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1. Der Bedarf fur eine Reform

Die dritte Staatsgewalt muss demokratischer werden

Nach dem Grundgesetz (Artikel 20 Abs. 2 und 3 GG) und der Landesverfassung
(Artikel 2 Abs. 2 und 3 LV) qilt das Prinzip dreier getrennter Staatsgewalten, die
samtlich vom Volk ausgehen missen. Dieses Prinzip wird im deutschen Verfas-
sungsaufbau hinsichtlich der dritten, der rechtsprechenden Gewalt, nicht konsequent
umgesetzt. Das zeigt sich anschaulich daran, dass sowohl die gesetzgebende Ge-
walt als auch die vollziehende Gewalt Uber parlamentarisch direkt gewahlte Leitun-
gen verfigen (Parlamentsprasident und Ministerprésidenf), wahrend die Organisati-
on der rechtsprechenden Gewalt einem Ressortleiter der Exekutive (Justizministerin)

unterstellt ist.

! Soweit konkret besetzte Amter bezeichnet werden, wird die geschlechtsbezogene Bezeichnung gewahlt. Im
Ubrigen sind {iberall dort, wo aus Griinden der Lesbarkeit nur die mannliche oder nur die weibliche Form ver-
wendet wird, stets beide Geschlechter gemeint.
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Dieser Kardinalunterschied wird schon seit Inkrafttreten des Grundgesetzes zu Recht
kritisiert. Denn durch die Einbettung der Judikative in die Exekutive entstehen vielfal-
tige Abhangigkeiten. Wesentliche Fragen der Organisation, des Haushalts und des
Personals der rechtsprechenden Gewalt liegen in der Entscheidungskompetenz der
vollziehenden Gewalt. Die rechtsprechende Gewalt ist damit, anders als die Legisla-

tive, einem besonderen Einfluss der Exekutive ausgesetzt.

(1) Diese Abhangigkeit steht zunachst im Gegensatz zum verfassungsrechtlichen
Modell der Gewaltenteilung: Aus Artikel 20 Abs. 2 Satz 2 GG folgt, dass die drei
Staatsgewalten nicht nur organisatorisch, sondern auch funktional zu trennen sind;
dass sie also nicht nur verschiedenen Tragern zuzuweisen sind, sondern auch
unabhangig voneinander agieren miissen.? Dabei wird die Rechtsprechung durch
.besondere Organe“ ausgelbt. Welche Organe dies sind, folgt aus Artikel 92 GG,
wonach die rechtsprechende Gewalt ,den Richtern anvertraut® ist und durch ,,...
Gerichte ausgeubt® wird. Schliel3lich bestimmt Artikel 97 Abs. 1 GG, dass die
Richter ,unabhangig und nur dem Gesetz unterworfen sind“. Das 1949 verab-
schiedete Grundgesetz wollte damit, auch wegen der leidvollen Erfahrungen aus
der NS-Zeit, eine bewusste Abkehr von den administrativ eingebundenen ,kleinen
Justizbeamten® einleiten. Wirklich vollendet wurde die Losung der Justiz von der
Exekutive aber in der Folgezeit nicht. Um die richterliche Unabhangigkeit deshalb
weiter zu sichern, bedarf es organisatorisch und funktionell unabhangiger Gerich-
te, die ihrerseits nicht nur ,Anstalten der gerichtlichen Hilfsverwaltung“ und damit
exekutiv tatig sind, sondern auch ,judikative Rechtsprechungsorganisation“ ver-
kérpern.® Konsequent besagt deshalb auch § 1 des Gerichtsverfassungsgesetzes
(GVG), dass ,die richterliche Gewalt ... durch unabhangige, nur dem Gesetz un-
terworfene Gerichte ausgeubt” wird. Gerichte konnen mithin ebenfalls als ,Organe
der Rechtsprechung® angesehen werden. Sie bedurfen ihrerseits nicht nur als
Spruchkdrper, sondern auch als ,ganzheitliche Einrichtung® einer organisatori-

schen Unabhangigkeit und Selbstandigkeit.*

? vgl. Herzog in: Maunz/Diirig/Herzog, GG-Kommentar, Bd. Ill, Art. 20 Rn. 13 ff.

3 Meyer in: v. Miinch/Kunig, GG-Kommentar, Bd. 2, 6. Aufl., Art. 92 Rn. 9, 12

4 Kissel/Mayer, GVG-Kommentar, 7. Aufl., § 1 Rn. 4, 26 und 27; dhnlich Schulze-Fielitz in: Dreier, GG-
Kommentar, Art. 92 Rn. 57



Klarer noch als aus dem Grundgesetz |asst sich diese Aussage Art. 2 Abs. 3 LV
entnehmen, der schon als Art. 2 Abs. 3 der 1950 verabschiedeten Landessatzung
besagte, dass ,die Rechtsprechung durch unabhingige Gerichte ausgetibt* wird®
— erganzt durch Artikel 43 Abs. 1 LV: ,Die rechtsprechende Gewalt ist den Richte-
rinnen und Richtern anvertraut; sie wird im Namen des Volkes ausgeubt. Die Rich-
terinnen und Richter sind unabhangig und nur dem Gesetz unterworfen.” Im Zu-
sammenhang mit Artikel 92, 2. Halbsatz GG folgt daraus, dass die richterliche Un-
abhangigkeit durch eine organisatorische Unabhangigkeit der Gerichte zu sichern

ist.° Das ist ein Ziel der angestrebten Reform.

