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Vorwort

Die nunmehr 7. Auflage des Buches erfolgt wiederum in einem vierjahri-
gen Abstand zur Vorauflage. Es handelt sich hierbei offenbar um einen
regelhaften Innovationszyklus, der in der dienstrechtspolitischen Entwick-
lung, in einem mehrstufigen verwaltungsgerichtlichen Verfahren, aber
auch in der Beurteilungspraxis immer wieder neue Erkenntnisse tiber den
Umgang mit diesem Instrument zutage fordert.

Die Neuauflage zeichnet diese Entwicklungen in Rechtsprechung und
Praxis sorgsam nach und identifiziert dariiber hinaus zukunftsgerichtete
Entwicklungstendenzen der Leistungsmessung und Potenzialanalyse im
Bereich des offentlichen Dienstes, um den interessierten Leser frithzeitig
auf diese Verinderungen vorzubereiten.

Hilfreich hierbei ist, dass insbesondere die Rechtsprechung tiberaus inten-
siv die Uberlegungen dieses Buches in die eigene Entscheidungsfindung
einbezieht und so ein wechselseitiger Fachdialog nachhaltige Impulse fiir
eine Weiterentwicklung des Beurteilungswesens setzt.

Ein thematischer Schwerpunkt der Neuauflage liegt in dienstrechtspoliti-
scher Hinsicht in der Auseinandersetzung mit der Frage, ob und wie die
dienstliche Beurteilung in den Dienst einer proaktiven Frauenforderung
gestellt werden kann. Gesetzesinitiativen, aber auch Rechtsprechungsten-
denzen gilt es einzuordnen und auf ihre rechtliche Tragfihigkeit hin zu
priifen.

Die seit der letzten Auflage verstirkten Tendenzen der Rechtsprechung,
durch eine Spiralisierung der Anforderungen an die Begriindung des Ge-
samturteils sowie die Verwertung von Beurteilungsbeitrigen die Seelen-
achse zwischen Individualgerechtigkeit und Funktionsfihigkeit der Ver-
waltung signifikant zugunsten individueller Gerechtigkeit zu verschieben,
erfordern eine besondere Akzentsetzung dieser Auflage.

Dieses Buch betrachtet die dienstliche Beurteilung als Instrument der Per-
sonalfithrung nicht isoliert, sondern mochte stets Interdependenzen mit
anderen Methoden der Leistungsmessung und Potenzialfeststellung, aber
auch dem Design von Auswahlverfahren auf der Grundlage einer zwi-
schenzeitlich konsolidierten dienstrechtlichen Reformlandschaft aufzeigen.
Gleiches gilt fiir die aus der Statusbezogenheit resultierenden Differen-
zierungen, denen die Leistungsmessung bei Beamten, Tarifbeschiftigten



Vorwort

Richtern und Soldaten unterliegt. Tiefgreifende Verinderungen, die im Be-
reich soldatischer Beurteilung in Vorbereitung sind, erfordern ein beson-
deres Augenmerk im Rahmen dieser Neuauflage.

Schliefflich vollzieht sich dienstliches Beurteilen nicht im luftleeren orga-
nisatorischen und gesellschaftspolitischen Raum. Deshalb untersucht die
Neuauflage die Auswirkungen disruptiver Verinderungsprozesse in der
Gesellschaft mit unmittelbarer oder verzogerten Auswirkungen auf die
Arbeitsprozesse und die Organisationsstrukturen in der offentlichen
Verwaltung. Letztere sind mit den Stichworten ,Digitalisierung® und
»Projektmanagement” verbunden und erfordern eine Anpassung von Be-
urteilungsgrundlagen und die sie spiegelnde Rechtsprechungspraxis. Ein
besonderes Anliegen dieser Auflage ist es, beurteilungsspezifische Pro-
blemstellungen, die sich etwa in Beurteilungsverfahren mit unterschied-
lichen Interaktionen manifestieren, in Schaubildern und Grafiken zu visu-
alisieren und so deren Perzeption aus dem Blickwinkel des Lesers zu
verbessern. Gleichfalls will das Buch ein Stiick Orientierung geben be-
ziiglich exzellenter Losungen zu einzeln Beurteilungsfragen. Dies erfolgt
vermittels Best-Practice-Beispielen, die Leuchttiirme vorbildlichen Beur-
teilens in einer foderal zunehmend zersplitterten dienstrechtlichen Land-
schaft markieren.

Rechtsprechung und Literatur sind berticksichtigt bis Januar 2020.

Meiner Frau danke ich fiir die tiberaus grofle Geduld und das Verstindnis,
die die Arbeiten an der Neuauflage dieses Buches stets firsorglich beglei-
tet haben. Ohne diese Unterstiitzung wire jenes Engagement ,on the
top® zu einer bereits im Hochstmafl fordernden beruflichen Titigkeit als
Referatsleiter Personalmanagement in der Personalabteilung des Bundes-
ministeriums der Verteidigung gewiss nicht moglich gewesen.

Bonn, im Januar 2020 Jurgen Lorse
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A. Die dienstliche Beurteilung der Beamten

Beurteilungen sind ,keine mathematische Wissenschaft“, wie das BVerwG!
betont und fiigt hinzu, gleiche Leistungen konnten ,von unterschiedlichen
Beurteilern unterschiedlich bewertet werden®. Diese Aussage kennzeichnet
die dienstliche Beurteilung von Beamtinnen und Beamten als ein schwieri-
ges Instrument der Leistungs- und Potenzialmessung, erdffnet es doch
einen Beurteilungsspielraum und steht damit eo ipso in einem inneren
Zielkonflikt mit dem Anspruch auf gleichmiflige Anwendung dieses Ins-
truments. Wenn es aber zutrifft, dass von Rechts wegen gleiche Leistun-
gen von verschiedenen Personen unterschiedlich bewertet werden konnen,
ist die Grenze zur Willkiir besonders sorgfiltig zu vermessen und zu
tiberprifen. Teilweise ist diese Einsicht in der Beurteilungspraxis noch ge-
ring verbreitet. Nicht selten finden sich dort Bewertungssysteme, die den
scheinmathematischen Anspruch erheben, bis auf zwei Dezimalstellen
Leistungsdifferenzen sichtbar zu machen.

Beurteilen ist das Ergebnis einer Transferleistung, in der — so die reine
Lehre — auf der Grundlage einer Vielzahl von personlichen Beobachtun-
gen Bewertungen zu einzelnen Facetten dienstlicher Leistung und person-
licher Befahigungen herausdestilliert werden. In personalstarken Behorden
anonymisiert sich diese Transferleistung. Nicht selten kennt der zentrale
Beurteiler weder den Beurteilten und dessen im Beurteilungszeitraum ge-
zeigte Leistungen aus eigener Anschauung noch die Prolieferanten von
Beurteilungsbeitrigen. Das OVG Nordrhein-Westfalen? prigt in diesem
Zusammenhang den Begriff der ,doppelten Anonymitit“. Die Anforde-
rungen an eine authentische Transferleistung werden angesichts der zu-
nehmenden Digitalisierung der Verwaltung?, in der riumliche Nihe keine
Bedingung mehr fiir Verwaltungsleistungen ist, sowie neuer Arbeitsfor-
men (,,Crowdworking“4, Telearbeit) noch weiter gesteigert.

1 BVerwG, Beschl. v. 16.4.2013 — 2 B 134/11, juris, Rz. 11; ebs. OVG Rheinland-Pfalz,
Beschl. v. 14.9.2017 — 2 B 11352/17.OVG, BeckRS 2017, 127008, Rz. 21.

2 OVG Nordrhein-Westfalen, Urt. v. 7.6.2017 — 1 A 2303/16, juris, Rz. 32.

3 Vgl Lorse, Fihrungskrifte 4.0 — neue Herausforderungen in einer digitalisierten Verwal-
tung, VuM 2017, 298 {f.

4 Vertiefend hierzu: Krause, Digitalisierung der Arbeitswelt — Herausforderungen und Re-
gelungsbedarf, in Deutscher Juristentag (Hrsg.), Gutachten B zum 71. DJT Essen, 2016,
Band I, Gutachten — Teil B, S. 14; Franke, Die Zukunft der digitalen Verwaltungsarbeit,
ZfPR 2016, 801, (83).
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A. Die dienstliche Beurteilung der Beamten

Ungeachtet dieser Probleme behauptet die dienstliche Beurteilung ihre
weitgehend unangefochtene Stellung als Schliisselinstrument, das tiber den
Eintritt in das Beamtenverhiltnis auf Lebenszeit sowie als Grundlage fur
nachfolgende Auswahlentscheidungen im offentlichen Dienst entscheidet.
Es handelt sich hierbei um einen ,hergebrachten Grundsatz des deutschen
Berufsbeamtentums® eigener Art, der beamtengeschichtlich tiefe Wurzeln
schldgt. So enthilt bereits ein bayerischer Runderlass vom 19. Juli 1849 an
alle Regierungsprisidenten die Feststellung, ,man habe der Uberpriifung
der Rubrik 7 der Beamtenqualifikationsbiicher, also der ,Trewe und An-
héinglichkeit an den Monarchen und die Verfassung® bei der Beurteilung
der Staatsdienstaspiranten nicht genug Aufmerksamkeit gewidmet®, was
eine gesonderte Gesinnungsiberpriifung erfordere®. In dieser obrigkeit-
lich-repressiven Tradition stehen auch die Begutachtungen preuflischer
Staatsdiener durch die sogenannten ,Konduitlisten®, die tiber den beruf-
lichen Werdegang eines Staatsdieners entschieden, ohne dasss diesem der
Inhalt dieser Bewertungen zuginglich war®.

Der Briickenschlag dieser latenten Form einer Herrschaftsausiibung durch
dienstliches Beurteilen bis in die heutige Zeit symbolisiert die im Rahmen
der Dienstrechtsreform 2009 getroffene Entscheidung des BMI, sich in
der BLV von den in §41 Abs. 1 BLV a.F. nicht mehr zeitgemafl empfun-
denen Beurteilungsmerkmalen wie ,allgemeine geistige Veranlagung®,
»Charakter® bzw. ,Bildungsstand“ zu verabschieden.

Sichtbar wird also in der Entwicklungsgeschichte der dienstlichen Beurtei-
lung eine schrittweise Verinderung bzw. Erweiterung ihrer Funktion: Die
Beurteilung der Personlichkeit bzw. der Gesinnung eines Beamten verliert
an Bedeutung, die Zielsetzung einer an Rationalkriterien ausgerichteten
Leistungsmessung, in der das Ergebnis der Leistungserbringung bewertet
wird, rickt immer stirker in den Mittelpunkt der Betrachtung.

Nachfolgend erfolgt zunichst eine Begriffsbestimmung der Rechtsfigur
der dienstlichen Beurteilung, die eine Schirfung ihrer Konturen durch die
Abgrenzung gegeniiber anderen Instrumenten der Personalfithrung mit
ahnlichen Zielsetzungen erfihrt.

I. Begriffsbestimmung
1. Die soziale Dimension

»Wenn man einen Menschen richtig beurteilen will, so frage man sich im-
mer: Maochtest du den zum Vorgesetzten haben?“ Dieser aphoristische

5 Marita Krauss, Herrschaftspraxis in Bayern und in Preuflen im 19. Jahrhundert, 1997,
S. 2241,

6 Einzelheiten: Baidoo, Die dienstliche Beurteilung und ihre Kontrolle durch Gerichte,
Diss. Miinster 2017, S. 1 ff.
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I. Begriffsbestimmung

Ausspruch Kurt Tucholskys deutet auf ein Kernproblem des Beurteilens
schlechthin: Inwieweit ist der Einzelne in der Lage, aus seiner subjektiven
Betrachtung eines anderen Menschen ein objektives Urteil seiner Leistun-
gen und Fihigkeiten zu formulieren? Es handelt sich zugleich um ein Le-
gitimititsproblem fir alle Folgemafinahmen, die sich auf dieses Urteil
abstiitzen. Beurteilter und Beurteiler stecken gleichermaflen in einer Sub-
jektivititstalle. Die ,so0ziale Urteilsbildung“’ ist stets ein wesentliches Ele-
ment im Rahmen der dienstlichen Beurteilung. Dem Einwand des Beur-
teilten, der Beurteiler konne seine Leistungen nicht objektiv beurteilen,
lasst sich mit dem Gegeneinwand begegnen, der Beurteilte konne wegen
individueller Befangenheit keinen Gegenentwurf zum eigenen Leistungs-
bild sowie dem daraus hervorschimmernden Potenzial zeichnen. Der Be-
griff der ,Arbeitsleistung® ist stets das Ergebnis eines sozialen Prozesses
mit eigenen Ablaufgesetzlichkeiten. Kernaufgabe dienstlicher Beurtei-
lungssysteme ist es deshalb, einen Mafistab fiir die Bestimmung dessen
festzulegen, was jeweils als Leistung gelten soll®.

Ein weiteres Element der sozialen Dimension dienstlicher Beurteilungen
ist die Scheu vieler Fihrungskrifte, Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern ne-
gative Bewertungen zu ihrem Leistungs- oder Befihigungsbild unmittel-
bar mitzuteilen. Es geht um die Vermeidung einer Konfliktbeziehung, die
den Arbeitsprozess und die klimatischen Rahmenbedingungen zur Aufga-
benerledigung ungiinstig gestaltet. Ein nicht selten praktizierter Losungs-
weg ist die Flucht in eine sprachliche Uberhohung, die dem Beamten
zwar in der dienstlichen Beurteilung besondere Leistungen bescheinigt,
aber durch den inflationiren Gebrauch dieser Bewertung in Wirklichkeit
eine Nivellierung praktiziert.

Dieser Weg erfolgt in Assistenz einer hochstverwaltungsgerichtlichen
Rspr.?, die feststellt, wenn der Dienstherr ,bei der Benennung und In-
haltsbestimmung der Noten vom allgemeinen Sprachgebrauch abweicht,
insbesondere fiir durchschnittliche Leistungen wesentlich positivere Be-
zeichnungen verwendet, so mag dies wenig zweckmdiflig sein und nicht
zuletzt die Gefahr von Missverstandnissen und Beurteilungsfehlern erho-
hen; rechtswidrig ist ein solches Vorgehen aber nicht, sofern es nur gleich-
miifSig gegeniiber allen beurteilten Beamten geschieht®.

Als Alternative erfolgt bisweilen das Wechseln des Vorgesetzten aus dem
»laterlager” in das ,Opferlager”. Der Vorgesetzte, so die Schliisselbot-
schaft an seinen Mitarbeiter, hitte ihm ja gerne eine bessere Beurteilung

7 Mungenast, Grenzen merkmalsorientierter Einstufungsverfahren und ihre mogliche
Uberwindung durch zielorientierte Leistungsbeurteilungsverfahren, 1990, S. 15.

8 Fiirstenberg, Das Leistungsprinzip in der modernen Arbeitswelt, in Siedentopf (Hrsg.),
Bewertungssysteme fiir den offentlichen Dienst, 1978, S. 39 {f. (43).

9 BVerwG, Urt. v. 30.4.1981 — 2 C 8.79, DVBI 1981 1062 (1063).
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A. Die dienstliche Beurteilung der Beamten

gegeben, allein die weiteren Vorgesetzten in einer mehrstufigen Beurteiler-
hierarchie hitten eine andere Auffassung; bisweilen ist — vorgeblich — die
Pflicht zur Mafistabswahrung, institutionalisiert durch das System von
Richtwerteempfehlungen, ,schuld“ an dem Gesamturteil der Beurteilung.

6 Teil der Sozialkompetenz eines Vorgesetzten ist die Verpflichtung zur kri-
tischen Selbstreflexion im Rahmen des dienstlichen Beurteilungsprozesses.
Diese bedeutet, sich bewusst zu machen, dass nicht latente Sympathien
oder Antipathien den Weg zur sachgerechten Beurteilung weisen, sondern
eine strikte Beschrinkung auf das dienstlich Beobachtbare und das dienst-
lich Relevante. Auskunft zu Letzterem geben die Beurteilungsbestimmun-
gen, die einschligige Selbstverpflichtungen der Vorgesetzten enthalten.
Hinzukommen miissen aber flankierende Mafinahmen durch den Einbau
struktureller Subjektivititsschranken, etwa in Form einer gestuften Beur-
teilerhierarchie sowie Beurteilungskonferenzen, in denen beurteilte Be-
amte aus dem Blickwinkel unterschiedlicher Vorgesetzter betrachtet wer-
den. Am Ende gehort es jedoch zur Redlichkeit der Argumentation, ein
Residuum an Subjektivitit im Prozess des Beurteilens als menschlichen
Faktor anzuerkennen und hinzunehmen. Dies bringt auch das BVerwG!°
in seiner stereotypen Feststellung zum Ausdruck, es handle sich bei einer
dienstlichen Beurteilung um ein hochstpersonliches Werturteil des Vorge-
setzten, das einer gerichtlichen Uberpriifung nur in eingeschrinkter Weise
zuganglich sei.

2. Die organisationsbezogene Dimension

7 Eine Organisation hat das Bediirfnis, ihre Mitglieder zu einem gleichge-
richteten Handeln zu veranlassen. Dem dienen Geschiftsordnungen, Leit-
bilder der Verwaltung, Fithrungsrichtlinien und andere Organisationssteu-
erungselemente im behdrdlichen Bereich. Die dienstliche Beurteilung fugt
sich dann als Instrument der Verhaltenssteuerung systematisch in dieses
Gesamtkonzept ein, wenn ihr Inhalt weitestgehend auch mit den Grund-
tiberzeugungen der ,informalen Organisation“!l, also einer Verhaltensord-
nung mit eigenen Normen und Kommunikationswegen, tbereinstimmt.
Erfille das Organisationsmitglied die in den Beurteilungskriterien fest-
gelegten Erwartungen an sein innerdienstliches Handeln, dann — so die
Zielsetzung — wird dieses seinen Karriereweg und seinen Stellenwert im
Gefiige der Gesamtorganisation positiv beeinflussen. Die Frustrations-
bekundungen, die die Praxis dienstlicher Beurteilung nicht nur in der
Fachliteratur haufig begleiten, indizieren jedoch ein erhohtes Maf} an
Dysfunktionalitit bezliglich der Steuerungsfunktion dieses Personalfiih-

10 BVerwG, Urt. v. 16.8.2001 —2 A 3.0, 10D 2002, 501ff. (51).
11 Lubmann, Funktionen und Folgen formaler Organisation, 1964, S. 30.
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I. Begriffsbestimmung

rungsinstruments. Viele Organisationsmitglieder sind tiberzeugt, dass der
Inhalt dienstlicher Beurteilungen nicht das tatsichliche — leistungsbezo-
gene — Vergleichsbild innerhalb einer Organisation widerspiegelt. Leis-
tungsverzerrungen werden sichtbar durch Tendenzen einer ,kamerad-
schaftlichen Biirokratie“?, in der einflussreiche Verwaltungspatriarchen
voluntative Leistungsdifferenzierungen vornehmen. Es entsteht auf diese
Weise der Eindruck, dass die dienstliche Beurteilung nicht der ausschlag-
gebende Faktor fir Beforderungen ist, diese sich nach ganz anderen Kri-
terien bestimmen.

