Mit dem Werkzeugkasten des NSM in die Justiz

von Professor Dr. Klaus F. Rohl

I. Der heille Brei in der Kiiche der Justizreform

Mitten in der Justiz gibt es einen groBen Topf mit heilem Brei, nimlich die Titigkeit der
Richter selbst. Alle schleichen herum. Schon bei der Strukturanalyse der Rechtspflege haben
Kienbaum und Kollegen vor der Tir der Richter halt gemacht'. Und so geschicht es mit einer
tiefen Verbeugung vor der richterlichen Unabhingigkeit auch in den Projekten der Linder zur
Modernisierung der Justiz nachdem Neuen Steuerungsmodell (NSM). Aber ihrer Intention nach
laufen die neuen Reformansitze darauf hinaus, auch den Kernbereich der Justiz zu beeinflussen,
und das kann auch gar nicht anders sein, denn im Mittelpunkt der Justiz stehen die Richter und
ihre Arbeit, und jede Reform, die diesen Mittelpunkt ausspart, wird ihr Ziel verfehlen. Die Re-
form dieses Kernbereichs sollte nicht durch die Hintertlir des NSM, sondern durch den Haupt-
eingang erfolgen. Der Haupteingang wire ein professionelles Gerichtsmanagement. Um diesen
Eingang zu 6ffnen, sollten die Gerichte in die Selbstverwaltung entlassen werden.

Man kann natiirlich schon fragen, ob denn im Kernbereich der Justiz tiberhaupt eine Reform
notwendig ist oder ob nicht insoweit alles zum Besten steht. Die Frage i3t sich aber gar nicht
direkt beantworten. Erst wenn man eine ernsthafte Anstrengung unternommen hitte, und am
Ende nicht viel dabei herauskdme, lieBBe sich sagen, dal3 es nicht viel zu verbessern gibt. Bis dahin
muf3 man die Grinde ernst nehmen, die fir die Notwendigkeit einer Reform auch im Kernbe-
reich der Justiz angefithrt werden:

Zunichst hat sich das Umfeld der Justiz verindert:
Die Forderung nach einem ,,schlanken Staat™ macht auch vor der Justiz nicht halt.
Die Finankrise des Staates ist untibersehbar.
Unter den Klienten der Justiz hat der Auslinderanteil zugenommen.
Unternehmen und Anwilte schlieen sich zu immer gréfleren Einheiten zusammen.
Der Rechtsverkehr (und ebenso der ,,Unrechtsverkehr) hat sich internationalisiert.

Hinzu treten justizspezifische Gesichtspunkte:

" Axel G. Koetz/Ludwig Frithauf, Organisation der Amtsgerichte, Kéln, Bundesanzeiger,
1992; Wibera, Vergleichende Organisationsuntersuchung Verwaltungs-/Finanzgerichte, Koln,

Bundesanzeiger, 1991



Die Richter sind - dhnlich wie die Hochschullehrer- dem pauschalen Verdacht der Leistungs-
verweigerung unter dem Deckmantel der richterlichen Unabhingigkeit ausgesetzt. Ob der
Verdacht zutrifft oder nicht, spielt keine Rolle. Er ist in der Welt, und er wirkt.

Die Justiz hat sich nunmehr 50 Jahre ungestort entwickeln kénnen. Zwar ist die Belastung

der Justiz mit Fillen in dieser Zeit stirker angestiegen, als die Zahl der Richter, des nichtrich-

terlichen Personals und stirker auch als die materiellen Ressourcen. Aber es gibt einige An-
haltspunkte fiir die Vermutung, da3 die Arbeitskapazitit der Justiz stirker gewachsen ist als

Ressourcen und Personal.

In den meisten Zweigen von Produktion und Dienstleistung hat es in derselben Zeit grof3e

Produktivititsfortschritte gegeben.

Die Justiz ist wegen der Verengung des Arbeitsmarkts fir Juristen schon seit mehreren Jah-

ren in der Lage, sich die qualifiziertesten jungen Juristen zu sichern.

Dartber hinaus hat sich die Richterschaft kriftig verjiingt.

Man kann daher die Vermutung der Politik, es gebe Effizienzreserven aufzudecken, nicht einfach
zurickweisen, sondern muf3 sich einer grindlichen Nachsuche stellen.

SchlieBlich ist nicht zu Gbersehen, daf} die Justiz an einem erheblichen Demokratie- oder
Kontrolldefizit leidet. Die Sprache des NSM zeigt ihre Herkunft aus der Betriebswirtschaft. Wirt-
schaftsunternehmen sind ihren Eigentiimern verantwortlich und werden letztlich an ihrem
Markterfolg gemessen. Wenn Opel schlechtere Teile einbaut, stimmen die Kunden ab, indem sie
zur Konkurrenz gehen. Wenn die Leistung der Kommunalverwaltung nachlifit, so dal3 die Burger
mit dem Serviceangebot unzufrieden sind, dann - so jedenfalls die Theorie - erhilt die Fihrung
bei der nichsten Wahl die Quittung. Die staatsunmittelbare Verwaltung ist, vermittelt durch die
Regierung, dem Parlament verantwortlich. Wer, wenn nicht die Justiz selbst, die doch in alle
Richtungen ihre Haftungsblitze schleudert, mufite ein Gefiihl dafiir entwickeln, welch unerhértes
Privileg die Regelung des § 839 Abs. 2 Satz 1 BGB bedeutet? Das Haftungsprivileg der Richter ist
weder selbstverstandlich noch rechtsstaatlich geboten. Das zeigt ein Blick nach Frankreich und in
die Schweiz, Lindern, denen man die Rechtsstaatlichkeit nicht absprechen wird.

Als 1987 vom Bundesministerium der Justiz die Strukturanalyse der Rechtspflege (SAR)” ge-

startet wurde, schien es sich um ein herkémmliches Reformprogramm zu handeln’. Inzwischen

? Johannes Stock/Heimfried Wolff/Petra-Ida Thiinte, Strukturanalyse der Rechtspflege. Bi-
lanz eines Forschungsprogramms des Bundesministeriums der Justiz, Koln, Bundesanzeiger,
1990.

? Ich habe damals die Idee des Court-Management in dieses Programm eingebracht: Klaus F.
Rohl, Gerichtsverwaltung und Court Management in den USA, Kéln, Bundesanzeiger, 1993; vgl.
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ist, was als Organisationsreform startete, Uberholt worden von der Welle des New Public Mana-
gement (NPM), der wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung’. In Deutschland ist daraus das
Neue Steuerungsmodell (NSM) geworden. Dabei handelt es sich nicht linger blof um eine An-
passung und Modernisierung der Burokratie, sondern um eine ganzheitliche antibiirokratische
Neuorientierung. Was urspriinglich in der Kommunalverwaltung begann, hat auf andere Teile der
Staatsverwaltung und inzwischen auch auf die Justiz GUbergegriffen. Den Anfang haben die Han-
sestidte gemacht, zunichst seit 1994 Bremen® und seit 1995 unter der energischen Regie von
Wolfgang Hoffmann-Riem als Justizsenator die Hansestadt Hamburg mit ihrem Projekt ,,Justiz
2000, Inzwischen sind die meisten Bundeslinder gefolgt, sei es mit flichendeckenden MaR3-
nahmen, sei es mit regional begrenzten Pilotprojekten.

Kaum wird es ernst mit den Reformen, da wird - so scheint es jedenfalls - den Reformern der
Kntppel der richterlichen Unabhingigkeit zwischen die Beine geworfen. Nun geht der Streit
darum, ob das NSM sozusagen im Umfassungsangriff die richterliche Unabhingigkeit bedroht.
Die Reformer selbst verneinen das nachdriicklich.

In dem ,,Bericht der Justizbehorde der Freien und Hansestadt Hamburg (Stand: 15. Mai
1997) heilit es’:

Die spruchrichterliche Tdtigkeit selbst kann .... nicht Gegenstand einer Organisationsreform sein. Denn
die spruchrichterliche ‘Tdtigkeit im engeren Sinne ist durch die verfassungsrechtliche Garantie der Unabhdn-

gigkeit (Art. 97 I GG) vor anderen Zugriffen als den im Gesetz vorgesebenen geschiitzt.

auch Rohl, Court Management als Selbstverwaltung der Justiz, in: Justizministerium Baden-
Wiirttemberg (Hrsg.), Justizmanagement - Wege zu einer modernen Rechtspflege, Stuttgart 1995,
S. 30-48.

* Hermann Hill, Verwaltung im Umbruch, Speyerer Arbeitsheft Nr. 109, Hochschule fir
Verwaltungswissenschaften Speyer, 1997; Kuno Schedler, Ansitze einer wirkungsorientierten
Verwaltungsfithrung, Verlag Paul Haupt, Bern/Stuttgart/Wien 1985; Peter Hablitzel, Theo Hal-
demann, Kuno Schedler, Karl Schwaar (Hrsg. ), Umbruch in Politik und Verwaltung. Ansichten
und Erfahrungen zum New Public Management in der Schweiz, Verlag Paul Haupt,
Bern/Stuttgart/Wien, 1995.

* Ulrich Miurer, Dezentrale Ressourcensteuerung im Justizhaushalt der Freien Hansestadt
Bremen, DRiZ 1996, 47-53.

° Wolfgang Hoffmann-Riem (Hrsg.), Reform der Justizverwaltung, Nomos Verlagsgesell-
schaft, Baden-Baden, 1998; ders., Justiz 2000. Reform der Gerichtsverwaltung am, Beispiel Ham-
burgs, DRiZ 1998, S. 109-119.

"In : Hoffmann-Riem (Hrsg.), Reform der Justizverwaltung, S. 37-129, S. 42.



Die gegenwiirtig in verschiedenen Bundeslandern begonnene Reform der Gerichtsverwaltung setzt dement-
sprechend nicht an der spruchrichterlichen Titigkeit an. Es gebt vielmehr um die Organisation der personel-
len und sdchlichen Infrastruktur spruchrichterlicher Iitigkett, 2.B. die Arbeit der Geschdftsstellen und
Kanzleien, ihr Zusammenspiel mit dem richterlichen Personal, das Haushalts- und Beschaffungswesen, den
Einsatz von EDV - Technik, die Personalverwaltung, die Aus- und Forthildung bzw. allgemein die Perso-

nalentwicklung. “
Vorsichtig wird hinzugefiigt:

oIn den Rand- und 1 erzabnungszonen u spruchrichterlicher Tétigkeit wird in den konkreten Problem-
Seldern zu kldren sein, in welchem AusmafS die Garantie richterlicher Unabhdngigkeit und die Aufgabe
der Qualititssicherung Andernngen ansschliefst. Allerdings nimmt die Einsicht zu, daff die richterliche Té-
tigkeit anch auf die verfiigharen Ressonrcen Riicksicht nebmen und um eine moglichst sparsame Ressonrcen-
verwendung bemiiht sein mufS. Dies setzt Kenntnisse der Richter/ -innen iiber die mafgeblichen Kostenfak-

foren voraus.
Hoffmann-Riem® schreibt dazu:

wDie richterliche Unabhdngigkeit steht nicht im grundsdtzlichen Widerspruch zu dem Bemiiben, die Ge-
richtsverwaltung effizient u organisieren und sie — soweit dies nicht der Fall ist — gu modernisieren.
Verfassungsrechtlich garantiert ist (spruch)richterliche Unabhdngigkeit (Art. 97 GG). Auf die verfas-
sungsrechtliche Reichweite dieser Garantie sei hier nicht naber eingegangen. Es sei lediglich daran erinnert,
daf§ diese Garantie in einem spezifischen historischen Kontext entstanden ist, der demr Wandel unterliegt.
Dementsprechend muf§ die Reichweite der Garantie mit dem Blick anf die in der Verfassung verankerten

ZLweckbestimmung unter den gegemwdrtigen Rahmenbedingungen bestimmt werden.

Der Umfassungsangriff ist jedoch lingst vorbereitet. So hat Martin Eifert hinter dem Vor-
hang der technischen Sprache des NSM das Modell in seiner Anwendung auf die Justiz bis in die
Details ausformuliert, nicht ohne bei jedem Schritt zu versichern, dal3 die richterliche Unabhin-

gigkeit nicht bertihrt werde. Sein Fazit lautet:

® Organisationsreform der Justizverwaltung als Beitrag zum modernen Rechtsstaat — Riick-
und Ausblick nach einem Jahr ,,Projekt Justiz 2000 -, in: ders. (Hrsg.), Reform der Justizverwal-
tung, S. 243-282, S. 249. Vgl. auch Fritz Behrens, Kostencontrolling und Haushaltsflexibilisierung
als Instrumente einer modernen Justiz und Verwaltung, in: Gewaltentrennung bei kostenorien-
tierter Justiz und Verwaltung, in: Haus Neuland, Werkstattbericht 17, Dokumentation der 12.

Rechtspolitischen Akademietagung am 8./9. Mai 1998, S. 7-19.



\Bei der Stenerungsanfgabe der Justizbebirde kann es deshalb nicht um die Steuerung der entralen Leis-
tung gehen, sondern nur um die Stenerung des Modus der Leistungserbringung. Es gebt ausschliefSlich nm
Effizienz, genaner: um die Forderung von (Organisations- und 1 erfabrens-)strukturen, die eine effiziente

Erfiillung der vollstandig eigenverantworteten Aufgaben ermoglichen.

Schuppert hat sich dieser Beurteilung angeschlossen. Er meint, das NSM als gerade #ich? in-
haltliche Stenerung sei tendenziell nicht geeignet, gegen die richterliche Unabhingigkeit zu verstof3en
oder diese zu beeintrichtigen, denn diese meine von ihrer Schutzrichtung her vor allem ein in-
haltliches Einmischungsverboto. Schuppert hat zwar zugleich darauf hingewiesen, dal3 in anderen
Zusammenhingen Organisation und Verfahren durchaus auf die Inhalte durchschlagen, so daf3
man sich etwa fir den Grundrechtsschutz weitgehend auf Organisation und Verfahren verlaf3t.
Aber er ist, was die Ubertragung des NSM auf die Justiz betrifft, nicht tiefer in die Details einge-
drungen. Erst eine Gesamtbetrachtung, die von Vorstellungen iiber die konkreten Auswirkungen
ausgeht, kann zeigen, ob die ,,dezentrale Ressourcensteuerung® in eine inhaltliche Steuerung der
Rechtsprechung umschligt. Noch werden alle Reformbemiihungen als mehr oder weniger vor-
laufig, partiell und experimentell vorgestellt. Es ist deshalb notwendig, sich die Implementation
des NSM in der Justiz mit méglichst allen Konsequenzen auszumalen, um eine Grundlage fir die
notwendige Gesamtbetrachtung zu gewinnen.

Dieser Aufgabe hat sich eine Arbeitsgruppe Hamburger Verwaltungsrichter unterzogen'’. Sie
haben sozusagen in einem Gedankenexperiment augetestet, was alles geschehen konnte, wenn
man vorbehaltlos in den Werkzeugkasten des NSM greift. Sie kommen zu dem Ergebnis, eine
Ubertragung des NSM auf die Justiz wire schon technisch kaum erfolgversprechend. Vor allem
aber fiihre eine konsequente Implementation des NSM in eine strukturelle Abhiangigkeit der Jus-
tiz und sei deshalb rechtlich unzulissig. Mit dieser Ansicht mdéchte ich mich hier auseinanderset-

zen.

’ Optimierung von Gerichtsorganisation und Arbeitsabldufen: Herausforderung fiir die rich-
terliche Unabhangigkeit, in: Hoffmann-Riem (Hrsg.), Reform der Justizverwaltung, 1998, S. 215-
S. 235, 8. 235.

