Berger-Delhey, Quotenregelungen als Problem

Ulf Berger-Delhey

,,Mé@dnner und Frauen sind gleichberechtigt” (Art. 3 Abs. 2
Satz 1 GG); Quotenregelungen als Problem

Quotenregelungen aktuell

Niemand wird ernsthaft bestreiten konnen, daB8 alle Zeichen
der Zeit auf Veranderungen deuten. Diesbeziigliche Schlag-
worte in der politischen Diskussion wie ,Standort Deutsch-
land”, ,Buindnis fiir Arbeit” usw. sind inzwischen Legion
und sprechen eine unzweideutige Sprache. Gewissermaflen
.uber Nacht” hat sich ein Problem zugesellt, das vielerorts
als ,gelaufen” eingeschatzt wurde, namlich die ,Frauen-
quote”. '
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Anla war das in der Offentlichkeit mit groer Aufmerksam-
keit aufgenommene Urteil des EuGH vom 17. Oktober 1995 -
C 450/93 -") dem kiirzlich ein Beschlufl des OVG NW vom
19. Dezember 1995 — 6 B 2688/95 —?) folgte. Nicht verwun-
dern kann freilich, da8 Reaktionen auf beide Entscheidungen

-

1) Urteil vom 17.10.1995 - C 450/93 - ZTR 1995, 562 = DVBI. 1995, 1231 =
EuZW 1995, 762 = NJW 1995, 3109.

2) Beschluf vom 19. 12. 1995 - 6 B 2688/95 —; dazu Schidffer, in: FAZ vom 22. 12. 1995,
5.4
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hochst unterschiedlich ausfielen. So wurde das EuGH-Urteil
einerseits als Sieg qualifizierter Frauen gelobt, die kraft Bega-
bung, Fahigkeit und Leistung Amter und Funktionen besetz-
ten und nunmehr auch in ,,Quotenzwang-Territorien” vom
Verdacht befreit seien, vielleicht doch nur oder zumindest
wegen der Quote in ein bestimmtes Amt oder auf einen be-
stimmten Arbeitsplatz gelangt zu sein’). Andererseits hiefl
es, das Urteil sei in seiner ,,Bedeutung deutlich iiberschatzt
und hinsichtlich seiner Aussage nicht selten fehlinterpretiert
worden”). Wie schwer es offensichtlich fillt, sich gerade in
diesem Zusammenhang von hebgewondenen Illusionen zu
verabschieden, dokumentierte auch eine Aufierung aus poli-
tischem Munde. So meinte die nordrhein-westfélische Frau-
enministerin Ridder-Melchers, das OVG NW habe lediglich
einen Einzelfall entschieden; nur dem BVerfG stehe Verwer-
fungskompetenz zu: , Das Frauenforderungsgesetz ist und
bleibt in Kraft").

Quotenregelungen als Problem

Wird eine prozentual festgelegte Anzahl in einem bestimm-
ten Bereich zu vergebender Funktionen nicht nach allgemei-
nen Kriterien, sondern bevorzugt an Angehorige einer be-
stimmten Gruppe vergeben, spricht man von einer Quoten-
regelung?). In der politischen Landschaft wird dieser Begriff
freilich in einem engeren Sinne verwendet. Er besagt nam-
lich, daB in Parteien, Verbénden und im 6ffentlichen Dienst
ein bestimmter Anteil satzungsmdfiger Organmitglieder
bzw. zur Verfligung stehender Funktionen oder Stellen mit
Angehorigen eines Geschlechts, insbesondere mit Frauen, zu
besetzen ist (, Frauenquote”)’). So legte sich z. B. die SPD auf
stufenweise Realisierung einer 40-v. H.-, Frauenquote” fest,
wihrend Die Griinen ihren ,Parteifrauen” seit 1986 minde-
stens paritatische Vertretung in allen Gremien und Organen
satzungsrechtlich garantieren®); CDU - dort scheiterte auf
dem Parteitag 1995 die Festschreibung eines , Quorums” —
und FDP streben jeweils einen Frauenanteil an, der dem Pro-
zentsatz ihrer weiblichen Mitglieder entspricht®).

