Thomas Grof§
Grenzen der Pluralisierung

der Judikative

Das Gebot struktureller Unparteilichkeit
ehrenamtlicher Richter

Mit der Diskussion iibey Justizreformen Im Bereich der Gerichtsverfassung ge-
raten auch die ehrenamtlichen Richter unter Rechtfertigungszwang. Dabei sollte
allerdings nicht nur das modische Ziel der »Verschlankung» beriicksichtigt wer-
den, sondern auch die Funktion des Laienrichtertums kritisch siberpriift werden.
Der Beitrag untersucht diese Frage unter dem speziellen Gesichtspunk: der
verfassungs- und ewroparechtlichen Garantie der Unparteilichkert des Richters.

Die Red.

I. Problemstellung
1. Der Fall Langborger

Verstdfle der Einsatz chrenamtlicher Richter, die auf Vorschlag von Arbeitnehmer-
bzw. Arbeitgebervereinigungen bestellt werden, in den Arbeitsgerichten gegen Art. 6
Abs.1 EMRK, der jedermann das Recht gewihrleistet, daf} seine Sache von einem
unabhingigen und unparceiischen, auf Gesetz beruhenden Geriche gehdrt wird?
Diese auf den ersten Blick tiberraschende Fragestellung wird durch ein Urreil des
Europiischen Gerichtshofes fiir Menschenrechte' aufgeworfen, das bisher auf
deutsch nicht verdffenilicht worden ist, dessen Ratio aber weit {iber den entschie-
denen Fall hinausreicht.

Der schwedische BeschwerdefGhrer hatte Klage erhoben, weil er sich von einer zuvor
vertraglich vereinbarten Klausel 18sen wollte, nach der aufgrund einer speziellen
Regelung des schwedischen Rechts die Micthdhe uad die Vertragsbedingungen durch
einen Xollektivvertrag der nationalen Vereinigungen der Hauseigentimer bzw. der
Mieter festgelegt werden. Fur Streitigkeiten aus solchen Mietvertrigen richeete das
schwedische Recht eine besondere Gerichtsbarkeit ein. Der Spruchkdrper der zwei-
ten Instanz bestand aus vier Mitgliedern, zwei Juristen, die in der Regel Berufscichteer
sind, und zwej Beisitzern, die auf Vorschlag der Vereinigungen der Hauseigentiimer
und der Mieter bestellt worden waren, Dem Vorsiczenden, im konkreten Fall ein
Berufsrichter, kam bei einem Patt die ausschlaggebende Stimme zu. Da der Beschwer-
defiithrer den Kollektivvertrag grundsitzlich angriff, hielt der Gerichtshof dic Be-
teiligung der beiden ehrenamtlichen Richter, die selbst diesem korporativen System
angehéren, fiir unzulissig, ohne dass es auf die Mirwirkung der beiden Berufsrichter
ankime®.

1 EGMR, A/1¢s (Langborger).
2 EGMR, A/155, §35; knit. diss. op. Pinhciro Farinha, diss. op. Peuniti/Valticos.
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Mit dicser Begriitndung kdnnten aber auch Arbeitnehmer oder Arbeitgeber, die keiner
Tarifpartei angehoren, die Zustindigkeit der parititisch beseczten Spruchkérper der
Arbeitsgerichtsbarkeit fiir unzulissig erklaren, zumal die Tarifflucht und die Kritik
am System der Kollektvvertrige in den letzten Jahren zunehmen!. Da es nicht
moglich ist, diese Aullenseicer-Konstcllationen abstrakt aus der Zustindigkeit der
entsprechenden Gerichtsbarkeit herauszunehmen, weil die Besetzung des Spruch-
kdrpers nicht von einer Eigenschaft des Kldgers oder der Begriindung der Klage im
konkreten Fall abhangig gemacht werden kann, stellt das Urteil letztlich das Inter-
essengruppen-Prinzip bei der Auswahl chrenamtlicher Richcer insgesamt in Frage.
Auf diese weitreichenden Konsequenzen hac die abweichende Meinung der Richeer
Peutiti und Valticos zutreffend hingewiesen.

2. Auswablkriterien ehrenamtlicher Richter

Das hier untersuchte Problem der strukrurellen Unparrteilichkeir stellt sich 2ber auch
bei anderen spezialisierten Gerichten, in denen ebenfalls chrenamtliche Richter tatig
sind, die nicht die Allgemeinheir vertreten, sondern aufgrund besonderer persénli-
cher Meckmale ausgewihlt werden, wie z. B. in der Sozial-, Berufs- oder Disziplinar-
gerichisbarkeit. Der Einsatz von ehrenamtlichen Richtern har zwar keine ausdrick-
liche Basis im Grundgesetz, nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichtes be-
stehen jedoch keine grundsatzlichen Einwinde gegen die Betetligung ehrenamtlicher
Richter, da das Grundgeseiz diese Rechtstradition anerkenne’. Dementsprechend
gibt es im deutschen Gerichtsverfassungsrecht eine Vielzahl von Spruchkarpern, die
nicht ausschlieBlich aus Berufsrichtern bestehen®. Tnsbesondere in spezialisierten
Spruchkorpern der Verwaltungsgerichisbarkeiten spielen ehrenamtliche Richter
eine wichtige Rolle.

Dabei ist entsprechend der unrerschiedlichen Auswahlkriterien zwischen mehreren
Typen von ehrenamtlichen Richtern zu unrerscheiden®. Es gibt einerseics das »Jeder-
mann-Prinzip« des Laienrichters, der als Vertreter der Allgemeinheir fungiert. Hierzu
gehdren die groften Gruppen, die Schoffen bei den Strafgerichten’” und die ehren-
amtlichen Richter der Finanz-* und der allgemeinen Verwaltungsgerichusbarkeic’.
Der zweite Typ beruht auf dem »Interessengruppen-Prinzip«, das die Zugeharigkeit
zu bestimmeen gesellschaftlichen Gruppen als Vorausserzung der Berufung bestimmt.
Er umfasst neben der Arbeits- und Sozialgerichtsbarkeit'® auch einige spezialgesetz-
lich eingerichtece Spruchkdrper wie die Disziplinargerichte, die Fachkammem fir
Personalveriretungsangelegenheiten, die Flurbereinigungsgerichte und die Land-

3 Vgl.z B. Hanan, RdA 1998, 65 ff.; Lowisch, N)W 1997, 905 ((.; dazu auch Zachert, K 1997, 411 {{.; avf das
Auflensciterproblem als Argument gegen die Laienberciligung verweist ausdriicklich Windef, ZZP 112
(1999), 293 (1., 308 1.
BVerGE 14, 56, 73; 26, 186, 198; 27, 111, 119(: 42, 206, 2081.; 48, 300, 317.
Vgl. die Aufzahlung bei Schnidr-Rintsch, Deutsches Richtergeserz, s Aufl., §44 Rn.g.
Vgl. Riiggeberg, VerwArch 61 (1970), 18911, 197: Riedel, Das Postulat der Unparteilichkeit des Richters,
S.981.; Schrmudi-Rantsch (Fn.s), § 44 Rn.4f.; Heyde, in: Benda/Mathofer/Voge! (Hrsg.), Handbuch des
Verfassungsrechts (HdbVerfR), 2. Aufl.. § 33 Rn. 86; Barbey, in: fsensce/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsreches (HStR), BA. 111, § 74 Ro. 45 f(; Windel, ZZP 112 (1999), 293 (f; s.a. dic empirische Unier-
suchung von Klansa, Ehrenamuliche Richeer, passim.
Vgl. Rennig, Dic Entscheidungsfindung durch Schoffen und Berufsnchter in rechilicher und psycho-
logischer Sicht, passim; Casper/Zeisel (Hrsg.), Der Laienrichter im Strafproxef.
Vgl. Reim, DRIZ 1992, 139 ff.
Vgl. Schiffmann, Dic Bedeutung der chrenamtlichen Richeer bei Gerichten der allgemeinen Verwaliungs-
gerichtsbarkeit, S. 79 (L; Ziekow, in: Sodan/Zickow (Hrsg.), VWGO, §19 Rn.2f{; Schneflenbach. FS
Menger, S. 341 (., 342 1f.
10 Ostheimer/Wiegand/Hobhmann, Der chrenamiliche Richter beim Arbeits- und Sozialgenicht, 8. Aulfl,
S. 11 ff, betonen allerdings auch den Gesichtspunkrt des Sachversiandes.
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wirtschaftsgerichte. Als dritees wird das »Sachverstands-Prinzip« genannt, dem die
Handelsrichter, die ehrepamtlichen Richter der Kammern fiir Handelssachen, zuge-
ordner werden. Allerdings ist bei ihnen nicht nur die feitende Funktion in cinem
Unternehmen Voraussetzung fiir die Ernennung (§ 109 Abs. 1 Nr. 3 GVG), auflerdem
ist nach § 108 GVG ein gurachdicher Vorschlag der Industrie- und Handelskammern
erforderlich, so dass hier ebenfalls ein korporatives Element zu finden isc'.
Wihrend die die Allgemeinheit vertretenden ehrenamtlichen Richter kein Problem
der strukturellen Unparteilichkeit aufwerfen, ist die Problematk bei den anderen
beiden Erscheinungsformen offenkundig. Sachlich spezialisierte Spruchkorper, die
mic Richeern besetzc werden, die einer bestimmten Gruppe der Bevélkerung ent-
stammen, werden vom Bundesverfassungsgerichr jedoch fir grundsiczlich zulissig
gehalten. Ob und in welchem Umfang sic zugezogen werden, stehe im Ermessen des
Gesetzgebers'. Die Grenze fiir ihre Beteiligung hange von den Umstanden ab®. Es
anerkennt auch keine Pflicht, dafl jeder gerichtliche Spruchkdrper mit mindestens
einem Berulsrichter besetzt sein muf. Viclmehr hat es die Regelung des § 94 Abs. 1
S. 1 BRAO gebilligt, daB die Anwaltsgerichee als erste Instanz der Ehrengerichtsbar-
keit ausschliefllich mic AnwZlien beserze sind™. In diesem Fall isc allerdings atypi-
scherweise gesichert, daR die ehrenamtlichen Mitglieder die Befahigung zum Rich-
teramt besitzen, da sie Voraussetzung {iir die Zulassung als Rechtsanwalt jst.

