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ALAN UZELAC

Before adding more judges or more courts,
we should be sure we are making the best and fullest use of those we have.

Pound, 1940

L. Einfithrung

Fiir Prozessualisten war die Effizienz noch nie ein populires Thema. Die meisten
Lehrbiicher des Zivilprozessrechts widmen den weit umfangreichsten Teil ihres In-
halts der Qualitiit des gerichtlichen Verfahrens: der Art und Weise, wie die Gerichte
es durchfiihren oder durchfiihren sollten, und zwar mit dem Ziel, alle prozessuale
Garantien eines fairen Verfahrens zu verwirklichen, in dem der Tatbestand soweit
wie moglich richtig festgestellt und auf ihn die Rechtsnormen adéquat angewandt
werden. Nur nebenbei wird zwischen den Prozessmaximen auch das Prinzip der Ef-
fizienz') erwihnt, das besagt, das Verfahren solle mit einem minimalen Aufwand an
Leistung, Mitteln und Zeit durchgefiihrt werden. In der Prozessliteratur besteht kein
Zweifel hinsichtlich der Frage, dass der Rechtsschutz Effektivitit’) benotigt; die Pro-
zesstheorie hat sich jedoch bis heute nicht mit der Frage beschiftigt, nach welchen
allgemeinen Kriterien man den Grad der Effektivitit beziehungsweise der Effizienz
eines bestimmten Rechtssystems definieren und bewerten kénnte.)

Bewerten heif3t messen, und messen bedeutet das Ausweisen von Ergebnissen in
Zahlen. Kann die Effizienz des Rechtsschutzes in Zahlen ausgedriickt werden? Die
klassische Prozesstheorie stand einem solchen Standpunkt von jeher mit einer ge-
wissen Reserve gegeniiber, ja sogar mit ausgepriigter Abneigung. ludex non calculat
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 ProzeBiokonomie im osterreichischen Recht, Fa-
sching, ZivilprozeBrecht, 2. Aufl., Wien, 1990, 8. 370-378; Beschleunigung und Konzentration des
Verfahrens im deutschen Recht, Rosenberg/Schwab/Gottwald, ZivilprozeBrecht, 15. Aufl., Miinchen,
1993, S. 451-454: fiir den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit im kroatischen Recht, Triva/Dika,
Gradansko parnico 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 Internationales Verfahrensrecht seit ihrer Griindung beschiiftigt hat. Diesem Thema
war der VIL Internationale Kongress iiber Streitverfahrensrecht in Wiirzburg 1983 gewidmet. — s.
Habscheid (Herausg.), Effektiver Rechtsschutz und verfassungsmiBige Ordnung, Bielefeld, 1983.

" Die Streitverfahrenstheorie begegnet stindig Herausforderungen hinsichtlich der effektiven Durch-
setzbarkeit von biirgerlichen Rechten und Pflichten. Einige Werke beschiftigen sich besonders in letz-
ter Zeit mit der vergleichenden Darstellung der Probleme bei der Sicherstellung der Effizienz der Ju-
stiz, jedoch ohne sich zu bemiihen, einen Vergleich auf der Grundlage von numerischen Indikatoren
zu prisentieren. 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/Oxford/New York, 2004.
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schaft beschiftigen. Charakteristisch ist das Pathos, mit dem so mancher die These
vertritt, dass Regeln, die ein schnelles und kosteneffizientes Verfahren umzusetzen
bemiiht sind, die grundlegenden Werte des Prozesses gefihrden.*) Bestenfalls endet
die Darbietung des Prinzips der Effizienz mit der Warnung, dass ,.die Prozessmaxi-
me der Effizienz niemals solche Ausmalfie annehmen diirfen, dass es die verniinftige
Umsetzung der anderen wesentlichen Qualitdten und Ziele der justitiellen Aktivitit
gefihrden kénnen*.%)

Erst in den letzten zwanzig Jahren hat die Praxis des Européischen Gerichtshofs
fiir Menschenrechte im Zusammenhang mit dem Verfahren innerhalb angemessener
Frist nach Art. 6 der Europiischen Konvention einigermafen 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 Landern, gegen die
eine grofe Anzahl von Urteilen gefillt wurde, in denen die Verletzung dieses Men-
schenrechts festgestellt 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
-grundsitze geworden. In einer Hinsicht jedoch hat sich recht wenig geéindert: ob-
wohl das Recht auf einen Prozess in angemessener Frist in individuellen Fillen als
wichtig betont wird, ist selten in der klassischen Prozessliteratur die Rede davon,
was denn eine angemessene (oder besser: optimale) Frist fiir die Durchfiihrung eines
gerichtlichen Verfahrens fiir einzelne Klassen von Rechtssachen wire.®) Noch selte-
ner trifft man an, dass der aktuelle Zustand in einem Justizsystem (oder seinen ein-
zelnen Bereichen) hinsichtlich des Erfolgs des Einsatzes der Mittel, iiber welches
dieses System verfiigt, oder des Erfolgsgrads bei der Durchsetzung des Rechts auf
einen wirksamen Rechtsschutz quantifiziert wird.

Yy S. z.B. fiir Kroatien Triva/Dika, 2004, § 179/8 (wo sie von dem ,.auBerordentlich glatten Gelinde* be-
sonderer Verfahrensregeln in Bagatellsachen sprechen).

5 Ibid., § 26/2.

) Meistens wird darauf hingewiesen, dass die ,,Angemessenheit der Frist fiir jeden Einzelfall zu bewer-
ten ist, wobei alle Umstiinde zu beriicksichtigen sind", Clayton/Tomlinson, Fair Trial Rights, Oxford,
2001, S. 105. Dennoch ist einen beginnende Festsetzung von Standards zu konstatieren, weil indivi-
duelle Fille einzelne Indikationen geben, z.B. iiber die (Nicht)Angemessenheit bestimmter Fristen in
den einzelnen Falltypen. Z.B. ist es bei der Beriicksichtigung des prinzipiellen Standpunkts, dass es
keine im Voraus vorgeschriebenen Fristen gibt, méglich, eine Unter- und Obergrenze der ,,angemes-
senen Frist” zu setzen, z.B. zwischen zwei Jahren (Mindestfrist, die in dringenden Fillen als ange-
messen gilt) und acht Jahren (maximale Frist, die in einem komplexen Fall angemessen wiire).
Cf. Harris/O’Boyle/Warbrick, Law of the European Convention on Human Rights, London, 1995, S.
228-229. Fiir breitere Indikationen der Fristen nach den Urteilen des Europidischen Gerichtshofs s.
Fabri/Langbroek, Delay in judicial proceedings: A preliminary inquiry into the relation between the
demands of the reasonable time requirements of Article 6, 1 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; Clayton/Tomlinson, op. cit., 5. 106-107.
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Ein solcher Zustand entspricht immer weniger den Anforderungen, welche die
Offentlichkeit in vielen Lindern an das gerichtliche Verfahren stellt. Die These, dass
die Justizsysteme vieler moderner Lénder sich in einer Krise befinden, kann schwer
umgestoflen werden’). Ein Ausgangspunkt dieser Krise ist auch das wachsende Miss-
trauen, dass die Biirger den Institutionen der Justiz entgegenbringen. Die Ursache fiir
dieses Misstrauen liegt nicht immer in der schlechten Qualitiit der Justiztitigkeit —
ofter ist das sogar die Unfihigkeit der Justizsysteme, in einer angemessener Frist
(manchmal sogar in irgendeiner Frist) eine endgiiltige Antwort auf die Forderungen
der Biirger zu geben, dass sie ihnen einen Rechtsschutz bieten.

Nimmt man das 6ffentliche Vertrauen in die Justiz als einen Indikator, kénnen die
Ergebnisse zum Nachdenken anregen — in manchen Landern haben die Biirger kaum
oder gar kein Vertrauen zu ihren Gerichten.?) Entsprechen diese Umfragen iiber die
offentliche Zufriedenheit mit dem Justizsystem dem wirklichen Stand der Dinge?
Auch hier stéBt man auf Paradoxa. Zuniichst einmal kann das Urteil der Offentlich-
keit im Hinblick auf die Tatigkeit der Gerichte radikal von dem abweichen, wie die
Gerichte selbst ihre Titigkeit bewerten.”) Aus manchen Indizien kann man schlielen,
dass die Gerichte ofters den Standpunkt vertreten, dass die Medien das schlechte
Bild der Justiz bei den Biirgern widerspiegeln, ja sogar schaffen, wihrend die Ge-
richte selbst ihre Arbeit hochwertig, gewissenhaft, ordentlich und wirksam bis zu
jenem MabBe erledigen, wie das der Mangel an Mitteln und Personal zuliisst.

Wo steckt die Wahrheit in diesen Thesen? Wie ist die Rechtfertigung solch pau-
schaler und subjektiver Bewertungen des aktuellen Zustands der Justiz einzuschiit-
zen? Wie ist die Richtigkeit der Mafinahmen zu bewerten, die von der Regierung, der
Gesetzgebung und den Gerichten selbst ergriffen werden, um den Zustand zu ver-

) S. z.B. die Arbeiten iiber den Zugang zu nationalen Gerichten, Kosten und Verfahrensdauer, die zu-
sammengestellt sind unter dem charakteristischen Titel in: Zuckerman, A.A., Civil Justice in Crisis,
Oxford, 1999. Siehe auch Chiarloni, 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 durchgefiihrte Umfragen, dass die Gerichte unter den am wenigsten
geschiitzten 6ffentlichen Institutionen sind — sogar die Institution darstellt, in welche die Biirger am
wenigstens Vertrauen haben. In einer Untersuchung im Jahr 2002 standen die Gerichte ganz unten auf
der Skala des 6ffentlichen Vertrauens: es hat sich herausgestellt, dass die Biirger iber drei mal mehr
die Kirche oder das private Unternehmertum schitzen als die Justiz, und im Verhiltnis zu den Ge-
richten haben sie doppelt so viel Vertrauen zur Universitit, zum Staatsprisidenten oder zu den Streit-
kriiften. S. Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA) Regional Survey of Public Agen-
da, 2002, http://archive.idea.int/balkans. In einer anderen Umfrage, in der die Biirger auf die Frage
geantwortet haben, in welchen Institutionen sie die Korruption als erstes ausrotten wiirden, haben die
meisten die Justiz und das Gesundheitswesen angefiihrt. Transparency International Report. V. Kregar,
Corruption in Judiciary, in: Lali¢ (Herausg.), Croatian Judiciary: Lessons and Perspectives, Zagreb,
2002, pp. 323-350.

) Auch hier fiihre ich ein Beispiel aus Kroatien an: wihrend die angefiihrten Umfragen (s. vorherige
Notiz) einen hohen Grad an ffentlicher Unzufriedenheit indizieren, spiegeln die Erklirungen und
Reaktionen aus den Spitzen der Justiz einen hohen Grad an Selbstzufriedenheit wider.
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bessern? Die Anforderungen wissenschaftlicher Objektivitiit wiirden eine detaillier-
te empirische Analyse erfordern, die auf der Grundlage begriindeter methodologi-
scher Voraussetzungen durchzufiihren wire. Kurz, eine objektive Analyse miisste zu
einem guten Teil quantitativ sein, durchgefiihrt auf der Grundlage zuverliissiger In-
dikatoren, genauso wie auch andere soziale Erscheinungen analysiert werden.

