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I. Einffihrung
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Ftir Prozessualisten war die Effizienz noch nie ein popuHiresThema. Die meisten
Lehrbticher des Zivilprozessrechts widmen den weit umfangreichsten Teil ihres In-
halts der Qualitat des gericht1ichenVerfahrens: der Art und Weise, wie die Gerichte
es durchftihren oder durchftihren sollten, und zwar mit dem Ziel, alle prozessuale
Garantien eines fairen Verfahrens zu verwirklichen, in dem der Tatbestand soweit
wie m6glich richtig festgestellt und auf ihn die Rechtsnormen adaquat angewandt
werden. Nur nebenbei wird zwischen den Prozessmaximen auch das Prinzip der Ef-
fizienz') erwahnt, das besagt, das Verfahren solle mit einem minimalen Aufwand an
Leistung, Mitteln und Zeit durchgeftihrt werden. In der Prozessliteratur besteht kein
Zweifel hinsicht1ichder Frage, dass der Rechtsschutz Effektivitat2)ben6tigt; die Pro-
zesstheorie hat sich jedoch bis heute nicht mit der Frage beschaftigt, nach welchen
allgemeinen Kriterien man den Grad der Effektivitat beziehungsweise der Effizienz
eines bestimmten Rechtssystems definieren und bewerten k6nnte.3)

Bewerten heiBtmessen, und messen bedeutet das Ausweisen von Ergebnissen in
Zahlen. Kann die Effizienz des Rechtsschutzes in Zahlen ausgedrtickt werden? Die
klassische Prozesstheorie stand einem solchen Standpunkt von jeher mit einer ge-
wissen Reserve gegentiber,ja sogar mit ausgepragter Abneigung. ludex non ealeulat
ist ein Rechtssprichwort, das in weiterem Sinne die juristische Psychologie gut trifft,
und dagegen sind auch diejenigen nicht geimpft, die sich mit der Prozesswissen-

') Vgl. z.B. Grundsatz der Verfahrenskonzentration und ProzeBokonomie im osterreichischen Recht, Fa-
sching, ZivilprozeBrecht, 2. Aufl., Wien, 1990, S. 370-378; Beschleunigung und Konzentration des
Verfahrens im deutschen Recht, Rosenberg/Schwab/Gottwald, ZivilprozeBrecht, 15. Aufl., MUnchen,

1993, S. 451-454; fUr den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit im kroatischen Recht, TrivaIDika,

Gradansko pamico procesno pravo [Das zivile Streitverfahrensrecht], 7. Ausg., Zagreb, 2004, S. 144-
147.

') Das Thema der Wirksamkeit des Rechtsschutzes war ein wichtiges Thema, das die Wissenschaftliche

Vereinigung fiir lntemationales Verfahrensrecht seit ihrer Griindung beschiiftigt hat. Diesem Thema
war der VII. Internationale Kongress iiber Streitverfahrensrecht in Wiirzburg 1983 gewidmet. - s.

Habscheid (Herausg.), Effektiver Rechtsschutz und verfassungsmaBige Ordnung, Bielefeld, 1983.
') Die Streitverfahrenstheorie begegnet standig Herausforderungen hinsichtlich der effektiven Durch-

setzbarkeit von biirgerlichen Rechten und Pflichten. Einige Werke beschaftigen sich besonders in letz-
ter Zeit mit der vergleichenden Darstellung der Probleme bei der Sicherstellung der Effizienz der Ju-

stiz, jedoch ohne sich zu bemUhen, einen Vergleich auf der Grundlage von numerischen lndikatoren
zu priisentieren. Cf. CLC, Beschleunigung des zivilgerichtlichen Verfahrens in Mittel- und Osteuropa,
Wien, 2004; C.H. van Rhee (Herausg.), The Law's Delay. Essays on Undue Delay in Civil Litigation,

Antwerp/OxfordINew York, 2004.
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schaft beschiiftigen. Charakteristisch ist das Pathos, mit dem so mancher die These
vertritt, dass Regeln, die ein schneIles und kosteneffizientes Verfahren umzusetzen
bemUhtsind, die grundlegenden Werte des Prozesses gefahrden.4)Bestenfalls endet
die Darbietung des Prinzips der Effizienz mit der Wamung, dass "die Prozessmaxi-
me der Effizienz niemals so1cheAusmaBe annehmen dUrfen,dass es die vemUnftige
Umsetzung der anderen wesentIichen Qualitiiten und ZieIe der justitieIlen Aktivitiit
geflihrden k6nnen".5)

Erst in den letzten zwanzig Jahren hat die Praxis des Europiiischen Gerichtshofs
rur Menschenrechte im Zusammenhang mit dem Verfahren innerhalb angemessener
Frist nach Art. 6 der Europiiischen Konvention einigermaBen den Blickwinkel hin-
sichtlich der Effizienz der Justiz gewechselt. Die Effizienz der Justiz ist zu einem po-
litischen und fachlichen Problem geworden, insbesondere in den Liindem, gegen die
eine groBeAnzahl von Urteilen gefaIIt wurde, in denen die VerIetzung dieses Men-
schenrechts festgesteIlt wurde, wie in Italien, Kroatien oder Polen. Heute ist in den
Mitgliedstaaten des Europarats das Recht auf einen Prozess innerhalb angemessener
Frist (und auch weiter, das Recht auf eine effektive und rechtzeitige Umsetzung des
geleisteten gerichtlichen Schutzes) zum Teil der etablierten Prozessrechte und
-grundsiitze geworden. In einer Hinsicht jedoch hat sich recht wenig geiindert: ob-
wohl das Recht auf einen Prozess in angemessener Frist in individueIlen Fiillen als
wichtig betont wird, ist selten in der kIassischen Prozessliteratur die Rede davon,
was denn eine angemessene (oder besser: optimale) Frist rur die DurchfUhrungeines
gerichtlichen Verfahrens fUreinzelne Klassen von Rechtssachen wiire.6)Noch selte-
ner trifft man an, dass der aktueIle Zustand in einem Justizsystem (oder seinen ein-
zelnen Bereichen) hinsichtlich des Erfolgs des Einsatzes der MitteI, Uber we1ches
dieses System verfiigt, oder des Erfolgsgrads bei der Durchsetzung des Rechts auf
einen wirksamen Rechtsschutz quantifiziert wird.
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sonderer Verfahrensregeln in BagatelIsachen sprechen).
') !bid., § 26/2.

') Meistens wird darauf hingewiesen, dass die ..Angemessenheit der Frist rur jeden Einzelfa11 zu bewer-
ten ist, wobei alle Umstiinde zu berucksichtigen sind", Clayton/fomlinson, Fair Tria1 Rights, Oxford,
2001, S. 105. Dennoch ist einen beginnende Festsetzung von Standards zu konstatieren, weil indivi-

duelIe Fiille einzelne Indikationen geben, z.B. iiber die (Nicht)Angemessenheit bestimmter Fristen in

den einzelnen Fa11typen. Z.B. ist es bei der Berucksichtigung des prinzipiellen Standpunkts, dass es
keine im Voraus vorgeschriebenen Fristen gibt, moglieh, eine Unter- und Obergrenze der ..angemes-

senen Frist" zu setzen, z.B. zwischen zwei Jahren (Mindestfrist, die in dringenden Fiillen als ange-

messen gilt) und acht Jahren (maximale Frist, die in einem komplexen Fall angemessen ware).
Cf Harris/O'Boyle/Warbrick, Law of the European Convention on Human Rights, London, 1995, S.

228-229. Ftir breitere Indikationen der Fristen nach den Urteilen des Europaischen Gerichtshofs s.
Fabri/Langbroek, Delay in judicial proceedings: A preliminary inquiry into the relation between the

demands of the reasonable time requirements of Artiele 6, I ECHR and their consequences for judges
and judicial administration in the civil, criminal and administrative justice chains, CEPEJ 2003(20),

http://www.coe.int/cepej, str. 5; ClaytonITomlinson, op. cit., S. 106-107.
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Ein solcher Zustand entspricht immer weniger den Anforderungen, welche die
Offentlichkeit in vielen Uindem an das gerichtliche Verfahren stellt. Die These, dass
die Justizsysteme vieler moderner Uinder sich in einer Krise befinden, kann schwer
umgesto6en werden7).Ein Ausgangspunkt dieser Krise ist auch das wachsende Miss-
trauen, dass die Blirger den Institutionen der Justiz entgegenbringen. Die Ursache rur
dieses Misstrauen liegt nicht immer in der schlechten Qualitiit der Justiztiitigkeit -
ofter ist das sogar die Unfahigkeit der Justizsysteme, in einer angemessener Frist
(manchmal sogar in irgendeiner Frist) eine endgtiltige Antwon auf die Forderungen
der Blirger zu geben, dass sie ihnen einen Rechtsschutz bieten.

Nimmt man das offentliche Vertrauen in die Justiz als einen Indikator, konnen die
Ergebnisse zum Nachdenken anregen - in manchen Uindem haben die Btirger kaum
oder gar kein Vertrauen zu ihren Gerichten.8)Entsprechen diese Umfragen liber die
offentliche Zufriedenheit mit dem Justizsystem dem wirklichen Stand der Dinge?
Auch hier st06t man auf Paradoxa. Zunachst einmal kann das Uneil der Offent1ich-
keit im Hinblick auf die Tatigkeit der Gerichte radikal von dem abweichen, wie die
Gerichte selbst ihre Tatigkeit bewenen.9)Aus manchen Indizien kann man schlie6en,
dass die Gerichte ofters den Standpunkt vertreten, dass die Medien das schlechte
Bild der Justiz bei den Blirgem widerspiegeln, ja sogar schaffen, wahrend die Ge-
richte selbst ihre Arbeit hochwenig, gewissenhaft, ordentlich und wirksam bis zu
jenem Ma6e erledigen, wie das der Mangel an Mitteln und Personal zulasst.

Wo steckt die Wahrheit in diesen Thesen? Wie ist die Rechtfenigung solch pau-
schaler und subjektiver Bewenungen des aktuellen Zustands der Justiz einzuschat-
zen? Wie ist die Richtigkeit der MaBnabmenzu bewenen, die von der Regierung, der
Gesetzgebung und den Gerichten selbst ergriffen werden, um den Zustand zu ver-

') S. z.B. die Arbeiten Ober den Zugang zu nationalen Gerichten, Kosten und Verfahrensdauer, die zu-

sammengestellt sind unter dem charakteristischen 1itel in: ZlIckerman, A.A.. Civil Justice in Crisis.

Oxford. 1999. Siehe auch Ch;arlon;. A Comparative Perspective on the Crisis of Civil Justice and on
its Possible Remedies. Procedural Law on the Threshold of a New Millennium, Wien. 2002, S. 149-
162.

') So zeigen z.B. einige in Kroatien durchgefOhrte Umfragen. dass die Gerichte unter den am wenigsten

geschatzten offentlichen Institutionen sind - sogar die Institution darstellt. in weIche die BOrger am
wenigstens Vertrauen haben. In einer Untersuchung im Jahr 2002 standen die Gerichte ganz unten auf

der Skala des offentlichen Vertrauens: es hat sich herausgestellt. dass die BOrger iiber drei mal mehr
die Kirche eder das private Unternehmertum schatzen als die Justiz. und im Verhaltnis zu den Ge-

richten haben sie doppelt so viel Vertrauen zur Universitat. zum Staatsprasidenten oder zu den Streit-
kraften. S. Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA) Regional Survey of Public Agen-

da, 2002, http://archive.idea.intlbalkans. In einer anderen Umfrage, in der die Biirger auf die Frage
geantwortet haben, in weIchen Institutionen sie die Korruption als erstes ausrotten wiirden. haben die

meisten die Justiz und das Gesundheitswesen angeflihrt. Transparency International Report. V.Kregar.
Corruption in Judiciary, in: Lalic (Herausg.), Croatian Judiciary: Lessons and Perspectives. Zagreb,

2002, pp. 323-350.
') Auch hier fOhre ich ein Beispiel aus Kroatien an: wahrend die angefOhrten Umfragen (s. vorherige

Notiz) einen hohen Grad an offentlicher Unzufriedenheit indizieren. spiegeln die Erklarungen und
Reaktionen aus den Spitzen der Justiz einen hohen Grad an Selbstzufriedenheit wider.
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bessem? Die Anforderungen wissensehaftlieher Objektivitat wtirden eine detaillier-
te empirisehe Analyse erfordem, die auf der Grundlage begriindeter methodologi-
seher Voraussetzungen durehzuftihren ware. Kurz, eine objektive Analyse mtisste zu
einem guten Teil quantitativ sein, durehgeftihrt auf der Grundlage zuverlassiger In-
dikatoren, genauso wie aueh andere soziale Erseheinungen analysiert werden.

Ist aber im Wirkungskreis der Justiz eine solche Analyse eigentlieh moglieh, und
hat sie tiberhaupt Sinn? Um die Effizienz von Justizsystemen zu bewerten, ist ein
MaBstaberforderlieh - ein tertium comparationis. Justizsysteme konnen nur mit Jus-
tizsystemen vergliehen werden - demnaeh verweist eine Bewertung auf eine Ver-
gleichsstudie der Wirkungsweise der Justiz in versehiedenen Staaten. Sind jedoeh
nationale Justizsysteme vergleichbar? Der Aufbau der Justiz, die Prozessvorsehrif-
ten, bis hin zur Prozesskultur (und vielleieht aueh die Erwartungen der Offentlieh-
keit) unterseheiden sich von Land zu Land manehmal sehr, manehmal bis zu dem
MaBe, dass es legitim ist, sich zu fragen, ob es tiberhaupt feste gemeinsame Ver-
gleiehspunkte gibt. 10)

Sogar im europaisehen Integrationsprozess waren die nationalen Justizen bisher
Bastionen, die allen Integrations- und Harmonisierungstendenzen getrotzt haben.
Die Idee eines Europas als Territorium der Gereehtigkeit, Freiheit und Sicherheit
(justice, liberty and security) hat bisher zu keinen wesentlieheren Veranderungen im
allgemeinen Aufbau der Justiz und der JustizbehOrden geftihrt, nieht einmal zu
groBeren Anderungen in der Wirkweise der Strukturen der nationalen Justizwesen.
Dennoeh wurde die Aufgabe auf die Tagesordnung gesetzt, dass wenigstens auf ir-
gendeine Weise der Wunseh, dass die Btirger in der Europaisehen Union denselben
oder wenigstens einen ahnliehen Grad an Effizienz des Reehtssehutzes genieBen,re-
spektiert wird. Im Prozess der allmahlichen Erweiterung der Europaisehen Union ist
dazu die Mogliehkeit der Kandidatenstaaten, einen wirksamen Reehtsehutz zu ge-
wahrleisten, bis zu dem MaBerelevant geworden, dass sie eines der wiehtigsten Ele-
mente der Bedingungen ftir den Erfolg dieses Prozesses darstellt.lI) Sowohl das eine
als aueh das andere erfordert, dass auf eine mogliehst objektive Weise die Effizienz
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'°) Gemiill einiger AnaJysen sind die Glaubwiirdigkeit heutiger statistiseher und anderer empiriseher Ana-
Iysen und ihre Verwendbarkeit fiir die Probleme einer Reehtsreform nieht groB, in erster Linie des-
wegen, weil sie nicht auf hochwertigen Daten und einer Methodologie beruhen. Dazu sehreibt Davis

"...as it tums out, many of the variables that are eommonly used to measure respeet for the rule of law,

enforeement of property rights and eontraets do not eapture information eapable of shedding light
upon the potential impaet of purely legaJ reforms." Davis, What Can the Rule of Law Variable Teil Us

About Rule of Law Reforms? (2004). NYU Law and Economies Researeh Paper No. 04-026.
http://ssm.eomlabstraet=595142.

