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Vorwort

ie Trias ,Rechtsstaatlichkeit, Demokratie, Menschenrechte® galt lange Zeit als ,gesetzt — in

keiner Verfassung, in keinem Parteiprogramm, in keiner Sonntagsrede durfte sie fehlen. Auf
dieser Trias aufbauende Institutionen, ein in freien Wahlen gewihltes Parlament, eine unabhéngige
Justiz und ein starkes Verfassungsgericht, sollten einer repressiven Machtausiibung uniiberwindbare
Schranken setzen; eine Einbindung in die internationale Gemeinschaft und eine Kontrolle der
Einhaltung volkerrechtlicher Verpflichtungen sollten zusétzliche Sicherungen gewahrleisten. Mantra
war das ,Nie Wieder” mit Blick auf diktatorisch-ideologische Systeme, wie sie sich in der ersten
Halfte des 20. Jahrhunderts beispielgebend in Deutschland, Italien, der Sowjetunion und in Japan
herausgebildet hatten.

Aber mehr als ein halbes Jahrhundert spiter zeigt sich, dass auch Konzepte, die aufgrund konkre-
ter Erfahrungen als alternativlos verstanden wurden, erneut in Frage gestellt werden konnen. Die
Demokratie bekam erst Attribute wie ,illiberal® oder ,gelenkt®, und erfuhr dann in der Gegeniiber-
stellung mit autoritir-effektiven Modellen eine Abwertung. Die Orientierungswirkung der Menschen-
rechte wurde, gerade wenn es um Antworten auf Fragen zu modernen Themen wie Migration, sexu-
elle Minderheiten sowie Umwelt- und Klimaschutz ging, nicht mehr als allgemeingiiltig erachtet;
Menschenrechte wurden in ,,unsere” und ,euere” unterteilt. Und Rechtsstaatlichkeit schien, konfron-
tiert mit schnellen Heilserwartungen, eher storend als hilfreich zu sein: ,,He who saves his Country
does not violate any Law*.

Aus der theoretischen Gefahr einer Unterminierung des Fundaments der (westlichen) Nach-
kriegsordnung ist, wie gegenwartig die Entwicklungen in einer Reihe von Landern zeigen, eine reale
Gefahr geworden. Dass es einer entsprechenden Dynamik entgegenzutreten gilt, ist Konsens bei all
jenen, die Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechte nach wie vor — oder mehr denn je —
als essenzielle Garantien fiir das Funktionieren eines freiheitlichen Staates erachten. Die Frage ist
nur, wie. Zihlen sollten die besseren Argumente, die Uberzeugungskraft der Positiv- und Negativer-
fahrung im 20. Jahrhundert. Aber Voraussetzung dafiir ist, dass die besseren Argumente gehort
werden, dass Debatten, Diskussionen und Entscheidungsfindung fair bleiben. Und das ist nicht
unbedingt gewdhrleistet.

Die daher notige Diskussion iiber ,Constitutional Resilience® darf sich nicht damit begniigen,
Fehlentwicklungen zu  diagnostizieren, sondern muss auch versuchen, priventiv
Abhilfemoglichkeiten zu schaffen. Ex post lassen sich, wie etwa die Schwierigkeiten bei der Wieder-
herstellung der Rechtsstaatlichkeit in Polen zeigen, auch mit gutem Willen die Fehlentwicklungen
nicht — zumindest nicht einfach und schnell — beheben. Verlorenes Vertrauen ist kaum wiederher-
stellbar.

Angelika NufSberger
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Einfithrung und Dank

ie Entstehung des Buches ,Das Justiz-Projekt: Verwundbarkeit und Resilienz der dritten

D Gewalt” ldsst sich als eine Geschichte der Beunruhigung erzdhlen: Weltweit gerét die unab-

hingige Justiz durch autoritdre Populisten unter Druck. Auch hier in Deutschland lassen sich erste

Zeichen der Bedrangnis wahrnehmen. Fiir uns war es daher ein sinnvoller und notwendiger Schritt,

die dritte Gewalt - ihre Verwundbarkeiten, genauso wie ihre Resilienz - einer ndheren Untersuchung
zu unterziehen.

Flir uns personlich markiert die Publikation aber auch einen Moment der Zuversicht: In den
letzten elf Monaten hat sich ein Team aus jungen Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern ein
neues Forschungsgebiet erschlossen, methodisch weiterentwickelt und die gewonnenen Erkenntnisse
in dieser Publikation aufgearbeitet. Antrieb war dabei nicht nur die Freude am Erkenntnisgewinn,
sondern auch die Uberzeugung, dass es in Zeiten autoritidrer Bedrohungen unverzichtbar ist, Wissen
zu generieren und einer breiten Offentlichkeit frei zuginglich zu machen. Ohne die unermiidliche
Arbeit jedes einzelnen Teammitglieds — manche davon ehrenamtlich — wére die Entstehung dieses
Buches nicht moglich gewesen. Diese Arbeit begleitet und geteilt haben zu diirfen, war uns eine
grofSe Ehre.

Zuversicht empfinden wir auch deshalb, weil unser Vorhaben nicht von unserem Team allein,
sondern von unziahligen Menschen mitgetragen wurde. Nur durch die Unterstiitzung vieler konnten
wir das Projekt zu einem erfolgreichen Ende fiihren — danke!

Dieser Dank gebiihrt in besonderer Weise unserem Advisory Board, bestehend aus Prof. Dr. Mari-
ana Llanos, Prof. Dr. Anne Sanders und Prof. Dr. Fabian Wittreck. Ihr wissenschaftlicher Rat war fiir
uns unverzichtbar. Gleiches gilt fiir die rund 70 Gesprachspartnerinnen und Gesprachspartner, die
uns ihre Zeit, ihr Vertrauen und ihre Expertise geschenkt haben und ohne die das Projekt im Kern
unmoglich gewesen wire. SchliefSlich danken wir allen Spenderinnen und Spendern sowie unseren
Kolleginnen und Kollegen des Verfassungsblogs, insbesondere dem Verlags- und dem Administrati-
onsteam, die unsere Arbeit im GrofSen wie im Kleinen immer wieder ermdglicht haben.

Am Ende steht fiir uns die Erkenntnis, dass die Unabhéngigkeit und Resilienz der deutschen
Justiz vor allem von den Menschen getragen wird, die sie tdglich mit Leben fiillen. Auf diese
Menschen kommt es entscheidend an. Thnen ist dieses Buch gewidmet.

Berlin, Miinchen, Oxford im November 2025,
Anna-Mira Brandau

Lennart Laude
Friedrich Zillessen
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Die verwundbare Gewalt

,Wo ldsst sich Sand in das Getriebe der Justiz streuen? Welche Hebel haben autoritire Populisten,
Einfluss zu nehmen, Abhdngigkeiten zu erzeugen, Schwachstellen auszunutzen? Wie kann die Funkti-
onsfihigkeit der hochsten Gerichte der Liinder fiir die Zukunft sichergestellt werden? Wie lassen sich
— etwa durch Beforderungen oder Beurteilungen — Anreize schaffen, um treue Richterinnen und
Richter in bestimmte Positionen zu bringen?“

iese und weitere Fragen haben wir zu Beginn des Jahres gestellt, als wir mit einem Editorial

den Start des Justiz-Projekts eingeldutet haben.! Seitdem haben wir Antworten auf unsere
Fragen gesucht, indem wir Szenarien entwickelt und gepriift, in Recherchegespriachen und Work-
shops zur Diskussion gestellt, verworfen, angepasst und schliefSlich fiir dieses Buch vorldufig finali-
siert haben. Wir haben uns intensiv mit unserer Methode auseinandergesetzt, diese kritisch reflek-
tiert und weiterentwickelt. Wir haben rund 70 Recherchegespriche mit Expertinnen und Experten
aus allen 16 Bundesldndern gefiihrt und uns in Details der Gerichtsorganisation, Personalverwaltung,
des Disziplinarrechts und in Haushaltsfragen eingearbeitet. Wir haben zehn Workshops mit Richte-
rinnen und Richtern sowie Referendarinnen und Referendaren veranstaltet, zu aktuellen
Entwicklungen Stellung genommen? und auf dem Verfassungsblog von internationalen Expertinnen
und Experten analysieren lassen.? Die 336 Seiten dieses Buchs biindeln erste Antworten auf die
Frage, wie verwundbar die Justiz in Deutschland ist.

|. Thuringen als Ausgangspunkt

Das Justiz-Projekt baut inhaltlich und personell auf dem Thiiringen-Projekt des Verfassungsblogs
auf.# Von Juli 2023 bis Dezember 2024 haben wir untersucht, was wdre, wenn autoritir-populistische
Akteure in Thiiringen staatliche Machtmittel in die Hand bekdmen.5 In unseren Recherchen haben
wir unter anderem festgestellt, dass die Struktur der Landesjustiz Einfallstore bietet, die zur
Schwichung ihrer Unabhéngigkeit genutzt werden konnen — und zugleich, dass es sinnvoll wire, sich
detaillierter und vertiefter mit der Verwundbarkeit und Resilienz der Justiz zu beschaftigen.

Einige der von uns damals entwickelten Szenarien realisieren sich in Thiiringen, wo die autoritar-
populistische  AfD-Fraktion im Thiiringer Landtag die Wahl der Mitglieder des
Richterwahlausschusses blockiert® und die Nachbesetzung freiwerdender Posten am Landesverfas-
sungsgericht von politischen Zugestidndnissen abhidngig macht.” Besonders die systematischen
Kampagnen zur Delegitimierung des Thiiringer Landesverfassungsgerichts vor und im Anschluss an

1 Brandau et al., Wir starten das Justiz-Projekt, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/wir-starten-das-justiz-projekt/.

2 Verfassungsrichterwahl geplatzt — und jetzt?, abrufbar unter https://www.deutschlandfunknova.de/beitrag/verfassungsrichter-
wahl-geplatzt-und-jetzt; Gefahren fiir die unabhingige Justiz, abrufbar unter https://www.deutschlandfunk.de/einfluss-der-poli-
tik-wie-resilient-sind-deutsche-gerichte-100.html.

3 Abrufbar unter https://verfassungsblog.de/beitrage-justiz-projekt/.

4 Das Thiiringen-Projekt, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/thuringen-projekt/.

5 Zuden Ergebnissen siehe den Abschlussbericht des Thiiringen-Projekts, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/wp-
content/uploads/2025/06/Thueringen-Projekt_Abschlussbericht.pdf; ferner als Projektzusammenfassung Zillessen in: Zillessen
(Hrsg.), Die vorbereitete Demokratie, 2025, 25 ff.

6 Dazu Talg/Wittreck, Bis die Bergwacht kommt, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/bis-die-bergwacht-kommt/; Nebel/
Kaliner/Schramm, In dubio pro Richterernennung, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/in-dubio-pro-richterernennung/.
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die konstituierende Sitzung des Thiiringer Landtags beweisen, dass eine unabhingige Landesjustiz
Schritt fiir Schritt blockiert werden soll — und kann.? Im September 2024 missbrauchte die AfD-Frak-
tion die konstituierende Sitzung des neuen Thiiringer Landtags dazu, einen vermeintlichen Anspruch
auf das Amt des Landtagsprasidenten gegen die Parlamentsmehrheit durchzusetzen.’ Erst der zur
Kldrung angerufene Thiiringer Verfassungsgerichtshof konnte dafiir sorgen, dass die unterbrochene
Sitzung fortgesetzt und der Landtag seine Arbeit aufnehmen konnte.!°

Die in Thiiringen zu beobachtende Strategie der AfD-Fraktion fiigt sich nahtlos in das Muster ein,
das wir international bei anderen autoritdr-populistischen Parteien beobachten konnen. Noch bevor
sie durch Wahlen in Machtpositionen kommen, greifen sie die unabhédngigen Institutionen der Justiz
und ihre Reprisentantinnen und Repridsentanten regelméflig offentlich an. Die Justiz wird als Teil
einer vermeintlichen Elite dargestellt, die nicht im Namen des Volkes Recht spricht, sondern eigene
Interessen verfolgt.!! So verankert die autoritdr-populistische Erzdhlung ein Misstrauen gegeniiber
der Justiz im 6ffentlichen Bewusstsein und schafft damit selbst eine Voraussetzung fiir spéatere Refor-
men.'? Das hindert Populisten nicht daran, die Justiz als Biihne zu instrumentalisieren und eigene
Rechte einzuklagen.

Unsere Erfahrungen aus dem Thiiringen-Projekt haben uns motiviert, die Suche nach strategisch
ausnutzbaren rechtlichen Schwachstellen fortzusetzen und zu vertiefen. Dafiir haben wir unsere
Forschungsfrage neu ausgerichtet: Wir haben sie einerseits von Thiiringen auf die gesamte Bundesre-
publik ausgeweitet, und andererseits auf die Institution verengt, die als zentrales Bollwerk gegen
autoritdre Ubergriffe gilt.!® Eine genaue Schwachstellenanalyse ermoglicht es uns, besser zu verste-
hen und verstdndlich zu machen, wie die nidchsten Schritte des autoritdr-populistischen Angriffs
speziell gegen die deutsche Justiz aussehen konnten. Wie bereits im Thiiringen-Projekt gilt auch fiir
das Justiz-Projekt: Es handelt sich nicht um ein AfD-Projekt.* Dass die AfD ein autoritar-populisti-
scher Akteur ist, schliefst nicht aus, dass auch andere Akteure dhnliche Strategien verfolgen konnen.
Wir halten es daher fiir bedeutsam, offener von ,autoritar-populistischen Parteien bzw. Akteuren® zu
sprechen.

II. Der autoritare Populismus und die Justiz

Bereits zu Beginn des Justiz-Projekts haben wir darauf hingewiesen, dass sich der strategische Angriff
auf die Justiz bereits in mehr Staaten realisiert, als in der deutschen (Fach-)Offentlichkeit oft

7 Dazu Neuer Verfassungsrichter verbreitete Fake News zu Corona, Klima und Migranten, abrufbar unter https://www.mdr.de/
nachrichten/thueringen/afd-verfassungsrichter-wittig-facebook-corona-migrant-klima-100.html; vgl. auch Talg/Wittreck, Physio-
therapie fiir die Richterwahl. Wie sich Blockaden 16sen lassen, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/physiotherapie-fur-die-
richterwahl/.

8 Laude/Talg/Richter, in: Austermann et al. (Hrsg.), Report Recht gegen Rechts, 2025, 27 ff.

9 Jaschinski/Zillessen/Talg/Brandau, Dammert’s jetzt?, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/daemmert-es-jetzt/.

10 Vgl. auch Steinbeis, in: Heitmeyer/Frankenberg (Hrsg.), Autoritdre Treiber eines Systemwechsels. Zur Destabilisierung von
Institutionen durch die AfD, 2025, 123.

11 Vgl. Koker/Swalve/Huber/Honnige/Nyhuis, Populists before power: delegitimization strategies against independent
judiciaries, Democratization 2025, 1432 (1440 ff.).

12 Vgl. auch Gaxiola Lappe, Why Institutional Reputation Matters, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/why-institutional-
reputation-matters/.

13 Vgl. Haggard/Tiede, Judicial backsliding: a guide to collapsing the separation of powers, Democratization 2025, 513 (514);
Boese et al., How Democracies Prevail. Democratic Resilience As a Two-Stage Process, Democratization 2021, 885 (893 f., 899).
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wahrgenommen wird. Die Justizreformen von Viktor Orbans Fidesz-Regierung in Ungarn, Recep
Tayyip Erdogans AKP-Regierung in der Tiirkei und Jarostaw Kaczyniskis PiS-Regierung in Polen sind
als (vermeintliche) Einzelfille weithin bekannt. Ein Blick dariiber hinaus ldsst erkennen, dass etwa in
Indien,'® Israel,'¢ El Salvador,!” Taiwan,!8 Italien,!® Slowakei,?° Kolumbien?! und vielen weiteren Staa-
ten aktuell judicial backsliding-Prozesse im Gang sind oder Gerichte zumindest zunehmend Politisie-
rung ausgesetzt sind. Schritt fiir Schritt nutzen autoritdr-populistische Akteure vielerorts dhnliche
Strategien, um die unabhidngige Justiz zu neutralisieren oder zu einem eigenen Machtmittel umzu-
bauen.?

Besonders eindriicklich zeigt sich diese Entwicklung in den ersten Monaten der zweiten Prési-
dentschaft Donald Trumps in den USA, in denen er und seine Administration unabhéngige Gerichte
als einen seiner wesentlichen Gegenspieler identifizierten. Gerade weil die Bundesgerichte unzédhlige
Regierungsmafinahmen stoppen oder fiir rechtswidrig erkldren und so fiir manchen Beobachter
einen der letzten wirksamen checks and balances darstellen,?® bezeichnete Trump Richterinnen und
Richter unter anderem als ,,crooked®, ,radical left lunatic®, ,agitator” und ,,corrupt“?* Die systemati-
sche Delegitimierung iibersetzt sich in der Folge mitunter in die Missachtung verbindlicher Gerichts-
entscheidungen: So vollzog die US-Administration Abschiebungen entgegen richterlicher Anordnung
zur Umkehr der Flugzeuge* und ohne die Einhaltung des vorgeschriebenen rechtsstaatlichen
Verfahrens (due process).? ,He who saves his Country does not violate any Law“?’ — entsprechend

14 Zillessen in: Zillessen (Hrsg.), Die vorbereitete Demokratie, 2025, 21 (23).

15 Dhanani, India’s Justice System is No Longer Independent: Part I and II, abrufbar unter https://www.lawfaremedia.org/
article/india-s-justice-system-is-no-longer-independent-part-i und https://www.lawfaremedia.org/article/india-s-justice-system-
is-no-longer-independent-part-ii.

16 Roznai, The Judicial Overhaul Post October 7, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/the-judicial-overhaul-post-octo-
ber-7/; Gross, An Unreasonable Amendment, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/an-unreasonable-amendment/; Gross, Did
the Israeli Supreme Court Kill the Constitutional Coup?, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/did-the-israeli-supreme-court-
kill-the-constitutional-coup/; Bar-Siman-Tov et al., Scholactivism in the service of counter-populism: The case of constitutional
overhaul in Israel, International Journal of Constitutional Law, 2024, 1059.

17 Llanos/Weber, Facing the Stress Test: Courts and Executives during the COVID-19 Pandemic, GIGA Focus Lateinamerika, 6,
abrufbar unter https://www.giga-hamburg.de/de/publikationen/giga-focus/facing-the-stress-test-courts-and-executives-during-
the-covid-19-pandemic.

18 Wang, The Smoking Gun of Democratic Backsliding? The 2024 Amendment to the Constitutional Court Procedure Act in
Taiwan, abrufbar unter https://taiwaninsight.org/2025/01/15/the-smoking-gun-of-democratic-backsliding-the-2024-amendment-
to-the-constitutional-court-procedure-act-in-taiwan/; Chen, Why Taiwan’s Constitutional Court Is in Danger, abrufbar unter
https://verfassungsblog.de/why-taiwans-constitutional-court-is-in-danger;.

19 Lobina, Judicial Reforms in Italy: A Risk for the Rule of Law, abrufbar unter https://revdem.ceu.edu/2025/04/30/judicial-
reforms-italy/; Benvenuti, Divide and Rule, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/divide-and-rule/; Lecis Cocco Ortu, At Risk
of Capture?, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/at-risk-of-capture/.

20 Vgl. Curo$, Authoritarians Who Hate Judicial Accountability, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/authoritarians-who-
hate-judicial-accountability;.

21 Benitez-R/Pulido Ortiz, Petro’s Schmittian Turn, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/colombia-authoritarian-turn/.

22 Vgl. Sanders, Ein Stress-Test der Rechtsstaatlichkeit: Vorschlag fiir eine Reaktion auf Angriffe auf die richterliche
Unabhingigkeit in Europa, ZRP 2017, 230 (230).

23 ,The federal courts have so far acted as by far the most effective bulwark in defense of democratic self-government and the
rule of law.”, Zimmer, Revolutionary Escalation, Semi-Authoritarian ,Normalization,” or a Democratic Turnaround?, abrufbar
unter https://democracyamericana.com/posts/21880233-204-4b87-9733-54d91cbcf247.

24 Ausfiihrlich Litman, The Law of Lawlessness, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/the-law-of-lawlessness/.

25 AJudge Ordered Deportation Planes to Turn Around. The White House Didn’t Listen, abrufbar unter https://
www.nytimes.com/2025/03/17/us/politics/timeline-trump-deportation-flights-el-salvador.html.

26 Exemplarisch: Trump administration deports more alleged gang members to El Salvador, abrufbar unter https://
www.theguardian.com/us-news/2025/mar/31/trump-deports-alleged-gang-members-el-salvador.

27 Donald J. Trump auf X, abrufbar unter x.com/realDonaldTrump/status/1890831570535055759?lang=de.
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dieses Amtsverstandnisses versucht der US-Prisident, sich der Kontrolle durch die US-Justiz Schritt
fiir Schritt zu entledigen.?

In Mexiko ist die linkspopulistische Regierungspartei MORENA schon ein paar Schritte weiter.?
Mit dem o6ffentlich kommunizierten Ziel, eine vermeintlich abhédngige und nur dem Wohl weniger
Privilegierter dienende Justiz abzuldsen, hat sie eine allgemeine Wahl der Richterinnen und Richter
an regionalen wie landesweiten Gerichten und am Supreme Court eingefiihrt, welche die Gewalten-
teilung und die gerichtliche Unabhéngigkeit nachhaltig zu untergraben droht:3! In einer Sonderwahl
wurden dieses Jahr - bei einer Wahlbeteiligung von 13 % - der Oberste Gerichtshof und die Hélfte der
Justiz neu besetzt, die Ablosung der iibrigen Richterinnen und Richter soll parallel zu den
Parlamentswahlen zur Mitte der Legislaturperiode 2027 folgen.3? Die zur allgemeinen Wahl stehen-
den Kandidatinnen und Kandidaten werden in wesentlichen Teilen durch Exekutive und Legislative
nominiert, die MORENA fest kontrolliert. Kandidatinnen und Kandidaten bendtigen angesichts
fehlender offentlicher Mittel die Unterstiitzung privater Akteure, um einen wirksamen Wahlkampf
fiihren zu konnen. Ferner wurden die Kompetenzen der foderalen Gerichte beschnitten und ein Diszi-
plinargericht fiir Richterinnen und Richter geschaffen, das diese aufgrund vager und unbestimmter
Griinde wie Verstofie gegen die Grundsitze der Professionalitidt und Exzellenz ihres Amtes entheben
kann.3* Sowohl die Fille in den USA als auch in Mexiko unterstreichen, inwiefern Delegitimation und
Diffamierung entscheidend sind, um exekutive Eingriffe in die Justiz vorzubereiten und zu rechtferti-
gen.>*

Die beschriebenen Fille sind Teil einer grofReren Entwicklung des democratic backsliding®, des
schrittweisen Abrutschens demokratischer Institutionen und Verfahren in den Autoritarismus. Auto-
ritdr-populistische Akteure inszenieren sich als die einzig wahren Reprdsentantinnen und Reprisen-
tanten dieses Volkes, in dessen Namen sie die Macht von vermeintlich korrupten Eliten
zurilickerobern wollen.? Die Strategie basiert in der Regel auf der Erzdhlung eines ethnokulturell
homogenen Volkes, die fiir die eigene politische Agenda instrumentalisiert wird. Auf dieser Agenda
steht an erster Stelle, Macht auszubauen und zu konsolidieren. Der Prozess des democratic backsliding
vollzieht sich regelméfSig nicht durch singuldre Ereignisse wie Militdrputsche oder Revolutionen,
sondern rechtsformig und in vielen kleinen Schritten — an deren Ende ein System stehen soll, in dem

28 Dabei zumindest in Teilen gestiitzt durch die Spruchpraxis des mehrheitlich durch die Republikanische Partei besetzten
Supreme Courts, vgl. Litman, The Law of Lawlessness, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/the-law-of-lawlessness/.

29 Velasco Rivera/Parra Prieto/Olaiz-Gonzalez/Daly: Mexico’s Constitutional Democracy Under Threat, abrufbar unter https://
verfassungsblog.de/mexicos-constitutional-democracy-under-threat/.

30 Gaxiola Lappe, Why Institutional Reputation Matters, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/why-institutional-
reputation-matters/.

31 Vgl. Gaxiola Lappe, A Tarnished Institution from Its Start, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/a-tarnished-institution-
from-its-start-mexico-reform/.

32 Lopez Nachon, Losing Sight of Judicial Independence: The Case of Mexico’s Judicial Reform, abrufbar unter https://
yjil.yale.edu/posts/2025-07-09-1osing-sight-of-judicial-independence-the-case-of-mexicos-judicial-reform.

33 Vgl. Gaxiola Lappe, A Tarnished Institution from Its Start, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/a-tarnished-institution-
from-its-start-mexico-reform/; Velasco Rivera/Parra Prieto/Olaiz-Gonzalez/Daly, Mexico’s Constitutional Democracy Under
Threat, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/mexicos-constitutional-democracy-under-threat/.

34 Gaxiola Lappe, Why Institutional Reputation Matters, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/why-institutional-
reputation-matters/.

35 Vgl. zur Literatur: Lithrmann/Lindberg, A third wave of autocratization is here: what is new about it? Democratization 2019,
1095; Bermeo, On Democratic Backsliding, Journal of Democracy 2016, 5; Waldner/Lust, Unwelcome Change: Coming to Terms
with Democratic Backsliding, Annual Review of Political Science 2018, 93.

36 Ausfiihrlich zu dieser Strategie siehe das nachfolgende Kapitel zur Methodik.
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die Machthaber kaum noch oder gar nicht mehr abgewiahlt werden kénnen. Wie ,,das Volk® ist auch
das Recht fiir autoritdr-populistische Akteure ein Werkzeug, um dieses Ziel zu erreichen. Beide
versprechen Deckung.’” Zur Legitimation versuchen autoritire Populisten, eine ,Fassade der
Rechtmafigkeit® zu errichten.®® Autoritdre Populisten nutzen die ihnen zur Verfiigung stehenden
rechtlichen Mittel, um demokratische Institutionen zunichst auszuhohlen, sodann zu {ibernehmen
und die eigene Macht auszubauen. Erst in ihrer Kumulation entfalten die MafSnahmen ihr volles
autoritdres Potenzial.®®

Als dritte Gewalt im Staat garantieren Gerichte die Herrschaft des Rechts, begrenzen die Macht
der Regierenden und schiitzen die Rechte der Biirgerinnen und Biirger. Nach Art. 97 Abs. 1 GG sind
Richterinnen und Richter unabhingig und nur dem Gesetze unterworfen. Das bedeutet, dass Gerichte
- solange sie unabhingig Recht sprechen — offenlegen konnen, wo der Anschein der RechtmaifSigkeit
autoritdar-populistischer MafSnahmen triigt. Zwar konnen unabhéngige Gerichte allein eine autoritére
Machtiibernahme kaum verhindern. Sie konnen jedoch verzogern, erschweren und entlarven — und
genau deshalb stehen sie im Fadenkreuz autoritdrer Populisten. Hinzu kommt, dass Gerichte beson-
ders anfillig fiir populistische Narrative sind. Vor allem Entscheidungen zu komplexen Sachverhalten
konnen simplifiziert und verzerrt dargestellt oder umgedeutet werden. Einzelne Richterinnen
und Richter sind als ,entriickte Elite“, wenn nicht gar als ,Feinde des Volkes*? isolier- und identifi-
zierbar.#! Dies gilt in besonderem MafSe fiir Verfassungs- und Verwaltungsgerichte. Da sie dem staat-
lichen Handeln und dem politischen Prozess kontrollierbare Grenzen ziehen, liegt es nahe, gerade
ihnen eine politische Agenda zu unterstellen.*

III. Die Ziele des Justiz-Projekts

Mit dem Justiz-Projekt wollen wir Wissen {iber die Verwundbarkeit und Resilienz der deutschen Justiz
generieren und zuginglich machen. Dabei sprechen wir die Fachoffentlichkeit in der Justiz, den
Ministerien und in der juristischen Ausbildung ebenso an wie Forschende in den Rechts- und Politik-
wissenschaften und die breitere politische Offentlichkeit. In einigen unserer Recherchefelder
mochten wir erstmals systematisches Wissen generieren und dokumentieren — beispielsweise zu den
im Vergleich zum Bundesverfassungsgericht unterbeleuchteten Landesverfassungsgerichten und
ihren (Beratungs-)Strukturen oder zur IT-Infrastruktur der Justiz.

Im Wissen, dass es viel Forschung zu democratic backsliding, judicial politics und gerichtlicher
Unabhingigkeit gibt, ist uns viel daran gelegen, den Diskurs mit einer neuen Perspektive zu berei-
chern: Unser Ansatz ist explorativ, zukunftsorientiert und narrativ. Uns interessieren nicht nur
potenzielle rechtliche Einfallstore, sondern wir mochten plausibel machen, mit welchen Strategien,

37 Vgl. Steinbeis, Die verwundbare Demokratie, 2024, 11 ff.

38 Vgl. Lithrmann/Lindberg, A Third Wave of Autocratization Is Here, Democratization 2019, 1095 (1104 f.).

39 Vgl. Petrov, How to Detect Abusive Constitutional Practices, European Constitutional Law Review 2024, 191 (195 £.); Schaks,
Demokratische Dekonsolidierung, 2023, 63.

40 British newspapers react to judges’ Brexit ruling: ‘Enemies of the people’, abrufbar unter https://www.theguardian.com/poli-
tics/2016/nov/04/enemies-of-the-people-british-newspapers-react-judges-brexit-ruling.

41 Koker, Delegitimierung als Strategie, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/delegitimierung-als-strategie/.

42 Mollers, Der gefahrliche Angriff auf den Rechtsstaat, abrufbar unter https://www.spiegel.de/politik/deutschland/gewaltentei-
lung-in-deutschland-wie-politiker-den-rechtsstaat-herausfordern-a-1ab8e540-e92e-422c-bd21-ee873679b9d1.
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Begriindungsnarrativen und Handlungsmustern diese ausgebeutet werden konnen. Mit der qualitati-
ven Szenarioanalyse stellen wir eine Methode vor, mit der sich institutionelle ,,Stress-Tests“3 oder
»legal forensic analysis“4 durchfiihren lassen. Auch wenn kleine Schritte autoritdr-populistischer
Akteure fiir sich genommen nicht wie eine Bedrohung der unabhéngigen Justiz als Ganzes wirken
mogen, zeigen die von uns zu Gesamtszenarien®® verbundenen einzelnen Szenarien, wie diese
Schritte zusammen einen gréfSeren Sprung hin zu einer exekutiven Dominanz iiber die Judikative
bewirken konnen. Narrative, Teilschritte und mogliche Kipppunkte auf dem Weg zu einem autorita-
ren Staat zu erkennen und zu verstehen, ist elementar, denn die autoritidr-populistische Strategie
setzt bewusst darauf, ihre Gegenseite durch eine Vielzahl kleiner Schritte zu lahmen.

Auf diese Weise wollen wir die Resilienz der Institutionen und beteiligten Personen in der Justiz
und der politischen Offentlichkeit stirken. Resilienz bezeichnet allgemein die Fihigkeit eines
Akteurs oder Systems, Erschiitterungen zu widerstehen, sie aufzunehmen, sich davon zu erholen und
sich aus ihnen heraus weiterzuentwickeln.*® Unsere Grundannahme ist, dass sich eine
Demokratie besonders dann als wehrhaft erweist, wenn ihre Institutionen und ihre Repridsentantin-
nen und Reprdsentanten vorbereitet sind, wenn sie also ihre eigenen Schwachstellen und Einfallstore
kennen.*” Man konnte auch von ,akteurszentrierter” Resilienz sprechen.* In diesem Sinne wollen wir
eine ,Kultur der Unabhingigkeit“ stiarken und potenziell zur Entwicklung von GegenmafSnahmen
beitragen. Sinnvolle Reaktionen konnen, aber miissen sich nicht notwendigerweise immer auf
institutioneller, legalistischer Ebene abspielen.’® Neben diesem Buch gibt es weitere Bausteine dieser
Sensibilisierung, etwa Monitoring auf dem Verfassungsblog®® und Workshops fiir die Richterschaft,
fiir Staatsanwaltschaften sowie fiir Rechtsreferendarinnen und Rechtsreferendare.

V. Die qualitative Szenarioanalyse

Bislang gibt es keinen umfassenden methodischen Ansatz, Autokratisierungsstrategien zu analysie-
ren, bevor sie passieren. Ausgehend von unseren Vorarbeiten im Thiiringen-Projekt haben wir dazu
die qualitative Szenarioanalyse weiterentwickelt, die vorhandene rechts- und sozialwissenschaftliche
Methoden kombiniert, um plausible, mogliche Zukiinfte zu identifizieren, priifen und in Szenarien

43 Sanders, Ein Stress-Test der Rechtsstaatlichkeit: Vorschlag fiir eine Reaktion auf Angriffe auf die richterliche Unabhéngigkeit
in Europa, ZRP 2017, 230; Holmgyvik/Sanders, in: Hirsch Ballin/Van Der Schyff/Stremler (Hrsg.), European Yearbook of
Constitutional Law 2019, 2020, 289.

44 Scheppele, The Rule of Law and the Frankenstate: Why Governance Checklists Do Not Work: Commentary, Governance 2013,
559.

45  Siehe ,Szenario: Landesverfassungsgerichte” und ,,Szenario: Instanzengerichte®.

46 Vgl. m.w.N. Croissant/Lott, Democratic Resilience in the Twenty-First Century, Political Studies 2025.

47 Zillessen, in: Zillessen (Hrsg.), Die vorbereitete Demokratie: Resilienz durch Antizipation im Thiiringen-Projekt, 2025, 21
(24).

48 Merkel/Liithrmann, Resilience of democracies: responses to illiberal and authoritarian challenges, Democratization 2021, 869
(872 f.). Merkel/Lithrmann unterscheiden zwischen ,functionalist” sowie ,,structural and actor-centred” Dimensionen von Resili-
enz: Strukturelle Resilienz betrifft (Makro-)Institutionen; akteurszentrierte Perspektiven Parteien, Zivilgesellschaft und die
politische Community.

49 Sanders, Ein Stress-Test der Rechtsstaatlichkeit, ZRP 2017, 230 (231); Petrov, Countering Democratic Decay Judicially: Is
Resistance Futile?, ICL Journal 2024, 595 (612 ff.); vgl. auch Kelemen, The political foundations of judicial independence in the
European Union, Journal of European Public Policy 2012, 43.

50 Zillessen, in: Zillessen (Hrsg.), Die vorbereitete Demokratie: Resilienz durch Antizipation im Thiiringen-Projekt, 21 (26).

51 Das Justiz-Projekt, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/beitrage-justiz-projekt/.
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darzustellen. Gerade diese interdisziplindre Kombination erlaubt es, auf nachvollziehbare, transpa-
rente, praktikable und moglichst intersubjektive Weise zu antizipieren, wie autoritdre Populisten
institutionelle, insbesondere rechtliche Schwachstellen fiir ihre Zwecke instrumentalisieren konnten.

Ziel der qualitativen Szenarioanalyse ist nicht, die Zukunft vorherzusagen oder zu prognostizie-
ren. Die Szenarioanalyse ist in der Lage, die gefihrdende Wirkung von MafSnahmenkumulation in
den Blick zu nehmen. Mafigeblich ist Plausibilitdt, nicht Wahrscheinlichkeit. Dafiir ist der qualitative
Ansatz der Szenarioanalyse entscheidend: Dass die in diesem Buch dargestellten Szenarien valide
sind, begriinden wir insbesondere damit, dass sie in rund 70 von uns gefiihrten Recherchegesprachen
fiir plausibel gehalten wurden. Diese Interviews mit Expertinnen und Experten ermoglichen es, die
Rechtswirklichkeit in rechtsdogmatische Analysen miteinzubeziehen, Szenarien zu priifen und
sichern eine hohe Explorativitit. Unsere Methode und ihre Primissen werden detailliert im ndchsten
Kapitel vorgestellt.

V. Grenzen des Justiz-Projekts

Schon beim Blick in das Inhaltsverzeichnis dieses Buchs wird vielen Leserinnen und Lesern auffallen,
dass von ihnen in einem ,Justiz-Projekt” erwartete Themen wie das Bundesverfassungsgericht oder
Staatsanwaltschaften nicht behandelt werden. Uns ist wichtig zu betonen, dass wir keine vollstdndige
Schwachstellenstudie der deutschen Justiz vorlegen. Bei der Projektarbeit mussten wir insbesondere
unsere eigenen personellen Kapazititen beachten: Das Projekt wurde mit zweieinhalb vollzeitdquiva-
lenten wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern, zwei studentischen Hilfskraften, drei
Ehrenamtlichen, einer Praktikantin und einem Praktikanten gestemmt. Keines der dreizehn Team-
mitglieder war in Vollzeit titig. Das Justiz-Projekt ist spendenfinanziert, wobei die Finanzierung nur
fiir das Jahr 2025 gesichert war und dadurch den Projektzeitraum vorgab.

Vor diesem Hintergrund haben wir unsere Arbeit zu Beginn des Justiz-Projekts auf die Themen-
felder beschrinkt, fiir die wir besonders dringenden Bedarf gesehen haben, neues Wissen zu generie-
ren und Offentlich zugédnglich zu machen. Diese Auswahl entspricht typischen, rechtlichen
Angriffspunkten auf die Justiz.5? Fiir die Instanzengerichtsbarkeit sind diese Themenfelder Ernen-
nung, Beforderung und Disziplinierung des Gerichtspersonals sowie die Instrumentalisierung der
Gerichtsorganisation. Zudem haben wir uns eine umfassende Untersuchung der wissenschaftlich
bisher nur marginal erforschten 16 Landesverfassungsgerichte vorgenommen.

Die notwendige Priorisierung bedeutet umgekehrt, dass wir bestimmte — ebenfalls relevante -
Themen im Bereich der Justiz ausklammern mussten. Dies betrifft insbesondere das Bundesverfas-
sungsgericht, das bereits im Zentrum einer breiten Resilienzdebatte stand, die in der Reform 2024
miindete.>®* Weiterhin konnten wir etwa die Rolle der unabhidngigen Anwaltschaft®4, der weisungsab-

52 Holmegyvik/Sanders, in: Hirsch Ballin/van der Schyff/Stremler (Hrsg.), European Yearbook of Constitutional Law 2019, 2020,
289 (293 ff.). Haggard/Tiede, Judicial backsliding: a guide to collapsing the separation of powers, Democratization 2025, 513 (515
ff.). Eine weitere Kategorisierung bei Kelemen, The Political Foundations of Judicial Independence in the European Union, Journal
of European Public Policy 2012, 43 (44 f.).

53  Gesetz zur Anderung des Bundesverfassungsgerichtsgesetzes und des Untersuchungsausschussgesetzes, BGBI. 2024 I Nr. 440
vom 30.12.2024; Ubersicht zur Debatte auf dem Verfassungsblog, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/tag/bverfg-resilienz/.
54  Zu der hierzu laufenden Diskussion etwa Gerhold, Diabolus Advocati, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/diabolus-
advocati/.
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hidngigen Staatsanwaltschaft’s, das Strafrecht und die Strafverfolgung® sowie die juristische Ausbil-
dung®” nicht detailliert untersuchen. Wir hoffen, dass diese Themenfelder in notwendigen Resilienz-
diskussionen beriicksichtigt und in Zukunft Schwachstellentests unterzogen werden. Auch hierfiir
stellt die qualitative Szenarioanalyse aus unserer Sicht eine geeignete Methode dar. Gleichzeitig
besteht das Risiko, dass die Szenarien als ,Playbook” fiir autoritdre Akteure verstanden werden und
von diesen zweckentfremdet werden. Wir haben darauf geachtet, keine detaillierten Anleitungen
vorzulegen. AufSerdem sind wir nach einer Gesamtabwégung iiberzeugt, dass die hier getatigte Offen-
legung einiger Verwundbarkeiten der Justiz und entsprechenden Strategien grofSeren Nutzen schafft
als Risiken bietet.>8

VI. How to read this book

Dieses Buch ist nicht zwingend fiir eine Lektiire cover to cover ausgelegt, sondern soll auch zum
gezielten Nachlesen einzelner Szenarien und zugehoriger Hintergrundtexte einladen. Im Anschluss
an diese Einleitung folgt eine umfassende Erlduterung und Reflexion unseres methodischen Ansat-
zes, der qualitativen Szenarioanalyse. In diesem Methodenabschnitt legen wir insbesondere wesentli-
che Annahmen unserer Szenarien dar. Die von uns entwickelten Szenarien als Teilschritte autoritar-
populistischer Akteure haben wir zu zwei Gesamtszenarien verbunden, von denen eines die Landes-
verfassungsgerichte und das andere Instanzengerichte behandelt.

Den umfangreichsten Teil dieses Buchs nehmen die Hintergrundtexte zu beiden Gesamtszenarien
ein. Diese Abschnitte kontextualisieren die Szenarien, erldutern deren rechtliche Grundlagen und
Grenzen, diskutieren die Bedingungen fiir die Realisierung der Szenarien und stellen ldnderiibergrei-
fende Beziige her. Zudem plausibilisieren die historischen und internationalen Beispiele sowie — vor
allem - die Erkenntnisse aus unseren Recherchegesprichen die Szenarien. Uber dort enthaltene
Verweise auf die jeweiligen Hintergrundtexte ist es fiir Leserinnen und Leser mdglich, von der
Lektiire der Gesamtszenarien direkt zu relevanten Hintergrundtexten zu springen. Im Rahmen der
Hintergrundtexte machen wir auch einzelne Vorschldge zur Stirkung der Resilienz der Justiz, soweit
wir diese im Rahmen unserer Forschung entwickelt haben.

Die wesentlichen Erkenntnisse des Justiz-Projekts fassen wir schliefSlich in einem
abschliefRenden Kapitel zusammen.

55 Zur Debatte etwa Sehl, Gute Weisungen, schlechte Weisungen?, abrufbar unter https://www.lto.de/recht/justiz/j/weisungs-
recht-staatsanwaelte-politik-minister-justiz-einflussnahme-buschmann-jumiko.

56 Vgl. dazu die Debatte auf dem Verfassungsblog (MPIL), abrufbar unter https://verfassungsblog.de/category/debates/zart-im-
nehmen-das-strafrecht-in-zeiten-des-autoritaren-populismus-debates/.

57 Schramm/Wegemund, Ausbildungsreform als praventiver Demokratieschutz, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/
ausbildungsreform-als-praventiver-demokratieschutz/.

58 Vertieft zu den Grenzen und Potenzialen der Methode: ,Die qualitative Szenarioanalyse im Justiz-Projekt®.
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Die qualitative Szenarioanalyse im Justiz-Projekt

m Justiz-Projekt untersuchen wir, wie verwundbar die rechtsprechende Gewalt in Deutschland

gegeniiber den Strategien autoritdr-populistischer Akteure ist. Angesichts der zentralen Rolle
von Recht in Prozessen von democratic backsliding wurde immer wieder angeregt, institutionelle
LStress-Tests“>? oder ,legal forensic analysis“® durchzufiihren. Bislang existieren jedoch keine
methodischen Instrumente, mit denen sich Rechts- und Verfassungsordnungen zukunftsorientiert
auf ihre Schwachstellen und ihre Resilienz hin analysieren lassen. Ublicherweise wird sich
retrospektiv mit democratic backsliding auseinandergesetzt.

Um den autoritdren Umbau der Justiz (judicial backsliding®') zu analysieren, bevor er passiert,
haben wir die Methode der qualitativen Szenarioanalyse weiterentwickelt. Die qualitative Szenario-
analyse kombiniert vorhandene rechts- und sozialwissenschaftliche Methoden, um plausible, mogli-
che Zukiinfte zu identifizieren, zu priifen und in Szenarien darzustellen. Diese Szenarien antizipie-
ren, wie autoritdre Populisten institutionelle, insbesondere rechtliche Schwachstellen fiir ihre
Zwecke instrumentalisieren konnten.

Wir argumentieren, dass die interdisziplindre Kombination rechtsdogmatischer und qualitativer
sozialwissenschaftlicher Methoden erlaubt, unsere Forschungsfrage nachvollziehbar, transparent und
moglichst intersubjektiv zu beantworten und neues Wissen zu generieren. In diesem Kapitel erldu-
tern wir die Methode der qualitativen Szenarioanalyse und wie wir sie angewendet haben. Wir stellen
Aufbau und Primissen der qualitativen Szenarioanalyse dar, erkliren unsere Datenerhebung und
gehen auf Grenzen, Herausforderungen und Potenziale des Ansatzes ein.

|. Was ist qualitative Szenarioanalyse?

Szenarien beschreiben mogliche zukiinftige Zustdnde sowie die Entwicklungspfade, die zu ihnen
fiihren.®? Die qualitative Szenarioanalyse griindet auf bestimmten Annahmen und Bedingungen und
untersucht mogliche Prozesse in rechtlich-institutionellen Kontexten. Sie nehmen die Form struktu-
rierter Fallnarrationen an, die durch separate Hintergrundtexte rechtsdogmatisch und empirisch
kontextualisiert und plausibilisiert werden.

Die Annahmen legen das zu erwartende Verhalten der Akteure im Szenario fest. Im Falle unserer
Studie betrifft das insbesondere das erwartete Verhalten einer autoritdr-populistischen Partei.
Bedingungen konkretisieren die institutionellen Voraussetzungen der Szenarioanalysen, allen voran
die rechtlichen Rahmenbedingungen und politischen Machtverhiltnisse. Die narrative Erzdhlform,
die gewisse Ahnlichkeiten mit dem fallbasierten Arbeiten in der Rechtswissenschaft aufweist, veran-
schaulicht das Szenario und die Mechanismen der autoritdr-populistischen Strategie; die Erzdhlform
soll aufSerdem die Vorstellungskraft anregen und zugleich verdeutlichen, dass es sich um Forschungs-

59 Sanders, Ein Stress-Test der Rechtsstaatlichkeit: Vorschlag fiir eine Reaktion auf Angriffe auf die richterliche Unabhingigkeit
in Europa, ZRP 2017, 230; Holmgyvik/Sanders, in: Hirsch Ballin/Van Der Schyff/Stremler (Hrsg.), European Yearbook of
Constitutional Law 2019, 2020, 289.

60 Scheppele, The Rule of Law and the Frankenstate: Why Governance Checklists Do Not Work: Commentary, Governance 2013,
559.

61 Haggard/Tiede, Judicial backsliding: a guide to collapsing the separation of powers, Democratization 2025, 513.

62 Vgl. Kosow/GafSner, Methods of future and scenario analysis: overview, assessment, and selection criteria, 2008, 11; vgl.
Spaniol/Rowland, Defining scenario, Futures & Foresight Science 2019, 1 ff.; Tuzet/Canale/Sardo, Scenario Analysis in Karlsruhe:
Exploring New Argumentative Steps of the Federal Constitutional Court, German Law Journal 2024, 707 (714).
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erkenntnisse iiber mogliche Zukiinfte handelt. Die Szenarien werden in umfangreichen Hintergrund-
texten rechtlich erldutert, diskutiert und plausibilisiert, das heifst mit vergleichenden sowie histori-
schen Beispielen und besonders den Erkenntnissen aus unseren Recherchegespriachen begriindet.
AufSerdem bewerten wir die Szenarien aus Resilienzgesichtspunkten und formulieren punktuell
Anregungen fiir Reformvorschldge.

Die qualitative Szenarioanalyse verlduft iterativ und verbindet die rechtsdogmatische Analyse
mit empirischen Methoden, um zu moglichst plausiblen Szenarien zu gelangen und bisher
unbekannte Rechtsprobleme zu erkennen. Angesichts der uniiberschaubaren Zahl moglicher
Zukiinfte muss begriindbar und nachvollziehbar sein, warum ein bestimmtes Szenario plausibler ist
als andere.®® Zugleich gilt es, systematische Verzerrungen der Forschungsergebnisse, die in den
Personen der Forschenden selbst begriindet sind, zu kontrollieren, wenn die Szenarioanalyse als
Methode valide Ergebnisse zeitigen soll.**

Haufig bilden (rechts-)vergleichende Erkenntnisse den Ausgangspunkt fiir die Entwicklung eines
Szenarios. Das Verhalten von Orban in Ungarn, der PiS-Partei in Polen und anderen autoritir-popu-
listischen Akteuren zeigt nicht nur, dass beispielsweise die gerichtliche Personalpolitik ein zentrales
Feld fiir die Schwiachung und Ubernahme der Justiz darstellt, sondern liefert auch Hinweise darauf,
wie ein solcher Prozess konkret verlaufen konnte. Eine Untersuchung der jeweiligen Rechtslage auf
Bundes- und vor allem Landesebene offenbart Ansatzpunkte und ermdglicht eine erste, vorldufige
Szenarienbildung, die sich rechtsdogmatisch auslegen ldsst. Allerdings ist zu beachten, dass diese
Analyse nur eine begrenzte Aussagekraft besitzt. Sie kann die Rechtswirklichkeit nicht hinreichend
abbilden, ist bei der Konstruktion hypothetischer Fille oder Szenarien in besonderem Mafse dem Bias
der Forschenden ausgesetzt und hat Schwierigkeiten, Plausibilitdt zu begriinden — nicht zuletzt, weil
dieses Vorgehen nur geringe Explorativitdt ermoglicht.®® Zukunftsorientierte, rechtliche Stress-Tests
verlangen jedoch ein hohes Mafs an Explorativitdt, um Orientierungswissen unter Unsicherheit zu
erhalten, alte Denkmuster zu durchbrechen und bisher unbeachtete Einfallstore und Strategien zu
ermitteln. Auch wenn sich autoritdre Populisten Strategien aus dem Ausland abschauen,® sind sie
nicht darauf beschrankt, bekannte Pfade zu betreten, sondern weichen bewusst davon ab und
entwickeln ihre Taktik weiter.®”

Fiir die Szenarioanalyse spielen deswegen qualitative Recherchegesprache mit internen (insider)
und externen (outsider) Expertinnen und Experten eine zentrale Rolle. Sie ergdnzen, informieren und
korrigieren die rechtliche Analyse iterativ. Diese vertraulich gefiihrten Interviews dienen dazu,
moglichst schnell ein umfassendes Wissen iiber das law in context®® bzw. law in action®® zu erwerben,

63 ,Because of their focus on the future, scenario methods do not use the criterion of the falsifiability of scientific theories; this
is because scenarios make no claim to insights in the sense of the natural sciences. At the same time, (...) futurologic research —
including scenario methods — always remains subject to the criteria of good scientific work, such as logical consistency, a clear
description of scope, an explanation of premises, and transparency”, Kosow/GafSner, Methods of future and scenario analysis:
overview, assessment, and selection criteria, 2008, 22.

64 Vgl. dazu Moberg, Scenario Analysis in Law, Tidsskrift for Rettsvitenskap 2023, 200 (202).

65 Vgl. zur Explorativitdt auch Moberg, Scenario Analysis in Law, Tidsskrift for Rettsvitenskap 2023, 201 (224 f.).

66 Vgl. dazu grundsitzlich Dixon/Landau, Abusive Constitutional Borrowing Legal Globalization and the Subversion of Liberal
Democracy, 2021; Scheppele, The Rule of Law and the Frankenstate: Why Governance Checklists Do Not Work: Commentary,
Governance 2013, 559 (559 ff.).

67 Vgl. Zillessen, in: Hartmann-Cwiertnia/Dahm/Decker (Hrsg.), Freiheit, Gleichheit, Vertrauen: was unsere Demokratie jetzt
braucht, 2025, 216 (224).

36



Die qualitative Szenarioanalyse im Justiz-Projekt

die Szenarien mit Expertinnen und Experten durchzuspielen und auf Plausibilitdt zu priifen. Das
haben wir in rund 70 Recherchegespriachen getan. Zugleich konnen diese Interviews das Bewusstsein
fiir Schwachstellen, aber auch konkrete Handlungsspielrdume bei Stakeholdern schéarfen — und so die
Resilienz in der Justiz steigern.™

Die qualitative Szenarioanalyse versieht — anders als etwa forecasting-Ansétze’ — ihre Szenarien
nicht mit Wahrscheinlichkeiten, denn es geht nicht darum, die Zukunft vorherzusagen oder zu
prognostizieren.”? Stattdessen ist die Hauptfunktion der Szenarioanalyse, Verwundbarkeiten auf
moglichst plausible Art und Weise zu antizipieren und exemplarisch plastisch zu machen. Dadurch
konnen Akteure in der Justiz, Wissenschaft, Politik und politischen Offentlichkeit ein Bewusstsein
entwickeln fiir spezifische rechtliche Einfallstore, die korrespondierenden Strategien und Handlungs-
muster sowie unerkannte rechtliche Probleme. Auf dieser Grundlage lédsst sich auch iiber Praventi-
ons- und GegenmafSnahmen diskutieren: ,Je besser aber Zukunftsprognosen [...], desto grofSer ist die
Zukunftsverantwortung der Gegenwart.“”3

Wihrend Szenarioanalysen in der Zukunftsforschung’, in Teilbereichen der Politikwissen-
schaft’®> und Governance-Forschung’ etablierter sind, wurden sie in der interdisziplindren
Erforschung demokratischer Erosionsprozesse’ bislang nicht als Methode eingefiihrt. Dabei haben
verschiedene Autorinnen und Autoren die Notwendigkeit von zukunftsorientierten
Schwachstellentests oder Frithwarnsystemen’™ gesehen. Schon 2013 schloss Scheppele ihren
wegweisenden Aufsatz zum Frankenstate mit der Forderung nach ,forensic legal analysis“.” Sie meint
damit, dass eine Reihe von ,what-if-questions“ bei der Analyse einer Verfassung gestellt werden
sollten, um Probleme in der Rechtsordnung zu identifizieren.®’ Rund zehn Jahre spater stellt Schaks
fest, dass der Beschreibung des Phidnomens der demokratischen Dekonsolidierung kaum rechtswis-
senschaftliche Ansitze zur Verhinderung zur Seite stehen.8!

Angesichts der Bedrohungen fiir die Unabhéngigkeit der Justiz in Ungarn, Polen und der Tiirkei
schlagen Eirik Holmgyvik und Anne Sanders vor, dreistufige ,Stress-Tests“ fiir Europas nationale

68 Snyder, Establishing Law in Context: An Insider’s Perspective, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/establishing-law-in-
context/.

69 Menkel-Meadow, in: Creutzfeld/Mason/McConnachie (Hrsg.), Routledge Handbook of Socio-Legal Theory and Methods, 2019,
35.

70 Zillessen, in: Zillessen (Hrsg.), Die vorbereitete Demokratie: Resilienz durch Antizipation im Thiiringen-Projekt, 2025, 21
(25).

71 Vgl. Tetlock, Expert political judgment: how good is it? How can we know?, 2017.

72 Zillessen, in: Zillessen (Hrsg.), Die vorbereitete Demokratie: Resilienz durch Antizipation im Thiiringen-Projekt, 2025, 21
(26); Moberg, Scenario Analysis in Law, Tidsskrift for Rettsvitenskap 2023, 201 (211 m.w.N.).

73 Wolff, in: Kirchhof/Wolff (Hrsg.), Zukunftssicherndes Verfassungsrecht, 2024, 3 (4).

74  Statt vieler: Kosow/GafSner, Methods of future and scenario analysis: overview, assessment, and selection criteria, 2008.

75 Vgl. Barma/Durbin/Lorber/Whitlark, Imagine a World in Which: Using Scenarios in Political Science, International Studies
Perspectives 2015, 117.

76 Vgl. Grecksch, Scenarios for resilient drought and water scarcity management in England and Wales, International Journal of
River Basin Management 2018, 219.

77 Zur Entstehung dieses ,,cross-disciplinary research fields, especially between public law and political science” siehe Daly,
Democratic Decay: Conceptualising an Emerging Research Field, Hague ] Rule Law 2019, 9.

78 Bei Haggard/Kaufman und Petrov sind es ,early warning systems®, vgl. Haggard/Kaufman, The Anatomy of Democratic
Backsliding, Journal of Democracy 2021, 27 (39); sowie Petrov, How to Detect Abusive Constitutional Practices, European
Constitutional Law Review 2024, 191 (204).

79 Scheppele, The Rule of Law and the Frankenstate: Why Governance Checklists Do Not Work: Commentary, Governance 2013,
559 (562).

80 Ebd.; Kritik bei Petrov, How to Detect Abusive Constitutional Practices, European Constitutional Law Review 2024, 191 (204);
und Tushnet/Bugaric, Power to the People, 2022, 121, 123.
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Justizsysteme durchzufiihren, um Verwundbarkeit und Widerstandsfahigkeit am MafSstab
europdischer Rechtsstaatlichkeitsstandards zu priifen.8? Im Zentrum der Stress-Tests stehen Szena-
rien, allerdings konkretisieren Holmgyvik und Sanders nicht, wie die Szenarien zu entwickeln und
plausibilisieren bzw. mit Wahrscheinlichkeiten zu versehen sind.®? Jan Petrov entwickelt den rechts-
dogmatischen ,foreseeable effects test, um zwischen ,abusive und non-abusive constitutional
practices” zu unterscheiden, ohne auf ,bad faith“ abstellen zu miissen3 Um sensibel fiir Inkrementa-
lismus bzw. MafSinahmenkumulation zu sein, verlangt der Test eine holistische Analyse, die den
gesamten verfassungsrechtlichen Kontext am MafSstab einer Minderung (horizontaler)
Rechenschaftspflichten untersucht.?> Der ebenfalls dreistufige Test arbeitet nicht mit Szenarien,
sondern dogmatisch anhand konkreter Mafinahmen.

Auch im deutschen Verfassungsrecht blieb eine Beschiftigung mit Szenariomethodik bislang aus,
obwohl angesichts von Steuerungsdefiziten bei Okologischen, sozialpolitischen und fiskalischen
Krisen zuletzt ein wachsendes Interesse an der Zukunftsbezogenheit von Recht zu beobachten ist.%
In der Habilitationsschrift ,Demokratische Dekonsolidierung® wirft Schaks die dem Justiz-Projekt
verwandte Frage auf, ob sich ungarische oder polnische Entwicklungen in Deutschland ebenfalls
ereignen konnten. Er begriindet die Relevanz der Forschungsfrage unter anderem mit dem fiktiven
Szenario einer Corona-Diktatur.?” Schaks fiihrt den Begriff der Antizipation® ein, entwickelt daraus
aber kein Instrument oder Verfahren.®> Am ehesten finden sich zukunftsorientierte Ansétze in der
Rechtswirkungsforschung, insbesondere in der prospektiven Gesetzesfolgenabschitzung, die trotz
Rechtsgrundlage®® bislang wenig Aufmerksamkeit in Wissenschaft und Praxis erlangt hat.”! Zwar
weist der Prozess der Gesetzesfolgenabschitzung (GFA) gewisse Parallelen zur qualitativen Szenario-
analyse auf, insbesondere bei der Einbeziehung von Expertinnen und Experten in Konsultationsver-
fahren. Er unterscheidet sich jedoch deutlich in dem Punkt der Explorativitdt. Explorative Szenarien

81 Schaks, Demokratische Dekonsolidierung, 2023, 56.

82 Holmgyvik/Sanders, in: Hirsch Ballin/van der Schyff/Stremler (Hrsg.), European Yearbook of Constitutional Law 2019, 2020,
289. Aufbauend auf Sanders, Ein Stress-Test der Rechtsstaatlichkeit: Vorschlag fiir eine Reaktion auf Angriffe auf die richterliche
Unabhingigkeit in Europa, ZRP 2017, 230, (230-233) sowie Holmgyvik/Sanders, A Stress Test for Europe’s Judiciaries, abrufbar
unter https://verfassungsblog.de/a-stress-test-for-europes-judiciaries/.

83 Vgl. Holmgyvik/Sanders, in: Hirsch Ballin/van der Schyff/Stremler (Hrsg.), European Yearbook of Constitutional Law 2019,
2020, 289 (302).

84 ,The test’s focus on foreseeability and on the interplay of various accountability mechanisms facilitates the early detection of
harm, which is a crucial challenge in the context of the current incremental erosion of democracy.”, Petrov, How to Detect Abusive
Constitutional Practices, European Constitutional Law Review 2024, 191 (194).

85 Vgl. Petrov, How to Detect Abusive Constitutional Practices, European Constitutional Law Review 2024, 191 (204 f., 211 f.).
86 Vgl. Wolff, in: Kirchhof/Wolff (Hrsg.), Zukunftssicherndes Verfassungsrecht, 2024, 3. Siehe beispielsweise: Garditz, Zukunfts-
verfassungsrecht, AGR 2023, 79; Gruber, Futurities of Law, Ancilla Iuris 2023. Toward the Legal Design of the Next Society, 2023;
Djeffal, Legal Design und die Zukunft des Rechts im Zeichen gesellschaftlicher Transformationen, JZ 2025, 859; Goldhammer, Die
Prognoseentscheidung im Offentlichen Recht, 2021, 452.

87 Schaks, Demokratische Dekonsolidierung, 2023, 37, 39 ff. Schaks nutzt das Szenario lediglich als Argument fiir die Relevanz
der Forschungsfrage, methodische Uberlegungen dazu folgen nicht.

88 Die er als ,gedankliche Vorwegnahme eines als moglich erscheinenden, zukiinftigen Ereignisses, Verhaltens, Risikos oder
Szenarios” versteht, vgl. Schaks, Demokratische Dekonsolidierung, 2024, 136.

89 Vielmehr geht es darum, den ,antizipativen Charakter” verschiedener Normen im Grundgesetz, insbesondere der Wesensge-
haltsgarantie, Art. 19 Abs. 2 GG, rechtsdogmatisch und -vergleichend zu untersuchen, vgl. Schaks, Demokratische
Dekonsolidierung, 2024, 57.

90 §43und § 44 der Gemeinsamen Geschiftsordnung der Bundesministerien; vgl. auch Arbeitshilfe zur
Gesetzesfolgenabschitzung, abrufbar unter https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/veroeffentlichungen/themen/
verfassung/arbeitshilfe-gesetzesfolgenabschaetzung.pdf?__blob=publicationFile &v=5.

91 Vgl. Wrase, in: Boulanger/Rosenstock/Singelnstein (Hrsg.), Interdisziplindre Rechtsforschung 2019, 127 (132). 9; vgl.
Bussmann/K16ti/Knoepfel, Einfiihrung in die Politikevaluation, 1997, 119.
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sind durch ,Was wire, wenn“-Fragen gekennzeichnet; sie beziehen Vergangenheit und Gegenwart
ein, um mogliche zukiinftige Entwicklungen zu antizipieren.®? Thre Hauptfunktion besteht darin, ,,die
Unvorhersehbarkeiten, Entwicklungspfade und Schliisselfaktoren offenzulegen®.> Im Gegensatz dazu
untersuchen normative Szenarioanalysen wie die Gesetzesfolgenabschitzung, wie ein bestimmter
Zustand erreicht oder vermieden werden kann.%*

Abseits des Diskurses um democratic backsliding sind uns nur zwei Aufsitze, die Erkenntnisse der
Zukunftsforschung zur Szenariomethodologie in die Rechtswissenschaft {ibertragen, bekannt.
Moberg schldgt vor, die rechtsdogmatische Fallanalyse zur Scenario Analysis in Law weiterzuentwi-
ckeln, und beschaftigt sich dabei hauptsédchlich mit der Frage, wie es gelingen kann, moglichst valide
Szenarien zu erzeugen, die den Bias des Forschenden reduzieren.”> Tuzet et al. argumentieren, dass
das Bundesverfassungsgericht beim Klimabeschluss® Szenarioanalysen implizit als neue ,,disruptive®
Argumentationstechnik im Rahmen der VerhaltnismafSigkeitspriifung anwendet.*”

Insgesamt versteht sich die qualitative Szenarioanalyse damit als methodische Innovation an der
Schnittstelle von Rechts- und Politikwissenschaft. Sie eroffnet einen neuen Zugang zur prospektiven,
explorativen Untersuchung der Verwundbarkeit und Resilienz rechtlicher Institutionen gegeniiber
autoritar-populistischen Strategien.

II. Aufbau und Anwendung der qualitativen Szenarioanalyse

Nachdem wir die qualitative Szenarioanalyse skizziert und in den Forschungszusammenhang einge-
ordnet haben, erlautern wir nun, wie wir sie durchgefiihrt haben. Diese Frage diskutieren wir direkt
am Beispiel unserer Forschung im Rahmen des Justiz-Projekts, um unseren methodischen Zugang
nachvollziehbar und nachpriifbar zu machen und Lesende zur Anwendung in anderen Projekten zu
befdhigen.

1. Annahmen

Annahmen sind fiir die Bildung von Szenarien zentral. Da sie das Verhalten relevanter Akteure
betreffen, miissen sie im ersten Schritt bestimmt und begriindet werden. Dazu ist es notwendig, die
Zielvorstellungen der Akteure zu identifizieren, aus denen sich das Set von Priferenzen ergibt, auf
deren Erreichen sich ihr Handeln richtet. Diese Pridferenzen geben vor, welche Wege die Akteure
vorziehen, um ihre Ziele zu erreichen. In unserem Buch sind autoritdre Populisten die zentralen
Akteure.

Annahmen kénnen aus vergleichender Perspektive hergeleitet werden, insbesondere durch Beob-
achtung der Strategien, die autoritdar-populistische Akteurinnen und Akteure in anderen Staaten
verfolgt haben, um die unabhéngige Justiz zu schwichen oder zu kontrollieren. Diese Strategien sind

92 Vgl. Kosow/GafSner, Methods of future and scenario analysis: overview, assessment, and selection criteria, 2008, 31.

93 Ebd., 31; im Original: ,The primary function of such techniques is to lay bare the unpredictabilities, the paths of
development, and the key factors involved.“

94 Ebd.

95 Vgl. Moberg, Scenario Analysis in Law, Tidsskrift for Rettsvitenskap 2023, 201 (224 f.).

96 BVerfGE 157, 30.

97 Tuzet/Canale/Sardo, Scenario Analysis in Karlsruhe: Exploring New Argumentative Steps of the Federal Constitutional Court,
German Law Journal 2024, 707 (721).
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extensiv in der Literatur beschrieben und untersucht worden und oft vergleichbar, auch weil wir
wissen, dass autoritdre Populisten mitunter gut vernetzt sind und voneinander lernen.® Es kann sich
dariiber hinaus auch lohnen, autoritdre Populisten zu beobachten und ihnen zuzuhoren. Dabei muss
jedoch betrachtet werden, dass sie ein Interesse daran haben konnen, ihre wahren Ziele zu verschlei-
ern. Die autoritdr-populistische AfD hat gelernt, an der Schwelle zur Verfassungswidrigkeit
(Art. 21 Abs. 2 GG) zu agieren.”® Daher miissen offizielle Quellen wie Partei- und Wahlprogramme
kritisch gelesen, mit den Aussagen von Vertreterinnen und Vertretern der autoritér-populistischen
Partei trianguliert und deren tatsdchlichem Verhalten abgeglichen werden. Gerade internationale
Beispiele zeigen, dass autoritdre Populisten oft opportunistisch handeln und gerade nicht auf der
Basis von Wahlversprechen des Staatsumbaus gewdhlt wurden. Donald Trump hat sich im Wahlkampf
2024 von ,Project 2025“ der Heritage Foundation distanziert — einem Playbook fiir den autoritiren
Staatsumbau, das er nun umsetzt.! Und auch Viktor Orbans Wahlprogramm 2010 enthielt kein
Versprechen einer neuen Verfassung, die er dann innerhalb eines Jahres durch das Parlament
peitschte.10!

Bei der Herleitung von Annahmen zum Verhalten autoritdrer Populisten ist zu beachten, dass sie
keine homogenen Akteure sind. Autoritdre Populisten unterscheiden sich in ihrer ideologischen
Prigung, ihren Zielen, ihren Vorstellungen, wie sie diese erreichen wollen, und ihren Machtmoglich-
keiten.!? Szenarien konnen diesen Unterschieden durchaus Rechnung tragen, insbesondere da wir
uns mit Verwundbarkeiten gegen autoritdr-populistische Strategien allgemein beschiftigen und
keine konkrete Partei thematisieren. Die AfD stellt eine autoritar-populistische Partei nach unserem
Verstandnis dar. Das darf aber nicht den Blick dafiir verstellen, dass auch andere Akteure und
Parteien dieselben oder dhnliche Strategien nutzen kdnnten, um Macht auszubauen oder zu konsoli-
dieren.

Dadurch kann ein Spannungsverhiltnis zwischen Explorativitdt und Prizision der Szenarioana-
lyse entstehen: Je weiter die Annahmen gefasst sind, desto grofSer ist ihr exploratives Potenzial, da
sie heterogene Erscheinungsformen und Strategien autoritdr-populistischen Handelns zulassen.
Enger formulierte Annahmen erhohen zwar die inhaltliche Prdzision und Validitat, begrenzen aber
zugleich den Raum fiir unerwartete Beobachtungen. Soll eine Analyse auf einen bestimmten autori-
tar-populistischen Akteur ausgerichtet sein, kann es sinnvoll sein, die Annahmen dahingehend zu
konkretisieren. Da uns jedoch ein hoher Grad an Explorativitdt wichtig ist und wir die Analyse nicht
auf einen Akteur beschrianken wollten, haben wir unsere Annahmen weiter gefasst.

Wie bereits beschrieben sind in unseren Szenarien autoritdre Populisten die zentralen Akteure.
Wir gehen davon aus, dass sie durch Wahlen versuchen, Macht in einem politischen System zu errin-

98 Vgl. Hanelt, Castles of Illiberal Thought: The Rise and Role of Government-Organised Non-Governmental Organisations in
Academic Contexts, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/castles-of-illiberal-thought/.

99 Das zeigt schon die anhaltende Debatte {iber die Frage, ob ein Parteiverbotsverfahren nach derzeitigen Mafistédben des
BVerfG Aussicht auf Erfolg hétte; vgl. zur Debatte: https://verfassungsblog.de/afd-parteiverbot/.

100 Vgl. Trump Name-Checks Project 2025 as He Threatens to Dismantle Agencies, abrufbar unter https://www.nytimes.com/
2025/10/02/us/politics/trump-project-2025-vought.html.

101 Vgl Scheppele, Constitutional Coups and Judicial Review, Transnational Law & Contemporary Problems 2014, 51 (64).

102 Vgl. Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown, 2019, 4; vgl. Hanelt, Supranational Tug of War: Overcoming the European
Union’s Authoritarian Equilibrium, 2025, 66 f.; vgl. Magyar/Madlovics, The Anatomy of Post-Communist Regimes, 2020; vgl. Bauer,
Authoritarian Drift, Variegated Paths: Mapping Administrative Transformation Strategies Under Illiberal Rule, Public
Administration Review 2025.
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gen. Autoritar-populistische Parteien sind zu verstehen als Parteien, ,,die eine populistische Form der
Politik nutzen, um die liberale Demokratie mithilfe des bestehenden Rechtssystems formal-legal
auszuhohlen und ein System zu schaffen, in dem ihre Abwahl erheblich erschwert oder gar
unmoglich wird.“19 Autoritar-populistische Akteure behaupten, dem vermeintlichen ,Volkswillen®
zur Geltung verhelfen zu wollen.!%* Unsere Annahme ist, dass sie autoritdr agieren: Sie versuchen,
ihre Macht zu erhalten und auszubauen, indem sie bestehende Beschrankungen ihrer Macht aushoh-
len, abschaffen oder ignorieren. Dazu bevorzugen sie exekutives und rechtsformiges Handeln.!®> Am
Ende soll ein Zustand stehen, in dem autoritdre Populisten nur noch erschwert oder nicht mehr
demokratisch abgewdhlt werden konnen: ein ,kompetitives autoritires System“1%, Eines ihrer mittel-
baren Ziele ist es, die unabhédngige Justiz anzugreifen, als Kontrollinstanz lahmzulegen und zu
tibernehmen. Auf diese Weise erweitern autoritire Populisten ihre Machtoptionen, konnen in
verschiedenen Politikfeldern freier agieren und die Justiz gezielt gegen ihre Gegner einsetzen.

Bei der Formulierung unserer Annahmen beziehen wir uns auf die umfangreiche interdisziplinare
Literatur zu democratic backsliding.'°” Autoritdre Populisten sind die Akteure, die diese ,,dritte Welle
der Autokratisierung“!% vorantreiben. Mudde und Kaltwasser definieren Populismus ,als diinne Ideo-
logie, nach der die Gesellschaft letztlich in zwei homogene antagonistische Lager gespalten ist, ,das
anstandige Volk® und ,die korrupte Elite’, und Politik ein Ausdruck der volonté générale (Gemeinwil-
len) des Volkes sein sollte.“1? Er ist eine ,,diinne Ideologie®, weil er sich mit anderen, ,dicken® Ideolo-
gien verbinden kann, wie zum Beispiel Nativismus oder Nationalismus. Daher kénnen Populisten
rechts oder links sein oder weder noch. Tatsdchlich ist im zeitgendssischen Europa jedoch vor allem
der Rechtspopulismus auf dem Vormarsch. Der Populismus ist manichéisch, weil er einen absoluten
Gegensatz zwischen gut (das ,reine Volk“) und bose (,,die korrupte Elite®) propagiert. Unterschiedli-
che Priferenzen und Ansichten kommen in ihm nicht vor. Wer gegen die Populisten ist, kann
letztlich nicht Teil des ,wahren® Volkes sein.!'® Zuletzt formuliert der Populismus einen Alleinvertre-
tungsanspruch, fiir dieses ,moralisch reine Volk“ zu sprechen und zu handeln. Daher ist Populismus
antipluralistisch und nach Meinung des Politiktheoretikers Jan-Werner Miiller stets antidemokra-
tisch.!!!

Zur Legitimation versuchen autoritdre Populisten, eine Fassade der Rechtmafigkeit!!? zu errich-
ten - oder ihre MafSnahmen zumindest mit dem Anschein von Rechtméfiigkeit zu versehen.!!® Das ist
eine Quelle ihrer Legitimitdt.!' Dazu setzen sie die Machtmittel, die ihnen im demokratischen

103 Beck/Hanelt/Wintermantel, Was wére, wenn ...? Zur Verwundbarkeit der Demokratie in Thiiringen, APuZ 2024, 29 (30).
104 Vgl. Steinbeis, Die verwundbare Demokratie: Strategien gegen die populistische Ubernahme, 2024, 11 ff.

105 Vgl. Petrov, How to Detect Abusive Constitutional Practices, European Constitutional Law Review 2024, 191 (206); vgl.
Bermeo, On Democratic Backsliding, Journal of Democracy 2016, 5 (11).

106 Levitsky/Way, Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes After the Cold War, 2010, 3.

107 Vgl. Daly, Democratic Decay: Conceptualising an Emerging Research Field, Hague ] Rule Law 2019, 9.

108 Lithrmann/Lindberg, A Third Wave of Autocratization Is Here, Democratization 2019, 1095; kritisch: Tomini, Don’t Think of
a Wave! A Research Note about the Current Autocratization Debate, Democratization, 2021, 1191.

109 Mudde/Kaltwasser, Populismus: Eine sehr kurze Einfiihrung, 2019, 25.

110 Vgl. Steinbeis, Von der Opposition zur Obstruktion, Bldtter fiir deutsche und internationale Politik 2024, 53 (54).

111 Vgl. Miiller, Was ist Populismus?, Zeitschrift fiir Politische Theorie 2016, 187 (188).

112 Vgl. Lithrmann/Lindberg, A Third Wave of Autocratization Is Here, Democratization 2019, 1095 (1104 f.).

113 Vgl. Zillessen, in: Zillessen (Hrsg.), Die vorbereitete Demokratie: Resilienz durch Antizipation im Thiiringen-Projekt, 2025,
21 (24).

114 Vgl. Lauth, Legitimation autoritdrer Regime durch Recht, Zeitschrift fiir Vergleichende Politikwissenschaft 2017, 247.
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Rechtsstaat zur Verfligung stehen, inkrementell ein. Die Autokratisierungsprozesse verlaufen
dadurch oft graduell und schleichend; erst in ihrer Kumulation entfalten die Mafsnahmen ihr volles
autoritdres Potenzial.!'> Das verschafft den autoritdr-populistisch Regierenden einen taktischen
Vorteil.!!¢ Insbesondere die Instrumentalisierung von Recht spielt eine zentrale Rolle, um den
demokratischen Rechtsstaat Stiick fiir Stiick von innen auszuhohlen.!'” Autoritdre Populisten verste-
hen Recht weder als Grundlage noch als Grenze ihres Handelns. Sie ,schmieden®, ,biegen® und
»brechen® das Recht,!'® ganz wie sie es bendtigen. Vielmehr ist seine Anwendung selektiv darauf
ausgerichtet, die eigenen Interessen zu fordern und checks and balances abzubauen,!'® um exekutive
Machtbefugnisse zu tiberhthen und auszuweiten.!?® Liberale Beschrdnkungen ihres Mandats, wie
Minderheitenrechte, lehnen sie ab; es sei denn, sie nutzen ihnen.!2!

Zentral fiir diese illiberalen Entdemokratisierungsprozesse ist die Schwidchung von Institutionen,
die Verantwortlichkeit und Rechenschaftspflichten der Regierung begriinden. Die Politikwissenschaft
unterscheidet in diesem Zusammenhang zwischen Institutionen, die vertikal (d.h. Rechenschaft zum
Volk), horizontal (die klassische Gewaltenteilung) sowie diagonal (Medien und Zivilgesellschaft)
Verantwortlichkeit begriinden.'?> Eines der mittelbaren Ziele autoritdrer Populisten ist es, die unab-
hédngige Justiz anzugreifen, als Kontrollinstanz lahmzulegen und zu iibernehmen.!?> Denn starke,
unabhingige Justizinstitutionen sind Eckpfeiler einer gewaltenteiligen, rechtsstaatlichen Ordnung
und daher besonders wichtig fiir die Resilienz demokratischer Systeme.!?* Erstens kann sie autorita-
res Handeln in Frage stellen, Grenzen setzen und sanktionieren, insbesondere in Landern, in denen
die Justiz ein hohes Ansehen und Vertrauen in der Bevolkerung besitzt oder gescheiterte autoritér-
populistische Akteure zur Verantwortung ziehen, wie zum Beispiel im Fall des ehemaligen
Prédsidenten Brasiliens, Jair Bolsonaro.'?* Diesen Resilienzfaktor zu tiberwinden ist Teil des Autokrati-
sierungsprozesses und ermoglicht weiteren Demokratieabbau. Zweitens ist die Justiz, soweit sie
tibernommen und kontrolliert wird, ein machtiges Werkzeug, das gegen die Feinde der Herrschenden
gerichtet werden kann. AufSerdem ermoglicht sie es, das Recht durch neue Rechtsdoktrin und Geset-
zesauslegung auch unterhalb der Schwelle von Verfassungs- und Gesetzesdnderung zu dndern. Das
war beispielsweise in Polen der Fall.!¢

Tatsdchlich lassen sich vielfaltige Angriffe von autoritdaren Populisten auf die unabhingige Justiz
in vielen Landern nachvollziehen: von Ungarn unter Viktor Orban (seit 2010) {iber Polen unter

115 Vgl. Scheppele, The Rule of Law and the Frankenstate: Why Governance Checklists Do Not Work: Commentary, Governance
2013, 559; Petrov, How to Detect Abusive Constitutional Practices, European Constitutional Law Review 2024, 191 (195 f.)

116 Vgl. Haggard/Kaufman, The Anatomy of Democratic Backsliding, Journal of Democracy 2021, 27 (27).

117 Vgl. Scheppele, Autocratic Legalism, The University of Chicago Law Review 2018, 545; Huq/Ginsburg, How to Lose a
Constitutional Democracy, UCLA Law Review 2018, 78; Levitsky/Ziblatt, How democracies die, 2018.

118 Pirro/Stanley, Forging, Bending, and Breaking: Enacting the Illiberal Playbook in Hungary and Poland, Perspectives on
Politics 2022, 86.

119 Vgl. Drinoczi/Bien-Kacata, Illiberal Constitutionalism in Poland and Hungary, 2021, 98.

120 Vgl. Bermeo, On Democratic Backsliding, Journal of Democracy 2016, 5 (10 f.).

121 Vgl. Steinbeis, Die verwundbare Demokratie: Strategien gegen die populistische Ubernahme, 2024, 14.

122 Vgl. Lithrmann/Marquardt/Mechkova, Constraining Governments: New Indices of Vertical, Horizontal, and Diagonal
Accountability, American Political Science Review 2020, 811.

123 Vgl. Haggard/Tiede, Judicial backsliding: a guide to collapsing the separation of powers, Democratization 2025, 513 (514).
124 Vgl. Boese et al., How Democracies Prevail. Democratic Resilience As a Two-Stage Process, Democratization 2021, 885
(893 £., 899); vgl. Diamond, Democratic Regression in Comparative Perspective: scope, methods, and causes, Democratization
2020, 22 (32 f.).
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Jarostaw Kaczyniski (2015-2023) und die USA unter Donald Trump (2016-2020, insbesondere seit
2025) bis Brasilien unter Jair Bolsonaro (2019-2022). Diese Liste liefie sich fortsetzen. Interessant ist,
dass sich die Strategien hinter den Angriffen immer wieder dhneln. Sanders spricht zugespitzt von
svergleichbaren ,Werkzeugen politischer Einflussnahme*“.!?” Gemeinsam mit Holmgyvik hat sie
eine Liste vorgelegt, die typische Ansatzpunkte fiir Bedrohungen gerichtlicher Unabhingigkeit
sammelt.'?8 Dazu zdhlen unter anderem die Ubernahme von Verfassungsgerichten, die Politisierung
der Richterernennung, Einflussnahme auf Justizverwaltungen und Unterfinanzierung der Gerichte.
Auch Haggard und Tiede unterscheiden ,types of assaults®, namentlich Angriffe auf die
Kompetenzen der Gerichte, auf das Justizpersonal sowie auf den Haushalt.'?® Diese Typologien
konnen Ausgangspunkt fiir Szenarioanalysen sein.

Schon bevor autoritdr-populistische Parteien an die Macht kommen, setzen sie regelmifdig ihre
diskursive Macht zur Delegitimierung von unabhéngigen Justizinstitutionen ein. Dabei fokussieren
sie sich auf Gerichtsentscheidungen und -urteile, einzelne Richterinnen und Richter und die Justiz
als solche. Richterinnen und Richter werden dabei vergleichsweise einfach zur Projektionsfldche fiir
autoritdr-populistische Narrative. Sie urteilen unabhingig, aber im ,Namen des Volkes“, werden
zugleich aber als Teil der ,Elite” angesehen. Sie als Antagonisten des Volkes darzustellen, ist umso
einfacher, wenn diese Urteile dem angeblichen Volkswillen zuwiderlaufen, etwa indem sie
Minderheitenrechte durchsetzen.’® So werden sie schnell als ,enemies of the people®, also
Volksfeinde, dargestellt.!3!

»Court packing® ist ein weiterer Angriffsvektor auf die Gerichte. Traditionell wird damit die
Schaffung neuer Stellen an einem (obersten) Gericht bezeichnet, damit die politische Mehrheit die
Moglichkeit hat, neue Richter zu ernennen. Bekannt geworden ist insbesondere Franklin Delano
Roosevelts ,court packing plan®, mit dem er eine konservative Mehrheit am Obersten Gericht der
USA entmachten wollte. Diese hatte iiber Jahre vielféltige Sozial- und Arbeitsgesetzesreformen des
»,New Deal“ gekippt. Wiahrend sein Plan im Kongress scheiterte, fiihrte der erhchte Druck dazu, dass
der Oberste Gerichtshof seinen Widerstand aufgab.!32 Heute wird der Begriff von einigen Autorinnen

125 Vgl. Llanos, Bolsonaro on Trial: A Test Case for Global Democratic Resilience, abrufbar unter https://www.giga-hamburg.de/
de/presse/bolsonaro-on-trial-a-test-case-for-global-democratic-resilience.

126 Vgl. Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown, 2019, 79 ff.

127 Sanders, Ein Stress-Test der Rechtsstaatlichkeit: Vorschlag fiir eine Reaktion auf Angriffe auf die richterliche
Unabhingigkeit in Europa, ZRP 2017, 230 (231).

128 (1) Taking over constitutional courts; (2) Politicisation of the appointments of judges; (3) Taking over councils for the
judiciary; (4) Interference with judges’ tenure and work environment; (5) interference through ,judicial administration®; (6) The
application of disciplinary procedures against judges or even strong public criticism; (7) Non-enforcement of court decisions; (8)
Procedural changes negatively affecting the effectiveness of the courts; (9) The independence of the prosecution service,
Holmgyvik/Sanders, in: Hirsch Ballin/van der Schyff/Stremler (Hrsg.), European Yearbook of Constitutional Law 2019, 2020, 289
(293 ff).

129 Haggard/Tiede, Judicial backsliding: a guide to collapsing the separation of powers, Democratization 2025, 513 (515 ff.). Eine
weitere Kategorisierung bei Kelemen, The Political Foundations of Judicial Independence in the European Union, Journal of
European Public Policy 2012, 43 (44 f.).

130 Vgl. Koker et al., Populists before power: delegitimization strategies against independent judiciaries, Democratization 2025,
1432 (1436).

131  So die Uberschrift der britischen Daily Mail am 4.11.2016. Direkt dariiber: Portraitfotos von drei Richtern des High Court in
ihren Roben und Periicken, abrufbar unter https://www.theguardian.com/politics/2016/nov/04/enemies-of-the-people-british-
newspapers-react-judges-brexit-ruling.

132 Vgl. Caldeira, Public Opinion and the US Supreme Court: FDR's Court-Packing Plan, American Political Science Review 1987,
1139.
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und Autoren breiter verwendet, um neben dieser klassischen expansiven Strategie auch Gerichtsver-
kleinerungen sowie den Austausch von Gerichtspersonal mit einzubeziehen.!3?

Wihrend die Neubesetzung der obersten Gerichte regelméfdig ein Ziel von autoritdr-populisti-
schen Parteien ist, fehlt es zum kompletten Austausch meist an formal qualifiziertem Personal und
an der dazu notwendigen qualifizierten Stimmenmehrheit im Parlament. Daher werden zusétzliche
Wege gesucht, die Justiz zu kontrollieren, etwa durch den Umbau der Gerichtsorganisation und
Justizverwaltung. Gerade die Gerichtsprasidentinnen und -prisidenten sind dabei zentrale Akteure.
Obwohl diese in Deutschland vergleichsweise wenig Kompetenzen geniefSen,!3* konnen sie autoritér-
populistischer Politik wahlweise im Weg stehen oder sie umsetzen. In Ungarn lédsst sich beobachten,
wie Richterinnen und Richter mit einer Mischung aus positiven Anreizen und Drohkulisse auch mit
informellen Methoden durch die politisch besetzten Gerichtspriasidentinnen und -prasidenten in
ihrer Rechtsprechung unter Druck gesetzt werden.!® In Polen haben Gerichtsprasidentinnen und
-prasidenten dazu insbesondere ihre Disziplinarkompetenzen eingesetzt.

Diese Erfahrungen mit dem autoritdren Populismus bilden die Begriindung fiir unsere Annahmen
liber die autoritdr-populistische Strategie. Doch Szenarien bediirfen neben Annahmen iiber das
Verhalten von Akteuren auch Bedingungen, denen wir uns als Nachstes zuwenden.

2. Bedingungen

Als Bedingungen bezeichnen wir Zustdnde, die notwendig sind, damit ein Szenario — unter Beach-
tung der zuvor gebildeten Annahmen - ablaufen kann. Solche Bedingungen ergeben sich insbeson-
dere aus der rechtlichen und institutionellen Ordnung. Politische Machtverhéltnisse sind also Bedin-
gungen. Wenn ein Szenario beispielsweise auf einer Verfassungsdnderung beruht, dann wire das
Vorhandensein einer verfassungsandernden Mehrheit eine notwendige Bedingung. Umgekehrt ist es
so, dass die notwendige Bedingung nicht hinreichend sein muss. Es ldsst sich aus dem Vorhandensein
einer verfassungsdandernden Mehrheit allein nicht schliefien, dass dieses Szenario wie beschrieben
ablduft. Bei Szenarien handelt es sich eben um diskrete Moglichkeiten, nicht um sichere Vorhersagen
der Zukunft. Zugleich bauen viele Szenarien aufeinander auf. Somit kann ein Szenario zur Bedingung
des nidchsten werden. Daraus ergibt sich auch eine chronologische Abfolge und ein gewisser zeitli-
cher Horizont, der fiir die Szenarien notwendig ist. Bedingungen der Szenarien miissen benannt
werden. Nur dann kann jedes Szenario auf Plausibilitdt gepriift und vollstindig nachvollzogen
werden.

Allerdings gibt es ein Spannungsverhiltnis zwischen dem Ausmafs der Machtmittel, die eine
autoritdr-populistische Partei besitzt, und der Prézision bei der Szenarienbildung. Je hoher etwa der
Sitzanteil in einem Parlament, desto vielfiltiger sind ihre Moglichkeiten, Institutionen zu verandern.
Angesichts der daraus resultierenden Vielzahl denkbarer Pfade wird es mit der Szenariomethode
schwieriger und aufwendiger, die plausibelsten Entwicklungswege zu identifizieren und zu begriin-
den. Umgekehrt sind Szenarien, die sich durch stdrker eingeschrinkte autoritdr-populistische

133 Vgl. Kosat/Sipulova, How to Fight Court-Packing?, Constitutional Studies 2020, 133; vgl. Kosat/Sipulova, Comparative court-
packing, International Journal of Constitutional Law 2023, 80.

134 Vgl. Blisa/Kosaf, Court Presidents: The Missing Piece in the Puzzle of Judicial Governance, German Law Journal 2018, 2031.
135 Vgl. Hanelt/Vincze, Managing Courts in Competitive Authoritarian Regimes: Co-Optation, Repression and Resistance in
Hungary, Zeitschrift fiir Vergleichende Politikwissenschaft 2024, 381.
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Akteure realisieren lassen, aussagekriftiger. Verfligen sie iiber weniger staatliche Machtmittel und
sind sie mit mehr Vetospielern und institutionellen Schranken konfrontiert, sind ihre Gestaltungs-
moglichkeiten geringer. Daher konnen gerade hier, angesichts der begrenzten Sets von Priferenzen
der Akteure, Szenarien punktgenaue Einfallstore und Ablaufpldne identifizieren. Konkret bedeutet
dies: Es ist schwieriger, plausible Szenarien zu bilden, falls diese iiber eine absolute oder sogar
verfassungsdndernde Mehrheit verfiigen.

Konkret gehen unsere Szenarien von verschiedenen Eintrittsbedingungen aus: In manchen Fallen
geniigt es, wenn die autoritir-populistische Partei in der Opposition ist; in anderen benétigt sie eine
Sperrminoritidt, was regelméfiig mehr als ein Drittel der Sitze im Landtag bedeutet. Als Teil einer
Landesregierung, insbesondere als Teil einer Koalitionsregierung, kann sie einzelne Ministerien
fiihren, verfiigt aber nicht itiber die Moglichkeit, Gesetze ohne Zustimmung ihrer Koalitionspartner im
Landtag zu verabschieden. Als grofser Koalitionspartner kdnnte eine autoritar-populistische Partei
die Ministerprasidentin oder den Ministerpridsidenten stellen oder gar mit einer Landtagsmehrheit
allein regieren. Dazu kam es in Polen, obgleich das Wahlbiindnis der PiS-Partei 2015 lediglich 37,6 %
der Stimmenanteile bekommen hat.!3¢ SchliefSlich sind auch Zweidrittelmehrheiten denkbar, wenn
auch weniger wahrscheinlich. Viktor Orban hat in Ungarn 2010 eine Zweidrittelmehrheit erhalten,
auch hier mit deutlich weniger als zwei Dritteln der Stimmen.!3” Zusammen mit einer kohdrenten
Parlamentsmehrheit konnte er diese Moglichkeit nutzen, um die Verfassung mehrfach zu dndern und
eine komplett neue Verfassung zu verabschieden.!38

In unseren Szenarien modellieren wir insbesondere die niedrigschwelligen Eintrittsbedingungen.
An diesen Stellen geben Institutionen mogliche Verldufe der Szenarien stidrker vor. Wenn die Zwei-
drittelmehrheit steht, fallen viele verfassungsrechtliche Schranken. Die Moglichkeiten der autoritér-
populistischen Partei wachsen exponentiell. Szenarien verkommen zur Beliebigkeit.

3. Pfade und Prozesse

Um plausible Szenarien zu entwickeln, geniigt es jedoch nicht, Annahmen iiber die Préferenzen von
Akteuren und Bedingungen fiir den Eintritt des Szenarios zu formulieren. Es miissen auch die Pfade
identifiziert und beschrieben werden, die unter den erwarteten Bedingungen zur Erreichung der
praferierten Endzustidnde fiihren. Da Szenarien Sets diskreter Moglichkeiten sind, miissen wir auf
Basis der von uns gesetzten Annahmen und Bedingungen vom Status Quo zu dem im Szenario defi-
nierten Zustand kommen.

Um zu erklaren, warum und wie es zu bestimmten Ereignissen kommt, haben die Sozialwissen-
schaften die Methode der Prozessanalyse (engl. ,process tracing®) entwickelt. Die Prozessanalyse
wird genutzt, um Theorien zu entwickeln, zu iiberpriifen oder outcomes in einzelnen Fallstudien zu
erkldren. Dazu formulieren Forschende eine hypothetische Kausalkette, die sie anhand beobachtba-
rer Ereignisse nachzeichnen. Entscheidend fiir die Prozessanalyse ist dabei, einen Mechanismus zu
postulieren, der die Ereignisse kausal miteinander verbindet.!®

136 Vgl. Markowski, The Polish parliamentary election of 2015: a free and fair election that results in unfair political
consequences, West European Politics 2016, 1311.

137 Vgl. Vérnagy, Hungary: Political Developments and Data in 2022, European Journal of Political Research Political Data
Yearbook 2011, 991 (991).

138 Vgl. Vincze/Varju, Hungary The New Fundamental Law, European Public Law 2012, 437.
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Da sich die Prozessanalyse mit vergangenen Ereignissen befasst, ldsst sich bei ihr Evidenz sowohl
im Lichte der angenommenen als auch konkurrierender Mechanismen bewerten. Selbst das ,Fehlen®
von Evidenz kann interpretiert werden — etwa im Hinblick auf die Motivation von Akteuren, Spuren
ihres Handelns zu hinterlassen oder zu tilgen.!“° Dabei geht die Mehrheit der Forschenden von vier
Arten inferenzieller Tests aus, mit denen sich Evidenz untersuchen lasst; diese Tests unterscheiden
sich dahingehend, ob sie fiir den Beleg eines Erkldrungsansatzes notwendig und/oder hinreichend
sind.!*! Mithilfe dieser vier Tests kann die Forschung beurteilen, ob Belege mit der angenommenen
Kausalkette tibereinstimmen, und zwischen konkurrierenden Erkldrungen abwigen.!4?

Im Unterschied zur qualitativen Szenarioanalyse untersucht die Prozessanalyse {iblicherweise
bereits abgeschlossene oder noch laufende Prozesse. Die qualitative Szenarioanalyse tut dies nicht,
kniipft aber dennoch eng an die Prozessanalyse an. In beiden Fillen muss eine hypothetische Kausal-
kette beschrieben werden, die die Abfolge von Bedingungen beschreibt, die erfiillt sein miissen, damit
das Ergebnis oder Ziel eintritt. Zusammengehalten wird die Kette durch Mechanismen. Diese ,,erkla-
ren den Fluss kausaler Energie, der das interessierende Ergebnis hervorbringt.“#* Mechanismen sind
in diesem Sinne wie Kettenglieder, die verdeutlichen, wie die einzelnen Elemente kausal ineinander-
greifen. Diese Mechanismen wiederum beruhen auf elementaren Bausteinen (microfoundations), die
sich aus den Motivationen und dem Verhalten von Akteuren auf der Handlungsebene zusammenset-
zen.

Die qualitative Szenarioanalyse richtet den Blick nach vorn. Ausgehend von Annahmen {iber Ziele
und Motivationen von Akteuren iiberlegen wir, mit welchen Handlungen diese ihre Ziele verfolgen
konnten. AnschliefSend betrachten wir den Weg, den die ,kausale Energie“ angesichts der Zwinge
und Chancen bestehender Institutionen einschlagen kann. Auf diese Weise entstehen Szenarien
moglicher zukiinftiger Entwicklungen, die jedoch eigenen Pfadabhingigkeiten folgen. Die qualitative
Szenarioanalyse ermoglicht es, ex ante critical junctures'** in Autokratisierungsprozessen zu identifi-
zieren. Wir bezeichnen solche critical junctures als mogliche Kipppunkte, durch die eigene Pfadab-
hingigkeiten in Richtung Autoritarismus entstehen.

Die Szenarien in diesem Buch konnten beispielsweise fiir einen ,zivilen Verfassungsschutz“14 als
Teil eines Frithwarnsystems genutzt werden. Beim Monitoring des Verhaltens autoritér-populisti-
scher Akteure konnen daher die oben genannten inferenziellen Tests aus der Prozessanalyse hilfreich
sein, um zu bewerten, inwiefern Beobachtungen mit dem von uns beschriebenen Szenario iiberein-
stimmen. Auf diese Weise konnte szenarienbasierte Antizipation autoritidr-populistischen Handelns
dazu beitragen, Pfadabhédngigkeiten und Kipppunkte zu identifizieren.

139 Vgl. Beach/Pedersen, Process-Tracing Methods. Foundations and Guidelines, 2. Aufl. 2019.

140 Vgl. Gonzalez-Ocantos/LaPorte, Process Tracing and the Problem of Missing Data, Sociological Methods & Research 2021,
1407.

141 Vgl. Bennett/Checkel (Hrsg.), Process Tracing. From Metaphor to Analytical Tool, 2015; vgl. Bennett, in: Brady/Collier
(Hrsg.), Rethinking Social Inquiry, 2010, 207.

142 Vgl. Zaks, Relationships Among Rivals (RAR), Political Analysis 2017, 344.

143 Gonzalez-Ocantos, in: Curini/Franzese (Hrsg.), The SAGE Handbook of Research Methods in Political Science and
International Relations, 2020, 104.

144  Vgl. Capoccia/Kelemen, The Study of Critical Junctures. Theory, Narrative, and Counterfactuals in Historical
Institutionalism, World Politics 2004, 341.

145 Miiller-Elmauy/Zillessen, Fiir einen zivilen Verfassungsschutz, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/fur-einen-zivilen-
verfassungsschutz/.
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4. Narration und Kontextualisierung

Gerade weil Pfade und Prozesse bei der Bildung von Szenarien so wichtig sind, ist die narrative Form
von Szenarien elementar.# Dadurch unterscheidet sich die qualitative Szenarioanalyse von starker
formalisierten Instrumenten wie Pfadmodellen oder Baumdiagrammen. Zur Narration gehdren
sowohl die auserzahlten Szenarien als auch die kontextualisierenden Hintergrundtexte. Beide erfiil-
len spezifische Funktionen, die wir im Zuge unserer Methodenreflexion herausgearbeitet haben.

Die zentrale Funktion der Szenarienerzidhlung ist, die Anschaulichkeit und Verstdndlichkeit zu
erhohen, indem sie das Szenario plastisch und fiktiv darstellt, mitunter sogar detailliert ausschmiickt
(Veranschaulichungsfunktion). Sie ist — insbesondere im Fall von ,Gesamtszenarios“ - in der Lage, zu
veranschaulichen, wie verschiedene MafSnahmen kumuliert Wirkung entfalten und auf welche
Argumentationsmuster und Handlungslogiken sie sich stiitzt.!4” Die narrative Darstellungsweise
erlaubt es dadurch auch, die Plausibilitit eines Szenarios zu begriinden, etwa indem sie explizite oder
implizite Bezlige oder Assoziationen zu bereits beobachteten Fillen oder Narrativen herstellt (Plausi-
bilisierungsfunktion).'“® Die erzahlerischen Elemente sollen zudem die Vorstellungskraft der Leserin-
nen und Leser anregen und es erleichtern, sich in die dargestellte Zukunft hineinzuversetzen (Imagi-
nationsfunktion).!*® Dieser Schritt kann herausfordernd sein, weil der Perspektivwechsel mitunter
einen Bruch mit alten Gegebenheiten und Gewissheiten verlangt. Zugleich machen fiktive, erzahleri-
sche Elemente die unvermeidbare Subjektivitdt eines solchen epistemischen Zugangs sichtbar, der
die Komplexitdat der Wirklichkeit reduziert, um sich auf die wesentlichen Punkte zu konzentrieren.
Die Szenarien sollen kenntlich machen, dass es sich um hypothetische Konstruktionen handelt, die
keine probabilistischen Prognosen sind.

Schliefflich weist die Narration der qualitativen Szenarioanalyse Ahnlichkeiten mit der
rechtswissenschaftlichen Fallanalyse (engl. case-based method) auf.!** Fille, in denen das Recht auf
reale oder hypothetische Situationen angewendet wird, sind seit Jahrhunderten Inspiration,
Lehrinstrument und Methode der Rechtswissenschaft.!>! Auch hier geht es darum, in einem abge-
grenzten Setting konkrete, teils fiktive Situationen darzustellen, an denen abstraktes Wissen ange-
wendet und gepriift werden kann. Die Form reduziert Komplexitit, indem sie systemische Fragen in
einzelne Fille zerlegt, und macht abstraktes Wissen durch Anwendung auf konkrete Konstellationen
praktisch nutzbar.!? Szenarien weisen damit dhnliche didaktische Vorteile auf wie die Fallmethode:
Sie sind zugénglicher und motivierender, regen Interaktion an und er6ffnen die Moglichkeit, syste-
matisches Wissen induktiv und anwendungsbezogen zu entwickeln (Lernfunktion).!s3

146 Vgl. Spaniol/Rowland, Defining scenario, Futures & Foresight Science 2019, 1 (7).

147 Vgl. Schaks, Demokratische Dekonsolidierung, 2023, 63.

148 Zillessen, in: Hartmann-Cwiertnia/Dahm/Decker (Hrsg.), Freiheit, Gleichheit, Vertrauen: was unsere Demokratie jetzt
braucht, 2025, 216 (221).

149 Vgl. auch Kosow/GafSner, Methods of future and scenario analysis: overview, assessment, and selection criteria, 2008, 41.
150 Moberg will explizit die Fallanalyse weiterentwickeln, vgl. Moberg, Scenario Analysis in Law, Tidsskrift for Rettsvitenskap
2023, 200, (201).

151 Heidebach, Das Potenzial der Fallbasierten Methode, ZDRW 2018, 297 (299 ff.).

152 Czerny, in: Kriiper (Hrsg.), Rechtswissenschaft lehren: Handbuch der juristischen Fachdidaktik, 2022, § 38 Die Didaktik von
Losungsskizze und Musterlosung, 951.

153 Vgl. Heidebach, Das Potenzial der Fallbasierten Methode, ZDRW 2018, 297 (325); Czerny, in: Kriiper (Hrsg.), Rechtswissen-
schaft lehren: Handbuch der juristischen Fachdidaktik, 2022, § 38 Die Didaktik von Losungsskizze und Musterlésung, 951.
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Dabei ist wichtig zu betonen, dass es keine streng verbindliche Form der Szenarienerzdhlung
gibt; vielmehr ist ein Vorteil der Szenarioanalyse, dass die Basis-Szenarien in verschiedener Form
aufbereitet und erzdhlt werden konnen. Im Rahmen des Thiiringen-Projekts bildeten die Basis-
Szenarien die Grundlage fiir eine Vielzahl von Outputs, die von Biichern'>* und Podcasts!*® {iber
Workshops!'s¢ und Fachaufsdtze!>” bis hin zu einem Theaterstiick!*® reichten. Dadurch werden die
Szenarien auch an breitere, nichtwissenschaftliche Zielgruppen kommunizierbar. Die Kontextualisie-
rung kann auch mit der Szenarienerzahlung verflochten werden. In Workshop-Formaten lédsst sich
beispielsweise flexibler mit dem notwendigen (und moglicherweise bereits bestehenden) Kontextwis-
sen umgehen. Es kann etwa als Input vorneweg eingebracht, eigenstindig erarbeitet oder
zusammengetragen werden.

Im Justiz-Projekt haben wir umfangreiche, komplexe Szenarien entwickelt, die zwar eigenstdndig
erzdhlbar sind, aber Detail- und Fachwissen voraussetzen. Sowohl fiir die Instanzengerichtsbarkeit
als auch fiir die Landesverfassungsgerichtsbarkeit haben wir die einzelnen Szenarien zu grofieren
Gesamtszenarien verwoben, um die MafSnahmenkumulation und die Multidirektionalitdt autoritar-
populistischer Strategien besser erfahrbar zu machen. Eine Trennung zwischen Landesverfassungs-
gerichten und Instanzengerichten erschien uns indes sinnvoll, um das Gesamtszenario nicht allzu
komplex werden zu lassen. Landesverfassungsgerichte nehmen durch ihre besonderen Kompetenzen
eine herausgehobene Stellung in den Rechtsordnungen der Lander ein und unterscheiden sich von
Instanzengerichten nicht zuletzt aufgrund ihrer Organisationsstrukturen.!®® AufSerdem kniipft die
Beschiftigung mit den Landesverfassungsgerichten in besonderem Mafse an die derzeitigen politi-
schen Bestrebungen an, die institutionelle Resilienz der Verfassungsgerichte zu stirken.

Die Szenarien haben grundsdtzlich den Anspruch, aus sich heraus verstdndlich zu sein. Gleich-
wohl ist ihre Kontextualisierung unerldsslich, weil die Szenarioanalyse Kriterien wie Nachvollzieh-
barkeit und Plausibilitit verpflichtet ist. Die Kontextualisierung umfasst nicht nur methodische
Fragen und Annahmen, sondern auch rechtliche Erlduterungen, den Forschungsstand, Fragen der
Resilienz sowie — ganz entscheidend — die Begriindung. Den Gesamtszenarien stehen aus diesem
Grund umfangreiche Hintergrundtexte zur Seite, die in Unterkapitel nach Sachzusammenhingen
unterteilt sind. Wir haben drei wesentliche Funktionen identifiziert, die die Texte - in
unterschiedlicher Auspragung — erfiillen.

Erstens liefert der Hintergrundtext den relevanten rechtlichen Kontext. Er erldutert und vertieft
rechtliche Grundlagen und Hintergriinde des jeweiligen Szenarios, beispielsweise die Grundziige
beamtenrechtlicher Disziplinarmafinahmen. Er orientiert sich am Forschungsstand und der Recht-
sprechung, priift (verfassungs-)rechtliche Grenzen, diskutiert wissenschaftliche Streitigkeiten und

154 Steinbeis, Die verwundbare Demokratie: Strategien gegen die populistische Ubernahme, 2024; Zillessen (Hrsg.), Die
vorbereitete Demokratie: Resilienz durch Antizipation im Thiiringen-Projekt, 2025.

155 Thiiringen 2024 — Was ware, wenn?, abrufbar unter https://thueringen-2024.podigee.io/.

156 TJuristisches Toolkit, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/wp-content/uploads/2025/06/Juristisches-Toolkit.pdf.

157 Statt vieler: Laude/Miiller-Elmau, Rundfunkgestaltung im foderalen Bundesstaat, NVwZ 2025, 470; nicht abschliefSende
Auswahl im Abschlussbericht, 8, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/wp-content/uploads/2025/06/Thueringen-
Projekt_Abschlussbericht.pdf.

158 Steinbeis, Ein Volksbiirger, Theater der Zeit 2024, abrufbar unter https://tdz.de/artikel/
7fd833c6-5950-40cc-872e-438245c0fb3f; Arte Mediathek: https://www.arte.tv/de/videos/120497-000-A/ein-volksbuerger,.

159 Beispielhaft: Es handelt sich um Ehrenamtsgerichte; die Richterinnen und Richter werden direkt vom Parlament gewahlt.
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markiert neue oder ungeklarte Rechtsfragen und -probleme. Zusitzlich hat er die wichtige Aufgabe,
die teilweise divergierenden Regelungen in den Bundesldndern abzubilden und zu vergleichen.

Zweitens dient der Hintergrundtext der Begriindung des Szenarios. Ein Szenario soll nicht nur
rechtlich moglich sein, sondern gewinnt auch daraus Plausibilitdt, dass es an internationale oder
vergangene Beispiele ankniipft. Entscheidend sind aber insbesondere die Recherchegespriche, in
denen diese Szenarien mit Insider- und Outsider-Expertinnen und -Experten diskutiert und gepriift
werden, und die den Szenarien Plausibilitdat verleihen. In diesem Prozess werden Szenarien verwor-
fen, angepasst und neu gebildet. Empirische Daten, etwa zur Demografie, konnen die Detailtiefe der
Szenarien im Hintergrund erhohen.

Drittens thematisieren die Hintergrundtexte Aspekte der Resilienz. Das kann eine Bewertung des
Szenarios betreffen, etwa die Einschdtzung, wie risikoreich ein bestimmtes Szenario ist. Haufig
werden Rechtsschutzmoglichkeiten durchgespielt und eingeschitzt, teilweise auch mogliche Gegen-
strategien oder Handlungsoptionen erortert. Konkrete rechtliche Anderungsvorschlige werden im
Rahmen dieser Publikation indes nur angeregt. Reformvorschlidge verlangen noch zusitzliche Analy-
seschleifen, die sich stdrker an normativen Szenarioanalysen orientieren miissten.!®® Die Erkennt-
nisse unserer explorativen, qualitativen Szenarioanalyse konnen Grundlage fiir eine weitere
Beschiftigung mit rechtsstaatlicher Resilienz darstellen.

5. Datenerhebung und -analyse

Da wir uns im Thiiringen-Projekt bereits mit autoritar-populistischen Bedrohungen der Demokratie
und des Rechtsstaats beschiftigt hatten, waren einige unserer Grundannahmen beim Projektstart
gesetzt. Auf der Grundlage dieser Vorrecherchen und Literatur zu Angriffen auf die Justiz in anderen
Lindern haben wir entschieden, einen Schwerpunkt auf drei Recherchebereiche zu legen, die
besonders eminent, typisch!®! und teilweise wenig erforscht sind: erstens den Austausch des Perso-
nals an Gerichten; zweitens die Gerichtsorganisation; und drittens die besondere Rolle der Landes-
verfassungsgerichte. Diese thematische Fokussierung bedeutete zugleich, dass wir andere Themen
ausklammern mussten: etwa das Bundesverfassungsgericht, bei dem resilienzfordernde Gesetzge-
bung bereits breit diskutiert und ein Gesetzgebungsprozess erfolgt war, die Rolle der Anwaltschaft,!6?
der juristischen Ausbildung sowie der Staatsanwaltschaften, deren Weisungsgebundenheit bereits
seit Langem regelméfig kritisiert (und verteidigt) wird.'%®> Im Bereich des Strafrechts und der Straf-
verfolgung hat das Blog-Symposium ,Zart im Nehmen: Das Strafrecht in Zeiten des autoritdren

160 Zur Unterscheidung normativer und explorativer Szenarien vgl. Kosow/Gafiner, Methods of future and scenario analysis:
overview, assessment, and selection criteria, 2008, 31 f.

161 Vgl. Holmgyvik/Sanders, in: Hirsch Ballin/Van Der Schyff/Stremler (Hrsg.), European Yearbook of Constitutional Law 2019,
2020, 289 (293 ff.).

162 Gerhold, Diabolus Advocati: Freie Advokatur in unruhigen Zeiten, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/diabolus-advo-
cati/.

163 Exemplarisch Grof3, Die institutionelle Unabhéngigkeit der Justiz in Deutschland - ein Defizitbefund, abrufbar unter https://
verfassungsblog.de/die-institutionelle-unabhaengigkeit-der-justiz-in-deutschland-ein-defizitbefund/; und Garditz, Neutrale
Strafverfolgung und demokratische Strukturverantwortung, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/neutrale-strafverfolgung-
und-demokratische-strukturverantwortungy/.
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Populismus“!¢* im August 2025 ausgeleuchtet, wie wehrhaft das Strafrecht ist und wo es selbst zum
Risiko fiir die Freiheiten werden kann, die es schiitzen soll.

Die von uns getroffene Auswahl ist nicht so zu verstehen, dass die Anwendung der Szenarioana-
lyse auf andere Themen oder Bereiche nicht gleichermafien wichtig wire. Aufgrund unserer begrenz-
ten Personalressourcen war es jedoch unausweichlich, uns thematisch auf Bereiche zu begrenzen, die
fiir Szenarioanalysen potenziell besonders relevant sind. Die Zustidndigkeiten fiir die Themen haben
wir innerhalb des Teams verteilt, um uns arbeitsteilig zu spezialisieren.

Die Recherche lief iterativ ab. Wir haben uns einerseits in die Literatur zu democratic backsliding
und judicial politics eingelesen, um ein besseres Verstandnis fiir typische Abldufe autoritar-populisti-
scher Angriffe auf die Justiz zu gewinnen und unsere Annahmen zu formulieren. Zentral sind dafiir
die Arbeiten zu Polen und Ungarn, aber auch aktuelle Beispiele wie die USA und Mexiko; diese Fille
bieten wichtige Ankniipfungspunkte, von denen aus eine qualitative Szenarioanalyse beginnen kann.
Die Beispiele waren Impuls, zu priifen, inwieweit sich die im Ausland beobachteten Vorgehensweisen
auch auf Deutschland {ibertragen liefSen, und inspirierten und informierten die Entwicklung der
ersten Szenarien. Andererseits haben wir Landesverfassungen, Gesetze und Verordnungen auf
Bundes- und Lianderebene studiert und die entsprechende rechtswissenschaftliche Literatur und ggf.
Rechtsprechung miteinbezogen. Auf dieser Grundlage liefRen sich erste Szenarien entwerfen, die wir
in die Recherchegespriache mitnehmen konnten.

Dariiber hinaus haben wir einen Fragebogen erarbeitet und den Justizministerien aller 16
Bundesldnder zugesandt. Der Katalog fragt typische Abldufe ab, etwa bei der Einstellung von Bewer-
berinnen und Bewerbern in den hoheren Justizdienst oder der Aufstellung von Haushaltspldnen;
zudem konnten wir dariiber fiir unsere Recherche relevante Statistiken erheben, etwa zur Anzahl und
zum Ausgang von Disziplinarverfahren.

Von den 16 Landesjustizministerien haben zwolf den Fragebogen beantwortet, wobei sich
Umfang und Qualitdt der Antworten unterscheiden. Ein Ministerium (Schleswig-Holstein) {iber-
sandte uns eine Antwort auf eine Grofle Anfrage, die viele unserer Fragen ebenso thematisierte und
die parallel zu unserer Anfrage bearbeitet wurde. Ein Ministerium (Niedersachsen) hat nicht inhalt-
lich auf unsere Anfrage reagiert, zwei Ministerien (Mecklenburg-Vorpommern und Bayern) lehnten
eine Beantwortung ab. Die auf diese Weise gewonnenen Informationen sind in die Interviewvorberei-
tung eingeflossen und halfen uns, Szenarien zu plausibilisieren. Insbesondere ermdglichten die
Informationen auch, zu priifen, ob landesspezifische Besonderheiten fiir bestimmte Szenarien
bertiicksichtigt werden miissen.

Die zentrale empirische Datenquelle des Justiz-Projekts bilden rund 70 semi-strukturierte Inter-
views bzw. Recherchegespriche, die wir zwischen April und Oktober 2025 gefiihrt haben. In den Sozi-
alwissenschaften wird in der Regel zwischen offenen, semi-strukturierten (d.h. leitfadengestiitzten)
und geschlossenen Interviews unterschieden. Urspriinglich war unser Ansatz, im Justiz-Projekt mit
zwei einheitlichen Interviewleitfdden fiir alle Recherchegespriche in den Bereichen Instanzenge-
richte und Landesverfassungsgerichte zu arbeiten. Da der Fragenkatalog aufgrund der verschiedenen

164 Zart im Nehmen, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/category/debates/zart-im-nehmen-das-strafrecht-in-zeiten-
des-autoritaren-populismus-debates/.

a0


https://verfassungsblog.de/category/debates/zart-im-nehmen-das-strafrecht-in-zeiten-des-autoritaren-populismus-debates/
https://verfassungsblog.de/category/debates/zart-im-nehmen-das-strafrecht-in-zeiten-des-autoritaren-populismus-debates/

Die qualitative Szenarioanalyse im Justiz-Projekt

Themenfelder jedoch schnell anwuchs, musste der anfanglich einheitliche Interviewleitfaden fiir
Instanzengerichte aufgegeben werden. Stattdessen bekamen die jeweiligen Gespridchspartnerinnen
und -partner themenspezifisch eigene Fragen gestellt, die wir im Laufe der Recherche und je nach
Bundesland angepasst und weiterentwickelt haben. Wihrend die Interviews zu Beginn offener und
somit explorativer waren, haben wir die Fragen mit zunehmender Recherchedauer und Konkretisie-
rung der Szenarien prizisiert. Wenn moglich, haben wir auch Fragen fiir Teammitglieder mit anderen
Rechercheschwerpunkten mitgestellt. Die Reihenfolge der Fragen wurde flexibel angepasst, um Nach-
fragen zu ermoglichen. Viele Interviewpartnerinnen und Interviewpartner baten vor dem Recherche-
gespriach um Ubersendung der Fragen, um im Vorlauf Zeit zu erhalten, sich bereits Gedanken zu
machen.

Dem Untersuchungszweck entsprechend erfolgte die Auswahl der Interviewpartnerinnen und
Interviewpartner anhand einer Kombination verschiedener Sampling-Verfahren. Wir haben uns
daran orientiert, wer das notwendige Erfahrungswissen haben und bereit sein konnte, mit uns zu
sprechen (purposive/availability sampling). Zudem haben wir versucht, Gespriche fiir alle Bundeslian-
der zu fiihren, gleichermafSen mit Richterinnen und Richtern verschiedener Instanzen (quota samp-
ling). AufSerdem haben wir im Anschluss an die Gesprédche regelmifsig um Empfehlungen weiterer
moglicher Gespréachspartnerinnen und Gesprachspartner fiir unsere Interviews gebeten (snowball
sampling).'> Dabei haben wir bei der Auswahl unserer Interviewpartnerinnen und Interviewpartner
auf Diversitdt Wert gelegt. Das betrifft insbesondere die geografische Verteilung. So haben wir mit
Personen aus allen 16 Lindern gesprochen, wobei jedoch in manchen Lindern nur ein Gesprdch
gefiihrt wurde und in anderen sieben. Folglich konnten nicht alle Themen in allen Landern abgedeckt
werden.

