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A. Einleitung - Fragestellung:

Teil A des Berichts beschreibt den Kontext, Gegenst and, Anlaf3
sowie die Gliederung des Berichts.

Der Reformdruck auf die Justiz nimmt im Kontext des

"schlanken Staates" zu. Schon jetzt wird von den La ndesju-
stizverwaltungen als Mittel insbesondere der Effizi enzopti-
mierung das "Neue Steuerungsmodell” (NSM) aufgegrif fen. Ob
dieses fur die Kommunalverwaltung entwickelte Model | sinnvoll
auf die Gerichte Ubertragen werden kann, ist aber b islang
nicht n&her untersucht worden.

Der Hamburger Reformansatz, genannt JUSTIZ 2000, be trifft
auch das Verwaltungsgericht Hamburg. Hier wurde auf einer
Mitarbeiterversammlung beschlossen, die Anwendbarke it des
Steuerungsmodells auf das Verwaltungsgericht zu pri fen. Der
vorliegende Bericht gibt Giber die Erkenntnisse eine r der bei-

den Arbeitsgruppen hierzu Auskuntt.

|. Reformbestrebungen in Bund und Landern

Das Dauerthema Justizreform, das in der Vergangenheit mehr die

Theorie als die Praxis bestimmt hat ! hat eine

neue Bedeutung

gewonnen. Langjahrigen Veranderungswunschen sowie dem "Reform-
Druck durch anhaltende Mittelverknappung ist zusétzliche Durch-
setzungskraft dadurch erwachsen, dal3 wegen der allgemeinen Fi-
nanzkrise auf breiter Front eine grundlegende Veranderung
staatlicher Aufgabenstellung und staatlichen Handelns gefordert

wird 2. Fir die offentliche Verwaltung wird dabei insbesondere
"Verschlankung/Aufgabenkritik”, "Effizienzsteigerung/Kostenmin-
derung” und "Kundenorientierung" angestrebt. Auch die Justiz
wird von diesen Modernisierungsbestrebungen nicht ausgenommen.

Bereits Anfang der 80iger Jahre waren im Bundesministeriu

m der

Justiz Uberlegungen angestellt worden, die Gesamtzusammenhéange
des Rechtspflegesystems durch eine Serie aufeinander abgestimm-

! vgl. u. a. Leutheusser-Schnarrenberger, Wege zur J

1995, S. 2441; Strempel/Rennig, Strukturanalyse der
1994, S. 144; sowie aus der Praxis Viefhus/Volesky,
Gerichts- und Arbeitsorganisation in Verbindung mit
Informationstechnik in der ordentlichen Gerichtsbar

ustizentlastung, NJW
Rechtspflege, ZRP
Neue Konzepte zur

dem Einsatz moderner

keit, DRiZ 1996, S.

13; und Vultejus, die Kostenstrukur der Gerichte, Z RP 1994, S. 150

2 Sachverstandigenrat "Schlanker Staat", AbschluRber
beziehen bei: Geschéftsstelle des Sachverstandigenr
Staat", 53117 Bonn); Zusammenfassung in DRiZ 1998,
"Schlanken Staat" bezogen auf die Justiz vgl. aller
Kein Geld fur die Justiz - was ist uns der Rechtsfr
1995, S. 470, 471: "Ein Schlagwort in der heutigen
Diskussion ist der "schlanke Staat’. Damit wird ein
Handlungsbedarf im Kern zutreffend beschrieben. Die
zehnte haben uns aber nicht einen gleichmafig aufge
beschert, sondern einen Uberfitterten Leistungsstaa
abgemagerten Ordnungsstaat."”
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ter Studien zu erforschen und dadurch realistische Ansétze fur

eine Optimierung der Rechtspflege herauszuarbeiten. Hierdurch

sollte insbesondere geklart werden, an welchen Stellen und mit

welchen Mitteln eine quantitative Entlastung der Justiz zu er-

reichen ware, um so neben einer Verfahrensbeschleunigung

gleichzeitig eine weitere qualitative Verbesserung der Tatig-

keit der Rechtspflegeorgane zu ermdglichen. Das auf diesen

Uberlegungen beruhende Forschungsprogramm ist im Jahre 1994
ausgelaufen und es ist die Umsetzung einiger fur die Gerichts-

organisation gewonnener Ergebnisse % in die Wege geleitet wor-

den. Seitdem hat die Diskussion eine neue Qualitat bekommen. So

haben sich die Justizministerinnen und —minister der Lander auf

ihrer Herbstkonferenz vom 20. - 21. November 1996 unter Hinweis

auf die bereits eingeleiteten Malinahmen zur Modernisierung der

Rechtspflege des Themas erneut angenommen und ihren Willen zu

weiterer Straffung der Gerichtsverfahren, zur Verschlankung der

Aufbau- und Ablauforganisationen der Gerichte und Staatsanwalt-

schaften, zur Erhdhung der Effizienz der Rechtspflege und nicht

zuletzt zur Verminderung personeller Ressourcen bekundet 4 Als
geeignetes Mittel flr eine Reorganisation der Justiz wird nun-

mehr das zunachst fur die Kommunalverwaltung entwickelte und

mittlerweile auch in der staatlichen Verwaltung angewandte so-

genannte  Neue Steuerungsmodell - NSM - angesehen °, Kerngedanke
dieses in den internationalen Kontext des Public Management s°
eingebetteten Modells ist es, Organisations- und Fiuhrungsgrund-

satze moderner Unternehmensfihrung auf den 6ffentlichen Sektor

zu Ubertragen.

Die jingsten Vorstellungen der Bundeslander zu einer Ubertra-
gung dieses Modells auf die Gerichte enthalt nunmehr der Be-
richt einer landertubergreifenden Arbeitsgruppe "Neues Haus-
haltswesen" 7, dessen Auftraggeberin die Justizministerkonferenz
ist. Diese hat zwar die dort vorgeschlagenen Standards nicht
als verbindlich anerkannt, gleichwohl gewahrt der Bericht Ein-
blicke in den Diskussionsstand zum Einsatz des "Neuen Steue-
rungsmodells” in der Justiz der Lander. Hiernach sollen neben

3 wegen der Untersuchungsergebnisse siehe Strempel/R ennig a.a.0. (Fn. 1)

4 vgl. Justizministerkonferenz vom 20./21. November 1996, Beschlu? zu TOP
1.9 "Modernisierung der Rechtspflege"

®> Hoffmann-Riem, Optimierung durch Reorganisation de r Gerichtsverwaltung,
in: Die Verwaltung Bd. 30, 1997, S. 481 ff.,, 481; d ers., Fur ein
professionelles Gerichtsmanagement, DRiZ 1997, S. 2 90; Eifert, Das Neue
Steuerungsmodell — Modell fiir die Modernisierung de r Gerichtsverwaltung?,
Die Verwaltung, Bd. 30, 1997, S. 75 ff.; ferner zu Baden-Wirttemberg DRiZ
1996, S. 53 und BDVR-Mitteilungen 1998, S. 72 ff. s owie von Bargen, Das
Freiburger Verwaltungsgericht auf dem Weg ins nachs te Jahrtausend,
VBIBaWl 1998, S. 121 ff.; zu Bayern: "Brauchen wir Gerichtsmanager?",
Leeb, DRiZz 1997, S. 287; zu Bremen insb. Maurer, De zentrale
Ressourcensteuerung im Justizhaushalt der Freien Ha nsestadt Bremen, DRiZ
1996, S. 47

® vgl. hierzu die einfiihrende Darstellung bei Damkow ski/Precht, Public
Management, Neuere Steuerungskonzepte fur den 6ffen tlichen Sektor 1995,
S. 14 ff.

 vgl. Bericht vom 30.03.1998, beraten auf der Ebene der Staatssekretére am

15.03.1998, hierzu im einzelnen noch unter D II. 5.
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einer umfassenden Ausstattung der Gerichte, Staatsanwaltschaf-
ten und Justizbehérden mit moderner Informations- und Kommuni-
kationstechnik, einer Reform der Gerichtsorganisation (Service-
Einheiten) und einer Reorganisation der Gerichtsverwaltung neue
Instrumente und Regularien fir eine Verbesserung der Wirt-
schaftlichkeit installiert und die Kreativitat, Motivation und
Innovationsfahigkeit der hochqualifizierten Mitarbeiter verbes-

sert werden. Wichtige Bausteine hierfiir sind dem Bericht zu-
folge die Haushaltsflexibilisierung, die dezentrale Ressourcen-
verantwortung, die Budgetierung und eine controllingorientierte
Kosten- und Leistungsrechnung. Diese diene insbesondere der

Entscheidungsunterstiitzung und musse in ein umfassendes Fuh-

rungs- und Informationssystem eingebunden werden, bei dem nicht
(nur) die monetaren Ablaufe im Vordergrund der Betrachtung
stiinden, sondern Mel3gré3en (wie z.B. die Sicherung des Rechts-
staatsprinzips, Burgerfreundlichkeit, Resozialisierung und Si-
cherheit im Justizvollzug), die zu den konstitutiven Elementen
unserer rechtstaatlichen Kultur gehdrten und die einer rein mo-
netaren Bewertung nicht zuganglich seien, ebenfalls zu beachten
seien 2. Wie diese fir notwendig befundene Erganzung der Kosten-
und Leistungsrechnung zu realisieren sein konnte, legt der Be-
richt allerdings nicht dar. Er weist jedoch darauf hin, daf

nach derzeitiger Einschatzung die im Zusammenhang mit der Ko-
sten- und Leistungsrechnung stehenden Ausgaben - je nach Tiefe
der Kosten- und Leistungsrechnung - erheblich sein werden, wéh-
rend zu den Verbesserungen und Einsparpotentialen, die hier-
durch aufgedeckt werden konnten, konkrete Aussagen noch nicht
getroffen werden kdnnten. Insoweit bleibe das Ergebnis der ein-
zelnen Pilotprojekte abzuwarten

[I. Reformbestrebungen in Hamburg

In Hamburg betreibt die Justizbehorde seit Mitte 1996 das "Pro-

jekt JUSTIZ 2000", das mit dem Prinzip der Einheit von Aufgabe,
Kompetenz und Verantwortung ("AKV"), und der diesbezlglichen
Dezentralisierung sowie Budgetierung und Controlling wesentli-
che Elemente des NSM  '° bzw. sogar das NSM insgesamt
Andere Behdrden der Hansestadt hatten - unter Federfuhrung der
Finanzbehorde - zuvor schon mit der Erprobung bzw Umsetzung
eines neuen Steuerungsmodells begonnen :

8 a.a.0.(Fn.7),S.34

! Gibernimmit.

° ,aa.0. (Fn. 8)
% so die Einsetzungsverfiigung vom 12. 9. 1996, S. 2; Birgerschafts-
Drucksache 15/7871 "Justiz 2000" vom 15.5.1997, S. 9

™ weitergehend als die Einsetzungsverfiigung der Haus haltsplan 1997, Einzel-
plan 2 "Justizbehdrde”, Birgerschaftsdrucksache 15/ 5845 vom 6. 8. 1996
"Nachdem mit dem Neuen Steuerungsmodell im Vollzugs bereich gute
Erfahrungen gemacht wurden, ist nunmehr beabsichtig t, auch im Bereich der
Gerichte mit der Einfiihrung zu beginnen."

12 vgl.: Mitteilung des Senats an die Blrgerschaft "E rprobung eines neuen
Steuerungsmodells in Pilotbereichen" - Burgerschaft sdrucksache 15/1813
vom 13. 9. 1994, wonach die wesentlichen Elemente d es Modells die *
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Die Justizbehdrde weist zwar selbst darauf hin, dal3 Spezifika
der Justiz und hier namentlich die grundgesetzlich garantierte
richterliche Unabhangigkeit der Anwendbarkeit des NSM Grenzen

setzen kdnnten

13 hat diese Grenzen und ihre Auswirkungen auf

das Modell aber nicht ermittelt, sondern bereits begonnen, die
Einfihrung des NSM umzusetzen. Lediglich fir die Budgetierung

der

"unmittelbaren Verfahrenskosten" 14

sowie der Einnahmen

werden Vorbehalte im Hinblick auf das Rechtsstaatsprinzip sowie
rechts- und sozialpolitisch unerwiinschte Steuerungseffekte ge-
macht *°.

Auch bei den Justizverwaltungen anderer Bundeslander scheint es
keine Klarheit dariber zu geben, in welcher Weise eine "neue
Steuerung" der Gerichte Uberhaupt zuldssig ist.

Die Berufsverbé&nde beginnen erst, sich detaillierter mit dieser

Fragestellung zu befassen

17 Der Deutsche Richterbund hat eine

Arbeitsgruppe damit beauftragt, die ihre Tatigkeit im Juni 1998
aufgenommen hat. Die wesentlichen Fragestellungen bei Einfiih-

15

13

14
15
16

17

Fuhrung durch Leistungsabsprache statt durch
(Kontraktmanagement) * dezentrale Gesamtverantwortu
d.h. Delegation von Entscheidungsbefugnissen im Res
zentralen auf die Fachbereichsebene und Zusammenfih
Ressourcenverantwortung * zentraler Steuerungs- und

* Ubergang von der Input- zur Output-Steuerung (d.h

an den von einem Verwaltungsbereich zu erbringenden

den zur Verfigung stehenden Ressourcen) *
Aktivierung von Wettbhewerbselementen * Verstarkung
Kundenorientierung und Birgerndhe seien. Diese zen
neuen Steuerungsmodells entspréchen zugleich dem Or
Kongruenz von Aufgabe, Kompetenz und Verantwortung
Pilotbereiche sollten u.a. die Kriterien "Uberschau
Abgrenzbarkeit", "wenig interner Leistungstransfer”
Aufgabenbestand" erfillen (S. 3); dementsprechend a
Einwohneramter, eine Strafvollzugsanstalt, das Amt

Peil- und Vermessungsdienst des Amtes fur Strom- un
Landesfeuerwehr- und Rettungsassistentenschule.

Zur weiteren Entwicklung der "Verwaltungsmodernisi

u.a. Burgerschaftsdrucksachen 15/5844 (vom 6. 8. 19
29.7.1997).

vgl. Einsetzungsverfigung, S. 2: Das Konzept soll
Steuerungsmodells " soweit wie moglich und sinnvoll”
die Drucksache "Justiz 2000" a.a.O. (Fn. 8)
Burgerschaftsdrucksache 15/5845, S. 1
Birgerschaftsdrucksache 15/7871 JUSTIZ 2000 - Stan

Auch der ausgeschiedene Senator Hoffmann-Riem schr
allgemein davon, daf "die Justiz nur einige Element
schaftlichen Kategorien orientierten Neuen Steuerun
Ubernehmen kénnen"(Die Verwaltung 1997, a.a.O. (Fn.
diese aber nicht und meint tberdies, auch wenn nur
Verflgung stiinden, stehe damit ein "Konzept der Ver
sierung" bereit.

Beim Bund Deutscher Verwaltungsrichterinnen und -ri
Auseinandersetzung nicht erkennbar (vgl. den nur al
Tagungsbericht Uber "Die Reform der Verwaltungsgeri
Mitteilungen 1997, s. 10 ff.). Entsprechendes gilt

in Hamburg.
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rung des Neuen Steuerungsmodells in den Gerichten sind aller-
dings nunmehr durch den Vorsitzenden des Deutschen Richterbun-
des benannt

Das Schrifttum zum Neuen Steuerungsmodell bzw. zum "Public Ma-
nagement" ist verwaltungswissenschaftlich dominiert und laf3t
erst in jungster Zeit rechtswissenschaftliche Ansatze erkennen,

die Grenzen auszuloten 19,

Es ist mit anderen Worten ungeklart,

1. welche rechtlichen Grenzen fur eine Anwendung des NSM auf
ein Gericht gelten

und

2. ob bei Beachtung dieser Grenzen das NSM noch soweit umge-
setzt werden kann, dal3 seine Funktionslogik gewahrt bleibt,
d.h. dal3 es nach seinen eigenen Pramissen, insbesondere Wir-
kungsvermutungen, trotz der rechtlich gebotenen Einschréankungen
noch sinnvoll durchgefuhrt werden kann.

[ll. Arbeitsgruppe beim Verwaltungsgericht Hamburg

Das Verwaltungsgericht Hamburg ist in vielfaltiger Weise in den
"Reformprozel3 JUSTIZ 2000" eingebunden. Dies folgt schon aus
dem Reformansatz der Justizbehérde. Danach sollen — von einigen
Ausnahmen abgesehen - die flachendeckenden Reorganisationsmal3-
nahmen nicht von externen Unternehmensberatern erarbeitet und
eingefuhrt, sondern von den Justizbediensteten selbst aufgrund

ihrer Praxiserfahrung erarbeitet werden

Das Verwaltungsgericht Hamburg ist bzw. war fur die modellhafte
Einfihrung der Budgetierung vorgesehen, obwohl es, anders als
die ordentlichen Gerichte, schon seit geraumer Zeit vor Einlei-

tung des "Reformprozesses JUSTIZ 2000" mit einer leistungsfahi-
gen, vernetzten EDV und einer am Leitbild der Einheitssachbear-
beitung orientierten Geschaftsstellenorganisation ausgestattet
ist, die den Erkenntnissen aus der Untersuchung "Struktur-ana-
lyse der Rechtspflege” weitgehend Rechnung tragt.

Als Ausdruck des o.g. "mitarbeiterbezogenen Ansatzes" haben
sich hier neben der "Projektgruppe” im November 1997 zwei Ar-
beitsgruppen gebildet. Sie haben die von einer Mitarbeiterver-

18 vgl. Voss, Kostencontrolling und richterliche Unab hangigkeit oder Neues
Steuerungsmodell contra unabhangige Rechtsprechung, DRiZ 1998, S. 379
19 vgl. Pitschas, Der Kampf um Art. 19 IV GG, ZRP 199 8, S. 96, 97 m.w.N.
sowie Rohl, Vom Gerichtsmanagement zur Selbstverwal tung der Justiz, DRiZ
1998, S. 241 ff.

20 Drucksache "Justiz 2000, S. 20
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sammlung zu JUSTIZ 2000 formulierte Frage, ob das Neue Steue-
rungsmodell auf das Verwaltungsgericht anwendbar sei, zum Ge-
genstand.

Die Arbeitsgruppen waren - bei begrenzter Teilnehmerzahl - fur
alle Gerichtsmitarbeiter offen und sind weder weisungsgebunden
noch berichtspflichtig. Die ersten funf Sitzungen wurden be-
gleitet durch einen Unternehmensberater, der seine Erfahrung
aus der Einfuhrung des NSM in der Hamburger Wirtschaftsbehérde,
Amt far Strom- und Hafenbau, zur Verfigung stellte. Die Ge-
richtsleitung bot auf Anfrage Einblick in Materialien zu
"JUSTIZ 2000". Eine fihrende Mitarbeiterin des "Koordinierungs-
stabes JUSTIZ 2000" der Justizbehdrde gab in zwei Fragerunden
erganzende Erlauterungen zu diesem Projekt.

IV. Gliederung des Berichts

Der vorliegende Bericht gibt die von den Verfassern im Rahmen
der Gruppenarbeit gewonnenen Erkenntnisse und Wertungen wieder
und soll den Reformansatz — insbesondere fir die Gerichtsof-
fentlichkeit — nachvollziehbar und bewertbar machen.

Deshalb werden zunéchst die anhand des Schrifttums zusammenge-
fal3ten theoretischen Grundlagen und Grundziige des Neuen Steue-
rungsmodells sowie dessen einzelne Elemente und ihr Wirkungs-
zusammenhang dargestellt (B).

Sodann wird die Anwendung dieses Modells auf das Verwaltungsge-
richt "durchgespielt" (C), und zwar Uber die Budgetierung des
Gesamtgerichts systemkonsequent bis hinunter auf die Budgetie-
rung auch der Spruchkoérper (C 1.); dieses Szenario bietet die
Grundlage fir die Prufung der rechtlichen Restriktionen des NSM

am Verwaltungsgericht (C Il.) und fur die Frage nach Dysfunk-
tionalitaten sowie nach dem Grad, in welchem seine Wirksam-
keitsvermutungen auch bei einer Anpassung an die Gegebenheiten
des Verwaltungsgerichts aufrechterhalten werden kénnen (C 1. 4.

und 111.).

Da die nahere Befassung mit dem Modell einerseits und seiner
Umsetzung in Hamburg andererseits die Frage aufgeworfen hat,
wie systemgerecht die Hamburger Praxis ist, d.h. inwieweit
JUSTIZ 2000 durch das Neue Steuerungsmodell betriebswirtschaft-
lich legitimiert ist und welche Ziele diesem konkreten Reform-
konzept Rationalitat verleihen kdnnten, werden einige der we-
sentlichen bisherigen "Reform"-Schritte (Uberschlagig) betrach-

tet (D). Besondere Berucksichtigung findet hier das "Handbuch
zum Controlling der Justiz" der Freien und Hansestadt Hamburg
vom 01.07.1998. Ihm ist, insoweit teilweise &hnlich dem o.g.
Szenario, manche Konkretisierung zur Umsetzung des NSM in den
Gerichten zu entnehmen (D II. 4.).
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Schlief3lich werden die bei der Befassung mit der Reform ange-
fallenen Ideen zu mdéglichen Veranderungen unterhalb und aul3er-

halb des Systems des NSM skizziert (E).

Der Bericht endet mit einer Schlul3bemerkung (F).

B. Das Neue Steuerungsmodell:

Teil B des Berichts betrachtet das "Neue Steuerungs modell" im
Original.

Die Konstruktion:

Das Neue Steuerungsmodell ist eine auf wirksamere S teuerung
der Verwaltung angelegte Strukturveréanderung. Ziel ist es,
die Leistungen, den Output der Verwaltung steuern z u konnen.
Dagegen soll sich die Verwaltungsspitze aus der Ges taltung
der Art und Weise der Leistungserbringung zurtickzie hen. Statt
eigener Organisations- oder Produktionsleistung gib t sie Geld
und Uberwacht die Produktion. Dieser Ansatz laft si ch mit den
Begriffen Dezentralisierung, Budgetierung und Contr olling zu-
sammenfassen.

Zur Umsetzung in die Praxis wird der Output der Ver waltung in
"Produkte" untergliedert. Diesen Produkten missen d ie bei ih-
rer Herstellung anfallenden Kosten zugeordnet werde n. Das er-
folgt nach Produkttypen pauschalierend (Fallkostenp auschale)
und ist die Aufgabe der sogenannten Kosten- und Lei stungs-
rechnung. Die Fihrung der Verwaltung legt zum Budge tjahr die
gewunschten Produkte nach Typ, Qualitdt und Menge f est und
gibt den Verwaltungseinheiten entsprechende Auftrag e; hierfur
erhalten sie die aus den Faktoren Menge und Fallkos tenpau-
schale errechneten Mittel, mit denen sie grundsatz| ich eigen-
verantwortlich wirtschaften konnen. Insbesondere s oll es
moglich sein, Mittel statt fur Personal- fur Invest itionsko-
sten zu verwenden.

Uber Leistung und Gegenleistung wird eine "Leistung svereinba-
rung" geschlossen.

Durch das Berichtswesen und sonstige Datenerhebung wird die
Verwaltungseinheit von der Controllingstelle tberwa cht. Bei
erheblichen Abweichungen der Ist- von den Sollwerte n und nach
MalRgabe der Ursachenanalyse kommt es zu einem Steue rungsein-
griff der Fihrung.

Zur Bewertung:

Das Neue Steuerungsmodell trifft in der Kommunalver waltung
auf einige Schwierigkeiten, die ungeldst sind, so d ald es dem
Modell an Schlussigkeit fehlt.

Besonders problematisch ist:

* daf? die Qualitat der Leistungen der Verwaltung we gen ihrer
Vielgestaltigkeit und Komplexitat kaum abgebildet w erden kann
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und damit in dem Steuerungssystem ein Fremdkorper w ird, so
dall der Steuerungsimpuls des Systems einseitig in R ichtung
Quantitdt geht (was die Gesamteffizienz gefahrdet, da die
Produktion qualitativ minderwertiger Gegenstdnde Mi ttelver-
schwendung ist)

* daR die Kosten dadurch viel weniger variabel als mo-
delltheoretisch gewiinscht sind, daf? der wesentliche Kosten-
block (Personalkosten, Gebaude) langfristig gebunde n ist -
mit der Folge, dal? die Verwaltung jedenfalls immer in dem Um-
fang Produkt-Auftrage erhalten muf3, dal3 sie mit den entspre-
chenden Produktkostenpauschalen ihre (fixen) Kosten decken
kann, und der weiteren Folge, dal’ sich die Einheite n nicht
flexibel umorganisieren kénnen

* dald kein Mechanismus ersichtlich ist, mit dem die Fihrung
wirksam auf Budgetiberschreitungen bzw. Unterschrei tungen der
Leistungsvorgaben reagieren kénnte

* dal’ der Motivationsgewinn, der sich aus der Dezen tralisie-
rung, ndmlich der Zusammenfiihrung von Aufgabe, Komp etenz und
Verantwortung, ergeben soll, durch die demotivieren de Wirkung
des auf Effizienzerhbhung ausgelegten engmaschigen Con-
trolling-Systems Uberlagert wird. Denn mit dem for malen Ab-

bau an Fremdbestimmung geht der Aufbau einer durchs etzungs-
kraftigeren latenten Hierarchie einher.

[. Einleitung

Public Management und im Verein hiermit das Neue Steuerungsmo-
dell nehmen ausgehend insbesondere von frihen angelséchsischen
Entwicklungen bereits vorhandene Ansatze der Verwaltungslehre,
der Politikwissenschaft sowie desweiteren soziologische, sozi-
alpsychologische und 6konomische und hier vor allem betriebs-
wirtschaftliche Ansatze auf und versuchen aus der Verbindung
von Offentlichem Sektor und Managementwissen aus dem Bereich
Unternehmenstheorie und Unternehmenspraxis Konzepte fur eine
Leistungssteigerung der offentlichen Verwaltung zu entwickeln.

Die Kommunale Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsvereinfachung
in KoIn (kurz KGSt), eine Selbsthilfeeinrichtung der Kommunen

zur Verwaltungsmodernisierung, die seit dem Jahre 1949 besteht
und etwa 1.500 Stadte, Gemeinden, Kreise und andere kommunale
Gebietskorperschaften zu ihren Mitgliedern zé&hlt, kann fir sich

in Anspruch nehmen, geistiger Urheber des ersten einigermalfden
geschlossenen und an der Praxis orientierten Systems dieser Art

in Deutschland, eben des Neuen Steuerungsmodells, zu sein. Sie
rechtfertigt ihren grundlegenden Ansatz 1 zur Schaffung eines
"Dienstleistungsunternehmens Kommunalverwaltung" mit der Fest-
stellung, dal3 Steuerungsmangel und ein tUberholtes Leitbild der
herkdbmmlichen Kommunalverwaltung ihre Anpassung an diejenigen
Anforderungen erschweren, die das Ende der Wachstumséra und ein
damit einhergehendes Schrumpfen der Ressourcen bei gleichzeitig
zunehmenden gesellschaftlichen Ansprichen mit sich bringt.

1 KGSt Bericht 5/1993 Das Neue Steuerungsmodell
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In ihrer auf die Kommunalverwaltung bezogenen Problemanalyse
stellt die KGSt fest, dal3 es dieser vor allem an einem prazisen
Leistungsauftrag fehle:

Wirksame Verwaltungssteuerung ist nur von der Leist ungs-(Out-
put)seite her moglich. Der Rat/Kreistag muf3 die "P rodukte" der
Verwaltung in die Hand bekommen. Das ist heute nic ht der Fall.
Die herkémmliche Steuerung der Kommunalverwaltung e rfolgt haupt-
séchlich Gber den Input, d.h. Gber die (zentrale) Z uteilung von
Ressourcen. Die Haushaltsplane sagen an Hunderten von Stellen,
wieviel Geld die Verwaltung ausgeben darf, aber nir gends prazise,
welche Leistungen (Produkte) sie mit diesem Geld er zeugen soll.
Aufgrund der reinen Inputsteuerung erhélt die Verwa ltung bei der
Gestaltung  zahlreicher Leistungen eine demokratisc h kaum zu
rechtfertigende Handlungsfreiheit. Ein Verwaltungsapparat, der
nicht immer wieder sagen muf3, was er mit dem bei de r Politik bean-
tragten Geld konkret tun wird, bildet, wie gezeigt wurde, laufend
unkontrollierte Reserven, d.h. er legt politisch be notigte Res-
sourcen still. Eine politische FUhrung, die hinnim mt, dal} die
Verwaltung ihre Leistungen auf weite Strecken selbs t definiert,
verzichtet auf die Substanz ihres Budgetrechts. Da s Fehlen einer
durchgangigen, stringenten Verbindung zwischen Ress ourceninput und
Leistungsoutput ist ein Konstruktionsmangel der heu tigen Verwal-
tung, der sich durch noch so viele punktuelle Eingr iffe in die
Produktionsprozesse der Verwaltung nicht beheben [& Bt 2

Finanzielle Ressourcen wirden m.a.W. durch die Haushaltsplane
bereitgestellt, ohne dald zugleich festgelegt werde, welche Lei-
stungen nach Quantitat und Qualitat hierfir im einzelnen zu er-
bringen seien. Die Ressourcenrahmen seien nicht strikt defi-
niert. Auf erhdhten Arbeitsanfall werde traditionell mit der
Forderung nach mehr Ressourcen reagiert, anstatt die Mehrarbeit
etwa durch Umschichtung oder Produktivitatssteigerung aufzufan-
gen. Durch das Fehlen einer strikten Verbindung zwischen Res-
sourcen und Leistungsauftrag wiirden die Fachbereiche von ihrer
Mitverantwortung fir den Haushalt entbunden. Die Arbeitsplatze
boten aufgrund der stark hierarchisierten, arbeitsteiligen Or-
ganisation und der fehlenden Ressourcenverantwortung auf Fa-
chebene wenig Gestaltungsmdglichkeiten. Die Motivation der Mit-
arbeiter sei deshalb vielfach gering. Durch fehlende Kosten-
transparenz der kommunalen Leistungen fehle der Verwaltung zu-
dem die notwendige Legitimation fir den Ressourcenverbrauch.
Obwohl die Kommunalverwaltung seit ihren Anfangen im 19. Jahr-
hundert ganz Uberwiegend eine Leistungserbringungsverwaltung
sei, entspreche ihr Leitbild dem einer Vollzugsverwaltung. Tat-
sachlich stinden aber die Leistungsverwaltung und mit ihr Ko-
sten- und Wirtschaftlichkeitsgesichtspunkte sowie eine flexible
Leistungserbringung im Vordergrund.

Die Antwort der KGSt auf den so festgestellten Reformbedarf ist

ein Modell zur "Leistungssteigerung statt Grol3enwachstum®”. Die
Kommunalverwaltung soll sich zum politisch gesteuerten kommuna-
len Dienstleistungsunternehmen entwickeln; zur "Entbehdrdli-

2 a.a.0. (Fn. 20), S. 20
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chung" der Verwaltung soll der Aufbau einer unternehmenséahnli-
chen dezentralen Fihrungs- und Organisationsstruktur verwirk-
licht werden, deren Leistungsorientierung durch Wettbewerb oder
Wettbewerbssurrogate zu aktivieren sei.

Zwar weise die Kommunalverwaltung entscheidende Unterschiede zu
privaten Dienstleistungsunternehmen auf, die sich in der Ge-
meinwohlorientierung und der Verpflichtung, in bestimmten Be-
reichen das geltende Recht auch gegen den Willen der Betroffe-
nen durchzusetzen, sowie in der besonderen Art der politischen
Steuerung durch gewahlte Organe ausdricke. Kaum ein Unterschied
bestehe jedoch bei den Leistungskriterien Effektivitat (Zielge-
nauigkeit, Abnehmerorientierung und Qualitat) und Effizienz
(wirtschaftliche Leistungserstellung). Gerade hier aber lagen

die Schwachstellen der herkdmmlichen Verwaltung. Wo Leistung
und Entgelt verknipft seien, wo also keine Steuermittel verwen-

det wirden und wo die Leistung auch von Privaten erbracht wer-
den kénne, sei dies besonders auffallig.

Im Folgenden werden unter Zugrundelegung der von der KGSt zu

dem Thema herausgegebenen Berichte 2 die unverzichtbaren Min-
destbedingungen des Modells dargestellt, die zum Funktionieren

des von der KGSt als " Bedingungszusammenhang " begriffenen Neuen
Steuerungsmodells erforderlich sind. In die Darstellung einge-

arbeitet sind ferner Erkenntnisse aus von der KGSt verbreite-

ten, jedoch von Mitgliedsgemeinden im Rahmen der Weiterentwick-

lung des Modells erarbeiteten Materialen 4 sowie solche aus be-
triebswirtschaftlicher und verwaltungswissenschatftlicher Lite-

ratur, die jeweils zum Verstandnis der Zusammenhange erforder-

lich sind.

[I. Grundzuge des Neuen Steuerungsmodells

Das Konzept der KGSt geht von der Pramisse aus, dal3, soll die
angestrebte Leistungssteigerung erreicht werden, sowohl die zur
Steuerung der Verwaltung benutzten Instrumente zu verdndern
sind (1) als auch der Aufbau der Verwaltung den veranderten
Rahmenbedingungen anzupassen (2) und Wettbewerb einzufiihren ist

3).

23 a.a.0. (Fn. 20) sowie 12/1991 Dezentrale Ressource nverantwortung:
Uberlegungen zu einem neuen Steuerungsmodell, 6/199 3 Budgetierung: Ein
neues Verfahren zur Steuerung kommunaler Haushalte; 8/1994 Das Neue
Steuerungsmodell: Definition und Beschreibung von P rodukten; 15/1994
Verwaltungscontrolling im Neuen Steuerungsmodell; 6 /1995 Qualitats-
management; 10/1995 Das Neue Steuerungsmodell: Erst e Zwischenbilanz;
schlie3lich auch http://www.kgst.de/ mit einer voll standigen Ubersicht
Uber die Veréffentlichungen zu diesem Thema

% siehe etwa FHH, ProVi-Leitfaden Controlling fiir di e Hamburger Verwaltung,
November 1997 sowie FHH, ProVi-Leitfaden Kosten- un d Leistungsrechnung,

November 1996
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1. Outputsteuerung statt Inputsteuerung
a) Der Konstruktionsmangel der herkdbmmlichen Verwaltung

Das herkbmmliche Steuerungskonzept der (Kommunal-)Verwaltung
ist nach den erwéahnten Feststellungen der KGSt dadurch gekenn-
zeichnet, da? von der politischen Fihrung praktisch keine
operablen (handhabbaren) Zielvorgaben fir das Tatigwerden der
Fachamter gemacht werden. Dies wird als "Konstruktionsmangel
der herkbmmlichen Verwaltung" begriffen.

Dieser Konstruktionsmangel soll durch eine am Output der Ver-

waltung orientierte Steuerung behoben werden. Dies heil3t nichts

weniger, als dafl} die politische Fihrung nach diesem Modell

nicht langer lediglich durch (zentrale) Zuweisung von Haus-
haltsmitteln nur indirekt Einflul3 auf Art, Umfang und Qualitat

der von der Verwaltung zu erbringenden Leistungen Einflul3 neh-
men, sondern kinftig exakt vorgeben soll, welche Leistungen die

Verwaltung im einzelnen zu erbringen hat . Diese Vorgabe hat
sich auch auf Quantitdt und Qualitéat zu erstrecken. Es heil3t

ferner, dal3 der Verwaltung nur die exakt hierfir erforderlichen

Mittel zur Verfugung gestellt werden, die vorab ermittelt wer-

den (Outputsteuerung).

Die KGSt entwirft hierzu zusammengefal3t das folgende System:
Durch "Produkte” wird die Verwaltungstatigkeit in fir die po-
litische Fuhrung handhabbarer Weise abgebildet. Die Produkte
geben den Ankniupfungspunkt ab fir die aufgrund der "Leistungs-
vereinbarung" erfolgende Mittelzuweisung an die Verwaltungsein-
heit zur eigenverantwortlichen Verwendung ("Budgetierung”). Der
Mittelbedarf wird produktbezogen unter Einsatz einer "Kosten-
rechnung" bestimmt; Mittelverwendung und Leistungserbringung
werden dem "Controlling" unterworfen.

b) Kernbegriff Produkt

aa) Produktbildung

Um die Verwaltung in der beabsichtigten Weise sowohl in quan-

titativer als auch in qualitativer Hinsicht von der Leistungs-

seite her steuern zu konnen, sieht das Konzept der KGSt vor,

dall Planung und Vollzug des Haushaltes sowie Rechnungslegung
auf den beabsichtigten Output ausgerichtet werden. Hierzu ist

es erforderlich, zunéchst die unzahligen Einzelaktivitaten,

d.h. die eigentlichen Tatigkeiten der Verwaltung zu einer Uber-
schaubaren Zahl von Leistungen — hiermit wird in dem vorliegen-
den Zusammenhang ein abgeschlossenes Arbeitsergebnis bezeichnet

- und diese wiederum zu Leistungspaketen zu bindeln. Fir letz-

tere wird der Begriff Produkt verwendet. Diese Bindelung ist
eine wesentliche Voraussetzung fur die Wirksamkeit der Steue-

rung. Die Definition einzelner Tatigkeiten der Verwaltung als

Produkte kdnnte namlich wegen ihrer wechselweisen Abhangigkeit
voneinander dazu fuhren, daf} wiederum (wie in der herkdmmlichen
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und stark arbeitsteiligen Verwaltung) Nischen gebildet werden
und Verantwortung fir Dysfunktion abgewalzt werden kann. Auch
fuhrt starke Differenzierung leicht dazu, dal3 der Aufwand fir

die Beschreibung von Produkten, fur das Rechnungs- und Be-
richtswesen den Nutzen der Steuerung Ubersteigt.

Die Produktbildung erfordert ein mehrstufiges Verfahren , das
sich in den Grundzuigen wie folgt darstellt:

aaa) Festlegung operabler Produkte

Die Produkte sind aus den Zielen und Aufgaben der jeweiligen
Verwaltung abzuleiten. Die Grundlage der Produktdefinition bil-

det deshalb der Aufgabenkatalog der Verwaltung , d.h. die ihr
durch Gesetz oder Beschluf3 der (kommunalen) Vertretung Gbertra-

genen, m.a.W. dem politischen Willen entsprechenden, 6ffentli-

chen Aufgaben. Dieser Aufgabenkatalog ist jedoch vor Beginn je-

der Produktdefinition aufgabenkritisch zu beleuchten , um Klar-
heit dariber zu erzielen, welche Aufgaben kunftig tGberhaupt

noch finanziert werden sollen. Gerade in diesem Bereich wurden

und werden beachtliche Einsparpotentiale gesehen.

Allerdings kann eine derartige Aufgabenkritik nicht schranken-

los betrieben werden. Vielmehr gebietet das Verfassungsrecht
den Erhalt eines Kernbestandes an offentlichen Aufgaben, die
der Staat garantieren muR 2,

Einen Hinweis auf einen solchen verfassungsrechtlich gewahrlei-
steten Kernbestand gibt nicht nur die ausdruckliche Erw&hnung
von "Aufgaben” etwa in Art. 30 und 104 a GG. Weitere Hinweise
lassen sich Art. 20 Abs. 1 GG (Sozialstaats- und Rechts-
staatsprinzip), aus den Kompetenzzuweisungen des Grundgesetzes
(etwa Art. 35 Abs. 2 und 3 und Art. 87 a GG) und auch aus den
Regelungsgehalten der Gesetzgebungskataloge nach Art. 72 ff. GG
entnehmen. Auch |3t sich aus den allgemeinen Staatsfunktionen
und weiteren Bestimmungen der Verfassung (Art. 1 Abs. 1 GG:
Schutz der Menschenwirde, Art. 14 Abs. 1 GG: Sozialbindung des
Eigentums, Art. 15 GG: Gemeinschaftsvorbehalt sowie allgemein:
der Abschnitt zur Finanz- und Wirtschaftsverfassung des Grund-
gesetzes) entnehmen, dal3 Staat und Verwaltung zu allererst ver-
pflichtet sind, das — im Einzelfall durch politisch-parlamenta-

rische Entscheidung definierte - Gemeinwohl zu erhalten und zu
fordern sowie Rechtsgewahrung, Sicherheit, staatliche Einnahmen
und soziale Mindestsicherung als staatliche Grundfunktionen zu
gewahrleisten und letztlich auch Chancengleichheit und gerech-
ten sozialen Ausgleich durch Formen der Umverteilung zu ver-
wirklichen.

Hieraus folgt einerseits, dal3 Staat und Verwaltung nicht wie

ein privates Unternehmen am Markt entscheiden konnen, welche
Produkte sie herstellen und andererseits, dal3 sie im Rahmen ih-

rer Gemeinwohlbindung zur Erflllung eines Kernbestandes offent-
licher Aufgaben verpflichtet sind.

%5 siehe hierzu Bull, Die Staatsaufgaben nach dem Gru ndgesetz, 2. Aufl. 1986
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bbb) Produktbeschreibung

Nach erfolgter Festlegung der Produktpalette sind die wesentli-
chen Merkmale der Produkte allgemeinverstandlich darzustellen
(Kurzbeschreibung), es sind die rechtlichen Grundlagen sowie

die mal3gebenden Beschliisse aufzufiihren (Auftragsgrundlage). So-

dann ist fur jedes der definierten Produkte festzulegen, welche

Ziele mit ihm erreicht werden sollen (Zielbeschreibung).

Aus der letztgenannten Festlegung ist schlief3lich die Detailge-
staltung des Produkts abzuleiten: Es ist fur jedes der defi-

nierten Produkte festzulegen, welche Zielgruppe  mit ihm bedient

und in welcher Menge und in welcher Qualitat es hergestellt
werden soll. Gleichzeitig sind die hierfur aufzuwendenden Ko-
sten festzuschreiben. Durch die im Rahmen der Produktbeschrei-

bung getroffenen Festlegungen wird das Produkt zur zentralen
Steuerungsgroél3e fur die Verwaltung

Besondere Bedeutung kommt in diesem Zusammenhang den zur Quali-

tat getroffenen Festlegungen zu. Denn sie bestimmen malf3geblich

die Einzelkosten des Produkts. In der Praxis erweist es sich

jedoch als Uberaus schwierig, Dienstleistungen der Verwaltung

hinsichtlich ihrer Prozel3qualitat und ihrer Ergebnisqualitat zu

bestimmen und entsprechende Festlegungen zu treffen %6 Fehlen
diese indessen, so ist das Produkt nur unvollstandig beschrie-

ben und es sind schon im Bereich der Kostenermittlung keine va-

liden Aussagen zu erzielen 27 eine sinnvolle Steuerung wird un-

moglich gemacht.

ccc) Zusammenfassung zu Produktgruppen und Produktbereichen

Die so definierten Produkte sind zu Produktgruppen  und letztere
(in genugend grolRen Verwaltungseinheiten) ggfls. zu Produktbe-
reichen zusammenzufassen. Hierfur wird vielfach die Bezeichnung
Produktpyramide 2% verwandt.  Bei der Aufstellung der Haushalts-

plane wurden diese sonst mit Einzelinformationen tber die Pro-

dukte Uberfrachtet. Demgegeniber fiihrt die Zusammenfassung zu

einer Informationsverdichtung und jede Steuerungsebene in Poli-

tik und Verwaltungsfiihrung erhéalt routinemanig nur die Informa-

tionen, die fur ihre Steuerungszwecke erforderlich sind.

ddd) Beispiele aus der Verwaltung

An je einem Beispiel aus dem Fachbereich Sicherheit und Ordnung
und dem Fachbereich Sozialhilfe soll das Vorstehende verdeut-
licht werden — #°:

Die Leistungen des Melderegisters der Stadt Bad Kreuznach sind
quantitativ ermittelt worden (vgl. die beigeflgte Anlage 1).

Aus der Ubersicht wird deutlich, daf} unterhalb der nach Anzahl
aufgefiihrten Einzelleistungen eine ganze Reihe von Bearbei-
tungstatigkeiten wie etwa die Entgegennahme von Antragen, die

%6 Damkowski/Precht a.a.O. (Fn. 6), S. 155 ff.

* siehe hierzu im einzelnen unter c) bb) und cc)

28 Controlling-Leitfaden a.a.0. (Fn. 23)

29 KGSt-Bericht Nr. 8/94: Definition und Beschreibung von Produkten
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Erstellung von Schreibgut, das Ausfiillen von Vordrucken u.a.
angesiedelt sind, die in ihrer Gesamtheit erst das Arbeitser-

gebnis darstellen. Die gebindelten Leistungen bilden das Pro-
dukt Melderegister, welches der Produktgruppe Registerdienste
und letztlich dem Produktbereich Sicherheit und Ordnung zuzu-

ordnen ist. Die vollstandige Ubersicht iiber die Produktgruppe
Registerdienste der Stadt Bad Kreuznach zeigt Anlage 2. Eine
Produktbeschreibung aus dem Fachbereich Sozialhilfe der Stadt
Dortmund zeigt Anlage 3.

Es fallt auf, daR sich den Ubersichten hinsichtlich der Pro-
duktqualitat entgegen den oben beschriebenen Notwendigkeiten
nur wenige Festlegungen entnehmen lassen. So wird offenkundig
vorausgesetzt, dafll die getroffenen Entscheidungen jeweils
(rechtlich sowie auch im Ubrigen) zutreffend zu sein haben
(Ergebnisqualitat). Im dbrigen (hinsichtlich der Prozel3quali-

tat) beschranken sich die Qualitatsvorgaben ersichtlich auf
pauschale Angaben zu Wartezeit bzw. Bearbeitungsdauer und et-
waige Rechtsbehelfe und decken damit das Spektrum mdoglicher
qualititativer Vorgaben nur unzureichend ab; es werden nament-
lich die Erwartungen der betroffenen Burger nicht abgebildet.
Insgesamt verdeutlichen die Beispiele die Schwierigkeiten bei
der Bildung von Qualitatsmal3stdben fir Dienstleistungen der
Verwaltung

bb) Produkt und Kosten

aaa) Einfuhrung
Um die gewiinschte Outputsteuerung zu ermdglichen, ist es nach

dem Modell erforderlich, jedem Produkt den durch seine Herstel-
lung verursachten Ressourcenverbrauch zuzuordnen (Schaffung von
Kostentransparenz) . Erst diese Feststellung ermgglicht zusammen

mit der Produktbeschreibung die gewtlinschte outputorientierte
Ressourcenzuweisung. Gleichzeitig wird das Produkt damit zum
Kostentrager im betriebswirtschaftlichen Sinne, d.h. es kann
durch die Zuordnung der Gestehungskosten und ihren Vergleich
mit erzielten Erldsen eine Aussage getroffen werden, ob und in-
wieweit ein Produkt in der Lage ist, die fur seine Erstellung
anfallenden Kosten zu erwirtschaften. In der Verwaltung ist
dies — anders als in der Unternehmenswirklichkeit - regelmafig
nur in Teilbereichen der Fall. Es |aRt sich aber auch hier je-
denfalls feststellen, wie hoch der Kostendeckungsgrad eines
Produktes ist.

Die Forderung nach Kostentransparenz bedingt eine Kosten- und
Leistungsrechnung nach betriebswirtschaftlichen Grundsatzen, in

der die Kosten den Erldsen gegeniibergestellt werden. Demgegen-

uber beinhaltet die herkémmliche Haushaltsrechnung (Kamerali-

stik) lediglich eine Gegenuberstellung von Haushaltsanséatzen im

Hinblick auf Ausgaben einerseits und Einnahmen andererseits,

% siehe hierzu im einzelnen im Abschnitt Qualitatssi cherung unter c) cc)
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ohne Aussagen dariiber zu treffen, was mit den jeweils getatig-
ten Ausgaben erreicht werden soll.

In der Privatwirtschaft wird die Kosten- und Leistungsrechnung

als ein wesentliches Hilfsmittel zur Erfassung der Unterneh-
menswirklichkeit begriffen. Sie bildet alle dem eigentlichen
Betriebszweck dienenden Vorgédnge innerhalb eines Unternehmens
zahlenmaRRig ab. Sie stellt Kosten und Leistungen der Ge-
schaftstatigkeit gegentber und ermittelt so den durch Produk-
tion und anschlieBenden Verkauf der Produkte erwirtschafteten
Unternehmenserfolg. Zusammen mit der Finanzbuchhaltung bildet
die Kostenrechnung das betriebliche Rechnungswesen. In der 6f-
fentlichen Verwaltung wird die Kosten- und Leistungsrechnung in
Anlehnung an die betriebswirtschaftliche Terminologie als ein
Instrument begriffen, das die Kosten, die bei der Leistungser-
stellung entstehen (sachzielbezogener Realgiterverbrauch), er-
fal3t und verursachungsgerecht zuordnet und so dazu beitragt,
die Kosten- und Leistungstransparenz zu verbessern.

bbb) Grundbegriffe

Es sind zunachst folgende wesentliche (betriebswirtschaftliche)
Grundbegriffe zu unterscheiden, die um des besseren Uberblicks
willen hier vollstandig dargestellt werden sollen, obwohl in

der Terminologie des Neuen Steuerungsmodells gemeinhin nur die
Begriffe Kosten, Leistung, Ausgaben und Einnahmen Verwendung
finden:

Auszahlung bezeichnet einen baren oder bargeldlosen Zahlungsvo rgang, bei
dem der Betrieb der Zahlungleistende ist

Ausgabe wird in der Terminologie des Neuen Steuerungsmodell S synomym
als tatsachlicher Abflul? von Zahlungsmitteln 31 gebraucht. Be-
triebswirtschaftlich gesprochen handelt es sich um einen
Oberbegriff, der auch Schuldenzugange mit umfaf3t

Aufwand ist der gesamte in Geld ausgedriickte Werteverbrauch , soweit
er zu einer Verringerung des Reinvermégens fuhrt

Kosten bezeichnen den in Geld ausgedriickten Wert verbrauch ter Guter
und in Anspruch genommener Dienste, soweit sie zur Leistungs-
erstellung notwendig und dem Abrechnungszeitraum zu zurechnen
sind

Leistung bezeichnet den Wert der innerhalb eines Zeitraumes erzeugten
Guter und Dienstleistungen

Einnahmen bezeichnen alle Zugange im Zahlungsmittelbestand, e inschlieR-

lich der Forderungen

%1 ygl. Controlling-Leitfaden a.a.O. (Fn. 24), Anhang 1

Bertram / Daum / Graf von Schlieffen / Wagner
Neues Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht Hambur

ag?



-16 -

Einzahlung bezeichnet jeden baren oder bargeldlosen Zahlungsvo rgang, bei
dem der Betrieb Zahlungsempfanger ist

Ertrag wird der gesamte in Geld ausgedriickte Wertezugang e ines Jah-
res bezeichnet, der zu einer VergréRerung des Reinv ermdgens
fuhrt.

Innerhalb des Kostenbegriffes gibt es zahlreiche und zum Teil

entscheidende Differenzierungen. So werden in Bezug auf die
Verrechnungsform der Kosten auf die Kostentrager bei den Ge-

samtkosten eines Unternehmens ebenso wie bei denjenigen einer

Verwaltung die Kosten zunachst ihrer Art nach grob in Einzelko-
sten und Gemeinkosten sowie Fixe Kosten und Variable Kosten un-
terschieden.

Im einzelnen bedeuten die Kostenarten

Einzelkosten diejenigen Kosten, die einem Kostentrager direkt zu ge-
ordnet werden konnen, iw. Fertigungsmaterialkosten
(Rohstoffe) und Fertigungslohnkosten (Arbeitsentgel te);
sie werden auch direkte Kosten oder Kostentragereinzel-

kosten genannt

Gemeinkosten fallen fir verschiedene Produkte gemeinsam an und k énnen
deshalb keinem Kostentrager direkt belastet werden; sie
werden auch  indirekte Kosten oder Kostentrdgergemeinko-
sten genannt

Fixe Kosten fallen rein zeitabhangig an, d.h. sie verandern sic h
nicht in Abhangigkeit vom Geschéftsanfall (Gehalter ,
Raummieten, Abschreibungen); fixe Kosten sind immer Ge-
meinkosten

Variable Kosten verandern sich in Abhangigkeit vom Geschéftsanfall
(Fertigungsmaterialkosten, Stickléhne und stiickzahl ab-
hangige Lager- und Vertriebskosten); auch Gemeinkos ten
kdnnen variable Kosten sein (in der Form von Hilfs- und
Betriebsstoffen)
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Die folgende Grafik veranschaulicht die Abgrenzung der Kosten-

arten:
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ccc) Grundzige der Kosten- und Leistungsrechnung
Aufbauend auf diesen Grundbegriffen ergibt sich ein dreistufi-

ges betriebliches Kostenrechnungssystem, die

Kosten- und Lei-

stungsrechnung , die aus den Teilrechnungen Kostenartenrechnung
Kostenstellenrechnung und Kostentragerrechnung besteht und sich
in den Grundziigen wie folgt darstellt:

(1) Die erste Stufe des Kostenrechnungssystems und damit die
Grundlage fir die nachfolgenden Teilrechnungen bildet die Ko-
stenartenrechnung . In der Kostenartenrechnung werden sogenannte
primére Kosten erfal3t, die sowohl Einzel- als auch Gemeinkosten
sein konnen. Sie werden produktionsfaktorbezogen gegliedert in
Materialkosten, Personalkosten, Dienstleistungskosten, offent-
liche Abgaben und kalkulatorische Kosten:
Materialkosten sind Rohstoffkosten, die wegen ihrer direkten Zure-

chenbarkeit typischerweise Einzelkosten sind, aber

in der regelmafig als Produzent nicht auftretenden

Verwaltung selten anfallen; hierzu gehdren aber

auch Kosten fir Hilfsstoffe und Betriebss toffe, die

bei der Herstellung nur eine untergeordnete Rolle
spielen bzw. nur mittelbar hierbei verbraucht wer-
den und deshalb als Gemeinkosten erfal3t werden

Personalkosten

stellungen, Beihilfen in Krankheitsfallen pp.;
Léhne kdnnen Einzelkosten darstellen, wenn sie ei-
nem Kostentrager direkt zurechenbar sind, ansonsten
sind sie wie generell die Gehalter Gemeinkosten

sind Lohne, Gehalter, Sozialabgaben, Pensionsrick-

Dienstleistungs- fallen regelmaRig an, wenn die Dienste anderer in

kosten

Telefonkosten, Reisekosten, Energiekosten

Anspruch genommen werden; hierzu gehdren u.a. Mie-
ten, Leasinggebihren, Frachten und Postentgelte,
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Offentliche Abgaben sind vornehmlich Leistungssteuern sowie Geblhren
und Beitrage, die in dem vorliegenden Zusammenhang
allenfalls in der Form von Beitrdgen zu Berufsge-
nossenschaften anfallen dirften

Kalkulatorische werden regelmalig dann angesetzt, wenn Unregelma-
Kosten RBigkeiten oder Zufélligkeiten die Kostenrechnung
und damit die Abbildung der betrieblichen Wirklich-

keit stéren wirden; das ist vor allem bei kalkula-
torischen Abschreibungen der Fall. Sie geben den
Werteverzehr von materiellen oder immateriellen
Gutern des Anlagevermoégens (EDV-Anlage, Telefonan-
lage, Gebaude pp.) wieder, der sowohl auf techni-
schen Ursachen wie Verschleil3 oder auf wirtschaft-
lichen Ursachen wie Veraltung und Preisdnderung
beruhen kann und zur sog. Abschreibung fuhrt. lhre
Ermittlung (es gibt unterschiedliche Arten der Ab-
schreibung) setzt eine Anlagenbuchhaltung voraus

(2) Die Kostenstellenrechnung bildet die nachste Stufe der Ko-
stenrechnung. Sie beantwortet die Frage, wo — also an welcher

Stelle im Produktionsprozel3 — die in der Kostenartenrechnung
gesammelten Kosten angefallen sind. Diese "Orte" nennt man Ko-
stenstellen. Dabei steht das Wort "Produktionsproze3" fur alle
Tatigkeiten, die notwendig sind, bis ein Produkt oder eine
Dienstleistung verkauft bzw. abgeliefert werden kann. Die Ko-
stenstellenrechnung bildet die Grundlage fir eine kostendek-

kende Kalkulation der Produkte und damit fiir die Planung und
laufende Soll-Ist-Uberpriifung einzelner Bereiche im Rahmen des
Controlling  **. Wahrend in der bereits beschriebenen Kostenar-
tenrechnung sowohl Einzelkosten als auch Gemeinkosten eine
Rolle spielen, haben fur die Kostenstellenrechnung nur die Ge-
meinkosten Bedeutung. Denn die Kostenstellenrechnung dient
dazu, die Gemeinkosten den einzelnen Produkten zuzuordnen

geschieht, indem sie in Form von Zuschlagsatzen auf die Pro-

dukte oder Produktgruppen, d.h. auf die Kostentrager verteilt

werden. Diese Zuschlagsatze werden im Rahmen der Kostenstellen-
rechnung ermittelt. Die Zuschlagsatze sind damit das Bindeglied
zwischen Kostenstellenrechnung und Kostentragerrechnung.

Bei der Durchfuhrung der Kostenstellenrechnung ist hinsichtlich

. Dies

der Verteilung zwischen Hauptkostenstellen und Hilfskostenstel-

len (oder auch Vorkostenstellen) zu unterscheiden. Wéahrend die
in den Hauptkostenstellen, das sind diejenigen Stellen, die
Produkte an den Burger oder andere Behdrden abgeben (im Betrieb
typischerweise Fertigung, Lager, Verwaltung, Vertrieb, im Bei-
spiel Melderegister etwa der Sachbearbeiter) aufgelaufenen Be-
trdge mittels der Zuschlagsatze sogleich auf die Kostentrager
verteilt werden, werden die in den Hilfskostenstellen (typi-
scherweise Fuhrpark, Heizung, Hausmeister, zentrale Bucherel,
Kantine) aufgelaufenen Betrage im Wege interner Verrechnung zu-
nachst auf diejenigen Hauptkostenstellen aufgeteilt, an die sie
Leistungen erbringen. Hierfur wird vorwiegend das sogenannte

%2 siehe dazu c) aa)
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Treppen- oder Stufenverfahren % angewandt. Bei diesem Verfahren
werden die einzelnen Hilfskostenstellen nacheinander zunéchst

auf die Hauptkostenstellen verteilt. Hierbei wird jeweils mit

jener Kostenstelle begonnen, die keine oder nur geringe Lei-

stungen von anderen Hilfskostenstellen erhalt. Dieses Vorgehen

hat den Zweck, die Kosten von Serviceeinheiten verursachungsge-

recht auf die produzierenden Stellen zu verteilen und dient so

der Schaffung von Kostentransparenz.

Neuerdings wird in diesem Zusammenhang auch von cross charging
gesprochen 3. D.h. die beschriebene bloRe interne Verrechnung
wird zu einem "Verkauf" interner Dienstleistungen aufgewertet.

Ziel dieses Vorgehens ist es, zunéachst einen (dienststellen-)

internen Markt flr Serviceleistungen zu schaffen, den Vergleich

mit externen Anbietern zu ermdglichen und so den Einkauf von
Serviceleistungen bei externen Anbietern vorzubereiten. Denn
bei konsequenter Beachtung des Effizienzgedankens durfen die
Fachbereiche nicht (jedenfalls nicht auf Dauer) zur Abnahme von
Leistungen bei bestimmten Anbietern (innerhalb oder auf3erhalb
der Verwaltung) gezwungen werden, sie mussen vielmehr in die
Lage versetzt werden, erforderliche Teilleistungen auch bei an-

deren Anbietern "einzukaufen”, d.h. etwa anstelle der Leistun-

gen der behérdeneigenen Fahrbereitschaft oder der Hausdruckerei
einen Taxenbetrieb oder ein privates Druckereiunternehmen zu
beauftragen. Die nicht mehr genutzten Hilfskostenstellen wéaren
dann gezwungen, kostengtinstiger zu arbelten oder muften mangels
Nachfrage ihren Betrieb einstellen .

Eines der Hauptprobleme bei der Ermittlung der Zuschlagsatze im
Rahmen der Kostenrechnung ist die Bertcksichtigung der Kosten
fur die Mitarbeiter (Personalkostenverrechnungssétze). Hierfur
kommen insbesondere zeitliche Parameter, etwa der prozentuale
Anteil der auf ein Produkt verwandten Arbeitszeit in Betracht.
Dieser kann durch direkte Erfassung der im Einzelfall auf einen
Arbeitsvorgang verwandten Zeit (Zeiterfassung durch Stoppubhr,
Zeitaufschreibung durch die Mitarbeiter) oder durch Schatzung
gewonnen werden.

Bei der Ermittlung der Personalkostenverrechnungssatze wird ge-
meinhin (noch) von den Werten der Besoldungstabellen oder Ta-
rifvertrage ausgegangen; eine differenzierte Betrachtung ein-
zelner weiterer Personalkostenpositionen wie Familienzuschlage,
Versorgungsaufwendungen, Beihilfen, Umzugskostenvergutungen,
Trennungsentschadigungen u.a. spielt fur die Kosten- und Lei-
stungsrechnung nach dem bisherigen Verstandnis noch keine
Rolle *. Allerdings wird diese sogenannte "spitze" Abrechnung

ng FHH, ProVi-Leitfaden Kosten- und Leistungsrec hnung 1996, S. 40

ng hlerzu Damkowski/Precht a.a.O. (Fn. 6), S. 11 6 f. und 240 f.

® weitere logische Konsequenz wére es, diese Bereich e dann auch selbstéandig
zu budgetieren, d.h. das System von Haupt- und Hilf skostenstellen
vollstandlg zu verlassen. Zur Budgetierung im einze Inen siehe oben 2. ¢)
®a.a.0. (Fn. 32), S. 27, 29: "Wird ein gebihrenpfli chtiges Produkt mit
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der Personalkosten bereits diskutiert. Es liegt auf der Hand,
daR ein solches Vorgehen entscheidenden Einflul3 auf die Perso-
nalwirtschaft haben wird. Denn sie wirkt sich selbstverstand-
lich nicht nur fur den Burger bei der Gebihrenkalkulation aus,
sondern wird auch dazu fuhren, dal3 Mitarbeiterinnen und Mitar-
beiter, die etwa aufgrund Geschlecht, Familienstand, Behinde-
rung oder Alter hohere Kosten erwarten lassen, von den — selb-
standig wirtschaftenden - Teileinheiten aus Kostengriinden nicht
mehr beschaftigt werden. Wirden jene aber entgegen einer strikt
wirtschaftlichen Betrachtungsweise hierzu gezwungen, mufdten ih-
nen die hierfir entstehenden Mehrkosten vom Budgetgeber ersetzt
werden.

(3) Die bisher durchgefiihrten Berechnungen miinden in die dritte

Stufe der Kostenrechnung, die sogenannte Kostentragerrechnung
(auch Kostentragersttickrechnung oder Kalkulation genannt). Sie

beantwortet die Frage, woflr die Kosten angefallen sind, d.h.

was das fertige Produkt jeweils kostet. Mit Hilfe der sogenann-

ten Zuschlagkalkulation % werden alle angefallenen Kosten dem
jeweiligen Produkt zugerechnet. Wahrend (in der Verwaltung kaum

anfallende) Rohstoffkosten als Einzelkosten 3 direkt erfalt
werden, werden alle Gemeinkosten in Form pauschaler Zuschlage

gebucht. Hierfur wird auf die bereits im Rahmen der Kostenstel-

lenrechnung ermittelten Zuschlagsatze zurtickgegriffen. Zur Be-

zeichnung der so errechneten Stiickkosten bietet sich fur die

offentliche Verwaltung die Bezeichnung Fallkostenpauschale an.

Die Fallkostenpauschale bildet die Grundlage der Budgetbemes-
sung (vgl. unten 2. c)). Ferner ermdglicht sie durch Vergleich

der ermittelten Kosten mit dem (Verkaufs)Erlgs, die Bestimmung
der Rentabilitatsschwelle (bzw. des Kostendeckungsgrades).

Ubertragt man die so beschriebenen Grundsatze auf die Beispiele

Ordnungsamt und Sozialamt, so wird schnell deutlich, welcher

Aufwand bei der Ermittlung der Kosten getrieben werden muf3, um

valide Informationen zu erhalten und letztlich wirksame Steue-

rung zu gewahrleisten. Ferner wird die hohe Bedeutung deutlich,
die den  Kosten innerhalb des Funktionszusammenhanges des Mo-
dells zukommt.

Bei der erstmaligen Kostenermittlung darf allerdings nicht ste-

hengeblieben werden. Vielmehr sind die Kosten laufend  zu ermit-
teln und zu uUberwachen, um ggfls. die Fallkostenpauschale

und/oder die Produktion den sich &ndernden tatséchlichen Um-

wenigen Personen (in einer kleinen Dienststelle) er stellt, so kann der
Wechsel eines Beschaftigten zu hohen Kostenschwanku ngen flhren. Bei einer
Gebuhrenkalkulation auf der Basis der Kostenrechnun g wird es der Burgerin
oder dem Burger kaum zu vermitteln sein, dal3 er von einem Jahr zum
nachsten 30% mehr zahlen muf3, weil das Produkt nun von einem 40-jahrigen
Familienvater mit zwei Kindern erstellt wird, statt von einer 29-jéhrigen
Ledigen."

% a.a.0. (Fn. 32), S. 44
% vgl. oben (1)
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standen  anpassen zu konnen. Deshalb muf} das Rechnungswesen
standig Informationen Uber den Ressourcenverbrauch fiir einzelne

Produkte bereitstellen, um so der Politik und der Verwaltungs-

spitze eine wirksame Steuerung zu ermdglichen.

Die nachfolgende Grafik verdeutlicht die Zusammenhénge:

Gescmikasizn ‘

Einzelkoston i Geimeinkosten

Al Nlen, die
einem Ksbzlbiansobyeh! |
dvek! sordeabar sing. |

i !

Al Kotan dha gemzizsem fir
mekrere Rokwariaseiiekis salallen

—_— e )

Rastaniriger rind Hostenstollan- |

[ rechnang J [ rechinung ‘
o m =

Juschlagssiitze

Gleichzeitig wird deutlich, daf? die stets als Gemeinkosten auf-
tretenden fixen Kosten (Gehélter, Raummieten, Abschreibungen)
der Dreh- und Angelpunkt fur die Rentabilitat sind: Geringe
Auslastung von Personal, Maschinen und R&umlichkeiten erhoht
den Gemeinkostenanteil an den Gesamtkosten der Produkte und
verteuert diese. Fur die Verwaltung, die es kaum mit Einzelko-

sten und nur in geringem Umfange mit variablen Kosten, aber
stets mit einem hohen Gemeinkostenanteil zu tun hat, ist diese
Erkenntnis von entscheidender Bedeutung. Vornehmlich die best-
mogliche Ausnutzung der die Gemeinkosten verursachenden Kosten-
stellen wird hier eine kostenmaRlige Entlastung bringen. Deshalb

wird der Dienstherr ein Interesse daran haben, den Gemeinko-
stenanteil der Fallkostenpauschalen von vornherein maoglichst
niedrig anzusetzen.

c) Steuerungsinstrumente

aa) Controlling

Das sogenannte Controlling ist neben dem Produktbegriff und der
Budgetierung der wohl wichtigste Topos des Neuen Steuerungsmo-

dells. In diesem Zusammenhang bezeichnet Controlling nicht nur
Kontrolle , sondern gleichermaf3en Beherrschung , Steuerung oder
Lenkung eines Systems . Die Notwendigkeit des Controlling im

Neuen Steuerungsmodell ist Folge der Ubertragung der Ressour-
cenverantwortung auf die Fachbereiche und ihrer Ausgestaltung
als weitgehend selbstandige Leistungseinheiten. Damit die Ver-
waltung trotz Verselbstandigung ihrer Teileinheiten fir die po-
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litische Fiuhrung nicht nur weiterhin steuerbar bleibt, sondern
die Steuerung der Intention des Modells entsprechend sogar noch
wirksamer gestaltet wird, bedarf es des Controllings.

Die Controllingfunktionen lassen sich in einem "Regelkreislauf”
abbilden, der auch als ein "Lernprozel3" bezeichnet wird, in dem
Erkenntnisse Uber die Ursachen positiver und negativer Abwei-
chungen der Vergangenheit sogleich wieder in die Planungen fir
zukinftige Perioden einflie3en. Controlling arbeitet mit lau-
fenden Soll-Ist-Vergleichen, Abweichungsanalysen und Vorschla-
gen fur Gegenmal3nahmen.

Leistungsprozels

Allerdings wird der Begriff in der Praxis uneinheitlich verwen-
det. Er kann bedeuten:

die Zusammenfassung samtlicher Tatigkeiten im Regelkreislauf

(mit Ausnahme des Leistungsprozesses)

die typischen Tatigkeiten eines Controllers, d.h. der Person
oder Organisationseinheit, die als Stabsstelle dem Manage-
ment zuarbeitet, indem sie kontrolliert, laufende Soll-Ist-
Vergleiche anstellt, analysiert und ggfls. Vorschlage fur
Gegenmalinahmen unterbreitet, nicht aber selbst steuert.

Zu unterscheiden sind das sog. strategische und das

Controlling. Wahrend ersteres mittel- bzw. langfristig orien-
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tiert ist und etwa die Frage erdrtert, welche und wieviele Pro-

dukte kinftig angeboten werden sollen (Aufgabenkritik: Tun wir
die richtigen Dinge?), ist das operative Controlling auf das
Tagesgeschaft bezogen und soll die Frage beantworten, ob die
vorhandenen Potentiale richtig genutzt werden (Tun wir die

Dinge richtig?).

Folgende aus dem Controlling-Leitfaden der FHH entnommene Uber-
sicht soll dies verdeutlichen:

Strategisches Controlling operative

2s Controlling

Planung -Grundlagen eines -Vorbereitung Kontrakt-
Kontraktmanagements verhandlungen
-strategische -operative Zieldefinition,
Zieldefinitionen Planung der im néachsten
-Budgetierungsansatze Jahr von den Kontrakt
partnern zu erbringenden
Leistungen hinsichtlich
Quantitat, Qualitat, Kosten
Steuerung -Programmentwicklung -Produktqualititat

-Produktentwicklung und
Evaluation

-Prozef3steuerung und
Kostenmanagement

Information

-EnN

twicklung der Behorde und
einzelner Aufgabentrager
-Entwicklung einzelner Politik-

-Ablaufe
-Strukturen
-Kosten

bereiche und Aufgaben

Die Controlling-Organisation ist diesen Anforderungen anzupas-
sen. Generell durfte jeder eigenverantwortlich agierenden Ebene
eine eigene Controlling-Abteilung zuzuordnen sein. Konkretheit
bzw. Aggregationsgrad der Daten sind abhangig von der jeweili-
gen Aufgabenstellung der Ebene.

Voraussetzung fur ein wirksames Controlling ist, daf die rele-
vanten Informationen stets mit der erforderlichen Genauigkeit
und Aktualitdt zur Verfigung stehen. Dies erfordert im Neuen
Steuerungsmodell ein transparentes, zeitnahes, produktorien-
tiertes und IUK-gestitztes Berichtswesen.

bb) Kennzahlen

Wahrend in der Privatwirtschaft der betriebliche Erfolg, seine
Ursachen und Entwicklungslinien anhand ausdifferenzierter

zahlsysteme

(bestehend etwa aus Beschaffungskennzahlen, Produk-

tionskennzahlen, Logistik- und Absatzkennzahlen, die letztlich
allesamt Berechnungsformeln darstellen) bereits aus dem be-
trieblichen Rechnungswesen gewonnen werden kann, liefert die
Kameralistik keine validen Informationen tber Ressourcen und
Ressourcenverbrauch, sie stellt vielmehr nur Haushaltsansatze
und Vollzugsdaten gegeniber. Kostenbewu3tes Handeln und Renta-
bilitatsdenken werden so erschwert.

Angepaldte Kennzahlensysteme fir die Ooffentliche Verwaltung
sollen hier helfen. Als elementare Voraussetzung zur Entwick-
lung eines aussagekraftigen Kennzahlensystems werden allgemein

% ygl. Damkowski/Precht, a.a.O. (Fn. 6), S. 155 ff.
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guantitative Erfalbarkeit, Transparenz und Homogenitat angese-
hen. Die optimale Kennzahl ist:

» wahrheitsgemal (d.h. auf validen Indikatoren und Kriterien
basierend)

» umfassend und hochverdichtet

» aussagefahig und dadurch leicht interpretierbar

» objektiv (d.h. beobachterneutral) und

* mit geringem Aufwand zu erfassen und zu errechnen.

Die Kennzahlenbildung im Bereich der offentlichen Verwaltung
stoRt indessen an Grenzen der Praktikabilitdt. Der weitaus
groldte Teil der Leistungen der oOffentlichen Verwaltung besteht
aus Dienstleitungen. Gerade Dienstleistungen zeichnen sich aber
nicht nur durch hohere Heterogenitat (Ungleichartigkeit) aus
(Schlagwort: kein Bearbeitungsfall ist wie der andere). Auch
sind weitere Leistungseigenschaften von Bedeutung. So erschwert
die Immaterialitat der Leistung regelmaflig den Vergleich. Auch
sind externe Faktoren zu bertcksichtigen, die von der Verwal-
tung nicht oder kaum zu beeinflussen sind. Als Beispiel sind
Art und Umfang der Informationen zu nennen, die der Birger dem
Sachbearbeiter liefert und die notwendig fir den Bearbeitungs-
vorgang sind. Schliel3lich kann der Birger die Leistung der Ver-
waltung meist mangels Fachwissen nur in einzelnen Aspekten oder
nur mit erheblicher Zeitverzégerung beurteilen.

Insgesamt ist die Messung heterogener Dienstleistungen mit ho-
hem Interaktions- und Komplexitatsgrad, wie sie den Grol3teil
der Leistungen der Verwaltung ausmachen, durch integrative Ver-
dichtung von Einzelkennzahlen zu hochaggregierten Indikatoren
uberaus problematisch. Sie ist oft — wenn Uberhaupt - nicht
anders als durch den Ruckgriff auf abgeleitete, indirekte Kri-

terien mdglich 40 Sie ist deshalb vielfach nur von geringer
Aussagekraft, auch wenn versucht wird, durch den Einsatz der
unterschiedlichsten Instrumente (Kosten-Nutzen-Analysen, Bur-
gerbefragungen, Vergleich mit substitutiven privaten Dienstlei-
stungen) zusatzliche Aussagekraft zu erzielen.

Die "falsche" Auswahl von Globalindikatoren durch die Verwal-
tungsspitze birgt zudem die Gefahr, dal? Unvergleichbares ver-
glichen wird, was letzlich zur Demotivation der Mitarbeiter
fuhrt ** und sich im Rahmen des Modellansatzes kontraproduktiv
(innere Kundigung der Mitarbeiter) auswirkt.

cc) Qualitatssicherung

Wie dargelegt dient das Controlling insbesondere der Uberwa-
chung und Durchsetzung samtlicher in der Leistungsvereinbarung
festgelegter Pflichten der produzierenden Einheit. Diese
Pflichten sind produktbezogen, d.h. sie werden inhaltlich durch

“vgla.a.0., S. 156
4 a.a.0.,S.158
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die Produktdefinition bestimmt. Zur Produktdefinition gehort
auch die Einbeziehung der gewinschten Qualitat.

Obwohl danach die Qualitat der Produkte Gegenstand des Control-
ling sein mifite, sieht das Neue Steuerungsmodell neben dem Con-
trolling noch ein System der Qualitatssicherung vor. Dieses
soll gewéhrleisten, dal3 in der gegenwaértigen Haushalts- und Fi-
nanzkrise die Spar- und Konsolidierungsziele nicht tiberbewertet
werden. Die Produkte der Verwaltung sollen vielmehr auch qua-
litativ, d.h. nach ihrem Beitrag zur Zielerreichung und nicht

nur kostenmaf3ig definiert werden (Stichworte: Fehlervermeidung
geht vor Kostenminimierung/eine rechtsstaatliche Verwaltung
darf nicht fehlerhaft handeln) 2,

Die Qualitatssicherung wird deshalb als Prozel3 der standigen
Optimierung der Leistungserstellung begriffen. Im einzelnen
handelt es sich um einen aus der Privatwirtschaft und hier na-

mentlich aus der Industrie und aus dem privatwirtschaftlich or-

ganisierten Gesundheitssektor in den USA entlehnten Ansatz, der

dort unter dem Beqriff Total Quality Management Anwendung fin-
det ©® und der sich als Prinzip der "totalen Kundenorientie-

rung”, der permanenten Verbesserung von Produkt, Service- und
Informationsqualitaten und der Optimierung von Arbeitsablaufen

und mittlerweile auch der gesellschaftlichen Orientierung be-

schreiben laft.

Der Prozel3 der Qualitatssicherung, das Qualitatsmanagement in

der offentlichen Verwaltung, unterscheidet neben der Struktur-
qualitat (etwa Grol3e und Budget der Service-Einheit, Organisa-

tions- und Rechtsform, Organisationsstruktur und Organisations-

ablaufe, raumliche und Sachmittelausstattung, Personalstruktur,
Personalschlissel sowie Qualifikationsstruktur und Qualifikati-

onsniveau des Personals) die Prozel3qualitat (etwa Beratungs-
und Betreuungsintensitat, Zugangsmaoglichkeit flr den Blrger,
Offnungszeiten, Integration, raumliche Nahe der Dienstlei-
stungserbringung, bzw. Ganzheitlichkeit von Diensten und
Schnelligkeit und Flexibilitat des Service) und die Ergebnis-
qualitat (RechtmaRigkeit, VerhaltnismaRigkeit oder Akzeptanz

eines hoheitlichen Eingriffs oder eines ablehnenden Bescheides

sowie Angemessenheit der Kosten-Nutzen-Relation einer Leistung,

fachlich oder technisch—wissenschaftliche Hochwertigkeit einer

offentlichen Leistung, Zufriedenheit des Bulrgers mit dem Ver-
waltungsservice) und stellt sich als prozel3hafter, rickgekop-

pelter, d.h. lernfahiger Regelkreis dar, in dem in mehreren Ar-

beitsphasen zunachst Qualitatsziele und auf dieser Grundlage
Qualitatsstandards definiert werden, die nach Moglichkeit und

mit dem Ziel der Qualitatskontrolle in operable, quantitativ

melbare Qualitatsindikatoren gefal3t werden sollen, um dann mit

dem jeweiligen Ist-Zustand der Leistungseinheit verglichen zu

werden. Als geeignete Formen und Verfahren zur Qualitatssiche-

“2 ygl. KGSt Bericht 6/1995 Qualitatssicherung, S. 25
3 vgl. die Darstellung bei Damkowski/Precht, a.a.O. (Fn. 6), S. 164 ff. und
274 1.
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rung werden Qualitatszirkel (oder: Quality Circle) angesehen,
die aus Angehdrigen der Verwaltungsspitze und Mitarbeitern zu-
sammengesetzt sind. lhre Aufgabe ist es, im Zusammenwirken die
erforderlichen Standards und Indikatoren zu erarbeiten sowie

gofls. die Qualitat zu Gberwachen.

2. Veranderungen im Aufbau der Verwaltung
a) Trennung von Politik und Verwaltung

Als unabdingbare Voraussetzung fir den Umbau der Verwaltung zu
einem modernen Dienstleistungsunternehmen wird eine klare Ver-
antwortungsabgrenzung zwischen Politik und Verwaltung angese-
hen. Weder darf die Politik (anders als bisher) in Fragen der
Leistungserstellung hineinreden (also sich mit Detailfragen von
Verfahren und Vollzug befassen), noch darf (anders als bisher)

die Verwaltung insgesamt politisiert werden. In Anlehnung an
neuseelandische und schwedische Modelle wird hier schlagwortar-
tig von einer strikten Trennung zwischen "policy making" einer-

seits und "service delivery" andererseits gesprochen und es
werden hierdurch grofRere Kundenorientierung, Leistungsqualitét
sowie starkeres Kostenbewul3tsein erwartet “,

In der Verantwortung der Politik darf kinftig ausschlief3lich
Folgendes liegen:

e die Festlegung der Fuhrungsstruktur und der Rahmenb edingungen

» das Setzen von Zielen, d.h. die Erteilung von Leist ungsauftrégen an die
Verwaltung nach zuvor erfolgter Definition der Leis tungen nach Menge,
Qualitat, Kosten und Zielgruppe (Produkte)

+ die Ubertragung von Produktbudgets an die Fachberei che zur Erflllung des
Leistungsauftrages und

* die laufende Kontrolle der Erfullung der erteilten Auftrdge und eine

etwa erforderliche Anpassung.

