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Regeste

Entscheid des |. Verwaltungsgerichtshofes des Kantonsgerichts | Amtstréger der
Gemeinwesen

Erwagungen

E.1

Die EKSD stiitzte den angefochtenen Entscheld ausdricklich insbesondere auf das PRG
sowie auf die kantonalen Richtlinien vom 19. August 2008 Uber den bezahlten Urlaub fur
Mitar- beiterinnen und Mitarbeiter, die ein nicht obligatorisches 6ffentliches Amt ausiiben
(nachfolgend auch: Richtlinien; nicht in der SGF publiziert). Diese Richtlinien stiitzen sich
Ihrerseits namentlich auf Art. 12 des kantonalen Gesetzes vom 17. Oktober 2001 tber das
Staatspersonal (StPG; SGF 122.70.1) sowie auf dessen Art. 119, ferner auf die Art. 10 und
72 bis 74 des kantonalen Regle- ments vom 17. Dezember 2002 liber das Staatspersonal
(StPR; SGF 122.70.11). Nach Art. 132 Abs. 1 StPG (in der seit dem 1. Juli 2016 gultigen
Fassung) kann jeder Entscheid, der in Anwendung dieses Gesetzes gegentiber einem
Mitarbeiter getroffen wird, mit Beschwerde nach dem kantonales Gesetz vom 23. Ma 1991
Uber die Verwaltungsrechtspflege (VRG; SGF 150.1) angefochten werden. Soweit sich der
angefochtene Entscheid auf das StPG bzw. dessen Ausfuhrungsgesetzgebung stitzt, ist
demnach das Kantonsgericht geméss Art. 132 Abs. 1 StPG in Verbindung mit Art. 114 Abs.
1lit. aVRG fur die Beurtellung der vorliegenden Beschwerde zu- sténdig. Soweit sich der
angefochtene Entscheid auf das PRG bzw. die entsprechende Ausfiih- rungsgesetzgebung
stutzt bzw. soweit die BeschwerdefUhrerin einen entsprechenden Entscheid durch das
Kantonsgericht beantragt, wird indes auf die weiteren Erwagungen verwiesen. Die
Beschwerdefiuhrerin ist ferner durch den angefochtenen Entscheid bertihrt und sie hat ein
schutzwiirdiges I nteresse an dessen Aufhebung oder Anderung (Art. 76 VRG). Die
Beschwerde- frist wurde eingehalten (Art. 79 Abs. 1 VRG). Auch wurde der
Kostenvorschuss rechtzeitig bezahlt (Art. 128 VRG). Auf die Beschwerde ist daher
vorbehdltlich der nachfolgenden Erwéagungen einzutreten.

E.2

Mit der Beschwerde an das Kantonsgericht konnen die Verletzung des Rechts einschliess-
lich Uberschreitung oder Missbrauch des Ermessens, sowie die unrichtige oder
unvollstandige Feststellung des rechtserheblichen Sachverhalts gertigt werden. Die Riige
der Unangemessenheit ist vorliegend ausgeschlossen (Art. 77 f. VRG).

E.3

In casu ist streitig, ob die EKSD mit dem angefochtenen Entscheid das Gesuch der Be-
schwerdefuhrerin um Bewilligung ihrer Kandidatur fir den Grossen Rat zu Recht abgel ehnt
hat.



E.4

a) Nach Art. 39 Abs. 1 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom
18. April 1999 (BV; SR 101) richtet sich die Stimmberechtigung in kantonalen und
kommuna- len Angelegenheiten — vorbehaltlich bestimmter bundesrechtlicher
Minimalanforderungen bzw. Einschrankungen (vgl. hierzu insbesondere Art. 39 Abs. 2 bis
4 BV und Art. 51 BV) — nach dem kantonalen Recht. Die einschlégigen Grundsétze sind in
der Verfassung des Kantons Freiburg vom 16. Mai 2004 (KV; SGF 10.1) geregelt. Laut Art.
39 KV sind in kantonalen Angel egenheiten stimm- und wahlberechtigt mindige a)
Schweizerinnen und Schwel zer, die im Kanton Wohnsitz haben, und b)
Auslandschweizerinnen und -schweizer, die Uber das freiburgische Burgerrecht verfiigen
oder im Kanton Wohnsitz hatten (Abs. 1). Das Gesetz regelt den Ausschluss vom Stimm-
und Wahlrecht (Abs. 2). Art. 40 KV bestimmt weiter, dass das Volk (unter anderem) die
Mitglieder des Grossen Rates wahit (Abs. 1). Wahlbar sind in kantonalen Angelegenheiten
Stimmberechtigte, die im Kanton Wohnsitz haben (Abs. 2; vgl. auch Art. 86 Abs. 1KV,
wonach den Behdrden in
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angehoren konnen, die im Kanton Wohnsitz ha- ben). Auf formell-gesetzlicher Ebene wird
in Art. 48 PRG hinsichtlich des passiven Wahlrechts fir den Grossen Rat spezifisch
festgehalten, dass (grundsétzlich) jede stimmberechtigte Person in dem Kreis, in dem sie
ihren politischen Wohnsitz hat, in den Grossen Rat wahlbar ist. b) Der Grundsatz der
Gewaltenteilung wird im Kanton Freiburg —wie auch in allen anderen Kantonen —
gewahrleistet (vgl. hierzu Urteill BGer 1C_251/2014 vom 27. Januar 2015 E. 2.2). So hélt
Art. 85 KV ausdricklich fest, dass sich die Organisation der Behtrden nach dem Grundsatz
der Gewaltenteilung richtet. Zur Gewahrleistung der Gewaltenteilung konnen bzw. miissen
fur bestimmte 6ffentliche Mandate Unvereinbarkeiten vorgesehen werden. Die Regeln zur
Unvereinbarkeit fUhren indes (unter ande- rem) zu einer Einschrankung des passiven
Wahlrechts. Die bundesgerichtliche Rechtsprechung 1&sst eine solche Einschrankung
politischer Rechte — damit namentlich auch des passiven Wahl- rechts — nur zu, wenn @) die
Einschrankung auf einem Gesetz im formellen Sinn beruht (vgl. hierzu Urteil BGer

