Universititsprofessor Dr. Klaus F. R6hl, Ruhr-Universitit Bochum
Selbstverwaltung fiir die Dritte Gewalt?

Die Frage nach "Mebr Selbstindigkeit fiir die Dritte Gewalt?" ist Thema des Aktuellen Forums des

64. Dentschen Juristentags. Der Begleitanfsatz, plidiert dafiir, den 1V ersuch schrittweise zu wagen.

I. Der neue Anspruch auf Selbstverwaltung

Klagen tber die Abhingigkeit der Justiz von der Exekutive hiufen sich, seit die Justiz-
verwaltung die Gerichte durch Sparzwang zu gro3erer Effektivitit anhilt. Ein Stein des
Anstof3es ist das sogenannte Neue Steuerungsmodell (NMS), das schon mit seinem
Namen eine unziemliche Einflussnahme auf die Justiz anzudeuten scheint. Einen deut-
lichen Schub erhielt die Besorgnis tiber einen administrativen Zugriff auf die Gerichte
durch die Pline der nordrhein-westfilischen Landesregierung zur Abschaffung des
Justizministeriums, die erst durch Gerichtsurteil gestoppt wurden!. Auch die kontro-
verse Bundesrichterwahl im Jahre 20012 bot Anlass, gegen politischen Einfluss auf die

Justiz zu Felde zu ziehen.

1 VerfGH Nordrhein-Westfalen NJW 1999, 1243 = DRiIZ 1999, 99; dazu Sendler NJW 1999, 1232,
und Béckenforde NJW 1999, 1235; Brinktrine JURA 2000, 123; Wieland DVBL. 1999, 719. Eigentlich
ging es um einen Organstreit zwischen der CDU-Fraktion des Landtages und der Regierung tber
die Frage, ob der Ministerprisident mit seinem Organisationserlass, durch den er Justizministeri-
um und Innenministerium zusammenlegte, in die Kompetenz des Parlaments eingegriffen hatte,
eine Frage, die der VerfGH unter Heranziehung des Wesentlichkeitsgrundsatzes bejahte. Es ging
also nicht um die Frage, ob die Abschaffung des eigenstindigen Justizministeriums im Hinblick
auf die Gewaltengliederung und die Unabhingigkeit der Rechtspflege mit der (Landes-
)Verfassung vereinbar war. Der VerfGH lie3 jedoch deutliche Sympathien fir den Standpunkt
erkennen, in der Sache sei ein eigenstindiges Justizministerium erforderlich, um das Fehlen einer
Selbstverwaltung der Judikative zu kompensieren.

2 Mit einer einstweiligen Anordnung stoppte ein Vorsitzender Richter am OLG die Wahl eines
vom Prisidialrat des BGH weniger gut beurteilten Mitbewerbers, den der Wahlausschuss vorge-
zogen hatte: OVG Schleswig, DRiZ 2001, 429.
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Die Forderung nach Selbstverwaltung fir die Justiz ist ihrerseits zum Polittkum ge-
worden, seit sie von der grof3ten Berufsvertretung der Richter und Staatsanwilte, vom
Deutschen Richterbund (DRB), getragen wird. Der DRB hatte eine Arbeitsgruppe
Selbstverwaltung eingesetzt, die in ithrem Abschlusspapier vom Mirz 2001 eine Ablo-
sung der Justiz aus der ministeriellen Verwaltung vorschlug’. Der Bundesvorstand des
DRB hat den Vorschlag begriif3t, betont aber, dass es sich zunichst nur um eine Dis-
kussionsgrundlage handele*. Konkret schligt die Arbeitsgruppe vor, die Verwaltung
der finf Gerichtsbarkeiten sowie der Staatsanwaltschaft aus den Justizministerien aus-
zugliedern und sie einem Justizverwaltungsrat zu iibertragen, der aus den Prisidenten
der oberen Landesgerichte und den Generalstaatsanwilten gebildet werden soll. Die-
sem Rat soll die Aufstellung und die Bewirtschaftung des Haushalts iibertragen wer-
den. Falls der Finanzminister den Haushaltsvoranschlag nicht tbernimmt, soll der Rat
ihn direkt dem Parlament zuleiten und dort Rederecht erhalten. Zu den Aufgaben des
Rats sollen ferner gehéren: Die Mitwirkung an Personalentscheidungen durch Perso-
nalauswahl und Mitwirkung an Besetzungsvorschligen, Entlassung und Versetzung des
Personals, auch in den Ruhestand, das Beurteilungswesen, die Dienstaufsicht iiber alle
Mitarbeiter der Justiz, Controlling und Qualititsmanagement, Aus- und Weiterbildung
der Referendare sowie die Leitung der Justizprifungsimter. Richter und Staatsanwilte
sollen auf Vorschlag des Justizverwaltungsrats unter Mitwirkung der Mitbestimmungs-
gremien ernannt werden. Als Alternativlésung wurde ein Richterwahlausschuss disku-
tiert, der unter dem Vorsitz des Landtagsprisidenten aus den Mitgliedern des Justiz-
verwaltungsrats und einer entsprechenden Anzahl von Parlamentariern besteht. Fur
Streitfille ist ein beim Landtagsprisidenten angesiedelter Ausschuss vorgesehen, der

sich aus Parlamentariern und gewihlten Richtern und Staatsanwilten zusammensetzt.

Die Forderung nach Selbstverwaltung der Justiz hat schon 1953 den 40. DJT beschif-

tigt. Der Ton ist heute dhnlich rauh wie damals, als es hiel3, der Weg zur Selbstverwal-

3 Unter http://www.drb.de/selbstverwaltung. htm.
4 DRiZ 2002, 5 f.



tung fithre ,,Gber die Leiche des Justizministers.>. Heute siecht man ,,die Dritte Gewalt
als Beute der Exekutive ... in babylonischer Gefangenschaft“s. Es geht jedoch nicht
um eine bloBe Neuauflage der alten Diskussion. Damals ging es um die Befiirchtung,
dass die Justiz von denen verwaltet werde, die sie zu kontrollieren habe, in erster Linie
also um die Verwaltungsgerichtsbarkeit. Heute geht es um die Beftirchtung, dass die
Exekutive durch die Verordnung betriebswirtschaftlich orientierter Managementtech-
niken in die richterliche Unabhingigkeit eingreift und die Gerichte durch einen konti-

nuierlichen Mittelentzug funktionsunfihig werden kénnten.

1951, auf einer Tagung der OVG-Prisidenten in Stuttgart hatte Paulus van Husen die Debatte mit einem
Vortrag iber ,,Die Entfesselung der Dritten Gewalt®, ausgeldst, in dem er mit starken Worten fiir die
Justiz Personal- und Haushaltsautonomie forderte”. Dem 40. DJT in Hamburg® wurde daher die Frage
vorgelegt, ob es sich empfehle, ,die vollstindige Selbstverwaltung aller Gerichte im Rahmen des

Grundgesetzes gesetzlich einzufithren®.

Ridder hatte in seinem Gutachten, das dem Vortrag van Husens an Polemik (,,Trotzalter der Verwal-
tungsgerichte®) nicht nachstand, vom ,,nebelspendenden Wortzauber* um die ,,Dritte Gewalt® gespro-
chen und gemeint, das Grundgesetz gebe neben der Unabhingigkeit der Rechtsprechung keine legiti-
men Zielsetzungen fiir irgendwelche Unabhingigkeitswiinsche her. Die Demokratie kenne keine
»techtsprechende Gewalt®, sondern nur ,,eime Staatsgewalt, die vom Volke ausgeh[e] und von deren
funktionalen Aspekten einer die Rechtsprechung® sei’. Dagegen hielt H. P Ipsen in einem immer noch
lesenswerten Referat den Anspruch auf gerichtliche Selbstverwaltung ,,in sehr vorsichtiger Dosierung
fiir begriindet und verfassungsrechtlich geboten und vertretbar®. Adolf Arndt wiederum wandte sich
entschieden gegen die Forderung nach Selbstverwaltung. Er nahm ein Argument auf, das schon der

Justizminister von Nordrhein-Westfalen, Amelunxen, eingebracht hatte: Alle Staatsgewalt geht vom

5 Van Husen AGR 78, 49 (59).
6 Macke DRIZ 1999, 481.

7 A6R 78, 1952, 49. Zustimmend haben sich seinerzeit geduBlert u. a. Ko/mann DRiZ 1952, 187 £,;
ders. DOV 1953, 600; Eb. Schmidt ] 7. 1953 (325); fiir die Finanzgerichte Nanmann 7. 1953, 65; da-
gegen Bockelmann DOV 1955, 525, Kern ASR 79, 89; Scheuner DOV 1953, 517. 1952 machte E-
schenburg in einer Studie tber den ,,Verfassungs- und Verwaltungsaufbau des Stidweststaates®
konkrete organisatorische Vorschlige fiir die Selbstverwaltung der Justiz. Der sog. Prisidenten-
entwurf zur VwGO hatte als ersten Paragraphen zum 5. Abschnitt tiber die Gerichtsverwaltung
folgende Bestimmung vorgeschlagen: ,, Das Bundesverwaltungsgericht und die Oberverwaltungs-
gerichte haben die gleiche staats-, verwaltungs- und haushaltsrechtliche Stellung wie die Rech-
nungshofe.” (DVBI. 1951, nach S. 568).

8 Vgl. dazu die Verhandlungen des 40. DJT in Hamburg 1953; datin insbesondere das (ablehnende)
Gutachten von Ridder (Verh. des 40. DJT, Bd. I, 1953, S. 95) und die Referate von H. P. Ipsen
(Verh. des 40. DJT, Bd. 11, 1954, S. C 5 — vorsichtig zustimmend) sowie 4. Amdt (Verh. des 40.
DJT, Bd. I, 1954, S. C 41 — ablehnend).

9 Gutachten S. 109.



Volke aus (Art. 20 II 1 GG), auch die Rechtsprechung. Darum miisse die Verwaltung eines jeden
Zweiges der Staatsgewalt einem Minister unterstehen, der dem Parlament verantwortlich sei. ,,Es gibt
in der parlamentarischen Demokratie ... weder flir die Gesetzgebung noch fiir die Verwaltung und
folglich auch nicht fiir die Justizverwaltung einen parlamentsfreien Raum.“10 Amdt sprach sich zwar fir
gesetzgeberische Maf3nahmen zur Sicherung der richterlichen Unabhingigkeit aus (wie sie dann spiter
im Deutschen Richtergesetz realisiert wurden), wandte sich aber entschieden gegen Forderungen aus
der Justiz, dass die Gerichte selbst mafigeblich iiber Auswahl und Beférderung der Richter bestimmen
sollten. Er verschirfte die zur Abstimmung stehende Frage und kehrte sie ins Negative: ,,Den Gerich-
ten eine vollstindige Selbstverwaltung im Rechtssinne, insbesondere ihnen die Befugnis zur Selbster-
ginzung (Kooptation) zu gewihren, ist weder empfehlenswert noch im Rahmen des Grundgesetzes
zuldssig.” Diesem Antrag wollte zunidchst nur eine einfache Mehrheit folgen. Nachdem aber das Ver-
dikt der verfassungsrechtlichen Unzulidssigkeit herausgestrichen worden war, fand der Antrag eine

Mehrheit von 72 zu 7 Stimmen. Am Ende lauteten die Beschliisse wie folgt:

I.  ,,Den Gerichten eine vollstindige Selbstverwaltung im Rechtssinne, insbesondere ihnen die Be-

fugnis zur Selbsterginzung (Kooptation) zu gewihren, ist nicht empfehlenswert.