Demgegenuber hat die Verwaltung den Leistungsauftrag zu erful-
len, d.h. die definierten Produkte herzustellen und der poli-
tischen Fihrung laufend tber Auftragsvollzug und Abweichungen
zu berichten. Schlagwortartig liel3e sich sagen: Die Politik ist

der Auftrag- und Kapitalgeber der Leistungen, die die Verwal-
tung als Auftragnehmer erbringt.

b) dezentrale Ressourcenverantwortung/Budgetierung

In Konsequenz der bisher dargestellten Voraussetzungen outputo-
rientierter Steuerung der Verwaltung ist den Organisationsein-
heiten weitgehend freizustellen, auf welche Weise sie ihren
Leistungsauftrag erfullen. Hierzu ist ihnen die Verantwortung

fur den zweckentsprechenden Mitteleinsatz zu Ubertragen, d.h.
sie mussen ihre Ressourcen im Rahmen zentral vorgegebener Re-

4 vgl. Damkowski/Precht a.a.O. (Fn. 6), S. 272
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geln frei bewirtschaften, untereinander austauschen oder in das

nachste Haushaltsjahr tibertragen kdnnen ( dezentrale Ressourcen-
verantwortung ). Erst hierdurch — so die Einschatzung der KGSt -

konnen sie "Kunden- und Marktverantwortung” entwickeln und ha-

ben so im Rahmen dezentraler Gesamtverantwortung ein eigenes
Interesse , Engpéasse nicht durch Stellenvermehrung, sondern etwa

durch flexibleren Personaleinsatz zu beseitigen. lhnen missen

deshalb nach dem Modell die folgenden Management-, Steuerungs-

und Controllingaufgaben tbertragen werden:

* Organisation und Personaleinsatz

* Informationsversorgung und Automatisierung

» Haushalts- und Ressourcenplanung

* Mittelbewirtschaftung

* Vor- und Nachkalkulation der Leistungen

» Kosten- und Leistungsrechnung, Kenn- und Richtzahlen
» Betriebswirtschaftliche Abweichungsanalyse

» Berichterstattung

AuReres Merkmal dezentraler Ressourcenverantwortung ist die so-

genannte  Budgetierung “*°. Wird die Einnahmeseite der Verwaltung

von der Budgetierung ausgenommen, wird auch von Plafondierung
gesprochen “°. Das Verfahren der Budgetierung unterscheidet sich

in wesentlichen Punkten von dem herkémmlichen Verfahren der
Aufstellung und Bewirtschaftung des Haushaltes, fir den gele-

gentlich ebenfalls die Bezeichnung "Budget" 47 gebraucht wird.

Ausgehend von den bisherigen Annahmen zur outputorientierten
Steuerung, zur Produktdefinition und hier insbesondere zur Er-

mittlung der Produktkosten durften Budgets bei konsequenter An-
wendung des Neuen Steuerungsmodells nicht mehr die Ublichen
Einzelansatze fur die unterschiedlichen im Rahmen der Aufga-
benerfillung anfallenden Kosten enthalten, sondern nur noch die

aus der Multiplikation der ermittelten Fallkostenpauschalen mit

der Produktmengenvorgabe sich ergebenden Gesamtsummen. Inner-
halb dieser Globalbudgets , welche die Fachbereiche nicht tber-
schreiten durften, hatten sie weitgehend selbstandig ihre Ein-
zelansatze festzulegen und ihre Kosten — einschlielich der
Personalkosten - zu bestreiten. Die im Laufe des Haushaltsjah-

res auftretenden normalen Soll-Ist-Abweichungen nach oben oder

unten waren innerhalb des Budgets aufzufangen ( gedeckeltes Bud-
get ). Uberschiisse wéaren im Rahmen der Aufgabenerfiillung ander-
weitig verwendbar und in Folgejahre ubertragbar . Zusétzliche

Mittel wirden von der (kommunalen) Vertretung nur zugeteilt,
wenn eine erhebliche Ausgabenausweitung stattfindet, die fur

%5 KGSt Bericht 6/1993 Budgetierung: Ein neues Verfah ren zur Steuerung
kommunaler Haushalte; vgl. auch Damkowski/Precht, a .a.0. (Fn. 6), S. 145
ff

46 vg.l. Hoffmann-Riem, a.a.O. (Fn. 5), S. 496 f.
47" semantisch = Sack, Tasche
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den Fachbereich nicht planbar war, und wenn alle Umschichtungs-
maoglichkeiten zuvor ausgeschopft wurden.

In der Praxis stof3t dieses systemgerechte Vorgehen allerdings
auf erhebliche Schwierigkeiten.

Diese ergeben sich zunachst aus dem Haushaltsrecht und hier na-
mentlich aus dessen "Titelspezialitat" “8 sowie aus den das
Haushaltsrecht beherrschenden Grundsatzen des Bruttoprinzips
(grundsatzlich getrennte Veranschlagung von Einnahmen und Aus-
gaben in voller Hohe, § 12 HGIG ), des Falligkeitsprinzips
(Veranschlagung nur der Ausgaben, die im Haushaltsjahr voraus-
sichtlich fallig und damit kassenwirksam werden, 8 8 HGrG), der
Einzelveranschlagung (8 12 Abs. 4 HGrG) und aus den (unge-
schriebenen) Grundsatzen der Haushaltswahrheit und Haushalts-
klarheit (detaillierte Erfassung und Gliederung von Einnahmen

und Ausgaben). Allerdings besteht auch nach dem gegenwartigen
Haushaltsrecht die Mdglichkeit, Ausgaben und Verpflichtungser-
machtigungen fur einseitig oder gegenseitig deckungsfahig (8 15

Abs. 2 HGrG) und im engen Rahmen auch fir Ubertragbar zu erkla-
ren (8 15 Abs. 1 HGrG), was in engen Grenzen einen flexiblen
Mitteleinsatz ermdglicht. Insgesamt erlaubt das traditionelle
Haushaltsrecht (im wohlverstandenen Interesse des Haushaltsge-
setzgebers) aber kaum Akzentverschiebungen wahrend des Haus-
haltsvollzuges und enthélt demgemaf nicht die fir die ange-
strebte neue Art der Steuerung erforderlichen Handlungspiel-
raume in Form einer nennenswerten "Mandvriermasse".

Auch wird nach dem geltenden Haushaltsrecht das Personal nicht
nach den verfiigbaren Haushaltsmitteln, sondern nach sogenannten
Planstellen und Stellen bewirtschaftet (8§ 11 Abs. 1 Nr. 3
HGrG, Stellenplan als Anlage zum Haushaltsplan). Der Grund
hierfur ist der besondere Status, den Beamte nach dem o&ffent-
lichen Dienstrecht geniel3en. Er begriindet eine u.U. jahrzehn-
telange Zahlungsverpflichtung des Dienstherrn bis hin zur Ver-
sorgung der Hinterbliebenen des Beamten. Die Planstelle schafft
hierfur die haushaltsrechtliche Ermé&chtigung, ohne daf? es dafur
der sonst bei mehrjéhrigen Verpflichtungen utblichen Vergaflich-
tungsermachtigung (vgl. 8 5 HGrG) bedarf °*°. Fiir andere Mitar-
beiter der Verwaltung gilt Vergleichbares. Denn auch bei lhnen
bestehen aufgrund arbeits- und/oder tarifvertraglicher Regelun-

gen zum Teil jahrzehntelange Bindungen an den Dienstherrn, was
einen flexiblen Personaleinsatz im Ergebnis stark ein-
schrankt °!.

“8 vgl. hierzu Damkowski/Precht a.a.O. (Fn. 6), S. 14 9

*° Gesetz liber die Grundsétze des Haushaltsrechts des Bundes und der Lander
vom 9. August 1969 (BGBI. | S. 1273 m. spateren And erungen)

% Den Planstellen fiir Beamte sind gleichgestellt die Planstellen far
Professoren, Richter und Soldaten

L Fir Angestellte besteht zwar nur die Verpflichtung , diese in den Erlau-
terungen des Haushaltsplanes auszubringen (vgl. 8 1 7 Abs. 6 Bundeshaus-
haltsordnung —-BHO-, § 17 Abs. 6 Haushaltsordnung de r Freien und
Hansestadt Hamburg —LHO-). In der Praxis aber wird regelmafig auch der
Stellenplan fiir Angestellte gemaf 8 17 Abs. 1 Satz 2 BHO/LHO hinsichtlich
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Generell wird sich hiernach sagen lassen, dal? die gesamte Per-
sonalwirtschaft der Zuweisung von Globalbudgets, die Uber die
Produktkosten anteilige Personalkosten enthalten, prinzipiell
entgegensteht.

Besonders deutlich werden die daraus resultierenden Schwierigkei-
ten im Falle einer Veranderung des Geschéftsanfalle s. Ist fur die
budgetierte Einheit eine (im Vergleich zum Jahr der Ermittlung der
Fallkostenpauschale) geringere Mengenvorgabe gmacht , so kann ihr -
bei Beibehaltung der Fallkostenpauschale - nur ein geringeres Bud-
getvolumen zugewiesen werden. Dieses wirde dann nic ht mehr ausrei-
chen, die notwendig entstehenden, fixen Kosten abzu decken. Ent-
sprechend durfte die budgetierte Einheit auf nicht absehbar nach-
haltig erhdhte Mengenvorgaben nicht mit Personalein stellung rea-
gieren, weil sonst in Folgeperioden nicht finanzier bare Fixkosten
entstiinden.

Insgesamt ist der weitaus gré3te Teil der in den 6ffentlichen

Haushalten ausgewiesenen Mittel zur Abdeckung von Kosten be-
stimmit, die sich nicht oder (jedenfalls kurzfristig) nur margi-

nal beeinflussen lassen. Dies durfte letztlich fur alle Fixko-

sten und hier neben den bereits erwahnten Personalkosten
allem far Mieten und Abschreibungen  gelten.

Angesichts dieser Schwierigkeiten wurde im Rahmen des Neuen
Steuerungsmodells versucht, ergebnisorientierte Steuerung unter

Beachtung des geltenden Haushaltsrechts aber gleichzeitiger
Ausnutzung der bestehenden Flexibilisierungsmdglichkeiten des
geltenden Haushaltsrechts zu erreichen 2 Die wesentlichen Un-
terschiede zum klassischen Verfahren der Haushaltsaufstellung

stellen sich nach den Empfehlungen der KGSt wie folgt dar:

Das Mittelanmeldeverfahren alter Art entfallt. Statt-
dessen werden nicht beeinflulbare Einnahmen und Ausga-
ben vorab ermittelt und dotiert. Diese Vorabdotierungen
mussen moglichst klein gehalten werden, um uberhaupt
noch "Mano6vriermasse” zu erhalten. Aus der nach der
Vorabdotierung verbleibenden Finanzmasse werden die
Fachbereichsbudgets abgeleitet. Diese werden von den
Fachbereichen selbst unter Beachtung des vorgegebenen
Budgetrahmens erarbeitet und mit den tblichen Einzelan-
satzen weitergemeldet. Personalausgaben sind trotz der
aus dem Tarifrecht und dem Beamtenrecht sich ergebenden
Schwierigkeiten moglichst einzubeziehen. Denn die er-
folgreiche Umsetzung des Budgetierungsansatzes steht
und fallt mit der umfassenden Einbeziehung auch der
Personalausgaben, weil diese den wesentlichen Teil der
Kosten ausmachen. Das bedeutet, daf3 die Verantwortung
fur die Ressource Personal und damit fir die Bewirt-

vor

der Zahl und Wertigkeit fur verbindlich erklart und damit dem Stellenplan
fur Beamte gleichgestellt. Demgegeniber wird die Za hl der beschaftigten
Arbeiter zwar regelmafig nicht fur verbindlich erkl art, jedoch als ver-

bindlich behandelt.
%2 vgl. a.a.0. (Fn. 45)
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schaftung insbesondere der Planstellen grundsatzlich
den Budgetverantwortlichen Ubertragen wird. Erst mit
der Einbeziehung der Personalausgaben in die Budgetie-
rung wird den Fachbereichen die Mdoglichkeit eroffnet,

im Entwurf des Fachbereichshaushalts Einsparungen bei
Personalausgaben fur Mehrausgaben an anderer Stelle
vorzusehen - und umgekehrt. Wegen der langfristigen
Bindung bei Personaleinstellungen bedarf es hierzu be-
stimmter Sicherungsmal3hahmen (Genehmigungsvorbehalte
0.4.).

Im Rahmen des Haushaltsvollzuges soll Flexibilitat
durch verstarkte gegenseitige Deckungsfahigkeit flr
Sach- und Personalkosten und erweiterte zeitliche Uber-
tragbarkeit erreicht werden.

Den gleichen Weg ist der Bund innerhalb eines Modellvorhabens
gegangen >3, bei dem in fiinf nachgeordneten Behorden untersucht
wurde, ob durch Zulassung flexibler Haushaltsinstrumente (wie
etwa verstarkte Deckungsfahigkeit in Form einer Quote zwischen
Hauptgruppen und verstarkte Ubertragbarkeit von Haushaltsmit-
teln mit dem Ziel Gberjahriger Zurverfigungstellung) eine effi-
zientere Mittelverwendung erreicht werden kann.

Ob derartige Vorgehensweisen zur Verfugbarkeit nennenswerter
Betrage und damit zu einer wirksamen Outputsteuerung fuhrt, muf3
angesichts des hohen Fixkostenanteils bezweifelt werden. Auch
leuchtet nicht ein, wie angesichts des Dienst- und Tarifrechts

die Einbeziehung von Personalkosten und vor allem ihr Einsatz
fur andere Zwecke gestaltet werden soll. Denkbar ware dies al-
lenfalls durch Nichtbesetzung bestehender Planstellen und
(zeitweilige) Verwendung der gleichwohl dem Budget zugeschlage-
nen Mittel an anderer Stelle im Rahmen von Ubertragbarkeitsre-
gelungen. Unbeantwortet 1&13t das Modell schlie3lich die Frage,
was geschieht, falls eine Einheit mit ihrem Geld auch nach
Durchfuihrung aller moglichen internen Umschichtungen nicht aus-
kommt, welil sie ineffizient gearbeitet hat. Denkbar wére inso-
weit, dal} diese Einheit sich im Vorgriff auf das Budget des
Folgejahres Gelder bei der politischen Fuhrung "leiht". Hier
waren dann "Kreditregeln" aufzustellen, die die "Rickzahlungs-
modalitaten” festlegen

Durch das Haushaltsrechts-Fortentwicklungsgesetz vom 22.12.1997
(BGBI. I S. 3251) hat der Gesetzgeber nunmehr einen Schritt zur
Anpassung des Haushaltsrechts an die Erfordernisse des Neuen
Steuerungsmodells getan. Namentlich die Einfigung des neuen 8
6a HGrG (Leistungsbezogene Planaufstellung und —bewirtschaf-
tung) ermoglicht nunmehr, Einnahmen, Ausgaben und Verpflich-
tungsermachtigungen im Rahmen eines Systems dezentraler Verant-
wortung zu veranschlagen und die Finanzverantwortung unter der
Voraussetzung auf die Organisationseinheiten zu Ubertragen, dal3

%3 ygl. Informationsschrift "Das Haushaltssystem der Bundesrepublik
Deutschland”, hrsgg. vom Bundesfinanzministerium, 1 996
> vgl. hierzu auch Eifert, a.a.O. (Fn. 5), S. 87 ff.
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geeignete Informations- und Steuerungsinstrumente vorhanden
sind. Insoweit bleibt abzuwarten, inwieweit die Landesgesetzge-

ber von diesen neuen Instrumenten Gebrauch machen werden. Ei-
nige Lander hatten auch bisher schon durch die Einfigung von
Experimentierklauseln Ausnahmen von haushaltsrechtlichen Vor-
schriften in Richtung auf eine starkere Zweckbindung von Ein-
nahmen, eine Erweiterung der gegenseitigen Deckungsfahigkeit
und die Ubertragbarkeit von Ausgabemitteln zugelassen. An der
dargestellten Fixkostenproblematik &ndert dies allerdings kaum
etwas.

Kaum Anderungen sind bisher auch im Bereich des 6ffentlichen
Dienstrechts zu verzeichnen. Es bleibt namentlich bei dem Er-
fordernis der Abbildung samtlicher Plan- und sonstiger Stellen

in den Stellenplanen und den hiermit verbundenen Schwierigkei-
ten bei der Einfihrung der neuen Steuerung. Der Gesetzgeber hat
allerdings den Flexibiliserungserfordernissen durch das Gesetz
zur Reform des offentlichen Dienstrechts in gewissem Umfange
Rechnung getragen und gibt nunmehr die Mdglichkeit, leitende
Funktionen auf Probe (8 12a BRRG) oder auf Zeit (8 12b BRRG) zu
Ubertragen und erfullt durch die Schaffung von Fiihrungspositio-
nen auf Zeit eine Teilforderung der Beflrworter der neuen Art
der Steuerung ~ *°.

c) Kontraktmanagement/Leistungsvereinbarungen

Schlie3lich sind Vereinbarungen zwischen der politischen Fih-
rung und der Verwaltung Uber die zu erzeugenden Produkte nach
Menge, Preis, Kosten, Qualitdt und Zielgruppe und die hierfur
zuzubilligenden Ressourcen (Budgets) zu treffen. Fir derartige
Leistungsvereinbarungen oder Zielvereinbarungen wird Ublicher-
weise die Bezeichnung Kontraktmanagement % verwandt. Fur das
Beispiel Melderegister etwa bedeutet dies, dal3 die Anzahl und
die Qualitat der voraussichtlich zu bearbeitenden Vorgange in
der Leistungsvereinbarung vorab festgelegt werden und die dem
Fachbereich insgesamt zur Verfiugung gestellten Mittel sich an
den durch Kostenrechnung fur genau diesen Leistungsumfang zuvor
ermittelten Fallkostenpauschalen orientieren.

Der Grundsatz des Kontraktmanagements gilt auch innerhalb der
Verwaltung dergestalt, dal’ der Leistungsauftrag an die verant-
wortlichen Mitarbeiter, die Einzel- und Teilleistungen erstel-

len, weitergereicht und auch dort Absprachen Uber Leistungen,
Budgets und Handlungsspielraume getroffen werden (Prinzip der
abgeschichteten Regelkreise ®"). Durch die Leistungsvereinbarung

%5 ygl. Damkowski/Precht, a.a.O. (Fn. 6), S. 279

*dieser Steuerungsansatz ist zuriickzufiihren auf das in den 60er und 70er
Jahren in Nordamerika im Rahmen der Public Administ ration und Business
Administration entwickelte und dort sowohl im priva ten als auch im
offentlichen Sektor angewandte Konzept der "Managem ent by Objectives",
welches neuerdings als Kontraktmanagement oder Fina Isteuerung in der
niederlandischen, schwedischen und neuseelandischen Verwaltungspraxis

angewandt wird.
" vgl. Eifert, a.a.0 (Fn. 5), S. 76
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werden die von der Organisationseinheit zu erzeugenden Produkte
klar definiert und es wird ein ausschlief3lich auf die Produkte
bezogenes, d.h. allein aus den Fallkostenpauschalen zu errech-
nendes Budget festgesetzt. Aus diesem miussen alle zur Produkt-
erstellung bendtigten Leistungen (auch Dritter oder anderer
Verwaltungseinheiten) bezahlt werden.

Zur
kowski/Precht  °® folgendes erforderlich:

Realisierung eines Kontraktmanagements

Erarbeitung eines klaren, fur jeden transparenten Z
Organisation unter Beteiligung aller Organisationsm
Zielsystementwicklung und an der Definition von Auf

Arbeitsergebnissen

klare Kenntnis aller Mitarbeiter von ihrem Aufgaben
von ihnen erwarteten Arbeitsergebnissen

Schaffung dieser Klarheit durch Abschlu von Zielve
Kontrakten, in denen die fur eine bestimmte zeitli

ten Ergebnisse je Mitarbeiter oder organisatorische
nachprufbarer, moglichst mel3barer Weise definiert w
auch bestimmte Leistungsanreize oder Sanktionen ger

Durchfihrung von periodischen Soll-Ist-Vergleichen
Zielvereinbarung oder des Kontrakts

Beurteilung bzw. Messung der Mitarbeiter- bzw. Grup
tatséchlichen und den im Kontrakt vereinbarten Arbe

partizipative Bewertung der Soll-Ist-Abweichung dur

nach Dam-

ielsystems fir die
itarbeiter an der
gaben und erwarteten

bereich und von den

reinbarungen bzw.
che Periode erwarte-
r Untereinheit in
erden; hier kénnen
egelt werden

auf der Basis der

penleistung an den
itsergebnissen

ch gemischte Teams

(z.B. Qualitatszirkel)

Bereits aus dieser Ubersicht wird deutlich, daR eine Leistungs-
vereinbarung im Sinne des Kontraktmanagements keine blof3e For-
malie ist, sondern dazu dient, den Blick der produzierenden
Einheiten in erster Linie auf ihr Leistungsergebnis zu richten,

d.h. dem zustandigen Mitarbeiter seine Pflichten zu verdeutli-
chen, ihn gleichsam darauf einzuschwdren. Zugleich bildet sie
den Anknupfungspunkt fir das Controlling, indem sie die Soll-
werte benennt, die das Leistungsergebnis soweit moglich quanti-
tativ und auch qualitativ mef3bar machen. Hierfir sind Indikato-

ren- und Richtwertsysteme (Leistungskennzahlen) einzufthren.

Tatsachlich aber geht die Bedeutung der Leistungsvereinbarung
im Neuen Steuerungsmodells weit Uber diese Folgen hinaus. Sie
ersetzt die im bisherigen streng hierarchisch gegliederten Sy-
stem Ublichen und auch erforderlichen Einzelweisungen weitge-
hend durch ein System der Selbstverpflichtung mit dem Anstrich
der Freiwilligkeit und entfaltet im Zusammenwirken mit den Gb-
rigen Elementen des Systems verhaltenslenkende Wirkung. Uber
die Einhaltung der Leistungsvereinbarung wachen auf einer in-
formellen Stufe zunachst die in einem Netzwerk derartiger Ver-
einbarungen verbundenen Mitarbeiter gegenseitig und erst auf
einer weiteren Stufe Uber das Controlling die Verwaltungsspitze
und schlie3lich die politische Fuhrung. Gleichwohl bleibt die
Moglichkeit der Anweisung fir den Einzelfall selbstverstéandlich
erhalten. Sie tritt hervor, sobald die institutionalisierte so-

% a.a.0. (Fn. 6),S. 170 f.
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ziale Kontrolle versagt. Schon der Abschluf3 einer derartigen
Leistungsvereinbarung dirfte zu den Dienstpflichten der Amts-
walter gehdren, so daf? sie notfalls auch angewiesen werden kon-
nen, eine derartige "Vereinbarung" mit ihrer Dienststelle ein-
zugehen. Auch mufRten diejenigen Amtswalter, an denen der Appell
der "Vereinbarung" spurlos voriibergeht, die sich auch dem so-
zialen Druck der mit ihnen zur Schicksalsgemeinschaft verbunde-
nen Kolleginnen und Kollegen gegentiber als resistent erweisen
und die demgemal das Ergebnis der Einheit gefahrden, die Anwei-
sung erhalten, sich an die "vereinbarten" Produktionsvorgaben
zu halten und kostengtinstiger, d.h. schneller oder mit geringe-

rer Qualitat zu arbeiten, damit die Produktionsvorgaben erfullt
werden.

d) Personliche Ergebnisverantwortung/AKV-Prinzip

Wie dargelegt, ist es das Ziel des Modells, die Verantwortung

fur das Leistungsergebnis durch Leistungsvereinbarungen soweit
wie mdglich nach unten bis auf den jeweils zustandigen einzel-
nen Mitarbeiter zu verlagern. Diese personliche Ergebnisverant-
wortung ist organisatorisch dadurch abzusichern, dal3 auf allen
Ebenen zwischen fachlicher Produktverantwortung, Ressourcenver-
antwortung und aufbauorganisatorischer Leistungsverantwortung
Deckungsgleichheit geschaffen wird. In der verwaltungswissen-
schaftlichen Terminologie wird dieses Prinzip der Zusammenfuh-
rung von  Aufgabe, Kompetenz und Verantwortung auf einer Ebene
auch AKV-Prinzip *° genannt.

3. Aktivierung der neuen Strukturen durch Wettbewerb

Um nach erfolgtem Umbau die angestrebte Leistungssteigerung

auch tatsachlich zu erreichen, mussen - so sieht es das Modell

vor - die leistungserstellenden Einheiten unter Wettbewerbs-
druck gesetzt werden. Wo Vergleiche mit Leistungen privater An-

bieter mdglich sind (etwa bei der Energieversorgung, der Stra-

Ben- und Geb&audereinigung, der Grinflachen- und Stralenunter-

haltung, der Mullabfuhr, bei Ingenieur- und Architektenleistun-

gen, bei der Rechtsberatung u.a.) sollen diese erfolgen. Im tb-

rigen sind Vergleiche zwischen gleichartigen Einheiten, auch

verschiedener Kommunen oder Verbéande durchzufuhren (innerkommu-

naler und interkommunaler Leistungsvergleich). Der Prozel3 des

Vergleichens und Messens der eigenen Produkte und Prozesse mit

den besten Wettbewerbern wird neuerdings auch " Benchmarking "
genannt. Ziel ist es, aus dem Vergleich mit dem Besten zu ler-

nen und die Leistungsfahigkeit des eigenen Bereichs zu stei-

gern. Hierzu werden wiederum Vergleichskennzahlen als quantita-

tive oder qualitative Kostenkennzahlen verwandt. Dies setzt al-

lerdings Vergleichbarkeit der Produkte und Rahmenbedingungen

% zum Begriff siehe Hoffmann-Riem, a.a.O. (Optimieru ng) (Fn.5) S. 486
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voraus, was auf die bereits im Rahmen der Kennzahlenbildung be-
schriebenen Schwierigkeiten trifft.

[ll. Zusammenfassung und Bewertung

1. Das Neue Steuerungsmodell in Kirze

Das von der KGSt entwickelte Neue Steuerungsmodell fur die Kom-
munalverwaltung - NSM - soll der Effizienzsteigerung der kommu-
nalen Verwaltungstrager dienen, die Legitimationsliicke der Ver-
waltung schlieRen und so das Budgetrecht der (kommunalen) Ver-
tretungen sichern und schlief3lich einen Beitrag zur Haushalts-
konsolidierung leisten. Gleichzeitig soll ein Hochstmal? an Qua-

litat gewahrleistet werden. Hierzu sollen zentrale Bereiche der
Verwaltung umgestaltet, d.h. ihre traditionell hierarchisch ge-
gliederte und stark arbeitsteilige Struktur zugunsten eigenver-
antwortlich handelnder dezentraler Einheiten so verandert wer-
den, daf} ihre Struktur im Endausbau derjenigen eines Wirt-
schaftsbetriebes gleicht (Konzernstruktur).

Die Steuerung der Verwaltung durch die Politik soll nicht mehr
wie bisher durch (zentrale) Mittelzuweisung im Rahmen der Haus-
haltsplane, durch Vorgaben zur Organisation und durch Fachauf-
sicht (inputorientiert), sondern durch die mdglichst exakte
guantitative und qualitative Festlegung der von der Verwaltung
gegeniber ihren Abnehmern zu erbringenden Leistungen und Zuwei-
sung der hierfiir bendétigten Mittel (outputorientiert) erfolgen.

Die zentrale Steuerungsgrof3e des NSM ist deshalb das Produkt.
Es bezeichnet diejenigen Leistungen, die die Verwaltung an ihre
Abnehmer (Burger oder andere Verwaltungen) abliefert. Die Poli-
tik bestimmt Art, Menge, Qualitat und Kosten der Produkte unter
Berucksichtigung gesetzlicher Vorgaben (Zielsetzung). Die Um-
setzung erfolgt in Form einer Leistungsvereinbarung zwischen
der Politik als Auftraggeber und der Verwaltung als Auftragneh-
mer (Kontraktmanagement). Dafir ist der Verwaltung das fur die
in Auftrag gegebene Produktion vorab ermittelte Budget zur Ver-
fugung zu stellen. Die von der Politik an die Verwaltung er-
teilten Leistungsauftrage sind durch weitere Leistungsvereinba-
rungen von der Verwaltungsspitze bis an die verantwortlichen
Mitarbeiter weiterzureichen (Prinzip der abgeschichteten Regel-
kreise).

Zur Ermittlung der Produktkosten (Fallpauschalen) bedarf es der
Einfihrung einer Kosten- und Leistungsrechnung nach betriebs-
wirtschaftlichen Grundsatzen. Das so ermittelte Budget ist
prinzipiell abschliel3end (gedeckelt), Nachschlage werden - au-
Ber in Fallen nicht planbarer Aufgabenausweitung - vorbehalt-
lich festzulegender "Kreditregeln" nicht gezahlt, nicht ver-
brauchte Mittel kdnnen bei Zielerreichung von der Verwaltung
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anderweitig im Rahmen ihrer Aufgabenstellung verbraucht werden
(Budgetierung).

Die Verantwortung fur die zweckentsprechende Mittelverwendung
liegt bei der produzierenden Einheit und dort bei dem zustéan-
digen Mitarbeiter (dezentrale Ressourcenverantwortung). Glei-
ches gilt fur die vereinbarungsgemale Erstellung der Produkte.
(Einheit von Aufgabe, Kompetenz und Verantwortung = AKV-Prin-

zip).

Berichtspflichten stellen den fortlaufenden Informationsflufd
zwischen der produzierenden Einheit und der Verwaltungsfuh-
rung/politischen Fihrung im Hinblick auf die tatséchliche Lei-
stungserstellung und den Ressourcenverbrauch und etwaige Ver-
anderungen der Rahmenbedingungen sicher. Hierdurch und durch
ein umfassendes operatives (Stichwort: tun wir die Dinge rich-

tig?) und strategisches (Stichwort: tun wir die richtigen
Dinge?) Controlling wird die Fihrung in die Lage versetzt, die
Einhaltung der Zielvorgaben an die Verwaltung zu Uberprifen
(laufende Soll-Ist-Vergleiche) und die Zielvorgaben erforder-
lichenfalls periodengerecht an die tatsachliche Situation an-
zupassen, d.h. Veranderungen im Rahmen der n&chsten Leistungs-
vereinbarung zu bertcksichtigen.

Das NSM ist ein lernendes System mit aufeinander bezogenen Ele-
menten °°. Es wird als Bedingungszusammenhang begriffen, dessen
Kernelemente in gegenseitiger Abhangigkeit stehen. Es betont
die personliche Verantwortung des einzelnen Amtswalters fir
"sein" Produkt sowie die Verfigungsmacht tber "seine" Ressour-
cen und sucht so das persénliche Engagement der Mitarbeiter zu
nutzen, um ein Hochstmal an Leistung zu erzielen. Der Schlussel
hierfur ist die Leistungs"vereinbarung". Sie vermittelt den An-

strich der Freiwilligkeit durch Selbstverpflichtung und ermég-

licht die weitgehende Substition von Einzelweisungen durch ge-
genseitige Kontrolle und Selbstkontrolle der durch das gemein-
same "Ziel" der Budgeteinhaltung verbundenen Mitarbeiter.
Gleichzeitig bildet sie durch Benennung der Soll- und Ist-Werte

der Produktion den Anknipfungspunkt fur das Controlling.

2. Bewertung des Modells

Dem NSM ist zuzugeben, dal3 es sich durch relative Geschlossen-
heit auszeichnet. Angenehm fallt auch auf, daf3 seine Schopfer
nicht in den Chor derjenigen einstimmen, die pauschal die (in
dieser Allgemeinheit nicht belegbare) Ineffizienz der 6ffent-
lichen Verwaltung beklagen und gleichsam als Allheilmittel der
Privatisierung das Wort reden. Positiv zu bewerten ist auch,
dal3 seine Schopfer bei aller Reformeuphorie den Blick fur die
namentlich aus dem Rechts- und Sozialstaatsprinzip sich erge-
benden Besonderheiten der oOffentlichen Verwaltung nicht verlo-
ren haben, sondern daran erinnern, dal3 die Politik Gemeinwohl-

% zur Ubersicht vgl. Anlage 4
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orientierung und Verpflichtung zur Durchsetzung der Rechtsord-

nung konkretisierend in die Festlegung der Ziele der neugestal-

teten Verwaltung aufzunehmen hat ®1 Gleichwohl weist das Modell
strukurelle Schwachen auf:

Ob das Modell fir eine Reorganisation der gesamten Verwaltung
tauglich ist, kann hier nicht abschlie3end beurteilt, darf aber
bezweifelt werden. Entwickelt fir die Kommunalverwaltung und
hier schwerpunktmafig fir den Bereich der Leistungsverwaltung
wird es wegen seiner Anlehnung an privatwirtschaftliche Steue-
rungskonzepte seine Vorzige namentlich dort ausspielen konnen,
wo die Verwaltung Leistungen erbringt, die auch ein Privater
erbringen konnte. Hier greifen Aufgabenkritik und Effizienz-
steigerung und bringen finanzielle Entlastung. Wo aber Leistun-
gen zu erbringen sind, die gesetzlich vorgeschrieben sind und
fur die es keinen "Markt" gibt, weil es sich etwa um ein Téatig-
werden der Eingriffsverwaltung handelt, sind der gewiinschten
Entbehérdlichung auch nach dem Ansatz der KGSt 2 Grenzen ge-
setzt. Denn die Bindung an das Gesetz steht im Widerspruch zu
steuernden Eingriffen durch die Politik. Zusatzlich erschwert

die Immaterialitdt eines Grol3teils der von der Verwaltung zu
erbringenden Leistungen eine sinnvolle Produktbeschreibung vor
allem im Bereich der Qualitat, die Ermittlung der Kosten, die
Kennzahlenbildung und damit letztlich ein wirksames Control-
ling. Fehlen aber funktionsfahige Teilelemente, wird der Bedin-
gungszusammenhang der Elemente des Modells nicht gewahrt und es
kann seine Vorziuge hier nicht ausspielen. In Konsequenz dieser
Erkenntnis wird fur die Verwaltung vorgeschlagen, die aufwen-
dige und damit kostenintensive Kosten- und Leistungsrechnung
vornehmlich in den Verwaltungsbereichen einzusetzen, die durch
betriebliche Strukturen gepréagt sind, weil sie sich dort am
ehesten rechnet %,

Ungeachtet dieser strukturellen Mangel sind aber auch im bri-
gen Zweifel angebracht, ob das Modell den erhofften Erfolg —
Leistungssteigerung statt GroRenwachstum, d.h. mehr Leistung
bei gleichbleibendem oder besser verringertem Ressourceneinsatz
- Uberhaupt dauerhaft zu erreichen in der Lage ist. Denn die
Produkte der Verwaltung werden fast ausschlief3lich von Menschen
hergestellt. Sollen sie ein Hochstmal an Leistungen erbringen,
missen die Rahmenbedingungen der Produktion stimmen. Insoweit
sind der Abbau von Hierarchieebenen und gesteigerte Verantwor-
tung der Mitarbeiter fur und Mitsprache bei der Leistungser-
stellung grundsatzlich positiv zu bewerten. Auch scheint die
durch Einfuhrung der Kosten- und Leistungsrechnung geschaffene
Kostentransparenz durchaus geeignet, ein etwa fehlendes Kosten-
bewuldtsein der Verwaltungsmitarbeiter zu erzielen und sie zu
vermehrt ressourcenschonendem Verhalten anzuhalten.

Das Modell beantwortet indessen zunachst nicht die Frage, woher
die Mittel fir die aufgrund des Kompetenzzuwachses notwendiger-

®1 KGSt Bericht 10/95 Das neue Steuerungsmodell: Erst e Zwischenbilanz, S. 9
62 ygl. Bericht 5/93, S. 14
%3 vgl. FHH, ProVi-Leitfaden Kosten- und Leistungsrec hnung, S. 5
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weise hoher qualifizierten und damit fortan “teureren” Mitar-
beiter kommen sollen. Denn der Entfall von Hierarchieebenen
vernichtet Befdrderungsstellen. Wer sich aber in diesem System
bewéhrt, wird alsbald eine hdher dotierte Position anstreben.
Bekommt er diese nicht, wird er sie auswarts suchen. Die moti-
vationsfordernden Wirkungen des Systems allein werden diese Ab-
wanderung nicht aufhalten kdnnen. Strukturen eines Anreizsy-
stems sind ebenfalls nicht erkennbar, zumal das geltende Besol-
dungs- keine und das geltende Tarifrecht noch immer kaum Mo6g-
lichkeiten fur leistungsbezogene positive Entgeltanséatze vorse-

hen. Notwendig ware dann also eine Neubewertung und Hoherdotie-
rung der verbleibenden Stellen. Leistungssteigerung erfordert
auch und vor allem zunachst einmal Investitionen — in Maschinen
und Menschen. Diese sind angesichts der allseits bereits fest
einkalkulierten Einsparungen aber nicht in Sicht.

Zudem besteht die Gefahr, dal3 die positiven Ansétze des Modells
alsbald kompensiert werden durch die erkennbar negativen Folgen
der neuen Art der Steuerung fur die Motivation der Mitarbeiter.
Funktioniert erst einmal das Rechnungssystem, so werden die
Produktpauschalen — der Funktionslogik des Modells entsprechend

- mit einem immer héheren Grad an Zuverlassigkeit ermittelt
werden. Im Verein mit dem Controlling wird dies nach wenigen
Rechnungsperioden dazu fuhren, dal3 auch die letzten Effizienz-
reserven aufgespurt, weitergemeldet und in die Leistungsverein-
barung eingebaut werden. Nur durch das Aufspiren immer neuer
Reserven konnten sich die Mitarbeiter der Verwaltung - bis zur
nachsten Leistungsvereinbarung — noch Freirdume schaffen. Denn
niemand wird ernstlich bezweifeln wollen, dal’ die Politik ver-
suchen wird, die ihr durch dieses Modell erstmalig gegebene
Moglichkeit zur gleichsam pfenniggenauen Abrechnung auch zu
nutzen, um jedes Jahr aufs Neue Haushaltsmittel einzusparen.
Dies kann nunmehr problemlos dadurch geschehen, dald die zuge-
wiesenen Mittel — prognostizierte Effizienzgewinne gleichsam
antizipierend — immer etwas knapper bemessen werden, als es dem
Ergebnis der letzten Jahresrechnung entsprechen mufite.

Schlief3lich dirfte sich die gleichsam als Kdder fir die Einfuh-

rung des Modells gepriesene und als motivationsférderndes Ele-
ment auch erforderliche (finanzielle) Handlungsfreiheit der
produzierenden Einheiten der Verwaltung auch insgesamt als
Scheinfreiheit erweisen. Denn das Hauptanliegen des Modells be-
steht darin, Steuerung zu verbessern. Dies geschieht vornehm-
lich durch den Freiwillligkeit suggerierenden und Einzelweisun-

gen substituierenden Abschlufld von Leistungsvereinbarungen und
das alle Bereiche der Produktion umfassende Controlling. Zwar
werden Hierarchieebenen abgebaut, gleichwohl bleibt aber auch
bei dieser neuen Produktionsform die hierarchische Macht fest
verankert. Sie verharrt — um mit dem amerikanischen Soziologen
Richard Sennet °® zu sprechen — in der Struktur und wird damit

% Richard Sennet, Der flexible Mensch: Die Kultur de s neuen Kapitalismus,
5. Aufl. 1998, S. 70 f., der im Zusammenhang mit di eser neuen Art der
Steuerung auch von "Konzentration ohne Zentralisier ung" spricht
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zugleich effizient und formlos, d.h., es ist wie bisher Steue-

rung bis in Detailfragen hinein gewébhrleistet, ohne daf3 jedoch

ein Akteur sichtbar werden muf3, der noch Weisungen gibt. Hier-
archieebenen konnen reduziert werden, weil ihre Aufgabe ge-
rduschlos und weitaus effizienter vom Controlling Gbernommen
wird.

Die von Bennett Harrison ® hierzu durchgefiihrte Untersuchung
amerikanischer Unternehmen, die bereits nach der neuen Art der
Steuerung organisiert sind, belegt dies. Seine Schlul3folgerung
durfte auch in dem vorliegenden Zusammenhang Guiltigkeit haben:
"Kontrolle 1&R3t sich namlich auch ausiben, indem Produktions-
oder Gewinnvorgaben fir eine breite Spanne von Gruppen inner-
halb der Organisation gemacht werden. Jede Einheit kann dann
frei entscheiden, wie sie diese Vorgaben verwirklichen will.
Dies ist jedoch eine vorgegaukelte Freiheit. Flexible Organisa-
tionen setzen nur selten leicht erreichbare Ziele; gewdhnlich
stehen die Einheiten unter Druck, weit mehr zu produzieren oder

zu verdienen, als in ihrer unmittelbaren Macht steht. Die
Zwénge von Angebot und Nachfrage stehen selten mit diesen Zie-
len im Einklang; es wird von oben versucht, die Einheiten trotz
dieser Grenzen immer starker zu beanspruchen."

Am Ende durfte auch in der 6ffentlichen Verwaltung den nunmehr
"glasernen™ Mitarbeitern nur der Blick auf die Kennziffern und

die stete Sorge um ihre Einhaltung bleiben und dem Modell
konnte nach kurzer Anlaufzeit der Motor seines Erfolges, nam-
lich die Bereitschaft der Mitarbeiter zu aktiver Teilnahme an

dem fortlaufenden Erneuerungsprozeld, genommen werden.

C. Das Neue Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht

Teil C entwickelt ein Szenario zur Anwendung des Ne uen Steue-
rungsmodells auf das Verwaltungsgericht. Hieran wir d betrach-
tet, ob ein solches Modell Effizienzgewinne erwarte n lant
(). Es schlief3t sich die Prufung anhand der fur d as Verwal-
tungsgericht geltenden rechtlichen Vorgaben an (ll. ). Eror-
tert wird zudem die Frage, ob bei Beachtung der rec htlichen
Grenzen noch ein sinnvolles Teilmodell méglich ersc heint;
dies umfaldt eine Stellungnahme zu dem Aufsatz von E ifert
hierzu (l11.).
|. Szenario
Die Ubertragung des NSM auf das Verwaltungsgericht ist
denklogisch - bei Ausblenden aller rechtlichen Orga nisations-
, Kompetenz- und sonstigen Vorgaben - weitgehend mo glich;
ihre systemgerechte Durchfihrung wére allerdings we gen der
Vielgestaltigkeit der Rechtsprechungsaufgaben hochk omplex und
aufwendig. Die fur die Verwaltung ungeldsten Proble me der
Qualitatssicherung, der Fixkosten, der Budgetdeckel ung und
der Demotivierung durch Fremdsteuerung bestiinden au ch hier.

% Bennett Harrison, Lean and Mean: The Changing Land scape of Corporate

Power in an Age of Flexibility. New York 1994, S. 7 2f.
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Die Bezeichnung des NSM als "gesteuerte Selbststeue
weist sich hier als zutreffend: Wirkméachtigstes Ele
Neuen Steuerung ist der Appell an das Eigeninteress
daf? dem Richter die Kostenverantwortung fur die Ver
ledigung auferlegt wird. Je nach Art und Weise der
konnen dem Richter Vor- oder Nachteile entstehen. D
richt als Zwangssolidarverbund organisiert wird, un
das Eigeninteresse ein System der sozialen Kontroll
der gegenseitigen, informellen Kontrolle der Richte
fur die Richter ist weiter, daf3 ihnen umfassende Vo
macht und Berichtspflichten auferlegt werden kodnnen
Steuerungsmodell weist ihnen die Rolle eines rechen
pflichtigen Auftragnehmers der Gerichtsverwaltung z
Trotz, aber auch wegen des Steuerungspotentials in
auf eine weitergehende Orientierung der Richterscha
stengunstiger Fallerledigung erscheint das NSM am V
tungsgericht untauglich und ineffizient. Denn die M
entierung geféhrdet die Qualitat; diese aber bildet
gentlichen Ziele der Gerichtstatigkeit (materielle

keit, Rechtsfrieden, Rechtssicherheit) ab. Werden

fehlt, ist jeglicher Aufwand verschwendet.

Il. Rechtsprifung

Die modellgetreue Anwendung des NSM auf das Verwalt
richt sto(3t auf eine Vielzahl rechtlicher Vorgaben.

Das NSM st bereits mit dem Grundsatz der Gewaltent
nicht vereinbar, weil es auf umfassende Steuerung a

ist und die Steuerungsmacht auf3erhalb der Rechtspre
gane liegen soll. Richter sind nicht an die Vorgab
richtsverwaltung, sondern an Gesetz und Recht gebun
Justizgewahrungspflicht steht einem von der Exekuti
finierenden Auftrag an die Richter genauso entgegen
Umstand, dal3 die Verfassung selbst die Richter beau
hat.

Der Grundsatz der richterlichen Unabhangigkeit gest
keine einschrankende Auslegung zu dem Zweck, modern
ment zu ermdglichen. Denn sonst wirde seine Funktio
nere Unabhangigkeit zu fordern, gestort; erst diese

fahigt den Richter zu einer rechtstaatlichen Streit

dung.

Richterliche Unabh&ngigkeit verlangt Weisungs- und
sungsfreiheit; das ist unvereinbar mit dem NSM, das
fassende Beeinflussung sowie informelle und formell
abzielt.

Weitere Grenzen fir die Anwendung des NSM ergeben s
aus dem Gerichtsorganisationsrecht, dem Grundsatz d
lichen Richters und dem 6ffentlichen Dienstrecht.

[1l. Tauglichkeit bei Beachtung der rechtlichen Gre
Wirden die rechtlichen Grenzen beachtet, verbliebe
volles Steuerungssystem, das auch die Richterschaft
konnte. Der Ansatz von Eifert, der dies fir mdglich
bietet hierzu kein schliussiges Konzept. Naher in Be
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kommt allein die Budgetierung des nicht-richterlich en Be-
reichs, welche jedoch zu aufwendig sein dirfte.

I. Szenario

1. Einleitung

Das folgende Szenario "Das budgetierte Gericht/Der budgetierte
Spruchkdrper” Ubertragt die oben dargestellten Grundsatze des

NSM mdglichst systemgetreu auf das Verwaltungsgericht. Dies

ist geboten, weil das NSM seine Wirksamkeitsvermutung und damit
seinen Reformanspruch aus dem (ungehinderten) Zusammenspiel
seiner aufeinander abgestimmten Elemente ableitet.

In diesem Zusammenhang ist auf Folgendes hinzuweisen: Das fol-
gende Szenario umfal3t Einzelheiten, die bei dem vom derzeitigen

Stand der Gerichtsorganisation und derzeitigem Verstandnis der
richterlichen Unabhangigkeit gepragten Leser allenfalls ein un-

williges Kopfschitteln hervorrufen dirften. Da indes die Anwen-

dung des NSM auf die Justiz von dem Willen getragen ist, die
Unabhé&ngigkeit "neu zu justieren” % und die sich aus dem gel-
tenden (Verfassungs-) Recht ergebenden Grenzen insgesamt dis-

kutiert und nicht bereits im Szenario teilweise und unausge-

sprochen unterstellt werden sollen, wird hier zunachst eine

maoglichst direkte Ubertragung des NSM auf das Verwaltungsge-

richt entworfen.

Dieser anschlieRende Entwurf einer systemgerechten outputorien-
tierten Budgetierung beschrankt sich nicht auf die Ebene des
Gesamtgerichts, sondern bezieht die untere Ebene der einzelnen
Spruchkorper ein. Zwar ist die Budgetierung der einzelnen
Spruchkorper derzeit nicht offizieller Teil von JUSTIZ 2000;
auf Nachfrage wird die Intention, die Budgetierung "auf die
Kammer herunterzubrechen”, sogar bestritten. Tatsachlich aber

ist eine solche Budgetierung Teil des Konzeptes ®7 und wird auch

in der begleitenden verwaltungswissenschaftlichen Literatur als

notwendige Umsetzung des NSM dargestellt o8,

% vgl. Hoffmann-Riem, Zur Zukunft der Justizpolitik in Deutschland, Recht
und Politik 1998, S. 1, 4 f.

%7 so die Behdrde selbst in der Biirgerschafts-Drucksa che 15/7871, S. 34 "Fur
die Gerichte und Staatsanwaltschaften stellt sich h ierbei in erster Linie
die Frage, ob die Dezentralisierung der Haushaltsmi ttel in der ersten
Stufe - z.B. aus Kapazitatsgrinden bei dem Einsatz qualifizierten
Personals - auf die Zentralverwaltungen der Diensts tellen beschrankt oder
bzw. in welchem Umfang auf ihre Untergliederungen ( Dezernate/
AuRengerichte/ Kammern usw.) weitergegeben werden soll. Eine derart
weitgehende Dezentralisierung ist in jedem Fall das Ziel des
Budgetierungskonzepts "

% so (mit Einschrankungen) Eifert, a.a.O. (Fn. 5), S. 75 ff., insh. S. 84
u. 91 f. - Zur Authentizitdt und Realitdtsnéhe der Darstellung Eiferts
sei darauf hingewiesen, daf3 dieser nicht nur Refere ndar (vgl. JZ 1997, S.
1 * vor Fn. 1), sondern auch wissenschaftlicher Mit arbeiter bei dem das
Projekt JUSTIZ 2000 initiierenden und formenden (se inerzeitigen) Justiz-
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2. Anwendung des Neuen Steuerungsmodells

Die Ein- und Durchfuhrung des NSM, insbesondere die Budgetie-
rung am Verwaltungsgericht sowie in den Spruchkdrpern (Kam-
mern/Einzelrichter) erfolgt in "abgeschichteten" Regelkrei-
sen®, d.h. fiir die Gerichtsbudgetierung zwischen der Justizbe-
horde und dem Gericht, fir die Kammerbudgetierung zwischen der
Gerichts(leitungs-)ebene und der Kammer. Dies entspricht der
fur die Verwaltung entwickelten Grundannahme, dal3 diese zu de-
zentralisieren und der jeweils aufgabennachste Sachverstand zu
nutzen ist.

Sie folgt dabei auf beiden Ebenen grundsatzlich denselben Re-
geln:

Fur das Gericht wie fur den budgetierten Spruchkdrper sind
(operable) Produkte zu bilden und nach Quantitdt und Qualitat

zu bestimmen (a); sie sind aufgrund der ermittelten zu bertck-
sichtigenden Kosten (b) mit einem Produktbudget (c) zu dotie-
ren; das Produktbudget wird der budgetierten Einheit im Rahmen
einer Leistungsvereinbarung zugewiesen; die Budgetverwendung
unterliegt als solche bestimmten Regeln und insbesondere dem
Controlling (d).

a) Produktbildung

Ausgangsfrage der Produktdefinition fur das Verwaltungsgericht

ist, welche Ziele verfolgt und — hiervon ausgehend — welche
Aufgaben erfiillt werden sollen.

Die Grundentscheidung, namlich die Festlegung der Ziele berei-

tet keine Schwierigkeiten: Der Verfassungsauftrag an die Ge-
richte ist die Gewahrung von Rechtsschutz mit dem Ziel der Her-
stellung materieller Gerechtigkeit, der Schaffung von Rechts-
sicherheit und Rechtsfrieden. Insoweit stellt 8 39 VwGO Klar,

dalR diese Zielbestimmung abschlie3end ist.

Weiter sind die hiernach erforderlichen Einzeltatigkeiten des
Gerichts zu operablen Produkten zusammenzufassen. Denn ebenso-
wenig wie es — wie bereits dargelegt 0 - sinnvoll ist, jede
Einzeltatigkeit oder jede Einzelleistung, mit der die Verwal-

tung dem Birger gegenubertritt, als Produkt zu definieren, ist

es sinnvoll, jede Einzeltatigkeit oder Leistung des Gerichts
(Zustellung einer Klage- oder Antragsschrift, Hinweisverfigung,
Ladung, miundliche Verhandlung usf.) als Produkt zu definieren.
Andererseits darf die Bestimmung der Produkte nicht derart pau-

senator Professor Dr. Hoffmann-Riem in dessen Insti tut "CERI - For-
schungsstelle fir Recht und Innovation” war und von diesem wiederum in
seinen Darstellungen des Projekts (vgl. insb. JZ 19 97, S. 1,5, Fn. 35
sowie Die Verwaltung 1997, S. 486, Fn 18) zustimmen d zitiert wird.

% vgl. oben B II. 2. b)
" vgl. unter B Il. 1. b) aa)
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schal sein, dal3 steuerungsrelevante Besonderheiten der Tétig-
keiten bei der Produktdefinition nicht mehr erfal3t werden.

Besondere Beachtung verdient dabei die folgende Forderung des
NSM: Bei der Entscheidung uber die Aufnahme oder Nichtaufnahme
einer Tatigkeit in die Produktpalette ist grundsatzlich zu be-
ricksichtigen, daf3 die Produkte fur die "produzierende Einheit"
dazu dienen, alle ihre Kosten "aufzunehmen": Kosten, die nicht

in eine Produktkostenpauschale einfliel3en, werden in dem Modell
der outputorientierten Budgetierung durch den Budgetgeber nicht
finanziert und dirfen demgemal nicht entstehen; entsprechende
Tatigkeiten dirfen unter Kostengesichtspunkten nicht ausgefuhrt
werden. Die Budgetierung erfordert mithin eine vollstandige Ab-
bildung sé&mtlicher Tatigkeiten des Verwaltungsgerichts durch
Definition entsprechender Produkte.

aa) Verfahrenserledigung als Produkt

Der weitaus grof3te Teil der Tatigkeit des Verwaltungsgerichts

besteht der gesetzlichen Aufgabenibertragung entsprechend in

der Gewahrung von Rechtsschutz in Verwaltungsrechtssachen im
Sinne des 8§ 40 VwGO (Entscheidung o6ffentlich-rechtlicher Strei-
tigkeiten). Daneben ist dem Verwaltungsgericht die Sanktionie-

rung von Dienstpflichtverletzungen gegeniiber Beamten (Diszipli-
nargericht bei dem VG Hamburg) sowie Angehdrigen der Heilberufe
(Berufsgericht fur die Heilberufe bei dem VG Hamburg) und
schlie3lich der Rechtsschutz in Seeunfalluntersuchungssachen
(Seekammer bei dem VG Hamburg) tbertragen. Der Rechtsuchende
(Burger oder Behorde) erwartet Rechtsschutz, d.h. die Erledi-
gung des vonihm  anhangig gemachten Verfahrens . Hierbei handelt
es sich um einen leicht fassbaren Umstand. Die tber die formale
Verfahrenserledigung hinausgehenden, rechtsstaatlich intendier-

ten Wirkungen der Gerichtstatigkeit (vgl. 0., Schaffung von ma-

terieller Gerechtigkeit, Rechtsfrieden, Rechtssicherheit etc.)

lassen sich demgegenuber allenfalls mit unvertretbarem Aufwand
erfassen und abbilden. Einzig praktisch méglich erscheint es
deshalb, als Produkt die Verfahrenserledigung zugrunde zu legen

und die weiteren Wirkungen nur mittelbar, durch die Aufnahme

ihrer Voraussetzungen (etwa: Gewdahrung rechtlichen Gehors als
Aspekt der u.a. dem Rechtsfrieden und der materiellen Gerech-
tigkeit dienenden ProzeRRqualitat) in die Produktbeschreibung
aufzunehmen.

Das Produkt Verfahrenserledigung ist zur Wahrung der Funktions-
logik des Modells weiter zu untergliedern, denn wirksame Out-
putsteuerung erfordert ein Hochstmald an Kostentransparenz und

damit die Feststellung und Abbildung unterschiedlich hoher,

d.h. unterschiedliche Kosten verursachender Erledigungsauf-

wéande. Diese sind prinzipiell jeweils gesonderten Produkten zu-

zuordnen, wobei die erforderliche Gliederungstiefe der Produkt-

definition von der Steuerungsrelevanz der festgestellten Unter-

schiede der Verfahren abhéngig ist.
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So sind etwa in den Bereichen der Verfahren im Beamtenrecht, im
Auslanderrecht oder im Sozialhilferecht, im Baurecht oder im
Asylrecht aufgrund des stark unterschiedlichen Erledigungsauf-
wandes jeweils sehr unterschiedliche Steuerungskriterien rele-
vant. Eine aufwandgerechte Dotierung erfordert hier eine weit-
gehende Differenzierung bereits bei der Produktdefinition. Auch
konnten aufwendige und langwierige beamtenrechtliche Verfahren,
ausgedruckt in dem dann "teuren” Produkt "Erledigung beamten-
rechtlicher Streitigkeiten" zur Entscheidung fur Anderungen des
Beamtenrechts oder auch der Einstellungspraxis (Angestellte
statt Beamten) oder des Rechtsmittelrechtes (8§ 126 BRRG) oder
der Rechtsmittelpraxis (Bescheidung der Widerspriiche vor Ab-
schluf3 des gerichtlichen Hauptsacheverfahrens) herangezogen
werden. Die Kosten fur auslanderrechtliche Verfahren konnten
in die Vorgaben fur die Ausl&anderbehorde oder in die politische
Entscheidung etwa Uber die Gewahrung von Zufluchtsmoglichkeiten
fur Burgerkriegsflichtlinge einbezogen werden. Das Produkt
"Sozialhilfeverfahrenserledigung” bietet neben Anregungen fur
Anderungen der Verwaltungspraxis z.B. auch Ansatzpunkte fur ei-
nen Kostenvergleich mit der Sozialgerichtsbarkeit unter der
Fragestellung, ob dieser Rechtsbereich (durch den Bundesgesetz-
geber) in deren Zustéandigkeit zu verschieben sei.

Aber auch innerhalb des jeweiligen Verfahrenstypus erscheint
eine Differenzierung geboten, da die Verwaltungsgerichtsbarkeit
teilweise die Arbeit der Verwaltung aufgelastet bekommen hat
und insoweit ein Gegensteuerungsinteresse bestehen dirfte. Zu
denken ist dabei insbesondere an den Bereich der Untatigkeits-
klagen nach 8 75 VwGO, d.h. Verwaltungsstreitigkeiten, die an
das Gericht herangetragen werden, obwohl sie innerhalb der Ver-
waltung noch nicht die vorgesehene, potentiell den gerichtli-
chen Streit vermeidende Klarung namentlich durch das Wider-
spruchsverfahren gefunden haben. Von Interesse sind aber auch
die Verfahren, in denen der Streitgegenstand ausgeweitet wird,

so insbesondere bei Verpflichtungsklagen, bei denen nach ober-
und hochstrichterlicher Auslegung des materiellen Rechts die
Sach- und Rechtslage zum Zeitpunkt der (letzten) mundlichen
Verhandlung maf3geblich sein soll und damit der Rechtsstreit mit
der von der Verwaltung bearbeiteten Ausgangslage haufig kaum
noch etwas gemein hat; bei Veranderungen wéahrend der laufenden
Bearbeitung durch das Gericht ist dieses dadurch innerhalb ei-
nes Verfahrens gleichsam mit zwei vollstandigen Féallen befal3t.

Neben dem Interesse an der reinen Mengensteuerung ist schon bei
der Bestimmung der verschiedenen Produkte das weitere Interesse
an der Beeinflussung der Art und Weise der Produkterstellung zu
beachten: Soll beispielsweise die Verfahrenserledigung durch
die Kammer - welche, jedenfalls wenn man sich die vorgeschrie-
bene Besetzung mit drei Berufsrichtern und zwei ehrenamtlichen
Richtern in der mindlichen Verhandlung ins Bewul3tsein ruft, zu-
meist zeitaufwendiger und damit teurer ist als die Erledigung
durch den Einzelrichter - weiter beibehalten werden kénnen, so
muf3te diese entweder bei der Bildung der Produktkostenpauschale
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durch einen grol3ziigig bemessenen Durchschnittswert fur die Per-
sonalkosten oder dadurch unterstitzt werden, dal} sie als geson-
derte Produkt(gruppe) ausgewiesen wird, deren Zahl dann frei-
lich mit der Budgetaufstellung von der Filhrung exakt vorgegeben
werden mufite.

bb) Sonstige Produkte

Die Verwaltungsgerichte nehmen weitere Aufgaben wabhr, die eben-
falls in die Produktpalette aufzunehmen sind. Hierzu gehoren
alle Tatigkeiten, die eine zeitlich nicht vollig untergeordnete
Bedeutung haben, wie alle Serviceleistungen gegenlber dem Bur-
ger (Beratung, Auskinfte, Entgegennahme von Antrégen, Offent-
lichkeitsarbeit, Juristische Datenbank Veris, Rechtsprechungs-
kartei, Offnung der Blicherei fur Externe), Ausbildung von Refe-
rendaren und Praktikanten.

Auch bestimmte richterliche Nebentatigkeiten (Mitgliedschatft in

den Prifungsamtern, Leitung von Referendar-AG’s, beratende Ta-
tigkeit bei der oOffentlichen Rechtsauskunfts- und Vergleichs-
stelle - ORA) missen ebenfalls in die Produktpalette einge-
stellt werden, da diese Tatigkeiten nur formal, namlich weit
unter Marktpreisen entgolten werden, aber erfahrungsgemafd in
die Ubliche Arbeitszeit nicht unerheblich hinein- und sich da-

mit auf die Arbeitsleistung auswirken. Das lauft darauf hin-

aus, dal3 sie von der "entsendenden” Dienststelle, hier dem Ver-
waltungsgericht, systemnotwendig mit*finanziert" werden, und
beispielsweise das Budget des Prifungsamtes entlasten.

cc) Produktubersicht fur das Verwaltungsgericht

Aus den vorstehenden Uberlegungen ergibt sich zunéchst die fol-
gende Grobgliederung der Produkte des Verwaltungsgerichts, dar-
gestellt in der Form einer

Produktpyramide fur das Verwaltungsgericht:

Produktgruppe Verwaltungsgericht

Produkte
verwaltungsgerichtliche Verfahren in allgemeinen Sa chen (zur notwendigen
Differenzierung vgl. noch unten)
Rechtsschutz in Asylsachen (zur notwendigen Differe nzierung vgl. noch
unten)
Berufsgerichtliche Verfahren (untergliedert nach Be rufen) )
Serviceleistungen (Beratung, Auskiinfte, Entgegennah me von Antragen, Of-
fentlichkeitsarbeit, Juristische Datenbank Veris, R echtsprechungskartei,

Offnung der Bucherei fur Externe)

Ausbildungsleistungen (Referendare, Praktikanten)

subventionierte Nebentétigkeiten (Mitgliedschaft in den Prufungsamtern,
Leiter von Referendar-AG’s, beratende Tatigkeit bei der offentlichen
Rechtsauskunfts- und Vergleichsstelle - ORA)
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dd) Das Produkt Verfahrenserledigung im einzelnen

Zur Definition von Produkten im Sinne des NSM reicht — wie dar-

gelegt - die blo3e Abgrenzung verschiedener aul3enwirksamer Ta-
tigkeiten der Verwaltung nicht aus. Entsprechendes hat bei An-
wendung des NSM auf das Verwaltungsgericht zu gelten: Es ist
festzulegen, welche Ziele mit dem Produkt erreicht werden sol-
len "* und es hat hiervon ausgehend das (politisch) gewollte Malf3
an Qualitat dieser Tatigkeiten Bertcksichtigung zu finden, denn
sonst wirde das grundlegende Postulat des NSM, die Wirkungsori-
entierung, nicht erftllt. Die maf3geblichen, auch vom Grundge-

setz geforderten Wirkungen der Rechtsprechung aber sind
(offensichtlich) von der Qualitat der Verfahrensbehandlung ab-

hangig. Auch der Gedanke der Kostentransparenz verlangt die
Einbeziehung des Qualitdtsaspektes bei der Produktdefinition.

Da Qualitat in aller Regel Aufwand erfordert und damit Kosten
verursacht, wird diese nur gewahrleistet werden kdnnen, wenn

der entsprechende Aufwand bei der Festlegung der Produktkosten
Berucksichtigung findet.

Ob bzw. wie die Qualitat der Verfahrenserledigung in die Pro-
duktdefinition Eingang finden kann, hangt allerdings davon ab,

ob Uberhaupt bzw. wie Qualitat in diesem Zusammenhang operabel
gemacht, d.h. in Mel3groR3en beschrieben werden kann. Hierflr ist
zunéchst zu klaren, was die Qualitat der Verfahrenserledigung
ausmacht.

aaa) Qualitat richterlicher Tatigkeit
Bereits der nach § 2 des Hamburgischen Richtergesetzes von je-
dem Richter abzulegende Eid:

"Ich schwore, das Richteramt getreu dem Grundgesetz far
die Bundesrepublik Deutschland und der Verfassung d er
Freien und Hansestadt Hamburg und getreu dem Gesetz aus-
zuliben, nach bestem Wissen und Gewissen ohne Ansehe n der
Person zu urteilen und nur der Wahrheit und Gerecht ig-

keit zu dienen, so wahr mir Gott helfe."

deutet qualitative Anforderungen an richterliche Téatigkeit hin-
sichtlich Entscheidungsprozel3 und Entscheidungsergebnis (Pro-
zel3qualitat und Ergebnisqualitat) an.

Insgesamt scheint — blendet man zunachst die Gewichtung der
teilweise widerstreitenden Aspekte aus — in der Richterschaft
der abstrakte Qualitatsbegriff unstreitig zu sein. Danach hat

die richterliche Arbeit zum Ubergeordneten Ziel die Auftragser-

fullung, ndmlich die Rechtsschutzgewéhrung im Sinne von Art. 19
IV, 20 Il GG und dabei im Blick die (verfassungsre chtlich) ge-
winschten Wirkungen der Rechtsschutzgewéhrung: materiel le Gerech-
tigkeit, den Rechtsfrieden (zwischen den Beteiligte n und in Form
der Streitvermeidung bei Dritten) sowie die Rechtss icherheit,

" vgl. oben B II. 1. b) bb)
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Rechtsklarheit zwischen den Beteiligten und fur Dri tte
("Planungssicherheit” etc.).
Die "Prozef3qualitat” bzw. die "Ergebnisqualitat” di rfte optimal
sein, wenn die Verfahren und Entscheidungen diese Z iele errei-
chen. Dies wiederum ist anzunehmen, wenn sie
- "materiell richtig" sind , d.h. ihnen die vollstandige
Erfassung des erheblichen Sachverhalts (was unter G el-
tung des Untersuchungsgrundsatzes die Sachverhaltsk |a-
rung umfaf3t) und das Erkennen und die vertretbare L 0-
sung der relevanten Rechtsfragen zugrundeliegt, was
wiederum methodische Richtigkeit, die Beachtung bis he-
riger Rechtserkenntnis sowie einen Blick auf die ge -
sellschaftlichen Folgen des gebildeten Obersatzes u nd
ein Gespur fur die Grenzen des Ertraglichen erforde rt
- "verfahrensmafRdig richtig”" sind , d.h. insbesondere
rechtliches Gehor gewahrt, die Fairness (gerade geg en-
uber den in dem Streit Schwacheren zur Herstellung ei-
ner gewissen "Waffengleichheit") gewahrt wird, die Mo o-
lichkeiten anderweitiger Streitbeilegung beachtet u nd
schlief3lich, soweit angemessen, die sonstigen Inter es-
sen und Bedurfnisse der Beteiligten (Beratung - Erl au-

terung, Ricksichtnahme auf zeitliche Erfordernisse,
sonstiger "Komfort") berticksichtigt sind

- "rechtzeitig”, d.h. schnell genug sind , wobei die ange-
messene Schnelligkeit sich orientiert einerseits an d em
Interesse der Beteiligten, andererseits aber auch a n
dem Interesse der Allgemeinheit

- "verstandlich/verwertbar" sind , wobei zunachst auf die
Verstandlichkeit fir die Beteiligten zu achten ist, d ie
dadurch zu gewahrleisten ist, daf3 Sprache und Struk tur
der AulR3erungen des Gerichts (insbesondere der Entsche I-
dungen, aber auch etwaiger Hinweisverfigungen sowie d er
mundlichen Darstellung bei Anhérungen und Verhandlu n-
gen) klar sind, dai3 sich die Beteiligten mit ihrem Vo r-
bringen wiederfinden, daf3 (im Unterliegensfall) ihr e
Argumente gewdrdigt werden; u.a. im Interesse des
Rechtsfriedens kommt das Erfordernis der Verwertbarke it

fur Dritte hinzu, so auch als Muster fir gleichgela -
gerte Falle insbesondere fur Kollegen.

bbb) Schwierigkeiten bei der Bestimmung von Mel3grof3en

In der taglichen Praxis erweist sich dann, daf3 dies e verschiede-
nen Kriterien der Qualitat richterlicher Arbeit als solche zwar
anerkannt sind, in ihrem Verhaltnis zueinander aber sehr unter-
schiedlich bewertet bzw. umgesetzt werden. Praktisch wi chtigstes
Beispiel hierfur ist der (bei einem Richter mittler er Art und
Gute notwendige) Konflikt zwischen Schnelligkeit der "Er ledigung”
einerseits und der tatsachlichen und rechtlichen Du rchdringung
andererseits.

Einigkeit konnte hier vielleicht noch insoweit erzi elt werden, als

das Uberschreiten einer bestimmten Verfahrensdauer a priori als ne-

Bertram / Daum / Graf von Schlieffen / Wagner
Neues Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht Hambur g?



-47 -

gatives Qualititsmerkmal zu werten ist. Jedoch wird sogar das Uber-
schreiten der sogenannten 3-Jahresfrist, nach deren Ablauf gegenwar-
tig ein Verfahren "meldepflichtig" ist, im Einzelfa II der Sache
durchaus angemessen sein.
Wie hier die jeweiligen konfligierenden Ziele angem essen zu be-
dienen sind, kann nicht generalisierend, sondern nu r wertend an-
hand einer vollstandigen Uberprifung des Einzelfalles fe stgestel-
It werden.
Qualitat in diesem Sinne aber ist nicht quantifizie rbar oder in
anderer Weise in Kenngrof3en auszudriicken . Auch die US-amerikani-

sche Justiz, die seit langen Jahren und mit erheblichem Aufwand
Verfahren zur Qualitatssicherung in ihren einem erheblichen Ef-
fizienzdruck ausgesetzten Gerichten sucht, hat zu dem hier be-
schriebenen Kernbereich der Qualitat keine tberzeugenden Kenn-
zahlen bzw. MeRmethoden gefunden =

Eine Qualitatsbestimmung anhand der "Kundenzufriede nheit"
spielt fur diesen Qualitétsbegriff eine allenfalls neben geordnete
Rolle. Objektiviert ist das Interesse eines Beteiligten und damit
seine (potentielle) Zufriedenheit Element des "Rech tsfriedens”
und der verfahrensrechtlichen Richtigkeit (u. a. Gewahru ng recht-
lichen Gehdrs). Die mit der Ausrichtung auf die "Kundenz ufrieden-
heit" angelegte weitergehende Subjektivierung wére dagegen ver-
fehlt. Die Betrachtung der Verfahrensbeteiligten al s "Kunden",
d.h. als Subjekte, deren Forderungen - bei entsprec hender Gegen-
leistung - maximal zu erfullen sind, scheitert scho n daran, daf3
das Gericht mehrere Verfahrensbeteiligte mit typisc herweise ge-
genlaufigen Interessen in einem wenig flexiblen Lei stungsrahmen
zu "bedienen” hat.

So wird eine schnelle Entscheidung den Klager einer aufschiebend wirkenden An-
fechtungsklage nur dann von seinem dilatorischen In teresse absehen lassen und

zufriedenstellen kdnnen, wenn sie ihn obsiegen a3t

Vor allem zeigt die Praxis der richterlichen Arbeit am Verwal-
tungsgericht eines: Regelmaliig haben die Burger keine oder al-
lenfalls geringe Kenntnis von der Rechtslage bzw. kein oder we-

nig Verstandnis fur die mal3geblichen rechtlichen Zusammenhange.
In eingeschranktem Umfange gilt dies auch fir die auftretenden
Prozel3bevollmachtigten. Hier wirde eine blofRe Orientierung am
"Kunden" mangels Sachkompetenz des Kunden zu einer Qualitats-
minderung fuhren: Hat das Gericht rechtsunerfahrene und sicht-
lich autoritatsglaubige Verfahrensbeteiligte vor sich, so wird

es diese "Kunden" auch mit einer "zackig" durchgefiuhrten Ver-
handlung und mit einem "markig-knapp" begriindeten Entscheidung
"zufriedenstellen” kdnnen. Mit Rechtsstaatlichkeit hatte eine

72

Die Ausfihrungen von Rohl, Qualitatskontrolle in d er Justiz - Eine neue
Entwicklung in der Justizverwaltung der USA, DRiZ 1 993, S. 301 ff. belegen

dies eindricklich; auch die dort dargelegten, verf ahrensmafiig
auRBerordentlich aufwendigen Anndherungen an periphe re Teilaspekte der
Qualitat reichen ersichtlich nicht aus; "die wahrh eitsgemale Ermittlung des
relevanten Sachverhalts und die richtige Anwendung des geltenden Rechts"
kénnen nicht angemessen abgebildet werden (a.a.O., S. 306)

% nach dem betriebswirtschaftlichen Total Quality Ma nagement-Ansatz, vgl. o. B

1. b) cc) cce), S. 21
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Justiz, die diese Schwéachen ausnutzte und sich mit dieser
"Zufriedenheit" zufrieden gébe, ersichtlich nichts zu tun. Zu-

dem begabe sich ein Gericht, das das Desinteresse a
scheidungsbegrindung so ausnutzte, eines wesentlich
sicherungsinstrumentes, namlich der Selbstkontrolle
Niederschreiben der Erwagungen notwendig einhergeht

Auch die weiteren Moglichkeiten, die Qualitat indir
Wirkungen der Tatigkeit zu erfassen, sind nicht tiberzeug
dern bleiben Stlckwerk: Das gilt (neuerdings) insbe
die Messung am Rechtsmittel. Die Einlegung oder Nic
des Rechtsmittels bietet (erst recht) seit der Einfihrun
waltszwangs fir das Oberverwaltungsgericht (8 67 Ab
n.F.) sowie des Zulassungserfordernisses (88 124 Abs. 1,
4 VwGO n.F.) keine verlaR3lichen Anhaltspunkte (mehr) fir
litat erstinstanzlichen gerichtlichen Handelns, son

die finanzielle Ausstattung und den Durchhaltewille
fenen. Entsprechend ist der Erfolg oder Nichterfolg
mitteln seit Einfihrung des Zulassungserfordernisse
seltenen Fallen prima facie mit fehlender oder ausreiche
litat der erstinstanzlichen Verfahrenserledigung gl

Dies gilt selbst fur die auf den ersten Blick einde

nenden Zulassungsgriinde der "ernstlichen Zweifel an
keit" (8 124 Abs. 2 Nr. 1 VwWGO) oder des erhebliche
mangels (8 124 Abs. 2 Nr. 5 VwWGO); auch hier kann es sch
andere Rechtsauffassung der nachsten Instanz sein, die d
zum Erfolg verhilit. Genauso kann eine inhaltlich volli
tigte Ruge an einer erstinstanzlichen Entscheidung
hohen formalen Hirden (knappe Antragsfrist, diffizile Da
erfordernisse, Vertretungserfordernis) der Rechtsmi
gescheitert sein. Aussagekraft gewinnt der Rechtsmi
also erst bei inhaltlicher Befassung mit dem Einzel
Rechtsmittelentscheidung.

SchlieBlich ist auch die Aussagekraft der Zahl der
sichtsbeschwerden beschrankt, da sich auch ihre Ber
nicht sogleich erschliel3t - ergiebig wéare allenfalls die
erfolgreichen Dienstaufsichtsbeschwerden, was aber wied
zu kleinen Ausschnitt aus dem Handeln des Verwaltun
bote.

ccc) Zeitaufwand als bestimmender Faktor

Im Rahmen der Produktbildung muf® demnach in Ermange
Qualitatsdaten ein anderer Weg zur Bestimmung der g

litatt gegangen werden. Dieser konnte darin bestehe
Verfahren, die im Vergleich zu anderen (ihres Typs) hohe
derungen an die richterliche Arbeit am Sachverhalt
Rechtsfragen stellen, d.h. typisiert betrachtet bes
aufwendig sind, von anderen gesondert als eigenstan

mit einer hoheren Arbeitszeitdotierung zu erfassen
Verbindung von Qualitat und Zeitaufwand entspricht

" wegen des notwendigen Inhaltes der Entscheidungsgr
11. Aufl. 1998, § 177, Rdnr. 14 ff. m.N.
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Auffassung '°; sie ist u.a. die Grundlage fiir die bisherigen un-
terschiedlichen Ansétze in der Personalbedarfsberec
erste und die Folgeinstanz(en).

hnung fur die

Gleichzeitig durfte fur die Praktikabilitdt der Budgetierung,

hier fur den Schritt der Ermittlung der Produktkosten, nicht

der realen Spannweite der Verfahrenskonstellationen entspre-
chend weit differenziert werden. Deshalb wird zur Vereinfachung

der Kostenermittlung angenommen, daf3 Verfahren einer Fallgruppe
mit sehr ahnlichem Aufwand verbunden sind bzw. dal’ Falle mit
deutlich von dem Durchschnitt abweichendem Aufwand sich entwe-
der gegenseitig neutralisieren oder aber nur in vernachlassi-
genswerter Zahl vorkommen, so dal als Produkt "Erledigung eines

Verfahrens der Fallgruppe X" definiert wird.

Die Spannweite des moglichen Arbeitsaufwandes inner halb einer
nach dem materiellen Recht bestimmten einheitlichen Fallgruppe
ist freilich betr&chtlich: so liegt der richterlich e Arbeitsauf-
wand bei einer Ricknahme kurz nach Klageerhebung na he Null, wah-
rend er bei einem Verfahren in Kammerbesetzung, mit Proz el3kosten-
hilfeantrag, mundlicher Verhandlung, Vertagungswins chen, Befan-
genheitsantragen, unberechtigten und berechtigten B eweisantragen
und Beweisaufnahmen mehrere Wochen betragen kann. D abei kommen
die zahlreichen gesetzlichen Vorgaben fir die Verfa hrensgestal-
tung zum Tragen, die einem effizienzorientierten "M anagement"
Grenzen setzen. Beispielshaft sei hier nur auf ein ige spezielle
Bestimmungen der VwWGO hingewiesen, die insbesondere durc h die Re-
gelungen der ZPO und des GVG erganzt werden und aus der Anlage 5
ersichtlich sind.

Wird auf das materielle Recht abgestellt, so bedeutet da s fur die
Praxis beispielsweise, dal3 nicht pauschal das Produ kt "Asylver-
fahren” gebildet werden kann, sondern dald insoweit - freilich
wieder pauschalierend - differenziert werden muf3. Asylv erfahren,

die sich auf Lander mit einerseits moglicher politi
gung, andererseits hohem Auswanderungsdruck aus wir

scher Verfol-
tschaftlichen

Grunden beziehen und die - bei angemessener Prozel3q ualitat - er-
heblichen Verfahrensaufwand verursachen, sind demen tsprechend -
eben zur Qualitatssicherung - in verschiedenen Prod ukten zu fas-
sen. Gleiches gilt fir den Bereich der "allgemeine n" Verfahren,
wo eine Differenzierung nicht allein mit Blick auf die p olitische
Steuerbarkeit, sondern ebenfalls mit Blick auf den typis cherweise
erforderlichen Aufwand, etwa fur Beweisaufnahmen, g eboten er-

scheint.

> Zum Zeitmoment bei der richterlichen Entscheidungs
Die richterliche Entscheidung in psychologischer Si
zum Zusammenhang von Zeitaufwand und Qualitat auch:
Erledigungsdruck, DRiZ 1992, S. 6 ff.; Tagungsberic
Deutschland”, DRiZ 1996, S. 34; Makowka, Effektuier
1992, S. 205, 209; Hendel, Wider den Niedergang der
Verhandlung im Zivilprozel3, DRiZ 1992, S. 91 ff.; E
statt Rechtsprechung, ZRP 1998, S. 81 f.; Priepke,
Veranwortlichkeit ..., DRiZ 1992, S. 50, 54
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b) Kostenrechnung

Fur die Produkte sind sodann die auf sie entfallenden Kosten zu
ermitteln, damit die jeweilige Produktkostenpauschale festge-
legt werden kann. Diese Kosten"ermittlung" erweist sich in der

Praxis als aul3erordentlich komplexer Vorgang, welcher zu dem durch
eine Reihe von Willensentscheidungen beeinfluf3t wir

Zunachstist - dieses Problem stellt sich insbeson dere fur die
Budgetierung des Gesamtgerichts, der die Budgetierung de r Spruch-
korper zu folgen hat - festzulegen, welche Kosten U berhaupt in
die Budgetierung einflie3en sollen, d.h., ob es (be kanntermal3en
anfallende) Kosten gibt, die - insoweit nicht syste mkonsequent -
am Budget vorbei finanziert werden sollen. Sollen z.B. d ie unmit-
telbar verfahrensbezogenen Kosten wie etwa die Ausl agen fur Zeu-
gen und Sachverstandige, die insbesondere in gerichtskos tenfreien
Verfahren (Asylverfahren und Verfahren i.S.v. § 188 S. 2 VwGO)
notwendig zu Lasten der Staatskasse gehen, nicht "gesteu ert" wer-
den, so kommt es auf ihre H6he hier nicht an, da si e dann auch
nicht budgetiert werden.

Wenn jedoch diese "Auslagen in Rechtssachen™ in die Prod uktkosten
einflieen sollen, dann ist hier - in Konkretisierung de r Uberle-
gungen zur gewinschten Produktqualitat — etwa festzuleg en, welche
durchschnittlichen Dolmetscher oder sonstigen Sachvers tandigenko-
sten, Zeugenentschadigungen usf. bericksichtigt und finanziert

werden sollen.

Einschrankungen sind auch denkbar hinsichtlich des
jeweiligen Kosten. So ist bei den Personalkosten in

Umfangs der
sbhesondere zu

entscheiden, ob sie in sdmtlichen ihrer betriebswir tschaftlich
durchaus relevanten Auspragungen erfalt werden soll en’®: Eine
typische Problematik ist die der Aufwendungen fiir B eihilfen und
Versorgungsleistungen. Wichtig ist auch die Entsche idung, ob die
laufenden Beziige "spitz", d.h. in der individuell t atsachlich
bzw. voraussehbar anfallenden Hohe oder aber "pausc haliert"
(z.B.: durchschnittliches Gehalt R 1) eingestellt w erden soll -
und zwar einerseits in die Ermittlung der Fallkoste npauschale
(woftr allein eine Pauschalierung sinnvoll erscheint, da hier ein
"Uberindividueller" Standard gesetzt werden soll) u nd anderer-
seits spater fur die Bestimmung, in welchem Umfang die Dienst-

stelle aus ihrem Budget die tatsachlichen Personalk
ken hat (hier wird typischerweise auf die tatsachli

osten zu dec-
chen Gehalter

abgestellt werden). Ist so vorgegangen worden, kan n die Dienst-
stelle mit ihrem Budget umso schwerer auskommen, je mehr ihr Per-
sonal (z.B. aufgrund Lebensalters, Familienumfangs) den angenom-
menen Durchschnittswert Ubersteigende Gehélter beanspru cht (diese
soziale Komponente der Besoldung wirde damit auf di e jeweilige

budgetierte Einheit abgewalzt).