Ist aber im Wirkungskreis der Justiz eine solche Analyse eigentlich méglich, und
hat sie iiberhaupt Sinn? Um die Effizienz von Justizsystemen zu bewerten, ist ein
Mablstab erforderlich — ein tertium comparationis. Justizsysteme kénnen nur mit Jus-
tizsystemen verglichen werden — demnach verweist eine Bewertung auf eine Ver-
gleichsstudie der Wirkungsweise der Justiz in verschiedenen Staaten. Sind jedoch
nationale Justizsysteme vergleichbar? Der Aufbau der Justiz, die Prozessvorschrif-
ten, bis hin zur Prozesskultur (und vielleicht auch die Erwartungen der Offentlich-
keit) unterscheiden sich von Land zu Land manchmal sehr, manchmal bis zu dem
Mafe, dass es legitim ist, sich zu fragen, ob es iiberhaupt feste gemeinsame Ver-
gleichspunkte gibt.!)

Sogar im europiischen Integrationsprozess waren die nationalen Justizen bisher
Bastionen, die allen Integrations- und Harmonisierungstendenzen getrotzt haben.
Die Idee eines Europas als Territorium der Gerechtigkeit, Freiheit und Sicherheit
(justice, liberty and security) hat bisher zu keinen wesentlicheren Veridnderungen im
allgemeinen Aufbau der Justiz und der Justizbehérden gefiihrt, nicht einmal zu
groBeren Anderungen in der Wirkweise der Strukturen der nationalen Justizwesen.
Dennoch wurde die Aufgabe auf die Tagesordnung gesetzt, dass wenigstens auf ir-
gendeine Weise der Wunsch, dass die Biirger in der Europiischen Union denselben
oder wenigstens einen dhnlichen Grad an Effizienz des Rechtsschutzes geniefen, re-
spektiert wird. Im Prozess der allmihlichen Erweiterung der Europiischen Union ist
dazu die Moglichkeit der Kandidatenstaaten, einen wirksamen Rechtschutz zu ge-
wiihrleisten, bis zu dem Male relevant geworden, dass sie eines der wichtigsten Ele-
mente der Bedingungen fiir den Erfolg dieses Prozesses darstellt.") Sowohl das eine
als auch das andere erfordert, dass auf eine méglichst objektive Weise die Effizienz

) Gemib einiger Analysen sind die Glaubwiirdigkeit heutiger statistischer und anderer empirischer Ana-
lysen und ihre Verwendbarkeit fiir die Probleme einer Rechtsreform nicht groB, in erster Linie des-
wegen, weil sie nicht auf hochwertigen Daten und einer Methodologie beruhen. Dazu schreibt Davis
...--a5 it turns out, many of the variables that are commonly used to measure respect for the rule of law,
enforcement of property rights and contracts do not capture information capable of shedding light
upon the potential impact of purely legal reforms.” Davis, What Can the Rule of Law Variable Tell Us
About Rule of Law Reforms? (2004). NYU Law and Economics Research Paper No. (04-026.
http://ssrn.com/abstract=595142.

") So ist z.B. fiir Kroatien die Effizienz der Justiz eine der drei Hauptbedingungen im Anniherungspro-
zess. Die Themen der Effizienz der Justiz und der Wirksamkeit des Rechtsschutzes nehmen eine vor-
rangige Stellung im Avis der Europdischen Komission ein, die anliisslich des Antrags Kroatiens auf
eine Mitgliedschaft in der EU erteilt wurde. Vgl. Opinion on Croatia’s Application for Membership of
the European Union, COM(2004) 257 final vom 27. April 2004, S. 16, 19, 26-27, 66, 81, 93, 101, 108.
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des Rechtsschutzes gemessen wird, der den Biirgern 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 darum bemiiht war, weltweit Indexe fiir Rechts- und Justizreformen zu schaffen
(Worldwide Legal and Judicial Indicators).”) Die Hauptaufgaben der Untersuchun-
gen der Weltbank waren, dass auf globaler Ebene eine objektive vergleichende Ana-
lyse und Diagnose von Rechts- und Justizsystemen gefordert 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 europiischen Universititen™) haben je-
doch bisher keine ausreichend breite Basis fiir allgemeine Schlussfolgerungen liefern
konnen, zumal sie eine beschrinkte Anzahl von Lindern und Indikatoren umfassten.
Erst neuere Forschungen, die im Rahmen der Tétigkeit der beim Europarat angesie-
delten Europidischen Kommission fiir die Wirksamkeit der Justiz (CEPEJ)*) durch-
gefiihrt wurden, hat den Raum fiir weiter greifende Schlussfolgerungen 6ffnen kén-
nen. Daher werden wir hier dieses Forschungsprojekt, seine methodologischen
Voraussetzungen, einige seiner wichtigsten Ergebnisse sowie die sich daraus erge-
benden Fragen kurz vorstellen.

%) Siche WB Legal and Judicial Reform Index, http://www4.worldbank.org/legal/leglr/. Andere interes-
sante Versuche fiir eine analytische Darstellung der Schwierigkeiten, die eine unangemessene juristi-
sche Regelung und Praxis vor Investoren stellen, schlieBen Publikationen iiber private Institutionen
der Marktwirtschaft ein. Vgl. Doing Business 2004: Understanding Regulations, http://rru.world-
bank.org/DoingBusiness.

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

') Die CEPEJ wurde am 18. September 2002 als permanentes Organ des Europarats gegriindet und be-
steht aus Experten aus 46 Mitgliedsstaaten. Ihre Hauptaufgaben 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 verbessert werden
muss, sowie die Definition konkreter Mittel zur Verbesserung der Evaluierung und der Funktions-
fahigkeit der Mitgliedslinder des Europarats. Der Wirkungsbereich der CEPEJ erstreckt sich sowohl
auf die zivilrechtliche als auch auf die Verwaltungs- und die Strafjustiz. Die CEPEJ ist bemiiht, sich
bei ihrer Titigkeit mit den NutznieBern von Justizsystemen zu verbinden: den Biirgern und den nicht-
staatlichen Organisationen. Sie arbeitet auch mit vielen internationalen Organisationen und Vereini-
gungen zusammen, die einzelne juristische Berufe umfassen (Richter, Staatsanwiilte, Rechtsanwiilte,
Rechtspfleger, Gerichtsvollstrecker u.d.). Vgl. Albers, The role of the CEPEJ in promoting the
efficiency of justice, in: Implementation of Human Rights: The Efficiency of Justice in the Council of
Europe and its Member States, Leiden, 2004, 8. 51-56; s. auch http://www.coe.int/cepej (Presen-
tation).
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II. Europiische Justizsysteme 2002

1. Die Tiitigkeit der CEPE]J bei der Evaluierung der européischen
Justizsysteme

Ein umfassender Bericht mit vergleichenden Daten iiber den Zustand der eu-
ropdischen Justizsysteme wurde im Dezember 2004 angenommen und verdffentlicht,
nachdem er dem Ministerrat des Europarats am 19. Januar 2005 vorgestellt worden
war. Dieser Bericht gilt als bisher bedeutendstes Ergebnis der Titigkeit der Europii-
schen Kommission fiir die Wirksamkeit der Justiz (CEPEJ). Die Kommission hat fast
seit ihrer Griindung Anfang 2003, also nahezu zwei Jahre, daran gearbeitet.

Der Bericht ,,Europiische Justizsysteme 2002“) (im weiteren Verlauf: CEPE]
Bericht) ist ein groBer Erfolg, insbesondere im Hinblick auf seinen Umfang. Es wur-
den Daten aus 42 Staaten gesammelt, und es wurden 40 Linder des Europarats be-
arbeitet. Die gesammelten Daten umfassen Antworten auf 108 Fragen, die in einem
Fragebogen gestellt wurden, der an nationale Experten verteilt wurde. Da an diesem
Unterfangen nur eine geringe Anzahl an Mitgliedslindern des Europarats nicht be-
teiligt war'®), kann man behaupten, dass die gesammelten Daten den Zustand in die-
ser internationalen Organisation, die derzeit 46 Staaten und um die 800 Millionen
Menschen umfasst, vollstindig widerspiegeln. Bei der Beschaffung der Daten haben
Personen aus Justizministerien, Justizinstitutionen und von Universitdten mitge-
wirkt. Deswegen wird in der Einfiihrung des Berichts zu Recht darauf hingewiesen,
dass ,,das erste Mal in Europa ein Bericht dieser Art erstellt wurde*'7).

Die Erforschung der européischen Justizsysteme war eine besondere Prioritit bei
der Titigkeit der CEPEJ. Die CEPEIJ selbst wurde 2003 mit der Hauptaufgabe ge-
griindet, die Implementierung der europdischen Standards im Bereich der Justiz si-
cherzustellen, indem sie die Ergebnisse der Titigkeit der verschiedenen Justizsyste-
me analysieren sollte, und zwar zum Zweck der Festlegung konkreter MaBnahmen
zur Verbesserung der Funktionsfahigkeit der nationalen Justiz.'*) Unter anderem ist

") 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.int/cepej.

¥} Von den Staaten des Europarats fehlen die Angaben fiir Albanien, Bosnien und Herzegowina, Zypern,
Luxemburg, Monaco und San Marino. Nachtriiglich sind auch die Antworten von Zypern und Lu-
xemburg eingegangen, die jedoch nicht mehr in den Bericht aufgenommen werden konnten, so dass
diese gesondert veroffentlicht wurden. Fiir Serbien und Montenegro sind nur die Daten fiir Serbien
eingegangen. Die Daten fiir die Schweiz wurden aufgrund der Antworten bewertet, die aus 10 bis 20
bis 26 Schweizer Kantonen vorgelegt wurden. Von den iibrigen europiischen Staaten wurde WeiBruss-
land nicht eingeschlossen, das zum jetzigen Zeitpunkt nicht Mitglied des Europarats ist.

'y CEPE] Report, S. 4.

") ... analysing the results achieved by the different judicial systems, facilitating the implementation of
the international legal instruments concerning efficiency and fairness of justice and defining concrete
means to improve the functioning of the judicial systems in Europe®. Resolution iiber die Griindung
der CEPEI], Res (2002) 12, Priambel.
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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.””) 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 Titigkeit 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 Mitgliedern der CEPEJ aus ihren Lindern zusammengear-
beitet haben. SchlieBlich wurde das Forschungszentrum des niederlindischen Justiz-
ministeriums (WODC) fiir 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
Liédndern des Europarats mitgewirkt haben.”)

2. Planung zur Erforschung — Pilotstudie fiir 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 Tiétigkeit 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 bezichen (Rechts-
hilfe; Systeme zur Informierung 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 Nutznieler);

- Angaben iiber die Funktionsfiahigkeit des Justizsystems (Anzahl 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;

%) Res(2002)12, Art. 3.a.

