger, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 7. Aufl. 2014, Art. 3 Rn. 250.

43



Differenzierungen eher unter Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG subsumiert, sodass sich der

Anwendungsbereich vergroR3ert.

Es stellt sich bei der Geschlechteransprache also die Frage, ob deren neutrale Formulierung
an das Merkmal Geschlecht ,anknlpft®. Daflir misste die Geschlechteransprache das
Geschlecht zur Voraussetzung der Fordermal3nahmen machen. Dagegen konnte auf den
ersten Blick sprechen, dass die Geschlechteransprache Férderungsinstrumente nicht
pauschal fUr ein Geschlecht reserviert. Vielmehr wird mit der Anknipfung an die faktische
Unterreprasentanz ein vermeintlich neutrales Kriterium gewahlt, das jeweils zu Gunsten des
unterreprasentierten und zu Lasten des Uberreprasentierten Geschlechts eingreift. Rickt
man die Frage nach der Uber-/Unterreprasentanz in den Mittelpunkt der Betrachtung, kénnte
die Geschlechterdifferenzierung lediglich zur Kategorisierung fir die Bestimmung der
Reprasentation dienen und damit nur Hilfskriterium sein. Allerdings ist zu bertcksichtigen,
dass die Unterscheidung nach Uber- und Unterreprasentanz denklogisch jeweils nur Manner
bzw. Frauen als Ordnungskategorie betrifft. Daraus resultiert die Férderung jeweils eines
Geschlechts zu Lasten des anderen. Dass in einem Ubergeordneten Sinn mal Manner und
mal Frauen von der Fdrderung profitieren, ,gleicht* die Ungleichbehandlung der einzelnen
Anwendungssituationen nicht aus. Die neutral formulierte Geschlechteransprache vereint
Maglichkeiten der Manner- wie der Frauenférderung und ist zur Ermittlung der Reprasentanz
auf die Unterteilung nach Geschlecht angewiesen. Damit knlpft sie hinreichend an die
Kategorie Geschlecht an und erzeugt eine Ungleichbehandlung wegen des Geschlechts.

Foérdermalinahmen, insbesondere die Quote, stellen eine rechtfertigungsbedurftige
Ungleichbehandlung wegen des Geschlechts dar. Eine an das Geschlecht anknipfende
Ungleichbehandlung kann nach sténdiger Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
mit Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG vereinbar sein zur Lésung von Problemen, die ihrer Natur nach
entweder nur bei Frauen oder bei Mannern auftreten.” Dariiber hinaus ist eine
Rechtfertigung nur denkbar als Ergebnis der Abwagung mit kollidierendem
Verfassungsrecht. Eine bedeutende Rolle kommt dabei dem Gleichberechtigungsgebot aus
Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG als Rechtfertigungsgrund zu*® (siehe hierzu Ill.A.1.a)), welches zur
Uberwindung faktischer Nachteile positive MaRnahmen rechtfertigt, auch wenn sie an das
Geschlecht ankniipfen. Das Gleichberechtigungsgebot greift allerdings, wie oben begriindet,

nicht fir die Geschlechteransprache rechtfertigend ein.

159 BVerfGE 85, 191 (207); BVerfGE 92, 91 (109). Davon durften heute allenfalls noch MaRnahmen
erfasst sein, die an die Schwangerschaft/Geburt/Stillzeit anknipfen.
1%0 BverfGE 92, 91 (109).
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c) Spezieller Gleichheitssatz (Art. 33 Abs. 2 GG)

Gemal} Art. 33 Abs. 2 GG hat jeder Deutsche nach seiner Eignung, Beféhigung und
fachlichen Leistung gleichen Zugang zu jedem o&ffentlichen Amte. Ziel des Art. 33 Abs. 2 GG
ist die Gewahrleistung von Gleichheit und Sachangemessenheit bei
Zulassungsentscheidungen und Amterbeleihung, um einerseits den amtsinteressierten
Einzelnen zu schiitzen und andererseits durch funktionsgerechte repréasentative Besetzung
sachgerechte Arbeit im Bereich der 6ffentlichen Verwaltung zu gewéhrleisten.*®* Die
Bestimmung birgt damit eine grundrechtliche und eine staatsorganisationsrechtliche

Dimension, die beide die Auslegung pragen.®

Insbesondere wegen des o6ffentlichen Interesses an einer dem Leistungsprinzip
verpflichteten funktionsttichtigen Verwaltung ist der Begriff des ,6ffentlichen Amtes® weit zu
verstehen'®® und umfasst auch Ehrenamter.'® Die Reichweite des Begriffs der 6ffentlichen
Verwaltung und damit der Schutzbereich des Art. 33 Abs. 2 GG ist insbesondere fiir die
wirtschaftliche Betatigung des Staates unsicher,® aber angesichts der staatlichen
Formenwabhlfreiheit weit zu fassen. Umfasst sein dirfte die Betatigung in Aufsichtsgremien
der staatlichen Eigenbetriebe und der 6ffentlichen Unternehmen in der Rechtsform der
Anstalt des offentlichen Rechts.'®® Bei der gebotenen funktionalen Interpretation des
Amtsbegriffs ist auch privatrechtlich organisierte Verwaltungstatigkeit insbesondere auf den

Gebieten der Daseinsvorsorge Verwaltung i.S.d. Art. 33 Abs. 2 GG.**’

Art. 33 Abs. 2 GG bildet als spezieller Gleichheitssatz einen Bewertungsmalstab flr
Foérdermalinahmen, die im Zusammenhang mit der Gremienbesetzung an das Geschlecht
als Unterscheidungskriterium ankntpfen. Gegenilber dem allgemeinen Gleichheitssatz aus

Art. 3 Abs. 1 GG enthalt er konkrete, positiv formulierte Entscheidungskriterien168, denen

olp Kunig, in: v. Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Band 1, 6. Aufl. 2012, Art. 33 Rn.
16.

%2 b Badura, in: Maunz/Durig, Grundgesetz Kommentar, Band IV, Art. 33 (Stand: 12/2014), Rn. 23.
163 Vgl. P. Kunig, in: v. Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Band 1, 6. Aufl. 2012, Art. 33
Rn. 20.

143, Masing, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Band Il, 2. Aufl. 2006, Art. 33 Rn. 41.

%% Zum Meinungsstand J. Masing, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 2. Aufl. 2006, Art. 33
Rn. 42.

1% M. Heidebach, Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes fir die gleichberechtigte Teilhabe von
Frauen und Mannern an Fihrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst u.a. im
Auftrag des Ausschusses fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend, Ausschuss-Drs. 18(13)43c, S. 13
geht davon aus, dass Art. 33 Abs. 2 GG fir die Aufsichtsgremien der staatlichen Eigenbetriebe sowie
der juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts anzuwenden ist.

187 3. Masing, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Band |1, 2. Aufl. 2006, Art. 33 Rn. 42; H.
Wimann, Verfassungsrechtliche Vorgaben der Verwaltungsorganisation, in: Schmidt-
ABmann/Hoffmann-Riem/VoR3kuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrecht, Band I, 2. Aufl. 2012, §
15 Rn. 50; H.H. Trute, Alternativkommentar zum Grundgesetz, 2001, Art. 33 I-lll, Rn. 26.

1%8 T Hebeler, Bestenauslese nach Art. 33 Abs. 2 GG, Der Personalrat 2015, S. 8 (12) stellt hingegen
einen negativen Ansatz des Art. 33 Abs. 2 GG fest, weil dieser andere als die genannten
Eignungskriterien fir unmaf3geblich erklare.
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eine Leistungsorientierung zugrunde liegt. Diese Kriterien (Eignung, Beféhigung und

fachliche Leistung) sind stets bezogen auf das jeweilige Amt zu ermitteln.**®

Leistungsbezogene FordermalRnahmen, insbesondere Quoten mit Leistungsbezug, stellen
kein Problem des Art. 33 Abs. 2 GG dar. Sie kniipfen regelmafiig an das Bestehen eines

,Qualifikationspatts“*”

an, greifen also erst dann zugunsten einer Person ein, wenn deren
Qualifikation ansonsten mit derjenigen der Vergleichsperson tibereinstimmt. Dabei wird
regelmafig weniger eine ,gleiche” als vielmehr eine ,gleichwertige” bzw. ,vergleichbare®
Qualifikation vorliegen. In diesen Fallen sind ,Eignung, Befahigung und fachliche Leistung®
hinreichend im Sinne des Art. 33 Abs. 2 GG beriicksichtigt und es besteht Ermessen
hinsichtlich der weiteren Auswahl. Dieses Ermessen kann mit Hilfskriterien ausgefuillt
werden. Dabei sind insbesondere Hilfskriterien zuldssig bzw. geboten, die ihrerseits
Verfassungsrang haben: Zu nennen ist hier das Sozialstaatsprinzip, aber auch das

Gleichberechtigungsgebot aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG.

Komplizierter ist die Bewertung der Zulassigkeit von Quoten nicht (nur) leistungsbezogener
Art. Eine gleiche ,Eignung, Befahigung und fachliche Leistung® ist bei starren Quoten nicht
zwingende Voraussetzung, sodass solche Instrumentarien nur dann verfassungskonform

gefasst sein kdnnen, wenn sich ein Abweichen vom Leistungsprinzip des Art. 33 Abs. 2 GG

verfassungsrechtlich rechtfertigen lasst'"*

bzw. wenn Art. 33 Abs. 2 GG nur eingeschrankt
anzuwenden wére.'"? Als kollidierendes Verfassungsrecht kommt wiederum das
Gleichberechtigungsgebot aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG in Betracht, welches Art. 33 Abs. 2 GG
relativiert.'”® Dabei kann die pauschale Anwendung starrer Quoten das AuRRerachtlassen des

Leistungsprinzips aus Art. 33 Abs. 2 GG nicht rechtfertigen.!’* Das Prinzip der praktischen

19 p, Kunig, in: v. Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Band 1, 6. Aufl. 2012, Art. 33 Rn.
27.
oW, Hofling, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz,, Art. 33 Rn.
330.

ip, Kunig, in: von Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Band 1, 6. Aufl. 2012, Art. 33 Rn.
30. Unter Bezugnahme des Sozialstaatsprinzips wurde etwa die begiinstigende Einstellung sog.
,Spatheimkehrer” in den 6ffentlichen Dienst gerechtfertigt, vgl. BVerwGE 6, 347 (349).

2 30 M. Heidebach, Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes fir die gleichberechtigte Teilhabe
von Frauen und Mannern an Flhrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst u.a.
im Auftrag des Ausschusses fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend, Ausschuss-Drs. 18(13)43c, S.
13. Er stutzt dies zumindest fur Aufsichtsgremien der staatlichen Eigenbetriebe sowie der juristischen
Personen des offentlichen Rechts darauf, dass diese Gremien kein bestimmtes Qualifikationsprofil
erfordern.

73 H.-. Papier, Rechtsgutachten zur Frage der Zulassigkeit von Zielquoten fir Frauen in
Fuhrungspositionen im 6ffentlichen Dienst sowie zur Verankerung von Sanktionen bei

Nichteinhaltung, 2014, S. 20.

174 zur Verfassungswidrigkeit starrer Quoten bereits E. Benda, Notwendigkeit und Mdglichkeit positiver
Aktionen zugunsten von Frauen im 6ffentlichen Dienst, 1986, S. 169.
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Konkordanz gebietet vielmehr, dass nicht einem Verfassungsgut der alleinige Vorrang

eingeraumt wird, sondern dass beide Verfassungsgiiter bestméglich verwirklicht werden.'"

Dies bedeutet aber auch, dass ein absoluter Vorrang des Leistungsprinzips verneint werden
muss.'"® Papier propagiert vor diesem Hintergrund einen Mittelweg, der darauf basiert, die
Unterscheidungskriterien des Art. 33 Abs. 2 GG weniger ausdifferenziert anzuwenden.*"”
Tatsachlich fuhrt eine kleinteilige Ausdifferenzierung der Leistungskriterien dazu, dass ein
Leistungspatt nahezu unmdglich wird. Das hat wiederum zur Folge, dass die Voraussetzung
fur das Eingreifen frauenfordernder MaRnahmen fehlt. Umgekehrt dirfen die
Leistungskriterien des Art. 33 Abs. 2 GG nicht dergestalt aufgeweicht werden, dass sie
praktisch ihre Bedeutung verloren. Papier schlagt eine gesetzliche Beschrankung der
verwaltungsinternen Ausdifferenzierung der Qualifikationsmerkmale des Art. 33 Abs. 2 GG
vor, um Spielraum fur die Berlcksichtigung des Gleichberechtigungsgebots zu er6ffnen. Eine
solche soll vorsehen, dass Frauen zu bevorzugen sind, soweit ein Bewerber nicht eine

L,offensichtlich bessere” Eignung, Befahigung oder fachliche Leistung vorzuweisen hat.'™

Fur die Besetzung von Gremien sind diese Grundsétze von Belang, wenn das Gremienamt
leistungsorientiert vergeben wird. Dies ist bei der Besetzung von Gremien der 6ffentlichen
Verwaltung im Gegensatz zur Besetzung (Einstellung, Beférderung) eines Hauptamtes
gerade nicht regelmaRig der Fall.'”® Die in der Bestandsaufnahme angefiihrten Gremien
unterscheiden sich zwar hinsichtlich ihrer Zusammensetzung, ihrer Funktion, ihrer
Ausgestaltung usw.; ihnen ist aber gemein, dass sie von der Einstellung bzw. Beférderung
hauptamtlicher Stellen im 6ffentlichen Dienst getrennt behandelt werden. Diese

Differenzierung hat auch Eingang in die bundes- und landesrechtlichen

7% 7u der dahinterstehende Abwagung von Chancengleichheit und Leistungsprinzip vgl. M.

Grunberger, Vielfalt durch Quote — Umgekehrte Diskriminierung zu Lasten des Leistungsprinzips?,
NZA-Beilage 2012, S. 139 (144): ,Ist Chancengleichheit die Folge, die eintritt, wenn das
Leistungsprinzip beachtet wird, oder muss sie vorher gesichert sein, damit der Einsatz des
Leistungsprinzips legitimiert werden kann?*

176 BVerwGE 109, 295 (301); H.-J. Papier, Rechtsgutachten zur Frage der Zulassigkeit von Zielquoten
fur Frauen in Fuhrungspositionen im 6ffentlichen Dienst sowie zur Verankerung von Sanktionen bei
Nichteinhaltung, 2014, S. 20.

1" H.-J. Papier, Rechtsgutachten zur Frage der Zulassigkeit von Zielquoten fiir Frauen in
Fuhrungspositionen im o6ffentlichen Dienst sowie zur Verankerung von Sanktionen bei
Nichteinhaltung, 2014, S. 21.

178 H.-J. Papier, Rechtsgutachten zur Frage der Zuléassigkeit von Zielquoten fur Frauen in
Fuhrungspositionen im 6ffentlichen Dienst sowie zur Verankerung von Sanktionen bei
Nichteinhaltung, 2014, S. 42.

179 Die rechtliche Situation ist insoweit derjenigen vergleichbar, in der Quoten nur bei gleicher
Qualifikation greifen, vgl. zum weiteren gesetzgeberischen Spielraum insoweit S. Huster,
Frauenforderung zwischen Gerechtigkeit und Gruppenparitat, AOR 118 (1993), S. 109 (121).
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Gleichstellungsgesetze gefunden, in denen regelmaRig Vorgaben zur Stellenbesetzung und

solche zur Gremienbesetzung unterschieden werden.'®

Der Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers bestimmt sich nach der konkreten
Leistungsorientierung einer Gremienbesetzung. Eine funktionsgerechte Besetzung erfordert
in einigen Bereichen nicht mehr als die Zugehorigkeit zu einer bestimmten gesellschaftlichen
Gruppe (z.B. bei Besetzung des Rundfunkrats) oder Organisation (z.B. fur den
Landesausschuss fur Krankenhausplanung), in anderen Fallen nicht mehr als die
Zugehorigkeit zu einer Berufs- oder Interessengruppe (z.B. in den Kammern oder
Universitaten).'®" Die Benennung geeigneter Mitglieder durch die jeweiligen Gruppen kann
der Funktionsgerechtigkeit deshalb entsprechen, ohne dass sie an der leistungsbezogenen
Kriterientrias gemessen werden musste wie bei einer Einstellung bzw. Befdrderung. Fur
solche Gremien sind absolute Quoten ohne Leistungsbezug verfassungsrechtlich

unbedenklich.

Fur einige Gremien (beispielsweise die Verwaltungsrate von Sparkassen und die
Aufsichtsrate von Aktiengesellschaften) bestehen von Rechts wegen Besetzungskriterien der
Sachkunde, teilweise auch der personlichen Zuverlassigkeit,'® die sich den
Bewertungskriterien der ,Eignung” und ,Befahigung” aus Art. 33 Abs. 2 GG jedenfalls
theoretisch zuordnen lassen. Inwieweit sich hier Anhaltspunkte fur Auswahlentscheidungen
nach dem Verfahren einer Bestenauslese ergeben und welche Direktivkraft Art. 33 Abs. 2
GG fir die Besetzung solcher Gremien entfaltet, lasst sich nur anhand der konkreten

rechtlichen Ausgestaltung eines Gremienamtes ermitteln (siehe dazu unten V.C.2.c)).

Die Geltung des Art. 33 Abs. 2 GG ist auBerdem eingeschrankt fiir sog. Wahlgremien.'® Bei
zutreffender Interpretation sind damit nicht nur Amter gemeint, die nach Grundséatzen der Art.
38 Abs. 1, 28 Abs. 1 GG besetzt werden,'® sondern auch solche, in denen die Rekrutierung

z.B. durch Wahl eines politischen Entscheidungsgremiums erfolgt, das aufgrund seiner Wahl

'8 ber Bund regelt beide Bereiche sogar in unterschiedlichen Gesetzen, dem BGleiG und dem

BGremBG. Diese Teilung findet sich z.B. auch zwischen Hamburgischem Gleichstellungsgesetz und
Hamburgischem Gremienbesetzungsgesetz.

81 Ohne Bezug auf Art. 33 Abs. 2 GG erklart S. Baer, Rechtliche Grundlagen zur Férderung der
Chancengleichheit in der Wissenschaft, 2009, S. 37, auch in Bezug auf Auswahlkommissionen fir
wissenschaftliche Preise den Leistungsgrundsatz ,jenseits der Erfiillung der Mindestvoraussetzungen
(Status, Tatigkeit im gefragten Feld)“ fiir nicht maf3geblich und auch eine Orientierung an der
vorhergehenden Qualifikationsstufe fir nicht zwingend.

82 v/gl. § 12 Abs. 1 SpkG; § 36 Abs. 2 KWG; § 100 Abs. 5 AktG.

'8 Den hier recht treffenden, allerdings zur Bedeutung nicht weiter ausgefiihrten Begriff
seingeschrankt* verwendet U. Battis, in: Sachs (Hrsg.), GG Kommentar, 7. Aufl. 2014, Art. 33 Rn. 25.
184 Enger wohl P. Kunig, in: v. Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 6. Aufl. 2012, Art. 33
Rn. 21 und 23. Nicht eindeutig insoweit Beate Frank, Die 6ffentlichen Hochschulen zwischen
Hochschulautonomie und staatlicher Verantwortung, 2006, S. 46 f., mit Bezug auf die — hinsichtlich
ihrer demokratischen Legitimation ebenfalls nicht einfach bestimmbare — funktionale
Selbstverwaltung.
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durch das Volk dessen Willen reprasentiert.'®® Die Frage, welche Direktivkraft das
Demokratieprinzip aus Art. 20 Abs. 1, 3, Art. 28 Abs. 1 GG fiir die Besetzung von
Wahlgremien entfaltet und wie sich insbesondere das Besetzungsverfahren der Wahl und
Besetzungskriterien wie Sachkunde, personliche Zuverlassigkeit oder — mit Bezug auf das
verfassungsrechtliche Gleichstellungsziel — Geschlecht zueinander verhalten, wird an dieser
Stelle zurlickgestellt und im Zusammenhang des Demokratieprinzips (unten 111.B.3.)
behandelt. Fur die Direktivkraft des Art. 33 Abs. 2 GG ist auch von Belang, dass die
Quotierung von Gremienamtern weniger stark in das staatsburgerliche Recht einer
Bewerberin/eines Bewerbers auf Berticksichtigung eingreift als die Quotierung von
Hauptamtern, da das Gremienmitglied in der Regel nur an zeitweiliger, nicht
existenzsichernder Tatigkeit gehindert wird.*® Der grundrechtsgleiche Schutz eines
subjektiven Interesses an der Mitgliedschaft ist deshalb gegenlber der Einstellung bzw.

Beforderung auf ein Hauptamt regelméaRig vermindert.

Die Grundsatze des Art. 33 Abs. 2 GG, insbesondere der Grundsatz der Bestenauslese,
lassen sich hiernach auf die Besetzung von Gremien nicht einfach Ubertragen. Die
Bedeutung der personlichen Anforderungen fir eine Quotierung der Gremienbesetzung nach
Geschlecht muss vielmehr, den oben entwickelten Grundsétzen folgend, flr jedes Gremium

gesondert ermittelt werden.

2. Unionsrecht

Auch unionsrechtliche Grundsétze sind mafistabsbildend fir die Entwicklung
geschlechtsspezifischer Gremienbesetzungsvorgaben. Die Union formuliert das Bekenntnis
zur Gleichheit bzw. Gleichstellung von Mann und Frau als ihren wesentlichen Grundwert, 8§
2, 3 Abs. 3 EUV. Bei der Festlegung und Durchfihrung ihrer Politik und ihrer MalBnhahmen
zZielt sie deshalb u.a. darauf ab, Diskriminierungen aus Griinden des Geschlechts zu
bekampfen, § 10 AEUV. Als primarrechtliche Spezifizierung dieses Programms ist zunachst
Art. 157 AEUV zu nennen, der neben der Entgeltgleichheit (Art. 157 Abs. 1) in Art. 157 Abs.
3 AEUV ein allgemeines Gleichbehandlungsgebot formuliert, das sich jedenfalls auf Arbeits-
und Beschaftigungsfragen erstreckt. Art. 157 Abs. 4 AEUV sieht die Mdglichkeit von

affirmative action fir das ,unterreprasentierte Geschlecht” zur effektiven Gewahrleistung der

'8 Den Aspekt der in der Gemeinde- oder Kreisratswahl vermittelten demokratischen Legitimation

betont fir das Amt des Sparkassen-Verwaltungsrats z.B. VerfGH NW im Urteil v. 15.09.1986 —
VerfGH 17/85, unter I1.1; das Verhaltnis von ,Demokratie und Sachkunde bei der Binnensteuerung®
der kommunalen Anstalten des 6ffentlichen Rechts spricht auch H.-G. Henneke, Kommunale
Sparkassen - Verfassung und Organisation, 2010, S. 100, an.

18 Auf diesen Aspekt weist fur Aufsichtsréate privatrechtlicher Gesellschaften fur das insofern
vergleichbare Unionsrecht auch G. Bachmann, Zur Umsetzung einer Frauenquote im Aufsichtsrat, ZIP
2011, S. 1131 (1135) hin; K-O. Knops/M. Wegner, Gesetzliche Frauenquoten in Fiihrungsgremien —
ein zulassiges Modell?, GewArch 2014, S. 185 (189) halten einen Hartefall im Sinne der Sozialklausel
immerhin fur moglich.
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vollen Gleichstellung von Mannern und Frauen im Arbeitsleben vor und rechtfertigt in diesem
Umfang einen Verstol3 gegen das Gleichbehandlungsgebot — und zwar allgemein fir den
Bereich der Sozialpolitik.'®’ Die Mitgliedstaaten erhalten also das Recht, FérdermaRnahmen
zur Verwirklichung der Gleichstellung von Mann und Frau zu ergreifen. Als Ausnahme zu
einem grundlegenden Prinzip des Unionsrechts ist Art. 157 Abs. 4 AEUV zwar eng
auszulegen;'® er umfasst aber grundsétzlich auch MaRnahmen der umgekehrten
Diskriminierung. Dem Mitgliedstaat steht bei der Auswahl der Instrumente eine

Einschatzungsprarogative zu, deren Grenze die mangelnde Eignung bildet.*®°

Im Sinne des Art. 157 Abs. 4 AEUV postuliert auch Art. 23 S. 2 EU-Grundrechtecharta: ,Der
Grundsatz der Gleichheit steht der Beibehaltung oder der Einfihrung spezifischer
Vergunstigungen fur das unterreprasentierte Geschlecht nicht entgegen.” Die
sekundérrechtliche Gleichbehandlungsrichtlinie 2006/54/EG vom 05.07.2006'%° zielt auf die
Verwirklichung des Grundsatzes der Chancengleichheit und Gleichbehandlung von Mannern
und Frauen in Arbeits- und Beschaftigungsfragen. Dabei stiitzt sie sich auf Art. 141 Abs. 3
EGV (heute: Art. 157 Abs. 3 AEUV) und konkretisiert ihn. Im Hinblick auf Art. 14 der
Richtlinie ergibt sich der Anwendungsbereich fur den 6ffentlichen und privaten Sektor
einschlieBlich 6ffentlicher Stellen. Die unionsrechtlichen Vorschriften haben
Chancengleichheit und Gleichbehandlung der Geschlechter im Blick und ermdéglichen

positive MaRnahmen und damit grundséatzlich Geschlechterférderinstrumente.

Die Entwicklungen in der Gesetzgebung der Union lassen eine Tendenz zur Umsetzung des

Werts der Gleichstellung von Mann und Frau durch Quoteninstrumente erkennen.**

Quoten
sind grundsétzlich als Instrumente zur Umsetzung der Offnungsklausel des Art. 157 Abs. 4
AEUV denkbar'®?; sie miissen verhaltnismaRig sein, wobei insbesondere die

Rechtsprechung des EuGH zu berlcksichtigen ist.

Der EuGH hat in mehreren einschlagigen Entscheidungen eine Linie im Umgang mit
Frauenforderinstrumenten, insbesondere Quoten, entwickelt, die die dargestellten

Regelungen erganzt und sich rahmensetzend auswirkt. Besondere Bedeutung kommt den

187 3. Krebber, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV Kommentar, 4. Aufl. 2011, Art. 157 AEUV Rn.
73.

188 5. Krebber, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV Kommentar, 4. Aufl. 2011, Art. 157 AEUV Rn.
75.

189 5. Krebber, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV Kommentar, 4. Aufl. 2011, Art. 157 AEUV Rn.
77.

19 Amtsblatt der Europaischen Union von 26.07.2006, L 204/23.

191 M.-P. Weller/C. Harms/B. Rentsch/C. Thomale, Der internationale Anwendungsbereich der
Geschlechterquote fur GroBunternehmen, ZGR 2015, S. 361 (391).

v e, Langenfeld, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Das Recht der Européischen Union, Stand: 55.
EL 2015, Art. 157 AEUV Rn. 86 ff. Langenfeld halt es fur mdglich, dass Art. 157 Abs. 4 AEUV auch
hinsichtlich der Zulassigkeit einer Quote im privaten Sektor anwendbar ist.
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vier Entscheidungen Kalanke'®, Marschall***, Badeck u.a.'®, Abrahamsson und Anderson*®®
zu, von denen die drei erstgenannten sich mit der Europarechtskonformitét deutscher
landesrechtlicher Vorschriften beschéftigten.

Im Zusammenhang mit Einstellungs- und Aufstiegsstellen im Bereich des 6ffentlichen
Dienstes entwickelte der EuGH grundsétzliche Voraussetzungen fur die Vereinbarkeit von
Frauenfordermaflinahmen mit dem Unionsrecht: Weibliche Bewerberinnen dirfen in
Bereichen, in denen sie unterrepréasentiert sind, bevorzugt werden, wenn ihnen bei gleicher
Qualifikation kein automatischer und unbedingter Vorrang eingerdumt wird und wenn die
Bewerbungen Gegenstand einer objektiven Beurteilung sind, bei der die besondere
personliche Lage aller Bewerberinnen und Bewerber beriicksichtigt wird.**’

Ungeklart ist bislang, ob die genannten Voraussetzungen auf den Gremienbereich zu
Ubertragen sind.**® Mit einer Vorschrift betreffend die Gremienbesetzung musste sich der
EuGH am Rande in der Entscheidung Badeck beschaftigen. Die Gremienvorschrift, die einen
Frauenanteil von mindestens 50 Prozent vorsah, war als Soll-Vorschrift konzipiert, nahm
sog. Wahlgremien aus und lie3 damit laut EuGH genug Raum flr die Einbeziehung sonstiger
Gesichtspunkte.'*® Die Ubertragbarkeit der skizzierten Voraussetzungen (insbesondere des
Qualifikationspatts) auf den Gremienbereich wurde damit nicht ausdricklich thematisiert.
Teilweise werden auch fir den Bereich der Gremien (vor allem fur Aufsichtsréate) starre
Quoten mit Verweis auf die Rechtsprechung des EuGH zur Einstellung bzw. Beférderung fir
unionsrechtswidrig erklart.’® Entsprechend verfahrt der Vorschlag der Kommission fiir eine

Richtlinie des Europaischen Parlaments und des Rates zur Gewahrleistung einer

19 EUGH Rs. C-450/93 (Kalanke), Slg. 1995, 1-03051.

19 EUGH Rs. C-409/95 (Marschall), Slg. 1997, 1-06363.

19 EUGH Rs. C-158/97 (Badeck u.a.), Slg. 2000, 1-1902.

1% EuGH Rs. C-407/98 (Abrahamsson und Anderson), Slg. 2000, -5562.

9" EuGH Rs. C-158/97 (Badeck u.a.), Slg. 2000, 1-1902, Rn. 23. Der EuGH billigte die
gesetzgeberische Entscheidung fir eine ,flexible Ergebnisquote®, die bei Griinden von gréf3erem
rechtlichen Gewicht (als solche wurden insbesondere Kriterien benannt, die sich aus dem
Sozialstaatsprinzip bzw. Art. 6 GG ableiten lassen) eine Abweichung vom Grundsatz der Bevorzugung
von Frauen bei gleicher Qualifikation ermdglicht (Rn. 36). Fur den Bereich der Berufsausbildung
genugte dem EuGH fir die Aufweichung einer starr formulierten Quote, dass von dieser abgewichen
werden konnte, wenn sich trotz geeigneter Werbung nicht ausreichend Frauen bewarben (Rn. 51, 55).
Auch eine zahlenmafige Kaskadenanknupfung, nach der Zielvorgaben fur Frauen im
Wissenschaftsbereich mindestens dem Anteil an Absolventinnen und Absolventen, Promovierten bzw.
Studierenden des jeweiligen Fachbereichs entsprechen sollen, erklarte der EuGH fur
europarechtskonform (Rn. 43).

1% G. Bachmann, Zur Umsetzung einer Frauenquote im Aufsichtsrat, ZIP 2011, S. 1131 (1135); K.
Langenbucher, Zentrale Akteure der Corporate Governance: Zusammensetzung des Aufsichtsrats,
ZGR 2012, S. 314 (330); H.-J. Papier/M. Heidebach, Die Einfiihrung einer gesetzlichen Frauenquote
fur die Aufsichtsrate deutscher Unternehmen unter verfassungsrechtlichen Aspekten, ZGR 2011, S.
305 (332).

199 EUGH Rs. C-158/97 (Badeck u.a.), Slg. 2000, 1-1902, Rn. 65.

2% Etwa J. Redenius-Hévermann, Zur Frauenquote im Aufsichtsrat, ZIP 2010, S. 660 (665); vgl. a. M.
Schladebach/G. Stefanopoulou, Frauenquote in Aufsichtsraten: Uberlegungen zur Anderung des
Aktienrechts, BB 2010, S. 1042 (1046).
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ausgewogeneren Vertretung von Frauen und Mannern unter den nicht geschéftsfihrenden
Direktoren/Aufsichtsratsmitgliedern borsennotierter Gesellschaften und tber damit
zusammenh&ngende MaRnahmen aus dem Jahr 2012 (EU-Quotenrichtlinie).?** Der
Vorschlag sieht u.a. eine Quotierung bestimmter Positionen zu 40 Prozent zu Gunsten des

unterreprasentierten Geschlechts vor.?%?

Die Entscheidung Badeck wird aber auch dahingehend interpretiert, dass der EUGH bei der
Gremienbesetzung andere Kriterien anlegt als bei der Besetzung einer einzelnen Stelle, bei

der zwischen mannlichen und weiblichen Bewerbern zu entscheiden ist.>*

Die Ubertragbarkeit der EuGH-Rechtsprechung auf die Gremienbesetzung ist von
besonderer Bedeutung, wenn flr die Besetzung eines Gremiensitzes eine bestimmte
Sachkunde erforderlich ist. Es wird in diesem Zusammenhang auf die Notwendigkeit der
Voraussetzung eines Qualifikationspatts mit dem Argument verwiesen, dass geeignete
Frauen zur Positionsbesetzung maéglicherweise nicht in ausreichender Zahl vorhanden

seien.?*

Daran knupft die Frage an, ob zuerst ausreichend qualifizierte Kandidatinnen existieren
miissen, bevor quotiert werden kann®®® oder ob eine hinreichende, ggfs. erst im Amt
anzueignende Sachkunde den unionsrechtlichen Vorgaben gentigt. Der Vorschlag fir eine
Quotenrichtlinie?® sieht vor, dass die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass auch potentielle
Aufsichtsratsmitglieder objektiv hinsichtlich ihrer Qualifikation verglichen werden und eine
Quotenregelung erst bei einem Qualifikationspatt eingreift (Art. 4 Nr. 3 des

Richtlinienentwurfs).?®’ Der Qualifikationsvergleich wird damit als Grundlage des Auswabhl-

201 Richtlinienentwurf des Europaischen Parlaments und des Rates zur Gewdhrleistung einer

ausgewogeneren Vertretung von Frauen und Mannern unter den nicht geschéaftsfiihrenden
Direktoren/Aufsichtsratsmitgliedern bdrsennotierter Gesellschaften und tiber damit
zusammenhangende MalZnahmen vom 14.11.2012, COM(2012) 614 final.

292 Richtlinienentwurf des Européischen Parlaments und des Rates zur Gewéhrleistung einer
ausgewogeneren Vertretung von Frauen und M&annern unter den nicht geschéftsfiihrenden
Direktoren/Aufsichtsratsmitgliedern bérsennotierter Gesellschaften und Gber damit
zusammenhangende MafRhahmen vom 14.11.2012, COM(2012) 614 final, S. 6.

23 3. Wieland, Ist eine Quotenregelung zur Erhéhung des Anteils der Frauen in Aufsichtsraten mit
dem Grundgesetz und Europarecht vereinbar?, NJW 2010, S. 2408 (2410); differenzierend G.
Bachmann, Zur Umsetzung einer Frauenquote im Aufsichtsrat, ZIP 2011, S. 1131 (1135).

294 M. Schladebach/G. Stefanopoulou, Frauenquote in Aufsichtsraten: Uberlegungen zur Anderung
des Aktienrechts, BB 2010, S. 1042 (1046).

2% 50 wohl M. Schladebach/G. Stefanopoulou, Frauenquote in Aufsichtsraten: Uberlegungen zur
Anderung des Aktienrechts, BB 2010, S. 1042 (1046).

2% Richtlinienentwurf des Europaischen Parlaments und des Rates zur Gewéhrleistung einer
ausgewogeneren Vertretung von Frauen und Méannern unter den nicht geschaftsfiihrenden
Direktoren/Aufsichtsratsmitgliedern bérsennotierter Gesellschaften und Gber damit
zusammenhangende MalRhahmen vom 14.11.2012, COM(2012) 614 final.

27 Richtlinienentwurf des Europaischen Parlaments und des Rates zur Gewahrleistung einer
ausgewogeneren Vertretung von Frauen und M&nnern unter den nicht geschéaftsfiihrenden
Direktoren/Aufsichtsratsmitgliedern bérsennotierter Gesellschaften und Gber damit
zusammenhangende MalRhahmen vom 14.11.2012, COM(2012) 614 final, S. 29.
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bzw. Besetzungsprozesses von Aufsichtsratsposten skizziert. Der Richtlinienentwurf bezieht

sich hierfur auf die Rechtsprechung des EuGH.**®

Fur den Bereich der Gremien hat dieser allerdings gerade keine diesbeziiglich klare Aussage
getroffen (s.0.). Denkbar ist daher auch eine Lesart der unionsrechtlichen Rechtsprechung,
die den oben zu Art. 33 Abs. 2 GG gefundenen Grundsatz®®, das Leistungsprinzip in
Abhangigkeit zur Ausgestaltung des jeweiligen Amtes zu bertcksichtigen, mit einbezieht.
Selbst wenn man ein Anknipfen an die Qualifikation auch im Gremienbereich fir erforderlich
halt, ist diese Anknupfung in Relation zum konkreten Gremienamt zuléssig. Fur den
Gremienbereich kann davon ausgegangen werden, dass ein Verstandnis des
Leistungsprinzips aus Art. 33 Abs. 2 GG unter Berlcksichtigung der Ausgestaltung des

jeweiligen Amtes dem Unionsrecht nicht zuwider lauft.

Anhaltspunkte zur Bewertung der Geschlechteransprache durch den EuGH bietet die
bisherige Rechtsprechung nicht. Die primar- und sekundarrechtlichen Regelungen legen
nach ihrem Wortlaut nahe, dass die Geschlechteransprache aus unionsrechtlicher
Perspektive weniger problematisch sein durfte als aus verfassungsrechtlicher Sicht: Sowohl
Art. 157 Abs. 4 AEUV als auch Art. 23 S. 2 EU-Grundrechtecharta kniipfen affirmative action
an die ,Unterreprasentanz eines Geschlechts®. Allerdings sind Inhalt und Tragweite der
Bestimmung des Art. 157 Abs. 4 AEUV noch weitgehend ungeklart.*° Art. 157 Abs. 4 AEUV
geht auf Art. 6 Abs. 3 des Maastrichter Sozialprotokolls und Sozialabkommens zuriick,
welches durch den Vertrag von Amsterdam im Primarrecht aufging und positive MaBhahmen

ausdriicklich nur zu Gunsten von Frauen vorsah.?!

AulRerdem stellt der Erwagungsgrund 22
zur Gleichbehandlungsrichtlinie unter Verweis auf die Erklarung Nr. 28 des Vertrags von
Amsterdam heraus, dass die Mitgliedstaaten in ersten Linie darauf hinwirken sollen, die Lage
der Frauen im Arbeitsleben zu verbessern.?*? Dies fiihrt teilweise zu einer Auslegung des Art.
157 Abs. 4 AEUV dahingehend, dass die Offnungsklausel keine MaRnahmen rechtfertigt, die
auf eine mogliche Uberwindung der Benachteiligung von Mannern in traditionellen

Frauenberufen zielt.?*?

2% Richtlinienentwurf des Europaischen Parlaments und des Rates zur Gewéhrleistung einer

ausgewogeneren Vertretung von Frauen und Mannern unter den nicht geschéaftsfiihrenden
Direktoren/Aufsichtsratsmitgliedern bdrsennotierter Gesellschaften und tiber damit
zusammenhangende Malinahmen vom 14.11.2012, COM(2012) 614 final, S. 8.

299 vgl. lI.A.1.c).

219 3. Krebber, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV Kommentar, 4. Aufl. 2011, Art. 157 AEUV Rn.
73.

1 protokoll tiber die Sozialpolitik vom 07.02.1992, BGBI. II, S. 1313.

12 Amtsblatt der Européaischen Union von 26.07.2006, L 204/23.

213 30 E. Eichenhofer, in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 2. Aufl. 2012, Art. 157 AEUV Rn. 25.
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B. Der verfassungsrechtliche Rahmen im Ubrigen

Der Handlungsrahmen fiir Quotenvorgaben wird im Ubrigen zum einen durch die Regeln des
Grundgesetzes zur Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern, zum anderen durch
die Funktionsteilung zwischen Gesetzgebung und den jeweiligen Bereichen der Verwaltung
bestimmt. Verbindliche Vorgaben fur die Quotierung der Besetzung von Gremien in
offentlichen Organisationen und Unternehmen z&hlen zur Materie des

214

Verwaltungsorganisationsrechts.“* ,Verwaltungsorganisation® im institutionellen Sinn ist

,existierende und agierende Wirkeinheit*,*** umfasst also diejenigen sozialen Gebilde, in

denen Entscheidungsprozesse gestaltet und Ergebnisse praformiert werden.?® In
instrumenteller Bedeutung erscheint Verwaltungsorganisation als Ressource, durch deren
Schaffung und Einsatz der Staat die Erfiillung konkreter Aufgaben steuert.?!” Im
vorliegenden Abschnitt geht es um diese instrumentelle Sicht und insbesondere darum,
welchen staatlichen Institutionen die Befugnis zur Schaffung, Veranderung,
Zusammenordnung, Bestimmung der Aufgaben sowie der inneren Gliederung und
Geschaéftsregelung 6ffentlicher Funktionstrager und ihrer Handlungseinheiten, wem also die
Organisationsgewalt obliegt.?*® Dabei steht die Organisationsgewalt nicht in ihrer Géanze in
Frage, sondern ist nur in Bezug auf die Zusammensetzung existierender Kollegialorgane
bereits bestehender Funktionstrager mit vorgegebenen Aufgaben und Befugnissen zu
behandeln.”*® Insoweit ist sie aber nicht auf den Bereich der Ministerialverwaltung
beschrankt, sondern erstreckt sich auf die Organisation der Gremien im Bereich der

mittelbaren Staatsverwaltung sowie der éffentlichen Unternehmen jedweder Rechtsform.*®

214 Zum Begriff des Verwaltungsorganisationsrechts vgl. die Beitrdge in E. Schmidt-ARmann/W.

Hoffmann-Riem (Hrsg.), Verwaltungsorganisationsrecht als Steuerungsressource, 1997; M. Burgi,
Verwaltungsorganisationsrecht, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Aufl.
2010, S. 253-328.

215\, Burgi, Verwaltungsorganisationsrecht, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allgemeines
Verwaltungsrecht, 14. Aufl. 2010, § 7 Rn. 4.

215 T, GroB, Verwaltungsorganisation als Teil organisierter Staatlichkeit, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-
ABmann/Vol3kuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I, 2006, § 13 Rn. 11, Bezug auf
Rainer Wahl, Privatorganisationsrecht als Steuerungsinstrument bei der Wahrnehmung 6ffentlicher
Aufgaben, in: Schmidt-ABmann/Hoffmann-Riem (Hrsg.), Verwaltungsorganisationsrecht als
Steuerungsressource, 1997, S. 301 (311 ff.). Vgl. a. W. Krebs, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR V, 3.
Aufl. 2007, § 108 Rn. 1: ,Erscheinungs- und Verwirklichungsform von Verwaltung®.

7 vgl. M. Burgi, Verwaltungsorganisationsrecht, in: Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allgemeines
Verwaltungsrecht, 14. Aufl. 2010, § 7 Rn. 4, 18.

#18 Begriff der Organisationsgewalt bei E.-W. Bockenforde, Die Organisationsgewalt im Bereich der
Regierung, 1964, S. 38. Im kompetenzrechtlichen Zusammenhang z.B. BVerfGE 88, 203 (332); G.
Hermes, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 2. Aufl. 2006, Art. 84 Rn. 23.

19 Zum maRnahmenbezogenen Umfang der mit der Organisationsgewalt einhergehenden
Entscheidungen vgl. E. Schmidt-Jortzig, Kommunale Organisationshoheit, 1979, S. 19 ff.

220 Zum Begriff des offentlichen Unternehmens s.o. 1l.A.2.a). Zur Erstreckung des
Organisationsvorbehalts auf das Verwaltungsorganisationsprivatrecht schon E. Schmidt-Jortzig,
Kommunale Organisationshoheit, 1979, S. 17; R. Wabhl, Privatorganisationsrecht als
Steuerungsinstrument bei der Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben, in: Schmidt-ARmann/Hoffmann-
Riem (Hrsg.), Verwaltungsorganisationrecht, S. 301 (311 ff.).
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1. Gesetzgebungskompetenz des Landes

Die gegenstandliche Reichweite der Handlungsmdglichkeiten des Landes wird durch die
Kompetenzordnung des Grundgesetzes begrenzt. Nicht nur die Gesetzgebungszustandigkeit
der Lander (Art. 72 GG), sondern auch die Landeskompetenz zur Ausfiihrung von
Bundesgesetzen als eigene Angelegenheit (vgl. Art. 84 Abs. 1 S. 1 GG) umfasst die fur den
Gesetzesvollzug erforderlichen organisations- und verfahrensrechtlichen Bestimmungen;
selbst wenn Bundesgesetze, wie z.B. das Gesetz zur vorlaufigen Regelung des Rechts der
Industrie- und Handelskammern (IHKG), Regelungen zur Gremienbesetzung enthalten, kann
das Land grundsatzlich hiervon abweichende Regelungen erlassen.?”* Auch im Bereich der —
seltenen — Bundesauftragsverwaltung bleibt die Organisation Angelegenheit der Lander,
soweit nicht Bundesgesetze etwas anderes bestimmen (vgl. Art. 85 Abs. 1 S. 1, Art. 87 Abs.
2 GG). Die Organisation der Kommunalverwaltung ist ohnehin Landersache, da Art. 85 Abs.
1 S. 2 GG dem Bund mit der Ubertragung von Aufgaben an die Kommunen zugleich die
Organisationshoheit entzieht.??? SchlieRlich sind die Lander auch zusténdig, soweit der Bund
die Einrichtung der Behérden zwar selbst ibernommen, die Lander aber zu erganzenden
Organisationsregeln erméchtigt hat.>*® Die Organisationshoheit der Lander umfasst auch die
Entsendung von Vertreterinnen und Vertretern der Lander (oder Kommunen) in vom Bund

eingerichtete Gremien.?**

Soweit Lander und Kommunen gesellschaftsrechtliche Organisationsformen des Privatrechts
nutzen, stiitzen sie sich auf Bundesrecht, das seine Grundlage in Art. 74 Abs. 1 Nr. 1, 11 GG
findet. Das privatrechtliche Gesellschaftsrecht ist grundséatzlich abschlieRend geregeltes

Bundesrecht®®

und der Einwirkung des Landesgesetzgebers entzogen, soweit nicht der
Bund eine Regelungsmadglichkeit erdffnet. Die Landes- und kommunalen Gesellschaften
bleiben andererseits Teil der Verwaltungsorganisation,?”® die landesrechtliche Regelungen
im Schnittpunkt von Wirtschaftsverwaltungsrecht, Verwaltungsorganisationsrecht sowie
Kommunalrecht ermdglichen und erfordern. Die Landeskompetenz umfasst Entscheidungen
iiber die Erweiterung der Organisationsformentypik,”?’ Regelungen zur Wahl der

Organisationsform sowie zur staatlichen Steuerung und Kontrolle der Unternehmen,?® im

221 7u den Einzelheiten vgl. Art. 84 Abs. 1 S. 2-5 GG. Das Recht zur abweichenden Gesetzgebung

besteht auch fir Bundesgesetze, die — wie das IHKG — bereits bei Inkrafttreten der
Foderalismusreform | am 1. September 2006 bestanden, vgl. Art. 125b Abs. 2 GG.

222 7um Verhéltnis von Landeszustandigkeit und kommunalem Organisationsvorbehalt siehe unten a).
Eine Ausnahme bildet die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung aus Art. 28 Abs. 1 GG.

223 Beispiele in § 6 Abs. 2 SGB IlI; § 7 Abs. 2 KHG, dazu unten V.A.1.

24 \Wie z.B. den Beirat nach § 183 SGB IlI, der Empfehlungen fir die Zulassung von Tragern und
MalRnahmen aussprechen kann und in den die Lander eine/n Vertreter/in entsenden dirfen.

225 Statt vieler J. Ruthig/S. Storr, Offentliches Wirtschaftsrecht, 4. Aufl. 2015, Rn. 717, 724.

*% Egr die kommunalen Unternehmen M. Burgi, Neue Organisations- und Kooperationsformen im
Wirtschaftsrecht, in: Ruffert (Hrsg.), Recht und Organisation, 2003, S. 55 (59).

221 M, Burgi, Neue Organisations- und Kooperationsformen, 2003, S. 55 (71 f.). Vgl. a. § 114a GO.
228 M, Burgi, Neue Organisations- und Kooperationsformen, 2003, S. 55 (59).
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ganzen also: die verwaltungsrechtliche Erganzung, Uberlagerung und Modifizierung des
Privatgesellschaftsrechts fur die wirtschaftliche Betatigung der offentlichen Hand, soweit die
jeweilige Verwaltungsaufgabe, die rechtsstaatliche Pflichtenbindung sowie die spezifischen
Legitimationsbediirfnisse dies erfordern.?”® Von der Landeskompetenz umfasst sind
aullerdem Bindungen, die grundlegende Prinzipien der Finanzgebarung zur Geltung bringen.
Die in LHO und GO enthaltenen besonderen Steuerungsanforderungen fiir die
wirtschaftliche Betéatigung von Land und Kommunen einschlieBlich der hierfur zustandigen

Gremien sind somit von der Kompetenzordnung gedeckt.

Die spezifische Verkniipfung zweier Rechtssysteme®® bleibt fiir den Landesgesetzgeber
auch bei der Regelung geschlechtsspezifischer Quotenvorgaben maf3geblich. Ihm ist die
Nutzung privatgesellschaftlicher Organisationsformen, nicht aber deren
gesellschaftsrechtliche Ausgestaltung maglich. Der Landtag kann deshalb etwa die
Regelungen Uber die persdnlichen Voraussetzungen fir die Ausiibung des Amts eines AG-
Aufsichtsrats (§ 100 AktG) oder Regelungen Uber Geschlechterquoten in Aufsichtsraten und
anderen Fuhrungsgremien von Kapitalgesellschaften, wie sie durch das Bundesgesetz fir
die gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und Mannern an Flhrungspositionen in der
Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst vom 24.04.2015%" als Mindeststandards
eingefuihrt wurden,?? nicht modifizieren. Er kann aber im Rahmen seiner Kompetenz auf
eine effektive Umsetzung hinwirken. Unbenommen ist es ihm auch, die bundesgesetzlichen
Vorgaben fir die eigenen Gesellschaften zu verscharfen oder ihren Geltungsbereich, etwa
durch Erstreckung auf Unternehmen in 6ffentlich-rechtlicher Rechtsform, zu erweitern. Ihm
sind, zusammengefasst, alle Vorkehrungen zugunsten der Forderung tatsachlicher
Gleichberechtigung erlaubt, soweit er mit ihnen die spezifischen Handlungsmaoglichkeiten der
Verwaltungstrager (als Gesellschafter) reguliert und soweit er nicht durch bundesrechtliche

Vorgaben gebunden ist.?**

2 T v. Danwitz, Vom Verwaltungsprivat- zum Verwaltungsgesellschaftsrecht — Zu Begriindung und

Reichweite 6ffentlich-rechtlicher Ingerenzen in der mittelbaren Kommunalverwaltung, AGR 120 (1995),
S. 595 (603); Bezug auf F. Ossenbiihl, Offentliches Recht und Privatrecht in der Leistungsverwaltung,
DVBI. 1974, S. 541 (543).
230 ygl. T. v. Danwitz, Vom Verwaltungsprivat- zum Verwaltungsgesellschaftsrecht — Zu Begriindung
und Reichweite 6ffentlich-rechtlicher Ingerenzen in der mittelbaren Kommunalverwaltung, A6R 120
5%1995), S. 595 (598).

BGBI. I, S. 642.
282 Reguliert werden Aufsichtsrate von Gesellschaften, die zugleich bdrsennotiert sind und der
Mitbestimmung unterliegen, vgl. Art. 3, 4 fur die Aktiengesellschaft, Art. 15, 16 fur die GmbH.
Einzelheiten bei M. Habersack/J. Kersten, Chancengleiche Teilhabe an Fihrungspositionen in der
Privatwirtschaft — Gesellschaftsrechtliche Dimensionen und verfassungsrechtliche Anforderungen, BB
2014, S. 2819 ff.
% vgl. oben I.C.1.
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2. Vorbehalt institutioneller Gesetzgebung
a) Allgemeine Grundsatze

Der Klarung bedarf auch, inwieweit Vorgaben fur eine geschlechtsspezifische Besetzung von
Gremien durch den Gesetzgeber selbst zu treffen sind und inwieweit er sich einer Regelung

enthalten muss.

Im Verhéaltnis von Gesetzgebung einerseits und Exekutive andererseits besteht ein
gegenstandlich kaum®* begrenztes Zugriffsrecht des Landtags als Gesetzgeber. Er ist
berechtigt, in bestimmtem Mindestumfang sogar verpflichtet, die Strukturen der
Verwaltungsorganisation selbst zu regeln. Seine Zugriffsbefugnis auf das Recht der
Gremienbesetzung ist im untersuchten Feld, das Regierungsstrukturen wie die Ressorts der
Ministerien ausschlieRt, praktisch unbegrenzt.?*® Starker determiniert die Verfassung die
Regelungspflicht des Gesetzgebers durch den allgemeinen rechtsstaatlichen Vorbehalt des
Gesetzes (Art. 20 Abs. 1, 3, Art. 28 Abs. 1 GG), den organisationsrechtlichen
Gesetzesvorbehalt der Landesverfassung (Art. 77 LV) und spezielle institutionelle

Gesetzesvorbehalte.

236 aine

Inwieweit der rechtsstaatliche Vorbehalt des Gesetzes als institutioneller Vorbehalt
Regelung der Gremienorganisation sogar gebietet, l&sst sich mit Hilfe der vom
Bundesverfassungsgericht entwickelten Wesentlichkeitslehre ermitteln, die verlangt, dass
das Parlament politisch bedeutsame Entscheidungen fiir das Gemeinwesen zu treffen hat
und dass als wesentlich alle Entscheidungen gelten, die fur die Verwirklichung der

Grundrechte wesentlich sind. Auf die politische Brisanz kommt es hingegen nicht an.

Nach Ossenbiihl®*" gelten im Bereich des Organisationsrechts Entscheidungen als

wesentlich Uber die

e Schaffung neuer Behdrden mit neuen hoheitlichen Befugnissen,
e Entstehung und Beendigung rechtsfahiger Verwaltungstréager,
¢ Beleihung Privater mit hoheitlichen Aufgaben oder Befugnissen,

e Verleihung des o6ffentlichen Status an Sozialgebilde sowie

2% Modifikationen ergeben sich im Bereich der kommunalen Selbstverwaltung, dazu unten b).

2% vigl. zum Umfang F. Ossenbiihl, Grundlagen des parlamentarischen Organisationsvorbehaltes, in:
Ruffert (Hrsg.), Recht und Organisation, 2003, S. 11 (19 ff.).

% Die Bezeichnung ist in Abgrenzung etwa zu grundrechtlichen Gesetzesvorbehalten tblich, vgl. nur
G. C. Burmeister, Herkunft, Inhalt und Stellung des institutionellen Gesetzesvorbehalts, 1991; E.
Schmidt-ARBmann, Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004, S. 189.

81 £, Ossenbiihl, Grundlagen des parlamentarischen Organisationsvorbehalts, S. 11 (18 f.); &hnliche
Differenzierung im Ergebnis bei etwas abweichender Typologie bei E. Schmidt-ARBmann,
Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004, S. 254 f.
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e Bildung weisungsfreier Organe mit Entscheidungsbefugnis innerhalb der
Staatsverwaltung.

Weiter reichen die Anforderungen des Art. 77 LV, der fir grundsatzliche Entscheidungen
tber Aufbau, rdumliche Gliederung und Zustandigkeiten der Landesverwaltung eine
gesetzliche Basis auch ohne Riicksicht auf denkbare Eingriffswirkungen fordert.?*® Er erklart
Strukturierung und Typisierung sowie die grundlegenden Organisationsentscheidungen zur
legislativen Aufgabe.”® Dem Gesetzgeber obliegt hiernach die Bildung von
Verwaltungstragern und -behdrden, insbesondere ihre Ausstattung mit Zustandigkeiten (d.h.
Aufgaben und Befugnissen) sowie ihre Einordnung in die Verwaltungsorganisation.?*°

Auf dieser Grundlage lasst sich fur die Gremien 6ffentlicher Organisationen und
Unternehmen festhalten, dass ihre Einrichtung und Ausstattung mit Aufgaben und
Entscheidungsbefugnissen gesetzlicher Grundlage bedarf, ebenso die Zusammensetzung
von Gremien mit Entscheidungsbefugnis, die weder der Fachaufsicht noch einem
Weisungsrecht des Landes unterliegen. Fir diese Gremien waren grundsatzlich auch
geschlechtsspezifische Besetzungsvorgaben dem Gesetzgeber vorbehalten. In allen
anderen Fallen ware wohl eine Regelung der Gremienbesetzung durch die Exekutive
zulassig. Der Gesetzgeber hat allerdings auch die Zusammensetzung von Gremien in aller
Regel und zulassigerweise selbst bestimmt und kénnte in diesem Zusammenhang auch

Geschlechterquoten vorsehen.

Parlamentsgesetzlicher Ausgestaltung bedarf aul3erdem die Organisation eines
grundrechtlich oder institutionell, aber jedenfalls verfassungsrechtlich garantierten
Autonomiebereichs. Der institutionelle Vorbehalt parlamentarischer Regelung wird insoweit
aus besonderen Verfassungsgarantien abgeleitet. Solche Autonomiegarantien bestehen im
offentlich-rechtlichen Bereich in Form der Garantie kommunaler Selbstverwaltung (Art. 28
Abs. 1 GG, Art. 78 LV), der Wissenschaftsfreiheit (Art. 5 Abs. 3 GG, Art. 16 LV) sowie der
Freiheit der Berichterstattung durch Rundfunk (Art. 5 Abs. 1 S. 2 GG). Der Abklarung bedarf
auch die Mal3stablichkeit der Grundrechte privater Mitgesellschafter aus Art. 9 Abs. 1, Art.
12, 14 GG in Bezug auf gemischtwirtschaftliche Unternehmen. Fir alle Bereiche gilt, dass
diejenigen Entscheidungen parlamentsgesetzlicher Regelung bedirfen, die wesentlich fur
die Verwirklichung der verfassungsrechtlich gewahrleisteten Autonomie sind. Die

institutionellen Gesetzesvorbehalte bestimmen dabei nicht allein das Ob, sondern ebenso

2% 7u den landesverfassungsrechtlichen Organisationsvorbehalten vgl. E. Schmidt-ARmann,

Verwaltungsorganisation zwischen parlamentarischer Steuerung und exekutivischer
Organisationsgewalt, Festschrift fur H.P. Ipsen, 1977, S. 333 (341 f.).

29 R. Grawert, Verfassung fur das Land Nordrhein-Westfalen — Kommentar, 2. Aufl. 2008, Art. 77
Anm. 2.

0 R. Grawert, Verfassung fur das Land Nordrhein-Westfalen — Kommentar, 2. Aufl. 2008, Art. 77
Anm. 2.
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die Dichte geforderter parlamentsgesetzlicher Regelung. Auch inhaltlich wird die
Regelungsbefugnis des Landes durch die genannten Garantien naher gepragt. Der
Gesetzgeber ist jeweils gehalten, in vorgezeichneter Weise die Autonomiebereiche auch in
Bezug auf ihre Organisationsstrukturen naher auszugestalten und hierbei Sorge zu tragen,
dass die Eigenstandigkeit des jeweiligen Bereichs, mithin die jeweils gebotene Distanz zum
Staat bzw. zur Landesverwaltung, gewahrleistet ist. Dies soll fur die einzelnen Bereiche

naher ausgefihrt werden.

b) Garantie der kommunalen Selbstverwaltung (Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG, Art. 78 LV)

Im Aufgabenbereich der Kommunen gewahrleisten Art. 28 Abs. 2 GG, Art. 78 LV NRW nach
Mal3gabe der Gesetze den Gemeinden und (nach Art. 28 Abs. 2 GG im Rahmen ihres
gesetzlichen Aufgabenbereichs) Gemeindeverbé&nden das Recht, alle Angelegenheiten der
drtlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regein. Art. 78
LV NRW sieht au3erdem vor, dass die Kommunen in ihrem Gebiet die alleinigen Trager der
offentlichen Verwaltung sind, soweit die Gesetze nichts anderes vorschreiben (Art. 78 Abs. 2
LV NRW).

Art. 28 Abs. 2 GG bindet als sog. Durchgriffsnorm Gesetzgebung, Verwaltung und
Rechtsprechung im Bund wie in den Landern. Art. 78 LV NRW bleibt daneben wirksam, da
und soweit er den durch Art. 28 Abs. 2 GG gewahrleistenden Mindeststandard nicht
unterschreitet.?** Der nordrhein-westfalische Gesetzgeber wird folglich durch beide

Garantien gleichermaRen gebunden.?*

Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung erstreckt sich auf alle Angelegenheiten der
drtlichen Gemeinschaft und umfasst die Befugnis zur eigenverantwortlichen Wahrnehmung
der Ubertragenen Aufgaben bzw. Geschéafte. Aus dem Recht zur eigenverantwortlichen
Wahrnehmung®® ist im vorliegenden Zusammenhang v.a. die Organisationshoheit relevant,
die die Gemeinden berechtigt, fur die Wahrnehmung ihrer Aufgaben Abléaufe und
Entscheidungszustéandigkeiten festzulegen sowie ihren Handlungsapparat selbst zu

organisieren; zur Organisation des Handlungsapparats zahlt auch die Ausstattung der

241 Zum Verhéltnis von Bundes- und Landesgewahrleistungen H. Dreier, in: Dreier, Grundgesetz

Kommentar, Bd. II, 2. Aufl. 2006, Art. 28 Rn. 92 f. Zum Gleichklang von Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 78
Abs. 1 LV NRW VerfGH NW v. 23.03.2010, 21/08, juris, Rn. 54.

242 p_J. Tettinger/K.-A. Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, 6. Aufl. 2010, Art. 28
Abs. 2, Rn. 144; H. Dreier, in: Dreier, Grundgesetz Kommentar, Bd. Il, 2. Aufl. 2006, Art. 28 Rn. 92. R.
Grawert, Verfassung fur das Land Nordrhein-Westfalen — Kommentar, 2. Aufl. 2008, Art. 78 Anm. 1;
im Ergebnis ahnlich, mit starker Differenzierung der Konkretisierung A. Heusch/K. Schénenbroicher,
Die Landesverfassung Nordrhein-Westfalen — Kommentar, 2010, Art. 78 Rn. 6.

?* Fir das Landesverfassungsrecht VerfGH NW v. 23.03.2010, 21/08, Rn. 54; OVGE 44, 316, 318;
46, 256, 257; OVGE 46, 295, 303.
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Organe mit sachlichen und personellen Mitteln.*** Das Recht zur eigenverantwortlichen
Wahrnehmung umfasst auch die Personalhoheit, also das Recht, das Gemeindepersonal
selbst auszuwahlen, anzustellen, zu beférdern und zu entlassen, das bereits im Streit um die
Bestellung kommunaler Frauenbeauftragter einschléagig war.?*> Gremienbezogene
Quotenregelungen betreffen als Vorgaben fiir die Zusammensetzung von Gremien und
Organen jedoch ausschliel3lich die Verwaltungsorganisation, nicht aber die konkreten
Personalentscheidungen. Die folgenden Ausfiihrungen kénnen deshalb auf die

Organisationshoheit der Kommunen beschrankt werden.?*

Das BVerfG sieht das Recht zur Organisation der Gemeindeverwaltung (einschlie3lich etwa
der Personalhoheit oder der Haushaltsautonomie) — im Gegensatz zur inhaltlichen
Autonomie der Gemeinde — nicht nur bezlglich bestimmter Sachaufgaben, sondern fur die
gesamte Kommunalverwaltung als gewéhrleistet an.?*” Mit diesem weiten Verstandnis der
kommunalen Organisationshoheit nahert das BVerfG den Garantiegehalt des Art. 28 Abs. 2
GG dem des Art. 78 Abs. 2 LV NW an, der die Gemeinden zu ,alleinigen Tragern der
offentlichen Verwaltung auf ihrem Gebiet® erklart, ,soweit die Gesetze nichts anderes

vorschreiben®.

Art. 28 Abs. 2 GG, Art. 78 LV NRW gewaéhrleisten die Organisationshoheit der Kommunen
einerseits nur im Rahmen der Gesetze und begrenzen andererseits die Befugnis des
Gesetzgebers im Hinblick auf Vorgaben zur Verwaltungsorganisation. Landesrechtliche
Vorgaben zur Verwaltungsorganisation sind mdglich, ohne dass sie — wie die Entziehung von
Aufgaben — einer spezifischen, vom Gesetzgeber darzulegenden Rechtfertigung
bedirften.?*® Das Kommunalrecht setzt vielmehr mit seinen zahlreichen Regelungen zur
Organisation der Gemeinden ersichtlich eine weitgehende Befugnis des staatlichen
Gesetzgebers voraus, der Regelung von Organisationsstrukturen seine Vorstellungen

zugrunde zu legen.?*

24 Zu Art. 28 Abs. 2 GG BVerfGE 91, 228, 236. Zu Art. 78 Abs. 1 LV NRW VerfGH NW v. 23.03.2010,
21/08, Rn. 54; VerfGH NW v. 26.06.2001, 28/00, 30/00, (juris Rn. 75), OVGE 48, 286, 299; NWVBI.
2002, 101, 103.

245 Zum Gehalt der Personalhoheit BVerfGE 17, 172, 181 ff.; 91, 228, 236 (fur Art. 28 Abs. 2 GG);
VerfGH NW v. 23.03.2010, 21/08, Rn. 54; VerfGH NW v. 26.06.2001, 28/00, 30/00, OVGE 48, 286,
304 (fur Art. 78 Abs. 1 LV NW).

24 Epenso die amtl. Begr. zum LGG 1999, LT-Drs. 12/3959, S. 41.

4T BVerfGE 79, 127 (146); 83, 363 (382); 91, 228 (236, 245), 107, 1 (14); z.T. in Bezug genommen
durch VerfGH NW v. 26.06.2001, 28/00, 30/00, juris Rn. 74. Vgl. a. BVerfG (K) NVwZ 1999, S. 520. M.
Burgi, Neue Organisations- und Kooperationsformen im europaisierten kommunalen Wirtschaftsrecht
— ein Pladoyer fir die kommunale Organisationshoheit, in: Ruffert (Hrsg.), Recht und Organisation,
2003, S. 68, sieht von der Organisationshoheit auch die Befugnis zur Verwendung der
privatrechtlichen Organisationsformen mit umfasst; vgl. a. P.J. Tettinger/K.-A. Schwarz, in: v.
Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, 6. Auflage 2010, Art. 28 Abs. 2 Rn. 179 Fn. 125.

?%% BVerfGE 91, 228 (228 LS 1, 240); H. Dreier, in: Dreier, GG Kommentar, Bd. II, 2. Aufl. 2006, Art.
28 Rn. 133.

249 BVerfGE 91, 228 (240).
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Er darf dabei aber die Selbstverwaltungsgarantie nicht in ihrem Kernbereich antasten. Die
Gemeinden sind vor besonders massiven Eingriffen geschuitzt, die eine eigenstandige
organisatorische Gestaltungsfahigkeit der Kommunen im Ergebnis ersticken wiirden.?*°
Landesrechtliche Quotierungsvorgaben fur die Zusammensetzung von Gremien kommunaler
Organisationen und Unternehmen berthren diesen Kernbereich allerdings auch nicht, denn
diese Vorgaben ,formen® den allgemeinen organisatorischen Rahmen der Gemeinden

,aus“, %! ohne ihn zu ,ersticken“.??

Aulerhalb des absolut geschitzten Kernbereichs entfaltet die Selbstverwaltungsgarantie
Bindungen gegentiber dem Gesetzgeber, deren dogmatische Konstruktion etwas unsicher
ist. Der VerfGH NW sowie ein grofRer Teil der Literatur sehen den staatlichen Gesetzgeber
insoweit durch den VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz gebunden.?? Das BVerfG spricht in
Bezug auf die Organisationshoheit allgemeiner davon, dass staatliche Regelungen die
Gemeinden nicht aus ihrer Verantwortung verdrangen dirften und den Gemeinden
nennenswerte organisatorische Befugnisse verbleiben missten. Inhaltliche Vorgaben
missten durch Griinde des gemeinen Wohls gerechtfertigt sein, etwa durch das Ziel, eine
ordnungsgemaéfRe Aufgabenwahrnehmung sicherzustellen.?** Sie seien auf dasjenige zu
beschranken, was der Gesetzgeber zur Wahrung des jeweiligen Gemeinwohlbelangs fur
geboten halten diirfe.”*® Ungeachtet der dogmatischen Begriindung miissen also
Regelungen, die die Organisationshoheit der Kommunen auf3erhalb ihres Kernbereichs
tangieren, durch Griinde des Gemeinwohls gerechtfertigt sowie zu deren Verfolgung geboten

sein. Dem Gesetzgeber kommt hierbei eine Einschatzungsprérogative zu.

?%'H. Dreier, in: Dreier, Grundgesetz Kommentar, Bd. Il, 2. Aufl. 2006, Art. 28 Rn. 127. BVerfGE 107,
1 (13) mit dem Beispiel, dass den Gemeinden die Mdglichkeit genommen wirde, eigenverantwortlich
eine Hauptsatzung zu erlassen, bzw. eine umfassende Steuerung der kommunalen Organisation
durch staatliche Instanzen.

2t Begriff bei BVerfGE 91, 228 (240) mit Bezug auf Pflicht zur Bestellung kommunaler
Gleichstellungsbeauftragter.

252 Begriff im Zusammenhang mit der Einschrdnkung der Organisationshoheit z.B. in VerfGH NW v.
26.06.2001, 28/00, 30/00, juris Rn. 79; BVerfGE 107, 1 (13).

3 4. Dreier, in: Dreier, Grundgesetz Kommentar, Bd. Il, 2. Aufl. 2006, Art. 28 Rn. 129 m. Nw.; W.
Léwer, in: v. Minch/Kunig, GG Kommentar, 6. Aufl. 2012, Art. 28 Rn. 73 f.; VerfGH NW, v.
26.06.2001, 28/00, 30/00, juris Rn. 80 ff. Differenzierend D. Ehlers, Die verfassungsrechtliche
Garantie der kommunalen Selbstverwaltung, DVBI. 2000, S. 1301 (1310), der die
Selbstverwaltungsgarantie als verfassungsrechtliche Gewahrleistung gemeindlicher Selbstverwaltung
einer- und subjektives Recht mit verfassungsrechtlich unmittelbarem Schutzbereich andererseits
bezeichnet. M. Nierhaus, in: Sachs (Hrsg.), GG Grundgesetz Kommentar, 7. Aufl. 2014, Art. 28,
konstatiert in Rn. 61 eine ,ambivalente Doppelfunktion“ des Gesetzesvorbehalts ,als
Ausgestaltungsauftrag und Eingriffsvorbehalt”, spricht aber, z.B. in Rn. 73, nur noch vom ,Eingriff*.
2% BVerfGE 79, 127 (153); 83, 363 (382); 107, 1 (14).