1C 251/2014 vom 27. Januar 2015 E. 2.2, mit Hinweisen), b) sie durch ein tUberwie- gendes
offentliches Interesse begrindet ist, wobel dieses 6ffentliche Interesse grundsétzlich darin
besteht, die personelle Gewaltenteilung zu verwirklichen (BGE 116 1a 242 E. 3b.aa), und
wenn zudem c) der Grundsatz der Verhdtnismassigkeit eingehalten wird (REINERT,
Ausstand im Parla- ment, Zurich 1991, S. 112; ARN, Die Ausstandspflicht im bernischen
Gemeinderecht, in Bernische V erwaltungsrechtsprechung 1989, S. 138; vgl. zum Ganzen
auch BGE 1231 97 E. 44).

E.5

Nimmt ein Mitglied des Grossen Rates ein als unvereinbar erklartes Amt an, so scheidet es
aus dem Grossen Rat aus.” b) Betreffend das personalrechtliche Verhdtnis fur
Staatsangestellte sieht sodann Art. 119 StPG unter dem Titel "6ffentliche Amter" folgendes
vor: "1 Die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter haben fir die Ausiibung eines geméss
eidgendssischer und kantona- ler Gesetzgebung nicht obligatorischen offentlichen Amtes
Anspruch auf héchstens 15 Arbeitstage bezahlten Urlaub pro Jahr. 2 Die Ausiibung eines
Offentlichen Amtes bedarf der Bewilligung. Diese kann nur dann verweigert werden, wenn
das Amt mit der beim Staat ausgetibten Funktion nicht vereinbar ist. Um die Bewilligung
muss recht- zeitig nachgesucht werden, so dass die Situation im Fall einer Wahl klar ist,



bevor die Kandidatur eingereicht wird. 3 Erfordert die Austibung des offentlichen Amtes
eine Uber die Dauer des bezahlten Urlaubs hinaus gehende Abwesenheit der Mitarbeiterin
oder des Mitarbeiters, so wird der Saldo der Abwesenheit von den Ferien abgezogen oder
als unbezahlter Urlaub behandelt. Ist mit einer regelmassig Uber die Dauer des bezahlten
Urlaubs hinausgehenden Abwesenheit zu rechnen, so kann eine Verringerung des
Beschéftigungsgrads oder die Versetzung angeordnet werden.” ¢) Gemass den
vorgenannten formell-gesetzlichen Regelungen ist fir Staatsangestellte —wie die EKSD in
ihrer Stellungnahme vom 17. Oktober 2016 im Grundsatz zu Recht dargelegt hat und
entgegen der Ansicht der Beschwerdefiihrerin — ein zweistufiges Bewilligungsverfahren
vorge- sehen: So muss der Betroffene vorerst — d.h. "rechtzeitig (...), so dass die Situation
im Fall einer Wahl klar ist, bevor die Kandidatur eingereicht wird" —um die Bewilligung im
Sinnevon Art. 119 Abs. 2 StPG nachsuchen. Erst im Falle einer Wahl entscheidet sodann
gestutzt auf Art. 49 Abs. 3 PRG der Grosse Rat auf Antrag seiner fur die Erwahrung
zustandigen Instanz Uber die Unvereinbarkeit der in den Grossen Rat gewahlten Personen.
Diese Zweistufigkeit ergibt sich nach Ansicht des Kan- tonsgerichtes bereits aus dem
Gesetzeswortlaut deutlich, namentlich auch aus den zeitlichen An- gaben zu den jeweiligen
Bewilligungen bzw. Entscheiden. Zudem ist zu beriicksichtigen, dass Art. 119 StPG im
Bereich des offentlichen Personalrechts angesiedelt ist, Art. 49 PRG jedoch im Be- reich
der politischen Rechte. Wéhrend das 6ffentliche Personalrecht insbesondere die Grundsétze
der Personalpolitik und der Personal bewirtschaftung des Staates sowie die Rechte und
Pflichten der Mitarbeiter festlegt, die im besonderen Umfeld des 6ffentlichen Dienstes tétig
sind (vgl. Art. 1 StPG), gewéhrleistet und regelt das PRG die politischen Rechte, ndmlich
die Volksabstimmungen und -wahlen auf Kantons- und Gemeindeebene, die Austibung des
Initiativ- und Referendums- rechts auf Kantons- und Gemeindeebene, die Ausiibung des