) Die Arbeitsgruppe. die mit der Revision und Redaktion der Berichte beschiftigt war, war zusammen-
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 (Rumiinien) und Alan Uzelac (Kroatien). Es haben auch Beobachter der Weltbank und der
Europiischen Kommission mitgewirkt.
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- Daten zur Dauer einzelner Verfahrensarten;
- Angaben iiber Richter, Staatsanwiilte und Rechtsanwiilte;

- Angaben zur Anwendung alternativer Methoden der Streitbeilegung (Mediation,
Schlichtung u.4.);

- Daten zur Vollstreckung gerichtlicher Entscheidungen.

Obwohl sich die Arbeitsgruppe lange und intensiv mit der Anfertigung des Fra-
gebogens beschiftigt hat™), herrschte der Eindruck vor, dass es sich lediglich um ein
Versuchsprojekt handelte und dass man erst nach dem Eingang der Antworten und
ihrer Bearbeitung endgiiltig iiber 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 bestitigt: 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 niitzlichen Antworten bekommen. Aus diesem Grund hat die
CEPE]J 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,

3. Priimissen fiir eine Forschungstitigkeit

Obwohl die Forschungsdaten im Laufe des Jahres 2004 gesammelt wurden,
wurde als Bezugsjahr fiir die Untersuchung das Jahr 2002 genommen. Der Grund fiir
diesen Beschluss lag darin, dass es moglichst vielen Staaten erméglicht 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 Linder wie moglich diese Fragen
beantworten konnen. Eine Ausnahme bildeten nur einige Fragen, fiir die die Ar-
beitsgruppe von Anfang an wusste, dass nicht alle Lander in der Lage sein wiirden,
sie zu beantworten, weil keine Daten zu diesen Fragen gesammelt werden. Aber auch
solche Fragen galten als niitzlich, zumindest in dem Sinne, dass diese Linder in den
Fillen, in denen sie derzeit keine Antwort zu geben in der Lage sind, ein Motiv fin-
den werden, um die Art und Weise, wie Statistiken gefiihrt und Daten gesammelt
werden, in Zukunft zu dndern.

) Die angefiihrte Arbeitsgruppe — CEPEJ(GT1) - besteht aus 6 Mitgliedern aus verschiedenen Staaten.
Sie trat mehrmals zusammen, und vor der Annahme des Schemas hat sie die Fragen an den nationalen
Systemen ihrer Herkunftslinder getestet. Dem Fragebogen wurden Erliuterungen zu den einzelnen
Fragen beigefiigt (Explanatory Note). Im Verlauf der Untersuchung hat sich gezeigt, dass trotzdem
viele Themen und Fragen offen stehen, die einer Erliuterung bediirfen, und dass die Erfordernis be-
steht, einzelne Begriffe detaillierter und priziser 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 beschrinken. Im engeren Sinne wiirde sich die
Effizienz auf die Fihigkeit beziehen, eine moglichst grole Anzahl an Entscheidun-
gen zu produzieren; auf die Prozessierung einer moglichst groffen Anzahl an Rechts-
sachen; auf den Abschluss von Verfahren binnen kiirzester Fristen; oder aber auf
einen moglichst geringen Kostenaufwand bei der Titigkeit der Justiz. Eine Ein-
schriinkung auf diese Faktoren kann ohne Beriicksichtigung der Qualitit und der Ef-
fizienz der Titigkeit der Justiz, sowie der Zufriedenheit der Gesellschaft mit der
Titigkeit der Justiz, ihre Hauptaufgabe zur Ginze verfehlen — nédmlich die Sicher-
stellung einer Justiz, die auf die bestmégliche Art und Weise die Interessen ihrer Biir-
ger zufrieden stellt. Die Justiz kann Millionen von Rechtssachen l6sen 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 Qualitit ist, kann es eine noch ausgeprigtere Unzufriedenheit
hervorrufen; der Preis fiir die Tiétigkeit 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 Qualitét der Tétigkeit
und Effizienz des Rechtsschutzes dienen konnten. Sicherlich konnen solche Indika-
toren viel schwerer quantifiziert werden, und damit wird auch die Moglichkeit eines
Vergleichs verringert. Es war von Anfang an klar, dass auch bei sog. ,.einfachen* In-
dikatoren — wie z.B. Angaben iiber die Anzahl der Richter und Rechtsanwiilte — ihre
Definition, ihr Sammeln und ihr Vergleich nicht einfach sein wiirde.”) Zusitzliche
Schwierigkeiten erwartete man auch aufgrund der Tatsache, dass Justizsysteme sich
dynamisch fortentwickeln, so dass die Daten fiir das Jahr 2002 fiir manche Staaten
nicht mehr reprisentativ sein wiirden, wenn der Bericht vor der Offentlichkeit er-
scheint.

Auch dann, wenn es moglich ist, gewisse Daten zu beschaffen, solange sie aktu-
ell 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 Linder. Zum Beispiel kén-
nen die fiir groBe Linder reprisentativen Indikatoren vollkommen falsch sein, wenn
sie auf sehr kleine Linder angewandt werden. Andere Griinde sind von institutionel-
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 Hauptaktivitit aller Gerichte, Urteile zu fiillen. Wenn aber in einem Land die Ge-
richte und Richter zudem noch eine Reihe anderer Aufgaben erfiillen, sie z.B. Re-
gister fiihren, die gesetzmiiflige Durchfiihrung von Wahlen auf staatlicher und regio-

#) Albers, P, Evaluating judicial systems: ‘A balance between variety and generalisation’,
CEPEJ(2003)12, S. 2.

50




EFFIZIENZ DER JUSTIZ IM EUROPAISCHEN VERGLEICH

naler Ebene iiberwachen oder die Zwangsvollstreckung ihrer Entscheidungen durch-
fiihren, wire es logisch zu erwarten, das die Anzahl der Gerichte und Richter grofer
sein wird, so dass einige Kriterien nicht in gleicher Weise auf diese Linder ange-
wandt werden konnen.

Letztendlich konnen auch auf der grundlegendsten Ebene beim Vergleich Pro-
bleme entstehen: wenn man einen Vergleich der europiischen Justizsysteme ver-
sucht, kann man sich bei manchen Lindern zu Recht die Frage stellen, was man
unter dem Begriff ,,Justizsystem* versteht. Diese Frage stellt sich bei komplizierten
Staaten, in denen sich die Justizsysteme derart unterscheiden, dass man sie nur
schwer als Teil einer Einheit betrachten kann. Auf diese Schwierigkeit stoft man z.B.
in Grof3britannien, wo die Justizsysteme von England und Wales, von Schottland und
Nordirland sich in hohem Male unterscheiden; ein dhnliches Problem besteht auch
bei Serbien und Montenegro, und in gewissem Male taucht es auch als relevante
Frage fiir einige foderalen Staaten auf, bei denen es groBe Unterschiede in den Daten
fiir einzelne foderale Einheiten gibt, z.B. der Russischen Foderation.

Obwohl die CEPEJ bereits in der Phase der Erstellung des Evaluierungsfragebo-
gens alle diese potentiellen Probleme eingesehen hat, wurde das Forschungsprojekt
dennoch mit gemiBigtem Optimismus durchgefiihrt. In der Pilotphase wurden die
meisten Fragen pragmatisch beantwortet, von Fall zu Fall. Probleme, die nachtrig-
lich auftraten, wurden im Verlauf der Auswertung gelost, in Kontakten mit den natio-
nalen Korrespondenten, auf den Besprechungen der Arbeitsgruppen, sogar auf den
Plenarsitzungen der Kommission. Die Hypothese war ndmlich von Anfang an, dass
man erst nachdem man iiber Riickmeldungen verfiigen wird, wenn die Ergebnisse
der Untersuchung vertffentlicht und diskutiert sein werden, eine Revision des Fra-
gebogens wird vornehmen und in der folgenden Runde das Evaluierungsschema
wird ergéinzen, vervollkommnen und korrigieren kénnen.

Eine andere wichtige methodologische Voraussetzung, die hieraus hervorgeht,
war, dass die Untersuchung auf keinem vorgegebenen Evaluierungsnetz aufbaute.
Wie in der Einleitung angefiihrt, war das Forschungsprojekt nicht value-free (wert-
frei, wertneutral), weil es auf gemeinsamen Werten fuflt, welche vom Europarat ak-
zeptiert sind, und die ausgedriickt werden in den verabschiedeten Resolutionen und
Empfehlungen auf dem Feld der Effizienz der Justiz.**) Es wurde jedoch als Unter-
suchung durchgefiihrt, die man als theory-free bezeichnen kann, also als Untersu-
chung, bei der Daten aus einer Reihe von Gebieten gesammelt werden, die jedoch
nicht auf vorgegebenen Evaluierungsanalysen beruht.*)

Gerade deswegen sind die Forschungsergebnisse auch fiir eine weitere Bearbei-
tung und Analyse bestimmt, sowohl durch staatliche Institutionen (Gerichten, Justiz-

#} Die Liste der relevanten Akte des Europarats umfasst derzeit 23 Resolutionen und Empfehlungen, die
man finden kann unter http://www.coe.int/cepej (Dokumente).
*y EIS 2002, S. 8.
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ministerien usw.), als auch durch Forschungszentren, Universititen oder nicht-staat-
liche Organisationen. Damit zur weiteren Bearbeitung so viele Originaldaten wie
moglich zur Verfiigung stehen, wurden auf den Internet-Seiten der CEPEJ alle Ant-
worten verdffentlicht, die von den nationalen Korrespondenten auf die gestellten Fra-
gen beschafft wurden. Darunter befinden sich zahlreiche deskriptive Antworten und
Kommentare, die im verdffentlichten Bericht meistens nicht bearbeitet werden konn-
ten, die jedoch fiir das Verstindnis einzelner quantitativer Daten sehr niitzlich sind.

4. Einige Forschungsergebnisse

Trotz aller eingangs angesprochenen Einschriinkungen liefert der Bericht iiber
den Zustand der europiischen Justizsysteme bereits in dieser Form ein interessantes
Bild. Wie schon erwihnt haben die methodologischen Forschungsvoraussetzungen
weder ein Messen der Effizienz noch eine Rangordnung der Justizsysteme gemiB
dem Grad ihrer Wirksamkeit und der Qualitiit der Ergebnisse vorgesehen. Deswegen
kann im Sinne des Titels dieses Textes in strengem Sinne nicht behauptet werden,
dass dieser komparative Forschungsversuch eine ,,Effizienzmessung® darstellt. Was
diese Untersuchung aber auf jeden Fall bietet, ist eine Vergleichsmoglichkeit zwi-
schen den fiir die Bewertung der Wirksamkeit und Funktionsfihigkeit des Systems
relevanten grundlegenden Indikatoren, die nach der GroBe des analytischen Netzes
in die Umstiinde einbezogen werden.