Tabelle 1: Gespriachspartnerinnen und Gesprichspartner

Land Anzahl
Baden-Wiirttemberg 6
Bayern 2
Berlin 4
Brandenburg 4
Bremen 7
Hamburg 2
Hessen 4

165 Vgl. Tansey, Process Tracing and Elite Interviewing, PS: Political Science & Politics 2007, 765 (769 f.).
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Land Anzahl
Mecklenburg-Vorpommern 1
Niedersachsen 7
Nordrhein-Westfalen 3
Rheinland-Pfalz 1
Saarland 1
Sachsen 6
Sachsen-Anhalt 4
Schleswig-Holstein 7
Thiiringen 3
Bund 5
Ausland 2

Bei unserer Ansprache potenzieller Gesprachspersonen haben wir versucht, sowohl die Perspektive
von Richterinnen und Richtern als Mitglieder der Spruchkorper als auch die von Gerichtsprisidentin-
nen und Gerichtsprisidenten in dieser Funktion abzubilden. Dennoch kam es im Laufe des Projekts
zu deutlich mehr Recherchegesprachen mit Gerichtspriasidentinnen und Gerichtsprasidenten!¢®
(N = 22) und Vizeprasidentinnen und Vizepréasidenten (N = 3) sowie mit einem Direktor eines
Gerichts, da sie fiir viele unserer Szenarien als potenzielle Akteure von zentraler Bedeutung sind und
iiber wertvolles Erfahrungswissen verfiigen. Demgegeniiber wurden sieben ,einfache” Richterinnen
und Richter interviewt. 28 % der Gesprachspartner waren Frauen. Um die Anonymitit der Gespréchs-
partner zu gewdhrleisten, verwenden wir bei den Gesprachsnachweisen {iberwiegend das generische
Maskulinum. Einige der Interviewten waren bereits aufSer Dienst.

Auch vertikal ist unsere Stichprobe divers, da alle Instanzen vertreten waren: Amtsgerichte
(N = 2), Landgerichte (N = 6) und Oberlandesgerichte (N = 9); Verwaltungsgerichte (N = 4) und Ober-
verwaltungsgerichte (N = 2). Ebenso waren Bundesgerichte (N = 4) vertreten. Insgesamt haben wir
mit 25 Richterinnen und Richtern aus der Instanzengerichtsbarkeit gesprochen und mit 22 Personen
aller 16 Landesverfassungsgerichte. Hinzu kommen Gesprdache mit sieben Verbandsvertreterinnen
und Verbandsvertretern, Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern an Universititen (N = 3), der

166 Das schlief3t die Verfassungsgerichte mit ein.
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Staatsanwaltschaft (N = 1) und Justizministerien (N = 6). Gerade von uns angefragte Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter der Ministerialverwaltung konnten wir oft nicht von der Teilnahme iiberzeugen. Hier
wire grofSere Offenheit aus wissenschaftlicher Perspektive wiinschenswert.

Die meisten Gespriachspartnerinnen und Gesprachspartner wurden per E-Mail oder iiber soziale
Netzwerke wie LinkedIn angefragt. In manchen Fillen gab es bereits friihere Kontakte, die die
Gesprachsanbahnung erleichterten. In vielen Fidllen wurden Einladungen an die generischen, im
Internet auffindbaren E-Mail-Adressen der Gerichte, Justizministerien oder Verbdande gesendet mit
der Bitte um Weiterleitung an die Zielperson. Bei ausbleibender Antwort wurden Erinnerungen
geschickt.

In vier Féllen wurde ein Folgegesprich gefiihrt, um Themen abzuschliefSen oder neue Themen zu
besprechen. Der ganz i{iberwiegende Teil unserer Recherchegespriche wurde online mittels der
Videokonferenzsoftware Cisco Webex durchgefiihrt. In einzelnen Fallen wurde auf Wunsch der Teil-
nehmenden auf Software anderer Anbieter (Zoom, Microsoft Teams) ausgewichen. Die meisten
Gesprdache wurden mit einer Interviewpartnerin bzw. einem Interviewpartner gefiihrt, in seltenen
Fillen mit zwei Personen. Auf Seiten des Justiz-Projekts wurden die Interviews in der Regel zu zweit
gefiihrt, wobei die Zahl der Interviewenden von eins bis vier variierte. Mit Erlaubnis der jeweiligen
Gesprachsperson wurde das Gespriach aufgezeichnet und mittels der Open-Access-Software
noScribe’®’ lokal transkribiert. Die aufgezeichneten Gespridche haben zusammen eine Dauer von {iber
83 Stunden, von denen 59 Stunden auf den Recherchebereich ,Instanzengerichte® entfallen und 24
auf die Verfassungsgerichte. Auf eine Kodierung der Transkripte, wie sie regelmifig in qualitativen
Sozialwissenschaften vorkommt, wurde aus zeitlichen Griinden verzichtet. Fiir die Transkription der
Recherchegespriache — und spiter auch fiir die sprachliche Redaktion des Manuskripts — wurden
unterstiitzend KI-basierte Werkzeuge eingesetzt; die inhaltliche Analyse der Recherchegespriache
blieb vollstindig in der Verantwortung des Forschungsteams.

Der Schutz der personlichen Daten sowie die Wahrung der Vertraulichkeit der Gesprache haben
fiir uns hochste Prioritdt. Entsprechend wurden sdmtliche Aufzeichnungen und Transkripte
ausschliefRlich projektintern verarbeitet und sicher gespeichert; ein Zugriff auf Daten der (angefrag-
ten) Gespriachspersonen und Gesprachsaufzeichnungen von aufsen war zu keinem Zeitpunkt moglich.
Bei der Einladung zu Recherchegesprichen wurde in allen Fillen ein Einwilligungsformular mitge-
schickt.!®8 Darin haben wir potenzielle Interviewpartnerinnen und Interviewpartner iiber die Art und
den Zweck der Untersuchung sowie iiber die Speicherung und Verwendung ihrer Daten informiert. Sie
haben die Option erhalten, dem Mitschnitt des Gesprachs zuzustimmen. Eine weitere Wahlméglich-
keit bestand hinsichtlich der Erlaubnis, pseudonymisiert aus den Gespréachen zu zitieren. Die meisten
Gesprachspartner und Gespriachspartnerinnen haben Zitaten aus den Recherchegesprichen in
pseudonymisierter Form zugestimmt. Dabei haben wir in unserem Einwilligungsformular folgende
Pseudonymisierungsweise vorgeschlagen: Funktion (etwa Gerichtsprasident) und Bundesland.
Einzelne Interviewpartnerinnen und Interviewpartner baten darum, anders als vorgeschlagen
pseudonymisiert zu werden, da sie sich sonst fiir identifizierbar hielten. Andere wiederum baten um

167 Droge, noScribe. Al-powered Audio Transcription (Version 0.6) [Computer software], 2024, abrufbar unter https://
github.com/kaixxx/noScribe.
168 Dazu siehe Appendix.
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vorherige Autorisierung von Zitaten. Um die Vertraulichkeit der Gesprdache und unserer Gespréchs-
partnerinnen und Gesprachspartner zu schiitzen, haben wir uns im Zweifelsfall stets fiir eine stidrkere
Form der Pseudonymisierung entschieden; dies bedeutet konkret, dass wir insbesondere bei Richte-
rinnen und Richtern aus kleineren Bundeslindern mit weniger Gerichten im Einzelfall von einer
Angabe der Gerichtsbarkeit oder des Landes abgesehen haben, wenn wir nach Austausch in unserem
Team zu der Einschidtzung gelangten, dass die Angabe zu einer Riickverfolgbarkeit der Person fiihren
konnte.

Die Einstiegsfrage in unsere Recherchegespriache war stets, flir wie resilient die Interviewpartne-
rin bzw. der Interviewpartner die Justiz gegen autoritdr-populistische Bedrohungen hielten. Dafiir
wurde ihnen eine Skala von 0 bis 10 vorgeschlagen, wobei 10 fiir einen Hochstwert an Resilienz stand.
Diese Einstiegsfrage haben wir unter anderem gewihlt, da sie gut zu den verschiedenen Funktionen
unserer Recherchegespriche passt und die Grundeinstellung unserer Interviewpartnerinnen und
Interviewpartner erhob. Dabei zeigt sich, dass die Mehrheit der Befragten die Justiz insgesamt fiir
eher resilient hielt, mit einem Medianwert von 7,5. Die Verteilung der Antworten ldsst sich
Abbildung 1 entnehmen.

Abbildung 1: Auf einer Skala von 0-10, fiir wie resilient halten Sie die Justiz in Threm Bundes-
land?

10 |

Resilienz

0

Im Rahmen unserer Methodenreflexion haben wir verschiedene Funktionen der Recherchegespriche
identifiziert und deren jeweilige Bedeutung fiir den Forschungsprozess herausgearbeitet. Die
Gesprache waren nicht nur darauf ausgelegt, von den Expertinnen und Experten Wissen zu gewin-
nen, sondern auch, gemeinsam mit ihnen neues Wissen zu entwickeln (knowledge co-creation-Funk-
tion). Das ermoglichte einerseits, die umfangreiche, teils landesspezifische rechtliche Recherche zu
beschleunigen, da die Gesprédchspartnerinnen und Gespridchspartner in der Regel ein sehr gutes
Verstdndnis fiir die Eigenheiten ihres Bundeslandes hatten. Andererseits bekamen wir durch die
Gespriche unentbehrliche Einblicke in die vielen ungeschriebenen Praktiken und informellen Insti-
tutionen in der Justiz, die oft genauso wichtig fiir das Funktionieren des Justizsystems sind wie die
formalisierten.!°
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Im Laufe der Recherche haben wir unsere Szenarien entwickelt und fortlaufend verfeinert (Plausi-
bilisierungsfunktion). Entscheidend dafiir war, die Szenarien mit den jeweiligen Interviewpartnerin-
nen und Interviewpartnern gemeinsam zu priifen. Dass die in diesem Buch dargelegten Szenarien so
ablaufen konnten, begriinden wir insbesondere damit, dass sie in rund 70 Recherchegespréchen fiir
plausibel gehalten wurden. Zugleich sicherten die Recherchegespriche eine hohe Explorativitit der
Analyse. Sie eréffneten die Moglichkeit, das Insiderwissen und die Erfahrung unserer Gesprachspart-
nerinnen und Gespriachspartner zu nutzen, um neue, bislang nicht bekannte Entwicklungen und Stra-
tegien zu identifizieren. Eine solche Offenheit war entscheidend, um nicht lediglich bekannte Muster
autoritdar-populistischer Einflussnahme auf einen neuen Kontext zu {iibertragen, sondern auch
potenziell neuartige, kontextspezifische Handlungslogiken zu erfassen (Explorationsfunktion).

Grundsatzlich haben wir die Erfahrung gemacht, dass eine implizite Voraussetzung ist, dass
unsere Gespréachspartnerinnen und Gesprachspartner die von uns getroffenen Annahmen zum
Verhalten autoritar-populistischer Akteure weitgehend teilen. Diese Voraussetzung haben wir nicht
gesondert gepriift; wir gehen jedoch davon aus, dass die Gespriachspartnerinnen und Gespréachspart-
ner andernfalls vermutlich nicht den Gesprachsanfragen zugesagt hitten. Gerade die Plausibilisie-
rung und Exploration erfordert, dass sie sich aktiv auf die Szenarioanalyse einlassen, was wiederum
Geschick bei der Gesprachsfiihrung von unserer Seite verlangt. Um sich in méglichen, aber hypotheti-
schen Szenarien in der Zukunft zu bewegen, in denen andere Bedingungen und Annahmen herrschen
als in der Gegenwart, kann es hilfreich sein, aktiv die Rolle zu wechseln und sich vorzustellen, als
autoritdrer Populist zu agieren. Dieser Perspektivwechsel fiel einigen unserer Interviewpartnerinnen
und Interviewpartner zundchst schwer und bendétigte Anlaufzeit, was versténdlich ist: Viele waren
aufgrund ihrer Sozialisierung stark an rechtsstaatlichen Standards orientiert und haben in ihrem
bisherigen Berufsleben nur wenig abweichende Erfahrungen gemacht. Dennoch konnten sich die
Interviewpartnerinnen und Interviewpartner mit zunehmender Dauer der Recherchegespriche eher
darauf einlassen, in die Rolle des advocatus diaboli zu schliipfen und unsere Annahmen zu autoritér-
populistischen Akteuren zu teilen. Das fiihrte regelmdRig zu ,Aha“-Erlebnissen in Recherchegespri-
chen.

Gerade diese Momente, in denen der Perspektivwechsel gelingt, sind geeignet, die Resilienz in
der Justiz zu fordern (Resilienzfunktion). Dadurch, dass wir mit unseren Gesprachspartnerinnen und
Gesprichspartnern Szenarien diskutierten und priiften, wollten wir sie auch fiir autoritar-populisti-
sche Strategien sensibilisieren und zur Antizipation und somit Identifikation von moglichen Ablau-
fen bringen. Das ermoglicht ihnen zugleich, sich eigenstiandig Gedanken iiber mogliche Gegenstrate-
gien und Resilienzfaktoren zu machen, auch wenn das nicht im Mittelpunkt der Recherchegespriche
stand. Da viele Gesprachspartnerinnen und Gesprachspartner justizinterne Funktionseliten sind,
hoffen wir als Folge der Recherchegesprdche und des Justiz-Projekts insgesamt auf ein gesteigertes
Interesse an Resilienzthemen vor allem innerhalb der Justiz und auf mogliche Multiplikationseffekte.

169  Vgl. Kosat/Sipulova/Urbanikova, Informality and Courts: Uneasy Partnership, German Law Journal 2023, 1239; vgl. Dressel/
Sanchez-Urribarri/Stroh, The Informal Dimension of Judicial Politics, Annual Review of Law and Social Science 2017, 413; vgl.
Helmke/Levitsky, Informal Institutions and Comparative Politics, Perspectives on Politics 2004, 725; vgl. Lauth, Informalitét,
informelle Institutionen und Praktiken, Zeitschrift fiir Vergleichende Politikwissenschaft 2017, 489.
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6. Ethik und Positionalitit

Im Anschluss an die Datenerhebung reflektieren wir, vor welchem epistemischen Hintergrund wir die
Forschungs- und Recherchefragen bearbeitet haben und welche ethischen Implikationen zu beachten
sind. In der deutschen Rechtswissenschaft ist es bislang eher uniiblich, die eigene Position und den
institutionellen oder personlichen Hintergrund zu thematisieren.!”® Gerade in interdisziplindren
(und internationalen) Kontexten kann jedoch eine explizite Auseinandersetzung mit
Herkunft, Pragungen und Verortung das gegenseitige Verstidndnis fordern und Intersubjektivitat
ermoglichen.!” Auch wenn die (deutsche) Rechtswissenschaft versucht, mit ihrem dogmatisch
moglichst geschlossenen System von individuellen Perspektiven zu abstrahieren, bleibt Forschung
eine kontingente Praxis, die von Interessen, Erfahrungen, Haltungen und Zeitgebundenheit
beeinflusst ist.'”> Wenn Forschende ihre epistemologischen Annahmen, Methoden und Hintergriinde
hinterfragen und offenlegen, kann dies weitere Vorteile haben, insbesondere die Glaub- und Vertrau-
enswiirdigkeit erhohen, die Nachvollziehbarkeit der Analyse stdrken sowie den Diskurs
pluralistischer und inklusiver machen.!”® Die Reflexion der eigenen Position erscheint uns im
Rahmen des Justiz-Projekts aus zwei Gesichtspunkten besonders sinnvoll: Zum einen, weil wir
methodisch interdisziplindr und innovativ arbeiten, zum anderen, weil diese Arbeit aufSerhalb einer
klassischen Wissenschaftseinrichtung stattfindet.

Die vorliegende Publikation wurde im Rahmen des Justiz-Projekts erarbeitet, dessen Laufzeit sich
von Januar bis einschliefSlich Dezember 2025 erstreckt. Neben der Projektleitung waren fiinf wissen-
schaftliche Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter im Umfang von 2,5 Vollzeitdquivalenten beschaftigt
sowie zwei studentische Hilfskrifte, drei ehrenamtliche Volunteers und eine Praktikantin und ein
Praktikant. Alle Teammitglieder gehen neben der Arbeit am Justiz-Projekt noch weiteren beruflichen
oder ausbildungsbezogenen Titigkeiten nach. Der ganz {iberwiegende Teil der Teammitglieder wird
oder wurde in der deutschen Rechtswissenschaft ausgebildet. Ein Teammitglied ist promovierter Poli-
tikwissenschaftler; einige haben zusitzliche politikwissenschaftliche Abschliisse. Die Geschlechter-
verteilung ist parititisch, die Mitglieder sind {iberwiegend in Deutschland sozialisiert und ausgebil-
det. Ein Volunteer ist wiahrend der Projektlaufzeit in den Justizdienst gewechselt; ein weiterer
Volunteer ist als Anwalt tdtig. Die Mehrzahl arbeitet somit aus einer AufSenperspektive auf die Justiz.
Alle Teammitglieder teilen die Pramisse, dass der autoritdare Populismus eine Bedrohung fiir liberale
Demokratien darstellt.

Im Rahmen des Justiz-Projekts haben die Teammitglieder neben der Arbeit an dieser Publikation
weitere Tatigkeiten iibernommen, die sich und die Recherche wechselseitig beeinflussten — darunter
redaktionelle Tatigkeiten,!™ eine zweistellige Anzahl an Workshops mit Referendarinnen und Refe-

170  Schramm, Shrinks, Priests, and Academic Soul-Searching: Epistemic Reflexivity in Socio-Legal Studies, Frontiers of Socio-
Legal Studies, abrufbar unter https://perma.cc/EVIF-ZZ72; dhnlich Steinbeis, Verfassung schiitzen, Verfassung missbrauchen,
Verfassungsmissbrauch beobachten, JoR 2023, 135 (135): ,Rechtswissenschaft ist Wissenschaft, und Wissenschaft hat objektiv zu
sein. Wer spricht, ist nicht der Punkt.”

171 Schramm, Shrinks, Priests, and Academic Soul-Searching: Epistemic Reflexivity in Socio-Legal Studies, Frontiers of Socio-
Legal Studies, abrufbar unter https://perma.cc/EV9F-ZZ72.

172 Ebd., grundlegend dazu Bourdieu, in Bourdieu/Wacquant (Hrsg.), An Invitation to Reflexive Sociology, 1992, 217 (224).

173 Zu Vorteilen und Kosten von Positionality siehe Massoud, The price of positionality: assessing the benefits and burdens of
self-identification in research methods, Journal of Law and Society 2022, 64.
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rendaren und Justizpersonal in verschiedenen Bundeslandern sowie Auftritte und Teilnahmen auf
Fachveranstaltungen sowie in Medien.'”

Das Justiz-Projekt ist ein Projekt des Verfassungsblogs. Der Verfassungsblog ist eine gemeinniit-
zige Organisation an der Schnittstelle von Wissenschaft, Gesellschaft und Journalismus. Als Open-
Access-Debattenplattform verdffentlicht er jahrlich rund 800 deutsch- und englischsprachige
Beitrdge!’® von mittlerweile {iber 4000 Autorinnen und Autoren, hauptsidchlich Wissenschaftlerinnen
und Wissenschaftler. Der Verfassungsblog gibt Biicher heraus!'”’, hat Podcasts!’® entwickelt und fiihrt
weitere Projekte durch. Viel Aufmerksamkeit und Auszeichnungen hat das Thiiringen-Projekt erhal-
ten.!” Finanziert wird die gemeinniitzige Arbeit des Verfassungsblogs aus verschiedenen Quellen.!8
Das Justiz-Projekt haben Spenderinnen und Spender im Rahmen der JUVE Awards 2024'8! sowie
Campact e. V. finanziell ermoglicht.

Der Verfassungsblog ist weder eine klassische Wissenschaftseinrichtung!®? noch ein Interessen-
verband oder Think Tank. Seine Hauptfunktion liegt darin, Wissen zu generieren und zwischen
Wissenschaft, Gesellschaft und Journalismus zu vermitteln. Dadurch wird das Verhiltnis zwischen
Forschung, Offentlichkeit und Engagement zum zentralen Reflexionspunkt, was besondere Fragen
der Positionalitdt aufwirft. Der Verfassungsblog wird zu Recht!®3 als ,Medium und Akteur bei der
Verteidigung von Verfassung, nicht nur in Deutschland, auch anderswo in Europa und der Welt*84
wahrgenommen,!%5 in der Hinsicht auch als aktivistisch, zumindest dort, wo es um die Verteidigung
liberaler Verfassungen geht.8¢

Da der Verfassungsblog keine akademische Einrichtung im engeren Sinne ist, kann er kein insti-
tutionelles Ethik-Review geméafd universitdren Standards sicherstellen. Um dennoch eine unabhan-
gige, wissenschaftliche Bewertung zu gewihrleisten, wurde ein Advisory Board aus anerkannten

174 Auf dem Verfassungsblog erschien wahrend der Projektlaufzeit eine Vielzahl an Blogposts, die internationale Bedrohungen
der Justiz beobachteten und analysierten sowie beispielsweise Themen wie Delegitimierung oder die Rolle der Anwaltschaft
diskutierten, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/beitrage-justiz-projekt/.

175 Beispielsweise im DLF Hintergrund, DLF nova, dpa, ZEIT ONLINE. Uberblick auf der Projektwebsite: https://verfassungs-
blog.de/justiz-projekt/.

176 ,Im Verfassungsblog selbst gibt es mittlerweile eine beachtliche - manchen zu wenig iibersichtliche — Binnenausdifferenzie-
rung: vom Urteilskommentar, der den analogen Urteilsanmerkungen dhnelt, iiber Meinungsbeitrdge, Online-Symposien, Grund-
satz-Essays bis zu Vorortreportagen von miindlichen Verhandlungen oder Experimenten®, Mayer, Die offene Gemeinschaft des
Verfassungsblogs, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/die-offene-gemeinschaft-des-verfassungsblogs/.

177 Biicher, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/books-overview;/.

178 Podcast, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/pod,/.

179 Das Thiiringen-Projekt, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/thuringen-projekt/.

180 Transparenz, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/transparencyy/.

181 JUVE Awards 2024, abrufbar unter https://juveawards.juve-veranstaltungen.de/ihre-spenden/verfassungsblog-rueckblick/.
182 ,Er ist ein wissenschaftliches und journalistisches Unternehmen, dessen Herausgeber die pointierte tagespolitische Stel-
lungnahme nicht scheut — und zugleich ein Forum fiir Wissenschaft in Offentlichkeit, ein Ort &ffentlicher (Rechts)wissenschaft,
die sich selbst als Teil der Gesellschaft versteht, in und mit der sie ihre Themen verhandelt.”, Kemmerer, Offentliches Recht als
offentliches Gut, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/oeffentliches-recht-als-oeffentliches-gut/.

183 Vgl. Steinbeis, Verfassung schiitzen, Verfassung missbrauchen, Verfassungsmissbrauch beobachten, JoR 2023, 135, (148):
,Was also ist der Beitrag rechtswissenschaftlicher Blogs zum Schutz der Verfassung? Das Blogformat ermutigt, Rechtswissenschaft
weniger als autoritative Priifung der Rechtslage im Gutachtenstil denn als offene Diskursteilnahme zu betreiben. Das wiederum
verbessert die Bedingungen dafiir, ihr Wissen und ihren argumentativen Scharfsinn fiir das Erkennen und Kritisieren von Verfas-
sungsmissbrauch und damit fiir den Schutz der Verfassung zu aktivieren. Das wire meine Antwort.”

184 Mayer, Die offene Gemeinschaft des Verfassungsblogs: Zehn Thesen zu zehn Jahren Verfassungsblog, abrufbar unter https://
verfassungsblog.de/die-offene-gemeinschaft-des-verfassungsblogs/.

185 Auch v. Bogdandy hebt die Rolle des Verfassungsblogs bei ,,den rechtswissenschaftlichen Reaktionen auf die Herausforde-
rungen autoritarer Tendenzen® hervor: v. Bogdandy, Strukturwandel des 6ffentlichen Rechts, 2022, 419 f.

186 Vgl. Somek/Paar, Europe’s Political Constitution, European Law Open 2023, 484 (501).
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Expertinnen und Experten in Justizforschung, Verfassungsrecht und Judicial Politics eingerichtet, das
aus Prof. Dr. Mariana Llanos, Prof. Dr. Anne Sanders und Prof. Dr. Fabian Wittreck besteht. Dem
Gremium wurden das Forschungsdesign, die methodischen Ansédtze sowie ethische Fragestellungen
zu Projektbeginn vor- und zur Diskussion gestellt. Im Zentrum der ethischen Uberlegungen standen
zum einen Fragen der Vertraulichkeit bei der empirischen Datenerhebung!®’, zum anderen das Risiko,
dass die Veroffentlichung unbeabsichtigt als Anleitung fiir autoritdre Strategien dienen konnte!®s.
Auch die vorldufige wie finale Publikation wurde dem Board zur methodischen, inhaltlichen und
ethischen Begutachtung vorgelegt. Diese Aufsicht kann zwar kein formelles universitdres Ethikver-
fahren ersetzen, dokumentiert jedoch den Anspruch, unsere Arbeit transparent an ethischen
Mafdstdben auszurichten und durch externe Expertise evaluieren zu lassen.

In diesem Zusammenhang ist auch die Debatte um Scholactivism von Bedeutung, die teilweise
auch auf dem Verfassungsblog gefiihrt wurde.'® Einige Wissenschaftler wie Khaitan warnen davor,
dass mangelnde Distanz, die Suche nach bestitigenden Belegen statt kompromissloser Wahrheitssu-
che sowie die Gefahr von Echokammern wissenschaftliche Glaubwiirdigkeit gefihrden und
institutionelle Unabhingigkeit unterminieren konnen.!®® Demgegeniiber betonen andere Stimmen,
dass Forschung nie wertfrei ist und stets in gesellschaftlichen Kontexten steht. Gerade angesichts
autoritdrer Bedrohungen konne die wissenschaftliche Verantwortung auch aktivistische Elemente
einschliefSen. So stellen Bar-Simon-Tov et al. heraus, dass Verfassungswissenschaft in solchen
Situationen als ,knowledge institution“ gegen missbriauchliche Aneignungen des Rechts fungieren
kann.!"t

Diese Uberlegungen sind auch fiir das Justiz-Projekt relevant. Die Szenarien und insbesondere
ihre Hintergrundtexte sind nicht frei von normativen Standpunkten - sie setzen sich ausdriicklich
mit den Risiken autoritar-populistischer Strategien fiir die rechtsstaatliche Ordnung auseinander. Die
Workshops - und in nachrangiger Weise auch die Recherchegespriache - verfolgen das Ziel, ein
Bewusstsein fiir institutionelle Verwundbarkeiten, strategische Angriffspunkte und mégliche Schutz-
mechanismen zu schirfen. Zugleich haben wir uns bewusst mit konkreten Resilienzempfehlungen,
etwa in Form von Vorschlagen fiir Gesetzesdnderungen, zurilickgehalten. Zum einen erfordern
Reformvorschlige im gewaltenteiligen, demokratischen Rechtsstaat eine wohliiberlegte und
anspruchsvolle Abwigung, die den Rahmen dieses Projekts {iberstiegen hitte. Zum anderen besteht
ein gewisses Spannungsverhiltnis zwischen dem legalistischen SchliefSen identifizierter Schwach-
stellen und der intendierten Sensibilisierung fiir Verwundbarkeiten: ,Die Burg einer freiheitlichen,
rechtsstaatlichen, demokratischen Ordnung kann nicht alle ihre Tore schliefsen, ohne selbst autoritdr
zu werden. 192

Dieses Verstindnis von Forschung und Recherche steht im Einklang mit der Annahme, dass
Wissenschaft nicht im Elfenbeinturm verharren darf, insbesondere in Zeiten, in denen sie selbst

187 Siehe dazu die Ausfiihrungen oben im Abschnitt ,Datenerhebung und -analyse®.

188 Siehe dazu unten im Abschnitt ,,Die sich selbsterfiillende Prophezeiung®.

189 Scholactivism, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/category/debates/scholactivism-debates/.

190 Khaitan, On Scholactivism in Constitutional Studies: Skeptical Thoughts, 20 Int’l . Const. 1. 2022, 547.

191 Bar-Siman-Tov et al., Scholactivism in the service of counter-populism: The case of constitutional overhaul in Israel,
International Journal of Constitutional Law 2024, 1059; vgl. auch den politikwissenschaftlichen Beitrag Lerner et al., What
Political Scientists Owe Democracy, Journal of Democracy 2025, 65.
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zunehmend zum Ziel autoritdr-populistischer Angriffe wird. Umso wichtiger ist es, methodische
Entscheidungen transparent und nachvollziehbar zu machen, die Plausibilitdt der Szenarien durch
Expertinnen und Experten abzusichern und die eigene Position offenzulegen.

IIl. Herausforderungen und Potenziale

Bei der Anwendung der qualitativen Szenarioanalyse sind ihre Grenzen und Limitationen stets im
Blick zu behalten. Viele Herausforderungen haben wir bereits an anderen Stellen beschrieben, etwa
die hohen Anforderungen an die Gesprachsfiihrung und an die Bereitschaft der Gesprachspartnerin-
nen und -partner zum Perspektivwechsel oder die Schwierigkeit, plausible Szenarien bei verfassungs-
andernden autoritdren Mehrheiten zu entwickeln. Grundsatzlich gilt, dass unsere eigenen kognitiven
Beschriankungen beim Nachdenken iiber das Unbekannte und Ungewisse die Szenarioanalyse limitie-
ren.!”® Dariiber hinaus fiihrt der Fokus auf juristische und institutionelle Strategien notwendiger-
weise dazu, dass andere relevante Einflussfaktoren — etwa ausldndische Einmischung, Polarisierung,
Desinformation oder politische Gewalt — nur am Rande oder gar nicht beriicksichtigt werden konnen.
Auch die subjektiv-rechtliche bzw. personliche Ebene gerdt dadurch schnell aus dem Fokus.'** Im
Bereich der Delegitimationsstrategien versuchen wir daher, diesen begrenzten Fokus zu erweitern,
indem wir Narrative, Begriindungen und Rechtfertigungen sowie das Zusammenspiel zwischen Popu-
lismus und Recht systematisch in die Analyse einbeziehen und scharfer herausarbeiten.

Insgesamt ist die qualitative Szenarioanalyse ressourcenintensiv.!> Die iterativen Schleifen und
insbesondere die Vorbereitung, Durchfiihrung und Auswertung der qualitativen Arbeit beanspruchen
vor allem Zeit. Workshops eignen sich nur bedingt zur Skalierung, da die fehlende Vertraulichkeit ein
Hindernis ist.

1. Die selbstzerstorende Prophezeiung

Ein zentrales Missverstandnis im Umgang mit Szenarien besteht darin, ihre Validitdt daran zu
messen, ob sie sich bewahrheiten. Dies fiihrt zum vermeintlichen Dilemma der sich selbst zerstoren-
den oder widerlegenden Prophezeiung. So konnte ein Szenario, das auf eine Gefihrdung hinweist,
dazu beitragen, dass Akteure friihzeitig gegensteuern und die beschriebene Entwicklung gerade nicht
eintritt. Umgekehrt kann die Materialisierung eines Szenarios in der Wirklichkeit kaum als Beleg
seiner Qualitit gelten, da die Szenarioanalyse ja eigentlich die Pravention bezweckt. Die konstituie-
rende Sitzung des Thiiringer Landtags, die im September 2024 eskalierte, wurde beispielsweise als

192 Vgl Zillessen, in: Hartmann-Cwiertnia/Dahm/Decker (Hrsg.), Freiheit, Gleichheit, Vertrauen: was unsere Demokratie jetzt
braucht, 2025, 216 (221 f.).

193 A further limitation of scenarios is to be found in our own cognitive limitations in thinking about the unknown and the
uncertain. (...) Even though scenarios should have the function of breaking through old thought structures, human beings
nevertheless often tend to follow and extend well-beaten paths.“, Kosow/Gafiner, Methods of future and scenario analysis:
overview, assessment, and selection criteria, 2008, 21.

194 Im Thiiringen-Projekt haben wir versucht, diesen starken Institutionenfokus mit dem Blog-Symposium ,Wen es trifft“ zu
kompensieren, das die Ziele und Opfer autoritar-populistischer Akteure in den Blick nimmt, abrufbar unter https://verfassungs-
blog.de/category/debates/wen-es-trifft/.

195 So auch Kosow/Gafdner, Methods of future and scenario analysis: overview, assessment, and selection criteria, 2008, 42
m.w.N.:,In general it must be concluded that scenario processes are work-intensive and time-consuming; that is, they require
time, money and personnel resources.”
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Beweis fiir die zutreffenden Szenarioanalysen des Thiiringen-Projekts gewertet.!°® Tatsdchlich hatten
wir vor einer Instrumentalisierung des Alterspriasidentenamtes gewarnt!®’ — ein Szenario, das sich
realisiert hat. Weniger sichtbar war, dass das Szenario einer autoritdr-populistischen Landtagsprasi-
dentin, vor dem wir deutlich friiher gewarnt hatten, in der konstituierenden Sitzung abgewendet
wurde.!%®

In diesem vermeintlichen Dilemma steckt allerdings ein Denkfehler: Szenarien sind keine Vorher-
sagen, deren Eintrittswahrscheinlichkeit gemessen werden kdnnte, sondern Instrumente der Antizi-
pation. Thr Wert ergibt sich nicht aus der sich entfaltenden Wirklichkeit, sondern aus der moglichst
sauberen und nachvollziehbaren Anwendung der Methode. Goldhammer erinnert daran, dass der
»Erfolg einer Prognose” lange Zeit als naheliegendstes Kriterium ihrer Giite galt, dies heute jedoch
als ,,unbrauchbar, wenn nicht gar zu naiv“ bewertet wird.!*® Aufgekldrte Ansétze der Prognostik stel-
len nicht das Resultat, sondern die Qualitdt der zugrunde liegenden Entscheidung in den Mittel-
punkt. Prognosen lassen sich weder verifizieren noch falsifizieren, weil die Realitdt zu komplex ist
und jede Prognose selbst bereits eine Intervention darstellt.2%

Im Kontext der qualitativen Szenarioanalyse wird dieser Punkt besonders deutlich. Die Methode
zielt auf realweltliche Wirkung ab: Sie ist nicht blof$ ein akademisches Gedankenexperiment, sondern
steht in direkter Beziehung zur Gesellschaft, die sie verdndern mochte. Szenarien zeigen, wie gesell-
schaftliche Akteure ihre Ziele innerhalb bestehender rechtlicher Rahmenbedingungen verfolgen
konnten. Damit entstehen notwendigerweise Spannungen zwischen Vorhersage und Intervention. So
zielt etwa das Justiz-Projekt mittels der Szenarien zu Angriffen auf die Justiz und ihren Verwundbar-
keiten darauf, eine Diskussion anzustofsen, die in konkrete Handlungsmoglichkeiten fiir politische
Entscheidungstrdger und Stakeholder miindet. Werden diese Liicken geschlossen, tritt das Szenario
gerade nicht ein — und erfiillt gerade dadurch seinen Zweck.

Die Bestdtigung eines Szenarios setzt also nicht den Eintritt des beschriebenen Risikos voraus.
Vielmehr liegt die Leistung der Szenarioanalyse darin, plausible Moglichkeiten aufzuzeigen, ohne
Wahrscheinlichkeiten zu berechnen. Thr Ziel ist es, die Gegenwart in einem neuen Licht erscheinen
zu lassen, indem beispielhaft gezeigt wird, wie sich eine autoritdr-populistische Strategie entfalten
konnte.2! In diesem Sinne wird deutlich: Das sogenannte ,,Propheten-Dilemma“ ist kein strukturel-
les Problem der Szenarioanalyse, sondern beruht auf einer Fehlannahme {iber ihren eigentlichen
Zweck.

2. Die selbsterfiillende Prophezeiung

Ein weiteres Problem, das im Zusammenhang mit Szenarioarbeit diskutiert werden muss, ist das
sogenannte Playbook-Problem. Szenarien, die aufzeigen, wie autoritdr-populistische Akteure die

196 Vgl. etwa zdf heute journal vom 26.09.2024, abrufbar unter https://youtu.be/J9N12SSCDZ8?t=237.

197 Steinbeis, Das Drama der Demokratie, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/das-drama-der-demokratie/.

198 v. Achenbach/Steinbeis, Warum die Machtiibernahme durch die AfD schon friiher beginnen konnte, als viele glauben,
abrufbar unter https://verfassungsblog.de/warum-die-machtubernahme-durch-die-afd-schon-fruher-beginnen-konnte-als-viele-
glauben/; Beck et al., Rechtsstaatliche Resilienz in Thiiringen starken. Handlungsempfehlungen aus der Szenarioanalyse des
Thiiringen-Projekts, 2024, 16 ff.

199 Goldhammer, Die Prognoseentscheidung im Offentlichen Recht, 2021, 62.

200 Goldhammer, Die Prognoseentscheidung im Offentlichen Recht, 2021, 63.

201 Zillessen, in: Zillessen (Hrsg.), Die vorbereitete Demokratie: Resilienz durch Antizipation im Thiiringen-Projekt, 2025, 21
(26).
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Justiz unterminieren konnten, laufen Gefahr, selbst als Handlungsanleitungen missverstanden oder
gar missbraucht zu werden. Damit entstiinde genau das Gegenteil von dem, was eigentlich beabsich-
tigt ist: Anstatt zur Resilienzstdrkung beizutragen, konnten Szenarien die Verwundbarkeit des
Rechtsstaats noch vergrofsern.

Gerade im Rahmen der qualitativen Szenarioanalyse ist es daher unabdingbar, sich der ethischen
Risiken bewusst zu sein, die mit der Veroffentlichung solcher Szenarien einhergehen. Zwar gibt es
Hinweise darauf, dass autoritdre Populisten Taktiken, Strategien und Netzwerke voneinander iiber-
nehmen.?? Dennoch ist schwer zu beurteilen, iiber welches Wissen sie hinsichtlich der Schwiachung
rechtlicher Ordnungen bereits verfiigen.??> Das hier entfaltete Wissen konnte daher durchaus von
autoritdren Populisten genutzt werden. Im Grundsatz iiberwiegt jedoch der Nutzen, eine breite Zahl
an Stakeholdern - in Politik, Zivilgesellschaft, Wissenschaft — {iber Verwundbarkeiten und Resilienz-
strategien zu informieren, gegeniiber dem Risiko, dass autoritdre Akteure dieselben Einsichten
nutzen konnten. Dies gilt insbesondere dort, wo einfache rechtliche Abhilfen moglich sind. In
solchen Fillen erscheint es geboten, potenzielle Probleme zu benennen, anstatt aus Sorge vor
Missbrauch zu schweigen.

Die einschldgige Literatur verweist in diesem Zusammenhang auf best practices aus der Cybersi-
cherheitsforschung. Dort gilt es als Standard, gefundene Sicherheitsliicken nicht geheim zu halten
(security by obscurity), sondern sie offenzulegen und zu beheben. Hacker, die Exploits entdecken,
werden hiufig sogar finanziell dafiir entlohnt, dass sie diese melden und verdffentlichen. Die Vorstel-
lung, dass boswillige Akteure die Liicken nicht selbst finden wiirden, gilt als naiv. Ubertragen auf die
Szenarioanalyse bedeutet dies: Es ist verantwortungsvoller, Schwachstellen sichtbar zu machen, um
sie zu schliefSen, als auf deren Nichtentdeckung zu hoffen.

Gleichwohl lédsst sich nicht bestreiten, dass eine Grenze existiert. Szenarien diirfen nicht zu
detaillierten Betriebsanleitungen werden, die jede einzelne ,Schraube“ des Systems offenlegen.
Vielmehr sollten sie exemplarisch verdeutlichen, wie sich eine autoritdr-populistische Strategie
entfalten konnte, ohne zugleich ein exekutierbares Drehbuch zu liefern.?* Auch im Justiz-Projekt
haben wir daher darauf geachtet, keine detaillierte Anleitung vorzulegen, sondern eigenstidndige,
illustrative Szenarien mit begleitendem Hintergrundwissen zu entwickeln. Vollstandige Sicherung
einer freiheitlichen Ordnung kann auf diesem Weg nicht erreicht werden; doch tragen Szenarien
dazu bei, Risiken sichtbar zu machen und praventives Handeln zu ermdglichen.

3. Potenzial

Die qualitative Szenarioanalyse ist eine interdisziplindre, explorative, zukunftsorientierte Methode,
die fiir rechtliche Schwachstellentests und zur Antizipation von democratic backsliding eingesetzt

202 Pirro/Stanley, Forging, Bending, and Breaking: Enacting the Illiberal Playbook in Hungary and Poland, Perspectives on
Politics 2022, 86; Dixon/Landau, Abusive Constitutional Borrowing Legal Globalization and the Subversion of Liberal Democracy,
2021; vgl. Coman et al., Building and legitimizing an illiberal transnational field: illiberal think tanks’ struggle for cultural
hegemony in Poland and Hungary, European Political Science 2025, 513; vgl. Hanelt, Castles of Illiberal Thought: The Rise and
Role of Government-Organised Non-Governmental Organisations in Academic Contexts, abrufbar unter https://verfassungs-
blog.de/castles-of-illiberal-thought/.

203 Beispielsweise hat die Heritage Foundation in Amerika mit ,,Project 2025“ ein Manual des autoritéren Staatsumbaus vorge-
legt. Breite nationale und internationale Netzwerke von Organisationen waren an der Erstellung und Beratung dazu beteiligt.
204 Jaschinski/Miiller-Elmau/Zillessen, in: Zillessen (Hrsg.), Die vorbereitete Demokratie: Resilienz durch Antizipation im
Thiiringen-Projekt, 2025, 295 (299).
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werden kann. Sie kombiniert die rechtliche Analyse mit qualitativen sozialwissenschaftlichen Verfah-
ren, entwickelt narrative Szenarien und plausibilisiert diese durch umfangreiche Hintergrundtexte.
Ziel ist nicht die Vorhersage der Zukunft, sondern das Aufdecken von Verwundbarkeiten, das Identifi-
zieren kritischer Kipppunkte und Verhaltensmuster und die Sensibilisierung fiir Schwachstellen und
Resilienzstrategien.

Die Methode bietet Anwendungspotenzial, das weit {iber die Wissenschaft hinausreicht: Auch in
Politik, Gesetzgebung, Think Tanks und der demokratischen Offentlichkeit besteht ein wachsendes
Interesse an Instrumenten, die auf Vorbereitung, Antizipation und Resilienz zielen. Wir sind iiber-
zeugt, dass die qualitative Szenarioanalyse fiir diese Zwecke ein innovatives Analysetool sein kann.

Im Diskurs iiber demokratische Erosionsprozesse tragen die Rechts- und Politikwissenschaften
eine besondere Verantwortung.?’> In diesem Sinne versteht sich auch das Justiz-Projekt als Beitrag zu
einer reflexiven Wissenschaft, die ihre eigene Rolle im demokratischen Verfassungsstaat ernst nimmt
und sich den Herausforderungen autoritédr-populistischer Bedrohungen nicht nur analytisch, sondern
auch methodisch innovativ stellt.

205 Ebd., (300).
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|. Delegitimierung

ei der letzten Landtagswahl hat eine autoritdr-populistische Partei knapp ein Viertel der Sitze
B im neuen Landtag erobert. Vom ersten Tag an fiillt sie ihre Rolle in der Opposition mit Verve
aus. Immer wieder ruft sie dabei das Landesverfassungsgericht an — mal wegen angeblicher Verlet-
zungen ihrer Rederechte im Plenum, mal wegen der Geschiftsordnungsausschiisse, mal wegen
mutmafSlicher Diskriminierung bei der Zuteilung von Ausschusssitzen. Innerhalb weniger Monate
verdoppelt sich das Fallaufkommen. Das Landesverfassungsgericht, dessen Mitglieder ehrenamtlich
wirken und das daher ohnehin mit begrenzten Kapazitidten arbeitet, setzt diese Entwicklung zuneh-
mend unter Stress. Insbesondere weil jedes Organstreitverfahren zwingend miindlich verhandelt
werden muss, so will es das Verfahrensrecht. Das Landesverfassungsgericht und seine wissenschaftli-
chen Mitarbeitenden tun alles, um den Zustrom verfassungsgerichtlicher Verfahren in jeweils akzep-
tablen Zeitrdumen zu bearbeiten. In manchen Fillen gibt das Gericht der Fraktion Recht. Dann rithmt
diese das Landesverfassungsgericht als Bollwerk gegen die politische Willkiir der ,Altparteien®. In
anderen Fillen aber weist das Gericht die Antrdge zuriick, was zumindest anfangs noch
hingenommen wird.

Doch die Lage verdndert sich. Die Fraktion verddchtigt das Gericht immer haufiger und unverhoh-
lener, der Regierung und den ,Altparteien® zu Willen zu sein und seine Urteile aus politischen statt
aus rechtlichen Motiven zu fillen. Die Legitimitédt des Gerichts, das bis dahin weitgehend unange-
fochten iiber dem politischen Getose stand, gerdt ins Visier. Die Antrdge an das Gericht werden
seltener, nicht weil es vermeintlich nichts mehr zu riigen gibe, sondern weil sich der Zweck
verschoben hat. Das Gericht ist nicht mehr Biihne, sondern Gegner.

Der Wendepunkt kommt, als die autoritir-populistische Fraktion erneut vor dem Gericht unter-
liegt — aber nicht auf ihre eigene Klage hin, sondern weil eine Koalition der demokratischen Mitte das
Gericht angerufen hat. Das Urteil fallt eindeutig zu Lasten der autoritdr-populistischen Fraktion aus:
juristisch wohl argumentiert, klar und verfassungsrechtlich nicht {iberraschend. Trotzdem kommt die
Reaktion prompt und heftig. Noch am Tag der Urteilsverkiindung bewertet der Vorsitzende der auto-
ritdr-populistischen Fraktion das Urteil als Verfassungsbruch, fiir den die Richterinnen und Richter
im Falle einer Regierungsiibernahme zur Verantwortung gezogen werden miissten. Gegen einzelne
Richter werden Strafanzeigen eingereicht — wegen Rechtsbeugung. Wenig spéter folgt ein Antrag im
Landtag, die beteiligten Richter ihrer Amter zu entheben. Keiner dieser Antrige und Anzeigen hat
irgendeinen Erfolg - was der Fraktion nur als weiteren Beleg dafiir wertet, wie korrupt und
reparaturbediirftig der Rechtsstaat im Lande sei.2%

II. Blockade

Bei der folgenden Landtagswahl gewinnt die autoritdr-populistische Partei weiter hinzu. Sie stellt mit
tiber einem Drittel der Sitze die stdrkste Fraktion des Landtages. Dann ndhert sich das Ende der

206 Siehe dazu ,,Delegitimierung®.
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Amtszeit eines Mitglieds des Landesverfassungsgerichts. Die Suche nach einer geeigneten Person fiir
die Nachfolge beginnt. Nach dem bislang praktizierten Proporzverfahren steht das Vorschlagsrecht
der kleineren Koalitionsfraktion zu. Diese schlidgt eine renommierte Professorin fiir Offentliches
Recht aus einer der juristischen Fakultdten im Lande vor - eine Kandidatin mit nachgewiesener
wissenschaftlicher Qualifikation und langjahriger Erfahrung im Verfassungsrecht, deren personliche
Integritdt nie in Zweifel gezogen worden war.

Kurz nach Bekanntwerden des Vorschlags erkldrt der Fraktionsvorsitzende der autoritir-populis-
tischen Partei 6ffentlich, dass seine Fraktion die Wahl der Kandidatin nicht unterstiitzen werde. Die
mehrfach verschobene Wahl im Plenum scheitert schliefflich. Die Kandidatin verfehlt die
erforderliche Zweidrittelmehrheit.

Was folgt, ist ein zdhes Ringen. Neue Namen werden ins Spiel gebracht, von Fraktionen, Medien
oder anderen. Doch das Verfahren entwickelt sich fiir die Kandidatinnen und Kandidaten zunehmend
zur offentlichen ZerreifSprobe. Sie sehen sich pauschalen Angriffen auf ihre Person ausgesetzt.
Immer mehr verzichten auf die Kandidatur oder ziehen sie zuriick. Ein Wahlgang folgt auf den néchs-
ten, doch keiner der Vorschldge erreicht die notige Mehrheit. Die autoritidr-populistische Fraktion
stimmt regelmifRig geschlossen dagegen. In der Offentlichkeit betont sie, das Vertrauen in die
,Neutralitiat“ moglicher Kandidatinnen und Kandidaten sei ,grundsétzlich erschiittert®.207

[II. Kompromiss

Schliefilich legt sich die autoritdr-populistische Partei auf ein Verhandlungsziel fest: Sie will selbst
eine Kandidatin oder einen Kandidaten fiir das Landesverfassungsgericht zur Wahl vorschlagen. Der
bislang praktizierte Proporzschliissel konne nach den verdnderten Mehrheitsverhéltnissen im Land-
tag keine Giiltigkeit mehr beanspruchen. Die neuen Kréfteverhiltnisse im Landtag miissten sich auch
in der Besetzung des Gerichts niederschlagen.

Kurz darauf prasentiert die Fraktion einen eigenen Kandidaten: den landesweit bekannten Unter-
nehmer A, einen erkldarten Sympathisanten der sogenannten Identitaren Bewegung. Auch er verfehlt
bei der folgenden Wahl im Landtag die notwendige Zweidrittelmehrheit. Auch in den darauffolgen-
den Monaten gelingt es keiner der Fraktionen, eine mehrheitsfihige Kandidatur durchzusetzen. Die
Blockade verfestigt sich.

Am Ende der Legislaturperiode sind fiinf der neun Richterinnen und Richter des Landesverfas-
sungsgerichts nur noch geschiftsfiihrend im Amt. Die jeweiligen Amtszeiten sind regular
ausgelaufen, eine Nachbesetzung war nicht gelungen.

In dieser Situation kommt es zu einer Verstindigung: Unternehmer A wird sozusagen ,im
Austausch® mit vier Kandidatinnen und Kandidaten der anderen Fraktionen gewihlt. Die neuen
Mitglieder des Gerichts treten ihr Amt unverziiglich an.

Bereits bevor die eigentliche Arbeit des Gerichts in neuer Besetzung beginnt, entstehen die
ersten Schwierigkeiten. Die einvernehmliche Terminfindung fiir die Beratungen werden schwieriger.
Immer wieder trdgt A unverschiebbare berufliche Termine vor. Die interne Geschéftsverteilung,

207 Siehe dazu ,Blockade”.

68



Szenario: Landesverfassungsgerichte

bisher immer einvernehmlich verabschiedet, muss diesmal durch Mehrheitsabstimmung beschlossen
werden.

Auch die eigentliche Arbeit des Landesverfassungsgerichts gestaltet sich seit A’s Einzug zuneh-
mend schwieriger. Simple Rechtsfragen fiihren zu anhaltenden Diskussionen. Der Ton wird schérfer.
Um die Sitzungen arbeitsfahig zu halten, fiihrt der Prasident feste Redezeiten ein und lasst iiber die
Beendigung von Diskussionen abstimmen. In den anschliefSenden Abstimmungen wird Richter A
regelmifSig iiberstimmt. Immer wieder zeigt sich auch, dass A seiner Rolle als Berichterstatter nicht
ordnungsgemafs nachkommt. Entweder bleibt das erforderliche Votum ganz aus oder es fillt so
unzureichend aus, dass eine sachgerechte weitere Beratung kaum moglich ist.

In A’s Kammer, die in Dreierbesetzung iiber Verfassungsbeschwerden entscheidet, verweigert er
derweil in sdmtlichen Fillen die Zustimmung zur Entscheidung, sodass keine Einstimmigkeit mehr
erreicht wird. Die Fille miissen infolgedessen im Plenum behandelt werden. Die Arbeitsbelastung der
anderen Richter und Richterinnen nimmt dadurch spiirbar zu.

Mehrfach macht er von der Moglichkeit des Sondervotums Gebrauch. Dabei nutzt er das offizielle
Briefpapier und das Siegel des Gerichts, um eigene Stellungnahmen zu veréffentlichen, deren Formu-
lierungen sich extremer, teils diskriminierender Sprache bedienen. Juristisch sind seine Positionen
kaum vertretbar. In miindlichen Verhandlungen &ufSert er sich zur Rechtslage, ohne dies im Voraus
mit den Berichterstattenden oder dem Plenum abzustimmen. Immer wieder haben die anderen Rich-
terinnen und Richter den Eindruck, dass Informationen ihren Weg in einschldgige Medien finden, die
nur aus den internen Beratungen des Gerichts stammen konnen.

Dann kommt es zum Eklat. Wieder einmal wird A im Gericht von der Mehrheit seiner Kolleginnen
und Kollegen iiberstimmt. Daraufhin wirft er den anderen Mitgliedern des Gerichts 6ffentlich Rechts-
beugung vor. Das Gericht habe aus Furcht vor der Regierung so geurteilt. Er belegt diese Behauptung
mit angeblichen Auerungen einzelner Kolleginnen und Kollegen aus den Beratungen. Vor diesem
Hintergrund konne er es nicht mit sich vereinbaren, die Entscheidung des Gerichts auch nur formal
mitzutragen. Er verweigert dem Urteil die Unterschrift. Ob das Urteil auch ohne diese Unterschrift
giiltig ist, dariiber kann man streiten.

Daraufhin stellen die iibrigen Mitglieder des Gerichts Strafanzeige wegen des Verdachts der
Verletzung des Beratungsgeheimnisses. Der Prasident des Gerichts bittet Richter A in einem personli-
chen Gespréch, sein Amt niederzulegen. Dieser lehnt ab. Daraufhin wenden sich die anderen Richter
und Richterinnen an die Politik und erbitten die Priifung, ob ein Amtsenthebungsverfahren gegen A
Aussicht auf Erfolg hatte.208

208 Siehe dazu ,,Kompromiss®.
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V. ,Reform*

Eine weitere Landtagswahl spdter verschieben sich die Mehrheitsverhéltnisse erneut. Ohne die auto-
ritdr-populistische Partei ist keine Regierungsbildung mehr moglich. Nach zdahen Verhandlungen tritt
sie als Koalitionspartner in die neue Landesregierung ein und iibernimmt unter anderem das
Justizressort. Kurz nach Amtsantritt legt das Justizministerium einen Gesetzentwurf zur Reform des
Landesverfassungsgerichts vor.

Im Zentrum des Entwurfs steht die Neujustierung der Kompetenzen des Gerichts. Kiinftig soll das
Landesverfassungsgericht keine Moglichkeit mehr haben, Gesetze fiir nichtig zu erkldren und so den
Willen der demokratisch legitimierten Mehrheit im Landtag zu durchkreuzen. Stattdessen soll es
ausschliefRlich die Vereinbarkeit von Normen mit der Verfassung feststellen kdnnen - eine rein
feststellende Funktion ohne Rechtsfolgen.

Ein weiterer Punkt betrifft die Wahl der Richterinnen und Richter. Die bislang notwendige Zwei-
drittelmehrheit wird durch eine einfache Mehrheit ersetzt, angeblich um die quélende Blockadesitua-
tion, die in der vorangegangenen Legislaturperiode so viel Schaden angerichtet habe, aus der Welt zu
schaffen. Es sei demokratisch nicht vertretbar, dass eine Minderheit auf Dauer Richterwahlen
blockieren konne.

Gleichzeitig blaht der Gesetzentwurf das Gericht auf: Die Zahl der Mitglieder soll erhoht und ein
zweiter Senat eingerichtet werden — angeblich, um der gestiegenen Arbeitsbelastung Rechnung zu
tragen. Die zusidtzlichen Posten kann die neue Regierung mit ihrer eigenen Mehrheit fiillen und
braucht dafiir keinerlei Mitwirkung der Opposition oder sonst irgendeiner unabhéngigen Institution
mehr. Die formellen Voraussetzungen fiir das Richteramt werden ebenfalls angepasst. Das Mindestal-
ter wird auf 45 Jahre angehoben, das Hochstalter auf 63 Jahre abgesenkt. Einige amtierende Richte-
rinnen und Richter verlieren damit riickwirkend die formalen Voraussetzungen fiir ihr Amt; ihre
Stellen werden fiir eine sofortige Neubesetzung freigegeben.

Neu ist auch die Zusammensetzung des Gerichts. Das Gericht, so die Begriindung, solle volksna-
her werden, weniger elitdr. Kiinftig soll die Zahl der Laienrichterinnen und -richter die Zahl der
Volljuristinnen und -juristen iibersteigen. Parallel dazu wird die Aufwandsentschidigung der Richte-
rinnen und Richter um die Hilfte reduziert. Die geringere Belastung pro Person durch die neue
Senatsstruktur rechtfertige diesen Schritt.

Auch die Arbeitsweise des Gerichts dndert sich: Eingehende Verfahren werden ab sofort
ausschliefilich in der Reihenfolge ihres Eingangs bearbeitet. Damit kommt das Gericht zwar erst dann
dazu, die Handlungen der autoritdr-populistischen Regierung zu iiberpriifen, wenn der zuvor gebil-
dete Verfahrensriickstau abgebaut ist — was bedeutet, dass die Regierung iiber lange Zeit unkontrol-
liert vom Landesverfassungsgericht Tatsachen schaffen kann. Begriindet wird dieser Schritt mit der
angeblichen Notwendigkeit, Transparenz dariiber zu schaffen, wie effizient das Gericht tatsdchlich
arbeite: Um die Notwendigkeit dieser Institution im 6ffentlichen Diskurs verteidigen zu konnen, sei
klare Messbarkeit entscheidend.

Auch das Entscheidungsquorum wird gedndert: Fiir verfassungsgerichtliche Entscheidungen ist
kiinftig Einstimmigkeit erforderlich. Nur ein vollstdndig geeintes Gericht konne in der gegenwartigen
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gesellschaftlichen Lage Entscheidungen von hinreichender Legitimitét treffen, heifSt es in der Geset-
zesbegriindung.

Parallel dazu wird die Haushaltsstruktur des Gerichts angepasst. Der bisherige eigenstidndige
Haushaltstitel des Landesverfassungsgerichts wird abgeschafft. Die Mittel werden kiinftig dem
Einzelplan des Justizministeriums zugeordnet. Der Vorschlag stammt aus dem Haushaltsausschuss
und wird bei der ndchsten Haushaltsabstimmung mehrheitlich angenommen.?*®

V. Ungehorsam

Die angekiindigte ,Reform® stoft auf massive Kritik — aus der Zivilgesellschaft, bei Fachverbédnden,
bei ehemaligen Verfassungsrichterinnen und -richtern sowie bei der parlamentarischen Opposition.
Insbesondere die geplante Senkung des Wahlquorums, die neue Zusammensetzung mit Laienmehr-
heit, die Einschrdnkung der gerichtlichen Kompetenzen und die Unterstellung unter den Justizhaus-
halt gelten vielen als gezielter Angriff auf die verfassungsgerichtliche Unabhéngigkeit.

In Reaktion auf diese breite 6ffentliche Gegenwehr wird ein Grofdteil der Gesetzesdnderungen im
parlamentarischen Verfahren abgeschwiacht oder ganz fallengelassen.

Stattdessen dndert sich in der Folge der Ton der Regierung. Unter Beteiligung der autoritar-popu-
listischen Partei wird die Kritik am Landesverfassungsgericht zunehmend offentlich und grundsétz-
lich. Die Arbeitsweise des Gerichts sei ineffektiv, seine Urteile kaum noch mehrheitsfihig und die
Legitimitdt von Entscheidungen, die nur mit knappen Mehrheiten getroffen wiirden, grundsatzlich
zweifelhaft. Wiederholt wird o6ffentlich die Kompetenz einzelner Richterinnen und Richter infrage
gestellt. Auch der grundsétzliche Anspruch des Gerichts, politische Kompromisse an verfassungs-
rechtlichen MafSstdben zu messen, wird als undemokratisch diffamiert.

Schliefilich kiindigt die Regierung an, die Entscheidungen des Landesverfassungsgerichts kiinftig
jeweils im Einzelfall kritisch zu priifen und je nach Ergebnis zu entscheiden, ob und inwieweit einem
Urteil tatsdchlich Folge zu leisten sei.

Einige Wochen spéter erklart das Gericht in einem Verfahren Teile eines Gesetzes fiir verfassungs-
widrig und verpflichtet den Landtag zur gesetzgeberischen Nachbesserung. Nichts passiert.

Als das Gericht wenige Monate spiter in einem Eilverfahren - in einer politisch besonders aufge-
ladenen Situation - eine Mafnahme der Regierung stoppt, erkldrt der Ministerprdsident die
Entscheidung 6ffentlich fiir juristisch falsch und politisch unverbindlich.

Das Landesverfassungsgericht widerspricht noch am selben Tag: Die Entscheidung, sich {iber
verfassungsgerichtliche Urteile hinwegzusetzen, sei ohne Rechtsgrundlage. Eine Reaktion der
Regierung unterbleibt.?10

209 Siehe dazu ,,Reform®.
210 Siehe dazu ,,Ungehorsam®.
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VI. Vereinnahmung

Wieder einmal steht die Wahl einer Landesverfassungsrichterin bzw. eines Landesverfassungsrichters
an - diesmal jedoch mit besonderer Bedeutung: Es geht um die Neubesetzung des Prasidentenamts.
Nach ihrer zumindest teilweise erfolgreichen ,Reform® des Verfassungsgerichts, insbesondere der
Abschaffung der Zwedrittelmehrheit kostet es die autoritir-populistische Regierung wenig Miihe, in
diesem Amt einen weiteren getreuen Gefolgsmann zu installieren. Kaum ernannt, beginnt dieser, die
Arbeitsweise und Struktur des Gerichts grundlegend zu verdndern.

Zunidchst wird bei der Terminfindung zu den Beratungen keine Riicksicht mehr auf etwaige
personliche Termine der Richterinnen und Richter genommen. Wer an den von ihm ausgewdhlten
Terminen keine Zeit hat, miisse das Amt eben niederlegen, so der Priasident. AufSerdem ersetzt er alle
wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter durch Personen seines Vertrauens. Er weist
diese an, fiir jedes neu eingehende Verfahren ein Gutachten zu erstellen - unabhéngig davon, ob der
jeweils zustdndige Berichterstatter dies wiinscht. Diese Gutachten werden von ihm systematisch zur
Grundlage der internen Beratungen gemacht.

In den Beratungen tritt der neue Prasident mit ausgepragtem Sendungsbewusstsein auf. Wider-
spruch begegnet er mit Schirfe, gelegentlich mit offener Polemik. Richterinnen und Richter, die eine
abweichende Rechtsauffassung vertreten, werden schikaniert — etwa durch den gezielten Ausschluss
von Informationsfliissen oder kurzfristige Anderungen von Beratungsabldufen.

Die Atmosphire innerhalb des Gerichts verdndert sich spiirbar. In miindlichen Verhandlungen
kommt es immer wieder zu offenen Auseinandersetzungen zwischen dem Prisidenten und anderen
Mitgliedern des Gerichts. Die Beratungen ziehen sich in die Lange, Entscheidungen werden verzo-
gert, die Tonlage verschirft sich. Auch die AufSendarstellung leidet: Pressemitteilungen sind zuneh-
mend einseitig auf die Position des Prasidenten zugeschnitten. Der kollegiale Austausch mit anderen
Landesverfassungsgerichten und dem Bundesverfassungsgericht versiegt nahezu vollstindig.

Hinter den Kulissen setzt der Pradsident zunehmend einzelne Richterinnen und Richter unter
Druck, sich seiner Rechtsauffassung anzuschliefSen. In enger Abstimmung mit der autoritdr-populis-
tischen Partei gelangen Positionen, die zuvor nur intern gedufert wurden, an die Offentlichkeit -
meist in Form gezielter Kampagnen gegen abweichende Richterinnen und Richter.

Der Prasident nutzt regelmifSig sein Sondervotumsrecht und beginnt, eine eigene Rechtspre-
chungslinie zu etablieren. Seine Begriindungen sind inhaltlich eng an die rechtspolitische Agenda
der autoritir-populistischen Fraktion angelehnt, deren Nihe er auch in der Offentlichkeit sucht.

Kommunikationskanéle zwischen Parlament und Gericht werden durch den Prasidenten stark
eingeschrankt. Selbst in den Haushaltsverhandlungen vertritt er die Bedarfe der iibrigen Mitglieder
kaum noch. So werden den nicht-richterlichen Mitgliedern, die keine gerichtlichen Dienstlaptops
besitzen, die Mittel zur Hardware-Beschaffung gestrichen und somit zum Beispiel der Zugang zur
E-Akte verwehrt — angeblich aus Griinden der Kostensenkung.

Mit der Zeit beginnen sich einzelne Richterinnen und Richter krankzumelden oder ihr Amt
niederzulegen. Parallel wachst der Einfluss der autoritdr-populistischen Partei. Mit jeder weiteren
Wahl und jeder nachzubesetzenden Stelle gewinnt sie an Einfluss am Gericht. Nach und nach wird
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die Rechtsauffassung des Prisidenten zur Mehrheitsmeinung. Entscheidungen des Gerichts spiegeln
zunehmend eine Perspektive wider, die parteipolitisch motiviert erscheint — eine Entwicklung, die
sowohl in der Rechtswissenschaft als auch von ehemaligen Mitgliedern des Gerichts mit grofser Sorge
kommentiert wird: Das Landesverfassungsgericht habe sich institutionell verdandert — nicht auf einen
Schlag, sondern durch einen schleichenden Prozess. Seine einstige Autoritdt im rechtsstaatlichen
Gefiige des Landes sei schwer beschédigt.?!!

Erzihlung: Anna-Mira Brandau

211 Siehe dazu ,,Vereinnahmung®.
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erfassungsgerichte sind fiir autoritdre Populisten das strategische Zielobjekt schlechthin.

Solange sie unabhingig agieren, konnen sie den autoritdr-populistischen Anspruch durch-
kreuzen, die eigene Politik als ungebrochene Verkorperung des angeblichen Volkswillens darzustel-
len. Sobald sie allerdings unterworfen sind, kehrt sich die Logik um: Die Macht der Gerichte, Inhalt
und Grenzen des verfassungsrechtlich Zuldssigen zu bestimmen, wird zu einem strategischen Instru-
ment autoritdr-populistischer Machterhaltung. Genau dies liefs sich in den letzten Jahren internatio-
nal beobachten: In Ungarn etwa wurde das Verfassungsgericht durch eine Ausweitung der Richter-
stellen mit regierungstreuen Juristen besetzt und seiner Zustindigkeit fiir zentrale Politikfelder wie
Haushalt und Steuern beraubt.?!? In Polen blockierte die Regierung Urteile des Gerichts, dnderte die
Verfahrensregeln so, dass es faktisch handlungsunfihig wurde, und schwiéchte seine Autoritit gezielt
durch das Ignorieren rechtskriftiger Entscheidungen.?'3 In Israel sollte dem Obersten Gericht die
Moglichkeit genommen werden, Regierungsentscheidungen auf ihre Angemessenheit zu tiberpriifen,
wihrend zugleich die Zusammensetzung des Richterwahlausschusses zugunsten der
Regierungsmehrheit verdndert werden sollte.?'4

In Deutschland ist das System verfassungsgerichtlicher Kontrolle vielschichtiger als in den
meisten bereits autoritdr-populistisch regierten Staaten. Neben dem Bundesverfassungsgericht gibt
es 16 Landesverfassungsgerichte, die in der foderalen Verfassungsordnung der Bundesrepublik
Deutschland eine zentrale, aber hdufig unterschétzte Rolle spielen. Wahrend das Bundesverfassungs-
gericht als ,Hiiter der Verfassung“*'s auch in der breiten Offentlichkeit weithin bekannt ist und hohes
Ansehen genief3t, stehen seine Geschwister in den Liandern haufig in dessen Schatten.

Dabei sind die Landesverfassungsgerichte, Verfassungsgerichts- und Staatsgerichtshofe integraler
Bestandteil der Verfassungsordnungen der Linder, Ausdruck ihrer Verfassungsautonomie?’® und
normativ wie praktisch von kaum zu iiberschidtzender Bedeutung: Normativ tragen die Landesverfas-
sungsgerichte auf Landesebene die Letztentscheidungsgewalt fiir alle staatsorganisationsrechtlichen
Fragen, etwa bei der Klarung grundlegender Kompetenzkonflikte zwischen den Verfassungsorganen
des Landes?'” oder auch dem hochst relevanten Bereich der Wahlpriifungen?'8. Jiingere pragnante
Beispiele sind die Entscheidung rund um die Wiederholung der Berliner Abgeordnetenhauswahl?®
oder die Entscheidung des Thiiringer Verfassungsgerichtshofs rund um die konstituierende Sitzung
des Landtages??, die die politische Brisanz landesverfassungsgerichtlicher Entscheidungen verdeutli-
chen.?2!

Gleichzeitig bleibt ihre 6ffentliche Sichtbarkeit gering. In den von uns gefiihrten Expertengespra-
chen mit Richterinnen und Richtern der Gerichte wurde wiederholt auf die fehlende Verankerung der

212 Kremnitzer/Shany, Illiberal Measures in Backsliding Democracies: Differences and Similarities between Recent
Developments in Israel, Hungary, and Poland, Law & Ethics of Human Rights 2020, 125 (130 f.).

213 Davies, Hostile Takeover: How Law and Justice Captured Poland’s Courts, 2018, 2 f.

214 Diese Gesetzesianderung wurde spiter von Israels Oberstem Gericht wieder aufgehoben: Oberstes Gericht kippt Kernelement
von Justizreform, abrufbar unter https://www.tagesschau.de/ausland/asien/israel-justizreform-oberstes-gericht-100.html.

215 Leibholz, Jahrbuch des offentlichen Rechts der Gegenwart, 1957, 110 (125).

216 BVerfGE 90, 60 (137); Dreier, in: Grundgesetz Kommentar, 3. Aufl. 2015, Art. 28 GG Rn. 42.

217 Starck, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl. 2008, § 130 Verfassungsgerichtsbarkeit der Lander
Rn. 48 f.

218 BVerfGE 103, 111; Starck, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl. 2008, § 130
Verfassungsgerichtsbarkeit der Lander Rn. 54 ff.

219 Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin, Urteil vom 16.11.2022 - Az. VerfGH 154/21.

220 Thiiringer Verfassungsgerichtshof, Beschluss vom 27.09.2024 - Az. VerfGH 36/24.
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Landesverfassungsgerichte im Bewusstsein der Bevolkerung und teilweise auch der Politik hingewie-
sen.?”2 Wihrend die Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts regelméafiig breite Aufmerksam-
keit erhalten, werden die Urteile der Landesverfassungsgerichte hdufig nur am Rande wahrgenom-
men - es sei denn, sie entfalten unmittelbare politische Brisanz, wie kiirzlich im Fall Berlins oder
Thiiringens.

Auch die wissenschaftliche Beschiftigung mit Landesverfassungsgerichten ist bislang marginal
geblieben. Abgesehen von einzelnen Arbeiten, insbesondere jenen von Werner Reutter?* gibt es
kaum systematische Analysen. Die institutionelle Resilienz der Landesverfassungsgerichte — gerade
auch im Angesicht der autoritdr-populistischen Strategie - wurde bisher, soweit ersichtlich,
wissenschaftlich nur vereinzelt untersucht.?’* Positiv hervorzuheben ist allerdings der Bericht
~Wehrhafter Rechtsstaat“??, den die Justizministerkonferenz der Lander im April 2024 vorlegte und
mit dem sie dem Anliegen einer Analyse jener Resilienz auch politisches Gewicht verlieh. Die Justiz-
ministerkonferenz hatte zuvor bereits wichtige Impulse fiir die im Dezember 2024 beschlossene
Grundgesetzdanderung gegeben, die das Bundesverfassungsgericht gegen autoritidre Einflussnahme
besser absichern sollte.??¢ Vor diesem Hintergrund stellt sich nun umso drdngender die Frage, wie
widerstandsfihig die Landesverfassungsgerichte gegeniiber destruktiven politischen Einfliissen sind.
Resilienz verstehen wir dabei als die Fahigkeit, die verfassungsrechtlich obligatorische
Funktionsfdhigkeit der Gerichte trotz solcher Einfliisse zu bewahren.

In der nun vorliegenden Untersuchung richten wir den Blick gezielt auf die normativen Grundla-
gen der 16 Landesverfassungsgerichte und analysieren ihre institutionelle Absicherung mit Blick auf
potenzielle Gefdhrdungsszenarien durch die autoritdr-populistische Strategie. Die foderale Vielfalt,
die sich in der Ausgestaltung der Gerichte widerspiegelt, ist dabei nicht Ausdruck eines Defizits,
sondern einer bewussten Entscheidung fiir institutionelle Differenzierung: Bremen bendtigt andere
Strukturen als Bayern, Baden-Wiirttemberg andere als Mecklenburg-Vorpommern. Trotz dieser fode-
ralen Vielfalt zeigen sich im Angesicht autoritdr-populistischer Strategien dhnliche Verwundbarkei-
ten. Die gezeichneten Szenarien verdeutlichen dies und zeigen, dass die verschiedenen Instrumente
der autoritdr-populistischen Strategie nicht isoliert nebeneinanderstehen, sondern aufeinander
aufbauen und sich gegenseitig verstdarken. Haufig setzt die Aushohlung mit einer gezielten
Delegitimierung im politischen Diskurs an (siehe Szenario: Delegitimierung). Daran kniipfen Blocka-
den oder taktische Absprachen bei der Richterwahl an, die das Gericht in seiner Funktionsfahigkeit
schwichen (siehe Szenarien: Blockade und Kompromiss). Solche Eingriffe ebnen den Weg fiir tiefgrei-
fende strukturelle Verdnderungen, etwa durch Reformen der Kompetenzen, der Zusammensetzung

221 Im Rahmen unserer Recherche haben wir uns bemiiht, Erkenntnisse zum Geschéftsanfall der Landesverfassungsgerichte zu
erlangen. Verfahrensstatistiken werden derzeit lediglich von den Landesverfassungsgerichten Berlin und Brandenburg veroffent-
licht. Deshalb haben wir bei den {ibrigen Landesverfassungsgerichten eigenstiandig Anfragen gestellt, insbesondere zur Anzahl der
Organstreitverfahren der vergangenen zehn Jahre. Die Riickmeldungen (insgesamt von 13 Gerichten) wiesen eine derart
heterogene Aufbereitung auf, dass eine belastbare Vergleichbarkeit der Daten nicht moglich war.

222 Recherchegesprich Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 29.07.2025 [RG 07: 00:40:58].

223 Reutter (Hrsg.), Landesverfassungsgerichte: Entwicklung - Aufbau - Funktionen, 2017.

224 Falk, in: BeckOK Verfassung Hessen, 4. Aufl. 2025, Art. 130 Landesverfassung Hessen Rn. 22 f.; Falk, Zur Resilienz des
Staatsgerichtshofs des Landes Hessen, Hessische Verwaltungsblatter 2025, 12.

225 Bund-Linder-Arbeitsgruppe ,Wehrhafter Rechtsstaat", Bericht 95. Konferenz der Justizministerinnen und Justizminister
2024.

226 Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 93 und 94), BT-Drucksache, 20/12977.
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oder der finanziellen Ausstattung (siehe Szenario: ,,Reform®). Selbst wenn die institutionelle Struktur
formal unangetastet bleibt, ldsst sich die Bindungswirkung von Urteilen unterlaufen, indem eine
autoritdr-politische Mehrheit deren Umsetzung verweigert (siehe Szenario: Ungehorsam). SchliefSlich
kann auch die interne Organisation zum Hebel werden: Das Prasidentenamt eréffnet Moglichkeiten,
die Funktionsweise des Gerichts schleichend zu verdndern (siehe Szenario: Vereinnahmung).

Um diese Verwundbarkeiten zu untersuchen, haben wir Recherchegespriache mit insgesamt 25
Gesprachspartnerinnen und Gespréachspartnern gefiihrt — darunter Richterinnen und Richter und
Préasidentinnen und Prasidenten der Landesverfassungsgerichte, wissenschaftliche Mitarbeitende,
Beamtinnen und Beamte aus den Landesjustizministerien sowie Rechts- und Politikwissenschaftle-
rinnen und -wissenschaftler. Alle Bundeslander sind in diesem Sample vertreten.

Die entwickelten Szenarien und ihre juristische Aufarbeitung bzw. Kontextualisierung sollen
mogliche Schwachstellen der bestehenden Strukturen im Angesicht autoritdr-populistischer Krifte
sichtbar machen und somit Resilienzbewusstsein schaffen. Vereinzelt konnen sie aber auch als
Ausgangspunkt fiir Uberlegungen dienen, an welchen Stellen rechtliche Nachjustierungen denkbar
oder sogar geboten erscheinen. Dabei ist jedoch klarzustellen, dass die Vorschldge, die wir auf
Grundlage dieser Szenarien entwickeln, stets nur Ausgangspunkte fiir landerspezifische politische
Aushandlungsprozesse sein kdnnen. Foderale Diversitédt ist auch hier nicht nur legitim, sondern
notwendig.??’

227 Schon jetzt sei festgehalten, dass Besonderheiten einzelner Landesverfassungsgerichtsbarkeiten, wie etwa die Beteiligung
des Landesanwalts in Hessen oder der Generalsekretdrin des Gerichts in Bayern, spezifische institutionelle Eigenheiten
widerspiegeln, die im Folgenden nicht vertieft werden kdnnen.
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in zentraler Schritt in der Strategie autoritdrer Populisten zur Schwichung verfassungs-
E gerichtlicher Kontrolle ist die gezielte Delegitimierung der Gerichte. Bevor umgestaltende
Mafnahmen wie ,,Court Packing“ oder Kompetenzbeschneidungen greifen, wird regelméflig noch aus
der Opposition heraus versucht, das Ansehen der Gerichte in der Offentlichkeit infrage zu stellen.228
Politisch geschieht dies durch gezielte Schmahkritik, Diskreditierung von Urteilen oder die Darstel-
lung der Gerichte als ,parteipolitisch® oder ,elitdr“, wodurch ihre Autoritdt untergraben wird. Auf
diese Weise schafft die Delegitimierung die ideologische Grundlage fiir spédtere formale Eingriffe in
die Gerichtsbarkeit und die schrittweise Aushohlung verfassungsgerichtlicher Kontrolle.??

Dieses theoretische Szenario lasst sich im Hinblick auf die Landesverfassungsgerichtsbarkeit in
Deutschland konkret am Beispiel Thiiringen nachvollziehen: Nach der konstituierenden Sitzung des
Thiiringer Landtages im September 2024 sah sich das Landesverfassungsgericht einer intensiven
Delegitimierungskampagne ausgesetzt.?30 Anders als in den zuvor beschriebenen theoretischen Uber-
legungen ist eine derart offene und koordinierte Infragestellung eines Landesverfassungsgerichts in
der deutschen Verfassungswirklichkeit bislang jedoch die Ausnahme. Im Rahmen der Recherchege-
spriache mit Richterinnen und Richtern und weiteren Expertinnen und Experten wurde immer wieder
betont, dass kein anderes Landesverfassungsgericht in vergleichbarer Weise je ,im Kreuzfeuer®
gestanden habe.?%! Kritik an Entscheidungen gehort zum (politischen) Alltag und ist nicht nur unver-
meidlich, sondern in einer pluralistischen Demokratie auch notwendig.?®?> Schmihungen und der
instrumentelle Angriff auf die Legitimitdt der Gerichte sind davon eindeutig nicht umfasst — und
bislang zum Gliick ein Sonderfall.?3® Dieser positive Befund sollte jedoch nicht zu einer Verharm-
losung des zugrunde liegenden Problems fiihren. Die Ereignisse in Thiiringen illustrieren die
Volatilitdt des politischen und gesellschaftlichen Umfelds, in dem die Landesverfassungsgerichte
tétig sind, genauso wie die moglichen Konsequenzen fiir das Gericht und dessen Mitglieder.

II. Geringe Gffentliche Sichtbarkeit als Risiko fur die Resilienz

In der Praxis sehen sich die meisten Landesverfassungsgerichte allerdings mit dem gegenteiligen
Problem konfrontiert: ihrer geringen 6ffentlichen Sichtbarkeit. Sowohl auf politischer Ebene als auch
in der breiteren Offentlichkeit dominieren weitgehende Unkenntnis oder die Auffassung, dass die
Gerichte kaum relevant seien. Im Rahmen der gefiihrten Gespriche wurde beispielsweise das Uberge-
hen des Landesverfassungsgerichts und seiner Reprdsentantinnen und Repridsentanten bei

228 Koker et al., Populists before power: delegitimization strategies against independent judiciaries, Democratization 2025,
1432.

229 Koker, Delegitimierung als Strategie, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/delegitimierung-als-strategie/.

230 Laude et al., Report Recht gegen rechts: Wie die AfD die Justiz angreift, abrufbar unter https://www.fr.de/politik/am-beis-
piel-thueringen-beschreiben-lennart-laude-janos-richter-und-juliana-talg-die-strategie-der-partei-den-verfassungsgerichtshof-
in-ihrem-sinn-93635625.html.

231 U.a.Recherchegespréach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 12: 00:26:42]; Recherchegesprach
Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 29.07.2025 [RG 07: 00:39:49]; Recherchegesprach Mitglied eines Landesverfassungs-
gerichts am 23.06.2025 [RG 54: 00:25:12]; Recherchegesprich Vizeprisident eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025

[RG 47: 00:05:49].

232 Anstatt vieler Klein, Verfassungstreue und Schutz der Verfassung, VVDStRL 37 (1979), 55 (106 £.).

233 Anders als die Landesverfassungsgerichte sah sich das Bundesverfassungsgericht gerade zu Beginn seiner Tatigkeit immer
wieder offentlichen Angriffen auf seine Autoritét ausgesetzt, vgl. Lembcke, in: van Ooyen/Mbllers (Hrsg.), Handbuch
Bundesverfassungsgericht im politischen System, 3. Aufl. 2025, 375.
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protokollarischen Anldssen angemerkt, obwohl das Landesverfassungsgericht als dritte Gewalt und
Verfassungsorgan des Landes eine zentrale Rolle im Staatsgefiige einnimmt.?** Die unterstellte
Irrelevanz transportiere sich auch durch das Fernbleiben der Verfassungsorgane von miindlichen
Verhandlungen, in denen ihr eigenes Verhalten beurteilt wird.?3> Die Tendenz des allgemeinen Desin-
teresses erstreckt sich aber auch bis in die juristische Ausbildung hinein: So berichteten uns
Studierende, dass die Landesverfassungsgerichte in den von ihnen besuchten staatsrechtlichen
Vorlesungen regelméfiig kaum Erwdhnung finden.

Diese geringe Wahrnehmung birgt fiir die Gerichte ein Risiko im Hinblick auf ihre institutionelle
Resilienz. Denn nur Institutionen, die als wichtig und unverzichtbar gelten, konnen im Krisenfall auf
offentlichen Riickhalt zdhlen.?*¢ Fiir die Landesverfassungsgerichte bedeutet das: Je weniger sie in
Politik und Gesellschaft sichtbar sind, desto grofSer ist die Gefahr, dass Angriffe auf ihre Autoritat
folgenlos bleiben. Akzeptanz und empfundene Relevanz sind nicht blofs wiinschenswerte Begleiter-
scheinungen, sondern zentrale Voraussetzungen fiir ihre Widerstandsfahigkeit gegeniiber
politischem Druck und gezielten Delegitimierungsstrategien. Ein Landesverfassungsrichter brachte
dies im Gesprich pragnant auf den Punkt, als er sagte: ,Wir leben von der Akzeptanz.“?’

In unseren Gespriachen wurde deshalb intensiv diskutiert, wie sich jene Akzeptanz und Relevanz,
auf die das Bundesverfassungsgericht seit Jahrzehnten vertrauen kann,? auch fiir die Landesverfas-
sungsgerichte herstellen liefSen. Eine einfache Losung gibt es hierfiir nicht, doch verschiedene
Ansétze und Strategien wurden deutlich.

III. Individualverfassungsbeschwerde und die Rolle als ,,Burgergericht*

Einige unserer Gespriachspartnerinnen und Gesprachspartner aus Landern, die bislang iiber einen
Staatsgerichtshof ohne Individualverfassungsbeschwerde?° verfiigen, haben erwogen,**® ob sich das
Bewusstsein der Bevolkerung fiir die Verfassungsgerichtsbarkeit durch die Einfiihrung der
Individualverfassungsbeschwerde starken liee.24! Diese Diskussion kniipft an Uberlegungen in der
rechtswissenschaftlichen Literatur an, wonach die breite Akzeptanz des Bundesverfassungsgerichts
mafgeblich auf dessen Funktion als ,,Biirgergericht® zuriickzufiihren sei.2*?

234 Recherchegesprich Président eines Landesverfassungsgerichts am 05.06.2025 [RG 42: 00:35:01].

235 Recherchegesprich Politikwissenschaftler am 12.05.2025 [RG 41: 01:06:15].

236 Siehe hierzu das Beispiel Argentinien: Garcia-Holgado, Overruling the Executive: Judicial Strategies to Resist Democratic
Erosion, Journal of Law and Courts 2025, 1 (15 ff.).

237 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 15.08.2025 [RG 16: 00:34:52].

238 Kranenpohl, Die gesellschaftlichen Legitimationsgrundlagen der Verfassungsrechtsprechung oder: Darum lieben die
Deutschen Karlsruhe, Zeitschrift fiir Politik 2009, 436 (436 m.w.N.).

239 Es sei an dieser Stelle darauf hingewiesen, dass die blofe Bezeichnung als ,Staatsgerichtshof“ keinen Riickschluss darauf
erlaubt, ob eine Individualverfassungsbeschwerde vorgesehen ist; so entscheidet etwa der Staatsgerichtshof des Landes Hessen
auch iiber sogenannte Grundrechtsklagen (vgl. Art. 131 Abs. 1 Landesverfassung Hessen; § 43 HE StGHG).

240 Recherchegesprich wissenschaftlicher Mitarbeiter Landesverfassungsgericht am 02.05.2025 [RG 29: 01:09:15];
Recherchegesprach Mitglied Landesverfassungsgericht am 23.06.2025 [RG 54: 00:35:40].

241 Diese Uberlegung - dass sich der Verfassungsgerichtshof ,,von einem ,Staatsgerichtshof hin auch zu einem ,Biirgergericht
entwickeln wiirde — war in NW einer der entscheidenden Griinde zur Einfiihrung der Individualverfassungsbeschwerde, siehe
Pressemitteilung Landesregierung Nordrhein-Westfalen, abrufbar unter https://www.land.nrw/pressemitteilung/justizminister-
peter-biesenbach-begruesst-breiten-konsens-ueber-die-einfuehrung-der; vgl. zur Verkniipfung zwischen der Indivudalverfas-
sungsbeschwerde und dem Bekanntheitsgrad des nordrhein-westfélischen Verfassungsgerichts auch: Komm mit, komm mit mir
ins Abenteuerland, abrufbar unter https://www.lto.de/recht/justiz/j/nrw-individualverfassungsbeschwerde-
verfassungsgerichtshof-muenster.
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Zwei Landesverfassungsgerichte — Nordrhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg — haben diesen
Wandel in den letzten Jahren (2019 bzw. 2013) vollzogen. In Nordrhein-Westfalen zeigt sich dabei,
dass die Individualverfassungsbeschwerde bald nach ihrer Einfilhrung von der Bevolkerung
angenommen worden ist und seitdem jedes Jahr einen GrofSteil der Verfahren ausmacht (im Jahr
2024 bestanden die Eingdnge zum Beispiel aus vier Organstreitverfahren, einer Kommunalverfas-
sungsbeschwerde, 112 Individualverfassungsbeschwerden und 24 Antrdgen auf Erlass einer
einstweiligen Anordnung im Rahmen einer Individualverfassungsbeschwerde).?*3 Die Zahlen spiegeln
die Situation auf Bundesebene wider: Auch am Bundesverfassungsgericht macht die Verfassungs-
beschwerde den {iberwiegenden Teil aller Verfahren aus.?** Dennoch konnten unsere Gesprachspart-
ner nicht eindeutig bestdtigen, dass sich die Erwartung, durch die Einfiihrung der Verfassungs-
beschwerde automatisch die gesellschaftliche Relevanz des Gerichts merklich zu steigern, bislang
erfiillt habe.?4> Offen bleibt, ob sich dies angesichts der langen Verfahrensdauern beim Bundesverfas-
sungsgericht und dessen Praxis, Nichtannahmebeschliisse regelmafSig ohne Begriindung zu erlassen,
kiinftig andern wird.

V. Institutionelle Professionalisierung und Ressourcenausstattung

Mit den Reformen in Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen ging aufSerdem unbestreitbar
eine erhebliche Professionalisierung der Gerichte einher. Eigene Rdumlichkeiten, eine verbesserte
personelle Ausstattung und zusatzliche Ressourcen haben die Arbeitsfihigkeit der Gerichte nach
Auskunft unserer Gespridchspartnerinnen und Gespriachspartner deutlich verbessert.?*¢ Auch die
offentliche Wahrnehmung wird durch vermehrtes Fallaufkommen und, damit verbunden, héiufigere
offentliche Verhandlungen gestérkt. Dies wurde als zentraler Resilienzfaktor erkannt: Wenn es darauf
ankommt, ist die Offentlichkeit im Zweifel nur bereit, Institutionen zu schiitzen, deren Bedeutung sie
kennt, deren Funktionsweise sie nachvollziehen kann und zu denen sie - beispielsweise iiber
bestimmte Raumlichkeiten — eine Verbindung hat.?*

Gerade auch vor dem Hintergrund dieser gesteigerten offentlichen Wahrnehmung ist es
notwendig, dass die Landesverfassungsgerichte selbstbewusst die fiir ihre Funktionsfdhigkeit
erforderlichen Ressourcen einfordern. In Gespridchen mit Gerichtsprasidentinnen und Gerichts-
priasidenten wurde die Sorge gedufSert, nicht den Eindruck iiberméfiger finanzieller Anspriiche
erwecken zu wollen. So wurde etwa die Erhohung der - teils seit Jahren unverdnderten -
Aufwandsentschiadigungen bzw. Vergiitungen?*® ausdriicklich abgelehnt. Auch die kontinuierliche
Beschiftigung wissenschaftlicher Mitarbeitender wird teilweise kritisch betrachtet — nicht aus

242 Siehe dazu etwa Schroder, Das Durchsetzungsverfahren des Bundesverfassungsgerichts, 2025, 70 m.w.N.

243 Im Rahmen unserer Recherche haben wir uns bemiiht, Erkenntnisse zum Geschéftsanfall der Landesverfassungsgerichte zu
erlangen und diesbeziiglich Anfragen an die Landesverfassungsgerichte gestellt. Die hier genannten Zahlen entstammen der von
uns getdtigten Anfrage an den Verfassungsgerichtshof NW.

244 ImJahr 2024 bestanden die Eingénge aus 159 einstweiligen Anordnungen, 24 abstrakten und konkreten Normenkontrollen,
21 anderen Verfahren und 4436 Verfassungsbeschwerden, Bundesverfassungsgericht, Jahresbericht 2024, 2025, 47.

245 Recherchegespriach Verwaltung Nordrhein-Westfalen am 08.05.2025 [RG 40: 00:34:57].

246 Recherchegesprich Verwaltung Nordrhein-Westfalen am 08.05.2025 [RG 40: 01:05:53]; Recherchegesprdach am 20.05.2025
[RG 13: 00:34:04].

247 Recherchegespriach Mitglied des Bundesverfassungsgericht a.D. am 11.08.2025 [RG 60: 00:48:00].
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Zweifeln an deren Nutzen, sondern mit Blick auf die schwankende Arbeitsbelastung.?*® Zwar ist
Wirtschaftlichkeit im Umgang mit Steuermitteln essenziell; jedoch darf die Angst, sich rechtfertigen
zu miissen, nicht dazu fiihren, dass die Funktionsfdhigkeit der Gerichte leidet. Die institutionelle
Ausstattung muss der hervorgehobenen Rolle der Landesverfassungsgerichte im foderalen Verfas-
sungsgefiige entsprechen - dies betrifft nicht nur die fachliche Bearbeitung der Verfahren auf
hochstem Niveau, sondern ebenso flankierende Aufgaben wie etwa die Presse- und
Offentlichkeitsarbeit.

V. Offentlichkeitsarbeit als Voraussetzung von Sichtbarkeit und Akzeptanz

Ein Beispiel fiir die institutionelle Stirkung der Offentlichkeitsarbeit liefert das Bundesverfassungs-
gericht: Nach den offentlichen Emporungskampagnen?® zu Entscheidungen wie dem ,Soldaten-
sind-Morder“- und dem Kruzifix-Beschluss 1995 richtete das Gericht erstmals eine Pressestelle ein,
die zuvor nicht existierte.?s! Gerade Pressearbeit wird von vielen Beteiligten als entscheidender Hebel
angesehen, um die Sichtbarkeit zu erhohen und Vertrauen in die Gerichte zu schaffen. Ein positives
Beispiel aus dem Ausland verdeutlicht dies: Im Argentinien der Ara Kirchner gelang es den Gerichten
- in engem Verbund mit zivilgesellschaftlichen Akteuren und insbesondere der Presse — durch
strategische Koalitionsbildung und der Mobilisierung 6ffentlicher Unterstiitzung, die Versuche der
Exekutive, ihre Macht auszuweiten, wirksam aufzuhalten.252

Pressearbeit kann viele Formen annehmen. Zentrale erste Schritte sind die Erstellung klar
verstandlicher Pressemitteilungen, die Pflege von Pressekontakten und kontinuierliche Offentlich-
keitsarbeit. Denn auch die Medien tragen wesentlich dazu bei, die Arbeit der Landesverfassungs-
gerichte stédrker in den 6ffentlichen Fokus zu riicken. Dies gelingt in den Landern bisher unterschied-
lich gut, aber es gibt positive Beispiele. So wurde in den gefiihrten Recherchegesprichen
insbesondere die detail- und kenntnisreiche Presseberichterstattung in Bremen und Sachsen
hervorgehoben,?? die die Vorgdnge an den Landesverfassungsgerichten regelmafig umfangreich
aufarbeitet. Justiz- und Verfassungsbildungsarbeit, wie sie etwa in Hamburg>* und Bayern?>

248 Die Hohe der Aufwandsentschadigungen bzw. Vergiitungen variiert je nach Land bzw. Regelung erheblich, so sieht das
Saarland lediglich eine Aufwandsentschéadigung fiir die Mitglieder des Verfassungsgerichtshofs von rund 128 € vor (vgl. § 1 der
Verordnung tiber Aufwandsentschédigungen, Sitzungstagegelder und Ersatz der Reisekosten fiir die Mitglieder des Verfassungs-
gerichtshofs im SL), wahrend Hessen eine zu versteuernde Grundvergiitung in Hohe von 33 % der Grundentschadigung der
Abgeordneten des Hessischen Landtages vorsieht, was sich momentan auf circa 3.087 € belauft (vgl. § 14 HE StGHG).

249 Recherchegesprich Président eines Landesverfassungsgerichts am 05.06.2025 [RG 42: 00:29:08].

250 Siehe etwa Reissenberger, Wer bewacht die Wéchter? Zur Diskussion um die Rolle des Bundesverfassungsgerichts, APuZ
1997, 8 (11 ).

251 Blohm, Berufsvorstellung: Pressesprecherin des Bundesverfassungsgerichts, Bonner Rechtsjournal 2011, 198 (198); Huff,
Information ist auch eine Aufgabe des BVerfG - Anmerkungen zur Offentlichkeitsarbeit, NJW 2001, 2951 (2952).

252 Garcia-Holgado, Overruling the Executive: Judicial Strategies to Resist Democratic Erosion, Journal of Law and Courts 2025,
1.

253 Recherchegesprich Prasident eines Landesverfassungsgerichts am 28.07.2025 [RG 51: 00:43:54], Recherchegesprach
Prasident eines Landesverfassungsgerichts am 07.08.2025 [RG 15: 00:46:49].

254 ,Schule mit Recht” - Rechtsstaat und Recht an den Schulen, vermittelt von juristischen Praktikern, abrufbar unter https://
www.hamburg.de/politik-und-verwaltung/behoerden/bjv/projekte-und-initiativen/schule-mit-recht/informationen-215014.

255 Die sogenannte Verfassungsviertelstunde soll Schiilerinnen und Schiilern anhand aktueller Beispiele zentrale Werte des
Grundgesetzes und der Bayerischen Verfassung, insbesondere die Grundrechte und die Prinzipien der freiheitlich-demokratischen
Grundordnung vermitteln, vgl. Verfassungsviertelstunde, abrufbar unter https://www.km.bayern.de/ministerium/bildungspolit-
ische-schwerpunktthemen/verfassungsviertelstunde.
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praktiziert wird, kann ebenfalls langfristig einen Beitrag leisten, indem schon bei Kindern und
Jugendlichen ein Verstidndnis fiir die Institutionen der Verfassungsgerichtsbarkeit entwickelt wird.
Daneben sollte auch die Wissenschaft die Arbeit der Landesverfassungsgerichte ernster nehmen,
ofter kommentierend einordnen und so zur Sichtbarkeit und damit Resilienz dieser Institutionen
beitragen.

Neben Kommunikation und Bildung ist das Selbstverstdndnis der Gerichte ein entscheidender
Faktor. Das noétige ,Standing“, um sich auch unter grofem politischem Druck offentlich Gehor
verschaffen zu konnen, so mehrere unserer Gesprachspartnerinnen und -partner, miisse sich ein
Gericht im Zeitverlauf erarbeiten. Dies geschehe durch wichtige Félle, aber auch durch Erklarung der
eigenen Arbeit in einer Sprache, die fiir die Offentlichkeit anschlussfihig bleibt.25
Erfahrungen aus dem Ausland zeigen, dass auch das Selbstverstdndnis der Gerichte wesentlich fiir
deren Resilienz ist.?” Vor diesem Hintergrund kommen den Personlichkeiten, die an die Gerichte
berufen werden, zentrale Bedeutung zu: Die Richterinnen und Richter und insbesondere die
Présidentinnen und Prisidenten prdgen durch ihr Auftreten und ihre Autoritdt mafigeblich die
AufSenwirkung des Gerichts.?*8

VI. Arbeitsbelastung und Attraktivitdt des Richteramts

Einhellig betonten die Richterinnen und Richter, dass die Tatigkeit am Verfassungsgericht den
Rahmen eines Ehrenamts haufig — insbesondere im Falle von Berichterstattungen — bei Weitem tiber-
schreitet und in einzelnen Fallen sogar einen hoheren Zeitaufwand erfordert als das jeweilige
Hauptamt.?*® Um auch kiinftig die bestgeeigneten Kandidatinnen und Kandidaten fiir das Richteramt
gewinnen zu konnen, ist es deshalb essenziell, die Arbeitsbedingungen in einem angemessenen
Mafle attraktiv zu gestalten. Zwar wurde in den Gesprachen hervorgehoben, wie sehr dieses Amt als
besondere Ehre empfunden wird; zugleich machten einige Richterinnen und Richter deutlich, dass
die Belastungen zumindest zeitweise an die Grenze der Zumutbarkeit gingen.?®® Eine einfache
Losung, um solche Uberbeanspruchung zu vermeiden, gibt es nicht. Eine in unseren Gesprichen
hdufig genannte Moglichkeit bestiinde darin, zusdtzliche wissenschaftliche Mitarbeitende zur
Entlastung der Richterinnen und Richter einzusetzen.?¢! Damit diese Unterstiitzung tatsdchlich wirk-
sam werden konnte, miisste zugleich sichergestellt sein, dass fiir solche Stellen qualifizierte Bewer-

256 Recherchegesprich Prasident eines Landesverfassungsgerichts am 28.07.2025 [RG 51: 00:41:48]; Recherchegesprich
Mitglied des Bundesverfassungsgerichts a.D. am 11.08.2025 [RG 60: 00:43:36].

257  Als positives Beispiel kann hier wiederum der Oberste Gerichtshof Argentiniens wihrend der Ara Kirchner (2007-2015)
genannt werden, der ein Selbstversténdnis als Verteidiger der Demokratie entwickelte und damit zu einem zentralen Bestandteil
einer gesamtgesellschaftlichen Widerstandsbewegung gegen die exekutive Machtanmafiung wurde, siehe Garcia-Holgado, Over-
ruling the Executive: Judicial Strategies to Resist Democratic Erosion, Journal of Law and Courts 2025, 1 (15 ff.).

258 Ein Gesprichspartner betonte die grof3e Bedeutung des richterlichen Selbstverstidndnisses als Quelle der Resilienz,
Recherchegesprach Mitglied des Hessischen Staatsgerichtshofs a.D. am 09.10.2025 [RG 68].

259 Recherchegesprich Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 12: 00:34:42]; Recherchegesprich
Prasident eines Landesverfassungsgerichts am 28.07.2025 [RG 51: 00:16:40].

260 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 50: 00:25:15]; Recherchegespréach Mitglied
eines Landesverfassungsgerichts am 23.06.2025 [RG 54: 00:23:08].

261 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 50: 00:35:55]; Recherchegespréach Mitglied
eines Landesverfassungsgerichts am 23.06.2025 [RG 54: 00:26:02].
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berinnen und Bewerber gewonnen werden konnen — eine Verantwortung, die vor allem bei der
Présidentin bzw. dem Présidenten liegt.26?

262 Siehe diesbeziiglich auch ,Vereinnahmung®.
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ie strategische Blockade von Verfassungsrichterwahlen lief$ sich in den letzten Jahren interna-
D tional immer wieder beobachten. So blieb in Italien unter Ministerprasidentin Giorgia Meloni
die Nachfolge der Verfassungsrichterin Silvana Sciarra fast eineinhalb Jahre unbesetzt, um das
Auslaufen der Amtszeit von drei weiteren Richtern abzuwarten und eine Paketlsung zu schniiren. So
konnte ein enger Gefolgsmann der Ministerprasidentin im Verfassungsgericht platziert werden. 14
erfolglose Wahlgdnge waren dafiir notig.2®> Nach drei gescheiterten Wahlgidngen sinkt nach
italienischem Verfassungsrecht das fiir die Richterwahl nétige Quorum im Parlament von zwei Drittel
auf drei Fiinfte].24
In den USA nominierte nach dem Tod des konservativen Richters Antonin Scalia im Jahr 2016 der
demokratische Priasident Barack Obama den Richter Merrick Garland als Nachfolger. Die
republikanische Mehrheit im Senat blockierte jedoch die Anhoérung Garlands mit der Begriindung,
dass im Wahljahr keine neuen Richter ernannt werden sollten. Diese Blockade hielt die Richterstelle
frei, bis nach der Wahl Donald Trump ins Amt kam und die Stelle mit dem konservativen Neil
Gorsuch besetzte.?6>
In Spanien war der ,Generalrat der rechtsprechenden Gewalt®, das Selbstverwaltungsorgan der
Justiz, von 2018 bis 2023 blockiert.?¢® Dieses Gremium, das alle flinf Jahre neu gewahlt wird und unter
anderem fiir die Ernennung eines Teils der Mitglieder des Verfassungsgerichts zustdndig ist, wird von
der Prasidentin bzw. vom Prisidenten des Verfassungsgerichts geleitet.2¢” Fiir die Wahl der Mitglieder
des Rates ist im Parlament eine Dreifiinftelmehrheit erforderlich. Nach dem reguldren Ende der
fiinfjahrigen Amtszeit geriet die Neubesetzung jedoch ins Stocken. Ausloser war die Veroffentlichung
einer Chatnachricht des konservativen Parteifiihrers Ignacio Cosidd, in der er andeutete, man wolle
iiber die Richterwahl den konservativen Einfluss im Verfassungsgericht sichern.?® Diese Enthiillung
und die darauf folgende Blockade fiihrten zu einer schweren Legitimationskrise der spanischen
Justiz. Finf Jahre Verhandlungen hat es gebraucht, bis es zu einem Kompromiss kam und ein neuer
Rat und damit neue Verfassungsrichter gewdhlt werden konnten.2¢®
In Tunesien sieht die nach dem Sturz des autoritiren Regimes im Jahr 2014 verabschiedete
demokratische Verfassung die Einrichtung eines Verfassungsgerichts mit weitreichenden Kontroll-
befugnissen gegeniiber der Regierung vor. Ein Drittel der Richterinnen und Richter dieses Verfas-
sungsgerichts soll vom Parlament mit einer Zweidrittelmehrheit gewdhlt werden.?’® Doch seit

263 Pagella Politica vom 13.02.2025, abrufbar unter https://pagellapolitica.it/articoli/parlamento-elegge-giudici-corte-
costituzionale.

264 Legge Costituzionale 22.11.1967, n. 2, Modificazione dell’articolo 135 della Costituzione e disposizioni sulla Corte
costituzionale, Art. 3; Lecis Cocco Ortu, At Risk of Capture?, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/at-risk-of-capture/; Caruso/
Faraguna, Delegitimizing by Procrastinating, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/constitutional-democracy-italy-corte-
costituzionale/.

265 Neil Gorsuch Is Sworn In as Supreme Court Justice, abrufbar unter https://www.nytimes.com/2017/04/10/us/politics/neil-
gorsuch-supreme-court.html.

266 Harguindéguy, The Constitutional Court and the judicialization of Spanish politics, European Politics and Society 2023, 501
(510).

267 Sarasola, EU’s Involvement in the Renewal of the Spanish Council of the Judiciary, abrufbar unter https://verfassungsb-
log.de/renewal-of-the-judiciary/.

268 Harguindéguy, The Constitutional Court and the judicialization of Spanish politics, European Politics and Society 2023, 501
(510).

269 Harguindéguy, The Constitutional Court and the judicialization of Spanish politics, European Politics and Society 2023, 501
(512).

270 Fadhel Mahfoudh, Tunisia’s Missing Court, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/tunisias-missing-court/.
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Inkrafttreten gelang es dem Parlament wiederholt nicht, die notwendige Mehrheit fiir die Wahl
zustande zu bringen, sodass das Gericht seine Arbeit bis heute nicht aufnehmen konnte.?"!

In Deutschland ist eine Blockade der Wahl von Richterinnen und Richtern der Landesverfas-
sungsgerichte beim Vorliegen einer autoritdr-populistischen Sperrminoritdt, wie sie im Szenario
gezeichnet wird, grundsatzlich in zwolf der 16 Bundesldnder vorstellbar, da dort fiir die Wahl eine
Zweidrittelmehrheit im Landtag erforderlich ist.?”? In einigen wenigen Ldndern allerdings geniigt
eine einfache Mehrheit — so etwa in Baden-Wiirttemberg, Bayern, Bremen und Hamburg?”® Hessen
nimmt eine Sonderstellung ein: Dort werden die fiinf berufsrichterlichen Mitglieder mit einer
Zweidrittelmehrheit von einem Wahlausschuss,?’* sechs weitere Mitglieder vom Landtag nach den
Grundsatzen der Verhéltniswahl gewahlt.?’s

In den Gesprichen mit Expertinnen und Experten wurde deutlich, dass die jeweiligen Akteure die
in ihrem Land geltende Regelung zumeist iiberzeugend finden - unabhingig davon, ob sie eine
Zweidrittel- oder eine einfache Mehrheit verlangt. Als positiver Aspekt niedrigerer Quoren wird
insbesondere die geringere Gefahr einer Blockade, wie sie im Szenario dargestellt wird, angefiihrt.27¢
Aus einer Resilienzperspektive stellt sich die Frage, gegen welche Gefahren man das Wahlverfahren
perspektivisch absichern mdchte: Bei einer Regierungsmehrheit einer autoritar-populistischen Partei
wiirde ein einfaches Mehrheitsquorum nicht verhindern, dass das Gericht vollstdandig politisiert und
einseitig besetzt werden kann. Vor diesem Hintergrund lassen sich gewichtige Griinde fiir die
Zweidrittelmehrheit und den damit verbundenen ,Zwang zum Kompromiss“ als Schutzmechanismus
anfiihren. Teilweise wurde in den Gesprdchen argumentiert, das Quorum steigere die Legitimation
der Gewihlten.?”” Uberwiegend wurde jedoch hervorgehoben, dass das hohe Quorum einer
Politisierung des Gerichts entgegenwirke und zugleich eine pluralistische Besetzung
wahrscheinlicher mache.?”® Gerade die Pluralitdt der Zusammensetzung erweist sich als zentral fiir
die Autoritdt eines Gerichts.?”” Zudem entfalte die Zweidrittelmehrheit eine symbolische und psycho-
logische Wirkung: Die Richterinnen und Richter erscheinen weniger regierungsnah, was das
Vertrauen in ihre Unabhidngigkeit stirkt.280

271 Liibbe-Wolff, Beratungskulturen, 2023, 238.

272 InBerlin (Art. 84 Abs. 1 Landesverfassung Berlin), Mecklenburg-Vorpommern (Art. 52 Abs. 3 Landesverfassung Mecklen-
burg-Vorpommern), Niedersachsen (Art. 55 Abs. 2 Landesverfassung Niedersachsen) und Sachsen-Anhalt (Art. 74 Abs. 3 Landes-
verfassung Sachsen-Anhalt) ist nur die Zweidrittelmehrheit der anwesenden Mitglieder der Landtage nétig, in Niedersachsen und
Sachsen-Anhalt muss diese Zweidrittelmehrheit aber mindestens der Mehrheit der gesetzlichen Mitglieder des Landtages
entsprechen.

273  Siehe dazu die Tabelle ,,Ubersicht iiber die Regelungen der Landesverfassungsgerichte®, abrufbar unter https://verfassungsb-
log.de/wp-content/uploads/2025/11/Verfassungsbooks_DasJustizProjekt-VerwundbarkeitundResilienzderDrittenGewalt-
Appendix_UbersichtLandesverfassungsgerichte.pdf.

274 Vgl. § 5 Abs. 7 Satz 2 HE StGHG.

275 Art. 130 Abs. 1 Landesverfassung Hessen.

276 Recherchegesprich Vizeprasident eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 47: 00:15:29]; Recherchegesprach am
20.05.2025 [RG 13: 00:13:50].

277 Recherchegesprach am 20.05.2025 [RG 13: 00:49:50].

278 Recherchegespriach Mitglied des Bundesverfassungsgericht a.D. am 11.08.2025 [RG 60: 00:04:51]; Recherchegesprach am
20.05.2025 [RG 13: 00:49:50].

279 Schroder, Das Durchsetzungsverfahren des Bundesverfassungsgerichts, 2025, 102.

280 Recherchegesprich Staatsrechtswissenschaftlerin am 18.08.2025 [RG 05: 00:18:27].
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|. Die Maglichkeit zur Blockade

Das Risiko einer Blockade im Angesicht der Zweidrittelmehrheit ist nicht zu unterschétzen. Dabei
wurde in unseren Gesprachen zwischen einer politisch gewollten Blockade und einer ,Blockade der
Gleichgiiltigkeit“?8! unterschieden. Bei Zweiterer fehlt es den politischen Akteuren am
Kompromisswillen, ohne dass sie mit der Blockade strategisch autoritdr-populistische Zwecke
verfolgen. Beispiele hierfiir finden sich im Saarland?®? und in Berlin?%, wo sich jeweils iiber langere
Zeitraume keine politischen Einigungen zur Nachwahl von Verfassungsrichterinnen und -richtern
finden liefSen.

Sowohl im Falle des Saarlandes als auch jiingst im Falle des Berliner Verfassungsgerichts musste
sich deshalb das Bundesverfassungsgericht mit der Frage auseinandersetzen, ob die Mitwirkung von
Richterinnen und Richtern, deren Amtszeit abgelaufen war, gegen das Verfassungsprinzip des gesetz-
lichen Richters (Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG) verstofst. Es kam in beiden Féllen zu dem Ergebnis, dass
Richterinnen und Richter nach Ablauf ihrer Amtszeit nicht auf unbeschrinkte Zeit weiterhin an
Entscheidungen mitwirken diirfen. Zwar sei dem politischen Raum Zeit zu geben, die fiir die
Zweidrittelmehrheit notwendige politische Kompromisslosung zu finden. Jedoch diirfe dieser
Zeitraum nicht iiberméflig ausgedehnt werden.?®* Der Landtag muss seiner Pflicht, dem Landesver-
fassungsgericht geeignete Richterinnen und Richter zur Verfiigung zu stellen, gewissenhaft und
zeitnah nachkommen. Im Saarland entschied man sich deshalb, das geschéftsfiihrende Verbleiben im
Amt nach Ablauf der Amtszeit auf langstens sechs Monate zu befristen, vgl. § 2 Abs. 6 SL VerfGHG.
Eine solche Befristung mag im Falle der ,Blockade der Gleichgiiltigkeit® den gewiinschten Zwang
zum Kompromiss verstirken und somit ihre angestrebte Wirkung entfalten. Aber im Falle der
Blockade durch eine autoritar-populistische Partei wiirde sie lediglich zur Verschiarfung des Problems
beitragen: Spitestens nach Ablauf der sechs Monate wére das Gericht nicht mehr ordnungsgemaf$
besetzt und seine Funktionsfihigkeit beeintrachtigt.

Deshalb haben wir zur Auflosung einer solchen Blockade andere Instrumente diskutiert (s.u.).
Doch auch zur Lockerung einer ,Blockade der Gleichgiiltigkeit” sind verschiedene Ansitze vorstell-
bar: So sah eine Gespridchspartnerin bzw. -partner die Transparenz des Nominierungs- und
Auswahlverfahrens als zentralen Schliissel zur Losung politischer Kompromissfindung an.28* Verein-
zelt wurde sich fiir eine offene Abstimmung ausgesprochen, um ,Denkzettel“-Situationen zu
vermeiden.?8¢ Mehrere unserer Gespriachspartnerinnen und Gesprachspartner pladierten dafiir, die
bereits jetzt in den meisten Lindern gewohnheitsmifSig durchgefiihrte Vorstellung der Kandidier-

281 Recherchegesprich Prasident eines Landesverfassungsgerichts am 07.08.2025 [RG 15: 00:06:04].

282 Im Saarland gab es von 1986 bis 1989 eine Blockade der Neuwahl von Richtern im Parlament, die erst mit der Erhhung der
Anzahl der Verfassungsrichter iiberwunden werden konnte, vgl. Riitters, in: Reutter (Hrsg.), Landesverfassungsgerichte:
Entwicklung - Aufbau - Funktion, 2017, 297 (305).

283 In Berlin dauerte es beinahe drei Jahre, bis das Verfassungsgericht neu besetzt werden konnte. Grund fiir die Verzégerung
waren zundchst die nahende Landtagswahl, danach das Wahl-Chaos in Berlin, woriiber der Verfassungsgerichtshof zu entscheiden
hatte: Alle sechs Berliner Verfassungsrichter sind gewihlt, abrufbar unter https://www.rbb24.de/politik/beitrag/2024/07/berlin-
sechs-verfassungsrichter-gewaehlt-abgeordnetenhaus.html.

284 BVerfGE 82, 286 (69); BVerfG, Beschluss vom 25.01.2023 — Az 2 BvR 2189/22, Rn. 155.

285 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts a.D. am 15.07.2025 [RG 58: 01:06:36].

286 Recherchegesprich Staatsrechtswissenschaftlerin am 18.08.2025 [RG 05: 00:21:51].
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enden in den Fraktionen verpflichtend zu gestalten und somit das Vertrauen in die Personlichkeiten
zu stirken und einen offenen Austausch iiber mogliche Bedenken wegen der Positionen der
Kandidierenden zu ermoglichen.’

Das Hauptaugenmerk unserer Recherchen lag jedoch auf der strategischen Blockade, wie sie auch
im Szenario durchgespielt wurde. Dabei fokussierten wir uns in den Gesprdchen zunachst auf das
Bestreben, die Gerichte auch im Falle einer ldnger anhaltenden Blockade funktionsfidhig zu halten.
Diesbeziiglich zeigte sich, dass bereits durch eine klare Regelung zum geschéftsfiihrenden Verbleib
im Amt sowie durch Stellvertreterregelungen viel gewonnen wire: In Thiiringen etwa scheiden auch
rein geschiftsfiihrende Mitglieder des Verfassungsgerichtshofs derzeit unmittelbar aus ihrem Amt
aus, wenn sie eine Altersgrenze erreichen.?®® In Sachsen ist die Mitgliedschaft im Verfassungsgericht
derweil an die Eigenschaft als Berufsrichter gekniipft?®° — wer dieses Amt verliert, scheidet auch als
geschiftsfiihrender Verfassungsrichter aus. In diesen Féllen werden Richterstellen vakant, die dann —
falls in der jeweiligen Landesrechtsordnung vorgesehen — durch stellvertretende Mitglieder besetzt
werden miissen.?® Mitunter ist in wunseren Gespriachen die These aufgestellt worden,
Stellvertreterinnen und Stellvertreter liefSen sich leichter wihlen als ,reguldre Mitglieder;?! ein
empirischer Nachweis hierfiir steht jedoch aus. Gleichwohl wird das ,,Sicherheitsnetz®, welches durch
den zusétzlichen personellen Puffer entsteht, mehrheitlich geschétzt.?%?

II. LoSung einer strategischen Blockade

Dariiber hinaus haben wir auch iiber mogliche Mechanismen diskutiert, die eine ldngerfristige,
bewusst herbeigefiihrte Blockade 16sen konnten. Hintergrund war hier die jiingste Reform auf
Bundesebene, die einen solchen Mechanismus eingefiihrt hat, vgl. § 7a Abs. 5 BVerfGG: Ist der
Bundestag blockiert, kann der Bundesrat einspringen und umgekehrt. Diesen Mechanismus analog
auf die Lander zu iibertragen, scheidet aus, da dort — anders als auf Bundesebene - kein zweites
Wahlorgan existiert, auf das ein entsprechendes Wahlrecht verlagert werden konnte. Deshalb haben
wir mit unseren Gesprachspartnerinnen und -partnern andere Varianten institutioneller Losungen
erOrtert. Im Mittelpunkt aller Ansatze stand dabei das Ziel, dass ein moglicher Mechanismus zur
Blockadelosung den Zweck der Zweidrittelmehrheit aufgreift: einerseits die pluralistische Besetzung
des Gerichts, andererseits die demokratische Legitimation der Wahl zu sichern.

Ausgangspunkt unserer Gespridche war dabei der von Talg und Wittreck bereits im April 2024
veroffentlichte Vorschlag, wonach im Angesicht einer linger anhaltenden Blockade im Parlament das
Vorschlagsrecht auf das Landesverfassungsgericht selbst {ibertragen werden soll. Nachdem dieses

287 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts a.D. am 15.07.2025 [RG 58: 01:06:36]; Recherchegespriach
Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 15.08.2025 [RG 16: 00:06:20].

288 & 6 Abs. 1 ThiirVerfGHG: ,,Die Mitglieder des Verfassungsgerichtshofs scheiden aus ihrem Amt aus, wenn sie die Vorausset-
zungen der Wihlbarkeit (§ 4) verlieren oder ihre Amtszeit abgelaufen ist“; § 4 Abs. 1 ThiirVerfGHG: ,Mitglied des Verfassungs-
gerichtshofs kann nur sein, wer das 35., aber noch nicht das 68. Lebensjahr vollendet hat und zum Thiiringer Landtag wéhlbar ist.”
289 & 6 Abs. 1 Nr. 5 SdchsVerfGHG: ,,Vor Ablauf der Amtszeit endet das Amt als Mitglied des Verfassungsgerichtshofes, wenn das
berufsrichterliche Mitglied aus dem Amt als Berufsrichterin oder Berufsrichter ausscheidet.”

