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A. Einleitung

Die neue Bundesregierung hat sich in ihrem Koalitionsvertrag ,Verantwortung fiir Deutschland” zum
Ziel gesetzt, mehr Frauen in Fiihrungspositionen zu bringen (Zeile 1843).! Bei allen Fortschritten
sprechen die Zahlen deutlich gegen eine tatsadchliche Gleichstellung von Frauen und Mannern im
offentlichen Dienst.

Das Statistische Bundesamt erstellt jahrlich auf der Grundlage der zuletzt durch das Zweite
Fihrungspositionengesetz (FiiPoG 1l) gednderten Gleichstellungsstatistikverordnung? den
Gleichstellungsindex zur Gleichstellung von Frauen und Mannern in den obersten Bundesbehdrden.
Diesem Gleichstellungsindex ist zu entnehmen, dass der Anteil von Frauen in Fihrungspositionen zum
Stichtag 30. Juni 2024 nur bei 44,3 % lag. Er ist damit noch unrealistisch weit von demin § 1 Abs. 2S.3
Bundesgleichstellungsgesetz (BGleiG) gesetzten Ziel entfernt, die ,gleichberechtigte Teilhabe” von
Frauen und Mannern bis Ende 2025 zu erreichen. Diese , gleichberechtigte Teilhabe“ kann nach § 13
Abs. 2 S. 1 Nr. 1 BGleiG angenommen werden, sobald ,Flihrungspositionen, in denen Frauen bisher
unterreprasentiert waren, mit anndhernd numerischer Gleichheit mit Frauen und Mannern besetzt
werden”, Hierfir stehen die Chancen auch deshalb gering, weil das Statistische Bundesamt in seinem
im Jahr 2025 veroffentlichten Gleichstellungsindex ,,nur wenig Fortschritt” im Vergleich zum Vorjahr
feststellt.

Die festzustellende Unterreprdasentanz von Frauen in Flihrungspositionen lasst sich auch nicht mit
einem geringeren Anteil von Frauen im hdéheren Dienst allgemein erkldren, denn nur beim
Bundesministerium fiir Gesundheit (BMG) liegt der Anteil von Frauen und Mannern im hoheren Dienst
mit dem der beiden Geschlechter in Flihrungspositionen gleichauf und nur bei den relativ kleinen
Behorden der Bundesbeauftragten fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit (BfDI) und dem
Bundesrat liegt der Anteil der Frauen in Flihrungspositionen sogar (iber dem der Frauen im hdheren
Dienst insgesamt. Ansonsten Gberwiegt der Anteil der Manner in Flihrungspositionen im Verhéltnis zu
ihrem Anteil im héheren Dienst und liegt oftmals sogar eklatant (iber dem entsprechenden Verhaltnis
flr Frauen.

Im direkten Zusammenhang mit dem Ziel, mehr Frauen in Flihrungspositionen zu bringen, beschrankt
sich der Koalitionsvertrag auf die Nennung von Aspekten der Vereinbarkeit von Beruf und Care-
Verpflichtungen, ,flexiblere Arbeitszeitmodelle, bessere Moglichkeiten fir Fihren in Teilzeit”. Vielleicht
kénnen sich Frauen im offentlichen Dienst auch mitgemeint fiihlen, wenn sich die Bundesregierung
noch etwas allgemein ,eine bessere Abbildung der Vielfalt unserer Gesellschaft in der 6ffentlichen
Verwaltung” als Ziel gesetzt hat.> Damit Frauen in Fiihrungspositionen gelangen, werden derartige
Malnahmen allerdings nicht ausreichen. Das gilt auch fir die Forderung von Fiihren in Teilzeit, zu dem
das BMFSFJ bereits in der vergangenen Legislaturperiode einen vielbeachteten Handlungsleitfaden®*
herausgebracht hat. Denn Geschlechtergerechtigkeit muss ab Beginn der Laufbahn bestehen und darf
nicht erst beim Sprung in die Flihrungsposition einsetzen.

Ausgehend von Art. 33 Abs. 2 Grundgesetz (GG) bleibt es bei allen berechtigten BegleitmaRnahmen
dabei, dass entscheidend fir das berufliche Fortkommen von Beamt*innen die dienstliche Beurteilung

1 Koalitionsvertrag ,Verantwortung fir Deutschland” zwischen CDU, CSU und SPD, 21. Legislaturperiode

2 GleiStatV.pdf. Eine weitere Rechtsgrundlage fiir eine Erfassung des ,,geschlechtsspezifischen Entgeltgefalles” wird der nach Art. 34 Abs. 1 S.
1 bis zum 7. Juni 2026 in nationales Recht umzusetzende Art. 9 der EU-Entgelttransparenzrichtlinie (Richtlinie - 2023/970 - EN - EUR-Lex)
sein.

3 Koalitionsvertrag ,Verantwortung fir Deutschland” zwischen CDU, CSU und SPD, 21. Legislaturperiode
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ist.> So wichtig die dienstliche Beurteilung ist, so offen ist sie fiir subjektive Bewertungen bis hin zur
Manipulation. Wahrend sich schriftliche Prifungen anonymisiert durchfiihren lassen, geht es bei der
Beurteilung von Leistung und Befahigung nach Art. 33 Abs. 2 GG gerade darum, dass eine beurteilende
Person sich zu einer ihr persdnlich bekannten Person aduflert. Entsprechend kénnen Vorurteile,
personliche Motivationen und andere sachfremde Faktoren die dienstliche Beurteilung beeinflussen.
Kernanliegen flir Chancengleichheit von Frauen und Mannern missen im Beurteilungswesen also
Gleichbehandlung und Transparenz sowie sachgerechte Beurteilungsverfahren und -kriterien sein.

Dieses Policy Paper untersucht zundchst (unter B), an welchen Voraussetzungen fir eine
geschlechtergerechte Beurteilungspraxis es fehlt. In einem weiteren Teil (unter C) werden dann
Losungsansadtze zur Beseitigung der beschriebenen Defizite unter Berlicksichtigung der Zielsetzungen
des Koalitionsvertrags ausgelotet, bevor das Ergebnis (unter D) zusammengefasst wird. Damit will der
djb der Bundesregierung praktische Vorschlage unterbreiten und einen Beitrag zum Diskurs im
Parlament und im aullerparlamentarischen Raum zur Umsetzung eines geschlechtergerechten
Beurteilungswesens leisten.

B. Herausforderungen

. Mangel bei der Gleichbehandlung von Frauen und Mannern

Voraussetzung fir jede Gleichbehandlung nach Art. 3 GG, und damit auch fiir die von Frauen und
Mannern, ist, dass auf vergleichbare Fille die gleichen Standards angewandt werden. Was wie eine
juristische Binsenweisheit klingt, beriihrt ein grundsatzliches Problem des Beurteilungswesens. Es
gelten namlich schon auf Bundesebene eine Vielzahl unterschiedlicher Regelungen, von Landern und
Kommunen ganz zu schweigen. Auf der Grundlage des Ressortprinzips nach Art. 65 S. 2 GG haben alle
Ministerien ihre eigenen Beurteilungsrichtlinien gegeben, denn die Bundesressorts sind interessiert,
»sich Gestaltungsspielrdume auf Ressortebene zu erhalten”® Innerhalb der Geschiftsbereiche gibt es
dariber hinaus noch behordenspezifische Beurteilungsrichtlinien. Da samtliche dieser Richtlinien auf
der Grundlage der §§ 48 bis 50 der Bundeslaufbahnverordnung (BLV)” als behérdeninternes Recht
erlassen werden,® missen sie —anders als Rechtsnormen — nicht 6ffentlich zugénglich gemacht werden.

Diese mangelnde Transparenz der Beurteilungssysteme steht einer Vergleichbarkeit zwischen den
Anwendungsbereichen der Beurteilungsrichtlinien und damit einer Gleichbehandlung schon ganz
grundsatzlich entgegen, da schlicht die nétigen Informationen lber die Mal3stabe fiir einen Vergleich
fehlen. So stand zum Beispiel fiir dieses Policy Paper nur eine veroffentlichte Beurteilungsrichtlinie zur
Verfugung, die auf der Webseite von ,FragDenStaat” zu finden war.® Ansonsten haben sich die
Autorinnen auf eine Reihe von Richtlinien und ihre Anlagen gestiitzt, die dem djb aus anderer
Befassung bekannt, aber nicht 6ffentlich zugénglich sind.