Wie jedes andere gesellschaftliche Subsystem kann auch die Justiz mit einer ein-
fachen Input-Output-Analyse untersucht werden. Auf der grundlegenden Ebene
konnte man die Effizienz der Justiz als Verhiltnis zwischen dem definieren, was in
die Justiz investiert wird, und der Ergebnissen, die das Justizsystem erzielt.*) Daher
wurden auch in dieser Untersuchung unter anderem Angaben iiber die Investitionen
in das Justizsystem, iiber das Personal sowie iiber die Arbeitsergebnisse gesammelt,
die durch die Verfahren bestimmt wurden, welche von der Justiz prozessiert werden,
und den Parametern (Dauer, Erfolg) dieser Verfahren. Zunichst werden einige Er-
gebnisse gerade in diesen drei Bereichen prisentiert (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 europiiischer Justizsysteme

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

¥) Cf. eine dhnliche Definition bei Haas. Die Stellung des Richters — aktuelle Entwicklungen, in Gilles
(Hrsg.), Prozefirecht an der Jahrtausendwende, Baden-Baden, 1999, S. 57 ..Ergebnis eines Werturteils
iiber das Verhiiltnis von Mittel und Zweck".
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gefordert, dass sie den Haushalt der Justizministerien und der Gerichte ausweisen,
und bestimmen, wer fiir seine Zusammensetzung zustindig ist. Auf der Seite der
Ausgaben war auch das Budget fiir Rechtshilfe auszuweisen. Die Haushaltsmittel fiir
Gerichte und Rechtshilfe wurden im Bericht im Verhiltnis zur Bevdélkerungszahl
aufgezeigt, um die Investitionen in die nationale Justiz proportional darzustellen.

Wie zu erwarten war, ist an den Ergebnissen abzulesen, dass sich der Investiti-
onsumfang in die Justiz von Land zu Land unterscheidet. Die ausgewiesenen Diffe-
renzen fiir den Haushalt der Gerichte waren gréfer als erwartet: von 103 € pro Ein-
wohner in der Schweiz*) bis 0,6 € (60 Cent) pro Einwohner im Aserbaidschan.
AuBer diesen Extremen ist das Spektrum auBergewdhnlich breit und ziemlich gleich-
miiBig nach einzelnen Wertkategorien verteilt. Die nachstehende Tabelle zeigt die Er-
gebnisse etwas anders verteilt, und gruppiert die Staaten nach den ausgewiesenen
Daten fiir den gesamten Haushalt aller Gerichte.

Haushalt der Gerichte (€ pro Einwohner):

bis 1 1 bis 10 10 bis 20 | 20 bis 30 | 30 bis 40 | 40 bis 50 | 50 bis 60 | 60 bis 70 =70
Aser- Ukraine | Slowakei | Serbien Kroatien  |Niederlande|Slowenien | Belgien Schweiz
baidshan | Bulgarien | Nordir- (5CG) Island Finnland Deutsch- Osterreich | Liechten-
Molda- | Tiirkei land (UK) | Tschechien | Norwegen |Schweden |land stein
wien Russland | Estland Irland Italien
Grusien | Rumi- England Spanien Portugal
Arme- nien und Malta Andorra
nien Lettland | Wales Ungarn

Mazedo- | (UK) Frankreich

nien Polen Dinemark

Litauen

Was die Ausgaben fiir Rechtshilfe angeht, so hat sich herausgestellt, dass viele
Staaten Schwierigkeiten bei ihrer Bestimmung haben, wahrscheinlich wegen der Un-
terschiedlichen Finanzierungsquellen fiir diesen Zweck und der Tatsache, dass diese
Mittel nicht getrennt vom gerichtlichen Haushalt ausgewiesen werden. Eine Aus-
nahme bildet GroBbritannien, wo der Haushalt fiir Rechtshilfe das Budget der Ge-
richte sogar um das Dreifache iibertrifft.”") Bedeutendere Ausgaben fiir Rechtshilfe
(mehr als 20% im Verhiltnis zum Haushalt aller Gerichte) haben sieben Linder,
hauptsiichlich in Skandinavien®), und zwischen 10 und 20% werden in Deutschland,

*) Die Angabe von 224 € fiir Liechtenstein ist wegen der Grolie des Staats nicht reprisentativ.

) Laut dem Bericht aus England und Wales betrug der Haushalt fiir Rechtshilfe im Jahr 2002/2003 ins-
gesamt 2,8 Milliarden Euro, withrend der Haushalt fiir die Gerichte 879 Millionen Euro betrug. Siehe
Bericht England/Wales, Fragen 4 und 28. Auch in Nordirland iibersteigen die Haushaltsausgaben fiir
die Rechtshilfe den Haushalt der Gerichte.

*) Liechtenstein, Finnland, Dinemark, Schweden, Niederlande, Norwegen und Irland.
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Frankreich und Island abgezweigt. Die insgesamt fiir 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 groBtenteils durch
die unterschiedliche Wirtschaftskraft einzelner Liander zu erklidren. Stellt man einen
Bezug zwischen den offentlichen Ausgaben fiir die Justiz und den nationalen Haus-
halten und dem Einkommen der Biirger her, erhilt man ein etwas gleichmiBigeres
Bild — die meisten Linder wenden fiir ihr Gerichtswesen zwischen 0,5 % und 1.5 %
Gesamthaushalts®) auf, beziehungsweise zwischen 0,1% und 0,3% des durch-
schnittlichen Bruttoeinkommens in einem Land.™)

Im Pilotfragebogen war der Begriff des gerichtlichen Haushalts nicht streng de-
finiert, so dass in dieser Sicht auch Unterschiede moglich sind.™") Es ist jedoch un-
umstritten, dass der Grofteil dieser Kosten auf die Gehilter des Personals entfillt
(Richter und andere Gerichtsbeamte), und nur ein geringer Teil entfillt auf die In-
standhaltung der Gerichtsgebdude und auf sonstige Betriebskosten der Gerichte.
Daher kénnen Investitionen in die Justiz direkt mit Investitionen in Personal in Ver-
bindung gebracht werden, die in ihr beschiftig sind.

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

In der Untersuchung der europiischen 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-
tern und Gerichtspersonal gesammelt, 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 (Irland) und 41 (Kroatien) bewegt. Nach
der Anzahl der Richter konnte man die Staaten etwa in vier Kategorien gruppieren:

#) S. CEPEIJ Report, S. 16.

*) ibid., S. 17. Die groBten Ausgaben (iiber 0,3%) haben Osterreich, Kroatien, Tschechien, Liechtenstein,
Slowenien, Ungarn, Portugal und Serbien.

) ibid., S. 14.
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Anzahl der Richter pro 100.000 Einwohner (gerundet):

<10

10 bis 20

20 bis 30

=30

Irland (3)
GroBbritannien (4)
Aserbaidschan (4)
Armenien (5)

Spanien (10)
Frankreich (10)
Niederlande (11)
Russische Fodera-

Polen (20,5)
Osterreich (21,5)
Slowakei (23}
Deutschland (25,5)

Mazedonien (32)
Griechenland (33.5)
Serbien (33,5)
Slowenien (39,5)

Dinemark (7) tion (12) Tschechien (26,5) Kroatien (41)
Georgien (7) Moldawien (13) Ungarn (27)
Tiirkei (7,5) Schweiz (13)
Malta (9) Norwegen (14,5)
Portugal (15)
Island (16)

Finnland (17)
Rumiinien (17)
Lettland (17)
Estland (17,5)
Schweden (19)
Litauen (19.5)
Bulgarien (19,5)

Wie aus der obigen Tabelle hervorgeht, kénnen die Differenzen in der Anzahl der
Richter mit bestimmten geographischen Regionen in Verbindung gebracht werden.
Beispielsweise gibt es auf den Britischen Inseln (GroBbritannien, Irland) die wenig-
sten Richter per capita, aber genauso verhilt es sich auch in einigen Staaten der ehe-
maligen Sowjetunion (Aserbaidschan, Armenien, Georgien), und in der Tiirkei. Eine
verhiiltnismiBig geringe Zahl an Richtern trifft man in den Lindern der rémischen
Rechtstradition (Spanien, Frankreich, Italien, Portugal), und auch in Skandinavien
(Déinemark, Norwegen, Schweden und Finnland sowie auf Island), den baltischen
Staaten (Lettland, Estland, Litauen) und einigen osteuropiischen Staaten (Russische
Foderation, Ruminien, Bulgarien, Moldawien) an. Eine verhiltnismiBig groBe An-
zahl an Richtern herrscht in den Lindern der deutschen Rechtstradition (Deutsch-
land, Osterreich) und auch in den Lindern Mitteleuropas (Polen, Slowakei, Tsche-
chien, Ungarn) vor. Die meisten Richter sind in den Lindern Ex-Jugoslawiens
(Mazedonien, Serbien, Slowenien, Kroatien) und in Griechenland zu verzeichnen.*®)

Die Daten iiber die Anzahl 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 Anzahl des bei Gericht be-
schiiftigten Personal ganz vorne, denn nur sie konnen mehr als 100 Beschiiftigte auf
100.000 Einwohner vorweisen. Eine grofiere Anzahl an Gerichtspersonal (ca. 50 bis
80 auf jeweils 100.000 Einwohner) haben die mitteleuropdischen Linder und die
Linder des germanischen Rechtskreises (Deutschland, Osterreich, Tschechien, Un-
garn, Slowakei und Polen). Ein bedeutenderer Unterschied in der Anzahl der Rich-

#) 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 Gribe kein sinnvoller Vergleich méglich ist.
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ter und des Gerichtspersonals tritt in einigen Lindern des romanischen Rechtskrei-
ses auf (Portugal und Spanien) auf, wo im Verhiiltnis zur geringen Zahl an Richtern,
eine groBere Anzahl an Gerichtspersonal vorhanden ist — sogar um die 90 auf
100.000 Einwohner.”) Bei den anderen Lindern steht die Anzahl an Gerichtsperso-
nals meistens proportional zur Anzahl der Richter.

Von den fiir die Bewertung der gesamten Investitionen in die nationale Justiz re-
levanten Daten muss man auch die Angaben zu den Gehiltern der Richter beriick-
sichtigen. Bei der Untersuchung werden die Gehiilter von Richtern, die am Beginn
ihrer Karriere stehen, und von Richtern von hichstem Rang gesondert ausgewiesen.
Die ausgewiesenen Angaben fiir 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 Gehilter der Richter nach die-
sem Kriterium, werden die Unterschiede in den Verhiltnissen noch deutlicher: die
Spannweite der Richtergehiilter in Europa ist | zu 140 — um so viel groBer ist ndm-
lich das jdhrliche Gehalt eines Richters in Schottland (ca. 220.000 €) im Vergleich
zu einem Richter in Moldawien (ca. 1500 €). Innerhalb dieser Spannweite kann man
die Lédnder in sechs Gruppen einteilen:

Richterliches Bruttojahresgehalt — Minimum: in 1000 €

Georgien (2,7)
Bulgarien (3,2)

Tschechien (15,1)
Ungarn (17,2)

Osterreich (28,1)
Malta (31,6)

Niederlande (61,2)
Island (76)

< 5.000€ 5.000-10.000 €]  10.000-20.000 € | 20.000-50.000 € |50.000-100.000 € > 100.000 €
Moldawien Lettland (6,3) Slowakei (10,3) | Kroatien (21) Finnland (48+)") | Schweiz (100)
(1,5) Rumiinien (8,4) Polen (12,5) Slowenien (22) Schweden (53,2) Irland (108)
Ukraine (2) Serbien (9.1) Litauen (12,7) Frankreich (23,7) | Andorra (61,19) Liechtenstein

(111)
England (167,6)

Aserbaidschan Estland (18,7) Portugal (32,2) Diinemark (77.2) Schottland
(4) Italien (33,3) Norwegen (81) (218.6)
Armenien Deutschland (35,5)