Eine andere Form der Gefzhrdung der Unparteilichkeit eines Gerichts stellt die
gleichzeitige Ausiibung von exekutiven und judikativen Funkrionen dar. Das in
Art. 20 Abs. 2 GG verankerte Prinzip der Gewaltenteilung verlangg, daff die Recht-
sprechung durch besondere Organe ausgeiibt wird, die von den Organen der Ge-
setzgebung und der vollzichenden Gewalt verschieden sind. Deshalb mussen die
Gerichee nicht nur organisatorisch hinreichend von den Verwaltungsbehorden ge-
trennt sein, die richterliche Neutralicit darf auch nicht durch eine mic diesem Grund-
satz unvercinbare persénliche Verbindung zwischen Amtern der Rechispflege und
der Verwaltung oder der Legislative in Frage gestellt werden's. Dieser Grundsatz ist
bei den Berufsrichtern weitgchend unproblematisch, da ihre Neutralitit durch die
Anstellung auf Lebenszeir und dic in Art. 97 Abs. 2 GG verbiirgte Garantie persdn-
licher Unabbingigkeit gesichert wird. Aulerdem ergibt sich aus § 4 .V.m. § 2 DRIG,
daf8 Berufsrichter niche gleichzeitig Aufgaben der rechisprechenden und der voll-
ziehenden Gewalt wahrnehmen diirfen.

Anders stellt sich die Situation dagegen bei den ehrenamtlichen Richeern dar. Auch
thoen wird zwar durch eine feste Ameszeit und durch § 44 DRIG, der vorsicht, dafl sic
nur durch ein Gericht abberufen werden kdnnen, die grundgesetzlich erforderliche
persénliche Unabhiogigkeit gewihrleister'“. Es gibt jedoch keine auspahmstose In-
kompatibiligt zwischen der Wahrnchmung einer exekutiven Funktion und der Tarig-
keit als ehrenamtlichem Richter in einemn Spruchkérper im Bereich der verschiedenen
Verwaltungsgerichtsbarkeiten. Dic gesetzlichen Regeln lassen vielmehr in vielen
Fallen Uberschneidungen zu.

11 So auch Berger-Deihey, DRIZ 1989, 246 JL.. 250: anders Werl, Der Handelsrichter ungd sein Amy, 3. Aufl,
S.17.

12 BVer[GE 26, 186, 100; ebenso BK-Achterberg. GG, Art.92 Rn.289.

13 BVCrAGE $4, 159, 166; krit, Stemn, Staatsrecht 1, S. 905,

13 BVerfGE 48. 300, 317.

ts BVerGE 18, 241, 254.

16 BVerfGE 26,186, 1981.
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3. Das Problem der Unparteilichkeit

Der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrcchte wendete im Fall Langborger das
Gebot der Unparteilichkeit an, das eine der drei zentralen organisatorischen An-
forderungen dacstellt, die von der Europiischen Menschenrechtskonvention fir ein
Geriche festgelegt werden. Hierbei sind zwei verschiedene Aspekte zu unterscheiden.
Auf der einen Seite wird als Problem der Unparteilichkeit die Frage personenbezo-
gener Ausschluf- und Befangenheitsgriinde bzw. des Ausschlusses wegen Vorbefas-
sung in einer anderen Funktion behandelt'’, die auf besondere Beziehungen eines
Richters zum konkreten Prozessgegenstand verweist. Hier ging es aber nicht um die
Person eines bestimmren Richters, sondern um das Besetzungsverfahren als solches.
Es stellte sich das Problem einer scrukrurellen Inkompatibilitit, einer vom Einzelfall
unabhingigen generellen Befangenheit. Fiir diesen speziellen Aspekt der richterli-
chen Unparteilichkeit passt die vom Strafburger Gerichtshof in einigen Urteilen
verwendete Unterscheidung zwischen einem subjektiven und einem objektiven
Aspekt der Unparteilichkeit™® nicht, zumal er diesen beiden Begriffen bisher keine
klaren Konturen gegeben hat.

Um eine eindeutige Zuordnung der Problemkonstellationen zu erméglichen, wird
hier deshalb vorgeschlagen, in denjenigen Fillen, in denen sich ein abstrakter Rol-
lenkonflikr ergibe, der an Umstinden ankniipft, die picht nur den konkreten Streic-
gegenstand beriihren, von einem Problem der strukrurellen Unabhingigkeit za
sprechen. Sie betrifft neben der Zulissigkeit der Zugehdrigkeit zu einer bestimmten
gesellschaftlichen Gruppe auch die Frage, ob sich durch die gleichzeitige Wahrneh-
mung einer exckutiven Funktion eine generelle Unvereinbarkeit mit der justiziellen
Funktion ergibr. Es geht jeweils um die generelle Frage, ob es zulissig, daB Richeer ans
einem eingeschrinkten Personenkreis ausgewihlt werden diirfen, um tliber spezielle
Sachgebiete zu entscheiden.

Da die Unparteilichkeit unmittelbar mic der Gerichtsqualitat verkniipft ist, stellt sich
die Problematik strukeureller Inkompatibilititen nicht nur im Anwendungsbereich
der EMRK, sondern auch auf verfassungsrechtlicher Ebene. Das Grundgesetz enthilt
zwar keine explizite Garantie der Unparteilichkeir der Gerichte. Das Bundesverfas-
sungsgericht vertritt jedoch in stindiger Rechtsprechung die Auffassung, dafl es der
richterlichen Tatigkeit wesentlich sei, dafl sie von einem nichtbeteiligten Dritten
ausgetibt werde'®. Zum Teil wird auch der Begriff der richterlichen Neutralicit -
im Sinne von Unvoreingenommenheit — verwendet’. Auf der Grundlage dieses
Prinzips hat die Rechtsprechung eine Reihe von Entscheidungen zu dem Problem
gencreller Unvereinbarkeiten getroffen, die jedoch keine klare Linie erkennen Jassen.
Weder in der Rechtsprechung noch in der Literatur ist bisher der verfassungsrecht-
liche Standort des Problems der Unparteilichkeit und die Reichweite der sich daraus
ergebenden Anforderungen systematisch herzusgearbeitet worden. Wihrend die
Pluralisierung der Exekutive inzwischen breit diskutiert wird®’, ist das gleiche Pha-
nomen inncrhalb der Judikative mit den sich daraus ergebenden Folgeproblemen
bisher prakuisch unbeachtet geblieben.

17 Vgl. den Uberblick bei Frowcin/Penkert, EMRK, 2. Aufl., Ari.6 Rn. )3 ff.

18 Vgl. EGMR, A/g3 (Picrsack). § 30 = EuGRZ 1985, 301, 303; A/86 (Campbell, Fell), § 85 = EuGRZ 1985,
$34, 541; A/292-B (Debled), § 36 5. 8. Michsler/Vogler, TntKommEMRK, Art. 6 Rn. yo1: Dory, in: Sodan/
Zickow (Hrsg.), VwGO, EVR Rn. ¢80 Vilfizcy, Handbuch der Europasschen Menschenrechiskonvention
(EMRK). Rn. 414 ff.

19 BVer{GE 3, 377, 3811 26, 186, 198; 60, 173, 214; 87, 68, 8.

20 Riedel (Fn.6),S. 12{:s.a. Windel, ZZP 112 (1999). 293 [L., yo6: »instinmtionelle Newtralitisgefihrdunge.

2t Vgl Grofi, Das Koltegialprinzip in der Verwaltungsorganisation. S. 44 {f., 13eff. m.w.N.
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Im Folgenden wird untersuche, ob es sich beim Gebot der scrukturellen Unpartei-
lichkeit um ein cigensdindiges, allgemeines Prinzip handelt, das einen Mindeststan-
dard festlegt, dem jedes Gericht gentigen mufl. Nur in diesem Fall wiirde es tiber den
Anwendungsbereich des Art. 6 Abs. 1 EMRK hinausreichen, der nach seinem Wort-
laue auf zivilrechtliche Anspriiche und Verpflichtungen sowie strafrechtdliche An-
klagen beschrinke ist, und der auch in der weiten Auslegung der Stralburger Recht-
sprechung nur Teilbereiche der Zustindigkeit der Verwaltungsgerichtsbarkeit ec-
fasst. Wenn es sich um ein Wesensmerkmal jedes Geriches handelt, muflte es
ebenso avs dem deutschen Verfassungsrecht, insbesondere Art.92 GG, abzuleiten
scin.

Zu diesem Zweck wird zunichst die einschligige Rechtsprechung analysiert (I1.). In
einem Exkurs wird auf dic Bedeutung der Unparteilichkeic bei der Bestimmung der
vorlageberechtigten Gerichte nach Art.234 EG eingegangen (ITL.). Anschlieflend
wird das Verhiltnis zwischen dem Erfordernis der Unparteilichkeit und dem all-
gemeinen Prinzip der richter)ichen Unabhingigkeit untersucht (IV.). Hieraus ergibt
sich dic Frage nach Mechanismen zum Schutz der Unparteilichkeit, die eng mit der
Legitimation der ehrenamtlichen Richcer verkniipft ist (V.).

11. Uberblick iiber die Rechtsprechung
1. Européischer Gerichishof fiir Menschenrechte

Das erste Verfahren, in dem der Sturaflburger Gericheshof Gelegenheit hatte, das
Erfordernis der Unparteilichkeit des Gerichts nach Art.6 Abs.1 EMRK zu prizi-
sieren, betraf die belgische drztliche Berufsgerichtsbarkeit*. Der Gericheshof lehnte
in Bezug auf diesen Punkt entgegen dem Votum der Kommission eine Konventions-
verletzung ab. Er beschrinkte dabei seine Priifung auf die zweite Instanz des dis-
ziplinarischen Verfahrens. Der zustindige Spruchkérper bestand je zur Hilfte aus
Arzten und aus Berufsrichtern, zu denen auch der Vorsitzende zihlte, dessen Vorum
bei Summengleichheit ausschlaggebend war. Die drztlichen Mirglieder wurden von
den Provinzriten, die die erste Instanz bilden und avsschlieflich mit Arzeen besetze
sind, gewihlc. Die Bedenken, die sich daraus ergaben, daff die drztlichen Mitglieder
aus dem Kreis ihrer Berufskollegen gewihlt wurden, verwarf der Gericheshof, da
durch das leichie Ubergewicht der Berufsrichrer eine ausreichende Vorsorge fiir die
Unparteilichkeit des Gerichts gewroffen sei.