""" Arbeitsgruppe II am Verwaltungsgericht Hamburg (Bertram/Braun/Graf von Schlief-
fen/Wagner), Neues Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht Hamburg?, vervielf. Manuskript,

1998, 200 S., zu bezichen bei der Geschiftsstelle des Deutschen Richterbundes.



II. Die Werkzeuge des NSM

1) Zur Funktionslogik des NSM

Das Prinzip des NSM und seine Werkzeuge brauchen nicht mehr vorgestellt zu werden. Bei
der Anwendung auf die Justiz geht es grob gesagt darum, daf3 die Justizhaushalte der Linder ein-
gefroren werden. Sozusagen als Ausgleich erhilt die Justizverwaltung grof3ere Verfiigungsfreiheit
Uber ihren Haushalt mit der Mal3gabe, nicht nur den Mangel intern selbst zu verteilen, sondern
dartiber hinaus eine jahrliche Effizienzrendite zwischen 1 und 3 % zu erwirtschaften. Das von
den Justizverwaltungen dafiir benutzte Rezept ist eben das NSM, das von Land zu Land in unter-

schiedlicher Konsequenz gehandhabt wird.

Man kann und muf3 dem NSM durchaus kritisch begegnen. Die theoretische Diskussion um
dieses Modell erweckt oft den Eindruck, als habe es vorher noch nie Anstrengungen um eine
Verwaltungsreform gegeben; sie ist erstaunlich geschichtslos. Man kann sich auch daran stof3en,
dal3 die inzwischen massenhaft angehiufte Literatur nur selten wissenschaftlichen Maf3stiben
geniigt, dafl auch hier lingst mit Zitierkartellen um Einflufl und Marktanteile fiir Beraterfirmen
gekimpft wird. Vor allem aber kann das Modell seine Herkunft aus der Betriebswirtschaft nicht
verleugnen. Es setzt primir auf eine monetire Steuerung. Im Bereich der 6ffentlichen Verwal-
tung und der Justiz darf die monetire Steuerung jedoch nie den Vorrang vor der Steuerung iiber
den Gemeinwohlaspekt gewinnen''. Aber aktuell hat das NSM die Dinge, jedenfalls in der
Kommunalverwaltung, in erstaunlicher Weise in Bewegung gebracht. Deshalb verdient es auch in

der Justiz eine Chance.

Die Hamburger Verwaltungsrichter stellen schon die Funktionslogik des Modells in Frage. Sie
meinen, die bis zu Einzelprodukten spezifizierte Budgetierung im Verein mit einem konsequen-
ten Controlling werde nach wenigen Rechnungsperioden dazu fihren, dal3 auch die letzten Effi-
zienzreserven aufgespiirt, weitergemeldet und in die Leistungsvereinbarung eingebaut wiirden.

WINur durch das Aufspiiren immer nener Reserven kinnen sich die Mitarbeiter der Verwaltung - bis zur
ndchsten Leistungsvereinbarung - noch Freirdume schaffen. Denn niemand wird ernstlich beweifeln wollen,
daf§ die Politik versuchen wird, die ihr durch dieses Modell erstmalig gegebene Maglichkeit 3ur gleichsam

Pfenniggenanen Abrechnung auch zu nutzen, um jedes Jabr anfs nene Haushaltsmittel einzusparen. Dies

" Dieter Delwing/Hans Windlin, ,,New Public Management*: Kritische Analyse aus staats-
rechtlicher und staatspolitischer Sicht, ZBI 1996, S. 183-203; Ulrich Penski, Staatlichkeit 6ffentli-
cher Verwaltung und ihre marktmiBige Modernisierung, DOV 1999, S. 85-96; Rainer Pitschas,
Reform der Verwaltungsgerichtsbarkeit als ,,Okonomisierung“ des Rechtsstaates?, in: ders.

(Hrsg.), Die Reform der Verwaltungsgerichtsbarkeit, Berlin 199, S. 59-91.



kann nunmebr problemlos dadurch gescheben, daf§ die zugewiesenen Mittel - prognostizierte Effizienzge-
winne gleichsam antizipierend - immer etwas knapper bemessen werden, als es dem Ergebnis der letzten
Jabresrechnung entsprechen miifste.“ (8. 37)

Dieser Einwand ist sicher ernst zu nehmen. Ich kann ihn aber doch nicht fir durchschlagend
halten. Das NSM ist anspruchsvoller. Es begntigt sich nicht damit, Effizienzreserven und Frei-
rdume aufzuspiiren. Vor allem anderen will es neue Produktionsmethoden anregen oder jeden-
falls alte verbessern. Dazu will das NSM dem Erfindungsreichtum auf die Springe helfen. Im
Ubrigen mag es zwar richtig sein: Jede Reform erschopft sich eines Tages selbst. Frither oder spa-
ter folgt die nichste Reform. Aber deshalb kann man nicht von vornherein auf Reformen ver-

zichten.

2) Produktbeschreibung

Nehmen wir also das erste Werkzeug aus dem Kasten. Es hei3t Produktbeschreibung®. Ge-
meint ist eine moglichst genaue Festlegung dessen, was geleistet werden soll. Was konnte das fur
die Justiz bedeuten? Auf den ersten Blick wenig, denn die Produkte sind in materiellen und Pro-
zeBgesetzen sehr genau definiert. Die Gerichte haben Rechtsschutz zu gewiahren, indem sie Ur-
teile und Beschlisse erlassen und bei Vergleichen helfen. Fir Aufgabenkritik bleibt wenig Raum.
Eher wire daran zu denken, daf3 Giber die in den Gesetzen obligatorisch vorgesehenen Mindest-
aufgaben hinaus weitere Produkte fakultativ angeboten werden kénnten, wenn es dazu nicht an
Kapazitit fehlte.

Der theoretische Ansatz des NSM sieht den Ubergang von der Input-Steuerung zur Output-
Steuerung vor. An Stelle der herkémmlichen Fiuhrung und Steuerung der Verwaltung tiber die
Zuweisung von Ressourcen durch Haushalt und Stellenpline, die in bestimmter Weise zu ver-
wenden sind, sollen der Verwaltung die Mittel in Abhingigkeit zu den von ihr erbrachten Leis-
tungen und Wirkungen zur Verfiigung gestellt werden. Die Politik soll nicht linger tber das
,»Wie“ der Verwaltungsfithrung befinden, sondern sich ganz auf das ,,Was®, auf den ,,Output®
konzentrieren. Die Ubertragung des Modells auf die Justiz leidet allerdings unter dem Problem,
dal3 der Bund die Gesetze macht und damit den ,,Output® festlegt, wahrend die Linder das Geld

geben. Daher zeigt sich auf den zweiten Blick fiir die Produktbeschreibung wenig Spielraum.

3) Kunden- und Serviceorientierung

Es ist immer noch ungewohnt, von der Rechtsprechung als einer Dienstleistung zu reden und
die Klienten der Justiz als Kunden anzusehen. Man sollte indessen nicht so viel Wert auf be-

stimmte Begriffe legen. Einer der Griinde des Reformdrucks ist der Akzeptanzverlust des Staa-

"> Dazu mit Bezug auf die Justiz Eifert a. a. O. S. 167 ff.



tes”, der bis zu einem gewissen Grade auch die Justiz erfat. Als Gegenmittel bleibt keine Wahl
als eine stirkere Orientierung an dem Birger, auf den es letztlich ankommt. Die Kunden- und
Serviceorientierung hat daher im NSM allgemein einen hohen Stellenwert. Es ist auffillig, dal3
davon in der Justizreform verhiltnismaBig wenig die Rede ist. Es fillt auf, dal die Diskussion um
die Justizreform nur zwischen der Justizverwaltung, den Richtern und Experten gefithrt wird.
Politiker und Medien interessieren sich nur miBig fiir das Thema. Das Publikum bleibt ausge-
sperrt. Insoweit bleibt die Implementation des NSM, wie sie bisher in der Justiz ins Werk gesetzt

wurde, unvollstindig.

4) Probleme der Qualititsbeschreibung der Justiz

Ein wesentlicher Bestandteil der Produktbeschreibung ist die Festlegung der Produktqualitit.
Die Hamburger Verwaltungstichter meinen, schon an dieser Stelle miisse die Ubertragung des
NSM auf die Justiz scheitern. Sie sehen zwar durchaus, dal3 es verschiedene Qualititsgesichts-
punkte auch fir die gerichtliche Entscheidungstitigkeit gibt. Sie halten es jedoch fiir ausgeschlos-
sen, die Qualitit des Justizprodukts quantifizierbar oder in anderer Weise in KenngroéB3en auszu-
driicken, und folgern, deshalb sei eine Produktdefinition nicht moglich. Die Praxis der Reformen
scheint ithnen Recht zu geben. Aus ,,Praktikabilititsgriinden‘ soll sich die Ubertragung des NSM
auf die Justiz vorldufig auf ein ,,operatives Produktverstindnis® beschrinken, das heil3t also, auf

den rein quantitativen Gesichtspunkt der Erledigung von Verfahren.

5) Probleme der Leistungsmessung

Produktbeschreibung und Leistungsmessung hingen eng zusammen. Eine Produktbeschrei-
bung ist nur sinnvoll, wenn das Ergebnis auch tberpriifbar ist. Unter dem Einflul3 des NSM ist
Leistungsmessung inzwischen zum ,,Megatrend® in der 6ffentlichen Verwaltung geworden'’. Die
Justiz zeichnet sich dadurch aus, dal3 die Leistungserbringer eine qualitative Beschreibung ihrer
Produkte bevorzugen, wihrend die Leistungsmessung sich auf quantitative Kriterien stiitzt. Dar-
aus kann sich eine fatale Spirale entwickeln. Weil die Quantitit - Einginge und Erledigungen,
Dauer und Rechtsmittel - so einfach mef3bar ist, wird sie gemessen. Das hat aber Riickwirkung
auf die Qualitit. Da gemessene Leistung belohnt wird, wird auf Kosten der Qualitit me3barer

Output erzeugt, also vor allem flotte Erledigungen. Die Sache wird noch schwieriger dadurch,

" Kuno Schedler, Das Modell der wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung, in: Habliitzel u.
a., Umbruch in Politik und Verwaltung, 1995, S. 15-29, S. 20.

" Werner Bussmann, Verwaltungsleistung messen und steuern: Konzeption, Konsens und
Kosten, Gesetzgebung heute (LeGes) 1999, S. 61-77; ferner Stefan Machura, Leistungsmessung
in der 6ffentlichen Verwaltung, Die Verwaltung 32, 1999, S. 403-427.



daf3 einige MeBgréBen, die man vordergriindig auch als Qualitditsmerkmale ansehen kénnte, nicht
einfach zu interpretieren sind. So spricht etwa eine hohe Verurteilungsquote im Strafverfahren
fir die Qualitit der staatsanwaltlichen Ermittlungen. Wenn jedoch Freispriiche ausbleiben, be-
ginnt man zu zweifeln, ob die Gerichte ihrer Aufgabe gerecht werden'. Ahnlich liegt es etwa,
wenn sich die Art der Erledigung vom Urteil auf den Vergleich verlagert. Wenn man in dieser
Situation aufgibt, indem man erklirt, dal3 sich Qualitit nicht definieren und kontrollieren lasse,
dann nehmen die Dinge ihren Lauf. Dann dominiert zwangsliufig die Quantititsmessung mit
entsprechenden Ruckwirkungen auf die Qualitit. Die Phantasie der Leistungserbringer zur Pro-

duktion von Scheinleistungen ist betrdchtlich.

6) Dezentrale Verantwortungsorganisation

In der niachsten Schublade des NSM finden sich Vorschlige fiir eine zweckentsprechende
Organisation. Im Vordergrund steht die Idee der dezentralen Ressourcen- und Ergebnisverant-
wortung. Man erhofft sich davon eine konkrete Objekt- und Kundenorientierung, die Minimie-
rung von Schnittstellen durch Biindelung und Vernetzung, eine flexible teamorientierte Aufga-
benerfiillung bis hin zu Selbstorganisation, sowie verbesserten Personaleinsatz und Motivation'.

Die Organisation der Justiz ist durch das Gerichtsverfassungsgesetz vorgegeben. Daran 143t
sich praktisch nichts dndern. Immerhin ist man dabei, bei GroBgerichten wie dem Amtsgericht
Hamburg eine gewisse Segmentierung vorzunehmen. Im tbrigen ist Dezentralisierung Aufgabe
der anstehenden gesetzgeberischen Reformen, die durch Einfihrung der Dreistufigkeit eine Hie-
rarchieebene abschaffen soll. Als Folge ist die Auflésung vieler kleiner Amtsgerichte zu erwarten,
weil man davon ausgeht, dafl ein Gericht mindestens tber zwolf Richterstellen verfiigen musse,
um funktionsfihig zu sein'’. Ortsnihe ist ein wesentliches Element der Kunden- und Serviceori-
entierung. Eine Reform, die ihren Namen verdient, wiirde versuchen, der Zersplitterung der Jus-

tiz in funf Gerichtsbarkeiten ein Ende zu machen. Vermutlich lieBen sich durch Zusammenle-

" Bernd Schiinemann, Der deutsche StrafprozeB im Spannungsfeld von Zeugenschutz und
materieller Wahrheit, Strafverteidiger 1998, 391-401, S. 394 f.

' Hill 2.2.0. S. 19.

'" Ich lasse diese Annahme hier undiskutiert, obwohl ich sie fiir priifungsbediirftig halte. Ich
habe selbst zwei Mal ein Amtsgericht mit einer oder zwei Richterplanstellen alleine verwaltet und
habe nie wieder den Eindruck eine so gut funktionierenden und befriedigenden Titigkeit gehabt.
Auch wenn manches Rechtsgebiet heute komplizierter geworden ist, mufl man die Arbeit nicht
auf zwolf spezialisierte Richter verteilen. Was den verwaltungsmifigen Ablauf betrifft, so mif3te

EDV die Dezentralisierung erheblich erleichtern.



gung etwa von Zivil- und Arbeitsgerichtsbarkeit manche Gerichtsstandorte retten. Man hort in-
dessen nur auf die organisierten Interessen, auf Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde und
vielleicht auch noch auf den Deutschen Richterbund. Das Publikum zihlt nicht. Wihrend die
Kommunen eine grofle Anstrengung unternchmen, in ortsnahen Birgerzentren eine Rundum-

Versorgung anzubieten, zieht sich die Justiz aus der Fliche und vom Publikum zurtick.