Wo konkrete dienstliche Beurteilungen zum Vergleich vorliegen, scheitert eine Vergleichbarkeit meist
schon daran, dass die verschiedenen Beurteilungsrichtlinien nutzen namlich unterschiedliche
Beurteilungsskalen. Zu den komplexeren Benotungsskalen diirfte folgende Regelung gehoren: ,Fir die
Bewertung stehen die Notenstufen Al bis A4, X1 und X2 sowie B und C zur Verfligung.” Alternative

5Z.B. BVerfG, 2 BvR 1558/16, Rn. 8 m.w.N.

6 Jiirgen Lorse, Die dienstliche Beurteilung von Frauen. Strukturelle Diskriminierung beseitigen, Bewusstsein verandern, Die 6ffentliche
Verwaltung [DOV] 2017, S. 455-464 (456).

7 Die Bundeslaufbahnverordnung ist wiederum auf Grund mehrerer Vorschriften des Bundesbeamtengesetzes ergangen (s. Eingangsformel:
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Losungen mit Buchstaben von A bis F (mit A als Bestnote) oder Nummern von 1 bis 6 (mit 6 als Bestnote)
fir die Leistungsbewertung kommen sogar innerhalb eines Geschiftsbereichs vor.® Dem
Einfallsreichtum an Buchstaben- und Nummernsystemen sind keine Grenzen gesetzt.

Aullerdem ist die Vergleichbarkeit der dienstlichen Beurteilungen dadurch erschwert, dass es
unterschiedliche Beurteilungszeitpunkte gibt. Auf Landerebene wird sogar innerhalb eines
Beurteilungssystems auf Regelbeurteilungen véllig verzichtet,!! oder es werden dem Worte nach
Regelbeurteilungen vorgesehen, deren Beurteilungsrhythmus sich allerdings individuell (etwa nach
Einstellungsdatum) bestimmt, so dass Beamt*innen nach einem persénlichen Regelrhythmus beurteilt
werden, der mit dem ihrer Kolleg*innen nicht ibereinstimmt.!2

Zusatzlich zur uniibersichtlichen Vielzahl von Beurteilungssystemen steht auch eine entsprechende
Variantenbreite an  Beurteilungskriterien  einem  transparenten, geschlechtergerechten
Beurteilungswesen entgegen. Oftmals ist unklar, ob abweichende Begriffe doch vielleicht dasselbe
bedeuten sollen, etwa bei den Kriterien Arbeitsverhalten und Leistungsverhalten, Arbeitsqualitdt und
Arbeitsweise, soziales Verhalten und soziale Kompetenzen. Jedenfalls liegt es nahe, dass
unterschiedliche Begriffe auch unterschiedlich ausgelegt werden und damit einer Vergleichbarkeit der
auf diesen Beurteilungsregelungen erstellten dienstlichen Beurteilungen im Wege stehen.

Gleichbehandlung von Frauen und Mannern im oOffentlichen Dienst oder auch nur in der
Bundesverwaltung lasst sich auch dann nicht ohne weiteres herstellen, wenn man die Moglichkeit von
Ressortwechseln auller Acht lasst, obwohl die neue Bundesregierung solche Flexibilitdt eigentlich
starker nutzen will** und obwohl Ressortwechsel tatséchlich keine Seltenheit sind. Beschrankt man sich
in der Betrachtung also auf den Anwendungsbereich einer einzelnen Beurteilungsrichtlinie, so ist eine
Gleichbehandlung bereits férmlich in Frage gestellt, wenn zur Einhaltung von Richtwerten keine
angemessenen Vergleichsgruppen gebildet werden kénnen. So kénnen zum Beispiel kleine Behérden
mit nur wenigen Beamten keine ausreichend groRen Vergleichsgruppen fir die einzelnen Statusamter
herstellen. Wann eine solche Gefahr der mangelnden GréRe einer Vergleichsgruppe besteht, lasst sich
nicht ohne weiteres feststellen. Das Bundesverwaltungsgericht hat zwar im Jahr 2005 schon einmal
eine Vergleichsgruppenbildung fiir nicht groR genug befunden.'® Im Jahr 2017 hat es dann aber betont,
die MindestgroéRe einer Vergleichsgruppe lasse sich ,nicht allgemein, sondern nur fiir den konkreten
Fall beantworten.!> Das Problem der Vergleichsgruppenbildung hat das Bundesverwaltungsgericht in
derselben Entscheidung aus dem Jahr 2017 weiter verkompliziert, indem es betonte, die
Vergleichsgruppe miisse auf eine fiir den ,einzelnen Beurteiler [...] Gberschaubare Gruppe bezogen”
sein.’® Selbst wenn man wechselnde Personalausstattungen unberiicksichtigt lasst, ist es also schwierig
zu gewahrleisten, dass die Vergleichsgruppe in einem Statusamt zugleich groR genug ist, um einen
Vergleich zu ermoglichen, und nicht zu grof ist, um fiir die beurteilende Person uniibersichtlich zu sein.

Es ist daher oftmals — etwa wegen der Unterschiede zwischen Beurteilungssystemen, wegen zu kleiner
oder fur einen einzelnen Beurteilenden zu uniibersichtlich groBer Vergleichsgruppen —auch bei bestem
Willen der Beurteilenden fragwiirdig, ob Gleichbehandlung bei dienstlichen Beurteilungen liberhaupt

10 Auf Quellenangaben wird hier verzichtet, da diese Richtlinien, die dem djb aus verschiedenen Zufillen bekannt sind, ohnehin nicht
offentlich zuganglich sind.

1 In Brandenburg gibt es keine Regelbeurteilungssysteme (Schnellenbach/Bodanowitz BeamtenR/Bodanowitz, 11. Aufl. 2024, § 11 Rn. 15).
In Rheinland-Pfalz ist erst mit Wirkung zum 01.07.2025 ein Regelbeurteilungssystem (wieder) eingefiihrt worden, vgl. § 15 LaufbahnVO RP,
geandert durch Verordnung vom 04.12.2024 (GVBI. S. 401).

12in Hamburg (Nr. 4.2 der Beurteilungsrichtlinie, auf S. 65 in der Broschiire zum Beurteilungswesen:

13 Sjehe Koalitionsvertrag, Zeilen 1854-1856 zu Durchléssigkeit und Rotation.

14 BVerwG, Urteil vom 24.11.2005, 2 C 34.04, Leitsatz Nr. 1 und Rn. 20.

15 BVerwG, Beschluss vom 07.03.2017, 2 B 25.16, Leitsatz Nr. 3.

16 BVerwG, Beschluss vom 07.03.2017, 2 B 25.16, Rn. 8.
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hergestellt werden kann. Damit ist eine Gleichbehandlung von Frauen und Mannern grundsatzlich in
Frage gestellt.

Il.  Fehlen einer sachlichen Grundlage fir Gendergerechtigkeit

Soweit die meist unbekannten Beurteilungsrichtlinien der Bundesverwaltung (berhaupt
verallgemeinernd untersucht werden koénnen, spricht einiges daflir, dass sie aus verschiedenen
Griinden mannliche Beamt*innen bevorzugen. Dies ist sowohl am Beurteilungsverfahren als auch an
den Beurteilungskriterien zu erkennen.

1. Mangel im Beurteilungsverfahren

Zur  Herstellung eines  einheitlichen  BeurteilungsmaRstabs als  Voraussetzung  fir
Geschlechtergerechtigkeit sehen die Beurteilungsrichtlinien zwar regelmalig sogenannte Mal3stabe-
oder/und Beurteilerkonferenzen vor. Doch diese Konferenzen finden in der Bundesverwaltung meist?’
vor der Durchfiihrung eines Regelbeurteilungsdurchgangs statt und bestehen dann in einer rein
abstrakten Einfihrung in die Anwendung der Beurteilungskriterien. Im besten Fall kann die
Beurteilerkonferenz wegen der Vielzahl der zu Beurteilenden im Zweifel nicht mehr leisten als die
Vergabe von Hochstbewertungen unter einen Erklarungsvorbehalt zu stellen.