290 Ein anderes Modell findet sich in Brandenburg, wo § 8 VerfGGBbG eine Richterbank-Reduzierung vorsieht.

291 Recherchegespriach Mitglied des Bundesverfassungsgericht a.D. am 11.08.2025 [RG 60: 00:08:12].

292 Bspw. Recherchegesprich Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 12: 00:20:59]; Recherchegesprach
am 20.05.2025 [RG 13: 00:15:37].
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dann eigene Vorschldge unterbreitet habe, wiirde der Akt der Wahl wiederum im Plenum stattfinden
- dann allerdings mit dem abgesenkten Quorum einer absoluten Mehrheit.23

Dieser Mechanismus zielt darauf ab, den Auswahlprozess zu entpolitisieren und die Gewinnung
fachlich geeigneter Kandidatinnen und Kandidaten zu erleichtern. Gleichwohl ist es fiir die
demokratische Legitimation des Wahlaktes und damit fiir die Autoritdt des gesamten Gerichts
erforderlich, dass die eigentliche Wahl dem Plenum des Landtages vorbehalten bleibt. Um jedoch
erneuten Blockaden vorzubeugen, soll in dieser Konstellation eine absolute Mehrheit geniigen. Das
Problem, dass damit die Regierungsmehrheit im Parlament alleine entscheidet, wird entscharft, weil
diese nicht die Kandidatin oder den Kandidaten auswéhlt.?4

Im Rahmen unserer Gespridche hat sich der diskutierte Mechanismus dann immer weiter
konkretisiert: So war es den Gespridchspartnerinnen und -partnern wichtig, dass der Wechsel des
Vorschlagsrechts erst nach Ablauf einer Frist von rund zwolf Monaten greifen wiirde, damit
sichergestellt sei, dass die politischen Akteure zunidchst ausreichend Gelegenheit haben, eigen-
stindig eine Kompromisslosung zu finden. Auch nach Ingangsetzen des Mechanismus miisse jedoch
gewdhrleistet bleiben, dass das Parlament jederzeit eigene Vorschldge unterbreiten kann, iiber die
dann regulédr mit einer Zweidrittelmehrheit entschieden wird. Der Mechanismus diirfe insofern nicht
als Mittel verstanden werden, politische Aushandlungsprozesse zu umgehen, sondern vielmehr als
ultima ratio zur Sicherung der Handlungsfahigkeit des Gerichts.?

Gleichzeitig wurde der Mechanismus im Rahmen unserer Gesprdache aber auch erweitert, in dem
Sinne, dass neben (1) dem Landesverfassungsgericht als moglicher Trager des Vorschlagsrechts noch
andere Gremien diskutiert wurden: (2) der jeweilige Richterwahlausschuss oder (3) ein Gremium sui
generis, zusammengesetzt aus den Prasidentinnen und Présidenten der obersten Landesgerichte,?%
ggf. ergdnzt durch Vertreterinnen und Vertreter der Anwaltschaft und bzw. oder der Wissenschaft. Die
jeweils diskutierten Vor- und Nachteile dieser Gremien werden im Folgenden dargestellt.

1. Das Landesverfassungsgericht selbst

Die Variante, das Vorschlagsrecht dem jeweiligen Landesverfassungsgericht selbst zu {ibertragen,
lehnt sich an das bundesrechtliche Vorbild des § 7a Abs. 2 BVerfGG an, das zuletzt im Mai 2025 zur
Anwendung kam.?” Zumindest zu Beginn wire das Gericht ausschliefSlich mit Richterinnen und
Richtern besetzt, die ihrerseits durch eine breite pluralistische Mehrheit gewdhlt wurden und somit
eben diesen pluralistischen und breiten Blick in das Verfahren einbringen konnten.?’® Gegen diese
Losung wurde in unseren Gespréachen jedoch eingewandt, dass damit der Anschein einer Selbstrekru-

293  Siehe dazu auch bereits Talg/Wittreck, Physiotherapie fiir die Richterwahl. Wie sich Blockaden 16sen lassen, abrufbar unter
https://verfassungsblog.de/physiotherapie-fur-die-richterwahl/.

294 Insoweit unterscheidet sich die von uns diskutierte Idee von einem Vorschlag, den die SPD-Fraktion im Berliner Abgeord-
netenhaus 2024 vorlegte, nach dem zwar das Vorschlagsrecht auf das Landesverfassungsgericht {ibertragen wird, die notwendige
Zweidrittelmehrheit zur Wahl aber erhalten bleibt, vgl. Wie Berlins SPD das Landesverfassungsgericht schiitzen will, abrufbar
unter https://www.morgenpost.de/berlin/article407590599/wie-berlins-spd-das-landesverfassungsgericht-schuetzen-will.html.
295 Recherchegesprich Vizeprasident eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 47: 00:24:11].

296 Recherchegespriach ehemaliger wissenschaftlicher Mitarbeiter an einem Landesverfassungsgericht am 06.06.2025

[RG 32 00:10:15].

297 Pressemitteilung Nr. 45/2025: Beschluss des Plenums des Bundesverfassungsgerichts vom 22. Mai 2025 {iber Vorschlage fiir
die Wahl eines Nachfolgers oder einer Nachfolgerin von Richter des Bundesverfassungsgerichts Dr. Christ, abrufbar unter https://
www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2025/bvg25-045.html.

298 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 15.08.2025 [RG 16: 00:12:59].
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tierung?”® entstehen und das Gericht in politische Auseinandersetzungen hineingezogen werden
konnte, die seiner institutionellen Rolle zuwiderlaufen und dem Ruf der Verfassungsgerichte schaden
konnten, deren Akzeptanz nicht zuletzt auf der Wahrnehmung als politisch desinteressierte
Institution fufst.3? Das Beispiel des Bundesverfassungsgerichts, das im Mai 2025 eigene Kandidaten-
vorschldge unterbreitete, ohne dass dies in der Offentlichkeit oder in den Medien auf Kritik gestofRen
wire, zeigt jedoch, dass sich diese Befiirchtung in der Praxis zumindest auf Bundesebene nicht
bestatigt hat. Dariiber hinaus wurde allerdings vorgebracht, dass den ehrenamtlichen Verfassungs-
gerichten, die ohnehin schon stark ausgelastet sind, nicht noch weitere Aufgaben aufgebiirdet
werden sollten.3%!

2. Richterwahlausschuss

Eine weitere Variante wire, das Vorschlagsrecht einem Richterwahlausschuss zu iibertragen. Ein
solcher Ausschuss existiert aber nicht in allen Liandern und erscheint dort, wo er eingerichtet ist,
selbst anfillig fiir Blockaden — wie etwa das Beispiel Thiiringen zeigt.3°> Vor diesem Hintergrund fand
diese Option nur bei sehr wenigen Gespréachspartnerinnen und Gesprachspartnern Zustimmung.3%

3. Gremium sui generis

Weitgehenden Zuspruch hingegen fand die Idee eines Gremiums sui generis, das in seiner Zusam-
mensetzung an die Idee der GrofRen Senate der Bundesgerichte (vgl. Art. 95 Abs. 3 GG, & 132 GVG)
angelehnt sein konnte.3** Die Prédsidentinnen und Prédsidenten der obersten Landesgerichte sind
respektierte Justizpersonlichkeiten, die regelméfiig auf langjahrige und unabhédngige Karrieren
zuriickblicken. Zwar ist auch ihre Bestellung letztlich politisch beeinflusst, doch wurde wiederholt
betont, dass es einer erheblichen Zeit bediirfe, bis das gesamte Gremium in dieser Form politisch
vereinnahmt ware.’®® In mehreren Gesprichen wurde zudem vorgeschlagen, das Gremium um
Vertreterinnen und Vertreter der Anwaltschaft (etwa der Landesrechtsanwaltskammern) oder der
Wissenschaft zu erweitern, damit sich das Verfahren nicht zu sehr auf allein justizinterne
Perspektiven verengt.>% Da die eigentliche Wahl ohnehin im Plenum des Landtages verbleibt, wiirde
hier eine einfachgesetzliche Regelung ohne Verfassungsdnderung geniigen. Weitergehende Fragen
der demokratischen Legitimation wiirden sich deshalb, so die Mehrzahl unserer Gesprachspartner,
nicht stellen.3%”

299 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 50: 00:03:35]; Birgit Vof3kiihler, die
Prasidentin des Hamburger Landesverfassungsgerichts, auf der 6ffentlichen Podiumsdiskussion ,,Verfassungsresilienz! Wie wir die
Widerstandkraft unseres Rechtsstaats starken“ am 09.04.2024 am Hanseatischen Oberlandesgericht.

300 Recherchegespriach Rechtswissenschaftler am 12.08.2025 [RG 48: 00:04:57]; Recherchegesprach
Staatsrechtswissenschaftlerin am 18.08.2025 [RG 05: 00:22:55].

301 Recherchegespriach Mitglied des Landesverfassungsgerichts a.D. am 15.07.2025 [RG 58: 00:25:40].

302 Siehe dazu auch ,Richterernennung® im Abschnitt der Instanzengerichte.

303 Zustimmend beispielsweise Recherchegesprich Vizeprasident eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025

[RG 47: 00:22:01]. Ablehnend dagegen etwa Recherchegespréch Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 29.07.2025

[RG 07: 00:13:41]; Recherchegespriach Mitglied des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs am 04.08.2025 [RG 31: 00:52:09];
Recherchegespriach Mitglied des Landesverfassungsgerichts a.D. am 15.07.2025 [RG 58: 00:26:31].

304 Recherchegespriach ehemaliger wissenschaftlicher Mitarbeiter an einem Landesverfassungsgericht am 06.06.2025

[RG 32 00:10:15].

305 Recherchegespriach Mitglied des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs am 04.08.2025 [RG 31: 00:30:43].

306 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 25.08.2025 [RG 26: 00:21:35]; Recherchegespriach Mitglied
des Landesverfassungsgerichts a.D. am 15.07.2025 [RG 58: 00:31:23].
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Dieses Gremium @hnelt der von der Berliner SPD zur Stiarkung der Resilienz des dortigen Landes-
verfassungsgerichts vorgeschlagenen ,Verfassungssynode®, die aus dem Regierenden Biirgermeister,
der Justizsenatorin, der Parlamentsprasidentin sowie den Prisidentinnen und Prisidenten der
Berliner Obergerichte bestehen solle. Der Berliner Vorschlag geht allerdings einen entscheidenden
Schritt weiter: Er etablierte die Synode als alternatives Wahlgremium fiir den Fall, dass das Abgeord-
netenhaus auch auf Grundlage der Vorschldge aus dem Gericht nicht in der Lage sein sollte, eine
erfolgreiche Wahl durchzufiihren.3®® Einige Personen vertraten auch in unseren Gespridchen die
Ansicht, dass nicht das Vorschlagsrecht, sondern die Wahl selbst der neuralgische Punkt sei. Sie
pladierten deshalb dafiir, auch auf Landesebene ein Ausweichgremium zu schaffen, das im Falle einer
Blockade des Landtages die Richterinnen und Richter wihlt. Es miisste sich ihrer Meinung nach dabei
um ein pluralistisch besetztes Wahlgremium handeln, welches neben Richterinnen und Richtern
auch Politikerinnen und Politiker, Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler und andere
gesellschaftliche Akteure umfasst.3? Gleichwohl stellte ein Gesprachspartner die Frage, ob nicht ein
solches Gremium letztlich denselben politischen Konflikten ausgesetzt wédre wie der origindre
politische Raum.3!° Skepsis wurde aufSerdem dahingehend gedufiert, dass ein Gremium, das blof fiir
diesen einen Zweck zusammenkommt, auch zwischenmenschlich nicht eingespielt sei.’!! Des
Weiteren wurde davor gewarnt, dass Richterinnen und Richter, die von einem derartigen Gremium
gewihlt wiirden, den Status von ,Richtern zweiter Klasse“ erlangen konnten’2? Aus Griinden der
institutionellen Akzeptanz und der demokratischen Legitimation spreche daher mehr dafiir, die Wahl
weiterhin dem Parlament vorzubehalten.3!3

Andere diskutierte Optionen, wie eine Organleihe an das Bundesverfassungsgericht nach
Art. 99 GG,3"* wurden verworfen.3!'5 Zwar sei dies rechtlich zulassig, widerspreche aber dem foderalen
Verstdndnis, dass die Verfassungsgerichtsbarkeit zentraler Bestandteil der Eigenstaatlichkeit der
Lander ist.31¢

III. Zeitpunkt der Wanl

Unter dem Gesichtspunkt institutioneller Resilienz kann es auch auf den Zeitpunkt der Wahl
von Richterinnen und Richtern an den Landesverfassungsgerichten ankommen. Die Ldnge der
Amtszeit aller Mitglieder des Landesverfassungsgerichts an die Legislaturperiode zu binden, wie in

307 Recherchegespriach wissenschaftlicher Mitarbeiter eines Landesverfassungsgerichts am 02.05.2025 [RG 29: 00:40:08];
Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 12: 00:06:35].

308 Wie Berlins SPD das Landesverfassungsgericht schiitzen will, abrufbar unter https://www.morgenpost.de/berlin/
article407590599/wie-berlins-spd-das-landesverfassungsgericht-schuetzen-will.html.

309 Recherchegespriach Mitglied des Bundesverfassungsgericht a.D. am 11.08.2025 [RG 60: 00:31:13].

310 Recherchegesprach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 29.07.2025 [RG 07: 00:16:13].

311 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 15.08.2025 [RG 16: 00:15:02].

312 U.a.Recherchegesprich Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 03.07.2025 [RG 59: 00:05:15].

313 Recherchegespriach wissenschaftlicher Mitarbeiter eines Landesverfassungsgerichts am 02.05.2025 [RG 29: 00:40:08].
314 Vgl. Weickert/Machura, Ausfalloption Karlsruhe, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/ausfalloption-karlsruhe/.
315 Recherchegespriach Mitglied des Bundesverfassungsgericht a.D. am 11.08.2025 [RG 60: 00:27:30].

316 Dreier, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, 3. Aufl. 2015, Art. 28 GG Rn. 42; Ernst, in: v. Miinch/Kunig, Grundgesetz
Kommentar: GG, 8. Aufl. 2025, Art. 28 GG Rn. 11.
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Bremen,3!” scheint problematisch, da die Gefahr einer zusétzlichen Politisierung des Wahlaktes im
Raum steht.318

In einigen Lindern findet die Wahl sdmtlicher’® oder der Mehrzahl3?® der Richterinnen und
Richter gleichzeitig statt. Dies birgt die Gefahr eines institutionellen Wissensverlusts. Wiederwahlen,
die diesem Risiko entgegenwirken sollen, gelten hingegen als anfillig fiir Opportunismus.3?! Zwar
mag diese Gefahr angesichts der besonderen Situation der Landesverfassungsgerichte - ihre Tatigkeit
ist ehrenamtlich und oftmals nur gering vergiitet®? - reduziert erscheinen; dennoch pladierten
einige unserer Gesprachspartnerinnen und -partner dafiir, auch hier auf Wiederwahlen zu verzichten,
um bereits jeglichen Anschein einer politischen Opportunitdt zu verhindern.3?3 Stattdessen konnten
lingere Amtszeiten die notige Kontinuitit und Erfahrung sicherstellen, ohne dass
Wiederwahliiberlegungen ins Spiel kommen.

317 Vgl. § 2 Abs. 2 Satz 1 HB StGHG.

318 Recherchegespriach Mitglied des Hessischen Staatsgerichtshofs am 03.07.2025 [RG 11: 00:19:38]; so auch bspw. Recher-
chegesprich Mitglied des Bundesverfassungsgerichts a.D. am 11.08.2025 [RG 60: 00:39:41].

319 § 5 HB StGHG; aber auch in Sachsen-Anhalt, vgl. Umkehrschluss aus & 9 Abs. 3 ST LVerfGG.

320 So z.B.in Bayern fiir die nicht-berufsrichterlichen (Art. 4 BayVfGHG) und in Hessen fiir die vom Landtag zu wiahlenden

(8 2 HE StGHG) Mitglieder.

321 [Inihrer Studie iiber die Zusammensetzung von Verfassungsgerichten sprach sich die Venedig-Kommission fiir lange, nicht
erneuerbare Amtszeiten oder hochstens eine mogliche Wiederwahl aus, wobei der Ausschluss der Wiederwahl die Unabhéngigkeit
eines Verfassungsrichters noch weiter steigere: Compilation of Commission Opinions, Reports and Studies on Constitutional
Justice (Updated) 2022, 28.

322 Dies trifft auf die Mehrheit der Landesregelungen zur Aufwandsentschiadigung bzw. Vergiitung zu, allerdings gibt es auch
Ausnahmen, wie zum Beispiel Hessen, wo sich die zu versteuernde Vergiitung nach der Grundentschiadigung der Abgeordneten
des Hessischen Landtages richtet, vgl. § 14 HE StGHG.

323 Recherchegespriach Mitglied des hessischen Staatsgerichtshofs am 03.07.2025 [RG 11: 00:25:23]; Recherchegespriach
Rechtswissenschaftler Hessen am 03.07.2025 [RG 11: 00:20:58].
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ass Parteien anstreben, Verfassungsgerichte wie auch andere Institutionen mit Personen zu

besetzen, die ihnen politisch nahe stehen, ist fiir sich ggnommen nichts Ungewthnliches oder
Ungehoriges. Anders sieht es aus, wenn das strategische Ziel dabei die Ubernahme der Kontrolle iiber
das Gericht ist. Ein geeignetes Mittel, dieses Ziel zu erreichen, ist die systematische Obstruktion und
Dysfunktionalisierung des Gerichts durch einzelne Richterinnen und Richter. Diese konnen zwar bei
der Urteilsfindung regelmifSig iiberstimmt werden und sich daher in der Rechtsprechung selbst nicht
unmittelbar durchsetzen, dafiir aber wumso effizienter die interne Beratungs- und
Konsensfindungskultur des Gerichts verdndern - zu Lasten seiner Funktionsfahigkeit und damit
seines Riickhalts in der Bevolkerung. So konnen sie den Weg ebnen, durch eine umfassende ,Reform*
schlussendlich das Gericht unter die Kontrolle der autoritdr-populistischen Regierung zu bringen.

|. Einzelne destruktive Richterpersonlichkeiten

Im gezeichneten Szenario versucht ein einzelnes destruktives Mitglied, das Gericht und seine Funk-
tionsfahigkeit von innen heraus zu destabilisieren. Dass ein einzelnes destruktives Mitglied ein
Landesverfassungsgericht komplett funktionsunfiahig machen konnte, wire nach Ansicht unserer
Gesprachspartnerinnen und -partner nicht zu befiirchten.’?* Trotzdem existieren Obstruktionsmog-
lichkeiten. Dabei ist zwischen solchen im Ergebnis und solchen im Verfahren bzw. in den Beratungen
zu unterscheiden.

1. Obstruktion im Ergebnis

Entscheidungen der Landesverfassungsgerichte werden grundsatzlich mit Mehrheit getroffen. Die
Entscheidung selbst kann eine einzelne Richterin oder ein einzelner Richter deshalb nicht
verhindern. Besondere Konstellationen bestehen in Liandern, die Kammern fiir Verfassungsbeschwer-
deverfahren eingerichtet haben: so fiihrt beispielsweise in Sachsen-Anhalt die fehlende Einstimmig-
keit in der Kammer dazu, dass ein Verfahren in das Plenum verwiesen werden muss.3?®> Damit
entstiinde im Falle einer missbrduchlichen Verweigerung der Einstimmigkeit jedenfalls ein
erheblicher Mehraufwand fiirs Plenum.?*® Auch in Sachsen konnen sich Blockademoglichkeiten
eroffnen, da fiir Verfahren, durch die Mitgliedern des Landtages oder der Staatsregierung das Mandat
oder Amt aberkannt wird, eine qualifizierte Zweidrittelmehrheit vorgeschrieben ist, vgl.
§ 8 Abs. 3 Satz 1 SachsVerfGHG.

2. Obstruktion im Verfahren und in den Beratungen

Heikler stellt sich die Lage im Beratungsalltag dar. Hier kann eine einzelne Person die Abldufe
erheblich verzogern oder erschweren. Das gilt vor allem dann, wenn sie als Berichterstatterin bzw.
-erstatter den Entscheidungsentwurf zu schreiben hat und dieser Aufgabe nicht sachgerecht nach-
kommt. Aber auch durch umfangreiche interne Kritik oder durch bewusste Verschleppungstaktiken

324 Bspw. Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 29.07.2025 [RG 07: 00:27:30]; Recherchegespriach
Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 12: 00:20:59].

325 Vgl. § 50b Abs. 3 ST LVerfGG.

326 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 12: 00:23:09].
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kann ein einzelnes Mitglied die Abldufe storen. Einige Landesverfassungsgerichte haben hierfiir insti-
tutionelle Abfederungen vorgesehen: In Bremen etwa arbeiten Berichterstatterinnen und -erstatter
im Tandem. In Thiiringen und Sachsen verteilt die Prdsidentin bzw. der Prisident die Verfahren und
kann so korrigierend eingreifen.’?” In vielen anderen Lindern ist es ebenfalls die Prasidentin oder der
Président, die oder der die Zuteilung der Verfahren steuert (beispielsweise in Mecklenburg-Vorpom-
mern oder im Saarland). Solche Mechanismen begrenzen den destruktiven Handlungsspielraum
einzelner Mitglieder deutlich.

In unseren Gespridchen hoben viele Richterinnen und Richter einerseits ihre Sorge um den
vertraulichen Charakter der Beratungen hervor und betonten gleichzeitig, dass die Zusammenarbeit
bisher im Regelfall gut funktioniere.3?® Dies gelte sowohl fiir die professionelle als auch fiir die
zwischenmenschliche Ebene. Das dadurch entstandene Vertrauen sei eine zentrale Voraussetzung
dafiir, dass die Richterinnen und Richter offen diskutieren konnen - einschliefRlich der Freiheit, sich
zu irren und eine zunichst vertretene Rechtsauffassung im Verlauf der Beratungen zu revidieren.’?
Allerdings kann bereits das Verhalten einer einzelnen Person dieses Vertrauen erheblich erschiittern.
Dies gilt insbesondere dann, wenn sie den demokratischen Wertekonsens der iibrigen Mitglieder
nicht teilt und diese sich deshalb nicht mehr wagen, sich frei zu duflern. Hinzu kdme die Gefahr, dass
ein obstruierendes Mitglied das Beratungsgeheimnis verletzt und interne Auflerungen oder
Zwischenstdnde in der Entscheidungsfindung nach auflen weitergdbe - beispielsweise an die
Offentlichkeit oder an Parteikreise.

Einige Richterinnen und Richter berichten, in der Vergangenheit im Zusammenhang mit Urteilen
bereits Drohungen mit physischer, teilweise auch sexualisierter Gewalt erhalten zu haben.?3® Wenn
interne Beratungsinhalte an die Offentlichkeit gelangen, konnte sich dies massiv verschirfen. In
einem unserer Recherchegespriche wurde angemerkt, dass die Nutzung privater Wohnanschriften
von Richterinnen und Richtern bei der Ladung zu Beratungsterminen problematisch sein konnte:
Geraten diese in falsche Hénde, besteht die Gefahr, dass bestimmte Gerichtsmitglieder gezielt
bedroht und unter Druck gesetzt werden — eine Bedrohung, die sich, so insbesondere unsere
weiblichen Gesprachspartnerinnen, im digitalen Raum bereits real manifestiert3*! und sich potenziell
vervielfacht, sobald Partner, Kinder oder weitere Angehorige betroffen sind.

Ein weiteres Szenario, das einigen unserer Gespriachspartnerinnen und -partnern Sorgen bereitet,
ist eine neue Art der 6ffentlichen Selbstinszenierung einzelner Richterinnen und Richter. So wurde in
unseren Gesprdchen mehrmals auf einen Vorfall in Bremen Anfang 2025 verwiesen: In einem
Normenkontrollverfahren fiel das Urteil mit vier zu drei Stimmen sehr knapp aus. Einer der unterle-
genen Richter gab daraufhin sein Amt auf, klagte selbst gegen das Urteil und machte seine
abweichende Rechtsauffassung offentlich geltend.33? Zwar besteht in Bremen die — auch im vorlie-
genden Fall genutzte — Moglichkeit, Sondervoten zu verfassen (§ 17 Abs. 3 BE StGHG), doch

327 Siehe dazu auch ,Vereinnahmung®.

328 Bspw. Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 29.07.2025 [RG 07: 00:26:05].

329 Recherchegesprich Prisident eines Landesverfassungsgerichts am 07.08.2025 [RG 15: 00:34:05].

330 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 25.08.2025 [RG 26: 00:08:34].

331 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 25.08.2025 [RG 26: 00:08:34].

332 Bremer Verfassungsrichter legt Amt nieder, abrufbar unter https://www.weser-kurier.de/bremen/wirtschaft/wegen-ausb-
ildungsabgabe-bremer-verfassungsrichter-legt-amt-nieder-doc7yqwp5t31igln33fnduu.
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pressewirksame, abwertende 6ffentliche AuRerungen und medienwirksame Riicktritte erreichen eine
grofRere Offentlichkeit und konnen strategisch zur Selbstinszenierung genutzt werden.

3. Obstruktion im Nachgang der Entscheidung

Auch im Nachgang einer Entscheidung wire obstruktives Verhalten eines einzelnen Mitgliedes des
Gerichts denkbar. Zunédchst konnte, wie im Szenario dargestellt, die Moglichkeit des Verfassens von
Sondervoten missbrduchlich genutzt werden, indem unvertretbare Positionen offiziell auf dem Papier
des Gerichts veroffentlicht werden. In zwolf Landesrechtsordnungen sind Sondervoten ausdriicklich
vorgesehen, wihrend sie in vier Lindern ausgeschlossen oder nicht geregelt sind.3** Problematisch
ist, dass sich nicht zuverldssig kontrollieren ldsst, wer tatsdchlich Urheber eines Sondervotums ist:
Theoretisch konnten auch externe Personen die Abfassung iibernehmen und dadurch Einfluss auf
den Inhalt nehmen. Ebenso besteht die Moglichkeit, dass Sondervoten von obstruierenden
Richterinnen oder Richtern zur Durchsetzung eigener Ziele genutzt werden, wodurch die kollektive
Autoritdt des Gerichts nach aufSen unterlaufen wird. Einige Regelungen, wie etwa in Bayern, begren-
zen dieses Risiko, indem Sondervoten zwar zuldssig, aber nicht personalisierbar sind (vgl.
Art. 25 Abs. 5 BayVIGHG).

Eine andere Moglichkeit der Obstruktion im Nachgang einer Entscheidung betrifft eine formale
Anforderung, die im Szenario aufgegriffen wird: Die Verfahrensordnungen der Landesverfassungs-
gerichte schreiben in der Regel vor, dass Entscheidungen des Gerichts von den beteiligten
Richterinnen und Richtern zu unterzeichnen sind (vgl. exemplarisch § 24 Satz 2 VerfGHG NRW: ,Die
Entscheidung ist schriftlich abzufassen, zu begriinden und von den Richtern, die mitgewirkt haben,
zu unterzeichnen.”). Damit soll sichergestellt werden, dass sdmtliche gesetzlichen Richterinnen und
Richter an der Entscheidungsberatung mitgewirkt haben und die formale RechtmaéfSigkeit des
Verfahrens bestdtigen. Mit der Unterschrift wird daher primér die ordnungsgeméfie Durchfiihrung
des Verfahrens beurkundet; eine inhaltliche Zustimmung zu den Entscheidungsgriinden oder den
vertretenen Argumenten ist damit nicht zwingend verbunden. Um seine inhaltlich abweichende
Meinung kundzutun, gibt es Sondervoten. Theoretisch wire es denkbar, dass eine einzelne Richterin
oder ein einzelner Richter die Unterzeichnung einer Entscheidung verweigert und damit den letzten
Schritt der formell rechtméfigen Entstehung des Urteils verhindert.>* Fiir einen solchen Fall
existiert bislang keine ausdriickliche gesetzliche Regelung. Damit bleibt offen, ob und wie sich die
Gerichtsmehrheit  gegen  solch  obstruktives  Verhalten @ wehren und  untragbare
Verfahrensverzogerungen oder gar die faktische Lahmlegung der Entscheidungsfindung verhindern
konnte. In wunseren Gesprichen wurde als Losung die analoge Anwendung von
,Verhinderungsregelungen® angedacht,3*s die im Falle einer ungewollt herbeigefiihrten Verhinderung
regelmifSig entweder den Einsatz einer Stellvertreterin bzw. eines Stellvertreters oder eine
Reduzierung der Richterbank vorsehen,?¢ um die Funktionsfahigkeit des Gerichts zu erhalten. Dafiir

333  Siehe dazu die Tabelle ,Ubersicht iiber die Regelungen der Landesverfassungsgerichte®, abrufbar unter https://verfassungsb-
log.de/wp-content/uploads/2025/11/Verfassungsbooks_DasJustizProjekt-VerwundbarkeitundResilienzderDrittenGewalt-
Appendix_UbersichtLandesverfassungsgerichte.pdf.

334 ,Die Entscheidung ist [...] von den Richtern, die mitgewirkt haben, zu unterzeichnen.”, § 24 Satz 2 NW VerfGHG.

335 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 15.08.2025 [RG 16: 00:25:39].

336 Z.B.§& 7 NW VerfGHG; § 8 ThiirVerfGHG; § 13 ST LVerfGG; § 13 HB StGHG.
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spricht, dass eine bewusst herbeigefiihrte Verhinderung nicht zu schwerwiegenderen Konsequenzen
fiihren sollte als eine unverschuldete. In anderen Gespriachen wurde die Anwendbarkeit
disziplinarrechtlicher Regelungen bevorzugt.3’

4. Ultima Ratio

Nimmt solche Obstruktion systematische AusmafSe an und gefiahrdet das Gericht nach aufSen, sehen
nahezu alle Landesverfassungsgerichtsgesetze Moglichkeiten vor, bei groben Pflichtverletzungen ein
Amtsenthebungsverfahren einzuleiten. Wahrend manche Lander auf die allgemeinen richterlichen
Disziplinarregelungen zuriickgreifen,?*® enthalten andere nach dem Muster von § 105 BVerfGG
eigene Bestimmungen im Verfassungsgerichtsgesetz.3* In einigen Lindern fehlt eine entsprechende
Regelung,’* was aus Resilienzperspektive als institutionelle Liicke zu bewerten ist: Ohne solche
Mechanismen sind die Gerichte systematischer Obstruktion potenziell schutzlos ausgesetzt.

Der Bremer Staatsgerichtshof hat sich, dhnlich wie das Bundesverfassungsgericht®!, in Form von
Verhaltensleitlinien eigene Regeln zur Amtsfiihrung und zum oOffentlichen Auftreten seiner
Mitglieder gegeben.?*? Solche Vereinbarungen erinnern an die international verbreiteten ,Codes of
Judicial Ethics® bzw. ,,Codes of Judicial Conduct®, wie sie etwa an internationalen Gerichten etabliert
sind.3*3 Zwar konnen derartige Leitlinien formelle Disziplinarregelungen nicht ersetzen, sie konnen
aber eine praventive Wirkung entfalten, indem sie potenziellen Konflikten vorbeugen und die richter-
liche Selbstbindung verdeutlichen. Dariiber hinaus konnen sie auch die AufSenwahrnehmung des
Gerichts positiv beeinflussen, da sie Transparenz schaffen und das Vertrauen in die Integritdt der
Richterinnen und Richter starken.*

|I. Laienrichterinnen und -richter am Landesverfassungsaericht

Nahezu alle Landesverfassungsgerichte unterscheiden zwischen berufsrichterlichen Mitgliedern und
weiteren Mitgliedern. Baden-Wiirttemberg sieht ausdriicklich sogenannte ,Laienrichter” vor, also
Personen ohne juristische Vorbildung - diese Posten diirfen nicht mit Juristinnen und Juristen
besetzt werden (vgl. Art. 68 Abs. 3 S. 1 LV BW). Nach den meisten anderen Landesregelungen ist die
Ernennung von Nichtjuristinnen und -juristen am Verfassungsgericht moglich, aber keine Pflicht 34

337 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 25.08.2025 [RG 26: 00:32:39].

338 Baden-Wiirttemberg (§ 6 BW VerfGHG), Rheinland-Pfalz (§ 6 Abs. 2 RP VGHG), Saarland (§ 4 Abs. 2 SL VerfGHG), Sachsen
(§ 5 Abs. 3 SichsVerfGHG).

339 Hamburg (§ 9 Abs. 2 HH VerfGG), Hessen (§ 12 Abs. 1 HE StGHG), Mecklenburg-Vorpommern (§ 6 Abs. 2 Nr. 8 MV LVerfGG),
Niedersachsen (§ 6 Abs. 2 Nr. 4 NStGHG), Nordrhein-Westfalen (§ 8 Abs. 3 NW VerfGHG), Sachsen-Anhalt (§ 11 Abs. 1 Nr. 5 ST
LVerfGG), Schleswig-Holstein (§ 9 Abs. 3 Nr. 6 SH LVerfGG), Thiiringen (§ 6 Abs. 3 Nr. 2 ThiirVerfGHG).

340 Siehe die Verfahrensgesetze des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs und des Bremer Staatsgerichtshofs.

341 Verhaltensleitlinien fiir Richterinnen und Richter des Bundesverfassungsgerichts, abrufbar unter https://
www.bundesverfassungsgericht.de/DE/DasBundesverfassungsgericht/RichterinnenRichter/Verhaltensleitlinien/verhal-
tensleitlinien_node.html.

342 Verhaltensleitlinien fiir die Mitglieder des Staatsgerichtshofs der Freien Hansestadt Bremen, abrufbar unter https://
www.staatsgerichtshof.bremen.de/mitglieder/verhaltensleitlinien-12616.

343  Siehe bspw. fiir den Internationalen Strafgerichtshof: International Criminal Court, Code of Judicial Ethics.

344 Vgl. Seibert-Fohr, in: Max Planck Encyclopedias of International Law, 2018, Codes of Conduct for International Judges,

Rn. 46.

345 Siehe dazu die Tabelle ,Ubersicht iiber die Regelungen der Landesverfassungsgerichte®, abrufbar unter https://verfassungsb-
log.de/wp-content/uploads/2025/11/Verfassungsbooks_DasJustizProjekt-VerwundbarkeitundResilienzderDrittenGewalt-
Appendix_UbersichtLandesverfassungsgerichte.pdf.
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Kompromiss

Dennoch werden in der Praxis die Posten am Gericht fast durchweg durch Personen mit der
Befdhigung zum Richteramt besetzt.34

Wie bereits mehrfach festgestellt, speist sich die Autoritdt von Verfassungsgerichten und damit
indirekt auch ihre Resilienz aus ihrer Professionalitdt und ihrem Ansehen.3*’” Beides setzt voraus, dass
die Mitglieder der (Landes-)Verfassungsgerichte in der Lage sind, die komplexen fachlichen Anfor-
derungen verfassungsgerichtlicher Verfahren zu bewiltigen. Laienrichter ohne juristische Vorbildung
konnen hier zum Problem werden, wie einige unserer Gesprdchspartnerinnen und -partner
andeuteten®®: Angesichts der hochgradig technischen Verfahren, gerade im Bereich des
Staatsorganisationsrechts oder bei Verfassungsbeschwerden, sei ein substanzieller Beitrag juristisch
nicht geschulter Richterinnen und Richter faktisch kaum moglich; die notwendige juristische
Komplexitit sei fiir Laien kaum zu durchdringen.3** Der angestrebte Mehrwert durch die besondere
lokale Verankerung dieser Mitglieder sowie die Idee, dass Laienrichterinnen und -richter als Korrektiv
fungieren und neue Perspektiven erdffnen konnten, kann - so unsere Gespriachspartnerinnen und
-partner — in der Praxis kaum eingeldst werden.3°

Sachsen-Anhalt versucht dem Problem pragmatisch zu begegnen, indem Laienrichterinnen und
-richter keine Berichterstatterrolle einnehmen diirfen.3>! Generell wurde die wichtige Rolle der
berufsrichterlichen Mitglieder betont: Gerade im Bereich des Prozessrechts ist der geschérfte Blick
der berufsrichterlichen Mitglieder unverzichtbar.>*?> Auch normativ schlédgt sich diese Gewichtung
nieder, beispielsweise in Bayern, wo bestimmte Verfahren ausschliefSlich von berufsrichterlichen
Mitgliedern bearbeitet werden diirfen (vgl. Art. 68 Abs. 2b Verfassung Bayern), wahrend die nicht-
berufsrichterlichen Mitglieder — trotz juristischer Ausbildung — nicht einmal als Berichterstatterin
bzw. -erstatter titig werden diirfen. Damit erscheint die Institution der Laienrichter weniger als
Ressource, sondern eher als potenzielle Belastung fiir die Funktionsfahigkeit und das offentliche
Ansehen der Gerichte. Einige Stimmen plddierten in den Gespridchen deshalb weniger fiir den Erhalt
der Laienrichterpositionen als fiir eine gezielte Erweiterung der Gerichtsperspektive durch Quoten,
etwa fiir Anwéltinnen und Anwilte.?53 Dort, wo diese im Gericht vertreten sind, wird ihre fachliche
und praktische Erfahrung als grofde Bereicherung empfunden — obgleich sie bislang zahlenmifSig
deutlich unterreprisentiert bleiben.3%

346 Eine bekannte, auch in unseren Gesprachen immer wieder genannte Ausnahme ist in Brandenburg zu finden: Dort war der
Filmregisseur Andreas Dresen von 2012 bis 2023 Richter am Landesverfassungsgericht, vgl. Ehemalige Verfassungsrichter,
abrufbar unter https://verfassungsgericht.brandenburg.de/verfgbbg/de/ueber-uns/die-verfassungsrichter/ehemalige-verfassungs-
richtery/.

347 Recherchegesprach Mitglied des Bundesverfassungsgericht a.D. am 11.08.2025 [RG 60: 00:46:51].

348 Recherchegesprach Mitglied des Bundesverfassungsgericht a.D. am 11.08.2025 [RG 60: 00:49:04]; Recherchegesprach
Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 23.06.2025 [RG 54: 00:11:14].

349 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 23.06.2025 [RG 54: 00:11:14].

350 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 15.08.2025 [RG 16: 00:18:49].

351 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 12: 00:14:46].

352 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 12: 00:17:44].

353 Recherchegesprach Prisident eines Landesverfassungsgerichts am 28.07.2025 [RG 51: 00:25:9].

354 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 50: 00:12:53].
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erfassungsgerichte sind ein attraktives Ziel fiir die autoritdr-populistische Erzahlung, die

Institutionen der Demokratie und des Rechtsstaats seien zu elitdr, politisch zu einseitig
besetzt und zu abgehoben, um den Interessen des ,wahren Volkes“ zu dienen3> Gelangen autoritére
Populisten an die Regierung, eréffnet sich ihnen die Moglichkeit, aktiv zu werden und ihre exekuti-
ven wie legislativen Befugnisse auszuschopfen, um durch vermeintliche ,Reformen“ des geschwich-
ten Gerichts dessen Kontrolle vorzubereiten, wie im vorliegenden Szenario dargestellt.

Im internationalen Vergleich gibt es hierfiir vielfdltiges Anschauungsmaterial. In Ungarn etwa
wurde dem Verfassungsgericht qua Verfassungsdnderung die materielle Priifungskompetenz
bestimmter Gesetzgebungsbereiche pauschal entzogen.3*¢ Auflerdem wurde dem Gericht ab Erlass
der von der Orban-Regierung diktierten aktuellen Verfassung 2011 verboten, seine eigene Rechtspre-
chung der vorangegangenen 20 Jahre der Urteilsfindung zugrunde zu legen.?*” Die Anzahl der Richte-
rinnen und Richter am Verfassungsgericht wurde deutlich erhéht und das Vorschlagsrecht fiir Verfas-
sungsrichterinnen und -richter so verdndert, dass es der Regierungsmehrheit alleine moglich ist,
neue Richterinnen und Richter zu nominieren und zu wihlen.3*® Relevant erscheint auch eine
Methode, die in Ungarn in der Instanzengerichtsbarkeit erprobt wurde: die Herabsetzung der Alters-
grenze, um gezielt und in kurzer Zeit viele Richterinnen und Richter in den Ruhestand zu verabschie-
den und so fiir eine Vielzahl freier Posten zu sorgen, die die Regierung mit Personen ihrer Wahl
nachbesetzen kann.3°

Auch in Polen hat die autoritdr-populistische PiS-Regierung — noch bevor sie zu einem umfassen-
den Angriff auf die ordentliche Gerichtsbarkeit iiberging — das Verfassungsgericht in beispiellos
radikaler und umfassender Weise unter ihre Kontrolle gebracht, mit massiven Auswirkungen auf die
Rechtsstaatlichkeit in Polen auch lange {iber die Abwahl der PiS-Regierung hinaus.*>® Eine der vielen
legislativen MafSnahmen der Regierung war der Erlass einer Regelung, wonach das Gericht seine Fille
in der Reihenfolge ihres Eingangs abzuarbeiten hat - ein Steuerungsinstrument, um das Gericht
faktisch zu ldhmen und die Regierung auf lange Zeit gegen die verfassungsgerichtliche Kontrolle
ihrer Gesetzgebung zu immunisieren.3¢!

|. Konstitutionalisierung

In Deutschland gibt es von Land zu Land Unterschiede in der Dichte der Regelungen, die direkt auf
der Ebene der Landesverfassungen abgesichert sind und damit dem Zugriff des einfachen Gesetzge-

355 Zum Volksbegriff der autoritdr-populistischen Erzahlung Steinbeis, Die verwundbare Demokratie 2024, 227.

356 Ungarns Parlament verabschiedet weitreichende Verfassungsanderung, abrufbar unter https://www.bpb.de/kurz-knapp/
hintergrund-aktuell/156390/ungarns-parlament-verabschiedet-weitreichende-verfassungsaenderung/.

357 Ebd.

358 Steinbeis, Ungarn: Die Justiz begehrt auf, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/ungarn-die-justiz-begehrt-auf/; Halmai,
Ungarns Verfassungsgericht: Das Imperium schldgt zuriick, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/ungarns-verfassungsge-
richt-das-imperium-schlagt-zuruck/.

359 Steinbeis, Altersdiskriminierung: EuGH kippt Ungarns Justizreform, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/ungarn-
justizreform-eugh/.

360 Scheppele, Autocratic Legalism, The University of Chicago Law Review 2018, 545 (552 f.).
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bers entzogen bleiben. Zur Ubersicht findet sich auf unserer Website eine Tabelle, in der die wichtigs-
ten Regelungen und ihre jeweilige Kodifizierung fiir alle Landesrechtsordnungen festgehalten sind.3¢?

1. Strukturvorgaben

Grundsitzlich bestand in den gefiihrten Recherchegespriachen weitgehende Einigkeit dariiber, dass
bestimmte grundlegende Strukturfragen nicht der politischen Opportunitit {iberlassen bleiben soll-
ten, sondern einer verfassungsrechtlichen Verankerung bediirfen. Als besonders zentral wurden dabei
die Regelungen iiber die zuldssigen Verfahrensarten, die Grofse des Gerichts sowie die Modalitdten
der Richterwahl erachtet.?%3 Prignant zusammengefasst sollte die Verfassung kldren, iiber welche
Arten von Verfahren das Gericht entscheidet (,Was?“) und wer als Richterin bzw. Richter bestimmt
wird sowie wie die Zusammensetzung des Gerichts ausgestaltet ist (,Wer?“).36¢* Wird im Rahmen der
Richterwahl eine Zweidrittelmehrheit verlangt, sollte gleichzeitig ein Mechanismus zur Losung
potenzieller Blockaden3®® in der Verfassung festgeschrieben werden. Auch die Festlegung der Grund-
voraussetzungen fiir die Wahlbarkeit von Richterinnen und Richtern, die Amtszeitlinge und der
Ausschluss der Wiederwahl sollten aus Griinden der Resilienz auf Verfassungsebene erfolgen, um
eine willkiirliche Anderung dieser Maf3stdbe durch einfache Parlamentsmehrheiten zu verhindern.3¢6
Ein Beispiel, das unsere Gesprichspartnerinnen und -partner als potenziell problematisch
empfanden, findet sich in Brandenburg: Dort erlaubt die Landesverfassung, durch einfaches Gesetz
einen zweiten Senat zu schaffen und damit auf einen Schlag eine grofse Zahl neu zu besetzender
Richterstellen zu schaffen, vgl. Art. 112 Abs. 3 Verfassung Brandenburg. Dies ist zwar in einem
positiven Sinne als Flexibilitdtsinstrument gedacht, um die bestehenden Mitglieder durch Kapazi-
tdtserweiterung entlasten zu konnen, 6ffnet aber zugleich die Tiir fiir missbrauchliche Einflussnah-
men. Denn durch eine Erweiterung der Richterbank nach dem Muster des ,,Court Packings ¢ lieRen
sich die Mehrheitsverhiltnisse am Gericht im Sinne der Regierung gezielt verschieben. Auch die

361 Mazur/Zurek, So called ,,Good change” in the Polish system of the administration of justice, 2017, 7, abrufbar unter https://
www.jura.uni-bonn.de/fileadmin/Fachbereich_Rechtswissenschaft/Einrichtungen/Lehrstuehle/Sanders/Dokumente/
Good_change_-_7_October_2017_-_word.pdf ; siehe dazu auch: Stellungnahme Prof. Dr. Paulina Starski im Rahmen der Anhérung
zur Starkung der Resilienz und Unabhingigkeit des Bundesverfassungsgerichts im Rechtsausschuss des Bundestages am

13. November 2024, 4 ff., abrufbar unter https://www.bundestag.de/resource/blob/1029374/Stellungnahme-Starski.pdf.

362 Siehe dazu die Tabelle ,Ubersicht {iber die Regelungen der Landesverfassungsgerichte®, abrufbar unter https://verfassungs-
blog.de/wp-content/uploads/2025/11/Verfassungsbooks_DasJustizProjekt-VerwundbarkeitundResilienzderDrittenGewalt-Appen-
dix_UbersichtLandesverfassungsgerichte.pdf. Auf S. 130 finden Sie einen QR-Code, der zu der Tabelle fiihrt.

363 Recherchegespriach Mitglied des Hessischen Staatsgerichtshofs am 03.07.2025 [RG 11: 00:25:23]; Recherchegespréach
Verwaltung Nordrhein-Westfalen am 08.05.2025 [RG 40: 01:16:01].

364 Dafiir sprach sich auch die Mehrheit der Sachverstandigen im Rahmen der Anhorung zur Stérkung der Resilienz und Unab-
hiéngigkeit des Bundesverfassungsgerichts im Rechtsausschuss des Bundestages am 13.11.2024 aus, vgl. Schluckebier, Anhorung
im Rechtsausschuss des Bundestages am 13. November 2024, abrufbar unter https://www.bundestag.de/resource/blob/1029448/
Stellungnahme-Schluckebier.pdf; Schonberger, Stellungnahme zur 6ffentlichen Anhérung im Rechtsausschuss des Deutschen
Bundestages am 13.11.2024, abrufbar unter https://www.bundestag.de/resource/blob/1029456/Stellungnahme-Schoenberger.pdf;
Starski, Stellungnahme zu BT-Drucksache 20/12977 sowie BT-Drucksache 20/12978, abrufbar unter https://www.bundestag.de/
resource/blob/1029374/Stellungnahme-Starski.pdf; Deutscher Anwaltsverein, Sachverstidndigen-Stellungnahme, abrufbar unter
https://www.bundestag.de/resource/blob/1029124/Stellungnahme-Karpenstein_DAV.pdf; Kirchhof, Stellungnahme zu den Gesetz-
entwiirfen zur Anderung des Grundgesetzes und des Bundesverfassungsgerichtsgesetzes, abrufbar unter https://
www.bundestag.de/resource/blob/1029208/Stellungnahme-Kirchhoff.pdf.

365 Siehe dazu ,Blockade” im Abschnitt ,,Ldsung einer strategischen Blockade".

366 Recherchegespriach Mitglied des Hessischen Staatsgerichtshofs am 03.07.2025 [RG 11: 00:25:23]; Recherchegespréach
Prasident eines Landesverfassungsgerichts am 22.08.2025 [RG06: 00:40:47].

367 Der Begriff wurde durch US-Prisident Roosevelts Pldne geprigt, die Zahl der Richter am Supreme Court in den 1930er-
Jahren zu erhohen, um das ideologische Gleichgewicht des Gerichts zugunsten seiner Politik zu verschieben, vgl. ,FDR’s ,Court-
Packing’ Plan®, Federal Judicial Center, 05.02.1937, https://www.fjc.gov/history/timeline/fdrs-court-packing-plan.
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Zustdndigkeiten konnten zwischen den beiden Senaten taktisch neu verteilt werden: So liefSen sich
dem neu besetzten und potenziell von der Regierung kontrollierten Senat etwa besonders politisch
aufgeladene Verfahren wie Organstreitigkeiten und Wahlpriifungsverfahren zuweisen.368

2. Status als Verfassungsorgan, Geschiftsordnungs- und Finanzautonomie

Uber diese klassischen Strukturfragen hinaus wurde in den Diskussionen vielfach fiir sinnvoll erach-
tet, auch den Status der Landesverfassungsgerichte als eigenstédndiges Verfassungsorgan sowie seine
Finanz- und Geschiftsordnungsautonomie ausdriicklich in den Landesverfassungen zu verankern.3¢?
Zwar lasst sich der Verfassungsorganstatus wohl bereits jetzt aus der verfassungsrechtlichen Errich-
tung und Funktion der Gerichte ableiten. Gleichwohl wird in der ausdriicklichen Normierung ein
erheblicher politischer Mehrwert gesehen, weil sie auch fiir eine breitere Offentlich-
keit sichtbar macht, dass die Verfassungsgerichte als unabhidngige Organe verfassungsunmittelbar
geschiitzt sind.3™

Die Stellung der Verfassungsgerichte als unabhéngige Verfassungsorgane kann nach Einschit-
zung einiger Gesprichspartnerinnen und -partner durch ihre finanzielle Autonomie weiter gestarkt
werden.’”! Ein Grofdteil der Lander beschliefst den Haushalt der Verfassungsgerichte mittlerweile
iber einen eigenen Haushaltstitel. Andere, namentlich Bayern, Rheinland-Pfalz, Sachsen und Sach-
sen-Anhalt, tun dies nicht. Bisher, so unsere Gesprichspartnerinnen und -partner, seien die Haus-
haltsverhandlungen mit den zustdndigen Ministerien stets vollkommen unproblematisch verlaufen.
Dennoch wurden in unseren Recherchegesprichen die Vorteile eines separaten Etats anerkannt,
insbesondere, dass damit die Verteilung finanzieller Mittel dem politisch motivierten Zugriff etwa
durch das Justizressort (,Defunding®) entzogen ist.>’> Doch auch in Bundeslindern mit eigenem
Haushaltstitel kann es zur personellen und sachlichen Abhingigkeit der Verfassungsgerichte von
Justizministerien und Oberverwaltungsgerichten kommen: So verhandeln einige Landesverfassungs-
gerichte im Gebadude des jeweiligen Landgerichts oder Oberverwaltungsgerichts und sind deshalb von
deren Infrastruktur und IT abhdngig.3”® Dazu kommt, dass die Landesverfassungsgerichte regelméafiig
keine eigene personalfiihrende Stelle sind, sodass die Abordnung von (fachlich kompetenten) wissen-
schaftlichen Mitarbeitenden allein vom ,,Goodwill“ der Prasidentinnen bzw. Prisidenten der Oberen
Gerichte abhingig ist. Das zeigt: Neben der finanziellen Autonomie sind auch personelle und
sachliche Unabhéngigkeit wichtig fiir resiliente Verfassungsgerichte.

Schliefdlich hielten viele unserer Gespridchspartnerinnen und -partner es fiir wichtig, die
Geschiftsordnungsautonomie der Verfassungsgerichte in der Landesverfassung zu verankern.’’* Das
Beispiel Polen hat gezeigt, wie gravierend die Folgen sein kdnnen, wenn die Exekutive oder der

368 Siehe dafiir beispielhaft: Steinbeis, Ein Volkskanzler, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/ein-volkskanzler/.

369 Recherchegespriach Verwaltung Nordrhein-Westfalen am 08.05.2025 [RG 40: 01:04:21]; Recherchegespréach Rechtswissen-
schaftler Hessen am 03.07.2025 [RG 11: 00:52:19]; Recherchegesprach Président eines Landesverfassungsgerichts am 22.08.2025
[RG 06: 00:38:59]; Recherchegespréach am 20.05.2025 [RG 13: 00:48:15].

370 Recherchegespriach Rechtswissenschaftler Hessen am 03.07.2025 [RG 11: 00:52:19].

371 Recherchegesprich Prisident eines Landesverfassungsgerichts am 28.07.2025 [RG 51: 00:32:11]; Recherchegesprach Prési-
dent eines Landesverfassungsgerichts am 05.06.2025 [RG 42: 00:35:01]; Recherchegespréich Verwaltung Nordrhein-Westfalen am
08.05.2025 [RG 40: 01:03:19].

372 Recherchegesprich Prisident eines Landesverfassungsgerichts am 28.07.2025 [RG 51: 00:33:27].

373 Vgl. Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 12: 00:48:38].

374 Recherchegespriach Mitglied des Hessischen Staatsgerichtshofs am 03.07.2025 [RG 11: 00:52:19].
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Gesetzgeber unmittelbaren Einfluss auf interne Abldufe der Verfassungsgerichtsbarkeit nehmen
konnen. Im Jahr 2024 hat diese Verankerung bereits auf Bundesebene fiir das
Bundesverfassungsgericht stattgefunden.”> Wihrend die herrschende Meinung darin vor allem eine
deklaratorische Klarstellung und die Geschidftsordnungsautonomie im Status des Verfassungsorgans
begriindet sieht,3’¢ gab es in der Literatur vereinzelt auch kritische Stimmen, die etwa den Versuch
kritisieren, aus dem unklaren Begriff des ,Verfassungsorgans“ direkte Rechtsfolgen wie eine
inhdrente Kompetenz zur Selbstorganisation abzuleiten.’”” In unseren Gesprdchen konnte diese
Argumentation nicht {iberzeugen; auch hier wurde iiberwiegend, angelehnt an die herrschende
Meinung auf Bundesebene, die Annahme der Geschiftsordnungsautonomie der Landesverfassungs-
gerichte basierend auf ihrem Status als Verfassungsorgan bejaht.3’® Die Freiheit, die eigene
Geschiftsordnung weiterzuentwickeln, wurde dabei vielfach als wesentliches Instrument angesehen,
um innerhalb des Gerichts selbst auf destruktive Dynamiken reagieren zu konnen: So konnten durch
die Geschiftsordnung Beratungen - falls notwendig — stiarker formalisiert werden oder es kann darin
festgelegt werden, dass allein die Prisidentin bzw. der Président fiir die Presse- und Offentlichkeit
zustindig ist, um widerspriichliche Kommunikation zu vermeiden (vgl. § 1 Abs. 2 GO NStGH).37°

Ein weiteres kritisches Argument gegen die Kodifizierung trifft auf Landesebene nur einge-
schrankt zu: Es besagt, dass die Verfassungsianderung auf Bundesebene erhebliche Kompetenzab-
grenzungsprobleme schaffe und die Resilienz des Gerichts kaum steigere.¥ Bisher war die Kompe-
tenzverteilung eindeutig: Der Gesetzgeber regelte nach Art. 94 Abs. 2 Satz 1 GG a.F. die ,Verfassung®
und das ,Verfahren® des Gerichts, wihrend das BVerfG lediglich auf Grundlage einfachen Gesetzes
(8 1 Abs. 3 BVerfGG) seine Binnenorganisation in der Geschiftsordnung festlegen durfte. Mit der
Verfassungsdnderung (Art. 93 Abs. 4 und 5 GG n.F.) stehen Gesetzgebungskompetenz fiir die ,Verfas-
sung” und das ,Verfahren“ des Gerichts und dessen Geschiftsordnungsautonomie nun gleichrangig
nebeneinander. Dies fiihre zu Abgrenzungsproblemen, etwa ob Fragen der Zustandigkeitsverteilung
zwischen den Senaten, Anforderungen an die Beschlussfiahigkeit oder die Ausgestaltung von Sonder-
voten dem Gesetzgeber oder der Selbstorganisation des Gerichts unterliegen.’®! Ein ,boswilliger®
Gesetzgeber liefSe sich von dieser Unklarheit nicht abhalten und kénnte Eingriffe in die Funktionsfa-
higkeit des Gerichts als Regelungen des ,Verfahrens“ oder der ,Verfassung® tarnen - wodurch die
Schutzwirkung der Reform begrenzt bliebe.3¥? Auf Landesebene stellt sich das Problem zwar nicht in

375 Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 93 und 94), BT-Drucksache 20/12977.

376 Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 93 und 94), BT-Drucksache 20/12977, 8. Siehe dazu
ausfiihrlich: Anhorung zur Starkung der Resilienz und Unabhingigkeit des Bundesverfassungsgerichts im Rechtsausschuss des
Bundestages am 13.11.2024; vgl. Schonberger, Stellungnahme zur 6ffentlichen Anhérung im Rechtsausschuss des Deutschen
Bundestages am 13.11.2024, abrufbar unter https://www.bundestag.de/resource/blob/1029456/Stellungnahme-Schoenberger.pdf,
2 f.; Starski, Stellungnahme zu BT-Drucksache 20/12977 sowie BT-Drucksache. 20/12978, abrufbar unter https://
www.bundestag.de/resource/blob/1029374/Stellungnahme-Starski.pdf, 17; Deutscher Anwaltsverein, Sachverstiandigen-
Stellungnahme, abrufbar unter https://www.bundestag.de/resource/blob/1029124/Stellungnahme-Karpenstein_DAV.pdf, 8; Kirch-
hof, Stellungnahme zu den Gesetzentwiirfen zur Anderung des Grundgesetzes und des Bundesverfassungsgerichtsgesetzes,
abrufbar unter https://www.bundestag.de/resource/blob/1029208/Stellungnahme-Kirchhoff.pdf, 2.

377 Sauer, Selbstorganisation des Bundesverfassungsgerichts, JZ 2025, 12 (13).

378 Recherchegespriach ehemaliger wissenschaftlicher Mitarbeiter an einem Landesverfassungsgericht am 06.06.2025

[RG 32: 00:44:47].

379 Recherchegesprach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 29.07.2025 [RG 07: 00:28:31].

380 Sauer, Selbstorganisation des Bundesverfassungsgerichts, JZ 2025, 12 (18).

381 Sauer, Selbstorganisation des Bundesverfassungsgerichts, JZ 2025, 12 (18).

382 Sauer, Selbstorganisation des Bundesverfassungsgerichts, JZ 2025, 12 (19).
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allen Verfassungen gleichermafien, da die Kompetenzzuweisungen teils anders gefasst sind; so
bestimmt etwa die Verfassung Nordrhein-Westfalens in Art. 76 Abs. 3 lediglich, dass ,,Ndheres“ durch
Gesetz zu regeln ist. Gleichwohl bleibt die Gefahr bestehen, dass eine autoritdr-populistische Regie-
rungsmehrheit auch solche generischen Gesetzgebungskompetenzen nutzt, um funktionsgefdhr-
dende Eingriffe in die Arbeitsweise der Landesverfassungsgerichte zu legitimieren — eine Gefahr, die
auch in einem unserer Gespridche thematisiert wurde.3* Eine verfassungsrechtliche Absicherung
ihrer Geschiftsordnungsautonomie wiirde den Gerichten in solchen Fillen jedoch zumindest die
Moglichkeit eroffnen, selbstbewusst auf solche verdeckten Angriffe zu reagieren — wie die folgenden
Uberlegungen zum Schutz des einfachgesetzlichen Verfahrensrechts verdeutlichen.

II. Schutz des einfachgesetzlichen Verfanrensrecnts

Selbst wenn wichtige Strukturentscheidungen verfassungsrechtlich abgesichert werden, bleibt ein
erheblicher Teil des Verfahrensrechts einfachgesetzlich geregelt. Gerade im Prozessrecht ist Flexibili-
tédt unerlésslich, damit Detailregelungen sich weiterentwickeln konnen, ohne dass hierfiir die Verfas-
sung gedndert werden muss. Wie die Praxis in anderen Staaten, insbesondere in Polen 3% gezeigt hat,
konnen Anderungen im Verfahrensrecht jedoch gezielt genutzt werden, um die Arbeitsfahigkeit und
Unabhingigkeit eines Verfassungsgerichts zu untergraben.

Auf Bundesebene ist deshalb diskutiert worden, das Bundesverfassungsgerichtsgesetz in den
Rang eines Zustimmungsgesetzes zu erheben.’?®s Anderungen hitten damit der Zustimmung des
Bundesrates bedurft. Dieser Vorschlag fand keine parlamentarische Mehrheit und auch auf Ebene der
Lander ist ein derartiges Modell nicht umsetzbar, schliefSlich fehlt es dort an einer zweiten Kammer,
an deren Zustimmung man Anderungen im Verfahrensrecht kniipfen konnte. Es gibt aber andere
Moglichkeiten. Der Grundsatz der Organtreue sowie das Gebot des Verfassungsorganrespektes
verpflichten die iibrigen Verfassungsorgane, alles zu unterlassen, was die Funktionsfahigkeit des
Verfassungsgerichts beeintridchtigen konnte: Bereits 1973 hat das Bundesverfassungsgericht in
diesem Sinne betont, dass andere Organe seine Aufgabenerfiillung nicht durch organisatorische oder
prozessuale Vorgaben erschweren diirfen.’ Aus diesem Grund hat sich in der Verfassungspraxis
eingebiirgert, dass das Bundesverfassungsgericht zu jeder Anderung des BVerfGG Stellung beziehen
kann.3¥” Diese informelle Praxis ist aber rechtlich nicht verbindlich. Wer mit ihr brechen will, kann
dies ohne spiirbare Konsequenzen tun. Deshalb gibt es in der Literatur weitergehende Vorschlage.
Danach seien die Verfassungsgerichte nicht nur durch die Organtreue der anderen Akteure geschiitzt,

383 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 24.06.2025 [RG 12: 00:37:33].

384 Mazur/Zurek, So called ,,Good change” in the Polish system of the administration of justice, 2017, 6 ff., abrufbar unter
https://www.jura.uni-bonn.de/fileadmin/Fachbereich_Rechtswissenschaft/Einrichtungen/Lehrstuehle/Sanders/Dokumente/
Good_change_-_7_October_2017_-_word.pdf.

385 Initial fiir diese Debatte war ein EntschlieSungsantrag, der im September 2024 in den Bundesrat eingebracht wurde, siehe:
BR-Drucksache 457/24 (neu); Bundesjustizministerium schldgt Grundgesetzanderung vor, abrufbar unter https://www.lto.de/
recht/nachrichten/n/resilienz-schutz-bverfg-gesetzesentwurf-bmj-grundgesetz-nderung-verfassung; Spieker, Kein Mut zur Liicke!
Pladoyer fiir eine Zustimmungspflicht des Bundesrates bei Anderungen des BVerfGG, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/
kein-mut-zur-lucke/.

386 BVerfGE 36, 1 (76).

387 Siehe beispielhaft Pressemitteilung Nr. 75/2024: Plenumsbeschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 11. September 2024
zu moglichen Anderungen der gesetzlichen Vorschriften iiber das Bundesverfassungsgericht, abrufbar unter https://
www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2024/bvg24-075.html.
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sondern zugleich selbst verpflichtet, ihre Funktionsfihigkeit zu sichern. Dies ertffne ihnen die
Moglichkeit, organisations- oder verfahrensrechtliche Regelungen, die ihre Unabhingigkeit und
Funktionsfdhigkeit faktisch aushohlen, in einem konkreten Verfahren inzident zu priifen, gegebenen-
falls fiir verfassungswidrig zu erkldren und unangewendet zu lassen.388

1. Eigenstiindige Priifung oder Vorlage an das Bundesverfassungsgericht

Ubertragt man diesen Gedanken auf die Landesverfassungsgerichte, sdhen sich die Gerichte gezwun-
gen, in eigener Sache zu urteilen und zu entscheiden, welches Recht fiir sie anwendbar ist. Und dies
auch noch inzident. Ein solches Vorgehen wiirde unserer Meinung nach ihre Anfilligkeit fiir populis-
tische Kritik und die Gefahr der Zuschreibung eigenniitziger Motive erh6hen. Solchen Angriffen auf
die Legitimitat der Gerichte kann und sollte auf unterschiedliche Weise begegnet werden.

Zundchst ware in einem solchen Fall die 6ffentliche Unterstiitzung des Gerichts — aus dem demo-
kratischen politischen Raum, genauso wie aus der Zivilgesellschaft — von grofSem Wert. Ein aktuelles
Beispiel dafiir bietet Israel: Dort hat die Knesset die sogenannte Angemessenheitsklausel abge-
schafft, die dem Obersten Gerichtshof (High Court of Justice) die Moglichkeit gegeben hat, ministeri-
ale Entscheidungen und Gesetze als unangemessen einzustufen und als ungiiltig zu erkldaren. Anfang
2024 kippten die Obersten Richter diese Gesetzesdnderung, die ihre Kompetenzen erheblich
beschneiden sollte.?° Das Gericht konnte sich bei seiner Entscheidung auf grofSen unterstiitzenden
zivilgesellschaftlichen Protest und eine 6ffentliche Debatte verlassen und somit den Angriff auf seine
Kompetenzen parieren.3®

Dariiber hinaus konnte man aber auch dariiber nachdenken, die inzidente Priifung der in Frage
stehenden organisations- oder verfahrensrechtlichen Regelungen zu verhindern, indem die Verfah-
rensordnungen der Landesverfassungsgerichte um ein Verfahren ergianzt werden. In einem solchen
Verfahren konnte das Gericht die konkret in Rede stehende Verfahrensregelung eigenstidndig auf ihre
Vereinbarkeit mit der Landesverfassung priifen und deren Verfassungswidrigkeit und Nichtanwend-
barkeit — gegebenenfalls mit einem erhohten Quorum - feststellen. Eine ausfiihrliche und nachvoll-
ziehbare Begriindung der Entscheidung konnte zudem wesentlich dazu beitragen, das Vertrauen in
die Unabhingigkeit und Legitimitédt des Gerichts zu stdrken und missverstiandlichen Motiven entge-
genzuwirken.3!

Dariiber hinaus liefSe sich auch eine weitergehende Losung in Form einer Zustandigkeitsande-
rung in Betracht ziehen. Ausgangspunkt solcher Uberlegungen wire der Grundgedanke der konkreten
Normenkontrolle nach Art. 100 GG. Dieser sieht vor, dass ein Gericht das Verfahren auszusetzen und
die Entscheidung des fiir Verfassungsstreitigkeiten zustdandigen Gerichtes einzuholen hat, wenn es
ein fiir die Entscheidung erhebliches Gesetz fiir verfassungswidrig hilt; je nachdem, ob es sich um

388 Britz, Die Grundgesetzdnderung zur Sicherung des BVerfG (Art. 93 und 94 GG) Potenziell wirkungsvoller als es scheint?, NJW
2025, 609 (613); Karpenstein, Behiiteter Hiiter? Die Verfassungs- und Gesetzesdnderungen zur Absicherung des BVerfG, NVwZ
2025, 131 (132).

389 Cohen/Shany, The HCJ Strikes Back: Israel’s Supreme Court Pulls the Plug on ,Judicial Reform®, abrufbar unter https://
www.lawfaremedia.org/article/the-hcj-strikes-back-israel-s-supreme-court-pulls-the-plug-on-judicial-reform.

390 Bar-Siman-Tov et al., Scholactivism in the service of couter-populism: The case of constitutional overhaul in Israel,
International Journal of Constitutional Law 2024, 1059.

391 Indiesem Sinne, Recherchegesprich Mitglied eines Landesverfassungsgericht am 24.06.2025 [RG 12, 00:43:07].
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eine Verletzung der Landesverfassung oder des Grundgesetzes handelt, ist die Entscheidung des
jeweiligen Landesverfassungsgerichts bzw. des Bundesverfassungsgerichts herbeizufiihren.

Auch die Landesverfassungsgerichte konnen entscheidungserhebliche einfachgesetzliche
Normen des Landesrechts an das Bundesverfassungsgericht vorlegen.?? Allerdings beschriankt
Art. 100 GG das Bundesverfassungsgericht in seiner Priifung landesrechtlicher Normen auf den
Priifungsmafistab des Grundgesetzes bzw. des Bundesrechts.>*>* Im Rahmen der Vorlage einer einfach-
gesetzlichen Verfahrens- oder Organisationsregelung wire der mafsgebliche Ankniipfungspunkt inso-
weit vor allem das Homogenitdtsgebot des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG, das den Landern aufgibt, eine
verfassungsmafSige Ordnung zu etablieren, die den Grundsétzen des republikanischen, demokrati-
schen und sozialen Rechtsstaats im Sinne des Grundgesetzes entspricht. Dieses Gebot verpflichtet
die Lander dazu, ihre Verfassungsgerichtsbarkeit so auszugestalten, dass deren Richterinnen und
Richter im Sinne des Art. 97 Abs. 1 GG unabhingig und nur dem Gesetz unterworfen sind; aufSerdem
miissen ihre landesverfassungsgerichtlichen Verfahren rechtsstaatlich ausgestaltet sein.>®* Die
Priifungskompetenz des Bundesverfassungsgerichts wiirde sich in einem solchen Fall daher darauf
erstrecken, ob diese durch Art. 28 Abs. 1 GG gezogenen bundesverfassungsrechtlichen Mindestanfor-
derungen an die Ausgestaltung der Landesverfassungsgerichtsbarkeit gewahrt sind; eine dariiber
hinausgehende Kontrolle am MafSstab des jeweiligen Landesverfassungsrechts bliebe ausgeschlos-
sen.’%

Soll dem Bundesverfassungsgericht dariiber hinaus die Méglichkeit er6ffnet werden, einfachge-
setzliche Verfahrens- und Organisationsregelungen auch an den MafSstiben des jeweiligen
Landesverfassungsrechts zu priifen, erscheint es erforderlich, seine Einbeziehung durch eine
ausdriickliche landesgesetzliche Bestimmung vorzusehen und die damit verbundene Kompetenz-
libertragung im Vorlagefall rechtlich abzusichern.>® Art. 99 GG erdffnet die Moglichkeit, dem
Bundesverfassungsgericht die Entscheidung iiber Verfassungsstreitigkeiten innerhalb eines Landes
durch Landesgesetz zu iibertragen. Diese Ubertragung muss nicht vollstandiger, sondern kann auch
beschriankter Natur sein.>” Vor diesem Hintergrund erscheint es vertretbar, dem Bundesverfassungs-
gericht im Falle einer Vorlage durch das jeweilige Landesverfassungsgericht die Entscheidung iiber
die Vereinbarkeit von landesrechtlichen Verfahrens- und Organisationsnormen mit der jeweiligen
Landesverfassung zu iibertragen. Auf diese Weise wiirde vermieden, dass das Landesverfassungsge-
richt in eigener Sache iiber die Verfassungsméfiigkeit seiner Verfahrensregeln entscheiden miisste.

2. Hoheres parlamentarisches Quorum zur Anderung des Verfahrensrechts

Zum Schutz des einfachgesetzlichen Verfahrensrechts zogen manche unserer Gesprachspartnerinnen
und -partner auch die Moglichkeit in Betracht, die Regelungen zum Verfahrensrecht einem hoheren

392 Morgenthaler, in: BeckOK Grundgesetz, 63. Aufl. 2025, Art. 100 GG, Rn. 5; BVerfGE 36, 342 (356); BVerfGE 69, 112 (117 f.).
393 Morgenthaler, in: BeckOK Grundgesetz, 63. Aufl. 2025, Art. 100 GG Rn. 15; Dederer, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-
Kommentar, 107. EL 2025, Art. 100 GG Rn. 213 f.; Kessal-Wulf, in: Huber/VofSkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2024, Art. 100 GG
Rn. 31.

394 BVerfGE 96,231 (243 f).

395 Die Nachpriifung von Landesgesetzen auf ihre Vereinbarkeit mit der Landesverfassung ist grundsétzlich Sache der LVerfG,
vgl. BVerfGE 6, 376 (382); BVerfGE 11, 89 (94).

396 In diesem Sinne Morgenthaler, in: BeckOK Grundgesetz, 63. Aufl. 2025, Art. 99 GG Rn. 1.

397 Vgl. BVerfGE 27, 240 (244); Walter, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, 107. EL 2025, Art. 99 GG Rn. 9;
Hermanns, in: Huber/VofSkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2024, Art. 99 GG Rn. 3.
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parlamentarischen Quorum zu unterwerfen als sonstige parlamentarische Beschliisse.>® So konnte
man fiir entsprechende Gesetzesidnderungen Mehrheiten von 55 oder 60 % verlangen, sodass die
Regierungsmehrheit im Regelfall nicht ausreichen wiirde, um diese Anderungen durchs Parlament zu
bringen. Trotzdem wire die Blockademoglichkeit durch eine autoritidr-populistische Fraktion gerin-
ger als bei einer Zweidrittelmehrheit. Dieser Schutz wire zwar nicht absolut, wiirde aber den politi-
schen Konsensdruck erhohen und kurzfristig motivierte Eingriffe erschweren. Andererseits kann ein
Quorum oberhalb der absoluten Mehrheit leicht willkiirlich und wie ein ,Systembruch® wirken3*° In
unseren Gesprdchen wurde aber die Ansicht vertreten, dass der Schutz des Verfahrensrechts einen
hinreichend gewichtigen Zweck darstellt, um diese dogmatische Skepsis zu relativieren.*® Die
Kombination aus verfassungsrechtlicher Absicherung grundlegender Strukturentscheidungen einer-
seits und einfachgesetzlicher Flexibilitdt, den verfassungsrechtlichen Schutzmechanismen der
Organtreue und einem erhohten Quorum fiir die Anderung andererseits konnte eine praktikable
Balance zwischen Anpassungsfiahigkeit und institutioneller Resilienz schaffen.

[II. Resilienzmechanismen

Als Ergebnis all unserer Gespriche liasst sich demnach Folgendes schlussfolgern: Eine vollstdandige
Hochzonung des Verfahrensrechts auf Verfassungsebene wére nicht nur unpraktisch, sondern auch
dogmatisch nicht erforderlich. Sinnvoll erscheint vielmehr ein gestuftes Modell: Die grundlegenden
Strukturentscheidungen, bei denen es sich um konstitutive Elemente der richterlichen Unabhingig-
keit und der institutionellen Funktionsfdahigkeit handelt (Zustidndigkeit, Status und Ausgestaltung
des Gerichts und seiner Richterinnen und Richter, die Wahl dieser und die Geschéftsordnungsautono-
mie), sollten verfassungsrechtlich abgesichert werden, wihrend Detailregelungen des Verfahrens-
rechts einfachgesetzlich verbleiben konnen. Thre Schutzwirkung ergibt sich dann aus dem Zusam-
menspiel von Organtreue, Verfassungsorganrespekt, — auf Bundesebene bereits gelebter — Verfas-
sungspraxis der Einbindung des Gerichts in Gesetzesdnderungen, verfassungsgerichtliche Priifverfah-
ren fiir solche Gesetzesinderungen und einer aufmerksamen, politischen Offentlichkeit.

398 Recherchegespriach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 15.08.2025 [RG 16: 00:48:20]; zumindest in Bezug auf das
BVerfGG auch: Recherchegesprich Staatsrechtswissenschaftlerin am 18.08.2025 [RG 05: 00:11:30].

399 Dass auch andere Verfassungsordnungen dhnliche Konzepte vorsehen, beweist der Blick nach Frankreich (sog. Loix organi-
ques, Art. 46 Franzosische Verfassung von 1958) und Spanien (sog. Leyes organicos, Art. 81 Spanische Verfassung von 1978), wo
bestimmte Gesetze einen Zwischenrang zwischen Verfassung und einfachem Recht einnehmen und fiir diese spezielle Gesetzge-
bungsverfahren vorgesehen sind. Die Idee eines Zwischenranges fiir besonders , systemrelevante Gesetze und ihre besondere
Absicherung im Gesetzgebungsverfahren diskutiert Barczak, Zukunftsfestigkeit des politischen Systems, VVDStRL 84 (2025), 55
(59 ff).

400 Recherchegesprich Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 15.08.2025 [RG 16: 00:49:50].
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,Reform*

Die vorgeschlagene verfassungsrechtliche Absicherung des Status als Verfassungsorgan und der
Geschiftsordnungs- sowie Finanzautonomie konnte dabei wie folgt formuliert werden:

Artikel X — Landesverfassungsgericht

1. Das Landesverfassungsgericht ist ein allen iibrigen Verfassungsorganen gegeniiber selbststdndiger
und unabhdngiger Gerichtshof des Landes.

2. Das Landesverfassungsgericht verfiigt iiber eigene Haushaltsmittel, die ihm unmittelbar zur
Effiillung seiner Aufgaben zur Verfiigung stehen.

3. Das Landesverfassungsgericht bestimmt seine Geschdftsordnung und Arbeitsweise selbststdindig.
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Ungenorsam






Ungehorsam

ie im Szenario dargestellte Taktik der autoritar-populistischen Strategie, Verfassungsgerichts-
D urteile, die gegen die Regierung erlassen werden, nicht umzusetzen oder auf andere Weise ins
Leere laufen zu lassen, kann eine sehr potente sein. Sie fiihrt die charakteristische Schwiche der
rechtsprechenden Gewalt gegeniiber der Exekutive und ihre Abhéngigkeit bei der Durchsetzung ihrer
Urteile offentlich vor, untergriabt die Unabhéngigkeit der Justiz und festigt die politische Kontrolle. In
Polen wurde dies besonders deutlich, nachdem das Verfassungsgericht im Mirz 2016 eine Gesetzes-
novelle, die seine eigene Handlungsfahigkeit einschréanken sollte, fiir nichtig erkldrte. Die Regierung
verweigerte die Veroffentlichung des Urteils im Amtsblatt. Damit war das Urteil formell nicht existent
und wurde von der Regierung ignoriert.*!

Ein historisches Beispiel aus den USA zeigt, dass diese Taktik kein neues Phdnomen ist: Im Fall
Cooper v. Aaron von 1958 verweigerte der Gouverneur von Arkansas die Umsetzung der Entscheidung
des Supreme Court im Fall Brown v. Board of Education, die Rassentrennung an Schulen fiir
verfassungswidrig erklarte,*? und instruierte sogar die Nationalgarde, schwarze Schiiler am Betreten
von Schulen zu hindern.* In der aktuellen Amtszeit von Donald Trump zeigt sich ein dhnliches
Muster: So entschied der Supreme Court, dass die Riickfithrung einer féalschlicherweise nach El
Salvador abgeschobenen Person durch die Regierung ermoglicht werden miisse.** Die Regierung
interpretierte ,,ermoglichen® dahingehend, dass sie nicht verpflichtet sei, die Freilassung des zum
damaligen Zeitpunkt in El Salvador im Gefdngnis sitzenden Mannes aktiv zu veranlassen, und dass es
Sache El Salvadors sei, ob er freigelassen werde.*%

Auch in Deutschland wurden verfassungsgerichtliche Entscheidungen nicht immer vollstindig
umgesetzt. Ein bekanntes Beispiel ist der sogenannte Kruzifix-Beschluss des Bundesverfassungsge-
richts vom 16. Mai 1995, in dem die Anbringung eines Kreuzes in staatlichen Pflichtschulen fiir
verfassungswidrig erklart wurde.“¢ Trotz dieser Entscheidung behielt die bayerische Regierung die
Praxis bei und &dnderte lediglich die gesetzliche Grundlage, um die Anbringung von Kreuzen
weiterhin zu ermoglichen.

Ein neueres Beispiel betrifft die Stadt Wetzlar, die sich 2018 weigerte, eine einstweilige
Anordnung des Bundesverfassungsgerichts umzusetzen, die die Stadt verpflichtete, ihre Stadthalle
der NPD fiir eine Wahlkampfveranstaltung zur Verfiigung zu stellen. Die Stadtverwaltung ignorierte
die Anordnung, was zu scharfer Kritik vom Deutschen Richterbund fiihrte, der dies als Verstofs gegen
die Grundlagen des deutschen Staatswesens bezeichnete. Das Bundesverfassungsgericht reagierte
mit einer Pressemitteilung, in der es die Kommunalaufsicht aufforderte, die Einhaltung gerichtlicher
Entscheidungen sicherzustellen.*0

401 Davies, Hostile Takeover: How Law and Justice Captured Poland’s Courts, 2018, 3.

402 Supreme Court of the United States, Urteil vom 29.09.1958 — 358 U. S. (Cooper v. Aaron).

403 Bankston, in: Research Starters — Politics & Government (EBSCO), 2021, Little Rock school desegregation crisis.

404 Supreme Court of the United States, Einstweilige Anordnung vom 10.04.2025 - 604 U. S. (Noem v. Abrego Garcia).

405 Trump administration contends it has no duty to return illegally deported man to US, abrufbar unter https://
www.politico.com/news/2025/04/13/abrego-garcia-el-salvador-trump-administration-00288502?ref=rawdiary.com.

406 BVerfGE 93, 1.

407 § 28 Allgemeine Geschiftsordnung fiir die Behorden in Bayern (AGO) sieht nun vor: ,Im Eingangsbereich eines jeden
Dienstgebéudes ist als Ausdruck der geschichtlichen und kulturellen Pragung Bayerns gut sichtbar ein Kreuz anzubringen.” In Art.
7 Abs. 4 Satz 1 Bayerisches Gesetz iiber das Erziehungs- und Unterrichtswesen (BayEUG) ist dariiber hinaus geregelt, dass in jedem
Grundschul-Klassenraum ein Kreuz angebracht wird.

408 Pressemitteilung Nr. 16/2018: Einstweilige Anordnung: Stadt muss ihre Stadthalle der NPD fiir Wahlkampfveranstaltung
iiberlassen, abrufbar unter https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2018/bvg18-016.html.
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Gerichte sind auf die Unterstiitzung der Exekutive angewiesen, um ihre Entscheidungen durchzu-
setzen. Die Frage der Vollstreckung von Entscheidungen der Verfassungsgerichte gehort daher zu den
besonders sensiblen Punkten der institutionellen Absicherung. Im Nachbarstaat Osterreich ist die
Vollstreckung verfassungsgerichtlicher Entscheidungen in der Verfassung ausdriicklich geregelt
(Art. 146 Abs. 2). Danach liegt diese Aufgabe in den Handen des Bundesprasidenten, der auf Antrag
des Verfassungsgerichtshofs Anweisungen zur Vollstreckung geben darf. Thm kommt dabei ein Ermes-
sen zu, mit welchen Mitteln das Verfassungsgerichtsurteil durchzusetzen ist, wobei er Zugriff auf alle
Organe des Bundes und der Lander hat, im Extremfall bis hin zum Einsatz militdrischer Gewalt. Im
Jahr 2021 musste Bundesprésident Alexander van der Bellen 6ffentlich mit der Vollstreckung eines
Urteils des Verfassungsgerichts drohen, um Finanzminister Gernot Bliimel zur Herausgabe von Akten
an den parlamentarischen Untersuchungsausschuss zur ,Ibiza-Affire“ zu zwingen, wozu er vom
Verfassungsgerichtshof verurteilt worden war.4%®

|. Bindungswirkung und Vollstreckungsregelungen

In Deutschland kennen alle Landesrechtsordnungen Bestimmungen {iiber die Bindungswirkung
verfassungsgerichtlicher Entscheidungen.#’® Damit ist klargestellt, dass diese rechtlich verbindlich
und von allen Staatsorganen zu beachten sind. Dariiber hinaus konnen nach der Einschidtzung unse-
rer Gespréachspartnerinnen und -partner klare Formulierungen der Entscheidungen dazu beitragen,
dass Verstofse gegen diese leichter zu identifizieren und offentlich zu skandalisieren sind.*!! Ein
Beispiel diesbeziiglich findet sich im Beschluss des Thiiringer Landesverfassungsgerichts im Zusam-
menhang mit der konstituierenden Sitzung des Landtags, welcher prézise und schrittweise Vorgaben
an den Altersprésidenten enthielt.*1?

Was Regelungen zur Vollstreckung betrifft, so sind die landesrechtlichen Regelungen sehr
uneinheitlich. Wahrend etwa Rheinland-Pfalz die Bindungswirkung*? wie auch die Vollstreckung*
ausdriicklich auf Verfassungsebene geregelt hat, arbeiten andere Landesrechtsordnungen lediglich
mit Verweisungen auf das BVerfGG*!> oder die VwGO*!¢, In anderen Lindern orientiert sich die Ausge-
staltung an der Regelung auf Bundesebene: Nach § 35 BVerfGG ist das Gericht selbst befugt,
Mafinahmen zur Durchsetzung seiner Entscheidungen anzuordnen.#'” Daneben gibt es Lander wie
Thiiringen, in denen zumindest sekundar die Landesregierung fiir die Vollstreckung zustindig ist, vgl.

409 Ulbing, Judikative versus Exekutive, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/judikative-versus-exekutive/.

410 Siehe dazu die Tabelle ,,Ubersicht iiber die Regelungen der Landesverfassungsgerichte®, abrufbar unter https://verfassungs-
blog.de/wp-content/uploads/2025/11/Verfassungsbooks_DasJustizProjekt-VerwundbarkeitundResilienzderDrittenGewalt-Appen-
dix_UbersichtLandesverfassungsgerichte.pdf.

411 Recherchegesprich Rechtswissenschaftler am 12.08.2025 [RG 48: 00:43:48].

412 Thiiringer Verfassungsgerichtshof, Beschluss vom 27.09.2024 — Az 36/24, Rn. 130 ff.

413 Art. 136 Landesverfassung Rheinland-Pfalz: (1) Die Entscheidungen des Verfassungsgerichtshofs binden alle Verfassungsor-
gane, Gerichte und Behorden des Landes. (2) Die Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs, welche die Verfassungswidrigkeit
eines Gesetzes oder der sonstigen Handlungen eines Verfassungsorgans oder die Unzulédssigkeit einer Verfassungsanderung
ausspricht, hat Gesetzeskraft.

414 Art. 135 Abs. 3 Landesverfassung Rheinland-Pfalz: Die Entscheidungen des Verfassungsgerichtshofs vollstreckt der Minis-
terprasident. Richtet sich die Vollstreckung gegen die Landesregierung oder den Ministerprasidenten, so erfolgt sie durch den
Vorsitzenden des Verfassungsgerichtshofs.

415 Z.B. § 12 NStGHG; § 10 SiachsVerfGHG.

416 § 33 Abs. 2 ST LVerfGG.
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Ungehorsam

§ 30 ThiirVerfGHG - eine Losung, die aus Sicht der Unabhéngigkeit des Gerichts wenig liberzeugend
erscheint, da sie das Gericht in eine Abhidngigkeit vom politischen Willen der Exekutive setzt.

Die Diskussion der Vollstreckung bundesverfassungsgerichtlicher Entscheidungen hat in jiingerer
Zeit neue Impulse erfahren, die auch fiir die Lander wertvolle Ankniipfungspunkte bieten.*'8 Im
Zentrum steht die Frage, worauf sich die Autoritdt verfassungsgerichtlicher Entscheidungen griindet
und wie ihre Durchsetzung praktisch gesichert werden kann. Autoritdt entsteht nicht allein aus
normativer Verbindlichkeit, sondern auch aus der gesellschaftlichen Wahrnehmung und Akzeptanz
des Gerichts.*® Hier zeigt sich erneut als Schwachstelle der Landesverfassungsgerichte ihre geringere
Présenz in der Offentlichkeit und ihre mangelhafte ,,symbolische Reserve® im Konfliktfall.

In unseren Gespriachen mit Expertinnen und Experten wurde die Vollstreckungsfrage haufig mit
einem gewissen Schulterzucken quittiert. Dahinter steht die Einsicht, dass Verfassungsgerichte in
Deutschland letztlich nicht iiber eigene Zwangsmittel wie Polizei oder Verwaltung verfiigen und
somit in besonderem MafSe auf die Kooperationsbereitschaft der {ibrigen Verfassungsorgane angewie-
sen sind. Gerade weil eine solche normative Rahmung bislang nicht in allen Landern besteht, ist die
Schaffung klarer Regelungen - etwa in Anlehnung an § 35 BVerfGG, sei es auf Verfassungs- oder
zumindest auf einfachgesetzlicher Ebene — von besonderer Bedeutung. Sie erhoht zwar nicht die
rechtliche Verbindlichkeit der Entscheidungen, stiarkt aber zumindest die symbolische Autoritdt der
Gerichte.

417 Siehe dazu die Tabelle ,,Ubersicht iiber die Regelungen der Landesverfassungsgerichte®, abrufbar unter https://verfassungs-
blog.de/wp-content/uploads/2025/11/Verfassungsbooks_DasJustizProjekt-VerwundbarkeitundResilienzderDrittenGewalt-Appen-
dix_UbersichtLandesverfassungsgerichte.pdf.

418 Etwa Schrdder, Das Durchsetzungsverfahren des Bundesverfassungsgerichts, 2025; Koepsell, Exekutiver Ungehorsam und
rechtsstaatliche Resilienz, 2023.

419 Siehe Schroder, Das Durchsetzungsverfahren des Bundesverfassungsgerichts, 2025, 44 ff.
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Vereinnanmung






Vereinnahmung

enn autoritdre Populisten gerichtliche Obstruktion nutzen, um ihr Narrativ einer funktionsun-

fahigen und reformbediirftigen Justiz zu stiitzen, zeigt das Szenario der Vereinnahmung, dass
dem Amt der Gerichtspriasidentin bzw. des -prasidenten eine Schliisselrolle zukommt. Gerade weil
alle Landesverfassungsgerichte ehrenamtlich besetzt sind, hdangt ihre Funktionsfahigkeit in besonde-
rem Mafse von der organisatorischen und koordinierenden Leistung der Leitungsperson ab. Diese
zentrale Stellung macht das Prasidentenamt zugleich besonders anfillig fiir strategische Instrumen-
talisierung: Autoritdr-populistische Akteure konnten durch obstruktives Verhalten die Arbeit des
Gerichts erheblich verlangsamen oder gar blockieren. In unseren Gespridchen mit Mitgliedern der
Landesverfassungsgerichte wurde dies immer wieder betont. Ein Richter brachte es besonders prag-
nant auf den Punkt: ,Die grofite Gefahr fiir ein funktionsfdahiges Verfassungsgericht wiirde ich dann
verwirklicht sehen, wenn der Priasidentenposten in die falschen Hinde kidme.“420

|. Die Bedeutung der Prasidentin bzw. des Prasidenten

Die besondere Rolle der Prisidentin bzw. des Prisidenten ist zundchst organisatorischer Natur. In
einigen Landern (etwa in Sachsen*?! und Mecklenburg-Vorpommern#*??) verteilt die Priasidentin bzw.
der Prisident die eingehenden Verfahren an die Berichterstatterinnen und Berichterstatter. Diese
sind dafiir zustidndig, den Urteils- oder Beschlussvorschlag zu entwerfen, der dann mit den anderen
Richterinnen und Richtern diskutiert wird. Ein Problem mit dem Grundsatz des gesetzlichen Richters
entstehe durch diese ad hoc-Zuteilung durch die Prasidentin bzw. den Prasidenten allerdings nicht,
wie ein Gesprachspartner betonte, da die endgiiltige Entscheidung iiber die Verfahren weiterhin beim
Plenum verbleibe.*”> Wem die Présidentin bzw. der Prédsident welche Fille zur Berichterstattung
zuweist, wird im Regelfall von den Fahigkeiten und Kenntnissen der Mitglieder abhéngig gemacht.
Diese Vorgehensweise ist zwar grundsitzlich sinnvoll: Sie stellt sicher, dass die Person mit der
grofiten Sachkunde die Entscheidung vorbereitet, und vermeidet gleichzeitig, dass einzelne Personen
iiber Gebiihr belastet werden. Die Zuweisung kann aber auch zu einem Instrument der Obstruktion
werden: Denn dadurch besteht die Moglichkeit, bedeutsame Verfahren gezielt der Berichterstatterin
bzw. dem Berichterstatter zuzuteilen, von der oder dem angenommen wird, sie oder er vertrete die
Jrichtigen® Ansichten. Die Berichterstatterin bzw. der Berichterstatter leistet wichtige Vorarbeit fiir
die Beratungen und kann diese, wenn gewollt, einseitig beeinflussen. Am Rande einer Diskussions-
veranstaltung zeichnete ein Richter eines Landesverfassungsgerichtes das Bild, dass die Berichter-
stattung die Beratungen aufs Gleis setzt — hoffentlich auf das juristisch richtige; moglich wire aber
auch eine Verzerrung, die nur durch aufmerksame und eingearbeitete Richterkolleginnen und
-kollegen wieder korrigiert werden konne.

Die Présidentin bzw. der Préasident iibernehmen auch noch weitere interne Leitungsaufgaben: Sie
bestimmen die Termine fiir Beratungen und laden zu diesen. Auch diese Formalitdt kann heikel
werden, wenn die Prédsidentin bzw. der Prasident tief in Netzwerke einer gesichert rechtsextremis-

420 Recherchegesprich am 22.07.2025 [RG 20: 00:27:21].

421 Vgl. § 12 Abs. 2 Satz 1, 2. Hs. GO SiachsVerfGH.

422 Vgl. § 3 Abs. 2 GO MV LVerfG.

423 Vgl. Recherchegespréach Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 29.07.2025 [RG 07: 00:36:28].
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tisch eingestuften Partei eingebunden ist, weil sie bzw. er {iber die privaten Wohnanschriften der
Richterinnen und Richter verfiigt.#*

Auch nach aufien trigt die Prasidentin bzw. der Prdsident erhebliche Verantwortung. Dazu zdhlen
die Verhandlungen mit der Legislative iiber Haushaltsfragen sowie die Repridsentation des Gerichts in
der Offentlichkeit. Das personliche Auftreten der Prasidentin bzw. des Prisidenten pragt mafSgeblich
die Wahrnehmung des Gerichts. Thre Stellungnahmen, 6ffentliche Kommunikation und die Fahigkeit,
Autoritdt nach auflen zu vermitteln, konnen entscheidend sein, wenn es darum geht, die
Bindungswirkung verfassungsgerichtlicher Entscheidungen abzusichern.

II. Die Rolle der wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter

Des Weiteren leitet die Prasidentin bzw. der Prisident die Beratungen und die 6ffentlichen Verhand-
lungen und ist in vielen Lindern auch fiir die Auswahl des wissenschaftlichen Personals sowie des
Personals der Geschiftsstelle zustdndig. Gerade wissenschaftliche Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
sind fiir die Arbeitsfihigkeit der Gerichte von grofier Bedeutung, insbesondere bei steigendem
Geschiftsanfall.*?> Daher wurde in den Gespriachen betont, dass die Qualitdtssicherung wichtig sei —
etwa durch die gezielte Auswahl der qualifiziertesten Kandidatinnen und Kandidaten fiir Abordnun-
gen.*?¢ Sollten die wissenschaftlichen Mitarbeitenden kiinftig nicht mehr nach Eignung und Qualifi-
kation, sondern nach politischer Loyalitdt ausgewdhlt werden, kdnnte dies nach Einschdtzung unse-
rer Gesprachspartnerinnen und -partner die Qualitdt der Arbeit des Gerichts beeintrdachtigen.*?” Da
die wissenschaftlichen Mitarbeitenden {iblicherweise die Berichterstattung unterstiitzen, die
wiederum die Grundlage der Beratungen bildet, konnte eine politisch gefarbte Berichterstattung die
Beratungen selbst einseitig prégen. Sie diirfen in vielen Bundesldndern aufSerdem auch selbst in den
Beratungen dabei sein. Das konnte das Risiko vergrofSern, dass unter Verletzung des Beratungsge-
heimnisses Informationen und Aussagen an Parteikreise oder die Offentlichkeit durchgestochen
werden.

III. Qualifikation und Legitimation

In Bremen wird die Prasidentin bzw. der Prasident durch das Gericht selbst gewédhlt (§ 5 Abs. 1 BE
LVerfGG), was aus Sicht vieler Gesprachspartner nicht empfehlenswert ist, da die Gefahr von , Revier-
kampfen“ bestehe. In den iibrigen Lindern erfolgt die Wahl durch die Landtage. Teils gibt es dafiir
besondere Qualifikationsvoraussetzungen. Diese reichen von der zwingenden Berufsrichterqualifika-
tion (etwa in Baden-Wiirttemberg*?, Sachsen*?’, Thiiringen*3’) iiber spezifische Vorgaben wie die

424 Siehe dazu ,Kompromiss“ im Abschnitt ,,Obstruktion im Verfahren und in den Beratungen®.

425  Siehe zur Relevanz der Arbeit von Wissenschaftlichen Mitarbeitenden und anderen Assistenzen an Gerichten auch:
Consultative Council of European Judges, CCJE Opinion No. 22, 2019: The Role of Judicial Assistants.

426 Recherchegespréach am 20.05.2025 [RG 13: 00:59:24].

427 Recherchegespriach Verwaltung Nordrhein-Westfalen am 08.05.2025 [RG 40: 01:09:35]; Recherchegespriach Mitglied des
Hessischen Staatsgerichtshofs a.D. am 09.10.2025 [RG 68].

428 Art. 68 Abs. 3 Satz 5 Landesverfassung Baden-Wiirttemberg.

429 Art. 81 Abs. 3 Satz 2 Landesverfassung Sachsen.

430 Art. 79 Abs. 2 Satz 2 Landesverfassung Thiiringen.
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Auswahl aus dem Kreis der Prdsidenten der Oberlandesgerichte (Bayern*s!) bis hin zu formalen
Anforderungen wie der hamburgischen Richterinnenlaufbahn auf Lebenszeit (Hamburg*3?) oder der
geborenen Mitgliedschaft des Prédsidenten des Oberverwaltungsgerichts in Rheinland-Pfalz*3%. In
manchen Liandern, wie zum Beispiel in Nordrhein-Westfalen, fehlen dagegen spezielle Regelungen,
wobei dort ohnehin alle Richterinnen und Richter des Verfassungsgerichtshofs die Befdhigung zum
Richteramt aufweisen miissen.3

Die Vielfalt der landesrechtlichen Regelungen zeigt, dass die Linder zwar unterschiedliche Wege
zur Legitimation und Qualifikationssicherung gewdhlt haben, die besondere Verantwortung des
Préasidentenamtes jedoch iiberall anerkannt ist. Seine Besetzung entscheidet mafigeblich dariiber, ob
ein Gericht seine Aufgaben effektiv erfiillen und zugleich seine Autoritdt nach aufen behaupten
kann. Aus der Perspektive institutioneller Resilienz ist es deshalb sinnvoll, die herausgehobene
Stellung durch klare Qualifikationsvoraussetzungen und ein besonderes Wahlverfahren zu unterstrei-
chen. In unseren Gesprachen mit Mitgliedern der Gerichte zeigte sich eine deutliche Tendenz in
diese Richtung. Immer wieder wurde betont, dass die bisherigen Amtsinhaberinnen und Amtsinhaber
ihre Rolle mit hoher fachlicher Kompetenz und politischem Augenmaf$*3> ausfiillen — eine Qualitit,
die auch kiinftig institutionell abgesichert sein sollte.

431 Art. 5 Abs. 3 Satz 1 BayVfGHG.

432 Art. 65 Abs. 1 Satz 2 Landesverfassung Hamburg.

433 Art. 134 Abs. 2 Satz 1 Var. 1 Landesverfassung Rheinland-Pfalz.

434 Art. 76 Abs. 2 Satz 3 Landesverfassung Nordrhein-Westfalen.

435 Recherchegesprich Prasident eines Landesverfassungsgerichts am 28.07.2025 [RG 51: ab 00:22:12]; Recherchegespriach
Mitglied eines Landesverfassungsgerichts am 29.07.2025 [RG 07: 00:26:05].
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Ubersicht iber die Regelungen der Landesverfassungsgerichte

Eine umfassende Ubersicht iiber iiber die Regelungen der Landesverfassungsgerichte finden Sie hier:
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Szenario: Instanzengerichte

|. Delegitimierung

unichst sind es nur vereinzelte Stimmen aus der autoritdr-populistischen Opposition der

deutschen Parlamente: Nach Urteilen in asylrechtlichen Verfahren wird immer héufiger
behauptet, Richterinnen und Richter setzten sich {iber den Willen des Volkes hinweg. In den sozialen
Netzwerken wird diese Kritik zugespitzt, oft verbunden mit dem Vorwurf, die Justiz sei ein selbstherr-
liches ,Elitenprojekt®, das sich selbst {iberhche: Gerichte sprachen langst nicht mehr Recht, sondern
machten Politik. Zu Beginn bleibt die Resonanz iiberschaubar; die demokratischen Parteien reagieren
kaum oder verweisen lediglich darauf, dass die Justiz unabhdngig agiere und ihre Urteile zu
akzeptieren seien.

Doch Schritt fiir Schritt gewinnen diese Narrative an Boden. Immer ofter wird die Justiz in
Online-Medien als ,zu teuer” und ,weltfremd“ dargestellt. Richterinnen und Richter hitten schon
lange den Kontakt zum ,wahren Volk“ verloren, wollten sich als Gutmenschen profilieren und sich
dabei auf ihrem soliden Gehalt und ihrer sicheren Pension ausruhen. Verfahren dauerten viel zu lang
und verschlangen Unsummen, die Steuerzahlerinnen und Steuerzahler tragen miissten. So verfestigt
sich das Bild einer Institution, die den Biirgerinnen und Biirgern Lasten aufbiirdet, ohne greifbaren
Nutzen zu bringen.

Als ein Sozialgericht die neue Sanktionierungspraxis der Regierungskoalition im Bereich des
Biirgergeldes fiir EU-Ausldnderinnen und EU-Ausldnder in zentralen Punkten fiir rechtswidrig
erklart, spitzt sich die Debatte zu. Anstatt sich mit den Argumenten der Entscheidung auseinander-
zusetzen und dadurch eine konstruktive Debatte zu ermoglichen, greifen rechtsextreme Medien und
fiihrende Figuren der autoritdr-populistischen Opposition den Vorsitzenden der betreffenden
Kammer personlich an. Er sei ein linksradikaler Aktivist, der sich und seine politischen Vorstellungen
durch seine Urteile selbst verwirkliche. Die demokratischen Parteien nehmen den Angegriffenen in
Schutz, aber verhalten und erst spat. Wahrend die Regierungsparteien allgemein die ,,Unabhéngigkeit
der Justiz“ betonen, vermeidet es der zustidndige Bundesminister zundchst, sich eindeutig hinter den
Richter zu stellen. Er spricht von einer Einzelfallentscheidung und kiindigt an, an der bisherigen
Praxis festzuhalten. Riickendeckung erhilt er dabei von einer Landesinnenministerin, die zu verste-
hen gibt, dass richterliche Entscheidungen kiinftig stirker an den Erwartungen und Empfindungen
der Bevolkerung ausgerichtet sein sollten. So wird die autoritdr-populistische Rhetorik zunehmend
zum politischen Mainstream. Immer mehr Stimmen aus den demokratischen Parteien iibernehmen
die Rede von der ,realitatsfernen Justiz“ oder fordern, man miisse ,die Balance zwischen Recht und
Lebenswirklichkeit“ neu austarieren.

II. Stillstand

Nach der nédchsten Landtagswahl in einem Bundesland stellt die autoritdr-populistische Partei die
zweitstirkste Fraktion im Landtag; eine Regierungsbildung ist ohne sie nicht mehr moglich. Nach
zahen Koalitionsverhandlungen tibernimmt die Partei erstmals Regierungsverantwortung und sichert
sich neben dem Finanz- auch das Justizressort.
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Der neue Justizminister verkiindet, es sei an der Zeit, die Justiz genau unter die Lupe zu nehmen.
Man habe schlieflich in den letzten Jahren immer mehr gesehen, wie die abgehobenen Richterinnen
und Richter mit ihren nicht enden wollenden Verfahren die Landeskasse belasteten — nur um dann
am Ende gegen ,das Volk“ zu entscheiden. Er werde sich nun zunichst einmal Zahlen und Fakten
beschaffen lassen und Gespréche fiihren, um herauszufinden, was im Argen liege. Kurz darauf erkldrt
der Minister, dass die Zahlen eine klare Sprache spriachen: Die Gerichte miissten effizienter und
giinstiger werden. Im Finanzministerium, ebenfalls in autoritdr-populistischer Hand, findet er dafiir
Riickhalt. Als erste Konsequenz wird ein Einstellungsstopp fiir Proberichterinnen und Proberichter
verhdngt. Das Land befindet sich aufgrund seiner demografischen Situation mitten in einer grofsen
Pensionierungswelle, doch auch die dadurch freiwerdenden Stellen werden nicht nachbesetzt. Der
Personalhaushalt wird eingefroren. SchliefSlich sei niemandem — und schon gar nicht dem ehrlichen
Steuerzahler — geholfen, wenn immer mehr ,,schlechte® Richterinnen und Richter eingestellt wiirden,
die den Anforderungen der Justizarbeit nicht mehr gewachsen seien und dem Staat in ihrem Amt
teuer zu stehen kdmen.#¢ Die durch den Einstellungsstopp entstehende Mehrarbeit fiir die anderen
Richterinnen und Richter sei hinzunehmen - schliefSlich konnten sie sich zumindest auf ein solides
Gehalt und eine sichere Pension verlassen, etwas, wovon viele normale Biirgerinnen und Biirger nur
trdumen konnten.#’

Das Ergebnis dieser SparmafSnahmen ist zudem, dass nicht alle bereits eingestellten Proberichte-
rinnen und Proberichter, die sich auf Planstellen bewerben, eine solche Stelle auch erhalten konnen.
Einige bewerben sich deshalb gar nicht mehr, sondern versuchen, in anderen Bundeslindern in den
Justizdienst {ibernommen zu werden. Die Zahl der Bewerberinnen und Bewerber iibersteigt dennoch
die Zahl der verfiigbaren Stellen. Wer nun noch eine Zukunft in der Justiz des Landes hat oder nicht,
entscheidet auch der Richterwahlausschuss, dessen Zustimmung zur Ernennung zur Richterin oder
zum Richter auf Lebenszeit notwendig ist. Der Richterwahlausschuss besteht aus Abgeordneten des
Landtags und richterlichen Mitgliedern; er entscheidet in geheimer Abstimmung mit Zweidrittel-
mehrheit. Die Abgeordneten der autoritdr-populistischen Partei, der auch der Justizminister ange-
hort, stellen iiber ein Drittel der Ausschussmitglieder. Unter ihnen ist auch die rechtspolitische
Sprecherin der Fraktion. Bei offentlichen Veranstaltungen und Interviews betont sie immer wieder,
dass es zwingend notwendig sei, Richterinnen und Richter in Zukunft nicht mehr strikt auf Grund-
lage von Examensnoten und Beurteilungen auszuwihlen. SchlieRlich wisse jeder, dass diese haufig
willkiirlich und von Land zu Land unterschiedlich seien. Zudem wollten die Biirgerinnen und Biirger
keine elitdiren Akademiker, sondern vor allem volksnahe Juristen, die Recht und Unrecht noch zu
unterscheiden wiissten.

Die richterlichen Berufsverbdnde zeigen sich angesichts solcher Aussagen irritiert. In einer
gemeinsamen Pressemitteilung erkldren sie, dass der Richterwahlausschuss selbstverstindlich an das
Gebot der Bestenauslese nach Art. 33 Abs. 2 GG gebunden sei und man davon ausgehe, dass allen
Mitgliedern des Richterwahlausschusses diese verfassungsrechtliche Grundlage ihrer Entscheidung
bewusst sei. Nach einer Tagung des Richterwahlausschusses erhalten jedoch Proberichterinnen und

436 Siehe dazu ,Richterernennung” und ,,Haushalt".
437 Siehe dazu ,Haushalt".
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Proberichter, die fachlich tadellos gearbeitet haben, einen Anruf vom Justizministerium; dieses teilt
mit, dass sie vom Richterwahlausschuss abgelehnt wurden und man sie deshalb entsprechend
§ 22 Abs. 2 Nr. 2 DRiG entlassen werde. Auffillig ist, dass viele der abgelehnten Bewerberinnen und
Bewerber sich in progressiven Richtervereinigungen und zivilgesellschaftlichen Demokratieprojekten
engagieren. Hingegen wurden Proberichterinnen und Proberichter, die ehemalige Stipendiatinnen
und Stipendiaten der parteinahen Stiftung der autoritdr-populistischen Regierungspartei waren, im
Richterwahlausschuss ausnahmslos durchgewunken und anschlieffend vom Justizministerium zu
Lebenszeitrichterinnen und -richtern ernannt. Von den abgelehnten Bewerberinnen und Bewerbern
entschliefSen sich die meisten, das Bundesland zu verlassen. Nur wenige wehren sich und beantragen
gegen ihre Entlassung Eilrechtsschutz vor dem Dienstgericht.438

Die MafSnahmen im richterlichen Personalbereich waren nur die ersten Schritte. Jetzt mochte der
Justizminister seine Sparpolitik weiter vorantreiben. Er 1adt deshalb das zustdndige Haushaltsreferat
in seinem Haus zu einer Besprechung. Der Referent D schlédgt dabei vor, den grofsen Wurf zu wagen
und die Bewirtschaftungsbefugnis fiir den gesamten Justizhaushalt aus den Gerichten heraus ins
Justizministerium zu ziehen - also die Befugnis der Gerichte, selbst iiber ihre laufenden Ausgaben zu
entscheiden. Momentan hétten die Prasidentinnen und Prisidenten der Gerichte viel zu viel freie
Hand in der Frage, wie sie die ihnen zur Verfiigung stehenden Haushaltsmittel bewirtschaften. Da
gebe es Einsparpotenzial, das von den Prédsidentinnen und Préasidenten ignoriert werde. Der Minister
konne landesweite Prioritdten setzen. Technische Hindernisse wie die Zweckbindung von Ausgabeer-
maichtigungen im Haushaltsplan sollten dabei nicht allzu sehr ins Gewicht fallen.

Als Beispiel nennt Referent D die Ausstattung der Gerichte. IT-Systeme, Datenbanken und Sach-
mittel miissten dringend auf den Priifstand gestellt werden. Anstatt jedes Gericht dies selbst machen
zu lassen, wire es doch viel effektiver, diesen Prozess vom Ministerium aus zu leiten. Die Beauftragte
fiir den Haushalt im Justizministerium, eine erfahrene Beamtin, meldet direkt Bedenken an: Sie weist
darauf hin, dass die richterliche Unabhingigkeit ein Mindestmaf$ an Ausstattung garantiere und das
Land verpflichtet sei, funktionsfdhige Gerichte zu unterhalten. Ihre Einwdnde bleiben ungehort, kurz
darauf wird sie abberufen. Ihre Funktion iibernimmt ein Beamter aus einer anderen Abteilung,
welcher der Partei des Ministers nahesteht. Die hierfiir notwendigen Verwaltungsvorschriften zur
Landeshaushaltsordnung werden vom Finanzministerium rasch geéndert.

Der neue Beauftragte fiir den Haushalt setzt die Pline des Ministers ziigig um. IT-Auftrige
werden nicht mehr vergeben. In der Folge wird die Bedienung der Fachanwendungen fiir die elektro-
nische Akte immer fehleranfilliger. Juristische Datenbanken werden abbestellt und nicht aktualisiert,
sodass die Richterinnen und Richter auf immer weniger aktuelle Literatur und Rechtsprechung
zugreifen konnen. Digitale Arbeitsmittel stehen nur eingeschrankt zur Verfiigung; die Abldufe an den
Gerichten werden immer langsamer und ineffizienter. Es verfestigt sich der Eindruck, dass die Justiz
insgesamt marode und reformbediirftig sei.*>

Gleichzeitig wird in der Regierung diskutiert, wie die eingesparten Mittel anderweitig verwendet
werden konnten: Ein Vorschlag, Teile des durch den Sparkurs im Bereich Justiz freigewordenen

438 Siehe dazu ,Richterernennung®.
439 Siehe dazu ,Haushalt".
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Budgets in neue Stellen bei der Polizei umzuleiten, findet insbesondere bei der Innenministerin
Zustimmung — mit dem Argument, dass so die Offentliche Sicherheit gestdrkt werde. Der Justizminis-
ter kiindigt jedoch an, bereits eigene Ideen zur sinnvollen Nutzung des Geldes zu entwickeln. Er
wolle diese in Kiirze vorstellen und bittet noch um einen Moment Geduld - zunichst miisse die von
ihm angestrebte genaue Evaluierung der Justiz abgeschlossen werden. Dabei stellt er fest, dass ein
Grofdteil der eingesparten Mittel zurzeit in der Justiz selbst noch gut gebraucht werden kann. In
Abstimmung mit dem Finanzminister, seinem Parteikollegen, werden die Vorgaben fiir den neuen
Haushaltsplan so verdndert, dass die Gelder gezielt an ausgewdhlte Gerichte flieRen — wihrend
kritische Standorte leer ausgehen. So erhilt das Verwaltungsgericht A, bekannt fiir besonders harte
Entscheidungen in Asylverfahren, mehr Planstellen fiir neue Richterinnen und Richter. Dort wird
auch die lange iiberfdllige Modernisierung der Pausenrdume genehmigt. Dagegen miissen am Verwal-
tungsgericht B, an dem die Partei des Ministers vor kurzem ein Verfahren verlor, Stellen abgebaut
werden. Fiir dort ebenfalls bendtigte Modernisierungen sei zudem aktuell kein Geld da. Das Land
miisse angesichts der knappen Haushaltslage Prioritdten setzen. Zur gleichen Zeit berichtet eine
lokale Zeitung iiber den Einkauf neuer Software fiir die Polizei. Nur am Rande findet Erwdhnung, dass
die Mittel hierzu aus dem Haushalt der Justiz kommen sollen.40

In den folgenden Wochen macht auf den Gerichtsfluren des Landes die Runde, dass der landesei-
gene IT-Dienstleister angewiesen worden sei, der Stabsstelle des Ministers Daten zu einzelnen Rich-
terinnen und Richtern bereitzustellen. Der Dienstleister ist als Landesoberbehorde im Bereich des
Justizministeriums fiir die Justiz-IT verantwortlich und betreibt auch das Rechenzentrum. Es wachst
die Sorge vor einer politischen ,Volliiberwachung® der Landesjustiz. Den Richterbund besorgt, dass
das Ministerium mit diesen Informationen kontrollieren konnte, welche Tendenzen einzelne Richte-
rinnen und Richter in ihrer Spruchpraxis aufweisen, und er fragt besorgt beim Ministerium an, was es
damit auf sich habe. Die Antwort: Man erhebe Daten aktuell lediglich zum Zwecke der ,,statistischen
Auswertung®. Bedenken, dass der vollstindige Datenzugriff aus dem Ministerium verhindert werden
miisse, weist das Ministerium zuriick. Keinesfalls sei die Unabhingigkeit der Justiz gefdhrdet; es
miisse allein sichergestellt sein, dass alle Richterinnen und Richter wieder dem Volk dienten, in
dessen Namen sie schliefSlich auch Recht sprachen.*!

An Gerichten arbeiten nicht nur Richterinnen und Richter, sondern auch viele Menschen, die an
der Rechtsprechung nicht unmittelbar beteiligt sind: Mitarbeitende in den Geschiftsstellen, Rechts-
pflegerinnen und Rechtspfleger, Justizfachangestellte und viele mehr. Auch fiir sie interessiert sich
das Ministerium neuerdings brennend. Der nicht-richterliche Bereich sei seit Jahren durch
Personalengpisse gepragt und bediirfe deshalb, so der Justizminister, dringend einer effektiveren
Organisation. Die zustdndige Geschiftsleitung, also die Leitung der Verwaltung der Gerichte, wurde
bisher auf Vorschlag und durch die Gerichtsprasidentinnen und Gerichtsprasidenten ernannt. Diese
Ernennungskompetenz zieht der Justizminister nun an sich. Gleichzeitig werden die relevanten
Verwaltungsvorschriften entsprechend angepasst, um der Geschéftsleitung erweiterte Kompetenzen
zu geben. Die vom Justizminister ernannten neuen Geschiftsleitungen der verschiedenen Gerichte

440 Siehe dazu ,Haushalt®.
441 Siehe dazu ,IT-Infrastruktur®.
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machen sich direkt ans Werk. Der vorhandene Personalbestand wird untersucht und neu verteilt.
Schon bald wird klar, dass unter dieser neuen Verteilung einige Kammern stédrker zu leiden haben als
andere. Richterinnen und Richter, die sich intern kritisch zu ministeriellen Vorhaben gedufSert haben,
erhalten unerfahrene oder iiberlastete Justizfachangestellte. Gleichzeitig werden durch informelle
Weisungen innerhalb der Geschéftsleitung bestimmte Abteilungen bevorzugt behandelt — etwa
solche, in denen Richterinnen und Richter sitzen, die der autoritdr-populistischen Partei angehoren
oder loyal zur Leitung stehen.

Die Unterschiede in der Arbeitsfahigkeit werden schnell spiirbar: In der einen Abteilung werden
Entscheidungen binnen Tagen zugestellt. In der anderen vergehen Wochen, was fiir die Betroffenen
teilweise gravierende Folgen hat. Die betroffenen Richterinnen und Richter haben keine unmittel-
bare Weisungsbefugnis — ihre Bitten an die Geschiftsleitung laufen ins Leere oder werden formal
korrekt, aber folgenlos beantwortet. Richterin B, die intern als besonders kritisch gegeniiber dem
Justizminister gilt, wird eine Geschéftsstellenmitarbeiterin zugewiesen, die der autoritar-populisti-
schen Partei nahesteht. Diese Mitarbeiterin verzogert immer wieder die Zustellung von Klageschrif-
ten und Urteilen, bearbeitet Anfragen nur schleppend und stellt notwendige Informationen nur
zogerlich bereit. Die Konsequenzen dieser Blockade sind unmittelbar spiirbar: Vor allem die Dauer
der Klageverfahren gegen (sich hidufende) Ablehnungen von Sozialleistungsantriagen verdoppelt sich.
Sozialverbdnde weisen auf die psychisch-emotionalen sowie finanziellen Belastungen hin, die mit
den langen Verfahren einhergehen. Doch ihre Kritik wird ignoriert.

Auch bei den Rechtspflegerinnen und Rechtspflegern gibt es Umstrukturierungen. So dndert die
Geschiftsleitung zum Beispiel den Geschéftsverteilungsplan: Rechtspflegerin A, die fiir die Eintra-
gung einer Grundschuld der Familie Ozmen zustindig gewesen wire, wird umgesetzt. Stattdessen
wird Rechtspfleger R der Fall zugeteilt. Dem Antrag steht rechtlich nichts entgegen. Nach fiinf
Wochen ist allerdings immer noch kein Schreiben da. Rechtspfleger R sei {iberlastet. Dann fordert er
weitere Unterlagen an, per Post und im Original. Irgendwann sagt die Bank ab. Die Finanzierung
platzt. Trotzdem — oder gerade deswegen — erhilt Rechtspfleger R eine auffallend gute Beurteilung.
Seiner ndchsten Beforderung in eine hohere Besoldungsgruppe kann er sich sicher sein.