Ziel einer Organisation muss es daher sein, Parameter zu entwickeln, um
kontinuierlich die Kongruenz von Leistungsanforderungen innerhalb der
»Regelungswelt“ mit denen in der (informellen) ,Realwelt“!? abzuglei-
chen.

Fine empirische Untersuchung!* zum Verhiltnis der Ubereinstimmung
der in den Beurteilungsrichtlinien und in den Stellenausschreibungen ge-
forderten Anforderungskriterien im Geschiftsbereich des personalstirks-
ten Bundesressorts ergab fiir die dort betrachtete Zielgruppe der Fiih-
rungskrifte folgendes Bild:

Lediglich 11 von insgesamt 19 Beurteilungsmerkmalen gehérten zu den
praxisrelevanten Kriterien, die sich in den ermittelten Kompetenzen der
Ausschreibungen in nennenswertem Umfang wiederfanden. Die tbrigen
Beurteilungsmerkmale, z.B. Griindlichkeit, Arbeitsumfang, Biirgerfreund-
liches Verhalten oder Zuverlissigkeit, waren fir die Formulierung des An-
forderungsprofils im Urteil der ausschreibenden Stelle ohne eigenstindige
Bedeutung. Umgekehrt konnte festgestellt werden, dass die drei mit deut-
lichem Abstand am hiufigsten genannten Kompetenzen einer Fithrungs-
kraft, dies sind Durchsetzungsvermaégen, Sprachkenntnisse und Verband-
lungsgeschick, in den Beurteilungsrichtlinien unerwihnt blieben.

Eine Ursachenanalyse im Rahmen des Beurteilungs-Controllings muss
diesen Befund nach allen Seiten ergebnisoffen priifen: Sind die Beurtei-
lungskriterien den geinderten Anforderungen anzupassen oder offenbart
sich auf diese Weise ein inhirentes Verhalten von ,Fachbruderschaften
bzw. einflussreicher ,, Vetospieler!> innerhalb einzelner Bereiche, die sub-

12 In sprachlicher Anlehnung an Boserzky, Die kameradschaftliche Biirokratie, Die Verwal-
tung 1971, 325ff.

13 Ahnlich Neubauer, Personalentwicklung und Assessment Center, in: Arbeitskreis Assess-
ment Center e.V. (Hrsg.), Assessment Center als Instrument der Personalentwicklung,
1996, S. 291ff. (32), der von einem ,Steuerungssystem spricht.

14 Einzelheiten: Lorse, Personalmanagement im 6ffentlichen Dienst, 2001, S. 283 1., 434 f.

15 Fisch, Widerstinde gegen Verinderungen in Behorden — sozialpsychologische Perspekti-
ven, in Konig (Hrsg.), Verwaltung und Verwaltungsforschung — Deutsche Verwaltung an
der Wende zum 21. Jahrhundert, 2000, FOV; S. 117 ff. (118).

37



A. Die dienstliche Beurteilung der Beamten

kulturelle Anforderungsstandards in ihren Einflussbereichen entwickeln?
In jedem Fall besteht aber Interventionsbedarf mit dem Ziel, die Anforde-
rungen innerhalb einer Organisation mit dem Ziel einer funktionalen Ver-
haltenssteuerung stirker zu vereinheitlichen.

3. Die normative Inhaltsbestimmung

Der Begriff der dienstlichen Beurteilung erfihrt seine stirkste Konturie-
rung durch die normative Beschreibung seines Inhalts. Betrachtet man die
hierzu herausgebildete Regelungslandschaft!® im Bereich des Bundes so-
wie der 16 Bundeslinder, ergibt sich folgendes Bild:

gz:g/esland Regelungsort Inhaltsbestimmung

Bund §21 Abs. 1 BBG Eignung, Befdhigung und fachliche Leistung der
i.d.F. v.5.2.2009 Beamtinnen und Beamten sind regelmdBig zu

beurteilen.

Baden-Wiirt- §51Abs.1S.1LBG | Eignung, Befdhigung und fachliche Leistung der

temberg i.d.F. v.9.11.2010 | Beamtinnen und Beamten sind in regelmafBigen

Abstanden zu beurteilen.

Bayern Art. 58 Abs.2 S.1 Die Beurteilung hat die fachliche Leistung in Be-
LIbG i.d.F. zug auf die Funktion und im Vergleich zu den an-
v.5.8.2010 deren Beamtinnen und Beamten derselben Be-

soldungsgruppe der Fachlaufbahn und, soweit
gebildet, desselben fachlichen Schwerpunkts
objektiv darzustellen und auBerdem von Eig-
nung und Befdahigung ein zutreffendes Bild zu
geben.

Berlin §26 Abs.1S.1 Eignung und Leistung der Beamtinnen und Be-
LfbG i.d.F. amten sind 1. mindestens alle fiinf Jahre, 2. beim
v.21.6.2011 Wechsel der Dienstbehérde und 3. beim Vorlie-

gen anderer dienstlicher oder personlicher Erfor-
dernisse zu beurteilen.

Brandenburg §19 S.1 LBGi.d.F. | Eignung, Befdhigung und fachliche Leistung der

v.3.4.2009 Beamten sind zu beurteilen.

Bremen §59 Abs. 1 Eignung, Befahigung und fachliche Leistung der
BremBG Beamtinnen und Beamten sind vor einer Befor-
v.22.12.2009 derung, und wenn es die dienstlichen oder per-

sonlichen Verhdltnisse erfordern, zu beurteilen.
Zur Vorbereitung personeller EinzelmaBnahmen
kénnen auch andere Instrumente der Bewertung
von Eignung und Befdhigung neben die dienst-
liche Beurteilung treten.

16 Der Vergleich beschrinkt sich aus Griinden der Ubersichtlichkeit auf die wichtigsten Be-
urteilungsrichtlinien und ldsst in diesem Zusammenhang Sonderregelungen u.a. fiir Leh-
rer oder Polizeivollzugsbeamte aufler Betracht.

38



I. Begriffsbestimmung

Bund/
Bundesland

Hamburg

Hessen

Mecklenburg-
Vorpommern

Niedersachsen

Nordrhein-
Westfalen

Rheinland-
Pfalz

Saarland

Sachsen

Sachsen-

Anhalt

Schleswig-
Holstein

Regelungsort

Nr. 1.2 Abs. 1S.1-2
BeurtRL - FHH
i.d.F.v.1.5.2013

§40 Abs. 1 LbV
i.d.F.v.17.2.2014

Nr.5.1 der Beurtei-

lungsrichtlinien
i.d.F. v.23.9.2013

§44 Abs.2 S. 1
NLVO i.d.F.
v. 30.3.2009

§92Abs.1S.1LBG
NRW i.d.F.
v.1.5.2019

§15 Abs. 1 S.1
LbVO Rheinland-
Pfalz i.d.F.
v.19.11.2010

§ 40 Abs. Abs. 1
SLVO i.d.F.
v.27.9.2011

§93 Abs. 1 S.1
SachsBG i.d.F.
v.18.12.2013
§21Abs.1S5.1LBG
LSA i.d.F.
v.15.12.2009

§59 Abs.1S.1LBG
Schleswig-Hol-
stein i.d.F.

V. 26.3.2009

Inhaltsbestimmung

Beurteilungen haben das Ziel, ein mdglichst ob-
jektives und differenziertes Bild der Eignung, Be-
fahigung und fachlichen Leistung der Beschaf-
tigten zu zeichnen. Neben einer aktuellen
Leistungsbewertung dienen sie auch einer in die
Zukunft gerichteten Befdhigungseinschéatzung
(Potenzialaussage).

Gegenstand der dienstlichen Beurteilung sind
die Befdhigung und die fachliche Leistung.

Die Beurteilung ist eine umfassende und klare
Darstellung von Eignung, Befdhigung und fach-
licher Leistung der oder des zu Beurteilenden
wahrend des Beurteilungszeitraumes. Hierfir
sind in der Aufgabenbeschreibung die den Auf-
gabenbereich pragenden Tatigkeiten zu benen-
nen. Befugnisse und Verantwortlichkeiten, die
von herausragender Bedeutung fir die Aufga-
benwahrnehmung sind, sind anzugeben.

Die Beurteilung besteht aus einer Beurteilung
der im Beurteilungszeitraum erbrachten Arbeits-
leistung (Leistungsbeurteilung) und der Ein-
schatzung der erkennbar gewordenen allgemei-
nen Fahigkeiten und Kenntnisse sowie der fir
die dienstliche Verwendung bedeutsamen Ei-
genschaften (Befahigungseinschdtzung).
Eignung, Befdahigung und fachliche Leistung der
Beamten sind mindestens vor Ablauf der Probe-
zeit dienstlich zu beurteilen.

Eignung, Befdhigung und fachliche Leistung der
Beamtinnen und Beamten sind zu beurteilen.

Die Beurteilung soll sich insbesondere auf kog-
nitive Fahigkeiten, Charakter, Bildungsstand, Ar-
beitsleistung und soziales Verhalten erstrecken.
Eignung, Befdhigung und fachliche Leistung der
Beamten sind in regelméBigen Abstanden zu be-
urteilen.

Eignung, Befdahigung und fachliche Leistung der
Beamtinnen und Beamten sind regelmafig zu
beurteilen.

Eignung, Befdhigung und fachliche Leistung der
Beamtinnen und Beamten sind dienstlich zu be-
urteilen.
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Bund/ .

Bundesland Regelungsort Inhaltsbestimmung

Thiiringen §53 Abs 2 Die dienstliche Beurteilung hat die fachliche
ThirLbVO i.d.F. Leistung des Beamten in Bezug auf sein Amt und
v. 20.3.2009 im Vergleich zu den anderen Beamten seiner Be-

soldungsgruppe und Laufbahn objektiv darzu-
stellen und auflerdem von seiner Eignung und
Befdhigung ein zutreffendes Bild zu geben.

Analysiert man den Kerngehalt der Regelungen, ergibt sich folgendes Bild:

Materieller Inhalt

Kleinster gemeinsamer Nenner praktisch aller Beurteilungsbestimmungen
ist es, Eignung, Befihigung und Leistung von Beamten zu bewerten.
Hierbei verzichten 12 von 17 Dienstherrn auf eine inhaltliche Definition
dieser Begriffe im Gesetz oder in der entsprechenden Rechtsverordnung
und iiberlassen die weitere materielle Ausgestaltung der Regelungsebene
von Verwaltungsvorschriften. Lediglich bei dem Merkmal der Leistung er-
folgt durch das Hinzuftigen des Elements der ,Fachlichkeit“ bei 12 von
17 Dienstherrn eine inhaltliche Einschrinkung. Diese Sparsamkeit in der
Kolorierung des Inhalts der Merkmale diirfte weniger Ausdruck des Be-
muihens um rechtliche Abstraktion auf gesetzlicher oder verordnungs-
rechtlicher Ebene sein, da definitorische Regelungen durchaus in rechts-
systematischer Hinsicht nicht ungewdhnlich sind. Vielmehr deutet dies
auf eine hohe Traditionalitdt dieses Begriffs hin, indem der Inhalt bei den
Adressaten der Regelung zumeist als bekannt vorausgesetzt werden kann.

Diese Form der Aufzihlung von FEignung, Befihigung und fachlicher
Leistung der Beamten erweckt zudem den Eindruck, dass es sich einer-
seits um gleichwertig nebeneinander stehender Merkmale, andererseits in
ithrer Dimensionalitit um voneinander abgrenzbare Begriffe handelt. Diese
Aspekte werden nachfolgend kritisch zu diskutieren sein. Weitgehender
Konsens besteht schliefflich tiber die RegelmdfSigkeit des Beurteilens, was
die Prozesshaftigkeit dieses Personalfithrungsinstruments unterstreicht.

Qualitative Anforderungen

Einige Lander fithren als Qualititsmerkmale dienstlichen Beurteilens aus-
drucklich die Kriterien der Objektivitir (z.B. Hamburg) und der Ver-
gleichbarkeit (z.B. Bayern) an. Insbesondere der Anspruch auf Vergleich-
barkeit, der iber die solitire Betrachtung des einzelnen Beamten
hinausgeht, eroffnet damit eine der schwierigsten Spielwiesen in der fach-
lichen Diskussion dienstlichen Beurteilens: Zunichst stellt sich in diesem
Zusammenhang die Frage, ob alle drei Merkmale, also Eignung, Befihi-
gung und fachliche Leistung tberhaupt fiir einen interpersonalen Ver-
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gleich in Betracht kommen. Wihrend Thiiringen zumindest sprachlich
den intendierten Vergleich auf die fachliche Leistung beschrinkt wissen
will, gehen andere Linder von einer universellen Vergleichbarkeit aller
Merkmale aus. Die materielle Forderung nach einer Vergleichbarkeit
dienstlicher Beurteilungen erzwingt aber inzident die Suche nach einem
geeigneten Vergleichsmaflstab. Soweit einzelne Linder diese Frage aufwer-
fen, gehen sie hierbei unterschiedliche Wege: Die Beurteilungsrichtlinien
Thiiringens wiahlen als Ankniipfungspunkt des Vergleichs die Zugehorig-
keit zur selben Besoldungsgruppe und Laufbahn.

Der bayerische Sonderweg

Die bayerischen Regelungen tragen der aktuellen dienstrechtspolitischen
Entscheidung zur Beseitigung der Laufbahngruppen!” und Reduzierung auf
eine Einheitslaufbahn Rechnung und bestimmen die Zugehorigkeit zur sel-
ben Besoldungsgruppe der Fachlaufbahn und, soweit gebildet, desselben
fachlichen Schwerpunkts, als maflgeblichen Vergleichsfaktor. Dies hat etwa
zur Konsequenz, dass zukiinftig als Folge des Wegfalls der Laufbahngrup-
pen und der Verzahnungsimter (z.B. zukiinftig einheitlich BesGrp A13
statt A 13g/A 13h) nach dem bayerischen Dienstrecht Beamte des Einstiegs-
niveaus der vierten Qualifikationsebene (Regierungsrat) mit Beamten der
dritten Qualifikationsebene (Regierungsoberamtsrat) verglichen werden!'®,
was materiell eine problematische!® Erweiterung der personellen Ver-
gleichsgruppe darstellt. Hingegen werden Beamte derselben Fachlaufbahn
dann nicht miteinander verglichen, wenn diese zwar gemeinsam etwa der
Fachlaufbahn Verwaltung und Finanzen (Art. 5 Abs. 2 Nr. 1 LIbG) angeho-
ren, aber unterschiedlichen Schwerpunkten, etwa den Schwerpunkten Wirt-
schafts- oder Sozialwissenschaften zuzuordnen sind, was materiell nach bis-
heriger Dogmatik eine Reduzierung der Vergleichsgruppe zur Folge hat.

17 Zum Diskussionsstand vgl. einerseits Kathke/Vogl, Evolution oder Revolution — Die
Eckpunkte der Bayerischen Staatsregierung fiir ein neues Dienstrecht in Bayern, ZBR
2009, 9ff.; andererseits Pechstein, Die verfassungsrechtliche Stellung des hoheren Diens-
tes vor dem Hintergrund der angekiindigten Reform des Laufbahnrechts in Bayern, ZBR
2009, 201f.; Hilg, Cui bono? Die verfassungsrechtliche Stellung des hoheren Dienstes im
Hinblick auf die geplante Reform des Laufbahnrechts in Bayern, BayVBI 2009, 459ff.;
Lorse, Neues Dienstrecht in Bayern — die Foderalismusreform entlisst ihre Kinder, ZRP
2010, 1191f.

18 Voitl/Luber, Das neue Dienstrecht in Bayern, 2. Aufl. 2015, S. 85, 881.

19 Die im Groflen und Ganzen zu fordernde Vergleichbarkeit der Aufgaben- und Personal-
struktur ist bei Beamten einer Vergleichsgruppe, die einerseits in den offentlichen Dienst
mit der Qualifikation eines abgeschlossenen Hochschulstudiums einsteigen und anderer-
seits als lebens- und diensterfahrene Beamte (des bisherigen gehobenen Dienstes) Sachbe-
arbeiterfunktionen wahrnehmen, nicht gewihrleistet.
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Funktion dienstlicher Beurteilungen

Aber auch soweit der Bund sowie die anderen Linder auf eine ausdriick-
liche Festlegung des Qualititsmerkmals der Vergleichbarkeit verzichten,
stellt sich die Frage, wie vor dem Hintergrund einer aus dem Leistungs-
prinzip des Art. 33 Abs.2 GG resultierenden Konkurrenzlage bei Befor-
derungsentscheidungen die Vergleichbarkeit der laufbahnbezogenen An-
forderungen oder aber des Anforderungsprofils (Berlin) im Rahmen von
Auswahlentscheidungen hergestellt werden soll.

Ein weiterer Gesichtspunkt zur Begriffsbestimmung ist in diesem Zusam-
menhang anzusprechen: Die Frage, welches Verstindnis die Beurteilungs-
richtlinien vom Stellenwert und der Funktion der dienstlichen Beurteilung
haben. Es unterliegt keinem Zweifel, dass die dienstliche Beurteilung in
einer Gesamtschau aus retrospektiver Leistung und prospektiver Befihi-
gung die Grundlage fir personelle Auswahlentscheidungen nach dem
sichtbar gewordenen Regelungswillen bilden soll. Allerdings wird verein-
zelt auch die Tendenz sichtbar, die hierdurch herausgebildete Monopol-
stellung der dienstlichen Beurteilung fiir Auswahlzwecke zu relativieren.
Dies gilt etwa fiir die o.a. Feststellung in den bremischen Beurteilungsbe-
stimmungen, zur Vorbereitung personeller Einzelmafinahmen koénnten
yauch andere Instrumente der Bewertung von Eignung und Befihigung
neben die dienstliche Beurteilung treten®. Dieser Aspekt wird insbeson-
dere bei der Diskussion zum Funktionswert dienstlicher Beurteilungen
aus dem Blickwinkel der Rspr. zu diskutieren sein.

Verhiltnis von Leistungsmessung und Potenzialanalyse

Schlief8lich ist das Verhiltnis von Leistungsmessung und Potenzialanalyse
zu betrachten: So formulieren die Beurteilungsbestimmungen Berlins, die
Beurteilung solle eine Einschitzung der gezeigten Fihigkeiten und Kennt-
nisse enthalten, ,die iber das Anforderungsprofil hinaunsgehen und fiir
seine dienstliche Verwendung und berufliche Entwicklung von Bedeutung
sein konnen“. Die Beurteilungsrichtlinien Hamburgs verbinden mit der
dienstlichen Beurteilung u.a. die Funktion ,einer in die Zukunft gerichte-
ten Befiahigungseinschitzung (Potenzialaussage)“. Gerade die Zielsetzung
der Berliner Beurteilungsbestimmungen entwickeln die Beurteilungsbe-
stimmungen zu einem diagnostischen Instrument weiter, das mit einer Art
suberschiefender Innentendenz® Aussagen zum Potenzial eines Beamten
trifft, das im Beurteilungszeitraum selbst nicht zu beobachten, gleichwohl
prognostizierbar ist. Dies kennzeichnet die Januskopfigkeit dienstlicher
Beurteilungsfunktionen: Einerseits der Blick in die Vergangenheit des ab-
geschlossenen Beurteilungszeitraums und die hieraus resultierenden Fest-
stellungen zu den gezeigten Leistungen, andererseits der hierauf gestiitzte
Blick in die Zukunft und die Einschitzung zukiinftigen Leistungsvermo-
gens. Dieser Aspekt weist den Weg in die Diskussion zu iiberforderten
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Beurteilern, denen eine (vielleicht zu) hohe Analysefihigkeit mit einer sol-
chen Aufgabe abverlangt wird. Aber auch die Frage wird zu diskutieren
sein, ob tatsichlich mit diesen Aussagen in planerischer und vernetzter
Weise umgegangen wird, oder ob diese nur in den Personalakten des Be-
amten abgeheftet werden.