2% BVerfGE 91, 228 (240); dazu U. Berlit, Anmerkung 3. Beschluss des BVerfG vom 26.10.1994 - 2
BVR 445-91 -: Zur Verpflichtung von Gemeinden, hauptamtliche Gleichstellungsbeauftragte zu
bestellen, DVBI. 1995, S. 290 (294 f.). Ahnlich wie das BVerfG argumentiert E. Schmidt-ARBmann,
Kommunale Selbstverwaltung nach ,Rastede®, FS Sendler, 1991, S. 121 (136, insbes. Fn. 85) zum
Verhaltnis von Selbstverwaltungsgarantie und staatlicher Regulierung; ders., Die Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung, FS BVerfG Il, 2001, S. 803 (818).
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Ein solcher Gemeinwohlbelang ist das Gleichberechtigungsgebot aus Art. 3 Abs. 2 GG, das
in seinem Geltungsbereich®™® Land und Kommunen gleichermaRen bindet.**” Die kommunale
Selbstverwaltungsgarantie berechtigt zun&chst die Gemeinden, im Rahmen ihrer
Organisationshoheit das Gleichberechtigungsziel nach eigenen Vorstellungen zu férdern.*®
Dem Land sind Quotenvorgaben aber ebenfalls erlaubt, wenn sie zur Durchsetzung des
Gleichberechtigungsgebots auf kommunaler Ebene ,geboten” sind. Der
Einschatzungsspielraum des Landesgesetzgebers dirfte dabei umso enger sein, je tiefer die

staatliche Regelung die Organisationshoheit der Gemeinden tangiert.

Das BVerfG konstatiert in der Entscheidung zu den kommunalen
Gleichstellungsbeauftragten eine nicht unerhebliche Bindung der Gemeinden durch die
verpflichtende Vorgabe einer kommunalen Gleichstellungsbeauftragten, da die Férderung
der Gleichstellung in der kommunalen Organisation durch eine solche Vorgabe ,einen
starken Akzent* erhalte.?*® Eine solche kraftige Akzentuierung ist auch den Regelungen zu
attestieren, die eine Quotierung des Frauenanteils in den Gremien von Organisationen und
Unternehmen vorgeben. Der legislative Gestaltungsraum des Landesgesetzgebers ist
hiernach zumindest eingeschréankt. Es ist deshalb empfehlenswert, Quotenregeln fir den
Bereich der Kommunen sorgféltig und mit Blick auf den landesgesetzlichen
Gestaltungsspielraum zu konzipieren. Hierbei kénnte es auf Art und Héhe der
vorgeschriebenen Quote, aber auch auf die konkrete Ausgestaltung des Instrumentariums

zur effektiven Durchsetzung ankommen.

c) Wissenschaftsfreiheit als Bereichsgarantie (Art. 5 Abs. 3 GG, Art. 16 Abs. 1LV)

Die in Art. 5 Abs. 3 S. 1 GG garantierte, in Art. 4 LV NRW in Bezug genommene Freiheit der
Wissenschaft von staatlicher Einflussnahme enthélt einerseits ein Grundrecht und
verpflichtet andererseits den Staat zur Bereitstellung eines Eigenbereichs der Wissenschaft
im Sinne eines institutionalisierten, funktionsspezifischen Handlungszusammenhangs.?®° Als
Bereichsgarantie verpflichtet die Garantie der Wissenschaftsfreiheit den Staat zur
Bereitstellung von Hochschulen, insbesondere zur Bereitstellung von Ressourcen und einer
organisatorischen Infrastruktur,?®* und enthélt insoweit auch einen Ausgestaltungsvorbehalt

fur den Gesetzgeber. Dieser ist zugleich darin gebunden, dass er — um der

2% Zur nicht verfassungsrechtlich legitimierten ,Geschlechteransprache® siehe oben I1l.A.1.

" Epenso bereits amtl. Begr. zum LGG 1999, LT-Drs. 12/3959, S. 41.

2%% Nicht ausdriicklich gepriift, aber offenbar impliziert in BVerfGE 91, 228 (243).

29 BVerfGE 91, 228 (243).

260 G. Britz, in: Dreier, Bd. |, 3. Aufl. 2013, Art. 5 III (Wissenschaft), Rn. 68; H.-H. Trute, Die Forschung
zwischen grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Institutionalisierung, 1994, S. 80 ff.; E. Schmidt-
ABmann, Die Wissenschaftsfreiheit nach Art. 5 Abs. 3 GG als Organisationsgrundrecht, in: FS
Thieme, 1993, S. 697 (702); U. Mager, HStR, Bd. VII, 3. Aufl. 2009, § 166 Rn. 16. Fir das Land vgl. a.
Art. 18 Abs. 1 LV NRW.

261 BVerfGE 35, 79 (114 f.).
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Wissenschaftsfreiheit willen die Eigengesetzlichkeit der Wissenschaft nach auf3en und innen
zu sichern®®? und Distanz zwischen Wissenschaft und Staat zu schaffen®®® — mithin eine

gewisse Autonomie der Hochschulen zu gewéhrleisten hat.?®

Hochschulgesetzgebung hat die Einrichtung der Wissenschaftsorganisation an diesen
Grundsétzen auszurichten.?® Fiir die Hochschulen (und vergleichbare Einrichtungen) bietet
sich zur Gewahrleistung der Hochschulautonomie und zur Sicherung staatlicher Distanz die
Einraumung des Rechts kérperschaftlicher Selbstverwaltung mit einem Minimalbestand an
staatlicher Aufsicht an,?®® wie es Art. 16 LV NRW auch verfassungsrechtlich verankert. Nach
innen erfordert Eigengesetzlichkeit der Wissenschaft einen gewissen Selbststand
wissenschaftlicher Eigenlogik, die durch wissenschaftsadédquate Organisations- und

Verfahrensregeln gesetzlich zu sichern und auszugestalten ist.?®’

Materielle Leitvorstellung
eines wissenschaftsadaquaten Hochschulorganisations- (und -verfahrens-)rechts ist eine
Entscheidungsstruktur, die vor allem wissenschaftliche Sachkompetenz, aber auch
wissenschaftlichen Pluralismus zur Geltung bringt. Wissenschaftlicher Pluralismus meint
,wissenschaftliche Pluralitat der Entscheidungstrénger“,268 nicht etwa Reprasentation der
gesellschaftlichen Kréafte, worin sich Hochschul- und Rundfunkorganisation (s.u. c)
unterscheiden.?®® Die Operationalisierung von Sachkunde und Pluralismus als Leitkriterien
der Hochschulorganisation erfolgt im Wesentlichen mittels Einbindung von Wissenschaftlern
und Wissenschaftlerinnen in die hochschulinternen Entscheidungsprozesse

(Entscheidungsteilhabe).

Hinsichtlich der typischen Eignung organisationsrechtlicher Regelungen zur Sicherung der

Eigengesetzlichkeit der Wissenschatft im inneruniversitdren Entscheidungsprozess verfligt

282 BVerfGE 35, 79 (112); 122, 89 (105); 111, 333 (354); 1218, 1 (40); 127, 87 (115). G. Britz, Rn. 73
m.w.Nw. zur Literatur.

263 BVerfGE 47, 327 (370); s.a. 111., 333 (363).

264 M, Fehling, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz Art. 5 Abs. 3
(Wissenschaftsfreiheit) Rn. 187, 206 ff.; G. Britz, in: Dreier, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 511l
g\Nissenschaft), Rn. 74.

®® G. Britz, in: Dreier, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 5 I (Wissenschaft), Rn. 71; C.v. Coelln, in:
Friauf/Hofling (Hrsg.), Berliner Kommentar zum Grundgesetz, 44. Erg.Lfg. 2014, Art. 5 (3. Teil) Rn. 61.
C. Bumke, Universitaten im Wettbewerb, VVDStRL 69 (2010), S. 407 (455): fordern die Einrichtung
,wissenschaftsadaquater Organisationsstrukturen®; M. Fehlig, in: Kahl/Waldhoff/Walter, BK-GG, Art. 5
Abs. 3 (Wissenschaftsfreiheit), Rn. 25: Gebot funktionsgerechter Organisationsstruktur.

2% G, Britz, in: Dreier, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 5 Ill (Wissenschaft), Rn. 88 f.

27 BVerfGE 111, 333 (363); aus der Literatur statt vieler E. Schmidt-ABmann, Wissenschaftsfreiheit,
S. 700 u.a.; G. Britz, in: Dreier, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 5 Ill (Wissenschaft), Rn. 90.

288 BVerfGE 127, 87 (122 f.); s. bereits BVerfGE 35, 79 (157 f.) — Sondervotum H. Simon/W. Rupp-v.
Brinneck.

289 G. Britz, in: Dreier, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 5 IIl (Wissenschaft), Rn. 94 Fn. 353. S. aber B. Frank,
Die o6ffentlichen Hochschulen zwischen Hochschulautonomie und staatlicher Verantwortung, 2006, S.
79 ff.
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der Gesetzgeber Uiber einen Einschatzungs- und Prognosespielraum.?” Auch bei dessen
Beachtung ist eine effektive Beteiligung von Wissenschaftlern und Wissenschaftlerinnen
gefordert, an deren Homogenitat das BVerfG recht weitreichende Anforderungen stellt.”* Die
Frage nach der Erforderlichkeit disziplindrer Représentation ist noch offen.?’ Sicher ist, dass
in den zentralen Kollegialgremien der Hochschule nicht alle Disziplinen vertreten sein, die

Gremien aber allen Disziplinen grundsétzlich offen stehen mussen.

Als Ausgestaltung des Reprasentationsprinzips im Rahmen der Wissenschaftsfreiheit wéaren
geschlechtsbezogene Quotierungsvorgaben verfassungsrechtlich unbedenklich, da sie die
(gegeniber den Gemeinden deutlich schmalere) Organisationsautonomie der Hochschulen
nicht unangemessen tangieren. Gesetzliche Vorgaben fur geschlechtsbezogene Quoten bei
der Besetzung von Hochschulgremien in § 11c und § 21 Abs. 3 S. 3 HochschulG sind aber
eher nicht der gesetzlichen Ausgestaltung von Hochschulautonomie als Auspragung der
Wissenschaftsfreiheit zuzuordnen. Die wissenschaftsrelevanten Gruppen in Hochschulen
und vergleichbaren Einrichtungen werden nach den anerkannten Grundsatzen weder unter
dem Aspekt der Reprasentation noch unter dem der Sachkunde durch das Geschlecht
bestimmt. Dass die Grenzen hier ein wenig flie3en kénnten, zeigt die Anordnung des sog.
Kaskadenmodells in 8 11c Abs. 1 S. 3 HochschulG, bei dem sich die Quote nach dem Anteil

der Wissenschaftlerinnen an ihrer Berufsgruppe bemisst.

Der Landesgesetzgeber sieht allerdings selbst den Zweck des Kaskadenmodells in der
Vermeidung einer Gberproportionalen Beanspruchung von Wissenschaftlerinnen durch
Gremienarbeit und verortet diesen Zweck damit sichtlich im Gleichberechtigungsgebot. Auch
Quotenregelungen, die nicht auf Reprasentanz der in der Hochschule vertretenen
Wissenschaftlerinnen (und den Angehdrigen anderer Gruppen) gerichtet sind, dienen der
Ausfihrung des Gleichberechtigungsgebots aus Art. 3 Abs. 2 GG und verwirklichen damit
eine verfassungsimmanente Begrenzung der vorbehaltlos gewéahrleisteten

273

Wissenschaftsfreiheit.“”” lhre VerfassungsmaéaRigkeit beurteilt sich nhach dem Prinzip der

praktischen Konkordanz, das eine ,verhaltnismagige“ Zuordnung beider verfassungsrechtlich
geschitzter Grundséatze in einer Weise erfordert, die beide zu optimaler Wirksamkeit

gelangen lasst.?"

9 G. Britz, in: Dreier, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 5 Ill (Wissenschaft), Rn. 95 m.w.Nw.; Fehling, in:
Kahl/Waldhoff/Walter, Art. 5 Abs. 3 (Wissenschaftsfreiheit), Rn. 193 m.w.Nw.

"L G, Britz, in: Dreier, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 5 Ill (Wissenschaft), Rn. 98 f.

22, G Britz, in: Dreier, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 5 Ill (Wissenschaft), Rn. 100.

%3 Eine Quotierung ist folglich auch hier nur im Wirkungsbereich des Gleichberechtigungsgebots
zulassig, was eine Quote in Bezug auf Manner ausschliel3t; zur verfassungsrechtlichen Einordnung
der Geschlechteransprache siehe oben II.A.1.

2" Zum Prinzip der praktischen Konkordanz K. Hesse, Grundzige des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl. 1995, Rn. 317 f.
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Als Ergebnis lasst sich festhalten, dass durch Art. 3 Abs. 2 GG legitimierte
Quotierungsvorgaben fir Hochschulgremien prinzipiell zuléssig sind, aber
parlamentsgesetzlicher Ausgestaltung und des verhaltnismafigen Ausgleichs mit der
Wissenschaftsfreiheit bedirfen. Hierbei konnten Art und Hohe der vorgeschriebenen Quote
sowie die konkrete Ausgestaltung des Instrumentariums zur effektiven Durchsetzung

malfgeblich sein.

d) Die Rundfunkfreiheit als Distanzgebot (Art. 5 Abs. 2 S. 1 GG)

Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG?” enthélt einen Auftrag an den Staat zur Gewahrleistung der
Rundfunkfreiheit. Er zielt auf eine Ordnung, die dem Grundsatz der Staatsferne gentgt und
die sicherstellt, dass die Vielfalt der bestehenden Meinungen im Rundfunk mdglichst breit
und vollstandig Ausdruck findet. Die Ausgestaltung dieser Ordnung ist Aufgabe des

Gesetzgebers, der hierbei einen weiten Gestaltungsspielraum hat.?™

Die Aufgabe des Rundfunks als ,Medium® und ,Faktor” freier und unbeeinflusster 6ffentlicher
Meinungsbildung erfordert zunéchst seine Freiheit von staatlicher Beherrschung und
Einflussnahme. Es bedarf hierfir einer positiven Ordnung zur Gewahrleistung von Vielfalt
und Ausgewogenheit. Erforderlich sind materielle, organisatorische und
Verfahrensregelungen, die an der Aufgabe der Rundfunkfreiheit orientiert und deshalb

geeignet sind zu bewirken, was Art. 5 Abs. 1 GG gewahrleisten soll.?”’

Dem Gebot der Staatsferne tragt der Gesetzgeber Rechnung, wenn er die Vorgaben an die
Programmgestaltung auf ein notwendiges Mindestmalf3 beschrankt und der Ausgestaltung
von Organisation und Verfahren unter dem Aspekt der Vielfaltsicherung besonderes
Augenmerk gibt.?”® Regelungen zur duBeren und inneren Organisation des Rundfunks sind
dem Landesgesetzgeber nicht nur méglich, sondern geradezu aufgegeben. Inhaltlich ist die
Rundfunkorganisation an den Grundsatzen der Staatsferne und gesellschaftlichen Vielfalt
des Rundfunkangebots auszurichten. Dies gilt in der dualen Rundfunkordnung, fur die der
Gesetzgeber sich entschieden hat, besonders flur den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk. Ihm
kommt die Erfullung des klassischen Funktionsauftrags der Rundfunkberichterstattung zu,
d.h. die Aufgabe, ein Leistungsangebot hervorzubringen, das einer anderen
Entscheidungsrationalitat als der der marktwirtschaftlichen Anreize folgt und damit eigene

Mdglichkeiten der Programmgestaltung eréffnet.?”

*> Die landesrechtliche Geltung sieht Art. 4 LV NRW klarstellend vor.

27® BVerfGE 12, 205 (262 f.); 119, 181 (214); 121, 30 (50); BVerfG v. 25.03.2014, 1 BvF 1/11, 1 BvF
4/11, Rn. 34.

2" BVerfGE 73, 118 (152 f.); 83, 238 (296).

278 Vgl. zuletzt BVerfGE 136, 9 (Rn. 38 ff.) m.w.Nw. Aus der Literatur statt vieler A. Hesse,
Rundfunkrecht, 3. Aufl. 2003, S.64 f.

?° BVerfG v. 25.03.2014, Rn. 36.
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Die ndhere Ausgestaltung der (verfassungsrechtlich nicht zu beanstandenden)
binnenpluralistischen Struktur ist am Funktionsauftrag des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
zu orientieren.”® Insbesondere bedarf es einer sachgerechten, der gesellschaftlichen Vielfalt
Rechnung tragenden Bestimmung und Gewichtung der in den Gremien berticksichtigten
Krafte sowie der Sicherstellung eines effektiven Einflusses auf die Wahrnehmung des
Rundfunkauftrags durch diejenigen Organe, in denen diese vertreten sind. Die
Zusammensetzung der Kollegialorgane muss darauf ausgerichtet sein, Personen mit
mdglichst vielfaltigen Perspektiven und Erfahrungshorizonten aus allen Bereichen des
Gemeinwesens zusammenzufiuhren. Auch die Regelung der Zusammensetzung der
Gremien hat sich an dem Auftrag zu orientieren, Vielfalt Uber die Programmvielfalt des

privaten Angebots hinaus zu gewahrleisten.

Fur den privaten Rundfunk sind diese Anforderungen herabgesetzt. Fir ihn hat der Staat ein
Mindestmal an Vielfalt zu gewahrleisten, das neben punktuellen Anforderungen an die
Programmgestaltung die Organisation einer staatsfern konzipierten Privatfunkaufsicht
umfasst. Der Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers fir die Organisation der
Privatfunkaufsicht durfte hierbei etwas grol3er sein. Gefordert ist aber auch fir den
Privatrundfunk eine Organisation, die eine staatsferne Aufsicht sowie ein Mindestmalf3 an
gesellschaftlicher Vielfalt gewahrleistet. Fur das vorliegende Gutachten lassen sich die
sogleich fir den o6ffentlich-rechtlichen Rundfunk entwickelten Grundsétze auf die

Privatfunkaufsicht, d.h. fur die Organisation der Landesmedienanstalten, tbertragen.

Quotierungsvorgaben fir die Aufsichtsgremien im Rundfunk lassen sich verfassungsrechtlich
besonders schwer einordnen, denn die Hebung des Anteils weiblicher Mitglieder in
Rundfunk- und Verwaltungsraten kann unterschiedlichen Zwecken dienen: Der
Verwirklichung von Gleichstellungspolitik im Rundfunkprogramm, der grof3eren Sichtbarkeit
von Frauen in maRgeblichen Amtern oder auch der Erhéhung des Frauenanteils in bislang

mannlich dominierten Arbeitsfeldern der Rundfunkanstalten.

Quotenvorgaben fur die Rundfunkorganisation kdnnen hiernach darauf abzielen, dass der
Gleichberechtigungsauftrag des Art. 3 Abs. 2 GG als Auftrag zur Gestaltung des
Rundfunkprogramms in der Organisation des offentlichen Rundfunks Ausdruck findet, mit der
Folge eines verfassungsrechtlich unbedenklichen Gleichklangs von

Gleichberechtigungsgebot und Rundfunkfreiheit.?®* Auch das BVerfG scheint

280 \/gl. BVerfG v. 25.03.2014, Rn. 38.

?81 Zur Grundrechtsrelevanz von Geschlechtsrollenklischees vgl. A. v. Kalckreuth,
Geschlechtsspezifische Vielfalt im Rundfunk, 2000, S. 53 ff. Vgl. insbes. S. 87 f.:
.Geschlechtsspezifische Vielfalt soll erkennen helfen, dass es im Bereich von
Geschlechtsrollenklischees im Rundfunk zum einen wichtig ist, der Vielzahl von Frauenstimmen
innerhalb der gesellschaftlich relevanten Gruppen Gehdér zu verschaffen; dass es aber zum anderen
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verschiedentlich davon auszugehen, dass der Ausgestaltungsauftrag aus Art. 5 Abs. 1 S. 2
GG und der Gleichstellungsauftrag aus Art. 3 Abs. 2 GG in geringer Spannung miteinander
stehen, ja einander moglicherweise sogar verstarken. Der WDR-Beschluss bezieht die
Forderung nach angemessener Berlcksichtigung von Frauen nicht auf das
Gleichberechtigungsgebot aus Art. 3 Abs. 2 GG, sondern erértert ihn unter dem
Gesichtspunkt der Reprasentanz von Frauen als gesellschaftlich relevanter Gruppe.
Folgerichtig billigt das Gericht dem Gesetzgeber einen Freiraum in der Wahl des Instruments
zu, mit dem er die angemessene Bertlicksichtigung von Frauen bei der Wahl und Entsendung

von Mitgliedern in die Kontrollgremien beriicksichtigen will.?%2

Dem solchermal3en ausgestaltenden Gesetzgeber sind auch organisationsrechtliche
Vorkehrungen nicht verwehrt, die die Reprasentation von Themen und Meinungen mannlich
dominierter gesellschaftlicher Krafte im Programm verwirklichen helfen. Den Abbau der
strukturellen Benachteiligung von Frauen namentlich durch Beseitigung von
Rollenstereotypen (,Klischees®) im Rundfunkprogramm mussen sie nicht bezwecken, denn
Art. 5 Abs. 1 S. 2 GG ermdglicht einen freien und ungehinderten Prozess der
Meinungsbildung, in dem alle gesellschaftlichen Kréafte und Gruppen zu Wort kommen
kénnen. Soweit der Gesetzgeber jedoch bezweckt, zugleich geschlechtsbezogenen
Stereotypen und Klischees entgegenzusteuern und den Prozess der 6ffentlichen
Meinungsbildung insoweit zu 6ffnen, lassen sich Besetzungsregeln zuséatzlich auf das
Gleichstellungsgebot des Art. 3 Abs. 2 GG stltzen.

Gleichberechtigungsgebot und Rundfunkfreiheit kbnnen aber auch in ein Verhaltnis geraten,
bei dem die Garantie der Rundfunkfreiheit durch das Gleichberechtigungsgebot als
verfassungsrechtliches Organisationsprinzip erganzt und tberlagert wird. Quotenvorgaben,
die entsendungsberechtigte gesellschaftlich relevante Gruppen auf die Entsendung von

Mitgliedern bestimmten Geschlechts verpflichten, verwirklichen nicht in erster Linie die

ebenso wichtig ist, den Frauen, die von vornherein nicht in Interessengruppen organisiert sind,
Ausdruckspotentiale zu erdffnen. Dies ist nur méglich, wenn fur den Rundfunk die Verpflichtung
besteht, die Vielzahl der weiblichen Lebensrealitaten und -aspirationen im Programm angemessen
und fair darzustellen.“ Zur Verknipfung mit organisatorischen Anforderungen dies., a.a.O., S. 103 ff;
den Zusammenhang mit der fehlenden Reprasentanz in den Aufsichtsgremien und den Redaktionen
der Rundfunkanstalten stellt A. v. Kalckreuth a.a.0., S. 72 f., her.

?82 BVerfGE 83, 238 (336). Die einschlagige Passage hat folgenden Wortlaut: ,Die
Nichtberucksichtigung der Zeitungsverleger-, Vertriebenen- und Frauenverbande versto3t ebenso
wenig gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG wie die Gewichtung der Vertreter der Sozialpartner. Eine Gefahr,
dass der Rundfunk dadurch einseitig einer gesellschaftlichen Gruppe ausgeliefert werden kdnnte,
besteht nicht. Desgleichen ist keine grobe Verzerrung des Interessenspektrums erkennbar. Das gilt
auch bezuglich der Frauenverbande. Zwar hat der Gesetzgeber die Frauenverbénde nicht
berucksichtigt, jedoch verlangt, dass Frauen bei der Wahl und Entsendung von Mitgliedern der
Kontrollgremien angemessen berlicksichtigt werden. Mehr kann unter dem Gesichtspunkt des Art.
5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht verlangt werden.” (Hervorhebung MSH/DSV). Diese Passage nimmt auch
das ZDF-Urteil in Bezug, vgl. BVerfG v. 25.03.2014, Rn. 39, 71.
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Rundfunkfreiheit, sondern schranken sie zugunsten der von Art. 3 Abs. 2 GG geforderten

Gleichberechtigung ein.

Im Zusammenhang der Anforderungen an die Organisation des oOffentlich-rechtlichen
Rundfunks bleibt das BVerfG im Urteil zum ZDF-Fernsehrat vom 25.03.2014 zuweilen etwas
unprazise,?®® lasst aber in anderen Passagen wiederum keinen Zweifel daran, dass die in
Art. 3 Abs. 2 GG enthaltende organisationsrechtliche Vorgabe von den
organisationsrechtlichen Auspragungen der Rundfunkfreiheit zu unterscheiden ist und diese

erganzt.®*

Quotenvorgaben zur Verwirklichung der Gleichberechtigung von Frauen und
Mannern sind hiernach auch insoweit zulassig, wie sie nicht zugleich der Abbildung
gesellschaftlicher Vielfalt in der Organisation der Rundfunkgremien dienen.
Verfassungsrechtlich problematisch sind sie auch insoweit nicht, weil die Rundfunkfreiheit

durch sie nur eine geringflgige Einschrankung erfahrt.

e) Grundrechte der privaten Anteilseigner gemischtwirtschaftlicher Unternehmen

Der Klarung bedarf schlie3lich, ob aus den Grundrechten privater Anteilseignerinnen und
-eigner Anforderungen an die Regelung der Zusammensetzung von Gremien
gemischtwirtschaftlicher Unternehmen abzuleiten sind. Einschlagig waren die
Eigentumsfreiheit (Art. 14 Abs. 1 GG), die Vereinigungsfreiheit (Art. 9 Abs. 1 GG) sowie die
Berufsausiibungsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG).”® Eigentums- und Vereinigungsfreiheit
erfordern die gesetzliche Ausgestaltung der grundrechtlichen Freiheiten, die
Vereinigungsfreiheit etwa eine Mindestausstattung mit Organisations- und
Verfahrensregeln.?® Alle drei Grundrechte gewéahrleisten die Freiheit, sich bei der Ausiibung
wirtschaftlicher Tatigkeiten die Partnerinnen und Partner aus dem offentlich-rechtlichen

Bereich zu wahlen und sich mit ihnen in Gesellschaften zusammenzuschliel3en.

Landesgesetzliche Anforderungen an die Besetzung der Gremien mit Mitgliedern der

staatlichen Seite®®’

schréanken diese Grundrechte nicht unmittelbar regelnd, sondern
allenfalls mittelbar-faktisch ein. Der mittelbar-faktische Eingriff wiegt nicht schwer, da den

Grundrechtstragern die Privatautonomie zur Kooperation mit staatlichen Institutionen

283 BVerfGE 136,9 (Rn. 62, 71).

%% Insbes. BVerfG v. 25.03.2014, Rn. 100, mit folgendem Wortlaut: ,Sie haben hierbei [d.h. bei der
insgesamt erforderlichen Neuregelung der Zusammensetzung des Fernsehrats] die
verfassungsrechtlichen Anforderungen an eine méglichst aktuelle und plurale Zusammensetzung
auch in Blick auf Minderheiten, sowie Art. 3 Abs. 2 GG zu beachten.” (Hervorhebung MSH/DSV). Vgl.
a. Rn. 71 (die Bezugnahme auf BVerfGE 83, 238, 334 f. bleibt insoweit undeutlich).

28 vgl. a. M. Habersack/J. Kersten, Chancengleiche Teilhabe an Fiihrungspositionen in der
Privatwirtschaft, BB 2014, S. 2819 (2822 f.). Berufs- und Vereinigungsfreiheit stehen nur jenen zu, die
nicht Drittstaatsangehorige sind oder ihren Sitz auRerhalb der Europaischen Union haben.

28 BVerfGE 50, 290, 354; W. Hofling, Art. 9 Rn. 38.

287 Nur diese ist von der Landeskompetenz fur die Verwaltungsorganisation gedeckt, die Regelung der
Gremien privatrechtlicher Gesellschaften i.0. liegt in der Gesetzgebungskompetenz des Bundes, s.o.
1.
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verbleibt. Das politische Ziel der Forderung gleichberechtigter Teilhabe von Frauen in
Fuhrungspositionen tber die gesellschaftsrechtlichen Vorgaben in der Fassung des
TeilhabeG 2015 hinaus rechtfertigt diese geringfiigige Beschrankung ohne weiteres. Die
Anforderungen der Grundrechte an die Verhaltnismafigkeit der Quotierungsvorgaben fiir die
Besetzung der Gremien von staatlicher Seite lassen sich dabei vernachlassigen.

3. Das Demokratieprinzip als Schranke und Gestaltungsvorgabe
a) Das Erfordernis demokratischer Legitimation der Verwaltung

Das Demokratieprinzip pragt zum einen neben dem Rechtsstaatsprinzip die institutionelle
Verantwortung der Gesetzgebung flr die Organisation der Verwaltung aus; in dieser
Funktion wurde es bereits unter 2. berticksichtigt. Zum anderen ist es auf Entfaltung u.a.
durch das Verwaltungsorganisationsrecht selbst angelegt.?® In dieser Komponente fordert
das demokratische Prinzip Legitimation der Verwaltung (als staatlicher Herrschaft) durch
Schaffung eines Zurechnungszusammenhangs zwischen Verwaltung und Volk. Verwaltung
als Zurechnungssubijekt ist hierbei funktional — im Sinne der Wahrnehmung einer 6ffentlichen
Tatigkeit und ungeachtet der gewahlten Organisationsform — zu verstehen; auch privatisierte
Organisationen staatlicher und kommunaler Téatigkeit bediirfen demokratischer Legitimation,
sofern sie staatlich beherrscht werden und Aufgaben der Daseinsvorsorge wahrnehmen.**
Demokratischer Legitimation bedurfen mithin auch die in das Gutachten einbezogenen in
privatrechtlicher Form betriebenen éffentlichen Unternehmen.?* Der verfassungsrechtlich

hinreichende Gehalt an Legitimation (das Legitimationsniveau) dirfte danach zu

*%8 Gesetz fiir die gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und Mannern an Fiihrungspositionen in der

Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst vom 24.04.2015, BGBI. I, 642.

2% E. Schmidt-ABmann, Allgemeines Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004, S. 249 f. und
ofter; H.H. Trute, Die demokratische Legitimation der Verwaltung, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-
ARBmann/VoRkuhle, Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. |, 2. Auflage 2012, 8 6 Rn. 43.

% Dies wird, soweit ersichtlich, im Grundsatz und unter Bezug auf die staatliche Befugnis zur

Formenwahl einhellig vertreten. Vgl. BayVerfGH Entscheidung vom 26.07.2006, Vf. 11-1Va-05, Rn.
432; H.H. Trute, Die demokratische Legitimation der Verwaltung, in: GVR, 8 6 Rn. 28; M. Jestaedt,
Grundbegriffe des Verwaltungsorganisationsrechts, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/Vol3kuhle,
Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I, 2. Auflage 2012, § 14 Rn. 30; T. Mayen,
Gemeindewirtschaftsrecht — Beteiligung von Arbeitnehmervertretern in fakultativen Aufsichtsréaten von
kommunalen Unternehmen des privaten Rechts, Rechtsgutachten i.a. des Ministeriums fiir Inneres
und Kommunales des Landes Nordrhein-Westfalen, 17.11.2010, abrufbar unter
http://www.landtag.nrw.de/portal/ WWW/dokumentenarchiv/Dokument/MMV15-177.pdf?von=1&bis=0
gAbrufdatum: 02.11.2015), S. 29 ff. m.w.Nw.

%L vgl. Definition oben I1.A.2.a. Der erforderliche Zurechnungszusammenhangs lasst sich gerade fiir
diesen Verwaltungsbereich (i.w.S.) nicht einfach konstruieren, weil verschachtelte Beteiligungen sowie
die Bildung von Tochter- und Enkelingesellschaften zur Abnahme von Steuerungsintensitat und zu
erheblichen Ausduinnungen der Legitimationsketten fihren kénnen. Die Verluste ,klassischer*
Legitimation verstarken sich bei der Beteiligung Privater; Kompensation ist u.a. denkbar durch
Intensivierung des institutionellen Gesetzesvorbehalts und ein damit verbundenes ,hinreichendes MafR
an Basislegitimation®, vgl. H.H. Trute, Die demokratische Legitimation der Verwaltung, in: GVR, § 6
Rn. 75 ff., insbes. Rn. 78.
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differenzieren sein, ob lediglich vorbereitende konsultative Tatigkeiten gefragt oder ob

verbindliche Entscheidungen zu treffen sind.**

Die Komponenten des Legitimationsgebots werden in Literatur und Rechtsprechung

294 quf drei

unterschiedlich kategorisiert,*® lassen sich aber in der klassischen Variante
zusammenfihren. Sachlich-inhaltliche Legitimation vermittelt sich Gber die Bindung der
Verwaltung an Willensentscheidungen des Parlaments, insbesondere an das
parlamentarische Gesetz, aber auch an Haushaltsentscheidungen sowie an
parlamentarische Kontroll-, Korrektur- und ministerielle Weisungsrechte.”* Personell-
organisatorische Legitimation wird Uberwiegend durch Rickbindung des die Staatsgewalt
ausiibenden Amtswalters an den Trager der Staatsgewalt begriindet (sog.
Legitimationskette). Die Komponente der institutionellen (und funktionellen) Legitimation
verweist — so Schmidt-ABmann — auf eine ,Legitimationsordnung, die neben dem Prinzip der
Ruckfuihrung von Verwaltung auf den Volkswillen die Fahigkeit der Funktionstrager auspragt,
mit den ihnen eigenen Instrumenten, Verfahren und Organisationsformen zur
Konkretisierung des Gemeinwohls beizutragen®; eine gegliederte und plurale Struktur der
Verwaltung werde durch die Legitimationsordnung daher nicht ausgeschlossen, sondern sei
in der institutionellen Legitimation mitverarbeitet.?*® Fiir das Gutachten ist diese Komponente
von untergeordneter Bedeutung und bleibt in den nachfolgenden Uberlegungen auRer
Betracht.

Die beiden anderen Komponenten bestimmen gemaf Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG auch die
Anforderungen an die Legitimation kommunaler Selbstverwaltung mit der Besonderheit, dass
der Zurechnungszusammenhang von Kommunalverwaltung und Gemeindevolk durch einen

weiteren Zurechnungszusammenhang zwischen ihr und dem Gesamtvolk zu ergénzen ist.

22 Egr die Sparkassen F. Kirchhof, Entwicklungsperspektiven kommunaler Sparkassen in

Deutschland, in: F. Kirchhof/H.G. Henneke, Entwicklungsperspektiven kommunaler Sparkassen in
Deutschland, 2000, S. 51 ff. Die damit verbundene ,normative Bewertung empirischer
Wirkungszusammenhange* ist dogmatisch noch wenig ausgearbeitet, vgl. zum Ganzen H.H. Trute,
Die demokratische Legitimation der Verwaltung, GVR, § 6 Rn. 6, 14.

29 £ Schmidt-ABmann, Verwaltungslegitimation als Rechtsbegriff, AGR 116 (1991), S. 329 nimmt
eine Dreiteilung vor in sachlich-inhaltliche (357 ff.), personelle (360 ff.), institutionelle und funktionelle
(363 ff.) Legitimation; aufzahlend aufgegriffen bei T. Mayen, Verwaltung durch unabhéngige
Einrichtungen, DOV 2004, S. 45 (46): institutionelle, funktionelle, sachlich-inhaltliche und personelle
Legitimation; &hnliche Aufzahlung bei F. Kirchhof, in: Kirchhof/Henneke, Entwicklungsperspektiven
kommunaler Sparkassen in Deutschland, S. 11 (17 f., 48 ff.); M. Jestaedt, Demokratische Legitimation
— quo vadis, JuS 2004, unterscheidet personelle und materielle Legitimation; V. Mehde, Ausibung
von Staatsgewalt und Public Private Partnership, VerwArch 91 (2000), S. 540 (548 f.), nennt einen
funktionell-institutionellen neben dem personell-organisatorischen und dem sachlich-inhaltlichen
Legitimationsmodus. Das BVerfG fordert personelle und sachlich-inhaltliche Legitimation, vgl.
BVerfGE 93, 37 (67).

294 Zur Differenzierung des klassischen Modells und der Legitimation einer differenzierten und
pluralisierten Verwaltung H.H. Trute, Die demokratische Legitimation der Verwaltung, GVR, § 6 Rn. 4
ff., 15 ff.

2% £ Schmidt-ABmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004, S. 90 ff.
2% E. Schmidt-ABmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004, S. 98.
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Letzterer wird in Form parlamentsvermittelter demokratischer Legitimation durch den

Vorbehalt gesetzlicher Regelung und die Erforderlichkeit einer Rechtsaufsicht ausgepragt.?®’

Die fir das ,Gemeindevolk® geltenden Grundsatze (Art. 28 Abs. 1 GG) sind auf die
,verbandsvolker” der unter dem Oberbegriff der funktionalen Selbstverwaltung
zusammengefassten Verwaltungsbereiche nicht Gbertragbar. Auf sie passt das an der
Ministerialverwaltung ausgerichtete ,klassische” Legitimationsmodell insgesamt nicht gut.
Funktionale Selbstverwaltung erfordert anstelle der personelle Legitimation vermittelnden
Legitimationskette und zusatzlich zur sachlich-inhaltliche Legitimation vermittelnden

2% Modi einer funktionsgerechten Reprasentanz der von Selbstverwaltung

Gesetzgebung
Betroffenen und der in diesem Bereich vermittelten Interessen. Im Kammerwesen wie in der
sozialen Selbstverwaltung und den Hochschulen finden sich typischerweise
mitgliedschatftlich-partizipatorische Komponenten demokratischer Legitimation durch
Wabhlen, deren prazise dogmatische Konstruktion noch nicht bis ins Detail gesichert ist. Zur
kategorialen Unterscheidung vom ,Gemeindevolk* wird im Folgenden nicht von

,Verbandsvolkern®, sondern von ,Beteiligtengemeinschaften® gesprochen.

Fur den offentlich-rechtlichen Rundfunk ist der organisatorisch-personelle
Zurechnungszusammenhang wegen des grundrechtlichen Gebots der Sicherung von
Staatsferne vollstandig gel6st und das Erfordernis demokratischer Legitimation auf den
spezifischen Ausgestaltungsvorbehalt reduziert, den das Erfordernis einer ihrerseits
beschrankten Rechtsaufsicht erganzt. An die Stelle des personellen
Zurechnungszusammenhangs treten hier ,gesellschaftlich relevante Gruppen®, die die
Mitglieder des Rundfunkrats benennen und die Gewéhr dafir bieten, dass alle

gesellschaftlich relevanten Krafte im Rundfunkprogramm zu Wort kommen kénnen.**

Auch Gremien offentlicher Organisationen und Unternehmen sind unter Beachtung des
Gebots demokratischer Legitimation zu bilden. In der Regel geschieht das durch gesetzliche
Normierung der Entscheidungszustandigkeiten und einer hierauf abgestimmten
Organisationsstruktur sowie durch gesetzliche Ausformulierung von Besetzungskriterien und
-verfahren, die einen organisatorisch-personellen Zurechnungszusammenhang
gewabhrleisten. Vorgaben zur Geschlechterquotierung kdnnen grundsatzlich ohne Verluste
fur die demokratische Legitimation der Gremientatigkeit hinzutreten, sofern sie den

verfassungsrechtlichen Anforderungen im Ubrigen entsprechen.®®

297 £ Schmidt-ABmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004, S. 93.

2% Deren Bedeutung betont BVerfGE 107, 59 (94) — Emscher Wasserverband.

2% Das Urteil des BVerfG vom 25.03.2014 (ZDF-Fernsehrat), BVerfGE 136, 9 (Rn. 57 ff.), konzipiert in
konsequenter Fortfiihrung dieser Konzeption auch die entsendenden staatlichen Organisationen als
Teil des gesellschaftlichen Spektrums und verordnet auch dieser Seite organisatorische Vielfalt.

%90 Zur Vereinbarkeit mit Art. 33 Abs. 2 GG siehe oben lllLA.1.c).
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b) Das Konzept demokratischer Legitimation von Wahlgremien

Einer besonderen Betrachtung bedirfen diejenigen Kollegialgremien der Verwaltung, deren
Mitglieder gewahlt werden. Sofern — wie hier — politische Entscheidungsgremien wie
Landtag, Kreistage und Gemeinderate auRer Betracht bleiben,** finden sich Wahlgremien
typischerweise,** aber nicht nur im Bereich der Selbstverwaltung. Innerhalb der in sich
heterogenen funktionalen Selbstverwaltung erfolgen unterschiedliche Gestaltungen des
Zurechnungszusammenhangs und demzufolge auch des Kreises der Wahlberechtigten
(Reprasentation wie z.B. bei der beruflichen und wirtschaftlichen Selbstverwaltung,
gleichmafiige Interessenbericksichtigung bei heterogener Interessenlage wie z.B. bei den
Verwaltungsraten der Studentenwerke).**® Innerhalb der kommunalen Selbstverwaltung wird
die Wahl zumeist dem Rat als gewahltem Kollegialorgan der Gemeinde lbertragen (v.a. im
Falle der Verwaltungs- und Aufsichtsrate 6ffentlicher Unternehmen, vgl. § 50 Abs. 4 GO).
Wirkt die Kommune mit anderen — Privaten oder 6ffentlichen Einrichtungen — zusammen, ist

sie dabei auf die Bestellung der von ihr zu bestimmenden Gremienmitglieder beschrankt.

Wahlgremien werden typischerweise auf Zeit gewahlt.*** Im Bereich der Verwaltung lassen
sie sich nach den Wahlmodalitaten unterscheiden:**® Im Modus der Verhaltniswahl werden
die Kandidatinnen und Kandidaten nach einem bestimmten Z&hlverfahren aus
verschiedenen Wahlvorschlagslisten ausgewahlt. Die Listen werden typischerweise durch
unterschiedliche Fraktionen (bei der Wahl durch volksgewahlte Parlamente oder Rate) oder
Gruppen (bei der Wahl durch Beteiligtengemeinschaften) aufgestellt und aus ihnen die
Gremienmitglieder im Verhéltnis der auf die Fraktionen oder Gruppen entfallenden Stimmen
ausgewahlt. Als gewahlt gelten fir jede Liste die aufgestellten Kandidatinnen und
Kandidaten entweder in der Reihenfolge ihrer Platzierung (Verhaltniswahl als Listenwahl),

oder — seltener — im Verhaltnis der auf sie personlich entfallenen Stimmen (personalisierte

%% Nicht erortert wird — dem Gegenstand des Gutachtens gemal — die Frage nach der Zulassigkeit

einer Quotierung von ,politischen Entscheidungsgremien® wie Parlamenten und Regierungen sowie
den Vertretungskorperschaften der Kommunen, die alle als ,Volksvertretungen® zu qualifizieren sind.

Vgl. dazu u.a. I. Ebsen, Quotierung politischer Entscheidungsgremien durch Gesetz?, JZ 1989, S. 553

ff.; S. Jutzi, Gendergerechte Demokratie — eine verfassungsrechtliche Reprasentationsanforderung?,
LKRZ 2012, S. 92 (95 ff. m.w.Nw.); B. Zypries/H. Holste, 90 Jahre Frauenwahlrecht in Deutschland —
Geschichte, Bilanz, Perspektive, NJW 2008, S. 3400 (3402).

%92 vgl. T. GroR, Die Verwaltungsorganisation als Teil organisierter Staatlichkeit, in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-ARBmann/Vol3kuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I, 2. Aufl. 2012, §
13 Rn. 54,

%% Typologie der funktionalen Selbstverwaltung z.B. bei E.T. Emde, Die demokratische Legitimation
der funktionalen Selbstverwaltung, 1991, s. 5 ff.; W. Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 12
ff.; T. Grol3, Die Verwaltungsorganisation als Teil organisierter Staatlichkeit, in: GVR § 13 Rn. 69.

%4 C K. Classen, Wahl contra Leistung? — Zu Wahlbeamten und Richterwahlen, JZ 2002, S. 1009
1011).

gos Wie hier H.P. Schneider, Die Gleichstellung von Frauen in Mitwirkungsgremien der 6ffentlichen
Verwaltung, 1991, S. 58 f.
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ISOG

Verhaltniswahl*™). Im Modus der Personalwahl werden tblicherweise frei werdende

307 \wobei u.U. der Fraktion

Gremiensitze wahrend einer laufenden Amtsperiode nachbesetzt,
oder Gruppe das Vorschlagsrecht gebihrt, der der frei werdende Gremiensitz aufgrund einer

Verhaltniswahl zugeordnet war.%%

Im typischen Fall funktionaler Selbstverwaltung verwirklicht die Verhéaltniswahl den
Zurechnungszusammenhang der gleichmafiigen Berucksichtigung der in einer
Beteiligtengemeinschaft reprasentierten Interessen, wobei fir die Ausgestaltung der
Verwirklichung von Interessenreprasentanz ein gesetzlicher Gestaltungsraum besteht.**® Die
Wahlrechtsgrundsétze des Art. 38 Abs. 1 GG gelten hier nicht.*'° Fiir die Grenzen des
gesetzlichen Gestaltungsraums muss unmittelbar auf das Demokratieprinzip rekurriert
werden. Ob dessen Leitbild eine Gestaltung der Reprasentanz nach dem Grundsatz der
,Beteiligungsgleichheit entspricht, ist hoch umstritten.>** Auch nach strengerer Auffassung
hat jedoch der Gesetzgeber einen Spielraum hinsichtlich der Verwirklichung von

« 312

~Beteiligungsgleichheit".

Die fur die kommunale Selbstverwaltung typische Einrichtung von Aufsichts- und
Verwaltungsraten kommunaler Unternehmen durch Verhéltniswahl®*® verweist auf einen
Zurechnungszusammenhang zwischen Kommunalvertretung und Gesellschaftsorganen, der
aullerdem durch die von der Kommunalvertretung zu beschliel3ende Unternehmenssatzung
sowie durch umfassende, wenn auch unterschiedlich gestaltete Befugnisse der Vertretung
zu Weisungen und zur Abberufung gegentiber den Mitgliedern des Aufsichtsorgans
verwirklicht wird. Auch und gerade soweit der Einfluss der Tragervertretung auf den
Verwaltungs- oder Aufsichtsrat durch (bundes-)gesellschafts- oder personalrechtliche
Vorgaben ausgediinnt ist, bedarf es solcher Befugnisse der Kommunen zur

Letztentscheidung Uber ihre personelle Vertretung in den Unternehmensorganen.®* Auch im

%% Ein Beispiel fiir eine personalisierte Verhaltniswahl gibt der das HochschulG insoweit

konkretisierenden § 7 Abs. 2 der ,Wahlordnung zu den Gremien und Organen — Senat, Beirat fir die
Gleichstellung von Frauen und Engere Fakultdten der Universitat zu Kéln WGO* vom 25.06.2008,
abrufbar unter: http://verwaltung.uni-
koeln.de/abteilungl1/content/ordnungen/e22750/infoboxContent22764/Wahlordnung_EndFassung_V
eroeffentlichung_25Juli2008_ger.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015).

%7 vgl. VG Kéln, Urteil v. 02.02.2011, 4 K 915/10, juris Rn. 69.

%98 50 beispielsweise nach § 12 Abs. 5 SpkG.

%99 Weitergehende Unterscheidungen z.B. bei T. GroR, Die Verwaltungsorganisation als Teil
organisierter Staatlichkeit, in: GVR, 8 13 Rn. 69 f.; H. Dreier, in: Dreier, GG, Kommentar, Bd. Il, 2.
Auflage 2006, Art. 20 (Demokratie) Rn. 131.

19 H4.P. Schneider, Die Gleichstellung von Frauen in Mitwirkungsgremien der &ffentlichen Verwaltung,
1991, S. 69 ff.

11 Zum Streitstand H. Dreier, in: Dreier, GG Kommentar, Art. 20 (Demokratie), Rn. 134.

312 Vgl. W. Kluth, Demokratische Legitimation in der funktionalen Selbstverwaltung, S. 18; offener H.H.
Trute, Die demokratische Legitimation der Verwaltung, § 6 Rn. 83.

3 vgl. § 54 Abs. 4 GO.

314 Allgemein H. Dreier, in: Dreier, GG Kommentar, Art. 20 (Demokratie), Rn. 137; vgl. a. VerfGH NW
Urteil v. 15.09.1986, Az.: 17/85, juris.
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Falle der Kommunen ist die vorgeschriebene Wahl Ausdruck des demokratischen
Prinzips.*"® Mit dem Modus der Verhaltniswahl begriindet der Gesetzgeber diesen
Zurechnungszusammenhang nicht nur zu den Regierungsfraktionen, sondern prinzipiell zu
allen im Rat vertretenen politischen Kraften hin. Das Prinzip der Repréasentation verwirklicht
sich darin gleichwohl nicht; der parlamentsrechtliche Grundsatz der Spiegelbildlichkeit, der
Reprasentativitat auch der parlamentarischen Ausschisse sichert und auf kommunaler
Ebene Geltung beansprucht,®® findet hier keine Anwendung.®*’” Die Zurechnung erfolgt tiber
die Kategorie des (politischen) Vertrauens aller im Wahlorgan vertretenen Kréafte in die

Gewabhlten.®*®

c) Zulassigkeit verbindlicher Quotierungsvorgaben

Zur Klarung des verfassungsrechtlichen Spielraums sind zwei Fragenkreise zu behandeln.
Zu klaren ist, ob das Demokratieprinzip der Vorgabe eines Mindestanteils von Frauen in den
Wahlgremien entgegensteht (aa) und, sofern dies verneint werden kann, ob strengere
Vorgaben fir eine Quotierung der Wahlvorschlage, als sie gegenwartig etwa § 12 Abs. 1

Satz 2 LGG vorsieht, moglich waren (bb).

aa) Vereinbarkeit der Vorgabe von Quoten mit dem Demokratieprinzip

Die grundsatzliche Zulassigkeit von Quotenvorgaben flr Wahlgremien bestimmt sich
danach, ob das Demokratieprinzip in ein Verhéaltnis praktischer Konkordanz mit dem
Gleichberechtigungsgebot gebracht werden kann oder ob es dessen immanente Schranke
bildet.

Hierzu soll zunéchst ein vergleichender Blick auf eine andere Verfassungsnorm geworfen
werden, bei der sich diese Frage in &hnlicher Weise stellt. Beim Gebot der Bestenauswabhl
nach Art. 33 Abs. 2 GG kollidieren das Kriterium und die durch dieses geforderte
vergleichende Betrachtung der Kandidatinnen und Kandidaten mit dem Verfahren einer
demokratischen Wahl und dem durch sie jeweils begriindeten Zurechnungszusammenhang.

Das durch Art. 33 Abs. 2 GG geforderte Besetzungsverfahren®" ist von dem der Wahl

%15 . Jaeckel, Der kommunale Beigeordnete zwischen fachlicher Verwaltung und politischer

Willensbildung, VerwArch 97 (2006), S. 220 (228).

%1% vgl. BVerwGE 119, 305; BVerwG Urteile vom 28.04.2010, 8 C 17/08 und vom 28.04.2010, 8 C
18/08; M. Burgi, Kommunalrecht, 5. Auflage 2015, 8 2 Rn. 210; K. Lange, Kommunalrecht, 2013, § 6
Rn. 108, 118.

317G Koln, Urteil vom 02.02.2011, 4 K 915/10, Rn. 58 ff.; OVG Minster, Beschluss vom 26.04.2011,
15 A 693/11, juris, fur die nach 8 50 Abs. 4 GO zu besetzenden Gremien. Anders noch die altere
Rspr. des OVG Miinster, Beschluss v. 12.02.1990, 15 B 35/90, juris Rn. 23, und Beschluss vom
21.05.2002, 15 B 238/02, juris Rn. 18, 20; VG Diusseldorf, Urteil vom 17.09.2004, 1 K 5749/02, juris
Rn. 32.

%18 ¢ D. Classen, Wahl contra Leistung? — Zu Wahlbeamten und Richterwahlen, JZ 2002, S. 1009 ff.
319 | Jaeckel, Der kommunale Beigeordnete zwischen fachlicher Verwaltung und politischer
Willensbildung, VerwArch 97 (2006), S. 220 (226), spricht von der Bestenauswahl als einem
~Strukturierte(n) Auswahlverfahren; C.D. Classen, JZ 2002, S. 1009, weist Art. 33 Abs. 2 GG
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grundlegend verschieden, weshalb die h.M. das Demokratieprinzip als eine

verfassungsimmanente Schranke des Art. 33 Abs. 2 GG ansieht.*?°

Diese verfassungsrechtliche Zuordnung beider Prinzipien schliel3t andererseits
einfachrechtliche Vorgaben nicht aus, die das Zugangsrecht der Bewerberinnen und
Bewerber zur Wahl an persénliche Anforderungen binden. Kriterien wie Wohnsitz,
Mindestalter, persdnliche Zuverlassigkeit oder ein Mindestmalf? an Sachkunde oder
Berufserfahrung schréanken zwar den Kreis der in ein Gremium wéahlbaren Personen ein,

bleiben aber ohne Einfluss auf die eigentliche Wahl.

Eine tiefere Analyse offenbart, dass mit der Wahl sogar eine Bestenauswahl einhergehen
kann. 8 71 Abs. 3 GO etwa bindet die Wahl Beigeordneter durch den Rat (§ 50 Abs. 2 GO)
an die Erfullung und den Nachweis der fur ihr Amt fachlich erforderlichen Voraussetzungen
sowie ausreichender Erfahrung, im Einzelfall auch der Befahigung zum Richteramt oder zum
héheren Verwaltungsdienst.*** Die Anforderungen werden vom OVG Minster als
Auspragung des Prinzips einer Bestenauswahl verstanden, deren Verwirklichung in der
Verantwortung des Rates liegt.*** Nach dieser Rechtsprechung modifiziert das in § 71 Abs. 3
GO verankerte Gebot der Bestenauswahl den Modus der Wahl nicht etwa, sondern I&sst sich
sinnvoll in ihn integrieren, z.B. durch Erstreckung der Informationsrechte von Ratsmitgliedern
auf diejenigen Informationen, die sie benétigen, um die Eignung der zur Wahl stehenden
Bewerberinnen und Bewerber beurteilen und vergleichen zu kénnen.**® Dem Rat steht es
auch frei, die Eignung der Kandidatinnen und Kandidaten einem Vorprifungsverfahren zu
unterziehen und hiermit eine private Stelle zu betrauen.®* Trifft er seine Wahl, so ist seine
Entscheidung nicht justitiabel, da sich in ihr Leistungseinschatzungen und (partei-)politisches
Vertrauen in die gewéhlte Person verbinden werden.?** Eine Verkiirzung des Rates in der

Auslibung seiner Rechte, etwa durch verfehlte Gestaltung eines Vorprifungsverfahrens,

zunéchst nur einen materiellen Gehalt zu (1010), beschreibt aber spéater auch verfahrensrechtliche
Komponenten (1014 ff.).

320 Vgl. nur J. Masing, in: Dreier (Hrsg.), GG Kommentar, Art. 33 Rn. 43 m.w.Nw.

%21 (Jperblick tiber Nordrhein-Westfalen hinaus bei K. Lange, Kommunalrecht, 2013, S. 497 f.

%22 OVG NRW, Urteil vom 05.02.2002, 15 A 2604/99, juris Rn. 31, 42; vgl. a. B. Collisi, in:
Articus/Schneider (Hrsg.), Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen, 4. Aufl. 2012, 8§ 71 Anm. 6.
Vorsichtiger L. Jaeckel, Der kommunale Beigeordnete zwischen fachlicher Verwaltung und politischer
Willensbildung, VerwArch 97 (2006), S. 220 (228), die die Eignungskriterien als
,Mindestanforderungen® rechtfertigt.

%23 ygl. OVG NRW, Urteil vom 05.02.2002, 15 A 2604/99, juris Rn. 42.

%% OVG NRW, Urteil vom 05.02.2002, 15 A 2604/99, juris Rn. 42. Weitergehend C.D. Classen, Wahl
contra Leistung? — Zu Wahlbeamten und Richterwahlen, JZ 2002, S. 1009 (1018), der eine aus Art. 33
Abs. 2 GG abzuleitende Verpflichtung zur Aufnahme besonders qualifizierter Bewerber in eine
Vorschlagsliste fur ,strukturell vorstellbar® halt.

%25 50 wohl auch B. Collisi, in: Articus/Schneider (Hrsg.), Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen, 4.
Aufl. 2012, § 71 Anm. 6. Bemerkenswert ist allerdings 8§ 40 Abs. 5 S. 4-6 Kommunalverfassung
Mecklenburg-Vorpommern, wonach die Rechtsaufsichtsbehérde die RechtmaRigkeit des Verfahrens
und in diesem Zusammenhang auch das Vorliegen der personlichen Voraussetzungen prift, vgl. K.
Lange, Kommunalrecht, 2013, S. 498 Fn. 142.
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macht den Ratsbeschluss rechtswidrig.®?® In &hnlicher Weise lasst sich in der Richterwahl
durch Wahlausschuisse der Grundsatz der Bestenauswahl mit dem Besetzungsmodus einer
Wahl vereinbaren.**” Hiernach lasst sich festhalten, dass Art. 33 Abs. 2 GG hinter dem
Demokratieprinzip zwar insoweit zuruicktritt, als der Grundsatz der Bestenauswahl als
verpflichtendes Prinzip fur die Besetzung von Wahlgremien keine Geltung beansprucht, dass
aber der einfache Gesetzgeber auch nicht gehindert ist, bei der Besetzung von Wahlgremien
das Prinzip der Bestenauswahl zu verwirklichen, solange hierbei dem demokratische Prinzip

Rechnung getragen wird.

Diese Uberlegungen lassen sich auf die geschlechtsbezogene Zusammensetzung eines
Wahlgremiums vorsichtig tbertragen. Gesetzliche Vorgaben, die einen bestimmten
Mindestanteil an Frauen in einem Wahlgremium vorschreiben, regeln mehr als die
personlichen Mindestanforderungen fur eine Kandidatur, denn sie erfordern eine Gestaltung
der Kandidaturen und Wahlentscheidungen in Bezug auf das Gesamtergebnis. Das
Demokratieprinzip steht dabei einer verbindlicheren Ausgestaltung der Mitgliedsquote, als
sie z.B. 8§ 12 Abs. 1 Satz 1 LGG normiert, nicht entgegen, soweit ihm bei der Ausgestaltung
in der beschriebenen Weise Rechnung getragen wird. Eine dieser Anforderung Rechnung
tragende Gestaltung ist grundsatzlich denkbar in Form von Quotenvorgaben, deren
Verwirklichung der eigenen politischen, d.h. nicht justitiablen Entscheidung des Wahlorgans
Uberantwortet bleibt. Einer Regelung wie § 4 Abs. 1 S. 1 BGremBG etwa, die fir
Aufsichtsgremien ab 2016 einen Mindestanteil von je 30 Prozent der durch den Bund zu
bestimmenden Frauen und Manner vorschreibt und hieran die Rechtsfolgen der
Berichterstattung gegeniiber dem zustandigen Ministerium knipft, steht nicht in
grundsatzlichem Widerspruch zum Demokratieprinzip.®?® Gleiches gilt fir die bestehenden
Vorgaben z.B. in 88 16 HeilberG, 11c, 21 Abs. 3 S. 3 HSchulG.

bb) Vereinbarkeit der Quotierung von Wahlvorschladgen mit dem Grundsatz der
Wahlgleichheit

Zu klaren ist weiter, ob das Prinzip der Wahlgleichheit Vorgaben fiir eine Quotierung von
Wahlvorschlagen grundsatzlich entgegenstiinde, die bis zur vorgegebenen Mindestquote die
rechtlichen oder tatsachlichen Chancen, gewahlt zu werden, zulasten von Mannern
verschieben. Mangels Einschlagigkeit der Art. 38 Abs. 1, Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG bildet hier

%26 OVG NRW, Urteil vom 05.02.2002, 15 A 2604/99, juris Rn. 44.

%27 statt vieler C.D. Classen, Wahl contra Leistung?, JZ 2002, S. 1009.

328 Verfassungsrechtlich bedenklich ist u.E. allerdings die hierin verankerte ,Geschlechteransprache®,
vgl. oben Ill.A.1.a)
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der allgemeine Gleichheitssatz in seiner Auspragung als Prinzip der Wahlgleichheit den

verfassungsrechtlichen MaRstab.**°

Die Bindung des Gesetzgebers bestimmt sich nach den Anforderungen, die der
Gleichheitssatz an die Rechtfertigung von Ungleichbehandlungen stellt. Das
Bundesverfassungsgericht praktiziert hierzu mittlerweile eine stufenlose Mal3stabsbildung
und stellt fir die Anforderungen an die Verhaltnismaligkeit einer Ungleichbehandlung darauf
ab, ob sich Differenzierungsmerkmale denen des Art. 3 Abs. 3 GG annahern oder
Freiheitsrechte betroffen sind sowie ob die Betroffenen durch ihr Verhalten in der Lage sind,
die Kriterien zu beeinflussen, nach denen unterschieden wird.** Der dem demokratischen
Prinzip verpflichtete Grundsatz der Wahlgleichheit ist zwar nicht den absoluten
Differenzierungsmerkmalen des Art. 3 Abs. 3 GG, aber dem in seiner Absolutheit
vergleichbaren, weil formal und strikt ausgestalteten Prinzip der Wahlgleichheit aus Art. 38
Abs. 1, Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG angenahert. Durchbrechungen der verfassungsrechtlich
gebotenen Gleichbehandlung sind damit nicht grundséatzlich unmdglich, bedurfen aber einer

strengen Prifung der jeweils sachbereichsspezifisch gepragten Legitimation.

Dies soll exemplarisch zunéchst fur die Wahlen durch Beteiligtengemeinschaften oder

Interessengruppen und danach fir Wahlen durch volksgewahlte Wahlorgane entwickelt
werden. Ersteres wird fiir den bedeutenden Bereich der funktionalen Selbstverwaltung,
letzteres fir die zahlreichen Aufsichts- und Verwaltungsriate kommunaler Unternehmen

beschrieben und damit innerhalb einer Matrix gewissermal3en typisiert.

Werden Wahlgremien, wie z.B. in der Selbstverwaltung der freien Berufe, nach dem
Zurechnungszusammenhang der Représentation organisiert, ware daran zu denken, hieraus
einen Ansatzpunkt fir die Verankerung von Frauenfordermafnahmen im System
demokratischer Legitimation zu bilden. Geschlechtergerechte Reprasentation kdnnte dann
unmittelbar aus der Logik des Demokratieprinzips hergeleitet werden. Reprasentation wird
nicht nur als formales, sondern auch als materielles Prinzip erortert.**! In diesem Sinne
nimmt Pascale Cancik die Diskussion um die Einfihrung von Geschlechterquoten als

Beispiel einer zunehmenden ,Reprasentativititssensibilitat* wahr.®*? Parité“-Ansatze, die vor

%29 BVerfGE 30, 227 (246 ff.) verortet den formalen Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit fiir
Sozialversicherungswahlen im allgemeinen Gleichheitssatz; ebenso fir Gremienwahlen in
Hochschulen BVerfGE 39, 247 (254 ff.); fir Wahlen zu den richterlichen Prasidialraten BVerfGE 41, 1
(13 f.); vgl. a. BVerfGE 107, 59 (93), dort ohne Rekurs auf Art. 3 Abs. 1 GG. Vgl.a. H.P. Schneider,
Die Gleichstellung von Frauen in Mitwirkungsgremien der 6ffentlichen Verwaltung, 1991, S. 71.

%39 ausfiihrlich und grundlegend G. Britz, Der allgemeine Gleichheitssatz in der Rechtsprechung des
BVerfG, NJW 2014, S. 346 ff. m.w.Nw.

%3l Vgl. E.-W. Bockenforde, Mittelbare/reprasentative Demokratie als eigentliche Form der Demokratie,
in: Maller (Hrsg.), Festschrift fur Kurt Eichenberger, 1982, S. 301 (318 ff.).

%2 p_cancik, Wahlrecht und Parlamentsrecht als Gelingensbedingungen reprasentativer Demokratie,
VVDStRL 72 (2013), S. 268 (278, 299 f.). Exemplarisch H.P. Schneider, Die Gleichstellung von
Frauen in Mitwirkungsgremien der 6ffentlichen Verwaltung, 1991, S. 43 ff.
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allem fiir Parlaments- und Ratswahlen diskutiert werden,**® nutzen diese Sensibilitat und
argumentieren damit, dass die Funktion der Mitglieder eines Parlaments als
Reprasentantinnen und Reprasentanten mit Blick auf das aus dem
Gleichberechtigungsgebot des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG abzuleitende Ziel der
Chancengleichheit konkrete Zielformulierungen im Hinblick auf die Geschlechterverteilung
bei der Besetzung der Kammerversammlungen gebiete. Die Formulierung von
geschlechtsbezogenen Wahlregelungen ist hiernach als Ausgestaltung des
Demokratieprinzips einzuordnen, das seinerseits durch Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG beeinflusst
wird.*** Die Anhaltspunkte fiir ein derartiges Verstandnis des Demokratieprinzips sind jedoch

vage.®®*

Uberzeugender erscheint es, die Diskussion um die gesetzliche Verankerung von
Frauenfordermaflinahmen im Zusammenhang von Wahlen im Spannungsfeld von
Demokratieprinzip, Art. 20 Abs. 2 GG, und Gleichberechtigungsgebot, Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG,
zu verorten. Frauenférdermafinahmen kénnten dann im Wirkbereich des Demokratieprinzips
als Einschrankung verstanden werden, sodass in der Folge zu klaren ware, ob das

Gleichberechtigungsgebot eine solche Beschrankung grundsatzlich zu rechtfertigen vermag.

Im Falle der funktionalen Selbstverwaltung gestaltet der Gesetzgeber die von Art. 3 Abs. 1
GG gebotene Wahlgleichheit als Beteiligungsgleichheit aus, etwa indem er die gleiche
Betroffenheit der Mitglieder einer Beteiligtengemeinschaft berticksichtigt oder in der
Zusammensetzung des Gremiums unterschiedliche Interessen gewichtet. Das
demokratische Prinzip lasst hier Spielraum, der — z.B. als Gesichtspunkt der Repréasentation
— auch zur Berlicksichtigung des Anteils der Geschlechter an der Beteiligtengemeinschaft

genutzt werden kénnte.**® Wiirden unabhangig hiervon und tiber den Anteil von Frauen an

%3 Die unter dem Stichwort der ,Parité“ behandelten Fragen nach der Herstellung von
Geschlechtergleichheit in der demokratischen Volkswahl behandeln insbesondere V. Slupik, Die
Entscheidung des Grundgesetzes fiur Paritdt im Geschlechterverhaltnis, 1988; |. Ebsen, Quotierung
politischer Entscheidungsgremien durch Gesetz?, JZ 1989, S. 553 ff.; S. Jutzi, Gendergerechte
Demokratie — eine verfassungsrechtliche Reprasentationsanforderung?, LKRZ 2012, S. 92 ff.; S.
Laskowski, Rechtsgutachten zur verfassungsrechtlichen Zuléassigkeit gesetzlicher Paritéregelungen
fir die Kommunal- und Landtagswahlen in Thiiringen i.A. von Biindnis 90/DIE GRUNEN
Landtagsfraktion Thiringen, 2014; Schriftliche Stellungnahmen von S. Laskowski (Vorlage 16/2-41)
und S. Jutzi (Vorlage 16/2-32) zur Anhérung ,Gendergerechte Demokratie® am 10. Februar 2012 in
der Enquete-Kommission 16/2 ,Burgerbeteiligung” Rheinland-Pfalz;

H. GalRner/P. NeuslR/L.Viezens, Verfassungsrechtliche Zulassigkeit einer zwingenden paritétischen
Besetzung von Wahllisten im Kommunalwahlrecht Baden-Wurttemberg i.A. der Fraktion Biindnis
90/Die Grunen im Landtag von Baden-Wurttemberg, 27.04.2012.

%3 S0 wohl S. R. Laskowski, Gleichberechtigung und Demokratie, in: Institut fiir Wirtschaftsrecht der
Universitat Kassel (Hrsg.), 60 Jahre Grundgesetz, 2010, S. 119 (133 ff.), die fur die Volkswahl nach
Art. 38 GG die Perspektivfrage an einem konkreten Beispiel offen lasst, da ein potentieller Eingriff in
das Demokratieprinzip jedenfalls Giber Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG gerechtfertigt sei.

%% Kritisch z.B. I. Ebsen, Quotierung politischer Entscheidungsgremien durch Gesetz?, JZ 1989, S.
553 (557).

336 Vgl. z.B. § 16 Abs. 1 S. 2 HeilberG mit dem Wortlaut:
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der Beteiligtengemeinschaft bzw. einer Gruppe hinaus quotierte Wahlvorschlage
vorgeschrieben, verminderte dies die Chancen von Mannern, in das Gremium gewahlt zu
werden. Die verbindliche Quotenvorgabe bertihrt also die passive Beteiligungsgleichheit der
zur Wahl stehenden Kandidatinnen und Kandidaten. Eine Einschrdnkung der
Beteiligungsgleichheit zugunsten eines hdheren Frauenanteils in den Gremien trifft damit
aber nicht auf ein gleichermaf3en hohes kollidierendes Verfassungsprinzip, wie es im Falle
der Quotierung politischer Entscheidungsgremien die Wahlgrundsatze des Art. 38 Abs. 1 GG
verkdrpern. Es wird hier auch nicht etwa, wie dies bei der Quotierung politischer
Entscheidungsgremien der Fall ware, ,ein Element der Zusammensetzung des Parlaments
dem demokratischen Entscheidungsprozess vollstandig entzogen®,**” und auch die in Art. 21
GG geschiitzte Parteienfreiheit ist hier nicht betroffen.®*® Vielmehr wird ein zusatzliches
Element in das Gremienbesetzungsverfahren innerhalb einer vielfaltig gegliederten
Verwaltung gesetzlich eingefiihrt. Die auf die Repréasentation der Beteiligten oder die
Partizipation von Interessengruppen ausgerichtete personell-organisatorische Legitimation
wird hierbei durch den auf das Gesamtvolk riickfiihrbaren sachlich-inhaltlichen
Legitimationsmodus insoweit ergénzt, als das gesamtstaatlich vorgegebene und gesetzlich
konkretisierte Gleichberechtigungsgebot in der Organisation der funktionalen
Selbstverwaltung zur Geltung gelangt. Der allgemeine Gleichheitssatz steht damit in seiner
Auspragung als Prinzip der Beteiligungsgleichheit einer gesetzlichen Quotierung der
Wahlvorschlage im Bereich der funktionalen Selbstverwaltung nicht grundsatzlich entgegen.

Die Verhaltniswahl eines kommunalen Aufsichts- oder Verwaltungsrats eines kommunalen
Unternehmens durch ein politisches Entscheidungsgremium (vgl. 8 50 Abs. 4 GO)
verwirklicht den Grundsatz der Reprasentation nicht in gleichem Mal3e. Der
Spiegelbildlichkeitsgrundsatz sichert zwar fir die Ausschuisse politischer
Entscheidungsgremien die Erfolgswertgleichheit der giltigen Wahlerstimmen und die gleiche
Reprasentation der Wahler durch die gewahlten Mandatstrager.®* Sein Anwendungsbereich

und mit ihm derjenige der Wahlrechtsgrundsatze (im Falle der Kommunen aus Art. 28 Abs. 1

~Jeder Wahlvorschlag soll das Geschlecht, das unter den wahlberechtigten Berufsangehérigen in der
Minderheit ist, mindestens entsprechend seinem Anteil an der Gesamtzahl der wahlberechtigten
Berufsangehorigen berucksichtigen und eine Reihenfolge enthalten, die es erméglicht, dass das
Geschlecht in der Minderheit in der Kammerversammlung mindestens entsprechend seinem
zahlenmaRigen Verhaltnis vertreten sein kann, soweit keine sachlichen Griinde entgegenstehen.
%7, Ebsen, Quotierung politischer Entscheidungsgremien durch Gesetz?, JZ 1989, S. 553 (557), der
hieraus die Verfassungswidrigkeit einer gesetzlichen Quotierung von Kandidatenlisten ableitet. A.A.
auch insoweit S. Laskowski, (Fn. 334).