(2) Durch die Einbettung der Judikative in die Exekutive fehlt der Leitung der Justiz-
verwaltung zum zweiten auch die bei den anderen Staatsgewalten selbstverstand-
lich gegebene unmittelbare demokratische Legitimation. Die Ministerin als Leiterin
der Justizverwaltung und als Mitglied der Landesregierung ist dem Parlament ge-
genuber zwar verantwortlich und damit sachlich-inhaltlich ausreichend legitimiert,
doch ist sie nicht direkt vom Parlament gewahlt, sondern vom gewahlten Minister-
prasidenten ernannt und dabei in die von ihm vorgegebenen Richtlinien der Regie-
rungspolitik eingebunden. Nur Uber die Justizministerin findet in Justizangelegen-
heiten eine Kommunikation mit dem Parlament statt; eine direkte institutionelle
Kommunikation zwischen Judikative und Legislative gibt es derzeit nicht. Die hier
konzipierte Reform soll deswegen den Einfluss der Exekutive auf die Judikative
reduzieren und stattdessen die institutionelle Kommunikation und Verantwortung

der Justizverwaltung gegenuber dem Parlament erhdhen.

(8) Zum dritten entspricht die gegenwartige Justizstruktur mit ihrer Abhangigkeit von
der Exekutive nicht mehr einem modernen europaischen Staatsorganisationsver-
standnis. Insbesondere von Seiten des Europarates wird dies problematisiert. Un-
ter Bezugnahme auf das Individualrecht auf die Verhandlung vor einem ,unabhan-
gigen und unparteiischen, auf Gesetz beruhenden Gericht“ (Art. 6 Abs. 1 Satz 1
EMRK) wird die Bundesrepublik Deutschland unbeschadet ihrer anerkannten
Rechtsstaatlichkeit aufgefordert, nach dem Vorbild zahlreicher europaischer Staa-

ten ein System der justiziellen Selbstverwaltung einzufuhren. So fordert der Con-

® GVOBI 1950, S. 3
® Wilke in: Caspar/Ewer/Nolte/Waack, Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, Art. 43 Rn. 24



sultative Council of European Judges (CCJE)’ die Verankerung eines von Exeku-
tive (und Legislative) unabhangigen Rates auf verfassungsrechtlicher Ebene, der
wiederum die Unabhangigkeit sowohl des Rechtssystems als auch eines jeden
Richters schitzt und gleichzeitig die Effektivitat und Qualitat der Justiz gewahrleis-
tet, um das Vertrauen der Rechtsuchenden in die Justiz zu starken.® Dem schloss
sich das Ministerkomitee an.® Zuvor bereits hatte die Parlamentarische Versamm-
lung des Europarats u. a. die ,Errichtung eines gerichtlichen Selbstverwaltungs-
systems unter Berlcksichtigung der foderalen Struktur der justiziellen Selbstver-
waltung“ und ,die Abschaffung der Justizministern eingeraumten Mdglichkeit, den

Strafverfolgern in einzelnen Fallen Weisungen zu erteilen” gefordert. '

Die Europaische Union (EU) verhandelt derzeit ihren Beitritt zur EMRK; die darin
enthaltenen Grundrechte werden sodann Unionsrecht sein."” Von den Beitritts-
kandidaten der EU, die ihrerseits die Ubernahme und Anwendung des gesamten
EU-Gemeinschaftsrechts gewahrleisten mussen, verlangt die Kommission deshalb
zunehmend auch die Erflullung der oben genannten Empfehlungen des Europara-
tes, mithin das Vorhandensein, die Ausgestaltung und das Funktionieren eines
unabhangigen Justiz- oder Gerichtsbarkeitsrates. Als indiziell anzusehen ist auch,
dass die Mitgliedstaaten der EU mit den Planen der Kommission fur eine Verord-
nung des Rates {ber die Errichtung der Europdischen Staatsanwaltschaft'? ihrer
Auffassung Ausdruck verleihen, dass nicht nur die Gerichte, sondern auch die
Staatsanwaltschaften ihre Aufgaben unabhangig wahrnehmen muissen. Geplant
ist eine dezentral aufgebaute Einrichtung der Union mit eigener Rechtspersonlich-
keit, die frei von jeglichen Weisungen durch Mitgliedstaaten oder Organe der EU
agiert, im Gegenzug aber dem Rat, der Kommission und dem Parlament gegen-

uber rechenschaftspflichtig ist. Die Kontrolle obliegt allein den Gerichten.

7 Beirat Europdischer Richter, eingesetzt zur sachverstandigen Beratung des Ministerkomitees des Europarates
in Fragen richterlicher Unabhangigkeit

&s. Stellungnahme Nr. 10 (2007) und Magna Charta for Judges von November 2011 (Punkt 13)

? Empfehlung vom 17.11.2010 - CM/Rec (2010) 12

19 Resolution Nr. 1685 (2009), erstellt auf der Grundlage eines Berichts der spdteren Bundesjustizministerin
Leutheusser-Schnarrenberger

"vgl. Art. 6 Abs. 2 und 3 EUV

12 coM (2013) 534 final



(4) Zum vierten wird eine Systemreform die Eigenverantwortung der Richterinnen
und Richter starken, die organisatorische Leistungs- und Anpassungsfahigkeit der

Gerichte verbessern und so das Vertrauen der Rechtsschutzsuchenden erhdhen.

Durch die EinfUhrung einer Selbstverwaltung wirde die Verantwortlichkeit der
Richterinnen und Richter fur Organisationsfragen innerhalb des Gerichtsaufbaus
gestarkt. Es ist eine Erfahrung aus den Modernisierungsprozessen der letzten 15
Jahre innerhalb der Justiz, dass z.B. an der Schnittstelle zwischen Richter und
Serviceeinheit die Kenntnis, die Erfahrung und das Engagement der Richterinnen
und Richter besonders wichtig sind, um effiziente und auf die Bedurfnisse der be-
troffenen Blrger zugeschnittene Ablaufe herzustellen und diese Ablaufe immer
wieder an Veranderungen anzupassen. Aufgabe, Kompetenz und Verantwortung
sollten moglichst eng beieinander liegen. Verantwortung und Engagement ,im
Kleinen“ wird auf Dauer nur zu erreichen sein, wenn die Trager der dritten Gewalt

auch fur ,das GrolRe“ Mitverantwortung tragen.