Insgesamt lasst sich die normative Begriffsbestimmung verallgemeinernd
so zusammenfassen: Die dienstliche Beurteilung ist ein Instrument der
Personalfithrung, das die Eignung, Befihigung und fachliche Leistung
eines Beamten mit dem Anspruch auf groffitmogliche Objektivitit und
Vergleichbarkeit als Grundlage fiir Auswahlentscheidungen und Mafinah-
men der individuellen Personalentwicklung bewerten will?°.

4. Abgrenzungsfragen und Vernetzungsperspektiven

Nachfolgend werden Abgrenzungsfragen und Vernetzungsperspektiven
beziiglich der dienstlichen Beurteilung mit anderen Personalplanungs- und
Fuhrungsinstrumenten diskutiert. Ein fachliches Grundiibel vieler Be-
trachtungen tber die dienstliche Beurteilung, das auch aus mancher ge-
richtlichen Befassung mit diesem Instrument herausschimmert, ist die Ver-
nachlissigung der Wirkungszusammenhinge mit anderen Instrumenten
des modernen Personalmanagements. Die Tendenz geht schliefflich dahin,
der dienstlichen Beurteilung nicht nur eine Monopolstellung bei Auswahl-
entscheidungen zuzuweisen, sondern dartiber hinaus weitere Personal-
funktionen in dieses Instrument zu importieren. Dies fihrt letztlich zu
einer Uberfrachtung der dienstlichen Beurteilung und erzeugt eine Multi-
funktionalitir?', die nicht nur die Anwender und Betroffenen tiberfordern
muss, sondern auch zu einer suboptimalen Funktion dieses Instruments
1.S.d. damit verfolgten Zielsetzungen fiihrt. Ein aktueller Beispielsfall ne-
gativer Vernetzung ist nachfolgend dargestellt.

Beispielsfall:

Die Einfithrung leistungsbezogener Bezahlungsinstrumente, Teil der
Dienstrechtsreform vom 24. Februar 199772, verfolgte als ein Instrument
der Leistungssteigerung im Offentlichen Dienst das Ziel, ,unterhalb der
Schwelle der Beforderung und der auf sie zugeschnittenen Regelbeurtei-
lung ein sekunddres System“ zu entwickeln, das als ,neues Personalfiib-
rungsinstrument bezeichnet wird und Leistungen zeitndher und niher an

20 Nokiel, Dienstliche Beurteilungen von Beamtinnen und Beamten, DOD 2013, 284 ff. (284).
21 Lorse, Personalmanagement im offentlichen Dienst, 2001, S. 193; Fred G. Becker, Die Leis-
tungsbeurteilung: Instrument fiir die Vergabe von Leistungszulagen?, in Reinermann/Un-
land (Hrsg.), Die Beurteilung — Vom Ritual zum Personalmanagement, 1997, S. 73 {f. (80).
22 Dienstrechtsreformgesetz vom 24.2.1997, BGBL. 1, S. 322 ff.
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der tatsichlichen Beobachtung der erbrachten Leistung honorieren will?.
Dies bezweckt, aulerhalb der Systematik dienstlicher Beurteilungen ,,dau-
erhaft herausragende Leistungen® mit einer Leistungsstufe sowie ,heraus-
ragende Einzelleistungen® mit einer Leistungspramie bzw. einer Leis-
tungsstufe zeitnah zu honorieren. An Elogen fiir dieses Konzept einer
Entkoppelung des Leistungsbegriffs der dienstlichen Beurteilung von an-
deren Formen der Leistungserbringung im 6ffentlichen Dienst hat es nicht
gefehlt?*. Auch in der Rspr. wird bisweilen der Standpunkt vertreten, der-
artige Pramien wirden ,unabhingig von den Leistungen der bei Regelbe-
urteilungen zu betrachtenden Vergleichsgruppe und zudem zumeist auf-
grund konkreter Einzelverdienste eines Beamten zuerkannt“?.

Bereits frihzeitig wurde aber darauf hingewiesen, dass der Leistungsbe-
griff im offentlichen Dienst als solcher nur einbeitlich betrachtet werden
kann und in der Sache wunteilbar ist?¢. Die kritikwiirdige Ambivalenz der
Gegenposition kommt sinnfillig in den Durchfihrungshinweisen zur
BLBV? zum Ausdruck: ,Die Vergabeentscheidung ist grundsitzlich un-
abhingig von der dienstlichen Beurteilung. Sie darf allerdings der aktuel-
len dienstlichen Beurteilung auch nicht widersprechen.”

Konsequenter erscheint deshalb der bayerische Weg, eine isoliert anfecht-
bare Leistungsfeststellung, die als Verwaltungsakt zu qualifizieren ist?3, als
Grundlage fir die Gewihrung einer Leistungsstufe unmittelbar in die
dienstliche Beurteilung, die keine Verwaltungsaktqualitit besitzt, zu inte-
grieren. Zwar wird damit ein Beitrag zur Restituierung des einheitlichen
Leistungsbegriffs geleistet, da sich wohl kaum eine unterdurchschnittliche
dienstliche Beurteilung mit einer iberdurchschnittlichen Leistungsfeststel-
lung widerspruchsfrei wird verbinden lassen?”.

23 Vgl. Gesetzentwurf, BT-Drs. 13/3994 v. 6.3.1994, S. 30; hierzu: Eisel, Leistungszulagen
im offentlichen Dienst, Diss. Bonn, 2005, S. 23.

24 1.d.S. Battis, Berufsbeamtentum und Leistungsprinzip, ZBR 1996, 193 ff. (197); Sieden-
topf, Reformprozesse in der Verwaltung und Personalentwicklung, in: Hill (Hrsg.), Mo-
dernisierung — Prozess oder Entwicklungsstrategie?, 2001, S. 325 ff. (334 f.).

25 VG Koblenz, Beschl. v. 4.8.2016 — 2 L 367/16.KO, S. 11 (n.v.).

26 Bodanowitz, in: Schnellenbach/Bodanowitz, Die dienstliche Beurteilung der Beamten
und der Richter, 3. Aufl., Stand 6/2014, Rz. 205; Schnellenbach, Offentliches Dienstrecht
im Umbruch, ZBR 1998, 223 {f. (227); Bionders, Neue Leistungselemente in der Besol-
dung - Anreiz oder Flop?, ZBR 1999, 11{f. (13); ebs. Lorse, Die leistungsbezogenen Be-
zahlungsinstrumente des Dienstrechtsreformgesetzes, RiA 2000, 219 ff. (221).

27 Vgl. BMI, RdSchr. v. 3.8.2010, Ziff. 1.5 der Durchfiihrungshinweise zur Bundesleistungs-
besoldungsverordnung (BLBV).

28 Voitl/Luber, Das neue Dienstrecht in Bayern, 2. Aufl. 2015, S. 42.

29 Ebs. Voitl/Luber, Das neue Dienstrecht in Bayern, 2. Aufl. 2015, S. 42: Eine andere Bewer-
tung als im Leistungsteil der periodischen Beurteilung sei ,praktisch nicht vertretbar.
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In der Sache jedoch wird ein nicht beabsichtigter Kumulationseffekt ge-
fordert: Derjenige, der aufgrund seiner herausragenden dauerhaften Leis-
tungen flr eine Beforderung in Betracht gezogen und spitzenbeurteilt
wird, darf auch erwarten, wegen seiner ,dauerhaft herausragenden Leis-
tung® eine entsprechende Leistungsfeststellung fiir die Vorweggewihrung
einer Leistungsstufe zu erhalten, die in die dienstliche Beurteilung inkor-
poriert ist. Zukiinftig ist also das Schicksal der Leistungsstufe durch die
»Leistungsfeststellung” eng mit der dienstlichen Beurteilung verbunden.
Der inflationdre Charakter der Leistungsfeststellung (Vergabeumfang bis-
her: 15 v.H.?%) infiziert auf diese Weise auch die dienstliche Beurteilung.

4.1 Beurteilungsentwiirfe/Ranglisten

Dienstliche Beurteilungen sind nach festgefiigter hochstverwaltungsge-
richtlicher Rspr. die entscheidende Grundlage fiir Auswahlentscheidungen
im offentlichen Dienst. Haufig ergibt sich jedoch im Rahmen von Aus-
wahlentscheidungen, dass keine aktuellen oder hinsichtlich der betrachte-
ten Beurteilungszeitraume vergleichbaren dienstlichen Beurteilungen vor-
liegen. In anderen Fillen wiederum liegen Bewerbungen von Personen
vor, die aufgrund von Krankheit oder Kinderbetreuung (Elternzeit) keine
aktuelle dienstliche Beurteilung aufweisen. Diese zeitlichen Note im Rah-
men von Auswahlverfahren fithren angesichts der Zwinge zur schnellst-
moglichen Nachbesetzung eines unbesetzten Dienstpostens bisweilen zu
der Uberlegung, sich statt einer zeitaufwendig erstellten, eréffneten und
besprochenen dienstlichen (Anlass-)Beurteilung mit einer vorbereitenden
Stellungnahme oder einem Beurteilungsentwurf zu begntigen.

Praxistipp

Hinzuweisen ist auf den in §33 Abs.3 Nr.3 BLV?!' eingeschlagenen
Weg, in dem die letzte regelmiflige’? dienstliche Beurteilung wihrend
der Elternzeit mit vollstindiger Freistellung von der dienstlichen Titig-
keit unter Berticksichtigung der Entwicklung vergleichbarer Beamtinnen
und Beamten ,fiktiv fortzuschreiben® ist. Es handelt sich um die Bereit-
stellung eines gesetzlichen Surrogats, um diesen Personenkreis in Ver-
gleichsbetrachtungen fortlaufend einzubeziehen.

30 Vgl. § 6 Bay LStVO v. 20.2.1998 (GVBL S. 62).

31 Vgl. §33 Abs.3 Nr. 3 BLV i.d.E v. 12.2.2009, BGBL. I, S. 284.

32 Anlassbeurteilungen scheiden somit als tauglicher Ankniipfungspunkt fiir eine fiktive
Fortschreibung aus, vgl. OVG Nordrhein-Westfalen, Beschl. v. 22.8.2018 — 1 B 951/18,
juris, Rz. 32 und 40.
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A. Die dienstliche Beurteilung der Beamten

Die Rspr.?? hat solchen Uberlegungen zur Nutzung dienstrechtlicher
Surrogate fiir formliche Beurteilungen aus gutem Grunde eine Absage er-
teilt. Zum einen werden subjektive Mitwirkungsrechte des beurteilten
Beamten verkiirzt, zum anderen konnen aber auch Mitwirkungsrechte
Dritter (Schwerbehindertenvertretung, Personalrat, Gleichstellungsbeauf-
tragte) verletzt sein. Das Beurteilungsverfahren hat zum einen die Funk-
tion eines verfahrenssichernden subjektiven Rechtsschutzes fiir den Be-
troffenen. Zum anderen ist es aber auch ein Element zur Sicherung einer
grofitmoglichen Objektivitit gerade in einer Wechselbetrachtung mit an-
deren Beamtinnen und Beamten einer Vergleichsgruppe. Dies schliefit es
aus, stattdessen auf vorbereitende Stellungnahmen oder Entwiirfe im Rah-
men von Auswahlentscheidungen zuriickzugreifen. Ebenfalls unzulissig
ist eine gerade in personalstarken Verwaltungen immer wieder zu beob-
achtende Beforderungspraxis, die Einreihung in eine Beforderungsrangliste
allein aufgrund der Gesamtnote der dienstlichen Beurteilungen vorzuneh-
men’*. Dies verkiirzt und verzerrt den Inhalt einer dienstlichen Beurtei-
lung und macht diese unbrauchbar fiir am Leistungsprinzip orientierte
Auswahlentscheidungen.

4.2 Zielvereinbarungen

Einer gingigen Definition folgend sind Zielvereinbarungen ,verbindliche
Absprachen zwischen zwei Ebenen fiir einen festgelegten Zeitraum iiber
die zu erbringenden Leistungen, deren Qualitit und Menge, das hierzu
erforderliche Budger bzw. die zur Verfiigung stehenden Ressourcen sowie
iiber Art und Inbalt des Informationsaunstauschs“>.

Im Rahmen dieser Untersuchung wird folgender Ausschnitt der Gesamt-
thematik untersucht: Was verbindet, was trennt das Instrument der dienst-
lichen Beurteilung von Zielvereinbarungen und wo sind die Berthrungs-
und ggf. Ergianzungsfelder?

Individuelle Leistungsmessung versus Vergleichbarkeit der Leistungs-
ergebnisse

Die Unterschiede sind augenscheinlich: Die Leistungsmessung auf der Ba-
sis einer Zielvereinbarung ist nicht eingebettet in ein streng- oder teilge-
bundenes System vorgegebener Beurteilungsmerkmale, in denen sich Leis-
tungsmerkmale mit personlichkeitsbezogenen Merkmalen vermischen. Es

33 OVG Niedersachsen, Beschl. v. 24.2.2010 — 5 ME 16/10, ZBR 2010, 424 ff.

34 VGH Hessen, Urt. v. 9.3.2010 — 1 A 286/09, RiA 2010, 184 ff.

35 BMI - Moderner Staat — Moderne Verwaltung, ,Praxisempfehlungen fiir die Erstellung
und den Abschluss von Zielvereinbarungen im Bundesministerium des Innern und in den
Behorden des Geschiftsbereichs des BMI®, Juni 2001, S. 9; vgl. auch Lorse, Mitarbeiter-
gesprache und Ziel(bonus)vereinbarungen, ZfPR 2003, 142 ff. (145 ff.).
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handelt sich vielmehr um eine selbst-, nicht fremdbestimmte Form der
Leistungsmessung, die zudem nicht den Anspruch erhebt, diese bilaterale
Vereinbarung in einen Leistungsvergleich zu anderen Mitarbeitern mit
einem vollig unterschiedlichen Aufgabengebiet und entsprechend differen-
zierten Zielvereinbarungen zu setzen. Individuelle Leistungsmessung, nicht
interindividueller Leistungsvergleich, steht im Mittelpunkt einer Zielver-
einbarung. Andererseits lisst sich argumentieren: Verbindendes Element
von dienstlicher Beurteilung und Zielvereinbarung ist die Zielsetzung der
Leistungsmessung von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern. Individuelle
Leistung soll identifiziert und in einem skalierten System bzw. nach Ziel-
erreichungsgraden klassifiziert werden.

Steuerungsfunktion von dienstlicher Beurteilung und Zielverein-
barung im Vergleich

In abgeschwichter Form lisst sich ebenfalls Ubereinstimmung in der
Funktion als Steuerungsinstrument®® individuellen bzw. strategischen Han-
delns feststellen. Mitarbeiter sollen in dem einen Fall tiber einen Kriterien-
katalog, in dem anderen Fall iiber die Festlegung von konkreten Zielen in
ithrer Leistung und in ihrem Verhalten in gewtinschter Weise beeinflusst
werden. Die gegeniiber einer Zielvereinbarung abgeschwichte Steuerungs-
funktion der dienstlichen Beurteilung resultiert aus der geringeren Konsis-
tenz der verhaltenssteuernden Beurteilungskriterien sowie dem hierbei an-
zulegenden Mafistab (Anforderungen, die allgemein an Beamtinnen und
Beamte derselben Laufbahn- und Besoldungsgruppe zu stellen sind). Die
Kehrseite dieses steuerungsbezogenen Nachteils der dienstlichen Beurtei-
lung ist allerdings der groflere Vorteil der Vergleichbarkeit gegentiber Ziel-
vereinbarungen mit konkretisierten, damit aber auch zugleich stark indi-
vidualisierten, arbeitsplatzbezogenen Zielen. Dies erschwert — abgesehen
von gleichgerichteter und gleichformiger Tatigkeit, die lediglich nach
Buchstaben getrennt ist — komparable Bewertungen als Grundlage von
Auswahlentscheidungen.

Aspekt der Freiwilligkeit von Zielvereinbarungen

Ein anderer, hiufig in den Mittelpunkt gestellter Unterschied, erweist sich
bei genauerem Hinsehen freilich als viel weniger trennend als weithin
angenommen: Der Aspekt der Freiwilligkeit, die mit einer Zielverein-
barung verbunden wird; dem steht die Beurteilungspflicht entgegen, der
man sich — von altersbezogenen Ausnahmen abgesehen — regelmiflig nicht
entziehen kann. Im eigentlichen Anwendungsfeld von Zielvereinbarungen,
dem privatwirtschaftlichen Bereich, erfolgt die Zielbildung im Vorgesetz-
ten — Mitarbeiterverhiltnis deduktiv in Abhingigkeit von den strategischen

36 Albrecht, Zielvereinbarungen im offentlichen Dienst, VuM 2001, 406 ff. (406).
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A. Die dienstliche Beurteilung der Beamten

Unternehmenszielen, denen kaskadenférmig die einzelnen Abteilungen
und nachgeordneten Organisationseinheiten im arbeitsteiligen Zusammen-
wirken zu dienen verpflichtet sind. Der Gestaltungsspielraum fiir eine
Zielbildung hingt im Weiteren von der jeweiligen Fihrungsebene und der
damit verbundenen Gestaltungsautonomie in der Aufgabenbewaltigung ab
und reduziert sich nicht selten zu einer rationalen Zielvorgabe®’.

Tatsichlich trennend und zugleich ein scheinbar unlésbares Dilemma 6f-
fentlichrechtlicher Titigkeit ist die Zielbildung im Bereich o6ffentlicher
Verwaltungen. Zwar existiert neben der personellen Zielvereinbarung zwi-
schen Vorgesetztem und Mitarbeiter auch eine institutionelle Form von
Zielvereinbarungen zwischen verschiedenen Verwaltungen bzw. innerhalb
einer Verwaltung zwischen verschiedenen Organisationseinheiten, die
durchaus beanspruchen, operative und strategische Kontrakte zu schlie-
Ben. Eine geringe Zielkonsistenz (z.B. Gesetzmafligkeit der Verwaltung)
und eine aus Mehrdeutigkeit und Vielfiltigkeit gespeiste Zielambiguitat
lassen jedoch hiufig die Ableitung individueller bzw. organisationeller
Ziele nur in eingeschrinktem Mafle zu38.