%38 Deren Bedeutung heben z.B. S. Jutzi, Gendergerechte Demokratie, LKRZ 2012, S. 92 (95 m.Nw.
in Fn. 30); B. Zypries/H. Holst, 90 Jahre Frauenwahlrecht, NJW 2008, S. 3400 (3402) hervor.

%39 vgl. BVerwG Urteil vom 09.12.2009, 8 CV 17/08;
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S. 2 GG) erstreckt sich aber nicht auf die Bildung von Verwaltungsorganen.** Fiir deren
Bildung ertffnet Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG dem Gesetzgeber einen unmittelbar durch das
Demokratiegebot begrenzten Gestaltungsraum.®*** Mit der Vorgabe der Verhéltniswahl in §
50 Abs. 4, 3 GO sichert der Landesgesetzgeber in Ausfullung dieses Gestaltungsraums
Chancengleichheit fir Mitglieder und Fraktionen einer Kommunalvertretung bei der Wahl und
Mandatsausiibung der Mitglieder von Wahlgremien.*** Modifikationen in Konkretisierung des
verfassungsrechtlichen Gleichberechtigungsgebots sind bei dieser Gestaltung der
demokratischen Gleichheit grundsétzlich unbedenklich, solange sie die chancengleiche
Mitwirkung aller Mitglieder und Fraktionen bei der Wahl eines kommunalen
Verwaltungsorgans als spezifische Auspragung des Prinzips der Wabhlgleichheit nicht
unverhaltnismafig beeintrachtigen. Eine unverhaltnismaRige Beeintrachtigung ware z.B.
gegeben, wenn es einer Fraktion trotz Bemuhens nicht geldnge, eine Liste mit dem
gesetzlich geforderten Frauenanteil aufzustellen, und sie deshalb von Rechts wegen auf die
Aufstellung einer ausreichenden Zahl von Kandidaten und Kandidatinnen verzichten musste.
Dies lasst sich jedoch in der konkreten Ausgestaltung der gesetzlichen Vorgaben
beriicksichtigen. An dieser Stelle ist festzuhalten, dass das Demokratieprinzip®* einer
gesetzlichen Vorgabe, im Rahmen von 8 50 Abs. 4 GO oder vergleichbaren Regelungen
Wahlvorschlage zu quotieren, nicht grundsatzlich entgegenstenht.

Fur den Wahlmodus der Personalwahl nach dem Mehrheitsprinzip lassen sich sogar
Vorbilder fir eine Quotierung der Wahlvorschlage finden, die auf eine grundséatzliche
Zulassigkeit von Ungleichbehandlungen zum Zwecke der Verwirklichung des
Gleichstellungsziels schlieRen lassen. Die Parlamentarische Versammlung des Europarats®**
hat es sich auferlegt, sich bei der Wahl der Richterinnen und Richter zum Europaischen
Gerichtshof fir Menschenrechte (EGMR) von dem Ziel einer angemessenen Vertretung
beider Geschlechter leiten zu lassen, und den Konventionsstaaten die Prasentation von
Kandidatinnen- und Kandidatenlisten aufgegeben, die ihr dieses erméglichen.®* In seinem
Eckpunktepapier vom 28.04.2015%° fordert der Arbeitskreis des Deutschen
Juristinnenbundes zur Reform der Wahl der Bundesrichterinnen und Bundesrichter eine

Reform des einschlagigen Wahlverfahrens und insbesondere die Einfihrung quotierter

%9 BVerwGE 137, 21 Rn. 22; mit systematischen Erwagungen zu § 50 Abs. 4 GO und Ausfiihrungen

zur Ausgestaltung des Mandats eines Vertreters im Aufsichtsorgan eines Unternehmens auch VG
Kdln, Urteil vom 02.02.2011, 4 K 915/10, juris Rn. 58 ff. (insbes. Rn. 60, 69).

! BVerwGE 137, 21 Rn. 23.

%2 Angelehnt an BVerwGE 137, 21 Rn. 32 ff.

%3 Zur in dieser Konstellation ebenfalls maRstablichen Garantie kommunaler Selbstverwaltung s.o.
I11.B.2.a).

%% Naheres zur Parlamentarischen Versammlung des Europarats abrufbar unter:
https://www.bundestag.de/bundestag/europa_internationales/international/europarat/auf_einen_blick/2
44702 (Abrufdatum: 02.11.2015).

5 ausfiihrlich und m.Nw. EGMR (GroRe Kammer), NJW 2009, S. 21009 ff.

%6 Abrufbar unter: http://www.djb.de/st-pm/st/st15-06/ (Abrufdatum: 02.11.2015).
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Wahlvorschlage (neben der Beteiligung der Gleichstellungsbeauftragten und regelmafiger
Berichtspflichten). Der Arbeitskreis spricht sich aus fir ,die Einflhrung einer gesetzlichen
Verpflichtung der Lander und der Bundesministerinnen und Bundesminister zu quotierten
Wahlvorschlagen (wie beim EGMR) in Form eines Doppelvorschlags fiir jede zu besetzende
Stelle. Lander und Bund sind gehalten, zumindest bei ihren eigenen Vorschlagen fur einen
50-prozentigen Frauenanteil zu sorgen.”. Der zustandige Wahlausschuss bliebe (neben Art.
95 Abs. 2 GG, der ein politisches Auswahlermessen statuiert, und dem Grundsatz der
Bestenauswahl aus Art. 33 Abs. 2 GG) an das in Art. 3 Abs. 2 Satz 2 GG formulierte Ziel der

Frauenférderung gebunden, in seiner konkreten Wahlentscheidung aber frei.*’

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass das Demokratieprinzip den Gesetzgeber fir
die Besetzung von Wahlgremien der Verwaltung weder an der Formulierung verbindlicher
Mitgliedsquoten noch an der Vorgabe einer Quotierung von Wahlvorschlagen grundsétzlich
hindert. Nicht mal3stéblich sind fur die hier zu untersuchenden Gremienbesetzungsregeln die
Wahlrechtsgrundsatze aus Art. 38 Abs. 1, Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG und der Grundsatz der
Parteienfreiheit aus Art. 21 GG. Aus dem in Art. 3 Abs. 1 GG verankerten Grundsatz der
Gleichbehandlung folgen jedoch strenge Anforderungen an die Ausgestaltung am Maf3stab
der Verhaltnismafigkeit, die je nach Auspragung des Prinzips der Wabhlgleichheit, z.B. als
Beteiligungsgleichheit oder als Chancengleichheit fir Mitglieder und Fraktionen politischer

Entscheidungsgremien, verschieden sind.

IV. Anforderungen an landesrechtliche Zielquotenregelungen

Die identifizierten verfassungs- und europarechtlichen Maf3stabe markieren fiir konkrete
landesrechtliche Gremienbesetzungsregeln den Rahmen, in dem sich die Ausgestaltung der
Regelungsmodelle bewegen kann. Fir die Erarbeitung von Empfehlungen gentigt es aber
nicht, die politischen Spielraume innerhalb des rechtlichen Rahmens aufzuzeigen. Diese

Spielraume werden durch die Ausrichtung am Leitmotiv ,guter Gesetzgebung***®

gelenkt, die
zumindest in einem gewissen Umfang rechtswissenschaftlich angeleitet erfolgen kann. Rein
politische Logiken — z.B. die Beeinflussung des Gesetzgebungsprozesses durch politische
Verhaltnisse, Kompromisse und (Fern)ziele — entziehen sich dem juristischen ex-ante-

Zugriff. Die rechtstechnische Umsetzung entlang bestimmter politischer Zielsetzungen ist

7 An dieser Stelle sei bereits angemerkt, dass sowohl fiir die Listenvorschlage im praktizierten

Verfahren der EMRK-Richterwahl als auch fir die vom djb geforderte Quotierung fur die Wahl der
Bundesrichterinnen und Bundesrichter Ausnahmen vom strikten Grundsatz vorgesehen sind.

8 G. F. Schuppert, Governance und Rechtsetzung — Grundfragen einer modernen
Regelungswissenschaft, 2011; G. F. Schuppert, Gute Gesetzgebung — Bausteine einer kritischen
Gesetzgebungslehre, Zeitschrift fir Gesetzgebung, Sonderheft 2003; siehe auch A. Burghart, Die
Pflicht zum guten Gesetz, 1996; C. Bohret/G. Konzendorf, Handbuch Gesetzesfolgenabschatzung,
2001; U. Karpen, Gesetzgebungslehre — neu evaluiert, 2. Aufl. 2008; W. Thierse, Wege zu besserer
Gesetzgebung — sachversténdige Beratung, Begriindung, Folgeabschéatzung und Wirkungskontrolle,
NVwZ 2005, S. 153 ff.
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hingegen einzubeziehen. ,Gesetzgebungsfachliche Standards***

gewabhrleisten, dass
politisch gewollte Ziele effektiv, soll heiRen mit hochstmdaglicher Wirksamkeit bei
geringstmoglichem Aufwand, umgesetzt werden. Sie adressieren das juristische Handwerk
und verlangen zunéchst eine Gesetzessprache, die verstandlich, logisch, widerspruchsfrei
und eindeutig gefasst ist.**° Eine wichtige Rolle spielen dariiber hinaus Wirksamkeit®™* und
Praxistauglichkeit von Regelungen, die bezogen auf die politischen Zielsetzungen bestimmt
werden. Wirksamkeit und Praxistauglichkeit werden abschlieRend erst ex post zu ermitteln
sein, weshalb im Gesetzesentstehungsprozess an dieser Stelle nur eine
ZweckmaRigkeitsprufung eingreifen kann, die sich der prospektiven bzw. begleitenden

Gesetzesfolgenabschatzung®? bedient.

Zielsetzung der Handlungsempfehlung ist ausweislich der Leistungsbeschreibung, die
diesem Gutachten zugrunde liegt, die ,Erarbeitung wirkungsvoller landesrechtlicher
Vorgaben zur Erh6hung des Frauenanteils in Gremien im Einwirkungsbereich der
offentlichen Hand". Innerhalb des verfassungs- und europarechtlich abgesteckten Rahmens
sind Regelungsmodelle folglich am politischen Ziel der Erhéhung des Frauenanteils
auszurichten. Dabei muss geprift werden, welche Regelungsmodi geeignet sind, eine solche
Erhohung der Frauenreprasentation herbeizufiihren — diese Uberpriifung unterliegt freilich
den klassischen Unwagbarkeiten der Gesetzesfolgenabschéatzung und arbeitet wesentlich
mit Wahrscheinlichkeiten. Der Gesetzgeber hat seine Prognose an einer ,sachgerechten und
vertretbaren Beurteilung des erreichbaren Materials“ zu orientieren und muss ,die ihm
zuganglichen Erkenntnisquellen ausgeschdpft haben, um die voraussichtlichen

Auswirkungen seiner Regelung so zuverléssig wie moglich abschétzen zu kénnen* %

A. Regelungsbausteine

Verbindliche Vorgaben fir die Beteiligung von Frauen an Gremien offentlicher
Organisationen und Unternehmen zahlen zu den positiven MalBnahmen, die die
Landespolitik ergreifen darf, um die faktischen und strukturellen Ungleichheiten, mit denen
Frauen konfrontiert sind, zu beseitigen und hierdurch die tatsachliche Gleichberechtigung

von Frauen und Mannern zu férdern. Der verfassungs- und unionsrechtliche Rahmen steht

%9 ausfuhrlich zu Begriff und Inhalt dieser Standards: O. Fliedner, Gute Gesetzgebung — Welche

Mdglichkeiten gibt es, bessere Gesetze zu machen?, FES-Analyse Verwaltungspolitik, 2001, S. 7, 13
ff.
%9 0. Fliedner, Gute Gesetzgebung — Welche Mdglichkeiten gibt es, bessere Gesetze zu machen?.
FES-Analyse Verwaltungspolitik, 2001, S. 13 f.

%1 Die Wirksamkeit einer Regelung ist besonders schwierig zu antizipieren: Objektivierbare Kriterien
zur Bemessung fehlen, die Wirksamkeit hangt stets von verschiedenen Faktoren ab. O. Fliedner,
Rechtsetzung in Deutschland, 2013, S. 84.

%2 Sjehe hierzu grundlegend C. Bbhret/G. Konzendorf, Handbuch Gesetzesfolgenabschéatzung, 2001,
S.5ff.

%3 BVerfGE 57, 139 (160).
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solchen Vorgaben nicht grundsatzlich entgegen. Fir die Gremienorganisation in 6ffentlichen
Unternehmen ist darauf zu achten, dass sich das Land im Rahmen seiner
Normgebungskompetenz fir das Verwaltungsorganisationsrecht bewegt.

Verfassungs- und Unionsrecht enthalten teils allgemeine, teils spezifische, teils grund- und
teils staatsrechtliche Setzungen fir die Formulierung von Quotenvorgaben in Gesetzen.
Erganzt werden sie durch die politischen Zielsetzungen, die besonders hinsichtlich der
Wirksamkeit die gesetzliche Ausgestaltung betreffen. Im Folgenden werden diese Setzungen
in Form von Bausteinen zusammengetragen, die in jedem spezifischen Regulierungsfall zu

priifen und gegebenenfalls umzusetzen sind.**
1. Geltungsbereich (einschlief3lich Gremienbegriff) und -rang

Der Geltungsbereich einer Norm ist fiir den jeweils zu regelnden Sachbereich zu bestimmen.
Mit Blick auf das Rechtsstaatsprinzip sind dabei in dem Malf3e Préazisierungen geboten, wie
die Norm selbst Verbindlichkeit beansprucht und Rechtsfolgen in Gestalt von Sanktionen
normiert. FUr die Auspragung des Geltungsbereichs einer Quotierungsvorgabe sind
wesentlich zu unterscheiden Normen, die sich auf spezielle, im Einzelnen um- bzw.
beschriebene Gremien beziehen, und solche, die Auffangcharakter haben und eine Vielzahl
von Gremien betreffen. Insbesondere im Fachrecht sind regelméafiig verschiedene Normtexte
einzubeziehen, die im einfachen Gesetz enthalten, aber auch untergesetzlich

festgeschrieben sein kénnen.

Fur jeden zu regelnden Sachbereich wird zu bestimmen sein, ob eine Umschreibung des
Geltungsbereichs erforderlich und zweckmaig ist. Besondere Relevanz erhélt diese Frage
fur eine Auffangregelung im LGG. Neben den Geltungsbereichsbestimmungen, die sich
grundsétzlich am Anfang der Gleichstellungsgesetze der Lander und des Bundes finden
(etwa 8§ 2 LGG), ist der Gremienbegriff von Relevanz fir die Konkretisierung des
Geltungsbereichs einer geschlechtsspezifischen Gremienbesetzungsnorm. Die
Gleichstellungsgesetze der Lander verzichten Giberwiegend auf eine Definition des

356

,Gremiums“**°, Sie arbeiten mit Aufzahlungen®®° oder verzichten ganz auf konkretisierende

34 Vgl. den Begriff der ,Regelungsbausteine® bei M. Habersack/J. Kersten, Chancengleiche Teilhabe
an Fuhrungspositionen in der Privatwirtschaft — Gesellschaftsrechtliche Dimensionen und
verfassungsrechtliche Anforderungen, BB 2014, S. 2819 (2827).

% Eine Definition enthalt etwa § 1 S. 3 Hamburgisches Gremienbesetzungsgesetz. § 1: ,Dieses
Gesetz qilt fur alle Gremien, fur die Stellen der Freien und Hansestadt Hamburg Gremienmitglieder
benennen. Benennen in diesem Sinne ist das Berufen, Entsenden, Vorschlagen oder jede
Einflussnahme auf die Gremienbesetzung in sonstiger Weise. Gremien im Sinne des Satzes 1 sind
alle kollegialen Beirate, Kommissionen, Aufsichts-, Beschluss- und Beratungsorgane offentlich-
rechtlicher und privatrechtlicher Einrichtungen und alle vergleichbaren Gruppierungen ungeachtet
ihrer Bezeichnung, sofern diese Gremien nicht nur voriibergehend eingerichtet werden. Stellen im
Sinne des Satzes 1 sind alle Behérden, Amter und Dienststellen der Freien und Hansestadt Hamburg
einschliel3lich der Verwaltung der Birgerschaft, die Personen fir Gremien benennen. Keine Stellen im
Sinne des Satzes 1 sind die der Aufsicht der Freien und Hansestadt unterstehenden Kdrperschaften,
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Aussagen. 8 3 BGremBG sieht i.d.F. vom 24.04.2015 Begriffsbestimmungen vor, die
allerdings nicht den Begriff des ,,Gremiums® naher prazisieren, sondern einschrankende
Merkmale konkretisieren. Nach § 3 Nr. 1 sind Aufsichtsgremien ,Aufsichts- und
Verwaltungsrate sowie vergleichbare Aufsicht fihrende Organe ungeachtet ihrer
Bezeichnung und Rechtsgrundlage, auch wenn deren Mitglieder durch Wahl bestimmt
werden®. Gemal § 3 Nr. 2 sind wesentliche Gremien ,Gremien, bei denen die Mitgliedschaft
von mindestens einem seiner Mitglieder durch die Bundesregierung zu beschliel3en oder zur

Kenntnis zu nehmen ist, oder Gremien, die als wesentlich bestimmt worden sind*.

Denkbar sind neben einer Definition des Begriffs ,Gremium® und der eingrenzenden
Merkmale (z.B. ,wesentlich®) etwa die Aufzahlung von Regelbeispielen oder Ermachtigungen

der Exekutive zur Konkretisierung des Geltungsbereichs.

2. Regelungsstandort und -kontext

Regelungsstandort und -kontext geschlechtsspezifischer Gremienbesetzungsregeln sind
verfassungsrechtlich soweit determiniert, wie das Recht der Kommunen zur Regelung ihrer
Angelegenheiten mit der Gesetzgebungsbefugnis des Landes abzustimmen ist.**’ Unter
Aspekten der ZweckmaRigkeit kann die Passgenauigkeit und Systemkonformitét einer
Regelung firr ihre spezialgesetzliche Verankerung im Fachrecht sprechen.*®
Handlungsleitende Bedeutung kommt auch dem Motiv der Sichtbarkeit zu.**° Ein sorgfaltig
ausgewahlter Standort und Kontext kann sich positiv auf das Wissen der jeweiligen
betroffenen Organisationen bzw. Organisationseinheiten um die Besetzungsregeln und damit

auf die Effektivitdt und praktische Umsetzung gesetzlicher Vorgaben auswirken.

Die Wahl des Regelungsstandorts wird aul3erdem bestimmt durch die Frage, welche
Vorgaben in eine Auffangregelung (z.B. 8 12 LGG) aufgenommen werden kénnen oder aber
dem Fachrecht vorbehalten bleiben missen. Eine fachrechtliche Verankerung ist
insbesondere zu prifen, um Spezifika eines Gremiums, spezielle Besetzungslogiken und -
verfahren zu bericksichtigen; auch grundrechtliche Setzungen (etwa im Bereich der

Hochschulen oder des Rundfunks) kénnen eine fachrechtliche Regelung nahe legen.

Anstalten und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts sowie Eigengesellschaften und staatlich beherrschte
Beteiligungsgesellschaften.”

%% Etwa § 8 Abs. 1 Niedersachsisches Gleichberechtigungsgesetz, § 15 Abs. 1 Gleichstellungsgesetz
Schleswig-Holstein, 8 12 Hessisches Gleichberechtigungsgesetz, § 12 Abs. 1 S. 2
Landesgleichstellungsgesetz Brandenburg, § 14 Abs. 1 S. 1 Landesgleichstellungsgesetz Rheinland-
Pfalz, 8 15 Nr. 1 Sachsisches Frauengesetz, § 10 Abs. 1 S. 2 Frauenférdergesetz Sachsen-Anhalt.
*7 Siehe oben I11.B.1.

%38 Mangelnde Passgenauigkeit zeigt sich etwa bei der Besetzung der Verwaltungsrate der
Studentenwerke, vgl. 11.C.2.c)dd).

%9 Auch die gute Auffindbarkeit gesetzlicher Regelungen fiir die Betroffenen gehdrt zu einer guten
Gesetzgebung dazu, O. Fliedner, Rechtsetzung in Deutschland, 2013, S. 82.
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Der Standort einer Auffangregelung kann ebenfalls unterschiedlich gewahlt sein: In vielen
Bundeslandern finden sich allgemeine geschlechtsbezogene Gremienbesetzungsregeln in
den Landesgleichstellungsgesetzen. Teilweise wird die geschlechtsspezifische
Gremienbesetzung in eigenstdndigen Gesetzen angeordnet, etwa im Bund
(Bundesgremienbesetzungsgesetz) oder in Hamburg (Hamburgisches
Gremienbesetzungsgesetz).

Bedeutsam fiir den Regelungskontext ist auch das Zusammenspiel der
Gremienbesetzungsregel mit flankierenden MalRnahmen. Die Berichtspflicht aus § 22 LGG
konnte etwa fir den Bereich der Gremienbesetzung konkretisiert werden, beispielsweise
durch die Aufstellung aller Gremien mit Angabe der Anzahl der Mitglieder und ihrer
Zusammensetzung nach Geschlecht.

3. Quote

N&her zu bestimmen sind die Anforderungen an das Mittel der Geschlechterférderung, wobei
die Quote als Instrument verschiedene Fragen in der Ausgestaltung aufwirft.

Quotierungsvorgaben missen so ausgestaltet werden, dass sich das angestrebte Ziel in
bestmaoglicher Weise und ohne Verletzung verfassungsrechtlicher Grundsétze erreichen
lasst. Dabei gilt, dass der Ausgestaltungsbedarf mit der Verbindlichkeit der Quote steigt.
Werden Sanktionen wie der ,leere Stuhl” verordnet, muss dies z.B. auf ein Handeln
rackfihrbar sein, das von den rekrutierenden Personen oder Organisationen héatte
vermieden werden kdnnen. Den in die Pflicht genommenen Organisationen, Einrichtungen
oder Gruppen darf insbesondere kein tatsachlich oder rechtlich unmégliches Verhalten
auferlegt werden.*® Werden Gremienmitglieder durch Wahlen rekrutiert, sind die
besonderen Funktionsbedingungen dieses Besetzungsverfahrens und die sich hieraus
ergebenden verfassungsrechtlichen Vorgaben insbesondere des Demokratieprinzips zu

beachten.®*!

Frauenfordermaflinahmen im Bereich der Gremienbesetzung sind am
Gleichberechtigungsgebot des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG auszurichten und zielen auf die
Uberwindung faktischer Nachteile fur Frauen. Innerhalb des Spektrums potentieller
Frauenforderinstrumente ist die Quote eine Variante, die regelmafig deutlich gestaltender
auftritt als zurtickhaltender formulierte MaRnahmen bzw. die einfachgesetzliche
Wiederholung des Inhalts des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG. Die Vielfalt denkbarer Malinahmen im
Sinne des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG und deren unterschiedlicher Grad der Auswirkung in

verwaltungsorganisationsrechtlicher Hinsicht bedeuten aber nicht, dass weniger

%0 Als allgemeiner Grundsatz des Verwaltungsverfahrensrechts z.B. formuliert bei F.O. Kopp/U.

Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz Kommentar, 15. Aufl. 2014, § 44 Rn. 39.
%1 vgl. oben 111.B.3.
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weitreichende MaRRnahmen pauschal Vorrang vor z.B. QuotenmaRnahmen genieRen.**
Richtig ist aber, dass die Verbindlichkeit und Wirkung einer Mal3nahme bei der Abwégung
mit anderen Verfassungsgitern zu beachten ist.

Der Gesetzgeber darf davon ausgehen, ,dass Quotierungen dazu beitragen, die strukturelle
Diskriminierung von Frauen fir die Zukunft Gberwinden zu helfen, indem sie Uber eine
Erhdhung des Frauenanteils daran gewohnen, dass Frauen bestimmte Aufgaben
wahrnehmen und dies auch kénnen.“**® Er kann damit die Quote als Instrument zur

Uberwindung einer benachteiligenden Geschlechterverteilung grundsatzlich auswahlen.**

a) Orientierung am Ausgangsbefund struktureller Diskriminierung

Quotierungsregeln fiir die Besetzung von Gremien sind so zu fassen, dass verbindliche
Quoten an eine tatsachlich bestehende Unterreprasentation eines Geschlechts in einem
Gremium anknupfen, die ihre Grundlage in einer strukturellen Diskriminierung dieses
Geschlechts findet.** Hierbei gilt immer noch: Quotierungen sollen letzten Endes bewirken,
dass keine Frau wegen ihres Geschlechts Nachteile zu erleiden hat. Nur Quotierungen, die
von diesem Zweck gedeckt sind, vermégen eine Beschréankung des freien Zugangs des
jeweils anderen Geschlechts zu den Gremien unter Einschrankung des
geschlechtsspezifischen Diskriminierungsverbots aus Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG zu legitimieren.
Auch Beschréankungen der kommunalen Organisationshoheit aus Art. 28 Abs. 2 GG oder der
Hochschulautonomie aus Art. 5 Abs. 3 GG erfordern eine solche verfassungsrechtliche
Legitimation der MaRnahme. Durch die Rundfunkfreiheit aus Art. 5 Abs. 1 S. 2 GG kdnnen
auch Vorgaben legitimiert sein, die die Vertretung gesellschaftlicher Stromungen in der
Organisation der Gremien der Kontrollorgane bertcksichtigen und in diesem
Zusammenhang spezifische, mannlich dominierte gesellschaftliche Gruppen

bertcksichtigen.

362 Vgl. hierzu oben I1.A.1.
%3 3. Huster, Frauenférderung zwischen Gerechtigkeit und Gruppenparitat, AGR 118 (1993), S. 109

119).

564 Vgl. a. D. Richter, Gleichberechtigung von Mann und Frau, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch
der Grundrechte, Band V, 2013, § 126 Rn. 105, die betont, dass die Zulassigkeit der Quote nicht
auschal, sondern nur anhand des Einzelfalls beantwortet werden kdnne.

% Vgl. M. Heidebach, T. v. Roetteken, Stellungnahmen zum BGleiG 2015; F. Ossenbiihl,
Frauenquoten fiir Leitungsorgane von Privatunternehmen, NJW 2012, S. 417 f. Lediglich eine
faktische Ungleichbehandlung fordern M. Habersack/J. Kersten, Chancengleiche Teilhabe an
Fuhrungspositionen in der Privatwirtschaft — Gesellschaftsrechtliche Dimensionen und
verfassungsrechtliche Anforderungen, BB 2014, S. 2819 (2827) unter Vernachlassigung des
Umstandes, dass Quotenvorgaben Grundlage und Legitimation im Gleichberechtigungsgebot des Art.
3 Abs. 2 GG und im Ziel der Uberwindung iiberkommener Rollenverteilungen finden. Auch U.
Sacksofsky, Das Grundrecht auf Gleichberechtigung, 2. Aufl. 1996, S. 378, beschreibt die Ausrichtung
am Schutzzweck des Gleichberechtigungsgebots als ein Kriterium, an dem sich die Zulassigkeit von
FrauenférdermalRnahmen bestimmt.
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Quotierungen zugunsten von Mannern sind hiernach im Regelfall nicht durch das
Gleichberechtigungsziel in Art. 3 Abs. 2 GG legitimiert. Besetzungsregeln in Form der sog.
Geschlechteransprache sind deshalb sorgféltig zu prifen, ob sie diesem Ziel zu dienen
geeignet und bestimmt sind, etwa wenn es an anderen Mdglichkeiten fehlt, auf eine starkere

Berticksichtigung von Frauen in der Gremienbesetzung hinzuwirken.

Zu unterscheiden ist in diesem Zusammenhang die Geschlechteransprache (also das
Postulat der Mannerquote als Teil einer Geschlechterquote) von einer blof3
geschlechtsneutralen Formulierung einer Quote. Die (verfassungsrechtliche) Zulassigkeit
richtet sich nach dem Inhalt der Quote. Eine geschlechtsneutrale Formulierung (z.B.
~geschlechterparitatische Besetzung®, aber auch ,das unterreprasentierte Geschlecht) kann
im Einzelfall so gefasst sein, dass sie (ggfs. bei verfassungskonformer Auslegung) auf die
Beseitigung faktischer Nachteile von Frauen zielt. Der Gesetzgeber hat in diesem
Zusammenhang z.B. die Mdglichkeit, Ziel der Quotierung und Verstandnis des
Lunterreprasentierten Geschlechts” in der Gesetzesbegrindung zu konkretisieren. Eine
Grenze zuldssiger geschlechtsneutraler Formulierung ist jedenfalls erreicht, wenn etwa in
einer Gruppengesamtheit mehr Frauen als Manner vertreten sind, wahrend in einem (sie
reprasentierenden) Gremium kaum Frauen vertreten sind, und die neutrale Formulierung
dazu fuhrt, dass Manner als das unterreprasentierte Geschlecht der Gruppengesamtheit von

der Forderung profitieren wirden.

b) Quotenart und Besetzungsverfahren (insh. Gewéahrleistung funktionsgerechter bzw.

diskriminierungsfreier Besetzung)

Die konkrete Wahl des Quotierungsmodus (Mitgliedsquote oder Besetzungsquote)**® hangt
eng mit dem Verfahren zusammen, in dem ein Gremium besetzt wird. Hieraus ergibt sich
das Erfordernis, das jeweilige Besetzungsverfahren (z.B. Benennung, Entsendung, Wahl) bei
der Ausgestaltung der Quote zu beachten und mit in die Regelung einzubeziehen. Dies
unterstreicht das Beispiel der Quotierung der Verwaltungsréate der Studentenwerke ohne
Vorgaben, wie die Quotierung im Besetzungsverfahren (an dem verschiedene Gruppen

beteiligt sind) umzusetzen ist.*®’

Quotierungen sind in Ubereinstimmung mit Art. 33 Abs. 2 GG so auszugestalten, dass
zugleich eine funktionsgerechte Besetzung des Gremiums gewdhrleistet wird. Die
Reichweite und Wirkkraft des Art. 33 Abs. 2 GG ist dabei gegentiber der Besetzung von
Hauptamtern sowohl in seiner grundrechtlichen als auch in seiner staatsrechtlichen

Dimension gemindert und auRerdem fiir jedes Gremium gesondert zu bestimmen.**® Die

%66 Zur Terminologie vgl. unter I.C.2.c).

367 Vgl. unter 11.C.2.c)dd).
%8 vgl. unter I1l.A.1.c), B.3.c).
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Anforderungen an die Ausgestaltung von Quotierungen werden auch hier umso strenger, je
strikter die Quote rechtlich gefasst ist und je strengere Sanktionen an ihre Verfehlung
geknipft werden.®**® Auch grundrechtliche Gewahrleistungen (para-)staatlicher
Autonomiebereiche sind zu beachten.

In der Gestaltung der Verbindlichkeit einer Quotenvorgabe genieldt der Gesetzgeber einen
gewissen Gestaltungsspielraum. Er darf eine Quote, die von den rekrutierenden
Organisationen selbst festgelegt wird (sog. Flexi-Quote) ebenso fir geeignet halten wie die
Orientierung an der Geschlechtsverteilung der Organisationen oder Unternehmen, die eines
oder mehrere Mitglieder eines Gremiums reprasentieren (sog. Kaskaden-Modell). Er darf
auch eine starre Quotierung grundsatzlich fur erforderlich halten, solange er sie am Ziel der

Forderung der tatsachlichen Gleichberechtigung von Frauen ausrichtet.

Das Demokratieprinzip erfordert Sensibilitat bei der Ausgestaltung der Regelungen fur
Wahlgremien. Verpflichtende Mitgliedsquoten sind hiermit bei sorgfaltiger und
zurlickhaltender Formulierung der an eine Verfehlung der Quote geknilpften Rechtsfolgen
grundsétzlich vereinbar. Auch die verpflichtende Quotierung von Wahlvorschlagen
(Besetzungsquoten) ist grundséatzlich moglich. Die konkrete Ausgestaltung der Quote ist
unter Rucksicht auf das Leitbild demokratischer Gleichheit auf das jeweilige Wahl- und

Wahlvorschlagsverfahren abzustimmen.®”°
c) Quotenziffer

Festzulegen ist fir jedes Regelungsgebiet auch die Hohe der Quote. Die Grenze einer
Frauenquote liegt unter Berlcksichtigung des Schutzzwecks von Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG bei
50 Prozent.*”* Bis zu diesem Wert hat der Gesetzgeber grundsétzlich Spielraum, eine Quote
festzulegen. In der Praxis sind Quotierungen zwischen 30 und 50 Prozent anzutreffen.®"?
Begrindungen zur Wahl der Hohe fehlen — soweit ersichtlich — in den meisten
Gesetzentwirfen. Geht man von dem gesetzgeberischen Ziel der Erhéhung des
Frauenanteils in bestimmten Bereichen aus, setzt eine Quote von 50 Prozent dieses Ziel am
effektivsten um, ist aber weniger flexibel hinsichtlich der Aufldsung potentieller Konflikte mit
anderen Verfassungsgutern (z.B. Sozialstaatsprinzip, Art. 33 Abs. 2 GG) als eine niedrigere

Quote. Auch die Uberlegung, jahrelange Chancenlosigkeit des nicht geférderten Geschlechts

%9 Diesen Zusammenhang betonen fiir das private Gesellschaftsrecht M. Habersack/J. Kersten, BB

2014, Chancengleiche Teilhabe an Fiihrungspositionen in der Privatwirtschaft —
Gesellschaftsrechtliche Dimensionen und verfassungsrechtliche Anforderungen, S. 2819 (2827 f.).

79 vgl. oben 111.B.3.

. Sacksofsky, Das Grundrecht auf Gleichberechtigung, 2. Aufl. 1996, S. 379.

372 8 4 Abs. 1 BGremBG sieht z.B. eine 30-Prozent-Quote fiir Frauen und Manner in Aufsichtsgremien
vor, die nach § 4 Abs. 2 BGremBG sukzessive auf 50 Prozent erhdht werden soll. § 21 Abs. 3
HochschulG NRW sieht eine 40-Prozent-Frauenquote fur den Hochschulrat vor. § 15 Abs. 1 S. 2
WDRG sieht eine 40-Prozent-Quote fir jedes Geschlecht im Rundfunkrat vor.
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zu vermeiden, kann die Bestimmung der Quotenziffer pragen.®”® Diese Abwagung muss aber
stets am Ziel der Erh6hung des Frauenanteils ausgerichtet sein und auf die jeweilige
faktische Geschlechterverteilung des Bereichs abgestimmt werden, der quotiert wird. Der
Vorteil einer Quote liegt darin, dass sie es erméglicht, in einer bestimmten
Organisationseinheit aus einer unterreprasentierten Minderheit diejenige ,kritische Masse*“ zu
machen, die Uberhaupt erst Einfluss auf die Pragung einer Organisationskultur nehmen
kann.®”* Solche Phanomene sind fiir die Zusammensetzung von Parlamenten bereits
erforscht; sie orientieren sich an Reprasentationskonzepten.®” Die sog. Critical Mass
Theorie setzt einen Anteil von 30 Prozent voraus, um gruppenspezifisch Interessen
durchsetzen zu kénnen.*”® Bezieht man diese Uberlegungen mit ein, ist eine an Art. 3 Abs. 2
GG orientierte Quote richtigerweise zwischen 30 Prozent und 50 Prozent zu verorten. Die
konkrete Hohe der Quote im Einzelfall steht dabei wiederum im Zusammenhang mit dem
Grad ihrer Verbindlichkeit. Grundsatzlich gilt: Je hdher eine Quote, desto hther ist der Bedarf
an Ausnahmen und an sorgfaltiger Gestaltung der Rechtsfolgen. Je verbindlicher bzw.

starrer eine Quote, desto hoher ist ebenfalls der Ausgestaltungsbedarf.®”

4. VerhaltnismaRige Zuordnung von Rechtsfolgen und Sanktionen

Der jeweils gewahlte Modus der Quotierung muss mit den zu ihrer Durchsetzung normierten
Rechtsfolgen und Sanktionen in einer Weise ausbalanciert werden, die sowohl dem

Gleichberechtigungsziel aus Art. 3 Abs. 2 GG als auch den durch die Quotierung

%73 Siehe 0. 1I.A.1.3).

74 D, Richter, Gleichberechtigung von Mann und Frau, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der
Grundrechte, Band V, 2013, § 126 Rn. 105.

375 Unterschieden werden dafir das Konzept der deskriptiven Reprasentation und das Konzept der
substantiellen Reprasentation. Die deskriptive Reprasentation meint das ,standing for*, also die
maoglichst spiegelbildliche Abbildung des Frauenanteils unter den Wahlberechtigten in dem
Wahlgremium. Die substantielle Reprasentation bezieht sich demgegeniber auf die Repréasentation
als Handlung im Interesse der Reprasentierten, das ,acting for*. Siehe dazu H. F. Pitkin, The Concept
of Representation, 1967, S. 61, 112. Die substantielle Représentation wird teilweise auch als
~Symbolische” Reprasentation bezeichnet, siehe D. Budde, Formen der Reprasentation und ihre
Legitimation. Die voraussetzungsvolle Anerkennung von Représentation in der Politik, Working Paper
Nr. 3, Arbeitsbereich Politische Theorie und Ideengeschichte, Freie Universitat Berlin, 2013, S. 47. Die
Critical Mass Theorie fungiert als Bindeglied zwischen den beiden Reprasentationskonzepten, indem
sie einen gewissen Anteil der deskriptiven Représentation als Ausgangspunkt und
Méglichkeitsrahmen fir die inhaltliche Reprasentation, das ,acting for®, voraussetzt.

%7 Nach der Critical Mass Theorie ist ein Frauenanteil von 30 Prozent notwendig, um
frauenspezifische Themen in Parlamenten einzubringen. Grundlegend zur Critical Mass Theory R. M.
Kanter, Men and Women of the Corporation, 1977; D. Dahlerup, From a Small to a Large Minority:
Women in Scandinavian Politics, Scandinavian Political Studies 11 (4) 1988, S. 275-297;
weiterentwickelt von S. Childs/M. L. Krook, Critical Mass Theory and Women’s Palitical
Representation, Political Studies 2008, S. 725-736; vgl. a. S. Brunsbach, Machen Frauen den
Unterschied? Parlamentarierinnen als Représentantinnen frauenspezifischer Interessen im Deutschen
Bundestag, ZParl 2011, S. 3 (7).

%7 Siehe a. D. Richter, Gleichberechtigung von Mann und Frau, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch
der Grundrechte, Band V, 2013, § 126 Rn. 105: ,Je <starrer> sich die Quote [...] erweist und je héher
sie prozentual ansetzt, umso weniger kann der Gesetzgeber diesen Anforderungen
[VerhaltnismaRigkeit] entsprechen.®
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beschrankten, verfassungsrechtlich legitimierten Grundséatzen Rechnung tragt. Dabei gilt: Je
strikter die Quotierung, desto sorgfaltiger sind die Rechtsfolgen, die an eine Verfehlung der
Zielguote ankntpfen, und insbesondere Sanktionen am Grundsatz der Verhaltnismafigkeit
zu orientieren und umgekehrt. Sanktionen, die im Kontext der Einfihrung einer Frauenquote
fur die Privatwirtschaft vermehrt diskutiert wurden, sind u.a. der sog. ,leere Stuhl®, die
Nichtigkeit der Beschlusse eines quotenwidrig besetzten Gremiums und die Rechtswidrigkeit
der gesamten Zusammensetzung eines Gremiums.®”® Die verhéltnismaRige Zuordnung von
Sanktionen hangt mafRgeblich von den Entscheidungen ab, die in Bezug auf die vorherigen
Regelungsbausteine getroffen werden und ist daher im Einzelfall zu prifen. Eine
verhaltnismagige Zuordnung ist innerhalb dieses Rahmens am Ziel der Wirksamkeit zu

orientieren.

Im Zusammenhang mit der Wahl der Rechtsfolgen sind auRerdem Berichts- und
Dokumentationspflichten zu erwagen, die auch Begrindungspflichten (fir das Abweichen
von einer gesetzgeberischen Quotierung) beinhalten kénnen. Diese Pflichten kénnen
verschiedene Funktionen erfiillen: Sie kdnnen als demokratisches Kontrollinstrument
eingesetzt werden und die Nachprifung der Umsetzung gesetzgeberischer Ziele durch die
Verwaltung erméglichen.®” Insbesondere im Kontext des Gleichberechtigungsgebots
konnen sie zur Feststellung einer faktischen Benachteiligung, die gemaf Art. 3 Abs. 2 S. 2
GG Voraussetzung von Geschlechterférdermalinahmen ist, bzw. einer fur die
Benachteiligung indiziellen (fortbestehenden) Unterreprasentation von Frauen geeignet sein.
Sie kénnen im Sinne einer verhaltnismaRigen Zuordnung von Quotierungsregeln und
Rechtsfolgen der verfahrensméaRigen Absicherung eines effektiven Grundrechtsschutzes
dienen und die Sichtbarkeit geschlechterparitatischer Besetzungsregelungen erhdhen.
Daneben besteht die Mdglichkeit, dass durch die Berichts- und Dokumentationspflichten
unterschiedliche Akteurinnen und Akteure adressiert werden, etwa die Gremien selbst, aber
auch staatliche Akteurinnen und Akteure, etwa zustandige Ministerien. Sie kdnnen sich
darauf beschranken, staatliche Akteurinnen und Akteure zu informieren, sie kbnnen aber
auch im Sinne der Transparenz und Sensibilisierung einer breiten Offentlichkeit zuganglich
gemacht werden. Schliel3lich sind Berichts- und Dokumentationspflichten als Erganzung
einer umfassenden Gleichstellungsstrategie besonders fur die
Landesgleichstellungsgesetzgebung interessant®*; ihre Eignung zur Information,
Sensibilisierung und Auseinandersetzung ist aber auch fur fachrechtliche Regelungen

bestimmter Gremien zu prufen.

378 Siehe hierzu ausfiihrlich unter VI.D.1.

39 U. M. Vieten, in: Schiek/Dieball/Horstkétter/Seidel/Vieten/Wankel (Hrsg.),
Frauengleichstellungsgesetze des Bundes und der Lander, Kommentar, 2. Aufl. 2002, Systematische
Darstellung Rn. 472.

%8 Dazu unter VI.D.2.
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5. Abweichung

Sind Quotierungen strikt und verbindlich gefasst, muss erwogen werden, ob aus
verfassungsrechtlichen Griinden Ausnahmeregelungen geboten sind. Die Anforderungen
sind insoweit auch weniger streng als im Falle von Einstellungs- und

Aufstiegsentscheidungen im 6ffentlichen Dienst.

Als Abweichungsgrinde sind vor allem die Funktionsfahigkeit der Verwaltung und die
besondere Qualifikation oder Lebenssituation von Mannern in Erwagung zu ziehen. Auch
wenn eine ,Bestenauslese® im Sinne des Art. 33 Abs. 2 GG nicht vorgesehen ist, kann es
erforderlich sein, eine funktionsangemessene Sachkunde und Leistungsfahigkeit des
Gremiums sicherzustellen. Im Falle von Wahlgremien stellen Ausnahmeregelungen sicher,
dass z.B. mit dem Besetzungsverfahren der Wahl verbundenes politisches Vertrauen zur
hinreichenden Geltung gelangt. Sozialstaatliche Erwagungen entfallen bei
Gremienbesetzungen typischerweise, so dass die bei Stellenbesetzungen erforderlichen und

381 .U. verzichtbar sind. Denkbar sind auch

Ublichen Hartefallregelungen (Sozialklauseln)
Félle, in denen die Anzahl der Kandidatinnen fir eine Gremienmitgliedschaft die zur
Erflllung der Quote erforderliche Anzahl an Frauen unterschreitet oder in denen die
Erflllung der Quote die Frauen einer bestimmten Berufs- oder Interessengruppe
zahlenmafig Uberfordern wirde. Der Gesetzgeber darf allerdings auch die
gleichstellungspolitische Brisanz von Abweichungsmoglichkeiten beriicksichtigen und
strenge Anforderungen an das Vorliegen und den Nachweis eines Abweichungsgrundes

formulieren.3®?

Ebenso kann er Ausnahmeregelungen mit Verhaltenspflichten verkntpfen, etwa zur
Ergreifung von Malinahmen, um den Frauenanteil auch unter den Kandidaten und
Kandidatinnen fiir ein Amt kinftig zu steigern, sofern dies im Handlungsrahmen der
adressierten Akteure liegt. In Betracht kommen Darlegungs- und Dokumentationspflichten
(siehe hierzu 0. IV.A.4.).

Denkbar ist auch die Rechtsfolge einer weniger einschneidenden Quote. Bei der Arbeit mit
dem Kaskadenmodell etwa wird der absolute Anteil an Frauen auf einer Karrierestufe ins
Verhaltnis zum Anteil der Frauen auf der jeweils vorhergehenden Karrierestufe gesetzt.
Vorteil einer solchen Regelung ist die gleichzeitige Notwendigkeit der Erhebung von Daten

im Hinblick auf die Verteilung von Mannern und Frauen, die durch das Verfahren transparent

%81 p. Kunig, in: v. Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Band 1, 6. Aufl. 2012, Art. 33 Rn.

34 mit Verweis auf die Rspr. des EuGH.

382 Vgl. M. Habersack/J. Kersten, Chancengleiche Teilhabe an Fihrungspositionen in der
Privatwirtschaft — Gesellschaftsrechtliche Dimensionen und verfassungsrechtliche Anforderungen, BB
2014, S. 2819 (2828). Vgl. dazu auch den Entwurf des Landes Nordrhein-Westfalen fur ein Gesetz zur
Forderung der Gleichberechtigung von Frauen und Mannern in Aufsichtsraten bérsennotierter
Unternehmen vom 11.02.2011, BR-Drs. 87/11, S. 2.
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wird. Einer Uberdehnten Inanspruchnahme der Ausnahmeregelung lasst sich
entgegenwirken, indem die Ausnahmeregelung an die tatsachliche Lage der
Zusammensetzung nach dem Geschlecht ankniupft. Um nachhaltig den Frauenanteil im
offentlichen Dienst zu steigern, muss eine solche Regelung mit Bestimmungen einhergehen,
die zu einer geschlechterparitatischen Besetzung auf allen Ebenen beitragen. Mit
Ausnahmeregelungen verbundene Datenerhebungsprozesse missen ebenfalls in den
Kontext einer umfassenden Gleichstellungsstrategie eingepasst werden, um positive Effekte

zu erzielen. %3

6. Zeitliche Dimension

Die Befristung ist kein grundsatzlicher Baustein guter Gesetzgebung. Vielmehr kann diese
kritisch gesehen werden, verlauft sie doch kontrar zur Rechtssicherheit und Rechtsfrieden
schaffenden Funktion des Gesetzes im Rechtsstaat.*®*
die das Gleichberechtigungsgebot des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG im einfachen (Fach-)Recht

umsetzen, auch in zeitlicher Hinsicht am Ziel der materiellen Chancengleichheit

Gleichwohl sind FérdermalRnahmen,

auszurichten. Geschlechtsspezifische Gremienbesetzungsregeln kniipfen an das Vorliegen
einer faktischen Benachteiligung an. Sofern bestimmte Geschlechterverhaltnisse in einem
Gremium nicht mehr auf strukturelle Benachteiligungen zuriickgefiihrt werden kénnen, ist der
Gleichberechtigungsauftrag erflillt. Deshalb sind Frauenférdermaf3nahmen nur
voriibergehend zulassig®® und hinsichtlich ihrer Zweckerreichung zu evaluieren. Dies setzt
nicht zwingend voraus, dass der Landesgesetzgeber Regelungen in ihrer Geltung befristet.
Eine Betonung des gesetzgeberischen Ziels und des darauf abgestimmten
Ubergangscharakters von Forderinstrumenten, z.B. in der Gesetzesbegriindung, geniigt
diesen Anforderungen. Rechtspolitisch lasst sich auch an zeitliche Streckungen von

Quotierungsvorgaben denken.

B. Das Beispiel des HochschulG NRW

Das HochschulG NRW i.d.F. vom 16.09.2014 enthalt Vorgaben fir die
geschlechterparitatische Besetzung von Gremien. Die Regelungen werden im Folgenden

entlang der entwickelten Regelungsbausteine vorgestellt.
1. Geltungsbereich und -rang

§ 11c betrifft alle Gremien der Hochschule, wahrend § 21 Abs. 3 S. 3 speziell den

Hochschulrat in den Blick nimmt. Der Gremienbegriff wird in 8§ 11c nicht definiert. 8 11c Abs.

383 Siehe hierzu schon unter .A.1.

%4 0. Fliedner, Rechtsetzung in Deutschland, 2013, S. 50.

% u. Sacksofsky, Das Grundrecht auf Gleichberechtigung, 2. Aufl. 1996, S. 379, wobei sie die
Zweckerreichung an eine annahernd gleichméRige Verteilung von Mannern und Frauen in einem
Bereich stiitzt. Richtigerweise ist die Zweckerreichung an der Uberwindung faktischer
Benachteiligungen zu messen.
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1 formuliert das Ziel der geschlechterparitatischen Besetzung fur alle Gremien der
Hochschule, betrifft also den internen Bereich der einzelnen Hochschule. § 11c Abs. 2 sieht
Vorgaben fur die Besetzung von Gremien vor, die von mehreren Hochschulen gebildet
werden und in die Mitglieder der einzelnen Hochschulen entsandt werden. Gemal3 8 11c
Abs. 2 S. 4 gelten die Satze 1-3 (Vorgaben fur Entsendungen) fur die Begrindung der
Mitgliedschaft in einem Gremium durch Berufungsakt einer Hochschule entsprechend. Nach
§ 11c Abs. 3 gilt dies ebenfalls fur die Entsendung von Vertreterinnen und Vertretern durch

Hochschulen in Gremien auRerhalb des Geltungsbereiches dieses Gesetzes.

2. Regelungsstandort und -kontext

§ 11c stellt eine allgemeine Norm zur geschlechtsspezifischen Gremienbesetzung dar, die
als Auffangregelung fir den gesamten Hochschulbereich beschrieben werden kann.
Demgegentber enthélt 8 21 Abs. 3 S. 3 eine speziellere Vorschrift fur die Besetzung des
Hochschulrats. Dabei sieht § 21 Abs. 3 S. 3 eine starre Frauenquote von 40 Prozent fiir den
Hochschulrat vor, wéahrend der allgemeinere 8§ 11c hinsichtlich des Ziels der
geschlechterparitatischen Gremienbesetzung flexibler ist. § 11c sieht in seinen Abséatzen 1-4
verschiedene Modalitaten vor, um jeweils gremienspezifisch anwendbar zu sein (etwa Abs. 2

fur die Entsendung einzelner Personen in Gremien).

3. Quote
a) Orientierung am Ausgangsbefund struktureller Diskriminierung

Die Verwirklichung des verfassungsrechtlichen Gleichberechtigungsgebots erfordert

Vorgaben, die am Ausgangsbefund struktureller Diskriminierung orientiert sind.

Auf die Beseitigung tatsachlicher Nachteile der strukturell benachteiligten Frauen zielt die
Regelung in § 21 Abs. 3 S. 3 mit der Vorgabe einer Besetzungsquote von 40 Prozent
weiblichen Mitgliedern im Hochschulrat.*® Schwieriger einzuordnen sind die Regelungen in §
11c Abs. 1 S. 1 und Abs. 2, die auf Begriff und Prinzip der ,Geschlechtsparitat* abstellen.
Auch die Uberschrift der Norm ,Geschlechtergerechte Zusammensetzung von Gremien*
lasst das Modell der ,Geschlechteransprache erkennen. Andererseits offenbart sich in Abs.
1S.3i.V.m. S. 4, dass die Vorschrift auf eine Erhdhung des ,Frauenanteils in den Gremien

Zielt. Auch die Begriindung zur Gesetzesnovelle bietet Anhaltspunkte dafur, dass Antrieb fr

%8 Zum Zweck der Herstellung von Geschlechtergerechtigkeit, ,da in Wissenschaft und Forschung

Frauen nach wie vor unterreprasentiert sind“, Begr. zum HZG-Referentenentwurf, S. 176, und Bezug
auf den verfassungsrechtlichen Gleichstellungsauftrag und auf § 12 LGG in Begr. zu § 11c, S. 191,
208 ff., Seitenangaben entsprechen der LT-Vorlage 16/1366.
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die ausdifferenzierten Vorgaben die Uberwindung des geringen Anteils an Frauen in den

Gremien der Hochschule war.3®’

Die Regelung in § 11c HochschulG durfte deshalb jedenfalls derzeit und bei
verfassungskonformer Auslegung grundséatzlich geeignet sein, die tatsachliche
Gleichberechtigung von Frauen unmittelbar und mittelbar zu férdern. Unmittelbar wird die
Moglichkeit fur Frauen gefdrdert, in Gremien aktiv zu werden; mittelbar erfolgt eine
strukturelle Férderung von Frauen durch angemessene Reprasentanz mit effektiven

Chancen zur Beeinflussung hochschulpolitischer Gremienentscheidungen.

b) Quotenart und Besetzungsverfahren

Inhalt und Zielsetzung der Gremienbesetzungsregel finden sich in § 11c Abs. 1 S. 1: ,Die
Gremien der Hochschule miissen geschlechtsparitatisch besetzt werden.” In diesem

Zusammenhang ergeben sich konkret Fragen zur Eignung in zwei Richtungen.

Fraglich ist erstens, ob § 11c Abs. 1 S. 1 mit der Forderung, dass die als Wahlgremien
konzipierten Gremien der Hochschule geschlechtsparitatisch besetzt werden mussen, nicht
etwas Unmdgliches fordert, da Gremienmitglieder durch die reprasentierten Gruppen
gewahlt werden. 8§ 11c Abs. 1 S. 1 ist deshalb als Zielvorgabe zu verstehen, an der sich die
Hochschulorganisation so gut als mdglich zu orientieren hat. Sie wird in Bezug auf Wahlen
durch Abs. 1 S. 2 prazisiert, der verlangt, dass bei der Aufstellung von Listen und
Kandidaturen fiir Wahlgremien auf paritatische Représentanz geachtet werden soll.**®

Der Landesgesetzgeber bleibt zweitens hinter den Moglichkeiten zur Verwirklichung
tatsachlicher Gleichberechtigung zuriick, indem er trotz nicht verwirklichter paritatischer
Reprasentation des bislang unterreprasentierten Geschlechts eine Uberreprasentation
dieses Geschlechts in anderen Gremien durch die Forderung nach Geschlechtsparitat zu
unterbinden scheint. Die Interpretation des § 11c Abs. 1 S. 1 HochschulG NRW als
Zielvorgabe ist hier nur begrenzt hilfreich, da die Norm geschlechtsparitatische Besetzung
~der Gremien® fordert. Auch Abs. 2 lasst erkennen, dass Geschlechtsparitat in Bezug auf das
einzelne Gremium angestrebt wird. Da statistisch gesehen die Unterreprasentation von
Frauen die Regel sein dirfte, kdnnte die gesetzliche Regelung vom Einschatzungs- und
Prognosespielraum des Gesetzgebers noch gedeckt sein. Die Regelung wére zur
Verwirklichung des Gleichberechtigungsgebots unter Berlcksichtigung dieses Spielraums

noch geeignet.

%87 Begr. zum HZG-Referentenentwurf, S. 7: ,Frauen sind in Wissenschaft und Forschung nach wie

vor unterreprasentiert. Daher sorgt das Hochschulzukunftsgesetz durch die Einfihrung verbindlicher
Quotenregelungen fur die Leitungsebene der Hochschulen und des Kaskadenmodells fur mehr
Geschlechtergerechtigkeit.“, Seitenangaben entsprechen der LT-Vorlage 16/1366.

%88 Zu den Anforderungen des Demokratieprinzips siehe oben 111.B.3.c).
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8§ 11c Abs. 1 S. 2 wiederholt den Inhalt des 8§ 12 Abs. 1 S. 2 LGG. § 11c Abs. 1 S. 2 nimmt
die Besetzung von Gremien im Wabhlverfahren in den Blick und ordnet auch hier das Ziel der
paritatischen Reprasentanz an, ohne weitergehende Ausfihrungen zur Umsetzung im
Wahlverfahren zu enthalten. Ausweislich der Begriindung wollte der Gesetzgeber mit der
Wiederholung ,die bei Wahlen greifenden sachgesetzlichen Besonderheiten [...] damit

weiterhin [nachzeichnen]“*%.

§ 11c Abs. 2 enthélt spezifische Vorgaben fur die Entsendung von Mitgliedern in
hochschultbergreifende Gremien bzw. Gremien auf3erhalb des Hochschulbereichs. In § 11c
Abs. 2 S. 1, 2 wird festgeschrieben, dass ebenso viele Manner wie Frauen zu entsenden
sind bzw. dass Manner und Frauen bei der Besetzung einer einzelnen Entsendungsposition
alternierend zu berlcksichtigen sind. § 11c Abs. 2 orientiert sich an einem spezifischen
Gremientypus (Entsende-Gremium) und formuliert fiir diesen Typus allgemeingiiltige

Besetzungsregeln.

¢) Quotenziffer

Eine bezifferte Quote in H6he von 40 Prozent normiert § 21 Abs. 3 S. 3 fiir die
Hochschulrate. Die Hohe der Quote fiir die Leitungsebene wird im Gesetz bzw. der
Gesetzesbegriindung nicht begriindet. § 11c Abs. 1 postuliert hingegen das Ziel der
geschlechterparitatischen Besetzung und deutet damit auf eine unbenannte Quote (von 50
Prozent). Dieses Ziel wird fir Entsendungen in 8 11c Abs. 2 S. 1, 2 dahingehend
konkretisiert, dass ebenso viele Manner wie Frauen zu benennen sind bzw. bei der

Entsendung auf eine Position alternierend Manner und Frauen benannt werden.

d) Spezialitat und Dichte der Ausgestaltung

Die Einschrankung der Wissenschaftsfreiheit durch die Gremienbesetzungsregel misste
geboten sein. Der Eingriff in die Hochschulautonomie durch organisationsrechtliche
Quotenvorgaben wiegt nicht allzu schwer. Die ,Eigenlogik der Wissenschaft wird durch die
Vorgabe geschlechterparitéatischer Besetzung der Gremien nicht maf3geblich beeintrachtigt,
da die Gremienmitglieder immer noch den Gruppen entstammen mussen, die es in den
Gremien zu reprasentieren gilt. Hinzu kommt, dass die Zusammensetzung der Gremien in
den Hochschulen in der Regel durch Wahlen, entweder der entsendenden Gruppen oder der
Hauptgremien, erfolgt. Damit sind die strengen Anforderungen der Geschlechteransprache in

8 11c Abs. 1 in wissenschaftsorganisationsadaquater Weise gemildert.

Problematischer ist insofern die Regelung in § 11c Abs. 2 und 3 fiir die Zusammensetzung

hochschultubergreifender Gremien durch Entsendung oder Berufung durch die Hochschule.

389 Begr. zum HZG-Referentenentwurf, S. 208, Seitenangaben entsprechen der LT-Vorlage 16/1366.
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Warum die Universitat hierbei nicht nur hinsichtlich der Berticksichtigung von Frauen,
sondern auch hinsichtlich der Berticksichtigung von M&nnern gebunden werden muss, ist
nicht ersichtlich. Moglicherweise sind die Malinahmen aber noch einer Interpretation in dem
Sinne der Erhdhung des Frauenanteils zuganglich, dass Frauen zur Halfte bei der
Entsendung bzw. jedenfalls alternierend berticksichtigt werden sollen.

4. Abweichung

§ 11c enthalt mehrere Anknipfungspunkte fr Abweichungen. Gemal § 11c Abs. 1 S. 1 HS.
2 HochschulG NRW kann von der geschlechterparitatischen Besetzung der Gremien der
Hochschule abgesehen werden, wenn im Einzelfall eine sachlich begriindete Ausnahme
vorliegt. Die Betonung des Einzelfallcharakters und das Erfordernis eines sachlichen
Grundes tragen dazu bei, dass die Abweichung von der ohnehin nicht konkret bezifferten
Vorgabe des S. 1 an erhéhte Voraussetzungen gebunden ist. Eine weitere
Abweichungsmdglichkeit besteht gemaf § 11c Abs. 1 S. 4 darin, dass bei Gremien, die nach
Gruppen getrennt besetzt werden, dem Gebot der geschlechtsparitatischen Besetzung
dadurch entsprochen werden kann, dass der Frauenanteil in der Gruppe der
Hochschullehrerinnen und Hochschullehrer mindestens dem Frauenanteil entspricht, der in
der Gruppe der Hochschullehrerinnen und Hochschullehrer ausgewiesen ist, aus deren Kreis
die Gremienbesetzung erfolgt, wenn hinsichtlich der weiteren Gruppen eine
geschlechtsparitatische Besetzung vorliegt. Diese am Kaskadenmodell orientierte Ausnahme
greift nur fur die Gruppe der Professoren und Professorinnen und nur in Hohe der
tatséchlichen Vertretung von Frauen in diesen Gruppen. Die Ausnahme knipft an die
Gleichstellungsquote aus § 37a HochschulG an und setzt gemaR 8 11c Abs. 1 S. 5 voraus,
dass der Abweichung intensive Bemuhungen zur geschlechterparitatischen Besetzung
vorausgegangen sind, die gemaR § 11c Abs. 1 S. 6 aktenkundig zu machen sind. Die
Ruckkopplung dieser Rechtsfolgen an die Mdglichkeit zur Abweichung erhdht die
Verbindlichkeit und tragt dazu bei, Missbrauchsgefahr bzw. unbegriindete Abweichung zu

verhindern.

§ 11c Abs. 4 HochschulG enthalt allgemeine Voraussetzungen fur Abweichungen und
schreibt fest, dass die Ausnahmegriunde fir ein Abweichen von den Bestimmungen zur

Gremienbesetzung in dem einzelnen Abweichungsfall aktenkundig zu machen sind.

5. Verhaltnismalige Zuordnung von Rechtsfolgen und Sanktionen

An die bloRe Nichterreichung einer geschlechterparitatischen Gremienbesetzung sind keine
unmittelbaren Rechtsfolgen geknupft. Allerdings erfordert ein Abweichen, dass die
Ausnahmegriinde aktenkundig zu machen sind. Sind die Ausnahmegriinde im Falle der

Besetzung des Rektorats, des Senats, des Fachbereichsrats oder der Berufungskommission
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nicht aktenkundig gemacht worden, ist gemaR § 11c Abs. 4 S. 2 das jeweilige Gremium
unverzuglich aufzuldsen und neu zu bilden, es sei denn, die Griinde werden unverziglich
nachtraglich aktenkundig gemacht. Die Auflosung eines Gremiums ist ein weitreichendes
Mittel. Dieses wird aber in zweifacher Hinsicht abgemildert: Es greift nur, wenn der
Aktenkundigkeitspflicht nicht nachgekommen wurde und dies nicht nachtréaglich noch erwirkt
wurde. Damit tritt die Rechtsfolge erst dann ein, wenn die entsprechenden Akteurinnen und
Akteure zweimal die Mdglichkeit versaumt haben, ihrer gesetzlich klar angeordneten Pflicht
nachzukommen. Vor diesem Hintergrund erscheint diese MaRnahme daher verhaltnismafig.
Inwiefern sich die quotenwidrige Besetzung auf Beschlisse des so besetzten Gremiums

auswirkt, wird nicht angeordnet. Hier hatte noch Moglichkeit zur Klarstellung bestanden.

6. Zeitliche Dimension

Vorgaben zur zeitlichen Dimension finden sich weder im Gesetzestext noch in der
Gesetzesbegrindung. Sie sind jedoch auch nicht zwingend aufzunehmen. Dem Charakter
des Gleichberechtigungsgebots aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG kann auch durch Uberpriifung der
Erreichung des Gleichberechtigungsziels entsprochen werden, die bei Erfolg ggfs. erneut

gesetzgeberisches Handeln erforderlich macht.

7. AbschlieBende Systematisierung

Die Vorschrift 8 11 ¢ HochschulG NRW regelt in vier Abséatzen explizit die
geschlechterparitatische Besetzung von Hochschulgremien. Es handelt sich damit um eine
der ausdifferenziertesten Vorschriften Nordrhein-Westfalens. § 11c HochschulG NRW hat
damit teils Ausgestaltungs-, teils Eingriffsfunktion. Als (auch) ausgestaltende Regelung zur
Sicherung der Reprasentanz von Wissenschaftlerinnen in den Gremien (8 11c Abs. 1 S. 3)
ist er verfassungsrechtlich unproblematisch. Die einschréankende Regelung des § 21 Abs. 3
ist zur Verwirklichung des Gleichberechtigungsgebots aus Art. 3 Abs. 2 GG geeignet und
geboten. § 11c Abs. 1i.U. ist mit dem Gebot der Geschlechterparitat nicht unproblematisch,
aber verfassungsrechtlich noch zulassig. Das Gebot der Geschlechterparitat bei der
Entsendung bzw. Berufung von Personen in hochschuliibergreifende Gremien ist als Eingriff
in die Hochschulautonomie schwerer zu rechtfertigen, soweit Manner ebenfalls paritatisch

reprasentiert sein mussen.

Im Folgenden wird die Vorschrift 8§ 11¢ anhand ihrer Charakteristika und

Regelungsbausteine zusammenfassend dargestellt.
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8§ 11 ¢ HochschulG NRW i.d.F. vom 16.09.2014

Regelungsstandort: Fachrecht

(1) Die Gremien der Hochschule missen
aeschlechtsparitatisch besetzt werden,

Inhalt: Geschlechterparitéatische
Besetzuna als Ziel

Geltungsbereich: alle Gremien

der Hochschule

es sei denn, im Einzelfall liegt eine sachlich begriindete
Ausnahme vor.

Abweichungsmdglichkeiten: in
begriindeten Einzelfallen

Bei der Aufstellung von Listen und Kandidaturen fir
Wahlgremien soll auf die paritatische Reprasentanz
eachtet werden.

Besetzungsverfahren:
Rekrutierungsverfahren bei
Wahlgremien

§ 21 Absatz 3 Satz 3 bleibt unberihrt. Soweit Gremien

nach Gruppen getrennt besetzt werden, kann dem
Gebot der geschlechtsparitatischen Besetzung im Sinne
des Satzes 1 dadurch entsprochen werden, dass der
Frauenanteil in der Gruppe der Hochschullehrerinnen
und Hochschullehrer mindestens dem Frauenanteil
entspricht, der in der Gruppe der Hochschullehrerinnen
und Hochschullehrer ausgewiesen ist, aus deren Kreis
die Gremienbesetzung erfolgt, und hinsichtlich der
weiteren Gruppen eine geschlechtsparitatische
Besetzung nach Satz 1 vorliegt.

Abweichungsmdglichkeiten:
Ausnahme mit

Kaskadenankniipfung

Voraussetzung dafir ist, dass eine
aeschlechtsparitatische Besetzung in dieser Gruppe

trotz intensiver Bemiihungen nicht gelingt.

hohe Verbindlichkeit: Ausnahme
nur nach intensiven

Bemihungen

Die Bemiihungen sind entsprechend Absatz 4 Satz 1
aktenkundig zu machen.

Rechtsfolge: Hinweispflicht
Aktenkundigkeit

(2) Werden bei mehreren Hochschulen Gremien gebildet
oder wiederbesetzt, miissen die entsendenden

Hochschulen ebenso viele Frauen wie Manner

benennen, es sei denn, im Einzelfall liegt eine sachlich
beariindete Ausnahme vor.

Besetzungsverfahren: Vorgaben

fur Entsendungen
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Besteht das Benennunasrecht nur fur eine Person, Besetzunasverfahren:
mussen Frauen und Méanner alternierend berticksichtiat | alternierende

werden, es sei denn, im Einzelfall lieat eine sachlich Geschlechterbenennuna mit
beariindete Ausnahme vor. Abweichunasmdalichkeit
Bei unaerader Personenzahl qilt Satz 2 entsprechend fir

die letzte Position.

Die Satze 1 bis 3 gelten fur die Beariinduna der Geltunasbereich
Mitaliedschaft in einem Gremium durch Berufunasakt
einer Hochschule entsprechend. Weiteraehende

Vorschriften bleiben unberihrt.

(3) Absatz 2 gilt entsprechend fur die Entsendung von Reichweite: samtliche

Vertreterinnen und Vertretern durch Hochschulen in Entsendungen aus der
Gremien aulRerhalb des Geltungsbereiches dieses Hochschule

Gesetzes.

(4) Die Ausnahmeariinde fir ein Abweichen von den Rechtsfolge: Aktenkundigkeit
Bestimmungen zur Gremienbesetzung sind in dem von Ausnahmen

einzelnen Abweichungsfall aktenkundig zu machen.

Sind die Ausnahmeariinde im Falle der Besetzung des Rechtsfolge: Auflésung und
Rektorats, des Senats, des Fachbereichsrats oder der Neubildunag bestimmter Gremien
Berufungskommission nicht aktenkundig gemacht
worden, ist das jeweilige Gremium unverziiglich

aufzuldésen und neu zu bilden,

es sei denn, die Griinde werden unverzuglich Auflésung/Neubildung als ultima
nachtraglich aktenkundig gemacht. ratio: Nachschieben von

Griunden mdalich

V. Empfehlungen fur die rechtliche Ausgestaltung von Zielquotenregelungen

Die Frage, ob eine einfache Regelung im LGG hinreichend wirksam ist, lasst sich aus
mehreren Grinden verneinen. Zum ersten zeigt die Bestandsaufnahme, dass bei dem
erreichten Stand der Gremienbesetzung noch Effektivitatsreserven bestehen.

Quotenregelungen in den jeweiligen Fachgesetzen kénnen solche Reserven moglicherweise
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aktivieren. Zum zweiten lassen sich fachgebietsbezogene Quotenregelungen besser auf das
jeweilige Gremium, seine Funktion, seine Gré3e und die Modalitaten seiner Besetzung
abstimmen. Auch eine grofl3ere Passgenauigkeit konnte die Wirksamkeit erh6hen und
zugleich den héufig erforderlichen Ausgleich mit anderen verfassungsrechtlichen
Gewabhrleistungen schaffen. Daher sollen im Folgenden exemplarische, dabei mdglichst
reprasentative Quotierungsvorgaben fir spezifische Gremien erdrtert werden. Um die
notwendige Vollstéandigkeit und auch Elastizitat der Gleichstellungspolitik mittels Quoten zu
gewahrleisten, ist freilich auch eine als Auffangregel wirkende Norm im allgemeinen

Gleichstellungsrecht erforderlich. Diese wird im nachfolgenden Kapitel (VI.) behandelt.