Neben den personlichen Konsequenzen fiir die Betroffenen leidet zunehmend auch die Glaubwiir-
digkeit des Gerichts. Die anwaltlichen Berufsverbdnde geben eine gemeinsame Pressemitteilung
heraus, wonach man sich des Eindrucks nicht erwehren konne, dass Verfahren willkiirlich ins Stocken
geraten. Miindliche Verhandlungen wiirden immer wieder verschoben, Verfahren zogen sich in die
Liange. Von effektivem Rechtsschutz, so berichten bald auch {iberregionale Medien, konne in diesem
Bundesland kaum noch ernsthaft gesprochen werden.*#

[II. Vereinnahmung

Als sich solche Presseberichte mehren, beruft der Justizminister eine Pressekonferenz ein, um sein
neues Sanierungskonzept fiir den Rechtsstaat vorzustellen. Er erkldrt, die nun durchgefiihrte Evalua-
tion und ,Effektivierung® der Justiz sei notwendig gewesen, um Ballast abzuwerfen und gestirkt in

442  Siehe dazu ,Nicht-richterliches Personal“.
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die Zukunft zu blicken. Der von seinem Haus entwickelte Plan fiir den Rechtsstaat konzentriere sich
auf zwei Bereiche: Personal und Organisation. Es sei unumgénglich, die Justiz durchweg mit fadhigem
Personal zu besetzen, das den Bezug zum echten Leben der Biirgerinnen und Biirger nicht verloren
hat - vom Rechtspfleger bis zur Richterin. Zudem miisse die Gerichtsorganisation dem Ziel einer
effektiven Justiz angepasst werden. Dafiir habe sein Haus Vorschliage erarbeitet, die in den
kommenden Monaten umgesetzt werden sollen.

Gleichzeitig kiindigt der Justizminister an, die durch Haushaltsdisziplin eingesparten Budgetmit-
tel in neue Fortbildungsmafinahmen und Mentoringprogramme fiir den juristischen Nachwuchs flie-
8en zu lassen. Ziel sei es, junge Juristinnen und Juristen zu fordern, die politisch ,volksnah“ gepragt
werden sollen. Schon wenige Monate spéter zeigt sich dies in der Praxis: Berichte hédufen sich {iber
die Einstellung von Referendarinnen und Referendaren mit mutmafilich rechtsextremen Einstellun-
gen oder Aktivitdten in der Jugendorganisation der autoritdr-populistischen Partei. Auf Nachfragen
reagiert das Ministerium erstaunt: Eine pauschale Ablehnung aufgrund politischer Aktivitdaten sei
nicht gerechtfertigt. Politische Betdtigung, so die Argumentation, sei von den Grundrechten
geschiitzt und diirfe kein Einstellungshindernis darstellen; im Gegenteil sei der Einsatz fiir die
Gesellschaft zu begriifsen. Selbst nachweislich problematische Haltungen fiihrten nicht automatisch
zu einer Verweigerung des Vorbereitungsdienstes; eine solche Praxis kime einem Berufsverbot gleich
und sei verfassungsrechtlich unzuléssig.*3

Um auf den demografischen Wandel zu reagieren und zugleich eine effektive Justiz sicherzustel-
len, kiindigt das Ministerium zudem organisatorische Verdnderungen an. Zustdndigkeiten der
Gerichte sollen per Rechtsverordnung angepasst werden — mit dem Ziel, Verfahren zu beschleunigen.
So sollen insbesondere Asylverfahren kiinftig nur noch an einem Verwaltungsgericht des Landes
tiberpriift werden, das eine Zweigstelle in der Ndhe der grofSiten Asylbewerberunterkunft unterhalt.
Diese Moglichkeit der Konzentration sei im Bundesasylgesetz ohnehin vorgesehen, und das Land
wolle sie nun nutzen.**

Der Justizminister verkiindet, er wolle nicht nur durch organisatorische MafSnahmen zur Verbes-
serung der Justiz beitragen. Ebenso wichtig, wenn nicht sogar wichtiger, seien ihm personelle Verdn-
derungen. Er schldgt daher vor, an dem nun fiir alle Asylsachen zustidndigen Verwaltungsgericht neue
Planstellen zu schaffen. Das sei auch erforderlich: Seit die Zustdndigkeit fiir Asylverfahren an einem
Gericht konzentriert sei, hdtten sich die Eingangszahlen an diesem Gericht rapide nach oben entwi-
ckelt. Auch das Personalbedarfsplanungssystem ,,PEBB§Y*“ kommt anhand der Eingangszahlen und
der durchschnittlichen Bearbeitungsdauer zu dem Ergebnis, dass an dem Verwaltungsgericht ein
Personalmangel besteht. Zudem, so der Justizminister, sei die Personalausstattung der Gerichte
schon ldnger ein Problem. Mit dem Erfolg der eigenen Ausbildungskampagne gebe es nun auch genii-
gend fiahige Juristinnen und Juristen im Land. Der Justizminister schldgt daher vor, kiinftig auch {iber
die PEBB§Y-Bedarfe hinaus neue Planstellen zu schaffen. Das sei ja immerhin auch eine langjdhrige
Forderung von Experten und Verbanden.*45

Die Ausbildungskampagne des Ministeriums entwickelt sich dabei zu einem funktionierenden,
aber einseitigen Rekrutierungsinstrument. Ausschreibungen werden iiber Netzwerke verbreitet, die

443  Siehe dazu ,Richterernennung®.
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vor allem regierungsnahe Bewerberinnen und Bewerber erreichen. Die Effekte sind sichtbar: Uber-
durchschnittlich viele Proberichterinnen und Proberichter mit Ndhe zur autoritdr-populistischen
Partei werden eingestellt. Kritische Bewerberinnen und Bewerber hingegen, wie Kandidatin L, die
beide Staatsexamina mit Pradikat bestanden hat und die Partei des Justizministers mehrfach offent-
lich kritisierte, werden abgelehnt. L erhilt zundchst nur miindlich die Mitteilung, sie sei fiir den
Dienst ungeeignet; erst Wochen spéter folgt ein offizieller Bescheid, der formal auf mangelnde
Neutralitdt und fachliche Defizite verweist. L iiberlegt, gegen diese Ablehnung zu klagen, entscheidet
sich dann aber dagegen, da sie zwischenzeitlich eine Stelle im benachbarten Bundesland angetreten
hat.#¢

Auffallig ist aufSerdem, dass sich mehrere Richterinnen und Richter freiwillig melden, um an der
neuen Zweigstelle Verfahren aus statistisch besonders hdufig vertretenen Herkunftsldndern zu tiber-
nehmen. Einige dieser Freiwilligen sind in der Vergangenheit durch rassistische oder diskriminie-
rende Beitrige in sozialen Medien aufgefallen. Die Préasidentin des Verwaltungsgerichts hatte deshalb
bereits Disziplinarverfahren angestofRen. Doch immer héufiger zieht das Justizministerium diese
Verfahren an sich. Die daraufhin gefiihrten Ermittlungen bleiben oberflachlich und enden meist ohne
Ergebnis, sodass die Mehrheit der Verfahren eingestellt wird. Bei besonders groben Dienstvergehen
wird zwar ein gerichtliches Verfahren eingeleitet, um den Anschein der Rechtsstaatlichkeit zu
wahren — jedoch zieht das Ministerium die Klage bald darauf wieder zuriick, mit der Begriindung, die
Ermittlungen seien unzureichend. Damit ist eine erneute disziplinarrechtliche Verfolgung ausge-
schlossen.*”

Eine weitere Veranderung betrifft die Gerichtsorganisation in landlichen Regionen: Einzelne
Amtsgerichte verlieren ihre Eigenstdndigkeit und werden zu Zweigstellen eines anderen Amtsge-
richts umfunktioniert. Dieses andere Amtsgericht ist, was in der Offentlichkeit wenige wissen, von
der Direktorin bis zum Prasidium bereits fest in autoritar-populistischer Hand. Die zur Schaffung der
Zweigstellen notige Gesetzesdnderung, so das Justizministerium, sei bereits im Kabinett beschlossen
und werde bald im Landtag verabschiedet. So liefSen sich Kosten sparen, ohne dass Biirgerinnen und
Biirger einen Unterschied bemerkten. Fiir die betroffenen Richterinnen und Richter dndere sich
faktisch wenig — aufSer, dass sie aufgrund der Regelungen im Gerichtsverfassungsgesetz fiir bis zu
zwei Jahre nicht in das Prasidium des Gerichts gewidhlt werden und damit auch nicht iiber den
Geschiftsverteilungsplan mitbestimmen konnen. In Zukunft kann also das autoritdr-populistisch
besetzte Prisidium die Geschéftsverteilung - also die Entscheidung, wer woriiber und nach der
Errichtung der Zweigstellen insbesondere auch wo entscheidet - frei anpassen. Es zeigt sich bald,
dass dieses Instrument genutzt wird, um unliebsamen Richterinnen und Richtern das Leben schwer
zu machen: Wer sich nicht fiigt, wird in die von seinem Wohnsitz am weitesten entfernte Zweigstelle
versetzt, ohne dass es dazu der Zustimmung der betroffenen Richterin oder des betroffenen Richters
bediirfte — anders als bei einer klassischen Versetzung in ein tatsdchlich anderes, selbststindiges
Gericht.*8

444 Siehe dazu ,Gerichtsorganisation®.

445  Siehe dazu ,Gerichtsorganisation und ,Haushalt".
446 Siehe dazu ,Richterernennung®.

447 Siehe dazu ,Disziplinarverfahren®.

448 Siehe dazu ,Gerichtsorganisation®.
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An einem anderen Landgericht muss das Amt der Gerichtsprisidentin neu besetzt werden. Als
Favoritin galt lange die Vorsitzende Richterin W, die als fachlich einwandfrei sowie als reflektiert und
kritisch bekannt ist. Kurz vor der Entscheidung wird jedoch ein Disziplinarverfahren gegen sie einge-
leitet. Dem Ministerium zufolge soll W wiederholt gesetzliche Fristen {iberschritten und Verhandlun-
gen nicht ordnungsgemafs geleitet haben. Ein Referendar berichtete zudem, er habe ihr Biiro mehr-
fach eingeschiichtert verlassen. Die Vorwiirfe werden umfassend gepriift, Zeuginnen und Zeugen
befragt und Materialien gesichtet. Schlieflich erweisen sie sich als unbegriindet und das Verfahren
wird eingestellt. Da durch die verschiedenen Aussagen aber tatsdchliche Anhaltspunkte fiir den
Verdacht bestanden, hat W keine Aussicht auf erfolgreichen Rechtsschutz.

Zu diesem Zeitpunkt ist jedoch bereits ein anderer Kandidat, D, zum Préasidenten ernannt worden.
Richter D war nach dem Amtsantritt des autoritdr-populistischen Justizministers zundchst ins Minis-
terium abgeordnet und dann in dessen Geschiftsbereich versetzt worden. Im Haushaltsreferat war er
mit Ideen im Sinne des autoritdr-populistischen Ministers aufgefallen, rasch in dessen Gunst gestie-
gen und zum Ministerialrat befordert worden. Seine Verwaltungserfahrung und die Teilnahme an
einer vom Ministerium speziell fiir zukiinftige Fiihrungskréfte entwickelten Fortbildungsreihe quali-
fizierten ihn, so das Ministerium, nun fiir Leitungspositionen in der Justiz: Er sei der am besten
geeignete Kandidat fiir diesen Posten.

Kurz darauf bewirbt sich an dem Gericht, dem nunmehr D als Prisident vorsitzt, Richter K fiir
eine Stelle als Vorsitzender Richter. Aus diesem Anlass muss seine Leistung beurteilt werden, was
Aufgabe des neuen Gerichtsprisidenten ist. K ist Vorstandsmitglied einer Berufsvereinigung, die sich
in der Vergangenheit hdufiger kritisch iiber den Justizminister gedufSert hat. In seiner Beurteilung
schreibt D, K erledige seine Arbeit zwar ordentlich, falle ansonsten aber nicht positiv auf. In den fiir
die Vorsitzendenstelle relevanten Prognosemerkmalen bewertet er ihn unterdurchschnittlich -
insbesondere im Hinblick auf die Leitung miindlicher Verhandlungen.*

Tatsdchlich kam es in den vergangenen Monaten mehrfach vor, dass Verhandlungen Ks von
Zuschauern gestort wurden. Auffillig ist, dass es sich offenbar stets um dieselben Storer handelte
und dass diese beim Einlass durch die diensthabenden Justizbeamtinnen und Justizbeamten kaum
kontrolliert wurden, wahrend insbesondere Rentnerinnen und Studierende inzwischen strengen
Einlasskontrollen unterzogen werden. Auch regierungsnahe Medienvertreter dokumentierten, wie K
scheinbar erfolglos versuchte, Ordnung im Saal herzustellen. Kolleginnen und Kollegen derselben
Vereinigung, insbesondere Verwaltungsrichterinnen und Verwaltungsrichter, berichten von &hnli-
chen Erfahrungen. Seit sie sich der Vereinigung angeschlossen hatten, erlebten sie Schmidhungen in
sozialen Medien, wiirden private Kontaktdaten veroffentlicht und ihnen mit Gewalt gedroht. Richte-
rinnen und Richter, die der autoritir-populistischen Partei nahestehen, bleiben hingegen von
solchen Angriffen verschont. Einige Mitglieder der progressiven Vereinigung ziehen daraus die
Konsequenz, aus der Vereinigung auszutreten, auch um ihre Familien zu schiitzen.

Auch innerhalb des Gerichts geraten kritische Richterinnen und Richter vermehrt unter Druck.
Der Justizminister griindet eine neue Abteilung fiir DisziplinarmafSnahmen und Dienstverfahren, die
bald damit anfingt, strategische Verfahren gegen besonders kritische Richterinnen und Richter anzu-

449 Siehe dazu ,Beurteilung und Beforderung®.
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drohen und einzuleiten. Unterstiitzt wird sie dabei durch die stetig wachsende Anzahl von Gerichts-
priasidentinnen bzw. Gerichtsprasidenten, die der autoritdr-populistischen Partei nahestehen. Die
Verfahren ziehen sich und stellen fiir die betroffenen Richterinnen und Richter - auch in ihrem
Privatleben - eine grofie Belastung dar. Fiir einige endet das Verfahren mit vergleichsweise milden
Sanktionen, einer missbilligenden Auferung oder einem Verweis. Viele sind froh, das Verfahren
hinter sich zu haben und endlich nicht mehr unter dauerhafter Beobachtung zu stehen, sodass sie
keinen Rechtsschutz mehr suchen.**® Die Atmosphére an den Gerichten verdndert sich durch das
Vorgehen nachhaltig. Kritische Richterinnen und Richter trauen sich wegen der drohenden Konse-
quenzen nicht mehr, sich 6ffentlich zu dufSern. Gegenseitiges Misstrauen nimmt zu, der Zusammen-
halt in der Richterschaft 1dsst nach. Zahlreiche Richterinnen und Richter iiberlegen, ob es nicht
besser wire, das Bundesland oder den Beruf zu wechseln.

Erzihlung: Anna-Mira Brandau

450 Siehe dazu ,Disziplinarverfahren®.
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Richterernennung

er in der Bundesrepublik nach welchem Verfahren Richterin oder Richter werden kann, ist
Wgrundlegend im Deutschen Richtergesetz (DRiG) und damit bundesrechtlich geregelt. Dane-
ben haben die Bundesldnder eigene Landesrichtergesetze (vgl. § 71 DRiG), die weitere Details regeln.
§ 9 DRiG normiert allerdings Grundvoraussetzungen, die immer erfiillt sein miissen: So darf ins Rich-
terverhdltnis nur berufen werden, wer Deutscher im Sinne des Grundgesetzes ist; Gewdhr dafiir
bietet, dass sie oder er jederzeit fiir die freiheitliche demokratische Grundordnung im Sinne des
Grundgesetzes eintritt; die zwei juristischen Staatsexamina erfolgreich bestanden hat und iiber die
erforderliche soziale Kompetenz verfiigt. Wer diese Voraussetzungen erfiillt, kann sich zundchst um
ein Richteramt auf Probe bewerben (§ 12 DRiG).%! Wer hierzu ernannt wird, kann dann nach friihes-
tens drei Jahren zum Richter auf Lebenszeit berufen werden (§ 10 Abs. 1 DRiG).

Bei der Auswahl unter den Bewerberinnen und Bewerbern um ein Richteramt ist die Auswahlbe-
horde an den Grundsatz der Bestenauslese nach Art. 33 Abs. 2 GG gebunden#? Dieser Grundsatz hat
eine doppelte Funktion: Zum einen soll sichergestellt werden, dass durch die Auswahl besonders leis-
tungsfiahiger Personen der 6ffentliche Dienst und damit insbesondere auch die Justiz auf einem
hohen fachlichen Niveau effektiv und rechtstreu funktioniert. Zum anderen sichert er fiir das Indivi-
duum einen einklagbaren Anspruch auf chancengleichen, leistungsgerechten Zugang zu allen
offentlichen Amtern, also auch zu Richterdmtern. 45

Wie eine autoritdr-populistische Partei die Richterernennung vom Grundsatz der Bestenauslese
16sen und stattdessen nach der Zugehorigkeit zu dem von ihr selbst definierten ,Volk® ausrichten
konnte, haben wir durch zwei Szenarien in unserem Gesamtszenario skizziert. Darin {ibernimmt die
autoritdr-populistische Partei das Justizministerium. Es wird ein Einstellungsstopp verhédngt, um sich
zundchst einen Uberblick iiber die Personalsituation zu verschaffen, um spiter nach politischer
Vorliebe einzustellen (exekutive Richterernennung). Aufserdem nutzt die autoritdr-populistische Partei
die ihr zukommenden Blockademoglichkeiten im Richterwahlausschuss, der an der Entscheidung
iber die Ernennung von Richterinnen und Richtern auf Lebenszeit beteiligt werden muss. Ihre starke
Position im Richterwahlausschuss, dessen parlamentarische Mitglieder durch den Landtag gewdahlt
werden, nutzt die autoritdr-populistische Partei zur Ablehnung und Entlassung politisch missliebiger
Richterinnen und Richter (Richterwahlausschuss).

Zu beachten ist, dass die Handlungsmoglichkeiten einer autoritdr-populistischen Regierung je
nach Bundesland stark variieren konnen. Die geschilderten Szenarien bilden zwei mogliche Varianten
ab. Im Folgenden wird unter Beriicksichtigung der unterschiedlichen Regelungsmodelle in den
Bundesldndern tiberblicksartig dargestellt, auf welche Weise und an welcher Stelle im Bewerbungs-
und Ernennungsprozess bis zur Lebenszeiternennung ein autoritdr-populistisch gefiihrtes Justizmi-
nisterium auf Basis der vorhandenen Regelungen und Praxis die Richterernennung beeinflussen
konnte.

451 Eine weitere Moglichkeit ist die Ernennung zur Richterin oder zum Richter kraft Auftrags gemif3 § 14 DRIG. Dies ist eine
Moglichkeit fiir Beamte, die in den richterlichen Dienst wechseln mdchten. Sie soll im Folgenden aber aufien vor bleiben, da die
Ernennung zur Richterin oder zum Richter auf Probe die deutlich gingigere Variante ist.

452 BGH, Urteil vom 27.02.2019 - RiZ(R) 2/18, Rn. 24; Staats, in: Deutsches Richtergesetz, § 22 DRiG Rn. 1.

453  Dazu naher zum Beispiel Brosius-Gersdorf, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, 3. Aufl. 2015, Art. 33 GG Rn. 73;
Bickenbach, in: v. Miinch/Kunig, Grundgesetz Kommentar: GG, 8. Aufl. 2025, Art. 33 GG Rn. 61; Jarass, in: Jarass/Pieroth,
Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland: GG, 18. Aufl. 2024, Art. 33 GG Rn. 13.
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Wesentliche Bedingung** fiir die beschriebene Einstellungspraxis ist die Neubesetzung der
Personalabteilung im Justizministerium, das in vielen, wenn auch nicht allen Landern, fiir die Rich-
tereinstellung zustdndig ist. Diese Bedingung lédsst sich jedoch ohne grofSere Schwierigkeiten reali-
sieren, da Um- und ggf. auch Versetzungen von Ministerialbeamten und -beamtinnen aufgrund der
exekutiven Organisationsgewalt rechtlich vergleichsweise einfach vorzunehmen sind.*5 Entspre-
chend treffen wir fiir unsere Szenarioanalyse die Annahme, dass ein autoritédr-populistischer Justiz-
minister diese Umstrukturierung der Personalabteilung auch vornehmen wiirde.

Der internationale Vergleich zeigt, dass autoritdr-populistische Parteien darauf abzielen, Ernen-
nungsprozesse von Richterinnen und Richtern (auch) an Instanzengerichten nach ihrem Interesse zu
steuern.#¢ Wie grofS dieses Interesse ist, hdngt selbstverstdndlich von der politischen Sensibilitédt des
Rechtsgebiets ab, fiir das das jeweilige Gericht zustédndig ist.*>” Dieser Einfluss betrifft nicht nur allge-
mein das Verfahren der Ernennung, sondern auch die Frage, wer daran beteiligt ist. In Ungarn wurde
das ,Nationale Justizamt“ errichtet, dessen Vorsitzender allein unter Mitwirkung des Prisidenten
Richterinnen und Richter an den ordentlichen Gerichten ernennen kann.*® In Polen besetzte der
damalige Priasident Andrzej Duda den Nationalrat fiir die Justiz, der fiir die Ernennung von Richtern
und Richterinnen zusténdig ist, per Gesetz mit regierungsnahen Mitgliedern, und entlief$ die bislang
in dem Gremium sitzenden Richterinnen und Richter aus ihrem Amt.*° Auch in den USA, wo die
Bundesgerichte gerade noch entschiedenen Widerstand gegen die Trump-Regierung leisten,*? steht
die Ernennung von Richterinnen und Richtern im strategischen Fokus der konservativen Rechten.
Unter George W. Bush hatte die Federalist Society - die zentrale Rechtsorganisation des
(rechts-)konservativen Lagers - ihren Einfluss so weit ausgebaut, dass sie bzw. ihre Mitglieder das
Justizministerium und dort die fiir die Richterernennung zustdndigen Posten besetzen konnten.! In
der Zwischenzeit hatte die Organisation dafiir gesorgt, ihre Mitglieder mit den fiir ein Richteramt
erforderlichen formalen Qualifikationen auszustatten, sodass sie fiir Ernennungen bereitstanden.*?
Ungefihr die Hélfte der Ernennungen fiir Berufungsgerichte, die Bush vornahm, ging an Mitglieder
der Federalist Society.*®3> Das steht exemplarisch dafiir, wie auch Verbdnde und Organisationen
Einfluss auf die Ernennung von Richterinnen und Richtern nehmen kénnen.

Einer autoritdr-populistischen Partei, die in Deutschland ungeachtet des Grundsatzes der Besten-
auslese Richterinnen und Richter nach politischer Stofsrichtung in ihrem Sinne einstellen mochte,

454 Zu Bedingungen in der Szenarioanalyse siehe Methoden.

455  Siehe dazu Jestaedt, in: VofRkuhle/Eifert/Mollers (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, 3. Aufl. 2022, § 16 Rn. 58; zur
Versetzung im Einzelnen Wieland, in: Terwiesche/Prechtel (Hrsg.), Handbuch Verwaltungsrecht, 5. Aufl. 2025, Kap. 31 Rn. 289 ff.,
296 ff., 312 ff.; zur Umsetzung im Detail siehe ebd. Rn. 328 ff.

456 Siehe etwa Esen, Judicial transformation in a competitive authoritarian regime: Evidence from the Turkish case, Law &
Policy 2025, e12250 (10); Kovacs/Scheppele, The fragility of an independent judiciary, Communist and Post-Communist Studies
2018, 189 (192 ff.); Cohen/Shany, The Fight Over Judicial Appointments in Israel, abrufbar unter https://www.lawfaremedia.org/
article/the-fight-over-judicial-appointments-in-israel.

457 Solomon, Courts and Judges in Authoritarian Regimes, World Pol. 2007, 122 (125).

458 Kovacs/Scheppele, The fragility of an independent judiciary, Communist and Post-Communist Studies 2018, 189 (193).
459 Ebd., 196.

460 Dazu etwa Gardbaum, Courts and democratic backsliding: A comparative perspective on the United States, Law & Policy
2024, 325 (354).

461 Baum/Devins, Federalist Court: How the Federalist Society Became the De Facto Selector of Republican Supreme Court
Justices, abrufbar unter https://slate.com/news-and-politics/2017/01/how-the-federalist-society-became-the-de-facto-selector-
of-republican-supreme-court-justices.html.

462 Ebd.
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bieten sich verschiedene Ansatzpunkte, die im Folgenden dargestellt werden sollen. Zunéchst
werden einige Handlungsspielrdume im Bewerbungsprozess vor der Einstellung als Richter auf Probe
dargestellt (I.). Die formale Ernennung als Richterin oder Richter auf Probe und spéter auf Lebenszeit
erfolgt je nach Bundesland unter Beteiligung verschiedener Akteure auf beiden Stufen, sodass die
Einflussnahmemoglichkeiten hier stark variieren (IL.). Im Anschluss werden Rechtsschutzmoglichkei-
ten der Betroffenen gegen eine autoritdr-populistische Ernennungspraxis untersucht (III.), bevor
abschlieflend kurz auf mogliche gesetzgeberische Resilienzmafinahmen fiir den Bereich der
Richterernennung eingegangen wird (IV.).

|. Bewerbungsprozess

Vor der Einstellung als Richterin oder Richter auf Probe findet ein Bewerbungsprozess statt. In
diesem Prozess spielen verschiedene Kriterien eine Rolle, insbesondere — auch mit Blick auf Art. 33
Abs. 2 GG - die Examensnoten (1.). Daneben finden aber auch Bewerbungs- und Auswahlgesprache
statt, die je nach Bundesland unterschiedlich ausgestaltet sind (2.). In manchen Bundeslédndern gibt
es zusdtzliche Schritte, um die in § 9 Nr. 2 DRiG vorausgesetzte Verfassungstreue zu iiberpriifen (3.).

1. Auswahlkriterien

Welche Note(n) Volljuristinnen und Volljuristen** fiir den Einstieg in die Justiz bendétigen, ist je nach
Bundesland unterschiedlich; teilweise werden im Bewerbungsprozess beide, teilweise nur die Note
des Zweiten Staatsexamens ber{icksichtigt.46

Die erforderlichen Einstellungsnoten sind nicht gesetzlich festgelegt und konnen je nach Bewer-
berlage angepasst werden. Je weniger Bewerberinnen und Bewerber es zu einem bestimmten Zeit-
punkt gibt, desto niedriger werden in der Regel auch die Notenanforderungen angesetzt. Zudem stellt
ein Unterschreiten der kommunizierten Notenanforderungen kein zwingendes Ausschlusskriterium
im Bewerbungsprozess dar. So lohnt es sich fiir interessierte Volljuristinnen und Volljuristen in
einigen Bundesldandern,*¢ sich auch unterhalb dieser Notenanforderung zu bewerben, sofern diese
bereit sind, in einem bestimmten Bezirk oder einem bestimmten Bereich Richterin oder Richter bzw.
Staatsanwiltin oder Staatsanwalt zu werden, in dem die Personalnot besonders grof3 ist.4” Zugleich
besteht fiir besonders notenstarke Bewerberinnen und Bewerber regelméafiig die Moglichkeit, sich
Gerichtsbarkeit und Gerichtsbezirk auszusuchen - denn gerade fiir solche Bewerberinnen und
Bewerber mochte die Justiz attraktiv bleiben.

Diese flexible Handhabung der Notenvoraussetzungen im Bewerbungsprozess bietet ein erstes
Einfallstor fiir eine autoritdr-populistische Personalpolitik. Bei einer Fokussierung auf Loyalitidt und

463 Ebd.

464 Dies ist die iibliche Bezeichnung fiir Rechtsassessorinnen und Rechtsassessoren, die mit dem Abschluss der zweiten
juristischen Staatspriifung (auch: Assessorexamen) die Befdhigung fiir das Richteramt erworben haben.

465 Siehe dazu Mit diesen Examensnoten geht’s ins Richteramt und zur Staatsanwaltschaft, abrufbar unter https://www.lto.de/
karriere/jura-studium/stories/detail/note-staatsexamen-jura-einstellungsvoraussetzung-richter-staatsanwaelte-uebersicht-aller-
bundeslaender.

466 Eine Ausnahme hiervon ist aktuell etwa Bayern, Recherchegespréach Obergerichtsprasident Bayern a.D. am 10.07.2025

[RG 08: 00:06:50].

467 Doppelrecherchegespréach Verwaltungsrichter am 04.07.2025 [RG 27: 00:53:08].
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passende ideologische Einstellung der Bewerberinnen und Bewerber kann ein autoritar-populistisch
gefiihrtes Justizministerium die Notenanforderungen herabsetzen, um den Bewerberpool zunéchst
grofS zu halten. Politisch leicht zu rechtfertigen ist eine solche Maffnahme vor dem Hintergrund
eines hohen Personalbedarfs der Justiz, der landeriibergreifend festzustellen ist.48 Dies gilt insbeson-
dere, wenn im Landeshaushalt viele neue Planstellen geschaffen wurden.*®® Die in vielen Landern
gelebte Einstellungspraxis, nach der sich besonders notenstarke Bewerberinnen und Bewerber
Gerichtsbarkeit und Standort aussuchen konnen, liefSe sich ohne Weiteres abschaffen. Vielmehr
konnte eine neue Einstellungspraxis etabliert werden, nach der der autoritdr-populistischen Partei
nahestehende Personen die Stellen bekommen, die sie priferieren. Als Teil dieser Einstellungspraxis
ist denkbar, politisch nicht gewiinschten Bewerberinnen und Bewerbern eine Stelle an einem von
ihrem (Wunsch-)Wohnsitz entlegenen Amtsgericht und/oder in einem von ihnen nicht gewiinschten
Bereich anzubieten.*”® Das wire dann keine Nichteinstellung (gegen die die Betroffenen klagen konn-
ten, siehe II1.). In vielen Fillen kdme dieses Vorgehen aber praktisch einer Nichteinstellung gleich.
Denn es ist nicht unwahrscheinlich, dass betroffene Bewerberinnen und Bewerber die ihnen
angebotene Stelle in solchen Fillen selbst ablehnen.

Ein weiteres Kriterium bei der Einstellung bildet in manchen Bundesldandern der Ort, an dem die
Bewerberinnen und Bewerber ihr Studium, aber vor allem ihren Vorbereitungsdienst absolviert
haben. Einige Bundesldnder bevorzugen diejenigen, die im eigenen Bundesland ihre Ausbildung
absolviert haben (sogenannte Landeskinderklauseln*’!).4’> Dass dies Praxis ist, wurde uns auch in
Recherchegespriachen bestitigt.#’> Als Ausgestaltung derartiger Klauseln ist denkbar, dass eine
zukiinftige Landesregierung in ihren Ausschreibungen Bewerberinnen und Bewerber, die den Vorbe-
reitungsdienst im eigenen Land absolviert haben, ausdriicklich bevorzugt.#’* Das lédsst sich vor dem
Hintergrund des Art. 33 Abs. 2 GG auf Grundlage der Personal- und Organisationshoheit insofern
begriinden, als dass diese Bewerberinnen und Bewerber das Landesrecht und die Landesjustiz bereits
kennen und so von vornherein besser geeignet und befahigt sind.*’

468 Deutscher Richterbund, Die personelle Zukunftsfahigkeit der Justiz in der Bundesrepublik Deutschland, 30, abrufbar unter
https://www.drb.de/fileadmin/DRB/pdf/Publikationen/DRB-Positionspapier Nachwuchsgewinnung kl.pdf.

469 Recherchegesprich Obergerichtsprisident Bayern a.D. am 10.07.2025 [RG 08 00:03:38]; siehe dazu auch ,Haushalt".

470 In manchen Bundesldndern sind allerdings fiir die Verwendung von Richterinnen und Richtern auf Probe die Richtervertre-
tungen zu beteiligen, sodass der Handlungsspielraum des Justizministeriums in dieser Hinsicht etwas eingegrenzt ist, siehe zum
Beispiel in Niedersachsen § 20 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 NRiG.

471 Recherchegesprich Richter Bundesverwaltungsgericht a.D. am 24.09.2025 [RG 10: 00:29:51].

472  So gibt es derzeit z.B. in Sachsen-Anhalt aufgrund der angespannten Haushaltslage einen Einstellungsstopp, d.h. freiwer-
dende Stellen diirfen nicht nachbesetzt werden. Nur fiir das Justizressort gibt es die Ausnahmeregelung, dass im eigenen Land
ausgebildete Referendarinnen und Referendare weiterhin eingestellt werden konnen (Recherchegespréach Verwaltungsrichterin
Sachsen-Anhalt am 18.06.2025 [RG 66: 00:17:27]). In Bayern werden die eigenen Referendarinnen und Referendare insofern bevor-
zugt, als dass das Einstellungskriterium ,mindestens acht Punkte im zweiten Staatsexamen” nur fiir das bayerische Staatsexamen
gilt, wihrend auswirtige Staatsexamensnoten erst in das bayerische System umgerechnet werden miissen, was meistens zu einer
»Notenverschlechterung” fiihrt (Recherchegespréach Obergerichtsprésident Bayern a.D. am 10.07.2025 [RG 08: 00:20:06]).

473 Recherchegesprich Richter Bundesverwaltungsgericht a.D. am 24.09.2025 [RG 10: 00:32:20]; Recherchegesprich
Verwaltungsrichterin Sachsen-Anhalt am 18.06.2025 [RG 66: 00:19:51].

474 Recherchegesprich Richter Bundesverwaltungsgericht a.D. am 24.09.2025 [RG 10: 00:31:33].

475  Zur verfassungsrechtlichen Zuléssigkeit dieser ,Landeskinderklauseln®, insbesondere vor dem Hintergrund des Art. 33

Abs. 2 GG, siehe Lehmann, Landeskinderklauseln, 2019, 22 ff., 38 ff. Das Festlegen solcher Klauseln fallt demnach unter die
Personal- und Organisationshoheit der 6ffentlichen Verwaltung und ist zuldssig, sofern sich eine tragfdhige sachliche Erwagung
dafiir findet. Die Organisationsgewalt legt den Rahmen fest, innerhalb dessen Art. 33 Abs. 2 GG gilt. Das bedeutet, dass Art. 33
Abs. 2 GG fiir die Auswahlentscheidung selbst relevant ist; in dem vorgelagerten Ausschreibungsverfahren aber als Ausdruck der
Organisations- und Personalgewalt ein Spielraum besteht.
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Die Moglichkeiten der (teilweisen) Steuerung des Bewerbungsprozesses iiber die Notenanforde-
rungen und Landeskinderregelungen stellen ein Einfallstor in die Justiz dar, das ein autoritdr-popu-
listisches Justizministerium nutzen konnte. Mittel- bis langfristig konnen sich die beschriebenen
Risiken verscharfen: Bereits die Tatsache, dass eine solche Partei in einem Land regiert, wird mit
hoher Wahrscheinlichkeit Einfluss darauf haben, wer sich fiir eine Ausbildung und einen Einstieg in
den Justizdienst in dem Land entscheidet.#’® Kann sich ein autoritdr-populistisch gefiihrtes Ministe-
rium sicher sein, dass bei den Referendarinnen und Referendaren bereits viele ihrer Parteiideologie
nahestehen, wire eine Landeskinderregelung eine besonders effektive MafSnahme zur personellen
Kaperung der Landesjustiz. Kombiniert mit einer abgesenkten Notenschwelle stiinde einer autoritar-
populistischen Partei somit bereits ein ihren Wiinschen entsprechender Bewerberpool zur Verfiigung.
Gerade wenn eine autoritdr-populistische Partei erstmals in vereinzelten Lindern in Machtpositio-
nen kommt, diirften sich Hotspots bilden, die besonders viele politisch motivierte Bewerberinnen
und Bewerber anziehen.

2. Bewerbungsgesprich

Das im Bewerbungsprozess gefiihrte Bewerbungsgesprach stellt das wohl grofste Einfallstor dar, um
aus Sicht einer autoritdr-populistischen Regierung unliebsame Bewerberinnen und Bewerber abzu-
lehnen.

Die konkrete Ausgestaltung der Bewerbungsgesprache, insbesondere die Frage, wer daran
teilnimmt, ist haufig nicht oder nur teilweise gesetzlich definiert.#’”” RegelmifSig ist das Justizministe-
rium zustdndig und kann entsprechend die Ausgestaltung des Gespridchs bestimmen und dndern.
Dabei ist das Justizministerium in einigen Bundeslandern allein fiir die Auswahlgespréache zustindig
(etwa in Sachsen und Bayern). In weiteren Liandern sind Gerichtsprasidentinnen und -prasidenten
der betroffenen Gerichtsbarkeit am Gesprach des Justizministeriums beteiligt (so etwa in Sachsen-
Anhalt). Es gibt auch Bundesldnder, in denen der Bewerbungsprozess, einschliefSlich der Gespriche,
bisher vollstindig an die Obergerichte ausgelagert ist; zustdndig sind also die Oberlandesgerichte,
die obersten Fachgerichte sowie — im Fall von Bewerbungen zur Staatsanwaltschaft — die General-
staatsanwaltschaften (so zum Beispiel in Nordrhein-Westfalen und Brandenburg). Mochte ein autori-
tar-populistisch gefiihrtes Justizministerium Kontrolle iiber die Gestaltung der Bewerbungsgespriche
erhalten, miisste es diese im zuletzt genannten Fall an sich ziehen und im Ministerium entspre-
chende Kapazitdten schaffen. Vor allem in einem groflen Bundesland wie Nordrhein-Westfalen mit
drei Oberlandesgerichten, in dem der Bewerbungsprozess aktuell vollstindig an die Justiz

476 Recherchegesprich Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14a: 01:18:01]; Recherchegespriach Verwaltungsrichterin Sachsen-Anhalt am 18.06.2025 [RG 66: 00:32:40].

477 Fir Bremen ist in § 42 BremRiG ein divers zusammengesetzter sogenannter Beteiligungsausschuss vorgesehen, der die
Vorstellungsgesprache nach einer Bewerbervorauswahl (diese ist jedoch wiederum in der Hand der Justizsenatsverwaltung) fiihrt.
Fiir Niedersachsen ist in § 22 Abs. 2 Satz 2 NRiG geregelt, dass ein Mitglied des Prasidialrats anwesend sein darf. In Mecklenburg-
Vorpommern darf gemaf3 § 22 Abs. 2 Satz 2 RiG M-V ein von den Présidentinnen und Présidenten und dem Présidialrat bestimm-
tes Mitglied bei den Gespréachen anwesend sein. Auch § 20 Abs. 2 Satz 2 NW LRiStaG sieht die mogliche Anwesenheit der Richter-
vertretungen bei Vorstellungsgespriachen vor. In Hamburg sieht § 68 Abs. 3 HmbRIG die Beteiligung eines Mitglieds des Prasidial-
rats vor. Fiir das Saarland gibt § 38 Abs. 3 SaarRiG vor, dass bei den Gesprachen einem vom Prisidialrat bestimmten Mitglied
Gelegenheit zur Teilnahme zu geben ist. In Sachsen-Anhalt ordnet § 69 Abs. 3 Satz 2 ST LRiG an, dass einem Mitglied des
Prasidialrats oder dessen Vertreter Gelegenheit zur Teilnahme an den Vorstellungsgespriachen zu geben ist. Zuletzt ist fiir
Thiiringen in § 42 Abs. 2 ThiirRiStAG geregelt, dass der Landesrichterrat berechtigt ist, mit einem von ihm beauftragten Mitglied
an Auswahlgesprichen der obersten Dienstbehorde zur Einstellung von Richterinnen und Richtern auf Probe teilzunehmen.
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ausgelagert ist, diirfte diese Umstellung schwerfallen.#’® In Abhédngigkeit von der Verantwortlichkeit
fiir den Bewerbungsprozess sind die Moglichkeiten des Justizministeriums und der dortigen
Personalabteilung, direkt {iber Bewerbungsgespriche Einfluss zu nehmen, mithin unterschiedlich
grofs.

Das Bewerbungsgesprach dient in erster Linie dazu, die charakterliche Eignung der Bewerberin-
nen und Bewerber festzustellen. Insbesondere kann gepriift werden, ob sie die erforderliche soziale
Kompetenz im Sinne des § 9 Nr. 4 DRiG aufweisen. Die soziale Kompetenz meint die {iber die fachli-
che Eignung hinausgehende Fahigkeit, mit Menschen in gerichtlichen Verfahren oder innerhalb der
Justiz angemessen umgehen zu kénnen.#’® Es handelt sich, wie sich ein Gesprachspartner ausdriickte,
um ein ,weiches Kriterium“#, das viel Spielraum fiir Interpretationen bietet, der in einem Bewer-
bungsgespriach gezielt genutzt werden konnte, um eine Bewerberin oder einen Bewerber als
ungeeignet abzulehnen.*®! Ein ehemaliger Gerichtspriasident verwies etwa darauf, dass es bei
mangelnden kommunikativen Fahigkeiten dazu kommen kann, dass fachlich sehr qualifizierte
Bewerberinnen und Bewerber abgelehnt werden.*%2

Das Bewerbungsgespréach kann durch die StofSrichtung der Fragen und die Gestaltung des Ablaufs
in eine gewiinschte Richtung gelenkt werden. Die Gespréachsfiihrung kann somit auch beeinflussen,
ob die Antworten und Reaktionen der Bewerberin oder des Bewerbers auf die fachliche Eignung und
vor allem eine soziale Kompetenz schliefen lassen oder nicht.“® Die Verantwortlichen in der
Personalabteilung haben also die Moglichkeit, ungewiinschte Bewerberinnen und Bewerber, die die
formalen Kriterien erfiillen, zwar zum Bewerbungsgespriach einzuladen, diese dann aber mangels
charakterlicher Eignung abzulehnen. Anders als eine Nichteinladung zum Bewerbungsgesprach trotz
Erfiillung der formalen Kriterien wird eine durch ein Bewerbungsgespréach gestiitzte Ablehnung vor
Gericht nur sehr schwer angreifbar sein.** Eine entsprechende Strategie konnte ein autoritar-popu-
listisches Justizministerium in grofserem Stil nutzen.

Fiir Bewerberinnen und Bewerber, die etwa aufgrund ihres politischen Engagements davon ausge-
hen miissen, dass ihnen die autoritdr-populistische Partei feindlich gegeniibersteht, diirfte ein
Bewerbungsgesprach bei einem von dieser gefiihrten Justizministerium eine erhebliche psychologi-
sche Hiirde darstellen: Schon die Entscheidung, sich {iberhaupt einem solchen Gesprich zu stellen,
kann eine Belastung sein und dazu fiihren, dass Personen von einer Bewerbung absehen.

3. Abfragen der Verfassungstreue

Gemafs & 9 Nr. 2 DRiG miissen Richterinnen und Richter die Gewdhr dafiir bieten, jederzeit fiir die
freiheitlich-demokratische Grundordnung im Sinne des Grundgesetzes einzustehen. Wie die Einstel-
lungsbehorden der Lander diese Anforderung konkretisieren, lasst sich nicht allgemein feststellen.*

478 Recherchegesprich Landgerichtsrichter Sachsen am 26.06.2025 [RG 52: 00:05:18].

479 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 9 DRiG Rn. 23.

480 Recherchegesprich Richter Bundesverwaltungsgericht a.D. am 24.09.2025 [RG 10: 00:21:35].

481 Recherchegesprich Richter Bundesverwaltungsgericht a.D. am 24.09.2025 [RG 10: 00:23:29]; Recherchegespréich Beamter
aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025 [RG 14a 01:06:34]; Recherchegespriach
Verwaltungsgerichtsprésidentin am 03.06.2025 [RG 65: 00:53:18].

482 Recherchegesprich Obergerichtsprasident Bayern a.D. am 10.07.2025 [RG 08: 00:05:36].

483 Recherchegesprich Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14a: 01:08:08]

484 Recherchegesprich Verwaltungsrichterin Sachsen-Anhalt am 18.06.2025 [RG 66: 00:26:13].
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In den meisten Bundesldndern fiihren die Einstellungsbehdrden zumindest Recherchen im Internet
und in den sozialen Medien durch,*¢ um festzustellen, ob eine Bewerberin oder ein Bewerber verfas-
sungsfeindlich eingestellt ist. Einige Lander gehen weiter und fiihren sogenannte Anlass- oder Regel-
anfragen beim jeweiligen Landesamt fiir Verfassungsschutz durch. Im Falle von Anlassanfragen fragt
die fiir den Bewerbungsprozess verantwortliche Stelle im Ministerium oder im Gericht bei den Verfas-
sungsschutzbehorden an, ob Erkenntnisse iiber die Bewerberin oder den Bewerber vorliegen, sofern
fiir diese Person konkrete Anhaltspunkte fiir eine verfassungsfeindliche Einstellung vorliegen (zum
Beispiel auf Basis einer Internetrecherche).*®” Regelanfragen finden anlasslos fiir alle Bewerberinnen
und Bewerber statt, die nach einer Vorauswahl fiir ein Richteramt infrage kommen, also die sonstigen
Kriterien des § 9 DRiG erfiillen.*3

Vor dem Hintergrund der wachsenden Unterstiitzung fiir die vom Verfassungsschutz als gesichert
rechtsextremistisch eingestufte AfD wird in vielen Bundesldndern iiber die Einfiihrung solcher Regel-
anfragen diskutiert.#® An dieser Stelle soll die Sinnhaftigkeit und Wirkung solcher Anfragen nicht
vertieft werden.*® Wir weisen jedoch darauf hin, dass die Landesédmter fiir Verfassungsschutz Teil der
Exekutive sind. In vielen Landern ist die Prasidentin oder der Pridsident des Landesamtes fiir Verfas-
sungsschutz eine politische Beamtin oder ein politischer Beamter, die oder der der durch die Minis-
terprasidentin oder den Ministerprasidenten ohne Angabe von Griinden in den einstweiligen
Ruhestand versetzt und durch eine neue Person ersetzt werden konnte.#! Besetzt eine autoritar-
populistische Partei das Amt der Ministerpridsidentin oder des Ministerpriasidenten, konnte sie
(Regel-)Anfragen beim Verfassungsschutz in ihrem Sinne instrumentalisieren. Diskussionen zur
Einfithrung der Regelanfrage miissen daher beachten, dass und wie das Instrument politisch einge-
setzt werden kann. Die Aussicht, bei einer Bewerbung um ein Richteramt ins Fadenkreuz eines auto-
ritdr-populistisch besetzten Verfassungsschutzes zu geraten, kann wiederum demokratisch gesinnte
Nachwuchsjuristinnen und -juristen davon abschrecken, sich in dem betroffenen Land zu bewerben.

485 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 9 DRiG Rn. 15.

486 So etwa Doppelrecherchegesprich Verwaltungsrichter am 04.07.2025 [RG 27: 00:28:39].

487 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 9 DRiG Rn. 16. So ist fiir Bremen in § 11 Abs. 1 Satz 1
BremRiG geregelt, dass 6ffentlich zugingliche Quellen fiir eine Uberpriifung der Verfassungstreue herangezogen werden konnen,
bei Zweifeln kann dann gem. § 11 Abs. 1 Satz 2 BremRiG eine Anlassanfrage an den Verfassungsschutz gestellt werden.

488 So etwa in Bayern, wo 2016 die beschriankte Regelanfrage eingefiihrt wurde, vgl. Verfassungstreue-Bekanntmachung
(VerftoDBek) vom 03.12.1991 (AlIMBIL. S. 895, StAnz. Nr. 49), die zuletzt durch Bekanntmachung vom 27.09.2016 (AIIMBI. S. 2138)
gedndert worden ist. Zu dieser Praxis kritisch Dieter/Kiihn, Wiedereinfiihrung der Regelanfrage fiir angehende Richter in Bayern.
Ein erheblicher Grundrechtseingriff aus der ,,Mottenkiste, ZD 2017, 69 (69). Auch in Brandenburg wurde die Regelanfrage 2024
mit dem neu hinzugefiigten § 3a im BB Landesbeamtengesetz eingefiihrt. Dasselbe gilt fiir Sachsen-Anhalt, § 8b Abs. 1 Satz 1 LBG
LSA. In Mecklenburg-Vorpommern ist die Regelanfrage in § 3a RiG M-V verankert.

489 Entsprechende Uberlegungen finden etwa in Hessen statt, siche CDU Hessen/BUNDNIS 90/DIE GRUNEN Landesverband
Hessen, Aufbruch im Wandel durch Haltung, Orientierung und Zusammenhalt. Koalitionsvertrag zwischen der CDU Hessen und
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN Hessen fiir die 20. Legislaturperiode 2018, 68; Richter sollen auf ihre Gesinnung gepriift werden,
abrufbar unter https://www.sueddeutsche.de/politik/justiz-richter-sollen-auf-ihre-gesinnung-geprueft-werden-1.4001165; zu
Diskussionen in Hamburg siehe LT-Drucksache HH, 22/17581, 2.

490 Im Rahmen des sogenannten Radikalenerlasses vom 28.01.1972 vereinbarten die Bundes- und Landesregierungen, vor jeder
Anstellung im 6ffentlichen Dienst eine solche Regelanfrage an das Landes- bzw. Bundesamt fiir Verfassungsschutz zu stellen.
Diese Regelanfragen wurden im In- und Ausland stark kritisiert, siehe dazu Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl.
2009, § 9 DRiG Rn. 16. Fiir eine kritische Einordnung der Sinnhaftigkeit und Wirkmacht solcher Regelanfragen aus heutiger Sicht
siehe etwa Thurn, Uber ,,Rechte Richter®, Regelanfragen und verfassungsstaatlichen ,Republikschutz“, K] 2023, 213 (213 ff.).

491 So etwa in Thiiringen (§ 27 Abs. 1 Nr. 3 ThiirBG) und in Niedersachsen (§ 43 Abs. 2 Nr. 3 NBG). In Brandenburg (§ 105 Abs. 1
Nr. 3 BB LBG), Mecklenburg-Vorpommern (§ 38 Nr. 3 LBG M-V), Sachsen-Anhalt (§ 41 Nr. 4 LBG LSA), Nordrhein-Westfalen (§ 37
Abs. 1 Nr. 3 LBG NRW) und Rheinland-Pfalz (§ 41 Abs. 1 Nr. 7 RP LBG) gilt dies fiir den Abteilungsleiter des Verfassungsschutzes
im Innenministerium. In Hessen betrifft dies den ,,Leiter” des Amtes fiir Verfassungsschutz (§ 7 Abs. 1 Nr. 3 HBG).
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|I. Beteiligte am Ernennungsprozess

Juliana Talg & Marie Miiller-Elmau

Wer an der Richterernennung, zunédchst auf Probe und dann auf Lebenszeit, beteiligt ist, variiert stark
zwischen den Bundeslindern. Im Grundsatz gibt es dabei zwei konkurrierende Modelle: Entweder
entscheidet das Justizministerium allein oder gemeinsam mit einem Richterwahlausschuss (1.).

Dieser ist je nach Bundesland im Detail unterschiedlich ausgestaltet (2.). Als weiterer Akteur sind
nach vielen Landesrichtergesetzen zudem Richtervertretungen, konkret meist der sogenannte Prisi-
dialrat, am Ernennungsprozess beteiligt (3.). Die folgenden beiden Tabellen geben einen groben

Uberblick:

Tabelle 2: Ernennung auf Probe

Nur Justizministerium
(Senatsverwaltung)

Beteiligung Richtervertre-
tung*?

Zustimmung Richterwahl-
ausschuss*%

Baden-Wiirttemberg
Bayern
Mecklenburg-Vorpommern
Niedersachsen
Rheinland-Pfalz

Sachsen

Sachsen-Anhalt

Thiiringen

Baden-Wiirttemberg*
Berlin

Bremen

Hamburg
Nordrhein-Westfalen
Rheinland-Pfalz**
Saarland
Sachsen-Anhalt**
Schleswig-Holstein

Berlin
Brandenburg
Hamburg
Hessen

*Beteiligung erst nach 24 Monaten.
**Nur, wenn die Erlangung der Befdhigung zum Richteramt bereits mehr als ein Jahr her ist.

492 Baden-Wiirttemberg: § 32 Abs. 1 Nr. 2 BW LRiStAG; Berlin: § 60 Abs. 1 Nr. 1 RiGBIn; Bremen: § 32 Abs. 1 Nr. 1 BremRiG;
Hamburg: § 62 Abs. 1 Nr. 1 HmbRiG; Nordrhein-Westfalen: § 41 Abs. 1 Nr. 1 NW LRiStaG; Rheinland-Pfalz: § 52 Abs. 1 Nr. 1 RP
LRiG; Saarland: § 38 Abs. 1 Nr. 1 SaarRiG; Sachsen-Anhalt: § 60 Satz 1 Nr. 7 SN LRiG; Schleswig-Holstein: § 43 SH LRiG.
Ausgenommen bleibt hier die teilweise vorgesehene Beteiligung am Bewerbungsgesprich, dazu siehe oben A. II.

493  Berlin: § 11 Abs. 1 RiG Bln; Brandenburg: Art. 109 Landesverfassung Brandenburg; Hamburg: Art. 63 Abs. 1 Satz 1
Landesverfassung Hamburg; Hessen: Art. 127 Abs. 3 Landesverfassung Hessen.
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Tabelle 3: Lebenszeiternennung

Nur Justizministerium Beteiligung Richtervertre- Zustimmung Richterwahl-
(Senatsverwaltung) tung®* ausschuss*?
Bayern Baden-Wiirttemberg Baden-Wiirttemberg*
Niedersachsen Hamburg Berlin
Sachsen Mecklenburg-Vorpommern Brandenburg
Nordrhein-Westfalen Bremen
Rheinland-Pfalz Hamburg
Saarland Hessen
Sachsen-Anhalt Rheinland-Pfalz
Schleswig-Holstein Schleswig-Holstein
Thiiringen

*Nur im Konfliktfall, wenn Justizministerium und Présidialrat sich nicht einig werden.

1. Die zwei Modelle: Richterwahl oder exekutive Ernennung

Unabhingig vom Modell ist in allen Bundesldndern grundsitzlich die Justizministerin bzw. der
Justizminister fiir die Ernennung der Richterinnen und Richter zustédndig.**¢ Anders als der Bund bei
der Wahl von Bundesrichterinnen und Bundesrichtern (Art. 95 Abs. 2 GG) sind die Lander aber verfas-
sungsrechtlich nicht verpflichtet, zusdtzlich einen Richterwahlausschuss einzurichten (Art. 98
Abs. 4 GG). Lander, die dies tun, begriinden diese Entscheidung in der Regel mit dem Ziel einer plura-
listischen Zusammensetzung und vor allem einer grofleren demokratischen Legitimation der
Richterschaft. Dagegen verweist man in Landern, die keinen Richterwahlausschuss haben, auf die
deutlich flexiblere Personalpolitik, die durch die Exekutivernennung moglich wird, und die
Intransparenz, die mit der Wahl durch Richterwahlausschiisse einhergeht.+’

Die Frage, welches Modell sinnvoller ist, ist seit Jahrzehnten Stoff fiir Diskussionen. Auch in
unseren Gespriachen trafen wir diesbeziiglich auf sehr unterschiedliche Ansichten, die jeweils ein
Modell (zumeist das eigene) als iiberlegen ansahen. Aus der Perspektive der Resilienz des demokrati-

494 Baden-Wiirttemberg: § 32 Abs. 1 Nr. 1 BW LRiStAG; Hamburg: § 62 Abs. 1 Nr. 2 HmbRiG; Mecklenburg-Vorpommern: § 22
Abs. 1 Nr. 2 lit. a RiG M-V; Nordrhein-Westfalen: § 41 Abs. 1 Nr. 2 NW LRiStaG; Rheinland-Pfalz: § 52 Abs. 1 Nr. 1 RP LRiG;
Saarland: § 38 Abs. 1 Nr. 1 SaarRiG; Sachsen-Anhalt: § 60 Satz 1 Nr. 1 SN LRiG; Schleswig-Holstein: § 43 SH LRiG.

495 Baden-Wiirttemberg: § 43 Abs. 5, 6 BW LRiStAG; Berlin: § 11 Abs. 1 RiGBIn; Brandenburg: Art. 109 Landesverfassung
Brandenburg; Bremen: §§ 15 Abs. 1, 23 Abs. 3 BremRiG; Hamburg: Art. 63 Abs. 1 Satz 1 Landesverfassung Hamburg; Hessen:

Art. 127 Abs. 3 Landesverfassung Hessen; Rheinland-Pfalz: § 14 Abs. 1 RP LRiG; Schleswig-Holstein: Art. 50 Abs. 2
Landesverfassung Schleswig-Holstein; Thiiringen: § 50 Abs. 1 Satz 1 ThiirRiStAG.

496 Dies ergibt sich bereits aus Art. 98 Abs. 4 GG, wobei zum Teil strittig ist, ob nicht eigentlich die bzw. der jeweils zustédndige
Ressortministerin bzw. -minister gemeint ist, vgl. Gérditz, Richterwahlausschiisse fiir Richter im Landesdienst — Funktion,
Organisation, Verfahren und Rechtsschutz, ZBR 2011, 109 (109) m.w.N. Im Ubrigen ergibt sich dies aus dem jeweiligen Landesrich-
tergesetz, ggf. durch Verweis in das jeweilige Beamtengesetz, siehe z.B. Baden-Wiirttemberg: § 2 Abs. 1 Nr. 1 lit. b BW ErnG;
Bayern: Art. 12 Abs. 1 Satz 2 BayRiStAG; Mecklenburg-Vorpommern: § 3 RiG M-V i.V.m. § 8 Abs. 1 Satz 1 LBG M-V; Niedersachsen:
§ 2 Abs. 1 NRiG i.V.m. § 8 Abs. 1 NI NBG; Rheinland-Pfalz: § 5 Abs. 1 RP LRiG i.V.m. § 10 Abs. 1 RP LBG; Sachsen: § 3 SachsRiG
i.Vm. § 10 Abs. 2 SiachsBG; Sachsen-Anhalt: § 3 Satz 2 ST LRiG i.V.m. § 8 Abs. 1 LBG LSA; Thiiringen: § 2 Abs. 2 ThiirRiStAG i.V.m.
§ 5 Abs. 1 ThiirBG.

497 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, Vor § 8 DRiG Rn. 18.
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schen Rechtsstaats spielen vor allem zwei Uberlegungen eine Rolle: die Existenz einer effektiven
Vetomacht und die Frage nach effektivem Rechtsschutz.

In den Lindern, in denen das Justizministerium allein entscheidet, hitte eine autoritar-populisti-
sche Regierung von Beginn an die volle Kontrolle iiber die Ernennungsentscheidungen. Es gébe keine
Vetomacht, die verhindern konnte, dass ein offen rechtsextremer Kandidat zum Richter ernannt wird.
Es liegt auf der Hand, dass diese exekutive Alleinentscheidungskompetenz unter
Resilienzgesichtspunkten ein Nachteil ist.4*

Dagegen kann ein Richterwahlausschuss grundsitzlich ein Veto-Akteur sein. Allerdings kann eine
autoritdar-populistische Partei je nach konkreter Ausgestaltung und den Mehrheitsverhiltnissen im
Parlament auch starken Einfluss auf dessen Zusammensetzung nehmen (siehe dazu im Detail
sogleich 2.). Fiir Kandidatinnen und Kandidaten, die eine autoritdr-populistische Regierung von Rich-
terdmtern fernhalten mochte, hat das einen Nachteil: Werden sie von einem Richterwahlausschuss
abgelehnt, sind ihre Moglichkeiten, effektiven Rechtsschutz zu erlangen, im Vergleich zu einer
Ablehnung allein durch die Exekutive deutlich eingeschriankt (dazu sogleich 2. und insbesondere
unten IIL. 3.)

2. Richterwahlausschiisse

Richterwahlausschiisse gibt es in neun Bundesldndern. Sie sind meist einfachgesetzlich vorgesehen
und ausgestaltet, bisweilen aber auch in der jeweiligen Landesverfassung verankert. Sie setzen sich in
der Regel zu einem iiberwiegenden Anteil aus vom Landtag gewéhlten Abgeordneten und zu einem
kleineren Anteil aus von der Richterschaft gewidhlten richterlichen Mitgliedern zusammen. Die vom
Landtag gewdhlten Mitglieder miissen dabei nicht in jedem Bundesland zwingend Abgeordnete sein.
In manchen Landern ist auch die Rechtsanwaltschaft vertreten, zum Teil sind auch Regierungsmit-
glieder Teil des Ausschusses. Auch Wahlverfahren, Abstimmungsmodalitdten und Entscheidungs-
kompetenzen sind sehr divers geregelt. Einen Uberblick gibt die folgende Tabelle:4%

498 Dazu auch Wittreck, in: Brosius-Gersdorf et al. (Hrsg.), Rechtskonflikte: Festschrift fiir Horst Dreier zum 70. Geburtstag,
2024, 489 (499 ff.).

499 Zu den hier relevanten Zustimmungserfordernissen bei der Ernennung auf Probe und/oder auf Lebenszeiternennung siehe
bereits die Tabellen 2 und 3.
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Tabelle 4: Richterwahlausschiisse

Richterernennung

Bundes- | Normen Zusammensetzung (nur stimmberech- | Abstimmungsmodalititen
land tigte Mitglieder)
Baden- §8 46 ff. Wahl durch Landtag mit einfacher Geheime Abstimmung mit
Wiirttem- | LRiStAG Mehrheit Mehrheit von zwei Dritteln
berg 6 Abgeordnete der abgegebenen Stimmen
1 Vertreter der
Rechtsanwaltschaft
8 richterliche Mitglieder, davon zwei
nicht-standig (Wahl durch Richter-
schaft)
Berlin §8 11 ff. Wahl aller Mitglieder durch das Abge- Geheime Abstimmung mit
RiGBIn ordnetenhaus mit Mehrheit der anwe- Mehrheit von zwei Dritteln
senden Abgeordneten der abgegebenen Stimmen
8 Abgeordnete oder sonstige Personen erneuter Vorschlag durch
2 richterliche Mitglieder Justizsenator bzw. Justizse-
1 Vertreter der natorin moglich, dann
Rechtsanwaltschaft reicht Mehrheit der abgege-
Je 1 nicht-stdndiges Mitglied benen Stimmen aus
Branden- | Art.109 Wabhl aller Mitglieder durch den Landtag | Geheime Abstimmung mit
burg Abs. 1LV [ mit Mehrheit der anwesenden Abgeord- | Mehrheit von zwei Dritteln
§8 11 ff. neten der abgegebenen Stimmen
BbgRiG 8 Abgeordnete (mind. 1 je Fraktion) Erneuter Vorschlag durch
2 richterliche Mitglieder Justizminister bzw. -minis-
1 Vertreter der terin moglich
Rechtsanwaltschaft
Je 1 nicht-stindiges Mitglied
Bremen Art. 136 5 Abgeordnete (Wahl durch Biirger- Geheime Abstimmung mit
Abs. 1 schaft mit einfacher Mehrheit) Mehrheit der anwesenden
Satz 1LV | 3 Senatsmitglieder qua Amtes Mitglieder
§8§ 15 ff. 3 richterliche Mitglieder (Wahl durch
BremRiG | Richterschaft)
Hamburg | Art. 63 3 Senatsmitglieder qua Amtes Geheime Abstimmung mit
Abs. 1LV | 6 biirgerliche Mitglieder (Wahl durch Mehrheit der abgegebenen
§8 14 ff. Biirgerschaft, nicht zwingend Abgeord- Stimmen
HmbRIiG nete), einfache Mehrheit
2 Vertreter der
Rechtsanwaltschaft (Wahl durch
Biirgerschaft), einfache Mehrheit
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Bundes-
land

Normen

Zusammensetzung (nur stimmberech-
tigte Mitglieder)

Abstimmungsmodalitdten

3 richterliche Mitglieder (Berufung
durch Senat auf Vorschlag der Richter-
schaft)

Hessen

Art. 127
Abs. 3LV
8§ 8 ff.
HRiG

7 vom Landtag berufene Mitglieder
(Wahl nach den Regeln der Verhiltnis-
wahl, jede Fraktion legt Liste vor, nicht
zwingend Abgeordnete)

5 richterliche Mitglieder (Wahl durch
Richterschaft)

1 Prasident einer der
Rechtsanwaltskammern (im jahrlichen
Wechsel, kraft Amtes)

Ubereinstimmung von
mindestens sieben der
anwesenden Mitglieder

Rhein-
land-
Pfalz

§§ 14 ff.
LRiG

Wahl durch Landtag mit einfacher
Mehrheit:

8 Abgeordnete des Landtags

1 Vertreter der Rechtsanwaltschaft
Wahl durch Richterschaft:

2 stindige richterliche Mitglieder

2 nicht-stidndige richterliche Mitglieder

Offene Abstimmung mit
einfacher Mehrheit der
abgegebenen Stimmen

Schles-
wig-
Holstein

Art. 50
Abs. 2 LV
88§ 10 ff.
LRiG

Wahl aller Mitglieder durch den Landtag
mit Mehrheit von zwei Dritteln der
abgegebenen Stimmen

8 Abgeordnete

4 weitere Abgeordnete, wenn iiber
Angelegenheiten der Arbeits- oder Sozi-
algerichtsbarkeit entschieden wird

2 standige richterliche Mitglieder

1 nicht-stdndiges richterliches Mitglied
1 Vertreter der Rechtsanwaltschaft

je 1 Vertreter der Arbeitgeber und
Arbeitnehmer, wenn {iber Angelegen-
heiten der Arbeits- oder Sozialgerichts-
barkeit entschieden wird

Geheime Abstimmung mit
Mehrheit von zwei Dritteln
der abgegebenen Stimmen

Thiirin-
gen

Art. 89
Abs. 2 LV
§8 50 ff.
Thiir-
RiStAG

10 Abgeordnete (mind. 1 je Fraktion)
(Wahl durch Landtag mit Mehrheit von
zwei Dritteln der Abgeordneten)

5 richterliche Mitglieder, davon 3 nicht-
standig (Wahl durch Richterschaft)

Geheime Abstimmung mit
Mehrheit der abgegebenen
Stimmen
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Richterernennung

Keine dieser konkreten Ausgestaltungen des Richterwahlausschusses erhoht im Vergleich zu rein
exekutiven Ernennungen notwendigerweise die Resilienz der Richterernennung gegeniiber Versu-
chen autoritar-populistischer Einflussnahme. Manche schaffen sogar weitere Einfallstore:

a. Blockade des Richterwahlausschusses>®

Am Beispiel Thiiringen zeigt sich eindriicklich, wie eine autoritar-populistische Partei wie die AfD
bereits aus der Opposition heraus die Richterernennung durch Blockade beeinflussen kann. Art. 89
Abs. 2 der Thiiringer Verfassung (ThiirVerf) sieht fiir die Lebenszeiternennung die Zustimmung eines
Richterwahlausschusses vor. Zwei Drittel der Mitglieder dieses Ausschusses miissen vom Landtag mit
einer Zweidrittelmehrheit gewdhlt werden. Aufierdem muss jede Fraktion mit einer Person im
Ausschuss vertreten sein.

Diese Regelung bietet ein gleich doppeltes Missbrauchspotenzial. Zum einen kann eine autoritar-
populistische Fraktion unabhingig von ihrer Grofie allein dadurch die Konstituierung des Ausschus-
ses verhindern, dass sie niemanden fiir die Wahl in den Ausschuss aufstellt. Bereits Ende 2017 nutzte
die AfD diesen Hebel und schlug keinen Nachfolgekandidaten fiir ihren in den Bundestag gewechsel-
ten Abgeordneten Stephan Brandner vor, bis die anderen Fraktionen den AfD-Abgeordneten Stefan
Moller zum Vorsitzenden des Justizausschusses wihlten (auch diesen Posten hatte zuvor Brandner
inne).’! Anfang 2020 machte die AfD dann erneut zu Beginn der Legislatur die Aufstellung eines
Kandidaten davon abhingig, dass die anderen Fraktionen ihren Abgeordneten Michael Kaufmann
zum Landtagsvizeprasidenten wihlen. Auch damit setzte sie sich am Ende durch.>0?

Sobald eine Fraktion iiber ein Drittel der Sitze im Landtag erreicht (eine sogenannte Sperrminori-
tét), kann sie auch die Wahl sdamtlicher anderer Mitglieder des Richterwahlausschusses blockieren,
weil ohne sie die notwendige Zweidrittelmehrheit nicht mehr zu erreichen ist. Genau das tut die AfD-
Fraktion seit Beginn der achten Legislaturperiode im September 2024, um — offenbar dauerhaft — die
Konstituierung des Ausschusses zu verhindern. Den anderen Fraktionen sind dabei mehr oder weni-
ger die Hinde gebunden. Denn auch eine Verfassungsdnderung ist wegen der Sperrminoritdt der AfD
ohne ihre Zustimmung nicht mehr mdéglich (vgl. Art. 83 Abs. 2 ThiirVerf).

Die Thiiringer Justizministerin hat sich deshalb nach circa einjdhriger Blockade entschieden, den
Richterwahlausschuss der letzten Legislaturperiode einzuberufen und Ernennungen auf Lebenszeit
vorzunehmen.’® Sie stiitzt sich dabei - einem Gutachten des Staatsrechtlers Michael Brenner’*

500 Ausfiihrlich zu den Hintergriinden und moglichen Losungen, Talg/Wittreck, Die Blockade der Richter- und
Staatsanwaltswahlausschiisse in Thiiringen, ThiirVBI1 2025, 217; aufRerdem Talg/Wittreck, Bis die Bergwacht kommt, abrufbar
unter https://verfassungsblog.de/bis-die-bergwacht-kommt/ und Nebel/Kaliner/Schramm, In dubio pro Richterernennung,
abrufbar unter https://verfassungsblog.de/in-dubio-pro-richterernennungy/.

501 Siehe dazu Heinze, Strategien gegen Rechtspopulismus?: Der Umgang mit der AfD in den Landesparlamenten, 2020, 157 ff.
502 Siehe zu den Hintergriinden etwa Ramelow: Habe fiir AfD-Vizeprésidenten im Thiiringer Landtag gestimmt, abrufbar unter
https://www.thueringer-allgemeine.de/politik/article228629213/Ramelow-Habe-fuer-AfD-Vizepraesidenten-im-Thueringer-
Landtag-gestimmt.html.

503 Neue Richter auf Lebenszeit — und auf Risiko?, abrufbar unter https://www.lto.de/recht/justiz/j/thueringen-justiz-afd-
blockade-richterwahlausschuss-tagt-lebenszeit-ernennung-risiko.

504 Brenner, Rechtsgutachterliche Stellungnahme zur Frage der Besetzung des Richterwahlausschusses und des
Staatsanwaltsausschusses, 2025, abrufbar unter https://fragdenstaat.de/anfrage/gutachten-von-michael-brenner-zur-verfassungs-
maessigkeit-von-uebergangs-wahlausschuessen/#nachricht-1056469. Aus Transparenzgesichtspunkten fragwiirdig ist, dass das
Justizministerium das Gutachten nicht von sich aus, sondern nur auf Nachfrage 6ffentlich zur Verfiigung stellte.
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folgend — auf § 52 Abs. 2 ThiiRiStAG, der allerdings (nur) bezweckt, die Ernennungsverzdgerung
zwischen zwei Legislaturperioden bis zur Konstituierung der zustidndigen Gremien zu {iberbriicken.
Einer Dauerblockade soll diese Norm also gerade nicht abhelfen - fiir eine solche Situation findet
sich bislang weder eine einfachgesetzliche noch eine verfassungsrechtliche Regelung. Problematisch
ist auch, dass der Richterwahlausschuss, der die demokratische Legitimation von Richterwahlen
herstellen soll, nun mit Personen besetzt ist, die diese Voraussetzung zum Grofiteil nicht mehr
erfiillen. Konkret sind nur drei der im Ausschuss vertretenen zehn Abgeordneten auch in den neuen
Landtag gewdhlt worden. Selbst wenn man die drei noch vorhandenen stellvertretenden Mitglieder
zum Ausschuss hinzuziehen wiirde, kime man nur auf eine gleiche Anzahl richterlicher wie vom
Landtag gewdhlter Mitglieder. Das widerspricht aber nicht nur dem von Art. 89 Abs. 2 ThiirVerf gefor-
derten Verhiltnis von einem Drittel zu zwei Dritteln, sondern auch der verbreiteten Interpretation
des Art. 98 Abs. 4 GG, der zufolge der Ausschuss mehrheitlich von vom Parlament gewihlten
Mitgliedern besetzt sein muss, um demokratisch legitimiert zu sein.5% Dennoch ist die Entscheidung
der Justizministerin, weiter Ernennungen durchzufiihren, im Ergebnis richtig und auch verfassungs-
rechtlich gerechtfertigt. Denn die Thiiringer Verfassung regelt zwar die Wahlmodalitidten fiir den
Ausschuss. Gleichzeitig garantiert sie auch die Funktionsfahigkeit der Thiiringer Justiz, die durch
eine Dauerblockade gefdhrdet wire.5%

Die Blockade lohnt sich aus Sicht der autoritdr-populistischen AfD in mehrfacher Hinsicht. Sie
kann als Druckmittel eingesetzt werden, um die iibrigen Fraktionen bei anderen Themen zur Mitwir-
kung zu zwingen. Gleichzeitig gerdt die Justiz in Bedrdngnis, wenn dringend bendtigtes Personal
nicht oder jedenfalls nicht ohne gewisse Rechtsunsicherheiten (auf Lebenszeit) ernannt werden
kann. SchliefSlich sind die Streitereien um die Blockade geeignet, die Richterwahl insgesamt zu poli-
tisieren und damit das Vertrauen der Bevolkerung in ihre Unabhéngigkeit und Funktionsfahigkeit zu
schwichen.

Eine derartig missbrauchsanfillige Regelung wie in Thiiringen hat kein anderes Bundesland,
Elemente davon allerdings schon. So sieht die Brandenburger Verfassung wie die Thiiringer Verfas-
sung vor, dass jede Fraktion im Ausschuss vertreten sein muss (Art. 109 Abs. 1 Satz 3 Landesverfas-
sung Brandenburg). Die schleswig-holsteinische Verfassung sieht wie die Thiiringer Verfassung die
Wahl der vom Landtag zu wiahlenden Mitglieder mit Zweidrittelmehrheit vor (Art. 50 Abs. 2 Satz 1
Landesverfassung Schleswig-Holstein).

b. Blockade im Richterwahlausschuss

In Bundesldndern, in denen ein Richterwahlausschuss bei der Ernennung auf Probe und/oder bei der
Lebenszeiternennung zustimmen muss, lasst sich auch der Ausschuss selbst fiir eine Blockadetaktik

505 So Kment, in: Jarass/Pieroth (Hrsg.), Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland: GG, 18. Aufl. 2024, Art. 98 GG Rn. 6;
Garditz, Richterwahlausschiisse fiir Richter im Landesdienst — Funktion, Organisation, Verfahren und Rechtsschutz, ZBR 2011, 109
(110); Fuchs, Selbstverwaltete Justiz: Verfassungsmafiigkeit und Umsetzbarkeit von Modellen fiir eine selbstverwaltete Justiz in
Deutschland, 2013, 124 ff. Teilweise wird sogar eine sogenannte doppelte Mehrheit gefordert, wonach zusétzlich jede Entschei-
dung des Ausschusses von einer Mehrheit der vom Landtag gewidhlten Mitglieder getragen werden muss. Siehe zu diesem Problem
Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt, 2006, 121 ff. SchliefRlich gehen manche so weit, dass alle Mitglieder des Ausschusses
aus Abgeordneten bestehen miissen, so Hillgruber, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, 107. EL 2025, Art. 98 GG
Rn. 72.

506 Ausfiihrlich Talg/Wittreck, Die Blockade der Richter- und Staatsanwaltswahlausschiisse in Thiiringen, ThiirVBI 2025, 217 f.
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zur Ablehnung unerwiinschter Kandidatinnen und Kandidaten nutzen. Das gilt im Ergebnis fiir die
Lander Berlin, Bremen, Hamburg und Rheinland-Pfalz.

Voraussetzung fiir dieses Szenario ist eine Mehrheit im Parlament, die sich dann auch in eine
Mehrheit im Richterwahlausschuss iibersetzt. Selbst wenn die richterlichen Mitglieder zum Teil nicht
vom Parlament, sondern von der Richterschaft gewdhlt werden, kime man aufgrund der hoheren
Zahl parlamentarischer Mitglieder noch auf eine entscheidungsfiahige Mehrheit im Ausschuss."7

Sofern (wie im Regelfall) der Richterwahlausschuss mit einfacher Mehrheit entscheidet, hitte
eine autoritdr-populistische Partei damit auch in Lindern mit Richterwahlausschuss die volle
Entscheidungsgewalt dariiber, wer ernannt werden kann. In Berlin und Brandenburg stimmt der Rich-
terwahlausschuss mit einer Mehrheit von zwei Dritteln der abgegebenen Stimmen ab. Die Moglich-
keit, Kandidatinnen und Kandidaten abzulehnen, entsteht daher schon, sobald es einer autoritéir-
populistischen Partei gelingt, mehr als ein Drittel der Mitglieder des Richterwahlausschusses auf
ihrer Seite zu haben.% Andersherum wire es in diesem Fall fiir eine autoritar-populistische Regie-
rung unter Umstdnden schwerer, eigene Kandidatinnen und Kandidaten durch den
Richterwahlausschuss zu bringen.

Soweit es um aus Sicht einer autoritir-populistischen Regierung unerwiinschte Kandidatinnen
und Kandidaten geht, bietet die Ablehnung durch einen Richterwahlausschuss unserer Einschatzung
nach einer autoritdr-populistischen Partei sogar Vorteile gegeniiber einer rein exekutiven Ernen-
nung. Der erste Vorteil ist ein narrativer: Das Justizministerium kdme so nicht in die Verlegenheit,
erkldren zu miissen, warum es eine eigentlich geeignete Kandidatin oder einen geeigneten Kandida-
ten nicht einstellen will. Es konnte einfach auf die Ablehnung durch den Richterwahlausschuss
verweisen, auf den man keinen Einfluss habe — schliefSlich handele es sich iiberwiegend um Abgeord-
nete, also frei gewidhlte Volksvertreterinnen und Volksvertreter, die hier im Rahmen ihrer Mandats-
ausiibung abstimmen konnten. Der zweite Vorteil ist ein rechtlicher: Mit Ausnahme von Rheinland-
Pfalz’® ist die Abstimmung im Richterwahlausschuss geheim. Der Richterwahlausschuss muss seine
Entscheidung auch nicht begriinden.’® Eine Begriindungspflicht besteht nur in Rheinland-Pfalz’!!
und in Hessen®? Damit ist die Justiziabilitdt einer solchen (ablehnenden) Entscheidung stark
eingeschrankt (siehe dazu III. Rechtsschutz).

3. Richtervertretungen

Ein dritter Akteur, der in vielen Bundesldndern an der Ernennung beteiligt wird, sind die Richterver-
tretungen, zumeist der sogenannte Prasidialrat (siehe Tabellen 2 und 3).

507 Ein Sonderfall ist Baden-Wiirttemberg. Die durch die Richterschaft gewéhlten richterlichen Mitglieder stellen mit acht zu
sieben zwar die Mehrheit im Ausschuss. Gleichzeitig hat aber der Richterwahlausschuss keine echte Entscheidungskompetenz, da
die zustdndige Ministerin bzw. der zustdndige Minister nicht an den Vorschlag gebunden ist (Recherchegespriach
Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:29:32]).

508 Vgl.jeweils § 22 Abs. 1 BbgRiG bzw. RiGBIn. Die Berliner Regelung weist noch die Besonderheit auf, dass nach Ablehnung
durch den Richterwahlausschuss und erneutem Vorschlag durch die Justizsenatorin bzw. den -senator nur noch ein auf eine
einfache Mehrheit der abgegebenen Stimmen abgesenktes Quorum gilt.

509 Vgl.§ 22 Abs. 1,3 RP LRiG.

510 Explizit gesetzlich geregelt ist dies in Berlin und Brandenburg, vgl. jeweils & 22 Abs. 5 BbgRiG bzw. RiGBIn. Fiir die {ibrigen
Lander ergibt sich dies schlicht daraus, dass keine Begriindungspflicht vorgesehen ist.

511 Vgl. § 22 Abs. 3 RP LRiG.

512 Vgl. § 24 HRiG iVm § 7 Abs. 3 der Geschaftsordnung des Richterwahlausschusses.
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Die §§ 74 ff. DRiG sehen die Existenz von Richtervertretungen (Richterrdten und Préasidialrdten)
vor. Richtervertretungen gibt es an allen Gerichten. Sie werden aus der jeweiligen Richterschaft
heraus gewdhlt und sind fiir verschiedene gerichtsorganisatorische Aufgaben zustdndig. Daneben
sind die Richtervertretungen an vielen exekutiven Entscheidungen, die die Justiz betreffen, zu
beteiligen. Die Prisidialrdte im Besonderen sind dafiir zustdndig, das Gesamtinteresse der Gerichts-
barkeit gegeniiber der zustdndigen obersten Dienstbehdrde und dem Richterwahlausschuss zu
vertreten, was in erster Linie die personelle Ausstattung der Gerichte betrifft.’* Im Bereich der Rich-
terernennung ist die Beteiligung des Prédsidialrats geméafs § 75 Abs. 1 DRiG jedoch nur fiir die
Ernennung im Bereich der Beférderungsamter zwingend vorgeschrieben.>!* Eine Beteiligung bei der
Ernennung auf Probe oder zumindest bei der Lebenszeiternennung ist hingegen in den jeweiligen
Landesrichtergesetzen vieler Bundeslander vorgesehen (siehe wiederum Tabellen 2 und 3).

In den meisten Bundesldandern ist das am Ernennungsprozess zu beteiligende Gremium der Prisi-
dialrat.’!> Dessen Vorsitzende muss eine Gerichtsprasidentin oder ein Gerichtsprasident sein (§ 74
Abs. 2 DRiG). Auflerdem muss mindestens die Hilfte der Mitglieder von Richterinnen und Richtern
gewdhlt sein. Vereinzelte Unterschiede ergeben sich dabei zwischen den Bundesldndern im Hinblick
auf die konkrete Ausgestaltung der Beteiligung am Ernennungsprozess. In der Regel legt das Justiz-
ministerium dem Gremium seinen Personalvorschlag vor. Der Prasidial- oder Richterrat gibt dann
eine Stellungnahme ab, ob er die Person fiir geeignet hélt. In manchen Landern hat er auch die
Moglichkeit, konkrete Gegenvorschlige zu machen (etwa in Baden-Wiirttemberg, Mecklenburg-
Vorpommern und Nordrhein-Westfalen).5'¢ Sind sich Richtervertretung und Justizministerium unei-
nig, erfolgt zundchst eine miindliche Erorterung zwischen beiden Akteuren. Fiihrt dieser Austausch
zu keiner Einigung, wird in manchen Bundeslidndern eine Einigungsstelle (in Bremen zuvor noch eine
Schlichtungsstelle®!”) angerufen, die iiber den Vorschlag berit. In anderen Bundesldndern entscheidet
nach erfolgloser miindlicher Einigung schlicht das Justizministerium allein oder aber Richterwahl-
ausschuss und Justizministerium (so in Baden-Wiirttemberg®'®). Einen Uberblick iiber die unter-
schiedlichen Modelle bietet die nachfolgende Tabelle.5!

513 Schmidt-Rantsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 73 DRiG Rn. 5.

514 Siehe dazu ,Beurteilung und Beforderung®.

515 Eine Ausnahme hiervon bildet Nordrhein-Westfalen, wo gem. § 41 Abs. 1 Nr. 1 und 2 NW LRiStaG der Richterrat im Rahmen
von Ernennungsprozessen mitzubestimmen hat.

516 Baden-Wiirttemberg (§ 43 Abs. 4 BW LRiStAG), Bremen (§ 40 Abs. 2 Satz 1 BremRiG), Mecklenburg-Vorpommern (§ 28 Abs. 3
RiG M-V), Nordrhein-Westfalen (§ 65 Abs. 2 NW LRiStaG), Saarland (§ 39 Abs. 4 SaarRiG) und Sachsen-Anhalt (§ 72 Abs. 3 RiG-
LSA).

517 §41 Abs. 2 BremRiG i.V.m. § 59 Bremisches Personalvertretungsgesetz.

518 §43 Abs. 6 BW LRiStAG.

519 Zuden hier relevanten Zustimmungserfordernissen bei der Ernennung auf Probe und/oder auf Lebenszeit siehe bereits die
Tabellen 1 und 2.
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Tabelle 5: Richtervertretungen

Bundes- |Normen [Zusammensetzung Beteiligung an der | Verfahren bei
land Ernennung mangelnder Eini-
gung
Baden- §8 32 ff. Wihlbarkeit: seit 5 JuMin beantragt Miindliche Erorte-
Wiirt- LRiStAG Jahren Richter auf Stellungnahme des rung zwischen
temberg Lebenszeit Prasidialrats JuMin und Présidial-
rat innerhalb 1
Ordentliche Gerichte: i.d.R. 6-wochige Monats
9 Mitglieder Frist zur Stellung-
(1 Vorsitzender, nahme Bei Scheitern:
8 weitere Mitglieder) Entscheidung iiber
Abgabe einer Ernennung bei
Andere Gerichtsbar- begriindeten Stel- JuMin und RWA
keiten: lungnahme,
5 Mitglieder Moglichkeit von
(1 Vorsitzender, Gegenvorschldgen

4 weitere Mitglieder)

Berlin §8 57 ff. Wahlbarkeit: seit 5 Prasident des jewei- | Bei Abweichung des
RiGBIn Jahren Richter auf ligen oberen LGs Vorschlags: erneute

Lebenszeit beantragt Stellung- Beteiligung des
nahme des Présidi- Présidialrats mit

Ordentliche Gerichte: alrats zu seinem Moglichkeit zur

7 Mitglieder Vorschlag Stellungnahme

(1 Vorsitzender, innerhalb 3-wochi-

6 weitere Mitglieder) 3-wochige Frist zur ger Frist
Stellungnahme

i.0.:

5 Mitglieder

(1 Vorsitzender,

4 weitere Mitglieder)

Bremen §8 32 ff. Wahlbarkeit: Beschafti- Ernennung auf Miindliche Erorte-
BremRiG | gung am betroffenen Probe: rung zwischen
i.V.m. 88§ Gericht Beteiligungsaus- Présidialrat und
59-61 schuss trifft Senatorin
BremPVG | Ordentliche Gerichts- Auswahlentschei-

barkeit: dung und iibermit- Bei Scheitern: Betei-
5 Mitglieder telt an Senatorin ligung einer Schlich-
(1 Vorsitzende, Bei Abweichung tungsstelle

4 weitere Mitglieder) durch Senatorin Falls Einigung:

schriftliche Begriin- | Empfehlung an den
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Bundes- [Normen |Zusammensetzung Beteiligung an der | Verfahren bei
land Ernennung mangelnder Eini-
gung
Verwaltungsgerichts- dung an Présidialrat | Senat
barkeit: 1-wochige Frist zur Bei Scheitern:
4 Mitglieder Stellungnahme Einberufung der
(1 Vorsitzende, Einigungsstelle
3 weitere Mitglieder) Ernennung auf Einigungsstelle rich-
Lebenszeit: tet Empfehlung an
Finanzgerichtsbarkeit: | Mitteilung der beab- | den Senat
2 Mitglieder sichtigten Ernen-
(1 Vorsitzende, nung durch Senato-
1 weiteres Mitglied) rin an Présidialrat
3-wochige Frist zur
Arbeitsgerichtsbarkeit: | Stellungnahme,
3 Mitglieder Moglichkeit von
(1 Vorsitzende, Gegenvorschldgen
2 weitere Mitglieder)
Sozialgerichtsbarkeit:
3 Mitglieder
(1 Vorsitzende,
2 weitere Mitglieder)
Hamburg | §§ 61 ff. Ordentliche Gerichts- Beantragung der n/a
HmbRiG barkeit: Stellungnahme des
13 Mitglieder Préasidialrats durch
JuMin
Finanzgerichtsbarkeit:
3 Mitglieder 2-wochige Frist zur
Stellungnahme
i.0.:
7 Mitglieder
Mecklen- | §§ 22 ff. Wahlbarkeit: seit 5 Beantragung der Miindliche Erorte-
burg- RiGM-V | Jahren Richter auf Stellungnahme rung zwischen
Vorpom- Lebenszeit und seit Présidialrat und
mern mind. 6 Monaten im 1-monatige Frist oberster Dienstbe-
Hauptamt zur Stellungnahme horde
10 Mitglieder Bei Scheitern: Anru-
(1 Vorsitzender, fung einer Eini-
8 weitere Mitglieder, gungsstelle
1 Stellvertreterin) Bei Scheitern:
Entscheidung der
Einigungsstelle, ob
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Bundes- |Normen [Zusammensetzung Beteiligung an der | Verfahren bei
land Ernennung mangelnder Eini-
gung
sie vorgeschlagene
Person fiir geeignet
hilt
Nord- §8 15 ff., | Wahlbarkeit: 6 Monate Beantragung der Miindliche Erorte-
rhein- 23 ff., 41 bei Gericht verwendet Zustimmung der rung zwischen Rich-
Westfa- ff. Richtervertretung tervertretung und
len LRiStaG Je nach GrofSe des durch die Dienst- Dienststelle
Gerichts 9, 7, 5, 3 oder 1 stelle
Richterinnen und Rich- Bei Scheitern:
ter i.d.R. 2-wochige Einbeziehung einer
Frist zur Zustim- Stufenvertretung
mung Einigungsversuch
zwischen dieser und
tibergeordneter
Dienststelle
Bei Scheitern:
Entscheidung einer
Einigungsstelle,
Empfehlung an
Landesregierung
Landesregierung
entscheidet endgtil-
tig
Rhein- §8 46 ff. Wahlbarkeit: seit 5 Beantragung der Gemeinsame Bera-
land- LRiG Jahren Richter auf Stellungnahme des tung innerhalb eines
Pfalz Lebenszeit Prisidialrats durch Monats mit Ziel der
oberste Dienstbe- Einigung
Ordentliche, Verwal- horde
tungs-, Sozialgerichts-
barkeit: 1-monatige Frist
5 Mitglieder zur Stellungnahme
(1 Vorsitz,
4 weitere Mitglieder)
Finanz-, Arbeitsge-
richtsbarkeit:
3 Mitglieder
(1 Vorsitz,
2 weitere Mitglieder)
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Bundes- |Normen [Zusammensetzung Beteiligung an der | Verfahren bei
land Ernennung mangelnder Eini-
gung
Saarland | 8§ 26 ff. Wahlbarkeit: Richter/in Beantragung der Miindliche Erorte-
SaarRiG auf Lebenszeit und am Stellungnahme des rung zwischen
jeweiligen Gericht Prisidialrats durch oberster Dienstbe-
oberste Dienstbe- horde und Présidial-
Ordentliche Gerichts- horde rat
barkeit: Bei Scheitern:
5 Mitglieder 2-wochige Frist zur Vermittlungsstelle
(1 Vorsitz, Stellungnahme entscheidet oder
4 weitere Mitglieder) spricht Empfehlung
aus
Verwaltungsgerichts-
barkeit:
3 Mitglieder
Finanzgerichtsbarkeit:
2 Mitglieder
Arbeitsgerichtsbarkeit:
3 Mitglieder
Sozialgerichtsbarkeit:
3 Mitglieder
Sachsen- | §§ 59 ff. Wiahlbarkeit: Richter/in Oberste Dienstbe- Miindliche Erorte-
Anhalt LRiG auf Lebenszeit horde unterrichtet rung zwischen
Prasidialrat Justizministerium
Ordentliche Gerichts- und Présidialrat
barkeit: i.d.R. 1-monatige Bei Scheitern: Anru-
6 Mitglieder Frist zur Stellung- fung einer Eini-
(1 Vorsitzender, nahme gungsstelle
5 Richter) Bei Scheitern:
Beschluss der
i.0.: Einigungsstelle und
4 Mitglieder Vorlage an Minister-
(1 Vorsitzender, prasidenten
3 Richter)
Schles- §8 43 ff. 10 Mitglieder Beantragung der n/a
wig- LRiG (1 Vorsitzender, Stellungnahme
Holstein 8 weitere Mitglieder,
1 Stellvertreterin) 1-monatige Frist
zur Stellungnahme
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Die Letztentscheidung verbleibt danach bei der Exekutive, zumeist beim Justizministerium (in
Sachsen-Anhalt: Ministerpriasidentin bzw. Ministerpréasident). Eine echte Vetomacht haben die rich-
terlichen Beteiligungsgremien nach alldem nicht. Ein solches Letztentscheidungsrecht wire wohl
nach standiger Rechtsprechung der Verfassungsgerichte auch verfassungswidrig.? Stellen sich Rich-
tervertretungen quer, kann das aber den Ernennungsprozess verzogern und ggf. mediale Aufmerk-
samkeit erregen. Gleichzeitig konnen Bewerberinnen und Bewerber, die abgelehnt werden, die (posi-
tiven) Stellungnahmen von Prasidialrat und Einigungsstelle in einem gerichtlichen Verfahren fiir sich
nutzen.

Mithin ist eine moglichst weitgehende Beteiligung von Richtervertretungen unter Resilienzge-
sichtspunkten vorteilhaft, da sie die Begriindungsanforderungen an das Justizministerium erhéht. Da
diese Beteiligung in den Landern bislang unterschiedlich stark ausgeprégt ist, betrachten wir es als
sinnvoll, die Beteiligung der Richterschaft in denjenigen Bundesldndern zu stédrken, in denen Verfah-
ren zu Einigungsversuchen und Einigungsstellen noch gar nicht vorgeschrieben werden. Dies konnte
sicherstellen, dass die Interessen der Gerichtsbarkeit auch in der Sache und nicht als blofSe Formalie
beriicksichtigt werden.5?! Dabei muss zugleich bedacht werden, dass ein zu starker Einfluss die
verfassungsrechtlich und -politisch als problematisch eingeschétzte Moglichkeit der Reproduktion
juristischer Eliten (sogenannte Kooptation) begiinstigt.52

III. Rechtsschutz

Werden Richterinnen und Richter nach Loyalitdt und nicht nach Qualitit eingestellt, wire dies im
Ergebnis vor dem Hintergrund der einleitend beschriebenen Anforderungen des Art. 33 Abs. 2 GG
verfassungswidrig. Hiergegen ist Rechtsschutz moglich, und zwar fiir diejenigen, denen der Zugang
zu einem Richteramt verwehrt wird.

Im Rahmen unserer Recherchegespriche ergab sich diesbeziiglich jedoch ein eher erniichterndes
Bild. Im Ergebnis waren sich alle Gesprachspersonen weitgehend einig, dass vor allem bei der Erster-
nennung (auf Probe) die Moglichkeit effektiven Rechtsschutzes stark eingeschréankt ist.>*> AufSerdem
ist schon fraglich, inwieweit Rechtsschutz von Betroffenen iiberhaupt in Anspruch genommen wiirde.
Anders als bei Rechtsstreitigkeiten um Beforderungsdamter?, die in der aktuellen Praxis haufiger
vorkommen und bei denen es ,nur” um einen weiteren Karriereschritt auf einer bereits eingeschlage-
nen Laufbahn geht, stehen die Kandidatinnen und Kandidaten bei der Ersternennung noch so weit
am Anfang ihrer Karriere, dass sie bei einer Ablehnung vor der Wahl stehen, sich auf einen miihsa-
men und ggf. teuren Rechtsstreit vor dem Verwaltungsgericht einzulassen oder sich schlicht anders
beruflich zu orientieren.

Gleichzeitig wire der Rechtsschutz der Betroffenen an dieser Stelle wohl der einzige Weg, einer
autoritdr-populistischen Ernennungspolitik etwas entgegenzusetzen. Je nach Regelungsmodell und

520 Siehe etwa BVerfGE 9, 268 (269). Girditz argumentiert, eine ,,echte Mitentscheidung” der Présidialrite wiirde auf eine
Verletzung des Demokratieprinzips hinauslaufen, siehe ders., Stellungnahme zu BT-Drucksache 18/7548, 5.

521 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 76 DRiG Rn. 11.

522 So etwa Bull, Richterwahl unter Konkurrentenaufsicht: Eine fragwiirdige Entscheidung des OVG Schleswig und ihre rechts-
politischen Konsequenzen, ZRP 1996, 335 (336). Siehe dazu auch Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt, 2006, 131 f.; und
Garditz, Stellungnahme zu BT-Drucksache 18/7548, 6.
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Stufe im Ernennungsprozess konnen sich die Rechtsschutzmoglichkeiten im Detail stark unterschei-
den; Einzelheiten wiren in den jeweiligen Féllen und Verfahren ggf. unter Hinzuziehung des ,,Gegen-
rechtsschutzes“525 zu kliaren. Im Folgenden mochten wir aber auf einige tatsdchliche und rechtliche
Schwierigkeiten hinweisen, die sich beim Rechtsschutz gegen die Nichteinstellung in ein Proberich-
terverhiltnis (1.) und die Entlassung einer Proberichterin oder eines Proberichters ergeben (2.) — mit
besonderer Beachtung der Konstellationen, in denen ein Richterwahlausschuss beteiligt ist (3.).

1. Ernennung auf Probe

Selbstverstdndlich gilt auch bei der Einstellung von Richterinnen und Richtern auf Probe das Gebot
der Bestenauslese aus Art. 33 Abs. 2 GG.5% Dennoch war man sich in unseren dazu gefiihrten Gespra-
chen einig, dass der Rechtsschutz auf dieser Stufe im Ernennungsprozess kaum effektiv sein diirfte.5?’

Die Ablehnung einer Bewerbung ist ein (ablehnender) Verwaltungsakt, gegen den man sich im
Rahmen einer Verpflichtungsklage mit dem Begehren auf erneute Bescheidung an die Verwaltungsge-
richte wenden kann. Das Gericht kann nicht selbst ernennen, sondern stellt ggf. fest, dass das Justiz-
ministerium bei seiner Entscheidung ermessensfehlerhaft gehandelt hat, das heifst seinen Entschei-
dungsspielraum in rechtswidriger Weise iiberschritten hat. Und selbst diesen Nachweis zu erbringen,
diirfte im Einzelfall schwierig sein. Auf die Kriterien im Bewerbungsprozess und deren flexible
Anwendung insbesondere durch Bewerbungsgesprache wurde bereits oben hingewiesen (I.).

In Landern, in denen ein Richterwahlausschuss zustimmen muss (siehe dazu Tabelle 2), finden in
der Regel Einstellungen zu einem Stichtag statt, was mit der Notwendigkeit der Einberufung des
Richterwahlausschusses zusammenhingt. Das heifst, es wird {iber mehrere Bewerberinnen und
Bewerber auf einmal entschieden. Dagegen ist in Ldndern, in denen das Justizministerium allein
entscheidet, die Einstellungspraxis sehr viel flexibler und individuell angepasster. Diese Flexibilitit
hat grundsitzlich viele Vorteile — auch fiir Bewerberinnen und Bewerber. Gleichzeitig fiihrt dieses
Verfahren aber zu Intransparenz, da abgelehnte Bewerberinnen und Bewerber gar nicht wissen, wer
an ihrer Stelle eingestellt wurde. Entsprechend ist auch vor Gericht schwer nachweisbar, dass hier der
Grundsatz der Bestenauslese verletzt wurde. Das Gericht kann letztlich nur isoliert die Begriindung
fiir die Ablehnung der konkreten Bewerberin oder des konkreten Bewerbers iiberpriifen. Ein Gerichts-
prasident rdumte uns gegeniiber ein, dass er grundsitzlich immer froh iiber diese flexible Einstel-
lungspraxis war, aber dieses informelle System aus Resilienzgesichtspunkten unter dem Aspekt der
stark erschwerten Rechtsschutzméglichkeiten fiir eine grofSe Einbruchstelle halte.52

Dennoch ist im Ergebnis der Rechtsschutz, wenn er denn in Anspruch genommen wird, in den
rein exekutiven Modellen nach unserer Einschédtzung effektiver als in den Fillen, in denen ein Rich-
terwahlausschuss entscheidet (siehe dazu 3.). Denn die Exekutive unterliegt jedenfalls gerichtlich

523 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:17:52].

524 Siehe dazu ,Beurteilung und Beforderung®.

525 Siehe dazu Gegenrechtsschutz, abrufbar unter https://gegenrechtsschutz.de.

526 Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 9 DRiG Rn. 19.

527 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:17:52]; Recherchegesprich
Richter Bundesverwaltungsgericht a.D. am 24.09.2025 [RG 10: 00:35:12].

528 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:17:52].
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voll tiberpriifbaren Begriindungspflichten.5?° Diese konnen, wie gesehen, durch die Beteiligung eines
Présidialrats auch noch erhoht werden.

2. Entlassung aus dem Proberichterverhéltnis

Grundsitzlich ergibt sich aus § 22 Abs. 1 und 2 DRiG im Umkehrschluss, dass Proberichterinnen und
Proberichter nach vier Jahren nicht mehr aus ihrem Amt entlassen werden konnen.53 Die oberste
Dienstbehorde muss bis zu diesem Zeitpunkt die Eignung des Richters oder der Richterin fiir eine
Berufung zum Richter oder zur Richterin auf Lebenszeit festgestellt und sich entschieden haben, ob
sie die Richterin oder den Richter auf Probe entlassen oder im Dienst belassen will.>*! Nach fiinf
Jahren haben Proberichterinnen und Proberichter gemafl § 12 Abs. 2 DRIiG einen einklagbaren
Anspruch auf Lebenszeiternennung.532

Um also zu verhindern, dass Richterinnen und Richter auf Lebenszeit ernannt werden (miissen),
miissten die Betroffenen aus dem Proberichterverhiltnis entlassen werden. Das Proberichterverhalt-
nis kennzeichnet gerade, dass die Richterinnen und Richter noch nicht voll von der nach Art. 97 GG
vorgesehenen personlichen Unabhidngigkeit profitieren.>®3 Diesem besonderen Richterverhiltnis
entsprechend kann die Richterin oder der Richter auf Probe gem. § 22 Abs. 1 DRiG jeweils zum Ablauf
des sechsten, zwolften, achtzehnten und vierundzwanzigsten Monats nach der Ernennung (also
innerhalb der ersten zwei Jahre) nach ihrer oder seiner Einstellung ohne besonderen Grund entlassen
werden.53* Nach dem Ablauf des dritten oder vierten Jahres im Proberichterverhiltnis darf die Dienst-
behorde eine Proberichterin oder einen Proberichter nur noch aus zwei Griinden entlassen: Entwe-
der, weil sie oder er sich nicht als ,geeignet erweist (§ 22 Abs. 2 Nr. 1 DRiG); oder, weil sie oder er —
sofern diese Beteiligung vorgesehen ist — von einem Richterwahlausschuss fiir die Ernennung auf
Lebenszeit abgelehnt worden ist (§ 22 Abs. 2 Nr. 2 DRiG). Das heif3t: Vor Ablauf des vierten Jahres seit
der Ernennung muss der Richterwahlausschuss endgiiltig entschieden haben, ob er die Ernennung
der Richterin oder des Richters ablehnt.?3> Nach Ablauf dieser Zeit kann der Richterwahlausschuss
die Ernennung der Richterin oder des Richters auf Probe nicht mehr ablehnen.’3¢ Im Falle eines
blockierten Richterwahlausschusses (wie in Thiiringen, siehe dazu II. 2. a.) bedeutet das, dass, wenn
dieser innerhalb dieser Frist nicht zu einer Entscheidung gekommen ist, der Anspruch der Richterin
oder des Richters auf Probe zur Lebenszeiternennung nach dem Ablauf des fiinften Jahres von weite-
ren Handlungen des Richterwahlausschusses (also einer verspateten Ablehnung) unberiihrt bleibt.53”

529 Recherchegesprich Richter Bundesverwaltungsgericht a.D. am 24.09.2025 [RG 10: 00:42:23].

530 Eine Ausnahme bildet § 22 Abs. 3 DRIG, der die Entlassung aus disziplinarischen Griinden vorsieht. Diese Moglichkeit soll
hier aufSer Betracht bleiben (siehe dazu ,Disziplinarverfahren®).

531 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 12 DRiG Rn. 10.

532 Eine Richterin oder ein Richter auf Probe hat, nachdem sie oder er fiinf Jahre im Richterverhiltnis auf Probe gestanden hat,
einen klagbaren Anspruch auf Ernennung auf Lebenszeit, siehe VG Greifswald, Beschluss vom 05.09.2007 - 6 B 1182/07, Rn. 19.
Dabei handelt es sich um einen Erfiillungsanspruch. Diese Klage wire vor dem Verwaltungsgericht zu erheben, da §§ 62 und 78
DRIiG keine Zustdndigkeit des Dienstgerichts begriinden, siehe Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 12
DRiG Rn. 15.

533 Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 22 DRiG Rn. 1; Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 22
DRiG Rn. 2.

534 Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 22 DRiG Rn. 2.

535 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 22 DRiG Rn. 12.

536 Ebd.

537 Ebd.; so auch Nebel/Kaliner/Schramm, In dubio pro Richterernennung, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/in-dubio-
pro-richterernennung/.
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Dagegen kann das Ministerium eine negative Entscheidung in einem Einstellungsverfahren allein mit
Hinweis auf das Ergebnis der ablehnenden Wahl im Richterwahlausschuss begriinden.>*® Wenn also
gem. § 22 Abs. 2 Nr. 2 DRiG ein Proberichter oder eine Proberichterin zwar geeignet ist, aber keine
erforderliche Zustimmung durch den Richterwahlausschuss zur Ernennung auf Lebenszeit erhilt,
entspricht es dem pflichtgeméfien Ermessen des Dienstherrn, die Richterin oder den Richter zum
nichstmoglichen Zeitpunkt zu entlassen.>*® Allein Griinde der Fiirsorge gegeniiber dem Richter oder
die Erwartung, dass der Richterwahlausschuss zu einem spdteren Zeitpunkt doch noch zustimmt,
konnen die weitere Belassung im Amt rechtfertigen.’®® (Zu weiteren Einschrankungen durch die
Beteiligung eines Richterwahlausschusses siehe sogleich unter 3.).

Die Entlassung nach § 22 DRiG muss in all ihren Varianten nicht vorher durch ein Dienstgericht
zugelassen worden sein. Es ist die Dienstbehorde, die sie nach Abgabe und auf Grundlage einer
dienstlichen Beurteilung verfiigt.>*! In einigen Bundesldndern sind an der Entlassung aufSerdem die
Présidialrite zu beteiligen.>*2 Auf Antrag der Richterin oder des Richters kann diese Entlassung dann
nachtréaglich durch das Dienstgericht iiberpriift werden.**> Konkret konnen Betroffene gegen die
Entlassungsverfiigung im Wege des Widerspruchsverfahrens (falls dieses vorgesehen ist) oder der
Anfechtungsklage vor den Richterdienstgerichten vorgehen. Dabei handelt es sich um spezielle
Gerichte, die iiber bestimmte disziplinar- und dienstrechtliche Fragen entscheiden.’* Sind die
Kldagerinnen und Kléger erfolgreich, besteht das Richterverhiltnis auf Probe fort.

Die Entlassungsentscheidungen nach § 22 Abs. 1 und 2 DRiG stellen Ermessensentscheidungen
dar, was bedeutet, dass der Priifungsumfang des Gerichts in beiden Fallen eingeschrénkt ist.>*> Entwi-
ckelt der Dienstherr in den ersten zwei Jahren der Beschiftigung Zweifel an der spezifisch richterli-
chen Eignung einer Proberichterin oder eines Proberichters (§ 22 Abs. 1 DRiG), entspricht es in der
Regel seinem oder ihrem pflichtgemédfien Ermessen, die Richterin bzw. den Richter zum
nichstmoglichen Zeitpunkt zu entlassen.?*¢ Innerhalb der ersten zwei Jahre geniigt jeder sachliche
Grund fiir eine Entlassung, jedenfalls sofern dieser Grund einen Bezug zur richterlichen Eignung der
Proberichterin oder des Proberichters aufweist.>*” Diese mangelnde Eignung muss hier aufSerdem
noch nicht definitiv festgestellt worden sein. Ernstliche Zweifel an der Eignung einer Richterin oder

538 BVerwGE 105, 89 (94).

539 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 22 DRiG Rn. 9.

540 Ebd.

541 Ebd., § 22 DRiGRn. 17.

542 So fiir die folgenden Bundesldnder: Baden-Wiirttemberg: § 32 Abs. 1 Nr. 7 BW LRiStAG; Bayern: Art. 45 Abs. 1 Nr. 5
BayRiStAG; Berlin: § 60 Abs. 1 Nr. 4 RiGBIn; Brandenburg: § 60 Abs. 1 Nr. 4 BbgRiG; Bremen: § 32 Abs. 1 Nr. 5 BremRiG;
Mecklenburg-Vorpommern: § 22 Abs. 1 Nr. 3 RiG M-V; Niedersachsen: § 45 Abs. 1 Nr. 5 NRiG; Rheinland-Pfalz: § 52 Abs. 1 Nr. 2
RP LRiG; Saarland: § 38 Abs. 1 Nr. 3 SaarRiG; Thiiringen: § 30 Abs. 3 Nr. 2 ThiirRiStAG.

543 Schmidt-Rantsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 12 DRiG Rn. 4.

544 Vgl. die entsprechenden Normen in den Landesrichtergesetzen: Baden-Wiirttemberg: §§ 62, 63 Nr. 4 lit. d BW LRiStAG;
Bayern: Art. 52, 53 Abs. 1 Nr. 4 lit. c BayRiStAG; Berlin: §§ 64, 65 Nr. 4 lit. c) RiGBIn; Brandenburg: §§ 64, 65 Nr. 4 lit. ¢ BbgRiG;
Bremen: §§ 49, 50 Nr. 4 lit. ¢ BremRiG; Hamburg: §§ 71, 72 Abs. 1 Nr. 4 lit. c HmbRiG; Hessen: §§ 49, 50 Nr. 4 lit. d HRiG;
Mecklenburg-Vorpommern: §§ 31, 32 Nr. 4 lit. d RiG M-V; Niedersachsen: §§ 78, 79 Abs. 1 Nr. 4 lit. ¢ NRiG; Nordrhein-Westfalen:
§8 66, 67 Nr. 4 lit. c NW LRiStaG; Rheinland-Pfalz: §§ 55, 56 Abs. 1 Nr. 4 lit. ¢ RP LRiG; Sachsen-Anhalt: §§ 42, 43 Nr. 4 lit. ¢ RiG-
LSA; Sachsen: §§ 43,44 Abs. 1 Nr. 4 1it. d SachsRiG; Schleswig-Holstein: §§ 56, 57 Nr. 4 lit. ¢ SH LRiG; Thiiringen: §§ 69, 70 Abs. 1
Nr. 4 lit. ¢ ThiirRiStAG.

545 BGH, Urteil vom 13.11.2002 — RiZ(R) 5/01, Rn. 14; BGH, Urteil vom 08.11.2006 - RiZ(R) 1/06, Rn. 21.

546 V. Glasenapp, Besonderheiten des Rechtsschutzes gegen die Entlassung von Proberichtern und Proberichterinnen, NordOR
2016, 1 (2); Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 22 DRiG Rn. 8.

547 Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 22 DRiG Rn. 2.
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eines Richters auf Probe, die sich aus der dienstlichen Beurteilung ergeben, reichen aus.>* § 22 Abs. 1
DRIiG schreibt auch nicht vor, dass die Entlassungsverfiigung begriindet werden muss.5*°

Im Fall des § 22 Abs. 2 DRIG ist das Ermessen in der Regel auf Null reduziert, wenn die fehlende
Eignung des Proberichters oder der Proberichterin festgestellt worden ist,*° das heifSt, dass der
Dienstherr den Proberichter oder die Proberichterin in diesem Fall in der Regel entlassen muss. Im
Hinblick auf die Feststellung dieser Eignung hat die oberste Dienstbehodrde dhnlich wie ein
Priifungsausschuss einen weiten Beurteilungsspielraum.>*! Das Gericht kann diese Entscheidung der
Entlassungsbehorde in der Regel schon allein deshalb nicht voll iiberpriifen, weil sie oft auf nicht
wiederholbaren Feststellungen und komplexen Abwéagungen beruht.>2 Die gerichtliche Nachpriifung
durch das Dienstgericht beschriankt sich also im Wesentlichen darauf, ob die fiir die Entlassung
zustdndige Stelle selbst die Eignung beurteilt hat, ob der Begriff der Eignung in dem Beurteilungsrah-
men erkannt und der Tatbestand richtig erfasst ist und ob allgemeingiiltige WertmafSstidbe beachtet
und keine sachwidrigen Erwdgungen angestellt wurden.>*3 Die Rechtsprechung der Dienstgerichte
fokussiert sich entsprechend bislang vor allem auf Verfahrens- und weniger auf materielle Fehler bei
der Eignungsbeurteilung.?>* Solche (formalen) Fehler kommen bei der Entlassungsverfiigung selbst
allerdings vergleichsweise selten vor.’% Fiir die Rechtsschutzsuchenden folgt aus alledem, dass die
Eignungsbeurteilung, auf deren Grundlage die Entlassungsverfiigung erlassen wird, im Rechtsschutz
zentraler Angriffspunkt sein kann.’® Da diese dienstlichen Beurteilungen keine Verwaltungsakte
sind, miisste im Wege des Widerspruchsverfahrens’” oder der Leistungsklage gegen sie vorgegangen
werden.5%8

3. Rechtsschutz gegen Entscheidungen des Richterwahlausschusses

Ein Richterwahlausschuss ist ebenfalls an Art. 33 Abs. 2 GG gebunden® Wahrend aber das Justizmi-
nisterium verpflichtet ist, seine Entscheidung zu begriinden, ist das beim Richterwahlausschuss (mit
Ausnahme von Rheinland-Pfalz und Hessen) nicht der Fall.>®® Das wird damit begriindet, dass in die

548 BGH, Urteil vom 08.11.2006 — RiZ(R) 1/06, Rn. 22.

549 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 22 DRiG Rn. 8.

550 V. Glasenapp, Besonderheiten des Rechtsschutzes gegen die Entlassung von Proberichtern und Proberichterinnen, NordOR
2016, 1 (2).

551 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 22 DRiG Rn. 11.

552 Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 22 DRiG Rn. 5.

553 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 22 DRiG Rn. 11.

554 Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 22 DRiG Rn. 5.

555 V. Glasenapp, Besonderheiten des Rechtsschutzes gegen die Entlassung von Proberichtern und Proberichterinnen, NordOR
2016, 1 (3).

556 V. Glasenapp, Besonderheiten des Rechtsschutzes gegen die Entlassung von Proberichtern und Proberichterinnen, NordOR
2016, 1 (3).

557 Wenn in den einschldgigen Landesrichter und -beamtengesetzen ein Vorverfahren nicht ausgeschlossen ist, § 46 DRiG i.V.m.
§ 54 Abs. 2 BeamtStG.

558 V. Glasenapp, Besonderheiten des Rechtsschutzes gegen die Entlassung von Proberichtern und Proberichterinnen, NordOR
2016, 1 (3).

559 Siehe etwa BVerwGE 105, 89 (92); BVerwGE 99, 371 (374). Dazu auch Tschentscher, der argumentiert, diese Bindung betreffe
die Vorauswahl der Kandidatinnen und Kandidaten, nicht aber den abschliefSenden Wahlakt an sich, mit dem zwischen mehreren,
im wesentlichen vergleichbar Qualifizierten entschieden wird, siehe ders., Demokratische Legitimation der dritten Gewalt, 2006,
223.

560 Vgl. etwa BVerwGE 105, 89 (91); BVerwGE 70, 270 (275); VG Schleswig, Beschluss vom 07.04.1992 - 11 B 11/92. Selbst wenn
der Richterwahlausschuss nach Landesrecht, wie etwa in Rheinland-Pfalz, seine Entscheidung zu begriinden hat, ist seine
Entscheidung nicht uneingeschrinkt iiberpriifbar; vielmehr kommt ihm ein Ermessens-, Beurteilungs-, und Prognosespielraum zu,
siehe BVerwGE 105, 89 (92).
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Wahlentscheidung eines Gremiums legitimerweise verschiedenartige Standpunkte und Ansichten
unterschiedlicher Personen einflieRen, sodass eine einheitliche Begriindung gar nicht moglich ist.5¢!
Aufierdem schliefdt jedenfalls dort, wo sie angeordnet ist, die Geheimheit der Wahl die Offenlegung
von Griinden und Motiven aus.’®? Es stellt sich damit ganz grundsitzlich die Frage, wie ein Gericht
das Ergebnis der (noch dazu geheimen) Abstimmung eines Richterwahlausschusses auf seine
Vereinbarkeit mit Art. 33 Abs. 2 GG hin tiberpriifen soll und kann.5¢3

Grundsatzlich wird die vom Richterwahlausschuss getroffene Abstimmung im Hinblick auf
formale und organisatorische Fragen des Verfahrens in der gerichtlichen Praxis mit Blick auf Art. 33
Abs. 2 GG tiiberpriift.>¢* Durch das mangelnde Begriindungserfordernis ist die gerichtliche Kontrolle
also nicht vollig ausgeschlossen, aber doch deutlich erschwert.%5 Ein Gericht kann allein die Richtig-
keit der Tatsachenfeststellungen, die Einhaltung der Verfahrensvorschriften, die Beachtung allge-
meingiiltiger Bewertungsmafistibe und die Abwesenheit sachfremder Entscheidungsgesichtspunkte
tiberpriifen.5¢¢ Die praktische Wirkung dieser Vorgaben ist allerdings sehr begrenzt,’¢” und zwar
gerade dann, wenn die Sitzungen nicht 6ffentlich sind,’¢® was in der Regel der Fall ist. Ein ehemaliger
Bundesverwaltungsrichter formulierte im Gespridch mit uns, dass in den Féllen, in denen ein
Richterwahlausschuss entscheidet, der Rechtsschutz gegen Null gehe.5®° Und auch im Positionspapier
des Deutschen Richterbundes heifst es, dass die Bestenauslese bei Entscheidungen im
Richterwahlausschuss im Ergebnis nicht gewidhrleistet sei.>"

Die Rechtmaéfligkeit der Entscheidung des Richterwahlausschusses wird vor Gericht schliefSlich
nur implizit gepriift. Denn den Verwaltungsakt, gegen den sich die Klage richtet, erldsst das Justizmi-
nisterium.5’! Dieses ist, um Art. 19 Abs. 4 GG gerecht zu werden, verpflichtet, seine Entscheidung zu
begriinden.’” Eine Klage oder ein Eilantrag konnten deshalb im Ergebnis nur dazu fiihren, dass das
Justizministerium verpflichtet wird, dem Richterwahlausschuss den Personalvorschlag erneut zur

561 BVerwGE 105, 89 (93); BVerwGE 99, 371 (374); VG Schleswig, Beschluss vom 07.04.1992 - 11 B 11/92. Siehe auch Bull,
Richterwahl unter Konkurrentenaufsicht: Eine fragwiirdige Entscheidung des OVG Schleswig und ihre rechtspolitischen Konse-
quenzen, ZRP 1996, 335 (339); Classen, Wahl contra Leistung? — Zu Wahlbeamten und Richterwahlen, JZ 2002, 1009 (1016).

562 So BVerwGE 105, 89 (93). Auch Classen, Wahl contra Leistung? — Zu Wahlbeamten und Richterwahlen, JZ 2002, 1009 (1010);
Hillgruber, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, 90. Aufl. 2022, Art. 98 GG Rn. 66.