Betrachtet man unter diesen Aspekten die Probleme mit Zielvereinbarun-
gen als Instrument der Leistungsmessung tiberrascht es nicht, dass Ziel-
vereinbarungen bislang keinen wirklichen Siegeszug in den offentlichen
Verwaltungen von Bund, Lindern und Gemeinden gehalten haben. Die
Skepsis lasst sich beispielhaft an der Formulierung in §4 Abs.6 S. 1 der
Gemeinsamen Geschiftsordnung der Bundesministerien (GGO)* ablesen:
»Die Bundesministerien sollen Stemerungs- und Fiibrungsinstrumente wie
Leitbilder, Zielvereinbarungen, Controlling, Personal- und Qualititsma-
nagement erproben und gegebenenfalls einfiibren®. Damit korrespondiert
in § 11 Abs. 1 GGO der offenbar tatsichlich vermutete Nutzen dieses In-
struments in der 6ffentlichen Verwaltung, der insbesondere in der Partizi-
pation und Motivation von Mitarbeitern gesehen wird. Diese mehr als
zehn Jahre andauernde Erprobungszeit zeigt:

Die Einfithrung von Zielvereinbarungen wird so lange halbherzig betrieben
werden, bis das Verhiltnis zum Instrument der dienstlichen Beurteilung ge-
klart ist und belastbare Rechtsgrundlagen Gestaltungsspielraume zur Nut-
zung dieses Instruments, etwa beschrinkt auf den Bereich von (nicht mehr
beurteilungspflichtigen) Fihrungskriften, eroffnen. Die Zielvereinbarung
im Bereich des 6ffentlichen Dienstes war zunichst Teil der — mittlerweile

37 Ebs. Albrecht, Zielvereinbarungen im offentlichen Dienst, VuM 2001, 406ff. (407);
Aulebner, Zielvereinbarungen im offentlichen Recht, in: Pitschas/Uhle, FS Scholz zum
70. Geburtstag, 2007, S. 451 ff. (459).

38 Vgl. hierzu Woiwode, Anreizorientierte Leistungsbewertung, zfo 2016, 236 ff. (237).

39 BMI, Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien — Stand 1.9.2011.
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diskreditierten — Reformideen des modernen Staates*® und des ,aktivieren-
den Staates“*!, der damit Initiativen des Einzelnen freisetzen wollte. In
einem weiteren Anlauf, der zugleich als (vergeblicher) Versuch zur Rettung
der ,bundeseinheitlichen Grundstrukturen*?“ des Beamtenrechts anzusehen
war, wurde der Zielvereinbarung eine neue Schlisselrolle zugedacht. Neben
dem alternativen Instrument der ,Leistungsbewertung®, das nachfolgend
vorgestellt wird, sollte die Zielvereinbarung als Instrument der neu konzi-
pierten Leistungsbezahlung dienen, die eine unmittelbare ,, Verkniipfung des
individuellen Einkommens mit der tatsichlich wahrgenommenen Funktion®
bezweckte. Das Verhiltnis dieser beiden Instrumente zur dienstlichen Be-
urteilung bewertet das Eckpunktepapier lakonisch so: ,,Sie losen das heutige
Beurteilungssystem ab“®. Die bereits im Eckpunktepapier als essentiell fur
den Erfolg der neuen Leistungsmessungsinstrumente geforderte ,,neue Fiih-
rungs- und Kommunikationskultur, die mit einer umfassenden Vorberei-
tung der Mitarbeiter und Schulung der Fihrungskrifte verbunden werden
sollte, wurde nicht geschaffen. Noch bevor die Foderalismusreform I die
Rahmengesetzgebungskompetenz des Bundes fiir das Dienstrecht kassierte,
konnte ein Unbehagen der Verwaltungselite an diesem Verinderungspro-
zess registriert werden. Die Feststellung von Fisch**, 70 % der Verinde-
rungsprojekte scheiterten nicht an ihrer theoretischen Begriindung, sondern
in der Phase ihrer Implementierung, trifft in beispielhafter Weise auf den
Versuch zu, die dienstliche Beurteilung durch neue Formen der Leistungs-
messung abzulosen.

Die Grinde fir ein ,danerhaften Scheiterns dieser Reform“* lassen sich 20
kurzgefasst so darstellen:

— Zielvereinbarungen sind Bestandteil eines Zielsystems innerhalb der
Verwaltung. Da ein solches nicht besteht, konnen Teilzeile nicht hieraus
abgeleitet werden.

— Zielvereinbarungen sind individuell auf die jeweiligen Arbeitsplatzan-
forderungen abgestimmt. Die Herstellung einer Vergleichbarkeit der da-

40 BMI, Praxisempfehlungen fiir die Erstellung und den Abschluss von Zielvereinbarungen
im BMI und in den Behorden des Geschiftsbereichs des BMI, Juni 2001, Vorwort (S. 1).

41 ,Neue Wege im offentlichen Dienst“ — Eckpunkte fiir eine Reform des Beamtenrechts,
ZBR 2005, 217 {f.; hierzu: Lorse, Eckpunktepapier Neue Wege im Dienstrecht: Wie ver-
bindet man Eckpunkte zu Grundlinien einer Reform?, DOV 2005, 445 ff.

42 So ausdriicklich formuliert in Ziff. III. des Eckpunktepapiers ,Neue Wege im offent-
lichen Dienst® v. 4.10.2004, konzipiert von BMI, dbb und ver.di, abgedruckt in ZBR
2005, 217 ff.

43 Eckpunktepapier, ZBR 2005, 217 ff. (219).

44 Fisch, Widerstinde gegen Verinderungen in Behorden - sozialpsychologische Perspekti-
ven, in: Konig (Hrsg.), Verwaltung und Verwaltungsforschung — Deutsche Verwaltung an
der Wende zum 21. Jahrhundert, 2000, FOV, S. 117 {f. (117).

45 In Anlehnung an Meixner, Vom dauerhaften Scheitern einer Reform, DOD 1989, 177 ff.
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rauf gestiitzten Zielvereinbarungen als Grundlage fiir Auswahlentschei-
dungen setzt eine vergleichbare Kategorisierung und Standardisierung
von Zielen nach qualitativen, quantitativen, und verhaltensorientierten
Zielen einschliefllich einer etwaigen Gewichtung im Binnenverhaltnis
voraus. Dieses wiederum erfordert, mit den Methoden der ,,critical inci-
dent technigue“*® (Methode der kritischen Arbeitsinhalte) diejenigen
Arbeitsinhalte zu identifizieren, die die Stelle entscheidend prigen und
von denen der (kritische) Erfolg auf dieser Stelle abhingt. Es geht also
um eine Konzentration auf das Wesentliche und Wichtige. Dieses
konnte (und kann) von der Verwaltung gegenwirtig weder auf der stra-
tegischen, noch auf der operativen Ebene geleistet werden.

— Zielvereinbarungen setzen immanent einen Gestaltungsspielraum bei der
Zielauswahl und intellektuell eine Analysefahigkeit voraus, ob dieses
Ziel im vereinbarten Zeitraum erreichbar oder zu modifizieren ist. Da-
mit handelt es sich um ein — auch in der Privatwirtschaft — an Fihrungs-
krifte adressiertes Instrument der Leistungsmessung. Dies fordert eine
Zweiklassengesellschaft innerhalb der Beamtenschaft, die sich unter-
schiedlicher Instrumente der Leistungsmessung bedient, was in einer
nivellierten Sozialstruktur des offentliches Dienstes, aber auch aus dem
Blickwinkel einer egalistisch argumentierenden Verbandspolitik*’, Barri-
eren fiir eine Akzeptanz der Zielvereinbarung schafft.

— Die Einfihrung einer auf Zielvereinbarungen gestiitzten Leistungsmes-
sung schafft in der Tat die Frage, ob daneben eine Restfunktion fiir die
dienstliche Beurteilung verbleibt. Die zuletzt 2006 hierzu vertretene Po-
sition des BMI*® lisst eine nicht geringe Unentschlossenheit erkennen
und erschopft sich im Aufzeigen folgender Alternativen:

- Die Leistungsbewertung erfolgt zusitzlich zur bisherigen Regelbeur-
teilung.

— Die jahrliche Leistungsbewertung ersetzt die bisherige Regelbeurtei-
lung teilweise und reduziert sich inhaltlich auf eine blofle Befahi-
gungsbeurteilung.

Der noch im Eckpunktepapier sichtbar gewordene Rigorismus, der auf
eine komplette Ersetzung der bisherigen dienstlichen Beurteilung zielte,
findet sich in der ministeriellen Aufbereitung der politischen Reformvor-
stellungen nicht mehr wieder. Die Refdderalisierung des Dienstrechts hat

46 Vgl. Thum, critical incidents, zfo 6/2004, 3401ff.; vgl. auch BMI, Leitfaden Leistungsbe-
wertung, Stand: 24.1.2006, S. 11.

47 Besonders pragnant hierfiir die Position des BBB bei der Einfiihrung der Dienstrechtsre-
form in Bayern, vgl. Habermann, Anhorung des Bay. LT ,Neues Dienstrecht in Bayern®
v. 8.2.2010, Wortprotokoll, S. 14.

48 BMI, Leitfaden Leistungsbewertung, Stand: 24. 1.2006, S. 24.
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die rahmengesetzliche Initiative zeitlich tberholt und inhaltlich relativiert.
In § 21 BBG findet sich zwar eine Verpflichtung zur Anwendung des In-
struments dienstlicher Beurteilungen, das Instrument der Zielvereinbarung
bleibt jedoch auf gesetzlicher Ebene unerwihnt. Lediglich in § 46 Abs.2
Nr. 6 BLV findet sich an versteckter Stelle einen Hinweis auf das Instru-
ment von Zielvereinbarungen, das zu einem von mehreren Bestandteilen
der Personalentwicklung erklirt wird, ohne dass sich hieraus Handlungs-
pflichten fir die Verwaltung oder gar eine Gleichwertigkeit zur dienst-
lichen Beurteilung ableiten liefie.

Auf die Nutzung dieses Instruments im Rahmen des LeistungsTV-Bund
wird an anderer Stelle (Rz. 278) noch niher einzugehen sein.

4.3 Zielbonusvereinbarungen

Eine Modifikation der Zielvereinbarung ist die in der Wirtschaft weit ver-
breitete Form der sogenannten Zielbonusvereinbarung. Nach Untersu-
chungen*? sind im Bereich des mittleren Managements von Unternehmen
45 % bis 75 % der Mitarbeiter in den Kreis variabler Beziige einbezogen.

Es handelt sich hierbei um eine unmittelbare Verkniipfung der graduellen
Zielerreichung mit einem ebenso graduellen finanziellen Erfolg. Dem liegt
unausgesprochen die Annahme zugrunde, dass die materielle Anreizfunk-
tion nach wie vor der stirkste Motivator fiir leistungsorientiertes Handeln
1st>°. Materiell stellt sich mit Bezug auf Beamte die Frage der Vereinbarkeit
mit dem Alimentationsgrundsatz 1.S.d. Art. 33 Abs. 5 GG, der gerade keine
Konnexitit zwischen Leistung und Bezahlung herstellt. Gradmesser fiir die
Vereinbarkeit ist der durch die Rspr. des BVerfG entwickelte Maf3stab fiir
den Kernbereich dessen, was der Gestaltungsfreiheit des Dienstherrn ent-
zogen ist. Der im Eckpunktepapier angelegte volatile Anteil der variablen
Bezahlung, der im Bezahlungsrahmen von 90 % (untere Grenze) und 110 %
(obere Grenze) liegt, durfte sich im verfassungsrechtlich zuldssigen Spek-
trum bewegen. Eine solche extrinsisch orientierte Motivationsstrategie wirft
die Frage auf, ob dies nicht einen Beitrag leistet, das Berufsethos des deut-
schen Beamtentums endgiltig zugunsten einer arbeitnehmerorientierten
Denkweise aufzugeben. Angesichts des in Betracht zu ziehenden finanziel-
len Umfangs, der zudem regelmiflig dem Gebot der Kostenneutralitdt>! un-
terworfen ist, ist Skepsis angebracht, ob angesichts dieser Marge tatsichlich
die erhoffte Leistungssteigerung eintreten kann. Praktische Anwendungs-

49 Ewvers, Verglitungspolitik im Umbruch, Personal 2001, 86 ff. (86).

50 Bohnisch/Reber/Freissler-Tranb/Konrad, Variable Entgeltfindung und Zielorientierung,
Personal 2003, 38 ff.

51 BT-Drs. 13/3994 v. 6.3.1996, S. 2; Eisel, Leistungszulagen im offentlichen Dienst, Diss.
Bonn, 2005, S. 42.
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A. Die dienstliche Beurteilung der Beamten

fille dieses Instruments in der 6ffentlichen Verwaltung sind bislang — unge-
achtet der Tendenzen zu einer Zerfaserung des Dienstrechts im Zuge der
Foderalismusreform I52 — nicht bekannt geworden.

4.4 Strukturierte Bewertungsverfahren

Die im Zuge des Eckpunktepapiers belebte Diskussion zu Alternativen
einer auf dem Instrument der dienstlichen Beurteilung gestiitzten Leis-
tungsbewertung kennt neben der zuvor diskutierten Ziel(Bonus)verein-
barung das Instrument des strukturierten Bewertungsverfahrens’®. Es
handelt sich um den Versuch, die als Schwachstelle erkannte fehlende Ver-
gleichbarkeit von Zielvereinbarungen durch ein skaliertes Bewertungssys-
tem zu ersetzen, das Beamte innerhalb zuvor gebildeter Vergleichsgruppen
(Funktionen, Besoldungsgruppen oder Dienstpostenbewertungen) und auf
der Grundlage festgelegter Leistungskriterien bewertet. Innerhalb der je-
weiligen Vergleichsgruppe werden sodann maximal fiinf Leistungskriterien
definiert, die vergleichsgruppenspezifisch sind und sich auf die ,funktio-
nalen Anforderungen an einen typisierten Arbeitsplatz (Anforderungspro-
fil)*>* beziehen. Als wesentliches Unterscheidungsmerkmal zur dienst-
lichen Beurteilung zielt diese Form der Leistungsbewertung nicht auf eine
moglichst vollstindige Abbildung der leistungsbezogenen Eigenschaften
des Beamten, sondern ausschlieflich auf die Leistungen, die fiir die varia-
ble Bezahlung relevant sind.

Auch fur diesen dienstrechtlichen Reformansatz gilt, dass er — jedenfalls in
der Praxis der Leistungsmessung von Beamten — bislang nicht zur Anwen-
dung gekommen ist.

4.5 Leistungsbezogene Bezahlungsinstrumente

Die Einfithrung leistungsbezogener Bezahlungselemente basiert auf dem
Dienstrechtsreformgesetz vom 24. Februar 1997 und ist motiviert durch
das selbsterklirte Ziel, ,,das Dienstrecht in seiner Gesamtheit stirker leis-
tungsorientiert zu gestalten sowie in seiner Anwendung flexibler und
transparenter zu machen“>®. Als Instrumente sah die gesetzliche Regelung
die Vorweggewihrung von Leistungsstufen fir ,danerbaft herausragende
Gesamtleistungen® sowie die Gewahrung von Leistungsprimien und Leis-
tungszulagen fir ,berausragende besondere Einzelleistungen vor. Dem
folgte eine Erweiterung des sachlichen Anwendungsbereichs in Bezug auf
die Leistungspramie auch auf vergleichbare Teamleistungen.

52 Lorse, Reféderalisierung des Dienstrechts in Deutschland, DOV 2010, 829 ff.

53 Vgl. einerseits Eckpunktepapier ,Neue Wege im offentlichen Dienst“ v. 4.10.2004, S. 8;
andererseits BMI, Leitfaden Leistungsbewertung, Stand: 24. 1.2006, S. 16 ff.

54 BMI, Leitfaden Leistungsbewertung v. 24.1.2006, S. 17.

55 Gesetzentwurf, BT-Drs. 13/3994 v. 6.3.1996, S. 27.
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Im Verhaltnis zu dem Instrument der dienstlichen Beurteilung zeigen sich
folgende Problemstellungen:

Die Einfithrung leistungsbezogener Bezahlungsinstrumente erfolgte, um
Leistung stirker zeitnah zu belohnen. Im Umkehrschluss daraus darf ge-
folgert werden, dass die dienstliche Beurteilung hierzu ungeeignet er-
scheint. Dies kann mehrere Griinde haben: Zum einen waren 1997 die
zeitlichen Beurteilungszyklen zumeist auf einen funfjihrigen Zeitraum
dimensioniert, zum anderen existierten bis dahin, von der Finanzverwal-
tung sowie dem Bundesministerium der Verteidigung abgesehen, keine
Richtwerteempfehlungen, die zu einer Differenzierung im Bewertungsge-
fuge dienstliche Beurteilungen beitrugen. Eine Konzentration von mehr
als 90 % aller Beamtinnen und Beamten im Bereich der hochsten Bewer-
tungsstufe eines Beurteilungssystems war keine Seltenheit und zugleich
ein Indikator fir eine mit Art.33 Abs.2 GG nicht vereinbare Beurtei-
lungspraxis®®. Dies erklirt die Bemerkung Siedentopfs®’, die Verteilung der
Beforderungschancen in der Praxis habe ,oft den Charakter einer Gegen-
leistung fiir besonders gute personliche Leistungen verloren® und die Be-
amten glaubten ,dann nicht mebr, iiber eigene Leistungen die Beforde-
rungschancen wesentlich beeinflussen zu kénnen*.

In der aktuellen Anwendung der leistungsbezogenen Bezahlungsinstru-
mente fillt immer noch die geringe Transparenz des Vergabesystems auf.
Wihrend innerhalb von Beurteilungssystemen zunehmend partizipative
Formen der Beteiligung der Beamten entwickelt und die Kriterien zu Be-
ginn eines Beurteilungszeitraums vorgegeben werden, wird bei der Ver-
gabe der leistungsbezogenen Bezahlungsinstrumente verbissen dartiber
diskutiert, ob die Namen der Vergabeempfinger innerhalb der Dienststelle
bekannt gegeben werden dirfen oder ob dieses von der Einwilligung des
Betroffenen abhingig zu machen sei. Dies nihrt die Mir von Vergabestra-
tegien, die die Adressierung einer Leistungsprimie in die Nihe eines
Schadensersatzes fiir eine entgangene Beforderung oder als finanzielle
Ausgleichsleistung fiir eine schwierige personliche Lebenslage riicken.

Materiell betrachtet ergibt sich das Problem einer asynchronen Leistungs-
entwicklung zwischen leistungsbezogenen Bezahlungsinstrumenten und
dem in der dienstlichen Beurteilung gezeichneten Leistungsbild. Beamte
glauben nicht an die ,Zwei-Reiche-Theorie“ im Leistungsverhalten. In der
Konsequenz missten also diejenigen, die sich durch dauerhaft heraus-
ragende Leistungen die Voraussetzungen fiir Beforderungen sichern, auch

56 Vgl. BVerfG, stattgebender Kammerbeschluss v. 29.7.2003 — 2 BvR 311/03, juris, Rz. 17.

57 Siedentopf, Zum Leistungsprinzip im offentlichen Dienst, in: Feuchte/Rommel/Runde
(Hrsg.), Initiative und Partnerschaft, M. Bulling zum 60. Geburtstag, 1990, S. 155 ff.
(160).
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— gewissermaflen im Mitnahmeeffekt — die Berticksichtigung bei der Ver-
gabe von Leistungsprimien und Leistungsstufen sichern. Diese Akku-
mulation wiirde jedoch zu einer Zweckverfehlung fiihren: Diejenigen
wLeistungstrager>®, die bereits um der Karriere willen herausragende
Leistungen zeigen, miissen nicht nochmals mit den bescheidenen finanzi-
ellen Moglichkeiten der Bezahlungsinstrumente zu einer Leistungssteige-
rung motiviert werden.