II.  Gesetzgeberische MaBlnahmen, um die Unabhingigkeit des erkennenden Richters sowohl durch
die Art seiner Auswahl und Beférderung als auch durch seine Stellung gegentiber der Verwaltung

institutionell zu sichern, sind notwendig zur Durchfithrung des Grundgesetzes.
III. Insbesondere sollte die Gesetzgebung sichern,

1. dass Umfang und Ausiibung der Dienstaufsicht auch nicht mittelbar die richterliche Unab-
hingigkeit gefdhrden und dass deshalb eine gerichtliche Zustindigkeit zur Aufsicht tiber Rich-
ter oder Nachprifung von AufsichtsmaBnahmen und auch zur Beurteilung der Richter be-

griindet wird,

2. dass Anforderungen der Gerichte fiir ihren Haushalt, falls die Regierung sie sich nicht zu ei-
gen macht, dem Parlament mitzuteilen sind und dass gerichtliche Organe an den Beratungen

der parlamentarischen Haushaltsausschiisse zu beteiligen sind.*

Nach dem DJT von 1953 konzentrierte sich die Aufmerksamkeit auf die Beratungen iber ein Deut-
sches Richtergesetz. Mit dessen Verabschiedung im Jahre 1961 und vollends mit der Einfiihrung einer
eigenstindigen Richterbesoldung waren die wichtigsten Forderungen der Richterschaft erfiillt. Danach
war die Debatte fast vergessen. 1968 gab es in Nordrhein-Westfalen noch einmal einen Vorstof3 des
Prisidenten des OVG, der den Entwutf iber ein ,,Gesetz zur Errichtung eines Landestrichteramts®
vorlegte. Das Ansinnen wurde von dem damaligen Justizminister Nexberger als ,,verfassungsrechtlich

indiskutabel schroff zuriickgewiesen!!. Spiter hat man nur sich unter dem Gesichtspunkt der Perso-

10 DRIZ 1953, 52 f.

11 Das berichtet Ddstner (Staatssekretir im Justiministerium NW), Selbstverwaltung der Gerichte als
Voraussetzung ihrer Unabhingigkeit im schlanken Staat?, Vortrag auf dem Symposion ,,Justiz
und Justizverwaltung zwischen Okonomisierungsdruck und Unabhingigkeit am 14./15. Mirz
2002 in Wiirzburg, im Internet unter
http://www.justiz.nrw.de/Index/Presse/reden/2002_03_15.tml; demnichst in einem Beiheft der
»Verwaltung®. In der Dokumentation ,,Die Verwaltungsgerichtsbarkeit im Land Nordrhein-
Westfalen 1945-1969 (1970) liest es sich etwas anders. Danach war der Entwurf immerhin mit
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nalverantwortung an diese Diskussion erinnert!?. Allein die Neue Richtervereinigung fordert seit 1991
Selbstverwaltung fir die Justiz, freilich weniger im Interesse einer Modernisierung als vielmehr aus
einer gegen die interne Justizhierarchie gerichteten antiautoritiren Einstellung!3. Einsam blieb daneben
der Zeitungsartikel eines ehemaligen Richters, der Selbstverwaltung zur Verwirklichung der Gewalten-

teilung verlangte'.

II. Okonomisierung als Bedrohung

Eine neue Entwicklung bahnte sich mit der vom Bundesjustizministerium veranlassten
Strukturanalyse der Justiz an. Die Geschiftsabliufe in den Gerichten wurden von Un-
ternehmensberatungen durchleuchtet!®, und damit kamen betriebswirtschaftliche As-
pekte des Managements und der Effizienz ins Spiel. Die Idee eines spezifischen Jus-
tizmanagements nach dem Vorbild des amerikanischen Court-Management!® gewann
an Boden. Sie erhielt weitere Schubkraft aus der Idee des New Public Management, die
urspriinglich aus Australien, Neuseeland und England kommend, als ,,Neues Steue-
rungsmodell® ihren Weg auch in deutsche Amtsstuben gefunden hatte!”. Mit der prak-

tischen Umsetzung des NSM fiir die Justiz ging seit 1993 Bremen voran!8. Hamburg

dem Chef der Staatskanzlei abgestimmt, blieb dann aber in den Ausschussberatungen des Land-
tags tiber die Einrichtung eines Rechtspflegeministeriums hingen.

12 Henrichs, DRIZ 1990, 41; Groff, ZRP 1999, 361.

13 Mitwirkung - Mitbestimmung. Amterbesetzung in der Justiz (Neue Richtervereinigung e. V.,
Dokumente, 1992). Nach wie vor beteiligen sich die Autoren, die det NRV zuzurechnen sind, be-
sonders intensiv an der Debatte. Thre Beitrige finden sich hauptsichlich in der Zeitschrift ,,Be-
trifft Justiz®.

14 Vultejus, Die Gerichte sollen sich selbst verwalten, FAZ Nr. 207 vom 5. 9. 1996, S. 11.

15 WIBERA, Vergleichende Organisationsuntersuchung Verwaltungs/Finanzgerichte, 1991
Koetz/ Fiihanf (Kienbaum Unternehmensberatung GmbH), Otganisation der Amtsgerichte, 1992).
Das kiimmerliche Ergebnis hatten im Wesentlichen schon einige Beitrige in dem 1972 von R
Bender herausgegebenen Band ,, Tatsachenforschung in der Justiz* vorweggenommen.

16 Réhl, Gerichtsverwaltung und Court-Management in den USA, 1993.

17 Eifert, Das Neue Steuerungsmodell - Modell fiir die Modernisierung der Gerichtsverwaltung?, Die
Verwaltung 1997, 75; Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung, Das Neue
Steuerungsmodell, KGSt-Bericht Nr. 5, Kéln 1993; Machura, Die Gemeinde als Unternehmer,
Staatswissenschaften und Staatspraxis, 1996, 533; Pinkwart/Mengert/ Nikolainka, Neue Steue-
rungsmodelle finden breite Anwendung in NRW, Stidte- und Gemeinderat 50, 1996, 3; Reichert,
Internationale Trends im kommunalen Management, in: Banner/Reichert (Hrsg.), Kommunale Ma-
nagementkonzepte in Europa, 1993, 3.

18 Mdurer DRiZ 2000, 65.



folgte unter der Regie des damaligen Justizsenators Hoffimann-Riens'?, der eine Reform
ankiindigte, die groB3er als alle vorherigen ausfallen oder gar die Verwaltung revolutio-

nieren werde?0,

Inzwischen arbeiten alle Bundeslinder mehr oder weniger intensiv an der Umsetzung
mindestens einzelner Elemente des NSM. Es fillt schwer, einen Uberblick iiber den
aktuellen Stand der Dinge zu geben?!. Nachdem in der Anfangszeit aus den beteiligten
Ministerien viel veroffentlicht wurde, vermutlich nicht zuletzt, um Widerstinde zu
tberwinden, ist es inzwischen stiller geworden. Die Ergebnisse der angekiindigten
Kosten-Leistungs-Rechnung lassen auf sich warten. Es hat sich wohl herausgestellt,
dass die Kosten-Leistungs-Rechung im Detail viel komplizierter ist, als man ange-
nommen hatte. Zwar gibt es Daten in grofler Menge. Aber die traditionellen Statisti-
ken, das Kassen- und Rechnungswesen und die echten oder fiktiven Kostenstellen sind
anscheinend noch immer nicht in einer einheitlichen EDV zusammengefiihrt, Produk-
te und Qualititsmerkmale noch nicht einmal hinreichend definiert. Allerdings besteht
auch ein gewisser Verdacht, dass man sich mit der Veroffentlichung immerhin vorhan-
dener Zahlen aus taktischen oder aus politischen Griinden zurlickhilt. So misste es
eigentlich langst moéglich sein, den in den Justizetats versteckten Aufwand fur die Pro-
zesskosten- und Beratungshilfe zu beziffern. Man wiisste auch gerne wie es etwa um
die Sachgebiete steht, auf die sich die Zivilprozessreform von 2001 konzentrierte, also
um Zivilprozesse beim Amtsgericht oder beim Landgericht. Aber hinsichtlich des Kos-

tendeckungsgrades gibt es nach wie vor nur sehr allgemeine Zahlen.??

19 Vel: Hoffmann-Riem, Justiz 2000. Reform der Gerichtsverwaltung am Beispiel Hamburgs, DRiZ
1998, 109; ders. (Hrsg.), Reform der Justizverwaltung, 1998.

20 J21997,1 (5).
21 Einen Uberblick versucht B. Kramer ZZP 2001, 267/293.

22 In Nordrhein-Westfalen war dieser von rund 36 % im Gefolge des Kostenidnderungsgesetzes von
1994 auf 42,1 % angestiegen. Seither sinkt die Quote wieder und hat 1998 mit 35,7 % den Wert
von 1994 wieder unterschritten. Die ordentliche Justiz unter Einschluss der Staatsanwaltschaft er-
reichte 1991 eine Kostendeckung von 46,8 %, die iiber 67,2 % 1996 bis 1998 wieder auf 59,6 zu-
rickging. Die Sozialgerichte lagen 1998 bei 4,1 %, die Verwaltungsgerichte bei 10 %, die Arbeits-
gerichte bei 14 % und die Finanzgerichte bei 27,2 %. (Landtagsdrucksache 12/4578)
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Die Bemiihungen um eine controlling-orientierte Kosten-Leistungsrechnung werden
Uberlagert durch den Siegeszug der Informations- und Kommunikationstechnik (TukK-
Technik). Bisher war die Automatisierung des Justizbereichs ein groB3er Flickenteppich.
Lange hatte man sich mit der Verwendung von isolierten Textverarbeitungssystemen
begniigt, deren Handhabung keine grolen Probleme bereitete. Fiir die Haushalts- und
Kassenfiihrung wurden Systeme benutzt, die sich in anderen Bereichen der 6ffentli-
chen Verwaltung bewihrt hatten. Daneben bastelten seit bald 30 Jahren Nixdorf, Sie-
mens, die GMD und andere mehr oder weniger erfolglos an integrierten Aktenfiih-
rungssystemen. Erst in jungster Zeit kommt die Automatisierung flichendeckend vor-
an. In Nordrhein-Westfalen wurde 1999 ein Programm von 470 Mill. DM aufgelegt,
das bis zum Jahre 2003 die Vollausstattung der Gerichte mit IuK-Technik erreichen
soll. Jedenfalls die Hardware-Ausstattung scheint weitgehend planmafig zu verlaufen.
Langsam nehmen die Intranetze Gestalt an. In den Fachgerichten ist die flichende-
ckende IuK-Ausstattung aller Arbeitsplitze im richterlichen und nichtrichterlichen
Bereich mittlerweile weitgehend abgeschlossen. Die ordentliche Gerichtsbarkeit hangt
noch etwas zuriick. Trotz groBler Fortschritte der Technik hat sich im praktischen Er-
gebnis anscheinend wenig geindert. Man ist geneigt, eine Finschitzung aus dem Jahre
1992 zu zitieren: ,,All diese Aktivititen und Entwicklungen haben aber nicht in nen-
nenswertem Malle das erreicht, was die Computer-Euphorie der sechziger und siebzi-
ger Jahre verheiB3en hatte: eine Steigerung der Effizienz der Justiz, eine Beschleunigung
der Verfahren, und womdéglich gar eine — woran auch immer man diese messen wollte
— Hebung der Qualitit der Rechtsprechung. Im Gegenteil: Ungeachtet der Entwick-
lung der EDV in der Justiz sind die grundlegenden Probleme der Rechtspflege der
Bundesrepublik Deutschland im wesentlichen bestehen geblieben.*?? Hinzugekommen
sind die Folgeprobleme der Automatisierung: laufende Kosten, die Abhingigkeit von

IuK-Experten und die Angst vor dem ,,durchsichtigen Richter®.

