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Topfwirtschaft und Beforderungsranglisten rechtswidrig®

Das Bundesverwaltungsgericht hat in einem vieldiskutierten Urteil vom 30. Juni 2011 (ZBR 2012, 42
= DOD 2011, 279 = 10D 2011, 220 = NVwZ 2011, 1270 = RiA 2011) die in vielen Bereichen der Bun-
des- und Landesverwaltung praktizierte ,Topfwirtschaft” und die darauf aufbauende Beurteilungs-
praxis fiir rechtswidrig erkldrt.

Unter einer ,Topfwirtschaft" versteht man das lbliche Vorgehen der Personalverwaltungen, bei wel-
chem Beférderungen unter Inanspruchnahme der in einem Stellenplan flir den gesamten Geschafts-
bereich einer Behorde zur Verfligung stehenden Planstellen ohne deren Zuordnung zu bestimmten
Dienstposten vorgenommen werden.

Diese Verwaltungspraxis wurde in dem oben genannten Urteil vom hdchsten deutschen Verwal-
tungsgericht verworfen. In dem zugrundeliegenden Fall hatte sich der Klager gegen seine Einreihung
in eine Beforderungsrangliste gewandt, welche der von ihm angestrebten Beférderung entgegen-
stand. Er war Beschiaftigter einer Bundesbehdrde und als solcher in dem statusrechtlichen Amt eines
Zolloberinspektors in der Besoldungsgruppe A 10 titig. Sein Dienstposten beinhaltete eine Tatigkeit
als Sachbearbeiter im Priifdienst bei einem Hauptzollamt. Dieser Dienstposten war mehreren Besol-
dungsgruppen (A 9 bis A 11) zugeordnet. Die Zollverwaltung nahm in jahrelanger Praxis die Befor-
derung ihrer Beamten im gehobenen Dienst vom Eingangsamt A 9 bis hin zum Zollamtmann (Besol-
dungsgruppe A 11) aufgrund von Platzziffern vor, die sich aus einer fiir das gesamte Bundesgebiet
umfassenden Rangliste der jeweiligen Besoldungsgruppe ergab. Diese Ranglisten wurden im An-
schluss an die durchgefiihrten Regelbeurteilungen erstellt. Entscheidend fiir die Reihenfolge war
dabei zundchst das Gesamturteil der letzten, dann der vorletzten Beurteilung. Da bei einer groBen
und bundesweit tatigen Verwaltung regelmaBig identische Gesamturteile an eine Reihe von Beam-
ten vergeben werden, wurden aus Praktikabilitatsgriinden - wie lblich - Untergruppierungen gebil-
det. Diese Untergruppen umfassten zundchst schwerbehinderte Frauen, dann die restlichen Frauen,
anschlieBend schwerbehinderte Manner und schlieBlich die weiteren Manner. Innerhalb dieser Un-
tergruppierungen waren das Dienstalter und das Lebensalter fir die weitere Reihenfolge der Befor-
derungen maBgeblich. Ausschreibungen erfolgten vor den einzelnen Ernennungen nicht. Sobald die
haushaltsrechtlichen Planstellen zur Verfligung standen, wurden die Beamten auf den vorderen
Platzen der Rangliste befordert und die erforderlichen Planstellen wurden der jeweiligen Beschafti-
gungsbehorde des beforderten Beamten zugewiesen. Eine gesonderte Information der im Rahmen
der Beférderung nicht beriicksichtigten Beamten erfolgte nicht.