In einem anderen Fall verneinte der Gerichtshof die Vereinbarkeit der Zusammen-
seczung der als Gericht in Grundstiicksangelegenheiten fungierenden Tiroler Landes-
grundverkehrsbehorde mit Art. 6 Abs. t EMRK™. Wie bereits zuvor'* akzeptierte der
Gerichtshof zwar grundsiczlich, dafl auch Laien und Angehérige der Exekutive
Mirtglieder eines Gerichts sein kénnen. Er riigte aber, dafl der Berichterstatrer des
Geriches ein Beamter der Landesbehdrde war, dessen Vorgesetzter das Verfahren
selbst durch Berufung in die zweite Instanz gebracht hatte. Deshalb musse der

22 Vel dasu Schride-Afmann, in: Schoch/Schaidi-Afmann/Picizner (Hiresg.), VwGO, Einleitung Rn. 11 5;
Dorr (En.18), VR Rn. 574 ff.; ausfihrlich Grabenwarten, Verlahrensgarantien der Verwaltungsgerichts-
barken, S. 3 (f.

23 EGMR, A/43 = EuGRZ 1981, §51 (Le Comptc, Van Leuven, De Meyere); bestatigt in EGMR, A/292-B.

25 EGMR, A/85 (Sramek): weitergehend conc. op. Ganshof van der Meersch/Evrigenis; krit. diss. op. Evans/
Gersing,

rs EGMR, A/y3 (Ringeisen); s.a. A/11z-A (Bul); krit. Grabenwarter (Fn. 21}, $.648 o231,
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Beamte als Vertreter einer Partei, der beteiligten Behérde, erscheinen. Die Tatsache,
dafl thm m konkreten Verfahren keine Weisung erteile werden kénne, reiche nicht
avs, den Anschein der fehlenden Unabhingigkeir zu beseitigen. Hierbel unterschied
der Gericheshof nicht zwischen den beiden Merkmalen der Unabhingigkeic und
Unparteilichkeit, er priifie jedoch der Sache nach abstrakte Fragen der personellen
Besetzung des Spruchkérpers, die aufgrund der engen Verzahnung mit den Zustan-
digkeiten der Behorde einzelfallunabhingig waren.

In einer jingeren Entscheidung® stand die irztliche Berufsgerichusbarkeit in Frank-
reich auf dem Priifstand. Die Beschwerdefiihrer wehrten sich gegen eine Disziplinar-
strafe, die von cinem Regionalrat der Arzickammer verhingt und von der Diszipli-
narsektion des Nationalen Rares der Arzickammeg, in abgemilderter Form, bestitigt
wurde. Sie war verhiangt worden, weil die Beschwerdefiihrer beim Betrieb eines
Nodalldienstes gegen das standesrechtliche Werbeverbot verstoflen hatten. Der Ge-
nichtshof folgte der Auffassung, dal in diesem Fall kein unparteiliches Geriche
entschieden habe. Da die Arztickammern sclbst Nocfalldienste betrieben, komme
es aufgrund der Tatsache, daf§ dje drzdlichen Beisitzer, die auch in der zweiten Instanz
die Mehcheit der Richter stellen, durch die Arztekammern gewihlt werden, zu einem
Interessenkonflikt. Den Einwand der franz3sischen Regierung, dass die Beschwerde-
fohrer die Maglichkeit gehabt hitten, den Staatsrat, das hochste Verwalmungsgeriche,
im Wege der Revision anzurufen, liefl der Gerichtshof nicht gelten, da eine Riick-
verweisung der Entscheidung an die Disziplinarsektion nicht auszuschlieflen gewe-
sen sei, so dafl es sich nicht um ein adiquates Rechtsmittel gehandelr habe.

Als vorliufiges Fazit dieser Rechtsprechung kann festgehalten werden, daff die
Beteiligung chrenamtlicher Richter, auch wenn es sich vm Verwalwungsangehdrige
handelt, vom Straflburger Gerichtshof als grundsaczlich zulassig angesehen wird®.
Auch eine Mehrheic von Berufsrichtern im Spruchkdrper ist nicht in jedem Fall
notwendig, um die Anforderungen des Art. 6 Abs. 1 EMRK zu erfiillen. Es muf aber
sichergestelle sein, dafl das Geriche nicht durch die Bindung an Gruppeninceressen
voreingenommen ist. Zumindest im lecztinstanzlich entscheidenden Spruchkorper
muf§ die Mehrheit seiner Mitglieder hinreichend distanziert gegentber den Beteilig-
ten des Prozesses sein. [n jedem Fall unzulassig ist es, dafl ein Bediensteter einer in
Parteistellung beredigren Behdrde als Richter fungiert.

2. Bundesverfassungsgericht

Die beiden vom Straflburger Gerichtshof als Probleme der strukturellen Unpartei-
lichkeit behandelten Konstellationen finden sich auch in der deutschen Rechespre-
chung wieder. In der cinen Fallgruppe geht es darum, dass Richter aus einer be-
stimmten gesellschaftlichen Gruppe ausgewihlt werden und deshalb Zweifel an ihrer
Unvereingenommenheit geliend gemacht werden (a). In der anderen Fallgruppe ist
die Zulissigkeit von Uberschneidungen zwischen exekutiven und richterlichen
Funktionen strittig (b).

26 EGMR 1998-111, S. 1009 (Gautnn v.a).
27 Cbenso v. Difk/van Hoo[, Theory and Practice of the Evropean Convention on Human Righs, 2. Aufl,
S.338: Jomuschut, FS Redeker, S. 273 ff,, 283 £.
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a) Die Gruppenzugehorigkeit von Richtern

Das Bundesverfassungsgericht hat bisher in allen Fillen die geltenden Auswahlregeln
des Gerichtsverfassungsrechts fiir verfassungsmiflig erklirt. Sowohl die Heranzie-
hung von Kassenirzten als ehrenamtliche Beisirzer in den Kammern bzw. Senaren fiir
Kassenarztrecht der Sozialgerichtsbarkeit** als auch die Beteiligung von landwirt-
schaftlichen Beisitzern in grundstiicksverkehrsrechtlichen Angelegenhciten™ wur-
den von ihm akzeptiert. Es sei nicht anzunehmen, daft sie in ailer Regel bestrebt seien,
einseitige, nicht am Woh! der Allgemeinheit orientierte Interessen durchzusetzen.
Dafl Kassendrzte durch Entscheidungen in Honorarstreitigkeiten entfernt mitbe-
troffen sein kénnten, scelle den Grundsatz der richterlichen Neutralitit noch nicht in
verfassungswidriger Weise in Frage. Das Gericht rivmte allerdings ein, daB8 die
Wahrscheinlichkeis eines Falles der Befangenheit in diesem Bereich héher sein konne
als in der allgemeinen Gerichtsbarkeit. Dafiir gentigten jedoch dic Vorschriften iiber
die Ablchnung der Gerichtspersonen’®. Auch bei den Landwirten liege keine un-
zulissige generelle Interessenbindung vor.

b) Die Parteilichkeir exekutiver Funktionstrager

In bezug auf die zweite Problemkonstellation hat das Bundesverfassungsgericht
differenzierende Knterien angelegr. Die Verbindung von Richter- und Verwaltungs-
amc auf Gemeindeebene in den jnzwischen abgeschafften Gemeindegerichten in
Baden-Wiiruemberg, die fiir besimmte zivilrechtliche Streitigkeiten zustindig wa-
ren, war mit dem Argument, dafl die Gemeinde vor den Gemeindegerichcen aufgrund
deren bescheinkeer Zustindigkeit nicht als Partei auftreten konnte, als zulissig
angesehen worden?'. Eine konkrete Uberschneidung der exekutiven und der judi-
kativen Funktionen war folglich ausgeschlossen.

Die Bestimmungen des rheinland-pfilzischen Arztekammergesetzes iiber die Berufs-
gerichte wurden dagegen wegen Verstosses gegen Art. 20 Abs. 2 GG fiir verfassungs-
widrig erklire, weil sie nicht ausschlossen, dafl Angestellte der Kammer und der
Vertreterversammlung zum Richreramt berufen wurden’. Bei den Angestellten
wurde darauf abgestellt, dafl sie einerseits den Weisungen des Vorstandes unterworfen
seien und andererseits als Richter Gber dessen Antrage entscheiden miflten. Einen
Rollenkonflike sah das Gericht ebenfalls bei den Mitgliedern der Vertreterversamm-
lung, da diese als wichugstes Organ der Kammer die Grundsirze fiir deren Tarigkeit
mafigeblich bestimme. Deshalb erscheine ein Vertreter bei der Uberpriifung der
Rechtmifigkeit der Beschliisse der Kammer der Natur der Sache nach selbst als
Partel.

Fiir zulassig wurde andererseits erklirt, dafl Mitglieder der Vollversammlung der
Landwirtschafiskammer in Rheinland-Pfalz, die enigegen dem iiblichen Wortsinn ein
gewihltes Vertrecungsgremium ist, als Beisiczer der Landwirtschafesgerichie in An-
gelegenheiten des Grundstiicksverkehrs entscheiden®. Da die Vollversammlung in
einzelnen Genehmigungsverfahren nur jn Form einer Anhérung beteiligt werde, und

28 BVerdGE 27, 312, 322 ff.

29 BVerlGE 42, 206, 2101(; s.a. BVerwG NVwZ-RR 1991, 389,
30 BVerdGE 27, 312, 324f.

37 BVer(GE 14, 56, 68.

3 BVerfGE 18, 241, 246,

33 BVerfGE g4, 149, 168(f.
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auch dies nur, wenn thnen grundsarzliche Bedeutung zukomme, handele es sich nicht
um eine »subscantiell verwaltende Titigkeit«. Auferdem seien die Organe der Land-
wirtschaftskammer zu einer Aufgabenwahrnehmung im Interesse der Allgemeinheit
verpflichtet. Eine generelle Sachbefangenheit liege deshalb nicht vor. Ein Ausschluf
sel vielmehr nur erorderlich, soweit der landwirtschaftliche Beisiczer im Einzelfall
als Mirglicd der Vollversammlung mir der nunmehr von thm rchterlich zu iber-
prifenden Genehmigungsversagung befalt worden war. Hierflir seien die Voeschrif-
tenin § 54 Abs.2 VwGO, § 51 Abs. 2 FGO und § 60 Abs. 2 SGG tiber den Ausschlufd
wegen Vorbefassung entsprechend anwendbart. Dagegen sah das Gericht bei den
Vorstandsmitgliedern der Kammer eine erhohte Gefahr eines generellen Pflichten-
widerstreits und erklarte das Fehlen einer Vorschrift iiber ihren Ausschlull wegen
Verstofles gegen die Grundsitze des Art. 20 Abs. 2 und des Art. 52 GG und gleich-
zeitiger Unvereinbarkeit mit Art. 19 Abs. 4 und Art. 1ot Abs. 1 S. 2 GG fiir verfas-
sungswidrig)’.