(4,1) Spanien (42,8)
Richterliches Bruttojahresgehalt — Maximum: in 1.000 €

< 10.000 € | 10.000-20.000 €| 20.000-50.000 € | 50.000-100.000 € |100.000-200.000 €] > 200.000 €

Moldawien (2,6) | Ukraine (11,2) Polen (22,1) Kroatien (55,5) Finnland (99+) Schweiz (200)
Georgien (3,4) Serbien (12.4) Estland (25,7) Frankreich (65,4) | Italien (108,9) Schottland
Armenien (4,8) | Rumiinien (13) Litauen (32,3) Portugal (77,6) Niederlande (247,2)
Aserbaidshan Slowakei (15,2) | Ungamn (33,7) Deutschland (82,8) | (108,9) England (266)

(5.1)
Bulgarien (7,2)
Lettland (9.4)

Slowenien (44,1)
Tschechien (47,1)

Island (86.4)
Schweden (88,8)

Norwegen (114,7)
Irland (188,4)

Osterreich (110,7)
Spanien (111,8)
Diinemark (114,2)

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

zihlt wurden. S. CEPEJ Report, S. 31, Tabelle 17.
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Das Verhiiltnis zwischen den Gehiltern von Richtern zu Beginn ihrer Karriere
und Richtern an héheren Gerichte unterscheidet sich ebenfalls von Land zu Land —
in manchen Staaten ist ein Richter des héchsten Gerichts nur um die 15% besser be-
zahlt als sein Kollege zu Beginn seiner Laufbahn. In anderen Lindern dagegen er-
halten die Richter an hoheren Gerichte um ein Drei- oder Vierfaches mehr als ihre
Kollegen an niedrigeren Gerichten. Die nachfolgende Tabelle teilt die Linder in vier
Kategorien mit Riicksicht auf die minimalen und maximalen Richtergehilter ein:

Verhiiltnis zwischen minimalem und maximalem Richtergehalt (Differenz in %)

Armenien (16%)

Moldawien (69%)

Bulgarien (124%)

<50 % 50 - 100 % 100 = 200 % > 200 %
Schottland (139%) Rumiinien (55%) Slowenien (1009 Tschechien (210%)
Island {13%) England u Wales (59%) Schweiz (100%) Italien (226%)
Malta (15%) Schweden (67%) Finnland (106%) Osterreich (293%)

Ukraine (479%)

Georgien (269%) Irland (74%) Deutschland {132%)
Aserbaidshan (29%) Polen (75%) Portugal (140%)
Serbien (36%) Niederlande (78%) Litauen (154%)
Estland (37%) Ungarn (93%) Spanien (161%)
Norwegen (41%) Kroatien {163%)
Lettland (47%) Frankreich (175%)
Slowakei (48%5%)

Dénemark (48%)

Fiir die Bewertung des Statuses und der 6ffentlichen Wahrnehmung von Richtern
kann auch das Verhiltnis 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-
halt iiber 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 hoher als das
durchschnittliche Einkommen: z.B. in Ruminien (260%), Portugal (300%), sowie in
Irland und GroBbritannien (sogar bis zu 500%). Das hochste Richtergehalt kann bis
zu 900% hoher sein als das nationale Durchschnittseinkommen — z.B. in Portugal
(870%), in der Ukraine (820%) oder in Tschechien (690%). Die geringsten Unter-
schiede zwischen dem hochsten Richtergehalt und dem Durchschnittseinkommen im
Land findet man in Lettland (87%), Norwegen (172%), den Niederlanden (191%),
Island (192%), Frankreich (211%), Deutschland (224%) und in Polen (233%).

¢) Angaben iiber die Gerichte

Aus der Perspektive der Effizienz, der Verwaltungsméglichkeit, der Einheitlich-
keit der gerichtlichen Praxis aber auch der Zugiinglichkeit der Justiz kann auch die
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Anzahl und Grofe der Gerichte von Bedeutung sein. In der Untersuchung der CEPE]
waren die Anzahl der Gerichte der allgemeinen Gerichtsbarkeit und der Anzahl der
Sondergerichte auszuweisen. Anlésslich der 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 Unklarheiten aufgetre-
ten.”) Dennoch konnte eine grofe Anzahl an Daten gesammelt werden, weil diese
Daten von allen befragten Lindern ausgewiesen wurden. Wie im Bericht angefiihrt
wird, ,,betriigt die 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 Tiirkei
mehr als 50. Die durchschnittliche Einwohnerzahl auf jeweils ein Gericht der allge-
meinen Gerichtsbarkeit in erster Instanz betrigt zwischen 18.600 (Spanien) und
842.000 (Niederlande).**)

d) Angaben zur Belastung der Gerichte und zur Anzahl der Verfahren

Obwohl bei den Angaben iiber die Anzahl der Gerichte, der Richter und des son-
stigen Gerichtspersonals sowie iiber 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-
zitdten der nationalen Justizsysteme betrifft, am vollstindigsten abgedeckt und bear-
beitet. Die Situation sieht anders aus, wenn man die Daten betrachtet, welche die
Kehrseite der Daten iiber die Investitionen betrachtet — die Angaben iiber die Ergeb-
nisse der Titigkeit der Justiz. Seit Beginn, schon bei der Erstellung des Pilotschemas
fiir die Evaluierung, wusste man, dass die Ergebnisse der Titigkeit der Gerichte und
der Richter sehr schwer zu vergleichen und zu quantifizieren sein werden. Daher
wurden einige typischen Kategorien ausgesondert, die gemill den Hypothesen der
Untersuchung, in allen Justizsystemen auf dieselbe oder eine dhnliche Weise er-
scheinen und verfolgt werden miissten. Es hat sich jedoch herausgestellt, dass die
Fihigkeit der Staaten, fiir derartige, beschriinkte Bereiche giiltige 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 gefillten Entscheidungen. Von den einzelnen Verfah-
rensarten wurden bei den Strafverfahren Fragen zu den Straftaten Diebstahl und Tot-
schlag gestellt, und bei den Zivilverfahren iiber Ehescheidungen und Verfahren
wegen der Kiindigung von Dienstvertrigen. Nur verhiltnismiBig wenige Linder
konnten diese Fragen vollstindig beantworten. Vollstindige Daten konnten lediglich
fiir den Gesamtumfang der eingeleiteten Zivil- und Strafverfahren gesammelt wer-
den.

#) Z.B. das damit im Zusammenhang stehende Problem, ob auch die kleinsten Gerichte von der Defini-
tion ,,Hauptsitze* umfasst werden sollen oder nicht.
*) CEPEJ Report, S. 26. Vgl. auch Tabellen 10 und 11 auf S. 25.
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Die Analyse zeigt, dass die Daten nicht einfach zu vergleichen sind. Obwohl man
nur seridsere Fille vergleichen wollte, die vor Gericht kommen, scheint es, dass die
Kriterien nicht klar genug waren und in den verschiedenen Staaten unterschiedlich
verstanden wurden.”) Den ausgewiesenen Daten zufolge wurde die grofite Anzahl 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),
Irland (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).%)

Die Angaben iiber die Anzahl an gefillten Entscheidungen sind auch unter-
schiedlich, und anlésslich ihrer Sammlung sind &hnliche Schwierigkeiten aufgetre-
ten. Die meisten Daten liegen zur Anzahl der Entscheidungen in Zivilsachen vor. In-
teressant ist, dass in zehn Fillen die Anzahl der Entscheidungen hoher oder gleich
der Anzahl der eingeleiteten Verfahren ist”). In den niichsten zehn Staaten liegt die
Anzahl der gefillten Entscheidungen zwischen 90 und 100 Prozent der eingeleiteten
Verfahren.”) Bei den nachfolgenden zwolf Staaten liegt sie zwischen 70 und 90 Pro-
zent.") Weniger als 50% Entscheidungen im Verhiltnis zu den eingeleiteten Verfah-
ren haben Mazedonien (50%), Norwegen (47%), Osterreich (42%), Spanien (41%),
Italien (32%) und England und Wales (6%) aufzuweisen.

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 ausgewdhlten 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 Europiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte, obwohl diese
auf konkrete Fille beschriinkt ist, lassen sich minimale Kriterien fiir 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-
ropdischen Justizsysteme bieten werden.

) CEPEIJ Report, S. 37.

*) Siehe die Daten in Tabelle 23, CEPEJ Report, S. 38. Die Rangfolge verhilt 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 grofite Anzahl an eingelei-
teten Strafverfahren ist in England und Wales, Skandinavien, Deutschland und den Niederlanden zu
verzeichnen.

*) Slowenien, Malta, Bulgarien, Kroatien, Schweiz, Irland, Ddanemark, Island, Nordirland.

“y Andorra, Schweden, Litauen, Ungarn, Ukraine, Frankreich, Tiirkei, Belgien, Moldawien und Finnland.

) Portugal, Estland, Armenien, Georgien, Russische Féderation, Ruminien, Aserbaidschan, Schottland,
Niederlande, Polen, Slowakei, Lettland.
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Diese Erwartungen wurden nicht erfiillt, in erster Linie wegen der Unméglich-
keit, vollkommene und zuverlidssige Daten fiir die meisten der Staaten zu beschaf-
fen, die in diese Untersuchung einbezogen waren. Nur eine Hilfte der die Untersu-
chung umfassenden Linder 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 gesammelten Antworten mussten einer zusétzlichen Befragung unterwor-
fen werden, vor allem wegen der inhdrenten Schwierigkeiten bei den Fragestellun-
gen im Verhiiltnis zur Art der Fiihrung von gerichtlichen Statistiken. Ein Problem,
das bei einer gewissen Anzahl von Lidndern aufgetreten war, bestand insbesondere
darin, dass die statistischen Angaben in Bezug auf die Gerichte, und nicht in Bezug
auf die Verfahren gefiihrt werden. So konnten z.B. Daten {iber die durchschnittliche
Dauer von Verfahren vor bestimmten Gerichten beschafft werden (z.B. vor erstin-
stanzlichen Gerichten oder vor Beschwerdegerichten), jedoch nicht auch Daten iiber
die gesamte Verfahrensdauer, von seiner Einleitung bis zur rechtskriftigen 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 gefillten Urteils
und die Riickverweisung des Gegenstand zu einem neuen Prozess in erster Instanz
sein kann (was hiufig auch der Fall ist).*)

Die Untersuchungsergebnisse waren daher in dieser Hinsicht weit davon entfernt,
zufrieden stellend zu sein. Der Bericht konnte lediglich einige ziemlich unvollstiin-
dige Tabellen aufweisen und eine allgemeine Bewertung abgeben, die manchmal an
das Offensichtliche grenzen, z.B. dass Verfahren wegen Kiindigung des Dienstver-
hiltnisses ldnger dauern als Scheidungsverfahren (und als Strafverfahren)*). Einige
Daten konnen aber zumindest fiir die Einleitung einer Diskussion niitzlich sein.

So dauert laut den eingegangenen Antworten das Scheidungsverfahren in erster
Instanz im Durchschnitt von drei Monaten (in Ruminien 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 Kiindigung des
Dienstverhiltnisses 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 betriigt sie zwischen einem Zeitraum von weniger als 100
Tagen (Rumiinien, Tiirkei, Frankreich, Didnemark) bis zu iiber 400 Tagen (in Italien

“y CEPEJ Report, S. 41-44.