Die Auswahl der nachfolgend behandelten Gremien soll sowohl im Hinblick auf die
Organisationsebene und -form als auch auf den Besetzungsmodus eine gewisse
Reprasentativitat aufweisen. Behandelt werden der Landesausschuss fir
Krankenhausplanung (8 15 KHGG NRW) als Beispiel fur ein Gremium der unmittelbaren
Landesverwaltung (A.) und die Kammern flr Heilberufe (§ 16 HeilberG) als Beispiel fir ein
Gremium der mittelbaren Landesverwaltung (B.). Auf kommunaler Ebene werden die
Sparkassen als spezifische Unternehmen 6ffentlich-rechtlichen Typs behandelt (C.) und
Empfehlungen fur Quotenvorgaben im Bereich der tbrigen éffentlichen Unternehmen

gegeben (D.).

A. Landesausschuss fir Krankenhausplanung und § 15 KHGG NRW

Zunachst soll ein Gremium naher betrachtet werden, das in die Tatigkeit der
Landesverwaltung eingebunden ist. Der Landesausschuss fur Krankenhausplanung steht
prototypisch fir ein Beratungsprozesse koordinierendes Gremium, dessen Mitglieder von

unterschiedlichen Stellen entsandt werden.

1. Ausgangssituation und Rechtslage

Der Landesausschuss fur Krankenhausplanung ist Teil des institutionell-organisatorischen
~Mischsystem[s] aus unmittelbarer Landesverwaltung, Selbstverwaltung und
Privatautonomie®,** in welchem die Krankenhausversorgung sichergestellt wird. Er wird im
Bereich der Krankenhausplanung und der 6ffentlichen Férderung (Investitionsférderung)
tatig. 88 6, 8 KHG enthalten die wesentlichen bundesrechtlichen Regelungen fur die
Krankenhausplanung und die Investitionsprogramme;** in NRW enthalt insbesondere das

Krankenhausgestaltungsgesetz vom 11.12.2007 (KHGG) ** weitere Ausfiihrungen hierzu.

%9 B Schmidt am Busch, Die Gesundheitssicherung im Mehrebenensystem, 2007, S. 261.

1 T Szabados, in: Spickhoff (Hrsg.), Medizinrecht, 2. Aufl. 2014, § 6 Rn. 1.

%92 GV. NRW 2007, S. 702, ber. 2008, S. 157. Siehe allgemein zum Krankenhausgestaltungsgesetz J.
Miiller/U. Notz/S. Renzewitz, Krankenhausgestaltungsgesetz NRW — Anmerkungen zum Gesetz,
Januar 2009.
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Der Vollzug dieser Gesetze obliegt dem Land. In dieser kompetenziellen Gemengelage
regelt der Bund Grundsatze der Krankenhaus- und Investitionsplanung im
Krankenhausfinanzierungsgesetz (KHG) auf Grundlage des Art. 74 Abs. 1 Nr. 19a GG. § 7
Abs. 1 KHG siehtin Satz 1 1. HS die enge Zusammenarbeit der Landesbehérden mit den an
der Krankenhausversorgung im Lande Beteiligten bei der Durchfiihrung des Gesetzes vor
und regelt in Satz 2: ,Bei der Krankenhausplanung und der Aufstellung der
Investitionsprogramme sind einvernehmliche Regelungen mit den unmittelbar Beteiligten
anzustreben.”. Unter ,enge(r) Zusammenarbeit® i.S.d. § 7 Abs. 1 S. 1 1.HS ist eine
Abstimmung in zentralen Gestaltungsfragen, insbesondere bei Erérterung von
Planungszielen und Planungskriterien zu verstehen.** | Einvernehmen anstreben*
bezeichnet nach Vorstellung des Bundestags ,eine sehr weitgehende Form der Mitwirkung,
mehr als bloRes ,Anhdren‘ und mehr als ,Benehmen’, ja sogar mehr als ,enge
Zusammenarbeit’; es ist das ernsthafte und unter Beweis zu stellende Bemuiihen, sich mit
den Beteiligten zu einigen.“.>*** Auch wenn aus Demokratie- und Rechtsstaatsgriinden die
Entscheidungsverantwortung bei der (in der Regel obersten) Landesbehoérde verbleiben
muss,** erwartet der Bund eine landesrechtliche Ausgestaltung der Mitwirkungsverfahren

unter Beachtung dieser Vorgabe.**®

Landesrechtlich wurde die Mitwirkung der an der Krankenhausversorgung Beteiligten fast
uberall in Form von sog. Regionalen Planungskonferenzen institutionalisiert.**’ Die
landesrechtlichen Struktur- und Verfahrensvorgaben fiir NRW finden sich im KHGG.>%®
Diesseshezweckt die Sicherstellung einer patienten- und bedarfsgerechten gestuften
wohnortnahen Versorgung der Bevdlkerung durch Krankenhauser, 8 1 Abs. 1. Die
Krankenhausplanung erfolgt mittels Krankenhausplan, den das zustandige Ministerium
aufstellt und fortschreibt, vgl. 8 12 Abs. 1, 2. Er besteht aus den Rahmenvorgaben und den

regionalen Planungskonzepten, siehe hierzu 88§ 13, 14.

Der Landesausschuss fur Krankenhausplanung ist an der Krankenhausplanung (bestehend

aus Rahmenplanung und regionalen Planungskonzepten), an der Investitionsplanung sowie

393 p, Spickhoff, in: Spickhoff (Hrsg.), Medizinrecht, 2. Aufl. 2014, 8 7 KHG Rn. 1, unter Bezug auf D.
Prutting, Neue Herausforderungen der Krankenh&user in der Gesundheitsversorgung, GesR 2012, S.
332 (333).

%94 Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung vom 05.12.1984
zum Entwurf eines Gesetzes zur Neuordnung der Krankenhausfinanzierung (BT-Drucks. 10/2095,
10/2096), BT-Drs. 10/2565, S. 28.

%9 B. Schmidt am Busch, Die Gesundheitssicherung im Mehrebenensystem, 2007, S. 261 f., m.w.Nw.;
V%L a. BT-Drs. 10/2565, S. 28. Allgemein BVerfGE 9, 268 (281 ff.).

*° BT-Drs. 10/2565, S. 28.

B. Schmidt am Busch, Die Gesundheitssicherung im Mehrebenensystem, 2007, S. 261; F.
Stollmann, Krankenhausplanung, in: Huster/Kaltenborn (Hrsg.), Krankenhausrecht, 2010, § 4 Rn. 32.
398 Vgl. i.E. auch M. Burgi, Kommunale Verantwortung und Regionalisierung von Strukturelementen in
der Gesundheitsversorgung, 2013, S. 71 f.; F. Stollmann, Krankenhausplanung, in: Huster/Kaltenborn
(Hrsg.), Krankenhausrecht, 2010, Rn. 33 ff.

397
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an der Qualitatssicherung maf3geblich beteiligt. Er erarbeitet Empfehlungen, die zur
Neuaufstellung, Fortschreibung und Umsetzung der Rahmenvorgaben notwendig sind (8§ 15
Abs. 3S.1KHGG) . Den Grad der Mitwirkung verdeutlicht § 15 Abs. 3 S. 2, wonach bei
der Erarbeitung von Rahmenvorgaben mit dem engeren Kreis der Beteiligten Einvernehmen
anzustreben ist. Die Erarbeitung des regionalen Planungskonzepts auf Grundlage der
Rahmenvorgaben obliegt zwar den Krankenhaustréagern und Verbéanden der Krankenkassen
gemeinsam und gleichberechtigt (§ 14 Abs. 1 S. 1), und sie sowie die zustandige Behorde
kénnen auch zu Verhandlungen Uber ein regionales Planungskonzept auffordern (8 14 Abs.
2). Zwingend ist aber die Anhérung der Beteiligten zu diesem Konzept vorgeschrieben (8§ 14
Abs. 4).3% Einvernehmliche Regelungen sind auch bei der Aufstellung des
Investitionsprogramms durch das zustandige Ministerium anzustreben 88 15 Abs. 3 S. 2, 19
Abs. 1. . Mit der Einfiihrung des KHGG Ende 2007**° wurde dem Landesausschuss fiir

401

Krankenhausplanung in 8 7 (heute § 7 Abs. 1) auRerdem die Erarbeitung von Vorschlagen
fur Qualitatsmerkmale und -indikatoren, (iber die ein Krankenhaus die Offentlichkeit in
patientenfreundlicher, qualitdtsbezogener Weise zu unterrichten hat, sowie fur Verfahren und
Form derartiger Veroffentlichungen Gbertragen. Die Vorschlage bilden die Grundlage
dreiseitiger Vereinbarungen von Krankenhausgesellschaft Nordrhein-Westfalen,
Krankenkassen und Arztekammern oder, wenn sie bis 30.06.2015 nicht zustande gekommen
sein sollten, einer entsprechenden Rechtsverordnung des Ministeriums. Weitere
Mitwirkungsbefugnisse des Landesausschusses bestehen gem. 8 36 Abs. 1 und 4 KHGG in
Empfehlungen zu Ausbildungsstatten in Krankenhausern (vgl. 8 2 Nr. 1a KHG, v.a. also fur
die Heilmittelberufe) und fir die Universitatskliniken (vgl. 8 5 Abs. 1 KHG). Die Aufgaben des
Landesausschusses fur Krankenhausplanung sind im KHGG nicht abschlie3end
beschrieben, er kann von der Landesplanungsbehoérde etwa in planerischen und finanziellen

Grundsatzfragen beigezogen werden.**

Die beachtlichen Gestaltungs- und Mitwirkungstatigkeiten des Landesausschusses flr
Krankenhausplanung im Bereich der Krankenhausversorgung lassen sich mit einigen
Schlaglichtern aus der Praxis bestatigen. Der Ausschuss war bereits an der Aufstellung des

Krankenhausplans 2001 beteiligt und hat fir diesen die Planungsgrundsétze®® in seiner 32.

%9 vgl. a. M. Burgi, Kommunale Verantwortung und Regionalisierung von Strukturelementen in der

Gesundheitsversorgung, 2013, S. 71 f.; F. Stollmann, Neuer Krankenhausplan mit Qualitatsvorgaben
in NRW - regionale Umsetzung bis 2015, Arzt- und Medizinrecht kompakt 2013, S. 14.

9 Eingefiihrt mit KHGG vom 11.12.2007 m.W.v. 29.12.2007.

9L Abs. 2 und 3 wurden eingefiihrt durch das Zweite Gesetz zur Anderung des
Krankenhausgestaltungsgesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen vom 25.03.2015, Artikel 1 § 7,
GV. NRW, S. 297.

492 50 D. Pratting, Krankenhausgestaltungsgesetz NRW, 3. Aufl. 2009, § 15 Rn. 12.

93 Auf alter Rechtsgrundlage, KHG NW.

102



Sitzung verabschiedet.*® Zur Vorbereitung fir den am 23.07.2013 in Kraft getretenen
Krankenhausplan 2015 weist die Chronik fir die Konsentierung von Planungsgrundsatzen
fur Dezember 2008, eine knapp zweijahrige Unterbrechung des Planungsprozesses und eine
Wiederaufnahme der Beratungstétigkeit der entsprechenden Unterarbeitsgruppe des
Ausschusses fiir Mai 2011 aus.*® Die Arbeiten bis zur Verabschiedung erforderten offenbar

22 Ausschusssitzungen in zwei Jahren.*%

Beteiligt an der Krankenhausversorgung sind gemaf 8§ 15 KHGG die unmittelbar Beteiligten
(Abs. 1) und die weiteren (mittelbar) Beteiligten (Abs. 2). Den Kreis der unmittelbar
Beteiligten, die nach Abs. 1 dem Landesausschuss angehdren,*” bilden mit den Verbéanden
der Krankenhaustrager sowie den Tragern der gesetzlichen und der privaten
Krankenversicherung Akteure, die auch der Bundesgesetzgeber zur Mitwirkung vorsieht.*%®
Als Flachenland bericksichtigt NRW auch die kommunalen Spitzenverbéande und, soweit
psychiatrische Einrichtungen betroffen sind, die Landschaftsverbande. Weitere
Ausschussmitglieder werden durch die Arztekammern und die Psychotherapeutenkammer
sowie die Kirchen benannt. Sie alle rechnet der Gesetzgeber zu den Organisationen, die
Struktur- und Finanzierungsverantwortung tragen.*®® Ausschussmitglieder sind von diesen
Verbé&nden benannte natirliche Personen. Dem Ausschuss gehort aul3erdem der/die
Beauftragte der Landesregierung NRW fir Patientinnen und Patienten als unmittelbar
Beteiligte/r an. Vorsitz und Geschaftsfiihrung im Landesausschuss obliegen dem

zustandigen Ministerium (8 15 Abs. 4 S. 1 KHGG).

Wohlfahrtsverbande, Gewerkschaften und die Kassenarztlichen Vereinigungen bilden
zusammen die weiteren (mittelbar) Beteiligen nach § 15 Abs. 2 KHGG, die dem
Landesausschuss aber nicht angehdren. Sie wurden offenbar wegen ihrer ,unmittelbare(n)

funktionelle(n) Nahe zu einzelnen Krankenh&usern® ausgewahit.**° Fiir die Wahrnehmung

% Chronologie der Krankenhausplanung NRW auf der Website der Arztekammer Nordrhein,

https://lwww.aekno.de/page.asp?pagelD=6694 (Abrufdatum: 2.11.2015).

405 Chronologie der Krankenhausplanung NRW auf der Website der Arztekammer Nordrhein,
https://lwww.aekno.de/page.asp?pagelD=6694 (Abrufdatum: 2.11.2015).

% Rudolf Henke (fur die Arztekammer Nordrhein) in der Sachverstandigenanhérung des
Ausschusses fir Arbeit, Gesundheit und Soziales vom 07.03.2013, Ausschussprotokoll 16/190, S. 15,
http://www.landtag.nrw.de/portal/WWW/dokumentenarchiv/Dokument?ld=MMA16%2F190|1|3&ld=MM
A16%2F190|5|53 (Abrufdatum: 2.11.2015).

97 vgl. LT-Drs. 14/3958, S. 46: ,Im Landesausschuss haben nur die unmittelbar Beteiligten einen
Sitz.“ Nicht ganz prazise daher § 7 Abs. 1 S. 1 KHGG NRW, der auf § 15 in Ganze, nicht nur auf
dessen Abs. 1 verweist; MGEPA, Evaluierung des Krankenhausgestaltungsgesetzes des Landes
Nordrhein-Westfalen vom 11.12.2007, Bericht an den Landtag, Dezember 2012, Vorlage 16/472, S. 4,
das die unmittelbar Beteiligten als einen ,Teil der Mitglieder des Landesausschusses® bezeichnet. In
der Evaluierung wird dort auRerdem ausgefihrt: ,Die im Landesausschuss nach § 15 vertretenen
unmittelbar und mittelbar Beteiligten an der Krankenhausversorgung sind zu den Konzepten
anzuhoren®.

98 vgl. BT-Drs. 10/2565, S. 28.

99| T-Drs. 14/3958, S. 46.

“0vgl. LT-Drs. 14/3958, S. 47.
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ihrer Aufgaben und Rechte (im Wesentlichen in schriftlichen Verfahren wahrzunehmende

Anhérungsrechte*™

), eventuell auch Mitwirkung in den die Entscheidungen des
Landesausschusses vorbereitenden Unterausschiissen**? genuigt der lockere Bezug zu den

Verbanden und Organisationen.

Entsprechend seinen Aufgaben ist der Landesausschuss fur Krankenhausplanung als
Gremium zur Koordinierung der Interessen zur gemeinsamen Willensbildung der fur die
Sicherstellung der stationdren Krankenhausversorgung maRgeblichen Akteure (Verbéande
und Organisationen) konstruiert. Der Einfluss des Gremiums reicht damit in fir das
Gesundheitswesen typischer Weise einerseits weit in die 6ffentliche Verwaltung hinein,**
andererseits bleibt er der gesellschaftlichen Sphare, der die Akteure entstammen, verhaftet
und damit ,Dritter Sektor“.*** Fiir die Legitimation und Arbeit des Ausschusses kommt es
weniger auf den personlichen Status oder die Sachkunde der (natlrlichen) Mitglieder und
mehr auf die in dem Gremium vertretenen Organisationen an. Die Besetzung bedarf daher
keiner starken Formalisierung. Jede Stelle wird diejenigen Mitglieder in den Ausschuss
benennen, durch die sie ihre Interessen am besten wahrgenommen sieht. Ihr Austausch ist

jederzeit moglich.

Die Arbeitsweise regelt eine Geschaftsordnung (8 15 Abs. 4 S. 2 KHGG). Die
Geschéftsordnung des Landesausschusses vom 20.12.2008*" sieht in § 2 die Benennung
mindestens einer Stellvertretung pro Mitglied vor. Geregelt wird au3erdem die
Verschwiegenheitspflicht der Mitglieder (8 3); enthalten sind Vorschriften zu den Sitzungen
des Landesausschusses (8 4) sowie zur Verfahrensordnung (§ 5), die auch die Einrichtung
von Unterausschiissen und Arbeitsgruppen sowie zum Abstimmungsverhalten vorsieht (Abs.
5).

Die unmittelbar Beteiligten des Landesausschusses setzten sich im Juli 2013 aus 21
Mitgliedern, die von den in § 15 Abs. 1 Nr. 1-7 KHGG genannten Stellen entsandt waren. Der
Kreis der Mitglieder wurde erst mit Einfigung der 8 15 Abs. 1 Nr. 8 und 9 KHGG durch das
Zweite Gesetz zur Anderung des Krankenhausgestaltungsgesetzes des Landes Nordrhein-

Westfalen vom 25.03.2015° erweitert. Von den 21 Mitgliedern waren 3 Frauen, dies

411

33.

12 7u letzterem vgl. LT-Drs. 14/3948, S. 47.

“13 vgl. BVerwGE 97, 282 (285 f.).

a4 Begriff bei B. Schmidt am Busch, Die Gesundheitssicherung im Mehrebenensystem, 2007, S. 261,
und zum Begriff S. 11 f. m.w.Nw.

415 Abgedruckt als Anlage C 8 in D. Priitting, Krankenhausgestaltungsgesetz NRW, 3. Aufl. 2009, S.
410 f.

*® GV. NRW 2015, S. 302.

Vgl. F. Stolimann, Krankenhausplanung, in: Huster/Kaltenborn (Hrsg.), Krankenhausrecht, § 4 Rn.
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entspricht einem Frauenanteil von 14,3 Prozent.*'” Unter den sog. ,ersten stellvertretenden
Mitgliedern* waren 2 Frauen.*® Im September 2015 sind von den nun 23 Mitgliedern des
Landesausschusses fur Krankenhausplanung 4 Frauen berufen, was einer Quote von 17,4

Prozent entspricht.***

2. Empfehlungen

Die Ausgangsbefunde belegen, dass Frauen im Landesausschuss fir Krankenhausplanung
sowohl unter den Mitgliedern als auch in der Stellvertretung deutlich unterreprasentiert sind.
Bislang enthalten weder 8 15 KHGG noch die Geschaftsordnung des Gremiums
geschlechtsspezifische Vorgaben zu seiner Besetzung. Dabei kdnnten solche geeignet sein,
den Frauenanteil zu erhéhen und so dem Gleichberechtigungsgebot aus Art. 3 Abs. 2 S. 2
GG zu entsprechen. Im Folgenden sollen Regelungsvorschlage entwickelt werden, wobei
auch die mittelbar Beteiligten, die dem Landesausschuss fur Krankenhausplanung nicht

angehdren, mit betrachtet werden.

a) Mittelbar Beteiligte (8 15 Abs. 2 KHGG)

Wahrend die unmittelbar Beteiligten aus einem Kreis benannter Personen bestehen, sieht §
15 Abs. 2 KHGG die Beteiligung von Gruppen vor, die folglich keine einzelnen Personen
benennen miissen, sondern insgesamt einzubeziehen sind. Damit mangelt es fiir die
mittelbar Beteiligten an einem Anknipfungspunkt flir Quotierungen der Sitze zugunsten von
Frauen. Angesichts der Offenheit des Kreises der Akteurinnen und Akteure verbieten sich
auch Anordnungen zu Rechtsfolgen bzw. Sanktionen. Allenfalls ist ein Appell an die

beteiligten Gruppen denkbar.

,Die in § 15 Abs. 2 Nr. 1-8 genannten Gruppen beziehen im Rahmen ihrer Beteiligung
Frauen angemessen ein. Dies bedeutet bei der Mitarbeit mehrerer Personen eine

Beteiligung von Frauen zu mindestens 40 Prozent.”

b) Unmittelbar Beteiligte (§ 15 Abs. 1 KHGG: ,,Landesausschuss*)

Anders stellen sich die Moglichkeiten bei der Besetzung des Ausschusses nach § 15 Abs. 1
KHGG dar. Die dort genannten Gruppen benennen jeweils Mitglieder fir den
Landesausschuss. Gemal § 2 der Geschaftsordnung ist fiir jedes Mitglied aul3erdem

mindestens eine Stellvertreterin bzw. ein Stellvertreter zu benennen.

17 Auszahlung der durch das MGEPA im Juli 2013 angeschriebenen Mitglieder,

https://dom.lvr.de/lvis/lvr_recherchewww.nsf/[E345B17ACBF7FB01C1257BE1001F9A6B/$file/13_295
3 _anlage2.pdf (Abrufdatum: 2.11.2015).

418 Auszéhlung der durch das MGEPA im Juli 2013 angeschriebenen ersten stellvertretenden
Mitglieder,
https://dom.Ivr.de/lvis/lvr_recherchewww.nsf/E345B17ACBF7FB01C1257BE1001F9A6B/$file/13_295
3 anlage2.pdf (Abrufdatum: 2.11.2015).

9 Auskunft MGEPA im September 2015.
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Die Festlegung einer Mindestanzahl von Frauen im Landesausschuss insgesamt (,Dem
Landesausschuss sollen mindestens X Frauen angehdren®) empfiehlt sich nicht. Dass eine
solche — nicht an die einzelnen Gruppen gekoppelte - Gesamtvorgabe wenig
erfolgversprechend ist und zu Schwierigkeiten bei der Besetzung fihren kann, zeigen die

jungsten Beispiele der Verwaltungsréate der Studierendenwerke.*?

Angekniipft werden kénnten Quotierungsvorgaben an die Vorschlagsrechte.**! Die
unmittelbar Beteiligten lassen sich in drei Gruppen einteilen, die fiir die Verankerung
geschlechtsspezifischer Gremienbesetzungsregeln getrennt betrachtet werden: Die Gruppen
aus 8§ 15 Abs. 1 Nr. 1-3 KHGG benennen mehrere (funf, sechs bzw. drei) Mitglieder,
wahrend die Gruppen aus 8§ 15 Abs. 1 Nr. 4-8 jeweils ein Mitglied benennen; der/die gemani
§ 15 Abs. 1 Nr. 9 zu beteiligende Beauftragte der Landesregierung fiir Patientinnen und

Patienten ist geborenes Mitglied.

Hinsichtlich der Gruppen, die mehrere Mitglieder benennen, ware denkbar, die Sitze zu
guotieren, indem eine Mindestanzahl von benannten Frauen fir die jeweiligen Gruppen
festgelegt wird. Dabei muss jedoch bertcksichtigt werden, dass teilweise mehrere Gruppen
bei der Benennung beteiligt sind: Gemal § 15 Abs. 1 Nr. 3 KHGG sind etwa drei Mitglieder

von den kommunalen Spitzenverbénden zu benennen.
»(1) Den Landesausschuss bilden die unmittelbar Beteiligten:

1. funf von der Krankenhausgesellschaft Nordrhein-Westfalen, darunter mindestens zwei

Frauen,

2. sechs von den Verbéanden der Krankenkassen, darunter mindestens drei Frauen,
3. drei von den kommunalen Spitzenverbanden, darunter mindestens eine Frau,
benannte Mitglieder [...]*

Die Erreichung dieses Geschlechterverhaltnisses obliegt dann den einzelnen bzw.
kooperierenden Gruppen und muss durch diese in ihrem jeweiligen Benennungsverfahren
sichergestellt werden. Fir die stellvertretenden Mitglieder konnte die vorgeschlagene
Mindestanzahl von zu benennenden Frauen fur die Gruppen aus 8 15 Abs. 1 Nr. 1-3 KHGG
entsprechend in der Geschéftsordnung angeordnet werden. Denkbar wére es auch, die

geschlechtsspezifische Besetzungsregel fur die Mitglieder in der Geschéftsordnung des

“20 Siehe oben unter 11.C.2.c)dd).

2L H -p. Schneider, Die Gleichstellung von Frauen in Mitwirkungsgremien der 6ffentlichen Verwaltung,
1991, S. 58, empfiehlt eine Quotierung von Vorschlagsrechten insbesondere ,fir kleinere Gremien,
die von einer Vielzahl unterschiedlicher Gruppen besetzt werden und méglicherweise noch mehrere,
dem Gremium von Amts wegen angehdrende (‘geborene’) Mitglieder aufweisen®.
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Landesausschusses zu verankern. Die Gestaltung der Geschaftsordnung obliegt zwar dem

Landesausschuss selbst, das zustandige Ministerium ist hierbei aber einbezogen.

Die in 8 15 Abs. 1 Nr. 4-8 KHGG genannten Gruppen benennen jeweils ein Mitglied. Hier
besteht die Moglichkeit (die auch fur die in Nr. 1-3 aufgefihrten Gruppen in Betracht kommt)
einer Anknuipfung geschlechtsspezifischer Benennungsvorgaben an die Stellvertretungen.
So ist es denkbar, dass fur die Stellvertretung eine Frau zu benennen ist, wenn als Mitglied
ein Mann benannt wird. Dies stellt sicher, dass unter allen Mitgliedern und stellvertretenden
Mitgliedern mindestens die Halfte weiblich ist. Eine solche Regelung ware sinnvollerweise in
der Geschéftsordnung des Landesausschusses zu verankern. Allerdings kann eine solche
Regelung darin minden, dass alle Mitglieder ménnlich und alle Stellvertretungen weiblich
sind, d.h. weiterhin vorwiegend Manner an den Anhérungen, Beratungen und Empfehlungen
des Ausschusses mitwirken. Es ist deshalb auch denkbar, von den Gruppen pro Sitz mit
Stellvertretung je einen Mann und eine Frau benennen zu lassen, aus denen das zustandige
Ministerium dann so (Mitglied und Stellvertretung) auswahlt, dass insgesamt ein
angemessenes Geschlechterverhaltnis erreicht wird. Eine solche Regelung hatte allerdings
den Nachteil eines deutlich verringerten Einflusses der benennenden Gruppen auf die
konkrete Besetzung Als gegenuber diesen Anséatzen etwas offener kommt folgende

Formulierung in Betracht:
,Pro Sitz (= Mitglied plus Stellvertretung) ist mindestens eine Frau zu benennen.”

Eine geschlechtsspezifische Besetzungsregel fir alle Sitze, unabhangig von der zu
benennenden Anzahl pro Gruppe, enthalt etwa 8§ 9 Abs. 2 Landeskrankenhausgesetz (LKG)
Rheinland-Pfalz vom 28.11.1986*%, dessen Landesausschuss fiir Krankenhausplanung aus

mit den unmittelbar Beteiligten vergleichbaren Gruppen besetzt wird:

§ 9 Abs. 2 LKG Rheinland-Pfalz

,Die Benennung der Mitglieder und der stellvertretenden Mitglieder nach Absatz 1 ist der
zustandigen Behorde auf schriftlichem oder elektronischem Wege mitzuteilen. Bei der
Bestellung der Mitglieder und der stellvertretenden Mitglieder sollen Frauen zur Halfte
bertcksichtigt werden. Scheidet eine Person aus dem Ausschuss fur Krankenhausplanung
aus, deren Geschlecht in der Minderheit ist, muss eine Person des gleichen Geschlechts
nachfolgen; scheidet eine Person aus, deren Geschlecht in der Mehrheit ist, muss eine
Person des anderen Geschlechts nachfolgen. Satz 3 findet keine Anwendung, wenn einem
Beteiligten aus rechtlichen oder tatsachlichen Grinden die Einhaltung der Vorgabe nicht

moglich ist; er hat der zustandigen Behorde die Grunde hierfur nachvollziehbar darzulegen.”

422 GVBI. 1986, S. 342.
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Gegentber der allgemein gehaltenen Zielvorgabe des § 9 Abs. 2 S. 2 LKG Rheinland-Pfalz
ist die oben vorgeschlagene Bezifferung von Sitzen, die fir Frauen vorgesehen sind, in
Kombination mit der Regel, bei jedem Sitz (Mitglied plus Stellvertretung) mindestens eine
Frau zu benennen, verbindlicher. S. 3 reagiert hingegen auf eine Tatsache, die noch nicht
beleuchtet wurde: Es handelt sich bei dem Landesausschuss fur Krankenhausplanung um
ein standiges Gremium, das nicht in regelméafRigen Abstidnden neu besetzt wird. Deshalb ist
es sinnvoll, MaBnahmen zu treffen, um die Geschlechterverteilung bei Ausscheiden und
Nachbenennung von Mitgliedern sukzessive anzupassen. Dafir bietet sich folgende

Formulierung an:

~Scheidet ein Mitglied oder ein stellvertretendes Mitglied aus dem Landesausschuss aus,

sind Frauen nachzubenennen, bis ihr Anteil den Vorgaben aus [Verweis] entspricht.”

Dies hat zur Folge, dass es Uber einen langeren Zeitraum dazu kommen kann, dass Manner
aus den Gruppen keine Aussicht auf einen Platz haben.** Allerdings ist in diesem
Zusammenhang zu berlcksichtigen, dass die Benennungsrechte der Gruppen ohnehin nur
eine geringe Anzahl von Sitzen (max. sechs) umfassen, somit immer nur aus einer grof3en

Gruppe verhaltnismaRig wenige Personen in den Ausschuss benannt werden

Ganzlich verschliel3t sich die funktionsgebundene Mitgliedschaft des oder der Beauftragten
der Landesregierung Nordrhein-Westfalen fiir Patientinnen und Patienten gemaR § 15 Abs. 1
Nr. 9 KHGG einer Gestaltung durch geschlechtsspezifische Regelungen.

Zu erdrtern ist weiter die Formulierung von Rechtsfolgen und die Notwendigkeit von
Ausnahmen zu den vorgeschlagenen geschlechtsspezifischen Benennungsregeln. Als
Rechtsfolge bietet sich bei fehlerhafter (Nach)besetzung der ,leere Stuhl* an. Die Mitwirkung
im Landesausschuss griindet weder auf Reprasentanz noch auf Sachkunde und umfasst nur
einen sehr kleinen Personenkreis. Formuliert man eine Anleitung zur sukzessiven Erhéhung
des Frauenanteils im Rahmen der Nachbesetzung, ist zu erwagen, ob die Rechtsfolge des
sleeren Stuhls® bereits die bei Gesetzesanderung vorfindliche aktuelle Besetzungslage
betrifft oder — was vorzugswiurdig erscheint, weil an eine konkrete Fehlbesetzung angeknipft
wird — erst bei quotenwidriger Nachbesetzung eingreifen wiirde. Da der Landesausschuss
nicht turnusmafig neu zusammengesetzt wird, misste die Rechtsfolge des ,leeren Stuhls”
SO ausgestaltet werden, dass das Freibleiben des Sitzes wegen quotenwidriger Besetzung

durch eine quotengemé&fle Nachbenennung Uberwunden werden kann.

Eine Regelung von Ausnahmen empfiehlt sich nicht. Typische Hartefélle, die eine Ausnahme

aus sozialstaatlichen Erwagungen nahelegen kdnnten, sind nicht ersichtlich. Auch einer

423 Vgl. hierzu oben Ill.A.1.a).
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Ausnahme zur Sicherstellung der erforderlichen Sachkunde der Mitgliederbedarf es nicht.
Vielmehr ergibt sich die sachliche N&he wohl aus der Zugehdrigkeit zu den teilhabenden
Gruppen, die eine hinreichende Voraussetzung der Benennung auch einer Frau darstellt.

B. Kammern fur Heilberufe und § 16 HeilberG

§ 16 Abs. 1 HeilberG, der die Besetzung der Kammerversammlungen der
Heilberufskammern betrifft, ist als Prototyp fir die Erarbeitung geschlechtsspezifischer
Regelungen aus mehreren Griinden interessant: Die Kammerversammlungen der
Heilberufskammern dienen zum ersten als Beispiel aus dem Bereich funktionaler
Selbstverwaltung*®*, deren Gremien ausschlieRlich nach dem Prinzip der Reprasentanz
zusammengesetzt werden. Es handelt sich um Wahlgremien,**® deren Wahl auf
Wahlvorschlagen in Wahlkreisen beruht und die Implementierung geschlechtsspezifischer
Vorgaben vor besondere Herausforderungen stellt. Zweitens existiert bereits eine
geschlechtsspezifische Quotenregelung, die allerdings nicht die gewlinschte Wirkung zeigt,
sodass evaluiert werden muss, woran die Effektivitat der Norm scheitert. Die
Kammerversammlungen sind drittens groRe Gremien, die Uber Unterstrukturen verfligen,
sodass sich auch die Frage nach der Reichweite von Besetzungsregelungen innerhalb der
Gremien (z.B. fir Ausschuisse) ergibt.

1. Ausgangssituation und Rechtslage

Die Kammern fir Heilberufe sind organisationsrechtlich verselbststandigte
Verwaltungseinheiten mit einer ihnen gesetzlich zugewiesenen sachlichen und raumlichen
Verbandskompetenz, die unter staatlicher Aufsicht stehen.*?® In Nordrhein-Westfalen wurden
die Arztekammern Nordrhein und Westfalen-Lippe, die Apothekerkammern Nordrhein und
Westfalen-Lippe, die Psychotherapeutenkammer NRW, die Tierarztekammern Nordrhein und
Westfalen-Lippe und die Zahnarztekammern Nordrhein und Westfalen-Lippe als berufliche
Vertretungen der Heilberufe in Form von Korperschaften des offentlichen Rechts errichtet,
vgl. § 1 HeilberG. Den Kammern gehoren alle Arztinnen und Arzte, Apothekerinnen und
Apotheker, Psychotherapeutinnen und Psychotherapeuten, Tierarztinnen und Tierarzte
sowie Zahnarztinnen und Zahnérzte an, die in Nordrhein-Westfalen ihren gewohnlichen
Aufenthalt haben (8§ 2 Abs. 1). Weitere Personen kdnnen unter bestimmten Voraussetzungen
freiwillig beitreten (siehe § 2 Abs. 2).

24 Siehe zum Begriff der funktionalen Selbstverwaltung W. Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997,

S. 12 ff.

4% Zum Begriff siehe oben 111.B.3.b).

4% p_Badura, Wirtschaftsverfassung und Wirtschaftsverwaltung: ein exemplarischer Leitfaden, 3. Aufl.
2008, S. 305.
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a) Organe der Heilberufskammern, insb. die Kammerversammlungen

Organe der Kammern sind die Kammerversammlung, der Kammervorstand und die
Prasidentin oder der Prasident (8§ 10). Die Mitglieder der Kammerversammlung werden in
unmittelbarer, freier, gleicher und geheimer Wahl fir finf Jahre gewahlt (§ 11 Abs. 1). Die
Wahl erfolgt nach den Grundséatzen der Verhéaltniswahl aufgrund von Listen- und
Einzelwahlvorschlagen innerhalb des Bezirks der Kammer getrennt nach Wahlkreisen
(Wahlkreise sind die Regierungsbezirke), wobei alle Wahlberechtigten eine Stimme haben,
vgl. § 11 Abs. 2. Geht in einem Wahlkreis nur ein Wahlvorschlag ein, so wird unter den
Kandidierenden des einzigen Wahlvorschlags nach den Grundsatzen der relativen
Mehrheitswahl gewahlt, wobei die Wahlberechtigten so viele Stimmen haben, wie in diesem
Wabhlkreis Mitglieder zu wahlen sind, vgl. 8 11 Abs. 3. Den Kammerversammlungen gehotren
mindestens 41 und hochstens 121 Mitglieder an, die Mitgliederzahl richtet sich nach der Zahl
der Angehdrigen der jeweiligen Kammer, vgl. § 15. Eine Besonderheit ergibt sich bei der
Wahl der Kammerversammlung der Psychotherapeutenkammer: Die Mitglieder der
Kammerversammlung sind von den Kammerangehdrigen ihrer jeweiligen Berufsgruppe
(Psychologische Psychotherapeutinnen und Psychotherapeuten sowie Kinder- und
Jugendlichenpsychotherapeutinnen und Kinder- und Jugendlichenpsychotherapeuten) in
getrennten Wahlgéngen zu wahlen (§ 15 Abs. 3 S. 1).

Regelungen des Heilberufsgesetzes zur Wahl der Kammerversammlung werden in der
Wahlordnung fur die Wahl zu den Kammerversammlungen der Heilberufskammern vom
20.09.2013*" mit Durchfiihrungsbestimmungen konkretisiert. Die Wahlordnung wird von der
Aufsichtsbehérde erlassen (8§ 18 Abs. 1). Aufsichtsbehorde tber die Kammern mit
Ausnahme der Versorgungseinrichtungen ist das jeweils zustandige Fachministerium (§ 28
Abs. 1 S. 1). Die Form der Stimmabgabe kann von den Kammern mit Zustimmung der

Aufsichtsbehodrde durch Satzung geregelt werden (8 18 Abs. 2).

Die Arbeit der Kammerversammlungen ist geprégt durch die Bildung von Fraktionen (8§ 21
Abs. 1) und Ausschissen (8 22 Abs. 1).

Der Kammervorstand, welcher die Geschéafte der Kammern nach Maf3gabe der
Hauptsatzung fuhrt, besteht aus der Prasidentin oder dem Préasidenten, der Vizepréasidentin
oder dem Vizeprasidenten und mindestens drei Beisitzerinnen oder Beisitzern (8 24). Dem
Vorstand der Psychotherapeutenkammer gehdrt wenigstens eine Kinder- und
Jugendlichenpsychotherapeutin oder ein -therapeut an (8§ 24 Abs. 1 S. 2). Die Vorsténde der
Kammern eines jeden Berufes sind zur gemeinsamen Beratung und Vertretung des

Berufsstandes bei der Landesregierung berechtigt und verpflichtet (8 25). Die Wahl der

42T GV. NRW 2013, S. 577.
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Kammervorstande wird in den Satzungen der Kammern geregelt. Die Satzung der
Arztekammer Westfalen-Lippe vom 22.10.1983"*® sieht etwa vor, dass der Kammervorstand
aus der Prasidentin/dem Prasidenten, der Vizeprasidentin/dem Vizeprasidenten und bis zu
neun Beisitzerinnen und Beisitzern besteht, 8 9 Abs. 1. Prasidentin/Prasident und
Vizeprasidentin/Vizeprasident werden in zwei gesonderten Wahlgédngen ohne Aussprache
aus der Mitte der Kammerversammlung unter Leitung der Altersprasidentin/des
Altersprasidenten gewahlt. Gewabhlt ist diejenige bzw. derjenige, fir welche/n in geheimer
Abstimmung mehr als die Halfte der glltigen Stimmen abgegeben worden ist. Die Mitglieder
des Kammervorstandes werden einzeln mit einfacher Stimmenmehrheit aus der Mitte der

Kammerversammlung gewabhilt.

b) Geschlechterverhdltnisse in den Heilberufskammern und ihren Organen

Der Frauenanteil in Gremien und Vorstéanden vieler Kammern ist nach wie vor gering. So war
z.B. 2013 bundesweit kein einziges Prasidentenamt in den Zahnarztekammern weiblich
besetzt.**® Diese Trends lassen sich exemplarisch auch fiir die Kammern der Heilberufe in
Nordrhein-Westfalen belegen: In den Vorstanden der beiden Zahnarztekammern befindet

sich nur je eine Frau (als Beisitzerin).**°

Unter den 121 Mitgliedern der Kammerversammlung der Arztekammer Westfalen-Lippe
befinden sich nach der Wahl 2014 14 Frauen; dies ergibt einen Frauenanteil von 11,6
Prozent.”** Der aktuelle Vorstand setzt sich aus je einem méannlichen Prasidenten und
Vizeprasidenten sowie acht Beisitzern und einer Beisitzerin zusammen.**? Laut Auskunft der
Arztekammer Westfalen-Lippe liegt der Frauenanteil unter den Wahlberechtigten 2015 bei
41,1 Prozent, unter den zur Wahl stehenden Kandidatinnen und Kandidaten bei 24,1 Prozent

und in der Kammerversammlung bei 12,4 Prozent.

Der Frauenanteil der Kammerversammlung der Arztekammer Nordrhein nach der Wahl 2014
betragt 19 Prozent.**® Den Kammervorstand bilden je ein mannlicher Prasident und
Vizeprasident sowie 14 Beisitzer und zwei Beisitzerinnen. Interessant ist im Verhaltnis dazu

die Geschlechterverteilung unter den Wahlberechtigten: Die Erste Wahlbekanntmachung des

2% MBI. NRW 1984, S. 208.

29 K. Heyne, Handlungsoptionen zur Verbesserung der Reprasentanz von Frauen in Kammergremien
— Ein Beitrag zur tatséchlichen Gleichstellung in den Gremien der Berufskammern, Aktuelle
Stellungnahme 2/2013 des Instituts fir Kammerrechte.V., S. 1.

3 Angaben der Kammern auf ihrer Homepage: https://www.zahnaerzte-wl.de/zakwl/wir-ueber-
uns/vorstand.html (Abrufdatum 02.11.2015) sowie http://www.zahnaerztekammernordrhein.de/fuer-
zahnaerzte/ueber-uns/praesidium-vorstand.html! (Abrufdatum: 02.11.2015).

a3 Eigene Auswertung auf Grundlage der Angaben auf der Homepage der Arztekammer Westfalen-
LiPpe: http://www.aekwl.de/index.php?id=5368 (Abrufdatum: 02.11.2015).

3 Siehe hier http://www.aekwl.de/index.php?id=528 (Abrufdatum: 02.11.2015).

Eigene Auszéhlung auf Grundlage der Dritten Wahlbekanntmachung des Hauptwabhlleiters fur die
Wahl zur Kammerversammlung der Arztekammer Nordrhein — Wahlperiode 2014-2019, Rheinisches
Arzteblatt 7/2014, S. 66 ff.

433
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Hauptwabhlleiters bezifferte den Frauenanteil an den wahlberechtigten Berufsangehorigen fur
die Arztekammer Nordrhein auf 44 Prozent im Regierungsbezirk Dusseldorf und 46 Prozent
im Regierungsbezirk KoIn.*** Es zeigt sich also eine deutliche Divergenz zwischen der
Geschlechterverteilung unter den Wahlberechtigten und den Gewahlten.

Die Tierarztekammer Nordrhein hat im Vorstand derzeit eine weibliche Prasidentin und eine
weibliche Vizeprasidentin, unter den sieben Beisitzerinnen und Beisitzern findet sich eine
weitere Frau.*”*® Der Vorstand der Tierarztekammer Westfalen-Lippe z&hlt eine Frau als
Beisitzerin.**®

Ein erfreuliches Beispiel liefert die Psychotherapeutenkammer NRW: Hier liegt der

Frauenanteil nach dem Wahlen 2014 in der Kammerversammlung bei 49,4 Prozent**’ und

438

stieg damit gegentiber der vorherigen Wahlperiode (43 Prozent™") nochmals an. Allerdings

ist zu beachten, dass der Frauenanteil unter allen Kammerangehorigen in den Wahlbezirken

zwischen 67,7 Prozent und 72,9 Prozent liegt.**

Der Kammervorstand der Apothekerkammer Nordrhein setzt sich aus je einem mannlichen
Prasidenten und Vizeprasidenten sowie 14 Beisitzerinnen und Beisitzern plus Vertretung
zusammen. Darunter sind vier Beisitzerinnen und sieben stellvertretende Beisitzerinnen.**°

Der Frauenanteil unter den Kammerangehérigen lag 2014 bei 68 Prozent.**

3 Erste Wahlbekanntmachung des Hauptwabhlleiters fir die Wahl zur Kammerversammlung der

Arztekammer Nordrhein — Wahlperiode 2014-2019, Rheinisches Arzteblatt 12/2013, S. 50.

435 Angaben der Kammer auf ihrer Homepage: http://www.tieraerztekammer-

nordrhein.de/kammer/vorstand (Abrufdatum: 02.11.2015).

436 Angaben der Kammer auf ihrer Homepage: http://www.tieraerztekammer-wl.de/allgemeiner-

kammerteil/struktur/ (Abrufdatum: 02.11.2015).

437 Eigene Auswertung auf Grundlage der Dritten Wahlbekanntmachung des Hauptwabhlleiters fur die

Wahl zur 4. Kammerversammlung der Psychotherapeutenkammer NRW — Wahlperiode 2014-2019,

abrufbar unter: https://www.ptk-

nrw.de/fileadmin/user_upload/pdf/Aktuelle_Informationen/2014/Kammerwahlen/Ergebnisse/14_06_18
3._Wahlbekanntmachung_Wahlergebnis_der_Kammerwahl_2014.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015).

8 |nformation abrufbar unter: https://www.ptk-

nrw.de/fileadmin/user_upload/pdf/Aktuelle_Informationen/2014/02_2014/Tag_der_Neuapprobierten/F

olien_PTK_Broil.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015).

3 Erste Wahlbekanntmachung des Hauptwabhlleiters fiir die Wahl zur 4. Kammerversammlung der

Psychotherapeutenkammer NRW — Wabhlperiode 2014-2019, abrufbar unter: https://www.ptk-

nrw.de/fileadmin/user_upload/pdf/Aktuelle_Informationen/2014/Kammerwahlen/1._Bekanntmachung_

Hauptwabhlleiter.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015), S. 4.

440 Angaben der Kammer auf ihrer Homepage: https://www.aknr.de/apotheker/inhalt.php?id=29

gAbrufdatum: 02.11.2015).

4 Apothekerkammer Nordrhein, Zahlen, Daten, Fakten 2014, abrufbar unter:

https://lwww.aknr.de/download/apotheker/kammer_zdf2014.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015).
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Dem Kammervorstand der Apothekerkammer Westfalen-Lippe gehdren eine weibliche
Prasidentin, ein ménnlicher Vizeprasident sowie sieben Beisitzer und zwei Beisitzerinnen

an .442

2. Bestehende geschlechtsspezifische Regelung zur Wahl der

Kammerversammlungen

Das Heilberufsgesetz vom 30.07.1975 i.d.F. vom 23.11.1988* enthielt erstmals einen
Passus, der die Zusammensetzung der Kammerversammlungen nach Geschlecht betraf
(8 12 Abs. 1): ,Die Wahl erfolgt aufgrund von Wahlvorschlégen, die bei den Wahlen zu den
Arztekammern von mindestens 40, zu den Apothekerkammern von mindestens 20, zu den
Zahnarztekammer von mindestens 15 und zu den Tierarztekammern von mindestens 10 in
dem Wahlkreis wahlberechtigten Personen unterschrieben sein missen. Frauen sollen bei
der Aufstellung von Wahlvorschlagen angemessen bericksichtigt werden.” Bei der

4444

Neufassung des Heilberufsgesetzes vom 27.04.199
Abs. 1 ibernommen und in § 16 Abs. 1 S. 2 der Neufassung vom 09.05.2000 beibehalten.

wurde diese Formulierung in § 16

Satz 2 des § 16 Abs. 1 wurde mit Gesetz zur Anderung des Heilberufsgesetzes vom
01.03.2005"° durch folgende Satze ersetzt: ,Jeder Wahlvorschlag soll das Geschlecht, das
unter den wahlberechtigten Berufsangehérigen in der Minderheit ist, mindestens
entsprechend seinem Anteil an der Gesamtzahl der wahlberechtigten Berufsangehdrigen
bertcksichtigen und eine Reihenfolge enthalten, die es ermdglicht, dass das Geschlecht in
der Minderheit in der Kammerversammlung mindestens entsprechend seinem
zahlenmafigen Verhaltnis vertreten sein kann, soweit keine sachlichen Griinde
entgegenstehen. Die Wahlleitung stellt fest, wie hoch der Anteil der Geschlechter an den

wahlberechtigten Berufsangehorigen ist.”

Diese Neufassung des § 16 Abs. 1 war im Gesetzentwurf der Landesregierung zur Anderung
des Heilberufsgesetzes™® nicht vorgesehen, sondern wurde erst wahrend des
Gesetzgebungsverfahrens in die Beschlussempfehlung des Ausschusses fir Arbeit,
Gesundheit, Soziales und Angelegenheiten der Vertriebenen und Flichtlinge
aufgenommen.**’ Dies wurde wie folgt begriindet: ,Die Regelung konkretisiert die bisherige,
aus dem Landesgleichstellungsgesetz abgeleitete Vorgabe, nach der Frauen bei der

Aufstellung von Wahlvorschlagen angemessen berticksichtigt werden sollen und entwickelt

442 Angaben der Kammer auf ihrer Homepage: http://www.akwl.de/inhalt.php?id=738 (Abrufdatum:

02.11.2015).

443 GV. NW 1988, S. 476.
444 GV. NW 1994, S. 204.
445 GV. NRW 2005, S. 148.
446 Drs. 13/5739.

447 Drs. 13/6594.
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sie fort.“**® Dies deutet an, dass trotz Neuausrichtung in geschlechtsneutraler Form § 16

Abs. 1 S. 2, 3 HeilberG auch weiterhin der Frauenférderung verschrieben sein sollte.

Eine weitere geschlechtsspezifische Regelung enthalt § 6 Abs. 5 HeilberG: ,Die Kammern
berlcksichtigen bei allen Mal3nahmen, Planungen und Entscheidungen die
geschlechtsspezifischen Auswirkungen. Sie streben bei der Besetzung ihrer Organe sowie
der nach diesem Gesetz einzurichtenden Stellen und Kommissionen eine

geschlechtsparitatische Besetzung an.”

Es lasst sich festhalten, dass die geschlechtsspezifischen Regelungen zur Wahl der
Kammerversammlungen der Heilberufskammern bislang in 27 Jahren nicht zu einer
annahernd geschlechterparitatischen Sitzverteilung gefiihrt haben. Weder die weit
formulierte Vorgabe, Frauen angemessen zu berlcksichtigen, noch die geschlechtsneutrale
Formulierung mit Kaskadenorientierung unter Erhebung der Geschlechterverteilung unter
den Wahlberechtigten durch die Wabhlleitung haben in der Praxis zu Veranderungen gefihrt,
sodass geprift werden muss, welche Regelungsmoglichkeiten grof3eren Erfolg versprechen

kdnnten.

3. Geltungsbereich, Regelungsstandort und -kontext

Der Geltungsbereich der geschlechtsspezifischen Besetzungsregeln des HeilberG erstreckt
sich auf die Organe der Heilberufskammern, insbesondere die Kammerversammlungen
sowie deren Stellen und Kommissionen. Das Verhaltnis der hier einschlagigen 8 6 Abs. 5
und 8 16 Abs. 1 I&sst sich folgendermal3en skizieren: Wahrend § 6 Abs. 5 S. 2 eine
allgemeine Vorgabe dahingehend macht, dass bei der Besetzung von Organen
(insbesondere Kammerversammlungen) und deren Unterstrukturen eine
geschlechtsparitatische Besetzung ,angestrebt wird, enthalt § 16 Abs. 1 spezielle
Regelungen fir das Wahlverfahren, das fuir die Besetzung der Kammerversammlungen zur
Anwendung kommt. Auf3er fir die Kammerversammlungen kdnnte es sich fur weitere
Organe der Heilberufskammern — etwa die Kammervorstande — anbieten,
Spezialvorschriften zur geschlechtsspezifischen Besetzung nach dem Vorbild des § 16
Abs. 1 vorzusehen, die Uber die Auffangregelung des § 6 Abs. 5 hinausgehen. Die
Kammervorstande setzen sich aus mindestens funf Mitgliedern zusammen (in der Praxis
sind es haufig mehr). Sie tbernehmen wesentliche Aufgaben und strukturieren die Arbeit der
Kammerversammlung mafR3geblich vor bzw. lenken sie. Die Bedeutung der
Kammervorstande schafft folglich Anknipfungspunkte fur eine besondere Betrachtung ihrer

Zusammensetzung (V.B.5.d)).

48 Drs. 13/6594, S. 19.
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Die Regelungen im fachrechtlichen HeilberG kdnnen fir die konkreten Gremien (also
insbesondere die Kammerversammlungen) differenzierter ausfallen als im LGG, weil der
Wirkbereich klarer bestimmt wird (8 6 Abs. 5) bzw. ein ganz bestimmter Wahimodus am Ziel
der Erh6hung des Frauenanteils ausgerichtet wird (8 16 Abs. 1). Das spricht — ebenso wie
die Annahme einer erhéhten Sichtbarkeit der Regelungen fur die Kammern — fir den
gewahlten Regelungsstandort des Heilberufskammerrechts. Einzelne Aspekte der
Gremienbesetzungsregeln kénnten in der Wahlordnung geregelt werden. Die Erméachtigung
der Aufsichtsbehoérde in 8 18 Abs. 1, § 28 Abs. 1 S. 1 zur Regelung der
Wahldurchfihrungsbestimmungen legt es z.B. nahe, konkrete Rechtsfolgen eines Verstol3es
gegen die Quotierungsvorgabe in der Wahlordnung zu verankern. Dies ermdglicht
insbesondere die Einbeziehung der Kammern, die vor Verordnung der Wahlordnung
anzuhoren sind. Allerdings ist zu berlcksichtigen, dass eine im HeilberG verankerte
Quotenregelung moglicherweise Ausnahmen bedarf, die bereits im Zusammenhang mit der

gesetzlichen Quotenregelung verankert bzw. jedenfalls angelegt werden missen.

4. Zielvorgaben
a) Herstellung tatsachlicher Gleichberechtigung

Die Regelungsbausteine orientieren sich am Ausgangsbefund struktureller
Benachteiligungen von Frauen, der sich fiir den Bereich der Heilberufskammern durch die

geringen Frauenanteile abzeichnet.

Flexible Zielvorgaben, wie sie die Verpflichtung zur angemessenen Berlicksichtigung von
Frauen im Bereich der Heilberufskammern enthélt, waren bislang nicht zielfihrend. Ihre
Wirkung beschrankt sich auf eine vage Konkretisierung des Gleichberechtigungsgebots,
ohne dass Strukturen nachhaltig im Sinne einer materiellen Chancengleichheit verandert
wurden. Es bietet sich daher an, strengere Ziele zu formulieren und konkrete Strukturen,
etwa des Besetzungsverfahrens, an diesen Zielen auszurichten, um eine Erhéhung des
Frauenanteils als Resultat chancengerecht gestalteter Besetzungsregeln zu erreichen. Eine
strengere Vorgabe von Zielen ist in Abgrenzung zu den bislang ergriffenen wirkungsarmen
Mafnahmen in Form der Quotierung denkbar. Die Quote ist am Ziel der Erhéhung des

Frauenanteils auszurichten.

b) Gewahrleistung demokratischer Legitimation und Verhdaltnis zum Ziel der

Gleichberechtigung fur die Kammerversammlungen als Wahlgremien

Die Kammerversammlungen der Heilberufskammern zeichnen sich dadurch aus, dass alle
wahlberechtigten Kammerangehdrigen, die der Kammer mindestens drei Monate angehéren,
wahlbar sind (8 13 Abs. 1). Eine besondere Qualifikation ist fir das Amt nicht gefordert, die

Besetzung der Kammerversammlung ist ausgerichtet am Prinzip der Reprasentanz. Zentrale
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Aufgaben der berufsstandischen Kammern, die durch die Kammerversammlung
wahrgenommen werden, sind die Wahrung der beruflichen Belange aller
Kammerangehorigen (vgl. § 6 Abs. 1 Nr. 7) und die Interessenvertretung.*** Die Wahl der
Kammerversammlung als zentralem Reprasentationsorgan aller Kammerangehdorigen ist
somit Ausdruck der Betroffenen-Partizipation.**® Mit ihr ist das Gleichberechtigungsgebot aus
Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG ins Verhaltnis zu setzen. Hingegen ist Art. 33 Abs. 2 GG fur die

Zusammensetzung der Kammerversammiung als ein Wahlgremium ohne Bedeutung.**

Die funktionale Selbstverwaltung der Kammern ist zwar nicht verfassungsrechtlich garantiert,
l&sst sich aber teilweise in Landesverfassungen (vgl. Art. 57 Abs. 1 Niederséachsische
Verfassung) und Strukturprinzipien verorten.*** Die Binnenstrukturen im Kammerrecht der
Heilberufe entsprechen einer ,Demokratie im Kleinen“**. Wie das Demokratieprinzip dabei
im Bereich der funktionalen Selbstverwaltung wirkt, ist noch nicht abschlieRend geklart.*>*
Das Bundesverfassungsgericht benennt jedenfalls das ,demokratische Prinzip“ als Wurzel
auch der funktionalen Selbstverwaltung.** Dieses Prinzip des Art. 20 Abs. 2 GG erlaube es,
durch Gesetz fur abgegrenzte Bereiche der Erledigung 6ffentlicher Aufgaben besondere
Organisationsformen der Selbstverwaltung zu schaffen, die ein wirksames Mitspracherecht
der Betroffenen erméglichen und verwaltungsexternen Sachverstand aktivieren. Der
Gesetzgeber diirfe das Ziel verfolgen, einen sachgerechten Interessenausgleich zu
erleichtern, und dazu beitragen, dass die von ihm beschlossenen Zwecke und Ziele
effektiver erreicht werden.**® Als Untergliederung der staatlichen Verwaltung bedirfen die
Trager funktionaler Selbstverwaltung deshalb einer ausreichenden demokratischen
Legitimation.**” Diese Anforderung erstreckt sich in organisatorisch-personeller Hinsicht auf
die Wahlen der Mitgliederversammlungen.*® Selbst wenn man aber davon ausgeht, dass
das Demokratieprinzip eine Gestaltung der Reprasentanz nach dem Grundsatz der
,Beteiligungsgleichheit* nahelegt, kommt dem Gesetzgeber Spielraum hinsichtlich der

9 W. Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 243. Die Aufgabe der Kammern darf sich nicht

auf eine ,reine Interessenvertretung® beschranken, vgl. BVerfGE 15, 235 (241).

50 W. Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 236; zum Aspekt der Betroffenheit siehe auch M.
Plantholz, Funktionelle Selbstverwaltung des Gesundheitswesens im Spiegel der Verfassung, 1998,
S. 67.

1 Siehe oben lll.A.1.c).

2 Siehe allgemein zur Selbstverwaltung als in der Verfassung angelegtes Ordnungsprinzip E.
Schmidt-ABmann, Zum staatsrechtlichen Prinzip der Selbstverwaltung, in: Selmer/von Miinch (Hrsg.),
Gedachtnisschrift fir Wolfgang Martens, 1987, S. 249 (255 ff.).

53 M. Plantholz, Funktionelle Selbstverwaltung des Gesundheitswesens im Spiegel der Verfassung,
1998, S. 105.

>4 Siehe M. Schuler-Harms, Betroffenheitsdemokratie und Begriindung sozialer Selbstverwaltung in
der Arbeitsverwaltung, in: Rixen/Welskop-Deffaa (Hrsg.), Zukunft der Selbstverwaltung, 2015, S. 31
38 f.).

555 BVerfGE 33, 125 (159); BVerfGE 107, 59 (92); BVerfGE 111, 191 (215 f.),

%% BVerfGE 107, 59 (92).

5" E. Schmidt-ARmann, Verwaltungslegitimation als Rechtsbegriff, AGR 116 (1991), S. 329 (344); P.
J. Tettinger, Kammerrecht, 1997, S. 97.

8 E. T. Emde, Die demokratische Legitimation der funktionalen Selbstverwaltung, 1991, S. 123.
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Verwirklichung von ,Beteiligungsgleichheit zu.**® Die verfassungsrechtliche Priifung hat
ergeben, dass das Demokratieprinzip weder der Vorgabe eines Mindestanteils von Frauen in
den Wahlgremien noch einer gesetzlichen Quotierung der Wahlvorschlage im Bereich der
funktionalen Selbstverwaltung grundsatzlich entgegensteht.*®® Die Verwirklichung des
Demokratieprinzips erfordert eine Gestaltung geschlechtsspezifischer
Gremienbesetzungsregeln, bei der Reprasentation als Grundsatz gewahrt wird: Ob das
Prinzip der Reprasentation (im Sinne einer Partizipation der Beteiligtengruppen an der
Selbstverwaltung, durch die ebenfalls gruppenbezogene Dimension des
Gleichberechtigungsgebots aufgeladen wird oder ob jenes im Spannungsverhéltnis dazu
steht, darf angesichts des Spielraums des Gesetzgebers zur Ausgestaltung der
organisatorisch-personellen Komponente demokratischer Legitimation grundséatzlich offen

bleiben.*5!

5. Empfehlungen zu Art und Verbindlichkeit der Quote

Von wesentlicher Bedeutung fir die Ausgestaltung der Quote ist deren BezugsgroRle. Die
derzeit glltige Fassung des § 16 Abs. 1 HeilberG orientiert sich am Anteil der Geschlechter
an der Grundgesamtheit, also der Kammerangehdérigen insgesamt. Eine Frauenquote kénnte
in gleicher Weise an den Frauenanteil unter den Kammerangehdorigen ankntipfen. Dieses
Modell lauft jedoch Gefahr, bei einem noch geringen Frauenanteil in einer Kammer die
Erhéhung des Frauenanteils in den Gremien zu verlangsamen. Deshalb ist zu empfehlen,
eine Kaskadenorientierung nicht mit der Quote an sich zu verkntpfen bzw. sie zur
Bestimmung der Héhe heranzuziehen.*®?* Méglicherweise kann das Kaskadenmodell hier
dennoch fir eine ausnahmsweise Verschiebung der Hohe der Quote fruchtbar gemacht

werden.

a) Quotenart und -ziffer

Es gilt zun&chst die Hohe der zu empfehlenden Quotenregelung zu begriinden. Die
weitreichendste numerische Festlegung bestiinde in der Vorgabe einer Frauenquote von 50
Prozent fur die Kammerversammlungen. Wird eine solche als starre Quote gefasst, ist es
allerdings schwierig, Spielraume fir Ausnahmen in Einzelféllen vorzusehen und gleichzeitig
an der Zielvorgabe festzuhalten. Von Bedeutung fur die Hohe der Quote ist die Tatsache,

dass die Besetzung der Kammerversammlungen am demokratischen Prinzip zu orientieren

9 Siehe hierzu oben 111.B.3.b).

% siehe hierzu ebenfalls ausfiihrlich oben 111.B.3.c).

1 Siehe dazu oben [11.B.3.a).

%2 auch die Kaskaden-Regelung im Hochschulzukunftsgesetz 2014 kniipft nicht an den Gedanken
der Repréasentation an, sondern bericksichtigt, dass bei einer festen, den Anteil der weiblichen
Gruppenangehdrigen deutlich Ubersteigenden Quote einzelne Frauen einen Uberdurchschnittlich
hohen Anteil an Gremienarbeit leisten mussten. Eine solche Gefahr besteht im Bereich der Kammern
fur Heilberufe, der eine Uiberschaubare Anzahl von Gremien beinhaltet, nicht.
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ist, dem der Reprasentationsgedanke — wenn dieser auch nicht eine bestimmte
Zusammensetzung im Hinblick auf das Geschlecht erfordert — jedenfalls eigen ist. Ubertragt
man den fir die Reprasentation in Parlamenten entwickelten Gedanken der Critical Mass
Theorie*® auf den Bereich der Heilberufskammern, die in vergleichbarer Weise bei ihrer
Gremienzusammensetzung dem Représentationsprinzip folgen, ist eine Quotierung

mindestens in Hohe von 30 Prozent zu erwéagen.

Die Hohe der Quote hangt auch von der Art der Quote ab. Fiur die Kammerversammlungen
als Wahlgremien kann es sich anbieten, statt einer Mitgliedsquote eine Besetzungsquote
anzustreben, die ins Wahlverfahren integriert wird. Besetzungsquoten ist eigen, dass die
Wahrscheinlichkeit des Erfolgs im Ergebnis von weiteren Faktoren abhéngt, als es etwa bei
Mitgliedsquoten der Fall ist. Es ist umgekehrt sogar wahrscheinlich, dass bei Formulierung
einer Besetzungsquote die konkrete Zusammensetzung dieser nur annahernd entspricht.***
Dies spricht daflrr, eine Besetzungsquote etwas hdher anzusetzen als die im Ergebnis
angezielte Geschlechterverteilung. Als Wert einer Quote, die einerseits die Ziele des Art. 3
Abs. 2 S. 2 GG (materielle Chancengleichheit) bestmdglich verwirklicht, andererseits eine
gewisse Flexibilitdt ermdglicht, die auch der Beschaffenheit der Kammerversammlungen als

Wahlgremien entspricht, bietet sich eine Quote in Hohe von 40 Prozent an.

Dass es sich bei den Kammerversammlungen um Wahlgremien handelt, erfordert besondere
Berticksichtigung bei der Implementierung einer Quote zur Sicherstellung der
geschlechterparitatischen Zusammensetzung. In den Blick zu nehmen sind in diesem
Zusammenhang die Wahlvorschlage i.S.d. § 16 Abs. 1, auf denen die Wahl basiert.
Rechtstechnisch bietet es sich an, die Ankniipfung an die Wahlvorschlage beizubehalten und
diese zu quotieren. Der Gegenstand der Quotierung ist so friihzeitig und transparent

bestimmbar. Eine Neuregelung des § 16 Abs. 1 S. 2, 3 kénnte vorsehen:

»Eine geschlechtsparitétische Besetzung der Kammerversammlungen wird angestrebt. Jeder
Wahlvorschlag soll mindestens zu 40 Prozent Frauen beriicksichtigen und eine Reihenfolge
enthalten, die es ermdglicht, dass Frauen auch in diesem Verhéltnis in der
Kammerversammlung vertreten sein kdnnen. Es ist in allen Fallen auf volle Personenzahlen

mathematisch auf- beziehungsweise abzurunden.“*®®

%3 Siehe dazu oben IV.A.3.c).

%4 Die Wirksamkeit gesetzgeberischer Quoten, insbesondere die Wirkung unterschiedlicher

Quotenziffern, ist bislang politik- bzw. verwaltungswissenschaftlich nicht abschlieRend erforscht. Es

bietet sich an, die Zusammenhange und Wirkungen von Quotenregelungen hier durch weitere

Forschung abzusichern, indem beispielsweise Gutachten zur Erforschung der Wirkung von
esetzgeberischen Quoten — differenziert nach Regelungsbausteinen — in Auftrag gegeben werden.
o Anlehnung an § 96 Abs. 2 AktG.
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Die bisherigen Normierungsversuche im Heilberufsgesetz — die eine ahnlich weiche
Formulierung enthielten, haben in der Praxis bislang nicht den gewuinschten Effekt
hervorgebracht, sodass préazise formulierte Rechtsfolgen zu erwagen sind.

Die vorgeschlagene Regelung wird auch den Besonderheiten bei der Wahl der
Psychotherapeutenkammer gerecht, welche in zwei getrennten Wahlgangen von den
Kammerangehdrigen der zwei Berufsgruppen (Psychologische Psychotherapeutinnen und
Psychotherapeuten sowie Kinder- und Jugendlichenpsychotherapeutinnen und Kinder- und
Jugendlichenpsychotherapeuten) gewahlt wird.

Im Fall des § 11 Abs. 3 (nur ein gultiger Wahlvorschlag in einem Wabhlkreis) bleibt es bei der
Wahl unter den Bewerberinnen und Bewerbern nach den Grundséatzen der relativen
Mehrheitswahl. Auf eine angemessene Geschlechterverteilung wirkt in diesem Fall die
Aufstellung von Frauen zu 40 Prozent bei den Wahlvorschlagen hin. Weiterer Steuerung ist
die Regelung nicht zugénglich.

Fur den Fall, dass ein Wahlvorschlag nur eine Person vorsieht (Einzelwahlvorschlag i.S.d. §
11 Abs. 1 S. 1 Wahlordnung fir die Wahl zu den Kammerversammlungen der
Heilberufskammern), ist logischerweise von der Quotierung abzusehen. Dies muss sich
jedoch nicht im Gesetzestext niederschlagen, sondern ergibt sich aus dem Sinn und Zweck

der Quotierung.

b) Nachgelagertes Besetzungsverfahren

Mit bedacht werden muss auf3erdem eine mogliche Steuerung bei der Nachbesetzung von
Sitzen in der Kammerversammlung. Scheiden Mitglieder der Kammerversammlung aus, so
treten gemal 8§ 17 an ihre Stelle die Kammerangehorigen, die im Wahlvorschlag den bisher
Gewahlten unmittelbar folgen, im Falle des § 11 Abs. 3 (nur ein Wahlvorschlag im Wahlkreis)
die Kammerangehorigen mit der hochsten Stimmenzahl. Wahrend in letzterem Fall eine
Steuerung durch den organisierenden Gesetzgeber nur schwer moéglich ist (zu denken ist
allenfalls an die Nachbesetzung mit Frauen, auf die die nachsthéchste Stimmenanzahl
entfallt, bis Erreichung der Quote), kdnnte dies fiir den ersten Fall in Betracht kommen. Die
Vorschlage einer Formulierung der Quote in 8§ 16 Abs. 1 sehen vor, dass die Wahlvorschlage
eine Reihenfolge enthalten sollen, die es ermoglicht, dass Frauen auch zu 40 Prozent in der
Kammerversammlung vertreten sein kdnnen. Nun ist es denkbar, dass die Wahlvorschlage
nur fur den Teil der zu erwartenden Platze eine solche Reihenfolge enthalten und fir die
potentiellen Nachriickplatze nicht mehr. In diesem Fall wére allerdings schon zu tberlegen,
ob dies der vorgeschlagenen Formulierung noch entsprechen wiirde. Um Unsicherheiten zu
vermeiden, ist auch eine Klarstellung im Zusammenhang mit der vorgeschlagenen Regelung

moglich (,.... und eine Reihenfolge enthalten, die es ermoglicht, dass Frauen auch in diesem
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Verhaltnis in der Kammerversammlung vertreten sein kénnen. Dies gilt auch fur potentielle
Nachrtckplatze.”). Die Einflgung eines Satzes 2 in 8 17 zur bevorzugten Nachbesetzung mit
Frauen aus den Nachriickplatzen — die ggfs. zum Ubergehen eines Mannes fuihren wiirde,
der ,an der Reihe® ware — ist eine weitere Mdglichkeit, die unter Beachtung des
demokratischen Prinzips ausgestaltet sein misste. Da die vorgeschlagene Besetzungsquote
an das Wabhlverfahren und dort konkret die Gestaltung der Wahlvorschlage anknupft, ist es
naheliegend, eine Nachnominierungsregelung ebenfalls in diesem Zusammenhang zu
treffen. Die Mdglichkeit, dass bei Ausscheiden von zwei Frauen aus der
Kammerversammlung zwei Manner aufgrund der Wahlvorschlagsliste nachriicken, ist damit
nicht auszuscheiden; die Formulierung einer strengen Besetzungsquote kann aber ihre
konkrete Entsprechung in der Zusammensetzung nie sicher vorherbestimmen. Deshalb ist
sie mit 40 Prozent so gefasst, dass geringfugiges Unterschreiten einkalkuliert und trotzdem

noch ein hinreichender Frauenanteil gewahrleistet ist.

c) Ausschisse

Es ist schlie3lich auch zu erwagen, das Geschlechterverhaltnis in der Binnenorganisation

der Kammerversammlungen Zu steuern.