") So ist z.B. fiir Kroatien die Effizienz der Justiz eine der drei Hauptbedingungen im Annaherungspro-
zess. Die Themen der Effizienz der Justiz und der Wirksamkeit des Reehtssehutzes nehmen eine vor-

rangige Stellung im Avis der Europaisehen Komission ein, die anlasslieh des Antrags Kroatiens auf

eine Mitgliedsehaft in der EU erteilt wurde. Vgl. Opinion on Croatia's Applieation for Membership of
the European Union, COM(2004) 257 final vom 27. Apri12004, S. 16,19,26-27,66,81,93,101, 108.
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des Rechtsschutzes gemessen wird, der den Biirgem im einzelnen Staat geboten
wird, aber auch allen anderen unter ihrer Jurisdiktion.

Vergleichende Untersuchungen von Justizsystemen gab es auch in der Vergan-
genheit. Wichtige Schritte wurden in den Untersuchungen der Weltbank gemacht,
die darom bemiiht war, weltweit Indexe rur Rechts- und Justizreformen zu schaffen
(Worldwide Legal and ludiciallndicators).l2) Die Hauptaufgaben der Untersuchun-
gen der Weltbank waren, dass auf globaler Ebene eine objektive vergleichende Ana-
lyse und Diagnose von Rechts- und Justizsystemen gef6rdert und erleichtert wird,
sowie, dass eine umfassende Diskussion iiber die Entwicklung des Rechts- und
Justizsektors sichergestellt wird. Diese Untersuchung als auch die vollkommen un-
terschiedlichen Forschungen des Netzes der europaischen Universitatenl3)haben je-
doch bisher keine ausreichend breite Basis rur allgemeine Schlussfolgerungen liefem
konnen, zumal sie eine beschrankte Anzahl von Landem und Indikatoren umfassten.
Erst neuere Forschungen, die im Rahmen der Tatigkeit der beim Europarat angesie-
delten Europaischen Kommission rur die WIrksamkeit der Justiz (CEPEJ)14)durch-
geruhrt wurden, hat den Raum rur weiter greifende Schlussfolgerungen offnen kon-
neno Daher werden wir hier dieses Forschungsprojekt, seine methodologischen
Voraussetzungen, einige seiner wichtigsten Ergebnisse sowie die sich daraus erge-
benden Fragen kurz vorstellen.

n. Euro]

1. Die Tatigkeit der C

") Siehe WB Legal and Judicial Reform Index, http://www4.worldbank.orgllega1lleglr/. Andere interes-

sante Versuche fiir eine analytische Darstellung der Schwierigkeiten, die eine unangemessene juristi-
sche Regelung und Praxis vor Investoren stellen, schlie8en Publikationen iiOOr private Institutionen

der Marktwirtschaft ein. Vgl. Doing Business 2004: Understanding Regulations, http://rru.world-

bank.orgIDoingBusiness.
") Siehe IRSIG-CNR, European database of judicial systems, Bologna, 2000.

") Die CEPEI wurde am 18. SeptemOOr 2002 als permanentes Organ des Europarats gegriindet und 00-
steht aus Experten aus 46 Mitgliedsstaaten. Ihre HauptaufgaOOn sind: die komparative Analyse der Er-

gebnisse verschiedener Justizsysteme; die Erstellung gemeinsamer statistischer Kriterien und anderer
Evaluierungsmittel; die Analyse problematischer Bereiche, in denen die Situation verOOssert werden

muss, sowie die Definition konkreter Mittel zur Verbesserung der Evaluierung und der Funktions-
fahigkeit der Mitgliedsliinder des Europarats. Der WuirungsOOreich der CEPEI erstreckt sich sowohl

auf die zivilrechtJiche als auch auf die Verwaltungs- und die Strafjustiz. Die CEPEI ist OOmiiht, sich
bei ihrer Tiitigkeit mit den Nutznie8em von Justizsystemen zu verbinden: den Btirgem und den nicht-

staatlichen Organisationen. Sie arOOitet auch mit vielen internationalen Organisationen und Vereini-

gungen zusammen, die einzelne juristische Berufe umfassen (Richter, Staatsanwii!te, Rechtsanwiilte,
Rechtspf1eger, Gerichtsvollstrecker u.ii.). Vgl. Albers, The role of the CEPEI in promoting the

efficiency of justice, in: Implementation of Human Rights: The Efficiency of Justice in the Council of
Europe and its MemOOr States, Leiden, 2004, S. 51-56; s. auch http://www.coe.intlcepej (Presen-
tation).
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Ein umfassender Bericht mit vergleichenden Daten liber den Zustand der eu-
ropaischen Justizsysteme wurde im Dezember 2004 angenommen und veroffentlicht,
nachdem er dem Ministerrat des Europarats am 19. Januar 2005 vorgestellt worden
war.Dieser Bericht gilt als bisher bedeutendstes Ergebnis der Tatigkeit der Europai-
schenKommission rur die Wirksamkeit der Justiz (CEPEJ)oDie Kommission hat fast
seit ihrer Griindung Anfang 2003, also nahezu zwei Jahre, daran gearbeitet.

Der Bericht ,,Europaische Justizsysteme 2002"15)(im weiteren Verlauf: CEPEJ
Bericht) ist ein groBerErfolg, insbesondere im Hinblick auf seinen UmfangoEs wur-
den Daten aus 42 Staaten gesammelt, und es wurden 40 Uinder des Europarats be-
arbeitet. Die gesammelten Daten umfassen Antworten auf 108 Fragen, die in einem
Fragebogen gestellt wurden, der an nationale Experten verteilt wurdeoDa an diesem
Unterfangen nur eine geringe Anzahl an Mitgliedslandem des Europarats nicht be-
teiligt warI6),kann man behaupten, dass die gesammelten Daten den Zustand in die-
ser intemationalen Organisation, die derzeit 46 Staaten und um die 800 Millionen
Menschen umfasst, volIsmndig widerspiegeln. Bei der Beschaffung der Daten haben
Personen aus Justizministerien, Justizinstitutionen und von Universitaten mitge-
wirkt. Deswegen wird in der Einflihrung des Berichts zu Recht darauf hingewiesen,
dass "das erste Mal in Europa ein Bericht dieser Art erstelIt wurde"I7).

Die Erforschung der europaischen Justizsysteme war eine besondere Prioritat bei
der Tatigkeit der CEPEJ. Die CEPEJ selbst wurde 2003 mit der Hauptaufgabe ge-
griindet, die Implementierung der europaischen Standards im Bereich der Justiz si-
cherzustellen, indem sie die Ergebnisse der Tatigkeit der verschiedenen Justizsyste-
me analysieren solIte, und zwar zum Zweck der Festlegung konkreter MaBnahmen
zur Verbesserung der Funktionsfahigkeit der nationalen JustiZ.18)Unter anderem ist,2000.
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") European Judicial Systems 2002. Facts and figures on the basis of a survey conducted in 40 Council

of Europe Member States, CEPEJ (2004)30, http://www.coe.intlcepejo

") Von den Staaten des Europarats fehlen die Angaben fijr Albanien, Bosnien und Herzegowina, Zypem,

Luxemburg, Monaco und San Marino. Nachtraglich sind auch die Antworten von Zypem und Lu-
xemburg eingegangen, die jedoch nicht mehr in den Bericht aufgenomrnen werden konnten, so dass

diese gesondert veroffentlicht wurden. FOr Serbien und Montenegro sind nUr die Daten fijr Serbien
eingegangen. Die Daten fijr die Schweiz wurden aufgrund der Antworten bewertet, die aus 10 bis 20

bis 26 Schweizer Kantonen vorgelegt wurdeno Von den iibrigen europaischen Staaten wurde WeiBruss-

land nicht eingeschlossen, das zum jetzigen Zeitpunkt nicht Mitglied des Europarats ist.
") CEPEJ Report, S. 4.

") "..o analysing the resuits achieved by the different judicial systems, facilitating the implementation of

the intemationallegal instruments conceming efficiency and faimess of justice and defining concrete

means to improve the functioning of the judicial systems in Europe". Resolution iiber die Griindung
der CEPEJ, Res (2002) 12, Praambel.
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es auch die Aufgabe der CEPEJ, dass sie durch die Entwicklung quantitativer und
qualitativer Indikatoren MaBnahmen und Mittel zur Evaluierung der Wirkungsweise
der Justiz festlegt.19)Daher wurde dieser Aufgabe besondere Bedeutung zugemessen.
Im Arbeitsplan der CEPEJ waren in den ersten zwei Jahren die Erstellung eines Fra-
gebogens und die Bearbeitung der gesammelten Daten Gegenstand der Tatigkeit der
Plenarsitzungen, der Arbeitsgruppen als auch der engeren Expertengruppen. An der
Sammlung von Daten war ein Netz von nationalen Korrespondenten beteiligt, die
mit den Experten - den Mitgliedem der CEPEJ aus ihren Liindem zusammengear-
beitet haben. SchlieBlichwurde das Forschungszentrum des niederliindischen Justiz-
ministeriums (WODC) ftir die abschlieBende Datenbearbeitung und die Erstellung
eines Entwurfs des Berichts beauftragt, und der Hauptteil des Berichtsentwurfs
wurde von Ronald Eshuis, einem Forscher dieses Zentrums, erstellt. Die endgiiltige
Redaktion des Berichts erfolgte durch eine Arbeitsgruppe, an der Experten aus acht
Landem des Europarats mitgewirkt haben.20)

2. Planung zur Erforschung - Pilotstudie fOr die Evaluierung von
Justizsystemen

Die in diese Forschung einbezogenen Daten wurde auf der Grundlage des Frage-
bogens gesammelt, den die CEPEJ im ersten Jahr ihrer Tatigkeit entwickelt hat, und
der ..Pilotschema fiir die Evaluierung von Justizsystemen" genannt wird. In seiner
endgiiltigen Form umfasste dieser Fragebogen 108 Fragen, die in 10 Gruppen ein-
geteilt waren. Diese Gruppen bezogen sich auf:

allgemeine Informationen iiber den Staat;

Daten, die sich auf die Erleichterung des Zugangs zur Justiz beziehen (Rechts-
hilfe; Systeme zur Inforrnierung iiber Vorschriften und gerichtliche Entscheidun-
gen; Systeme zur Messung der Zufriedenheit mit dem Zustand der Leistungen,
die von der Justiz erbracht werden; Systeme zur Bearbeitung von Beschwerden
der NutznieBer);

Angaben iiber die Funktionsfahigkeit des Justizsystems (Anzahi und Art der Ge-
richte, Haushaltsmittel, die in der Justiz eingesetzt werden, und Finanzverwal-
tung in der Justiz);

Angaben iiber die Anzahl einzelner Arten von Rechtssachen;

Daten zum Einsatz elektronischer Datenverarbeitung an Gerichten;

19) Res(2002) 12. Art. 3.a.

"') Die Arbeitsgruppe, die mit der Revision und Redaktion der Berichte beschaftigt war, war zusamrnen-
gesetzt aus: Pim Albers (Niederlande), Hazel Genn (GroBbritannien), Beata Gruszczynska (Polen),

Jean-Paul Jean (Frankreich), Jon Johnsen (Norwegen), Mario Remus und Fausto de Santis (Italien),
Ion Popa (Rumanien) und Alan Uzelac (Kroatien). Es haben auch Beobachter der Weltbank und der

Europaischen Komrnission mitgewirkt.
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le, an der Experten aus acht

Daten zur Dauer einzelner Verfahrensarten;

Angaben tiber Richter, Staatsanwiilte und Rechtsanwiilte;

Angaben zur Anwendung alternativer Methoden der Streitbeilegung (Mediation,
Schlichtung u.ii.);

lieEvaluierung von

Daten zur Vollstreckung gerichtlicher Entscheidungen.

Obwohl sich die Arbeitsgruppe lange und intensiv mit der Anfertigung des Fra-
gebogens beschiiftigt hat2'),herrschte der Eindruck vor, dass es sich lediglich um ein
Versuchsprojekthandelte und dass man erst nach dem Eingang der Antworten und
ihrer Bearbeitung endgtiltig tiber den Nutzen und die Angemessenheit einzelner Fra-
gen wird entscheiden konnen. Daher hat auch das Schema selbst die Bezeichnung
einer "Pilotstudie" erhalten. Die Hypothese, dass das Schema in Zukunft wesentli-
chen Anderungen unterliegen sowie zu ergiinzen und umzuarbeiten sein wird, hat
sich bestiitigt: bei der Bearbeitung der eingegangenen Antworten hat sich gezeigt,
dass viele Fragen sich als unzureichend priizise erwiesen haben. Auf einige Fragen
konnte man gar keine ntitzlichen Antworten bekommen. Aus diesem Grund hat die
CEPEJ auf ihrer Plenarsitzung im Dezember 2004 entschieden, dass vor der Durch-
fiihrung einer neuen Runde der Untersuchung eine Revision des Pilotschemas der
Evaluierung vorzunehmen ist. Trotz dieser Probleme waren die meisten Antworten
brauchbar und konnten in den Bericht aufgenommen werden.
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Obwohl die Forschungsdaten im Laufe des Jahres 2004 gesammelt wurden,
wurde als Bezugsjahr fiir die Untersuchung das Jahr 2002 genommen. Der Grund ftir
diesen Beschluss lag darin, dass es moglichst vielen Staaten ermoglicht werden soll-
te, auf die Fragen fiir das Bezugsjahr zu antworten. Bei der Erstellung des Fragebo-
gens wollte man sich auf 100 Fragen beschriinken, wegen der Moglichkeit ihrer Be-
antwortung, aber auch deswegen, damit so viele Liinder wie moglich diese Fragen
beantworten konnen. Eine Ausnahme bildeten nur einige Fragen, ftir die die Ar-
beitsgruppe von Anfang an wusste, dass nicht alle Liinder in der Lage sein wtirden,
sie zu beantworten, wei! keine Daten zu diesen Fragen gesammelt werden. Aber auch
so1cheFragen galten als ntitzlich, zumindest in dem Sinne, dass diese Liinder in den
Fiillen, in denen sie derzeit keine Antwort zu geben in der Lage sind, ein Motiv fin-
den werden, um die Art und Weise, wie Statistiken geftihrt und Daten gesammelt
werden, in Zukunft zu iindern.
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Beata Gruszczynska (Polen),

und Fausto de Santis (Italien).
,bachter der Weltbank und der

") Die angeflihrte Arbeitsgruppe - CEPEJ(GTI) - besteht aus 6 Mitgliedem aus verschiedenen Staaten.