V olksmotionsrechts sowie die Orga- nisation der eldgendssischen A bstimmungen und
Wahlen, sofern sie nicht unter das Bundesrecht
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argumentiert, dass ein zweistufiges Bewilli- gungsverfahren ausgeschlossen sei, dasich Art.
119 StPG generell auf offentliche Amter beziehe und Art. 49 PRG spezifisch auf
Unvereinbarkeiten betreffend den Grossen Rat, kann dem nicht gefolgt werden: So setzt
doch das Bestehen eines Spezialitétsverhaltnisses rechtstheoretisch voraus, dass eine
Rechtsnorm alle Tatbestandsmerkmale einer anderen Vorschrift sowie zusétz- lich
mindestens ein weiteres Tatbestandsmerkmal auf sich vereint. Die fraglichen Normen
mussen dabei demselben Rechtsgut dienen, d.h., beide Vorschriften miissen dieselben
Zwecke mit dersel- ben Intensitét verfolgen (vgl. LARENZ, Methodenlehre der
Rechtswissenschaft, 6. Aufl. 1991, S. 267, mit Hinweisen). Diesist nach dem
Vorerwahnten nicht der Fall, so dass die Auslegungsregel lex specialis derogat legi generali
diesbeziiglich nicht zur Anwendung kommen kann. Die Beschwerdefuhrerin bendtigt
demnach im Ergebnis fur ihre Mitgliedschaft im Grossen Rat so- wohl eine Bewilligung
nach Art. 119 Abs. 2 StPG als auch einen positiven Entscheid nach Art. 49 Abs. 3 PRG.

E.51

Abs. 3 der Richtlinien, wonach die allféligen Bedingungen fir eine Bewilligung
[Voraussetzung einer Reduktion des Beschiftigungsgrads, Anderung des Pflichtenhefts ggf.
mit einer anderen Ein- reihung] im Entscheid aufgefihrt sein missen). Die
Beschwerdefihrerin ist ihrerseits verpflichtet, den Bewilligungsantrag rechtzeitig neu zu
stellen, wenn sich die Voraussetzungen seit der Gewah- rung der urspringlichen



Bewilligung &ndern (vgl. Ziff. 5.1 Abs. 5 und Ziff. 5.3 der Richtlinien). b) Hinsichtlich des
Entscheides nach Art. 49 Abs. 3 PRG kann auf die Beschwerde nicht eingetreten werden.
Vielmehr ist der Grosse Rat zusténdig, auf Antrag seiner fir die Erwahrung zustandigen
Instanz Gber die Unvereinbarkeit der in den Grossen Rat gewéhlten Personen ge- mass Art.
49 PRG zu entscheiden, was insbesondere auch eine Prifung moglicher entsprechen- der
Interessen- bzw. Loyalitatskonflikte beinhaltet (vgl. insbesondere oben Erwagungen 7 und
8d letzter Absatz).

E.52

der Richtlinien diein Art. 49 Abs. 3 PRG klar geregelte Zusténdigkeit des Grossen Rates an
sich zu ziehen bzw. eine weitere eigene Prifung im Sinne von Art. 49 PRG vorzunehmen
und die Bewilligung zu verweigern, wenn sie die einschl&gigen V oraussetzungen als nicht
erflillt erachtet; dies gilt selbst in Féllen, in denen die Anstellungsbehotrde klar von einer
Unvereinbarkeit im Sinne von Art. 49 PRG ausgeht.

E.6

Esist weiter zu klaren, wer fur die jeweilige Bewilligung nach Art. 119 Abs. 2 StPG
einerseits und nach Art. 49 Abs. 3 PRG anderseits zustandig zeichnet, und nach welchen
materiell-rechtli- chen Kriterien sich diese Prifungen richten.