7) AKV-Prinzip

Kehrseite der Dezentralisierung ist das sog. AKV-Prinzip, das Prinzip namlich, dal dem Auf-
trag zur Aufgabenerfullung entsprechende Kompetenzen zugeordnet sein mussen. Es liegt in der
Funktionslogik des NSM, dal3 den Leistungserbringern nur die ,,Produkte® vorgegeben werden,
wihrend sie iber den Modus der Produktion weitgehend verfiigen kénnen. Auf den ersten Blick
scheint es damit in der Justiz zum Besten zu stehen. Die Spruchrichter sind fir thre Aufgaben in
jeder Hinsicht kompetent. Niemand darf ihnen hineinreden. Auf den zweiten Blick siecht man
aber, daf3 ihnen die Art und Weise der Aufgabenerfillung durch ProzeBordnungen minutiés vor-
geschrieben ist. Hier lohnt es sich, in die USA zu blicken, wo man mit der Vorstellung lebt, daf3
die Gestaltung des Verfahrens zu der ureigenen Kompetenz der Gerichte gehort. Diese Vorstel-
lung findet ihren Ausdruck in den sog. Court Rules'®. Mit den Rules of Court wird praktisch das
gesamte Verfahrensrecht von den Gerichten selbst geregelt. Die wichtigsten dieser Rules sind die
Federal Rules of Civil Procedure, die Federal Rules of Criminal Procedure, die Federal Rules of
Evidence und die Federal Rules of Appellate Procedure, die zusammen etwa unsere fiinf Proze-
Bordnungen (ZPO, StPO, VwGO, SGG und FGO) ersetzen. Diese Rules werden vom U. S.
Supreme Court formuliert und in Kraft gesetzt. Allerdings hat der Kongrel3 ein Vetorecht. Eine
analoge Autonomie fiir den Bereich des ProzeB3rechts haben die Supreme Courts der Einzelstaa-
ten und dariiber hinaus fiir seinen Bereich im Rahmen der jeweiligen Supreme Court Rules auch
jedes einzelne Gericht. Es geht nicht darum, diese Rechtslage zu importieren. Sie wirft aber doch
ein Licht auf die Art und Weise, in der die deutsche Justiz ihre Bindung an das Gesetz praktiziert.
Im materiellen Recht beobachtet man einen erstaunlich freien Umgang mit dem Gesetz. Insoweit
wird die rchtsschépferische Titigkeit der Gerichte inzwischen eher kritisch beurteilt”. Im Verfah-
rensrecht trauen sich die Gerichte dagegen nur wenig eigene Rechtsschopfung zu. Man sollte

aber meinen, daf} genau umgekehrt im materiellen Recht die Prirogative der Gesetzgeber viel

" Dazu niher Rohl, Court Management in den USA, 1993, S. 44 ff.
¥ 7. B. Giinter H. Roth, Griindungstheorie: ist der Damm gebrochen?, ZIP 1999, S. 861-867,
S. 865 f.
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ernster zu nehmen sei als im Verfahren, von dessen sachgerechter Ausgestaltung die Gerichte

mehr verstehen als Ministerien und Parlamente.

8) Leistungsvereinbarung

Nachdem der Output in der Gestalt von Produkten beschrieben und die Organisation be-
stimmt ist, geht es darum, eine Leistungsvereinbarung zu treffen, die quantitative und qualitative
Leistungsziele, Finanzziele und die einzusetzenden Mittel beschreibt. Worauf konnte sich diese
erstrecken? In erster Hinsicht auf die Quantitit der Erledigungen, im Klartext, auf den berihmt-
bertichtigten Pensenschliissel. Eigentlich mufite die Richterschaft froh sein, wenn der Pensen-
schliissel nicht festgesetzt, sondern vereinbart wird. Doch so einfach liegen die Dinge nicht. Da-
bei ist die Frage nach der rechtlichen Verbindlichkeit solcher Vereinbarungen eher nachrangig.
Die Probleme liegen im Detail. Zunichst wire zu kliren, auf welcher Ebene eine solche Verein-
barung getroffen werden konnte. Wahrscheinlich kommen hier nur die Obergerichte der Lander
in Betracht. Dann miiite die Leistungsvereinbarung aber justizintern weiter herunterdefiniert
werden.

Die Hamburger Verwaltungsrichter meinen, Leistungsvereinbarungen miifiten soweit spezifi-
ziert werden, daf} fir jeden Spruchkérper Leistungsversprechen und Fallpauschalen festgesetzt
wurden. Mit dieser Konsequenz wollen sie das Modell ad absurdum ftihren. Aber soweit muf3
man wohl doch nicht gehen, um das Modell wirksam umzusetzen. Vor Ort kann die Leistungs-
vereinbarung mit Hilfe der Geschiftsverteilung herunterdefiniert werden.

Ein prinzipieller Vorbehalt gegen solches Kontraktmanagement ergibt sich aber daraus, daf}
die Justiz keine Verhandlungmacht hat. Bislang fehlt es auch an Vorstellungen tiber die notwen-
dige finanzielle Mindestaustattung, und es gibe - anders als in den USA® - auch keinen Rechts-
weg, sie durchzusetzen. Auch wenn es sehr fern liegt, dal3 die Gerichte eines Landes dieses zu
bestimmten Haushaltsansitzen fiir die Justiz verurteilen, so konnte doch eine Diskussion iiber

die gebotene Mindestausstattung der Justiz hilfreich sein.

* In den USA besteht die Vorstellung, daf3 es zu den inherent powers of the court gehére, ei-
ne finanzielle Mindestausstattung notfalls auch durch Urteil von der zur Finanzierung verpflichte-
ten Korperschaft zu erzwingen; etwas niher Rohl, Gerichtsverwaltung und Court-Management
in den USA, S. 46.
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9 Budgetierung

a) Kostentransparenz

Die Gegenleistung fiir das Leistungsversprechen der Gerichte sollte in einem ausreichenden
und frei verfiigharen Budget bestehen. Auch insoweit versuchen die Hamburger Verwaltungs-
richter wiederum, das NSM ad absurdum zu fihren, in dem sie ausmalen, wie schwierig, ja un-
moglich eine exakte Kostenstellenrechnung fiir die Justiz sein wird. Aber auch hier darf man das
Kind nicht mit dem Bade ausschiitten. Wo perfekte Losungen fehlen, sind doch meistens Anni-
herungswerte hilfreich. Nach wie vor bestehen in der Justiz nur vage Vorstellungen dariiber, wie
die Kosten einzelnen Produkten zugerechnet werden kénnten. Es gibt grofle Fixkostenblocke,
die sich schwer verteilen und kurzfristig kaum beeinflussen lassen, nimlich die Personalkosten
und die Kosten der Vorhaltung der Gebdude. Die Richterarbeitsstunde ist entspechend teuer,
wihrend die Kosten fiir eine bessere Ausstattung des Richterarbeitsplatzes vergleichsweise gering
sind. Daher liegt es nahe, in die Ausstattung der Arbeitsplitze zu investieren, um der Richterar-
beitskraft zu groBerer Effizienz zu verhelfen, und zwar ganz im Sinne des NSM dadurch, dal3
man jedem Richter selbst ein Budget zur Verfiigung stellt, mit dem er seinen Arbeitsplatz ausstat-
tet, je nach Geschmack mit einer besseren Handbibliothek oder mit einer stirkeren EDV-
Ausstattung. Die Arbeitsgebiete sind so verschieden und die Arbeitsstile der Richter so individu-
ell, da} die einzelnen am besten wissen, wie ihr Arbeitsplatz ausgestattet sein miifite, um die Ar-
beitskraft optimal zu nutzen.

Mit Kostentransparenz alleine ist es aber nicht getan. Mag auch die Motivation der einzelnen
Entscheidungstriger, abstrakt fiir den Landeshaushalt zu sparen, nur begrenzt sein, so darf man
doch ein allgemeines KostenbewuBtsein voraussetzen. Damit das KostenbewuBtsein auch zu
nachhaltigen Spareffekten fihrt, ist die Konnexitit von Aufgabenzuweisung und Zuweisung von
Finanzmitteln unerliBilich. Das ist jedenfalls die Vorstellung des NSM.

Im Detail sind die Dinge freilich sehr kompliziert. Auf der einen Seite ist zu entscheiden, wie-
weit auch das Budget der Organisation entsprechend dezentralisiert wird. In letzter Konsequenz
miifite jeder Leistungserbringer tiber sein eigenes Budget verfiigen. Auf der anderen Seite ist zu
kliren, wieweit die Budgetierung sachlich reichen soll. Beide Seiten hingen miteinander zusam-
men. Zum Beispiel kann die Budgetierung der Gebdudekosten nicht bis zur untersten Stufe
durchgehalten werden. Eine bloB3 partielle Budgetierung hat kaum die erhoffte Mobilisierungs-

wirkung, sondern fihrt eher zu kontraproduktiven SparmafBnahmen. Abschreckendes Beispiel

12



sind die Sparmafnahmen im Rahmen eines Pilotprojekts beim Amtsgericht Rosenheim?, Einspa-
rungen niamlich bei Literaturbeschaffung und Telefonnutzung. Hier sind in der Tat die Moglich-

keiten begrenzt.

b) Personalkostenbudgetierung

Die Personalausgaben schlagen mit etwa zwei Dritteln aller Ausgaben fiir die Justiz zu Buche.
Die Budgetierung hilt daher nur, was sie verspricht, wenn sie auch Personalmittel einschlief3t, so
dal3 man ggfls. zu Lasten von Personal auf Sachmittel umschichten oder fiir eine Protokollfiihre-
rin oder einen Wachtmeister mehr auf eine Richterstelle verzichten kann bzw. umgekehrt. In
Bremen sind auch die Personalausgaben in das Budget einbezogen™, in Hamburg sogar die Ver-
sorgungslasten. Eigentlich ist der Gedanke, daf} Richter vielleicht eine héhere Belastung in Kauf
nehmen, wenn Arbeitsumgebung und Service stimmen, nicht unsympathisch. Indessen kann die
Wahl kaum bis zur Ebene des einzelnen Entscheiders offengehalten werden. Das bedeutet aber,

daf3 von hoherer Ebene irgendwie ,,gesteuert® werden mul3.

b) Einnahmen- und Ausgabenbudgetierung

Eine konsequente Budgetierung kann sich nicht auf die Ausgabenseite beschrinken, sondern
muf} auch die Einnahmen einbeziechen®”. Mit Gebiihren und Strafen verfiigt die Justiz tibert er-
hebliche Einnahmen. Immerhin kann die ordentliche Gerichtsbarkeit 60 % ihrer Ausgaben tber
Gerichtskosten wieder hereinholen. Bremen hat daher konsequent alle Einnahmen in die Budge-
tierung einbezogen, allerdings nur auf der hochsten Aggregierungstufe bei der Justizbehérde. Am
groBten sind die Bedenken, dal3 Geldstrafen und Geldbuflen unter Budgetgesichtspunkten zuge-
messen werden konnten. Deshalb wird ihre Budgetierung nachdriicklich abgelehnt. Geringer sind

die Bedenken gegen die Einbeziehung der Gerichtsgebithren, obwohl auch davon erhebliche

*! Nach dem Bericht von Rainer Voss, Kostencontrolling und richterliche Unabhingigkeit
oder Neues Steuerungsmodell contra unabhingige Rechtsprechung?, DRiZ 1998, 379-390, S.
387.

* Ulrich Miurer, Justizdienstleistung und dezentrale Ressourcensteuerung, in: Hoffmann-
Riem, Reform der Justizverwaltung, 1998, S. 197-204, S. 200.

> Explizit dagegen Voss, DRiZ 1998, 379 ff.; vgl. auch Bericht, in: Hoffmann-Riem (Hrsg.),
Reform der Justizverwaltung, S. 76.
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Steuerungseffekte, etwa auf die Festsetzung der Streitwerte, zu erwarten sind. Indessen wiren
solche Effekte durchaus erwiinscht.”.

Auf der Ausgabenseite ist insbesondere die Budgetierung der Aufwendungen der mit Ge-
richtsverfahren verbundenen Auslagen etwa fur Dolmetscher, oder Sachverstindige kritisch. A-
ber auch Ausgaben fiir die Sicherheit stehen zur Debatte. Ebenso kénnte man an den Kosten der
Zeugenbetreuung sparen wollen, an Aufwandsentschidigungen und Vergltungen an Vormiinder,
Pfleger und Betreuer oder an der Entschidigung fiir Verbrechensopfer und erlittene Untersu-
chungshaft. Besonders kritisch ist die Proze3kostenhilfe, weil sie einen gréB3eren Posten im Etat
ausmacht. Man stelle sich vor, der Gerichtsmanager machte den Richtern klar, da} die nichste
Beforderungsstelle nicht wieder besetzt werden konne, wenn in gleichem Maf3e wie bisher Pro-
zeBkostenhilfe bewilligt werde. Eine modellkonforme Losung liegt auf der Hand: Die Kosten der
ProzeB3kostenhilfe gehdren gar nicht in den Justizhaushalt, sondern in den Sozialhaushalt. Aber
diese Losung liegt in weiter Ferne.

Wegen dieser Probleme werden aus den fiir einzelne Gerichte gebildeten Budgets bestimmte
Einnahmen und Ausgaben ausgenommen, in Nordrhein-Westfalen z. B. Einnahmen aus Geld-
strafen, GeldbuBlen und Gerichtskosten, Auslagen in Rechtssachen sowie Aufwandsentschidi-

gungen und Vergiitungen an Vormiinder, Pfleger und Betreuer *.

10)  Leistungsanreize

Der Erfolg der Reformen ist nach allgemeiner Vorstellung auch davon abhingig, daf3 es ge-

lingt, die Mitarbeiter besser zu motivieren®

. Im 6ffentlichen Dienstrecht gibt es dazu nur geringe
Spielrdiume. Man muf3 insbesondere wohl davon ausgehen, daf3 direkte finanzielle Leistungsanrei-
ze fur den Kernbereich der Richtertitigkeit nicht in Betracht kommen, obwohl sie fraglos ihre
Wirkung titen. Bei aller Belastung macht es keine Probleme, Priifer fiir das erste und zweite juris-

tische Staatsexamen zu finden, denn dafiir gibt es eine zwar nicht groB3ztgige, aber doch nen-

** So hat der sichsische Justizminister Steffen Heitmann die gegenwirtige Praxis der Streit-
wertbemessung, insbesondere in der Verwaltungsgerichtsbarkeit, heftig kritisiert (Auch die Justiz
mulf3 rechnen, FAZ Nr. 128 vom 4 Juni 1996, S. 10); a. A. Voss a. a. O..

» Fritz Behrens, Kostencontrolling und Haushaltsflexibilisierung als Instrumente einer mo-
dernen Justiz und Verwaltung, in: Gewaltentrennung bei kostenorientierter Justiz und Verwal-
tung, in: Haus Neuland, Werkstattbericht 17, Dokumentation der 12. Rechtspolitischen Akad-
mietagung am 8./9. Mai 1998, S. 7-19, S. 16.

* Dazu etwa Hermann Hill, Motivationsinstrumente fiir eine Innovation in der éffentlichen
Verwaltung, in: ders., Verwaltung im Umbruch, 1997, S. 67-87.
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nenswerte Bezahlung. Selbst die eher kiimmerliche Vergutung fiir die Leitung von Referendarar-
beitsgemeinschaften von 38,50 DM tut thre Wirkung. Wenn es gar um die Mitwirkung in einem
Schiedsgericht oder in einer betrieblichen Einigungsstelle geht, stehen unbegrenzte Kapazititen
zur Verfligung.

Der wichtigste Leistungsanreiz bleibt die Karriere innerhalb der Justiz. Das ist ein Thema fir
sich. Aber damit ist die Frage nicht erledigt, denn nicht alle kénnen Karriere machen, und etwa
ab dem Alter 50 ist es damit allgemein vorbei. Es muf also Uber weitere Leistungsanreize nach-
gedacht werden. Im Gesprich ist vor allem der Budgetierungsanreiz zur Erwirtschaftung frei

verfiigbarer Mittel”’

. Sie konnten zur Gestaltung der Arbeitsumgebung im Gericht genutzt wer-
den und bieten auch Spielraum fir Fortbildung oder vielleicht gar ein sog. Sabbatical. Fir die
Justiz sind solche Uberlegungen jedoch nachrangig.