® Zur gegenwartig noch (blichen Berechnung des Perso
vgl. oben B Il. 1. b) bb) bbb) (2)
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Sodann sind die zu bericksichtigenden Kosten den ei nzelnen Pro-
dukten zuzuordnen. Hierfir wird auf das betriebswir tschaftliche
Hilfsmittel "Kosten(- und Leistungs-)rechnung" zurti ckgegriffen  7:
Unmittelbar zuzuordnende "Einzelkosten™ sind bei de m Produkt
"Verfahrenserledigung" von untergeordneter Bedeutun g’®, da der
Einsatz von Fertigungsmaterial praktisch keine Roll e spielt und
Stickléhne derzeit auch im nichtrichterlichen Berei ch am Verwal-

tungsgericht nicht vereinbart sind.

Den wesentlichen Teil der Kosten machen die Persona lkosten, die
Kosten fur Arbeitsraume und schlie3lich (gegenwarti g noch ver-
nachlassigte) Abschreibungen aus. Sie sind sdmtlich Gemeinkosten

und deshalb vollstdndig im Rahmen der Kostenstellenrechnung ab-

zubilden und in Form von Zuschlagséatzen 9 auf die Produkte zu
verteilen. Diejenigen Kostenstellen, die an der Herstellung der

Produkte unmittelbar und eigenverantwortlich beteiligt sind,

sind als Hauptkostenstellen zu fihren. Als Beteiligung in die-

sem Sinne ist auch die Entgegennahme von Antragen und die ko-

stenmallige Bearbeitung der Verfahren anzusehen.

Folgende Hauptkostenstellen erscheinen sinnvoll:

Richter
gehobener Dienst (Rechtsantragsdienst, Kostenbeamte)
Préasidialverwaltung

Alle weiteren Kostenstellen sind als Hilfskostenstellen zu fuh-
ren. Ihre unterschiedliche Inanspruchnahme durch die Hauptko-

stenstellen ist im Rahmen der Stufen- oder Treppenverteilung

zu beriicksichtigen:

Serviceeinheiten (Geschaftsstellen, zentraler Schreibdienst,
Offset-Dienst)

Wachtmeisterei

Blcherei

IUK-Bereich

Fur die wichtigsten Kosten, die Personalkosten, sowie die wich-
tigsten Produkte, die Verfahrenserledigungen, hat die Zuordnung
uber den anteiligen Aufwand an Arbeitszeit zu erfolgen. Da das
Hauptziel der Einfihrung des NSM die Effizienzsteigerung ist,
darf bei der Ermittlung der auf einen durchschnittlichen Fall
des fraglichen Verfahrenstyps entfallenden Arbeitszeit nicht
auf einen Richter oder Rechtspfleger abgestellt werden, der
sich mit seiner Arbeitsgeschwindigkeit am "unteren" Rand des

""vgl. oben B II. 1. b) bb)

78 jdf. dann, wenn die "Auslagen in Rechtssachen" nic ht budgetiert werden;
wirden diese budgetiert, stellte sich hier das Prob lem bei der Bildung des
Durchschnittswertes

" vgl. oben B II. 1. B bb) bbb) (2)
8 vgl. oben a.a.0.
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(im Rahmen der Eignung bzw. des bisherigen Dienstrechtes lie-

genden) Leistungsspektrums bewegt, sondern zumindest auf den

"durchschnittlichen” Richter oder Rechtspfleger.
deren Worten hier zu standardisieren, wieviel Zeit
ter/Rechtspfleger durchschnittlich auf einen Fall e
fahrenstypen insgesamt verwenden soll

jeweils zu finanzierende Qualitat bildet sich dabei
darin ab, wieviel Zeit fur die mundliche Verhandlun
der Beteiligten) und fur die Aufbereitung der Sach-
lage bzw. insgesamt fur die zu treffende Entscheidu
wird. Entsprechendes gilt grundsatzlich fir die Per
der in die Fallbearbeitung eingeschalteten nichtric
Mitarbeiter.

Arbeitsaufwand fir Gremientatigkeiten (etwa Prasidi

rat, Personalrat), der dem gesamten Haus zugute kommt un
Minderleistung der oder des Betreffenden niederschl
diesem System ebenfalls zu bewerten. Hierfir mif3ten paus
schlage errechnet und ausgeworfen werden, mit der j
belegt wird, um letztlich auch diesen Arbeitsaufwand bei
getbemessung berlcksichtigen zu kénnen.

Die Summe dieser zugeordneten Kosten bildet dann di
pauschale fur den jeweiligen Verfahrenstyp und dami
der, multipliziert mit der Fallzahl je Verfahrensty
legung des Budgets dient.

EXKURS: Berucksichtigung auch der Leistungen in For
Einnahmen.

Die bisherige Darstellung gilt allerdings nur fur d
reine Kostenrechnung, gerichtet auf die Ausgabenbudg
rung, bei der es allein um die Ermittlung, Verteilun
Verwaltung kostendeckender Mittel geht. Moglich und
stemkonsequent ware es, auch die Leistungen zu erfa
und nicht nur die Ausgaben- sondern auch die Einnah
seite in die Budgetierung einzubeziehen. Dann muf3 d
budgetierte Einheit von ihrer Zuschuf3forderung an d
budgetgebende Einheit die von ihr erzielbaren Einna
des Jahres von vornherein absetzen. Daflr kann sie
Erwirtschaftung weiterer als der budgetierten Einna
ihren Finanzrahmen ausweiten. Der Spruchkdrper kann
Einnahmen in gewissem Umfang steuern
Gerichtskosten, so bei der Entscheidung Uuber den
Streitwert und Uber Gebuhrentatbestéande (z.B. Erledi-
gung statt Riicknahme) und mit der "kundenfreundlichen”
Behandlung, namentlich Beschleunigung, gebuhrentréchti-
ger Verfahren %2,

8 abgesehen von Tatigkeiten auBerhalb der richterlic

wie z.B. dann zu entgeltender Leistungen fir eine v
Datenbank
8 Die Gestaltungsméglichkeiten der Strafjustiz (bei
sie langst budgetwirksam ihre Einnahmen mit der Zuw
die Landeskasse steigern) wird das Verwaltungsgeric
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¢) Budgetierung

aa) Budgetaufstellung/-bemessung

Als Verfahren fur die Budgetaufstellung

die budgetierte Einheit fur das kommende Budgetjahr
getgebenden Einheit "aushandelt”, welche Produkte in wel
sie erbringen wird und welche Mittel sie dafur erhalt. D

fur diese Produkte die jeweilige Kostenpauschale - mogli
abziiglich eines Spar'beitrages" 8 - zugewiesen.

Im Verhaltnis zwischen der Gesamtgerichtsebene und
korper hat die Zuweisung der Budgets auf der Grundl
duktpauschale freilich eher symbolischen Charakter.
séchliche freie Verfigung besteht fur den Spruchkor
weniger als fur das Gesamtgericht: die tatsachlich

der auf die Gemeinkosten (Gehélter und sonstige Zuschlag
nen) entfallenden Pauschalanteile verbleibt sinnvo

der Gesamtgerichtsebene; "frei" zu verwalten ist fi
korper nur der Anteil an der Produktpauschale, der
seiner variablen Kosten bestimmt ist. Dies sind pr
die Auslagen in Rechtssachen - sind diese nicht Teil des
gibt es fur den Spruchkérper keine Verfligungsmasse.

Dennoch bleibt auch in diesem Fall systemnotwendig an de
korper die Anforderung gestellt, "seine"” Kosten (in
Personalkosten) durch eine entsprechend dotierte "P
"erwirtschaften". Der Spruchkorper wird m.a.W. dara
haben, dal3 das Budget rechnerisch jedenfalls seine
(insbesondere die Gehalter) deckt, wofir er eine ausreic
Zahl von zu erledigenden Verfahren benétigt. Hat er ein
chende Zahl von zur Erledigung anstehenden Verfahre
seiner Zustandigkeit, ist dies unproblematisch; ans
sich der Spruchkorper einer entsprechenden Zuweisun
ren versichern.

Dasselbe Problem besteht auf der Gesamtgerichtseben
das Gericht nach sachgerechter Prognose im Budgetja
entsprechende Zahl mdglicher Produkte, d.h. insbesondere
digender Verfahren, verfiigt, kann es eine Budgetzuw
ten, die seine fixen Kosten deckt. Ist dies nicht

wird es zunachst aufgefordert sein, seine fixen Kos

ble umzugestalten, insbesondere durch Personalabbau
sich insoweit (nachweislich) keinerlei Handlungsmog
mehr bieten, kdme eine Mittelzuweisung aul3erhalb de

in Betracht.

bb) Leistungsvereinbarung
Das "Aushandeln" des Budgets mindet in eine

die sonstigen Anforderungen an die Produkterstellun

8 wie es die Praxis z.B. in Bremen ist
8 die, wie dargestellt, bereits Gegenstand der Produ
bei der Kostenermittlung berticksichtigt sind

Bertram / Daum / Graf von Schlieffen / Wagner

Neues Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht Hambur

sieht das NSM vor, dal’

mit der bud-
cher Zahl
abei wird
cherweise

dem Spruch-
age der Pro-
Eine tat-
per noch viel
e Verwaltung
spositio-
llerweise bei
r den Spruch-
zur Deckung
aktisch nur
Budgets,

n Spruch-
sbesondere
roduktion" zu
uf zu achten
Fixkosten
hend hohe
e ausrei-
n bereits in
onsten mufite
g von Verfah-

€. nur wenn
hr tber eine
Zu erle-
eisung erhal-
der Fall, so
ten in varia-

. Erst wenn
lichkeiten

r Budgetsatze

Leistungsvereinba-
rung , in die neben der Budgetsumme und der Zahl der Produkte

auch

8  nament-

g

ktdefinition waren und

ag?



-54 -

lich die gewunschte Qualitat, sowie weitere, bei de r Produktko-
stenberechnung (durch eine auf den Arbeitszeitaufwa nd bezogene
prozentuale Umlage) gleichfalls bertcksichtigte Pfl ichten (z.B.
Meldungen und Rechenschaftsberichte fir das Berichtswese n, eigene
Weiterbildung, Gremientatigkeit) aufgenommen werden

Wiirden hier bei der Produktbildung nicht erfalte Pf lichten ®° be-
grundet, so wére dies allenfalls dann systemgerecht, wen n die Er-
flllung dieser Pilichten mit keinem nennenswerten Z eit- oder
Geldaufwand verbunden wére. Denn anderenfalls maf3t en aus dem
pal’gerecht auf die Erfllung von Produktpflichten zugesc hnittenen
Budget Mittel fir ganz andere Aufgaben entnommen we rden, was mit

der gewtiinschten Produkterstellung unvereinbar wére.

cc) Budgetregeln

Budgetierung und Kontraktmanagement kénnen nicht oh ne ein Regel-
werk zur Budgetbewirtschaftung erfolgen. Neben der haushalts-
rechtlichen Absicherung weitestgehender gegenseitig er Deckungs-
fahigkeit von ehedem in verschiedenen Titelbereiche n verorteten
Kostengruppen (Personal, Sach- und Fachausgaben etc .) und der
Ubertragbarkeit etwaiger Mittelreste in das Folgeja hr sind hier
vor allem Konsequenzen aus der Deckelung des Budgets ¢ zu ziehen
und Regularien sowohl fiir den Fall einer Uberschrei tung als auch
fir den Fall der Unterschreitung des vereinbarten L eistungssolls
vorzusehen.

aaa) Mitteltiberschuf3

Hat die budgetierte Einheit am Jahresende ihre vere inbarte Lei-
stung erbracht, aber nicht alle ihr zugewiesenen Mi ttel verwen-
det, so kann sie Uber diese im nachsten Jahr zuséatzlich frei ver-
flgen, soweit nicht eine Ablieferungsquote als "Konsolidierungs-
beitrag”  vereinbart wurde oder diese Mittel in den "kooperativen
Belastungsverbund" des Gerichts oder aller Gerichte abgezogen
worden sind und allenfalls ein jahrlicher Tilgungsb etrag Ubrig
bleibt: Der "kooperative Belastungsverbund” ist zwar kei n notwen-
diges Element der Budgetierung nach dem NSM, durfte aber in der
Praxis eine typische Begleiterscheinung sein. Die H aushaltslage
bietet kaum Spielraum flr von der Verwaltungsspitze vorz uhaltende
Notmittel. Deshalb wird fir den Fall einer planwidrigen Entwick-
lung (pl6tzliche dringende Mehrbedarfe in einem Ber eich, gerin-
gere Belastung in anderen Bereichen) eine Mdglichke it benttigt,
die Mittelverteilung auf die einzelnen Stellen teil weise ruck-
gangig zu machen. Hierzu dient der "kooperative Bel astungsver-
bund”, mittels dessen freie Mittel einer Stelle ein er anderen,
notleidenden, in ihrer Funktionsfahigkeit bedrohten Stelle zuge-
leitet werden konnen. Bei der Heranziehung der "wo hlhabenden”
Bereiche wird nach abgeschichteten Solidaritatskrei sen vorgegan-
8 vgl. hierzu auch das aus der Justizbehérde bericht ete Praxisbeispiel aus dem
Hochschulbereich, in dem sich eine Hochschule in Ha mburg einer finanziellen
Sanktion unterworfen hat fur den Fall, dall sie das Qualitatsziel nicht
erreicht, bei 60% der Einstellungen/Beférderungen F rauen zum Erfolg kommen
zu lassen

% vgl. oben B. Il. 2. b)
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gen, d.h. zunachst innerhalb der jeweiligen n&chstoberen
fur die Spruchkorper hier also innerhalb des Gerich

so vorhanden, erfolgreicher wirtschaftende Spruchko
leidenden Spruchkérper zu unterstiitzen hatten.

Entdeckt die budgetierte Einheit schon rechtzeitig

Rechnungsjahres ihren UberschuR, so kann sie diesen

nicht im Budget dotierte Bereiche (Biromobel oder K
ausgegeben und sich so die von dem Modell
ten "Leistungsanreize" gesichert haben.

Fur die budgetierten Spruchkorper ist dabei allerdi
schon bei der Budgetzuweisung - zu beachten, dal3 die Erw
tung frei verfugbarer Mittel nur in dem Fall denkba

auch variable Kosten in die Budgetierung einbezogen
sichtlich der wichtigsten Kostenposition, der Personalko
Fixkosten sind, kann der Spruchkorper bei der bishe
sationsstruktur keine Einsparungen erzielen.

Eine Ausnahme hierzu, d.h. die Mdglichkeit, auch au
stenposition heraus Uberschiisse zu erzielen, besteh
darin, dal3 die Angehérigen des Spruchkorpers Utber d
stungsvereinbarung zugrundegelegte Maf3 hinaus Arbei
diese Weise mehr Erledigungen produzieren, als vere
Realistisch erscheint dies am ehesten fur den planw

der Spruchkoérper budgetwirksam unterjahrig ein Mitg
dennoch die auf diesen mitkalkulierte Arbeit erledi
freilich auch, da3 schon mit der Leistungsvereinbar
leistung Uber das die Fixkosten deckende Standardma
und budgetiert wird. Eine solche Vereinbarung wiird
weder etwas Uber die Dienstpflichten Hinausgehendes
aber belegen, dai? die Produktpauschalen fur die Bed
stig kalkuliert sind.

Theoretisch mdoglich ist schlief3lich, daf® unplanmafi
leistet wird und diese ebenfalls auRBerhalb der Leis
rung, wenn auch nach den dortigen Fallpauschalen, e
hierfur mif3te die budgetgebende Einheit (fir das Ge
Justizbehdrde; fur den Spruchkorper: das Gesamtgeri
Uber einen Reserveetat verfligen.

Wenn ein Budgetiiberschuf® danach kaum zu erzielen is
Leistungsanreize gegeben werden sollen, so sind diese au
Wege zu sichern. Sind sie mit Geldaufwand verbunden
die Anreize entweder aus einer gesonderten Mittelzu
vom Gesamtgericht durch Ersparnisse bei der Bewirts
ner Produktbudgets finanziert werden. Solche Erspar
sich etwa dadurch erzielen, daf3 die kalkulierten un
stizbehorde vereinbarten Fallkostenpauschalen durch die
leitung nur gekuirzt an die produzierenden Einheiten weit
werden.

bbb) Unterschreitung des Leistungssolls
Hat die budgetierte Einheit am Jahresende trotz Ver
Budgets namentlich die vereinbarte Erledigungszahl

Einheit,
ts, bei dem,
rper den not-

vor Ende des
auch for
ommentare)

87 in Aussicht gestell-

ngs - wie
irtschaf-
rist, in dem
sind. Hin-
sten, die
rigen Organi-

s einer Fixko-
t allenfalls
as in der Lei-
t leisten und auf
inbart.
idrigen Fall, dai3
lied verliert und
gt. Denkbar ist
ung eine Arbeits-
3 hinaus geplant
e allerdings ent-
verlangen oder
iensteten zu gun-

g Mehrarbeit ge-
tungsvereinba-
ntgolten wird;

samtgericht: die

cht) allerdings

t und dennoch
f anderem
, SO mufdten
weisung oder
chaftung sei-
nisse liel3en
d mit der Ju-
Gerichts-
ergegeben

brauchs des
nicht er-

8 so jedenfalls Eifert, a.a.O. (Fn. 5), S. 86 sowie die geplante Praxis in
Hamburg, vgl. Burgerschafts-Drucksache 15/7871, S. 29
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bracht, so wird die fehlende Stiickzahl als nicht er
Leistungspflicht in die Leistungsvereinbarung fur d
Jahr aufgenommen, so daf in diesem Jahr diese Stuick
genleistung zu erbringen ist. Die budgetierte Einhe
noch effizienter arbeiten und in die Erbringung all

dukte weniger Mittel, d.h. im wesentlichen weniger
Zeit, investieren, als nach der Produktpauschale vo

Hat die budgetierte Einheit, obwohl das Ende des Bu
noch nicht erreicht ist, die Geldmittel erschopft,

einbarte Produktionsleistung erbracht zu haben, so

Kredit aufnehmen, den sie (ab dem folgenden Jahr) abzutr
Als Kreditgeber kann die Justizbehtrde oder die néc
leistungsfahige Einheit dienen (vgl.o., kooperative

verbund) 8.

Zeigt sich die budgetierte Einheit zur Budget- bzw.
zieleinhaltung auch im folgenden Jahr nicht in der

lingt es ihr nicht nachzuweisen, daf3 sie ihre Produ
messen organisiert und durchgefuhrt hat, sondern stellt
besondere heraus, dal} sie bei der Verfahrenserledig
standardisiert betrachtet gebotenen - Zeitaufwand h

der bei der Typenbildung noch hingenommenen Schwankungsb
legen hat, so wird sie einem engermaschigen Control

stiger verstarkter Dienstaufsicht unterzogen werden

Gerade auf der Ebene des Gesamtgerichts stellt sich bei
sentlichen Budgetverfehlung zudem die Frage nach auch st
lichen (8 266 StGB, Untreue) Konsequenzen gegen den Vera
chen fur den Haushalt 89,

ccc) Exkurs: Organisationsanderungen

Zusétzliche Freiheiten kdnnten die Spruchkdrper bei

den Annahmen bei der Kostenrechnung zur Ermittlung
pauschale) abweichenden Gestaltung der Zusammenarbe
nicht-richterlichen Bereich gewinnen. Wiurde dem Ger

NSM gewollte Selbstorganisationskompetenz eingerdum
abgestimmt auf die Bedurfnisse und in dem Bemuhen u
steigerung - der nicht-richterliche Bereich anders

8 Eifert , a.a.0. (Fn. 5), S. 88, sieht noch ein wei
den geringeren als budgetierten Geschaftsanfall, be
geflossen ist, die Leistung aber mangels Nachfrage
kann. Das ist beim VG Hamburg zwar auf absehbare Z
hier die Verfahren und ihr Bestand so umfangreich s
nicht auf laufende Neueingdnge angewiesen ist. In
Gerichte freilich fuhrt dies, wenn der Spruchkdrper
anderer Verfahren (Anderung der Geschéftsverteilung
zur Deckung seiner Kosten erforderliches Erledigung
dazu, dal3 der Spruchkérper insoweit von der Leistun
freigestellt werden muB3, da bzw. wenn er diese Entw
beeinflussen konnte.
8 vgl. das Strafverfahren gegen den Stuttgarter Kult
dem diese Straftat wegen mehrmaliger Budgetiberzieh
das Verfahren endete erst nach Einschaltung des Bun
gegen Verzicht des abgeltsten Intendanten auf eine
zustehende Abstandszahlung.
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werden. Hiervon sind die Mdglichkeiten und Modalit
getverwendung der Spruchkorper teilweise abhéangig:

Ist dem Spruchkorper ein Einheitssachbearbeiter (de
schaftsstellen- und die Schreibarbeit sowie die Kos
erledigt und allein den Bereich der Wachtmeisterei nicht
zugeordnet, so ist die Budgetverwendung bezuglich der Pe
sten einerseits einfach durchzufiihren, andererseits

von der Personalauswabhl, bei der die tariflich bill
stungsfahigen Mitarbeiter bevorzugt wirden - ohne G
moglichkeiten. Hinsichtlich der Sachkosten mufdte v
Leitung des Spruchkdrpers ein Controlling eingerich

Ist dem Spruchkorper eine Gruppengeschaftsstelle zu
werden die benétigten Leistungen von verschiedenen
nichtrichterlichen Dienstes erledigt, so kénnen ins
eigener Budgetierung dieses Bereiches - Einzelentge
richten sein. Mdglich sind auch Einmalentgelte oder
rechnerische Kostenzuordnung entsprechend dem Bruch
Spruchkérper von der Arbeit der Gruppengeschaftsste
spruch nimmt.

Denkbar ist schliel3lich die Bildung einer weiteren - fur das
Verwaltungsgericht neuen - Ebene in Form eines organisatori-

aten der Bud-

r die Ge-
tenabrechnung
abdeckt)
rsonalko-
- abgesehen
igen und lei-
estaltungs-
on seiten der
tet werden.

geordnet bzw.
Bereichen des
oweit - bei
lte zu ent-
auch nur die
teil, den der
le in An-

schen, ebenfalls zu budgetierenden Zusammenschlusses mehrerer

Spruchkorper - etwa zu einem "Dezernat”
Gruppengeschaftsstelle zugeordnet werden konnte.

Eine effizienzoptimierte Nutzung der nichtrichterli

kréfte konnte darin liegen, dal’ der Spruchkdrper nu
darfsbezogen (“just in time") einzelne Leistungen (
nung des Aktenlagers, Postabwicklung, Schreibwerk,
nung, Pflege des Richter-PCs) bei auf Abruf bereits
bietern zu Komplettpreisen (d.h. Sach- und Personal
mengefalit) "einkauft" (erweitertes cross charging, vgl.

b) bb) bbb)). Diese Anbieter waren nach den in der
schaftlehre und der privatwirtschaftlichen Praxis tblich
men besonders kostenglnstig, wenn sie untereinander
Preis und Leistung konkurrierten, wohl auch spezial

um die Einheiten von Vorhaltekosten freizuhalten -

(oder angestellt bei einem externen Arbeitgeber) ta
Auf den Spruchkorper entfiele hierbei freilich eini
mentaufwand, etwa in dem Bemuhen um Marktiberblick
tion bei nicht gesicherter Verfiigbarkeit der Anbiet
Budgetbewirtschaftung hatte dies zur Folge, dal3 der
nicht-richterlichen Arbeitsanteil kalkulierte Teil der V
spauschalen nicht von vornherein von der Gerichtsle
halten wirde, sondern dieser Budgetteil den Spruchkdrper
genen Verwaltung zugewiesen wirde. Bei Verzicht auf die
rung der Auslagen in Rechtssachen ware dies fiir den
Spruchkérper der einzige nennenswerte Block variabl

% vgl. auch Eifert, a.a.0. (Fn. 5), S. 92
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d) Controlling

Integraler Bestandteil des NSM ist ein umfassendes opera tives und
strategisches Controlling (vgl. oben B II. 1. c) aa ). Fir eine
Ubertragung des NSM auf ein Gericht kann prinzipiell nic hts ande-
res gelten. Auch hier miissen alle relevanten Produktions - und Fi-
nanzdaten laufend erhoben werden, um sowohl Fehlentwickl ungen des
Leistungsprozesses zu erkennen und zu beheben (oper atives Con-
trolling) als auch nachfragerelevante Veranderungen der gesell-
schaftlichen Rahmenbedingungen aufzunehmen und das Produ ktangebot

entsprechend anzupassen (strategisches Controlling)

Das Hauptaugenmerk der folgenden Uberlegungen zur Umsetzung des
NSM gilt allerdings dem "operativen Controlling”, denn fur ein
"strategisches Controlling" bieten sich bei dem Verwaltungsge-

richt kaum Anknupfungspunkte. Die fur das strategische Control-

ling im Mittelpunkt stehende Frage nach der Aufgabenkritik kann

mit wenigen Ausnahmen ohnehin von keinem der hier Beteiligten,
eben auch nicht von der Justizbehdrde, beantwortet werden. Die
Tatigkeit des Verwaltungsgerichts ist gesetzesgebunden; welcher
Rechtsschutz hier "anzubieten" ist, wird ganz wesentlich vom
Bundesgesetzgeber gesteuert. Ob das Land Hamburg auf diesen
durch eine Ausweitung des zum Beleg bestimmter Anderungswiinsche
herangezogenen Zahlenmaterials leichter einwirken konnte, er-

scheint sehr fraglich 91 kann hier aber dahinstehen.

Fur die Gerichtspraxis maf3geblich ist das operative Controlling.
Hierbei ist die Frage nach Mitteln und Mal3 der Steu erung fur den
Fall der Budgetierung nur des Gesamtgerichts einers eits und den
Fall der Budgetierung auch der Spruchkdrper anderer seits nur

teilweise unterschiedlich zu beantworten.

aa) Ist-Daten-Erhebung

Der erste Schritt des Controlling besteht in der Erhebun g von Da-
ten, welche Uber die Erflllung von Berichtspflichte n durch die
dem Controlling unterliegende Einheit oder Glber Datensam mlung auf
anderen Wegen erfolgen kann.
Fur die Datensammlung ohne Mitwirkung des Spruchkor pers kommt
insbesondere die EDV mit ihren schier unerschopflic hen Uberwa-
chungs- und Auswertungsmoglichkeiten sowie - wie sc hon hinsicht-
lich der Zahlkartenstatistik - die Tatigkeit der we isungsunter-
worfenen Geschaftsstellenmitarbeiter in Betracht. Ahnli ches qgilt
fur das Verhaltnis zwischen der Justizbehdrde und d em Gesamtge-
richt insbesondere hinsichtlich der Gber einen gemeinsam en Server
zuganglichen Daten. Tats&chlich wird das Controllin g zukinftig
vor allem luK-gestutzt erfolgen, d.h. die Datenerhe bung konnte
°1 Die weitgehend auf 6konomischen Erwagungen beruhen de Asylrechtséanderung ist
ohne Detailerhebungen Uber Verfahrenskosten verabsc hiedet worden; dal? das
Gerichtskostengesetz  vielfach  nicht kostendeckend i st, ist genauso
eindeutig, wie, so die Aussage der Justizsenatorin auf der Jahresversammliung
des Hamburgischen Richtervereins 1998, dal3 es sich als ein hoffnungsloses
Unterfangen erwiesen hat, beim Bundesgesetzgeber An hebungen durchzusetzen.
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umfassend, komfortabel, gerduschlos und ohne Beteil
aucrgzohne Kenntnisnahmemdglichkeit fur die Richters
gen

igung der und
chaft erfol-

Fir den Spruchkérper % bietet sich in etwa folgendes Bild fiir die

(mindestens) monatlichen Berichte:

Als relevante Finanzdaten kommen namentlich die Kon tenstande als
Ubersicht Uber die verwendeten bzw. gebundenen und die noch zur
(freien) Verfigung stehenden Mittel in Betracht. Abgelei tet hier-

von ist das Verhaltnis zwischen tatsachlicher und z eitanteiliger
Maximal-Soll-Inanspruchnahme auszuweisen. Die Dars tellung der
Mittelverwendung miifdte, um Ansatzpunkte fur ggf. er forderliche
Verhaltensveranderungen zu bieten, nach den verschiedene n Kosten-
arten (Personalkosten, Sachkosten, Auslagen in Rech tssachen) ge-
sondert erfolgen.

Fir das Produktcontrolling ist das zentrale Datum die Er ledigung,
denn sie bestimmt die Produktbilanz. Deshalb sind nach S pruchkor-
pern oder nach einzelnen Richtern aufgeschliisselte sowie nach den
fur die Produktdefinition maf3geblichen Verfahrensty pen differen-
zierte (monatliche) Erledigungsstatistiken aufzuste llen, welche
neben der absoluten Erledigungszahl die Abweichung vom z eitantei-
ligen Erledigungssoll ausweist. Diese Erhebung kann verfeinert
werden durch weitere Erhebungen zur Verfahrenseffiz ienz. In Be-

tracht kommt insoweit eine Vielzahl von Umstanden:

- die Dauer der Verfahren (durchschnittlich, aufget
keitsklassen™),

- der jeweilige Aufwand an Arbeitszeit (richterlich
licher Bereich)

- das Verhaltnis von Einzelrichter- zu Kammerentsch

- die Erledigungsform bzw. der Erledigungsanla3 (na
mundlicher Verhandlung etc.)

- die Verfahrensgestaltung (Anzahl der mindlichen V
nahme, insoweit: mit Zeugen, mit Sachverstandigen,
fang der Rechtsprifung: Bibliotheksinanspruchnahme,

- die Inanspruchnahme des nichtrichterlichen Dienst
Verhandlungen mit/ohne Protokollfiihrer, Zahl der Sc
ren; Zahl der Wiedervorlagen, Nutzungsdauer des eig

- die Anzahl der Verfahren, deren Anhangigkeit ein
ches Mal} Ubersteigt, mit Angabe der Ursachen

eilt nach "Geschwindig-

er/nichtrichter-

eidungen
ch Ricknahme, Vergleich,
erhandlungen, Beweisauf-
mit Ortstermin etc., Um-
Datenbankzugriffe)
es (Zahl der mindlichen

hreibauftrége je Verfah-
enen Computers)

bestimmtes zeitli-

Die Rahmenbedingungen der Arbeit sind ebenfalls zu erfas sen, bei-

spielsweise durch die Erhebung der Personalcontroll

%2 Allerdings dirfte die Einfihrung derartiger MaRnah
3 HmbRIG der Mitbestimmung des Richterrates unterli
% vgl. Eifert a.a.0. (Fn. 5), S. 89 u.: "Von entsche
allerdings die Controlling-Instrumente innerhalb de

diesen in Abstimmung auf die Mechanismen der dezent

teilung einzurichten sind ..."

ingdaten wie

men gemal § 57 Abs. 1 Nr.
egen.
idender Bedeutung sind
r Gerichte, die von
ralen Ressourcenver-
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Personalstarke, Anwesenheitstage bzw. Urlauber- und Kran
Fluktuation.

Durch Verbindung mit den reinen Finanzdaten kdnnen
kenntnisse gewonnen werden, z.B. Uber die (durchsch
Kosten je Verfahren, die durchschnittlichen Kosten
prozel3gestaltenden Entscheidungen (z.B. Dolmetscherho
achterkosten).

Auch die "Qualitat" insbesondere der richterlichen
konsequenterweise bei der Datenerhebung erfal3t werd
allein in Richtung Erledigungsquantitat steuern zu

stoRt indessen auf die bereits dargestellten, letzt

ren Schwierigkeiten bei der Bestimmung der Qualitat
richterlicher Tatigkeit und ihrer Abbildung in Mel3grof3en
ner Datenerhebung zugénglich waren. Selbst wenn ma
tigung des Richters, die widerstreitenden Qualitats
selbstandig wertend zu einem konkreten Ausgleich zu brin
blendete, d.h. die Setzung allgemeinverbindlicher Q
dards fir zulassig erachtete, wéare eine praktikable
nicht erkennbar.

Eine vereinfachte Uberpriifung der Verfahrenserledigung a
"Qualitats-Checklisten" - dann ggfls. durch nicht jurist
gebildetes Personal - erscheint unméglich. Die Vielzah
lichen Fallkonstellationen und der jeweils auch unt
tatsaspekt moglichen Entscheidungen kann nicht, auc
EDV-Unterstlitzung, vorab und allgemein bewaltigt we

Auch die Qualitatsprifung durch gleich (oder besser
zierte Fachleute, d.h. Richterkollegen - die damit letz

fig inre Wertvorstellungen an die Stelle des entscheiden
ters setzen - , als "Quality Circle", ist unrealist

des Arbeitsaufwandes, d.h. der Personalkosten, dirfte ei
Einrichtung - neben der Rechtsmittelinstanz - dem B
aber wohl zu teuer sein.

Die Qualitatsprufung konnte namlich sinnvoll nur da
daf? der Quality Circle anhand des vollstdndigen Akt
und damit immer noch ohne das nicht dokumentierte E
terial aus der mindlichen Verhandlung - die Verfahr
nachvollzieht und bewertet, ob der Uberprifte Richt
tatsanforderungen hinsichtlich der "Prozel3qualitat”
gebnisqualitat” eingehalten hat. Dies mufite laufen

den Steuerungsbereich, d.h. fur Verfahren jedes Ver
geschehen.

Fur das Controlling konnten diese Beurteilungen all

den sie trotz des Aufwandes eingefiihrt, verfigbar gemach
Sie wirden dadurch zu einem verarbeitungsfahigen Za
die Fallbearbeitungsqualitat in eine "Qualitats-Noten"-
gestuft wird.

% vgl. hierzu auch das bisherige weitgehende Scheiter

EDV-gestitzte  "Fall-Losung”, dazu zusammenfassend (
untauglich") Leutheusser-Schnarrenberger, a.a.O. (F
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bb) Soll - Ist - Vergleich, Abweichungsanalyse

Im zweiten Schritt werden die erhobenen Ist-Daten m
Daten verglichen (Soll-Ist-Vergleich); bei Abweichu
ren Erheblichkeit und Ursachen zu ermitteln - nur s
schieden werden, ob Handlungsbedarf besteht (Abweic

Die Soll-Daten fur diesen Vergleich ergeben sich au
lagerten Planungsprozel3, der im NSM seinen verbindl
schlag in der Leistungsvereinbarung gefunden hat.

fur die Finanzdaten dem Budget - sind zumindest alle wes
Zielwerte zu entnehmen.

Sind die Spruchkdrper nicht budgetiert und haben si
stungsvereinbarung mit der Gerichtsleitung abgeschl

die Soll-Werte auf andere Weise festgelegt werden. Hier
nahe, dald die Gerichtsleitung in Ableitung aus ihre

der Justizbehdrde eingegangenen Gesamtverpflichtung
gen Erledigungserwartungen - sowie sonstigen steuerungsr
Anforderungen - an die Spruchkérper zu Beginn des Gescha
bestimmt (Schattenbudget).

Durch die Gegenuberstellung von Ist- und Soll-Daten
weilige "Zielerreichungsgrad” errechnet, d.h. festg

nahe die tatséchliche Produktion oder die Mittelver
andere Kenngréf3en) am Plansoll liegen. So kdnnen - je na
der erhobenen Daten - leicht diejenigen Bereiche (S
Richter) ausfindig gemacht werden, deren Handhabung der
Verfahren zu aufwendig ist und so die Zielerreichun
samtgerichts gefahrdet.

Die eigentliche Herausforderung an den Controller in die

- und das Herzstick des Controlling im Sinne einer Fuhru

stitzung Uberhaupt - liegt darin, die festgestellten Ab

zu analysieren. Die blofRe Ermittlung des Ph&nomens
- z.B.: Unterschreitung des anteiligen Produktionss
im Bereich der Sozialhilfeeilverfahren -

gibt offensichtlich keine Aufschlisse tber mdgliche

zur Behebung dieser Planabweichung, da zahllose Urs

sind.
- im Beispiel u.a.: Krankheitsfalle bei dem mit den
fahren befaldten Gerichtsmitarbeitern (Geschéaftsstel
Richter), nachhaltige Bearbeitungsdefizite bei den
streitbeteiligten Behdrden etwa durch Schwierigkeite
einem neuen EDV-System, Schwierigkeiten der Sachverh
aufklarung durch verandertes Auskunftsverhalten dri
Behorden (Abkehr von telefonischen Auskinften), ver
gerte Vergleichsbereitschaft der Sozialamter wegen
ner Budgetierung -

Welche Ursachen Uberhaupt denkbar sind, erst recht,

naher in Betracht kommen, erschlie3t sich einem Con

bei hinlanglicher eigener Tatsachen- und Rechtskenn

weiligen speziellen Bereiches. Ein automatisiertes
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ziertes Berichtswesen gibt insoweit keine ausreichende H
lung;
- im Beispiel wirde etwa der Zahlenwert zum Kranken
nur dann aussagekréftig sein, wenn er nach Produkti
einheiten (Spruchkérpern) aufgegliedert ware; in der
xis ware es im ubrigen beispielsweise relevant, ob
Spruchkorper Uberbesetzt ist bzw. welches Mitglied
fallt -
der Controller bedarf hierfur vielmehr verbalisiert
unmittelbar der in dem jeweiligen Bereich tatigen E
- im Beispiel mif3te der Controller aufgrund der zahl
Bigen Abweichung unmittelbar mit den mit Sozialhilf
fal3ten Spruchkoérpern Kontakt aufnehmen und sich von
sen ihre Problemanalyse berichten lassen; will er
Einschatzung nicht ungeprift tbernehmen, mifite er we
Erhebungen anstellen, etwa bei den verfahrensbeteil
Behorden nachfragen.
Diese wird er typischerweise erst auf Nachfrage erhalten
laufenden Controlling sind differenzierte Textmeldu
Fremdkorper und stérend. Sie haben den Nachteil, da
Meldung an die nachsththere Stelle nur schwer in Kurzfor
Berichten anderer Teileinheiten zusammengefal3t ("ag
werden kénnen und auch kaum in eine vergleichende Darste
Ergebnisse dieser Einheiten aufgenommen werden kénn

Eine Vorfrage schon fir diese Nachforschungen des C
erst recht aber fur etwaige Steuerungsmal3nahmen, ist die
Eingriffsschwelle:

Einerseits erhebt das Controlling den Anspruch, Entwickl
einflussen zu kdnnen und, in Abgrenzung zu einem he
Rechnungsprifungssystem, nicht nur rickwartsgewandt
hen zu mussen; deshalb mif3te es schon auf geringfligige A
gen jedenfalls mit weiterer Sachverhaltsaufklarung reagi
dererseits ist das Controlling nur Teil eines NSM, das a
tralisierung setzt; deshalb wird es - im Ubrigen sc

den der eigenen Arbeitskapazitat der Controllingste

jede Abweichung zum Anlaf3 fir in der kontrollierten Einh

bare MaRnahmen nehmen kdnnen, da sonst eine Ubersteuerun

motivation der dort Tatigen droht.

cc) Steuerung

aaa) Einleitung

Halt die das Controlling ausubende Stelle aufgrund
chungsanalyse Mal3nahmen fir erforderlich, geht der
prozel} formal in die Phase der Steuerung tber

Von besonderem Interesse sind hier die Steuerungsmo
gegenuber den unmittelbar budgetdisponierenden, pro
Einheiten, d.h. gegeniiber den Spruchkérpern. Die S

% |dealtypisch setzt die Steuerung nicht erst - reak
Kontrollinstrumente Handlungsbedarf signalisieren,
proaktiv - weit vorher. Bereits die Einrichtung des
verhaltenslenkende Wirkung (vgl. dazu u.).
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Gesamtgerichts hingegen durch die Justizbehdrde dur
erst dieses spezifische Problem der Steuerung von R
chungsorganen gel6st ist - gegentber der Steuerung

gen nachgeordneten Behorde kaum Besonderheiten aufw

Die Steuerungsmdglichkeiten gegeniber den budgetier
kdrpern unterscheiden sich teilweise von denen bei

nur des Gesamtgerichts, eben weil das Budget formal
rungsmittel entfallt. Beiden Varianten gemeinsam is

in Anwendung des Modells fur die Steuerung eine gan
Instrumenten unterschiedlicher Direktheit und unter
Eingriffsintensitat zur Verfigung steht.

fte - wenn
echtspre-
einer sonsti-
erfen.

ten Spruch-
Budgetierung
als Steue-
t jedoch, daf
ze Reihe von
schiedlicher

EXKURS: Wer steuert?

Zunéchst ware allerdings die Frage nach den Akteure
d.h. den Steuernden, zu klaren, die sich hier in al
Deutlichkeit stellt - wahrend die bisher dargestellt
tensammlung und -auswertung dem ersten Anschein nach
steuerungsneutral sein mag.

Schon in dem Verhéltnis zwischen der Justizbehérde
dem Gesamtgericht bedarf der Erdrterung, wer auf se
des Gerichts - das eben nicht nur eine hierarchische
waltungseinheit, sondern auch die Zusammenfassung z
reicher Rechtsprechungsorgane ist - als Vertreter,

handlungspartner und gegebenenfalls Weisungsempfang

auftreten kann. Das gilt erst recht fur die Einfluf3
"der Gerichtsleitung” auf einzelne Spruchkdrper bzw
Richter.

Hierzu bieten sich je nach Pramissen sehr unterschi

che Antworten an:

Die im Sinne des NSM optimale, weil organisatorisch
fachste Losung ware der Gerichtsprasident als Gesteu
und Steuernder - hierzu mufte unterstellt werden, e
konne "seine" Verpflichtungen aus der Leistungsvere
rung gegenuber den ihm nachgeordneten Einheiten durc
zen bzw. dort auf andere Weise umfassend steuernd w

Naher an der Rechtslage - deren Prifung und Darstel
im einzelnen erst im folgenden Abschnitt ansteht - o

tiert, muRte das Modell Rucksicht nehmen auf die we
sungsfreien Bereiche bzw. die gesetzliche Kompetenz
teilung:

Der Gerichtsprasident ist nach 8§ 38 VwGO zustandig
die Dienstaufsicht Gber die Richter, Angestellten un
amten; er hat gegenuber den Angestellten und Beamte
Gerichts ein Weisungsrecht. Zur Steuerung der Richt
stehen ihm nur die Mittel der durch die richterlich
abhangigkeit bzw. § 26 DRIG stark eingeschrankten Di
aufsicht zur Verfiigung.

Der wesentliche Zugriff auf die Ressource Personal

rekt auf die Richter, indirekt auf die ihnen zur Au
benerfullung zur Verfliigung zu stellenden nicht-richt
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chen Arbeitskrafte - steht dagegen bei rechtsférmige
richtsorganisation dem Prasidium zu. Denn nach § 21e

1 GVG ist diesem die Geschéaftsverteilung (und die E
scheidung uber die Besetzung der Spruchkorper) vorb
ten, was bedeutet, daf3 es die Aufgabe und Kompetenz
Prasidiums ist zu entscheiden, wie die Mitglieder de
richts (entsprechend ihren Starken und Schwéchen) ge
eingesetzt werden und wie auf Veranderungen der Ein
und Bestande ggfls. reagiert, d.h. gesteuert werden
Dabei fehlt es dem Préasidium wiederum an dem Instrum
rium der Dienstaufsicht.

Innerhalb des Spruchkdrpers schlie3lich ist die Ge-
schaftsverteilung (nach 8 21g Abs. 1 GVGi.V.m. 84
Sache des Vorsitzenden.

Fur das vorliegende Szenario wird jedoch als Grundan
zunachst die Steuerung allein durch den Prasidenten
terstellt, da dies dem fur die hierarchische Verwal
entwickelten NSM naherkommt, d.h. sich bei der Umse
des NSM immer zuerst aufdrangen wird

bbb) Informelle Steuerung

(1) Strukturelle, latente Steuerung

Wie bereits angedeutet, braucht Steuerung — d.h. Ve
kung -, um wirksam zu sein, nicht bewul3t gemacht zu
braucht auch nicht férmlich als solche bzw. als Anw
geben zu werden.

r Ge-
Abs.
nt-
ehal-
des
s Ge-
zielt
gange
muf3.
enta-

VwGO)

nahme
un-
tung
tzung

rhaltenslen-
werden und
eisung ausge-

Entscheidende Steuerungswirkungen bezieht das NSM b ereits aus
seinen Strukturen, d.h. ohne férmliche Steuerungsma Bnahmen. Der
Ansatz konnte als "strukturelle Steuerung zur Selbs tsteuerung”
bezeichnet werden.

Dies wird besonders anhand der Spruchkdrperbudgetierung deutlich:
Die Mitglieder des Spruchkorpers werden schon durch die Aktivie-
rung ihres Eigeninteresses, insbesondere bei Aussic ht auf Vor-
teile aus etwaiger freier Verwendbarkeit von Budget resten oder
aus einem sonstigen Anreizsystem oder aber auf mégliche budgetare
Sanktionen bei Budgetdeckelung, dahin gesteuert, di e Einhaltung
der mit der Leistungsvereinbarung vorgegebenen Ziele zu ihrer ei-
genen Sache zu machen und dementsprechend zu Uberwa chen.

(2) Steuerung durch Datenerhebung

Auch die Datenerhebung im Rahmen des Controlling ha t als solche
schon Steuerungswirkung %, Sie setzt Standards (und setzt diese

% Dementsprechend wird die Managementkompetenz des P
erkennbaren Ansatzen zur Umsetzung des NSM auf Geri
vollsténdig Ubergangen (vgl. Eifert, a.a.0. (Fn. 5)

rasidiums in den
chte auch nahezu

;. Bericht der

landerlibergreifenden Arbeitsgruppe "Neues Haushalts wesen" i.d. Fassung vom

30. 3. 1998 und "Handbuch zum Controlling der Justi
Hansestadt Hamburg vom 1. 7. 1998.

z" der Freien und

°7 vgl. Schmidt-Réantsch, Deutsches Richtergesetz - Ko mmentar, 5. Aufl. 1995,
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gleichzeitig durch), indem sie nur nach bestimmten
Das, wonach gefragt wird, ist relevant; das, wonach nich

Dingen fragt:
t gefragt

wird, wird unwichtig . Der Hinweis des Befragten auf etwas, was

nicht gefragt ist, pal3t nicht in das - auf Aggregierung
angelegte - System und wirkt storend. Wird beispie

Zahl der Sitzungen mit Protokollfuhrer erhoben, so
Steuerungsimpuls spurbar, hiervon Abstand zu nehmen

Die Datenerhebung insgesamt ruft zudem die eingegan
stungsverpflichtung sténdig in das Bewul3tsein; dem

wird mit jeder Frage im Rahmen des Berichtswesens d
macht, dal3 die Leistungsvereinbarung fortgilt, verb
einzuhalten ist.

ccc) Aktive Steuerung

Hinsichtlich der "aktiven", sichtbaren Steuerung, d
haltenslenkung durch einzelne Mal3nahmen, stehen unt
deutliche und intensive Einwirkungsmaglichkeiten zu

Das NSM erweitert hier das Steuerungsinstrumentariu
der herkémmlichen Dienstaufsicht.

(1) Allgemeine Bewul3tseinsbildung

Auf einer ersten Stufe durften die allgemeinen Hinw
nicht personenbezogenen Malinahmen zur Bewul3tseinsbi
menzufassen sein.

Denkbar sind hier an alle Richter adressierte Hinwe
die Notwendigkeit eines Sparbeitrages der Gerichte,
(unter dem Gesichtspunkt der Effizienz) zu bevorzugende
Techniknutzung, auf allgemeine sonstige Sparméglichkeit
mein auf Moéglichkeiten der Verfahrensgestaltung
(haufigere Entscheidungen per Gerichtsbescheid, wei
ger; mehr Sachen auf einen Termin zur intensiveren
men und ehrenamtlichen Richtern sowie ggf. von Dolm
schlankung des vorbereitenden Verfahrens, Moglichke
chen mit Beteiligten) ,
oder darauf, welche Auswirkungen unwirtschaftliches Verh
nes einzelnen fur die restlichen Mitglieder des Gerichts
die Bewul3tseinshildung wirksam ist auch die Informa
welche Daten hinsichtlich der richterlichen Tatigke
dere Interesse der Gerichtsleitung finden.

Mit dem "Benchmarking”, dem Leistungsvergleich mit
duktionseinheiten, bietet das NSM schlief3lich noch ein b
Instrument, um die gesetzten Standards zu etabliere
den die Betroffenen in das System hineingelenkt, na
spielsweise vor die Frage gestellt, wie sie Abweich
Standards bzw. "schlechtere Werte" als "die Konkurr
kann - oder aber durch die Feststellung in der Akze
Standards bestérkt, dal3 man sie besser als andere e

der Daten
Isweise die
wird der

gene Lei-
Betroffenen
eutlich ge-
indlich und

.h. der Ver-
erschiedlich
r Verfiigung.

m gegenuber

eise, d.h.
ldung zusam-

ise, etwa auf
auf eine
Weise der
en, allge-

| kostenguinsti-
Nutzung von Rau-

etschern; Ver-

iten der Abspra-

alten ei-

hat. Fur
tion darUber,
it das beson-

anderen Pro-
esonderes
n. Damit wer-
mlich bei-
ungen von den
enz" erklaren
ptanz der
rfille, d.h.

§ 26, Rdnr. 5: "Bereits die Tatsache, dal} beobachte
Pflichterfillung an, ohne dalR es immer eines Tatigw
Aufsichtsorgans bedarf."
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erfolgreich sei. Von der Frage nach der Verbindlich
rechtigung dieser Standards wird so abgelenkt.

(2) Individualisierte Bewul3tseinsbildung, soziale K

Die MalRnahmen der nachsten Stufe dienen dazu, gezie
Gerichtsmitglieder zu erreichen, d.h. die Bewul3tsei
individualisieren.

Hier ist zunéchst das von der Gerichtsleitung zu fi
formelle” Mitarbeitergesprach anzusiedeln, in dem m
ellem Zuschnitt - ggfls. aus einem bestimmten Anlaf3
lichkeiten effizienteren Arbeitens hingewiesen wird

Die eigentlich maf3gebliche neue Mdglichkeit des NSM
in der Aktivierung der (informellen) sozialen Kontrolle
"kollegialischen Selbststeuerung”; sie wird zu eine
Element der Steuerung.

Gerade hierzu ist zu betonen, daf3 es sich insoweit
kulation, sondern um die Intention des Modells sowi
trapolation langst angelegter Verhaltensmuster hand
die Verfechter des NSM fir die Justiz ihren Ansatz auch
lich auf diese Auswirkungen an; besonders deutlich
die Ausfihrungen des ehemaligen Justizsenators Prof
mann-Riem %:

"Das Projekt JUSTIZ 2000 war und ist der Versuch, st
als bisher auf Autonomie zu vertrauen, allerdings a
Stimuli einer abgesicherten Rickbindung an das Gemei
vorzusehen. ...In einer rechtsstaatlichen Demokratie
dies aber nur eine Selbstregulierung sein, die nicht
misch aus dem Ruder lauft, sondern die an die Ziele
gebunden ist, denen die Selbstregulierung dient ...

fern kann Selbstregulierung nicht allein auf den gu
Willen der Betroffenen bauen. ... Deshalb wird all
halben eine regulierte Selbstregulierung

unter eine strukturelle Absicherung der Funktionsfa

keit auch dann, wenn Einzelne personlich versagen s
ten. Das neue Steuerungsmodell und ebenso die Teile

mente des Konzepts "Justiz 2000" sind auf die Einric
solcher Strukturen ausgerichtet.
die interne kollegiale Steuerung verbessern

mehr Transparenz - auch Kostentransparenz -, aber a
durch Verdeutlichung der gemeinsamen Verantwortung

durch das Angebot der Teilhabe an Vorteilen aus Opt
rungsgewinnen.
richterlich so nachhaltig bekampften dienstaufsichtl
Interventionen von Gerichtsprasidenten werden in dem
uberflissig, wie Formen individueller und kollegiali

Steuerung das Zusammenspiel von Autonomie und Veran
bis hin zum Ausbau der

tung in allen Bereichen absichern,

% bei der Verleihung des Emil-von-Sauer-Preises durc
Anwaltverein am 24.04.1998, schriftliche Fassung, S

Bertram / Daum / Graf von Schlieffen / Wagner

Neues Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht Hambur

Die von mir nur als Beispiel erwahnten,

keit und Be-

ontrolle
It einzelne
nshildung zu

hrende "in-
it individu-
- auf Mog-

liegt jedoch
oder auch
m zentralen

nicht um Spe-
e um die Ex-
elt. So legen
ausdriick-
sind insoweit
. Dr. Hoff-

arker
uch
nwohl
kann
ano-
rick-
Inso-
ten
ent-

gefordert, dar-

hig-
oll-

le-

htung

Sie sollen insbesondere
, SO durch

uch
und
imie-

ichen
Male

scher

twor-

h den Hamburgischen

ag?



-67 -

Méoglichkeiten ziigigen Entscheidens unter optimaler Nut-
zung verfugbarer Sitzungsséle auch zu persénlich un gele-
genen Sitzungszeiten..."

Diesem Ansatz ist zuzugeben, daf3 seine Wirksamkeitsvermu tung viel
far sich hat; in der Tat hat die Einwirkung auf den einzelnen
Richter gerade auf dem Wege Uber die Justizorganisa tion und Uber
die Kollegenschatft bzw. tiber die "Gerichtskultur” einige Aussicht
auf Erfolg. Dahin deuten jedenfalls die Erkenntnisse der Soziolo-
gie der Richterschaft, deren Befund - seinerzeit no ch zu der
Frage, inwieweit die Herkunft und Sozialisierung des Ric hters die
Inhalte seiner Rechtsprechung beeinfluf3t - darauf h inauslauft,
"...dal3 das Selbstverstandnis der Richter, das als un-
mittelbare Quelle fur ihren Urteilsstil anzusehen w are,
eher von Faktoren der Justizorganisation, von ihrer Stel -
lung in der Gerichtshierarchie, von Leistungs- und Beur-
teilungskriterien sowie von Karriereaussichten und -wiin-
schen beeinflul3t wird als von ihrem soziokulturgeJIen Hin-

tergrund oder ihrem Ausbildungsweg..."

Diese soziale Kontrolle kann dadurch aktiviert werden, dal3 die
Gerichtsleitung zusatzlich zu den bewul3tseinsbilden den MalRnahmen
noch eine entsprechende Transparenz fir die Kollege nschaft her-
stellt. Hierzu braucht nur das gesammelte Datenmaterial (Uber die
Erledigungen, die Techniknutzung, die Inanspruchnah me des nicht-
richterlichen Bereichs, die Arbeitszeiten etc.) jew eils mit der
Angabe des Einzel-Ist-Wertes, des Durchschnitts-Ist -Wertes sowie
des Sollwertes allgemein zuganglich gemacht zu werd en.
Das hat zur Folge, dal3 die statistischen GrofRen als offentliche
Standards noch zuséatzliche bewuf3tseinsbildende Kraf t entfalten,
vor allem aber, dal3 ein Anstof3 und Stoff gegeben wird fii r Gespra-
che mit Kollegen. Diese haben ublicherweise erst Dr itte zum Ge-
genstand; entwickelt sich bezuglich bestimmter Dritter e ine Grup-
penmeinung, werden diese "unproduktiven” Kollegen d ann auch di-
rekt angesprochen, um auf ihr Verhalten einzuwirken . Die
"produktiveren" Richter sind zwar 190 gehindert, durch spontane und
voriibergehende eigene Arbeitsleistung in dem Spruch korper dessen
Produktivitdt zu erhdhen; sie werden aber den dorti gen Kollegen
aufgrund eigener Beobachtung oder Einschatzung Hinw eise zu einer
effizienteren Arbeitsweise geben

z.B. Anderung des Verstandnisses des Untersuchungsg rundsatzes, Hin-

weis auf geringe Anwesenheitszeiten, auf Uberfliissi ge Aktivitaten in

der Anwesenheitszeit
die "Unkollegialitat" des Verhaltens riigen und mit einer weiteren
Verringerung des Sozialprestiges innerhalb der Koll egenschaft

drohen konnen.

% Th. Raiser, Rechtssoziologie, 1987, S. 165
100 anders als in den Niederlanden, wo dies die Praxis und in Abwesenheit des
Prinzips des gesetzlichen Richters tblich und auch zulassig ist.
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Diese Einwirkung durch Kollegen, die notwendig info rmell ist und
aulRerhalb des Instrumentariums der Dienstaufsicht e rfolgt, ge-
winnt gegenuber der alten Gerichtsstruktur deshalb eine ganz neue
Dynamik und Intensitat, weil das Eigeninteresse der Kollegen tber
das Medium "Geld" angesprochen ist: Der Kollege, der dur ch zu ge-
ringe Erledigungen seinen Finanzierungsbeitrag fur das Gesamtge-
richt nicht erbringt, schadet allen direkt - zwar n icht auf der
Ebene des Gehaltes, aber in allen Bereichen, in den en Leistungen
noch abgebaut werden kdnnen. Das ist u.a. der Fall fur die Aus-
stattung mit nicht-richterlicher Arbeitskraft, da e s fur die
Funktionsfahigkeit einer Geschaftsstelle, fur die A nwesenheits-
dauer eines Eildienstes, fur die Bearbeitungsdauer von S chreibar-
beiten, fur das Funktionieren des Aktentransportes keine klaren
Grenzwerte gibt.

Die "Gemeinschaftsschadlichkeit* von aus dem Budget rahmen aus-
brechenden Kollegen muifdte noch schwerwiegender im F all der
Spruchkérperbudgetierung empfunden werden:

Die unterjahrige, erst recht die auch am Budgetjahr esende noch
bestehende Budgetverfehlung - durch zu geringe Leis tung oder zu
hohen Mittelverbrauch - wirkt sich nicht nur nacht eilig auf der
Gesamtgerichtsebene aus, sondern wird Uber die Spru chkoérperbud-
getierung des Folgejahres in die einzelnen Spruchkd rper durchge-
reicht, n&mlich in deren Budgets in Form von Kirzun gen abgebil-
det.

Die Belastung auf der Gesamtgerichtsebene folgt dar aus, dal3 das
Gericht durch die mangelnde Produktivitat einzelner Spruchkorper
auch seine Gesamtleistungsverpflichtung nicht erful It hat, aber
die entsprechenden Mittel "unverdient" ausgegeben h at. Dies wird
dem Gesamtbudget fir das Folgejahr belastet, was da zu fuhrt, daf3
die Verteilungsmasse zunachst fur alle Spruchkorper so verklei-
nert wird, dai3 die Fallpauschalen nicht gedeckt sind. Wi rd dieser
Fehlbetrag nicht allein auf den sein Budget verfehl enden Spruch-
korper abgewalzt - weil er zu leistungsschwach ist, um, was er-
forderlich wéare, nicht nur die Norm der Fallkostenp auschale zu
erreichen, sondern zu unterbieten - so mussen auch die anderen
Spruchkérper mit einer geringeren Zuweisung auskommen, w as es ih-
nen erschwert, frei verfligbare Mittel, welche den A nreiz bilden,

Zu erwirtschaften.

(3) Direkte Eingriffe

Erst auf der letzten Stufe sind direkte Eingriffe u nd Sanktionen
erforderlich, wobei diese zunadchst auch noch inform ell erfolgen
kdénnen:

Alle "Grau"bereiche der Vorteilsgewéahrung kénnen hi er aktiviert
werden; wer sich wenig kooperativ zeigt in den Bemd hungen um die
Effizienzsteigerungen muld jedenfalls das Ausbleiben von solchen
Vorteilen gewartigen, auf deren Gewahrung - in eine m System der
Mangelbewirtschaftung, bei blof3en Teilhaberechten oder u nbestimm-
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ten Austattungsregeln, bei intransparenter Versorgungsl
klarer Anspruch besteht.

Dies betrifft beispielsweise die Zuteilung von Arbe
mitteln (Umfang und Stand der Technik der Ausstattu
z.B. bzgl. Telefon, Diktiergerat, Computer, Drucker
Biro (Raumlage, sowie -gréR3e, -ausstattung und -ins
haltung), Handapparat (Gesetzestexte, Kommentare, P
dika, Informationsangebot, Umlaufe, Zuganglichkeit
Bibliothek und Kopiermdglichkeiten) und Mitarbeiter
(Zuordnung zu "guter" oder "schlechter" Geschéftsst
sowie die sonstige Verfugbarkeit von Hilfsmitteln (
vergabe fur muindliche Verhandlungen, Eildienstzugri
Aktentransport)

Méoglich sind weiter Anpassungen der (peripheren) Di

und der Arbeitsbedingungen. In Betracht kommt etwa die A
der Berichtspflichten der betroffenen Einheit, etwa
Intervalle, aber auch auf noch weitere Daten. Denk

die Entlastung um an sich nach der Leistungsvereinbarung
dete Tatigkeiten (z.B. Referendarausbildung), u.U.
bereiche der Rechtsprechung (hilfreich nur bei niedrig d
tatsachlich aber arbeitsintensiven Verfahrenstypen)

stige Anforderungen (z.B. Absenkung der Qualitatsan
Denkbar ist auch die budgetwirksame oder aus dem Vorbeha
finanzierte Uberlassung einer weiteren Arbeitskraft

In das System - das die umfassende Definitionsmacht tber
dukt voraussetzt (vgl. 0.) - paldt es weiterhin, auc
durch eine Plananderung zu steuern. So kénnten beispiel
dem Fall, in dem die Qualitdtsanforderungen in die Produ
tion aufgenommen sind, durch Absenkung eben dieser
forderungen die "Produktionsbedingungen” erleichter

In dem System des NSM als selbstverstandlich mitged
schlie3lich die Mdglichkeit, die nachgeordnete budg

heit ggfls. auch konkret und einzelfallbezogen anzu
andere Losung ist beispielsweise schon fir den Fall
Einheit oder ein Mitarbeiter mit der angesonnenen L
einbarung nicht einverstanden ist und diese nicht a
will, nicht erkennbar.

Systemgerecht wére es von daher, die Befolgung alle
wendigen Bestimmungen, namentlich der jeweiligen Le
einbarungen, zu Dienstpflichten auch der Richter zu
deren Erfullung gegebenenfalls durch Einzelanweisun
chern. Verla3lich umfassende Steuerung ist erst da
wenn gegebenenfalls dem einzelnen Richter fir einen
Fall eine bestimmte Dauer und Form der Fallbearbeitung v
werden kann.

(4) MaRnahmen der (herkdmmlichen) Dienstaufsicht
Das bislang skizzierte Steuerungssystem braucht das
Instrumentarium der Dienstaufsicht nicht zu ersetze
Uberlagert es.
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So wurde schon bislang der Dienstaufsicht auch tGber
Beobachtungsfunktion
auch jetzt schon den Ankipfungspunkt fur Berichtspf
wirde sie freilich wesentlich ausgebaut, da die Dic
figkeit der Datenerhebung entscheidend zunehmen mif3
viel mehr und viel haufiger Daten erhoben. Dem korrespon
Beschleunigung und Intensivierung der Datenverarbei
Einsatz von EDV mit dem Ziel, die Daten unter viele

zu verknipfen und handlungs-, d.h. einwirkungsorientiert
tionen zu gewinnen.

Auch die férmlichen Mittel des Vorhalts und der Erm
richtigungsfunktion
griffen. Die erhebliche Ausweitung liegt darin, da

bei Verbindlichkeit der Leistungsvereinbarungen bzw
Produktionsvorgaben mit einem wesentlich dichteren
Dienstpflichten tberzogen wirden und dal3 das System
konkrete Fallbearbeitung bezogene Anregungen (sogar
vorsieht.

Schlie3lich fugen sich die gleichsam den Annex der
Dienstaufsicht bildenden herkdmmlichen Steuerungsmi
urteilung und der "Beférderungsauswahl" ohne weiteres in
Steuerungssystem ein, da sie praktisch zur Durchsetzung
den Ziels eingesetzt werden kdnnen. Hier konnte es
einmal erforderlich sein, die gewiinschten Verhalten

lich als Dienstpflichten zu definieren, da der dien
ausreichen durfte. Wird schon derzeit mehr oder mi

und absolut "Verwaltungserfahrung” bei Richterbefor
ausgesetzt, so gilt dies erst recht im Rahmen des N
eigentliche "Produktion" (die Rechtsprechung) enger
Rahmenbedingungen (Organisation, Verwaltung) verkni
Zwecke des NSM missen gute Beurteilungen und Beftrd
also von dem Erfolg der Budgetbewirtschaftung bzw.
digen Erfullung der Leistungsvereinbarungen abhangig gem
den.

3. Zusammenfassung / Auswirkungen

Die Anwendung des NSM auf das Verwaltungsgericht hat das
das Potential, sich erheblich auf die richterliche
wirken 0,

Es ist namlich das erklarte Ziel des NSM, die Mitte
nicht nur so transparent zu machen, dai3 die Politik glei
auf einem Monitor jederzeit den Stand und die Bedin
Produktion ablesen kann, sondern daf3 ihr bzw. vorgesetzt

1pje sonstigen Auswirkungen, etwa auf die verschied
insbesondere den Prasidenten und das Prasidium, wer
erortert.
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den eine jederzeitige und praktisch gegebenenfalls auch
bare Einwirkungsmaoglichkeit auf die Tatigkeit der A
moglicht wird. Hierzu dienen die Kernelemente des NSM -
Leistungsvereinbarung, Budget, Dezentralisierung bz
zip, Controlling -, die ein System pragen, das auf
teresse an der Zielerreichung, begleitet durch inst
und soziale Kontrolle, setzt.

Die Auswirkungen dieses Systems sind in gewissem Gr
von seiner Regelungstiefe; insoweit dirfte zu diff

sein nach dem Umfang der Budgetierung bzw. Leistungsvere

an dem sich das Controlling jeweils auszurichten hatte.
ferenzierung zwischen der Spruchkorperbudgetierung
getierung nur des Gesamtgerichts ertibrigt sich dabe
das "Schattenbudget" lauft die Gesamtgerichsbudgeti
sentlichen auf dieselben Einwirkungen auf die Richt

a) Kostenbudgetierung ohne Auslagen in Rechtssachen

Auch wenn nur die Kosten des Gerichts - und zwar mit der
der sogenannten "Auslagen in Rechtssachen” (unmitte
rensbezogene Kosten) - budgetiert sind, entwickelt
ein Eigeninteresse an einer schnellen, wenig arbeit
Verfahrenserledigung. Denn er will seine Leistungsv
einhalten: Erst mit der Verfahrenserledigung steht
dieses Verfahren bestimmte Fallkostenpauschale zu.
stenpauschalen sind seine einzige Mdglichkeit, die
Gesamtkosten des Spruchkérpers zu "erwirtschaften”;
gung bringt ihn diesem Ziel naher. Je schneller ei
dabei erreicht wird — d.h. je geringer der Einsatz
Arbeitszeit ist -, desto besser sind seine Aussicht
restlichen noch erforderlichen Erledigungszahlen zu

Die Verbindlichkeit des Erledigungssolls schrankt d
herigen Handlungsoptionen des Richters ein: Wahrend
die Konstanthaltung seines Arbeitseinsatzes dadurch
daf er die (sachlich vor sich selbst zu begriindende
zwischen "mehr Erledigungen, dafir weniger Arbeitsz
und "mehr Arbeitszeit pro Fall, daftir weniger Erled

er nunmehr, bei erhéhter und verbindlicher Erledigu
nur noch wahlen zwischen "absolut mehr Arbeitszeit"
weniger Arbeitszeit pro Fall". Der Richter, der nach sei
nen Qualitdtsanforderungen einen hohen Zeiteinsatz
erforderlich halt, wirde diesen Arbeitsstil also mi
seiner "Freizeit" zu ermoglichen haben.

Dieses verstarkte Eigeninteresse des Richters an de
wird bestérkt durch das gleichlaufende Interesse de
schaft und der Gerichtsleitung, die nur in dem Fall
Richter sein Soll an Erledigungen erbringt, freigeh
von der Inanspruchnahme ihrer
(Vorbehaltsbudget, erwirtschafteter Uberschuf3). Von
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droht andernfalls, wenn sie "ihr Geld hergeben” mif
Kontrolle und Intervention - das ist die neue, wirk
"regulierte Selbstregulierung” (vgl. 0.).

Gegenuber der bisherigen Situation hatte diese Reaktion
Qualitat:

Wenn bislang ein Spruchkorper “"langsamer” arbeitet
wird dies zwar dank der im Gericht verbreiteten mon
merstatistik auch auf Zahlen reduziert und der Kaoll
mitgeteilt. Die Kollegen werden hierdurch jedoch e
meist in abgemilderter Form  betroffen, wenn
beits"riickstand" der Kammer so erheblich geworden ist, d
teresse der Rechtssuchenden eine Neuverteilung vorgenomm
mul3. Das Interesse der Rechtssuchenden an zlgiger
wurde dabei je nach Gesamtbelastung unterschiedlich bewe
"Ausweichen auf die Zeitschiene" wird allgemein bis
nicht exakt bestimmten Mal? als zulassige Losung erachtet
mit der Sache befal3ten Kammern erhalten fir die Ubernahm
chen zumeist Gutschriften, die ihnen unmittelbar de

ner Entlastung um neue Turnussachen verschaffen.

der

Kurz: Relativ geringe Erledigungszahlen betreffen d
allenfalls partiell, mit Verzégerung und hochstens

ihre ohnehin bestehende Arbeitslast noch etwas erho
Verhalten der weniger Erledigungen produzierenden K
erst im Falle erkennbarer Untétigkeit als kritikwir
mehr adaquat, grundsatzlich wird die

des Spruchkorpers fir die ihm angemessen erscheinende Sa
lung, insbesondere fir die Abwagung zwischen Sorgfa
respektiert.

Im System der Spruchkdrperbudgetierung wirde die Au
"nicht budgetgerechten Verhaltens" auf die Kollegen
intensiver: Jetzt kann die Leistung des Spruchkérp

seine Gefahrdung der Interessen der Kollegenschaft

dem "harten" Faktum des Geldes abgebildet werden;
fehlung trifft die Kollegen schneller und harter, d

noch im laufenden Jahr zu (die Minderleistung exakt

den) Solidarleistungen gezwungen werden.

Der Respekt vor der Entscheidungskompetenz der Koll
angemessene Sachbehandlung schwindet, da diesen mit der
setzung durch das neue System eben diese Einschatzungspr
streitig gemacht wird; die Entscheidung uber Quant
(gdfls.: Raum fir) Qualitat hat der Budgetgeber an

Wer sich an diese Norm nicht halt, so die Botschaft

zeigt "abweichendes", sozialwidriges Verhalten.

Das System lauft vor allem auf eine nachhaltige Beeinflu
richterlichen Verfahrensfihrung hinaus, zumal es na
schlossen erscheint, daf? durch "grof3ztgige" Kalkulation
messenen durchschnittlichen Bearbeitungszeit genlige

nur  qualitatsrelevante  Tatigkeiten und  Verhaltenswe
(Gewahrung rechtlichen Gehdrs, friihzeitige richterliche
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Studium der Rechtslage, Beachtung des Untersuchungs

etc.) gelassen wird.

grundsatzes

Die Verbindung von Effizienzorientierung und richterlichem Ei-
geninteresse wird im Ubrigen wohl allgemein als sehr wirksam

eingeschatzt; besonders deutlich wird dies bei Eifert
Gefahr der Fehlsteuerung nur auf Erledi-

die dadurch begrindete

102 del‘

gungsmengen allerdings erst in Zusammenhang mit der Einbezie-

hung auch der Einnahmen benennt:

"Die bei einer Budgetierung prinzipiell mogliche Selbstv
auch der Einnahmen sollte jedenfalls zunachst nicht
werden. Denn bei dem dann nochmals
fluld erscheint die Absicherung nichtékonomischer Zi
eine Akzeptanz in der Offentlichkeit zumindest erst
Grundlage einer nicht von Anbeginn unterstellbaren,

zu erlernenden reflektierten Einbindung des Effizie
das Spannungsfeld normativer Zielwerte hinreichend

Diese Hoffnung kann schon grundsatzlich nicht getei
liegt geradezu in der Natur wirksam auf Mengenprodu

richteter Steuerungssysteme, dal3 konkurrierende Zie

wie die Qualitéat - nichts andereres ist mit den "no
Zielwerten" gemeint - zurtckstehen missen. Dies is
praktische Erfahrung in der effizienzorientierten U
schen Justiz %,

"So wird etwa in den USA zunehmend beklagt, die niic

gebe lediglich Auskunft Uber die "Schnelligkeit" de

Antwort auf die Frage nach der "Fairne3" der Verfah

also nach ihrer Qualitat. Kurzum: Die (gualitét der
"efficiency" geopfert zu werden." 104

Auch bei einer (selbstkritischen) Betrachtung der G
kann der u.a. bei Eifert zugrundegelegte (Zweck-)Op
namlich das richterliche Ethos diesem institutionalisier
widerstehen kénne, nicht geteilt werden. Schon jetzt, vo
rung des unmittelbar richterwirksamen Steuerungssys
richterliche Arbeit nachhaltigen, wenn auch nicht s
zielgerichteten Impulsen in Richtung Erledigungsqua

setzt; schon jetzt sind schwerwiegende Fehlentwicklungen
achten, die mit der normativen Vorstellung von Rechtspre

tigkeit kaum mehr zu vereinbaren sind. Denn
schlicht durch die gro3e Zahl der zur Entscheidung
Falle, in der ordentlichen Justiz gesteigert durch
des Pensenschlussels,

Spruchrichter gemacht

1923.2.0. (Fn. 5), S. 85, dort Fn. 27

1%3ygl. fur die US-amerikanische Justiz Rohl, Qualita
Justiz, DRIZ 1993, S. 301 ff.

1%4Glauben, Zwischen Effektivitat und Qualitat, DRiZ
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Dieses Problem ist nicht nur justizintern gelaufig,

sondern wird

- trotz der Brisanz - auch offen ausgesprochen. So besc hreibt ein

Landgerichtsprasident fir Teile der ordentlichen Ju stiz unver-

blimt die Ergebnisse dieser Fehlsteuerung u.a. wie folgt %

"Denn schlimmer als selbst grobe situationsbedingte Entg leisungen

sind die anfanglich fast unmerklichen, aber meist i rreversiblen

Veranderungen der inneren Einstellung so frustrierter Ri chter und

Staatsanwalte zu ihrem Beruf und ihrer Rechtsprechu ngsaufgabe.

Prozelverhalten, das zuvor personlichkeitsfremd und schlechten

Tagen vorbehalten war, kann jetzt beinahe zur Manie werden.

Beim Zivilprozel3 beispielsweise

-die Suche nach dem "billigsten" Losungsweg, das | ns-Schema-
Pressen und die ungeprifte Ubernahme von anderen er arbeiterter
EDV-Programme und sonstiger "Denkprodukte”;

- die Glasperlenspiele mit der Schlissigkeit, und wenn das nichts

hilft, die Vergleichsquetsche;

- die hochgeschraubten Substantiierungsanforderunge
mit der Abstinenz von aufklarenden Hinweisen;

- das rigorose Zurickweisen von Vorbringen, das auch nur e
nach Verspéatung riecht; )

-das Abwirgen und schlichte Ubergehen von Beweisbe
die nachste Instanz sich die Arbeit machen);

- Formalismus in abenteuerlichen Spielarten und Mifl3brauc
strumenten, die einer sachgerechten Prozel3erledigun
bestimmt sind."

n, verbunden
ntfernt
gehren (mag

h von In-
g zu dienen

Ein besonders auffalliges Indiz fir die Okonomisierung des
Strafprozesses ist der "Deal”, bei dem namentlich anwaltlich
"professionell” vertretene Angeklagte dem Gericht die Begrenzt-

heit seiner Ressourcen solange vor Augen fuhren, bis ein Tell
des staatlichen Strafanspruches als Preis fur eine rasche Ver-
fahrenserledigung aufgegeben wird 1% Gerade hieran wird eine
weitere Verscharfung der Situation der Gerichte durch die Bud-
getierung augenfallig: die Verfahrensbeteiligten, die ein ei-

genes Interesse an einer besonders "schlanken" Verfahrenshand-
habung haben, werden mit diesem Interesse durch das neue System
unterstitzt; die Verhandlungsposition des einen Deal anstre-
benden Angeklagten gegeniber dem Gericht wird wesentlich ver-

1%Rudolph, a.a.0. (Fn. 75), S. 8

1%ygl. u.a. einerseits, den outputfordernden Effekt
58. DJT 1990, Gutachten, S. 31 ff. - andererseits,
widrigkeit  hinweisend:  Schmidt-Hieber, Absprachen i
Rechtsbeugung und Klassenjustiz?, DRiZ 1990, S. 321
Glnter, Kein Handel mit der Gerechtigkeit DRiZ 1992
auf die Gefahrdung des 6ffentlichen Vertrauens in d
vgl. weiter, fir den staatsanwaltschaftlichen Berei ch auch Hoffmann-Riem,
a.a.0. (Fn. 66), S. 7 f. "Die seit langem bebachtet e Selektivitat der
Strafverfolgung  héangt u.a. mit der UbermaRigen  Uber lastung  der
Strafverfolgungsinstanzen zusammen. ... Die Uberlas teten Strafverfolgungs-
instanzen verfiigen Uber Selektionsmechanismen, die vom Wegsehen bis hin zum
unvollstindigen Ermitteln fuhren kdnnen und bewirke n, dafld nur ein Ausschnitt
strafbaren Verhaltnes ermittelt oder gar zur Anklag e gebracht wird. Ermitt-
lungsschwerpunkte werden z.T. am ehesten dort geset zt, wo es Offentliche
Sichtbarkeit und damit 6ffentlichen Druck gibt ..."

hervorhebend: Schiinemann,
auf die Gleichheits-
m  Strafproze3 -
, 324; kritisch auch:
, 230, der insbesondere
en Rechtsstaat hinweist;
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starkt. Denn nun hat das Gericht nicht mehr die - fir den An-
geklagten nicht immer leicht berechenbare - Wahl zwischen einer
Verlangerung des Prozesses (welcher u.U. eine Entlastung des
Spruchkdrpers durch das Prasidium erfordert) und dem Deal, son-
dern sahe sich zu der wesentlich schwierigeren Nachverhandlung

seines Budgets gezwungen.

Auch die Verwaltungsgerichtsbarkeit schlief3lich hat sich - trotz
fehlenden Pensenschlissels - nicht immun gegen den Mengendruck
gezeigt. Dies wird - zurecht - auch offentlich ein geraumt:

"Den tiefgreifendsten Wandel hat die Verwaltungsger ichtsbarkeit

in den 80er und 90er Jahren durch die asylrechtlich en Streitig-
keiten erfahren. Hierflr ist nicht nur ein Sonderpr ozel3recht ge-
schaffen worden, sondern die z. T. dramatischen Ein gangszahlen
bei den Gerichten sowie die bisher einmaligen polit ischen Zeit-
vorgaben haben zwangsweise zu einer in diesen Falle n geanderten
Arbeitsweise gefuhrt. Ich mochte dieses Phdnomen mi t dem Begriff

der Erledigungsmentalitat

umschreiben. Naturlich ist gutes Recht

auch schnelles Recht. Natirlich sind die Verwaltung srichter um
die zligige Erledigung jedes Rechtsstreits bemuht. Aber nie stand
die Erledigung so im Vordergrund aller Uberlegungen , Nie war der
politische Druck auf die Verwaltungsgerichtsbarkeit So grof3, mit
der Verfahrensflut fertig werden zu mussen..."

Wie in den zitierten AuRerungen teilweise praktisch beschrieben,
teilweise nur angedeutet, wird diesem Druck in der Praxis haufig
nachgegeben. Dafur diurfte zunachst die Erwagung der betroffenen
Richter ausschlaggebend sein, dal3 eine Entlastung d urch die Ju-
stizverwaltung ohnehin nicht zu erwarten sei und da 3 eine
"schnelle Entscheidung” immer noch besser sei als eine m it grof3er
Verzogerung ergehende, besonders, wenn das Vertraue n in die ei-
gene Urteilskraft so grof3 ist, daf3 es auf eine sorgfalti gere Pri-
fung wegen ungeniigenden "Grenznutzens" nicht anzuko mmen scheint.
Der mal3gebliche Umstand, der zur Verfestigung des g eschilderten
"Erledigungsdenkens” fiihrt, durfte - darauf aufbaue nd - darin
liegen, dald dieser Arbeitsstil zur Norm wird und si ch dadurch
selbst stabilisiert. Gerade Richter sind nach ihre r beruflichen
Pragung darauf angelegt, die Dinge richtig machen z u wollen -
wie auch, recht behalten zu wollen. Haben sie sich einm alin das
Erledigungsdenken gefiigt und danach gehandelt, so w urde es ihnen
erhebliche Schwierigkeiten bereiten, dieses System zu kritisie-
ren, da sie dann tagtaglich darin agiert und es dam it bestatigt
haben.

Fugt sich die Richterschaft vom Ansatz her in das N eue Steue-
rungsmodell, so besteht im Ubrigen mittelfristig die Gef ahr einer
nachhaltigen Veradnderung des richterlichen Selbstve rstandnisses
insgesamt. Das Selbstgefuhl ist dann nicht mehr von Unabhangig-

keit und der Freiheit von Rechenschaftspflichten ge

07yerstegen, Vorstellungen und Erwartungen der Verwa

—richter zum kunftigen Verwaltungsprozel3 und zur

Rationalisierung der Gerichtsorganisation, BDVR-Run
3,9
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ten gepragt, sondern durch eine Einbindung in ein System
gaben, Kontrollen und Anreizen, d.h. die Akzeptanz
steuerung. Ist damit schon ein wesentlicher Teil de
freiheit - als Beitrag zur Haushaltskonsolidierung
worden, so ist der Schritt zu einer solchen Orienti
staatlichen Interesse auch in Sachentscheidungen ei
nicht mehr weit.

b) Kostenbudgetierung einschlief3lich Auslagen in Re

Sind auch die unmittelbaren Verfahrenskosten (Zeuge
scher, Prozel3kostenhilfe etc.) in das Budget einbez

der Richter bei jeder Verfahrenshandlung, die eine solch
position berihrt (Zeugenladung, Dauer der Inanspruc
Dolmetschers etc.), zusatzlich zu ihrer Rechtmafigk
Auswirkung auf das von ihm zu verantwortende Budget
behalten. Er mul} sich also auf das Notwendigste an
nahme beschrénken und die kostentrachtigen "Situationen™
ausschopfen. Eigene Zweifel an der Tatsachengrundl
weisantrage bringen ihn unter Kostendruck; ein Bud

ist umso leichter zu erwirtschaften, je weniger Tat
rungsaufwand betrieben wird. Die kostengiinstigste
dirfte regelménig in der Klageabweisung wegen Unzulassig
gen.

