Gerhard Hofe
Die Krise der offentlichen Haushalte:

Chance fiir eine Justizreform!

Wer heute ein Gericht zur Durchsetzung seiner Interessen bemiiht, weifs, dafd
er auf diese Weise kurzfristig keine Lisung erwarten darf. Zunchmend linger
werdende Verfahren sind ein Ausdruck der Krise der Justiz. Der Autor zeigt,
dafl die Diskussion zur Reform der Justiz sinnvollerweise im Zusammenhang
mit der Debatte iiber einen »schlankeren« Staat gefiihrt werden mufl. In die-
sen Zusammenhang entwickelt er eine Reihe von Vorschligen, wie die Justiz
brirgernaber verindert werden kénnte. Im einzelnen diskutiert er eine Star-
kung der Eingangsgerichte, die Flexibilisierung des Hanshaltsvollzugs, die
Einfiihrung von Controlling und die Evarbeitung eines Konzepts zur Personal-
entwicklung.

Die Red.

1. Handlungszwang und Handlungsziele

1. Zur Krise der offentlichen Haushalte

Uber einen Handlungszwang in Sachen Justizpolitik herrscht weitgehende Einigkeit.
Dic Alarmlampen flackern hell aus allen Richtungen.

Im arithmetischen Mittel geben die Bundeslinder — was gelegentlich angeprangert
wird — »nur« 3,7% des gesamten Landeshaushaltsvolumens fiir die Justizressorts
aus. Die Stellenpline der Justizhaushalte in den alten Bundeslandern weisen seit
Jahren eine im wesentlichen konstante Planstellenzahl bei — mit Unterbrechungen —
steigenden Geschiftszahlen auf. Die Landerhaushalte sind 1997 mager ausgefallen,
mit Riickwirkung fir den Justizbetrieb. Der Landeshaushalt Rheinland-Pfalz sieht
eine Steigerung der Ausgabenquote von unter 2% vor. Damit werden tber die Ein-
zelpline hinweg noch nicht einmal die zu erwartenden tariflichen und strukrurellen
Personalkostenansticge abgedeckt. Dies hat im Ergebnis zur Folge, dafl der Haus-
haltseckwert von unter 2% nur durch den gleichzeitigen Abbau von Stellen bei nicht
voller Ausschépfung der vorhandenen Planstellen vollzogen werden kann. Bereits
im Vollzug des Haushaltes 1996 hatte der Finanzminister des Landes Rheinland-
Pfalz eine Haushaltssperre im Volumen eines dreistelligen Millionenbetrages verfiige,
dic iiber alle Einzelplane reichte. Der Haushalt fir das Jahr 1997 sicht erstmals die
Budgetierung aller Personalkosten vor, einschliefllich der Pensionslasten.

Alle Bundeslander kennen im Haushaltsvollzug Wiederbesetzungssperren durchweg
mehrmonatiger Dauer. Soweit einzelne Planstellengruppen — wie etwa der Strafvoll-
zug und der hohere Justizdienst — davon ausgenommen sind, werden diese Ausnah-
metatbestinde zunehmend von michtigen politischen Interessenten in Frage gestellt.
In threr Not fithren deshalb die Landesjustizverwaltungen die Zahl der Anwirter-
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stellen, insbesondere fiir Rechtsreferendare, zuruck. Bis in die jlingste Vergangenheit
wurde uberproportional an Kanzleikraften »gespart«. Gerichtsentscheidungen und
staatsanwaltliche Verfiigungen werden getroffen, aber mit enormer Verzégerung von
den knappen Kanzleikriften zu Papier gebracht. Rheinland-Pfalz mufite eine Kapa-
zitdtsverordnung fir den Referendardienst erlassen, wic schon benachbarte Bundes-
linder zuvor. Wartezeiten sind seither im Anstieg begriffen. Auf der anderen Seitc
kommt eine bisher nicht gckannte Woge von Absolventen der juristischen Studien-
ginge auf die Justizverwaltungen und letzten Endes auf die Rechtsanwalwschaft zu.
War die aufbaubedingte Nachfrage der neuen Bundesliander in den vergangenen Jah-
ren noch dazu in der Lage, die sich abzeichnende »Schwemme« aufzusaugen, so ist
dieser Nachholeffekt zwischenzeitlich abgeklungen. Die Struktur der Personalpro-
blcme in den neuen Bundeslandern hat sich gewandelt. Sie »produzieren« zwischen-
zeitlich selbst Juristen. Manche sehen in einem Fachhochschulgang fiir Wirtschafts-
juristen ohne Befahigung zum Richterame eine Chance zur Kanalisierung der sich
aufschaukelnden Woge von Nachfragern juristischer Berufsausbildung hin zu den
unsicheren Hifen der Privatwirtschaft. Andere sehen darin einen Anschlag auf die
heilige Institution des Einheirsjuristen, an dessen Zukunft immer weniger glauben.
Viele fragen sich, ob dieser neue Typus iiberhaupt auf einen nennenswerten Arbeits-
marke trifft.

Teilweise gehen dic Lander dazu tiber, die Sachausgaben zu strecken; dies wird die
angemessene Ausstattung mit ADV hinauszégern und auflerdem bewirken, dafl sich
dic Linder nicht schnell genug an die schnellebige Hard- und Softwarc-Entwicklung
werden anpassen kdnnen. Konkret heifft das, dafl an jenem fernen Tag, an dem so
manches verheiflungsvolle ADV-Konzept endlich praktisch umgesetzt sein wird, die
Justizangehorigen — wie gehabt — sich dennoch mit einer (relativ) veralteten Ausstart-
tung werden herumplagen mussen. Die Modernisierung der Justizorganisation droht
zur Sisyphos-Plage zu werden. Die Sanierung altchrwirdiger Justizgebaude wird
weiter auf das unbedingt notwendige Mal} beschrinke. Was waren das fiir skurrile
Zeiten vor fast dreiflig Jahren, als Justizpolitiker iiber justizgercchte neue Gebiude
nachdachten und das eine oder andere — heute selbst lingst ein Sanierungsfall = dann
tatsichlich auch noch errichter wurde! Da die Planungszeiten so elend lang waren,
sah sich mancher Nachfahre einer versunkencn Justizreform-Generation nach Jahr-
zehnten mit einem peuen Justizgebaude begliicke!

2. Zur Vertrauenskrise der Justiz

Die Finanzmisere ist da. Die Justiz war immer arm; so sagen viele. Verlangen Sie
nicht, dafl ich jerzt mit Ziraten fritherer Justizreformer aufwarte. Ich kann nur so viel
verraten: Es gibt zur Notwendig- und Vergeblichkeit eincr Justizreform unzahlige
pragnante Zitate bedeutender Justizpolitiker vergangener Zeiten'. Immer standen
die Justizhaushilter mit dem Riicken zur Wand. Interessanter ist die Frage, welche
tatsichlichen unmittelbaren Auswirkungen diese Finanz-, Justizmisere fiir den ein-
zelnen Birger hat.