Unproblematisci war dies freilich zu keinem Zeitpunkt:
Zwar fordern fJuotenregelungen sicherlich einerseits die
Gleichstellung von Mann und Frau, andererseits handelt es

sich bei Licht betrachtet nur um vermeintliche Gleichheit, da -
derartige Regelungen geeignet sind, nicht hinreichend oder’

jedenfalls geringer als ménnliche Bewerber qualifizierte
Frauen zu positionieren, was so Begiinstigten niitzen mag,
anderen qualifizierten Frauen aber jedenfalls schadet"). Fiir
politische Parteien tritt rechtlich die Frage hinzu, ob Quoten-
regelungen iiberhaupt dem in Art. 21 Abs. 1 Satz 3 GG ver-
ankerten Demokratiegebot fiir die innere Ordnung der Par-
teien entsprechen, so daf in jedem Falle der Ausgestaltung
im Einzelfall mafigebliche Bedeutung zukommt"). - Noch
groBere Probleme stellen sich im offentlichen Dienst: Nicht
nur verankern ndmlich §§611a und b BGB das strikte
Gleichbehandlungsgebot dergestalt, dafl Stellen regelmafig
geschlechtsneutral auszuschreiben sind und nur die Qualifi-
kation der Bewerber entscheiden darf, vor allem garantiert
Art. 33 Abs. 2 GG ausdriicklich jedem Deutschen ,nach sei-
ner Eignung, Befahigung und fachlichen Leistung gleichen
Zugang zu jedem offentlichen Amte”. Bereits daran miifiten
eigentlich alle Quotenregelungen scheitern. Ungeachtet des-
sen entwickelten die Gesetzgeber in Bund und Lindern
grofie, durch umfassende Experimentierfreude geprigte Ak-
tivitat, wie die Flut einschlidgiger, inzwischen kaum mehr
iiberschaubarer Normen zeigt. Zwei dieser Regelungskom-
plexe, ndmlich das Gesetz zur Gleichstellung von Mann und
Frau im offentlichen Dienst des Landes Bremen — Landes-
gleichstellungsgesetz (LGG) — vom 20. November 1990)
und mit § 25 Abs. 5 Satz 2 erster Hs. LBG NW das nordrhein-
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westfalische Frauenférderungsgesetz vom  31. Oktober
1989%) haben sich jetzt als schlichtweg nichtig erwiesen.

Quotenregelungen im européischen und im nationalen
Recht

Auf Vorlagebeschluff des BAG vom 22. Juni 1993 — 1 AZR
590/92 -*) hatte sich zunéchst der EuGH mit § 4 LGG (,,Ein-
stellung, Ubertragung eines Dienstpostens und Beférde-
rung”) zu befassen:

(1) Bei der Einstellung, einschl. der Begriindung eines Beamten-
und Richterverhiltnisses, die nicht zum Zwecke der Ausbildung
erfolgt, sind Frauen bei gleicher Qualifikation wie ihre minnlichen
Mitbewerber in den Bereichen vorrangig zu beriicksichtigen, in de-
nen sie unterreprisentiert sind.

(2) Bei der Ubertragung einer Titigkeit in einer hoheren Lohn-,
Vergiitungs- und Besoldungsgruppe sind Frauen bei gleicher Qua-
lifikation wie ihre minnlichen Mitbewerber vorrangig zu beriick-
sichtigen, wenn sie unterreprasentiert sind. Das gilt auch bei der
Ubertragung eines anderen Dienstpostens und bei Beforderung.

(3)(...)

(4) Die Qualifikation ist ausschlieflich an den Anforderungen des
Berufes, der zu besetzenden Stelle oder der Laufbahn zu messen.
Spezifische, z. B. durch Familienarbeit, durch soziales Engagement
oder ehrenamtliche Tétigkeit erworbene Erfahrungen und Fiihigkei-
ten sind Teil der Qualifikation im Sinne des Abs. 1 und 2, wenn sie
bei der Austibung der jeweiligen Titigkeit dienlich sind.