1. Soziale Gesichtspunkte bei der Bewerberauswahl

Bei einem gleichen Gesamtergebnis der fiir eine Beforderung infrage kommenden Bewerber muss
der Dienstherr eine Auswahlentscheidung treffen. Er besitzt dabei ein Auswahlermessen, das er
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sachgerecht auszutliben hat (vgl. Zdngl in WeiB/Niedermaier/Summer/Zingl, Beamtenrecht in Bay-
ern, § 9 BeamtStG, Rn. 136). In vielen Dienststellen werden deshalb zusammen mit den Regelbeur-
teilungen sogenannte Beférderungsrangfolgelisten erstellt. Bei einem gleichen Gesamturteil werden
Untergruppierungen vorgenommen. Diese Untergruppen orientieren sich in aller Regel an den oben
dargestellten sozialen Erwdgungen. Innerhalb dieser weiteren Gruppierungen wird zur Bildung der
Platzziffer dann regelmaBig nach dem Dienstalter und dann nach dem Lebensalter unterschieden.

Diese vielfach praktizierte Methode verstoBt nach Ansicht des BVerwG gegen das Leistungsprinzip
des Art. 33 Abs. 2 GG. Nach der vorliegenden Entscheidung ist bei einem Leistungsvergleich unter
den Bewerbern fiir eine Beforderung zwar - wie bisher - in erster Linie das Gesamturteil maBgeb-
lich. Der Dienstherr muss dann aber zunachst die Beurteilung der Leistungen seiner Bewerber nach
ihnrem Inhalt unter Bezug auf die mit dem Beférderungsamt verbundene Tatigkeit umfassend aus-
werten. Er muss auch Differenzierungen in der Bewertung einzelner Leistungskriterien in die Ge-
samtwiirdigung seiner Auswahlentscheidung einbeziehen und unter Umstanden auch dltere Beurtei-
lungen berlicksichtigen. Der Entscheidung tber die Vergabe eines Beforderungsamtes missen nach
dem Leistungsprinzip also zunéchst alle leistungsbezogenen Gesichtspunkte zugrundegelegt wer-
den, die darlber Aufschluss geben, inwieweit die einzelnen Bewerber den Anforderungen ihres Am-
tes geniigen werden. Es handelt sich hierbei nach dem BVerwG um eine Ausprdgung des Bewer-
bungsverfahrensanspruchs.

Leistungsbezogene Merkmale, auf welche der Dienstherr bei seiner Auswahl unter gleich benoteten
Bewerbern besonderes Gewicht legen muss, konnen dabei etwa die dienstliche Erfahrung, die Ver-
wendungsbreite oder die positive Entwicklung der Leistungen des Beamten sein. Diese Entwicklung
kann sich zum Beispiel aus dem Vergleich der aktuellen mit den friiheren Beurteilungen ergeben.
Dem Dienstherrn bleibt es auch nach dem Urteil des BVerwG auBerdem unbenommen, bei seiner
Auswahlentscheidung etwa den in seinen Beurteilungen vorhandenen Einzelmerkmalen, wie ,Glite
der Arbeitsergebnisse”, ,Verhandlungsgeschick" oder der ,Fachkompetenz” einen besonders hohen
Stellenwert beizumessen. Es obliegt zwar dem Dienstherrn zu entscheiden, welches Gewicht er den
einzelnen Gesichtspunkten fiir die Auswahl zwischen im Wesentlichen gleich geeigneten Bewerbern
beimisst. Er hat aber seine aufgrund von leistungsbezogenen Hilfskriterien getroffene Entscheidung
im Einzelfall schllssig zu begrinden.

Nach dem Urteil des BVerwG miissen diese leistungsbezogenen Auswahlkriterien stets zeitlich vor
der letztendlichen Auswahlentscheidung festgelegt werden. Dies erscheint insbesondere deswegen
von Bedeutung, weil auf diese Weise einer ,Beliebigkeit von Auswahlentscheidungen” und damit
jeder Form einer ,Amterpatronage” entgegengewirkt werden kann. Erst nach Ausschdpfung aller
leistungsbezogenen Kriterien kann auf weitere - nicht leistungsbezogene - Hilfskriterien wie ,Be-
hinderteneigenschaft” und ,weibliches Geschlecht" abgestellt werden. Nach der Entscheidung des
BVerwG ist eine Reihung nach sozialen Gesichtspunkten vor der Beriicksichtigung aller zur Verfii-
gung stehenden leistungsbezogenen Kriterien nicht mit dem Leistungsprinzip des Art. 33 Abs. 2 GG
vereinbar.
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Hilfskriterien wie ,weibliches Geschlecht” oder ,Schwerbehinderteneigenschaft" kdnnen also erst
dann einen sachlichen Differenzierungsgrund fiir Beférderungen darstellen, wenn alle leistungs-
bezogenen VergleichsmaBstébe, die in der Beurteilung zum Ausdruck kommen, ausgeschépft sind.