Die Gegenmeinung vertritt die These von einem ,offenen Leistungsbe-
griff> und argumentiert, leistungsbezogene Bezahlungsinstrumente soll-
ten ,gerade dem gewdhrt werden, der jetzt nicht und aunch in Zukunft
nicht befordert werden wird, weil zu erwarten ist, dass er im Beforde-
rungsamt weniger wertvolle Arbeit leistet als in seiner derzeitigen Posi-
tion“®®. Diese Argumentation Uberzeugt indes nicht. Das problematische,
in jedem Falle aber ambivalente Verhiltnis zwischen dem Leistungsbegriff
der dienstlichen Beurteilung und demjenigen der leistungsbezogenen Be-
zahlung offenbaren folgende Anmerkungen des BMI®!:

wDie Vergabeentscheidung ist grundsatzlich unabhingig von der dienstli-
chen Beurteilung. Sie darf allerdings der aktuellen dienstlichen Beurteilung
auch nicht widersprechen. Priifbedarf besteht insoweit dann, wenn — etwa
bei der Leistungsstufe — eine Daunerleistung honoriert werden soll und der
von der Vergabeentscheidung erfasste Zeitraum mit dem fiir die Beurtei-
lung wesentlichen Beurteilungszeitraum identisch oder weitgehend iden-
tisch ist. Umgekebrt gilt, dass die Honorierung einer herausragenden Ein-
zelleistung durch eine Leistungspramie anch dann moglich ist, wenn sie in
der aktuellen Beurteilung keinen Niederschlag gefunden hat. Ein Wider-
spruch zur dienstlichen Beurteilung kann auch dann nicht entstehen, wenn
z.B. mit einer Leistungszulage eine aktuelle und in die Zukunft reichende,
heraunsragende Leistung pramiert werden soll, die von der aktuellen dienst-
lichen Beurteilung noch nicht erfasst sein kann.

Auch die weitverbreitete Argumentation, die die leistungsbezogenen Be-
zahlungsinstrumente zu einer Art ,Bleibeprimie“ in einer bestimmten
Verwendung umdeutet, wird der gesetzlichen Zielsetzung nicht gerecht.
Das dahinter verborgene Problem, dass Fach- und Fihrungsleistungen
aufspaltet und unterschiedlich bewertet, kann nicht mit dem Instrument
der leistungsbezogenen Bezahlungsinstrumente, sondern nur mit einer of-
fenen Diskussion iiber neue Karrieremodelle in 6ffentlichen Dienst gelost
werden, die neben der Management- und Projektkariere der Fachkarriere

58 Vgl. zur Begriffsschopfung: Katzenbach, Die Leistungstrager, 2002.

59 Goser/Schlatmann, Leistungsbezahlung in der Besoldung, 1998, S. 14.

60 Battis, Das Dienstrechtsreformgesetz und seine Konsequenzen fiir das Personalmanage-
ment, in DBB (Hrsg.), DBB Akademie — Tagung v. 19.11.1997, S. 10{f. (17).

61 BMI, Ziff. 1.5, Durchfithrungshinweise zur BLBV v. 23.7.2009 (BGBI. I S. 2170).
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einen gleichwertigen Stellenwert einrdumen. Dies reflektiert etwa die ge-
genwirtige Diskussion, das Ziel des Einheitsjuristen aufzugeben und die
Moglichkeit juristischer Spezialisierung einzufiihren®?.

Grundlage der Gewahrung von Leistungsprimie, -zulage oder der Vor-
weggewahrung einer Leistungsstufe ist eine Leistungsbewertung, die als
,,Lezsmngsfeststellung ‘63 bezeichnet wird. Die urspriinglichen Zielvorstel-
lungen einer dezentralen und unbiirokratischen, freithindigen Vergabe ha-
ben sich zunehmend veridndert und sukzessiv mit den Beurteilungsbestim-
mungen vermischt. So bestimmt etwa gemiafl §9 Abs.1 BLBV®* die
Leitung der Abteilung in den obersten Bundesbehorden tiber die Gewih-
rung der leistungsbezogenen Bezahlungsinstrumente, in den iibrigen Bun-
desbehorden bestimmt deren Leitung die Entscheidungsberechtigten. Dies
deckt sich weitgehend mit den Beurteilungskompetenzen. Eine dezentrale
Vergabe, also die freihindige Vergabe durch den unmittelbaren Vorgesetz-
ten eines Beamten, ist in einer hierarchisch geprigten Organisation eine
legitime Wunschvorstellung, in der Praxis aber eine Verwaltungsutopie.
Wenn etwa der bayerische Gesetzentwurf® die Entscheidung zur Stufen-
festsetzung nach Art.30 Abs.5 BayBesG an das Erfordernis einer
wschriftlichen Mitteilung der mafigeblichen Entscheidungen per Verwal-
tungsakt“ knupft, teilt die Leistungsfeststellung 1.S.d. §66 Abs.2 S.1
BayBesG wegen der Vorgreiflichkeit fiir die darauf basierende Stufenfest-
setzung dieses rechtliche Schicksal. Ein Exzellenzbeispiel fiir Entbiirokra-
tisierung ist in dieser Vorgehensweise gewiss nicht zu erblicken.

Eine letzte Perplexitit der Vergabepraxis dieses Instrumentariums ist anzu-
sprechen: Die Bonifizierung herausragender Leistung in der Wirtschaft
richtet sich in besonderer Weise an Fithrungskrifte der Unternehmen und
berticksichtigt deren Einkommenssituation und die damit verbundene Er-
wartungshaltung in besonderer Weise. Im Bereich des 6ffentlichen Dienstes
bestand und besteht aber offenbar Furcht vor einer Sozialneid-Diskussion,
so dass die leistungsbezogenen Bezahlungsinstrumente nur an Angehorige
der Besoldungsordnung A adressiert sind.

Zwischenzeitlich hatte die Rspr.®® den bisherigen Ausschluss leistungsbe-
zogener Bezahlungsinstrumente fir freigestellte Personalratsmitglieder als

62 Vgl. das diesbeztigliche Plidoyer bei Bull, Bessere Juristen fir die Verwaltung!, VuM
2018, 273 ff. (280).

63 Vgl. Art. 66. Abs. 2 S. 1 BayBesG i.d.F v. 1.1.2011.

64 BLBV i.d.F. v. 23.7.2009, BGBL. I, S. 2170.

65 Vgl. Gesetzentwurf ,Gesetz zum neuen Dienstrecht in Bayern®, Drs. 16/3200, v.
26.1.2010, S. 379.

66 Vgl. LAG Berlin-Brandenburg, Urt. v. 27.5.2018 — 10 Sa 1687/17, ZTR 2018, 551 ff.; zu-
vor bereits BVerwG, Beschl. v. 30.1.2013 — 6 P 5/12, juris, Rz. 26; dem folgend OVG
Nordrhein-Westfalen, Beschl. v. 29.7.2014 — 1 A 2885/12, IOD 2014.237 ff. (238).
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Verstof§ gegen das personalvertretungsrechtliche Benachteiligungsverbot
gebrandmarkt und innerhalb der allgemeinen Nachzeichnungssystematik
auch die Einbeziehung von freigestellten Interessenvertretern in die Ge-
wahrung gebilligt. Als wesentliches Argument wurde hierbei angefihrt,
die Moglichkeit der Erlangung von Leistungsbezahlung gehére zum be-
ruflichen Werdegang 1.S.d. § 46 Abs. 3 BPersVG?.

Diese Rspr. ist mittlerweile durch das Urteil des BVerwG vom 23.1.2020%8
fur freigestellte Personalratsmitglieder tiberholt. Anders als eine allgemeine
Beforderungserwartung ist die Gewahrung leistungsbezogener Bezahlungs-
instrumente von einer konkreten individuellen Leistung abhingig, die auf-
grund der prozentualen Limitierung gerade nicht zur Regelerwartung — wie
etwa das Erreichen eines mittleren Laufbahnziels — ausgestaltet ist. Die Bil-
dung einer geeigneten Vergleichsgruppe erscheint aufgrund einer Reihe
intransparenter Kriterien hochst problematisch®: Materielle Vergabekrite-
rien existieren unterhalb der verordnungsrechtlichen Ebene nicht, die Hohe
der Bezahlungsinstrumente orientiert sich hauptsichlich nach einer jihr-
lichen Globalzuweisung und schematischer Aufteilung auf Dienststellen
bzw. organisatorische Untergliederungen. Anspriiche auf eine Vergabe
bestehen — auch bei Erfiilllung der sehr unbestimmten materiellen Vorausset-
zungen — nicht. Wie man auf dieser Grundlage zu einer fiktiven Nachzeich-
nung gelangen kann, ob und gegebenenfalls wie viele der vergleichbaren
Statusangehorigen eine Leistungspramie erhalten haben, erscheint hoch pro-
blematisch.

5. Supplementare Formen einer Leistungs- und Potenzialmessung

Nachfolgend werden Formen einer Leistungs- und Potenzialmessung er-
ortert, die unter dem Oberbegriff eines wissenschaftlich fundierten Aus-
wahlverfahrens’”® in Konkurrenz zur dienstlichen Beurteilung treten.
Selbsterklirtes Ziel dieser Auswahlverfahren ist es, gerade im Rahmen
konkreter Auswahlprozesse besser fundierte Prognosen tiber die Fahigkeit
des oder der Bestgeeigneten geben zu konnen, als dies bei dienstlichen Be-
urteilungen der Fall ist.

67 OVG Hamburg, Beschl. v. 21.5.2012 — 6 Bf 161/11.PVB, PersV 2012, 346 ff.

68 BVerwG, Urt. v. 23. 1. 2020 — 2 C 22.18, juris.

69 OVG Nordrhein-Westfalen, Beschl. v. 29.7.2014 — 1 A 2885/12, IOD 2014.237 ff. (240)
formuliert, die Bildung einer geeigneten Vergleichsgruppe sei ,nicht von vornherein aus-
geschlossen®.

70 Dieser Begriff findet durchgingig Verwendung im bayLIbG; vgl. hierzu Kathke, Dienstliche
Beurteilung versus wissenschaftlich fundierte Auswahlverfahren, RiA 2013, 193 ff. (194).
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5.1 Assessment-Center-Verfahren

Assessment-Center-Verfahren (zukiinftig: AC-Verfahren) werden in der
offentlichen Verwaltung in drei verschiedenen Formen genutzt: als Ein-
stellungs-AC zum Zwecke der erstmaligen Einstellung im offentlichen
Dienst, als AC-Verfahren im Rahmen eines Auswahlverfahrens, dem eine
Stellenausschreibung oder die Entscheidung tber einen Laufbahnaufstieg
zugrunde liegt, sowie als Forder-AC, in dem lingerfristige Erkenntnisse
zum Fithrungs- und Verwendungspotenzial der Mitarbeiter/innen gewon-
nen werden. Wihrend das Einstellungs-AC im Vergleich zum Institut der
dienstlichen Beurteilung keine Konkurrenzlagen besitzt, verdienen die
beiden anderen Formen einer vertieften Betrachtung.

Zweck eines Auswahl-AC ist es, eine bestimmte Position, auf der Grund-
lage anerkannter eignungsdiagnostischer Gtutekriterien”! und in einem
fairen und transparenten Verfahren zu besetzen. Es handelt sich um ein
systematisches Verfahren zur qualifizierten Feststellung von Verhaltens-
leistungen bzw. Verhaltensdefiziten, das von mehreren Beobachtern
gleichzeitig fiir mehrere Teilnehmer in Bezug auf vorher definierte Anfor-
derungen angewandt wird’2.

Kriterium der Objektivitat

Bereits 2002 wurde in der DIN 3343073 mit dem Titel ,Anforderungen an
Verfahren und deren Einsatz bei berufsbezogenen Eignungsbeurteilungen®
Mindeststandards fir Qualititskriterien und -standards fiir berufsbezo-
gene Eignungsbeurteilungen festgelegt, deren Beachtung als ein Giitesiegel
fur die Durchfihrung eines hierauf gestiitzten Auswahlverfahrens zu be-
trachten ist’%. Hierzu gehort zu allererst das Kriterium der Objektivitit.
Dies bedeutet, dass die Interview- und Beobachtungsmethoden innerhalb
des Auswahlverfahrens unter Zurtickdringung von Subjektivismen jeder-
zeit intersubjektiv nachpriifbar und reproduzierbar sein mussen, ohne
dass sich das Ergebnis veriandert.”> Dieses Kriterium lisst sich weiter dif-
ferenzieren nach den Bereichen der Durchfithrungs-, Auswertungs- und
Interpretationsobjektivitat.

71 Einzelheiten: Arbeitskreis Assessment Center (Hrsg.), Standards der Assessment-Center
Technik, 1992.

72 Kleinmann, Assessment Center, Stand der Forschung — Konsequenzen fir die Praxis,
1997, S. 9 unter Hinweis auf eine frithere Definition von Jeserich.

73 Herausgegeben vom Deutschen Institut fiir Normung e.V., erarbeitet vom Arbeitsaus-
schusss 4.4 ,Psychologische Eignungsdiagnostik im Normenausschuss Gebrauchstaug-
lichkeit und Dienstleistungen (NAGD); hierzu eingehend: Gourmelon/Hoffmann, Stel-
lenbesetzungs- und Auswahlverfahren treff- und rechtssicher gestalten, 2017, S. 41-44;
Nolker/von Riiden-Kampmann, Qualititssicherung und Optimierung von Personalaus-
wahlentscheidungen in der 6ffentlichen Verwaltung, DVP 2015, 355 ff.

74 Einzelheiten, Kanning, Standards der Personaldiagnostik, 2004, S. 505 ff.

75 Vgl. zu dieser Definition: www.lexikon-psychologie.de/Objektivitit/.
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Kriterium der Reliabilitat

Als weiteres Kernkriterium zur Qualititssicherung eines personellen Aus-
wahlverfahrens ist das Kriterium der Reliabilitit anzusehen. Unter die-
sem Begriff wird das Mafl an Genauigkeit und Zuverlissigkeit verstanden,
mit dem ein Verfahren Merkmalsdimensionen erfasst. Reliabilitit ist also
dann gegeben, wenn bestimmte Fragen auch bei einer Wiederholung unter
gleichen Bedingungen zu vergleichbaren Ergebnissen fithren.

Kriterium der Validitat

Unter dem Kriterium der Validitit versteht man das Maf} an Giltigkeit,
mit dem das Verfahren die gefragten Personlichkeits- und Verhaltens-
merkmale misst. Die Validitat fragt also danach, ob das gemessen wurde,
was gemessen werden sollte. Anders formuliert: Mit der Validitit wird der
Grad der Ubereinstimmung der Ergebnisse mit dem Ziel der Untersu-
chung ermittelt.

Ausgangspunkt der durch die Rechtsprechung entwickelten Dogmatik zu
personellen Auswahlverfahren im offentlichen Dienst ist Art. 33 Abs. 2
GG, nach dem der Zugang zu offentlichen (Beférderungs-)Amtern aus-
schliefflich auf der Grundlage von Eignung, Befihigung und fachlicher
Leistung zu erfolgen hat. Die Prifung dieser Voraussetzungen hat durch
einen Vergleich der durch den Dienstherrn definierten statusamtsbezoge-
nen Anforderungen einerseits mit den personenbezogenen Anforderungen
der Bewerber andererseits zu erfolgen’®.

Diese dem Dienstherrn durch die Rechtsprechung zugebilligte Prirogative
(Ermessensspielraum), selbst zu entscheiden, welchen Kriterien der Eig-
nung, Befihigung und fachlichen Leistung er im Rahmen der Auswahlent-
scheidung zugrunde legen will, wird freilich durch die Rechtsprechung in
einem entscheidenden Punkt eingeschrinkt: Dieser Ermessensspielraum
bezieht sich nicht in gleicher Weise auf das Instrument der Leistungs- und
Befihigungsfeststellung. Hierzu stellt die Rechtsprechung fest, dass der
Dienstherr gehalten ist, sich bei seiner Auswahlentscheidung vorrangig auf
die aktuelle dienstliche Beurteilung zur Ermittlung des Leistungsstands zu
stiitzen.””

Dies bedeutet konkret: Wenn in einer dienstlichen Beurteilung positive
Feststellungen zu einem Leistungs- oder Befdhigungskriterium, etwa dem
Kriterium Belastbarkeit, getroffen wurden, kann der Dienstherr dies nicht
ohne ausfiihrliche Begriindung als Ergebnis eines strukturierten Auswahl-
gesprichs oder einer Ubung in einem AC-Verfahren in das Gegenteil ver-

76 OVG Sachsen, Beschl. v. 5.3.2010 — 2 B 2/10, sowie v. 1.3.2010 — 2 A 475/08.
77 OVG Sachsen, Beschl. v. 19.2.2010 — 2 B 576/09 — st. Rspr.
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kehren. Schnellenbach’® formuliert hierzu treffend: ,,Grundsditzlich nicht
annebmbar ist es, wdihrend des Auswablverfabrens ,Neubewertungen®
dienstlich schon beurteilter Arbeitsleistungen der Konkurrenten vorzuneh-
men und dabei einen Bewertungsmaf$stab anzuwenden, der sich von dem-
jenigen der dienstlichen Beurteilungen durch die Reduktion anf wenige,
insbesondere rein quantitative (Leistungs-)Aspekte unterscheider.”

Im Ergebnis lisst sich das Verhiltnis zwischen dienstlicher Beurteilung
und AC-Verfahren grundsitzlich wie folgt charakterisieren:

Das AC-Verfahren ist regelmaflig nicht in der Lage, die dienstliche Beurtei-
lung als vorrangige Grundlage fiir Auswahlentscheidungen zu verdringen.
Lediglich als ,untergeordnetes Hilfskriterium*’? kommt ein AC-Verfahren
zur erginzenden Differenzierung innerhalb eines Kreises im Wesentlichen
gleich beurteilter Beamtinnen und Beamten in Betracht. Analysiert man die
Zurtckhaltung der Rechtsprechung gegentiber diesem Instrument der Po-
tenzialanalyse genauer, wird sichtbar, dass es ein Biindel von Vorbehalten®°
gibt: zum einen die Erwigung, dass die — gerichtlich in vollem Umfang
tberprifbaren — Verfahrensrechte im Rahmen eines AC wesentlich geringer
ausgestaltet sind als in einem traditionellen Beurteilungsverfahren®. Zum
anderen der zeitnahe Zusammenhang zwischen Auswahlverfahren und
Auswahlentscheidung im Rahmen eines AC, der — anderes als bei periodi-
schen Beurteilungen — als Einfallstor fiir sachfremde Erwagungen betrachtet
wird. Die Erginzungsfunktion von strukturierten und dokumentierten
Auswahlverfahren bzw. Auswahlgesprichen gegentiber der dienstlichen Be-
urteilung ist bislang in der Spruchpraxis der Verwaltungsgerichte weithin
die Regel®2.

Eine erste Ausnahme von dieser Regel wird nunmehr zunehmend von der
Rspr.8? in den Fillen einer Entscheidung iiber einen Laufbahnwechsel, z.B.

78 Schnellenbach, Konkurrenzen im 6ffentlichen Dienst, 2. Aufl. 2018, S. 255, unter Beru-
fung auf OVG Niedersachsen, NVwZ-RR 2008, 552 (554).