) ibid., S. 43.

“) Die konkreten Daten fiir die angefiihrten Linder lauten: 82 Tage (Ruminien); 104 Tage (Niederlande):
10,2 Monate (Deutschland), 348 Tage (Frankreich) und 359 Tage (Portugal).
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oder Deutschland). In Gegenstiinden der Kiindigung von Dienstverhiltnissen betrégt
diese Spanne zwischen 140 Tagen (Serbien) und 600 Tagen (Italien).

Insgesamt betrachtet gehort jedoch jener Teil der Untersuchung, der sich auf die Ver-
fahrensdauer 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 fiir die Tétig-
keit und die Griindung der CEPEJ gehorte. Daher ist man auch zum Schluss gekom-
men, dass sich eine besondere Arbeitsgruppe der CEPEJ bei der Fortsetzung ihrer
Tiétigkeit in den Jahren 2005 und 2006 mit Fragen der Verfahrensdauer weiterbe-
schiiftigen und mit einer Arbeitsgruppe zusammenarbeiten wird, welche die Revisi-
on des Fragebogens fiir die néichste Runde der Evaluierung der europiischen Justiz-
systeme durchfiihren wird.

I1I. Evaluierung der Evaluierung: iiber die Moglichkeiten einer
komparativen Untersuchung der Effizienz der Justiz und ihre
Zukunft

1. Erreichte Ziele der ersten Runde der Evaluierung der europiischen
Justizsysteme

Es wurde schon erwihnt, dass das Projekt zur Bewertung der europiischen Jus-
tizsysteme im Rahmen der Europiischen Kommission fiir die Wirksamkeit der Justiz
des Europarats nicht die Absicht verfolgte, die Effizienz der Justiz zu ,,messen", son-
dern nur Daten iiber die europiischen Justizsysteme anzubieten, die fiir eine umfas-
sende Bewertung der Tatigkeit der nationalen Justizsysteme in Europa relevant sein
konnen. Obwohl die Untersuchung auf der Grundlage eines Fragebogens durchge-
fiithrt wurde, der als ,,Pilotschema der Evaluierung* bezeichnet wurde, wurde das
Endergebnis in der Form zusammengestellt, dass die gesammelten Daten nur syste-
matisiert und prisentiert, jedoch nicht auch bewertet wurden. Der Bericht der Euro-
pean Judicial Systems 2002 hat daher nicht die Bedeutung einer Evaluierung der eu-
ropdischen Justiz, so dass er sich in seinem Titel auch nicht darauf beruft — er stellt
lediglich ,,Tatsachen und Zahlen™ — facts and figures vor. Die Evaluierung selbst
wurde anderen iiberlassen: z.B. den Staaten, wissenschaftlichen Institutionen u.i.
Daher konnen 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 ziechen konnte.

Trotz aller Schwierigkeiten und methodologischen Problemen hat die Tétigkeit
der CEPEJ im Hinblick auf die Evaluierung der europiischen Justizsysteme gezeigt,
dass eine Evaluierung wenn auch schwierig, so doch nicht unméglich ist. Alle eu-
ropdischen Staaten haben heute Richter, begriinden ihre politische Ideologie auf
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einer mehr oder weniger uniform verstandenen Idee der Gewaltenteilung und be-
trauen die Gerichte mit der Ldsung eines definierten Kreises sozialer Probleme. Die
Staaten, die im Rahmen des Europarats wirken, sind zudem nach ihrem Selbstver-
standnis Teil des Kultur- und Zivilisationskreises, der auf dem Gebiet der Justiz die-
selben Werte teilt — die Werte des Rechtsstaats, der Rechtsherrschaft, der Unabhiin-
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 rechtlichen Werte teilen, bedeu-
tet nicht notwendigerweise, dass die Standards fiir 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 kénnen, ist es erforderlich, wenigstens minimale Standards zu er-
fiillen. Sie sind nach Méglichkeit nicht nur dann zu bestimmen, wenn in individuel-
len Fillen das Recht auf ein Verfahren in angemessenen Frist verletzt wird, denn
dann ist es schon zu spit. Wie die Praxis des Europiischen Gerichtshofs in StraBburg
zeigt, kann die Nichtbeachtung minimaler Standards im Bereich der Wirksamkeit
des Rechtsschutzes zu einer Erstickung der Einrichtungen selbst fiihren, die diese
Standards schiitzen miissten*), oder zu einem Problem des Systems werden®), das
nicht mehr in individuellen Fillen gelost werden kann. Deswegen ist die Evaluierung
der Justizsysteme in Europa eine notwendige Aufgabe, die mit adiquaten Reform-
mafBnahmen zu verbinden ist.

Die im Bericht European Judicial Systems 2002 gesammelten Daten sowie die
Daten aus den nationalen Berichten, die fiir 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-
fiihrt. In Diskussionen beruft man sich oft auf die Erfahrungen anderer Linder, auch
wenn hinter solchen Argumenten manchmal die unzureichende oder selektive Kennt-
nis fremder Praxis oder Systeme steht. Komparative Untersuchungen dieses Typs

*) GemiB den Daten des Europiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte, hat die Anzahl der Gegenstin-
de, die inter alia durch die Ineffizienz der Gerichtsverfahren verursacht wurden, welche zu einer Ver-
letzung des Rechts auf ein Verfahren in angemessener Frist gefithrt haben, dazu gefiihrt, dass die An-
zahl von Gegenstiinden, in denen der Europiische Gerichtshof die eigenen minimalen Standards der
Wirksamkeit nicht gewihrleisten kann (jeweils ein Jahr fiir jedes Stadium des Streitverfahrens) am
1. September 2004 nahezu 21.000 Gegenstinde 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 jihrlich gestellten Antrige 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.

) Uber die ,Probleme im System der Funktionstiichtigkeit der nationalen Legislative und Justiz* s. Ent-
scheidung des Europiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte im Fall Broniowski vs. Poland,
31443/96 — Entscheidung vom 22. Juni 2004.
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werden den Reformplédnen nicht zur Ginze den politischen Charakter nehmen kon-
nen. Aber sie werden ermdglichen, dass die Willkiir beim Zugang zu diesen Proble-
men etwas vermindert und einige, unter dem Deckmantel einer ,,objektiven* Analy-
se vorgestellte falsche Argumente abgefangen werden.”)

Bei der Verwendung von Daten aus vergleichenden Untersuchungen fiir Justizre-
formen muss man jedoch vorsichtig sein. Die Verschiedenheit der Daten fiir einzel-
ne Staaten sind unter dem Zeichen der Verschiedenheit der Systeme zu lesen, und
man sollte sie praliminir aus allen Perspektiven bewerten. Schnelle und einfache po-
litische Eingriffe, die auf aus dem Kontext gerissenen Daten beruhen, kénnen ge-
nauso gefihrlich sein wie Reformvoluntarismus — z.B. die Verwendung von Daten
iiber die Haushaltsinvestitionen in die Justiz oder die Gehilter der Richter als Vorla-
ge fiir die Kiirzung von Haushaltsausgaben. Der systematische und umfassende Cha-
rakter der Daten, die iiber die Justiz prisentiert werden, miisste die Staaten dazu brin-
gen, dass sie Eingriffe in die Justiz nicht nur auf der Anniherung des Rechtssystems
durch willkiirlich ausgewihlte komparative Beispiele anderer Staaten griinden, son-
dern auf adiquate, tiefer gehenden Untersuchungen und empirischen Projektionen
der Ergebnisse der geplanten Eingriffe innerhalb des jeweils gegebenen liinderspezi-
fischen Rahmens.

Aber auch die quantitativen Indikatoren aus dem Bericht der EJS 2002 konnen
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. Von nichts kommt nichts, und zur
Wirksamkeit der Justiz sind adiquate Mittel erforderlich. Der Vergleich der Investi-
tionen in nationale Justizsysteme kann die Betrachtung der eigenen Lage und der po-
litischen Prioritit erméglichen, die der Justiz zugesprochen werden. Dabei kdnnen
die Daten iiber den Anteil der Justiz an den nationalen Haushalten besonders relevant
sein, ebenso wie der Vergleich dieser Investitionen mit der Wirtschaftskraft und der
Zahlungsfihigkeit der Bevolkerung. Wenn man aber auch die lokalen Differenzen
und die unterschiedlichen Wirtschaftslagen der Linder 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 fiir die Justiz sichergestellt wird.

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

‘1) Als Beispiel kann der Fall Kroatiens dienen, wo in den vergangenen Jahren hiiufig aus Kreisen der Ju-
stiz die Ineffizienz mit einer unzureichenden Anzahl an Richtern und Gerichtspersonal erklirt wurde.
Vegl. z.B. die Aussage des Priisidenten des Obersten Gerichtshofs fvica Crni in seinem Referat fiir die
3. Ordentliche Konferenz der Prisidenten Hoher Gerichtshisfe, Warschau, Polen, 10. Juni 2003
(www.vsrh.hr). Der Bericht der CEPEJ zeigt jedoch, dass Kroatien bei der Anzahl an Richtern und an
Gerichtspersonal sich an der Spitze befand und immer noch befindet.
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zienz und Wirksamkeit des Rechtsschutzes ausschlieBlich vom Grad der verfiigharen
Finanzmittel und der Anzahl des Personals abhiingt, iiber die ein bestimmtes Justiz-
system verfiigt. Die Angaben iiber die finanzielle Macht der Justiz in Italien stehen
in einem Missverhiltnis zur Wahrnehmung der italienische Justiz, die als langsam
und ineffizient gilt. Die Haushaltsmittel der italienischen Justiz sind im Verhiiltnis
zur Einwohnerzahl gréBer als die des niederlindischen, schwedischen oder finni-
schen Justizhaushalts (sogar wesentlich groBer als 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 unvollstindigen
Daten iiber die Verfahrensdauer, die Dauer der italienischen Gerichtsverfahren we- ,
sentlich langer als in anderen Staaten. Ahnliche Beobachtungen kann man auch fiir
Kroatien oder Slowenien machen. Nach der Anzahl der Richter und des Gerichts-
personals pro Kopf befinden sich diese beiden Linder an der europiischen Spitze;
trotzdem leiden ihre Justizsysteme an chronischen Problemen im Zusammenhang

mit der Gewihrleistung eines wirksamen Rechtsschutzes.*) Deshalb kénnen 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. Solche Untersuchungen kon-

nen beispielsweise zeigen, dass eine rein quantitative VergroBerung der Ressourcen

nicht zu Verbesserungen fiihren wird, sondern dass dazu die Kombination einer

Reihe langfristiger Mafinahmen erforderlich ist, die eine weiter reichende Reform

der Gesetzgebung im Bereich des Verfahrensrechts einschliefen kénnen, MaBnah-

men zur Erhéhung der Qualitit, Motivierung und Verantwortung des Gerichtsperso-

nals, oder die Anderung der Art der Verwaltung von Gerichten und der Verfolgung

von Verfahren.