Fur den Einzelnen ist die individuelle Rechtsgewahr ein hochst unsicheres Verspre-
chen der Verfassung geworden. Die Prozefkostenhilfe, d. h. Hilfe zur Rechtsgewihr
fiir wirtschaftlich Schwache, bewegt sich, was dic Ausgaben des Staates anlangt, auf
cinem anhaltend hohen Niveau. Lifit man den bedeutenden Anteil von Prozeflko-
stenhilfeentscheidungen in Familiensachen, also dic besondere familienpolitische

1 Vgl. das Zuar von J. v. Kirchmann ber Weth, NJW 1996, 2467.
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Bedeutung der Prozeflkostenhilfe insoweit, einmal aufler Betracht, dann verliert sie
fir den weiten librigen Bereich der Rechtspflege aber zunehmend an Bedeutung. Die
Beratungshilfe stand schon immer finanziell auf sehr schwachen Beinen. Daran wird
sich in Zukunft mit Wahrscheinlichkeir nichts Wesentliches andern. Der »kleine Zi-
vilprozefi«, der biitgerliche Rechesstreit des »Normalblirgers« (Kaufrecht, Verkehrs-
recht, kleine Bauprozesse, Nachbarrechtssereitigkeiten), ist von einer Vielzahl
verschiedener Parameter wirtschaftlicher, prozefitaktischer und verfahrensrechtli-
cher Art abhingig. Von dem Ruckzug der Prozeflkostenhilfe und der Beratungshilfe
aus diesem Feld war schon die Rede. Rechtsschutzversicherungen werden zwar zu-
nehmend abgeschlossen, decken aber in zeitlicher und sachlicher Hinsicht weit
weniger Risiken ab als gemeinhin angenommen. Thre grofle Bedeutung liegt im Feld
des Verkehrsrechts. Nach ciner Studie von Jagodzinski und Raiser' 16sen Rechts-
schutzversicherungen keine Prozcflawinen aus. Sie haben allerdings einen Einfluf§
auf die Hartnickigkeit der Rechtsverfolgung. Das taktische Verhalten der Parreien
wird stark dadurch mit bestimmt, ob und in welchem Umfang eine Deckungszusage
einer Rechtsschutzversicherung — und sei es nur aus Kulanz und aut eine bestimmte
Summe begrenzt - vorliegt.

In verfahrensrechtlicher Hinsicht lockert der mit dem Rechtspflegevereinfachungs-
gesetz vom 17. Dezember 1990 eingefiihrte § 495 2 ZPO die Vorschriften des Zivil-
prozesses im sogenannten Bagatellbereich (bei Streitwerten von jetzt bis zu DM
1200,00) dermaflen, daff dort Verfahrensausginge schr schwer abzuschdtzen sind.
Die Entscheidung jener Bagarellfille nach billigem Ermessen ohne ordentliches
Rechtsmuttel hat zu emner rechtssraatlich bedenklichen Praxis gefiihrt. Nach einer
Untersuchung Rottleuthners? zieht die tiberwiegende Schriftlichkeit, die zu kurze
Fristsetzung, die Art und Weise der Beweisaufnahme, die geringere Sorgfalt bei der
Urteilsabfassung und die Uneinheitlichkeit der Handhabung des § 495 a ZPO cinen
»Abbau« des Rechtsstaats nach sich. Andererseits hat sich ein von den Birgern
akzeptiertes vor- und auf8ergerichtliches Schlichtungswesen fiir biirgerliche Rechts-
streitigkeiten in Deutschland bislang nicht etablieren kénnen. Gemessen an dem
gesamten Geschiftsaufkommen der streitigen Zivilgerichesbarkeit der Amtsgerichre,
die sich gemif einer vom Bundesjustizministerium? in Auftrag gegebenen Studie bis
zum Jahr 2000 noch um ca. 50% steigern soll, bewegen sich die Erledigungen der
Schiedspersonen insoweit — wofir sie nicht die Verantwortung tragen — statistisch im
Promillebereich,

Der Staar erklire sich zwar sclbst nach wie vor fiir den »kleinen Zivilprozefi« fur
zustindig, geht aber aus fiskalischen Griinden immer sticfmutterlicher mit thm um.
Weth$ stellt lapidar fest, die Ziviljusuz genlige rechusstaatlichen Anforderungen
nicht, »weil der Biirger weder mic ciner Entscheidung binnen angemessener Zeit
noch mit einer richtigen Entscheidung rechnen kann.« Nun kénnte man daran den-
ken, dic problematische Entwicklung rechtsstaatlicher Rechtsgewihr beim »kleinen
Zivilrechtsstreit« abzutun als zu vernachlissigende Kleinigkeit. Zu Recht wird aber
immer wieder darauf hingewicsen, dafl fiir das Vertrauen der Biirger in die Jusuz die
Arbeit der Eingangsgerichte besondere Bedeutung hat. Sie sind in der Fliche erste
Anlaufstelle. So wie die Entwicklung der Eingangsgerichte verdient auch die Ausge-
staltung des Prozesses des »Normalbiirgers« vor eben diesen Eingangsgerichten

2 Jagodanski/Raiser/Richl, Rechtsschutzversicherung und Rechtsverfolgung. Eine empinische Untersu-
chung, Koln 1994,

Rottleuthner, NJW 1996, 2473 ff.

Blankenburg/Simsa/Stock/Wollf, Moghche Entwicklungen im Zusammenspiel von aufler- und innerge-
richtlichen Konfhkeregelungen, Speyer 1990 (Speyerer Forschungsberichte Nr. 88).

Weth, NJW 1996, 2471.
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besondere Aufmerksamkeit. In diesem Bereich diirften in Zukunft weitere Ver-
trauensverfuste zu besorgen sein.

Dazu wird die geplante Anderung des Ordnungswidrigkeitenrechts cbenso beitra-
gen wie die bereits erfolgte Ausdehnung der Einzelrichterentscheidung im Verwal-
tungsrechtsstreit. Die Sozialgerichtsbarkeit verzeichnet ebenfalls, wenn auch ver-
hiltnismafig milde, Verfahrensrechtsinderungen. Hier wie im Arbeitsrecht liegt der
Schwerpunkt der Zumutungen fiir den »Normalbiirger« allerdings bei den Anderun-
gen im materiellen Rechr.

3. Handlungsbereiche, Strukturprobleme und Zielbestimmungen

Dieser Befund, der beliebig weiter und tiefer beschrieben werden kann, soll zunichst
einmal so stehen bleiben. Er bietet ein diisteres Bild. Wo ist was zu tun? In der
Diskussion um eine Justizreform ist es notwendig, die Handlungsbereiwche, also die
Reformfelder, abzustecken, in denen ein Umdenken und Verinderungen stattfinden
mussen.

Die Handlungsbereiche, die unser Augenmerk verdienen, sind:

— das materielle Recht
— die Gerichtsordnungen
— die Justizorganisation.

Ein reformerisches Umdenken, das zu Verdnderungen fiihren soll, erfordert einen
Konsens uber Leithbilder und Ziele. Mit Blick auf die Rechisgewihr im demokrati-
schen Rechusstaat ist zu fragen, welchen Leitbildern und Zielen die Ausgestaltung
des materiellen Rechts, der Gerichrsordnungen und der Justizorganisation in den
Lindern folgen soll. Naturlich kommen einem schnell trivial erscheinende Attribute
wie »gerechts, »biirgernah« oder »effektiv« in den Sinn. Derlei Etikette sollen hier
zur Seite gelegt werden. Ihre Tauglichkeit fiir die Richrungs- und Inhaltsbestimmung
emner Justizreform ist sehr begrenzt.

a) Die Justizreformdiskussion als Teil der Diskussion um einen »schlankeren« Staat

Allgemcin ist zu beobachten, dafl die Diskussion um eine Justizreform ein Teilaus-
schnitr der Diskussion um einen »schlankeren« Staat ist, In diesen Kontext hinein, in
dem es keineswegs nur um Privatisierung oder Aufgabenkritik geht, sondern weit
dariiber hinaus um ein verindertes Grundverstindnis von der gesellschaftlichen Ar-
beitsteilung zwischen Sraat und Marke bei der Giiterversorgung einschliefilich der
Dienstleistungen, ist die Diskussion zu stellen. Pitschas® beobachtet, bezogen auf die
offentliche Verwaltung, einen Paradigmenwechsel vom biirokrartischen iiber das un-
ternehmerische zum verantwortungsgetragenen Management im qualitativ-funktio-
nalen Sraat. Dieser Paradigmenwechsel ergreifr auch die bislang im Abseits stehende
»Justiz« als Staatsfunkrion. Alle allgemeinen Strukturmerkmale, die fiir eine neue
(6tfentliche) Verwaltung im Sinne jenes gewandelten Grundverstindnisses gefordert
werden, also ein verindertes Rollenverstindnis zwischen einer auf die essentiellen
Leitentscheidungen beschrinkten Politk und einer dezentralen operativen Verwal-

6 Pitschas, Verwaltungsmodermisierung und Verwaltungsrecht im »schlauken Staat«, Verwaltung und Mana-
gement 1996, 4-8; 83-85; 163165 (3 Teile); hier: Seite 5.
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tung, die Outputorientierung, die Markeungorientierung, hicr insbesondere der
Gedanke des klientelorientierten Qualitatsmanagements, die Steuerung tiber Ziele,
die Budgetierung, das leistungsorientierte Personalmanagement (vgl. z. B. die Hier-
archiediskussion im dffentlichen Dienstrechrt), finden sich offen oder unbewuflt in
der Justizreformdebatrte in angepafiter, zum Teil noch gemilderter Form wieder. Es
sind diese Impulse, die aus den Staatswissenschaften, den Verwaltungswissenschaften
und nicht zulerzt von der Betriebswirtschaftslehre her kommen, welche die Justiz-
reformdiskussion gerade in unserer Zeit in Schwung bringen kénnten, weit mchr als
die Zwinge 6ffentlicher Finanzknappheit.