§ 6 Abs. 5 in der derzeitigen Fassung sieht vor: ,Die Kammern beriicksichtigen bei allen
MaRnahmen, Planungen und Entscheidungen die geschlechtsspezifischen Auswirkungen.
Sie streben bei der Besetzung ihrer Organe sowie der nach diesem Gesetz einzurichtenden

Stellen und Kommissionen eine geschlechtsparitatische Besetzung an.*

Unterstrukturen der Kammerversammlung entstehen in erster Linie durch die Bildung von
Ausschissen. Die Ausschiisse bereiten die Beratungen der Kammerversammlungen vor (8
22 Abs. 1); hier geschieht die eigentliche inhaltliche Arbeit der Kammerversammlungen
(etwa in den Finanzausschissen). Gemal § 22 Abs. 2 werden die Ausschussmitglieder
sowie Stellvertreterinnen und Stellvertreter durch die Kammerversammlung bestimmt; soweit
Fraktionen gebildet sind, sind sie nach ihrem prozentualen Anteil zu berticksichtigen.
Ausschiisse unterliegen der Vorschrift 8 6 Abs. 5. Dass aus einer Quotierung der
Wahlvorschlage und einem daraus resultierenden erhdhten Frauenanteil in den
Kammerversammlungen auch eine erh6hte Beteiligung von Frauen in der Ausschussarbeit

folgt, ist zwar denkbar, aber keineswegs zwingend.

Moglicherweise bietet es sich deshalb auch fur die Ausschussarbeit an, durch
Foérdermalinahmen die Mitwirkung von Frauen gesetzgeberisch sicherzustellen. Die
Orientierung am prozentualen Anteil der Fraktionen widerspricht in diesem Bereich der
Quotierung nicht. Durch die Quotierung der Wahlvorschlage wird bereits ein erhdhter

Frauenanteil im Kammergremium gewahrleistet, sodass in der Folge auch in den
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Unterstrukturen an das so propagierte Geschlechterverhaltnis angekntipft werden kann,
ohne das zugrunde liegende Prinzip der Spiegelbildlichkeit auszuhdhlen. Hier diirfte eine
weniger verbindliche Formulierung ausreichend sein. Dies erklart sich zum einen mit dem
Frauenanteil in den Kammerversammlungen, der bei Erreichen der 40 Prozent-Vorgabe
dazu beitragt, dass Frauen materiell in der Interessenvertretung wahrgenommen werden und
aufgrund ihrer Anzahl eine Durchsetzungsstarke erreichen, die ihnen auch die Besetzung
von Posten in Ausschissen erleichtern dirfte. Zum anderen ist der Kammerversammlung als
Organ ein Freiraum zur Erfullung der eigenen Aufgaben zu belassen. Es kann sich fur die
Mitarbeit in bestimmten Ausschiissen auf3erdem anbieten, Personen mit bestimmter
Sachkunde auf dem Gebiet einzubeziehen. Dies ist zwar keine zwingende Voraussetzung,
dem Gremium sollte hier aber ein gréRerer Spielraum verbleiben. Eine
geschlechtsspezifische Besetzungsregel fir Ausschiisse hatte deshalb in erster Linie
appellativen, nicht sanktionsbewehrten Charakter und wirde die Quotierung fur die
Kammerversammlungen fur die konkrete Arbeit im Ausschuss fortfilhren. Eine Formulierung

konnte als Satz 2 des § 22 Abs. 2 wie folgt gefasst sein:

,Bei der Besetzung von Ausschiissen wird auf eine Beteiligung von Frauen zu mindestens

40 Prozent geachtet.”

d) Kammervorstande

Bereits angesprochen wurde die besondere Bedeutung der Kammervorstande mit Prasidial-,
Vizeprasidial- und Beisitzamtern. Auch sie unterliegen den Bestimmungen des § 6 Abs. 5
HeilberG. Die Befunde zum Frauenanteil in den Kammervorstanden zeigen, dass Frauen
hier stark unterreprasentiert sind (siehe oben V.B.1.a)). Aufgabe und GroR3e legen es nahe,

auch die Kammervorstande in § 20 Abs. 3 S. 2 HeilberG entsprechend zu quotieren:
,0em Vorstand sollen zu 40 Prozent Frauen angehoren.*
Denkbar ist auch eine Quotierung des Prasidial- und Vizeprasidialpostens:

.Bei der Wahl des Prasidenten bzw. der Prasidentin und des Vizeprasidenten bzw. der

Vizeprasidentin soll auf die Beteiligung von Frauen hingewirkt werden.*

e) Weitere Gremien und Unterstrukturen

Die Ethikkommissionen werden nur vage Uber § 6 Abs. 5 HeilberG in Bezug genommen. lhre
Zusammensetzung beruht auf Interdisziplinaritat. In ihnr kommen sowohl die
Besetzungsprinzipien der Sachkunde (vgl. 8 7 Abs. 2) als auch der Partizipation (durch
Beteiligung betroffener Gruppen) zum Tragen. Ethikkommissionen sind deshalb mit den
Heilberufskammern in Struktur, Besetzung und Arbeitsweise nicht ohne weiteres

vergleichbar. Ob sich speziellere Frauenférdermafinahmen auch fir diese Gremien anbieten,
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ware bei einer Reform des Kammerrechts der Heilberufe gesondert zu priifen. Die
Besetzungslogik fur die Ethikkommissionen legt nahe, dass eine gesetzliche Steuerung tber
die Vorgaben der Auffangregelung des 8§ 6 Abs. 5 hinaus nur schwer vorstellbar ist. Auf die
Maoglichkeit der Kammern, im Rahmen ihrer Ermachtigung aus § 7 Abs. 4 Nr. 3 zur Regelung
der Zusammensetzung der Ethikkommissionen durch Satzung spezifische Regelungen zur
geschlechtsparitatischen Zusammensetzung aufnehmen, ist an dieser Stelle nur

hinzuweisen

Auch die Versorgungswerke sind Einrichtungen der jeweiligen Kammer (vgl. 8 6a

Abs. 1).Verwaltungsorgane der Versorgungswerke sind regelmafig die
Kammerversammlung der dazugehdrigen Kammern und weitere Organe wie die
Vertreterversammlung, Aufsichtsrate und Vorstande bzw. Aufsichts- und
Verwaltungsausschiisse. Vorgaben zu den Organen der Versorgungswerke ergeben sich
aus dem Heilberufsgesetz nicht, sodass deren Schaffung und Zusammensetzung
satzungsrechtlich unterschiedlich ausgestaltet sein kann. Die Versorgungswerke kénnen
auch in Kooperation mit anderen Versorgungseinrichtungen desselben Berufs entstehen
(das Versorgungswerk der Apothekerkammer Westfalen-Lippe nimmt etwa Mitglieder der
Bremer Apothekerkammer auf). Gerade die Mdglichkeiten, im Wege der Kooperation die
Mitglieder anderer Versorgungseinrichtungen aufzunehmen, die eigenen Mitglieder einer
anderen Versorgungseinrichtung anzuschliel3en oder auch eine gemeinsame
Versorgungseinrichtung zu schaffen, erschweren den Zugriff des Landesgesetzgebers auf
diesen Bereich. Die Versorgungseinrichtungen, die dem Heilberufsgesetz unterliegen,
konnten allenfalls verpflichtet werden, bei der Kooperation auf die Einhaltung
geschlechtsspezifischer Landesregelungen hinzuwirken. Diese Funktion ist in der
Auffangregelung des § 6 Abs. 5 bereits angelegt und eine gesonderte Regelung im § 6a

damit nicht notwendig.

Bei den Kammern werden regelmafiig Kreis- und Bezirksstellen eingerichtet, die die Organe
der Kammern bei der Erfullung ihrer Aufgaben unterstiitzen, vgl. § 4. Innerhalb dieser
Untergliederungen kénnen die Satzungen der Kammern deren Strukturen konkretisieren,
etwa die Schaffung von Vorstanden und Ausschissen regeln. Hierbei ist ebenfalls 8 6 Abs. 5

zu beachten. Von einer dariiber hinaus gehenden Regelung kann abgesehen werden.

6. Empfehlungen zu Rechtsfolgen und Ausnahmen

Die Verknipfung der Gremienbesetzungsregel mit Rechtsfolgen kdnnte die Wirksamkeit der
vorgeschlagenen geschlechtsspezifischen Regelung erh6hen. Auch wenn die grundsétzliche
Quotierung der Wahlvorschlage fir die Wahlen zu den Kammerversammlungen als Soll-

Vorschrift geregelt wird und damit bereits fir atypische Konstellationen
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Ausnahmemadglichkeiten impliziert, kdnnen préazisierende Ausnahmeregelungen ebenfalls zu

erhohter Verbindlichkeit beitragen.

Die Rechtsfolgen eines quotenwidrigen Wahlvorschlags kénnten sich an den Rechtsfolgen
fur Wahlvorschlage orientieren, die aus anderen Griinden fehlerhaft sind. Diese Folgen sind
in der Wahlordnung fiir die Wahl zu den Kammerversammlungen der Heilberufskammern
beschrieben: Gemal3 8§ 12 Abs. 1 der Wahlordnung pruft die Wahlleiterin oder der Wabhlleiter
nach Eingang eines Wahlvorschlages unverziglich, ob er den Anforderungen des
Heilberufsgesetzes und der Wahlordnung entspricht. Werden Mangel festgestellt, teilt sie
oder er diese der Vertrauensperson (die Vertrauensperson fur einen Wahlvorschlag ist die
Person, die diesen als erste unterzeichnet hat, vgl. 8 11 Abs. 4 Wahlordnung) mit und fordert
sie auf, behebbare Méangel bis zur Entscheidung tber die Zulassung zu beseitigen. Nach der
Entscheidung tber die Zulassung ist eine Mangelbeseitigung nicht mehr maoglich.
Theoretisch kénnte ein unausgewogenes Geschlechterverhaltnis auf den Wahlvorschlagen
bereits aufgrund der derzeitigen Fassung des § 16 Abs. 1 S. 2 HeilberG dazu fuhren, dass
die Wahlleitung diese — sofern keine Ausnahme von der Soll-Vorgabe eingreift — fiir nicht
den Anforderungen des Heilberufsgesetzes entsprechend erklart. Faktisch kommt dies
jedoch — soweit ersichtlich — nicht vor, was aufzeigt, dass die derzeitige Fassung als nicht

verbindlich wahrgenommen wird.

Es ist denkbar, die Rechtsfolge der Ungiiltigkeit eines Wahlvorschlags bei quotenwidriger
Aufstellung in 8 16 Abs. 1 S. 3 HeilberG zu verankern:

,Wahlvorschlage, die den Vorgaben des § 16 Abs. 1 S. 2 nicht entsprechen, obwohl keine

Ausnahme vorliegt, sind ungultig.”
Eine derart gestaltete Rechtsfolge wirde eine hohe Verbindlichkeit der Quote implizieren.

Eine weitere potentielle Rechtsfolge kdnnte an die Idee des ,leeren Stuhls“ anknupfen. Der
guotenwidrig besetzte Wahlvorschlag kdnnte dabei gtiltig bleiben, aber Frauen kénnten auf
den unteren Listenplatzen bis zum Erreichen der Quote aufriicken und weiter oben platzierte
Manner verdrangen. Enthielte die Liste keine weiteren Frauen, die zwecks Quotenerreichung
aufriicken, blieben die Ubrigen zu vergebenen Platze unbesetzt. Zu beachten wére in diesem
Zusammenhang allerdings, dass sichergestellt werden muss, dass die Mindestanzahl von 41
Mitgliedern in den Kammerversammlungen (8 15 Abs. 1) nicht unterschritten wird. Gegen die
Politik des leeren Stuhls spricht auRerdem der Charakter der Kammerversammlungen als
Reprasentationsorgane. Faktisch gingen zu Lasten der Wahlberechtigten Stimmen verloren,

was mit den Grundsatzen einer ,gleichen® Wahl i.S.d. § 11 Abs. 1 nicht zu vereinbaren ware.
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Quotierungen sind nur zuléssig bei Vorliegen einer faktischen Benachteiligung von Frauen.
Eine Quotierung des gesamten Kammerrechts der Heilberufe nimmt eine solche in
pauschalisierender Weise (unter rechtmafiger Ankniipfung an die tatsachliche Beteiligung
von Frauen in den Reprasentationsorganen im Verhaltnis zu ihrem Anteil an der Gesamtheit
der Kammerangehorigen) an, kann ggfs. aber im Einzelfall widerlegbar sein. Diese
Erwagungen legen die Aufnahme einer Ausnahmeregelung bzw. Offnungsklausel ins Gesetz
nahe. Eine solche kann fir sachlich begriindete Ausnahmen vorzusehen sein — was jedoch
sogleich die Frage aufwirft, wer tber die Sachlichkeit einer Ausnahme entscheidet; sie kann

aber auch an den tatsachlichen Frauenanteil unter den Wahlberechtigten anknipfen.

Denkbar ist in Anlehnung an die Regelungen des Hochschulrechts die Riickanbindung von
Ausnahmen an einschrénkende Instrumente, die die Verbindlichkeit der Quote unter
Zulassung von Ausnahmen sichern. Als Sicherstellungsinstrumente kommen Begriindungs-
und Aktenkundigkeitspflichten in Betracht. Um die Verbindlichkeit weiter zu erhéhen, kénnen
intensive Bemihungen um Erreichung der Quote zur Voraussetzung einer Ausnahme

gemacht werden.

Spielraume hinsichtlich des Vorliegens einer sachlich begriindeten Ausnahme sind zu
vermeiden. Dies legt die Frage nahe, ob eine inhaltliche Uberpriifung der Begriindung fur die
Effektivitat einer Quotenregelung bedeutsam ist. Die Pflicht, dem Wahlvorschlag eine
Begriindung fiir das Abweichen von der Frauenquote beizufligen, erfillt namlich auch
folgende Funktion: Sie erméglicht es den Wahlerinnen und Wabhlern, die Begriindung fur ein
Abweichen von der Frauenquote in ihre Wahlentscheidung einzubeziehen. Sieht man die
Vorteile einer Begriindungspflicht in der Selbstkontrolle der Vorschlagenden einerseits und

der Rechtfertigung vor der Wahlerschaft andererseits,*®°

ginge letztere bei einer inhaltlichen
Prifung der Begriindung mit Entscheidung tber die Zulassigkeit eines Wahlvorschlags

verloren. Denkbar erscheint daher eine direkte Ankniipfung an die Pflicht zur Begriindung:

,Das Abweichen von § 16 Abs. 1 S. 2 HeilberG fuhrt dann nicht zur Ungultigkeit des
Wahlvorschlags, wenn der Einreichung des Wahlvorschlags intensive Bemihungen zur
Gewinnung von Frauen vorausgegangen sind und dem Wahlvorschlag eine schriftliche
Begriindung fur das Abweichen beigefiigt wird, die Angaben Uber die ergriffenen und kinftig

geplanten Bemuhungen enthalt.”

Abzulehnen ist schlie3lich die Formulierung einer Ausnahme, die an die tats&chliche
Geschlechterverteilung unter allen Kammerangehérigen anknipft. Frauen sind wohl in keiner

der Heilberufskammern in der Gesamtzahl signifikant unterreprasentiert, sodass sich eine

%% OVG Niedersachsen, Beschl. v. 28.08.2014 — 18 LP 5/14 = Die Personalvertretung 2015, S. 19
(22).
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solche Ausnahme, die der Idee der stufenweisen Angleichung bis zur
geschlechterparitatischen Reprasentation folgt, hier nicht aufdréngt. Es liegt auch keine dem
Hochschulbereich vergleichbare Situation vor, die aufgrund der Vielzahl der Gremien in
Verbindung mit einer Frauenquote dazu fuhren wirde, dass wenige Frauen samtliche

Gremienarbeit leisten mussten.

7. Empfehlungen zu erganzenden Malinahmen

Um die Effektivitat der Regelungen zu Uberprifen — dies ist auch fir eine eventuelle
Nachsteuerung durch den Gesetzgeber essentiell — bietet es sich an, Daten zur
Geschlechterverteilung zu erheben. Bereits nach dem geltenden 8 16 Abs. 1 S. 3 HeilberG
stellt die Wahlleitung fest, wie hoch der Anteil der Geschlechter an den wahlberechtigten
Berufsangehdrigen ist. Es bietet sich an, drei Referenzwerte durch die Wabhlleitung erheben
zu lassen: Den Frauenanteil erstens unter den Kammerangehérigen, zweitens unter den zur
Wahl Vorgeschlagenen und drittens unter den Gewahlten. Der Frauenanteil unter den
Kammerangehorigen konnte in der Ersten Wahlbekanntmachung durch die Wahlleitung (dort
wird auch die Anzahl der Wahlberechtigten pro Wahlkreis mitgeteilt) verkiindet werden.
Zusatzlich sollten alle drei Werte in der 6ffentlichen Bekanntgabe des Wahlergebnisses
aufgefiihrt werden, die der Aufsichtsbehdrde ebenfalls mitgeteilt wird, vgl. § 21 Abs. 9
Wahlordnung fur die Wahl zu den Kammerversammlungen der Heilberufskammern. Eine
Verankerung entsprechender MaRRnahmen in der Wahlordnung (z.B. als S. 2 zu § 21 Abs. 9)

erscheint plausibel:

,Die Hauptwahlleitung figt dem Wahlergebnis Angaben Uber die Geschlechterverteilung

unter den Wahlberechtigten, den zur Wahl Vorgeschlagenen und den Gewahlten bei.*

Die Verbindlichkeit weicher formulierter Zielvorgaben (z.B. der Appell
geschlechtsspezifischer Repréasentanz fir Ausschiisse der Kammerversammlungen) kann
durch die Verknupfung mit SicherstellungsmafRhahmen wie Berichtspflichten oder

Verantwortlichkeitszuschreibungen erhdht werden:

,Der Prasident/die Prasidentin Uberwacht die Zusammensetzung der Ausschisse im Hinblick
auf die Geschlechterverteilung und berichtet in regelméafiigen Abstanden der

Kammerversammlung.”
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C. Sparkassen und SpkG (SpkG, Satzungen der Gemeinden/Gemeindeverbande,

Satzungen der Sparkassen)

Unter den offentlichen Unternehmen nehmen die Sparkassen eine besondere Stellung ein.
Sie erfiillen 6ffentliche Aufgaben aus dem Bereich der Daseinsvorsorge.*®’ Als kommunale
Anstalten des offentlichen Rechts zahlen sie zur mittelbaren Kommunalverwaltung, als
offentliche Unternehmen sind sie Teil der Kommunalwirtschaft. Ihre Organe sind der
hauptamtliche Vorstand und der hier interessierende Verwaltungsrat (§ 9 SpkG), dessen

Mitglieder nicht in ein Hauptamt bestellt werden.**®

Nicht zuletzt legt die grof3e Zahl und die wirtschaftliche Bedeutung der Sparkassen eine
gutachterliche Behandlung ihrer organisationsrechtlichen Grundlagen unter dem Aspekt der
Forderung von Gleichstellung nahe. Von Interesse sind sie aufgrund ihres prototypischen
Charakters als kommunale Unternehmen in 6ffentlich-rechtlicher Organisationsform, zu der
§ 114a GO die Gemeinden und Gemeindeverbande generell ermachtigt.**® Das
Sparkassenrecht unterliegt zudem den besonderen Bindungen des Art. 28 Abs. 2 GG.*"® Als
Einrichtungen der Banken- und Kreditwirtschaft bilden die Sparkassen zusammen mit den
Landesbanken deren o6ffentliche Saule,*”* die zu Genossenschaftsbanken und
aktienrechtlich organisierten Geschaftsbanken hinzukommt. Sparkassen unterliegen wie
Privatbanken den Bindungen des Kreditwirtschafts- und des Kartellrechts sowie einer
bundeseinheitlichen Bankenaufsicht. Sie stehen mit den Banken der anderen Sektoren im

wirtschaftlichen Wettbewerb und ihre Geschaftspolitik folgt wie bei jenen wirtschaftlich-

7 BVerfGE 75, 192 (197 ff.); BVerfG (K) NVwz 1995, 370 (371). Aus der Literatur statt vieler K.
Stern/J. Burmeister, Die kommunalen Sparkassen — Verfassungs- und verwaltungsrechtliche
Probleme, 1972, S. 69 ff.; H.-G. Hennecke, Die kommunalen Sparkassen — Der rechtliche Rahmen, in:
Mann/Puttner, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, 3. Aufl. 2011, § 53a Rn. 59.

% Nach alterem Sparkassenrecht (bis 1970) waren die Mitglieder des Verwaltungsrats ,ehrenamtlich®
tatig, vgl. H. aus der Funten, Der Verwaltungsrat der Sparkasse, 1969, S. 47 ff.; K. Heinevetter/H.
Engau/R. Menking, Sparkassengesetz Nordrhein-Westfalen, 5. Lfg. Stand Nov. 2014, § 18 Erl. 1, § 12
Erl. 1; heute noch sieht § 35 Abs. 3 S. 2 SpkG fir die Verwaltungsrate der beiden
Sparkassenverbande Ehrenamtlichkeit vor. Die fur den Aufwand entschédigenden Sitzungsgelder
werden heute als ,Einkinfte aus sonstiger selbstandiger Arbeit* (§ 18 Abs. 1 Nr. 3 EStG) besteuert
und unterliegen dem Regelsteuersatz der Umsatzsteuer, vgl. K. Heinevetter/H. Engau/R. Menking,
Sparkassengesetz Nordrhein-Westfalen, § 18 Erl. 5.1, 5.2. Verwaltungsréate sind hiernach selbstéandig
tatig, im Falle des als Verwaltungsratsmitglied fungierenden Hauptverwaltungsbeamten oder der
Dienstkrafte im Nebenamt.

%9 Den prototypischen Charakter betonen z.B. T. Mann, Die ,Kommunalunternehmen* —
Rechtsformalternative im kommunalen Wirtschaftsrecht, NVwZ 1996, S. 557; M. Burgi,
Kommunalrecht, 5. Aufl. 2015, § 17 Rn. 76.

"% Den Charakter der Sparkassen als kommunaler Einrichtungen betont H.-G. Hennecke, Die
kommunalen Sparkassen — Der rechtliche Rahmen, in: Mann/Puttner, Handbuch der kommunalen
Wissenschaft und Praxis, 3. Aufl. 2011, § 53a Rn. 48.

4 Vgl. den — allerdings schon etwas &lteren — Uberblick (iber die 6ffentlich-rechtlichen Kreditinstitute
von Bund und Landern bei D. Wulf, Der Verwaltungsrat 6ffentlich-rechtlicher Kreditinstitute, 1992, S. 2
ff.
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unternehmerischen Grundsatzen. Die lange schon vergleichbar modellierten®’? persénlichen
Anforderungen an die Mitglieder von Aufsichts- und Verwaltungsréten im gesamten Banken-
und Sparkassensektor haben als Folge der Finanzkrise von 2008 eine einheitliche Regelung
im Kreditwesengesetz (KWG) des Bundes erfahren,*’® die auch fiir den 6ffentlichen Sektor
verbindlich ist.

Die Repréasentanz von Frauen in den Gremien der Sparkassen ist tatsachlich gering und
unterschreitet sogar noch die Beteiligungsquoten in (anderen) kommunalen Unternehmen.
Papenful’ et al. nennen 17,1 Prozent Frauen in den Verwaltungsréaten, und lediglich 2,7
Prozent in den Vorstanden. Von 1543 Gremienmitgliedern der Verwaltungsréate von 104
Sparkassen und zwei Sparkassenverbanden (d.h. bei durchschnittlich 14,6 Mitgliedern pro
Verwaltungsrat) sind lediglich 264 weiblichen Geschlechts.*’ Verteilt auf die
unterschiedlichen Banke des Verwaltungsrats betragt die Frauenquote in der Gruppe der
Beschaftigten/Gewerkschaften etwa ein Viertel der Gesamtzahl (absolut: 106), wahrend der
Anteil der Mitglieder aus der Gruppe ,Politik/Verwaltung“ bei 14,6 Prozent (absolut: 156), der
Anteil ,Externe/Wirtschaft” lediglich 8 Prozent (absolut: 6) betragt.*”> Nur sieben von 255
Vorstandsmitgliedern sind Frauen, in neun von zehn Vorstanden sind Frauen Gberhaupt
nicht vertreten.*’® Die Zahlen lassen u.a. auf Steigerungspotential hinsichtlich der
Wirksamkeit der bestehenden Rechtsgrundlagen schlieRen, das im Folgenden ausgelotet

werden soll.

1. Bestehende Rechtslage
a) Der Verwaltungsrat der Sparkassen

Sparkassen werden von Gemeinden und Gemeindeverbanden mit Genehmigung der
Aufsichtsbehorde in der Rechtsform einer selbstandigen Anstalt des offentlichen Rechts in
kommunaler Selbstverwaltung errichtet und betrieben.*’” Rechtsstellung, Aufgaben und

Grundlagen der Organisation regeln das Sparkassengesetz (SpkG) (vgl. 8 107 Abs. 7 GO)

472 Zur Vorbildfunktion des Aktienrechts schon fiir das &ltere Organisationsrecht D. Wulf, Der

Verwaltungsrat offentlich-rechtlicher Kreditinstitute, 1992, S. 12 ff. m.w.Nw.; P. Weides, Zur
Eigenstandigkeit des Sparkassenrechts gegeniiber dem Kommunalrecht, DOV 1984, S. 41 ff.; ders.,
Diskussionsbeitrag zu den Vortragen Klaus Lange/Rudiger Breuer, Die 6ffentlichrechtliche Anstalt,
VVDSIRL 44 (1986), S. 295 f. Die Unterschiede akzentuieren starker z.B. A. Schink/U. Karpenstein,
Kommunale Sparkassen — verfassungsrechtliche Grundlagen und Mdglichkeiten der Fortentwicklung,
DVBI. 2014, S. 481 ff.

473 8§ 24 Abs. 1 Nr. 15, § 25d, 36 Abs. 3 KWG i.d.F. des Gesetzes zur Starkung der Finanzmarkt- und
Versicherungsaufsicht (FMVAStarkG) vom 29.07.2009, BGBI. I, S. 2305.

4" U. PapenfuB8 et al., 2014, S. 50.

5. Papenful et al., 2014, S. 51. Die Zahlen bleiben etwas unscharf, da die Zuordnung eher auf
Berufsgruppen als auf die gesetzlich vorgesehenen Gruppen (,Banken®) bezogen zu sein scheint; der
defizitdre Befund scheint dennoch hinreichend auf.

47°U. PapenfuB8 et al., 2014, S. 51.

4 Vgl. nur A. Schink/U.Karpenstein, Kommunale Sparkassen — verfassungsrechtliche Grundlagen
und Mdoglichkeiten, DVBI. 2014, S. 481 (482).
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mit letzten Anderungen durch Gesetz zur Anderung sparkassenrechtlicher Vorschriften vom
16.07.2013%"® und auf seiner Grundlage erlassene kommunale Satzungen.*”® Sparkassen
kénnen im Gebiet ihrer Tragerkommune Haupt- und Zweigstellen errichten.*® Sie kénnen
zur Verminderung der Gesamtzahl zusammengelegt oder in anderer Weise verschmolzen
werden (,Vereinigung®, vgl. § 27 SpkG). Immer aber bleiben sie mit den sie tragenden

Gebietskérperschaften eng verflochten.*®*

Der vom politischen Entscheidungsgremium der Tragerkdrperschaft zu wahlende
Verwaltungsrat ist mit weit reichenden Steuerungs- und Kontrollkompetenzen ausgestattet
und als organisatorisches Bindeglied zwischen der kommunalen Tragerkorperschaft und der
Sparkasse konzipiert. Seine Mitglieder handeln nach ihrer freien, nur durch die Riicksicht auf
das 6ffentliche Wohl und die Aufgaben der Sparkasse bestimmten Uberzeugung, sie sind
keinen Weisungen unterworfen (vgl. 8 15 Abs. 6 SpkG). Der Verwaltungsrat setzt sich aus
Vertretern dreier Gruppen zusammen. Die erste Gruppe bilden der oder die Vorsitzende und
seine bzw. ihre Stellvertreter und Stellvertreterinnen. Das vorsitzende Mitglied wird von der
Vertretung der Tragerkommune (also vom zustandigen Gemeinde- oder Kreisrat) im Wege
der Personalwahl gewéhlt und gehdort entweder der Tragervertretung an oder ist
Hauptverwaltungsbeamte oder -beamter des Tragers (§ 11 Abs. 1 SpkG).**? Zwei
Stellvertreter bzw. Stellvertreterinnen wabhlt die Tragervertretung aus den Mitgliedern des
Verwaltungsrats (§ 11 Abs. 2 SpkG).

Je nach GroRRe der Sparkasse gehtren dem Verwaltungsrat weitere vier bis zehn, bei
Vereinigung mehrerer Sparkassen bis zu elf ,weitere sachkundige Mitglieder“ an, die von der
Vertretung des Tréagers nach den Grundsatzen der Verhaltniswahl gem. § 50 Abs. 3 S. 1-4
GO NRW gewahlt werden (8 10 Abs. 1 lit.b, Abs. 2 lit.b i.V.m. 8§ 12 Abs. 1 S. 1 SpkG).
Wahlbar sind nach § 12 Abs. 1 S. 1 SpkG ,sachkundige Burger*, die der Vertretung des

Tréagers angehoren kénnen.*® Die Tragervertretung rekrutiert diese Mitglieder im praktischen

" GV. NRW 2013, S. 481.

479 Vgl. 8 6 SpkG. Eine Mustersatzung aus dem Handlungsbereich der Ministerialverwaltung, wie sie
andere Lander kennen, besteht in Nordrhein-Westfalen nicht, vgl. J. Klein, Das Sparkassenwesen in
Deutschland und Frankreich — Entwicklung, aktuelle Rechtsstrukturen und Mdéglichkeiten einer
Annédherung, 2003, S. 121 f. Die zun&chst bestehende Verordnung zur Regelung des Geschéaftsrechts
und des Betriebs der Sparkassen in Nordrhein-Westfalen vom 15.12.1995 ist seit 28.11.2008 aul3er
Kraft. Zur alteren Rechtslage vgl. z.B. T. Brzoska, Die 6ffentlich-rechtlichen Sparkassen zwischen
Staat und Kommunen, 1976, S. 18 ff.

% Kreissparkassen allerdings nicht im Gebiet kreisangehoriger Gemeinden und Gemeindeverbande
mit eigener Sparkasse, § 1 Abs. 2 S. 1 SpkG.

81 BVerfGE 75, 192 (198).

% Der Begriff des Hauptverwaltungsbeamten ist gesetzlich nicht definiert; er bezeichnet die Funktion
des hauptamtlich an der Spitze der Gemeindeverwaltung stehenden Beamten und fande damit auf
das Burgermeisteramt in ehrenamtlicher Funktion keine Anwendung. In Nordrhein-Westfalen ist seit
geraumer Zeit das Burgermeisteramt als Hauptverwaltungsamt ausgestaltet, vgl. § 62 Abs. 1 S. 1, 2, §
65 Abs. 4 GO NRW.

3 Der Status des ,Burgers® setzt nach § 21 Abs. 2 GO i.V.m. § 7 KWahIG, das aktive Wahlrecht,
mithin deutsche Staatsangehdrigkeit, Vollendung des 16. Lebensjahrs und im Regelfall einen
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Regelfall, aber nicht zwingend aus ihrer Mitte. Gewahlt werden kénnen, ohne den ,Blrger®-
Status zu haben, auch Hauptverwaltungsbeamte, die nicht bereits zum Vorsitzenden bestellt
sind,*® sowie (seit der Gesetzesénderung 2013) auch Dienstkrafte des Tragers bzw. des
Zweckverbandes, sofern sie ihre Hauptwohnung im Trégergebiet haben (8 12 Abs. 1 S. 1, 4,
5 SpkG).

Eine dritte Gruppe bilden bei kleineren Sparkassen zwei, bei gré3eren (mit 250 und mehr
standig Beschaftigten) funf ,Dienstkrafte“ der Sparkasse; die Zahl kann bei Vereinigung von
Sparkassen auf sechs erhoht werden (vgl. 8§ 12 Abs. 1 lit.c, Abs. 2 S. 1 lit.c, S. 2 SpkG). Im
Rekrutierungsmodus dieser Gruppe verbindet sich der Zweck der Mitbestimmung mit dem
der Sicherstellung einer hinreichenden demokratischen Legitimation:*® Die Mitglieder und
stellvertretenden Mitglieder dieser Gruppe werden im Wege einer Doppelwahl gekirt, bei der
zunéachst die Personalversammlung der Sparkasse die Beschéftigten wahlt, die sie dem
Trager der Sparkasse vorschlagen will. Aus diesen Wahlvorschlagen — doppelt so viele, als
Personen zu wahlen sind — wahlt anschlieBend die Tragervertretung Mitglieder und
stellvertretende Mitglieder (vgl. 8 12 Abs. 2 i.V.m. Abs. 1 SpkG). Das Wahlverfahren zur
Aufstellung des Vorschlags der Personalversammlung regelt eine Rechtsverordnung des
Landes auf der Grundlage von § 12 Abs. 6 SpkG.*® Fiir das Wahlverfahren der
Tragervertretung verweist § 12 Abs. 2 auf Abs. 1 SpkG.

Uber die Wahl aller Mitglieder des Verwaltungsrats stimmt die Tragervertretung in einem
Wahlgang ab und wiederholt dieses Verfahren fir die Wahl der stellvertretenden Mitglieder
(8 12 Abs. 4 SpkG). Bei Ausscheiden eines Mitglieds wahlt der zustandige Rat ein Mitglied
auf Vorschlag derjenigen Gruppe, der das Mitglied angehért hatte, nach und besetzt bei
Wabhl des bisherigen stellvertretenden Mitglieds im gleichen Verfahren auch die
Stellvertretung neu (8§ 12 Abs. 5 SpkG).

Der Verwaltungsrat bildet von Gesetzes wegen mindestens zwei Ausschiisse, namlich einen
Risikoausschuss und einen Bilanzprifungsausschuss mit jeweils gesetzlich n&her
bezeichneten Aufgaben (8 15 Abs. 3 SpkG). Wahrend dem Risikoausschuss insbesondere
die Beratung der Grundsatze der Risikopolitik und Risikosteuerung der Sparkasse mit dem
Vorstand sowie die Zustimmung zur Beschlussfassung des Vorstands uber die Gewahrung

von Krediten obliegt, ist der Bilanzpriifungsausschuss auch fiir die Uberwachung des

(Haupt-)Wohnsitz im Wahlgebiet der Kommune seit dem 16. Tag vor der Wahl voraus. ,Wahlbarkeit*
verengt den Kreis u.a. auf mindestens 18-jahrige Personen mit mindestens dreimonatigem
gsl-iaupt-)Wohnsitz, vgl. 8 12 Abs. 1 KWahlG.

Relevant kann dies v.a. bei Zusammenschliissen mehrerer Gemeinden in Zweckverbé&nden — sog.
Zweckverbandssparkassen —werden.
% Grundlegend VerfGH NW, Urteil vom 15.09.1986, Az. 17/85.
486 Verordnung uUber das Wahlverfahren zur Aufstellung des Vorschlags der Personalversammlung fur
die Wahl des Verwaltungsrats der Sparkassen (Wahlordnung fir Sparkassen — Spk-WQO) vom
07.10.1975, GV. NW, S. 498, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 05.04.2005, GV. NW, S. 274.
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Rechnungslegungsprozesses, der Jahresabschlussprifung, der Wirksamkeit des internen
Kontrollsystems und des Risikomanagementsystems zusténdig. Der Verwaltungsrat kann
dartiber hinaus einen Hauptausschuss bilden und diesem die Anstellung der
Vorstandsmitglieder zur Entscheidung sowie die Aufgaben des Bilanzpriifungsausschusses
Ubertragen.

b) Besondere Anforderungen an die Mitglieder des Sparkassen-Verwaltungsrats

Die personlichen Anforderungen an die Mitgliedschaft im Verwaltungsrat ergeben sich aus
einer Zusammenschau des bundesrechtlichen (materiellen) Kreditwirtschaftsrechts mit dem
landesrechtlichen (formellen) Sparkassenrecht.*®” §§ 25d, 36 Abs. 3 KWG verlangen — in
Umsetzung entsprechender Anforderungen aus der Richtlinie 2013/36/EU (CRD IV-
Richtlinie)*®® — Zuverlassigkeit und Sachkunde der Aufsichts- und Verwaltungsrate von
Kreditinstituten sowie ihre Fahigkeit und Bereitschaft zur Prasenz in den Sitzungen und zur
Bewaltigung des auch im Ubrigen nicht unerheblichen Aufwandes, den die Tatigkeit mit sich
bringt.**® Die Anforderungen an die Zuverlassigkeit enthalten das KWG und die auf seiner
Grundlage von der Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (BAFin)**° formulierte
Leitlinie.*** Inkompatibilitatsregeln gewahrleisten personliche Unabhangigkeit und Regeln zur
Begrenzung der Amterhochstzahl die zur Wahrnehmung des Amtes erforderliche

Leistungsfahigkeit. Diese Voraussetzungen sind durch die jeweilige Sparkasse (,das

87 Zur Abgrenzung der Bundeskompetenz fir das Wirtschaftsrecht und der Landeskompetenz fiir das

Verwaltungsorganisationsrecht in Bezug auf die Sparkassen ausfuhrlicher M. Volter, Aufgaben und
Pflichten von Verwaltungsraten, 5. Aufl. 2005, S. 23 ff.

“%8 Richtlinie 2013/36/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 26.06.2013 (iber den
Zugang zur Tatigkeit von Kreditinstituten und der Beaufsichtigung von Kreditinstituten und
Wertpapierfirmen, zur Anderung der Richtlinie 2002/87/EG und zur Aufhebung der Richtlinien
2006/48/EG und 2006/49/EG, ABI. EU v. 27.06.2013, L 176.

89 Hierzu ausfiihrlich K.-M. Hingst/T. Himmelreich/A.C. Krawinkel, Neue rechtliche
Rahmenbedingungen fir die Kontrollorgane von Banken und Sparkassen, WM 2009, S. 2016 ff.
“9 Die im Merkblatt der BAFin zur Kontrolle der Mitglieder von Verwaltungs- und Aufsichtsorganen
gemafl KWG und VAG, Gesch.Z. BA 53-FR 1903-2012/0003 vom 03.12.2012, aufrufbar unter:
https://lwww.bafin.de/SharedDocs/Veroeffentlichungen/DE/Merkblatt/mb_121203 kontrolle_ar_vr_ba_
va.html (Abrufdatum: 02.11.2015), niedergelegten Grundséatze sind als bundesrechtliche
Verwaltungsvorschriften zu qualifizieren, die den landesrechtlichen Regelungen des
Sparkassenrechts im Falle der Kollision vorgehen wiirden, vgl. allgemein P. M. Huber, in: Sachs
(Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 7. Auflage 2014, Art. 31 Rn. 10. Eine Normenkollision ist in der
vorliegenden Konstellation nicht gegeben, da die Anforderungen der BAFin die landesrechtlichen
Anforderungen teils konkretisieren, teils ergdnzen. Die generelle Strenge der kreditgewerbe-
gegeniber den landesorganisationsrechtlichen Vorgaben betont fir die &ltere Rechtslage schon P.
Weides, Diskussionsbeitrag, VVDStRL 44 (1986), S. 295.

*¥1 vgl. Anhang 1 ,Angaben zur Zuverlassigkeit der Mitglieder von Verwaltungs- und
Aufsichtsorganen® zum Merkblatt der BAFin zur Kontrolle der Mitglieder von Verwaltungs- und
Aufsichtsorganen gemal KWG und VAG, Gesch.Z. BA 53-FR 1903-2012/0003 vom 03.12.2012.
Zuverlassigkeit setzt hiernach voraus, dass gegen die Person erstens kein Strafverfahren
rechtshangig und keine strafrechtliche Verurteilung erfolgt ist, zweitens kein
Ordnungswidrigkeitsverfahren im Zusammenhang mit einer unternehmerischen Téatigkeit gefuhrt
wurde oder wird, die Person drittens nicht in ein Insolvenzverfahren, ein Verfahren zur Abgabe einer
eidesstattlichen Versicherung Uber die Vermdgensverhéltnisse oder ein vergleichbares Verfahren
verwickelt war oder ist — mithin in geordneten Vermdgensverhaltnissen lebt — und sie viertens nicht
erwiesenermallen gewerberechtlich unzuverlassig oder ungeeignet ist.
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Institut) mit der Anzeige von der Bestellung des Verwaltungsrats gegenuber der BAFin (§ 24
Abs. 1 Nr. 15 KWG) nachzuweisen und folglich durch den Trager der Kreditanstalt von
Rechts wegen im Bestellungsverfahren sicherzustellen.**

Die erforderliche fachliche Eignung (,Sachkunde®) ist sowohl in der Person des einzelnen
Mitglieds als auch fir den Verwaltungsrat insgesamt gefordert.**®* Sachkundig ist ein Mitglied,
welches eine fachliche Eignung zum Verstandnis der wirtschaftlichen und rechtlichen
Ablaufe im Tagesgeschehen einer Sparkasse nachweisen kann.*** Die amtliche Begriindung
zum Finanzmarktstarkungsgesetz lasst erkennen, dass sich die Anforderungen nach der
GroRRe der Kreditinstitute unterscheiden, dass aber ungeachtet dessen einschléagige
personliche Erfahrung und Beféahigung zur Wahrnehmung der Kontrollfunktion gegeben sein
muss, die auch Fachkenntnisse umfasst.*® Mit dem Begriff der Sachkunde kniipft das KWG
dabei an das landesrechtliche Sparkassenrecht an.**®

Die BAFin*’ verlangt auf Basis des KWG eine Sachkunde, ,die in einem angemessenen
Verhaltnis zu Grol3e und systemischer Relevanz sowie zu Art, Umfang, Komplexitat und
Risikogehalt der Geschaftsaktivitdten des Unternehmens steht.” ,Weitere sachkundige
Mitglieder” kdnnten sich die erforderliche Sachkunde durch (Vor-)Tatigkeiten in derselben
Branche (als Mitglied der Geschéftsleitung oder des Verwaltungs- oder Aufsichtsorgans)
angeeignet haben. Eine Vortatigkeit in anderen Branchen, in der 6ffentlichen Verwaltung
oder aufgrund von politischen Mandaten kénne die erforderliche Sachkunde ebenfalls
begriinden, wenn sie Uber einen langeren Zeitraum malgeblich auf wirtschaftliche und
rechtliche Fragestellungen ausgerichtet und nicht véllig nachgeordneter Natur (gewesen) sei.
Die bundesrechtlichen Kriterien entsprechen denen des § 12 Abs. 1 S. 3 SpkG fir die
~sachkundigen Mitglieder®.

492 § 12 Abs. 1 S. 2 SpkG greift mit der Beschrankung auf die Prifung der ,Sachkunde® vor der Wahl,
§ 13 Abs. 2 mit den Griinden fur Unvereinbarkeit oder Abberufung eines Verwaltungsrats zu kurz.

93 vgl. nur Art. 91 Abs. 1 S. 1 und 2 RL 2013/36/EU.

49 vgl. fur die ,weiteren sachkundigen Mitglieder § 12 Abs. 1 S. 3 SpkG.

495 Vgl. Amtl. Begr. zum Entwurf eines Gesetzes zur Starkung der Finanzmarkt- und
Versicherungsaufsicht vom 27.04.2009, BT-Drucks. 16/12783, S. 16.

9 vgl. Beschlussempfehlung und Bericht des Finanzausschusses des Dt. Bundestags zum Entwurf
des CRD IV-Umsetzungsgesetzes 2009, BT-Drs. 16/13684, S. 29, unter ausdrticklicher Bezugnahme
u.a. auf 8 12 Abs. 1 SpkG NW.

97 Merkblatt der BAFin zur Kontrolle der Mitglieder von Verwaltungs- und Aufsichtsorganen geman
KWG und VAG, GeschZ. BA 53-FR 1903-2012/0003 vom 03.12.2012. Zu den Anforderungen an die
Sachkunde der Aufsichtsrate auch K.-H. Boos/R. Fischer/H. Schulte-Mattler, Kreditwesengesetz.
Kommentar zu KWG und Ausfuhrungsvorschriften 4. Aufl. 2012, § 36 Rn. 99 ff.; fir die Rechtslage vor
2009 dezidiert schon Rolf Gerlach, Die Arbeit der Verwaltungsrate in Sparkassen, Zeitschrift fir das
gesamte Kreditwesen 2000, S. 187 ff. Eine ,allgemeine Tendenz zur Starkung der Professionalitat und
Verantwortlichkeit von Kontrollorganen® konstatieren K.-M. Hingst/T. Himmelreich/A.C. Krawinkel,
Neue rechtliche Rahmenbedingungen fir die Kontrollorgane von Banken und Sparkassen, WM 2009,
S. 2016, mit Ausfihrungen zu den Anforderungen des SpkG NW, S. 2017 f.
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Den ,Dienstkraften®, d.h. den Beschéftigten der jeweiligen Unternehmensgruppe, die
unmittelbar in die wirtschaftlichen und rechtlichen Ablaufe des Tagesgeschéfts des
beaufsichtigten Unternehmens eingebunden sind, freigestellten Mitgliedern des Betriebs-
oder Personalrats und Arbeitnehmervertretern der Gewerkschaften, sofern sie aufgrund ihrer
(Vor-)Téatigkeit mit diesen Ablaufen vertraut sind, bescheinigt die BAFin grundsatzlich die
erforderliche Sachkunde. Auch Hauptverwaltungsbeamte eines Tragers werden fur
regelmafig sachkundig erklart, wenn sie vor oder seit ihrem Amtsantritt Gber einen langeren
Zeitraum und in nicht unwesentlichem Umfang Téatigkeiten ausgetbt haben, die mafigeblich
auf wirtschaftliche und rechtliche Fragestellungen ausgerichtet und nicht véllig
nachgeordneter Natur waren. Ebenso verfahrt die BAFin mit Kdmmerern einer

Gebietskdrperschaft und Beschaftigten in vergleichbarer Funktion.

Eine Tatigkeit im Verwaltungsrat ist aber auch dann nicht ausgeschlossen, wenn die
Voraussetzungen fur die Annahme der erforderlichen Sachkunde im Zeitpunkt der Bestellung
nicht vorliegen, sondern nach Bestellung durch Fortbildung erworben werden. In diesem
Falle fordert die BAFin eine Fortbildung in der Regel innerhalb von sechs Monaten nach
Bestellung (,soll“), um ein angemessenes Verhaltnis zwischen Qualifikationszeit und

Mandatsdauer sicherzustellen.**®

Ohnehin erwartet die BAFin von allen Verwaltungsratsmitgliedern laufende Weiterbildung zu
dem Zweck, ,sich mit Anderungen des Unternehmens kontinuierlich vertraut zu machen, z.B.
mit neuen Rechtsvorschriften oder Entwicklungen im Bereich der Finanzprodukte sowohl im
Unternehmen als auch im Markt.“**° Die Verpflichtung zur Weiterbildung (,soll*) ist auch
landesrechtlich geregelt (§ 15 Abs. 7 SpkG).

Auch die Zusammensetzung des Verwaltungsrats insgesamt muss gewahrleisten, dass er
seine Kontrollfunktion wahrnehmen kann (u.a. weil er Giber entsprechende Kompetenzen auf
den Gebieten Rechnungslegung oder Abschlussprifung verfugt). Dieses Erfordernis einer
angemessenen Sachkunde ist auch bei der Zusammensetzung der Ausschiisse zu

bertcksichtigen.

Das Institut muss die erfolgte Bestellung zum Verwaltungs- oder Aufsichtsrat gegentber der
BAFin anzeigen (8§ 24 Abs. 1 Nr. 15 KWG) und damit die Uberwachung (vgl. § 36 Abs. 3

KWG) auslosen. Fehlende personliche Anforderungen kdnnen zur Abberufung fuhren, die

9% Merkblatt der BAFin zur Kontrolle der Mitglieder von Verwaltungs- und Aufsichtsorganen geman

KWG und VAG, GeschZ. BA 53-FR 1903-2012/0003 vom 03.12.2012. Die grundsatzliche Pflicht zur
Fortbildung normiert auch § 15 Abs. 8 SpkG NRW.

99 Merkblatt der BAFin zur Kontrolle der Mitglieder von Verwaltungs- und Aufsichtsorganen gemar
KWG und VAG, GeschZ. BA 53-FR 1903-2012/0003 vom 03.12.2012. Ahnlich die Anforderungen fiir
den Aufsichtsrat im Aktienrecht bei M. Lutter, Professionalisierung des Aufsichtsrats, DB 2009, S. 775
(777 f£.).
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ebenfalls gegeniiber dem Institut ausgesprochen wird.*® Landesrechtlich ist der Trager
verpflichtet, die Voraussetzungen fir die erforderliche Sachkunde sowohl der einzelnen
Mitglieder als auch des Gremiums insgesamt vor der Wahl zu priifen und sicherzustellen.

¢) Rechtliche Anforderungen an das Geschlechterverhdaltnis im Verwaltungsrat

Die RL 2013/36/EU fordert in Art. 91 Abs. 10 die Mitgliedstaaten und die zustandigen
Behdrden auf, von den Instituten und deren Nominierungsausschiissen zu verlangen, dass
sie bei der Berufung von Mitgliedern in das Leitungsorgan ,auf eine grol3e Bandbreite von
Eigenschaften und Fahigkeiten achten und zu diesem Zweck eine Politik der Diversitat
innerhalb des Leitungsorgans verfolgen*.>®* § 25d Abs. 11 S. 2 Nr. 2 KWG setzt dies filr sog.
CRR-Institute um. Der fir diese Institute zu besetzende Nominierungsausschuss hat das
Verwaltungs- und Aufsichtsorgan des Instituts ,bei der Erarbeitung einer Zielsetzung zur
Forderung der Vertretung des unterreprasentierten Geschlechts im Verwaltungs- oder
Aufsichtsorgan sowie einer Strategie zu deren Erreichung® zu unterstitzen. Da Sparkassen
nicht zu den CRR-Instituten gehdéren, sind diese Vorgaben auf sie nicht anwendbar. Auch die
seit dem September 2015 geltenden, mehr oder weniger konkreten und verbindlichen
gesellschaftsrechtlichen Vorgaben des TeilhabeG 2015°% fiir die Gestaltung von
Geschlechterquoten in Aufsichtsraten beanspruchten fur die in 6ffentlich-rechtlicher

Rechtsform organisierten (Landesbanken und) Sparkassen keine Geltung.

Die fur Sparkassen geltenden gleichstellungsrechtlichen Anforderungen werden deshalb
ausschlielich durch landesrechtliche Vorgaben umrissen. Der 2013 ins Sparkassengesetz

aufgenommene § 12 Abs. 3°%

normiert, dass bei der Wahl der Mitglieder des
Verwaltungsrates die grundlegenden Bestimmungen des Landesgleichstellungsgesetzes zu
beachten sind. Die Regelung dient dem Zweck der aktiven Frauenférderung, um u.a. der
Unterreprasentanz in Flihrungspositionen und Gremien entgegenzuwirken, und sie verfolgt
den allgemeinen Gedanken, die Frauenférderung weiter auszubauen und ,verbindlich zu

etablieren“.>* Einschlagig sind § 12 Abs. 1 LGG, wonach parititische Reprasentanz

0 pie Aufforderung, ein Mitglied des Verwaltungsrats wegen Fehlens der persdnlichen

Anforderungen abzuberufen, ergeht gegentiber dem Institut, das seinerseits die nach
landesrechtlichen Vorschriften zustandige Instanz zu informieren hat, vgl. amtl. Begr. zum CRD IV-
Umsetzungsgesetz, BT-Drs. 17/10974, S. 90. Landesrechtlich ist der Rat als Vertretungsorgan der
Tragerkommune fir die Abberufung zustandig.

%L Art. 91 Abs. 12 lit.e der RL sieht die Konkretisierung des Konzepts der Diversitét als einem bei der
Auswahl der Mitglieder des Leitungsorgans heranzuziehenden Kriteriums bis zum 31.12.2015 vor.

%2 Gesetz fiir die gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und Mannern an Fithrungspositionen in der
Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst vom 24.04.2015, BGBI. |, S. 642, insbes. Art. 3 mit
Einfligungen in § 76 Abs. 4, 8 96 Abs. 2, 3 AktG. Verbindliche Quoten bestehen fur bérsennotierte und
der Mitbestimmung unterliegende Aktiengesellschaften, § 96 Abs. 2, 3 AktG.

%3 Art. 1 Nr. 4 b) des Gesetzes zur Anderung sparkassenrechtlicher Vorschriften vom 16.07.2013
gGV. NRW, S. 481).

% Amtl. Begr. des Gesetzes zur Anderung sparkassenrechtlicher Vorschriften, LT-Drs. 16/2652, S. 19
f.
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verwirklicht, und § 12 Abs. 1 S. 2, wonach fir den Verwaltungsrat als ,Wahlgremium*“ bei der
Aufstellung von Listen und Kandidaturen auf paritatische Reprasentanz geachtet werden
soll. 8 2 Abs. 1 S. 2 LGG, der die Sparkassen zur Gewahrleistung der Verwirklichung des
Gleichstellungsziels verpflichtet, lasst sich fur die Besetzung des Verwaltungsrats nicht
fruchtbar machen, da hierfur nicht das Institut selbst, sondern die Tragerkommune
verantwortlich zeichnet. Uber die Umsetzung der Bestimmungen zur Gremienbesetzung fiir
die Verwaltungsrate der Sparkassen ist im Frauenférderbericht zu berichten (vgl. 8 12 Abs. 5
LGG).

2. Zielvorgaben

Die bestehenden Vorgaben zur Besetzung von Sparkassen-Verwaltungsraten verweisen auf
ein Spannungsfeld, dessen Pole durch den Besetzungsmodus der Wahl, durch bundes- und
landesrechtliche Anforderungen an die Sachkunde sowohl des Gremiums insgesamt als
auch der einzelnen Mitglieder sowie durch das Gleichstellungsziel markiert werden. In
diesem Spannungsfeld wirken zugleich verfassungsrechtliche Prinzipien und pragen die

Mdglichkeiten einer quotenorientierten Gesetzgebung.

a) Herstellung tatsachlicher Gleichberechtigung

Eine gegentuber 8 12 Abs. 3 SpkG i.V.m. 8§ 12 Abs. 1 LGG verbindlichere Quotierung nahme
das Ziel der Forderung tatsachlicher Gleichberechtigung aus Art. 3 Abs. 2 GG bzw. das der
Gleichstellung aus Art. 157 Abs. 4 AEUV, RL 2006/54/EG auf.*®® Sparkassen sind Teil des
Finanzsektors und damit einer nach wie vor mannlich gepragten Arbeitswelt, deren
Fuhrungspositionen fur Frauen weiterhin nahezu tabu sind. Die Steigerung des
Frauenanteils in Verwaltungsraten konnte sich — Uiber den allgemeinen Effekt der besseren
Sichtbarkeit von Frauen hinaus — mittelbar positiv auf den Anteil der Frauen in

Fuhrungspositionen der Sparkassen auswirken.

Von einer Steigerung des Frauenanteils lasst sich auch eine Effektuierung des
Verwaltungsrats als Leitungs- und Kontrollorgan erwarten; ein Mangel an ,Diversitat® u.a. in
Bezug auf das Geschlecht birgt die Gefahr des ,Gruppendenkens®, auf das z.B. die
europaischen Institutionen die fehlende Uberwachung von Management-Entscheidungen
durch Leitungsorgane teilweise zurtickfiihren. Im Rahmen einer Politik der Diversitat, so der
Erwagungsgrund (60) der RL 2013/36/EU, ,sollten Institute beispielsweise ermutigt werden,
Bewerber beider Geschlechter in die engere Wahl einzubeziehen®. Der Bundesgesetzgeber

erhofft sich von einer gréReren Geschlechterdiversitat in Aufsichtsraten eine ,bessere

% siehe oben IIILA.

134



Unternehmens- und Verwaltungsflihrung (corporate und public governance)®, die

,Fehlentscheidungen verhindern kann“.>®

Strengere gleichstellungsrechtliche Anforderungen sind fir den 6ffentlichen Sektor der
Kreditwirtschaft im Sinne der Wettbewerbsgleichheit auch deshalb opportun, weil das

Teilhabegesetz 2015’

die privatrechtlich organisierten Sektoren der Finanzwirtschaft
bereits heute strengeren Bindungen unterwirft, hinter denen der 6ffentliche Sektor nicht

zurickbleiben sollte.

b) Gewahrleistung demokratischer Legitimation und Verhéltnis zum Ziel der
Gleichberechtigung

Der Bestellungsmodus der Wahl durch die Tragervertretung verweist auf die Bedeutung des
Demokratieprinzips.®® Im Modus der Verhaltniswahl fur die zweite Mitgliedergruppe
(,sachkundige Mitglieder”), aber auch in der Bindung der Amtszeit eines
Verwaltungsratsmitglieds an diejenige der Tragervertretung zeigt sich die grolRe
legitimatorische Bedeutung, die der Gesetzgeber dem politischen Vertrauen des Trégers in
das Aufsichts- und Kontrollorgan der Sparkasse zumisst.>® Fiir die Gruppe der Dienstkréfte
sichert 8 12 Abs. 2 SpkG demokratische Legitimation durch Kombination einer Wahl durch
die Personalversammlung mit einer Wahl durch das politische Entscheidungsgremium des
Tragers. Im Falle der Wahl von Vorsitzender bzw. Vorsitzendem und deren
Stellvertreterinnen sowie Stellvertretern vermittelt die Personalwahl die erforderliche
personelle Legitimation. Die als Listenwahl ausgestaltete Verhaltniswahl vor allem der
zweiten, aber auch der dritten Mitgliedergruppe lasst die Absicht erkennen, den im Rat
wirkenden politischen Kréften groRen Einfluss auf die Sparkassen einzurdumen, der wegen
der Weisungsfreiheit und Unabhéngigkeit des Verwaltungsrats vor allem im Akt der
Besetzung sichergestellt wird. Die Zusammensetzung des Verwaltungsrats folgt andererseits
nicht dem Prinzip der Repréasentation oder gar Spiegelbildlichkeit: Er ist kein Organ der
Tragervertretung, in ihm sind zwar haufig, aber nicht rechtlich zwingend Ratsvertreterinnen
und Ratsvertreter als ,sachkundige Mitglieder® tatig, er wird durch Dienstkrafte der
Sparkasse angereichert, und sowohl die Mitglieder als auch der Verwaltungsrat insgesamt
unterliegen besonderen personlichen Anforderungen, insbes. der der Sachkunde. Ob die an
Verwaltungsrate von (Landesbanken und) Sparkassen als Wahlgremien anzulegenden,

bundesgesetzlich gepragten Mal3stabe der Sachkunde, persdnlichen Zuverlassigkeit und

%% vgl. BT-Drs. 18/3784, S. 55, ebenso referiert bei M.-P. Weller/C. Harms/B. Rentsch/C. Thomale,
Der internationale Anwendungsbereich der Geschlechterquote flir GroRBunternehmen, ZGR 2015, S.
361 (376, Fn. 78).
7 Gesetz vom 24.04.2015, BGBI. |, S. 642. Die politische Opportunitat einer Angleichung der
golseichstelIungspolitischen Anforderungen wurde einleitend erortert.

Vgl. oben 111.3.c).
%% Zur Kategorie des ,politischen Vertrauens* im Zusammenhang mit der demokratischen Wahl vgl.
grundsatzlich oben I11.B.3.c).
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Verfugbarkeit in Literatur und Rechtsprechung schon befriedigend geklart ist und wie sich die
Berticksichtigung der genannten Kriterien im Modus der Verhaltniswahl nach § 12 Abs. 1
SpkG i.V.m. 8 50 Abs. 3 GO sicherstellen I&sst, ist an dieser Stelle nicht abschliel3end zu
klaren. Festzuhalten ist jedoch, dass die Anforderungen an die Tatigkeit eines Sparkassen-
Verwaltungsrats mit der Kategorie der Reprasentation unzutreffend und mit der des

»politischen Vertrauens® nicht erschépfend beschrieben waren.

Die unterschiedlichen Wahlmodi und -verfahren sowie ihre Kombination in einer einheitlichen
Wahl bewirken, wenn auch in unterschiedlicher Auspragung, eine dem Leitbild der
Demokratie entsprechende Gleichbehandlung der Kandidatinnen und Kandidaten, die
insbesondere fir die zweite Gruppe der ,sachkundigen Mitglieder Einflussmdéglichkeiten fir
Fraktionen und Gruppen der Tragervertretung nach dem Prinzip der Chancengleichheit
verwirklicht. Nach den oben (111.B.3.c)) gefundenen Grundsétzen sind verbindlichere
Regelungen, als sie § 12 LGG normiert, zur Steigerung des Frauenanteils in den
Verwaltungsraten grundséatzlich mdglich, aber unter Beachtung des Demokratieprinzips
(insbesondere der Anforderungen des allgemeinen Gleichheitssatzes aus Art. 3 Abs. 1 GG in

seiner Auspragung als Grundsatz der Wahlgleichheit) auszugestalten.

c) Gewabhrleistung der persdnlichen Anforderungen an die Mitglieder des
Verwaltungsrats sowie der Sachkunde des Verwaltungsrats insgesamt und Verhéltnis

zum Ziel der tatséachlichen Herstellung von Gleichberechtigung

Auch das Verhéltnis von Quotierungsvorgaben zu den Anforderungen an die Mitgliedschaft

im Verwaltungsrat bedarf einer grundsatzlichen Klarung.

Die Feststellung des Wahlbarkeits-Status als Voraussetzung fir die Besetzung der zweiten
Gruppe (8 12 Abs. 1 S. 1 SpkG), und der perstnlichen Zuverlassigkeit als Voraussetzung
einer Kandidatur bereiten keine Probleme: Zur Wahl kann aus beiden Geschlechtern nur
aufgestellt werden, wer diese Voraussetzungen erfillt. Dasselbe gilt fiir die Feststellung der
Eigenschaft als Dienstkraft oder Hauptverwaltungsbeamte(r) im Falle entsprechender

Kandidaturen.

Das Besetzungskriterium der Sachkunde wirft die Frage auf, ob Quotierungsregein
vergleichbar der Besetzung von Laufbahndmtern (Art. 33 Abs. 2 GG) leistungsabhangig
auszugestalten waren. Die rechtlichen Vorgaben fordern auf allen Ebenen einerseits eine
hinreichende Sachkunde des einzelnen Verwaltungsratsmitglieds. Andererseits wird eine
insgesamt hohe Sachkunde des Verwaltungsrats erwartet, die ihn zur Wahrnehmung seiner
organschaftlichen Aufgaben befahigt. Dem liegt zugrunde, dass in den Verwaltungsraten

Mitglieder mit hoher Sach-, teilweise sogar Spezialkunde und solche mit geringerer sowie
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Mitglieder mit unterschiedlicher Sachkompetenz zusammenwirken.>'° Die rechtliche
Ausgestaltung lasst erkennen, dass keine Bestenauswabhl intendiert ist, sondern in Bezug auf
das einzelne Verwaltungsratsmitglied Mindestanforderungen normiert werden. Eine
Bestenauswahl ist im Wege der mehrheitlichen Wahl des/der Vorsitzenden méglich, nicht
aber im Modus der Verhaltniswahl als Listenwahl, nach der ,sachkundige Mitglieder® zu
wahlen sind (8 12 Abs. 1 S. 1 SpkG). Aul3erdem spricht § 12 Abs. 1 S. 3 SpkG fir eine
Prifung der Sachkunde aller Bewerber vor Durchfiihrung der Wahl. Die einfachrechtliche
Ausgestaltung entspricht zugleich dem verfassungsrechtlichen Befund, dass der Grundsatz
der Bestenauswahl aus Art. 33 Abs. 2 GG durch das Demokratieprinzip fur Wahlgremien
eingeschrankt ist.”* Eine verbindlichere Regelung des Frauenanteils im Verwaltungsrat der

Sparkassen braucht folglich nicht leistungsabhangig ausgestaltet zu werden.

Neben den Anforderungen an die individuelle Sachkunde bleibt die Gewéhrleistung von
Sachkunde eines je nach GroRe des Kreditinstituts hinreichend spezialisierten®*?
Verwaltungsrats ein rechtlich vorgegebenes Ziel, dessen Erreichung ebenfalls dem
politischen Entscheidungsgremium des Tragers uiberantwortet wird,>* freilich mit

nachgelagerten Uberwachungsbefugnissen von Rechtsaufsicht und BAFin.

Ob und wie sich das Erfordernis der Sachkunde des Gremiums (und seiner Ausschiisse) mit
einer Quotierung nach dem Geschlecht in Einklang bringen lasst, entscheidet sich nach der
Zweckbestimmung der Quotierung. Geschlechterquotenregelungen lassen sich, wie oben
(unter a)) gezeigt, als Mittel der Optimierung von Verwaltungsraten konzipieren, die dem
Sachkunde-Kriterium in Auswahlprozessen zu besserer Wirksamkeit verhelfen; ein geringer
Anteil an Frauen wird bei dieser Zwecksetzung als Indiz fur eine sachfremde
Besetzungspraxis gewertet.”* Zugleich steht eine gleichstellungspolitische Zielsetzung von
Quotierungen aber in einem Spannungsverhaltnis zur Funktionsfahigkeit des
Verwaltungsrats, wenn z.B. intendiert ist, Frauen zur Wahrnehmung von Fiihrungspositionen
und zugleich Manner zur Inanspruchnahme von MalRnahmen zu besserer Vereinbarkeit von

Beruf und Familie zu ermutigen.®*® Das Ziel der Herstellung von Gleichberechtigung ist

*1% vgl. fur den Aufsichtsrat der AG ahnlich § 100 Abs. 5 AktG, das fiir kapitalmarktorientierte

Kapitalgesellschaften nach § 264d HGB besonderen Sachverstand auf den Gebieten der
Rechnungslegung und Abschlussprifung in der Person mindestens eines unabhangigen
Aufsichtsratsmitgliedes verlangt; vgl. a. M. Lutter, Die Professionalisierung der Aufsichtsrate, DB
2009, S. 775 (777 ff.).

> vgl. oben 111.B.3.c).

*2 Die Anforderungen unter Beriicksichtigung der Arbeitsteiligkeit arbeitet z.B. D. Wulf, Der
Verwaltungsrat 6ffentlich-rechtlicher Kreditinstitute, 1992, S. 96 ff., fir gréRere Kreditinstitute heraus.
*13 Ein weiteres Augenmerk gilt bei grol3en Sparkassen unter dem Gesichtspunkt der Spezialisierung
den Vorsitzpositionen und Mitgliedschaften in den Ausschissen.

>14 Vgl. M.-P. Weller/C. Harms/B. Rentsch/C. Thomale, Der internationale Anwendungsbereich der
Geschlechterquote fur GroBunternehmen, ZGR 2015, S. 361 (376).

°5 BT-Drs. 18/3784, S. 55 fiir das Gesetz zur gleichberechtigten Teilhabe von Frauen in
Fuhrungspositionen.
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deshalb mit dem Belang eines in unterschiedlicher Hinsicht fahigen Verwaltungsrats
jedenfalls auch in ein Verhaltnis praktischer Konkordanz zu bringen. Insbesondere ist Sorge
dafiir zu tragen, dass von den Quotierungsvorgaben im Einzelfall abgewichen werden kann,
wenn sich anders die geforderte Sachkunde des Verwaltungsrats und seiner Ausschusse
nicht angemessen gewahrleisten Iasst.

3. Empfehlungen zu Art und Verbindlichkeit der Quote
a) Mitgliedsquote
aa) Gesamtzielquote

Die Stellung der Sparkassen als kommunaler Wirtschaftsunternehmen, ihre Nahe zum
privatwirtschaftlichen Sektor und eine mogliche Vorbildwirkung der Quotierung ihrer
Aufsichtsorgane fir die Herstellung tatsachlicher Gleichberechtigung legen die Einfiihrung
einer festen Gesamtzielquote nahe.**® Wegen der angestrebten starkeren Verbindlichkeit der
Vorgaben empfiehlt es sich, nicht an derin § 12 Abs. 1 S. 1 LGG normierten paritatischen
Reprasentanz festzuhalten, sondern — wie schon bei der Quotierung der Kammern nach dem
Heilberufsgesetz — °*’ einen Mindestanteil an Frauen in Hohe von 40 Prozent

vorzuschreiben. Dies wirde z.B. durch folgende Formulierung gewahrleistet:

,Frauen mussen mit einem Mindestanteil von 40 Prozent vertreten sein. Es ist in allen Fallen

auf volle Personenzahlen mathematisch auf- beziehungsweise abzurunden.®

In Anlehnung an § 4 Abs. 1 BGremBG kdnnten solche Vorgaben auch zeitlich gestaffelt und
Ubergange vorgesehen werden. Denkbar ist in Anlehnung an das TeilhabeG auch eine
Beschrankung der verbindlichen Vorgaben auf Kreditinstitute einer bestimmten Grol3e.

bb) Quotierung der einzelnen Gruppen?

Die Besetzung des Verwaltungsrats nach Gruppen wirft die weitere Frage auf, ob sich eine
gesetzliche Verankerung von Mitgliedsquoten fir die einzelnen Gruppen empfiehlt. Der
Spielraum des Gesetzgebers liel3e eine solche Quotierung grundsétzlich zu. Eine
Gesamtzielquote griffe jedoch in geringerem Mal3e in die den Kommunen zustehende

Selbstverwaltung ein und wére deshalb vorzuziehen.*'®

Im Falle des/der in Personalwahl zu bestimmenden Vorsitzenden wird empfohlen, von einer
Besetzungs- oder Mitgliedsquote ab- und die persdnlichen Anforderungen der
Zuverlassigkeit, Sachkunde und Verflgbarkeit als ausschlieB3liches Auswahlkriterium

vorzusehen. Es kdnnte sogar erwogen werden, den Vorsitz dem Blrgermeister oder

516 Vgl. bereits den Koalitionsvertrag von CDU/CSU und SPD fur die 18. Legislaturperiode, S. 72.

*7 Siehe oben V.B.5.a).
>18 Einschatzungsspielraum hat der Gesetzgeber insoweit hinsichtlich der Eignung.
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Hauptverwaltungsbeamten bzw. der Birgermeisterin oder der Hauptverwaltungsbeamtin von
Gesetzes wegen zuzuweisen, wie dies in den meisten Landern geschieht,”* da sich die
insgesamt erforderliche Sachkunde des Verwaltungsrats mit Hilfe eines geborenen und von
Berufs wegen kompetenten Vorsitzenden von Gesetzes wegen einfacher sicherstellen liel3e.
Diese Maoglichkeit stiinde nur in mittelbarem Zusammenhang mit der Ausgestaltung von
Geschlechterquotenregelungen und wird deshalb hier nur angedeutet.

Im Rahmen des bestehenden Besetzungsverfahrens kénnte sich ein Appell empfehlen:
LAUf eine angemessene Reprasentation der Frauen im Vorsitz ist zu achten.”