(5) Eine Unterrepriisentation liegt vor, wenn in den einzelnen
Lohn-, Vergiitungs- und Besoldungsgruppen der jeweiligen Perso-
nalgruppe einer Dienststelle nicht mindestens zur Halfte Frauen
vertreten sind. Dies gilt auch fiir die nach dem Geschiiftsvertei-
lungsplan vorgesehenen Funktionsebenen.

Anlaf des ~ deutschen — Ausgangsverfahrens bildete die Be-
setzung einer Sachgebietsleiterstelle im Gartenbauamt der
Freien Hansestadt Bremen, bei der dem Klager eine weibli-
che Mitbewerberin vorgezogen wurde, die nach rechtsver-
bindlicher Entscheidung der Einigungsstelle gleiche fachli-
che Qualifikation besafl. Seine Entscheidung, daf dies
unzuldssig sei, begriindete der EuGH damit, daf Art.2
Abs. 1 u. 4 der Richtlinie 75/207/EWG des Rates vom 9. Fe-
bruar 1976 zur Verwirklichung des Grundsatzes der Gleich-
behandlung von Méannern und Frauen hinsichtlich des Zu-
gangs zur Beschiftigung, zur Berufsbildung und zum
beruflichen Aufstieg sowie in bezug auf die Arbeitsbedin-
gungen®) (nachfolgend: Gleichbehandlungs-Richtlinie) fiir
Beschiftigungsverhéltnisse aller Art jede unmittelbare oder
mittelbare Diskriminierung aufgrund des Geschlechts unter-
sage. Folgerichtig konstatierte der EuGH, daf Frauen auto-
matisch bevorzugende Regelungen wie §4 LGG eine iiber
die - zuldssige - Forderung der Chancengleichheit hinausge-

3) Vgl. Loritz, EuZW 1995, 762, 765.

4) Kahnert, ZTR 1996, 8, 12

5} Schiffer, in: FAZ vom 22, 12. 1995, 5. 4.

6) Creifelds, Rechtswirterbuch, 10. Aufl. 1990, 5. 895.
7) Creifelds, a. a. O. (vgl. Fn. 1), 5. 895.

8) Helwig, in: Andersen/Woyke (Hrsg.), Handworterbuch des ollllschcn Systems
der Bundesrepublik Deutschland, 1992, StW. , Frauen und PolmE

9) Andersen{Woyke/Helwig, a. a. O. (vgl. Fn. 3), StW. ,Frauen und Pohhk" S. 159.
10} Loritz, EuZW 1995, 762, 763.

11) Lange, NJW 1988, 1174.

12) BremGBI,, S. 433.

13) GV NW, 5. 567.

14) BAGE 73, 269 = EuZW 1993, 552 - Ls. = NJW 1993, 2136 - Ls. = NZA 1994, 77.
15) ABIL. EG Nr. L. 829, S. 40.
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hende — unzuldssige — Diskriminierung von Ménnern dar-
stellen. In diesen Fallen werde namlich das durch Forderung
erst zu bewirkende Ergebnis sekretiert. — Interessanterweise
hatte das BAG in seinem Vorlagebeschluf*) insoweit festge-
stellt, daB die ausgeschriebene Stelle nach Vorgaben des § 4
LGG nicht mit dem Kliger besetzt werden durfte, zugleich
jedoch Zweifel an der Vereinbarkeit dieser , Vorzugsregel”
mit der Gleichbehandlungs-Richtlinie geduflert: Selbst wenn
man berticksichtigt, da8 das BAG mittels eines Kunstgriffs
§ 4 LGG verfassungskonform dahingehend auslegte, daf3 in
bestimmten Haértefdllen von der grundsitzlichen Bevorzu-
gung der Frau bei Beférderung eine Ausnahme zu machen
sei und in diesem Zusammenhang ausdriicklich die diesbe-
ziigliche Offnungsklausel im nordrhein-westfalischen Frau-
enforderungsgesetz als auch §4 LGG immanent ansah,
zwingt solche Rabulistik zur Frage, wie Rechtssuchenden
verstandlich gemacht werden soll, da8 die Auspriagung des
Gleichheitssatzes in Gestalt des Verbots der Geschlechterdis-
kriminierung in der Bundesrepublik Deutschland Quoten er-
laube und in der Europdischen Union (EU) verbiete. Immer-
hin ist nicht auszuschliefen, daff das BAG vielleicht deshalb
die Begriindung dafiir schuldig blieb").

