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Die Rechtsprechung ist eine Staatsgewalt
und kein Produkt der Justizverwaltung!

zu den Grenzen fiir das ,Neue Steuerungsmodell"’

Seit Anfang der 90-iger Jahre ist das von der Kommunalen
Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsvereinfachung (KGSt) entwickelte
"Neue Steuerungsmodell" (NSM) im Gesprach und in der Erprobung. Es
soll die éffentliche Verwaltung effizienter, kundenfreundlicher und vor
allem billiger machen. Ob dies gelingt, ist noch offen.? Nach dem Willen
der Politik soll das "Neue Steuerungsmodell" — in Hessen die davon
abgeleitete ,Neue Verwaltungssteuerung" (NVS) — gleichwohl auch in
den Justiz-Ressorts Einzug halten. Dabei wird bei vielen der falsche
Eindruck erweckt, die Rechtsprechung sei Teil der Verwaltung.

l. Zwei Staatsgewalten unter einem Dach

Es ist zur (schlechten) Gewohnheit geworden, den ziemlich diffusen
Sammelbegriff "Justiz" undifferenziert zu verwenden und damit nach
Belieben mal Gerechtigkeit, mal Rechtsprechung, mal Rechtspflege, mal
Justizverwaltung, mal Gerichtsverwaltung, mal Justizvollzug und mal
Staatsanwaltschaft u.v.a.m. zu meinen. Es wird auch oft von der
"ordentlichen Justiz" und der "unabhangigen Justiz", hin und wieder sogar
von der "allgemeinen Justiz" und der "erkennenden Justiz" gesprochen.
Ob dies absichtlich oder unabsichtlich geschieht, mag dahin stehen.
Jedenfalls wird dabei nicht geniigend beachtet, dass unter dem Justiz-
Ressort-Dach zwei Staatsgewalten miteinander auskommen mussen,
namlich die so genannte zweite Gewalt/Exekutive (vollziehende Gewalt —
Art. 20 Abs. 2 und 3 GG) und die so genannte dritte Gewalt/Judikative
(Rechtsprechung, rechtsprechende Gewalt, richterliche Gewalt — Art. 20
Abs. 2 und 3, 92 GG, § 1 GVG) und dass die beiden Gewalten durch das
gemeinsame Dach nicht zu einer Staatsgewalt "Justiz" verschmolzen
werden, sondern jeweils ihre Eigenstandigkeit behalten.?

Auffallend ist, dass eine genaue Verwendung der Begriffe, die sich hinter
der "Justiz" verbergen, dann verstarkt eingefordert wird, wenn es - wie bei
der Diskussion um die Selbstverwaltung der Judikative - um mégliche
Machtverluste der Exekutive, ndmlich der Regierung, der
Ministerialverwaltung und der Gerichtsvorstande, geht.?

Die verfassungsrechtlichen Vorgaben verlangen von denjenigen, die im
Justiz-Ressort exekutive Staatsgewalt austiben und denjenigen, die
rechtsprechende Staatsgewalt ausiiben, gegenseitigen Respekt und
Akzeptanz, verbunden mit einem hohen Maf3 an Zurlckhaltung, wenn der
Zustandigkeitsbereich der anderen Staatsgewalt berthrt wird.

Ganz besonderen — im 6ffentlichen Dienst einmaligen -
Herausforderungen sind dabei diejenigen ausgesetzt, die gleichzeitig in
beide Staatsgewalten eingebunden sind wie z.B. die Gerichtsvorstande,
also die Gerichtsprasidentinnen und Gerichtsprasidenten und die
Gerichtsdirektorinnen und die Gerichtsdirektoren. Sie missen bei allen



Handlungen dafiir Sorge tragen, dass die Eigenstandigkeit der beiden
Staatsgewalten gewahrleistet und Ubergriffe — nach beiden Seiten (!) -
ausgeschlossen werden.

Die Angehdrigen der Exekutive missen akzeptieren, dass sie zwar die
Richterinnen und Richter einstellen, beurteilen und beférdern dirfen,
weitgehend Uber den Einsatz personeller und sachlicher Mittel bestimmen
kénnen und auch - in eingeschranktem Umfang -
Dienstaufsichtsbefugnisse haben, ihnen aber darlber hinaus jegliche
Einflussnahme auf die Rechtsprechung verwehrt ist.

Die Richterinnen und Richter missen akzeptieren, dass das fir die
Exekutive bestehende Verbot der Einflussnahme nur fur die
rechtsprechende (richterliche)Tatigkeit gilt und dass die Exekutive durch
die Wahrnehmung der ihr zugerechneten Personalhoheit und
Organisationsverantwortung auch einen wesentlichen Teil flr eine
wirkungsvolle Rechts- und Rechtsschutzgewahrung beizutragen und zu
verantworten hat.