Auch in der Rechtsprechung der obersten Bundesgerichte sind mehrfach vergleich-
bare Konstellationen behandelt worden. Keine Bedenken wurden dagegen erhoben,
daf aktive Beamte der Fachverwaltung in den Flurbereinigungsgerichcen als Beisitzer
ritig sind (§§ 138 Abs. 1 5.1, 139 Abs. 1 S. 2 FlurbG), ihre Mirwirkung kdnne jedoch
nur in Gerichien eines anderen Bundeslandes erfolgen®. Als zulissig wurde auch
angesehen, daf} ein aus der beklagien Fachverwaltung zusgeschiedener Beamrer als
Beisitzer fungiert®’,

Das Bundessozialgericht hat aus Art, 20, 92, 97 Abs. 1 GG abgeleitet, dal} Bedienstete
der Versorgungsverwalrung nicht Mirglieder eines Spruchkorpers sein kénnen, der
Angelegenheiten aus threm Sachgebiet behandelr. Ein Ausschluf im Einzelfall nach
§ 6o Abs.2 SGG wegen vorheriger Mitwirkung in einem Verwaltungsverfahren
wurde ausdrucklich als nicht ausreichend angesehen’”. Die Ausnahme des §17
Abs. 4 SGG fiir Geschiftsfihrer der Kassenarztlichen (Kassenzahnarztlichen) Ver-
eimgungen und ihre Stellvertreter, die Mitglicder der Kammern fiir Angelegenheiten
des Kassenarzerechts sein kdnnen, wurde dagegen in spiteren Entscheidungen des
Bundessozialgerichts mit ihrer besonderen Fachkunde gerechtfertigr®.

Ungeachter einiger Ungereimtheiten in der Detailabgrenzung belegen diese Entschei-
dungen, daff den Gerichten das Problem fehlender struktureller Unparteilichkeit, das
sich aus cinem generellen, nicht nur auf das konkrete Verfahren bezogenen Rollen-
konflikt ergeben kann, durchaus bewufc war. Es ist deshalb zu kurz gegriffen, wenn
diese Fzlle pauschal aus dem Problem der Unparteilichkeit ausgeklammert werden,
indem auf den fehlenden Fallbezug eines solchen »allgemeinen Interesses« hinge-
wiesen wird®'. Parteilichkeic kann niche allein auf Fille einer unsachlichen inneren
Einstellung zu Beteiligten oder zum Gegenstand des konkreten Verfahrens begrenzt
werden®’.

14 BVerdGE s34, 159, 170.

15 BVedGE s34, 159, 172.

16 BVerwGE 4. 191, 191; BVerwG Buchholz 424.01 § 139 FlurcbG Nr1i.

37 BVerwG AgrarR 1989, 160.

38 BSGE 12, 23y, 238f(; yustimmend Grofmann/Giinter/Kriegev! Lachmann/Sichting-Busch/ Wicsinger,
Der chrenamuiche Richier in der Sozialgerichisbarkeir, Ra. g2.

39 BSGE 12, 237, 241.

40 BSGE 21, 237, 243 40, 130, 133; zastimmend Meyer-Ladrwig, in: Schoch/Schmide-ABmann/Pietzner
(Hrsg.), VwGO, § 17 Rn.7¢: Bedenken bei Schmidt, in: Hennig, SGG, § 17 Ra. 14, und Sommner, DRIZ
1992, 135 {f., 136.

41 So aber Riedel (Fn. 6), 5.86, 1cy .

42 So 2uch Wolf, Gerichtsverfassungsrecht atler Verfahrenszweige, 6. Aufl., S.219.
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I11. Exkurs: Unparteilichkeit im Gemeinschaftsrecht

Eine weitere Dimension erhalt das Problem der Unparteilichkeit, wenn man die im
EG-Recht entwickelten Voraussetzungen fiir die Vorlageberechtigung nach Art. 234
EG (bisher Art. 177 EGV) einbeziehr. Da diese Vorschrift selbst keine Definition
enthilr, hatte sich der Gerichtshof der Europiischen Gemeinschaften in mehreren
Entscheidungen mit der Frage auseipanderzusetzen, welche Bedingungen eine pa-
tionale Srelle erfiillen muf}, damir sic als Gericht im Sinne des Gemeinschaftsrechts
anerkannt werden kann. Einer der Gesichespunkte, der dabei eine Rolle spiely, ist die
Unparteilichkeit, wobei nur objektive Aspekre berucksichtigt werden kénnen, da die
Entscheidung iiber die Vorlageberechtigung avfgrund von abstrakten, fallunabhin-
gigen Krizerien gecroffen werden mufl.

Der Gerichtshof kann sich jedoch nicht ohne weiteres an der jeweiligen nationalen
Kacegorisierung orientieren, sondern mufl autorome europarechtliche Abgrenzungs-
kriterien entwickeln. Generalanwalt Gand betonte bereits im Jahr 1966 in dem
Verfahren, das zum ersten grundlegenden Urteil zu dieser Frage fiihrte, dafl der
gemeinschaftsrechdiche Gerichesbegriff nicht von historischen Zufalligkeiten oder
unterschiedlichen Rechtsauffassungen iibec die Gerichts- und Verwaltungsorganisa-
ton der Micgliedstaaten abhingen kdnne*. Bei der Anatyse der Rechusprechung ist
allerdings zu beachten, daf sich der EuGH Qurch eine groflziigige Auslegung selbst
den Weg 8ffnet, in einer moglichst groflen Zahl von Fallen die Vorlagefrage zu
behandeln, um dadurch moglichst weitgehend seinen Einflufl auf die Durchsetzung
des Gemeinschaftsrechts zu sichern**.

Die Anerkennung der Vorlageberechtigung ducch den EuGH setzt die Erfiitlung von
sechs Kriterien voraus: Dije nationale Stelle mufl weisungsunabhingig sein, eine
gesetzliche Grundlage haben, stindig eingerichtet sein, eine obligatorische Gerichts-
barkeit ausiiben, cin streitiges Verfahren durchfiihren und nach Rechtsnormen ent-
scheiden*’. Nicht notwendig ist hingegen, daft das Gericht Teil der staatlichen Orga-
nisation ist. Der Gerichtshof anerkannte die Vorlageberechtigung z. B. auch im Fall
des niederlandischen Streitsachenausschusses fiir Angelegenhetten der allgemeinen
Medizin, einem Gremium der privatrechtlichen Kéniglich-Niederlindischen Gesell-
schaft zur Férderung der Medizin, die aufgrund einer Verordnung fir die Anerken-
aung als prakeischer Arzt zustindig ist*’. Die Mirglieder des Ausschusses werden
nach der Geschaftsordnung der Gesellschaft auf fiinf Jahre ernannt. Drei Mitglieder
werden durch die niederlindischen Medizinischen Fakulciten, drei durch den Vor-
stand der Gesellschaft und drei - darunter der Vorsitzende, vorzugsweise ein hoher
Richter - durch die Minister fiir Hochschulunterricht bzw. {ir die 8ffentliche Ge-
sundheit berufen. Darin erkannte der Gerichishof »eine ausgeprigte Mitwirkung der
niederlindischen Behdrden«. Auch der Generalanwalt konstatierte die Garantie einer
gewissen Unabhangigkeit durch die Zusammensetzung des Ausschusses®.

Ein dinisches Schiedsgericht, das durch Tarifvertrag ercichcet wurde, ist ebenfalls als
vorlageberechtigt aneckannt worden. Der Gerichtshof hielt es fiir ausreichend, dafl
das danische Arbeitsgerichisgesetz einen Vorrang tarifvertraglicher Streitentschei-
dungsmechanismen vorsicht und die Zusammensetzung des Gerichtes regelt, na-
mentlich die Zahl der von den Parteien zu bestellenden Mitglieder sowie die Auswahl

43 EuGHE 1966, §83, 611 (Vaassen-Gobbels).

14 Calogeropoxlos, RTDE 1987, 35 .. 39; Gréning, ZIP 1998, 3704{., 371.

43 Danses,in:ders., Handbuch des EU-Wirtschafisrechts, D1, Rn. 44; Dosy (Fn. 18) EVR Rn. 225; Eblers, in:
Schoch/Schmidi-Afmann/Picizner (Hrsg.), VwGO, Anh § 30 Ari. 177 EGV Rn.y.

46 EuGHE 1981, 2311, 2326{(. (Brockmeulen).

47 EuGHE 1981, 2317, 2338.
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des Obmanns, falls sich die Parteien hieriiber nicht cinigent®. Die Mchrzahl der
Mirglieder wird also in jedem Fall ohne Mitwirkung staatlicher Stellen ausgewzhlt.
Dagegen verneinte der Gerichtshof die Vorlageberechtigung des Direkeors der lu-
xemburgischen Steuerverwaltung, obwohl er in der Srellungnahme der nationalen
Regierung als Gericht anerkannt worden war. Der Generalanwalc wies darauf hin,
dal dic Unabhingigkeit des Richters gegentiber den Streitparteien ein wesentliches
Merkmal sei, das bei cinem dem Finanzminister uncerstelleen Teil des staatlichen
Machtapparates nicht ecfille sein kdnne*. Der Gerichtshof schlof sich dieser Auf-
fassung an und betonte, dafl es zum Wesen des gemeinschafisrechilichen Gerichis-
begrif{fs gehdre, dafl die Einrichtung gegeniiber der Stelle, deren Entscheidung Ge-
genstand der Klage sei, die Eigenschaft eines Dritten habe!®. Dies sei bei der offen-
sichtlichen insritutionellen Verbindung zur Steuerverwaltung nicht der Fall.
Auflerdem sei der Direktor bei einer beim Staatsrart als nachsthéherer Instanz einge-
reichten Klage in Steuersachen selbst Pactei des Verfahrens.