Die Konsequenzen lielen nicht lange auf sich warten, wie
der BeschluB des OVG NW vom 19. Dezember 1995 - 6 B
2688/95 -*) zeigt, mit dem der Antrag einer Oberstudien-
ratin auf Erla8 einer einstweiligen Anordnung gegen die Be-
forderung eines mannlichen Konkurrenten zum Studiendi-
rektor — beide Lehrer hatten in ihrer dienstlichen Beurteilung
ein Spitzenpradikat erhalten, der Mann wies aber héheres
Dienst- und Lebensalter auf — zuriickgewiesen wurde. — Das
OVG NW unterstreicht, daf es an die EuGH-Entscheidung
gebunden sei. Diese betreffe ausdriicklich zwar nur § 4 LGG,
jedoch unterscheide sich die nordrhein-westfilische Rechts-
- lage nicht wesentlich von der bremischen Regelung, zumin-
destens nach der Auslegung, die das BAG dieser im Aus-
gangsverfahren gegeben habe: ,Dem Urteil des EuGH liegt
der Beschluff des BAG vom 22. Juni 1993 - 1 AZR 590/
92 —*)(...) zugrunde, in dem das BAG davon ausgegangen
ist, § 4 LGG sei verfassungskonform dahingehend auszule-
gen, daB in b¢stimmten Harteféllen von der grundsétzlichen
Bevorzugung der Frau bei der Beforderung eine Ausnahme
zu machen sei. (. . .) Das BAG hat in diesem Zusammenhang
ausdriicklich das Frauenforderungsgesetz des Landes Nord-
rhein-Westfalen zitiert und dessen Offnungsklausel als § 4
LGG immanent angesehen: Der EuGH weist auf diese Ausle-
gung durch das BAG ausdriicklich hin. (...) Dem Entschei-
dungssatz im Urteil des EuGH wie auch den Entstheidungs-
griinden ist nichts dafiir zu entnehmen, daf eine derartige
Offnungsklausel einer Vorrangregel die gemeinschaftsrecht-
lich unzuldssige Automatik nehmen kénnte.” — Da sich § 25
Abs. 5 Satz 2 erster Hs. LBG NW folglich als mit Gemein-
schaftsrecht unvereinbar und damit als nichtig erwies, schied
zudem eine Vorlage an das BVerfG im Wege konkreter Nor-
menkontrolle aus: , Eine Entscheidung des BVerfG kann im
Verfahren des Art. 100 Abs. 1 GG nicht mehr eingeholt wer-
den, weil § 25 Abs. 5 Satz 2 erster Hs. LBG NW nicht mehr
entscheidungserheblich ist. Die Unanwendbarkeit der Norm
steht bereits aus anderen Griinden fest. (. . .) Rechtsakten des
Gemeinschaftsrechts kommt fiir den Fall des Widerspruchs
zu innerstaatlichem Gesetzesrecht auch vor deutschen Ge-
richten der Anwendungsvorrang zu. Dieser Anwendungs-
vorrang gegeniiber spaterem wie fritherem nationalen Geset-
zesrecht beruht auf einer ungeschriebenen Norm des
priméren Gemeinschaftsrechts, der durch die Zustimmungs-
gesetze zu den Gemeinschaftsvertragen in Verbindung mit
Art. 24 Abs. 1 GG der innerstaatliche Rechtsanwendungsbe-
fehl erteilt worden ist*). Die Auffassung des EuGH zur recht-
lichen Qualitit der genannten Richtlinie hilt sich im Rahmen
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des durch das Zustimmungsgesetz des EWG-Vertrags abge-
steckten Integrationsprogramms. Dieses war seinerseits die
rechtsstaatliche Grenze, die einer Ubertragung von Hoheits-
rechten nach Art. 24 Abs. 1 GG von Verfassungs wegen ge-
setzt sind. Das BVerfG tibt iiber die Anwendbarkeit von ab-
geleitetem Gemeinschaftsrecht, das als Grundlage fiir ein
Verhalten deutscher Gerichte und Behérden in Anspruch ge-
nommen wird, seine Gerichtsbarkeit nicht aus.”