Diese Situation wird besonders deutlich an den Entwicklungen im Bereich der In-
formationstechnologie. Bestehende bundesgesetzliche Regelungen sehen fur die
nachsten Jahre eine Verstarkung des elektronischen Rechtsverkehrs und - damit
einhergehend - die Entwicklung rein elektronischer Akten vor. Bis zum Jahre 2018
wird die elektronische Kommunikation mit der Justiz standardmaRig ausgebaut
werden und damit in ganz erheblichem Ausmaly die innergerichtlichen Ablaufe
verandern und letztlich die Arbeitsplatze der Entscheider und Serviceeinheiten in
der Justiz schrittweise vollig neu gestalten. Diese Entwicklung kann nur gelingen,
wenn diejenigen, denen die Rechtsprechung von der Verfassung anvertraut ist,
die Entwicklung nicht nur annehmen, sondern auch aktiv und verantwortlich mit-
gestalten. Nur so kann sichergestellt werden, dass sich die technologischen Ab-
laufe an den Erfordernissen einer gesetzmafigen und transparenten Rechtspre-

chung ausrichten und nicht umgekehrt.

Vor dem Hintergrund all dieser Uberlegungen verwundert es nicht, dass eine groRe
Mehrheit der Richter und Staatsanwalte mittlerweile die Forderung nach einer unab-
hangigen Justiz unterstutzt. Nach einer unter Mitgliedern des Deutschen Richterbun-
des durchgeflihrten Umfrage halten 75 % der Richter und Staatsanwalte eine starke-



re Unabhangigkeit der Justiz in Personal- und Haushaltsfragen fur notwendig, auf der
Ebene der Amtsgerichte sind sogar 81 % der Richterschaft fur eine Starkung der Au-

tonomie."

Als Ziele der deshalb notwendigen Strukturreform der Justiz sind zusammenzufas-
sen:
e die Qualitat der Rechtsprechung sicherzustellen, indem sachfremde Abhan-

gigkeiten von der Exekutive verlasslich ausgeschlossen werden;

e die demokratische Legitimation der Justizverwaltung und die Kommunikation
mit ihr durch eine direkte Anbindung der dritten Gewalt an das Parlament zu

starken;

e moderne europaische Standards der Justizverwaltung zur Grundlage der Ge-

richtsverfassung in Schleswig-Holstein zu machen;

e durch mehr Eigenverantwortung die Effizienz der Ablaufe innerhalb der Justiz

zu verbessern.

Diese Ziele sind kein Selbstzweck. Fur die Burgerinnen und Blrger wurde eine deut-
lich transparentere Justizorganisation entstehen, die die verfassungsmallig garantier-
te Unabhangigkeit der Richterinnen und Richter und der Gerichte nach aufen hin
sichtbar macht und die zugleich das Vertrauen der Offentlichkeit in eine frei von &u-
Rerem Einfluss bleibende Strafverfolgung starkt. Gerade diese Uberlegungen gaben
etwa im Jahre 1999 den Ausschlag fur eine Reform der Justiz Danemarks, die der
damalige danische Justizminister als einen ,Meilenstein in der Reorganisation der
Gerichte” bezeichnete. Wesentlicher Inhalt sind die Etablierung einer unabhangigen
Gerichtsverwaltung und die Einfuhrung neuer Regeln fur die Einstellung und Befor-

derung von Richtern.™

* ROLAND Rechtsreport 2014, Sonderbericht: das deutsche Rechts- und Justizsystem aus Sicht von Richtern
und Staatsanwalten, Studie des Instituts fir Demoskopie Allensbach in Zusammenarbeit mit dem Deutschen
Richterbund, S. 52, www.roland-konzern.de/presse/publikationen/rolandrechtsreport/rolandrechtsreport.jsp
% vgl. Betrifft Justiz Nr. 115, Sept. 2013, S. 135 ff.



2. Der inhaltliche Kern der Reform

Ein gewahltes Leitungsorgan der Justiz

Der Kern der angestrebten Reform besteht darin, die Leitung der Justizverwaltung,
soweit wie verfassungsrechtlich zulassig, von der Exekutive zu entkoppeln, sie direkt
parlamentarisch zu legitimieren und in der Folge auch die Binnenstruktur der Justiz

fur eine Ubernahme von Eigenverwaltung zu reformieren.

Bei alledem muss sich eine Systemreform auch auf die Staatsanwaltschaften
(Staatsanwalte und Amtsanwalte) erstrecken. Gerichte und Staatsanwaltschaften
bilden zwei ineinander greifende Arme der Justiz, die gemeinsam den Rechtsstaat
tragen. Es ist kaum zu erklaren, dass das Urteil Gber eine Straftat durch ein unab-
hangiges Gericht erfolgt, wahrend die dem Urteil vorausgehende Ermittlungs- und
Anklagetatigkeit den Weisungen der Exekutive untersteht. Zudem sind Gerichte und
Staatsanwaltschaften auf eine gemeinsame Organisation und auf einen vielfaltigen
Personalaustausch untereinander angewiesen. Eine Strukturreform ohne die Staats-
anwaltschaften, dartuber sind sich sowohl die europaischen Institutionen als auch alle
Reformmodelle einig, griffe nicht nur zu kurz, sondern ware im Ergebnis kontrapro-

duktiv, weil flr die Justiz insgesamt eine Doppelstruktur entstiinde.