Einen groflziigigen Maflstab legre der Gerichtshof in der Entscheidung tber die
Vorlageberechtigung des Vergabeiiberwachungsausschusses des Bundes an, die
noch auf der Grundlage der haushaltsrechtlichen Regelung erging!‘. Der General-
anwalt hatte schwerwiegende Bedenken gegen seine Unabhangigkeit geauflert*. Er
monierte, dafl die beamteten Mitglieder des Ausschusses gleichzeitig fir das Bundes-
kartellame titig scien und es keine Regelung gebe, dic ihre Unabsctzbarkeir garan-
tiere. Auflerdem verneinte er die Eigenschafi des Ausschusses als Dricter, da er Teil des
Bundeskartellamtes und damit der Verwalrung sei, aber iiber die Vergabe 6ffentlicher
Aufurige, also Streitigkeiten zwischen der Verwaltung und Biirgern zu entscheiden
habe. Er nahm dabei Argumente auf, die auch in der deutschen Diskussion gegen die
Gerichrsqualitit der Uberwachungsausschiisse angefiihrt worden waren®’. Bemin-
gelt wurde dabei cbenfalls die fehlende organisatorische und funktionelle Unab-
hingigkeit. Problematisch war insbesondere, daf fir die beamteten Mitglieder keine
festc Ameszeit und keine Regelung liber die Abrufbarkeit festgelegt worden war®*. In
der Begriindung des Gesetzentwurfs der Bundesregierung wurde das Gremium der
im deutschen Rechr bisher unbekannten Kategorie der »gerichtsiquivalenten In-
stanz« zugeordnet*, die zwar die Kriterien des Art. 177 EGV etfiille, aber kein
Gericht im Sinne des Art. 92 GG sei. Der Gerichtshof bejahte jedoch die Gerichesei-
genschaft und stitzee sich dabel u.a. auf § s7¢ HGrG, der nicht nur die sachliche
Unabhingigkeit, sondern durch den Verweis auf die wesentlichen Vorschriften des
Deutschen Richtergesetzes auch die persnliche Unabhingigkeit der Mitglieder der
Kammern garantiere*’. In bezug auf die Unpartelichkeit der Mitglieder hielc er es fur
ausreichend, dass sie nicht mir Fillen befasst werden diirfen, bei denen sie selbst an
der Vergabeentscheidung mitgewirkt haben oder bei denen sie Bieter oder Inter-
essenvertreter von Bietern sind oder waren.

Zusammenfassend kann man festhalten, daf die Unparteilichkeit zwar zu den Merk-
malen des Gerichtsbegriffes nach Art. 234 EG gehért, daff dieses Erfordernis zber
grofiziigig gehandhabt wird. Es wird niche verlange, daf die Richrer von den Parteien

43 EuGHE 1939, 3199, 3224 (Danfoss).

39 EuGHE 1993, 1277, 1290 (Corbiau).

so EuGHE 1993, 1277, 1304,

s1 Zur xwischenzcitlichen Neuregelung im GWB vgl. 2. B. Pietzcker, ZHR 161 (1998), 127 ((; Byok. NJW
1998, 2774 (L.

52 EuGHE 1997-1, 4961, 4976 {f. (Dorsch-Consult).

§3 Vgl Schmidi-Afmann (Fn. 21), Einleitung Rn. 2§; Eblers, in: Schoch/Schmidt-ABmann/Pictzner (Hrsg.),
VwGO., § 40 Rn. 278; Ruthig, DOV 1997, 539 (., 541; 1. A. Exdenmuller, EuZW 1995, 632 (1, 633.

s4 Stemer, Rechisbindungen und Rechisschutz bei der Vergabe offentlicher Auftrage, S. 12y (.

55 BT-Drs. 12/4636,S. =,

§6 EuGHE 1997-1, 4961, 4955; ebenso bereits KG, BauR 1995, 837, 842.
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véllig unabhingig sind, denn sogar ein nicht von einer staatlichen Stelle, sondern von
den Pacteien beserztes Schiedsgericht kann vorlageberechugt sein, wenn es gesetzlich
vorgesehen ist. Auch die Frage, ob der Spruchkdrper aus Berufsrichtern oder aus
ehrenamtlichen Richtern bestehy, ist fiic den gemeinschaftsrechilichen Gerichtsbe-
gniff irrelevant. Lediglich eine offensichtliche Zuordnung zur mit der Sache vorbe-
faten Exekutive wie im Fall der luxemburgischen Steuerverwaltung schlieft einc
Stelle von der Vorlageberechtigung aus. Der EuGH beschrinkt das Gebot der Un-
parteilichkeit also auf das Verhiltnis zu staatlichen Stellen.

[V, Unparteilichkeit als Konkretisierung des Prinzips der personlichen Un-
abbingigkeit

Der Uberblick iber die Rechtsprechung hat deuclich gemache, dafl das Merkmal der
strukcurellen Unparteilichkeit zwar in verschiedenen Konstellationen cine Rolle
spielt, jedoch noch nicht prizise gefallt werden konnte. Eine dogmatisch konsistente
Definition der Anforderungen an die strukturelle Unparteilichkeit ist aber erforder-
lich, um dem Gerichrsverfassungsrechi eine klare Leitlinie zu geben. Zunichst wird
die verfassungsrechtliche Basis des Gebotes struktureller Unparteilichkeit gepriift
(1.). Anschliefend werden die Schlulfolgerungen fiir das Gerichtsverfassungsreche
dargestellr (2.).

1. Die Ableitung des Gebots der strukturellen Unparteilichkeit

Die dargestellte Rechisprechung der deutschen Genchice zeichnet sich dadurch aus,
dall der verfassungsrechtliche Priifungsmafistab auflerordentlich vage bleibt. Neben
Art. 20 Abs. 2,92 und 97 GG finden sich auch Entscheidungen, die Art. 19 Abs. 4 und
101 Abs. 1 S. 2 GG heranzichen. Meistens werden mehrere Bestimmungen kumulativ
herangezogen. In anderen Fillen wird ohne konkrete Ankniipfung an eine Vorschrift
der Verfassung beront, dafl die Entscheidung durch einen neutralen Dricten zu den
Wesensmeckmalen der Gerichtsbarkeit gehdre”. Hierin zeigen sich nicht nur Unklar-
heiten in der Sache. Auch die Schlulfolgerungen fiir den Spiclraum des Gesetzgebers
und fur die Moglichkeit, die Frage der stcukturellen Unparteilichkeit in einer Ver-
fassungsbeschwerde geltend zu machen, hangen von der verfassungscechelichen
Verankerung des Gebotes ab.

Besonders weitreichende Konsequenzen hat es, wenn das Gewaltenteilungsprinzip
des Art. 20 Abs.z GG herangezogen wird, dz es durch die Unabinderlichkeitsga-
rantie in Art. 79 Abs. 3 GG einen besonders hohen Stellenwert hat. Dabei wird jedoch
libersehen, dafl das Grundgesetz auch im Bereich der Dritten Gewalt keine strikte
Funktionentrennung vorsiehts*. Bei den chrenamtlichen Richtern besteht keineswegs
eine ausnahmslose Unvereinbarkeic mit einem Amc in der Exckutive. Die offentliche
Verwaltung kann nicht als einheitlicher Block behandelt werden, so dafl ihre Be-

57 Vgl. Fn. 19; cbenso Achrerberg (Fn.12), An.92 Rn. 2745 AK-GG-Wassermann, 2. Aufl,, Art.97 Rn. 13
Detterbeck, in: Sachs (Hrsg.), GG, 2. Aufl., Art_g2 Rn. 25; Heyde, HdbVer(R, § 33 Ro. 7,77 [; Lorenz, Der
Rechtsschutz des Birgers und dic Rechisweggarantic, S. 2.

s8 So aber Achterberg (Fn.12), Art.92 Rn. 11y; Heyde, HAbVerlR. § 33 Rn. 6; ctwas vorsichtiger Vofkuble,
Rechisschutz gegen den Richeer, S. 55 Fn. 36: 1uflcrst geringe Durchlassigkeit der Trennungslinic zwischen
voltzichender und rechisprechender Gewalt
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schiftigten in Streitigkeiten mic staatlicher Beteiligung stets als parteiisch anzusehen
wiren. Das Gewaltenteilungsprinzip ist im grundgesetzlichen System der Sraats-
organisation nicht starr vorgegeben, sondern ist in Randbereichen der Ausgestaltung
durch einfaches Recht zuginglich®. Schlechterdings ausgeschlossen ist zwar, dafl eine
Stelle innerhalb der hierarchisch organisierten Verwaltung als Gericht anerkannt
wird. Das Gebot struktureller Unparteilichkeir kann aber nichc unmiuelbar aus
Art. 20 Abs. 2 GG abgeleitet werden.

Die Begriindung des Neutralititsprinzips aus dem Wesen der Gerichtsbarkeit legt
eine Ankniipfung an den Gerichtsbegriff des Art. 92 GG nahe. Nach allgemeiner
Auffassung ist neben der Stellung als besonderes Organ, das speziell zu dem Zweck
geschaffen ist, Aufgaben staatlicher Rechtsprechung wahrzunchmen®, die sachliche
Unabhingigkeit des Richrters nach Art. 97 Abs. 1 GG ein notwendiges Merkmal der
Gerichtsbarkeir®. Es ergibt sich unmittelbar aus der Verfassung, dafl kein Richter
Weisungen einer anderen Stelle unterworfen sein darf, abgesehen von bestimmien
Fillen der Bindung 2n Entscheidungen anderer Gerichte®. Die sachliche Unabhin-
gigkeit allein sichert die Neutralitit der Gerichte jedoch nicht ausreichend, sie mul
durch die persdnliche Unabhingigkeit der cinzelnen Richter erganzt werden®.
Dieses Ecfordernis ist allerdings nicht dhnlich prizise zu fassen wie die sachliche
Unabhizngigkeit. Besimmte Mindesistandards werden zwar fir Berufsrichter durch
Art.97 Abs.2 GG festgelegt, jedoch beschrinken sie sich auf haupramtlich und
planmifig endgileig angestellte Richter. Hieraus kann im Gegenschluf abgeleitet
werden, dafl andere Kategorien von Richtern nicht unzulissig sind. Zu ihnen 2zhlen
zum einen die Richter auf Probe, die Richter kraft Aufirags und die abgeordneten
Richter, die auch als »Hilfsrichter« bezeichnet werden®. Ebensowenig erfiillen zum
anderen dic ehrenamtlichen Richeer dic Standards des Art. 97 Abs. 2 GG, da sie nur
eine begrenzte Amtszeit haben und nichc haupramelich titig sind. Dennoch werden
auch Spruchkérper, die mehrheitlich oder im Ausnahmefall der Berufsgerichte der
Anwilte ausschliefllich mit Richtern besetzt sind, die keine auf Lebenszeit angestell-
ten Berufsrichter sind, als Gericht im Sinne von Art. 92 GG anerkannt.