563 So auch Steiner, Der dienstrechtliche Konkurrentenstreit im Fokus des BVerfG, BayVBI 2017, 505 (509); Gérditz, Anmerkung
zu BVerfG, Beschluss vom 20.09.2016 — 2 BvR 2453/15, NJW 2016, 3429 (3430).

564 Siehe etwa BVerwGE 70, 270 (275); BVerwGE 99, 371 (377); VG Schleswig, Beschluss vom 07.04.1992 - 11 B 11/92.

565 BVerwGE 105, 89 (92); BVerwGE 70, 270 (274); BVerwGE 99, 371 (374).

566 BVerwGE 105, 89 (92); BVerwGE 70, 270 (274); BVerwGE 99, 371 (374). Siehe dazu auch Classen, Wahl contra Leistung? — Zu
Wahlbeamten und Richterwahlen, JZ 2002, 1009 (1009).

567 Siehe dazu ebd., (1012); Kau, in: v. Miinch/Kunig, Grundgesetz Kommentar: GG, 8. Aufl. 2025, Art. 98 GG Rn. 46; Heusch, in:
Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, GG-Kommentar zum Grundgesetz, 15. Aufl. 2022, Art. 98 GG Rn. 13; Hillgruber, in: Diirig/
Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, 90. Aufl. 2022, Art. 98 GG Rn. 67.

568 Classen, Wahl contra Leistung? — Zu Wahlbeamten und Richterwahlen, JZ 2002, 1009 (1016).

569 Recherchegesprich Richter Bundesverwaltungsgericht a.D. am 24.09.2025 [RG 10: 00:35:12]; so auch Recherchegespriach
Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025 [RG 14a: 01:11:02].

570 Deutscher Richterbund, Die personelle Zukunftsfahigkeit der Justiz in der Bundesrepublik Deutschland, abrufbar unter
https://www.drb.de/fileadmin/DRB/pdf/Publikationen/DRB-Positionspapier Nachwuchsgewinnung kl.pdf, 10; so auch Bull, Rich-
terwahl unter Konkurrentenaufsicht: Eine fragwiirdige Entscheidung des OVG Schleswig und ihre rechtspolitischen
Konsequenzen, ZRP 1996, 335 (338).

571 Siehe etwa VG Schleswig, Beschluss vom 07.04.1992 - 11 B 11/92; BVerwGE 105, 89 (91); BVerwGE 99, 371 (374); BVerwGE
70,270 (272).

572 Siehe dazu ausfiihrlich Gérditz, Richterwahlausschiisse fiir Richter im Landesdienst — Funktion, Organisation, Verfahren und
Rechtsschutz, Zeitschrift fiir Beamtenrecht 2011, 109 (117). Wobei sich jedoch die Frage stellt, womit das Justizministerium seine
Entscheidung in diesen Fallen begriindet, da die Ablehnung ja gerade wegen der — nicht begriindungspflichtigen - ablehnenden
Entscheidung des Richterwahlausschusses erfolgt.
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Richterernennung

Entscheidung vorzulegen.’” Das Gremium wiirde dann wiederum geheim und ohne Begriindungs-
pflicht abstimmen, ohne dass sich am vorherigen Ergebnis etwas dndern diirfte.

V. Resilienzmoglichkeiten

Die angestellten Uberlegungen zeigen, dass eine autoritar-populistische Partei in vielen Bundeslan-
dern aktuell Regelungen vorfindet, die es ihr relativ leicht machen wiirden, loyales Personal in der
Richterschaft zu platzieren. Umgekehrt konnte sie so denjenigen den Zugang zur Justiz verwehren,
bei denen sie mit Widerstand gegen das eigene politische Programm rechnet. Im Ergebnis kann keine
Regelung den Zugriff einer autoritdr-populistischen Regierung auf die Richterernennung ginzlich
verhindern. Dennoch erweisen sich manche Modelle als resilienter als andere und dieses Kapitel darf
gerne als Anregung an die Landesgesetzgeber verstanden werden, ihre eigenen Richtergesetze auf
deren Resilienz hin zu priifen und entsprechend anzupassen.

Unserer Einschidtzung nach sollte dabei vor allem auf eine starke Beteiligung der Richtervertre-
tungen sowohl im Bewerbungs- als auch im Ernennungsprozess geachtet werden, besonders in
Landern, in denen dies bisher gar nicht oder kaum der Fall ist (siehe dazu bereits II. 3. am Ende).

Die Beteiligung von Richterwahlausschiissen erhoht — wie gesehen - nicht per se die Resilienz
der Richterernennung. Eine Verbesserung der Rechtslage in den Lindern, die einen Richterwahlaus-
schuss haben und an diesem festhalten wollen, ist jedoch grundsatzlich moéglich und kann dann
sogar insofern niitzlich sein, als die Ernennung verfassungsfeindlicher Kandidatinnen und Kandida-
ten verhindert werden kann. Dazu muss insbesondere sichergestellt werden, dass sich eine Regie-
rungsmehrheit nicht automatisch in eine Mehrheit im Ausschuss iibersetzt. Dies kann zum einen
durch eine Erhchung des Anteils richterlicher Mitglieder erreicht werden, die dann auch von der
Richterschaft und nicht vom Landtag gewahlt werden.*”* Deren Anteil darf jedoch, um die demokrati-
sche Legitimation des Richterwahlausschusses weiterhin zu gewéhrleisten, nicht hoher sein als
derjenige der vom Landtag zu wihlenden Mitglieder (vgl. dazu II. 2. a.). Daher miisste zusédtzlich
sichergestellt werden, dass bei letzteren auch die Oppositionsparteien {iber einen gewissen Anteil der
Mitglieder bestimmen diirfen. Dies lasst sich etwa durch ein Verhdltniswahlrecht wie in Hessen errei-
chen. Dort sind die jeweiligen Fraktionen des Landtags berechtigt, aber nicht verpflichtet, eine Liste
fiir den Richterwahlausschuss aufzustellen.’”> Gleichzeitig wird so eine Blockadesituation wie in
Thiiringen verhindert. Denn weigert sich in diesem Modell eine Partei, an der Wahl der Mitglieder
durch das Aufstellen einer Liste und Abstimmung zu partizipieren, hitte dies allein die Konsequenz,
dass ihre eigene Liste nicht gewdhlt wiirde.

Derartige Anderungen bieten selbstverstidndlich keinen vollstdndigen Schutz. Ganz allgemein
nimmt das Resilienzpotenzial einer erhohten Richterbeteiligung, sei es iiber die Richtervertretungen
oder in einem Richterwahlausschuss, in dem Moment ab, in dem sich in einem Bundesland ein auto-

573 Siehe dazu Gérditz, Richterwahlausschiisse fiir Richter im Landesdienst — Funktion, Organisation, Verfahren und
Rechtsschutz, Zeitschrift fiir Beamtenrecht 2011, 109 (116).

574 So auch Deutscher Richterbund, Resilienz der rechtsstaatlichen Justiz, abrufbar unter https://www.drb.de/fileadmin/DRB/
pdf/Resilienz/250513_DRB_Papier_Resilienz_01.pdf, 10.

575 Vgl.§ 10 Abs. 3 Satz 1 HRIG.
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ritar-populistisches ,Sammelbecken® in der Richterschaft herausgebildet hat, ihre Reprisentation in
der Richterschaft also steigt.

Sobald sie im Parlament eine Mehrheit hat, hat eine autoritdr-populistische Partei auferdem die
Moglichkeit, das jeweilige Landesrichtergesetz ihren Wiinschen entsprechend zuzuschneiden.

Der Sinn und Zweck moglichst resilienter Regelungen liegt daher vor allem darin, die Hiirden fiir
eine autoritdr-populistische Ubernahme der Justiz zu erhohen, es ihr also nicht leichter zu machen
als notwendig. Findet eine autoritdr-populistische Regierung bereits Regelungen vor, die sie zur
Ernennung von Richterinnen und Richtern ohne Beteiligung weiterer Akteure erméchtigen, kann sie
nahezu gerduschlos das Richterpersonal Stiick fiir Stiick austauschen. Muss sie dazu erst Vorschriften
und Gesetze dndern, dann ,machen diese Anderungen Lirm®“, wie es ein Gespriachspartner
ausdriickte.’”® Der damit verbundene Prozess — sei es im Falle von untergesetzlichen, justizinternen
Normen oder bei Gesetzesinderungen im Parlament - schafft aber Transparenz und damit die
Moglichkeit, die autoritdr-populistische Strategie vor den Augen der Offentlichkeit zu entlarven und
Widerstand zu erzeugen.

576 Recherchegespriach Landgerichtsrichter Sachsen am 26.06.2025 [RG 52: 00:09:47].
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Beurteilung und Beforderung

in Teil des Gesamtszenarios beschéftigt sich mit Szenarien rund um das Beforderungs-, Beur-

E teilungs- und Abordnungswesen und wie es von einer Landesjustizministerin oder einem

Landesjustizminister einer autoritdr-populistischen Partei fiir die eigenen Ziele strategisch genutzt

und missbraucht werden konnte.”” Aufgrund der Besonderheiten des Art. 95 Abs. 2 GG und ihrer

gegeniiber den Landesrichterinnen und Landesrichtern geringen Personenzahl wird auf das Verfah-
ren der Berufung von Bundesrichterinnen und Bundesrichtern hier nicht ndher eingegangen.>’8

Auf Ebene eines Bundeslandes kdnnte eine autoritdr-populistische Partei vergleichsweise einfach
ihr loyale Personen (in der Besoldungsordnung B) befordern, sodass sie gerichtsfest zu
Gerichtsprasidentinnen und Gerichtsprasidenten aufsteigen (exekutive Prdsidentenreifung). Anschlie-
Rend konnten diese Personen in Leitungspositionen, insbesondere Priasidentinnen und Présidenten,
Beurteilungen und Abordnungen missbriuchlich einsetzen, um bestimmte Personen von
Beftrderungen gerichtsfest auszuschliefSen (prdsidiale Tiirsteher).

Beispiele aus anderen Landern mit autoritdr-populistischen Parteien zeigen, dass eine autoritar-
populistische Prioritdt die Besetzung von Verfassungsgerichten, obersten Gerichten sowie
Prisidentenstellen ist.>” Richterinnen und Richter an obersten Landesgerichten kénnen zunichst die
Entwicklung der Rechtsprechung lenken und politisch empfindliche Verfahren zu einem bestimmten
Ausgang fiihren.8° Dabei wiirde schon die Besetzung weniger Stellen — wie dieses Kapitel zeigt — der
autoritdr-populistischen Partei einen erheblichen Einfluss auf die Justizverwaltung verschaffen.
Gerichtsprisidentinnen und Gerichtsprédsidenten verfiigen namlich neben ihrer (eher marginalen)
spruchrichterlichen Tatigkeit als Leitung der Verwaltungseinheit Gericht iiber eine Vielzahl nicht nur
dienstrechtlicher Kompetenzen und sind so fiir eine autoritdr-populistische Kaperung der Gerichte
zentrale Akteurinnen und Akteure. Wenngleich die Position der Gerichtspréasidentin oder des
Gerichtsprasidenten in Deutschland im internationalen Vergleich eher schwach ausgestaltet ist,!
kontrolliert diese Personengruppe viele Stellschrauben der Gerichtsverwaltung, die einer autoritér-
populistischen Strategie dienlich wéren. Politische Akteure wie die Justizministerinnen und Justizmi-
nister oder der Richterwahlausschuss entscheiden unmittelbar iiber die Besetzung von Gerichtsprasi-
dentenstellen®$? mit.>83 Aktuell entscheiden eben politische Akteure und nicht die Justiz aus sich
heraus iiber Beforderungen:>* Bei der exekutiven Ernennung entscheidet die Regierung in Person der
Justizministerin oder des Justizministers oder das Parlament in Form der Richterwahlausschiisse
iiber die Besetzung von Richterstellen jedenfalls mit.58

577 Zuden Grundlagen der Beurteilung von Richterinnen und Richtern: Schnellenbach/Bodanowitz, Die dienstliche Beurteilung
der Beamten und der Richter, 83. EL 2025, Rn. 488 ff.

578 Dazu VofRkuhle, in: Huber/VofRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2024, Art. 95 GG Rn. 30 ff.

579 Vgl. Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown, 2019; Kovéacs/Scheppele, The Fragility of an Independent Judiciary,
Communist and Post-Communist Studies 2018, 189; Hanelt/Vincze, Managing Courts in Competitive Authoritarian Regimes: Co-
Optation, Repression and Resistance in Hungary, Zeitschrift fiir Vergleichende Politikwissenschaft 2024, 381; Sledziriska-Simon,
The Rise and Fall of Judicial Self-Government in Poland, German Law Journal 2018, 1839.

580 Vgl.Vincze, Schrodinger’s Judiciary — Formality at the Service of Informality in Hungary, German Law Journal 2023, 1432
(1434 f).

581 Vgl. Blisa/Kosar, Court Presidents: The Missing Piece in the Puzzle of Judicial Governance, German Law Journal 2018, 2031
(2059).

582 Vgl. Deputation des Deutschen Juristentages (Hrsg.), Beschliisse der 6ffentlich-rechtlichen Abteilung des 40. Deutschen
Juristentages von 1953.

583 Kritisch Staats, Defizitdres Recht der deutschen Richterbeforderung, DRiZ 2002, 338.

584 Vgl. Deputation des Deutschen Juristentages (Hrsg.), Beschliisse der 6ffentlich-rechtlichen Abteilung des 40. Deutschen
Juristentages von 1953.

1



Instanzengerichte Jonathan Schramm & Etienne Hanelt

Zugleich zeigen Beispiele aus Mittelosteuropa aber auch, dass es fiir autoritdr-populistische
Parteien schwierig war, die Masse der Richterinnen und Richter in kurzer Zeit durch loyale eigene
Leute zu ersetzen. Dieses Ziel erwies sich dort als schwer erreichbar, weil die Zahl verfiigbarer loyaler
Bewerberinnen und Bewerber mit der notwendigen Qualifikation beschriankt war. Selbst bei der
Herabsetzung des Pensionierungsalters in Ungarn, bei der auf einen Schlag zehn Prozent der Stellen
vakant wurden,% kann nicht davon ausgegangen werden, dass alle neuen Richterinnen und Richter
der Regierungspartei zugeneigt waren. Der wichtigste Effekt war stattdessen, dass nun eine grofse
Zahl von Schliisselpositionen frei wurde: sechs von 20 Instanzengerichtspriasidentinnen und Instan-
zengerichtsprasidenten, vier von fiinf Prasidentinnen und Prasidenten der Berufungsgerichte und 20
der 74 Richterinnen und Richter des obersten Gerichtshofs konnten auf einen Schlag neu besetzt
werden. %87

In Deutschland als foderalem Staat ist die Situation etwas anders als in anderen Staaten, weil es
die Moglichkeit gibt, dass die autoritdr-populistische Partei ihr zugeneigte Kandidatinnen und
Kandidaten aus dem ganzen Bundesgebiet in ein Bundesland zusammenzieht. Doch auch hier ist der
plausibelste Weg, oben anzufangen. Durch den stufenweisen Aufbau von oben nach unten, bei dem
die Spitzen klientelistisch besetzt wiirden, liefSe sich die Justiz insgesamt unter Druck setzen.

Um die autoritar-populistischen Gefahren im Bereich richterlicher Personalentwicklung zu
verstehen, bedarf es eines grundlegenden Verstidndnisses des richterlichen Beurteilungswesens, des
Instruments der Erprobung sowie des Verfahrens und Rechtsschutzes bei Beférderungen in der Justiz.
Mit ,Beforderung® meinen wir i.S.d. § 17 Abs. 2 Nr. 3, § 75 Abs. 2 DRiG jede MafSnahme, die dazu
fiihrt, dass eine Richterin oder ein Richter ein neues Amt im statusrechtlichen Sinne mit hoherem
Endgrundgehalt erhélt.588 Das Amt im statusrechtlichen Sinne folgt bei Richterinnen und Richtern
ihrer Amtsbezeichnung (§ 19a DRiG). Danach sind Richterinnen und Richter, Vorsitzende Richterin-
nen und Richter, Direktorinnen und Direktoren, Vizeprasidentinnen und Vizeprdsidenten sowie
Prasidentinnen und Prdsidenten am oder des Gericht(s) in der jeweiligen Gerichtsbarkeit und Instanz
zu unterscheiden.>®

Im Folgenden stellen wir zunédchst die Grundlagen des Beurteilungswesens, die wesentliche Rolle
der Gerichtsprésidentinnen und Gerichtspriasidenten als Dienstvorgesetzte und den Unterschied
zwischen Anlass- und Regelbeurteilung dar (I.). Fiir Entscheidungen iiber Beforderungen sind die
definierten Anforderungsprofile und das Verfahren ihrer Entwicklung von Bedeutung (II.). Hieran
ankniipfend untersuchen wir das weitere Verfahren iiber die Ausschreibung bis hin zu der Entschei-
dung iiber eine Beforderung (IIL.). Ein weiteres zentrales Kriterium bei Entscheidungen iiber Beforde-
rungen ist die Moglichkeit der Erprobung auf Funktionsstellen (IV.). Schlief8lich ist der Bereich der
Beurteilung und Beforderung durch weite Rechtsschutzmoglichkeiten gekennzeichnet, wozu sich
langjdhrige hochstgerichtliche Rechtsprechungslinien gebildet haben; dies eroffnet Betroffenen

585 Kritisch Staats, Defizitdres Recht der deutschen Richterbeforderung, DRiZ 2002, 338.

586 Vgl. EGMR, Baka v. Ungarn, No. 20261/12, Urteil vom 23.06.2016 (Grofse Kammer), Rn. 13.

587 Vgl. Halmai, in: Nicola/Davies (Hrsg.), EU Law Stories, 2017, 471.

588 Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 17 DRiG Rn. 5.

589 Vgl. Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, Ernennung, Amtszeit und Beférderung von Richtern und Staatsanwilten,
Zur Rechtslage in Deutschland hinsichtlich der ordentlichen Gerichtsbarkeit, WD 7 — 3000 — 043/22.
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politisch motivierter Beurteilungs- und Beforderungsentscheidungen die Méglichkeit, diese tiberprii-
fen zu lassen (V.). Zuletzt beschéftigen wir uns mit Resilienzmdglichkeiten (V1.).

|. Beurteilung

1. Grundlagen

Richterinnen und Richter werden wie alle Staatsdienerinnen und Staatsdiener von ihren jeweiligen
Vorgesetzten beurteilt. Dies ist mit Art. 97 Abs.1 GG vereinbar und fiir die Verwirklichung des mit
Verfassungsrang ausgestatteten Grundsatzes, Beamtinnen und Beamte nach Eignung, Befahigung
und fachlicher Leistung einzustellen und zu beférdern (Art. 33 Abs. 2 GG),®° der auch auf die Gruppe
der Richterinnen und Richter anzuwenden ist,*' sogar zwingend erforderlich. Beurteilungen sind
dennoch ein Eingriff in die richterliche Unabhingigkeit und MafSnahmen der Dienstaufsicht.>?
Deshalb sind Beurteilungen unzulédssig, wenn die in ihnen enthaltene Kritik die Richterin oder den
Richter veranlassen konnte, andere Verfahrens- oder Sachentscheidungen zu treffen.’*® Dies ergibt
sich neben Art. 97 Abs. 1 GG einfachgesetzlich aus § 26 Abs. 1 DRiG, welcher der Dienstaufsicht und
damit auch der Beurteilung der Richterschaft Schranken auferlegt.>*

Um dem Grundsatz des Art. 33 Abs. 2 GG zu geniigen und gleichzeitig nicht gegen
Art. 97 Abs. 1 GG zu verstofien, miissen Beforderungsentscheidungen auf objektiven Kriterien basie-
ren, die sich an Eignung, Befiahigung und Leistung orientieren. Anders als die Beamtenschaft sind
Richterinnen und Richter in der Ausiibung ihres Amtes unabhingig. Zuldssig sind dennoch die
Bewertung spezifisch richterlicher Fadhigkeiten wie Rechtskenntnisse, Beherrschung der
Rechtsanwendungstechnik, Judiz, Arbeitsweise im Allgemeiner?®> oder Entschlusskraft zum bewaltig-
ten Arbeitspensum’%.5°7 Bei ausldndischen Kolleginnen und Kollegen 16st diese deutsche Praxis
mitunter blankes Entsetzen aus.>*® Dennoch miissen Beurteilungen die richterliche Unabhéngigkeit
respektieren und diirfen nicht Inhalte ihrer Entscheidungen sanktionieren.’® Aufgrund ihrer Bedeu-
tung fiir Art. 33 Abs. 2 GG sind ihre Grundlagen gesetzlich zu regeln.6®

Eine unserer Gespridchspersonen wies uns in diesem Zusammenhang auf § 22a BbgRiG hin,
wonach gerade bei Spitzenpositionen mit Dienstaufsichtsbefugnissen das fiir Justiz zustdndige
Mitglied der Landesregierung dem Richterwahlausschuss anstelle eines Personalvorschlags einen
Bericht iiber die hierfiir geeigneten Bewerberinnen und Bewerber vorzulegen hat. Aus seiner Sicht sei
dieses Vorgehen nicht ohne Weiteres mit dem Grundsatz der Bestenauslese zu vereinbaren, da die
Vorschrift die Entscheidung zu einer politischen mache:

590 BVerwG, Urteil vom 26.06.1980 — 2 C 8.78,Rn. 13.

591 Garditz, in: Herdegen et al. (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts, § 13 Rn. 44.

592 BGH, Urteil vom 16.03.2005 — RiZ(R) 2/04, Rn. 27.

593 BVerfG, Beschluss vom 04.02.2016 — 2 BvR 2223/15, Rn. 78.

594 Grundlegend Schmidt-Réntsch, Dienstaufsicht {iber Richter, 1985.

595 BGH, Urteil vom 10.12. 1971 - RiZ(R) 4/71.

596 BGH, Urteil vom 07.05.1980 — RiZ(R) 3/79.

597 BGH, Urteil vom 29.06.2023 — RiZ(R) 1/22, Rn. 34.

598 Recherchegesprich Obergerichtsprasident Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: 01:12:24].
599 Grundlegend und mit weiteren Beispielen Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 26 Rn. 43 ff.
600 BVerwG, Urteil vom 07.07.2021 -2 C 2.21, Ls. 1.
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»Dort gibt es ndmlich nicht die Wahl des nach denen, die sich beworben haben, Bestgeeignetsten,
sondern es werden drei fast gleich geeignete vorgeschlagen und der Richterwahlausschuss darf
entscheiden. Das ist etwas, was eigentlich schwer in das gesetzliche, von Art. 33 GG vorgesehene
Prinzip — der Beste soll gewdihlt werden — passt. Je nachdem, wie die Mehrheitsverhdiltnisse beim
Richterwahlausschuss sind, kann das natiirlich problematisch sein. Fiir Spitzenpositionen, [wie] die
Landgerichtsprdsidenten, gibt es dann mehr [...] Freiheiten fiir die Mitglieder des Richterwahlaus-
schusses, jemanden zu wdhlen, der es sein soll. Das ist etwas, was eigentlich nicht reinpasst in die
Materie. “60!

SchliefRlich berichtete uns ein Richter, dass das Sammeln vieler Beurteilungen Vorteile mit sich
bréachte, weil Richterinnen und Richter oft mit jeder Beurteilung besser beurteilt wiirden. Nach einer
gewissen Zeit und Anzahl an periodischen Regelbeurteilungen erreiche man die entsprechende
Punktzahl fiir ein Beférderungsamt dann sozusagen von alleine:

»Also es geht los bei der ersten periodischen Beurteilung mit fiinf, sechs, sieben oder acht Punkten,
[...] dann gibt’s die ndchste periodische Beurteilung, da kann man dann einen, zwei oder maximal drei
Punkte mehr bekommen. Wobei: Drei-Punkte-Spriinge sind sehr selten, die miissen auch dann von
den Gerichtsprdsidenten besonders begriindet werden, also da miissen schon aufSergewéhnliche
Umstdinde vorliegen. Und so geht’s dann halt nach oben. [...] R2, wie gesagt, da braucht man zwélf
Punkte. Da kénnen wir jetzt ungefihr ausrechnen, wie lange man da warten muss. “602

Es ist also iiblich, dass Richterinnen und Richter am Anfang ihrer Laufbahn eine relativ durchschnitt-
liche Beurteilung bekommen. Zugleich sind grofSere Spriinge zwischen Beurteilungsrunden entweder
rechtlich ausgeschlossen oder praktisch uniiblich. Oft wurde jedoch bestatigt, dass regelmafSige Beur-
teilungen durchaus ein Weg wiren, an bessere Noten zu kommen, auch wenn ein Automatismus
verneint wurde.

Kurzfristige, objektiv nicht begriindbare Abweichungen politisch motivierter Beurteilungen
bestimmter Richterinnen und Richter wéaren danach zwar moglich, aber ohne konkrete sachliche
Begriindung nicht gerichtsfest (siehe dazu V.).

Dennoch wiéren gerade Abordnungen ein Weg, Beurteilungen und somit Beforderungschancen zu
verbessern. Das Stichwort, das in dem Zusammenhang oOfter gebraucht wurde, ist das der ,Verwen-
dungsbreite®:

»Richtig ist im Prinzip: Verwendungsbreite ist was, was nach unserer Verordnung positiv zu werten
ist: Flexibilitdt und Verwendungsbreite. Also wenn ich viele Dinge gemacht habe, ist das zundichst mal
was, was fiir mich spricht, [...] was mich unter Umstinden aus der Menge herausheben kann. 3

601 Recherchegespriach Verwaltungsrichter am 28.04.2025 [RG 25: 01:13:29].
602 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Bayern a.D. am 10.07.2025 [RG 08: 00:37:06)].
603 Recherchegespriach Landgerichtsprasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:51:57].
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,Fiir die Frage, ob jemand gut ist oder nicht [...] kann eine Rolle spielen, ob er sich in verschiedenen
Positionen bewdhrt hat, welche Bandbreite an Rechtskenntnissen er oder sie abdeckt. So und wenn Sie
natiirlich stdndig abgeordnet werden und heute hier sind, morgen da und morgen dort, dann kommen
Sie mit einer grofSeren Verwendungsbreite, sind wahrscheinlich auch juristisch breiter aufgestellt,
konnen im Mietrecht sofort die sozialrechtlichen Konsequenzen absehen; wenn Sie im Strafrecht sind,
wissen Sie, welche steuerrechtlichen Folgen bestimmte Dinge haben, das ist dann natiirlich auch
Ausdruck Ihrer Qualitit. Das kann dann dazu fiihren, dass man insgesamt besser beurteilt wird. “04

2. Anlass- und Regelbeurteilung

Das in den Richtergesetzen der Lander geregelte System der Beurteilung von Richterinnen und
Richtern unterscheidet zwischen Anlass- und Regelbeurteilungen.®®> Wahrend Regelbeurteilungen
unabhingig von Bewerbungen auf Beforderungsamter in regelmafSigen — je nach Dienstalter und
Bundesland variierenden — Abstdnden durch den Dienstvorgesetzten zu erstellen sind, finden Anlass-
beurteilungen aus bestimmten Griinden statt, etwa Bewerbungen um Bef6rderungsdmter,
Versetzungen oder Abordnungen.%

Zu den Vor- und Nachteilen der Beurteilungsformen fiihrt eine Gesprachsperson aus:

»Es trifft zu, dass man durch Anlassbeurteilung steuern kann. Also Sie haben jetzt [...] sechs Bewerber
und dann sagen Sie, ich finde die Nummer vier am besten und deshalb beurteile ich die jetzt in der
Anlassbeurteilung am besten. [...] Das ist die Gefahr bei der Anlassbeurteilung. Also ein seridser
Prdsident oder Prdsidentin wiirde das nicht tun, [...] aber die Moglichkeit, je nachdem wer da sitzt,
besteht. “607

Der Deutsche Richterbund vertritt die Auffassung, dass Regelbeurteilungen fiir die rechtsstaatliche
Resilienz der Justiz besser seien als Anlassbeurteilungen. Regelbeurteilungen seien besser vergleich-
bar als Anlassbeurteilungen, die eben mit Blick auf die zu treffende Auswahlentscheidung verfasst
und diese oft faktisch vorwegnehmen wiirden.®®® So rdumt eine Gesprachsperson ein:

»Anlassbeurteilungen sind natiirlich in einem gewissen Sinne manipulativ, wobei ich jetzt mal davon
ausgehe, dass wir schon bereit und in der Lage sind, alle Leute fair und gerecht und entsprechend
ihren Leistungen zu beurteilen. Aber wenn sich Drei bewerben und man hat einen im Blick, der halt
einfach der Beste fiir die Stelle [ist], dann wird der im Zweifel auch die beste Anlassbeurteilung
bekommen. “6%

604 Recherchegespriach Landgerichtsrichter Sachsen am 26.06.2025 [RG 52: 01:07:36].

605 Uberblicksweise Priepke, Richteramt und Beférderungssystem, DRiZ 1978, 169.

606 Dazu und dem Gegenstand der Regelbeurteilung nach Beférderung Domgorgen, Gegenstand einer Regelbeurteilung nach
Beforderung wihrend des Beurteilungszeitraums, NVwZ 2025, 535 (537).

607 Recherchegespriach Verwaltungsgerichtsprasidentin am 03.06.2025 [RG 65: 00:31:15].

608 Deutscher Richterbund, Positionspapier zur Resilienz der rechtsstaatlichen Justiz, 2025, https://www.drb.de/fileadmin/DRB/
pdf/Resilienz/250513_DRB_Papier_Resilienz_01.pdf, 7; und kritisch dazu ders., Das Beurteilungswesen in der ordentlichen
Gerichtsbarkeit, abrufbar unter https://www.drb-berlin.de/themen-und-positionen/justizthemen/justizthema/news/kritisch-
hinterfragt-das-beurteilungswesen-in-der-ordentlichen-gerichtsbarkeit.
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Auf die Gefahr missbrauchlicher Beurteilungen und damit Auslese an leistungsfremden Motiven
entgegen Art. 33 Abs. 2 GG — wer ist ,halt einfach der Beste“? — bei Anlassbeurteilungen weisen auch
Gerichte hin.®10

3. Zustandigkeit

Nach den Ausfiihrungsgesetzen aller Bundesldnder zum Gerichtsverfassungsgesetz sind die Gerichts-
prasidentinnen und Gerichtspriasidenten Dienstvorgesetzte der an ihren Gerichten tétigen
Richterinnen und Richter.®'! Der Umfang der gerichtlichen Selbstverwaltung ist gesetzlich aber nicht
garantiert. Somit konnte eine Landesregierung allein durch Verordnung hier auch eine andere
Zustdndigkeit etwa des Justizministeriums begriinden. In den Anfangsjahren der Bundesrepublik ist
dies bereits vorgekommen: 1948 verfiigte der damalige Justizminister von Schleswig-Holstein, dass
die Verwaltungsgeschéfte des Oberlandesgerichts auf das Justizministerium tibergehen (sogenannter
Katz’scher Erlass®!?).

An Gerichten, die von einer Direktorin oder einem Direktor geleitet werden, ist die Prasidentin
oder der Prasident des hoheren Gerichts dienstvorgesetzt (§ 22 Abs. 3 GVG).!3 Sie sind in dieser Rolle
fiir das Verfassen der Beurteilungen zustindig und haben groflen Einfluss auf deren Inhalt, wie
mehrere Gespriachspersonen bestitigen: ,Bei jeder Art von Beférderung haben die Gerichtsprasiden-
ten einfach ein gehoriges Wort mitzusprechen. Weil sie ja die Beurteilung schreiben. Das ist so.“4
Aber auch die Obergerichtspriasidentinnen und Obergerichtsprasidenten konnen mitreden:

»Alle Beurteilungen werden dann auch nochmal [am Obergericht] angeschaut und ich unterschreibe
dann auch noch, dass ich dagegen keine Einwcdnde habe, oder wenn ich Einwdnde habe, kann ich da
insofern auch iiberbeurteilen. [...] Fiir die Richterinnen und Richter [am Obergericht] fertige ich die
Beurteilung selbst. Das gilt auch fiir die Erprobungsbeurteilung. Zu uns kommen auch Richter zur
Erprobung fiir ein halbes Jahr, die spqiter ein Beforderungsamt, ndmlich eine R2-Richterstelle, haben
wollen. Da ist Voraussetzung die Erprobung und die kommen dann auch zu uns und diese Beurteilung
mache ich dann auch selbst.“6'5

Dabei haben die Dienstvorgesetzten Beurteilungsbeitridge sowohl von den — wo vorhanden — Direkto-
rinnen und Direktoren als auch von den Kammervorsitzenden und Dienstvorgesetzten des oder der
Beurteilten wihrend ihrer oder seiner Abordnung an ein Obergericht oder eine Behorde einzuholen,
die angemessene Beriicksichtigung in der Beurteilung finden miissen. Wie diese Beurteilungsbeitrdge
gewichtet werden miissen, ist oft nicht explizit vorgegeben. So fordert die Rechtsprechung lediglich,
dass die beurteilende Person, wenn sie von den Feststellungen oder Wertungen in den Beurteilungs-
beitrdgen abweicht, ihre Entscheidung in der Beurteilung nachvollziehbar begriinden muss. Mitunter

609 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Bayern a.D. am 10.07.2025 [RG 08: 00:34:43].

610 OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 19.05.2021 -4 S 15/21, Rn. 18.

611 Bspw. § 19 BE JustG und Art. 20 BayAGGVG.

612 Justizminister des Landes Schleswig-Holstein, Allgemeine Verfiigung vom 08.04.1948 - VIII 1/301 (unveroffentlicht).
613 OVG Berlin-Brandenburg, Urteil vom 29.07.2021 - OVG 4 B 9/21, Rn. 16.

614 Recherchegesprich Richter Bundesverfassungsgericht a.D. am 11.08.2025 [RG 60: 01:22:46 und 01:24:34].

615 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: 01:06:34].
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vertraten Gesprachspersonen dennoch die Meinung, dass Beurteilungsbeitrdge eine gewisse norma-
tive Kraft entfalten. So meinte ein Interviewpartner, dass es schwierig sei, zu behaupten, dass eine
Richterin oder ein Richter keine guten Rechtskenntnisse habe, wenn der Beurteilungsbeitrag aus der
Abordnung seine oder ihre Rechtskenntnisse loben wiirde. Entsprechende Anpassungen durch die
oder den ndachsthoheren Dienstvorgesetzten, in der Regel die Prasidentin oder den Pridsidenten des
Obergerichts  der jeweiligen  Gerichtsbarkeit, sind zu  begriinden und werden
als ,Uberbeurteilung” bezeichnet.616

Gerade in Beforderungssituationen werden Bewerberinnen und Bewerber von unterschiedlichen
Dienstvorgesetzten beurteilt. In der Praxis fehle es daher oft an der Vergleichbarkeit zwischen den
Beurteilungen.®!” Jedoch wiesen viele Gesprachspersonen ebenfalls darauf hin, dass durchaus auch
landeriibergreifende Versuche der Vereinheitlichung existierten. Eine Moglichkeit sei, dass die Beur-
teilungsverordnungen Richtlinien fiir die Notenverteilung an einem Gericht beinhalteten, die sich
beispielsweise an der Gaufischen Normalverteilung orientierten. Oft wiirden durch die Beurteilerkon-
ferenzen, bestehend aus den Prisidentinnen und Prisidenten eines Gerichtszweigs eines Bundeslan-
des oder Obergerichtsbezirks sowie dem Obergerichtsprasidenten oder der Obergerichtspréasidentin,
genaue Regeln fiir die Beurteilung ausgehandelt. Gleichzeitig bestehe immer die Moglichkeit, dass
eine Obergerichtsprisidentin oder ein Obergerichtsprisident eine Bewerberin oder einen Bewerber
tiberbeurteilt und ihr oder ihm auf diese Weise einen Vor- oder Nachteil im Bewerbungsverfahren
verschafft. Auf dem Dienstweg gingen der Obergerichtspréasidentin oder dem Obergerichtsprisiden-
ten alle Beurteilungen und Beurteilungsbeitrdage zu und er oder sie habe stets die Moglichkeit, Beur-
teilungen zu dndern. Allerdings kdmen solche Anpassungen nur selten vor, wobei von den Gesprachs-
personen auf die disziplinierende Wirkung einer moglichen Rechtswidrigkeit der Beurteilung
(,Damoklesschwert der Uberbeurteilung“) verwiesen wird. Insbesondere eine rechtlich in vielen, aber
nicht allen Bundeslandern zuldssige Uberbeurteilung durch die Justizministerin oder den Justizmi-
nister®® sei wegen der hohen rechtlichen und auch politischen Risiken selten.®!® Wie schon ihre Rolle
im Beurteilungsprozess zeigt, haben Prédsidentinnen und Prédsidenten von Gerichten zahlreiche
Kompetenzen - gerade auch unabhingig von ihrer meist nur geringen rechtsprechenden Téatigkeit.
Ihre wesentlichen Kompetenzen umfassen:

« Einleitung von Disziplinarverfahren

« Vorsitz im Présidialrat (§ 74 Abs. 2 Var. 1 DRiG)

« Haushaltsbefugnisse (siehe dazu ,,Haushalt)

» Personalentscheidungen im nicht-richterlichen Bereich®°

« Beurteilungen von Proberichterinnen und Proberichtern

« Beurteilungen von Richterinnen und Richtern auf Lebenszeit
» Ernennung von Présidialrichterinnen und Présidialrichtern

« Vorsitz im Prasidium (& 21a Abs. 2 GVG)

616 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:38:30].
617 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 28.07.2025 [RG 34: 00:38:30].

618 Dazu OVG Miinster, Beschluss vom 29.02.2024 — 1 B 1082/23, Rn. 29 ff.

619 § 14 NBeurtVO-RiStA.

620 Siehe dazu ,Nicht-richterliches Personal .
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» Genehmigung von Abordnungen
» Genehmigung von privaten Elektrogerédten im Biiro (Kaffeemaschine, etc.)

II. Anforderungsprofile

1. Grundlagen

Dem Grundsatz der Bestenauslese nach Art. 33 Abs. 2 GG, namentlich den Anforderungen an
Eignung, Befdhigung und fachliche Leistung, wird einfachgesetzlich durch die Definition von Anfor-
derungsprofilen fiir jedes Einstiegs- und Beférderungsamt entsprochen. Mit Ausnahme des Saarlan-
des enthalten die jeweiligen Landesrichtergesetze gesetzliche Grundlagen fiir die Beurteilung von
Richterinnen und Richtern. Die Details der Anforderungsprofile sind meist in — von den Justizminis-
terien erlassenen - Beurteilungsverordnungen geregelt. In manchen Liandern gibt es (zusatzliche)
Verwaltungsrichtlinien und Runderlasse. In den vergangenen Jahren definierten die Justizministerien
die Anforderungsprofile zunehmend nicht mehr allein verwaltungsintern, sondern transparent in
Rechtsverordnungen im Sinne des Art. 80 Abs. 1 GG:%2!

Tabelle 6: Rechtsgrundlagen fiir Beurteilungen in den Lindern

Bundes- Gesetzliche | Verordnung / Gesetz
land Grundlage
Baden- §5Abs. 7 Verordnung des Justizministeriums iiber die dienstliche Beurtei-
Wiirttem- LRiG lung von Richterinnen und Richtern sowie Staatsanwaltinnen und
berg Staatsanwdlten (BeurtVO-LRiStAG)
Bayern Art. 63 LIbG Beurteilung der Richter und Richterinnen sowie der
(Leistungs- Staatsanwdlte und Staatsanwiltinnen — Gemeinsame Bekannt-
laufbahnge- machung der Bayerischen Staatsministerien der Justiz, des
setz) Innern, fiir Bau und Verkehr, der Finanzen, fiir Landesentwicklung
und Heimat sowie fiir Arbeit und Soziales, Familie und Integra-
tion
Berlin § 9 Abs. 4 Verordnung iiber die dienstliche Beurteilung der Richterinnen
LRiG und Richter sowie Staatsanwiltinnen und Staatsanwélte im Land
Berlin (RiStABeurtV)
Branden- § 9 Abs. 4 Verordnung iiber die dienstliche Beurteilung der Richterinnen
burg LRiG und Richter sowie Staatsanwiltinnen und Staatsanwélte im Land
Brandenburg (BbgRiStABeurtV)

621 Vgl. BVerwG, Urteil vom 07.07.2021 - 2 C 2.21, Ls. 1.
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Bundes- Gesetzliche | Verordnung / Gesetz
land Grundlage
§ 12 Abs. 1 Verordnung iiber die Einzelheiten des Beurteilungswesens fiir
Bremen und 5 LRiG Richterinnen und Richter sowie Staatsanwiltinnen und Staatsan-
wilte
Hamburg § 3a Abs. 5 Beurteilungsrichtlinien fiir die dienstliche Beurteilung der Rich-
LRiG terinnen und Richter der Freien und Hansestadt Hamburg der
Behorde fiir Justiz und Gleichstellung Hamburg
Hessen § 2b Abs. 4 Runderlass des Hessischen Ministeriums der Justiz: Dienstliche
LRiG Beurteilung der Richterinnen und Richter, Staatsanwaltinnen und
Staatsanwélte
Mecklen- § 6 Abs. 3 Verwaltungsvorschrift des Justizministeriums: Dienstliche
burg- LRiG Beurteilung der Richterinnen und Richter, Staatsanwéltinnen und
Vorpom- Staatsanwilte
mern
Niedersach- | §5 Abs. 4 Niedersédchsische Verordnung iiber die dienstliche Beurteilung
sen und 6 LRiG der Richterinnen und Richter sowie Staatsanwiltinnen und
Staatsanwalte (NBeurtVO-RiStA)
Nordrhein- § 14 Abs. 5 Verordnung iiber die Erstellung dienstlicher Beurteilungen der
Westfalen und 6 Satz 2 Richterinnen und Richter sowie der Staatsanwéltinnen und
LRiG Staatsanwaélte im Geschaftsbereich des Ministeriums der Justiz
(BeurtVO JM)
Rheinland- §5Abs. 1 Verwaltungsvorschrift: Dienstliche Beurteilung der Richterin-
Pfalz LRiG nen und Richter sowie der Staatsanwiltinnen und Staatsanwélte
Sachsen § 6 Abs. 3 Richter- und Staatsanwaltsbeurteilungsverordnung
LRiGi.V.m. (RiStABeurtVO)
88 65,77
LRiG
Sachsen- § 6a Abs. 6 Verordnung iiber die Beurteilung der Richter und Staatsanwélte
Anhalt LRiG (BeurtVO RiStA)
Schleswig- 8§ 6 Abs. 3 Landesverordnung iiber die dienstliche Beurteilung der Richte-
Holstein LRiG rinnen und Richter sowie Staatsanwéltinnen und Staatsanwélte

(RiStABuVO)
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Bundes- Gesetzliche | Verordnung / Gesetz

land Grundlage

Thiiringen § 7 Abs. 6 Thiiringer Verordnung zur Beurteilung von Richterinnen und
LRiG Richtern sowie Staatsanwiéltinnen und Staatsanwilten

einschliefSlich richterlicher und staatsanwaltschaftlicher
Anforderungsprofile (ThiirRiStABeurtVO)

Die Kriterien schnell und intransparent zu &ndern, ist demnach nicht so einfach. Eine
Gesprachsperson weist entsprechend darauf hin:

»Wir miissen uns verabschieden von dem Gedanken, wir konnten eine Struktur schaffen, die unverdn-
derlich ist. Ich finde es schon einen Gewinn, wenn sie Ldrm machen miissen, um eine Verdnderung zu
bringen.“622

Wiahrend die Anforderungsprofile einerseits fiir Transparenz sorgen, kann das Justizministerium
durch die Ausgestaltung derselben andererseits die eigenen Beforderungsentscheidungen gerichts-
fest machen. Da die durch Rechtsverordnung definierten Anforderungsprofile den Grundsatz der
Bestenauslese nach Art. 33 Abs. 2 GG einfachgesetzlich konkretisieren, messen die Gerichte die
exekutive Personalentscheidung im gerichtlichen Verfahren auf Grundlage der individuellen Beurtei-
lung eben gerade an den in den Anforderungsprofilen aufgefiihrten und von der Politik definierten
Auswahlkriterien.®?

Dabei ist das Justizministerium als Dienstherr frei, fiir Beforderungsamter bestimmte Kriterien
vorzusehen und auf andere zu verzichten.®?* Dazu meint eine unserer Gesprachspersonen:

»Das ist ja alles nicht gesetzlich geregelt, sondern das ist entweder in Richtlinien oder Verwaltungs-
praxis. Das kann man immer dndern. Ja. Da kann man die Anforderungen erhGhen oder absenken
oder ganz andere machen. “625

Gleichzeitig haben Gerichte die verfassungskonforme Ausgestaltung dieser von der Exekutive verab-
schiedeten Anforderungsprofile inzident im Rahmen von Konkurrentenklagen im Lichte von Art. 33
Abs. 2 GG zu priifen (siehe dazu V.).52¢ Dort formulierte Anforderungen miissen sich ebenfalls an den
Kriterien Eignung, Befdhigung und fachliche Leistung messen lassen. Das ist ein wirksames Instru-
ment zur Einddimmung exekutiver Willkiir bei Beforderungsentscheidungen sowie ihnen zugrunde
liegenden Beurteilungsverordnungen und -verwaltungsvorschriften.

622 Recherchegespriach Landgerichtsrichter Sachsen am 26.06.2025 [RG 52: 00:09:47].

623 VGH Kassel, Beschluss vom 14.06.2018 — 1 B 2345/17, Rn. 33.

624 Vgl. OVG Miinster, Beschluss vom 29.02.2024 - 1 B 1082/23, Rn. 70.

625 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Bayern a.D. am 10.07.2025 [RG 08: 00:23:13].
626 Vgl. OVG Miinster, Beschluss vom 29.02.2024 - 1 B 1082/23, Rn. 71.
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2. Einstiegs- und Beforderungsamt

Mit Blick auf die Bewertung der Gefahr einer autoritiar-populistischen Personalpolitik in der Justiz ist
es wichtig zu verstehen, dass die Anzahl der Beforderungspositionen in der Justiz quantitativ stark
begrenzt ist. Dafiir lohnt ein Blick auf die Besoldungsgruppen und die dort je nach Bundesland zur
Verfiigung stehenden Planstellen. Richterinnen und Richter — sowohl auf Probe als auch auf Lebens-
zeit — sind im Eingangsamt in der Besoldungsgruppe R1 eingruppiert. Danach steigen sie periodisch
in ihren Erfahrungsstufen auf, d.h. sie bekommen in regelmifiigen Zeitabstinden mehr Geld. Die
genauen Sitze variieren je nach Bundesland und im Bund in Abhdngigkeit von Besoldungsgruppe
und Erfahrungsstufe.®?” So erhalten Richterinnen und Richter in Brandenburg in Besoldungsgruppe
R1 mit Erfahrungsstufe 2 knapp 5.300 Euro Bruttogrundgehalt. Nach je zwei Jahren wird die ndchste
Erfahrungsstufe erreicht. Eine Richterin oder ein Richter in Besoldungsgruppe R1 mit der héchsten
Erfahrungsstufe, die nach 18 Jahren Dienstzeit erreicht wird, kommt auf ein Bruttogrundgehalt von
7.985 Euro.%

Wihrend Richterinnen und Richter die Erfahrungsstufen durch Zeitablauf erreichen, gibt es
keinen Automatismus, in ein Beférderungsamt und damit auch eine hohere Besoldungsgruppe (ab
R2) aufzusteigen. In den meisten Bundesldndern ist die Besoldungsgruppe R8 die hochste Besol-
dungsgruppe. Einige Bundesldnder sehen fiir Prasidentenstellen noch die zuséatzlichen Stufen R9%%
und R10 vor.®® Erfahrungsstufen gibt es nur in den Besoldungsgruppen R1 und R2. Ab der Besol-
dungsgruppe R3 zahlen Linder und Bund einen feststehenden Satz, der nicht ldnger nach
Erfahrungsstufen ansteigt.

Dabei ist die Anzahl von Beforderungsmoglichkeiten fiir Richterinnen und Richter begrenzt. In
Brandenburg beispielsweise stehen im Haushaltsjahr 2025 in der ordentlichen Justiz 335 R1-Stellen
149 Stellen in der ndchsthoheren Besoldungsgruppe R2 gegeniiber. Nur 24 Stellen sind mit der
Besoldungsgruppe R3 aufwirts ausgewiesen.®3! Nur Vorsitzende Richterinnen und Richter am Ober-
landesgericht sowie (Vize-)Prédsidentinnen und -Prisidenten fallen in diese letztgenannte Kategorie.
Bei der (General-)Staatsanwaltschaft fallt das Stellenverhdltnis noch stdrker zugunsten des
Eingangsamtes aus. Daran zeigt sich eindriicklich, dass die ganz {iberwiegende Mehrheit der Richte-
rinnen und Richter ihr Berufsleben in der Besoldungsgruppe R1 verbringt und mithin nicht auf gute
Beurteilungen durch Dienstvorgesetzte fiir erfolgreiche Bewerbungen angewiesen ist. Schon darin ist
ein Resilienzfaktor fiir die richterliche Unabhidngigkeit zu sehen, wenngleich der psychologische
Anpassungsdruck durch eine schlechte Beurteilung nicht unterschitzt werden sollte.

627 Siehe dazu ,Haushalt”.

628 Vgl. Anlage 4 zu § 20 Abs. 2, § 29 Satz 1, § 38 Satz 2 BbgRiG.

629 R9 ist die hochste Besoldungsgruppe in Bayern und Rheinland-Pfalz.

630 R10 ist die hochste Besoldungsgruppe in Berlin, Bremen, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Saarland und Schleswig-
Holstein sowie dem Bund.

631 Haushaltsplan Brandenburg 2025/26, Einzelplan 04, 65.
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III. Verfanren

Uber Beforderungen entscheidet grundsatzlich die Landesregierung,3? die Ministerprasidentin oder
der Ministerprasident,®®> welche die Zustdndigkeit fiir die Ernennung regelmifSig dem
Landesjustizministerium iibertragen.®** In einigen Bundesldndern bedarf die Beforderungsentschei-
dung der Zustimmung eines Richterwahlausschusses.%

Die Vergabe eines richterlichen Beforderungsamts steht im pflichtgeméfien Ermessen des Dienst-
herrn, der die Auswahl geméafd Art. 33 Abs. 2 GG zu treffen hat, wobei die Ermittlung der oder des
geeignetsten Bewerberin oder Bewerbers stets in Bezug auf das konkret angestrebte Amt zu erfolgen
hat.o3¢

1. Ausschreibung

Das Verfahren bei einer Beforderung beginnt mit dem Ausschreiben der Stelle.%®” Bereits bei der
Ausschreibung kann das Justizministerium bestimmte Anforderungen festlegen, die nur von ausge-
wihlten Bewerberinnen und Bewerbern erfiillt werden, und so das Verfahren lenken. Wird eine Befor-
derung sodann im Rahmen einer Konkurrentenklage angegriffen, kann die Entscheidung durch einen
gerichtsfesten Ausschreibungstext nicht mehr angegriffen werden, wie eine Gesprachsperson berich-
tet:

»Das, was man wahrscheinlich am ehesten machen kann, ist, iiber die Formulierung der Anforderun-
gen eine bestimmte Bewerbergruppe auszuschliefsen beziehungsweise das so zuzuschneiden, dass das
eben nur fiir bestimmte Personen iiberhaupt attraktiv ist. Dass man in die Ausschreibung eben ein
bestimmtes Kriterium mit aufnimmt, womit man eine Person, die man im Blick hat, anspricht und
andere, die sich nicht bewerben sollen, vielleicht ausschliefst. Zum Beispiel konnte man die
Ausschreibung nur auf [Bundesland X] beschrdnken. Wir suchen einen neuen OLG-Prdsidenten als
Beispiel und das konnte eigentlich ja jeder machen, aber [man] kann das gut rechtfertigen politisch,
dass man die Ausschreibung auf Landeskinder beschrdnkt und sagt, es muss jemand sein, der aus der
Gerichtsbarkeit von [Bundesland X] kommt. Und dann kommen bei dem Amt vielleicht nur noch Drei
in Betracht.“63®

632  Art. 38 Abs. 2 Landesverfassung Niedersachsen; Art. 58 Satz 1 Landesverfassung Nordrhein-Westfalen; Art. 92 Satz 1
Landesverfassung Saarland; Art. 82 Abs. 1 Landesverfassung Berlin; Art. 118 Abs. 2 Landesverfassung Bremen; Art. 45 Satz 1
Landesverfassung Hamburg.

633 Art. 51 Satz 1 Landesverfassung Baden-Wiirttemberg; Art. 48 Satz 1 Landesverfassung Mecklenburg-Vorpommern; Art. 102
Rheinland-Pfalz Landesverfassung; Art. 66 Satz 1 Landesverfassung Sachsen; Art. 70 Satz 1 Landesverfassung Sachsen-Anhalt;
Art. 31 Satz 1 Landesverfassung Schleswig-Holstein; Art. 78 Abs. 1 Landesverfassung Thiiringen.

634 §3 Abs. 1 HRiG; § 78 Abs. 1 SichsRiG; § 3 Abs. 1 ThiirRiStAG, Art. 12 BayRiStAG.

635 Siehe dazu ,Richterernennung®.

636 SdchsOVG, Beschluss vom 11.02.2020 - 2 B 326/19, Rn. 10.

637 &3 RiStAGBW; Art. 12 Abs. 2 Satz 1 BayRiStAG; § 9 Abs. 6 BbgRiG; § 2a HRiG; § 3 Abs. 2 RiG M-V; & 3 NdsRiG; § 2 RP RiG;
§ la Satz 1 SaarRiG; § 3 SachsRiG i.V.m. § 11 Abs. 1 Satz 1 SdachsBG; § 4 Abs. 1 RiG LSA; § 19 SH RiG.

638 Recherchegespriach Verwaltungsrichter am 28.04.2025 [RG 25: 01:09:08].
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Eine andere Gespriachsperson bestétigt die Moglichkeit dieses Vorgehens:

»Meistens hat die Exekutive auch eine Vorstellung, wen sie an welcher Stelle sehen will. Und dann
werden diese Leute entsprechend beurteilt. Also es ist nicht so, dass man beurteilt und dann sucht
man den Besten aus, sondern bei den Gerichtsprdisidenten wird da schon geguckt: Wen will ich
haben? Also das wird gesteuert. Das muss man so sagen. Das wird gesteuert. Ja und steuern kann
man entweder iiber eine Ausschreibung, indem man sagt: ,ich mochte nur Beforderungsbewerber
haben® oder: ,ich mochte nur Versetzungsbewerber haben‘. Beforderungsbewerber kommen vom
unteren ins ndchste Amt und Versetzungsbewerber miissen schon die Besoldungsgruppe haben, die
ausgeschrieben ist. Da konnen Sie schon steuern. Sie konnen sagen: ,ich mochte nur Leute aus dem
Land [X] haben oder: ,ich mache die ganze Bundesrepublik’. Sie haben also da verschiedene
Ausschreibungsmoglichkeiten. Fiir alles muss es einen sachlichen Grund geben, sonst kann es
angegriffen werden vor dem Verwaltungsgericht durch einen Konkurrenten. [...] Sie sind nicht ganz
freihdndig. Aber wenn Sie einen sachlichen Grund finden, [geht das] und meistens, wenn Sie lang
genug nachdenken, finden Sie auch einen.“6%

So konne die Frage, ob die Stelle fiir Versetzungs- oder Beforderungsbewerbende ausgeschrieben
werde, wie folgt begriindet werden:

»~Den Vorschlag des Ausschreibungstextes kriegt der Prdsident, in [dessen] Bereich die Stelle
ausgeschrieben wird. Also wenn jetzt eine Vorsitzendenstelle beim [Gericht] ausgeschrieben wird,
kriege ich den Ausschreibungstext. Und dann kann ich sagen: ,Also, ich habe jetzt so viele, also so eine
grofSe Kohorte an Personen, die befordert werden wollen, bitte schreibt nur fiir Beforderungsbewerber
aus. Ich kann jetzt keine Versetzungsbewerber brauchen, sonst wird meine Kohorte der RI-Richter
immer gréfSer.” Das ist ein sachlicher Grund: ,Ich muss diese Kohorte der R1-Richter wieder kleiner
[machen], ich habe so und so viele Erprobte, die jetzt auch mal die Chance haben miissen, befordert zu
werden.‘ Dann wiirde man es beschrinken. Oder ich sage: ,Ich habe kaum noch Erprobte, ich brauche
auch Versetzungsbewerber.” Oder: ,Sie sind alle viel zu jung, die haben ja gar keine Erfahrung, ich
brauche ein paar Erfahrene.’ Das sind alles sachliche Griinde.“640

2. Prasidialrat

Zwingend ist die Beteiligung des Prisidialrates als Selbstverwaltungsorgan der Richterschaft
(8 74 DRiG) nach § 75 Abs. 1 Satz 1 DRiG, wenn sich die Landesjustizministerin oder der Landesjus-
tizminister fiir eine Kandidatin oder einen Kandidaten entschieden hat. Er wird sodann gemafs
§ 75 Abs. 1 Satz 1 DRiG um eine Stellungnahme {iiber deren oder dessen personliche und fachliche
Eignung gebeten. Dabei kann der Présidialrat auch auf exekutive Einflussnahme durch Beurteilungen
aus der dortigen Abordnung hinweisen, wie eine Gespriachsperson betont:

639 Recherchegespriach Verwaltungsgerichtsprasidentin am 03.06.2025 [RG 65: 00:26:27].
640 Recherchegespriach Verwaltungsgerichtsprasidentin am 03.06.2025 [RG 65: 00:29:19].
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,Wird jemand linger als ein halbes Jahr an das Justizministerium abgeordnet, dann geht auch die
Beurteilungskompetenz iiber. Das heifSt, das Justizministerium schreibt dann auch die Beurteilung
und wenn dann eine Stelle ausgeschrieben wird, dann kann natiirlich die Beurteilung desjenigen, der
ans Justizministerium abgeordnet ist, besser ausfallen als die, die im Geschdftsbereich gemacht
werden. Das geht schon, allerdings gibt es da auch immer noch eine Stelle, die da |[...] ,zwischenge-
schaltet® ist. Niedersachsen hat keinen Richterwahlausschuss, [...] hat aber einen Prisidialrat, der an
allen Beforderungsentscheidungen beteiligt wird und [der] guckt sich diese Dinge sehr genau an.“*!

Neben dem fiir die sozialen Belange der Richterschaft zustdndigen Richterrat ist dieser Prisidialrat
als Vertretung der Richterinnen und Richter in Personalangelegenheiten die zweite wichtige Saule
richterlicher Personalvertretung und ein gewisser Resilienzfaktor.®*? Der Prisidialrat soll nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts die im gewaltengeteilten Rechtsstaat unvermeidbare
personelle Einflussnahme der Exekutive auf die rechtsprechende Gewalt kontrollieren.®*> Da nach
§ 74 Abs. 2 Var. 1 DRIG der Prisident eines Gerichts aus dem Gerichtszweig, fiir den der Prisidialrat
zu bilden ist (ordentliche, Verwaltungs-, Finanz-, Sozial- oder Arbeitsgerichtsbarkeit), den Vorsitz
fiihrt, sitzt regelmdfig die- oder derjenige dem Kontrollorgan vor, die oder der schon die
Beurteilungen geschrieben hat.®* Das heifSt: Hat die autoritar-populistische Partei eine Prasidenten-
stelle einmal mit Gefolgsleuten besetzt, lduft die Funktion des Prasidialrates als Schutzinstrument
gegen politische Einflussnahme regelmaflig ins Leere.®*> Dies bestitigt uns auch eine Gesprachsper-
son und schldgt insoweit eine Anpassung des § 74 DRiG vor:

,Eine Schwachstelle beim Prdsidialrat ist aber Bundesrecht. Meines Wissens hat der Prdsidialrat als
Vorsitzenden immer eine Prdsidentin oder einen Prdsidenten. Und das halte ich nicht fiir sinnvoll.
Niemand kdme auf die Idee, zu sagen, der Betriebsratsvorsitzende muss aber im Vorstand der Aktien-
gesellschaft sein, damit er genug von der Sache versteht. Das schafft einfach eine ungute Ndihe
zwischen dem Vorsitzenden, dem Prisidialrat. In aller Regel iibernehmen solche Amter Leute, die
noch was werden wollen. Und deshalb wiirde ich sagen, wire es zum Beispiel ein gutes Instrument
demokratischer Kontrolle, wenn wir das freigeben wiirden, wer den Prdsidialratsvorsitz bekommt. Das
sollte auch ein einfacher Richter und eine einfache Richterin sein. “64¢

Auflerdem ist bereits fraglich, ob das Gremium diese Schutzfunktion in seiner jetzigen Ausgestaltung
tiberhaupt erfiillen kann. So ist bereits umstritten, ob der Prasidialrat vor der ihm zustehenden
Stellungnahme Informationen zu moglichen Mitbewerberinnen und Mitbewerbern erhalten muss.%’
Grundsétzlich liegt in der Beteiligung des Préasidialrates ein abstrakter Resilienzfaktor, der die

641 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: 01:08:40].

642 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Bremen am 19.06.2025 [RG 64: 01:31:29].

643 BVerfGE 41,1 (9).

644  Scheffer, Machtkonzentration im Présidialrat — ein Fall fiir den Gesetzgeber?, JZ 2024, 712 (712).
645  Scheffer, Machtkonzentration im Présidialrat — ein Fall fiir den Gesetzgeber?, JZ 2024, 712 (714).
646 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:29:32].
647 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 75 DRiG Rn. 8 f.
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Ernennung nach seiner jetzigen Ausgestaltung jedoch selbst nicht zu verhindern vermag: Die
Letztentscheidung liegt stets beim Justizministerium.*® Kommt es zu einer von der autoritir-popu-
listischen Partei politisch motivierten Ernennung, kann diese allein durch eine Mitbewerberin oder
einen Mitbewerber, sofern eine oder einer existiert, durch Erhebung einer Konkurrentenklage — dazu
noch spiter — samt Antrag auf einstweilige Untersagung der Ernennung durch Uberreichung der
Ernennungsurkunde verhindert werden.

Im Fall einer einstweiligen Anordnung nach § 123 Abs. 1 Satz 2 VwGO fiihrt selbst eine das
Gericht ignorierende Ubergabe der Ernennungsurkunde trotz des Grundsatzes der Amterstabilitat
nicht zur Ernennung der erfolgreichen Bewerberin oder des Bewerbers.®* Diese Rechtsprechung
macht ein Szenario wie in Polen, wo neuen Verfassungsrichterinnen und Verfassungsrichtern - eine
einstweilige Anordnung des Verfassungstribunals ignorierend — um Mitternacht vor Urteilsverkiin-
dung ihre Ernennungsurkunde ausgehédndigt wurde, weniger wahrscheinlich.6>

V. Erprobung

In vielen Recherchegespriachen haben wir gefragt, welche Handlungsempfehlungen die Gesprichs-
personen heutigen Proberichterinnen und Proberichtern geben wiirden, um ihre Chancen, spéter in
ein Beforderungsamt aufzusteigen, zu erhdhen. RegelmifSig wurde empfohlen, sich freiwillig fiir
zusdtzliche Aufgaben zu melden und Abordnungen anzunehmen - an ein Obergericht, das Bundes-
verfassungsgericht, zum Generalbundesanwalt oder ins Justizministerium. Auch an Amts- oder Land-
gerichten gebe es Funktionsstellen, die ambitionierte Richterinnen und Richter iibernehmen konn-
ten, um sich hervorzuheben (Abordnung). Wer iiber Abordnungen entscheidet, kontrolliert also auch
die Karriereentwicklung von Richterinnen und Richtern. Dieser Prozess ist nicht immer transparent:

»[E]s ist nicht so nach dem Motto, der BGH sagt sich, wir suchen eine wissenschaftliche Mitarbeiterin
fiir den [...] dritten Senat, und dann gibt es so eine Art Ausschreibung und da kénnen sich dann viele
bewerben und man guckt dann — so lduft es nicht. Sondern es ist tatsdchlich so, dass es manchmal
auch einem gewissen Zufall geschuldet ist. Der BGH fragt beim Ministerium nach, sagt: ,Wir
briuchten da wieder jemanden‘ und dann ruft mich der Personalreferatsleiter an und sagt: ,Hast Du
jemanden oder kénntest Du jemanden empfehlen?‘“65!

Als ein Kriterium fiir Beforderungsentscheidungen sehen viele Anforderungsprofile in den Lindern
entsprechende Erprobungen vor und damit neben der zeitweisen Tatigkeit an einem Obergericht
auch den Nachweis der Fdhigkeit einer Bewerberin oder eines Bewerbers, Aufgaben in der
Gerichtsverwaltung zu iibernehmen.®s? Eine damit verbundene Abordnung als Voraussetzung fiir
Beforderungen ist meist in Rechtsverordnungen oder Verwaltungsvorschriften festgelegt und bedarf

648 Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 75 DRiG Rn. 43.

649 BVerwG, Urteil vom 04.11.2010 - 2 C 16/09, Rn. 37.

650 Vgl. Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown, 2019, 64.

651 Recherchegespriach Landgerichtsprasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:30:56].

652 Fiir Sachsen Anlage 1 zu § 7 Abs. 2 und § 8 Abs. 2 der Richter- und Staatsanwaltsbeurteilungsverordnung vom 19. Januar
2024 (SachsGVBI. 2024, 103).
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keiner gesetzlichen Grundlage.®s3 Das Bundesverfassungsgericht betont zwar, dass die Verfassungsga-
rantie der richterlichen Unabhéngigkeit jede vermeidbare — auch mittelbare — subtile und psychologi-
sche Einflussnahme der Exekutive auf die Rechtsstellung des Richters verbietet.®** Da die Personalho-
heit nach Art. 98 GG den Landern zusteht, konnten die Justizministerien die Beforderungsvorausset-
zungen in diesen Grenzen aber ganz unterschiedlich ausgestalten.®5s

Absolviert werden kdnnen diese Erprobungszeiten in den meisten Bundeslindern sowohl in der
Justiz  im engeren Sinne, namentlich an obersten Landesgerichten oder der
Generalstaatsanwaltschaft (Regelerprobung), als auch im weiteren Sinne an Bundesgerichten, Landes-
oder Bundesministerien (Ersatzerprobung). Grundsitzlich lasst sich fiir heute festhalten, dass viele
Landesjustizen ihre Richterinnen und Richter lieber im eigenen Land erproben, teilweise nur ungern
an Bundesgerichte und -ministerien abgeben und dortige Beurteilungsbeitrdge teils ,herunterrech-
nen®.

Welche Moglichkeiten zur Erprobung wer bekommt, hiangt — neben offiziellen Ausschreibungen -
jedenfalls bei den exekutiven Erprobungsstationen auch davon ab, ob die Prasidentinnen oder Prisi-
denten der Obergerichte die Personen zu sich holen oder der Minister oder die Ministerin mit der
Person zusammenarbeiten kann und will. Um Missbrauch hier vorzubeugen, berichtete uns ein
Gerichtsprasident, sei bei ihm der Prisidialrat an der Entscheidung iiber Erprobungsabordnungen
beteiligt:

»Diese Prdsidialratsverfassung bei uns ist relativ stark, die sprechen bei vielen Dingen bei uns
mittlerweile mit, iibrigens auch bei der Frage, wer an die Erprobungsabordnung kommt. Das ist bei
uns eine Voraussetzung fiir die Beforderung, also Erprobungsabordnungen zum Generalstaatsanwalt
oder zum OLG, und wir haben auch nicht das System anderer Bundesldnder, dass wer beim BGH oder
beim Bundesverfassungsgericht war, nicht mehr zum OLG miisste. Das heifSt, dass dieser Flaschen-
hals fiir die Beforderung, da haben wir mittlerweile eine starke Mitbestimmung - friiher sind die da
gar nicht gefragt worden. Da konnte [man] also Leute jahrelang einfach nicht in die Abordnung
schicken und dann konnten die auch nicht befordert werden. Das ist mittlerweile geschlossen, [...]
dieser Flaschenhals ist jetzt unter der Kontrolle des Prdsidialrats. 6

So entwarf eine unserer Gesprachspersonen ein aus ihrer Sicht nicht unmittelbar bevorstehendes,
aber durchaus denkbares Szenario, in dem sowohl Bundes- als auch Landesjustizminister Mitglied
der autoritdr-populistischen Partei sind. In diesem Land konnten jetzt Richterinnen und Richter ans
Bundes- und Landesjustizministerium abgeordnet werden, wo — so die Formulierung - sie dann
»unglaublich hochgejubelt® werden.®” Zu dieser Moglichkeit erkldrte eine weitere Gesprachsperson:

»Die Beurteilungssysteme der Beamten und der Richter, die sind nicht identisch. [...] Also wenn ein
RI1-Richter befordert werden will auf eine R2-Stelle, Vorsitz oder OVG, dann muss der in die

653 OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 24.06.2020 - 4 N 14/20, Rn. 6 ff.

654 BVerfG, Beschluss vom 22.06.2006 — 2 BvR 957/05, Rn. 7.

655 BVerfG, Beschluss vom 22.06.2006 — 2 BvR 957/05, Rn. 8.

656 Recherchegespridch Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:29:32].
657 Recherchegesprach Landgerichtsrichter Sachsen am 26.06.2025 [RG 52: 00:47:24].
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sogenannte Erprobung gehen, also so das ,Dritte Staatsexamen® sagen wir landldufig. Und die
Erprobung findet statt beim Oberverwaltungsgericht. Das ist die Regelerprobungsstelle. Man guckt:
,Ist der, wire der geeignet fiir eine Stelle beim Oberverwaltungsgericht® oder wo halt dann das in der
Justiz ist. In Baden-Wiirttemberg, da muss jeder zum VGH Baden-Wiirttemberg, egal ob Sie vorher
beim Bundesverwaltungsgericht waren oder sonst wo, alles unerheblich. Sie miissen durch den VGH
ihre Erprobung machen. In [Bundesland X] gibt es sogenannte Ersatzerprobungen. Das heifst, Sie
miissen nicht zum OVG. Sie konnen Ihre Erprobung auch zwei Jahre beim Ministerium fiir Justiz
machen, beim Justizpriifungsamt, beim Bundesprdsidialamt, beim Bundesjustizministerium, beim
Bundesverfassungsgericht oder beim Landesverfassungsgerichtshof etc. Das dauert dann zwei Jahre
und beim OVG dauert es neun Monate. Bei diesen Ersatzerprobungen sind in der Regel die Noten viel,
viel besser als die Notenskala in der Justiz eigentlich ist. Und wenn das eine Ersatzerprobungsstelle ist
aufSerhalb unserer Beurteilungsverordnung, also zum Beispiel Présidialamt, dann muss ich dieses
Zeugnis umwandeln in eine dienstliche Beurteilung nach unserem MafSstab. Das ist ein relativ
kompliziertes System. [...] Also die Exekutive hat iiber diese Ersatzerprobungen auch Einfluss auf die
Note, “658

Dass Justizministerinnen und Justizminister in Bund®® und Land®® Richterinnen und Richter aus
ihrem und auch anderen Bundeslindern mittels Abordnungen in ihr Haus holen, ist bereits gingige
Praxis. Nach & 37 DRiG konnen Richterinnen und Richter an andere Gerichte oder
Verwaltungsbehorden mit ihrer Zustimmung abgeordnet werden.

In diesen Abordnungen liegt danach auch ein Einfallstor, weil eine Gerichtsprasidentin oder ein
Gerichtsprasident mit autoritdr-populistischer Einstellung Richterinnen und Richter empfehlen
kann, die sie oder er fiir geeignet hilt, und entsprechend missliebige Personen von solchen Abord-
nungen fernhalten kann. Langfristig hat das dann auch Auswirkungen auf die Personalentwicklung,
wie eine unserer Gesprachspersonen betont:

»~Wenn ich sage, ich mdchte das im Ministerium machen, und vielleicht andersrum das Ministerium
mich auch fordert, weil ich rechtsradikal bin, dann kann [das Ministerium] mich gut beurteilen und
das schligt sich dann eben auch in dem Gesamtergebnis nieder, weil es nicht negiert werden
kann. “es!

Andererseits konnten solche Personen, die im jeweiligen Bundesland ,nichts werden sollen®, an
auflerhalb des Bundeslands liegende Erprobungsstellen abgeordnet und entsprechende
Beurteilungsbeitrdge dann ,heruntergerechnet” werden.

Diese abgeordneten Richterinnen und Richter bleiben wihrend ihrer Abordnung zunéchst in der
Besoldungsordnung R eingruppiert; konnen jedoch auch in die Besoldungsordnung B des Landes
oder Bundes wechseln (Versetzung). Dort verdienen sie in aller Regel mindestens so viel wie in ihrem

658 Recherchegesprich Verwaltungsgerichtsprasidentin am 03.06.2025 [RG 65: 00:47:34].
659 BT-Drucksache, 17/2230.

660 Abgeordnetenhaus-Drucksache, 19/12137.

661 Recherchegesprach Verwaltungsrichter am 28.04.2025 [RG 25: 01:12:00].
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vorherigen Amt als abgeordnete Richterin oder abgeordneter Richter, haben aber mehr Besoldungs-
gruppen und damit Aufstiegsmoglichkeiten als in der Besoldungsordnung R.%¢2

Wihrend dieser Zeit sind nun aufierdem die neuen Dienstvorgesetzten fiir die Erstellung soge-
nannter Beurteilungsbeitrige der abgeordneten oder in die Besoldungsordnung A oder B gewechsel-
ten Richterinnen und Richter zustidndig. Die dortige politische Ndhe zum neuen Dienstvorgesetzten
zahlt sich regelmifSig aus. Eine Gesprachsperson beschreibt eine mogliche Strategie der Exekutive
so:

,Und dann im Beforderungsbereich dieser Umweg iiber das Ministerium, sodass ich praktisch das
Ministerium in die Beurteilungszustdndigkeit bekomme. Das Ministerium ist iibrigens auch zustdndig,
als einzige Abordnungsstelle allein iiber die Phase der Abordnung ins Ministerium die Beurteilung zu
schreiben. “663

AufSerdem konnen Richterinnen und Richter, die der Justizministerin oder dem Justizminister nahe-
stehen, die Laufbahn wechseln und im Justizministerium bis zum Ministerialrat (bis B3) oder gar
Ministerialdirigenten als Abteilungsleiter (B6) aufsteigen.®®* Die Rechtsprechung halt die dadurch
unmittelbare Einflussnahme des Ministeriums auf das Beurteilungswesen bislang fiir unbedenklich.
Im Hinblick auf die richterliche Unabhingigkeit des Beurteilten sei kein Unterschied erkennbar, ob er
oder sie von einer Gerichtspriasidentin, einem Gerichtsprisidenten oder unmittelbar vom
Ministerium beurteilt wird.®®> Auf die Aufnahme dieser Beurteilungsbeitrdge in die Beurteilung
wurde bereits oben eingegangen.

Bewirbt sich die Abteilungsleiterin oder der Abteilungsleiter aus dieser Position heraus fiir ein
Amt mit R-Besoldung, hat sie oder er deutliche Vorteile gegeniiber richterlichen Mitbewerberinnen
oder Mitbewerbern. Das zustdndige Verwaltungsgericht miisste eine Konkurrentenklage gegen die
Bevorzugung der B-Bewerberin oder des B-Bewerbers gegeniiber seinen R-Kolleginnen und -Kollegen
abweisen, da die oder der erfolgreiche Bewerberin oder Bewerber sich mit seiner Besoldungsstufe in
einem deutlich hoherwertigen Amt als die Mitbewerberinnen und Mitbewerber befunden hat. Durch
die Verleihung eines hoheren Amtes, so die standige Rechtsprechung unter anderem des Bundesver-
fassungsgerichts, wird eine Beamtin, ein Beamter, eine Richterin oder ein Richter aus der Gruppe
derjenigen herausgehoben, die vorher mit ihm das gleiche, geringer eingestufte Amt innehatten: Mit
einem hoheren Amt seien regelmifdig gesteigerte Anforderungen und ein grofieres Mafs an
Verantwortung verbunden.®® In Nachbesetzungsverfahren kimen so Personen zum Zug, die erst in
der laufenden Wahlperiode als Richterinnen und Richter in ein ein von einer autoritdr populistischen
Partei gefiihrtes Justizministerium abgeordnet wurden. Dieses Einfallstor (Wechselspur-Szenario)
wurde uns eindriicklich beschrieben®’:

662 Fiir Sachsen und die Besoldungsordnungen R und A Anlage 5 zu § 22 Abs. 1 sowie §§ 30 und 32 Abs. 1 SdchsBesG.

663 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 01:08:38].

664 Fiir Sachsen Anlage 2 zu § 22 Abs. 1 SdchsBesG.

665 VGH Kassel, Beschluss vom 14.07.2016 — 1 B 1419/16, Rn. 21.

666 BVerfG, Beschluss vom 20.03.2007 - 2 BvR 2470/06, Rn. 16; OVG Liineburg, Beschluss vom 23.05.2018 — 5 ME 43/18, Rn. 26.
667 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 28.07.2025 [RG 34: 00:19:03].
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»Konkurrentenklagen sind selten, allerdings in wirklich verantwortlichen Positionen, insbesondere
Landgerichtsprdsidenten, Oberlandesgerichtsprdsidenten, ist das sehr viel hdiufiger der Fall, dass da
eine Konkurrentenklage kommt, und dann sind die Verwaltungsgerichte gefordert und sie kommen da
ihrer Verantwortung auch durchaus nach. Also, das wird sehr genau angeschaut, sehr genau vergli-
chen und hat hdufiger Erfolg, weil die Beurteilungen an der einen oder anderen Stelle nicht richtig
schliissig sind oder nicht begriindet sind oder nicht zur Vorbeurteilung passen. Verwaltungsgerichte
finden da immer sehr viel, was sie zu beanstanden wissen, und dann muss das Ganze eben nochmal
gemacht werden. [...] Und zwar ist es schon hdufiger jetzt vorgekommen, dass jemand ins Justizminis-
terium abgeordnet wird, und der kann dann befordert sein oder nicht befordert sein, aber wenn er eine
bestimmte Position bekommt, zum Beispiel als Referatsleiter, dann kriegt er eine B2 bei uns im
Justizministerium. [...] So und dann schldgt aber B2 R2 bei gleicher Beurteilung. Warum? Weil das ein
hoherwertiges Amt ist und das hoherwertige Amt sticht das niederwertige Amt. Also angenommen, ich
habe einen R1-Richter und einen R2-Richter. Beide bewerben sich auf eine R2-Stelle. Beide sind mit
,sehr gut® beurteilt. Es gewinnt der mit der R2-Stelle, weil er sich im héherwertigen Amt bewdhrt hat.
So und jetzt haben wir R2 und B2. Also wir haben eine schone Vorsitzendenstelle am Oberlandesge-
richt ausgeschrieben und es bewerben sich ein B2er aus dem Justizministerium und ein R2er. Der aus
dem Justizministerium, der kann da ganz jung hingekommen sein und kann dann B2 geworden sein.
Und weil B2 ungefihr 100, 200 Euro mehr ist, sticht er den anderen bei gleicher Beurteilung. Autsch.
Das kann mal wehtun und das ist genau so ein Einfallszenario. “¢8

Ein Blick in die Lebensldufe aktueller Prasidentinnen und -priasidenten von Oberlandesgerichten, die
wir einer vergleichenden Analyse unterzogen haben, zeigt, dass viele von ihnen wihrend ihrer
Karriere jedenfalls eine Zeit lang die Leitung der Abteilung I oder Z im Justizministerium innehatten.
13 von 24 sind aus einer hochrangigen Position in den Justizministerien gewechselt. EIf Personen
waren zuvor Ministerialdirigentinnen und -dirigenten, zwei waren Staatssekretdrinnen oder -sekre-
tdre. Diese Positionen sind regelméfiig fiir interne Verwaltungsablaufe und Personalentscheidungen
zustdndig und zeichnen sich durch ihre Nahe zur Hausleitung aus. Doch auch die meisten Préasiden-
tinnen und Présidenten der Oberlandesgerichte, die von einer anderen Prasidentenstelle befordert
wurden, hatten in ihrer Biographie zuvor zumeist hohere Stellen in der Verwaltung bekleidet. Demge-
geniiber ist auffillig, dass Prasidentinnen und Priasidenten der Oberverwaltungsgerichte haufiger aus
Richterstellen (fiinf Fille) und (Vize-)Prédsidentenstellen (acht Félle) befordert wurden. Nur zwei aus
dieser Gruppe wurden direkt aus Ministerialstellen heraus in das Amt der Prisidentin oder des
Prisidenten befordert.

Ein wihrend der Recherchearbeit besonders eindriickliches Beispiel fiir die Moglichkeiten exeku-
tiver Pragung zukiinftiger Fiihrungspersonlichkeiten in der Justiz lasst sich unter dem Oberbegriff
Prinzenlehrgang zusammenfassen. Dabei handelt es sich um bereits von einem Justizministerium
praktizierte Fortbildungsreihen, in denen Richterinnen und Richter nach Vorschlag des Justizminis-

668 Recherchegesprach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: 01:20:37].
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teriums auf zukiinftige Leitungsaufgaben vorbereitet werden, wie uns eine Gespréachsperson berich-
tet:

»Das hat immer fast alles eine gute Seite, aber eben auch eine missbrauchsanfillige Seite. |[...]
Diejenigen, die nachher auch Verwaltungsaufgaben wahrnehmen sollen, als Behdrdenleitung, wenn
sie eben Direktor oder Prdsident sind, die sollen vorher Verwaltungserfahrungen sammeln. Und dafiir
ist dieses Traineeship-Programm gegeben. Das sind sieben Monate, die man im Ministerium absolvie-
ren muss und die immer so zwei Monate in einer Station vorsehen und danach wechselt man. |[...] Von
der Idee her wechselt man eben die Aufgabenbereiche, kann sich alles mal anschauen, hat dann
irgendwie eine Grundahnung von Haushalt, eine Grundahnung von Personalentwicklungsplanung,
eine Grundahnung von Rechtsformlichkeitspriifung, Grundahnung von Bundesratsbegleitung und so
weiter. Dann hat man, wenn man das durchlaufen hat, diese formale Herausforderung, Traineeship-
Programm absolviert, abgehakt und kann dann, wenn diese Stelle eines Prdsidenten ausgeschrieben
wird, sagen: ,Ja, ich habe die formalen Kriterien, ich habe auch eine Leistungsbeurteilung, deswegen
nehmt mich".“¢®

Besonders brisant wird die Moglichkeit exekutiver Personalpolitik durch die Tatsache, dass in den
ndchsten Jahren gerade, aber nicht nur in den ostdeutschen Bundesldndern viele widhrend der
Einstellungswelle um 1990 eingestellte Richterinnen und Richter in Pension gehen.®™® Da hohere
Positionen regelmifSig erst zum Ende des Berufslebens erlangt werden und die Altersstruktur wenig
ausdifferenziert ist, werden innerhalb kurzer Zeit iiberdurchschnittlich viele Amter oberhalb der
Einstiegsgruppe R1 frei, namentlich Vorsitzende Richterinnen und Richter am Land- und
Oberlandesgericht sowie Richterinnen und Richter am Oberlandesgericht.

V. Rechtsschutz

Bereits heute — so berichteten uns Gesprachspersonen — sei Art. 33 Abs. 2 GG bei Beforderungsent-
scheidungen in der Justiz eines der am hadufigsten verletzten Grundrechte,’”! weil die Auswahl von
Spitzenpositionen oft einem gewissen politischen Einfluss unterliegt.®”? Deshalb soll im Weiteren
darauf eingegangen werden, wie einzelne Aspekte der Beurteilung und Beforderung von Richterinnen
und Richtern durch Gerichte iiberpriift werden (konnen).

1. Anforderungsprofile

Gegen Versuche, iiber die Ausgestaltung der Anforderungsprofile die Besetzung von Amtern in der
Justiz zu steuern, ist rechtlich kaum etwas zu machen. Zwar konnen die Kriterien im Rahmen einer
Konkurrentenklage durchaus inzident {iiberpriift werden. Jedoch lassen sich die bereits heute in
vielen Anforderungsprofilen enthaltenen Formulierungen wie ,Erfahrung in der Justizverwaltung®

669 Recherchegespriach Verwaltungsrichter am 28.04.2025 [RG 25: 00:43:13].

670 Deutscher Richterbund, Positionspapier zur personellen Zukunftsfiahigkeit der Justiz in Deutschland®, abrufbar unter
https://www.drb.de/fileadmin/DRB/pdf/Publikationen/DRB-Positionspapier Nachwuchsgewinnung kl.pdf.

671 Siehe dazu auch schon ,Richterernennung®.

672 Recherchegesprich Richter Bundesverwaltungsgericht a.D. am 24.09.2025 [RG 10: 01:34:28].

196


https://www.drb.de/fileadmin/DRB/pdf/Publikationen/DRB-Positionspapier_Nachwuchsgewinnung_kl.pdf

Beurteilung und Beforderung

durchaus begriinden. Sie miissen hdufig so interpretiert werden, dass Beférderungen eine vorherige
Tatigkeit im Justizministerium voraussetzen, weil insbesondere Leitungspositionen mit einem erheb-
lichen Anteil an verwaltender Tatigkeit verbunden sind. Dem exekutiven Einfluss auf die Besetzung
von Prisidentenstellen, der dadurch entsteht, konnte vorgebeugt werden, indem in den Anforde-
rungsprofilen eine Mindestdauer rechtsprechender Tatigkeit vorgegeben wird, also dass Bewerberin-
nen und Bewerber zumindest zeitweise an einem Obergericht titig gewesen sein miissen.

2. Beurteilung und Abordnung

Als Rechtsbehelf gegen Beurteilungen kommen neben Widerspruch und verwaltungsgerichtlicher
Klage (88 46, 71 DRIiG iV.m. § 126 Abs. 1 BBG und § 54 Abs. 1 BeamtStG) der Antrag auf
dienstgerichtliche Entscheidung (8 26 Abs. 3 DRiG) in Frage.t”® Die gerichtliche Kontrolle ist dabei
darauf beschrinkt, ob der Dienstherr gegen Verfahrensvorschriften verstofSen hat, von einem unrich-
tigen Sachverhalt ausgegangen ist, die anzuwendenden Begriffe oder den rechtlichen Rahmen
verkannt, allgemein giiltige WertmafSstédbe nicht beachtet oder sachfremde Erwdgungen angestellt
hat.®” Vor diesem Hintergrund — so bestatigten es unsere Gesprachspersonen — wird es den Gerichts-
prasidentinnen und Gerichtsprédsidenten in der Regel moglich sein, die Beurteilungen gerichtsfest zu
formulieren. Das Gericht hat ihren Beurteilungsspielraum zu respektieren, sodass es, wenn keine
formellen Fehler vorliegen, die Beurteilung regelmifig nicht aufheben wird.

Das gerichtliche Einklagen einer Abordnung, um Anforderungsprofile erfiillen zu konnen, ist
gleichfalls schwierig. Keine unserer Gesprachspersonen konnte sich an ein entsprechendes und erst
recht nicht an ein erfolgreiches Verfahren erinnern. Insbesondere bei der Abordnung an ein Ministe-
rium kommt der jeweiligen Ministerin oder dem jeweiligen Minister ein weiter Beurteilungsspiel-
raum zu, weil die Abordnung seine eigene politische Arbeit betrifft und sich die Auswahl einer
bestimmten Person insoweit unter Verweis auf die demokratische Legitimation der Ministerin oder
des Ministers wird rechtfertigen lassen.

3. Beforderung

Die Beforderung kann im Rahmen einer Konkurrentenklage gerichtlich durch Mitbewerberinnen und
Mitbewerber angegriffen werden. Dabei handelt es sich im Kern um eine Anfechtungsklage
(8 42 Abs. 1 Alt. 1 VwGO) ergidnzt um Elemente der Verpflichtungsklage und des einstweiligen
Rechtsschutzes (§ 123 VwGO).

Die verwaltungsgerichtliche Kontrolldichte der konkreten Beforderungsentscheidung hangt dabei
von der Art der Ernennung ab: Bei Entscheidungen des Justizministeriums ist sie hoher, bei
Entscheidungen eines Wahlgremiums geringer.5’s Dieser ,,Mantel der demokratischen Entscheidung®
beschriankt nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts in der Folge die unmittelbare
Geltung des Grundsatzes der Bestenauslese nach Art. 33 Abs. 2 GG*’® und wiirde es einer autoritér-
populistischen Partei ermoglichen, die Gerichte von der nachtriaglichen Uberpriifung von Beforde-

673 Schnellenbach/Bodanowitz, Die dienstliche Beurteilung der Beamten und der Richter, 83. EL 2025, Rn. 626.
674 BVerwG, Urteil vom 02.03.2017 - 2 C 21/16, Rn. 15.

675  Siehe dazu ,Richterernennung” C. III.

676 BVerfGE 143, 22.
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rungsentscheidungen auszuschliefSen. Zwar vertritt das Oberverwaltungsgericht Schleswig die
Auffassung, dass diese Rechtsprechung nicht ohne Weiteres auf Landesrichterinnen und Landesrich-
ter zu iibertragen ist, bejaht aber auch hier den Beurteilungsspielraum und damit eine beschrankte
gerichtliche Uberpriifbarkeit.®””

Dieses Zusammenspiel von Rechtsschutzmoglichkeit und Ernennungsprozedere ist deshalb von
besonderer Bedeutung, weil es vermutlich ldnger dauern wird, politisch Einfluss auf den vom Prasi-
dium autonom verantworteten Geschiftsverteilungsplan des Verwaltungsgerichts und damit den
gesetzlichen Richter bei Konkurrentenklagen zu nehmen als politische Wahlgremien mit loyalen
Gefolgsleuten zu besetzen.

Ein noch vor der nachtriglichen gerichtlichen Kontrolle von Beforderungen am Prinzip der
Bestenauslese ansetzendes und damit umso gefahrlicheres Instrument wére das Beschrianken von
Bewerbungen auf ,Landeskinder®. Wenn bei bestimmten Beforderungsamtern oder Gerichtsprasiden-
tenstellen nur Personen beriicksichtigt werden, die bereits im jeweiligen Bundesland tdtig oder
ausgebildet wurden, kann dies dazu fiihren, dass die Exekutive ihren Einfluss noch frither und
umfassender geltend macht — etwa bereits wihrend des Studiums oder Referendariats.t”® Auf diese
Weise konnten gezielt Nachwuchskrifte identifiziert und friihzeitig ,platziert” werden, wodurch sich
Abhédngigkeiten und Steuerungsmoglichkeiten noch vor Beginn der eigentlichen Tatigkeit verfesti-
gen. Entsprechende Ankniipfungspunkte bote die bereits heute in Sachsen-Anhalt praktizierte Rege-
lung, dass bei angespannter Haushaltslage nur ausnahmsweise neue Richterinnen und Richter einge-
stellt werden. Die Einstellung - wenn auch nur ins Eingangsamt - ist aktuell auf Personen
beschrénkt, die dort ihr Referendariat absolviert haben.¢”

VI. Resilienzmaglichkeiten

Im Bereich der Beforderungen zeigt sich besonders deutlich, wie institutionelle Strukturen und
personelle Entscheidungsprozesse ineinandergreifen und damit die Unabhidngigkeit der Justiz beein-
flussen konnen. Eine zentrale Rolle kommt dabei den Gerichtsprasidentinnen und Gerichtsprasiden-
ten zu, die mafSgeblich an der Erstellung von Beurteilungen beteiligt sind und dadurch erheblichen
Einfluss auf die — bis zu deren Ruhestand Justiz und Gesellschaft pragenden — Karrieren von Richte-
rinnen und Richtern nehmen. Hinzu tritt die Moglichkeit der Exekutive, iiber Abordnungen und
entsprechende Beurteilungsbeitrdge die dienstliche Beurteilung zu beeinflussen und auf
Beforderungsverfahren einzuwirken.

Am gefahrlichsten erweist sich das von mehreren Gesprachspersonen beschriebene und plausibi-
lisierte Wechselspur-Szenario. Danach kann das Justizministerium durch den bewussten Laufbahn-
wechsel einer spateren Bewerberin oder eines spdteren Bewerbers von der Besoldungsordnung R in
die Besoldungsordnung B dessen spétere Ausgangslage im Beforderungsverfahren erheblich exekutiv
verbessern. Nach der Rechtsprechung ist eine in Besoldungsgruppe B6 eingruppierte Kandidatin

677 OVG Schleswig, Beschluss vom 21.10.2019 — 2 MB 3/19, Rn. 34 ff.
678 Siehe dazu ,Richterernennung®.
679 Dpa Sachsen, Bericht vom 30.12.2024, Finanzminister Richter verteidigt Einstellungsstopp, dpa:241230-930-330335/1.
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einer in R3 eingruppierten Kandidatin vorzuziehen, ohne dass diese Entscheidung im spéteren
Gerichtsverfahren angegriffen werden konnte.

Umso wichtiger fiir die Resilienz im Bereich der Beférderungen sind die Beteiligung der Prasidial-
rite an der Entwicklung von Anforderungsprofilen und Abordnungsmoglichkeiten sowie ihre Veto-
Moglichkeit gegeniiber Beforderungsentscheidungen: Ihre Beteiligung kann ein zentrales Korrektiv
sein, das Selbstverwaltungsrechte stdrkt und exekutiver Einflussnahme Grenzen setzt. Das setzt
jedoch voraus, dass dem Présidialrat einerseits nicht nur Stellungnahmerechte, sondern auch bereits
im Vorfeld Akteneinsichtsrechte garantiert werden, um friihzeitig Konkurrentenklagen zu unterstiit-
zen. Diese Konkurrentinnen und Konkurrenten allein sind in der Lage, eine Ernennung zu verhin-
dern. Damit der Présidialrat diese Funktion effektiv ausiiben kann, sollte ihm nicht mehr regelmafSig
die oder der fiir die Beurteilung zustandige Gerichtsprasidentin oder Gerichtsprisident vorsitzen.

Demgegeniiber konnen Wahlgremien als Einfallstor wirken, um den Rechtsschutz zu verringern,
weil ihre Entscheidungen oftmals nur eingeschrdnkt iiberpriifbar sind. Die strenge Bindung der
Auswahlentscheidung an Art. 33 Abs. 2 GG begrenzt zwar die demokratische Legitimation der Richte-
rinnen und Richter in Beforderungsdmtern, sorgt aber andererseits fiir eine effektive Kontrolle durch
die Gerichte im Rahmen von Konkurrentenklagen®?, deren Beeinflussung durch eine autoritar-popu-
listische Partei aufgrund der Geschéftsverteilungsautonomie der Verwaltungsgerichte®®! jedenfalls
einige Zeit und strategischen Aufwand erfordern wird.

Um den exekutiven Einfluss bei der Beforderung einzuddmmen, bieten sich zwei weitere Refor-
men an: Einerseits sollte die Beteiligung der Richter- oder Présidialréte bei der Erstellung von Anfor-
derungsprofilen fiir Prdsidentenstellen vorgeschrieben werden. Die Justizverwaltungen sollten
verpflichtet werden, die Anforderungsprofile gemeinsam mit den Richtervertretungen zu entwickeln
und hierzu eine Ubersicht iiber die jeweiligen Profile zu erstellen. So liefe sich eine stirkere
Mitwirkung der richterlichen Selbstverwaltung sicherstellen und die einseitige Steuerung der spater
vom Gericht zu {iberpriifenden Entscheidungsgrundlagen durch die Exekutive begrenzen. So gibt es
in Osterreich sogenannte Personalsenate, in denen gewihlte Richterinnen und Richter an den
Beurteilungen der Richterschaft direkt mitwirken.

Auflerdem wire es sinnvoll, gesetzlich festzulegen, dass eine bestimmte Mindestdauer an Berufs-
jahren als Richterin oder Richter am Gericht zwingende Voraussetzung fiir die Ubernahme einer
Prisidentenstelle ist. Eine solche Regelung wiirde gewdhrleisten, dass Leitungspositionen nur von
Personen iibernommen werden konnen, die iiber hinreichende Erfahrung in der genuin spruchrich-
terlichen Tatigkeit verfiigen, und damit ausschliefSlich exekutiv gesteuerte Karrieren ohne fundierte
richterliche Praxis erschweren.

680 Siehe dazu ,Richterernennung®.
681 Zur Einflussnahme iiber die Geschiftsverteilung auch ,Gerichtsorganisation®.
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Disziplinarverfahren

isziplinarverfahren spielen im gerichtlichen Alltag in Deutschland bislang — zumindest ihrer

D Anzahl nach - keine prominente Rolle. So wurden etwa seit 2020 in Rheinland-Pfalz lediglich

acht Disziplinarverfahren gegen Richterinnen und Richter eingeleitet.®®> Im Rahmen der autoritér-

populistischen Strategie ist dieser Bereich jedoch von zentraler Bedeutung, was sich im
internationalen Vergleich deutlich zeigt.

Insbesondere in Polen war der Auf- und Umbau von Disziplinarinstitutionen ein wesentlicher
Bestandteil des Feldzugs der PiS-Regierung gegen die Gerichte. Bereits in ihrer Auseinandersetzung
mit dem Verfassungstribunal setzte die Regierung auf die gesetzliche Einfiihrung neuer Disziplinar-
mafinahmen, die sowohl der Staatsprasident als auch der Justizminister einleiten konnte und die mit
Zustimmung des Sejms, dem Unterhaus des polnischen Parlaments, in der Amtsentfernung von
Verfassungsrichtern enden konnte.®3 Zugleich wurde die Zustimmung des Staatsprisidenten nétig,
um die Entfernung einer Richterin oder eines Richters zu bestdtigen, selbst dann, wenn das
Disziplinarpanel des Gerichtshofs diese fiir angebracht hielt.%

Spater versuchte die PiS-Regierung, auch die ordentliche Justiz mithilfe von Disziplinarmitteln
unter ihre Kontrolle zu bringen. Dazu schaffte sie eine neue Disziplinarkammer am Obersten
Gerichtshof, die mit ausgewihlten Richterinnen und Richtern besetzt wurde. Zudem wurde diese
Kammer so weit wie moglich von der Administration des Obersten Gerichtshofs isoliert: Sie erhielt
einen eigenen Haushalt, der fast der Hélfte des Haushalts des Obersten Gerichtshofs entsprach. Die
Richterinnen und Richter der Disziplinarkammer erhielten eine vierzigprozentige Amtszulage. Der
Kammervorsitzende bekam gegeniiber den Richterinnen und Richtern der Kammer die Kompetenzen
eines Gerichtsprasidenten.®® Um den Widerstand der polnischen Richtervereinigungen zu umgehen,
erlaubte eine Gesetzesdnderung auch Staatsanwiltinnen und Staatsanwilten mit mindestens zehn
Jahren Berufserfahrung, Richterin bzw. Richter der Disziplinarkammer zu werden.’8¢ Diese neuen
Disziplinarmoglichkeiten wurden gegen Richterinnen und Richter mitunter wegen des Inhalts ihrer
Entscheidungen eingesetzt.%8” 2019 ging die PiS-Regierung noch einen Schritt weiter und verabschie-
dete ein neues Gesetz, das die Anzahl der Disziplinarstrafbestinde massiv ausweitete — einschlief3-
lich der Anwendung bestimmter Vorschriften des EU-Rechts durch Richterinnen und Richter — und
letztlich durch die Europdische Kommission in einem Vertragsverletzungsverfahren sanktioniert
wurde. Da die Regierung der einstweiligen Anordnung des Europdischen Gerichtshofs nicht folgte,
wurde Polen schliefSlich zu Strafzahlungen von einer Million Euro pro Tag verurteilt.58®

In Ungarn spielen Disziplinarverfahren gegen Richterinnen und Richter ebenso eine Rolle, wenn
auch weniger prominent als in Polen. Dort sind die politisch besetzten Gerichtsprasidentinnen und
-prasidenten zusammen mit der Prdsidentin oder dem Prdsidenten des Nationalen Justizbiiros
zentrale Akteure, wobei die Disziplinarstraftatbestinde bewusst vage gehalten werden und gezielt

682 Anfrage Justizministerium RP, 05.06.2025.

683  Vgl. Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown, 2019, 73 f.

684 Vgl.ebd., 74.

685 Vgl.ebd., 112.

686 Vgl.ebd., 113.

687 Vgl. ebd. 118; Gajda-Roszczynialska/Markiewicz, Disciplinary Proceedings as an Instrument for Breaking the Rule of Law in
Poland, Hague ] Rule Law 2020, 451 (467, 469).

688 Vgl. Pech, Doing Justice to Poland’s Muzzle Law: The Latest EC] Judgement on Poland's Rule of Law Breakdown, abrufbar
unter https://verfassungsblog.de/doing-justice-to-polands-muzzle-law;.
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gegen Richterinnen und Richter eingesetzt werden.®®® Auch in Westeuropa werden Disziplinarmafs-
nahmen teilweise als das bevorzugte Mittel eingeordnet, um Richterinnen und Richter in Schach zu
halten.®

Dabei konnen Disziplinarverfahren, wie in den Szenarien dargestellt, auf zwei verschiedene
Weisen genutzt werden: Zum einen konnen unliebsame und kritische Richterinnen und Richter im
Rahmen von Disziplinarverfahren unter Druck gesetzt werden (Schaffen einer Drucksituation). Zum
anderen konnen - spiegelbildlich - linientreue Personen durch das Unterlassen eigentlich erforderli-
cher Verfahren nachhaltig vor disziplinarrechtlichen Konsequenzen geschiitzt werden (Selektiver
Schutz vor DisziplinarmafSnahmen).

Im Folgenden werden zundchst der Ablauf sowie der Sinn und Zweck von Disziplinarverfahren
dargestellt (I.). Sodann werden fiir sich die angesprochenen Szenarien, nimlich zunéchst Disziplinar-
verfahren gegen Kritikerinnen und Kritiker (II.) und anschliefSend der Schutz eigener Anhédngerinnen
und Anhédnger vor Disziplinarverfahren (II1.) analysiert. Zuletzt werden potenziell resilienzférdernde
Aspekte fiir das Disziplinarwesen erldutert (IV.).

|. Grundlagen

Die Unabhingigkeit von Richterinnen und Richtern ergibt sich in Deutschland schon aus dem Grund-
gesetz. Gemafs Art. 97 Abs. 1 GG sind diese unabhidngig und nur dem Gesetz unterworfen. Diese
Unabhingigkeit spiegelt sich auch in der Dienstaufsicht wider, der die Richterinnen und Richter nur
unterstehen, soweit ihre Unabhéngigkeit nicht beeintrdchtigt wird (§ 26 Abs. 1 DRiG). Die Dienstauf-
sicht erfasst dabei Instrumente wie die Ermahnung und den Vorhalt (vgl. § 26 Abs. 2 DRiG). Von der
Dienstaufsicht ist die Disziplinarhoheit zu unterscheiden, also die Kompetenz zur Einleitung und
Fiihrung von den im Vergleich intensiveren Disziplinarverfahren, wobei auch MafSinahmen der
Dienstaufsicht ein gewisser disziplinarischer Charakter innewohnen kann.®®! Trotz dieser
grundsitzlichen Trennung zwischen Dienstaufsicht und Disziplinarhoheit sind die Ausfiihrungen zur
Dienstaufsicht dahingehend relevant, als dass die Grenzen der Dienstaufsicht fiir ein schliissiges
System auch die Grenzen der Disziplinargewalt bedeuten: Disziplinarische MafSnahmen sind nur in
dem Umfang moglich, wie sie der Richterin oder dem Richter auch im Rahmen der Dienstaufsicht
vorgehalten werden konnen.%

Bei der Ermittlung der genannten Grenzen ist zunichst der durch die hochstrichterliche Recht-
sprechung konturierte schiitzenswerte Kernbereich der richterlichen Unabhangigkeit zu
beriicksichtigen. In diesen fallen:

689 Vgl. Vincze, Schrodinger’s Judiciary — Formality at the Service of Informality in Hungary, German Law Journal 2024, 1432
(1439 £.); vgl. Hanelt/Vincze, Managing Courts in Competitive Authoritarian Regimes: Co-Optation, Repression and Resistance in
Hungary, Zeitschrift fiir Vergleichende Politikwissenschaft 2025, 381 (394).

690 Politiek kan te veel invloed op rechterlijke macht uitoefenen, zeggen wetenschappers: ‘Een kwaadwillende minister heeft
alle knoppen om aan te draaien’, abrufbar unter https://www.nrc.nl/nieuws/2024/10/23/politiek-heeft-te-veel-invloed-op-rechter-
lijke-macht-zeggen-wetenschappers-een-kwaadwillende-minister-heeft-alle-knoppen-om-aan-te-draaien-a4870437.

691 BGH, Urteil vom 31.01.1984 — RiZ (R) 4/83, NJW 1984, 2534 (2534 f.).

692 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, Vor § 63 (RiDiszR) Rn. 16 f.; Fischer, Disziplinarrecht und
Richteramt, 2012, 164.
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»[D]ie eigentliche Rechtsfindung sowie die ihr mittelbar dienenden Sach- und Verfahrensentscheidun-
gen einschliefSlich nicht ausdriicklich vorgeschriebener, dem Interesse der Rechtsuchenden
dienende[r] richterliche[r] Handlungen, die in einem konkreten Verfahren mit der Aufgabe des
Richters, Recht zu finden und den Rechtsfrieden zu sichern, in Zusammenhang stehen. “6%

Der Gang und das Ergebnis der Rechtsprechung umfasst somit nicht nur die Rechtsfindung, sondern
auch die mittelbar dienenden Sach- und Verfahrensentscheidungen. Diese bilden einen der
Dienstaufsicht und somit auch der Disziplinarhoheit entzogenen Kernbereich.®* Eine Ausnahme
davon besteht, soweit ein offensichtlicher, jedem Zweifel entriickter Fehlgriff oder ein strafrechtlich
relevantes Verhalten in Form der Rechtsbeugung gemifs § 339 Strafgesetzbuch vorliegt.®®> Die den
Richterinnen und Richtern als Angehorige des 6ffentlichen Dienstes sonstigen iibertragenen Aufga-
ben im Rahmen der richterlichen Amtsfiihrung unterliegen hingegen der Dienstaufsicht, soweit es
um die Sicherung eines ordnungsgeméifien Geschiftsablaufs oder die dufiere Form der Erledigung
eines Dienstgeschifts geht.®® Zudem fallen auch solche Fragen unter die Dienstaufsicht, die nur
einen sehr geringen Bezug zum richterlichen Kernbereich haben und lediglich der dufieren Ordnung
zuzurechnen sind.®” Neben der genannten Kernbereichslehre priift die Rechtsprechung mittlerweile
teilweise auch, ob jeweils die richterliche Tatigkeit oder lediglich die Art und Weise der Ausfiihrung
betroffen ist.®%

In Ausnahmefillen sind allerdings auch der Inhalt der Entscheidung und weitere, grundsétzlich
dem Kernbereich zugehorige und somit geschiitzte Aspekte der richterlichen Tatigkeit nicht
geschiitzt. Dies ist etwa der Fall, wenn im Rahmen der {ibertragenen Tatigkeiten Kritik an den Justiz-
behorden ohne sachlichen Grund gedufiert wird. Denn mit der besonderen Bedeutung der Rechtspre-
chungstitigkeit ist es unvereinbar, sie mit Dingen zu belasten, die mit der Rechtsfindung in den
jeweiligen Verfahren nicht im Zusammenhang stehen.®® Ziel ist insbesondere, durch die Abgrenzung
der Rechtsprechungstitigkeit von &dufleren Faktoren sicherzustellen, dass der Kernbereich
richterlicher Arbeit nicht zweckentfremdet oder instrumentalisiert wird.”®

1. Dienstvergehen

Innerhalb der gerade genannten Grenzen kniipft das Disziplinarwesen an das Tatbestandsmerkmal
des Dienstvergehens an. Gemifd § 47 Abs. 1 BeamtStG bzw. § 77 Abs. 1 BBG begeht ein Dienstverge-
hen, wer schuldhaft die ihr oder ihm obliegenden Pflichten verletzt.”®! Ein Verhalten auferhalb des

693 BGH, Urteil vom 30.10.2017 — RiZ(R) 1/17, Rn. 18.

694 BGH, Urteil vom 30.10.2017 — RiZ(R) 1/17, Rn. 18.

695 BGH, Urteil vom 30.10.2017 — RiZ(R) 1/17, Rn. 18; Schmidt-Réantsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, Vor § 63
(RiDiszR) Rn. 18.

696 BGH, Urteil vom 30.10.2017 — RiZ(R) 1/17, Rn. 18.

697 BGH, Urteil vom 26.07.2017 — RiZ(R) 3/16, Rn. 21.

698 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Auflage 2009, § 26 DRiG Rn. 34.

699 KG, Urteil vom 25.05.1994 - DGH 1/94, NJW 1995, 883 (884).

700 Brinktrine, in: Dietrich et al. (Hrsg.), Handbuch Sicherheits- und Staatsschutzrecht, 2022, § 46 Staatsschutz und Dienstrecht
Rn. 88; Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 26 DRiG Rn. 30.

701 Diese Vorschriften gelten iiber die Verweisung des § 71 DRiG fiir Landesrichterinnen und -richter und {iber § 46 DRiG fiir
Bundesrichterinnen und -richter.
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Dienstes ist nur dann ein Dienstvergehen, wenn es nach den Umsténden des Einzelfalls in besonde-
rem MafSe geeignet ist, das Vertrauen in einer fiir das Amt bedeutsamen Weise zu beeintrachtigen,
§ 47 Abs. 1 Satz 2 BeamtStG bzw. § 77 Abs. 1 Satz 2 BBG. Grundlage fiir diese Pflichten ist Art. 33
Abs. 5 GG.7%2 Dariiber hinaus konnen die weiteren Pflichten der Beamtinnen und Beamten, soweit sie
mit dem Richteramt vereinbar sind, entsprechend angewandt werden.”®® Zudem werden sie im DRiG
und den Richtergesetzen der Lander weiter konkretisiert, etwa in den Regelungen zum Beratungsge-
heimnis (§ 43 DRiG) und zur Wahrung der Unabhéngigkeit (entsprechend der Begrifflichkeit im
Beamtenrecht auch MaRigungsgebot, § 39 DRiG). Aus § 9 Abs. 2 DRiG folgt im Ubrigen, dass - als
Ausdruck der wehrhaften Demokratie — auch Zweifel am Fortbestand der Verfassungstreue eine
Pflichtverletzung sind.”%

Das zuvor genannte Mafdiigungsgebot erfordert, dass Richterinnen und Richter innerhalb des
Amtes nicht fiir die Annahme der Parteilichkeit gemaf § 42 Abs. 2 ZPO sorgen und auch aufSerhalb
des Amtes keine Riickschliisse auf gegenwirtige und kiinftige richterliche Tatigkeiten ermoglichen.”s
Richterinnen und Richter konnen in ihrer Freizeit von ihrer Meinungsfreiheit Gebrauch machen und
sich auch politisch engagieren.” Dabei bestehen allerdings gewisse Grenzen. So darf etwa nicht der
Schein erweckt werden, es handele sich um eine politische Stellungnahme im Amt.”®” Das Amt darf
also beispielsweise nicht benutzt werden, um der Meinung in der politischen Auseinandersetzung
mehr Nachdruck zu verleihen.”® Insgesamt findet die Meinungsdufierungsfreiheit der Richterinnen
und Richter ihre Grenze da, wo sie mit dem fiir die Erhaltung einer ordnungsgeméifien Rechtspflege
unerldsslichen Pflichtenkreis unvereinbar ist.”*® Dies ist auch deshalb von Bedeutung, da die Uber-
zeugungskraft der Urteile auch auf dem Vertrauen der Allgemeinheit in die Unabhdngigkeit und
Neutralitidt der Richterinnen und Richter beruht.”?® Welche AufSerungen, gerade im privaten Umfeld,
das MafSigungsgebot verletzen, ist mit Blick auf die zu beriicksichtigenden Umstidnde (unter anderem
der soziale Kontext, die Stellung der Richterin oder des Richters und der Anlass der
Meinungsauflerung) nicht abschliefSend zu beantworten.”'! Es ist aber immer der Hintergrund der
Vorschrift zu bedenken, mithin die Sicherung des Vertrauens in die richterliche Unabhingigkeit.’

Das MafSigungsgebot verletzt beispielsweise, wer auf dem eigenen Facebook-Account eine Zeich-
nung teilt, in der ein mit ,,Islam“ beschrifteter Kampfpanzer einen mit ,Erzeugnisse der Aufklarung®
beschrifteten PKW {iberrollt und auf einen ,Religionskritiker” zielt.”’* Innerhalb des Bereichs der

702 So gelten dann die ,hergebrachten Grundsitze des richterlichen Amtsrechts®, BVerfGE 55, 372 (391 f.); Brinktrine, in:
Dietrich et al. (Hrsg.), Handbuch Sicherheits- und Staatsschutzrecht, 2022, § 46 Staatsschutz und Dienstrecht Rn. 85.

703 Ebd.; BVerfG, Beschluss vom 06.06.1988 — 2 BvR 111/88, Rn. 5.

704 Brinktrine, in: Dietrich et al. (Hrsg.), Handbuch Sicherheits- und Staatsschutzrecht, 2022, § 46 Staatsschutz und Dienstrecht
Rn. 86; VofSkuhle, Extremismus im Offentlichen Dienst — Was tun?, NVwZ 2022, 1841 (1842 f.); fiir die Verfassungstreue als
Hauptpflicht im Richterdienstrecht Fischer, Disziplinarrecht und Richteramt, 2012, 70.

705 Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 39 DRiG Rn. 7.

706 Schmidt-Rantsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 39 DRiG Rn. 27; Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012,
§ 39 DRiG Rn. 12.

707 BVerwG, Urteil vom 29.10.1987 - 2 C 72/86, NJW 1988, 1748 (1749).

708 BVerfG, Beschluss vom 06.06.1988 — 2 BvR 111/88, Rn. 6.

709 Sachsisches Dienstgericht fiir Richter, Urteil vom 30.03.2023 — 66 DG 1/21, Rn. 87.

710 BVerfG, Beschluss vom 06.06.1988 — 2 BvR 111/88, Rn. 5.

711 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 39 DRiG Rn. 27 ff.

712 Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 39 DRiG Rn. 12; Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009,
§ 39 DRiG Rn. 6.

713 Sachsisches Dienstgericht fiir Richter, Urteil vom 30.03.2023 — 66 DG 1/21, Rn. 99, 103.
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dufleren Ordnung kann unter anderem das wiederholte Nichteinhalten von Fristen und Terminen, die
nicht im Ermessen der Richterin oder des Richters liegen, ein Dienstvergehen darstellen.”

Ein weiteres prominentes Beispiel fiir eine schwerwiegende Verletzung der Dienstpflichten ist der
Fall der Richterin und ehemaligen AfD-Bundestagsabgeordneten Birgit Malsack-Winkemann, die sich
einem auf die Durchfiihrung eines gewaltsamen Staatsstreichs gerichteten Geheimbiindnis ange-
schlossen hatte. Dieser Bruch ihres Amtseids rechtfertigte, dass sie im Rahmen des eingeleiteten
Disziplinarverfahrens durch das Dienstgericht vorldaufig des Dienstes enthoben wurde; zudem wurde
die Einbehaltung der Halfte ihrer monatlichen Beziige angeordnet.”"

2. Behordliches und gerichtliches Disziplinarverfahren

Das Disziplinarverfahren besteht aus einem behordlichen und einem gerichtlichen Verfahren.”'¢ Das
behordliche Verfahren wird durch die zustédndige Dienstvorgesetze oder den zustdndigen Dienstvor-
gesetzten eingeleitet, also regelmifSig die Gerichtspriasidentin oder der Gerichtspriasident des
jeweiligen Gerichts.”!” Die oder der hohere Dienstvorgesetzte ist die Prasidentin oder der Prisident
des oberen Landesgerichts des jeweiligen Gerichtszweigs, der oberste Dienstvorgesetzte das Justizmi-
nisterium des Landes. Die Disziplinarbefugnis liegt grundsitzlich beim unmittelbaren Dienstvorge-
setzten.”’® Soweit hinreichende Anhaltspunkte vorliegen, miissen die Dienstvorgesetzten die
Disziplinarverfahren gemafS der Legalitdtspflicht einleiten.”’® Die Wahrung dieser Dienstpflicht wird
wiederum durch die jeweiligen Vorgesetzten iiberpriift. Im Rahmen dieser Dienstaufsicht konnen die
tibergeordneten Instanzen die Einleitung anweisen oder Verfahren an sich ziehen.”°

Innerhalb des behordlichen Verfahrens steht als DisziplinarmafSnahme nur der Verweis zur Verfii-
gung. Weitergehende MafSnahmen, wie eine Geldbufie oder die Entfernung aus dem Dienst, kann nur
das Dienstgericht anordnen. Die Kompetenz zur Erhebung einer Disziplinarklage liegt grundsitzlich
bei den Justizministerien.”! Die Klage wird vor dem dafiir zustdndigen Dienstgericht erhoben. Dabei
gibt es zwei Instanzen, die je nach Landesrecht anders bezeichnet werden (vgl. beispielsweise in
Schleswig-Holstein Dienstgericht und Dienstgerichtshof [8§ 57, 58 SH LRiG] und in Hamburg
Richterdienstkammer und Richterdienstsenat [§§ 72, 73 HmbRIiG]).

Die Kammern sind regelmifiig erstinstanzlich mit einer oder einem Vorsitzenden sowie jeweils
einer stidndigen Beisitzerin oder einem stdndigen Beisitzer sowie einer nichtstindigen Beisitzerin
oder einem nichtstidndigen Beisitzer besetzt. Uberwiegend gehort die bzw. der nichtstiandige Beisitze-

714 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, Vor § 63 (RiDiszR) Rn. 17; Redeker, Justizgewdahrungspflicht des
Staates versus richterliche Unabhéngigkeit?, NJW 2000, 2796 (2797).

715 Dienstgericht enthebt Richterin vorldufig des Dienstes (Nr. 15/2023), abrufbar unter https://www.berlin.de/gerichte/verwal-
tungsgericht/presse/pressemitteilungen/2023/pressemitteilung.1304795.php.

716 Im Mittelpunkt der nachfolgenden Ausfiihrungen steht das Disziplinarverfahren gegen Richterinnen und Richter der Instan-
zengerichte auf Landesebene. Fiir Richterinnen und Richter kraft Auftrags und Richterinnen und Richter auf Probe sind die jeweils
anwendbaren Normen im Landesrecht geregelt, vgl. ausfiihrlich dazu: Fischer, Disziplinarrecht und Richteramt, 2012, 119 ff. Auch
fiir Richterinnen und Richter im Bundesdienst gelten zahlreiche Besonderheiten, vgl. etwa Fischer, Disziplinarrecht und
Richteramt, 2012, 49 ff., 118 f., 122 ff.

717 Vgl. bspw. § 16 BW AGGVG.

718 Schmidt-Rantsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 63 DRiG Rn. 8.

719 § 8 BW LDG; Art. 19 BayDG; § 17 BE DiszG; § 18 BB LDG; § 17 BremDG; § 23 Abs. 1 Satz 1 HmbDG; § 20 HDG; § 19 LDG M-V;
§ 18 NDiszG; & 17 LDG NRW; & 22 RP LDG; § 22 SDG; § 17 SdchsDG; § 17 DG LSA; § 17 SH LDG; § 22 ThiirDG.