Konsequent ware es dabei, die Lebenszeiteinstellung und Beférderung von Richtern
und Staatsanwalten einheitlich zu gestalten und insoweit auf die bewahrte Arbeit des
Richterwahlausschusses aufzubauen. Der Ausschuss koénnte zu einem Richter- und
Staatsanwaltswahlausschuss umgestaltet werden, der diese Personalentscheidun-
gen unter Beachtung des Artikel 98 Abs. 4 GG (Artikel 43 Abs. 2 LV) gemeinsam mit
der Ministerin trifft. Hinsichtlich der Zusammensetzung konnten die fur Staatsanwalte
geltenden Besonderheiten in ahnlicher Weise berucksichtigt werden, wie es jetzt be-

reits hinsichtlich der verschiedenen Gerichtsbarkeiten der Fall ist.

Schlie3lich muss eine Selbstverwaltung auch die besondere Stellung der Rechtspfle-
gerinnen und Rechtspfleger im Gerichtsaufbau beachten. Sie nhehmen im Rahmen
der Aufgabenzuweisung Aufgaben der Rechtsprechung wahr. Diese werden gemaf
§ 9 des Rechtspflegergesetzes (RPflIG) in sachlicher Unabhangigkeit ausgefihrt. Die



angestrebte Starkung der Unabhangigkeit der Richter sollte deswegen auch die der

Rechtspfleger einschlie3en.

Zur Gestaltung dahingehender neuer Strukturen gibt es vielfaltige Moglichkeiten, die
ausfuhrlich in unterschiedlichen Modellen der Berufsverbande zu einer ,Selbstverwal-
tung der Justiz" dargestellt werden. Die Ausarbeitung einer fur Schleswig-Holstein
sinnvollen Struktur sollte in einem vertrauensvollen Dialog zwischen dem Parlament,
dem Justizministerium und der Justiz selbst erfolgen, um eine letztlich politisch zu
treffende Entscheidung einvernehmlich vorzubereiten. Das Eckpunktepapier mdchte
deshalb an dieser Stelle noch kein ausgefeiltes Modell vorstellen, sondern sich be-

wusst darauf beschranken, die wichtigsten Aspekte einer Reform zu skizzieren.

a) Aufgaben und Kompetenzen des Leitungsorgans

Dem Kernstick der Reform, einem von der Regierung getrennten Leitungsorgan

der dritten Staatsgewalt, kdnnten die folgenden Aufgaben zugewiesen werden:

e die Ubergeordnete Verwaltung und Organisation der Gerichte und Staatsan-
waltschaften als oberste Dienstbehdrde (einschlieBlich einer eigenen Perso-
nalkompetenz nebst Disziplinarbefugnis und Zustandigkeit flr die Bearbeitung

von Eingaben und Beschwerden der Rechtsuchenden);

¢ die Erstellung eines Voranschlages fur einen Haushalts-Einzelplan der Gerich-
te und Staatsanwaltschaften; dabei musste das Haushaltsaufstellungsverfah-
ren letztlich kaum geandert werden: Statt des Justizministeriums wirde das
Leitungsorgan den Einzelplan aufstellen und beim Finanzministerium einrei-
chen. Die bisher Ubliche Abstimmung der Einzelplane der Ressorts mit dem
Finanzministerium wurde hinsichtlich des Justizeinzelplans zwischen dem Lei-
tungsorgan und dem Finanzministerium erfolgen. Sollte ein Einvernehmen
(ganz oder teilweise) nicht hergestellt werden kdnnen, konnte das Leitungsor-
gan Gelegenheit erhalten, seinen Ansatz auch im Kabinett zu vertreten, wobei
es aber bei der Verantwortung des Kabinetts bleiben kdnnte, Uber die Einbrin-
gung des Haushaltsentwurfes in das Parlament zu entscheiden. Soweit das
Kabinett dabei den Ansatzen des Leitungsorgans nicht folgt, sollte der (ur-
sprungliche) Haushaltsansatz der Justiz dem Gesetzgeber nachrichtlich mitge-

teilt werden. Auf diese Weise ware gewahrleistet, dass in jedem Fall ein



Haushalt eingebracht wird, der insgesamt gedeckt ist, das Parlament aber
uber etwa abweichende Vorstellungen der Justiz informiert wird. Damit unter-
lage der Justizhaushalt ebenso wie die Haushaltsansatze aller anderen Res-
sorts einer uneingeschrankten politischen Diskussion, allerdings mit der Mal}3-
gabe, dass das Leitungsorgan seinen Haushaltsentwurf im Falle der Abwei-
chung auch im parlamentarischen Verfahren nochmals selbst vertreten kon-

nen sollte.

e der Vollzug des Haushalts sowie die Rechnungslegung gegenuber dem Par-

lament und dem Landesrechnungshof;

¢ die Einstellung von Richterinnen und Richtern auf Probe, sowohl fur den rich-

terlichen als auch fiir den staatsanwaltschaftlichen Dienst;

¢ eigene Stellungnahmen zu Rechtsetzungsvorhaben, die Einfluss auf den Be-
stand der Judikative und deren Unabhangigkeit oder auf die Garantie fur den

Zugang der Burger zur Justiz haben kdnnen;

e sonstige Stellungnahmen im Rahmen eines ministeriellen oder parlamentari-
schen Anhorungsverfahrens unter Mitwirkung der Gerichte und Staatsanwalt-

schaften.