Dies im Hinterkopf, ist es erforderlich, sich etwas naher mit ausgewihlten Struktur-
problemen in den einzelnen Handlungsbereichen zu befassen.

b) Starkere Einbindung des Bundes in die Finanzverantwortung fir die Kosten der
Justiz

Im Handlungsbereich des materiellen Rechis sticht als strukturelle Besonderheit her-
vor, dafl in Deutschland mit seinem féderalen Staatsaufbau Aufpabenverantwortung
und Finanzverantwortung gerade (auch) bei der Rechts- und Justizpolitik auseinan-
derfallen. Die Reform des Vormundschafts- und Pflegschaftsrechts durch den Bun-
desgesetzgeber war notwendig und verdienstvoll. Der Bund hat seine Geserzge-
bungskompetenz zu Recht ausgeiibt, jedoch mit wenig Riicksicht auf die
Finanzverantwortung der Linder fiir die Justizhalte. Mit der Einfihrung des Betreu-
ungsrechts kamen auf die Linder erhebliche Mehraufwendungen fiir Justizpersonal
zu. Dieser Personalmehrbedarf ist bis heute, ca. vier Jahre nach Inkrafttreren der
Reform, nicht gedecke. Ahnliches gilt fiir die Auswirkungen anderer Bundesgesetze
auf justitielle Verfahren und die Justizhaltungskosten, welche die Bundeslinder tra-
gen. Zu denken ist an die Umsetzung des Bilanzrichtliniengeserzes oder an das
anstehende Inkrafttreten der Insolvenzordnung, welches die Lander gerade mit Blick
auf die Belastung der Konkursgerichte hinauszuzbgern vermochten. Es waren und
sind die atlgemeinen Verwaltungsgerichte der Linder, welche iiber mehrere Jahre
hinweg eine unterlassene sogenannte Altfallregelung durch den Bund durch ihre
Inanspruchnahme — neben dem Bundesamt in Zirndorf — kompensieren mufiten.
Andere Beispiele aus der ausschlieflichen und konkurrierenden Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes lieflen sich anfiigen.

Auf der anderen Seite hat der Bund zwar die konkurrierende Gesetzgebungskompe-
tenz fiir die Gerichtsverfassung und das gerichtliche Verfahren (Art. 74 Nr. 1 Grund-
geserz), von welcher er auch Gebrauch gemacht har. Von Bundesseite ist hier jedoch
wenig Reformeifer zu erwarten. Dazu trigt bei, dafl der Bund insoweit keine Finanz-
verantwortung tragt. In diesem grundsatzlichen Strukturfehler sehe ich das entschei-
dende Hindernis fiir eine konzeptionelle Justizreform. Linderinitiativen iiber den
Bundesrat, welche dem Reformeifer des Bundes in Einzelfragen nachhelfen wollen,
haben es erfahrungsgemif vor den Bundesorganen schwer, weil kein heilsamer
Zwang bestcht, Rechtsstaatsinteresse und Fiskalinteresse miteinander in Einklang zu
bringen. Die Linder betonen in der Regel das Fiskalinteresse an einer Neuregelung,
der Bund - je nach politischer Gefechtslage — das Blirgerrechts- oder Sicherheitsin-
teresse. Auf diese Art und Weise verhindert das Auseinanderfallen von Aufgaben-
und Finanzverantwortung im Bereich der Rechts- und Justizpolitik die Entwicklung
und Durchsetzung weiter tragender poliuscher Konzeprionen und begiinstigt ge-
setzgeberische Insellosungen, die hiufig noch in aktuellen politischen Notlagen
gesucht werden.

Mit aller Deutlichkeit mufl gesagt werden, daf dic Krise der 6ffentlichen Haushalte
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nur dann Chance fiir eine Justizreform sein kann, wenn die Kluft zwischen Aufga-
benverantwortung und Finanzverantwortung im Bereich der Rechts- und Justizpo-
litik geschlossen wird. Zwar kdnnen die Justizverwaltungen der Linder bedeutende
Einnahmen, insbesondere aus Gebiihren und Auflagen, verzeichnen. Zum Umfang
der so gearteten »Selbstfinanzierung« der Justiz durch Einnahmen werden verschie-
dene Prozentzahien gehandelt. Uber alle Gerichtszweige hinweg — es gibt mehr oder
minder kostendeckend arbeitende »Branchen« im Binnenbereich — durfte dieser
Selbstfinanzierungsanteil bei ca. 40% des jeweils veranschlagren Justizhaushalres lie-
gen. Auch wirkee sich die jiingste Kostenrechtsnovelle des Bundes entlastend Hir die
Lander aus. Dies reicht jedoch nicht aus; erst reche ist es kein Argument dagegen,
daf ein grundlegendes Umdenken vor Verabschiedung justizbelastender Bundesge-
setze notwendig ist. In diesem Zusammenhang wird auch deutlich, daf} der Vorwurf
des Bundesjustizministers, die Linder giben zu wenig fir die Justizverwaltungen
aus, wenig weiter fiihrt. Erforderlich bleibt die zumindest teilweise Uberwindung
der Kluft zwischen der Aufgabenverantwortung, die beim Bund liegt, und der Fi-
nanzverantwortung fiir die Justiz, welche die Linder zu tragen haben. Die Kluft
kann nur dadurch geschlossen werden, dafl der Bund durch Anderung der Finanz-
verfassung starker in die Finanzierung der Landesjustizverwaltungen, insbesondere
im sichlichen und investiven Bereich, einbezogen wird. Diese Forderung wird in
Zukunft 6fter erhoben werden, wie ich meine: zu Recht.

c) Strukturprobleme in den Gerichtsordnungen

Nimmrt man die Gerichtsordnungen als weiteren Handlungsbereich einer Justizre-
form, so springen dort zwei Strukturprobleme ins Auge. Den einen Problemkreis
mochre ich als Struktur des gewachsenen Labyrinthes bezeichnen. Der andere ist der
(scheinbare) Antagonismus von Biirgerrechtsinteresse und Verfahrensranonalitit.

aa) Struktur des gewachsenen Labyrinthes

Es entspricht dem erwartbaren Verlauf, wenn an Gerichtsverfassung und Verfahrens-
ordnungen uber ein Jahrhundert gebaut, renoviert, gemeifielt, schliefllich fast alles
emngerissen und dann nach alten Planen restauricrt, sowie stellenweise ein bifichen
reformiert wird, daf sich die Struktur eines Labyrinthes bildet. Bekanntlich gibt es
auch labyrinthische Hiuser. Auf Auflenstehende wirken sic oft beunruhigend; die
darin leben —also alle Arten von Insidern, die sich auszukennen meinen — fiihlen sich
aber gelegentlich gerade in der labyrinthischen Struktur besonders heimisch, recht-
fertigen jeden toten Flur, jedes fensterlose Zimmer, jeden gefangenen Raum und
noch die unzugangliche Kammer auf dem halben Stock.