Eine Quotierung der ebenfalls in Personalwahl zu bildenden Stellvertretung lieRe sich

hingegen erwagen. Mittels folgender Regelung ware dies mdglich:

,Die Vertretung des Tragers wahlt aus den Mitgliedern des Verwaltungsrats einen ersten und
zweiten Stellvertreter/eine erste und zweite Stellvertreterin des vorsitzenden Mitgliedes,

darunter mindestens eine Frau.”
Sie kdnnte wie folgt erganzt werden:

»Ist vorsitzendes Mitglied ein Mann, soll eine Frau zur ersten Stellvertreterin gewahlt

werden.”

cc) Quotierung der Ausschiisse

§ 15 Abs. 3 SpkG weist dem Risikoausschuss und dem Bilanzprifungsausschuss als
obligatorischen Ausschiissen ein Aufgabenspektrum zu, das den Ausschussmitgliedern
einerseits Flhrungsverantwortung und Einfluss sichert und das andererseits eine spezifische
Sachkunde zumindest in der Person der Vorsitzenden dieser Ausschiisse erfordert.*® Die
Forderung nach Geschlechterquoten fiir die Besetzung dieser Ausschisse liegt daher
einerseits nahe, fordert aber andererseits in erhohtem Mal3e die Berticksichtigung der
erforderlichen Sachkunde. Die Verantwortung fir die Besetzung der Ausschisse liegt beim

Verwaltungsrat.

Denkbar wére die Formulierung einer Mitgliedsquote in Abhangigkeit von der Mitgliedsquote

im Verwaltungsrat (und damit eine kleine Kaskade):

* Dies ist bundesweit die Regel, vgl. nur M. Vélter, Aufgaben und Pflichten von Verwaltungsréaten, 5.

Aufl. 2005, S. 41, der neben der Ausnahme in NRW nur noch Hamburg anfiihrt, dessen Sparkasse
allerdings in Form einer Aktiengesellschaft gefiihrt wird.

°% Einen zahlenméRigen Umfang normiert das SpkG nicht und tberléasst die Bestimmung der GroR3e
der Ausschisse damit den kommunalen Satzungen bzw. der Organisationsgewalt des
Verwaltungsrats.
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»Der Anteil von Frauen in den Ausschissen soll ihrem Anteil im Verwaltungsrat

entsprechen.”

b) Besetzungsquoten

Weiterhin ist zu klaren, ob eine verbindlichere Quotierung der Mitgliedschaft durch strengere
Vorgaben fiir eine Quotierung der Wahlvorschlage sinnvoll erganzt werden kénnte.>*
Bislang verweist § 12 Abs. 3 SpkG auf 8 12 Abs. 1 S. 2 LGG und damit auf eine Norm, der -
auch im systematischen Zusammenhang mit 8 12 Abs. 1 S.1 LGG — nur schwache

Verbindlichkeit zugemessen wird.

Bei Formulierung einer strikten Mitgliedsquote, wie sie vorgeschlagen wurde, kénnte
dennoch erwogen werden, es bei dieser Rechtslage zunachst zu belassen und von einer
Verscharfung der Anforderungen abzusehen.®® Andererseits ist nicht auszuschlieRen, dass
verbindlichere Quotierungsvorgaben flr Wahlvorschlage die Ausgangsbedingungen fir die
anschlieRende Wahl im Rat verbessern konnten. Wird die Gestaltung einer verbindlicheren
und zugleich die Anforderungen des Demokratieprinzips beriicksichtigenden Regelung®®
erwogen, legen es die unterschiedlichen Wahlvorschlagsverfahren nahe, zwischen der
zweiten und dritten Mitgliedergruppe im Verwaltungsrat zu unterscheiden.

aa) ,Weitere sachkundige Mitglieder*

Verscharfungen der heute in § 12 Abs. 1 S. 2 LGG enthaltenen Regelung sind in zwei
Varianten denkbar, wobei zugleich das Ziel paritatischer Reprasentanz durch dasjenige einer

Steigerung des Frauenanteils zu ersetzen wére. Die einschlagige Regelung kdnnte lauten:

,Bei der Aufstellung von Listen und Kandidaturen soll der Anteil an Frauen mindestens 40

Prozent betragen.”
Anknlpfend an 8§ 16 Abs. 1 S. 2 HeilberufsG wére auch folgende Regelung zu denkbar:

»~Jeder Wahlvorschlag soll mindestens zu 40 Prozent Frauen bertcksichtigen und eine
Reihenfolge enthalten, die es ermdglicht, dass Frauen unter den sachkundigen Biirgerinnen
und Biirgern mindestens zu 40 Prozent vertreten sein kénnen.*** Es ist in allen Fallen auf

volle Personenzahlen mathematisch auf- beziehungsweise abzurunden.“*®

Die strengere Vorgabe einer Besetzungsquote greift zur Férderung des Gleichstellungsziels

in die Freiheit der Vorschlagsberechtigten zur Gestaltung der Vorschlagslisten ein. Die

521

ey Zum Begriff siehe oben 11.C.2.c).

So verfahrt der Gesetzgeber in § 4 BGremG.
°2% Sjehe oben I11.B.3.c.

524 Anlehnung an § 16 HeilberG.

525 Anlehnung an § 96 Abs. 2 AktG.
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MalRnahme ist dem Gesetzgeber mangels Geltung der Wahlgrundsétze des Art. 38 Abs. 1,
28 Abs. 1 S. 2 GG nicht grundsétzlich versagt, wegen der Néhe zu diesen Grundsatzen aber
streng am MaRstab der VerhaltnismaRigkeit auszurichten.>”® Die mit der Kategorie des
,politischen Vertrauens® verbundene Chancengleichheit der Wahlvorschlage wird durch
Besetzungsanforderungen an das jeweilige Mitglied sowie an den Sparkassen-
Verwaltungsrat insgesamt angereichert, die das geforderte politische Vertrauen ahnlich wie
das Kriterium der ebenfalls geforderten Sachkunde inhaltlich aufladen. Demokratische
Gleichheit in Form von Chancengleichheit der entsendenden Gruppen und auch die
personelle Legitimation des einzelnen Verwaltungsratsmitglieds bleiben bei dieser
Gestaltung und folglich auch bei Einfihrung einer verbindlicheren Besetzungsquote im
Regelfall in hinreichender Weise sichergestellt; der Fall der Unverfligbarkeit von Frauen, die
das Vertrauen der jeweiligen Gruppe geniel3en, lasst sich mittels einer Ausnahmeregelung
bertcksichtigen. Die Vorgaben dienen i.l. einem hochrangigen Zweck: Eine Veranderung
der Chancen von Frauen und Mannern auf Mitgliedschaft in einem Sparkassen-
Verwaltungsrat wird durch das Gleichberechtigungsgebot aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG nicht nur
legitimiert, sondern geradezu nahegelegt. In der Forderung nach Starkung der Diversitét
verbindet sich der Verfassungsauftrag Uberdies mit der Anforderung der Gewahrleistung
funktionsfahiger Leitungsorgane fir den Sektor der Kreditwirtschaft.

bb) ,,Dienstkrafte“

Fur die dritte Gruppe erfolgt die Wahl durch die Personalversammlung als personalisierte
Verhéltniswahl, da aus den jeweiligen Wahlvorschlagslisten die Bewerberinnen und
Bewerber mit der héchsten Stimmenzahl als gewahit gelten.®*” Die anschlieRende Wahl
durch die Tragervertretung scheint ungeachtet des Bezugs in § 12 Abs. 2 SpkG auf § 50
Abs. 3 S. 1-4 GO als Personalwahl ausgestaltet zu sein, denn dem Rat liegt nur eine
Vorschlagsliste der Personalversammlung fir jeden Wahlgang (Mitglieder und
stellvertretende Mitglieder) vor, die er nicht nur insgesamt annehmen oder ablehnen kann,
sondern aus der er einzelne Personen auswahlen soll. Auch das Demokratieprinzip streitet
fir Personal- und gegen Listenwahl, da den volksgewahlten Vertretungen der Trager damit
groRere Wahlmoglichkeiten verbleiben und sich die Legitimationswirkung des gesamten

Rekrutierungsverfahrens hierdurch erhéht.

Der Wahlmodus weist Besonderheiten auf, die einfache und praktikable Regelungen fir die
Quotierung der Wahlvorschlage erschweren. Denkbar ware die Aufnahme einer Vorgabe
z.B.in 8 7 Abs. 1 Satz 2 Spk-WO fir die Wahl durch die Personalversammlung mit

folgendem Wortlaut:

°% Sjehe oben [11.B.3.c).
527 Rechtsgrundlage bildet die Sparkassen-Wahlordnung (Spk-WO), vgl. insbes. § 8 Abs. 2S.2,89
Spk-WO.
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.Mindestens die Halfte der Bewerbungen soll auf Frauen entfallen.”

c) Nachgelagertes Besetzungsverfahren

Zu bedenken ist auch der Fall der Nachbesetzung bei Ausscheiden eines Mitglieds des
Verwaltungsrats vor Ablauf der Wahlzeit. 8 12 Abs. 5 SpkG sieht vor, dass in diesem Fall die
Tragervertretung einen Nachfolger oder eine Nachfolgerin auf Vorschlag derjenigen Gruppe
wahlt, von der die ausgeschiedene Person vorgeschlagen worden war. Mit einer
verbindlichen Mitgliedsquote fiir den gesamten Verwaltungsrat (s.0. a)) ware auch eine
rechtliche Bindung des Rates im Falle der Nachbesetzung gegeben. Einer besonderen
Regelung in Bezug auf das Geschlecht der nachzubesetzenden Person bedarf es daher
nicht. Auch von einer Regelung des Wahlvorschlags kdnnte abgesehen werden.

4. Empfehlungen zu den Rechtsfolgen

Die Rechtsfolgen waren in Ansehung des Demokratieprinzips auszugestalten. Die fur
Wahlgremien typische Freiheit der demokratischen Wahl von rechtlichen Einflissen bei
politischer Verantwortlichkeit des Wahlorgans fiir das Ergebnis®® pragt den
gesetzgeberischen Gestaltungsspielraum. § 36 Abs. 3 KWG, der an das Fehlen einer
hinreichenden Qualifikation die Rechtsfolge der Abberufung eines Verwaltungsratsmitglieds
auf Verlangen der BAFin knupft, lasst aber auch erkennen, dass die Verpflichtung eines
politischen Entscheidungsgremiums zur Revision der eigenen Besetzungsentscheidung auch

u.U. nicht schlechthin ausgeschlossen ist.

Dem politisch-demokratischen Charakter der Wahl durch die Kommunalvertretung werden
aber — auch unter Bertcksichtigung der Erforderlichkeit — solche Rechtsfolgen besonders
gerecht, die die politische Verantwortlichkeit des Wahlorgans konkretisieren. Denkbar wére
etwa eine Verpflichtung der Kommunalvertretung, im Falle einer verpflichtenden
Mitgliedsquote gegeniiber Rechtsaufsicht und Offentlichkeit tiber die Zusammensetzung des
Verwaltungsrats in der jeweiligen Wabhlperiode, tiber die Erreichung oder Verfehlung der
Gesamtzielquote, im Falle der Verfehlung tber die Grinde hierflr sowie tUber in Aussicht
genommene MalRnahmen zur Abhilfe zu berichten. Eine solche Dokumentations- und
Berichtspflicht spiegelte erstens die politische Verantwortlichkeit der Tragervertretung fur die
Einhaltung verbindlicher gleichstellungsrechtlicher Vorgaben; sie drangte zweitens das
politische Entscheidungsgremium zur politischen Debatte tber die Geschlechterverhaltnisse
in den Verwaltungsraten; und sie bildete drittens die Grundlage fir die ex-post-Abschatzung
der Folgen gleichstellungsrechtlicher Vorgaben unter dem Aspekt ihrer Wirksamkeit. Als —
mit Ausnahme von Nachbesetzungsentscheidungen — einmalig in der Wahlperiode zu

erflllende Pflicht wéare sie den kommunalen Entscheidungsgremien auch zumutbar.

°28 Sjehe oben [11.B.3.c)aa).
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Denkbar wére eine Regelung folgenden Inhalts:

,Die Vertretung des Tragers berichtet binnen drei Monaten nach Wahl des Verwaltungsrats
der Sparkasse der Aufsicht (8 39) tUber die Zusammensetzung des Verwaltungsrats sowie
uber Abweichungen nach ..., die Grunde hierfur und die in diesem Zusammenhang
beschlossenen Malinahmen. Sie setzt die Aufsichtsbehérde umgehend von
Nachbesetzungen nach § 12 Abs. 5 in Kenntnis. Die Aufsichtsbehdrde wertet die Berichte

aus und leitet die Auswertung dem Landtag zu.”

5. Empfehlungen zu Ausnahmen

Eine Regelung von Ausnahmen wére insbesondere zur Erméglichung der Abweichung von
streng verbindlichen Vorgaben angezeigt. Mal3gebliche Ausnahmegriinde kdnnten sich aus
dem Aspekt der Sicherstellung der qualitativen Anforderungen an Aufsichtsréate, im Hinblick
auf Besetzungsquotenvorgaben auch aus dem Umstand fehlender Kandidaturen von
Frauen, welche das Vertrauen der Vorschlagenden geniel3en, ergeben.

Fur eine Ausnahme von der festen Mitgliedsquote sind unterschiedliche Gestaltungen
denkbar, von denen diejenige empfohlen wird, die die Verbindlichkeit der Mitgliedsquote
textlich am wenigsten relativiert. Sie ware bei der Dokumentations- und Berichtspflicht

aufzunehmen und wurde bereits oben mit folgendem Regelungsvorschlag dokumentiert:

,Die Vertretung des Tragers berichtet binnen drei Monaten nach Wahl des Verwaltungsrats
der Sparkasse der Aufsicht (§ 39) lUiber die Zusammensetzung des Verwaltungsrats sowie
Uber Abweichungen nach ..., die Grunde hierfir und die in diesem Zusammenhang
beschlossenen MalRnahmen. Sie setzt die Aufsichtsbehdrde umgehend von
Nachbesetzungen nach § 12 Abs. 5 in Kenntnis. Die Aufsichtsbehdrde wertet die Berichte

aus und leitet die Auswertung dem Landtag zu.”

Eine Vorgabe zur Quotierung der Wahlvorschlage (Besetzungsquote) erfordert dann eine
Ausnahmeregelung, wenn sie nicht bereits nach ihrem Wortlaut Abweichungen erméglicht.
Solche Abweichungsmadglichkeiten wurden in den beiden oben aufgefihrten Vorschlagen
bereits vorgesehen, so dass Ausnahmeregelungen grundsétzlich entbehrlich wéren.
Ausnahmeregelungen kénnen im Zusammenhang mit solchen Regelungen aber andere
Funktionen haben: Der Ausnahmefall kénnte durch Aufnahme von Ausnahmegrinden
sachliche Prazisierungen oder Einschrankungen erfahren und es konnten besondere
Rechtsfolgen fur den Ausnahmefall geregelt werden. Auf3erdem lasst sich durch explizite
Regelungen einer Ausnahme die rechtliche Verbindlichkeit der Regel bekraftigen. Folgende
Ausnahmeregelungen waren — im Anschluss an die oben gezeigten Regelungsvarianten —

maglich:
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.Bei der Aufstellung von Listen und Kandidaturen ist auf eine Berticksichtigung von Frauen
zu 40 Prozent zu achten. Von dieser Vorgabe kann aus wichtigem sachlichem Grund

abgewichen werden.®

,~Jeder Wahlvorschlag soll mindestens zu 40 Prozent Frauen bertcksichtigen und eine
Reihenfolge enthalten, die es ermdglicht, dass Frauen unter den sachkundigen Birgerinnen
und Biirgern mindestens zu 40 Prozent vertreten sein kénnen.*® Es ist in allen Fallen auf
volle Personenzahlen mathematisch auf- beziehungsweise abzurunden.** Von den

Vorgaben des S. 1 kann aus wichtigem Grund abgewichen werden.“

6. Moglicher Regelungsstandort

Ein letzter klarungsbedurftiger Aspekt betrifft den angemessenen Regelungsstandort, der im
Falle der Verwaltungsrate von Sparkassen zum einen als Frage nach der Regelungsebene,
zum anderen als Frage nach der Regelungsspezialitat zu behandeln ist.

a) Regelungsebene

Das Gleichberechtigungsgebot bindet Land und Kommunen gleichermafen®" und lieRe sich
deshalb rechtstechnisch im SpkG oder in den kommunalen Sparkassensatzungen
konkretisieren. Ob die Befugnis zur Quotierung der Mitgliedschaft im Verwaltungsrat als
eines entscheidungs- und Uberwachungserheblichen Organs dem Land oder der
einrichtenden Kommune zusteht, ist anhand der Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs.
2 GG zu erortern.

Neben dem Schutz eines Kernbereichs und der Freiheit der Aufgabenerfiillung von
inhaltlichen Vorgaben®* schiitzt die Selbstverwaltungsgarantie das Recht der Kommunen,
die Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft selbst zu regeln. Sie umfasst die
Ausstattung der Organe ihrer Einrichtungen mit s&chlichen und personellen Mitteln als Teil
ihrer Organisationshoheit sowie das Recht, das Personal dieser Einrichtungen selbst
auszuwahlen, anzustellen, zu beférdern und zu entlassen.*® AuRerhalb des Kernbereichs

534

der hier einschlagigen kommunalen Organisationshoheit>*" ist das Land zu

°2% Anlehnung an § 16 HeilberG.

%% Anlehnung an § 96 Abs. 2 AktG.

°3 Siehe oben I11.B.2.a). Vgl. a. § 5 Abs. 1 S. 1 GO NRW: ,Die Verwirklichung des Verfassungsgebots
der Gleichstellung von Frau und Mann ist auch eine Aufgabe der Gemeinde.” (Hervorhebung MSH
und DSV).

°%2 gjehe allgemein oben I11.B.2.a); fir die kommunalen Sparkassen BVerfG NVwZ 1995, S. 370 (371).
°% 5.0. 11.B.2.a). Zur Organisationshoheit der Kommunen in Bezug auf die Sparkassen knapp J.
Oebbecke, Sparkassentétigkeit als kommunale Selbstverwaltungsaufgabe, LKV 2006, S. 145 (146)
mit der richtigen Feststellung, dass bereits die landesrechtliche Anordnung der 6ffentlich-rechtlichen
Organisationsform einen rechtfertigungsbedurftigen Eingriff in die kommunale Freiheit hinsichtlich der
Wabhl der Organisationsform darstellt. Zur Funktionsgerechtigkeit der Organisation als Anstalt des
offentlichen Rechts A. Schink/U. Karpenstein, DVBI. 2014, S. 481 (486).

*% Die Personalhoheit ist durch Quotierungsvorgaben nicht betroffen, vgl. oben I11.B.2.c).
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organisationsrechtlichen Regelungen ebenfalls befugt, wenn diese durch Grinde des
Gemeinwohls legitimiert und auRerdem geboten sind.>* Von seinem dabei bestehenden
Gestaltungsspielraum hat das Land im SpkG Gebrauch gemacht und die Grundlagen der

Organisation bereits detailliert geregelt.>*®

Nach diesen Grundséatzen®*’ diirfte das Land die Verfolgung des Gleichberechtigungsgebots
fur die Organe der Sparkasse bei den Kommunen belassen und z.B. auf die Aufnahme
verbindlicher Quotierungsvorgaben in den kommunalen Sparkassen-Satzungen vertrauen.
Das entsprache in etwa der bestehenden, in Bezug auf die Geschlechterverhéltnisse im
Verwaltungsrat allerdings nicht sehr erfolgreichen Rechtslage. Dies und die systematische
Geschlossenheit des (formellen) Sparkassenrechts legen es deshalb nahe,
gleichstellungspolitische Vorgaben auch kunftig im einschlagigen Fachrecht des Landes zu
regeln. Dem Land wére es durch Art. 28 Abs. 2 GG nicht grundsatzlich verwehrt, die
Vorgaben im beschriebenen Umfang selbst mit Wirkung fiir alle Kommunen zu verschéarfen.
Als Landesrecht, das ersichtlich den Kernbereich der Selbstverwaltungsgarantie nicht
beschneidet, sind sie zulassig, wenn sich fir sie hinreichende, am 6ffentlichen Wohl
orientierte Sachgriinde anfilhren lassen.>® Solche Griinde ergeben sich sowohl aus dem
verfassungs- und unionsrechtlichen Gleichberechtigungsgebot als auch mit Blick auf die
Funktionsfahigkeit des Verwaltungsrats als Steuerungs- und Aufsichtsorgan der
Kreditwirtschaft. Eine entsprechende Regelungsentscheidung hat der Gesetzgeber i.0.
bereits in § 12 Abs. 3 SpkG getroffen, wonach heute schon bei der Wahl der Mitglieder des

Verwaltungsrats die grundlegenden Bestimmungen des LGG zu beachten sind.**

Eine dem verfassungsrechtlichen Gleichberechtigungsgebot verpflichtete, verbindliche
Quotierungsregelung im SpkG lage hiernach im durch Art. 28 Abs. 2 GG eingerdumten

Gestaltungsspielraum des Landesgesetzgebers.>® Die Regelungen missen im Hinblick auf

°%5 Vgl. allgemein unter 111.B.1.

°% p_Weides, Zur Eigenstandigkeit des Sparkassenrechts gegeniiber dem Kommunalrecht, DOV
1984, S. 41, spricht von ,bewusster Ausgliederung des Sparkassenrechts aus dem Kommunalrecht®.
°37 Zum Verhéltnis von kommunaler Selbstverwaltung und Landesgesetzgebung vgl. z.B. K. Stern/J.
Burmeister, Die kommunalen Sparkassen, 1972, S. 51 ff.; P. J. Tettinger, Mitbestimmung in der
Sparkasse und verfassungsrechtliches Demokratiegebot, 1986, S. 73 ff.; S. Staats, Fusionen bei
Sparkassen und Landesbanken — Eine Untersuchung zu den Moglichkeiten der Vereinigung 6ffentlich-
rechtlicher Kreditinstitute, 2006, S. 201 f.; C. Bruning/C. Willers, Verfassungs- und
verwaltungsrechtliche Aspekte der Novellierung des schleswig-holsteinischen Sparkassengesetzes,
NordOR 2011, S. 62. Die Regelungsbefugnis fiir die Binnenorganisation wird dabei nur selten erortert
(knapp z.B. bei T. Brzoska, Die offentlich-rechtlichen Sparkassen zwischen Staat und Kommunen,
1976, S. 20) und auf die Frage der Befugnis zu Regelungen, die die Verwirklichung des
Gleichberechtigungsgebots aus Art. 3 Abs. 2 GG bezwecken, gar nicht eingegangen.
°% BayVerfGH vom 23.09.1985, Vf. 8-VII-82, DVBI. S. 1986, 39.
*% Ohnehin wirft gerade diese Regelung die Frage auf, ob der Landesgesetzgeber die
94IgzichstelIungspolitischen Aspekte der Binnenorganisation schon abschlieRend geregelt sehen wollte.
Dessen Weite in Bezug auf das Sparkassenrecht betonen z.B. K. Stern/G. Pittner, Die
Gemeindewirtschaft — Recht und Realitat, 1965, S. 167; P. J. Tettinger, Mitbestimmung in der
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das Gleichstellungsziel geeignet und erforderlich sein; nicht zuletzt wegen der Neuartigkeit
verbindlicher Quotierungsgesetzgebung besteht aber auch insoweit ein weiter
gesetzgeberischer Einschatzungsspielraum.**

b) Allgemeines oder spezielles Gleichstellungsrecht

Im Falle einer Entscheidung zugunsten landesgesetzlicher Vorgaben, wie sie hier empfohlen
wird, hat der Gesetzgeber auRerdem die Wahl zwischen der Beibehaltung einer Verweisung
auf — strengere — Regelungen des LGG (dazu unten VI.) oder einer Verankerung der
Vorgaben im SpkG. Das Verfassungsrecht zeichnet diese Entscheidung nicht vor;
insbesondere steht der Vorbehalt des Gesetzes einer Aufnahme detaillierter Vorgaben fir
die Besetzung von Sparkassen-Verwaltungsraten im LGG nicht entgegen.>* Die Frage nach
dem angemessenen Standort ist folglich eine rechtspolitische, die sich aus
rechtswissenschatftlicher Sicht (d.h. mit Bezug auf die Regelungstechnik) nur mit Hilfe einer
Gesamtkonzeption unter Einbeziehung der Regelungen des LGG beantworten lasst. Sofern
dort eine fur alle Wahlgremien 6ffentlicher Unternehmen einheitliche Regelung gefunden
werden kann, ware der Verweis in § 12 Abs. 3 SpkG wie bisher ausreichend.
Rechtstechnisch bietet sich die Regelung im SpkG an, soweit fachrechtliche Vorgaben
erforderlich werden, die an die spezifische Ausgestaltung der Regeln fiir die Besetzung von
Sparkassen-Verwaltungsraten anknipfen. Beide Modi sind auch kombinationsfahig, etwa als
Verhéltnis von Regeln und Ausnahmen oder in Form spezialgesetzlicher Erganzung der

Gremienbesetzungsvorgaben des LGG.

D. (Andere) kommunale Unternehmen

Eine grolRe Gruppe von Gremien bilden die Organe kommunaler Unternehmen.>*® Die
Gemeindeordnung ermdglicht kommunalwirtschaftliche Betatigung sowohl in der Rechtsform
der offentlich-rechtlichen Anstalt (§ 114a GO) als auch in privatrechtlicher Organisationsform
(88 108, 108a GO). Gleichstellungsrechtliche Vorgaben fir die Zusammensetzung der
Organe enthalten 88 2, 12 LGG.

Die Bestandsaufnahme von PapenfuB et al.>** offenbart fiir die Aufsichts- und
Verwaltungsréte, die auch hier im Mittelpunkt stehen, eine verhaltnismafig geringe
Beteiligungsquote von Frauen. Auch eine regionale Stufung oder eine Varianz nach der

GrolRe der Kommunen lasst die Bestandsaufnahme nicht erkennen. Allerdings fallt auf, dass

Sparkasse und verfassungsrechtliches Demokratiegebot, 1992, S. 75 f.; BayVerfGH vom 23.09.1985,
Vf. 8-VII-82, DVBI. S. 1986, 39 (43).

*Lyvgl. a. AL,

>2 Eine solche Spezialregelung enthalt bereits heute § 2 Abs. 2 S. 2 LGG.

>3 Zu den Sparkassen als spezialgesetzlich geregelte Untergruppe der kommunalen Unternehmen
siehe oben V.C.

> U. PapenfuB et al., 2014, S. 39 ff.
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in Unternehmen aus den Bereichen der sozialen Sicherung und der Sozialbetriebe, der
Kultur sowie aus Bildung und Wissenschaft einen héheren Frauenanteil in den Gremien
aufweisen als gemeindewirtschaftliche Unternehmen aus den Bereichen

Abfallwirtschaft/Entsorgung, Energie, Wasser/Abwasser und Verkehr.>*®

Bei der gebotenen vorsichtigen Einschatzung®*® ist ein Zusammenhang zwischen dem
geringen Frauenanteil in den Gremien 6ffentlicher Unternehmen und den

gleichstellungsrechtlichen Vorgaben nicht unabweisbar.

1. Kommunale Unternehmen in privatrechtlicher Form
a) Bestehende Rechtslage

§ 108 GO erméchtigt die Kommunen zur Organisation ihrer wirtschaftlichen Betatigung in
den Rechtsformen des Privatrechts. Angesichts des Erfordernisses der Haftungsbegrenzung
(8 108 Abs. 1 S. 1 Nr. 3) und der Nachrangigkeit der Aktiengesellschaft (8 108 Abs. 4) wird
die Organisationsform der GmbH insgesamt bevorzugt, auf die sich deshalb die
nachfolgenden Analysen und Empfehlungen im Wesentlichen konzentrieren.>*’

Mit einer Wahl privatrechtlicher Organisationsformen nehmen die Kommunen das gewahlte
Privatrechtsregime — haufig das des Gesellschaftsrechts — in Bezug. Dieses ist, wie oben
(11.B.1.) ausgefuhrt, als Bundesrecht auf Grundlage des Art. 74 Abs. 1 Nr. 1, 11 GG

landesrechtlicher Einflussnahme entzogen.

Als staatliche Einrichtungen unterliegen die Kommunen zusatzlichen landesrechtlichen, vor
allem haushaltsrechtlich begriindeten Bindungen insbesondere aus § 53 HGrG,

88 107 ff. GO. Knapp zusammengefasst normiert § 108 Abs. 1 GO die Voraussetzungen fiir
die Wahl der privatrechtlichen Rechtsform.

Unternehmen in der Rechtsform einer Kapitalgesellschaft verfligen Uber die
gesellschaftsrechtlich vorgesehenen Organe, die kommunale GmbH also tber die
Gesellschafterversammlung, eine Geschéftsfiihrerin oder einen Geschéftsfiihrer sowie ggf.
einen fakultativen (aufgrund Satzungsvereinbarung) oder durch einschlagige gesetzliche
Vorschriften angeordneten obligatorischen Aufsichtsrat.>*® Die Vertreterinnen und Vertreter
der Kommune in der Gesellschafterversammlung und im Aufsichtsrat, die der Rat

vorzuschlagen oder zu bestellen hat, werden durch einheitlichen Wahlvorschlag und, wenn

> . PapenfuB et al., 2014, S. 41.

> Siehe dazu die Einleitung I.A.

**" Nachweise zur Statistik bei K. Lange, Kommunalrecht, 2013, S. 899 Fn. 376.

> MontanmitbestG, MitbestG oder DrittelbeteiligungsG sowie das Gesetz Uber die Mitbestimmung
der Arbeitnehmer bei grenziiberschreitender Verschmelzung schreiben fir GmbHs unterschiedlicher
Grolie, beginnend bei 500 Beschéftigten, den Aufsichtsrat verbindlich vor, vgl. i.E. C. Jaeger, in:
Ziemons/Jaeger, BeckOK GmbhG, § 52 (Stand: 15.08.2015), Rn. 1.
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dieser nicht zustande kommt, im Wege der Verhaltniswahl gewahlt (§ 50 Abs. 4i.V.m. 88
113, 50 Abs. 3 GO). Die in die Gremien Gewahlten haben die Interessen der Gemeinde zu
verfolgen, den Rat Uber alle Angelegenheiten friihzeitig zu unterrichten, sie sind an
Beschlisse des Rates und seiner Ausschiisse jederzeit gebunden und auf Beschluss des
Rates jederzeit abrufbar (§ 113 Abs. 1, 5 GO).>* § 108a stellt zusétzlich die Arbeitnehmer-
Mitbestimmung in fakultativen Aufsichtsréaten sicher.

Gleichstellungsrechtliche Anforderungen fiir die Besetzung der Gremien ergaben sich bis zu
diesem Jahr nur aus dem Landesgleichstellungsgesetz. § 12 LGG findet auf die Gremien der
Gesellschaften Gber den Gesellschaftsvertrag Anwendung, wenn die Kommune, wozu sie
gemal § 2 Abs. 3 S. 1 verpflichtet ist, die Anwendung der Vorschrift dort bei der
Unternehmensgriindung vereinbart hat. Sofern eine Kommune die Anteile an einem
Unternehmen nicht allein, sondern mehrheitlich halt, haben nach § 2 Abs. 3 S. 2 ihre
Vertreterinnen und Vertreter darauf hinzuwirken, dass in dem Unternehmen die Ziele des

Gesetzes beachtet werden.>*°

Mit dem Inkrafttreten des TeilhabeG gelten auch fiir kommunale Kapitalgesellschaften (als
Eigen- wie als Beteiligungsgesellschaften) die zum 30.09.2015 erstmals zu erfilllenden®*
gleichstellungsrechtlichen Anforderungen. MaRRgeblich sind fiir Unternehmen mit mehr als
500 Beschéftigten die § 76 Abs. 4 S. 1, 8 111 Abs. 5 S. 1 AktG, 88 9 Abs. 3 und 4 GenG
sowie §8 36, 52 Abs. 2 GmbHG,*** wobei die Anforderungen fiir bérsennotierte
Unternehmen im Falle der Kommunen aul3er Betracht bleiben kénnen. Fir die Besetzung
der in den Vorschriften genannten (obligatorischen) Aufsichtsrate sei der flir kommunale
Unternehmen bedeutsame § 52 Abs. 2 GmbHG>* wértlich zitiert (und auch im Folgenden

exemplarisch mitgefihrt):

»Ist nach dem Drittelbeteiligungsgesetz ein Aufsichtsrat zu bestellen, so legt die
Gesellschafterversammlung fir den Frauenanteil im Aufsichtsrat und unter den
Geschaéftsfuhrern Zielgrof3en fest, es sei denn, sie hat dem Aufsichtsrat diese Aufgabe
Uibertragen. Ist nach dem Mitbestimmungsgesetz, dem Montan-Mitbestimmungsgesetz oder
dem Mitbestimmungserganzungsgesetz ein Aufsichtsrat zu bestellen, so legt der Aufsichtsrat

fur den Frauenanteil im Aufsichtsrat und unter den Geschéaftsfihrern Zielgro3en fest. Liegt

** Hierbei ist — ungeachtet des identischen Wortlauts — zwischen der Vertretung der Gemeinde in der

Gesellschafterversammlung einerseits und dem Besetzungsrecht von Aufsichtsratspositionen
andererseits zu differenzieren, vgl. K. Lange, Kommunalrecht, 2013, S. 927.

> Die formulierten Anforderungen gelten auch fiir Wirtschaftsunternehmen des Landes, die hier aber
nicht nédher behandelt werden.

%1 § 25 Abs. 1 EGAKIG; § 5 EGGmMbHG.

%52 Vgl. nédher oben II.C.1. Die feste Quotenvorgabe nach § 96 Abs. 2 AktG fir bérsennotierte und der
Mitbestimmung unterliegende Aktiengesellschaften dirfte im Bereich des Kommunalwirtschaftsrechts
nicht einschlagig werden.

*3 Nach § 108 Abs. 4 GO ist die Rechtsform der Aktiengesellschaft nachrangig.
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der Frauenanteil bei Festlegung der Zielgro3en unter 30 Prozent, so dirfen die ZielgréRen
den jeweils erreichten Anteil nicht mehr unterschreiten. Gleichzeitig sind Fristen zur
Erreichung von Zielgro3en festzulegen. Die Fristen dirfen jeweils nicht langer als funf Jahre

sein."*

b) Handlungsraume und Zielvorgaben

Der kompetenzrechtliche Handlungsspielraum des Landesgesetzgebers ist im

Geltungsbereich des TeilhabeG reduziert.>>®

Die gesellschaftsrechtliche Vorgabe einer flexiblen Zielguote verbunden mit einem
Verschlechterungsverbot unterhalb einer Mindestquote von 30 Prozent flir obligatorische
Aufsichtsrate (z.B. 8§ 52 Abs. 2 GmbHG) beansprucht aufgrund ihres Rangs in ihrem
Geltungsbereich Verbindlichkeit auch fur 6ffentliche Unternehmen, sofern sich das Land oder
eine Kommune fir die gesellschaftsrechtliche Organisationsform entscheidet. Hinter den so
begrindeten Standard fur die Besetzung von Aufsichtsraten dirfen das Land und die
Kommunen bei der Organisation ihrer Gesellschaften nicht zuriickfallen.>*®

Die Auslegung der neuen Vorgaben, fur die § 52 Abs. 2 GmbHG stellvertretend steht, ergibt
andererseits keine Anhaltspunkte dafiir, dass der Bund die Quotierungsfrage abschliel3end
regeln und die Eigentimerinnen und Eigenttiimer, im Falle 6ffentlicher Unternehmen die
tragenden Korperschaften daran hindern wollte, sich im Wege der Selbstbindung strengere
Standards aufzuerlegen, als sie das TeilhabeG normiert. Allein zusténdig bleibt das Land fur
gleichstellungsrechtliche Vorgaben bei der Organisation von anderen Gremien als
Aufsichtsraten sowie von Organen derjenigen Unternehmen, die die gesellschaftsrechtlich

typisierte Grenze von mindestens 500 Beschéftigten®®’ unterschreiten.

Schon die bestehenden Vorgaben des LGG bleiben daher neben dem spéter erlassenen und
hoherrangigen Bundesrecht giltig, soweit sie strengere oder zusatzliche Quotenvorgaben
normieren, wie etwa die inhaltlich strengere, als Sollregelung aber unterhalb der

gesellschaftsrechtlichen Mindestquote weichere Quotenvorgabe in § 12 Abs. 1 Satz 1 LGG.

Die Wege zur Umsetzung bundesrechtlicher Vorgaben regelt das Gesellschaftsrecht ohnehin
nicht. Fur 6ffentliche Unternehmen ist ihre Regelung Teil des
Verwaltungsorganisationsrechts und damit Angelegenheit des Landes, zu dessen Aufgaben

deshalb auch die Gestaltung von Verantwortlichkeiten und Verfahren zur Umsetzung der

%% § 25 Abs. 1 EGAKG, § 5 EGGmbHG legen zusétzlich fest, dass die erste Frist nicht l&anger als bis
zum 30.06.2017 dauern darf.

> Siehe grundséatzlich oben I11.B.1.

® Klarstellend § 113 Abs. 1 S. 4 GO.

" Fir die jeweils maf3gebliche MindestgroRe kommt es auf den jeweiligen Gesellschaftstyp an, s.o.
(Fn. 548).
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bundesrechtlichen Vorgaben gehdrt. So bindet die Verpflichtung von
Gesellschafterversammlung bzw. Aufsichtsrat zur Festlegung von Zielgréf3en aus 8§ 52
Abs. 2 GmbHG aufgrund der landesrechtlichen Vorgaben in 88 107 ff. GO mittelbar auch
den Rat der Tragerkommune, der keine den bundesgesetzlichen Verpflichtungen
widersprechenden, die Gesellschaftsorgane nach § 113 Abs. 1 S. 2 GO bindenden
Beschlisse fassen darf. Der Rat ist darliber hinaus bei der Wahl der Mitglieder des
Aufsichtsrats an die geschlechtsspezifische Zielquote (eine Mitgliedsquote) gebunden, die

zuvor auf Grundlage des § 52 Abs. 2 GmbHG festgelegt wurde.

Damit entsteht schon unter der geltenden Rechtslage ein Spannungsverhéltnis zwischen
dem Gleichstellungsziel und dem die Gremienmitglieder demokratisch legitimierenden
Wahlverfahren, wie es dem Grunde nach bereits fir die Bestellung von Sparkassen-
Verwaltungsraten skizziert wurde.>*® Die verfassungsrechtliche Priifung hat ergeben, dass
das Demokratieprinzip einer durch das verfassungsrechtliche Gleichberechtigungsgebot
legitimierten Mitgliedsquote nicht grundsétzlich widerstreitet.>*® Es verlangt aber in Bezug auf
Wahlgremien — um die es sich bei Gesellschafterversammlungen und Aufsichtsraten
regelmafig handelt (vgl. 8§ 50 Abs. 4i.V.m. § 113 GO) — eine Ausgestaltung, die den
Anforderungen des einfachrechtlich konkretisierten Demokratiegebots und insbes. dem
allgemeinen Gleichheitssatz in seiner Funktion als Grundsatz der Wabhlgleichheit

angemessene Rechnung tragt.

c) Empfehlungen
aa) Art und Verbindlichkeit der Quote

Die Bestandsaufnahme hat den Befund einer deutlichen Unterreprasentation von Frauen in

den Organen gemeindewirtschaftlicher Unternehmen ergeben.*® Nicht klaren lieR (und lasst)
sich allerdings, ob sich der Frauenanteil in den hier naher betrachteten Aufsichtsraten schon
mithilfe der neuen, durch das TeilhabeG geschaffenen Rechtslage entscheidend verbessern

liele.

Strengere landesrechtliche Vorgaben waren in unterschiedlichen Varianten denkbar. Von der
Kompetenz des Landesgesetzgebers waren MalRBhahmen gedeckt, die darauf abzielen, die
bundesgesellschaftsrechtlich vorgegebenen Quoten in 6ffentlichen Unternehmen schneller
und effektiver zu verwirklichen oder, sofern dies politisch gewinscht ist, ihren

Anwendungsbereich auf kleinere Unternehmen zu erweitern. Es kdnnte auch erwogen

*%8 Sjehe oben V.C.2.b).

*%9 Siehe oben [11.B.3.c). Aus landesrechtlicher Sicht sind die gesellschaftsrechtlichen Vorgaben des
TeilhabeG in Bezug auf 6ffentliche Unternehmen daher weder verfassungswidrig noch besteht Anlass,
die offentlichen Unternehmen im Wege verfassungskonformer Interpretation aus dem Geltungsbereich
der Vorgaben auszunehmen.

%0 . PapenfuB et al, 2014, S. 40 ff.
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werden, die in § 52 Abs. 2 GmbHG (und vergleichbaren Vorschriften) enthaltene
Mindestgrenze von 30 Prozent fur die 6ffentlichen Unternehmen anzuheben und damit durch
ein strengeres Verschlechterungsverbot den Spielraum der Gesellschaftsorgane (und damit
auch der Tragervertretungen) zur Festlegung einer Quote einzuschréanken. Auch an eine
landesgesetzliche Fixierung der nach 8 52 Abs. 2 GmbHG flexibel gestalteten ZielgroRe —
nach dem Vorbild des § 3 Abs. 1 HmbGremBG>* — ware zu denken.

Verfassungsrechtlich gewendet stellt sich — v.a. mit Bezug auf die kommunale
Selbstverwaltungsgarantie — die Frage nach der VerhaltnismaRigkeit einer verscharften
landesrechtlichen Regelung und rechtspolitisch die Frage nach ihrer Zweckmafigkeit. Im
Hinblick auf die VerhaltnismaRigkeit dirfte dem Landesgesetzgeber bei der Einschatzung
der Eignung und Erforderlichkeit gleichstellungsrechtlicher Vorgaben ein grof3er
Entscheidungsraum zukommen, der strengere Vorgaben auch gegeniber den Kommunen
rechtfertigen kénnte. Fir die Verhaltnismafigkeit einer landesrechtlichen Regelung spréache,
dass hierdurch gleiche rechtliche Bedingungen fir alle Kommunen bei der Wahl einer
gesellschaftsrechtlichen Rechtsform geschaffen werden, zumal diese bei der Formenwahl

grundsatzlich frei sind.>®?

Einer Fixierung der Mitgliedsquote stiinde auch das demokratische Prinzip nicht entgegen,
sofern sachlich gebotene Ausweichmoglichkeiten und Rechtsfolgen in Ansehung des

besonderen Charakters der Wahlgremien ausgestaltet werden.

Die Frage, ob sich eine landesrechtliche Anhebung des durch das Gesellschaftsrecht
vorgegebenen gleichstellungspolitischen Standards fur Aufsichtsrate empfiehlt, ist hiernach
politisch zu klaren. Fir eine scharfere landesrechtliche Fassung der Mindestquote kdnnte
sprechen, dass die gesellschaftsrechtlichen Vorgaben am Ende eines langen
Diskussionsprozesses standen, in dem kurz vor Verabschiedung des TeilhabeG noch
Entscharfungen der urspriinglichen Entwiirfe vorgenommen wurden. Folgende Regelung
waére — in Anlehnung an die nun schon verschiedentlich eingefiihrte Quotenhthe —%

denkbar und zulassig:

In Aufsichtsorganen missen mindestens 40 Prozent der Mitglieder Frauen sein. Es ist in

allen Fallen auf volle Personenzahlen mathematisch auf- beziehungsweise abzurunden.”

*%1 Die in Hamburg giiltige Norm ist auch deshalb von groRem Interesse, weil sie zusammen mit dem

ebenfalls von Hamburg angestof3enen TeilhabeG ein politisches Gesamtkonzept verkérpert, amtl.
Begrindung zum Senatsentwurf des HmbGremBG, Birgerschafts-Drs. 20/8444, S. 1, dort auch
Verweis auf die Vorbildfunktion der Regierung.

%2 7ur Freiheit der Rechtsformenwahl als Element der Selbstverwaltungsgarantie vgl. M. Burgi, Neue
Organisations- und Kooperationsformen, in: Ruffert (Hrsg.), Recht und Organisation, S. 55 (64 ff.).
*vgl. auch § 3 Abs. 1 HmbGremBG vom 17.12.2013, HmbGVBI. 2013, S. 538.
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Die Frage, ob die Vorgaben des § 12 Abs. 1 Satz 2 LGG fiir die Gestaltung von
Wahlvorschlagen zur Aufsichtsratswahl verbindlicher gefasst werden sollten, stellt sich hier
in &hnlicher Weise wie fur die Verwaltungsrate der Sparkassen. Bei Einfliihrung verbindlicher
Mitgliedsquoten verliert der Punkt, wie oben (V.C.3.b) gesehen, etwas an Bedeutung.
Leichte Scharfungen des Normbefehls, wie sie in zwei Varianten fur die Verwaltungsréte der
Sparkassen vorgeschlagen wurden, kénnten sich auch hier empfehlen:

.Bei der Aufstellung von Listen und Kandidaturen ist auf eine Bertcksichtigung von Frauen

zu 40 Prozent zu achten.”
oder

~Jeder Wahlvorschlag soll mindestens zu 40 Prozent Frauen berlcksichtigen und eine
Reihenfolge enthalten, die es ermdglicht, dass Frauen mindestens zu 40 Prozent vertreten
sein konnen.®® Es ist in allen Fallen auf volle Personenzahlen mathematisch auf-

beziehungsweise abzurunden.“*®

Denkbar ist auch die Vorgabe fester Zahlen anstelle einer prozentualen Quote fiir
zahlenmafig kleine Gremien oder fir den Fall, dass eine Kommune eine kleine Zahl von
Gremienvertreterinnen und -vertretern in ein Beteiligungsunternehmen entsenden darf. Eine
anschlussfahige Regelung in § 3 Abs. 1 HmbGremBG begriindet der Hamburgische Senat

mit dem Argument der Praktikabilitat.>®®

Fur den Fall der Nachbesetzung verdeutlicht 8 50 Abs. 4 S. 2 GO, dass ein Mitglied im Wege
der Personalwahl, zwei und mehr Mitglieder im Wege der Verhéltniswahl nach § 50 Abs. 3
GO nachzuwéhlen sind. Eine verbindliche Mitgliedsquote, wie sie oben vorgeschlagen
wurde, ggf. erganzt durch eine Vorgabe fir die Gestaltung der Wahlvorschlage, macht hierzu

weitere Regelungen entbehrlich.

bb) Rechtsfolgen, Sanktionen

Ahnlich wie schon fiir den Verwaltungsrat der Sparkassen empfohlen waren Rechtsfolgen
einer Verfehlung der Quote in Ansehung des Demokratieprinzips auszugestalten. Dem
politisch-demokratischen Charakter der Wahl durch die Kommunalvertretung werden solche
Rechtsfolgen besonders gerecht, die die politische Verantwortlichkeit des Wahlorgans

konkretisieren.

Der kompetenzielle Handlungsspielraum des Landesgesetzgebers ist hier weit, da § 52

Abs. 2 GmbHG und vergleichbare Regelungen des Gesellschaftsrechts an die Verfehlung

264 Anlehnung an § 16 HeilberG.
%65 Anlehnung an § 96 Abs. 2 AktG.
%% Amtl. Begrindung zum Senatsentwurf fir das HmbGremBG, Drs. 20/8444, S. 7.
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der Vorgaben keine Rechtsfolgen kntpfen. Eine Regelung in der GO, mit der offentliche
Unternehmen zum Bericht Uber die gesellschaftsrechtlichen Vorgaben verpflichtet werden,
konnte die bestehenden Vorschriften sinnvoll ergénzen. Dartber hinaus empfiehlt sich auch
eine Dokumentations- und Berichtspflicht hinsichtlich der Zusammensetzung von Gremien im
Sinne von § 50 Abs. 4 i.V.m. 8 113 GO in der jeweiligen Wahlperiode, tiber die Erreichung
oder Verfehlung einer — landesrechtlich normierten oder gemaf3 8 52 Abs. 2 GmbHG
festgelegten — Gesamtzielquote, im Falle der Verfehlung tber die Griinde hierfiir sowie tber
in Aussicht genommene Malinahmen zur Abhilfe. FUr den Nutzen und die Ausgestaltung

einer solchen Pflicht sei auf V.C.4. Bezug genommen.

cc) Ausnahmen und Ubergangsfrist

In Bezug auf die gebotene Moglichkeit der Abweichung von einer festen Mitgliedsquote sind
unterschiedliche Gestaltungen denkbar, von denen diejenige empfohlen wird, die die

Verbindlichkeit der Mitgliedsquote gesetzestextlich am wenigsten relativiert.

,Der Rat berichtet binnen drei Monaten nach Wahl der Gremien nach § 50 Abs. 4 GO der
Aufsicht (§ 11) Uber die Zusammensetzung der Gremien sowie Uber Abweichungen, die
Grinde hierfir und die in diesem Zusammenhang beschlossenen MalBhahmen. Sie
setzt die Aufsichtsbehdrde umgehend von Nachbesetzungen nach § 50 Abs. 4 S. 2 GO in
Kenntnis. Die Aufsichtsbehdrde wertet die Berichte aus und leitet die Auswertung dem
Landtag (alternativ: dem MGEPA) zu.*

Fur Abweichungen von Vorgaben zur Quotierung der Wahlvorschléage (Besetzungsquote) gilt
das zu den Sparkassen oben V.C.5. Ausgefuhrte.

Eine Ubergangsfrist ist verfassungsrechtlich nicht gefordert, da und soweit die
Berlicksichtigung neuer Anforderungen erstmals nach der auf eine Neuregelung folgenden
Kommunalwahl mdglich ware. Politisch nicht ausgeschlossen wére eine aufschiebende
Befristung strengerer Vorgaben, als sie § 52 Abs. 2 GmbHG und vergleichbare Regelungen
enthalten, verbunden mit Evaluierungsanforderungen an den Gesetzgeber. Sie kdnnte wie

folgt aussehen:

»Eine geschlechtsparitatische Besetzung der Gesellschaftsorgane wird angestrebt. In
Aufsichtsorganen mussen (Alternative: sollen) mindestens 40 Prozent der Mitglieder des
Verwaltungsrats Frauen sein. Es ist in allen Fallen auf volle Personenzahlen mathematisch
auf- beziehungsweise abzurunden. Die Regelung (S. 1 und 2) tritt friihestens nach Ablauf
von funf Jahren und nur dann in Kraft, wenn der Frauenanteil in Gremien zum Zeitpunkt XX
gegenlber dem Zeitpunkt des Erlasses dieser Regelung nicht um durchschnittlich

mindestens XX Prozentpunkte gestiegen ist.”
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dd) Regelungsstandort

Zur angemessenen Regelungsebene, fir die Art. 28 Abs. 2 GG den verfassungsrechtlichen
Malf3stab bildet, kann auf bb) und cc) verwiesen werden. Zu erdrtern bleibt damit die Frage
nach dem Standort einer Regelung im allgemeinen Gleichstellungsrecht oder in der insoweit
spezielleren GO. In der Bearbeitung zeichnet sich ungeachtet der spezifischen rechtlichen
Gestaltung ein Gleichlauf mdglicher Vorgaben fiir Aufsichts- und Verwaltungsrate 6ffentlicher
Unternehmen sowie fir Wahlgremien ab, der eine Regelung an zentraler Stelle, d.h. im LGG,
nahe legt. Bereichsspezifische Vorschlage nehmen in den Empfehlungen einen eher kleinen
Raum ein, was fUr eine Gestaltung fachspezifischer Regelungen im Wege der

Abweichungsgesetzgebung spricht.

Unter dem Gesichtspunkt der Sichtbarkeit kénnte in diesem Fall die Aufnahme von
Verweisungsnormen in den Spezialgesetzen und damit etwa auch in 88 50 Abs. 4, 107 ff.
GO zielfihrend sein. Denkbar ist zusatzlich oder stattdessen, das Ziel einer Quotierung
offentlicher Unternehmen (in der Rechtsform des Privatrechts) klar und deutlich in der
amtlichen Begrindung einer LGG-Novelle sowie der spezifischen Verweisungsnorm der GO

zu formulieren.®®’

2. Kommunalunternehmen (Anstalt des dffentlichen Rechts)
a) Bestehende Rechtslage

Die rechtsféahige Anstalt des o6ffentlichen Rechts wurde als Rechtsform des nordrhein-
westfalischen Kommunalwirtschaftsrechts im Jahr 1999 eingefiihrt.”®® Sie ist damit erheblich
junger als das unter V.C. behandelte Sparkassenrecht. § 114a Abs. 1 GO enthélt die

rechtsstaatlich erforderliche®®”®

gesetzliche Ermachtigung der Kommunen, Unternehmen und
Einrichtungen in der Rechtsform einer Anstalt des 6ffentlichen Rechts zu errichten oder
bestehende nicht eigenstandige Unternehmen in eine solche umzuwandeln. Die in

§ 114a GO enthaltenen Grundziige des Organisationsrechts werden in der auf Grundlage
des § 133 Abs. 1 Nr. 13 GO erlassenen Kommunalunternehmensverordnung (KUV)>"°
ausgefihrt. Die Regelung der Rechtsverhéltnisse bleibt dartiber hinaus den Kommunen

selbst Uberantwortet, die hierzu Satzungen (sog. Unternehmenssatzungen) zu erlassen

%7 vigl. den Entwurf des Senats der Freien und Hansestadt Hamburg fiir das Hamburgische

Gremienbesetzungsgesetz, Burgerschafts-Drs. 20/8444, S.1 ff., insbes. S. 4.

°%8 Erstes Gesetz zur Modernisierung von Regierung und Verwaltung in Nordrhein-Westfalen vom
15.06.1999, GV. NRW 1999, S. 386.

%9 v/gl. oben 111.B.2.a).

370 Verordnung Uber kommunale Unternehmen und Einrichtungen als Anstalt des 6ffentlichen Rechts
(Kommunalunternehmensverordnung — KUV) vom 24.10.2001, GV. NW, S. 773, zuletzt geandert
durch Verordnung vom 19.09.2014, GV. NW, S. 616.
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haben.””* Ein vom Stéadte- und Gemeindebund NRW entwickelter Leitfaden mit anliegender

Mustersatzung®’? leitet die Kommunen an, ohne rechtliche Verbindlichkeit zu entfalten.

Wirtschaftsunternehmen in der Rechtsform einer rechtsfahigen Anstalt des 6ffentlichen
Rechts haben regelmé&Rig einen hauptamtlichen Vorstand und einen Verwaltungsrat, deren
Grole die kommunale Anstaltssatzung regelt (8§ 114a Abs. 2 GO). Aufgaben und Besetzung
des hier zu erdrternden Verwaltungsrats regeln § 114a Abs. 7 und 8 GO. Der Vorsitz liegt
von Gesetzes wegen entweder beim Blrgermeister bzw. der Birgermeisterin oder, sofern
Beigeordnete (8 71 GO) mit eigenem Geschaftsbereich bestellt sind, zu dem die der Anstalt
Ubertragenen Aufgaben gehdren, diese fiir inren Geschéftsbereich. Die Ubrigen Mitglieder
des Verwaltungsrats werden von der Kommunalvertretung nach den Grundséatzen der
Verhaltniswahl und den in 8 50 Abs. 3 GO enthaltenen Vorgaben fur die Dauer von funf
Jahren gewahlt (8 114a Abs. 8 S. 4 2. HS i.V.m. 8 50 Abs. 4 GO). Gehdren sie selbst dem
Rat der Kommune an, endet ihre Amtszeit mit der Amtsperiode des Rates oder mit ihrem
vorzeitigen Ausscheiden aus dem Gemeinderat (8 114 Abs. 8 S. 5). § 114a Abs. 8 Satz 8
formuliert Inkompatibilitaten.>”® Weitere Anforderungen an die Person oder Qualifikation der
zu wahlenden Mitglieder sind weder im Gesetz noch in der ausgestaltenden Verordnung und

auch nicht in der Mustersatzung des Stadte- und Gemeindebundes enthalten.

Insbesondere normiert 8§ 114a GO nicht die Anforderung der Sachkunde. Ob die Regelung
insoweit abschlieRend ist oder — woflr einiges spricht — den Kommunen Spielrdume fur
eigene Gestaltung eroffnet, ist hier nicht zu entscheiden. Eine Stichprobe hat ergeben, dass
die Kommunen sich regelmafig an der Mustersatzung des Stadte- und Gemeindebundes
orientieren, in Bezug auf die personlichen Anforderungen an die ,weiteren Mitglieder” aber
unterschiedlich verfahren: Nach 8§ 6 der Satzung der Stadt Velbert fir das

"4 etwa, einem Unternehmen mit ca.

Kommunalunternehmen Technische Betriebe Velbert
300 Beschaéftigten, besteht der Verwaltungsrat aus der/dem Vorsitzenden und 14 Ubrigen
stimmberechtigten Mitgliedern und ihren Vertreterinnen und Vertretern. Ubrige Mitglieder des
Verwaltungsrats sowie Vertreterinnen und Vertreter kdnnen Mitglied des Rates oder
sachkundige Biirger sein.>” Fraktionen des Kommunalparlaments, die im Verwaltungsrat

nicht vertreten sind, dirfen auRerdem ein Ratsmitglied oder eine sachkiindige Blrgerin/einen

> vgl. § 5 KUV,

°’2 Stadte- und Gemeindebund Nordrhein-Westfalen, Anstalt des dffentlichen Rechts — Leitfaden,
erstellt in Zusammenarbeit mit der Abwasserberatung NRW e.V. und dem Kommunalen
Arbeitgeberverband NW vom November 2001, abrufbar unter: http://www.lvef-nrw.de/docs/AOER.pdf
gAbrufdatum: 02.11.2015).

3 Mitglied eines Verwaltungsrats kénnen weder Bedienstete der Anstalt noch leitende Bedienstete
einer Einrichtung, an der die Anstalt mehrheitlich beteiligt ist, noch Bedienstete der Aufsichtsbehdrde
sein, die unmittelbar mit Aufgaben der Aufsicht Uber die Anstalt befasst sind.
> Abrufbar unter http://www.velbert.de/media/pdf/ortsrecht/6_01_TBV.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015).
375 Hervorhebung MSH/DSV.
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sachkundigen Burger als beratende Mitglieder benennen. Die Anforderungen an die

Sachkunde werden in der Satzung nicht weiter ausgefiihrt.>"®

8113 Abs. 1 S. 1 GO, der den Einfluss der Gemeinde und insbesondere des Rates auf
Eigen- und Beteiligungsgesellschaften sichern soll, ist fur Kommunalunternehmen nicht
einschlagig. Ungeachtet des weiten Wortlauts, in den auch das Kommunalunternehmen
fallen wirde, hatte ausweislich der amtlichen Begriindung diese ,spezielle
Vertretungsregelung“ zum Ziel, ,den Sachverstand von Kommunalpolitikern und
Verwaltungsangehdrigen in den Organen kommunaler Gesellschaften nutzbar zu machen*
und zugleich sicherzustellen, dass auch die Verwaltung Uber die Angelegenheiten und

Entscheidungsablaufe in Gesellschaften informiert ist.>”’

Auch die Bezugnahme in § 114a
Abs. 4 S. 2 GO fur die Beteiligung von Kommunalunternehmen an ,Gesellschaften® deutet

auf einen engeren Geltungsbereich des § 113 GO hin.

Fur die Besetzung der Verwaltungsratssitze mit Frauen ist 8§ 12 Abs. 1 LGG nach der
Bestimmung des § 2 Abs. 1 Satz 1 unmittelbar einschlagig. Da der Verwaltungsrat zumindest
in Bezug auf die ,(ibrigen Mitglieder* ein Wahlgremium ist,>® gilt auch § 12 Abs. 1 Satz 2,
wonach bei der Aufstellung der Listen und Kandidaturen auf die paritatische Reprasentanz
geachtet werden soll.

b) Empfehlungen

Als Quotierungsvorgabe wird im Anschluss an die Empfehlungen unter V.C. fir die
Verwaltungsrate der Sparkassen und die Vorschlage unter V.D.1. fir die Gremien der
kommunalen Gesellschaften eine Mitgliedsquote von 40 Prozent Frauen als des bislang
unterreprasentierten Geschlechts ohne Differenzierung nach der Unternehmensgrofie
empfohlen.>” Fiir die Frage der Quotierung von Wahlvorschlagen, der Rechtsfolgen und der

Maglichkeiten des Abweichens kann ebenfalls nach oben verwiesen werden.

Damit bestétigt sich zugleich, dass sich die Vorgaben fur Aufsichts- und Verwaltungsrate
offentlicher Unternehmen, im allgemeinen Gleichstellungsrecht sinnvoll zusammenfiihren
lassen. Zur Herstellung besserer Sichtbarkeit empfiehlt sich ein deklaratorischer Verweis in §

114a GO auf das allgemeine LGG oder ein spezifisches Gremienbesetzungsgesetz. Die

> Die Regelung in § 3 Abs. 7 HmbGremBG belegt, dass die Delegation der naheren Bestimmung

eines personlichen Anforderungsprofils durch den Landesgesetzgeber denkmdoglich ist. Die Vorschrift
lautet: ,Soweit die Freie und Hansestadt Hamburg Gremienmitglieder benennen kann, haben die
benennenden Stellen die jeweiligen Benennungsverfahren einschlie3lich klarer Anforderungen zu
entwickeln, den konkreten Gegebenheiten anzupassen und in geeigneter Weise zu verdéffentlichen.”
" LT-Drs. 11/4983 vom 04.02.1993, zu § 98a (S. 26), Hervorhebung MSH/DSV. Vgl. a. M. Sobbeke,
in: Artikus/Schneider (Hrsg.), Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen Kommentar, 4. Aufl. 2012,

§ 113 Erl. 1.

"8 Zum Begriff s.0. 111.B.3.b).

> Zu den Griinden siehe oben V.C.4.a).
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Verweisungsregel konnte z.B. in § 114a Abs. 8 nach Satz 5 oder als neuer Abs. 8a GO

aufgenommen werden.

VI. Gremienbesetzungsregeln im allgemeinen Gleichstellungsrecht

AbschlieRend soll die Regelung in § 12 LGG naher betrachtet werden, die sich bereits in
ihrer aktuellen Fassung dem Ziel der geschlechterparitatischen Besetzung von Gremien
verschreibt. Die Bestandsaufnahme zur Besetzung von Gremien durch Papenful’ legt den
Schluss nahe, dass 8§ 12 in seiner Funktion als Auffangregelung diesem Ziel bisher nicht
umfassend gerecht wird. Zu erdértern sind vor diesem Hintergrund Mdglichkeiten
verbindlicherer Formulierungen, die im Hinblick auf die entwickelten Bausteine gepruft und

abgestimmt werden mussen.

A. Geltungsbereich der Norm
1. Geltungsbereichsbestimmung in § 2 LGG

Der Geltungsbereich der Gremienbesetzungsregel in § 12 ist durch die allgemeinen
Bestimmungen in 8 2 und die speziellen in § 12 Abs. 3 festgelegt. § 2 in der aktuellen
Fassung enthalt eine Geltungsbereichsbestimmung fiir das gesamte LGG. In Abs. 1 wird der
allgemeine Geltungsbereich bestimmt: Das LGG gilt fur die Verwaltungen des Landes, der
Gemeinden und Gemeindeverbénde und der sonstigen der Aufsicht des Landes
unterstehenden Koérperschaften, Anstalten und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts, fir die
Eigenbetriebe und Krankenhauser des Landes, der Gemeinden und Gemeindeverbande
sowie fir die Gerichte und Hochschulen, den Landesrechnungshof, die Landesbeauftragte
und den Landesbeauftragten fiir Datenschutz, die Verwaltung des Landtags und fir den
Westdeutschen Rundfunk. Es gilt nicht fir die Provinzial-Versicherungsanstalten der
Rheinprovinz und den Verband o6ffentlicher Versicherer. Letzterer Ausschluss ist Ergebnis
eines politischen Aushandlungsprozesses, den Schiek als ,unsystematisch und durch nichts

begriindet* bezeichnet.>*°

§ 2 Abs. 2 schrankt die Geltung fir die aufgeftihrten Einrichtungen auf die dort ausdriicklich
genannten Vorschriften des LGG ein. Durch diese Einschréankung sollten unvertretbare
Wettbewerbsnachteile vermieden werden.*® Danach findet aber § 12 Anwendung auf die
Sparkassen, die Landesbank Nordrhein-Westfalen, die LBS Westdeutsche
Landesbausparkasse, den Westdeutschen Rundfunk und gerade auch auf die Westfélischen
Provinzial-Versicherungsanstalten sowie die Lippische Landes-Brandversicherungsanstalt.

Burkholz sah schon mit Einfihrung des AGG die gesetzgeberische Begriindung des

*8 D, Schiek, in: Schiek/Dieball/Horstkétter/Seidel/Vieten/Wankel (Hrsg.),
Frauengleichstellungsgesetze des Bundes und der Lander, Kommentar, 2. Aufl. 2002, § 2 LGG NRW
Rn. 2449,

8! | T-Drs. 12/3959, S. 47.
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Wettbewerbsnachteils fiir iiberholt an.*® Die Regelungen fiir den privatrechtlichen Sektor,
die mit dem Teilhabegesetz 2015 eingefihrt wurden, diurften eine kunftige Argumentation mit
Wettbewerbsnachteilen im Bereich der Geschlechterférderung weiter erschweren.

8 2 Abs. 3 regelt die Anwendung des LGG im Bereich privatrechtlicher Unternehmen.
Danach soll bei der Grindung eines Unternehmens in privatrechtlicher Rechtsform durch
Land oder Kommunen die Anwendung des LGG im Gesellschaftsvertrag vereinbart werden.
Halten Land und/oder Kommunen allein oder gemeinsam die Mehrheit der Anteile an einem
privatrechtlich organisierten Unternehmen, wirken deren Vertreterinnen und Vertreter auf die
Umsetzung der Ziele des LGG im Unternehmen hin. Der Hinwirkung soll ausweislich der
Begrindung aus den Materialien zum Gesetzgebungsprozess eine hohe Verbindlichkeit

zukommen.®®3

Der Geltungsbereich wird auRerdem durch § 12 Abs. 3 dahingehend erganzt, dass auch
Entsendungen durch Dienststellen oder Einrichtungen im Sinne des 8 3 aul3erhalb des
Geltungsbereichs des Gesetzes erfasst werden.

Der Anwendungsbereich der Gremienregelung in § 12 wird weiterhin davon bestimmt, ob
Mitglieder des Gremiums bereits durch den Gesetz- oder Verordnungsgeber entsandt
werden. Vor allem die Birgermeisterinnen und Blrgermeister, Hauptverwaltungsbeamtinnen
und -beamte oder Beigeordnete fir ihre Geschéftsbereiche sind geborene Mitglieder eines
Gremiums und oftmals seine Vorsitzenden. Fur die Quotierung im Rahmen von § 12 (und
spezialgesetzlichen Entsprechungen) sind sie insoweit relevant, als sie der jeweiligen Quote
des Geschlechts zugerechnet werden, dem sie angehdren. Bei Gremien, die insgesamt eine

besondere Sachkunde aufweisen sollen, sind sie auch insoweit relevant.

Der festzulegende Geltungsbereich der Vorschriften der Landesgleichstellungsgesetze ist
immer umstritten gewesen.*®* Viele Bundeslander sehen Einschrankungen des
Geltungsbereichs vor, die sich auf einzelne Regelungen oder Akteurinnen und Akteure
beziehen. Einschrankungen des Geltungsbereichs von Landesgleichstellungsgesetzen sind

regelmaRig das Ergebnis politischer Aushandlungsprozesse.®®® Die Priifung der verfassungs-

%82 B Burkholz, Landesgleichstellungsgesetz NRW Kommentar, 2007, § 2 Rn. 9. S.a. D. Schiek, in:

Schiek/Dieball/Horstkotter/Seidel/Vieten/Wankel (Hrsg.), Frauengleichstellungsgesetze des Bundes
und der Lander, Kommentar, 2. Aufl. 2002, Systematische Darstellung Rn. 69.

%8 Aus der LT-Drs. 12/4393, S. 50 geht hervor, dass im Ausschuss fiir Frauenpolitik die Formulierung
des ,Hinwirkens“ empfohlen wurde, um gegenliber dem ,Soll*-Vorschlag der Landesregierung
Lverbindlicher” zu formulieren.

*# 30 D. Schiek, in: Schiek/Dieball/Horstkotter/Seidel/Vieten/Wankel (Hrsg.),
Frauengleichstellungsgesetze des Bundes und der Lander, Kommentar, 2. Aufl. 2002, Systematische
Darstellung Rn. 47.

% 1m Gesetzgebungsprozess zum LGG 1999 erfolgten diverse Zuschriften zum Gesetzentwurf der
Landesregierung. Die Kammern und Versorgungswerke beméngelten beispielsweise die Verletzung
des Prinzips der berufsstandischen Selbstverwaltung (z.B. die Apothekerkammer Westfalen-Lippe,
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und europarechtlichen Vorgaben fir die Gestaltung von Gleichstellungsquoten hat ergeben,
dass die Bindungen verfassungsrechtlicher Autonomiegewahrleistungen wie die Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung, die Bereichsgarantie der Wissenschaftsfreiheit und das
Distanzgebot der Rundfunkfreiheit bei der Formulierung von geschlechtsspezifischen
Gremienbesetzungsregeln Beachtung finden muissen (111.B.2.). Nicht zwingend erforderlich
ist dafiir der Ausschluss der von den Garantien beriihrten Bereiche vom Geltungsbereich.>®
Die bereichsspezifischen verfassungsrechtlichen Besonderheiten kénnen auch bei der
konkreten Ausgestaltung der Gremienbesetzungsregel und durch die Méglichkeit
abweichender fachrechtlicher Spezialgesetze berlcksichtigt werden. Einschrankungen des
bisherigen Geltungsbereichs des § 12 i.V.m. § 2 sind daher bei einer Reformierung des LGG
rechtlich nicht zwingend, aber méglich.*®” Sie ergeben sich i.u. aus dem Zusammenspiel von

Auffangregelung und spezialgesetzlichen Gewahrleistungen.

2. Gremienbegriff

Der Anwendungsbereich des § 12 wird auRerdem durch den in der Norm verwendeten
Gremienbegriff bestimmt. ,Gremien® bilden den Bezugspunkt der Regelung, ohne dass eine
abschlie3ende Definition vorgegeben wird. Der Begriff, so die Erlauterungen zum LGG und
zu den Verwaltungsvorschriften firr die Verwaltung des Landes,*® sei weit auszulegen und
die Bezeichnung sei unerheblich. Eine exemplarische Aufzahlung soll dabei helfen, die
Einrichtungen aufzufinden, die in etwa gemeint sind. Das Gesetz rekurriert damit auf einen
alltagssprachlichen Gremienbegriff, wie er schon unter 1l.A.1. entwickelt wurde, und damit
auf den Typus einer Gruppe mit etwa drei bis 30 Mitgliedern, deren Institutionalisierung meist
durch rechtliche Festlegung erfolgt und zwar in der Weise, dass Aufgabenbereich und
Kompetenz der Gruppe zur Entscheidung oder Entscheidungsvorbereitung (Beratung) sowie

die Zusammensetzung naher festgelegt werden. Der Geltungsbereich des Gesetzes (§ 2)

Zuschrift 12/3205, die Ingenieurkammer-Bau Nordrhein-Westfalen, Zuschrift 12/3104 und das
Versorgungswerk Architektenkammer NW, Zuschrift 12/3165). Die Vereinigung der Industrie- und
Handelskammern in Nordrhein-Westfalen konstatierte Eingriffe in die wirtschaftliche Selbstverwaltung
und Verst6Re gegen das Demokratieprinzip (Zuschrift 12/3122). Der Westdeutsche
Handwerkskammertag ging ebenfalls von einem unzuldssigen Eingriff in das Recht der
Wirtschaftsselbstverwaltung aus (Zuschrift 12/3183). Die Sparkassenverbande forderten eine
einschréankende Geltung des LGG (Rheinischer Sparkassen- und Giroverband, Zuschrift 12/3180).