Nicht zu den Aufgaben des Leitungsorgans wiirden dagegen gehdren:

e der gesamte Bereich der Rechtspolitik einschliellich die der Landesregierung
verfassungsmalig zugewiesene Aufgabenwahrnehmung gegenuber dem

Landtag; Rechtspolitik zu betreiben, bleibt dem Justizministerium Uberlassen;
e die Organisation und Uberwachung der Juristenausbildung;
e der Strafvollzug und die Gnadensachen;

e die Lebenszeitanstellung und Beférderung von Richterinnen und Richtern,

Staatsanwaltinnen und Staatsanwéllten;15

e die Wahrnehmung des externen Weisungsrechts gegenlber der Staatsan-

waltschaft.

5. S. 7: hier verbliebe es bei der Zustandigkeit des Richterwahlausschusses und, aus verfassungsrechtlichen
Griinden, bei der Beteiligung der Landesjustizministerin
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Das Leitungsgremium wurde in seiner Arbeit durch einen Verwaltungsunterbau
unterstutzt werden mussen. Dieser wurde aus den Ressourcen (Referaten) stam-
men, die derzeit im Justizministerium dafur zur Verfugung stehen und dort nicht
mehr bendtigt wurden. Eine Personalvermehrung im Verwaltungsbereich wurde

damit vermieden.

Um den Landtag im direkten Dialog mit der Justiz fachlich zu unterstutzen, konnte
innerhalb des wissenschaftlichen Dienstes entsprechende Kompetenz aufgebaut
werden. So ware sichergestellt, dass sich die Abgeordneten Uber eine unabhangi-
ge Beratung diejenige Expertise verschaffen, mit der sie die Anliegen der Justiz

kompetent erfassen und diese auf Augenhohe mit inr diskutieren kénnen.

b) Bezeichnung und Struktur des Leitungsorgans

Sowohl die Vielfalt der Aufgaben als auch die erforderliche Verankerung des Lei-
tungsorgans in der Justiz legen es nahe, das Leitungsorgan selbst als Kollegialor-
gan (,Landesjustizrat) auszugestalten, dessen Vorsitzende / Prasident entweder
unmittelbar vom Parlament gewahlt wird oder das aus seiner Mitte heraus einen

Vorsitzenden / eine Prasidentin wahit.

c) Das passive Wahlrecht

Unter den zu wahlenden Personen sollten ganz Uberwiegend oder ausschliel3lich
Justizangehorige aus den Berufsgruppen der Richter, Staatsanwalte und Rechts-
pfleger sein. Die konkret zu wahlenden Personen sollten auf der Grundlage justiz-
intern durchgefihrter Wahlen in Vorschlagslisten flir den Landtag nominiert wer-
den. Hierdurch kénnte sowohl fir eine berufsnahe Vorauswahl qualifizierter Kan-
didatinnen und Kandidaten gesorgt werden als auch fur einen groReren Bewer-

berpool, der eine echte Auswahl und Nachruckerentscheidungen zulasst.

d) Das aktive Wahlrecht und das Wahlverfahren
Um die erforderliche demokratische Legitimation'® und eine parlamentarische

Verantwortlichkeit des Leitungsorgans herzustellen, sollte die Wahl seiner Mitglie-
der durch das Parlament erfolgen. Die Wahl sollte nur mit 2/3-Mehrheit moglich

sein, wie es sich fur den Richterwahlausschuss, fiir dessen Personalentscheidun-

16 "
dazu ndher unter 3.
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gen selbst und fur die durch den Landtag erfolgende Wahl von Prasidentinnen und
Prasidenten der Obergerichte und der Mitglieder des Landesverfassungsgerichts
in Schleswig-Holstein bewahrt hat. Eine Abwahl des gesamten Gremiums oder
seines Leiters oder einzelner Mitglieder sollte nur durch ein konstruktives Votum,
ebenfalls mit 2/3-Mehrheit, mdglich sein. Die Moglichkeit einer schlichten Abwahl
sollte ausgeschlossen werden, da die Justizleitung ansonsten durch Vakanzen

handlungsunfahig werden konnte.

e) Die Amtszeit des Leitungsorgans

Hinsichtlich der Dauer einer Amtsperiode des Leitungsorgans sind vielfaltige
Konstellationen denkbar. Die Amtszeit konnte an die Legislaturperiode gebunden
werden, um fir eine Erneuerung der demokratischen Legitimation im Zyklus mit
den anderen Staatsgewalten zu sorgen. Dies birgt jedoch die Gefahr von fachlich
zu kurzen Amtszeiten bei einer vorzeitigen Parlamentsaufldsung und kénnte au-
Rerdem den Anschein einer personellen Politisierung der Justiz erzeugen. Daher
spricht vieles dafir, die Amtsperiode nicht mit der Legislaturperiode zu synchroni-
sieren. Die grundsatzliche Bemessung ihrer Dauer sollte auch davon abhangig

gemacht werden, ob die Mdglichkeit einer Wiederwahl eingerichtet wird.

Das vorgeschlagene Reformmodell ist in Teilen bewusst offen gehalten, um dem an-
gestrebten Dialog mit dem Parlament und der Justiz auch inhaltlich moglichst breiten

Raum zu lassen.

3. Der rechtliche Rahmen

Handlungsmdglichkeiten des Landesgesetzgebers

In einem Landesprojekt kann es nur darum gehen, Anderungen im Rahmen der Ge-
setzgebungskompetenz des Landes zu erwagen. Anderungen des Gerichtsverfas-
sungsgesetzes und des Deutschen Richtergesetzes des Bundes oder gar des
Grundgesetzes kénnen nicht Bestandteil der vorliegenden Uberlegungen sein; ihre
Vorgaben bilden vielmehr den rechtlichen Rahmen der hier vorgeschlagenen Re-
form. Alle beschriebenen Reformschritte kdnnen jedoch durch den Landesgesetz-

und Verfassungsgeber umgesetzt werden.
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a) Bundesrechtliche Vorgaben

Das Grundgesetz erfordert im Bund wie in den Landern Uber Artikel 28 Abs. 1
Satz 1, Artikel 79 Abs. 3 und Artikel 20 GG die Beachtung der Grundsatze der
Gewaltenteilung und der demokratischen Legitimation. Diese Vorgaben sind fur
die Justiz z.T. auch einfachgesetzlich normiert, etwa in § 4 Abs. 1 des Deutschen
Richtergesetzes. Alle Reformuberlegungen zur Starkung der Selbstverwaltung der

Justiz mussen deswegen diesen Vorgaben entsprechen.