Im Normalfall verspricht man sich vom NSM Leistungsanreize dadurch, da3 den Mitarbei-
tern eine selbstindigere, verantwortungsvolle Titigkeit Gibertragen wird, die eine bessere Motiva-
tion zur Folge hat. Es gibt nur wenige Berufe, in denen die Selbstbestimmung so ausgeprigt ist
wie im Kernbereich der Justiz. Insoweit kann man beim Richterberuf kaum noch etwas verbes-
sern. Auch die sekundiren Vorteile gro3erer Selbstbestimmtheit, insbesondere flexible Arbeits-
zeiten oder gar die Bestimmung tber den Arbeitsort, lassen sich nicht mehr ausbauen. Man kann
wohl sagen, daf3 die bemerkenswerte Arbeitsleistung der Justiz in erster Linie durch die hohe
Selbstbestimmtheit der Richterarbeit moglich wird. Das NSM kann insoweit eigentlich nur kont-
raproduktiv wirken, jedenfalls dann, wenn es den quantitativen Aspekt der Leistungsmessung und
die Steuerung tiber das Budget zu sehr betont. Wenn man die Titigkeit der Justiz als Dienstleis-
tung ansieht, wenn man Produkte definiert und ihnen ein bestimmtes Budget zuordnet, wenn
man die Service- und Kundenorientierung betont, treten die unwiagbaren Belohnungen, die der
Richterberuf mit sich bringt, perspektivisch zuriick. Dann wird der Richterberuf zum Job. Die
Richter werden ihre Arbeit stirker in quantitativen Groflen wahrnehmen und nur noch monetire
Leistungsanreize gelten lassen. Sie werden beginnen, ihre Beziige an ihren Leistungen zu messen,

und umgekehrt.

11) Wettbewerbsorientierung

Zu den Grundgedanken des NSM gehort die Suche nach Moglichkeiten, die effizienzstei-
gernde Wirkung des Marktes zu nutzen. Wo ein Markt fehlt, wie es im 6ffentlichen Sektor eher

die Regel ist, werden kiinstlich wettbewerbsihnliche Situationen eingebaut.

“ Eifert a. a. O. S. 90.
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a) Leistungsvergleich

Immer schon gab es den Leistungswettbewerb um Beférderungsstellen. Aber daran ist kaum
gedacht, denn er wirkt manchmal destruktiv. Schon eher kommt ein Wettbewerb durch Leis-
tungsvergleich® zwischen ganzen Gerichten oder jedenfalls Abteilungen in Betracht. Solcher
Vergleich ist nicht ganz neu. Seit eh und je gehen in jedem Gericht Monat fiir Monat die Erledi-
gungszahlen herum, so dal3 jeder Finzelrichter und jede Kammer oder Senat sehen kann, wo
er/sie im Leistungsvergleich stehen. Der Vergleich datf sich jedoch nicht einseitig auf quantitati-
ve Ergebnisse beschrinken, sondern mul3 das ganze Leistungsspektrum der Gerichte umfassen.
Vorbild ist insoweit die court performance evaluation, wie sie in den USA praktiziert wird. Nach
diesem Muster fihrt jetzt erstmals die Sozialgerichtsbarkeit in Nordrhein-Westfalen ihr soge-
nanntes Benchmarking-Projekt durch®. Die acht Sozialgerichte des Landes sollen sich, angeleitet
und unterstitzt von der Bertelsmann-Stiftung und der Unternehmensberatung WIBERA in den-
Bereichen Qualitit und Quantitit der Auftragserfillung, Wirtschaftlichkeit, Kunden und Mitar-
beiterzufriedenheit miteinander vergleichen. Dabei geht es nicht darum, einen Sieger zu kiiren.
Die Grundidee des Benchmarking geht vielmehr dahin, die Grundlage fiir einen kontinuierlichen
Prozel3 der Qualititsverbesserung zu schaffen, in dem man jeweils von den Besten lernen kann.
Zuvor muf3 man allerdings in einem Leistungsvergleich ermitteln, wo im einzelnen Unterschiede
bestehen. Dabei kommt es sicherlich darauf an, wie man im Detail vorgeht. Indessen kann man

das Benchmarking nicht als ,,Entwertung der dritten Gewalt diffamieren™.

b) Alternativen zur Justiz

Die Justiz bedient keinen Markt. Aber so schnell darf man das Brain-Storming nicht aufge-
ben. Zunichst konnte man hier an die Alternativen zur Justiz denken, die in Wissenschaft und
Rechtspolitik groe Aufmerksamkeit gefunden haben. Bisher ist aus dem Gebirge von Literatur
und Diskussionen, das dazu aufgetiirmt wurde, allerdings noch nicht einmal ein Mauschen ans
Licht gekommen. Auch die neue Begeisterung fiir Mediation wird sich bald als Strohfeuer erwei-
sen. Dennoch muf3 man erneut dartiber nachdenken, jetzt aber im Hinblick darauf, da} die Al-

ternativen aus der Justiz heraus geschaffen werden kénnten. Der relative Erfolg der alternativen

* Fifert a. 2. O. S. 179.
? Jurgen Brand tiber Benchmarking in der Sozialgerichtsbarkeit, MDR-Report 1999, R 1; Lei-
stungsvergleich unter Gerichten, NRW.Justiz intern, Heft 4 1998,S. 1 f.
" So aber Manfred Philippi, Benchmarkung - oder die Entwertung der Dritten Gewalt, Be-
trifft Justiz 1998, S. 357.
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Streitregelung in den USA beruht darauf, daf} sie von den Gerichten organisiert und erzwungen

witd.

c) Wahl des Spruchkérpers

Man sollte es auch nicht fir undenkbar halten, den Parteien die Wahl eines bestimmten
Spruchkérpers oder Richters freizustellen®. Schon heute haben die Parteien gewisse Méglichkei-
ten, zwischen der Zivilkammer und der Kammer fiir Handelssachen zu wiahlen. Art. 101 Abs. 1
Satz 2 GG steht einer einverstindlichen Richterwahl der Parteien kaum entgegen. Mit gewissen
Wahlméglichkeiten kénnte man nicht nur einen innergerichtlichen Wettbewerb einleiten, son-
dern vielleicht auch einen Teil der sachlich wichtigen und finanziell lukrativen Streitigkeiten in die
Justiz zurtickholen, den sich die Handelsschiedsgerichtsbarkeit erobert hat. Auch das Bundesver-
fassungsgericht wird nicht auf die Bremse treten, wenn die Geschiftsverteilung mit hinreichender
Begriindung und nach sorgfaltiger Erprobung zum Instrument des Gerichtsmanagements ausge-

baut wird.

d) Judicial Entrepreneurs

Judicial Entrepreneurs — der Begriff stimmt aus der amerikanischen Rechtssoziologie — sind
nicht Unternehmer am Markt, sondern Neuerer, die iiber den konkreten Fall hinausdenken.
Leuchtendes Beispiel ist der frithere Vorsitzende des 6. Zivilsenats am OLG Stuttgart, Rolf Ben-
der. Walter Gottwald hat die seltene species des Judicial Entrepreneur wie folgt beschrieben:

wEbenso wie Unternebmer anf anderen Mdrkten, sind diese Richter hochsensibel fiir Gelegenbeit zu Inno-
vationen. Krasse Ungerechtigkeiten, unnotige Stagnation der 1 erfabrensabliufe, rechtstatsichlich unbaltha-
re richterliche Alltagstheorien bieten ihnen Kontext und Chancen fiir 1 eranderungen (unternebmerischer
Kontext).

Sie sind bereit, anfSergewobnlich viel Energie, Arbeits- und Freigeit — aber anch Optimismus- 3u investie-
ren und grofse Risiken anf sich u nebmen, um nenartige rechtliche Kongepte 3u entwickeln und sie anf dem

Markt der Ideen anzubieten (unternebmerische Risiken).

°' Gerhard Liike, Unorthodoxe Gedanken zur Verkiirzung der ProzeBdauer und Entlastung
der Zivilgerichte, in FS Gottfried Baumgirtel, 1990, S. 349 ff.; Stephan Weth, Primien fur gute
Richter, in: Diether Schmidtchen/Stehphan Weth (Hrsg.), Der Effiezienz auf der Spur. Die
Funktionsfihigkeit der Justiz im Lichte der o6konomischen Analyse des Rechts, Baden-

Baden1999, S. 220-235.
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Sie gebranchen” das eigene Gericht und damit seine geschriebenen Entscheidungen strategisch, um den not-

wendigen Rechtsprechungs- und gesellschaftlichen Wandel herbeizufiibren (unternehmerische Strategie)”.

Bender hat die Rechtsprechung zum Finanzierungsleasing und zum Konsumentenkredit in
neue Bahnen gelenkt. In diesem Zusammenhang sind aber seine Verfahrensinnovationen wichti-
ger. Am bekanntesten ist das Stuttgarter Modell des Zivilprozesses, dal3 als Anregung fiir die Zi-
vilprozefinovelle von 1976 gedient hat. Noch lingst nicht hinreichend beachtet sind seine Arbei-

ten zur Tatsachenfeststellung vor Gericht und zum elektronischen Zivilproze3”.

12) Controlling ist Kontrolle

Ein Kernstiick des NSM bildet das Controlling™. Fiir die Richter ist es der Stein des Ansto-
Bes. Das Finanzcontrolling ist fiir sich genommen relativ unproblematisch. Die Verwaltung 6f-
fentlicher Mittel fordert prospektiv und retrospektiv eine wirksame Uberwachung. Insofern hat
es auch in der Kameralistik immer schon ein ausgefeiltes Controlling gegeben. Fiir die Gerichte
ist eigentlich auch das Produktcontrolling nichts prinzipiell Neues. Lingst gibt es die Zihlkarten-
statistik, mit der sich Geschiftsanfall und Erledigungen bis hinunter zu denm einzelnen Leis-
tungserbringern verfolgen und beliebig aggregieren lassen. Aber damit gibt sich das NSM nicht
zufrieden. Das Controlling ist die systematische Verbindung zwischen Budget, Produktdefinition,
Leistungsvereinbarung, Leistungsmessung und Qualititskontrolle. Die Hamburger Verwaltungs-
richter meinen, die Ubertragung des NSM auf die Justiz miisse spitestens an dieser Stelle schei-
tern, weil sich die Qualitit der Produkte nicht hinreichend definieren lasse und weil eine adiquate
Kostenstellenrechnung praktisch nicht machbar sei. Sie malen das Szenario einer rein auf Qualitat
abstellenden Budgetierung mit Hilfe von Fallpauschalen fiir jeden einzelnen Spruchkérper mit
dem zugehoérigen Controlling. Mehr- oder Minderleistungen einzelner Spruchkérper muflten
dann im Kooperationsverband zunichst der Kammer und dann des Gesamtgerichts ausgeglichen

werden. Dadurch werde eine strikte informelle Kontrolle innerhalb der Justiz aufgebaut.

? Walther Gottwald, Antizipation der Folgen von Gerichtsentscheidungen: Strategischer Ge-
brauch der Gerichte, hier zitiert nach dem Vortragsmanuskript fiir das Schwerpunktkolloquium
,» Wirkungsforschung zum Recht - Folgen von Gerichtsentscheidungen am 16. und 17.11.1998
in Dresden, dort S. 6

» Hartmut Schnelle/Rolf Bender, Der elektronisch gestiitzte Zivilprozel3 - Das ,,Neue Stutt-
garter Modell“, DRiZ 1993, S. 97--109.

** Hermann Hill/Helmut Klages (Hrsg.), Controlling im Neuen Steuerungsmodell, Diissel-
dorf 1996; Martin Briiggemeier, Conrolling in der Offentlichen Verwaltung, 3. Aufl., Miinchen
und Mering 1998.
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Die produktiven* Richter ... werden den Kollegen anfarund eigener Beobachtung oder Einschatzung Hin-
weise u einer effizienteren Arbeitsweise geben, 3.B. Anderung des Verstindnisses des Untersuchungs-
grundsatzes, Hinweis anf geringe Anwesenheitszeiten, auf iiberfliissige Aktivititen in der Anwesenbeits-
zeit, die Unkollegialitit des Verhaltens riigen und mit einer weiteren 1 erringerung des Sozialprestiges in-
nerbalb der Kollegenschaft droben kinnen.” (S. 67)
Das Controlling mache aus der vorgeblichen Freiwilligkeit, mit der sich die Mitarbeiter einer Leis-
tungsvereinbarung unterwerfen, ein Steuerungsinstrument, effizienter noch als eine Hierarchie
mit Weisungsbefugnis. Die Macht werde formlos, aber deshalb nicht weniger effizient.
wDas Hauptanliegen des Modells besteht darin, Stenerung zu verbessern. Dies geschieht vornebmlich durch
den Frenvilligkeit suggerierenden und Einzelamweisungen substituierenden Abschluf von Leistungsverein-
barungen und das alle Bereiche der Produktion umfassende Controlling.“ (S. 37)
Das Verdikt liegt auf der Hand: Spitestens mit dem Controlling greift das NSM unzulissig in die
richterliche Unabhingigkeit ein. Es ist nicht leicht zu entkriften.

Aussagen uber das Controlling beginnen regelmilig mit der beruhigend gemeinten Erkla-
rung, Controlling sei keine Kontrolle”. Das ist ein gut gepflegtes Geriicht. Ich habe es selbst
einmal geglaubt%. Controlling /s Kontrolle, und zwar eine sehr raffinierte. Sieht man die verbrei-
teten Lehr- und Handbiicher des Controlling” durch, so findet man: Controlling ist die Summe
aller Managementinstrumente mit Ausnahme der verantwortlichen Letztentscheidung. Kern- und
Ausgangspunkt des Controlling ist immer noch eine Kosten- und Erfolgsrechnung. Allerdings
operiert das Controlling, anders als das alte Rechnungswesen und die Betriebsrevision, nicht erst
nach Ablauf lingerer Tatigkeitsperioden, etwa zum Jahresabschluf3. Vielmehr werden die betrieb-
lichen Ist-Daten laufend erfal3t und mit den Soll-Daten verglichen. Die EDV macht es méglich.
Viele Daten mtussen gar nicht besonders erhoben werden, sondern fallen durch die EDV-
gestiitzte Verwaltung aller relevanten Vorginge ohnehin an und brauchen nur noch sortiert und
aggregiert zu werden. Dadurch lassen sich Planabweichungen und neue Entwicklungen sehr
schnell erkennen, so dal3 schnelle Reaktionen moglich sind. Werden die Feststellungen und Emp-
fehlungen des Controllers im Betrieb bekannt, so sind dann oft gar keine Entscheidungen von
oben mehr notwendig. Das Problem regelt sich mehr oder weniger von selbst durch die Uber-

zeugungskraft der Zahlen. Die alte Grenze zwischen Controlling und Management schwindet.

7. B. Hoffmann-Riem, DRiZ 1998, S. 112; Voss, DRiZ 1998, S. 379.

*Vgl. DRIZ 1998, 241 ff., Fn. 12 auf S. 246.

7 Rudolf Fiedler, Einfiihrung in das Controlling, Miinchen/Wien 1998; Claus Steinle/Heike
Bruch (Hrsg.), Controlling, Stuttgart, 1998; Lothar Hans/Volker Warschburger, Controlling,
Miinchen/Wien 1996
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Die Raftinesse des Controlling liegt also darin, dal} es zwar im Prinzip die iiber die Hierarchie der
Organisation verteilten Entscheidungszustindigkeiten bestehen 1i3t, praktisch aber viele Ent-
scheidungen durch sanften Druck tiberflissig macht.