79 OVG Thiringen, Beschl. v. 31.3.2003 - 2 EO 545/02, NVwZ-RR 2004, 52; OVG Ber-
lin, Beschl. v. 8.12.2000 — 4 SN 60.00; Kaligin, Bedeutung des ,,Assessment Centers® im
Beforderungsauswahlverfahren? ZBR 2004, 421 ff. (421); v. Roetteken, Rechtliche Gren-
zen von Potenzialanalysen, ZTR 2007, 179 ff. (182); dhnlich restriktiv Rothlinder, Recht-
liche Spielraume fiir eine Reform des Beurteilungswesens, VuM 1999, 91 {f. (95).

80 Zur umstritten Aussagekraft vgl. Kersting, Zur Zukunft von Assessment-Center-Verfah-
ren, Personalfithrung 12/2008, 73 ff.

81 Ahnlich Kaligin, Bedeutung des ,Assessment Centers* im Beférderungsauswahlverfah-
ren?, ZBR 2004, 421 ff. (423).

82 Vgl. VGH Hessen, Beschl. v. 26.11.2008 — 1 B 1870/08, juris, Rz. 8.

83 Vgl. OVG Nordrhein-Westfalen, Beschl. v. 3.8.2017 — 6 B 831/17, juris, Rz.31 sowie
Beschl. v. 3.8.2017 — 6 B 829/17, DVBI 2017, 1380 ff. (1383).
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bei der Polizei®4, anerkannt. Die damit verbundenen grundlegend anderen
Anforderungen spiegeln sich nur in einem eingeschrinkten Umfang in den
Aussagen der dienstlichen Beurteilung, die lediglich einen statusamts- und
laufbahnbezogenen Leistungs- und Befihigungsnachweis zu liefern vermag,
zur Frage des laufbahntibergreifenden Potenzials hingegen eine valide Ant-
wort schuldig bleibt.

Erkennbar ist schlieflich das weitergehende Bemiihen einzelner Linder,
das Verhiltnis zwischen dienstlicher Beurteilung und anderen Auswahl-
instrumenten legislativ neu zu bestimmen und die Rspr. damit zu einer
Anpassung ihrer bisherigen Spruchpraxis zu zwingen. Durch Art. 16
Abs.1 S.5 LIbG hat der bayerische Gesetzgeber der Verwaltung neue
Spielriume eroffnet bei der Gewichtung von Beurteilungen und wissen-
schaftlich fundierten Auswahlverfahren bzw. einzelner Komponenten:
~Werden fiir eine Auswablentscheidung dienstliche Beurteilungen sowie
weitere verschiedene Auswahlmethoden nach Satz 4 verwandt, bestimmt
der Dienstherr die Gewichtung“. Dem ist die Rspr. des BayVGH?®> gefolgt
mit der Maflgabe, dass diese Gewichtung ,.im Vorbinein anhand des Aus-
schreibungsprofils“ festzulegen ist um sich ,nicht dem Verdacht auszuset-
zen, diese Gewichtung erst in Kenntnis des Abschneidens der Bewerber ge-

troffen zu haben®.

Der Bund hingegen stellt den Vorrang der dienstlichen Beurteilung bei
Auswahlentscheidung nicht grundsitzlich in Frage (vgl. §33 Abs.1 S.1
BLV), relativiert diese Bedeutung jedoch durch den 2017% neu eingefiig-
ten §33 Abs. 1 S.3 BLV: ,,Zur Uberpriifung der Erfiillung von Anforde-
rungen, zu denen die dienstlichen Beurteilungen keinen Aufschluss geben,
konnen eignungsdiagnostische Instrumente eingesetzt werden. Sucht man
nach Anwendungsfillen dieser Regelung in der Personalpraxis, kommen
insbesondere Auswahlentscheidungen im Rahmen von Laufbahnaufstiegs-
verfahren in Betracht. So stellt das OVG Berlin-Brandenburg® klar, dass
die dienstlichen Beurteilungen der Bewerber in der Auswahl zum Lauf-
bahnaufstieg nicht mafigeblich zu berticksichtigen ist. Es begriindet diese
Auffassung damit, dass die Aussagekraft dienstlicher Beurteilungen beim
Aufstieg in eine hohere Laufbahngruppe an prognostischer Sicherheit ver-
liere, da sich die Anforderungen der neuen Laufbahn nicht notwendiger-
weise ,bruchfrei aus den bisherigen Anforderungen entwickeln lassen.

84 Vgl. hierzu Lorse, Die polizeilichen Beurteilungsrichtlinien des Bundes und der Lander,
2019, S. 19£.

85 BayVGH, Beschl. v. 8.2.2018 — 3 CE 17.2304, RiA 2018, 131ff. (133); dhnlich VG
Greifswald, Urt. v. 14.9.2017 — 6 A 2308/16 HGW, juris, Rz. 50.

86 Vgl. VO zur Anderung der BLV und anderer laufbahnrechtlicher Vorschriften v.
18.1.2017, BGBI 1 89 (91).

87 OVG Berlin-Brandenburg, Beschl. v. 11.1.2018 — OVG 4 S 40.17, ZBR 2018, 276 ff.
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Diese durch die Rechtsprechung abgesicherte Auffassung steht freilich in
einem Widerspruch zur Regelungsintention des Art. 58 Abs.5 bayLIbG.
Danach ist es gerade die Aufgabe der periodischen Beurteilung, eine Aus-
sage dazu zu treffen, ob er zu Beurteilende fiir die Ausbildungsqualifizie-
rung oder die modulare Qualifizierung in Betracht kommt. Damit kommt
der dienstlichen Beurteilung in Bayern die Schliisselfunktion zur Entschei-
dung iiber die Frage zu, ob der Beamte den Aufgaben der Amter oberhalb

der nichst hoheren Qualifikatioknsebene voraussichtlich gewachsen sein
wird38.

Materiell besteht der Unterschied zwischen AC und Beurteilung in einer
unterschiedlichen zeitlichen Dimensionierung und einer differenten inhalt-
lichen Ausrichtung des jeweils zu betrachtenden Anforderungsprofils.
Wihrend ein AC-Verfahren Leistungen und Eignungen in einem zeitlich
aggregierten Raum misst (ein bis zwei Tage), beansprucht eine dienstliche
Beurteilung Aussagen tber Leistungen und Befihigungen in einem mehr-
jahrigen Zeitraum. Die Anforderungsdimension des AC ist die konkrete
Aufgabensituation einer Stelle, die nach Kriterien und Gewichtung zuvor
erhoben wurde. Demgegentiber stellt die dienstliche Beurteilung primir
einen Bezug zu den abstrakten Anforderungen her, die allgemein an Be-
amtinnen und Beamte einer Laufbahn- und Besoldungsgruppe zu stellen
sind.

Ansitze fiir eine Neubewertung der Funktion von wissenschaftlichen AC-
Verfahren im Verhaltnis zur dienstlichen Beurteilung durch die Rechtspre-
chung, zeigen sich auch im Zusammenhang mit der Besetzung von Schul-
leitungsfunktionen®® sowie in Fillen von Auswahlverfahren fiir die Zulas-
sung zum Laufbahnaufstieg (Aufstieg in eine hohere Qualifikationsebene).

Integration von AC-basierten Auswahlverfahren fiir Schulleitungs-
funktionen in die Systematik dienstlicher Beurteilungen

Die Entwicklung in der Gestaltung von Auswahlverfahren fiir die Beset-
zung von Schulleitungsfunktionen offenbart, dass immer mehr Linder
nicht mehr davon tberzeugt sind, diese Entscheidungen ganz oder doch
tiberwiegend auf die dienstliche Beurteilung stiitzen zu konnen. Bewer-
bungen um entsprechende Leitungsfunktionen gehdren zwar weiterhin
zum Standardfall von Anlassbeurteilungen. Diese werden aber teilweise
bereits um spezifische Anforderungskriterien modifiziert. An dieser Stelle
gilt es daran zu erinnern, dass Art. 33 Abs. 2 GG nicht grundsitzlich ver-
bietet, prifungsihnliche Bestandteile in ein Beurteilungs- bzw. Auswahl-

88 Vgl. Voitl/Luber, Das neue Dienstrecht in Bayern, 2. Aufl. 2015, S. 90.
89 Vertiefend: Lorse, Die dienstliche Beurteilung von Lehrkriften im Spannungsverhaltnis
padagogischer und rechtlicher Herausforderungen, ZBR 2013, 295 ff.
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verfahren zu integrieren®. So fordern beispielhaft die Beurteilungsricht-
linien Mecklenburg-Vorpommerns®!, eine Beurteilung aus Anlass der
Bewerbung um ein Amt der Schulleitung misse zusitzlich Aufschluss
geben tber die Fahigkeit zur Konferenz- und Gesprichsleitung, die Fa-
higkeit zur Bewertung fremden Unterrichts und zur Beratung von Lehr-
kriften sowie die Kenntnisse und die Darstellungs- und Argumentations-
fahigkeit in Angelegenheiten der Schulverwaltung, ebenso in allgemeinen,
schulfachlichen, padagogischen, schulorganisatorischen und schulrecht-
lichen Fragen. Offen bleibt aber in diesem Fall, ob eine Lehrkraft in
Austbung des ,Kerngeschifts von Schule”, dem Unterricht, tberhaupt
Gelegenheit hatte, diese Fihigkeiten tatsichlich und fiir den Beurteiler
beobachtbar unter Beweis zu stellen. Sichtbar wird die Gefahr einer De-
legitimation der dienstlichen Beurteilung: Die geforderten Aussagen zu
den Schliisselkompetenzen eines Schulleiters lassen sich — von Fillen einer
zeitweisen oder dauerhaft vertretungsweise wahrgenommenen Leitungs-
funktion abgesehen — nur schwerlich aus ihrer bisherigen Titigkeit ablei-
ten; die Eignungsprognose stiitzt sich im Regelfall nicht auf beobachtbares
Verhalten, sondern hat — genau betrachtet — nur noch hochspekulativen
Charakter. Die retrospektive Aussagekraft der fachlichen Leistung bedarf
bei wesentlich verinderten Anforderungen des neuen Arbeitsplatzes der
Erginzung durch weitere leistungsbezogene Qualititsfeststellungen?2.

Best-Practice-Beispiel Nordrhein-Westfalen

In Nordrhein-Westfalen sind Lehrkrifte, die sich um das Amt als Schullei-
terin oder als Schulleiter bewerben, verpflichtet, vor ihrer Bewerbung an
einem Verfahren zur Feststellung ihrer Eignung, dem sogenannten ,E7g-
nungsfeststellungsverfabren® (EFV)? teilzunehmen. Es handelt sich, mate-
riell betrachtet, um ein Assessment-Center-Verfahren, in dem eine sieben-
kopfige, weisungsfreie Kommission an zwei aufeinander folgenden Tagen
Bewerber in vier unterschiedlichen Ubungen verfolgt, die aus den Katego-
rien Beratungsgesprich, Beurteilungsgesprach, Fallstudie, Gruppendiskus-
sion, Interview, Konfliktgesprich, Postkorb und Prisentation entnommen
sind. Lehrkrifte, die das EFV erfolgreich absolviert haben, werden — unab-
hingig von einer konkreten Bewerbung — nachfolgend dienstlich beurteilt.

90 Ebs. VGH Baden-Wiirttemberg, Beschl. v. 5.8.2014 — 4 S 1016/14, IOD 2014, 223 ff.
(225).

91 Kultusministerium Mecklenburg-Vorpommern, ,Dienstliche Beurteilung der Lehrkrifte
an offentlichen Schulen®, v. 23.3.1995, MBI 1995, 107 — Ziff. 3.1.

92 So zutreffend von Roetteken, Konkretisierung des Prinzips der Bestenauslese in der neu-
eren Rechtsprechung, ZBR 2012, 230ff. (234).

93 Vgl. RdErl. des Min. fir Schule und Weiterbildung NRW v. 25.11.2008 -
412-6.07.01.50216.
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Grundlage dieser dienstlichen Beurteilung sind das Ergebnis des EFV so-
wie ein zu diesem Zweck vom Schulleiter erstellter Leistungsbericht. Bei
festgestellter Abweichung zwischen dem Ergebnis des EFV und dem Leis-
tungsbericht ist ein schulfachliches Gesprich (Kolloquium) durch die
Schulaufsicht zur Vorbereitung, d.h. zur Plausibilisierung der dienstlichen
Beurteilung zwingend erforderlich®. Auf diese Weise wird, wie das OVG
Nordrhein-Westfalen® zutreffend feststellt, das EFV zu einer ,Zulas-
sungsvoraussetzung fiir eine Bewerbung um eine Schulleiterstelle®. Dies
relativiert die dienstliche Beurteilung als vorrangiges Instrument der Bes-
tenauslese: Die dienstliche Beurteilung ist aus dem Ergebnis des Eig-
nungsfeststellungsverfahrens widerspruchsfrei zu entwickeln, hat mithin
nicht linger eine unangefochtene Monopolfunktion als Personalauswahl-
instrument®. Eine solche Verschiebung der Verhiltnisse zwischen dienst-
licher Beurteilung und anderen Formen der Leistungsmessung und Poten-
zialanalyse zu Lasten des Vorranganspruchs der dienstlichen Beurteilung
ist bislang noch die seltene Ausnahme im Rahmen von Auswahlverfahren.
Nach Auffassung des OVG Nordrhein-Westfalen?” lassen sich dienstliche
Beurteilung und EFV in der Weise konkordant zueinander entwickeln,
dass nur derjenige Bewerber im Rahmen einer Ausschreibung um eine
Schulleitungsstelle tber eine ,giiltige dienstliche Beurteilung fiir das Amt
der Schulleiterin/des Schulleiter verfugt, der ,bei der Bewerbung eine
weniger als drei Jahre zuriickliegende EFV-Beurteilung vorweisen kann.

Best-Practice-Beispiel Hamburg

Gemifl § 92 HmbSG? erfolgt die Besetzung von Schulleitungsfunktionen
auf der Grundlage eines sogenannten Findungsverfahrens durch einen
Findungsausschuss mit integriertem Auswahlverfahren. Ziel ist es, spezifi-
sche Fahigkeiten in der Leitung einer Schule beobachtbar und bewertbar
zu machen, die in der dienstlichen Beurteilung regelmaflig nur in einge-
schrinkter Weise Gegenstand der Bewertung waren. Gemafy §91 Abs. 1
HmbSG sind zusitzliche Kenntnisse und Fahigkeiten gefordert, insbeson-
dere Fihrungskompetenz, Teamfihigkeit, Konfliktfihigkeit, Innovations-

94 OVG Nordrhein-Westfalen, Beschl. v. 3.4.2017 — 6 A 1976/15, juris, Rz. 6.

95 OVG Nordrhein-Westfalen, Beschl. v. 21.6.2012 — 6 A 1991/11, DOD 2012, 228 {f. (232).

96 Zur Frage, inwieweit die Einbezichung des EFV in die Auswahlentscheidung im Hin-
blick auf den Gesetzesvorbehalt Bedenken begegnet, vgl. Lorse, Mobilitat (Personalrota-
tion) im o6ffentlichen Dienst — rechtliche und personalpolitische Aspekte, DOV 2013,
2451f.; ders. Die dienstliche Beurteilung von Lehrkriften im Spannungsverhiltnis pada-
gogischer und rechtlicher Herausforderungen, ZBR 2013, 295 ff. (302).

97 OVG Nordrhein-Westfalen, Beschl. v. 19.11.2014 — 6 B 1107/14, juris, Rz. 17; Lorse,
Zum Stand der Personalentwicklung im o6ffentlichen Dienst — dienstrechtliche Anmer-
kungen, ZBR 2018, 145 ff. (153).

98 Hamburgisches Schulgesetz v. 16.4.1997 (HmbGVBL. S.97), zuletzt geindert am
31.8.2018 (HmbGVBL. S. 280).
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fahigkeit, Organisationskompetenz sowie die Fahigkeit und Bereitschaft,
mit schulischen wie auflerschulischen Gremien zusammenzuarbeiten und
schulische Aufgaben im Kontext bildungs-, sozial- und gesellschaftspoliti-
scher Entwicklungen wahrzunehmen. Die Beobachtung und Bewertung
dieser Fihigkeiten erfolgt im querschnittlichen Vergleich im Rahmen eines
gesetzlich vorgesehenen Auswahlverfahrens.

Hierbei ,stehen im Findungsverfahren dienstliche Beurteilungen und die
Erkenntnisse aus dem Auswahlverfabren gleichberechtigt nebeneinander
und miissen fiir die Auswablentscheidung regelmdfSig sowohl die dienst-
lichen Beurteilungen als auch die Erkenntnisse aus dem weiteren Auswahl-
verfahren bewertet und abgewogen werden“?. Im Rahmen einer Gesamt-
wiirdigung aus dienstlicher Beurteilung und Auswahlverfahren ist es
sodann — auch nach Auffassung des OVG Hamburg — moglich und auch
ggfls. geboten, ,einen schlechter beurteilten Bewerber vorzuziehen“!%.

Auswahlverfahren fiir die Zulassung zum Laufbahnaufstieg
(Aufstieg in eine hohere Qualifikationsebene)

In personalstarken Verwaltungen besteht ein besonderes Interesse daran,
frihzeitig besonders leistungsstarke Beamtinnen und Beamten die Mog-
lichkeit eines Laufbahnaufstiegs zu ermoglichen. Gleiches gilt fir die Zu-
lassung zur Ausbildungsqualifizierung als Voraussetzung fiir eine Beforde-
rung in ein Amt der hoheren Qualifikationsebene in den Lindern, in denen
nach der Dienstrechtsreform Laufbahngruppen abgeschafft und durch eine
einheitliche ,Leistungslautbahn“ ersetzt wurden (z.B. Bayern, Rheinland-
Pfalz). Da die Zahl der Bewerber regelmaflig den dienstlichen Bedarf tiber-
steigt, geht es also darum, den Selektionsprozess in Auswahlverfahren leis-
tungsbezogen auf der Grundlage des Art. 33 Abs. 2 GG zu gestalten.

Diese Funktion gewinnt besondere Bedeutung vor dem Hintergrund, dass
die Rekrutierung von Fithrungskriften in der Polizei zu iiber 95 Prozent
aus der eigenen Organisation im Wege des Aufstiegs erfolgt.!?! Im polizei-
lichen Bereich geht es deshalb darum, zwei Phasen deutlich zu unterschei-
den: zunichst die Zulassung zu einem Aufstiegsverfahren, sodann die
Durchfihrung des Auswahlverfahrens selbst, das sich zumeist auf ein
AC-Verfahren stiitzt, in dem in simulierten Anforderungssituationen das
Anforderungsprofil der hoheren Laufbahn/Qualifikationsebene als Bezugs-
punkt der Potenzialermittlung zugrunde gelegt wird!®2.