Dies steigert den oben geschilderten Druck auf die Verfa
rung nochmals und erhoht die Wahrscheinlichkeit, da
nach den dargestelliten Auswegen ("Sachverhaltsquets
rung der Substantiierungsforderungen” etc.) sucht.

¢) Umfassende Budgetierung (einschlief3lich Einnahme

Sind schlie3lich auch die Einnahmen budgetiert, so
ximum an Eigeninteresse des Spruchkorpers an der Ve
habung erreicht, dessen Rechtfertigung namentlich den Ve
beteiligten nicht mehr vermittelbar sein dirfte

Die mal3gebliche weitere Steigerung liegt darin, daf3
unmittelbar der Inhalt der Entscheidung das Gericht selb
stigen kann. Die Streitwertfestsetzung bzw. die Au
Erledigungsform (Ricknahmebeschluf3, Erledigungsbesc
scheidung) auf die Gerichtskosten wird unmittelbar
Spruchkérperbudget erheblich.

Dal3 durch ein solches System in der Folge auch schw
des gerichtsinternen Ausgleichs aufgeworfen werden, ist
Uber nachrangig. Die Chancenungleichheit zwischen b
einer mit Bausachen befal3ten Kammer und einer solch
fir gerichtskostenfreie Verfahren zusténdig ist, is
eklatant.

198y/g1. insoweit nochmals Eifert, a.a.0. (Fn. 5), S.
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4. Tauglichkeit des Neuen Steuerungsmodells fur das
gericht

Das Szenario des NSM am Verwaltungsgericht verdeutl
tential des NSM zu einer grundlegenden Veranderung
sprechungsorgans (vgl. o., 3.), so dal3 sich die - a

(C. 11.) zu prufende - Frage nach den rechtlichen G
Daruber hinaus wirft es die Frage danach auf, in we
die Funktionslogik des fir die Verwaltung entwickel
wahrt bleibt, und zwar sowohl im Falle der mdglichs
treuen Einflhrung (hier) als auch im Fall der Beachtung
gestellten rechtlichen Grenzen (dazu C. Ill.)

a) Produktbildung

Die Umsetzung des NSM am Verwaltungsgericht reicht
als die Einfuhrung eines - in dieser Gerichtsbarkeit bis
seits fur nicht sachgerecht bestimmbar

"Pensenschlissels”, beinhaltet aber mit der Produktpausc
sowie dem Zwang, Uber die Produkte die Kosten zu de

strument, das auch die Funktionen des Pensenschliss
die offizielle" (Personalbedarfsberechnung)
"inoffizielle" (Leistungsvorgabe fur Richter), umfa

aa) Pauschalierung

Zu diesem Aspekt sind zunachst die Griinde in Erinnerung
aus denen die Einfihrung eines Pensenschliissels fiir
tungsgerichtsbarkeit als nicht sinnvoll abzulehnen

Insoweit kann Bezug genommen werden auf die Ausfuhr
"Stellungnahme der Vereinigung der Verwaltungsrichter un
tungsrichterinnen des Landes Nordrhein-Westfalen zu
darfsberechnung in der Verwaltungsgerichtsbarkeit"
esu.a.:

"Ein Pensenschlisselsystem hat nur dort eine Dasein
der durchschnittliche Arbeitsaufwand pro zu bearbei
germalfRen zuverlassig (1) und kontinuierlich Uber ei
Jahren (2) ermittelt werden kann. Denn nur auf ein
lieRe sich eine verwertbare Personalbedarfsberechnu
solche, aus der auf gesicherter Grundlage Schluf3fol
werden kdnnten, erstellen.

Beide Voraussetzungen sind fur den richterlichen Di
tungsgerichtsbarkeit nicht gegeben:

(1) Durchschnittsbewertung nicht maglich

Der durchschnittliche Arbeitsaufwand pro zu bearbei
sich nicht mit der gebotenen Zuverlassigkeit ermitt
Verwaltungsgerichten ... anhangigen Streitigkeiten
tungsaufwand her derart inhomogen, dal3 jeder Versuc
Durchschnittsbewertung erfolglos bleiben muf3. Ein
tungsansatz ware vielleicht noch innerhalb von weit
schlossenen Gebieten des besonderen Verwaltungsrech
chem Aufkommen an Streitsachen (z.B. Baurecht, Beam

198pVR-Rundschreiben 6/1994, S. 9 ff.
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hilferecht) punktuell denkbar; ein Vergleich solche
miteinander stol3t jedoch bereits auf erhebliche Sch
Vollends unmdgglich wird die Ermittlung eines zuverl

aber bei der Vielzahl der - von der Fallzahl her -

des besonderen Verwaltungsrechts (z.B. Rundfunkrech
gleichsrecht, Wohnungsbauférderungsrecht, ..., Tie
Schwerbehindertenrecht, Atomrecht usw.). Hinter de
der Regel nicht sonderlich ins Gewicht fallenden St

sich Verfahren mit zeitlich geringerem Bearbeitungs
Rundfunkrecht: wegen Befreiung von der Rundfunkgebi
Griinden ...) verbergen; es werden aber auch immer w
chen anhéngig, die schon die Arbeitskraft des Beric
chen, zuweilen sogar Monate binden (z.B. im Rundfun
Grundsatzfragen bei der Vergabe von Sendefrequenzen
wenn nicht zu verkennen ist, daf? in anderen Gericht
fang der Verfahren ebenfalls stark differiert, hat
Verwaltungsgerichtsbarkeit - nicht zuletzt zum Leid

dien - immer wieder gezeigt, daf? die einzelnen Sach
Zahl und Schwierigkeitsgrad der Streitsachen unkalk
keln. Der Versuch, hier fur Klageverfahren und sol

gen Rechtsschutzes einen einigermal3en zuverlassigen
zu finden, muf3 scheitern, weil das darin enthaltene
unverhaltnismafig grold ist. ...

(2) Auch die weitere Voraussetzung fur die positive

nes Pensenschliisselsystems im richterlichen Dienst
gerichtsbarkeit ist nicht gegeben. Es fehlt in die

an der Konstanz der Bewertungsverhéltnisse Uiber Jah
Ansatz wére bereits Uberholt, bevor er praktiziert

Dies héangt zum einen damit zusammen, daf3 die Verwal
keit in den Jahrzehnten ihres Bestehens immer wiede
komplexen "heimgesucht" worden ist. Waren es z.B.

ren und Jahrzehnten die Verfahren wegen Kriegsdiens

wegen der Hochschulzugangsberechtigung (ZVS und NC)

Volkszéhlung, wegen landes- oder bundesweit umstrit
(z.B. Vergnigungssteuer, Fehlbelegungsabgabe, Kinde
usw.), wird das Bild des Gerichtszweiges nunmehr se
durch die asylgerichtlichen Verfahren ... gepragt.
schnittliche Arbeitsaufwand in Verfahren dieser Art
schlechterdings unkalkulierbar,
in den Eilverfahren - zunehmend zwischen der Erwart
bers nach einer schnellen ("summarischen") Handhabu
derungen des Bundesverfassungsgerichts hinsichtlich
keit der Aufklarung (auch in den Eilverfahren ) "a

den. Hinzu kommt, dal} der Bundesgesetzgeber in immer ki

standen in das Verwaltungsprozel3recht eingreift, be
fortlaufend experimentiert und auf diese Weise die

pen Personalressourcen standig umzuverteilen versuc
sem Hintergrund Ansatze fur einen Pensenschlissel n
mittelt werden kénnen, dirfte auf der Hand liegen..

Auch allgemein, d.h. Uber die Spezifika der Verwalt

barkeit hinaus, ist der Pensenschliissel kritisch zu

Die in der Bewertungszahl liegende Vereinheitlichun

einer Fallgruppe konstituiert die je nach der noch

breite immer deutlichere Erwartung an den Richter,
Falle im wesentlichen gleich zu behandeln; der Sac
dies zum Nachteil des Richters zu einer Umkehr der Darle

"ygl. ergénzend das Schreiben der Vereinigung Bremi

richter in BDVR-Rundschreiben 2/1995, S. 42 ff, das

mit dem Amtsermittlungsgrundsatz verbundenen Schwie
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fur die Berechtigung einer von dieser Norm abweichenden
beitung.

Zudem gilt, daf’ die Bewertungszahl allenfalls dann
"zutreffend" anerkannt werden konnte, wenn die Zahl der
tenden gleichartigen Geschéftsvorfélle so grofl3 wére
nach dem Gesetz der grof3en Zahl ein echter Mittelwe
dete '**. Das darin begriindete Problem tritt dann zutage, w
der tatsachlichen Anwendung der so ermittelten Pens
eine so geringe Fallzahl erreicht und bewertet wird
ausgleichende "Normalverteilung” nicht zulaf3t, wenn
spielsweise von einer Fallgruppe, die 50 verschiede
tionen aufweisen kann, nur 20 Falle in das zu bewertende
fallen.

Die dargestellten Einwendungen, vor allem der Hinwe
grofRe Spannbreite der Fallkonstellationen sowie der
und zulassigen Bearbeitungsweisen, gelten auch und erst
genuber der pauschalierenden, standardisierenden Pr
Dieses Problem der ggf. nicht sachgerechten Vereinheitli
in der Praxis auch erkannt - so wurde jedenfalls fu

der "Pilotierung” des NSM in Hamburg nach Verwaltun
gesucht, welche Uberschaubar sein und einen relativ stab
gabenbestand haben sollten 112 _ nicht aber gelost.

bb) Produktbeschreibung, Qualitatsaspekt

Wirde der Qualitatsaspekt durch einen "grof3ziigigen” Zeit
der Produktdefinition und der entsprechenden Kosten
ricksichtigt, dann fehlte es an der effizienzoptimierend
rungswirkung. Wirde aber Utber Produktdefinition und
schale nur quantitatsorientiert gesteuert, die Qualitats

also allein dem Controlling aufgegeben, so wirde ma
lung von Zeit bzw. Geld fir die sorgfaltige Verfahr

nicht nur kaum Mdgliches verlangt, sondern es fehlte auc
den Kern der Qualitat abbildender Mel3mdglichkeiten und K
an einem handhabbaren System, das die potentielle F
auffangen konnte. Die Qualitatssicherung durch ein
Circle ware (ungeachtet ihrer rechtlichen (Un)zulas
aufwendig, also effizienzstorend.

Wenn also die Qualitat nicht als Kostenfaktor in die Pro
nition einbezogen wird, wirde sie systemnotwendig s

det ' - was zu einer schwerwiegenden Beeintrachtigung de
teffizienz der Gerichte fihren muf3te: Denn mit fehlerha
gehen oder fehlerhaften Entscheidungen erreichte Er
sind fur die Zielerreichung (materielle Gerechtigke

ygl. Hiickstadt/Lautebach, Die neuen Grundsétze fir
rechnung der Richter, Staatsanwélte und Amtsanwaélte

112yqgl. Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft "Er
rungsmodells in Pilotbereichen” - Burgerschaftsdruc
1994, S. 3; dementsprechend ausgewahlt wurden drei
Strafvollzugsanstalt, das Amt fir Arbeitsschutz, de

Vermessungsdienst des Amtes fur Strom- und Hafenbau

Landesfeuerwehr- und Rettungsassistentenschule.
13Glauben, Zwischen Effektivitat und Qualitat, DRiZ
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cherheit, Rechtsfrieden) nicht nur untauglich, sondern s
Jeglicher mit einem solchen Ergebnis betriebene Aufwand
schwendung.

b) Budgetierung

aa) Spruchkoérperbudgetierung

Die Budgetbewirtschaftung bringt dem budgetierten S
nur sehr geringe Aussicht auf budgetbedingte Vortei
(bei Ausklammerung der Auslagen in Rechtssachen) pr
variablen Kosten gibt. Uberschisse lie3en sich allein da
wirtschaften, dal3 entweder das Budget falsch bemess
lich so, dal3 es von vornherein die Fix-, insbesonde
nalkosten tberdeckt und dennoch auf eine normale Ar
berechnet ist, oder dadurch, daf3 eine tberobligatorische
leistung geplant, dotiert und erbracht wird. Beide

sind wenig praxisnah; die letztgenannte wirde auch
teresse stol3en, da die dann gegebenenfalls erzielten Vor
im dienstlichen Bereich genutzt werden kdnnten (bes
gelte zur privaten Verwendung wie etwa Leistungszul
nicht vorgesehen).

bb) Gesamtgerichtsbudgetierung

Bei der Budgetierung nur des Gesamtgerichts bestiind
Problematik der geringen Verfiigungsmasse (aaa); hi
Systembruch, der darin liegt, dal3 eine Einheit budg

die selbst nicht (Verfahrenserledigungen) produzier

aaa) Schattenbudgets

Das NSM will die Kostenverantwortung und Mittelverw
nis dorthin verlagern, wo die Leistung der Verwaltu
wird. Bei der Budgetierung nur des Gesamtgerichts
zogen auf das wesentliche Produkt, die Verfahrenser
eigentliche Produzent, der Spruchkdrper, gerade nic
Wenn in der gerichtsinternen Umsetzung gerade auf d
ment verzichtet werden soll, an das das Modell zent

Wirksamkeitsvermutung knupft, dann kann insoweit schon n

von einer Anwendung des NSM gesprochen werden.

Hier bedarf es dann anderer Mittel, um die Kostenve
des Gesamtgerichts auf die einzelnen Spruchkdrper u
auf der Hand liegt, daf3 diese als Kostenverursacher von
zienzverpflichtung nicht vollig unbehelligt bleiben

nicht die Gerichtsleitung mit der eingegangenen Lei
pflichtung vor eine unlosbare Aufgabe gestellt werden.
sionsriemen sind dann allein die Mittel des Controlling,
Steuerung der Spruchkdrper, die dann umso effektiver aus

und intensiver genutzt werden mussen; der Sache nach du

ses Controlling, da es Soll-Werte erfordert, auf di

chadlich.
ware Ver-

pruchkorper
le, weil es
aktisch keine
durch er-
en wird, nam-
re die Perso-
beitsleistung
Arbeits-
Moglichkeiten
auf wenig In-
teile nur
ondere Ent-
agen sind

e dieselbe
nzu trate der
etiert wird,

t (bbb).

endungsbefug-
ng erstellt
wird aber be-
ledigung, der
ht erfal3t.
asjenige Ele-
ral seine

icht mehr

rantwortung
mzulegen, da
der Effi-
durfen, soll
stungsver-
Transmis-
d.h. der
gestaltet
rfte die-
e Aufstellung

von" Schattenbudgets " fur die Spruchkérper hinauslaufen, die zwar

nicht tatsachlich von den Spruchkorpern bewirtschaf
kdnnten (ihnen also keine Vorteile boten), deren "E
aber Uberwacht wirde.
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Abgesehen davon hinge auch auf der Ebene des Gerich
bigkeit der Budgetierung wesentlich von dem Umfang
Kosten bzw. der Mdglichkeit der Steuerung (Variabil

fixen Kosten ab.

Dies wird besonders deutlich erkennbar an der gegen
tuation des Verwaltungsgerichts Hamburg, namlich de

Eingangszahlen und Besténde.

Sind hier zusatzlich

stenpauschalen knapp, namlich auf der Grundlage von
zahlen kalkuliert, die in Zeiten vergangener Spitze
voriibergehend erreicht wurden, so wird das Gericht
Fallzahlen von vornherein absehbar nicht die fiir eine De
Fixkosten erforderlichen Erledigungen erzielen konn

Ist dies aber nicht méglich und kénnen die Fixkoste
durch Personalabbau, in der Rechnungsperiode gesenk

muten dem Gericht auRerhalb der Fallkostenpauschale sys

weitere Mittel zugewiesen werden. Diese wirden als "unp
gelten, da sie erkennbar nicht im Zusammenhang mit
"vereinbarten™) Erledigungen stiinden, selbst wenn die da
nanzierte Arbeitszeit sinnvoll durch angemessene (u.U. a
nere als bislang) Fallbearbeitung, Weiterbildung o.

wurde.

Die gewiinschte verfahrenstypbezogene Steuerung tber

chende Budgetzuweisung ist zudem immer von einer plangem

wicklung der Eingéange, d.h. der ausreichenden Zahl
digung zur Verfugung stehenden Verfahren abhangig.
sich, je weiter die Differenzierung der Verfahren g

haufiger,

auch unterjahrig erhebliche Verschiebunge

(z.B. im Auslander- und Asylrecht durch den Ausbruc
gerkrieges), die eine Revision der Budgetansatze er

Der Fall Uber mehrere Budgetjahre steigender Erledigungs
gen der politischen Fihrung (wegen steigender Einga
sprechender héherer Budgetausstattung wirft mit bes
lichkeit die Frage nach dem Grad der mit der Budgetierun
denen dezentralen Entscheidungsmacht auf:

In der Systemlogik des NSM liegt es, samtliche Reak
auf diese gesteigerte Produkt'nachfrage” der Dienst
uberlassen, da diese - so die Grundannahme des NSM

Sachnahe als besonders kompetent zu gelten hat. Die Die
muf insbesondere einschatzen konnen, welche Arbeitsmitte

notigt, ob sie die konkret erforderlichen Tatigkeit
durch den Einsatz von Technik oder von menschlicher

bewadltigen kann. Dementsprechend muf3te auf dieser Ebene

Auswahl und Einstellung von Personal wie auch uber
und Beschaffung von EDV-Systemen entschieden werden

Wegen der periodenibergreifenden Bindungswirkung so

scheidungen, die im Falle der Einsetzbarkeit des Pe
der Sachmittel allein bei dem Verwaltungsgericht (E

Richter

damit jedoch die Interessen der steuernden Einheit (der

Neues Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht Hambur
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horde) berthrt, welche durch jeglichen Zuwachs von Fixko
Entscheidungsfreiheit tGber die Mittel fir Folgeperi

lert sieht. Da die Justizbehdrde nach dem NSM in B
gegenuber dem Gericht die entscheidende Stelle ist,
Steuerungsinteresse durchsetzen kdnnen und die peri
fende Entscheidung im Zweifel an sich ziehen, jeden
ohne uber die entsprechende Sachnahe zu verfiigen -
stimmung abhangig machen.

Damit ist die Grundannahme des NSM, besonders effiziente
durch die Verlagerung der Kompetenz auf die "produz
Stelle zu ermdglichen, in der Praxis nur insoweit umsetz
kann das System nur insoweit rechtfertigen-, als es
scheidung Uber SparmalRnahmen, namentlich die Auswah
beim Personalabbau geht.

cc) Teilbudgetierung

Werden die Bereiche bzw. Kostenarten nur teilweise durch
getierung erfaf3t, im tGbrigen aber am Budget vorbei finan
drohen - nach der eigenen 6konomischen Logik des Sy
wirtschaftliche Ausweichbewegungen. M. a. W.: "Das,
selbst nichts kostet, wird ausgenutzt, um den eigen
schonen.”

Wiirden namentlich die Auslagen in Rechtssachen nich
so kann zu Lasten dieser Kosten der budgetierte Ber
beitszeit geschont werden, wie z.B. im Asylverfahre
spielige Beweiserhebung zur bequemen Fallerledigung
rige (d.h. richterarbeitszeit- und damit budgetintensive
ausfuhrungen zu vermeiden, die bei Wahrunterstellung erf
gewesen waren.

dd) Budgetbemessung / Produktkostenbemessung

Eine wesentliche Herausforderung an die Planung Ube
konkret an die Budgetplanung fur ein Gericht besteh
das Gericht nicht nach eigener Entscheidung "Produk
anbietet”, sondern seinen gesetzlichen Auftrag zu e
der darin besteht, die jeweiligen, kaum prognostizi
fahrensforderungen der Rechtssuchenden zu erflllen.
gnoseproblematik ist allenfalls da eingeschrankt, w

mit periodenibergreifenden Arbeitsauftragen (d.h. V
das Budgetjahr Gbersteigender Dauer) befaldt wird. Vor di
tergrund ist eine Budgetzuweisung umso leichter zu
pauschaler sie ist. M.a.W.: Je mehr verschiedene Re
und Fallkonstellationen in einem Verfahrenstyp zusa
sind und je groR3zigiger der Anteil als besonders zeitint
erkannter Verfahren kalkuliert ist, desto leichter
trotz unterschiedlichster, im einzelnen ungeplanter Eing
Erledigungen das diese umfassende Budgetziel erreic
innerhalb des weiten Verfahrenstyps ausgeglichen we
Dies steht in einem erheblichen und intern nicht au
Spannungsverhéltnis zu dem Interesse an exakter und
scher Steuerung; hierzu ist die Produktbudgetierun
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neter, je detaillierter das Produkt beschrieben ist
Unscharfen der Pauschalierung vermindert werden.

Anzumerken ist zu dieser Pauschalierung im dbrigen,

die Gerichtstatigkeit angrenzende, tatséchlich priv

liche und kundenorientierte Bereich der anwaltliche
langst von der durch die BRAGO vorgegebenen Pauscha
Entgelte abgekommen ist und in aller Regel eine Ent
vereinbaren trachtet, die der Individualitdt des Rechtsf
gemessen ist, namlich die konkrete stundenweise Abr

ee) Produktkostenbemessung / Kostentransparenz

Ein Zuwachs an Kostentransparenz durch die Budgetierung
wesentlichen nur in der Phase der Produktpauschalenermit
nur fur die daran beteiligten Fachleute sowie in Abhangi
dem Differenzierungsgrad der Produkte erzielt werden. Au
Transparenzzuwachs ist nicht begriindet in dem Wesen der
rung, sondern ware auch bei einer von diesem Anlaf3
Kostenanalyse zu erreichen; dafd dabei Uberhaupt ne
nisse zu erzielen sein durften, ist wiederum Iedlgllch a

rige Managementdefizite zurtickzuftinren

Fur an der Festsetzung der Produktpauschale nicht B

die Kostentransparenz davon abhangig, in welchem Um
geblichen Willensentscheidungen insbesondere bei der Kos
nung bzw. bei der Zusammenfassung unterschiedlicher Kons
nen sowie der Bildung von Standardwerten und Pausch
legt werden; freilich durften auch in diesem Fall

einem kritischen Verstandnis dieser Informationen i
sein, so dafl} die "Akzeptanz" der Pauschalwerte im w
davon abhangen durfte, inwieweit sie mit der jeweil
senlage zu vereinbaren sind.

Diese Akzeptanzfrage stellt sich besonders nach Beg
getierung, d.h. in der Phase der Budgetbewirtschaft
entfaltet die Produktpauschale keine weitergehende
renzwirkung, da sie als Soll-Wert keinen Aufschluf?
Grinde fur eine Budget- bzw. Produktionsunter- oder

tung geben kann. Werden héhere Erledigungszahlen e
budgetiert, so wird dies bei allgemeinem Spardruck
ebenso zu einem Grund fur die Herabsetzung der Fallpausc
den wie in der Situation, daf3 trotz Mangels an zusa

teln - wegen sonst drohender Uberlanger Verfahrensd
Erhdhung der Produktion gewiinscht wird. Jeweils wi
aufgeworfen werden, ob die einstmals, bei Einflihrun

Mpas ist im Ubrigen "kundenfreundlich: Hiermit erh
die Maoglichkeit, die Qualitét der Fallbearbeitung,
mit der Dauer der Befassung des Rechtsanwaltes glei
Entgelt zu steuern.

1550 soll beispielsweise bei den Vorarbeiten zur Bud
Hamburg deutlich geworden sein, daf3 die parlamentar
und der tatsachliche Personaleinsatz nicht tibereins
bislang unhaltbarer, vermeidbarer und von den Geric
Justizbehdrde oft gerligter Zustand.
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getierung festgesetzte Pauschale noch zeitgemal? ist
wartung ausgedrtickt werden, daf3 die mit der Ubertra
getverantwortung intendierten dezentralen Rationali
nahmen durchgefihrt worden sind, so daf3 nunmehr ein
Pauschale angemessen ist. M.a.W.: Es werden sich a
einer budgetierten Dienststelle Rechtfertigungsmust
Verknappung der Mittel herausbilden. Diese Prognose ist
tet aus der Erfahrung der ordentlichen Gerichtsbark
Pensenschlissel, bei dessen Uberschreitung der Dien
scherweise nicht mit einer Personalaufstockung, son
Frage nach einer Anpassung des Pensums nach oben re

¢) AKV-Prinzip

Das in dem Konzept der Budgetierung und Dezentralis
legte "AKV"-Prinzip kann in der NSM-Praxis eines budgeti
richtes - von der Entscheidungsmacht der Gerichtsle
eine etwaige periodenlbergreifende Mittelverwendung
allenfalls ganz beschrénkte positive Wirkungen entf

aa) Auswirkungen auf Richter

Fir Richter bringt das AKV-Prinzip
der Richterberuf ist langst nach dem AKV-Prinzip au
freilich mit der Einschrankung, dal3 die belastende Koste
wortung nicht auferlegt ist. Im Ubrigen besteht di

Aufgabe, Entscheidungsmacht und Verantwortung.

Soweit das NSM mit einem Aufgabenzuwachs verbunden wird,
mentlich dem Richter die Personalverantwortlichkeit ftir
ordneten nichtrichterlichen Arbeitskrafte (in Umset
"Team"-Ansatzes) Ubertragen wird, wird er von seine

chen, allein von ihm zu bewaltigenden Aufgabe der R
abgelenkt.

bb) Auswirkungen auf den nicht-richterlichen Bereic

Fur den verwaltungsnachsten, den nichtrichterlichen
derum wird auch durch das NSM das AKV-Prinzip nicht
da er - mit Ausnahme der Rechtspfleger - wie festge

als Hauptkostenstelle, d.h. nicht als Tréger eines
sondern nur als nachgeordneter Leistungszulieferer

ist und damit keine Produktverantwortung erhélt, so
Einzelweisungsbeziehung und mangelnden Kompetenzaus
bleibt.

cc) Auswirkungen auf die Gerichtsleitung

Ob das in dem System angelegte AKV-Prinzip flr die
tung Vorteile bringt, hangt ganz wesentlich von seiner k
ten Durchfiihrung ab.

Solange fur die Gerichtsleitung keine umfassende St
die eigentliche Produktion bestimmenden Richterscha
ist, wird ihr eine Aufgabe (Erbringen einer bestimm
tion) Ubertragen, zu der ihr die entsprechende Kompetenz
umfassender Entscheidungsmacht fehilt.
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Erhebliche Probleme sind zudem angelegt in der Durc
Dezentralisierung und in der Ausgestaltung des Controlli
droht den Gerichtsleitungen als Spitzen der Gericht
eine Fulle neuer Aufgaben auferlegt zu werden, was
standig von einer Kompetenzibertragung begleitet wird.
deutlich wird diese Problematik an den Bereichen de
wirtschaft, der luK-Systeme oder auch der Organisation d
richterlichen Dienstes; zieht die Justizbehdrde hi
wahlentscheidungen an sich, so zwingt sie die Geric
stemen und Personen zu arbeiten, die nach der sachn
schatzung vor Ort moglicherweise nicht gewollt sind

wird aber die Eigenverantwortung geschwécht und damit da
torische Element der Kompetenziibertragung aufgegebe

d) Controlling

Das Controlling ist differenziert nach seinen einze
lungsabschnitten zu betrachten.

Der Einstieg in den Controlling-Regelkreis, die gru
Steuerungsentscheidung, liegt in der Festlegung der
fur Produkt und Zahl in Form der Produktdefinition
getzuweisung. Auf die hiermit verbundenen Probleme (Sac
Praktikabilitat des Differenzierungsgrads, Kriterie
Beschreibung, Planbarkeit des Produktionsanfalles)
hingewiesen worden.

Der néchste Aspekt des Controlling, die eigentliche

Form der Erhebung von Ist-Daten, ist das Mittel zur Scha
Kostentransparenz in der Phase der Budgetbewirtschaftung
dient die Erfassung der Finanz- und Leistungsdaten und d
nung dieser Daten zueinander.

Auch hier ist die Transparenz abhéngig von der Brei

hfihrung der
ng: Hier
sverwaltung
nur unvoll-
Besonders
r Personal-
es nicht-
er die Aus-
hte, mit Sy-
aheren Ein-
- jedenfalls
S motiva-

Inen Hand-

ndlegende
Soll-Werte
und der Bud-
hné&he und
nbildung zur
ist bereits

Kontrolle in
ffung von
. Hierzu
ie Zuord-

te der Daten

sowie der Nachvollziehbarkeit (und Richtigkeit) ihrer Ve rkndipfung
und Bewertung. Beispielsweise mifdte laufend die auf die einzel-

nen Falle aufgewandte (anteilige) richterliche (und nicht-rich-
terliche) Arbeitszeit erhoben werden , wenn die Einhaltung der im
wesentlichen auf die richterliche Arbeitszeit kalku lierten Fall-
pauschale (bzw. die Optimierung ihrer Kalkulation) gesic hert wer-
den soll, wie es die Aufgabe des Controlling ist.

Auch hier gilt zudem, dald Erlauterungen (etwa von e inzelfallspe-
zifischen kostenintensiven Verfahrensnotwendigkeite n), die erst
ein zutreffendes Verstandnis bloRer Zahlen ermdglic hen, typi-
scherweise in der statistischen Aufbereitung verlor engehen, da
sie mangels numerischer Aggregierbarkeit dem Ziel d er Datenerhe-
bung, auf wenige Informationen zu verdichtende Umst ande abzubil-
den, zuwiderlaufen. Diese Unvollstandigkeit schran kt jedoch den
Informationswert auch der erhobenen Daten entscheid end ein, da
diese eben kein vollstandiges Bild der Lage gewahre n.

In Abhangigkeit von der Aussagekraft der Daten steh t dann die
Maoglichkeit, die Ansatzpunkte fur den eigentlichen Steue rungsein-

Bertram / Daum / Graf von Schlieffen / Wagner
Neues Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht Hambur

ag?



- 86 -

griff exakt zu bestimmen. Je weniger die Komplexitat un
litat von Problemlagen erfal3t werden kdnnen, desto grofie
Gefahr, dal’ steuernde Eingriffe unwirksam bleiben o
Effizienz mindern.

Die Mdglichkeiten der Steuerung hdngen wesentlich a
zeptanz und der Verbindlichkeit der Budgets bzw. de
vereinbarungen. Ein zu knapp bemessenes Budget ode
Pflichten aus der Leistungsvereinbarung sind nicht

dann Uberforderten Mitarbeiter zu optimaler, weitgehend
antwortlicher Arbeitsleistung anzuhalten. Das gilt

den Fall, daf? die so konstituierten Anforderungen r
bindlich waren, da Unmdgliches nicht geschuldet wir

Ein erhebliches Akzeptanzproblem liegt im tbrigen n
dem Controllingsystem selbst begrindet. Fir die bi
hend autonom arbeitenden Richter ist es eine wesent
schlechterung ihrer beruflichen Situation und eine radik
staltung ihres Berufshildes, wenn sie durch das Con
mehr mit einem Netz fremddefinierter Soll-Werte sow
ger Kontrolle, d.h. institutionalisiertem Mif3trauen
werden.

Fur die Budgetierung nur des Gesamtgerichts liegt s
eine besondere Herausforderung an das Controlling (jeden
genuber solchen Richtern, die sich gegeniber dem da
informellen Controlling als unempfindlich erweisen)
stembruch, nadmlich darin, da? das spezifische Steue
des NSM, die Budgetzuweisung, gegeniber den kostenv
Spruchkdrpern nicht gegeben ist.

Il. Rechtliche Grenzen

Die dargestellte Anwendung des NSM auf das Verwaltu

trifft auf einige, insbesondere verfassungs- und ge
sungsrechtliche Grenzen, die nachfolgend skiziert w
Hierzu ist erneut ins Gedéachtnis zu rufen, daf3 das
dient, der politischen Fuhrung (erstmalig) die dire
nahme auf Art, Umfang und Qualitat der Leistungen d
geordneten "produzierenden™ Einheiten zu ermogliche
len durch Managementmittel wie Produktbildung, Fest
Fallkostenpauschalen, Budgetierung, Abschluf3 von Leist
barungen und Controlling so gesteuert werden, dal} j
Umsetzung des (sich letztlich im Haushaltsbeschluf3) &uf3e
litischen Willens gesichert ist.
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1. Verfassungsauftrag der Rechtsprechung

a) Besondere Organe der Rechtsprechung - Gewaltente ilung

Art. 20 Abs. 2 GG:

Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus. Sie wird vom Volke in Wahlen

und Abstimmungen und durch besondere Organe der Ges etzgebung, der

vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung ausgelb t.
Als Mittel der Aufteilung und dadurch MaRigung der Staatsmacht
dient das nach allgemeiner Auffassung in Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG
angesiedelte Prinzip der Gewaltenteilung. Es rechne t zu den tra-
genden Prinzipien der verfassungsmalidigen Ordnung de s Grundgeset-
zes M, Sein Inhalt und vor allem seine Tragweite werden deshalb
allgemein einerseits in der Unterscheidung der Funk tionen der
Rechtsetzung, der Vollziehung und der Rechtsprechun g, der Zuwei-
sung dieser Funktionen an besondere Gewalten, in de m Verbot,
Funktionen wahrzunehmen, die einer anderen Gewalt zugewi esen sind
(Gewaltentrennung) und andererseits in der gegensei tigen Kon-
trolle und Hemmung der Gewalten (Gewaltenbalancieru ng) gesehen 7.
Auf diese staatsrechtliche Grundnorm ist zun&chst hinzuw eisen, um
in Erinnerung zu rufen, dal3 die Gerichte selbstverstandl ich nicht
Teil der vollziehenden Gewalt, sondern  Teil der besonderen
Staatsgewalt "Rechtsprechung” sind und daf3 schon de shalb die Be-
firworter einer Ubertragung des NSM auf die Gericht e die Beweis-
last daftrr tragen, daf3 die Gerichte nach denselben Prinz ipien ge-
steuert werden kénnen und durfen, wie dies fur die Verwa ltung als
Teil der vollziehenden Gewalt vertreten wird, und daf3 ni cht umge-
kehrt die Gerichte nachweisen mussen, daf3 und inwie weit ihre Be-
sonderheiten einer derartigen Steuerung entgegenste hen.
Die Ausgestaltung der verfassungsméaRtigen Grundordnu ng spricht
eindeutig gegen die Zulassigkeit einer solchen Steuerung . Wahrend
namlich Gesetzgebung und Vollziehung vielfaltig mit einander ver-
knupft sind, ist die dritte staatliche Grundfunktio n, die Recht-
sprechung prinzipiell von den dbrigen staatlichen F unktionen ge-
sondert. Wahrend die Regierung als politische Leitu ngsebene der
vollziehenden Gewalt, dem Parlament als gesetzgeben der Gewalt
verantwortlich ist und gegebenenfalls fir die Fehle r der ihr
nachgeordneten Verwaltung zur Rechenschaft gezogen werden kann,
besteht fir die Rechtsprechung eine derartige Veran twortlichkeit
von Verfassungs wegen nicht. Wahrend der Regierung als politisch
verantwortlichem Teil der vollziehenden Gewalt dere n Leitung ob-
liegt und die Verwaltung fachliche Aufgaben nach An weisung oder
in eigener Verantwortung unter rechtlich geregelter Aufsicht
wahrnimmt, besteht die Aufgabe der Rechtsprechung a llein darin,
18gverfG, Urt. v. 17.08.1956, BVerfGE 5, 85, 199; Ur t. v. 27.04.1959,

BVerfGE 9, 268, 279; Beschl. v. 20.06.1967, BVerfGE 22,106, 111; Urt. v.
15.12.1970, BVerfGE 30, 1, 27 f.; Beschl. v. 10.10. 1972, BVerfGE 34, 52,

"Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesr epublik Deutschland,

17. Aufl. 1990, § 13, Rdnr. 476
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autoritative und damit verbindliche, verselbstandig te Entschei-
dungen in Fallen bestrittenen oder verletzten Rechts in einem be-
sonderen Verfahren zu treffen 118 wahrend schlieRlich die Ent-
scheidungen der vollziehenden Gewalt der Erfullung der ihr ge-
stellten Sachaufgaben dient, hat die Rechtsprechung prim arum des
Rechts selbst willen zu entscheiden. Dieser abgehob enen Funktion
hat die organisatorische Ausgestaltung der rechtspr echenden Ge-
walt durch eine strenge Sonderung von den Ubrigen G ewalten zu
entprechen. Jede organisatorische Verbindung von Ge richten und
Organen anderer Gewalten, insbesondere Verwaltungsb ehdrden, ist
verfassungswidrig 19

Spricht hiernach viel gegen die Zulassigkeit einer Steuerung
der Rechtsprechung 120 durch eine der anderen Gewalten vermittels
der Instrumentarien des NSM, so darf doch nicht verkannt werden,
dalR entgegen den geschilderten Forderungen der Verfassung be-
reits der gegenwartige Zustand durch eine faktische, namlich
finanzielle Abhangigkeit der Rechtsprechung von der rechtset-
zenden und vor allem der vollziehenden Gewalt gekennzeichnet
ist. Bereits jetzt werden die Schlisselentscheidungen tber die
finanzielle Ausstattung der Gerichte vom Gesetzgeber getroffen;

sie werden von den Justizverwaltungen vorbereitet und hierdurch
malfigeblich beeinflu3t. Letztere haben auch im Ubrigen schon
jetzt ganz malgeblichen Einflul3 auf die Mittelverwendung und
vor allem auf die Besetzung der Richterstellen und damit insge-
samt Zugriff auf die wesentlichen Bedingungen fur Umfang und
Qualitat der Rechtsprechungstatigkeit.

Wahrend aber die gegenwartig praktizierte Ausiibung des Budget-
rechts des Parlaments im Sinne einer Bestimmung von Inha It, Rich-
tung und Umfang der Téatigkeit aller staatlichen Gew alten **' und
damit auch gegeniber der Rechtsprechung dem gegenwa rtigen Ver-
stdndnis des demokratisch verfa3ten Staatswesens en tsprechen
dirfte, mul3 bezweifelt werden, ob die gegenwartig p raktizierte
Unterordnung der Gerichte auch unter die Exekutive im Einklang
mit der Unabhé&ngigkeit der Rechtsprechung und damit zum Grundsatz
der Gewaltenteilung steht. Daf? sie nicht der einzig denkbare und
praktikable Organisationsansatz ist, belegt das Beispiel des Lan-
desrechnungshofes, der nach § 101 LHO nicht etwa ge genuber der
Finanzbehdrde, sondern gegentiber der Birgerschaft abrech net. Eine
entsprechende, am Gewaltenteilungsgrundsatz orienti erte Privile-
"8Hesse, a.a.0. (Fn 117), § 14, Rdnr. 547f.; vgl. au ch Bettermann, Die
rechtsprechende Gewalt, Handbuch des Staatsrechts, Band 1ll, 1988: Das
Handeln des Staates, S. 775 (780)
119BverfG, Beschl. v. 17.11.1959, BVerfGE 10, 200, 21 7 f., Beschl. v.
09.05.1962, BVerfGE 14, 56, 67 f.; Beschl. v. 11.06 .1969, BVerfGE 26,
186, 197; Beschl. v. 30.04.1969, BVerfGE 27, 312, 3 21
120 Diese Erkenntnis beantwortet indessen noch nicht di e Frage, inwieweit die
Gerichte als organisatorische Einheiten der rechtsp rechenden Gewalt
gleichwohl einer derartigen Steuerung zulassigerwei se zu unterwerfen sein
kénnten, wenn nur die Rechtsprechungsfunktion von e iner derartigen
Steuerung ausgenommen wirde.
2Lygl. Hesse, a.a.O., (Fn. 117), § 15, Rdnr. 589 und 705

Bertram / Daum / Graf von Schlieffen / Wagner
Neues Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht Hambur g?



-89 -

gierung nimmt im Ubrigen § 41 Abs. 1 LHO
vor, welche von der Finanzbehdrde nicht gegenlber d
schaft, dem Landesverfassungsgericht und dem Landes
verhangt werden koénnen. Die Ungleichbehandlung der
Burgerschaft und) dem Landesverfassungsgericht weiteren
der Exekutive stehenden Gerichte, deren Unabhangigk
62 HambVerf betont, namentlich der durch die Verfas
Abs. 4 GG) zur Kontrolle der Exekutive berufenen Ve
richtsbarkeit, leuchtet nicht ein.

Als Konkretisierung der Gewaltenteilung schrankt im

19 Abs. 4 GG die Befugnis der Exekutive zum Eingrif
Rechtsprechungstatigkeit der Verwaltungsgerichte, h
die Freiheit der Budgetierungsentscheidung der Just
besonderer Weise ein: Hiernach mul3 effektiver Recht
Akte der offentlichen Gewalt erdffnet werden. Dies
rieren, darf namentlich der von dieser Kontrolle be
troffenen Exekutive nicht ermdglicht werden. Eine s
bestiinde aber, wenn von ihrer Entscheidung abhinge,
waltungsgerichtsbarkeit mit den fur die angemessene
chungstatigkeit (d.h. Exekutivkontrolle) erforderli
ausgestattet wird. Die Justizbehdrde hétte diese Steueru
wenn sie ihrerseits von dem Haushaltsgesetzgeber ei
haushalt (d.h. ohne bestimmte Zuweisung von Mitteln fur
Gerichte) erhielte. Hier stellte eine Verknappung der Mi
besondere Gefahrdung der Gewaltenteilung deshalb da
insoweit anders als in der Ziviljustiz - in aller R

sam notwendig die Kontrolle der Exekutive durch das
schranken wirde. Typischer "Gewinner" des Mengendru
Verwaltungsgericht ware namlich der Staat - denn de
aulRert sich in der Praxis zuerst in der zurtickhaltendere

bung des Untersuchungsgrundsatzes (8 86 Abs. 1 VWGO); di

ist in der Verwaltungsgerichtsordnung auch aus der Erken
fehlenden Waffengleichheit zwischen dem einzelnen B
mit Uberlegener Sachkenntnis und nicht offentlich-z
Informationen ausgestatteten Staat vorgesehen

Zusammengefal3t ist festzustellen:

122 hei Haushaltssperren

er Burger-
rechnungshof
neben (der
aulRerhalb
eit auch Art.
sung (Art. 19
rwaltungsge-

ubrigen Art.

f in die
ier speziell
izbehorde, in
sschutz gegen
zu konterka-

sonders be-
olche Gefahr
ob die Ver-
Rechtspre-
chen Mittel
ngsmacht,
nen Global-
bestimmte
ttel eine
r, weil sie -
egel, gleich-
Gericht ein-
cks bei dem
r Mengendruck

n Handha-

eser aber

ntnis der
drger und dem
uganglichen

Ob es nach allem in Ansehung des Gewaltenteilungsgrundsatzes

verfassungsrechtlich unbedenklich ist, die Verwaltung durch die

Instrumentarien des NSM gleichsam am Gangelband des Haushalts-

122nnenn die Entwicklung der Einnahmen oder Ausgaben
die Finanzen zustandige Behorde es von ihrer Einwil
ob Verpflichtungen eingegangen oder Ausgaben geleis
nicht far die Verpflichtungen oder Ausgaben der Bir
Verfassungsgerichts und des Rechnungshofs."

1Zygl. Stelkens, Verwaltungsgerichtsbarkeit - Gerich
tung?, NVwzZ 1982, S. 81 (83); nach a.A. bedarf es d
die Figur der Waffengleichheit nicht, weil der Unte
Bestandteil der verfassungsrechtlichen Garantie des
darstellt, vgl. Hofling/Breustedt in Sodan/Ziekow (
Kommentar zur VwWGO, § 86 Rdn. 13
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gesetzgebers und der politischen Leitungsebene der vollziehen-
den Gewalt zu halten, braucht hier nicht geklart zu werden. Die
geschilderte Verantwortlichkeit von Regierung und Verwaltung
gegeniiber dem Parlament mag hierfuir sprechen.

Eine derartige Verantwortlichkeit besteht indessen fir die
Rechtsprechung nicht. Eine solche Verantwortlichkeit wirde auch
ihrem Auftrag, allein dem Recht zu dienen und allein um des
Rechts selbst willen zu entscheiden und ihrer damit notwendi-
gerweise gegeniiber den anderen Gewalten abgehobenen Position,
zuwiderlaufen. Die Rechtsprechung hat — um in der Terminologie
des NSM zu bleiben — im System der Gewaltenteilung (aufer dem
materiellen Gesetzgeber) keinen "Auftragggeber”, der ihr tber
die Bildung von Produkten, Fallkostenpauschalen, Budgetierung,
Leistungsvereinbarungen und Controlling Vorgaben fiir die Mit-
telverwendung machen und damit letztlich exakt vorschreiben
konnte, in welcher Weise, Art und Umfang sie sich dem Recht-
schutzersuchen des einzelnen zuzuwenden hat. Sie hat vielmehr
getreu ihrer Funktion die an sie herangetragenen Ersuchen in
den hierfur vorgesehen Verfahren ungeachtet etwaiger finanziel-

ler Vorgaben zu entscheiden. Der Haushaltsgesetzgeber hat ihr
die hierfur insgesamt notwendigen  Mittel bereitzustellen.
Hierbei darf er sich unter Beachtung verfassungsrechtlicher und
einfachgesetzlicher Vorgaben (dazu im einzelnen im Folgenden c)
sowie 4. und 6.) auch an den Zwéangen des Haushaltsrechts und
der allgemeinen Mittelknappheit orientieren.

Die Rechtsprechung aber durch die Instrumentarien des NSM out-
putorientiert, d.h. final in Richtung auf bestimmte Ziele zu
steuern oder dies auch nur zu versuchen, widersprache dem ver-
fassungsrechtlichen Gebot der Gewaltenteilung. Diesem Gebot
durfte allenfalls noch die bisherige inputorientierte Steuerung
entsprechen. Hieraus folgt, dal3 die Gerichte und hier nament-
lich das den Gegenstand der vorliegenden Untersuchung bildende
Verwaltungsgericht von der Anwendung des NSM oder einzelner
seiner Instrumentarien soweit auszunehmen sind, wie die Erful-
lung von Aufgaben der rechtsprechenden Gewalt in Rede steht.

b) Rechtsbindung der Rechtsprechung

Art. 20 Abs. 3 GG

Die Gesetzgebung ist an die verfassungsméaRige Ordnu ng, die vollzie-
hende Gewalt und die Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht gebun-
den.

In Ankniipfung an den Grundsatz der Gewaltenteilung und die be-
sondere Funktion der rechtsprechenden Gewalt, stellt die Ver-
fassung weiterhin klar, daf’ die Rechtsprechung einerseits nicht

bindungslos und willktrlich Macht ausiiben kann, sie andererseits
aber auch nur Gesetz und Recht unterworfen ist. Das NSM zielt auf
Steuerung der "produzierenden” Einheit durch Managementm ittel wie
Produktbildung, Festsetzung von Fallkostenpauschale n, Budgetie-
rung, Abschlufl3 von Leistungsvereinbarungen und Cont rolling. Vom
Grundgesetz vorgegeben als Mittel zur "Steuerung” d er Rechtspre-
chung sind aber auch bei Anwendung des NSM allein " Gesetz und
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Recht". Eine andere Form der Einwirkung auf die Rec htsprechung
ist unzulassig und die durch das NSM eroffnete Mogl ichkeit, ge-
zielt bestimmte, politisch priorisierte Produkte an zusteuern -
durch je nach Verfahrenstyp unterschiedliche Produk tmengenvor-
gaben und -budgetdotierungen - trifft erneut und schon h ier - und
nicht erst im Individualrecht des Art. 3 Abs. 1 GG 124 oder einem
entsprechendem Verstandnis des Justizgewéahrungsansp ruches - auf
ihre Grenzen. Eine derartige Steuerung mit dem Ziel und Ergebnis,
daf3 es zu ungleichméRigen Erledigungen bzw. Erledigungsc hancen je
nach Rechtsgebiet (Verfahrenstyp) kame, ware unzulassig. Denn we-
der dem materiellen (Gesetzes-)Recht noch dem Prozel3rech tistein
Anhaltspunkt fur die Rechtfertigung einer solchen Unglei chbehand-
lung durch die Justizverwaltung zu entnehmen; eine recht lich ver-
fal3te Ungleichbehandlung gibt es insoweit nur in Gesetze sform und
dann auch ausdrtcklich vor allem hinsichtlich der V erfahrensaus-
gestaltung (z.B. mit den Besonderheiten etwa des § 36 Abs. 3
AsyIVfG gegenuber § 80 Abs. 5 VWGO).

Die Steuerungsmaglichkeiten des Gesetzgebers erfass en die rich-
terliche Aufgabe allerdings in ihrer quantitativen wie auch in
der qualitativen Dimension und reichen bis an die G renzen, die
durch Art. 19 Abs. 4 GG bzw. das Rechtsstaatsgebot 125 sowie na-
mentlich die Verfahrensgrundrechte gezogen sind. Da bei ist frei-

lich insbesondere die (kostenintensive) Verfahrens- Qualitatsan-
forderung aus dem verfassungsrechtlichen Gebot rechtlich en Gehors

nicht zu unterschatzen.

Dartber hinaus ist auch an dieser Stelle gegentber

dem auf eine

Selbstandigkeit und Eigensteuerung in der Produkter stellung set-
zenden NSM in Erinnerung zu rufen, daf die Gesetzes bindung des
Richters gerade auch die Verfahrensabwicklung betri fit. Das Ver-
fahren unterliegt nicht der freien Gestaltungsmacht des Richters,

die er einsetzen koénnte, um es auch in der Durchfih
dardisieren bzw. auf andere Weise unter Kostengesic

rung zu stan-
htspunkten zu

optimieren. An die "Verfahrenserledigung" werden vielmeh r vieler-
lei Anforderungen durch Recht und Gesetz gestellt, die das Ge-
richt zu beachten hat; einer allein auf Effizienz a ngelegten Ar-
beitsweise steht insoweit vor allem das detailliert ausgeformte
ProzeRrecht entgegen, 126 welches selbst regelt, wo Beschleunigung,

(d.h. Effizienzorientierung des Richters) zulassig ist ( z.B. 887

124die differenzierte Bewirtschaftung der Produkte dii
Art. 3 Abs. 1 GG in Verbindung mit den maRgeblichen
schriften (hier: VWGO, ZPO, AsylVfG) verstolRen: Es
Gesetzgebers, den unterschiedlichen Zugang zum geri
und seine unterschiedliche Ausgestaltung zu regeln
im Rahmen des Art. 19 Abs. 4 GG (Beispielsfall mit
den Verordnungsgeber: § 83 Abs. 2 AsylVIG).

rfte allerdings auch gegen
ProzeRordnungsvor-
ist namlich Sache des
chtlichen Rechtsschutz
- als wesentliche Frage
teilweiser Delegierung an

125ygl. zu den grundgesetzlichen Anforderungen auch B undesverfassungsgericht,
z.B. Beschl. v. 11. 6. 1980, BVerfGE 54, 277, 291 " Aus dem
Rechtsstaatsprinzip des Grundgesetzes ist auch fur burgerlichrechtliche
Streitigkeiten im materiellen Sinn die Gewabhrleistu ng eines wirkungsvollen
Rechtsschutzes abzuleiten. Dieser muf3 die grundsétz lich umfassende
tatséchliche und rechtliche Priifung des Streitgegen standes und eine
verbindliche Entscheidung durch einen Richter ermég lichen."

1%6ygl. hierzu schon oben, C 1. 2. a)
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Abs. 3 VWGO, § 87b Abs. 3 VWGO). Demgegentber gibt es keine ge-
setzlichen Vorschriften, die den Richter aus Kosten grinden von
einer gesetzlichen Verfahrensanforderung dispensier en wirde. Be-
sonders deutlich wird dies im Zusammenhang mit der VVorsc hrift des
§ 244 StPO, der abschlie3end regelt, aus welchen Gr Unden ein Be-
weisantrag abgelehnt werden kann. Kostengrinde werd en nicht er-
wahnt. Vielmehr schliel3t es das Prozel3grundrecht de s Art. 103
Abs. 1 GG - der Anspruch auf rechtliches Gehor - ge rade aus, ei-
nen als erheblich angesehenen Beweisantrag aus Grin den, die au-
Berhalb des Prozelrechts liegen, abzulehnen. Dies g ilt auch und
vor allem fur 6konomische Griinde, hier den besonderen Au fwand fur

eine Beweiserhebung ~ *#’

Zusammengefaldt ist festzustellen:

Nicht der Produkte definierende Budgetgeber, sonder n nur der Ge-
setzgeber, gegebenenfalls der verfassungsandernde G esetzgeber,
darf die Anforderungen an die Qualitat der richterl ichen Arbeit
bestimmen.

Der Gesetzgeber darf auch und gerade (z.B. durch Rechtsmittel-

verknappung, aber auch durch Praklusionsvorschrifte n sowie die
Abschaffung materieller Rechte und Zuriickhaltung be I Rechtsande-
rungen) die Quantitat beeinflussen.

Die vollziehende Gewalt (Regierung als politische Leitungsebene

und Verwaltung) darf diesen Rahmen nicht verandern oder konterka-
rieren; sie darf insbesondere kein System der Mittelzuwe isung und
Verwaltung schaffen, das zwar die gesetzlichen (insbeson dere ver-
fassungsrechtlichen) Vorgaben zur Quantitdt bzw. Ve rfahrens-
héchstdauer sichert, dies aber mit einem Unterlaufe n der gesetz-
lichen Qualitdtsanforderungen erkaufen wirde. Eine derartige un-
mittelbare und systemimmanente Gefahr wéare mit eine r den
(kostenintensiven) Qualitdtsaspekt ausblendenden Bu dgetbemessung
indes verbunden. Der Versuch, die rechtsprechende T atigkeit der
Gerichte durch die Instrumentarien des NSM zu steue m, muf3 als
Verstol3 gegen die in diesem Bereich ausschlief3lich bestehende

Bindung an Gesetz und Recht gewertet werden.

c¢) Justizgewahrungspflicht des Staates

Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG
Wird jemand durch die 6ffentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt,
so steht ihm der Rechtsweg offen.

Art. 19 Abs. 4 GG schréankt die Freiheit der budgetgebend en Stelle
bei der Bemessung des Budgets deutlich ein. Die Justizge wahrungs-
pflicht nach Art. 19 Abs. 4 GG verlangt die Gewahrleistu ng effek-
tiven Rechtsschutzes.

Der Staat hat seine Gerichte hiernach insbesondere SO auszustat-
ten, "wie es erforderlich ist, um die anstehenden V erfahren ohne
127ygl. BVerfG, Beschl. v. 8.11.1978, NJW 1979, S. 41 3,414
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vermeidbare Verzdgerung abzuschlie3en. Es ist seine
Rahmen des Zumutbaren alle Manahmen zu treffen, die gee
nétig sind, einer Uberlastung der Gerichte vorzubeu

dort, wo sie eintritt, rechtzeitig abzuhelfen. Er h
erforderlichen - personellen wie séchlichen - Mitte
gen, bereitzustellen und einzusetzen." 128

Damit ist aber noch nicht geklart, in welchem Mal3e zum Z
Effizienzsteigerung Druck ausgeubt werden darf, ins

durch, daf3 die budgetgebende Stelle anfanglich maogl
noch angemessene Produktkostenpauschalen fur Folgej
setzt - wie es im NSM angelegt ist.

Auch insoweit ist Art. 19 Abs. 4 GG von Bedeutung.

die staatliche Justizgewahrungspflicht vielfach

mung der Verfassung benannt, die in einem (teilweisen) S
verhéltnis zu der richterlichen Unabhangigkeit stehe. Ih
Forderung nach Effizienz der Rechtsprechung zu enthehmen
Freiheit der Richter zu ineffizientem Handeln notwe
schranke.

In dieser Allgemeinheit bedarf diese Feststellung k
sion. Zu widersprechen ist erst der weitergehenden
fizienz im Sinne von z.B. Art. 19 Abs. 4 GG umfasse
rungen, mit so wenig Mitteln wie moglich auszukomme
mit gegebenen Mitteln so viel wie mdglich zu erreic

Eine verfassungsimmanente Effizienzforderung auch g
Rechtsprechung ist namlich nur bezogen auf den eine
Aspekte der Effizienz anzuerkennen: Die Rechtsprech
vollstéandigen Erfillung ihrer (gesetzlichen) Aufgab

an Mitteln in Anspruch nehmen, wie (unbedingt) erfo
"Verschwendung" ist auch ihr nicht gestattet.

Der Haushaltsgesetzgeber kann dagegen die andere Se
zienzprinzips, die Forderung, mit fest vorgegebenen
messenen Rechtsschutz zu knappen Mitteln soviel wie
lich an Rechtsschutz zu produzieren, nicht auf die Recht
anwenden. Er mufl3 vielmehr immer soviel Mittel berei
die Justizgewahrungspflicht angemessen erftillt werd

Die Rechtsprechung unterliegt insoweit anderen Rege
dere als die in der politischen, aber auch rechtswi

chen Diskussion herangezogenen Vergleichsbereiche d
len 32 oder der Polizei. Hochschulen sind Teile der Leist

128ygl. BVerfG, Beschl. v. 12. 12. 1973, BVerfGE 36,
Frist vgl. auch Art. 6 Abs. 1 EMRK und EGMR, NJW 19
129gl. u. a. Pfeiffer, Zum Spannungsverhaltnis richt
Dienstaufsicht - Justizgewahrungspflicht, in: FS Be
Pitschas, a.a.0. (Fn. 19), S. 96 ff.; Uberzogen: Pa
Unabhanglgkelt und Dienstaufsicht, NJW 1990, 8,9f f.
so wohl Pitschas, a.a.O. (Fn. 19), S. 98
ng oben und Fn. 128
132gl. Hoffmann-Riem, a.a.0. (Fn. 97), S. 4 ff.; Roh
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waltung, insoweit bestehen nur Teilhaberechte

die Teilhabe am Mangel umfassen. Ob die Sparmal3nahm
der Polizei noch im rechtlich hinnehmbaren Rahmen |
hier nicht naher untersucht werden; rechtlich unter

die Polizei jedenfalls wesentlich dadurch von der Rechts
daf3 sie nicht nur weisungsgebundener Teil der Exekutive
fizite also auch dort politisch zu verantworten sin

nach Art. 92 GG die Rechtsprechung dem einzelnen Richter
wortet ist -, sondern vor allem im préaventiven Bere
Opportunitatsgrundsatz vor einer absoluten Handlung
schitzt ist.

Anders liegt es bei der Rechtsprechung, die in jede
reiche einem absoluten Handlungsgebot unterliegt, n

von Rechtsschutzsuchenden an sie herangetragene Ver
tigen muf3.

Allein diese absolute Justizgewéahrungspflicht
Rechtsstaatsprinzip ebenfalls enthaltene

des Staates rechtfertigen: Versagt der Staat dem BU
Rechtsschutz durch die Gerichte - auch nur faktisch

er diese so ausstattet oder strukturiert, daf3 sie k

sene Streitentscheidung mehr zu leisten imstande si
zwingt er ihn zur Wahl zwischen der Hinnahme von Re
oder der eigenmdachtigen Rechtswahrung. Diese Grunds
dung der Verfassung fur die absolute Justizgewahrun
Relativierung durch den Verhéaltnismafigkeitssatz zu

Der hier vertretene Ansatz halt im tbrigen auch ohne wei
ner "Realitatsprobe” stand; er verlangt nicht Unmdog

Die Justiz ist ein Bereich der haushaltswirksamen staatl
tivitaten, der finanziell von relativ geringem Gewi
durften die Kosten der Rechtspflege etwa im Jahr 19
Bund und alle Bundeslander zusammen etwa bei knapp
fentlichen Mittel gelegen haben.

Zu widersprechen ist weiter dem in diesem Zusammenh
Evidenz"argument": "Alle missen sparen, auch die Ju
und weil dabei unausgesprochen mitgedacht ist: "in
Weise".

Tats&chlich besteht kein Grund zur Gleichbehandlung
mit der Exekutive, insbesondere der staatlichen Lei
tung; wie dargelegt, mul3 sich die Rechtsprechung ni
Decke strecken”, sondern hat eine absolute Leistung
tung, welcher ein entsprechender Ausstattungsanspru
steht.

Zudem trifft die Pramisse des Evidenzargumentes nic
steht nach wie vor keine naturgesetzliche umfassend

13ygl. BVerfG, Urt. v. 18. 7. 1972, BVerfGE 33, 303
Das Staatsrecht der Bundesrepubik Deutschland, Band
*insoweit ahnlich Pitschas, a.a.0. (Fn. 19), S. 97;
Justizgewahranspruch, in: Isensee/  Kirchhof (Hrsg.)
Staatsrechts, Band VI, S. 1221 (1222) m.w.N.
%50 aber Pitschas, aaO (Fn. 19), S. 98

136Angaben nach Schafer, a.a.O. (Fn. 2), S. 462
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pflichtung; es ist nicht "kein Geld da", sondern (n
Zu wenig.
tische Entscheidung,
noch immer Gestaltungsspielrdume gibt
lichen Restriktionen zu beachten sind. Fur die Judi

diese Restriktion: Einschrénkung der Rechtsprechung

auf dem Wege des Gesetzes. Fur den Bereich der Exekutive
diese Restriktion bislang offenbar eher im allgemeinen B
verankert als fur die Justiz. Der Gedanke, beispielsweis
fillung von Anspriichen aufgrund von Leistungsgesetz
auszusetzen, zahlt dort nicht zu den Sparvorschlagen - f
derungen bei Sozialhilfe oder Kindergeld wird auch im po
Bereich sogleich und nur an die Gesetzesanderung gedacht
Rechtsprechung hingegen fehlt dieses Bewul3tsein jed
sichtlich der geschuldeten Qualitat. Solange die Pr
pauschalen nicht auch die Anforderungen an die Qualitat
richterlichen Entscheidungsspielraum hierzu - abdec
diesbezigliche Realisierungslast internalisiert, d.

tern ohne gesicherte Finanzierung tberantwortet.

Zusammengefaldt ist festzustellen:

Art. 19 Abs. 4 GG mag zwar eine Effizienzforderung auch
richte entnommen werden. Auch bei isolierter Betrachtung
durch jedoch allenfalls das Ziel legitimiert, die G
sparsamen Umgang mit den erforderlichen Mitteln anz
ungenigende Ausstattung der Gerichte verbunden mit der V
tung, auf dieser Grundlage soviel Rechtsschutz wie mogli
wahren, wére schon hiernach nicht gerechtfertigt. D
insbesondere eine von vornherein ungenugende Bemess
duktkostenpauschale wie auch ihre anschlielende aut
jahrliche Kiirzung um sogenannte Konsolidierungsbeit

d) Rechtsprechungauftrag an die Richter

Art. 92 GG

Die rechtsprechende Gewalt ist den Richtern anvertr
durch das Bundesverfassungsgericht, durch die in di
vorgesehenen Bundesgerichte und durch die Gerichte
ubt.

Der Befund nach Art. 20 Abs. 2 GG, dal3 die Rechtspr
von den anderen staatlichen Gewalten zu trennende F
wird gestitzt und konkretisiert durch Art. 92 GG, d

Richtern anvertraut und damit das personale Element

Neben der Aussage, daR nur Richter 138
befal3t werden konnen, dirfte dieser Bestimmung, im
verfassungskraftigen Wirksamkeitssicherung dieser Zuw

187ygl. Schéfer, a.a.0. (Fn. 2), S. 461 ff. mit dem H
pfennig
138ygl. zum Begriff die Ausfiillung durch §§ 1 ff. DRi G
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tergehend die Aussage zu entnehmen sein, dal3 Richte r grundséatz-
lich nur mit Rechtsprechungsaufgaben befal3t werden kdnnen. Wer
Verwaltungstatigkeiten austbt, ist grundsatzlich in soweit nicht
Richter.
§2le Abs.6 GVG ™ steht dem, abgesehen davon, dal3 es sich um
eine lediglich einfachgesetzliche, fur die Verfassu ngsauslegung
unmaldgebliche Norm handelt, nicht entgegen. Diese Vorsch rift geht
davon aus, daf® Justizverwaltungsaufgaben von mehr a Is geringfu-
gigem Gewicht eine Ausnahme sind, so daf3 eine Freis tellung - die
nur dadurch méglich ist, daf? die ansonsten in dem Gerich t tatigen
Richter diese Rechtsprechungsaufgabe des freigestel lten Richters
mittibernehmen - in Betracht kommt, was nicht der Fa Il ware, wenn
alle Richter substantielle Verwaltungsaufgaben erhi elten.
Fir die mit dem NSM angestrebten Strukturveranderun gen hat dies zum
einen deshalb Bedeutung, weil dadurch jeder Richter in ein Manage-
ment-, d.h. ein Verwaltungssystem einbezogen werden soll, néamlich als
Budgetverwalter und Berichtspflichtiger, gegebenenf alls sogar als
Weisungsempfanger, moglicherweise uberdies als Leit er eines "Produk-
tionsteams" mit Personalfihrungsverantwortung. All diese Aufgaben
entfernen den Richter von seiner eigentlichen Aufga be, der Rechtspre-
chung.
Art. 92 GG ist fur das Verhaltnis zwischen Gerichte n und Justiz-
behorde aber auch deshalb von Bedeutung, weil die V orschrift
klarstellt, dal3 die Rechtsprechung unmittelbar den Richtern an-
vertraut ist. Eine Leistungsvereinbarung, die die J ustizbehdrde
zur Auftraggeberin der Gerichte in Sachen der Recht sprechung
macht, ist auch deshalb verfehlt. Diese "Leistungsb eziehung" so-
wie die mit der angestrebten Dezentralisierung verb undene Uber-
tragung zahlreicher Verwaltungstatigkeiten auf die Gerichte
stellt die Vorstellung der Verfassung von dem Verhaltnis zwischen
Rechtsprechung und ihrer Verwaltung auf den Kopf: T atsachlich
kommt der Justizverwaltung in den Gerichten von Verfassu ngs wegen
nur eine dienende und keine herrschende Rolle zu 140 Hiernach
hatte sie, wenn und soweit die Verwaltung durch die Gerichte
selbst nicht zu Zwecken der Rechtsprechung geboten ist, anders-
herum im Auftrage der Gerichte fur diese Verwaltung statigkeiten
zu verrichten und ware diesen gegenuber berichtspfl ichtig.
Verfehlt ist es schlie3lich, die Anwendbarkeit der Elemente des
NSM auf die Gerichte gerade mit den "strukturellen Parallelita-
ten" zwischen ihnen und der bei Durchfiihrung des NSM ang estrebten
Verwaltungsorganisation zu begriinden, welche darin zu erkennen
sei, dal3 die (bestehende) Eigenstandigkeit der Geri chte der (zu
schaffenden) Eigenstandigkeit dezentralisierter Ver waltungsein-
13930l ein Richter fir Aufgaben der Justizverwaltun g ganz oder teilweise
freigestellt werden, so ist das Prasidium vorher zu héren."
140ygl. Piorrek, Politische EinfluBnahme auf die Just iz im demokratischen
Rechtsstaat, DRiZ 1993, 109, 115; vgl. auch S. 114 zu der eingetretenen
Fehlentwicklung: "Die Verwaltungsaufgaben haben in den Gerichten Vorrang vor
der Rechtsprechung und erfahren stéandig Aufwertunge n, wahrend so getan wird,
als ob die Rechtsprechungsaufgaben schon durch blof3 e Verlagerung auf den

Einzelrichter einfacher werden."
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heiten gleiche
verfassungsrechtliche Notwendigkeit zur (weitestmdg

meidung von Exekutivsteuerung, zur Sicherung ihrer
keit; das NSM hingegen bezweckt die Exekutivsteueru
abhangigkeit notwendig (weitgehend) beseitigen.

Zusammengefaldt ist festzustellen:

Verfassungsrecht verbietet den Abschluf3 von Leistungsver
gen zwischen der politischen Fuhrung und den Gerich
und erst recht den einzelnen Spruchkorpern. Die Rec
dient allein dem Recht, sie hat keinen "Auftragggeb

des NSM. lhre Aufgabe wird allein durch den (Verfas
setzgeber definiert. Jegliche Auf3ensteuerung der Spruchk
ihrer organisatorischen Zusammenfassungen, der Geri
blick auf deren Rechtsprechungsfunktion widersprich
sungsrechtlichen Ausgestaltung der Dritten Gewalt.

2. Richterliche Unabhéangigkeit

Art. 97 Abs. 1 GG

Die Richter sind unabhangig und nur dem Gesetz unte
Art. 97 Abs. 2 GG

Die hauptamtlich und planmaRig endgtiltig angestellt

nen wider ihren Willen nur kraft richterlicher Ents

nur aus Grinden und unter den Formen, welche die Ge
men, vor Ablauf ihrer Amtszeit entlassen oder dauer
weise ihres Amtes enthoben oder an eine andere Stel
Ruhestand versetzt werden. Die Gesetzgebung kann Al
festsetzen, bei deren Erreichung auf Lebenszeit ang

ter in den Ruhestand treten. Bei Veranderung oder E
Gerichte oder ihrer Bezirke kdnnen Richter an ein a
versetzt oder aus dem Amte entfernt werden, jedoch
lassung des vollen Gehaltes.

8 26 DRIG

(1) Der Richter untersteht einer Dienstaufsicht nur

seine Unabhangigkeit beeintrachtigt wird.

(2) Die Dienstaufsicht umfaft vorbehaltlich des Abs
die Befugnis, die ordnungswidrige Art der Ausflhrun
schafte vorzuhalten und zu ordnungsgemalfer, unverzo
gung der Amtsgeschafte zu ermahnen.

(3) Behauptet der Richter, da3 eine MaRhahme der Di
seine Unabhangigkeit beeintréchtige, so entscheidet
Richters ein Gericht nach MalRgabe dieses Gesetzes.

Das NSM erscheint als ein auf Steuerung angelegtes
Verwaltungsorganisation schon prima facie und begri
mit der richterlichen Unabhangigkeit unvereinbar; d
lerdings néher zu untersuchen, inwieweit es (bzw. e

14150 aber Eifert, a.a.0. (Fn. 5), S. 82
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scheinungsformen) Ausdruck der die richterliche Una bhangigkeit
einschrankenden (zuléassigen ) Dienstaufsicht sein kann.

a) Inhalt und Bedeutung der richterlichen Unabhangigkeit

aa) Funktion der richterlichen Unabhangigkeit

Die richterliche Unabhangigkeit beschreibt die zentrale Anfor-
derung an die Ausgestaltung des Rechtsstaates; allein die Unab-
hangigkeit macht den Richter zu dem Richter im Sinne des Art.
92 GG, dem im gewaltengeteilten Rechtsstaat die Rechtsprechung
anvertraut ist.

"Selbsténdigkeit und Unabhéngigkeit des Richters si nd schon im
bloRen Begriff von einem Richter so wesentlich enth alten, dafd ein
Gesetz oder eine Verordnung, welche dem Richter jen e Selbsténdig-
keit und Unabhangigkeit ausdrticklich zusicherte, de m Richteramt
nichts beilegen wirde, was es nicht schon in sich s elbst be-
saRe." 2

"Die richterliche Unabhangigkeit ist das Fundament unserer gesam-
ten Rechtsordnung. Der unsere Verfassung pragende G rundsatz der
Gewaltenteilung, in der die Rechtsprechung als drit te Gewalt
gleichwertig neben Legislative und Exekutive steht, ware ohne die
Gewdhrung der richt3er|ichen Unabhéngigkeit nur ein formelles Ord-

nungsprinzip."

Ziel der verfassungskraftigen Gewahrleistungen der richterli-

chen Unabhangigkeit in der Form der sachlichen (Art. 97 Abs. 1

GG) und der personlichen (Art. 97 Abs. 2 GG) Unabhangigkeit ist

die Sicherung der "inneren Unabhéangigkeit" des Richters. Diese
ist es, die den Richter dazu befahigt, die an ihn gerichtete

spezifische Rollenerwartung - des Rechtsstaates, aber auch je-

des einzelnen Rechtssuchenden - zu erftllen: Er soll von Ein-

flissen Dritter frei nach bestem Wissen und Gewissen allein

orientiert an Recht und Gesetz entscheiden konnen. 144 Er soll
vor allem kein personliches, eigenes Interesse an einem be-

stimmten Verfahrens aus gang, aber, wegen der Bedeutung des Ver-
fahrens fur die Rechtsfindung, auch nicht an einem bestimmten
Verfahrensgang haben. 145

142 Anselm von Feuerbach bei seiner Einfiihrung als ers ter Prasident des
Appelationsgerichts in Ansbach, zit. nach Pfeiffer, a.a.0. (Fn. 129), S.
85 mit Fn. 1

13pfeiffer, a.a.0. (Fn. 129), S. 85

4ygl. u.a. Meyer, Art. 97 GG Rdnr. 1, in v.Minch/Ku nig, Grundgesetz-
kommentar, Bd. 3, 3. Aufl. 1996; Barbey, Der Status des Richters, in:
Isensee / Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrech ts, Band Ill, 1988, §
74

5vgl.  zur inneren Unabhéngigkeit z.B. auch Pfeiffer , Die innere
Unabhangigkeit des Richters, in FS Zeidler, 1987, S . 67, 73: "Zustand
innerer Freiheit nur von sachfremden Einflissen und vorzeitigen Festle-
gungen..."; Rudolph, Die Unabhé&ngigkeit des Richter s, DRiZ 1984, S. 135,
141: "Fahigkeit und Bereitschaft, objektiv und unab hangig, frei von
Weisungen, Wiuinschen und Empfehlungen anderer und fr ei von eigenen
Vorurteilen, Voreingenommenheiten, Aversionen und A ffinitdten nach Gesetz

und Recht zu entscheiden..."
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Allerdings handelt es sich dabei offensichtlich um eine ideal-

typische Beschreibung, der sich der in Fleisch und Blut daher-
kommende Richter, dessen Personlichkeit durch vielerlei Pragun-

gen ausgemacht wird, nur annahern kann. 1% Insoweit ist die so-
ziologische Erkenntnis in Erinnerung zu rufen, dal3 der Richter

durchaus erheblichen Einflissen ausgesetzt ist - und dafl3 die
wirkméchtigsten Einflisse aus seinem professionellen Umfeld,

aus der Justizorganisation stammen 147

Geht es also um die innere Unabhangigkeit, kommt es entschei-

dend auf die Organisation der Gerichte an.

bb) Erforderlichkeit der richterlichen Unabhéngigkeit

Der Umstand, dal3 die innere Unabhangigkeit besonders in Zusam-
menhang mit bestimmten Formen der Prozel3berichterstattung, wel-
che Druck auf die Verfahrenshandhabung auszuliben drohe, disku-
tiert wird 148 "lenkt den Blick auf die gesellschaftlichen Rah-
menbedingungen der richterlichen Unabhangigkeit. Insoweit wird
neuerdings - mit dem erklarten Ziel, die richterliche Unabhan-

gigkeit neu zu justieren 149 _ geltend gemacht, richterliche Un-
abhéangigkeit sei nur ein Be%Ieltprodukt des Kampfes um den li-
beralen Rechtsstaat bzw. um die Gewaltenteilung
"auch als Instrument zur Abwehr der Interventionen moderner
Diktaturen gedacht...". 152 In der entwickelten Bundesrepublik
hingegen sei der Rechtsstaat bzw. die Gewaltenteilung so sicher
verankert, daf3 die richterliche Unabhangigkeit im Interesse der
Funktionsfahigkeit der Justiz trotz knaEper Mittel einschran-

kend ausgelegt werden konne.

151 sie sei

Dieser Betrachtungsweise kann nicht gefolgt werden; sie er-

scheint historisch bzw. soziologisch fragwurdig % und in ihrer

16namlich, vgl. Geiger, Die Unabhangigkeit des Richt ers, DRiZ 1979, S. 65,
durch "geistige, ethische, willentlich zuchtvolle A nstrengung"

147ygl. nochmals die Feststellung von Raiser, "daR da s Selbstverstandnis der
Richter, das als unmittelbare Quelle fir ihren Urte ilsstil anzusehen
ware, eher von Faktoren der Justizorganisation, von ihrer Stel lung in der
Gerichtshierarchie, von Leistungs- und Beurteilungs kriterien sowie von
Karriereaussichten und -winschen beeinfluf3t wird als von ihrem
soziokulturellen Hintergrund oder ihrem Ausbildungs weg..."; Th. Raiser,

Rechtssoziologie, 1987, S. 165
ng Pfeiffer, a.a.0. (Fn. 129), S. 94 ff.
ng Hoffmann-Riem, a.a.O. (Fn. 66), S. 1 ff.
%0ygl. Hoffmann-Riem, a.a.O. (Fn. 97), S. 3
151R6hI, a.a.0. (Fn. 19), S. 244
15214 offmann-Riem, a.a.0. (Fn. 66), S. 4

13Hoffmann-Riem, a.a.0. (Fn. 66), S. 4: "Nicht nur b ei der Ubernahme des
fur moderne Verwaltungen typischen Grundsatzes deze ntraler Aufgabenwahr-
nehmung und Verantwortung, sondern auch generell sc heint mir eine Neube-
stimmung des Verhdltnisses von richterlicher Unabha ngigkeit und Verant-
wortung uberféllig zu sein.”; Rohl, a.a.O. (Fn. 19) , S. 244/245: "Doch im
Ergebnis ist die Unabhangigkeit der Justiz mit der dauerhaften
Institutionalisierung des demokratischen Verfassung sstaats jedenfalls
soweit entlastet, dal eine Neubestimmung im Hinblic k auf Anforderungen
eines effektiven Justizmanagements moglich erschein t."
*4zur Entwicklung der richterlichen Unabhangigkeit i m Ubrigen vgl. Kotulla,
Die verfassungsrechtliche Auspragung der Garantie d er richterlichen Unab-
hangigkeit im 19. Jahrhundert, DRiZ 1992, S. 285 ff . und Schaffer, Die
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Einschatzung der notwendigen Bedingungen innerer Unabh&ngigkeit

sowie der Moglichkeiten ihrer rechtlichen Sicherung lebens-

fremd: Richterliche Unabhangigkeit und Gewaltenteilung sind

nach ihrer Durchsetzung gegen die Monarchie im Zuge der Konsti-
tutionalisierung 15> nicht obsolet geworden; sie wurden erkampft

eben wegen ihrer grundlegenden Bedeutung fir einen Rechtsstaat.

Diesem Kampf lag die Erkenntnis zugrunde, dal3 die innere Unab-

hangigkeit eine zarte Pflanze ist, die nicht allzu rauhen Wind

vertragt. In einer Diktatur ware richterliche Unabhangigkeit

ein Fremdkorper, hier mag sie auf dem Papier stehen - sie mit

Leben zu erfullen wird nur wenigen und nur ausnahmsweise, am

System vorbeli, gelingen.

Seine eigentliche lebensgestaltende Bedeutung und Wirkungsmaog-

lichkeit hat der Rechtsstaat und mit ihm die richterliche Unab-

hangigkeit Uberhaupt erst im gewaltengeteilten demokratischen

Staat, hier kann und muf3 er bzw. sie sich bewahren - gerade als

gewolltes Korrektiv gegen die durch das demokratische Prinzip

befliigelte Durchsetzungsmacht der Mehrheitsinteressen 16 und der
Empfindungen und Launen der (vertffentlichten bzw. o6ffentli-
chen) Meinung.

Die Anfechtungen der richterlichen Unabhangigkeit sind im tbri-
gen gerade in einer Demokratie direkter und umfassender als die
Wissenschaftsfreiheit, die in diesem Kontext von manchen Auto-
ren gerne zum Vergleich herangezogen wird; dementsprechend hat
sie eine grofReres Schutzbedurfnis. Denn die Rechtsprechung, die
den einen Interessen zur Durchsetzung verhilft und andere hin-
dert, ist in ihrer lebensnahen Tatigkeit der Beobachtung, und
wegen ihrer Lebensnahe, zumindest der zum Teil lebhaften und
dezidierten "Parallelwertung der Laien" ausgesetzt

sich die Wissenschaft durch Anspruch, Nimbus und tatséchliche
Spezialisierung vor Transparenz und EinfluBnahmeversuchen wei-
tergehend schutzen kann. 158

157 wahrend

Im Gbrigen trifft noch nicht einmal der Befund zu, der Rechts-
staat sei eine gesicherte Selbstverstandlichkeit geworden. Er
wird vielmehr von eben denjenigen, die mit dieser Behauptung
operierend ihn kostenorientiert umstrukturieren wollen, grund-
legend in Frage gestellt; seine Akzeptanz wird geféhrdeter vor
dem Hintergrund der Verscharfung der gesellschaftlichen Vertei-
lungskampfe:

Unabhangigkeit der Rechtspflege und des Richters, B ayVBl 1991, S. 641,
%als  notwendig war sie beispielsweise in PreuBen sc hon in der
vorkonstitutionellen Zeit erkannt worden, vgl. ndhe r Kotulla, a.a.O. (Fn.

154), S. 285 ff.
1%6ygl. auch Radbruch, Gesetzliches Recht - iibergeset zliches Unrecht,

Siddeutsche Juristenzeitung 1946, Nr. 5: "Demokrati e ist gewi ein

preisenswertes Gut, Rechtsstaat aber ist wie das ta gliche Brot, wie

Wasser zum Trinken und wie Luft zum Atmen..."