In diesen Fillen verwandelt sich die nchterliche Unabhingigkeit von einer Regel mit
eindeucigen Rechtsfolgen zu einem Prinzip, das der Ausfiillung durch den Gesetz-
geber bedarf®. Thre Garantic kollidiert mitanderen Gesichtspunkzen, die ebenfalls als
legitim anerkannt werden. Fiir den Ausgleich beider Aspekte sind differenzierte
Regelungen im Rahmen des richterlichen Statusrechtes und des Genichusverfassungs-
rechtes erforderlich. Fur den Einsatz von Hilfsrichiern wird die Notwendigkeit eines
flexiblen Personaleinsatzes und einer Nachwuchsauslese angefiihri’. Thre Beteili-
gung an gerichtlichen Spruchkérpern ist deshalb zulissig, doch diirfen sie nur aus-
nahmsweise und nur aus zwingenden Griinden eingesetzt werden®. Dementspre-
chend wird ihr Einsarz durch §§ 28 {. DRIG eng begrenzt®®. Fiir die ehrenamtlichen
Richter spricht das Prinzip der Laienbeteiligung als alter Forderung der demokrati-

59 Schmidi-Afimann, HSIR ), § 24 Rn. 5§; Schtdze-Frelitz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 2, Art. 20 (Rechtsstaat)
Rn. 70; s.a. Detterbeck (Fn. 7), Arl.92 Rn. 2.

6o Achterberg (Fn.o12). Ar.9a Rn. 217, Maunz/Diirig-Herzog, GG, Art. 92 Rn. 75.

& Herzog (Fn.60), Art.o2 Rn. 74; AK-GG-Wassermann, Art.92 Rn. 38: Grofi, ZRP 1999, 361 (1., 361.

62 Vgl. dazu Herzog (Fn.60), Art. 97 Rn. 34 ff.

6y Schmidi-Afimann (Fn. 22), Einlvitung Rn. 37 {f.

64 Vgl. Herzog (Fn.60), Ar.g7 Rn. 63 .

65 Vgl. zur Unterscheidung von Regeln und Prinzipien Alexy, Theorie der Grundrechie, S. 71 ff. m.w.N.

66 Stelkens, in: Schoch/Schmidt-ARmann/Pietzner (Hrsg.), VwGO, §17 Rn. 2.

67 BVerfGE 14, 156, 183 {f.; fur eine gencrelle Unvercinbackeit mit Art. 6 EMRK allerdings Lippold, NJW
1991, 2383 (f.

68 Degenhart (Fn.g7), Art.g7 Rn. 33 mw.N.
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schen Bewegung des 19.Jahrhunderts®, die als Korrektiv fir die »déformation
professionelle« der Berufsjuristen auch heute noch niche obsolet ist”®, und die Ge-
winnung von Sachverstand. Aus der Unabhangigkeitsgarantie ergibe sich jedoch, daf}
sie nach § 44 Abs. 2 DRIG wie Berufsrichter vor Ablauf shrer Amtszeit gegen ihren
Willen nur durch cine gerichdliche Entscheidung abberufen werden konnen’'.
Damit ist auch der verfassungsrechtliche Standort des Gebotes struktureller Unpar-
teilichkeit gefunden”. Es regulicrt den Bereich, in dem die personelle Unabhingigkeic
dadurch relativiert ist, dafl Richter zugelassen werden, die niche allein anfgrund ihrer
juristischen Qualifikation fiir das Richreramt ausgewihit wurden. Die Vorschriften
liber den Einsatz ehrenamtlicher Richter miussen folglich sicherstellen, dafl Rollen-
kollisionen, die ihre persdnliche Unabhingigkeit gefihrden, méglichst ausgeschlos-
sen werden. Aus der Funktion der staatlichen Gerichesbarkeit ergibt sich, daf die
personliche Unabhingigkeit der Richter nicht nur gegentber anderen staatlichen
Stellen gilt, sondern auch allgemein gegeniber den Parteien’. Die Unparteilichkeit
der Richter mufl im Sinne eines Distanzschutzes auch gegen unzulissige Einflasse
von Dritten abgesichert werden”™. Das Vertrauen der Parteien in die genchiliche
Sereitschlicheung ist davon abhingig, daf jede unsachliche, dic Neutralitit beein-
rachtigende Becinflussung vermieden wird, unabhingig davon, ob sic von einer
anderen staatlichen Stelle oder von gesellschaftlichen Krifcen ausgeht.

In diesem Sinne eines Prinzips, das niche absolut gilt, sondern relativierbar ist, ist das
Gebot strukcureller Unparteilichkeit als generelle Anforderung an scaatliche Gerichee
in Art. 92 GG verankert. Damit wird es zogleich durch die Garantie des geseczlichen
Richters nach Art. 101 Abs. 1 S. 2 GG, die die Einhaltung der verfassungsrechrlichen
Unabhzngigkeitsanforderungen umfafi, subjektiviert”. Gesetzliche Regelungen, die
die durch das Gebot der strukeurellen Unparteilichkeit gezogenen Grenzen verlet-
zen, kénnen ebenso wie die willkiirliche Anwendung von Unvereinbarkeitsregeln,
die das Gebot konkretisieren, durch Verfassungsbeschwerde gerigt werden.

2. Die Anforderungen der strukinrellen Unparteilichkeit

Ausgangspunkt der Uberlegungen, welche konkreten Anforderungen aus dem Gebot
der strukturellen Unparteilichkeic abzuleiten sind, is1 die Frage, in welchen Fallen
eine besondere Nihe zu ciner Partei vorliegt, die die Scellung des Gerichts als neu-
traler Dritcer in Frage stellt. Da es sich um allgemeine Probleme der Gerichtseigen-
schaft handelt, werden jeweils die curoparechtlichen Fragen mictbehandelt. Auch
hierbei ist zwischen den beiden Fallgruppen der gruppen- und der funktionsbezo-
genen Auswahl zu unterscheiden.

69 Vgl. Kubne, Dic Reichsverfassung der Paulskirche, 2. Aufl, § 359l

70 Vgl. dic Diskussion bel Windel, ZZP 112 (1999), 293 fl., 297 £, wobci sich dic Frage siellt, ob Berufs-
juristen bei der Beurteilung niche strukturell parteilich sind.

71 BVerfGE 14, §6, 70; 26, 186, 198{; 87, 68, 85.

25 Den Zusammenhang ywischen Unabhangigkeit und Unparteilichkeir betonen zuch Frowein/Peukert
(Fn. 17), Ar. 6 Ra. 130, und Miebsler/Vogler (Fn. 18), Art. 6 Ro. 3oo; 5. a. Rddler, in: Weissbrodu/Wolfrum
(Eds.), The Right to a Fair Trial, §. 727 (.

73 Erchenberger; Die nchterliche Unabhangigkeit als siaatscechiliches Problem, S. 44; Stern (Fn. 13). S. g29;
Jarass/Pieroth, GG, 5. Aull, Art.gy Rn. .

74 Schrmdi-Aftmann (Fn. 22), Einlcitung Rn. 43.

73 Vgl Degenbart (Fn. §7), Art.101 Rn. § mw.N.
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a) Grenzen des Interessengruppen-Prinzips

Das Problem der strukwurellen Unparteilichkeit von Richtern, die als Mirglieder
bestimmter Gruppen ausgewihlt werden, um in Prozessen, die die Interessen dicser
Gruppen besonders betreffen, mitzzuwirken, ist zwar wiederholt aufgeworfen wor-
den, doch hat das Bundesverfassungsgeriche entsprechenden Bedenken bisher in
keinem Fall scargegeben. Auffillig ist dabet, daf die Entscheidungen keine sub-
stantielle Begriindung fiir die Ablehnung einer unzulissigen Voreingenommenheit
enthalten. Eine valide empirische Basis fiir die Beucteilung des Entscheidungsver-
haltens ehrenamtlicher Richter gibe es bisher nicht’’. Deshalb liegt die Vermutung
nzhe, dall das Verfassungsgericht den iiberkommenen Besetzungsvorschriften vor
allem aufgrund ihrer langjihrigen Tradition eine immanence Vernunft zubilligt. Auch
die von den Tarifpartcien ausgewihlten ehrenamtlichen Richter in der Arbeitsge-
richesbarkeit werden in der Literatur aufgrund der gleichgewichtigen Beteiligung
beider Interessengruppen und der persdnlichen Neutralititsverpflichcung iberwie-
gend zls unproblematisch angesehen””. Besonders grofzigig ist der Gerichtshof der
Europiischen Gemeinschaften, der auch bestimmre Schiedsgerichte als vorlagebe-
rechtigt anerkannt hat.

Diese Entscheidungen zeigen, dafl es kaum sachlich begriindbare Malistibe fiir die
Beurteilung der strukturellen Unparteilichkeit gruppenbezogen ausgewihlier Rich-
ter gibt. Lediglich eine offensichtlich unausgewogene oder sachwidrige Zusammen-
serzung eines Spruchkdrpers kann ausgeschlossen werden. Innerhalb dieses weiten
Rahmens ist eine politische Bewertung der einschligigen Interessenstrukturen not-
wendig, die in der Verantwortung des Gesetzgebers liegt”*. Deshalb ist auch der im
Fall Langborger angclegte Mafstab nicht iiberzeugend. Offensichdich war es die in
anderen Lindern unbekannte Kollekovvertragsstrukeur des schwedischen Mietrech-
tes, nicht aber die konkrete Besetzung des Gerichtes, die als problematisch angesehen
wurde. Damit wird aber der Beurteilungsspielraum des Mitgliedstaates zu eng ge-
zogen. Eine Anwendung der Grundsitze dieser Entscheidung aufl andere Fille
scheidet aus.

b) Schranken der Uberschneidung exekutiver und judikativer Funktionen

Die historische Stofrichtung der Unabhingigkeitsgarantie ist in erster Linie auf die
Abwehrvon Ingerenzen durch andere staatliche Scellen bezogen”. Deshalb ist eine zu
enge Verknipfung einer Funktion in der Verwaltung mit dem Amt als ehrenamtlicher
Richter in der zur Verwaltungskontrolle berutenen Gerichisbarkeit ein Verstof gegen
das Gebot strukeuretler Unpartcilichkeit und damir gegen das Prinzip der personli-
chen Unabhingigkeit. Es muf} sichergestellt werden, daf8 nicht Loyalititen aus der
administrativen Rolle die Unparteilichkeit der richterlichen Tirigkeit tangieren. Die

76 Dic Ende der 6oer Jabre durchgefithnie Umfrage von Klassa (Fn.6), . 12211, fand keine Besiatigung fisr
aine besondere Interessenausrichtung der chrenamtlichen Richier; ihre Aussagekraft st jedoch durch die
Beschrinkung auf Westberlin und den Zeitablauf gering: skeptisch auch Stefkens (Fn. 66).§ 19 Ra. 2 Fn. 5.
Einc empicische Untersuchung zu den Schaffen kam zu dem Ergebnis, dafl es keine systematischen
Unterschiede za den Auffassungen der Berufstichuer gebe, vgl. Rennig (Fn. 7). S. §881.

