Edgar Isermann

Enthierarchisierung der Personalverwaltung: Ein grofles Reformpotential
fiir die deutsche Justiz

1. Allgemeine Vorbemerkung

1. Entfremdung zwischen Justiz und Politik

In weiten Bereichen ist eine Entfremdung zwischen der Justiz und der Politik feststell-
bar. Sie resultiert unter anderem aus den in der tdglichen Praxis spiirbaren Mingeln in
der personellen und finanziellen Ausstattung der Justiz, einer nicht immer gewéhrleis-
teten Partizipation, aber auch gelegentlichem ministeriellem »Durchregieren« hinein
in das sog. operative Geschift der Gerichte. In der aktuellen Diskussion um diese Pro-
bleme liegt eine Chance zur Verdnderung.

2. Bestimmung der Trennlinie zwischen »Selbstverwaltung« und »Fremdverwaltung«

Die gefiihlte Trennlinie zwischen »Selbstverwaltung« und »Fremdverwaltung« ver-
lduft aus Sicht der Richterschaft aber nicht nur zwischen Justizpraxis und Justizminis-
terium. Sie wird auch gesehen im Verhiltnis von Richterschaft zur jeweiligen Ge-
richtsverwaltung. Dieses Dilemma ist nicht 16sbar durch den Austausch von
Institutionen, sondern nur durch mehr Partizipation.

3. Forderung eines neuen Verstdandnisses der Wahrnehmung von Verwaltungsaufga-
ben

Eine Reform der Justiz erfordert keine neuen Institutionen (z.B. »Justizrat«). Struktu-
rell wiirde sich kaum etwas iindern.! Die Justiz von morgen braucht vielmehr ein neues
Verstindnis der Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben. Dieses sollte gekennzeich-
net sein durch eine Stirkung der Kompetenzen vor Ort (Enthierarchisierung durch
mehr Delegation, Kooperation und Kommunikation) und eine Konzentration der Mi-
nisterien auf strategische Steuerungsaufgaben.

4. Groflere Akzeptanz durch mehr Selbstverwaltung in Personalangelegenheiten

Ein solcher Paradigmenwechsel findet seine besondere Bedeutung in der Personalver-
waltung. Je mehr die Gerichte fiir die Personalangelegenheiten der Richter allein zu-
standig oder im Wege verstérkter Partizipation an Ministerialentscheidungen beteiligt
sind, desto grofer ist die Gewihr einer Akzeptanz in der Kollegenschaft.

1 Siehe erginzend auch Isermann, Selbstverwaltung der Justiz — aber ohne neue Institutionen,
Recht und Politik 2008, S. 30-34 m.w.N.
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5. Spannungsfeld zwischen Selbstverwaltung und Qualitdtssicherung

Weil MaBnahmen der Personalauswahl und der Personalentwicklung gute Personal-
kenntnisse ebenso erfordern wie eine hohe Professionalitit, ist eine Stdrkung der
Kompetenzen vor Ort von einem Spannungsverhiltnis gekennzeichnet, das einer
wohlbedachten Abwigung bedarf (Kenntnisse der Personen und Verhiltnisse vor Ort,
Stiarkung der Partizipation versus Sicherung landesweit giiltiger Qualitétsstandards
und einheitlicher Verfahrensregeln, Meidung kooptativer Elemente).

6. Vorbild einiger Landesjustizverwaltungen

Einige Landesjustizverwaltungen haben bereits den Weg einer weitgehenden Delega-
tion in Personalangelegenheiten beschritten. Die dort gemachten Erfahrungen recht-
fertigen es, darin ein pragmatisch realisierbares, aber auch ausbaufihiges Modell zu
sehen.

II. Ubersicht zur Personalverwaltungspraxis in den Bundeslindern

Ebenso wenig wie es »das« Modell der Selbstverwaltung gibt, gibt es »die deutsche
Justiz«, wenn es um die Frage der Richterauswahl und Richterbeférderung geht. Der
nachfolgende Uberblick zur Lage in den Landesjustizverwaltungen ist vom Oberlan-
desgericht Hamm fiir die Konferenz der OLG-Prisidenten im Jahr 2005 in Braun-
schweig erstellt worden und zeigt, welche Kompetenzen den Oberlandesgerichten als
der oberen Justizbehorde unterhalb der politischen Ebene der Ministerien (oberste Jus-
tizbehorde) zukommen. Er orientiert sich an den Stadien einer beruflichen Entwick-
lung, also an dem Auswahlverfahren bei der Einstellung von Richtern (Ersternen-
nung), der Anstellung von Richtern (Ernennung zum Richter auf Lebenszeit) sowie
der Beforderung von Richtern (Ernennung in hoheren Richterstatus). Ferner beriick-
sichtigt er die Praxis bei Abordnungen und Versetzungen.