Daf die deutschen Gerichtsordnungen eine labyrinthische Struktur angenommen
haben, durfte nicht zu bestreiten sein. In einem noch weitgehend landlich gepragren
Staat mit stindisch formierter Gesellschaft bieter sich eine ordentliche Gerichtsbar-
keit mit geteiltem Eingangsgericht fiir Zivilsachen, Amts- und Landgericht eben,
durchaus an. Aber heute noch? Der Bedeutungsaufschwung der éffentlich-rechtli-
chen Gerichtsbarkeiten, der sich in den Beratungen des Parlamentarischen Rates bis
1949 deutlich abzeichnete, fuhrtc zur Einrichtung von funf Fachgerichtsbarkeiten
mic unterschiedlichen Rechtsziigen und jeweils einem oberen Bundesgericht, Wiifite
der Normalbiirger immer, wenn ihn nicht eine hilfreiche und verfahrensrechtlich
bedcutungsvolle Rechtsbehelfsbelehrung geleiten wiirde, an welche Stelle oder wel-
ches Gericht er sich zu wenden hitte? Eine grafische Ubersicht iiber die Ziige aller
Gerichtszweige wiirde, so behaupte ich, ein Blatt des Formats DIN A 0 fullen. Wel-
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cher Jurist hat dieses beachtliche Organogramm in seinen Einzelheiten, samt galop-
pierender Berufungssummen und sich wandelnder Rechtsbehelfsvoraussetzungen
akruell in scinem Kopf? Wie setzt sich der Gemeinsame Senat der obersten Gerichts-
hofe des Bundes zusammen? Wer kann ithn unter welchen Voraussctzungen anrufen?
Mit der zunehmenden Bedeutung des europiischen Gemeinschaftsrechts und damit
auch der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs samt Abgrenzung zur
Grundrechtsrechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts falter sich selbst die In-
stanzspitze wiederum aus zu einem Gebilde im Horror-Vacui-Muster.

“Zur Uniibersichtlichkeit haben schlieflich die zahlreichen Novellierungen beigetra-
gen. Weth weist darau{ hin, daf} seit Inkrafttreten des GVG und der ZPO am
1. Oktober 1879 beinahe 50 Anderungsgesetze ergangen sind, die der Beschleuni-
gung des Zivilprozesses und der Entlastung der Zivilgerichte dienen sollten. Allein in
den letzten 20 Jahren sind fiinf Beschleunigungsnovellen zu verzeichnen; davon ha-
ben drei Novellen erheblich in die ZPO eingegriffen: die Vercinfachungsnovetle vom
3. Dezember 1976, das Rechtspflegevereinfachungsgesetz vom 17.Dezember 1990
und das Gesetz zur Entlastung der Rechtspflege vom 11.Januar 1993. Es gibt ernst
zu nehmende rechrstatsichliche Untersuchungen?, die zu dem Ergebnis kommen,
daf durch keine der ca. 50 Novellen seit 1879 eine nennenswerte Beschleunigung der
zivilgerichtlichen Verfahren erreicht wurde. Allerdings ist auch die Geschiftsbela-
stung gerade in den letzten Jahren infolge der anhaltend schlechten Lage der privaten
Haushalte und Privatunternchmen sowie der Offnung der Grenzen nach Osten an-
gestiegen. Es ist cmpirisch nicht nachzuverfolgen, in welcher Lage sich die Gerichte
heute ohne die Novellen befinden. Leider wurde aber nach der Wiedervereinigung
die Chance verpaflt, den Instanzenzug in der Zivilgerichtsbarkeit grundlegend zu
andern. Hier hitte sich ein geeigneter Einstieg in eine Justizreform gefunden.

bb) Antagonismus, Biirgerrechte und Verfabrensrationalitat

Ob Novelle oder grundlegende Justizreform, jeder Eingriff in eine gewachsene Ge-
richtsordnung zugunsten eines tatsichlichen oder vermeintlichen Zuwachses an
Verfahrensrationalitit stofe auf die Frage, ob und gegebenenfalls wieviel Birger-
rechtsfreundlichkeit, das heifit Rechtsqualitit, geopfert werden soll. Wollen wir mit
einer Justizreform einen andcren Rechtsstaat? Die von Zeidler® seinerzeir gegeifielte
»Instanzenseligkeit« und die Kompliziertheit der Gerichtsordnungen lassen sich
leicht beklagen, bedeutete es aber nicht zuviel Verlust an Rechrsstaatlichkeit, wenn
sogenannte Bagatellfillc vermehrt juristischen Laien im Wege der auflergerichtlichen
Streitschlichtung iiberlassen wiirden? Weitere Anderungen des Beweisantragsrechts
im Strafverfahren kénnten moglicherweise die ansteigende Zahl der Hauptverhand-
lungstermine vor den Strafgerichten vermindern. Sind wir bereit, diese mégliche
Einbufle von Angeklagten- und Verteidigerrechten hinzunehmen? Auf der anderen
Seite: Welche Rechrisstaatlichkeit wire cinem Verfahren beizumessen, das erst nach
Monaten oder Jahren zu einer wirtschaftlich nicht oder nicht mehr vertretbaren
Entscheidung fihren wiirde?

7 Koster, Die Beschleunigung der Zivilprozesse und die Entlastung der Zivilgerichte in der Gesetzgebung
von 1879 bis 1993, 1996, 65, zitiert nach Weth (Fn. 5), 2467.
8 Zeidler, DRIZ 1983, 249 ff.


https://doi.org/10.5771/0023-4834-1997-1-30

d) Bewahrung der guten rechtsstaatlichen Qualitit der Gerichtsverfabren

Leitbild einer Justizreform muf die weitgehende Bewabrung der guten rechtsstaat-
lichen Qualitit® unserer Gerichtsordnungen sein. Gottwald'® hat in seinem fiir den
Juristentag 1996 erstellten Gutachten Wege aufgezcigt, die ohne wesentliche EinbuRe
der Rechtsstaarsqualitit zu einer Modernisierung des Zivilverfahrens fithren konn-
ten. Sinnvoll erscheint mir, die Eingangsgerichte verfahrensrechtlich und organisato-
risch zu stirken, den Gerichtsaufbau zugunsten eines dreistufigen, und dariber
hinaus in den Verwaltungsgerichtsbarkeiten zugunsten eines zweistufigen zu veran-
dern, sowie iiber den Fortbestand der Aufgliederung in allgemeine und besondere
Verwaltungsgerichte nachzudenken, die Rechtsmittelvorausserzungen zu straffen
und zu durchforsten und schlieflich Aufklirungs- und Vorlagepflichten (bis hin zur
Rechtsmittelbelehrung auch im Zivilrechtsverfahren) auch im Zivilrechtsstreit zu
starken.

Von Justizseite wird derartigen Uberlegungen regelmiflig entgegengchalten, sie
fuhrten nicht zu ciner Entlastung der Gerichte, sondern zu einer Umvertellung der
Arbeitslast weg von den Rechtsmittelgerichten hin zur Eingangsinstanz. Dieses Ar-
gument bekommt ein zusarzliches Gewicht, wenn bedacht wird, daf} in der amrsge-
richtlichen Instanz die Arbeirslast auf nur einem Berufsrichter ruht. In die
beschricbene Richtung wird sich eine Justizreform deshalb nur bewegen kénnen,
wenn es tatsdchlich zu einer wesentlichen Umschichtung der personellen und sich-
lichen Ressourcen hin zu den Eingangsgerichten kommt. Die Streitwertgrenzver-
schicbungen durch das Rechtspflegeentlastungsgesetz sowie die Ausdehnung der
sachlichen Zustindigkeit der Amtsgerichte auf nichtvermdgensrechtliche Streitigkel-
ten und die Stirkung amtsrichterlicher Strafzustindigkeit und Strafgewalt haben in
streitigen Zivilsachen und in Strafsachen eine Verschiebung der Geschiftsbelastung
zwischen Land- und Amrsgerichten von iiber 30% bewirkt. Dem konnte hiufig
nicht die Verschiebung personcller und sichlicher Ressourcen in gleicher Gréfen-
ordnung nachfolgen. Gerade die Amtsrichter sehen sich deshalb als Opfer des
Rechtspflegeentlastungsgesetzes. Aus diesen schon in der Vergangenheit dhnlichen
Effekten zu Lasten von Teilen der Justizangehorigen rithrt verbreitetes Miftrauen
gegeniiber Reformen und Novellen. Fest steht andererseits auch, dafl mit einer Ver-
groferung des Personalkérpers eben wegen der anhaltenden Krise der 8ffentlichen
Haushalte nicht gerechnet werden kann. Ist dem aber so, dann muf eine Justizre-
form, die im wesentlichen die gewohnten Rechtsstandards bewahrt, mit einer
Intensivierung der Arbeir aller Justizangehorigen verbunden sein. Dies mul deutlich
gesagt werden. Eine wirkliche Justizreform wird es nicht grats geben. Die Intensi-
vierung der Arbeitr macht eine gerechte Verteilung der Lasten unter allen Justizange-
horigen in allen Laufbahnen und im Verhiltnis zu den untersriiczenden Dicnsten
dringender erforderlich als je zuvor.