Aber damit ist es nicht genug. Eigentlich kénnte sich die Aufgabe des Controllers darauf be-
schrinken, die laufend zusammengetragenen Informationen an den Entscheidungstriger weiter-
zugeben. Insoweit spricht man von ,,operativem Controlling®. Aus dem stindigen Umgang mit
den anfallenden Daten und der daraus folgenden Vertrautheit mit den Betriebsablaufen ergibt
sich aber mehr oder weniger zwangslaufig die Zustindigkeit des Controllers fiir die Analyse von
Schwachstellen und Engpassen im Unternehmen und fiir die Beobachtung der unternehmensre-
levanten Umwelt. Auch der nichste Schritt liegt mehr oder weniger in der Natur der Sache. Es
liegt ganz dhnlich wie im Verhiltnis von Wissenschaft und Politik. Wissenschaft beschrinkt sich
nicht auf die Situations- und Problemanalyse, sondern gibt gefragt oder ungefragt ihren Rat. Zu
dem ,,operativen® tritt das ,,strategische Controlling®.

Es ist nicht zu ibersehen, daf} die Justizverwaltung sich tatsdchlich als Steuerungsinstanz ver-
steht und dal3 sie durch Budgetierung und Controlling auch zu einer effizienten Steuerung in der
Lage ist. Die Texte zur Justizreform auf der Grundlage des NMS machen den ungebrochenen
Willen der Justizbeh6érden zu Steuerung der Gerichte deutlich. Aus New Public Management ist
das Neue Steuerungsmodell geworden. An Stelle von dezentraler Ressourcenverantwortung
spricht man von dezentraler Ressourcensteuerung. Als Justizminister von Nordrhein-Westfalen
betonte Fritz Behrens den ,,globalen® Anspruch von Controlling®. Budgetierung und Controlling
stellen so hochwirksame Instrumente bereit, dal3 man nicht mehr von blofler Organisationsre-
form sprechen kann. Vielmehr geht es um eine neue, zwar indirekte, aber deshalb nicht weniger

massive Lenkung,.

11l.  Justizreform von innen

1. Alles oder Nichts?

Die engagierte Ablehnung des NSM durch die Hamburgr Verwaltungsrichter kann auf den
Beifall vieler Richterkollegen rechnen. Sie dndert aber nichts an dem Reformbedarf. Die Moder-
nisierung der 6ffentlichen Verwaltung darf nicht vor der Justiz Halt machen. Es ist nicht zu tber-
sehen, daf} aus der Justiz selbst nur wenig Reformansté3e kommen. Fin selbstkritischer Richter
meint sogar, die Richterschaft sei zu grundlegenden Reformen nicht (hinreichend) bereit und

tahig, in der Justiz wiirden auf breiter Basis nicht einmal Verinderungen umgesetzt, die nach gel-

P A a. 0.8 14,
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tendem Recht und ohne finanziellen Aufwand realisiert werden konnten™. Die Reform muf da-
her von aullen induziert werden, und dafiir ist zur Zeit keine Alternative zum NSM in Sicht. Aber
es geht dabei nicht um Alles oder Nichts. Ich sehe die Dinge nicht ganz so grimmig wie die
Hamburger Verwaltungsrichter. Ich folge ihnen zwar darin, daf3 es verfehlt wire, dieses Modell in
voller Konsequenz auf die Justiz iibertragen zu wollen. Ich meine aber, da} schon die Ubertra-
gung einzelner Bausteine sinnvoll sein kann, vor allem aber, dal3 die Anwendung nicht unbedingt
bis zur Budgetierung und zum Controlling einzelner Spruchkérper reichen mufl. Damit ist die
Gefahr einer strukturellen Abhingigkeit der Justiz jedoch noch nicht vollig gebannt. Um die Ver-
traglichkeit des Modells mit der richterlichen Unabhingigkeit zu verbessern, miissen Dimme
errichtet werden. Einer konnte auf Selbstverwaltung der Justiz bauen, ein anderer auf Qualitits-

kontrolle als Bollwerk gegen eine blo3 monetir orientierte Mengensteuerung.

2) Selbstkontrolle statt Fremdkontrolle

Fiir Unternehmen und fiir die Verwaltung gilt ,,Selbstkontrolle 2o Fremdkontrolle* . Fiir die
Justiz mul3 gelten ,,Selbstkontrolle sza7 Fremdkontrolle®. Jedenfalls eine institutionalisierte oder
formelle Fremdkontrolle der Justiz kann es nicht geben. Das verbietet die Unabhingigkeit der
Rechtspflege. Die Fremdkontrolle ist auf eine Riickbindung an das Parlament Giber die Gesetzge-
bung und das Haushaltsrecht sowie auf die 6ffentliche Kritik der Justiz durch Wissenschaft, Me-
dien und politische Meinungsdul3erung beschrinkt. Diese sehr indirekte Kontrolle ersetzt kein
Controlling und Management. Eine Organisationsreform allein auf dem Wege der Gesetzgebung
verspricht nach den Erfahrungen mit zahlreichen Justizentlastungsgesetzen keinen hinreichenden
Erfolg. Den einzigen aussichtsreichen Reformansatz bietet zur Zeit das NSM. Dieses Modell 143t
sich aber auf die Justiz mit einiger Konsequenz nur tibertragen, wenn man ihr Selbstverwaltung

gewihrt". Die richterliche Unabhingigkeit hat ihre historische Wurzel und immer noch auch ihre

¥ Uwe Betlit, Modernisierung der Justiz, richterliche Unabhingigkeit und RichterInnenbild,
Kritische Justiz 1999, S. 58-69, S. 58. Auch Hoffman Riem (DRiZ 1998, S. 119) beklagte eine
,weit verbreitete Reformskepsis® in der Justiz.

“ Stefan Machura, Leistungsmessung in der offentlichen Verwaltung, Die Verwaltung 32,
1999, S. 403-427, S. 419.

“ Dazu ausfiihrlicher Rohl, Vom Gerichtsmanagement zur Selbstverwaltung der Justiz, Deut-
sche Richterzeitung 1998, S. 241-254. Fur einen Ausbau der Selbstverwaltung der Gerichte auch
Betlit a. a. O. S. 67. Der Justizminister von Nordrhein-Westfalen, Fritz Behrens, hat die Justiz
aufgefordert, Vorschlige fiir eine erweiterte Selbstverwaltung zu machen. Christoph Strecker
weist auf die Selbstverwaltung der Justiz in Italien, Polen, Portugal hin und schildert die ,,Selbst-
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aktuelle Rechtfertigung als Unabhingigkeit von der Exckutive. Sie greift daher im Verhiltnis von
Richtern zu anderen Richtern nicht mit der gleichen Unbedingtheit. Der Richter kann nur als Teil
des groBeren Systems Justiz seine Aufgabe erfillen. Seine Verantwortung beschrinkt sich daher
nicht blof} auf die eigene Spruchtitigkeit. Er hat auch eine Verantwortung fiir die Justiz als Gan-
zes. Richterliche Unabhingigkeit darf daher nicht ,,individualistisch* definiert werden, sondern
steht in einem Spannungsverhiltnis zu den Systemanforderungen an Qualitit und Effizienz®.
Diese Anforderungen darf allerdings keine auenstehende Justizverwaltung geltend machen. Da-
zu ist nur die Richterschaft selbst berufen. In einer selbstverwalteten Justiz kann der Kernbereich
der Rechtsprechung daher unter Wahrung der richterlichen Unabhingigkeit enger eingegrenzt
werden. Selbstverwaltung ist nattirlich kein Zaubermittel. Sie ist nur eine du3ere Voraussetzung
dessen, was man heute modisch dezentrale Kontextsteuerung nennt. Aber unter einem Selbst-
verwaltungsregime lassen sich wirksames Controlling und fallnahes Justizmanagement mit der

richterlichen Unabhingigkeit vereinbaren.

3) Qualititskontrolle gegen ein betriebswirtschaftlich verkiirztes NSM

Die Hamburger Verwaltungsrichter betonen - im Prinzip vollkommen richtig -, der eigentlich
maf3gebliche Effekt des NSM kénne in der Induzierung der informellen sozialen Kontrolle durch
die Richterkollegen liegen. Tatsachlich ist regulierte Selbstregulierung das erklirte Ziel des NSM.
Die Hamburger beschreiben dann mit vielen Einzelheiten, wie tiber die Budgetierung mit Hilfe
von Fallpauschalen kollegialer Erledigungsdruck aufgebaut wird. Damit zeichnen sie aber wohl
ein Zerrbild. Es kommt alles darauf an, wie die Dinge im Detail gehandhabt werden®. Wirklich
gefihrlich wird die Entwicklung aber erst dadurch, daf3 sich die Richter einer Mitwirkung verwei-
gern, indem sie alle Mal3nahmen zur Qualititskontrolle entweder schon als rechtlich unzulissig
oder jedenfalls als unmoglich zurtickweisen. Gerade hier kénnte die entscheidende Abwehrfront
aufgebaut werden. Das NSM verschlie3t keineswegs die Augen vor der Tatsache, daf3 eine allein

auf Quantititen ausgerichtete Leistungsmessung verheerende Folgen fiir die Qualitat der Produk-

vewaltung der Justiz in Spanien® in einem Interview mit einem hohen spanischen Richter (Be-
trifft Justiz 1998, S. 346-348).

“A.a.0.8S.61.

“ In diesem Sinne auch der Vorsitzende des Deutschen Richterbundes Voss (Kostencontrol-
ling und richterliche Unabhingigkeit oder: Neues Steuerungsmodell contra unabhingige Recht-
sprechung?, in: Gewaltentrennung bei kostenorientierter Justiz und Verwaltung, in: Haus Neu-
land, Werkstattbericht 17, Dokumentation der 12. Rechtspolitischen Akademietagung am 8./9.
Mai 1998, S. 39-61 = DRiZ 1998 = S. 379 ff.
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te haben kann. Gerade deshalb gehéren Qualititskontrollen dazu. Daraus 146t sich nur die Folge-
rung ziehen, daf} die Richterschaft das NSM beim Wort nehmen muf3. Die Richter sollten Quali-
titskontrollen nicht abwehren, sondern im Gegenteil auf ihrer Ein- und Durchfithrung bestehen.
Dabei wire es Sache der Richter, selbst die QualititsmaBstibe anzugeben. Die Qualititskontrolle
wird sich dann als das beste Bollwerk gegen eine monetir vermittelte Mengensteuerung der Justiz
erweisen.

Eine Qualititskontrolle auch der Rechtsprechung 1d3t sich nicht pauschal als unzulassig ab-
wehren. Der Rechtsprechung fehlt die demokratische Legitimation. Sie nimmt ihre Legitimation
aus der Bindung an Gesetz und Recht. Wenn es aber eine solche Bindung gibt, dann muf3 sie
auch nachvollziehbar sein, und die Richter miissen sich, wie alle Triger eines 6ffentlichen Amtes,
eine Kontrolle gefallen lassen. Auch hier kommt es wieder darauf an, wie die Dinge im Detail
gehandhabt werden. Auf die Zuldssigkeitsfrage kann man daher erst wieder zurtickkommen,
wenn Mal3stibe und Verfahren der Qualititskontrolle geklart sind.

Die Art und Weise, wie in der Diskussion immer wieder die Qualitit gegen die Quantitit aus-
gespielt wird, wirkt befremdend, solange man sich weigert, die Qualitit zu substantiieren. So ver-
fahren auch die Hamburger Verwaltungsrichter. Ich spreche insoweit von der Genietheorie der
Justiz. Ahnlich sah die Kunsttheorie der Romantik auf die Kiinstler. Das Eigentliche der Kunst
148t sich nicht beschreiben. Es ist eben genial.

Als Gewihrsmann fur die Schwierigkeit der Qualititsbeschreibung mul3 ich selbst mit einer
frilheren Veréffentlichung iiber ,,Qualititskontrolle in der Justiz* herhalten™. Sicher kann man
aus meinem Bericht entnehmen, daf3 es der amerikanischen Justiz trotz erheblicher Anstrengun-
gen nicht gelungen ist, fir den Kernbereich richterlicher Titigkeit tberzeugende Mef3zahlen und
MefBimethoden zu finden. Aber der Tenor meines Berichts war eigentlich ein ganz anderer: Ich
wollte darauf hinweisen, daf3 man wegen der Schwierigkeit nicht von vornherein darauf verzich-
ten darf, die Aufgabe in Angriff zu nehmen. Nach wie vor sehe ich keinen Weg, die Qualitit ei-
ner Gerichtsentscheidung in einer einheitlichen Kennzahl zu messen. Richtig ist auch, dal3 sich
die Qualititskontrolle nicht auf Maf3zahlen etwa fir Proze3dauer und Erledigungsart, Rechtsmit-
telquote und Rechtsmittelerfolg reduzieren 1i3t, wiewohl diese klassischen Indikatoren fiir die
Leistung der Justiz auch als Qualititsmerkmale gar nicht so schlecht sind.

Qualititsmanagement und Qualitdtssicherungsnormen sind inzwischen fiir mehr oder weni-
ger alle Bereiche von Produktion und Dienstleistung erprobt worden. Auch fiir die Justiz gibt es

eine Vielzahl von Qualititsaspekten, die sich beschreiben und erheben lassen. Es lassen sich auch

“ Réhl, Qualititskontrolle in der Justiz - Fine neue Entwicklung in der Justizverwaltung der
USA, DRiZ 1993, S. 301-310.
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geeignete Verfahren sowohl fir die Evaluierung ganzer Gerichte (court performance evaluation)
als auch fiir die individuelle Richtertitigkeit (judicial performance evaluation) angeben.

Dafur stehen zwei unterschiedliche Ansitze zur Verfiigung. Der eine folgt den Standards
nach ISO 9000 ff. Ziel ist die systematische Datlegung aller Anstrengungen zur Qualititssiche-
rung, die Festlegung von Qualititsnormen, ihre Zusammenfassung in einem Qualititshandbuch
und moglichst auch eine externe Zertifizierung. Es handelt sich dabei um ein eher birokratisches
Verfahren der Normierung, da3 dem Steuerungsprinzip der Rechtsstaatlichkeit, nimlich der Bin-
dung an das Gesetz, nahe kommt®. Rechtsnormen gibt es genug. Was sie nicht leisten, kann
man auch nicht von einer Superstruktur von Qualititssicherungsnormen erwarten. Der von der
DIN ISO 9000 ff. vorgezeichnete Weg scheidet daher aus.

Einen auch fiir die Justiz geeigneten Weg zeigt das konkurrierende Konzept der Qualititssi-
cherung durch Total Quality Management (TQM)*. Dieses Verfahren ist nicht auf vordefinierte
Qualititsanforderungen fixiert, sondern verfolgt das Ziel einer kontinuierlichen Verbesserung der
Leistungsprozesse. Hochsten Stellenwert hat in diesem Ansatz die Kundenzufriedenheit. Die
Justiz hat kaum Kunden, die aus freien Stiicken ihre Leistungen in Anspruch nehmen und daftr
bezahlen. Doch auch fir die Justiz ist dieser Ansatz interessant, allein schon deshalb, weil die
Bearbeitung von Beschwerden unzufriedener Kunden (=Rechtsbehelfen aller Art) erhebliche
Kapazititen bindet. Kunden im weiteren Sinne sind nicht nur die Rechtssuchenden, sondern
auch jeweils ein Gericht im Verhiltnis zum anderen, Behérden, Staatsanwaltschaft und Polizei,
Zeugen und Sachverstindige. An einem winzigen Beispiel: Die Justizverwaltung klagt dartber,
daf3 die Richter zu viele Ladungen und Schriftsitze férmlich zustellen lassen. Aus der Sicht der
Richter fillt die Entscheidung tiber die férmliche Zustellung in die richterliche Unabhingigkeit”’.
Das muf3 auch so bleiben. Wenn man jedoch die Sicht der ,,Kunden®, etwa der Zeugen, einbe-
zieht, dann wird die Entscheidung gegen eine férmliche Zustellung sehr viel leichter, denn fir
den Normalbiirger bedeutet die f6rmliche Zustellung eine erhebliche Beldstigung, da er nicht auf
den Zusteller warten kann und am nichsten Tag extra zum Postamt fahren muf}, um die Sendung

abzuholen. Allgemeiner formuliert bedeutet Kundenorientierung, daf3 die Justiz sich nicht mehr

* Stephan von Bandemer, Artikel ,,Qualititsmanagement® in: ders./Bernhard Blanke/Frank
Nullmeier/Gottrik Wewer (Hrsg.), Handbuch zur Verwaltungsreform, Opladen 1998, S. 369-379,
S. 370.