720 Bspw. § 17 Abs. 1 Satz 2 LDG NRW.

721 Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 63 DRiG Rn. 23.
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rin bzw. Beisitzer dabei dem Gerichtszweig der bzw. des betroffenen Richterin oder Richters an.
Teilweise gibt es auch abweichende Konstellationen, in denen beispielsweise ehrenamtliche Richte-
rinnen und Richter aus der Rechtsanwaltschaft als stdndige Beisitzerinnen und Beisitzer fungieren
(8 68 Abs. 1 BW LRiStaG). Die Besetzung erfolgt nicht fiir den jeweiligen Einzelfall, sondern ergibt
sich aus den Vorschlagslisten, die durch die Prasidien der Obergerichte der einzelnen Gerichtszweige
erstellt werden, und aus denen das Préasidium des Gerichts, an dem das Dienstgericht angesiedelt ist,
zu Beginn des Jahres die erforderliche Anzahl bestimmt.”?

3. Versetzung im Interesse der Rechtspflege

Gegeniiber dem Disziplinarverfahren ist die Versetzung in den einstweiligen oder unmittelbaren
Ruhestand nach § 31 Nr. 2 und 3 DRiG ein systemisches Gegenstiick: Entscheidend ist hier nicht etwa
richterliches Fehlverhalten im Sinne eines Dienstvergehens, sondern die Wahrnehmung der Richterin
oder des Richters in der Offentlichkeit.”

Insofern ist die Versetzung im Interesse der Rechtspflege als Eingriff in die richterliche Unabhin-
gigkeit hochgradig abhidngig vom Urteil eines — im Ergebnis normativ festzustellenden - 6ffentlichen
Eindrucks. Dieses Ansehen kann auf verschiedenste Weisen, wie mediale Kampagnen, sowie die
Unterdriickung oder Nichtaufkldarung von Tatsachen, die von der Richterin oder dem Richter selbst
ausgehen oder durch Dritte hervorgerufen werden, beeinflusst werden.

Dadurch entsteht die Situation, dass eine potenziell beeinflussbare Erscheinung, das Image der
Richterin oder des Richters, zum MafSstab der Absetzungsentscheidung wird. Die richterliche Unab-
héngigkeit wird dabei nicht primér durch das Verhalten der Richterin oder des Richters begrenzt,
sondern durch die Frage, ob das offentliche Vertrauen in sie oder ihn so stark beeintrachtigt ist, dass
die Rechtspflege gefahrdet ist.”2* Wenn allein das Bild in der Offentlichkeit gentigt (,Vertrauen der
Offentlichkeit ... in so hohem Mafe Schaden genommen‘725) bleibt offen, wie objektiv oder nachvoll-
ziehbar dieser Eindruck sein muss. Offentliche Meinung ist formbar, nicht zwingend rational oder
objektiv und kann von Vorurteilen, medialer Inszenierung oder politischem Druck geprigt sein. Zwar
setzt auch die Versetzung im Interesse der Rechtspflege die Entscheidung des Richterdienstgerichts
voraus. Die dabei zu priifenden Voraussetzungen sind dennoch in hohem Mafie auslegungsbediirftig
und damit missbrauchsanfillig.

Im weiteren Text steht das Disziplinarverfahren und dessen Missbrauchsanfilligkeit im Zentrum
der Uberlegungen. Dennoch ist das Risiko, dass auch dem Verfahren nach § 31 DRiG innewohnt, nicht
aufSer Acht zu lassen.

722 Vgl etwa § 48 Abs. 2, 3 SdchsRiG.

723 Dazu BGH, Urteil vom 19.05.1995 - RiZ (R) 1/95, Rn. 41; DGH Frankfurt, Urteil vom 30.03.2009 - DGH 3/08, Rn. 33; DG
Leipzig, Urteil vom 01.12.2022 - 66 DG 2/22, Rn. 35.

724 Dazu Baden, Zum Richterdienstrecht, Anmerkung zu BGH, Urteil vom 05.10.2023 - RiZ (R) 1/23, PersV 2024, 75 (76); Witt-
kowski, Mafnahmen zur Verhinderung der Dienstriickkehr von Richtern, ZRP 2022, 87 (88); Schramm, Eindruck von einem
Richter: Zur miindlichen Urteilsbegriindung des BGH im Fall Maier, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/eindruck-von-
einem-richter.

725 BGH, Urteil vom 19.05.1995 - RiZ (R) 1/95, Rn. 28; Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 31 DRiG Rn. 2.
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|I. Schaffen einer Drucksituation

Innerhalb der dargestellten Struktur des Disziplinarwesens gibt es verschiedene Ansatzpunkte, um
zumindest formal die richterliche Unabhéangigkeit zu wahren, gleichzeitig jedoch einen chilling effect
auszulosen und auf kritische Richterinnen und Richter Druck auszuiiben. Dass ein solcher chilling
effect durch Disziplinarverfahren moglich ist, betont ein Urteil des Dienstgerichtshofs des Oberlan-
desgerichts Dresden, in dem eine Disziplinarmafinahme gegen eine Richterin aufgehoben wurde, da
,keinesfalls der Eindruck entstehen“ soll, ,dass politisch ,unliebsame Richter‘ aufgrund ihrer
politischen Einstellung mit Mitteln des Disziplinarrechts unter Druck gesetzt werden sollen, soweit
nicht die Verfassungstreue in Frage steht“72¢ Auch der EGMR hat bereits festgestellt, dass
Disziplinarverfahren und entsprechende Sanktionen einen chilling effect auf Richterinnen und Rich-
ter auslosen konnen.”?” Dieser kann dazu fiihren, dass sie sich beispielsweise nicht mehr kritisch an
offentlichen Debatten beteiligen, die die Unabhéngigkeit der Justiz betreffen, obwohl dies mitunter
gerade ihre Aufgabe ist.”?® Dabei besteht die Gefahr nicht nur hinsichtlich der betroffenen Person,
sondern auch beziiglich unbeteiligter Richterinnen und Richter.”?

1. Etablieren neuer Strukturen

Als ersten Schritt in dem dargestellten Szenario konnte das Justizministerium als oberste Dienstauf-
sichtsbehorde eine neue Abteilung schaffen, die sich nur mit Disziplinarverfahren beschéftigt und
diese mit linientreuem Personal besetzen. So kann das Ministerium die gesteigerte Bedeutung der
Disziplinarverfahren hervorheben und verdeutlichen, dass in diesem Bereich ein Schwerpunkt
gesetzt wird. Eine solche Abteilung konnte unter Umstdnden auch das Privatleben der Richterinnen
und Richter untersuchen.” Gegeniiber der Offentlichkeit ldsst sich dieses Vorgehen als Ausweis
besonderer Rechtstreue und Korrektheit kommunizieren.

,Das konnen sie machen — im Rahmen der Organisationshoheit des Dienstherrn wie sie méchten. “73!

In einigen Bundesldndern ist (zusétzlich) auch die Errichtung gerichtlicher Kammern bzw. Senate
durch das Ministerium moglich.”®? Auf diese Weise konnte zwar keine unmittelbare ministerielle
Einflussnahme auf die Besetzung vorgenommen werden, da die Besetzung geschaffener Spruchkorper
weiterhin dem in den jeweiligen Landesrichtergesetzen vorgeschriebenen Verfahren folgt. Trotzdem

726 ~Wagner, Juristisches Neuland - iiber den Umgang von Richterdienstgerichten mit AfD-Richtern und -Staatsanwilten, NJW
2023, 501 (504).

727 EGMR, Danilet v. Romania, No. 16915/21, Urteil vom 20.02.2024, Rn 80.

728 Ebd.; CCJE, Opinion No. 25, 2022, Rn. 60.

729 CCJE, Opinion No. 25, 2022, Rn. 35.

730 Recherchegespriach Gerichtsprasident am 02.06.2025 [RG 23: 01:01:35].

731 Recherchegesprach Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14b: 00:26:31].

732 § 62 Abs. 3 BW LRiStaG; Art. 52 Abs. 2 Satz 2 BayRiStAG (nur im Einvernehmen mit dem Staatsministerium des Innern, fiir
Sport und Integration); § 49 Abs. 4 HRiG; § 31 RiG M-V; § 69 ThiirRiStAG; § 56 Abs. 4 SH LRiG; § 43 Satz 2 SiachsRiG;
ausnahmsweise durch das Prasidium des Gerichts: § 66 Abs. 3 Satz 1 NW LRiStaG.
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konnte die Errichtung zusdtzlicher Kammern — wie auch eine neu geschaffene Abteilung - die
(politische) Bedeutung der Disziplinarverfahren unterstreichen.

2. Drohen mit der Einleitung von Disziplinarverfahren

Diese neue Disziplinarabteilung im Justizministerium, aber auch Dienstvorgesetzte, die dem Vorge-
hen positiv gegeniiberstehen, konnten Richterinnen und Richter mit der Vorbereitung oder der
Drohung mit einer Einleitung von Disziplinarverfahren unter Druck setzen. In der Slowakei hat das
Justizministerium beispielsweise den gesamten Datensatz der Verfahren des Obersten Gerichtshofs
angefragt, da die randomisierte Zuordnung der Fille angeblich manipuliert wurde.”® Der Oberste
Gerichtshof lehnte die entsprechenden Anfragen ab, da er eine Verletzung der Unabhingigkeit der
Justiz befiirchtete. Das Ministerium &nderte den Antrag im Folgenden so ab, dass es schliefRlich
zumindest einen Uberblick iiber die Funktionsfahigkeit des IT-Systems erhielt.”* Auch ein solch
niederschwelligeres Vorgehen kann zu einem Gefiihl der Uberwachung und somit zu einem mégli-
chen chilling effect filhren, wie uns Richterinnen und Richter im Gespréch bestatigten.”ss

In der Slowakei bedrohte der Innenminister in einem weiteren Schritt einen Richter mit der
Einleitung eines Disziplinarverfahrens und attackierte ihn zudem verbal. Der Richter hatte in einem
Verfahren eine einstweilige Verfiigung gegen die Entscheidung des Innenministeriums erlassen.”¢ In
Italien verlangte die Premierministerin den Riicktritt einer Richterin, die eine nach ihrer Auffassung
europarechtswidrige Rechtsgrundlage hinsichtlich der Inhaftierung von Asylbewerberinnen und
-bewerbern nicht anwandte und an einer Demonstration gegen die Behinderung nichtstaatlicher
Seenotrettung teilgenommen hatte.” Die Richterin beugte sich dem Druck und trat zuriick.”® Auch
hochstrichterlich wurde die missbrauchliche Einleitung eines behordlichen Disziplinarverfahren und
die darauf folgende Beeintrachtigung der richterlichen Unabhingigkeit als denkbar, wenngleich auch
fernliegend, eingeordnet.”?

In unseren Gespriachen wurde einerseits bestétigt, dass entsprechende Drohungen als Druckmit-
tel fiir bestimmte Richterpersonlichkeiten geeignet sind und einen psychologischen Effekt haben
konnen.”™® Zudem droht den Betroffenen, soweit sich ihre Situation herumspricht, ein Autorititsver-
lust.”#! Andererseits wurde auch betont, dass Richterinnen und Richter als rechtlich versierte
Menschen das System kennen und sich bei einem haltlosen Vorgehen wehren wiirden.”#? Ein entspre-

733 VIAIURIS, in: Civil Liberties Union For Europe (Hrsg.), Liberties Rule of Law Report, 2025, 858 (865).

734 VIAIURIS, in: Civil Liberties Union For Europe (Hrsg.), Liberties Rule of Law Report, 2025, 858 (865); siehe dazu auch ,,IT-
Infrastruktur®.

735 Anlass des Gesprichs war die Diskussion des auch hier zugrundeliegenden Szenarios wéhrend eines Workshops im Rahmen
der Richtertagung der Verwaltungsgerichtsbarkeit des Landes Sachsen-Anhalt.

736 VIAIURIS, in: Civil Liberties Union For Europe (Hrsg.), Liberties Rule of Law Report 2025, 858 (864); The threat to the
stability of democracy and the rule of law in Slovakia, abrufbar unter: https://transparency.sk/wp-content/uploads/2023/12/
Threat-of-rule-of-law-Slovakia.pdf?.

737 Italian Coalition for Civil Liberties and Rights (CILD) et al., in: Civil Liberties Union For Europe (Hrsg.), Liberties Rule of Law
Report, 2025, 535 (543).

738 Gewaltenvereinigung — Wie die Meloni-Regierung die Kontrolle iiber die Justiz anstrebt, abrufbar unter https://fr.boell.org/
de/2025/02/03/gewaltenvereinigung-wie-die-meloni-regierung-die-kontrolle-ueber-die-justiz-anstrebt#_ftn8; Il caso della
giudice Apostolico: dagli attacchi di Salvini alle dimissioni dalla magistratura, abrufbar unter https://www.editorialedomani.it/
fatti/giudice-apostolico-dimissioni-motivazioni-attacchi-politici-storia-caso-bu2nfkgx.

739 BGH, Urteil vom 22.07.1980 - RiZ (R) 2/8, NJW 1981, 1100 (1101).

740 Recherchegespriach Verwaltungsrichterin Sachsen-Anhalt am 18.06.2025 [RG 66: 01:10:59]; Recherchegespréch
Obergerichtsprisident Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: 01:38:24].

741 Recherchegesprach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: 01:39:18].
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chendes Handeln konnte im Ubrigen zu einer ,Jetzt erst recht“-Mentalitét fiihren.’#® Die Bereitschaft
innerhalb der Richterschaft, sich zu wehren, sei dariiber hinaus relativ hoch.”#* Inwieweit entspre-
chende Drohungen einen Effekt haben, hdngt nach der Einschitzung aus unseren Gesprdchen mithin
vom jeweiligen Adressaten ab. Einstweilen ergab sich aus unseren Gespriachen keinerlei Indiz, dass
solche Praktiken bereits existieren. Im Bereich der Disziplinarverfahren werde aktuell mit viel
Fingerspitzengefiihl und Verantwortungsbewusstsein gehandelt.’5

3. Einleiten von Disziplinarverfahren

In Polen wurden im Zuge der Versuche der PiS-Regierung, die unabhingige Justiz unter ihre
Kontrolle zu bringen, zahlreiche Disziplinarverfahren gegen regierungskritische Richterinnen und
Richter eingeleitet. Gegen einen Richter gab es beispielsweise 55 mutmafiliche Verfehlungen, wegen
denen Disziplinarverfahren eingeleitet wurden, da er unter anderem die Unabhdngigkeit und
Legalitdt des Nationalen Justizrates in Frage gestellt haben soll.7#® Dieser war tatsdchlich verfas-
sungswidrig besetzt und wurde durch das European Network of Councils for the Judiciary (ENC]J) erst
suspendiert und schliefRlich ausgeschlossen.”” Dass die Unabhdngigkeit des Nationalen Justizrats
nicht mehr gewihrleistet gewesen ist, hat auch der EGMR festgestellt.’8

Dass als Reaktion auf richterliche AufSerungen oder gar Entscheidungen, die der Regierung nicht
gefallen, Disziplinarverfahren nicht nur angedroht, sondern auch eingeleitet werden, kommt auch
aufSerhalb Polens durchaus vor. So wurde in Italien beispielsweise disziplinarisch auf politisch
unliebsame Gerichtsentscheidungen reagiert.”* In der Slowakei wurden gegen einen als regierungs-
kritisch bekannten Verfassungsrichter Disziplinarverfahren eingeleitet, nachdem der EGMR eine
Rechtsverletzung durch eine Entscheidung seiner Kammer festgestellt hatte.”°

Auch in Ruminien werden aus verschiedenen Griinden Disziplinarverfahren gegen Richterinnen
und Richter eingeleitet. Diese werden zudem in einer oOffentlich zugdnglichen Datenbank
unter Nennung des Namens, des zu disziplinierenden Verhaltens und des Verfahrensausgangs aufge-
listet.”! Einem Richter wurde fiir zwei Facebook-Posts, die die Unabhéngigkeit 6ffentlicher Instituti-
onen anzweifelten, fiir zwei Monate das Gehalt gekiirzt. Der EGMR wandte gegen dieses Vorgehen
allerdings die fehlende Beriicksichtigung von Art. 10 EMRK ein.”s2

In Deutschland gab es zumindest bereits Bestrebungen, aufgrund einer kritischen AufRerung iiber
die Justizministerin einen Verweis auszusprechen: Ein Landessprecher der Neuen Rich-

742 Recherchegespriach Gerichtsprasident am 02.06.2025 [RG 23: 00:58:52].

743 Recherchegespriach Verwaltungsrichterin Sachsen-Anhalt am 18.06.2025 [RG 66: 01:11:25].

744 Recherchegesprach Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14b: 00:04:20].

745 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Nordrhein-Westfalen am 17.09.2025 [RG 44: 00:28:32].

746 Poland: end unjustified disciplinary proceedings against judges, abrufbar unter https://www.icj.org/poland-end-unjustified-
disciplinary-proceedings-against-judges/.

747 Europdische Richtervereinigung ENCJ schliefst Polens Nationalen Justizrat (KRS) aus, abrufbar unter https://euractiv.de/
news/europaeische-richtervereinigung-encj-schliesst-polens-nationalen-justizrat-krs-aus/.

748 EGMR, Grzeda v. Poland, No. 43572/18, Urteil vom 15.03.2022, Rn. 322.

749 TItalian Coalition for Civil Liberties and Rights (CILD) et al., in: Civil Liberties Union For Europe (Hrsg.), Liberties Rule of Law
Report, 2025, 535 (542 f.).

750 Curo$, Fast-track Democratic Backsliding in Slovakia, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/fast-track-democratic-
backsliding-in-slovakia/.

751 Actiuni-disciplinare, abrufbar unter https://www.inspectiajudiciara.ro/page/Actiuni-disciplinare/Actiuni-disciplinare-2024.
752 EGMR, Danilet v. Romania, No. 16915/21, Urteil vom 20.02.2024, Rn. 83.
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ter*innenvereinigung (NRV) des Landesverbandes Berlin-Brandenburg hatte die brandenburgische
Justizministerin im Zusammenhang mit mehreren dienstrechtlichen Konflikten in einer Pressemit-
teilung als Querulantin bezeichnet, die unbedingt ihren Willen durchgesetzt bekommen will. AufSer-
dem hatte er behauptet, sie sei so als Justizministerin nicht tragbar. Die Brandenburgische Justizver-
waltung beabsichtige wohl, deshalb einen Verweis zu erteilen - angeblich verletze der Landesspre-
cher durch die Pressemitteilung das Mafigungsgebot (§ 39 DRiG), dem er als Richter unterliege.”3

Nach Aussage eines Gerichtsprasidenten war der hdufigste Grund fiir die Einleitung von Diszipli-
narverfahren bislang vor allem die Arbeitsweise der Richterinnen und Richter - etwa, dass Akten
weggeschlossen, weggeworfen oder Verfahren nicht ordnungsgemifS bearbeitet wurden.””* Nach
Einschitzung eines Gesprichspartners konnte der weite Begriff des Dienstvergehens aber durchaus
ein Einfallstor fiir die autoritdr-populistische Strategie bieten, da generalklauselartige und weit
gefasste Begriffe typischerweise Risiken und Unwégbarkeiten mit sich bringen.”>

,Klar kann man nicht in Abrede stellen, dass das natiirlich funktioniert, dass also die Helden-Quote
unter Richterinnen und Richtern genauso grofS ist wie in der Allgemeinbevilkerung. Und selbst wenn
sie wissen, dass sie eigentlich persénlich und sachlich unabhdngig sind. Wenn der Dienstherr kommt
und sagt, ich iiberziehe dich mit einem Disziplinarverfahren fiir deine Auflerungen gegeniiber der
Presse oder auf Social Media, das wird die meisten Kollegen einschiichtern. Einen chilling effect gibt
es damit auf jeden Fall. Auch wenn man rechtlich kaum an einen Richter rankommt fiir das, was er in
seiner Rechtsprechung tut, einschiichtern kann man die Menschen natiirlich mit Disziplinarverfah-
ren.“756

Wenn hinreichende Anhaltspunkte fiir eine Dienstpflichtverletzung vorliegen, ist der Dienstvorge-
setzte verpflichtet, ein Disziplinarverfahren einzuleiten (sog. Legalitdtsprinzip). Die Einhaltung
dieser Dienstpflicht wird seinerseits durch den jeweiligen Vorgesetzten iiberwacht. Das Ministerium
kann dem Dienstvorgesetzten auch die Weisung erteilen, ein Disziplinarverfahren einzuleiten, und
dieses im Rahmen des Selbsteintrittsrechts an sich ziehen oder selbst einleiten. Dabei besteht
beispielsweise die in Sachsen-Anhalt explizit gesetzlich geregelte Voraussetzung, dass
ein entsprechendes Recht nur besteht, wenn der unmittelbare Dienstvorgesetzte nicht tatig wird,
verhindert ist oder Gefahr im Verzug vorliegt.”>” Bei der Auslegung ist allerdings ein gewisser Spiel-
raum zu beriicksichtigen. Insbesondere wenn auf eine erteilte Weisung hin keine hinreichende
Ermittlung stattfindet, konnte ein fehlendes Tdtigwerden des Dienstvorgesetzten angenommen
werden. Gegen das Ansichziehen des Verfahrens kann sich die Stelle, der das Verfahren entzogen
wird, nach der Einordnung aus den Recherchegesprdchen nicht wehren.

753 Disziplinarverfahren wegen kritischer VerbandsdaufSerung?, abrufbar unter https://www.drb-berlin.de/themen-und-positio-
nen/dienstrecht/dienstrechtbeitrag/news/disziplinarverfahren-wegen-kritischer-verbandsaeusserung; Disziplinarrechtliches
Vorgehen der Justizverwaltung in Brandenburg gefahrdet demokratische Gewaltenteilung, abrufbar unter https://
www.neuerichter.de/disziplinarrechtliches-vorgehen-der-justizverwaltung-in-brandenburg-gefaehrdet-demokratische-gewalten-
teilungy/.

754 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:52:22].

755 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Nordrhein-Westfalen am 17.09.2025 [RG 44: 00:26:38].

756 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:54:05].

757 BGH, Urteil vom 18.02.2016 - RiSt (R) 1/15, Rn. 32 ff.
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Insbesondere gegen Handlungen einer unzustiandigen Stelle kann sich die betroffene Person nach
Abschluss des Verfahrens rechtlich wehren.”>® Allerdings dndert dies vorerst weder etwas an der
Drucksituation noch am Autoritatsverlust. Gegen die blofse Einleitung eines Ermittlungsverfahrens
besteht nach hdchstrichterlicher Rechtsprechung grundsitzlich kein Rechtsschutz, da die Ermittlung
im behordlichen Verfahren an sich die Rechtsstellung der Personen noch nicht beeintrachtigt und im
Ubrigen eine gerichtliche Kontrolle entweder gegen den Abschluss des Ermittlungsverfahrens, etwa
gegen den erteilten Verweis, oder im Rahmen der Entscheidung iiber die Eroffnung des formlichen
Verfahrens nach der Klageerhebung erfolgt.”® Allerdings wurde in dem Urteil auch betont, dass eine
Ausnahme davon bestehen konnte, wenn aus der Art und Weise der Vorermittlungen ersichtlich wird,
dass so versucht wird, die richterliche Unabhéngigkeit zu beeintrdchtigen.’s

4. Beauftragen von Ermittlungsfiihrerinnen und Ermittlungsfiihrern

Sobald das behordliche Verfahren eingeleitet ist, kann die oder der Dienstvorgesetzte nach ihrem
oder seinem Belieben eine zustdndige Person mit der Durchfiihrung der Ermittlungen beauftragen.
Aus unseren Gesprachen wurde deutlich, dass es sich dabei nicht um eine sonderlich beliebte Taitig-
keit handelt, da sie einen nicht unerheblichen Mehraufwand bedeutet und zudem durch die
Ermittlung gegen Kolleginnen und Kollegen auch belastend sein kann.”¢! Wer die Aufgabe des Ermitt-
lungsfiihrers wahrnehmen kann, ist teilweise detaillierter geregelt, wenngleich nicht sehr umfassend.
So ist etwa in Baden-Wiirttemberg die Ernennung auf Lebenszeit Voraussetzung.”®* Zu bertiicksichti-
gen ist aber auch, dass die Vorschriften dahingehend umgangen werden konnen, dass es nicht zwin-
gend eine Ermittlungsfiihrerin oder einen Ermittlungsfiihrer geben muss, sodass es ohne diese
Position auch nicht auf die gesetzlichen Anforderungen ankommt.”®® Zudem ist teilweise explizit
geregelt, dass die Dienstbehorde eine andere Stelle des Geschéftsbereichs mit den Ermittlungen
betrauen kann.”®* Unter Umstdnden konnen mit der Ermittlung zudem auch aufSenstehende Perso-
nen betraut werden, also etwa Rechtsanwiltinnen und Rechtsanwiélte.”®® Durch die gezielte Wahl
einer Person als Ermittlungsfiihrerin oder Ermittlungsfiihrer kann eine belastende Situation somit
weiter intensiviert werden und die Durchfiihrung der Ermittlungen mitunter instrumentalisiert
werden.”6

5. Aufrechterhalten der Drucksituation

Die Drucksituation, die durch ein laufendes Disziplinarverfahren entsteht, kann auf verschiedene
Weise in die Linge gezogen werden. Im Bereich der Disziplinarverfahren gilt der Begriff der Einheit
des Dienstvergehens. Demnach sollen - soweit moglich - einzelne Dienstpflichtverletzungen nicht

758 So etwa BGH, Urteil vom 18.02.2016 - RiSt (R) 1/15.

759 BGH, Urteil vom 22.07.1980 - RiZ (R) 2/8, NJW 1981, 1100 (1101).

760 Ebd.

761 Recherchegesprach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: 01:35:58]; Recherchegesprach
Gerichtsprasident am 02.06.2025 [RG 23: 01:09:01].

762 §75 Abs. 1 BW LRiStaG.

763 Schmidt-Rantsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 63 DRiG Rn. 11; BT-Drucksache 14/4659, 41.

764 Vgl.etwa § 52 Abs. 2 Satz 2 SL RiG; § 98 Abs. 2 Satz 1 NRiG; § 80 Abs. 2 Satz 2 NW LRiStaG.

765 Anfrage an die Senatorin fiir Justiz und Verfassung HB, 28.05.2025.

766  Grundsétzliche Kritik an einem exekutiven Einfluss im Zusammenhang mit den im Disziplinarverfahren gefiihrten
Ermittlungen in CCJE, Opinion No. 27, 2024, Rn. 19.
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jeweils losgelost und einzeln voneinander, sondern in ihrer Gesamtheit betrachtet werden.”®” Dahin-
ter steht der Gedanke, dass es sich bei Disziplinarmafnahmen nicht um repressive Mafinahmen
handelt, die den einzelnen Vorwurf verurteilen sollen, sondern stattdessen beurteilt werden soll, ob
das Vertrauen in die Amtsfiihrung durch die Pflichtverletzungen beeintrachtigt ist.”s® Dieser Umstand
birgt die Gefahr lange andauernder Verfahren:

»,Das bedeutet, dass neue Vorwiirfe grundsdtzlich in das laufende einheitliche Disziplinarverfahren
integriert werden miissen. Und das heifSt, wenn ich als Dienstherr zum Beispiel sage, ich nehme jetzt
mal fiinf Vorfille, und da mache ich jetzt ein Disziplinarverfahren draus und kurz vor Abschluss fdllt
mir ein: Ah, da ist noch was passiert. Dann fiige ich das in dieses Verfahren ein und dann muss ich
das ausermitteln und so kann ich das praktisch ad infinitum ziehen. Und da sehe ich tatsdchlich ein
Einfallstor. [...] Ich konnte als Dienstherr stindig kleine Vorfille neu einbeziehen in diese Verfah-
ren. 76

Die durchschnittliche Dauer von behordlichen Disziplinarverfahren gegen Richterinnen und Richter
lag in Brandenburg zwischen 2012 und 2017 bei sieben Monaten. Ein bei dem Dienstgericht
anhéngiges Disziplinarklageverfahren dauerte 34 Monate an.””® Dabei gilt auch im Rahmen des
behordlichen Verfahrens das Beschleunigungsgebot; das jeweilige Verfahren soll somit innerhalb von
sechs Monaten abgeschlossen sein (§ 62 Abs. 1 Satz 1 BDG). Soweit dies nicht der Fall ist, kann die
betroffene Person eine Fristsetzung durch das Dienstgericht beantragen (§ 62 Abs. 2 Satz 1 BDG).”"!

Die potenziell lange Verfahrensdauer ist — neben der anhaltenden psychischen Belastung — auch
aus praktischen Griinden relevant. Sie kann Betroffene davon abhalten, sich gegen Disziplinarmaf3-
nahmen zu wehren, die etwa von einer unzustandigen Stelle verhdngt wurden, da ein solcher Schritt
das Verfahren zusatzlich verlangern wiirde. Zudem hat die Erhebung der Disziplinarklage praktische
Auswirkungen fiir Richterinnen und Richter am Dienstgericht, da fiir diese das Verbot der
Amtsausiibung besteht, sobald die Klage erhoben ist.””? Dazu kommt, dass Personen, gegen die ein
Disziplinarverfahren eingeleitet wurde, durch den Dienstherrn im Rahmen der Beforderungsverfah-
ren nicht beriicksichtigt werden miissen.

6. Verhindern der Beforderung

Bei der Beforderung von Richterinnen und Richtern kdnnen nicht nur bereits verhdngte Disziplinar-
mafinahmen, sondern auch blof$ eingeleitete Disziplinarverfahren ein Hindernis darstellen: Solange
ein Disziplinarverfahren gegen eine Person gefiihrt wird, ist der jeweilige Dienstherr berechtigt, diese
wegen der damit begriindeten Zweifel an deren Eignung aus einem Auswahlverfahren auszuschlie-
fen.”” Der Dienstherr wiirde sich in Widerspruch zu seinem eigenen Verhalten setzen, wenn er eine

767 Schmidt-Rantsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, Vor § 63 (RiDiszR) Rn. 4.

768 BGH, Urteil vom 10.08.2001 - RiSt (R) 1/00, Rn. 48.

769 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 01:04:32].

770 LT-Drucksache BB, 6/7138, 3.

771 In den Landesvorschriften bestehen diesbeziiglich entsprechende Regelungen, vgl. etwa § 57 Abs. 1 Satz 1, 2 NDiszG;
Fischer, Disziplianrrecht und Richteramt, 2012, 109.

772  Bspw. § 49 SichsRiG.

773 BVerwG, Beschluss vom 28.05.2021 - 2 VR 1/21, Rn. 16.
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Person befordert und damit anerkennt, dass die Eignung fiir eine hoherwertige Stelle besteht, obwohl
er zugleich durch die Einleitung des Disziplinarverfahrens zu erkennen gibt, dass Anlass fiir
Zweifel beziiglich der Amtsfilhrung oder der personlichen Eignung in seiner bisherigen Position
bestanden.”* Dabei besteht keine Pflicht des Dienstherrn, die Person auszuschliefSen, es liegt aber in
seinem Ermessen, dies zu tun. Hier bietet sich, wie im Szenario dargestellt, Missbrauchspotenzial fiir
die autoritdr-populistische Strategie.

Gerichtlich ist ein Ausschluss dann zu beanstanden, wenn angesichts der erhobenen Vorwiirfe
offensichtlich kein Anlass gegeben war, ein Disziplinarverfahren einzuleiten, wenn im Zeitpunkt der
Durchfiihrung des Auswahlverfahrens der Verdacht eines Dienstvergehens nicht mehr gegeben ist
bzw. das Verfahren erkennbar kurz vor dem Abschluss steht oder wenn ersichtlich ist, dass das
Verfahren mit einer Einstellung enden miisste.””> Es muss dargelegt werden, dass das Disziplinarver-
fahren aufgrund nicht-disziplinarrechtlicher Motive und damit rechtsmissbrauchlich eingeleitet oder
fortgefiihrt wurde und mithin von Beginn an aussichtslos war.”’¢ An den Dienstherrn sind bei der
Priifung, inwieweit diese Voraussetzungen vorliegen und wann er mithin eine Richterin oder einen
Richter im Rahmen der Auswahlentscheidung nicht beriicksichtigen muss, nicht zu hohe Anforde-
rungen zu stellen. Insbesondere ist nicht erforderlich, dass er die Vorwiirfe bewertet und den
Verfahrensausgang im Rahmen einer prognostischen Wertung abschatzt.”””

Selbst wenn die betroffene Person geltend macht, dass der Dienstherr das Disziplinarverfahren
pflichtwidrig verzogert hat, ergibt sich daraus nicht, dass das Disziplinarverfahren fiir die Betrach-
tung der charakterlichen Eignung nicht beriicksichtigt werden kann. Ein entsprechendes pflichtwidri-
ges Verhalten durch einen Verstoff gegen das Beschleunigungsgebot kann unter Umstdnden
Ausgleichs- und Schadensersatzanspriiche begriinden, fiihrt aber nicht dazu, dass die durch das
Disziplinarverfahren begriindeten Zweifel an der personlichen Eignung zu ignorieren sind.””8

Die Gefahr des zu Beginn geschilderten Szenarios wurde in zahlreichen Gesprachen bestitigt:

~Am Ende reicht es ja aus, dass man irgendwen findet, der sagt: ,Der hat mich sexuell beliistigt" Das
muss dann erst mal aufgekldrt werden, das dauert. Und ist ja ausreichend. Zack, ist ein Disziplinar-
verfahren eingeleitet und der Mensch kann nicht mehr beférdert werden.“7"

7. Weitere MafSnahmen wihrend des Verfahrens

Zudem gibt es weitere Stellschrauben, an denen wihrend des Disziplinarverfahrens gedreht werden
kann, um Richterinnen und Richter unter Druck zu setzen. In Nordrhein-Westfalen besteht beispiels-
weise die Moglichkeit, Richterinnen und Richter nach der Erhebung der Disziplinarklage an ein
anderes Gericht ihres Gerichtszweigs abzuordnen (§ 79 LRiStaG NRW). Eine entsprechende Abord-
nung kann fiir eine Richterin oder einen Richter in einem Flachenbundesland eine schwere Belastung
darstellen.”®®

774 OVG Koblenz, Beschluss vom 10.08.2017 - 2 B 11299/17, Rn. 5.

775 BVerwG, Beschluss vom 28.05.2021 - 2 VR 1/21, Rn. 16.

776 OVG Koblenz, Beschluss vom 10.08.2017 - 2 B 11299/17, Rn. 5.

777 Wittkowski, Anmerkung OVG Koblenz, Beschluss vom 10.08.2017 - 2 B 11299/17, NVwZ 2017, 1557 (1558).
778 OVG Weimar, Beschluss vom 16.10.2007 — 2 EO 781/06, Rn. 32 f.

779 Recherchegespriach Verwaltungsrichterin Sachsen-Anhalt am 18.06.2025 [RG 66: 01:12:46].
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Im Ubrigen besteht fiir das Justizministerium die Moglichkeit, im Rahmen des Ermittlungsverfah-
rens vorldufige MafSnahmen wie die Dienstenthebung zu beantragen. Dagegen kann gerichtlich
vorgegangen werden.”! Allerdings kann die Drucksituation so, unter anderem auch schon durch das
Abwarten der Gerichtsentscheidung, weiter aufrechterhalten werden und im Ergebnis dazu fiihren,
dass die betroffene Person mitunter ihre Téatigkeiten zunédchst nicht wie gewohnt ausiiben kann.”82

[II. Selektiver Schutz vor DisziplinarmaBnahmen

Durch die Kontrolle {iber die Disziplinargewalt kann man nicht nur bestimmte Richterinnen und
Richter unter Druck setzen, sondern auch andere vor disziplinarischer Verfolgung schiitzen:

,Es ist eher das, was nicht angegangen wird, das ist eigentlich, glaube ich, im Moment die grofSte
Gefahr. Also, dass man einfach iiberhaupt nicht reagiert. “785

1. Nichteinleiten von Verfahren

Soweit konkrete Anhaltspunkte vorliegen, die den Verdacht eines Dienstvergehens nahelegen,
besteht gemafS der Legalitétspflicht fiir den oder die Dienstvorgesetzte die Pflicht, ein Disziplinarver-
fahren einzuleiten und die zur Aufklarung erforderlichen Ermittlungen durchzufiihren.”®* Wenn sich
Richterinnen und Richter beispielsweise in den sozialen Netzwerken in einer Art und Weise dufiern,
die das MafSigungsgebot gem. § 39 DRiG verletzen, muss ein entsprechendes Disziplinarverfahren
grundsatzlich eingeleitet werden. Die Erfiillung dieser Pflicht zur Einleitung eines Disziplinarverfah-
rens wird durch die Dienstaufsicht sichergestellt. Soweit die obere oder oberste Dienstbehdrde im
Rahmen dieser Aufsicht nicht titig wird, ist nicht ersichtlich, wie einer potenziellen Verletzung der
Legalitatspflicht entgegengewirkt werden kann.

Dass trotz der gegebenen rechtlichen Anhaltspunkte Disziplinarverfahren nicht eingeleitet
wurden, ist mit einem vergleichenden Blick ins Ausland nicht nur als theoretische Méglichkeit einzu-
ordnen. Die Gefahr der Nichteinleitung von Verfahren wurde etwa in Malta Realitdt, wo der Justizmi-
nister, der eine von zwei Personen ist, die zur Einleitung von Disziplinarverfahren befugt ist,’®> nicht
gegen einen Commissioner of Justice’® vorging, als gegen diesen Strafverfahren wegen Betrugsvor-
wiirfen eingeleitet wurden.”” In diesem Kontext kann grundsétzlich kritisiert werden, dass die Einlei-
tung von Verfahren in Malta nur durch einen gewihlten Politiker und durch eine durch einen

780 Fischer, Disziplinarrecht und Richteramt, 2012, 164. Dieser hilt die Regelung im Ubrigen fiir mit § 83 i.V.m. § 64 Abs.1 DiRG
unvereinbar.

781 Vgl. etwa & 52 Abs. 1 Nr. 2 SichsRiG.

782 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Nordrhein-Westfalen am 17.09.2025 [RG 44 00:30:43].

783 Recherchegesprach Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14b: 00:25:25].

784 § 8 BW LDG; Art. 19 BayDG; § 17 BE DiszG; § 18 BB LDG; § 17 BremDG; § 23 Abs. 1 Satz 1 HmbDG; § 20 HDG; § 19 LDG M-V;
§ 18 NDiszG; § 17 LDG NRW; & 22 RP LDG; § 22 SDG; § 17 SdchsDG; § 17 DG LSA; § 17 SH LDG; § 22 ThiirDG.

785 Article 101B der Verfassung besagt, dass Disziplinarverfahren gegen Richterinnen und Richter durch den Chief Justice oder
den Minister of Justice mit einer schriftlichen Beschwerde bei dem in der Administration of Justice eingegliederten Committee for
Judges eingeleitet werden konnen, https://judiciary.mt/en/disciplinary-proceedings-of-the-judiciaryy.

786 Die Rolle des Commissioners of Justice wurde geschaffen, um sich mit geringfiigigen Verstofien etwa im Bereich Verkehr
oder Drogen zu befassen und so die Justiz zu entlasten, https://departmentofjustice.gov.mt/en/resources/commissioners-for-
justice-in-the-regional-tribunals/.
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gewihlten Politiker ernannte Person stattfinden kann.”® Diese Kritik ist fiir das deutsche Disziplinar-
wesen insoweit zu iibernehmen, als dass auch hier das Justizministerium und somit ein Organ der
Exekutive wie dargestellt einen Einfluss auf das Disziplinarwesen ausiiben kann.

In den gefiihrten Gesprachen wurden uns unterschiedliche Einschdtzungen sowohl zum magli-
chen Eintreten dieses Szenarios als auch zur derzeitigen Praxis der Einleitung von Disziplinarverfah-
ren vermittelt. Wiahrend einerseits betont wurde, dass die erforderlichen Disziplinarverfahren
entsprechend der Vorgaben des Legalitatsprinzips umfassend eingeleitet werden, wurde andererseits
auch die folgende Auffassung vertreten:

»Ich habe die Erfahrung gemacht, dass Disziplinarverfahren eher vermieden werden — es muss schon
wirklich viel passieren, dass ein Disziplinarverfahren eingeleitet wird. Und ich denke, das hat zwei
Griinde. Zum einen haben viele Dienstherren sehr grofSen Respekt vor der richterlichen Unabhdngig-
keit, was auch gut ist. [...] Und jedes Mal, wenn man Disziplinarverfahren gegen einen Richter
einleitet, dann |[...] ist man an der Grenze zur richterlichen Unabhdingigkeit. Und diesem Konflikt
wollen sich viele nicht stellen. Und das verstehe ich auch. Als Prdsident oder auch als Ministerium
mdchte man sich ja nicht dem Vorwurf ausgesetzt sehen, dass man die richterliche Unabhdngigkeit
irgendwie eingeengt hat. Und auf der anderen Seite [...] gibt es ja diesen Spruch: Eine Krdhe hackt der
anderen kein Auge aus. Und Gerichte sind Teams, auch wenn es da Prdsidenten gibt und Vorsitzende
und Richter, man funktioniert ja immer als Team. Und ich denke schon, dass man da eher iiber das
ein oder andere auch mal hinweg sieht. Oder sagt, ach ja, der ist halt so. Oder, hm, ja, gut, war eine
doofe Aktion, aber er hat daraus gelernt. Also ich habe die Erfahrung gemacht, dass
Disziplinarverfahren eher nicht eingeleitet werden. “%°

Unabhingig von der Einleitung der Verfahren durch die oder den Dienstvorgesetzten wire zudem
denkbar, dass Kolleginnen und Kollegen das Einleiten und Fiihren entsprechender Verfahren einfor-
dern oder anregen. Ein Gespriachspartner vermutete allerdings, dass sich Kolleginnen und Kollegen
eher scheuen wiirden, etwas zu sagen, um nicht als Nestbeschmutzer oder Denunziant zu gelten.””®
Die Kollegialitit wiirde {iiber alles gestellt und die Aussicht, in einem folgenden Verfahren
beispielsweise als Zeugin oder Zeuge zur Verfiigung stehen zu miissen, wiirde mitunter abschreckend
wirken.”! Was die Moglichkeit einer Weisung der oder des Dienstvorgesetzten betrifft, ein entspre-
chendes Verfahren einzuleiten, so wiirden erfahrungsgemafd auf Weisung erteilte Verfahren eher
halbherzig gefiihrt und eingestellt oder mit der mildesten MafSnahme abgeschlossen.”?

787 Justice Minister Silent On Fraud Charges Faced By Commissioner Alessandro Lia, abrufbar unter https://theshiftnews.com/
2024/09/18/justice-minister-silent-on-fraud-charges-faced-by-commissioner-alessandro-lia/; vgl. zudem ein weiterer Fall, in dem
ein Verfahren ebenfalls nicht eingeleitet wurde: Justice Minister miffed but does not use power to request probe into
Jirresponsible’ magistrate, abrufbar unter https://www.maltatoday.com.mt/news/national/131835/

justice_minister miffed_but_does_not_use_power_to_request_probe_into_irresponsible_magistrate_.

788 The Daphne Caruana Galizia Foundation, in: Civil Liberties Union For Europe (Hrsg.), Liberties Rule of Law Report, 2025,
648 (657 ff.).

789 Recherchegespriach Verwaltungsrichterin Sachsen-Anhalt am 18.06.2025 [RG 66: 01:01:07].

790 Recherchegesprach Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14b: 00:19:38].

791 Recherchegesprach Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14b: 00:20:03].

792 Recherchegespriach Verwaltungsrichterin Sachsen-Anhalt am 18.06.2025 [RG 66: 01:02:44].
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2. Einstellen von Verfahren

Die Kompetenz zur Fiihrung der Disziplinarverfahren beinhaltet auch die Entscheidung, das Verfah-
ren zu beenden. Das Disziplinarverfahren kann unter anderem eingestellt werden, wenn das Dienst-
vergehen nicht erwiesen ist oder wenn die Verhdngung einer Disziplinarmafinahme trotzdem nicht
angezeigt erscheint.”

Im Rahmen der Dienstaufsicht besteht aber auch die Moglichkeit der Prasidentin oder des Prasi-
denten des Obergerichts und als oberster Dienstbehorde auch des Justizministeriums, Verfahren
selbst einzuleiten und, fiir das vorliegende Szenario besonders relevant, eingeleitete Verfahren an
sich zu ziehen, um sie dann zum Schutz der oder des Betroffenen einzustellen. Teilweise ist das
Selbsteintrittsrecht des Justizministeriums an gesetzliche Voraussetzungen gekniipft und besteht
beispielsweise erst, wenn der unmittelbare Dienstvorgesetzte nicht tdtig wird, verhindert ist oder
Gefahr im Verzug besteht.” Wird dies missachtet, handelt die unzustidndige Stelle, und dies wire ein
wesentlicher Verfahrensfehler.”> Damit ein Gericht diesen oder einen anderen Fehler feststellt,
miisste sich die betroffene Richterin oder der betroffene Richter allerdings dagegen wehren. Das ist
unwahrscheinlich, bedenkt man den Umstand, dass das Ministerium in einem solchen Szenario die
Personen durch das Ansichziehen der Verfahren schiitzt.”* Dritten hingegen fehlt bereits in prakti-
scher Hinsicht die Grundlage, da die Einstellung nur den direkt am Verfahren Beteiligten bekannt
gegeben wird. Damit konnen der oder die Dienstvorgesetzte und auch das Justizministerium als
oberste Dienstbehorde Verfahren niederschlagen, ohne dass dagegen jemand vorgehen kann, aufer
die durch das Vorgehen begiinstigten Personen.

,Das halte ich leider fiir eine reale Gefahr. Je hoher die Leute sind, desto weniger mochte man denen
auch ans Zeug flicken. 77

3. Sperrwirkung durch Klageriicknahme

Selbst wenn eine besonders grobe Dienstpflichtverletzung offenkundig vorliegt, besteht fiir ein
autoritdr-populistisch gefiihrtes Ministerium die Moglichkeit, den Schein der Rechtsstaatlichkeit zu
wahren und dennoch die eigenen Personen vor disziplinarrechtlichen Konsequenzen nachhaltig zu
schiitzen. Soweit Disziplinarmafinahmen ergriffen werden sollen, die {iber den Verweis hinausgehen,
muss das gerichtliche Verfahren angestrengt und eine Disziplinarklage vor dem Dienstgericht erho-
ben werden. Die Klagebefugnis liegt dabei hdufig explizit nur beim Justizministerium.”8

In einigen Bundesldndern fiihrt die Riicknahme einer Klage wihrend des Verfahrens dazu, dass
das Verfahren nicht weiterverfolgt werden darf — auch dann, wenn die Riicknahme vor einer Entschei-
dung des Dienstgerichts erfolgt. Der Sachverhalt, der der (zuriickgenommenen) Klage zugrunde liegt,

793 Regelmifig § 32 Abs. 1 Nr. 1, Nr. 2 in den jeweiligen Landesdisziplinargesetzen.

794 § 51 Abs. 2 SiachsRiG; BGH, Urteil vom 18.02.2016 — RiSt (R) 1/15, Rn. 32 ff.

795 BGH, Urteil vom 18.02.2016 - RiSt (R) 1/15, Rn. 40.

796 Regelmifig § 32 Abs. 1 Nr. 1, Nr. 2 in den jeweiligen Landesdisziplinargesetzen.

797 Recherchegesprach Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14b: 00:21:55].

798 § 98 Abs. 3 NRiG; § 41 Abs. 3 RiG M-V; § 60 Abs. 4 HRiG; § 82 ThiirRiStAG; § 73 Abs. 2 BbgRiG; § 80 Abs. 3 NW LRiStaG; § 52
Abs. 3 SaarRiG; § 72a Abs. 2 BW LRiStAG.
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kann dann nicht mehr Gegenstand eines Disziplinarverfahrens sein.” An die Riicknahme der Klage
sind, abgesehen von der teilweise erforderlichen Zustimmung des Beteiligten,’” keine weiteren
gesetzlichen Voraussetzungen gekniipft.®®! Auch eine gerichtliche Kontrolle der Riicknahme
erscheint nicht denkbar, da nicht ersichtlich ist, inwieweit ein unbeteiligter Dritter dagegen vorgehen
soll. Durch die Nutzung dieser Mechanismen kann somit einerseits der Schein der Rechtsstaatlichkeit
gewahrt werden, indem auf besonders schwerwiegende Vorwiirfe zumindest dem Anschein nach
entsprechend reagiert und ein Verfahren eingeleitet wird. Andererseits kann das Ministerium so die
disziplinarrechtliche Verfolgung der Vorwiirfe auch mit Blick in die Zukunft und somit auch fiir ein
potenziell anders gefiihrtes Justizministerium sperren und damit bestimmte Personen dauerhaft
davor schiitzen, fiir ihre Pflichtverletzungen disziplinarisch zur Rechenschaft gezogen zu werden.

Ein solches Vorgehen liefSe sich wohl 6ffentlich skandalisieren. Dafiir ist entscheidend, dass die
oft abstrakten Vorginge der Offentlichkeit verstandlich vermittelt werden, sodass gesellschaftlicher
und politischer Druck zu rechtmifSigem Handeln entsteht — oder zumindest deutlich wird, wenn dies
nicht der Fall ist.

V. Resilienzmoaglichkeiten

Wesentlicher Baustein einer unabhéngigen Justiz ist die Freiheit von dufSeren Einfliissen; dies erfor-
dert, dass Disziplinarverfahren nicht als Druckmittel gegen einzelne Richterinnen und Richter
genutzt und keine Abhidngigkeiten der Justiz von exekutiven und legislativen Kréften geschaffen
werden.?? Vermehrte Disziplinarverfahren konnen die Unabhéngigkeit der Justiz auch insofern
beeintrichtigen, als sie das Vertrauen der Offentlichkeit in das Justizwesen schwichen.8% Im Gegen-
teil kann durch das Disziplinarwesen aber auch das Vertrauen der Offentlichkeit in die Rechtspflege
gestarkt werden, da so die Moglichkeit besteht, ein pflichtgeméafies Verhalten sicherzustellen.8

Aus den Einschatzungen in den Recherchegesprichen und den internationalen Beispielen erge-
ben sich Anhaltspunkte dafiir, dass es Einfallstore gibt, um das Instrumentarium der Disziplinarmaf$-
nahmen, insbesondere durch exekutive Einflussnahme, zu missbrauchen. Resilienzsteigernder Faktor
ist daher vor allem die Minimierung politischer Einflussmoglichkeiten.?> Zudem kann auch die
Kontrolle durch die Offentlichkeit resilienzsteigernd wirken, was einen adaquaten Informationszu-
gang iiber Abldufe von Disziplinarverfahren voraussetzt.8 Auch die Steigerung der personlichen
Resilienz der Richterinnen und Richter kann ein entscheidender Faktor sein, damit sich die betroffe-
nen Personen durch ein entsprechendes Vorgehen gerade nicht einschiichtern lassen.

799 § 56 NDiszG; § 58 DG LSA; § 62 Abs. 1 SdchsDG; § 66 Abs. 1 HDG; § 54 Satz 4 ThiirDG; § 61 Abs. 1 NW LDG; § 61 Abs. 1 SDG;
Art. 59 Abs. 1 BayDG; § 65 Abs. 3 RP LDG; § 60 Abs. 1 BremDG.

800 Vgl. bspw. § 54 Satz 2 ThiirDG.

801 Vgl. insoweit Schmidt-Réntsch, in: Deutsches Richtergesetz, 6. Aufl. 2009, § 63 Rn. 32, wonach von dieser Moglichkeit nur
Gebrauch gemacht werden kann, wenn neue Tatsachen nach Stellung des Antrags bekannt werden, die eine andere Beurteilung
rechtfertigen.

802 Gajda-Roszczynialska/Markiewicz, Disciplinary Proceedings as an Instrument for Breaking the Rule of Law in Poland, Hague
] Rule Law 2020, 451 (455).

803 BR-Drucksache, 585/20, 13.

804 CCJE, Opinion No. 27, 2024, Rn. 10.

805 Civil Liberties Union For Europe, in: Civil Liberties Union For Europe (Hrsg.), Liberties Rule of Law Report 2024, 21 (28).

806 League of Human Rights, in: Civil Liberties Union For Europe (Hrsg.), Liberties Rule of Law Report 2025, 103 (119).
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Als Resilienzfaktor ist bereits jetzt die Ausgestaltung der Dienstgerichte zu nennen: Deren
Besetzung erfolgt iiber im Vorfeld festgelegte Vorschlagslisten, sodass diese in beiden Instanzen
nicht ohne Weiteres beeinflussbar ist. Dies wurde in unseren Gesprichen bestitigt und betont, dass
Dienstgerichte nur mit langen Vorlaufzeiten und entsprechender Vorbereitung beeinflusst werden
konnen.80

Gerade im Bereich der Disziplinarmafnahmen wird die Ambivalenz der aktuellen Rechtslage
deutlich. Wiahrend die Moglichkeit des Ministeriums, die Verfahren an sich zu ziehen, zunédchst eine
wirksame disziplinarrechtliche Verfahrensfiihrung oder den Schutz der Richterinnen und Richter vor
unrechtmafSigem Handeln sicherstellen kann, birgt sie negativ gewendet das Risiko des exekutiven
Eingriffs in einen Kernbereich der Judikative. Der unbestimmte Begriff des Dienstvergehens bietet
einerseits zahlreiche Ankniipfungspunkte fiir eine Politisierung von Disziplinarverfahren, anderer-
seits bleibt er so wandlungsfihig und kann sich an die geénderten Zeiten anpassen.t Eine Anderung
oder Anpassung dieser Regelungen schafft somit neue Risiken und, wie in einem Gesprdch betont
wurde, ist nicht im Vorfeld klar, von welcher Stelle die Gefahr droht 3% Wird etwa die Er6ffnung des
Disziplinarverfahrens von einem grofseren Gremium wie dem Prisidium abhidngig gemacht, mini-
miert sich das Missbrauchsrisiko der Regelungen durch eine einzelne Person. Allerdings konnte auf
diesem Wege auch die rechtméfiige Verfolgung von Personen erschwert werden, wenn in dem Kollegi-
alorgan beteiligte Personen eine disziplinarische Verfolgung aus politischen Griinden verhindern.
Schliefilich ist daher die tatsdchliche Umsetzung der Normen durch das jeweilige Personal entschei-
dend:

»~Man muss halt beim Personal aufpassen. Ich denke, das ist das A und O. Solange das Personal
unabhdngig, wirklich echt unabhdngig bleibt und sich an Recht und Gesetz hdlt, dann, denke ich, ist
unser Disziplinarverfahren eigentlich sehr gut und schiitzt den Richter auch sehr stark. 410

807 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 01:06:32].

808 Diese Einschdtzung so auch im Recherchegesprich Verwaltungsrichterin Sachsen-Anhalt am 18.06.2025 [RG 66: 00:50:48];
fiir einen moglichst konkrete Definition des Dienstvergehens zudem CCJE, Opinion No. 27, 2024, Rn. 27, 40.

809 Recherchegesprich Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14b: 00:13:26].

810 Recherchegespriach Verwaltungsrichterin Sachsen-Anhalt am 18.06.2025 [RG 66: 01:08:04].
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erichte bestehen nicht nur aus Richterinnen und Richtern. In vielen Bereichen entscheiden

G statt ihnen sogenannte Rechtspflegerinnen und Rechtspfleger, die dem gehobenen Justiz-

dienst angehoren und zwar sachlich unabhéngig (also weisungsfrei) entscheiden, aber ansonsten vor

Einflussnahme nicht besser geschiitzt sind als andere Beamtinnen und Beamte. Zudem sind Gerichte

Organisationen, die verwaltet werden miissen. Ohne die tdgliche Arbeit der Beamtinnen und Beam-

ten im einfachen, mittleren und gehobenen Justizdienst konnte der Gerichtsbetrieb nicht aufrechter-
halten werden. In einem unserer Gespriache formulierte dies ein Rechtspfleger so:

»Das Gericht funktioniert nur insgesamt — es funktioniert nicht, wenn [nur] die Richter noch dableiben
und der Rest nicht da ist.“8!1

Das macht das nicht-richterliche Personal der Gerichte potenziell zu einem attraktiven Ansatzpunkt
fiir autoritdr-populistische Strategien der Obstruktion und Kontrolliibernahme der Justiz insgesamt.
In der wissenschaftlichen Forschung zu autoritdr-populistischen Strategien findet die 6ffentliche
Verwaltung bisher nur wenig Aufmerksamkeit®’? und kommt, was die Justizverwaltung betrifft,
zumeist nur vereinzelt im Zusammenhang mit Forderungen einer (stdrkeren) richterlichen
Selbstverwaltung vor.813

Als Teil unseres Gesamtszenarios haben wir dargestellt, wie ein autoritdr-populistisches Justizmi-
nisterium vorgehen konnte, um tiiber das nicht-richterliche Personal auf die Landesjustiz Einfluss zu
nehmen. Dafiir zieht das Justizministerium die Ernennungskompetenz fiir die Geschéftsleitung der
Gerichte an sich und passt die Verwaltungsvorschriften an, um die Kompetenzen der Geschiftslei-
tung auszuweiten. In der Folge kommt es zu einer umfassenden Neustrukturierung der Geschiftsstel-
len, die Richterinnen und Richter auf Linie der autoritdr-populistischen Partei begiinstigt. Bei den
Rechtspflegerinnen und Rechtspflegern wird die Geschiftsverteilung ebenfalls angepasst, was
einzelne Verfahren (scheinbar gezielt) zum Stillstand bringt.

Als Hintergrund fiir die mogliche Realisierung dieser Szenarien werden zunéchst, vor allem auf
Grundlage unserer Recherchegesprache, Wege untersucht, wie ein autoritidr-populistisches Justizmi-
nisterium {iiber die Personalauswahl und -steuerung die nicht-richterliche Geschiftsleitung an
Gerichten in ihrem Sinne kapern konnte (I.). Gezeigt wird anschliefSend, wie das nicht-richterliche
Personal mittelbar und unmittelbar die Verfahrensdauern an einem Gericht beeinflussen und
einzelne Verfahren verzogern kann (II.). So wire es moglich, politisch unliebsame Richterinnen und
Richter gezielt in ihrer tdglichen Arbeit zu behindern und auszubremsen (III.). Zudem werden die
besondere Rolle von Rechtspflegerinnen und Rechtspflegern sowie ihre Einflussmoglichkeiten darge-
stellt (IV.). SchliefSlich werden noch die Rechtsschutzmoglichkeiten (V.) und Ansatzpunkte einer
Resilienzforderung (VI.) erldutert.

811 Recherchegesprich Rechtspfleger Sachsen-Anhalt am 01.07.2025 [RG 02: 00:09:13].

812 Bauer/Becker, Democratic Backsliding, Populism, and Public Administration, PPMG 2020, 19 (19).

813 Vgl. etwa Miiller-Graf, Die Justizverwaltung — Chance oder Gefahr fiir die richterliche Unabhéngigkeit?, Justice - Justiz -
Giustizia 2019, 1 (8 f.); Hochschild, Von den Moglichkeiten der deutschen Exekutiven zur Beeinflussung der Rechtsprechung: Ein
Beitrag zu der gegenwirtigen Diskussion um eine Selbstverwaltung der Justiz, ZRP 2011, 65. Die Stellungnahme des Consultative
Council of European Judges zu Richterassistenzkréften (CCJE, Opinion No. 22, 2019) betont zwar, dass Personal, das Richter
unterstiitzt, nicht als Waffe gegen die richterliche Unabhdngigkeit gewendet werden darf (Rn. 43 f.), bezieht sich aber ausdriicklich
nur auf Richterassistenzkrifte.
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|. Kaperung der Geschaftsleitung

In unseren Gespriachen wurden die zahlreichen gegenseitigen Kontroll- und Uberwachungsmechanis-
men der hierarchischen Verwaltungsstruktur der Gerichte®'* sowie die Auswahlverfahren nach dem
Prinzip der Bestenauslese!> als Ausdruck einer erprobten und bisher als robust geltenden
Justizverwaltungsstruktur angesehen.®® Weniger sicher waren sich unsere Gespriachspartnerinnen
und Gesprdchspartner, ob dieser Befund so bestehen bleibt. Offene Stellen beim nicht-richterlichen
Personal zu besetzen, werde immer schwieriger.8!” Viele unbesetzte Stellen konnten eine strategische
Kaperung®'® der Gerichte durch Einstellungen von autoritdr-populistisch agierenden Personen
attraktiv machen.

Die Personalkompetenz fiir das nicht-richterliche Personal ist aktuell in den meisten Lindern an
das jeweilige Obergericht fiir die ihm unterstehenden Gerichte delegiert.8!° Die Obergerichte sind es,
die die Einstellungsgenehmigungen erteilen.

Das Auswahlverfahren fiir das nicht-richterliche Personal und die Frage, wer die Bewerbungsge-
spriache konkret fiihrt, ist in der Praxis der Bundesldander unterschiedlich geregelt. In Sachsen-Anhalt
stellt das Oberlandesgericht das nicht-richterliche Personal ein und weist dieses dann den Gerichten
zu.82% In Schleswig-Holstein ist das Oberlandesgericht fiir die Einstellung der Beamtinnen und
Beamten zustidndig, wihrend die Angestellten von den unteren Gerichten eingestellt werden.’?! In
Bayern und Baden-Wiirttemberg ist diese Kompetenz vollstindig auf die Amts- und Landgerichte
tibertragen. Dort wiederum sind die jeweiligen Geschiftsleiterinnen und Geschiftsleiter fiir die
Einstellung von Beamtinnen und Beamten der ersten und zweiten Qualifikationsebene (friiher: einfa-
cher und mittlerer Dienst) und von Tarifangestellten an ihrem Gericht verantwortlich.32?

Bei der Geschiftsleitung handelt es sich um einen Verwaltungsposten, der hiufig von einer
Beamtin oder einem Beamten der dritten Qualifikationsebene (auch: gehobener Justizdienst), meist
mit Rechtspflegerausbildung, {ibernommen wird. Dieser Posten ist nur in Bayern, Berlin und
Nordrhein-Westfalen gesetzlich verankert.®?* In einigen anderen Landern sind Existenz und Ausge-
staltung durch Verwaltungsvorschriften geregelt,$?* die vom jeweiligen Justizministerium erlassen
und gedndert werden (konnen). In wiederum anderen Landern ist dieser Posten gar nicht normiert.82

Die Geschiftsleitung nimmt — je nach Umfang der Delegation - vielfdltige Funktionen wahr: Sie
ist nicht nur an Entscheidungen iiber die Auswahl und Einstellung des nicht-richterlichen Personals

814 Recherchegespriach Rechtspfleger Schleswig-Holstein am 25.07.2025 [RG 46: 01:47:40] und Doppelrecherchegespréch
Rechtspfleger Sachsen-Anhalt am 01.07.2025 [RG 53: 00:27:30].

815 Zum Grundsatz der Bestenauslese nach Art. 33 Abs. 2 GG siehe auch ,Richterernennung®.

816 Recherchegespriach Rechtspfleger Schleswig-Holstein am 25.07.2025 [RG 46: 00:29:02] und Doppelrecherchegespréch
Rechtspfleger Sachsen-Anhalt am 01.07.2025 [RG 53: 00:27:15].

817 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:26:24]; Recherchegespriach
Gerichtsprasident Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01: 00:40:03]; Recherchegesprich Rechtspfleger Hessen am 30.06.2025
[RG 39: 00:57:03].

818 Vgl. Bauer, Authoritarian Drift, Variegated Paths: Mapping Administrative Transformation Strategies Under Illiberal Rule,
Public Administration Review 2025, 1 (3).

819 Siehe dazu auch ,Haushalt".

820 Doppelrecherchegespriach Rechtspfleger Sachsen-Anhalt am 09.07.2025 [RG 53: 00:21:27].

821 Recherchegesprich Richterin am Oberlandesgericht Schleswig-Holstein am 11.09.2025 [RG 43: 00:13:33].
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beteiligt, sondern entscheidet auch iiber Umsetzungen, Urlaub f2¢ Nebentatigkeiten und Disziplinar-
mafSnahmen. Zusitzlich ist die Geschaftsleitung meist Vorgesetzte gegeniiber den Justizwachtmeis-
terinnen und Justizwachtmeistern, den Justizfachangestellten in den Serviceeinheiten sowie
teilweise auch gegeniiber den Rechtspflegerinnen und Rechtspflegern.®?’ In dieser Position leisten sie
auch Beitrage zu den Beurteilungen ihrer nicht-richterlichen Kolleginnen und Kollegen und nehmen
damit mittelbar Einfluss auf deren Karriereaussichten.

Die Auswahl der Geschéftsleitung trifft aktuell an den meisten Gerichten die Gerichtsprasidentin
oder der Gerichtsprasident. Gesetzlich festgelegt ist dies allerdings nur in Bayern und Berlin. In den
anderen Bundesldandern handelt es sich um eine delegierte Kompetenz, die zum Teil in Verwaltungs-
vorschriften festgeschrieben ist. Ein autoritdr-populistisch gefiihrtes Ministerium konnte also die
Personalauswahl an sich ziehen und einen autoritiar-populistischen Geschiéftsleiter bestellen. Fiir das
Auswahlverfahren und die Bestellung gilt auch hier das Prinzip der Bestenauslese im Sinne von
Art. 33 Abs. 2 GG.328 Zudem hat teilweise der Personalrat ein Mitbestimmungsrecht bei der Besetzung
der Geschiftsleitung. Dies ist insbesondere der Fall, wenn mit ihr eine Beforderung oder Ubertragung
hoherwertiger Aufgaben verbunden ist.8?° Allerdings wurde in mehreren Gespriachen deutlich, dass
die Stelle der Geschiftsleitung ,nicht unbedingt sehr beliebt“s3 ist. Das liege auch daran, dass die
Position ,oftmals sehr fremdbestimmt und nicht unbedingt ein Acht-Stunden-Job“s3! sei. Bei wenigen
Bewerbungen hat eine autoritdr-populistische Personalstelle grofseren Spielraum, ihr ideologisch
loyale Personen auszuwdhlen. Wenn sie einen autoritar-populistischen Geschéftsleiter bestellt, der
Einfluss auf das nicht-richterliche Personal nimmt, kénnte ein Konflikt mit der Gerichtsprasiden-
tin bzw. dem Gerichtsprasidenten entstehen, der bzw. dem gesetzlich die Dienstaufsicht zusteht.

Die Dienstaufsicht der Gerichtsprdsidentin bzw. des Gerichtsprésidenten ist fiir die ordentliche
Gerichtsbarkeit in § 22 GVG und fiir die Verwaltungsgerichtsbarkeit in § 38 VwGO geregelt und in den
jeweiligen Landesjustizgesetzen konkretisiert.®>? Die Dienstaufsicht umfasst auch die Rolle der bzw.
des Dienstvorgesetzten. Die Prisidentin bzw. der Prisident ist also weisungsbefugt gegeniiber einem
autoritdr-populistischen Geschiftsleiter. Sie oder er kann delegierte Kompetenzen somit auch wieder

824 Baden-Wiirttemberg: Verwaltungsleiter-VwV, 14.07.2020 - Az. JUMRI-JUM-2320-4, Die Justiz 2020, Nr. 9, 247; Brandenburg:
Geschiftsstellenordnung fiir die Gerichte der allgemeinen Verwaltungsgerichtsbarkeit des Landes Brandenburg vom 21.04.2011,
JMBI/11, [Nr. 5], 30; Hessen: Geschiftsordnung fiir die Gerichte, Staatsanwaltschaften und die Amtsanwaltschaft, Erl. d. HMd] vom
28.11.2024 (1463 - 1/B1 - 2017/3732-1/A), JMBL. 2025, 2; Niedersachsen: Vw-V Geschiftsleitung bei Gerichten und Staatsanwalt-
schaften, AV d. MJ vom 09.12.2009 (2333 - 102. 3); Sachsen: Vw-V Geschiftsleiter, 08.11.2023, SachsJMBI. 234; Sachsen-Anhalt:
Stellung und Aufgaben der Geschiftsleiterinnen und Geschiftsleiter bei den Gerichten und Staatsanwaltschaften des Landes
Sachsen-Anhalt, AV des MJ vom 21.04.2006 — 2333-105.1, JMBI. LSA 2006, 171, zuletzt gedndert durch Verwaltungsvorschrift vom
04.12.2008 (JMBI. LSA 2008, 274).

825 So u.a.in Bremen: Dort werden die Aufgaben der Geschiftsleiterin bzw. des Geschaftsleiters eines Gerichts durch den
Verwaltungsgeschiftsverteilungsplan festgelegt, der mitbestimmungspflichtig ist. Die Aufgabenverteilung orientiere sich aber
»naturgemif an den in der [niedersdchsischen] Vorschrift erwéhnten Aufgaben.” So berichtet im Recherchegesprich
Obergerichtsprasident Bremen am 21.10.2025 [RG 64b].

822 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Bayern a.D. am 10.07.2025 [RG 08: 01:28:02], Recherchegespriach Rechtspfleger
Baden-Wiirttemberg am 07.07.2025 [RG 18: 00:10:21].

823 Art. 19 Abs. 2 BayAGGVG; §16 JustG Bln; § 27 JustG NRW.

826 § 3.2.2 BW Verwaltungsleiter-VwV.

827 Vgl. & 2 Abs. 1 Satz 2 BY GeschStV; § 3.2 BW Verwaltungsleiter-VwV; § 12 Abs. 3 Satz 2 Thiiringer GO fiir die Gerichte und
Staatsanwaltschaften.

828 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Bremen am 21.10.2025 [RG 64b].

829 Vgl. § 65 BremPersVG; § 51 Abs. 1 Satz 1 MBG Schl.-H.; § 72 Abs. 1 Nr. 2,4 NW LPVG.

830 Recherchegespriach Rechtspfleger Baden-Wiirttemberg am 07.07.2025 [RG 18: 00:14:09].

831 Recherchegesprich Gerichtsprésident Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01: 00:14:09].
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an sich ziehen. Eine Gerichtsprisidentin konnte also entscheiden, dass sie ,alles, was rausgeht oder
die Mitarbeiter betrifft, [...] selber zeichnen, selber unterschreiben [will].“®3* Wenn das Justizministe-
rium, ggf. unter Anderung der entsprechenden Verwaltungsvorschrift, die Auswahl der Geschiiftslei-
tung an sich zieht und den Geschéftsleiter gegen den Willen der Gerichtsprisidentin (autoritér-popu-
listisch) besetzt, konnte diese grundsétzlich ,,den Geschiftsleiter in jegliche[r] Entscheidung iiberge-
hen“83¢ — miisste dies aber auch. Als oberste Dienstbehorde ist das Justizministerium wiederum
gegeniiber der Gerichtspriasidentin weisungsbefugt und kann sie anweisen, die Vorschldge des
Geschiftsleiters umzusetzen. Damit konnte die Gerichtsprasidentin praktisch {ibergangen und die
interne Gerichtsverwaltung sabotiert werden. Solange die Weisungen keine direkte oder indirekte
Einflussnahme auf die Rechtsprechung der Gerichtsprasidentin darstellen®* (bzw. als solche nach-
weisbar sind), kann diese ihre richterliche Unabhéngigkeit nach Art. 97 GG einer solchen Mafsnahme
nicht entgegenhalten.

»,Das ist nun mal einer Verwaltung immanent, dass die Oberbehirde theoretisch durchregieren
kann. “836

Das Justizministerium konnte als oberste Dienstbehorde jederzeit auch die Personalauswahl-
kompetenz fiir das gesamte nicht-richterliche Personal an sich ziehen®3” und dieses den Gerichten
zuweisen. Der Aufbau eines Personaldezernats bedarf jedoch Zeit und Kapazitdten und wire deshalb
eher als mittelfristiges Ziel denkbar. Zudem miissten Personen als Justizpersonal verfiigbar sein, die
autoritar-populistisch eingestellt sind.

|I. Verfahrensverzogerungen

Gewinnt die autoritdr-populistische Partei die Kontrolle {iber das nicht-richterliche Justizpersonal,
kann sie diese zur Obstruktion und zur Erschwerung missliebiger Gerichtsentscheidungen einsetzen.
Das gilt vor allem fiir den Verwaltungsapparat, der fiir einen reibungslosen Verfahrensablauf zu
sorgen hat. Diese Aufgabe wird mafdgeblich durch Justizfachangestellte erledigt, die als sogenannte
Serviceeinheiten der Geschiftsstelle tdtig sind. Nach einer zwei- bis dreijahrigen®® dualen Ausbil-
dung an Gerichten und Staatsanwaltschaften verwalten sie Akten, bearbeiten Posteinginge, erstellen

832 In Schleswig-Holstein unterscheidet sich der Hierarchieaufbau. Hier ist im Gesetz eine Ausnahmeregelung als Moglichkeit
vorbehalten, von der iiber die (nicht veroffentlichte) allgemeine Verfligung vom 08.04.1948 — VIII 1/301 (Katz’scher Erlass)
Gebrauch gemacht wurde: Die Amts- und Landgerichtspréasidentinnen und Landgerichtspréasidenten unterstehen in Schleswig-
Holstein in der Fachaufsicht direkt dem Ministerium. Die Obergerichtsprasidentin bzw. der Obergerichtsprasident ist dort nicht
zwischengeschaltet, Recherchegesprich Gerichtsprasident Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01: 00:02:03];
Gesetzesbegriindung zu § 11 Satz 2 SH LJG.

833 Recherchegesprich Geschiftsleiter und Beauftragter fiir den Haushalt Brandenburg am 10.07.2025 [RG 35: 00:35:01]; vgl.
auch § 2 Abs. 4 BY GeschStV: Uber Einwendungen gegen Anordnungen der Dienst- bzw. Geschiftsleitung entscheidet die Behor-
denleiterin oder der Behordenleiter; die Anordnungen gelten bis zur Entscheidung der Behordenleitung weiter.

834 Recherchegespriach Rechtspfleger Schleswig-Holstein am 30.06.2025 [RG 39: 00:21:03].

835 Siehe dazu ,Disziplinarverfahren®.

836 Recherchegesprich Gerichtsprésident Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01: 00:04:31].

837 Vgl.z.B.§ 7 Abs. 2 JustG NRW.

838 Bayern, Berlin, Brandenburg, Hamburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-
Holstein, Thiiringen zwei Jahre; Rheinland-Pfalz zwei Jahre und zwei Monate; Baden-Wiirttemberg, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen zweieinhalb Jahre; Bremen drei Jahre.
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Schriftstiicke, bearbeiten Verfligungen und kommunizieren mit den Verfahrensbeteiligten. Ein Teil
von ihnen ist im Angestelltenverhiltnis titig, ein anderer Teil ist verbeamtet. Alle von ihnen sind
jedoch weisungsgebunden, § 62 Bundesbeamtengesetz, § 35 Beamtenstatusgesetz, § 611a BGB.

Die Aufgaben der Geschéftsstelle sind in der Zivilprozessordnung (ZPO) normiert. Nach § 168
ZPO stellt die Geschiftsstelle verfahrensrelevante Schriftstiicke zu. Die Zustellung ist dabei die
gesetzlich vorgesehene Form der Mitteilung - sie setzt Rechtsmittelfristen in Gang und sorgt dafiir,
dass das Verfahren vom Fleck kommt. Sie kann entscheidend sein dafiir, dass Rechtsschutz praktisch
moglich ist. Dabei hat die Geschiftsstellenmitarbeiterin oder der Geschiftsstellenmitarbeiter,
solange keine konkrete Weisung erteilt wurde, einen Ermessensspielraum, in welcher Reihenfolge sie
oder er Dokumente bearbeitet. Insbesondere bei grofieren Gerichten und solchen mit hoher Arbeits-
belastung wiirde eine systematische Verzogerung an einzelnen Stellen nicht sofort als solche
auffallen. Denn ldngere Verfahrensdauern sind bereits heute nicht ungewthnlich.?3 Dabei spielen
auch die Geschéftsstellen eine entscheidende Rolle: Verzogerungen bei der Bereitstellung von Proto-
kollen, bei der Vergabe von Aktenzeichen, der Zustellung von Urteilen und Ineffizienzen bei der
Begleichung der Gerichtskosten sind nur einige Beispiele.? Zudem sei die Kommunikation nicht
hinreichend elektronisch und auch ,nicht immer freundlich und zielfiihrend“ 84!

Wenn sich das Verfahren aus nicht nachvollziehbaren Griinden in die Lange zieht, dann beein-
trachtigt das die Verfahrensfiihrung, erhoht die Kosten bzw. das Kostenrisiko fiir die Klageparteien
und wirkt sich auch psychisch belastend auf sie aus.?*> Der Bundesverband der Beratungsstellen fiir
Betroffene rechter, rassistischer und antisemitischer Gewalt betont, dass solche Erfahrungen
Viktimisierungserlebnisse verstiarken konnen.%43

Zudem konnen iiberlange Verfahren zu einem generellen Vertrauensverlust in den Rechtsstaat
und die Institutionen beitragen.?* Bereits jetzt gehoren die Sorge vor langwierigen Verfahren, der
damit verbundene hohe Aufwand und die erwarteten Kosten zu den wichtigsten Griinden dafiir, dass
Menschen eine Klage gar nicht erst erheben und auch Anwiéltinnen und Anwélte von Klageverfahren
abraten.’*S Diese Entwicklung durch bewusste Verzogerung zu verscharfen, starkt das autoritar-popu-
listische Narrativ einer handlungsunfihigen, ,iiberbiirokratisierten® oder ,politisch gesteuerten®
Justiz, die es grundlegend zu reformieren gelte.

839 Untersuchungen zum Riickgang der Eingangszahlen bei den Zivilgerichten haben gezeigt, dass bis zur ersten Verfiigung des
Gerichts ,nicht selten mehrere Wochen* verstreichen. Bis der erste Verhandlungstermin stattfindet, vergehen dann héufig weitere
Monate und mitunter iiber ein Jahr, Meller-Hannich/Holand/N&hre, Erforschung der Ursachen des Riickgangs der Eingangszahlen
bei den Zivilgerichten, 2023, 158.

840 Vgl. Meller-Hannich/Holand/N&hre, Erforschung der Ursachen des Riickgangs der Eingangszahlen bei den Zivilgerichten,
2023, 178,179, 183, 241.

841 Ebd., 179.

842 Praktische Beispiele dafiir, wie die Ungewissheit iiber die Terminierung einer Verhandlung die Lebensfiihrung von Klagebe-
teiligten beeinflussen kann, nennt Lang, Die sdchsische Justiz und ihr Verhaltnis zu antidemokratischen Tendenzen: Zwischen
Frust und Hoffnung auf Gerechtigkeit, EFBI Policy Paper, 2024, 4 (8).

843 VBRG, Stellungnahme zum ,Referentenentwurf eines Gesetzes zur Uberarbeitung des Sanktionenrechts — Ersatzfreiheits-
strafe, Strafzumessung, Auflagen und Weisungen sowie Unterbringung in einer Entziehungsanstalt” aus dem Bundesministerium
fiir Justiz vom 19. Juli 2022, 5, abrufbar unter https://verband-brg.de/wp-content/uploads/2022/08/VBRG Stellung-
nahme_Referentenentwurf Sanktionenrecht_24082022_formatiert.pdf.

844 Lang, Die sdchsische Justiz und ihr Verhaltnis zu antidemokratischen Tendenzen: Zwischen Frust und Hoffnung auf Gerech-
tigkeit, EFBI Policy Paper, 2024, 4 (8); Meller-Hannich/H6land/N6hre, Erforschung der Ursachen des Riickgangs der
Eingangszahlen bei den Zivilgerichten, 2023, 195.

845 Meller-Hannich/Ho6land/Nohre, Erforschung der Ursachen des Riickgangs der Eingangszahlen bei den Zivilgerichten, 2023,
108, 191, 342.
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III. Ausbremsen unliebsamer Richterinnen und Richter

Gelingt es der autoritdr-populistischen Regierung, die Geschiftsleitung und dariiber den Verwal-
tungsapparat der Gerichte unter ihre Kontrolle zu bekommen, dann kann sie diese auch als Werkzeug
einsetzen, um bestimmte Richterinnen und Richter auszubremsen und andere effizienter zu machen
- und so mittelbar Einfluss auf die Rechtsprechung selbst auszuiiben. Viele unserer Gespriachspartne-
rinnen und -partner schitzten eine solche Taktik als moglich und potenziell wirkméchtig ein.

Richterinnen und Richter sind in vielfdltiger Weise auf das Verwaltungspersonal der Geschafts-
stelle angewiesen, um ihre Arbeit erledigen zu konnen. Die Richterin eines Oberlandesgerichts
formulierte dies so:

,Wir sind zu 100 Prozent abhdngig von unserer Serviceeinheit. Wir sind technisch nicht in der Lage,
die von uns produzierten Schriftstiicke an die Prozessbeteiligten zu iibermitteln. Und wir kénnen
selbst keine Ladung rausschicken, wir konnen keine Beschliisse rausschicken, wir kdnnen die Urteile
nicht zuschicken. Dafiir haben wir nicht den technischen Zugriff, auch bei der elektronischen Akte.
Das heifst, wenn unsere Geschiiftsstelle die Ladung nicht rausschickt, dann konnen wir den Termin
nicht machen, weil die Leute nicht kommen. Wenn unsere Beschliisse, unsere Protokolle nicht raus
sind, dann laufen unsere Fristen nicht. Da kann man unsere Arbeit schon massiv storen. “446

Zwar berichtete eine andere Richterin, dass sie dank der elektronischen Akte Entscheidungen auch
selber zustellen konne. Sie rdaumte jedoch auch ein, dass die daraus resultierende Mehrbelastung,
insbesondere bei einer hohen Zahl an Fillen, wie sie regelmifdig bei den Amtsgerichten zu
verzeichnen ist, als erheblich beeintrichtigend angesehen werden kann.%7

Die Geschiftsverteilung fiir das nicht-richterliche Personal ist an vielen Gerichten als Aufgabe an
die Geschiftsleiterin oder den Geschiftsleiter delegiert.®® Eine, wie in unserem Szenario, autoritér-
populistisch besetzte Geschiftsleitung kann ,Prozesse verzogern und dafiir sorgen, dass die Dienst-
leistungen, die die Serviceeinheiten fiir die Richter erbringen, schlecht verteilt sind und dadurch ein
Flaschenhals entsteht.“84 Der Einfluss der Geschiftsleitung ist durch die Priasidentin oder den Prisi-
denten bzw. die Direktorin oder den Direktor des Gerichts zwar beschridnkt. Sie oder er trdgt als
Behordenleitung die Gesamtverantwortung fiir das Gericht und kann die an die Geschiftsleitung
delegierten Geschiftsverteilungskompetenzen auch wieder an sich ziehen.® Zunichst jedoch, so

846 Recherchegesprach Richterin am Oberlandesgericht Niedersachsen am 04.07.2025 [RG 24: 01:04:29].

847 Recherchegesprich Richterin am Oberlandesgericht Schleswig-Holstein am 11.09.2025 [RG 43: 00:33:40].

848 Vgl. § 3.3 Geschiftsleiter-AV Sachsen-Anhalt; § 3 Nr. 2 GStAGLAV Niedersachsen; § 14 Abs. 1 Thiiringer GO fiir die Gerichte
und Staatsanwaltschaften.

849 Recherchegesprich Geschiftsleiter und Beauftragter fiir den Haushalt Brandenburg am 10.07.2025 [RG 35: 00:20:05].

850 Das bedeutet insbesondere auch, dass dieses Szenario mit einem autoritar-populistischen Gerichtspriasidenten problemlos
realisierbar wire; § 2 Abs. 2 Satz 2 SachsVwVG Geschiftsleiter weist explizit auf die Befugnis der Gerichtsprasidentin bzw. des
Gerichtsprasidenten hin, die Aufgaben selbst wahrzunehmen; § 3 Abs. 3 BW Verwaltungsleiter-VwV betont hingegen nur die
Befugnis der Behordenleiterin bzw. des Behordenleiters zur Weisung im Einzelfall und zu generell abweichender Anordnung.
Letztere miissen schriftlich oder elektronisch festgehalten werden.
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einige unserer Gesprdchspartner, ist ,die Stelle [der Geschéftsleitung] an sich erstmal relativ
unabhingig und sehr bedeutend in dem Unterstiitzungsbereich.“s5!

In unseren Gesprichen wurde deutlich, dass die Geschéftsverteilung in der Praxis kollegial unter
den Mitarbeitenden und nach Interessengebieten geschieht. Anderungen in der Geschaftsverteilung
sind aber jederzeit moglich. Den Verwaltungsmitarbeiterinnen und -mitarbeitern konnen jederzeit
neue Aufgaben innerhalb der Behorde zugeteilt werden. Bei solchen sogenannten Umsetzungen ist
die Mitbestimmung des Personalrats, verglichen mit den Mitbestimmungsrechten der Richterinnen
und Richter, relativ schwach. In Bremen, Schleswig-Holstein und Nordrhein-Westfalen muss der
Personalrat solchen Umsetzungen zustimmen.352 In anderen Bundesldandern gilt die (zum Teil einge-
schriankte) Mitbestimmung nur fiir Umsetzungen, die mit einem Wechsel des Dienstortes verbunden
sind.83

Anders als beim Recht auf den gesetzlichen Richter (Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG) haben
Biirgerinnen und Biirger kein Recht auf einen bestimmten Verwaltungsbeamten.?>* So konnen Aufga-
ben jederzeit auch durch eine andere als in dem Verwaltungsgeschiftsverteilungsplan vorgesehene
Mitarbeiterin oder Mitarbeiter wahrgenommen werden. Auch die Richterinnen und Richter oder
deren Kammern haben keine Mitsprache bei der Entscheidung, welche Serviceeinheit sie bei den
Verwaltungsaufgaben unterstiitzt. Grundséatzlich%® sind die Richterinnen und Richter den Serviceein-
heiten gegeniiber nicht weisungsbefugt. Dies sind grundsétzlich nur die Dienstvorgesetzten.85

»Wir konnten natiirlich zur Geschdftsleitung gehen. Dann gibt’s Gesprdche. Aber wir kdnnen jetzt
nicht dahin gehen und sagen: ,Frau Meier, jetzt hier mal zacki!* Wir konnen nur sagen, dass es eilig
ist. “857

Dartiber ergeben sich Spielrdume®® fiir eine Einflussnahme auf die Arbeit der Richterinnen und
Richter. Die Arbeitsabldufe von Richterinnen und Richtern, die sich kritisch gegeniiber der autoritar-
populistischen Partei dufSern, konnten so gezielt beeintrachtigt werden, wenn die ihnen zuarbeitende
Abteilung praktisch lahmgelegt wird, ,indem man da die unfihigsten Menschen hinsetzt.“®* Umge-
kehrt konnten andere Abteilungen bevorzugt werden, indem dorthin besonders motivierte Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter umgesetzt werden ,,und wenn die dann noch in eine politische Richtung
denken, konnte das durchaus ein Angriffspunkt sein.“8¢

851 Recherchegespriach Amtsgerichtsdirektor Baden-Wiirttemberg am 10.06.2025 [RG 04: 01:13:00].

852 & 65 BremPersVG; § 51 Abs. 1 Satz 1 MBG Schl.-H.; § 72 Abs. 1 Nr. 5 NW LPVG fiir Umsetzungen innerhalb der Dienststelle
fiir eine Dauer von mehr als drei Monaten.

853 Siehe § 80 Abs. 1 Nr. 5 Alt. 2 SdchsPersVG; § 75 Abs. 1 Nr. 5 PersVGHE; § 72 I Nr. 5 Var. 3 NW LPVG; Art. 75 Abs. 1 Nr. 6
BayPVG.

854 Das gilt grundsatzlich auch fiir die entscheidenden Rechtspfleger, Wenzel, Der Rechtspfleger aus der Perspektive des
offentlichen Rechts, 2019, 104, 121.

855 In Schleswig-Holstein gibt es eine Anweisung im Oberlandesgericht, dass die richterlichen Abteilungsleiterinnen und -leiter
die Serviceeinheiten fachlich anweisen diirfen, Recherchegesprach Richterin am Oberlandesgericht Schleswig-Holstein am
11.09.2025 [RG 43 00:31:54].

856 Stelkens/Schenk, in: Schoch/Schneider (Hrsg.), Verwaltungsrecht — VwGO, 47. Aufl. 2025, § 38 VwGO Rn. 16.

857 Recherchegesprach Richterin am Oberlandesgericht Niedersachsen am 04.07.2025 [RG 24: 01:06:34].

858 Recherchegespriach Amtsgerichtsdirektor Baden-Wiirttemberg am 10.06.2025 [RG 04: 01:10:28]; Recherchegespréach
Geschiftsleiter und Beauftragter fiir den Haushalt Brandenburg am 10.07.2025 [RG 35: 00:20:05].

859 Recherchegespriach Amtsgerichtsdirektor Baden-Wiirttemberg am 10.06.2025 [RG 04: 01:10:28].

860 Recherchegesprach Amtsgerichtsdirektor Baden-Wiirttemberg am 10.06.2025 [RG 04: 01:10:28].
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Die richterliche Entscheidungsfreiheit bleibt formal unangetastet. Doch die Richterinnen und
Richter geraten organisatorisch in Abhdngigkeiten: Wenn sie sich kritisch gegeniiber der autoritir-
populistischen Strategie dufSern, kann eine autoritdr-populistische Gerichts- oder Geschéftsleitung
ihnen ihre Arbeit sehr miihsam machen, was sich auch auf ihre Karriereaussichten niederschlagt.

V. Rechtspflege

Neben dem ,klassischen“ Verwaltungspersonal sind, insbesondere in der ordentlichen Gerichtsbar-
keit, zahlreiche sogenannte Rechtspflegerinnen und Rechtspfleger am Gericht tatig. Urspriinglich
eingefiihrt zur Entlastung der Richterinnen und Richter, ist der Rechtspfleger heute ein eigenstindi-
ger Tréager rechtlicher Entscheidungsbefugnisse mit eigenem Zustdndigkeitsbereich. Die gesetzlichen
Aufgaben der Rechtspflegerinnen und Rechtspfleger sind im Rechtspflegergesetz (RpflG) normiert. Es
handelt sich dabei vielfach um stark formalisierte Tatigkeiten wie die Eintragung von Firmen oder
Vereinen in die jeweiligen Register oder das Ausstellen von Erbscheinen. In unseren Gespridchen
wurde aber deutlich, dass Rechtspflegerinnen und Rechtspfleger Entscheidungen in durchaus sehr
sensiblen Bereichen treffen, die fiir die Umsetzung autoritar-populistischer Strategien relevant
werden konnen. Genannt wurde dabei insbesondere das Familien- und Betreuungsrecht. Einer unse-
rer Gesprachspartner wies beispielhaft auf den grofsen Entscheidungsspielraum von Rechtspflegerin-
nen und Rechtspflegern bei der Auswahl eines Vormundes fiir einen unbegleiteten minderjahrigen
Gefliichteten hin.%!

Eine wichtige Rolle spielen Rechtspflegerinnen und Rechtspfleger zudem in den sogenannten
Rechtsantragsstellen der Gerichte. Sie ermdglichen es Biirgerinnen und Biirgern, Erklarungen und
Antrdge in der gesetzlich vorgeschriebenen Form einzureichen®? und sind insbesondere fiir
Menschen ohne Zugang zu anderen rechtsberatenden Stellen eine wichtige Anlaufstelle. Hier konnen
Biirgerinnen und Biirger, die sich keine Rechtsanwaltin oder Rechtsanwalt leisten konnen, Beratungs-
hilfe beantragen. Mehrere unserer Gespriachspersonen wiesen darauf hin, dass hier grofSe Spielrdume
bestehen und es die zum Teil intransparente praktische Ausgestaltung der Rechtsantragsstellen fiir
Betroffene schwer nachvollziehbar macht, nach welchen Kriterien Antrdge bearbeitet oder
Biirgerinnen und Biirger abgewiesen werden.%3 Wenn ein Antrag ohne schriftliche Begriindung abge-
wiesen oder nicht bearbeitet wird, ist ein fehlerhaftes Verhalten der zustdndigen Stelle nur schwer
nachzuweisen.

,Was da gesprochen oder nicht gesprochen wird, das ldsst sie im Nachhinein kaum noch nachvollzie-
hen. “864

861 Recherchegespriach Amtsgerichtsdirektor Baden-Wiirttemberg am 10.06.2025 [RG 04: 01:11:05]; auch im Recherchegespriach
Rechtspfleger Schleswig-Holstein am 25.07.2025 [RG 46: 01:00:59] wurden die Auswahl eines Vormundes oder die Anordnung
einer Amtsvormundschaft als Beispiel potenziell effektiver Einflussnahme genannt.

862 Dies gilt, sofern kein Anwaltszwang besteht, sie also nicht verpflichtend durch eine Rechtsanwiltin oder einen Rechtsanwalt
vertreten werden miissen.

863 Recherchegespriach Rechtspfleger Schleswig-Holstein am 25.07.2025 [RG 46: 01:06:46], Recherchegesprach Rechtspfleger
Hessen am 30.06.2025 [RG 39: 00:49:10], Doppelrecherchegespréach Rechtspfleger Sachsen-Anhalt am 01.07.2025

[RG 53: 00:26:01].

864 Recherchegespriach Rechtspfleger Schleswig-Holstein am 25.07.2025 [RG 46: 01:06:00].
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Dienstaufsichtsbeschwerden gegen die Rechtsantragsstelle, erzdhlte uns ein Gerichtspréasident, habe
sie bisher praktisch nie erhalten:

»Man geht ja auch wahrscheinlich nicht zur Rechtsantragstelle, wenn man so firm ist oder wenn man
so gewandt ist, dann nochmal zu schreiben. “365

Gegen die Entscheidungen von Rechtspflegerinnen und Rechtspflegern kann man sich gerichtlich
wehren. Aber fiir die einzelne Rechtspflegerin bzw. den einzelnen Rechtspfleger hat eine Entschei-
dung, die vom ndchsthoheren Gericht aufgehoben wird, keine direkte Konsequenz. Bei Fehlentschei-
dungen haftet der Rechtspfleger nur, ,wenn seine Entscheidung oder sein Verfahren objektiv nicht
mehr vertretbar erscheinen“.866 Diese hohe Hiirde fiir eine personliche Verantwortlichkeit folgt aus
der sachlichen Unabhéngigkeit gemafs § 9 RPflG.8¢7

Der aktuelle Personalkorper, das wurde in den Gesprdachen betont, stehe auf dem Boden des
Grundgesetzes.® Allerdings kann eine autoritdr-populistische Regierung gerade in diesem Bereich
viel in ihrem Sinne umgestalten. Besetzt sie die Gerichts- und Geschéftsleitung kann sie iiber deren
Geschiftsverteilungskompetenz die Zustandigkeiten der jeweiligen Rechtspflegerinnen und Rechts-
pfleger ziemlich weitgehend frei umverteilen. Denn die Unabhéngigkeit von Rechtspflegerinnen und
Rechtspflegern ist schwicher geschiitzt als die ihrer richterlichen Kolleginnen und Kollegen. Sie sind
zwar sachlich (§ 9 RPflG), nicht aber personlich unabhéngig. Innerhalb desselben Gerichts konnen
sie, wie das Verwaltungspersonal, auf andere Dienstposten umgesetzt und mit neuen Aufgaben
betraut werden. Eine solche Maffnahme stellt sich — ebenso wie andere Anderungen des funktionel-
len Amtes - rechtstechnisch als Umsetzung dar und ist nicht spezieller rechtlich normiert3%° Die
Behordenleitung verfiigt aufgrund ihrer Organisationshoheit iiber einen weiten Gestaltungsspiel-
raum; die beamtenrechtlichen Vorschriften schiitzen das konkret-funktionelle Amt nur begrenzt.8°
In Schleswig-Holstein, in Bremen sowie in Nordrhein-Westfalen bedarf eine solche Umsetzung der
Zustimmung des Personalrates.®! In den anderen Bundeslindern ist die Umsetzungsentscheidung
zumindest auf Ermessensfehler iiberpriifbar. Dies gilt auch und insbesondere fiir den vollstdndigen
Entzug der Rechtspflegeraufgaben nach § 3 RP{IG, durch den eine Rechtspflegerin als solche faktisch
abgesetzt wird.®’? Da es im formellen Sinne keine Amtsbezeichnung ,Rechtspfleger” gibt, wird man
nach dem Abschluss der dreijahrigen Fachhochschulausbildung nicht zu einem solchen ernannt
beziehungsweise befordert. Vielmehr werden die Absolventinnen und Absolventen als Beamte des
gehobenen Justizdienstes mit Aufgaben eines Rechtspflegers betraut (§ 2 Abs. 1 Satz 1 RPIG). Wenn
die Dienstvorgesetzte dem Beamten sdamtliche Rechtspflegeraufgaben entzieht, indem sie ihm eine

865 Recherchegesprich Obergerichtsprasident Niedersachsen am 28.07.2025 [RG 34: 01:11:26].

866 BGH, Versdaumnisurteil vom 22.01.2009 - III ZR 172/08, Rn. 13.

867 Ebd.

868 Doppelrecherchegespriach Rechtspfleger Sachsen-Anhalt am 01.07.2025 [RG 53: 00:08:04].

869 Ausdriicklich normiert ist die Umsetzung nur im brandenburgischen Landesbeamtengesetz, § 28 Satz 1 BB LBG. Dort ist die
Umsetzung tatbestandlich auf dienstliche oder personliche Griinde beschréankt, vgl. Wenzel, Der Rechtspfleger aus der Perspektive
des offentlichen Rechts, 2019, 107.

870 Ebd., 143.

871 §51 Abs. 1 MBG Schl.-H.; §8§ 66 Abs. 1 lit. ¢, 52 Abs. 1 Satz 1 BremPersVG; § 72 Abs. 1 Nr. 5 NW LPVG.

872 Wenzel, Der Rechtspfleger aus der Perspektive des 6ffentlichen Rechts, 2019, 102.
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neue Tatigkeit libertrdgt, die nicht von & 3 RPfIG erfasst ist, verliert dieser automatisch die Rechts-
pflegereigenschaft.’7®

Ein solcher Aufgabenentzug ldsst auch den Schutz des § 9 RPfIG (sachliche Unabhingigkeit)
entfallen und macht den Beamten damit wieder zu einem weisungsgebundenen Glied der Behorden-
hierarchie. § 9 RPfIG wirkt insoweit als Ermessensdirektive* die sachfremde Erwdgungen
ausschliefft: Wird ein Rechtspfleger durch Aufgabenentzug gezielt sanktioniert oder in seiner
Entscheidungsfindung beeinflusst, liegt ein Ermessensfehlgebrauch in Gestalt des Missbrauchs vor.87>
In der Praxis diirfte sich der Nachweis eines derartigen Ermessensfehlers jedoch schwer fiihren
lassen.

Der Geschiftsbereich einer Rechtspflegerin bzw. eines Rechtspflegers kann aber auch ohne
Auswirkungen auf das konkret-funktionelle Amt angepasst werden. Wenn eine Rechtspflegerin bzw.
ein Rechtspfleger im Grundbuchamt kiinftig nicht mehr fiir die Nachnamen ,,0-Z% sondern nur fiir
»A-N* zustidndig ist, bleibt er zwar Rechtspfleger und das funktionelle Amt unberiihrt. In der Praxis
ist der Rechtspfleger aber fiir bestimmte Verfahren nicht mehr zustidndig. In dem im Gesamtszenario
beschriebenen fiktiven Fall der Familie Ozmen kann so ein autoritdr-populistisch eingestellter
Rechtspfleger den Fall iibernehmen und durch Verzogerung den Ausgang in gewissem Umfang
steuern, ,einfach nur durch Liegenlassen“8’6 In dem Beispiel wurde eine Grundbucheintragung
hinausgezogert, um die Finanzierung des Grundstiickskredits und damit den Grundstiickskauf zum
Platzen zu bringen.

§ 9 RPfIG enthilt keine Verpflichtung, die Geschéftsverteilung unter Rechtspflegern starr im
Voraus festzulegen und spitere Anderungen im Einzelfall auszuschliefRen. Stellt die Gerichts- oder
Geschiftsleitung einen Geschiftsverteilungsplan auf, folgt daraus kein subjektives Recht von Rechts-
pflegerinnen und Rechtspflegern oder Verfahrensbeteiligten, diesen beizubehalten. Die Organisati-
onshoheit der Gerichtsleitung wird durch den Geschéftsverteilungsplan grundsétzlich nicht einge-
schriankt.®”” Vor Verfahrensbeginn kann ein Verfahren ohne Weiteres einem anderen Rechtspfleger
ibertragen werden, ohne dass § 9 RPflG beriihrt wire. Dennoch birgt diese Moglichkeit die Gefahr
subtiler Sanktionierung einzelner unliebsamer Beamter, wenn die zustdndige Rechtspflegerin bereits
mit der Bearbeitung eines Verfahrens begonnen hat und auf diesem Wege versucht wird, eine sich
abzeichnende Entscheidung zu verhindern oder zu beeinflussen.87®

Ist der Austausch von sachfremden Motiven getragen, verstofit die Entscheidung gegen & 9
RPfIG.87° Doch wird der Nachweis einer missbrduchlichen Einflussnahme in der Praxis schwierig sein.

V. Rechtsschutzmaglichkeiten

Verfahrensverzogerungen beeintrdchtigen das Recht auf ein faires, rechtsstaatliches Verfahren.
Dieses Recht gewdhrt nicht nur eine sachgerechte Entscheidung, sondern auch, dass diese innerhalb

873 Ebd.

874 Ebd. 144.

875 Ebd.

876 Recherchegespriach Rechtspfleger Baden-Wiirttemberg am 07.07.2025 [RG 18: 00:43:09].
877 Wenzel, Der Rechtspfleger aus der Perspektive des 6ffentlichen Rechts, 2019, 113.

878 Ebd., 114.
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angemessener Zeit erfolgt und den Parteien in wirksamer Form mitgeteilt wird. Auf volkerrechtlicher
Ebene ist Deutschland diesem Recht iiber Art. 6 Abs. 1 EMRK verpflichtet. Verfassungsrechtlich leitet
es sich aus dem Justizgewdhrleistungsanspruch in Art. 19 Abs. 4 GG*#0 sowie Art. 2 Abs. 1 i.V.m.
Art. 20 Abs. 3 GG her®! Auf landesverfassungsrechtlicher Ebene ist der Anspruch auf ziigiges Verfah-
ren zudem in den Verfassungen Sachsens (Art. 78 Abs. 3 Satz 1 LV Sachsen) sowie Brandenburgs
(Art. 52 Abs. 4 Satz 1 LV Brandenburg) ausdriicklich normiert.

Wer sich einer gezielten Verfahrensverzogerung ausgesetzt sieht, kann sich zunichst bei der
Dienstaufsicht beschweren. Dienstaufsichtsbeschwerden gehoren zu den Petitionen im Sinne des
Art. 17 GG. Es handelt sich nicht um einen Rechtsbehelf im Sinne der ZPO, sondern lediglich um eine
Anregung an den Dienstvorgesetzten (also an die Prédsidentin bzw. den Préasidenten des Land- oder
Oberlandesgerichts oder an das Landesjustizministerium).8? Sie kann formfrei von jedermann, nicht
nur von der beschwerten Person, erhoben werden und unterliegt keiner Frist.2%> Damit ist sie relativ
niedrigschwellig. Allerdings kann mit ihr keine Anderung oder gar Aufhebung einer Entscheidung
erreicht werden. Sie hat noch nicht einmal aufschiebende Wirkung.?®* Mit ihr kann lediglich eine
dienstaufsichtsrechtliche Mafinahme angeregt werden, sodass sie in der Regel nur einer Vorbeugung
fiir die Zukunft dient.85 Uber die Frage, ob eine Justizmitarbeiterin oder ein Justizmitarbeiter seine
Dienstpflichten verletzt hat und welche Konsequenzen dies hat, entscheidet die dienstvorgesetzte
Geschifts- oder Gerichtsleitung. Gegen diese Entscheidung gibt es keine Rechtsmittel, die betroffene
Person kann lediglich eine sachgerechte Priifung und eine begriindete Riickmeldung verlangen.88¢
Einen konkreten Anspruch auf eine Entscheidung innerhalb einer bestimmten Frist besteht ebenfalls
nicht. Fiir die Biirgerin oder den Biirger ist es zudem selten ersichtlich und noch schwieriger nachzu-
weisen, dass die Verzogerung beim nicht-richterlichen Personal (und nicht insgesamt in den
langsamen Prozessen der Gerichte) ihren Ursprung hat.

»Auf eine Dienstaufsichtsbeschwerde aufgrund der Untdtigkeit des Ermittlungsrichters [...] kam dann
schliefSlich eine Reaktion: Die Beschwerde werde bearbeitet. “%87

Seit 201288 kann man den Staat auf Entschddigung verklagen, wenn man aufgrund iiberlanger
gerichtlicher Verfahrensdauer einen Nachteil erleidet.®®® Eine unangemessen lange Dauer eines
Gerichtsverfahrens stellt eine haftungsbegriindende Rechtsgutverletzung dar.’®® Die Voraussetzun-

879 Ebd., 115.

880 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 26.06.2023 — 1 BvR 491/23, Rn. 16.

881 Steinbeifs-Winkelmann, in: Steinbeif3-Winkelmann/Ott (Hrsg.), Rechtsschutz bei {iberlangen Gerichtsverfahren, 2013,
Einfiihrung Rn. 12.

882 Hamdorf, in: MiiKo ZPO, 7. Aufl. 2025, Vorbemerkung zu § 567 Rn. 25; Pabst, in: MiiKo ZPO, 6. Aufl. 2022, § 1 GVG Rn. 12.
883 Weber, in: Weber (Hrsg.), Rechtsworterbuch, 34. Aufl. 2025, Dienstaufsichtsbeschwerde.

884 Ebd.

885 Hamdorf, in: MiiKo ZPO, 7. Aufl. 2025, Vorbemerkung zu § 567 Rn. 25.

886 BVerwG, Beschluss vom 01.09.1976 - VII B 101/75, Rn. 9.

887 Eilantrag acht Monate nicht beschieden: Riiffel aus Karlsruhe fiir das AG Tiergarten, abrufbar unter http://beck-
online.beck.de/?vpath=bibdata/reddok/becklink/2028101.html .

888 Gesetz iiber den Rechtsschutz bei {iberlangen Gerichtsverfahren und strafrechtlichen Ermittlungsverfahren, Gesetz BGBI. I
2011/2302, in Kraft getreten am 03.12.2011.

889 Diese Rechtsschutzmdglichkeit wurde in Reaktion auf Verurteilungen Deutschlands durch den EGMR eingefiihrt, insbeson-
dere EGMR, Siirmeli v. Germany, No. 75529/01, Urteil vom 08.06.2006; EGMR, Rumpf v. Germany, No. 46344/06, Urteil vom
02.09.2010.
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gen fiir eine erfolgreiche Entschadigungsklage nach § 198 GVG sind allerdings sehr hoch. Die gesetz-
lichen MafSstdbe sind vage und die Beweislast fiir die Unangemessenheit der Verfahrensdauer liegt
bei der Kldgerin bzw. dem Klédger. Der Gesetzgeber hat sich bewusst gegen eine allgemeingiiltige
Festlegung von Richt- oder Hochstwerten®! fiir Verfahrensdauern entschieden und abgesehen von
einzelnen Faktoren (§ 198 Abs. 1 Satz 2 GVG) die Konkretisierung der Rechtsprechung {iiberlassen.
Diese betont sehr stark ihren eigenen weiten Gestaltungsspielraum bei der Verfahrensfiihrung,?? die
nur auf ihre Vertretbarkeit hin iiberpriift werden diirfe.8* Diese beschriankte Uberpriifbarkeit ergebe
sich aus dem Grundsatz der richterlichen Unabhidngigkeit (Art. 97, Art. 20 Abs. 3 GG, § 1 GVG) und
wurde von der Rechtsprechung auch in Bezug auf die sachliche Unabhéngigkeit des Rechtspflegers
(8 9 RPflIG) angenommen. 8%

Die Pflicht zur Verfahrensbeschleunigung trifft auch die Geschiftsstelle.8% Ist ihre Uberlastung
der Grund fiir die Verzégerung, liegt die Darlegungs- und Beweispflicht ausnahmsweise nicht bei der
Biirgerin oder dem Biirger.8°¢ Dann muss der Amtsgerichtsdirektor, die Prasidentin des iibergeordne-
ten Land- oder Oberlandesgerichts oder das Justizministerium des Landes darlegen, dass sie die
ihnen jeweils moglichen und zumutbaren MafSnahmen ergriffen haben, um eine Erledigung der
gestellten Antrdge in angemessener Zeit sicherzustellen. Denn der Staat muss im Rahmen des Justiz-
gewdhrungsanspruchs die Justiz sachlich und personell hinreichend ausstatten, damit
Gerichtsverfahren in angemessener Frist beendet werden konnen.®’ Die Ermessensspielrdume sind
allerdings grof3.3% In der Folge erkennen Gerichte hidufig nur einen Bruchteil der geriigten {iberlan-
gen Dauer tatsdchlich als unangemessen an. Zudem wird eine Entschiadigungszahlung nur zuerkannt,
soweit nicht nach den Umstédnden des Einzelfalls Wiedergutmachung auf andere Weise, zum Beispiel
durch blofie Feststellung, ausreichend ist.8* Ein Verfahren nach § 198 GVG ldsst sich somit nur
schwerlich kostendeckend fiihren.’® Dass Personen nach einem bereits durchlaufenen langwierigen
Gerichtsverfahren die Kraft, Zeit und Kosten auf sich nehmen, ein weiteres Verfahren mit geringen
Erfolgsaussichten zu initiieren,®! diirfte in einem solchen Missbrauchsszenario nicht allzu viel
Hoffnung auf effektive Gegenwehr versprechen.

890 Ott, in: Steinbeifl-Winkelmann/Ott (Hrsg.), Rechtsschutz bei tiberlangen Gerichtsverfahren, 2013, § 198 GVG Rn. 66.

891 Ebd.,Rn. 89.

892 Hochmayr, in: Hochmayr/Eukanko/Matolepszy (Hrsg.), Das Problem der iiberlangen Verfahrensdauer im demokratischen
Rechtsstaat, 2017, 62 (64).

893 Die nur eingeschrinkte Uberpriifbarkeit der richterlichen Verfahrensfiihrung auf ihre Vertretbarkeit soll dem Grundsatz der
richterlichen Unabhéngigkeit Rechnung tragen. Die Auslegung und Anwendung der Entschadigungsregelung des § 198 GVG diirfe
nicht dazu fiihren, dass gerichtliche Verfahren auf Kosten der inhaltlichen Richtigkeit der getroffenen Entscheidung vorschnell
beendet werden, BGH, Urteil vom 15.12.2022 - III ZR 192/21, Rn. 29.

894 OLG Miinchen, Urteil vom 21.04.2017 - 22 EK 2/16, Rn. 6.

895 Becker, in: Anders/Gehle (Hrsg.), Zivilprozessordnung, 83. Aufl. 2025, § 198 GVG Rn. 16.

896 Vgl. zum Organisationsverschulden Wostmann/Staudinger, in: Staudinger BGB, Neubearbeitung 2020, § 839 BGB Rn. 220 f.
897 Ott, in: Steinbeifl-Winkelmann/Ott (Hrsg.), Rechtsschutz bei tiberlangen Gerichtsverfahren, 2013, § 198 GVG Rn. 91 f.

898 Ebd.,Rn. 130.

899 OLG Oldenburg, Urteil vom 27.05.2020 - 15 EK 3/19, Rn. 13.

900 BGH: Uberlange Gerichtsverfahren bleiben folgenlos, abrufbar unter https://anwaltsblatt.anwaltverein.de/de/zpoblog/bgh-
ueberlange-gerichtsverfahren-bleiben-folgenlos.

901 Ebd.
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Nicht-richterliches Personal

VI. Resilienzmaglichkeiten

Gerichte sind mafdgeblich auf eine funktionierende Verwaltung angewiesen: Die Arbeitsfahigkeit der
Richterinnen und Richter hdngt entscheidend davon ab, dass Zustellungen, Ladungen und die Akten-
verwaltung reibungslos funktionieren. Ist dies gewidhrleistet, entlastet das nicht-richterliche Personal
die Richterschaft in zentraler Weise und trégt zu einer effektiven Rechtsprechung und zu grofierer
Akzeptanz rechtsstaatlicher Verfahren bei. Insbesondere iiber die Tatigkeit in der Rechtsantragstelle
und in der direkten Kommunikation mit den Biirgerinnen und Biirgern ist das nicht-richterliche
Personal fiir die Sicherstellung des Zugangs zum Recht essenziell. Umgekehrt kénnen Verfahrensver-
zogerungen, intransparente Abldufe und mangelnde Kommunikation Unzufriedenheit und Miss-
trauen schiiren - sie ndhren Narrative einer unnahbaren oder gar willkiirlichen Justiz und konnen
reale Konsequenzen fiir die Betroffenen haben. Dariiber hinaus hat dieses Kapitel gezeigt, wie
gerichtsinterne Verwaltungsprozesse als subtile Form der Einflussnahme genutzt werden konnen,
etwa um unliebsame Richterinnen und Richter zu behindern.

Deshalb ist auch das nicht-richterliche Personal in Resilienzerwédgungen fiir die Justiz einzubezie-
hen. Die zunehmenden Schwierigkeiten bei der Stellenbesetzung des nicht-richterlichen Personals
konnten die Einstellung von autoritdr-populistisch eingestellten Personen erleichtern und damit
eine strategische Kaperung der Gerichte ermoglichen. In diesem Kontext ist daher zu erwégen, die
Personalauswahlkompetenz fiir das nicht-richterliche Personal auch normativ bei den Gerichten
selbst zu verankern, um einer zentralisierten Auswahl und Zuteilung durch das Justizministerium
vorzubeugen.®0?

Eine zentrale Rolle spielt auch die organisatorische Struktur der Gerichte: Die Geschiftsleiterin
oder der Geschiftsleiter kann als unmittelbare Dienstvorgesetzte des nicht-richterlichen Personals
Einfluss auf dieses nehmen. Die obligatorische Beteiligung der Gerichtsleitung an der Besetzung der
Geschiftsleitung sollte gesetzlich vorgesehen werden, damit dieser Posten — der primér der Entlas-
tung dienen soll — nicht gegen die Gerichtsprisidentin oder den Gerichtsprisidenten eingesetzt
werden kann. Ebenso ist zu priifen, wie einer Einflussnahme auf Entscheidungen von Rechtspflege-
rinnen und Rechtspflegern durch den faktischen Entzug bzw. einer gezielten Zuteilung von Fillen
vorgebeugt werden kann. So sollte die Pflicht der Justizverwaltung, Zustdndigkeitsverdnderungen zu
begriinden, gesetzlich vorgesehen werden: Wenn die Gerichtsleitung abweichend von bestehenden
Vertretungsregelungen im Geschéftsverteilungsplan handelt, muss es dafiir gewichtige und nachvoll-

902 Richterverbande fordern seit Langem eine Selbstverwaltung der Justiz. Hingewiesen sei an dieser Stelle nur auf den
Beschluss der Bundesvertreterversammlung des Deutschen Richterbundes zur Selbstverwaltung der Justiz, abrufbar unter https://
www.drb.de/fileadmin/DRB/pdf/Selbstverwaltung/100325_DRB_BVV_Beschluss_zur_Selbstverwaltung.pdf; ; sowie auf § 16 Abs. 2
des Mustergesetzes, abrufbar unter https://www.drb.de/fileadmin/DRB/pdf/Selbstverwaltung/100325_DRB-Gesetzent-

wurf Selbstverwaltung der Justiz.pdf. Ahnlich auch der Gesetzesentwurf zur Herstellung der institutionellen Unabhéngigkeit der
Justiz der Neuen Richtervereinigung zu § 21g Abs. 1 S. 59, abrufbar unter https://www.neuerichter.de/wp-content/uploads/
2024/11/00203-2011-03_05-BMV-Aenderung einfachgesetzlicher Vorschriften.pdf. Auch der CCJE spricht sich in Bezug auf Rich-
terassistenzkréfte dafiir aus, dass Richterinnen und Richtern an der Auswahl des sie unterstiitzenden Personals beteiligt werden,
um die richterliche Unabhingigkeit nach innen und nach aufSen zu schiitzen, CCJE, Opinion No. 22, 2019, Rn. 43 f. Die
Stellungnahme bezieht sich allerdings ausdriicklich nur auf Richterassistenzkrifte.
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ziehbare Griinde geben, die sie entsprechend darlegen muss; diese Darlegung erlaubt wiederum eine
Uberpriifung der Entscheidungen.%3

AbschliefSend sei an dieser Stelle noch auf die besondere Bedeutung der Aus- und Weiterbildung
gerade fiir das nicht-richterliche Personal hingewiesen: Wissen um Remonstrationsrechte,
rechtsstaatliche Verantwortung und Kommunikationskompetenz sind fiir die Resilienzforderung
grundlegend.®%

903 In Bezug auf den Schutz der sachlichen Unabhéngigkeit des Rechtspflegers siehe Wenzel, Der Rechtspfleger aus der
Perspektive des 6ffentlichen Rechts, 2019, 147.

904 Vgl. Nitschke/Krebs, Remonstration an der Grenze, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/remonstration-
zuruckweisungen-grenze/; Nitschke, Die Beamtenschaft zwischen Courage und Pflicht, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/
die-beamtenschaft-zwischen-courage-und-pflicht/.
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Gerichtsorganisation

nter dem Gerichtsorganisationsrecht werden diejenigen gesetzlichen Vorgaben verstanden,

die die Arbeit der Gerichte strukturieren, ohne die Richterinnen und Richter in ihrer personli-
chen Stellung zu betreffen. Es geht im Gerichtsorganisationsrecht also nicht um Personalentschei-
dungen wie Einstellungen oder Beforderungen und auch nicht um DisziplinarmafSinahmen. Es geht
vielmehr darum, ob und wo ein Gericht errichtet wird, mit welchen Materien es sich befasst und wie
es ausgestattet®® ist. Und es geht um die interne Organisation der Gerichte, um Fragen der
Zustdndigkeiten und wie diese beschlossen werden.

Aufgrund dieses Abstraktionsgrades kommt das Gerichtsorganisationsrecht zunichst technisch
und unscheinbar daher. Gerade diese Eigenschaft macht es fiir autoritar-populistische Akteure
attraktiv, das Gerichtsorganisationsrecht gezielt zu nutzen, um Einfluss auf die Arbeit der Justiz zu
nehmen. Denn Anderungen oder Anpassungen am Gerichtsorganisationsrecht stellen sich der
Offentlichkeit als kleinteilig, unpolitisch und geradezu langweilig dar. Genauso vermeintlich unpoli-
tisch und technisch sind die Argumentationsfiguren, mit denen sich MafSnahmen nach dem Gerichts-
organisationsrecht unterfiittern lassen: Effizienzsteigerungen, SparmafSnahmen, mehr Nihe zu den
Biirgerinnen und Biirgern sind populdre Schlagworte, die sich einsetzen lassen, um hinter ihrer
Deckung politische Einflussnahme zu beférdern.