Die Kombination betriebswirtschaftlicher Managementinstrumente mit der Iuk-

Technik hat die Giber Jahrzehnte eher passive Justizverwaltung in Stand gesetzt, die

2 Van der Raden in: Fiedler/Haft (Hrsg.), Informationstechnische Unterstiitzung von Richtern,
Staatsanwilten und Rechtspflegern, 1992, 10.



Fihrungsrolle bei der Modernisierung der Justiz zu tibernehmen, die traditionell beim
Gesetzgeber lag. Wihrend die Gerichte gesetzliche Reformen, auch wenn sie ihnen
kritisch gegeniiberstehen, doch als legitime Weisung hinnehmen, erwichst gegen die
Modernisierung auf dem Verwaltungswege Widerstand. Inzwischen hat sich die Be-
firchtung verbreitet, dass eine betriebswirtschaftlich induzierte ,,Modernisierung der
Gerichte in eine strukturelle Abhingigkeit vom Management fthrt, die mit der richter-
lichen Unabhingigkeit nicht vereinbar ist. Als Gegenmittel wird also nun wieder

Selbstverwaltung fir die Gerichte empfohlen?*.
ITI. Rechtsgrundlagen der Gerichtsverwaltung

Vorab eine Begriffsklirung: Justizverwaltung im weiteren Sinne ist alles, was das Jus-
tizministerium tut. Sie umfasst die administrative Sorge nicht nur fir die Gerichte,
sondern auch fir Staatsanwaltschaft und Strafvollzug. In diesem Sinne wird der Begriff
hier von mir gebraucht. Justizverwaltung im engeren Sinne ist eine Verwaltungstitig-
keit der Gerichte mit unmittelbarer Aullenwirkung gegentiber Biirgern auflerhalb eines
anhingigen gerichtlichen Verfahrens, fir die Rechtsschutz nach den §§ 23 ff. EGGVG
gewihrt wird?. Gerichtsverwaltung schlief3lich ist die gesamte verwaltende Tatigkeit,
die nicht unmittelbar die Erfillung der dem Gericht zugewiesenen Rechtsprechungs-
aufgaben beinhaltet, sondern fr diese die sachlichen und personellen Voraussetzungen
schafft, und zwar unabhingig davon, ob diese Titigkeit von den Gerichten selbst oder
in einem Ministerium wahrgenommen wird?°. Dazu gehéren insbesondere die Bereit-

stellung der Gebdude und simtlicher Arbeitsmittel, die Einstellung und Bezahlung,

2 Im Zuge der Diskussion um das NSM weckte der Diisseldorfer Justizminister Bebrens den Appe-
tit, mit der Offentlichen Aufforderung, Vorschlige fiir eine erweiterte Selbstverwaltung zu ma-
chen. Fur eine stirkere Verselbstindigung der Gerichtsverwaltung haben sich insbesondere gedu-
Bert Hduser Betrifft Justiz 2000, 255; ders. Betrifft Justiz 2002, 340 (343); Hochschild Betrifft Justiz
2000, 258; Groff Die Verwaltung 2001, 371 (381); ders., Selbstverwaltung der Gerichte als Voraus-
setzung ihrer Unabhingigkeit?, Vortrag auf dem Symposion ,,Justiz und Justizverwaltung zwi-
schen Okonomisierungsdruck und Unabhingigkeit am 14./15. Mirz 2002 in Wirzbutrg, dem-
néchst in einem Beiheft der ,,Verwaltung®; Grother DRiZ 1999, 458 (461); Lindemann, ZRP 1999,
200 (204 t£.); Roh/ DRIZ 1998, 241; ders. DRIZ 2000, 220.

% Vgl. Kissel, GVG, § 12 Rn. 105.

2 Kissel ebd., Rn 85 f.; 93 ff., mit vollstindigerer Aufzihlung der in Betracht kommenden Titigkei-
ten.



Ausbildung, Fortbildung und Beaufsichtigung des Personals, das Haushalts-, Kassen-
und Rechnungswesen und die Statistik. Dieser Gerichtsverwaltung gilt die Forderung

nach Selbstverwaltung,.

Wenn man tber die Selbstverwaltung der Gerichte nachdenken will, lohnt sich die
Frage nach den Rechtsgrundlagen der Fremdverwaltung. Sie sind kiimmerlich. Das
Grundgesetz lisst eine deutliche Regelung vermissen. Mit der abstrakten Modellvor-
stellung von der Existenz dreier im Prinzip gleichgeordneter Staatsgewalten, Gesetzge-
bung, Regierung und Rechtsprechung — die man freilich nicht dem Grundgesetz ent-
nehmen kann — kdme man schwerlich auf die Idee, die Gerichte konnten unter der
Kuratel der Regierung stehen. Aber die ministerielle Administration der Justiz ist seit
unvordenklichen Zeiten selbstverstindlich. Wie so oft bei Selbstverstindlichkeiten ist
es gar nicht leicht, eine Rechtsgrundlage fiir den bestehenden Zustand anzugeben.
Entsprechend der allgemeinen Kompetenzverteilung ist die Verwaltung der Bundesge-
richte Bundessache. Die Gerichte der Linder werden von den Landesregierungen ver-
waltet, die insoweit durch ihre Minister?’ titig werden. Rechtsgrundlage fir die Regie-
rungsverantwortlichkeit ist das Staatsorganisationsrecht, das partiell durch Spezialrege-
lungen erginzt wird. Soweit man sich fir die administrative Kompetenz der Justizmi-
nister auf die ungeschriebene Organisationshoheit der Regierung beruft, liegt eigentlich
ein Zirkelschluss vor, denn die Frage ist ja gerade, ob die Justiz von der Regierungsge-
walt tiberhaupt erfasst wird. Doch das ist immer so gehandhabt worden, wird im
Grundgesetz und vielen einfachen Gesetzen vorausgesetzt, und deshalb muss man
sich, soweit explizite Normen fehlen, mit dem Verweis aut Gewohnheitsrecht zufrie-
den geben. Aber das Herkommen und die Erwihnung der Justizminister in Art. 95 11
und 98 IV GG geniigen nicht, um Scheuners These von der institutionellen Gewihr der
verwaltungsmilBigen Leitung der Rechtspflege durch einen Kabinettsminister?® zu

tragen.

27 Ohne sie zu vergessen, verzichte ich der Kiirze halber darauf, auch die Senate und Senatoren der
Stadtstaaten anzufiihren.

% DOV 1953, 517 (521).



Gesetzlich geregelt ist die Dienstaufsicht durch das Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung
fiir das Bundesarbeitsgericht und das Bundessozialgericht (§§ 40 II ArbGG, 38 111 SGG). Die Dienst-
aufsicht tber Bundesverwaltungsgericht und Bundesfinanzhof hat der Bundeskanzler durch Organisa-
tionserlass dem Bundesjustizminister ibertragen®. Auch die Bundesanwaltschaft ressortiert nach § 147
Nr. 1 GVG zum BMJ. Fir die ordentliche Gerichtsbarkeit und damit fir den Bundesgerichtshof gilt
immer noch die VO zur einheitlichen Regelung der Gerichtsverfassung vom 20. 3. 1935%, die dem
Reichsjustizminister weitgehende Befugnisse, insbesondere die oberste Dienstaufsicht, tibertrug. So-
weit noch relevant, sind diese Befugnisse fiir den Bund auf den Bundesminister der Justiz (und fir die
Linder auf die auf die jeweiligen Landesregierungen) Ubergegangen. Zur Stitzung kann man auch die
§§ 125 und 130 GVG heranziehen3!.

Was die Linder betrifft, so ist im Grundgesetz immerhin neben dem Recht zur Mitwirkung der Lan-
desjustizminister bei der Wahl der Bundesrichter die Zuldssigkeit ihrer Mitwirkung bei der Anstellung
von Richtern in den Lindern geregelt (Art. 95 11, 98 IV GG). Fiir Arbeits- und Sozialgerichte ist die
Dienstaufsicht durch Bundesgesetz den zustindigen obersten Behérden der Linder iibertragen (§§ 15,
35 ArbGG, 8 111, 30 II SGG). VwGO und FGO regeln die Dienstaufsicht nur gerichtsintern, enthal-
ten jedoch keine Regelung fur die oberste Dienstaufsicht. Diese wird wie selbstverstindlich von den
zustindigen Landesministern in Anspruch genommen32. Auch fiir die ordentliche Gerichtsbarkeit in
den Lindern kann man noch auf die VO vom 20. 3. 1935 zuriickgreifen. In §§ 22 III GVG witd als
selbstverstindlich vorausgesetzt, dass dem Landesjustizminister die allgemeine Dienstaufsicht tber die
Amtsgerichte zusteht. Parallel dazu wird fiir die Dienstaufsicht in den Landesrichtergesetzen auf das
Landesbeamtenrecht verwiesen, das wiederum das einschligige Ministerium als oberste Dienstbehérde

bestimmt.

Nur in wenigen Gesetzen ist neben der Dienstaufsicht auch die Verwaltung besonders genannt, so in
§§ 15, 34 AtbGG. § 39 VwGO besagt, dass den Gerichten keine Verwaltungstitigkeiten aulerhalb der
Gerichtsverwaltung iibertragen werden kénnen. Das gleiche bestimmt seit eh und je — in Uberholter
Begrifflichkeit — § 4 EGGVG. Auch diese Bestimmungen machen also wieder stillschweigend die
Voraussetzung, dass die Verwaltungskompetenz bei der Regierung liegt. Man muss daher annehmen,
dass die Dienstaufsicht grundsitzlich auch die Verwaltung nach sich zieht oder beides parallel liuft.