Sie trat mehrmals zusammen, und vor der Annahme des Schemas hat sie die Fragen an den nationalen
Systemen ihrer Herkunftsliinder getestet. Dem Fragebogen wurden Erliiuterungen zu den einzelnen

Fragen beigeftigt (Explanatory Note). Im Verlauf der Untersuchung hat sich gezeigt, dass trotzdem
viele Themen und Fragen offen stehen, die einer Erliiuterung bedtirfen, und dass die Erfordemis be-

steht, einzelne Begriffe detaillierter und priiziser zu definieren.
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Das Hauptziel der Untersuchung bestand nicht darin, sich auf das Messen der Ef-
fizienz der Justiz im engeren Sinne zu beschriinken.Imengeren Sinne wiirde sich die
Effizienz auf die Fiihigkeit beziehen, eine moglichst groBeAnzahl an Entscheidun-
gen zu produzieren; auf die Prozessierung einer moglichst groBenAnzahl an Rechts-
sachen; auf den Abschluss von Verfahren binnen kiirzester Fristen; oder aber auf
einen moglichst geringen Kostenaufwand bei der Tatigkeit der Justiz. Eine Ein-
schriinkung auf diese Faktoren kann ohne Beriicksichtigung der Qualitiit und der Ef-
fizienz der Tatigkeit der Justiz, sowie der Zufriedenheit der GeselIschaft mit der
Tatigkeit der Justiz, ihre Hauptaufgabe zur Ganze verfehlen - namlich die Sicher-
stelIung einer Justiz, die auf die bestmogliche Art und Weise die Interessen ihrer Biir-
ger zufrieden stelIt. Die Justiz kann Millionen von Rechtssachen losen und dennoch
ineffizient sein; Tausende ergangener Entscheidungen, auch wenn sie nicht falsch
sind, konnen statistisch ein Erfolg sein, sie miissen aber trotzdem nicht den Zweck
der Justiz erreichen; Verfahren konnen kurz dauern, aber wenn das Ergebnis nicht
von entsprechender Qualitat ist, kann es eine noch ausgepragtere Unzufriedenheit
hervorrufen; der Preis rur die Tatigkeit der Justiz kann gering sein, aber das Ergeb-
nis dennoch katastrophale Auswirkungen haben.

Bei der Gestaltung der Fragen wurde darum wo immer man konnte das Augen-
merk auch auf jene Elemente gelenkt, die als Indikator fiir die Qualitat der Tatigkeit
und Effizienz des Rechtsschutzes dienen konnten. Sicherlich konnen solche Indika-
toren viel schwerer quantifiziert werden, und darnit wird auch die Moglichkeit eines
Vergleichs verringert. Es war von Anfang an kIar, dass auch bei sog. "einfachen" In-
dikatoren - wie z.B. Angaben iiber die Anzahl der Richter und Rechtsanwiilte - ihre
Definition, ihr Sarnmeln und ihr Vergleich nicht einfach sein wiirde.22)Zusatzliche
Schwierigkeiten erwartete man auch aufgrund der Tatsache, dass Justizsysteme sich
dynarnisch fortentwickeln, so dass die Daten rur das Jahr 2002 fiir manche Staaten
nicht mehr repriisentativ sein wiirden, wenn der Bericht vor der Offentlichkeit er-
scheint.

Auch dann, wenn es moglich ist, gewisse Daten zu beschaffen, solange sie aktu-
elI sind, kann ein Vergleich manchmal infolge mehrerer Faktoren erschwert sein. Ei-
nige Faktoren sind von allgemeiner Natur, so wie die Unterschiede in der GroBe,
Konfiguration und wirtschaftlichen Kraft der einzelnen Liinder. Zum Beispiel kon-
nen die rur groBeLander repriisentativen Indikatoren volIkornrnenfalsch sein, wenn
sie auf sehr kIeine Lander angewandt werden. Andere Griinde sind von institutioneI-
ler Natur und bestehen in der Differenz hinsichtlich des Arbeitsumfangs und der so-
zialen Funktionen, welche die Gerichte und die Richter ausiiben. Zum Beispiel ist es
die Hauptaktivitiit aller Gerichte, Urteile zu fallen. Wenn aber in einem Land die Ge-
richte und Richter zudem noch eine Reihe anderer Aufgaben erfiilIen, sie z.B. Re-
gister ruhren, die gesetzmaBige Durchfiihrung von Wahlen auf staatlicher und regio-
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ering sein, aber das Ergeb-

naler Ebene tiberwachen 'Oderdie Zwangsv'Ollstreckungihrer Entscheidungen durch-
fiihren, wiire es I'Ogischzu erwarten, das die Anzahl der Gerichte und Richter groBer
sein wird, S'Odass einige Kriterien nicht in gleicher Weise auf diese Liinder ange-
wandt werden konnen.

Letztendlich konnen auch auf der grundlegendsten Ebene beim Vergleich Pr'O-
bleme entstehen: wenn man einen Vergleich der eur'OpiiischenJustizsysteme ver-
sucht, kann man sich bei manchen Liindem zu Recht die Frage stellen, was man
unter dem Begriff ..Justizsystem" versteht. Diese Frage stellt sich bei k'Omplizierten
Staaten, in denen sich die Justizsysteme derart unterscheiden, dass man sie nur
schwer als Teil einer Einheit betrachten kann. Auf diese Schwierigkeit s10Btman z.B.
in Gr'OBbritannien,W'Odie Justizsysteme v'OnEngland und Wales, v'OnSch'Ottlandund
N'Ordirlandsich in h'OhemMaBe unterscheiden; ein iihnliches Problem besteht auch
bei Serbien und M'Ontenegr'O,und in gewissem MaBe taucht es auch als relevante
Frage fur einige fOderalenStaaten auf, bei denen es gr'OBeUnterschiede in den Daten
rur einzelne fOderaleEinheiten gibt, z.B. der Russischen FOderation.

ObW'Ohldie CEPEJ bereits in der Phase der Erstellung des Evaluierungsfrageb'O-
gens alle diese p'OtentiellenProbleme eingesehen hat, wurde das F'Orschungsprojekt
dennoch mit gemiiBigtemOptimismus durchgeftihrt. In der Pil'Otphasewurden die
meisten Fragen pragmatiseh beantw'Ortet,v'OnFall zu Fall. Pr'Obleme,die nachtrag-
hch auftraten, wurden im Verlauf der Auswertung gelOst,in K'Ontaktenmit den nati'O-
nalen K'Orresp'Ondenten,auf den Besprechungen der Arbeitsgruppen, s'Ogarauf den
Plenarsitzungen der K'Ommissi'On.Die Hyp'Othesewar namlich v'OnAnfang an, dass
man erst nachdem man tiber Rtickmeldungen verfiigen wird, wenn die Ergebnisse
der Untersuchung veroffentlicht und diskutiert sein werden, eine Revisi'Ondes Fra-
geb'Ogenswird v'Omehmenund in der f'OlgendenRunde das Evaluierungsschema
wird ergiinzen, verv'Ollk'Ommnenund k'Orrigierenkonnen.

Eine andere wichtige meth'Od'OI'OgischeV'Oraussetzung,die hieraus herv'Orgeht,
war, dass die Untersuchung auf keinem v'OrgegebenenEvaluierungsnetz aufbaute.
Wie in der Einleitung angefiihrt, war das F'Orschungspr'Ojektnicht value1ree (wert-
frei, wertneutral), weil es auf gemeinsamen Werten fuBt, welche v'OmEur'Oparatak-
zeptiert sind, und die ausgedriickt werden in den verabschiedeten Res'Oluti'Onenund
Empfehlungen auf dem Feld der Effizienz der JustiZ.23)Es wurde jed'Ochals Unter-
suchung durchgefiihrt, die man als theory-free bezeichnen kann, alS'Oals Untersu-
chung, bei der Daten aus einer Reihe v'OnGebieten gesanunelt werden, die jedoch
nicht auf vorgegebenen Evaluierungsanalysen beruht.24)

Gerade deswegen sind die F'Orschungsergebnisseauch ftir eine weitere Bearbei-
tung und Analyse bestimmt, S'OW'Ohldurch staatliche Instituti'Onen(Gerichten, Justiz-

.er man konnte das Augen-
r die Qualitat der Tiitigkeit
lich konnen solche Indika-
mch die Moglichkeit eines
:h bei sog. ..einfachen" In-
. und Rechtsanwalte - ihre
sein wiirde.22)Zusatzliche
le, dass Justizsysteme sich
2002 rur manche Staaten

vor der Offent1ichkeit er-

chaffen, s'Olangesie aktu-
ktoren erschwert sein. Ei-

Iterschiede in der GroBe,
inder. Zum Beispiel kon-
Dmmenfalsch sein, wenn
idesind von instituti'Onel-
beitsumfangs und der S'O-
~ben. Zum Beispiel ist es
er in einem Land die Ge-
len erfiillen, sie z.E. Re-

mf staatlicher und regi '0-

variety and generalisation"
") Die Liste der relevanten Akte des Europarats umfasst derzeit 23 Resolutionen und Empfehlungen, die

man finden kann unter http://www.coe.intlcepej (Dokumente).
") EJS 2002, S. 8.

51



ALAN UZELAC

ministerien usw.), als auch durch Forschungszentren, UniversiUitenoder nicht-staat-
liche Organisationen. Damit zur weiteren Bearbeitung so viele Originaldaten wie
m6glich zur Verfiigungstehen, wurden auf den Intemet-Seiten der CEPEJ aUeAnt-
worten ver6ffentlicht, die von den nationalen Korrespondenten auf die gesteUtenFra-
gen beschafft wurden. Darunter befinden sich zahlreiche deskriptive Antworten und
Kommentare, die im ver6ffentlichten Bericht meistens nicht bearbeitet werden konn-
ten, die jedoch rur das Verstandnis einzelner quantitativer Daten sehr ntitzlich sind.

4. Einige Forschungsergebnisse

Trotz aller eingangs angesprochenen Einschrankungen liefert der Bericht ilber
den Zustand der europaischen Justizsysteme bereits in dieser Form ein interessantes
Bild. Wie schon erwiihnt haben die methodologischen Forschungsvoraussetzungen
weder ein Messen der Effizienz noch eine Rangordnung der Justizsysteme gemaB
dem Grad ihrer Wirksamkeit und der Qualitat der Ergebnisse vorgesehen. Deswegen
kann im Sinne des Titels dieses Textes in strengem Sinne nicht behauptet werden,
dass dieser komparative Forschungsversuch eine "Effizienzmessung" darsteUt.Was
diese Untersuchung aber auf jeden FaU bietet, ist eine Vergleichsm6glichkeit zwi-
schen den ftir die Bewertung der Wirksamkeit und Funktionsfahigkeit des Systems
relevanten grundlegenden Indikatoren, die nach der Gr6Be des analytischen Netzes
in die Umstande einbezogen werden.

Wie jedes andere gesellschaftliche Subsystem kann auch die Justiz mit einer ein-
fachen Input-Output-Analyse untersucht werden. Auf der grundlegenden Ebene
k6nnte man die Effizienz der Justiz als Verhaltnis zwischen dem definieren, was in
die Justiz investiert wird, und der Ergebnissen, die das Justizsystem erzielt.2S)Daher
wurden auch in dieser Untersuchung unter anderem Angaben tiber die Investitionen
in das Justizsystem, tiber das Personal sowie ilber die Arbeitsergebnisse gesammelt,
die durch die Verfahren bestimmt wurden, we1chevon der Justiz prozessiert werden,
und den Parametem (Dauer, Erfolg) dieser Verfahren. Zunachst werden einige Er-
gebnisse gerade in diesen drei Bereichen prasentiert (Investitionen in die Justiz, Per-
sonal in der Justiz, Arbeitsergebnisse) und auf dieser Grundlage einige Hypothesen
aufgestellt, die sich auf die grundlegende Frage dieser Arbeit beziehen, d.h. die Frage
der Messbarkeit der Effizienz der Justiz.

a) Investitionen in die Justiz - der Etat europaischer Justizsysteme

Die Prasentation der Daten im Bericht beginnt mit einer Darstellung, die sich auf
die Finanzierung der Justizsysteme bezieht. Im Fragebogen wurde von den Staaten

") Cf. eine ahnliche Definition bei Haas, Die Stellung des Richters - aktuelle Entwick.lungen, in Gilles
(Hrsg.), ProzeBrecht an der Jahrtausendwende, Baden-Baden, 1999, S. 57 "Ergebnis eines Werturtei1s
iiber das Verhaltnis von Mittel und Zweck".
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so viele Originaldaten wie

:-Seiten der CEPEJ alle Ant-
jenten auf die gesteIIten Fra-
~ deskriptive Antworten und
ieht bearbeitet werden konn-
:r Daten sehr ntitzlieh sind.

gefordert, dass sie den Haushalt der Justizministerien und der Geriehte ausweisen,
und bestimmen, wer fiir seine Zusammensetzung zustandig ist. Auf der Seite der
Ausgaben war aueh das Budget ftir Reehtshilfe auszuweisen. Die Haushaltsmittel fiir
Geriehte und Reehtshilfe wurden im Berieht im Verhaltnis zur Bev61kerungszahl
aufgezeigt, um die Investitionen in die nationale Justiz proportional darzusteIIen.