99 OVG Hamburg, Beschl. v. 16.11.2011, NordOR 2012, 144 sowie Beschl. v. 20.11.2012
— 1 Bs 212/12, juris, Rz. 7.
100 OVG Hamburg, Beschl. v. 20.11.2012 — 1 Bs 212/12, juris, Rz. 9; zuvor schon Beschl. v.
16.11.2011 — 1 Bs 160/11, juris, Rz. 8.
101 Thielmann/Weibler, Das Kooperative Fiihrungssystem (KFS) der Polizei, 2010, S. 73.
102 Lorse, Die polizeilichen Beurteilungsrichtlinien des Bundes und der Lander, 2019, S. 191.
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Ausgehend von der Bedeutung, die die Rspr. der dienstlichen Beurteilung
als die uberragende Grundlage von Auswahlentscheidungen beimisst,
wiirde es nicht tiberraschen, wenn die Frage der Zulassung zum Aufstieg
sich ausschliefllich in der Leistungsreihenfolge der dienstlichen Beurtei-
lung bemisst und AC-Verfahren allenfalls eine abrundende Funktion in
Fillen zukommt, in denen im Wesentliche leistungsgleiche Bewerber zu
betrachten sind.

Der BayVGH!'® erkennt die dienstliche Beurteilung zwar weiterhin als
die entscheidende Zulassungsschranke fiir die Teilnahme zum Zulassungs-
verfahren an: Nur unter der Voraussetzung einer positiven Eignungsfest-
stellung fir die Ausbildungsqualifizierung in der aktuellen dienstlichen
Beurteilung und einer Mindestpunktzahl (11 Punkte) im Gesamturteil der
dienstlichen Beurteilung ist der Weg zur Teilnahme am Zulassungsverfah-
ren eroffnet. Hingegen beugt sich der BayVGH!'%* dem gesetzgeberischen
Willen, der sich in Art.37 Abs.3 S.3 LIbG n.F. manifestiert, dass der
dienstlichen Beurteilung kein Vorrang gegeniiber anderen Auswahlmetho-
den zukommt, es vielmehr erlaubt, ,ausschliefSlich auf das Ergebnis von
Priifungen oder wissenschaftlich fundierten Auswahlverfabren abzustel-
len“. Dies bedeutet konkret: Die Rechtsprechung!® akzeptiert, ,dass ein
Beamter mit besserer Beurteilung, der im Auswabltest ein schlechteres Er-
gebnis erzielt hat als ein Beamter mit schlechterer Beurteilung, nicht zur
Ausbildungsqualifizierung zugelassen wird“. Rational hierfiir ist die Uber-
legung, dass die Aussagekraft der dienstlichen Beurteilung sich in der Be-
wertung der Leistungen des bisherigen Amtes erschopft. Fiir eine weiter-
gehende, die nichste Laufbahn bzw. Qualifikationsebene tiberspringende
Prognose bietet die dienstliche Beurteilung hingegen keine belastbare
Grundlage mehr.

In dhnlicher Weise stellt das OVG Berlin-Brandenburg!% beziiglich eines
Laufbahnaufstiegs im Bereich der Feuerwehr klar, dass die dienstlichen
Beurteilungen der Bewerber in der Auswahl zum Laufbahnaufstieg nicht
maf3geblich zu berticksichtigen sind. Es begriindet diese Auffassung damit,
dass die Aussagekraft dienstlicher Beurteilungen beim Aufstieg in eine ho-
here Laufbahngruppe an prognostischer Sicherheit verliere, da sich die
Anforderungen der neuen Laufbahn nicht notwendigerweise ,bruchfrei®
aus den bisherigen Anforderungen entwickeln lassen.

Die Rechtsprechung ist jedoch in dieser Frage noch uneinheitlich: Die Be-
deutung der dienstlichen Beurteilung reduziert sich in gestuften Verfahren

103 BayVGH, Beschl. v. 22.6.2018 — 3 CE 18.604, RiA 2018, 224 ff. (228).
104 BayVGH, Beschl. v. 22.6.2018 - 3 CE 18.604, RiA 2018, 224 ff. (230).
105 BayVGH, Beschl. v. 22.6.2018 — 3 CE 18.604, RiA 2018, 224 ff. (231).
106 OVG Berlin-Brandenburg, Beschl. v. 11.1.2018 - OVG 4 S 40.17, ZBR 2018, 276 {f.
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nicht nur — dies stellt das Oberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfa-
len'®” unmissverstandlich klar — auf die Vorauswahl, also die Entscheidung
der Frage, welche Polizistinnen und Polizisten etwa zur Teilnahme am
Aufstiegsverfahren fiir die verkiirzte Aufstiegsausbildung in den gehobe-
nen Polizeivollzugsdienst zugelassen werden, sondern auch fiir die Uber-
prifung der Eignung und Befihigung im eigentlichen Auswahlverfahren
selbst.

Als Faustformel kann fiir den personellen Anwendungsbereich der BLV
gelten, dass dienstliche Beurteilungen neben den Erkenntnismitteln des
§ 36 Abs. Abs. 4 Sitze 2 bis 5 BLV (schriftliche Aufgaben, Vorstellung vor
der Auswahlkommission) auch in dieser Phase der Auswahlentscheidung
wgleichrangig mit anderen Auswahlinstrumenten als Erkenntnismittel heran-
zuziehen und auszuwerten“1% sind.

Zu weitgehend erscheint jedoch die Rechtsprechung des BayVGH 1%,
wenn sie dem nicht erfolgreichen Bewerber eines Auswahlverfahrens eine
Einsicht in die Aufgaben und Antworten sowie in die Auswertung eines
computergestiitzten Testverfahrens unter Hinweis auf die Geheimhal-
tungsbediirftigkeit verweigert und eine Bescheinigung tiber das von ihm
erreichte Ergebnis sowie die Platzierung im Auswahltest genligen lisst.
Ein asymmetrisch ausgestalteter Rechtsschutz, der bei der dienstlichen Be-
urteilung die Anforderung an die Begriindung des Gesamturteils durch
die Rechtsprechung immer weiter hochschraubt und auf der anderen Seite
bei der Nutzung anderer Auswahlmethoden das Begriindungsverlangen
auf die Ubermittlung einer Bescheinigung iiber das Ergebnis verengt, aber
zugleich verlangt, die Bewerberin misse ,konkret darlegen (...), inwiefern
nach ihrer Auffassung Mingel vorliegen, indem sie substantiierte Ein-
wande gegen die Bewertung erbebt“, vermag nicht zu tberzeugen.

5.2 Strukturierte Auswahlgespriche mit Interviewleitfaden

Hiufig erfolgten Auswahlgespriche in der Vergangenheit in einer wenig
strukturierten Weise. ,,Warum haben Sie sich beworben? Weshalb glauben
Sie, fir diese Position besonders geeignet zu sein? Welche Vorkenntnisse
befdhigen Sie zur Ausiibung der Stelle?” Solche und Zhnliche Fragen be-
stimmten meist eher zufillig den Verlauf des Gesprichs. Nicht selten wur-
den den Bewerbern unterschiedliche Fragen gestellt und unterschiedliche
Zeiten zur Beantwortung eingeriumt. Es liegt auf der Hand, dass eine

107 Vgl. die Beschliisse des OVG Nordrhein-Westfalen, v. 11.12.2017 — 1 B 1394/17 — juris,
Rz.25 und 3.7.2018 — 1 B 828/18 — juris, Rz. 21 sowie v. 13.7.2018 — 1 B 925/18 — juris,
Rz.32.

108 OVG Nordrhein-Westfalen, Beschl. v. 3.7.2018 — 1 B 828/18 — juris, Rz. 33.

109 BayVGH, Beschl. v. 22.6.2018 — 3 CE 18.604, RiA 2018, 224 {f. (233).
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qualifizierte Auswahl des oder der Bestgeeigneten auf diese Weise nicht
erfolgen kann. Deshalb ist es erforderlich, die Fragen konsequent an den
fur die Stelle notwendigen Fihigkeiten, Erfahrungen und Qualifikationen
auszurichten. Bereits hieran haperte es in der Vergangenheit meistens, da
im Vorfeld keine materielle Klarheit dariiber bestand, welche Anforderun-
gen an die Ausiibung der ausgeschriebenen Titigkeit zu stellen waren. Es
besteht also eine enge Korrelation zwischen Anforderungsprofil und
Strukturierung des Frageverhaltens.

Strukturierte, d.h. standardisierte Fragen gegeniiber den Bewerbern sind
aber auch deshalb erforderlich, um den durch die Rechtsprechung entwi-
ckelten Bewerbungsverfahrensanspruch zu beachten, der die strikte Gleich-
behandlung aller Bewerber aus Art. 3 Abs. 1 GG ableitet. Nur bei Beach-
tung dieses allgemeingiiltigen Standards kann ein Auswahlverfahren einer
gerichtlichen Uberpriifung unter diesem Gesichtspunkt standhalten. Dieser
strukturierte Fragenkatalog ist selbstverstandlich schriftlich festzulegen und
die Beantwortung sowie die hieraus abgeleiteten Bewertungen Teil der
Dokumentation des Auswahlverfahrens, die ebenfalls als Grundlage der ge-
richtlichen Uberpriifung in zeitlich angemessenem Umfang vorzuhalten ist.
Es handelt sich um ein Personalfiihrungsinstrument, das auf den Erkennt-
nissen der dienstlichen Beurteilung aufbaut und diese mit der Anforde-
rungsdimension des konkreten Beforderungsdienstpostens verbindet.

5.3 Das Instrument der dienstlichen Beurteilung im Gefiige der Personal-
entwicklung

Die bisweilen in der Rechtsprechung anzutreffende Verabsolutierung der
dienstlichen Beurteilung wird diesem Instrument der Personalfiihrung nur
eingeschrinkt gerecht. Blickt man auf neue bundesrechtliche Tendenzen,
so zeigt sich ein anderer Befund: Die dienstliche Beurteilung ist als Bau-
stein der Personalentwicklung gemifl § 46 Abs.2 Nr. 4 BLV!!? Bestandteil
einer konzeptionellen Vorstellung, die Eignung, Befihigung und fachliche
Leistung durch eine Reihe unterschiedlicher Personalfiihrungs- und Per-
sonalentwicklungsmafinahmen zu erhalten und zu fordern sucht. Hierzu
rechnen die dienstliche Qualifizierung ebenso wie etwa Kooperations-
gesprache zwischen Vorgesetzten und Mitarbeitern oder die Nutzung des
Instruments von Zielvereinbarungen. Damit ist zumindest ein erster
Schritt auf Bundesebene erfolgt, Wechselwirkungen zwischen den einzel-
nen Personalfithrungsinstrumenten sichtbar zu machen und in die dienst-
rechtliche Regelungswelt, die auch die Rspr. zur Kenntnis zu nehmen hat,
einzufithren.

110 Vgl. Bundeslaufbahnverordnung i.d.E v. 12.2.2009, BGBI. I, S. 284; Leppek, in: Lemho-
fer/Leppek, Das Laufbahnrecht der Bundesbeamten — Stand 4/2015, § 46, Rz. 11.
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Auf Linderebene hat sich zuletzt die bayerische Dienstrechtsreform!!! der
Personalentwicklung bemichtigt, allerdings in einer ganz anderen Weise,
als dies beim Bund dargestellt wurde. Auf der Suche nach neuen Aufga-
ben hat man beschlossen, den weitgehend seiner originiren laufbahnrecht-
lichen Zustindigkeiten beraubten Landespersonalausschuss zu einem
~Kompetenzzentrum® fur ,dienstherreniibergreifende Konzepte fiir Perso-
nalentwicklungsmafinabmen unter Einbindung der obersten Dienstbehor-
den“!2 neu zu erfinden. Dem auf der Grundlage des Art. 69 LIbG dem
bayerischen Landtag vorgelegten Evaluationsbericht zur Evaluation des
Neuen Dienstrechts in Bayern“!!? ldsst sich ein nachhaltiger Nutzen die-
ser neu zugeordneten Kompetenz nicht entnehmen. Ein dhnlicher Befund
ergibt sich beim Blick in den Jahresbericht 2017 des bayerischen LPersA:
Aufler allgemein gehaltenen Ausfihrungen zum Wert von Fortbildung ist
ein substanzieller, die Tétigkeit der Ressorts insoweit zielgenau steuernder
Beitrag des Gremiums nicht nachweisbar!.

Hinzuweisen ist aber auch auf die Reformiberlegungen Berlins, die sich
in §6 VGG!'> manifestieren und der Personalentwicklung die Aufgabe
einer ,bedarfs-, anforderungs- und ezgnungsgerec/ote Beschdftigung des
Personals“ zuweisen, was insbesondere eine gezielte fachliche Verwen-
dungsplanung sowie — im Bereich der Fiihrungskrifte — eine Teilnahme an
Mafinahmen der Fiuhrungskriftequalifizierung impliziert.

Das Verhiltnis zwischen bestimmten Instrumenten der Personalentwick-
lung und dienstlicher Beurteilung ist in §6 Abs.5 S.1 VVG niher kon-
kretisiert: ,,Die Auswahl bei Personalentscheidungen bestimmt sich nach
einem gruppenbezogenen Auswahlverfabren, mindestens fiir Fiihrungsauf-
gaben, oder nach einem anderen geeigneten Auswahlverfahren, wie struk-
turierten Auswahlgesprichen oder Auswablinterviews, unter Beriicksichti-
gung der dienstlichen Beurteilungen.“ Diese gesetzliche Formulierung, die
die dienstliche Beurteilung in ihrer zentralen Bedeutung fiir Auswahlent-
scheidungen zunehmend in den Hintergrund treten ldsst, hat den ent-

111 Hierzu: Lorse, Reform des Laufbahnrechts in Bayern — Mehr Leistung oder mehr Nivel-
lierung im bayerischen Staatsdienst?, ZBR 2009, 368 ff.; Lorse, Neues Dienstrecht in Bay-
ern — die Foderalismusreform entlisst ihre Kinder, ZRP 2010, 119 ff.

112 Vgl. Art. 115 Abs. 1 Nr. 5 BayBG.

113 Bericht des Bayerischen Staatsministeriums der Finanzen zur Evaluation des Neuen
Dienstrechts in Bayern Evaluationsbericht Dienstrechtsreform v. Juni 2013, S. 51: ,,Uber
spiirbare Konsequenzen zur verinderten Aufgabenstellung des Landespersonalaunsschusses
im Bereich der Personalentwicklung konnte derzeit von vielen Ressorts nichts berichtet
werden.”

114 Bayerischer Landespersonalausschuss, Jahresbericht 2017, 26.4.2018, S. 38—41.

115 Dirittes Gesetz zur Reform der Berliner Verwaltung (Verwaltungsreform-Grundsitze-Ge-
setz — VGG v. 17.5.1999 (GVBL S. 171).
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schiedenen Widerstand der verwaltungsgerichtlichen Rspr. gefunden!!é. So
erkennt das OVG Berlin!!” in Personalentscheidungen, die sich vorrangig
auf Assessment-Center-Elemente, nachrangig auf dienstliche Beurteilun-
gen abstiitzen, einen Verstofl ,gegen allgemein giiltige Wertmafistibe
(Leistungsprinzip)©.

Um das Verhaltnis zwischen Personalentwicklung und dienstlicher Beurtei-
lung abschlieflend zu bestimmen, erscheint es zunichst zielfithrend, die ge-
meinsame Wurzel zu identifizieren: das Leistungsprinzip 1.S.d. Art. 33
Abs. 2 GG. Bei der Personalentwicklung!!® handelt es sich um die ,,Zusam-
menfassung aller systematisch gestalteten Prozesse, die es ermoglichen, das
Leistungs- und Lernpotenzial von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern zn
erkennen, zu erbalten und in Abstimmung mit dem Verwaltungsbedarf
verwendungs- und entwicklungsbezogen zu fordern“. Gerade weil in der
Vergangenheit das Instrument der dienstlichen Beurteilung ritualisierte,
also nicht zum Gegenstand einer intensiven Analyse und Auswertung so-
wie eines darauf gestlitzten Dialogs mit dem Beurteilten wurde, blieb das
ithr innewohnende Potenzial hiufig ungenutzt. Dienstliche Beurteilungen
wurden abgeheftet, jedoch nicht vernetzt und interdependent genutzt.
Lern- oder Verhaltensdefizite, die in der dienstlichen Beurteilung erkenn-
bar wurden, wurden nicht fiir Zwecke der Fach- und Fihrungskriftequali-
fizierung genutzt. Wiinsche des beurteilten Beamten, etwa nach einer
neuen fachlichen Herausforderung, wurden nicht integriert in eine langfris-
tige Verwendungsplanung, die den biosozialen Lebenszyklus des Mitarbei-
ters!!” (z.B. Phase der Familiengrindung) angemessen in diese dienstlichen
Planungen einbezieht. Handelt es sich also teilweise bei dem Grundgedan-
ken der Personalentwicklung um ein Terrain, das durch eine suboptimale
Nutzung des Instruments der dienstlichen Beurteilung verschenkt wurde,
bestehen aber auch strukturelle Defizite der dienstlichen Beurteilung das
zu leisten, was in der Personalentwicklung konzeptionell angelegt ist.

Ein Kernelement der Personalentwicklung 1.S.d. § 46 BLV sind in Verwal-
tungen sogenannte ,Verwendungs- und Fordergrundsitze“, die einer-
seits den Mitarbeitern eine Orientierungshilfe bei der personlichen Karri-
ereplanung geben, andererseits eine Steuerungsfunktion aus Sicht des
Dienstherrn besitzen, Verhalten und Motivation, z.B. die Bereitschaft zur

116 Ebs. Franflen-de la Cerda/Fritsche, Eckpunkte der Reform des Berliner Beurteilungswe-
sens, RiA 2002, 183 ff.

117 OVG Berlin, Beschl. v. 8.12.2000 - 4 SN 60/00, NVwZ-RR 2001, 395f. (396).

118 BMI, Personalentwicklungskonzept 2006, S.7; hierzu: Lorse, Personalentwicklung im
Abseits aktueller dienstrechtlicher Reformiiberlegungen, ZBR 2008, 145 ff. (152).

119 Lorse, Personalmanagement im 6ffentlichen Dienst, 2001, S. 172 f.; Sattelberger, Lebens-
zyklusorientierte Personalentwicklung, in: Sattelberger (Hrsg.), Innovative Personalent-
wicklung, 1995, S. 287 ff. (288 ff.).
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ortlichen und fachlichen Mobilitit, mit dem dienstlichen Einsatzinteresse
synergetisch zu verbinden. Den Lackmustest auf die Ernsthaftigkeit und
Verbindlichkeit solcher Grundsitze bildet ihre strikte Berticksichtigung im
Rahmen von Auswahlentscheidungen. Damit treten diese Grundsitze
u.U. in einen Konflikt zum Monopol der dienstlichen Beurteilung. Wenn
etwa Verwendungs- und Fordergrundsitze das Durchlaufen mehrerer Ver-
wendungen in einem Amt und damit den Erwerb von fachlicher (und
ggfls. ortlicher) Verwendungsbreite zur Voraussetzung fiir eine Forderung
erheben, so kann dies in Widerspruch zum Dogma des Vorrangs der
dienstlichen Beurteilung treten, wenn nicht der Bestbeurteilte, sondern ein
schlechter beurteilter Beamte diese Grundsitze erfiillt. Die Verwendungs-
und Fordergrundsitze mutieren auf diese Weise vom Hilfs- zum Haupt-
kriterium der Auswahlentscheidung.