°% D, Schiek, in: Schiek/Dieball/Horstkotter/Seidel/Vieten/Wankel (Hrsg.),
Frauengleichstellungsgesetze des Bundes und der Lander, Kommentar, 2. Aufl. 2002, Systematische
Darstellung Rn. 56 ff. Sie halt die (verfassungs-)rechtlichen Argumente, die generell fur
Beschrankungen des Geltungsbereichs der Landesgleichstellungsgesetze vorgebracht werden, weder
wegen des Prinzips der kommunalen Selbstverwaltung, noch wegen der Rundfunk- und
Wissenschaftsfreiheit oder der Selbstverwaltung der Wirtschaft und der freien Berufe fir iberzeugend.
%" Die Maoglichkeit hat der Bundesgesetzgeber gebraucht und den Geltungsbereich des
Bundesgremienbesetzungsgesetzes auf Gremien beschrénkt, fur die der Bund Mitglieder bestimmen
kann (8 2 BGremBG). Die Quote fiir Aufsichtsgremien gilt aulRerdem nur fir die durch den Bund zu
bestimmenden Mitglieder.

*% Abrufbar unter: http://www.mgepa.nrw.de/mediapool/pdf/emanzipation/frauen/lgg_erlaeuterung.pdf
(Abrufdatum: 02.11.2015).
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und die beispielhafte Aufzahlung (,Kommissionen, Beirate, Verwaltungs- und Aufsichtsrate®)
verdeutlichen, dass es nur um Gremien im Einflussbereich der in § 2 genannten
Dienststellen geht, es aber andererseits auf die Rechtsform der Organisation, der das

Gremium angehért, nicht ankommen soll.>**

Eine Spezialregelung findet sich fur sog. Auswahlkommissionen in 8 9 Abs. 2. Fir sie
werden die Anforderungen an die Besetzung zur Halfte mit Frauen so formuliert, dass nur
aus zwingenden Grinden abgewichen werden kann. Der Regelung kommt nach dem
Wortlaut groRere Verbindlichkeit zu, als die Auffangregel des § 12 sie flr die Besetzung

anderer Gremien vorsieht.

Die Amter, um deren Besetzung es in § 12 geht, sind abzugrenzen von denen in § 7, die fiir
die Besetzung von Beamten- und Richter- sowie Arbeitsverhaltnissen einschlagig sind. Auch
8 10 bezeichnet mit den Begriffen des zu besetzenden Arbeitsplatzes und des zu
vergebenden Amtes nicht dasselbe, worauf sich § 12 Abs. 1 mit dem Begriff der ,Besetzung®
bezieht. Der Begriff des Amts in 8§ 10 ist beamtenrechtlich und laufbahnbezogen zu
verstehen.”® § 12 soll demgegeniiber fiir die Besetzung von Funktionen gelten, die nicht
allein aufgrund eines Dienst- oder Arbeitsverhaltnisses erreicht werden kdnnen. Typisch fur
diese Funktionen sind ihre formale Gleichordnung innerhalb des Gremiums, die
Entscheidungsfindung im Wege gleichberechtigter Koordination durch gegenseitige
Uberzeugung™®* sowie das Ehrenamt anstelle der fiir Arbeitspléatze und laufbahnrechtliche
Amter typischen Hauptbeschaftigung und — sofern vorgesehen — Aufwandsentschadigungen

und Sitzungsgelder anstelle von Entlohnung bzw. Alimentation.

Bei bestehender Rechtslage ist ein weiter Gremienbegriff rechtsstaatlich unbedenklich, birgt
aber aufgrund seiner Unbestimmtheit die Gefahr, keine hohe Verbindlichkeit in der Praxis zu
erzeugen; ein Zusammenhang mit der Sichtbarkeit und der Wahrnehmung des
Regelungsinhalts ist plausibel.>®* Der Bundesgesetzgeber hat sich bei der Teilhabegesetz-
Novelle dagegen entschieden, im BGremBG an einen weiten Gremienbegriff anzuknipfen.
Von den Quotierungen werden nur bestimmte Gremien, namlich ,Aufsichtsgremien und

.wesentliche Gremien® erfasst und innerhalb dieser Gremien beschrankt sich die Geltung auf

%8 Ausdriicklich weisen die Erlauterungen fiir die Verwaltungen des Landes darauf hin, dass mit der

Nennung von Aufsichtsraten klargestellt sei, dass unter den Voraussetzungen des § 12 Abs. 3 LGG
»auch privatrechtliche Gremien unter die Definition des Gremienbegriffs fallen, fir die den
Dienststellen Entsendungsrechte zustehen®.

%9 vgl. Handlungsempfehlungen zur Umsetzung des Landesgleichstellungsgesetzes (LGG) in den
Kommunen, Nr. 5, abrufbar unter:
http://www.mgepa.nrw.de/mediapool/pdf/emanzipation/frauen/lgg_handlung.pdf (Abrufdatum:
02.11.2015).

%91 Vgl. unter Il.A.1.

%2 Ein solcher Zusammenhang wird auch im Dritten Gleichstellungsbericht erkannt: MGEPA (Hrsg.),
Dritter Bericht zur Umsetzung des Landesgleichstellungsgesetzes in der Landesverwaltung Nordrhein-
Westfalen, 2012, S. 30.
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die durch den Bund zu bestimmenden Mitglieder. Dieser gegeniiber der vorherigen Fassung
des BGremBG engere Geltungsbereich wird in den Gesetzgebungsmaterialien nicht weiter
begriindet. Der Rickschritt im Geltungsbereich der Besetzungsvorgaben fir Gremien wurde
im Gesetzgebungsverfahren zu Recht kritisiert.>* Fir das nordrhein-westfalische Recht lieRe
sich ein Ruckschritt vermeiden, wenn eine allgemeine Besetzungsregel fur alle Gremien
bestehen bliebe. Vor diesem Hintergrund ist ein abgestuftes Regelungsmodell denkbar: Um
einen moglichst weiten Anwendungsbereich der Gremienbesetzungsregeln in § 12 zu
erreichen, empfiehlt es sich, diese im Grundsatz weiterhin an einen gesetzlich nicht naher
konkretisierten Gremienbegriff zu knUpfen und insoweit an § 12 Abs. 1 in seiner bisherigen

Fassung festzuhalten.

Erwogen werden sollte aber auch, ob neben einer allgemein angeordneten inhaltlichen
Vorgabe — die aufgrund der grof3en und wechselnden Zahl der von einem weiten Begriff
erfassten Gremien nicht allzu verbindlich ausgestaltet werden kann — bestimmte Gremien
spezifischen, verbindlicheren Vorgaben unterworfen werden sollen. Aus rechtsstaatlichen
Grinden ist es dann geboten, diese Gremien praziser zu bestimmen. Spezielle
Gremiengruppen kénnen in Anlehnung an die Systematisierung unter 11.C.2. ermittelt und
entsprechend ihrer Merkmale mit spezifischen Quotenvorgaben verbunden werden.
Herausgegriffen werden kénnten erstens Gremien, die aufgrund ihrer Bedeutung und ihrer
Funktion eine besondere Qualitat aufweisen (vgl. im BGremBG Aufsichtsgremien und
,wesentliche Gremien®). Zweitens kdnnten Gremien besonders verhandelt werden, die im
Bereich der Ministerialverwaltung agieren und regelmafig einem Ministerium zugeordnet
sind (Gremien im Bereich der Ministerialverwaltung). Drittens kénnte das
Besetzungsverfahren der Wahl eine gesonderte Vorgabe zur geschlechterparitatischen
Besetzung nahelegen (Wahlgremien). Die genannten Gremiengruppen sollen im Folgenden
charakterisiert werden, bevor sich unter VI.C. bzw. VI.F. die Frage stellt, ob und wie

verbindliche Quotierungen auf ihre Charakteristika abgestimmt werden konnen.

a) Aufsichtsgremien und ,,wesentliche Gremien*

Aufsichtsgremien und ,wesentliche Gremien“ werden im BGremBG als besondere
Gremientypen hervorgehoben und Vorgaben zur Quotierung dieser Gremien gemacht. Fur
die Novellierung des LGG NRW bietet es sich zunachst an, die Anschlussfahigkeit dieser
Ankniipfung zu erértern. Das BGremBG 2015 verscharft die Quotierungsvorgaben und

konzentriert sie im Gegensatz zur friheren Rechtslage zugleich auf ,Aufsichtsgremien® (§ 4)

*% Deutscher Frauenrat, Stellungnahme zum Referentenentwurf des BMFSFJ und des BMJV, S. 3; M.

Heidebach gibt jedenfalls die ,politische Symbolik“ des Systemwechsels im BGremBG zu bedenken,
Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes fur die gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und
Mé&nnern an Fuhrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst u.a. im Auftrag des
Ausschusses fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend, Ausschuss-Drs. 18(13)43c, S. 25.

**n der Fassung des Teilhabegesetzes vom 24.04.2015, BGBI. |, S. 642.
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und ,wesentliche Gremien (§ 5). Als ,Aufsichtsgremien“ bezeichnet es ,Aufsichts- und
Verwaltungsrate sowie vergleichbare Aufsicht fihrende Organe ungeachtet ihrer
Bezeichnung und Rechtsgrundlage, auch wenn die Mitglieder durch Wahl bestimmt werden®
(§ 3 Nr. 1). ,Wesentlich“ sind Gremien, ,bei denen die Mitgliedschaft von mindestens einem
seiner Mitglieder durch die Bundesregierung zu beschliel3en oder zur Kenntnis zu nehmen
ist, oder Gremien, die als wesentlich bestimmt worden sind.“ (§ 3 Nr. 2). Nach § 5 Abs. 1
sind Gremien wesentlich, wenn sie ,besondere tatsachliche, wissenschaftliche oder
zukunftsrelevante Bedeutung“ haben und von den hierzu ermachtigten Institutionen des

Bundes als wesentlich bestimmt werden.

Aufsichts- und Verwaltungsrate lassen sich in Anlehnung an die bundesgesetzliche
Formulierung entlang ihrer Organstellung und ihrer Aufgaben definieren. Diesen Gremien
obliegen in ihrer Funktion als Kontrollorgane Entscheidungen von groRer Bedeutung und
Tragweite fur die Unternehmen, flr die sie tatig sind; ihnen kommt damit im Verhaltnis zu
lediglich beratenden Gremien eine erhdhte Bedeutung zu. Der Frauenanteil in
entscheidenden Gremien liegt regelmaRig noch unter dem in ausschlie3lich beratenden
Gremien.>®® Auch auf Landesebene kann es sich anbieten, fir die aufgrund ihrer

Kontrollfunktion bestimmbaren Gremien strengere Quotierungsvorgaben anzustreben.

Gremien, deren Mitglieder durch die Bundesregierung beschlossen werden (oder deren
Mitgliedschaft zur Kenntnis genommen werden muss) bzw. Gremien, die von bestimmten
Institutionen des Bundes als wesentlich bestimmt werden, weisen einen besonderen Bezug
zur Arbeit der Bundesregierung auf. Verbindlichere Regelungen lassen sich fiir diese

Gremien mit ihrer politischen Nahe zur Bundesregierung begrinden.

Die Mdoglichkeit schlie3lich, Gremien als wesentlich zu bestimmen, kann grundsatzlich
geeignet sein, Spielrdume der Zuordnung zu er6ffnen und damit eine strikte Verwirklichung
der Gleichberechtigung durch Quotierungsvorgaben zu schwéachen. Die derzeitige Vorschrift
des 8 5 Abs. 1 BGremBG sieht demgegeniber in strenger Formulierung vor, dass bestimmte
Institutionen des Bundes Gremien bei Vorliegen der festgelegten Voraussetzungen als
wesentlich zu bestimmen haben — das Prufen dieser Voraussetzungen (,besondere
tatsachliche, wissenschaftliche oder zukunftsrelevante Bedeutung®) setzt freilich eine

Beurteilung durch die entsprechenden Institutionen voraus.

Konkretisierungen erscheinen auch im Rahmen der Novellierung des § 12 empfehlenswert
mit dem Ziel, die Verbindlichkeit durch eine héhere Sichtbarkeit und Adressierung der

betroffenen Gremien zu steigern. Die durch ihre Organstellung und ihre Kontrollfunktion

*% Fur die Gremien, die den Landesministerien zugeordnet werden kénnen U. Papenful et al., 2014,

S. 28.
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gekennzeichneten Aufsichts- und Verwaltungsrate konnten — wie im BGremBG — unmittelbar
benannt werden. Fir die Benennung (anderer) wesentlicher Gremien, deren Definition bzw.
Bestimmung nicht ohne weiteres tber das Kriterium der Funktion des Gremiums mdglich ist,

bieten sich mehrere Regelungswege an.

Die Anknupfung an die ,Wesentlichkeit” eines Gremiums konnte sich an der
bundesgesetzlichen Regelung orientieren, die ein materielles Kriterium (,Wesentlichkeit*) mit
einer Positivliste (z.B. Aufsichtsgremien) verbindet. ,Wesentlich“ sind gemaf § 3 Nr. 2
BGremBG Gremien, bei denen die Mitgliedschaft von mindestens einem seiner Mitglieder
durch die Bundesregierung zu beschlie3en oder zur Kenntnis zu nehmen ist, oder Gremien,
die als wesentlich bestimmt worden sind. GeméalR 8§ 5 Abs. 1 haben die Institutionen des
Bundes nach 8 3 Nr. 3 ein Gremium als wesentlich zu bestimmen, wenn es besondere
tatsachliche, wissenschatftliche oder zukunftsrelevante Bedeutung hat. Diese
Regelungsvariante ist im Normbefehl — kein Ermessen der Bundesregierung — strikt gefasst.
Durch die Bestimmungsbefugnis unterschiedlicher Institutionen des Bundes (8 3 Abs. 3
i.V.m. 8 5 Abs. 1) ist auRerdem eine gewisse Breite der Benennung gewabhrleistet.
Andererseits bleiben wegen des Konkretisierungsbedarfs, den die unbestimmten
Rechtsbegriffe ,besondere tatsachliche, wissenschaftliche oder zukunftsrelevante
Bedeutung® erzeugen, den zur Benennung verpflichteten Institutionen des Bundes auch

erhebliche Spielrdume.

Eine andere Variante wére die vollstandige Auffihrung der ,wesentlichen Gremien® durch
den Gesetzgeber. Diese Regelungsvariante hatte den Vorteil der vollstandigen Abstimmung
im Gesetzgebungsverfahren; allerdings ware der Katalog der wesentlichen Gremien
nachtraglich nur durch erneute Anderung des LGG aufzuschniiren oder zu erweitern und

damit relativ starr gefasst.

In einer dritten Regelungsvariante kdnnte eine wertungsoffene Definition mit einer
regelbeispielhaften, d.h. nicht abschlieRenden Aufzahlung wesentlicher Gremien verbunden
werden. Gegenuber der Variante eins hatte dieser Weg den Vorteil, den Begriff der
Wesentlichkeit nicht allein durch weitere unbestimmte Begriffe, sondern auch durch Beispiele
zu konkretisieren. Zugleich wirde wie in Variante zwei die Diskussion dartber, welche
Gremien als ,wesentlich® gelten, im Gesetzgebungsverfahren gefuhrt. Zur Prozeduralisierung
der Entscheidung Uber die Wesentlichkeit weiterer, nicht in den Regelbeispielen genannter
Gremien empfiehlt sich die Benennung der Institutionen, die zur Bestimmung weiterer
wesentlicher Gremien befugt (und ggf. verpflichtet) sind. Denkbar ist eine Orientierung an der

Formulierung in 8 5 Abs. 1 BGremBG, aber auch die Aufnahme einer
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Verordnungsermachtigung®®, deren Inhalt, Zweck und Ausmaf durch den konkretisierten
Begriff der wesentlichen Gremien sowie durch die gesetzliche Regelung der fiir die
Zusammensetzung dieser Gremien geltenden Anforderungen und der Rechtsfolgen

hinreichend bestimmt ware.*®’

b) Gremien im Bereich der Ministerialverwaltung

Wie die Bestandsaufnahme verdeutlicht, existiert eine Vielzahl beratender und
entscheidender Gremien im Bereich der Ministerialverwaltung.>*® Die Gremien werden auf
Grundlage von Gesetzen, Verordnungen, Satzungen, Kabinettsbeschliissen und Erlassen
besetzt. Ein ganz Uberwiegender Teil dieser Gremien gehort nach der bisherigen Einteilung
in § 12 Abs. 1 LGG der Kategorie der ,sonstigen Gremien* an.”*® Sie kénnten hier
moglicherweise herausgegriffen und mit strengeren Vorgaben belegt werden. Eine
spezifische Regelung koénnte die Tatsache fruchtbar machen, dass die Gremien in diesem
Bereich regelmaRig einem Ministerium zugeordnet sind. Mit dem Argument der politischen
Nahe bzw. Bedeutung dieser Gremien kdénnten verbindlichere Regelungen fir sie formuliert
werden. Denkbar ist aufgrund der ministeriellen Zuordnung auf3erdem eine starkere
Ruckkopplung der geschlechterparitatischen Besetzung an die Ministerien durch

Formulierung von Dokumentations- und Berichtspflichten.

Die Gruppe der Gremien im Bereich der Ministerialverwaltung kdnnte gesetzlich ebenfalls
konkretisiert werden. Mdglicherweise bietet die Art der Beziehung der Gremien zu einem
Ministerium eine Anknupfung flr eine gesetzliche Definition. So kénnten Gremien
einzubeziehen sein, die einem Ministerium des Landes zugeordnet sind, Gremien, die von
einem Ministerium geleitet werden oder Gremien, deren Mitglieder von einem Ministerium
bestimmt oder bestellt werden. Die vorgeschlagenen Alternativen betreffen die Bestimmung
der Reichweite der Regelung, indem sie den genauen Anknipfungspunkt der Quote an die

Verbindung von Ministerium und Gremium festlegen.

Denkbar wére auch die Verbindung mit einer regelbeispielhaften, d.h. nicht abschlieRenden

Aufzdhlung oder abermals eine Verordnungserméachtigung.

%% Eine solche Verordnungserméachtigung sieht z.B. § 1 Abs. 2 des Gesetzes Uber die Entschadigung

der ehrenamtlichen Mitglieder von Ausschissen vom 13.05.1958, GV NW 1958, S. 193 vor.

7 vgl. zum Grundsatz funktionsadaquater rechtlicher Regelungsformen fiir den Bereich der
Normsetzung G. F. Schuppert, Gute Gesetzgebung — Bausteine einer kritischen Gesetzgebungslehre,
Zeitschrift fir Gesetzgebung, Sonderheft 2003, S. 44 ff.

*% Sjehe oben I1.B.

%% Zum Stichtag 31.12.2009 lag bei den Gremien der Dienststellen der Anteil an ,Kommissionen,
Beiraten, Verwaltungs- und Aufsichtsraten® bei 17 Prozent, wahrend der Anteil der inhaltlich und
strukturell unterschiedlichen ,sonstigen Gremien® bei 83 Prozent lag; MGEPA (Hrsg.), Dritter Bericht
zur Umsetzung des Landesgleichstellungsgesetzes in der Landesverwaltung Nordrhein-Westfalen,
2012, S. 118H.
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c) Wahlgremien

Fur diejenigen Gremien, deren Mitglieder durch eine Beteiligtengemeinschaft (z.B. im Falle
der wirtschaftlichen Selbstverwaltung) oder ein volksgewahltes Entscheidungsgremium (z.B.
im Falle der Verwaltungs- und Aufsichtsrate 6ffentlicher Unternehmen) gewahlt werden,
empfiehlt sich eine besondere Gestaltung, die das Besetzungsverfahren der Wahl mit dem
Gleichstellungsziel in einen verninftigen und insbesondere den verfassungsrechtlichen
Anforderungen des Demokratieprinzips Rechnung tragenden Ausgleich bringt. Der Begriff
des ,Wahlgremiums* umfasst Gremien, deren Mitglieder durch eine bestimmte Gruppe
(Beteiligtengemeinschaft) oder durch Wahlorgane, die ihrerseits aus Volkswahlen
hervorgegangen sind, gewahlt werden. Keine ,Wahlgremien* im Sinne des
Gleichstellungsrechts sind aus Volkswahlen hervorgegangene politische
Entscheidungsgremien. Die besondere Erwdhnung der ,Wahlorgane®, wie derzeit in § 12
Abs. 1 S. 2 LGG, bleibt sinnvoll, weil damit auch monokratische Organe in den
Geltungsbereich der Regelung eingeschlossen werden. Fir die vorliegende Untersuchung

bleibt der Begriff des Wahlgremiums bestimmend.

B. Regelungsstandort und -kontext (insb. Verhéltnis zu spezialgesetzlichen
Regelungen)

Fur die Uberarbeitung der Auffangregel zur geschlechterparitatischen Gremienbesetzung mit
dem Ziel hoherer Wirksamkeit ist auch danach zu fragen, was die Auffangregelung vorgeben
kann und was ggfs. der Spezialregelung im Fachrecht vorbehalten bleiben muss. Fir die
Frage nach dem richtigen Standort von Gremienquotierungsvorgaben ist weniger die
RechtmaRigkeit als die rechtspolitische ZweckmaéaRigkeit, insbesondere die Wirksamkeit
solcher Vorgaben maRstablich.®® Unter dem Aspekt der Wirksamkeit der Regelung ist
relevant, ob die Spezifika eines Gremiums, etwa nach Aufgaben, Funktionen,
Besetzungsmodus, personlichen Anforderungen an die Mitgliedschaft oder
verfassungsrechtlichen Bindungen, eine spezialgesetzliche Regelung nahelegen.
Spezialgesetzliche Regelungen empfehlen sich hiernach, wenn konkrete Besetzungslogiken
(z.B. gruppenbezogene oder berufsstandische Reprasentation, wie bei Hochschulen oder
Kammern, oder Sachkundeanforderungen, wie im Finanzsektor) oder Besetzungsverfahren
zu berticksichtigen sind. Neben der Passgenauigkeit kann eine Rolle spielen, ob ein
Spezialgesetz einen Bereich oOffentlicher Verwaltungs- oder Wirtschaftstatigkeit abschlieRend
geregelt hat oder nicht; in der Konstellation des Sparkassengesetzes etwa ware die
Einpassung der Quotierungsvorgaben in das Gesetz eher systemgerecht als in der
Konstellation der Vorgaben fir gemeindewirtschaftliche Betatigung in 8§ 107 - 113 GO. Auch

die Sichtbarkeit der Regelungen kann fiir die Wirksamkeit relevant werden; hierzu kann es

9 siehe oben IV.A.
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aber geniigen, im Spezialgesetz explizit auf die Auffangregelung zu verweisen. Schlie3lich
bietet sich eine spezialgesetzliche Regelung insbesondere dann an, wenn die
Zusammensetzung eines Gremiums bereits fachrechtlich geregelt ist.

Jenseits der politischen Erwagungen bleibt die Frage bestehen, ob eine verbindlich gefasste
Auffangvorschrift zur Gremienbesetzung (z.B. Muss-Formulierung verbunden mit einer
zahlenmafdigen Quotierung) verfassungsrechtlich problematisch ist, wenn spezialgesetzliche
Regelungen, insbesondere im grundrechtssensiblen Bereich (Hochschulen, Rundfunk),
fehlen. Die Frage, ob eine allgemeine Auffangregelung die verfassungsrechtlichen
Bindungen fur spezielle Bereiche bertcksichtigen sollte oder nicht, lasst sich nur im Rahmen
einer Gesamtkonzeption der Regelungen zur Gremienbesetzung unter
Gleichstellungsaspekten beantworten, in der der Charakter der Auffangregelung erst deutlich
werden kann. Sollte die Auffangregelung alle moglichen Konstellationen berticksichtigen,
wirde sie aus Grunden der rechtsstaatlichen Bestimmtheit ausfuhrlichere und detailliertere
Regelungen als bisher enthalten. Tatsachlich sind bereits heute grundrechtssensible
Regelungen zur Gremienbesetzung in den einschlagigen Fachgesetzen enthalten
(HochschulG) oder dafiir konzipiert (WDRG). Vieles spricht somit daftir, Konstellationen, die
aus verfassungsrechtlichen Griinden eine spezifische Regelung der Gremienbesetzung
erfordern, nicht fuir eine Auffangregelung (etwa im LGG) vorzusehen. In der

Gesetzesbegrindung kann dies klar gestellt werden.

Im Erfordernis einer Gesamtkonzeption erweist sich zugleich, dass Gleichstellung von
Mannern und Frauen als rechtspolitisches Ziel immer sowohl ein eigenstandiges politisches
Ziel als auch politische Querschnittsaufgabe ist.°* Ubergreifende Regelungen (z.B. des
LGG) kdnnen deshalb ebenso Teil einer Gleichstellungsstrategie sein wie fachrechtliche
Ldsungen. Die Aufnahme einer allgemeinen Auffangregelung bleibt sinnvoll, zum einen, um
gleichstellungspolitische Anforderungen zeitelastisch zu halten, zum anderen, um einen fir
die weitere Spezialgesetzgebung malRgebenden Standard zu definieren. Auch verbindlichere
Vorgaben fur bestimmte ,Gremientypen“ strukturieren den Rahmen fir fachrechtliche
Ldsungen, lassen jedoch Spielraume hinsichtlich der konkreten Umsetzung, insbesondere im

Hinblick auf Rechtsfolgen und Sanktionen.

Fachrechtliche geschlechtsspezifische Gremienbesetzungsvorschriften kdnnen auch hinter
den Regelungen einer Auffangregelung zurtickbleiben, sofern in besonderen Fallen deren

verschéarften Vorgaben nicht opportun erscheinen. Nach dem Grundsatz der Spezialitat

601 Gleichstellung bzw. Gender Equality wird in der politischen Debatte, z.B. um die Post-2015-

Agenda, regelmélig als stand-alone goal und cross-cutting issue bezeichnet, vgl. auch European
Commission, Report on equality between women and men, 2014, abrufbar unter:
http://ec.europa.eu/justice/gender-
equality/files/annual_reports/150304_annual_report_2014 web_en.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015).
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haben dann fachspezifische Vorgaben Vorrang vor den Vorschriften eines allgemeinen
Gleichstellungsgesetzes.®® Deshalb braucht — mit Ausnahme der verfassungsrechtlich
erforderlichen Konstellationen (s.0.) — auch nicht jedes Gremium fur die Reform des LGG
schon ,mitgedacht” zu werden. Hierfur spricht auch der Aspekt der Wirksamkeit von
verbindlichen Quotenvorgaben: Es dirfte dem Gesetzgeber schwerer fallen, nach einer
Verscharfung der Vorgaben im LGG fur besondere Konstellationen spezialgesetzlich
abzuweichen, als es ihm nach bestehendem Recht fallen dirfte, auf strengere

spezialgesetzliche Vorgaben zu verzichten.

Eine Auffangregelung zur Gremienbesetzung kann entweder wie bisher im LGG, aber auch —
wie z.B. auf Bundesebene oder in Hamburg — in einem gesonderten
Landesgremienbesetzungsgesetz aufgenommen werden. Die Spaltung in Gleichstellungs-
und Gremienbesetzungsgesetz verdeutlicht die Differenzierung zwischen beamten- sowie
arbeitsrechtlichen Regelungen einerseits und gremienbezogenen Regelungen andererseits
(vgl. hierzu schon oben II.A.2.c)). Gesetzessystematisch erscheint keine der beiden
Regelungsvarianten vorzugswiurdig — ein Gremienbesetzungsgesetz kann moglicherweise
die Sichtbarkeit der Regelung erhéhen, wahrend eine Verankerung im LGG ein umfassendes

Landesgleichstellungskonzept in einem Gleichstellungsgesetz bedeuten kann.

C. Quote und Besetzungsverfahren

Das Gutachten soll ausweislich der Leistungsbeschreibung Regelungsmodelle ausloten, die
zu einer Erhéhung des Frauenanteils in Gremien fihren. § 12 LGG formuliert in seiner
aktuellen Fassung das Ziel der Geschlechterparitat und fokussiert in seinen
Konkretisierungen auf das Besetzungsverfahren. Méglicherweise kénnte es sich hier
anbieten, die Vorschrift in Anlehnung an die Novellierung des BGremBG kiinftig weniger

verfahrens- und starker ergebnisorientiert auszurichten.®®

1. Quote

In Fortfiilhrung der bisherigen Anregungen halten wir eine allgemeine Regelung fur alle
Gremien fur geboten, die sich am Tatbestand einer strukturellen Ungleichbehandlung von
Frauen orientiert und die Unterreprasentanz als Indiz fur diese Ungleichbehandlung nimmt.
Auch hier wird deshalb von der ,Geschlechteransprache®, wie sie § 4 Abs. 1, § 5 Abs. 2

BGremBG formulieren, ab- und die Konzentration der Vorgaben auf Frauen angeraten.

%2 B Schiek, in: Schiek/Dieball/Horstkétter/Seidel/Vieten/Wankel (Hrsg.),
Frauengleichstellungsgesetze des Bundes und der Lander, Kommentar, 2. Aufl. 2002, § 2 LGG NRW
Rn. 2448.

603 Begrindung zum Gesetzentwurf der Bundesregierung fur die gleichberechtigte Teilhabe von
Frauen und Mannern an Fihrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst vom
20.01.2015, BT-Drs. 18/3784, S. 46.
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Die Formulierung des § 12 Abs. 1 LGG in Anlehnung an die bisherige Fassung ist — bei
klarer Formulierung der gleichstellungspolitischen Zielsetzung in der amtlichen Begrindung
— unproblematisch:

,Gremien sollen geschlechtsparitatisch besetzt werden.”

Wollte man die Gremienvorschrift jenseits der allgemeinen Zielvorgabe starker
ergebnisorientiert gestalten, stellt sich die Frage nach der konkreten Benennung von Frauen
und der bezifferten Quotierung. Auch der Grad der Verbindlichkeit ware in diesem
Zusammenhang mafRgeblich. Eine Soll-Regelung, wie sie bisher formuliert ist, bedeutet im
Regelfall ein Muss, bleibt aber flr Besonderheiten flexibel. Dies kann der Tatsache
entgegenkommen, dass der weite Gremienbereich sich auf eine Vielzahl von sehr
unterschiedlichen Gremien bezieht, die im Einzelnen nicht konkret bestimmt werden.
Allerdings liegt ein Zusammenhang zwischen der ,Sollens®-Anordnung und der geringen
Wirksamkeit der bisherigen Regelungen nicht ganz fern; es empfiehlt sich deshalb, den
verbindlichen Charakter (,Soll“ in der Regel als ,Muss®) in der amtlichen Begriindung der
Regelung sowie in den Handreichungen hervorzuheben. Unproblematisch wére folgende
Formulierung, die zwar hinter der durch die Geschlechterparitat implizierten Quote (50/50)
zuriickbleibt, aber durch konkrete Benennung zu einer besseren Sichtbarkeit fihren kann.

,Gremien sollen zu mindestens 40 Prozent mit Frauen besetzt werden.”

Auch dariiber hinausgehende Regelungen, insbesondere eine Muss-Regelung, sind
denkbar. Allerdings bedarf die Verkniipfung mit Rechtsfolgen dann aufgrund der Stringenz

der Regelung naherer Prifung (siehe VI.D.).

Zur Steigerung der Wirksamkeit des 8§ 12 LGG ist die Aufnahme verbindlicherer Regelungen

fuir einige Typen von Gremien denkbar, wie sie im Folgenden vorgestellt wird.

2. Aufsichtsgremien und ,,wesentliche Gremien“

Fir diese Gruppe®* empfiehlt sich die Aufnahme einer konkretisierenden Regelung, die

folgenden Wortlaut haben kénnte:

»In Aufsichts- und Verwaltungsraten sowie vergleichbar Aufsicht fiihrenden Organen und

Gremien von besonderer tatsachlicher oder rechtlicher Bedeutung (wesentliche Gremien)

%04 Zur Erforderlichkeit und den maglichen Varianten zur Regelung des Geltungsbereichs vgl. oben

A.2.a).
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mussen Frauen mit einem Mindestanteil von 40 Prozent vertreten sein. Es ist in allen Fallen

auf volle Personenzahlen mathematisch auf- beziehungsweise abzurunden.“®®

Aus Grinden der Praktikabilitat konnte es sich aul3erdem empfehlen, fur kleine Zahlen von

Gremienmitgliedern den Frauenanteil in festen Zahlen abzubilden.®*

Die Relativierung der Quote durch den Zusatz ,bei gleicher Eignung“ (Befahigung,
Zuverlassigkeit, Sachkunde u.a.) ist unseres Erachtens nicht angebracht. Gremiensitze

werden typischerweise — im Unterschied zu ,Stellen®,*®” ,Arbeitsplatzen® oder (Haupt-

)“Amternuﬁos

— nicht unter vergleichender Berlicksichtigung der Eignung, Befahigung und
fachlichen Leistung vergeben. Vielfach ist eine besondere Eignung rechtlich nicht gefordert
und — soweit tatsachlich sinnvoll — als Besetzungskriterium nicht objektivierbar. Auch dort,
wo persoOnliche ,Sachkunde“ und ,Zuverlassigkeit* gefordert ist — im Falle der Aufsichts- und
Verwaltungsréate, explizit und in steigendem Malf3e bei solchen der Kreditwirtschaft — fordert
die Besetzung des Gremiums den Eignungsvergleich zwischen verschiedenen Kandidaten
nicht. Es gentgt vielmehr, die persénliche Eignung als Zulassungsvoraussetzung fir die
Kandidatur festzustellen. Der Gefahr nicht hinreichender Sachkunde des gesamten
Aufsichts- oder Verwaltungsrats kann durch eine Ausnahmeregelung begegnet werden (s.u.

VLE.).

3. Gremien im Bereich der Ministerialverwaltung

Aufgrund der oben beschriebenen Merkmale der Gremien im Bereich der
Ministerialverwaltung kdnnten diese mit einer besonderer Quotierung und weitergehenden
MaRnahmen®”® verkniipft werden. Eine geschlechtsspezifische Besetzungsregel kénnte wie

folgt aussehen:

»In Gremien, die einem Ministerium des Landes zugeordnet sind (alternativ: Gremien, die
von einem Ministerium geleitet werden oder Gremien, deren Mitglieder von einem
Ministerium bestimmt oder bestellt werden) miissen Frauen mit einem Mindestanteil von 40

Prozent vertreten sein.”

4. Besetzung durch Benennung

Einen Fokus legt § 12 Abs. 2 LGG in seiner derzeitigen Fassung auf das

Besetzungsverfahren der Benennung: Die entsendenden Stellen sollen ebenso viele Frauen

%% Dje Regelungstechnik ist derjenigen nachgebildet, die z.B. in § 4 Abs. 1 BImSchG i.V.m. der 4.

BImSchV fir die Bestimmung der genehmigungsbedurftigen betrieblichen Anlagen zur Anwendung
kommt.

®% siehe oben V.D.1.c)aa).

®07 Zum Begriff § 3 Abs. 3 LGG i.V.m. 17 LHO.

%% §10 Abs. 1 S.1LGG.

%% Sjehe unten VI.D.

169



wie Manner benennen. Wenn das Benennungsrecht nur fir eine Person besteht, soll
alternierend benannt werden. Dies gilt bei ungerader Anzahl fur die letzte Position
entsprechend. Unterstellt, der geringe Erfolg der Gremienbesetzungsregel in § 12 ginge mit
fehlender Sichtbarkeit und einer geringen Verbindlichkeit der Quotierung einher, lasst sich
auch die Frage nach der Funktion von Verfahrensregeln in Form von Vorgaben zur
Reihenfolge bei Benennung stellen. Derartige Vorgaben erfordern die Abstimmung auf eine
Vielzahl von Konstellationen und Méglichkeiten der Benennung und flihren so mitunter zu
einem langen und wenig Ubersichtlichen Gesetzestext. Schreibt der Gesetzgeber
verbindliche Zielquoten vor, ware der Mehrwert von gesetzlich angeordneten Modellen zur
Erreichung des Ziels mdglicherweise nicht so grol3 wie erhofft. Benennungsmodi kénnten
ihre Funktion sachgerecht auch als Teil der Gesetzesbegriindung oder in

Verwaltungsvorschriften, Ausfiihrungsbestimmungen und Handlungsempfehlungen erfillen.

Will der Gesetzgeber das Besetzungsverfahren weiterhin im Gesetz sichtbar belassen,
mdglicherweise auch mit dem Anliegen, den vielleicht falschlicherweise entstehenden
Eindruck eines Riickschritts zu vermeiden,®° muss er entsprechend der vorgeschlagenen
Neuausrichtung der Quote starker auf Frauen abstellen. Das Besetzungsverfahren muss
dann darauf ausgerichtet werden, dass mindestens 40 Prozent Frauen in den Gremien
vertreten sind. Die bisherigen Besetzungsregeln in § 12 Abs. 2 S. 1-3 LGG sind auf eine
geschlechterparitatische Quotelung (50/50) ausgerichtet und kénnten als Soll-Vorgabe
bestehen bleiben, da sie auch geeignet sind, den Mindestanteil von 40 Prozent Frauen zu
erreichen. Die Regeln kdnnten aber auch genauer auf das gesetzgeberische Ziel der 40-

Prozent-Frauenquote hin justiert werden:

~Werden bei Dienststellen nach § 3 Gremien gebildet oder wiederbesetzt, missen die
entsendenden Stellen zu mindestens 40 Prozent Frauen benennen. Besteht das
Benennungsrecht nur fir eine Person, sollen Frauen und Manner alternierend bericksichtigt
werden. Die Satze 1 bis 3 gelten fir die Begriindung der Mitgliedschaft in einem Gremium

durch Berufungsakt einer Dienststelle entsprechend.”

Die Besetzung durch Benennung kann auf3erdem fiir spezifische Rechtsfolgen in Bezug
genommen werden, namlich fur die Verkniipfung von quotenwidriger Besetzung mit der
Rechtsfolge des ,leeren Stuhls® in dem Fall, in dem eine konkrete Benennung als Ursache
einer insgesamt quotenwidrigen Zusammensetzung eines Gremiums identifiziert werden
kann (s.u. VI.D.2.).

®10 Erneut ist hier festzuhalten, dass sich aus rechtswissenschaftlicher Perspektive die Wirksamkeit

der Regelung allenfalls unscharf bestimmen lasst.
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5. Entsendungen

Zu klaren ist auRerdem die Reichweite geschlechtsspezifischer Besetzungsvorgaben in 8§ 12
LGG. In der aktuellen Fassung werden diese in § 12 Abs. 3 auf Entsendungen von
Vertreterinnen und Vertretern der Dienststellen oder Einrichtungen im Sinne des LGG in
Gremien auf3erhalb des Geltungsbereichs des Gesetzes erweitert. Die Erweiterung kann
mittelbar zu einer geschlechterparitatischen Besetzung von Gremien auch auf3erhalb des
Geltungsbereichs des LGG beitragen und sollte beibehalten werden. Sieht man von
Ausfihrungen zum Besetzungsverfahren durch Benennung ab (s.o. VI.C.4.), empfiehlt sich
ein Verweis auf die allgemeine Mitgliedsquote mit der Erganzung, dass sich die Quotierung

in diesem Fall auf die zu entsendenden Mitglieder bezieht.

Da sich die allgemeine Mitgliedsquote dem Einfluss der entsendenden Stelle entzieht,
erweist es sich in dieser Konstellation als sinnvoll, den Modus der Entsendung gesetzlich zu
bestimmen. In diesem besonderen Fall werden auch eine hohe Entsendungsquote von 50
Prozent und eine ,Soll“-Regelung empfohlen. Mit beidem wird der fir die Entsendung nicht
unwichtige Umstand bertcksichtigt, dass die Mitgliedsquote des gesamten Gremiums im
Einzelfall besonders niedrig oder besonders hoch sein kénnte: In ersterem Fall wirde mit
Hilfe der 50 Prozent-Regel eine Anhebung der Gesamtmitgliedsquote bewirkt, in letzterem
Fall kénnte eine Abweichung von der 50 Prozent-Regel zuldssig sein, wenn die angestrebte
Gesamtmitgliedsquote (z.B. ein Frauenmindestanteil von 40 Prozent) unter Einrechnung der

entsandten Mitglieder bereits erfillt wird.
Folgende Formulierung ware denkbar:

,Bei der Entsendung von ... sollen die entsendenden Stellen ebenso viele Frauen wie
Méanner benennen. Besteht ein Benennungsrecht nur fur eine Person, sollen Frauen und
Manner alternierend beriicksichtigt werden. Bei ungerader Personenzahl gilt Satz 2
entsprechend fir die letzte Position.”

6. Wahlgremien

Besondere Uberlegungen sind erforderlich, wenn auch fiir Wahlgremien®* eine
verbindlichere Regelung als bisher politisch intendiert ist. § 12 Abs. 1 S. 2 LGG sieht in
seiner bestehenden Fassung vor, dass bei der Aufstellung von Listen und Kandidaturen auf
die paritatische Représentanz geachtet werden soll. Mit der Einschrankung gegenuber dem

fur Wahlgremien ebenfalls giiltigen § 12 Abs. 1 S. 1,**? dass paritatische Représentanz nicht

® Der hier verwandte Begriff des Wahlgremiums umfasst nach den Ausfiihrungen zum

Geltungsbereich (s.0. A.2.c)) die heute in § 12 Abs. 1 S. 2 LGG aufgefuhrten ,Wahlgremien und
Wahlorgane®, soweit es sich bei letzteren um Kollegialorgane handelt.

®'2 Die Verbindlichkeit der Regelung fur Wahlgremien ergibt sich aus § 2 Abs. 1, 3 LGG sowie z.B. aus
§ 12 Abs. 3 LGG. Die Rechtsverbindlichkeit als ,Soll“-Regelung betont fur den Sparkassenbereich z.B.
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etwa zu ,gewahrleisten”, sondern lediglich auf sie zu ,achten® ist, verbindet sich ein allenfalls
schwacher Normbefehl. Auch die Verwaltungsvorschriften zur Ausfiihrung des LGG®*® sowie
die ,Handlungsempfehlungen zur Umsetzung des Gleichstellungsgesetzes (LGG) in den
Kommunen“®' lassen keine starkere Bindungskraft deutlich werden. Im Dritten Bericht zur
Umsetzung des LGG wird die begrenzte Reichweite der Gremienbesetzungsregelungen fur

Wahlgremien bemangelt.®*®

Eine Ausgestaltung des § 12 LGG, der sich auf Gremien im Bereich der (unmittelbaren und
mittelbaren) Landesverwaltung sowie der Kommunalverwaltung bezieht, ist fur Wahlgremien
unter Beachtung des Demokratieprinzips vorzunehmen. Dieses erfordert demokratische
Legitimation der staatlichen Aufgabenerfillung, auch soweit sie in der Rechtsform des
Privatrechts erfolgt. Der Modus der Wahl erzeugt eine spezifische, nach Gremien und
Wahlverfahren zu unterscheidende personelle demokratische Legitimation der Gewahlten,
die mit der Verfolgung des Gleichstellungsziels aus Art. 3 Abs. 2 GG in Einklang gebracht
werden muss. Art und Tiefe der Legitimationsvermittlung hangen dabei mit der konkreten
Ausgestaltung des Wahlgremiums zusammen. So werden Gremien der funktionalen
Selbstverwaltung, etwa die Kammerversammlung einer berufsstandischen Kammer, durch
eine Gemeinschaft von Beteiligten gewahlt und nach dem Grundsatz der Reprasentation

616

gebildet, der Verfassungsrang besitzt,
»verbandsvolk* nicht mit dem Volk als Ausgangspunkt aller Staatgewalt (Art. 20 Abs. 2 GG)

f617

wenn auch die Beteiligtengemeinschaft als
gleich gesetzt werden darf>*" und der gesetzliche Spielraum zur Ausgestaltung des
Représentationsprinzips hier groRer ist.®*® Die Wahlen der Aufsichtsrate von Landes- oder
kommunalen Gesellschaften oder der Verwaltungsrate der als Anstalten des 6ffentlichen
Rechts gebildeten Unternehmen (auch der Landesbanken und Sparkassen) durch ein
seinerseits aus Volkswahlen hervorgegangenes Wahlorgan sichern die erforderliche
personelle Legitimation der Verwaltung in spezifischer Weise. Die Wahl selbst kann als
Personalwahl durch Mehrheitsentscheid ausgestaltet sein. In Betracht kommt auch die
Konstellation einer personalisierten Verhaltniswahl, bei der nach Listen gewahlt wird,

innerhalb der konkreten Liste aber nicht der Listenplatz, sondern die Zahl der erreichten

K. Heinevetter/H. Engau/R. Menking, Sparkassengesetz Nordrhein-Westfalen, 15. Erg.Lfg., Stand
Nov. 2014, Erl. § 12 SpkG Anm. 5.

®13 RdErl. d. Ministeriums fiir Frauen, Jugend, Familie und Gesundheit v. 27.04.2001 — Il A 3 -2330 —,
MBI. NRW 2001, S. 806.

®14 Abgedruckt als Anhang 2 zum Kommentar von B. Burkholz, Landesgleichstellungsgesetz NRW,
2007, S. 264 ff.

®15 MGEPA (Hrsg.), Dritter Bericht zur Umsetzung des Landesgleichstellungsgesetzes in der
Landesverwaltung Nordrhein-Westfalen, 2012, S. 30.

®16 vgl. BVerfGE 107, 59 (93).

17 M. Burgi, BA-Verwaltungsrat und Gemeinsamer Bundesausschuss: Hund und Katz in
Selbstverwaltung, NJW 2004, S. 1365 (1366), spricht von ,demokratischer Reprasentation im
untechnischen Sinne*.

*1 Siehe oben I11.B.3.
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Stimmen Uber den Erfolg einer Kandidatur entscheidet. Einen dritten Typ der Verhéltniswahl
verkorpert die Listenwahl, bei der die Personen einer Liste in der absteigenden Reihenfolge
der Listenplatze als gewahlt gelten.

Das Demokratieprinzip erfordert die Freiheit der Wahl, schlief3t aber inhaltliche Vorgaben, die
bei der Wahlentscheidung zu berticksichtigen sind, nicht aus. Auch bisher schon darf der Rat
einer Kommune z.B. nur Personen zu Mitgliedern des Aufsichtsrats wahlen, die Gber die
erforderliche personliche Zuverlassigkeit verfiigen. Bei der Wahl der Verwaltungsréate von
offentlich-rechtlichen Kreditinstituten sind auch Sachkundeanforderungen zu beachten. Die
Freiheit der Wahlentscheidung wird durch solche und andere gesetzliche Vorgaben nicht
beeintrachtigt, sondern lediglich ein fir die Wahlentscheidung beachtliches Sachkriterium
eingefihrt. Ein solches Sachkriterium stellt auch die Vorgabe dar, fur eine ausreichende
Vertretung von Frauen in Aufsichts- und Verwaltungsraten Sorge zu tragen. Ebensolche
gesetzlichen Vorgaben sind auch fir Wahlen zu den Organen einer
Selbstverwaltungskorperschaft mdglich. Gesetzlich kann deshalb eine Mindestquote von
Frauen als Zielguote vorgegeben werden. Die Mitgliedsquote kénnte auch ohne
grundsatzlichen Widerspruch zum Demokratieprinzip strenger gefasst werden, sofern sich
die konkrete Ausgestaltung einschlie3lich der Abweichungsmdglichkeiten und Rechtsfolgen
am Demokratieprinzip orientiert. Es kann schlie3lich unter Berticksichtigung dieser Vorgaben
vorgeschlagen werden, fur ,Aufsichtsgremien®, d.h. die regelmafig zu wahlenden Aufsichts-
und Verwaltungsrate, und andere Wahlgremien eine feste Mitgliedsquote vorzusehen.®™® So
verfahrt z.B. auch der Bundesgesetzgeber in der Regelung des § 4 Abs. 1 BGremBG sowie
mit der Normierung von Quotenvorgaben nach dem Teilhabegesetz, die auch fir staatliche
und kommunale Gesellschaften Giltigkeit beanspruchen und folglich durch das Wahlorgan

zu verwirklichen sind.

Zu Kklaren ist weiter, ob sich auch eine verbindlichere Gestaltung der Wahlvorschléage
empfiehlt als in § 12 Abs. 1 Satz 2 LGG vorgesehen. Eine Regelung des
Besetzungsverfahrens liegt fir Wahlgremien nahe, da die Listen bzw. Kandidaturen eine
Grundlage der Wahlentscheidung bilden, auf deren Gestaltung das Wahlorgan
maglicherweise nicht immer in seiner Gesamtheit Einfluss nehmen kann. Der
verfassungsrechtliche Spielraum einer verbindlicheren Fassung beurteilt sich insbesondere
danach, ob mit den Vorgaben die Wahlgleichheit als Auspragung des demokratischen
Leitbilds beeinflusst wird oder nicht. Entscheidend ist insoweit die Verbindlichkeit des
Normbefehls unter Berticksichtigung der an die Verfehlung geknipften Rechtsfolgen.

Hiernach steht das Demokratieprinzip einer Verscharfung der Textfassung des § 12 Abs. 1

®19 vgl. oben VI.C.2.
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Satz 2 LGG nicht entgegen, so lange die Moglichkeit der Abweichung besteht und die
Rechtsfolgen mit Ricksicht auf die verfassungsrechtlichen Bindungen formuliert werden.

Zu Kklaren ist auch, ob und wann sich eine spezialgesetzliche Regelung empfiehlt. Sie
empfiehlt sich dann, wenn bei starkerer Préazisierung der Pflicht zur Gestaltung der
Wahlvorschlage spezifische Auspragungen demokratischer Legitimation zu berticksichtigen
sind (wie z.B. bei den Hochschulgremien) oder ein besonderes Wahlverfahren geregelt
wurde. Auch eine Verschéarfung der Rechtsfolgen gegentiber einer Auffangregelung sollte
der spezialgesetzlichen Regelung vorbehalten bleiben, soweit sich hierbei spezifische
Anforderungen des Demokratieprinzips an die demokratische Legitimation der jeweiligen
Verwaltung zielgenauer bertcksichtigen lassen (wie dies z.B. im Hochschulrecht geschieht).
Die Auffangregelung des allgemeinen Gleichstellungsrechts kdnnte demgegentber so
formuliert sein, dass sie allen moglichen Aspekten eines Wahlgremiums Rechnung tragt.

§ 12 Abs. 1 Satz 2 LGG koénnte hiernach als Auffangregelung in gednderter Form erhalten
bleiben. Inhaltlich ware die Vorgabe paritatischer Repréasentanz durch eine Mindestquote von
Frauen zu ersetzen. Es empfiehlt sich auch eine Verschéarfung des Normbefehls zu einem
,Soll“, was die Mdglichkeit des Abweichens weiterhin impliziert, aber die Verbindlichkeit
gegenuber der bestehenden Gesetzesfassung erhéht. Zu besseren Sichtbarkeit kdnnte die
Regelung in einem gesonderten Absatz des § 12 LGG erfolgen.

Die Neuregelung ware in folgender Fassung denkbar:

,Bei der Aufstellung von Listen und Kandidaturen fur Wahlgremien soll der Anteil von Frauen

mindestens 40 Prozent betragen.®
Denkbar wére der Zusatz:

»Wird ein Wahlgremium nach den Grundsatzen der Verhaltniswahl gewahlt, soll jeder
Wahlvorschlag eine Reihenfolge enthalten, die es ermdglicht, dass Frauen unter den

sachkundigen Biirgerinnen und Biirgern mindestens zu 40 Prozent vertreten sein kénnen.®?

D. Rechtsfolgen

Die Verbindlichkeit der Anforderungen hangt auch von den Rechtsfolgen ab, die das Gesetz
an ihre Nichtbefolgung knipft. Die Rechtsfolgen missen der konkreten Zielquote
verhaltnismaRig zugeordnet und fur Wahlgremien auf das demokratische Prinzip abgestimmt
werden. Rechtsfolgen, die unmittelbar an eine Verfehlung der gesetzlichen Quotenvorgabe

anknupfen, werden nachfolgend als Sanktionen bezeichnet.

620 Anlehnung an § 16 HeilberG.
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1. Sanktionen

Als Sanktionen wurden — in jingerer Zeit im Zusammenhang mit der Einfihrung einer
Frauenquote fir die Aufsichtsréte privatrechtrechtlicher und bérsennotierter Unternehmen —
insbesondere drei Rechtsfolgen diskutiert: erstens der sog. ,leere Stuhl®, d.h. die Nichtigkeit
einer Besetzung (diese kann durch Wahl oder Benennung erfolgt sein) und das daraus
resultierende Freibleiben eines Sitzes bis zur quotenkonformen Nach-/Neubesetzung;
zweitens die Nichtigkeit der Beschlisse eines quotenwidrig besetzten Gremiums; drittens die
Rechtswidrigkeit der Zusammensetzung des gesamten Gremiums verknupft mit dem
Erfordernis einer Neubildung (insbesondere bei Wahlgremien verbunden mit einer Neuwahl

des gesamten Gremiums diskutiert).

Die dritte Mdglichkeit dirfte fir eine allgemeine Regelung im LGG ungeeignet sein. Die
Rechtswidrigkeit der gesamten Zusammensetzung und das Erfordernis einer Neubildung
passen zundachst fir einen bestimmten Gremientypus nicht, namlich wenn die Gremien
standig und nicht periodisch zusammengesetzt sind. Der Bedarf der Neubildung kann
auBBerdem die Funktionsfahigkeit der Gremien gefahrden. Insoweit sich diese Sanktion im
Einzelfall anbietet, sollte sie der spezialgesetzlichen Regelung vorbehalten werden. Die
zweite Mdglichkeit (Nichtigkeit der Beschllisse) begegnete in der Literatur teilweise
Bedenken: In der Literatur zum Gesellschaftsrecht wurde die sog. Lehre vom fehlerhaften
Organ vertreten, die fehlerhaft bestellte Mitglieder in ihrer Stimmabgabe den wirksam
bestellten Mitgliedern gleichstellte.®* Der BGH erteilte der Lehre vom fehlerhaften Organ
2013 jedoch eine Absage.®?” Die Rechtsfolge der Nichtigkeit zielt aber auf die
Beschlussfassung, die einem Grol3teil der Gremien — insbesondere den Beratungsgremien —
gerade nicht obliegt. Insoweit empfiehlt es sich auch hier, die Rechtsfolge dem Fachrecht
vorzubehalten. In der Diskussion der sparkassengesetzlichen Regelungen hat sich als
Rechtsfolge fiir die Nichtbesetzung eines Sitzes in einem entscheidungserheblichen
Gremium weder die Rechtswidrigkeit der gesamten Gremienbesetzung noch die Nichtigkeit

von Beschliissen als zielfiihrend erwiesen.®?®

Somit bleibt schlie3lich das Freibleiben eines Stuhls bis zur Nach- oder Neubesetzung zu
erwagen. Fur Wahlgremien wird von dieser Rechtsfolge abgeraten (s.u. 3.). In Betracht
kommt sie aber fur Gremien, deren Mitglieder benannt werden. Zu unterscheiden sind zwei
Regelungsvarianten: einerseits kénnte der quotenwidrig besetzte Sitz dauerhaft leer bleiben;
andererseits kdnnte eine quotengemafie Nachbesetzung maoglich sein. Die erste Variante
sollte sinnvollerweise daran anknupfen, dass das Gremium in gewissen Zyklen neu

zusammengesetzt wird. Eine Verankerung im LGG musste diese Einschrankung mitdenken.

%21 5. Bachmann, Zur Umsetzung einer Frauenquote im Aufsichtsrat, ZIP 2011, S. 1131 (1138).

622 BGH, Urteil vom 19.02.2013 — Az. Il ZR 56/12.
623 Vgl. oben unter V.C.4.b).
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Daruber hinaus miisste eine Losung gefunden werden fur den Fall, dass das Gremium im
Block besetzt wird. In diesem Fall ist nicht zu ermitteln, welche konkrete Benennung
guotenwidrig erfolgt, sodass frei bleibende Stiihle unpraktikabel erscheinen. Die Rechtsfolge
des ,leeren Stuhls in dieser Variante empfiehlt sich unseres Erachtens besonders fur
Gremien, deren Mitglieder von anderen Stellen aul3erhalb der Verwaltung (gesellschaftlich
relevante Gruppen im Rundfunkrat des WDR, entsendende Organisationen im Falle des
Landesausschusses fur Krankenhausplanung) entsandt oder deren Mitgliedergruppen nach
den Grundsatzen der Partizipation (Hochschulen) besetzt werden. Die Rechtsfolge des
Jleeren Stuhls“ kdnnte in den Fallen, in denen eine Gruppe mehrere Personen benennt, zur
Verringerung der zur Verfigung stehenden Sitze flihren und damit einen Anreiz fur die
verbindliche Entsprechung der Quotierungsvorgabe setzen. Der ,leere Stuhl in der
erstgenannten Variante sollte damit ebenfalls dem Fachrecht vorbehalten werden. Die zweite
Variante ist demgegentber auch fur das LGG denkbar. Allerdings ergibt sich auch bei dieser
Variante die Schwierigkeit, dass sie flir Benennungen eines ganzen Gremiums im Block nur
dann passt, wenn alle Benennungen neu erfolgen. Eine Formulierung kénnte daher an den
Besetzungsmodus der Benennung und die Situation anknipfen, dass eine konkrete
Benennung zur Unterschreitung der Mitgliedsquote fuhrt. Sie kdnnte folgendermalfien

aussehen:

»Fuhrt die Benennung eines einzelnen Mitglieds dazu, dass die Vorgabe in [Verweis]

unterschritten wird, bleibt der Sitz bis zur quotenkonformen Nachbenennung frei.”

Diese Variante der Rechtsfolge des ,leeren Stuhls* kann sinnvollerweise nur an
Ergebnisquotierungen anknlpfen, die als ,Muss“-Regelung konzipiert sind, also die
Quotierung der Aufsichts- und ,wesentlichen” Gremien sowie der Gremien im Bereich der
Ministerialverwaltung. Sofern Besetzungsvorgaben in Anlehnung an den bisherigen § 12
Abs. 2 LGG gemacht werden, ware die Rechtsfolge des ,leeren Stuhls® in diesem

Zusammenhang zu regeln.

2. Dokumentations- und Berichtspflichten

Empfohlen wird auRerdem die Aufnahme von Dokumentations- und Berichtspflichten, wie sie
als ,Regelbaustein® unter IV.4. ndher ausgefihrt wurden. § 22 LGG statuiert, dass die
Landesregierung dem Landtag im Abstand von drei Jahren Uber die Umsetzung des LGG in
der Landesverwaltung berichtet. Diese Berichtspflicht schliel3t auch die Dokumentation der
Gremienbesetzung in der Landesverwaltung ein, wobei z.B. der Dritte Bericht zur Umsetzung

des LGG schwerpunktmafiig die Besetzung von Gremien in der eigenen Dienststelle und die
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Entsendung aus den Dienststellen heraus abbildet.®** Die Landesregierung bedient sich zur
Erfullung der Berichtspflicht des 8 22 Berichten der Dienststellen im Sinne des 8 3 Abs. 1.
Diese geben an, wie viele Gremien im Sinne des LGG bei ihnen eingerichtet sind und wie
diese zusammengesetzt sind. Der Bereich der mittelbaren Landesverwaltung wird in den
Gleichstellungsberichten des Landes nicht umfassend dargestellt. Es konnte sich empfehlen,
die Dokumentations- und Berichtspflichten betreffend die Gremienbesetzung auch auf diesen
Bereich, sogar auf den gesamten Geltungsbereich des § 12 auszuweiten. Eine Ausweitung
kann insbesondere die Sicherstellung des Wissens Uber eine bestehende faktische
Benachteiligung im Sinne des verfassungsrechtlichen Gleichberechtigungsgebots fordern.
Gleichzeitig ist sie mit einem erheblichen Aufwand der Datenbeschaffung verbunden. Dies
gilt besonders fiir die Bereiche aul3erhalb der Landesverwaltung, sodass fir diese

entsprechende Mitwirkungspflichten der Akteure zu prifen sind.

Die hier vorgeschlagenen Berichtspflichten sollen sich daher konkreter an die Gremien
richten und diesen Dokumentations- und Berichtspflichten Uber ihre Zusammensetzung
auferlegen. Dies bietet sich in besonderem Mal3e fir die Gremien im Bereich der
Ministerialverwaltung an, da diese regelméaRig einem Ministerium zugeordnet sind und sich in
diesem Verhaltnis Berichtspflichten einfach umsetzen lassen. Denkbar wére eine Regelung
dahingehend, dass die Gremien im Bereich der Ministerialverwaltung dem Ministerium, dem
sie zugeordnet sind, regelmagig inre Zusammensetzung aufgeschlisselt nach Geschlecht
mitteilen. Zusatzlich kdnnte eine Begrindung erforderlich gemacht werden, falls die

Quotierungsvorgabe (40 Prozent) nicht erreicht wird.

»,Gremien, die einem Ministerium des Landes zugeordnet sind (alternativ: Gremien, die von
einem Ministerium geleitet werden oder Gremien, deren Mitglieder von einem Ministerium
bestimmt oder bestellt werden) berichten dem Ministerium im Abstand von X (alternativ:
regelmafig) tber ihre Zusammensetzung nach Geschlecht. Wird der in [Verweis]
vorgesehene Mindestanteil von Frauen nicht erreicht, ist dies gegeniiber dem Ministerium zu

begrunden.”

Solche Instrumente kénnten die Sichtbarkeit der Regelungen fiir die konkreten Gremien
erhohen. Sie kdnnen auch fir weitere Gremien geeignet sein, etwa die Aufsichts- und
,wesentlichen“ Gremien (siehe auch unten 3.). Eine Berichtspflicht kbnnte sich an § 4 Abs. 3
BGremBG orientieren, der vorsieht, dass bei einer Unterschreitung der Quotierung fir
Aufsichtsgremien das BMFSFJ unverziiglich zu unterrichten ist. Klarstellend kdnnte erganzt

werden, durch wen die Unterrichtung zu erfolgen hat.

24 MGEPA (Hrsg.), Dritter Bericht zur Umsetzung des Landesgleichstellungsgesetzes in der

Landesverwaltung Nordrhein-Westfalen, 2012, S. 118 ff. Die Besetzung von Gremien der
Hochschulen wird seit 2010 im sog. Gender-Report der Hochschulen in NRW dokumentiert.
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Uber die Ministerien und die Dienststellenleitungen kénnte zusétzliche Transparenz tiber zu
besetzende Gremiensitze erreicht werden. Bereits im Ersten Bericht zur Umsetzung des
LGG wurde die Transparenz von Informationen Uber aktuelle Zusammensetzungen von
Gremien, Termine fir Nach- oder Wiederbesetzungen, die Anzahl der seitens des Landes
beeinflussbaren Vorschlags-, Berufungs- oder Entsendungsrechte und die
Verfahrensablaufe als Voraussetzung erkannt, um im aktuellen Besetzungsverfahren gezielt
Einfluss zu nehmen.®?® Im Dritten Bericht zur Umsetzung des LGG wurde als weitere
organisatorische MalRhahme das Fihren einer Gremienubersicht durch die jeweilige
Dienststellenleitung angeregt.®®® Solche TransparenzmaRhahmen kénnen ergéanzend zu
Beratungs- und Dokumentationspflichten die Beachtung des § 12 LGG sicherstellen. Sie
konnten auch gesetzlich verankert oder in der Gesetzesbegriindung zur Novellierung des
LGG oder etwaigen Verwaltungsvorschriften, Ausfiihrungsbestimmungen und
Handlungsempfehlungen aufgefiihrt werden. Angelehnt werden kénnten entsprechende
Vorschriften an die Regelungen des BGremBG 2015: Gemal § 4 Abs. 3 ist das BMFSFJ
unverziglich bei Unterschreiten der Quoten fiir Aufsichtsrate zu informieren und die
Unterschreitung ist zu begrinden. In 8 6 Abs. 1 werden bestimmte Institutionen des Bundes
dazu verpflichtet, eine Aufstellung Uber ihre Aufsichts- und wesentlichen Gremien sowie Uber
die Anzahl der in diesen jeweils durch den Bund zu bestimmenden Mitglieder zu
vertffentlichen. GemaR § 6 Abs. 2 erfassen die Institutionen des Bundes jahrlich die
Besetzung ihrer Gremien mit Mannern und Frauen und verdffentlichen diese Informationen

auf ihrer Homepage.

3. Besonderheiten fur Wahlgremien

Besonderer Untersuchung beddrfen die Rechtsfolgen fiir Wahlgremien, die aus Wahlen einer
Beteiligtengemeinschaft oder eines Wahlorgans gebildet werden, das seinerseits aus
Wahlen nach Art. 38 Abs. 1 GG hervorgegangen ist. Das demokratische Prinzip, das mit
dem verfassungsrechtlich gewahrleisteten Gleichstellungsziel des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG in
ein Verhaltnis praktischer Konkordanz zu bringen ist, legt den Verzicht auf Rechtsfolgen wie
die Rechtswidrigkeit der Wahl, Nachwahlpflichten sowie die Rechtswidrigkeit des Gremiums
oder seiner Beschliisse mit Ricksicht auf die Eingriffswirkung solcher Rechtsfolgen in die
Freiheit der Wahl als Ausdruck eben jenes demokratischen Prinzips nahe. Die Rechtsfolge
des ,leeren Stuhls” empfiehlt sich deshalb nicht fir eine allgemeine, auf eine Vielzahl

unterschiedlicher Gremien und Konstellationen anwendbare Regelung.

% MGSFF (Hrsg.), Erster Bericht zur Umsetzung des Landesgleichstellungsgesetzes in der

Landesverwaltung Nordrhein-Westfalen, 2005, S. 112.
% MGEPA (Hrsg.), Dritter Bericht zur Umsetzung des Landesgleichstellungsgesetzes in der
Landesverwaltung Nordrhein-Westfalen, 2012, S. 31.

178



In Betracht zu ziehen sind aber Pflichten zur Dokumentation und Berichterstattung tber die
Zusammensetzung des Gremiums sowie Uber die Grunde einer Verfehlung der
vorgegebenen Mitgliedsquote. Wird sie fir Wahlorgane verordnet, die ihrerseits aus Wahlen
hervorgegangen sind, so greift sie in deren politischen Handlungsraum ein, da sie die
erneute Debatte und Beschlussfassung nach abgeschlossener Wahl erzwingt. Diese
empfindliche und fir politische Entscheidungsgremien nicht einfach zu handhabende
Rechtsfolge ist andererseits fur Wahlgremien angemessen, verwirklicht sie doch die dem
Demokratieprinzip immanenten Komponenten politischer Verantwortlichkeit der gewahlten
Institutionen und ihrer Kontrolle durch die Offentlichkeit. Sachlich passt sie in dieser Form
weniger fur Gremien der funktionalen Selbstverwaltung, fir die sich auch aus diesem Grunde
eine spezialgesetzliche Regelung empfiehlt, wie sie fiir den Bereich der Hochschulen in 8§
11c Abs. 4 HSchulG enthalten sind oder fir die Heilberufe oben (V.B.6.) skizziert wurden.
Dagegen konnte eine Auffangregelung fur alle Wahlgremien vorgesehen werden, deren

Mitglieder von Reprasentativorganen gewahlt werden,*?” etwa folgenden Inhalts:

,Die Offentlichkeit ist von der Zusammensetzung der Aufsichts- und Verwaltungsrate und der
wesentlichen Gremien, die Wahlgremien sind, regelmaf3ig zu unterrichten. Werden die

Vorgaben des Abs. ... bei einer Wahl unterschritten, ist dies zu begriinden.”

Rechtsfolgen bei Verfehlung der Quotenvorgaben in Wahlvorschlagen (Anschlussregelung
an 8§ 12 Abs. 1 Satz 2 LGG, vgl. oben C.6.) werden fir die Auffangregelung im LGG nicht
empfohlen. Sofern sie in eine Verfehlung der Mitgliedsquote miinden, ist im Rahmen einer

Dokumentations- und Berichtspflicht ohnehin auch hiertiber zu berichten.

E. Ausnahmen

Werden Quotierungsvorgaben fir bestimmte Gremien verbindlicher (,Muss®) gefasst, sollten
sie durch eine Ausnahmeregelung erganzt werden, die einerseits Umgehungen verhindert,
andererseits beruicksichtigt, dass fiir einige (nicht fir alle) Arten von Gremien und Amtern

eine solche Regelung bendtigt wird.

Unter IV. wurde geklart, dass weitere Griinde, einem Vertreter oder einer Vertreterin des
Uberreprasentierten Geschlechts den Vorzug zu geben, kaum in Betracht kommen.
Insbesondere sind die fir die Besetzung von Stellen zu berticksichtigenden sozialpolitischen

Abweichungsgrinde fur die Gremienbesetzung typischerweise nicht von Belang.

Es muss aber in Betracht gezogen werden, dass trotz intensiver Bemihungen nicht

genugend Frauen fur eine Kandidatur um einen Gremiensitz gewonnen werden kdénnen.

%27 Dies schliel3t spezialgesetzliche Regelungen, etwa im Sparkassenrecht, nicht aus.
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Bei strikter Vorgabe einer Mitgliedsquote fur Aufsichts- bzw. Verwaltungsrate bedarf es auch
einer Ausnahmeregelung fur den Fall, dass sich anders die Eignung des gesamten
Gremiums zur Wahrnehmung ihm tbertragener Direktions- und Uberwachungsaufgaben
nicht gewahrleisten lasst.

Die Ausnahmeregelung kdnnte infolgedessen lauten:

,Eine Besetzung, die den Mindestanteil verfehlt, ist ausnahmsweise zulassig, wenn die
Einhaltung aus zwingenden Griinden nicht méglich war, obwohl hinreichende Bemihungen
getroffen wurden, um eine Kandidatur von Frauen zu bewirken. Die Griinde und

Bemuhungen sind aktenkundig zu machen.®

Fur Wahlgremien, bei denen sich die Griinde nicht in vergleichbarer Weise formulieren
lassen, ware ein Zusatz aufzunehmen: ,Satz 2 gilt nicht fir Wahlgremien.“ Hier bleibt es bei

der allgemeinen Pflicht zur Dokumentation und Berichterstattung (s.0.VI.E.).

VII. Zusammenfassung

|. Das Gutachten hat Empfehlungen fir die Gestaltung von Regelungen im nordrhein-
westfalischen Recht zum Gegenstand, mit denen der Frauenanteil in Gremien der
offentlichen Hand angehoben werden kann. Die Empfehlungen konzentrieren sich
auftragsgeman auf sog. Quotierungsvorgaben, d.h. Regelungen, die einen prozentualen

Mindestanteil von Mitgliedern eines Geschlechts im Gremium verbindlich vorschreiben.