Wie zu erwarten war, ist an den Ergebnissen abzulesen, dass sich der Investiti-
onsumfang in die Justiz von Land zu Land unterseheidet. Die ausgewiesenen Diffe-
renzen fiir den Haushalt der Geriehte waren gr6Berals erwartet: von l03 € pro Ein-
wohner in der Sehweiz26)bis 0,6 € (60 Cent) pro Einwohner im Aserbaidsehan.
AuBerdiesen Extremen ist das Spektrum auBergew6hnliehbreit und ziemlieh gleich-
maBignaeh einzelnen Wertkategorien verteilt. Die naehstehende Tabelle zeigt die Er-
gebnisse etwas anders verteilt, und gruppiert die Staaten naeh den ausgewiesenen
Daten ftir den gesamten Haushalt aIler Geriehte.

sse
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Justiz prozessiert werden,
Inaehst werden einige Er-
:titionen in die Justiz, Per-
Ildlage einige Hypothesen

:itbeziehen, d.h. die Frage

ischer Justizsysteme

Was die Ausgaben fiir Reehtshilfe angeht, so hat sich herausgestellt, dass viele
Staaten Sehwierigkeiten bei ihrer Bestimmung haben, wahrseheinlieh wegen der Un-
tersehiedliehen Finanzierungsquellen ftir diesen Zweek und der Tatsaehe, dass diese
Mittel nieht getrennt vom geriehtliehen Haushalt ausgewiesen werden. Eine Aus-
nahme bildet GroBbritannien, wo der Haushalt fiir Reehtshilfe das Budget der Ge-
riehte sogar um das Dreifaehe tibertrifftY) Bedeutendere Ausgaben fiir Reehtshilfe
(mehr als 20% im Verhaltnis zum Haushalt aller Geriehte) haben sieben Lander,
hauptsaehlieh in Skandinavien28),und zwisehen lOund 20% werden in Deutsehland,

.Darstellung, die sich auf
n wurde von den Staaten ") Die Angabe von 224 € fijr Liechtenstein ist wegen der GroBe des Staats nicht repriisentativ.

27) Laut dem Bericht aus England und Wales betrug der Haushalt fiir Rechtshilfe im Jahr 2002/2003 ins-
gesamt 2,8 Milliarden Euro, wiihrend der Haushalt fiir die Gerichte 879 Millionen Euro betrug. Siehe

Bericht EnglandIWales. Fragen 4 und 28. Auch in Nordiriand iibersteigen die Haushaltsausgaben fiir
die Rechtshilfe den Haushalt der Gerichte.

") Liechtenstein, Finnland, Danemark, Schweden, Niederlande, Norwegen und IrIand.

tuene Entwicklungen, in Gi1\es
57 ,,Ergebnis eines Werturteils
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Frankreich und Island abgezweigt. Die insgesamt flir die Justiz (Gerichte und
Rechtshilfe) aufgebrachten Mittel weisen daher, mit einigen Ausnahmen, kein we-
sentlich anderes Bild auf als das in der obigen Tabelle dargestellte.

Die drastischen Unterschiede in den Budgets der Gerichte sind groBtenteilsdurch
die unterschiedliche Wirtschaftskraft einzelner Liinder zu erkUiren.Stellt man einen
Bezug zwischen den offentlichen Ausgaben ilir die Justiz und den nationalen Haus-
halten und dem Einkommen der Biirger her, erhiilt man ein etwas gleichmiiBigeres
Bild - die meisten Liinder wenden ilir ihr Gerichtswesen zwischen 0,5 % und 1,5 %
Gesamthaushalts29)auf, beziehungsweise zwischen 0,1% und 0,3% des durch-
schnittlichen Bruttoeinkommens in einem Land.30)

Im Pilotfragebogen war der Begriff des gerichtlichen Haushalts nicht streng de-
finiert, so dass in dieser Sicht auch Unterschiede moglich sind.31)Es ist jedoch un-
umstritten, dass der GroBteil dieser Kosten auf die Gehiilter des Personals entfallt
(Richter und andere Gerichtsbeamte), und nur ein geringer Teil entfaI1tauf die In-
standhaltung der Gerichtsgebaude und auf sonstige Betriebskosten der Gerichte.
Daher konnen Investitionen in die Justiz direkt mit Investitionen in Personal in Ver-
bindung gebracht werden, die in ihr beschiiftig sind.

b) Angaben iiber bei Gerichten beschartigte Personen: Richter und
Gerichtspersonal

In der Untersuchung der europaischen Justizsysteme hat man auch versucht, ei-
nige grundlegenden Daten iiber den Stand des Personals in den nationalen
Justizsystemen zu ermitteln. Unter anderem wurden Daten iiber die Anzahl an Rich-
tero und Gerichtspersonal gesamme1t, iiber ihre Rekrutierung, ihre Ausbildung und
ihre Gehiilter.

Angaben zum Personalstand in Gerichten zeigen, dass die Anzahl der Richter auf
jeweils 100.000 Einwohner sich zwischen 3 (IrIand) und 41 (Kroatien) bewegt. Nach
der Anzahl der Richter konnte man die Staaten etwa in vier Kategorien gruppieren:

29) S. CEPEJ Report. S. 16.
]O) ibid., S. 17. Die groBtenAusgaben (iiberO,3%) haben Osterreich, Kroatien. Tschechien, Liechtenstein.

Slowenien. Ungam, Portugal und Serbien.
") ibid.. S. 14.
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len Haushalts nicht streng de-
~lich sind.31)Es ist jedoch un-
fehiilter des Personals entfallt
ringer Teil entfallt auf die In-
Betriebskosten der Gerichte.
restitionen in Personal in Ver-

lersonen: Richter und

Wie aus der obigen Tabelle hervorgeht, k6nnen die Differenzen in der Anzabl der
Richter mit bestimmten geographischen Regionen in Verbindung gebracht werden.
Beispielsweise gibt es auf den Britischen Inseln (GroBbritannien, IrIand) die wenig-
sten Richter per capita, aber genauso verhaJ.tes sich auch in einigen Staaten der ehe-
maligen Sowjetunion (Aserbaidschan, Armenien, Georgien), und in der Tiirkei. Eine
verhaltnismaBig geringe ZabI an Richtem trifft man in den Landem der r6mischen
Rechtstradition (Spanien, Frankreich, Italien, Portugal), und auch in Skandinavien
(Danemark, Norwegen, Schweden und Finnland sowie auf Island), den baltischen
Staaten (Lettland, Estland, Litauen) und einigen osteuropaischen Staaten (Russische
F6deration, Rumanien, Bulgarien, Moldawien) an. Eine verhaltnismaBig groBeAn-
zabI an Richtem herrscht in den Landem der deutschen Rechtstradition (Deutsch-
land, Osterreich) und auch in den Landem Mitteleuropas (Polen, Slowakei, Tsche-
chien, Ungam) vor. Die meisten Richter sind in den Landem Ex-Jugoslawiens
(Mazedonien, Serbien, Slowenien, Kroatien) und in Griechenland zu verzeichnen.32)

Die Daten iiber die Anzabl an Gerichtspersonal (administrative staff) unterschei-
den sich nicht radikal von den Angaben iiber die Anzahl der Richter. Auch hier ste-
hen die Staaten Ex-Jugoslawiens im Hinblick auf die Anzabl des bei Gericht be-
schaftigten Personal ganz vome, denn nur sie k6nnen mehr als 100 Beschaftigte auf
100.000 Einwohner vorweisen. Eine gr6BereAnzabl an Gerichtspersonal (ca. 50 bis
80 auf jeweils 100.000 Einwohner) haben die mitteleuropaischen Lander und die
Lander des germanischen Rechtskreises (Deutschland, Osterreich, Tschechien, Un-
gam, Slowakei und Polen). Ein bedeutenderer Unterschied in der Anzahl der Rich-

le hat man auch versucht, ei-
ersonals in den nationalen
Iteniiber die Anzahl an Rich-

tierung, ihre Ausbildung und

ss die Anzabl der Richter auf

141 (Kroatien) bewegt. Nach
vier Kategorien gruppieren:

roatien, Tschechien, Liechtenstein, ") Die Angaben in der obigen Tabelle beruhen auf der Untersuchung der CEPEJ und dem CEPEJ-Bericht.

In der Tabelle sind die Daten zu einigen Kleinstaaaten (Andorra, Liechtenstein) weggelassen, bei
denen wegen ihrer GroBe kein sinnvoller Vergleich moglich ist.
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Armenien (5) Russische Ftidera- Deutschland (25.5) Slowenien (39.5)
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ter und des Gerichtspersonals tritt in einigen Liindem des romanischen Rechtskrei-
ses auf (Portugal und Spanien) auf, wo im Verhaltnis zur geringen ZabI an Richtem,
eine groBere Anzahl an Gerichtspersonal vorhanden ist - sogar um die 90 auf
100.000 Einwohner.33)Bei den anderen Uindem steht die Anzahl an Gerichtsperso-
nals meistens proportional zur Anzahl der Richter.

Von den ftir die Bewertung der gesamten Investitionen in die nationale Justiz re-
levanten Daten muss man auch die Angaben zu den Gehaltem der Richter beriick-
sichtigen. Bei der Untersuchung werden die Gehalter von Richtem, die am Beginn
ihrer Karriere stehen, und von Richtem von hochstem Rang gesondert ausgewiesen.
Die ausgewiesenen Angaben rur das niedrigste Richtergehalt beziehen sich auf das
Bruttojahresgehalt eines Richters in erster Instanz, der zu Beginn seiner Richterlauf-
bahn eine Vollzeitstelle bekleidet. Vergleicht man die Gehalter der Richter nach die-
sem Kriterium, werden die Unterschiede in den Verhaltnissen noch deutlicher: die
Spannweite der Richtergehiilter in Europa ist 1 zu 140 - um so viel groBer ist niim-
lich das jiihrliche Gehalt eines Richters in Schottland (ca. 220.000 €) im Vergleich
zu einem Richter in Moldawien (ca. 1500€). Innerhalb dieser Spannweite kann man
die Uinder in sechs Gruppen eintei1en:

Das Verhiiltnis zwischen
und Richtem an hoheren Ger
in manchen Staaten ist ein Ri
zahlt als sein Kollege zu Bel
halten die Richter an hoherel

Kollegen an niedrigeren Geri
Kategorien mit Rticksicht au:

Richterliches Bruttojahresgeha1t - Minimum: in 1.000 €

Verhiiltnis zwischen minimalem u

< 0%

Schottland (13%) Rumiin
Island (13%) Englan
Malta (15%) Schwe<
Armcnien (16%) Molda'
Georgien (26%) IrIandI
Aserbaidshan (29%) Polen(
Scrbicn (36%) Nieder
Estland (37%) Ungan
Norwcgen (41%)
Lettland (47%)
Slowakci (48%)
Diincmark (48%)

Richterliches Bruttojahresgeha1t - Maximum: in 1.000 €

Fiir die Bewertung des S
kann auch das Verhiiltnis 'l:
kommen in einem bestimmt

diese Angabe ausgewiesen. .
und dem Durchschnittseink
wesentlich von Land zu Lar
halt iiber dem nationalen Dr
Durchschnitt - z.E. in FranJe
In anderen Staaten wiederUl
durchschnittliche Einkomm
IrIand und GroBbritannien (
zu 900% haher sein als da:

(870%), in der Ukraine (82
schiede zwischen dem hOch
Land findet man in Lettlan
Island (192%), Frankreich I

") Dieser Trend gilt jedoch nicht ftir Frankreich, das nur 26 Gerichtsbeamte auf 100.000 Einwohner hat.
") Die Angaben ftir Finnland umfassen nicht auch das Urlaubsgeld, so dass sie zur htiheren Kategorie ge-

zabit wurden. S. CEPEJ Report, S. 31, Tabelle 17.

Aus der Perspektive del

keit der gerichtlichen Praxi
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Moldawicn Lettland (6,3) Slowakci (10,3) Kroaticn (21) Finnland (48+)34) Schwciz (100)

(1,5) Rumanien (8,4) Polcn (12,5) Slowcnicn (22) Schwedcn (53,2) IrIand (108)

Ukrainc (2) Scrbicn (9, I) Litaucn (12,7) Frankreich (23,7) Andorra (61,19) Liechtenstcin

Georgicn (2,7) Tschechicn (15.1) Ostcrreich (28, I) Nicdcrlandc (61,2) (111)

Bulgaricn (3.2) Ungarn (17,2) Malta (31,6) Island (76) England (167,6)
Aserbaidschan Est\and (18,7) Portugal (32,2) Diincmark (77.2) Schottland

(4) Italicn (33,3) Norwcgcn (81) (218,6)

Armcnicn Deutschland (35.5)

(4.1) Spanicn (42,8)

< 10.000 € 10.000-20.000 € 20.000-50.000 € 50.000-100.000 € 100.000..200.000 € > 200.000 €

Moldawicn (2.6) Ukrainc (I] ,2) Po]cn (22,]) Kroaticn (55.5) Finnland (99+) Schwciz (200)

Gcorgicn (3.4) Scrbicn (12,4) Estland (25.7) Frankreich (65,4) Italicn (108.9) Schottland

Armcnicn (4,8) Rumiinicn (13) Litaucn (32,3) Portugal (77,6) Nicdcrlandc (247.2)
Aserbaidshan Slowakci (15.2) Ungarn (33.7) Deutschland (82,8) (108,9) England (266)

(5,]) Slowcnicn (44,1) Island (86,4) Ostcrreich (110,7)

Bulgaricn (7.2) T.o;chechicn (47,1) Schwedcn (88,8) Spanicn (111.8)

Lettland (9,4) Dancmark (114.2)

Norwcgcn (114.7)

IrIand (188.4)
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les romanischen Rechtskrei-

r geringen Zahl an Richtern,
ist - sogar um die 90 auf

ie Anzahl an Gerichtsperso- III

Das Verha1tniszwischen den Gehaltern von Richtern zu Beginn ihrer Karriere
und Richtern an h6heren Gerichte unterscheidet sich ebenfalls von Land zu Land -
in manchen Staaten ist ein Richter des h6chsten Gerichts nur um die 15% besser be-

zahlt als sein Kollege zu Beginn seiner Laufbahn. In anderen Liindern dagegen er-
halten die Richter an h6heren Gerichte um ein Drei- oder Vierfaches mehr als ihre
Kollegen an niedrigeren Gerichten. Die nachfolgende Tabelle tei1tdie Liinder in vier
Kategorien mit Riicksicht auf die minimalen und maximalen Richtergehalter ein:

~n in die nationale Justiz re-
~haItemder Richter beriick-

on Richtem, die am Beginn
ang gesondert ausgewiesen.
:ehalt beziehen sich auf das
I Beginn seiner Richterlauf-
:haIterder Richter nach die-
nissen noch deutlicher: die

um so viel gr6Ber ist nam-
a. 220.000 €) im Vergleich
ieser Spannweite kann man

VerhiiItnis zwischen minimalem und maximalem Richtergehalt (Differenz in %)

<50% I 50-100% I 100=200% I >200'10

Schottland (13%)

Island (13%)

Malta (15%)

Armenien (16%)

Georgien (26%)

Aserbaidshan (29%)

Serbien (36%)

Estland (37%)

Norwegen (41%)
Lettland (47%)

Slowakei (48%)

Danemark (48%)

Rumanien (55%)
England u Wales (59%)
Schweden (67%)
Moldawien (69%)
Iriand (74%)
Polen (75%)
Niederlande (78%)
Ungam (95%)

Slowenien (100%)

Schweiz (100%)

Finnland (106%)

Bulgarien (124%)
Deutsch]and (132%)

Portugal (140%)

Litauen (154%)

Spanien (161%)

Kroatien (163%)

Frankreich (175%)

Tschechien (210%)

Italien (226%)

Osterreich (293%)

Ukraine (479%)

;0.000--]00.000 €

'innland (48+)34)

ichweden (53.2)

\ndorra (61.19)

lieder]ande (61.2)
Iland (76)

)anemark (77.2)

lorwegen (81)

> ]00.000 €

Schweiz (100)
Iriand (108)
Liechtenstein
(111)
England (167.6)
Schottland
(2]8.6)

Fiir die Bewertung des Statuses und der 6ffentlichen Wahrnehmung von Richtern
kann auch das Verhaltnis zwischen dem Richtergehalt und dem Durchschnittsein-
kommen in einem bestimmten Land relevant sein. Im Bericht der CEPEJ wird auch

diese Angabe ausgewiesen. Die Differenzen zwischen dem minimalen Richtergehalt
und dem Durchschnittseinkommen in einem bestimmten Land unterscheiden sich
wesentlich von Land zu Land. In allen Staaten jedoch liegt das minimale Richterge-
ha1tiiber dem nationalen Durchschnitt. In einigen liegt es jedoch nur leicht iiber dem
Durchschnitt - z.B. in Frankreich (13%), Osterreich (31%) oder Deutschland (40%).
In anderen Staaten wiederum ist das minimale Richtergehalt mehrfach h6her als das
durchschnittliche Einkommen: z.B. in Rumanien (260%), Portugal (300%), sowie in
Irland und GroGbritannien(sogar bis zu 500%). Das hOchsteRichtergehalt kann bis
zu 900% h6her sein als das nationale Durchschnittseinkommen - Z.B.in Portugal
(870%), in der Ukraine (820%) oder in Tschechien (690%). Die geringsten Unter-
schiede zwischen dem hOchstenRichtergeha1tund dem Durchschnittseinkommen im
Land findet man in Lettland (87%), Norwegen (172%), den Niederlanden (191%),
Island (192%), Frankreich (211%), Deutschland (224%) und in Polen (233%).

JO.OOO-2oo.000€ > 200.000€

innland(99+) Schweiz (200)
lIIien(108.9) Schottland
iederlande (247.2)
08.9) EngIand(266)
Iterreich(110.7)
,anien (111.8)
inemark(114.2)

c) Angaben iiber die Gerichte
mle auf 100.000 Einwohner hat.

ISSsie zur hOheren Kalegorie ge- Aus der Perspektive der Effizienz, der Verwa1tungsm6g1ichkeit,der Einheitlich-
keit der gerichtlichen Praxis aber auch der Zuganglichkeit der Justiz kann auch die
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Anzahl und GraBe der Gerichte von Bedeutung sein. In der Untersuchung der CEPEJ
waren die Anzahl der Gerichte der allgemeinen Gerichtsbarkeit und der Anzahl der
Sondergerichte auszuweisen. AnHi.sslichder Sammlung von Daten wurde gefordert,
dass nur die Anzahl der "Hauptsitze" der Gerichte angezeigt wird. Auch im Hinblick
auf die Definition dessen, was als Gericht gelten kann, sind UnkIarheiten aufgetre-
ten.35)Dennoch konnte eine groBe Anzahl an Daten gesammelt werden, weil diese
Daten von allen befragten Liindem ausgewiesen wurden. Wie im Bericht angeftihrt
wird, "betriigtdie Anzahl der Gerichte erster Instanz in den meisten Staaten zwischen
10 und 25 auf 1.000.000 Einwohner. Slowenien, Malta, Portugal und Island haben
ca. 30 Gerichte auf 100.000 Einwohner, und die Schweiz, Kroatien und die Ttirkei
mehr als 50. Die durchschnitt1iche Einwohnerzahl auf jeweils ein Gericht der allge-
meinen Gerichtsbarkeit in erster Instanz betriigt zwischen 18.600 (Spanien) und
842.000 (Niederlande)."36)
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d) Angaben zur Belastung der Gerichte und zur Anzahl der Verfahren

Obwohl bei den Angaben tiber die Anzahl der Gerichte, der Richter und des son-
stigen Gerichtspersonals sowie tiber die der Justiz zugedachten Haushaltsmittel ein-
zelne Schwierigkeiten auftreten, wurde in der Untersuchung der CEPEJ jener Teil,
der die Investitionen in die Justiz und in die personellen und institutionellen Kapa-
zitiiten der nationalen Justizsysteme betrifft, am vollstiindigsten abgedeckt und bear-
beitet. Die Situation sieht anders aus, wenn man die Daten betrachtet, welche die
Kehrseite der Daten tiber die Investitionen betrachtet - die Angaben tiber die Ergeb-
nisse der Tiitigkeit der Justiz. Seit Beginn, schon bei der Erstellung des Pilotschemas
ftir die Evaluierung, wusste man, dass die Ergebnisse der Tiitigkeit der Gerichte und
der Richter sehr schwer zu vergleichen und zu quantifizieren sein werden. Daher
wurden einige typischen Kategorien ausgesondert, die gemiiBden Hypothesen der
Untersuchung, in allen Justizsystemen auf dieselbe oder eine iihnliche Weise er-
scheinen und verfolgt werden mtissten. Es hat sich jedoch herausgestellt, dass die
Fiihigkeit der Staaten, ftir derartige, beschriinkte Bereiche gtiltige Daten auszuwei-
sen, ziemlich begrenzt ist. Die im Fragebogen geforderten Daten bezogen sich auf
die Gesamtzahl an eingeleiteten Strafverfahren und der Zivilprozesse sowie auf die
gesamte Anzahl der in ihnen gefallten Entscheidungen. Von den einzelnen Verfah-
rensarten wurden bei den Strafverfahren Fragen zu den Straftaten Diebstahl und Tot-
schlag gestellt, und bei den Zivilverfahren tiber Ehescheidungen und Verfahren
wegen der Ktindigung von Dienstvertriigen. Nur verhii1tnismiiBigwenige Liinder
konnten diese Fragen vollstiindig beantworten. VollstiindigeDaten konnten lediglich
ftir den Gesamtumfang der eingeleiteten Zivil- und Strafverfahren gesammelt wer-
den.

Ein wesentlicher Teil t

met. Auch hier war man
die sich auf die Dauer VOI
Indikator kann die Verfah
des Rechtsschutzes im E
Durch die Praxis des Eur
auf konkrete FaI1e besch
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ben zur Verfahrensdauer

ropiiischen Justizsysteme

'Tj CEPEJ Report, S. 37.
JI) Siehe die Daten in Tabelle

man nur die Verfahren bem

verfahren), wiihrend bei del
teten Strafverfahren ist in I
verzeichnen.

J9) Slowenien, Malta, Bulgarie
40) Andorra, Schweden, LitaueJ

AI) Portugal, Estland, Armeniei
Niederlande, Polen, SlowaJ

") Z.B. das damit im Zusammenhang stehende Problem, ob auch die kIeinsten Gerichte von der Defini-
tion ..Hauptsitze" umfasst werden sol1en oder nicht.

J6) CEPEJ Report, S. 26. Vgl. auch Tabel1en 10 und II auf S. 25.
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Anzahl der Verfahren

Die Analyse zeigt, dass die Daten nicht einfach zu vergleichen sind. Obwohl man
nur seriosere Fiille vergleichen wollte, die vor Gericht kommen, scheint es, dass die
Kriterien nicht klar genug waren und in den verschiedenen Staaten unterschiedlich
verstanden wurden.37)Den ausgewiesenen Daten zufolge wurde die groBteAnzahl an
Verfahren (Zivil- und Strafverfahren) auf 100.000 Einwohner der Reihe nach in der
Slowakei (18.000), Island (11.000), Ukraine (10.000), Polen (8.000), Italien (7.500),
IrIand (6.700), Portugal (6.500), Ungarn (6.300), England und Wales (6.200) einge-
leitet. Die wenigsten Verfahren gab es in Aserbaidschan (880), in Georgien (1.000),
Armenien (1.600), auf Malta (1.800), in Norwegen (2.200), Bulgarien (2.500) und in
Serbien (2.500).38)

Die Angaben iiber die Anzahl an gefallten Entscheidungen sind auch unter-
schiedlich, und anliisslich ihrer Sammlung sind iihnliche Schwierigkeiten aufgetre-
ten. Die meisten Daten liegen zur Anzah1der Entscheidungen in Zivilsachen vor. In-
teressant ist, dass in zehn Fiillen die Anzahl der Entscheidungen hoher oder gleich
der Anzahl der eingeleiteten Verfahren ist39).In den niichsten zehn Staaten liegt die
Anzahl der gefallten Entscheidungen zwischen 90 und 100 Prozent der eingeleiteten
Verfahren.40)Bei den nachfolgenden zwOlfStaaten liegt sie zwischen 70 und 90 Pro-
zent.41)Weniger als 50% Entscheidungen im Verhiiltniszu den eingeleiteten Verfah-
ren haben Mazedonien (50%), Norwegen (47%), Osterreich (42%), Spanien (41%),
Italien (32%) und England und Wales (6%) aufzuweisen.
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e) Angaben zur Verfahrensdauer

Ein wesentlicher Teil der Fragen im Fragebogen war der Verfahrensdauer gewid-
met. Auch hier war man bemiiht, nur allgemeine Daten zu sammeln, sowie Daten,
die sich auf die Dauer von vier ausgewiihlten Straf- und Zivilverfahren bezogen. Als
Indikator kann die Verfahrensdauer mit der Umsetzung der gemeinsamen Standards
des Rechtsschutzes im Bereich der Justiz in engste Verbindung gebracht werden.
Durch die Praxis des Europiiischen Gerichtshofs ftir Menschenrechte, obwohl diese
auf konkrete Fiille beschriinkt ist, lassen sich minimale Kriterien ftir die Verfah-
rensdauer erahnen (sog. court delays). Daher konnte man erwarten, dass die Anga-
ben zur Verfahrensdauer eine besonders gute Grundlage fiir den Vergleich der eu-
ropiiischen Justizsysteme bieten werden.

leinsten Gerichte von der Defini-

") CEPEJ Report, S. 37.
") Siehe die Daten in Tabelle 23, CEPEJ Report, S. 38. Die Rangfolge verhiilt sich kaum anders, wenn

man nur die Verfahren betrachtet, die keine Strafverfahren sind (also zivilrechtliche und Verwaltungs-

verfahren), wiihrend bei den Strafverfahren Abweichungen auftreten - die grtiBte Anzahl an eingelei-

teten Strafverfahren ist in England und Wales, Skandinavien, Deutschland und den Niederlanden zu
verzeichnen.

") Slowenien, Malta, Bulgarien, Kroatien, Schweiz, IrIand, Diinemark, Island, NordirIand.
40) Andorra, Schweden, Litauen, Ungam, Ukraine, Frankreich, Tiirkei, Belgien, Moldawien und Finnland.
41) Portugal, Estland, Arrnenien, Georgien, Russische Ftideration, Rumiinien, Aserbaidschan, Schottland,

Niederlande, Polen, Slowakei, Lettland.
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Diese Erwartungen wurden nicht erftillt, in erster Linie wegen der Unmoglich-
keit, vollkommene und zuverHissigeDaten rur die meisten der Staaten zu beschaf-
fen, die in diese Untersuchung einbezogen waren. Nur eine HaJ.fteder die Untersu-
chung umfassenden Uinder konnte Angaben zur Dauer von Ehe- und
Arbeitsstreitigkeiten machen, beziehungsweise zu Strafverfahren wegen Mord oder
Diebstahl. Ein Teil der Antworten war wegen offensichtlicher Fehler abzuweisen.
Sogar die gesarnmelten Antworten mussten einer zusatzlichen Befragung unterwor-
fen werden, vor allem wegen der inharenten Schwierigkeiten bei den Fragestellun-
gen im Verh1iltniszur Art der Ftihrung von gerichtlichen Statistiken. Ein Problem,
das bei einer gewissen Anzahl von Landem aufgetreten war, bestand insbesondere
darin, dass die statistischen Angaben in Bezug auf die Gerichte, und nicht in Bezug
auf die Verfahren geruhrt werden. So konnten Z.B.Daten tiber die durchschnittliche
Dauer von Verfahren vor bestimmten Gerichten beschafft werden (z.B. vor erstin-
stanzlichen Gerichten oder vor Beschwerdegerichten), jedoch nicht auch Daten tiber
die gesamte Verfahrensdauer, von seiner Einleitung bis zur rechtskraftigen Entschei-
dung. Die Summe der Verfahren in erster und zweiter Instanz entspricht jedoch nicht
immer der durchschnittlichen Verfahrensdauer, insbesondere nicht in Staaten, in
denen das Ergebnis des Beschwerdeverfahrens das Aufheben des gefallten Urteils
und die Rtickverweisung des Gegenstand zu einem neuen Prozess in erster Instanz
sein kann (was haufig auch der Fall ist).4Z)

Die Untersuchungsergebnisse waren daher in dieser Hinsicht weit davon entfemt,
zufrieden stellend zu sein. Der Bericht konnte lediglich einige ziemlich unvollst1in-
dige Tabellen aufweisen und eine allgemeine Bewertung abgeben, die manchmal an
das Offensichtliche grenzen, Z.B. dass Verfahren wegen Ktindigung des Dienstver-
h1iltnisseslanger dauem als Scheidungsverfahren (und als Strafverfahren)43).Einige
Daten konnen aber zumindest rur die Einleitung einer Diskussion ntitzlich sein.