Ein gedeihliches Zusammenwirken der beiden Staatsgewalten setzt bei
den handelnden Personen voraus, dass sie genau erkennen und
respektieren, welche Aufgaben zur Exekutive und welche Aufgaben zur
rechtsprechenden Gewalt gehdren. Dies erfordert eine Bestimmung der
von Verfassungs und Gesetzes wegen vorgegebenen Zustandigkeits-
und Verantwortungsbereiche® und zwar sowohl der
Aufgabenverantwortung/ Sachverantwortung/ Fachverantwortung als
auch der Ausgabenverantwortung/ Finanzverantwortung/
Ressourcenverantwortung. Verantwortungszurechenbarkeit und
Kompetenzzuordnung gehdren zur Rechtsstaatlichkeit.® Bei der
Zuordnung sind allein objektive MaBstabe anzulegen; es kommt nicht
darauf an, ob sich jemand fir zustandig halt oder verantwortlich flhlt oder
- aus welchen Grinden auch immer - gerne zustandig und verantwortlich
wdre, sondern allein darauf, ob er zustandig und verantwortlich ist. Auch
im Justiz-Ressort muss eine Gberzeugende Zurechnung von
Verantwortung erhalten bleiben und ein "Wildwuchs der
Gewaltenvermischung"” verhindert werden. Hier gibt es - unabhéngig von
mitmenschlichen/ sozialen/ moralischen/ ethischen Verantwortungen -
keine Spielraume und entgegen z.B. Hoffmann-Riem® und Déstner® keine
"Eigenverantwortung der Justiz".

Ein gedeihliches Zusammenleben der beiden Staatsgewalten erfordert
bei den handelnden Personen ferner, dass sie erkennen und
respektieren, dass Entscheidungs-, Weisungs- und Steuerungsbefugnis
bei der Auslibung von Staatsgewalt zwingend Sachverantwortung
voraussetzt'®. Daran fehlt es der Regierung/Exekutive im Bereich der
Rechtsprechung, die sich durch jedes einzelne gerichtliche Verfahren
verwirklicht. Die Regierung ist fur die rechtsprechende Tatigkeit der
Richterinnen und Richter dem Parlament und dem Volk gegentber nicht
verantwortlich.' Das gilt fiir die Tétigkeit der Richterinnen und Richter an
den Eingangsgerichten, den Instanzgerichten und den
Verfassungsgerichten gleichermaBen.



Die Annahme, dass es trotz fehlender Sachverantwortung der Exekutive
far die Rechtsprechung und trotz fehlender Entscheidungs-, Weisungs-
und Steuerungsbefugnis Nischen fir verdeckte Steuerung durch die
Exekutive gibt, insbesondere durch die Inhaber der Dienstaufsicht, die
Ministerinnen/Minister und die Gerichtsprasidentinnen und
Gerichtspréasidenten, ist falsch. Gerade bei fehlender Steuerungsbefugnis
ist auch die verdeckte, indirekte oder mittelbare Steuerung untersagt, so
z.B. die Steuerung durch Appelle, Ersuchen, Bitten, Anregungen,
Empfehlungen, Wiinsche, "kollegiale" Gesprache, Ratschlage, Anreize,
Versprechungen. Kurzum: die Dienstaufsicht hat sich "auch jeder mental-
psychischen Einflussnahme" und "auch jeder psychologischen
Einflussnahme" zu enthalten.'?

Entgegen Berlit'® gibt es daher auch kein "Vorfeld bindender Weisungen"
und schon gar nicht einen "Raum fur justizinterne Einwirkungen auf die
eine Sachentscheidung vor- oder nachbereitenden
Verfahrensentscheidungen". Wirden solche Felder und Rdume gedbffnet,
waren unkontrollierbare, willkirliche Einflussnahmen die sichere Folge.

Il.Verantwortung im Rechtsprechungsbereich

Bei der Erflllung der Rechtsprechungsaufgaben kommt der Exekutive
mangels Verantwortung keine steuernde Funktion zu. Dies gilt flr die
Zuweisung, Ablaufsteuerung und Entscheidung gerichtlicher Verfahren
ebenso wie fir die Art, Dauer und Zahl der Verfahrenserledigungen durch
die einzelnen Richterinnen und Richter. Die Exekutive ist insoweit nur far
die Unterstitzung der Rechtsprechung zustandig und verantwortlich; nur
dort darf sie im Rahmen der gesetzlichen Vorgaben steuern. Regierung,
Justizverwaltung und Gerichtsverwaltung haben dabei vor allem
organisatorische Aufgaben und missen z.B. darauf achten, dass die
sachliche und personelle Unterstitzung zur Verflgung steht, die eine
ordnungsgemaBe und wirkungsvolle Rechtsgewihrung® erfordert.

Das Dienstgericht des Bundes hat eine Abgrenzung zwischen der
richterlichen Tatigkeit/richterlichen Verantwortung und der exekutiven
Tatigkeit/exekutiven Verantwortung in den Gerichten vor allem durch das
so genannte "Rufbereitschaftsurteil"'® vorgenommen. Danach gehért
grundsatzlich jede Aufgabe, die in einem Gericht mit der Rechtsfindung
im Einzelfall in Zusammenhang steht, zur Rechtsprechung/Rechtspflege
und damit zur richterlichen Tétigkeit, zur Tatigkeit der sachlich
unabhangigen Rechtspflegerinnen und Rechtspfleger (§ 9 RPfIG) sowie
zur Tatigkeit der weisungsfreien Urkundsbeamtinnen und
Urkundsbeamten der Geschaftsstelle.'® AuBer den Aufgaben der
Rechtsprechung/Rechtspflege, den Aufgaben des Gerichtsprasidiums
und den Aufgaben der Beteiligungsgremien (z.B. der Personalrate und
der Richterrate) sind alle anderen Aufgaben, die in einem Gericht
anfallen, exekutive Aufgaben/Verwaltungsaufgaben und gehdren in die
Zustandigkeit und Verantwortung der insoweit weisungsbefugten
Justizverwaltung und Gerichtsverwaltung.