Dass die Beurteilungskriterien dann auch tatsachlich von den Beurteilenden einheitlich angewandt
werden, soll durch Vorgesetzte der Beurteilenden gewahrleistet werden. So ist vorgesehen, dass
Vorgesetzte der Beurteilenden oder der Verfassenden von Beurteilungsbeitrdgen die dienstliche
Beurteilung dndern oder bestatigen, um einen einheitlichen BeurteilungsmaRstab herzustellen. Fiir die
Personen in den Hierarchiestufen werden dabei je nach Sprachgebrauch der Beurteilungsrichtlinie
unterschiedliche Bezeichnungen verwendet: Erst-, Zwischen- und Endbeurteiler*innen oder Erst-,
Zweit- und Drittbeurteiler*innen oder Berichterstatter*in, Mitbeurteiler*in und Beurteiler*in.
Unabhdngig von den verwendeten Bezeichnungen geht dieses Verfahren von der unrealistischen
Annahme aus, dass hierarchisch héherstehenden Personen Befdhigung und Leistungen aller ihnen
unterstehenden Personen gleichermalien beurteilen kdnnen. Dabei kann man bezweifeln, ob sie die
Befahigung und Leistungen dieser ihnen oftmals kaum bekannte Personen angemessen beurteilen
sowie mit den anderen derselben Vergltungsgruppe vergleichen kénnen, um einen einheitlichen
Beurteilungsstandard herbeizufiihren. Auch dieses System kann letztlich nicht mehr leisten als
Ausschlage im Querschnitt der Beurteilungen nach oben bei besonders grofRziigigen Beurteiler*innen
oder nach unten bei besonders strengen Beurteiler*innen einzufangen.

Insbesondere bei den Endbeurteilenden ist darlber hinaus auch fraglich, ob sie Gberhaupt fachlich
qualifiziert sind, Befdhigung und Leistungen von Verwaltungsbeamt*innen zu beurteilen, soweit sie
namlich selbst ihre Funktion nicht auf Grund eines verpflichtenden Auswahlverfahrens, etwa nach § 8
BBG, erlangt haben, sondern als politische Beamt*innen eingesetzt wurden. In ihrer Funktion als (End-
)Beurteilende kénnen politische Beamt*innen mittels ihrer Beurteilungspraxis bewirken, dass eine
konkrete politische Linie oder wenigstens eine gewisse politische Wendigkeit zur Voraussetzung fir
berufliches Vorwartskommen werden. Eine solche Beurteilungspraxis stellt das Neutralitdtsgebot als
hergebrachten Grundsatz des Berufsbeamtentums in Frage. Nach standiger Rechtsprechung des

17 Anderes regeln zum Beispiel die Beurteilungsrichtlinien in Bayern und Baden-Wirttemberg, die auch &ffentlich zuganglich sind (s.
FuBnoten 44 und 45), und mindestens eine 6ffentlich nicht zugédngliche Beurteilungsrichtlinie eines Bundesministeriums.
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Bundesverfassungsgerichts hat das Berufsbeamtentum die ,ihm vom Grundgesetz zugewiesene

Aufgabe, im politischen Kriftespiel eine stabile, gesetzestreue Verwaltung zu sichern”®

Die Rolle politischer Beamt*innen im Beurteilungswesen wirkt sich auch konkret auf die
Aufstiegschancen von Frauen aus. So Uberrascht nicht, was ZEIT online als die ,Hans-Bremse”
beschrieben hat. Nach der Auswertung von ZEIT online im Jahr 2019 gab es in der Geschichte der
Bundesrepublik Deutschland in beamteter Staatssekretarsfunktion mehr Personen mit dem Vornamen
Hans als es Frauen gab. Aus dem deutlichen Ubergewicht von Ménnern in Staatssekretirsfunktion
leiten die Autor*innen des Artikels die Unterreprasentation von Frauen in Fiihrungspositionen der
Verwaltung ab. Sie zeigen auf, dass im Laufe der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland
Positionen von beamteten Staatssekretar*innen bis zum Jahr 2009 nur in Ausnahmefillen mit Frauen
besetzt wurden und dieser Frauenanteil seither auch die Schwelle von 25 % der zu besetzenden Stellen
nicht Gberschritten hat.

Wie sich eine solche Besetzungspolitik auf die Besetzung von Fiihrungspositionen auswirkt, legt ein
Blick auf das Ressort des Bundesfinanzministeriums in den 20 Jahren von 1999 bis 2018 nahe. Im
betrachteten Zeitraum waren in dem Ressort, in dem ja angeblich der Geist der schwabischen Hausfrau
herrscht, nur Manner als Staatssekretare tatig und der Anteil der Frauen an den Abteilungsleitungen
lag im Schnitt bei einer von durchschnittlich neun Abteilungen. Von allen zu vergebenden
Leitungsfunktionen im Bundesfinanzministerium wurden 135 mit Mannern und 18 mit Frauen
besetzt.’ Zu solcher extremen Uberzahl von Mannern wird traditionell?® eingewandt, es fehle eben
noch an qualifiziertem weiblichem Nachwuchs. Um dieses Argument auf seine Stichhaltigkeit zu
prifen, erhebt das Statistische Bundesamt im Gleichstellungindex auch Zahlen zum Anteil von Frauen
an der gesamten Belegschaft von Behorden und speziell im hoheren Dienst. Diese Zahlen zeigen
deutlich auf, dass das Reservoir an Frauen im hoheren Dienst noch lange nicht flr Filhrungspositionen
ausgeschopft ist.?!

Ob man eine dhnliche Gefahr der Einflussnahme zum Nachteil von Frauen, wie sie ZEIT online bei
Staatssekretdrsfunktionen beobachtet hat, auch bei anderen, politisch besetzten Fiihrungspositionen,
wie etwa die Leitungen des Kommunikationsbereichs eines Ministeriums, annehmen kann, ist noch
nicht untersucht worden. Abgesehen von der auch in diesen Féllen anzunehmenden Gefahr fiir ein
politisch neutrales, allein Recht und Gesetz verpflichtetes Beamtentum, ist hier aus der Perspektive der
Geschlechtergerechtigkeit von Interesse, ob sich das Beurteilungsverfahren allgemein zum Nachteil von
Frauen auswirken kann.

So klar strukturiert das in der Bundesverwaltung praktizierte Beurteilungsverfahren wirkt, fehlt ihm
doch auffillig ein Element, das Frauen in Hierarchien vermissen: der Diskurs.?? In den meisten der hier
aus verschiedenen Geschaftsbereichen der Bundesverwaltung bekannten Beurteilungsrichtlinien ist
zwar vorgesehen, dass die erstbeurteilende Person bzw. die Person, die einen Beurteilungsbeitrag zu

18 BVerfGE 121, 205ff. (221) m.w.N.; zu der Frage, wie die Rolle politischer Beamter im Verhaltnis zum verfassungsrechtlichen
Neutralitatsgebot der Verwaltung steht, im Einzelnen Marianne Czisnik, Die verfassungsrechtliche Stellung der politischen Beamten, Die
dffentliche Verwaltung [DOV] 2020, S. 603-612 (604).

die Problemdarstellung in der Einleitung.

22 Doris Bischof-Kéhler, ,,Geschlechtstypische Besonderheiten im Konkurrenzverhalten: Evolutionire Grundlagen und
entwicklungspsychologische Fakten“; in: Gertraude Krell / Margit Osterloh (Hrsg.), Personalpolitik aus der Sicht von Frauen. Was kann die
Personalforschung von der Frauenforschung lernen? (Sonderband der Zeitschrift fir Personalforschung, 1992), S. 251-281, unterscheidet in
(von Mannern gebildete) Dominanzhierarchien und (von Frauen bevorzugte) Ranghierarchien, siehe S. 261, 268-270.
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entwerfen hat, vor der Beurteilungserstellung ein Gesprach mit der zu beurteilenden Person fiihrt.% In
diesem Gesprach geht es allerdings nur um die darzustellenden Aufgaben und gegebenenfalls
besonderen Herausforderungen im Beurteilungszeitraum. Uber die fiir die dienstliche Beurteilung zu
bericksichtigenden Leistungen braucht in diesen Fallen weder in dem Gesprach vor der Erstellung der
dienstlichen  Beurteilung noch im Laufe des zu betrachtenden, vorangegangenen
Beurteilungszeitraums gesprochen zu werden. Dieses Nichtvorsehen von Diskurs kann fiir die zu
beurteilende Person zu einer Uberraschung hinsichtlich des Ergebnisses der dienstlichen Beurteilung
fliihren. Sie kann auerdem mogliche Leistungsschwachen mangels Diskurses auch nicht abstellen.
Diese fehlende Auseinandersetzung im Gesprach ist also nicht nur befremdlich fir Frauen, sondern
widerspricht auch dem offentlichen Interesse an Leistungserbringung nach Art. 33 Abs. 2 GG.