So dauert laut den eingegangenen Antworten das Scheidungsverfahren in erster
Instanz im Durchschnitt von drei Monaten (in Rumanien oder den Niederlanden) bis
zu etwas weniger als einem Jahr (in Deutschland, Frankreich oder Portugal).") Die
Dauer des Verfahrens in erster Instanz bei Prozessen wegen der Ktindigung des
Dienstverhaltnisses hat ein noch breiteres Spektrum erbracht - von weniger als drei
Monaten (Niederlande, Spanien) bis zu 440 Tagen (in Slowenien) oder 695 Tagen (in
Italien). Was die durchschnittliche Dauer der Beschwerdeverfahren in dieser Art von
Rechtssachen angeht, unterscheiden sich die Werte ebenfalls erheblich voneinander.
In Scheidungsprozessen betragt sie zwischen einem Zeitraum von weniger als 100
Tagen (Rumanien, Ttirkei, Frankreich, Danemark) bis zu tiber 400 Tagen (in Italien

oder Deutschland). In Gegen:
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") ibid., S. 43.
44)Die konkreten Daten filr die angefilhrten LiinderJauten: 82 Tage (Rumiinien); 104Tage (Niederlande);
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oder Deutschland). In Gegenstiinden der Kiindigung von Dienstverhiiltnissen bettagt
diese Spanne zwischen 140 Tagen (Serbien) und 600 Tagen (Italien).

Insgesamt bettachtet geh6rt jedochjener Teil der Untersuchung, der sich auf die Ver-
famensdauer bezieht, zu denen, in denen die Erwartungen am wenigsten durch die
Ergebnisse gerechtfertigt wurden, insbesondere wenn man beachtet, dass das Pro-
blem der Langwierigkeit von Gerichtsverfahren zu den Hauptgriinden rur die Tatig-
keit und die Griindung der CEPEJ geh6rte. Daher ist man auch zum Schluss gekom-
men, dass sich eine besondere Arbeitsgruppe der CEPEJ bei der Fortsetzung ihrer
Tatigkeit in den Jamen 2005 und 2006 mit Fragen der Verfamensdauer weiterbe-
schiiftigen und mit einer Arbeitsgruppe zusammenarbeiten wird, we1chedie Revisi-
on des Fragebogens rur die nachste Runde der Evaluierung der europaischen Justiz-
systeme durchfiihren wird.

III. Evaluierung der Evaluierung: iiber die Moglichkeiten einer
komparativen Untersuchung der Eftizienz der Justiz und ihre

Zukunft

1. Erreichte Ziele der ersten Runde der Evaluierung der europiiischen
Justizsysteme
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Es wurde schon erwiihnt, dass das Projekt zur Bewertung der europiiischen Jus-
tizsysteme im Rahmen der Europaischen Kommission rur die WITksamkeitder Justiz
des Europarats nicht die Absicht verfolgte, die Effizienz der Justiz zu "messen", son-
dem nm Daten iiber die europaischen Justizsysteme anzubieten, die rur eine umfas-
sende Bewertung der Tatigkeit der nationalen Justizsysteme in Europa relevant sein
k6nnen. Obwohl die Untersuchung auf der Grundlage eines Fragebogens durchge-
ruhrt wurde, der als "Pilotschema der Evaluierung" bezeichnet wurde, wurde das
Endergebnis in der Form zusammengestellt, dass die gesammelten Daten nur syste-
matisiert und prasentiert, jedoch nicht auch bewertet wurden. Der Bericht der Euro-
pean ludicial Systems 2002 hat daher nicht die Bedeutung einer Evaluierung der eu-
ropaischen Justiz, so dass er sich in seinem Titel auch nicht darauf beruft - er ste11t
lediglich "Tatsachen und Zahlen" - facts and figures vor. Die Evaluierung selbst
wurde anderen iiberlassen: z.B. den Staaten, wissenschaftlichen Institutionen u.a.
Daher k6nnen weder Erfolg noch Errungenschaften dieses umfassenden Unterfan-
gens einfach bewertet werden. Trotzdem werden hier einige Beobachtungen iiber
den Wert und Nutzen dieser Untersuchung vorgestellt, sowie Schlussfolgerungen,
die man daraus ziehen k6nnte.

Trotz aller Schwierigkeiten und methodologischen Problemen hat die Tatigkeit
der CEPEJ im Hinblick auf die Evaluierung der europiiischen Justizsysteme gezeigt,
dass eine Evaluierung wenn auch schwierig, so doch nicht unm6g1ich ist. Alle eu-
ropiiischen Staaten haben heute Richter, begriinden ihre politische Ideologie auf

aruen); 104 Tage (Niederlande);
1ugal).
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einer mehr oder weniger uniform verstandenen Idee der Gewa1tenteilung und be-
trauen die Gerichte mit der Losung eines definierten Kreises sozia1erProbleme. Die
Staaten, die im Rahmen des Europarats wirken, sind zudem nach ihrem Selbstver-
stiindnisTeil des Kultur- und Zivilisationskreises, der auf dem Gebiet der Justiz die-
seiben Werte teilt - die Werte des Rechtsstaats, der Rechtsherrschaft, der Unabhan-
gigkeit der Justiz und das Bediirfnis, allen unter ihrer Jurisdiktion einen wirksamen
und fairen Schutz zu bieten. Deswegen miissen Vergleiche der Staaten des Europa-
rats im Hinblick auf die Leistung eines Rechtsschutzes moglich sein, ja sie sind sogar
notwendig. Die Idee der Bereiche, welche dieselben recht1ichenWerte teilen, bedeu-
tet nicht notwendigerweise, dass die Standards rur den Rechtsschutz gleich sein miis-
sen. Es wird jedoch vorausgesetzt, dass sie zumindest messbar sind, d.h. dass sie
nicht inkompatibel sind. Damit die gemeinsamen Ideale im Bereich der Justiz auch
umgesetzt werden konnen, ist es erforderlich, wenigstens minimale Standards zu er-
rullen. Sie sind nach Moglichkeit nicht nur dann zu bestimmen, wenn in individuel-
Ien Fallen das Recht auf ein Verfahren in angemessenen Frist verletzt wird, denn
dann ist es schon zu spat. Wie die Praxis des Europaischen Gerichtshofs in StraBburg
zeigt, kann die Nichtbeachtung minimaler Standards im Bereich der Wirksamkeit
des Rechtsschutzes zu einer Erstickung der Einrichtungen selbst ruhren, die diese
Standards schiitzen miissten4S),oder zu einem Problem des Systems werden46),das
nicht mehr in individuelIen FaIlen gelOstwerden kann. Deswegen ist die Eva1uierung
der Justizsysteme in Europa eine notwendige Aufgabe, die mit adaquaten Reform-
maBnahmen zu verbinden ist.

Die im Bericht European ludicial Systems 2002 gesammelten Daten sowie die
Daten aus den nationalen Berichten, die rur den allgemeinen Bericht herangezogen
wurden, konnen mindestens in gewissem MaBe bei der Planung zukiinftiger Re-
formschritte der nationalen Justizsysteme dienlich sein. Es gibt fast kein nationales
Justizsystem, das nicht in irgendeiner Art und Weise eine Reform plant oder durch-
ruhrt. InDiskussionen beruft man sich oft auf die Erfahrungen anderer Lander, auch
wenn hinter solchen Argumenten manchmal die unzureichende oder selektive Kennt-
nis fremder Praxis oder Systeme steht. Komparative Untersuchungen dieses Typs
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") Gemii6 den Daten des Europiiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte, hat die Anzahl der Gegenstiin-
de, die inter alia durch die Ineffizienz der Gerichtsverfahren verursacht wurden, we1che zu einer Ver-

letzung des Rechts auf ein Verfahren in angemessener Frist gefiihrt haben, dazu gefiihrt, dass die An-
zahl von Gegenstiinden, in denen der Europiiische Gerichtshof die eigenen minimalen Standards der
Wirksamkeit nicht gewiihrleisten kann Geweils ein Jahr fiir jedes Stadium des Streitverfahrens) am

I. September 2004 nahezu 21.000 Gegenstiinde betrug. Nach den Worten des Gerichtspriisidenten ist

zu erwarten, dass diese Zahl beschleunigt wachsen wird (Luzius Wildhaber, Vortrag auf dem Seminar
Reform of the European Human rights System, Oslo, 18. Oktober 2004). Der Gerichtshof schiitzt, dass
die Antriige der bei Gericht jiihrlich gestellten Antriige von 39.000 im Jahr 2003 auf 45.000 im Jahr

2004, auf 52.000 im Jahr 2005 und auf 60.000 im Jahr 2006 ansteigen wird.

46) Ober die "Probleme im System der Funktionstiichtigkeit der nationalen Legislative und Justiz" s. Ent-
scheidung des Europiiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte im Fall Broniowski vs. Poland,
31443/96 - Entscheidung vom 22. Juni 2004.
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werden den Reformpliinen nicht zur Giinze den politischen Charakter nehmen k6n-
nenoAber sie werden erm6glichen, dass die Willktir beim Zugang zu diesen Proble-
men etwas vermindert und einige, unter dem Deckmantel einer ..objektiven" Analy-
se vorgestellte falsche Argumente abgefangen werden.47)

Bei der Verwendung von Daten aus vergleichenden Untersuchungen ftir Justizre-
formen muss man jedoch vorsichtig sein. Die Verschiedenheit der Daten ftir einzel-
ne Staaten sind unter dem Zeichen der Verschiedenheit der Systeme zu lesen, und
man sollte sie praliminiir aus allen Perspektiven bewerten. Schnelle und einfache po-
litische Eingriffe, die auf aus dem Kontext gerissenen Daten beruhen, k6nnen ge-
nauso gefahrlich sein wie Reformvoluntarismus - z.B. die Verwendung von Daten
tiber die Haushaltsinvestitionen in die Justiz oder die Gehiilter der Richter als Vorla-
ge rur die Ktirzung von Haushaltsausgaben. Der systematische und umfassende Cha-
rakter der Daten, die tiber die Justiz prasentiert werden, mtisste die Staaten dazu brin-
gen, dass sie Eingriffe in die Justiz nicht nur auf der Anniiherung des Rechtssystems
durch willktirlich ausgewiihlte komparative Beispiele anderer Staaten grtinden, son-
dem auf adaquate, tiefer gehenden Untersuchungen und empirischen Projektionen
der Ergebnisse der geplanten Eingriffe innerhalb des jeweils gegebenen landerspezi-
fischen Rahmens.

Aber auch die quantitativen Indikatoren aus dem Bericht der EJS 2002 k6nnen
zur Stimulierung einiger Reformschritte dienen. Allein die Tatsache, dass manche
Mitgliedsstaaten des Europarats in ihre Justiz sogar einige hundert Male mehr inves-
tieren als andere Staaten, regt zum Nachdenken an. Vonnichts kommt nichts, und zur
Wirksamkeit der Justiz sind adaquate Mittel erforderlich. Der Vergleich der Investi-
tionen in nationale Justizsysteme kann die Betrachtung der eigenen Lage und der po-
litischen Prioritat erm6glichen, die der Justiz zugesprochen werden. Dabei k6nnen
die Daten tiber den Anteil der Justiz an den nationalen Haushalten besonders relevant
sein, ebenso wie der Vergleich dieser Investitionen mit der Wirtschaftskraft und der
Zahlungsfahigkeit der Bev61kerung. Wenn man aber auch die lokalen Differenzen
und die unterschiedlichen Wirtschaftslagen der Liinder abzieht, kann man nur
schwerlich erwarten, dass die Wirksamkeit des Rechtsschutzes in einem Staat, der
nur 1 Euro pro Kopf investiert, gleich sein kann wie in einem Staat, in dem 50 oder
100 mal mehr ftir die Justiz sichergestellt wird.

Eine noch wichtigere Schlussfolgerung betrifft den Bedarf der Optimierung der
verftigbaren Ressourcen in der Justiz. Die statistischen Angaben aus dem EJS 2002
lassen deutlich zum Vorschein treten, dass man nicht erwarten kann, dass die Effi-
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n Legislative und Justiz" s. Ent-

FaIl Broniowski vs. Poland,

") Als Beispiel kann der FaU Kroatiens dienen, wo in den vergangenen Jahren hiiufig aus Kreisen der Ju-

stiz die Ineffizienz mit einer unzureichenden Anzahl an Richtem und GerichtspersonaI erldiirt wurde.

Vgl. z.B. die Aussage des Priisidenten des Obersten Gerichtshofs Ivica Crni in seinem Referat fiir die
3. Ordentliche Konferenz der Priisidenten Hoher GerichtshOfe, Warschau, Polen, 10. Juni 2003

(www.vsrh.hr). Der Bericht der CEPEJ zeigtjedoch, dass Kroatien bei der Anzahl an Richtem und an
Gerichtspersonal sich an der Spitze befand und immer noch befindet.
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zienz und Wirksamkeit des Rechtsschutzes ausschlieBlichvom Grad der verfiigbaren
Finanzmittel und der Anzahl des Personals abhangt, iiber die ein bestimmtes Justiz-
system verfiigt. Die Angaben iiber die finanzielle Macht der Justiz in Italien stehen
in einem Missverhaltnis zur Wahmehmung der italienische Justiz, die als langsam
und ineffizient gilt. Die Haushaltsmittel der italienischen Justiz sind im Verhaltnis
zur Einwohnerzahl grtiBer als die des niederlandischen, schwedischen oder finni-
schen Justizhaushalts (sogar wesent1ich grtiBerals die Mittel, die in Frankreich fiir
die Justiz bestimmt sind), und sie sind nur unwesentlich geringer im Vergleich zu
Deutschland oder Osterreich. Trotzdem ist, auch nach den sehr unvollstandigen
Daten iiber die Verfahrensdauer, die Dauer der italienischen Gerichtsverfahren we-
sentlich liinger als in anderen Staaten. A.hnlicheBeobachtungen kann man auch fiir
Kroatien oder Slowenien machen. Nach der Anzahl der Richter und des Gerichts-
personals pro Kopf befinden sich diese beiden Lander an der europiiischen Spitze;
trotzdem leiden ihre Justizsysteme an chronischen Problemen im Zusammenhang
mit der Gewahrleistung eines wirksamen Rechtsschutzes.48)Deshalb ktinnen die In-
dikatoren aus dem Schema der CEPEJ als Mittel benutzt werden, um tiefergreifende
Erkundungen iiber die Ursachen der Schwierigkeiten der Systeme und potentiell
wirksamer Methoden zu ihrer Beseitigung anzuregen. So1cheUntersuchungen ktin-
nen beispielsweise zeigen, dass eine rein quantitative VergrtiBerungder Ressourcen
nicht zu Verbesserungen fiihren wird, sondem dass dazu die Kombination einer
Reihe langfristiger MaBnahmen erforderlich ist, die eine weiter reichende Reform
der Gesetzgebung im Bereich des Verfahrensrechts einschlieBen ktinnen, MaBnah-
men zur Erhtihung der Qualitat, Motivierung und Verantwortung des Gerichtsperso-
nals, oder die A.nderungder Art der Verwaltung von Gerichten und der Verfolgung
von Verfahren.