II. FUr die Besetzungssituation in Gremien 6ffentlicher Organisationen und Unternehmen
Nordrhein-Westfalens ist im Anschluss an Papenful et al. festzustellen, dass der Anteil der
Frauen in praktisch allen untersuchten Gremien weit hinter der von § 12 Abs. 1 Satz 1 LGG
vorgeschriebenen ,geschlechterparitatischen Besetzung® zurlckbleibt. Zur Frage, ob und
inwieweit die Rechtslage hierfir kausal ist, lassen sich mit Hilfe der Rechtswissenschaft nur
begrenzte Aussagen treffen. Mdglich ist aber die Erhebung und Systematisierung der
Rechtslage, zu der Empfehlungen gegeben werden sollen. Die Bestandsaufnahme ergibt
eine Reihe von mehr oder weniger aktuellen Regelungen und Regelungsentwuirfen im
gesetzlichen und untergesetzlichen Fachrecht, die durch die einschlagige Auffangnorm in
8§ 12 LGG erganzt werden. Fur ¢ffentliche Unternehmen in privatrechtlicher Rechtform
bestehen seit dem 24.04.2015 auch Quoten- und Zielvorgaben im privatrechtlichen

Gesellschaftsrecht.

Die bestehenden Regelungen lassen sich nach dem Geltungsbereich und Geltungsrang der
jeweiligen Norm systematisieren, wobei fiir den Geltungsbereich des § 12 LGG
insbesondere der Gremienbegriff maf3geblich ist. Ein zweites Systematisierungskriterium ist

der jeweilige Regelungsstandort (LGG oder Fachrecht) und der Regelungskontext. Die
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bestehenden Regelungen lassen sich auch nach der Art (Mitgliedsquote oder
Besetzungsquote) und Héhe der Quote, die sie als Mindestanteil fir die Besetzung
vorschreiben (Quotenziffer), sowie nach ihrem Bezug auf das Geschlecht (,Frauen®, ,Frauen
und Manner®, ,das unterreprasentierte Geschlecht®) klassifizieren. In einigen Fallen wird die
Quotenvorgabe an bestimmte Voraussetzungen gebunden, etwa die Zugehdrigkeit zu einer
bestimmten Gruppe im Hochschulrecht. Kriterien fir den Grad an Verbindlichkeit einer
Quotierungsvorgabe sind aulRerdem die konkrete Regelungsanordnung (,Soll*- oder ,Muss*-
Regelung, Befolgungs-, Beachtens- oder Bewirkungsvorgaben) sowie die an die
Nichtbefolgung des Normbefehls gekniipften Rechtsfolgen. Schlie3lich kommt es auch auf
Ausnahmeregelungen an, insbesondere auf die Ausnahmegriinde und Obliegenheiten, wie
etwa Pflichten zur Dokumentation des Ausnahmegrundes, und wiederum die an ihre

Verletzung gekniipften Rechtsfolgen.

lll. A. Der verfassungsrechtliche Handlungsrahmen wird in materieller Hinsicht vor allem
durch das Gebot zur Herstellung tatsachlicher Gleichberechtigung von Mannern und Frauen
aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG, das Verbot der Diskriminierung wegen des Geschlechts aus Art. 3
Abs. 3 Satz 1 GG und den besonderen Gleichheitssatz des Art. 33 Abs. 2 GG bestimmt, der
Deutschen gleichen Zugang zu jedem o6ffentlichen Amt nach ihrer Eignung, Befahigung und

fachlichen Leistung gewahrt.

Das Gleichberechtigungsgebot des Art. 3 Abs. 2 GG rechtfertigt Regelungen, die auf eine
Angleichung der Lebensverhaltnisse von Frauen und Mannern im Sinne tatsachlicher
Chancengleichheit gerichtet sind. Im Hinblick auf die Gremienmitgliedschaft bezweckt Art. 3
Abs. 2 GG nicht in erster Linie paritatische Gremienbesetzung, sondern die Beseitigung
patriarchaler Strukturen und tberkommener Rollenverteilungen. Da gesellschaftliche
Strukturen und Vorstellungen sich in erster Linie immer noch Gberwiegend nachteilig fur
Frauen auswirken, besteht tatséchlich eine gewisse, wenn auch nicht in der Dogmatik
angelegte Asymmetrie des Gleichberechtigungsgebots zu Gunsten von Frauen.
Quotierungsvorgaben, die auf geschlechterparitatische Besetzung von Gremien gerichtet
sind, dienen nicht dem Priméarzweck der gleichmafigen Reprasentanz von Frauen und
Mannern in allen Lebens- und Gesellschaftsbereichen. Sie reagieren vielmehr auf den in der
Unterreprésentanz von Frauen in Gremien liegenden Hinweis (ein Indiz) fur mangelnde
tatséchliche Gleichberechtigung. Thnen kdnnen folglich unterschiedliche Ziele zugrunde
liegen, etwa die bessere Beteiligung von Frauen an maf3geblichen Entscheidungen oder
auch die bessere Sichtbarkeit von Frauen in Fiihrungspositionen. Quotierungsvorgaben sind
deshalb von Art. 3 Abs. 2 GG nicht legitimiert, wenn sie allein auf die Unterreprésentanz
eines Geschlechts in den Gremien reagieren und nicht darauf abstellen, ob diese auf eine

strukturelle Benachteiligung zuriickzufihren ist. Der sog. Geschlechteransprache (d.h. der
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Quotierung von Gremien fur Frauen und Manner gleichermaf3en) fehlt somit die
legitimierende Basis in Art. 3 Abs. 2 GG.

Das Diskriminierungsverbot aus Art. 3 Abs. 3 GG steht der Quotierung nicht grundséatzlich
entgegen, es verlangt aber, dass trotz Quotierung bei gleicher Qualifikation von der
Besetzung eines Amtes mit einer Bewerberin abzusehen ist, wenn in der Person des
mannlichen Bewerbern gewichtige Griinde vorliegen, die dies fordern. Solche insbesondere
sozialstaatliche Erwagungen greifen im Falle der Gremienmitgliedschaft typischerweise
weniger Platz als im Falle des Hauptamtes.

Art. 33 Abs. 2 GG steht mit dem Gleichberechtigungsgebot in einem Spannungsverhaltnis,
das Quotierungsvorgaben nur dann gebietet, wenn sie — ihre Eignung und Erforderlichkeit
vorausgesetzt — die Anforderungen des Art. 33 Abs. 2 GG nicht unverhaltnismagig
beschranken. Art. 33 Abs. 2 GG beansprucht Geltung nicht nur fir die Besetzung von
Arbeitsplatzen und beamtenrechtlichen Laufbahnamtern (,Stellen®), sondern auch von
Ehren- und Nebenamtern, wie sie die Mitgliedschaft in den von § 12 LGG und seinen
fachrechtlichen Entsprechungen mit sich bringt (,Sitze*). Er entfaltet einerseits eine
personliche Schutzwirkung fur die Bewerberinnen und Bewerber (grundrechtsgleiche
Komponente) und hat andererseits die Funktionsfahigkeit und Qualitat staatlichen Handelns
zum Ziel (staatsrechtliche Komponente). Die Wirkung des Art. 33 Abs. 2 GG auf die
Besetzung von Amtern (Stellen und Sitzen), hangt dabei einerseits ab von der Ausgestaltung
der fir das jeweilige Amt erforderlichen Eignung, Befahigung und fachlichen Leistung,
andererseits von der perstnlichen Bedeutung des angestrebten Amtes fiir die
Bewerberinnen und Bewerber. In Bezug auf die Besetzung von Gremiensitzen stellt sich die
Frage nach der personlichen Eignung und Leistungsfahigkeit fir das Amt zumeist anders als
in Bezug auf Stellenbesetzungen. Auch innerhalb der Gruppe der Gremien ist nach den
persdnlichen Anforderungen fur eine Mitgliedschaft zu differenzieren, die z.B. fiir Aufsichts-
und Verwaltungsrate mehr, fir andere Gremien weniger oder gar nicht auf Eignung und
Sachkunde der Bewerberin oder des Bewerbers abstellen. Art. 33 Abs. 2 GG tritt zudem
gegenuber dem Demokratieprinzip zurtick, wenn das Gremiengesetz eine Besetzung durch
eine dem Demokratieprinzip verpflichtete Wahl vorsieht. Auch die personliche Dimension des
Art. 33 Abs. 2 GG spielt nur eine geringe Rolle, da weder Laufbahn noch Vergttung, sondern
Neben- bzw. Ehrenamt sowie hdchstens eine Aufwandsentschadigung oder Sitzungsgeld in
Frage stehen. Erfordert das Gremienamt also keinen Eignungs- und Leistungsvergleich und
wird gar mittels Wahl besetzt, steht Art. 33 Abs. 2 GG einer Quotierungsregelung, die von

diesem Vergleich absieht, nicht entgegen.

Quotierungsvorgaben lassen sich unionsrechtlich auf Art. 157 Abs. 4 AEUV und Art. 23

Abs. 2 GrC stitzen. Mit seiner Rechtsprechung in Sachen Kalanke, Marschall, Badeck und
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Abrahamsson konkretisiert der EuUGH die unionsrechtlichen Anforderungen an
Quotierungsvorgaben dahingehend, dass sie erstens auf der Feststellung einer
Unterreprasentanz griinden, zweitens eine Quotierung nur nach Feststellung der Eignung
ermoglichen — wobei die Frage, ob eine Bestenauswahl erforderlich ist, noch der
abschlieRenden Klarung bedarf — und drittens eine Ausnahme fir den Fall vorsehen miissen,
dass in der Person des Mitbewerbers liegende Grinde tberwiegen (Offnungsklausel). Ein
Bezug zur Gremienbesetzung findet sich allein in der Entscheidung Badeck, in der eine —
unionsrechtlich unproblematische — Quotierungsvorgabe unter lockerem Bezug auf die
genannten Anforderungen gebilligt wurde. Die Frage der Anforderungen an
Quotierungsvorgaben fur Gremienmitgliedschaften (,Sitze“) sind damit noch offen. Die
kategorialen Unterschiede der Vergabe von Stellen und der Besetzung von Sitzen in
Gremien sprechen dafiir, dass der EUGH bei ernsthafter Priifung im zweiten Fall die
Erforderlichkeit einer Bestenauswahl davon abhangig machen wirde, wie das
mitgliedstaatliche Recht die persdnlichen Anforderungen an die Mitgliedschaft und das
Besetzungsverfahren geregelt hat. Die von der Kommission in inrem Entwurf flr eine
Quotenrichtlinie 2012 formulierte ,Vorzugsregel® ist nicht generell gefordert; dies lasst auch
der EuGH in der Entscheidung Badeck durch Hinweis auf die Ausnahme fir ,Wahlgremien®

erkennen.

B. In formeller Hinsicht wird der Handlungsrahmen fir Anderungen der bestehenden
Rechtslage durch die verfassungsrechtliche Kompetenzordnung bestimmt.
Gremienbesetzungsregeln mit Quotierungsvorgaben zahlen zur institutionellen
Gesetzgebung, die Gberwiegend dem Land und nur selten dem Bund obliegt. Selbst im Falle
der Industrie- und Handelskammern wére nach der Foderalismusreform abweichende
Landesgesetzgebung maglich (Art. 84 Abs. 1, Art. 125b Abs. 2 GG). Bei der Nutzung
privatrechtlicher Organisationsformen sind die Einrichtungen des Landes (einschlief3lich der
Kommunen) seit 24.04.2015 an gesellschaftsrechtliche Quoten und Zielvorgaben gebunden,
die auch fir den o6ffentlichen Sektor nicht unterschritten werden dirfen. Die Neuregelung
entfaltet aber keine Sperrwirkung fir landesrechtliche Ergdnzungen und Verscharfungen in
Bezug auf den Anwendungsbereich, die Quotenziffer, die Verbindlichkeit der Regelung (feste

oder Flexiquote) sowie die Umsetzungsfrist.

Das Rechtsstaatsprinzip gebietet wesentliche Entscheidungen durch Gesetz, wozu u.a. die
Entstehung und Beendigung rechtsfahiger Verwaltungstrager und die Bildung weisungsfreier
Organe mit Entscheidungsbefugnis innerhalb der Staatsverwaltung zahlen. In Bezug auf
offentliche Einrichtungen mit Grundrechtsstatus, etwa Universitaten und andere
Forschungseinrichtungen sowie den WDR und die Landesmedienanstalt ist ein hoher, dabei

jeweils spezifischer organisationsrechtlicher Standard geboten.
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Quotierungsvorgaben sind in anderen Fallen auch mittels Satzungen, etwa von Kommunen,
Organen der funktionalen Selbstverwaltung oder im Wege der Selbstregulierung durch
rechtsfahige offentliche Unternehmen, maoglich. Der Gesetzgeber hat aul3erdem die
verfassungsrechtliche Selbstverwaltungsgarantie der Kommunen aus Art. 28 Abs. 2 GG,
Art. 70 LV zu beachten, die Quotierungsregelungen zwar nicht grundsétzlich entgegensteht,
aber zur Zuriickhaltung des Landesgesetzgebers im Bereich der kommunalen
Organisationsgewalt anleitet. Gremienbesetzungsregeln und Quotierungsvorgaben, die sich
an Kommunen und deren Einrichtungen richten, bedirfen deshalb jeweils besonderer

Begrindung ihrer VerhaltnismaRigkeit.

Das Demokratieprinzip fordert die Sicherstellung einer ausreichenden demokratischen
Legitimation, die bei der Besetzung von Gremien vor allem in organisatorisch-personeller
Dimension zu verwirklichen ist. Besondere Beachtung erfordert das Demokratieprinzip bei
der Ausgestaltung von Besetzungsregelungen fur Gremien, deren Mitglieder durch eine
Beteiligtengemeinschaft (etwa im Falle der funktionalen Selbstverwaltung), durch Gruppen
(etwa im Falle der Hochschulen) oder durch ein politisches Entscheidungsgremium (etwa im
Falle der Verwaltungs- und Aufsichtsrate 6ffentlicher Unternehmen) gewéhlt werden. Das
Demokratieprinzip und das aus dem Leitbild der Demokratie abgeleitete, in Art. 3 Abs. 1 GG
gewabhrleistete Prinzip der Wahlgleichheit steht weder der Formulierung einer Zielquote noch
der Festlegung einer verbindlichen Mitgliedsquote und auch nicht einer Vorgabe,
Wahlvorschlage in bestimmter Weise zu quotieren, grundséatzlich entgegen. Die konkrete
Ausgestaltung ist im Einklang mit spezifischen Anforderungen insbesondere demokratischer
Gleichheit (im Falle der funktionalen Selbstverwaltung etwa das Prinzip der Représentation
oder im Falle der Verhaltniswahl von Verwaltungs- und Aufsichtsraten das Prinzip des
politischen Vertrauens eines politischen Entscheidungsgremiums) unter Beachtung der

Verhaltnismé&Rigkeit vorzunehmen.

IV. Dieser verfassungs- und unionsrechtliche Rahmen sowie das Ziel, den Anteil von Frauen
in Gremien offentlicher Organisationen und Unternehmen zu steigern, pragen die
Empfehlungen. Das politische Ziel der Erhéhung des Frauenanteils wird dabei als gegeben
vorausgesetzt und nach Regelungsmodi gesucht, die geeignet sind, eine solche Erhéhung
herbeizufuhren. Die Empfehlungen stehen dabei unter dem Vorbehalt, dass ihre Eignung im
Vergleich mit den bestehenden rechtlichen Grundlagen lediglich prognostiziert werden kann.
Sie konzentrieren sich auRerdem auf die Standards guter Gesetzgebung unter
AulRerachtlassung anderer Bedingungen, die fir die Hebung des Anteils mdglicherweise

auch von Bedeutung sind.

Zur besseren Ubersicht werden die Vorgaben zunéchst in Regelungsbausteinen gebiindelt

und dabei zum einen an die Systematik der bestehenden Regelungen (oben Il.), zum
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anderen an die Anforderungen des hdherrangigen Rechts, insbesondere in der

Konkretisierung der Rechtsprechung des EuGH, angeknipft.

Das Rechtsstaatsprinzip fordert fur eine verbindliche Quotierungsvorgabe einen prazise
bestimmten Geltungsbereich. Dieser wird durch die Bezeichnung der Gremien bestimmt, fur
die die Norm Geltung beansprucht. Das bereitet im Fachrecht keine Schwierigkeiten, ist
jedoch als Regelungsbaustein fur das allgemeine Gleichstellungsrecht zu notieren. Der
personliche Geltungsbereich umfasst Gremienmitgliedschaften, deren Vertreterinnen und
Vertreter nicht bereits von Gesetzes wegen (z.B. in ihrer Eigenschaft als

Funktionstragerinnen und Funktionstrager) benannt sind.

Die Frage des Regelungsstandorts und -kontextes beantwortet sich nach Kriterien der
Recht- und der ZweckmaRigkeit. Eine gesetzliche Regelung ist erforderlich, wenn das Land
grundrechtsberechtigten Einrichtungen wie den Hochschulen und den Rundfunkanstalten
oder den Kommunen Quotierungsvorgaben machen mdchte, deren Recht zur
Selbstverwaltung insbesondere ihre Organisationshoheit umfasst. Das Rechtsstaatsprinzip
enthalt im Gbrigen nur geringe Direktivkraft. Innerhalb dieser Vorgaben ist fir die
ZweckmaRigkeit (insbesondere Wirksamkeit) einer Quotierungsvorgabe aus
gesetzgebungswissenschaftlicher Sicht inre Systemkonformitat und Passgenauigkeit sowie
ihre Sichtbarkeit maRgeblich.

Eine verbindliche Quotierungsvorgabe enthalt aul3erdem Angaben zur Quotenart, ihrem
Geschlechtsbezug sowie ihrer Hohe. Die sog. Geschlechteransprache (d.h.
Quotierungsvorgaben auch fur Manner) ist von Art. 3 Abs. 2 GG nicht erfasst und vermag
folglich weder Beeintrachtigungen des Diskriminierungsverbots aus Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG
noch die Einschrankung verfassungsrechtlich geschitzter Autonomieraume (Hochschulen,
Rundfunkanstalten, Kommunen) zu rechtfertigen. Die Quotenart ist so zu wéhlen, dass von
den besetzenden Institutionen nichts Unmdgliches verlangt wird und sich die Quote in das
jeweilige Besetzungsverfahren integrieren lasst. Im Falle von Wahlgremien ist folglich
anstelle einer Mitgliedsquote eine Besetzungsquote zu wahlen (vgl. 8 12 Abs. 1 Satz 2
LGG). Die HOhe der gewahlten Quote steht in unmittelbarem Zusammenhang mit der
tibrigen Ausgestaltung einer Quotenregelung. Schlieflich ist die Reichweite der
Quotenvorgaben zu erwdgen und zu prifen, ob sich neben Vorgaben fir das gesamte

Gremium auch solche fir die Ausschiisse und den Vorsitz empfehlen.

Ausnahmeregelungen sind einerseits rechtlich gefordert, andererseits
gleichstellungspolitisch bedenklich, weil sie Ansatze fiir Umgehungen oder Nichtbeachtung
der Quotierungsvorgabe bieten. Quotierungsvorgaben sollten vor allem dann als ,Soll“-

Regelungen gefasst werden, wenn sie ein vom Gesetzgeber angestrebtes Ziel formulieren.
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Fur verbindliche Regelungen eignet sich die ,Soll“-Vorgabe weniger gut, weil die atypischen
Ausnahmen den gremienbesetzenden Stellen anheimgestellt sind und héchstens durch
Verwaltungsvorschriften und Erlauterungen wenig transparent konkretisiert werden.
Empfehlenswert sind sie andererseits, wenn Ausnahmen typischerweise nicht vermeidbar
sind (z.B. fir Wahlgremien). Die Verbindlichkeit von ,Soll*-Vorgaben kann durch Verbindung
mit explizit geregelten Abweichungsmaoglichkeiten (,aus wichtigem Grund®) gesteigert
werden. Empfohlen werden nach Mdglichkeit strenge Verpflichtungen und
Ausnahmeregelungen, die die Ausnahmegrinde mdglichst prazise benennen, strenge
Anforderungen an ihren Nachweis knipfen und die Dienststellen zu MaRnahmen verpflichten
mit dem Ziel, die Mdglichkeit der Ausnahme fir die Zukunft zu beschranken. Der
Ausnahmegrund einer fehlenden persoénlichen Eignung kommt nur dann in Betracht, wenn
Sachkunde ein allgemeines Besetzungskriterium bildet. Sozialstaatsklauseln sind — im
Gegensatz zu Stellen- und Laufbahndmterbesetzungen — nicht erforderlich, da der typische
Ausnahmegrund des personlichen Hartefalls hier entfallt. Das Hauptproblem der Quote
durfte darin liegen, gentigend Frauen fur eine Kandidatur um einen Gremiensitz gewinnen zu
kénnen. Die Aufnahme dieses Ausnahmegrundes (mit z.B. daran anknipfender
Kaskadenorientierung) sollte aber nach Méglichkeit mit Anforderungen einhergehen, diesem
Umstand fur die Zukunft wirksam abzuhelfen.

Verbindliche Vorgaben sollten Rechtsfolgen (,Sanktionen®) fur den Fall aufweisen, dass den
gesetzlichen Vorgaben nicht entsprochen wird. Die Anordnung der Unwirksamkeit der
Beschlisse eines solchen Gremiums empfiehlt sich nicht, da sie mit dem Gemeinwohlbelang
einer funktionsfahigen Verwaltung oftmals nicht vereinbar und unangemessen ware. In
Betracht zu ziehen ist die Nichtigkeit der Gremienbesetzung, soweit eine verbindlich
vorgegebene Mindestquote verfehlt wird. Sofern andere Stellen als die Verwaltung Mitglieder
in das Gremium entsenden (WDR, Landesausschuss fir Krankenhausplanung nach § 15
KHGG), ist die Rechtsfolge des ,leeren Stuhls® zu erwagen. In Fallen von Wahlgremien
kommen Rechtsfolgen in Form von Dokumentations- und Berichtspflichten mit dem Ziel einer
Gewahrleistung der (politischen) Verantwortlichkeit in Betracht. Pflichten zur Dokumentation
(Aktenkundigkeit) und Berichterstattung empfehlen sich generell, nicht zuletzt zur
Sicherstellung der erforderlichen Evaluation des Gremienbesetzungsrechts auf seine
Wirksamkeit.

Zu bedenken sind schlieRlich Ubergangsfristen zur Einfiihrung oder Staffelung einer Quote.

V. Empfehlungen mit spezifischen Regelungsbausteinen werden fir die Besetzung des
Landesausschusses fur Krankenhausplanung, der Gremien in den Kammern fr Heilberufe,
der Verwaltungsrate von Sparkassen und anderen Kommunalunternehmen sowie der

Aufsichtsrate in kommunalen Eigen- und Beteiligungsgesellschaften gegeben.
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Der Landesausschuss fiur Krankenhausplanung ist ein einflussreiches, standiges
Koordinierungsgremium mit Beratungs- und Empfehlungskompetenzen, aber ohne die
Befugnis der Letztentscheidung. Die Mitglieder werden von Organisationen entsandt, denen
der Gesetzgeber Struktur- und Finanzierungsverantwortung zumisst. Vorsitz und
Geschaéftsfiihrung liegen beim zustandigen Ministerium, dem auch die
Letztentscheidungskompetenz obliegt. Es empfiehlt sich die rechtsverbindliche Vorgabe
einer Quotierung der von den Organisationen zu entsendenden Mitglieder, die
bertcksichtigen muss, dass das standige Gremium fortlaufende Nachbesetzungen erfahrt.
Ausnahmen sind weder aufgrund eines potentiell zu geringen Anteils geeigneter Frauen —
aus verhaltnismafig groRen Organisationsgruppen werden ein bis maximal drei Frauen

benannt — noch aus sozialstaatlichen Griinden naheliegend.

Die Kammerversammlungen und Vorstande in den Kammern fiir Heilberufe werden aus der
Mitte der Berufstatigen gewahlt, die Pflichtmitglieder der Kammern sind. Im System der
funktionalen Selbstverwaltung folgt die Gremienbesetzung damit einem
Reprasentationsprinzip, das den Grundsatz demokratischer Gleichheit in Form der
Beteiligungsgleichheit verwirklicht, ohne dass die Wahlrechtsgrundsatze des Art. 38 Abs. 1
S. 2 GG anwendbar wéaren. Es wird empfohlen, die bestehende Ankniipfung der Quote an
den Anteil des Geschlechts an den Mitgliedern (,Kaskadenprinzip“) aufzugeben und eine
absolute Mindestquote zu fordern. In der Ausgestaltung empfehlen sich Besetzungsquoten,
die die einzureichenden Wahlvorschlage betreffen. Auch fir die Ausschiisse und die
Kammervorstande sollten Quoten angesetzt werden, die als Mitgliedsquoten in Form von
Soll-Regelungen oder als Appell formuliert werden kénnen. Ahnlich der Regelung in § 11c
HochschulG sollte eine Ausnahme zugelassen werden, wenn ihr intensive Bemuhungen zur
Gewinnung von Frauen vorausgegangen sind. Das Abweichen sowie die ergriffenen und
kiinftig geplanten Bemuiihungen sind dem Wahlvorschlag als schriftliche Begriindung
beizufiigen. Erganzend werden Maflinahmen zur Datenerhebung und Berichtspflichten

vorgeschlagen.

Das Sparkassenrecht bildet ein abgeschlossenes, gegentiber dem Kommunalrecht
eigenstandiges Rechtsgebiet, dessen Grundziige das Land sehr detailliert geregelt und in
dem es den kommunalen Satzungen nur wenige Fragen zur eigenen Regelung tberlassen
hat. Die geschlechtsbezogenen Vorgaben fir die Gremienbesetzung kénnen im
Sparkassengesetz selbst geregelt oder es kann weiterhin in § 12 Abs. 3 SpkG auf — zu
verscharfende — Vorgaben im allgemeinen Gleichstellungsrecht verwiesen werden. Die
Verwaltungsrate der als rechtsfahige Anstalten des 6ffentlichen Rechts gefuhrten
Sparkassen unterliegen detaillierten Anforderungen an ihre Sachkunde, die fir die Mitglieder

sowie fur die Verwaltungsrate und ihre Ausschiisse insgesamt im KWG sowie in § 12 SpkG
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enthalten sind. Die Besetzung erfolgt dennoch nicht nach dem Prinzip der Bestenauswahl.
Art. 33 Abs. 2 GG ist damit nicht anwendbar. Zur Steigerung des Frauenanteils in den
Verwaltungsraten empfiehlt sich eine feste Mitgliedsquote, ggf. nach Differenzierung der
GroRRe der Sparkassen, sowie eine Regelung der Quotierung von Wahlvorschlagen fir
einzelne Mitgliedergruppen, die verbindlicher als der geltende § 12 Abs. 1 Satz 2 LGG
gefasst werden konnte. Konkrete Vorgaben kdnnten fir die Wahl der Stellvertretung
erfolgen. Fur die Verwaltungsrate als Wahlgremien empfehlen sich Rechtsfolgen, die die
politische Verantwortlichkeit der entsendenden Tragervertretungen adressieren, mithin

Dokumentations- und Berichtspflichten.

Ahnliche Anforderungen konnten fir alle 6ffentlichen Unternehmen in 6ffentlich- und
privatrechtlicher Form vorgesehen werden. Es handelt sich bei ihnen ebenso wie bei den
Verwaltungsraten der Sparkassen um Wahlgremien, flr deren gesetzliche Ausgestaltung
das demokratische Prinzip beachtlich bleibt. Nicht maf3geblich ist auch hier die Vorgabe der
Bestenauswahl aus Art. 33 Abs. 2 GG. Die Ahnlichkeit der Gremienstrukturen sowie der
verfassungsrechtlichen Rahmensetzungen sprechen fiir eine Regelung im allgemeinen
Gleichstellungsrecht mit der Mdglichkeit, fachrechtliche Abweichungen oder Erganzungen
vorzusehen. Fur kommunale Unternehmen steht Art. 28 Abs. 2 GG einer landesrechtlichen

Regelung wie bisher nicht entgegen.

Bei Nutzung privatrechtlicher Organisationsformen gilt dies mit der Mal3gabe, dass Land und
Kommunen nicht nur der Formentypik des Gesellschaftsrechts, sondern auch den mit dem
TeilhabeG 2015 eingefiihrten Quotierungsvorgaben fir die Aufsichtsrate in
Aktiengesellschaften, Genossenschaften und GmbHs unterworfen sind. Landesrechtliche
Vorgaben sind zulassig, soweit sie den bundesrechtlichen Standard nicht unterschreiten und
sich auf den Einflussbereich der offentlichen Verwaltung beschranken. Vorgeschlagen wird
eine feste Quotierung der Gremien in Abweichung von der in § 52 Abs. 2 GmbHG

enthaltenen ,Flexi-Quote” fur obligatorische Aufsichtsrate.

VI. Die beschriebenen Handlungsmadglichkeiten fir eine Novellierung der
Gremienbesetzungsvorschrift im LGG lassen sich in Orientierung an den unter IV.

entwickelten Bausteinen wie folgt zusammenfassen:

Es besteht zunachst keine rechtliche Notwendigkeit dafur, den derzeitigen Geltungsbereich
des 8§ 12 LGG einzuschrénken. Dies gilt sowohl fur die Vorgaben in § 2 als auch fir die
Steuerung des Geltungsbereichs durch die Weite des Gremienbegriffs. Ein weiter
Gremienbegriff ist rechtsstaatlich unbedenklich. Sollen hingegen — in Anlehnung an das
BGremBG — nur bestimmte Gremien quotiert (was wir nicht empfehlen) oder gegenuber

einer alle Gremien betreffenden Regelung verbindlicher quotiert werden, stellt sich die Frage
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der Bestimmung dieser Gremien. Eine klare und verbindliche Konkretisierung der Gremien
ist moglich durch Fassung einer wertungsoffenen Definition in Kombination mit der

Aufzahlung von Regelbeispielen und einer Ermachtigung zur Bestimmung weiterer Gremien.

Die Quotierungsvorgaben kénnen gegenuber der bisherigen Fassung verbindlicher gefasst
werden, insbesondere durch konkret bezifferte Quoten mit Soll- oder Muss-Vorgabe. Es ist
davon auszugehen, dass eine bezifferte Frauenquote (wir legen 40 Prozent zugrunde)
verbindlicher wahrgenommen wird als die bisherige Zielformulierung
geschlechterparitatischer Reprasentanz. Bei der Formulierung der Quotierungsvorgaben im
LGG qilt: Je verbindlicher die Mitgliedsquote gefasst ist, desto h6here Anforderungen sind an
die verhaltnismafige Zuordnung der Rechtsfolgen zu stellen. Verbindliche Muss-Vorgaben
fur bestimmte Gremien (z.B. Aufsichtsgremien, ,wesentliche® Gremien und Gremien im
Bereich der Ministerialverwaltung) konnen die Sichtbarkeit der Vorschriften weiter erhéhen
und ermoglichen punktuell strenge Quotierungen. Sorgfalt ist bei der Quotierung von
Wahlgremien geboten: Eine strenge Besetzungsquote birgt aufgrund der Bindungen an das
Demokratieprinzip verfassungsrechtliche Risiken, weshalb fiir diesen Bereich die
Mitgliedsquote (als Zielguote) empfohlen wird, die mit Soll-Vorgaben fiir die Gestaltung von

Wahlvorschlagen (Listen und Kandidaturen) kombiniert werden kann.

VVom Besetzungsverfahren hangt insbesondere die Méglichkeit der Verknupfung mit der
Rechtsfolge des sog. ,leeren Stuhls® ab. Bei der Besetzung durch Benennung kénnen
Vorschriften den konkreten Besetzungsmodus (z.B. alternierende Benennung,
ReiRverschluss, Doppelbenennung) konkretisieren. Allerdings ist zu vermuten, dass die
fehlende Wirksamkeit der geschlechterparitéatischen Gremienbesetzungsvorschrift weniger
darauf beruht, dass es am Wissen der Akteure Uber potentielle Moglichkeiten der Umsetzung
fehlt, als vielmehr daran, dass die Vorschriften als nicht verbindlich wahrgenommen werden.
Insgesamt empfiehlt sich daher eine starker ergebnisorientierte und weniger
verfahrensfokussierte Gestaltung der Regelungen zur Gremienbesetzung im LGG.
Verfahrensvorschlage kdnnten auch z.B. in der Gesetzesbegriindung oder etwaigen

Handlungsempfehlungen, Verwaltungsvorschriften etc. platziert werden.

Uber die Rechtsfolgen lassen sich die Regelungen verbindlicher gestalten. Dokumentations-
und Berichtspflichten, die insbesondere auch eine Begriindung fur das Unterschreiten der
Zielquote einschliel3en kdnnen, sind in besonderem Malie geeignet, das Bewusstsein und
Wissen um die Verbindlichkeit der Regelungen zu starken und politische Verantwortlichkeit
zu begrunden. Sie sind rechtlich grundsatzlich unproblematisch und auch fiir Wahlgremien
bei Anpassung an die Funktionsbedingungen der Wahlorgane nicht bedenklich. Von der
Sanktion des ,leeren Stuhls* als Rechtsfolge einer Unterschreitung der Quotierungsvorgabe

wird fir Wahlgremien abgeraten, da sie verfassungsrechtliche Risiken birgt und auch kaum
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einer einheitlichen Auffangregelung zuganglich ist. Der ,leere Stuhl“ kommt insbesondere fur
die Besetzung durch Benennung — wenn eine konkrete Besetzung zum Unterschreiten des
Mindestanteils fiihrt — in Betracht, unproblematisch mit der Mdglichkeit der quotenkonformen
Nachbesetzung. Problematischer gestaltet sich das dauerhafte Leerbleiben des Stuhls,
insbesondere bei Kontrollgremien und zumal bei stdndigen Gremien, die nicht regelmafig
komplett neu zusammengesetzt werden, weshalb von dieser Spielart der Rechtsfolge des

Jleeren Stuhls* abgeraten wird.

Ausnahmen werden besonders dann notwendig, wenn die Zielquote als Muss-Regelung
ausgestaltet werden soll. Bei einer Soll-Formulierung ist der Ausnahmefall aus besonderem
sachlichem Grund bereits umfasst. Das Anknulipfen einer Ausnahme an eine Begrindung
und Dokumentation bzw. Bekanntmachung der Begriindung ist rechtlich unbedenklich.

190



Literatur

Artikus, Stephan/
Schneider, Bernd Jirgen

(Hrsg.)
aus der Fiinten, Heinz

Bachmann, Gregor

Badura, Peter

Baer, Susanne

Benda, Ernst

Berlit, Uwe

Britz, Gabriele

Bockenforde, Ernst-

Wolfgang

Bockenforde, Ernst-

Wolfgang

Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen Kommentar, 4. Aufl.,
Stuttgart 2012

Der Verwaltungsrat der Sparkasse, Berlin 1969

Zur Umsetzung einer Frauenguote im Aufsichtsrat, ZIP 2011, S.
1131-1139

Wirtschaftsverfassung und Wirtschaftsverwaltung: ein

exemplarischer Leitfaden, 3. Aufl., Tibingen 2008

Rechtliche Grundlagen zur Férderung der Chancengleichheit in
der Wissenschaft, Berlin 2009, abrufbar unter: http://www.uni-
heidelberg.de/md/gsb/gesetze/bmbf2010_rechtliche_grundlage
n_chancengleichheit_wissenschaft.pdf (Abrufdatum:
02.11.2015)

Notwendigkeit und Moglichkeit positiver Aktionen zugunsten von
Frauen im 6ffentlichen Dienst: Rechtsgutachten erstattet im
Auftrag der Senatskanzlei - Leitstelle Gleichstellung der Frau -
der Freien und Hansestadt Hamburg, Hamburg 1986

Anmerkung 3. Beschluss des BVerfG vom 26.10.1994 - 2 BVvR
445-91 -: Zur Verpflichtung von Gemeinden, hauptamtliche
Gleichstellungsbeauftragte zu bestellen, DVBI. 1995, S. 290-
295

Der allgemeine Gleichheitssatz in der Rechtsprechung des
BVerfG — Anforderungen an die Rechtfertigung von
Ungleichbehandlungen durch Gesetz, NJW 2014, S. 346-351

Die Organisationsgewalt im Bereich der Regierung, Berlin 1964
Mittelbare/reprasentative Demokratie als eigentliche Form der
Demokratie, in: Mller, Georg (Hrsg.), Staatsorganisation und

Staatsfunktionen im Wandel, Festschrift fir Kurt Eichenberger,
Basel u.a. 1982, S. 301-328

191



Bohret, Carl/Konzendorf,
Gottfried

Boos, Karl-Heinz/Fischer,
Reinfrid/Schulte-Mattler,
Hermann (Hrsg.)

Briining,
Christoph/Willers,

Christian

Brunsbach, Sandra

Brzoska, Thomas

Budde, David

Bumke, Christian

Burghart, Axel

Burgi, Martin

Handbuch Gesetzesfolgenabschéatzung: Gesetze,

Verordnungen, Verwaltungsvorschriften, Baden-Baden 2001

Kreditwesengesetz. Kommentar zu KWG und

Ausfuhrungsvorschriften 4. Aufl., Miinchen 2012

Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Aspekte der
Novellierung des schleswig-holsteinischen
Sparkassengesetzes, NordOR 2011, S. 62-67

Machen Frauen den Unterschied? Parlamentarierinnen als
Reprasentantinnen frauenspezifischer Interessen im Deutschen
Bundestag, ZParl 2011, S. 3-24

Die offentlich-rechtlichen Sparkassen zwischen Staat und
Kommunen: zum Standort der Sparkassen unter besonderer
Berticksichtigung des sparkassentypischen Regionalprinzips,
Berlin 1976

Formen der Reprasentation und ihre Legitimation. Die
voraussetzungsvolle Anerkennung von Reprasentation in der
Politik, Working Paper Nr. 3, Arbeitsbereich Politische Theorie
und Ideengeschichte, Freie Universitat Berlin, 2013, abrufbar
unter: http://www.polsoz.fu-
berlin.de/polwiss/forschung/ab_ideengeschichte/mitarbeiter_inn
en/roth/Working_Papers/Working_Paper_Budde.pdf
(Abrufdatum: 02.11.2015)

Universitaten im Wettbewerb, in: VVDStRL 69 (2010), S. 407-
456

Die Pflicht zum guten Gesetz, Berlin 1996

Verwaltungsorganisationsrecht, in: Erichsen, Hans-Uwe/Ehlers,
Dirk (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Aufl., Berlin
2010, S. 253-328

192



Burgi, Martin

Burgi, Martin

Burgi, Martin

Burkholz, Bernhard

Calliess, Christian/Ruffert,
Matthias (Hrsg.)

Cancik, Pascale

Childs, Sarah/Krook,

Monalena

Dahlerup, Drude

Denninger,
Erhard/Hoffmann-Riem,
Wolfgang/Schneider,
Hans-Peter/Stein,
Ekkehart (Hrsg.),

Deutscher Frauenrat

Neue Organisations- und Kooperationsformen im europaisierten
kommunalen Wirtschaftsrecht — ein Pladoyer fir die kommunale
Organisationshoheit, in: Ruffert, Matthias (Hrsg.), Recht und
Organisation, Berlin 2003, S. 55-72

Kommunale Verantwortung und Regionalisierung von
Strukturelementen in der Gesundheitsversorgung, Baden-
Baden 2013

Kommunalrecht, 5. Aufl., Miinchen 2015

Landesgleichstellungsgesetz NRW Kommentar, Heidelberg
2007

EUV/AEUV Kommentar, 4. Aufl., Minchen 2011

Wahlrecht und Parlamentsrecht als Gelingensbedingungen
reprasentativer Demokratie, VVDStRL 72 (2013), S. 268-322

Critical Mass Theory and Women'’s Political Representation,
Political Studies 2008, S. 725-736

From a Small to a Large Minority: Women in Scandinavian
Politics, Scandinavian Political Studies 11 (4) 1988, S. 275-297

Kommentar zum Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland, Reihe Alternativkommentare, Bd. 1, 3. Aufl.,
Neuwied, Stand: 2001

Stellungnahme zum Referentenentwurf des BMFSFJ und des
BMJV zum Entwurf eines Gesetzes fir die gleichberechtigte
Teilhabe von Frauen und Mannern an Fuhrungspositionen in
der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst vom 29.09.2014,
abrufbar unter:
http://www.frauenrat.de/fileadmin/user_upload/infopool/stellungn
ahmen/2014/140929_StN_DF_Gleichberechtigte_Teilhabe_o0.U.
.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015)

193



Deutscher

Juristinnenbund e.V.

Dreier, Horst (Hrsg.)

Ebsen, Ingwer

Ebsen, Ingwer

Eckertz-Hofer, Marion

Ehlers, Dirk

Emde, Ernst Thomas

Epping, Volker/Hillgruber,

Christian (Hrsg.)

Finanzministerium des
Landes Nordrhein-

Westfalen

Fliedner, Ortlieb

Fliedner, Ortlieb

Stellungnahme zum Referentenentwurf des BMFSFJ und BMJV
zum Entwurf eines Gesetzes flir die gleichberechtigte Teilhabe
von Frauen und Mannern an Fihrungspositionen in der
Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst vom 07.10.2014,
abrufbar unter: http://www.djb.de/Kom/K1/st14-17/ (Abrufdatum:
02.11.2015)

Grundgesetz Kommentar, Band I, 3. Aufl., Tibingen 2013

Quotierung politischer Entscheidungsgremien durch Gesetz?,
JZ 1989, S. 553-561

Verbindliche Quotenregelungen fir Frauen und Manner in
Parteistatuten, Heidelberg 1988

Frauenforderung im 6ffentlichen Dienst — Wirksamkeitsfragen,
in: Koreuber, Mechthild/Mager, Ute (Hrsg.), Recht und
Geschlecht: wischen Gleichberechtigung, Gleichstellung und
Differenz, Baden-Baden 2004, S. 171-189

Die verfassungsrechtliche Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung, DVBI. 2000, S. 1301-1310

Die demokratische Legitimation der funktionalen

Selbstverwaltung, Berlin 1991

Beck’scher Online-Kommentar zum Grundgesetz, Stand:
01.03.2015

Beteiligungsbericht der Landesregierung Nordrhein-Westfalen
fur das Jahr 2013, 03.03.2015, abrufbar unter:
http://mwww.fm.nrw.de/haushalt_und_finanzplatz/beteiligungsberi
cht/index.php (Abrufdatum: 02.11.2015)

Gute Gesetzgebung — Welche Méglichkeiten gibt es, bessere
Gesetze zu machen?, FES-Analyse Verwaltungspolitik, 2001,
abrufbar unter: http://library.fes.de/pdf-
files/stabsabteilung/01147.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015)

Rechtsetzung in Deutschland: Gesetzgebung in der
Demokratie, Baden-Baden 2013

194



Francois-Poncet,
Raphaele/Deilmann,
Barbara/Otte, Sabine

Frank, Beate

Gallner, Hartmut/NeusuR,

Peter/Viezens, Linus

Gerlach, Rolf

Gobert, Jonas

Grabitz, Eberhard/Hilf,
Meinhard/Nettesheim,
Martin (Hrsg.)

Grawert, Rolf

GrolR, Thomas

Grol3, Thomas

Grunberger, Michael

Frauenquote in franzdsischen Aufsichts- und Verwaltungsraten
— ist eine Quote auch in Deutschland zulassig?, NZG 2011,
S. 450-454

Die 6ffentlichen Hochschulen zwischen Hochschulautonomie
und staatlicher Verantwortung, Bonn 2006

Verfassungsrechtliche Zulassigkeit einer zwingenden
paritatischen Besetzung von Wabhllisten im Kommunalwahlrecht
Baden-Wirttemberg i.A. der Fraktion Blndnis 90/Die Grinen im
Landtag von Baden-Wurttemberg, 27.04.2012, abrufbar unter:
http://www.gruene-landtag-
bw.de/fileadmin/media/LTF/bawue_gruenefraktion_de/bawue_g
ruenefraktion_de/hilfsdokumente/gassner_paritaetisches_komm
unalwahlrecht/gassner_paritaetisches_kommunalwahlrecht.pdf
(Abrufdatum: 02.11.2015)

Die Arbeit der Verwaltungsrate in Sparkassen, Zeitschrift fir das
gesamte Kreditwesen 2000, S. 187-189

Verbande in staatsnahen Gremien — Die politische Soziologie

der funktionalen Représentation, Wiesbaden 2015

Das Recht der Europaischen Union, Miinchen, Stand: 55. EL
2015

Verfassung fur das Land Nordrhein-Westfalen — Kommentar,
2. Aufl., Wiesbaden 2008

Kollegialprinzip in der Verwaltungsorganisation, Tubingen 1999

Die Verwaltungsorganisation als Teil organisierter Staatlichkeit,
in: Hoffmann-Riem, Wolfgang/Schmidt-ARmann,
Eberhard/VoRRkuhle, Andreas (Hrsg.), Grundlagen des
Verwaltungsrechts, Bd. |, Miinchen 2006

Vielfalt durch Quote — Umgekehrte Diskriminierung zu Lasten
des Leistungsprinzips?, NZA-Beilage 2012, S. 139-145

195



Habersack,

Mathias/Kersten, Jens

Hebeler, Timo

Heidebach, Martin

Henneke, Hans-Glinter

Hesse, Konrad

Heusch, Andreas/
Schoénenbroicher, Klaus

Heyne, Karolin

Hingst, Kai-
Michael/Himmelreich,
Thomas/Krawinkel, Arne
C.

Hoffmann-Riem,
Wolfgang/Schmidt-
ARmann,
Eberhard/Vol3kuhle,
Andreas (Hrsg.)

Chancengleiche Teilhabe an Fihrungspositionen in der
Privatwirtschaft — Gesellschaftsrechtliche Dimensionen und
verfassungsrechtliche Anforderungen, BB 2014, S. 2819-2830

Bestenauslese nach Art. 33 Abs. 2 GG, Der Personalrat 2015,
S. 8-12

Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes fir die
gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und Mannern an
Fuhrungspositionen in der Privatwirtschaft und im offentlichen
Dienst u.a. im Auftrag des Ausschusses fur Familie, Senioren,

Frauen und Jugend, Ausschuss-Drs. 18(13)43c

Kommunale Sparkassen - Verfassung und Organisation,
Wiesbaden 2010

Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 20. Aufl., Heidelberg 1995

Die Landesverfassung Nordrhein-Westfalen — Kommentar,
Siegburg 2010

Handlungsoptionen zur Verbesserung der Représentanz von
Frauen in Kammergremien — Ein Beitrag zur tatséchlichen
Gleichstellung in den Gremien der Berufskammern, Aktuelle
Stellungnahme 2/2013 des Instituts fir Kammerrecht e.V.,
abrufbar unter: http://www.kammerrecht.de/media/aktuelle-
stellungnahmen/aktuelle-stellungnahmen-1302.pdf (Abrufdatum:
02.11.2015)

Neue rechtliche Rahmenbedingungen fur die Kontrollorgane
von Banken und Sparkassen, WM 2009, S. 2016-2022

Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I, 2. Aufl., Minchen
2012

196



Hohenstatt, Klaus-
Stefan/Willemsen, Heinz
Josef/Naber, Sebastian

Huster, Stefan

Isensee, Josef

Jaeckel, Liv

Jarass, Hans D./Pieroth,
Bodo

Jutzi, Siegfried

Kahl, Wolfgang/Waldhoff,
Christian/Walter, Christian

(Hrsg.)
Kanter, Rosabeth Moss

Karpen, Ulrich

Klaus, Elisabeth

Klein, Jochen

Kluth, Winfried

Zum geplanten Gesetz fur die gleichberechtigte Teilhabe an
Fuhrungspositionen. Gut gemeint — aber auch gut gemacht?,
ZIP 2014, S. 2220-2225

Frauenforderung zwischen Gerechtigkeit und Gruppenparitat,
AOR 118 (1993), S. 109-130

Offentlicher Dienst, in: Benda, Ernst/Maihofer, Werner/Vogel,
Hans-Jochen (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, 2. Aufl., Berlin/New York 1994,
S. 1527-157

Der kommunale Beigeordnete zwischen fachlicher Verwaltung
und politischer Willensbildung, VerwArch 97 (2006), S. 220-248

Grundgesetz Kommentar, 13. Aufl., Minchen 2014

Gendergerechte Demokratie — eine verfassungsrechtliche
Repréasentationsanforderung?, LKRZ 2012, S. 92-96

Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblatt, Miinchen,
Stand: Juli 2015

Men and Women of the Corporation, New York 1977.

Gesetzgebungslehre — neu evaluiert, 2. Aufl., Baden-Baden
2008

Kommunikationswissenschaftliche Geschlechterforschung: zur
Bedeutung der Frauen in den Massenmedien und im

Journalismus, Opladen 1998

Das Sparkassenwesen in Deutschland und Frankreich —
Entwicklung, aktuelle Rechtsstrukturen und Moglichkeiten einer
Annéherung, Berlin 2003

Funktionale Selbstverwaltung: verfassungsrechtlicher Status -

verfassungsrechtlicher Schutz, Tibingen 1997

197



Knops, Kai-
Oliver/Wegner, Miriam

Kopp, Ferdinand
O./Ramsauer, Ulrich

Kortendiek,
Beate/Hilgemann,
Meike/Niegel,

Jennifer/Hendrix, Ulla

Krebs, Walter

Landesanstalt fir Medien

Nordrhein-Westfalen

Lange, Anna Lena

Lange, Klaus

Langenbucher, Katja

Laskowski, Silke Ruth

Gesetzliche Frauenquoten in Fiihrungsgremien — ein zuléassiges
Modell?, GewArch 2014, S. 185-189

Verwaltungsverfahrensgesetz Kommentar, 15. Aufl., Minchen
2014

Gender-Report 2013 — Geschlechter(un)gerechtigkeit an
nordrhein-westfalischen Hochschulen (Zweiter Gender-Report
der Hochschulen in NRW), 2013, abrufbar unter:
http://www.genderreport-
hochschulen.nrw.de/fileadmin/media/media-
genderreport/download/Gender-Report_2013/netzwerk-fgf-
nrw_gender-report2013-02_komplett.pdf (Abrufdatum:
02.11.2015)

Verwaltungsorganisation, in: Isensee, Josef/Kirchhof, Paul
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. 5, 3. Aufl., Heidelberg 2007, S. 457-520

Jahresbericht 2013 der Landesanstalt fir Medien Nordrhein-
Westfalen, abrufbar unter: https://www.lfm-
nrw.de/fileadmin/user_upload/Ifm-
nrw/Die_LfM/Jahresbericht/LfM-Jahresbericht 2013.pdf
(Abrufdatum: 02.11.2015)

Die Beteiligung Privater an rechtsfahigen Anstalten des
offentlichen Rechts — Public-Private-Partnership durch ,Holding-
Modelle“, Berlin 2008

Kommunalrecht, Tlbingen 2013

Zentrale Akteure der Corporate Governance:
Zusammensetzung des Aufsichtsrats, ZGR 2012, S. 314-343

Rechtsgutachten zur verfassungsrechtlichen Zulassigkeit
gesetzlicher Paritéregelungen fir die Kommunal- und
Landtagswahlen in Thiringen i.A. von Buindnis 90/DIE
GRUNEN Landtagsfraktion Thiringen, 2014, abrufbar unter:
http://gruene-fraktion.thueringen.de/sites/gruene-
fraktion.thueringen.de/files/Tumschlag_mit_gutachten_paritegese
tz_0.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015).

198



Laskowski, Silke Ruth

Lutter, Marcus

Mager, Ute

Mann, Thomas

Mann, Thomas/Pluttner,
Glnter (Hrsg.)

Maunz, Theodor/Durig,
Glnter (Begr.)

Merten, Detlef

Ministerium far
Gesundheit,
Emanzipation, Pflege und
Alter Nordrhein-Westfalen

(Hrsg.)

Muller, Joachim/Notz,
Ursula/Renzewitz,

Susanne

Nullmeier, Frank/Pritzlaff,
Tanja/Weihe, Anne

C./Baumgarten, Britta

Gleichberechtigung und Demokratie, in: Institut fir
Wirtschaftsrecht der Universitat Kassel (Hrsg.), 60 Jahre
Grundgesetz, Kassel 2010, S. 119-140

Professionalisierung des Aufsichtsrats, DB 2009, S. 775-779

Freiheit von Forschung und Lehre, in: Isensee, Josef/Kirchhof,
Paul (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. 7, 3. Aufl., Heidelberg/Hamburg u.a. 2009,
S. 1075-1112

Die ,Kommunalunternehmen“ — Rechtsformalternative im
kommunalen Wirtschaftsrecht, NVwZ 1996, S. 557-558

Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Band 2,
Kommunale Wirtschaft, 3. Aufl., Berlin u.a. 2011

Grundgesetz Kommentar, Minchen, Stand jeweils angefihrt

Berufsfreiheit des Beamten und Berufsbeamtentum, in: Merten,
Detlef/Papier, Hans-Jurgen (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte,
Band V, Heidelberg 2013, § 114, S. 209-312

Dritter Bericht zur Umsetzung des
Landesgleichstellungsgesetzes in der Landesverwaltung
Nordrhein-Westfalen, 2012, abrufbar unter:
https://broschueren.nordrheinwestfalendirekt.de/broschuerenser
vice/mgepa/dritter-bericht-zur-umsetzung-des-
landesgleichstellungsgesetzes-in-der-landesverwaltung-
nordrhein-westfalen/1219 (Abrufdatum: 02.11.2015)

Krankenhausgestaltungsgesetz NRW — Anmerkungen zum
Gesetz, Januar 2009, abrufbar unter: http://epub.sub.uni-
hamburg.de/epub/volltexte/2012/14999/pdf/BDO_KHGG_NRW _
final.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015)

Entscheiden in Gremien. Von der Videoaufzeichnung zur

Prozessanalyse, Wiesbaden 2008

199



Oebbecke, Janbernd

Ossenbiihl, Fritz

Ossenbiihl, Fritz

Papenful, Ulf/Behrens,
Sascha/Sandig, Tom

Papenful3, Ulf/Friedlander,
Benjamin/Haak,
Birte/Krieg, Thilo/Llick,

Oliver

Papenful3, Ulf/Mdiller,
Stefan

Papier, Hans-Jurgen

Papier, Hans-

Jurgen/Heidebach, Martin

Sparkassentatigkeit als kommunale Selbstverwaltungsaufgabe,
LKV 2006, S. 145-149

Offentliches Recht und Privatrecht in der Leistungsverwaltung,
DVBI. 1974, S. 541-543

Frauenquoten flr Leitungsorgane von Privatunternehmen, NJW
2012, S. 417-422

Frauen in Top-Gremien 6ffentlicher Unternehmen: Follow-up
Studie zeigt niedrige sowie je nach Region und Branche stark
schwankende Reprasentation, Zeitschrift fir Corporate
Governance 2013, S. 5-9

Reprasentation von Frauen in wesentlichen Gremien
offentlicher Organisationen in Nordrhein-Westfalen — Eine
Bestandsaufnahme, 2014, abrufbar unter:
http:/mwww.mgepa.nrw.de/mediapool/pdf/ministerium/service/gef
oerderte_Publikationen/Frauen_Gremien_NRW.pdf
(Abrufdatum: 02.11.2015)

GroRRe Regelungsunterschiede in Public Corporate Governance
Kodizes: Analyse fur Gender Diversity,
Entsprechungserklarungen und
Gesellschaftsvertragsanpassungen sowie Notwendigkeit einer
bundeslandiibergreifenden Expertenkommission, Zeitschrift fir
Corporate Governance 2013, S. 18-23

Rechtsgutachten zur Frage der Zulassigkeit von Zielquoten fur
Frauen in FUhrungspositionen im 6ffentlichen Dienst sowie zur
Verankerung von Sanktionen bei Nichteinhaltung, 2014,
abrufbar unter:
http://www.mgepa.nrw.de/mediapool/pdf/presse/pressemitteilun
gen/Gutachten_Zielquoten.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015)

Mehr Frauen in Fuhrungspositionen des 6ffentlichen Dienstes
durch FordermalRnahmen — verfassungs- und europarechtliche
Bewertung, DVBI 2015, S. 125-137

200



Papier, Hans-

Jurgen/Heidebach, Martin

Pfarr, Heide M.
Pitkin, Hanna Fenichel

Plantholz, Markus

Prtting, Dorothea

Prtting, Dorothea

Raasch, Sibylle

Redenius-H6vermann,

Julia

Richter, Dagmar

Ruthig, Josef/Storr, Stefan
Sachs, Michael
Sachs, Michael (Hrsg.)

Sack, Detlef

Sacksofsky, Ute

Die Einfuihrung einer gesetzlichen Frauenquote fir die
Aufsichtsrate deutscher Unternehmen unter
verfassungsrechtlichen Aspekten, ZGR 2011, S. 305-334

Quoten und Grundgesetz, Baden-Baden 1988
The Concept of Representation, Berkeley, Calif. u.a.1967

Funktionelle Selbstverwaltung des Gesundheitswesens im
Spiegel der Verfassung, Berlin 1998

Krankenhausgestaltungsgesetz Nordrhein-Westfalen:
Kommentar fir die Praxis, 3. Aufl., Stuttgart 2009

Neue Herausforderungen der Krankenh&user in der
Gesundheitsversorgung, GesR 2012, S. 332-337

Frauenquoten und Mannerrechte, Baden-Baden 1991.

Zur Frauenquote im Aufsichtsrat, ZIP 2010, S. 660-667

Gleichberechtigung von Mann und Frau, in: Merten,
Detlef/Papier, Hans-Jurgen (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte,
Band V, Heidelberg 2013, § 126, S. 943-1014

Offentliches Wirtschaftsrecht, 4. Aufl., Heidelberg 2015
Gleichberechtigung und Frauenquoten, NJW 1989, S. 553-558
Grundgesetz Kommentar, 7. Aufl., Minchen 2014

Parlamente des Handwerks — Institutionelle Regeln,
Sozialstruktur und Reprasentation in Nordrhein-Westphalen
1989-2011, Zeitschrift fir Corporate Governance 2011, S. 423-
452

Das Grundrecht auf Gleichberechtigung, 2. Aufl., Baden-Baden
1996

201



Schiek, Dagmar/Dieball,
Heike/Horstkotter,

Inge/Seidel, Lore/Vieten,
Ulrike M./Wankel, Sibylle

Schimeta, Julia

Schink,
Alexander/Karpenstein,
Ulrich

Schladebach,
Marcus/Stefanopoulou,

Georgia

Schmidt am Busch, Birgit

Schmidt-ARmann,
Eberhard

Schmidt-ARmann,
Eberhard

Schmidt-ARmann,
Eberhard

Schmidt-ARmann,
Eberhard

Frauengleichstellungsgesetze des Bundes und der Lander:
Kommentar fiir die Praxis zum Bundesgleichstellungsgesetz
und den Gleichstellungsgesetzen, Gleichberechtigungsgesetzen
und Frauenfordergesetzen der Lander, 2. Aufl., Frankfurt a.M.
2002

Einsam an der Spitze — Frauen in Fihrungspositionen im
offentlichen Sektor, FES, 2012, abrufbar unter:
http://www.fes.de/forumpug/inhalt/documents/Expertise_Internet
_.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015)

Kommunale Sparkassen — verfassungsrechtliche Grundlagen
und Mdoglichkeiten der Fortentwicklung, DVBI. 2014, S. 481-488

Frauenquote in Aufsichtsraten: Uberlegungen zur Anderung des
Aktienrechts, BB 2010, S. 1042-1047

Die Gesundheitssicherung im Mehrebenensystem, Tlbingen
2007

Kommunale Selbstverwaltung nach ,Rastede” — Funktion und
Dogmatik des Art. 28 Abs. 2 GG in der neueren
Rechtsprechung, in: Fran3en, Everhardt (Hrsg.), Blrger —
Richter — Staat, Festschrift fir Horst Sendler, Miinchen 1991,
S. 121-138

Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung, in: Badura,
Peter/Dreier, Horst (Hrsg.), Festschrift 50 Jahre
Bundesverfassungsgericht, Bd. 2, Tubingen 2001, S. 803-826

Die Wissenschaftsfreiheit nach Art. 5 Abs. 3 GG als
Organisationsgrundrecht, in: Becker, Bernd/Bull, Hans
Peter/Seewald, Otfried (Hrsg.), Festschrift fir Werner Thieme,
KdlIn/Berlin/Bonn/Minchen 1993, S. 697-714

Zum staatsrechtlichen Prinzip der Selbstverwaltung, in: Selmer,
Peter/von Minch, Ingo (Hrsg.), Gedachtnisschrift fur Wolfgang
Martens, Berlin u.a. 1987, S. 249-264

202



Schmidt-ARmann,
Eberhard

Schmidt-ARmann,
Eberhard/Hoffmann-Riem,
Wolfgang (Hrsg.)

Schmidt-Jortzig, Edzard

Schneider, Hans-Peter

Schuler-Harms,

Margarete

Schuppert, Gunnar Folke

Schuppert, Gunnar Folke

Slupik, Vera

Spickhoff, Andreas (Hrsg.)

Staats, Stefan

Stadt KoIn

Verwaltungslegitimation als Rechtsbegriff, AGR 116 (1991),
S. 329-390

Verwaltungsorganisationsrecht als Steuerungsressource,
Baden-Baden 1997

Kommunale Organisationshoheit: staatliche
Organisationsgewalt und korperschaftliche Selbstverwaltung,
Gottingen 1979

Die Gleichstellung von Frauen in Mitwirkungsgremien der

offentlichen Verwaltung, Baden-Baden 1991

Betroffenheitsdemokratie und Begrindung sozialer
Selbstverwaltung in der Arbeitsverwaltung, in: Rixen,
Stephan/Welskop-Deffaa, Eva M. (Hrsg.), Zukunft der
Selbstverwaltung, Wiesbaden 2015, S. 31-55

Governance und Rechtsetzung — Grundfragen einer modernen

Regelungswissenschaft, Baden-Baden 2011

Gute Gesetzgebung — Bausteine einer kritischen
Gesetzgebungslehre, Zeitschrift fir Gesetzgebung, Sonderheft
Heidelberg 2003

Die Entscheidung des Grundgesetzes fir Paritéat im
Geschlechterverhaltnis — Zur Bedeutung von Art. 3 Abs. 2 und 3
GG in Recht und Wirklichkeit, Berlin 1988

Medizinrecht, Kommentar, 2. Aufl., Mliinchen 2014.

Fusionen bei Sparkassen und Landesbanken — Eine
Untersuchung zu den Mdglichkeiten der Vereinigung 6ffentlich-
rechtlicher Kreditinstitute, Berlin 2006

Beteiligungsbericht 2013 der Stadt KdlIn, abrufbar unter:
http://www.stadt-
koeln.de/mediaasset/content/pdf20/beteiligungsbericht/beteiligu
ngsbericht_2013.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015)

203



Stern, Klaus (Hrsg.)

Stern, Klaus/Burmeister,

Joachim

Stern, Klaus/Puttner,

Glnter

Stiegler,
Barbara/Schmalhofer,

Heike/v. Woedtke, Almut

Stollmann, Frank

Stollmann, Frank

Strehler, Stefan

Streinz, Rudolf (Hrsg.)

Stuer, Bernhard

Teichmann,

Christoph/RUb, Carolin

Tettinger, Peter J.

Tettinger, Peter J.

Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band IV/2,
Minchen 2011

Die kommunalen Sparkassen — Verfassungs- und

verwaltungsrechtliche Probleme, Stuttgart u.a. 1972

Die Gemeindewirtschaft — Recht und Realitat, Stuttgart u.a.
1965

Mehr Geschlechtergerechtigkeit durch Landesgesetze,

Handreichung der Friedrich-Ebert-Stiftung, 2015, abrufbar unter:

http://library.fes.de/pdf-files/dialog/11247.pdf (Abrufdatum:
02.11.2015)

Krankenhausplanung, in: Stefan Huster/Markus Kaltenborn
(Hrsg.), Krankenhausrecht: Praxishandbuch zum Recht des
Krankenhauswesens, Minchen 2010, S. 61-112

Neuer Krankenhausplan mit Qualitatsvorgaben in NRW —
regionale Umsetzung bis 2015, Arzt- und Medizinrecht kompakt
2013, S. 14-15

Verfassungsrechtliche Bewertung einer direktiven
Mitbestimmung im Verwaltungsrat einer ¢ffentlich-rechtlichen

Sparkasse in Bayern, Die Personalvertretung 1995, S. 342-360
EUV/AEUV, 2. Aufl., Miinchen 2012

Der aufgezwungene Sparkassenverwaltungsrat, VR 1985,
S. 378-383

Die gesetzliche Geschlechterquote in der Privatwirtschaft, BB
2015, S. 898-906

Kammerrecht: das Recht der wirtschaftlichen und der

freiberuflichen Selbstverwaltung, Minchen 1997

Mitbestimmung in der Sparkasse und verfassungsrechtliches
Demokratiegebot, Heidelberg 1986

204



Thierse, Wolfgang

Trute, Hans-Heinrich

Umbach, Dieter

C./Clemens, Thomas
(Hrsg.)

v. Danwitz, Thomas

v. Kalckreuth, Annette

v. Mangoldt,
Hermann/Klein,
Friedrich/Starck, Christian

(Hrsg.)

v. Minch, Ingo/Kunig,
Philip (Hrsg.),

Volter, Michael

Wahl, Rainer

Wege zu besserer Gesetzgebung — sachversténdige Beratung,
Begriindung, Folgeabschatzung und Wirkungskontrolle, NVwZ
2005, S. 153-157

Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und
staatlicher Institutionalisierung: das Wissenschaftsrecht als
Recht kooperativer Verwaltungsvorgange, Tibingen 1994

Grundgesetz Mitarbeiterkommentar und Handbuch, Band I,
Heidelberg 2002

Vom Verwaltungsprivat- zum Verwaltungsgesellschaftsrecht —
Zu Begriindung und Reichweite 6ffentlich-rechtlicher
Ingerenzen in der mittelbaren Kommunalverwaltung, A6R 120
(1995), S. 595-630

Geschlechtsspezifische Vielfalt im Rundfunk, Baden-Baden
2000

Kommentar zum Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl., Miinchen 2010

Grundgesetz Kommentar, Band 1, 6. Aufl., Minchen 2012

Aufgaben und Pflichten von Verwaltungsraten, 5. Aufl., Stuttgart
2005

Privatorganisationsrecht als Steuerungsinstrument bei der
Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben, in: Schmidt-ARBmann,
Eberhard/Hoffmann-Riem, Wolfgang (Hrsg.),
Verwaltungsorganisationsrecht als Steuerungsressource,
Baden-Baden 1997, S. 301-338

205



WDR Rundfunkrat

Weides, Peter

Weides, Peter

Weller, Marc-
Philippe/Harms,
Charlotte/Rentsch,
Bettina/Thomale, Chris

Wieland, Joachim

WiRmann, Hinnerk

Wulf, Daniel

Ziekow, Jan/Debus, Alfred
G./Piesker, Axel

Ziemons,

Hildegard/Jaeger, Carsten
(Hsrg.)

Tatigkeitsbericht des 11. WDR-Rundfunkrats, seiner
Ausschisse und Arbeitsgruppen fir die Zeit vom 1. Januar
2013 bis zum 31. Dezember 2014, abrufbar unter:
http://www1.wdr.de/unternehmen/gremien/rundfunkrat/taetigkeit
sbericht110.pdf (Abrufdatum: 02.11.2015)

Zur Eigenstéandigkeit des Sparkassenrechts gegeniber dem
Kommunalrecht, DOV 1984, S. 41-51

Diskussionsbeitrag zu den Vortragen Klaus Lange/Rudiger
Breuer, Die offentlichrechtliche Anstalt, VVDStRL 44 (1986),
S. 295-296

Der internationale Anwendungsbereich der Geschlechterquote
fur GroRunternehmen, ZGR 2015, S. 361-395

Ist eine Quotenregelung zur Erhéhung des Anteils der Frauen in
Aufsichtsraten mit dem Grundgesetz und Europarecht
vereinbar?, NJW 2010, S. 2408-2410

Verfassungsrechtliche Vorgaben der Verwaltungsorganisation,
in: Schmidt-ARmann, Eberhard/Hoffmann-Riem,
Wolfgang/VoRRkuhle, Andreas (Hrsg.), Grundlagen des
Verwaltungsrecht, Band I, 2. Aufl., Mlinchen 2012, S. 943-994

Der Verwaltungsrat offentlich-rechtlicher Kreditinstitute:
Befugnisse und Verantwortlichkeit des Verwaltungsrates
offentlich-rechtlicher Kreditinstitute des Bundes und der Lander,
KoIn u.a. 1992

Die Planung und Durchfiihrung von Gesetzesevaluationen,
Baden-Baden 2013

Beck’scher Online-Kommentar GmbHG, Stand: 15.08.2015

206



Impressum

Herausgeber

Ministerium fir Gesundheit,
Emanzipation, Pflege und Alter
des Landes Nordrhein-Westfalen
Referat "Reden, Publikationen”
Horionplatz 1, 40213 Disseldorf
Telefon: 0211 8618-50

E-Mail: info@mgepa.nrw.de
Internet: www.mgepa.nrw.de

Kontakt

Referat "Gleichstellung im 6ffentlichen Dienst, Frauenpolitik in Kommunen®
Gabriela Rosenbaum

Telefon: 0211 8618-3117

E-Mail: gabriela.rosenbaum@mgepa.nrw.de

Fotos/lllustrationen
Umschlagseite (hinten): Gebaude des Ministeriums: © MGEPA NRW / Foto: Ralph
Sondermann

© 2016 / MGEPA 214

Die Druckfassung kann heruntergeladen werden
im Internet: www.mgepa.nrw.de/publikationen

Bitte die Veroffentlichungsnummer 214 angeben.

Diese Druckschrift wird im Rahmen der Offentlichkeitsarbeit der Landesregierung Nordrhein-Westfalen herausgegeben. Sie
darf weder von Parteien noch von Wahlwerberinnen und -werbern oder Wabhlhelferinnen und -helfern wéahrend eines
Wahlkampfes zum Zwecke der Wahlwerbung verwendet werden. Dies gilt fir Landtags-, Bundestags- und Kommunalwahlen
sowie auch fur die Wahl der Mitglieder des Européischen Parlaments.

Missbrauchlich ist insbesondere die Verteilung auf Wahlveranstaltungen, an Informationsstanden der Parteien sowie das
Einlegen, Aufdrucken oder Aufkleben parteipolitischer Informationen oder Werbemittel. Untersagt ist gleichfalls die Weitergabe
an Dritte zum Zwecke der Wahlwerbung.

Eine Verwendung dieser Druckschrift durch Parteien oder sie unterstiitzende Organisationen ausschlie3lich zur Unterrichtung
ihrer eigenen Mitglieder bleibt hiervon unberihrt. Unabhéngig davon, wann, auf welchem Wege und in welcher Anzahl diese
Schrift der Empféangerin oder dem Empfénger zugegangen ist, darf sie auch ohne zeitlichen Bezug zu einer bevorstehenden
Wahl nicht in einer Weise verwendet werden, die als Parteinahme der Landesregierung zu Gunsten einzelner politischer
Gruppen verstanden werden konnte.

207



Ministerium flr Gesundheit,
Emanzipation, Pflege und Alter
des Landes Nordrhein-Westfalen

Horionplatz 1, 40213 Dusseldorf
E-Mail: info@magepa.nrw.de
Internet: www.mgepa.nrw.de

208



mailto:info@mgepa.nrw.de
http://www.mgepa.nrw.de/