Auswirkungen

Entgegen Kahnerts Auffassung”) kann vor diesem Hinter-
grund kein Zweifel mehr daran bestehen, daff der EuGH mit
seinem ,individuellen” Ansatz kollektivistische, allein auf
gesellschaftlichen Wandel abzielende Bestrebungen deutlich
delegitimierte?). Wie sich zeigt, reichen insbesondere die
Wirkungen seiner Entscheidung weit liber den Fall hinaus,
so dafl daran nicht nur die anderen Gleichberechtigungsge-
setze in Bund und Landern zu messen sein werden; beein-
fluft werden diirfte auch die Auslegung des im Zuge der
Verfassungsreform 1994 um einen zweiten Satz erganzten
Art. 3 Abs. 2 GG: ,Minner und Frauen sind gleichberechtigt.
Der Staat fordert die tatsdchliche Durchsetzung der Gleich-
berechtigung von Frauen und Méannern und wirkt auf die Be-
seitigung bestehender Nachteile hin.” Alle Gesetzgeber
wiren deshalb gut beraten, sich an dieser Rechtsprechung zu
orientieren und kiinftig starker zu resistieren, Eingebungen
des Zeitgeistes ,besinnungslos” zu exekutieren.

Offengeblieben ist freilich bisher leider die Frage, ob der
rechtswidrige , automatische” bzw. ,absolut und unbedingte
Vorrang” jeder Rechtsvorschrift zur Bevorzugung von
Frauen immanent ist, also auch solchen, die relative oder
durch Ausnahmeregelungen geminderte Bevorzugung vor-
sehen. Dies ist deshalb von Relevanz, wenn man sich fle-
xiblere Regelungen als § 4 LGG vergegenwirtigt, z. B. das fiir
Beschaftigte in Verwaltungen des Bundes und unmittelbarer
Korperschaften, Anstalten und Stiftungen des offentlichen
Rechts sowie bei Gerichten des Bundes geltende Gesetz zur
Forderung von Frauen und der Vereinbarkeit von Familie
und Beruf in der Bundesverwaltung und den Gerichten des
Bundes — Frauenforderungsgesetz (FFG) — vom 24. Juni
1994”): Wiihrend namlich § 4 LGG bei beruflicher Tatigkeit
niitzliche, in Familienarbeit erworbene Erfahrungen und
Féahigkeiten wie eine Steigerung der Qualifikation beriick-
sichtigt wissen will, um Nachteile, die Frauen typischerweise
bei beruflicher Qualifizierung haben, auszugleichen, scheint
jenes dem Gebot, daf Eignung, Leistung und Befihigung ge-
rade im &ffentlichen Dienst vorrangige Kriterien zu sein ha-
ben, eher gerecht zu werden. Da bestimmt ist, in sog. Frau-
enforderplinen verbindliche, am Ende eines bestimmten
Zeitraums zu erreichende Ziele mit der Folge vorzugeben,
daB die jeweilige konkrete Stellenbesetzung offenbleibt, ha-
ben mannliche Bewerber namlich auf den ersten Blick durch-
aus Chancen. Weil Frauen aber zugleich bei vorhandener
Unterreprasentation iiberproportional zu beriicksichtigen
sind, hdngt die Realitit derartiger Chancen freilich wesent-
lich vom Regelwerk des Forderplans und den tatsachlichen
Verhiltnissen in der Dienststelle ab. Vergegenwirtigt man

16) Beschlu@ vom 22. 6. 1993 - 1 AZR 590/92 - a. a. O. (vgl. Fn. 14); dazu ausf. Herr-
mann, SAE 1995, 229.

17) So Loritz, EuZW 1995, 763, 764.
18) Vgl. dazu Schitffer, in: FAZ vom 22.12. 1995, 5. 4.
19) So. 0. Fn. 14.