Dennoch ist die Krisc der 6ffentlichen Haushalte fiir den Bereich des Geserzesrechrs
eine Chance, und zwar deshalb, weil in dieser Krise die Handlungszwinge besonders
deutlich werden, weil dic sich abzeichnende Vertrauenskrise nicht mit Personalauf-
stockungen abzufangen ist und weil zur Konsolidierung kurzatmige Novellen nicht
mehr ausreichen werden, sondern eine konzeptionelle Reform vonnoten ist. Leitbild
der Reform kann nicht sein, aus fiskalischer Sicht lediglich Einsparungen im Justizbe-
trieb zu erméglichen. Leitbild darf auch nicht sein, rechisstaatliche Standards zuriick-
zunchmen, um zu »entlasten«. Eine Reform kann nicht nur aus dem Blickwinkel des

9 Dazu: Daubler-Gmelin, NJ 1996, 5 f.
1o NJW 1996, Beilage zu Heft 23, 9 ff.
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Haushaltsgeserzgebers und aus dem Blickwinkel der Justizangehérigen in Angriff ge-
nommen werden. Vielmehr muf der Blickwinkel der »Kunden«, der Rechtsunterwor-
fenen und Rechtssuchenden, der Rechtsgemeinschaft also, als ein entscheidender
Blickwinkel hinzutreten. Leitbild einer Reform kénnte demnach sein:

— bewahrte rechtsstaatliche Standards und Vertrauen sichern,
— die Rechtsgewihr fiir die Biirger durchschaubar und iiberschaubar machen,
— die Belastung der Justizangehbrigen begrenzen und gerecht verteilen.

e) Das besondere Problem der vor- und auflergerichtlichen Streitbeilegung

Es ist bekannt, daf} grofle und international operierende Unternehmen in betrichtli-
chem Umfang durch cntsprechende Vertragsklauseln Schiedsgerichte in Anspruch
nehmen. Streitigkeiten von erheblicher wirtschaftlicher Bedeutung und beachtli-
chem juristischem Schwierigkeitsgrad erreichen somit in grofer Zahl niemals die
staatliche Gerichtsbarkeit. In diesem Teil der Zivilrechtspflege kann ohne weiteres
von einer stillen, weitgehend unbeachrteten Privatisierung gesprochen werden. In den
sogenannten Bagatellangelegenheiten — auf die Problematik des § 495 a ZPO bin ich
schon eingegangen - tun wir uns in Deurschland mit einem rechrsstaatlich tragbaren
Verfahren ganz besonders schwer. Das Reche soll den Schwicheren schiitzen. Auch
soziale Uberlegungen lassen vor einem » Armeleuteverfahren« zuriickschrecken. Das
von der Justizministerkonferenz vorgeschlagene vorgeschaltete Giiteverfahren in be-
stimmten Baragellangelegenheiten, welches nach dem Entwurf des § 152 EGZPO
von den Lindern gleichsam experimentell unterschiedlich ausgestalter werden
kénnte, ist ein Vortasten mit zweifelhafter Erfolgsaussicht. Wic auch immer eine vor-
und auflergerichtliche Streitbeilegung belebt oder geférdert wird, fiir die rechtsstaat-
liche Akzeptanz wird die Sorgfalt und der Aufwand entscheidend sein, welche man
der personlichen Qualifikation der Entscheider, ihrer Auswahl, Weiterbildung, Su-
pervision und Ausstattung angedeihen lift. Wer sich das geltende Schiedspersonen-
wesen genauer anschaut, wird feststellen, dafl in dieser Hinsichr Verbesserungen
angezeige sind, allerdings kostentrichrige. Es sind also die auflergerichdichen Streit-
entscheider selbst und die ratsichlichen Bedingungen ihrer Arbeit, die unsere
besondere Aufmecrksamkeit verdicnen. Darliber mufite verstirke eine Diskussion
gefithrt werden. Wir haben uns in der Vergangenheir zuviel um die juristische Ein-
bettung jener Verfahren Gedanken gemacht, nicht aber um tarsichliche, praktische
Maflnahmen einer Akzepranzsteigerung — von blofler Information und Werbung
cinmal abgesehen.

f) Zeitgemdfie Justizorganisation als Basis und Voraussetzung emer Justizreform

Ein weiterer Schwerpunke, neben gesetzgeberischen Mafinahmen, ist das Feld der
Justizorganisation'’. Hier ist noch viel zu tun und viel Geld vonnéten. Dic Krise der
offentlichen Haushalte eroffner insoweit keine reformerischen Chancen, sondern
drohrt, sie zunichte zu machen. Das zarte Pflinzchen einer Modernisierung der Justiz
im Sinne einer zeitgemiflen Ausstattung und Organisation droht einzutrocknen.
Vielleicht wird die Krise der 6ffentlichen Haushalte andererscits die Erkenntnis be-
fordern, daf die automatische Datenverarbeitung zwar vieles vermag, jedoch nichr
alles, insbesondere nicht, die Strukturprobleme der Justiz zu kompensieren, Eine
zeitgemille Ausstattung und Organisation ersetze nicht die notwendige Reform der

11 Vgl Hofe, DRIZ 1995, 344 [f.
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Justiz. Zeitgemiafle Ausstattung und Organisation sind vielmehr Grundlage und Vor-
aussetzung der Reform. Man wird sich Gedanken machen miuissen iiber Umfang und
Form von Protokollierungen, das Berufsbild des/der Justizfachangestellten samr ta-
rifvertraglicher Ausstattung, die kiinftige Bedeutung des Urkundsbeamten der Ge-
schafisstelle, das Zustellungswesen, die Anforderungen an die richterliche und
staatsanwaltschaftliche Arbeit, um nur einiges zu nennen. Die zeitgemifle Ausstat-
tung und Organisation des Justizbetriebes muf gleichsam der zumindest gedachte
rechustatsachliche Hintergrund eines Reformvorhabens sein. Leitbild sollte deshalb
auch ein in diesem Sinne verstandenes »Dicenstleistungsbewufitscin« scin: Justizver-
waltung als wettbewerbsfahige offentliche Verwaltung.

I1. Wie groff ist die Chance einer »Justizreforme«?

1. Widerstinde

Im Grunde wirce es an der Zeit, die Justizreform zu einer politischen »Chefsache«
auf Bundesebene zu machen, selbstverstandlich unter verfassungsgerechrer Einbe-
ziehung der Linder und unter Mitarbeit von Wissenschaft und Praxis. Viel wertvolie
Vorarbeit wurde bereits geleister. Im Bundesjustizministerium hat die seit Ende der
siebziger Jahre in einem cigenen Referat organisierte »Strukturanalyse der Rechrts-
pflege (SAR)« wertvolle Erkenntnisse erbracht. Es gibt in den Lindern zahlreiche
Studien und Gurachten privater Unternehmensberatungsfirmen. Die Rechnungs-
hofe der Linder geben regelmiaflig wertvolle Hinweise zu Einzelfragen. Einzelne
Linderministerien haben umfingliche Vorschlige zur Justizorganisation vorgelegt.
Gelegentlich werden diese Vorschlige mit dem Hinweis auf die bald bevorstehende
Jahrtausendwende verbunden: Justiz 2000. Die Justizministerkonferenz befafit sich
seit Jahren mit Teilaspekten der Justizreform, Vorschlige der von der Justizminister-
konferenz eingesetzten Arbeitsgruppen, so auch des Strafrechtsausschusses liegen
vor. Einzelne Bundeslinder, so Bayern, haben derart auf Linderabreilungsleiter-
ebene abgestimmte Vorlagen als Gesetzesantrage im Bundesrat eingebracht. Der
Deutsche Juristentag hat sich jiingst — wieder einmal — mit der Reform des Zivil-
rechisverfahrens befafit.