* Zum Konzept von Bandemer a. a. O.; zur Anwendung in der Justiz Adam L. Fleisch-
man/Alexander B. Aikman, Total Quality Management. Where the Courts Are Now, State Court
Journal, 17, Summer /Fall 1993, S. 17-22.

" DRiZ 1998, 379ff.
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so viel mit ihren eigenen Angelegenheiten beschiftigt, sondern sich an gesellschaftlichen Ent-
wicklungen ausrichtet.

TQM ist ein kontinuierlicher ProzeB3, fir den die Mitarbeiter mobilisert werden miussen, da-
mit er von ihnen getragen wird. Dazu nimmt TQM alle modernen Managementinstrumente auf,
darunter auch Qualititszirkel und Benchmarking.

Wichtig ist schlief3lich, dal TQM als interner Verbesserungsprozel3 die Unabhingigkeit der

Rechtspflege nicht tangiert.
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I1I. Fallnahes Justizmanagement

1) Die Zulissigkeit von fallnahem Justizmanagement

Die Frage, ob ein fallnahes Justizmanagement zuléssig ist, will ich nicht verfassungsdogma-
tisch und abstrakt behandeln. Ich will auch nicht noch einmal darauf eingehen, dafl nach meiner
Vorstellung mindestens der Spielraum fiir solches Justizmanagement durch die Entlassung der
Justiz in die Selbstverwaltung erheblich vergroert werden konnte. Fallnahes Eingreifen der Jus-
tizverwaltung ist lingst die Regel. Man bedenke nur, welchen Druck die Justizverwaltung in der
person der Gerichtsvorstinde auf die Richter ausiibt, damit sie entgegen der Regel des § 159
ZPO auf die Zuzichung eines Protokollfiihrers verzichten. Im tbrigen gibt es ja lingst Beispiele
gelungenen Justizmanagements. Hierher gehoren etwa die bekannten Tabellen fiir Unterhalt und
Versorgungsausgleich. Hierher gehoren justizeigene Informationssysteme wie etwa die Hambur-
ger Sammlung verwaltungsgerichtlicher Entscheidungen, die unter dem Namen Veris bekannt ist.
Uberhaupt ist allgemein anerkannt, daf3 die Justizverwaltung den Richtern Informationsangebote
machen darf. Nach meinen Beobachtungen fehlt es jedoch bisher an einem Informations- und
Wissensmanagement, wie man es eigentlich von jeder gré3eren Organisation erwartet.

Wo ein organisiertes, offizielles Justizmanagement fehlt, machen sich informelle Arrange-
ments breit. So kursieren in manchen Gerichtsbezirken inoffizielle Straftaxen. Man scheut sich
im Alltag der Justiz keineswegs, konkrete Fille unter Kollegen zu erdrtern, die nicht fir die Ent-
scheidung zustindig sind. Wer der Ansicht ist, daf3 richterliche Unabhingigkeit in vollem Umfang
auch im Verhailtnis von Richtern zueinander gilt, mufite konsequent Gesprache im Kollegenkreis
tber konkrete Fille fir unzulissig halten. Schon der Einzelrichter dirfte nicht mehr andere
Kammermitglieder oder den Vorsitzenden um Rat fragen. Allerdings geht es bei dem fallnahen
Justizmanagement gar nicht um den Einzelfall, sondern darum, die effiziente Fallbearbeitung zu

optimieren.

a) Entdeckungssystem Praxis

Wenn ich nach konkreten Vorschligen fiir fallnahes Justizmanagement gefragt wiirde, muf3te
ich eigentlich die Antwort verweigern. Der Witz der Sache ist ja gerade, dal3 man solche Vor-
schlige nicht vom griinen Tisch machen kann. Es geht vielmehr darum, das Entdeckungsverfah-
ren Praxis in Gang zu bringen. In der Justiz gibt es 20.000 Experten. Aber sie wursteln alle mehr
oder weniger allein vor sich hin. Wenn ich das im Gesprich so sage, erlebe ich gewohnlich Pro-
test. Man tauscht sich doch stindig unter Kollegen aus. Man hilft sich wechselseitig. Und dann ist
da vor allem der grofle Kantinensenat. Ich will das alles nicht gering schitzen. Die Sozialfor-
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schung, hat eindrucksvoll die Bedeutung informeller Kontakte in Organisationen beschrieben.
Aber damit kann man sich kaum ernstlich zufrieden geben. Der wichtigste Grund ist sicher, daf3
informelle Kontakte keine planmiBige Auswahl und Weitergabe des Erfahrungswissens gewihr-
leisten. Es sollte aber auch nicht iibersehen werden, daf3 die informellen Kontakte auch negative
Effekte haben. Besonders sensible Richter, die meistens zugleich tberdurchschnittlich fleilig und
tiichtig sind, haben an dem informellen Informationsaustausch wenig Anteil. Bei einigen Gerich-
ten scheint es nach meinen freilich ungesicherten Beobachtungen sogar so etwas wie Mobbing
unter Richtern zu geben. Oft sind die bekannten Platzhirsche ebenso Vorsitzende des Kantinen-
senats wie Mitglieder des Prisidiums, und sie sorgen dafiir, dal unangepal3te Kollegen gemalre-
gelt werden. Dazu werden sie in abgesackte Dezernate gesteckt, oder sie durfen sich mit Betreu-
ungssachen beschiftigen. Und manchmal geht es auch im Kantinensenat zu wie am Arztestamm-
tisch, wo man sich in der Hauptsache dartiber austauscht, wo sich noch Gebuhrenziffern aus-
schopfen lassen. In der Gerichtskantine geht es natiirlich nicht um Gebiihren, aber darum, wie
man Nummern schindet oder ohne Urlaub mit kollegialer Deckung ein verlingertes Skiwochen-
ende einlegt. Ich halte es deshalb fiir unerlillich den Erfahrungsaustausch nicht ins Informelle

abzudringen, sondern ihn gezielt zum Instrument des Justizmanagements auszubauen.

b) Richterhandbuch

Fallnahes Justizmanagement beginnt mit ganz simplen, beinahe trivialen Mallnahmen. Eines
davon ist die Bereitstellung von Formularen fir die tblichen Routinevorginge. Zwar gibt es eine
Handvoll allgemein verbreiteter Formulare. Aber tatsichlich muf3 sich immer noch jeder Richter
seine eigene Formular- und Mustersammlung zusammenstellen. In einem ordentlich gefithrten
Unternehmen wird jeder Sachbearbeiter, der eine neue Aufgabe tibernimmt, an seinem Schreib-
tisch ein Handbuch mit Hilfen fir alle Routinevorginge vorfinden. Jeder Richter, jede Kammer
basteln sich ihre eigenen Formulare und Musterbeschliisse. In den privaten Formularsammlungen
einzelner Richter steht ein enormes Know-How. Es lohnt sich, dieses Expertenwissen systema-
tisch auszuwerten und anderen zuginglich zu machen. Nach meinen Vorstellungen miiite an
jedem Richterarbeitsplatz stehen, was die Amerikaner Benchbook nennen, eine dezernatspezifi-
sches Richterhandbuch also. Es konnte darin sehr viel mehr enthalten sein als Formulare und
Musterbeschliisse. Man braucht nur einmal in den Schreibtischen erfahrener Richter kramen, um
zu finden, welche Informationen immer wieder nitzlich sind. Selbstverstindlich sollte ein solches

Handbuch heute nicht nur in Papierform, sondern auch elektronisch vorhanden sein.

¢) Organisation externer Kontakte

Besonders beim Amtsgericht sowie bei Verwaltungs- und Sozialgerichten sind viele Kontakte

zu Behorden und Dienststellen notwendig, zu Polizei und Staatsanwaltschaft, Jugendgerichts-
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und Bewihrungshilfe, Versorgungstrigern oder Krankenanstalten. Diese Kontakte optimal zu
organisieren, gehort gleichfalls zum fallnahen Justizmanagement. Ebenso gehéren Sachverstindi-
genlisten gehéren hierher, die auch erkennen lassen, welche Erfahrungen man mit ihnen gemacht

hat. Ahnliches gilt fiir Stellen, die GeldbuBen entgegennehmen.

d) Vorsorge fur Dezernatswechsel

Ein aufgabenspezifisches Richterhandbuch wire schon eine gute Vorsorge fiir den Dezer-
natswechsel. Aber hier kénnte sicher mehr geschehen. Schwierig, aber wichtig wiren insbesonde-
re Vorkehrungen, um die in den Einzelfall bereits investierte Arbeit festzuhalten. Das konnte
etwa bedeuten, daf3 auch Einzelrichter angehalten werden, fir den Nachfolger verwertbare Voten

anzufertigen.

e) Verhinderung unanstandiger Verweisungsbeschliisse

Immer wieder hoért man, dall seit der Novellierung des § 17a GVG unanstindige Verwei-
sungsbeschliisse vorkommen. Die Gerichte, zu denen verwiesen wird, scheuen sich, die Sache als
willktirlich zurtickzugeben. Ahnliches gilt fiir die Streitwertfestsetzung, mit der sich Amts- und
Landgericht wechselseitig Sachen zuschieben. Hier mufite man eine kollegiale Verfahrensweise

finden, um jedenfalls Wiederholungsfille zu vermeiden.

f) Erfahrungsaustausch zwischen den Instanzen

Immer wieder hore ich Richter der Eingangsgerichte tber Berufungskammern oder -senate
klagen. Man findet die Entscheidung bestimmter materiell-rechtlicher Fragen, vor allem aber von
Verfahrensfragen durch die Obergerichte wenig praxisgerecht. Eine Zuriickverweisung empfin-
det man oft als unverstindlich oder gar emporend. Dann gibt es wieder Fragen, zu denen man
gerne eine Stellungnahme der oberen Instanz hitte, die aber, aus welchen Grunden auch immer,
nicht zustande kommt. Umgekehrt beobachten sicher auch Berufungs- und Beschwerdeinstanzen
manche Praxis der Eingangsgerichte mit Skepsis, ohne dal3 sie eingreifen kénnten. Noch immer
scheint es sich nicht zu gehéren, dal3 Richter Giber die Instanzen hinweg miteinander zur Sache

reden. Man trifft sich allenfalls einmal auf Tagungen wie dieser hier.

g) Konzentration von Prozessen

Einheitliche Konflikte fithren oft in einer Mehrzahl von Gerichtsverfahren. ...
Bis zu einem gewissen Grade wire es Sache eines fallnahen Justizmanagements, die verschie-

denen Verfahren zu konzentrieren.*

* Zu den rechtlichen Moglichkeiten Dieter Leipold, Wege zur Konzentration von
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8) Angebot und Nachfrage

Was dariiber hinaus getan werden koénnte, wird erst deutlich, wenn die Justiz ihre Mitver-
wantwortung fiir den Zustand ihrer Uberlastung erkennt und akzeptiert. Die Justiz ist nicht das
einzige gesellschaftliche Subsystem, das zur gleichen Zeit mit Uberlastung und Sparzwingen kon-
frontiert wird. Noch prekirer ist die Situation im Gesundheitswesen. Ein Unterschied liegt aller-
dings darin, da wir glauben, jedenfalls eine der Hauptursachen fiir die Uberlastung des Gesund-
heitssystems zu kennen. Sie liegt darin, dal3 es die Arzte selbst sind, die Gesundheit und Krank-
heit definieren und aus der reich geftllten Palette der verfiighbaren Mittel ohne Riicksicht auf die
Kosten jeweils die fiir erforderlich gehaltene Behandlung auswihlen. Fiir Leben und Gesundheit,
so schien es jedenfalls bisher, ist nichts zu teuer. Dabei ist es sicher nicht nur das Verdienststre-
ben der Arzte, das sie treibt, die Behandlungsmittel und -methoden immer weiter auszudehnen.
Man muf3 ihnen schon zugute halten, dal3 sie sich wirklich auch vom hippokratischen Eid leiten
lassen, der sie verpflichtet, sich mit all ihrem Kénnen fir die Gesundheit ihrer Patienten einzu-
setzen.

Niemand sage, dal3 sich Justiz und Medizin in diesem Punkte nicht vergleichen lieen. Zwar
tehlt, wenn auch nicht in der Anwaltschaft, so doch bei den Richtern, die Verknipfung zwischen
der Hohe des Einkommens und dem Umfang ihrer Leistung. Aber an der professionellen Selbst-
verpflichtung auf das in diesem Falle als Gerechtigkeit definierte Wohl ihrer Klienten wollen die
Juristen den Arzten sicher nicht nachstehen. Sie miissen es sich deshalb sagen lassen, daB3 sie zu
einem erheblichen Teil selbst die Nachfrage nach ihren Leistungen produzieren. Das geschieht
im Kleinen an vielen Stellen. Es gibt allerdings auch einige ,,GroB3gerite”, mit deren Hilfe sich
Bedarf in groBlem Stil erzeugen lifit. Das Grof3gerit der Verwaltungsrichter ist die Untersu-
chungsmaxime. Im ZivilprozeB ist es die richterliche Aufklarungspflicht. Sie ist sozusagen der
Computertomograph der Justiz. Mindestens im Anwaltsprozel3 konnte man auf seinen Einsatz an
vielen Stellen verzichten.

In der Medizin gibt es mit dem Kernspintomographen noch eine Steigerung. IThm entspricht
in der Justiz der Untersuchungsgrundsatz, wie er in allen dem 6ffentlichen Recht zugeordneten
Verfahren gilt. Man lese nur, wie in der Analyse der Hamburger Verwaltungsrichter immer wie-
der der Untersuchungsgrundsatz beschworen wird. Kein Wort davon, dal3 auch unter seiner Gel-
tung die Parteien eine Mitverantwortung fir die Aufbereitung des Streitstoffes trifft und dal3 es

Sache der Gerichte wire, diese Mitverantwortung einzufordern.

Zivilprozessen, Schriftenreihe der Juristischen Gesellschaft zu Berlin, 1999.
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3) Reprivatisierung der Prozelfithrung

Die Zeit ist reif fur eine Reprivatisierung der ProzeBfithrung. Die im Prozel3 anfallende Arbeit
konnte deutlich in Richtung auf die Anwaltschaft verschoben werden. Auch insoweit ist ein Blick
Uber die Grenzen hilfreich. In England fallen im Vergleich zur Einwohnerzahl eher noch mehr
Zivilprozesse an als in Deutschland. Dennoch kommt die Justiz dort mit einer vergleichsweise
geradezu lacherlich geringen Zahl von Richtern aus. Wie ist das moglich? Jedenfalls nicht auf
Kosten der Qualitit; im Gegenteil, London ist nicht zuletzt deshalb ein so groBes Wirtschafts-
und Finanzzentrum geworden, weil die Qualitit der Anwilte und Richter weltweit Anerkennung
findet. Im Bereich der Chancery Division und der Queens Bench Division des High Court of
Justice in London, die zusammen als erstinstanzliches Eingangsgericht in Zivilsachen fungieren,
erledigten 1984 64 Richter mit Hilfe von 200 im Vorverfahren titigen Hilfsrichtern tiber 200 000
Verfahren. Das kann nur gelingen, weil die als Prozelanwalte titigen Barrister in einem ausgefeil-
ten System, das als Pleading bekannt ist, den Sachverhalt bis zur Verhandlungsreife vorbereiten.
Das Pleading-System 1d3t sich nicht kopieren, doch es zeigt die Richtung, in der zu suchen ist.