E.7

a) Betreffend die politischen Rechte ergibt sich bereits aus dem Wortlaut von Art. 49 Abs. 3
PRG und der Gesetzessystematik deutlich, dass der Grosse Rat auf Antrag seiner fur die
Erwah- rung zustandigen Instanz (d.h. der Validierungskommission) tiber die
Unvereinbarkeit der in den Grossen Rat gewahlten Personen entscheidet. Entsprechend hélt
auch Art. 42 des kantonalen Grossratsgesetzes vom 6. September 2006 (GRG; SGF 121.1)
fest, dass die Validierungskom- mission tberprift, ob die Wahlen ordnungsgemass
abgelaufen sind und ob die Personen, diein der konstituierenden Session vereidigt werden,
gultig gewéhlt sind (Abs. 2). Stellt die Validierungs- kommission einen Fall von
Unvereinbarkeit oder einen anderen Grund zur Bestreitung der Wahl fest, so hort sie
unverziglich die betreffende Person an und holt die Informationen ein, damit der Grosse
Rat Uber den Fall entscheiden kann (Abs. 3). b) In materiell-rechtlicher Hinsicht prift der
Grosse Rat im Rahmen von Art. 49 Abs. 3 PRG, ob die Voraussetzungen von Art. 49 Abs. 1
bzw. 2 PRG erflllt sind oder ob eine in dieser Bestimmung erwdhnte Unvereinbarkeit
vorliegt. Die Grundregel von Art. 87 Abs. 1 KV findet sich in Art. 49 PRG integriert und
bedarf demnach keiner separaten Prifung. Mit Blick auf die politischen Rechte sind weitere
Unvereinbarkeiten hinsichtlich der Mitglieder des Grossen Rates nicht vorge- sehen (vgl.
auch die Antwort des Staatsrates vom 27. Méarz 2012 zur Motion Emanuel Waeber/Charly
Bronnimann, M 1137.11, Unvereinbarkeit der politischen Mandate als Mitglied des
Grossen Rates und der Bundesversammlung). ¢) Nach dem Vorgesagten ist mithin
vorliegend der Grosse Rat zustandig zur Prifung, ob die Beschwerdefthrerin dem Grossen
Rat aufgrund einer Unvereinbarkeit im Sinne von Art. 49 PRG nicht angehdren dirfte.
Dabei wird bei der Beschwerdefthrerin —welche gemass ihrer Stel- lungnahme vom 31.
Oktober 2016 derzeit zu 57 % als Schulleiterin der Primarschule Didingen arbeitet und
zudem im Umfang von insgesamt 38 % unterrichtet und zwei Zusatzmandate des Staates
wahrnimmt — insbesondere die Tatbestandsvariante von Art. 49 Abs. 1 lit. e PRG in Ver-
bindung mit dessen Abs. 2 zu priifen sein; die weiteren Tatbestandsvarianten von Art. 49
Abs. 1lit. abisd PRG erscheinen im hier zu beurteilenden Fall von vornherein nicht



einschlégig.
Kantonsgericht KG Seite 8 von 13 Da ein entsprechender Entscheid des Grossen Rates zur
Unvereinbarkeit im Sinne von Art. 49 PRG noch aussteht, kann sich das Kantonsgericht im

Rahmen des vorliegenden Verfahrens zur Anwendbarkeit dieser Bestimmung derzeit nicht
weiter aussern.

E.8

a) Beziiglich des offentlichen Personalrechts bestimmt Art. 119 Abs. 2 StPG, dass eine
Bewilligung nur verweigert werden kann, wenn das Amt mit der beim Staat ausgelibten
Funktion "nicht vereinbar" ist. Auf formell-gesetzlicher Ebene wird dieser Begriff nicht
naher spezifiziert. Ge- stitzt namentlich auf Art. 119 StPG in Verbindung mit dessen Art.
12 sowie auf Art. 10 StPR und dessen Art. 72 bis 74 hat indes das Amt fur Personal und
Organisation (POA) die kantonalen Richtlinien tGber den bezahlten Urlaub fr
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, die ein nicht obligatori- sches 6ffentliches Amt ausiben,
erlassen. Diese Richtlinien halten in Ziff. 5.1 zum Bewilligungsverfahren unter dem Titel
"Grundsétzliches' folgendes fest: "Die Mitarbeiterin oder der Mitarbeiter reicht bei der
Dienstchefin oder beim Dienstchef einen schriftlichen Bewilligungsantrag fur die
Austibung eines 6ffentlichen Amts ein. Der Antrag muss gestellt werden, bevor sie oder er
sich um das offentliche Amt bewirbt. Die Dienstchefin oder der Dienstchef nimmt zum
Gesuch Stellung und leitet es der betroffenen Anstellungs- behdrde weiter, die den
Bewilligungsentscheid nach Einholen der Stellungnahme der Fachstelle fir die Per-