Im Bereich der Rechtsprechung gibt es Aufgaben, die nur von den
Richterinnen und Richtern wahrgenommen werden darfen und Aufgaben,
die zwar zur richterlichen Tatigkeit gehdren, aber nach Anordnung der



Richterinnen und Richter von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern z.B. in der
Geschéftsstelle/Service-Einheit ausgefihrt werden kénnen. Aufgaben, die
sich "arbeitstechnisch von dem Vorgang der richterlichen
Entscheidungsbildung abtrennen lassen""’, werden durch die
Ubertragung auf Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter nicht zu Aufgaben der
Gerichtsverwaltung/Exekutive. Sie bleiben Aufgaben der dritten Gewalt
und sind von den Richterinnen und Richtern zu verantworten.

Wenn sich die Gerichtsverwaltung weigert, arbeitstechnisch abtrennbare
Aufgaben ausfiuhren zu lassen, missen die Richterinnen und Richter
entscheiden, ob die Verfahrensférderung bis zur Handlungsbereitschaft
der Gerichtsverwaltung unterbleibt oder ob - z.B. in Eilsachen - eine
andere Moglichkeit der Verfahrensférderung in Betracht zu ziehen ist.

lll. Die Kernbereichstheorie

Eine andere Sicht der Zustandigkeits- und Verantwortungsbereiche lasst
sich entgegen B. Kramer'® auch nicht mit der vom Dienstgericht des
Bundes zu § 26 DRIG entwickelten so genannten Kernbereichstheorie'®
begrinden; denn die Aufteilung in einen - der Dienstaufsicht vollstandig
entzogenen - Kernbereich richterlicher Tatigkeit und einen - der
Dienstaufsicht eingeschrankt zuganglichen - auBeren Ordnungsbereich
richterlicher Tatigkeit schrankt den Verantwortungsbereich der
Richterinnen und Richter nicht ein.

Nach der standigen Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs?® gehdren
nicht nur die eigentliche Rechtsfindung zum Kernbereich richterlicher
Tatigkeit, sondern alle Entscheidungen (Anordnungen, Regelungen), die
der Rechtsfindung auch nur mittelbar dienen, etwa indem sie den
Rechtsspruch vorbereiten oder ihm nachfolgen. Dass B. Kramer, obwohl
sie sich ausdriicklich auf den Bundesgerichtshof beruft,?' den
Kernbereich richterlicher Tatigkeit auf die eigentliche Rechtsfindung und
nur die ihr unmittelbar dienenden Sach- und Verfahrensentscheidungen
verkirzt, ist nicht gerechtfertigt und flhrt zu einem falschen Ergebnis.
Zum auBeren Ordnungsbereich zahlt der Bundesgerichtshof zunéchst die
richterliche Amtsfihrung soweit es um den ordnungsgemaBen
Geschéftsablauf und die &uBere Form der Erledigung der Amtsgeschéfte
geht. Dazu gehdren jedoch weder die inhaltliche noch die
verfahrensméaBige Ausgestaltung einzelner gerichtlicher Verfahren; sie
sind stets dem Kernbereich der richterlichen Tatigkeit zugeordnet. Der
Dienstaufsicht ist insoweit jegliche Einflussnahme untersagt, z.B. die
Einflussnahme auf die Terminierungspraxis,?? die Bemessung von
AuBerungsfristen,?®die Hinzuziehung eines Protokollfilhrers**oder die
Verhandlungsfilhrung.?® Der Dienstaufsicht sind AuBerungen verwehrt,
die auf eine direkte oder indirekte Weisung hinauslaufen, wie der Richter
in Zukunft verfahren oder entscheiden soll. Die Dienstaufsicht muss sich
insoweit — wie bereits dargelegt - auch jeder psychologischen
Einflussnahme enthalten. "Eine kritische Bewertung des Richters durch
die Dienstaufsicht ist unzulassig, wenn der Richter dadurch veranlasst
werden kdnnte, eine Verfahrens- oder Sachentscheidung kiinftig in einem
anderen Sinne als ohne diese Kritik zu treffen. Dies schlieBt ein, dass die
Dienstaufsicht auch nicht versuchen darf, den Richter in einer seine



Entscheidungsfreiheit beeintrachtigenden Weise auf eine bestimmte Art
der Bearbeitung festzulegen." %°

Im Ubrigen zahlt der Bundesgerichtshof die richterliche Amtsfiihrung zum
auBeren Ordnungsbereich soweit es um solche Fragen geht, die dem
Kernbereich der Rechtsprechung soweit entriickt sind, dass sie nur noch
als zur auBeren Ordnung gehdrig angesehen werden kénnen. Dabei
handelt es sich um einen fiktiven duBeren Ordnungsbereich fiir Falle
groben Fehlverhaltens eines Richters.