77 Dazu ausfuhrlich Bengelsdorf, DB Beilage 8/1987 m.w.N.; vgl. auch zur Sozialgerichisbarkeit Blatrel/
Fromen, in: Emwicklung des Sozialrechts, Aufgabe der Rechesprechung, S. 107 ff; grundsiizlich kritisch
ezt aber Windel, ZZP 112 (1999), 293 ff., 303 ff.

78 Vgl. dazu allgemein Groff (Fn. 21). S. 25111,

79 Riedel (Fn.6), S. 221 ff., der allerdings dicses Argument bei der Auslegung von Art. 101 Abs.1 §.2 GG
selbst relanviert (S. z1); 5. a. Somon, Die Unabhingigkeit des Richters, S 1 ff.
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geltenden gesetzlichen Regelungen lassen jedoch ebensowenig wie die Rechtspre-
chung eine klare Linic erkennen, wie eng der sachliche Zusammenhang zwischen der
exekutiven Funktion und der richeerlichen Zustindigkeir sein muft, um einen Verstof§
gegen das Gebot der srrukiurellen Unparteilichkeit zu begrinden. Der Gesetzgeber
riumnt insbesondere bei fachlich spezialisicrien Gerichten der Sachkunde der ehren-
amtlichen Richter ein hohes Gewiche ein. Sie wird auch von der Rechtsprechung
regelmifig als Rechtfertigung fiir die Beteiligung chrenamdlicher Richter aus den
Reihen der Verwaltung angefihrt®. Der Europiische Gerichtshof fiir Menschen-
rechce hat ebenfalls avs dem Gebot der Unparteilichkeit in Art. 6 Abs. 1 EMRXK nicht
den Schlufl gezogen, dafl alle exekutiven Funkdionstriger aus der Gerichtsbarkeit
ausgeschlossen werden miissen. Auch der Gerichtshof der Europiischen Gemein-
schaften sah beim Vergabeiiberwachungsausschufl des Bundes die gleichzeitige Wahr-
nchmung von Verwalmungsaufgaben durch seine beamteten Mitglieder niche als
Hinderungsgrund fiir die Anerkennung der Gerichtsqualitic an.

Das Erfordernis struktureller Unparteilichkeit ist auch in diesem Kontext kein
striktes Gebot, aus dem sich fiir alle Falle ein cindeutiger Mafstab ableiten 13f.
Zwischen der gewiinschren Sachkunde und der nachteiligen Rollenkollision bedarf s
viclmehr einer Abwigung, die nur durch den Gesetzgeber erfolgen kann. In der
allgemeinen Verwaltungsgerichrsbarkeit wird in einer sehr weitgehenden Regelung
durch §22 Nr.3 VwGO allen Beamten und Angestellten des Sffentichen Dienstes,
soweit sie nicht ehrenamtlich tatig sind, die Berufung zum chrenamtlichen Richter
grundsirzlich verwehrt®. Zusitzlich erklire § 54 Abs. 3 VwGO die Besorgnis der
Befangenheit nach § 42 ZPO stets fir begnindet, wenn der Richter oder ehrenamr-
liche Richter der Vertretung einer Korperschaft angehorr, deren Interessen durch das
Verfahren beriihrt werden. Diese strikte Unvereinbarkeitsregelung gehr eindeutig
iiber das verfassungsrechtlich Gebotene hinaus®. In der Finanzgerichesbarkeit sind
dagegen nach § 19 Nr. 3 FGO nur Beamte und Angestellte der Stcuerverwaltungen
des Bundes und der Lander von der Berufung zum ehrenamdichen Richter aus-
geschlossen. Die Inkompatibilitir beschranke sich also avf den fachlich zustindigen
Verwaltungszweig. Bei der Sozialgerichtsbarkeit wird in §17 SGG noch stirker
differenziert.

Das Gebot der strukturellen Unparteilichkeit enthilt jedoch eine Mindestgarantie,
die die verfassungsrechtlich notwendigen Inkompacibilititen festlegt. Die Neutralitat
des Gerichtes verlangt zwingend, dafl Personen, die als Mitarbeicer einer Verwal-
tungsbehorde oder als Organmitglieder einer Kérperschaft, Anstalt oder Stiftung fisr
besrimmte Angelegenheiten zustindig sind, Gber sie nichr anschliefend als ehren-
amtliche Richter cntscheiden. Die Reichweite der Unvereinbarkeit orientiert sich
folglich an der Binnendifferenzierung der &ffentlichen Verwalmung. Abgrenzungs-
kricerium ist die Aufgabenzuordnung zu ciner selbstindigen Verwaliungseinheit
durch die entsprechenden Zustindigkeitsvorschriften®, cin Kriterium, das Gber die
konkrete Vorbefassung hinausgeht. Dadurch wird ausgeschlossen, da eine fir die
vor Gericht zu entscheidende Angclegenheic zustindige Verwaltungseinheit in der
dienstlichen Sphire Einfluf auf den als ehrenamtlichen Richter fungierenden Beam-
ten nehmen kann.

80 BVerfGE 23, 85,9127, 312, 323; 42, 206, 210; §.4. 159, 166; BVerwG Buchholz 424.01 § 139 FlurbG Nr. 11,
12: NVwZ-RR 1991, 389: BSGE 40, 1306, 133.

81 Zur Austegung vgl. Zickow (Fn.9). § 22 Rn. o (I, m.w.N.

82 Stelkens (Fn.66), § 22 Rn. y: Ziekow (Fn.g), § 22 Rn.g.

83 Ahnlich Zickow, cbd.
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Ob eine generelle Inkompatibilitit vorgesehen werden muf, die die Berufung eines
Amtstrigers zum ehrenamtlichen Richter von vornherein ausschlieflr, oder ob ein
AusschluBgrund im Einzelfall ausreichend ist, hingt von der Zustindigkeit des jewei-
ligen Gerichts ab. Eine abstrakte Unvereinbarkeit ist nur erforderlich, wenn der
administrative und der judikative Zustindigkeitsbereich Gbercinstimmen. Uber-
schneiden sich dagegen behérdliche und gerichtliche Zustindigkeit nur tejlweise,
geniige cin Ausschlufl in den Fillen, in denen das Gericht Angelegenheiten der Ver-
waltungseinheit zu entscheiden hat, in der der Richter ein exckutives Amt ausiibt.
Parallele Interessenlagen, etwa bei Urteilen mit finanziellen Auswirkungen fiir alle
Gemeinden oder alle Krankenkassen, die iber den Einzelfzll hinaus von Bedeutung
sind, reichen dagegen nicht aus, um einc unzulissige Parteilichkeit wegen einer Rol-
lenkollision zu begriinden®. Ein Organmitglied oder Beschiftigter einer Korperschaft
darf als Richeer iiber Angelegenheiten eincr anderen Kérperschaft entscheiden.

In der hierarchischen Staatsverwaltung komme es folglich auf die Behdrdengliede-
rung an. Aufgrund der feblenden Zuscindigkeitsiiberschneidung ist deshalb zutref-
fend die Mirwirkung von Beamten der Fachverwaltung in Flurbereinigungsgerichten
anderer Bundeslinder als zulissig angesehen worden®. Ebenfalls zutreffend ist nach
diesem Maflstab ~ jedenfalls in bezug auf die Frage der Unparteilichkeit - die
Anerkennung der Gerichtsqualitac des Bundesvergabcausschusses durch den Luxem-
burger Gerichtshof, da das Bundeskartellamt selbst nicht fiir Vergaben zustindig ist.
Zu weitgehend ist dagegen die Entscheidung des Bundessozialgerichtes, Beamte der
Versorgungsverwaltung generell von der Mitgliedschaft in den entsprechenden Kam-
mern der Sozialgerichisbarkeit auszuschlieflen®. Auch hier mufl auf die konkrete
Zustindigkeit des Beisiczers in einer Behérde, die mit der vor Gericht anhingigen
Sache befaflc ist, abgestellc wesden.

Da die Disziplinargerichte Fille aus zllen Teilen der Verwaltung eines Landes bzw.
des Bundes behandeln, bestcht eine unzulassige Nihebezichung nur, wenn die
Dienststelle des Beisitzers betroffen ist. Es ist folglich maglich, sich auf einen
konkreten Ausschlufiatbestand fiir die Beamtenbeisitzer zu beschrinken, wobeci
neben den Ausschluligrund wegen einer personalrechtlichen Zustindigkeit auch
der Schutz der Neutralitir des Beisitzers vor Pressionen im dienstlichen Bereich crict.
Deshalb jst es norwendig, die Unvereinbarkeit auf alle einer gemeinsamen hierarchi-
schen Behordenspitze unterstellten Beamien zu erstrecken, so daf8 entgegen der
Rechtsprechung®” ein Ministerium als einheitliche Dienststelle zu behandeln isc.

V. Komplementdre Schutzmechanismen der Unparteilichkeit

Die vorangehende Untersuchung hat ergeben, dal das Gebor struktureller Unpar-
teilichkeir aufgrund seines Prinzipiencharakters nur in engen Grenzen zwingende
Unvereinbarkeitsregeln begriinden kann, wihrend in vielen Fillen der Sachnihe und
Fachkunde von ehrenamuichen Richrern ein héheres Gewichr eingeriume wird als
ihrer Neurralitit. Es verbleibt jedoch ein gewisses Unbehagen gegeniiber der Beteili-
gung von Richtern mit einem verminderten Ma personlicher Unabhingigkeit®. Die
Objekuvierungsfunktion dec Judikative lifit eine pluralistische Besetzung als weniger

84 Enger Merssier, in. Schoch/Schmidi-ABmann/Pietzner (Hrsg.), VwGO, § 55 Rn. 30.
85 Vgl. Fn.36.

86 Vgl. Fn. 8.

87 BVerwGE 43, 321. 3301, 76, 76, 79: skeptisch Kobler/Ratz, BDO, 2. Avfl, § 51 Rn.o.
88 Vgl. Herzog (Fn. 6o). Ar.97 Rn 48.
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berechtigt als bei den Gestaltungsaufgaben der Exekutive erscheinen. Deshalb stellt
sich die Frage, ob es andere Mechanismen gibt, um die Bedenken auszurzumen oder
zumindest abzumildern. Die von der Rechtsprechung geforderte staatliche Auswahl
der ehrenamtlichen Richrer (1.) und die Befangenheitsregeln (2.) erweisen sich hierfiir
jedoch als untauglich. Wirksam ist nur eine Kontrolle innerhalb der Judikative (3.).