"Deutlich wird diese Problematik beispielsweise an der derzeitigen
offentlichen Diskussion um die Jugendstrafrechtspfi ege

8\Weshalb in der Diskussion um die Jugendstrafrechts pflege aus der
Defensive auch bevorzugt "wissenschaftliche Erkennt nisse" und nicht
Judikate zur Rechtfertigung herangezogen werden.
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Der Rechtsstaat hat sich in der Bundesrepublik Deutschland
vollends etablieren kdénnen in einer Wohlstandswachstumsphase,
in der sich der Staat insgesamt ausgeweitet hat und - das ist

das Entscheidende - Interessengegensétze durch Mittelverteilung
entscharft worden sind.

Die Veranderung der wirtschaftlichen und sozialen Lage und -
der Ursache-Wirkungszusammenhang braucht hier nicht bestimmt zu
werden - der Bewul3tseinswandel, dal} das Ende des allgemeinen
und insbesondere Uber den Staat vermittelten Wohlstandszuwach-
ses gekommen sei, erstreckt sich auf alle Bereiche der Gesell-
schaft. Die Folge ist absehbar: Interessengegenséatze sollen und
konnen nicht mehr mit Geld aufgeldst werden.

Deutlich wird diese Verscharfung der Interessengegensatze auch
und gerade in dem der Rechtsprechung in mancher Hinsicht ver-
wandten Bereich der medizinischen Versorgung. Hier ist in dem
fur die bundesdeutsche Gesellschaft offenbar in vielerlei Hin-

sicht als Vorbild und Wegbereiter wirkenden anglo-amerikan-
ischen Kulturkreis langst eine neue nichtern - grundlegende
Diskussion um die Verteilung knapper Ressourcen im Gange. Das
Projekt RIAD etwa nimmt eine Kosten-Nutzen-Analyse bei lebens-
verlangernden Maflinahmen vor, wobei das Interesse des Patienten
an ggdfls. aufwendiger Behandlung anhand deren Erfolgsaussicht
den Behandlungskosten gegenubergestellt wird. Entsprechend
fragt der QALY (Quality Adjusted Life Year)-Ansatz bei einer me-
dizinischen MalRnahme danach, mit welchen Kosten ein Lebensjahr
welcher Lebensqualitat erkauft wird. 159

Fur die Justiz wird diese konsequente Betrachtung, ob der an
sich bestehende Anspruch auf Fallbehandlung wegen zu geringer
okonomischer Bedeutung zu versagen sein sollte, bislang noch
nicht angestellt. Auch die Befuirworter einer Okonomisierung des
Rechtsstaates stellen nur vereinzelt die Forderung nach einer
Erhbhung der insgesamt nicht kostendeckenden Gerichtsgebih-
ren. °® Werden aber die Verteilungskampfe scharfer, so verschar-
fen sich auch die Konflikte, mit deren Bewaltigung die Gerichte
befalRt werden *®' - und um so dringlicher wird das Interesse, auf
die Entscheidung EinfluR zu nehmen, sich vor Gericht durchzu-

%9gl. zusammenfassend: WeR, Gesundheit kiinftig eine Frage des Geldes ?,
Das Band, Zeitschrift des Bundesverbandes fir Korpe r- und Mehrfach-
behinderte e.V., 2/1998, S. 10

%0950 z.B. Krumsiek, Kosten der Justiz, ZRP 1995, S. 173: Gerichtskosten
erhdéhen, um die Subventionierung von Rechtsstreitig keiten durch Dritte zu
vermeiden; vgl. auch Vultejus, Die Kostenstruktur d er Gerichte, ZRP 1994,
S. 150 ff.; dagegen, mit Hinweis auf die gewiinschte n sozialen Effekte von
Gerichtsverfahren: Schéafer, a.a.O. (Fn. 2), S. 461 ff, insb. S. 464: "Es
ware verfehlt, in der Kostendeckung der Justiz ein erstrebenswertes Ziel
zu sehen.” - vgl. auch BVerfG, Beschl. v. 12. 2. 19 92, NJW 1992, S. 1673,
wonach wegen des sozialstaatlichen Aspektes Gebihre n keine Zugangs-
schranke bilden drften.

®1ynd wegen des Gewaltmonopols eigentlich auch zu be fassen sind; in der
Praxis, beispielsweise bei der Realisierung von ziv ilrechtlichen
Forderungen (ersetzt durch diverse Erscheinungsform en des Inkassos), bei
der Durchsetzung des Strafanspruches (ersetzt durch Verfahrenseinstellun-
gen und Deals) oder im Rechtsschutz gegen staatlich e GrolRvorhaben
(ersetzt durch lediglich formale Beteiligungsrechte ), durfte der Rechts-

staat hier freilich langst teilweise versagt haben
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setzen, eben weil die Folgen des Unterliegens schwerer zu er-
tragen sein werden. Das gilt selbstverstandlich auch fur die
Interessen der Exekutive gegenuber der Rechtsprechung. 162

cc ) Sicherung der richterlichen Unabhéngigkeit

Die nach alledem nach wie vor bendétigte innere Unabhangigkeit
des Richters ist vor allem durch die Gewahrleistung seiner in
Art. 97 Abs. 1 GG garantierten sachlichen Unabhangigkeit zu si-
chern.

Zwar ist die personliche Unabhangigkeit nach Art. 97 Abs. 2 GG
als solche zwar fur jeden einzelnen Richter von ebenso grol3er
Bedeutung. Sie interessiert im vorliegenden Zusammenhang aber
weniger, da die hieraus folgenden Steuerungsgrenzen eindeutig
sind und wohl auch beachtet werden. Insbesondere aus der Unver-
setzbarkeit der Richter folgt allerdings eine erhebliche Ein-
schréankung der Mdoglichkeiten, die Personalkosten des Gerichts
zu steuern und je nach Geschaftsanfall Richter an unterschied-
lichen Gerichten einzusetzen.

Die sachliche Unabhangigkeit im Sinne von Art. 97 Abs. 1 GG als

Freiheit zu eigenverantwortlicher Entscheidung im Rahmen von

Gesetz und Recht wird zusammengefal3t mit den Begriffen Wei-
sungsfreiheit, Handlungsfreiheit und Erkenntnisfreiheit. 183 Dies
bedeutet, insbesondere gerichtet an die (Justiz-)

Verwaltung, dal’ nicht nur jeder (ggfls. psychologische) Druck,

sondern tberhaupt Einwirkungen jeder Art, auch mittelbare, z.B.

Ersuchen, Empfehlungen, Ratschlage Anregungen, Bitten generell

unterbleiben mussen. 164

Besondere Beachtung verdient vor dem skizzierten gesellschaft-
lichen Hintergrund die Handlungsfreiheit bezogen auf den rich-
terlichen Erkenntnisprozel3: Hier muf3 dem Richter ein Freiraum
gesichert bleiben, damit er seine Aufgabe einzelfallbezogen an-
gemessen erkennen und erfiullen kann. Anders kann er den
(Qualitats-)Anforderungen an ihn als Letztentscheider von Kon-
flikten, nicht gentgen.

Der Grundsatz der sachlichen richterlichen Unabhangigkeit be-
gunstigt nicht nur als hergebrachter Grundsatz im Sinne von
Art. 33 Abs. 5 GG den jeweiligen Richter, sondern verpflichtet

1%2Besondere Aufmerksamkeit in diesem Zusammenhang ve rdient beispielsweise
die Zusammenlegung von Justiz- und Innenressort in Nordrhein-Westfalen.
Hier wird dem Doppelminister als oberster Dienstvor gesetzter und
Beurteiler u.a. der Strafrichter z.B. die Mdoglichke it an die Hand
gegeben, eine auf allen Ebenen der EinfluBnahme wir ksame "Koordinierung"
von Polizei, Staatsanwaltschaft und Rechtsprechung vorzunehmen, was nach
den MalRstaben der vorherrschenden Effizienzorientie rung unzweifelhaft

erstrebenswert erscheint.

ng Meyer a.a.O. (Fn. 144) , Art. 97 Rdnr. 8

184ygl. Kissel, GVG, 2. Aufl. 1994, § 1, Rdnr. 40 m. N. und BGH, Urt. v. 6.
11. 1986, NJW 1987, 1197, 1198
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165 an

auch als objektive Wertentscheidung des Verfassungsgebers
ihren Schutz.

Fur den einzelnen Richter kann sie darauf hinauslaufen, daf3

ihm geradezu Ungehorsam gegenuber jeder (aul3ergesetzlichen)
seine rechtsprechende Téatigkeit betreffenden Weisung abver-

langt wird:

"Der angewiesene oder unter Druck oder "Anreiz" ge-
setzte Richter aber ist berechtigt und dienstrechtlich
verpflichtet, die Ricknahme des rechtswidrigen Ein-
griffs notfalls dienstgerichtlich und mit der auf

Art. 33 V GG gestitzten Verfassungsbeschwerde durchzu-
setzen." 1°°

b) Grenzen der richterlichen Unabhangigkeit

Die richterliche Unabh&ngigkeit ist indes nicht schrankenlos.

Es besteht vielmehr ein grundsatzlich anzuerkennendes Interesse
des Rechtsstaates sowie der Rechtsunterworfenen daran,zu ver-
hindern, dal3 die Richter die Unabhéangigkeit miRbrauchen, d.h.
zweckwidrig einzusetzen versuchen.

Die Unabhangigkeit droht in der Tat eine Vielzahl menschlicher
Schwéachen bei Richtern zu begiinstigen und zu schitzen. Die
meistgenannte ist die Faulheit, durchaus praktische Probleme
bereiten aber z.B. auch Eitelkeit, Selbstgerechtigkeit, Stur-

heit und Machtgier. Der Rechtsstaat, die staatliche Justizge-
wahrung und die Rechtssuchenden leiden darunter, wenn Richter
in Ausnutzung ihrer Unabhangigkeit zu wenig oder zu langsam
oder zu schnell und oberflachlich arbeiten, wenn sie die Ge-
staltungsmaoglichkeiten ihres Amtes zur Verfolgung eigener
Zwecke, namentlich eines eigenen politischen Programms, einset-
zen, wenn sie rechtliches Gehdr nur der Form nach gewéhren, in-
des langst aus dem Bauch heraus entschieden haben, wenn sie ei-
gene Fehler nicht erkennen kdnnen oder wollen, bzw. diese je-
denfalls nicht einrdumen und bereinigen mogen.

Trotz dieser im Einzelfall moglichen erheblichen Beeintrachti-
gungen der Justizgewé&hrung wird in Konfliktlagen unstreitig der
richterlichen Unabhangigkeit das Primat zuerkannt:

Da die richterliche Unabhangigkeit von so zentraler Bedeutung
fur den Rechtsstaat ist, ist im Zweifel fUr ihre Sicherung auch

der Preis eines (verdeckten) Mi3brauchs und eines ggfls. erh6h-
ten Aufwandes zur Erfullung der Justizgewahrungspflicht zu zah-
len. Dies hat seinen gesetzlichen Niederschlag in § 26 Abs. 1
DRIG gefunden, wonach der Richter einer Dienstaufsicht nur in-
soweit unterliegt, als nicht seine Unabhangigkeit beeintrach-
tigt wird.

167

185 ygl. Detterbeck in: Sachs, Grundgesetz-Kommentar, 1996, Art. 97, Rdrn. 9
1%ygl. Meyer a.a.O. (Fn. 144), Art. 97 Rdnr. 9
%750 Pfeiffer, a.a.0. (Fn. 129), S. 88
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Allerdings er6ffnet § 26 DRIG Uberhaupt erst die in Art. 97 GG

selbst nicht vorgesehene Dienstaufsicht; die Rechtfertigung
hierfir wird eben darin gesehen, daf3 die richterliche Unabhan-

gigkeit durch Art. 97 GG nicht konkret und abschlieRend gere-

gelt und nicht in dem Sinne schrankenlos gemeint sein kdnne,
"dal} sie auch Maflinahmen der Justizverwaltung zur Sicherung ei-

nes  ordnungsgeméaflen  Geschaftsablaufs  schlechthin  aus-
schlgsse"  '°8.

Entscheidend fur die praktische Bedeutung und Reichweite der
richterlichen Unabhangigkeit ist damit die Bestimmung dessen,
was zulassige Dienstaufsicht ist.

aa) Begriff der "Dienstaufsicht"

Der Bundesgerichtshof, Dienstgericht des Bundes (im Folgenden:
Bundesgerichtshof) versteht unter Berufung auf Lehre und Recht-
sprechung unter "Dienstaufsicht" die Befugnis oder die Téatig-
keit des Dienstherrn oder von ihm beauftragter Stellen, das
dienstliche Verhalten des Bediensteten zu beobachten und daraus
Folgerungen zu ziehen. Die Dienstaufsicht umfal3t danach die

sog. Beobachtungsfunktion und die Berichtigungsfunktion 189 Der

Richter untersteht ihr nur, soweit nicht seine Unabhangigkeit
beeintrachtigt wird (8 26 Abs. 1 DRIG). Beide Funktionen kdnnen
dabei nicht streng voneinander getrennt werden, sondern gehen
in der Praxis ineinander Uber und erganzen sich gegenseitig

Die Bestimmung der Grenzen der Dienstaufsicht hat der Gesetzge-

ber der Rechtsprechung tberlassen.
Im einzelnen dazu siehe unten, dd).

Der Begriff der "MalBnahme der Dienstaufsicht" ist im Hinblick

auf den Zweck des § 26 Abs. 3 DRIG, den Richtern einen allge-
meinen Rechtsschutz gegen EinfluBnahmen der Dienstaufsichtsbe-
horden auf ihre dienstliche Tatigkeiten zu gewahrleisten, von
jeher sehr weit gefal3t worden. Unter "Malinahme der Dienstauf-
sicht" ist jede MalRnahme zu verstehen, die von der Dienstauf-
sichtsbehotrde ausgeht, auch wenn sie nichtrichterliche dienst-
liche Tatigkeit (oder gar aul3erdienstliches Verhalten) betrifft

und ohne Rucksicht darauf, ob mit ihr nach Art und Inhalt Auf-
sichtstatigkeit ausgeubt wird oder nicht. Auch solche Einfluf3-
nahmen sind hierzu zu rechnen, die sich auf die Tatigkeit des
Richters nur mittelbar auswirken. 171 So stellt jede Meinungsau-
Berung einer dienstaufsichtsfilhrenden Stelle, die sich in ir-
gendeiner Weise kritisch mit dem dienstlichen oder auf3erdienst-
lichen Verhalten eines Richters befal3t - so auch die dienstli-

18BGH, Urt. v. 14. 4. 1997, DRiZ 1997, S. 467 ff

19BGH, Urt.v. 21.12.1976, DRiZ 1977, S. 151; vgl. au ch Schmidt-Réantsch,
a.a.0. (Fn.97),8 26 Rdn. 5

105chmidt-Rantsch, a.a.O.

lygl. BGH, Urt.v. 21.12.1976, DRiZ 1977, S. 151
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che Beurteilung - als eine Mal3Bhahme der Dienstaufsicht i.S.d.
§ 26 Abs. 3 DRIG dar 172

Allerdings liegt nur dann eine MalRnahme der Diensta ufsicht vor, wenn es
sich um einen konkreten Konfliktfall zwischen Justi zverwaltung und Richter
handelt. Die Malinahme muR3 sich also gegen einen bes timmten Richter oder
eine bestimmte Gruppe von Richtern richten, indem s ie zu deren friheren
Verhalten wertend Stellung nimmt oder geeignet ist, sich auf deren kunfti-
ges Verhalten in bestimmter Richtung auszuwirken. D as setzt voraus, dal3 die
Justizverwaltung nach dem objektiven Gehalt ihrer A ulRerung bei vernunftiger
Betrachtung ihre dienstaufsichtliche Kompetenz in A nspruch nimmt, um auf
eine durch die richterliche Unabhéangigkeit geschiitz te Tatigkeit des Rich-
ters Einflul zu nehmen 13 Nicht hierher gehéren diirften allgemeine Hin-

weise und Anregungen von Dienstaufsichtsfiihrenden h insichtlich der dienst-
lichen Tatigkeit. Dies gilt etwa fur das Angebot vo n Vordrucksammlungen,
EDV-Anleitungen oder auch Transparenzlisten, die ge nerell und ohne Bezug

auf konkrete Verfahren Kosten auflisten.
bb) Zustandigkeit fur die Dienstaufsicht

Das Deutsche Richtergesetz enthélt keine besonderen Zustandig-
keitsregeln fur die Dienstaufsicht. Vielmehr gehort die Dienst-

aufsicht zu den Angelegenheiten der Justizverwaltung, im enge-

ren Sinn zur Gerichtsverwaltung. Im Bereich der Verwaltungsge-
richtsbarkeit liegt die Dienstaufsicht Gber die Richter bei dem
Gerichtsprasidenten (8 38 Abs. 1 VwGO); Ubergeordnete Dienst-
aufsichtsstelle ist der Prasident des Oberverwaltungsgerichts

(8 38 Abs. 2 VWGO). Die Spitze der Dienstaufsichtshierarchie
bildet der Justizminister, in Hamburg die Justizsenatorin, und

zwar personlich 174,

Da es sich bei der Dienstaufsicht um Verwaltungstatigkeit han-

delt, sind auch die hieran beteiligten Richter (Préasidenten)
insoweit ggfls. weisungsgebunden 175,

cc) Mittel der Dienstaufsicht

Als Mittel der Dienstaufsicht im Rahmen der richterlichen Ta-

tigkeit sieht § 26 Abs. 2 DRIG lediglich Vorhalt und Ermahnung

VOr.

Wahrend der  Vorhalt  den "Ausspruch eines objektiven Befundes”,
die Art der Ausfiihrung eines Amtsgeschaftes sei ordnungswidrig,
enthalt und der Vorhaltende die zu treffende Feststellung weder

12BGH. Urt. v. 14.4.1997, DRiZ 1998, S. 20, 22

"ygl. BGH; Urt.v. 26.5.1981, DRiZ 1981, S. 426, 427 ; vgl auch Schmidt-
Réantsch, a.a.O. (Fn. 97), Rdnr. 20

yvgl. BGH, Urt. v. 21. 10. 1982, BGHz 85, 146, 151/ 152: "In der
Ministerialinstanz liegt die Dienstaufsicht Uber Ri chter allein in der
Hand des Ministers oder in der seines Vertreters im Amt (BGHZ 51, 363,
370). Hingegen steht anderen Amtstrégern kraft ihr er Dienststellung
keine Befugnis zu irgendwelchen MafRnahmen der Diens taufsicht gegen einen
Richter zu..." FUr die Abfassung eines Zeugnisses hat das zur Folge "...
dal3 der Minister oder sein Vertreter im Amt den Inh alt des Zeugnisses
gegeniiber dem mit der Abfassung beauftragten Amtstr ager von vornherein so
festlegen, daRR diesem kein eigener Beurteilungsspie [raum verbleibt,
sondern lediglich die sprachliche Fassung des Zeugn isses Uberlassen ist."

"Kopp, VWGO § 38 Rdn. 1
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mit einem aus seiner personlichen Wertungssphéare stammenden Un-

werturteil noch mit einem subjektiven Vorwurf ggentber dem Vor-

haltsadressaten verbinden darf, ist eine Ermahnung ein auf zu-
kinftiges Verhalten bezogener Appell an das Pflichtgefihl und

das Verantwortungsbewuf3tsein des Richters, der dem Richter die

Bedeutung und die Folgen eines bestimmten Fehlverhaltens vor

Augen fuhren darf. Beide werden regelmaf3ig miteinander verbun-

den. Weder Vorhalt noch Ermahnung setzen ein Verschulden vor-

aus. Sie konnen keinen personlichen Schuldvorwurf beinhalten

und unterscheiden sich hierdurch als MaRnahmen der Dienstauf-

sicht von D|SZ|PI|narmal3nahmen mit denen Dienstvergehen geahn-

det werden

Als zulassig gewertet werden - aufRerhalb der ausdricklichen ge-

setzlichen Erméachtigung - auch die insoweit vorbereitenden Mal3-

nahmen, insbesondere die Ausibung der " Beobachtungsfunktion
Diese umfal3t nach der Rechtsprechung des Bundesgerichtshofes
auch die Geschaftspriafung , welche der Dienstaufsicht immanent
und ohne ausdrtckliche gesetzliche Regelung zulassig sei

Hinzu treten die Beforderungsauswahl und das ihrer Vorbereitung
dienende  Beurteilungswesen  '"®. Dieser Bereich wird haufig als
die wirksamste Form der Einflulnahme der Justlzvervvaltung auf
richterliches Verhalten gesehen

177

Uber die hier genannten MalRnahmen hinausgehende Einwirkungen
sind von vornherein unzulassig.

dd) Zwecke der Dienstaufsicht

Dienstaufsicht kann und darf nur der Erfullung der Dienst-
pflichten dienen. 8 26 Abs. 2 DRIG, wonach die Dienstaufsicht
eingesetzt werden darf, um der ordnungswidrigen Art der Ausfiih-
rung der Amtsgeschafte sowie ihrer verzogerten Erledigung ent-
gegenzuwirken, verweist insoweit mit dem unbestimmten Begriff
der "Ordnung" auf den weiten Katalog der geschriebenen und un-
geschriebenen Dienstpflichten.

ee) Die Grenzen der Dienstaufsicht

Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichtshofes soll Dienstauf-
sicht grundsatzlich bezogen auf solche Fragen zuléassig sein,

die "zur Sicherung eines ordnungsgemallen Geschéaftsablaufs" dem
Kernbereich der Rechtsprechungstatigkeit so weit entrtickt sind,

daf sie nur als zur auReren Ordnung gehérig anzusehen sind, so-
dann bezuglich der &ufReren Form der Erledigung auch der Kernbe-

ng zum Vorstehenden Kissel, a.a.O. (Fn. 164), § 1, Rdnrn. 46 ff. m.N.
7ygl. BGH, Urt. v. 14.9.1990, DRiZ 1991, S. 20 (21) ; vgl. auch Kissel,

a.a.0., 81, Rdn. 62

ng Klssel aaO (Fn. 164), 8 1 Rdnrn. 46 ff. u nd 62

vgl. zur Wirksamkeit der Beférderungsauswahl fiir d ie Steuerung des
richterlichen Verhaltens u.a. Priepke, Richterliche Unabhéngigkeit in
Hessen, DRiZ 1971, 146, insbs. S. 149 mit dem Hinwe is auf die dem
preuRlischen Justizminister Leonhardt zugeschriebene Sentenz: "Solange ich
Uber Beférderungen bestimme, bin ich gern bereit, d en Richtern ihre

sogenannte Unabhangigkeit zu konzedieren."
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reichsgeschafte sowie schliel3lich bei "offensichtlichen Fehl-
griffen" im Kernbereich der richterlichen Tatigkeit. 180
Zur letztgenannten Kategorie der offensichtlichen Fehlgriffe
gehoren nur die eindeutig  "offensichtlichen” Fehler. Im Zweifel

ist die richterliche Unabhangigkeit zu respektieren.
Bejaht wurde die Zulassigkeit dienstaufsichtlicher MalRnahmen etwa ge-
gen einen Richter, der sitzungspolizeilich grob una ngemessen gegen
einen prozeflbevollméchtigten Rechtsanwalt vorgegang enwar.

181

Im Ubrigen fallt in den Schutzbereich (Kernbereich) die eigentli-
che Rechtsfindung, wobei im Interesse eines an der Funktion ori-
entierten wirksamen Schutzes der richterlichen Unabhangigkei

eine weite Grenzziehung allgemein anerkannt ist. De shalb sind
alle der Rechtsfindung auch nur mittelbar dienenden - sie vor-
bereitenden und ihr nachfolgenden - Sach- und Verfahrens entschei-
dungen ebenfalls von der Dienstaufsicht freizuhalte n.

Dies betrifft beispielsweise alle auf die Durchfiihrung e ines Ver-
fahrens gerichteten richterlichen Entscheidungen, e twa Uber die
Terminierung  '#, Uber Art und Umfang der Beweisaufnahme 184 aber
auch die (Selbst-)Organisation der richterlichen Ar beit an dem
Fall, an seiner tatséchlichen und rechtlichen Durch dringung %,
Die Begriindung fur dieses weite Verstandnis des Sch utzbereichs
liegt darin, daf® die Art und Weise namentlich der V orbereitung
der Fallentscheidung von erheblichem Gewicht fir de n Inhalt, das

Ergebnis der eigentlichen Entscheidung selbst ist.

So liegt es auf der Hand, dal3 je nach Umfang des Ak
je nach Zeit- bzw. Konzentrationsaufwand beim Lesen
sétze, je nach Ideenreichtum und Breite der Amtsermittiu
und demselben Fall ganz unterschiedliche Sachverhal
lage der rechtlichen Bewertung gemacht werden konne

tenstudiums,
der Schrift-
ng in ein
te zur Grund-
n.

Entsprechend ist die Aufbereitung der Rechtslage, d.h. d as Erken-
nen der moglicherweise einschlagigen rechtlichen Vo rgaben und
Fragestellungen - was sich nach dem Grundsatz "iura novit curia”
losgeltst von den Rechtsansichten der Beteiligten z u vollziehen
hat - offensichtlich vorentscheidend fuir die Sachen tscheidung.

Tats&chlich ist im tbrigen der zur Endentscheidung
kenntnis-, Wertungs- und Entscheidungsprozel3 noch k
damit storanféalliger: Weder ist die Phase der Tatsachen

%0ygl. z.B. BGH, Urt. v. 27.9.1976, DRiZ 1977, S. 56
14.4.1997, DRIZ 1997, S. 467 (468)

1BIBGH, Urt. v. 27.9.1977, a.a.0.

182BGH, Urt. v. 27.9.1977, a.a.0.

18ygl. BGH Urt. v. 16.9.1987, NJW 1988, S. 421, 423

fihrende Er-
omplexer und
erfassung

; vgl. BGH, Urt. v.

1#BGH, Urt. v. 27.1.1978, NJW 1978, S. 1425; Grenzen
nach der Rechtsprechung fur Beweisaufnahmen im Ausl and; die Regierung ist
danach aufgrund von Art. 32 GG ermachtigt, einer ri chterlichen Tatigkeit
im Ausland auf3enpolitische Bedenken entgegenzusetze n und in diesem
Zusammenhang kann etwa auch die Bewilligung von Die nstreisen ins Ausland
verweigert werden.

%ygl. BGH, Beschl. v. 21.9.1982, NJW 1983, S. 62 un
BGHZ, 113, 36 (40)

ergeben sich dabei

d Urt. v. 16.11.1990,
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strikt von der Phase der Erfassung der Rechtslage z u trennen,
weil notwendig der Blick zwischen Sachverhalt und e inschlagigem
Recht hin und her wandern muR 18 noch kann die richterliche Ar-
beit als ein vollstéandig objektivierbares, planbare s bzw. nach-
vollziehbares Verhalten verstanden werden, weil die s die mit den
notwendigen Rechtswertungen verbundenen komplexen i ndividuell--
psychischen Vorgange miRachten wiirde 187,
Wirde also dieser Erkenntnis- und Vorentscheidungsp rozeld zum Ge-
genstand maoglicher Weisungen oder &hnlicher Einflunahme n der Ju-
stizverwaltung gemacht, wirde die Unabhangigkeit in der End-ent-
scheidung wesentlich ausgehdohilt.
Allerdings gibt es auch andere Konzepte der richter lichen Unabhéngigkeit,
und zwar in Abhangigkeit von dem Konzept der richte rlichen Aufgabenstellung
sowie von dem Rollenverstandnis. So wird es in der US-amerikanischen Justiz
offenbar nicht als Einschrankung der dort ebenfalls gewunschten richterli-
chen Unabhéngigkeit gewertet, wenn der Richter erst ab der mindlichen Ver-
handlung unabhéngig agiert. Das Vorfeld ist indes auch nach der Aufgaben-
stellung nicht ihm, sondern der Justizverwaltung an vertraut; das Rollenver-
standnis ist - vereinfacht beschrieben - eher dasje nige eines Schiedsrich-
ters in dem Kampf der Vertreter widerstreitender In teressen, von deren eige-
nem Geschick es abhangen soll, E?b ihre Sachinformat ionen und Rechtsansichten

Berlicksichtigung finden

Die aus der Beobachtungsfunktion flieRende Befugnis zu Ge-
schaftsprifungen (Nachschauen) und die damit verbundene Befug-

nis, Auskiinfte zu verlangen 189 sowie die - aus allgemeinen dien-
strechtlichen Erwagungen folgende - korrespondierende Pflicht

der Richter, diese durch Berichte zu unterstitzen 190 besteht
nur eingeschrankt. Der Dienstvorgesetzte ist nicht befugt, bei

oder durch die Geschéftspriufung irgendeinen Einflu3 oder Druck
gegenuber der sachlichen oder persénlichen Unabhéangigkeit des
Richters auszulben oder einen solchen Anschein hervorzurufen.

Das gilt fr eine routinemafige Geschaftsprifung des richterli-

chen Dienstes '°', die zudem nur in angemessenen Zeitabstanden
zulassig ist. 192 Generell ist eine - auBRerplanmaBige - Ge-
schaftspriufung auch nicht ohne Wissen des Richters zul&ssig.

Die Berichtspflicht der Richter findet schlie3lich dort ihre

Grenzen, wo ein unzuldssiger Einflu auf die Entscheidung Uber

193

1%ygl. Engisch, Logische Studien zur Gesetzesanwendu ng, 3. A. 1963, S. 15;
allgemein  zum  Verhdltnis zwischen Tat- und Rechtsfr agen Larenz,
Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 4. A. 1979, S . 265 und 294 ff.

87ygl. u.a. Berkemann, a.a.0. (Fn. 75), S. 536, "Weg en des durchgangigen
emotionalen Bezugs allen volitiven und kognitiven V erhaltens ist es dem
Richter ... unméglich, ein Geschehen wert-indiffere nt zu erfassen und
juristisch-neutral zu beurteilen. Aus psychologisc her Sicht kommt deshalb
der Beweisaufnahme durch den Einzelrichter oft proz el3entscheidende Bedeutung
zu..."

18ygl. hierzu naher Rohl, a.a.0. (Fn. 19), S. 241 ff ., insb. S. 243

189BGH, Urt. v. 27.1.1978, DRiZ 1978, S. 185 (186)

10BGH, Urt. v. 14.9.1990, DRiZ 1990, S. 20 (21)

¥lygl. BGH, Urt. v. 18.8.1987, NJW 1988, S. 418 (419 )
192ygl. BGH, Urt. v. 21.10.1982, BGHZ 85, 145 (156)

193ygl. BGH, a.a.0. (156 f.)
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die Reihenfolge der Bearbeitung der Dienstgeschifte 194 oder ein
unzulassiger Erledigungsdruck ausgetibt 195 wird.
Unbedenklich ist die Beobachtung nur dann, wenn sich die
Dienstaufsicht eindeutig darauf beschrankt. Eine Verletzung der
richterlichen Unabhangigkeit liegt hingegen vor, wenn mit der
Beobachtung MalRnahmen verbunden sind, die dazu bestimmt oder
geeignet sind, die richterliche Rechtsfindung durch psychologi-

schen Druck oder auf andere Weise unmittelbar oder mittelbar zu
beeinflussen. Ausgehen kann ein solcher Einflul3 auch von Anord-
nungen der Dienstaufsicht im Zusammenhang mit der Benutzung der
Telefonanlage oder anderer Gerate und Hllfsmlttel die der
Richter fur seine Arbeit bendtigt

Bedenken wurden in diesem Zusammenhang in der Recht sprechung bei dem
Betrieb einer Gesprachsdatenerfassung geauflert, wen n der Richter dazu
verpflichtet werden soll, bei bestimmten Gesprachen im Nachhinein
schnftllch den angerufenen Teilnehmer und die Rech tssache zu benen-
nen?'

Entsprechend werden Grenzen der Dienstaufsicht auch im Bereich
des Beurteilungswesens gesehen - wobei die Beurteilung gerade
auch die spezifisch richterlichen Tatigkeiten zum Gegenstand
hat. Eine dienstliche Beurteilung verletzt den Richter in sei-

ner richterlichen Unabhangigkeit, wenn sie auf eine direkte
oder indirekte Weisung hinauslauft, wie der Richter in Zukunft
verfahren oder entscheiden soll. Insoweit muf3 sich die Beurtei-

lung auch jeder psychologischen EinfluBnahme enthalten. Sie ist
unzulassig, wenn der Richter durch die in ihr enthaltene Kritik
veranlal3t werden konnte, eine Verfahrens- oder Sachentscheidung
in einem anderen Sinne als ohne diese Kiritik zu treffen

Allerdings ist etwa ein Vergleich von Erledigungszahlen, selbst

bei einer Aufgliederung nach Erledigungsarten, in einer dienst-
lichen Beurteilung nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts-
hofes noch nicht zu beanstanden, wenn keine Anhaltspunkte dafur
vorliegen, dald der Dienstvorgesetzte etwas anderes erreichen
wollte als allenfalls den Richter zu einer vermehrten Arbeits-
leistung zu veranlassen 199 Danach ist also insbesondere jeder
Versuch eines Dienstvorgesetzten, einen Richter dazu zu veran-
lassen, dald er vermehrt oder verstarkt eine bestimmte Art der
Prozelerledigung anstrebt, mit der Unabhé&ngigkeit des Richters
nicht zu vereinbaren 200,

Mal3stab fur die Bewertung der Arbeitsleistung des Richters -

einer Beurteilung - bzw. fur entstandene Rickstande kann nach
Ansicht des Bundesgerichtshofes insbesondere der sogenannte
Pensenschlissel nicht sein. Dieser dient namlich gerade nicht

198

ng BGH, Urt. v. 6. 11. 1986, NJW 1987, S. 1197, 1198
1%ygl. BGH, Urt. v. 16. 9. 1987, NJW 1988, S. 419, 4 20

196BGH, Urt. v. 24.11.1994, NJW 1995, S. 731 (732)

197BGH a.a.0.
%ygl. BGH, Urt. v. 14.4.1997, DRiZ 1998, S. 20 (22) m.w.N.; eine
Verletzung der richterlichen Unabhé&ngigkeit wird im Ergebnis verneint,
wenn die Bewertung des Richters in allgemeiner Form gehalten ist und
weder eine Kritik an einer konkreten Entscheidung n och den Versuch einer

EinfluBnahme auf kiinftige Verfahren enthalt
1998GH, Urt.v. 3.10.1977, BGHZ 69, 309 (314)
20BGH, a.a.0. (313)
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dem erwdhnten Zweck, sondern - als Personalbedarfsberechnungs-

grundlage, welche auf Eingange abstellt 201 _ allein der mdg-

lichst gleichmaRigen Justizversorgung der Bevélkerung einer-

seits und der mdoglichst gleichm&Rigen Verteilung der Arbeits-

last auf die zur Verfiigung stehenden Richter andererseits 202,
Malstab im Rahmen der dienstlichen Beurteilung kann nur der Ar-

beitsanfall sein, der von anderen Richtern sachgerecht bewal-

tigt wird.

c) Vereinbarkeit des NSM mit dem Gebot der richterlichen Unab-
hangigkeit

Das Neue Steuerungsmodell ist insgesamt in seiner Zielrichtung
wie in seinen Mechanismen mit dem Gebot der richterlichen Unab-
hangigkeit grundsatzlich unvereinbar und kann auch nicht als
neues Instrument zulassiger Dienstaufsicht gerechtfertigt wer-

den (aa). Der Umstand, dalR das Modell teilweise mit
"kollegialischer Selbststeuerung” arbeitet, fihrt zu keiner an-

deren Bewertung (bb). Auch die isolierte Anwendung einzelner
Elemente des NSM verstiel3e gegen Art. 97 Abs. 1 GG (cc).

aa) Modellgesamtheit

Schon indem das NSM als Gesamtsystem aufeinander abgestimmter
Elemente darauf abzielt, das Verhalten der gesteuerten Bereiche

auf das (politisch) Gewollte einzustellen, ist es in seiner
Anwendung auf die rechtsprechende Gewalt - letztlich aus den-
selben Erwagungen wie zu der Frage der Beachtung der Gewalten-
teilung und der Gesetzesbindung der Richter (vgl.0.) - mit dem

Gebot der richterlichen Unabhangigkeit grundsatzlich nicht ver-

einbar.

Ebenso wie die Rechtsprechung nach Art. 20 Abs. 3 GG soll nach
Art. 97 Abs. 1 GG der Richter nur durch Gesetz und Recht ge-
steuert werden. Das schliel3t gerade ein auf Exekutivsteuerung
angelegtes System der Verwaltungsorganisation aus, das dem
Richter nach Quantitat und Qualitat definierte Leistungsziele
vorgibt, ihn hierauf verpflichtet, ihm Berichtspflichten aufer-

legt und ihn Gberwacht, ihn Anweisungen unterwirft, ihm Anreize

zu konformem Verhalten bietet und das Mechanismen der sozialen
Kontrolle schafft.

Auch abgesehen von dieser grundsatzlich unzulassigen Auslegung
auf Fremdsteuerung ist die Anwendung des NSM auf die Rechtspre-
chung unzulassig. Die hergebrachte Dienstaufsicht kann dieses
Steuerungssystem nicht rechtfertigen. Das folgt zum einen dar-
aus, dald hiermit auch bei reiner Effizienzorientierung ein un-
zulassiger Zweck verfolgt wird, zum anderen daraus, daf} das
hergebrachte Instrumentarium der Dienstaufsicht die Steuerungs-
instrumente des NSM nicht abdeckt.

2lygl. Mattik, Richterliches Berufsrecht, Rdnr. 113 u. 115, in: Beck'sches
Richterhandbuch, 1996
202ygl. BGH, Urt.v. 16.9.1987, NJW 1988, S. 419, 420
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Mit der Anwendung des NSM wirden selbst dann fir die Dienstauf-
sicht unzuléassige Zwecke verfolgt, wenn es allein zur Effizi-
enzsteigerung eingesetzt wirde.

Schon dies ist freilich eine Fiktion, weil Effizien z ein Sekundarziel
ist, namlich nur den Modus der "eigentlichen" Zielv erfolgung beschrei-
ben kann und damit nicht unabhéngig von diesen Ziel en gemessen und ge-

steuert werden kann.
Auch dieser Zweck wirde jedenfalls keine Einschrankung der
richterlichen Unabhangigkeit rechtfertigen.
Dies gilt auch dann, wenn das dem § 26 DRIG zu entnehmende Ge-
bot (vgl. oben b)) ordnungsgemal3er und unverzégerter Erledigung
der Amtsgeschafte gleichzeitig die Forderung nach mdglichst ef-
fizienter Behandlung der Streitsachen enthalten sollte. Auch
dieser Zweck wiurde keine Einschrankung der richterlichen Unab-
hangigkeit rechtfertigen. Denn wie sich bereits aus den Darle-
gungen zur Gesetzesbindung der Richter sowie dem Effizienzgebot
aus Art. 19 Abs. 4 GG ergibt, hat der Richter zwar eine Dienst-
pflicht zu effizientem Verhalten in seiner Amtsfiihrung. Dieses
Effizienzgebot ist jedoch nachrangig und eingeschrankt: Erst
wenn der Richter alle aus dem maf3geblichen Bestand an Recht und
Gesetz sich ergebenden Forderungen an sein Verhalten beachtet
hat und dann ihm dennoch Handlungsalternativen zur Auswabhl ste-
hen, erst dann hat er die Berechtigung und dann auch die Ver-
pflichtung, die fur den Dienstherrn 6konomisch ginstigere Al-
ternative zu wahlen. Er ist insbesondere nach der bestehenden
Rechtslage nicht dazu verpflichtet, das geltende Recht nur so-
weit und solange anzuwenden, wie die ihm Uber ein Budget zur
Verfigung gestellten Mittel gerade reichen. Auch gibt § 26 DRIG
gerade keinen absoluten Mal3stab fir die Erledigungen vor und
wahrt damit den durch die richterliche Unabhangigkeit gebotenen
Respekt vor der Einschatzungskompetenz des einzelnen Richters
bezuglich der angemessenen Fallbearbeitung.

Auch die Werte fir die Personalbedarfsberechnung, die
(falschlich) sogenannten Pensenschlissel, entfalten bei weitem
keinen solchen Druck auf den einzelnen Richter wie die Produk-
tionszielvorgaben des NSM, deren Verfehlung im Rahmen der out-
putorientierten Budgetierung finanzielle Nachteile jedenfalls

fur die Gerichtsgemeinschaft zur Folge hat. Im Gegensatz zu den
Produktionsvorgaben des NSM sind die "Pensen” keine festen Vor-
gaben fir einen "Output”, wenn ihnen auch eine gewisse Erwar-
tung zu einem jahrlichen Erledigungsvolumen zugrundeliegt. Vor
allem aber lassen sie dem Richter einen viel weiteren Spielraum
hinsichtlich der Art und Weise der Erledigung der einzelnen
Falle als eine alle anfallenden Aufwande erfassende Fallkosten-
pauschale, welche die Erwartung an die durchschnittliche Art
und Weise der Fallerledigung abbildet.

Schon dies belegt im tbrigen, und das ist der weitere wesentli-

che Einwand gegen das Neue Steuerungsmodell im Hinblick auf
Art. 97 Abs. 1 GG, dal3 die mit dem NSM verbundenen Einwirkungen
auf die Richterschaft weit tiber das hinausgehen, was bislang im
Rahmen der herkdbmmlichen Dienstaufsicht noch als zulassig er-
achtet worden ist.
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Das liegt insbesondere an den Steuerungsmechanismen

"Eigeninteresse" und "soziale Kontrolle”, mit denen

in die richterliche Behandlung eines jeden einzelne
einwirkt.

Schon Uberhaupt ein Eigeninteresse des Richters anz
steht offensichtlich im Widerspruch zu dem Zweck de
chen Unabhangigkeit, die innere Unabhangigkeit des
sichern. Wie bereits dargelegt, ist dieses Eigeninteres

ders unvermeidbar und umfassend in dem Fall, in dem die
rung auch die Einnahmen erfal3t, weil dann dem durch
stungsvereinbarung unter Erledigungsdruck sowie die
unter Kostendruck stehenden Richter die Mdglichkeit
wird, zusatzliche, ihm zugute kommende Einnahmen zu
Kaum weniger spurbar aber ist das Eigeninteresse bei Bud
nur der Kosten, da auch hier der Richter jeden einz
"steuern” mul3, daf3 er seinen Budgetrahmen einhalt.

Auch die Schaffung einer Struktur, die eine kosteno
"soziale Kontrolle" der einzelnen Richter durch ihre Kol

Ziel hat, ist eine unzuldssige Beeintrachtigung der rich
Unabhangigkeit, die weit tiber das bisherige dienstaufsic
liche Maf3 hinausgeht. Das gilt schon deshalb, weil

dal3 Kollegen in ihren Einwirkungsversuchen gegentbe
Richtern, die den "Budgeterfolg" und damit mdgliche

nichte zu machen drohen, nicht vornehm bei allgemei

"Angeboten” und "Informationen” stehen bleiben werd
falls wird sich der Richter dann anhand seiner einz
rechtfertigen und an den vom Budgetgeber vorgegeben
zur (durchschnittlichen) Fallerledigung messen lass
Allein die Aussicht hierauf hat eine erhebliche Vor
Insoweit ist hier klarzustellen, daf3 sich schon die

ziale Kontrolle ausgerichteten organisatorischen Ma
die gerichtsweite Veréffentlichung von individuellen Lei
ten bzw. die Zusammenfassung der Richter in einem S
bund), eben wegen ihrer Zielrichtung, als (unzulassige)
der Dienstaufsicht darstellen, so daf3 es fur den ri
gerichtlichen Rechtsschutz auch nicht darauf ankomm
sich der Organisationsverantwortliche jeden einzeln
der Kollegen des betroffenen Richters zurechnen las

Wegen der Effizienzausrichtung ist das NSM auch in
Hinsicht mit dem Gebot der richterlichen Unabhangigkeit
bar, denn es verweigert dem Richter den notwendigen
EinfluBnahme von aufRen. Besonders anschaulich ist dies a
wahnten Beispiel des Deals im Strafverfahren, wo An
schwierigeren Verfahren auf hochbelastete Strafgeri
Staatsanwaltschaften treffen (vgl. 0.). Ahnliche Konste
bietet aber auch im Verwaltungsrecht, insbesondere im As
ren, in dem wegen regelmafiger Abwesenheit der Bekl
des Beigeladenen haufig nur Richter und Klager aktiv den
mundlichen Verhandlung bestimmen.  Jeweils haben ge
Rechtsanwalte prozel3ual viele Méglichkeiten, das Verfahr
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lich in die L&nge zu ziehen - und so die Effizienz
nachhaltig zu verringern bzw. sein Budget zu "spren
lauft die Budgetierung auf eine nochmalige Steigerung de
barkeit des Gerichts hinaus.

In gleicher Weise unzulassig ist der Druck auf den
von dem Zusammenwirken von Leistungsvereinbarung, Berich
ten, sonstiger laufender Datenerhebung und -verarbe
(drohenden) Controllingmafinahmen ausgeht. Insbeson
"Beobachtungsfunktion” der Dienstaufsicht rechtfert
nicht. Sie hat gerade zur Voraussetzung, daf3 aus der Be
kein auch nur mittelbarer Druck auf die Richter fol
Hier indes hat das Instrumentarium schon als solche
lenkende Funktion und soll Druck ausuben.
Dies ist auch mit dem Institut der
"Geschéftsprufung” nicht ansatzweise vergleichbar.
wacht wesentlich intensiver. Der fir das NSM erforderlic
umfang ist wesentlich gro3er, was zugleich die Eing
senkt. Denn nunmehr wird eine Vielzahl von Umsténde
far wichtig erklart und gemessen, sondern kann auch zum
eine Controllingmafinahme genommen werden - was der Betro
MiRbilligung auffassen muf3. Zudem sind im Vergleich
nur alle zwei bis funf Jahre erfolgenden Geschaftsp
Erhebungsintervalle wesentlich kurzer. Der Richter hat n
mal mehr den gerichtsverfassungsrechtlich vorgezeic
sitionsrahmen des Geschéftsjahres zur Verfigung fur
Erledigungsmanagement, sondern wird laufend unterja
wacht.

Dabei kann ihn die Datenerhebung schon deshalb nich

er selbst fur sein an ihm sonst nicht ersichtlichen
ten zu orientierendes "Budgetmanagement’ bzw. die E

Die Meldung der Daten an den Controller aber ist fu

der Ausdruck institutionalisierten Mif3trauens; dies
Belastung kann er am besten dadurch bewaltigen, dal} er f
Daten in seinem Bereich sorgt, sein Verhalten also
Vorgaben des Systems ausrichtet.

Dal} das klassische Steuerungsmittel des Controlling, die
ggfls. einzelfallbezogene Anweisung, mit der richte
hangigkeit unvereinbar ist, bedarf keiner weiteren

Klarzustellen ist schlief3lich, dafd ein NSM an einem
wendig entweder mit der richterlichen Unabhéangigkei
oder aber notwendig ineffizient wird: Eine effizien
Steuerung setzt die Einbeziehung des Qualitatsaspek
Steuerung voraus, weil reine Mengenorientierung ohn
sicherung zu Ausschuf’ und damit Ineffizienz fuhrt.

der richterlichen Arbeit aber 143t sich nur am Einz

teilen, messen und steuern; ein qualitdtssichernder
wirde sich hier notwendig unzulassig auf den Kernbe
richterlichen Téatigkeit beziehen. Wie am Beispiel
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Circle" dargelegt
sogenannten offensichtlichen Fehlgriffe des Spruchricht
auf hinaus, dal3 die Qualitatsbeurteiler dadurch die
Unabhangigkeit verletzten, dald sie ihre Wertentsche
Stelle derjenigen des Richters setzten.

Fur eine Anwendung des NSM allein auf die Gesamtger
gilt nur dann etwas anderes, wenn hierbei der richt

reich konsequent und vollstandig gegen samtliche Element
stems abgeschottet wiirde. Anderenfalls, und dies liegt

zu erwartenden Einbeziehung der richterlichen Leist
System der Gerichtsbudgetierung weitaus naher, wird
namentlich mit dem Instrument des "Schattenbudgets”
dieselben Steuerungsmechanismen aktiviert.

bb) Kollegialische Selbststeuerung und richterliche
Unabhangigkeit

Teilweise wird vertreten, ein neues Modell der rich

Selbststeuerung berechtige - zum Zwecke einer "Modernisi

Justiz" - zu einer Einschréankung der richterlichen
keit; nach einer Ansicht soll bereits das NSM selb
chen?**, nach anderer Ansicht muRte hierfir ein Modell ech

richterlicher Selbstverwaltung entworfen werden, das ein

von aufRerhalb ausschlieRe 205

Beiden Ansatzen liegt der Gedanke zugrunde, dal3 die

keit  der Richter funktional teilweise ersetzt, d.h. reduziert
werden koénne, wenn dem ein Zuwachs der Gerichte
tonomie gegeniiberstehe 206

Noch nicht einmal die Pramisse trifft indes zu. Im

bereits an einem tatsachlichen Autonomiezuwachs, da
Gewinn an momentaner Dispositionsfreiheit durch die
Bindung an extern gesetzte Ziele und externes Contr
als kompensiert wird. Auch bei einem anderen, noch
kelnden Modell der Verwaltungsautonomie der Gericht
ersichtlich, wo gegentiber dem derzeit von der Verfa
gesetzten Stand der Gerichtsverwaltung ein Zuwachs
der Richter liegen sollte. Denn wenn die Richter,
Verfassung fordert, angemessen mit Hilfsmitteln aus
sind, ist ihre derzeitig vorgesehene Autonomie nich
steigern. Verwaltungsautonomie kann nicht in ihrem
liegen, da eine von Dritten zu stellende Verwaltung
stungen nur abzurufen sind, sie weniger belastet al

zu leitende und zu verantwortende Verwaltung.

Eine Einschrankung der richterlichen Unabhéngigkeit zugu

2%ygl. 0., C. . 3d) aa)

2%Hoffmann-Riem, a.a.0. (Fn. 66) S. 4; der Sache nac
5), S. 84 (abgestufte Regelkreise)

2%5Rohl, a.a.0. (Fn. 19), S. 246 ff.

2%pej Rohl, a.a.0. (Fn. 19), S. 247 ff. treten freil
tergehende Vorstellungen Uber zu erdffnende Freiréu
hinzu. Hiernach soll die Richterschaft vor allem a
ansetzen kdnnen, um die Verfahren deutlich zu versc hlanken.
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ner Kkollegialischen "Selbststeuerung”, welche Steue
einzelnen Richters durch andere wére, erscheint abe
nicht als zulassig, wenn ein Autonomiegewinn des Ge
stellt wirde. Die richterliche Unabhangigkeit im S

97 Abs. 1 GG ist die Unabhangigkeit jedes einzelnen RICh
damit auch gewandt gegen andere Richter

Eine Steuerung durch andere Richter kann zwar als im Ver

einer reinen Exekutivsteuerung minderschwerer Eingr
richterliche Unabhéngigkeit aufgefal3t werden - das
tung, die den gerichtsverfassungsrechtlichen Kompetenz
an das Prasidium 2%, ein Richterkollegium, sowie
ten 209
che Unabhangigkeit ihrer Funktion nach eingeschrank
Einwirkungen durch Richterkollegen die innere Unabh
zur alleinverantwortlichen Sachentscheidung berufen
storen, ihn n&dmlich Einflissen auf3erhalb der Rechts

zen.
Dabei liegt auch auf der Hand, daf? die EinfluBnahme
korpers kein Beleg sind fir die Zulassigkeit einer
steuerung, denn hier handelt es sich um durch die g
wortung fir die Sachentscheidung gerechtfertigte Ha

cc) Betrachtung einzelner Elemente des Instrumentar

Auch einzelne Elemente des NSM wiirden - selbst bei inrer

ten Anwendung, d.h. auf3erhalb des intendierten Wirk

hangs des NSM - nicht mit dem Gebot der richterlichen Un

keit vereinbar sein.

Allerdings ist es eben wegen des Wirkungszusammenha
vorstellbar, dal3 diese Préamisse eingehalten werden
sten- und Leistungsrechnung nicht sinnvoll vorstell

die Zuordnung der Kosten vorgibt - wie hier die Zuo
"Produkt”, welches wiederum die zentrale Steuerungs
die Rechnung bei der Kostenstellenbetrachtung stehe
Nutzen gering sein. Auch bendtigt ein Controlling,
Finanzdaten hinausgeht, aus einem Ziel- oder Wertes

da es sonst keine sinnvollen Soll-Werte bestimmen k

nen Kontrollansatz hatte und im Eingriffsfall keine
Steuerungsimpulse hatte. Auch kdnnte ein Controlli
Leistungsrechnung nicht auskommen, weil es die obje
tigt, wenn es den eigenen Rationalitdtsanspruch ein
rungssystem, das ohne eine Kosten- und Leistungsrec
trolling, welche die Leistungsfahigkeit und damit a
nanzbedarf der budgetierten Einheit laufend Gberpri

207ygl. Herzog in Maunz/Diirig, GG, Art. 97, Rdnr. 34
Beschl. v. 29. 2. 1996, NJW 1996, 2149, 2150
ng §21e GVG
ng § 38 Abs. 1 VWGO
2ygl. auch hierzu Rohl, a.a.O. (Fn 19), der fir
prognostiziert, daf® es bei einer Budgetierung nicht
dald eine umfassende Steuerung eingefuhrt werden wir
oder weniger unbemerkt ein staatliches Steuerungsin
.. Bei der Budgetierung wird es nicht bleiben. Di
tief eingreifenden Quantitats- und Qualitdtsmanagem
auch die Rechtsprechungsfunktion der Gerichte nicht
246)

Nor

, einen Richter, zugrundeliegt. Dennoch wird die richter

rung jedes

r auch dann
richts unter-
inne von Art.

ters, und

gleich zu
iff in die
ist die Wer-
zuweisungen
den Prasiden-
li-
t, da auch
angigkeit des
en Richters
sache ausset-

n innerhalb eines Spruch-
gegenseitigen Richter-
emeinschaftliche Verant-
ndlungen.

iums
isolier-
ungszusammen-
abhangig-

ngs der Elemente schwer
kénnte 2%, So ist eine Ko-
bar ohne ein System, das
rdnung zu dem Kostentrager
groRe des NSM ist. Wirde
nbleiben, so dirfte ihr
das uber eine Erhebung der
ystem abgeleitete Vorgaben,
onnte, dementsprechend kei-
Orientierung fur seine
ng ohne eine Kosten- und
ktiven Finanzdaten bené-
I6sen soll. Ein Budgetie-
hnung und ohne ein Con-
uch den tatsachlichen Fi-
fen, auskommen sollte, ist

und BVerfG (Kammer),

drhein-Westfalen
bleiben wird, sondern
d: "Hier entsteht mehr
strument flr die Justiz.
e Forderung nach einem
ent wird folgen. Es wird
unberthrt lassen.” (S.
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ebenfalls nicht sinnvoll vorstellbar. Denkbar wére hier lediglich eine Fort-
schreibung der Mittelansatze aus Vorjahren mit der Méoglichkeit zu verbal be-
grindeten Abweichungen - doch dabei wirde es sich n icht um eine (outputorien-
tierte) Budgetierung im Sinne des NSM handeln. Nur wenig anders liegt es fiir
eine Leistungsvereinbarung. Umfaldt sie insbesondere finanzielle Verpflichtun-
gen, so ist zu deren sinnvoller Bestimmung eine Kos ten- und Leistungsrechnung
und zu ihrer verlaRlichen Umsetzung ein Controlling system geboten. Wenn sich
die Vereinbarung freilich auf bereits im Rahmen der bestehenden Statistik er-
hobene Umstande beschrénkt, wére sie auch isoliert moglich.

Ungeachtet der dargestellten Hindernisse fur eine sinnvolle An-
wendung von Teilelementen, die sich aus dem Wirkungszusammen-
hang des Modells ergeben, soll die (isolierte) Anwendung und

ihre Auswirkung auf die richterliche Unabh&ngigkeit hier vor
Augen gefihrt werden.

aaa) Budgetierung

Bereits die isoliert angewendete Budgetierung entfaltet tber

die Produktbildung verhaltenslenkende Wirkung, die im Wider-
spruch zur richterlichen Unabhangigkeit steht. Soweit n&mlich
bestimmte Qualitatsanforderungen zur Produktbildung herangezo-
gen werden, wird der Richter in seiner Verfahrensfihrung und
Entscheidungsfindung eingeschrankt, weil sie durch ihren Ein-
fluld auf die Fallkostenpauschale und damit auf das Budget wie
Vorgaben fir sein kinftiges Handeln wirken. Gleiches gilt, so-

weit nur der Zeitaufwand als fiir die Produktbildung bestimmen-

der Faktor genutzt wird; insoweit wird unzuléassiger Erledi-
gungsdruck ausgeutbt. In diesem Zusammenhang ist zu berticksich-
tigen, dal3 schon die Zeitspanne, die als angemessene Dauer ei-
nes gerichtlichen Verfahres anzuerkennen ist, nicht abstrakt
bestimmt werden kann. Statistiken und absolute Zeitangaben be-
sagen hier wenig. Vielmehr hangt die Dauer des Verfahrens im
wesentlichen auch von dem prozessualen Verhalten der Beteilig-
ten - das nicht vorhersagbar ist - ab 2

Nach der Rechtsprechung des BGH darf ein Richter selbst durch
eine bloRRe Berichtsanforderung nicht unter Erledigungsdruck ge-
setzt werden. Nichts anderes kann aber fir die Festsetzung ei-

ner Fallkostenpauschale gelten. Mit dieser Pauschale wird, als

ein Ergebnis der Kosten- und Leistungsrechnung, der dem Budget
zugrundezulegende Gegenwert eines Verfahrens eines bestimmten
Typs in Geld ausgedrtickt und es wird der finanzielle Aufwand
beschrieben, der fir ein Verfahren dieses Typs durchschnittlich
erwartet wird. Im Unterschied zu dem als zulassig erachteten

(fur Verwaltungsgerichte nicht bestehenden) Pensenschlissel
wird durch die Fallkostenpauschale eine Regelung des Aufwandes
fur die Erledigung jedes einzelnen Falles getroffen, an deren
Einhaltung mit der Leistungsvereinbarung und der Zuweisung ei-
nes Budgets Konsequenzen geknipft werden. Mit der Standardisie-
rung des erwarteten Aufwandes je Verfahren eines bestimmten
Typs wird aber zugleich die Erwartung an die

zner,

Zygl. Schmidt-ABmann in: Schoch/Schmidt-ARmann/Piet
Verwaltungsgerichtsordnung - Kommentar, Band [, 199 8, Einleitung,
Rdn. 157
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"Produktersteller”, also die einzelnen Richter herangetragen,

im Einzelfall allenfalls ausnahmsweise hoheren Aufwand zu be-
treiben, als es dem Standard entspricht. Demgegentber steht die
Entscheidung, welches Verfahren mit welchem Aufwand betrieben
wird, als Kern spruchrichterlicher Tatigkeit allein dem mit der

Sache befal3ten Richter zu.

In diese Kompetenz wird mit der Fallkostenpauschale unmittelbar
eingegriffen. Bereits mit der Bekanntgabe der Pauschale an den
Richter entsteht ein in jedem einzelnen Fall wirkender psychi-

scher Druck, seinen Aufwand fur die Behandlung einer Sache an
der Pauschale auszurichten. Da die Fallkostenpauschale, wie
ausgefihrt, mangels geeigneter Qualitditsmalistabe allein die Er-
ledigung des Verfahrens zu bestimmten Kosten zum Gegenstand ha-
ben wird, wird der Blick des Richters mit ihrer Einfiihrung auch
vorrangig auf die Erledigung von Verfahren gerichtet.

Droht die Einhaltung der Fallkostenpauschalen zudem offen oder
verdeckt auch zum Gegenstand der Beurteilung des Richters oder
von Auswahlentscheidungen fir Beférderungen zu werden, erhoht
sich der Druck auf den Richter, sich "pauschalenkonform” zu
verhalten und damit vorrangig fur eine entsprechende Erledigung
seiner Verfahren zu sorgen, noch erheblich. Dies erscheint umso
bedenklicher, als die Fallkostenpauschale noch nicht einmal
nach dem Durchschnitt des Aufwandes fur alle Verfahren eines
Typs bemessen, sondern in den Budgetverhandlungen ausgehandelt
und jedenfalls um Sparbeitrage noch gekirzt werden wird. Eine
Anbindung der Pauschale an den bei Wahrung der Qualitat der
richterlichen Entscheidung erforderlichen Aufwand zur Erledi-
gung des Verfahrens ist dadurch umso weniger moglich.

Auch die bei einer Budgetierung notwendigen "Budgetregeln” wir-
ken sich in unzulassiger Weise auf die Unabhangigkeit der
Spruchkdrper aus. Werden namlich an die Uber- oder Unterschrei-
tung der vereinbarten Erledigungszahlen Konsequenzen fir die
Mittelausstattung des betroffenen Spruchkdrpers geknipft, wird
erneut unzulassiger Einflu3 auf die innere Unabhé&ngigkeit der
Richter ausgelibt, indem ihen ein wirtschaftliches Eigeninter-
esse an einer beschleunigten Erledigung der Verfahren vermit-
telt wird. Unzulassig ist ein Einflul3 auf die innere Unabhéan-
gigkeit eines Richters durch Maflinahmen der &uf3eren Ordnung, wie
etwa hinsichtlich der Gewahrung von Ausstattungsvorteilen, Ur-
laub und Dienstbefreiungen 212 Als eine derartige EinfluBnahme
ist jedenfalls das Versprechen zu bewerten, Mittel zur eigenen
Verwendung des Spruchkérpers zu belassen, soweit dieser sparsa-
mer, als in der Leistungsvereinbarung vorgesehen, gewirtschaf-
tet hat, bzw. die Ankiindigung, eine Budgetiberschreitung zu
sanktionieren. Mit dieser Aussicht wachst nicht nur die Gefahr,

dal3 ein Richter ein Verfahren aus eigenem Antrieb "schlanker”,
als eigentlich erforderlich betreibt. Hinzu kommt auch, daf3 die
Verfahrensbeteiligten verstarkt versuchen konnten, die Ent-

212 gchmidt - Rantsch, a.a.O. (Fn. 97), Rdnr. 18 m.w.N
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scheidung des Gerichts durch die Ankiindigung, zuséatzlichen Auf-
wand zu verursachen, in ihrem Sinne zu beeinfluBen. Mul3 ein
Richter mit Sanktionen oder dem Verlust bereits
"erwirtschafteter” frei zur Verfiigung stehender Mittel rechnen,
besteht eher die Mdglichkeit, dal3 er dem Beteiligten, der an-
dernfalls diesen Erfolg zu gefdhrden droht, entgegen kommt, als
wenn - wie derzeit - nur der Berg der unerledigten Verfahren
etwas weiter wachst.

bbb) Leistungsvereinbarung

Durch den Abschluf einer Leistungsvereinbarung, der die Fallko-
stenpauschalen zugrunde liegen werden, wird deren das richter-
liche Verhalten beeinflussende Wirkung noch verstéarkt, indem
den festgelegten Erledigungszahlen und damit auch der Fallko-
stenpauschale der Anschein der Verbindlichkeit beigelegt wird.
Zwar wird die "pauschalengerechte" Erledigung des einzelnen
Falles aus dem "Blickfeld" einer Uberprifung und Bewertung ge-
nommen. Es kommt nicht mehr in gleichem Umfang darauf an, daf3
in jedem einzelnen Fall die Pauschale eingehalten wird. Ent-
scheidend ist vielmehr, dal3 die Verfahren im Laufe des verein-
barten Zeitraumes insgesamt vereinbarungsgemal erledigt werden.
Damit entsteht der Eindruck, dal3 auf den Richter bei der Ent-
scheidung im Einzelfall kein EinfluR mehr genommen wird. Tat-
séachlich mul? er aber, um der Leistungsvereinbarung gerecht wer-
den zu kdnnen, in jedem Einzelfall auf die Einhaltung der Fall-
kostenpauschale achten. Betreibt er in einem Verfahren einen
hoheren Aufwand, ist er gehalten, die anderen Verfahren mit
entsprechendem unterdurchschnittlichem Aufwand zu betreiben.
Die Leistungsvereinbarung wirkt daher, ohne dal3 dies gesondert
geregelt werden mufRte, auf die Erledigung jedes einzelnen Ver-
fahrens. )

Anders als bei der Uberschreitung einer Fallkostenpauschale in
einem einzelnen Verfahren hat der Richter gleichzeitig kaum
noch die Mdglichkeit, die Nichteinhaltung der Leistungsverein-
barung zu rechtfertigen. Wahrend es maoglich ist, darzulegen,
warum in einzelnen Verfahren ein hoher Aufwand betrieben wurde,
wird es kaum moglich sein darzulegen, warum ein héherer Aufwand
in einzelnen Verfahren nicht durch die Verringerung des Aufwan-
des in anderen Verfahren ausgeglichen werden konnte.

Die EinfluBnahme auf die richterliche Unabhangigkeit ist auch
noch starker ausgepragt als bei der (blof3en) Festsetzung von
Fallkostenpauschalen. Rechtlich entfaltet sie zwar keine Wir-
kungen. Tatsachlich &3t sie sich aber dazu nutzen, auf die
Einhaltung der eingegangenen "Verpflichtung" zu dringen und den
Spruchkdrper immer wieder mit Abweichungen zu konfrontieren.
Derartige Vorhalte sind zwar nicht als Dienstaufsichtsmaflinahmen
zulassig, weil die Einhaltung der Leistungsvereinbarung nicht

zu den Dienstpflichten gehért und auch nichts tber die ord-
nungsgemafe und unverzogerte Erledigung der Amtsgeschafte im
Sinne von 8 26 Abs. 2 DRIG aussagt, zu der allein angehalten
werden darf. Gleichwohl schafft die Leistungsvereinbarung eine
Art Scheinlegitimation fur derartige Interventionen dadurch,

Bertram / Daum / Graf von Schlieffen / Wagner
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daR3 sich der "Vereinbarungspartner" in Anlehnung an den Grund-
satz "pacta sunt servanda" darauf berufen wird, daf3 die zuge-
sagten Erledigungszahlen auch zu erbringen seien, weil sie die
Grundlage fur die zugewiesenen Gelder bilden.

Dabei wird der "Vereinbarungspartner" aller Vorauss icht nach hdoch-
stens anfanglich berlcksichtigen, da3 er aufgrund d es Justizgewéh-
rungsanspruches sowie besoldungs- und verwaltungspr ozelrechtlicher
Vorschriften auch ohne Leistungsvereinbarung verpfl ichtet ware, die

entsprechenden Mittel zur Verfligung zu stellen.
Durch die bloRe Moglichkeit, daR die rechtlich irrelevante
"Vereinbarungstreue" in Beurteilungen und Beférderungsentschei-
dungen berucksichtigt wird, wirde der Blick des Spruchkorpers
zudem weiter auf die Erbringung der "vereinbarten" Erledigungs-
zahlen gelenkt.

ccc) Controlling

Als besonders problematisch sind im Hinblick auf die richterli-

che Unabhangigkeit auch die einzelnen Teile des Controlling zu
bewerten.

Controlling setzt, wie dargestellt, zun&chst die fortlaufende
Kontrolle und damit eine stdndige Datenerhebung voraus. Da-
tenerhebung ist im richterlichen Bereich und damit in dem Be-
reich, dessen Tatigkeit fiir die Erstellung des "Produktes” mal3-
geblich ist, aber nur im Rahmen der zur Dienstaufsicht darge-
legten Grundsétze Uber die Beobachtung richterlicher Tatigkeit
zuldssig. Sie kann - wie dargestellt - durch turnusmafiige oder
anlallbezogene Geschaftsprifungen erfolgen. Um eine Steuerung im
Rahmen des Controlling zu ermdglichen, ist die steuernde Ein-
heit demgegenuber auf einen standigen Zugriff auf die aktuellen
"Leistungsdaten” auch der Spruchkdrper angewiesen. Dies setzt
voraus, dal? die Daten auch fortlaufend erhoben werden. Eine
solchermalRen fortlaufende Datenerhebung im Rahmen des Con-
trolling wirde eine fortwdhrende Geschaftsprifung, die sich
noch dazu unzulassigerweise gleichsam "hinter dem Ricken" des
Richters vollzieht, bedeuten und sich als Uberschreitung der
Grenzen der Dienstaufsicht und damit als eindeutiger Verstol3
gegen die richterliche Unabhangigkeit darstellen.

Zusammengefal3t ist festzustellen: Das NSM ist als auf Exekutiv-
steuerung angelegtes System mit dem Gebot der richterlichen Un-
abhangigkeit unvereinbar. Dies gilt auch bei der (isolierter)
Anwendung einzelner Teile des Modells.

Dementsprechend stellt auch ein Verfechter einer sc hlankeren,
"moderneren” Justiz zu der Anwendbarkeit des Neuen Steuerungsmodells
auf Gerichte insgesamt knapp fest:

"An der richterlichen Unabhangigkeit stofRen sich al le Versuche, der
Justiz Leistungsziele vorzugzeben und diese Ziele mi t sparsamen Mit-
teln zu realisieren". 13

"Das Neue Steuerungsmodell a3t sich auf die Justiz nur Ubertragen,
wenn man ihr Selbstverwaltung gewaéhrt. Es beruht na mlich nicht blof3
auf der Dezentralisierung von Verantwortung und Kom petenz, sondern
fordert ein zentrales Controlling, das sich mit der richterlichen Un-

213RohI, a.a.0. (Fn. 19), S. 241
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abhangigkeit nicht vertragt, wenn das Zentrum aul3er halb der Justiz
liegt."

3. Unabhéangigkeit der Gerichte

Art. 62 S. 1 HmbVerf
"Die Gerichtsbarkeit wird in allen ihren Zweigen du rch unabhéngige,
nur dem Gesetz unterworfene Gerichte ausgeubt."

81 GVG
"Die richterliche Gewalt wird durch unabhé&ngige, nu r dem Gesetz un-
terworfene Gerichte ausgeubt."”

8 1 vwGO
"Die Verwaltungsgerichtsbarkeit wird durch unabhéng ige, von den Ver-
waltungsbehérden getrennte Gerichte ausgeutbt.”

Neben der Unabhangigkeit der Richter (Art. 97 GG) wird verfas-
sungsrechlich auch die Unabhangigkeit der Gerichte festge-
schrieben, Art. 62 HmbVerf.. Gerichte bilden in diesem Zusam-
menhang die Organisationsform, in der Recht gesprochen wird.
Die rechtsprechende Gewalt selbst liegt bei den Rlchtern Sie
meint Art. 62 S. 1 HmbVerf mit Gerichten.

Mit der Erwahnung der "Gerichte" in 8 1 GVG und 8§ 1 VwGO st
kein Widerspruch zur Erwéahnung der "Richter” in Art. 97 GG zu
sehen. Vielmehr meinen die Bestimmungen sowohl die Unabhangig-
keit der Gerichte als ganzheitliche Einrichtungen und Spruch-
korper als auch die Unabhangigkeit jedes einzelnen Richters als
Mitglied eines Gerichts oder eines Spruchkérpers. 216
Die speziell fur die Verwaltungsgerichte wichtige Unabh&ngig-

keit von der Exekutive ist Gberdies in 8 1 VwWGO zu einem (auch

im Vergleich zu 8 1 GVG) eigenen Thema gemacht worden. Die
strikte Trennung ist eine notwendige Voraussetzung zur Erfll-

lung des Wirksamkeitgebots des Art. 19 Abs. 4 GG. Die Unabhén-
gigkeit ist in organisatorischer, funktioneller und personli-

cher Hinsicht zu gewéhrleisten. Sichergestellt sein muld eine
strikte organisatorische Trennung und eine Abkoppelung von den
normalen Steuerungsmadglichkeiten der exekutivischen Hierarchie.
Insbesondere sind Weisungen auch in der weichen Form der Emp-
fehlung unzulassig. Darliber hinaus ist jede vermeidbare Ein-
fluBnahme der Verwaltung auf die Tatigkeit der Gerichte verbo-

ten; vermeidbar ist alles das, was nicht zur Erhaltung der
Funktionsfahigkeit der Gerichte aus |hrer Verfassung und Orga-
nisation heraus notwendig ist.

214R6hl, a.a.0. (Fn. 19), S. 246

215DaV|d Verfassung der Freien und Hansestadt Hambur g, Art. 62 Rdn. 2
28ygl. Kissel, a.a.O. (Fn. 164), 8§ 1 Rdn. 4

2"Schmidt-ABmann in:  Schoch/Schmidt-ARmann/Pietzner, Verwaltungsgerichts-
ordnung - Kommentar, Band |, 1998, Einleitung, Rdnr .38
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4. Gerichtsverfassungsrecht
a) Rechte des Présidiums (8 21 e GVG)

§21 e Abs. 1 GVG

"Das Prasidium bestimmt die Besetzung der Spruchkor per, bestellt die
Ermittlungsrichter, regelt die Vertretung und verte ilt die Geschéfte.
Es trifft diese Anordnungen vor dem Beginn des Gesc haftsjahres fur
dessen Dauer. Der Prasident bestimmt, welche richt erlichen Aufgaben
er wahrnimmt. Jeder Richter kann mehreren Spruchké rpern angehdren.”

Nach dem derzeitigen Gerichtsverfassungsrecht ist das Prasidium
namentlich mit seiner Aufgabe und Kompetenz, die Geschéfte zu
verteilen, das gerichtsintern zur Steuerung der Rechtspre-
chungstéatigkeit berufene Organ des Gerichts. Es ist dabei von
Beeinflussungen frei zu halten: Der Président (oder auch die
Justizbehorde) darf dem Préasidium keine Weisungen oder auch nur
dringliche Anregungen geben, weil das Préasidium richterliche
Tatigkeit ausiibt und damit durch die richterliche Unabhangig-
keit geschutzt ist. 218

Das Prasidium kann seine ihm gesetzlich zugewiesenen Aufgaben
auch nicht etwa delegieren. Es mul3 vielmehr diese Aufgaben ei-
genverantwortlich ausiben. 219

Hieraus ergeben sich fur die Anwendung des NSM einige Schlul3-
folgerungen:

Der wesentliche Produktbereich des Verwaltungsgerichts ist der
(alleinigen) Entscheidungsmacht des Prasidenten entzogen; un-
terzeichnet der Prasident eine nach Verfahrenstypen differen-
zierte, outputorientierte Leistungsvereinbarung, Ubernimmt er
eine Verpflichtung, deren Erfillung er nicht gewéhrleisten
kann, sondern fir die er das Prasidium gewinnen muf3.

Das Prasidium wird sich bei seiner Entscheidung an seinem ge-
setzlichen Auftrag zu sachgerechter Geschéftsverteilung zu ori-
entieren haben, auch wenn diese von der vom Budgetgeber ge-
wiinschten abweicht ~ ??°. Schon die mit der Leistungsvereinbarung
bzw. der produkt-differenzierten Budgetzuweisung ausgedriickte
Forderung der Justizbehdrde, die dienstvorgesetzte Behorde ist,

an das Gericht, die Geschafte in danach bestimmter Weise zu er-
ledigen, ist unzuldssig, namlich als ein Uber eine bloRRe
"Anregung" hinausgehender Versuch der Einflunahme auf die Ent-
scheidung des zustédndigen Prasidiums und damit als Verstol3 ge-
gen die richterliche Unabhangigkeit der Prasidiumsmitglieder zu
werten.

28ygl. BGH, Urt. v. 7. 6. 1966, BGHZ 46, 147 ff. und Urt. v. 14. 9. 1990,
DRiZ 1991, S. 367, 368
Kissel a.a.0. (Fn. 164), § 21e Rdnr. 9

*was insbesondere denkbar ist, wenn die Justizbehér de die Erledigung einer
hohen Fallzahl aus einigen bestimmten Verfahrenstyp en priorisiert, bei
Gericht aber noch einige aufwendige und wesentlich altere Verfahren

anderer Typen anhangig sind
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Aus demselben Grunde wére auch eine Leistungsvereinbarung un-
mittelbar zwischen der Justizbehdrde und dem Prasidium - ob-
gleich sie nach der Kompetenzverteilung des Gerichtsverfas-
sungsgesetzes bezogen auf die Rechtsprechungsprodukte die tber-
haupt einzig sinnvoll moégliche ware - ausgeschlossen, da sich
das Prasidium damit unzulédssig seiner Unabhangigkeit begeben
wurde. Diese Unabhangigkeit ist fur das Prasidium, weil sie
kein subjektives Recht ist, nicht verfigbar. Selbst wenn fir

den Abschlul3 der Leistungsvereinbarung insoweit noch das Fehlen
einer Bindungswirkung fingiert werden konnte, so ware jeden-
falls bei im laufenden Geschéftsjahr erforderlichen MalRnahmen
die dann zutage tretende Bindung beispielsweise an eine Nach-
verhandlungspflicht unzulassig.

b) Einfachgesetzliche Strukturvorgaben

§ 5 Abs. 1 VwWGO

"Das Verwaltungsgericht besteht aus dem Préasidenten und aus den Vor-
sitzenden Richtern und weiteren Richtern in der erf orderlichen An-
zahl."

8 38 VwWGO

Abs. 1

"Der Prasident des Gerichts Ubt die Dienstaufsicht Uber die Richter,
Beamten, Angestellten und Arbeiter aus."

Abs. 2

"Ubergeordnete Dienstaufsichtsbehorde fiir das Verwa [tungsgericht ist

der Préasident des Oberverwaltungsgerichts."

8 39 VwGO
"Dem Gericht dirfen keine Verwaltungsgeschéfte aulle rhalb der Ge-
richtsverwaltung Ubertragen werden."

Die Verwaltungsgerichtsordnung trifft einige Bestimmungen zur
Struktur des Verwaltungsgerichts, die die vom NSM im Rahmen der
Dezentralisierung unterstellten Gestaltungsmdglichkeiten ein-
schrénken.

8 5 Abs. 1 VWGO gibt mit seinem Numerus Clausus des richterli-
chen Personals zugleich eine Funktionenzuweisung vor; hiernach
ware kein Raum beispielsweise fir eine neue Ebene der Organisa-
tion in Form der Zusammenfassung mehrer Spruchkdrper in
"Dezernaten”.

§ 38 VwWGO weist die Dienstaufsicht insbesondere tber die Rich-
ter dem Prasidenten zu. Dies ist verfassungsrechtlich zutref-
fend und geboten, denn die Dienstaufsicht ist zum Schutz der
richterlichen Unabhangigkeit nicht in die Hande einer "Behodrde”
zu geben, sondern personlich zugeordnet. Erfolgt sie durch die
oberste "Dienstbehotrde”, so ist sie dem zustandigen Minister
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bzw. dessen Vertreter im Amt personlich vorbehalten. 221

Die Controlling-Malinahmen (insbesondere Geschaftsprifungen und
Berichtspflichten) sind demnach schon in dem Abschnitt der Da-
tenerhebung ("Beobachtungsfunktion”)- ganz abgesehen von dem
Aufstellen von Soll-Werten oder regelnden Eingriffen - Dienst-
aufsichtstatigkeiten, die nach § 38 VwGO vollstandig und nach

Art. 97 Abs. 1 GG in Verbindung mit § 26 DRIG jedenfalls bezo-

gen auf die Richter alleinverantwortlich dem Prasidenten zuge-
wiesen sind. Damit ist eine Neuorganisation des Gerichts durch
EinfUhrung eines Gerichtsmanagers oder Verwaltungsdirektors al-
lenfalls dergestalt zulédssig, dal3 diese Verwaltungsfachkraft

dem Présidenten so unterstellt ist, daf3 der Prasident fur alle
MalRnahmen die Verantwortung behalt und von dieser lediglich
vertreten wird - und zwar im Bereich der Dienstaufsicht nur mit
bestimmter Handlungsanweisung. 2

Die Festsetzung der institutionellen Zustandigkeit in 8 38 VwWGO
bedeutet dabei auch, daf3 die Ubergeordnete oder oberste Dienst-
aufsichtsbehérde nicht befugt ist, MalRnahmen der untergeordne-
ten Dienstaufsicht generell an sich zu ziehen. Ausnahmen sind

insoweit nur bei gesetzlicher Erméachtigung denkbar. 223

5. Grundsatz des gesetzliches Richters

Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG
Niemand darf seinem gesetzlichen Richter entzogen w erden

§ 21 e Abs. 3 GVG

Die Anordnungen nach Absatz 1 durfen im Laufe des G eschéftsjahres
nur gedndert werden, wenn dies wegen Uberlastung od er ungenigender
Auslastung eines Richters oder Spruchkérpers oder i nfolge Wechsels
oder dauernder Verhinderung einzelner Richter nétig wird. Vor der
Anderung ist den Vorsitzenden Richtern, deren Spruc hkorper von der
Anderung der Geschéftsverteilung berthrt wird, Gele genheit zu ei-

ner Aul3erung zu geben.

Das verfassungsrechtliche Gebot des gesetzlichen Richters lauft
zusammen mit seiner einfachgesetzlichen Konkretisierung auf
eine erhebliche Einschrankung der Mdoglichkeiten zu flexibler
Steuerung der "Produktion” der Gerichte hinaus. Hiernach kon-
nen weder Gerichtsleitung noch Prasidium effizienzorientiert
den Einsatz des richterlichen Personals nach dem kurzfristig
wechselnden Geschaftsfall ausrichten; grundsatzlich gilt der
Geschaftsverteilungsplan fur das gesamte Geschéftsjahr.