Selbst bei einem Verhalten eines Richters, das die Zuordnung seines
Handelns zum auBeren Ordnungsbereich rechtfertigt, ist die
Dienstaufsicht auf den allgemeinen Vorhalt der ordnungswidrigen Art der
Ausfihrung eines Amtsgeschafts und die allgemeine Ermahnung zu
ordnungsgemaBer, unverzogerter Erledigung der Amtsgeschéafte
beschrankt (§ 26 Abs. 2 DRIG). Die Dienstaufsicht darf weder
beanstanden, missbilligen oder riigen®” noch einen persdnlichen
Schuldvorwurf erheben.?® Sie darf auch nicht steuernd oder berichtigend
in den Verantwortungsbereich des Richters eingreifen. Eine Korrektur
richterlicher Tatigkeit ist ausschlieBlich den Instanzgerichten und den
Verfassungsgerichten vorbehalten. Selbst bei schwerstem Fehlverhalten
eines Richters erhalt die Dienstaufsicht keine Verantwortung fur die
richterliche Tatigkeit, sondern ist, wenn Vorhalt und Ermahnung ihrer
Meinung nach nicht ausreichen, auf disziplinarrechtliche Schritte
angewiesen, die die Richtergesetze ausdricklich vorsehen. Durch die
Kernbereichstheorie lasst sich daher auch keine Uber die eingeschrankte
Beobachtungsfunktion?® und tiber die eingeschrénkte Befugnis zur
Bewertung richterlichen Verhaltens®® hinausgehende Funktion der
Exekutive/Dienstaufsicht begriinden.

Im Ubrigen darf die Dienstaufsicht grundsatzlich auch nicht durch die
Verweigerung sachlicher Mittel auf den richterlichen
Verantwortungsbereich einwirken. Die Richterinnen und Richter haben
vielmehr Anspruch darauf, dass sie bei der Zuteilung der vorhandenen,
fur die Arbeit erforderlichen personellen und sachlichen Mittel in
ermessensfehlerfreier Weise beriicksichtigt werden.®'

Ein Einwirken durch die Verweigerung séchlicher Mittel ist
ausnahmsweise im Fall einer Auslandsdienstreise im Hinblick auf
erhebliche auBenpolitischen Bedenken als gerechtfertigt angesehen
worden.* In jenem Fall - es ging um eine Anklage wegen Mordes im
Konzentrationslager Ausschwitz - hatte der hessische Justizminister nur
zwei richterlichen Mitgliedern des Schwurgerichts die Dienstreise zur
Zeugenvernehmung nach Israel und die Reisekosten bewilligt, dagegen
den dbrigen Mitgliedern versagt, obwohl das Gericht beschlossen hatte,
dass alle Gerichtspersonen an der Zeugenvernehmung teilnehmen.

Der gerade auch fur die Diskussion um die Einfihrung des "Neuen
Steuerungsmodells” in den Justiz-Ressorts schwerwiegende und sehr
verhangnisvolle Fehler liegt darin, mit Hilfe der Kernbereichstheorie den
Umfang der richterlichen Verantwortung einschranken und den Umfang
der Verantwortung der Exekutive erweitern sowie eine fachaufsichtliche
Steuerungsbefugnis begriinden zu wollen. Die Kernbereichstheorie
betrifft jedoch allein Fragen der Dienstaufsicht und nicht Fragen der
Fachaufsicht. Es ist falsch, Fachaufsicht ohne weiteres als Teil der
Dienstaufsicht anzusehen. Dienstaufsicht bezieht sich ganz allgemein



nicht auf die Sachentscheidungen, sondern auf die organisatorischen und
personellen Verhéltnisse einer Behérde.*® Der Fehler beruht
mdoglicherweise darauf, dass im Gbrigen 6ffentlichen Dienst zumeist
Dienstaufsicht und Fachaufsicht in einer Hand liegen.

Far die Begriindung von Fachaufsicht, Entscheidungs-, Weisungs-,
Lenkungs- und Steuerungsbefugnis, wie sie z.B. fir die Bundesbeamten
in den §§ 55, 56 BBG und flir die Beamten der Staatsanwaltschaft in den
§§ 146, 147 GVG ihren Niederschlag gefunden hat, fehlen fur die
Richterinnen und Richter - soweit es um die Rechtsprechung geht -
gesetzliche Regelungen; solche wéaren auch mit den Vorgaben des
Grundgesetzes nicht vereinbar.

Danach ist festzustellen, dass sich auch mit der Kernbereichstheorie
keine sachlichen Einmischungsrechte (sachlichen Ingerenzrechte) der
Exekutive im Bereich der richterlichen Tatigkeit und Verantwortung
begrinden lassen.

IV. Richter werden nur durch das Gesetz
»~gesteuert”

Die Zuweisung, Ablaufsteuerung und Entscheidungsfindung der
einzelnen gerichtlichen Verfahren einschlieBlich der Art, Dauer und Zahl
der Verfahrenserledigungen liegen allein in der Hand und Verantwortung
der Richterinnen und Richter. Sie erhalten dafir Weisungen nur durch
das Gesetz (Art. 97 Abs. 1 GG: "Die Richter sind unabhangig und nur
dem Gesetz unterworfen")* und sind deshalb auch nur an "Staatsakte
gebunden, die Gesetzesqualitat haben".>® Folglich muss die Regierung/
Justizverwaltung/ Gerichtsverwaltung, wenn sie im Bereich der
richterlichen Zustandigkeit und Verantwortung etwas verandern will, den
Gesetzgeber - in erster Linie den Bundesgesetzgeber - bem(ihen,?® der -
gebunden an die Vorgaben des Grundgesetzes, insbesondere die
Einschrénkung durch Art. 79 Abs. 3 GG - abzuwégen und zu entscheiden
und sich gegebenenfalls der verfassungsgerichtlichen Uberprtfung zu
stellen hat. Die Annahme, den Regierungen auf Bundes- oder
Landesebene oder den Justizverwaltungen sei es gestattet, im
Zustandigkeits- und Verantwortungsbereich der Richterinnen und Richter
Prazisierungen oder Zielbestimmungen der gesetzlichen Vorgaben
vorzunehmen oder Regelungslicken zu schlieBen, ist abwegig. Die
Konkretisierung generell-abstrakter gesetzlicher Regelungen sowie die
Auslegung der gesetzlichen Vorgaben hat im Bereich der
Rechtsprechung nicht durch die Regierung/Justizverwaltung nach
politischen Kriterien, sondern in jedem Einzelfall durch die Richterinnen
und Richter unter Anwendung juristischer Methodik und gesetzlicher
Auslegungsregeln zu erfolgen.*