Dennoch gewinnt der Beobachrer den Eindruck, dafl sich verhiltnismiflig wenig tur.
Zu Fragen einer Justizreform sind buchstablich Bibliotheken niedergeschrieben
worden. Allein die grobe Sichtung des Materials konnte Gegenstand einer breit an-
gelegten wissenschaftlichen Arbeit scin. Wenn dieses Gebirge an rechrstatsichlichem
und juristischem Material nur ab und an ein Miauslein in Gestalt ciner Gesetzesno-
velle gebiert, dann liegt das nach meinem Eindruck allein daran, dafl 16 Landesju-
stizverwaltungen und die fiir die Gesetzgebung zustandigen Bundesorgane sehr, sehr
schwer unter einen Hut zu bringen sind. Die in threr Wirkung moderaten und juri-
stisch funktionierenden Einzelnovellierungen verdanken wir letztlich einem Nerz-
werk hochqualifizierter Fachbcamter im Bund und in den Lindern, welche die
kakophonischen Klagen und Signale ihrer politischen Spitzen aufnehmen und an
dem filigranen Justizteppich mit geschickten Handen in angemesscner Selbstiandig-
keit weiter weben. Der Wert dieser Arbeit ist hoch zu schiarzen. Nur: Eine konzep-
tionelle Reform miifite von den Spitzen tatsichlich und ernsthaft gewollt, politisch
getragen und in Auftrag gegeben werden. In diesem Sinne hitre es die Justizreform

39


https://doi.org/10.5771/0023-4834-1997-1-30

40

verdient, zur politischen Chefsache erklart zu werden. Mir scheint dagegen, dafl das
heifle Eisen Justizreform insbesondere von kaum einem Bundesjustizminister be-
herzt in die Hand genommen wird, Ich werfe keinen Stein, weil ich doch, dafl jedes
Justizressort im Kabinett einen cher schwachen politischen Stand hat, verglichen mit
dem Innen- und Finanzressort. Auch gibt ¢s starke Interessengruppen, inshesondere
der rechtsberatenden Berufe, deren Einfluf} bis in die Parlamente hineinreichr und
die mit Argusaugen eine tiefer greifende Reform beargwohnen werden. Auf der
anderen Seite kénnten die Kabinette insgesamr auch dic Rolle von »Verbiindeten«
einnchmen, konnte eine Justizreform doch mictelfristig die Justiz, das dartber hin-
ausgreifende Thema der Gewihrleistung innerer Sicherheit und die Thematisierung
einer Verarmung der Justiz aus der politischen Schufilinie bringen.

Neben den gleichsam natiirlichen Folgewirkungen des f6deraien Staatsaufbaus, dem
zu erwartenden Widerstand der verschiedenen Interessengruppen aufierhalb der Ju-
stiz ist sicherlich auch ein besonderes Beharrungsvermégen mancher Justizangeho-
riger selbst auszumachen. Der Gerechtigkeit halber mufl aber auch herausgestelle
werden, da zum Beispicl der Deursche Richterbund und die OTV selbst mir ciner
Fiille von Reformvorschlagen und Stellungnahmen, ich denke unter anderem an den
Bereich des Ordnungswidrigkeitenrechts, in der Offentlichkeit hervorgerreren sind.
Dennoch kann das Bcharrungsvermogen im Einzelfall bemerkenswert sein. Mir
kommt in diesem Zusammenhang immer in den Sinn, wie mithsam es war, Richter
davon zu liberzeugen, dort, wo es zulissig und moglich ist, Protokollierungen un-
mittelbar in ein Diktiergerit zu sprechen und so die Urkundsbecamtin zu entlasten.
Die gewachsenen, in der Praxis eingefahrenen Gewohnheiten lassen sich im Alltag
manchmal nur schwer verindern. Dies reicht bis in die Handhabung verfahrens-
rechtlicher Méglichkeiten hinein. Der Richter ist zu eincm Teil auch »Manager« des
Gerichtsverfahrens. Verfahrensmanagement als Leitbild richterlicher Arbeirt sollte
Gegenstand richterlicher Fort- und Weiterbildung sein. Denn dies zeigr dic Analyse
prakuscher Arbeit vor Ort: Die Justiz schafft sich ithre Arbeit zum Teil auch selbst.
Verfahrensfilhrung und Entscheidungsabfassung konnen zur Erledigung eines Kon-
flikes hinfihren und eine gewisse Befriedung beférdern. Sie konnen aber auch so
gestaltet sein, dafl aus einem Konflikt weitere hervorgehen.

Jeder erfahrene Richter wei}, wovon die Rede ist. Dies zeigt aber auch, daf Justiz-
reform nicht »von oben« zu verordnen ist, sondern die Motivarion und Teilnahme
aller nétig macht. Schon die Anwirterinnen und Anwirter ebenso wie die Richter-
innen und Richter auf Probe sollten mit den verwaltungsmiafligen, organisatorischen
und auch wirtschaftlichen Wirkungen ihrer tiglichen Arbeit gut verrraut sein. In
diese Richrung muB eine Fort- und Weirerbildung des Jusuzpersonals zielen. Die
Behodrdenleiter miissen in ihrer Verwaltungs- und Organisationskraft — ebenfalls im
Wege der Fortbildung — gestirke werden. Hier zeigt sich wiederum, daf} das hier
behandelte 'Thema »Justizreform durch sleerec Kassen« in die Trre fihren kann, Leit-
bild der Justizreform kann und darf es eben nichtsein, lediglich »Einsparungen« den
Weg zu bereiten. Wir brauchen mehr Geld und mehr Augenmerk fur Fortbildung,
Weiterbildung und Personalentwicklung und nicht weniger, cbenso wie wir mehr
Geid fiir ADV" und sichliche Ausstattung benotigen. Leitbild mufl der vernuinfrige
und wirtschaftliche Einsatz der vorhandenen Ressourcen scin: mit dem Gegebenen
besser umgehken und dadurch cine biirgerrechtstreundliche Jusnz sichern. Dies setzt
- wie ich ausgefiihrt habe - Anderungen im marteriellen Recht, aber auch in den
Gerichtsordnungen, voraus. Die Justizorganisatuon selbst bieter jedoch schon jetzt
einc Fiille von Mdglichkeiten der Rationalisierung.

12 Zur luK-Anwendung: Vielhues/ Volesky, DRiZ 1996, 13 ff.
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2. Vorschlage zur Organisationsreform

Zeitgerechte Justizorganisation ist nicht Ersatz, sondern Grundlage und Vorausset-
zung einer konzeptionellen Justizreform. Umgekehrt ist eine gesetzgeberische Ju-
stizreform mit Beeintrichtigungen von Birgerrechtspositionen nicht zu vertreten,
solange organisatorische Modernisierungsspielriume nichr annihernd ausgeschopfe
sind. Die Rechisanwaltschaft hat Recht, wenn sie herausstellt, dafl geserzgeberische
Eingriffe in den Rechtsschutz der Biirger nicht in Betrachr zu ziehen sind, wenn und
solange die Justiz nicht in ihrem eigenen Haus gekehre hat. Wenn der Staar sich auf
diesem Feld tiber Jahre hinweg schwerer Versaumnisse schuldig gemacht har, kann er
den Burger dafiir nicht durch Rechtsverkirzung bestrafen.