Ein Blick ins Ausland zeigt, dass iiber das Gerichtsorganisationsrecht bereits auf die Justiz
Einfluss genommen wurde bzw. es zu entsprechenden Versuchen seitens autoritdr-populistischer
Akteure gekommen ist. Ausgestattet mit einer Zweidrittelmehrheit im Parlament konnte Viktor
Orban in Ungarn ab 2010 seinen Einfluss auf die Justiz durch zahlreiche Mafinahmen sichern. Unter
anderem &nderte er die Zustdndigkeit des Verfassungsgerichts, sodass dieses Orbans Haushalts- und
Steuerpolitik keinen Riegel mehr vorschieben konnte.”® Am Obersten Gericht Indiens erfolgt eine
Einflussnahme durch gerichtsinterne Organisationsprozesse: Der Modus der Fallzuweisung iiberlasst
dessen Prisidenten einen Ermessensspielraum. Dadurch konnen Fille willkiirlich bestimmten Rich-
terinnen oder Richtern zugeordnet werden, was in politisch sensiblen Fallen bereits erfolgte.*”

In unserem Gesamtszenario haben wir fiir ein deutsches Bundesland Szenarien beschrieben, wie
eine autoritdr-populistische Partei Regeln des Gerichtsorganisationsrechts verschiebt. Mit der
offentlich kommunizierten Vorgabe beschleunigter Asylverfahren wurden durch Rechtsverordnung
des autoritdr-populistischen Justizministeriums die Asylverfahren der Hauptherkunftslander an
einem einzelnen Verwaltungsgericht konzentriert. Hierauf aufbauend wird auch die Personalplanung
fiir das betroffene Verwaltungsgericht angepasst: Nach dem Personalbedarfsberechnungssystem
(PEBBg8Y) ergebe sich ein Personalmangel an diesem Gericht, weshalb hier neue Planstellen geschaf-
fen werden miissten; diese iiber PEBB§Y angepasste Personalplanung bietet sodann den Ankniip-
fungspunkt fiir eine gezielte Rekrutierung ausgewihlten Personals an dieses Gericht, was in anderen
Hintergrundtexten detailliert erldutert wird (siehe dazu ,Richterernennung® und ,Disziplinarverfah-
ren®). In einem letzten Schritt passt das Justizministerium die Gerichtsorganisation im ldndlichen
Raum an, 10st einzelne Amtsgerichte auf und macht diese zu Zweigstellen eines anderen Amtsge-
richts. Nicht nur konnen die nun in einer Zweigstelle arbeitenden Richterinnen und Richter fiir bis zu

905 Siehe dazu ,,Haushalt®.
906 Steinbeis, Die verwundbare Demokratie, 2024, 23.
907 International Commission of Jurists, Judicial Independence in India: Tipping the Scale, 2025, 39 f.
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zwei Jahre nicht in das Préasidium ihres (neuen) Gerichts gewéhlt werden — {iber bereits autoritar-
populistisch eingestellte Mitglieder des Prasidiums am Stammgericht nutzt das Justizministerium die
neu geschaffene Struktur auch, um kritische Richterinnen und Richter an eine von ihrem Wohnort
entfernte Zweigstelle (straf-) zu versetzen.

Diese drei potenziellen Kanile werden exemplarisch fiir eine jedenfalls mittelbare Einflussnahme
auf die Justiz iiber das Gerichtsorganisationsrecht im Folgenden dargestellt: erstens Zustdndigkeits-
anpassungen per Rechtsverordnung (I.), zweitens das Ausnutzen moglicherweise entstehender Perso-
nalliicken (II.) und drittens das Etablieren einer neuen Zweigstellenstruktur bei den Amtsgerichten
durch ein einfaches Gesetz (II1.).

|. Gerichtszustandigkeit per Rechtsverordnung

Es gibt verschiedene Normen, die es den Landesregierungen bzw. der Justizverwaltung erlauben,
Zustandigkeiten von Gerichten mittels Rechtsverordnung bei einem Gericht zu konzentrieren.%®
Bereits nach dem Wortlaut der meisten dieser Normen soll die Regelung der Zustdndigkeit der
Verfahrensforderung dienen, sie muss mithin sachdienlich sein. Diese Formulierung iiberldsst dem
Verordnungsgeber einen weiten Ermessensspielraum, der wohl erst am Verbot willkiirlicher
gerichtsorganisatorischer MafSnahmen an Grenzen stof3t.°® Fiir die Einhaltung des Willkiirverbots
geniigt es, dass der Entscheidung ein sachlich vertretbarer Grund von einigem Gewicht zugrunde
liegt, wobei dieser Grund nicht zwingend sein muss.’'? Ein Eingriff in das grundgesetzliche Recht auf
den gesetzlichen Richter (Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG) durch Verschiebungen der Gerichtszustdndigkeit
liegt also erst dann vor, wenn ein sachlich nachvollziehbarer Grund fehlt.°!!

Fiir die ordentliche Gerichtsbarkeit kann die Landesregierung grundsatzlich Zustdndigkeiten
durch Rechtsverordnung konzentrieren (§ 13a Abs. 1 Satz 1 GVG).2 Fiir die Verwaltungsgerichtsbar-
keit existiert keine vergleichbare Norm. Es gibt aber spezialgesetzliche Normen, die Landesregierun-
gen in bestimmten verwaltungsgerichtlichen Verfahren eine Zustdndigkeitskonzentration per
Rechtsverordnung erméglichen. Dazu gehort § 83 Abs. 3 Satz 1 AsylG, der die Landesregierungen
dazu ermachtigt, durch Rechtsverordnung einem Verwaltungsgericht fiir die Bezirke mehrerer
Verwaltungsgerichte Streitigkeiten nach dem AsylG hinsichtlich bestimmter Herkunftslander zuzu-
weisen. Auch in diesem Fall steht die Zustdndigkeitskonzentration unter dem Vorbehalt der Sach-
dienlichkeit fiir das Verfahren. Nach & 83 Abs. 3 Satz 2 AsylG kann diese Ermédchtigung auch an die
Justizverwaltung - das Justizministerium - delegiert werden. Sowohl von der Erméchtigung zur

908 Exemplarisch und nicht abschliefend: § 13a Abs. 1 Satz 1 GVG, § 78a Abs. 2 Satz 2 GVG, § 83 Abs. 3 Satz 1 AsylG.

909 Schuster, in: MiiKo StPO, 2. Aufl. 2025, § 13a GVG Rn. 3; in eine dhnliche Richtung Recherchegespridch Rechtsanwiltin am
09.04.2025 [RG 28: 00:12:58]; ebenso Recherchegespréach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: 00:26:45].
910 BayVerfGH, Entscheidung vom 29.09.2005 - Vf. 3-VII-05, Vf. 7-VIII-05, NJW 2005, 3699 (3704).

911 Schuster, in: MiiKo StPO, 2. Auflage 2025, § 13a GVG Rn. 3.

912 Gerhold, in: BeckOK GVG, 27. Ed. 2025, § 13a GVG Rn. 5.
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Zustandigkeitskonzentration® als auch von der Delegationserméchtigung®4 wurde in unterschiedli-
chen Bundesldndern bereits Gebrauch gemacht.

Ein weiteres, wenn auch weniger missbrauchsanfélliges Instrument, schafft der vorhergehende
§ 83 Abs. 2 AsylG, nach dem die Landesregierung fiir Streitigkeiten nach dem AsylG besondere
Spruchkorper bilden kann. Gem. & 83 Abs. 2 Satz 3 AsylG sollen diese Spruchkorper ihren Sitz in
rdumlicher Ndhe zu den Aufnahmeeinrichtungen haben. Diese rdumliche Beschrankung begrenzt den
Spielraum fiir Verschiebungen von Zustandigkeiten starker als die Zuweisung von Zustandigkeiten
gem. § 83 Abs. 3 AsylG — aufgrund des hoheren Missbrauchsrisikos ist unser Szenario daher entlang
des § 83 Abs. 3 AsylG strukturiert.

Bereits unabhingig von der Bedrohung einer autoritdr-populistischen Einflussnahme wird diese
Norm in der Literatur deutlich kritisiert. So wird in & 83 Abs. 3 AsylG eine Beschridnkung der
Geschiftsverteilungsautonomie der Gerichte®!® und ein Misstrauensvotum des Gesetzgebers gegen-
tiber der Verwaltungsgerichtsbarkeit gesehen.’'® Aufgrund der Ankniipfung an das Herkunftsland
wurden schon Befiirchtungen gedufSert, dass eine ministerielle oder behordliche Einflussnahme auf
die Geschiftsverteilung moglich wird.”'” Dem zustdndigen Ministerium werden durch die Spezialre-
gelungen des Asylrechts hier weitreichende Steuerungsmoglichkeiten geboten, die ein weites
Einfallstor fiir politisch motivierte Rechtsverordnungen 6ffnen.

Damit eine solche Zustdndigkeitskonzentration fiir eine autoritdr-populistische Partei interes-
sant ist, muss sie feststellen konnen, wie die einzelnen Verwaltungsgerichte ihres Landes in Asylsa-
chen entscheiden und ob sich jedenfalls bei einem der Verwaltungsgerichte aus den Entscheidungen
eine (vermeintliche) Tendenz ergibt, dass es besonders hart in Asylsachen entscheidet. Zwar hat das
Bundesverwaltungsgericht festgestellt, dass die Veroffentlichung von Urteilen eine offentliche
Aufgabe ist, die verfassungsunmittelbar den Gerichten zugeordnet ist, und all die Urteile
veroffentlicht werden miissen, an denen die Offentlichkeit ein Interesse hat.8 In der Praxis werden
aber nicht alle Urteile eines Verwaltungsgerichts veroffentlicht, sodass derartige Erkenntnisse
zumindest teilweise iiber eine (mediale) Beobachtung von auflen oder durch einen informellen
Austausch mit Personen in den Verwaltungsgerichten gewonnen werden.

Bei der Frage, ob sich derartige Entscheidungsmuster von aufien identifizieren lassen, gehen die
Einschitzungen in unseren Recherchegesprichen auseinander.’’® An Gerichten, bei denen die
Zustandigkeit fiir bestimmte Herkunftslander bereits konzentriert ist, ldsst sich bei entsprechender
Praxiserfahrung (hier: aus anwaltlicher Perspektive) jedenfalls eine grobe Einschatzung der
Entscheidungspraxis abgeben.®?® Weniger zuverldssige Einschidtzungen lassen sich abgeben, wenn

913 Zustandigkeitskonzentration in Asylsachen nach & 83 Abs. 3 Satz 1 AsylG, abrufbar unter https://www.bdvr.de/zustaendig-
keitskonzentration-in-asylsachen-nach-%c2%a7-83-abs-3-satz-1-asylg/.

914 Exemplarisch und nicht abschliefend: Brandenburg: § 1 Nr. 3 JuZUV BB; Nordrhein-Westfalen: § 1 Abs. 2 Satz 1 JustG NRW;
Sachsen: & 1 Nr. 60 Zusténdigkeitsiibertragungsverordnung Justiz SN.

915 Neundorf, in: BeckOK Auslanderrecht, 45. Ed. 2025, § 83 AsylG Rn 3.

916 Ruge, Asylverfahrensgesetz 1993, NVwZ 1993, 733 (735).

917 Gobel-Zimmermann/Eichhorn/Beichel-Benedetti, Asyl- und Fliichtlingsrecht, 2018, Rn. 703.

918 BVerwG, Urteil vom 26.02.1997 — 6 C 3/96, NJW 1997, 2694 f.

919 Bejahend: Recherchegespriach Rechtsanwéltin am 09.04.2025 [RG 28: 00:18:54]; ebenfalls Recherchegespriach Rechtsanwalt
am 21.05.2025 [RG 21: 00:15:59]; eher verneinend: Recherchegespriach Obergerichtspriasident Niedersachsen am 14.05.2025

[RG 57a: 00:29:12].

920 Recherchegespriach Rechtsanwiltin am 09.04.2025 [RG 28: 00:18:54]; ebenfalls Recherchegespriach Rechtsanwalt am
21.05.2025 [RG 21: 00:15:59].
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noch keine Zustdndigkeitskonzentration vorliegt.®?! Das ist darauf zuriickzufiihren, dass dann eine
geringere Anzahl gleichgelagerter Fille von moglicherweise wechselnden Richterinnen und Richtern
entschieden wird. Ab einer bestimmten Schwelle vergleichbarer Fille lassen sich unterschiedliche
Entscheidungsmuster von aufSen besser identifizieren. Das zeigt das Beispiel des Verwaltungsgerichts
Gera: Aus einer kleinen Anfrage der Linksfraktion im Bundestag geht hervor, dass Asylverfahren an
diesem fiir Schutzsuchende aus demselben Herkunftsland verglichen mit dem bundesweiten
Durchschnitt iiberdurchschnittlich oft erfolglos bleiben.’?? Das Beispiel zeigt dariiber hinaus auch,
dass sich flir Verfahren nach dem AsylG auch iiber Daten des Bundesamts fiir Migration und Fliicht-
linge Entscheidungsmuster einzelner Verwaltungsgerichte ermitteln lassen. Wenngleich derartige
statistische Vergleiche aufgrund von Unterschieden zwischen Herkunftslandern und verschiedenen
Fluchtregionen in diesen Herkunftslandern keinen exakten Vergleich der gesamten Entscheidungs-
praxis ermoglichen, ldsst sich mit der Motivation eines autoritdar-populistischen Ministeriums
hieraus dennoch eine Entscheidungstendenz ablesen.

Ist ein Verwaltungsgericht identifiziert, das (eher) im Sinne der autoritdr-populistischen Partei
entscheidet, kann die Justizministerin diesem durch Rechtsverordnung gem. § 83 Abs. 3 AsylG die
Hauptherkunftslander gefliichteter Menschen zuweisen. Damit wird dieses Gericht fiir einen Grofsteil
der Verfahren in einem Bundesland nach dem AsylG zustiandig. Die Einschatzungen, in welchem zeit-
lichen Rahmen eine solche Anpassung moglich ist und Wirkungen zeitigt, gingen in den von uns
gefiihrten Recherchegespriachen auseinander. Auf der einen Seite lassen sich Rechtsverordnungen
schnell erlassen, ohne dass, wie etwa im Gesetzgebungsverfahren, eine Beteiligung anderer Akteure
notwendig wire.”?® Andererseits gilt diese Zustandigkeitskonzentration nur fiir die Neueingdnge am
Verwaltungsgericht. Bereits anhédngige Verfahren sind nicht betroffen.*

Die Folgen einer solchen Zustidndigkeitskonzentration sind, auch mangels entsprechender prakti-
scher Erfahrungswerte, nur eingeschriankt abzuschidtzen. Dass durch sie der Anteil nachteiliger
verwaltungsgerichtlicher Entscheidungen gegeniiber gefliichteten Menschen steigt, ist jedenfalls
kein Automatismus. Fiir die exekutive Moglichkeit der Zustdndigkeitskonzentration wird teilweise
angefiihrt, dass sie aufgrund von gebiindelter und spezialisierter Expertise bei den zustdndigen Rich-
terinnen und Richtern zu einer effizienteren und schnelleren Bearbeitung der Fille fiihren kann.®?
Weiterhin kann die Entscheidungspraxis eines Verwaltungsgerichts sich durch weitere externe Fakto-
ren verdndern, etwa durch neue hdchstrichterliche Rechtsprechung des Bundesverfassungs- und
Bundesverwaltungsgerichts oder Verdnderungen der politischen Situation in einem Herkunftsland,
welche die Richterinnen und Richter beriicksichtigen miissen. Besteht aber, etwa auch durch gezielte
Personalsteuerung,®?® ein Verwaltungsgericht mit einer besonders harten Entscheidungspraxis, ist zu
bezweifeln, dass ein hinreichendes Korrektiv fiir dieses besteht. Das Rechtsmittelverfahren in
Verfahren nach dem AsylG ist sehr restriktiv. Fiir Betroffene ist es schwer, sich gegen

921 Recherchegespriach Rechtsanwalt am 21.05.2025 [RG 21: 00:15:59]; Recherchegespréch Obergerichtsprasident
Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: 00:29:12].

922 BT-Drucksache, 20/8222, 62 ff.

923 Recherchegespriach Verwaltungsrichter am 28.04.2025 [RG 25: 00:04:02].

924 Recherchegespridch Rechtsanwalt am 21.05.2025 [RG 21: 00:21:20].

925 Neundorf, in: BeckOK Ausldnderrecht, 45. Ed. 2025, § 83 AsylG Rn. 1; deutlich kritischer: Ruge, Asylverfahrensgesetz 1993,
NVWZ 1993, 733 (735); ebenso Hocks, in: NK-Auslanderrecht, 3. Aufl. 2023, § 83 AsylG Rn. 3.

926 Siehe unten III. zu Zweigstellen sowie ,,Richterernennung®.
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verwaltungsgerichtliche Entscheidungen zu wehren.*?” § 78 Abs. 3 AsylG beschrédnkt die Berufungs-
griinde auf einen abschliefSenden Katalog, nach dem - abweichend vom Regelfall des Verwaltungs-
prozessrechts (§ 124 Abs. 2 VwGO) — weder ernstliche Zweifel an der Richtigkeit der erstinstanzlichen
Entscheidung noch besondere rechtliche und tatsdchliche Schwierigkeiten die Berufungszulassung
begriinden kénnen.*?8

Im Ergebnis eroffnet § 83 Abs. 3 Satz 1 AsylG jedenfalls die Option einer Grobsteuerung, wie die
Verwaltungsgerichte in Verfahren nach dem AsylG entscheiden. Voraussetzung hierfiir ist, dass sich
ein Verwaltungsgericht identifizieren (oder schaffen) ldsst, das im Sinne der autoritiar-populistischen
Partei entscheidet. Die Feinsteuerung der Spruchpraxis miisste sodann durch die Personalpolitik
erfolgen.*”

Il PEBBSY

Durch die beschriebene Zustdndigkeitskonzentration an einem Verwaltungsgericht werden an diesem
auch die Verfahrenseingangszahlen steigen.’® Dieser Anstieg der Verfahrenseingangszahlen kann
sich auf die Personalplanung auswirken und einer autoritdr-populistischen Justizministerin bzw.
Landesregierung die Moglichkeit geben, den entstehenden Bedarf an dem entsprechenden Verwal-
tungsgericht mit ihr geneigten Richterinnen und Richtern zu besetzen. Ein Einfallstor fiir eine
entsprechende Argumentation im Rahmen der Personalsteuerung eroffnet dabei das
Personalbedarfsberechnungssystem PEBBS§Y.

Seit 2005 wird PEBB8Y in den deutschen Justizbehorden verwendet. Ausschlaggebend fiir den
Personalbedarf sind zunidchst nach diesem System die fiir jedes Verfahren vorgesehene
Einzelfallbearbeitungszeit und die tatsachlichen Fallzahlen.®! Steigen an einem Gericht die Fallzah-
len, ergibt sich iiber PEBB8Y auf dieser Grundlage ein erhohter Personalbedarf.®? Das kann dazu
fiihren, dass an diesem Gericht kiinftig mehr Planstellen eingerichtet werden, die dann neu zu beset-
zen sind. Ein Automatismus ist dies nicht. PEBB&Y dient lediglich als Berechnungsgrundlage fiir den
Personalbedarf und die Personalzuteilung an einzelne Behorden; hervorzuheben ist, dass sich durch
PEBBS&Y keine Aussagen iiber den kiinftigen Personalbedarf beispielsweise aufgrund neuer Gesetze
oder Organisationsabldufe gewinnen lassen.?*® Das aus der Berechnung folgende Ergebnis zwingt die
Landesregierung nicht, auf dem Papier notwendige Planstellen tatsdchlich einzurichten.’** Vielmehr
dient PEBB8Y als eine Orientierungs- und Entscheidungshilfe bei der Haushaltsaufstellung.?*> Der
sich aus PEBB8Y ergebende Personalbedarf kann aber als Argument genutzt werden, warum an

927 Recherchegespridch Rechtsanwalt am 21.05.2025 [RG 21: 00:28:14].

928 Diese spezifischen Beschriankungen im Asylrecht werden verfassungsrechtlich teilweise nur ob der auerordentlichen
Belastung der Verwaltungsgerichtsbarkeit mit Asylverfahren als gerechtfertigt angesehen, vgl. Bergmann/Keller, in: Bergmann/
Dienelt (Hrsg.), Ausldnderrecht, 15. Aufl. 2025, § 78 AsylG Rn. 6.

929 Siehe dazu vor allem ,Richterernennung” und ,,Beurteilung und Beférderung®.

930 Recherchegespridch Rechtsanwalt am 21.05.2025 [RG 21: 00:23:49].

931 PWC, Gutachten PEBB8Y Fortschreibung, 2014, 25 f.

932 Recherchegesprich Verwaltungsrichter am 25.08.2025 [RG 25: 00:05:09].

933 PEBBSY, abrufbar unter https://www.mj.niedersachsen.de/startseite/themen/personal_haushalt_organisation_sicherheit_it/
pebb_y/pebby-10316.html.

934 Siehe dazu ,,Haushalt®.

935 PEBBSY, abrufbar unter https://www.mj.niedersachsen.de/startseite/themen/personal_haushalt_organisation_sicherheit_it/
pebb_y/pebby-10316.html.
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diesem einen Gericht nun neue Planstellen geschaffen werden miissen und an anderen Gerichten
nicht. Durch Zustdndigkeitsverschiebungen zwischen Gerichten kann sich eine autoritdr-populisti-
sche Landesregierung das Material fiir diese Argumentation selbst schaffen und entsprechend poli-
tisch nutzen. Werden diese Planstellen tatsdchlich eingerichtet, kann die Justizministerin je nach
Ausgestaltung des Einstellungsverfahrens diese dann mit ihr zugeneigten Richterinnen und Richtern
besetzen.?3®

III. Zweigstellenstruktur

Eine dritte Moglichkeit, Einfluss auf die Justiz mittels gerichtsorganisatorischer MafSnahmen
auszuiiben, stellt der Umbau der Gerichtsstruktur zu einer Zweigstellenstruktur dar. Diese Option ist
nur bei Vorliegen verschiedener Bedingungen moglich und damit gegeniiber den zuvor beschriebe-
nen Anpassungen der Gerichtsorganisation schwerer zu realisieren. Denn sie erfordert erstens eine
Anderung des einfachen Rechts: Die autoritdr-populistische Partei muss dafiir eine einfache Mehr-
heit im Landtag haben oder auf entsprechende Allianzen zuriickgreifen konnen. Zweitens muss
dasjenige Gericht, das das neue Stammgericht®>” werden soll, und insbesondere dessen Gerichtsprasi-
dium bereits autoritdr-populistisch besetzt sein.

Ausgangspunkt fiir unser Szenario ist, dass vormals eigenstdndige Gerichte zu Zweigstellen eines
anderen Gerichts gemacht werden. Die blofSe Errichtung neuer Zweigstellen eines Amtsgerichts kann
auf der Grundlage der landerspezifischen Vorschriften per Rechtsverordnung erfolgen.’® Diese
Moglichkeit reicht in unserem Szenario indes nicht aus: Fiir dieses muss ein vormals selbststédndiges
Amtsgericht in eine Zweigstelle umgewandelt werden. Das setzt die Anderung des einfachen
Landesrechts voraus.”® Klassischerweise wird durch eine solche MafSnahme insbesondere auf demo-
grafische Verdnderungen im ldndlichen Raum reagiert.* Die betroffenen Richterinnen und Richter
konnen an das neue Stammgericht versetzt werden (§ 30 Abs. 1 Nr. 4 in Verbindung mit § 32 Abs. 1
Satz 1 DRiG).**! Richterinnen und Richter konnen durch den Geschéftsverteilungsplan eines Gerichts
sodann bestimmten Zweigstellen zugewiesen werden. Weder das Umwandeln des Gerichts in eine
Zweigstelle noch das rdumliche Versetzen der Richterinnen und Richter an eine andere Zweigstelle
gilt als formelle Versetzung im Sinne der §§ 31 ff. DRiG.**? Von der Mitbestimmung bei der Geschifts-
verteilung sind die neu an das Stammgericht versetzten Richterinnen und Richter zunéchst ausge-
schlossen (§ 21d Abs. 2 Satz 1 GVG), bis die néchste reguldre Wahl zum Prasidium stattfindet.**

Ist ein Stammgericht mit neuen Zweigstellen geschaffen, konnen Richterinnen und Richter iiber
den Geschiftsverteilungsplan anderen Zweigstellen und mithin Arbeitsorten zugeordnet werden.

936 Siehe dazu ,Richterernennung®.

937 Das Stammgericht bezeichnet ein bereits bestehendes Gericht, fiir das neue Zweigstellen (aus zuvor eigenstidndigen
Gerichten) geschaffen werden.

938 So z.B.in Sachsen gem. & 1 Abs. 5 SachsJG oder in Hessen gem. § 5 Satz 1 GerOrgG HE.

939 Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, 3. Aufl. 2018, Art. 92 GG Rn. 64; BVerfGE 2, 307 (316); BVerfGE
24, 155 (167); fiir Verwaltungsgerichte folgt dies (zusédtzlich) aus § 3 Abs. 1 Nr. 1 VwGO.

940 Exemplarisch: LT-Drucksache MV, 6/1620, 1 ff.

941 Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 32 DRiG Rn. 1.

942 BGH, Beschluss vom 19.12.2003 - AR (Ri) 1/03, NVwZ-RR 2004, 466 (467); Staats, in: Deutsches Richtergesetz, 2012, § 30
DRiG Rn. 2.

943  Valerius, in: BeckOK GVG, 27. Ed. 2025, § 21d GVG Rn. 2 ff.
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Denn bei ihren vormals eigenstindigen Gerichten handelt es sich nunmehr um Zweigstellen des
Stammgerichts. Fiir betroffene Richterinnen und Richter bedeutet dies, dass sie iiber den Geschifts-
verteilungsplan plotzlich nicht nur anderen Rechtsmaterien zugeordnet werden, sondern faktisch
rdumlich versetzt werden konnen. Gerade in Flachenldandern sind die verschiedenen Gerichtsbezirke
haufig grof. Existiert etwa in einem Landgerichtsbezirk anstelle von vier Amtsgerichten nur noch ein
Amtsgericht mit drei Zweigstellen, kann das zu einer erheblichen Verldngerung der Arbeitswege und
damit zu einer hoheren zeitlichen Belastung der Richterinnen und Richter fiihren. Bereits das Andro-
hen einer solchen Umsetzung kann ein autoritdr-populistisches Gerichtsprasidium als
Géngelungsinstrument nutzen.%

Die Realisierungschancen dieses Szenarios wurden in den Recherchegesprichen tendenziell nied-
rig eingeschéatzt. Das Gerichtsprasidium, das iiber die Geschéftsverteilung des jeweiligen Gerichts
entscheidet, wird als grofSer Resilienzfaktor gesehen.®* Fiir das Szenario miisste aber zwingend die
Bedingung erfiillt sein, dass das Prasidium autoritdar-populistisch besetzt ist und mehrheitlich dahin-
gehende Geschiftsverteilungspldne beschliefit. AufSerdem wurde betont, dass bei dem Versuch, eine
Zweigstellenstruktur zu etablieren, wohl auch mit offentlichem Widerstand der Richterschaft zu
rechnen wire. Die Richterinnen und Richter werden sich regelméfiig an demjenigen Ort, an dem sie
arbeiten, personlich eingerichtet haben. Die Aussicht, ohne Weiteres ortlich umgesetzt werden zu
konnen, wird nach unseren Recherchegesprichen allein schon aus personlichen Griinden fiir
Widerstand sorgen.’*® Dies verdeutlicht eine geplante Justizreform in Schleswig-Holstein, wo die
Arbeits- und Sozialgerichte in der Flache geschlossen und in zwei Fachgerichtszentren konzentriert
werden sollten. Gegen dieses Vorhaben sprachen sich Berufsverbande und Gewerkschaften regional
wie bundesweit 6ffentlich aus. Mittlerweile wird die Strukturreform in grofSen Teilen nicht mehr
weiterverfolgt.®’

Zudem kann das Szenario einer Zweigstellenstruktur und einer entsprechenden Geschéftsvertei-
lung auch durch Zeitablauf nicht mehr im Sinne einer autoritdr-populistischen Partei funktionieren.
Bei der ndchsten Wahl zum Prasidium des Stammgerichts, das gemifs § 21d Abs. 2 Satz 1 GVG nun
entsprechend vergrofiert werden muss, sind selbstverstidndlich alle Richterinnen und Richter auch
der neuen Zweigstellen wahlberechtigt. Fiihrt die Zusammenlegung der Gerichte dazu, dass eine
autoritar-populistische Mehrheit in der Richterschaft nicht mehr besteht, wird auch das Prasidium
nicht mehr einseitig besetzt sein; der Geschiftsverteilungsplan kann in der Folge nicht mehr gezielt
zulasten politisch unliebsamer Richterinnen und Richter angepasst werden.

944 Recherchegesprich Verwaltungsrichter am 28.04.2025 [RG 25: 00:23:03].

945 Recherchegesprach am 22.07.2025 [RG 20]; Recherchegespriach Verwaltungsrichter am 28.04.2025 [RG 25 00:24:04]; Recher-
chegesprich Obergerichtsprasident aus Schleswig-Holstein am 18.07.2025 [RG 56: 00:31:14].

946 Recherchegesprach Richterin am Oberlandesgericht Niedersachsen am 04.07.2025 [RG 24:00:58:25]; Recherchegespridch
Obergerichtsprisident Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: 00:44:11].

947 Justizministerin riickt ab von SchliefSung der Gerichte, abrufbar unter https://www.lto.de/recht/justiz/j/gerichtsreform-in-
schleswig-holstein.
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Haushalt

»We do have the authority over the federal courts, as you know. [...] We have power of funding over the
courts and all these other things. “*8
Mike Johnson (Sprecher des US-Reprasentantenhauses)

utoritdre Populisten benutzen die Machtmittel des demokratischen Staates, um ihn zu einem

A autoritdr beherrschten umzubauen.**® Wahrend Eingriffe in Verfassungen,’® Gerichte®!' und

Institutionen®? bereits untersucht werden, ist der Missbrauch des staatlichen Machtmittels Geld®>?

weit weniger erforscht. Dabei ist die Kontrolle iiber (Staats-)Finanzen ein zentrales Element der

autoritdr-populistischen Strategie — auch wenn dies nicht immer so offen formuliert wird wie von
Mike Johnson.%*

Der Haushalt ist das ,Nervensystem des Staates“5. Uber ihn kann eine autoritir-populistische
Regierung auf direkte und effektive Weise Institutionen, die ihre Macht kontrollieren und begrenzen,
in ihrer Funktionsfihigkeit storen und lahmlegen. Hat sie die Kontrolle {iber Institutionen einmal
erlangt, kann sie diese iiber den Haushalt als Werkzeug ihrer Macht aufriisten und so den eigenen
Machthebel verldngern. Das gilt besonders fiir die Justiz: Haushaltsrechtliche Versuche, die Justiz
tiber die zukommenden Finanzmittel zu beeinflussen, sind oft schwer nachzuvollziehen. Sie sind
geprigt durch technische Details®*¢ und fiskalische Zwinge,?” hinter denen sich politisch motivierte
Einflussnahme gut verstecken ldsst, wie das vorangestellte Gesamtszenario zeigt. Wo bislang kein
Einfluss genommen wird, konnte sich dies schnell &ndern.

Im Gesamtszenario werden haushaltsrechtliche Mittel durch die autoritdr-populistische Regie-
rung genutzt, um die Justiz in ihrem Sinne umzugestalten. So zieht das Justizministerium zunéchst
dort die Bewirtschaftungsbefugnis fiir den Justizhaushalt an sich, wo sie bisher bei den Prasidentin-
nen und Présidenten der Gerichte lag. In der Folge wird auch der Beschaffungsprozess, unter ande-
rem fiir IT-Systeme und weitere Sachposten, aus dem Justizministerium gesteuert und fiir Einsparun-
gen genutzt. SchliefSlich leitet das Justizministerium Gelder im Haushaltsplan selektiv politisch

948 Speaker Mike Johnson floats eliminating federal courts as GOP ramps up attacks on judges, abrufbar unter https://
www.nbcnews.com/politics/congress/speaker-mike-johnson-floats-eliminating-federal-courts-rcnal197986, Deutsche
Ubersetzung: ,Wir haben die Macht iiber die Bundesgerichte, wie sie wissen. [...] Wir haben das Budgetrecht fiir die Gerichte und
all diese anderen Moglichkeiten®.

949 Zillessen, in: Zillessen (Hrsg.), Die vorbereitete Demokratie: Resilienz durch Antizipation im Thiiringen-Projekt, 2025, 21,
(23 ff).

950 Landau, Abusive Constitutionalism, U.C. Davis Law Review 2013, 189.

951 Kosar/Sipulova, Comparative Court-Packing, International Journal of Constitutional Law 2023, 80.

952 Sadurski, A Pandemic of Populists, 2022, 48 ff.; speziell zum Parlament: Jung, Parlamentarische Obstruktion und
Selbstschutz des Parlaments, JoR 2023, 21.

953 Waldhoff, in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz, 229. EL 2025, Vorbemerkungen zu Art. 104a-115 GG Rn. 358 f., 407 ff.
954 Drapalova, Thorns in the Side: Strategies of Populist Parties Against Local Public Administrations, Governance 2024, 83 (92):
So zentralisierten autoritdr-populistische Regierungen in Polen und Ungarn die Finanzverwaltung der oppositionsregierten
Hauptstddte und kiirzten wihrend der Covid-19 Pandemie entscheidende kommunale Gelder. Gleichzeitig erhohten sie die Ausga-
ben der Kommunen, um sie faktisch handlungsunfahig zu machen; In Ungarn schuf Orban eine neue Verwaltungsbehorde fiir die
Gerichtsbarkeit, welche unter anderem weitreichende Kontrolle {iber die Zuteilung von Haushaltsmitteln ausiiben kann, siehe
Venedig-Kommission, Opinion No. 662 / 2012, Rn. 33, abrufbar unter https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-
AD(2012)012-€.

955 Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl. 2004, § 30 Der Finanz- und Steuerstaat Rn. 1, 22.

956 Stolleis, Pecunia nervus rerum: zur Staatsfinanzierung in der friihen Neuzeit, 1983, 11.

957 Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, 3. Auflage 2007, § 99 Mittel Staatlichen Handelns Rn. 106.

29


https://www.nbcnews.com/politics/congress/speaker-mike-johnson-floats-eliminating-federal-courts-rcna197986
https://www.nbcnews.com/politics/congress/speaker-mike-johnson-floats-eliminating-federal-courts-rcna197986
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2012)012-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2012)012-e

Instanzengerichte Jakob Weickert

ausgewdhlten Gerichten zu und die Regierung diskutiert eine anderweitige Verwendung der Mittel,
wihrend andere Gerichte mit SparmafSnahmen zu kampfen haben.

Im Folgenden werden die Moglichkeiten der Exekutive, iiber den Haushalt auf die Justiz Einfluss
zu nehmen, im Einzelnen dargestellt. Sie fingt der logischen Darstellung halber bei der Haushalts-
aufstellung an (I.). Der Einfluss setzt sich {iber gezielte Einsparungen im Haushaltsvollzug (IL.) bis hin
zur Verausgabung freigewordener Gelder zur flexiblen Steuerung der Gerichte (III.) fort. Abhingig
von den parlamentarischen Mehrheitsverhiltnissen in einem Land ist auch ein Ineinandergreifen
dieser Strategien denkbar. Aufbauend hierauf werden rechtliche wie praktische Grenzen einer
Einflussnahme auf die Justiz iiber den Haushalt, die bisher kaum erforscht sind, untersucht (IV.).
Abschliefsend werden zwei Vorschlége fiir eine Stiarkung der Resilienz zur Diskussion gestellt (V.).

|. Haushaltsaufstellung

Die Haushaltsaufstellung eréffnet autoritdr-populistischen Akteuren den grofSten Spielraum fiir eine
Einflussnahme auf die Justiz. Der Haushaltsplan, welcher durch das Haushaltsgesetz fiir verbindlich
erkldart wird, legt fest, wofiir der Staat wie viel Geld ausgeben darf. Das trifft auch die Justiz. So
bestimmt der Haushaltsplan, wie viel Geld fiir Gerichtsgebdude, Soft- und Hardware, Abonnements
juristischer Datenbanken, Biirobedarf oder auch Dienstreisen und Fortbildungen zur Verfiigung steht.
Daneben legt der Haushaltsplan fest, wie viele Richterinnen, Rechtspflegerinnen, Servicekrédfte und
Wachtmeisterinnen in der Justiz beschiftigt werden diirfen und wie viel Geld fiir deren Bezahlung
eingesetzt werden kann. Dabei wird fiir jedes Jahr ein neuer Haushaltsplan per Gesetz beschlossen,?>8
teilweise tiber zwei Jahre als Doppelhaushalt.?>® Die Regierung (auf Landes- und Bundesebene) bringt
einen Entwurf in das Parlament ein, der fiir die jeweiligen Ressorts (Einzel-)Pldne enthilt, die
regelmifSig zwischen dem Fach- und dem Finanzministerium abgestimmt werden. Dieser Entwurf ist
Grundlage fiir die parlamentarischen Beratungen, in denen der Plan nochmals modifiziert oder
komplett umgestellt werden kann.’® Am Ende liegt die Entscheidung iiber den Haushalt als dessen
,Konigsrecht“%! beim Parlament. Der Haushalt ist bedeutsam fiir die gesamte Staatsleitung.%?>

1. Sabotage der Funktionsfihigkeit

Denkbarer Ansatz fiir autoritdr-populistische Akteure wére zundchst, im Prozess der
Haushaltsaufstellung Geldmittel fiir die Justiz zu streichen.’3 Bisher ist es in den meisten Landern

958 Haushaltsplan und Gesetz bilden dabei verfassungsrechtlich einen Rechtsakt, siche Kube, in: Diirig/Herzog/Scholz,
Grundgesetz-Kommentar, 107. EL 2025, Art. 110 GG Rn. 57.

959 Beispielsweise in Berlin, vgl. das Gesetz iiber die Feststellung des Haushaltsplans von Berlin fiir die Haushaltsjahre 2024 und
2025. So zuletzt auch in Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Bayern, Rheinland-Pfalz, Baden-Wiirttemberg, Hamburg und dem Saar-
land.

960 Aus der Praxis: Recherchegesprich Direktor eines Landtags am 25.07.2025 [RG 22: 00:09:24]. Fachlich konnte dies durch die
Landtagsverwaltung unterstiitzt werden, ebenso wie durch die Anhorung von Expertinnen und Experten, beispielsweise auch aus
der Justiz.

961 Jiingst und anstelle vieler: Meickmann, Schattenhaushalte und parlamentarisches Budgetrecht, NVwZ 2022, 106 (107)
m.w.N.

962 Kube, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, 107. EL 2025, Art. 110 GG Rn. 22; vgl. auch BVerfGE 79, 311
(329f).

963  So auch: Recherchegesprich Obergerichtsprasident Nordrhein-Westfalen am 17.09.2025 [RG 44: 01:05:15];
Recherchegesprach am 22.07.2025 [RG 20: 01:28:20].
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und im Bund so, dass die Gerichte sogenannte Voranschldge liefern. Diese Voranschlage listen auf, an
welcher Stelle wie viel Geld von welchem Gericht bendétigt wird.?** Das Justizministerium ist an die
Voranschldge aber nicht gebunden. Es kann in seinem Entwurf an das Finanzministerium nach politi-
schen Erwdgungen weniger Stellen und Geld ansetzen, als die Justiz nach eigener Schitzung beno-
tigt. Eine &hnliche Machtposition hat das jeweilige Finanzministerium inne: Dieses kann in einigen
Bundesldandern von vornherein iiber die sogenannten Eckwerte’S das Budget fiir die Justiz klein
halten.”¢ SchliefSlich muss die Regierung iiber den Haushaltsentwurf des Finanzministeriums
abstimmen, bevor dieser in das Parlament eingebracht wird.

Verabschiedet wird der Haushalt vom Landesparlament. Dieses kann einen Haushaltsentwurf, der
die Justiz im Wesentlichen finanziell austrocknet, verhindern. Voraussetzung dafiir wire allerdings,
dass sich eine konstruktive Mehrheit im Parlament findet, die die Auswirkungen potenzieller
Kiirzungen auf die Justiz erkennt und diese verhindern mdchte.*” Gerade Ersteres ist aufgrund der
Komplexitdt des Haushaltsplans nicht selbstverstdndlich. Erschwert wird dies, da die Gerichte selbst
nicht Teil des parlamentarischen Prozesses sind und nur schwer Aufmerksamkeit auf ihre Anliegen
bringen und Kiirzungen zumindest in diesem Rahmen nicht skandalisieren kdnnen.

Kommt es im Parlament zum Konflikt und es wird kein Haushalt verabschiedet, behielte die
Exekutive in Person der Finanzministerin bzw. des Finanzministers {iber das Nothaushaltsrecht
(geregelt in Art. 111 GG fiir den Bund; pars pro toto fiir die entsprechenden Regelungen der Landes-
verfassungen: Art. 82 Landesverfassung Nordrhein-Westfalen und Art. 62 Landesverfassung
Mecklenburg-Vorpommern) weitreichende Ausgabenkompetenzen.’®® Mit diesem Instrument liefSen
sich dann ebenfalls Kiirzungen vornehmen,’®® da zunidchst nur bestehende Verpflichtungen zu
bedienen sind.°’® Das Nothaushaltsrecht stellt aus Resilienzgesichtspunkten ein zweischneidiges
Schwert dar, da es einerseits — im Gegensatz zu den USA - auch bei einer Blockade im Parlament
ermoglicht, wichtige Staatsaufgaben weiterhin wahrzunehmen.”’! Ein dem Rechtsstaat verpflichteter
Finanzminister wire so in der Lage, die Funktionsfahigkeit auch der Justiz fiir lange Zeit aufrechtzu-

964 Recherchegesprich Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14a: 00:04:55]; Recherchegespridch Obergerichtspréasident Niedersachsen am 23.05.2025 [RG 57b: 00:24:01]; fiir die Bundesge-
richtsbarkeit: Recherchegesprich an einem Bundesgericht vom 01.08.2025 [RG 30: 00:50:55]; dies bestétigten uns die Justizminis-
terien von Brandenburg, Sachsen, Thiiringen, Hessen mit allgemeinem Verweis auf § 27 LHO und das Saarland. Baden-Wiirttem-
berg und Rheinland-Pfalz verwiesen auf eine allgemeine Einbeziehung der Beauftragten fiir den Haushalt. In Bremen werden die
Haushaltsreferenten der Gerichte standig mit einbezogen. In Sachsen-Anhalt werden jedenfalls fiir die Sachkosten Voranschldge
eingeholt, wihrend die Personalplanung zentral geschieht. In Hamburg geschieht die Haushaltsaufstellung weitestgehend zentral.
965 Eckwerte werden vom Finanzministerium an die Ressorts zugeteilt und bilden den Rahmen fiir die Haushaltsverhandlungen.
Sie sortieren die finanziellen Spielrdume der einzelnen Ressorts vor.

966 Recherchegesprach Obergerichtsprasident Bremen am 19.06.2025 [RG 64: 01:48:14].

967 Dies diirfte insbesondere deshalb erschwert sein, weil die Gerichte selbst, die die Kiirzungen skandalisieren konnten, nicht
Teil des parlamentarischen Prozesses sind.

968 Heun, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, 3. Aufl. 2018, Art. 111 GG Rn. 1; zur einfachgesetzlichen Umsetzung iiber
§ 4 Satz 2 BHO und die jeweiligen landesrechtlichen Vorschriften siehe Gropl, in: Gropl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 5 Rn. 9.
969 International beispielhaft fiir diese Taktik, jedoch unter anderen Voraussetzungen: Price, Government “Shutdowns® and the
U.S. Constitution, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/government-shutdowns-and-the-u-s-constitution/; allgemein zu
begrenzten Moglichkeit der Neuaufnahme von Ausgaben im Nothaushaltsrecht durch die Exekutive in Deutschland: Schroeter,
Das Instrument der vorlaufigen Haushaltsfiihrung, NVwZ 2025, 623 (625 f.). Des Weiteren wéren Uber- und aufSerplanmafige
Ausgaben denkbar (vgl. Art. 112 GG).

970 Schwarz, in: Huber/VofSkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2024, Art. 111 GG Rn. 33 ff.; Heintzen, in: v. Miinch/Kunig,
Grundgesetz Kommentar: GG, 8. Aufl. 2025, Art. 111 GG Rn. 9.

971 Vgl. zur Bedeutung dieses Ausgleichs: Kube, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, 107. EL. 2025, Art. 111 GG
Rn. 4.
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erhalten. Andererseits kann ein autoritar-populistisch gefiihrtes Finanzministerium bei instabilen
parlamentarischen Mehrheiten dieses Instrument potenziell nutzen, um {iber einen nicht zustim-
mungsfahigen Entwurf gezielt ins Nothaushaltsrecht zu kommen. An dieser Stelle bliebe nur noch
ein Misstrauensvotum gegen die Regierung bzw. den Regierungschef.

Selbst im Falle einer aufmerksamen, konstruktiven Mehrheit konnte diese im parlamentarischen
Prozess nicht einfach mehr Geld fiir die Justiz im Haushaltsentwurf vorsehen: Stattdessen miissten
sie sich auf einen Deckungsvorschlag verstindigen, da der Haushalt aufgrund der Regelungen der
Schuldenbremse in den Lindern in Einnahmen und Ausgaben ausgeglichen bleiben muss.’? Die
konstruktive Mehrheit zur Unterstiitzung der Justiz miisste also entweder auf Einnahmenseite das
Volumen der Kreditaufnahme erhohen oder an anderen Stellen Ausgaben kiirzen, was von
autoritdren Populisten entsprechend skandalisierbar wére.73

In unseren Gesprachen zeigten sich einige Gerichtsprasidentinnen und -préasidenten ausdriicklich
bereit, sich im Falle eines solchen Defunding-Szenarios politisch, vor allem beim Justizministerium,
zu beschweren.”’* Als letztes Mittel wurde von einigen Gerichtsprisidenten der Gang an die
Offentlichkeit erwogen.”s Angesprochen auf unsere Szenarien zur Haushaltsaufstellung sagte uns
eine Gerichtsprasidentin oder ein Gerichtsprésident: ,Dann kann man ganz im Notfall, also wenn gar
nichts mehr geht, das natiirlich auch durch Pressearbeit versuchen.“’¢ Andere waren zuriickhalten-
der, gingen dennoch davon aus, dass diese Vorgidnge schnell zum medialen Thema werden wiirden.
Offen bleibt, ob ein so technischer Bereich wie das Defunding der Justiz tatsdchlich breite Aufmerk-
samkeit erregen konnte.?””

Die Offentlichkeit im Fall einer Defunding-Strategie zu alarmieren, fillt auch deshalb schwer, weil
dafiir explizite Streichungen im Haushalt nicht zwingend notwendig sind. Wenn Zuweisungen
konstant bleiben, fiihren Inflation, neue Tarifabschliisse und Erhohungen der Besoldung und
Verglitung dazu, dass faktisch weniger Geld zur Verfiigung steht.””® Gerade bei der Personalbewirt-
schaftung kann die Unterscheidung zwischen Planstellen und Haushaltsmitteln fiir diese Stellen
instrumentalisiert werden. Um eine Planstelle besetzen zu kdnnen, miissen separat entsprechende
Haushaltsmittel eingestellt werden; diese Haushaltsmittel miissen jedoch rechtlich nicht die ange-
setzten Planstellen ausfinanzieren. Damit kann ein konstant bleibender Haushaltsetat faktisch zu
fehlenden Mitteln fiir das Personal fiihren, selbst wenn im Haushaltsplan gleich viele Planstellen

972 Recherchegesprich Direktor eines Landtags am 25.07.2025 [RG 22: 00:10:26]; vgl. nur Art. 109 Abs. 3 Satz 1 bzw. Art. 110
Abs. 1 Satz 2 GG die verlangen, dass Einnahmen und Ausgaben eines Haushalts ausgeglichen sein miissen.

973 Recherchegesprich Verwaltungsgerichtsprasidentin am 03.06.2025 [RG 65: 00:08:27].

974 Recherchegesprich Obergerichtspriasident Nordrhein-Westfalen am 17.09.2025 [RG 44: 00:49:32]: ,,Ich wiirde mir einen
Termin beim Justizminister geben lassen und mit ihm dariiber sprechen. Wenn ich merke, dass das kein Erfolg wird und wenn ich
auch tatsdchlich weif}, dass das die Funktionsfahigkeit der Justiz in groffem Umfang schwicht, dann wiirde ich mir auch einen
Termin beim Ministerprésidenten geben lassen. Weil ich glaube, dass das Kabinett das wissen muss.“

975 Obergerichtsprasident Nordrhein-Westfalen vom 17.09.2025 [RG 44: 00:50:59], Obergerichtsprasident Schleswig-Holstein
vom 18.07.2025 [RG 56: 00:43:09]; Gerichtsprasident vom 02.06.2025 [RG 23: 00:47:54]; Recherchegespréch
Verwaltungsgerichtspréasidentin am 03.06.2025 [RG 65: 00:12:48].

976 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Schleswig-Holstein am 18.07.2025 [RG 56: 00:43:30].

977 Fiir gerichtliche Pressearbeit zu Entscheidungen: Meyer, Promoted Media Coverage of Court Decisions: Media Gatekeeping
of Court Press Releases and the Role of News Values, Journalism Studies 2021, 723 (736 ff.).

978 Selbst unterjahrig kann die Inflation schon so relevant sein, dass sie bestehende Spielrdume verringert. Dann miissen
verpflichtende Ausgaben priorisiert werden, ggf. sogar mit Verstarkungen aus dem gesamten Haushaltsplan Locher gestopft
werden. An dieser Stelle wire die Justiz wiederum auf die Kooperation aus dem Ministerium angewiesen, dazu: Recherchegespréach
Gerichtsprasident am 02.06.2025 [RG 23: 00:35:30].
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vorgesehen sind.””® Damit kann ein zundchst unschuldig wirkendes Fortschreiben des alten Haus-
haltsplans oder sogar eine Erhohung unterhalb der Inflation wie eine Kiirzung wirken. Aktuell ist ein
solcher Effekt in den Haushaltsverhandlungen in den USA zu beobachten. Nach zwei Jahren Stagna-
tion soll das Budget fiir die Bundesgerichte 2026 wieder steigen, jedoch nur um die Hélfte des von der
,National Judicial Conference“ (der Verwaltungsorganisation der Bundesgerichtsbarkeit)
angemeldeten Bedarfs.?®° Dies ginge den Gerichten zufolge zu Lasten der Pflichtverteidigungskapazi-
titen, notwendiger Modernisierungen der IT und der Finanzierung weiterer Verwaltungsaufgaben.’!
International finden sich bereits verschiedene Beispiele, in denen Gerichte finanziell mangelhaft
ausgestattet sind und dies ihre Fahigkeit, effektiv Recht zu sprechen, einschrankt.’®? Beispielsweise
wurden in Belgien frei werdende Stellen nicht hinreichend nachbesetzt, sodass die Fallbelastung
nicht mehr bearbeitet werden konnte.’3 In der Slowakei waren die fehlende technische Ausstattung
und Uberlastung 2015 Ursache fiir einen Streik des Verwaltungspersonals der Justiz.%*

Auch in Deutschland klagt die Justiz vielerorts {iber mangelhafte personelle und sachliche
Ausstattung.”’ So bewerteten in Befragungen aus 2018 und 2022 {iber 60 % der befragten Richterin-
nen und Richter die personelle Ausstattung der Justiz als eher schlecht, 18 % respektive 15 %
befanden sie sogar als sehr schlecht.?®¢ Die technische Ausstattung wurde von iiber 50 % der Befrag-
ten als eher schlecht, von 13 % und 14 % sogar als sehr schlecht eingeschitzt.”®” Auf diesen bereits
schwierigen Ausgangsbedingungen konnte autoritdr-populistisches Defunding grundséitzlich
aufbauen, wobei sich aus unseren Gesprachen ein zwischen den Landern differenzierteres Bild ergibt.
Ein Obergerichtsprisident a. D. aus Bayern schilderte zum Beispiel, dass die Justiz tiber Jahre hinweg
weniger Geld erhalten miisse, bevor sich dies negativ bemerkbar machen wiirde.’®® In Liandern wie
Schleswig-Holstein werden die finanziellen Mittel fiir die Justiz allerdings schon jetzt als knapper

979 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:39:37]; Recherchegesprach Beam-
ter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025 [RG 14a: 00:08:56].

980 The Judiciary Fiscal Year 2026 Congressional Budget Summary, abrufbar unter https://www.uscourts.gov/sites/default/files/
document/fy-2026-congressional-budget-summary.pdf; Zusammenfassung siehe: Judicial Branch Seeks $9.4 Billion in FY 2026
Budget Request, abrufbar unter https://www.uscourts.gov/data-news/judiciary-news/2025/05/14/judicial-branch-seeks-94-
billion-fy-2026-budget-request.

981 Judiciary Budget Crisis Could Worsen, Conference Is Told, abrufbar unter https://www.uscourts.gov/data-news/judiciary-
news/2025/09/16/judiciary-budget-crisis-could-worsen-conference-told.

982 Baroness Hale on her stupendous, eye-opening life in the law: ,People are capable of treating tiny children very, very badly“
abrufbar unter https://www.theguardian.com/law/2025/sep/18/lady-brenda-hale-supreme-court zitiert Lady Hale mit der folgen-
den Aussage fiir das Vereinigte Konigreich und dessen Gerichtssystem: ,the justice system has been starved of the resources it
needs to do the job which we all need it to do“; fiir internationale Gerichte jiingst: O’Leary/Grozev, Avoiding Too Little Too Late,
abrufbar unter https://verfassungsblog.de/european-court-of-human-rights-rule-of-law-and-democratic-governance-decline/;
siehe auch Sanders, Ein Stress-Test der Rechtsstaatlichkeit, ZRP 2017, 230 (232); zahlreiche Beispiele fiir Unterfinanzierung im
europdischen Vergleich bei CCJE, Challenges for judicial independence and impartiality in the member states of the Council of
Europe, SG/Inf(2016)3rev, Rn. 226 ff. , abrufbar unter https://rm.coe.int/sginf-2016-3rev-challenges-judicial-independence-/
16807778b9.

983 CCJE, Challenges for judicial independence and impartiality in the member states of the Council of Europe, SG/
Inf(2016)3rev, Rn. 228 f., abrufbar unter https://rm.coe.int/sginf-2016-3rev-challenges-judicial-independence-/16807778b9.

984 Ebd.Rn. 236.

985 Immer mehr Asylklagen iiberlasten Sachsens Verwaltungsgerichte, abrufbar unter https://www.mdr.de/nachrichten/sach-
sen/politik/asyl-antrag-klage-geiert-asylbewerber-verwaltungsgericht-100.html; Bomeke, Erledigt! Deutsche Justiz im
Dauerstress — Die Story im Ersten, Votum 2016, 23.

986 Institut fiir Demoskopie Allensbach, ROLAND Rechtsreport, 2023, 40.

987 Ebd. 45.

988 Recherchegespriach Obergerichtsprasident Bayern a.D. am 10.07.2025 [RG 08: 01:55:09].
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eingeschétzt.’®® Die auch politisch wahrgenommene Mittelknappheit der Justiz fiihrte zum Abschluss
eines bundesweiten Pakts fiir den Rechtsstaat, welcher nun erneuert werden soll.??

2. Kapern der Justiz

Uber die Haushaltsaufstellung konnte eine autoritdr-populistische Regierung die Justiz nicht nur
kaputtsparen, sondern auch direkt in ihrem Sinne kontrollieren. Sie kann im Haushaltsplan fiir
Gerichte neue Planstellen vorsehen und iiber ihren Hebel bei der Richterernennung®! mit ausge-
wihlten Leuten besetzen. Diese Planstellen miissten ausfinanziert sein, also im Haushaltsplan mit
entsprechenden Geldern unterlegt sein. Dies bedeutet, dass eine autoritdr-populistische Regierung in
einem ersten Schritt zundchst Personal abbauen und Stellen streichen konnte; sobald die Moglich-
keit besteht, eigene Besetzungen vorzunehmen, konnte diese Regierung in einem zweiten Schritt auf
eine Court Packing-Strategie®? umschwenken und umfassend neue Stellen vorsehen. Auf diese Weise
neu geschaffene Stellen wiirden die personelle Zusammensetzung der Justiz auf lange Sicht beein-
flussen. Sie konnten einer autoritdr-populistischen Partei damit eine lang anhaltende Kontrolle iiber
die Justiz — auch iiber einen spateren Machtverlust hinaus — ermoglichen.%

Weiterhin kann die Haushaltsaufstellung mit Mafnahmen der Gerichtsorganisation®* verkniipft
werden: Denn politisch legitimieren ldsst sich eine gezielte Schaffung von Planstellen an bestimmten
Gerichten vor allem dann, wenn hier ein (vermeintlich) grofSer Bedarf dokumentiert werden kann.
Durch Kompetenzzuweisungen an bestimmte Gerichte wird fiir diese ein hoherer Bedarf an Personal
und Sachmitteln begriindet.?® Dies lasst wiederum die Ausweisung neuer Planstellen und ihre Beset-
zung durch die autoritdr-populistische Regierung als notwendig erscheinen — mit der ein Court
Packing gelingt.

II. Das DOGE-Szenario: Haushaltsbewirtschaftung und Defunding

,»Wir wiirden wahrscheinlich in kiirzester Zeit die Arbeitsfdhigkeit verlieren.“%

989 Recherchegesprich Gerichtsprésident am 02.06.2025 [RG 23: 00:36:12]; Recherchegespriach Verwaltungsgerichtsprasidentin
am 03.06.2025 [RG 65: 00:19:07]; Recherchegesprach Gerichtsprasident Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01 02:17:42]; zum
Vergleich der Ausgaben fiir die Justiz in den Bundesldandern: Giinther et al., Justizhaushalte im Vergleich, 2025, 22 ff.

990 Pakt fiir den Rechtsstaat kommt: Mehr Stellen fiir Richter und Staatsanwilte, abrufbar unter https://rsw.beck.de/aktuell/
daily/meldung/detail/pakt-fuer-den-rechtsstaat-kommt-mehr-stellen-fuer-richter-und-staatsanwaelte; Justizministerin kiindigt
eine halbe Milliarde Euro fiir die Lander an, abrufbar unter https://www.lto.de/recht/nachrichten/n/bmjv-justiz-bund-laender-
stellen-pakt-fuer-den-rechtsstaat-digitalisierung-nachwuchs; Wiesch, Rechtsstaatspakt 2.0, NJW-Spezial 2022, 632; finanzverfas-
sungsrechtlich ist dies eine Ausnahme vom Grundsatz, das sowohl Bund als auch die Lander die ihnen im Rahmen der Verwal-
tungskompetenz zustehenden (vgl. Art. 80 ff. GG) Aufgaben finanzieren miissen, siehe Art. 104a Abs. 1 GG. Geldst wird dies tiber
den Finanzausgleich, vgl. § 1 Finanzausgleichsgesetz.

991 Siehe ,Richterernennung®.

992 Kosar/Sipulova, Comparative Court-Packing, International Journal of Constitutional Law 2023, 80 (91).

993  Vgl. fiir Ungarn: Scheppele, Escaping Orban’s Constitutional Prison, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/escaping-
orbans-constitutional-prison/.

994 Siehe ,Gerichtsorganisation®.

995 So wird beispielsweise in Schleswig-Holstein die Haushaltspolitik der Landesregierung am Ziel einer 100 % Auslastung nach
PEBBSY ausgerichtet, siehe Koalitionsvertrag zwischen der CDU und Biindnis 90/Die Griinen fiir Schleswig-Holstein 2022-2027,
abrufbar unter https://sh-gruene.de/wp-content/uploads/2022/06/Koalitionsvertrag-2022-2027 .pdf; aus unterschiedlichen
Landern auch: Recherchegespréach Obergerichtsprasident Schleswig-Holstein am 18.07.2025 [RG 56: 41:02] und
Recherchegesprach Verwaltungsrichter am 28.04.2025 [RG 25 01:30:40].

996 Reaktion eines Gerichtsprisidenten aus Schleswig-Holstein zu diesem Szenario, Recherchegesprach Gerichtsprasident
Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01: 02:19:49].
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Haushalt

Das deutsche Haushaltsrecht baut auf der Pramisse auf, dass Geld, fiir das eine Ausgabeerméchtigung
im Haushalt besteht, ausgegeben wird.””” Trotzdem oder vielleicht gerade deshalb besteht keine
Rechtspflicht, im Haushalt vorgesehene Mittel tatsdchlich auszugeben.®®® Das konnten sich autoritére
Populisten zunutze machen. Nehmen wir an, ein autoritar-populistischer Justizminister, ggf. unter-
stiitzt durch eine autoritédr-populistische Finanzministerin, kommt wahrend eines laufenden Haus-
haltsjahres ins Amt. Dann konnte er versuchen, bereits im Haushalt eingestellte Ausgabeermachti-
gungen nicht zu nutzen und der Justiz so personelle und sachliche Ressourcen vorzuenthalten. Dabei
konnte das Finanzministerium eine haushaltswirtschaftliche Sperre verhdngen und die Verausgabung
von Mitteln bei der Justiz blockieren (§ 25 Haushaltsgrundsitzegesetz, §8 41 BHO und in den
Haushaltsordnungen der Lander).”®® Alternativ konnte das Justizministerium Ausgaben im Rahmen
der eigenen Bewirtschaftungsbefugnis schlicht nicht tadtigen, da im Rahmen dieser Befugnis eben
keine Rechtspflicht zur Ausgabe besteht.

Eine entsprechende Strategie ladsst sich insbesondere in den USA beobachten.!®® Dort fiihrten
eine neu eingerichtete Regierungseinheit unter dem Namen DOGE (,,Department of Government Effi-
ciency“1l)y und die Finanzverwaltungsbehorde!®? weitreichende Umstrukturierungen des
Staatswesens durch, indem bisher durch den Haushalt veranschlagte Mittel eingefroren und
zurilickgezogen wurden.!% So wurde beispielsweise das Budget der Behorde USAID!%% fast vollstdn-
dig eingefroren,!%% worauf sie faktisch ihre Arbeit einstellen musste.!% Die DOGE-Taktik konnte,
auch in der Justiz, Vorbild fiir autoritdare Populisten in Deutschland werden. Dabei ist in Deutschland
die Entlassung von Staatsbediensteten (vor allem Beamten, vgl. nur §§ 31-34 Beamtenstatusgesetz)
mit hoheren rechtlichen Hiirden versehen, was im Vergleich zu den USA zumindest einen gewissen
Schutz vor kurzfristigen Umstrukturierungen bewirkt.

Politisch kann ein solcher Sparkurs durch autoritdre Populisten auf vielfdltige Weise gerechtfer-
tigt werden. Sie konnen rechtlich vor allem darauf verweisen, dass alle 6ffentlichen Haushalte, auch

997 Verfassungsrechtliche Streitigkeiten wurden daher bisher auch nur iiber die Notausgabekompetenzen der Exekutive (vgl.
Art. 110 GG) und zu viel verausgabte Gelder gefiihrt, vgl. exemplarisch: BVerfGE 45, 1; Verfassungsgerichtshof Nordrhein-
Westfalen, Urteil vom 03.05.1994 - VerfGH 10/92; Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz, Urteil vom 26.05.1997 - VGH O 11/96.
998 Schmidt, Offentliches Finanzrecht, 2023, Rn. 669; zur reinen Innenbindung des Staates m.w.N. Kirchhof, in: Isensee/
Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl. 2007, § 99 Mittel Staatlichen Handelns Rn. 101 ff.

999 Zu verschiedenen Arten der Haushaltssperre und ihren rechtlichen Grundlagen Gropl, Haushaltsrecht und Reform, 2001, 124
ff.

1000 Vgl. Kramer, Judicial Declarations of Independence, University of Pennsylvania Journal of Constitutional Law 2026, 1 (2 ff.);
Price, Trumpian Impoundments in Historical Perspective, Stanford Law Review Online 2025, 19 (20 ff.); Auch in Ungarn zielten die
Justizreformen Orbans wiederholt auf die Haushaltsverwaltung der Gerichte, vgl. jlingst zu einer schlie8lich gescheiterten Reform
der Verwaltungsgerichte: Ungarns Fidesz-Regierung will sich die Richter aussuchen, abrufbar unter https://www.liberties.eu/de/
stories/ungarns-regierung-will-mehr-einfluss-auf-berufung-von-richtern/16155.

1001 Executive Order: Establishing and implementing the President’s ,Department of Government Efficiency®, abrufbar unter
https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/2025/01/establishing-and-implementing-the-presidents-department-of-
government-efficiency/.

1002 Vgl. Russ Vought confirmed as White House budget chief, abrufbar unter https://www.politico.com/news/2025/02/06/russ-
vought-trump-omb-spending-00203006.

1003 Zu den Impoundments: Kramer, Judicial Declarations of Independence, University of Pennsylvania Journal of
Constitutional Law 2026, 1 (19 ff.).

1004 Es handelt sich dabei um die Behorde der Vereinigten Staaten fiir Entwicklungszusammenarbeit.

1005 Root, Dismantling of USAID and foreign funding freeze jeopardises rule of law and human rights globally, abrufbar unter
https://www.ibanet.org/Dismantling-of-USAID-and-foreign-funding-freeze-jeopardises-rule-of-law-and-human-rights-globally.
1006 Final Cuts Will Eliminate U.S. Aid Agency in All but Name, abrufbar unter https://www.nytimes.com/2025/03/28/us/poli-
tics/usaid-trump-doge-cuts.html; spater folgte die haushaltsgesetzliche Anderung im sogenannten Recission Act 2025 (Public law
119-28-28-July 24, 2025).
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die der Justiz,!%7 zu Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit verpflichtet sind (vgl. § 7 Abs. 1 Satz 1 der
Haushaltsordnungen).!®® Diese Grundsédtze gelten jedoch nicht vorrangig - etwa vor dem
Rechtsstaatsprinzip —, sondern miissten mit diesen abgewogen werden.

1. Bewirtschaftungsbefugnis

Im Rahmen der Befugnis zur Haushaltsbewirtschaftung kann eine Behdrde entscheiden, ob und
wofiir genau das im Haushaltsplan zur Verfiigung stehende Geld ausgegeben wird. Diese Befugnis ist
in den meisten Bundesldndern von den Ministerien (der Exekutive) an die Obergerichte!?® und im
Bund an die Bundesgerichte!'? delegiert. Die Obergerichte dieser Linder haben eigene Beauftragte
fiir den Haushalt (vgl. § 9 der Haushaltsordnungen), die fiir die Bewirtschaftung verantwortlich sind.
Insbesondere konnen diese Beauftragten Ausgaben widersprechen.!?!! Teilweise wird diese Befugnis
dann innerhalb der Gerichtsbarkeit weiter an die im Bezirk des jeweiligen Obergerichts liegenden
Gerichte delegiert. Anders ist es in Hamburg, dessen Gerichtsprasidentinnen und -présidenten direkt
die Verantwortung nach § 9 Abs. 2 Landeshaushaltsordnung (LHO) Hamburg fiir bestimmte Teile des
Haushalts tragen.!?? Im Saarland verfiigen die Gerichte nicht {iber eigene Beauftragte fiir den Haus-
halt; aus einer Auskunft des Saarlandischen Ministeriums fiir Justiz geht hervor, dass der Haushalt im
Wesentlichen zentral verwaltet wird.

Fiir die beschriebene Delegation wird regelméafiig auf Verwaltungsvorschriften zu den Haushalts-
ordnungen zuriickgegriffen, beispielsweise in Hessen auf die Verwaltungsvorschriften zu §§8 9 und 34
LHO Hessen.!913 Sie schreiben die Delegation nicht explizit vor, sind jedoch Rechtsgrundlage dieser
bestehenden Praxis. Das Finanzministerium konnte sie jederzeit andern und die Bewirtschaftungsbe-
fugnisse'?* von den Gerichten an sich oder zum Justizministerium ziehen.!0%

Sachsen-Anhalt und Niedersachsen sind in Bezug auf die Haushaltsbewirtschaftung nach unserer
Einschitzung etwas resilienter aufgestellt. Dort ist im Rahmen einer sogenannten doppischen Haus-
haltsfiihrung'?’® den Obergerichten als eigenstindige Organisationseinheiten (vgl. 8¢ 17a LHO

1007  Grépl, in: Gropl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 7 Rn. 16.

1008 Ebd.§ 7 Rn.5 ff.

1009 In Berlin, Bremen, Hamburg, Baden-Wiirttemberg, Brandenburg, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein, Sach-
sen und Thiiringen ausweislich der Antworten der Justizministerien auf unsere schriftliche Anfrage. Fiir Bayern ist dies ebenso
geregelt, vgl. Recherchegespréach Obergerichtsprasident Bayern a.D. vom 10.07.2025 [RG 08: 01:39:53]; vergleichbare haushaltsge-
setzliche Grundlagen finden sich auch in Mecklenburg-Vorpommern, sieche Haushaltsplan Mecklenburg-Vorpommern 2024/2025,
Einzelplan 09, 40 ff.

1010 Recherchegespréch an einem Bundesgericht vom 01.08.2025 [RG 30: 00:58:37].

1011 Beauftragte fiir den Haushalt sind dabei Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Verwaltung. Bei Gerichten konnen dies auch
Richterinnen und Richter sein, welche die Haushaltsbewirtschaftung verantworten und in dieser Rolle die Kompetenz haben,
Ausgaben zu titigen oder, sollten sie rechtswidrig sein, zu verweigern. In der Praxis geht es dabei bisher hdaufig um die Einhaltung
des Haushaltsgrundsatzes der Sparsambkeit, vgl. §§ 9 der Haushaltsordnungen; Recherchegesprach Obergerichtspriasident Bayern
a.D.am 10.07.2025 [RG 08: 01:57:16].

1012  Anfrage Behorde fiir Justiz und Verbraucherschutz Hamburg, 11.06.2025.

1013  Verwaltungsvorschrift zur Landeshaushaltsordnung Hessen, Staatsanzeiger 2023, 324.

1014 Recherchegesprach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:42:15].

1015 Ein solches Vorgehen wire auch nicht ohne jegliches historisches Vorbild. So zog der Minister fiir Justiz in Schleswig-
Holstein 1948 mit der (nicht veroffentlichten) allgemeinen Verfiigung vom 08.04.1948 — VIII 1/301 (Katz’scher Erlass) insbeson-
dere die Befugnis der Planstellenbewirtschaftung an sich. Diese wurde im Jahr 2005 mit einer allgemeinen Verfiigung weitgehend
an die Gerichte zuriickiibertragen, ohne den Katz’schen Erlass selbst aufzuheben, vgl. III. und VI. Abschnitt der Allgemeinen
Verfligung des Ministeriums fiir Justiz, Arbeit und Europa in Schleswig-Holstein vom 22. Juli 2005 - II 161/2010 - 39 SH.

1016 Die Doppik ist eine Buchfiihrung, welche im Gegensatz zur in den meisten Landeshaushalten und im Bundeshaushalt
genutzten Kameralistik nicht nur Einnahmen und Ausgaben budgetiert, sondern im Rahmen von sogenannten Produkthaushalten
alle Ertrage und Aufwendungen des Staates mit einbezieht, anschaulich bei Schmidt, Offentliches Finanzrecht, 2023, Rn. 29 ff.
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Niedersachsen und LHO Sachsen-Anhalt)!°!” die Bewirtschaftungsbefugnis nicht nur auf Basis von
Verwaltungsvorschriften'®® delegiert. Stattdessen sieht auch das Haushaltsgesetz in den jeweiligen
Erlduterungen zu den Plinen diese Ubertragung explizit vor.!%! Diese Erlduterungen sind bei der
Haushaltsbewirtschaftung zu beriicksichtigen, wenngleich nicht verbindlich.!9?° Dennoch resultiert
hieraus eine stirkere Rechtsstellung der Gerichte gegeniiber dem Ministerium. Das bestétigte uns
auch ein Obergerichtsprasident aus Niedersachsen, wenngleich vor allem die praktischen Vorziige
gesteigerter Unabhidngigkeit hervorgehoben wurden.!?! Andere zeigten sich dagegen
zurlickhaltend, in den Erlduterungen im Haushaltsgesetz auch eine gestidrkte Rechtsstellung der
Gerichte zu sehen.1022

Weitergehend kann die Rolle der Justiz und ihre Unabhingigkeit gegeniiber einer einseitigen
Haushaltsbewirtschaftung durch die Exekutive nach unserer Einschitzung dadurch gestarkt werden,
dass sie eine justiziable Rechtsstellung erhalten und Entscheidungen der Ministerien so iiberpriifbar
gemacht werden. So werden in Niedersachsen anstelle von Weisungen sogenannte Zielvereinbarun-
gen zwischen Obergerichten und Ministerium geschlossen, die den Leistungsumfang der Gerichte
betreffen. Sollte hier kein Einvernehmen erzielt werden, miisste das Ministerium eine entsprechende
Weisung erteilen, die moglicherweise gerichtlich iiberpriifbar wire, jedenfalls aber Gegenstand einer
Remonstration sein konnte.12® Damit ware ein Einfluss des Justizministeriums auf die Haushaltsbe-
wirtschaftung nicht ausgeschlossen,!%* aber der direkte Zugriff erschwert. Das Ergebnis wire keine
ungebundene Selbstverwaltung, jedoch eine verstarkte Vetoposition der Justiz.

2. Einfluss von nicht verausgabten Sachmitteln

Denn hat das Justizministerium die Bewirtschaftungsbefugnis an sich gezogen, kann es iiber die
Nicht-Ausgabe von im Haushaltsplan vorgesehenen Mitteln die Arbeitsfahigkeit der Justiz erheblich

1017 Vergleichbare gesetzliche Grundlagen finden sich in Brandenburg (§ 7a LHO), Mecklenburg-Vorpommern (§ 7a LHO), Sach-
sen (§ 7a LHO), im Saarland (§ 7a LHO), in Nordrhein-Westfalen (§ 17a LHO) und Schleswig-Holstein (§ 7a LHO). Mit leicht anders
gelagerten Rechtspflichten siehe auch in Rheinland-Pfalz (§ 7a LHO), Baden-Wiirttemberg (§ 7a LHO). In diesen Landern werden
sie jedoch nicht im Haushaltsplan fiir die Justiz in den Erlduterungen erwéhnt.

1018 Vgl. Verwaltungsvorschrift Nr. 1.2 zur § 34 LHO Sachsen-Anhalt.

1019 Bspw. Haushaltsplan des Landes Niedersachsen 2025, Einzelplan 11, 129 fiir das Oberlandesgericht Braunschweig; Haus-
haltsplan fiir die Haushaltsjahre 2025 und 2026 im Land Sachsen-Anhalt, Einzelplan 11, 37; vgl. auch HaufSer, in: Gropl (Hrsg.),
BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 17 Rn. 88, der von einer Ubertragung aufgrund des Haushaltsplans ausgeht.

1020 Haiufler, in: Gropl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 17 Rn. 19 f.

1021 Recherchegespréich Obergerichtsprasident Niedersachsen am 23.05.2025 [RG 57b: 00:03:43]; so auch fiir eine vergleichbare
Regelung, welche jedoch die Gerichte nicht als Produktgruppenverantwortliche vorsieht: Recherchegespriach Obergerichtsprasi-
dent Bremen am 19.06.2025 [RG 64: 02:04.29]. Faktisch haben aber die Obergerichte hierbei weitreichenden Einfluss und dieser
Unterschied wurde auf Besonderheiten der Haushaltssystematik im kleinen Bremen zuriickgefiihrt.

1022 So fiihrten einige Gesprachspartner die Unterschiede lediglich auf eine doppische gegeniiber einer kameralistischen
Buchfiihrung zuriick. Entsprechend sahen sie keinen Unterschied zur eigenen Regelungssituation, so zum Beispiel: Recherchege-
sprach Obergerichtsprasident Nordrhein-Westfalen am 19.09.2025 [RG 44: 00:55:21]; Recherchegespréach Obergerichtsprasident
Bayern a.D. am 10.07.2025 [RG 08: 01:50:21] hob hingegen die Vorziige der kameralistischen Haushaltsfiihrung hervor, da die
Gerichte so unabhéngig von ihren Einnahmen in Rechtssachen wéren. Dagegen wurden uns die Einnahmen aus der Justiz selbst in
Schleswig-Holstein als eher gering dargestellt, Recherchegespriach Gerichtsprasident aus Schleswig-Holstein am 29.07.2025

[RG 01: 02:18:42]; Ubersicht zu allen Bundeslidndern bei: Giinther et al., Justizhaushalte im Vergleich, 2025, 24 f.

1023 Recherchegesprach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 23.05.2025 [RG 57b: 00:09:04]; zu den Problemen des
Rechtsschutzes mehr unter IV. Rechtliche Grenzen und Rechtsschutz.

1024 Beispielsweise {iber pauschale Minderausgaben: Schmidt, Offentliches Finanzrecht, 2023, Rn. 608 ff.; zu rechtlichen
Grundlagen und ihrem Konnex mit Haushaltsplan: Recherchegesprach Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter
fiir den Haushalt am 23.07.2025 [RG 14a: 00:10:05]; Recherchegesprich Obergerichtspréasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025
[RG 33: 00:38:58]; eher weniger Missbrauchspotenzial sah im Recherchegesprich ein Obergerichtsprasident a.D. aus Bayern am
10.07.2025 [RG 08: 01:44:08].
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beeinflussen. Insbesondere die Haushaltstitel fiir die IT-Infrastruktur (auch) der Justiz werden in
einigen Landern ohnehin schon zentral im Ministerium verwaltet!%25 — was erhebliche Einflussmog-
lichkeiten mit sich bringt,'%¢ wie unsere Gespriachspartner auch immer wieder bestitigten.'%” Fiir ein
Zuriickhalten dieser Sachmittel bediirfte das Ministerium nicht einmal mehr einer Anderung der
Verwaltungspraxis, die auf Widerstand stofien konnte. Wiirden hier Vertrdge beispielsweise mit
Anbietern juristischer Datenbanken'®?® gekiindigt oder Leistungen der IT-Dienstleister fiir die
Justiz!'9? zuriickgefahren, hitte dies unmittelbare Auswirkungen auf die richterliche Arbeit und
Entscheidungsfindung.!® Der Einfluss weiterer Sachausgaben auf die unmittelbare Funktionsfahig-
keit der Justiz wurde in unseren Gesprachen als eher gering eingeschétzt.103!

3. Bewirtschaftung von Planstellen

Fiir den Personalbereich, mithin auch fiir das richterliche Personal des jeweiligen Landes, liegt die
Haushaltsbewirtschaftung in den meisten Bundesldndern bereits beim Justizministerium.!%? Damit
konnte ein autoritdr-populistisches Ministerium nicht nur iiber die Besetzung (siehe dazu ,Richterer-
nennung”), sondern gerade auch tiber die Nicht-Besetzung freier Planstellen Einfluss auf die Gerichte
austiiben. So kann das Ministerium, das fiir Ausschreibung und Besetzung freier Planstellen fiir Rich-
terinnen und Richter verantwortlich ist, dies schlicht unterlassen. Ahnlich wie bei den Ausgabeer-
machtigungen des Haushalts besteht keine haushaltsrechtliche Pflicht, freiwerdende Planstellen
nachzubesetzen.!%% Verhingt das Ministerium einen Einstellungsstopp,'®** konnten schnell viele
Stellen unbesetzt bleiben. Gerade durch die in zahlreichen Landern anstehende Pensionierungswelle

1025 So zum Beispiel in Brandenburg, teilweise auch in Berlin.

1026 Siehe dazu ,IT-Infrastruktur®.

1027 Recherchegesprach Amtsgerichtsdirektor Baden-Wiirttemberg am 10.06.2025 [RG 04: 00:15:54]; Fiir bestehende Abhéngig-
keiten aus der Verwendung gleicher Software und Infrastruktur: Recherchegespriach Gerichtsprasident Schleswig-Holstein am
29.07.2025 [RG 01: 01:45:19] und Recherchegesprach Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt
am 23.07.2025 [RG 14a: 00:59:27].

1028 Diese sind teilweise von Rahmenvertrdgen des Ministeriums abhéngig. So: Recherchegespriach Amtsgerichtsdirektor
Baden-Wiirttemberg am 10.06.2025 [RG 04: 00:13:30]; Recherchegesprich Obergerichtspriasident Niedersachsen am 23.05.2025
[RG 57b 17:39]. Diese Rahmenvertrage konnten vom Ministerium jederzeit gekiindigt werden, so jedenfalls: Recherchegespriach
Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025 [RG 14a: 00:29:10]. Dabei wurde betont,
dass dies eine Verletzung des institutionellen Rechtsgewdhrungsanspruchs und der richterlichen Unabhéngigkeit wére, mehr dazu
unter IV. Rechtliche Grenzen und Rechtsschutz.

1029 Zu deren Aufbau mehr im ,IT-Infrastruktur®.

1030 Recherchegespréach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:41:00]; Recherchegespréach Ober-
gerichtsprasident Bayern a.D. am 10.07.2025 [RG 08: 02:05:14]; Recherchegespriach Beamter aus der Ministerialverwaltung und
Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025 [RG 14a: 00:30:41].

1031 Fiir physische Bibliotheken Recherchegespriach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33:
00:41:15]: ,,Also wir konnen die Bibliothek abschliefen. Ich wette mit Thnen, das wird in den ersten vier Wochen nicht bemerkt.”;
fiir die Biiroausstattung: Recherchegesprach Obergerichtsprasident Bayern a.D. am 10.07.2025 [RG 08: 01:47:14] und
Recherchegesprach Amtsgerichtsdirektor Baden-Wiirttemberg am 10.06.2025 [RG 04: 00:10:07].

1032 Recherchegespréach Obergerichtsprasident Bayern a.D. am 10.07.2025 [RG 08: 01:52:45]; Recherchegespréach Obergerichts-
prasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:24:49]; Recherchegespridch Obergerichtsprasident Niedersachsen am
23.05.2025 [RG 57b: 00:19:06]; Recherchegesprach Gerichtsprasident Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01: 02:20:50]. Diese
Praxis besteht auch in Rheinland-Pfalz, Berlin, Sachsen, Schleswig-Holstein und Brandenburg, jedoch mit dezentralen Gesprachen
bei den Obergerichten. Eine Ausnahme bildet Nordrhein-Westfalen, wo Obergerichte selbst Proberichterinnen und -richter
auswdahlen. Die Besetzungsentscheidungen wiirden jedoch weiterhin im Ministerium fallen, welches auch einen Besetzungsstopp
verhdngen kann, Recherchegespréach Obergerichtsprasident Nordrhein-Westfalen am 19.09.2025 [RG 44: 01:00:30].

1033 Vgl. HduRer, in: Gropl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 17 Rn. 55, der nur eine Uberschreitung als rechtswidrig ansieht;
zum Szenario auch: Hochschild, Von den Moglichkeiten der deutschen Exekutiven zur Beeinflussung der Rechtsprechung: Ein
Beitrag zu der gegenwartigen Diskussion um eine Selbstverwaltung der Justiz, ZRP 2011, 65 (66).

1034 Recherchegesprich Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14a: 00:37:52].
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werden viele Stellen frei. In Sachsen beispielsweise gehen zwischen 2029 und 2033 insgesamt 296
Richterinnen und Richter in Pension.'%*® Wiirden diese Stellen nicht neu mit R1 Richterinnen und
Richtern besetzt, liefRen sich 18 Millionen Euro an Besoldungsausgaben im Jahr einsparen.'%*¢ Einspa-
rungen im Justizhaushalt in dieser Grofsenordnung konnten autoritdre Populisten als politischen
Erfolg verbuchen und fiir sich markieren.

Auch in Landern, in denen Gerichte selbst iiber die Einstellungen entscheiden, ist eine ministeri-
elle Einflussnahme {iber den Haushalt moglich. So liegt beispielsweise die Einstellung des nicht-
richterlichen Personals!®®” in Baden-Wiirttemberg bei den Gerichten. Dennoch sind sie darauf ange-
wiesen, dass das Justizministerium Einstellungszusagen fiir fertig ausgebildete Rechtspflegerinnen
und Rechtspfleger freigibt.!9% Ahnlich gestaltet sich die Lage in allen Féllen, in denen die Einstellung
dezentral, die Haushaltsbewirtschaftung jedoch letztlich zentral vorgenommen wird.!0%°

III. Flexible Haushaltsbewirtschaftung

Auch die Zuweisung von Haushaltsmitteln an die und zwischen den Gerichten schafft einen Ansatz-
punkt fiir eine autoritdr-populistische Steuerung der Justiz durch die Exekutive. Geld kann dienlich
sein, gewogene und gefiigige Gerichte zu ,belohnen® oder auch nur ihren Einfluss zu verstirken.
AufSerdem konnten Finanzmittel der Justiz genutzt werden, um eigene Interessengruppen zu finan-
zieren. So nutzte beispielsweise die PiS in Polen wihrend ihrer Amtszeit eine ,Gerechtigkeitskasse®,
auch ,Justizfonds“ genannt. Sie sollte eigentlich Finanzmittel fiir die Opfer von Verbrechen bereit-
stellen.!%40 Stattdessen wurden daraus loyale Interessengruppen finanziert!%4! und Spionagesoftware
gekauft.1042

Eine Steuerung und Verteilung zwischen Gerichten im grofSen Stil miisste bereits bei der Haus-
haltsaufstellung (siehe dazu I.) erfolgen. In diesem Stadium ist der parlamentarische Haushaltsge-
setzgeber nicht an die Vorgaben der Haushaltsordnung gebunden, da das beschlossene
Haushaltsgesetz gegeniiber der Haushaltsordnung vorzuziehen ist.!%*3 Jedoch ist die Haushaltsauf-
stellung ein offener Prozess, der durch das Parlament beschlossen wird. Mogliche Ungleichheiten
zwischen Gerichten wiren deutlich leichter festzustellen.

Die Mittelzuweisung an einzelne Gerichte im Haushaltsvollzug dagegen geschieht meist ohne
grofRes Aufsehen der Offentlichkeit verwaltungsintern oder justizintern. Eine Obergerichtsprésiden-

1035 Nach einer Auskunft des Sidchsischen Justizministeriums.

1036 Vgl. Anlage 5 des Sachsischen Besoldungsgesetzes in der Fassung aus SachsGVBI. 2024, 454. Die hier zugrundeliegende
Rechnung ist stark vereinfacht. Sie nimmt eine Besoldung in R1 und der ersten Erfahrungsstufe an. Unbeachtet bleiben auch
Zuschldge und Beitrédge zur Beihilfe sowie Pensionslasten. Auch wire bis dahin von Steigerungen der Besoldung auszugehen.
1037 Siehe dazu ,Nicht-richterliches Personal“.

1038 Recherchegesprach Obergerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 09.04.2025 [RG 33: 00:38:58].

1039 Die Einstellung von Rechtspflegerinnen, Mitarbeitenden der Geschiftsstellen und Wachtmeistern kdnnte auch von der
Ministerialverwaltung an sich gezogen werden, so: Recherchegesprach Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter
fiir den Haushalt am 23.07.2025 [RG 14a: 00:39:35].

1040 Auch zu den daraus folgenden Konsequenzen: Kucharski, The Branch That Finally Snapped, abrufbar unter https://verfas-
sungsblog.de/the-branch-that-finally-snapped;/.

1041 Polish justice ministry publishes interactive map of alleged misspending of funds under last government, abrufbar unter
https://notesfrompoland.com/2024/05/29/polish-justice-ministry-publishes-interactive-map-of-alleged-misspending-of-funds-
under-last-government/; Ubersichtsseite des Polnischen Justizministeriums zu den Ausgaben des Justizfonds, abrufbar unter
https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/FS-raport-przyznanych-srodkow.

1042 Gruszczak, Electronic Surveillance in Poland, 2023, 10.
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tin oder ein Obergerichtsprisident aus Nordrhein-Westfalen schilderte uns beispielsweise, dass es
selbst fiir sie oder ihn nicht unmittelbar nachvollziehbar wire, wenn ihr oder sein Gericht im Verhilt-
nis zu den anderen Gerichten weniger Mittel aus dem Titel der Gerichtsbarkeit erhielte.!%* Somit
bietet sich fiir autoritdr-populistisch gefiihrte Ministerien ein Instrument, fiir die Gerichte spiirbare
Haushaltsverschiebungen abseits der parlamentarischen Offentlichkeit vorzunehmen. Hierin zeigt
sich exemplarisch das Spannungsfeld exekutiver Flexibilisierungsmechanismen im Haushaltsrecht:
Diese sind notwendig, um auf spontan aufkommende erhohte Kosten zu reagieren.!® Zugleich
bergen sie Missbrauchspotenzial: Auch ohne Parlamentsmehrheit kann eine autoritdr-populistische
Justizministerin mit den richtigen Verbiindeten damit viel Schaden anrichten.

1. Haushaltsflexibilisierung in Deutschland

Gemafs §8 3 Abs. 1 der Haushaltsordnungen der Linder und des Bundes ist die Verwaltung
ermdchtigt, den Haushaltsplan in der beschlossenen Auflistung zu vollziehen.!%4 Eine freie Verschie-
bung der Gelder von Titel zu Titel innerhalb des Einzelplans gegen das Haushaltsgesetz ist nicht
mehr moglich. Zur Regelung der Einnahmen und Ausgaben spielen die Gliederungsebenen des Haus-
haltsplans eine herausragende Rolle. Nach §§ 17 Abs. 1 der Haushaltsordnungen muss jede Ausgabe-
ermichtigung nach ihrem Zweck veranschlagt werden. Der ,Titel” bildet in den Haushaltsplidnen die
kleinste Einheit, fiir die dieser Zweck anzugeben ist.!%4’ Was die ,kleinste Einheit® ist, richtet sich
nach den Vorschriften und der Haushaltssystematik des Finanzministeriums und wird damit von der
jeweiligen Regierung vorgeschlagen und final vom Parlament als Haushaltsgesetzgeber entschieden.
So fasst beispielsweise der baden-wiirttembergische Einzelplan fiir die Justiz die Bewirtschaftung der
Grundstiicke und Rdume der ordentlichen Gerichtsbarkeit sowie der Staatsanwaltschaft in ganz
Baden-Wiirttemberg in einem Titel zusammen,!**® wihrend Niedersachsen fiir jeden OLG-Bezirk
einen eigenen Haushaltstitel fiir diesen Zweck vorsieht.!* Unter diesen Titeln werden meist alle
Sachkosten gezidhlt, die im Alltag anfallen, beispielsweise fiir Biirobedarf und Mobiliar.

Ausgaben und Verpflichtungsermachtigungen einer haushaltsverwaltenden Stelle sind nur zulés-
sig, wenn sie dem in dem Haushaltsplan zugewiesenen Zweck dienen, vgl. § 45 Abs. 1 Satz 1 der Haus-
haltsordnungen. !5 Exemplarisch konnte eine autoritar-populistische Justizministerin die Gelder des
Titels ,Unterhaltung der Grundstiicke und baulichen Anlagen“1%! frei unter den Verwaltungsgerich-

1043  Gropl, in: Stern/Sodan/Mostl (Hrsg.), Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, 2022, § 56 Rn. 26.

1044 Recherchegespréach Obergerichtsprasident Nordrhein-Westfalen am 17.09.2025 [RG 44: 00:57:58]. Begiinstigt wird dies
dadurch, dass der Haushaltsplan in Nordrhein-Westfalen die Gerichte der jeweiligen Gerichtsbarkeiten zusammen budgetiert.
Ahnliche Regelungen finden sich in Bayern, Hessen, Baden-Wiirttemberg und einigen kleineren Bundeslidndern, welche jedoch nur
ein Obergericht der jeweiligen Gerichtsbarkeit haben. Von den Landern mit mehreren Obergerichten weist nur Niedersachsen eine
Budgetierung der einzelnen Gerichte auf. Der Status quo in diesen Landern wurde in unseren Gespréchen teilweise mit
Flexibilitatsvorteilen begriindet, vgl. Recherchegespriach am 22.07.2025 [RG 20: 01:09:40].

1045 Allgemein fiir das Haushaltsrecht und kritischer Perspektive auf die dadurch sinkende Rolle des Haushaltsgesetzgebers
Kirchhof in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl. 2007, § 99 Mittel Staatlichen Handelns Rn. 103; Tappe,
in: Gropl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 3 Rn. 17; zur praktischen Notwendigkeit Recherchegespréach Gerichtsprasident am
02.06.2025 [RG 23: 00:36:12].

1046 Gropl, in: Gropl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 3 Rn. 6.

1047 Haiufler, in: Gropl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 17 Rn. 7; exemplarisch auch Verwaltungsvorschrift 1.3 zu § 17 LHO
BW; nur Hamburg hat die Zweckgebundenheit der Leistungszwecke in § 16 Abs. 1 Satz 1 u. 2 LHO-Hamburg normiert.

1048 Haushaltsplan Baden-Wiirttemberg 2025/2026, Einzelplan 05, 46, Titel 517 01.

1049 Haushaltsplan Niedersachsen 2025/2026, Einzelplan 11, 142, Titel 517 10-01.

1050 So alle Haushaltsordnungen der Lander und des Bundes mit Ausnahme von Hamburg; die Zweckgebundenheit ist dort in

§ 47 Abs. 1 Satz 1 HH LHO geregelt; Tappe, in: Gropl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 45 Rn. 13.
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ten verteilen und damit bestimmte Gerichte bevorzugen oder andere benachteiligen. Der im Haus-
haltsplan zugewiesene Zweck ist im Sinne des Budgetrechts des Haushaltsgesetzgebers grundsétzlich
eng auszulegen und nicht auf sachfremde Zwecke auszuweiten.'* Um auf unvorhergesehene Finanz-
bedarfe reagieren zu konnen, muss einem Ministerium fiir Ausgaben eine hinreichende Flexibilitdt
verbleiben. Solche Bedarfe kdénnen von der Beseitigung von Schimmel'%53 bis hin zu einem hohen
Schadensersatzanspruch wegen eines fehlerhaften Urteils!%5* reichen. Dafiir miisste es moglich sein,
gegebenenfalls aus anderen Titeln Gelder bereitzustellen. Hier entsteht Raum fiir politische
Entscheidungen des Ministeriums.!%55 Es kann Gelder zwischen verschiedenen Gerichten im Rahmen
eines Titels zuweisen und damit an einem Gericht bessere Bedingungen als an einem anderen
Gericht schaffen.

Dariiber hinaus konnte das Ministerium fiir die Justiz vorgesehene Gelder fiir andere Zwecke
verwenden, wie dies auch in Polen erfolgte. Abweichend von der dargestellten Bindung sehen Haus-
haltsordnungen und Haushaltsgesetze vor, dass in einem Titel eingesparte Kosten auf einen anderen
Titel {ibertragen werden konnen, dessen festgestellte Ausgabeermichtigung zur Deckung des
tatsdchlichen Bedarfs nicht ausreicht.!® Damit Titel in der Haushaltsaufstellung filireinander
deckungsfiahig erklart und damit iibertragen werden konnen, bedarf es eines verwaltungstechnischen
und sachlichen Zusammenhangs.!%57 Ein sachlicher und verwaltungstechnischer Zusammenhang in
diesem Sinne wird angenommen, wenn die Ausgaben der Erfiillung dhnlicher oder verwandter
Zwecke dienen.!%® In diesem Fall konnen die Titel im Haushaltsplan bzw. im Haushaltsgesetz
fiireinander deckungsfihig erklart werden:1%5° einseitig (eingesparte Ausgaben konnen nur zugunsten
eines anderen Titels verwendet werden)!% oder wechselseitig (eingesparte Ausgaben zweier oder
mehrerer Titel konnen fiireinander verwendet werden).

Die Zweckbindung von Ausgaben und Verpflichtungsermichtigungen (vgl. §8 45 Abs. 1 Satz 1
Var. 1 und 8§ 17 Abs. 1 der Haushaltsordnungen) ist Teil des parlamentarischen Budgetrechts. Der
Zweck muss eng nach dem MafSstab des tatsdchlich bestehenden Verwaltungsaufwandes und, wenn
vorhanden, der im Haushaltsplan optionalen Erlduterungen nach & 17 Abs. 1 Satz 1 BHO ausgelegt
werden. Das politisch motivierte Durchbrechen dieser Zweckbindung diirfte daher regelméafdig rechts-
widrig sein. Zu beachten ist aber, dass der verwaltungstechnische und sachliche Zusammenhang

1051 Siehe Haushaltsplan Hessen 2025, Einzelplan 05, 130, Titel 519 05.

1052 Tappe, in: Gropl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 45 Rn. 16.

1053 Recherchegespréach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 23.05.2025 [RG 57b: 00:33:29]; zuletzt auch beim Ahr-
Hochwasser siehe: Mit Féakalien verseuchte Akten und platte Reifen, abrufbar unter https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/
bverfg-bundesverfassungsgericht-harbarth-koenig-ag-amtsgericht-bad-neuenahr-ahrweiler-besuch-flutkatastrophe.

1054 Recherchegesprich Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14a: 00:33:40].

1055 Recherchegesprach am 22.07.2025 [RG 20: 01:12:41].

1056 Dabei wird grundsitzlich zwischen der ,geborenen” (durch das allgemeine Haushaltsrecht normierten, zumeist in § 20 der
Haushaltsordnungen) und der ,gekorenen® (durch das Haushaltsgesetz festgestellten) Deckungsfihigkeit unterschieden; Schmidt,
Offentliches Finanzrecht, 2023, Rn. 553; weiterfiihrend: vgl. Tappe, in: Gropl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 20 Rn. 50 ff.; dabei
beschrénkt sich die geborene Deckungsfahigkeit auf Personalkosten.

1057 Exemplarisch § 20 Abs. 1 BW LHO, Art. 20 Abs. 2 BY LHO, § 20 Abs. 2 NW LHO. Dabei wird auch das Ziel der Sparsamkeit als
Begriindung genannt. Hieraus liefe sich ggf. das passende Narrativ formen.

1058 Vgl. Nr.4 zu § 20 ST VV LHO, Nr. 2 zu § 20 SH VV LHO, Nr. 2 zu § 20 NW VV LHO.

1059 Recherchegesprich Verwaltungsgerichtspréasidentin am 03.06.2025 [RG 65 00:09:23]; bspw. Deckungsfahigkeit der
Verwaltungskosten im Haushaltsplan Baden-Wiirttemberg 2025/2026, Einzelplan 05, 41.

1060 So auch Personal und Sachkosten, Recherchegespriach Obergerichtspréasident Niedersachsen am 23.05.2025

[RG 57b: 00:26:01].
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zwischen Titeln fiir die Aufstellung des Haushaltsplans in erster Linie nach Verwaltungsvorschriften
der Lander und des Bundes bestimmt wird. Verwaltungsvorschriften haben keine Aufienwirkung!!
und sind daher der gerichtlichen Uberpriifung nur erschwert zuginglich.1%2 Von einem Ministerium
vorgenommene Verschiebungen zwischen Titeln, die auf weitreichende Deckungsregelungen gestiitzt
werden, sind damit kaum justiziabel. Zu beachten ist, dass bei einer Verschiebung zwischen mehreren
Einzelpldnen - also iiber den Einzelplan fiir die Justiz hinaus - die Mitwirkung weiterer Ministerien
erforderlich ist. Fiir eine grof$flachige Anwendung dieser Strategie miissten somit die Regelungen zur
Deckungsfihigkeit libergreifend zwischen den relevanten Einzelpldnen im Haushaltsgesetz umfas-
send umgestaltet werden. Hierfiir miisste im Parlament eine Mehrheit in der Haushaltsgesetzgebung
gefunden werden.

2. Personelle Flexibilisierung

Eine flexible Verteilung von Haushaltsmitteln zwischen Gerichten ist auch im Personalbereich denk-
bar. Stellt das Justizministerium die Richterinnen und Richter ein, kann es je nach Haushaltsregelung
frei entscheiden, an welche Gerichte Richterinnen und Richter verteilt werden.!%* In Abhéngigkeit
von der gewahlten Aufschliisselung im Haushalt ergeben sich unterschiedliche Moglichkeiten der
Flexibilisierung. So zeigt beispielsweise der brandenburgische Haushaltsplan gegenwirtig lediglich
an, wie viele Richterinnen und Richter in welcher Besoldungsgruppe fiir die gesamte Landesjustiz
eingestellt werden sollen.!%6¢ Mit diesem ,,gemeinsamen Personalhaushalt“1% kann das Justizminis-
terium neu zu besetzende Richterstellen frei an die Gerichte des Landes verteilen. Etwaige
Vorschldge der Gerichte an das Ministerium entfalten keine Bindungswirkung gegeniiber dem Justiz-
ministerium, da dies ,,am Ende die entsprechende Zuweisung vornimmt*,106¢

Eine andere Haushaltspraxis gibt es beispielsweise in Mecklenburg-Vorpommern: Dort sehen die
Haushaltspldne beim Personal separate Titel fiir die jeweiligen Gerichtsbarkeiten vor. So sind
beispielsweise in den Verwaltungsgerichten 21 Richterinnen und Richter der Besoldungsstufe R1
eingeplant.!%” Ob diese Stellen etwa am Verwaltungsgericht Schwerin oder Greifswald eingesetzt
werden, ist nicht festgelegt. Somit erhalten die zustdndigen Beamtinnen und Beamten in den Justiz-
ministerien grofse Einflussmoglichkeiten. Sie konnen darauf hinwirken, welche Gerichte eine
bestimmte Anzahl von Richterinnen und Richtern aus den Stellen im Haushaltsplan zugewiesen
bekommen.!%® [n der Haushaltspraxis des Landes Berlin ist dies weniger einfach, da fiir jedes
einzelne Gericht Planstellen veranschlagt sind.!%° Allerdings hat Berlin im Gegensatz zu anderen

1061 Grépl in: Grépl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 5 Rn. 1.

1062 Vgl. Barczak, Allgemeines Verwaltungsrecht als Lehre von den Handlungsformen, JuS 2024, 289 (292); VofSskuhle/Kaufhold,
Verwaltungsvorschriften, JuS 2016, 314 (315).

1063 Recherchegespriach Amtsgerichtsdirektor Baden-Wiirttemberg am 10.06.2025 [RG 04: 00:28:04].

1064 Haushaltsplan Brandenburg 2025/ 2026, Einzelplan 04, 256; dhnlich: Haushaltsplan Nordrhein-Westfalen 2025, Einzelplan
04, 123.

1065 Recherchegesprich Geschiftsleiter und Beauftragter fiir den Haushalt Brandenburg am 10.07.2025 [RG 35: 00:47:59].

1066 Recherchegesprich Geschiftsleiter und Beauftragter fiir den Haushalt Brandenburg am 10.07.2025 [RG 35: 00:49:03].

1067 Haushaltsplan Mecklenburg-Vorpommern 2024/2025, Einzelplan 9, 169; dhnlich Haushaltsplan Baden-Wiirttemberg
2025/2026, Einzelplan 05, 194 ff.; Haushaltsplan Rheinland-Pfalz, Einzelplan 05, 41 ff.; Haushaltsplan Saarland, Einzelplan 10,

28 ff.; Ubersicht {iber Beschiftigungsvolumen, Budget und Stellen Niedersachsen 2025, Einzelplan 11,18 f.; Haushaltsplan
Hamburg 2025/2026, Anlage zum Einzelplan 1.1, 196; Haushaltsplan Bremen 2025, Einzelplan 04, 237; Haushaltsplan Schleswig-
Holstein 2025, Einzelplan 09, 170; Haushaltsplan Sachsen-Anhalt 2025/2026, Einzelplan 11, 107 ff.; Haushaltsplan Thiiringen
2025, Einzelplan 05, 108; Haushaltsplan Sachsen 2023/2024, Einzelplan 06, 75.
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Bundesldndern weniger Gerichtsstandorte; auch in diesem System kommt den Personalreferenten
grofSe Bedeutung zu. Sie planen die Personalbedarfe und entscheiden letztendlich, ob eine Stelle
besetzt wird.!”° Festzustellen ist, dass ein Regelungsansatz mit separaten Titeln fiir die jeweiligen
Gerichtsbarkeiten bzw. Planstellen fiir jedes einzelne Gericht weniger Spielraum fiir Verschiebungen
und dadurch mehr Resilienz bietet.

Die Besetzung neuer Stellen ist immer an die im Haushaltsplan festgelegten Planstellen gebun-
den. Von diesen Planstellen sind die Personalausgaben als Titel separat veranschlagt. Diese Doppe-
lung hat zur Folge, dass der Haushaltsgesetzgeber 50 neue Planstellen in der Justiz schaffen kann,
aber nicht verpflichtet ist, diese Stellen vollstindig auszufinanzieren.!°! Eine autoritar-populistische
Justizministerin wére in der Konsequenz in der Lage, nur selektiv Stellen zu besetzen.

3. Grenzen einer flexiblen Haushaltssteuerung

Eine autoritdr-populistische Steuerung iiber einen flexibilisierten Haushalt — durch Verschiebungen
zwischen Titeln wie beim Personal - konnte praktisch am damit verkniipften Verwaltungsaufwand
scheitern. So schilderte uns ein Gesprachspartner ,Also das wére im Prinzip, allein vom personellen
Aufwand natiirlich ein gewaltiger Akt.“1972 Die ministerielle Steuerung nur eines OLG-Bezirkes wiirde
mindestens eine zweistellige Anzahl neuer Mitarbeiter erfordern.!?’”> Diese miissten auch entspre-
chende Fachkenntnisse im Haushaltsbereich mitbringen und bereit sein, die autoritdr-populistische
Agenda zu unterstiitzen.

V. Rechtliche Grenzen und Rechtsschutz

»,Was ihr ins Urteil schreibt, kann ich euch nicht vorgeben — aber womit ihr es schreibt, also mit
welchem Stift, das kann ich bestimmen. “1074

Wie dargestellt, konnten autoritdre Populisten Haushaltsmittel auf verschiedene Weisen nutzen, um
Einfluss auf die Justiz auszuiiben. Doch nicht alles, was im technischen Haushaltsrecht faktisch
moglich ist, ist legal. Im Folgenden werden daher Rechtsgrundsdtze diskutiert, an denen eine
Einflussnahme iiber den Haushalt zu messen ist (1.), um hierauf aufbauend Rechtsschutzmoglichkei-
ten zu untersuchen (2.). Erginzend wird die Moglichkeit der Kontrolle von Haushalten durch
Rechnungshofe und Parlamente des Bundes und der Lander dargestellt (3.).

1068 So auch in anderen Liandern: Recherchegespréach am 22.07.2025 [RG 20: 00:59:25]; Recherchegespriach mit einem Amtsge-
richtsdirektor aus Baden-Wiirttemberg [RG 04: 00:28:10]; Recherchegesprich Obergerichtspréasident Niedersachsen am 23.05.2025
[RG 57b: 00:19:06].

1069 Beispielsweise sind fiir 2025 61 R1 Stellen am Amtsgericht Charlottenburg eingestellt vgl. Haushaltsplan Berlin 2025,
Einzelplan 06, 389.

1070 Dies wurde uns aus verschiedenen Landern berichtet, unter anderem im Recherchegespriach mit einer Verwaltungsgerichts-
prasidentin am 03.06.2025 [RG 65 00:21:28] und Amtsgerichtsdirektor Baden-Wiirttemberg [RG 04: 00:25:50].

1071 Recherchegesprich Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14a: 00:08:58].

1072 Recherchegesprach am 22.07.2025 [RG 20: 01:07:04].

1073 Recherchegespriach am 22.07.2025 [RG 20: 01:04:54].

1074 Recherchegespréch Gerichtsprasident Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01: 00:48:18].
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1. Maf8stibe

Relevante Mafsstabe fiir die Priifung haushilterischer Mafinahmen sind verfassungsrechtlich der
Rechtsgewdhrungsanspruch (a.) und die richterliche Unabhdngigkeit (b.). Weiterhin konnten die
Gerichte potenziell eine eigene Organstellung gegeniiber der Exekutive geltend machen. Daraus
liefSe sich ein Resilienzmechanismus entwickeln (c.).

a. Rechtsgewdhrungsanspruch

Art. 19 Abs. 4 GG garantiert allen, die durch die 6ffentliche Gewalt in ihren Rechten verletzt sind,
einen offenen Rechtsweg. Fiir zivilrechtliche Streitigkeiten ergibt sich dieser Anspruch aus dem
Rechtsstaatsprinzip des Art. 20 Abs. 3 GG.!°5 Daraus folgt auch eine Pflicht des Staates, die Gerichte
so auszustatten, dass sie ihren Aufgaben gerecht werden konnen - und ein korrespondierender
Anspruch gegen den Staat.!% Klare Konturen hat dieser Anspruch bisher weder durch Rechtspre-
chung, noch durch internationale Standards'’”’, das Volkerrecht oder das Unionsrecht!?’® erhalten.
Auch der Ministerrat des Europarates beschloss in einer Empfehlung zur Auslegung von Art. 6 EMRK
zwar, dass alle Mitgliedsstaaten ,ausreichende Ressourcen fiir Gerichte zur Verfiigung stellen sollen,
damit diese ihre Aufgaben nach den Standards von Artikel 6 EMRK wahrnehmen und effizient
arbeiten konnen“.1” Ab welchem Punkt die Ausstattung der Gerichte nicht mehr aufgabenadiquat
ist, bleibt unklar.

Dennoch wurde dieser Anspruch in unseren Gespriachen immer wieder in Bezug genommen und
gegen Defunding-Szenarien in Stellung gebracht.!%8° Er wire bei etwaigen Rechtsstreitigkeiten gegen
derartige MafSnahmen noch durch die Rechtsprechung zu konkretisieren.

b. Richterliche Unabhdingigkeit

Auch die verfassungsrechtlich garantierte richterliche Unabhéngigkeit (Art. 97 Abs. 1 GG)1%¢! diirfte
verletzt sein, wenn bestimmte Gerichte durch selektive Haushaltsmafinahmen gegeniiber anderen
bevorteilt werden. Die richterliche Unabhingigkeit ist ausnahmslos auch in allen
Landesverfassungen garantiert.!9? Allerdings sind nur die institutionellen Voraussetzungen der
Urteilsfindung,'%8 nicht aber Aufgaben der Justizverwaltung von der Garantie der richterlichen
Unabhéngigkeit umfasst.!%* Pragnant sagte uns ein Gerichtsprisident zu den Moglichkeiten der

1075 TJarass, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetzkommentar fiir die Bundesrepublik Deutschland: GG, 18. Aufl. 2024, Art. 20 GG

Rn. 128 f.

1076 So auch BVerfG, Beschluss vom 17. 11. 1999 — 1 BvR 1708/99, Rn. 9 in einem Verfahren {iber eine iiberlange Streitigkeit vor
Zivilgerichten, in dem das Bundesverfassungsgericht eine geringe Ausstattung des Gerichts nicht als Rechtfertigungsgrund zulief.
Siehe auch Schmidt-AfSmann in: Diirig/Herzog/Scholz Grundgesetz-Kommentar, 107. EL 2025, Art. 19 Abs. 4 GG Rn. 14 und 16 ff.,
ohne dass daraus ein eigendefinierter Finanzierungsanspruch abgeleitet wird. Grundlegend zu den Anspriichen nach Art. 19 Abs. 4
GG: BVerfGE 54, 39 (40 f.); und zur entsprechenden Ausgestaltung des Prozessrechts BVerfGE 88, 121 (123 ff.).

1077 CCJE, Opinion No. 18,2015, Rn 50 f.

1078 Zur Richterbesoldung: EuGH, Urteil vom 27.02.2018, C-64/16, ECLI:EU:C:2018:117, Rn. 44 ff.

1079 Conseil de ’Europe (Hrsg.), Les juges: indépendance, efficacité et responsabilités recommandation CM/Rec(2010)12
adoptée par le Comité des Ministres du Conseil de I’Europe le 17 novembre 2010 et exposé des motifs, 2011, Apendix I Rn. 33
abrufbar unter https://rm.coe.int/sginf-2016-3rev-challenges-judicial-independence-/16807778b9.

1080 Recherchegesprach am 22.07.2025 [RG 20: 00:53:15 und 01:15:30]; Recherchegespréach Beamter aus der Ministerialverwal-
tung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025 [RG 14a: 00:02:47]; Recherchegesprich Verwaltungsgerichtsprasidentin am
03.06.2025 [RG 65: 00:08:50]; Recherchegespréach Obergerichtsprasident Bremen am 19.06.2025 [RG 64: 02:13:00].

1081 Morgenthaler, in: BeckOK GG, 63. Aufl. 2025, Art. 97 GG Rn. 1.1.
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Ministerialverwaltung: ,Was ihr ins Urteil schreibt, kann ich euch nicht vorgeben - aber womit ihr es
schreibt, also mit welchem Stift, das kann ich bestimmen.“1% Fiir die Reichweite der verfassungs-
rechtlichen Garantie in Bezug auf die finanzielle und sachliche Ausstattung der Justiz gibt es mangels
bisheriger Anwendungsfille wenig (bzw. fiir Sachmittel gar keine) einschldgige Rechtsprechung. Die
richterliche Unabhingigkeit garantiert eine amtsangemessene Bezahlung ihrer Tatigkeit.!%%¢ Person-
lich sind die Richterinnen und Richter in ihrer Unabhingigkeit jedenfalls davor geschiitzt, mit einem
nicht bewiltigbaren Fallpensum konfrontiert zu werden.!%” Ein konkreter Maf3stab, welches Mindest-
maf$ an finanzieller und sachlicher Ausstattung der Justiz die richterliche Unabhéngigkeit verlangt,
lasst sich hieraus nicht ableiten.

c. Organstellung der Gerichte

Als weiteres Argument wurde in unseren Gesprichen die sogenannte Organstellung der Gerichte
entwickelt: Den Gerichten muss danach als Mittelbehérden mit einem eigenen Haushaltstitel und
angesichts ihrer Funktion als dritte Gewalt schon im bestehenden Haushaltsrecht eine besondere
Stellung bei der eigenen Haushaltsbewirtschaftung zuerkannt werden. SchliefSlich ist beispielsweise
im Haushaltsplan fiir Nordrhein-Westfalen ein Titel fiir die ordentliche Gerichtsbarkeit neben einem
Titel des Ministeriums vorgesehen.!%8 Deshalb kann das Ministerium diese Gelder nicht zuriickhal-
ten oder versuchen, sie in groflem Umfang fiir andere Zwecke zu verwenden. Anzumerken ist aller-
dings, dass das Justizgesetz in Nordrhein-Westfalen eine Nachordnung der Mittelbehorden fiir
Verwaltungstitigkeiten gegeniiber der Obersten Landesbehorde (dem Justizministerium) vorsieht
(vgl. 88 1 und 2 Gesetz {iber die Justiz in NW).

Eine explizite rechtliche Verankerung der Organstellung der Gerichte entsprdche der bereits jetzt
gelebten Praxis einiger Bundesldander und fand in unseren Gesprachen Zuspruch.!%® Die Frage einer
solchen Regelung wird bereits seit Lingerem im Zusammenhang mit der richterlichen
Selbstverwaltung erortert.!%® Kritisiert wurde an dieser Idee, dass die Bewirtschaftung an
notwendiger im Flexibilitat verlore.!®! Da die Gerichte schon jetzt wesentliche Teile ihres Haushaltes
selbst verwalten, sollten sie hierzu grundsitzlich in der Lage sein.!®? International ldsst sich in
Belgien ein vergleichbares Vorhaben beobachten, wo aktuell schrittweise die Haushaltsverwaltung
auf die Gerichte iibergehen soll, um ihre Unabhéngigkeit zu stdrken.!0%

1082 Vgl Art. 50 Abs. 1 Landesverfassung Schleswig-Holstein; Art. 67 Abs. 3 Landesverfassung Bremen; Art. 76 Abs. 1 Satz 2
Landesverfassung Mecklenburg-Vorpommern; Art. 62 Satz 1 Landesverfassung Hamburg; Art. 51 Abs. 4 Landesverfassung Nieder-
sachsen; Art. 83 Abs. 2 Landesverfassung Sachsen-Anhalt; Art. 77 Abs. 2 Landesverfassung Sachsen; Art. 86 Abs. 2 Landesverfas-
sung Thiiringen; Art. 3 Abs. 3 Landesverfassung Nordrhein-Westfalen; Art. 108 Abs. 1 Landesverfassung Brandenburg; Art. 5 Abs. 3
Landesverfassung Bayern; Art. 126 Abs. 2 Landesverfassung Hessen; Art. 121 Landesverfassung Rheinland-Pfalz; Art. 65 Abs. 2
Landesverfassung Baden-Wiirttemberg; Art. 110 Satz 1 Landesverfassung Saarland; Art. 79 Abs. 1 Landesverfassung Berlin.

1083 Fiir die GrofSe und personelle Ausstattung der Gerichte Morgenthaler, in: BeckOK GG, 63. Aufl. 2025, Art. 97 GG Rn. 21;
Recherchegesprach Gerichtsprasident Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01: 02:25:06].

1084 Hillgruber, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetzkommentar, 107. EL 2025, Art. 97 GG Rn. 112 f.

1085 Recherchegesprich Gerichtsprasident Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01: 00:48:18].

1086 BVerfGE 26, 141 (154 ff.); BVerfGE 155, 1 (49).

1087 Panzer, in: Schoch/Schneider (Hrsg.), Verwaltungsrecht — VwGO, 47. Aufl. 2025, § 1 VwGO Rn. 36; zu einem , Erledigungs-
pensum nach Kassenlage“ auch Bundesverfassungsgericht, Beschluss der 3. BVerfG, Beschluss vom 11.11.2021 - 2 BvR 1473/20,
Rn. 27. Eine solche Vorgabe wire wohl unzulédssig, wurde aber in diesem Fall vom Bundesverfassungsgericht nicht angenommen.
1088 Vgl. Haushalt Nordrhein-Westfalen 2025, Einzelplan 04, 54 ff.