1. Kompetenz bei der Auswahl des richterlichen Nachwuchses (Einstellung)

In 9 (von 16) Landesjustizverwaltungen hat das Ministerium die alleinige Kompetenz
(Auswahl, Zeichnung der Urkunde). In Berlin, Bremen und Hamburg (Vorauswabhl,
Vorschlagsrecht) sowie in Sachsen-Anhalt (Beteiligung am Einstellungsgesprich im
Ministerium) ist eine teilweise Beteiligung des OLG gegeben. In Niedersachsen hat
eine Auswahlkommission (je eine Person von den Gerichten des Bezirks, der Staatsan-
waltschaft und dem Ministerium) die Entscheidungsbefugnis (nur noch formale Zeich-
nung der Urkunde im Ministerium). In Brandenburg und Nordrhein-Westfalen (NRW)
hat das OLG die alleinige Kompetenz (einschlieBlich der Zeichnung der Ernennungs-
urkunde).
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2. Kompetenz bei der Entlassung von Proberichtern und der Ernennung zum Richter
auf Lebenszeit

Nur in NRW hat das OLG die alleinige Befugnis (einschlieflich der Zeichnung der
Urkunde). In allen sonstigen Lindern entscheidet das Ministerium (aber im Zusam-
menwirken mit dem OLG und auf Vorschlag des OLG / Zeichnung der Urkunde durch
das Ministerium).

3. Kompetenz bei der Entlassung auf eigenes Verlangen und bei der Versetzung in
den Ruhestand von Richtern auf Lebenszeit

Siehe dazu wie oben unter 2., jedoch mit der Ausnahme, dass in Berlin das Kammer-
gericht fiir die Versetzung in den Ruhestand allein zusténdig ist.

4. Kompetenz bei der Beforderung von Richtern

Die abschlieBende Befugnis zur Besetzung von Beforderungsstellen kommt in allen
Bundesldndern ausschlielich dem Ministerium zu. Das OLG bereitet aber die vom
Ministerium zu treffende Entscheidung vor (Ausschreibung der Stelle [soweit vorge-
sehen], Einholung von Beurteilungen, eventuelle Uberbeurteilung, Unterbreitung ei-
nes Vorschlags gegeniiber dem Ministerium). Die Zeichnung der Urkunde erfolgt
durch den Minister, je nach Richterstatus auch durch den Regierungschef (in Baden-
Wiirttemberg z.B. auch bei der Vergabe von R 2- Amtern).

5. Kompetenz zur Erstbeurteilung, zur Uberbeurteilung / Wer hat das »letzte Wort«?

Die Befugnis zur Erstbeurteilung liegt in allen Lindern beim jeweiligen Dienstvorge-
setzten. Bis auf Baden-Wiirttemberg (dort nur bei einem Widerspruch des Beurteilten)
und Hamburg (keine »Zweitbeurteilung«) haben alle OLGe die Kompetenz zur Uber-
beurteilung). Eine weitere Uberbeurteilung durch das Ministerium ist nirgendwo vor-
gesehen.

6. Kompetenz zur Abordnung von Richtern auf Probe an Gerichte des Bezirks bzw.
auch an die Staatsanwaltschaft (je nach Land)

Nur in Berlin, Brandenburg, Niedersachsen, NRW, Rheinland-Pfalz, Sachsen-Anhalt
und Schleswig-Holstein hat das OLG die Befugnis zur Abordnung.