V. Die groBe Versuchung fir die Exekutive

Nicht nur weil der Weg Uber den Gesetzgeber muhevoll, langwierig und
vergebens sein kann, unterliegen die Regierungen, die
Justizverwaltungen und die Gerichtsverwaltungen seit eh und je der
Versuchung, die richterliche Tatigkeit auBerhalb/unterhalb gesetzlicher



Regeln und gesetzlicher Erméachtigung zu beeinflussen. Gewiss spielen
dabei auch die geschichtliche Entwicklung der Rechtsprechung in
unserem Lande und das System der Koexistenz zweier Gewalten unter
einem Ressort-Dach eine Rolle.

Heute heiBt die groBe Versuchung: das "Neue Steuerungsmodell"! Im
Zentrum dieses allein auf die 6ffentliche Verwaltung und ihre
hierarchischen Strukturen ausgerichteten Modells, das nur Erfolg haben
kann, wenn es in seinen Kernelementen, dezentrale
Aufgabenverantwortung, Budgetierung, Controlling und Kosten- und
Leistungsrechnung umgesetzt wird,? steht die outputorientierte
Steuerung der von den Verwaltungsbehdérden zu erstellenden Produkte.
Jede Organisationseinheit muss sich (verbindlich) verpflichten, eine
bestimmte Leistung oder eine Gruppe von Leistungen zu erbringen. Fir
die vereinbarten Leistungen werden ihr finanzielle Mittel zur Verfiigung
gestellt. Die Zielvorgaben fiir die nach Art und Umfang zu erbringenden
Leistungen und der Umfang der Mittelzuweisung werden zwischen der
Ubergeordneten und den untergeordneten Organisationseinheiten
"ausgehandelt" (Kontrakimanagement).

Es steht auBer Frage, dass nach dem "Neuen Steuerungsmodell" nur
Produkte der Verwaltung Gegenstand der Steuerung durch die Regierung
sein kénnen. Das beschrankt die Steuerungsbefugnis in den Gerichten -
auBerhalb der originaren Verwaltungsaufgaben - auf die Unterstitzung
der Rechtsprechung.

Gerichtliche Verfahren und damit die Rechtsprechung als Produkt der
Verwaltung zu definieren, erweist sich schon vom Ansatz her als verfehlt.
Gleichwohl wird der Versuch unternommen. Die Beteuerungen, es gehe
allein um die Justizverwaltung und um eine Abkehr von Gberkommenen
Verwaltungsablaufen,® sind ebenso fadenscheinig wie die Erklarung, es
gehe nur um die Steuerung des Modus der Leistungserbringung.*

Bei den bisherigen Versuchen, "Justiz-Produkte" zu definieren, zeigt sich
namlich, dass gerade nicht die Verwaltungsablaufe in den Gerichten,
sondern die Gerichtsverfahren, also die Rechtsprechung, im Mittelpunkt
der Steuerung stehen. B. Kramer*' beschreibt das substantielle Produkt
der Justiz als den Verfahrensabschluss nach ordnungsgemaBer
Verfahrenserledigung/Verfahrensdurchfilhrung. Eifert*2 spricht von der
Verfahrensdurchfiihrung als Produkt der Justiz. Die Gerichtsverfahren
werden damit einfach zum Produkt, zum Output, der Exekutive gemacht.
Dies ist nicht hinnehmbar und stdBt zunehmend auf Kritik.*® Es ist zu
begriBen, dass jetzt auch Justizverwaltungen - wie z.B. in Hessen - ihr
bisheriges Produktverstandnis zu tberprifen beginnen.

Die Beflrworter der Einfihrung des "Neuen Steuerungsmodells" im
Rechtsprechungsbereich blenden im Ubrigen die inhaltliche Qualitit**
aus, obwohl sie damit das "Neue Steuerungsmodell" verlassen, denn zu
dessen obligatorischen Elementen gehdrt eine Produktdefinition, die alle
relevanten quantitativen und qualitativen Aspekte einer Leistung
umfasst.* Inhaltliche — von den Richterinnen und Richtern zu
verantwortende - Qualitéat der Rechtsprechung Iasst sich nicht mit den
politischen Steuerungszielen einer schnellen und vor allem billigen
Rechtsprechungsproduktion in Einklang bringen.

Es gibt keine allgemeinen DIN-Normen oder QualitdtsmaBstabe flr die
einzelnen gerichtlichen Verfahren, die zumeist Unikate sind.*® Anders als



die Vorstande in Verwaltungsbehérden bei Verwaltungsablaufen darfen
die Gerichtsvorstdande weder den Ablauf, die Quantitat und die Qualitat
noch den jeweiligen Arbeitsaufwand fir die einzelnen gerichtlichen
Verfahren bestimmen. Sie dirfen deshalb auch keine Vorgaben fir die
Verfahrenserledigung nach Art, Dauer und Zahl machen und keine
behdérdeneigenen Qualitats-Normen schaffen. Ob in den Gerichten so
genannte Qualitatszirkel gebildet werden, ist allein Sache der
Richterinnen und Richter. Verbindlichkeit kénnen allerdings auch ihre
Erkenntnisse nicht beanspruchen.