Hervorzuheben ist, dass das Demokratieprinzip und der Grundsatz der Gewalten-
teilung zwar verbindliche Vorgaben fur die Schaffung eines Leitungsorgans der
Justiz enthalten, dass sie seiner Einrichtung aber nicht entgegenstehen.’ Im
Rahmen der bestehenden Vorgaben ist die Gestaltung der Justizverwaltung dem
Landesgesetzgeber Uberlassen. Werden die bundesrechtlichen Vorgaben beach-
tet, kann die angestrebte institutionelle Absicherung der richterlichen Unabhangig-

keit ein ,in den Augen der Verfassung legitimes Ziel* darstellen.™

Vorgesehen werden muss insbesondere, dass das Leitungsorgan Uber eine insti-
tutionelle, personelle und / oder sachlich-inhaltliche Legitimation verfugt, die eine
ausreichende Ruckfuhrung aller Staatsgewalt auf den Souveran sicherstellt. Die in
den Reformuberlegungen vorgesehene Wahl und Abwahl des Leitungsorgans
durch das Parlament, die Rechenschaftspflicht gegenuber dem Parlament, die
Wahrung des Haushaltsrechts, die weiter vorgesehene Beteiligung der Justizmi-
nisterin bei der Lebenszeitanstellung der Richterinnen und Richter und die (unter
2.a) vorgesehene beschrankte) Aufgabenzuweisung erflillen damit grundsatzlich
alle Anforderungen, die das Grundgesetz und das Bundesrecht an die Organisati-

on der Justiz stellen.

Eine weitere Grenze ziehen die §§ 146, 147 Nr. 2 GVG, die insbesondere das so-
genannte externe Weisungsrecht gegenuber den Staatsanwaltschaften der Fach-

v Kissel/Mayer, GVG-Kommentar, 7. Aufl., § 1 Rn. 35 m.w.N.
'8 da eine vertiefte Ausarbeitung zu den angesprochenen Aspekten den Rahmen eines Eckpunktepapiers spren-
gen wirde, sei an dieser Stelle nur verwiesen auf die gutachterliche Stellungnahme von Prof. Dr. Wittreck fiir
die Justizbehorde der Freien und Hansestadt Hamburg zur verfassungsrechtlichen Zulassigkeit des Modells
einer Autonomie der Hamburger Justiz von Juli 2010 S. 21 ff. mit Zwischenergebnis und Zusammenfassung auf
S. 66 m.w.N.
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aufsicht durch die Landesjustizverwaltung vorbehalten. Eine Abschaffung oder
Einschrankung dieses seit langem kritisch diskutierten Rechts steht nicht zur Dis-
position des Landesgesetzgebers und ist deswegen nicht Bestandteil der vorlie-

genden Reformuberlegungen.

Denkbar ist hier allenfalls, die praktische Wahrnehmung des einzelfallbezogenen
Weisungsrechts durch das Justizministerium transparenter zu gestalten. Zum ei-
nen konnte ein schriftliches Verfahren vorgesehen werden, sodass der General-
staatsanwalt dementsprechend remonstrieren konnte; zum anderen konnte das
Justizministerium gesetzlich verpflichtet werden, die Tatsache der Austbung die-
ses Weisungsrechts und die Grinde hierfur dem Innen- und Rechtsausschuss zu

berichten.'®

b) Rechtsanderungen auf Landesebene

Die Schaffung eines anstelle des Ministeriums tatigen Leitungsorgans an der Spit-
ze der Justiz und die verantwortliche Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben
durch dieses neue Organ wird eine Regelung in der Landesverfassung erfordern,
die die Einrichtung einer entsprechenden obersten Landesbehdrde im Sinne des
§ 5 Landesverwaltungsgesetz (LVwWG) vorsieht. Denn Artikel 26 LV definiert die
Landesregierung im Bereich der vollziehenden Gewalt als oberstes Leitungs-,
Entscheidungs- und Vollzugsorgan, so dass es eine von der Landesregierung
nicht beaufsichtigte exekutive Tatigkeit nur in den von der Landesverfassung aus-
drucklich zugelassenen Fallen geben kann. Das ist derzeit beim Landesrech-
nungshof und beim Prasidenten des Landtages der Fall.?*’ Die Schaffung ministe-
rialfreier Raume ist ausnahmsweise zulassig, wenn die primare Aufgabe einer
neuen obersten Landesbehorde nicht exekutiver, sondern kontrollierender und
bewertender Natur ist und den zu diesem Zweck wahrzunehmenden Verwaltungs-
aufgaben lediglich eine dem Hauptzweck dienende Funktion zukommt,?! wie es
bei der Eigenverwaltung des Landesrechnungshofs und des Parlaments der Fall
ist. Nicht anders ware es bei einer Eigenverwaltung der Justiz. Dem neuen Lei-

tungsorgan der Justiz kdme nur die Aufgabe zu, die organisatorischen Rahmen-

Y Etwa entgegenstehende Verfahrensfragen waren im Einzelfall zu beachten

2

%50 ein Bericht der Landesregierung ,Stand der organisatorischen und institutionellen Zusammenlegung des

Datenschutzes flr den 6ffentlichen und den privaten Bereich in Schleswig-Holstein“ vom 03.02.1999, LT-
Drs. 14/1933
*! Bericht der Landesregierung a.a.O.
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bedingungen fir die Wahrnehmung der Rechtsprechungsaufgaben durch die
Richterinnen und Richter zu schaffen. Verwaltungsaufgaben direkt gegenuber den

Birgerinnen und Biirger hatte das Leitungsorgan nicht.??