7. Kompetenz zur Abordnung und Versetzung von Richtern auf Lebenszeit

Keine Befugnisse beim OLG gibt es in Baden-Wiirttemberg, Bremen, Hamburg,
Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen und Thiiringen. Abordnungskompetenzen fiir das
OLG im Rahmen seines Geschiftsbereichs gibt es in Bayern, Berlin, Brandenburg,
Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein.
In Bayern hat das OLG die Befugnis zur Versetzung der R 1- Richter seines Bezirks.
In NRW hat das OLG die volle Kompetenz bei der Abordnung und Versetzung.
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II1. Folgerungen fiir eine stirkere Selbstverwaltung durch mehr Selbstverantwortung

Die Vielfalt der bundesdeutschen Justizverwaltungspraxis im Personalbereich belegt,
dass eine stirkere Delegation von (dienstrechtlichen und praktischen) Befugnissen auf
die Gerichte moglich ist. Ein solcher Kompetenzwechsel ist leicht realisierbar. Einer
Anderung der Verfassung bedarf es ebenso wenig wie der Installation einer neuen
(Doppel-) Biirokratie in der Justiz. Erforderlich ist allerdings eine Anderung im
Selbstverstdndnis und Aufgabenzuschnitt der Ministerien. Eine Kompetenzerweite-
rung unterhalb der ministeriellen Ebene (hier: der Oberlandesgerichte, evtl. mit weite-
ren Delegationsmoglichkeiten) wire eine deutliche Stirkung der Justiz. Diese verfiigt
tiber die notwendige Kompetenz, um mehr Selbstverantwortung zu iibernehmen. Im
Einzelnen ist anzumerken:

1. Einstellungsverfahren

Die Praxis in Brandenburg, Niedersachsen und NRW stellt in besonderer Weise unter
Beweis, dass sich das Delegationsmodell bewéhrt hat. Weil die Kriterien des Aus-
wahlverfahrens (fachliche und soziale Kompetenz nach definierten Anforderungs-
merkmalen) im Zusammenwirken von Ministerium, Gerichten und Richtervertretun-
gen erstellt und allseitig verbindlich sind, ist der erzielte Konsens zur Transparenz der
Auswahlkriterien und zum allgemein bekannten Verfahrensablauf ein Faktor, der die
Justiz generell stérkt.

2. Anstellung auf Lebenszeit

Die Diskussion, ob der Anstellung auf Lebenszeit die eigentliche »politische« Bedeu-
tung im Richterauswahlverfahren zukommt, geht an den Realitédten des Verwaltungs-
alltags vorbei.

Wer als Proberichter die ersten Jahre »iiberstanden« hat, gilt in der Regel als so qua-
lifiziert, dass die Lebenszeitanstellung sich auf einen rein formalen Akt reduziert. Des-
halb sollte die Befugnis fiir die Entscheidung auf die OLGe iibertragen werden (Auf-
gabendelegation).

3. Beforderung von Richtern

Auch die Beforderung kann in weiten Bereichen auf die Gerichte tibertragen werden
(jedenfalls bis zu Amtern der Stufe »R 2+Zulage«). Weil die durch Zeugnisse ausge-
wiesene Kompetenz das wichtigste Auswahlkriterium ist (bzw. sein sollte), besteht
keine sachlich gebotene Notwendigkeit, die Beforderungsentscheidung auf der Ebene
der Ministerialverwaltung zu belassen. Eine »geborene Zustindigkeit« ist nur im tradi-
tionellen Sinn gegeben. Es handelt sich bei der grofiten Zahl der Befoérderungsent-
scheidungen durchweg nur um das operative »Alltagsgeschift« einer Personalverwal-
tung. Konzentriert ein Ministerium sein Aufgabengebiet auf das Kerngeschift
strategischer Grundsatzentscheidungen, konnen hier Kompetenzen sinnvoll verlagert
werden. Eher strategische Aspekte spielen eine Rolle in der Regel nur bei der Vergabe
von Behordenleitungen der Prisidialgerichte. Hier fokussiert sich politische Macht.
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Diesem Faktum muss sich die Justiz stellen, wenn sie Teil der gesellschaftlichen Rea-
litdt bleiben will. Hitten andere Gremien diese Personalentscheidungen zu treffen,
wire gleichwohl keine Garantie gegen Proporzgerangel und fehlende Transparenz ge-
geben. Der Beigeschmack, der auch dann entstiinde, wire nur ein anderer. Nach mei-
nen Erfahrungen orientiert sich die Kandidatenauswahl fiir Spitzendmter bei jeweils
unterstellter fachlicher Kompetenz wesentlich am Personlichkeitsbild, das fiir das je-
weilige Amt gewiinscht wird. Nicht ohne Belang sind dabei auch der Stil und die Be-
achtung einer justizorientierten »political correctness« in der politischen Praxis.