Weil der Justizminister und die Gerichtsvorstéande flr die einzelnen
gerichtlichen Verfahren keine Sachverantwortung haben, kommen fir die
Rechtsprechung auch keine Zielvereinbarungen zwischen dem
Justizministerium und den Gerichten in Frage. Gerichtsvorstande sind
nicht Vertreter der rechtsprechenden Gewalt und kénnen sich die ihnen
fehlende Vertretungsmacht und Verantwortung fur die Rechtsprechung
"ihres" Gerichts auch nicht von den Richterinnen und Richtern holen;
denn diesen fehlt ebenfalls die Legitimation, die dritte Gewalt zu vertreten
und fir sie zu sprechen. Das bedeutet zugleich, dass die vollziehende
Gewalt und die rechtsprechende Gewalt keine Vereinbarungen treffen
kénnen. Die Richterinnen und Richter missen im Ubrigen schon den
bloBen Anschein vermeiden, dass sie sich in die Abh&ngigkeit von der
Exekutive begeben. Vereinbarungen, mit denen sich Richterinnen und
Richter gegentber der Exekutive verpflichten, bestimmte Leistungen
nach vorgegebener Art, vorgegebener Zeit und vorgegebenem Umfang in
der Rechtsprechung zu erbringen, waren verfassungswidrig. Die
einzelnen gerichtlichen Verfahren sind die Rechtsprechung und damit
eine - unabhangige - Staatsgewalt. Deshalb dirfen die Regierung und die
Justizverwaltung fir die Rechtsprechung auch keine Verhaltensregeln
oder allgemeine Richtlinien *” aufstellen/zwangsvereinbaren, die iiber die
bestehenden gesetzlichen Regeln hinausgehen oder diese ausflllen.

VI. Kostentransparenz, Effizienz und
Wirtschaftlichkeit

Schon lange wird - auch von der Richterschaft - gréBere Transparenz
hinsichtlich der Einnahmen und Ausgaben der Gerichte gefordert, u.a.
damit endlich deutlich wird, wie viel (wie wenig) die dritte Gewalt kostet
und wie hoch der Deckungsgrad durch die von den Rechtsuchenden
(neben den Steuern!) zu zahlenden Gebihren ist. Eine bisher aus
angeblichen Kostengriinden abgelehnte prazisere Buchung kénnte auch
nach kameralen Grundsatzen Abhilfe schaffen; einer kaufméannischen
Buchung bedarf es nicht — jedenfalls nicht zwingend, auch wenn sie
durchaus Vorteile hat.

Bisher wurde die inputorientierte Behandlung der Legislative, der
Exekutive und der Judikative bei der Haushaltsaufstellung und der
Haushaltsumsetzung nicht besonders problematisiert, auch wenn die
jeweiligen Ergebnisse durchaus Einfluss auf die kinftigen
Mittelzuweisungen und damit Einfluss auf die Aufgabenerfillung hatten.
Dadurch wurden jedoch die Eigenstandigkeit der drei Staatsgewalten und
die verfassungsmanBigen Vorgaben fur die Aufgabenerfillung nicht
berthrt.



Bisher wurde auch mehr oder weniger stillschweigend akzeptiert, dass
der Rechtsprechungsbereich bis in das kleinste Detail statistisch
aufbereitet ist. Es wurde und wird z.B. genau ermittelt, welche und wie
viele Verfahren bei jeder einzelnen Richterin, jedem einzelnen Richter
eingehen und von ihr/ihm abgeschlossen bzw. nicht abgeschlossen
werden. Die Statistik, die Personalbedarfsberechnungen und die Gbrigen
Kontrollen z.B. durch Verfahrensbeteiligte, Rechtsanwalte, Staatsanwalte,
Instanzen, Offentlichkeit und Medien gewahrleisten eine sehr
weitgehende Transparenz der richterlichen Arbeitsleistung und haben
auch schon bisher Vergleiche ermdglicht und dem Haushaltsgesetzgeber
als Grundlage fir die Mittelzuweisung ausgereicht.

Unbestreitbar wird bereits heute durch die - in manchen Gerichten
zusatzlich durch die Visualisierung z.B. der Abweichungen vom
Durchschnitt noch besonders anschaulich gemachte - Statistik und deren
teilweise Verwertung in Beurteilungen Einfluss auf die richterliche
Tatigkeit ausgelbt. Auch das schon immer bestehende
Sparsamkeitsdiktat, das sich z.B. an der sehr haufig schlechten
sachlichen Ausstattung der Gerichte und der unzureichenden Vergltung
der im Rechtsprechungsbereich tatigen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
im einfachen und mittleren Dienst und im Bereich der Angestellten
festmachen lasst, beeinflusst die Ausiibung von Rechtsprechung.
Allerdings war bisher die inhaltliche, aber auch die ablaufmaBige
Steuerung der gerichtlichen Verfahren durch die Exekutive tabu.