sona bewirtschaftung (Personalfachstelle) oder — falls es keine solche gibt — des POA féllt.
Die Austibung eines offentlichen Amts kann nur dann verweigert werden, wenn dieses Amt
fUr den Arbeitge- ber mit der im Staatsdienst ausgelibten Funktion unvereinbar ist. Als
unvereinbar kann ein 6ffentliches Amt gelten, das mit erheblicher Mehrarbeit sowie
haufiger Arbeitsabwesenheit verbunden ist, und wenn die im Staatsdienst ausgelibte
Funktion von der Stelleninhaberin oder vom Stelleninhaber bereits einen besonders grossen
Einsatz verlangt. Die alfalligen Bedingungen fur eine Bewilligung (V oraussetzung einer
Reduktion des Beschéftigungsgrads, Anderung des Pflichtenhefts gegebenenfalls mit einer
anderen Einreihung) mus- sen im Entscheid aufgefihrt sein. Eine Kopie des Entscheids ist
der Dienstchefin oder dem Dienstchef sowie der Personalfachstelle oder —falls es keine
solche gibt — dem POA zuzustellen." b) Hinsichtlich der Zustandigkeit fir die Bewilligung
nach Art. 119 Abs. 2 StPG ergibt sich aus Ziff. 5.1 Abs. 2 der Richtlinie, dassdie
Bewilligung durch die betroffene Anstellungsbehtrde — in casu demnach durch die EKSD
(vgl. Art. 110 des kantonalen Reglements vom 19. April 2016 zum Gesetz tber die
obligatorische Schule [SchR; SGF 411.0.11]) —erfolgt. ¢) Zu den materiell-rechtlichen
Kriterien spezifizieren die Richtlinien in Ziff. 5.1 Abs. 3, dass as unvereinbar ein
offentliches Amt gelten kann, das "mit erheblicher Mehrarbeit sowie haufiger
Arbeitsabwesenheit verbunden ist, und wenn die im Staatsdienst ausgelibte Funktion von
der Stelleninhaberin oder vom Stelleninhaber bereits einen besonders grossen Einsatz
verlangt". Dies versteht sich insbesondere vor dem Hintergrund der Art. 56 und 58 StPG:
Nach der erstgenannten Bestimmung fuhren die Mitarbeiter ihre Arbeit sorgféltig, beruflich
kompetent und loyal zu ihrem Arbeitgeber aus. Sie verpflichten sich, durch die Qualitét
ihrer Leistungen den Interessen des Staates und des offentlichen Dienstes zu dienen (Abs.
1). Sie planen und organisieren ihre Arbeit und zeigen Initiative, um die festgelegten Ziele
zu erreichen (Abs. 2), und erweisen sich mit ihrem Verhalten des Ansehens und Vertrauens
wiurdig, die mit ihrer Funktion im 6ffentlichen Dienst ver-
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sieihrer Arbeit die ganze Zeit, die in den Vorschriften tiber die Arbeitsdauer und
Arbeitszeit, in den Reglementen und im Anstellungsvertrag dafur vorgesehen ist. Mit Ziff.
5.1 Abs. 3 der Richtlinien werden demnach keine neuen Unverein- barkeiten bestimmt —
ohnehin bedurfte dies wie aufgezeigt einer formell-gesetzlichen Grundlage; vielmehr
handelt es sich lediglich um eine Prézisierung bzw. Erinnerung an die gesetzlichen
Pflichten des Personals und namentlich an die Treuepflicht und die Pflicht, sich wahrend
der Ar- beitszeiten im gesetzlich geregelten bzw. vereinbarten Ausmass seiner Arbeit zu
widmen (vgl. auch Urteil BGer 1C_251/2014 vom 27. Januar 2015 E. 2.5;
VERNIORY/WAELTI, Le devoir de réserve des fonctionnaires, in AJP 2008 S. 810 [812]).
d) Esist damit nachfolgend zu prifen, ob die EKSD gestiitzt auf Art. 119 Abs. 2 StPG und
die erwahnten Spezifizierungen in Ziff. 5.1 der Richtlinien die Unvereinbarkeit einer
Kandidatur fur den Grossen Rat mit der Schulleitung zu Recht verneint hat. Hinsichtlich
Ziff. 5.2 der Richtlinien sei bereits an dieser Stelle auf die nachfolgende lit. e verwiesen.
Die EKSD begrundet ihren Entscheid vorliegend im Wesentlichen damit, dass sie erwarte,
dass sich Schulleitungen vollsténdig auf ihre Leitungsfunktion konzentrieren und nicht
regelméssig fr ein politisches Amt abwesend sind. In der anspruchsvollen und
verantwortungsvollen Tétigkeit als Schulleiterin treffe die BeschwerdefUhrerin
Entscheidungen, welche stark mit den gesetzlichen und politischen Entscheidungen des
Grossen Rates verknupft seien. Die Erfahrungen mit einem frihe- ren OS-Schuldirektor
hétten aufgezeigt, dass die beiden Tatigkeiten schwerlich miteinander ver- einbar seien.
Namentlich kdnnten Interessen- und Loyalitétskonflikte entstehen, wenn schullei- tende
Grossréte Vorstosse einreichen, die sich gegen die Praxis oder die Haltung der EKSD rich-
ten oder die deren eigene Tétigkeit betreffen. Anlasslich der Stellungnahme vom 17.
Oktober 2016 fuhrt die EKSD weiter aus, dass sie die Bewilligung — vor dem Hintergrund
des gesetzlich vorge- sehenen zweistufigen Bewilligungsverfahrens—in erster Linie
deshalb verweigert habe, weil sie der Auffassung sei, dass eine Primarschulleiterin, der
gemass neuer Schulgesetzgebung eine grosse Fille von Aufgaben und