Das BVerwG!?° versucht, im Wege der praktischen Konkordanz beiden
Instrumenten, die dem Leistungsprinzip 1.S.d. Art.33 Abs.2 GG ver-
pflichtet sind, gerecht zu werden. Unter der Voraussetzung einer allen
gleichermaflen angebotenen Inanspruchnahme der Verwendungs- und
Fordergrundsitze und einer Beschrinkung von verwendungsbezogenen
Bewihrungszeiten fiir eine Beforderung auf den fiir eine Regelbeurteilung
vorgesehenen Zeitraum billigt das Gericht die Anwendung von Verwen-
dungs- und Fordergrundsitze als rechtliches Regulativ dienstlicher Beur-
teilungen.

Im Kern handelt es sich um die Giitekriterien der Langfristigkeit, der
Nachhaltigkeit und der Verbindlichkeit, die eine Personalentwicklung aus-
zeichnen.

— Langfristigkeit bedeutet, die konkrete und individuelle Laufbahnpla-
nung geht tiber das vielfach beklagte kurzeitige Moment des aktuellen
Stellenbesetzungsbedarfs hinaus und plant vorausschauend mittel- und
langfristig die weiteren Schritte der beruflichen Qualifizierung der Mit-
arbeiter/innen'?!.

— Nachbaltigkeit bedeutet, dass nicht linger das Vermeiden von Regelver-
stoflen fiir die Bewertung der beruflichen Tatigkeit entscheidend ist, was
hiufig mit einer routinierten Arbeitsweise und einer Reduzierung von
Eigenaktivitit verbunden ist'?2.

120 BVerwG, Urt. v. 19.3.2015 — 2 C 11/14, juris, BVerwG, Beschl. v. 25.10.2011 — 2 VR 4/
11, RiA 2012, 791f. (83); aktuell: OVG Nordrhein-Westfalen, Beschl. v. 28.3.2018 — 1 B
212/18, juris, Rz. 7.

121 Wachsmuth/Janke, Personalentwicklung — gestalten statt verwalten, BayVBI 1999, 395 ff.
(388).

122 Wottawa, Verinderungsprozesse im offentlichen Dienst, in: Arbeitskreis Assessment
Center e.V., (Hrsg.), Assessment Center als Instrument der Personalentwicklung, 1996,
391 ff. (393).
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- Verbindlichkeit bedeutet, dass der Mitarbeiter, der sich auf das ,,Wagnis
PE“ einldsst, also auch seinen privaten Lebensbereich unter Einschluss
ortlicher Mobilitdt in das langfristige Konzept einer kontinuierlichen
Qualifizierung einbringt, darauf vertrauen darf, dass die Bereitschaft zur
fachlichen Mobilitit und Teilnahme an leistungsorientierten Auswahl-
prozessen beantwortet wird mit einem widerspruchsfreien Forderver-
halten des Dienstherrn!?’.

Es geht also darum, beide Instrumente nicht — wie dies die Rspr. bisweilen
suggeriert — in einem Konkurrenz- oder Rivalititsverhaltnis, sondern in
einem Supplementirverhiltnis neu zu definieren. Die Seelenachse der Per-
sonalentwicklung ist die Erarbeitung eines Anforderungsprofils, das so-
wohl der Qualifizierungs- als auch der Verwendungsplanung Ziel und
Richtung gibt. Die Seelenachse der dienstlichen Beurteilung ist das aus ab-
straktem statusrechtlichen Amt gebildete Anforderungsprofil, das sich in
den Leistungs- und Befihigungskriterien widerspiegelt.

Das praktische Beispiel

Am Beispiel des Personalentwicklungskonzepts im Bundesministerium fir
Gesundheit!'?* sollen die Vernetzungslinien zwischen Personalentwicklung
und dienstlicher Beurteilung sichtbar gemacht werden.

— Das PE-Konzept des BMG basiert auf der Uberlegung, dass standardi-
sierte Titigkeit- und Anforderungsprofile die Basis einer strategisch
orientierten Personalentwicklung bilden und erkennt in ihnen folgerich-
tig die Grundlage fiir die Leistungsbewertung (der Tarifbeschiftigten)
und zur Beurteilung (der Beamten). Eine vernetzte Personalentwicklung
kann daher nur erfolgreich sein, wenn sich die allgemeinen Tatigkeits-
und Anforderungsprofile auch als Zielbestimmung in den dienstlichen
Beurteilungskriterien abbilden. Dies setzt eine kontinuierliche Synchro-
nisierungsaufgabe beider Instrumente voraus.

- Ein weiteres Problem der Vernetzung zeigt sich am Beispiel der im BMG
eingefithrten strukturierten Beschaftigungsgespriche, die als periodische
Jahresgesprache gefithrt werden. Lebenstypisch werden in solchen Ge-
sprichen wechselseitige Erwartungshaltungen ausgetauscht, die u.a. die
Aspekte ,Fiihrung und Zusammenarbeit®, die ,, Arbeitssituation und die
Zusammenarbeit®, also Bereiche betreffen, die unmittelbar oder mittel-
bar auch Einschitzungen zum Leistungs- und Befihigungsbild des Be-
schaftigten reflektieren.

123 Lorse, Personalentwicklung im Abseits aktueller dienstrechtlicher Reformiiberlegungen,
ZBR 2008, 145 ff. (153).
124 Bundesministerium fiir Gesundheit, Personalentwicklungskonzept v. 14.8.2013.
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Die Aussage im PE-Konzept!'?, ,Das Jabresgesprich ist inhaltlich zu
trennen von Beurteilungsgesprichen bzw. von Auftakt- oder Evoffnungs-
gesprichen zur Leistungsbewertung nach dem LeistungsTV-Bund,
tiberzeugt nicht, da gerade inhaltliche Uberschneidungen bestehen: Wird
einem Mitarbeiter in drei Jahresgesprichen bescheinigt, dass er die Er-
wartungen seines Vorgesetzten in jeder Hinsicht erfiillt, wire es wider-
spriichlich und gewiss nicht vertrauensfordernd, wenn am Ende dieses
Leistungsprozesses die dienstliche Beurteilung oder die Leistungsbewer-
tung ein substanziell anderes Bild von den Leistungen und Befihigungen
des Beschiftigten zeichnen wiirde. Dies gilt auch dann, wenn einzuriu-
men ist, dass sich bei der dienstlichen Beurteilung der Horizont der Ver-
gleichsbetrachtung tber die bilaterale Arbeitsbeziehung hinaus weitet.
Ein Losungsansatz wire es deshalb, in diesen auch auf andere Dienst-
stellen in jeder Hinsicht vergleichbaren Fillen statt einer apodiktischen
Trennung eine synthetische Verknlipfung aufzubauen. Dies konnte in
der Weise erfolgen, dass die Grundfeststellungen der Jahresgespriche als
Informationsgrundlage fiir den Beurteiler dienen, in Beurteilungskonfe-
renzen sowie nachfolgend in der Beurteilung — vergleichbar Beurtei-
lungsbeitrigen — zu thematisieren sind.

- Ein weiteres Kompatibilititsproblem im Verhiltnis der Personalent-
wicklung zur dienstlichen Beurteilung stellt sich, soweit im PE-Konzept
die Forderung der Verwendungsbreite!?® und eine ,stetige Verande-
rungsbereitschaft“ der Mitarbeiter gefordert wird. Dies kontrastiert in
schadlicher Weise mit der Erfahrung in der Beurteilungspraxis, dass
Mitarbeiter mit lingerer Stehzeit in einer Verwendung durchweg auch
tiefere Fachkenntnisse erwerben, stirker in ,Fachbruderschaften® ver-
ankert sind und damit im Vergleich mit verwendungsjiingeren Mitarbei-
tern regelmiflig besser beurteilt werden.

Auch insoweit gilt es, an dieser Bruchlinie zwischen zwei unterschied-
lichen Strategien einen widerspruchsfreien Ubergang zu schaffen. Dieses
lasst sich etwa in der Weise herstellen, dass neben dem Statusbezug als
Mafistab fiir die Vergleichsgruppenbildung ein weiteres Kriterium hin-
zutritt, in dem zukiinftig nur noch Beschiftigte vergleichbarer Karriere-
formen in eine Vergleichsbetrachtung einbezogen werden. In der Praxis
existieren sogenannte Fach-, Fithrungs- und Projektkarrieren gleichbe-
rechtigt im dienstlichen Interesse nebeneinander. Diese Zuordnung
konnte zukiinftig als Komplementirkriterium neben die Laufbahn- und

125 Bundesministerium fiir Gesundheit, Personalentwicklungskonzept v. 14.8.2013, Ziff. 4.
a.E.

126 Bundesministerium fiir Gesundheit, Personalentwicklungskonzept v. 14.8.2013, Ziff. 6;
vgl. hierzu Lorse, Zum Stand der Personalentwicklung im offentlichen Dienst-dienst-
rechtliche Anmerkungen, ZBR 2018, 145 ff. (150).
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Besoldungsgruppe (Statusbezug) zur Bildung der Vergleichsgruppe hin-
zutreten.

— Soweit im PE-Konzept die nachvollziehbare Zielsetzung geduflert wird,
moglichst frithzeitig Fithrungserfahrung zu sammeln, sei es durch die
Ubernahme der Leitung von Projekt- und Arbeitsgruppen, der Bildung
von ,Doppelspitzen® bis zum planbaren Ausscheiden des bisherigen
Referatsleiters aus Altergriinden, oder in Fillen lingerfristiger Erkran-
kung von Referatsleitern die Ubernahme einer ,kommissarischen Refe-
ratsleitung®, muss dieses in der dienstlichen Beurteilung entsprechend
abgebildet werden. Problematisch ist dies, soweit Beamte mit gleichem
Statusamt unterschiedliche Fihrungsfunktionen wahrnehmen, z.B. als
Referent oder als Referatsleiter in einer der zuvor genannten interimis-
tischen Funktionen. Kénnen diese noch in einer Vergleichsgruppe mit-
einander betrachtet werden? Wie wirkt sich dies faktisch aus, wenn bei
dem einen Teil der Vergleichsgruppe Fihrungseigenschaften bzw. Fiih-
rungsverhalten bewertet werden, bei dem anderen Anteil der Vergleichs-
gruppe nur lakonisch ,nicht beobachtbar® vermerkt ist? Hiufig hat eine
Aufspaltung der Vergleichsgruppe die Unterschreitung der Mindest-
werte fiir die Anwendung von Richtwerten zu Folge, so dass in der Be-
urteilungspraxis zumeist das Bestreben grof} ist, Vergleichsgruppen nicht
zu sehr nach Funktionsmerkmalen aufzuspalten.

Il. Allgemeine Rechtsgrundlagen dienstlicher Beurteilungen
1. Europarechtliche Rechtsentwicklungen

Nachfolgend werden die nationalen Rechtsgrundlagen dienstlicher Beur-
teilungen dargestellt, insbesondere die iberragende Bedeutung dieses
Instruments zur Durchsetzung des Leistungsprinzips sichtbar gemacht.
Damit wird zugleich der Vorstellung entgegengewirkt, dienstliche Beurtei-
lungen existierten um ihrer selbst willen und seien ihrerseits zu einem
hergebrachten Grundsatz des deutschen Berufsbeamtentums erstarrt. Die-
ser verfassungsrechtliche Bezug macht zugleich die hohen Anforderungen
verstandlich, die an den materiellen Gehalt und an die Verfahrensausge-
staltung dieses Instruments zu stellen sind.

Nationales Verfassungsverstindnis sichert dem Beamtenstatus tiber Art. 33
Abs. 2 und Abs.5 GG traditionell ein Alleinstellungsmerkmal, das auch
materielle Ausstrahlungswirkung auf die Funktion der dienstlichen Beur-
teilung hat. So bezeichnet etwa das BVerfG'?” ,das wesentliche Abstellen
auf die aktuelle Beurteilung“ bei Auswahlentscheidungen als ,verfas-
sungsrechtlich geboten®. Allerdings offnet die Rspr. des EuGH sowie des
EGMR erste europa- und volkerrechtliche Damme, die den Beamtenstatus

127 BVerfG, Nichtannahmebeschluss v. 9.8.2016 — 2 BvR 1287/16 — juris, Rz. 66.
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und damit auch die Anforderungen an sein Leistungs- und Befihigungs-
bild dem der Arbeitnehmer annihern. Die Rspr. des EuGH!?® hat bereits
seit lingerem den Beamtenstatus dem primarrechtlichen Arbeitnehmerbe-
griff zugeordnet. Der EGMR hat in Auslegung des Art. 11 EMRK!?? die
gewerkschaftliche Koalitionsfreiheit zugleich mit dem Recht auf Kampf-
mafinahmen (Streik) verbunden und dieses Recht sodann auf alle Angeho-
rigen des offentlichen Dienstes erweitert. Die nationale Rezeption dieser
Rspr. durch das BVerwG'*® kam in der Folge zum Ergebnis, Art. 11
EMRK gewihre allen Angehorigen des offentlichen Dienstes, die nicht in
den in Art. 11 Abs.2 EMRK genannten Kernbereichen staatlicher Aufga-
benerfillung und der ,genuinen Hoheitsverwaltung® titig seien sowie
thren Gewerkschaften ein Recht auf Kollektivverhandlungen und darauf
bezogenen Kollektivmafinahmen (Streik). Die daraus resultierende Tren-
nung der Beamtenschaft in ,Kernbereichs- und Randbereichsbeamte“ hat
zunichst eine kritische Diskussion!3! ausgelost.

Das Bundesverfassungsgericht hat mit seinem Urteil vom 12. Juni 2018132,
das Streikverbot fiir Beamte fiir verfassungsgemafl und mit der EMRK fiir
konform zu erkliren, ein verfassungsrechtliches Ausrufezeichen gesetzt
und sich einer Aufspaltung des Berufsbeamtentums in Beamte erster und
zweiter Klasse widersetzt. Damit ist es Aufweichungstendenzen durch die
(hochst)verwaltungsgerichtliche Rechtsprechung entgegengetreten, an de-
ren Ende die Auflosung des Berufsbeamtentums in seiner bisherigen Form
gestanden hitte. Damit avanciert das Streikverbot zu einem ,systemnot-
wendigen und fundamentalen Strukturprinzip des Berufsbeamtentums®,
dessen Preisgabe ,die in der Bundesrepublik bestehende Ordnung des Be-
rufsbeamtentums grundsitzlich in Frage stellen” wirde'3®. Abgerundet
wird diese Argumentation des BVerfG durch den Hinweis, es handle sich
beim Streikverbot um einen Teil der institutionellen Garantie des Art. 33
Abs.5 GG, der vom Gesetzgeber fiir die gesamte Beamtenschaft zu be-
achten und damit nicht auf gesetzlichem Wege zu verindern sei, was die
entgegenstehende Rechtsprechung des BVerwG en passant fossiliert.

128 EuGH, Urteil vom 24.3.1994 - C-71/93; vgl. Pechstein, Anm.zu EuGH, Urt. v.
19.6.2014 — C-501/12 u.a., NVWZ 2014, 1301 f. (1301); Demmeke, Aktuelle Dienstrechts-
reformen in Europa (...), ZBR 2013, 217 ff. (227).

129 Grundlegend: EMRK, Urt. v. 12.11.2008 - 34503/97, NZA 2010, 1423{. sowie Urt. v.
21.4.2009 -68959/01, NZA 2010, 1423 ff.

130 BVerwG, Urt. v. 27.2.2014 — 2 C 1/13, ZBR 2014, 195 ff.; hierzu: Lorse, Das Streikverbot
fir Beamte im Lichte der aktuellen Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts zu
Art. 11 EMRK, ZBR 2015, 109 ff.

131 Kritisch Battis, Anm. zu BVerwG, Urt. v. 27.2.2014, ZBR 2014, 201 {.; ebs. Lindner, Er-
widerung zu Christian Traulsen, JZ 2013, 65-72, in: JZ 2013, 9421.

132 BVerfG, Urt. v. 12.6.2018 — 2 BvR 1738/12, ZBR 2018, 238 {f.; Battis, Streikverbot fiir
Beamte, ZBR 2018, 289ff.; Lorse, ZBR 2018, 325 ff.

133 BVerfG, ZBR 2018, 238 ff. (245).
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Im Kern geht es bei dieser dienstrechtlichen Kontroverse, die ihre Fort-
setzung in einem Beschwerdeverfahren vor dem EGMR findet, um die
Suche nach einer Konkordanz zwischen dem Anspruch des EGMR, die
europdischen Menschenrechte dynamisch weiter zu entwickeln und dem
Anspruch des BVerfG, nationales Verfassungsrecht in seiner interdepen-
denten und historisch gefestigten Verfassungsidentitit zu erhalten. Abhin-
gig von dieser Rechtsentwicklung wird man nicht uiberrascht sein konnen,
wenn mittelfristig europaische Mindeststandards auch zur Messung von
Leistung und Befihigung aller Angehorigen des offentlichen Dienstes
richterrechtlich aus arbeitsrechtlichen Normen entwickelt und sodann in
europarechtliche Regelungen mit nationaler Umsetzungspflicht gegossen
werden.

Davon zu trennen ist die Eigenverwaltung der Europdischen Union auf
der Grundlage des Lissabon-Vertrags und die dienstrechtliche Veranke-
rung der dort eingesetzten Beamten, die auch Durchfiihrungsbestimmun-
gen zum Beurteilungs- und Beforderungswesen umfasst!3*.

2. Leistungsprinzip und Bestenauslese (Art. 33 Abs. 2, 5 GG)

Dienstliche Beurteilungen dienen dazu, eine Grundlage fiir personelle
Auswahlentscheidungen innerhalb des offentlichen Dienstes zu schaffen,
die den Anforderungen der Dienstrechtstrias in Art. 33 Abs.2 GG, also
Eignung, Befihigung und fachlicher Leistung, gentigen. Zu beachten ist
zunichst, dass sich das Leistungsprinzip unmittelbar auf den gleichen Zu-
gang zu allen &ffentlichen Amtern nach Mafigabe von Eignung, Befihi-
gung und fachliche Leistung bezieht, also den Auswahlprozess im Rah-
men der Einstellung in den offentlichen Dienst. Anerkannt ist dartiber
hinaus, dass dieses Prinzip der Bestenauslese auch Geltung fiir die nach-
folgenden Stufen des Auswahlprozesses beansprucht, die die Besetzung
offentlicher Amter im Wege der Beférderung zum Inhalt hat!?>. Tenden-
zen'3, hierbei zwischen einem allgemeinen Leistungsgrundsatz — die Auf-
nahme in das Berufsbeamtentum — und einem besonderen Leistungs-
grundsatz — Aufstieg innerhalb der Amterordnung unter Einschluss des
Beurteilungswesens — zu unterscheiden, haben sich im Ergebnis nicht als
relevante Unterscheidungsgrofle durchgesetzt.

134 Vgl. Reithmann, Europaisches Dienstrecht und Gericht fiir den 6ffentlichen Dienst in der
Europiischen Union (...), ZBR 2015, 217 {f. (221).

135 Jachmann-Michel/Kaiser, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Komm. GG, 7. Aufl. 2018,
Art. 33, Rz. 16.

136 Vgl. Fees, Der Leistungsgrundsatz im 6ffentlichen Dienst, ZBR 1967, 203 f. (203); Einzel-
heiten bei Giintner, Beamtenbesoldung nach Leistung, in: Depenheuer/Heintzen u.a.
(Hrsg.) Nomos und Ethos, Hommage an Josef Isensee, 2002, 377 ff. (387).
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