Auch zwischen den beurteilenden Personen der verschiedenen Hierarchiestufen fehlt es an der
Verpflichtung zum Diskurs. Die Beurteilungsrichtlinien verlangen keinen Austausch zur Plausibilisierung
der dienstlichen Beurteilung. Es ist daher fragwiirdig, ob die verschiedenen mit der dienstlichen
Beurteilung derselben Person betrauten Personen jeweils von einer hinreichenden und angemessen
Uberpriiften Tatsachengrundlage ausgehen.?* Das {bliche Beurteilungssystem unterstellt offenbar
Uberlegene Urteilsfahigkeit auf der hoheren Hierarchiestufe. Mit dieser Vereinzelung der jeweils an
einer dienstlichen Beurteilung mitwirkenden Person, die sich fir ihre Wertungen nicht erklaren muss,
ist das Beurteilungswesen offen fiir sachfremde Erwagungen und sogar fir bewusste Manipulation.
Diese Gefahren stellen die Sachgerechtigkeit der dienstlichen Beurteilungen an sich in Frage.

Zusammenfassend kann man das Beurteilungsverfahren als paternalistisch beschreiben — es ist
intransparent und in Teilen bevormundend. Diese Kombination von Charakteristika ldsst sich aus den
liberkommenen Vorstellungen des besonderen Gewaltverhaltnisses erklaren, die unserer
Grundrechtsordnung nicht entsprechen. Die Lehre vom besonderen Gewaltverhaltnis war schon zur
Zeit ihrer Entstehung Ende des 19. Jahrhunderts eher eine soziologische Beobachtung als eine aus
Rechtsgrundséatzen ableitbare Theorie. Sie wurde Ublicherweise auf Strafgefangene, Schiler*innen und
Beamt*innen angewandt, die nach dieser Lehre unter Verlust gewisser Freiheitsrechte in ein
Gehorsamsverhiltnis eingebunden sind. Nur die Beamt*innen traten freiwillig in das sie betreffende
Gewaltverhéltnis ein. Der Staatsrechtler Paul Laband, der den Begriff des besonderen
Gewaltverhaltnisses pragte, verglich den Eintritt in das Beamtenverhaltnis mit einer Unterwerfung
unter ,véaterliche Gewalt”. In diesem Verhéltnis unterwarf sich der (damals noch rein méannlich zu
denkende) Beamte einer ,besonderen Gehorsams-, Treue- und Dienstpflicht”, um ,Schutz”“ (wovor
auch immer) und Diensteinkommen gewihrt zu bekommen.? Die Vorstellung von einem besonderen
Gewaltverhiltnis erfolgreich in Frage zu stellen, bedurfte es eines Strafgefangenen, der sich aus dem
fir ihn sehr unausgewogenen Gewaltverhaltnis zu befreien suchte, indem er das Grundrecht auf
Briefgeheimnis fir sich in Anspruch nahm. Im Strafgefangenen-Urteil von 1972 urteilte das
Bundesverfassungsgericht, dass auch Personen in Sonderrechtsverhaltnissen die Grundrechte
prinzipiell zustehen. Die Grundrechte diirfen in solchen Rechtsverhaltnissen nur durch Gesetz
eingeschrankt werden und zwar auch nur so weit, wie der Zweck des betreffenden
Sonderrechtsverhiltnisses dieses erfordert.?® Dieses Urteil fiihrte zur Verabschiedung des
Strafvollzugsgesetzes im Jahr 1977 und wirkte sich auch auf die Rechtsstellung von Heimkindern und
Schiler*innen aus. Im Bereich des Beamtenrechts bediente sich allerdings noch 16 Jahre nach dem
Strafgefangenenurteil des Bundesverfassungsgerichts der einflussreiche Beamtenrechtlicher Walter

2 Unterschiedliche Bezeichnungen aus den verschiedenen Beurteilungsrichtlinien (wie etwa Berichterstatter*in — Mitbeurteiler*in —
Beurteiler*in) werden hier der sprachlichen Einfachheit wegen vernachlassigt.

24 BVerwG 2 A 10.17 / 2 C 21.16, Leitsatz Nr. 1.

% Paul Laband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches (3 Bd., 1876), Bd. 1, Seite 387.

26 BVerfG 2 BvR 41/71, Beschluss vom 14.03.1972.
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Wiese?” des Vokabulars des besonderen Gewaltverhiltnisses, wenn er etwa schrieb: ,Niemand ist
gezwungen, ein derartiges Amt zu Gibernehmen. [...] Hat ein Biirger von Freiheit und Recht in diesem
Sinne Gebrauch gemacht, dann hat er in gleichem Malle seine grundrechtliche Ausgangsposition
verbraucht; er darf nunmehr seine urspriinglichen Freiheiten nicht mehr gegen den neuen Status
ausspielen”. Zur Veranschaulichung zitierte er eine sehr mannliche Sichtweise auf die Rechtsposition
einer verbeamteten Person: ,,Man kann nicht Ehemann unter Vorbehalt der Rechte des Junggesellen

sein“?®

Ein Beispiel, dass eine verbeamtete Person in der Ausiibung ihres Dienstes im Vergleich zu anderen
Staatsbirger*innen weniger geschutzt ist, findet sich auch noch im Strafgesetzbuch, wo § 193 StGB
regelt: ,Vorhaltungen und Rigen der Vorgesetzten gegen ihre Untergebenen, dienstliche Anzeigen
oder Urteile vonseiten eines Beamten und &hnliche Félle sind nur insofern strafbar, als das
Vorhandensein einer Beleidigung aus der Form der AuRerung oder aus den Umstinden, unter welchen
sie geschah, hervorgeht.” Wer sich verbeamten lasst, begibt sich also in gewissem Umfang eines
Rechtsschutzes vor strafbarer Handlung, der auRerhalb dieses besonderen Raums anderen Blirgern
gewihrt wird.? Selbst in dem unbestreitbaren Bereich der Organisationshoheit des Dienstherrn l3sst
die Wortwahl eine ungehemmte Verfligungsmacht tiber Beamt*innen vermuten, etwa wenn nicht aktiv
von Aufgabenwahrnehmung, sondern passiv, wie bei einem Gegenstand, von ,Verwendung” die Rede
ist,3°

Manche hergebrachten Vorstellungen vom Beamtentum wirken sich damit auf das
Beurteilungsverfahren in einer Weise aus, die verbeamtete Personen in eine passive oder bestenfalls
reagierende, jedenfalls einem fest gefligten System unterworfene Rolle zwingen, ohne dass ihre
Gestaltungsfahigkeit gefragt ware. Diese Vorgehensweise, die einen Austausch Uber
Erkenntnisgrundlagen und Erwartungshaltungen zur Leistungserbringung nicht vorsieht und einen fur
Frauen vorzugswirdigen Diskurs nicht ermdglicht, wirkt sich auch auf die Anwendung der
Beurteilungskriterien aus.

2. Mangel bei den Beurteilungskriterien

Unabhangig von den formellen Schwierigkeiten bei der dienstlichen Beurteilung sind auch die
konkreten Beurteilungskriterien zum Teil ungeeignet, Geschlechtergerechtigkeit zu gewahrleisten. So
hat die nach Art. 23 Abs. 3 Fiihrungspositionengesetz (FliPoG) vorgesehene Evaluation ganz allgemein
ergeben, dass je groRer die Zahl der Beurteilungskriterien, umso hoher ist die Wahrscheinlichkeit fur
eine Anwendung zum Nachteil von Frauen. Hintergrund ist, dass eine sehr kleinteilige Betrachtung von
Leistungskriterien leichter zu einem bei der Beférderungsentscheidung mafigeblichen Vorsprung der
Wunschbewerberin oder des Wunschbewerbers bei gleicher Endnote mit Konkurrent*innen fihrt. Die

27 |n seinem ,Handbuch des Offentlichen Dienstes” wird er beschrieben als: , Ministerialrat im Bundesinnenministerium [mit] zahlreiche[n]
Verwendungen im Landes- und Bundesdienst, u.a. Mitglied der Arbeitsgruppe ,Reform des Offentlichen Dienstrechts’ im
Bundesinnenministerium®,

28 \Walter Wiese [Hrsg. und Autor], Handbuch des Offentlichen Dienstes, Band Il Teil 1 Beamtenrecht (3. vermehrte Auflage, Kéln, Berlin,
Bonn, Miinchen: Carl Heymanns Verlag KG, 1988), Seite 24; die Passage bezieht sich auf das Nebentatigkeitsrecht, wobei dem Autor die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts bekannt zu sein scheint, wenn er meint sich erkldren zu missen: ,Von einer
Grundrechtseinschrankung kann in derartigen Fallen nicht die Rede sein.” Art. 12 GG, Berufsfreiheit, scheint ihm nicht beachtenswert.