1089 Recherchegesprich Obergerichtsprasident Bremen am 19.06.2025 [RG 64: 02:05:30]; Recherchegespréch
Verwaltungsgerichtsprasidentin am 03.06.2025 [RG 65: 00:17:21].
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In diesem Zusammenhang wurde in unseren Gesprichen eine langjahrige Forderung der Richter-
verbdnde diskutiert, nach der die Gerichte ihre Haushalte direkt mit dem Parlament verhandeln
sollen.'®* Insbesondere von Seiten der Verwaltung kam in unseren Gespridchen die Sorge auf, die
Gerichte konnten sich damit selbst gefdhrden, indem sie iiberzogene Forderungen stellten und diese
wiederum Gegenstand einer politischen Delegitimierungskampagne werden konnten.!®> Dagegen
waren viele Gerichts- und Obergerichtspriasidenten der Meinung, sie konnten durch eigene
Verhandlungen unabhéngiger agieren.'®® An dieser Stelle ist auch ein Kompromiss denkbar: Fiir
andere Behorden mit herausgehobener Stellung besteht in einigen Haushaltsordnungen ein System
der Parallelvorlage, beispielsweise fiir das Bundesverfassungsgericht oder den Bundesdatenschutzbe-
auftragten (vgl. 88 28, 29 Abs. 3 BHO).I”7 Dabei bleibt die Exekutive verantwortlich fiir die Aufstel-
lung des Haushaltsplans. Das Parlament erhielte jedoch bei einer Abweichung der Exekutive von den
Voranschldgen der Gerichte diese Bedarfe als Information, um die Voranschldge besser
nachvollziehen zu konnen.!%® Dagegen wurde in einem Recherchegesprich eingewandt, dass es
unwahrscheinlich sei, mit derartigen Details eine grofRere Offentlichkeit zu erreichen.!0® Kritisiert
wurde auch der mogliche zusitzliche Aufwand.!' Dennoch kénnte ein System der Parallelvorlage

1090 Beispielsweise mit dem Beschluss der Bundesvertreterversammlung des Deutschen Richterbundes zur Selbstverwaltung
der Justiz, abrufbar unter https://www.drb.de/fileadmin/DRB/pdf/Selbstverwaltung/
100325_DRB_BVV_Beschluss_zur_Selbstverwaltung.pdf. Das dortige Mustergesetz enthdlt in § 17 eine Haushaltsverwaltungs- wie
Anmeldungskompetenz der Justiz, abrufbar unter https://www.drb.de/fileadmin/DRB/pdf/Selbstverwaltung/100325_DRB-Gesetz-
entwurf_Selbstverwaltung der_Justiz.pdf; siehe auch § 21k des Gesetzesentwurf zur Herstellung der institutionellen Unabhéngig-
keit der Justiz der Neuen Richtervereinigung, abrufbar unter https://www.neuerichter.de/wp-content/uploads/
2024/11/00203-2011-03_05-BMV-Aenderung einfachgesetzlicher Vorschriften.pdf. Siehe grundlegend auch: Ridder, in: Standige
Deputation des Deutschen Juristentages (Hrsg.), Verhandlungen des 40. Deutschen Juristentages 1953, 91 und insbesondere
zustimmend Ipsen, in: Standige Deputation des Deutschen Juristentages (Hrsg.), Verhandlungen des 40. Deutschen Juristentages -
Bericht 6ffentlichrechtliche Abteilung 1953, C. 5 (31 ff.) sowie kritisch dazu: Arndt, Ebd., C. 41 (45); Wittreck, Verwaltung der
Dritten Gewalt, 670 ff. m.w.N.

1091 Recherchegesprach am 22.07.2025 [RG 20: 01:09:40].

1092 Dazu begegneten uns mit Blick auf gerichtliche Ressourcen auch kritischere Stimmen vgl. Recherchegesprach am
22.07.2025 [RG 20: 01:09:40].

1093 Europdische Kommission, 2025 Rule of Law Report Country Chapter on the rule of law situation in Belgium 2025, 3; Accord
de coalition fédérale 2025-2029 (Koalitionsvertrag der aktuellen Belgischen Regierung), abrufbar unter https://www.liguedh.be/
wp-content/uploads/2025/02/Accord-de-majorite%CC%81-ARIZONA-FR-DEFINITIVE.pdf, 162 f.

1094 Vgl. § 17 Musterentwurf fiir ein Landesgesetz zur Selbstverwaltung der Justiz des Deutschen Richterbundes, abrufbar unter
https://www.drb.de/fileadmin/DRB/pdf/Selbstverwaltung/100325_DRB-Gesetzentwurf_Selbstverwaltung_der_Justiz.pdf und § 21k
des Gesetzesentwurf zur Herstellung der institutionellen Unabhéngigkeit der Justiz der Neuen Richtervereinigung, abrufbar unter
https://www.neuerichter.de/wp-content/uploads/2024/11/00203-2011-03_05-BMV-Aende-
rung_einfachgesetzlicher_Vorschriften.pdf.

1095 Recherchegesprich Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14a: 00:05:55].

1096 Recherchegesprich Obergerichtsprasident Bremen am 19.06.2025 [RG 64: 02:06:11]; Recherchegespréch
Verwaltungsgerichtsprasidentin am 03.06.2025 [RG 65: 00:17:21].

1097 Hierzu Gropl, in: Gropl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 29 Rn. 14; vgl. zu diesem Vorschlag fiir die Gerichte Ipsen, in:
Stiandige Deputation des Deutschen Juristentages (Hrsg.), Verhandlungen des 40. Deutschen Juristentages - Bericht
offentlichrechtliche Abteilung 1953, C. 5 (C. 31 f.).

1098 Vergleichbare Regelungen finden sich in Brandenburg, Hessen, Hamburg, Bremen und Schleswig-Holstein. Auch alle ande-
ren Landeshaushaltsordnungen kennen das Prinzip, ohne dabei die Landesverfassungsgerichtsbarkeit zu beriicksichtigen.
Beispielsweise muss in Sachsen-Anhalt nach §§ 27 Abs. 1, 28 Abs. 1 u. 3 ST LHO das Finanzministerium Abweichungen von den
Voranschlagen des Rechnungshofes und des Parlamentsprasidenten der Landesregierung mitteilen. In Sachsen miissen nur die
Voranschldge des Rechnungshofs, der oder des Datenschutzbeauftragten und der Landtagsprasidentin oder des Landtagsprasiden-
ten bei Abweichungen mit vorgelegt werden. Die jeweiligen Regelungen finden sich in den §§ 27 bis 29 der Landeshaushaltsord-
nungen.

1099 Recherchegesprich Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14a: 00:48:54].

1100 Recherchegespriach Amtsgerichtsdirektor Baden-Wiirttemberg am 10.06.2025 [RG 04: 01:31:53].
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fiir die (gesamte) Justiz einen ersten Schritt darstellen, das Fachpublikum {iiber die Finanzbedarfe der
Justiz zu informieren und ihre Rolle im Prozess der Haushaltsaufstellung zu starken.

2. Rechtsschutz

Rechtswidriges Defunding der Justiz durch die Exekutive ldsst sich mit den Mitteln des Rechts aufhal-
ten. Allerdings betrdte man damit vielfach rechtliches Neuland. Daraus resultieren Unsicherheiten
fiir Rechtsstreitigkeiten, die im Folgenden skizziert werden sollen.

a. Remonstration

In unseren Gesprachen mit Personen aus der ministeriellen Verwaltung der Justiz wurde vorgebracht,
sie wiirden gegen Weisungen zur Unterfinanzierung der Justiz remonstrieren.!'°! Beamtinnen und
Beamte haben das Recht und die Pflicht,!'92 gegen gesetzwidrige Weisungen zu remonstrieren (vgl.
§ 62 Abs. 1 Satz 2 Bundesbeamtengesetz). Sie tragen die personliche Verantwortung dafiir,
rechtmiflig zu handeln.!1%® Erhalten Beamte im Justiz- oder Finanzministerium die Weisung, den
Haushaltsvollzug zulasten der Justiz umzubauen, miissten sie diese auf ihre RechtmafSigkeit priifen
und, falls sie sie fiir rechtswidrig halten, aktenkundig machen. Weist sie ihr Vorgesetzter an, die
rechtswidrige Handlung trotzdem vorzunehmen, sind sie an dessen Weisung gebunden, aber nicht
mehr personlich fiir die Mafinahme verantwortlich.

In den hier gezeichneten Szenarien werden die rechtswidrigen Handlungen gerade durch die
Hausspitze initiiert. Es ist daher davon auszugehen, dass die entsprechenden Weisungen bestétigt
werden und damit auszufiihren sind.!!% Dennoch konnen Remonstrationen Aufsehen erregen, wenn
sie publik werden.!'% Die Sorge vor Remonstrationen kénnte autoritar-populistische Ministerinnen
und Minister dazu veranlassen, vorgreifend potenziell kritische Beamtinnen und Beamte von Schliis-
selpositionen wegzuversetzen. Ein Gerichtsprasident mit Erfahrung im Justizministerium sagte uns:
»Das Erste, was dann passiert, ist, dass diese Leute versetzt werden, ausgetauscht werden.“1106

Insbesondere konnte die Schliisselposition des Beauftragten fiir den Haushalt (vgl. §§ 9 der Haus-
haltsordnungen) schnell neu besetzt werden. Die Auswahlentscheidung fiir diese Funktion, die nicht
an ein Statusamt gekniipft sein muss, trifft allein die Leitung der Dienststelle,''” in diesem Fall der

1101 Recherchegesprich Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025

[RG 14a: 00:31:47]; fiir die Haushaltsaufstellung auch Recherchegespriach Verwaltungsgerichtsprasidentin am 03.06.2025

[RG 65: 00:07:45]. Von den Gerichten wurden entsprechende Hoffnungen an die Kolleginnen und Kollegen im Ministerium
formuliert: Recherchegesprich Gerichtsprasident Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01: 02:24:33].

1102 Bundesgerichtshof Urteil vom 15.08.2019 - 1 U 25/18 in: NVwZ 2020, 90 (91 f.)

1103 Weinrich, in: BeckOK BeamtenR Bund, 39. Ed. 2025, § 36 BeamtStG Rn. 44 ff.; jiingst fiir Beamte der Bundespolizei
Nitschke/Krebs, Remonstration an der Grenze, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/remonstration-zuruckweisungen-
grenze/.

1104 Weinrich, in: BeckOK BeamtenR Bund, 39. Ed. 2025, § 36 BeamtStG Rn. 73; sofern das jeweilige Verhalten nicht ordnungs-
widrig, strafbar oder ein Verstof$ gegen die Menschenwiirde ist vgl. BVerfG, Nichtannahmebeschluss vom 19.10.2006 — 2 BvR
1925/06.

1105 Fiir 6ffentliches Aufsehen sorgte 2025 beispielsweise die Remonstration einer Abteilungsleiterin des Berliner Landesamts
fiir Einwanderung: Nach Beteiligung an Paldstina-Protesten in Berlin: Drei EU-Biirgern und einem Studenten aus den USA droht
Ausweisung, abrufbar unter https://www.tagesspiegel.de/berlin/nach-beteiligung-an-palastina-protesten-in-berlin-drei-eu-
burgern-und-einem-studenten-aus-den-usa-droht-ausweisung-13468543.html; dies auch fiir wahrscheinlich haltend: Recherche-
gespridch Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025 [RG 14a: 00:31:47].

1106 Recherchegespréch Gerichtsprasident aus Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01: 02:25:06].

1107  Grépl, in: Grépl (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, § 9 Rn. 8.
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autoritdr-populistische Justizminister. Damit liefSe sich das Widerspruchsrecht des Beauftragten fiir
den Haushalt gegen rechtswidrige Ausgaben aushebeln.

Da Weisungen in Bezug auf die Haushaltswirtschaft die Beamtinnen und Beamten nicht person-
lich in ihrer Rechtsstellung betreffen, konnen sie nach erfolgloser Remonstration nicht den
Rechtsweg beschreiten.!108

b. Klagewege

Weiter konnten Abgeordnete oder jedenfalls die Fraktionen (abhéngig von den konkreten Vorausset-
zungen des Landesverfassungsprozessrechts) den Klageweg gegen eine aus ihrer Sicht verfassungs-
widrige Finanzierung der Justiz anstrengen. In den Szenarien des exekutiven Defunding und
insbesondere der rechtswidrigen Verschiebung von Haushaltsmitteln kdnnten sie vor den Landesver-
fassungsgerichten ein Organstreitverfahren anstoflen, da eine solche Haushaltsfiihrung ihr Budget-
recht''® verletzt. Das Parlament trifft ndmlich die wirtschaftliche Grundsatzentscheidung fiir
zentrale Politikbereiche,!!'? nicht die Exekutive. Das Budgetrecht steht dem Parlament als Gesamtor-
gan zu, kann aber wohl von einzelnen Abgeordneten oder Fraktionen an dessen Stelle im Wege der
Prozessstandschaft geltend gemacht werden.!''! Je nach den Voraussetzungen des Landesverfas-
sungs- und Landesverfassungsprozessrechts wire auch eine abstrakte Normenkontrolle der
parlamentarischen Opposition gegen das Haushaltsgesetz denkbar,!'!? sollte es die Justiz nicht
ausreichend finanzieren.

Bei langen Verfahrensverzogerungen hitten auch einzelne Rechtssuchende die Moglichkeit, ihren
Rechtsgewdhrungsanspruch fiir die von ihnen gefiihrten Verfahren durchzusetzen.'!’3 Das Haushalts-
gesetz selbst kann mangels AufSenwirkung nicht gerichtlich iiberpriift werden.!''* Hinzu kommt, dass
aufgrund der Jahrlichkeit des Haushaltsgesetzes im Falle der Verabschiedung eines neuen Haushalts-
gesetzes Erledigung zuvor begonnener Rechtsstreitigkeiten eintreten wiirde. Bisher hat lediglich das
Landesverfassungsgericht Nordrhein-Westfalen iiber einen Haushalt im einstweiligen Rechtsschutz
entschieden.!!® Die Moglichkeiten fiir einen Individualrechtsschutz von Rechtsschutzsuchenden
sind mithin stark eingeschrédnkt.

Die Gerichte selbst!''® und die einzelnen Richterinnen und Richter verfiigen ebenfalls kaum {iber
Moglichkeiten, sich auf dem Klageweg zu wehren. Letztere werden von der jeweiligen Ausstattung
regelmifSig nur in ihrer dienstlichen Tatigkeit, aber gerade nicht individuell und personlich betroffen
sein. Die Richterinnen und Richter diirften jedenfalls gegen eine Ungleichbehandlung aus ihrem
grundrechtsgleichen Recht aus Art. 97 Abs. 1 GG vorgehen konnen,'''” zunéchst auf dem Verwal-

1108 Vgl. Weinrich, in: BeckOK BeamtenR Bund, 39. Ed. 2025, § 36 BeamtStG Rn. 112 f.

1109 Kube, in: Diirig/Herzog/Scholz Grundgesetz-Kommentar, 107. EL 2025, Art. 110 GG Rn. 35 ff., 193, 196; so konnte wohlmog-
lich konkret ein Verstof$ gegen den Grundsatz der Haushaltswahrheit vorliegen, vgl. Kube, in: Diirig/Herzog/Scholz Grundgesetz-
Kommentar, 107. EL 2025, Art. 110 GG Rn. 115 ff.

1110 Fiir den Bund: BVerfGE 45, 1 (32).

1111 BVerfGE 129, 356 (365); Kube, in: Diirig/Herzog/Scholz Grundgesetz-Kommentar, 107. EL 2025, Art. 110 GG Rn. 196. Offen
gelassen wurde diese Frage jedoch jiingst vom VerfGH BW, Urteil vom 20.1.2022 - 1 GR 37/21, NVwZ-RR 2022, 201 (202).

1112 Fiir den Bund: Kube, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, 107. EL 2025, Art. 110 GG Rn. 194.

1113 Siehe hierzu auch ,Nicht-richterliches Personal®.

1114 BVerfGE 38, 121 (127).

1115 VerfGH NRW, Beschluss vom 18.01.2011 - 19/10.

1116 So duflerten Gerichtsprasidentinnen und Gerichtspréasidenten in unseren Gesprichen die Bereitschaft, einen moglichen
Klageweg auszuloten, exemplarisch Recherchegespriach Gerichtsprasident Schleswig-Holstein am 29.07.2025 [RG 01: 02:26:10].
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tungsrechtsweg, spiater durch die Bundes- bzw. soweit sie existiert, die Landesverfassungsbe-
schwerde.!'18 Wie zuvor dargestellt, ldsst sich aus der richterlichen Unabhidngigkeit aber kein konkre-
ter MafSstab ableiten, welches Mindestmaf$ an finanzieller und sachlicher Ausstattung der Justiz die
richterliche Unabhéngigkeit verlangt. Dies bietet wiederum den Rechtssuchenden und der Funktions-
fahigkeit des Rechtsstaats keinen Schutz davor, dass ihre Falle schlicht liegen bleiben.!1?

Gerade formale Hiirden konnen wirksamen Rechtsschutz verhindern. Probleme und Zeitverzoge-
rungen auf dem Rechtsweg kdnnen dabei der autoritdr-populistischen Strategie wertvolle Zeit fiir ihr
Handeln verschaffen.!?0 In Verfahren iiber Nichtverausgabungen von Finanzmitteln durch die
Trump-Regierung verwies der US Supreme Court Klagende beispielsweise auf einen anderen Rechts-
weg,!2l was diese Verfahren verlangsamt.!'?? Zur Forderung der Resilienz miisste die oben darge-
stellte Stellung der Gerichte in der Haushaltsbewirtschaftung mit einem gesicherten Rechtsweg
justiziabel sein. Nur so ist sie ein effektiver Schutzmechanismus.

3. Kontrolle durch Rechnungshéfe und Parlamente

Die wesentlichen Entscheidungen zur Haushaltsaufstellung und vor allem zur Bewirtschaftung
werden regelmifig unbemerkt von der medialen Offentlichkeit getroffen, fiir die die komplexen
Prozesse oft schwer nachvollziehbar sind.!'?> Umso mehr kommt es auf die Kontrolle des Haushalts-
vollzugs durch die Rechnungshofe als spezifische Kontrollinstanz und im Anschluss durch die
Parlamente an.

a. Rechnungslegung und Priifung durch Rechnungshdfe

Jedes Jahr miissen sowohl die Bundesregierung als auch die Landesregierungen von den Parlamenten
(und im Falle der Bundesregierung auch vom Bundesrat) entlastet werden.!'?* Dafiir miissen die
Finanzministerien im Wege der Rechnungslegung den Haushaltsvollzug gegeniiber den Parlamenten

1117 BVerfGE 12, 81 (3. Ls., 97); Morgenthaler, in: BeckOK GG, 63. Ed. 2025, Art. 97 GG Rn. 1.

1118 Zu den Unterschieden zwischen den Landern siehe den Uberblick bei Walter, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-
Kommentar, 107. EL. 2025, Art. 93 Rn. 91.

1119 Insbesondere, da zur Verhinderung der Uberlastung nicht unbedingt mehr Richterinnen und Richter einzustellen sind,
sondern es schon geniigt, den amtierenden eine Zuriickstellung von Aufgaben ohne dienstliche Konsequenzen zu erlauben.
Rechtsschutz gegen die Verzogerungen sei wiederum auf anderem Wege zu erlangen, vgl. Bundesverfassungsgericht, Beschluss der
1. Kammer des Zweiten Senats vom 23.05.2012 - 2 BvR 610/12, Rn. 20.

1120 Gerade, wenn legalistisches Handeln die Grenzen des Rechtméfligen {iberschreitet: So verstiefSen beispielsweise Orbans
Entlassungen von Gerichtsprasidenten gegen die Européische Menschenrechtskonvention, vgl. EGMR, Baka v. Ungarn, No.
20261/12, Urteil vom 23.06.2016 (GrofRe Kammer); die Absenkung des Pensionsalters fiir Richterinnen und Richter erklarte das
Ungarische Verfassungsgericht fiir verfassungswidrig , siehe Scheppele, How to Evade the Constitution: The Hungarian
Constitutional Court’s Decision on Judicial Retirement Age, Part I, abrufbar unter https://doi.org/10.17176/20170509-104907; die
polnische Disziplinarkammer fiir Richterinnen und Richter war europarechtswidrig, siehe Europédischer Gerichtshof Urteil vom
21.07.2021 - C-791/19. Dennoch konnten diese MafSnahmen zunichst ihre Wirkungen entfallten.

1121 Vgl. Supreme Court of the United States, Einstweilige Anordnung vom 21.08.2025 - 606 U. S. (Nationial Institutes of Health
v. American Public Health Association). In dieser Entscheidung wurden von mutmafSlich rechtswidrig zuriickgehaltenen Haus-
haltsmitteln betroffene Fordermittelempfanger auf den Court of Federal Claims anstelle des Rechtswegs iiber die
Bundesbezirksgerichte verwiesen.

1122 Keith/Twinamatsiko, Unpacking The Supreme Court’s Decision Over NIH Funding, abrufbar unter https://doi.org/10.1377/
forefront.20250904.916964; Garisto/Kozlov, US Supreme Court allows NIH to cut $2 billion in research grants, Nature 2025, 18 (18
f).

1123  Selbst wissenschaftliche Untersuchungen konnen regelméfig nur die im Haushaltsplan veranschlagten Mittel
nachvollziehen, so auch jlingst: Giinther et al., Justizhaushalte im Vergleich, 2025, 19.

1124 Schwarz, in: Huber/VofSkuhle (Hrsg.) Grundgesetz, 8. Aufl. 2024, Art. 114 GG Rn. 49.
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transparent machen. Diese Rechnungen werden den unabhédngigen Rechnungshofen der Lander und
des Bundes vorgelegt.!!2

Anders als der Name vermuten ldsst, gehoren die Rechnungshofe nicht zur Judikative, sind aber
auch kein Teil der Exekutive und Legislative. Sie stehen im Dienste aller Staatsgewalten und
auflerhalb der klassischen Gewaltenordnung.''?¢ Dabei iiberpriifen der Bundesrechnungshof sowie
mit entsprechendem MafSstab fiir die Lander die Landesrechnungshofe (vgl. §§ 81 der Landeshaus-
haltsordnungen)!!?’ die Ordnungsmaéfigkeit und die Einhaltung der Grundsétze der Wirtschaftlich-
keit und Sparsamkeit wihrend des Haushaltsvollzugs.!?8 Die mit der OrdnungsmaéfSigkeit verbundene
Rechtmafiigkeitskontrolle des Haushaltsvollzugs findet sich in 88 90 Abs. 1 Nr. 1 der Haushaltsord-
nungen wieder. Dort werden die Haushaltsgesetze, -pline sowie die weiteren fiir die
Haushaltsfiihrung geltenden Vorschriften als Priifmafstab benannt.!'?® Somit obliegt ihm auch die
Priifung der erkldarten Deckungsfihigkeiten, sowie die generelle Verteilung der Gelder durch die
Exekutive.!130

b. Parlamentarische Haushaltskontrolle

Eine vollstindige rechtswirksame Kontrolle mit rechtsverbindlicher Feststellung der
Rechtswidrigkeit des Haushaltsvollzugs konnen die Priifberichte der Rechnungshofe (vgl. § 96 BHO)
nicht vornehmen.!3! Thre Priifungsergebnisse zum Haushaltsvollzug werden an die jeweiligen Parla-
mente und Regierungen weitergeleitet, die diese dann als Grundlage fiir weiteres Handeln nutzen.!!3?
Zusatzlich erhalten die Abgeordneten auch iiber den laufenden Haushalt Vollzugsberichte der Exeku-
tive. Stellen sie fest, dass Mittel in groflerem Umfang nicht ausgegeben oder Stellen nicht besetzt
werden, konnten sie bereits unterjdhrig tidtig werden und ihre parlamentarischen Rechte nutzen.!!33

Ein Anfangsverdacht der Abgeordneten konnte etwa ausreichen, um (mit entsprechenden
Quoren) einen parlamentarischen Untersuchungsausschuss zu initiieren und die Finanzausstattung
der Justiz untersuchen zu lassen. Dafiir konnten sie von der Parlamentsverwaltung Unterstiitzung
erhalten und Sachverstiandige horen. Selbst wenn einzelne Abgeordnete oder Fraktionen also nicht
tiber entsprechende Sachkenntnisse und Kapazititen verfiigen, wire die Aufkldrung einer
instrumentalisierten Haushaltsbewirtschaftung so zumindest moglich.!134

1125 Vgl. Lewinski/Burbat, in: NK-BHO, 2013, § 88 BHO Rn. 11.

1126 Fiir viele: Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz: GG, 10. Aufl. 2025, Art. 114 GG Rn. 24 f.

1127 Abweichend in Hamburg geregelt in § 88 HH LHO.

1128 Gropl, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl. 2007, § 121 Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
staatlichen Handelns Rn. 47; auch fiir die Landesrechnungshdfe: Droege, in: Kahl/Ludwigs (Hrsg.), Handbuch des Verwaltungs-
rechts 2022, § 88 Haushaltsverfassung Rn. 48 f.

1129 Gropl, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl. 2007, § 121 Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
staatlichen Handelns Rn. 44, vgl. auch §§ 90 der Haushaltsordnungen.

1130 Zur Abgrenzung der Uberpriifung auch politischer Entscheidungen durch den Bundesrechnungshof umfassend: DreRler, in:
Bundesrechnungshof (Hrsg.), 250 Jahre Rechnungspriifung 1964, 157 (165 ff.).

1131 Heun/Thiele, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, 3. Aufl. 2018, Art. 114 GG Rn. 32.

1132 Siehe auch Gropl, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl. 2007, §121 Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit staatlichen Handelns Rn. 45, Gropl betont allerdings bei der Vorlage an Bundesrat und Bundestag insbesondere die
Ubermittlung der Priifungsergebnisse der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit.

1133 Dabei stehen den Abgeordneten auch ihre Informations- und Fragerechte zur Verfiigung, vgl. fiir die Haushaltsaufstellung
BVerfGE 70, 324 (355 f.).

1134 Recherchegespréch Direktor eines Landtags am 25.07.2025 [RG 22 00:03:18] unter Verweis auf mogliche Verzogerungen.
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V. Resilienzmoglichkeiten

»Ja, man kann die Justiz iiber den Haushalt aushéhlen. Ja, das geht. (...) Das geht auch relativ einfach.
Und wir haben kaum ein Instrumentarium. “!135

Diese Untersuchung leuchtet die spezifischen Spielrdume fiir eine autoritdr-populistische Instrumen-
talisierung des Justizhaushaltes aus. Dabei kann und will sie nicht den Anspruch erheben, alle aufge-
worfenen Fragen abschliefSend zu beantworten, sondern verdeutlichen, dass im Haushaltsrecht ein
relevanter und bedenkenswerter Hebel fiir autoritér-populistische Akteure liegen kann.

Gerichte wiren in besonderem MafSe als Zielscheibe einer Defunding-Strategie verwundbar. Aus
ihrer besonderen Stellung ergeben sich zugleich auch denkbare Absicherungen. Eine erh6hte Publizi-
tat der Haushaltsaufstellung und der finanziellen Bedarfe der Gerichte analog zu §§ 28, 29 BHO
wiirde eine oOffentliche und gerichtliche Kontrolle erleichtern. Zugleich wiirde eine stérkere rechtli-
che Verankerung der Stellung der Gerichte in der Haushaltsbewirtschaftung in Form einer gesetzlich
verankerten Organstellung ihre Resilienz verstdrken. Diese Stellung miisste individuell fiir die
Gerichte justiziabel sein. Auf diese Weise liefsen sich die bestehenden Strukturen der Haushaltswirt-
schaft in der Justiz, die auf einem gemeinsamen Verstiandnis der besonderen Bedeutung der Gerichte
fiir den Rechtsstaat beruhen, besser gegeniiber jeglichen Versuchen politischer Einflussnahme absi-
chern. Zwar wiéren solche rechtlichen Absicherungen nicht in jeder Hinsicht liickenlos — was weder
moglich noch aus demokratischen Gesichtspunkten wiinschenswert ist —, sie konnen jedoch einen
(ersten) Beitrag zu grofierer Resilienz leisten.

1135 Recherchegespriach Beamter aus der Ministerialverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025
[RG 14a: 00:02:47].
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as fiir die restliche Welt gilt, gilt auch fiir die Justiz: Sie ist ohne die Nutzung von IT nicht

mehr vorstellbar.!'® Verfahrensdaten werden auf Servern gespeichert, es wird elektronisch
kommuniziert und Richterinnen und Richter schreiben ihre Urteile und Beschliisse mithilfe von
Fachanwendungen. In unserem Szenario greift ein Justizministerium iiber den landeseigenen
IT-Dienstleister auf richterliche Daten zu (siehe dazu Gesamtszenario: Instanzengerichte). Kontroll-
mechanismen zum Schutz dieser Daten sind darin nicht erkennbar, was in der Richterschaft Sorge
vor einer Volliiberwachung ihrer Arbeit auslost. Dass die Justiz von ihrer technologischen Infrastruk-
tur abhangig ist, macht die IT zu einem potenziell wirkméchtigen Mittel zur politischen Einfluss-
nahme und Kontrolle der Justiz, das zugleich in der Diskussion zur Resilienz der Justiz bislang oft
ibersehen wird.

Die Anfilligkeit der gegenwirtigen IT-Infrastruktur der deutschen Justiz fiir autoritar-populisti-
sche Akteure hingt mafSgeblich mit ihrer Komplexitdt zusammen. Sie ist gepragt durch unterschied-
liche Anwendungen, Verfahren und Serverstrukturen in den einzelnen Landern. Bundeseinheitliche
Serverstrukturen oder Fachverfahren bestehen gegenwirtig (noch) nicht. Linderiibergreifend wurde
in zahlreichen unserer Recherchegespriche die Unzufriedenheit in der Justiz mit dieser zersplitterten
IT-Infrastruktur deutlich und von einem Gesprichsteilnehmer so zusammengefasst:

,Dass bei einer JustizministerInnenkonferenz 16 Nasen zusammenhocken und das nicht voreinander
kriegen, dass solche IT-Projekte viel zu grofS sind fiir solche Linderlosungen, wie sie jetzt gebacken
wurden, und dann auch noch so diverse Linder da zusammengeschweifSt wurden — das ist klar, diese
Steuerung, die hdtte von vornherein bundesweit sein miissen fiir IT und dann hdtte man auch ganz
andere Losungen sicherlich hinbekommen und auch eine deutlich bessere Digitalisierung.” 113

Die negativ bewertete IT-Infrastruktur wurde in unseren Recherchegesprachen mehrfach als Faktor
gesehen, der die Attraktivitdt der Justiz als Arbeitgeber begrenzt.!'3® Deutlich wurde dariiber hinaus
auch, dass die IT-Infrastruktur ein Einfallstor offnet, das autoritdr-populistische Akteure zur
gezielten Einflussnahme auf die Justiz nutzen konnen. Hierfiir existieren vor allem zwei Ansatz-
punkte: die Datenverwaltung der Justiz und die von ihr verwendeten Fachverfahren. Die Datenver-
waltung betrifft die Frage, wer wo welche Daten speichert und abrufbar macht — mithin vor allem die
Server-Infrastruktur. Unter Fachverfahren versteht man informationstechnische Anwendungen, die
in Gerichten und Staatsanwaltschaften eingesetzt werden, um verfahrensbezogene Daten strukturiert
zu erfassen, zu verarbeiten und systematisch zu verwalten. Ein Beispiel fiir Fachverfahren ist die
Software forumSTAR, die in zehn Landern in der ordentlichen Gerichtsbarkeit zum Einsatz kommt
und insbesondere Textarbeit und Dokumentenmanagement unterstiitzt.'*

Die Uneinheitlichkeit bei der Datenverwaltung und den Fachverfahren bringt besondere Heraus-
forderungen fiir die Szenarioanalyse in diesem Bereich mit sich. Ohne Einblicke von innen ist es
nicht moglich, die Datenverwaltung fiir alle Liander im Detail nachzuvollziehen. Wahrend unserer

1136 Vgl. CCJE, Opinion No. 14, 2011, Rn. 32 ff.; vgl. CCJE, Opinion No. 24, 2021, Rn. 24.

1137 Recherchegespriach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62: 00:22:53].

1138 Recherchegespréach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: ab 00:21:16]; Recherchegesprach
Amtsrichter am 18.07.2025, [RG 62: 00:48:49].

1139 Vgl. Forumstar, abrufbar unter https://www.justiz.bayern.de/media/pdf/forumstar.pdf.
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Recherche haben wir den Eindruck gewonnen, dass die IT-Infrastruktur bewusst nicht transparent
und einsehbar gestaltet ist — was mit Blick auf das Ziel der Cybersicherheit in Teilen auch nachvoll-
ziehbar ist, da die Intransparenz dem Schutz vor Angriffen dient. Andererseits erschwert sie auch die
rechtsstaatliche Kontrolle, und das gilt auch fiir uns. Es ist uns trotz mehrfacher Gesprichsanfragen
nicht gelungen, mit Dataport als zentralem Akteur der Datenverwaltung in den Austausch zu
kommen. Inwiefern bei Dataport dieses Spannungsfeld zwischen technischer Sicherheit und demo-
kratischer Rechenschaftspflicht reflektiert wird, konnten wir daher nicht aufkldaren. Die nachfolgend
dargestellten Einfallstore in die Justiz {iber die IT werden daher exemplarisch und ohne
Vollstandigkeitsanspruch dargestellt.

Bislang wurde das Missbrauchspotenzial der IT-Infrastruktur der Justiz — soweit ersichtlich —
international kaum diskutiert und untersucht. Im Rahmen aktueller Diskussionen zur digitalen
Souverdnitat!'4° der EU wurde das Szenario eines ,kill switch® aufgeworfen, bei dem die US-Adminis-
tration amerikanische Tech-Konzerne anweist, ihre Services fiir Kunden in der EU einzustellen.!4!
Ein drastisches Beispiel dieser Art sind die Sanktionen, die US-Prédsident Trump gegen den Chefan-
klager des Internationalen Strafgerichtshofs (IStGH) verhdngte: Dieser verlor dadurch den Zugang zu
seiner E-Mail-Kommunikation.!'*? Insgesamt sind wohl neun Richterinnen und Richter des IStGH
von diesem Cut-off betroffen,!'*® vollstiandig sind die Hintergriinde indes noch nicht geklart. Der Fall
zeigt aber, dass die mangelnde Souverdnitdt der Justiz im Bereich IT und die Abhéngigkeit von
grofSen privaten Unternehmen auch ein Risiko fiir die Unabhidngigkeit der Justiz darstellen.!!#4
Zuletzt ist bekannt geworden, dass der IStGH sich aufgrund der Befiirchtungen vor weiteren
US-Sanktionen von Microsoft als Dienstleister trennen und kiinftig auf eine Open-Source-Losung aus
Deutschland setzen mochte.!'*5 Diese Entwicklung hat einen geopolitischen Hintergrund, keinen
nationalen wie unsere Szenarien. Sie zeigt aber, dass weiter Bedarf besteht, die IT-Infrastruktur als
autoritdr-populistisches Einfallstor in die Justiz zu untersuchen. Angesichts dieses Forschungsstands
fokussiert sich unser Hintergrundtext besonders auf die Struktur in den deutschen Landern und die
Erkenntnisse hierzu aus unseren Recherchegesprichen.

Eine funktionsfahige IT-Infrastruktur ist dabei nicht nur Voraussetzung fiir eine zukunftsfahige
Justiz. Sie muss zugleich so gestaltet sein, dass sie die verfassungsrechtlichen Anforderungen an die
richterliche Unabhingigkeit wahrt. Die verfassungsrechtlichen und einfachgesetzlichen Anforderun-
gen werden zundchst herausgearbeitet (I.). Sodann wird gezeigt, welche Einfallstore fiir autoritér-

1140 Zum Begriff und aktuellen Diskussionen ausfiihrlich UFITA (Archiv fiir Medienrecht und Medienwissenschaft), Heft 1/2024
mit dem Schwerpunktthema Digitale Souverénitat.

1141 A ‘Kill Switch’ Could Shutter Europe’s Access to US Tech. Here’s How, abrufbar unter https://www.techpolicy.press/
washington-could-activate-a-kill-switch-to-terminate-european-access-to-us-tech-heres-how-it-could-work/ .

1142 Trump’s sanctions on ICC prosecutor have halted tribunal’s work, abrufbar unter https://apnews.com/article/icc-trump-
sanctions-karim-khan-court-a4b4c02751ab84c09718b1b95cbd5db3.

1143  Visé par des sanctions américaines, le juge francais de la CPI dénonce des atteintes a 1'Etat de droit, abrufbar unter https://
www.france24.com/fr/info-en-continu/20251010-vis%C3%A9-par-des-sanctions-am%C3%A9ricaines-le-juge-fran%C3%A7ais-
de-la-cpi-d%C3%A9nonce-des-atteintes-%C3%A0-1-etat-de-droit.

1144 Microsoft didn’t cut services to International Criminal Court, its president says, abrufbar unter https://www.politico.eu/
article/microsoft-did-not-cut-services-international-criminal-court-president-american-sanctions-trump-tech-icc-amazon-
google/.

1145 Politik lobt Strafgerichtshof fiir Zendis-Wechsel, abrufbar unter https://www.handelsblatt.com/politik/deutschland/digi-
tale-souveraenitaet-politik-lobt-strafgerichtshof-fuer-zendis-wechsel/100169496.html.
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populistische Akteure im Bereich der Datenverwaltung (II.) und bei den Fachverfahren (IIl.) beste-
hen.

|. IT-Infrastruktur als Baustein richterlicher Unabhangigkeit

Dass die IT-Infrastruktur der Justiz auch eine verfassungsrechtliche Dimension hat, zeigt ein grund-
legender Rechtsstreit, der in Hessen iiber den Schutz von Daten der Justiz vor exekutiven Einfluss-
nahmemoglichkeiten gefiihrt wurde. In Hessen wurde eine Vielzahl wesentlicher IT-Aufgaben wie die
Gewdhrleistung des Internetzugangs und der Betrieb des E-Mail-Systems bei der Hessischen Zentrale
fiir Datenverwaltung (HZD) konzentriert.!'4¢ Zwar wurden die Fachverfahren und die darin gespei-
cherten Daten dezentral an den Gerichten verwaltet. Die Administratoren der HZD hatten jedoch
Zugriffe auf alle IT-Systeme, einschliefSlich der Dokumentenablagen der Richterinnen und Richter
und der darin gespeicherten Dokumente.!14”

Gegen diese Zentralisierung der IT-Infrastruktur wandten sich mehrere hessische Richter
zundchst ab 2005 im Widerspruchsverfahren und ab 2007 mit ihren sogenannten Netzklagen: Sie
wiirden durch die Exekutive unzulédssig beobachtet und kontrolliert, da insbesondere durch das
Einsehen der Dokumente eine Kontrolle der richterlichen Entscheidungsbildung moglich sei; durch
die Protokollierung von Vorgédngen konne ein Bewegungs- und Handlungsprofil eines Nutzers erstellt
werden.

Die Rechtsmittel der hessischen Richter hatten im Wesentlichen keinen Erfolg, trugen aber dazu
bei, die verfassungsrechtlichen Maf$stibe fiir die IT-Organisation der Justiz herauszuarbeiten. Der
Hessische Dienstgerichtshof als Berufungsinstanz entwickelte konkrete Vorgaben,!#® die bis heute
fiir die IT-Organisation der Justiz als Maf$stab dienen: Danach kann es die richterliche Unabhéngig-
keit beeintridchtigen, wenn die Dienstaufsicht oder andere staatliche Stellen die von Richterinnen
und Richtern oder in ihrem Auftrag bis zur abschlieféenden Entscheidung angefertigten Dokumente,
wie Verfligungen, Beschliisse, Notizen und Entwiirfe, einsehen konnen. Zum Kernbereich richterli-
cher Spruchtétigkeit zdhlen insbesondere auch die die Endentscheidung vorbereitenden Handlungen
und Entscheidungen.!*® Auf dieser Grundlage kam der Dienstgerichtshof zu dem Ergebnis, dass die
blofRe Ubertragung der Fachaufsicht iiber das HZD nicht ausreichte, um der Gefahrdung der richterli-
chen Unabhéngigkeit durch IT-Arbeitsmittel Rechnung zu tragen. Vielmehr sind konkrete inhaltliche
Regelungen erforderlich, die Zugriffsrechte im Bezug auf richterliche Dokumente festlegen und
Vorkehrungen zur Sicherung der Zweckbindung und zum Schutz vor unbefugter Einsichtnahme
treffen. Konkret verlangte der Dienstgerichtshof:

* Der Zugriff der Mitarbeitenden des HZD auf richterliche Dokumente muss auf unerlassliche
Zugriffe (Reparaturen, Neuinstallationen usw.) beschridnkt sein. Ein Zugriff ist dem

1146 Siiptitz/Eymann, IT-Outsourcing fiir die Justiz: Ein Eingriff in die richterliche Unabhéngigkeit?, 2019, 18 f.

1147 Ebd., 19.

1148 DienstGH Frankfurt, Urteil vom 20.04.2010 - DGH 4/08; zur Vorinstanz siehe DienstG Frankfurt, Urteil vom 11.07.2008 — 1
DG 5/2007.

1149 Grundlegend etwa BGH, Urteil vom 23.10.1963 - RiZ 1/62, NJW 1964, 2415 (2417).
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Justizministerium und von diesem der betroffenen Richterin oder dem betroffenen Richter
mitzuteilen.

* Richterliche Dokumente diirfen von der HZD weder an Ministerien noch an sonstige Dritte
weitergegeben werden.

+ Eine Speicherung oder Weitergabe von Metadaten {iber richterliche Dokumente ist unzulis-
sig.

» Es sind berechtigte Inhaber eines Masterpassworts fiir den Zugriff auf richterliche Dokumente
zu bestimmen und die Bedingungen einer etwaigen Weitergabe festzulegen.

« Die Einhaltung der vorstehenden Regelungen ist durch eine regelméafiige Priifung durch den
Minister der Justiz unter gleichberechtigter Mitwirkung von gewdhlten Vertretern der
Richterschaft zu tiberwachen.

Unter Bezugnahme auf diese Auflagen des Hessischen Dienstgerichtshofs wies der Bundesgerichtshof
die weitergehende Revision zuriick.!!*? Die erhobene Verfassungsbeschwerde nahm das Bundesverfas-
sungsgericht nicht zur Entscheidung an. Es seien keine Anhaltspunkte vorgetragen, dass die fakti-
schen Zugriffsmoglichkeiten der Administratoren zur inhaltlichen Kontrolle richterlicher Dateien
oder gar zur Manipulation von Dokumenten genutzt werden konnen. Zugleich fiihrte das Bundesver-
fassungsgericht aber allgemein aus, dass eine gegen die richterliche Unabhingigkeit verstofsende
exekutive Einflussnahme vorliegen kann, wenn Richterinnen und Richter ,durch ein Gefiihl des
unkontrollierbaren Beobachtetwerdens [...] von der Verwendung der ihnen zur Erfiillung ihrer richter-
lichen Aufgaben zur Verfiigung gestellten Arbeitsmittel abgehalten® werden.!!5!

Die dargestellten inhaltlichen Vorgaben des Hessischen Dienstgerichtshofs wurden mit dem
Gesetz zur Errichtung der Informationstechnik-Stelle der hessischen Justiz (IT-Stelle) und zur
Regelung justizorganisatorischer Angelegenheiten zum 1. Januar 2012 umgesetzt.!'>? Insbesondere
die Regelungen zur Schaffung einer IT-Stelle der Justiz als Landesoberbehorde unter der Fachauf-
sicht des Justizministeriums und zur Einrichtung einer IT-Kontrollkommission unter Mitwirkung der
Richterschaft wurden zum Vorbild fiir die IT-Justizgesetze anderer Lander.!'>®> Die IT-Gesetze der
Lander konkretisieren die verfassungsrechtlichen Anforderungen an die richterliche Unabhingigkeit,
wie sie der Hessische Dienstgerichtshof entwickelt hat. Je nach Organisationsstruktur ist ihre Rege-
lungsdichte unterschiedlich: Linder wie Hessen, die eine IT-Stelle als Landesoberbehorde errichtet
haben, konnen verbindliche Regeln der Fachaufsicht {iberlassen. Demgegeniiber miissen Linder, die
Dataport als Anstalt des offentlichen Rechts in ihre Datenverwaltung einbinden (dazu sogleich II.)
detaillierte gesetzliche Vorgaben vor allem zum Datenzugriff machen.!1>4

Dem Zugriff der Exekutive auf Daten der Justiz sind damit bereits verfassungsrechtlich enge
Grenzen gezogen. Daraus folgen auch klare rechtliche Grenzen autoritdr-populistischer Einfluss-
nahme auf die Justiz iiber die IT-Infrastruktur. Diese Einflussnahme verlangt potenziell eine Geset-

1150 BGH, Urteil vom 06.10.2011 - RiZ(R) 7/10.

1151 BVerfG, Beschluss vom 17.01.2013 - 2 BvR 2576/11, Rn. 8.

1152 GVBI. Hessen 12011, 778.

1153  Siehe die ausdriicklichen Bezugnahmen auf das hessische Gesetz in LT-Drucksache HE, 7/6771, 15 ff.; LT-Drucksache SH,
18/3224, 2 ff.

1154 Vgl. LT-Drucksache SH 18/3224, 4.
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zesdnderung mit parlamentarischer Mehrheit auf Landesebene — welche ihrerseits an dem verfas-
sungsrechtlichen Schutz der richterlichen Unabhéngigkeit zu messen ist. Alternativ kann ein fakti-
scher Eingriff der Exekutive iiber Datenverwaltung oder Fachverfahren erfolgen. Wenngleich diese
Eingriffe nach den gezeigten Mafdstdaben rechtswidrig sind, wird im Folgenden gezeigt, wie intranspa-
rente IT-Infrastrukturen einen diskreten Zugriff ermoglichen konnen.

|I. Datenverwaltung

In Abhingigkeit von der gewahlten Struktur des Datenhostings kann sich eine autoritar-populisti-
sche Partei, die das Justizministerium besetzt, faktisch Zugriff auf die Daten der jeweiligen Landes-
justiz verschaffen. In unseren Gespréichen zeigten sich dabei insbesondere zwei Ansitze: die Daten-
verwaltung durch Dataport als Dienstleister und eine unmittelbar durch die Exekutive — {iber die
Landesministerien — organisierte Datenverwaltung.

Wesentlicher Akteur im Bereich der Datenverwaltung ist Dataport, eine Anstalt des 6ffentlichen
Rechts mit Sitz in Altenholz (Schleswig-Holstein), als Daten-Host. Das Data Center Justiz von
Dataport verarbeitet die Daten fiir Bremen, Hamburg, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein
(jeweils seit 2021) sowie fiir Mecklenburg-Vorpommern (seit 2022).!55 So konnen die beteiligten
Bundesldnder Ressourcen und Know-how biindeln und miissen keine eigenen digitalen Strukturen
aufbauen. Zugleich geben sie durch das Outsourcing!!*¢ Kontrolle ab. Die Einflussnahmemdglichkei-
ten der Justiz selbst auf die Speicherung ihrer eigenen Daten sind in den Dataport-Liandern sehr
begrenzt: Die Rechtsaufsicht {iber Dataport liegt bei dem fiir ressortiibergreifende IT-Angelegenhei-
ten zustdndigen Ministerium des Landes Schleswig-Holstein (§ 10 Dataport-Staatsvertrag); die
Vertragsgestaltung zwischen Dataport und den Léndern iiber die Nutzung der Dataport-Anwendung
obliegt, soweit nach den Recherchegespriachen ersichtlich, den jeweiligen Justizministerien. Dataport
ist damit zentraler Akteur der IT-Infrastruktur der Justiz.

»,Wir haben auch relativ wenig Einblick, wie die Vertragsgestaltungen sind. [...] Dataport ist sicherlich
von aufSen eine relativ undurchschaubare Krake. “1157

Die fehlende Transparenz der Strukturen und Vertrdage von Dataport wurde (auch politisch) bereits
bemaingelt, unter anderem wegen fehlender Kontrollméglichkeiten fiir die Triagerlander:!'>® Die mit
Dataport geschlossenen Vertrdge miissen in Schleswig-Holstein als offentliche Auftrdge nicht im
zentralen elektronischen Informationsregister veréffentlicht werden.!'>® Ob und inwieweit eine auto-

1155 Justiz-Kooperation: Mecklenburg-Vorpommern verlagert wesentliche Fachverfahren in Rechenzentrum von Dataport,
abrufbar unter https://www.dataport.de/nachricht/justiz-kooperation-mecklenburg-vorpommern-verlagert-wesentliche-
fachverfahren-in-rechenzentrum-von-dataport/.

1156 Allgemein zu IT-Outsourcings Siiptitz/Eymann, IT-Outsourcing fiir die Justiz: Ein Eingriff in die richterliche
Unabhingigkeit?, 2019, 16 f.

1157 Recherchegesprach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62: 00:05:04].

1158 Dataport: CDU fordert mehr Kontrolle von IT-Dienstleister, abrufbar unter https://www.welt.de/regionales/hamburg/artic-
le158124815/Dataport-CDU-fordert-mehr-Kontrolle-von-IT-Dienstleister.html.

1159 Fehlende Vertrage mit Dataport im Transparenzportal, abrufbar unter https://fragdenstaat.de/anfrage/fehlende-vertrage-
mit-dataport-im-transparenzportal/.
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ritdr-populistische Landesregierung bestehende Vertridge mit Dataport kiindigen oder an ihre Interes-
sen anpassen konnte, ist angesichts dieser Intransparenz kaum zu bewerten. Zugleich ist darauf
hinzuweisen, dass Dataports Rechenzentren durch das Bundesamt fiir Sicherheit in der
Informationstechnik zertifiziert und TUV-gepriift sind,!'®® mithin hohe IT-Sicherheitsstandards
wahren, wodurch die Risiken eines unbefugten Datenzugriffs erheblich begrenzt sind. Auch bestiinde
fiir eine autoritdr-populistische Regierung in einem der Trédgerldnder angesichts des Outsourcings
des Hostings an Dataport zundchst keine unmittelbare Moglichkeit, Entscheidungen von Dataport zu
beeinflussen: Zwar entsendet jeder Trager ein Mitglied sowie ein stellvertretendes Mitglied in den
Verwaltungsrat, welcher wiederum den Vorstand von Dataport wihlt.!'®! Da die Stimmen im Verwal-
tungsrat nach dem Anteil des jeweiligen Trdagers am Stammkapital verteilt sind, konnen die Entschei-
dungen der Anstalt aber nur bei einer Stimmenmehrheit verdndert werden, die kein einzelnes Land
aufbringen kann.!'%? Soweit nicht iiber vertragliche Regelungen eine politische Einflussnahme auf
Dataport moglich ist — was angesichts der beschriebenen Strukturen nicht bewertet werden kann -,
sind die Moglichkeiten eines autoritdr-populistischen Zugriffs auf Daten in Dataport-Landern stark
beschréankt. In diesen Landern konnte ein autoritiar-populistischer Ministerprdsident allerdings den
Staatsvertrag iiber die Errichtung von Dataport kiindigen und die Datenverwaltung der Landesjustiz
grundlegend neu organisieren lassen.!163

In den Lindern, die die Datenverwaltung der Justiz nicht an Dataport outgesourct haben, wird
diese, soweit fiir uns nachvollziehbar, durch die Exekutive organisiert. Die Rechenzentren, iiber die
die Datenverwaltung der Landesgerichte erfolgt, verwalten Landesministerien, was diesen grundsétz-
lich Moglichkeiten der (politischen) Einflussnahme und potenziell des Datenzugriffs erdffnet. Baden-
Wiirttemberg hat beispielsweise mit der Landesoberbehorde IT Baden-Wiirttemberg (BITBW) einen
eigenen IT-Dienstleister geschaffen, der auch ein Rechenzentrum betreibt.!'¢* BITBW untersteht der
Dienst- und Fachaufsicht des Innenministeriums,!'%> das damit gegeniiber BITBW weisungsbefugt ist.
Brandenburg hat durch Erlass des Justizministeriums!!%® den Zentralen IT-Dienstleister der Justiz des
Landes Brandenburg (ZenlIT) als Einrichtung des Landes!'¢’ gegriindet. ZenIT untersteht der Dienst-
und Fachaufsicht des Justizministeriums. Thiiringen hat das Thiiringer Landesrechenzentrum als
Landesoberbehorde errichtet, die dem Finanzministerium unmittelbar nachgeordnet ist.!'%8 Nieder-
sachsen hat den Zentralen IT-Betrieb Niedersdchsische Justiz (ZIB) durch Errichtungserlass des
Niedersédchsischen Justizministeriums vom 26.07.2007 geschaffen.!'®® Wenngleich die dienstrechtli-
che Aufsicht iiber die Beschiftigten des ZIB bei den Obergerichten liegt,!'7? ist der zentrale IT-Betrieb
dem Geschiftsbereich des Niedersdchsischen Justizministeriums zugeordnet.

1160 Rechenzentrum, abrufbar unter https://www.dataport.de/services-produkte/rechenzentrum/.

1161 §§ 4, 8 der Satzung von Dataport vom 13.12.2013.

1162 Siehe § 6 Abs. 4 der Satzung von Dataport vom 13.12.2013.

1163 Zur Option der Kiindigung von Staatsvertragen allgemein und der Medienstaatsvertrige im Besonderen Mast/Laude,
Kiindigung der Vielfalt — ohne Diskussion, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/aufgeloste-vielfalt/.

1164 Recherchegesprich Landgerichtsprasident Baden-Wiirttemberg am 06.06.2026 [RG 38: 00:05:12].

1165 § 1 Abs. 3 Errichtungsgesetz BITBW - BITBWG.

1166 Erlass vom 29. Marz 2016, ABL./16, [Nr. 15], 415.

1167 Vgl. § 9 Abs. 1 BB Landesorganisationsgesetz.

1168 Anordnung zur Errichtung des Thiiringer Landesrechenzentrums und Thiiringer Verordnung zur Bestimmung der
Zustdndigkeiten vom 15.11.2011.

1169 Vgl. 163 Justizbehdrden - ein IT-Dienstleister, abrufbar unter https://zib.niedersachsen.de/startseite/legacy/wir_uber_uns/.
1170 Haushaltsplan NI 2019, Einzelplan 11, 29.
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Das Modell der exekutiv organisierten Datenverwaltung bietet einer autoritdr-populistischen
Partei in Regierungsbeteiligung gegeniiber den Dataport-Landern einen direkteren Zugriff auf Daten
der Justiz. Allerdings sind auch in diesen Ldndern Zugriffsrechte der Ministerien gesetzlich ausge-
schlossen: Bereits verfassungsrechtlich diirfen zum Schutz der richterlichen Unabhéngigkeit die
IT-Dienstleister der Liander keine richterlichen Dokumente an Ministerien oder sonstige Dritte
weitergeben; auch eine Erhebung und Weitergabe von Metadaten iiber richterliche Dokumente ist
unzulassig (siehe oben 1.). Faktisch aber bleibt die Mdglichkeit des exekutiven Datenzugriffs hoch
riskant. Ein einmaliger Datenzugriff kann bereits zu irreversiblen Folgen (etwa der unbefugten
Weitergabe oder der Verdffentlichung) von Daten fiihren.!'”! Ein autoritar-populistisches Ministe-
rium kann dem ihm nachgeordneten IT-Dienstleister im Rahmen der Fachaufsicht Weisungen ertei-
len oder iiber informelle Kommunikation subtilen Druck erzeugen, Zugriff auf Daten zu gewdhren.
Sind die Daten faktisch transferiert, kann die nachtrigliche Feststellung einer rechtswidrigen
Weisung dies nicht riickgdngig machen. Im Rahmen ihrer Organisationshoheit konnen autoritar-
populistische Landesministerien die oben angesprochenen Erlasse bzw. Anordnungen zur Errichtung
der IT-Dienstleister fiir die Landesjustiz aufheben und an ihre Stelle eine neue Organisation mit
direkten Zugriffsmoglichkeiten der Ministerialebene setzen.!!”? Zwar wiirde eine derartige Umstruk-
turierung nicht die verfassungsrechtlichen Vorgaben zum Schutz der richterlichen Unabhéngigkeit
erfiillen. Aber das miisste erst einmal verfassungsgerichtlich kontrolliert und festgestellt werden, was
Zeit kostet und zudem eine funktionierende Landesverfassungsgerichtsbarkeit verlangt.!'’”> Als
besonders weitgehendes Szenario ist die in der Einfilhrung dieses Hintergrundtextes beschriebene
Option eines temporiren ,kill switch® fiir den Datenzugang der Landesjustiz denkbar. Im Modell
exekutiv organisierter Datenverwaltung der Justiz konnten autoritdr-populistische Akteure mit
Regierungsverantwortung den Datenzugriff der Justiz ebenfalls selektiv oder vollstindig beenden.!!7#

Die Sorge iliber die Reichweite der faktischen Zugriffsmoglichkeiten der Exekutive wurde in
unseren Recherchegespriachen bestitigt. Ist die Datenverwaltung — vermittelt iiber Landesoberbehor-
den oder weisungsgebundene IT-Dienstleister — an die Exekutive angebunden, wird die IT nach
Einschitzung eines unserer Gesprichspartner zu einem ,,Bombeneinfallstor“!*’s, In weiteren Recher-
chegesprichen wurde bestitigt, dass die Datenverwaltung gegenwirtig mit Risiken politischer
Einflussnahme behaftet ist.!'7¢ Die exekutiv organisierte Datenverwaltung wird iibereinstimmend als
wenig resilient gegeniiber politischer Einflussnahme oder Obstruktion eingeschétzt.!’” Insbesondere
wird das Risiko hervorgehoben, dass iiber eine Auswertung von Daten einzelner Richterinnen und

1171 Fiir personenbezogene Daten Erwdgungsgrund 85 DS-GVO; zum kurzzeitigen Verlust der Kontrolle {iber personenbezogene
Daten als immaterieller Schaden BGH, Urteil vom 18.11.2024 - VI ZR 10/24, GRUR 2024, 1910 (1913).

1172 So auch Recherchegespréich Landgerichtspréasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:17:13].

1173 Siehe dazu ,Landesverfassungsgerichte".

1174 Recherchegespréich Landgerichtsprasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:06:47]; Recherchegespriach Beamter aus der Ministeri-
alverwaltung und Beauftragter fiir den Haushalt am 23.07.2025 [RG 14a: 00:57:11].

1175 Recherchegespriach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62: 00:11:31].

1176 Insb. in Bezug auf die Finanzierung Recherchegespréach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 14.05.2025

[RG 57a: 00:13:59]; Recherchegesprach Verwaltungsrichter am 28.04.2025 [RG 25: 01:27:35]; Recherchegespréach
Landgerichtsprasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:04:11].

1177 Recherchegespréach Obergerichtsprasident Bremen am 19.06.2025 [RG 64: 01:45:05]; Recherchegespréach Obergerichtspra-
sident Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: 00:11:50]; Recherchegesprach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62: 00:11:31]; Recher-
chegesprich Verwaltungsgerichtsprasidentin am 18.07.2025 [RG 65: 00:02:00]; Recherchegesprach Landgerichtspréasident am
06.06.2025 [RG 38: 00:04:11].
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Richter eine Kontrolle moglich ist und Druck auf Einzelpersonen ausgeiibt werden kann.!'”® Eine
Datenerhebung und -auswertung {iber Richterinnen und Richter wird als Grundlage fiir die
Durchfiihrung anschliefRender Disziplinarverfahren gesehen.!'” Diese wahrgenommenen Defizite
fiihren zu der Forderung, eine souverdne und von der Exekutive abgekoppelte IT-Infrastruktur der
Justiz zu schaffen (dazu unten IV.).

III. Fachverfahren

Problematisch kann nicht nur der externe Zugriff aus der Exekutive heraus sein, sondern auch der
gerichtsinterne. Darauf wurde in verschiedenen unserer Recherchegespriche deutlich hingewiesen.
Ein Zugriff auf die Arbeitsdokumente von Kolleginnen und Kollegen bietet ein potenzielles Einfalls-
tor, um diese in ihrer alltdglichen Arbeit zu {iberwachen. So kann Material gesammelt werden, das
moglicherweise in Disziplinarverfahren zweckentfremdet oder genutzt werden kann, um auf infor-
meller Ebene Druck auszuiiben. Sofern diese Zugriffsmoglichkeit auf die Gerichtsprasidentinnen und
-priasidenten beschrinkt ist, beschriankt sich dieses Risiko auf das Szenario, dass diese bereits als
Werkzeuge der autoritir-populistischen Strategie fungieren. Grofser wird das Missbrauchsrisiko dort,
wo der gerichtsinterne Zugriff unbeschrankt ist.

Bei den in der Landesjustiz eingesetzten Fachverfahren bestehen zwischen den Lindern erhebli-
che Unterschiede. Einige Linder haben eigene Fachverfahren entwickelt, andere gemeinsam im
Verbund. Exemplarisch fiir eine Kooperationslésung stehen die Verbundprodukte des e2-Verbundes.
In diesem haben sich Bremen, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Hessen, Saarland und Sachsen-
Anhalt zusammengeschlossen, um gemeinsam Fachanwendungen zu entwickeln. Dabei geht es unter
anderem um Fachanwendungen fiir die Textverarbeitung, die elektronische Aktenfiihrung und ein
Saalmanagementsystem.!'® Fiir die vier Fachgerichtsbarkeiten (Verwaltungs-, Sozial-, Finanz- und
Arbeitsgerichtsbarkeit) besteht die gemeinsame Fachanwendung EUREKA-Fach, die unter Federfiih-
rung des niedersdchsischen Justizministeriums entwickelt wird und die in den Recherchegespriachen
insbesondere fiir ihre Kompatibilitdt mit der E-Akte gelobt wurde.!'8! Dem Entwicklungsverbund fiir
EUREKA-Fach haben sich vierzehn Bundeslander angeschlossen.!18?

Je nach Einstellung der Zugriffsmoglichkeiten im jeweiligen Fachverfahren besteht die Option, in
die Arbeitsdokumente und Urteile von Richterinnen und Richtern Einsicht zu nehmen. Ein
Gesprachspartner markierte dies als deutliches Einfallstor.!!83 Zwischen den Lindern bestehen
hinsichtlich der Moglichkeiten der Einsichtnahme und damit auch in der Intensitét dieses Risikos vor
allem zwei Unterschiede: erstens bei Zugriffsberechtigungen auf die in den Fachverfahren abgelegten
Dokumente, zweitens bei der Protokollierung von Zugriffen auf fremde Verfahren.

1178 Recherchegespréich Landgerichtsprasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:04:11].

1179 Recherchegespriach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62: 00:02:32].

1180 E2-Verbund und die Verbundprodukte, abrufbar unter https://www.mj.niedersachsen.de/startseite/themen/
programm_ejuni_elektronische_justiz_niedersachsen/e_verbund_und_die_verbundproduktion/e-verbund-129200.html.
1181 Recherchegespréich Obergerichtsprasident Schleswig-Holstein am 18.07.2025 [RG 56: 00:18:25].

1182 EUREKA-Fach, abrufbar unter https://oberverwaltungsgericht.niedersachsen.de/gericht/eurekafach/eureka-
fach-79872.html.

1183 Recherchegespriach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62:00:09:26].
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In den Recherchegesprichen wurde uns iibereinstimmend ein Modell gestaffelter
Zugriffsberechtigungen beschrieben.!'#* Wer innerhalb der Justiz {iber die ein Verfahren betreuenden
Richterinnen und Richter hinaus Zugriff auf die Verfahrensdaten in der jeweiligen Fachanwendung
erhidlt, ist in den einzelnen Lidndern — vor allem in Verwaltungsvorschriften — unterschiedlich
geregelt. Unterschiede gibt es gerade in der Frage, wie grofS der zugriffsberechtigte Personenkreis ist.
Dies betrifft zundchst die Présidentinnen und Prisidenten der Gerichte. Teilweise, so unsere
Gesprachspartner, bestehen an dem betroffenen Gericht umfassende Zugriffsrechte der Gerichtspra-
sidentinnen und Gerichtspréasidenten auf die Verfahrensdaten des gesamten Gerichts.!'8> Dieser Voll-
zugriff wird vor allem mit der Notwendigkeit begriindet, Beurteilungen vorzubereiten.!'8 Anderen-
orts haben die Prisidentinnen und Prisidenten der Gerichte des Landes keinen Zugriff auf einzelne
Verfahren in den Fachanwendungen. Fiir dienstliche Beurteilungen miissten Pridsidentinnen und
Prasidenten Verfahrensakten von den jeweiligen Rechteinhabern oder aber von Servicekridften am
Gericht zugeleitet bekommen.!187

Ubereinstimmend wird in den Recherchegesprichen weiterhin beschrieben, dass die Geschifts-
stellen an den Gerichten weitergehende Zugriffsrechte besitzen als Richterinnen und Richter, da sie
typischerweise fiir mehr als einen Spruchkorper zustidndig sind.!'® Wenn die Geschéftsstelle von der
autoritdar-populistischen Regierung als Werkzeug eingesetzt wird,!!%° konnte das Personal ,den USB-
Stick reinstecken und sich die Dinge runterziehen“11%,

Schliefilich wird fiir andere Gerichte sogar beschrieben, dass alle Richterinnen und Richter auf
die Dokumente ihrer Kolleginnen und Kollegen am jeweiligen Gericht zugreifen konnen. Das hat
praktische Griinde: Ist eine Richterin oder ein Richter verhindert, kann seine Vertretung den Fall
iibernehmen, ohne dass es komplizierter Vertretungsregelungen bedarf.!’! Inwiefern solche Regelun-
gen Einzelfille darstellen, kann hier nicht abschlieffend bewertet werden. Fiir manche unserer
Gespriachsteilnehmerinnen und -teilnehmer waren derart umfassende Vertretungsregelungen vollig
unbekannt und stiefSen auf erhebliche rechtliche Bedenken.!!%2

Eingehegt ist dieses Missbrauchsrisiko jedenfalls in der Mehrzahl der Lander durch das Protokol-
lieren der Zugriffe auf Verfahrensakten. Es bleibt nachvollziehbar, welche Richterinnen und Richter
und Geschiftsstellen auf eine Akte zugegriffen haben.!'*> Die Vorgaben des Hessischen Dienstge-
richtshofs verhalten sich dabei nicht ausdriicklich zu der Protokollierung justizinterner Zugriffe,
verlangen aber, dass der Zugriff von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des HZD dem Justizministe-
rium und von diesem den betroffenen Richterinnen und Richtern mitzuteilen ist.!** In konsequenter

1184 Recherchegesprich Obergerichtsprasident Schleswig-Holstein am 18.07.2025 [RG 56: 00:21:25]; Recherchegesprach Amts-
richter am 18.07.2025 [RG 62: 00:09:26]; Recherchegesprich Landgerichtsprasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:15:37].

1185 Recherchegespriach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62: 00:10:26]; Recherchegesprach Landgerichtspréasident am 06.06.2025
[RG 38:00:10:39].

1186 Recherchegespriach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62: 00:10:26)].

1187 Recherchegespréich Obergerichtsprasident Schleswig-Holstein am 18.07.2025 [RG 56: 00:11:21].

1188 Recherchegesprich Obergerichtsprasident Schleswig-Holstein am 18.07.2025 [RG 56: 00:11:21]; Recherchegespriach Land-
gerichtsprasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:15:37]; Recherchegespriach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62: 00:39:26).

1189 Siehe dazu ,Nicht-richterliches Personal“.

1190 Recherchegespriach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62: 00:31:42].

1191 Recherchegespriach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62: 00:08:17].

1192 Recherchegespréach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 28.07.2025 [RG 34: 01:40:53].

1193 Recherchegespréich Landgerichtsprasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:11:21]; Recherchegesprich Obergerichtsprasident
Schleswig-Holstein am 18.07.2025 [RG 56: 00:27:14].
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Fortentwicklung der Vorgaben wire {iberdies zu verlangen, dass auch gerichtsinterne Zugriffe gene-
rell protokolliert werden miissen. Da der Einblick in die Verfahrensakten den Kernbereich richterli-
cher Spruchtitigkeit beriihren kann, ist dies nach unserer Einschédtzung verfassungsrechtlich obliga-
torisch. Eine solche Protokollierung ist auch, soweit durch unsere Recherchegespriche ersichtlich,
bereits regelmdflig in den jeweiligen Fachverfahren vorgesehen.!'®> Ergidnzend wurde teilweise
geschildert, dass im Falle eines Zugriffs auf ein Verfahren die oder der verfahrensfiihrende Richterin
bzw. Richter per E-Mail benachrichtigt wird.!**® In einem Recherchegesprich wurde beschrieben, dass
die in der Richterschaft gewiinschte Protokollierung von Zugriffen nicht umgesetzt worden sei.!!*”
Beziiglich der daraus resultierenden Risiken verwies ein Gespriachspartner ausdriicklich auf den
Datenmissbrauch innerhalb der Polizei im Kontext des NSU 2.0 — wo unbefugt auf Dienstcomputer
zugegriffen wurde und mit so erlangten Daten Drohschreiben versendet wurden. !

Eine solche Protokollierung erméglicht eine ex-post-Kontrolle: Zugriffe konnen nachtriglich auf
die verantwortlichen Personen zuriickgefiihrt werden. Datenzugriffe und Weitergaben lassen sich
damit nicht verhindern. Dazu wire eine entsprechende Begrenzung der Zugriffsrechte und
Vertretungsregelungen in den Fachverfahren erforderlich.

V. Resilienzmoglichkeiten

Im Rahmen unserer Recherche haben wir den Eindruck gewonnen, dass die IT-Infrastruktur der Justiz
stiefmiitterlich behandelt wird. Abgesehen von Einzelpersonen mit besonderem (technischen) Inter-
esse an Gerichten ist fiir viele Richterinnen und Richter zundchst wichtig, dass ihre eigenen IT-
Gerdte und Zugidnge funktionieren — nicht, wo die Daten gespeichert werden und wer auf diese
zugreifen kann. Dies ist nachvollziehbar, insbesondere angesichts der teilweise sogar innerhalb eines
Landes kaum tiberblickbaren Infrastruktur fiir Datenspeicherung und Fachverfahren.

Diese Intransparenz der IT-Infrastruktur der Lander stellt einen eigenstidndigen Risikofaktor dar,
der diese Szenarioanalyse grundiert. Gelangt eine autoritdr-populistische Partei in Regierungsverant-
wortung und insbesondere an die Leitung des Justizministeriums, erdffnet ihr diese Intransparenz
die Moglichkeit, eine missbrdauchliche Nutzung der gerichtlichen IT-Infrastruktur zu verschleiern.
Wenn, wie in den Recherchegesprachen beschrieben, selbst fiir Fachleute innerhalb der Justiz die IT-
Infrastruktur uniibersichtlich wird, ist eine externe oder gar offentliche Kontrolle der Zugriffe eines
autoritdr-populistischen (Justiz-)Ministeriums kaum moglich.

Als missbrauchsanfillig hat sich in den Recherchegespriachen der Zugriff auf richterliche Doku-
mente und die daraus resultierenden Kontrollmoglichkeiten gezeigt. Dieses Risiko kann sich aus zwei
unterschiedlichen Richtungen realisieren: Einerseits durch einen exekutiven Zugriff auf die gespei-
cherten Daten tiiber die jeweilige Serverstruktur, andererseits durch einen gerichtsinternen Zugriff

1194 Siehe oben unter 1., ,,IT-Infrastruktur als Baustein richterlicher Unabhéngigkeit".

1195 Vgl. Recherchegesprich Landgerichtsprasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:11:21].

1196 Recherchegespréich Obergerichtsprasident Schleswig-Holstein am 18.07.2025 [RG 56: 00:27:14].

1197 Recherchegespriach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62: 00:09:26)].

1198 Exemplarisch Verfahren gegen Polizisten in ,NSU 2.0“-Komplex eingestellt, abrufbar unter https://www.hessenschau.de/
panorama/abfrage-persoenlicher-daten-verfahren-gegen-polizisten-in-nsu-20-komplex-eingestellt-v2,nsu-zweipunknull-verfah-
ren-100.html.
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IT-Infrastruktur

auf Verfahrensdaten in den Fachverfahren. Besonders zu betonen ist das Risiko eines chilling effects
bei einem Zugriff auf richterliche Daten: Konnen autoritdr-populistische Akteure nur den Eindruck
einer teilweisen oder sogar vollstindigen Uberwachung von (einzelnen) Richterinnen und Richtern
erzeugen, ist zu befiirchten, dass bereits dieser Eindruck deren Verhalten beeinflusst, von Kritik
gegeniiber exekutivem Overreach absehen ldsst und somit die Unabhéngigkeit ihres Handelns im
Kern in Frage stellt. In diesem Sinne hat auch das Bundesverfassungsgericht bereits festgestellt, dass
eine verbotene Einflussnahme in die richterliche Unabhingigkeit vorliegt, ,wenn ein besonnener
Richter durch ein Gefiihl des unkontrollierbaren Beobachtetwerdens von der Verwendung der ihm zur
Erfiillung seiner richterlichen Aufgaben zur Verfiigung gestellten Arbeitsmittel abgehalten
wiirde“11%,

In der aktuellen IT-Infrastruktur ist die Sicherheit von Daten der Justiz, speziell richterlichen
Dokumenten, in weiten Teilen davon abhidngig, dass technisch bestehende Moglichkeiten des
Einflusses seitens der Exekutive nicht ausgenutzt werden'?® und Vollzugriffe auf Verfahrensdaten
durch justizangehorige Personen nicht missbraucht werden. Rechtlich sind einem Zugriff der Exeku-
tive auf richterliche Dokumente prizise Grenzen gezogen. Faktisch bleibt das Risiko aber real. Ist der
Datenzugriff vollzogen, kann dies irreversible Folgen haben und autoritdr-populistischen Akteuren
Druckmittel in die Hand geben, die eine nachtragliche Feststellung der Rechtswidrigkeit nicht besei-

tigt.

»~Man hat Sicherungssysteme eingebaut, aber eher prozedurale Sicherungen als wirklich techni-
sche. “1201

Auf diese Risiken kann aber noch reagiert werden. Im Bereich der Datenverwaltung ist es moglich,
eine unabhingige IT-Infrastruktur der Justiz zu schaffen. Die Unabhéngigkeit der Justiz muss auch im
digitalen Bereich bestehen.!?%? Fiir die Justiz bedarf es eigener Konzepte, um ihre digitale Souverani-
tit herzustellen und langfristig zu sichern.!?% In einigen der von uns gefiihrten Recherchegespriche
wurde vorgeschlagen, eine unabhingige IT-Infrastruktur der Justiz zu schaffen.'?* Eine solche
Infrastruktur konnte entweder iiber eine unabhingige Bundesbehorde!?5 oder aber iiber ein von der
Justiz selbst gehostetes Justizrechenzentrum'?% gelingen, welche dann jeweils die Daten fiir die
Justiz aller Bundesldnder speichern und sichern. Da die Gesetzgebungskompetenz fiir Justiz und die
Rechtsprechung nach Art. 30, 70 GG grundsitzlich bei den Liandern liegt (vgl. auch Art. 92 GG),;207
bediirfte es hierfiir eines Staatsvertrags zwischen den Landern auf der Grundlage von Art. 91c GG;!208

1199 BVerfG, Beschluss vom 17.01.2013 - 2 BvR 2576/11, Rn. 8.

1200 Recherchegespréich Landgerichtsprasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:21:20].

1201 Recherchegespréich Landgerichtsprasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:05:12].

1202 Vgl. CCJE, Opinion No. 24, 2021, Rn. 24.

1203 Zu fortlaufenden Diskussionen um die digitale Souveranitédt Europas vgl. Glasze/Odzuck/Staples, Was heifdt digitale
Souveranitdt?, 2022; Archiv fiir Medienrecht und Medienwissenschaft (UFITA), Heft 1/2024.

1204 Recherchegesprich Obergerichtsprasident Niedersachsen am 28.07.2025 [RG 34: 00:12:51]; Recherchegespréch Oberge-
richtsprasident Schleswig-Holstein am 18.07.2025 [RG 56 00:09:34]; Doppelrecherchegespréach Rechtspfleger Sachsen-Anhalt am
09.07.2025 [RG 53 00:48:04].

1205 Recherchegespriach Amtsrichter am 18.07.2025 [RG 62: 00:25:24].

1206 Recherchegespréich Landgerichtsprasident am 06.06.2025 [RG 38: 00:26:56)].

1207 Vgl. Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, 3. Aufl. 2018, Art. 92 GG Rn. 63.

1208 Vgl. Gropl, in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, 107. EL 2025, Art. 91c GG Rn. 44.
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diesen konnte eine autoritdr-populistische Ministerprasidentin oder ein autoritar-populistischer
Ministerprasident wiederum kiindigen.'?® Eine derartige souverdne Infrastruktur hitte jedoch den
Vorteil, dass die Exekutive von einem Zugriff auf die Daten ausgeschlossen wire und die Justiz ihre
Daten autark verwalten konnte.'?! Der Weg, iiber den die Exekutive in diesen Bundesldndern die
Datenverwaltung jedenfalls obstruieren konnte, fiihrt damit nur noch iiber die Finanzen.!?!!

Auf dem Weg zur Schaffung einer unabhéngigen IT-Infrastruktur der Justiz konnte an die aktuel-
len Bemiihungen angekniipft werden, bis 2030 mit dem Gemeinsamen Fachverfahren Justiz (GeFa)
eine einheitliche, landeriibergreifende Fachanwendung zu entwickeln.!?’? Geschaffen werden soll
eine einheitliche Software fiir die ordentliche Gerichtsbarkeit einschliefSlich der Staatsanwaltschaf-
ten sowie die Fachgerichtsbarkeiten. Die Koordination des Programms fiihrt der Programmlenkungs-
ausschuss unter bayerischem Vorsitz und mit weiteren Vertreterinnen und Vertretern aus Baden-
Wiirttemberg, Hessen, Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen; in einem Ladnderbeirat sind alle 16
Bundesldnder vertreten. Bei plangerechter Umsetzung hat das GeFa jedenfalls das Potenzial, die
beschriebene Zersplitterung der IT-Infrastruktur zwischen den Lindern zu beenden und hier durch
eine iibergreifende Losung einen grofden Schritt nach vorn hin zu einer modernen Justiz zu unter-
stiitzen. Bei diesen Bemiihungen ist die IT-Sicherheit der Justiz direkt mitzudenken.'?!3 Um die hier
in einzelnen Recherchegespréchen fiir die betroffenen Lénder identifizierten Einfallstore zu schlie-
Ren, sollten auch einheitliche technische Verfahren zur Protokollierung von Zugriffen vorgesehen
werden.

1209 Zur Option der Kiindigung von Staatsvertragen allgemein und der Medienstaatsvertriage im Besonderen Mast/Laude,
Kiindigung der Vielfalt — ohne Diskussion, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/aufgeloste-vielfalt/.

1210 Recherchegespréach Verwaltungsgerichtspréasidentin am 03.06.2025 [RG 65: 00:02:00].

1211 Recherchegespréich Verwaltungsgerichtsprasidentin am 03.06.2025 [RG 65: 00:03:33]; Recherchegespriach Obergerichtspra-
sident Schleswig-Holstein am 18.07.2025 [RG 56: 00:12:37]; siehe dazu ,,Haushalt".

1212 Vgl. GeFa, abrufbar unter https://gefa-justiz.de/.

1213 Recherchegespréach Obergerichtsprasident Niedersachsen am 14.05.2025 [RG 57a: 00:19:18].

286


https://verfassungsblog.de/aufgeloste-vielfalt/
https://gefa-justiz.de/

[usammentas-
Sung






Anna-Mira Brandau, Lennart Laude & Friedrich Zillessen

Antizipation beginnt jetzt






Antizipation beginnt jetzt

|. Key Points

Fragestellung und Methode

(1) Angesichts der autoritar-populistischen Angriffe auf die Unabhidngigkeit der Justiz in vielen
Staaten weltweit fragt das Justiz-Projekt, wie verwundbar die Justiz in Deutschland auf Bundes- und
Landerebene ist. Konkret untersuchen wir das Gerichtspersonal, die Gerichtsorganisation, den Haus-
halt sowie die Landesverfassungsgerichte. Das Projekt verfolgt das Ziel, Wissen iiber die Verwundbar-
keit der Justiz zu generieren und zuganglich zu machen, um die Resilienz der Justiz zu steigern. Dazu
bedarf es einer informierten Offentlichkeit, die als ,,ziviler Verfassungsschutz” agiert.

(2) Eine Methode fiir zukunftsorientierte Stress- oder Schwachstellentests von Rechts- und
Verfassungsordnungen wurde im Kontext der Forschung zu democratic backsliding bislang nicht
vorgelegt. Um diese Frage zu untersuchen, hat das Projekt die qualitative Szenarioanalyse weiterent-
wickelt.

(3) Die qualitative Szenarioanalyse kombiniert rechts- und sozialwissenschaftliche Methoden, um
moglichst plausible Zukiinfte zu antizipieren. Nur die Kombination von rechtsdogmatischer sowie
qualitativer Analyse kann sicherstellen, Szenarien mit moglichst hoher Aussagekraft und Explorativi-
tdt auf transparente und nachvollziehbare Weise zu entwickeln und zu priifen. Dass die von uns
entwickelten Szenarien schliissig sind, begriinden wir unter anderem damit, dass sie in rund 70 Inter-
views mit Insider- und Outsider-Expertinnen und -Experten fiir plausibel gehalten wurden.

(4) Szenarien in diesem Buch nehmen die Form von narrativen Erzdahlungen an. Sie werden in
Hintergrundtexten kontextualisiert und plausibilisiert. Ausgehend vom institutionellen Status quo
untersucht die qualitative Szenarioanalyse mogliche Kausalpfade, entlang derer Akteure versuchen
konnten, ihre Ziele zu verwirklichen.

(5) Die zentrale Annahme ist, dass autoritar-populistische Akteure auf einen Zustand hinarbei-
ten, in dem sie nur noch schwer oder gar nicht mehr demokratisch abgewahlt werden konnen. Sie
berufen sich dabei auf den vermeintlichen ,\Volkswillen® und versuchen, bestehende Beschrinkungen
ihrer Macht auszuhohlen, zu umgehen oder abzuschaffen. Sie haben die Priferenz, rechtsformig und
durch MafSnahmenkumulation zu handeln.

(6) Szenarien verfolgen nicht das Ziel, die Zukunft probabilistisch vorherzusagen. Es geht darum,
mogliche Ansatzpunkte und Muster des autoritdr-populistischen Handelns zu identifizieren und
plastisch zu machen sowie bislang unerkannte Rechtsprobleme aufzuwerfen. Dieser Ansatz hat
zwangslaufig gewisse Grenzen. Uns ist bewusst, dass die Analyse als Anleitung fiir autoritdre Akteure
verstanden werden konnte. In einer Gesamtabwégung zwischen Nutzen und Risiko erachten wir die
Offenlegung der Erkenntnisse — und den damit verbundenen Beitrag zur Stirkung demokratischer
Resilienz - als wichtiger.

Landesverfassungsgerichte

(1) Verfassungsgerichte sind fiir autoritire Populisten weltweit ein wichtiges strategisches
Zielobjekt. Dies gilt (potenziell) auch fiir die 16 deutschen Landesverfassungsgerichte, die in den
Verfassungsordnungen der Liander eine zentrale Funktion einnehmen und sowohl praktisch als auch
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normativ von grofRer Bedeutung sind. Thre vergleichsweise geringe Bekanntheit in der Offentlichkeit
macht sie zu einem leicht angreifbaren Ziel. Umgekehrt konnte ihre Resilienz durch vermehrte
offentliche Wahrnehmung und gesicherte personelle und finanzielle Ressourcen gestiarkt werden.

(2) Die bei der Wahl der Landesverfassungsrichterinnen und -richter hiufig notwendige Zweidrit-
telmehrheit schiitzt vor politischer Vereinnahmung und sichert die Pluralitdt der Gerichte, birgt
jedoch zugleich das Risiko politischer Blockaden. Es sind daher Mechanismen zu deren Uberwindung
notwendig, um die dauerhafte Funktionsfihigkeit der Gerichte zu gewédhrleisten.

(3) Grundlegende Strukturfragen der Landesverfassungsgerichte sollten dem Einflussbereich des
einfachen Gesetzgebers entzogen werden. Thr Status als Verfassungsorgan sowie ihre Finanz- und
Geschiftsordnungsautonomie sollten verfassungsrechtlich festgeschrieben sein, um Unabhéngigkeit,
Funktionsfidhigkeit und institutionelle Stabilitdt sicherzustellen.

(4) Vollstreckungsfragen lassen sich kaum rein formal-legalistisch regeln; in Situationen exekuti-
ven Ungehorsams sind der Riickhalt und die Autoritéit der Gerichte in der politischen Offentlichkeit
und der Zivilgesellschaft daher von besonderer Bedeutung.

(5) Solange die Mehrheit der Mitglieder eines Landesverfassungsgerichts dem demokratischen
Rechtsstaat und einem funktionsfahigen Landesverfassungsgericht verpflichtet ist, kann ein einzel-
ner destruktiver Richter die Funktionsfihigkeit des Gerichts nicht nachhaltig gefdhrden, obwohl
Obstruktionsmoglichkeiten bestehen. Dabei kommt der Prasidentin oder dem Prisidenten besondere
Bedeutung zu: Aufgrund des Ehrenamtscharakters der Gerichte sind ihre organisatorischen und
reprasentativen Fahigkeiten sowohl fiir die interne Zusammenarbeit als auch fiir die 6ffentliche
Wahrnehmung der Landesverfassungsgerichte entscheidend.

Richterernennung

(1) Der internationale Vergleich zeigt, dass autoritdr-populistische Parteien darauf abzielen, die
Ernennung von Richterinnen und Richtern auch an Instanzengerichten nach ihrem Interesse zu steu-
ern. Eine Vereinnahmung dieser Gerichte liegt im Interesse einer autoritdr-populistischen Partei,
weil sie dadurch Rechtsschutz gegen ihre eigene Politik erschweren kann. Wie grof$ dieses Interesse
ist, hiangt wiederum von der politischen Sensibilitdt des Rechtsgebiets ab, fiir das das jeweilige
Gericht zustdndig ist.

(2) Vor der Ernennung als Richterin oder Richter auf Probe findet ein Bewerbungsprozess statt.
Auf diesen konnte eine autoritar-populistische Regierung iiber die Senkung von Notenanforderungen
und die Einfilhrung sogenannter Landeskinderklauseln, vor allem aber durch die Steuerung von
Bewerbungsgespriachen grofien Einfluss ausiiben. Das gilt insbesondere fiir Lander, in denen das
Justizministerium alleine oder weit iiberwiegend fiir den Bewerbungsprozess verantwortlich ist.

(3) Fiir die Richterernennung gibt es im Grundsatz zwei Modelle: Entweder entscheidet das
Justizministerium allein oder gemeinsam mit einem Richterwahlausschuss. Im ersten Fall hitte eine
autoritdr-populistische Regierung von Beginn an die volle Kontrolle {iber die Ernennungen. Es gibe
keine Vetomacht, die beispielsweise verhindern kénnte, dass ein offen rechtsextremer Kandidat zum
Richter ernannt wird. Dagegen kann ein Richterwahlausschuss ein solcher Veto-Akteur sein. Aller-
dings kann eine autoritdar-populistische Partei — je nach konkreter Ausgestaltung des Ausschusses
und den Mehrheitsverhiltnissen im Parlament - starken Einfluss auf dessen Zusammensetzung
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nehmen. Dann konnte man nicht nur die eigenen Kandidatinnen und Kandidaten ohne Weiteres
ernennen, der Ausschuss liefSe sich zudem fiir eine Blockadetaktik zur Ablehnung unerwiinschter
Kandidatinnen und Kandidaten nutzen. Deren Rechtsschutzmoglichkeiten wiaren dann im Vergleich
zu einer rein exekutiven Entscheidung stark eingeschréankt.

(4) Die Resilienz des Bewerbungs- und Ernennungsprozesses ist hoher, wenn die Richterschaft
zum Beispiel durch Richtervertretungen hieran beteiligt wird. Dadurch werden die Begriindungs-
pflichten in Bezug auf ablehnende Entscheidungen erhoht und gleichzeitig kann die Ernennung
extremer Kandidatinnen und Kandidaten zwar nicht verhindert, aber verzogert und vor allem
Aufmerksamkeit geschaffen werden. Thre Beteiligung ist in den Bundesldndern sehr unterschiedlich

ausgepragt.
Beurteilung und Beforderung

(1) Internationale Erfahrungen zeigen, dass autoritdre Populisten durch strategische Beforderun-
gen eigener Leute von innen Druck auf die Justiz ausiiben. Im deutschen Kontext sind Beurteilungen
und Abordnungen zentrale Moglichkeiten, Befoérderungen zu steuern. Dabei kommt der Gerichtspra-
sidentin oder dem Gerichtsprasidenten als zustdndige oder zustdndiger Dienstvorgesetzte oder
Dienstvorgesetzter fiir Beurteilungen und Genehmigung von Erprobungsabordnungen eine zentrale
Rolle zu.

(2) Durch Abordnung, anschliefSenden Laufbahnwechsel und Beforderung innerhalb der Ministe-
rialverwaltung kann die Justizministerin oder der Justizminister die Erfolgsaussichten bei spdten
(Riick-)Bewerbungen auf richterliche Beforderungsdmter erheblich verbessern. Auf diese Weise
konnen Auswahlentscheidungen gerichtsfest gemacht werden, da beispielsweise eine Bewerberin aus
einem B6-Amt aus formellen Griinden derjenigen aus einem R2-Amt vorzuziehen ist.

(3) Die Beteiligung von Richterwahlausschiissen erschwert es den Gerichten, Auswahlentschei-
dungen spiter anhand von Art. 33 Abs. 5 GG zu iiberpriifen, weil der politische Beurteilungsspielraum
der Ausschiisse nur eingeschrinkt gerichtlich tiberpriifbar ist.

(4) Die Beteiligung des Préasidialrates kann — soweit er nicht personengleich mit anderen an der
Auswahlentscheidung beteiligten Personen ist — je nach Kompetenzumfang (Widerspruchs- oder
sogar Vetorecht) ein Gegengewicht zur ministerialen Beeinflussung von Personalentscheidungen
bilden.

Disziplinarverfahren

(1) Internationale Analysen zeigen, dass Disziplinarverfahren gegen Richterinnen und Richter ein
potentes Instrument darstellen, um Einfluss auf die Judikative zu nehmen. In Deutschland spielt der
Bereich in der Praxis (noch) keine grofse Rolle.

(2) Disziplinarverfahren er6ffnen einerseits zahlreiche Moglichkeiten, unliebsame Richterinnen
und Richter unter Druck zu setzen, was einen sogenannten chilling effect zur Folge haben kann. Ande-
rerseits konnen die Dienstvorgesetzten und Justizministerien loyale Richterinnen und Richter durch
die Nichteinleitung eines Disziplinarverfahrens vor einer eigentlich angezeigten Verfolgung schiit-
zen. Auf diese Weise ldsst sich mitunter auch nachhaltig verhindern, dass bestimmte Sachverhalte zu
einem spateren Zeitpunkt noch Gegenstand einer Untersuchung werden konnen.
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(3) Besonders anfillig fiir Missbrauch sind DisziplinarmafSnahmen, wenn deren Einleitung dazu
verwendet wird, die Chancen auf Beforderungen gezielt zu beeinflussen.

(4) Die Versetzung im Interesse der Rechtspflege nach § 31 DRiG ist in hohem Mafde auslegungs-
bediirftig: Im Gegensatz zum Disziplinarverfahren stellt dieses Instrument nicht auf das Verhalten
der Richterin oder des Richters ab, sondern auf den Eindruck der Offentlichkeit. Diese unbestimmten
Tatbestandsvoraussetzungen bergen ein erhebliches Missbrauchsrisiko.

Nicht-richterliches Personal

(1) Gerichte bestehen nicht nur aus Richterinnen und Richtern. Beamtinnen und Beamte des
einfachen, mittleren und gehobenen Justizdienstes und Angestellte halten den Gerichtsbetrieb
aufrecht. Auch wenn das nicht-richterliche Personal der Gerichte bisher bei Fragen der Resilienz der
Judikative wenig beachtet wurde, kann es einen Ansatzpunkt fiir autoritar-populistische Strategien
darstellen, um die Justiz zu schwichen oder zu beeinflussen.

(2) Rechtspflegerinnen und Rechtspfleger des gehobenen Justizdienstes entscheiden erstinstanz-
lich in durchaus sensiblen Bereichen, etwa im Familien- und Betreuungsrecht. Anders als Richterin-
nen und Richter geniefSen sie jedoch keinen Schutz ihrer personlichen Unabhangigkeit. Durch dienst-
liche Umsetzungen konnen ihnen faktisch Fille entzogen oder zugeteilt werden.

(3) Das nicht-richterliche Personal ist zentral dafiir, den Zugang zum Recht sicherzustellen, da
die Kommunikation mit den Gerichten hiufig iiber sie erfolgt und sie insbesondere in den Rechtsan-
tragsstellen titig sind. AufSerdem sind Richterinnen und Richter bei ihrer Arbeit auf die Zuarbeit von
nicht-richterlichem Personal angewiesen. Uber verdeckte Verfahrensverzogerungen kann hier
gezielter Einfluss ausgeiibt werden.

(4) Die Geschiftsleiterin oder der Geschiftsleiter kann als unmittelbare Dienstvorgesetzte des
nicht-richterlichen Personals Einfluss nehmen. Die zunehmenden Schwierigkeiten bei der Stellenbe-
setzung des nicht-richterlichen Personals konnte eine strategische Kaperung der Gerichte erleich-
tern.

Gerichtsorganisation

(1) Durch Zustandigkeitskonzentrationen kann ein autoritar-populistisches Justizministerium
eine Grobsteuerung dariiber vornehmen, welche Verfahren von welchen Gerichten bearbeitet werden.
Darin liegt ein potenzieller Ansatzpunkt, bestimmte Verfahren gezielt an politisch ausgewihlte
Gerichte zu lenken. Hierauf aufbauend konnte das Justizministerium durch weitere Schritte, insbe-
sondere die Personalpolitik, eine Feinjustierung der gerichtlichen Spruchpraxis vornehmen.

(2) Durch den Anstieg der Eingangszahlen an den Gerichten ldsst sich mithilfe des Personalbe-
darfsberechnungssystems PEBB&Y die Einrichtung neuer Planstellen an den Gerichten begriinden.
Dies kann sogenanntes Court Packing ermoglichen.

(3) Eine zentralisierte Zweigstellenstruktur auf Ebene der Amtsgerichte macht diese potenziell
anfilliger fiir eine Einflussnahme und Obstruktion seitens autoritdr-populistischer Akteure. Anstatt
auf mehrere Gerichtsprésidien verteilt, ist die Geschéftsverteilung bei der Zweigstellenstruktur auf
ein Gerichtsprasidium konzentriert. Zwar konnen alle Richterinnen und Richter in dieses Gremium
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gewidhlt werden — dennoch kann diese Struktur unter bestimmten Bedingungen eine einseitige
Einflussnahme ermdoglichen.

Haushalt

(1) Die finanzielle Ausstattung mit Personal und Sachmitteln ist eine fundamentale Vorausset-
zung fiir eine funktionierende Justiz. Einsparungen in diesen Bereichen konnen die Arbeitsfahigkeit
der Gerichte unmittelbar beeinflussen. Die Androhung solcher Mafsnahmen wird im Ausland bereits
gezielt als politisches Druckmittel eingesetzt.

(2) Der Entzug von Finanzmitteln kann sowohl im Rahmen der Haushaltsaufstellung als auch der
-bewirtschaftung erfolgen, dabei konnen diese rechtlichen Wege auch parallel genutzt werden. Insge-
samt ergibt sich ein grofSer Handlungsspielraum fiir autoritar-populistische Justiz- und Finanzminis-
ter.

(3) Eine ausreichende finanzielle Ausstattung der Gerichte ist Bestandteil des Justizgewdhrungs-
anspruchs; ein Mangel kann zudem die richterliche Unabhangigkeit beriihren. Dies steht dem Entzug
durch den Haushalt zugewiesener Mittel entgegen. Trotzdem ist Rechtsschutz, selbst gegen eindeutig
rechtswidriges Defunding, aufgrund von vagen rechtlichen Mafstiben und fehlenden individuellen
Rechtsstellungen erschwert. Dieser Umstand wird noch dadurch verstérkt, dass Rechtsschutz gegen
rechtswidriges Defunding wegen der Jahrlichkeit des Haushaltsrechts und der dadurch bedingten
Erledigung besonders schnell erfolgen miisste.

(4) Der Haushalt konnte aber auch dazu dienen, Gerichte zu kapern. Durch die Schaffung und
entsprechende Besetzung zahlreicher Planstellen liefSe sich ein Court Packing ermoglichen.

(5) Zur Starkung der Resilienz wire eine grofiere Transparenz der Finanzbedarfe der Justiz
empfehlenswert. Bedenkenswert wére eine parallele Parlamentsvorlage der Anmeldungen der
Gerichte mit dem Haushaltsentwurf der Regierung, wie es beispielsweise bisher in §§ 28 und 29 BHO
fiir das Bundesverfassungsgericht und andere Einrichtungen vorgesehen ist. Auflerdem konnte die
Stellung der Gerichte im Haushaltsverfahren durch eine Regelung zur eigenen Mittelverwaltung in
den Haushaltspldnen, ggf. sogar im Haushaltsgrundsitzegesetz gestiarkt werden.

(6) Diese Stellung miisste justiziabel ausgestaltet werden, damit eine effektive Geltendmachung
als ein Schutzmechanismus vor exekutivem Defunding wirkt.

(7) Das Haushaltsrecht ist aus politischen wie technischen Erwdgungen flexibel. Es lasst sich
nicht umfassend gegen autoritdr-populistische Instrumentalisierung absichern.

IT-Infrastruktur

(1) Die IT-Infrastruktur stellt bisher national wie international ein weitgehend unerforschtes
Einfallstor fiir politische Einflussnahme auf die Justiz dar. Angesichts der weitreichenden Moglichkei-
ten, die Justiz liber die IT auszuforschen oder lahmzulegen, muss fiir eine resiliente Justiz auch
zwingend ihre technische Resilienz mitgedacht werden. Die von uns exemplarisch identifizierten
Risiken verdeutlichen, dass weitergehender Untersuchungsbedarf in diesem Feld besteht.

(2) Ein Zugriff auf richterliche Dokumente, der der Exekutive weitreichende Kontrollmoglichkei-
ten {iber Richterinnen und Richter er6ffnet, kann aus zwei Richtungen erfolgen: einerseits ein exeku-
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tiver Zugriff auf die Daten {iber die jeweilige Serverstruktur, andererseits durch einen
gerichtsinternen Zugriff auf die jeweiligen Fachverfahren.

(3) Die Absicherung gegen eine Einflussnahme iiber die IT-Infrastruktur kann nicht allein durch
rechtliche, sondern muss vor allem durch operative Prozesse und technischen Schutz umgesetzt
werden. Rechtsprechung und IT-Justizgesetze der Lander bestimmen schon jetzt, dass ein exekutiver
Zugriff auf richterliche Daten rechtswidrig ist. Zugleich konnen diese rechtlichen Grenzen einen
faktischen Datenzugriff nicht verhindern und - einmal erfolgt — nicht ungeschehen machen.

(4) Ein denkbarer Ansatz zur Resilienzsteigerung wire, durch stdrkere Kooperation der Liander
eine bundesweite, vollstandig unabhédngige IT-Infrastruktur der Justiz zu schaffen.

II. Resilienz durch Antizipation

Mit diesem Buch und der von uns gewidhlten Untersuchungsmethode blicken wir in die Zukunft: Wie
verwundbar ist die deutsche Justiz durch autoritar-populistische Akteure?

Die von uns entwickelten und in den Hintergrundtexten erlduterten Szenarien zeigen verschie-
dene Verwundbarkeiten der Justiz gegeniiber autoritdr-populistischen Strategien auf. Einfallstore, die
schrittweise zur Delegitimierung, Blockade und Ubernahme der Justiz genutzt werden konnten,
bestehen aus verschiedenen Richtungen. Einige — wenige — resultieren aus unzureichenden oder
unbestimmten rechtlichen Regelungen, wie etwa die hochgradig unbestimmte Moglichkeit der
Versetzung von Richterinnen und Richtern in den (einstweiligen) Ruhestand ,,im Interesse der
Rechtspflege” gemafs § 31 DRIG und die (zu) weite Moglichkeit einer Zustidndigkeitskonzentration im
Asylrecht gemifS § § 83 Abs. 3 AsylG. Zahlreiche Einfallstore sind in der Verschrankung der Justiz mit
den anderen Staatsgewalten und deren faktischen Zugriffsmoglichkeiten begriindet. So ist die Justiz
in ihrer Finanzausstattung abhingig von der Haushaltsaufstellung durch Parlamente (in letzter
Instanz) und die Haushaltsbewirtschaftung durch die Exekutive; ihre IT-Infrastruktur hiangt gegen-
wartig stark — nach diesem Buch zu stark - von der Organisation der Exekutive und ihr weisungsge-
bundener IT-Dienstleister ab. Das wesentliche Einfallstor — und im Umkehrschluss: der wesentliche
Resilienzfaktor - liegt aber in den Personen, die in der Justiz tétig sind und diese repréasentieren. Die
mogliche Obstruktion von Landesverfassungsgerichten hangt wesentlich von der Person der jeweili-
gen Présidentin oder des jeweiligen Prisidenten ab; fiir Beurteilungen und Beforderungen ist die
Person der Gerichtsprisidentinnen und -prisidenten von entscheidender Bedeutung; diese konnen
ebenfalls die politische Instrumentalisierung neu geschaffener Zweigstellenstrukturen erst moglich
machen. Uber diese Schliisselpersonen hinaus ist letztlich das Verhalten aller in der Justiz titigen
Personen, ob richterliches oder nicht-richterliches Personal, und ihr Verhalten bei Konfrontation mit
Versuchen einer autoritir-populistischen Einflussnahme und Ubernahme entscheidend dafiir, ob
diese gelingen kann oder eine unabhingige Justiz erhalten bleibt.

Auf Grundlage der von uns identifizierten Verwundbarkeiten lédsst sich iiber Resilienzmafinahmen
diskutieren. Soweit Einfallstore mit fehlenden oder unklaren rechtlichen Regelungen verkniipft sind,
konnen und sollten sie geschlossen werden. Im Rahmen dieses Buchs haben wir in den Hintergrund-
texten einzelne normative Anderungen angeregt; diese konnen aber nur Ausgangspunkt einer jeweils
notwendigen Reformdebatte sein. Wesentlich ist, dass Reformvorhaben konsequent zu einem Zeit-
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punkt angegangen und umgesetzt werden, in dem eine parlamentarische Blockade durch autoritér-
populistische Akteure (noch) nicht moglich ist.1?'4 Soweit die Exekutive direkte Moglichkeiten zum
Zugriff auf die oder zur Kontrolle der Justiz erhélt — etwa im Haushaltsrecht und fiir die IT-Organisa-
tion - sollte genau gepriift werden, ob und wie eine Beschrankung exekutiven Einflusses die Unab-
héngigkeit der Justiz stirken kann. Zugleich ist vor einer iiberméfiigen Verrechtlichung der Justiz zu
warnen. Insbesondere angesichts ihrer notwendigen Verschrinkungen mit den anderen Gewalten,
iiber die (teilweise) demokratische Legitimation vermittelt wird, konnen nicht alle Einfallstore durch
Rechtsanderungen geschlossen und die Justiz vor einer autoritar-populistischen Ubernahme immuni-
siert werden. Wie fiir die freiheitliche demokratische Ordnung insgesamt gilt auch fiir die Justiz, dass
sie nicht alle ihre (Einfalls-)Tore schliefSen kann, ohne selbst autoritdr zu werden.!215

Der grofSte Resilienzfaktor der Justiz liegt daher in ihrer spezifischen , Kultur der Unabhéngig-
keit“1216, Sie entscheidet dariiber, wie Rechtsstaatlichkeit und Gewaltenteilung in der Praxis gelebt
werden. Sie betrifft also nicht nur das Amtsverstiandnis der Richterinnen und Richter, sondern insbe-
sondere die politische Kultur und das gesellschaftliche Bewusstsein dafiir, dass die Justiz frei von
politischer Einflussnahme bleiben sollte. Diese Kultur speist sich aus traditionellen Verhaltensmus-
tern, Gewohnheiten und Werten, die pragen, wie Gerichte in einer Gesellschaft wahrgenommen
werden, und die Missachtung gerichtlicher Unabhéngigkeit und ihrer Entscheidungen politisch
kostspielig machen. 1217

Im Rahmen unserer Recherche haben wir den Eindruck gewonnen, dass das richterliche Berufs-
ethos in Deutschland stark vom Ideal der Unabhéngigkeit getragen wird. Das stimmt uns zuversicht-
lich, dass die Richterschaft selbst ein zentraler Resilienzfaktor bleibt. Zugleich beobachten wir, dass
die politische Kultur der Unabhéngigkeit wahrend der Projektdauer an Stellenwert verloren hat.

Denn auch in Deutschland weicht der Schutz des Ansehens von Gerichten einer ,schleichenden
Logik der Politisierung“!2!8 gerichtlicher Entscheidungen und Richterernennungen. Exemplarisch
hierfiir steht die Entscheidung der Bundesregierung fiir eine Politik der Zuriickweisung an den deut-
schen Grenzen und der Umgang mit dem dazu ergangenen Urteil des VG Berlin, das wie erwartet und
konsequent die Unionsrechtswidrigkeit dieser Praxis feststellte.!?!® Dass die Bundesregierung das
Urteil anschliefRend als ,Einzelfallentscheidung® abtat und die Praxis fortsetzt, zeugt nicht vom

1214 So ist eine Umsetzung der im Rahmen des Thiiringen-Projekts 2024 entwickelten Handlungsempfehlungen nach der Land-
tagswahl mit Sperrminoritét der AfD nicht mehr moglich; siehe dazu Beck et al., Rechtsstaatliche Resilienz in Thiiringen stédrken.
Handlungsempfehlungen aus der Szenarioanalyse des Thiiringen-Projekts, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/wp-content/
uploads/2025/05/240417_Verfassungsblog-PolicyPaper.pdf.

1215 Vgl. Zillessen, in: Hartmann-Cwiertnia/Dahm/Decker (Hrsg.), Freiheit, Gleichheit, Vertrauen: was unsere Demokratie jetzt
braucht, 2025, 216 (221 f.).

1216 Sanders, Ein Stress-Test der Rechtsstaatlichkeit, ZRP 2017, 230 (231); Sanders/von Danwitz, The Polish Judiciary Reform:
Problematic under European standards and a Challenge for Germany, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/the-polish-judi-
ciary-reform-problematic-under-european-standards-and-a-challenge-for-germany/.

1217 Petrov, Countering Democratic Decay Judicially: Is Resistance Futile?, ICL Journal 2024, 595 (612 ff.); vgl. auch Kelemen,
The political foundations of judicial independence in the European Union, Journal of European Public Policy 2012, 43.

1218 Mollers, Der gefdhrliche Angriff auf den Rechtsstaat, abrufbar unter https://www.spiegel.de/politik/deutschland/gewalten-
teilung-in-deutschland-wie-politiker-den-rechtsstaat-herausfordern-a-1ab8e540-e92e-422c-bd21-ee873679b9d1.

1219 Pichl, Zuriickweisungen vor Gericht, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/zuruckweisungen-gericht-migration-asyl/;
Deutsches Institut fiir Menschenrechte, Zuriickweisung an der Grenze, abrufbar unter https://www.institut-fuer-menschen-
rechte.de/themen/asyl-und-migration/zurueckweisung-an-der-grenze; zudem BRAK, BRAK verurteilt personliche Angriffe gegen
Richter, abrufbar unter https://www.brak.de/newsroom/newsletter/nachrichten-aus-berlin/2025/ausgabe-12-2025-v-1362025/
brak-verurteilt-persoenliche-angriffe-gegen-richter/; Die Mythen iiber die Zuriickweisungsbeschliisse des VG Berlin, abrufbar
unter https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/vg-berlin-6119125-zurueckweisungen-rechtswidrig-fake-news-faktencheck.
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notwendigen Respekt vor der Rolle der Justiz bei der Kontrolle staatlichen Handelns — und das unab-
hédngig von der Frage, ob sich diese Causa in eine linger werdende Liste exekutiven Ungehorsams
einreiht.’?” Eine erhebliche Politisierung erlebte auch das Bundesverfassungsgericht, als die
CDU/CSU-Fraktion nach einer medialen Kampagne!??! die Zustimmung zur Wahl von Frauke Brosius-
Gersdorf verweigerte.1222

Eine solche Politisierung der Justiz und ihrer Reprdsentantinnen und Reprdsentanten schafft
Misstrauen ihr gegeniiber und festigt die Wahrnehmung einer politischen Justiz im o6ffentlichen
Bewusstsein. Die in unserem Buch gesammelten Szenarien zeigen, auf welche Weise dieses Verhalten
die Bedingung fiir einen spiteren, weitreichenden Umbau der Justiz schafft, wie ihn autoritdre Popu-
listen in anderen Lindern bereits erfolgreich umgesetzt haben. Wir hoffen, mit diesem Buch einen
Beitrag zur Starkung der ,Kultur der Unabhéngigkeit” zu leisten. Es zeigt, wie verwundbar die Unab-
héngigkeit der deutschen Justiz bereits ist. Um sie zu schiitzen, muss Antizipation jetzt beginnen.

1220 Kirchner, Gerichte als Spielball von Symbolpolitik, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/gerichte-als-spielball-von-
symbolpolitik/; Holterhus/Zillessen, ,Der Rechtsstaat ist auf eine redliche Verwaltung angewiesen®, abrufbar unter https://verfas-
sungsblog.de/der-rechtsstaat-ist-auf-eine-redliche-verwaltung-angewiesen/.

1221 Mit einer Netzwerkanalyse dieser Kampagne: Die Causa Brosius-Gersdorf, abrufbar unter https://polisphere.eu/aktuelles/
die-causa-brosius-gersdorf; vgl. auch Stimmungsmache von rechts, abrufbar unter https://www.deutschlandfunk.de/frauke-
brosius-gersdorf-rechte-kampagne-analyse-100.html.

1222 Vgl. Gérditz, Parlamentskultur und Bundesverfassungsrichterwahl, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/
bundesverfassungsrichterwahl-frauke-brosius-gersdorf-wahlverfahren/; Landfried, Warum politisch denkende Verfassungsrichter
kein Problem sind, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/verfassungsrichter-politik-verfassungsgericht-wahl/. Siehe auch die
Stellungnahme zur Causa ,Frauke Brosius-Gersdorf®, abrufbar unter https://verfassungsblog.de/stellungnahme-zur-causa-frauke-
brosius-gersdorfy.
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Verfassungsblog

ON MATTERS CONSTITUTIONAL

Informationsblatt
fiir Gespriachspartner des Justiz-Projekts

Was ist das Justiz-Projekt?

Das Justiz-Projekt untersucht die Resilienz der deutschen Justiz in Bund und Landern gegen
Angriffe auf den Rechtsstaat. Autoritare Akteure sind iiber zahlreiche Staaten hinweg im
Aufstieg und haben regelmaflig das Ziel, exekutive Macht zu entgrenzen. Dabei zeigt die
Erfahrung in anderen Landern, dass eine unabhangige Justiz regelmafig das erste Ziel ihrer
Angriffe ist. Das Justiz-Projekt versucht systematisch, Schwachstellen ausfindig zu machen,
die von autoritaren Akteuren genutzt werden konnen, um die Justiz zu delegitimieren, zu
blockieren und zu ibernehmen. Insbesondere beschaftigt sich das Justiz-Projekt mit drei
Themenblocken: Gerichtsorganisation, Justizpersonal sowie Landesverfassungsgerichten.
Das Justiz-Projekt ist fuir das Jahr 2025 angelegt.

Wer fiihrt das Justiz-Projekt durch und wie wird es finanziert?

Das Justiz-Projekt wurde im Januar 2025 von der Max Steinbeis Verfassungsblog gGmbH
(“Verfassungsblog”) gestartet. Der Verfassungsblog ist eine gemeinniitzige Organisation, die
als globales Forum der wissenschaftlichen Debatte an der Schnittstelle von Wissenschaft und
Gesellschaft agiert. Im Mittelpunkt steht die Debattenplattform verfassungsblog.de. Der
Verfassungsblog ist Open Access und finanziert sich aus Spenden, Anzeigen,
Publikationsgebithren und Projektmitteln. Das Justiz-Projekt wurde aus Spenden finanziert.

Was passiert, wenn ich an einem Gespréach teilnehme?

Wenn Sie sich dazu bereit erklaren, teilzunehmen, fithren wir mit Thnen ein
Expertengesprach basierend auf einem Leitfaden, das regelmafiig online mittels
Videotelefonie-Software (insbesondere Cisco Webex), in Ausnahmefallen aber auch in
Person stattfinden kann. In der Regel fithren zwei Mitglieder des Forschungsteams die
Gesprache gemeinsam durch und machen sich wahrend des ungefahr einstiindigen Gesprachs
Notizen. Mit Threm Einverstandnis wird das Gesprach aufgezeichnet und automatisiert ein
Transkript erstellt. Dazu verwenden wir die entsprechende Funktion von Cisco Webex. Die
Daten werden dazu auf Servern der entsprechenden Dienstleister verarbeitet, wobei wir
geprift haben, dass nur europaische Datencenter genutzt werden. Transkripte dienen der
Analyse der Gesprache und der spateren Nachvollziehbarkeit des Gesagten durch alle
Teammitglieder. Zur besseren Darstellung der Studienergebnisse wiirden wir gern in
pseudonymisierter Form aus einzelnen Gesprachen zitieren.

Wie erscheinen die Ergebnisse der Studie?

Die Ergebnisse der Studie werden wissenschaftlich und publizistisch verdffentlicht,
insbesondere als Blogposts und als Buch im Eigenverlag des Verfassungsblogs
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(Verfassungsbook). Dariiber hinaus ist die Verwendung der Ergebnisse in Vortrdgen,
Medienbeitragen,  Konferenzpridsentationen  und  sonstigen  wissenschaftlichen
Veroffentlichungen vorgesehen.

‘Was geschieht mit meinen Daten?

Notizen, Aufnahmen und Transkripte werden nicht veroffentlicht. Die erhobenen
Forschungsdaten aus unserem Gesprich mit Ihnen werden wir zusammen mit
personenbezogenen Daten in einem sicheren, passwortgeschiitzten Cloudordner
(Serverstandort: Deutschland) speichern. Personenbezogene Daten sind dabei Ihr Name, Ihr
Geschlecht, Thre E-Mail-Adresse, die Einverstindniserklirung und die Audio- und
Videoaufnahme sowie die Transkripte. Bei der Aufnahme von Gespriachen mit Cisco Webex
wird automatisch eine Video- und Audiodatei gespeichert. Die Videospuren werden
anschlieffend von uns manuell geloscht. Dennoch ist dies eine Verarbeitung
personenbezogener Daten, fiir die wir Thre Zustimmung bendétigen.

Nur Mitglieder des Forschungsteams konnen Ihre Identitdt nachvollziehen. Wir
pseudonymisieren die Angaben, falls wir uns entscheiden, fiir Veroffentlichungen aus dem
Gesprich zu zitieren oder paraphrasieren. In dem Fall werden Sie mit Ihrer allgemeinen
Berufsbezeichnung (z.B. Richterin), einer groben Beschreibung der Organisation, fiir die Sie
tétig sind (z.B. Landgericht), sowie dem Bundesland, in dem Sie tétig sind (z.B. Thiiringen),
zitiert. Wenn Sie weitergehende Anonymisierung oder keine Pseudonymisierung wiinschen,
sprechen Sie das bitte zu Beginn des Gesprichs an. Personenbezogene und Forschungsdaten
werden fiir mindestens drei Jahre ab der Verdffentlichung der finalen Studie gespeichert.

Welche Rechte habe ich?

Zu Beginn des Gespridchs haben Sie die Gelegenheit, Fragen zu stellen, inbesondere zur
Studie, der Datenverarbeitung, -speicherung und -verwendung. Wahrend des Gesprichs
kdnnen Sie jederzeit Fragen nach dem Inhalt des Protokolls und dessen Verwendung stellen.
Sie konnen die Antwort auf eine oder mehrere Fragen verweigern oder das Gespridch
abbrechen. Sie kdnnen sich bis zur Publikation der Ergebnisse von der Studie zurtickziehen.
Ihre Daten werden dann geldscht.

Sie haben das Recht, Auskunft iiber die bei uns vorhandenen personenbezogenen Daten sowie
deren Berichtigung oder Loschung oder die Einschrdnkung der Verarbeitung zu verlangen
oder der Verarbeitung zu widersprechen, sowie ein Recht auf Ubertragung der Sie
betreffenden personenbezogenen Daten.

Sie haben das Recht, Ihre Einwilligung zur Verarbeitung personenbezogener Daten jederzeit
zu widerrufen, ohne dass dadurch Sanktionen oder Nachteile drohen. Die RechtméfSigkeit der
Verarbeitung aufgrund der Einwilligung vor deren Widerruf bleibt davon unberiihrt.

Sie haben das Recht, eine Beschwerde bei der zustidndigen Aufsichtsbehdrde, dem Berliner
Beauftragten fiir Datenschutz und Informationsfreiheit, einzureichen.

An welchen ethischen Standards orientiert sich das Forschungsprojekt?
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Das Justiz-Projekt orientiert sich eng an ethischen Standards der Sozialwissenschaften in der
Arbeit mit menschlichen Studienteilnehmern, insbesondere dem Ethik-Kodex der Deutschen
Vereinigung fiir Politikwissenschaft (DVPW). Das bedeutet insbesondere, dass wir Daten nur
mit Threm informierten Einverstindnis erheben. Das Advisory Board des Justiz-Projekts,
bestehend aus Prof. Dr. Fabian Wittreck (Universitdt Miinster), Prof. Dr. Anne Sanders
(Universitdt Bielefeld), Prof. Dr. Mariana Llanos (Universitdt Erfurt), hat die ethischen
Aspekte des  Justiz-Projekts inklusive dieses  Studieninformationsblatts, des
Interviewleitfadens, sowie der Einverstdndniserkldrung anhand fachethischer Standards und
best practices beurteilt und freigegeben.

An wen kann ich mich wenden, wenn ich eine Beschwerde habe?

Wenn Sie Beschwerden haben, wenden Sie sich bitte zunédchst an das entsprechende
Teammitglied oder den Projektleiter Friedrich Zillessen (|| | | | I onnen
wir Threr Beschwerde auf diesem Weg nicht abhelfen, kontaktieren Sie bitte den

Verfassungsblog auf offiziellem Weg (| | EGcNININIIGD)

Sie kdnnen den Verfassungsblog auch postalisch erreichen:
Max Steinbeis Verfassungsblog gGmbH

¢/o Democracy Reporting International

Elbestr. 28/29

12045 Berlin

Die Datenschutzerklirung des  Verfassungsblogs finden Sie hier. Unser

Datenschutzbeautiragter ist_dic
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Uberall auf der Welt geraten Gerichte zunehmend unter Druck.
Autoritare Populisten versuchen, Einfluss auf die Justiz zu nehmen,
ihre rechtsstaatlichen Garantien auszuhohlen und das Vertrauen in
demokratische Institutionen zu erschiittern. Wie verwundbar ist die Justiz
in Deutschland in Bund und Landern?

In rund 70 Recherchegesprachen hat das Justiz-Projekt gemeinsam mit
Expertinnen und Experten aus der Praxis Einfallstore identifiziert und
Szenarien entwickelt, die plastisch machen, wie und wo die Justiz angegriffen
werden kann. Dieses Buch zeigt, wie leicht der demokratische Rechtsstaat
unter Druck geraten kann — und welche Vorkehrungen dem entgegenwirken.
Antizipation beginnt jetzt.

»Die [...] notige Diskussion iiber ,Constitutional Resilience’ darf sich nicht
damit begniigen, Fehlentwicklungen zu diagnostizieren, sondern muss auch
versuchen, prdventiv Abhilfemaoglichkeiten zu schaffen. Ex post lassen sich,
wie etwa die Schwierigkeiten bei der Wiederherstellung der Rechtsstaatlichkeit
in Polen zeigen, auch mit gutem Willen die Fehlentwicklungen nicht —
zumindest nicht einfach und schnell — beheben. Verlorenes Vertrauen ist kaum
wiederherstellbar.“

- Angelika NufSberger
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