4. Beurteilungswesen

Wegen des bei Beforderungen zu beachtenden Prinzips der Bestenauslese nach Art. 33
GG kommt den Kriterien des Beurteilungswesens eine maBgebliche Rolle zu. Wenn
unter »Selbstverwaltung« nicht verstanden wird, dass die Richter sich untereinander
die Beurteilungen ausstellen sollen, muss die Befugnis dazu beim richterlichen Dienst-
vorgesetzten bleiben. Ein Beurteilungswesen ist aber nur so gut, wie es valide und
transparente Kriterien als Grundlage hat. Je konkreter z. B. Zeugnisformulare einzelne
Beurteilungsmerkmale benennen, zu denen sich der Beurteilende duBern muss, desto
grofer ist die Transparenz. Wenn diese Kriterien im Zusammenwirken von der Justiz-
verwaltung, den Gerichten und der Richtervertretung erarbeitet werden, stirkt das die
Akzeptanz in der Richterschaft. Ein Beurteilungswesen, das sich daran orientiert, 1dsst
erwarten, dass sachfremde Aspekte bei Beforderungsentscheidungen weniger durch-
schlagen.

5. Stdrkung der richterlichen Mitbestimmung

Um einer tatsdchlichen oder partiell auch nur empfundenen »Fremdverwaltung« ent-
gegenzuwirken, ist die Partizipation der Richterschaft an Entscheidungen der Ge-
richts- und der Justizverwaltung zu stirken. Das konnte einen vielerorts verloren ge-
gangenen Vertrauensbonus seitens einer deutlich sensibler gewordenen Richterschaft
wieder entstehen lassen. In den Mitwirkungsmdoglichkeiten, die die Richtergesetze den
von der Richterschaft gewihlten Gremien eréffnen, kommt die richterliche Selbstver-
waltung und Selbstverantwortung besonders zum Tragen. Dieser Kompetenzbereich
kann und sollte ausgebaut werden. Dadurch wiirde zugleich das richterliche Mitver-
antwortungsgefiihl gestérkt, auf das auch Behordenleitungen angewiesen sind. Eine in
der Praxis schon jetzt nicht zu unterschitzende Bedeutung haben die von der Richter-
schaft gewihlten Présidialrite. Thre Arbeit ist Ausdruck einer bereits praktizierten
Selbstverwaltung. Ebenso wie diese derzeit ein Korrektiv bei Ministerialentscheidun-
gen sein konnen, wéren sie es bei einer Kompetenzsteigerung der Gerichte. Nur in sel-
tenen Fillen setzt sich ein Minister mit einer Kabinettsentscheidung tiber das Votum
des Priésidialrats hinweg. Dabei bestitigt die Ausnahme die Regel. Meist wird ein
Konsens gesucht. »Fehlentscheidungen« gibt es im Ubrigen nicht allein in der Politik.
Sie wiren in Ausnahmefillen auch bei verinderten Personalkompetenzen denkbar.
Auch die Richterrite vor Ort gewinnen in Personalangelegenheiten eine zunehmende
Bedeutung, indem sie im Vorfeld spiterer Besetzungsentscheidungen in der Weise be-
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teiligt werden, dass sie z.B. bei der Auswahl von Teilnehmerinnen und Teilnehmern
an Fortbildungsveranstaltungen im Rahmen von Personalentwicklungsmafinahmen
mitwirken.

6. Appell zur Enthierarchisierung der Personalverwaltung

In der Enthierarchisierung der Personalverwaltung liegt ein grofles Reformpotential
fiir die deutsche Justiz. Dieses sollte genutzt werden, um Politik und Justiz wieder né-
her zueinander zu fiihren, vor allem aber, um das Selbstwertgefiihl der Richterschaft in
einer weitgehend selbstverantworteten Justiz zu stiarken. Eine Bereitschaft auf politi-
scher Ebene ist im verniinftigen Dialog »herstellbar«, wie die Praxis in einigen Bun-
desldndern — jedenfalls partiell — zeigt. Der Blick in andere europdische Lander hilft
nur marginal. Die dortige Justizorganisation erklart sich aus den jeweiligen histori-
schen, politischen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen. Diese sind mit der
(heutigen) deutschen Justiz- und Verfassungswirklichkeit nicht vergleichbar. Fangen
wir bei uns selbst an. Es gibt genug zu tun!
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