2 Der systematische Ansatz, bei dem das Recht nicht oder weniger schiitzt, wenn die Tat in einem Raum begangen wird, der von der
Offentlichkeit abgegrenzt ist und in dem ein Machtgefille besteht, Idsst sich mit der mit der Straffreiheit der Vergewaltigung in der Ehe
vergleichen, gegen die der djb sich so erfolgreich eingesetzt hat, auch wenn hier der Eingriff in die Rechtsposition eines anderen deutlich
weniger erheblich ist.

30 Sjehe etwa in FuRnote 27.
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Bundesregierung hat dementsprechend im Jahr 2020 fiir sich anerkannt zu prifen, wie die
Ausdifferenzierung der Beurteilungskriterien begrenzt werden kann.3!

Die Diversifizierung von Leistungskriterien flihrt tendenziell zu einer Fixierung auf einzelne Aspekte der
Leistungserbringung, die oft von zweitrangiger Bedeutung sind. Die  wenigsten
Beurteilungsverordnungen gehen von der Gewichtung von Kriterien aus. Das fihrt dazu, dass ein
Kriterium wie das mindliche Ausdrucksvermoégen gleichrangig etwa mit Fachkenntnissen bewertet
wird. Andere Kriterien wiederum geben Raum, immer wieder dieselbe Leistung zu bewerten;
typischerweise geschieht das bei Kriterien wie Entschlusskraft, Arbeitsplanung und Belastbarkeit, sich
sich anhand der reinen Arbeitsmenge bemessen lassen. Damit wird ein Aspekt der Leistung, der von
Beamt*innen ohne Care-Aufgaben leichter zu erfiillen ist, auf gleich drei Kriterien verteilt und bekommt
damit ein erhéhtes Gewicht. In einem solchen System gerit im Ubrigen eine tiberblicksartige Wertung
— und damit Wirdigung — aus dem Blick, ob die beurteilte Person selbstindig Verantwortung
Ubernimmt, etwa durch strategisches Vorgehen und das Beriicksichtigen von Zusammenhangen und
Folgen des Verwaltungshandelns.

Die Konzentration auf kontrollierbare Einzelaspekte, die viele Beurteilungsrichtlinien auszeichnet,
spiegelt das Interesse an einer paternalistischen Kontrolle wider. Die beurteilte Person wird als
Uberprifbar und reaktiv, nicht als gestaltend wahrgenommen und entsprechend auf fehlerfreie
Ausfihrung von Weisungen geprift, anstatt in der Gestaltung ihres Verantwortungsbereichs
wahrgenommen und gewdirdigt zu werden. Dass die beurteilte Person Zusammenhange bericksichtigt
und Folgebetrachtungen anstellt — kurz, Verantwortung Gbernimmt — findet keine oder allenfalls
beildufige Beachtung. Zwischenmenschliche Teamfahigkeit und inhaltliche Priorisierungsfahigkeit
konnen mit dem Perfektionsanspruch, den andere Kriterien (bis hin zum sprachlichen Ausdruck)
voraussetzen, nicht abgebildet werden. Im Ergebnis verhindern die Wertungen von
Beurteilungssystemen innovative Losungsansatze, die sich die neue Bundesregierung gerade wiinscht,
und verfestigen Vorstellungen von Herrschaft und Hierarchie, in denen Frauen sich tendenziell weniger
gut zurechtfinden.

Ein Beispiel fiir eine paternalistische Sichtweise ist die Bedeutung, die manche Beurteilungsregelungen
der ,Delegation” zumessen. Abstrakt gesehen geht es bei diesem Leistungskriterium um die Festlegung
von Zustandigkeiten. Man kdnnte also theoretisch auch von der ,Festlegung von klaren Zustandigkeiten
im Verantwortungsbereich” sprechen. Solche Festlegungen von Zustandigkeiten sollten Ergebnis eines
moglicherweise umfangreichen Entscheidungsprozesses sein, bei dem sich die vorgesetzte Person mit
den Auswirkungen der aktuellen Aufgabenverteilung auseinandersetzt und an dem die Mitarbeitenden
durchaus beteiligt sein konnen, etwa indem sie den Arbeitsanfall in ihrem jeweiligen
Zustandigkeitsbereich beschreiben. In der Praxis wird ,,Delegation” dagegen meist nicht so komplex in
ihren Wechselwirkungen betrachtet, sondern als Machtinstrument zur Ubertragung einzelner
Aufgaben benutzt. Im Ergebnis solcher Praxis fiihlen sich Mitarbeitende oftmals unvorhersehbaren
Aufgabenibertragungen ausgeliefert und durch eine Vielzahl von zum Teil Uberraschenden
Delegationen verunsichert. Jedenfalls Iasst sich feststellen, dass je mehr Delegierungsentscheidungen
eine Flhrungskraft trifft, umso mehr dafiir spricht, dass sie keine klaren Zustandigkeiten festgelegt hat,
keine transparente Strategie verfolgt und willkiirlich vorgeht. Haufiges Delegieren kann damit durchaus
ein Zeichen fur schlechte Leistungen einer Fihrungskraft und ein &duRerst fragwirdiges
Beurteilungskriterium.

31 Stellungnahme der Bundesregierung zu Evaluationsgutachten tber die Wirksamkeit des Gesetzes flr die gleichberechtigte Teilhabe von
Frauen und Mannern an Flihrungspositionen in der Privatwirtschaft und im 6ffentlichen Dienst sowie Gber den Erfullungsaufwand, BT-
Drucksache 19/24615, S. 14.
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Sogar solche Regelungen sind nicht per se gleichstellungsfreundlich, nach denen spezifische, durch
Familien- oder Pflegeaufgaben und in der sozialen Arbeit erworbene Erfahrungen und Fahigkeiten bei
der Bewertung der Eignung und Befdhigung zu beriicksichtigen sind, soweit diese Fahigkeiten fur die
Ausiibung der jeweiligen Tatigkeit von Bedeutung sind.3? Solche Regelungen mégen vordergriindig
gleichstellungsfreundlich sein, sind aber in der Praxis bislang kaum anwendbar. Der Dienstherr darf
nach familidren Umstanden namlich nicht fragen, die Beurteilerin oder der Beurteiler erfahren von

besonderen Leistungen oder Lasten also nur zufallig oder wenn die Bewerber*innen ihre durch Pflege-
und Familienaufgaben erworbene besondere Qualifikation fiir den konkreten Arbeitsplatz selbst
darstellen, was sich schlecht objektivieren lasst. Zugleich kénnen nahezu beliebig Fahigkeiten
zugeschrieben werden. Das Evaluationsgutachten (ber die Wirksamkeit des Gesetzes fir die
gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und Mannern an Fiihrungspositionen in der Privatwirtschaft und
im Offentlichen Dienst - FilPoG | -~ weist auf den problematischen Gehalt derartiger Regelungen
ausfihrlich hin und nennt als Beispiel einen ,stets berufstdtigen Vater von drei Kindern”, dem ,,ein
besonderes Organisationstalent zugeschrieben werden [kann], mit der Folge, dass er sich gegen eine
weibliche Konkurrentin durchsetzt”. SchlieBlich ist schwer zu greifen, bei welchen Tatigkeiten die
Fahigkeiten von Bedeutung sein konnen. Um gleichwohl beurteilungsrelevante Erfahrungen und
Qualifikationen aus Care-Arbeit oder Ehrenamt® diskriminierungsfrei beriicksichtigen zu kénnen, sind
Kriterien und Verfahren erforderlich. An diesen fehlt es, soweit ersichtlich, bislang.