Schaut man sich die belkannt umfangreiche Literatur zum Thema Justizreform naher
an, so ist festzustellen, dafl gerade in jiingerer Zeir eine Vielzahl von Aufsitzen,
Abhandlungen und Thesenpapieren gerade zu Einzelfragen der Justizorganisation
erschienen sind. Das ist erfreulich. Die Linder haben diesem Thema gerade in der
jingeren Vergangenheit ein besonderes Augenmerk gewidmet. Erste Fortschritte,
insbesondere bei der Einfithrung sogenannter Serviceeinheiten, das heifit, beim
Ubergang von der iiberzogenen Arbeitsteilung zu ciner eher »ganzheitlichen« Ar-
beitsweise, werden aus vielen Bundeslindern berichtet. Iech méchte auf cinige
Schwerpunkte einer »Organisationsreform« der Justiz niher eingehen.

a) Stiarkung der Eingangsgerichte und » Dreistufigheir.

In der ordentlichen Gerichtsbarkeit brauchen wir eine Stirkung der Eingangsge-
richte und den Erhalt von Angeboten der »Dienstleistung Justiz«, so weit man davon
sprechen sollte, in der Fliche. Ziel ist, einen noch gréferen Teil der justiticllen Ver-
fahren endgiiltig durch die Eingangsgerichte oder — was ebenso gut wire — in einem
vorgelagerten auflergerichelichen Verfahren zu erledigen. Auf Dauer ist cine Ver-
schmelzung der bisherigen Eingangsgerichte der ordentlichen Gerichtsbarkeit, der
Amts- und Landgerichte, zu einem einheitlichen Eingangsgericht abschbar. Zwar
gibt es eine ausfithrliche Kostenanalyse einer Lindcrarbeitsgruppe, die im Auftrag
der Justizministerkonferenz die voraussichtlichen Mehrkosten einer Dreistufigkei
unter Zugrundclegung zweier Szenarien untersuchte. Dieser Bericht kam, haupt-
sichlich wegen des moglichen zusiwlichen Raumbedarfes, aber auch wegen Um-
zugskosten und Trennungsgeldern zu Mehrkosten in dreistelliger Millionenhéhe.
Nichrt zuletzt deshalb wird die dreistufige Aufbauorganisarion derzeit auf Geserzge-
bungschene niche weiterverfolgr. Ich persdnlich halte die Kostenstudie fiir eine worst
case Studie. Der tatsichliche sichliche und personelle Mehrbedarf diirfre sich in
engeren Grenzen halten. Ich wage die Prognosc, dall die viel beredete Dreistufigkeit
als reife Fruchr eines Tages aus dem Gehdlz aufeinanderfolgender Rechisptlegeent-
lastungsgesetze abfallen wird. Mit der Dreistufigkeit wire keineswegs zwangsliufig
emn Riickzug der Justiz aus der Fliche zu besorgen. Vielmehr werden Organisations-
einheiten der zusammengefithrten Eingangsgerichte vor Orvt verbleiben, so daft
kommunal- und standespolitische »Standortdcbatten« auszuhalten sein werden. Das
Zusammenfiigen der Eingangsgerichte erlaubte es aber, an bestimmten Orten noch
mehr als bisher ortsnotwendige Justizaufgaben anzubiewen und 2zu spezialisieren
{Strafkammern, Register etc.). Das zusammengefalite Eingangsgericht wiirde den
Personaleinsatz flexibilisieren (Vertretungsregelungen) und vor allem gerechrer ge-
stalten (Neubestimmung der Pensen Im bisherigen Verhilenis Amts- zu Landge-
richt). Dic immer stirker werdende Betonung des Einzelrichtereinsarzes quer durch
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alle Gerichtsbarkeiten spricht ebenfalls fiir die Einrichtung eines einheitlichen Fin-
gangsgerichts, das aus Amts- und Landgericht <u bilden ist.

b) Die Organisationsreform st tarifpolitisch abzusichern

Uber Jahre hinweg ist eine Belastungszunahme und eine erhebliche Personalunter-
deckung beim unterstiitzenden Personal angewachsen. Der Blick in Kanzleien mit
Schreibkriften, die von Aktentiirmen umstellt sind und jede Hoffnung haben fahren
lassen, jemals mit ihrer Arbeit richtig »bei« zu kommen, wird jeden tber die prekire
Lage des unterstiitzenden Justizbetriebes belehren. Eine Organisationsreform muf}
das unterstiitzende Personal entlasten und besonders beriicksichtigen. »Einsparun-
gen«, auch mittels Datentechnik, sind hier nicht méglich. Die Praxis von Landesju-
stizverwaltungen, sich ADV-Ausstattungen in den Justicbehorden gegeniiber den
Bediensteten und Behdrdenleitern mit einem »Einsparquotienten« gleichsam entgel-
ten zu lassen, lifft sich angesichts der Personalnot nicht aufrecht erhalten. Datentech-
nik kann dazu beitragen, Belastungen etwas zu mildern, derzeit jedoch niche
Verminderungen des Personalbestandes rechtfertigen.

Tarifpolitisch ist es dringend geboten, dic Struktur des BAT fur Kanzleikrifte und
Geschilftsstellenbedienstete zu verbessern. Es ist unertriglich, dafl die Lohnentwick-
lung dort regelmifig bei der Tarifgruppe VIb mit ciner oder zwei Zulagen endet. Fiir
Schreibkrafte in zentralen Schreibkanzleien, die fiirr Geschifsstellen oder Service-
Einheiten gewonnen werden sollen, ist dies, weil bei ungtinstiger Gestaltung der
konkreten Arbeitsanforderungen die Gefahr des Zulagenwegfalls besteht, haufig
wirtschaftlich nicht atcrakuv. Hohergruppierungen von Angestellten in Service-Ein-
heiten mit angereicherten Arbeitsanforderungen konnen bestenfalls durch auswei-
tende Interpretationen des Tarifvertrages erreicht werden, vorausgesetzt das Finanz-
munisterium genehmigt oder der Haushaltsplan stellt hierzu entsprechende Stellen
bereit. Es verhilt sich auch hier so, daff die Krise der 6ffentlichen Haushalte eine
Organisationsreform cher retardieren als befordern wird. Jedenfalls bedarf es schon
einer erheblichen Argumentationskunst gegentber dem Finanzressort, um entspre-
chende Winsche durchzusetzen. Es besteht dabei immer die Gefahr, fir Moderni-
sierungsprojekte wie erwa dic Einfiihrung von Service-Einheiten »Preise« zahlen zu
miissen, die frither oder spiter in den Stellenplinen abzulesen sind.

An der Zeit ist es, statt tariflicher Behelfslosungen das besondere Berufsbild des oder
der Justizfachangestellten zu schaffen. In manchen Bundeslindern (so in Hessen),
fur die die Rechrslage nach dem Berufsbildungsgesetz es zulifl, geschiehe dies be-
reits in Ansatzen. Wenn an anderer Stelle von Motivation dic Rede war, so kann diese
nicht nur aus einem »job enrichment, letztlich also aus einer Arbeitsintensivierung,
hervorgehen; vielmehr mufl cine leistungsgerechte Besoldung damit verbunden sein.
Auch diescr Gesichtspunkt lafit Zweifel daran aufkommen, inwieweit die Krise der
dtfentichen Haushalte eine Organisationsreform der Justiz beschleunigen wird. Es
bletbt nur der Appell tibrig, die Besoldungestrukeur des Justizpersonals zu verbes-
sern. Stellen fiir den Verwendungsaufstieg im mittleren, gehobenen, aber auch (bei
den oberen Landesgerichten) im héheren Dienst sind zu schaffen.