Fir die Ausfillung der Kompetenz zur Gerichtsverwaltung gibt es zunichst einen gesetzlichen Rah-
men. Dazu gehéren insbesondere das Gerichtsverfassungsgesetz und die entsprechenden Bestimmun-
gen in den Prozessordnungen der Fachgerichtsbarkeiten, das Richtergesetz und das Rechtspflegerge-
setz. Dartiber hinaus gelten die allgemeinen Grundsitze des Haushaltsrechts und des Arbeitsrechts.

2 BAnz 1969 Nr. 214.

3% RGBL 1, 403/BGBL. IIT 3000-5, abgedruckt bei Kissel, GVG, 3. Aufl., 2001, S. 1395. Zur Fortgel-
tung BVerfGE 2, 307 (321 ft.).

31 Schifke, Die gesetzlichen Regelungen der Dienstaufsicht tiber die Gerichtsbarkeiten, ZRP 1983,
165.

32 Grdber, FGO, 5. Aufl. 2002, § 31 Rn. 1; fir die Verwaltungsgerichtsbarkeit BGH (Dienstgericht
des Bundes) NJW 2002, 359.
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Fir die ordentliche Gerichtsbarkeit ist im Ergebnis tiberall das Justizministerium zu-
standig. Sechs Linder?’ haben auch die Fachgerichtsbarkeiten dem Justizministerium
unterstellt, das damit zum Rechtspflegeministerium geworden ist. In anderen Lindern
ressortieren einzelne Fachgerichtsbarkeiten weiterhin zu den entsprechenden Fachmi-
nisterien. Die Kompetenz der Exekutive zur Gerichtsverwaltung wird allerdings von
zwei Bckpfeilern begrenzt. Auf der einen Seite steht der Gesetzesvorbehalt zu Ande-
rung der Gerichtsorganisation, den das Bundesverfassungsgericht bereits in einer seiner
ersten Entscheidungen* festgeschrieben hat. Auf der anderen Seite steht die gerichtli-
che Selbstverwaltung des Personaleinsatzes und der Geschiftsverteilung, die in Aus-
fihrung von Art. 101 GG durch das GVG und die Prozessordnungen der Fachge-

richtsbarkeiten geregelt ist.
IV. Zum Pro und Contra

Unter den Argumenten pro und contra steht an erster Stelle die Frage nach der verfas-
sungsrechtlichen Zulissigkeit oder gar Notwendigkeit einer Selbstverwaltung der Ge-
richte. Der Einwand, der seinerzeit von Amelunxen3> erhoben wurde, dass einer selbst-
verwalteten Justiz die notwendige parlamentarische Verantwortlichkeit fehle, ist zwar
von Ddistner’® erneuert worden, scheint mir aber nicht tragfihig zu sein. Regierung oder
Minister kénnen schwerlich vor dem Parlament die Titigkeit unabhingiger Gerichte
verantworten. Nur fiir ihre Dienstaufsicht und Personalpolitik kénnten sie verantwort-
lich sein. Doch beides liegt so nahe an der Rechtsprechung selbst, dass eine Politisie-
rung wenig adiquat wire. Nicht nur durch das Parlament, sondern eben auch ,,durch
besondere Organe der Rechtsprechung® iibt das Volk die Staatsgewalt aus (Art. 20 1T S.
2 GG). Das Parlament kann durch Beteiligung an der Richterwahl, die es in den Lin-
dern selbst gestalten kann, Einfluss nehmen, und es behilt mit seinem Haushaltsrecht

das Heft in der Hand. Als letztes Mittel bleibt die Richteranklage nach Art. 98 II GG

33 Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Sachsen, Sachsen-Anhalt,

Thiringen.
3 BVerfGE 2, 307 (310).
3% Wie Fn. 10.
36 Ddstner, wie Fn. 11.
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oder nach entsprechenden Regeln der Linder. Daher besteht von Verfassungs wegen

grundsitzlich Spielraum fiir eine selbstverwaltete Justiz3’.

Schwieriger ist die Frage zu beantworten, ob eine Ablosung der Justiz aus der Staats-
verwaltung von Verfassungs wegen geboten ist. Anders als die Kommunen, haben die
Gerichte keinen historisch legitimierten Anspruch auf Selbstverwaltung, ja es geht
nicht einmal um Selbstverwaltung im eigentlichen Sinne38, die sich als mitgliedschaftli-
che Eigenverwaltung rechtlich selbstindiger Einheiten darstellt, sondern um das Ma-
nagement eines grof3en Treuhand- und Dienstleistungsbetriebes. Es besteht auch kein
Anspruch auf Gleichbehandlung mit Parlamenten, Rechnungshéfen? oder dem Bun-
desverfassungsgericht. Niher liegt eine Parallele zur Wissenschaft. Doch auch die Uni-
versititen sind bei aller Verselbstindigung keineswegs ganz aus der Staatsverwaltung
herausgelost worden. Sie verfiigen insbesondere tiber kein eigenes Haushaltsantrags-

recht.

Auch der Grundsatz der Gewaltenteilung fordert keine vollig von der Exekutive sepa-
rierte Gerichtsverwaltung#). Das Grundgesetz hat die Gewaltenteilung nicht als abs-
trakte Modellvorstellung eingefiihrt, sondern hat sie durch ein System der Trennung
und Verschrinkung der Gewalten konkretisiert, in dem die ministerielle Justizverwal-
tung ihren traditionellen Platz hat. Mehr als ein Tendenzargument ergibt sich aus die-

sem Grundsatz nicht.

Als Argument noch schwicher ist der beliebte Hinweis auf Vorbilder in auslindischen
Rechtsordnungen. So beruft sich auch das Positionspapier des DRB darauf, in vielen

Lindern der EU, in Italien*!, Frankreich** und Spanien®® sei die Justiz weitgehend in

37 So 1953 Ipsen (Fn 8) und so heute Groff, Selbstverwaltung der Gerichte als Voraussetzung ihrer
Unabhingigkeit?, Vortrag auf dem Symposion ,,Justiz zwischen Okonomisierungsdruck und Un-
abhingigkeit am 14./15. Mirz 2002 in Wurzburg, demnichst in einem Beiheft der ,,Verwal-
tung"®.

38 Ipsen (Fn. 8) S. C9; Ridder (Fn. 8) S. 94, Groff ZRP 1999 S. 361 (365).
3 Dazu niher Ridder (Fn. 8) S. 127 ff.
4 So schon Ipsen (Fn. 8) S. C20; Schenner DOV 1953, 517 (520).

4 Kessler SchIHA 1997, 225; Mariuzzo DRiZ 2001, 161; Pivetti Betrifft Justiz, 1999, 134; Strecker
Betrifft Justiz 1998, 346.
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die Eigenverwaltung entlassen worden, und Dinemark#, die Niederlande*> und Bel-
gien*® hatten die Weichen in diese Richtung gestellt. Ddstner macht dagegen geltend,
wer sich auf auslandische Modelle berufe, den treffe die ,,Beweislast” ihres Funktionie-
rens und der miisse dariiber hinaus in einem umfassenden Systemvergleich ihre Uber-
tragbarkeit aufzeigen. Jedenfalls in den Lindern des romanischen Rechtskreises scheine
der wirtschaftliche Effekt fraglich und der Einfluss der Politik auf die Justiz stirker zu
sein als hierzulande. In der Tat fehlt eine systematisch evaluierende Rechtsverglei-
chung. Sie konnte ergeben, dass die Einfiihrung der Selbstverwaltung der Gerichte in
manchen Lindern ersetzen musste, was in Deutschland im Prinzip schon vor iiber 100
Jahren mit den Reichsjustizgesetzen erreicht worden war#’. Beinahe schon beleidigend
ist es, wenn die Forderung nach Selbstverwaltung der Gerichte auch noch durch einen
Hinweis auf die Empfehlung des Komitees der Minister des Europarats vom 13. 10.
1994 zur richterlichen Unabhingigkeit*® gestiitzt wird, kénnte doch die deutsche Ge-
richtsverfassung geradezu Vorbild fir diese Empfehlung gewesen sein. Diesen Ein-
druck gewinnt man jedenfalls aus einer Rede des Vorsitzenden des DRB, Voss, am 29.
11. 1996 vor dem Sachverstindigenrat ,,Schlanker Staat™: ,Ich halte unser Rechtsge-
wihrungssystem fir hervorragend; ich habe durch meine internationale Arbeit viele

Rechtssysteme kennengelernt, ein besseres ist mir nicht begegnet.“4?

42 Dazu Groff (Fn. 37) mit Nachweisen, ferner im Bericht Giber den Deutschen Richtertag 1999 in
DRiZ 1999, 413 (422).

B Samaniego DRIZ 1999, 317.

4 Ewvers-Vosgerau DRi1Z 2000, 299; Feier DRiZ 2001, 436.

% Tragter-Schubert Betrifft Justiz 2000, 218.

46 Kiritisch zur Justizreform in Belgien Henkes DRiZ 2000, 32.

47 So lag es mit der Einfiihrung der Selbstverwaltung der Gerichte in den USA sowohl auf der
Bundesebene wie auf der Ebene der Staaten; vgl. dazu Rdb/ (wie Fn. 16) S. 48 ff.; Tobin, Creating
the Judicial Branch: The Unfinished Reform, Williamsburg, VA., 1999, S. 119 ff. — 1953 meinte
Ipsen (wie Fn. 8, S. C8), rechtsvergleichende Seitenblicke bei rechtspolitischen Uberlegungen fiihr-
ten leicht zu Seitenspriingen.