Zlygl. BGH, Urt. v. 21. 10. 1982, BGHZ 85, 146, 151; Thomas, Richterrecht,
S. 20

?22\ql. entsprechend Leeb, a.a.0. (Fn. 5), S. 287 mit Hinweis auf § 22 Abs.
3 GVG fur die ordentliche Gerichtsbarkeit, der frei lich insoweit eine
einfachgesetzliche Lésung fur méglich zu halten sch eint. Hoffmann-Riem,
Fur ein professionelles Gerichtsmanagement, DRiZ 19 97, 290 ff. laRt
offen, ob Uberhaupt rechtliche Grenzen bestehen (a. a.0., S. 293) und
sieht diese allenfalls im Gerichtsverfassungsrecht.

2Zygl. Stelkens in: Schoch/Schmidt-ARBmann/Pietzner,
Verwaltungsgerichtsordnung - Kommentar, Band |, 199 8, 8§ 38 Rdn. 19
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Die Voraussetzungen des 8§ 21e Abs. 3 GVG sind vor dem Hinter-

grund des ,Stetigkeitsgrundsatzes* eng auszulegen 224 Im Ubrigen
ist die Vorschrift abschlieRend, d.h. andere Grinde (etwa fur

eine Entlastung eines Spruchkoérpers: Budgetschwierigkeiten; fir

eine Belastung: Budgetreste) sind ausgeschlossen.

Wirden in der Praxis dennoch zwecks effektiver Budgetbewirt-
schaftung diese gesetzlichen Grenzen uberschritten, wirde das
Gericht im Ubrigen seine Effizienz vollstandig aufs Spiel set-

zen. Dann kénnte namlich keine der in einer derartig zustande
gekommenen Gerichtsbesetzung getroffenen Entscheidungen Bestand
haben, da es sich um einen schwerwiegenden Verfahrensfehler und
damit einen absoluten Revisions- bzw. einen Berufungszulas-
sungsgrund (vgl. 8 138 Nr. 1 bzw. § 124 Abs. 2 Nr. 5 VwGO) han-

deln wirde.

6. Gerichte fur besondere Sachgebiete

Art. 101 Abs. 2 GG
"Gerichte fiir besondere Sachgebiete kénnen nur durc
werden."

h Gesetz errichtet

Die Leistungsvereinbarung bzw. die Budgetzuweisung soll dem Ge-
richt die Erstellung jeweils einer bestimmten Anzahl bestimm-
ter, auch innerhalb der Rechtsprechungsaufgaben verschiedener
Produkte (Verfahren verschiedener Verfahrenstypen) abverlangen.
Damit werden die die verschiedenen Verfahrenstypen bearbeiten-
den Teilbereiche des Gerichts einem extern differenzierenden
Zugriff auf der Ebene des Verwaltungshandelns ausgesetzt.

Wenn und soweit die Justizbehérde - in Verfolgung des der Pro-
duktbildung zugrunde liegenden Zweckes - die verschiedenen Pro-
dukte des Verwaltungsgerichts bei der Budgetaufstellung in der
Weise unterschiedlich dotiert, daf’ die verschiedenen Verfahren
in der Zustandigkeit des Verwaltungsgerichts nicht mehr gleich-
malig erledigt werden konnen, spaltet sie das von Gesetzes we-
gen einheitliche Verwaltungsgericht auf und bildet hier intern
Gerichte mit besonderen Sachgebieten, aber ohne die erforderli-
che gesetzliche Grundlage.

Ein Beispiel: Wenn etwa die wohnungsrechtlichen Ver
rechtspolitischen Priorisierungsentscheidung der Ju

Uber den fur den Wirtschaftsstandort Hamburg wichti
schutzrechtlichen Verfahren unterliegen, erhalten d

lichen Verfahren z.B. nur noch ein Budget fur 1000

mit einem Eingang von 2000 zu rechnen ist, wéhrend
immissionsschutzrechtlichen Verfahren so dotiert wi
prognostizierten Eingange innerhalb des Jahres erle
nen. Damit spaltet die Justizbehdrde das von Gesetz
nach der VwWGO) einheitliche Verwaltungsgericht auf
der Sache nach intern Gerichte mit besonderen Sachg
Beispiel: ein Gericht fur wohnungsrechtliche Verfah

fur immissionsschutzrechtliche Streitigkeiten), abe
derliche gesetzliche Grundlage.

22%yqgl. Kissel, a.a.0. (Fn. 164), § 21 e Rdnr. 84
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Da die Produktbildung eben darauf abzielt, ist sie solange
rechtswidrig, wie die verschiedenen Produkte nicht durch ge-
setzliche Sachgebietsbildungen (wie etwa durch 8§ 83 AsylV{G er-
moglicht) geregelt sind.

7. Personalauswahl

Art. 33 Abs. 2 GG
Jeder Deutsche hat nach seiner Eignung, Befahigung und fachlichen
Leistung gleichen Zugang zu jedem &ffentlichen Amte

Die Vorschrift bestimmt positiv und abschlieend, welche Kri-
terien einer Auswahlentscheidung im 6ffentlichen Dienst zugrun-
degelegt werden dirfen.

Befahigung bedeutet dabei die Begabung, das Allgemeinwissen und
die Lebenserfahrung, fachliche Leistung das Fachwissen, das
Fachkénnen und die Bewéhrung im Fach und Eignung erfaf3t
schlie3lich weitgespannt (aber amtsbezogen) die ganze Person
mit ihren charakterlichen, seelischen und kdorperlichen Eigen-
schaften %%,

Das Kriterium der mit der Einstellung des fraglichen Bewerbers
verbundenen konkreten Kostenlast ist damit ersichtlich nicht
erfal3t und damit unzuldssig. Eben dieses Kriterium wird aber
dann durch das Budgetierungssystem in die Auswahlentscheidung
jedenfalls mittelbar eingefuhrt, wenn die Personalkosten auf

der Ausgabenseite "spitz" angerechnet werden. Dies ist der
Fall, wenn insbesondere die konkret personenbezogenen Gehalts-
zuschlage (Altersstufe, Verheirateten- / Kinderzuschlage) von
dem Budget mit abgedeckt werden mussen. Bewerber, die hin-
sichtlich dieser Kostenteile "teurer" sind als andere 226 werden
hierdurch in ihren Chancen nachhaltig gefdhrdet. Insoweit
droht namlich eine verdeckte Berlcksichtigung dieses
(unzulassigen) Kostenkriteriums auf dem Wege einer (ggfls. auch
unbewuf3ten) Umwertung im Bereich solcher zugelassener Krite-
rien, die mangels Formalisierung fur Dritte praktisch nicht
Uberprufbar sind.

8. Haushaltsrecht/Dienstrecht/Tarifrecht

SchlieRlich haben die bereits in Teil B 227 peschriebenen Re-
striktionen des Haushalts-, Dienst- und Tarifrechts bei einer

Ubertragung des NSM auf das Verwaltungsgericht in gleicher

Weise Geltung. Erganzend ist auf folgendes hinzuweisen:

25 ygl. u.a. Lecheler, Der 6ffentliche Dienst, in: Is ensee/Kirchhof,
Handbuch des Staatsrechts, Band 1ll, 1988, § 72, S. 725

225 hierbei kann es sich um bis zu fiinfstellige Differ enzen handeln, d.h. um
Dimensionen, die z.B. einem nennenswerten Anteil ei nes Bibliotheksetats

entsprechen kénnen
227 ygl. oben B I1. 2. ¢ sowie III. 3.
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Wie dargelegt, erfordert das NSM in der 6ffentlichen Verwaltung

vor allem flexiblen Personaleinsatz, weil die Personalkosten
den unbestritten grol3ten Kostenanteil ergeben. Hier soll der
bereits erwahnte 228 kooperative Belastungsverbund zwischen den
Gerichten Abhilfe schaffen. Wahrend aber Beamte in den Grenzen
des Dienstrechts auch ohne ihre Zustimmung wenigstens zwischen
verschiedenen Behdrden versetzt werden konnen und ggfls. auch
"ihre" Planstelle mit umgesetzt werden kann (vgl. 8 50 Abs. 2
LHO), ist dies bei Richtern nicht der Fall. Obwohl die fir Be-
amtinnen und Beamte geltenden haushaltsrechtlichen Vorschriften
fur andere offentlich-rechtliche Dienst- oder Amtsverhaltnisse,

und damit auch fur das Richterdienstverhaltnis, entsprechend
gelten, erfordert der besondere Status der Richter immer auch
ihre Zustimmung zu derlei MalRnahmen (vgl.Art. 97 Abs. 2 GG, 88
27, 30 Abs. 1 DRIG). Dies wird im Regelfall die Versetzung ei-

ner Lebenszeitrichterin/eines Lebenszeitrichters an ein anderes
Gericht ausschlieBen und setzt dem flexiblen Personaleinsatz
insoweit enge Grenzen.

Ebenso enge Grenzen durfte das Tarif- und Arbeitsrecht dem fle-
xiblen Einsatz von Angestellten setzen. Denn diese haben gegen-
wartig Uberwiegend Arbeitsvertrdge mit der Dienststelle abge-
schlossen, die einen Einsatz aul3erhalb derselben deshalb aus-
schlieen bzw. von der Zustimmung des Beschéftigten abhangig
machen durften.

[ll.Praxistauglichkeit des Modells bei Beachtung de

r rechtlichen

Grenzen
Klarzustellen bleibt, ob bei Beachtung der oben dar gelegten
rechtlichen Grenzen Reste des NSM auf die Gerichte sinnv oll Uber-
tragen werden koénnten. Hierzu soll zunachst der An satz von Ei-
fert betrachtet werden (1.); zu erdrtern bleibt wei ter, ob je-
denfalls einzelne Elemente (2.) oder aber ein nur a uf den nicht-

richterlichen Bereich bezogenes NSM eine Effizienzv
sich hatte (3.) 229,

1. Eiferts Entwurf

ermutung fur

Wie mehrfach erwahnt, ist der Literatur bislang nur ein Versuch
zu entnehmen, die Ubertragung des NSM auf Gerichte unter Beach-
tung auch der rechtlichen Grenzen hierfir zu skizzi eren. Dies
ist die Leistung des Aufsatzes "Das neue Steuerungs modell - Mo-
dell fir die Modernisierung der Gerichtsverwaltung? " von
Eifert  2%°, welcher deshalb hier gesondert betrachtet werden soll,

228 yigl. oben 1. 2. c) cc)

2297y dem in jiingster Zeit in Hamburg von der Justizb
"Handbuch zum Controlling der Justiz", das ebenfall
die praxistaugliche Gesamtiibertragung des NSM auf d
wird auf die Darstellung unten, D. II. 4. verwiesen

*Dje Verwaltung 1997, S. 75 ff. (vgl. bereits Fn. 5 )
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obgleich sich die wesentlichen Einwande gegentber d iesem Ansatz
bereits aus den bisherigen Darlegungen ergeben.

a) Darstellung

Eifert benennt als Problem fur die Ubertragung des NSM auf "die
Gerichtsverwaltung" die "Unabhéangigkeit der Dritten Gewa It 23! so-
wie "den Anspruch auf Rechtsschutz (Art. 19 Abs. 4 GG)"?* und
kommt damit auf die

"...naheliegende Feststellung, dald das NSM nicht re cht auf die Justiz paf3t.

Denn es zielt primar auf eine (intelligente) Steuer ung der Erstellung von

Produkten, fur die die Exekutive die volle inhaltli che Verantwortung tragt

und Uber die sie (jedenfalls begrenztez Definitions macht hat. Beides ist

hier indes nicht der Fall..."

Die gerichtlichen Verfahren unterlagen namlich
"vom Design, der Quantitat und der Qualitat her nlc ht der Definitionsmacht
der exekutivischen Justizverwaltung".

Das Design sei durch die gesetzlichen Regelungen un d die Autori-
sierung zu autonomer richterlicher Konkretisierung bestimmt, die
Quantitat werde durch den Haushaltsgesetzgeber und die Justizbe-
hoérde nur mittelbar durch die Gerichtsausstattung b eeinflul3t und
ergebe sich aus dem Geschaftsanfall und der zeitlic hen Streckung
der Verfahren.
Die Qualitat liege

"gerade in der richterlichen Unabhangigkeit begriind et'. 2%

Dem sei wie folgt Rechnung zu tragen:

"Bei der Steuerungsaufgabe der Justizbehorde kann e s deshalb nicht um die
Steuerung der zentralen Leistung gehen, sondern nur um die Steuerung des
Modus der Leistungserbringung. Es geht ausschlief3l ich um Effizienz, ge-
nauer: um die Forderung von (Organisations- und Ver fahrens-) Strukturen, die
eine effiziente Erflllung der vollstandig eigenvera ntworteten Aufgaben er-
moglichen. Das vorrangige Ziel mul3 hierbei die Eff izienzsteigerung im Be-
reich der (Gerichts-)Verwaltung sein, da sich die d amit einhergehende Be-
schleunigung der Verfahren ausschlief3lich positiv a uf die normativen Ziel-
werte auswirkt und damit nicht negativ auf die Prod uktqualitat einwirkt." 236

Die Anwendung von Elementen des NSM zu diesem Zweck beruhe nicht

auf der Ubertragung des NSM auf die Justiz, sondern auf "struk-

turellen Parallelitaten”, die aus der langst normat v vorgege-

benen Unabhangigkeit der Gerichte folgten 237,

Bei der Anwendung des Produktbegriffes sollten alle rdings nicht

die Leistungen des nichtrichterlichen Bereichs zu P rodukten de-

finiert werden 238 da dies zu aufwendig sei und die resultierende

Aufspaltung zwischen richterlichem und nichtrichterlich em Bereich

2l 76

%23, 80

2833 81

2%s. 80

%3, 80

233, 81

27s, 82

?%s. 80
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"mit der Gefahr von "Schwarze-Peter-Spielen”..." be
wahrend "gerade Uber die Aktivierung und innovative

der Kooperationsbeziehung" aber “"erhebliche Effizie
gen" zu erwarten seien 239

Als Produkte seien deshalb Verfahrenserledigungen s

Zentral sei der Ausbau der dezentralen Verantwortun
richte. Hierzu solle zunachst die Organisationshoh
richte  2° einschlieBlich der Personaldispositionsbefugnis
gestéarkt werden. Auch die Errichtung von Qualitats
stemen solle bei den nachgeordneten Einheiten liege

Die Ressourcenverantwortung misse nach dem Prinzip gestu
antwortung "bis zur Ebene der "Produzenten" hinunte
dehnt werden.

Die dieser Ressourcenverantwortung entsprechende Bu
musse nach transparenten Kriterien erfolgen
zentrierten - Kriterien muifRten Gegenstand eines auf
Controllingsystems sein 245
werden.

Fur die Budgetaufstellung sei es erforderlich, die

lastet sei,
Umgestaltung
nzsteigerun-

innvoller.

g der Ge-
eit der Ge-

241 weiter
sicherungssy-

242
n=.

fter Ver-

" 24 ausge-

dgetzuweisung

244 diese - produkt-

zubauenden

und durch alle "Regelkreise" angewendet

Verfahren zu

typisieren und fiir diese Typen - ausgehend von dem status quo -
Durchschnittswerte festzulegen 246- hier miRten alle, dh. die
"organisationsbedingten” und die "verfahrensleitung sbedingten”
Kostzczg einflieBen, da ihre Differenzierung nicht zu leisten
sei

Die so ermittelten Produktbudgets seien zu multipliziere n mit der
vorgesehenen Anzahl der jeweiligen Verfahren zuzigl ich der Ge-
meinkosten

Dieser Zielwert kbnne nicht nur die Erwartungen des Haushaltsge-
setzgebers und der Justizbehtrde an die Gerichte tr ansparenter
machen und bei Verfehlung die Verantwortung fur Ine ffizienzen
klaren 2%, sondern auch als Steuerungsinstrument dienen, indem bei

Zielerreichung eventuell Uberschissige Mittel zur f reien Verfu-
gung belassen wurden und so ein Anreiz zur Effizien zsteigerung
geschaffen werde  #°.

Da diese faktische Steuerung der Justizbehtrde nur an die
"Schnittstelle” der Justizbehtrde zu dem Gericht, n icht zu ein-

239580
2405 83
2415 82
242g 77
2433 84
2443 84
24535 84
24635 g5
2473 94
24835 g5
24935 g5
205, 86
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zelnen Richtern heranreiche, sei hierin keine Beein
der richterlichen Unabhangigkeit zu erkennen

Eine negative Sanktion gegenuber einzelnen Produkti
in Form einer Anrechnung entstandener Mehrausgaben
gebudget sei zu vermeiden, da sie ein Ubermal3 an Dr
dysfunktionale Wirkungen auslése 22

Allerdings muf3ten die Gerichte einen internen Fonds
zierung unerwarteter Belastungen bilden 253,
teilweise als Zuschuf3 zu gewéahrender - Nachschlag von d
behdrde setze den Nachweis aller moglicher interner
gen voraus

Da die blofRe Budgetierung zur Effizienzsteigerung n
che, muR3ten daneben noch Investitionsmittelkredite
hoérde an die Gerichte vorgesehen werden, die aus de
sierungsgewinnen zu tilgen seien 2%

Controlling werde durch die Justizbehdrde insbesond

251

ein -

trachtigung

onseinheiten
auf das Fol-
uck und damit

zur Finan-
dann auch nur
er Justiz-
Umschichtun-

icht ausrei-
der Justizbe-
n Rationali-

ere bezogen

auf die Ressourcenverwendung zwecks Effizienzsteigerung ausgeubt.
Gegenstand der auf wenige Elemente zu beschrankenden Ber ichte sei
vor allem die Einhaltung der Effizienzparameter fir die verschie-
denen Verfahrenstypen und zwar zur Verbesserung der Steuerungs-
moglichkeiten differenziert nach Produktionseinheit en.

Wichtiger noch sei allerdings das gerichtsinterne C ontrolling  *°.
Bestes Mittel fiur die erforderliche gerichtsinterne Effizienz-
steigerung sei ein innergerichtlicher Wettbewerb, w elcher kein
Wettbewerb gegeneinander sei, sondern "nur das (par allele) Bemu-
hen um eine Effizienzubererfullung zur Gewinnung frei ve rfligbarer
Mittel"  ?*" sowie Sozialprestige. Dieser sei allerdings nur b ei
grol3eren Gerichten mit mehreren untereinander vergleichb aren Pro-
duktionseinheiten moglich

Zur Effizienzsteigerung biete sich die Organisation von richter-
licher und nicht-richterlicher Arbeit in Form von autono men, kon-
kurrierenden Produktionseinheiten an 29 welche ihrerseits mit dem
Instrumentarium der Budgetierung und des Controlling ent sprechend
der Ebene des Gesamtgerichts zu Uiberziehen seien 260,

Die Kostentransparenz und die Anreize wirkten hier aller dings di-
rekter auf die entscheidenden Richter, da sie notwe ndig mit der
Art der prinzipiell geschitzten eigenstandigen Verf ahrensdurch-

)
225 g7
233,87
243 88
2555 88/89
)
275,90
2835 91
295 91
2605 92
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fihrung unmittelbar zusammenhingen. Doch auch dies
Verletzung der richterlichen Unabhangigkeit

Die Transparenzwirkung sei gedeckt von dem Recht zu
im Rahmen der Dienstaufsicht; &hnliches gelte fir die An
tion, die als Minus gegenuber der nach der richterd
lichen Rechtsprechung zulassigen Kritik an der Verw
Effizienzsteigerungen, namlich als positive im Gegensatz
belastenden negativen Einfluinahme zu betrachten se
Folgewirkung, die ungleiche Ausstattung derjenigen

fur die Ausstattung verwendbare Uberschiisse erwirts

im Vergleich zu denjenigen, die mangels effizienter Verf
handlung dies nicht vermocht haben, sei unbedenklic

ter misse sich wegen der Begrenztheit der Mittel gr
damit begnligen, dal} er bei der Zuteilung in ermessensfeh
Weise beriicksichtigt werde 262

Der Gefahr einer Fehlsteuerung zulasten der Verfahr
entgegengesetzter normativer Verfahrensmaximen dadu
die "verfahrensleitungsbedingten™” Kosten fir den Budgete
heblich sind, sei dadurch zu begegnen, dal’ an die p
Verantwortung der Richter zu appellieren sei, was d
"Institutionalisierung eines Richteraustausches ...

der Kosten im normativen Zielgefiige dauerhaft und b
wird" 263

untermauert werden konne.

In den Folgeperioden schlief3lich sei zwecks Verfest

fizienzsteigerung die Moglichkeit der Justizbehorde

die erzielten Effizienzsteigerungen in Form einer v
Mittelzuweisung abzuschopfen

b) Stellungnahme

Eiferts Einstieg in die Problemstellung wirkt vielv
skizziert er doch die modellrelevanten Unterschiede
richten und Verwaltung zutreffend. Das gilt vor all
ausdruckliche Feststellung, daf3 das, worauf das N
namlich Steuerung der Erstellung von Produkten, fur die
ernde Stelle die volle inhaltliche Verantwortung tr

die sie die Definitionsmacht habe, fur das Verhaltnis de
verwaltung gegeniber den Gerichten rechtlich ausges
Denn die gerichtlichen Verfahren unterlagen "vom De
Quantitdt und der Qualitat her nicht der Definition
exekutivischen Justizverwaltung". 265

Indem er als Losung fir das aufgeworfene Problem, dennoc
moglichst weitgehend auf die Gerichte Ubertragen zu
Steuerung nur des "Modus der Leistungserbringung"” entwic

%15 92
262

S. 93
263 )

2645 94
255,80
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rat Eifert jedoch in Konflikt mit den soeben noch a
rechtlichen Grenzen. Denn der Modus der richterlich
erbringung, auf den Eifert mit der strukturell vera
zienzorientierung einwirken will, gehoért eben in de

in seiner Autonomie geschutzten Bereich der richterliche
rensfuihrung.

So mul3 seine Darstellung insgesamt zahlreiche Fragen off
mufd mit Wirkungsvermutungen arbeiten, die nicht tUbe
kann eigene Postulate nicht durchhalten:

Schon die Begriindung firr die Ubertragbarkeit von "E
NSM, tatséachlich aber fast des gesamten Modells, da
Gerichte schon weitgehend nach dem AKV-Prinzip, ndm
tonom, organisiert seien, ist falsch: Diese angebl
stimmung, die die Ubertragung rechtfertigen soll, b

Die Teilautonomie ist den Gerichten bzw. den Spruchkérpe
aus einem einer Steuerung entgegenstehenden Grund,
Schutz der richterlichen Unabhangigkeit vor Beeinfl

zum Schutz vor Steuerung, langst eingerdumt. Anders
Verwaltung muf3 hier nicht ein durch Autonomisierung
Steuerungsverlust durch "Neue Steuerung” ausgeglich
"Neue Steuerung" wirde hier die grundgesetzlich gew
balance erst storen.

Insgesamt wird aus Eiferts Ausfiihrungen nicht erken
bestehenden rechtlichen Grenzen - die, wie oben dar
nicht nur in der richterlichen Unabhangigkeit begri
tatsachlich beachtet werden bzw. warum die Wirksamk
geschlagenen "Restreform” im Sinne einer Verbesseru
richte bzw. ihrer Effizienz vermutet werden durfte.

Offen gelassen wird von Eifert z.B.:

* wie das eigentlich gewiinschte wirkungsorientierte
standnis umgesetzt werden konnte, wenn hierfiir keine pra
Mittel ersichtlich sind - und warum auf die Wirkung

dann verzichtet werden kann 266

* wie die Gefahr der Fehlsteuerung durch eine Besch
Controlling auf leicht meR3bare Gré3en, welche die Q
abzubilden vermogen, organisatorisch zu bannen ist

* wie bei der Bildung von Verfahrensgruppen eine Glieder
erreicht werden kann, die die gewinschte rechtspoli
steuerung ermdglicht, ohne dabei die Kostenrechnung
zu machen 2%

* wie die durch das neue System aufgeworfenen "Ziel
(z.B. Beschleunigung vs. "Wahrheitsfindung" oder Zu

25ygl. S. 79
%7ygl. S. 79
%8ygl. S. 80
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lichkeit)" austariert oder "durch Gesetzesanderunge
werden" kénnen  2%°

* wie er einerseits selbst riigen kann, dal3 namentli
findung und Zugangsfreundlichkeit allenfalls dann (
setzgeber) eingeschrankt werden durften, wenn trotz
der Gerichtsverwaltung noch immer Geldknappheit her
rerseits die sofortige Einfiihrung eines Systems fordern
nach eigenem Eingestandnis vom ersten Tag an (und o
che Erméachtigung) diese Ziele der Beschleunigung un

* wie der Widerspruch aufzulésen sein soll zwischen
lierten "know-how-Vermutung" zugunsten des Leistung
aufgrund derer er die Organisationshoheit behalten

und der Feststellung, Ursache fir die mangelnde Nut
stehenden Organisationshoheit der Gerichte fur effizienz
Veranderungen sei "ein erhebliches know-how-Defizit

* wie der Widerspruch aufzulésen sein soll zwischen
fund, u. a. die Quantitat der gerichtlichen Verfahr

nicht der Definitionsmacht der “exekutivischen" Jus
tung 273

und der Behauptung, eine zur Kritik der Gerichtslei
satzpunkt bildende 274
Zielwertangabe der Verfahrenszahl sei rechtlich unb
keine Veranderung des durch den Pensenschliissel gep
quo

* wie der weitergehende Widerspruch aufzuldsen sein soll
seinem Befund, die Definitionsmacht der Justizbehor
sich (erst recht) nicht auf die Qualitdt und "das D

bzw. als Steuerungsinstrument dienende

N neujustiert

ch Wahrheits-
durch den Ge-
Optimierung
rsche, ande-
kann, das
hne gesetzli-
terordnet  27°

der postu-
serstellers,

solle 27,

zung der be-

fordernde
n 272

seinem Be-
en unterliege
tizverwal-

stung den An-
edenklich und

ragten status

zwischen
de beziehe
esign" der

Verfahrenserledigung 278 pzw. seinem Befund, die richterliche Un-

abhangigkeit eroffne der Justizverwaltung allenfall
rungsberechtigung hinsichtlich des nichtrichterlich

und dem Vorschlag, ein produktbezogenes Budgetierun
verbindlichen, standardisierten Dotierungen fur die
serledigung aufzustellen, bei dem die organisations

die verfahrensleitungsbedingten Kosten zusammenzufa
also doch alle Produktaspekte zum Gegenstand des in
zuweisung zum Ausdruck kommenden Direktionsrechts d
horde zu machen 278

269,
270
271
272
273
274
275
276
277
278

vgl.

vgl.
vgl.

vgl.
vgl.

vgl.
vgl.

<

Q
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* wie der Widerspruch aufzulésen sein soll zwischen der Abschich-
tung der Regelkreise einerseits 279

und der Ausweitung der Berichtspflichten des Gerich ts gegentber
der Justizbehotrde auf Daten, die einzelne "Produkti onseinheiten”

betreffen 28

* wie der Widerspruch aufzulésen sein soll zwischen der Einschat-
zung, die Zielwertverpflichtung im Rahmen der Budge tierung sei
von gleicher Bedeutung wie der Pensenschliissel 281
sei also in ihren Auswirkungen auf die richterliche Unabhangig-
keit unbedenklich, und der Einschatzung, die Einbez iehung der
Einnahmen in die Budgetierung solle zunachst unterb leiben, da
"bei dem dann nochmals gesteigerten O0konomischen Einflul3 ... die
Absicherung nichtokonomischer Zielwerte sowie eine Akzeptanz in
der Offentlichkeit zumindest erst auf Grundlage ein er nicht von
Anbeginn unterstellbaren, sondern erst zu erlernenden re flektier-
ten Einbindung des Effizienzdrucks in das Spannungsfeld normati-
ver Zielwerte hinreichend moglich..." erscheine 282
dal3 also auch eine Budgetierung nur der Kosten eine n spurbaren
O0konomischen Druck auf den Richter ausube
* welche ausschlaggebende Intention diesem Ratschlag zum schritt-
weisen Vorgehen zugrundeliegt, ist doch die "reflektiert e Einbin-
dung des Effizienzdruckes in das Spannungsfeld norm ativer Ziel-
werte" mit immer weniger Erfolgsaussicht fur die normati ven Ziel-
werte (lies: Qualitdtsanforderungen an die Verfahre nserledigung)
verbzlégden, je selbstverstandlicher der Effizienzdru ck geworden
Ist
* wie aus der Verfehlung einer projektierten Verfah renszahl
transparent werden sollte, in welchem Umfang die Ge richte durch
interne Ineffizienzen Verantwortung fur die Defizit e der Justiz
tragen
* welcher sinnvolle Wettbewerbsbegriff der Forderun g nach einem
innergerichtlichen "Wettbewerb" zugrunde liegt, der "selbst-ver-
standlich ... kein Wettbewerb gegeneinander” sei 285
2ygl. S. 84
280,gl. S. 89
%lygl. S. 85
2825 85, Fn 27
*83Tatséchlich diirfte es hier - im Sinne einer "Neuju stierung" des
Verhéaltnisses zwischen richterlicher Unabhangigkeit und aus der
Justizgewahrungspflicht abgeleiteter Effizienzorien tierung - vielmehr auf
die "Akzeptanz", dh. darauf ankommen, daf die 6kono mischen
Steuerungsmechanismen auch und gerade fur die Offen tlichkeit so
selbstverstandlich werden, daf? sie schlief3lich als hinzunehmender
Bestandteil des Rechtsschutzsystems (wie schon jetz t der Pensenschlissel)
rezipiert werden und auch ihre Ausweitung in Form d er Einbeziehung der
Einnahmen nur noch als logische Systemkonsequenz da rgestellt werden kann.
28ygl. S. 85
*%%ygl. S. 90
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* wie der Widerspruch aufzuldsen sein soll zwischen

das richterliche Ethos reiche nicht aus zur Wahrneh
pflichtung zur sparsamen Mlttelverwendun% sondern bedur
eines Druck- und Anreizsystems

und der Einschéatzung, es sei Garant genug daftr, di
nicht zulasten der Verfahrensbeteiligten zu erwirts

Insgesamt héalt Eifert sein anfanglich verkiindetes P
Wahrung der Unabhangigkeit nur einzelne Elemente de
Gerichte zu Ubertragen, nicht durch. Am Ende seiner Aus
stellt sich heraus, daf? das vollstindige NSM mit Au
unmittelbar fallbezogenen Weisungsrechts der Justiz
mit einer gewissen Einschrankung der formalen Budgetdeck
den rechtlichen Vorgaben vereinbar sein soll.

Zur rechtlichen Bewertung kann insoweit auf die obi
rungen zu den rechtlichen Grenzen verwiesen werden

2.Praxistauglichkeit isolierter Elemente des Neuen
dells fiir das Verwaltungsgericht

Wie bereits oben (unter C. Il.) dargelegt, ist das NSM a
der Fremdsteuerung fur ein Rechtsprechungsorgan unz
gleiche gilt fir die einzelnen auf Verhaltenslenkun

griff in den Rechtsprechungsbereich angelegten Elem

(beginnend mit der Produktdefinition und Festsetzun
stenpauschalen gilt dies insbesondere fur die outpu
Budgetierung und das Controlling). Dal3 die einzelne
Ubrigen isoliert nicht praxistauglich waren, ist eb
reits im Rahmen der Rechtspriifung (vgl. o, C. Il. 2. ¢)
lautert worden.

3. Neue Steuerung nur fiir den nicht-richterlichen B

Der Behauptung, mit dem NSM solle auch in Gerichten
richtsverwaltung gesteuert und zu Reformen veranlal3
wirde am ehesten dadurch Rechnung getragen, daf3 led
nicht-richterliche Bereich nach dem NSM organisiert
mu3ten hier Produkte gebildet werden, fur welche eine an
Budgetierung zu ermitteln und zu gewahren wére, so
dezentral geleitet, erstellt werden kénnten.

Dies waére freilich schon auf der Produktebene nicht
derungen des NSM vereinbar, weil die Tatigkeit des
terlichen Bereichs bis auf wenige Ausnahmen (Entscheidun
den Rechtspfleger / Leistungen des Rechtsantragsdienstes
mationen) keinen oder einen nur zu "kleinteiligen"
aufweist, Ansatzpunkte fur die gewinschte, auf Wirk
Gesellschaft abzielende Globalsteuerung also nicht

ng S.86 u.a.
ng S.94
28ygl. 0. C. II.
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wirden m.a.W. "Leistungen" verfehlt als "Produkte" definiert.
Diese Produkte konnten ebenfalls von der Gerichtsle itung nicht
genau gesteuert werden, da sie von den insoweit aut onomen Rich-
tern frei abgerufen werden kdnnen und ohne diesen A bruf im we-
sentlichen (d.h. bei Bezug auf Gerichtsverfahren) n icht herge-
stellt werden kénnen.

Allerdings konnte auf der Grundlage einer Kostenermittlu ng nicht-
richterlicher Leistung eine innerbetriebliche Leist ungsverrech-
nung, ein Leistungswettbewerb verschiedener nicht-r ichterlicher
Teilbereiche bzw. eine "make or buy" Entscheidungsmaglic hkeit un-
terstitzt werden.

Wegen der erwahnten weitgehenden Abhangigkeit des n icht-richter-
lichen Bereichs von nicht planbarer autonom richter licher Ent-
scheidung durften hier jedoch nur geringe Effizienz potentiale
liegen, die den hohen organisatorischen Aufwand fi r ein derar-

tiges Steuerungssystem nicht rechtfertigen kénnten.

D. Umsetzung des Neuen Steuerungsmodells in der Ham

burger Justiz

- Aspekte des Projekts "JUSTIZ 2000"

. Einleitung

1. Projektziel

Das Neue Steuerungsmodell soll in der Hamburger Jus
des Reformvorhabens "JUSTIZ 2000" eingefiihrt werden

Die "Einsetzungsverfugung"
Herbst 1996 definiert

tiz im Rahmen

89 des Senators  ?*° zu JUSTIZ 2000 vom
291 hierzu als Projektziel "eine von einem

modernen Justizmanagement geleitete, in ihren Organisati onsstruk-
turen verbesserte, moglichst leistungs- und funktionsfahige

Justiz" %2,

Durch das Konzept sollen Elemente des NSM "soweit wie mo glich und

sinnvoll" 293fir die Justiz nutzbar gemacht werden. Als richtungs-
294 bzw. als "Ziele des Reformprozesses"

weisende Grundprinzipien

89genauer: Verfuigung zur Regelung der Projektorganis
1996
2Dseinerzeit: Professor Dr. Hoffmann-Riem

ation vom 12. September

295

stiz-Info" vom 2. 10. 1996
rinzip" nur mit dem Aspekt
ung erhalt, nicht aber
t moglichst geringem

2Inach ihrer amtlichen Zusammenfassung durch das "Ju

22Das bedeutet, daR das "rechtsstaatliche Effizienzp
der optimalen Nutzung fest vorgegebener Mittel Gelt
mit dem Aspekt, eine voll funktionsfahige Justiz mi
Mitteleinsatz zu gewahrleisten (vgl. o., C. I1.)

*93Einsetzungsverfiigung, S. 2

%50 in dem zuvor ergangenen Rundschreiben der Justi
"Konkretisierung des JUSTIZ-2000 Konzepts", wonach
der Qualitdt gerichtlicher Verfahren auch angesicht
Staates" und der Weg die "Modernisierung der Aufbau

zbehorde,vom 7. 8. 1996,
das Ziel die "Sicherung
s der Finanzkrise des
- und Ablaufstrukturen in
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werden - ohne begriffliche Differenzierung zwischen
Methoden - aufgefuhrt:

1. Dezentralisierung
a) Konzentration der Justizbehdrde auf ministeriel
und bedarfsgerechte Serviceangebote
b) Aufbau Uberschaubarer, weitgehend selbstandiger
einheiten

zentrale und dezentrale Qualitatsverantwortung

Professionalisierung der Verwaltung in Gerichts
behorde

Budgetierung

Optimierung der Aufbau- und Ablaufstrukturen, d
der Einheitssachbearbeitung

Aufgabenkritik

Ausbau der Dienstleistungs- und Serviceorientie

interne und externe Transparenz

auf den Prozel3 und das Soll-Konzept abgestimmte
lung

10. ergebnisorientierte Koppelung von luK- und Fach

11. koordinierte Selbst-Reorganisation der Dienstst

stizbehérde
12. Anreize fur erfolgreiche Optimierung
13. Einbeziehung der Mitarbeiterinnen und Mltarbelt
nuierlichen Verbesserungsprozel}
14. kooperativer Belastungsverbund der Dienststelle
15. Controlling (Planung, Information, Evaluation,

WoNe Ok WD

An diesen "Grundprinzipien" hat die Justizbehotrde s
aulReren Form nach festgehalten. In der Umsetzung h
dings "Schwerpunkte" gesetzt, namlich:
*  Engagierte  Ausgestaltung des  mitarbeiterbezogenen
(Information, Einbeziehung und Motivation der Mitar
* Grundlagenarbeit in den zentralen Reformthemen
* Schwerpunktthema: Budgetierung
* Schwerpunktthema: Dezentralisierung (insbesondere
Abteilung) %’

Einige der Erscheinungsformen von Justiz 2000 sollen im
naher beleuchtet werden.
2. Projektmanagement

Vorab ist noch ein kurzer Blick auf das Management

Zielen und

le Kernaufgaben

Organisations-
barkeit und Justiz-
abei auch Ausbau

rung der Gerichte
Personalentwick-

konzept
ellen und der Ju-

er in einen konti-

n
Nachbesserung)

eitdem der
at sie aller-

Ansatzes
beiter vor Ort)

im Bereich der IuK-

folgenden

des Projektes

selbst zu werfen, weil dessen Handhabung indizielle Bedeutung fur
die zu erwartende Reform haben durfte: wird das Pr ojekt profes-
der Justiz" sei mit der Reorganisation als primarer Aufgabe der Gerichte.

%so die Einsetzungsverfuigung selbst

296D|e noch in dem Rundschreiben vom 7. 8. 1996 zu di
Stelle genannte " ganzheitliche Arbeitsgestaltung n
(Einheit von Aufgabe, Kompetenz und Verantwortung)"
mehr genannt, auch die dort noch vorgesehene "Betei

aller in den Dienststellen und der Justizbehdrde Beschaft
Verpflichtung auf die (anschlieBende) "kontinuierli
geW|chen

%’so der Bericht ,Projekt JUSTIZ 2000 - Stand des Pr
1997¢, S. 3
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sionell und prinizipienorientiert durchgefuhrt, so steigert dies
die Aussicht, dal3 die Reform selbst zumindest imman ent Uberzeu-
gend gestaltet wird - wird die Projektdurchfiihrung hingegen den
auch nach aufRen erhobenen Postulaten etwa der betriebswi rtschaft-
lichen Rationalitat, der Transparenz und der Mitarbeiter orientie-
rung nicht gerecht, so verstarkt dies die Frage, ob die materi-
elle Reform selbst von der Behordenleitung tatséchl ich an diesen

Anforderungen ausgerichtet wird.

a) Professionelles Projektmanagement

Ein professionelles Projektmanagement orlentlert Si ch in etwa an
der folgenden Vorgehensweise

(A) Vorphase: Der Prolektauftraggeber entwickelt e in Leitidee
fir das Projekt, dh. identifiziert Ziele und - grob - den LO-

sungsansatz . Hier ist sogleich die erste Kosten-Nutzen-Analyse
vorzunehmen, d.h. auf diesem Konkretisierungsniveau die Frage zu
klaren, ob der erwartete Nutzen des Projektes seine Kosten uber-
steigen wird. Der Nutzen braucht dabei selbst nich t unmittelbar
monetar (wie im Falle von Kostenersparnissen) zu se in (so etwa
bei mehr "Akzeptanz"), ist aber zum Zwecke der Kont rolle monetar
zu bewerten.

(B) Aufbau der Projektorganisation: Hat sich der A uftraggeber
entschlossen, das Projekt in Angriff zu nehmen, so sind Struktu-
ren zur Durchfiihrung zu bilden: Notwendig ist ein Projekt-Team
mit Zustandigkeit fur alle Umsetzungsaufgaben, vor allem zunachst
aber fur die Konkretisierung der Ziele und Methoden . Die Auf-
sicht hiertiber fuhrt ein Lenkungsausschuf3. Zudem i st grundsatz-
lich zu klaren, in welcher Form die Grundforderung an Projekte
mit Bezug zu Personal erfullt wird, namlich " Betroffene zu Betei-

ligten " zu machen.

Das - unbedingt erforderliche - Projektcontrolling beginnt auf
der Ebene des Projekt-Teams. Von besonderer Bedeut ung ist hier
die Planungsaufgabe des Controlling: In dieser Phase is t die Ko-
sten-Nutzen-Betrachtung des Projektes zu konkretisi eren, um die
ZielgroRRe fur den Nutzen zu definieren und um das Budget fur das
Projekt-Team  festzulegen.
Das verlangt im Gbrigen auch das Gesetz, namlich di e Landeshaus-
haltsordnung in ihrer Fassung nach der Anderung vom 2. 9 . 1996, §
7 Abs. 3
"Vor der Durchfihrung von MalRhahmen mit finanzielle r Bedeutung ist grund-
satzlich deren Zielsetzung zu bestimmen. Wéhrend u nd nach ihrer Durchflh-
rung sind diese MalRnahmen auf Zielerreichung, Wirks amkeit und Wirtschaft-

lichkeit zu Uberprifen (Erfolgskontrolle)."

(C) Die eigentliche Startphase  des Projektes fordert von dem Pro-

jektcontrolling die Detail-Konzeption . Hier ist ein Projektab-

laufplan zu erstellen, der die Fragen "wer" "was" " bis wann" zu

erledigen hat, erfal3t und hierfir sogenannte "Proje kt-meilen-

2%ygl. u.a. Madauss, Handbuch Projektmanagement, 3. A., 1990 und Bihner,
Betriebswirtschaftliche Organisationslehre, 5. A., 1991
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steine" setzt. Diese Projektmeilensteine sind ihre rseits ein
wichtiges Managementinstrument; sie sollen allen Be teiligten
Orientierung und Motivation geben.

Parallel ist eine detalllierte Kostenplanung aufzus tellen, die
die Kosten der Projektschritte mit dem zugewiesenen Proj ektbudget
abgleicht.

(D) Wahrend des laufenden Projektes, d.h. in der Ph ase, in der
die Umsetzung die Konzeptionsaufgabe weit Uberwiegt , ist die
Hauptaufgabe des Controlling nicht die Planung, sondern die Uber-
wachung der Erreichung der geplanten Teilziele (ins besondere an-
hand der Meilensteine). Wenn hier allerdings Plana bweichungen
auftreten, sind im Rahmen der erforderlichen Steuer ungseingriffe
u. a. auch Anderungen zumindest an Details der Konz eption gebo-
ten.

(E) Zum Projektende kann der Erfolg des Projektes e rmittelt wer-
den:

Zunéchst erfolgt das Kostencontrolling, d.h. die Fr age der Ein-
haltung des Budgets ist zu klaren. Hierzu sind die gesamten an-
gefallenen Kosten zu ermitteln, namentlich die unmittelb ar anlaf3-
bezogenen Kosten (Kosten des Projektteampersonals, Sachkosten,
Beratungskosten etc.) sowie die weiteren, zuzuordne nden Kosten
(etwa die anteiligen Kosten des von aul3erhalb des P rojektteams
herangezogenen Personals).

Sodann ist ein Ergebniscontrolling vorzunehmen, namlich die Frage
zu klaren, inwieweit die angestrebten Ziele erreicht sin d und wie
sich dies monetar niederschlagt (d.h. welche Kosten einsparung
realisiert ist - in DM oder in Arbeitszeit bzw. welche w ie zu be-
wertenden qualitativen Verbesserungen erreicht sind :

Zu einem vollstandigen Ergebniscontrolling gehort z udem die Be-
trachtung der Opportunitatskosten , dh. die Klarung der Frage,
welche mdglichen Gewinne bzw. Verbesserungen aufgru nd eines al-
ternativen Personal- und Mitteleinsatzes (namentlich an einem an-

ders ausgerichteten Projekt) durch Verfolgung diese
entgangen sind.

b) Tatsachliches Projektmanagement der Justizbehord

Legt man diese Vorstellung zugrunde und ruft sich z
wesentlichen Postulate von Justiz 2000 wie Dezentra
Transparenz und Kostenbewul3tsein ins Bewul3tsein, so
warten, dal? die Justizbehotrde
* das Projekt erst nach einer sorgfaltigen Kosten-N
lyse in Angriff genommen hatte,
* als kinftig fur das strategische Controlling zust
Steuerungsstelle alle wesentlichen Festlegungen fir das
getroffen hatte und
* diese Forderungen fur die Dienststellen, die dann fur di

tailumsetzung zustéandig gewesen waren, transparent

héatte.
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Tatsachlich 1aRt die Justizbehérde 29 indes auch ganz grundsatzli-
che Fragen des Projektes offen. So wird insbesonde re nicht klar
zu erkennen gegeben, welche Mi3stdnde im richterlic hen Bereich
erkannt sind und vorrangig beseitigt werden sollen, dh. insbeson-
dere wo man ineffizientes Handeln namentlich der Ri chterschaft
vermutet.
Die Justizbehorde als Reformauftraggeber entwirft a uch ausdriick-
lich 3% kein umfassendes Zielbild, d.h. bietet den Reformbeteili
ten keine Aussicht auf ein koherantes 301 " schlussiges und besse-
res System, das Ergebnis der Reform sein soll. Die S ware aber
erforderlich, wie auch Eifert 392 hervorhebt:
"Eine solche Zielvorstellung ist fiir die erforderli che grundlegende Neukon-
zeptionierung der Justiz unabdingbar, weil nur von ihr die Richtung der Re-
formschritte geleitet werden kann. Auch kann nur s ie die fiskalischen Re-
formziele angemessen in den Gesamtkontext der Aufga benwahrnehmung einbetten.
Schlief3lich vermittelt nur eine Zielvorstellung den unmittelbar Beteiligten
den Sinn und das Verstandnis fir die wahrscheinlich durchweg mit Mehrarbeit
verbundenen Reformschritte, was wiederum zur Freise tzung einer hinreichenden
Umsetzungsmotivation bzw. der Entwicklung eigener | deen zur Optimierung des

Prozesses notwendig ist."

Wie bereits eingangs angemerkt, ist auch die von de r Behorde im-
merhin selbst aufgeworfene Frage nach den rechtlichen Gr enzen und
den bei ihrer Beachtung verbleibenden sinnvollen Mo glichkeiten
des NSM nicht beantwortet, so dal3 sich das Projekt auch zwei
Jahre nach seinem Beginn als Reise ins Ungewisse da rbietet.

Das hindert indes namentlich den friheren Senator n icht, Kritik

und mangelnde Folgsamkeit heftig zu rigen, was alle rdings den

Vorteil hat, daf3 die in der Amtszeit nicht gewahrte Klarstellung

der Motive der Reform nunmehr gegeben wird.

"Wirde - wie es gelegentlich immer noch geschieht - die Einrichtung solcher

Formen selbstregulativer Steuerung mit dem Verweis auf die richterliche Un-

abhangigkeit bekampft, dann kdnnte sich dieses Argu ment nachhaltig als Defor-

mation eines funktionalen Privilegs zur Pfriinde per sOnlicher Bequemlichkeit
denunzieren. Wirden die Gerichte die unabweisbare Binnenreform blockieren,
wirden sie selbst Mitverantwortung fur ihre eigene Funktionsunfahigkeit tra-

gen. Wirden sie eine solche Abwehr unter Berufung auf Argumentationsfiguren

organisieren, die gar nicht passen, weil sie auf an dere Gefahrdungssituationen

bezogen sind, dann wirde deutlich, dal3 die richterl iche Unabhéngigkeit auch
von innen heraus ausgehohlt werden kann. Nicht die Exekutive und Politik,

?%pei der erst die Drucksache zum Stand des Projekte s per 31. 12. 1997 Ansatze
zu einem eigenen Projektcontrolling erkennen laft

%0ygl. Drs. 15/7871, S. 11: "... Der Leitbildgedanke kann jedoch auch als
"Proze3 im Prozel3" aufgegriffen werden, und zwar in der Weise einer
Leitbildentwicklung parallel zum Reformprozel3 anhan d konkreter
Umsetzungsnotwendigkeiten. Diesen Weg ist die Just iz in Hamburg gegangen.
Das bedeutet nicht etwa, dal3 dabei auf eine klare Z ielfindung oder -
definition verzichtet wird. Der Zielrahmen fir das Projekt ist in der
Einsetzungsverfiigung eindeutig beschrieben ... Zude m fordert ein parallel
verlaufender Zielfindungsprozel3 in weitaus starkere m Male eine Selbstver-
standigung Uber die Ziele ..."

%lygl. auch Drs. 15/7871, S. 11 "..Bei den dargeste liten Reformelementen
handelt es sich deshalb nicht in erster Linie um ei n theoretisches Konzept
flr einen Anderungsprozel3, sondern um die Benennung von Themenfeldern, an
die eine gerichtsinterne Diskussion um Reformméglic hkeiten ankniipfen kann
und um die herum Reformschritte entwickelt werden k onnen..."

¥23.2.0. (Fn. ..), S. 76
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sondern die Richter selbst waren dann die Termiten , die das Gebalk der Justiz

von innen heraus zerfressen..." 303

Eine Kontrolle der Projekt-Rationalitat, -effektivitat u
zienz
- diese Frage stellt sich insbesondere vor dem Hint
stellten Erkenntnis, dal’ schon die Umsetzbarkeit de
stellbar ist -

ist ebenfalls nicht erkennbar. Wie bereits dargelegt, w
beispielsweise erforderlich:

* auf der Nutzen-Seite eine Prognose uber die zu er
Kosteneinsparungen sowie Uber den monetéaren Wert so
warteter Verbesserungen

* auf der Kosten-Seite die Ermittlung der Entgelte z.B. fi
speziell abgeordnete bzw. eingestellte Justizperson
dessen Ausstattung und fiir sonstige Sachkosten, Unterneh
rater, Seminarhotels etc. sowie die Ermittlung der
Personalkosten anhand des Zeitaufwandes des eigentl
deren Aufgaben betrauten Justizpersonals nicht nur
Justizbehorde, sondern auch in den Dienststellen (d
tung, an JUSTIZ 2000 werde dort im wesentlichen in der Fre
gearbeitet, trifft immer weniger zu), was hier beso
merksamkeit verdient, weil die befal3ten Krafte tGber
héheren Gehaltsgruppen angehdren.

* die Betrachtung des moglichen Nutzens, den die hi
wandten Mittel bei einem anderweitigen Einsatz hatt
kdnnen, insbesondere, wenn weniger aufwendige, praxisna
formen betrieben worden waren.

Ansatze zu einer derartigen Eigenkontrolle sind wed
Konzeptionsphase von JUSTIZ 2000 noch derzeit zu er
scheint vielmehr so, als liege der wesentliche Impu
Versuch mit dem NSM darin, daf3 es politischer Wille
NSM in allen Hamburger Behérden
fahigkeit gegenliber der Mittelverknappung zu zeigen

Auch das (vorgeblich) partizipative Element der Reform w
durchgehalten.

Insbesondere bei der Bericksichtigung der Teile der
schaft, die nicht Mitglieder der Gerichtsleitungen

das Projektmanagement erhebliche Defizite auf.

Die Richterrate sind, soweit erkennbar, nicht einbe

In den Protokollen der Lenkungsgruppe erscheint zwa

"Vertreter der Richterrate” ein Richterratsmitglied

in einheitlicher Form

nd -effi-

ergrund der oben darge-
s NSM nicht sinnvoll vor-

are daftr

wartenden
nstiger er-

r das

al sowie

mensbe-
anteiligen
ich mit an-

in der

ie Vermu-

izeit

ndere Auf-

wiegend den

er aufge-
en stiften
here Re-

er fur die

kennen; es

Is fir den

ist, mit dem

Handlungs-

ird nicht

Richter-

sind, weist

zogen worden.

r als

des Amtsge-

richts Hamburg; dieser ist indes nicht Vertreter der Richter-

rate, sondern offenbar durch die Justizbehdrde pers

%93 Ausfithrungen des ehemaligen Justizsenators Prof. D
Verleihung des Emil-von-Sauer-Preises durch den Ham
am 24. 4. 1998 (schriftliche Fassung, S. 14)
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ohne Abstimmung mit den Richterraten der anderen Gericht
ses Gremium berufen worden.

Dal’ die in der Projektorganisation vorgegebene Part
Richterschaft ungeniigend ist - in der Lenkungsgruppe, Be
sind regelmalig nur Prasidenten und Présidialrichte
stige Verwaltungskrafte vorgesehen - wird bei naherer Be
der Entwicklung innerhalb der Gerichte noch deutlic
schon grundsétzliche Unterschied hinsichtlich Inter
Wahrnehmung zwischen der "einfachen" Richterschatft,
spruchrichterlich tatigen Richtern, und der "leiten

schaft, d.h. den mit Verwaltungsaufgaben betrauten
wird durch die begonnene Reform noch wesentlich ver
mehr die verwaltenden Richter im Zuge der Dezentral
Verwaltungsaufgaben belastet werden, desto mehr wer
Belangen der Spruchrichter entfremdet. Sie nehmen i
Rolle der an einer Verbesserung des Steuerungsinstr
interessierten Verwaltungsspitze ein. Sie begrif3en die E
rungen bei der Bewaltigung der auferlegten Verwaltu
die ihnen die dezentrale Mittelverwaltung bringt, u

ein erhebliches Interesse an einer Beibehaltung die
keiten. Der Preis der Einschrankung des Handlungsr
spruchrichterlichen Kollegen erscheint ihnen in die

lung immer eher hinnehmbar; das Interesse an der S
ses Bereiches wéchst, je mehr von der Steuerbarkeit
zuweisung abhangt.

Insgesamt droht das Bewul3tsein, daf} die Rechtsprech
durch die Gerichtsverwaltung ausgemacht wird, sonde

der Rechtsprechungsfunktion zu dienen hat, schnell
gehen.

Ein tatséchlich an den Spezifika der Rechtsprechung
tatsachlich an Akzeptanz in der Spruchrichterschaft
Reformmanagement mufte sich deshalb nicht allein mi
richtsleitungen sondern auch und direkt mit den Spr

ins Benehmen setzen.

Bedenklich stimmt demgegenuber, daf3 es bei konkrete
gen sogar Defizite bei der Beachtung der Rechte des

gibt. So ist namentlich die ablehnende und eingehe
Stellungnahme des Richterrates des Verwaltungsgeric
EinfUhrung eines "Verwaltungsdirektors” am Verwaltu
Hamburg®* von der Justizbehorde offenbar bislang nicht in an
messener Weise behandelt, namlich wie nach 8§ 57 Abs
vorgesehen, zum Gegenstand der Erdrterung im Senat,
den, obgleich erklartermaf3en an dem Projekt festgeh

Im Ubrigen werfen zahlreiche einzelne Projekte (vgl. daz
zelnen unten) die Frage auf, ob die Einbeziehung des Ger
sonals sowie der Gerichtsleitungen in den "Reform-p
tatsadchliche nachhaltige Mitgestaltung abzielt, ode
vielmehr die Justizbehdrde nur die ihr jeweils gins

%%4zur Sache selbst vgl. unten, D. II. 7 a)
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nenden Informationen, Anregungen und Angebote zu ve rwerten beab-
sichtigt, im Ubrigen aber ihre Interessen vollstand ig zu reali-
sieren gedenkt.
Dies lenkt schlief3lich den Blick auf die Taktik und Stra tegie der
Justizbehoérde bei der Reformdurchfihrung, die, sowe it erkennbar,
nicht im Bereich sachlicher Motivation und Management v erbleibt.
Eine offene und laufende Erorterung von Zielen und Grenzen,
Kosten und Nutzen der Reform wird nicht unterstitzt :
Das Steuerungsinstrumentarium setzt vielmehr bei Stimmun gen, Win-
schen und Beflrchtungen der Betroffenen an:
* Leitmotivisch wird die "neue Zeit" beschworen, di e "alle" dazu
zwinge, sich den Gesetzen des Marktes zu stellen.
z.B.: "Da hilft es nicht, in dem Sinne zu argumenti eren, daf der offentliche
Dienst ja etwas ganz anderes sei, als die Betriebe in der privaten Wirt-
schaft..." "...Wir geraten also in die fiir uns unge wohnte Situation, uns in
den Wettbewerb zu begeben." ... Um deutlich zu mac hen, wie unsere Leistun-
gen zu bewerten sind, werden Standards entwickelt, an denen die Qualitat der
Arbeit gemessen werden kann. Das ist schon deshalb wichtig, weil wir in Zu-
kunft mit anderen Leistungsanbietern in einem viel starkeren Wettbewerb um
die knappen Gelder stehen werden, als in der Vergan genheit. Gerade ging
durch die Presse, dal’ im Bankgewerbe, einem anderen grof3en Dienstleistungs-
bereich, in den néchsten Jahren bis zu 20% der Arbe itsplatze aufgrund von
Rationalisierungen und verandertem Kundenverhalten wegfallen werden ..."
*in dem so eingelauteten Wettbewerb muf3 jede Diens tstelle zuse-
hen, dal3 sie nicht hinter den anderen zuriickbleibt, sondern in
der eigenstandigen Entwicklung von Umsetzungsschrit ten die Vor-
reiterrolle Gbernimmt. Vorwartsdrang und Nachahmungsdru ck werden
geschaffen: Besonders reformfreudige Dienststellen werden be-
lohnt;
z.B.: "...Dazu wird es forderlich sein, die im Refo rmprozel} aktiv beteilig-
ten Einheiten bevorzugt mit den eine Anderung erlei chternden Ausstattungen -
luK- Technlk Fax- und Kopiergeraten, Modernisierung der Telefonanlage - zu
versehen... 306
den anderen Dienststellen werden die Veranderungen, gleich auf
welcher Erkenntnisgrundlage sie entwickelt worden s ind, als neue
"Null-Linie", als Selbstverstandlichkeit prasentier t. 3%
* dabei wird das eigene Konzeptionsdefizit hinsicht lich der Um-
setzung als Chance der Gerichte dargestellt, verbun den mit der
Suggestion, durch Besetzung dieses leeren Feldes auch di e Defini-
tionsmacht zu erringen
z.B.: "..Bei den dargestellten Reformelementen han delt es sich deshalb
nicht in erster Linie um ein theoretisches Konzept flr einen Anderungspro-
zel3, sondern um die Benennung von Themenfeldern, an die eine gerichtsinterne
Diskussion um Reformmogllchkelten anknupfen kann un d um die herum Reform-

schritte entwickelt werden konnen...

%%0hle, Projektgruppe der Justizbehorde, in: JUSTIZ 2000 - Infoblatt der
Projektgruppe, Nr. 2, S. 1
%%ygl. Drs. 15/7871, S. 17

®'Darin  diifte  beispielsweise die Erklarung fiir die Ubernahme  des
"Budgetrates" (vgl. hierzu u., D. I1. 7. b)) durch andere Gerichte liegen

3%8EyRnote vgl. nochmals Drs. 15/7871, S. 11
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- was nicht zutrifft, da die Justizbehdrde Uber die

Vorgabe der "zentralen Reformelemente”, hier insbesonder

Outputorientierten  Budgetierung — mit
Steuerungsmaoglichkeiten
stem langst festgelegt hat. Das "Angebot" an die D
hilft ihr bei der Uberwindung von Umsetzungsschwier
bietet den Ansatz fur die konsensuale "Beseitigung"

Hindernisse.

,Kostentranspar

* die Phase, in der die Dienststellen von der Refor
ren”, wird moglichst an den Anfang gestellt, so daf}
(unumgangliche) Nachteile weniger bedrohlich ersche

z.B.: "...Dies wird um so eher gelingen, je einsich

des Vorhabens ist. Diese wiederum wird auch davon

Teilschritte schnell realisiert werden und daf? in d

die Betroffenen ... leicht erkennbar sind..."

Dementsprechend haben die Gerichte in der Vorphase
putorientierten Budgetierung die Berechtigung zu dezentr
telverwaltung und damit den verheif3enen relativen Freira
ten; dal dieser Freiraum im Rahmen der Outputorien
wendig wesentlich verringert werden wird, wird dadu

310

* hinsichtlich der (spateren) Nachteile wird auf Ge
Abstumpfung gesetzt
Ein deutliches Beispiel hierzu ist die Strategiedar
der Einfihrung der - unzulassigen - Einnahmebudgeti
"Die bei einer Budgetierung prinzipiell mogliche Se
Einnahmen sollte jedenfalls zun&chst nicht eingefiih
dann nochmals
nichtbkonomischer Zielwerte sowie
mindest erst auf Grundlage einer nicht von Anbeginn
erst zu erlernenden reflektierten Einbindung des Ef
Spannungsfeld normativer Zielwerte hinreichend mégl

* das gewiinschte konkrete Endergebnis wird im Dunkl
es wird mit einer neuen, fur die allermeisten Justi
weitgehend unverstandlichen Begrifflichkeit gearbei
dernitéat suggeriert. Der "Wissensvorsprung" verschafft
finitionsmacht
So ist es besonders hilfreich, "die Justiz" als "ei
der offentlichen Verwaltung" zu definieren. So kan
auf die "in anderen Verwaltungsbereichen" gemachten
rickgegriffen und die Ubertragbarkeit zu
Problemstellung der Umsetzung herabgestuft werden (
grundsétzlichen konzeptionellen Problematik).
und bietet den Anknupfungspunkt daftir, Nachfragen u

einer

stellungen in den Bereich der diffusen "Angste”, d.

sachlich unbeachtlichen Irrationalitaten, zu verwei

$ygl. Drs. 15/7871, S. 9

$10ygl. Drs. 15/7871, S. 17

$13.a.0.(Fn5), S. 85, Fn. 27

$12ygl. etwa Hoffmann-Riem, Die Verwaltung 1997, S. 4
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Il. Einzelheiten

Auch der Blick auf einige der zwischenzeitlich bekannt g
Konkretisierungsschritte von JUSTIZ 2000 zeigt, daf3
noch nicht gelungen ist, die Anforderungen des Neue
modells systemgerecht und gleichzeitig rechtskonfor
bzw. insoweit Uberhaupt schliissige Konzepte zu form

Das gilt fur die grundlegende Systembildung durch d

plan 1999 (1.), den erreichten Stand der Budgetierung u
tralisierung (2.), das Konzept fiir die Personalkostenbud

in dem sogenannten Ratzeburger Protokoll vom Novemb

das umfassende Planungskonzept nach dem "Handbuch zum Co
der Justiz" vom Juli 1998 (4.), die Feststellungen
dertbergreifenden  Arbeitsgruppe "Neues Haushaltswes
Justizministerkonferenz zur Kosten- und Leistungsre

Justiz vom Marz 1998 (5.), die Zielvereinbarung vom Nove

(6.), sowie die Ansatze zur Veranderung der Gericht

dem Jahr 1997, betreffend den "Verwaltungsdirektor"
"Budgetrat” (7.).

1. Systembildung durch den Haushaltsplan

Ausgangspunkt jeder outputorientierten Steuerung na
Steuerungsmodell ist die Bildung von Produkten. Sie
Kernbegriff des Modells (vgl. oben B 1. b), die zen
rungsgrof3e. Die Produktdefinition, d.h. die Detailg
Produkte und hier namentlich die Festlegung von Men
und Kosten sind richtungsweisend fir die gesamte St
Produktdefinition bestimmt die aufwandgerechte Doti
entscheidet also zun&chst dartiber, ob das Zusammens
mente des Modells und hier namentlich Kontraktmanag
Budgetierung, AKV-Prinzip und Controlling einschlie
tatsssicherung den erhofften Erfolg hervorbringen. Werde
Produktdefinition wesentliche Gesichtspunkte aul3er
lassen, ist eine sinnvolle Steuerung nicht zu errei

Bei einer Ubertragung des NSM auf das Verwaltungsgericht sind -
wie dargelegt (vgl. oben C 2. a) dieselben Mal3stabe anzulegen.

ewordenen
es bisher
n Steuerungs-
m umzusetzen
ulieren.

en Haushalts-
nd Dezen-
getierung
er 1997 (3.),
ntrolling
der lan-
en" der
chnung in der
mber 1997
sstruktur aus
und den

ch dem Neuen
sind der
trale Steue-
estaltung der
ge, Qualitat
euerung. Die
erung. Sie
piel der Ele-
ement,
Blich Quali-
n bei der
Ansatz ge-
chen.

Besondere Bedeutung kommt namentlich der Bestimmung der Quali-

tat der Verfahrenserledigungen zu. Sie wird - mangels Verfug-

barkeit anderer Kriterien - maf3geblich durch die im Einzelfall

aufzuwendende richterliche Arbeitszeit bestimmt und fuhrt dazu,
daR die Verfahren der Hauptrechtsgebiete sowie der Herkunfts-

lander im Asylbereich als jeweils eigenstandige Produkte inner-

halb der Produktpyramide abzubilden sind (vgl. oben C 2. a)

dd).

Demgegenuber sieht der Haushaltsplan 1999 der Freien und Hanse-

stadt Hamburg - Einzelplan 2 Justizbehdrde (beigefiigt als An-
lage 6) - wie schon der Haushaltsplan 1998 - unterhalb der
"Produktgruppe Verwaltungsgericht" im Bereich der Verfahrenser-
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ledigung als Produkte lediglich "Rechtschutz in allgemeinen
Sachen" und "Rechtschutz in Asylsachen” vor. Als weitere
Produkte werden "Serviceleistungen” und "Verwaltung" benannt.
Hinsichtlich der Qualitat verweist der Haushalt lediglich auf

die durchschnittliche Verfahrensdauer 313,

Es bedarf im Hinblick auf die in dem vorliegenden Bericht dar-
gelegten Notwendigkeiten der Produktbildung fir ein Verwal-
tungsgericht keiner ndheren Erlauterung, dal? dieses Vorgehen
den Erfordernissen des NSM auch nicht ansatzweise gerecht wird.
Eine derart fragmentarische Produktbildung bietet einen sinn-
vollen Anknupfungspunkt weder fur die erforderlichen Leistungs-
vereinbarungen noch fur ein Controlling, weil sie vor allem
keine Uberprufbare Aussage zu den Verfahrenskosten enthélt. Die
praktisch vollstdndige AulRerachtlassung des Qualitatsaspekts
fuhrt zu einer reinen Mengensteuerung mit den bereits (vgl.
oben 2. d) aa) und 3. a) geschilderten Folgen fiur die materi-
elle Gerechtigkeit.

Letztlich belegt der Ansatz des Haushaltsgesetzgebers, dal3 die
Qualitat richterlicher Tatigkeit mit vertretbarem Aufwand nicht
in Kennzahlen auszudriicken ist 314,

2. Budgetierung und Dezentralisierung

Derzeitiger Stand der Budgetierung der Verwaltungsgerichte ist,

daR dem Verwaltungsgericht Hamburg und dem Hamburgischen
Oberverwaltungsgericht bei Gesamtausgaben in Héhe von 21.885
Tsd. DM durch den Haushaltsplan budgetierte Finanzmittel fur
Sach- und Fachausgaben in H6he von insgesamt 2.716 Tsd. DM, das
sind 12,4 % der Gesamtaufwendungen, zugewiesen werden. Hiervon
entfallen 80 Tsd. DM auf "Geschaftsbedarf’, 99 Tsd. DM auf
"Bucher und Zeitschriften", 159 Tsd. DM auf "Post- und Fernmel-
degebiihren”, 500 Tsd. DM auf "Bewirtschaftung der Grundstiicke",
1.848 Tsd. DM auf "Mieten und Pachten" sowie 30 Tsd. DM auf
"sonstige sachliche Verwaltungsausgaben”.

Da die Kosten fir die gemieteten Raumlichkeiten mit 1.848 Tsd.
wiederum 68 % der budgetierten Kosten ausmachen und als Fix-
kosten ebensowenig zu beeinfluRen sind, wie der Grof3teil der
anderen Kosten, fur den im dbrigen (Geb&audereinigung, Birobe-
darf) noch langjahrige Verpflichtungen aus von der Justiz-

*3Djeser Ansatz findet offenbar seine Entsprechung a uch in der
Burgerschaft, wenn in dem Antrag der SPD-Fraktion a n den Senat
(Burgerschafts-Drucksache 15/6618 vom 10.12.1996) d ie Forderung erhoben
wird, Kennzahlen zu benennen, "mit denen eine birge rfreundliche Justiz
definiert und gemessen werden kann" und als Beispie | einzig die
"durchschnittliche Dauer" verschiedener Verfahren g enannt wird.

$14Selbst fir den Verwaltungsbereich entstehen hier g ewaltige Schwierig-
keiten. Fur die Haftanstalten ist nach Auskunft der Justizbehodrde in dem
Bemihen um die Sicherstellung "guter" Arbeit ein Ka talog von Uber 50
Qualitatskennzahlen erarbeitet worden, mit denen da s Erreichen bestimmter

Wirkungen beschrieben erden soll.
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behdrde abgeschlossenen Rahmenvertragen bestehen, wird schnell
deutlich, wie gering die tatsachliche "Mandvriermasse" der Ver-
waltungsgerichte selbst im Bereich der sachlichen Ausgaben ist.

Bei den Personalausgaben ist eine (echte) Budgetierung nicht
erkennbar. Insbesondere besteht keine Dispositionfreiheit der
Dienststelle hinsichtlich des ob und wie der Besetzung von
Stellen vor allem des richterlichen Dienstes. Hatte sie bisher

uber das Vorschlagsrecht des Préasidenten des Hamburgischen
Oberverwaltungsgerichts eine Mdglichkeit der EinfluBnahme
wenigstens auf die Vorauswahl der Bewerber und damit auf die
Besten-Auslese, so wird ihr durch die offenbar geplante Einfuh-

rung einer Findungskommission bei der Justizbehérde sogar diese
Moglichkeit noch genommen.

Einzelheiten der Budgetierung sollten nach den Orga nisationsvor-
gaben von JUSTIZ 2000 durch eine "AG Budgetierung" erarbeitet
werden; insoweit sind jedoch keine Konzepte bekannt geworden.

3. Ratzeburger Protokoll
a) Darstellung

Das sogenannte "Ratzeburger Protokoll”

- dabei handelt es sich um die selbstgewdhlte Kurzb ezeichnung fur den
"Vorschlag der Gerichte und der Staatsanwaltschafte n Uber die Grundziige
eines Planungs- und Berechnungsverfahrens fur die d ienststellentibergreifende
Verteilung des Justizbudgets”, den die leitenden Fu nktionstrager dieser
Stellen unter Anleitung des Unternehmensberaters Dr . Hauser und unter Mit-
wirkung von Mitgliedern der Justizbehtrde in einem Wochenendseminar in
Ratzeburg vom 20. bis 22. 11. 1997 erarbeitet haben -
beschreibt ein mehrteiliges Verfahren zur Budgetauf stellung, zu-
nachst nur bezogen auf die Personalkosten.
Dabei soll es sich um die Bruttokosten einschlief3li ch der Arbeitgeber-An-
teile zur Sozialversicherung, soweit mdglich orient iert an den Ist-Kosten,
handeln.
Teil 1: FOr den Kernbereich der Téatigkeit, die Bea rbeitung ge-
richtlicher Verfahren sollen - anhand der Zahlkarte nstatistik -
Verfahrenstypen bestimmt und bezogen auf diese Type n der
jeweilige Durchschnittsaufwand an Arbeitszeit ermit telt werden.
Nicht erfal3t ist die Arbeitszeit der Bediensteten, die nicht in die Fallbe-
arbeitung einbezogen sind (insh.: Verwaltung)
Eine bestimmte Methode (Zeitaufschreibung, Personal verwendungs-
ubersicht) fur diese Ermittlung ist nicht vorgegebe n.
Folgt man dem Vorbild des Hamburgischen Oberverwalt ungsgerichts,
welches den prozentualen Zeitaufwand erhoben hatte
- indem das Personal Uber ein Quartal zu den Verfah renstypen notierte,
welchen Anteil der (téglichen) Arbeitszeit darauf v erwendet wurde -
so bedarf es zu einer Umrechnung in absolute Werte einer Bestim-
mung der wochentlichen Arbeitszeit, wofur 38,5 Stun den angesetzt
werden.
Auch bei einer direkten Ermittlung der absoluten We rte wirden diese aller-
dings kontrolliert anhand der im Vorjahr erreichten Erledigungen, wobei
hierfir ebenfalls grundsatzlich als eingesetzte Woc henarbeitszeit je 38,5

Stunden angenommen wirde.
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Die Budgetplanung erfolgt auf dieser Grundlage derg
die fur das Budgetjahr zur Erledigung vorgesehenen
Verfahrenstyp anhand des Wertes fur den durchschnit
aufwand je Verfahren dieses Typs in den damit verbu
gesamten Zeit-, dh. Personalaufwand (getrennt nach
nichtrichterlichem Bereich) umgerechnet werden und
mit den jeweiligen Durchschnittspersonalkosten mult
wird.

Als Beispiel: Fur ErschlieBungsbeitragssachen seien

richterlicher Zeitaufwand fur die Bearbeitung eines

stimmt; setzt man dann das Arbeitsjahr mit 46 Woch

stellt, im Budgetjahr solle das Gericht 46 dieser S

sich ein Personalaufwand von 1 Richterjahr, woraus

zierung der richterlichen Arbeit hieran 1 durchschn

gehalt in das Budget eingestellt werden miifdte.

Der Personalaufwand ftir die Verwaltung, d.h. fur Tatigke
nicht (unmittelbar) den Gerichtsverfahren zugeordne

nen, soll in gesonderten Budgets ausgewiesen werden
schlieBlich mit den Teilbudgets fir den richterlich
nichtrichterlichen Bereich zu dem Gesamt(personalko
zusammengefal3t werden sollen.

Teil 2: Da nicht davon ausgegangen wird, dafl3 die (w
Feststellung des Haushaltes aufzustellenden Plan-Budget
daraus zu aggregierenden Budget-Wunsch der Justizbe
siert werden konnen, mul3 - sowie das tatsachliche,
Haushaltsgesetzgeber gewahrte Gesamtbudget der Just
kennbar ist - dieser knappere Topf vermittels sogen
budgets aufgeteilt werden. Dazu dient die "Planung
Hier sollen sich die Dienststellenleiter treffen und "di
stellen- bzw. Verfahrensbudgets in ihrer strategischen B
bewerten und einvernehmlich priorisieren.

Uber die so ermittelten Budgets fiir die einzelnen D
soll dann die Justizbehorde abschlieR3end entscheide

Im Ubrigen soll die Planungskonferenz an der Bildun
lung des Vorbehaltsbudgets der Justizbehdrde beteil

b) Stellungnahme

Die Justizbehotrde bewertet das Ratzburger Protokoll als

chen Schritt zur Einfuhrung des NSM:
"Inzwischen haben sich die beteiligten Dienststelle
mente einer outputorientierten Budgetierung verstan
auch fur Gerichte und Staatsanwaltschaften ein Cont
werden kann."

Zwischenzeitlich soll allerdings beschlossen worden
Verfahren erst 1999 einzufuhren.

1%y Rnote: Bericht z. 31.12.97, S. 11

$%Dementsprechend hat die nach dem Protokoll vorgese
Planungskonferenz an der Entscheidung der Behérde,
Staatsanwaltschaft aus dem Vorbehaltsbudget zu fina
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Die Bewertung durch die Justizbehotrde belegt das Po
Ratzeburger Protokolls, das von dieser schon jetzt als S

pflichtung der Gerichtsleitungen auf das Neue Steue

ausgelegt und als Hebel fur die Einfihrung eines Co
Systems benutzt wird.

Es erscheint durchaus fraglich, ob die Gerichtsleit
inhaltliche und diese politisch-strategische Reichw
Protokollerklarung verantworten wollen. Laft man d

der Justizbehdrde gegen sich gelten und reduziert d

koll nicht auf das, was es bei situationsgerechter

sein kann, namlich eine goodwill-Erklarung zur Mitw
weiteren, in allen Konkretisierungen noch offenen "
zelR", zu dem abschlieBende Bewertungen vorzubehalte
hatte man auf ganzlich ungenugender Tatsachengrundl
den.  Zusatzlich zu den bereits oben aufgeworfenen
sétzlichen funktionslogischen und rechtlichen Frage

die Anwendung des NSM auf die Gerichte gébe es eine
weiteren, konkreteren Problemen, die ein Vorgehen n
Protokoll aufwerfen wirde:

* Ein Personalkostenbudget, das sich an variablen Gré3en
gangen oder Erledigungen orientiert, aber der Finan
weitestgehend feststehender Kosten (gerade bei Klei
heiten besteht bei den Personalkosten kaum Flexibil

stellt die Dienststelle vor die kaum zu bewaltigende Auf

intern diesen Widerspruch aufzuldsen.

* Ein auf die Personalkosten beschranktes oder auch
artig segmentiertes Budget ist mit dem NSM nicht ve
bietet keine taugliche Grundlage fir die - hier den
strebte - outputorientierte Budgetierung, die auf F
pauschalen basieren muf3, welche alle an der Produkt
ten Kosten zusammenfassen missen.

* Nicht nachvollziehbar ist weiter, von welchem Pro

nis der Ansatz ausgeht, bzw. welche Produkte nur no
werden sollen, wenn die Berechnungen nur auf den Pe
bei der Verfahrenserledigung abstellen und damit di
weiteren Tatigkeiten (vgl. o., C. I. - "Produkte")
bleiben.

* Eine Personalbedarfsberechnung, wie sie dem Ratze
koll zugrunde liegt, die grundsétzlich fir alle Dienstst
Erledigungen des Jahres 1996 als mit 38,5 Wochenstu
beitskraft erbracht fingiert, setzt den in der Praxis Ub

tenen Pensenschlissel der ordentlichen Gerichtsbark
Kraft und definiert eine neue "Null-Linie" der Bela
deren Veranderung beispielsweise bei der absehbaren

tential des
elbstver-
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Wochenarbeitszeit im offentlichen Dienst auf 40 Stu
liegt.

Die Bezugnahme auf 1996 als "Normalniveau" wére auch fur
waltungsgericht ausgesprochen unangemessen, da hier
1996 als Folge einer Schwemme insbesondere von Asylverfa
nicht durchzuhaltende Menge an Erledigungen "produz
was wesentlich auf das Vorziehen leicht zu bewaltig

ren zurtckzufthren ist.

* Das vorgesehene Verfahren zur Abstimmung der Budg
zelnen Gerichte in der "Planungskonferenz"”, in der bei e
kurrenz um die knappen Mittel einzelne Produkte bzw
oder auch Bereiche "priorisiert” werden sollen, ist
unvereinbar. Damit wirden sich namlich gerade die

die strategische Steuerungsentscheidung zuschreiben, di
Hauptanliegen des NSM ist, gerade der politischen F
halten sein soll.

* Unklar ist auch, nach welchem Mafistab die Planung
ihrerseits entscheiden wirde; das geschriebene Rec
eine derartige Rangfolge nur das Gebot an die Hand,
gleichmanig zu fordern.

* Gunstig ist die Planungskonferenz wegen des zu ih

tung erforderlichen Verfahrens indes fir die Justiz

der Einblick in die Praxisverhdltnisse der einzelne
stellen deutlich erleichtert wird: Die Dienststell

gene Budgetforderungen erklartermal3en nur
"berechtigter" Forderungen anderer Dienststellen aufgeb
Behauptung der Berechtigung nicht ungeprtft Gberneh
selbst Uberprifen, ob die eine Notlage geltend mach
stelle die Sachlage zutreffend darstellt und keine

lichkeiten der Abhilfe hat. Bei der - im tbrigen k

leistenden - Uberprifung gewonnene Erkenntnisse werden d
Priorisierung  unterliegenden  Dienststellen  gegenube
letztentscheidenden Justizbehtrde anbringen, welche
Weise in ihren eigenen Controlling-Bemihungen wertv
stutzt wird.

4. Handbuch zum Controlling der Justiz

Als Fortentwicklung des Ratzeburger Protokolls bezeichne
Juli 1998 ein Entwurf zu einem "Handbuch zum Contro
Justiz" 37 prasentiert worden, welcher von einer
"Projektgruppe ProBudget der Justizbehérde und des
Mitte und von hauser, furch & partner Unternehmensb
Herrn Joachim Metzinger (Prasident des Amtsgerichts
(Justizbehorde) erstelit" 318

worden ist.