SchlieBlich ist die wichtigste Errungenschaft aus dieser Runde der Evaluierung
der europiiischen Justizsysteme negativ: die Anwendung des Evaluierungsschemas
der CEPEJ hat gezeigt, dass die meisten europaischen Justizsysteme weder Indika-
toren iiber ihre Wirksamkeit sammeln noch bearbeiten, die aus der Sicht der An-
wendung der Standards und der recht1ichenInstrumente des Europarats als am wich-
tigsten zu betrachten sind. Wenn wir heute glauben, dass das Menschenrecht auf ein
Verfahrenbinnen angemessener Frist ein grundlegendes Menschenrecht ist, das auch
das Recht des Biirgers auf die Voraussehbarkeit der Verfahrensdauer und die Wirk-
samkeit bei der Anerkennung und Umsetzung der Ergebnisse der gerichtlichen Ver-
fahren einschlieBt, dann wiire zu erwarten, dass die nationalen Justizsysteme iiber
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2. Metbodologis

") Zu den Problemen der Effizienz der kroatischen lustiz vgl. Uzelac, Kroatien (Nationalbericht), in:

CLC, Beschleunigung des zivilgerichtlichen Verfahrens in Mittel- und Osteuropa, WienlGraz, 2004,
S. 67-122; Uzelac, Accel1erating Civil Proceedings in Croatia - A History of Attempts to Improve the

Efficiency of Civil Litigation, in: van Rhee (Herausg.), The Law's Delay, Antwerp/OxfordJNew York,
2004, S. 283-314; Uzelac, The Rule of Law and the ludicial System: Court delays as a barrier to

accession, in: Ott, K. (Herausg.) Croatian Accession to the European Union, Zagreb (IJF), 2004, S.
105-130.
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ausmhrliche Daten zur Dauer soIcher Verfahrenverftigen, zumindest in jenen FiiIlen,
die von alIgemeiner, charakteristischer GiiItigkeit sind und die das alItiiglicheLeben
und die Probleme der Btirger und anderer Personen unter der Zustiindigkeit der Ju-
stiz betreffen. Nach der ersten Runde der Evaluierung nach dem Schema der CEPEJ
hat sich gezeigt, dass sich die nationalen Justizsysteme im Hinblick auf die Verfah-
rensdauer in hohem MaBe nach der Logik und den Bedtirfnissen der Gerichte, der
Richter und der Justizministerien oder anderer Behorden richten, und nicht nach den
Bediirfnissen der NutznieBer des Justizsystems - jener Btirger und juristischer Per-
sonen, die arn Verfahren beteiIigt sind. Aus der Perspektive der Biirger - der Per-
spektive der Realisierung des Rechts auf Verfahren binnen zumutbarer und voraus-
sehbarer Frist, ist es nicht wichtig, wie lange im Durchschnitt ein Verfahrensstadium
(in erster, zweiter oder dritter Instanz) dauem wird, wenn in keinem dieser Stadien
der Anspruch auf Rechtsschutz durchgesetzt wird. Integrale und zuverIiissigeDaten
tiber die durchschnittliche Dauer von Gerichtsverfahren, von der Einleitung des Ver-
fahrens bis zu seiner rechtskriiftigen meritorischen Entscheidung, sogar in sehr ein-
fachen und charakteristischen FiilIen, zu denen eine alItiigliche Situation der Anlass
ist - Ehescheidung oder Beendigung des Arbeitsverhiiltnisses - konnte fast kein na-
tionales Justizsystem ausweisen. Wenn auch die Erkenntnis tiber die wesentlichen
Miingel der nationalen Justizstatistiken die einzige Erkenntnis der Evaluierung der
europiiischen Justizsysteme sein solIte, ist sie an und ftir sich ein groBer Erfolg -
unter der Bedingung, dass sie mit der Anderung in der Philosophie des Verhiiltnisses
des Staats zu Gerichtsverfahren verbunden wird, angefangen von der btirokratisch-
etatistischen, der geschlossenen Sicht der Berufszunft, bis hin zu einer wirklichen
Annahme der Idee, dass die Justiz ein offentlicher Dienst ist, der seinen NutznieBem
dienen solI.
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Die nach dem Pilotfragebogen mr eine Evaluierung durchgeftihrte Untersuchung
der europiiischen Justizsysteme ist nur die erste Runde eines Unterfangens, das be-
absichtigt, zur regelmiiBigen und stiindigen Aktivitiit der CEPEJ zu werden. Die
Wiederholung dieser Untersuchung in regelmiiBigenIntervallen (wahrscheinlich von
zwei Jahren) kann den erhaltenen Ergebnissen noch eine weitere Dimension geben,
weil sie zeigen kann, bis zu weIchem MaBeund in weIcher Richtung sich die Justiz-
systeme iindem. Die Wiederholung der Evaluierung bietet auch Gelegenheit ftir zu-
siitzlicheVerbesserungen des Evaluierungsfragebogens. Der Bedarf an soIchen Ver-
besserungen besteht nattirlich, was bereits in fruhen Stadien der Datensammlung zu
Tage getreten ist. Die CEPEJ hat diese Notwendigkeit eingesehen und bestimmt,
dass an der Revision entsprechende Arbeitsgruppen arbeiten werden. Ohne die Er-
gebnisse ihrer Tiitigkeit vorwegnehmen zu wolIen, mochten wir auf einige Elemen-
te aufmerksam machen, die zu berucksichtigen sind.
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Was die Fragen angeht, die im Evaluierungsfragebogen gestellt werden, wird
man in der nachsten Runde die Aufmerksamkeit besonders auf die Prazisierung von
Begriffen und die prinzipielle Losung der Fragen, die anlasslich der Beantwortung
der gestellten Fragen aufgetaucht sind, lenken miissen. Sogar im Bezug auf sehr
grundlegende Termina wie ..Richter" oder ..Gericht" hat sich das Bestehen von Grau-
zonen gezeigt. Dazu einige Beispiele: sollten die englischen magistrates, obwohl
man sie als Richter bezeichnet, in die Statistiken liber die Anzahl der Richter aufge-
nommen werden, weil sie substantiell dieselben Aufgaben erfiillen und denselben
unabhiingigen Status genieBen wie Richter; sollten die Friedensrate in Norwegen zu
den Gerichten geziihlt werden, weil diese Rate, auBer Schlichtungen in Streitfallen,
die vor sie gebracht werden, auch verbindliche Entscheidungen fallen konnen; wozu
sind die niedrigsten Gerichte in erster Instanz zu ziihlen, oder jene Gerichte, die nur
voriibergehend tatig sind. Der Bedarf nach angemessenen Definitionen und Abgren-
zungen wird an anderer Stelle noch gravierender sein, insbesondere bei Daten liber
die Anzahl von Rechtssachen und die Verfahrensdauer. An einigen Stellen werden
die in den Resolutionen und Empfehlungen des Europarats (falls es sie gibt) gege-
benen Definitionen nicht ausreichend sein, so dass es erforderlich sein wird, die
Rechtswissenschaft einzusetzen und komparative prozessuale und andere Untersu-
chungen zu befragen.

Einige Indikatoren im Evaluierungsschemawird man in erheblichem MaBeergiin-
zen miissen. Die derzeit zur Verfiigung stehenden Angaben liber die an Gerichten
besch!iftigten Personen ermoglichen es nicht, unqualifizierte und Hilfsarbeiter von
hoch qualifizierten Gerichtsbeamten zu unterscheiden, die es in vielen Systemen gibt
und die wichtige Aufgaben erfiillen (Rechtspjleger,gre.ffier,bailiffs, secretariosjudici-
ales). Der Vollstiindigkeithalber miisstenauchjene Berufsgruppenumfasst werden,die
nicht unmittelbar am Gericht tiitig sind, aber als freie Berufsgruppen die Tiitigkeitder
Gerichte wesentlich unterstiitzen(z.B. huisseur dejustice oder Notare). Zudem werden
von der Justiz in den verschiedenen Liindem, auBerihrer Kemfunktion (und das ist ja
das Fiillenvon Entscheidungen in zivilrechtlichenund strafrechtlichenGegenstiinden),
auch mehr oder weniger andere Funktionen ausgelibt- sofiihrensieRegisterrureini-
ge Kategorien juristischer Personen, ruhren die Grundblicher, gewiihrleisteneine ge-
setzmiiBigeDurchfiihrung von Wahlen oder bestimmen und vollziehen die Zwangs-
vollstreckung ihrer Entscheidungen. Wenn man die Indikatoren beriicksichtigt, die
einen Vergleichzwischen den verschiedenenSpannweitender Tatigkeit der Gerichte in
verschiedenen Systemen ermoglichen konnten (und ihre gegenseitigen Beziehungen),
wiire man zumindest in der Lage, einige Unterschiede in den Gerichtshaushaltenund
den Dimensionen der Justizapparate zu erkl!iren(z.B. in Liindem mit einer groBeren
Anzahl an Richtem und Gerichtsbeamten wie Kroatien, Slowenien und anderen post-
jugoslawischen Staaten).Das konnte gleichzeitigeinen AnstoBfiir eine Diskussion und
eventuell eine Reform jener Funktionen geben (Outsourcing),die rur die Tatigkeit der
Gerichte hinsichtlich der Sicherstellung einer normalen und hochwertigen Ausiibung
der grundlegenden Funktionen der Gerichte nicht von zentra1erBedeutung sind.
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EFFIZIENZ DER JUSTIZ IM EUROpAISCHEN VERGLEICH

a

Auch der Vergleich der Investitionen in die Justizsysteme konnte verbessert wer-
den. Ein bloBer Vergleich der HaushaItsmittel, die von den Justizsystemen im Ein-
zelnen empfangen werden, bietet kein ganz akkurates Bild jener Ausgaben, welche
die Steuerzahler zu diesem Zweck machen. VieIe Justizsysteme erzielen niimlichbe-
deutende Einkiinfte, z.B. durch Gerichtsgebiihren oder Gebiihren fiir die Erteilung
von Bescheinigungen und anderer offentlichen Urkunden (z.B. Grundbuch- oder Fir-
menbuchausziige). Solchen Einkiinfte konnen die Haushaltsbelastung der Justiz we-
sentlich verrnindern, in einzelnen Bereichen konnen sie sogar zu einem Oberschuss
fiihren. So konnten daraus z.B. in Osterreich, das laut dem Bericht der CEPEJ groBe
Ausgaben fiir die Justiz hat, gemiiBden Daten fiir das Jahr 2004 sogar 76% dieser
Haushaltskosten gedeckt werden.49)Erst wenn auch solche Daten umfasst wiirden,
konnten auch die Antworten auf eine andere wichtige Frage genutzt werden, d.h. die
Frage iiber die fiir die Verwaltung des Justizhaushalts zusUindigenBehorden. Diese
Frage wurde auch im Pilotschema briicksichtigt50),aber sie hat es nicht ennoglicht,
dass ausreichend prazise und infonnative Antworten gegeben wurden, die in den Be-
richt hatten aufgenommen werden konnen, obwohl man aus einigen Antworten
schlieBenkonnte, dass viele Justizsysteme weder irgendeinen Einfluss auf die Hohe
ihre Haushalts haben, noch in irgendeiner Weise ihre Einnahmen oder Kostenein-
sparungen ausnutzen konnen. Wenn die Frage der Einkiinfte von Justizsystemen auf
angemessene Weise erfasst wiirde, konnte man Auskunft iiber den Grad der Autono-
mie des Haushalts von Justizsystemen geben, sowie iiber die Zentralisierung oder
Dezentralisierung der Verwaltung der Justizhaushalte. Durch den Vergleich mit an-
deren Indikatoren (Kosten, Arbeitserfolg) konnte man den Einfluss bewerten, den die
Art und Weise der Verwaltung auf die (In)effizienz der Tatigkeit der Justiz in ver-
schiedenen Justizsystemen ausiibt.

Ein anderes methodologisches Problem bei der Verfolgung der Kosten in Justiz-
systemen besteht in der Ausrichtung auf sog. offentIiche Ausgaben fiir die Justiz.
Wie im Bericht selbst bemerkt wurdeS1),bedeutet die Tatsache, dass aus dem Staats-
haushalt verhiiltnismiiBiggeringe Mittel fiir die Justiz vorgesehen werden, nicht, dass
die Justizkosten fiir die Biirger, welche die Leistungen der Justiz in Anspruch neh-
men, gering sein werden. Ganz im Gegenteil, die Kosten der Zuwendung an die Ju-
stiz konnen fiir die Biirger sogar mehrfach hoher sein als in Landem, die auf dem Pa-
pier eine "preiswerte" Justiz aufweisen. Die hohen Justizkosten fiir die Biirger
konnen den Staat jedoch wie ein Bumerang treffen: je hOherdie Kosten fiir die Biir-
ger sind, umso mehr tritt die Frage der Sicherstellung von kostenIoser Rechtshilfe fiir
diejenigen in den Vordergrund, die es sich nicht leisten konnen, zur Durchsetzung
ihrer Rechte ein Gericht anzurufen. Das bezeugt z.B. auch der Kontrast zwischen der

49) Daten aus dem Vortrag von Martin Schneider auf der Konferenz The ideal !rial in Brilssel, 18. bis 20.
November 2004.

"') Vgl. die Fragen 31 und 32 aus dem Evaluierungsschema (wer verabschiedet formal den Haushalt? wer
verwaltet die Haushalte der Gerichte?).