Entschel dungsbefugnissen zukomme, sich ihrer Rolle vollstandig widmen misse und sie
nicht regelméssig mehr als 15 Tage pro Jahr von ihrer Tatigkeit abwesend sein solle. So
hange doch von den Schulleitern das gute Funktionieren einer Primarschule wesent- lich ab.
Eine regelmassige Abwesenheit der Schulleiterin kénne sich damit auf alle Anspruchs-
gruppen der Schule, namentlich die Schiler, die Lehrpersonen, die schulischen
Fachpersonen, die Eltern und somit auch auf die Qualitét des Unterrichts generell nachteilig
auswirken. Aus diesen Griinden sei die EKSD der Ansicht, dass Schulleitungspositionen
(Primarschulleiter, OS-Schul- direktor, S2-Rektor bzw. Direktor) aus Arbeitgebersicht nicht
mit einem Grossratsmandat vereinbar seien. Die Beschwerdefuhrerin legt insbesondere
anlésslich ihrer Replik vom 31. Oktober 2016 dar, dass sie gegenwartig zu fast 100 %
arbeite, davon 57 % als Schulleiterin; die Gbrigen ca. 38 % teilten sich auf in Unterricht und
zwei Zusatzmandate des Staates. Die weiteren Schulleitungsaufgaben wiirden zurzeit von
einer Co-Leiterin wahrgenommen. Ab 2018 werde eine Co-Leitung nicht mehr zul&ssig
sein und es sei vorgesehen, dass eine Schulleitung an einer grossen Schule in eéinem Pensum
von mindestens 80 % arbeiten misse und die weiteren Schulleitungsaufgaben einer
Stellvertretung delegiert wirden. Falls sie als Grossrétin gewahlt wirde, wirde sieihr
Pensum im kommenden Schuljahr selbstverstandlich reduzieren, sei es durch die Abgabe
der Unterrichtstétig- keit oder das Ablegen eines Mandats, zumal diese Mandate bisher eh
jeweils nur fir ein Jahr ge- sprochen worden seien. Somit sei esihr zeitlich ohne weiteres



madglich, neben ihrem heutigen oder alenfalls aufgestockten Pensum als Schulleiterin ein
Grossratsmandat auszutiben.

Kantonsgericht KG Seite 10 von 13 Die Meinung der EKSD, wonach die
Beschwerdefuhrerin aus personarechtlicher Sicht bzw. insbe- sondere aus zeitlichen
Griunden nicht Mitglied des Grossen Rates sein konne, tUberzeugt nach Ansicht des
Kantonsgerichtes nicht. Das Kantonsgericht geht vielmehr davon aus, dass das er- wéhnte
Arbeitspensum und namentlich die Anstellung al's Schulleiterin im Umfang von 57 % einer
Mitgliedschaft im Grossen Rat nicht entgegenstehen. Zwar nimmt die Schulleitung in der
Tat eine Vielzahl wichtiger Funktionen und Aufgaben wahr, welche insbesondere in Art. 51
SchG des kan- tonalen Gesetzes vom 9. September 2014 Uber die obligatorische Schule
(SchG; SGF 411.0.1) beschrieben sind. Gleich wie der Direktor der Orientierungsschule ist
eine Schulleiterin der Primar- schule verantwortlich fur die Organisation, den Betrieb, die
administrative und padagogische Lei- tung, die Personalfiihrung, die Qualitét des
Unterrichts und der Erziehung sowie fir die Zusam- menarbeit mit den Partnern der Schule,
gegenlber denen sie die Schule vertritt (Abs. 1). Sie fuhrt ihre Schule nach den
Grundsétzen des SchG und dem vom Staatsrat genehmigten Funktionsbe- schrieb (Abs. 2).
Sie achtet insbesondere auf ein gutes Schulklima und auf das Wohlbefinden der an der
Schule tétigen Personen. Ggf. behebt sie auftretende Schwierigkeiten (Abs. 3). Fur die
Auslibung kommunaler Aufgaben arbeitet sie eng mit den Gemeinden zusammen (Abs. 4).
Indesist in casu die Beschwerdefihrerin bereits seit 17 Jahren Schulleiterin der
Primarschule Diidingen, und verfugt folglich tUber eine grosse und langjdhrige Erfahrung.
Mit dieser Erfahrung ist davon auszugehen, dass die Beschwerdefihrerin auch die
gesetzlich neu definierten Funktionen der Schulleitung wahrnehmen kann, zumal keine
konkreten gegenteiligen Anhaltspunkte ersichtlich sind. Zudem ist die Beschwerdefihrerin
lediglich zu 57 % als Schulleiterin tétig und teilt sich der- zeit die Schulleitung mit einer
weiteren Person. Geméss den Angaben auf der Website der Primar- schule Dudingen ist die
Beschwerdefihrerin fur die Mittel- und Oberstufe zustandig und die Co- Leiterin fur den
Kindergarten und die Unterstufe. Es erscheint damit grundsétzlich durchaus mog- lich und
adaguat, dass sich die beiden Co-Leiterinnen bei Abwesenheiten gegenseitig vertreten bzw.
dass die Co-Leiterin auch bei Abwesenheit der Beschwerdefhrerin das gute Funktionieren
der Primarschule sicherstellen kann. Auch dirfte sich jedenfalls ein Teil der Téatigkeiten der
Schul- leitung zeitlich flexibler und selbstéandiger einteilen lassen als beispielsweise die
Unterrichtstétig- keit. Das Kantonsgericht geht Uberdies davon aus, dassin der Regel bei
Teilzeitpensen aus per- sonalrechtlicher Sicht eine Unvereinbarkeit im Sinne von Ziff. 5.1
der Richtlinien nur zurtickhaltend bejaht werden kann, wobei jedoch ggf. auch alfalige
weitere Verpflichtungen der betroffenen Per- sonen zu berticksichtigen sind. Nach den
Angaben der BeschwerdefUhrerin verfligt sie insgesamt tGber ein Arbeitspensum von 95 %
(57 % als Schulleiterin und weitere insgesamt 38 % fur Unter- richtstétigkeit und zwei
Zusatzmandate); dabei handelt es sich zwar um ein sehr grosses Teilzeit- pensum, aber
nicht um ein Vollzeitpensum, was ebenfalls bekréftigt, dass eine Mitgliedschaft im Grossen
Rat zeitlich moglich ist. Schliesslich erwahnte die EKSD auch in keiner Weise, dass aus
personalrechtlicher Sicht die Unterrichtstétigkeit der Beschwerdefthrerin bzw. ihre
Zusatzmandate nicht mit dem 6ffentlichen Amt al's Grossrétin vereinbar waren. Mangels
einschlégiger Anhalts- punkte kann deshalb auf eine weitere Priifung der Vereinbarkeit
dieser Unterrichtstatigkeit und der Zusatzmandate mit dem Mandat als Grossrétin aus
personalrechtlicher Sicht verzichtet werden. Soweit die EKSD namentlich in ihrer
Stellungnahme vom 17. Oktober 2016 weiter vorbringt, dass subsidiéar auch staatsrechtliche