Selbst wenn die Befahigungs- und Leistungskriterien zahlenmaRig Uberschaubar und sinnvoll
ausgewahlt sind, stecken noch einige Gefahren fiir das geschlechtergerechte Beurteilen in der
Anwendung der Kriterien. Ein klassischer Beurteilungsfehler liegt im sogenannten Ahnlichkeitseffekt.
In den so bezeichneten Fallen ,,werden Personen, die der Beurteilerin oder dem Beurteiler dhnlich sind,
von ihr oder ihm besser eingeschatzt“3* Die Vorstellung, wie eine leistungsstarke Person zu sein hat,
wird auf diese Weise aus den tatsachlichen, meist mannlich gepragten Gegebenheiten abgeleitet und
nicht — wie es sein sollte — aus ergebnisorientierten Erwagungen, die eine Diversitdt an Arbeitsstilen
zulassen.

Andere Effekte, die einer moglichst objektiven Herangehensweise an die dienstliche Beurteilung einer
Person entgegenstehen, sind zum Beispiel der Hierarchie-Effekt, nach dem Mitarbeitende in héheren
Funktionsgruppen per se besser eingeschatzt werden, der Exzellenz-Effekt, nach dem Manner eher als
exzellent eingestuft werden als Frauen, der fiir Frauen offensichtlich besonders relevante Teilzeit-Effekt,
der dazu fiihrt, dass Mitarbeitende in Teilzeit als weniger leistungsfahig eingeschatzt werden, und der
Eltern-Effekt, nach dem Vater besser eingeschatzt werden als Mitter und Frauen ohne Kinder besser
als Mdatter. Frey hat diese und weitere Effekte den ublichen Leistungsmerkmalen aus
Beurteilungsrichtlinien zugeordnet und damit fur die Auswirkungen eines gender-bias sensibilisiert.>

Ahnlich abtraglich fir ein geschlechtergerechtes Beurteilungswesen wie die skizzierten abstrakten
Effekte sind konkrete, mannlich attribuierte Eigenschaften bzw. Erwartungen. Hierzu zadhlen
anerkanntermallen Durchsetzungsfahigkeit und Engagement. Auch ldentifikation mit der Aufgabe und
yJtermingerechtes bzw. sorgfaltiges Arbeiten” assoziieren diffuse Vorstellungen von umfassender

32 Zur Kritik vgl. djb, Stellungnahme 24-28 vom 30.07.2024 zum Entwurf eines Gesetzes zur Verwirklichung der Gleichberechtigung
(Neufassung des Niedersachsischen Gleichberechtigungsgesetzes), S. 6 f., abrufbar unter

33 vgl. zur Beriicksichtigung der ,besonderen persénlichen Lage von Bewerbern” bei Beurteilungen EuGH, Urt. v. 28.03.2000, Rs. C-158/97
(Badeck), Rn. 31 bis 27; Urt. v. 06.07.2000, Rs. C-407/98 (Abrahamsson), Rn. 61.

34 Regina Frey, Die dienstliche Beurteilung. Fair beurteilen, gleichstellungsorientiert handeln. Leitfaden fir Beurteilerinnen und Beurteiler
sowie Personalverantwortliche der Landesverwaltung Sachsen-Anhalts? (Sachsen-Anhalt, Ministerium fiir Justiz und Gleichstellung, 2015),
S. 20 m.w.N.

35 Frey (2015), S. 18-21 (zu den verschiedenen Effekten) und 23 (zu den Auswirkungen der Verzerrungseffekte auf die Bewertung von
Leistungsmerkmalen).
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zeitlicher Verfligbarkeit und leistungsbezogenen Prasentismus, die eher Mannern zugeschrieben
werden.?® Lorse schlagt daher als ,weitere[n] Baustein auf dem Weg zur geschlechtsindifferenten
dienstlichen Beurteilung” vor, die Leistung verstarkt unter dem Aspekt eines eindeutigen Aufgaben-
und Ergebnisbezugs (,output orientiert”) zu bewerten“3” Dieser Aspekt sollte dann aber auch nur
einmal bewertet werden und nicht versteckt in unterschiedlichen Kriterien.

Unabhangig davon, von welchem Anwendungsfehler die groRte Gefahr fiir eine geschlechtergerechte
dienstliche Beurteilung ausgeht, steht der Anwendung von Beurteilungskriterien oftmals ganz
grundsatzlich das Interesse der vorgesetzten Person entgegen, allenfalls Mitarbeitenden eine Laufbahn
im offentlichen Dienst zu ermdglichen, die hochstens so leistungsstark wie sie selbst sind und nach
Moglichkeit niemanden, der auf eine andere Weise erfolgreich ist. So verhindert die beurteilende
Person, bewusst oder unterbewusst, dass sich ihre eigenen Schwachen zeigen. Diese Tendenz
beeintrachtigt die Leistungsqualitat in der Verwaltung. Eine solche Entwicklung verstarkt die bereits
bestehenden Nachteile fiir Frauen.

C. Losungen

Die festgestellten Mangel tragen ihre Behebung oftmals schon in sich, nach dem Motto ,Gefahr
erkannt, Gefahr gebannt”. Hinzu kommt, dass angesichts der Vielfalt an Beurteilungssystemen positive
Ansatze fur ein geschlechtergerechtes Beurteilungswesen oftmals schon in einzelnen Bundesressorts
oder Landesverwaltungen praktiziert werden. Losungen sind also realistisch erreichbar.

. Vereinheitlichung der Beurteilungsregelungen

Die erste Hirde auf dem Weg zum geschlechtergerechten Beurteilen diirfte darin bestehen, statt der
bisherigen Intransparenz und Zersplitterung einer Vielzahl von Beurteilungssystemen auf Bundesebene
zu einer Vereinheitlichung zu kommen. Idealerweise sollte es nur eine Beurteilungsrichtlinie fir die
gesamte Bundesverwaltung (bzw. jeweilige Landesverwaltung) geben. Dies ist auch Ziel der neuen
Bundesregierung. In ihrem Koalitionsvertrags ,Verantwortung fir Deutschland” setzt sich die neue
Bundesregierung das Ziel ,einheitliche Beurteilungsstandards fir die Bundesverwaltung” zu schaffen.®®
Dies ware auch mit dem Vorteil verbunden, dass nicht in einer Vielzahl von Beurteilungsrichtlinien,
sondern nur in einer Beurteilungsrichtlinie Anpassungen vorgenommen werden miissen, wenn etwa
die Rechtsprechung einen Anderungsbedarf ergibt.

Schwieriger als die Bestimmung des Ziels gestaltet sich die Umsetzung, zumal die Zustandigkeit fraglich
ist. Auf Bundesebene konnte das neu geschaffene Ministerium fir Digitalisierung und
Staatsmodernisierung (BMDS) in Frage kommen, zumal die , Initiative fir einen handlungsfahigen
Staat”, auf die sich der Koalitionsvertrag bezieht,® vorschligt, dass Querschnittsaufgaben
ressortiibergreifend gebiindelt werden.*® Das BMDS wird aber offenbar nicht die mit der nétigen
Kompetenz ausgestattete Dienstrechtsabteilung aus dem Bundesministerium des Innern Ubertragen
bekommen. Unabhadngig davon, welches Ressort mit der Schaffung ,einheitliche[r]
Beurteilungsstandards” betraut werden soll, geht wohl auch die Bundesregierung in ihrem

36 orse (2017), S. 459.
37 Lorse (2017), S. 459.

40 Abschlussbericht der , Initiative fir einen handlungsfahigen Staat”, S. 52
(https://www.ghst.de/fileadmin/images/01_Bilddatenbank_Website/Demokratie_staerken/Initiative_f%C3%BCr_einen_handlungsf%C3%A
4higen_Staat/Abschlussbericht/Abschlussbericht_neu.pdf).
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Koalitionsvertrag davon aus, dass ,Gebiindelte Service-Einheiten statt Doppelstrukturen” zur
Erreichung der angestrebten ,Modernisierung des dffentlichen Dienstrechts“*! nétig sind. Eine zentrale
Zustandigkeit lasst sich idealerweise in der Gemeinsamen Geschaftsordnung der Bundesregierung
(GGO) regeln. Eine solche zentrale Zustdndigkeit sollte umgehend geschaffen werden, um die
Voraussetzung fir die Vereinheitlichung des Beurteilungswesens und damit der Gleichbehandlung von
Frauen und Méannern in der Bundesverwaltung zu schaffen. Gleiches ist fiir die Lander zu fordern.