") Vgl. CEPEJ Report, S. 9.
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kontinentalen Justiz, die in der Regel ziemlieh viel in ihre Geriehte investiert, aber
dafur relativ wenig Aufwendungen f\ir die Reehtshilfe hat, und den Kosten llir die
Justiz in England und Wales, wo die Geriehte relativ wenige Mittel aus dem offent-
liehen Haushalt erhalten, aber dafiir die offentliehen Ausgaben llir die legal aid den
geriehtliehen Haushalt mehrfaeh ubersehreiten. Im Evaluierungssehema wurde die-
ser Umstand einigermaBen berueksichtigt, da die Daten uber kostenIose Reehtshilfe
einbezogen wurden. Diese Kosten sind jedoeh nicht die einzigen, die llir die Justiz-
kosten der NutznieBer reprasentativ sind: es fehlen Daten zu den Kosten fiir jene
Burger, die zwar kein Reeht auf kostenIose Reehtshilfe haben, llir welche jedoeh die
Kosten fur die Erbringung der Rechtssehutzleistungen dennoeh erheblieh sein kann.
Einige solcher Daten (z.B. Daten uber die durehsehnittliehe Hohe der Geriehtsge-
btihren und der Kosten ftir eine juristisehe Vertretung in ausgewahlten Geriehtsver-
fahren) waren auf jeden Fall ntitzlieh zur Vervollstiindigungdes Bildes dariiber, wie-
viel die nationale Justiz ihre Btirger kostet.

Aueh mit allen mogliehen Verbesserungen des zuktinftigen Evaluierungssehemas
ist gewiss, dass es in der jetzigen Situation viele Staaten geben wird, die auf einzel-
ne Fragen nieht werden antworten konnen, weil sie nicht tiber adaquate Angaben ver-
ftigen. Es wird aueh das Problem der Aktualitat und der Qualitat der gesamrnelten
Daten und ihrer Vergleiehbarkeit bleiben. Sollte sieh die Methodologie der Beant-
wortung einzelner Fragen von Land zu Land unterseheiden, werden nieht nur die Er-
gebnisse nicht vergleichbar sein, sondem es wird aueh der Versueh ihres Vergleiehs
zu falsehen Ergebnissen fuhren. Ftir zuverlassige Vergleiche ist eine gemeinsarne
methodologisehe Ausgangsbasis zur Verfolgung der Daten tiber die Justiz notwen-
dig, und eine solche gibt es auf europaiseher Ebene nicht - selbst wenn sich diese le-
diglieh auf die Europaisehe Union besehriinken wtirde. Deswegen mtisste eines der
parallel laufenden Projekte der CEPEJ neben der Vervollkommnung des Eva-
luierungssehemas aueh die Sehaffung von minimalen Standards llir die Verfolgung
von Daten tiber die Wirksamkeit der Justiz sein. Auf induktive Weise bietet bereits

der jetzige Fragebogen reichlieh Einsicht in jene Bereiehe, in denen viele Liinder gar
keine Statistiken llihren, oder das auf untersehiedliehe Weise tun. Bei der zukiinfti-
gen Tatigkeit des Europarats konnte ein normatives Dokument tiber die minimalen
oder gemeinsarnen Standards von geriehtliehen Statistiken - in Form einer Anlei-
tung, eines praktisehen Handbuehs oder sogar als Empfehlung oder Resolution - we-
sentlieh zur Angleiehung der Methoden beitragen, und dadureh aueh zu adaquateren
Vergleichen zwisehen den nationalen Justizsystemen.
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Eine gemeinsarne Methodologie bei der Verfolgung von Verfahren mtisste insbe-
sondere das Sammeln von Daten in einem Bereich fOrdem,der bisher wie ein groBes
schwarzes Loch bei der Datensamrnlung erscheint. Dieses Gebiet betrifft die Verfol-
gung der Dauer von Geriehtsverfahren, und das auf eine Art und Weise, die der
Logik der Geriehtsverfahren, den Erwartungen der Btirger sowie den praktisehen
Problemen Reehnung tragen wtirden, die zu einer langwierigeren Verfahrensdauer
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beitragen. Wii.hrenddes Sammelns von Daten hat sich herausgestel1t, dass es zahl-
reiche statistische Daten zur Verfahrensdauer gibt, diese sich jedoch gewohnlich auf
einzelne Gerichte beziehen, die den Zeitpunkt vermerken, zu dem ein Gegenstand
vor Gericht gekomrnen ist und wann er das Gericht verlassen hat. Eine integra1eVer-
folgung von Verfahren gibt es meistens nicht, so dass z.B. auf die Frage fiber die ge-
samte Verfahrensdauer in einer bestimmten zivilrechtlichen Sache ab der Einleitung
des Verfahrens bis zur Rechtskraftigkeit der Entscheidung die haufigste Antwort
"keine Daten vorhanden" war.S2)Diese Angabe war jedoch nicht die einzig relevan-
te fUrdie Bewertung der Dauer gerichtlicher Verfahren.

Gerade Fal1e, in denen eine unangemessen lange Verfahrensdauer festgestellt
wurde, konnen uns lehren, wo und auf we1cheWeise es zu Verzogerungen oder Still-
standen in Verfahren kommen kann. Durch die Analyse so1cherFalle kann man zur
Einsicht gelangen, we1cheVerfahrensaspekte man verfolgen und beeinflussen konn-
te. Es gibt viele so1cherAspekte: das Problem der Verfahrensdauer kano auf mehre-
ren Ebenen auftreten. Schematisch kann es entweder im Hinblick auf alle oder auf
einige Arten von Verfahren erscheinen; es kann aber auch sowohl im Hinblick auf
alle als auch auf nur einige Verfahrensstadien zu Tage treten. Das Problem kann sy-
stemisch bedingt sein oder es kann in Form von Vorfal1enauftreten. Wir haben an
anderen StellenS3)versucht, die Aspekte des Rechts auf ein faires Verfahren mit be-
sonderer Berucksichtigung der Langwierigkeit von Verfahren in Form einer Tabelle
darzustellen. Diese Tabelle sehen Sie hier, beschrankt auf die Frage der Effizienz, in
etwas abgewande1terForm:
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") Das Nichtbestehen einer adaquaten Verfolgung der Verfahrensdauer wird am besten durch die Antwort

auf die Frage 69 aus dem Eva1uiemngsschema aufgezeigt: auf die Frage, ob ein bestimmter Staat den
Zeitraum der Inaktivitat in Gerichtsverfahren analysiert (sog. queuing time), hat ungefahr eine Halfte

der Staaten negativ geantwortet. Die andere Hiilfte hat diese Frage bejaht, wobei die Frage jedoch mei-
stens fa1sch verstanden wurde. S. CEPEJ Report, S. 43.

") Uzelac (2004), Beschleunigung, S. 72; Uzelac (2004), Efficiency, S. 286.
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Wie die Tabelle zeigt, miissten die vollstandigen Angaben iiber die Verfahrens-
dauer jede wichtigere Handlung im Verfahren verzeichnen (z.B. die Einleitung des
Verfahrens, die Klagezustellung, die Anberaumung der ersten Gerichtssitzung, die
Anzahl und den Zeitpunkt der iibrigen Gerichtssitzungen, die Dauer der einzelnen
Unterstadien (z.B. die Dauer der Begutachtung im Beweisverfahren), die Beendi-
gung der Verhandlung, den Zeitpunkt der Entscheidung, die Rechtsmittel gegen die
Entscheidung, das Eintreten der Rechtskraft und der Vollstreckbarkeit, und eventuell
die fiir die Durchfiihrung einer Zwangsvollstreckung erforderliche Zeit). Diese An-
gaben waren nach der Verfahrensart zu unterscheiden, aber auch mit Riicksicht auf
die einzelnen Verfahrensstadien. Die Daten miissten mit Riicksicht auf die territoria-
len und regionalen Besonderheiten bearbeitet werden, wozu die durchschnittlichen
Angaben genommen werden, aber auch die minimalen Standards in Rechtssachen,
die sonst nicht typisch sind, zu beachten sind. Erst auf der Grundlage solcher Daten,
die nach einer harmonisierten Methodologie gesammelt wiirden, ware ein vollstan-
diger und hochwertiger Vergleich von Verfahren im europiiischen Raum moglieh. Im
Idealfall konnten diese Daten im Rahmen eines integralen Informationssystems in
der Justiz sichergestellt werden, das mit der Verwaltung der Gerichte und Gerichts-
verfahren verbunden ware, so dass die Stimulierung der Statistiken nach einheitli-
chen Methodologien einher gehen konnte mit dem Trend, der in der Literatur publie
administration perspective54) genannt wird. Das Bediirfnis, dass bei der Verfolgung
der Frage zur Dauer von Gerichtsverfahren innovative Schritte untemommen wer-
den, ist auch in den Programmunterlagen der CEPEJ55)laut geworden, so dass man
glauben muss, dass seine Tatigkeit in Zukunft auf jeden Fall in diese Richtung gehen
wird.

Der andere Bereich, in dem das Bediirfnis nach einem gemeinsamen Zugang und
Standards besteht, ist der Bereich der Verfolgung der offentlichen Zufriedenheit mit
der Tatigkeit der Justiz. Umfragen, durch welche der Zufriedenheitsgrad der Nutz-
nieBervon Leistungen der Justiz verfolgt werden, entwickeln sich in einigen Staaten
recht langsam, parallel mit der Entwicklung des Bewusstseins, dass die Justiz in ers-
ter Linie ein offentlicher Dienst ist, der seinen NutznieBem dienen solI. In den meis-
ten L1indemdes Europarats gibt es allerdings keine systematischen Untersuchungen
zu diesem Aspekt. Sie sind jedoch erforderlich, vor allem aus dem Grund, weil es
noch nicht ausreichend objektive Indikatoren fiir den Grad der Wirksamkeit gibt. Ei-
nige Staaten haben bereits regelmaBige Untersuchungen zur Befragung des offentli-
chen Vertrauens in die Justiz und den Grad der Zufriedenheit mit ihren Leistungen
entwickelt. Diese Untersuchungen umfassen sowohl die Verfahrensparteien als auch
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54)LangbroekJFabri, Developing a Public Administration Perspective on Judicial Systems in Europe, in:

FabrilLangbroek (Herausg.), The Challenge of Change for Judicial Systems, Amsterdam, 2000, S. 15-
18.

") Vgl. CEPEJ Framework Programme - "A new objective for judicial systems: the processing of each

case within an optimum and foreseeable timeframe", CEPEJ(2004)19 Rev., http://www.coe.intlcepej.
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aut geworden, so dass man
all in diese Richtung gehen

ihre Vertreter - die Rechtsanwiilte, und auch andere juristische Berufe.S6)Solche
Staaten sind aber immer noch rar - die meisten Staaten mtissen solche Untersuchun-
gen erst entwickeln, wobei einheitliche Regeln und Standards rur solche Untersu-
chungen aus europiiischer Ebene eine Entwicklung in dieser Richtung begtinstigen
k6nnten.

3. Schlussfolgerung: Vergleich der Effizienz und Effektivitiit der europaischen
Justizsysteme - Gegenwart und Zukunft
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Welche endgiiltigen Lehren kann man mit Rticksicht auf das zentrale Thema und
den Titel dieser Arbeit aus dem bisher umfassendsten und erfolgreichsten Versuch
einer Evaluierung der europiiischen Rechtssysteme ziehen? Eine Analyse der Fragen
und Antworten aus dem Pilotschema der Evaluierung sowie der Bericht, der unter
dem Titel European ludicial Systems 2002 auf seiner Grundlage entstanden ist, ma-
chen deutlich, dass rur einen vollstandigen und zuverlassigen Vergleich der Justizsy-
steme noch viel Arbeit und Zeit aufzuwenden ist, vor allem zur Schaffung systemi-
scher und methodologischer Voraussetzungen rur das Sammeln einer reprasentativen
Menge von Daten nach harmonisierter Methodologie und Regeln.

Bestatigen die Ergebnisse dieser Untersuchung die These, dass die Effizienz na-
tionaler Justizsysteme nicht messbar ist, sowie dass die europiiischen Justizsysteme
nicht auf dieser Grundlage verglichen und bewertet werden k6nnen? Rechtfertigen
sie die These, dass die Effizienz der Justiz notwendigerweise zur Qualitat ihrer Tatig-
keit im Widerspruch steht? Wir glauben, dass diese Fragen zu vemeinen sind. Be-
stenfalls hat sich herausgestellt, dass ein Vergleichhaufig schwierig ist, dass es in der
Regel keine schnellen und einfachen Methoden zur Erreichung des Ziels gibt, dass
man sich vor verfriihten Schlussfolgerungen hiiten muss, sowie dass man rur hoch-
wertige Ergebnisse ein adaquates Instrumentarium und standardisierte Methoden
ben6tigt. In Europa bleibt heute die M6glichkeit eines Vergleichs der Justizsysteme
hinter den M6glichkeiten eines solchen Vergleichs in anderen Bereichen zuriick, wo
man mit der Entwicklung einheitlicher Standards und Kriterien wesentlich weiter ge-
kommen ist. Die Tatsache, dass unsere heutigen Instrumente ftir einen Vergleich
nicht vollkommen sind, ist jedoch kein Grund zur Resignation. Ein objektiver Ver-
gleich europaischer Justizsysteme wird niemals nur auf quantitative Indikatoren ba-
sieren k6nnen. Aber trotzdem muss man wie auch in anderen Bereichen nicht vor
einer Quantifizierung fliehen, so abweisend die Idee einer "Messung der Effizienz"
rur die Justiz auch sein mag. Schon die jetzigen Erfolge geben Aufschluss dariiber,
dass man durch die Evaluierung einzelner Indikatoren zu vielen interessanten, anre-
genden und ntitzlichen Erkenntnissen kommen kann. Mit Hilfe einer wissenschaft1i-

n Judicial Systems in Europe, in:
ystems, Amsterdam, 2000, S. 15-

systems: the processing of each

9 Rev., hltp:llwww.coe.intlcepej.

,.) In den Niederlanden werden regelmiiBig Untersuchungen iiber das Vertrauen in bzw. die Zufrieden-

heit mit der Justiz durchgeftihrt, sowohl auf nationaler Ebene als auch der Ebene jedes einzelnen Ge-
richts. Vgl. die Antwort der Niederlande auf Frage 19.

71



ALAN UZELAC

chen rechtsvergleichenden Analyse konnen diese Ergebnisse weiter evaluiert und die
Erkenntnisse vertieft werden. Die Kapazitiit der nationalen Justizsystemen, die Effi-
zienz und Wirksamkeit ihrer Tiitigkeit zu erhohen, ohne dass dies mit der Opferung
der Qualitiit oder der ErhOhungdes Preises rur die Funktionsmchtigkeit des Systems
rur den Staat und seine Btirger verbunden ist, ist groB.Wie im Bericht European Ju-
dicial Systems 2002 angeruhrt wird, mtisste und sollte das Ergebnis so1cherverglei-
chender Untersuchungen einen "Beitrag zur Schaffung eines humaneren Europas ftir
Individuen in ihrem alltiiglichen Leben sein, we1cherdie Forderung der Rechtsherr-
schaft zum Ziel hat, das von allen Europiiern geteilt wird."57)
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