bzw. politische Grinde, ndmlich das Auftreten moglicher Interes- senkonflikte, vorléagen,
ist nochmals darauf hinzuweisen, dass die Bewilligung im Sinne von Art. 49 PRG und die
Prifung entsprechender Unvereinbarkeiten dem Grossen Rat obliegt. Einschlégige
treffende spezifisch personalrechtliche Grinde hat die EKSD in casu nicht vorgebracht.
Zwar ist es grundsatzlich nicht ausgeschlossen, dass durch die Annahme eines Gffentlichen
Amtes aus perso- narechtlicher Sicht relevante Interessen- bzw. Loyalitétskonflikte
entstehen, welche tber das vor-
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hinausgehen. Gerade mit Blick auf eine Mitglied- schaft im Grossen Rat ist jedoch zu
beachten, dass in Art. 49 PRG eine gesetzliche Bewertung der moglichen
Interessenkonflikte bereits mitenthalten ist; das Ergebnis dieser Bewertung kann aus Sicht
des Personalrechts kaum je anders ausfallen a's aus Sicht der politischen Rechte; nament-
lich ist im vorliegenden Fall nicht ersichtlich, dass die Beschwerdefhrerin beispielsweise
aufgrund ihrer Befassung mit einer bestimmten Materie im Rahmen ihrer Tatigkeit als
Schulleiterin aus per- sonalrechtlicher Sicht einen relevanten Interessen- bzw.
Loyalitatskonflikt haben kdnnte, nicht aber aus Sicht der politischen Rechte. Aufgrund der
einschrankenden Regelung in Ziff. 5.1 Abs. 3 der Richtlinien, wonach aus
personalrechtlicher Sicht als unvereinbar (nur) ein 6ffentliches Amt gelten kann, "das mit
erheblicher Mehrarbeit sowie haufiger Arbeitsabwesenheit verbunden ist, und wenn dieim
Staatsdienst ausgetibte Funktion von der Stelleninhaberin oder vom Stelleninhaber bereits
einen besonders grossen Einsatz verlangt”, und da Ziff. 5.2 der Richtlinien im Wesentlichen
nur eine "Erinnerung” an Art. 49 PRG darstellt (vgl. hierzu sogleich), wird der Grosse Rat
die Bewer- tung entsprechender (in Art. 49 PRG angelegter) Interessen- bzw.
Loyalitétskonflikte vorzunehmen haben. Gegen den Entscheid des Grossen Rates steht
sodann ggf. wieder die Beschwerde an das Kantonsgericht offen.

e) Schliesslich halten die Richtlinien in Ziff. 5.2 zum Bewilligungsverfahren unter dem
Titel "Unvereinbarkeit mit dem Amt einer Grossrétin bzw. eines Grossrats' folgendes fest:
"Das Amt einer Grossrétin oder eines Grossrats ist unvereinbar mit der im Staatsdienst
ausgelibten Funk- tion, wenn die betreffende Mitarbeiterin oder der betreffende Mitarbeiter
an der Austibung der vollziehenden Gewalt teilhat oder in bedeutendem Ausmass an der
Erarbeitung von Entscheidungsgrundlagen fir den Grossen Rat beteiligt ist (Art. 49 Abs. 1
Bst. e des Gesetzes vom 6. April 2001 Uber die Ausiibung der politi- schen Rechte, PRG,
SGF 115.1). Dem Grossen Rat kénnen insbesondere nicht angehoren: - die Staatskanzlerin
oder der Staatskanzler, die Vizekanzlerin oder der Vizekanzler, die General sekretdrin- nen
und -sekretére und die Dienstchefinnen und -chefs; - die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
der Staatskanzlei; - die Mitglieder des Polizeikommandos; - das Kader der kantonalen
Anstalten und der Betriebe, an deren Gesellschaftskapital der Staat zu mindes- tens 50 %
beteiligt ist. Nimmt eine Mitarbeiterin oder ein Mitarbeiter, die oder der eine als
unvereinbar erklarte Funktion im Staats- dienst ausibt, die Wahl in den Grossen Rat an, so
scheidet sie oder er aus der als unvereinbar erklarten Funktion aus. Ubernimmt ein Mitglied
des Grossen Rates eine a's unvereinbar erklérte Funktion, so scheidet es aus dem Grossen
Rat aus. Ist sich die Anstellungsbehérde in einem solchen Fall von Unvereinbarkeit nicht
sicher, so erwéhnt sie diesin der Bewilligung, die sie gemass Ziffer 5.1 erteilt. Der Grosse
Rat entscheidet Uber die Unvereinbarkeit." Diese Bestimmung gibt in ihrem Abs. 1 bis3
wortlich beinahe identisch Art. 49 PRG wieder, mit unwesentlichen sprachlichen
Umformulierungen. Bel deren Auslegung ist wiederum im Auge zu behalten, dass die