4 Abzurufen unter http://cm.coe.int/ta/rec/1994/94+12.htm.
49 Materialband XV 3.
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Die Forderung nach Selbstverwaltung der Gerichte kann sich auf die Verfassung nur
insoweit stiitzen, als ohne sie die richterliche Unabhiangigkeit, wie sie in Art. 97 GG
normiert ist, gefahrdet wire. Unterhalb dieser Schwelle geht es um eine Frage rechts-
politischer ZweckmiBigkeit. Es gibt aktuell keine so konkreten und massiven Ubergrif-
fe der Verwaltung in die Justiz, dass eine direkte Reaktion notwendig ist. Es gibt viel-
mehr nur allgemeine Befiirchtungen, dass eine fortschreitende Okonomisierung sich
bis in die Entscheidung von Einzelfillen hinein auswirken konne. Mit H. P. Ipsen wird
man jedoch sagen koénnen, dass ,,eine gerichtliche Selbstverwaltung zum Schutz der
richterlichen Unabhingigkeit sicherlich schon dann mit Recht gefordert werden [kann],

wenn nur sie als geeignete Pravention gegen drohende Gefihrdung geeignet erscheint®

50,

V. Das NSM als Umfassungsangriff auf die richterliche Unabhingigkeit

Die entscheidende Frage lautet daher, ob das NSM sozusagen im Umfassungsan-
griff die richterliche Unabhingigkeit bedroht. Die Reformer selbst verneinen das nach-
driicklich. Eifert hat das Modell in seiner Anwendung auf die Justiz bis in die Details
ausformuliert, nicht ohne bei jedem Schritt zu versichern, dass die richterliche Unab-
hingigkeit nicht bertihrt werde. Sein Fazit lautet: ,,Bei der Steuerungsaufgabe der Jus-
tizbeh6érde kann es deshalb nicht um die Steuerung der zentralen Leistung gehen, son-
dern nur um die Steuerung des Modus der Leistungserbringung. Es geht ausschlief3lich
um Effizienz, genauer: um die Forderung von (Organisations- und Verfahrens-
)strukturen, die eine effiziente Erfillung der vollstindig eigenverantworteten Aufgaben
ermoglichen.“>! Schuppert hat sich dieser Beurteilung angeschlossen. Er meint, das NSM
als gerade nicht inbaltliche Stenerung sei tendenziell nicht geeignet, gegen die richterliche
Unabhingigkeit zu verstoen oder diese zu beeintrichtigen, denn diese meine von
ithrer Schutzrichtung her vor allem ein inhaltliches Einmischungsverbot>2. Schuppert hat

zwar zugleich darauf hingewiesen, dass in anderen Zusammenhingen Organisation

50 Ebd. S. C14.
51 Wie Fn. 17.

2 Optimierung von Gerichtsorganisation und Arbeitsabliufen: Herausforderung fiir die richterliche
Unabhingigkeit, in: Hoffimann-Riem (Hrsg.), Reform der Justizverwaltung, 1998, S. 215 (235).
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und Verfahren durchaus auf die Inhalte durchschlagen, so dass man sich etwa fiir den
Grundrechtsschutz weitgehend auf Organisation und Verfahren verldsst. 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 Reformbemi-
hungen als mehr oder weniger vorlaufig, partiell und experimentell vorgestellt. Es ist
deshalb notwendig, sich die Implementation des NSM in der Justiz mit moglichst allen
Konsequenzen auszumalen, um eine Grundlage fir die notwendige Gesamtbetrach-

tung zu gewinnen.

Dieser Aufgabe hat sich eine Arbeitsgruppe Hamburger Verwaltungsrichter unterzo-
gen>3. Sie haben sozusagen in einem Gedankenexperiment ausgetestet, was alles ge-
schehen konnte, wenn man vorbehaltlos in den Werkzeugkasten des NSM greift. Ich
folge ihnen zwar nicht, wenn sie zu dem Ergebnis kommen, eine Ubertragung des
NSM auf die Justiz wire schon technisch kaum erfolgversprechend>*. Gut begriindet
ist dagegen ihr Fazit, dass das Modell bei folgerichtiger Realisierung den Richter auch
bei der Entscheidung des Finzelfalls permanent unter formellen und informellen
Druck setze, nach Griinden zu urteilen, die er den Parteien nicht benennen dutfe,

nimlich nach Kostengesichtspunkten. Das Verdikt liegt danach auf der Hand.

In der Tat wiirde eine halbwegs konsequente Durchfihrung des NSM bei den Gerich-
ten so gravierend auf die Fallbearbeitung einwirken, dass die richterliche Unabhingig-
keit bertihrt ware. Nur in gebremster Form ist das NSM fiir die Gerichte akzeptabel.
Das haben inzwischen auch die Justizministerien akzeptiert. Sie wollen die technischen
Moéglichkeiten der Budgetierung und des Controlling bei weitem nicht ausschopfen.

Am Beispiel Nordrhein-Westfalens: Aus den fiir einzelne Gerichte gebildeten Budgets

5 Arbeitsgruppe 11 am Verwaltungsgericht Hamburg (Bertram/Braun/ Graf von Schiieffen) Wagner),
Neues Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht Hamburg?, vervielf. Manuskript, 1998, 200 S.,
zu beziehen bei der Geschiftsstelle des DRB; ferner Bertram, Das Neue Steuerungsmodell fiir Ge-
richte, Manuskript fiir die Richtertagung am 29. 3. 2000 in Recklinghausen.

5 Dazu DRiZ 2000, 223 ff.
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werden kritische Einnahmen und Ausgaben ausgenommen, z. B. Einnahmen aus
Geldstrafen, Geldbuflen und Gerichtskosten oder Ausgaben fiir Prozesskostenhilfe
sowie Aufwandsentschidigungen und Vergiitungen an Vorminder, Pfleger und Be-
treuer. Ferner sollen alle Daten anonym unter Beachtung des Datenschutzes erhoben
werden, eine spruchkorper- oder personenbezogene Zuordnung von Daten méglichst
unterbleiben und alle bei den einzelnen Gerichten und Staatsanwaltschaften gewonne-
nen Daten nur in aggregierter Form an die nachsthohere Ebene weitergegeben werden.
Dartiber hinaus soll gewihrleistet sein, dass die controllingorientierte Kosten- und
Leistungsrechnung kein Instrument der Dienstaufsicht oder der personenbezogenen
Leistungserfassung wird>>. Es besteht kein Anlass, solchen Beteuerungen zu misstrau-
en. Der externe Beobachter hat ohnehin den Eindruck, dass die Erfillung der voll-
mundigen Versprechungen des NSM bei der Umsetzung im Detail stecken geblieben
ist oder sich gar auf dem Riickzug befindet. Mindestens hat sich der Schwerpunkt der
Anstrengungen auf die Erstellung der von den Haushaltsordnungen des Bundes (§ 7
III BHO) und der Linder (z. B. 7a III LHO BW) geforderten Kosten- und Leistungs-
rechnungen verlagert. Doch damit ist das NSM noch nicht vom Tisch. Eine Organisa-
tionsreform allein auf dem Wege der Gesetzgebung verspricht nach den Erfahrungen
mit zahlreichen Justizentlastungsgesetzen keinen hinreichenden Erfolg. Den einzigen

aussichtsreichen Reformansatz bietet nach wie vor das NSM.

Ddistner sieht in der Besorgnis um eine Gefidhrdung der richterlichen Unabhingigkeit
durch das NSM eine ecinseitige Betrachtung der Dinge. Er meint, gerade das NSM
eroffne Spielriume, die im Sinne einer gesteigerten Autonomie fiir die Dritte Gewalt
genutzt werden konnten. Das ist vollkommen richtig, denn zum NSM gehért eine
dezentrale Ressourcen- und Ergebnisverantwortung. Dementsprechend berufen sich
Justizminister darauf, dass sie lingst im Rahmen der sog. Binnenmodernisierung der
Justiz dazu Ubergegangen seien, das Ministerium auf seine Kernaufgaben, nimlich die
strategische und konzeptionelle Planung, zu beschrinken und die Verwaltung des ope-

rativ titigen Bereichs auf die Mittelinstanzen zu delegieren, die ihrerseits weiter an den

55 Bebrens ZRP 1998, 386 (388).
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nachgeordneten Bereich delegieren kénnten. Tatsdchlich haben die Gerichte mit der
sogenannten Budgetierung, die eine gewisse Selbstbewirtschaftung von Haushaltsmit-
teln gestattet, einen Spielraum fir das Gerichtsmanagement gewonnen und ihn, etwa
fir die Einstellung von IuK-Fachleuten anstelle von Rechtspflegern oder gar von Rich-
tern, auch genutzt. Allein das Problem liegt darin, dass diese Autonomie nur gelichen
ist. Sie kann jederzeit zurtickgenomen werden, und von Rechts wegen wire jederzeit
ein Durchgriff der Exekutive bis in die Details der Gerichtsverwaltung moéglich. Es
geht also darum, die Spielriume, die das NSM er6ffnet, rechtlich abzusichern. Zu die-
ser Absicherung gehort auch ein Konzept, das gewihrleistet, dass jede Entscheidungs-
ebene nur diejenigen Informationen erhilt, die ithrem Entscheidungsbereich entspre-

chen.

Noch gar nicht richtig bedacht worden sind die Konsequenzen der IuK-Technik, die
sich auch unabhingig von einer technikgestiitzen Kosten-Leistungsrechnung einstellen
werden. Die neuen Intranetze werden unweigerlich ein Wissensmanagement nach sich
ziehen, wie es die Gerichte bisher nicht gekannt haben. Bisher war das Wissensmana-
gement weitgehend den juristischen Verlagen iiberlassen. Nur die wichtigsten Formula-
re wurden von der Verwaltung gestellt. Kiinftig werden die Richter an ihrem Arbeits-
platz Datenbanken, Verfiigungsvorschlige und Textbausteine zur Verfiigung haben.
Die Datenbanken enthalten auller ver6ffentlichten und unveréffentlichten Entschei-
dungen Schmerzensgeldtabellen und Unterhaltsrichtlinien, Verzeichnisse von Behor-
den, Sachverstindigen und Dolmetschern. Selbstverstindlich ist jeder Richter frei, sich
andere Informationsquellen und Arbeitshilfen zu suchen. Doch sobald das Intranet
einige Substanz gewonnen hat, beginnt es durch seine Schwerkraft zu wirken. Man

nutzt das niachstliegende Angebot, das damit zum De-facto-Standard wird.

Die Kombination von zentralem EDV-gestiitzten Wissensmanagement und betriebs-
wirtschaftlichen Managementinstrumenten bietet ein bisher nicht gekanntes Potential

tir die Einwirkung auf den Kernbereich der Rechtsprechung. Freiwillige Selbstkontrol-

5 Bebrens ZRP 1998, 386 f.; Rede von NRW-Justizminister Dieckmann anldsslich der Einfithrung des
neuen Prisidenten des LG Detmold am 20. 2. 2002; http://www.justiz.nrw.de/In-
dex/Presse/reden/2002_03_20. Fur Hamburg Hoffmann-Riem JZ. 1997, 1 (5).
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le der Justizministerien gentigt auf die Dauer nicht, um eine Gefihrdung der richterli-
chen Unabhingigkeit auszuschlieBen. Um die Vertriglichkeit mit der richterlichen
Unabhingigkeit zu verbessern, mussen Damme errichtet werden. Als Baumaterial steht

nur eine grof3ere Verselbstindigung der Gerichte zur Verfiugung.
VI. Selbstverwaltung als Weg zur Modernisierung

Die aktuelle Diskussion leidet darunter, dass sie sich zu sehr auf die Abwehr méglicher
Beeintrichtigungen der richterlichen Unabhingigkeit durch eine indirekte Steuerung
tber die Bereitstellung oder Verknappung personeller oder sichlicher Ressourcen be-
schrinkt. Das Ziel eines effizienten Gerichtsmanagements ist dabei aus dem Blick
geraten. Threr 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 Reform dieses Kernbe-
reichs sollte aber nicht durch eine Hintertiir, sondern durch den Haupteingang erfol-
gen. Diesen Fingang kénnen nur die Richter selbst 6ffnen. Mehr Selbstverwaltung
bedeutet auch mehr Eigenverantwortung nicht blof3 fiir die einzelne Entscheidung,
sondern fur das System Justiz. Um Wirkung zu zeigen, muss das Management, ohne in
Einzelfille einzugreifen, niher an die Fallbehandlung heranriicken. Erst eine gestirkte
Eigenverwaltung der Gerichte schafft die Voraussetzung fiir ein fallnahes Gerichtsma-
nagement. Was damit gemeint ist, lasst sich hier nur andeuten.