In der allgemeinen Modernisierungsdiskussion ist bisher offen geblieben,
welcher Stellenwert den Faktoren Effizienz und Wirtschaftlichkeit*® bei
der Auslbung von Staatsgewalt zukommt. Dies gilt fir die Exekutive und
erst recht flr die rechtsprechende Gewalt. Allerdings dirfte es keinem
Zweifel unterliegen, dass Effizienz niemals das alleinige MaB des Staates
sein darf und dass Effizienzerwégun%en bei der Gesetzesauslegung und
-anwendung keinen Vorrang haben.*

Nach dem zweiten Weltkrieg wurden in der Bundesrepublik Deutschland -
trotz der lange Zeit im Vergleich zu heute sehr viel schwierigeren
wirtschaftlichen Lage - u.a. die Verfassungsgerichtsbarkeit, die
Arbeitsgerichtsbarkeit, die Finanzgerichtsbarkeit, die ordentliche
Gerichtsbarkeit, die Sozialgerichtsbarkeit und die
Verwaltungsgerichtsbarkeit, mehrere Gerichtsinstanzen, Spruchkérper,
ehrenamtliche Richterinnen und Richter, die Geschéaftsverteilung durch
das Gerichtsprasidium, der Anspruch auf rechtliches Gehdr, der
gesetzliche Richter und die richterliche Unabhangigkeit/richterliche
Verantwortung als Voraussetzungen fiir einen modernen Rechtsstaat
festgeschrieben. AuBerdem wurden und werden die Richterinnen und
Richter durch den Richtereid verpflichtet, das Richteramt getreu dem
Grundgesetz und getreu dem Gesetz auszulben, nach bestem Wissen
und Gewissen ohne Ansehen der Person zu urteilen und nur der
Wahrheit und Gerechtigkeit zu dienen. Hinzu kommen weitere Vorgaben,
die aus dem Rechtsstaatsprinzip abzuleiten sind, wie etwa der Anspruch
auf ein faires Verfahren, sowie Vorgaben durch Verfahrensordnungen wie
z.B. der Amtsermittlungsgrundsatz.

Diese trotz des Gebots der Wirtschaftlichkeit allen staatlichen Handelns
ganz offensichtlich nicht an Effizienz- und
Wirtschaftlichkeitsliberlegungen ausgerichteten Vorgaben dienen nicht



nur der Sicherung einer wirkungsvollen Rechts- und
Rechtsschutzgewahrung, sondern sollen ein fir allemal jede politische
und administrative Einflussnahme auf die Rechtsprechung und erst recht
jede politische und administrative Steuerung der Rechtsprechung schon
im Ansatz verhindern. Die Justizpolitik muss sich - parteitbergreifend -
den Vorwurf gefallen lassen, dass sie sich mit der Einfihrung des "Neuen
Steuerungsmodells” im Rechtsprechungsbereich von dem bestehenden
Sicherungssystem verabschieden will.

VIl. Controlling und dezentrale Budgetierung

Die Flhrungs- und Steuerungsinstrumente Controlling und dezentrale
Budgetierung passen nicht fir die Rechtsprechung.

Controlling (der Controller soll den Inhaber/Verantwortlichen eines
Unternehmens bei der Steuerung des Unternehmens unterstiitzen) hat im
Rechtsprechungsbereich keinen Platz, weil die Gerichtsvorstande dort
keine Fachaufsicht, keine Berichtigungsfunktion und keine
Steuerungsbefugnis haben, weil es bei der Rechtsprechung nicht um
Verwaltungsprodukte oder Behdrdenablaufe, sondern um
héchstpersénliche Erkenntnisprozesse geht® und weil Wirtschaftlichkeit,
Rentabilitdt und Gewinnerzielung (operatives Controlling) und
Existenzsicherung (strategisches Controlling) nicht die ZielgréBen fir die
dritte Gewalt sind.

Dezentrale Budgetierung im Sinne des "Neuen Steuerungsmodells”, also
die Verbindung von Sachverantwortung/ Fachverantwortung und
Finanzverantwortung/ Ressourcenverantwortung auf
Behoérdenleiterebene, kommt flr die Rechtsprechung aus den gleichen
Grinden und schon vom Ansatz her nicht in Betracht. Dass dem
Justizminister, der Justizverwaltung und den Gerichtsvorstanden, obwohl
sie keine Fachverantwortung haben, gleichwohl auBer weitgehender
Personalhoheit auch Finanzverantwortung zugerechnet wird, ist eine
Besonderheit, die sich nur schwer mit der Verschréankung der Gewalten
erklaren lasst. Im Ubrigen kénnen sich die Regierung und die
Justizverwaltung durch eine Verlagerung von Finanzverantwortung auf
die Gerichtsvorstandsebene - sofern sie Uberhaupt zulassig ist - nicht
ihrer eigenen Finanzverantwortung entziehen. Sie "haften" weiterhin fur
eine etwaige Unterkapitalisierung der Gerichte.

Beteuerungen, es sei z.B. nicht an eine produktorientierte Budgetierung
der Rechtsprechung gedacht, lassen erhebliche Zweifel aufkommen,
wenn gleichzeitig angemerkt wird, dass es nach der Logik des NSM
"wlnschenswert" sei, dass die Budgetierung umfassend ist und méglichst
alle Ausgaben im Personal- und Sachkostenbereich in die Budgetierung
einbezogen werden.”’