2. Biindelung von Amtern

Bei einer ,Topfwirtschaft" werden bestimmte Amter im funktionellen Sinn von Angehérigen ver-
schiedener Besoldungsstufen wahrgenommen - in einen Topf geworfen. Das bedeutet, dass etwa die
Aufgaben eines Dienstpostens in der Laufbahngruppe des gehobenen Dienstes sowohl von einem
Beamten der Besoldungsgruppe A 9 (Inspektor), als auch der Besoldungsgruppe A 13 (Oberamtsrat)
wahrgenommen werden konnten. Dieses Procedere erleichtert den Personaleinsatz und die Perso-
nalplanung des jeweiligen Dienstherrn wesentlich. Gerade bei groBen Dienststellen oder Dienststel-
len mit einer hohen Personalfluktuation, war diese Art der ,Topfwirtschaft" eine willkommene, weil
kostenglinstige Methode der Personalplanung und -bewirtschaftung.

Wesentliches Element der Topfwirtschaft ist es dabei, dass Beférderungen ohne den Wechsel auf
eine hoherwertige Funktion erfolgen kdnnen. Gerade diese Beforderungspraxis riigt nun das Bun-
desverwaltungsgericht mit seiner Entscheidung und stellt damit die Topfwirtschaft insgesamt in
Frage. Nach Auffassung des Gerichts verstoBt diese bisher (ibliche Praxis gegen Art. 33 Abs. 2 GG
und gegen die aus § 18 BBesG resultierende Pflicht der Amterbewertung. Nach § 18 BBesG (und den
entsprechenden Landesbesoldungsgesetzen) sind die Funktionen der Beamten nach den mit ihnen
verbundenen Anforderungen sachgerecht zu bewerten und bestimmten Amtern zuzuordnen. In sei-
nem Urteil flihrte das BVerwG explizit aus, dass das angegriffene Auswahlverfahren seinen Zweck
deswegen verfehlt habe, weil ein Beamter in ein hdheres Statusamt beférdert werde, ohne dass sich
sein Aufgabenbereich dabei dandert. Das Urteil hat flr die Praxis der Personalverwaltungen folglich
weitreichende Konsequenzen. Jeder Dienstposten ist kiinftig gesondert zu bewerten. Es ist also in
der Konsequenz nicht mdoglich, ein und denselben Dienstposten mit Angehdrigen unterschiedlicher
Statusdmter zu besetzen.

Allerdings scheint das Urteil des BVerwG den Personalverwaltungen in diesem Punkt einen Ausweg
zu zeigen, denn es hat entschieden, dass die Funktionen (Dienstposten) nicht ,ohne sachlichen
Grund” gebiindelt und mehreren Statusamtern einer Laufbahngruppe zugeordnet werden kdnnen.
Demnach wére im Riickschluss eine Blindelung von Dienstposten auch kiinftig noch maglich, wenn
ein solcher ,sachlicher Grund" gegeben ist. Die vom BVerwG geforderte besondere sachliche Recht-
fertigung im Einzelfall kann sich dabei stets nur aus den Besonderheiten der jeweiligen Verwaltung
ergeben. Eine generelle Verbindung von Einstiegsimtern mit dem jeweils ersten Aufstiegsamt wird
bereits daran scheitern, dass bei der Bilindelung von Dienstposten stets auf die jeweilige Verwaltung
und deren spezielle Gegebenheiten abzustellen ist.
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Das BVerwG gibt den Personalverwaltungen aber weder durch entsprechende Beispiele noch durch
andere Aussagen Auslegungshilfen zu dem von ihm verwendeten unbestimmten Rechtsbegriff des
.sachlichen Grundes" fiir die Einrichtung geblindelter Dienstposten. Dies spricht dafiir, dass es sich
bei der oben erwdhnten Formulierung des BVerwG de facto doch um keinen Ausweg handelt und
diese wohl eher rhetorischen Charakter besitzt.