Fallnahes Eingreifen der Justizverwaltung ist nicht neu. Man bedenke nur, welchen Druck die Verwal-
tung in der Person der Gerichtsvorstinde auf die Richter ausiibt, damit sie entgegen der Regel des §
159 ZPO auf die Zuziehung eines Protokollfithrers verzichten. Fallnahes Justizmanagement beginnt
mit ganz simplen, beinahe trivialen MaBnahmen. Eines davon ist die Bereitstellung von Formularen fiir
die tblichen Routinevorginge. Zwar gibt es eine Handvoll allgemein verbreiteter Formulare. Aber
tatsichlich muf} sich immer noch jeder Richter seine eigene Formular- und Mustersammlung zusam-
menstellen. In einem ordentlich gefithrten Unternehmen wird jeder Sachbearbeiter, der eine neue
Aufgabe Gbernimmt, an seinem Schreibtisch ein Handbuch mit Hilfen fir alle Routinevorginge vor-
finden. Jeder Richter, jede Kammer basteln sich ihre eigenen Formulare und Musterbeschliisse. In den

privaten Formularsammlungen einzelner Richter steckt ein enormes Know-How. In der Justiz gibt es

20.000 Experten. Es lohnt sich, dieses Expertenwissen systematisch auszuwerten und anderen zuging-

57 Deutlich z. B. Hoffinann-Riems DRiZ 2000, 18 (26£.).
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lich zu machen. Nach meinen Vorstellungen miisste an jedem Richterarbeitsplatz stehen, was die
Amerikaner Benchbook nennen, eine dezernatspezifisches Richterhandbuch also. Selbstverstindlich

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

Besonders beim Amtsgericht sowie bei Verwaltungs- und Sozialgerichten sind viele Kontakte zu Be-
hérden und Dienststellen notwendig, zu Polizei und Staatsanwaltschaft, Jugendgerichts- und Bewih-
rungshilfe, Versorgungstrigern oder Krankenanstalten. Diese Kontakte optimal zu organisieren, gehort
gleichfalls zum fallnahen Justizmanagement. Ebenso gehéren Sachverstindigenlisten hierher, die auch
erkennen lassen, welche Erfahrungen man mit ihnen gemacht hat. Ahnliches gilt fiir Stellen, die Geld-

bufien entgegennehmen.

Es gibt viele Beispiele gelungenen Justizmanagements. Hierher gehéren etwa die bekannten Tabellen
fir Unterhalt und Versorgungsausgleich. Hierher gehéren justizeigene Informationssysteme wie etwa
die Hamburger Sammlung verwaltungsgerichtlicher Entscheidungen, die unter dem Namen Veris
bekannt ist. Es fehlt jedoch bisher an einem iibergreifenden Informations- und Wissensmanagement,

wie man es eigentlich von jeder gréBBeren Organisation erwartet.

Bemithungen um ein fallnahes Gerichtsmanagement wurden bisher von der Richter-
schaft zuriickgewiesen. Das war und ist berechtigt, soweit die Bemiihungen von auf3en
kommen. Aber die richterliche Unabhingigkeit ist jenseits der insbesondere im DRiG
ausformulierten Tatbestinde keine subsumtionsfihige Norm, sondern ein Rechtsprin-
zip, das mit anderen konkurrierenden Prinzipien in Konkordanz gebracht werden
muss, in diesem Fall mit der rechtsstaatlichen Forderung nach Gewihrung effektiven
Rechtsschutzes. Die Bedeutung des Prinzips steht daher nicht ein fir alle mal fest,
sondern ist abhingig von der jeweiligen Gesamtkonstellation. Deshalb hat die richterli-
che Unabhingigkeit im Verhiltnis von Richtern untereinander eine andere Bedeutung
als im Verhiltnis zur Exekutive. Selbstverstindlich gilt auch im Verhaltnis von Rich-
tern untereinander, dass die Entscheidung allein Sache des mit dem Fall befassten
Richters ist. Aber der Richter darf sich von seinen Kollegen beraten und helfen lassen.
Seine Kollegen diirfen auch ungefragt Rat und Hilfe anbieten. Der Vorsitzende eines
Kollegiums ist geradezu dazu berufen, die Tdtigkeit der Beisitzer zu beobachten und zu
unterstiitzen. Und auch die Gerichtsverwaltung kann, wenn und soweit sie in der Hand
von weisungsfrei handelnden Richtern liegt, Informationen, Rat und Hilfe anbieten.

Heute geht es aber nicht mehr blo3 um gelegentlichen Rat. Mit der IuK-Technik

8 Hoffmann-Riemr DRIZ 2000, 18 (26); Roh/ DRiZ 2000, 220 (227). In diesem Sinne jetzt auch Ber/it
Betrifft Justiz 2002, 319 (323 f.).
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kommt das Wissensmanagement mehr oder weniger von alleine. Dann gehort es aber

in die Hand der Richter.
VII.Schrittweise in die Selbstindigkeit

Der DRB ist gut beraten, dass er nicht gleich die grole Losung sucht, sondern auf ein
schrittweises Vorgehen setzt. In diesem Sinne hat sich Mackenroth gedul3ert, noch bevor
er zum Vorsitzenden des DRB gewihlt wurde: Das Ziel, eine vollstindige Selbstver-
waltung der Justiz, werde allenfalls mittel-, wahrscheinlich aber erst langfristig durchzu-
setzen sein. ,,Voraussetzung sind Signale aus der Richterschaft an die Politik dahin,
dass sie bereit und in der Lage ist, die aus der Selbstverantwortung folgende gesteigerte
Eigenverantwortung zu tibernehmen. Daneben bedarf es abgestufter Schritte zu mehr
Selbstverwaltung: Die Aktivierung und den Ausbau bestehender Mitwirkungsrechte
der Richterschaft, mehr Mitsprache bei der Budgetverteilung, der verstirkte Abschluss
von Dienstvereinbarungen und eine Entwicklung hin zu justizinternem Qualititsmana-

gement.“>?

Konkret konnte das bedeuten: Verfassungsinderungen sind weder im Bund noch in
den Lindern angezeigt. Viele MaBnahmen kdénnen sogar ohne neue Gesetze ergriffen
werden. Die Gerichte selbst kénnen den Anfang machen. Nichts hindert die Chefpra-
sidenten der Obergerichte im Bund wie in den Lindern auf freiwilliger Grundlage
einen Justiz(verwaltungs)rat zu bilden, um die Interessen der Dritten Gewalt als ganzer

zu formulieren und zu vertreten.

Ein erster Reformschritt kénnte, soweit noch nicht geschehen, in der Zusammenfih-
rung der Gerichtsverwaltung in einem einheitlichen Rechtspflegeministerium bestehen,
und zwar nicht nur deshalb, weil sich daraus eine gréBere Ubersichtlichkeit und auch

eine gewisse Vereinheitlichung der Verwaltung ergeben®; mit dem Verfassungsge-

59 Mackenroth/ Willke DRiZ 2001, 148 (157).

60 Aus diesem Grunde hat der Sachverstindigenrat ,,Schlanker Staat” Rechtspflegeministerien in
allen Lindern und im Bund gefordert (Abschlussbericht, S. 188; oss fir den DRB im Material-
band des Sachverstindigenrats S. 686; dazu Lindemann ZRP 1999, 201).
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richtshof von Nordrhein-Westfalen®! kann man durchaus akzeptieren, dass ein derart
konsolidiertes Justizministerium bis zu einem gewissen Grade fehlende Selbstverwal-

tung kompensieren kann.

Im Mittelpunkt der Forderung nach Selbstverwaltung steht der Anspruch auf ein eige-
nes, nach internen Bedarfszahlen ermitteltes und direkt vom Parlament abgeleitetes
Budget. Fraglos wiire ein eigener Gerichtshaushalt und ein damit verbundenes Antrags-
recht an das Parlament ein Prestigegewinn fir die Justiz, der nicht gering zu schitzen
ist. Ob die Gerichte sich damit auch eine bessere Finanzierung sichern kénnen, wird
vielfach bezweifelt®?, denn sie verfligen kaum tiber die im politischen Geschift erfor-
derliche Verhandlungsmacht. Das in Justizkreisen beliebte Argument, der Justizhaus-
halt betrage nur bescheidene 2 bis 4 % des Staatshaushalts und werde damit der Bedeu-
tung der Dritten Gewalt nicht gerecht, wird kein Gehor finden. Selbst bei den relativ
geringen Kosten der Justiz handelt es sich noch immer um Milliarden, und sie wiren
zu hoch, wenn es denn etwas zu sparen gibe. Daher missen mit Hilfe der Kosten-
Leistungs-Rechnung Vorstellungen tber die finanzielle Mindestaustattung der Justiz
entwickelt werden. Auch wenn es — anders als in den USA% — keinen Rechtsweg gibt,
sie durchzusetzen, so konnten detaillierte Nachweise iiber die gebotene Mindestaus-

stattung der Justiz im Verteilungskampf hilfreich sein.

Nicht nur realpolitische Erwigungen sprechen fiir den Verzicht auf ein eigenes Bud-
getantragsrecht. Auch nach geltendem Verfassungsrecht wire daftir kein Raum. Nach
dem Haushaltsverfahren, wie es in Art. 110 GG und in dhnlichen Bestimmungen der
Linder geregelt ist, hat allein die Regierung das Recht zur Vorlage des Haushaltsgeset-

zes an das Parlament, und das ist auch notwendig, um das Prinzip der Vollstindigkeit

61 Wie Fn. 1.

62 Ddstner wie Fn. 11; dhnlich schon Bockelmann DOV 1953, 525 (530); ferner Berlit Betrifft Justiz
2002, 319 (331); Hoffmann-Riem, DRIZ 2000, 18 (30 £.); Grof wie Fn. 37.

63 In den USA besteht die Vorstellung, dafl es zu den inherent powers of the court gehore, eine
finanzielle Mindestausstattung notfalls auch durch Urteil von der zur Finanzierung verpflichteten
Kérperschaft zu erzwingen; etwas niher Rih/, Gerichtsverwaltung und Court-Management in den
USA, S. 46.

21



und Einheit des Haushalts durchzuhalten®. Das bei dieser Verfassungslage erreichbare
Maximum wire ein Einzelplan fiir die Gerichte i. S. von § 13 BHO und den entspre-
chenden Bestimmungen der Haushaltsordnungen der Linder. FEine Chance besteht
darin, dass sich die Anforderungen fiir einen Einzelhaushalt der Gerichte mit internen
Bedarfszahlen besser begriinden lassen als fiir den grofleren Gesamthaushalt des Mi-
nisteriums. Mit dem Einzelhaushalt lieBen sich auf der Ebene der Obergerichte auch

Zielvereinbarungen verbinden.