Durch eine Anderung der Landesverfassung misste nur die grundsatzliche orga-
nisatorische Entscheidung zur Schaffung eines Leitungsorgans als oberste Lan-
desbehorde getroffen werden. Einzelheiten konnten in Ausformung der Verfas-
sung durch einfaches Gesetz erfolgen. Das konnte entweder durch Erganzung
und Modifikation schon bestehender Landesgesetze realisiert oder in einem neuen

»<Justizgesetz fur das Land Schleswig-Holstein" zentral geregelt werden.

Zudem mussten Landesgesetze geandert werden, z.B. das Landesrichtergesetz,
das Landesverwaltungsgesetz, die Landeshaushaltsordnung sowie das Ausfih-
rungsgesetz zum Gerichtsverfassungsgesetz. Die rechtlichen Grenzen und die
genauen Ausgestaltungen wirden im weiteren Verlauf des Reformprozesses er-

arbeitet und bei einem Gesetzgebungsverfahren weiter diskutiert werden.

4. Der Weq zur Reform

Der angestrebte Reformprozess kann nur in kleinen Schritten und in einer kontinuier-
lichen Abstimmung mit allen Beteiligten erfolgreich bewaltigt werden. Unerlasslich
erscheinen vor allem eine grundsatzliche Zustimmung der betroffenen Berufsgruppen
der Justiz sowie des Justizministeriums und die Bereitschaft der politischen Ent-
scheidungstrager, diesen Reformprozess zu realisieren. Um eine solche allseitige

Bereitschaft zu erreichen, werden folgende nachste Schritte vorgeschlagen:

a) Beteiligung der Beschaftigten
Die Justiz muss sich hinter die Reformidee und deren langfristige Ziele stellen. Da-

fir ist eine umfassende Information und Diskussion in den Gerichten und Staats-

2 die Einrichtung einer Landesoberbehdrde im Sinne des § 6 LVwG durch oder aufgrund einfachen Gesetzes
wirde dem Ziel des Reformvorhabens demgegeniiber nicht gerecht werden. Denn Landesoberbehérden unter-
stehen gem. § 14 LVwG immer einer obersten Landesbehdrde und damit deren Dienst- und Fachaufsicht. Als
Oberbehdrde wiirde das Leitungsorgan also weiterhin dem Justizministerium unterstehen; die derzeitige Situa-
tion wiirde sich mithin nicht substantiell verandern.
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anwaltschaften mit allen dort Beschaftigten erforderlich. Es ist deswegen vorgese-
hen, in den nachsten Monaten mehrere Regionalkonferenzen durchzufuhren, in
denen die Grundzuge der Reform und das vorliegende Eckpunktepapier mit der
Justiz diskutiert und deren Haltung dazu eingeholt werden soll. Die Ruckmeldun-

gen aus diesen Konferenzen sollten Bestandteil des Reformprozesses werden.

b) Dialog mit der politischen Ebene

Mit den Landtagsfraktionen und dem Justizministerium als Vertretung der Landes-
regierung soll dieses Eckpunktepapier zeitnah diskutiert werden mit dem Ziel, ei-
nen politischen Konsens daruber herzustellen, dass der Wille zur Autonomie der
Justiz grundsatzlich besteht und dass deshalb der Reformprozess fortgesetzt wer-

den soll.

c) Verfassungsrechtlicher Reformprozess

Um dem Reformprozess eine weitere manifeste Grundlage und Richtung zu ge-
ben, kdnnte der derzeit laufende Verfassungsreformprozess genutzt werden. Dem
vom Landtag eingesetzten ,Sonderausschuss Verfassungsreform“ wird deshalb
vorgeschlagen, eine Staatszielbestimmung in die Verfassung aufzunehmen, die
an Artikel 2 Abs. 3 LV anknUpft und diesen im Rahmen des Artikels 43 LV weiter

konkretisiert:
Artikel 43 Abs. 1 LV lautet:

Die rechtsprechende Gewalt ist den Richterinnen und Richtern anvertraut;
sie wird im Namen des Volkes ausgeubt. Die Richterinnen und Richter sind

unabhangig und nur dem Gesetz unterworfen.
Ein neu einzufiigender Absatz 2 kdnnte wie folgt lauten:

LZur Absicherung der richterlichen Unabhéngigkeit und zur Stéarkung der
rechtsprechenden Gewalt im Verhdaltnis zu den anderen Staatsgewalten
wirkt das Land im Rahmen der verfassungsgeméafien Ordnung auf eine ei-
genstandige und unabhéngige Verwaltung der Gerichte und der Staatsan-

waltschaften hin.”

Artikel 43 Abs. 2 wirde Abs. 3 ..., Abs. 5 wiirde Abs. 6.