Es stellt sich in diesem Zusammenhang die weitere Frage, ob die Praxis der ,Topfwirtschaft” durch
eine Anderung der bestehenden gesetzlichen Regelungen zum Besoldungsrecht (z.B. Anderung bzw.
Anpassung des § 18 BBesG bzw. des § 25 BBesG und der jeweiligen landesgesetzlichen Regelungen
zum Besoldungsrecht) auf eine sichere Basis gestellt werden konnte. Man wird aber jedenfalls nicht
ohne Weiteres davon ausgehen diirfen, dass die vom BVerwG statuierte Verfassungswidrigkeit der
Topfwirtschaft" durch entsprechende gesetzliche Anderungen aus der Welt geschafft werden kann.
Eine solche Heilungsméglichkeit durch eine Anderung bestehender gesetzlicher Regelungen wird in
der Entscheidung des BVerwG vom 30.6.2011 auch nicht in Aussicht gestellt.

3. Information der unterlegenen Bewerber

Das Urteil des BVerwG setzt sich weiterhin mit der Informationspflicht des Dienstherrn gegeniiber
den nicht fiir eine Beférderung ausgewahlten Beamten auseinander. Das Gericht sieht in der fehlen-
den Unterrichtung dieser Bewerber einen Verstol3 gegen das Grundrecht auf wirkungsvollen Rechts-
schutz zur Durchsetzung des Bewerbungsverfahrensanspruchs (Art. 19 Abs. 4 Satz 1, Art. 33 Abs. 2
GG). Das Leistungsprinzip des Art. 33 Abs. 2 GG spielt in der Entscheidung des BVerwG auch bei der
Informationspflicht des Dienstherrn gegeniiber den unterlegenen Beamten die entscheidende Rolle.
Hierzu hatte das BVerwG schon am 1.4.2004 (Buchholz 237.8 § 10 RhPLBG Nr 1 = BayVBI 2004, 696
= DOD 2004, 250 = 10D 2005, 2 = NVwZ 2004, 1257) ausgefiihrt, dass der Dienstherr auch bei sol-
chen Beftrderungsaktionen, bei denen eine groBe Zahl von Beamten zur gleichen Zeit beférdert
wird (sog. ,Massenbeforderung"), die fir eine Beférderung nicht vorgesehenen Beamten (iber das
Ergebnis der Auswahlentscheidung und (ber die maBgebenden Griinde fiir seine Entscheidung
rechtzeitig vor der Ernennung der von ihm ausgewdhlten Bewerber zu unterrichten hat. Unterléasst
der Dienstherr diese Benachrichtigung, so verstoBt er nicht nur gegen den Bewerbungsverfahrens-
anspruch und gegen die ihm obliegende Fiirsorgepflicht, es verbessern sich auch die Erfolgsaussich-
ten des Beamten in einem spateren Schadensersatzprozess wegen unterbliebener Beférderung. Ohne
rechtzeitige Unterrichtung kann namlich dem nicht beriicksichtigten und auf Schadensersatz kla-
genden Beamten regelmiBig nicht der Vorwurf gemacht werden, schuldhaft ein Rechtsmittel gegen
die Besetzung der Beforderungsstellen versaumt zu haben.