Beinahe wichtiger noch als der eigene Haushalt ist das Recht zur selbstindigen Bewirt-
schaftung der Haushaltsmittel. Seit die Haushaltsordnungen von Bund und Lindern
vorsehen, dass Ausgaben in gro3erem Umfang fur deckungsfihig erklirt und tber das
laufende Haushaltsjahr hinaus zur Selbstbewirtschaftung veranschlagt werden konnen,
ist die Bedeutung dieser Kompetenz erheblich gewachsen. Mit einem Finzelhaushalt
wire automatisch die Befugnis zur Bewirtschaftung ohne Freigabe, Sperren oder Ge-
nehmigungsvorbehalte durch das Justizministerium verbunden. Die Delegation der
Verwaltung ist dringlicher als diejenige der Dienstaufsicht, denn der Dienstaufsicht
tber Richter sind durch die Rechtsprechung zu § 26 DRIiG in Verb. mit Art. 97 GG
enge Grenzen gezogen worden; vor allem aber sind alle Entscheidungen der Dienst-
aufsicht anfechtbar, so dass letztlich doch Richter das letzte Wort haben. Daher konn-
ten sich die Ministerien insbesondere die Dienstaufsicht tiber die Chefprisidenten

vorbehalten.

Zugleich wire die Delegation von Gerichtsverwaltung und Dienstaufsicht auf eine
solidere rechtliche Grundlage zu stellen. Vorbild kénnten die Verordnungsermachti-
gungen und entsprechende Rechtsverordnungen nach dem Vorbild von §§ 15 II, 34 11
ArbGG sein. Konsequenz wire dann, dass die Gerichte den Zugriff auf die Daten aus
der Kosten- und Leistungsrechnung hitten und so verhindern kénnten, dass das Cont-
rolling bis in die einzelnen Verfahren hineinreichte. Dabei sollte der Beteiligung der

Mitbestimmungsgremien Raum gegeben werden.

04 Vgl. Heun, in H. Dreier (Hrsg.) Grundgesetz-Kommentar, Bd. 3, 2000, Art. 110 Rn. 14 ff.
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Die Richterschaft sollte zeigen, dass sie zur Ubernahme gréBerer Verantwortung fiir
die Gerichtsverwaltung bereit und in der Lage ist. Das kénnte insbesondere durch eine
stirkere Ausschopfung der vorhandenen Mit- und Selbstbestimmungsmaoglichkeiten
geschehen. Die Gerichte sollten aber auch die Bereitschaft erkennen lassen, der Of-
fentlichkeit und dem Parlament tber die Erfillung ihrer Aufgaben laufend Rechen-
schaft zu geben. Ein geeignetes Instrument wiren jahrliche Rechenschaftsberichte
mindestens fir jedes Obergericht, besser aber noch von allen Gerichten, denen eigene

Haushaltsmittel zur Bewirtschaftung tiberlassen werden.
VIII. Probleme am Rande

GroBen Raum nimmt in der Diskussion die Frage nach einem adiquaten Verfahren der
Richterauswahl und Beforderung ein®. Diese Frage stellt sich aber grundsitzlich auch
ohne ein Selbstverwaltungsregime. Das Verfahren der Richterbestellung muss die per-
sonlich und fachlich geeigneten Bewerber finden und dabei den Anforderungen des
Art. 33 II GG gentigen. Es muss den Ausgewihlten zu einer gewissen Legitimation
verhelfen, andererseits aber Amterpatronage und politische Einflussnahme auf die
Rechtsprechung vermeiden. Fir die Legitimation eignet sich am besten eine Richter-
wahl. Uber die personlichen und fachlichen Qualititen kénnen Richterkollegen kaum
besser entscheiden als eine Ministerialverwaltung®. Einflisse auf die Rechtsprechung
wirden wohl am besten vermieden, wenn die Gerichte ihre Personalentscheidungen
selbst trifen. Doch reine Kooptation wire schon aus verfassungsrechtlichen Griinden
inakzeptabel®’. Eine Losung, die allen Anforderungen gleichermal3en Rechnung trigt,
ist schwierig zu finden. IVan Husen sah 1951 das ,,Grundiibel ... in der Richterernen-
nung durch die Exekutive“8. Selbstverwaltung ist jedoch kaum ein geeignetes Gegen-

mittel. Im Gegenteil, um eine Autopoiese der Justiz zu vermeiden, sollte gelten: Je

S Groff ZRP 1999, 361; ders., wie Fn. 37; Bull Betrifft Justiz Nr. 68, 2001, 208.
% Bockelmann DOV 1953, 525 (531).

& Arndt (Fn. 8) S. C 44 ff.; Ipsen (Fn. 8) S. C 15.

% ASR 78, 49 (55).

23



groBer die Autonomie der Gerichte, umso stirker muss die Beteiligung externer Stellen

bei Personalentscheidungen ausfallen.

Ferner spielt in der Diskussion die Frage eine Rolle, ob die Verwaltungsaufgaben in
den Gerichten von den Richtern selbst oder von einem besonderen Gerichtsmanager
nach amerikanischem Vorbild® durch eine ,,Doppelspitze® wahrgenommen werden
sollen”. Aber auch diese Frage ist relativ unabhingig von einer Selbstverwaltung der
Gerichte zu beantworten. Die Letztverantwortung fir Controlling und Gerichtsmana-

gement gehort auf jeden Fall in die Hand der Richter’!.

Noch eine weitere Frage stellt sich relativ unabhiangig davon, ob die Gerichte tber eine
rechtlich abgesicherte Eigenverwaltung verfiigen, nimlich diejenige nach der Gefahr-
dung der richterlichen Unabhingigkeit durch eine innergerichtliche Hierarchie. Das
Konzept des DRB wiirde die Position der Chefprasidenten und damit die hierarchische
Struktur eher noch verstirken. Im Gegensatz etwa zur Neuen Richtervereinigung und
auch zu Grof7? halte ich eine buirokratische und damit hierarchische Ordnung der Justiz
durchaus fir funktional. Fine gewisse Hierarchie ist angemessen, wenn und soweit sie
die Aufgabenverteilung zwischen Kollegium und Einzelrichter und vor allem den In-
stanzenzug spiegelt. Sie ist niitzlich, weil sie ein Sanktionierungs- und Disziplinierungs-
instrument darstellt, ohne das eine grof3e Organisation wie die Justiz nicht auskommt.
Mit der Hierarchie verbinden sich Karrierechancen und entsprechende Erwartungen.
Es ist keine Frage, dass aus einer solchen Hierarchie, insbesondere, wenn sie das Beur-
teilungs- und Beforderungswesen in der Hand hat, eine Abhingigkeit des Richterindi-
viduums resultieren kann. Ipsen meinte 1953, ,,dass in diesem Bereich die Gefahr indi-
rekter Interventionen in die richterliche Unabhingigkeit am gréBten® sei’. Es ist in

erster Linie Aufgabe der Mitbestimmungsgremien, Missbriuchen zu wehren. Aller-

®  Rghi, wie Fn. 16, insb. S. 127 ff.
70 Zuruckhaltung Uberwiegt; vel. Mackenroth, DRiZ 2000, 301/311; Grof, Die Verwaltung 2001,

371/378 mit Nachweisen.
7t Etwas niher Rgh/ DRiZ 2000, 220 (227 £.).
72 Wie Fn. 37.

3 WieFn. 8S.C27.
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dings miissen sich auch die Fihrungsstrukturen innerhalb der Gerichte einen Umbau
hin von der monokratischen Behordenstruktur zu einem mehr kollegialen Fithrungs-

stil gefallen lassen.

Nicht ganz selbstverstindlich ist die Einbeziehung der Staatsanwaltschaft in die Forde-
rung nach Selbstverwaltung der Justiz. Im Positionspapier des DRB heil3t es dazu, die
Staatsanwaltschaft sei ein unabdingbar integraler Bestandteil auch einer organisatorisch
verinderten Justiz. Jeder Versuch, sie aus der Justiz herauszulosen, widerspreche der
historisch gewachsenen deutschen Rechtskultur. Aber zur bewihrten deutschen Justiz-
kultur gehért nicht weniger die ministerielle Justizverwaltung. Will man das eine dn-
dern, kann man das andere nicht kategorisch von Reformiiberlegungen ausnehmen. Es
ist vollkommen richtig: Die Gerichtsnihe der Staatsanwaltschaft ist ein bewéhrter Be-
standteil der deutschen Rechtskultur’. Aber sie ist auch eine heilige Kuh. Nach Berich-
ten aus der Praxis benutzen die Ministerien ihr Weisungsrecht’ zur Steuerung der
Gerichte auf dem Umweg iber die Staatsanwaltschaft, etwa durch die Einrichtung von
Schwerpunktstaatsanwaltschaften, tiber eine mehr oder weniger rigorose Einstellungs-
praxis, Uber die Umleitung von Fillen in den Tater-Opferausgleich, tiber die Verdnde-
rung der Strafbefehlsquote oder tiber die Einlegung von Rechtsmitteln. Solche Steue-
rungsversuche konnten daftir sprechen, auch der Staatsanwalt mehr Selbstindigkeit zu
geben. Erst recht die neue Welle politiknaher Korruption in Deutschlands Stidten
verlangt nach einer unabhingigen Staatsanwaltschaft. Weisungsfreiheit muss aber nicht
Gerichtsnahe bedeuten. Immerhin hort man auch, dass von der anderen Seite Ge-
richtsprisidenten die Staatsanwaltschaft bedringt haben, den Geschiftsanfall durch
VergroB3erung der Strafbefehlsquote oder durch stirkere Nutzung des Titer-Opfer-
Ausgleichs zu verringern. Wenn solche Nachrichten zutrifen, musste man eher nach
einer Distanzierung verlangen. Vielleicht sollte aber heute auch noch einmal wieder
Uberlegt werden, ob nicht der Strafprozess stirker als Parteiprozess zu rekonstruieren

ware. Schinemann hat wiederholt auf den Schulterschlusseffekt im Verhiltnis von Rich-

7 Vgl. Roxin DRiZ 1997, 109.
5 Dazu austihrlich H.-H. Giinter DRiZ 2002, 55.
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ter und Staatsanwalt hingewiesen’. Seine empirische belegte Kritik ist schlicht ignoriert
worden. Wenn Staatsanwilte und Gerichte durch eine gemeinsame Selbstverwaltung
noch niher zusammenriicken, gewinnt diese Kritik an Gewicht. Dann muss man sich
daran erinnern, dass die Abschaffung des Inquisitionsprozesses durch die Institutiona-
lisierung der Staatsanwaltschaft einmal ein grof3er Fortschritt war”’, der nicht aufs Spiel

gesetzt werden darf.