Dinemark??

Auch in Deutschland gibt es die Moglichkeiten, die Anwilte zu einem geordneten Sachvor-
trag anzuhalten. Das fingt mit so simplen Maf3nahmen an wie der systematischen Numerierung
von Anlagen, die inzwischen bei vielen Gerichten zur Ubung geworden ist. Der Kliger numeriert
alle eingereichten Anlagen fortlaufend mit »K 1« bis »K n«, der Beklagte entsprechend mit »B 1«
bis »B n«, und in der Gerichtsakte werden die Anlagen getrennt von den Schriftsitzen fortlaufend
abgeheftet. Wichtig ist, da} solche MaB3nahmen nicht im Belieben der Anwilte stehen. Anwilten,
die sich nicht an diese Ordnung halten, missen die Schriftsitze oder jedenfalls die Anlagen kon-
sequent zuriickgesandt werden. Voraussetzung dafiir ist aber wiederum, daf3 in einem Gerichts-
bezirk auch alle Kammern oder Dezernate einheitlich verfahren. Solche Einheitlichkeit herzustel-
len, wire Aufgabe des Gerichtsmanagements.

Warum sollten die Gerichte nicht auch auf eine einheitliche Gestalt der Schriftsitze dringen,
in der etwa Antridge stets an bestimmter Stelle stehen und iberflissige Fomalantrige (Kosten,
Vollstreckbarkeit) vermieden werden? Weitgehend wiirde ich auch in Deutschland eine court-rule
fir zuldssig halten, nach der das Gericht nach dem 3. oder 4. Schriftsatz, wenn der Parteivortrag
uniibersichtlich geworden ist, die Zusammenfassung des Vortrags in einem einzigen neuen
Schriftsatz fordern kann. Auch in der Sache wire mit dem Parteivortrag strenger umzugehen. Die
Gerichte sollten die oft formularmifB3ig gedullerte Bitte um einen Hinweis nach §§ 139 Abs. 1, 278
Abs. 3 ZPO als standeswidrige Provokation verstehen. Sie kénnten und sollten sich zur Regel
machen, § 278 Abs. 3 ZPO nicht linger auf Gesichtspunkte anzuwenden, die vom Gegenanwalt

angesprochen wurden. Auch die tibliche Formel »im tibrigen werde das gegenerische Vorbringen
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bestritten, soweit es nicht ausdriicklich zugestanden sei«, sollten sie sich verbitten. § 138 Abs. 4
ZPO gehort zu den Vorschriften, die nicht mehr ernst genommen werden.

Der Umgang mit verspitetem Vorbringen oder frivolen Beweisantrigen kann mit der Art und
Weise verglichen werden, in der die Arzte ihre Patienten arbeitsunfihig schreiben. Ein teures
Instrument ist auch die Bestimmung der - oder vielmehr der Verzicht auf die - hinreichende Exr-
folgsaussicht bei der Bewilligung von ProzeB3kostenhilfe. Als Arbeitsbeschaffungsmalinahme
wirkt ebenso der Umgang der Oberlandesgerichte mit § 539 ZPO.* Die Beispiele lieBen sich
vermehren. Abhilfe ist nur zu erwarten, wenn die Richter gezwungen werden, dhnlich wie neuer-

dings die Arzte, die vorhandenen Ressourcen selbst unter sich aufzuteilen.

6) Verfahrensautonomie und ,,AKV-Prinzip*

Fur alle konkreteren Maflnahmen koénnte die Idee der Verfahrensautonomie leitend sein.
Zwar wire die Forderung nach einer Prozeordnungskompetenz fiir die Gerichte nach amerika-
nischem Vorbild chancenlos, denn sie vertrigt sicht nicht mit den hierzulande gewachsenen Vor-
stellungen tber die Gewaltenteilung zwischen Gesetzgeber und Gerichten. Aber das dahinter
stehende Prinzip kann dadurch seine Wirkung tun, daf3 die Justiz mit dem Anspruch auftritt, so-
weit es um Justizorganisation und Verfahren geht, aus der Natur der Sache am besten zu wissen,
was zu tun ist. Es entspricht ziemlich genau dem »AKV-Prinzip« im sog. Neuen Steuerungsmo-
dell, dem Prinzip namlich, daf3 Aufgabe, Kompetenz und Eigenverantwortung in einer Hand
liegen solle®. Daraus ergibt sich zunichst ein Anspruch auf Mitsprache bei allen einschligigen
Gesetzgebungsvorhaben. Daraus folgt weiter die Legitimation, die der Auslegung und Handha-
bung der ProzeBordnungen freier zu verfahren - so frei, wie es die Gericht beim Umgang mit
dem materiellen Recht lingst praktivzieren. Und darauf folgt schlieBlich der Auftrag zur aktiven
Ausschépfung der immerhin vorhandenen Freirdume in Gerichtsverfassung und ProzeBordnun-
gen.

Zur Zeit lauft die Entwicklung eher in die umgekehrte Richtung. Der Gesetzgeber hat Spiel-
raume zur zweckmilBigen Gestaltung von Gerichtsverfahren beseitigt und durch strikte Pro-
gramme ersetzt. Ein trauriges Beispiel ist § 348 ZPO, traurig nicht deshalb, weil die Justiz der
Vorgabe des Gesetzgebers weithin nicht gefolgt ist, sondern deshalb, weil die Entscheidung fiir
Kammer oder Einzelrichter mehr oder weniger planlos nach lokalen oder gar persénlichen Vor-
liegen getroffen wird. Kann man es dem Gesetzgeber verdenken, dal3 er die Justiz an die kurze

Leine nimmt, wenn er beobachten muf}, wie die eingerdumten Mdglichkeiten nicht planmafig

* Eifert, 220. S. 77; Hoffmann-Riem, aaO. siche S. 4.
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genutzt werden? Hitten die Gerichte erst nach systematischem Experimentieren die Kammerl6-
sung gewihlt, wire der Gesetzgeber vermutlich untitig geblieben.

Innerhalb und unterhalb der Gesetze gibt es erhebliche Spielriume zur Organisation und
Ausgestaltung der Verfahren. Versuche, diese Spielriume auszuschopfen, um Arbeit von den
Gerichten abzuwehren, stolen allerdings auf den Einwand, sie wiirden an den insoweit restrikti-
ven Obergerichten und spitestens am Bundesverfassungsgericht scheitern. Wer so argumentiert,
macht es sich zu bequem. Notfalls kénnen die Fingangsgerichte die Rechtsmittelinstanzen und
am Ende sogar das Bundesverfassungsgericht erziehen. Noch immer lernt man in der Universitit,
daf3 selbst der Amtsrichter dem BGH widersprechen durfe. Und auch die spezifische Bindungs-
wirkung der Judikate des Bundesverfassungsgerichts ist letztlich kein hindernis, wenn man ernst-
hafte und sachliche Griinde hat, um abzuweisen, denn jeder Fall liegt andern, und oft schafft
allein schon der Zeitablauf verinderte Verhiltnisse. Der Umgang mit dem Bundesverfassungsge-
richt und den Obergerichten bietet reichlich Gelegenheit, richterliche Unabhingigkeit zu prakti-

zieren.,

1) Geschiftsverteilung als Managementinstrument

Der »gesetzliche Richter« gehort in die Reihe iiberkommener Prinzipien, die inzwischen als
Denkverbote wirken. Ein fallnahes Justizmanagement sollte sich auch Gedanken machen, wie
durch eine sachgerecht und zugleich flexible Geschiftsverteilung die vorhandenen Ressourcen
am besten eingesetzt werden kénnen. Unter der Uberschrift »Recht per Zufall« berichtete »Der
Spiegel«51, daf3 beim tberlasteten Amtsgericht Hamburg 90 gleichlautende Klagen eines Grundei-
gentimers gegen verschiedene Erbpichter auf Erhohung des Erbbauzinses eingegangen seien,
dall das Gericht sich jedoch mit Riicksicht auf den Geschiftsverteilungsplan nicht in der Lage
gesehen habe, die Klagen bei einem Richter zusammenzufassen. Es ist bekannt, da3 es bei den
Strafkammern der Landgerichte immer wieder zu Leerlauf kommt, wenn die fiir ein gréferes
Verfahren minierte Hauptverhandlung ausfillt. Die Prisidien der Gerichte versuchen, mit mehr
oder weniger groem Erfolg, die Geschiftsverteilungspline unter dem Gesichtspunkt der
Zweckmiligkeit zu arrangieren und auch im Verlaufe des Jahres immer wieder ungleichmif3ige
Belastungen auszugleichen. Ich kenne jedoch keine systematische Untersuchung dariiber, wie die
Geschiftsverteilung méglichst effektiv organisiert werden kénnte. Davon ganz abgesehen, wird
jeder Vorschlag, die Geschiftsverteilung als Instrument des Gerichtsmanagements einzusetzen,

sofort mit dem Plenarbeschlufl des Bundesverfassungsgerichts vom 4. 8. 1997 zur Geschiftsver-

*' Nr. 36/1966, S. 56
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teilung in iberbesetzten Spruchkérpern™ konfrontiert werden. Aber, wie gesagt, die Garantie des
gesetzlichen Richters stammt aus dem 19. Jahrhundert, aus einer Zeit, in der man tatsichlich Ein-
griffe der Regierung in die Justiz befirchten muflte. Nachdem die Justiz inzwischen nicht blof3
rechtlich, sondern auch in der Realitit ihre Unabhingigkeit von der Politik durchgesetzt hat, kann
man durch eine zeitgemil3e Auslegung von Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG die »Bestimmtheit« des
gesetzlichen Richters auf das immer noch notwendige Mal3 zurtickschrauben, das nunmehr pri-
mir von dem Zweck bestimmt wird, justizinterne Manipulationen zu verhindern. Auch das Bun-
desverfassungsgericht wird nicht auf Bremse treten, wenn die Geschiftsverteilung mit hinrei-
chender Begrindung und nach sorgfiltiger Erprobung zum Instrument des Gerichtsmanage-
ments ausgebaut wird. So sollte es z.B. nicht undenkbar sein, den Parteien die Wahl eines be-
stimmten Spruchkérpers oder Richters freizustellen®. Schon heute haben die Parteien gewisse
Moglichkeiten, zwischen der Zivilkammer und der Kammer fiir Handelssachen zu wihlen. Art.
101 Abs. 1 Satz 2 GG steht einer einverstindlichen Richterwahl der Parteien kaum entgegen. Mit
gewissen Wahlmoglichkeiten kénnte man nicht nur einen innergerichtlichen Wettbewerb einlei-
ten, sondern vielleicht auch einen Teil der sachlich wichtigen und finanziell lukrativen Streitigkei-

ten in die Justiz zurtickholen, den sich die Handelsschiedsgerichtsbarkeit erobert hat.,

2) Erprobung innovativer Verfahrensmodelle

Eine dritte Linie des fallnahen Gerichtsmanagements wire die systematische Erprobung in-
novativer Verfahrensmodelle. Ein Beispiel aus der Vergangenheit bietet das sogenannte Stuttgar-
ter Verfahren der Hauptverhandlung in Zivilsachen. Ein aktuelles Beispiel gibt die Organisation
eines beschleunigten Strafverfahrens fiir Ladendiebstahl beim Amtsgericht Bochum™. Auch Ex-

perimente mit schriftlichen Zeugenaussagen nach § 377 ZPO n. V. und vorsichtigen Anleihen an

2 NJW 1997, 1497. Ein Plenarbeschluf} hat iibrigens nicht die Bindungswirkung des § 31 Abs.
1 BVerfGG.

* Gerbard Luke, Unorthodoxe Gedanken zur Verkiirzung der Prozef3dauer und Entlastung
der Zivilgerichte, in: FS Gottfried Baumgirtel 1990, S. 349 ff.

** Friedrich Meyer, Modell zur Intensivierung des beschleunigten Verfahrens in Bochum, NRW.
Justizintern, Heft 1, 1997, S. 13 f. Zum beschleunigten Verfahren und mit Anregungen zur Ver-
besserung der Kooperation zwischen Polizei, Staatsanwaltschaft und Gerichten ferner Michael
Lemtke/ Ulrike Rothstein-Schubert, Effektivierung von Strafverfahren im Bereich der einfachen und
mittleren Kriminalitdt nach geltendem Recht, ZRP 1997, 488-492.
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das amerikanische Pre-Trial-Discovery-Verfahren liegen nahe”. Die Justizpriifungsimter in
Nordrhein-Westfalen sind lingst dazu tibergegangen, die nach dem JAG erforderlichen Vorbera-
tungen tber die schriftlichen Arbeiten durch eine Telefonkonferenz zu ersetzen. Es ist an der
Zeit, daB Telefon- und Videokonferenzen Eingang in die Gerichtspraxis finden™.

[Hoffmann-Riem, Kooperativer Staat in JZ - Kopie - auswerten.]

Und noch eine letzte Anregung, die sich allerdings zunichst an den Gesetzgeber wendet. Im
parlamentarischen Verfahren befindet sich zur Zeit der Vorschlag, dem Zivilprozel3 bei Streitwer-
ten bis 1200 DM und anderen ausgewihlten Verfahren ein obligatorisches Schiedsverfahren vor-
zuschalten. Der Vorschlag ist nicht unproblematisch und daher auch heftig umstritten. In der Tat
bilden die Bagatellstreitigkeiten, um die es hier geht, fiir die Justiz eine erhebliche Last, handelt es
sich doch um immerhin bald 40 % aller Zivilprozesse. Um der Einrichtung eines auf3ergerichtli-
chen Vorverfahrens zum Erfolg zu verhelfen, wire der Gesetzgeber gut beraten, wenn er die
konkrete Ausgestaltung den Gerichten selbst tiberliefe. Bis zur Zustellung der Klage kénnte alles
seinen gewohnten Weg gehen. Dann wire es Sache der Gerichte, in Zusammenarbeit mit der
ortlichen Anwaltschaft ein Verfahren zu organisieren, in dem die erste und eventuell weitere Ver-
handlungen vor einem Schlichter stattfinden. Wenn in diesem Verfahren keine Finigung erzielt
wird, wollte der Schlichter das Verfahren mit einem unverbindlichen und nur fakultativ zu be-
grindenden Schiedsspruch beenden. Danach wiirde es als ordentlicher Prozel3 weitergefiihrt.
Damit hinge die Entlastung der Gerichte von dem Erfolg des Schlichtungsverfahrens ab; die
Gerichte hitten Anlafl und Motivation, das Verfahren effektiv zu organisieren.

Hier geht es indessen gar nicht darum, konkrete Anregungen zu geben. Sie wiirden ohnehin
nicht gehort. Es ist viel besser, wenn die Praxis selbst »entdeckt« was getan werden konnte. Als
Entdeckungsverfahren eignet sich ein innergerichtlicher oder zwischengerichtlicher Wettbewerb.
Damit 148t sich das in der Justiz dezentral vorhandene Wissen aufspiiren und in einem Prozel3
von Innovation und Imitation nutzen’’. Ohne Selbstverwaltung, die nicht zuletzt auch Budget-
hoheit einschlief3t, fehlt es an einem Anreiz zur Aufdeckung von Effizienzreserven, zumal die

Fremdverwaltung pauschale Schuldzuweisungen an die Politik erleichtert.