SchlieBlich ist die wichtigste Errungenschaft aus dieser Runde der Evaluierung
der europiischen Justizsysteme negativ: die Anwendung des Evaluierungsschemas
der CEPEI hat gezeigt, dass die meisten europiischen Justizsysteme weder Indika-
toren iiber ihre Wirksamkeit sammeln noch bearbeiten, die aus der Sicht der An-
wendung der Standards und der rechtlichen Instrumente des Europarats als am wich-
tigsten zu betrachten sind. Wenn wir heute glauben, dass das Menschenrecht auf ein
Verfahren binnen 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 wire zu erwarten, dass die nationalen Justizsysteme iiber

*) Zu den Problemen der Effizienz der kroatischen Justiz vgl. Uzelac, Kroatien (Nationalbericht), in:
CLC, Beschleunigung des zivilgerichtlichen Verfahrens in Mittel- und Osteuropa, Wien/Graz, 2004,
S. 67-122; Uzelac, Accellerating Civil Proceedings in Croatia — A History of Attempts to Improve the
Efficiency of Civil Litigation, in: van Rhee (Herausg.), The Law’s Delay, Antwerp/Oxford/New York,
2004, S. 283-314; Uzelac, The Rule of Law and the Judicial 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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ausfiihrliche Daten zur Dauer solcher Verfahren verfiigen, zumindest in jenen Fillen,
die von allgemeiner, charakteristischer Giiltigkeit sind und die das alltdgliche Leben
und die Probleme der Biirger und anderer Personen unter der Zustindigkeit der Ju-
stiz betreffen. Nach der ersten Runde der Evaluierung nach dem Schema der CEPE]
hat sich gezeigt, dass sich die nationalen Justizsysteme im Hinblick auf die Verfah-
rensdauer in hohem MalBe nach der Logik und den Bediirfnissen der Gerichte, der
Richter und der Justizministerien oder anderer Behdrden richten, und nicht nach den
Bediirfnissen der NutznieBer des Justizsystems — jener Biirger und juristischer Per-
sonen, die am Verfahren beteiligt sind. Aus der Perspektive der Biirger — der Per-
spektive der Realisierung des Rechts auf Verfahren binnen zumutbarer und voraus-
schbarer Frist, ist es nicht wichtig, wie lange im Durchschnitt ein Verfahrensstadium
(in erster, zweiter oder dritter Instanz) dauern wird, wenn in keinem dieser Stadien
der Anspruch auf Rechtsschutz durchgesetzt wird. Integrale und zuverldssige Daten
iiber die durchschnittliche Dauer von Gerichtsverfahren, von der Einleitung des Ver-
fahrens bis zu seiner rechtskriaftigen meritorischen Entscheidung, sogar in sehr ein-
fachen und charakteristischen Fillen, zu denen eine alltigliche Situation der Anlass
ist — Ehescheidung oder Beendigung des Arbeitsverhiltnisses — konnte fast kein na-
tionales Justizsystem ausweisen. Wenn auch die Erkenntnis iiber die wesentlichen
Mingel der nationalen Justizstatistiken die einzige Erkenntnis der Evaluierung der
europiischen Justizsysteme sein sollte, ist sie an und fiir sich ein grofer Erfolg —
unter der Bedingung, dass sie mit der Anderung in der Philosophie des Verhiltnisses
des Staats zu Gerichtsverfahren verbunden wird, angefangen von der biirokratisch-
etatistischen, der geschlossenen Sicht der Berufszunft, bis hin zu einer wirklichen
Annahme der Idee, dass die Justiz ein 6ffentlicher Dienst ist, der seinen NutznieBbern
dienen soll.

2. Methodologische Voraussetzungen fiir den Erfolg zukiinftiger
Evaluierungsrunden

Die nach dem Pilotfragebogen fiir eine Evaluierung durchgefiihrte Untersuchung
der europiiischen Justizsysteme ist nur die erste Runde eines Unterfangens, das be-
absichtigt, zur regelmiifigen und stindigen Aktivitit der CEPEJ zu werden. Die
Wiederholung dieser Untersuchung in regelmiBigen Intervallen (wahrscheinlich von
zwei Jahren) kann den erhaltenen Ergebnissen noch eine weitere Dimension geben,
weil sie zeigen kann, bis zu welchem Mafle und in welcher Richtung sich die Justiz-
systeme dndern. Die Wiederholung der Evaluierung bietet auch Gelegenheit fiir zu-
sitzliche Verbesserungen des Evaluierungsfragebogens. Der Bedarf an solchen Ver-
besserungen besteht natiirlich, was bereits in frithen 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 Tétigkeit vorwegnehmen zu wollen, mochten wir auf einige Elemen-
te aufmerksam machen, die zu beriicksichtigen sind.
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Was die Fragen angeht, die im Evaluierungsfragebogen gestellt werden, wird
man in der nichsten Runde die Aufmerksamkeit besonders auf die Priizisierung von
Begriffen und die prinzipielle Losung der Fragen, die anlisslich 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 iiber die Anzahl der Richter aufge-
nommen werden, weil sie substantiell dieselben Aufgaben erfiillen und denselben
unabhiéngigen Status genieBen wie Richter; sollten die Friedensrite in Norwegen zu
den Gerichten gezihlt werden, weil diese Rite, auBer Schlichtungen in Streitfillen,
die vor sie gebracht werden, auch verbindliche Entscheidungen fillen kénnen; wozu
sind die niedrigsten Gerichte in erster Instanz zu zéihlen, oder jene Gerichte, die nur
voriibergehend titig sind. Der Bedarf nach angemessenen Definitionen und Abgren-
zungen wird an anderer Stelle noch gravierender sein, insbesondere bei Daten iiber
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 Evaluierungsschema wird man in erheblichem Mafe ergin-
zen miissen. Die derzeit zur Verfiigung stehenden Angaben iiber die an Gerichten
beschiiftigten Personen ermdglichen es nicht, unqualifizierte und Hilfsarbeiter von
hoch qualifizierten Gerichtsbeamten zu unterscheiden, die es in vielen Systemen gibt
und die wichtige Aufgaben erfiillen (Rechtspfleger, greffier; bailiffs, secretarios judici-
ales). Der Vollstindigkeit halber miissten auch jene Berufsgruppen umfasst werden, die
nicht unmittelbar am Gericht titig sind, aber als freie Berufsgruppen die Titigkeit der
Gerichte wesentlich unterstiitzen (z.B. huisseur de justice oder Notare). Zudem werden
von der Justiz in den verschiedenen Lindern, auBer ihrer Kernfunktion (und das ist ja
das Fiillen von Entscheidungen in zivilrechtlichen und strafrechtlichen Gegenstinden),
auch mehr oder weniger andere Funktionen ausgeiibt — so fiihren sie Register fiir eini-
ge Kategorien juristischer Personen, fiihren die Grundbiicher, gewiihrleisten eine ge-
setzmifBige Durchfiihrung von Wahlen oder bestimmen und vollziehen die Zwangs-
vollstreckung ihrer Entscheidungen. Wenn man die Indikatoren beriicksichtigt, die
einen Vergleich zwischen den verschiedenen Spannweiten der Titigkeit der Gerichte in
verschiedenen Systemen ermoglichen konnten (und ihre gegenseitigen Beziehungen),
wiire man zumindest in der Lage, einige Unterschiede in den Gerichtshaushalten und
den Dimensionen der Justizapparate zu erkliren (z.B. in Lindern mit einer groBeren
Anzahl an Richtern und Gerichtsbeamten wie Kroatien, Slowenien und anderen post-
jugoslawischen Staaten). Das konnte gleichzeitig einen Anstob fiir eine Diskussion und
eventuell eine Reform jener Funktionen geben (Outsourcing), die fiir die Tétigkeit der
Gerichte hinsichtlich der Sicherstellung einer normalen und hochwertigen Ausiibung
der grundlegenden Funktionen der Gerichte nicht von zentraler Bedeutung sind.
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Auch der Vergleich der Investitionen in die Justizsysteme konnte verbessert wer-
den. Ein bloBer Vergleich der Haushaltsmittel, die von den Justizsystemen im Ein-
zelnen empfangen werden, bietet kein ganz akkurates Bild jener Ausgaben, welche
die Steuerzahler zu diesem Zweck machen. Viele Justizsysteme erzielen ndmlich be-
deutende Einkiinfte, z.B. durch Gerichtsgebiihren oder Gebiihren fiir die Erteilung
von Bescheinigungen und anderer 6ffentlichen Urkunden (z.B. Grundbuch- oder Fir-
menbuchausziige). Solchen Einkiinfte kénnen die Haushaltsbelastung der Justiz we-
sentlich vermindern, in einzelnen Bereichen konnen sie sogar zu einem Uberschuss
fiihren. So konnten daraus z.B. in Osterreich, das laut dem Bericht der CEPEJ grofie
Ausgaben fiir die Justiz hat, gemifl den Daten fiir das Jahr 2004 sogar 76% dieser
Haushaltskosten gedeckt werden.®) 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 zustéindigen Behorden. Diese
Frage wurde auch im Pilotschema briicksichtigt™), aber sie hat es nicht erméglicht,
dass ausreichend prizise und informative Antworten gegeben wurden, die in den Be-
richt hiitten aufgenommen werden konnen, obwohl man aus einigen Antworten
schliefen konnte, dass viele Justizsysteme weder irgendeinen Einfluss auf die Hohe
ihre Haushalts haben, noch in irgendeiner Weise ihre Einnahmen oder Kostenein-
sparungen ausnutzen koénnen. 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. 6ffentliche Ausgaben fiir die Justiz.
Wie im Bericht selbst bemerkt wurde®), bedeutet die Tatsache, dass aus dem Staats-
haushalt verhiiltnismiBig geringe 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 héher sein als in Liandern, die auf dem Pa-
pier eine ,preiswerte” Justiz aufweisen. Die hohen Justizkosten fiir die Biirger
konnen den Staat jedoch wie ein Bumerang treffen: je hoher die Kosten fiir die Biir-
ger sind, umso mehr tritt die Frage der Sicherstellung von kostenloser 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

“} Daten aus dem Vortrag von Martin Schneider auf der Konferenz The ideal trial in Briissel, 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?).

1y Vgl. CEPEJ Report, 8. 9.
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kontinentalen Justiz, die in der Regel ziemlich viel in ihre Gerichte investiert, aber
dafiir relativ wenig Aufwendungen fiir die Rechtshilfe hat, und den Kosten fiir die
Justiz in England und Wales, wo die Gerichte relativ wenige Mittel aus dem 6ffent-
lichen Haushalt erhalten, aber dafiir die 6ffentlichen Ausgaben fiir die /egal aid den
gerichtlichen Haushalt mehrfach iiberschreiten. Im Evaluierungsschema wurde die-
ser Umstand einigermalen beriicksichtigt, da die Daten iiber kostenlose Rechtshilfe
einbezogen wurden. Diese Kosten sind jedoch nicht die einzigen, die fiir die Justiz-
kosten der NutznieBer reprisentativ sind: es fehlen Daten zu den Kosten fiir jene
Biirger, die zwar kein Recht auf kostenlose Rechtshilfe haben, fiir welche jedoch die
Kosten fiir die Erbringung der Rechtsschutzleistungen dennoch erheblich sein kann.
Einige solcher Daten (z.B. Daten iiber die durchschnittliche Hohe der Gerichtsge-
biihren und der Kosten fiir eine juristische Vertretung in ausgewihlten Gerichtsver-
fahren) wiren auf jeden Fall niitzlich zur Vervollstindigung des Bildes dariiber, wie-
viel die nationale Justiz ihre Biirger kostet.