*"hier vorliegend als ,2. Entwurf* (so die Titelzeil
01.07.98 (so die Ful3zeile)
$8Handbuch, S. 1
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Dieses Handbuch verdient besondere Aufmerksamkeit, da ihm zahl-
reiche Aussagen namentlich der Justizbehdrde zur na heren Um-
setzung des NSM insgesamt auf die Gerichte zu entnehmen sind. Ab-
gesehen von dem Controlling wird hier die Produktbi Idung, die
Budgetierung, die Kosten- und Leistungsrechnung und die Lei-
stungsvereinbarung aus der Sicht der Justizbehérde skizziert.

a) Darstellung

In der Einleitung heil3t es zur Zielsetzung des "Han dbuchs™
"Das vorliegende Konzept ist als Handlungsanleitung fur die Controller und
die Nutzer der Controllinginformationen zu verstehe n. Es zeigt auf, welche
Managementprozesse in diesem Rahmen notwendig sind, welche betriebswirt-
schaftlichen Steuerungsmaoglichkeiten die Justizbehd rde im Rahmen der Budget-
verteilung erhalten soll und wie sie aufzubauen und Zu nutzen sind..." 319
Zunéchst unternimmt das Papier es jedoch, die Erfor derlichkeit
eines (einheitlichen 320) Controllingsystems fiir alle Gerichte und
die Justizbehdrde zu begrunden.
Hierbei wird betont:
" Es geht grundsétzlich nicht um die Steuerung der ri chterlichen Arbeit. n 321
Weiter wird klargestellt:
"Bei der Formulierung der Ziele wird im folgenden h aufig von "Verbesserung
der Qualitat" gesprochen. Dies bezieht sich nie au f die richterliche Arbeit
an sich, sondern auf die Qualitat der Prozesse, in die die unabhéngige rich-
terliche Arbeit eingebunden ist, d.h. insbesondere auf Ablaufe und Wirkungen
anhand konkreter Mef3gréRen (z.B. tagfertige Erledig ungen von Verflgun-
gen)."
Dennoch und trotz der geringen Mdoglichkeiten der Au fgabenkritik
sollen die (gesteuerten) Gerichte in der Lage sein, strategische
Ziele zu verfolgen, weil
...die Art und Weise der Aufgabenerfillung wenigste ns teilweise in ihr Er-
messen gestellt..." 823
sei.
Die Gerichte hatten eigene " Steuerungsinteressen ", - gemeint ist
wohl: ein eigenes Interesse an der Einfuhrung diese s neuen Con-
trollingsystems - hierzu gehdre
"... insbesondere die Verbesserung der Grundlagen f ar eine bedarfsgerechte
Mittelveranschlagung , die Erhéhung der Transparenz  durch die Umstellung von
Pensen auf durchschnittliche Verfahrenskosten , Erkenntnisse Uber Effizienz-
gewinne durch organisatorische Maf3nahmen, die ganzh eitliche Zielorientie-
rung, die Verbesserung der Steuerungsgrundlagen innerhalb des Gerichts und
die Férderung des Budgetausgleichs zwischen den Ger ichten..." 324
Diese Aspekte werden in einer "bisher" / "zukinftig "- Gegenuber-
stellung 3% naher begriindet.
3198.6
$20ygl. S. 49
%215 11; Hervorhebungen durch Fettdruck nicht im Ori ginal, sondern jeweils
durch Verf.
322 7
3511
245,12
3253, 12 ff.
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Die bedarfsgerechte Mittelveranschlagung solle durch "ve rfahrens-
typbezogene Kostenzuordnung" erfolgen: Wahrend die bishe rige Mit-
telveranschlagung auf Erfahrungswerten basiert habe, solle das
kiinftige Budget berechnet werden, namlich auf der Grundlage von
Kostensatzen je Verfahrenstyp (far die vor allem der jeweilige
Personalaufwand wichtig sei), die

"man mit Pflegesatzen im Gesundheitswesen vergleichen " 326

kdnne.
"Durch die Transformation von Pensen in Kosten wird ... zukinftig ein Gber
alle Hierarchieebenen (Gericht / Justizbehoérde / Finanzbehdrde / Parlament)
verstandlicher Verrechnungspreis verwendet." 821

Der Vorteil:
"... Auf Strukturveréanderungen der Kosten (z.B. Ver fahrenstyp X wird in ei-
nem Gebaude erledigt, in dem Mieterhdhungen zu Buch e schlagen) und der Men-
gen (z.B. bei einem personalintensiven Verfahrensty p wie den Strafverfahren
nehmen die Besténde zu) kann dann besser reagiert w erden. Ziel ist es, zwi-
schen den Dienststellen Budgets verfahrensmengenori entiert umzuschichten
oder auch die Durchsetzbarkeit hdherer Budgets auf der politischen Ebene zu
ermdglichen, und zwar nicht nur auf der Ebene der G erichte, sondern auch fiir
den gesamten Justizbereich in Hamburg. Ein so generiertes Gesamtbudget ist
insbesondere gegeniiber der Finanzbehérde nachvollzi ehbar.." 38

Ein weiterer Vorteil:
"..Im Verrechnungspreis sind die Kosten vollstandig abgebildet, daher sind
viele controllingrelevante Auswertungen maglich, wi e z.B.: "der Kostendek-

kungsgrad je Mieteverfahren liegt bei 10%"..." 829

Weiter solle kiinftig eine
"periodengerechte Zurechnung im Rahmen der Kosten- und Leistungsrechnung
Fehlveranschlagungen von Mitteln vermeiden helfen.

w 330

Zudem sei das Controlling erforderlich zur "Gewinnu ng von An-
haltspunkten fur die Effizienzsteigerung im nichtri chterlichen
Bereich" %!, Denn:

"Mit Hilfe von Soll-Ist-Vergleichen, Zeitvergleiche n und Vergleichen zwi-

schen den Dezernaten lassen sich Anregungen zur Opt imierung gewinnen".
Bislang seien nur "punktuell und zufallig" "Effizie nzpotentiale"
entdeckt oder sei "nur" nach Ursachen geforscht wor den,

"wenn Inputgréf3en sich unterscheiden (z.B. ein Deze rnat benotigt bei %Iei-

chen Fallzahlen im Servicebereich 2 Mitarbeiter, ei n anderes 3)" . 3

Das Controlling fordere die " ganzheitliche Zielorientierung
Kinftig solle die Steuerung auf " verschiedene Zieldimensionen "
ausgerichtet werden.
"So geht es gerichtsintern darum, mit Hilfe von Kennzahlen Aufgaben  stérker
qualitats- und kostenorientiert zu erledigen.” 335
SchlieRlich verbessere das Controlling die Planungs - und Steue-
rungsgrundlagen innerhalb des Gerichts 3¢ da es das Gericht in
die Lage versetze, "bestimmte Merkmale" zu identifi zieren,

n 334

8265 13
82715 14
3285 13
8295 14
3305 13
Bl 14
325 14
335 14
345 15
355 15
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"die ein Verfahren z.T. erheblich verteuern kdnnen. Dies kbnnen z. B. ver-
fahrenstypische Besonderhelten wie der hohe Papierbedarf bei vordruckinten-
siven Verfahren sein."

Ein anderes "typisches" Beispiel sei

"...der hohe Biicherei- und Literaturbedarf bestimmter Gerlchte bei deren
Verfahrenstypen haufig Gesetzesanderungen stattfind en.."

Hier kdnne dank des Controlling
Uberlegt Werden |nW|ewe|t kreative Lésungen zu einer Verminderung der

Kosten fuihren konnen...

Die Justizbehérde habe ebenfalls von einem Controllingsystem Vor-

teile  zu erwarten. So habe es bisher
"kein einheitlich verabredetes System der Zielabspr achen und kein Berichts-
wesen" 34

gegeben; kunftig sollten die "Steuerungs- und Planu ngsprozesse"

dadurch verbessert werden, dal’ ein standardisiertes Beri chtswesen

eingeftihrt werde.

Kostentransparenz solle strategische Steuerung erle ichtern und

dabei folgende Entscheidungen "unterstitzen":
* die Beurteilung der Auswirkungen von Entlastungsg esetzen (z.B. kostenmé-
Rige Auswirkungen durch verénderte Verfahrensablauf e aufgrund einzelner Re-
gelungen des Rechtspflegeentlastungsgesetzes),
* die Zusammenlegung von Organisationseinheiten (z. B. Prognose der Kosten
bei Einfuhrung eines dreigliedrigen Gerichtsaufbaus in der ordentlichen Ge-
richtsbarkeit),
* die Berucksichtigung von Standortfaktoren, wenn R echtsanwélte das Landge-
richt wahlen kénnen, bei dem sie einen Rechtsstreit anhangig machen,
*das Outsourcing sowie Kauf-oder-Leasing-Entscheidungen, ...
* die verstérkte Ressourcenausstattung von Bereichen mit hoher rechtspoliti-
scher Bedeutung  (z.B. Wirtschaftsstrafsachen, organisierte Krimina litét, Be-
treuung der Gefangenen, kostenmalige Auswirkungen e inzelner Vollzugskon-
zepte, z.B. offener / geschlossener Vollzug)" 341

Schliellich bendtige die Justizbehdrde
" ..Argumentationshilfen gegentiiber den Ubergeordneten  Behorden.." 3%

zur Abwehr von "Budgetkirzungen nach der Rasenmaher methode".
"Bislang werden solche Zusammenhange allenfalls in verbalen Beschreibungen
dargestellt, nicht aber als Wenn-dann-Beziehung im Verhéaltnis zu Ergebnis-
sen, wie z.B. "Bei einer Reduzierung des Budgets um X DM erhdhen sich die
Bearbeitungsdauern bzw. die Liegezeiten im Serviceb ereich um Y Monate."
Eine Behdrde, die fir ihre Gerichte so argumentiere n und dariber hinaus
nachweisen kann, daf3 die Prozesse effizient und die Mdglichkeiten der Bin-
nensteuerung ausgeschopft sind, ist in einer wesentlich besseren Position
als eine, die Iedlgllch die Uberlastung ihrer Mitar beiter anhand steigender

Fallzahlen belegt."

Unter der Kapiteluberschrift " Managementschritte im Controlling-
prozel3 der Gerichte " wird nach einer Darstellung der "Grundziige

des Steuerungskrelslaufs" die "Organisation der Steuerun g bei den
Gerichten" entworfen.

ng S. 15

7S, 15
3383. 15
395 15
305 17
315 17/18
3425 18
335 18
345 22
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Danach soll die Planungsphase des Controlling angel ehnt an die
Grundsétze des Kontraktmanagements  organisiert werden, indem die
Vorstellungen der Gerichte in die Planung der Justi zbehdrde ein-
bezogen werden und die Planungen in Vereinbarungen zwischen der
Behorde und der Gerichtsleitung miinden sollen. Jed och:
"Da der Prasident eines Gerichts nur eingeschrankte Weisungsbefugnisse hat,
solite von Zielverabredungen gesprochen werden, wobei die Budgetdaten und
das Berichtswesen verbindlich sind, Angaben zu den Zielen, zur Leistung und

zu den Qualitaten angestrebt werden. n 345

Die Schritte zur Planaufstellung umfassen u.a.:

"Die Budgetabteilung stellt fir das tbernachste Jah r Szenarien mit Plan-Wer-
ten zu Mengen, Dauer und kundenrelevanten Qualitats vorgaben - soweit sie
nicht die Rechtsprechung betreffen (z.B. tagfertige Erledigung von Verfligun-
gen durch den Service) - sowie Kosten auf." 346
Die Anmeldungen der Gerichte werden von der Justizb ehorde zusam-
mengefihrt, ggf. priorisiert und als Gesamtplan dem Senat vorge-
legt. Ausgehend von dem dann festgelegten Budget
"...verstandigen sich Landesjustizverwaltung und Pr asident des Gerichts Uber
den Rahmen der Erledigung der Aufgaben, die zu erre ichenden Ziele und das
Budget. Im Rahmen dieser Verstandigung werden die Inhalte soweit wie mdg-
lich konkretisiert. Sie betreffen z.B. angestrebte Richtwerte zu den Erledi-
gungen , angestrebten Verfahrensdauern und sonstige Maf3nah men (z.B. MalRhahmen
zur Verbesserung der Ablauforganisation oder zur Qu alitatssicherung). Auf
Basis der Verstdndigungen und der von der Budgetabt eilung erarbeiteten
Grundlagen werden die Budgets fir die Stadtteilgeri chte errechnet und den
Leitungen Ubermittelt (top down). Die Informatione n enthalten auch die fir
diese Ebene erwarteten Mengenangaben zur Orientieru ng. Grundlage fur die
Budgetbemessung sind die Durchschnittskosten je Ver fahrenstyp und die pro-
gnostizierten Mengen. Die Budgets enthalten Ressourcen fiir Personal- so wie
Sach- und Fachausgaben. In diesem Zusammenhang verstandigt sich der Prasi-
dent mit den Leitungen der Stadtteilgerichte und de n Dezernaten sowie den
Dezernatsgeschaftsleitungen tber die Ziele, die zu erreichen sind, damit die
Verabredungen fiir das Gericht insgesamt eingehalten werden kénnen. Mit Be-
zug zum Budgetrahmen legt der Prasident ... dem Prasidium einen  Vorschlag
zur Geschéftsverteilung ..vor." 347
An diese Skizze zu Ablauf, Inhalten und Verbindlich keiten der
Planung schlief3t sich die " Entwicklung eines Zielsystems fir die
Gerichte "3 an. Hiernach ist als Grundlage fiir jede Planung e in
"Zielsystem" aufzubauen, an dessen Spitze ein "Ziel bild" steht,
zu dessen Umsetzung "strategische" und "abgeleitete operative
Ziele" dienen. In diesem Zielbild seien
"...die Wertvorstellungen der Justizbehdrde fur die Verwaltung, Aufgaben des
Justizamtes, den Strafvollzug sowie fur  Gerichte und Staatsanwaltschaften
zusammengefalt. ... Die Ziele mussen sowohl auf der strategischen als auch
auf der operativen Ebene so konkret formuliert werden, daf3 deutlich und

nachprifbar wird, was erreicht werden soll. n 349

In Hamburg seien

35S, 22
3468 23

7 23
3485 24
3495 25
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"... Zielbilder und strategische Grundsétze..." "... fur die Geric hte und
Staatsanwaltschaften noch nicht explizit formuliert worden." 3
Aber:
"Sie ergeben sich indirekt  aus den Beschreibungen des Reformprojekts "Justiz
2000". Demnach wird angestrebt, die Qualitat der Rechtsprechung zZu gewahr-

leisten, und zwar durch eine Uberpriifung
einschliel3lich der Rechtsnormen sowie
cen angesichts der begrenzt zur Verfiigung stehenden Ha

Zu den hieraus abzuleitenden
es:
"Im fur die Gerichte aufgrund ihrer Leistungspflich
aus dem erkannten Handlungsbedarf, den Rahmenbeding
Handlungsstrategien nun ein konsistentes Zielsystem
erarbeitete Zielsystem soll beispielsweise nicht nu
veranderter Bedarfe in Zukunft auf- oder ausgebaut
erhalten werden muf3, sondern es mufd auch konkret au
stungsangebot mit dem bestehenden Budget so nicht a
kann bzw. soll und mit welchen Konsequenzen ein Abb
terung der Leistungsqualitdt verbunden sein wird.
meist hochst konfliktbeladen sind, erscheint es hau
auf zu verzichten. Dies I6st aber auf Dauer das Pr
hindert aufgrund der gebundenen Ressourcen mdgliche
chen neuer Ziele oder die geplante bzw. beabsichtig
oder fristgerechte) Verfahrensdurchfihrung. Durch
heiten der Gerichte wird die Situation dahingehend
Leistungsprogramm nicht selbsténdig verandert werde
der Weg Uber den Gesetzgeber genommen werden muf3. U
kénnen, ist eine Unterfutterung mit Kostendaten seh
Als Konkretisierungen werden fur die externen Ziele
fuhrt
"* Sicherstellung einer durchschnittlichen Verfahre
von X Monaten, ...
* Erhdhung des Anteils der beschleunigten Verfahren v
* Gewahrleistung einer birgerorientierten Offnungsz
* Erreichung eines Kostendeckungsgrades im Handelsr
und fir die internen Ziele
"* Sicherstellung der tagfertigen Erledigung von Ve

operativen

* Verringerung der durchschnittlichen Verfahrenskos
Xumy%.." 3%
wozu darauf hingewiesen wird:
"Bei der Festlegung der Ziele sollte deutlich werde
den bestehenden bzw. geplanten Ressourcen erreicht
z.B. nur eine solche Verfahrensdauer angegeben werd
sichtlichen Budget auch erreicht werden kann." 355
Anschliel3end wird der bereits in der Darstellung de
laufe zugrunde gelegte outputorientierte Ansatz, di

350
351
352
353
354

S. 25
S. 25
S. 26
S. 27
S. 27
55 27
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der rechtlichen Rahmenbedingungen
durch Mobilisierung der Binnenressour-

ushaltsmittel.” 351

Zielen der Gerichte heif3t

t begrenzten Rahmen mufi3
ungen sowie den moglichen
erarbeitet werden.
r benennen, was aufgrund
bzw. in jetzigem Zustand
flisten, welches Lei-
ufrechterhalten werden
au bzw. eine Verschlech-
Da Aussagen dieser Art
fig einfacher, ganz dar-
oblem nicht, sondern be-
rweise sogar das Errei-
te (z.B. zuverlassige
die besonderen Gegeben-
noch komplexer, dal3 das
n kann, sondern jeweils
m besser argumentieren zu
r niitzlich." 352
u.a. aufge-

nsdauer im Zivilbereich
on X aufY %

eit ..

egister von X %..." 353

rflgungen im Bereich X

ten im Verfahrensbereich

n, welche Leistungen mit
werden kann.
en, die mit dem voraus-

r Planungsab-
e Verfahren-
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serledigunEg bzw. das "Verfahren als Bezugsgréi3e fur Aufwande und

Kosten" *°° zu nutzen, naher erlautert.

Sie seien die "Produkte der Gerichte".
"Zur Ermittlung und Steuerung des Budgets, das erfo rderlich ist, um die Ver-
fahren durchzufuhren, missen Aufwénde und Kosten de r Verfahren ermittelt
werden." 37

Die Ful3note hierzu erlautert:
"Die Aufwande konnen nun je nach Verfahren insgesam t oder auf einer noch
darunter liegenden Stufe nach Tatigkeiten erfaldt we rden. Eine Erfassung nach
Tatigkeiten hat den Vorteil, sehr effizient planen und steuern zu kénnen und
dem Vorwurf "der heimlichen Reserven" sowohl intern und extern begegnen zu
konnen. " 38

Steuerungsrelevant seien "viele Dimensionen” der Ve rfahren, na-

mentlich
"Typ (Familien, Strafsachen ...), Merkmal (Dolmetscher, Anzahl Beteilig-
te...), Wirkung (Wartezeiten, Rechtssicherheit ...), Kosten (Personal, Sach-
mittel, etc.), durchschnittlicher Arbeitsaufwand je Verfahren
(Aktentransport, richterl. Tatigkeit, rechtspfl. Ta tigkeit), Dauer (Eingang
- Erledigungen) und Qualitat  (Liegezeiten, etc.)." 359

Zur "Qualitat" wird erlautert:
"Die Qualitat stellt insbesondere  ab auf  die Qualitat der Ablaufe im nich-
trichterlichen Bereich im Zuge der Bearbeitung des Verfahrens (z.B. tagfer-
tige Erledigung einer Verfligung). Ablauf, Verfahre nsdauer und Ergebnisse
des Verfahrens werden in Bezug auf das Ziel der Sicherung der Gewa hrleistung
des Rechtsschutzes eine Wirkung entfalten . Hier ware es wichtig, Beurtei-
lungen von den relevanten Zielgruppen zu haben (z.B. Blrger, Geschéftsleute

aberauch andere Verwaltungen  wie z.B. Sozialbehdrden)." 360

Wegen der aufgefihrten zahlreichen Aspekte der gerichtli chen Ver-
fahren und damit auch der zahlreichen Ansatzpunkte fur d ie Steue-
rung biete es sich an
"...das Controlling-System stufenweise aufzubauen. Je nachdem, welcher An-
spruch an die Genauigkeit der Information gestellt wird und wie schwierig
die Erhebung der Informationen ist, kdnnen hierzu e infachere oder komplexere
Modelle verwendet werden..." 361
Als Controlling-Grundmodell fur die Justiz wird des halb
"die Standardleistungserfass:ung362 als pauschale Mengen- und Kapazitatserfas-

sung nach Verfahrenstypen"
vorgeschlagen, namlich ein Modell,

"..., das auf Basis bereits vorhandener bzw. geschéatzter Daten standardi-
sierte Leistungen erfa3t und mit Standardwerten bel egt " 3%
Die durchschnittlichen Aufwénde (in Kosten) multiplizier t mit der
Anzahl der Verfahren je Verfahrenstyp ergaben dann den Wert fur
das Gesamtbudget. Fir das Amtsgericht werden fur 1 2
"Verfahrensbereiche" insgesamt 25 "Verfahrenstypen" identifi-
ziert, z.B. fir den Bereich "Strafsachen/ Bul3geldsa chen™
s, 28
%73, 28

%85 28 Fn. 19
395 29, Abb. 5
3605 30
¥%lg 30
%25 30
333,30
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"Verkehrsstrafverfahren, Verfahren vor dem Haft- un d Schnellgericht, Allge-
meine Strafverfahren, Wirtschaftsstrafverfahren und BTM-Verfahren, Verfahren
vor dem Bezirksjugendgericht". 364
Zur "Spannbreite” der typisierten Verfahren wird ei ngeschrankt:
"Fur besonders umfangreiche Verfahren mit evtl. meh rjahriger Dauer (z.B. bei
den Wirtschaftsstrafverfahren) kann es sinnvoll sei n, eigene Kostenstellen
evtl. in Form von Projekten zu bilden. Sie kdnnen einzeln beruckS|cht|gt
werden, ohne die Durchschnittswerte der Verfahrenst ypen zu verzerren.' 65
Die Zuordnung von Kosten zu den Verfahren (Kostentr agerrechnung)

treffe allerdings auf die Schwierigkeit,

"...daR es noch keine Kostenrechnung gibt." 366

Dennoch kénnten Kostenstellen gebildet und zu beriic ksichtigende

Kostenarten bestimmt werden. Dazu wird eingeschran Kt:
"Gesetzliche Leistungen (z.B. Auslagen in Rechtssac hen) werden zuné&chst
nicht bericksichtigt, da noch weitergehende Priifung en erforderlich sind, wie
diese Ausgaben Verfahren zugeordnet werden kdnnen. Unabhéngig von diesen
technischen Problemen sollen gesetzliche Leistungen vorerst nicht budgetiert
werden."

Im Mittelpunkt steht die Zuordnung der Personalkosten zu den Ver-

fahren, und zwar
"...mit Hilfe der Personalverwendungs- und sonstiger Statistiken oder auf
Basis von  Aufschreibungen und Schétzungen einzelner Personen , insbesondere
in den Bere|chen in denen Personen fiir mehrere Ver fahrenstypen tatig
sind..."

Zu den Sachkosten wird festgestellt:
"...Eine direkte Zuordnung (die immer angestrebt we rden sollte) wird nur bei
wenigen Sachkosten madglich sein, z.B. bei rd. 9 Mio DM Portoausgaben, die
auf die Mahnverfahren entfallen. Nicht direkt auf den Verfahrenstyp zure-
chenbare Kosten missen von den Kostenstellen Uber einen Schlussel auf die
Verfahren weiter verteilt werden. Sachkosten sollen gesondert in einer
Excel-Tabelle erfaldt und gesteuert und einmal jéhrlich den Verfahrenstypen

zugeschlagen werden."

Auf dieser Grundlage werde das Budget wie folgt gep lant:
"Zur Aufstellung des Soll-Budgets werden die Anzahl der voraussichtlich er-
ledigten  Verfahren unter Bertcksichtigung der Entwicklung v on Eingéangen und
Bestanden und der dafur erforderliche Personalbedar f geschéatzt . Diese An-
zahl wird mit den jeweiligen durchschnittlichen Kos ten eines Verfahrenstyps
multiplizioert, die Summe Uber alle Verfahrenstypen ergibt dann das Soll-Bud-
get."

Allerdings habe diese Standardleistungserfassung ne ben Chancen

auch Grenzen.
* Die Zuordnung der personellen Kapazitét ist relativ ungenau . Sobald Perso-
nen fur mehrere Verfahren bzw. Leistungen arbeiten, kdnnen qualifizierte
Schétzungen nur auf Basis von Aufschreibungen vorge nommen werden, aus denen
hervorgeht, wie viele Stunden fir welche Verfahren gearbeitet wurden.

%48, 31

365 )

3668.

7S, 33/34

3688.

3698.

3793, 35
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* In Bezug auf die steuerbare Kapazitét, d.h. die n
fahrenstatigkeit, ist noch relativ wenig Transparen
sourceneinsatz zu optimieren bzw. die Transparenz f
gabenfille (z.B. Erteilung von Auskiinften) zu erhoh
Verfahrensbereichen zunehmend darauf hingewiesen, d
kiinfte stark zugenommen habe. Im Rahmen der pausch
termittlung kdnnen auf dieser Datenbasis solche Ver
analysiert werden wie z.B. folgende Aspekte

=> Wie ist das Verhdltnis von Ist- zu Standardarbei

=> Wieviel der richterlichen und rechtspflegerische

die Aktenverwaltung, die durch andere Personen erle

=> Wie sieht dieser Anteil im Vergleich der Dezerna

* Die Bewertung der bisher erfa3ten Merkmale wird w
formationen Uberstrapaziert. In Bezug auf die meis
der Zahlkartenstatistik erfaten Merkmale (z.B. Bee
durch Vergleich oder Urteil) ist es in relativ selt

nigkeit dartiber zu erzielen, wie die Merkmale zu be
hinter stehende Aufwand unterschiedlich ist und nie
Hinzu kommt, daf? keine Konsequenzen gezogen werden
dung, wie z.B. das Verfahren beendet wird, die rich
berthrt.

* Da z.Zt. noch keine Kostenrechnung eingefihrt ist
einem vereinfachten Verfahren zugeordnet werden.
ganz leicht sein, Uberzeugende Argumente fur die er
den.

Eine genaue Kalkulation fehlt also. Lo

Die Schluf3folgerung:
. Soll in einzelnen
fen bzw. die verwendeten Daten uberpruft werden, so
Leistungserfassung zur Anwendung ...

Diese
"differenzierte Leistungserfassung als mengen- und
tatserfassung nach Verfahrenstypen und Tatigkeiten"
soll als "Ausbaustufe 1" des Systems verstanden wer
treten hier "die Tatigkeiten und die Zeiterfassung
Planung und Steuerung der personellen Kapazitat
Ze|ten in Stunden d|fferen2|ert nach Verfahrenstype
keitstypen zu erfassen ..
Zeiterfassung bedeutet:
"Jede Person schreibt taglich den Zeltaufwand bzw.
pen und Tatigkeitsblocken auf."
Hierzu wird betont:
"Bei der Erfassung der Zeiten geht es
der Mitarbeiter, sondern darum, den Verfahren Koste
gen zu erhalten, um Effizienz zu steigern."

715 35/36
372

3738'
3748'
3758'

3765, 38, und weiter, ebf. S. 38: "Riickschliisse (iber
Leistungsumfang einer Person sind durch
auszuschlief3en." (S. 42) "Einmal im Monat fal3t der
ggf. nach Verfahrenstypen zusammen und gibt das Bla
an den Dezernatsleiter weiter" (S. 43) "Der Bogen
Mitarbeiternamen enthalten, um sicherzustellen, daf3

Bertram / Daum / Graf von Schlieffen / Wagner
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Die Alternative zur echten Zeitaufschreibung sei
"...die Mengenerfassung verbunden mit Standardzeiten
kénnen auf Basis einer befristeten Zeiterhebung erm
dem Annahmen uber die durchschnittiche Wochenarbeitsze
Rechtspflegern, Service- und Verwaltungsmitarbeiter
ten entsprechend verteilt werden. Die Buchung der
im Rahmen der Mengenerfassung mit Standardzeiten.
chungen kann die Mdglichkeit angeboten werden, den
fall zu tiberschreiben. n 377

ProBudget schlage ein Mischmodell vor:
"...Bei der Erfassung der originaren richterlichen
mit Standardzeiten vorgegeben, in die Mengen, z.B.
ten Akten, eingetragen werden konnen, bei anderen T
wenn die Standardzeiten nicht zutreffen, werden Ech

Zur angestrebten Verwendung der so gewonnenen Daten heif3

fur die Ebene "Dezernat / Stadtteilgericht”
"Durch Informationen Uber die Verteilung der Arbeit
und Richtern nach originarer richterlicher bzw. rec
keit und sonstigen Tatigkeiten kann die Dezernatseb
was sich wieder auf die Personaleinsatzplanung und
wirkt ..." 879

und fiir die Ebene "Gerichtsleitung”
"...Auf Basis der Durchschnittswerte werden Bereich
so dal3 Ressourcen sinnvoll und gerecht verteilt wer
formationen kann die Geschéftsverteilung fur Richte
sprechend vorbereitet werden..." 380

Auch diese 1. Ausbaustufe hat jedoch Defizite
"Bei der Entwicklung der Ausbaustufen wurde bei der
sung zunéchst angeknipft an die bekannten Mengen- s
Kostendaten fur den Verfahrenstyp; bei der differe
sung wurden differenziertere Zeit- und Kostendaten
fahrenstypen vorgeschlagen.
tatsbezilige unbertcksichtigt geblieben. Dabei gesch
Ziertere Erfassung der Kapazitatsdaten nicht nur, u
ven aufzudecken und die Budgetplanung bzw. -steueru
Kapazitétsdaten sind immer auch im Zusammenhang mit
der Sicherstellung der Gewahrung von Rechtsschutz u
Rechtssicherheit zu sehen.
hénge zwischen einer Ausstattung mit Ressourcen und
nis bestehen (z.B. hinsichtlich der Verfahrensdauer
ten die ergebnisorientierten Steuerungssysteme eine
Hinblick auf die strategische Steuerung der Justiz
legt werden, auch Wirkungen und Qualitdten mit in d
hen. "%

Mehr zu dieser "Ausbaustufe 2: Berticksichtigung der Wirk
hélt das Papier nicht.

Diese Standardzeiten
ittelt werden, oder, in-
it von Richtern,
n getroffen und die Zei-
Tatigkeiten erfolgt dann
Bei gravierenden Abwei-
Standardwert im Einzel-

Tatigkeit werden Felder
die Anzahl der bearbeite-
atigkeiten oder dann,
tzeiten eingetragen..."

tesu.a.

szeit bei Rechtspflegern
htspflegerischer Tatig-

ene ggf. Ablaufe andern,
den Personalbedarf aus-

e vergleichbar gemacht,
den konnen. Mit den In-
r und Rechtspfleger ent-

Standardleistungserfas-
owie grobe Personal- und
nzierten Leistungserfas-

nach Tatigkeits- und Ver-

Bei beiden Modellen sind Wirkungs- und Quali-

ieht nun die differen-
m interne Effizienzreser-
ng zu verbessern, sondern
der erreichten Erfullung
nd Herstellung von

Je besser dargelegt werden kann, welche Zusammen-

einem bestimmten Ergeb-
), desto starker entfal-
Wirkung nach auf3en.
kdnnte langfristig Uber-

ie Analyse einzubezie-

ung" ent-

378

Bogen abliefern.”
377

3788:

8195 44
3805 44
Blg 45/46
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Es geht von diesem grundsatzlichen, fur die Festleg ung von Soll-
Werten mal3geblichen Abschnitt Gber in den nachsten Abschnitt des
Steuerungskreislaufes, die "Kontrolle und Abweichungsa nalyse" 3%
Instrument ist hier das Berichtswesen, das Daten zu liefern hat
fur die Uberwachung der strategischen und operative n Ziele, an-
hand u.a. der folgenden Fragen zu den strategischen Zielen

"Wie werden sich die Rahmenbedingungen entwickeln? ... Wie werden sich wich-

tige Parameter wie Mengen, Kosten und Erlése  entwickeln? ... Wie stehen Ge-

richte und deren Aufgabenbereiche im Vergleich da ( strategische Positionie-

rung)?..."
und zu operativen Zielen (Aufdeckung von Potentiale n zur Effizi-
enzsteigerung):

"Durchschnittliche Bearbeitungs kosten * von Verfahren nach Verfahrenstypen,

* von Kostenanteilen (richterliche Tatigkeit, Servi ce etc.) an Verfahrensty-

pen, ... Durchschnittliche Bearbeitungs dauern .. 3%

Zum strategischen Controlling wird eingeschrankt:

" Generell eignen sich Aussagen des strategischen Con trolling, die aufgrund
einer Analyse einzelner Faktoren der internen und e xternen Beobachtungsbe-
reiche gewonnen wurden, nicht isoliert als Grundlag e von weitreichenden Be-
schlissen . Stets mul3 der Controller alle Informationen abwagen und versu-
chen, die Informationen entsprechend ihrer Bedeutun g zu gewichten." 385
Die hier anklingende Frage nach der Rolle des Controller s und der
Organisation des Gesamtcontrolling wird anschlief3en d beleuchtet.
Es wird darauf hingewiesen, daf3
"...das Controlling als Stabsstelle in unmlttelbare r Nahe der jeweiligen Ma-
nagementebene angesiedelt...'
wird, denn:
"... dies unterstreicht die gro3e Bedeutung des Controll ing fur die Gesamtor-
ganisation und macht dartiber hinaus deutlich, dal3 es sich um keine Linien-
gurllktion 3!!;771 Sinne einer entscheidungsbefugten organisatorischen Einheit han-
elt."
Vorgesehen sind vier Ebenen des Controlling, namlic h als erste
Ebene in der Justizbehoérde die strategische Steuerung de r Dienst-
stellen, als zweite Ebene, ebenfalls in der Justizbehorde, die
operative Steuerung der Dienststellen, namlich,
* die Steuerung der Einhaltung der Budgets auf Basi s von Gesamtsummen je-
weils fur Personal- Sach- und Investitionsausgaben sowie Einnahmen
* die Steuerung auf Basis wichtiger Kennzahlen und Parameter (z.B. Entwick-
lung der Fallzahlen Elnhaltung von Rahmenvorgaben zur Struktur des Perso-
nals etc.) ...
sowie, als dritte Ebene, das eigene strategische un d operative
Controlling der Dienststellen und schlie3lich die o perative

Steuerung dienststelleninterner Bereiche

Dies erfordere die Einrichtung neuer Stellen:

825 46
3835 46/47
3845 48
3855 48
3865 54
%73 54
383 55
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"... Deshalb sollte eine "zentrale Steuerungsstelle

die Bereitstellung von Steuerungsinformationen fur
liegt und die von einem zentralen Controlling in ih
scheidungen unterstitzt wird. Diesem wére auch das
der Gerichte zuzuordnen. Eine solche organisatoris
Steuerungsunterstiitzung der Justiz sollte zu einer

und finanzwirtschaftlichen Sachverstandes genutzt w
Synergieeffekte, sondern auch schnelle und zeitnahe
chen wirde. Die Zuarbeit fur das Controlling der G
organisatorischen Einheit gebiindelt werden ..."

Die Aufgaben des Controlling werden prazisiert:

* Koordination der Planungen der Gerichte, Mitarbei
Alternativen

* Aufbereitung der vorgelegten Daten fir die Gesamt
der Teilziele und Teilplane mit der Gesamtplanung d

* Erarbeitung von einheitlichen Kriterien bei der B
Uberwachung der Einhaltung

* Erkennen "schwacher Signale" bei strategisch wich
lyse von Ergebnisabweichungen, Diskussion der Ergeb
lichen Stellen,
* Erstellen von Vergleichen innerhalb und auf3erhalb
Aufzeigen von Schwachstellen in den Gerichten, Anre
im internen Ablauf L

Gleiches gilt fur die Ausgestaltung der Rolle des C

"Damit das Controlling diese Aufgabe (ibernehmen kan
Mal an Akzeptanz sowohl seitens der Justizbehdrde a
richte. Diese Akzeptanz stltzt sich
Controllers, zum anderen
auf seine Fachkompetenz als auch auf
scheidungen

Zu den Kompetenzen des Controllers muf3 es gehoren,

nen Arbeitsbereich betreffen, selbst  zu organisieren.

Aufbauphase des Controlling muf3 der Controller die

Instrumente des Controlling, wie insbesondere die A

richtswesens der Gerichte, zu gestalten.
umsetzen kann, sind ihm entsprechende
so muf3 der Controller z.B. gegeniiber den Gerichten
dern konnen, die er fir seine Zwecke benétigt. Daz
der Controller das Recht hat, die Gerichte

ihrem Hause, zum Beispiel dem Uberschreiten einer z

auf seine Kompetenzen

" geschaffen werden, der
die gesamte Justiz ob-
ren strategischen Ent-

strategische Controlling
che Zusammenfassung der

Blindelung des fachlichen
erden, was nicht nur

Entscheidungen ermdgli-
erichte kdnnte in einer

t bei der Erarbeitung von

planung und Abstimmung
er Justizbehorde ...
erichterstellung und

tigen Entwicklungen, Ana-
nisse mit den verantwort-

Aufzeigen von Alternativen, Empfehlungen zur Gegens teuerung

der Hamburger Justiz,
gungen fir Verbesserungen

ontrollers:
n, bendtigt es ein hohes
Is auch seitens der Ge-

zum einen auf die Personlichkeit des
und zwar sowohl im Hinblick
die Rolle bei der Vorbereitung von Ent-

Angelegenheiten, die sei-
Insbesondere in der

Mdglichkeit haben, die
usgestaltung des Be-
seine Vorstellungen auch

Entscheidungskompetenzen Zu gewahren;

die Informationen anfor-
u kann auch gehoren, dai

bei kritischen Entwicklungen in

uvor festgelegten kriti-

schen Marke, zum Handeln aufzufordern , eigene Vorschlage zu unterbreiten und

die Beseitigung von - z.B. im Rahmen von Sonderunte
- Unwirtschaftlichkeiten zuverlangen " ¥

"Voraussetzung fir eine erfolgreiche Umsetzung” die
trolling-Konzeptes sgzi ein aussagefahiges "Berichtswese

Unterstutzung" .
"... Auch der Controller muf3 tiber eine angemessene
die es ihm ermdglicht, ein standardisiertes Bericht
derauswertungen DV-gestitzt durchzufthren ..."

3898.
3908.
3918.
3928

3935 5g
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Bei dem Berichtswesen sei allerdings zu beachten:

"Damit nicht das Berichtswesen selbst zu umfangreic hen Verwaltungsaufwanden
fahrt, muf3 nach Wegen gesucht werden , wie die Berichte ohne Verlust an Aus-
sagekraft mit geringstméglichem Aufwand erstellt we rden kénnen." 3%
Jedoch:
"... Das Stufenmodell bietet hierzu gute Voraussetz ungen. Solange noch keine
Kostenrechnung fiir die Justiz existiert, kdnnen je nach geforderter Genauig-
keit der Daten Schatzwerte oder Zeitaufschreibungen die Basis der Kostenda-
ten bilden."
Das Papier ist schlie3lich erganzt um vier Anhangte ile:
A - Wie wird gesteuert? Grundsatzliches zur Funkii onsweise ei-
nes Controllingsystems
B - Rechtliche Beschrankungen der Steuerungsmoglic hkeiten im
Justizbereich
C - Glossar
D - Ratzeburger Protokoll
Anhang A stellt allgemein das Controlling-System bzw. Ab laufe und
Aufgaben des Controlling dar und umfaf3t einige Klar stellungen.
Zur Zielsetzung und Planung heil3t es hier:
"Durch die Formulierung von Zielen soll ausgedrtickt werden, was eine Organi-
sation in einem bestimmten Zeitraum erreichen will. Wahrend bei erwerbs-
wirtschaftlichen Organisationen eher quantitative Z iele wie Steigerung des
Umsatzes oder des Gewinns im Vordergrund stehen, sind die Ziele 6ffentlicher
Organisationen eher an gesellschaftlichen Bedurfnis sen ausgerichtet und da-
mit stark qualitativ gepréagt.
Die festgelegten Ziele sind so zu formulieren, daf? tGberpruft werden kann, ob
und in welchem Mal3e sie erreicht worden sind. ... Z iele sind umso leichter
mefRbar, je besser sich ihre Erreichbarkeit in Zahle n ausdricken lafRt ...
Strategische, eher qualitativ formulierte Ziele sin d dagegen aufwendiger zu
messen, weil zunéchst Kriterien formuliert werden m Ussen, woran die Zieler-
reichung festgemacht werden soll. Haufig wird es f Ur unmdglich gehalten,
qualitative Ziele zu bewerten, doch hat sich in der Praxis gezeigt, daf’
vielen Fallen Loésungen in Form von Indikatoren entwickelt werden konnten."
Fur sinnvolle Planung werde ein aussagekréftiger Da tenbestand
bendtigt.
"Die Qualitat des Datenbestandes macht sich z.B. an Vollstandigkeit, Aktua-
litat und Differenziertheit fest." 897
Die Fuhrung durch Zielvereinbarung erfordere die Verbindlichkeit
dieser Absprachen. Zudem:
"Die Zielvereinbarungen missen so abgeschlossen wer den, daR sie fur die Ver-
antwortlichen die richtigen Anreize setzen, d.h. di e Ziele missen realisier-
bar, aber nicht ohne jede Anstrengung erreichbar se in."
Eine angemessene Abweichungsanalyse setze "ein hohes Mald an Fach-
wissen" voraus. Sinnvoll sei es, die MalRhahmenplan ung auf der
operativen Ebene dem operativen Management zu Uberl assen:
,ES hat eigenverantwortlich alle Entscheidungen zu treffen, die ausschliel3-
lich diese Ebene betreffen. Dabei sollte schon bei m Aufbau des Controlling
394
3958'

% Anhang, S. 2/ 3
¥7pnhang, S. 3
*8Anhang, S. 6
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darauf geachtet Werden dafS moglichst viele Entsche idungen dieser Ebene zu-
geordnet werden...

Zu den rechtlichen Beschréankungen der Steuerung geg endber Rich-

tern wird (in Anhang B) festgestellt, der nach Art. 97 GG erfor-

derliche Schutz werde in dem vorgestellten System g ewabhrleistet:
"Der Richter oder Staatsanwalt kann sich der optimi erten Organisations- und
Ablaufstrukturen bedienen, mul3 es aber nicht. ... A uch die Schaffung von Ko-
stentransparenz durch die statistische Erfassung vo n Daten mithilfe der Ko-
sten- und Leistungsrechnung sowie deren vergleichen de Auswertung tangieren
nach Auffassung der Arbeitsgruppe die richterliche Unabhangigkeit nicht. Es
fehlt hierzu an dem unmittelbaren Kontakt (der "Sch nittstelle”) zwischen der
budgetzuweisenden Behdérde und dem einzelnen Richter ... Auch der Anreiz zu
einer effizienteren Aufgabenerfullung ist ein legit imes Interesse der
Dienstaufsicht, weil der von ihr zu sichernde Justi zgewdahrungsanspruch die
sparsame Mittelverwendung beinhaltet, genau wie jed e andere offentliche Auf-
gabe. Die schlu3endlich aus der Kostenrechnung erg ebende Angabe von Ziel-
werten stellt nicht etwa eine zwingende Vorgabe fur den e inzelnen Richter
dar, sie ist vielmehr eine mit Kosten hinterlegte Personalbedarfsberech-
nung.." 4%

Zu den Weisungsmoglichkeiten wird darauf hingewiesen, da (3 die Ju-

stizbehorde dem Gerichtsprasidenten Weisungen ertei len kdnne,

dieser sie aber nur weitergeben kénne, soweit sie nicht die rich-

terliche Unabhangigkeit tangierten. Die Dienstaufs icht Uber

Richter ermogliche z.B.
"Beurteilungenl, Unterrichtung Uber Gesetzesvorhaben , Hinweise zur Arbeitssi-
tuation.”

Zur Frage der Fuhrung von Richtern heif3t es schliel3 lich:
"Bei den Richtern fuihrt der Prasident unmittelbar, soweit nicht Belange der
richterlichen Unabhangigkeit tangiert sind (z.B. Ge sprache Uber Perspektiven
der beruflichen Ent\NlckIung, Fortblldung) Hierbei wird er von den Dezer-

natsleitern unterstitzt."

b) Stellungnahme

Das Interesse bei der Betrachtung dieses Handbuches richtet sich
zum einen darauf festzustellen, wie sich darin die allgemeinen
Vorstellungen der Justizbehdrde zur naheren Ausgest altung von
JUSTIZ 2000 auspragen (aa)), zum anderen, wie die z ahlreichen
Probleme einer Umsetzung, die wie dargelegt, die Ta uglichkeit
dieses Ansatzes grundsatzlich in Frage stellen, gel Ost werden
sollen (bb)).

aa) Projekttransparenz
Das "Handbuch" “% hat seinen Wert als erste Konkretisierung der

Entscheidung der Justizbehorde, das NSM auf die Gerichte anzuwen-
den. Denn es gibt Aufschluf3 Gber bislang noch nich t ausgespro-
chene Richtungsentscheidungen, wobei im Vordergrund der Wille der

%9Anhang, S. 5

“OAnhang, S. 7

“IAnhang, S. 8

“2Anhang, S. 8

“93_ das den Autoren des vorliegenden Berichts seit E nde Juli 1998, h. in der
SchluRredaktionsphase vorliegt -
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Behorde steht, ein umfassendes Kontroll- und Steuer ungssystem
aufzubauen.
Das Papier skizziert - insoweit dhnlich den Uberlegunge n des vor-
liegenden Szenarios 404 - wie die Tatigkeiten der Gerichte neu zu
erfassen und wie sie neu zu organisieren sind, um e ine output-
orientierte  Budgetierung mit hierauf abgestimmtem C ontrolling
einfihren zu kénnen.
Dabei belegt es, auch weil ein spezifisches Control lingsystem
sinnvoll nur bezogen auf ein bestimmtes Steuerungss ystem entwik-
kelt werden kann, dal3 der formale  Systemzusammenhang des NSM
nicht aufgebrochen werden soll. M.a.W. geht es nicht is oliert um
ein Controllingsystem, sondern zugleich um die outp utorientierte
Budgetierung  *%> mit dem Fuhrungsinstrument der Leistungsvereinba-
rung 406
Die deutlichste Relativierung gegeniber dem NSM bez ieht sich ge-
rade auf das Instrument, das die Rationalitéat des Modell s sichern
soll, ndmlich die an sich erforderliche, detaillierte, p roduktbe-
zogene Kosten- und Leistungsrechnung, die die Grundlagen fur Bud-
getbildung und Controlling zu liefern hatte. 407
AulRer dem Bekenntnis zum NSM als Gesamtsystem lal3t der Text wei-
tere Festlegungen bzw. Tendenzen fir die NSM-Umsetz ung im Detail
erkennen oder zumindest erahnen.
Von besonderem Interesse aus der Sicht der Gerichte ist die ange-
strebte Kompetenzverteilung zwischen Justizbehdrde und Gerichten.
Hier fallt auf, daf3 die Definition des strategischen und operati-
ven Controllings durch die Justizbehtrde noch diffu s ist und der
Justizbehérde einen weiten Raum fir Uberwachung und steuernde
Eingriffe, d.h. eine Ausweitung ihres Einflusses au f die Ge-
richtspraxis eroffnet. Instruktiv ist weiter, daf3 die Justizbe-
horde eine in dem "Ratzeburger Protokoll" 08 angelegte Machtver-
schiebung zu den Gerichten (bzw. deren "Planungskon ferenz") kor-
rigiert, indem sie die "Priorisierungsentscheidung” bei der Ver-
teilung knapper Mittel auf die Gerichte an sich zie ht 499,
Mit der " zentralen Steuerungsstelle " wird zudem eine bei der Ju-
stizbehdrde angesiedelte Verwaltungseinheit entworf en, die den
Weg eroffnen wirde, samtliche Gerichtsdaten in ihre n Bereich zu
ziehen “*°. Insoweit diirfte der Entwurf freilich schon in sich wi-

ng 0., C.I

“Sygl. ua. S. 23 "Grundlage fir die Budgetbemessung sind die

Durchschnittskosten je Verfahrenstyp und die progno stizierten Mengen."

ng ua.S. 22

“O7ygl. u.a. S. 33 "Bei der Realisierung des Modells ist zu berticksichtigen,

daid es noch keine Kostenrechnung gibt. Diese soll fur die Stadt insgesamt

eingefuhrt werden. Bei ProBudget werden daher nur einzelne Elemente der

Kostenrechnung genutzt." Zu den Defiziten dieses An satzes vgl. den Text

selbst, S. 35f. und S. 44 f. und unten.

ng o,D. I 3.

ng S.23

“ygl. S. 56, insbesondere: "Zuarbeit fiir das Contro lling der Gerichte..."
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dersprichlich sein, erscheint dies doch kaum verein bar mit dem
eine "Abschichtung" suggerierenden Modell der Contr olling-Ebenen.
Eine erhebliche Ausweitung der Eingriffsmoglichkeit en des
Controlling (der Justizbehorde) ist angelegt in der Beschreibung
der Kompetenzen des Controllers  **, der die Mdglichkeit erhalten

soll, das Berichtswesen - d.h. ein dienstaufsichtsr echtlich
hoéchst sensibles Steuerungsinstrument - selbst zu g estalten und
Sonderberichte anzufordern. Doch noch dartber hinaus so Il er so-

n 412
41

gar " Entscheidungskompetenzen

, d.h. ein eigenes Weisungsrecht
gegenuber dem Gericht, erhalten 3

Diese Leitungsaufgabe dem Controller zuzuschrelben ist bemer-
kenswert, nicht zuletzt, weil dies der Funktion ein es Control-
lers, so wie sie an anderem Ort in demselben Handbu ch zutreffend
beschrieben ist,

" keine L|n|enfunkt|on im Sinne einer entscheidungsbefugten organisatori-

schen Einheit .. 414
zuwiderlauft.
Jedenfalls stellt sich angesichts dieser weitreiche nden Gestal-
tungsmaoglichkeiten des Controllers die Frage, ob di e Justizbe-
horde sich damit nicht ein Instrument der Steuerung der Gerichte,
eben auch der mdglichen Detailiberwachung und -weis ung, schafft,
das es ihr erlaubt, auf den (gerichtsverfassungsrec htlich noch
offensichtlicher problematischen) " Gerichtsmanager " zu verzich-
ten.
Die Darstellungen des geplanten Controlling tauchen zudem die
Aussagen zu anderen sensiblen Bereichen des NSM in ein anderes
Licht:
So wird zwar zu den Leistungsvereinbarungen betont, schon auf der
Ebene zwischen Justizbehorde und der Gerichtsleitun g konnten zu
"den Zielen,zur Leistung und zu den Qualitaten” nur nicht ver-
bindliche  "Verabredungen" getroffen werden, weil zu respekti eren
sei, daR insoweit kein Weisungsrecht bestehe s,
Das Controlling soll diese fehlende formale Verbindlichkeit je-
doch ersetzen - anders ist es nicht zu erklaren, da 3 u.a. gerade
die Erledigungen zum Gegenstand des Controlling, d. h. insbeson-
dere zum Gegenstand eines drohenden Steuerungseingr iffs bei Ver-
fehlung der Soll-Werte gemacht werden.
Ein solcher Eingriff kann n&mlich nur gerechtfertlg t sein, wenn
die Zielwerte auch verbindlich sind

ng insb. S. 57

ng S.57

“Bygl. S. 57 "...Dazu kann auch gehéren, daid der Controller das Recht hat,

die Gerichte bei kritischen Entwicklungen in ihrem Hause, zum B eispiel dem

Uberschreiten einer zuvor festgelegten kritischen M arke, zum Handeln auf-

zufordern , eigene Vorschlége zu unterbreiten und die Beseitigung von - z.B.

im Rahmen von  Sonderuntersuchungen festgestellten - Unwirtschaftlichkeiten
zu verlangen "

ng S. 54

ng S. 22

ng ua. S. 12 und 18/19: Verfahren als Steuerung sgegenstand; S. 26/27
"externe Ziele": u.a. Sicherstellung einer durchsch nittlichen
Verfahrensdauer im Zivilbereich von X Monaten ...; S. 48 - operative Ziele:
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Eben dieser Umstand, dal3 das Controlling auf die Er ledigung und
damit einen in der Hand der Richter liegenden Vorga ng, bezogen
ist, widerlegt auch die vielfach betonte 17 Rechtsprechungsferne
des geplanten Systems 48,

Mit dieser Behauptung ist zudem unvereinbar, daf3 di e Controllin-
gorganisation selbst, namlich mit ihrer untersten, vier ten Ebene,
- bezogen auf das Amtsg%ericht - bis hinunter auf di e Dezernats-
ebene geplant ist 419,

Die verschiedenen Aussagen zu dem Umfang der Budgetierun g und des
darauf abzustimmenden Controlling werfen weiter Zwe ifel auf, daf’

es bei einer Beschréankung auf eine Budgetierung nur der Kosten
(d.h. die die Einnahmeseite nicht erfal3t) 20 pleiben wird, die zu-

dem die "Auslagen in Rechtssachen" ausnimmt. Hinsic htlich der
Auslagen in Rechtssachen ist dies unvereinbar mit d em geplanten
Controllingumfang, der sich u.a. auf die Dolmetsche rkosten “**
also eine typische Position der unmittelbaren Verfa hrenskosten,
erstrecken soll 422,

Ahnliches gilt fir die Einnahmeseite, die als "Einn ahmen" 4?3

bzw. "Erlose”  *** oder "Nutzen"  “*** doch als Gegenstand der Steuerung

wiederholt genannt wird.

Daruber hinaus ermoéglicht das "Handbuch" wichtige R uckschliisse
auf die Reformstrategie der Justizbehtrde. Es dran gt sich der
Schlu? auf, daf3 im Vordergrund die Durchsetzung ein es Con-
trollingsystems steht, das durch den Nimbus seiner Zugehorigkeit
Effizienz der einzelnen Gerichte, d.h. Aufwand je E rledigung ("Kosten je
Verfahren"), S. 47 "Erledigungen je Richter" als Ge genstand des Vergleichs;
S. 57: Weisungsrecht des Controllers bei "Unwirtsch aftlichkeiten”,
Controllinggegenstand:  "Verdanderung von als unzurei chend erkannten
ProzefRablaufen” (Das Papier stellt insoweit jedenfa lIs nicht klar, daR diese
MaRnahmen strikt auf den nicht-richterlichen Bereic h beschrankt sein
sollen). Zudem: Dieses Anliegen, die Ziel'verabred ung" in der Praxis
moglichst als verbindlich zu handhaben, deckt sich auch mit inrer andernorts
in dem Papier selbstverstandlich vorausgesetzen Ver bindlichkeit; wvgl.

Anhang, S. 5/ 6.
“ygl.ua. S.7

“18im {ibrigen zum Verhéltnis zur richterlichen Unabha ngigkeit unten, bb)

“Ogl. S. 56; damit ist zwar noch nicht die Budgeti erung des einzelnen
Richters vorgezeichnet; die Budgetierung "endet" ab er auch nicht auf der
Ebene des Gesamtgerichts.

“0ygl. S. 33

“2lygl. S. 15

“2E{r die "Auslagen in Rechtssachen" wird zwar auf S . 33 behauptet, sie
sollten "vorerst” ausgenommen bleiben; die dafur a bgegebene Begrindung
("technische  Probleme”, aber auch unabhangig davon) , die nicht
nachvollziehbar ist, begrindet Zweifel, ob auch auf Dauer auf die
Budgetierung dieser Position verzichtet werden soll . Die eigentlich
stichhaltige Begrindung fiir einen dauernden Ausschl ui, dal es sich um
verfahrensunmittelbare Kosten handelt, die nicht oh ne Eingriff in den Kern
der richterlichen Unabhéngigkeit gesteuert werden k onnten, wird namlich vor-
enthalten.

“Bygl. S. 55

“2ygl. u.a. S. 47
“Zygl. S. 48, vgl. auch "Kostendeckungsgrad®, S. 14
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zu dem politisch gewollten NSM gedeckt werden soll, obwohl das
NSM im dbrigen zwar der Form nach teilweise, materi ell aber kei-
neswegs konsequent umgesetzt werden soll 426,

Es ist nicht erkennbar, dal’ das Controllingsystem 6 konomisch ra-
tional begrindet ist, d.h. dal3 der zu erwartende Nu tzen die zu
erwartenden Kosten tbersteigt:

Die Kosten durften betrachtlich sein: Es wird deut lich, daf? das
Konzept zu einem splrbaren Zuwachs an Verwaltungstatigke it fahrt,
welcher die Schaffung neuer Einheiten (Controllingabteil ungen auf
drei Ebenen, Budgetabteilung) mit anspruchsvoll aus gebildetem
Personal “?" und neuer (EDV)-Ausstattung erfordert.

Der Nutzen hingegen ist erkennbar beschrankt: Das P apier selbst
raumt indirekt ein, daf3 mit der "Standardleistungse rfassung" ein
System eingefuhrt werden soll, das massive Defizite aufweist und
namentlich die mit der "Bisher" - "Zukunftig" - Bet rachtung ge-
weckten Erwartungen nicht wird erfiillen kénnen 428

Nimmt die Standardleistungserfassung namlich insbesonde re die Zu-
ordnung von Personalaufwand zu Verfahren - einmalig - anhand der
Personalverwendungsstatistik oder auf der Basis von Schatzungen
einzelner Personen mit Hilfe von "Verteilungsschliis seln" #?° vor,
so ist nicht erkennbar, wie auf diese Weise exakte, tran sparente,
verlalliche, aussagekraftige und jeweils aktuelle D aten entwik-
kelt werden konnen, die es erlauben, "auf Strukturv eranderungen
der Kosten"  **° zu reagieren, Kosten periodengerecht zuzurechnen 43t
ein Frihwarnsystem zu entwickeln 432 “verlaRliche "wenn - dann"-

Aussagen zu treffen 433

und "Effizienzpotentiale im nichtrichterli-
chen Bereich aufzudecken" 34,

Ahnliches gilt fir das zwar effektivere, aber wesen tlich aufwen-

digere und noch konflikitrachtigere Zeiterfassungss ystem der er-

sten Ausbaustufe. Insbesondere das Problem der Qualitat smessung,

d.h. der Abbildung komplexer, nicht unmittelbar qua ntitativer

Sachverhalte in Kennzahlen, bleibt ungelost.
Der hohe Aufwand auf dieser Ausbaustufe erschlief3t sich aus den Schatzungen
in dem Papier selbst. Hiernach wird allein fur die monatliche Eingabe der
zuvor zu erfassenden Daten bei einem (grof3en) Dezer nat bereits ein voller
Arbeitstag einer Arbeitskraft benétigt; dieser Aufw and fallt im Bereich des
Amtsgerichts bei ca. 25 Erfassungsstellen an (vgl. S. 43). Hinzu kommt der
Aufwand fur die tégliche, differenzierte Erfassung und monatliche Zusammen-
rechnung der Arbeitszeiten durch jeden einzelnen Mi tarbeiter. Bei 1.500 Mit-
arbeitern und nur 5 Minuten taglich (d.h. einem Hun dertstel der taglichen

“%s0 wird auf die Kosten- und Leistungsrechnung weit gehend verzichtet, vgl.
0.

“2’ygl. u.a. das Anforderungsprofil an die Controller , S. 55 ff.

“Bygl. S. 351,

“ygl. S. 34

“0ygl. S. 13

“lygl. S. 13

*32ygl. S. 13

“Bygl. S. 13

“yvgl. S. 14
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Arbeitszeit) ware dies ein Aufwand im Gegenwert von
bei sind diese 5 Minuten zurlickhaltend angesetzt, d
tualen Erfassung des anteiligen Arbeitsaufwandes je
zu leisten wére.

Erst die zweite Ausbaustufe, die auch die Wirkungen

in den Blick nimmt, kénnte Uberhaupt als Verwirklic
bezeichnet werden, denn erst auf dieser Grundlage k
ner angemessenen produktorientierten Steuerung komm
indes, da jedenfalls zu aufwendig, erklartermaf3en U

Insgesamt wird nicht erkennbar, daf? die weitgehenden Ver
gen des Handbuches zur Leistungsfahigkeit des Contr
|6st werden kdnnen.

Das "Handbuch" stellt hierzu zusammengefal3t in Auss
Fahrungsspitze nach dem Aufbau einer Controllingabt
der Einrichtung eines Controllingsystems moglichst
selbst) ein Instrument an die Hand gegeben ist,

* das alle fur die Produktion wesentlichen Umstande
ziert, mif3t und Uberwacht,
* das eine sinnvolle (Produktions-)Planung leistet,

* das fruhzeitig Planabweichungen erkennt

* das sensibel und ggf. mit zutreffenden konkreten
weisungen hierauf zu reagieren versteht, weil es in der
die Ursachen fiur diese Entwicklung zu erkennen

und das schlie3lich

* grundsatzliche Anderungen in Strukturen und Ablau
kann.

Das wird dieses Controllingsystem jedoch nicht leis
Die Luckenhaftigkeit der Erfassung der wesentlichen Umst
fir die Standardleistungserfassung wie fur die 1. A
selbst bekannt; die Schwierigkeiten einer Produkti
liegen wesentlich und unlésbar in dem Ausschlul? ein
steuerung; eine zutreffende Abweichungsanalyse setzt ein
lierte Sachkenntnis der konkreten Wirkungszusammenh
das die Kenntnis des Zahlenmaterials bei weitem (be
satze zu grundsétzlichen Anderungen in Strukturen u
ergeben sich aus sachkundigen Struktur- und Ablaufanalys
aus dem dargestellten produktorientierten Controlli

Gerade in diesen letztgenannten Punkten ist das Pap
redlich. Es suggeriert fortlaufend 437,
System", namentlich mit dem Controlling, werde in d

nagement Rationalitat einkehren;

“Bygl. S. 46 "... kénnte langfristig
“FuRnote: vgl. u.a. S. 23
“3’namentlich in der "Bisher - Zukiinftig"-Darstellung

Uberlegt werden
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brechende organisatorische Neuerungen entwickelt un
setzt. Damit werden unrealistische Erwartungen an
sche Kompetenz des Controlling und an eine gleichsa
wendige Durchsetzungskraft seiner "rationalen” Erke
Handlungsanregungen geweckt.

Tatsachlich ist das Reorganisationspotential der Ge
abgesteckt; spatestens seit der Strukturanalyse de
pflege “*® ist die Richtung fiir Justizverwaltungsreformen erk
Eine Vielzahl von héufig einhellig als vernunftig anerka
formschritten (EDV-Ausstattung, Team-Geschaftsstell
sachbearbeitung) ist entwickelt worden - und dennoc
nicht umgesetzt worden 4

Controlling dient zwar dazu, Probleme zu erkennen, zu an
sowie Ldsungen hierzu zu entwickeln - damit ist aber nur
der herkébmmlichen Aufgaben eines jeden Managements,
Behordenleitung beschrieben, d.h. es handelt sich n
wirklich Neues

Schlie3lich gewahrt das "Handbuch" Einblicke in das
standnis der Justizbehorde a4l
teilten Rechtsstaates. Das folgt zwar noch nicht a
Benennung der stattdessen nur abstrakt erwahnten "Wertvo
gen" **2; und auch hinsichtlich der Ziele "der Behorde" wird selb
angemerkt, diese seien bislang nicht ausdricklich f
Bedeutungsvoll ist aber die Positionierung der Justizbeh
in der folgenden Begrindung fur ein - weitgehend behorde
liches - Controllingsystem zum Ausdruck kommt:
"Durch die Transformation von Pensen in Kosten wird
alle Hierarchieebenen (Gericht / Justizbehotrde / Fi
verstandlicher Verrechnungspreis verwendet."
Diese  Hierarchie
erklart werden, die allein den Gang der Budgetaufst
menfassen soll; damit aber wirde unterschlagen, da
bemessung integrativer Bestandteil der Steuerung ist und

444

“Bygl. 0., A. I,

*moglicherweise weil sie im Dickicht restlicher wid
(Verteilungskampfe der Laufbahngruppen), Uberforder
oder fehlender Investitionsbereitschaft steckengebl

“Indem Controlling besonders (kenn-)zahlengerichtet
Anschein besonderer Objektivitat erwecken. Anderer
namentlich im politischen Bereich sich die gegenibe
Haltung durchsetzen, welche darauf hinauslauft, daf3
stitzung des ohnehin Gewollten interpretiert werden
Auseinandersetzung mit Kriminalitatsstatistiken).

“phzw. jedenfalls das Verstandnis der im Auftrag der
Verfasser

“2ygl. S. 25

“3ygl. S. 25

445, 14; hierbei ist im Ubrigen unklar, wozu ein "V
gerichtliche Entscheidungen bendtigt werden sollte.
Handbuches (Anhang, S. 11) heif3t es zu diesem Begri
eine Leistung, der zwischen Organisationseinheiten
Leistungen austauschen." Dal3 ein Urteill eine mit d
Finanzbehdrde ausgetauschte Leistung des Gerichts s
bislang unbekannt.
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NSM4ger Budgetgeber zur umfassenden Steuerung berec
soll .

Von der tatsachlichen Aufgabe der Justizbehdrde (in Bezu
Gerichte) als exekutivische Sachwalterin unabhangig
chungsorgane und deren Schnittstelle zur Legislativ

hier jedenfalls keine ausreichenden Spuren; im Gegenteil
besondere eine vollig unangemessene, ndmlich die Rechtsp
ziele beeinflussende Rolle der Finanzbehotrde offenb
zeptiert.

Diese Feststellung rugt, das ist zu betonen, nicht den M
grifflicher Feinsinnigkeit, sondern ein Bewul3tsein,

die allgemeine und einheitliche Managementinteresse
den spezifischen Auftrag der Rechtsprechung stellt.

bb) Praxistauglichkeit des Konzepts

Als praxisnahes Umsetzungskonzept, das dartber hina
rechtlichen Restriktionen beachten wirde, ist das P

lich.

Alle aufgezeigten neuralgischen Punkte des NSM blei
realistische Losung; gerade insoweit verwickelt sich die

lung in eine Reihe innerer Widerspruche. Statt Los
entscheidenden kritischen Punkten anzubieten, gibt
Besgﬂwdrungsformeln oder Postulate an noch zu entwickeln
gen**.

Das gilt fur die oben unter B und C aufgezeigten
nauso wie fur die rechtlichen Probleme:

aaa) Richterliche Unabhangigkeit
Zunachst zu dem Grundproblem, dem Widerspruch zwischen r
cher Unabhéngigkeit und Gerichtssteuerung:

Auch das "Handbuch" leistet es nicht, ein System de
eines Gerichts einzufuhren, das den richterlichen B
Steuerungseingriffen freihielte.

Vielmehr wird auch hier, durchaus dem System des NS
chend, die durch den Richter verantwortete und zu s
fahrenserledigung zum maf3geblichen Produkt, d.h. zum Ank
punkt des Steuerungssystems gemacht a4t

“5ygl. auch S. 18 zu den Controling-Zielen der Just
"...Argumentationshilfen  gegenilber den
erforderlich, wenn Budgetkiirzungen nach der "Rasenm
werden sollen..."

“bvgl. uva. S. 15
mafi3geblichen externen Faktoren
inwieweit kreative LOsungen
kénnen..."

“ygl. ua. S. 12 u. S. 18/19 "Dabei ist das Verfahr
abgeschlossene Leistung, die "nach drauflen" abgegeb
teilungs- bzw. Steuerungsobjekt am besten geeignet”

zum Problem der fehlenden Steuerb
"... allerdings kan
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Insoweit ist es nur folgerichtig, eine zeitliche Ko ntrolle der
richterlichen Tatigkeit vorzusehen 448 "da nur so eine wesentliche
Voraussetzung fur eine sinnvolle Kostenzuordnung, d araus folgend
fur eine verbindliche Standardsetzung, fur die Mel3b arkeit abwei-
chenden Verhaltens und fir ein entsprechendes Management geschaf-
fen werden kann.
Dies hat eindeutig nicht allein beobachtende Funkti on: Das Pa-
pier selbst benennt als einzigen effektiven Ansatzp unkt der
Steuerung die "Art und Weise der Leistungserbringung”, d a das Ob,
d.h. eine Nachfragesteuerung, nicht mdglich ist:
"Die Gerichte kénnen ihr Leistungsspektrum namlich in der Regel nicht beein-
flussen, allerdings ist die Art und Weise der Aufgabenerfill ung wenigstens
teilweise in ihr Ermessen gestellt. n 449
Damit wird aber notwendig der Richter zum Steuerung sadressaten,
denn er bt innerhalb des Gerichts die Verfahrenshe rrschaft aus,

ihm obliegen die kostenrelevanten Entscheidungen.

Der notwendig angelegte Eingriff in den richterlich en Bereich
wird noch deutlicher an dem Versuch des Papiers, da s Problem der
grofRen Schwankungsbreite des (Zeit)-Aufwandes bei Verfah ren eines
Typs zu losen. Hier geht das Konzept sogar so weit, einzelne

Verfahren gesondert zu budgetieren 450 "d.h. fur ein konkretes Ver-

fahren den verfahrensfiihrenden Richtern einen festen Kos ten- d.h.
Arbeitszeitrahmen vorzugeben 41 "dessen Einhaltung dann Gegenstand

des Controlling wird. Hielte es der Spruchkdrper z.B. f ur erfor-
derlich, den Prozel3 auch noch in das nachste Budgetjahr hinein zu
fuhren, so miRte er 42 daruiber dann mit der Budgetabteilung in
Verhandlungen treten und jedenfalls seinen Bedarf s o verbindlich
und exakt prognostizieren, dal3 dieser in die Budgetanmel dung ein-
flieRen konnte. Der Spruchkérper miiite m. a. W. zu nachst *** den
angemeldeten Bedarf rechtfertigen und sich dann mit dem Verfahren
in die Zwangsjacke des Budgets begeben.

Dieses Anliegen, schon auf der Definitionsebene mdglichs t geringe
Schwankungsbreiten in den Verfahrenstypen zu sicher n, belegt im
Ubrigen erneut die Steuerungserheblichkeit der Prod uktbildung.
Hier soll die Verfahrensdurchfiihnrung standardisiert werden - was
zutreffend in der Bezeichnung "Standardleistungserf assung" for
die Grundstufe des Controllingmodells ausgedriickt i st. Die
Struktur versagt damit der richterlichen Aufgabe, f ur die Beson-
derheiten eines jeden Einzelfalles offen zu sein, sie zu wirdigen

4850 mit der 1. Aushaustufe, vgl. S. 36 ff.
495,11, entsprechend: Anhang, S. 1

“0ygl. S. 32

“*IDje Vorgabe von bestimmten Personalkosten fiir Verf ahren ist gleichbedeutend
mit einer bestimmten Verteilung der Gesamtarbeitsze it auf einzelne Verfahren
- und zwar nicht durch den Richter, sondern durch d ie Controllingstelle bzw.
den Budgetgeber.

“52hzw. fiir ihn handelnd, der Dezematsleiter, bis au f dessen Ebene die

Budgetierung reichen soll
“53gegeniiber dem Dezernatsleiter
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und das Ergebnis ggf. in entsprechende Verfahrenssc
setzen, die Unterstitzung.

Die laufende Kontrolle der richterlichen Arbeit und
auch hier zur Effizienzférderung einzugreifen, ist

in der Rechtfertigung des Controlling, das eben durch di
enzoptimierung Vorteile sichern soll

Diese Effizienzoptimierung muf3 aber am Produkt und damit
der richterlichen Téatigkeit ansetzen 455

Eine weitere Bestatigung dieses Befundes liegt dari
der formulierten maf3geblichen Ziele - wie auch Pruf
das Controlling - ausdrucklich auf die richterliche
(bzw. ihr Ergebnis unter Effizienzgesichtspunkten)
sind. So werden diverse in ihrer Realisierung von der r
chen Tatigkeit abhéngige "externe Ziele" der Gerich

Besondere Beachtung verdienen in diesem Zusammenhang die

zur Bedeutung der Qualitéat der richterlichen Arbeit
Budgetierungs- und Controllingsystem. Dieses Prob
seiner rechtlichen sowie berufspolitischen Brisanz

kannt, nicht jedoch gelost.

In der Einleitung wird hierzu salvatorisch betont, "Qual
ziehe sich "nie auf die richterliche Arbeit

die Qualitat der Prozesse, in die die richterliche

bunden ist, d.h. insbesondere auf Ablaufe und Wirku
konkreter MeRR3grol3en (z.B. tagfertige Erledigung von
gen)ll 457.

Schon an dem angefiihrten Beispiel wird deutlich, wi
und ineffizient ein derartiger Qualitatsbegriff wére, da
fertige Erledigung von Verfliigungen ein Internum bet
die extern definierte Produktqualitat als solche un
bleibt.

“>4ygl. S. 18 "Eine Behérde, die fiir inre Gerichte so
hinaus nachweisen kann, daR die Prozesse effizient
Binnensteuerung ausgeschopft sind, ist in einer wes
als eine, die lediglich die Uberlastung ihrer Mitar
Fallzahlen belegt."
“5vgl. S. 28, dort in Fn. 19: "Die Aufwande kénnen n
insgesamt oder auf einer noch darunter liegenden St
erfa3t werden. Eine Erfassung nach Tatigkeiten hat
effizient planen und steuern zu kénnen und dem Vorw
Reserven" sowohl intern und extern begegnen zu kénn

“bvgl. ua. S. 26/ 27: " * Sicherstellung einer dur
Verfahrensdauer im Zivilbereich von X Monaten * Si
schnittlichen Verfahrensdauer im Strafbereich von Y
Anteils der beschleunigten Verfahren von X auf Y %"
“Tygl. S. 7 - wobei diffus bleibt, was "richterliche
solle; diese Ungenauigkeit und die Abweichung von
Begrifflichkeit ist schon deshalb bemerkenswert, we
Textabsatz betont wird, dal} "Richter sich mit der T
Verwaltungsmodernisierung” schwer téten, sich auf d
Begriffe aber einlassen mufiten.
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Fir die ProzeRqualitat wird die "schnelle" Erledigu ng z.B. einer auf Versen-
dung eines richterlichen Hinweises gerichteten Verf tgung erst dann erheb-
lich, ndmlich nach aufRen sichtbar, wenn auch der Ri chter "schnell" verfugt
hatte.
Spater heil3t es allgemeiner, bei der Planung gehe e S um "eine
konkrete Menge und Qualitat" 458,
Allein so ist es fur das NSM auch zutreffend, da da s Produkt in
seiner externen (d.h. wirkungsbezogenen) Qualitat definiert, ge-
messen und sichergestellt werden soll und kostenrel evante Quali-
tatsanteile bei der Kalkulation ohnehin nicht sinnvoll a usgeblen-
det werden konnen ~ *°°,
Dies wird an anderer Stelle unter dem Stichwort Qualitat auch zu-
treffend dargestellt:
"Ablauf, Verfahrensdauer und Ergebnisse des Verfahrens werden in Bezug auf
das Ziel der Sicherung der Gewahrleistung des Recht sschutzes eine Wirkung
entfalten. Hier wére es wichtig, Beurteilungen von den relevanten Zielgrup-
pen zu haben (z.B. Blrger, Geschéftsleute, aber auc h andere Verwaltungen wie
z.B. Sozialbehorden)." 460
Gerade diese Beurteilungen haben notwendig die Qual itat der Lei-
stung aus Aul3ensicht zum Gegenstand, d.h. sie werde n sich offen-
sichtlich auf die Qualitat der richterlichen Arbeit beziehen und
jedenfalls, im Gegensatz zu dem anféanglichen Qualit atsbegriff,
nicht nur die ProzelR3qualitat, sondern auch die Erge bnisqualitat
erfassen.
Ein umfassender, d.h. auch die Qualitat der richter lichen Arbeit erfassender
Qualitatsbegriff wird auch auf S. 22 verwendet, wo die Unverbindlichkeit der
"Leistungs verabredung " u.a. beziglich der "Qualitat" mit der insoweit be ste-
henden Weisungsfreiheit erklart wird - eine solche genielRen nur die Richter.
Dementsprechend wird als Ziel der Justizbehdrde und geradezu als
Rechtfertigung des Controllingsmodells benannt, gan z allgemein
die "Qualitat der Rechtsprechung zu gewahrleisten” a6l
Auch die Einschatzung des Papiers zu den "rechtlich en Beschran-
kungen der Steuerungsmoglichkeiten im Justizbereich " kann zur
Frage der richterlichen Unabhangigkeit nicht geteil twerden %2,
Der Hinweis, der Richter kénne sich "der optimierte n Organisati-
ons- und Ablaufstrukturen bedienen” %3 ‘miisse es aber nicht, ist
irreflhrend. Das NSM oder auch nur das Controlling system nach
dem Handbuch stellt dem Richter  keine optimierten Organisations-
und Ablaufstrukturen zur Verfuigung; die Controllingstruk turen un-
terstiitzen allein (und allenfalls) die Leitungs-, d .h. Verwal-
tungsfunktionen %4,
“Bygl. S. 20

46

“vgl. 0., B. II. 1. b) bb) bbb)
°S. 30

415 20

“62ygl. dazu im Einzelnen bereits oben, C. Il. 3.

“83ygl. Anhang, S. 7

“54DaR das System vorsehen sollte, dem Richter die Ko ntrolle seines Bereiches
zur Auswabhl zu stellen, ist nicht erkennbar.
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Auch die angebliche Parallele zwischen Controlling und d
lich dienstaufsichtlich neutralen "Weitergabe von E
richten”  “°® ist nicht nachvollziehbar.

Selbst wenn hier das Benchmarking gemeint sein soll
von der bisherigen BGH-Rechtsprechung nicht gedeckt
um ein Steuerungsinstrument handelt und damit die A
Verhalten des Richters zu beeinflussen (ihn ggf. un
setzen), auf der Hand liegt. Im dbrigen fragt es s
sich das Papier im folgenden zu der Behauptung gend
"der Anreiz zu einer effizienteren Aufgabenerfillung"

tim, wenn ein solcher Anreiz, d.h. eine (gezielte)
einflussung Gberhaupt ausgeschlossen werden kann.

Die Uberwachung durch Datenerhebung beriihrt den Ric
falls dann in seiner Unabhangigkeit, wenn er mit ei
EDV-gestitzten Berichtswesen uberzogen wird, dessen
dichte weit Uber die periodischer Geschéaftsprifunge

Dal} es dabei "an dem unmittelbaren Kontakt ... zwis
getzuweisenden Behorde und dem einzelnen Richter” f
der maf3geblich noch Uberhaupt richtig. Der Kontakt
stellt Uber den Ausbau des Controllingsystems bis h

die Dezernatsebene und die Weisungsbefugnisse inner
Systems; vor allem aber Ubt dann auch der Dezernats
Dienstaufsicht - wenn auch nicht zul&ssig - aus.

Zum Teil erklart sich die unzutreffende Wurdigung bereit
falschen Darstellung des Sachverhaltes. So liegt es bei
gabe, die sich "aus der Kostenrechnung ergebende Angabe
werten” stelle "nicht etwa eine zwingende Vorgabe flr de
nen Richter dar", sie sei "vielmehr eine mit Kosten
Personalbedarfsberechnung"
keit des Pensenschlissels teil. Hier wird die gezi
Wirkung der Fallkostenpauschale und der Budgetierun
gen, die im Vergleich zu der Standardisierung durch
schlussel, die sich zudem auf Eingange und nicht Erledig
zieht, wesentlich weiter greift.

bbb) Gerichtsverfassung

Nicht gel6st ist auch das Rechts- und Steuerungspro
dem Umstand begriindet ist, daf3 ein Gericht nach seiner V
gerade nicht Teil einer hierarchisch organisierten

ISt.

Besonders deutlich wird dies an der gesetzlichen Rolle d
diums, das nach § 21le GVG im Gericht die Geschafte
Dies bedeutet, da3 es Uber die Zusammenfiihrung von
chungsaufgaben mit der Ressource Richterpersonal al
richterlicher Unabhangigkeit zu entscheiden hat

Genau diese Entscheidung - die Dotierung bestimmter
fahren u.a. mit Personal - wird im NSM aber von dem

“Anhang, S. 7

“%Anhang, S. 7
“"Anhang, S. 7 u.

“%8ygl1. schon oben, C. II. 4.
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vorgenommen. So sieht auch das Papier selbst vor, dai die
Justizbehoérde ihre rechtspolitischen Winsche im Wege der Budge-
tierung durchsetzen kann 469,

Das Prasidium, das eben wegen seiner Weisungsfreihe it in dem
hierarchischen Budgetierungssystem stért, wird dementsp rechend in
dem Papier auch nur an einer Stelle tberhaupt wahrg enommen:
,Mit Bezug zum Budgetrahmen legt der Prasident - so weit das Budget des Amts-
gerichs Mitte betroffen ist - in Zusammenarbeit mit den Prasidialrichtern
und der Budgetabteilung dem Prasidium  einen Vorschlag zur Geschéftsvertei-
lung, d.h. die Verteilung der Zusténdigkeiten inner halb des Amtsgerichts,
vor. In den Stadtteilgerichten nehmen die Direktor en die Geschéftsvertei-
lung in Zusammenarbeit mit ihren Prasidien selbstan digvor." 47
Dahinter scheint die Vorstellung zu stehen, dal3 das Prasidium
sich dem Ansinnen des Prasidenten kaum wird verschl ieRen kdnnen,
das muhsam firr das Gericht errungene Budget den Vorgaben der Lei-
stungsverabredung entsprechend zu verwenden, weil sonst die Posi-
tion "des Gerichts" bei den néachsten Budgetverhand| ungen gefahr-
det wirde. Die rechtlich geschuldete Weisungsfreiheit d es Prasi-

diums wird dadurch umgangen.

ccc) Steuerbare Kosten

Als ein ganz entscheidendes praktisches Bedenken - schon der KGSt
selbst gegentiber dem NSM fur die Verwaltung - ist o ben das Pro-
blem des hohen Anteils langfristig feststehender, fallza hlenunab-
héangiger Kosten herausgearbeitet worden, welches z ur Folge hat,
dafl3 weder sinnvolle Fallkostenpauschalen errechnet noch nennens-
werte Steuerungspotentiale erschlossen werden kénne n*’?,
Dieses Problem |6st das "Handbuch" ebenfalls nicht, bestatigt es
aber indirekt. Anders sind die absurden Beispiele fur Einspa-
rungsmaglichkeiten aufgrund der Beobachtungs- und Analyselei-
stung des Controlling nicht zu verstehen:
"Es kénnen namlich haufig bestimmte Merkmale identi fiziert werden, die ein
Verfahren z. T. erheblich verteuern kénnen. Dies k Onnen z.B. verfahrensty-
pische Besonderheiten, wie der hohe Papierbedarf bei vordruckintensiven Ver-
fahren sein. Der hohe Bicherei- und Literaturbedarf best immter Gerichte,
bei deren Verfahrenstypen héufig Gesetzeséanderungen stattfinden, ist ein an-
deres typisches Beispiel." ar2
Dies hiel3e, dal3 zwecks exakter Zuordnung zu den Ver fahrenstypen
in jedem einzelnen Fall - zuné&chst fur die Fallkost enpauschalbe-
rechnung und fur die dauernde Steuerung auch laufen d - die ver-
wendeten Papierbogen gezéhlt bzw. die von dem Richt er gelesenen,
gepruften oder verwendeten Gesetzesfassungen erhobe n werden muf3-
ten - das kann nicht ernsthaft gewollt sein.
Ungeldst bleibt schlief3lich die systemimmanente Pro blematik, wie
die Deckelung des Budgets praktisch durchgefihrt we rden sollte
bzw. welche Sanktion bei Budgetverfehlung verhangt werde n kdnnte,
“vgl. S. 18 Steuerungsinteresse der Justizbehorde: "... die verstarkte
Ressourcenausstattung von Bereichen mit hoher recht spolitischer Bedeutung
(z.B. Wirtschaftsstrafsachen...)..."
4705, 23
“"lygl. oben, B. Il. 2. b)
423,15
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obwonhl die Leistungspflicht gegentiber den Rechtssuchende n fortbe-
steht.

cc) Zusammenfassung

Kommentierend zusammengefaldt belauft sich der Aussa gegehalt des
Handbuches damit etwa auf folgendes:

(1) Die Einfuhrung des NSM bei den Gerichten ist vo rgesehen.