Weiter ist zu bedenken, dass die Gerichte nicht nur aus Richtern und den zugehérigen
Serviceeinheiten bestehen. Die grole Gruppe der Rechtspfleger und die kleinere der
Gerichtsvollzicher haben ihren eigenen Aufgabenkreis. Aber die Einbindung dieser
Gruppen in die Justiz ist so stark, dass sie Teil der selbstverwalteten Justiz bleiben
konnen und missen. Man darf freilich nicht Gbersehen, dass die Gerichtsverwaltung
dadurch vor zusitzliche Managementaufgaben gestellt wird, die sich nur durch eine
nicht diskriminierende Integration der nichtrichterlichen Mitarbeiter auch in die Fih-

rungsebene bewiltigen ldsst.

Die deutschen Gerichte wenden im wesentlichen Bundesrecht an. Wer es nicht wiisste,
wirde kaum auf den Gedanken kommen, dass es sich um Einrichtungen der Linder
handelt. Das nach auflen einheitliche Erscheinungsbild und die einheitliche Arbeitswei-
se der deutschen Justiz Giber alle Lindergrenzen hinweg bilden eine grofle Errungen-
schaft. Dazu gehéren einheitliche Registerzeichen, Akten- und Kassenfiihrung, wech-
selseitige Akzeptanz von Kostenmarken und vieles mehr, in Zukunft hoffentlich auch
eine einheitliche EDV-Umgebung. Einen Eindruck von der gewaltigen Organisations-
leistung, die hinter dieser Einheitlichkeit steckt, kann man gewinnen, indem man den

Ordner mit Justizverwaltungsvorschriften von Piller/ Hermann zur Hand nimmt. Ob es

76 Schiinemann, Der Richter im Strafverfahren als manipulierter Dritter?, in: Bierbraner u. a. (Hrsg.)
Verfahrensgerechtigkeit, 1995, S. 215; Zur Reform der Hauptverhandlung im Strafprozess, GA
1978, 161; Kognition, Einstellung und Vorurteil bei der Rechtsfindung, ARSP-Beiheft 22 (1985),
S. 68; Schiinemann/ Bandilla, Expetimentelle Untersuchungen zur Reform der Hauptverhandlung in
Strafsachen, in: Kemmer/Kury/Sessar (Hrsg.), Deutsche Forschungen zur Kriminalititsentstehung
und Kriminalititskontrolle, Teilband 2, 1983, S. 11009.

7 Vgl. Eb. Schmidt, Einfihrung in die Geschichte der Strafrechtspflege, 1965, S. 288 f.
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moglich ist, diese Uniformitit ohne Hilfe der Justizministerien aufrecht zu erhalten,

bedarf der Priifung.

Schliellich werden Forderungen nicht ausbleiben, die traditionell von der ordentlichen
Gerichtsbarkeit abgewickelten Serviceleistungen, insbesondere die verschiedenen Re-
gister und vielleicht auch die Scheidungsverfahren, herauszul6sen und vielleicht gar zu
privatisieren. Das wire sehr misslich, nicht nur, weil diese Sparten erheblich zur Kos-
tendeckung beitragen, sondern vor allem auch, weil sie fir die Publikumsnihe der

Gerichte unersetzlich sind.
IX. Zur Verantwortlichkeit einer verselbstindigten Justiz

Fir ein mechanisches Verstindnis der Gewaltenteilung mag die Beaufsichtigung der
Gerichte durch die Justizministerien systemwidrig anmuten. Eine Verselbstindigung
der Dritten Gewalt ist aber auch nicht unproblematisch. Zwar hat sich die in den An-
fangsjahren der Bundesrepublik verbreitete Befiirchtung, die damals neuartige Hervor-
hebung und Stirkung von Richtern und Rechtsprechung kénne in eine den Staat
schwichende Entwicklung zum Rechtswege-, Richter- oder Justizstaat fihren, verlo-
ren’. Aber inzwischen ist noch dem drgsten Positivisten klar geworden, wie wenig die
Bindung der Richter an das Gesetz bedeutet. Daher muss der Anspruch auf richterli-
che Selbstverwaltung zwangsliufig neuen Argwohn wecken, wenn die Justiz nicht mit

den anderen Staatsgewalten verzahnt bleibt.

Die Regierung ist dem Parlament verantwortlich, das Parlament dem Wihler. Die Drit-
te Gewalt kann sich nicht v6llig von jeder Rechenschaftspflicht frei machen. Schon
jetzt leidet sie unter einem erheblichen Legitimations- und Kontrolldefizit. Wenn sie
auch noch die ministerielle Oberaufsicht abstreift, droht sie, aus dem System wechsel-
seitiger Beobachtung und Kontrolle herauszufallen. Als letzte Kontrolle bleibt dann
nur noch die Zuweisung von Haushaltsmitteln. Das scheint jedoch zuwenig zu sein.

Deshalb ist es notwendig, dass die Gerichte sich die Eigenverwaltung dadurch ,,verdie-

8 Vgl Schulze-Fielitz, in H. Dreier (Hrsg.) Grundgesetz-Kommentar, Bd. 3, 2000, Art. 92 Rn. 20. Ein
extremes Beispiel bot Ridder in seinem Juristentagsgutachten (Fn. 8, S. 111): ,,Vom englischen Jus-
tizstaat unterscheidet sich der Bonner Justizstaat dadurch, dass er bis zum Exzess gesteigert ist.
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nen®, dass sie sich zu ihrer Verantwortung und Rechenschaftspflicht bekennen und
dass bei der konkreten Ausgestaltung der Eigenverwaltung eine Vielzahl interner Kon-
trollmaf3nahmen eingebaut werden. Dabei sollte, soweit das ohne Beeintrichtigung der
Unabhingigkeit moglich ist, eine Mitwirkung von aullen akzeptiert wird. Das konnte z.
B. eine Aufwertung der Laienrichter bedeuten. Die Zusammenarbeit von Berufs- und
chrenamtlichen Richtern in gemischten Tribunalen ist ein bewihrtes Mittel, um Miss-

trauen gegen Berufsrichter zu reduzieren”.

Die Vorkehrungen zur Sicherung der Verfahrens- und Entscheidungsqualitidt — Rechts-
mittel, Kollegialentscheidungen, ausfithtliche schriftliche Begriindungen’? — sind lau-
fend laufend abgebaut worden. Besonders gravierend ist die Einschrinkung der
Rechtsmittel, denn sie stehen nicht nur objektiv als Mittel der Qualititskontrolle im
Vordergrund, sondern sie begriinden auch aus der Sicht des Publikums maf3geblich die
Legitimitit der Justiz8!. Umso groBere Bedeutung gewinnt die justizinterne Quali-

titskontrolle$2. Thre Notwendigkeit wird inzwischen von der Justiz akzeptiert®3; aller-

™ Vgl. Machura, Fairness und Legitimitit, 2001.

80 Deren Bedeutung betonen Schulte, Rechtsmittelpraxis aus der Sicht des Berufungsrichters am
Landgericht, in: Gilles/ Ribl/ Schuster, Rechtsmittel im Zivilproze, 1985, S. 35 (36); Bender,
Rechtsmittelpraxis aus der Sicht des Berufungsrichters am Oberlandesgericht, ebd. S. 41 (44);
Weitzel, Tatbestand und Entscheidungsqualitit, 1990.

81 Im Rahmen der sog. Procedural-Justice Forschung hat Leventhal/ die Bedeutung einer sog. correc-
tability-rule herausgestellt. Sie besagt, dass ein Verfahren als fair angesehen wird, wenn es Beru-
fungsméglichkeiten vorsieht, um mdogliche Fehler auszurdumen ‘(What is Procedural Justice?: Cri-
teria Used by Citizens to Assess the Fairness of Legal Procedures, Law and Society Review 22,
1988, 104 ff., 129; dhnlich Lind/ Tyler, The Social Psychology of Procedural Justice, 1988, S. 109).
Die Geltung dieser Regel ist empirisch gut belegt. Im Anschlufl an amerikanische Untersuchun-
gen haben Barrett und Lamm (1989) untersucht, wie westdeutsche Studenten das Verhiltnis von
Verfahrens- und Verteilungsgerechtigkeit einschitzen und haben dabei gefunden, dass deutsche
Probanden vergleichsweise groBBeren Wert auf Moglichkeiten zur Korrektur des Verfahrenser-
gebnisses legen (Social Justice Research 3, 1989, S. 21). Eine im Frithjahr 1988 in Betlin durchge-
fithrte Meinungsumfrage enthielt auch die Frage: ,,Was ist Thnen lieber: Mehrere Instanzen? Nur
cine Gerichtsinstanz? Auf diese Frage wurden die Probanden mit dem Hinweis vorbereitet, dass
die Inanspruchnahme mehrerer Instanzen zu einer Verfahrensdauer von mehreren Jahren fithren
konne. 83 % der Befragten sprachen sich fiir mehrere Instanzen aus, 15 % nur fiir eine Instanz. 2
% machten keine Angaben. Bei keiner anderen Frage war die Ubereinstimmung so hoch (DRiZ
1988, 392).

82 Dazu allgemein Roh/ DRiZ 1993, 301.

8 Am 29./30. Januar 2000 fand im Amtsgericht Hamburg eine von etwa 150 Personen besuchtes
Wochenendseminar ,,Justiz in der Modernisierungsfaller* statt, das sich eingehend mit den Mog-
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dings in erster Linie zur Abwehr 6konomischer Effektivititszwinge. In einer selbst-
verwalteten Justiz dient Qualititskontrolle nicht zuletzt zur Erfillung einer unge-

schriebenen Rechenschaftspflicht.
X. Ergebnis

Die Selbstverwaltung der Gerichte ist nach alledem kein Zaubermittel, das alle Prob-
leme 16st. Sie bewirkt insbesondere keine wundersame Geldvermehrung. Dennoch
erscheint es lohnend, den Versuch zu wagen. Als Lohn ist nicht nur eine Stirkung der
richterlichen Unabhingigkeit zu erhoffen, sondern zugleich auch eine Modernisierung

Justiz.

lichkeiten der Qualititskontrolle befasste. Der neue Vorsitzende des Deutschen Richterbundes
hat sich vor dem Antritt seines Amtes mit einem Aufsatz zur ,,Qualititsdiskussion in der Justiz®
zu Wort gemeldet (Mackenroth, DRiZ 2000, 301). Der Deutsche Richterbund hat eine Arbeits-
gruppe ,,Qualitit in der Justiz eingesetzt, die inzwischen ein Arbeitspapier vorgelegt hat; dazu
Kleinknecht, DRiZ 2002 S. 77). Landauf, landab gibt es in den Gerichten inzwischen ,,Biirgerbefra-
gungen®, so in Nordrhein-Westfalen im Mirz und April 2001 an den Gerichtszentren Aachen,
Disseldorf, Duisburg, Essen, Koln und Siegen (Bericht unter http://www.justiz.nrw.de [4. 2.
2002] im Internet; Kurzbericht ,,Gar nicht so schlecht in DRiZ 2002, 40). Vor allem aber ver-
dient das ,,Benchmarking* in der Sozialgerichtsbarkeit Nordrhein-Westfalens Anerkennung,
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