Fachliche Gegenargumente gegen eine Vereinheitlichung des Beurteilungswesens vermogen nicht zu
liberzeugen. Wenn die Zersplitterung der Beurteilungsregelungen in der Bundesverwaltung sich auch
mit dem Ressortprinzip nach Art 65 S. 2 GG erklaren lasst, verlangt das Ressortprinzip doch keinesfalls,
dass es keine ressortiibergreifenden Standards geben darf. Schon in der aktuellen gemeinsamen
Geschaftsordnung der Bundesregierung (GGO) ist in § 19 Abs. 1 S. 1 festgelegt: , In Angelegenheiten,
die die Geschiftsbereiche mehrerer Bundesministerien beriihren, arbeiten diese zusammen, um die
Einheitlichkeit der MaBnahmen und Erklarungen der Bundesregierung zu gewahrleisten.” Auerdem
dirften fir ein einheitliches Beurteilungssystem (mindestens) in der Bundesverwaltung das
Gleichheitsgebot nach Art. 3 GG und das Leistungsprinzip nach Art. 33 Abs. 2 GG sprechen. Es ist also
vollig legitim, wenn der Koalitionsvertrag zum Riickbau von Birokratie eine ressortiibergreifende
Zusammenarbeit anstrebt.*?

Auch stehen moglicherweise unterschiedliche Anforderungen in Geschéftsbereichen einer
Vereinheitlichung nicht entgegen, wenn diese Vereinheitlichung gleichzeitig mit einer Reduzierung der
Leistungskriterien verbunden wird, von der sogleich unter 1.2 noch zu handeln sein wird.

II.  Sachliche Beurteilungsgrundlage zur Schaffung von
Gendergerechtigkeit

1. Sachlichkeit im Beurteilungsverfahren

Ansatze zur Verbesserung von Beurteilungsverfahren missen die festgestellten Mangel in einigen der
praktizierten Beurteilungssysteme beseitigen helfen, also den politischen Einfluss zurlickdrangen und
mehr Diskurs zu Leistungserwartungen und Erkenntnisgrundlagen ermoglichen.

Die strukturelle Abhangigkeit von politischer Einflussnahme, erinnert sei an die ,,Hans-Bremse®, muss
verhindert werden, um Geschlechtergerechtigkeit und die Neutralitit des Beamtentums zu
gewahrleisten. Die dienstliche Beurteilung darf nicht als Belohnung fiir Unterwerfung unter politischen
Willen interpretiert werden kénnen. Hierflr ist es erforderlich, Personen, die ihr Amt ohne ein
Auswahlverfahren nach § 8 BBG erlangt haben, von Personalentscheidungen allgemein und von der
Rolle einer beurteilenden Person im Besonderen auszuschlieRen. Ein solches Vorgehen wird zum
Beispiel in GroRbritannien praktiziert. Dort steht als oberste beurteilende Person an der Spitze des
nationalen Verwaltungsapparats ein*e von Regierungswechseln unabhingige*r head of civil service.*®

Ein einheitlicher Beurteilungsstandard kann aber auch erreicht werden, ohne dass eine Person an der
Spitze einer Behdrde ihn herstellt. So wird in den transparent im Internet dargestellten

aRehh dn d R A L R R Y R SO A T A e R L e L L R R N FR S e R VLY AN LAY AR R

3 Czisnik (2020), S. 609.
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Beurteilungssystemen in Bayern* und Baden-Wiirttemberg® und mindestens einem, nur Eingeweihten
bekannten, Bundesressort eine Kommission als neutrales Gremium betraut, um nach der Erstellung
der Beurteilungsentwiirfe die Einhaltung des Vergleichsmalistabs zu gewahrleisten. Der in einem
solchen Gremium stattfindende Diskurs macht es wahrscheinlicher, dass sich die Entscheidungstrager
um eine sachliche Erkenntnisgrundlage bemiihen, dass Leistungserwartungen geklart werden und dass
Interessen einzelner Vorgesetzter ausgeglichen werden. In Baden-Wirttemberg schreibt die
entsprechende Verwaltungsvorschrift sogar eine paritdtische Besetzung der Beurteilungskommission
vor.*® Zur Umsetzung des diskriminierungsfreien Beurteilens auch in einer zur Versachlichung
beitragenden  Beurteilungskommission, die flir die Herstellung eines einheitlichen
BeurteilungsmaBstabs zustandig ist, empfiehlt sich die Verpflichtung zur Teilnahme an
FortbildungsmaRnahmen zum geschlechtergerechten Beurteilen.*’

Die Probleme der Vergleichsgruppenbildung diirften auch fiir kleine Behdrden erleichtert werden,
wenn die Vereinheitlichung des Beurteilungswesens auch sie umfasst. Es gibt schon jetzt mindestens
in einem Bundesressort eine Beurteilungsrichtlinie, deren Geltungsbereich den unmittelbaren
Geschéftsbereich mit umfasst. Das zeigt, dass Beurteilungsrichtlinien auch ohne weiteres verschiedene
Arten von Aufgaben (ministeriell und nicht-ministeriell, vollziehend, innere Verwaltung usw.) umfassen
kann.

Um dem Eindruck von Willkir im Zeitpunkt der Beurteilungserstellung entgegenzuwirken, sollte
vorgesehen werden, dass die zu beurteilende Person von der fiir sie zustdandigen erstbeurteilenden
Person auf wahrgenommene Leistungsverschlechterungen hingewiesen wird. Hierzu gibt es in
bestehenden Beurteilungsrichtlinien von Bundesministerien bereits allgemeine Festlegungen. So heillt
es in einer Beurteilungsrichtlinie zur Verantwortung der Flihrungskrafte, sie sollten ,,im strukturierten
Dialog wahrend des Beurteilungszeitraumes Potenziale der Beschéftigten erkennen, Leistungs- und
Entwicklungsziele aufzeigen, aber auch Leistungsschwachen oder Probleme aufgreifen, um den
Beschaftigten Gelegenheit zu geben, diese auszugleichen oder zu beheben und sie dabei zu
unterstiitzen“. Zu dieser Vorgabe heillt es ergidnzend, ihre Vernachlassigung stelle ,einen
Fihrungsmangel dar und [sei] bei allen Arten von Leistungsbewertungen und Beurteilungen der
Flhrungskrafte zu bericksichtigen.” Nutzlicher als eine solche allgemeine Aussage ist wahrscheinlich
die von einem anderen Bundesressort gemachte konkrete Vorgabe, nach der Halfte des
Beurteilungszeitraums eine Zwischeneinschatzung abzugeben, an der sich die zu beurteilende Person
orientieren kann. In einem solchen Gesprach kann die zu beurteilende Person leistungserschwerende
Rahmenbedingungen thematisieren, so dass die Fiihrungskraft dazu beitragen kann, diese zu
beseitigen. Im Ergebnis des Gesprachs kann die zu beurteilende Person ihre Leistungen besser an
Erwartungen anpassen. Auf diese Weise konnen Missverstandnisse und womoglich sogar
Meinungsverschiedenheiten ausgerdumt werden, so dass womoglich sogar gerichtliche Streitigkeiten
vermieden werden konnen. Ein laufender Austausch (ber Leistungserwartungen und
Erfiillungsvoraussetzungen fiir Leistungserbringung liegt im Ubrigen auch im 6ffentlichen Interesse an
der Leistungserbringung nach Art. 33 Abs. 2 GG.