(2) Sie ist &uRBerst komplex und arbeitsaufwendig.

(3) Derzeit ist es der Justizbehtérde unmaglich, vol Istandige und

koh&rente Losungen zu prasentieren.

(4) Deshalb ist man auch bereit, das NSM in einzeln e Elemente

aufzuspalten und so den Wirkungszusammenhang des Modells aufzuge-

ben.

(5) Die Justizbehérde nimmt die Dezentralisierung d er Mittelver-

waltung zum Anlal3, ein auch operatives Controlling der Gerichte

zu institutionalisieren.

(6) Dieses Controlling braucht sich nach Ansicht de r Justizbe-

horde nicht an dem System des NSM messen lassen, d. h. benotigt

insbesondere keine Rechtfertigung durch eine weitgehende Verselb-

standigung der Gerichte.

(7) Tatsachlich verringert sich auf diese Weise die Unabhangig-

keit der Gerichte.

(8) Das Steuerungspotential gegentiber den Gerichten wird namlich

- zutreffend - nicht in der Einwirkung auf die Nach frage nach

Rechtsprechungsleistungen gesehen, sondern darin, d a3 die " Art

und Weise der Leistungserbringung " wenigstens teilweise in das

"Ermessen " der Richter gestellt sel.

Die Ankiindigung des Handbuches, den ,unkritischen K ritikern” des

NSM? positive Wirkungen von "Steuerungsmechanismen"” vor Augen zu

“Bygl. S. 8: - "Selten hat es in den letzten Jahren beim Thema "Neues
Steuerungsmodell in der o6ffentlichen Verwaltung" so viele Befindlichkeiten
und MiRverstandnisse gegeben wie bei den Gerichten. Dies ist einerseit
verstandlich, zumal héaufig erwerbswirtschaftliche M odelle unkritisch auf
oOffentliche Verwaltungen Ubertragen wurden und dar ber hinaus die Modelle
fur die 6ffentliche Verwaltung wegen der verfassung srechtlichen Stellung der
Rechtsprechung nicht einfach auf die Gerichte Ubert ragen werden konnen.
Hinzu kommt, daf® 6konomische Beurteilungskriterien bei vielen Entscheidungen
immer mehr der einzig ausschlaggebende Faktor zu se in  scheinen
("Okonomisierung aller Lebensbereiche”) und die Gef ahr gesehen wird, dafl3
richterliche Entscheidungen zukiinftg nur noch unte r Kosten- und
Erlosgesichtspunkten bewertet werden. Diese Erfahr ungen und  Befiirchtungen
fihren umgekehrt zu einer unkritischen Abwehrhaltun g bei der Frage,
inwieweit Elemente des Neuen Steuerungsmodells nich t doch auch Nutzen fir
Gerichte haben konnen. Die Antwort setzt neben ein er sehr differenzierten
Herangehensweise  und Betrachtung der einzelnen Elemente auch ein wenig
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fuhren, die deren Einflihrung rechtfertigen, wird damit,
mangels ausreichend differenzierter und problemorie

angehensweise, sondern wegen praktischer Unmdglichk

wahr gemacht.

5. Bericht AG " Neues Haushaltswesen "

a) Darstellung

Derzeit gibt es fur die Gerichte keine Kosten- und Leist
nung, die betriebswirtschaftlichen Standards entspr

Als Konkretisierung der Vorstellungen zu einer fir
Steuerungsmodell geeigneten Kosten- und Leistungsre
zu einer Produktdefinition) liegt allerdings per 31
Bericht einer landeribergreifenden Arbeitsgruppe "N
haltswesen"  vor *°,

Die Auftraggeberin, die Justizministerkonferenz, ha
vorgeschlagenen Standards freilich nicht als verbin
kannt. Der Bericht gewahrt aber jedenfalls gewisse

den Diskussionsstand zum Einsatz des Neuen Steueru
der Justiz der Lander, denn die Kosten- und Leistun

wird als dessen integraler Bestandteil aufgefal3t.
"Die aus der Betriebswirtschaftslehre bekannte Kost
ist Grundlage des Controllings, unterstitzt die Bud
wirtschaftlichen Uberpriifung der Ergebnisse der dez
antwortung."

Hier kann Auskunft erlangt werden zu dem Zielsystem der
litik:
,Um die Leistungsfahigkeit der Justiz zu verbessern
cher zu gestalten, missen - neben einer umfassenden
Gerichte, Staatsanwaltschaften und Justizbehdrden m
und Kommunikationstechnik, einer Reform der Gericht
Einheiten) und einer Reorganisation der Gerichtsver
auf dem Gebiet des Haushaltswesens
* neue Instrumente und Regularien fur eine Verbess
lichkeit installiert und
* die Kreativitat, Motivation und Innovationsfahig
zierten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter verbessert
werden.
Wichtige Bausteine hierfir sind die Haushaltsflexi
zentrale Ressourcenverantwortung, die Budgetierung

entierte Kosten- und Leistungsrechnung." 4

nicht nur
ntierter Her-
eit, nicht

ungsrech-
echen wiirde *™*.
das Neue
chnung (sowie
. 3.1998 ein
eues Haus-

t die darin
dlich aner-
Einblicke in
ngsmodells in
gsrechnung

en- und Leistungsrechnung
getierung und dient der
entralen Ressourcenver-

Justizpo-

und sie burgerfreundli-
Ausstattung der

it moderner Informations-

sorganisation (Service-
waltung - insbesondere

erung der Wirtschaft-
keit der hochqualifi-

bilisierung, die de-
und eine controllingori-

Die Kosten- und Leistungsrechnung fiige sich hier ei n als
"verwaltungsinternes Steuerungsinstrument” 478 das "Element eines
Geduld voraus. Im Ergebnis wird man feststellen, dafd Ste uerungsmechanismen

auch fur Gerichte positive Wirkungen entfalten

4’30 auch die Feststellung im Handbuch zum Controlli
D. II. 4. a)

gzvgl. dazu schon oben, A. I.

477S'

4783 30
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kiinftig zu entwickelnden Controllingsystems, welches wei
rungs- und Steuerungsinstrumente - wie z.B. Messung
reichung anhand von Indikatoren und Leitbilderstell
sen" konne 47°.
Die Kosten- und Leistungsrechnung diene
"Entscheidungsunterstiitzung* 480 “denn
"ohne eine solide Ermittlung des Mittelbedarfs der e
Rahmen einer Kosten- und Leistungsrechnung sind ein
nissen entsprechende Festlegung der einzelnen Budge
naue Zuordnung kaum mdglich "
Dabei musse sie
"..in ein umfassendes Fihrungs- und Informationssy
den..., bei dem nicht (nur) die monetéare Bewertung
ons- und Arbeitsablaufe im Vordergrund der Betracht
grolRen (wie z.B. die Sicherung des Rechtsstaatsprin
keit, Resozialisierung und Sicherheit im Justizvoll
tutiven Elementen unserer rechtsstaatlichen Kultur
rein monetéren Bewertung nicht zuganglich sind..."
seien

Wie diese notwendige Erganzung der Kosten- und Leis
zu realisieren sein konnte, wird nicht dargelegt.

Auch auf ein weiteres Problem weist der Bericht hin
"Nach derzeitiger Einschatzung werden die Ausgaben
Kosten- und Leistungsrechnung - erheblich sein.

Auch zu den Verbesserungen und Einsparpotentialen,
Leistungsrechnung aufgedeckt werden, kénnen konkret
getroffen werden, da hierzu Erfahrungen noch nicht
bleibt das Ergebnis der einzelnen Pilotprojekte abz

Zudem bietet der Bericht einen Uberblick tiber den s
schiedlichen Stand der Veranderungsbemihungen in de
Bun4dgessléndern sowie Uber die jeweiligen Tendenzen der Re
tik :

Danach werden zwar in allen Landern Teilschritte in

die Einfihrung "neuer Steuerungsinstrumente im Bere
halts" unternommen. Das Spektrum reicht jedoch von
standigen - wenn auch nicht outputorientierten - Bu
samtlicher Gerichte (in Bremen) bis zu vereinzelten

chen dezentraler Mittelbewirtschaftung vornehmlich
waltungseinheiten wie Vollzugsanstalten (etwa in Br
Hessen) bzw. einer geringfligigen Erweiterung der ge

479
4808'
4818'

425 34

“8ygl. S. 9 ff. Zu der Darstellung muR allerdings da
dafd sie in Hinblick auf ihre Vollstandigkeit und Ri
weckt. Wenn es namlich zu Bremen heif3t "Samtliche
justizverwaltung Bremen unterliegen seit dem 01. 01
"Modellvorhabens Justiz" der Budgetierung und Flexi
halts. Dem stand von Beginn an ein dezidiertes Con
Senator fur Finanzen gegentber.” (S. 14), so ist di
und mit dem eigenen Controlling-Begriff des Bericht
unvereinbar. Tatséachlich namlich verfugte Bremen |
controlling, das das "Erreichen von (Justiz-)Zielen

31
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Deckungsfahigkeit (Saarland). Dazwischen liegen Mod ellversuche
auch bei Gerichten, die teilweise nur die Sachkoste nbewirtschaf-
tung flexibilisieren (Rheinland-Pfalz), teilweise a uch Einnahmen
einbeziehen (etwa in Bayern, Mecklenburg-Vorpommern , Niedersach-
sen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen). Die "Auslagen in Rechts-
sachen" sind in vielen Féllen ausdrucklich von der Budgetierung
ausgenommen (B 4yern Baden-Wirttemberg, Sachsen-Anh alt, Schles-
wig-Holstein)
Zu Berlin heifl3t es:
"Alle Reformelemente finden auch im Bereich der Ber liner Justiz Anwendung,
sofern die besondere Stellung der Gerichte (Art. 97 GG) keine verfassungs-
rechtlichen Schranken setzt. Uber die Einfuhrung d er Kosten- und Leistungs-
rechnung im Bereich der Rechtsprechung ist deshalb noch nicht entschieden;
man ist jedoch der Auffassung, dai3 hier jede Steuer ung auf der Grundlage von
Leistungsvergleichen und jeder Wettbewerb die richt erliche Unabhéangigkeit
unmittelbar bertihren wiirde . DalR die Gerichte zuknftig in ihrer Eigenver-
antwortlichkeit gestarkt werden und Uber eigene Bud gets verflgen sollen, ist

auch in Berlin erklartes Ziel der Reformbemiihungen. " 485

In keinem Land ist allerdings derzeit eine dem Neue n Steuerungs-
modell entsprechende outputorientierte Budgetierung konzipiert,
erprobt oder gar eingefihrt.
Nach dem Bericht soll die Kosten- und Leistungsrech nung
"schwerpunktmaldig abbilden, welche Kosten durch ein zelne Einhei-
ten verursacht worden sind (Kostenverursacher) und fur welche
Leistungen und "Produkte” die Kosten entstanden sind. | m Mittel-
punkt der Betrachtung steht dabei das "Produkt". 486
Als Produkte werden fur die verschiedenen Gerichte verschiedene
Verfahrenstypen vorgeschlagen 87 Die Verteilung insbesondere der
Richterarbeitszeitkosten auf die einzelnen Verfahre nstypen soll
"durch sog. "analytische Schéatzverfahren" auf der B asis eigener
Erhebungen der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter ode r im Wege der
Expertenschatzung gewonnen werden'". 488
Mehr als eine "Grundstruktur der controllingorienti erten Kosten-
und Leistungsrechnung" 489 wird damit freilich nicht entworfen.
Vielmehr wendet sich der Bericht dem Berichtswesen 9% ynd dem Con-
trolling  *°* zu und entwickelt eine Abschichtung der Ebenen:
"Die Arbeitsgruppe spricht sich dafir aus, die aus der Kosten- und Lei-
stungsrechnung gewonnenen Daten - auch im Hinblick auf die richterliche Un-
“8%Ganz anders Sachsen, wo Mehrausgaben in diesem Tit el "mit erzielten
Mehreinnahmen bei Gebuhren, Geldstrafen, Geldbul3en und Gerichtskosten" (S.
25/ 26) gedeckt werden kénnen.
48SS 13
83, 35
87537 und Anlage 4
883,37
893 35 ff,
1905 40 f.
4915, 41 ff.; auch hier findet sich eine alle Managem entzustandigkeiten um-
fassende Aufgabenbeschreibung, S. 41: "Aufgabe des Controlling ist es, auf
der Basis rechtlicher und justizpolitischer Vorgabe n Ziele zu entwickeln,
MaRnahmen zu planen, diese plan- und zeitgerecht um zusetzen und die
Ergebnisse einer Bewertung und Erfolgskontrolle zu unterziehen."
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abhangigkeit sowie das Legalitatsprinzip - in aggre
weils Ubergeordnete Einheit weiter zu geben. Model

die bei den Amtsgerichten aus der Kosten- und Leist
Informationen nach Produkten zusammengefal3t (ohne U
koérpern) dem Landgericht bereitgestellt werden. Da

dann Daten auf der Ebene des gesamten Bezirks und g
gregierter Form an das Oberlandesgericht weiter. V
derum eine Aggregation und Weitergabe der Daten an
Darlber hinaus ist auch systemseitig sicherzustelle

gierter Form an die je-
Ihaft bedeutet dies, daf?
ungsrechnung gewonnenen
nterteilung nach Spruch-
s Landgericht sammelt so-
ibt diese wiederum in ag-
on dort aus erfolgt wie-
das Justizministerium.
n, dal die Ubergeordnete

Einheit jeweils nur auf die (aggreglerten) Daten de
Einheit zugreifen kann. "

r ndchst untergeordneten

SchlieRlich wird auf funf Seiten zu der Frage der " Vereinbarkeit
der neuen Steuerungsinstrumente im Bereich des Haus halts mit dem
Grundsatz der richterlichen Unabhangigkeit, Art. 97 GG, sowie dem
Legalitatsprinzip, 8 152 StPO" Stellung genommen, n amentlich zu
den Themen "Kostentransparenz", "Nutzbarmachung der im R ahmen der
controllingorientierten Kosten- und Leistungsrechnu ng gewonnenen
Daten”, "Budgetierung von Einnahmen und Auslagen in Rechtssa-
chen”, "Standardisierung von Budgetzuweisungen eins chliellich
Produktionszielvorgabe" 493

b) Stellungnahme

Mit Blick auf die detaillierte Entwicklung des Szen arios einer
Umsetzung des NSM auf ein Gericht sowie dessen rech tlicher und

okonomischer Bewertung  “** eriibrigt sich eine Stellungnahme zu dem

in dem Bericht der landerlbergreifenden Arbeitsgruppe oh nehin nur
allgemein skizzierten Konzept.
Praktische und nachvollziehbare Ansatze zur Bewalti gung der

neuralgischen Punkte

- u.a. (laufender) Datenerhebungsaufwand, (laufend e) Kostenzu-

ordnungsgenauigkeit, Einbeziehung der Wirkungen bzw . Quali-
tatsanforderungen, Aussagekraft der Daten fir Schwa chenana-
lyse, Problem der nicht steuerbaren Kosten (vereinfa cht: Fix-
kostenproblematik), Vereinbarkeit von Steuerungsinte ntion und

-wirksamkeit mit richterlicher Unabhangigkeit -
werden auch hier nicht erkennbar. Zwar scheint das

"gesteuerten Selbststeuerung” aufgegriffen zu werde n,
"Ziel der Einfuhrung neuer Steuerungsinstrumente is t es ... nicht, auf die
einzelnen Verfahren und die Art ihrer Erledigung du rch den Richter und/ oder

Konzept der

Staatsanwalt Einflu3 zu nehmen, sondern den Gericht
ten ein Instrumentarium zur Verfigung zu stellen, m
eigener Verantwortung unter Wahrung der richterlich
Legalitétsprinzips die organisatorischen und ablauf

en und Staatsanwaltschaf-
it dessen Hilfe sie in

en Unabhéngigkeit und des
strukturellen Rahmenbe-

dingungen fiir die gerichtliche und staatsanwaltlich
verbessern und effizienter gestalten kdnnen."

405 e Leistungserbringung

in welcher Weise dabei durch Richter auf Richter ei ngewirkt wer-
den soll, wird aber ebenso wenig mitgeteilt, wie auf wel che Weise
die Richter vor den steuernden Wirkungen der Kosten - und Lei-

492

4933' 43 ff.
“%yvgl. 0., Teil C 1. - 1.
495S 44
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stungsrechnung geschiitzt werden konnten, obwohl die s fur geboten
erachtet wird:

"Im Rahmen der Einfihrung einer controllingorientie rten Kosten- und Lei-

stungsrechnung ist im Hinblick auf die durch Art. 9 7 GG grundgesetzlich ge-

schitzten richterlichen Arbeits- und Entscheidungsa blaufe sicherzustellen,

daR} diese nur im sog. "Service-Bereich" und im Bere ich der Justizverwaltung

greift."
Allerdings wird an diesem Papier offenbar, daf3 landertbe rgreifend
wesentlich mehr Zurickhaltung gegeniber einem Contr olling des
richterlichen Bereichs fur angezeigt gehalten wird, als in
Hamburg ausweislich des "Handbuch zum Controlling der Ju stiz" ge-
ubt werden soll. Denn die in dem Bericht in ungewo hnlicher
Breite ausgefuhrte Abschichtung der Ebenen gegenein ander wird in
dem Hamburger Konzept nicht wieder aufgegriffen, we Iches im Ge-
genteil die erwahnten weitgehenden Rechte des Contr ollers, u.a.
zu einer anlal3bezogenen Eigendefinition der Bericht spflichten,
vorsieht.

Weitere Unterschiede betreffen beispielsweise die k lare Absage des Berichts

an die Einbeziehung der "Auslagen in Rechtssachen" und der Einnahmen aus dem

Bereich der Rechtsprechung in die Budgetierung 497 wie auch die soeben zi-

tierte Forderung nach dem Schutz der Richter vor de r Kosten- und Leistungs-
rechnung %

Schon wegen dieser Differenz erscheint es auch nich t gerechtfer-
tigt, daf3 sich das "Handbuch" in seiner rechtlichen Bewe rtung des
eigenen Konzeptes wesentlich auf die rechtliche Bew ertung der
landeribergreifenden Arbeitsgruppe bezieht.
Allerdings ist auch dieser Bewertung insoweit nicht zu folgen,
als sie die Auswirkungen der (restlichen) Budgetier ung und des
(restlichen) Controlling auf die richterliche Unabh angigkeit fur
zuldssig erachtet - trotz im Ansatz zutreffenden Pr oblembewul3t-
seins:
"Auch der mit der Schaffung von Kostentransparenz e inhergehende  Anreiz  zu
einer effizienteren Aufgabenerfillung ist unter dem Gesichtspunkt der rich-
terlichen Unabhangigkeit unproblematisch. Zwar verk ennt die Arbeitsgruppe
nicht, dal durch die zusatzliche Berlcksichtigung b etriebswirtschaftlicher
Parameter der faktische Druck auf vergleichsweise "unwirtschatftlich” arbei-
tende Gerichte wachst, kostengtinstiger zu arbeiten, sei es durch Steigerung
der Erledigungszahlen, sei es durch eine - sich im Rahmen der jeweiligen
Verfahrensordnungen bewegende - 6konomischere Verfa hrensgestaltung..." 499

Dies sei aber gerechtfertigt:

"Hierbei handelt es sich jedoch um ein legitimes In teresse der Dienstauf-
sicht, weil der von ihr zu sichernde Justizgewahrun gsanspruch - so wie jede
andere offentliche Aufgabe auch - dem Gebot der spa rsamen Mittelbewirtschaf-

tung unterliegt. Auf eine bestimmte oder gar sachw idrige Bearbeitung der
Verfahren wird der Richter hierdurch ebenso wenig f estgelegt wie durch den
dienstrechtlich fur zuldssig erachteten Vergleich s s00 einer Erledigungszahlen

und -arten mit denen anderer Richter..."

19s. 44
975 47
4983 44
499

5005 45 / 46
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"Nach Auffassung der Arbeitsgruppe tangiert die Sch
renz durch die statistische Erfassung der im Rahmen
tierten Kosten- und Leistungsrechnung erforderliche
(vergleichende) Auswertung

. nicht und |st |m Rahmen der Beobachtungsfunktio
Iassng

Das uberzeugt nicht. Stellt man diesen "faktischen
dann kann die zielgerichtet druckauslosende Verwalt
nicht der "Beobachtungsfunktion” der Dienstaufsicht

werden. Aus demselben Grund falsch ist auch der Sa
"Der Anreiz zu einer effizienteren Aufgabenerfullun
lich informatorischen Charakter."

Unbeantwortet ist auch die weitere Frage, ob das ve
ausschlaggebende Effizienzgebot auch eine MalRnahme

die die erhebliche Gefahr effizienzvernichtender Fe

begriindet. So liegt es hier, wenn dieser eingestandener

hebliche und angeblich ungesteuerte Druck auf Spruc
trifft, die eigentlich ihre Arbeit tadellos tun, aber au

chen Griinden °% die Effizienzvorgaben verfehlt. Hier erweist sich
der Vorbehalt der "sich im Rahmen der jeweiligen Ve

nung" bewegenden Verfahrenshandhabung als unzul&ssi

der Autoren.

Unzutreffend ist es auch, zu behaupten, mit dem Eff
werde keine bestimmte Bearbeitung der Verfahren fes
Steuerungsimpuls geht eindeutig in Richtung auf die
vereinfachende Verfahrensfuhrung.

An die grundséatzliche Unzulassigkeit, die Wirtschaf
einem ausschlaggebenden Kriterium der Verfahrenslei
ben, ist hier nur ergénzend zu erinnern.

Sollte die Beurteilung der Autoren zu den Auswirkun
getierung und des Controlling auf die richterliche Unabh
zutreffen, so ware auch nicht mehr nachvollziehbar,
wie sie es selbst vorschlagen -, richterlich beeinf
nahmen und die Auslagen in Rechtssachen von der Budgetie
genommen werden sollten. Zwar heil3t es, dies werd

en,
J "um selbst den Anscheln einer EmﬂuBnahme auf die

keit ... zu vermeiden...

ein tatsachlich nur unbegrundeter Anschein durfte aber n
reichen, um die Ausweitung des Modells auf die praktisch
variablen Kosten, die Auslagen in Rechtssachen, und
wesentlichen Teil des tGiberhaupt nur denkbaren 6konomisch
ges der Reform zu verhindern.

Warum schlie3lich die Standardisierung der Fallbear
dungen deshalb zulassig sein soll, weil es an einer

501

023, 46
%%3ygl. hierzu im einzelnen oben C. I. 2. a) dd)
504S 47
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Schnittstelle zwischen dem "Budgetzuweiser" und den einzelnen "Produktions-
einheiten"..." fehle, ist hier genauso wenig nachvo liziehbar wie im Kontext
des "Handbuchs zum Controlling der Justiz" %95 Es ist namlich nicht erkenn-
bar, welche praxisnahe Vorstellung die Autoren von der Zuweisung eines Bud-
gets dabei vor Augen hatten - wenn ein produktorien tiertes Budget auch nur
ansatzweise modellgerecht sein sollte, muf3te es sic h nach Fallkostenpauscha-
len berechnet werden. Diese aber mifiten durch alle Hierarchieebenen hin-
durch einheitlich sein 506,
Der Wert des Arbeitsgruppenberichts liegt damit ins gesamt darin,
vor Augen zu fuhren, wie miihsam und wenig aussichts reich der Weg
der Landerjustizverwaltungen zur Einfuhrung eines p raktikablen,
effektiven und rechtmafRigen Neuen Steuerungsmodells in d er Justiz
ist.
6."Zielvereinbarung" 1997 zwischen Justizbehdrde un d

Verwaltungsgericht Hamburg
a) Darstellung

Zwischen der Justizbehdrde und dem Verwaltungsgeric ht Hamburg
wurde *°” im November 1997 fir das Jahr 1997 eine sogenannte
"Zielvereinbarung" abgeschlossen.
Fir das Jahr 1998 ist bis Ende September 1998 eine solche Vereinbarung weder
verhandelt noch geschlossen.

Diese sollte der erste Schritt in Richtung auf das zur Budgetie-
rung gehorende "Kontraktmanagement" sein °08,
Inhalt dieser Vereinbarung ist der Form nach eine V erstandigung
Uber die Durchfiihrung “"eines Modellprojektes” Uber die
"dezentrale Mittelverwaltung”. Nach einer Auflistu ng der Tatig-
keiten des Gerichts
"(1) Das Verwaltungsgericht erbringt im Haushaltsj ahr 1997 folgende Pro-
dukte und Leistungen:
Rechtsprechung:
- Rechtsschutz in allgemeinen Sachen
- Rechtsschutz in Asylsachen
- Ahndung von Dienstpflichtverletzungen
Sonstige Dienstleistungen: )
- Serviceleistungen. Dazu gehdren Beratungen, Ausk Unfte, Offentlich-
keitsarbeit, Aufbau und Pflege der juristischen Dat enbank VERIS, Aus-
bildung von Referendaren, Praktikanten und Anwarter n
- Ressourcensteuerung und Leitungsunterstitzung. D azu gehort die
Durchftihrung und Dokumentation des Modellprojekts " Budgetierung"
(2) Das Verwaltungsgericht unternimmt Anstrengunge n, die Budgetbemes-
sungsgrundlagen z.B. anhand von Indikatoren festste llbar zu machen.
folgt die Festlegung der Mittelzuweisung durch die Justizbehorde;
%%ygl. 0., D. Il. 4. b) bb) aaa) a.E.
%%ygl. 0., C. 1.2 a)
®nach langen Verhandlungen und langeren Verhandlung spausen, einer
Richterversammlung hierzu im Verwaltungsgericht und intensiver Befassung des
Richterrates mit dem Entwurf
%8 ygl. auch den Bericht der Justizbehérde zu JUSTIZ 2000, Stand zum 31. 12.
1997, welcher auf S. 8 diese Vereinbarung "Leistung svereinbarung" nennt und

sie im Rahmen des Themas "Budgetierung" auffihrt.
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"Die Justizbehorde stellt dem Verwaltungsgericht im Hinblick auf das Erbrin-
gen der unter 3. genannten Produkte und Leistungen Budgets in folgender Héhe
zur Verfigung (1) Sach- und Fachausgaben ... (2) P ersonalausgaben ... (3)
luK-Betriebsmittel ...
zudem werden Verwendungsregelungen getroffen, namli ch zur  Dek-
kungsfahigkeit und Ubertragbarkeit sowie zu Informations - und Ab-
stimmungsanforderungen.
Unter der Uberschrift "Berichtswesen" heilt es, das Verwaltungs-
gericht stelle "die Ergebnisse” in einem Bericht an die Justizbe-
horde dar; und:
"Anforderungen des Berichtswesens werden zwischen d er Justizbehdrde und dem
Verwaltungsgericht geklart.”

b) Stellungnahme

Eine systemgerechte Vereinbarung im Sinne des Kontraktma nagements
im Rahmen einer outputorientierten Budgetierung muf3 (vgl. 0.)
Leistung und Gegenleistung sowie weitere Bedingunge n der Lei-
stungserbringung festlegen. In dieser Vereinbarung oder in den
"allgemeinen Geschaftsbedingungen™” muf3 u.a. exakt g eklart sein,

- welche Kompetenzen die budgetierte Stelle in der Mittelverwen-
dung hat

- was

* bei Uberschreitung des Mittelbedarfes
* bei Unterschreitung der "Produktion”
zu geschehen hat,
- wortiber und in welchem Rhythmus zu berichten ist.

Die Zielvereinbarung %9 pbenennt allgemein "Tatigkeiten" des Ver-
waltungsgerichts, quantifiziert diese aber nicht un d stellt sie

nicht in ein Gegenseitigkeitsverhaltnis mit der Mit telzuweisung
(ist also "inputorientiert™).

Sie ist als Kontrakt damit untauglich und kann nur proze Btaktisch
verstanden werden als erster "schmerzloser" Schritt zur Gewohnung

der Gerichte an dieses Instrument.

7. Veranderung der Gerichtsstruktur
a) Verwaltungsdirektor

aa) Darstellung

Nach Ansicht der Justizbehorde wird "durch die Einf uhrung von
Budgetierung, von dezentralem und Ubergreifendem Co ntrolling und
durch die Verlagerung von Aufgaben im Rahmen der De zentralisie-
9. die rechtlich ein Nulum (vgl. auch Punder, Zur Verbindlichkeit der
Kontrakte zwischen Politk und Verwaltung im Rahmen des Neuen
Steuerungsmodells, DOV 1998, 63 ff.), jedenfalls ke in verbindlicher Vertrag
ist; darauf kommt es in der Praxis aber nicht an, d a der Schein einer
"Vereinbarung", eines insbesondere nach auf3en verwe ndbaren "Einverstandnis-

ses" das mal3gebende ist -
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rung” "die Eigenverantwortung der dezentralen Einhe iten ge-
starkt". Damit seien die Anforderungen an die Leit ung der
"Dienststellen” im Bereich der Justiz gestiegen. D eshalb seien
neue Modelle einer veranderten Gerichtsverwaltung - "Einfuhrung
von "Gerichtsmanagern" als gleichberechtigte oder dem Pr asidenten
untergeordnete Funktionstrager" - zu erproben.

Hierzu diene "auf Initiative” des Verwaltungsgerichts Ha mburg das
"Pilotprojekt" "Verwaltungsdirektor" bei diesem Ger icht >10°11
Tatsachlich weicht der "Verwaltungsdirektor” in der Form der von
der Justizbehodrde gewéhlten Stellenausschreibung - die diese
Stelle (A 14 / R 1) dem gehobenen Justizdienst sowi e Betriebs-
und Volkswirten aus anderen Bereichen 6ffnen will *12 _ wesentlich
von dem Modell ab, das von seiten der Gerichtsleitu ng entwickelt
worden war. Diese hatte 13 den "Verwaltungsdirektor" als flexi-

ble, gerichtsinterne Losung eines akuten Personalpr oblems
(faktische Nichtbesetzung des Geschéftsleiterposten s) erdacht.
Die Besonderheit des "Verwaltungsdirektors” gegenib er dem Ge-
schéaftsleiter sollte seine Anbindung an den richterliche n Bereich
sein, gewahrleistet durch Auswahl aus dem Kreis der Richter, die
besondere Verwaltungserfahrung aufweisen.

Nach dem - nur insoweit - noch mafl3gebenden Konzept des Gerichtes
soll der Verwaltungsdirektor die aktive Spitze der Verwa ltung des
Gerichts bilden und (gleichsam) im eigenen Namen - dh. ohne fin-
gierten Auftrag des Prasidenten - handeln kdnnen. Der Prasident
soll dem Verwaltungsdirektor gegeniiber nur noch ein Evokations-

recht haben.

bb) Stellungnahme

Der "Verwaltungsdirektor" erscheint als Vorstol3 in Richtung auf
eine Verselbstandigung der Gerichtsverwaltung, denn er s oll nicht
nachgeordnete, speziell ausgebildete Hilfskraft des Prasidenten
sein, sondern diesem - fir zudem definitionsbeduirft ige - Verwal-
tungsbelange zur Seite gestellt werden.

Instruktiv ist insoweit die erhebliche Bedeutung, d ie in den
Krankenhausern der kaufmannische Leiter erreicht ha t, welche
darin zusammenzufassen sein durfte, daf3 in der dort igen Fuh-
rungspraxis 6konomische Kriterien selbstandig, mindeste ns gleich-
rangig, jedenfalls potentiell ausschlaggebend neben die medizini-

schen treten.

*1%Bericht zum Stand von JUSTIZ 2000 zum 31. 12. 1997 ,S.15

*inwieweit freilich das Interesse an der Einfiihrung eines Gerichtsmanagers
(in Form einer ,echten Doppelspitze*) fortbesteht, ist nicht klar.
Aufgrund der hierauf noch abzielenden Biurgerschafts -Drucksache 16/834
hatte der Rechtsauschul? der Birgerschaft geplant, e ine Anhdrung zu diesem
Thema durchzufuihren. Nach Vorliegen der schriftlic hen Stellungnahmen hat
der Ausschuf3 hiervon aber offenbar Abstand genommen . Die Stellungnahmen
waren - so heildt es - mit einer Ausnahme ablehnend.

%12_ und damit die Erkenntnisse des ehemaligen Senato rs nicht beachtet, vgl.
Hoffmann-Riem, Fur ein professionelles Gerichtsmana gement, DRiZ 1997, 290,
292: "Ein (auch) juristisch geschultes und Uber ein schlagige Gerichts-
erfahrung verfiigendes Leitungspersonal ist daher we iterhin unerlatlich..."

*3(nur) insoweit von der Projektgruppe des Gerichts unterstitzt
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Einem solchen Modell steht die bundesrechtliche Ger ichtsverfas-
sung, die zudem Ausdruck der verfassungsrechtlichen Vorgaben der
Gewaltenteilung und der Unabhangigkeit ist, entgege n. § 38 VwGO
setzt einen Richter, namlich den Prasidenten, ausdr ucklich und
allein an die Spitze der gesamten Gerichtsverwaltun g; 8 21e GVG
gibt die maf3geblichen Managemententscheidungen, nam lich die Uber
die Geschaftsverteilung in die Hande des Prasidiums , also eines
Gremiums von Richtern, zu denen hier ebenfalls der Prasident
zahlt. Damit soll gerade auch fiir die notwendigen Differenzen
zwischen den Belangen der Verwaltung und solchen de r Rechtspre-
chung das Primat der Rechtsprechung gesichert werde n.

Gerade wenn das NSM in der Justiz doch nicht vollstandig , sondern
nur in einzelnen Elementen, namentlich dem Controll ing, einge-
fuhrt werden sollte, kdme dem Verwaltungsdirektor gerade bei sei-
ner Abkoppelung vom Prasidenten eine besondere Bede utung zu: Er
bildete dann, ohne Beteiligung des Présidenten, ein e wichtige
Schnittstelle zur Justizbehtrde. Seine Berichte so wie seine
SchluR3folgerungen fur die Steuerung konnten am Pras identen und
der Richterschaft vorbei, dh. ohne deren Kenntnis, an di e Justiz-
behorde gehen, welche ihre Steuerungsentscheidungen dann, teil-
weise ebenfalls am Prasidenten vorbei, mit dem Verw altungsdirek-
tor abstimmen wirde. Dies liefe im Gbrigen - entgegen d en Forde-
rungen des NSM - auf eine unklare Zersplitterung vo n Aufgaben,
Kompetenzen und Verantwortung hinaus.

Treffen diese Vorbehalte und rechtlichen Grenzen fi r das offent-
lich erorterte Modell des Gerichtsmanagers 14 gleichermalRen wie
fir den ,Verwaltungsdirektor* zu, so sind die Konze pte dennoch
nicht vollstandig deckungsgleich. In seiner urspri nglichen Aus-
legung auf einen Verwaltungsleiter richterlicher Herkunf t namlich
trug das Konzept des Verwaltungsdirektors immerhin praktischen
Bedenken gegenuber der Effizienz einer solchen Fach kraft Rech-
nung. Beachtung verdienen insoweit die Erkenntniss e aus der von
Rohl *** im Rahmen der Strukturanalyse der Rechtspflege vorgelegt en
Studie des US-amerikanischen Courtmanagements, welc he auch nach
Ansicht der damaligen Bundesjustizministerin °1% pelegt, daR als
Court Manager speziell weitergebildete (ehemalige) Richter er-
folgreich sind.

Rohl selbst stellt freilich hierzu klar, daR die Ub ertragung des
US-amerikanischen Organisationsansatzes schon desha Ib nicht mog-
lich ist, weil die Kernaufgabe der Court-Manager in den USA im
"caseflow  management® besteht, d.h. praktisch in de r
(selbstandigen) Verfahrensorganisation bis hinein i n die mundli-
che Verhandlung, was auf einem deutlich engeren Ver standnis der

517

Aufgabe und Unabhangigkeit des Richters beruht

*My.a. vgl. einerseits Hoffmann-Riem, (Gerichtsmanag ement), a.a.0. (Fn. 5)
sowie andererseits Leeb, a.a.0. (Fn 5)

>15 Gerichtsverwaltung und Court-Management in den USA , Kéln 1993

56 vgl. Leutheusser-Schnarrenberger, a.a.0. (Fn. 1) S . 2444

7 ygl.a.a.0. (Fn. 19) S. 243
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b) Budgetrat

Die Vorstellungen der Leitung des Verwaltungsgerich
sung der Organisationsstruktur auf das NSM schliel3e
fung eines sogenannten "Budgetrates” ein. Dieses Gremiu
die Budgetaufstellung und -bewirtschaftung (Controlling
gen werden und etwa einmal pro Quartal tagen.

Projektiert war - unter Vorsitz des Prasidenten - d
setzung mit dem Vizeprasidenten, dem neu zu schaffe
tungsdirektor ~ °'8
des Richterrates, einem Mitglied des Personalrates
Budgetreferent tatigen Verwaltungskratt.

Dieses neue Gremium ist jedenfalls im Landgericht Hambur
tubernommen und eingefuhrt worden.

Am Verwaltungsgericht selbst haben der Personalrat,
und das Prasidium eine Entscheidung Uber die Entsen
Mitgliedes solange zurlickgestellt, wie die Aufgaben
Kompetenzen und der organisatorische und rechtliche
Tatigkeit nicht geklart sind.

Die rechtliche Bewertung dieses neuen Gremiums ist in de
diesen Fragen abhangig.

Moglich erscheint, da? durch die Befassung des Budg
Informations- und Beteiligungsanspriiche der gesetzl
Institutionen Personalrat, Richterrat und Préasidium glei
erflllt gelten sollen. Fur diese Intention spricht, daf3
dieses Gremium effizient tatig sein konnte.

Eine derartige Bindungswirkung wirde aber daran sch
die genannten Gremien ihre Kompetenzen nicht belieb
schal vorab durch die Entsendung, auf einzelne Mitg
tragen durfen, sondern in einer dem Personalvertretungsr
Richtervertretungsrecht und dem Gerichtsverfassungs
Form, dh. hier insbesondere in entsprechender Beset
Prasidium: vgl. § 21i GVG, fur den Richterrat vgl.

46, 48 HMbRIG sowie 8 60 HMbRIG mit einer gesetzlic
gelung fur den Fall, dal3 ein einzelnes Mitglied fur

rat handeln kénnen soll), auszutiben haben. Es muf3
nach der gesamte Personalrat, der gesamte Richterra
samte Prasidium an den ihre jeweiligen Bereiche bet
Orterungen beteiligt werden.

Ganzlich verfehlt ware der Budgetrat zudem, wenn un
mit Fragen befal3t wirde, die allein in der Kompeten
beteiligten Gremien liegen. Das gilt insbesondere fur d
tenzen des Prasidiums, soweit mit der Budgetverteil
nach Geschaftsverteilung betrieben wird - jedenfalls al
ner Spruchkorperbudgetierung.

%8 vgl.o.,D.I.7. a)
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Sollte hingegen der Budgetrat als blof3er Gesprachsk

in dem die Gerichtsleitung nur Anregungen der mit b
Sachverstand ausgestatteten Mitglieder der verfal3ten Gre
nehmen mochte, so handelt es sich rechtlich um ein

gilt indes nur solange, wie insbesondere die Inform

erst recht die weiteren Beteiligungsrechte, der jew
samtgremien damit nicht berihrt werden, d.h. gleich
Ineffizienz des Budgetrates gewahrt bleibt. Zwar i
verfal3ten Gremien grundsatzlich zulassig, ihren Inf
spruch an die Gerichtsleitung auf ein mit der Entscheidu
reitung betrautes Mitglied zu tbertragen °19.
tat der bei Entscheidungen Uber die Geschaftsvertei

lange des Personals und der Richter insbesondere bei Bud
zu bericksichtigenden Umsténde dirfte dies in diesem Zus
jedoch nicht praktikabel sein.

E. Effizienzorientierte Verbesserungen am VG Hambu

reis dienen,
esonderem
mien auf-
Nullum. Dies
ationsrechte,
eiligen Ge-
sam die
st es fir die
ormationsan-
ngsvorbe-

wegen der Komplexi-

lung bzw. Be-
getfragen
ammenhang

rg bei Ver-

zicht auf das Neue Steuerungsmodell

Ist eine rechtmafdige und sinnvolle Verbesserung dur
dung des NSM danach nicht zu erwarten, so sind - auch ef
rientierte - Verbesserungen am Verwaltungsgericht dadurc
wegs ausgeschlossen %,

Soweit hierzu im folgenden Ansétze benannt werden, die s
in der Umsetzung noch in der aktuellen Diskussion b

es sich dabei nur um Anstof3e zu einer néheren Befas

I. Organisationsénderungen im bestehenden Rahmen

Effizienzfordernde Organisationsdnderungen sind una
einer "outputorientierten Steuerung" ohne weiteres

1. Organisationsoptimierung

Den Beweis fur die Moglichkeiten zu einer Verfahrensverb
-vereinfachung und -beschleunigung im Bereich der Gerich
tung, namentlich im Geschéaftsstellenbereich hat das
gericht Hamburg selbst langst erbracht.

Hier ist schon vor "JUSTIZ 2000" durch eine fur EDV
geschlossene Gerichtsleitung ein leistungsfahiges D

519 vgl. u.a. Kissel, § 21e GVG, Rdnr. 59

**%In diesem Zusammenhang ist nochmals daran zu erinn
Vorschlage zu konkreten organisatorischen Anderunge
bzw. JUSTIZ 2000 aufgenommen werden, weit vor dem N
sind. Ergdnzend zu den erwdhnten Ansétzen in und um
der Rechtspflege” ist fur Hamburg insbesondere hinz
zahlreichen Anregungen von Makowka, in: ,Das humane
1991
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tungssystem auf- und ausgebaut worden. Nahezu alle
des Hauses sind "vernetzt". Die Richterschaft kann auf
faltiges Angebot fir die Systemnutzung zurlckgreife
Akzeptanz der EDV und die Eigenarbeit am Bildschirm
hat.

Uberzogene Arbeitsteilung im nichtrichterlichen Ber
schon jetzt kaum mehr festzustellen sein. Die Gesc
mitarbeiter sind auf dem Weg zur Einheitssachbearbe
gerade der langst erfolgte Schritt zur Erledigung "
Schreibwerks" auf den Geschaftsstellen einen erhebl
enzgewinn gebracht haben diirfte 23

Die Geschéftstellenmitarbeiter sind so in Gruppen 0
daf3 sie sich leicht gegenseitig vertreten kdnnen. Im nor
schaftsgang aber betreut jeder jeweils eine Kammer,
Verantwortlichkeiten klar sind und die Anpassung an
schiedlichen Anforderungen der Kammern im wesentlichen g
stet ist.

Auch ohne "Neue Steuerung" kann im Hause das Bewul3tsein
werden, dald ein komplexes soziales Gebilde wie das
laufend Uberprifen und lernfahig halten muf3, well |
Fehlentwicklungen zu rechnen ist. Da ein wesentlic
artiger Probleme aber im menschlich - zwischenmensc
reich zu verorten ist, sind Losungen hier nur von e
blen, transparenten, gerechten und konsequenten Persona
und nicht von einem technischen Controlling zu erwa
erweist sich das "Erkennen schwacher Signale” mehr
der Kommunikation und Kritikfahigkeit denn als Leis
Controllingorganisation.

Eine laufende Eigenuberprifung des Gerichts ist zud

stet durch die Arbeit des Prasidiums, das durch die betr
Personalfluktuation im richterlichen Bereich mehrfach un

zu Bestandsaufnahmen der Geschaftsbelastung gezwung
seinen Entscheidungen eine Vielzahl zusammenwirkend
berticksichtigen hat. Schlief3lich tragt der luK-Bereich i

der die Frage nach Veranderungen der EDV, damit notwendi
den aber auch die Frage grundsatzlicher Veranderung
beitsgestaltung, in das Gericht, denn er erhdlt lau

aus der sich permanent wandelnden EDV-Branche

*21das gilt namentlich fiir die Texterstellung, bei de
Palette zur Auswahl haben: von der vollstandigen He
Entscheidung einschlief3lich Rubrum, Tenor und Recht
reinen Texte unter Verwendung von Bausteinen bis hi
einzelner Textpassagen in das Netz zur Weiterverarb
*2mgglicherweise bis zu einem schon wieder unwirtsch

23Der "Schreibbereich" ist im Gefolge dessen allerdi
daR fur den Fall eines Wechsels des Arbeitsstils in

keine ausreichenden Kapazitdten mehr vorgehalten si nd.
%24Das ist auch das Ergebnis einer Mitarbeiterbefragu ng

5Jiingstes  Beispiel hierfir sind die auf den Markt d
Spracherkennungssysteme, die im Gericht namentlich
zwischen Schreibbereich und Richtern betreffen.  Ei
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2. Kostenbewul3tsein

Es ist ein legitimes Anliegen der Gerichtsverwaltun
schwendung von Mitteln, d.h. die sachlich nicht zu
gende Kostenverursachung, zu verhindern. Dieses Zi
allen Richtern geteilt werden; insoweit kann jedoch verm
den, dalR3 es haufig an der Kenntnis der durch richte
scheidungen ausgeldsten Kosten fehlt. Hier kann un
stenbewul3tsein geschaffen werden. Das Mittel dazu
transparenz.

Der anzustrebende Grad - und davon abgeleitet das M
Kostentransparenz hat sich an diesem Zweck zu orien
ein Kostenbewul3tsein des disponierenden Richters re
formation Uber ungefahre Werte aus, denn er braucht
Kostendeckungsgrad zu errechnen, sondern muf3 nur in der
Situation erkennen, ob die eine Verfahrensalternati
vorrangigen rechtlichen Ansforderungen genauso gut

die andere (z.B. bei Zustellungsformen), spurbar te

Fur diesen Zweck reichen Ubersichten uber Durchschn
( Transparenzlisten)

(z.B. bzgl. Kosten der Arbeitsstunde bei: Richter / Recht
ger / Geschéftsstelle / Schreibbereich / Dolmetsche
achter; Sachkosten: Druck- / Vordruck- / Kopierkost
Blatt, Zustellkosten)

sowie die Information Uber Arbeitsablaufe (ungefahr
wand) im nicht-richterlichen Bereich aus. Dabei wi
auch um richterrechtlich unbedenkliche Informations
deln, da kein Bezug zu in konkreten Einzelfallen angefal
sten hergestellt wird und der Informationscharakter unzw
ist.

3. Dezentralisierung

Dezentralisierung ist ebenfalls nicht von dem NSM a
ist durch die tagtagliche Praxis fur die eingefihrt
Mittelverwaltung bewiesen. Begleitend ist insoweit
Finanzcontrolling ausreichend.

In welchen Teilbereichen der Gerichtsverwaltung ein
zentralisierung sinnvoll ware, kann hier nicht gekl
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eifelhaft

bhangig. Das
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ein reines

e weitere De-
art werden.

inbesondere dahin, Sitzungsprotokolle aufgrund des
Spracherkennungssystem unmittelbar nach Ende der Si
sie sogleich den Beteiligten aushéndigen zu kdénnen.
prifen sein, inwieweit dadurch der Richter in aufwe

Organisationsimpulse aus der EDV-Branche ist der "N
weitestgehend von der im Netz vorgehaltenen Softwar
der wieder dem friiheren "Terminal" &hnelt.
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Fur eine Dezentralisierung spricht die Sachnahe des
zum Fall. Das gilt wiederum nicht fur die Situatio
diese Sachndhe mangels Sachverstands oder technisch
nicht sinnvoll eingesetzt werden kann, z.B. weil da

che hochspezialisierte Fachwissen nicht vorhanden ist un
dig fur diesen Fall erworben werden mufdte. Hier is
"economies of scale” 526
wiirdig °%’.

4. Effizienter Richtereinsatz

Vorlbergehende Fehlentwicklungen bei den Anforderun
Richterschaft im Hause (Ubertragung der Pflege von

ken, des Aktentransports, von Textkorrekturen) lenk
zuriick auf die Frage nach der Effizienz des Einsatz

cher Arbeitskraft.

Hier ist der Rechtsprechungsauftrag der Richter lau
wul3tsein zu rufen; diesen Auftrag - und nicht die versch
Auspragungen von Verwaltungstatigkeiten - optimal a
mul ihr Ziel sein; dieses Ziel zu unterstitzen, muf3
Gerichtsverwaltung sein. Dabei sollte besonderes u

tes Augenmerk auf den Informations- und Weiterbildu
richtet werden. Seinen Grund hat dieser Bedarf im
darin, daf3 das Verwaltungsgericht wegen der grof3en
seiner Zustandigkeit besonders von der Regelungs- u
freudigkeit des Gesetzgebers betroffen ist und aufgrund
reichen Verfahren mit Auslandsbezug (Auslander- und
besonders auf nicht alltaglich zugangliche Informationen
senist %,

a) Informationsmanagement

Gerade weil derzeit innergerichtlich ein relativ ge

der Spezialisierung auf die Vielfalt der mdglichen

trifft, mufd der Informationsaustausch zwischen den
verbessert werden.

Ein wichtiger Schritt in diese Richtung ist die eig

der Hamburger Verwaltungsgerichte, VERIS. Damit wi
nur die Information Uber (ausgewahlte) getroffene E
erOffnet; Kenntnis von in anderen Kammern anhéngig
gleichen oder ahnlichen Streitgegenstandes zu erhalten i
genuber von Zuféllen abhangig. Hier durfte eine ED
Loésung - etwa unter Ausbau der Datenerfassung bei d

526d.h. der Erkenntnis, daR die anteiligen Fixkosten
weniger Geschéftsfalle sie verteilt werden kénnen
2159 ware  beispielsweise  die  Bearbeitung  von  Beihilf
Versorgungsanspruchen in der Dienststelle offensich
8Deshalb ist im Ubrigen die Bibliothek und hier ins
Asylrechtsdokumentation fur die Verwaltungsgerichts
zu pseudowissenschaftlichen Eskapaden verleitet, so
Produktionsmittel.
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rung - moglich sein. Auch im Gbrigen ist die fachl iche Kommuni-
kation im Gericht fur einen effizienteren Arbeitsei nsatz forder-
lich °%°, derzeit aber wiederum haufig von Zufélligkeiten a bhangig.
Schlief3lich ist es unbedingt diskussionswiurdig, ob es vertretbar
ist, die Fortbildung im Hause - eben abgesehen von den Angeboten
der Richterakademie, die nur einzelnen und mit dem Aufwa nd lange-
rer Ortsabwesenheit zugéanglich sind - der ehrenamtl ichen Arbeit
der Mitglieder des Vorstands der Verwaltungsrichterverei nigung zu
Uberlassen oder ob diese nicht auch Sache der Geric hsverwaltung
ist.

b) Spezialisierung

Schlief3lich mufd erneut das Reizthema Einrichtung von Spezial-
spruchkérpern fir ein oder wenige Rechtsgebiete als Mittel zur
Effizienzsteigerung des Verwaltungsgerichts genannt werden.
Noch vor nicht allzulanger Zeit von einer Mehrheit der richter-

lichen Mitglieder des Hauses als motivationstdotend bekampft,
konnte sie doch einen erheblichen Beitrag zum schonenden Umgang
mit der knappen Ressource Personal leisten, zumal es sich um
ein "Rationalisierungsprogramm” handelt, dessen rechtliche Un-
bedenklichkeit im Unterschied zu den Elementen des NSM keinem
Zweifel unterliegt.

Es entspricht allgemeiner Auffassung, dal3 die inhaltliche Aus-
gestaltung des Geschaftsverteilungsplanes, d.h. auch die Bil-

dung von Spezialspruchkorpern, im Rahmen der Regelungen des §
21 e GVG grundsatzlich dem freien Ermessen des Prasidiums un-
terfallt, wobei "unter Beachtung des Gleichbehandlungsgebotes
gegenuber den von den Anordnungen betroffenen Richtern vor al-
lem auf die moglichst optimale Erledigung des Geschéftsanfalls
Bedacht zu nehmen ist" °30  Dies bedeutet in erster Linie, daR
die Geschaftsverteilung dafiir Sorge zu tragen hat, dal3 jede
Streitsache so gut wie moglich, so schnell wie moéglich und
gleichzeitig unter grol3tmoglicher Schonung personeller und
sachlicher Ressourcen zu erledigen ist, damit es bei hoher Ent-
scheidungsqualitéat keine Rickstande gibt.

Im Rahmen seiner Entscheidung hat daher das Présidium von dem
vorgegebenen Personalbestand ausgehend nicht nur eine gerechte
Verteilung nach Anzahl und Gewicht der zu bearbeitenden Sachen
vorzunehmen, sondern Auffassung etwa auch auf die unterschied-
liche Leistungsfahigkeit einzelner Kolleginnen oder Kollegen
Rucksicht zu nehmen  °*. Ebenso wird das Prasidium eine hohe Be-
lastbarkeit oder eine besondere Qualifiktion bei seinen Ent-
scheidungen berucksichtigen konnen.

2Ein jeder kennt die Erfahrung, daR ein kurzes Gesp rach mit einem einge-
arbeiteten Kollegen viele Stunden Bibliotheksrecher che ersparen kann.

0Kissel, GVG, § 2le, Rdnr. 74, vgl. auch Rasehorn, der
Geschaftsverteilungsplan als Organisationsinstrumen t, ZRP 1972, 181 ff.

150  vom Bundesverwaltungsgericht namentlich fir die verminderte

Arbeitskraft eines Schwerbehinderten entschieden

Bertram / Daum / Graf von Schlieffen / Wagner
Neues Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht Hambur g?



-192 -

Der Gesetzgeber sieht dies offenbar genauso, denn er macht in
diesem Bereich teilweise Vorgaben oder erteilt gar Anweisungen

an das Prasidium, die in eben diese Richtung zielen.

In diesem Zusammenhang ist die sogenannte gesetzliche Ge-
schaftsverteilung zu nennen: Bestimmte Fragen, die an sich zur
inhaltlichen Gestaltung der Geschéftsverteilung gehéren sind
gesetzlich geregelt. Hierzu werden etwa die Zuweisung bestimm-

ter Aufgaben zu Spezialabteilungen oder Spezialspruchkérpern in

der ordentlichen Gerichtsbarkeit gerechnet, wie zu den Famili-
engerichten und Senaten (88 23b, 119 Abs. 2 GVG), zu den Abtei-
lungen, Kammern und Senaten fir Buf3geldsachen (8 46 Abs. 7
OWIG), zu den Kammern und Senaten fir Baulandsachen (88 220,
229 BauGB) und dergleichen mehr.

In diesem Zusammenhang zu nennen sind ebenfalls die gesetzli-
chen Sollvorschriften, namentlich § 188 VwGO, wonach die Sach-
gebiete der Sozialhilfe, der Jugendhilfe, der Kriegsopferfir-

sorge, der Schwerbehindertenfirsorge sowie der Ausbildungsfor-
derung in einer Kammer oder einem Senat zusammengefal3t werden
sollen, und § 83 Abs. 1 AsylVfG, wonach Streitigkeiten nach dem
Asylverfahrensgesetz in besonderen Spruchkdrpern zusammengefal3t
werden sollen.

Diese Vorschriften binden indes nach herrschender Auffassung
anders als die sogenannte gesetzliche Geschéftsverteilung das
Prasidium nicht unmittelbar, sie beeinfluen vielmehr seinen
Entscheidungsspielraum in der Art, dal es nur aus wichtigen
sachlichen Griinden von ihnen abweichen darf.

Allen diesen gesetzlichen Regelungen ist die Erwartung des Ge-
setzgebers gemein, dafl’ von den spezialisierten Richterinnen und
Richtern eine besondere Sachkunde erwartet werden kann und sie
zudem ihre Spezialkenntnisse weitaus effektiver einsetzen wer-
den, als die umfassend zustandigen Kolleginnen und Kollegen
Diese Erkenntnis liegt offenbar auch der amtlichen Begriindung
zu 8 83 Abs. 1 AsylVfG zugrunde, wenn dort als Gibergeordnetes
Ziel der Asylrechtsdnderung die Beschleunigung der Asylverfah-
ren genannt wird. Aber auch schon in der etliche Jahre alten
Begrindung fur die Schaffung der Familiengerichte als gesetz-
lich eingerichtete Spruchkdrper lassen sich hierfir Hinweise
finden.

Dall diese gesetzgeberische Erwartung begriindet ist, liegt nahe.
Ein eingearbeiteter Spruchkdrper drfte weitaus effektiver,
d.h. bei mindestens gleicher Prozel3- und Ergebnisqualitat,
schneller zu arbeiten in der Lage sein, als einer, der ein
Sachgebiet nur gelegentlich streift. Diese Vermutung wird ge-
stutzt durch den Umstand, dal} wohl alle Verwaltungsgerichte
vergleichbarer Grol3e im Bundesgebiet mittlerweile voll spezia-
lisiert sind. Zunehmende Einzelrichtertatigkeit und damit ein
ZurUcktreten des "innerkammeralen Diskurses", des institutiona-
lisierten Gedankenaustausches mit den Angehdrigen des Spruch-

532 ebenso Rasehorn a.a.O.
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korpers bei gleichzeitigem Personalabbau und damit langfristig
ansteigendem Erledigungsdruck lassen eine Schaffung weiterer
Spezialspruchkdrper zusatzlich angezeigt erscheinen.

Allerdings liel3e sich gegen eine weitere Spezialisierung an-
fuhren, dal die Motivation der Richterinnen und Richter durch
die Beschéaftigung mit immer der gleichen Materie beeintrachtigt
werden und damit - letztlich - der zun&chst erzielte Gewinn an
Effizienz aufgehoben werden konnte. Auch kénnte mit weitgehen-
der Spezialisierung die Mdoglichkeit, im Bereich des Verwal-
tungsrechts vielseitig ausgebildete und damit universell ein-
setzbare Richterinnen und Richter vorzuhalten, eingeschrénkt
werden. Nicht ganz von der Hand zu weisen ist schlie3lich, dai3
eine Kammer, die ein Spezialgebiet tber einen langeren Zeitraum
bearbeitet, groRere Beharrungskrafte beim Festhalten an einmal
gefundenen Standpunkten und eingelbten Verfahrensweisen entwik-
keln konnte. Derartigen Tendenzen muf3te durch einen turnusmalii-
gen personellen Wechsel in den Spruchkorpern (bei Richtern auf
Probe nach einem Jahr, bei Richtern auf Lebenszeit etwa im Ab-
stand von vier Jahren) sowie der Befassung von wenigstens zwei

Kammern mit dem Spezialgebiet begegnet werden.

Il. Gesetzesanderungen

De lege ferenda eroffnen sich verschiedenste Ansatz
serung der Effizienz und der Flexibilitat der Geric

herem Hinsehen sind sie freilich h&ufig wenig origi
langst in langanhaltenden Diskussionen erdrtert wor
scheitert. Deshalb soll hier nur auf einige wenige
aktuelle Mdglichkeiten erinnert werden.

1. Verfahrensvereinfachungen
a) MiRbrauchsgebtihr

Ein in der Praxis insbesondere der gerichtskostenfreien

beim Verwaltungsgericht (vor allem bei Sozialhilfe-

fahren) vielfach geaufRerter Wunsch der Richterschatft ist
einer MilRbrauchsgebuhr &hnlich derjenigen nach § 34
BVerfGG.

Hiermit konnte in einer nicht unbetrachtlichen Zahl von
jedenfalls versucht werden, dem von keinem nachvoll
Rechtsschutzbegehr mehr zu rechtfertigenden Verfahr
namentlich von Naturparteien dadurch eine Grenze zu

die Anregung zur Ricknahme der Klage mit einem Druckmitt
strichen werden kdnnte. Die Beitreibung ware jedenfalls
alhilfeverfahren bei laufender Hilfe zum Lebensunterhalt
moglich, da es vertretbar erscheint, hier auf die D

schen dem Regelsatz und dem Unerlaf3lichen zuzugreif
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b) Besetzungsmoglichkeiten

Erhebliche Beschleunigung sowie Verbesserung von Tr
Gesetzestreue und Effizienz des gerichtlichen Verfa
verspricht eine Flexibilisierung der Besetzung des
Wichtigstes Beispiel fir einen Mif3stand ist insowei
fahren mit Sachaufklarungsbedarf. Hier wirde der f
zeigte Weg Uber eine mundliche Verhandlung und férm
aufnahme eine volle Kammerbesetzung mit ehrenamtlic
erfordern. Dies ist ein Organisationsaufwand, der regel
scheut wird; wenn dennoch Sachaufklarung unumgéangli
wird der Verfahrensschritt zumeist (unzutreffend) a
rungstermin deklariert.

Eine Losung fur diese wie auch fir andere Falle, in
Entscheidung lediglich durch einen Einzelrichter nicht a
ware, durfte in einer verschlankten Kammerbesetzung
rufsrichtern zu suchen sein.

2. Gerichtskosten

Auch unter Beriicksichtigung der zutreffenden Hinwei

ansparenz,
hrenshandelns
Gerichts.
t das Eilver-
ormal ange-
liche Beweis-
hen Richtern
malig ge-
ch erscheint,
Is Erorte-

denen die

ngemessen
nur mit Be-

se von Schéfer

"Es waére verfehlt, in der Kostendeckung der Justiz ein erstrebenswertes Ziel

zu sehen."
bzw. des Bundesverfassungsgerichts, dal3 namlich ger ade das Ge-
richtskostenrecht eine soziale Komponente hat und k eine Zugangs-
schranken zum gerichtlichen Rechtsschutz errichten sollte  °%,
dirften auch auf der Einnahmenseite Verbesserungen moglich sein.
Gerade die sogenannten Abschleppfélle werfen die Frage n ach einem
Mindeststreitwert auf %%,
In diesen Féallen ist derzeit nach § 13 Abs. 2 GKG e in Streitwert
von haufig weniger als 200,- DM anzusetzen, obwohl z.T. ein auf-
wendiges Verfahren mit der Vernehmung mehrerer Zeugen fu r das Ge-
richt unvermeidlich bleibt, obwohl sich vermutlich die Uberwie-
gende Zahl der Klager nur wegen ihrer Rechtsschutzv ersicherung
Uberhaupt zur Klage entschliel3t und obwohl der gese tzliche Auf-
fangstreitwert nach 8§ 13 Abs. 1 Satz 2 GKG weit hoh er, namlich
auf 8.000,- festgesetzt ist.
Auch dieser gesetzliche Auffangstreitwert konnte di fferenziert -
d.h. auch teilweise erhoht - werden, da er in der P raxis ein zu

weites Spektrum von Interessenlagen abzudecken hat.

5%33.2.0. (Fn. 2), S. 464
¥ygl. Beschl. v. 12. 2. 1992, NJW 1992, 1673 - zum

al es im Ver-

waltungsrechtsstreit keinen Kostenvorschuf3 gibt, ka nn es sich dabei nur um

das Verbot eines zu grof3en Kostenrisikos im Unterli
Ergdnzend angemerkt sei dazu, dafd in Hamburg eine s
von mehreren Behérden dadurch errichtet wird, dall s
Rechtsanwadlten vertreten lassen - obwohl sie selbst
und mit den Fallen wohlvertraute Rechtsabteilungen
Rechtsanwadlten noch zuarbeiten.

*%Dabei wiirde der soziale Aspekt im wesentlichen dur
Gerichtskostenfreiheit gewabhrt.
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Obwohl die Norm voraussetzt, daf? der Sach- und Streitsta nd keinen
im Sinne von Satz 1 der Vorschrift gentigenden Anhal tspunkt fir
die Bedeutung der Sache fir den Klager bietet, kann in aller Re-
gel ein wenn auch weiter Zusammenhang zu einem materiell en Inter-
esse hergestellt werden - welcher indes nach der teilwe ise stren-

gen Rechtsprechung  °*° fiir eine Festsetzung nach § 13 Abs. 1 Satz 1
GKG nicht ausreichen wiirde.

3. Offentlich-rechtliche Gerichtsbarkeit

Erneut angeschoben durch den Abschlul3bericht der Sa chverstandi-
genkommission "Schlanker Staat" °37 ist die in den 80er Jahren ge-
scheiterte Diskussion um die Zusammenfiuhrung der of fentlich-
rechtlichen Gerichtsbarkeiten, d.h. von Verwaltungs-, So zial- und
Finanzgerichtsbarkeit. Eine solche einheitliche Ge richtsbarkeit
wirde dem Dienstherrn breitere Personalverwendungsm oglichkeiten
eroffnen; die gemeinsame 6ffentlich-rechtliche Gru ndlage (trotz
der Unterschiede namentlich von VwVfG, SGB X sowie AQ) sowie die
Uberschneidungen im Tatsachlichen (jedenfalls zwisc hen der So-

zial- und der Verwaltungsgerlchtsbarkelt) rechtfert igen jeden-
falls eine ndhere Prufung .

4. Budgetantragsrecht
SchlieRlich kann auch eine weitere, schon in der Fr Uhzeit der

Bundesrepublik zu den Akten gelegte °% und jungst wieder aufge-
griffene  >*° Idee hier nicht naher gepriift werden, obgleich der An-

satzpunkt, die Starkung der Autonomie der Gerichte, zunachst in-
teressant erscheint. Das eigene Budgetantragsrecht der Gerichte
im Parlament ist an sich der Unabhangigkeit der Ger ichte und ih-
rer Position im gewaltengeteilten Staat angemessen.
Es ist aber zu vermuten, daf3 hierdurch fur die Geri chte in der
Praxis auf absehbare Zeit nur unvertretbare Nachtei le entstun-
den®**. Mit ihren Budgetanmeldungen wiirden die Gerichte n amlich
immer auf einen zum Sparen entschlossenen Haushalts gesetzgeber
treffen. Wahrend der Senat dem Parlament immerhin m it einem ge-
schlossenen Konzept, das Ausgaben und Einnahmen (f ormell) zur
Deckung bringt, gegenubertritt und auf einen Know-h ow-Vorsprung
%%ygl. Hamburgisches Oberverwaltungsgericht, Beschl. v. 21. 8. 1996, OVG Bf

11 19/96

%37ygl. hierzu wie auch zu Reaktionen BDVR- -Mitteilung en 4/98
*¥830lange freilich die Unterschiede durch eine unter schiedliche Ressortierung

der Gerichte (Hamburg: Sozialgerichte bei der BAGS) noch auf seiten der

Exekutive vertieft werden, durften wvon dort (berzeu gende Gesetz-

gebungsimpulse nicht zu erwarten sein.

% vgl . Verhandlungen des 40. Deutschen  Juristentages , 1953, sowie die

Darstellung bei Rohl, a.a.O.(Fn.19),S. 245

“Oso u.a. durch die Justlzsenatorln in ihrer Rede vo r der Jahresversammliung

des Hamburgischen Richtervereins 1998

“1s0 daR auch die sonst anschlieRende Frage, welche Funktion die Justizbehtrde

in einem solchen Falle tiberhaupt noch haben sollte, nicht zu erdrtern ist.
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der Finanzbehotrde gegenlber den Blrgerschaftsabgeor
kann, stinden die Gerichte allein und als Aul3enseit
Soweit die Birgerschaft Uberhaupt Gestaltungsspielr
halt sieht, will sie diesen politisch nutzen. Der hier a
gebende parteipolitische Rickhalt der Senatoren muf3 den
ten der unabhéngigen Gerichte fehlen; ihnen stiinde

an, die politische Klaviatur zu spielen.

Es besteht schlie3lich auch kaum Hoffnung, bei den

mit der Justizbehtrde der Sache noch ferneren Parla
Verstandnis fur die sachlichen Notwendigkeiten erwe
nen. Wenn die Hamburgische Blrgerschaft die (geset
forderungen an die richterliche Tatigkeit und zugle
héltnis zwischen Exekutive und Rechtsprechung so ei
sie es fur angezeigt halt, den Senat aufzufordern,

zur Begrenzung der Urteilstextlange zu bewegen

den Gerichten auch nicht gelingen, fur ihre so ange

keit Mittel einzuwerben.

[ll. Grundsatzliche Veranderungen

Triebfeder der geplanten Anwendung des NSM auf die Justi
Mil3trauen gegeniiber der Einsatzbereitschaft und Eff
tierung der Richterschaft. Vor diesem Hintergrund
satzlichere Anderungen der Organisation der richter

keit, die zu einem sparsameren Einsatz der Richtera
fihren (1.) bzw. den obligatorischen Arbeitseinsatz
sichern (2.), jedenfalls n&her zu prufen.

1. Gerichtssekretar

Das Vorbild der "Gerichtsschreiber” in der Schweiz,
"Gerichtssekretare" in Frankreich oder den Niederlanden,
clerks" in den USA oder auch der "Wissenschaftlichen Mit

an den Obersten Bundesgerichten sowie bei dem Bunde
gericht regt dazu an zu prifen, ob nicht bereits au

des Eingangsgerichts Richtern Assistenzkrafte zur V

stellt werden sollten.

Dann konnte der - relativ hochbezahlte - Richter einige
reichen zeitintensiven Tatigkeiten rund um die Vorb
Fallentscheidung  (Routineverfugungen,  Materialsamml
Rechtslage, Kopien, Zusammenfassung des Beteiligten
eine juristisch qualifizierte Hilfskraft Gbertragen
terarbeitskraft konnte dann effizient eingesetzt, d
Verhandlungsfiihrung und die unmittelbare Arbeit an

dung konzentriert werden. Gerade bei fortschreiten

tung des Einzelrichters erhielte dieser auf diese W

wenn auch nicht gleichgeordneten - Gesprachspartner

*2/gl. Bi-Drs. 15/8064 sowie weitere Beispiele bei H
Unabhangigkeit im Spannungsfeld, MHR 4/97, S. 7
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eine gewisse disziplinierende Wirkung gegeniber all
Rechtsschopfung hétte.

Das neu zu gestaltende Berufshild des "Gerichtssekr
sich in eine Neuordnung der Juristenausbildung einfiigen;
stieg ware durchaus schon nach dem ersten Staatsexa
und bei einer Spezialisierung auf das den jeweilige
zweig betreffende Rechtsgebiet im Studium auch sinn
Aus einer derartigen Tatigkeit kdnnte dann ein Uber
licht werden in eine spezielle Richterausbildung un

in den Richterberuf.

Die fur die enge Einbeziehung in die richterlichen
schéafte wohl erforderliche gesetzliche Grundlage du
falls fur einen Modellversuch - durchsetzbar sein.

tisch erscheint dieser Ansatz zwar problematisch, w
gleich dazu verwendet wirde, weitere Richterstellen zu s
andererseits fallt es dem Haushaltsgesetzgeber leichter,
Stellen zu bewilligen, bei denen gewil ist, daf? sie
Dauer besetzt werden.

2. Richterarbeitszeit

Wenn das Diktum von dem Richter auf dem Tennisplatz

FrUhnachmittag im eigenen Garten) in der Reformdisk
54

fahig ist , SO ist das ein weiterer Beleg dafiir, mit welchem

Vorverstandnis die Reform betrieben wird.
Dieses Mildtrauen gegenuber dem Arbeitseinsatz der R
jedoch nur in Ausnahmeféallen berechtigt sein.

Dennoch sind bislang die Richter namentlich der Ziv
einem zweckentfremdeten Pensenschliissel 244
teilungs- und Befoérderungswesen auf ein verfehltes
denken >* ausgerichtet worden; dennoch sollen jetzt alle Ri
auf den Output orientiert und hierzu mit einem dichtgewe

an Vorgaben, Uberwachung und Berichtspflichten Uber

Dies ist der Hintergrund, vor dem schon Rudolph kei
sinnvollen Ausweg mehr gesehen hat, als die feste Arbeit
Richter:
"Wohlmeinende BGH-Richter denken wohl, wir sollten den Fre
in Anspruch nehmen, den sie uns Richtern zubilligen
unserer Arbeit einfach zurtickziehen, um uns ihr "in andere
gebung und mit freierer Zeiteinteilung um so ungest
intensiver widmen zu kdnnen* (BGH DRiZ 1991, 61).
kdnnte freilich trigen. Drum sollten wir lieber umg
feste Dienststunden votieren: Denn nur stringente

350 u.a. verwendet von dem Vertreter der ProVi-Abte
bei der Podiumsdiskussion im Rahmen der Veranstaltu
im Herbst 1997

5 der obendrein noch Uberschritten wird

>%yvgl. oben, C. 1. 3.

Bertram / Daum / Graf von Schlieffen / Wagner
Neues Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht Hambur

zu freier

etars" konnte
ein Ein-
men denkbar -
n Gerichts-
voll.
gang ermog-
d schlief3lich

Dienstge-
rfite - jeden-
Berufspoli-
eil er so-
treichen;
Geld fir
nicht auf

(bzw. am
ussion salon-

ichter wird

iljustiz mit

im Verein mit dem Beur-

Erledigungs-
chter
bten Netz
zogen werden.

nen anderen
szeit fur

iraum
; uns mit
rum-
orter und
Die Idylle
ekehrt fur
Arbeitszei-

ilung der Finanzbehorde
ng "1 Jahr Justiz 2000"

ag?



-198 -

ten hatten, so wie die Dinge nun einmal liegen, fur uns eine

echte Schutzfunktion!" 246
Feste Dienststunden waren in der Tat dazu geeignet, dem wohl E -
pularsten Ressentiment gegen die richterliche Unabh angigkeit %
den Boden zu entziehen. Materiell wirde der richter lichen Unab-
hangigkeit auf diese Weise im Vergleich zu der droh enden Fremd-
steuerung so bedeutend viel weniger Substanz genommen, d al3 dieser
Vorschlag auch berufspolitisch diskutiert zu werden verdient -
jedenfalls wenn damit der outputorientierte Control lingansatz ~ >*®
abgewehrt werden konnte 9,
Die Wahl zwischen einer Verscharfung des Mengendruc ks und damit
der Sinnentlehrung richterlicher Arbeit und dem Ver zicht auf ein
auleres Moment der Ungebundenheit, durchaus auch An nehmlichkeit,

sollte nicht schwer fallen.

F. SchlulZbemerkung

"Neues Steuerungsmodell in die Gerichte", so scheint die Zau-
berformel zu lauten, von der sich die Justizverwaltungen die
Losung ihrer Konsolidierungsprobleme erhoffen. Unabhangigkeit
der dritten Gewalt, der Gerichte und richterliche Unabhangig-
keit sind die - allesamt verfassungsrechtlich abgesicherten -
Postulate, mit denen die Richterschaft hierauf antwortet.
BloRe Verteidigung von inhaltlich Uberholten Standesprivile-
gien, Beharrungstendenzen einer weitgehend reformunwilligen
Richterschaft, rickwartsgewandte Makelei, das ist die Duplik
der Justizpolitiker.

Einen Beitrag zur Versachlichung - vor allem zur gro3eren Sach-
nahe - der Diskussion zu leisten, den Kolleginnen und Kollegen
Material an die Hand zu geben fir die ndhere Auseinandersetzung
mit dem Thema, vor allem fir das Verstandnis der bereits einge-
leiteten Reformschritte, war das Ziel der Arbeitsgruppen bei
dem Verwaltungsgericht Hamburg.

Bei der Arbeit haben wir die Erfahrung gemacht, daf3 die Antwort
auf die Frage, ob das Neue Steuerungsmodell auf das Verwal-
tungsgericht anwendbar sei, entweder sehr schnell und leicht,
oder aber nach grundlicher Quellenarbeit und aufwendig zu fin-
den ist, letztlich aber gleich ausfallt: Neue Steuerung am Ver-
waltungsgericht wéare weder rechtmalRig noch sinnvoll. Dennoch
hat die intensive Auseinandersetzung mit dem Thema einen Ertrag
gebracht, da die rechtliche Beurteilung nunmehr wohl auch fur

6a.a.0. (Fn. 75), S. 14

*’wie auch der Schwierigkeit, richterlichen Arbeitsa ufwand  sinnfallig
darzustellen

*>8\ie auch die Fehlanwendung des Pensenschliissels

*Dabei miiRte im (brigen feste Arbeitszeit nicht mit Prasenzpflicht
gleichgesetzt werden; die Pflicht zum Nachweis von Arbeitszeiten wirde
ausreichen

Bertram / Daum / Graf von Schlieffen / Wagner
Neues Steuerungsmodell am Verwaltungsgericht Hambur g?



-199 -

Personen ohne Erfahrung in der richterlichen Aufgabe nachvoll-
ziehbar sein durfte und fur uns selbst die Wirkungsweisen des

Neuen Steuerungsmodells anschaulicher geworden sind. Von be-
sonderem Interesse sind die Mechanismen der "gesteuerten

Selbststeuerung".
Zu den rechtlichen Grenzen ist festzustellen:

Die Anwendung der Instrumentarien des Neuen Steuerungs-
modells auf die Gerichte und in den Gerichten wirde ein
Mal? der Abhangigkeit der Rechtsprechung vom Haushalts-
gesetzgeber und vor allem auch von den Justizverwaltun-
gen schaffen, welches weit Uber das Mal3 der Abh&ngig-
keit hinausgeht, das durch das Budgetrecht des Parla-
ments und das Tatigwerden der Justizverwaltungen auch
gegenwartig bereits erzeugt wird. Dem steht der Grund-
satz der Gewaltenteilung und hier namentlich die beson-
dere Stellung der rechtsprechenden Gewalt entgegen.
Dies schlief3t eine Neue Steuerung der Gerichte insoweit
aus, als hiervon deren Funktion als Rechtsprechungsor-
gane betroffen ist. Jegliche Aul3ensteuerung der Spruch-
korper und ihrer organisatorischen Zusammenfassungen
Gerichte, im Hinblick auf die Rechtsprechungsfunktio
derspricht der verfassungsrechtlichen Ausgestaltung

Dritten Gewalt, die von Verfassungs wegen anders zu

nisieren und zu fuhren ist als die o6ffentliche Verw

tung.

Die Anwendung der Instrumentarien des Neuen Steuerungs-
modells zielt darauf ab, den Output der "produzierenden
Einheit" nach Art, Umfang und Qualitat zu beeinflussen.
Dem steht die ausschlie3liche Bindung der Rechtspre-
chung an Gesetz und Recht entgegen. Gesetz und Recht
sind die nach der Verfassung einzig zulassigen Steue-
rungsmittel. Nicht der Produkte definierende Budgetge-
ber, sondern nur der Gesetzgeber, gegebenenfalls der
fassungséndernde Gesetzgeber, darf die Art der und
Anforderungen an die Quantitat und die Qualitat der

terlichen Arbeit bestimmen.

Der Versuch, die Richterschaft im Rahmen der Budgetie-
rung durch eine knappe Bemessung der Produktkostenpau-
schalen oder die jahrliche Kiirzung derselben zu effizi-
enterem Vorgehen anzuhalten, widersprache zusatzlich
der Justizgewahrungspflicht des Staates. Die dem abso-
luten Gewaltmonopol des Staates komplementare Justizge-
wahrungspflicht erfordert vielmehr die Gewahrung effek-
tiven Rechtschutzes. Hierzu hat der Staat seine Ge-
richte insbesondere so auszustatten, wie es erforder-
lich ist, um die anstehenden Verfahren ohne vermeidbare
Verzogerung abzuschlieRen. Die Richterschaft unterliegt
keinem Effizienzgebot dahingehend, dal3 sie mit vorgege-
benen Mitteln soviel wie mdglich zu erreichen hat, son-
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dern nur dahingehend, daf} sie zur vollstandigen Erfil-
lung ihrer Aufgaben nur soviel an Mitteln in Anspruch zu
nehmen hat, wie unbedingt erforderlich; "Verschwend
ist - selbstverstandlich - auch ihr nicht gestattet.

Verfassungsrecht verbietet den Abschluf3 von Leistung
einbarungen zwischen der politischen Fuhrung und de
richtsleitungen und erst recht den einzelnen Spruch
pern. Die Rechtsprechung dient allein dem Recht, si
keinen "Auftraggeber” im Sinne des NSM. lhre Aufgabe
allein durch den (Verfassungs-) Gesetzgeber definie

Das Neue Steuerungsmodell ist als ein auf Exekutivs

rung angelegtes System schlief3lich auch mit dem Gebo
richterlichen Unabhangigkeit unvereinbar. Seine Mecha-
ismen haben eine Eingriffsintensitat, die weit Uber
diejenige des Instrumentariums der herkémmlichen
Dienstaufsicht oder des "Pensenschliissels" hinausgeht.

Soweit Gerichte andere Aufgaben als Rechtsprechungstatigkeit

ung

sver-
n Ge-
kor-
e hat
wird
It.

teue-
tder

wahrnehmen, mag das Neue Steuerungsmodell hingegen anwendbar

sein. Fir das Verwaltungsgericht ist dies wegen 8§ 39 VwGO kaum
praktisch; hier dominiert die Rechtsprechungsaufgabe. Wer hier
mit Neuer Steuerung Kosten sparen will, mul3 die Rechtspre-
chungsfunktion einbeziehen.

Insgesamt ist das Neue Steuerungsmodell fir das Verwaltungsge-
richt, in welcher (reduzierten) Form es auch eingefihrt werden
sollte, entweder wirksam und deshalb rechtlich unzulassig oder
aber unwirksam und rechtlich zulassig, damit aber auch wirt-
schatftlich nicht zu rechtfertigen.

Hamburg, im September 1998

Die Verfasser
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