20) BVerfG vom28. 1. 1992 - 1 BvR 1025/82, 1 BvL 16/83 u. 10/91 - BVerfGE 85, 191
= NJW 1992, 964.

21) ZTR 1996, 8.

22) Fastenrath, in: FAZ vom 9. 12, 1995, S, 14.

23) BGBI. 1, S. 1406.

Ik 6/96



Glombik, Versicherungsfremde Leistungen der Rentenversicherung

sich in diesem Zusammenhang weiter, daf — mit Gleichbe-
handlung nicht zu verwechselnde — Gleichverteilung von Po-
sten auch eine Frage der Zeit ist, weil sich wegen der bis in
jiingste Vergangenheit bestehenden Aufgabenverteilung in
der Gesellschaft weniger Frauen iiberhaupt um Arbeits-
platze oder um bestimmte Ausbildungsginge bemiihten,
lduft deshalb auch eine solche Regelung im Ergebnis darauf
hinaus, Minner heute in ihrer Person fiir bessere Chancen ih-
rer Vorgénger in friiheren Zeiten einstehen zu lassen*). Sollte
der EuGH daher unter ,Mafinahmen zur Forderung der
Chancengleichheit” alle Frauen individuell auf dem Arbeits-
markt konkurrenzfihiger machende Fortbildungspro-
gramme verstanden wissen wollen, entzoge dies nicht nur
§ 4 LGG, sondern grundsitzlich allen derartigen Regelungen
den Boden®). Gerade an dieser Stelle wire beiden Entschei-
dungen daher mehr Ausfiihrlichkeit zu wiinschen. Immerhin
,steht und fallt” damit die Frage, ob nicht nur Vorschriften
unzuldssig sind, nach denen absolute Bevorzugung von
Frauen bis zum Abbau ihrer Unterreprésentation sowohl in
der jeweiligen Dienststelle als auch in einzelnen Entgeltgrup-
pen unzulassig ist, sondern auch alle Forderprogramme, die
Frauen durch Fortbildung ihren Wiedereinstieg in den Beruf
erleichtern oder Qualifikationsdefiziten entgegenwirken sol-
len. Allerdings besteht Hoffnung auf Klarung, nachdem ei-
nerseits beim BVerfG eine Vorlage des VG Arnsberg zum
nordrhein-westfilischen Frauenférderungsgesetz anhingig
ist*) und andererseits das VG Gelsenkirchen - 1 K 6303/94 -
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dem EuGH die Frage vorgelegt hat, ob dieses Gesetz mit eu-
ropéischem Recht vereinbar sei.

Fazit

Die Rechtsprechung verdient nachdriickliche Zustimmung,
denn sie spricht aus, was selbstverstandlich sein sollte, daf
ndamlich Quotenregelungen eine Ungleichbehandlung zur
vermeintlichen Herstellung der Gleichheit von Frauen dar-
stellen. Wie sich zeigt, reichen insbesondere die Auswirkun-
gen des EuGH-Urteils weit iiber den Fall hinaus; an ihm wer-
den nicht nur die anderen Gleichberechtigungsgesetze in
Bund und Lindern zu messen sein, beeinflufst werden diirfte
auch die Auslegung des im Zuge der Verfassungsreform
1994 um einen zweiten Satz ergdnzten Art.3 Abs.2 GG:
,Manner und Frauen sind gleichberechtigt. Der Staat fordert
die tatsidchliche Durchsetzung der Gleichberechtigung von
Frauen und Mannern und wirkt auf die Beseitigung beste-
hender Nachteile hin“. Alle Gesetzgeber wiren deshalb gut
beraten, sich an der Rechtsprechung zu orientieren und kiinf-
tig stirker zu resistieren, Eingebungen des Zeitgeistes ,be-
sinnungslos” zu exekutieren.

24) Fastenrath, in: FAZ vom 9. 12. 1995, 5. 14.
25) So zutr. Fastenrath, in: FAZ vom 9. 12. 1995, 5. 14.
26) Kahnert, ZTR 1996, 8, 12 Fn. 31.
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