In der Konsequenz sind die im Auswahlverfahren nicht berlicksichtigten Beamten kiinftig vor Aus-
handigung der Ernennungsurkunden an den oder die ausgewahlten Bewerber (schriftlich) dartiber in
Kenntnis zu setzen, dass und warum sie nicht ausgewdhlt worden sind. Gleichzeitig ist ihnen eine
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angemessene Frist (mindestens zwei Wochen) einzurdumen, um Uberlegungen dahingehend anstel-
len zu kdnnen, ob sie gerichtlichen Rechtsschutz in Anspruch nehmen.

4. Aktualitat der Beurteilungen

Bei Personalauswahlentscheidungen, die auf dienstlichen Beurteilungen beruhen, stellt sich stets die
Frage nach deren Aktualitdt. Die der Auswahl zugrundegelegten dienstlichen Beurteilungen dirfen
im Verhiltnis mehrerer Bewerber zueinander nicht von ,erheblich unterschiedlicher Aktualitit" sein
(vgl. Zdngl in WeiB/Niedermaier/Summer/Ziingl, Beamtenrecht in Bayern, § 9 BeamtStG, Rn. 136). In
seinem Urteil vom 30.6.2011 sieht das BVerwG einen (weiteren) VerstoB gegen das Leistungsprinzip
des Art. 33 Abs. 2 GG darin, dass die Beforderungsentscheidungen in dem der Entscheidung zugrun-
deliegenden Fall ,keine hinreichend aussagekrdftigen, weil nicht mehr aktuellen dienstlichen Beur-
teilungen zugrunde lagen”. Die flir die Ernennungen maBgeblichen Beférderungsranglisten und da-
mit die allein maBgebliche Auswahlentscheidung wurden zwar in dem Fall, welcher der Entschei-
dung des BVerwG zugrundeliegt, unmittelbar im Anschluss an die Regelbeurteilungsrunde (alle drei
Jahre) erstellt, eine Aktualisierung dieser Ranglisten erfolgte aber nicht. Eine solche Aktualisierung
wire aber aus Griinden des fiir die Auswahl maBgeblichen Leistungsprinzips erforderlich gewesen.
Mit dem Leistungsgedanken des Art. 33 Abs. 2 GG stimmen nach Ansicht des BVerwG nur solche
Merkmale (iberein, die darliber Aufschluss geben kdnnen, in welchem MaB die Bewerber die Erfor-
dernisse des angestrebten Dienstpostens voraussichtlich erflillen kénnen. Der Leistungsvergleich
muss deshalb anhand aussagekraftiger, hinreichend differenzierter und vor allem auch aktueller
Beurteilungsvorgdnge maglich sein und auf gleichen BewertungsmaBstdben beruhen. Ein Versto3
gegen das Leistungsprinzip des Art. 33 Abs. 2 GG liegt bei einer ,Uberalterung” der zu vergleichen-
den dienstlichen Beurteilungen also deshalb vor, weil es an einem geeigneten VergleichsmaBstab
fehlt.

Die Forderung des BVerwG nach einer Aktualitdt von Beurteilungen als Grundlage von Auswahlent-
scheidungen flihrt fiir die Zukunft entweder dazu, dass Regelbeurteilungen in einem kiirzeren zeit-
lichen Abstand vorgenommen werden missen oder sie fihrt dazu, vermehrt Anlassbeurteilungen in
die Auswahlentscheidungen mit einzubeziehen.

Dr. Maximilian BaBlsperger

*Eine ausfiihrliche Darstellung der Problematik finden Sie in der April-Ausgabe 4/2012 der Zeit-
schrift ZBR auf S. 109 ff. Die Veroffentlichung dieser Zusammenfassung fiir Rehmnetz erfolgt
mit freundlicher Genehmigung von Prof. Dr. Mathias Pechstein, dem Schriftleiter der ZBR.
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