Auch mit allen moglichen Verbesserungen des zukiinftigen Evaluierungsschemas
ist gewiss, dass es in der jetzigen Situation viele Staaten geben wird, die auf einzel-
ne Fragen nicht werden antworten konnen, weil sie nicht tiber adidquate Angaben ver-
fiigen. Es wird auch das Problem der Aktualitit und der Qualitédt der gesammelten
Daten und ihrer Vergleichbarkeit bleiben. Sollte sich die Methodologie der Beant-
wortung einzelner Fragen von Land zu Land unterscheiden, werden nicht nur die Er-
gebnisse nicht vergleichbar sein, sondern es wird auch der Versuch ihres Vergleichs
zu falschen Ergebnissen fiihren. Fiir zuverldssige Vergleiche ist eine gemeinsame
methodologische Ausgangsbasis zur Verfolgung der Daten iiber die Justiz notwen-
dig, und eine solche gibt es auf europiischer Ebene nicht — selbst wenn sich diese le-
diglich auf die Europiische Union beschrinken wiirde. Deswegen miisste eines der
parallel laufenden Projekte der CEPEJ neben der Vervollkommnung des Eva-
luierungsschemas auch die Schaffung von minimalen Standards fiir die Verfolgung
von Daten iiber die Wirksamkeit der Justiz sein. Auf induktive Weise bietet bereits
der jetzige Fragebogen reichlich Einsicht in jene Bereiche, in denen viele Linder gar
keine Statistiken fiihren, oder das auf unterschiedliche Weise tun. Bei der zukiinfti-
gen Titigkeit des Europarats konnte ein normatives Dokument iiber die minimalen
oder gemeinsamen Standards von gerichtlichen Statistiken — in Form einer Anlei-
tung, eines praktischen Handbuchs oder sogar als Empfehlung oder Resolution — we-
sentlich zur Angleichung der Methoden beitragen, und dadurch auch zu adiquateren
Vergleichen zwischen den nationalen Justizsystemen.

Eine gemeinsame Methodologie bei der Verfolgung von Verfahren miisste insbe-
sondere das Sammeln von Daten in einem Bereich fordern, der bisher wie ein grofies
schwarzes Loch bei der Datensammlung erscheint. Dieses Gebiet betrifft die Verfol-
gung der Dauer von Gerichtsverfahren, und das auf eine Art und Weise, die der
Logik der Gerichtsverfahren, den Erwartungen der Biirger sowie den praktischen
Problemen Rechnung tragen wiirden, die zu einer langwierigeren Verfahrensdauer
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beitragen. Wiithrend des Sammelns von Daten hat sich herausgestellt, 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 gekommen ist und wann er das Gericht verlassen hat. Eine integrale Ver-
folgung von Verfahren gibt es meistens nicht, so dass z.B. auf die Frage tiber die ge-
samte Verfahrensdauer in einer bestimmten zivilrechtlichen Sache ab der Einleitung
des Verfahrens bis zur Rechtskriftigkeit der Entscheidung die hiufigste Antwort
.keine Daten vorhanden* war.”?) Diese Angabe war jedoch nicht die einzig relevan-
te fiir die Bewertung der Dauer gerichtlicher Verfahren.

Gerade Fille, in denen eine unangemessen lange Verfahrensdauer festgestellt
wurde, kénnen uns lehren, wo und auf welche Weise es zu Verzdgerungen oder Still-
stinden in Verfahren kommen kann. Durch die Analyse solcher Fille kann man zur
Einsicht gelangen, welche Verfahrensaspekte man verfolgen und beeinflussen konn-
te. Es gibt viele solcher Aspekte: das Problem der Verfahrensdauer kann 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 Vorfillen auftreten. Wir haben an
anderen Stellen™) versucht, die Aspekte des Rechts auf ein faires Verfahren mit be-
sonderer Bertiicksichtigung der Langwierigkeit von Verfahren in Form einer Tabelle
darzustellen. Diese Tabelle sehen Sie hier, beschrinkt auf die Frage der Effizienz, in
etwas abgewandelter Form:

Unangemessene | Art des Verfahrens (z.B.
Dauer Familiensachen)
der meisten/aller | Territoriale Zustindigkeit
Horizontale Analyse Verfahren (Dauer vor Gerichten
D: in einzelnen Orten)
auer
Einzelne Vorfille (“Skandale™)
Mit der Effizienz Dauer aller Verfahrensstadien, allgemeine
der Justiz Veratnengeschisindigieit
exbaidene Yerhednalay . Von einem Richter kontrol-
Eratdomibereiclie tSnIIst&nde lierte Verfahrensstadien (z.B
1\?: il Rechismittelverfahren)
(“Engpisse™ Im administrativen Bereich
e (z.B. Zustallung)
Kosten Aufwand an Leistung und bcis.lung und Mittel der
Mitteln Justizsysteme
Leistung und Mittel der Par-
teien

) Das Nichtbestehen einer addquaten Verfolgung der Verfahrensdauer wird am besten durch die Antwort
auf die Frage 69 aus dem Evaluierungsschema aufgezeigt: auf die Frage, ob ein bestimmiter Staat den
Zeitraum der Inaktivitit in Gerichtsverfahren analysiert (sog. queuing time), hat ungefiihr eine Hilfte
der Staaten negativ geantwortet. Die andere Hilfte hat diese Frage bejaht, wobei die Frage jedoch mei-
stens falsch 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 vollstindigen 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 wiiren 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, wiire ein vollstin- .
diger und hochwertiger Vergleich von Verfahren im européischen Raum moglich. Im
Idealfall kénnten diese Daten im Rahmen eines integralen Informationssystems in |
der Justiz sichergestellt werden, das mit der Verwaltung der Gerichte und Gerichts-
verfahren verbunden wiire, so dass die Stimulierung der Statistiken nach einheitli-
chen Methodologien einher gehen konnte mit dem Trend, der in der Literatur public
administration perspective®) genannt wird. Das Bediirfnis, dass bei der Verfolgung
der Frage zur Dauer von Gerichtsverfahren innovative Schritte unternommen wer-
den, ist auch in den Programmunterlagen der CEPEJ®) laut geworden, so dass man
glauben muss, dass seine Titigkeit 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 Titigkeit der Justiz. Umfragen, durch welche der Zufriedenheitsgrad der Nutz-
niefier von 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 &ffentlicher Dienst ist, der seinen NutznieBern dienen soll. In den meis-
ten Liandern des 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 regelmiige Untersuchungen zur Befragung des 6ffentli-
chen Vertrauens in die Justiz und den Grad der Zufriedenheit mit ihren Leistungen
entwickelt. Diese Untersuchungen umfassen sowohl die Verfahrensparteien als auch

*) Langbroek/Fabri, Developing a Public Administration Perspective on Judicial Systems in Europe, in:
Fabri/Langbroek (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.int/cepej.
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ihre Vertreter — die Rechtsanwilte, und auch andere juristische Berufe.*) Solche
Staaten sind aber immer noch rar — die meisten Staaten miissen solche Untersuchun-
gen erst entwickeln, wobei einheitliche Regeln und Standards fiir solche Untersu-
chungen aus europiischer Ebene eine Entwicklung in dieser Richtung begiinstigen
konnten.

3. Schlussfolgerung: Vergleich der Effizienz und Effektivitiit der europiischen
Justizsysteme — Gegenwart und Zukunft

Welche endgtiltigen Lehren kann man mit Riicksicht auf das zentrale Thema und
den Titel dieser Arbeit aus dem bisher umfassendsten und erfolgreichsten Versuch
einer Evaluierung der europiischen Rechtssysteme ziehen? Eine Analyse der Fragen
und Antworten aus dem Pilotschema der Evaluierung sowie der Bericht, der unter
dem Titel European Judicial Systems 2002 auf seiner Grundlage entstanden ist, ma-
chen deutlich, dass fiir einen vollstindigen und zuverlidssigen Vergleich der Justizsy-
steme noch viel Arbeit und Zeit aufzuwenden ist, vor allem zur Schaffung systemi-
scher und methodologischer Voraussetzungen fiir das Sammeln einer repriisentativen
Menge von Daten nach harmonisierter Methodologie und Regeln.

Bestitigen die Ergebnisse dieser Untersuchung die These, dass die Effizienz na-
tionaler Justizsysteme nicht messbar ist, sowie dass die europiischen Justizsysteme
nicht auf dieser Grundlage verglichen und bewertet werden kinnen? Rechtfertigen
sie die These, dass die Effizienz der Justiz notwendigerweise zur Qualitiit ihrer Titig-
keit im Widerspruch steht? Wir glauben, dass diese Fragen zu verneinen sind. Be-
stenfalls hat sich herausgestellt, dass ein Vergleich hiufig schwierig ist, dass es in der
Regel keine schnellen und einfachen Methoden zur Erreichung des Ziels gibt, dass
man sich vor verfriithten Schlussfolgerungen hiiten muss, sowie dass man fiir hoch-
wertige Ergebnisse ein adiquates Instrumentarium und standardisierte Methoden
bendtigt. In Europa bleibt heute die Moglichkeit eines Vergleichs der Justizsysteme
hinter den Méglichkeiten 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 fiir einen Vergleich
nicht vollkommen sind, ist jedoch kein Grund zur Resignation. Ein objektiver Ver-
gleich europdischer Justizsysteme wird niemals nur auf quantitative Indikatoren ba-
sieren konnen. Aber trotzdem muss man wie auch in anderen Bereichen nicht vor
einer Quantifizierung flichen, so abweisend die Idee einer ,Messung der Effizienz*
fiir 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 niitzlichen Erkenntnissen kommen kann. Mit Hilfe einer wissenschaftli-

*) In den Niederlanden werden regelmiiBig Untersuchungen iiber das Vertrauen in bzw. die Zufrieden-
heit mit der Justiz durchgefiihrt, sowohl auf nationaler Ebene als auch der Ebene jedes einzelnen Ge-
richts. Vgl. die Antwort der Niederlande auf Frage 19.
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chen rechtsvergleichenden Analyse kénnen diese Ergebnisse weiter evaluiert und die
Erkenntnisse vertieft werden. Die Kapazitit der nationalen Justizsystemen, die Effi-
zienz und Wirksamkeit ihrer Titigkeit zu erhdhen, ohne dass dies mit der Opferung
der Qualitidt oder der Erhthung des Preises fiir die Funktionstiichtigkeit des Systems
fiir den Staat und seine Biirger verbunden ist, ist groBf. Wie im Bericht European Ju-
dicial Systems 2002 angefiihrt wird, miisste und sollte das Ergebnis solcher verglei-
chender Untersuchungen einen ,,Beitrag zur Schaffung eines humaneren Europas fiir
Individuen in ihrem alltdglichen Leben sein, welcher die Forderung der Rechtsherr-
schaft zum Ziel hat, das von allen Europiern geteilt wird.*")

“) Aus dem Vorwort des Prisidenten der CEPEJ Eberhard Desch, CEPE] Report, S. 5.
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