4 In Bayern ist die Moglichkeit, solche Kommissionen zu schaffen, nach Art. 60 Abs. 1 S. 5 Leistungslaufbahngesetz (LIbG) eroffnet,

% Lorse (2017), S. 458, Fn. 23.
47 Lorse (2017), S. 463.
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Eine weitere Moglichkeit, mit Vorgaben zum Verfahren zu einer Versachlichung des
Beurteilungswesens beizutragen und damit unterschiedlichen Formen des gender-bias vorzubeugen,
besteht in einer Verstarkung der Rolle der zu beurteilenden Person. Werden Beamt*innen als miindige
Staatsbiirger wahrgenommen, in das Verfahren einbezogen und nicht nur als Empfanger der
Wertungen von Vorgesetzten gesehen, kdnnen sie etwa zu den Erkenntnisgrundlagen der erbrachten
Leistungen fur die dienstliche Beurteilung beitragen. Ein solcher Vorschlag hat beim 73. Deutschen
Juristentag (DJT), Abteilung ,Justiz. Empfehlen sich Regelungen zur Sicherung der Unabhangigkeit der
Justiz bei der Besetzung von Richterposten?” eine Mehrheit gefunden. Dort wurde fir
Richterbeurteilungen beschlossen, was fiir Beamtenbeurteilungen erst recht Geltung finden kann,
namlich: ,Eine Beurteilungsgrundlage kdnnen Berichte des oder der zu Beurteilenden iber die eigenen
Leistungen sein“. Jedenfalls sollen nach einem anderen Beschluss derselben Abteilung des 73. DIJT ,,die
tatsichlichen Erkenntnisgrundlagen einer Beurteilung [...] in der Beurteilung offengelegt werden”®
Durch eine solche Verfahrensweise wiirde zur Versachlichung beigetragen und Effekten
entgegengewirkt, die flir Frauen nachteilig sind. Gleichzeitig erleichtert eine klare Erkenntnisgrundlage
Diskussion und Entscheidung in einer Kommission.

Ein Mittel zur Forderung ist auch die Regelung, Frauen bei gleicher Eignung vorzuziehen, wie es etwa §
8 Abs. 1 BGleiG vorschreibt: ,,Sind Frauen in einem Bereich unterreprasentiert, so hat die Dienststelle
sie bei gleicher Qualifikation wie ihre Mitbewerber bevorzugt zu bericksichtigen”. Lorse weist allerding
nach, wie die Rechtsprechung Detaillierungen der Leistungsbeurteilung fordert, die schlieBlich den
moglichen Anwendungsbereich fiir eine ,gleiche Qualifikation” extrem reduzieren. So hat das OVG
NRW entschieden, ,die Identitdt der Gesamtnoten [...] in den aktuellen Regelbeurteilungen des
Antragstellers und der Beigeladenen” rechtfertige ,den Rickgriff auf das Hilfskriterium der
Frauenférderung (noch) nicht.“ Der Leistungsgrundsatz diirfe nicht relativiert werden.*® Diese
Rechtsprechung zwingt zu einer Bewertung der Einzelkriterien. Es liegt nahe, dass ein
Beurteilungsgleichstand bei einer Vielzahl von Beurteilungskriterien kaum jemals festzustellen ist. Nach
Lorses Analyse der Rechtsprechung luft die Frauenquote damit praktisch ins Leere.*® Der Herstellung
von Geschlechtergerechtigkeit im Wege einer Frauenquote kann also nur durch eine Reduzierung der
Beurteilungskriterien auf ein notwendiges Mal} erreicht werden.

Auch bei gebotenen Zweifeln an manchen Instrumenten besteht doch noch ein groRes ungenutztes
Potenzial zur Verbesserung der Geschlechtergerechtigkeit im Beurteilungswesen durch Verdanderung
von Verfahrensweisen.

2. Sachlichkeit bei den Beurteilungskriterien

Um den beschriebenen inhaltlichen Hindernissen fir ein geschlechtergerechtes Beurteilungswesen zu
begegnen, ist zunachst in Auswertung des Evaluationsgutachtens zum FiPoG eine zahlenmaRige
Reduzierung der Beurteilungskriterien erforderlich. Durch den damit einhergehenden hdoheren
Abstraktionsgrad kénnen auch Unterschiede in verschiedenen Aufgabenbereichen bericksichtigt
werden, so dass die Beurteilungsrichtlinien allgemeiner anwendbar sind.

Mannlich attribuierte Eigenschaften (wie Durchsetzungsfihigkeit) und sekundére Leistungen (wie
miindlicher und schriftlicher Ausdruck) sollten keinen Platz mehr in Beurteilungsrichtlinien haben.
Stattdessen empfiehlt es sich Ansatze zu prifen, die die paternalistischen Strukturen der bisherigen
Beurteilungspraxis aufbrechen, indem sie einen frauenfreundlicheren und gleichzeitig
leistungsorientierteren Ansatz fordern. Mit einer reinen Ergebnis-Orientierung allein ist es damit

................

%0 Jorse (2017), insbes. S. 460-464; 461 m. Verweis auf Rechtsprechung der VG Disseldorf und Aachen und 462.
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allerdings nicht getan. Allein Menge der Entscheidungen und Geschwindigkeit, mit der sie erreicht
werden, gewahrt weder Qualitdt noch Verbindlichkeit oder gar eine angemessene Fehlerkultur und
Evaluation des Vorgehens. Fir eine verantwortliche Entscheidungskultur empfiehlt es sich daher, in
jeweils der Sache angemessenem MaR die Schritte zu beachten, die fiir ein rechtsstaatliches
Verwaltungshandeln erforderlich sind, namlich (1) die Ermittlung des Sachverhalts, wobei von
Flihrungskraften erwartet werden muss, dass sie proaktiv auf ihre Mitarbeitenden zugehen, um von
moglichen Problemen zu erfahren, (2) die Wirdigung des Sachverhalts, (3) die Entscheidungsfindung
und (4) deren Umsetzung. Durch ein derartiges Eingehen auf die bewdhrten Schritte der
Entscheidungsfindung in der Verwaltung wird statt eines Perfektionsanspruchs, der Entscheidungen oft
hemmt, eine positive Kultur geférdert, die Beitrage zu Erfolgen (output) leistet. Dabei gehort das
frihzeitige Erkennen von Herausforderungen ebenso zur Aufgabenerfiillung, wie die Analyse des
Problems, die Entscheidungsfindung und die Umsetzung der Losung. Wichtiger als die aus der
paternalistischen Tradition stammende Aufzdahlung einzelner Aufgaben, die von einer hdheren
Hierarchiestufe Ubertragen werden, ist die selbstindige Wahrnehmung eines umfassenden
Verantwortungsbereichs. Ein  derartiges auf Diskurs statt Dominanz ausgerichtetes
Leistungsverstandnis eroffnet Frauen, wie oben dargelegt, eher die Moglichkeit sich zu profilieren und
ist, wie ebenfalls bereits hervorgehoben, auch ein Beitrag im O6ffentlichen Interesse der
Leistungserbringung. Positiv unterstellt, entspricht es auch dem, was die neue Bundesregierung mit
ihren Zielen von ,Kulturwandel und moderne[r] Fihrung”, 6ffentlichen Dienst attraktiver machen und
Modernisierung des dffentlichen Dienstrechts meint.>!

D. Zusammenfassung

Der djb schlagt daher vor, gerade im Interesse von Frauen, andere Aspekte des Koalitionsvertrags fur
die Bestenauslese zu betrachten, als sie im Koalitionsvertrag zur Frauenforderung benannt sind.
Konkret sieht der djb drei Schwerpunkte.

Zum Ersten bedarf es dringend einheitlicher und transparenter Beurteilungsstandards in der
Bundesverwaltung als Grundlage fiir ein geschlechtergerechtes Beurteilungswesen. Der djb empfiehlt
die Festlegung einer zentralen Zustdndigkeit in der Geschéaftsordnung der Bundesregierung.

Zum Zweiten bedarf es einer geschlechtergerechten Ausgestaltung des Beurteilungsverfahrens, um die
Anwendung sachfremder Erwdgungen zu vermeiden. Hierzu schlagt der djb den Ausschluss von
Personen aus der Beurteilendenfunktion vor, die selbst ihr Amt nicht auf Grund eines
Auswahlverfahrens erhalten haben. Anstelle eines mehrstufig hierarchischen Beurteilungsverfahrens,
das auf einzelne Personen ausgerichtet ist, sind paritatisch besetzte Beurteilungskommissionen zu
schaffen.

Zum Dritten ist der Katalog von Beurteilungskriterien deutlich zu reduzieren, insbesondere um
mannlich attribuierte Eigenschaften (wie Durchsetzungsfahigkeit, Belastbarkeit) und sekundare
Leistungen (wie miindlicher und schriftlicher Ausdruck). Stattdessen empfiehlt sich eine
Kriterienstruktur, die an Verantwortungswahrnehmung statt Perfektion von Einzelergebnissen
orientiert ist.

Fir das Fortkommen von Frauen im Offentlichen Dienst sind Gleichbehandlung und
Leistungsorientierung im Beurteilungswesen fundamentale Voraussetzungen, die derzeit nicht
ausreichend gewahrleistet sind.
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