Einschrénkung des passiven Wahlrechts einer formell-gesetzlichen Grundlage bedarf. Es
geht demnach nicht an, durch den Erlass von nicht durch den ordentlichen Gesetzgeber
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(bzw. anders) einzuschranken, als diesim Gesetz angelegt ist; eine entsprechende
Erméchtigung ergibt sich auch nicht aus Art. 72 Abs. 2 StPR, wonach das POA eine Liste
der as offentliche Amter anerkannten Funktionen erstellt und Richtlinien fir die Dauer des
bezahlten Urlaubs erl&sst, oder aus den weiteren gesetzlichen Grundlagen, auf die sich die
Richtlinien stiitzen. Wie aufgezeigt, obliegt der Entscheid tber die Vereinbarkeit im Sinne
von Art. 49 PRG laut dessen Abs. 3 ausdrticklich dem Grossen Rat. Vor diesem
Hintergrund kann Ziff. 5.2 Abs. 1 bis 3 der Richtlinien nur im Sinne einer "Erinnerung” an
Art. 49 PRG bzw. deklaratorisch verstanden werden; lediglich obliegt es der Anstellungsbe-
horde gemass Ziff. 5.2 Abs. 4 der Richtlinien, in ihrer Bewilligung den Grossen Rat im
Sinne eines Hinweises darauf aufmerksam zu machen, wenn aus ihrer Sicht unklar ist, ob
die Voraussetzun- gen von Art. 49 PRG erfillt sind. Es steht der Anstellungsbehérde jedoch
nicht zu, gestutzt auf Ziff.

E.9

a) Im Ergebnisist die Beschwerde damit in dem Sinn gutzuheissen, dass der angefochtene
Entscheid aufgehoben wird; der BeschwerdefUhrerin wird die personalrechtliche
Bewilligung zur Kandidatur bzw. (aufgrund der zwischenzeitlich erfolgten Wahl) zur
Mitgliedschaft im Grossen Rat im Sinne von Art. 119 Abs. 2 StPG ertellt. Sofern sich indes
zukiinftig bei den Amtern der Beschwerdefiihrerin relevante Anderungen erge- ben —
namentlich bei den bevorstehenden Anderungen betreffend die Co-Schulleitung —, hat die
EKSD bzw. die zustandige Anstellungsbehotrde eine erneute Prifung der Vereinbarkeit aus
perso- nalrechtlicher Sicht vorzunehmen und ggf. Bedingungen fir eine Bewilligung zu
erlassen (vgl. Ziff.

E. 10

Bei diesem Verfahrensausgang gilt die Beschwerdefihrerin a's obsiegende Partel. Es wer-
den demnach keine Gerichtskosten erhoben (Art. 131 Abs. 1 VRG; Art. 133 VRG). Der
Kostenvor- schussist ihr zurtickzuerstatten. Eine Parteientschadigung ist nicht geschuldet
(Art. 137 VRG).
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gutgeheissen, dass der angefochtene Entscheid aufge- hoben wird; der BeschwerdefUhrerin
wird hiermit die personalrechtliche Bewilligung zur Kan- didatur bzw. zur Mitgliedschaft
im Grossen Rat im Sinne von Art. 119 Abs. 2 StPG erteilt. Betreffend den Entscheid nach
Art. 49 Abs. 3 PRG kann auf die Beschwerde nicht eingetre- ten werden. Der Grosse Rat ist
zustandig, auf Antrag seiner fir die Erwahrung zustandigen Instanz tber die
Unvereinbarkeit der in den Grossen Rat gewdahlten Personen gemass Art. 49 PRG zu
entscheiden. 11. Es werden keine Gerichtskosten erhoben. Der von der Beschwerdefhrerin
geleistete Kos- tenvorschuss in der Hohe von CHF 1'000.- wird dieser zuriickerstattet. I11.
Zustellung. Gegen diesen Entscheid kann innert 30 Tagen ab Zustellung Beschwerde beim
Bundesgericht eingereicht werden. Freiburg, 11. November 2016/dgr Prasidentin
Gerichtsschreiberin-Praktikantin
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