% Astrid Stadtler, Schriftliche Zeugenaussagen und pretrial discovery im deutschen Zivilpro-
zel3, ZZP 110 (1997), 137-165.

* Die Justizministerkonferenz hat im November 1995 »Zur Priifung der Einsatzmoglichkei-
ten elektronischer Medien in Gerichtsverfahren« eine Arbeitsgruppe unter Vorsitz des Landes
Baden-Wirttemberg eingesetzt. Vgl. dazu den Bericht DRiZ 1996, 289, und den Kommentar von
Thomas Edinger, ebenda, S. 290.

" Eifert, 220. S. 90
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IV Schluf3

Eine nachhaltige Justizreform ist nur von innen her moglich, ob nun mit oder ohne Selbst-
verwaltung. Andern miiB3te sich zunichst der Grundtenor, mit dem die Justiz dem Problem der
Uberlastung der Justiz begegnet. Es ist bekannt, da3 die Richterdichte in Deutschland im interna-
tionalen Vergleich uniibertroffen hoch ist. Die Richter miissen heraus aus der Meckerecke, in der
sie die Mangelpensen bejammern, und sich aktiver als bisher an dem Management der Justiz
beteiligen. Insoweit ist ein Zuwachs nicht zu erwarten, und er sollte, um das Berufsbild nicht
weiter in Richtung auf Massendienstleistung zu verwissern, auch gar nicht angestrebt werden.
Der Tenor aller Stellungnahmen sollte daher nicht linger lauten »Wir sind tberlastet«, sondern
»Wir wollen und koénnen es mit den vorhandenen Mitteln schaffen, wenn man uns gewihren
14Bt«.

Es bleibt allerdings ein Problem: Wie die Richterschaft mobilisieren? Wenn sie es nicht von
sich aus schafft, dann mussen wohl doch die Controlling-Mechanismen des NSM nachhelfen,

dann bedarf es einer Steuerung der Selbststeuerung.

Reste

Mit der Definition von Produkten durch Bezugnahme auf die gesetzlichen Vorgaben ist es je-
doch nicht getan. Wenn auf der Finnahmeseite keine Flexibilitit besteht, mul} die Organisation
bei wechselndem Aufgabenanfall den Grad der Erfillung von Anspriichen variieren. Die Frage
ist dann, ob die Organisation Uber die Freiheit verfiigt, den Grad der Erfillung von Anspriichen
zu variieren und ob sie ihn auch nutzt. Falls das nicht geschieht, ist beinahe zwangsliufig eine

allgemeine Qualitatsverschlechterung zu erwarten.

Nun sind die Giblichen Qualititskriterien, die fiir die Justiz ins Feld gefithrt werden, in der Tat
kaum direkt faBbar. Doch fur mehr oder weniger alle anspruchsvollen Dienstleistungen, von der
Hochschullehre bis zur Wirtschaftsprifung, von der medizinischen Versorgung bis zur Kommu-
nalverwaltung, gibt es heute Ansitze zur Qualititskontrolle. Kein Au3enstehender wird es akzep-
tieren, dal3 fur relativ gleichférmige Verfahren, die nach Hunderttausenden oder gar Millionen
zihlen und fur die Arbeit von tber 20.000 Professionellen in mehr oder weniger austauschbaren
Funktionen keine Qualititskontrolle moglich sei. Das gilt auch fiir den Kern richterlicher Tatig-
keit, nimlich Verhandlungsfihrung und Entscheidung.

Auch fur den Kern richterlicher Titigkeit braucht man sich nicht auf hoch abstrakte und

dementsprechend wenig aussagekriftige Qualititsaussagen zuriickzuziehen. ProzeBordnungen
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und materielles Recht geben ein sehr konkretes Programm vor. Es bedarf keiner Bezugnahme auf
Gerechtigkeit, um die Qualitt einer Sachbearbeitung zu beurteilen. Dazu mufl man allerdings die
Sachbearbeitung nachvollziehen. Dann zeigt sich, dal3 die groe Mehrzahl der Fille praktisch
einwandfrei bearbeitet wird. Das heif3t, es lassen sich keine gravierenden Verst6f3e gegen das ma-
terielle und das Verfahrensrecht feststellen, und auch die technische Handhabung des Verfahrens
entspricht den tblichen und bewihrten Standards. Das heil3t etwa, die Bearbeitung wurde nicht
erkennbar verzogert, Ressourcen der eigenen Organisation und der Beteiligten wurden nicht un-
noétig in Anspruch genommen.

In einer nicht ganz unerheblichen Anzahl von Fillen werden sich ab er auch mehr oder weni-
ger deutliche Qualititsmingel feststellen lassen. Dazu will ich wenigstens einige Beispiele nennen.
Nicht wenige finden sich im Bereich der nicht anfechtbaren verfahrensleitenden Entscheidungen.
So kommt anscheinend immer wieder vor, was ich einen unanstindigen Verweisungsbeschluf3
nenne.

Ein besonders hiufiger und zugleich gravierender Fehler scheint mir zu sein, dal ein in sich
vielleicht haltbares Ergebnis mit einer in sich deutlich fehlerhaften Begriindung versehen wird.
Man wird einwenden, darin liege doch kein Qualititsmangel, denn es komme letztlich auf das
Ergebnis an. Ich bin entschieden anderer Ansicht. Wenn man Begriundungen fiir irrelevant halten
wollte, dann wire dem Rationalititsanspruch der Rechtsprechung der Boden entzogen. Damit
wurde man einrdumen, dal3 letztlich nach Gefihl und Wellenschlag, nicht aber nach Recht und
Gesetz entschieden wiirde.

Auch wer skeptisch bleibt, sollte jetzt nicht bremsen, sondern als wohlwollender Beobachter
hoffen, da} die Reformer ihren Schwung durchhalten und in der Praxis etwas bewegen. Es hat
auch keinen Sinn, den Jargon zu kritisieren. Sicher ist es oft licherlich, wenn von Input und Out-
put, Produkten und Controlling die Rede ist™. Aber man sollte der Reformbewegung nicht klein-

lich ins Wort fallen.

Eine besondere Bemerkung verdient das Teamwork. Die Teamarbeit zwischen Richtern und

dem richterlichen Personal bei der Abwicklung der Gerichtsverfahren war ein Schwerpunkt der

> Die Liste 146t sich verlingern, z. B. mit Benchmarking, Lean Management, Total Quality
Management, Modul, Modell, Vernetzung, Komplexitit, Service- und Kundenorientierung. Man
mul3 aber wohl im Auge behalten, daf3 der neue Jargon und mit ihm die fehlende Ankniipfung an
altere Reformdiskussionen einer Reihe von Unternehmensberatern dazu dienen koénnte, ihtre
claims abzustecken. Auch die Rolle der Bertelsmann-Stiftung als Finanzier des NPM auf der
Kommunalebene bedarf der Beobachtung.
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SAR. Hier kénnte sich mit der Einfithrung der Serviceeinheiten eine Besserung anzubahnen. Da-
gegen ist das Teamwork unter Richtern ein trauriges Kapitel. Es gibt allerdings viele Kammern
und Senate, in denen es ganz ausgezeichnet funktioniert. An manchen Gerichten versteht sich
auch die ganze Richterschaft als Team. Aber im Groflen und Ganzen ist die Stimmung cher
team-feindlich. Dabei begegnen sich junge Richter in threm Selbstindigkeitsdrang mit den Spar-
forderungen der Justizpolitik. Die Gesetzgebung favorisiert mit Macht den Einzelrichter. Und in
der Justiz selbst gibt es wenig Widerstand gegen die Abschaffung der Kammern. Das ist nach
Managementvorstellungen eine sehr ungliickliche Entwicklung, denn nach wie vor gilt Teamwork
als besonders effizient™.

Allerdings kann man nicht so einfach wie Voss®

Wiinsche des Managements zur Einschrin-
kung von Terminsverlegungen oder férmlichen Zustellungen fir unzulissig halten. Insoweit gibt
es unter Richtern lingst eine Diskussion iiber die zweckmaBige Gestaltung von Verfahren. Die
prinzipielle Ablehnung von Terminverlegungswiinschen in Zivilsachen hat sich lingst als proba-
tes Mittel zur ProzeB3beschleunigung erwiesen. So wire es eine legitime Aufgabe des Gerichtsma-
nagements, darauf hinzuwirken, daf3 bei Urlaubswiinschen von Anwilten und Partien keine Ter-
minverlegung gewahrt wird, wenn es sich nicht um eine Sommersache handelt. Den Verzicht auf
toérmliche Zustellungen kann man auch unter dem Gesichtspunkt der Kundenfreundlichkeit se-
hen. Die meisten Richter machen sich keine Vorstellung davon, wie listig solche Zustellungen fir

den Normalburger sind, erfolgen sie doch zu einer Tageszeit, zu der er sich bei der Arbeit befin-

det, so dal er am folgenden Tage zum Postamt fahren muf}, um die Sendung abzuholen.

Das gilt allerdings nur fiir Richter. Fiir das nichtrichterliche Personal ist die extreme Individu-
alisierung des richterlichen Arbeitsstil inzwischen eher kontraproduktiv. Er stort nicht nur die
konkreten Arbeitsvorginge, sondern dient auch als VergleichsmafB3stab, der Unzufriedenheit er-

zeugt.

Die obligatorische Streitschlichtung fiir Bagatellsachen, wie sie hier im Gesprich war, beruhte
dagegen auf einem falschen Ansatz, weil sie die vergleichsweise hohen Transaktionskosten de

Schlichtungserfahrens vernachlissigte.

* In diesem Sinne auch schon Hans-Bernd Schifer, Kein Geld fiir die Justiz. Was ist der
Rechtsfrieden wet?, Deutsche Richterzeitung 1995, S. 461-471, S. 468 f.
“DRiZ 1998, 379ff., XXX.
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der Begriff stimmt aus der amerikanischen Rechtssoziologie”

1) Qualititszirkel

Daraus ergibt sich ein Problem. Es 1463t sich ja nicht abstreiten, daf} grundlegende Reformen
notwendig sind. Es ist andererseits auch nicht zu tbersehen, daf3 aus der Justiz selbst nur wenig
Reformanstofl kommt, daf3 vielmehr im Gegenteil eine Reform unter Berufung auf die richterli-
che Unabhingigkeit eher gebremst wird®. Wie 1i3t sich dieses Problem lésen? Nach meiner Vor-
stellung am besten dadurch, dal3 die Justiz in die Selbstverwaltung entlassen wird. Dadurch ent-
steht Raum fiir eine Neubestimmung der richterlichen Unabhingigkeit. Die Unabhingigkeit hat

im Verhaltnis der Richter untereinander einen anderen Inhalt im Verhaltnis zur zweiten Gewalt.

Leider sind die Gerichte, soweit es um die Beurteilung eigener Angelegenheiten geht, seit der
Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs Nordrhein-Westfalen zur Zusammenlegung von Jus-
tiz- und Innenministerium nicht mehr ganz glaubwiirdig. Nicht ganz ohne Grund hat Minister-
prasident Clement den Landesverfassungsrichtern schlechten Geschmack und berufsstindischen

Geist vorgehalten.”

Seit 1987 hat die Internationale Norm DIN ISO 9000 bis DIN ISO 9004 den Status einer
Deutschen Norm. Seither haben nicht nur viele Produktionsbetriebe, sondern auch Dienstleister,
etwa Anwaltskanzleien, sich ,,zertifizieren® lassen. Auch fir die Justiz gibt es eine Vielzahl von
Qualititsaspekten, die sich beschreiben und erheben lassen. Es lassen sich auch geeignete Verfah-
ren sowohl fir die Evaluierung ganzer Gerichte (court performance evaluation) als auch fiir die
individuelle Richtertitigkeit (judicial performance evaluation) angeben. In den meisten an-
spruchsvollen Berufen werden solche Verfahren lingst eingesetzt, etwa als peer-review bei den
Wirtschaftsprifern oder als Supervision bei Psychologen und Psychiatern. Will die Justiz sich
gegen eine reine Mengensteuerung wehren, so kann und muf sie selbst die Qualititsgesichts-

punkte benennen, auf die es ankommen soll.

" Wayne V. Mclntosh/Cynthia L. Cates, Judicial Entrepreneurship — The Role of the Judge
in the Marketplace of Ideas, 1997 - prifen XXX
6 Anders Voss, DRiZ 1998, 379.
6 Vgl. Deutscher Richterbund NRW, Gedanken aus und zu dem Urteil aus Minster, Richter
und Staatsanwalt 20, April 1999, S. 1-3.
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Die bisher tbliche Geschiftsverteilung nach Mal3gabe des landesweiten Pensenschlissels

scheint eher zu ungleichmaliger Belastung zu fihren. Verbesserungen sind also méglich.

Nach der Theorie des Controlling wird die Hierarchie keineswegs abgebaut. Vielmehr lduft al-
les auf die Spitze zu, die durch das Controlling die Informationen erhalten soll, die notwendig
sind, um bei Bedarf steuernd einzugreifen. Praktisch durfte sich jedoch in der Person des Cont-
rollers, der Person also mit der umfassendsten Zugangsberechtigung zu den in den Informations-
systemen verfigbaren Daten, neben der politischen Spitze in der Person des Justizministers oder
-senators oder neben den Vorstinden der Gerichte ein neues Machtzentrum bilden. Dieser Ge-
sichtspunkt ist bei der Installation von Gerichtsmanagern wichtig. Aufgabenlisten, Anforde-
rungsprofile und Methoden des Controlling lesen sich nicht zufillig wie die Beschreibung des

. 64
idealen Courtmanagers’.

% Als die wichtigsten Zukunftsaufgaben des Controllers werden genannt:
Berater bei komplexen betriebswirtschaftlichen Fragestellungen
Experte fir die Integration von Teilaspekten und Steuerung des Gesamtzusammenhangs
Initiator und Moderator von Verinderungsprozessen
Initiator und Moderator von Lernprozessen
Wirtschaftlicher Berater bei Produktentwicklung und -gestaltung
Wissenmanager und Spezialist fiir Know-how-Transfer
Architekt fir Informationslandschaften
Spezialist fir Prozef3abliufe

Daraus ergibt sich folgendes Anforderungsprofil:

Moderations- und Kommunikationsfihigkeit

Teamfihigkeit

Trainerfahigkeit

ausgeprigtes Kunden- und Lieferantendenken
Verinderungsbereitschaft

Uberzeugungsfihigkeit

Konflikt- und Konsensfihigkeit

Kenntnisse tiber individuelles und organisatorisches Verhalten.

Als Methoden des Controlling werden genannt:

Parallele Steuerung der Erfolgsfaktoren Qualitit, Zeit und Kosten

Steuerung und Verbesserung von Prozessen

Aufzeigen interner und externer Kundenanforderungen durch Zielkostenmanagement
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Permanentes Benchmarking zur Leistungssteiegerung

Integration aller Zielgruppen tiber Balanced Scorecard

Steuerung des Wissensmanagements

Ganzheitliches Steuern der Produkte tber den Lebenszyklus

Ganzheitliches Steuern der Kosten und des Nutzens von Lieferanten (Total Cost of Owners-

hip)

Change Management, d. h. permante Bereitschaft zur Anderung des Methodenkastens
(nach Claus W. Gerberich, Wohin fithrt der Weg des Controllers?, FAZ vom 31. Mai 1999, S.
31).
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