VIII. Richterliche Unabhangigkeit und richterliche
Verantwortung

Kritisches Hinterfragen der NSM-Plane fiir den Rechtsprechungsbereich
muss gestattet sein, ohne dass daraus "Innovationsskepsis",
"Burgenmentalitat” und "extensives Pochen auf die richterliche



Unabhangigkeit" gemacht wird, die Richterinnen und Richter als "auf
Privilegien beharrende Modernisierungsbremser" beschrieben werden®
und die Gefahr heraufbeschworen wird, die richterliche Unabhangigkeit
werde zum Schutzschild gegen jede Verdanderung in der gerichtlichen
Selbstorganisation® oder zum Schutzwall dafiir, Schwachen pflegen zu
durfen.®

Mit solchen Beschreibungen wird (absichtlich?) das falsche Bild gemalt,
die Richterinnen und Richter begriffen Art. 92 GG, der ihnen die
rechtsprechende Gewalt anvertraut, nicht als Zuweisung von
Verantwortung, sondern als Vorrecht.

Richterliche Unabhangigkeit und richterliche Verantwortung stehen nicht
zur Disposition, auch nicht zur Disposition der Richterinnen und Richter.
Richterliche Unabhangigkeit ist kein Privileg und lasst sich weder durch
darauf Pochen erweitern noch durch Verzicht einengen. Sie ist auch
weder Deckmantel oder Vorhang wie Redecker®® und Seidel®® meinen
noch kdnnen sich Richterinnen und Richter sonst dahinter verstecken. Es
geht auch nicht um "unsere geliebte richterliche Unabhangigkeit", von der
Gorres-Ohde spricht.’”

Richterliche Unabhéangigkeit ist eine Verfassungsgarantie®® und vor allem
etwas Objektives; subjektive Elemente sind nur in Art. 97 Abs. 2 Satz 1
GG und § 26 Abs. 3 DRIG enthalten. Ausnahmslos gilt: entweder eine
Tatigkeit unterliegt der richterlichen Unabhangigkeit oder nicht. Es gibt
keinen "Kernbereich richterlicher Unabhangigkeit", von dem mitunter die
Rede ist®®, sondern nur einen Kernbereich richterlicher Tatigkeit (s.0.).
Ebenso wenig gibt es ein "bisschen" richterliche Unabhangigkeit.

Art. 97 Abs. 1 GG gilt fur alle Richterinnen und Richter und dient dem
Schutz der rechtsprechenden Gewalt vor Eingriffen durch die Legislative
und der Exekutive.®® Diese elementaren Grundsétze diirfen auch nicht in
Anbetracht vereinzelt leider immer wieder vorkommenden Fehlverhaltens
von Richtern in Frage gestellt werden.

IX. Unterstitzung statt Steuerung

Das "Neue Steuerungsmodell" eignet sich nicht fir die dritte Gewalt, auch
nicht in "gebremster Form" wie R6hI®! meint. Versuche, die dritte Gewalt
NSM-fahig zu machen, werden scheitern. Auch wird eine Neudefinition
der richterlichen Unabhangigkeit/richterlichen Verantwortung aus
Griinden der Okonomisierung des Staates nicht in Frage kommen, weil
sie sich von Verfassungs wegen verbietet.®?

Im Ubrigen darf die mit der Legislative und der Exekutive gleichrangige
dritte Gewalt® nicht der fiir die Erfullung ihrer Aufgaben erforderlichen
Zustandigkeiten und Verantwortung beraubt werden. Eine
Radckverlagerung von Zustandigkeiten und Verantwortung von den
Richterinnen und Richtern auf die Exekutive und sei es auch "nur" im
Bereich der Ablaufsteuerung oder im Modus der Leistungserbringung ist
ohne gesetzliche Regelung/Ermachtigung schlechthin unzuléassig. Wenn
der Gesetzgeber Uber eine Rickverlagerung nachdenken sollte, wird er
sich hoffentlich auch an das schon vor Uber 150 Jahren der Exekutive
durch § 175 Abs. 1 Satz 2 der Paulskirchenverfassung ("Kabinetts- und
Ministerialjustiz ist unstatthaft.") auferlegte Steuerungsverbot erinnern.



Anstelle eines "Neuen Steuerungsmodells" brauchen wir flr die
Rechtsprechung Akzeptanz der bestehenden Zustandigkeits- und
Verantwortungsbereiche und gemeinsame, die drei Staatsgewalten
verbindende Ziele. Diese liegen jedoch nicht auf der Ebene der
Okonomie, sondern z.B. auf der Ebene zusatzlicher Abstitzungen der
demokratischen Legitimation der Richterinnen und Richter, wie sie
VoBkuhle/Sydow mit "Offentlichkeits- und Miindlichkeitsprinzip,
Begrindungserfordernis, Qualifikation der Berufsrichter, Beteiligung
ehrenamtlicher Richter, Akzeptanz bei den Betroffenen, Partizipation der
Betroffenen" beschreiben® oder wie sie Lamprecht mit der Forderung
nach Rickbesinnung auf seridse Arbeitsmethoden, wie der Jurist sie in
seiner Ausbildung gelernt hat, anmahnt.®®

Man kdnnte auch z.B. gemeinsam eine zeitnahe, endgultige,
erstinstanzliche Streitschlichtung anstreben. In der
verantwortungsbewusst, kompetent, grindlich und zugleich ztgig
arbeitenden Richterschaft der Eingangsinstanz liegt die Zukunft der
dritten Gewalt, auch unter Spargesichtspunkten. Daflir werden
insbesondere auch tiichtige, motivierte und angemessen bezahlte
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter gebraucht, ebenso professionelle
Fortbildung aller Justizangehdérigen sowie moderne Blrotechnik statt
eines antiquierten EDV-Chaos.

Statt Steuerung braucht die dritte Gewalt Unterstitzung!
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