16

d) Eine erste institutionelle Gesprachsebene

Als Bestandteil des Reformprozesses konnte bereits eine institutionelle Ge-
sprachsebene zwischen der ersten und der dritten Gewalt geschaffen werden. Ziel
dieser Gesprachsebene sollte es sein, das Vertrauen der Mitglieder des Parla-
ments in die Kompetenz der Justiz zu starken und die politischen Gremien davon
zu Uberzeugen, dass die Trager der Rechtsprechung und der Strafverfolgung tat-
sachlich in der Lage sind, sich in Verantwortung gegenuber dem Parlament direkt
zu verwalten. Zur Einrichtung einer solchen Gesprachsebene sind vier Punkte in

den Blick zu nehmen:

aa) Gesetzliche Verankerung
Wenn der politische Wille besteht, den Reformprozess aufzunehmen, sollte
auf der Grundlage eines befristeten Gesetzes ein Gremium ins Leben gerufen
werden, das den Dialog mit der Legislative vorlaufig aufnimmt. Vor Ablauf der
Gesetzesgeltung stiinde eine gemeinsame Bestandsaufnahme und Prufung,
ob das oben beschriebene Leitungsorgan auf der Grundlage der gemachten

Erfahrungen geschaffen werden kann.

bb) Bezeichnung des Gremiums

Hinsichtlich der Bezeichnung des Gremiums sollte von Begriffen Abstand ge-
nommen werden, die einen ,institutionellen Klang" haben oder schon von den
verschiedenen Modellen der Selbstverwaltung besetzt sind, damit der Re-
formprozess nicht prajudiziert wird. Es bietet sich der schlichte Begriff ,Beirat"
an, der vermittelt, dass es lediglich um eine Beratung zwischen der Justiz, ih-

rem Ministerium und den politischen Entscheidungstragern geht.

cc) Aufgaben eines Beirates

Der Beirat sollte damit betraut werden, gegenuber dem Parlament als An-
sprechpartner und als ,Stimme der Justiz" in Erscheinung zu treten. Ohne die
fortbestehende Gesamtverantwortung des Ministeriums anzutasten, kénnte er
durch die Abgabe organisatorischer und fachlicher Empfehlungen den Kom-

munikationsprozess zwischen den Staatsgewalten fordern und so die Einrich-
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tung einer sich zukinftig selbst verwaltenden Justiz vorbereiten.? Inhaltlich

kommen dabei als Felder vor allem in Betracht:

o der Justizhaushalt (mit zahlreichen Unterfragen zum ,,Ob" und ,Wie" ei-

ner Beteiligung);

o Themen, die in die Zustandigkeit des Innen- und Rechtsausschusses

fallen, soweit sie die Justizverwaltung betreffen;

o Uubergeordnete Fragen der Justizorganisation (z.B. Begleitung von Re-

formprozessen).

Um die Angelegenheiten der Justiz kompetent vertreten zu konnen, musste
der Beirat vom Justizministerium auch am justizverwaltungsinternen Entschei-
dungsprozess beteiligt werden. Insofern ware noch zu klaren, wie Uber die be-
reits bestehenden Gremien und Beratungsrunden hinaus eine solche Beteili-

gung des Beirats gestaltet werden kann.

dd) Zusammensetzung des Beirates

Wesentliches Kriterium fur die Zusammensetzung des Beirates ist, dass er die
gesamte dritte Gewalt reprasentiert. Wichtig ist aber auch, dass das Gremium

arbeitsfahig ist und damit in seiner Grdlde Uberschaubar bleibt.

Maoglich ist ein achtkopfiger Beirat, der sich verwaltungsseitig aus drei Repra-
sentanten aus dem Kreis der Prasidenten der obersten Gerichte einschliel3lich
des Generalstaatsanwalts und einem nicht stimmberechtigten Reprasentanten
des Justizministeriums als geborene Mitglieder und vier Reprasentanten der
Rechtsprechung sowie der Staatsanwalte/Amtsanwalte als gekorene Mitglie-
der paritatisch besetzt wird. Dabei sollten die Vertreter der Rechtsprechung
und der Staatsanwalte/Amtsanwalte im Wege der Verhaltniswahl bestimmt

werden. Einzelheiten dazu mussten im Gesetz festgelegt werden.

> Rechtlich betrachtet wiren die Empfehlungen in beide Richtungen (Justizministerin, Parlament) noch unver-

bindlich
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ee) Gesprachspartner des Beirats

Wilnschenswert ware es, wenn auf Seiten des Parlaments eine feste Gruppe
gebildet oder ein Ausschuss benannt werden wuirde, die/der als standige/r
Gesprachspartner des Beirats fungiert und die von diesem vorgetragenen Be-

lange und Empfehlungen im Parlament transportiert.

Sollte in der Justiz der Wunsch bestehen, schon vor Verabschiedung eines Ge-
setzes mdglichst rasch den Kontakt zum Parlament aufzunehmen, kénnte Gber die

Berufung eines vorerst informellen Gremiums beraten werden.

Schlussbemerkunag

Die Justiz in Schleswig-Holstein ist gut aufgestellt und geniel3t derzeit groRes Ver-
trauen in der Bevolkerung. Die ausgepragte Mitbestimmung der Richter-, Staatsan-
walts- und der Personalrate sowie eine konstruktive Gesprachskultur bilden die
Grundlage fur eine vertrauensvolle Arbeit innerhalb der Gerichte, zwischen Justiz-
verwaltung, Richterschaft und Staatsanwaltschaft sowie auf der Ebene des Haupt-
richterrates, des Hauptstaatsanwaltsrates und des Hauptpersonalrates im Verhaltnis
zum Justizministerium. Das alles schliel3t einen Modernisierungs- und Reformbedarf
aber nicht aus. Die Ubernahme einer groReren Verantwortung in Richtung auf eine
echte Selbstverwaltung der Justiz wird bei der Bewaltigung der vielfaltigen zukunfti-
gen Aufgaben helfen, die Bedeutung der dritten Gewalt im Staat unterstreichen und

so das Vertrauen der Offentlichkeit in die Justiz weiter starken.

Die Arbeitsgruppe ,,Autonomie der Justiz“
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ger), Stavros Karagiannidis (Hauptstaatsanwaltsrat), Dr. Wilfried Kellermann (Richterver-
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