¢) Der Haushaltsvollzug mufs flexibler werden

Dic enge Haushaluslage gebietet es, den Justizressorts im Haushaltsgesetz im Rah-
men der Vorgaben des Bundesrechts und der Landeshaushaltsordnungen die Befug-
nis zu gewahren, die im Linzelplan etatisierten Mittel fur Personal und Investitionen
stirker als dies gemeinhin geschiehr in eigener Verantwortung und flexibler cinzuset-


https://doi.org/10.5771/0023-4834-1997-1-30

zen. Temporir besonders gravierende Personalengpisse, z. B. im mittleren Justiz-
dienst, sollten durch eine haushalesgesetzliche Ermachugung des Ressorts iberwun-
den werden kénnen, selbst Stellen einer Laufbahn in gewissem Umfang in Srellen
einer anderen Laufbahn umwandeln zu kdnnen. Zu einem tlexibleren Haushaltsvoll-
zug in der Hand des Ressorts gehort auch dic geserzliche Gestattung der gegenseiti-
gen Deckungsfihigkeit iiber bestimmte Kapitel des Einzelplans hinweg unter
Einbeziehung der Personalausgaben. Denkbar sind auch Ermichtigungen durch den
Haushaltsgesetzgeber, iberplanmiflige Mehreinnahmen, z. B. bet den Gerichisko-
sten, im laufenden Haushalt fiir Investitionen, etwa die Ausstattung mit ADV, zu
verwenden. Dies konnte ein Dienstleistungs- und Wettbewerbsdenken in der Jusnz
fordern.

d) Delegation als Handlungsprinzip der Justizverwaltung

Justizverwaltung sollte in der Entscheidungsstrukeur noch mchr als bisher Gebrauch
machen von der Méglichkeit der Delegation. Die Schlagwérter hterzu lauten heut-
zutage »Budgetierung« und »Gerichtsmanagement«. Im Kern geht es darum, im
Behérdenautbau Verwaltungs- und nicht zuletzt Innovationspotentiale zu erschlic-
Ren. Eine Vielzahl operativer Aufgaben kdnnte —allerdings mic den Stellen — von den
Ministerien verlagert werden auf die Gerichte und Behérden. Dies gilt einschliefilich
der Personalwirtschaft. Aber auch die Entscheidungen tber die Beschaffung, Bauun-
terhaltung, tiber das Verausgaben bestimmter Haushalestitel sollten mehr als bisher
auf die unmittelbar betroffenen Behorden delegiert werden. Anzustreben ist ein
moglichse realitdtsnahes Kostenbewufitsein in den einzelnen Behorden mit entspre-
chendem Handeln.

e) Controlling, Nutzen stiften

Unbestrirten und hier nicht niher ausgefiihrt mufl die Arbeitsablauforganisation in
Gerichten und Staatsanwaltschaften die gewachsene, zum Teil extreme Arbeista-
lung abbauen. Damit die Organisationsreform in diesem Teilaspeke Erfolg hat, mufl
sich in den Behérden ein Bewufitsein etablieren, das auf eine stindige Aufgabenkri-
tik und ein permancntes Qualitdtsbewufltsein hin ausgerichtet ist. Wie kann ich die
Qualitdit meiner Arbeit steigern? Wie kann ich der Rechisgewahr besser niitzen
(Nurtzen stiften)? Ist das, was ich seit Jahren zum Erreichen des Arbeirsergebnisses
tue, wirklich notwendig, oder kann es vereinfacht, wenn nicht gar weggelassen wer-
den? Nuize ich die personellen und sichlichen Ressourcen wirtschaftlich?

Die dauernde kritische Analysc und Bewertung der Arbeitsabliufe und des Perso-
naleinsatzes mit dem ubergreifenden Ziel, Nutzen fur die Justiz als Staatsfunktion zu
stiften, bedarf der Hilten vor Ort.

f) Das Leitbild richterlicher Arbeit als Basts eines Personalentwicklungskonzepts
und einer Organisationsreform

Was ist iberhaupt eine »gute« Justiz? Wer ist ein »guter« Richter oder Staatsanwalt?
Jeder weifl, dafl sich darum streiten laflt. Ist es der uneingeschrinkt unabhingige
Richterkonig, dessen Urteil wir uns zu unterwerfen haben und der in der Losgelost-
heit von jedweder schndden Verwaltung in der einsamen Hohe seiner uberlegenen
Fihigkeiten aus dem Rechr ein weises Urteil finder? st es der Richter als Dienstlei-
ster, der computerbewehrt Konfliktlésungsmoglichkeiten aufzeigt und kunden-
orienticrt wirtschaftlich gangbare Wege aufzeige? Ist es der Sozialingenieur, der sich
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als Helfer von tatsachlich oder vermeintlich Hilfebed:irftigen, sei es ein Anspruch-
steller, cin wie auch immer sich darstellendes Opfer oder sei es die Gesellschaft
selbst, versteht und versucht, eine virtuelle Harmonie der Interessen wieder einzu-
renken? Ist es der Richter als Gesetzesvollstrecker, als mehr oder minder bewufites
Werkzeug von Geserz und Recht, der aber nur ausfithrendes Organ ist? Man sollte
diese ewige Problematik nicht iiberbewerten. Es geht nicht um nutzlose Ubungen
am rechtstheoretischen Hochreck. Dennoch: Ausgangspunket ciner zeitgerecheen
Modernisierung der Justiz und zugleich einer Personalentwicklung muff sein, mit
Richterinnen und Richeern und den Personalvertretungen eincn Diskurs tiber Leit-
bilder der richterlichen Arbeit zu organisieren als Richtungsbestimmung fiir Perso-
nalcinsatz, Fort- und Weiterbildung, Beurteilung und Mitarbeitergesprich. Hier
inshesondere gilt es, die richterliche Unabhingigkeit im Auge zu behalten:

— Was macht sgute« richterliche Arbeit aus?

— Ist nur schnelles Rechr gutes Reche?

Welchen Stellenwert hat die Urteilsbegrindung im Hinblick auf die Enrschei-
dungsqualitac?

Kann ¢s iiberhaupt so etwas wie ein »Dienstleistungsbewufltsein« der Richrer
geben, die schlieBlich Angehérige der »dntten Gewalt« sind?

Der Diskurs und die Ubereinkiinfte iiber ein solches Leitbild richrerlicher Arbeir ist
den Richtern vorbehalten. Der Zweck ist nicht ein kontemplativer, sondern auf die

1

Erarbeitung von zeirgerechten Personalentwicklungskonzepten hin ausgericheer.
Diese wiederum sind ein wesentlicher Baustein einer Organisationsreform.

11 Schiufl

Dic Krise der éffentlichen Haushalte eroffnet die Chance ciner tiefgreifenden Justiz-
reform. Die Reform ist auch im Zuge einer Entwicklung zum »schlanken« Sraat
unausweichlich. Handlungsziel sind nicht kurzaimige »Einsparungen«, sondern
strukturelle Reformen auf den Gebieten der Finanzverfassung, der Gerichtsordnun-
gen und der Justizorganisation. Der Weg aufeinanderfolgender sogenannter Entla-
stungsgesetze wird nicht weiter gefihrt werden kdnnen, weil er zu mchr Justizver-
drossenheit und zu einer Gefihrdung der Justiz als tragfahiger dritter Saule des
demokratischen und sozialen Rechtsstaates fiihrt, Eine rechtsstaatlich vorbildliche
Justiz ist nicht zum Billigtarif zu haben. Eine tiefgreifende Reform wird aber lang-
fristig unvertretbar hohe Kosten vermeiden und die Kostenentwicklung insgesame
stabilisieren. Basis und Voraussetzung einer ticfgreifenden Justizreform ist die Orga-
nisationsreform auf der Grundlage des gelrenden Rechts. Sie darf der Krise der
offentlichen Haushalte weder zum Opfer fallen noch durch jene verzégert werden.
Die Nertwendigkeit einer Organisationsreform sowie einer Justizreform reflektiert
auf die Aus-, Fort- und Weiterbildung der Juristen. Die Fahigkeit zum Verwaltungs-,
Verfahrens- und Kenfliktmanagement ist herauszubilden und zu stirken. Die Mo-
dernisierung der Justiz insgesamt wirkt ebenfalls auf die Personalwirtschaft ein.
Personalentwicklungskonzepte sollten auch in der Justizverwaltung Einzug halten.
Basis muf} ein Diskurs tiber das Lettbild richterlicher und staatsanwaltlicher Arbeit
sein. Justizreform mufl deshalb von den Justizangehorigen sclbst gewollt und getra-
gen sein. Auf politischer Ebene sollte Justizreform zur Chefsache im Bund und in
den Lindern gemacht werden, weil sie eine wesentliche Staatsfunktion wandeln soll
und Inselldsungen nicht mehr ausreichen.
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