1. Die staatliche Auswahl der ebrenamtlichen Richter

Als ein wesentlicher Mechanismus zur Sicherung der richeerlichen Neucralitit wird
die Personalanswahl angesehen. Das Bundesverfassungsgericht hat aus Art. 92 GG
abgeleitet, dafl alle Gerichte im Sinne dieser Vorschrift suaatliche Gerichte sein
miissen. Dies erfordere nicht nur die Errichtung durch ein staatliches Geserz, sondern
auch, daf ihre personelle Besetzung entscheidend vom Staat bestimmt werden miis-
se’. Unter »Staat« werden dabei crsichtlich nur die Regierung auf Bundes- bzw.
Landesebene und die ihr hierarchisch nachgeordnecen Behérden verstanden, denn
unter Berufung auf dieses Erfordernis wurde es als unzulissig angeschen, daf} ein Teil
der Mitglieder der Berufsgerichtsbarkeir einer berufsstandischen Kammer mic Selbst-
verwaltungsrecht ohne Einschaltung von Regierungsstellen von der Vertreterver-
sammlung der Kammer gewihlt wurde®. Es sei zwar nicht notwendig, dafl das
Geriche organisatorisch der unmittelbaren Staatsverwaltung zugeordnet werde?®'.
Bei ihrer personellen Besetzung diirfe der Kammer jedoch allenfalls ein Vorschlags-
recht eingerdumrt werden, das der staatlichen Justizverwalmng ein auch quantitauv
hinreichendes Auswahlrecht einriumen miisse?. Ebenso wurde fiir die Auswahl der
ehrenamtlichen Richrer in der Arbeits- und Sozialgerichtsbarkeit ¢ine Bindung an dic
Vorschlige der Verbinde abgelehnt. Die staatliche Justizverwaltung miisse neben den
gesetzlichen Voraussetzungen auch die Eignung der kiinftigen ehrenamtlichen Rich-
ter pritfen konnen.

Hiergegen wird allerdings eingewande, da es fiir eine solche Auswahlentscheidung
kaum sachgerechte Kriterien geben kdnne?'. Insbesondere darf selbstverstindlich
zum Schurz der richterlichen Unabhingigkeit nicht die rechtspolitische Linie der
Vorgeschlagenen berticksichtige werden. Auch Gesichtspunkte wic die soziale Aus-
gewogenheit®” lassen sich kaum operationalisieren. Es gibt zudem keinen Grund zur
Annahme, daf die Exckusive ein besonders gur geeigneter Wachter der gerichtlichen
Neutralitic ist®®. Deshalb darf die Justizverwaltung nach zutreffender Ansiche nur die
Einhaltung der gesetzlichen Voraussetzungen der Vorschlige priifen, aber keine
weitergehende personenbezogene Auswahl vornehmen”.

Im tbrigen ist die hierarchische Exekutive in anderca Fillen ganz avs dem Verfahren
ausgeschlossen. Die Schéffen und die ehrenamtlichen Richter jn der Verwaltungs-
und der Finanzgerichtsbarkeit werden durch einer politisch legitimierten Ausschufl
gewihle (§§ 42, 77 GVG, § 29 VwGO, § 26 FGO), der eine Ermessensentscheidung

89 BVer(GE 18, 241, 253; BVerfG NJW 1986, 1324 (.

90 BVerfGE 18, 241, 254.

91 BVerlGE 14, §6, 67518, 241, 253: 2. A. Bettermann, HSIR 1M1, § 73 Rn.74; v. Miinch/Kunig-Meyer, GG,
3.Bd, 1. Aufl,, Art.o2 Ronaa.

02 BVerfGE 16, 186, 195 {f,; knusch Loreny (Fn.57), S. 222 ff.

93 BVerfG NJW 1986, 1324 Herzog (Fn. 60), Art.g2 Rn. 14255.a Sommer, DRIZ 1992, 13§ ff., 138 m.w.N.

94 Grofimann, SGb 1985, 165 [L,, 267; Berger-Delhey, RAA 1988, 14,18,

93 Vgl Kinzly ZZP 104 (1991), 150((, 162,

96 Groft, ZRD 1999, 361 L, 361 1.

97 Kiinzl, ZZP 105 (1991) 150ff, 163; Germelmann/Matihes/Prutting, AcbGG, 1. Aufl,, §20 Ra. 271l
mav. N
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trifft, die nur bei sachfremden Erwigungen rechtswidrig, im ibrigen aber nicht
kontrollierbar ist®’. Dieser Auswahlmechanismus anerkennt, daf ¢s keine verbind-
lichen Mafistibe fir die Bestimmung der individuellen Eignung ehrenamtlicher
Richter gibe. Folglich kann aber auch ihe Auswahlmechanismus allein keine Gewihr
fiir eine hinreichende Unparteilichkeit bieten.

2. Die Befangenbeitsregeln

Die Rechtsprechung verweist gelegentlich auf die Méglichkeit einer Ablehnung des
Richters im Einzelfall wegen Befangenheit®®. Damit wird das Gebot der subjekiiven
Unparteilichkeit benannt, das sich avf den einzelnen Richter und einen konkreten
Fall bezich'™. Auch dieses Gebor wurzelt in der Unabhingigkeitsgarantie. Wie bei
derstrukrurellen Unparteilichkeit kann aus der Verfassung jedoch lediglich das Gebot
eines Mindestmafles an Distanz gegeaiiber den Parteien abgeleiter werden, insbe-
sondere der Ausschluf des Richters bei eigener Parteistellung. Im Gibrigen bedarf das
subjekrive Neutralititsgebot ebenfalls der gesetzlichen Konkretisierung fir die je-
weiligen potenticllen Konfliktsituationen. Folgerichtig wird dieser Fragenkreis des
individuellen Ausschlusses verfassungsrechtlich im Schutzbereich der Garantie des
gesetzlichen Richters angesiedelt’. Wie in den anderen Anwendungsfillen des
Art. 10t Abs. 1 S. 2 GG kommt es darauf an, dafl dic normativ festgelegte Zustindig-
keitsordnung nicht im Einzelfall aus sachfremden Griinden manipuliert wird™".
Dieses Mittel greift in den Fillen einer generellen Rollenkollision jedoch niche, da
eine gesetzlich ausdnicklich zugelassene Distanzminderung fiir den Ausschluff nicht
ausreichend sein kann, sondern ein individuelles, fallbezogenes Element hinzukom-
men mufl'®. Der Schutz der Zustindigkeitsordnung durch das Gebort des gesetz-
lichen Richters verlangt, daf§ eine strukrurell bedingte Rollenkollision gerade nicht im
Einzelfall, sondern durch gesetzliche Inkompatibilitatsregelungen ausgeschlossen
wird. Deshalb ist zu Recht abgelehnt worden, cinen ehrenamdichen Arbeitsrichters
wegen Befangenheit auszuschlieflen, weil er Funktionstriger in einec am Verfahren
beteiligten Gewerkschaft war, denn hierin manifestiert sich gerade das Intercssen-
gruppen-Prinzip'®. Es gibt keine Zwischenldsung zwischen dem generellen Aus-
schluf einer gruppenbezogenen Auswahl von chrenamdichen Beisitzern und dem
tatsichlich einzelfallbezogenen Auvsschlufl wegen Befangenheit.

3. Die Kontrolle durch hohere Gerichte

Eine effekuve Kontrollmaglichkeit ergibt sich nur aus einem anderen Aspekr, der in
der Rechtsprechung des Europitschen Gerichtshofes fir Menschenrechte bereits
angelegt ist. Er priifte in den dargestellten Fallen das hier untersuchte Ecfordernis
der Unpartcilichkeit jeweils nur in bezug auf das letztinstanzlich entscheidende

98 Stelkens (Fn.66), § 29 Rn. 2; Kopp/Schenke, VwGO, 11. Aufl., §29 Rn. 2 £; Ziekow (Fn 9),§29 Rn.1, 7.
99 Vgl. 2.B. BVerfGE 23, 85, 915 27, 311, 32§: 42, 206, 211,

100 Vgl. Wolf (Fn. 59}, S. 221 {f.

101 Ricdel (T'n.6), S. 246 ff.; VoRkuble (Fn. ¢8), S-t121f.

102 Vgl. BVerfGE 17, 294, 299,

103 So auch BAGE 20, 271, 275; BSG SozR Nr.6 zu § 41 ZPO; Riedel (Fn.6), S. 110, 1241.

10§ BAG DB 1978, 2151,
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Gericht. Besonders deutlich wurde dies im Fall Le Compte u.a, in dem das erst-
instanzliche Berufsgericht eindeutig nicht den vam Gencheshof aus Art.6 Abs.1
EMRK abgeleiteten Anforderungen entsprach, da es ausschlieflich mit von den
Arzten aus threr Micte gewihlten Micgliedern besetzt war. Der Stralburger Gerichts-
hof liefl es jedoch ausreichen, daf die zwette Instanz ausreichend unparteilich war’.
Auch das Bundesverfassungsgericht hat angedeutet, dafl bei erstinstanzlichen Ge-
richten cin groflziigigerer Maflstab in bezug auf die Unparteilichkeit angelegt werden
konnte'®. Allerdings wurde diese Frage nie entscheidungserheblich.

Eine solche Uberlegung widerspricht allerdings dem liberwiegend vertretenen ein-
heitlichen Gerichtsbegriff, der keine Differenzierungen zwischen verschiedenen
Arten von Gerichten zulisst'”. Es har sich aber bereits gezeigt, dafl die Verfassung
im Bereich der Dritten Gewalt bestimmten Unterscheidungen, z. B. zwischen Berufs-
richtern und ehrenamtlichen Richtern, nicht grundsiczlich entgegensteht. Im Bereich
des Genchtsverfassungsrechtes gibt es vielmehr eine groQe Vielzahl von Ausgestal~
tungen der Spruchkérperbeserzung. Ein Verstindnis der Gerichtsbarkeit als monoli-
thischem Block iberzeichnet die Rigiditir der grundgesetzlichen Regelung der Ge-
waltenteilung. Auch in der dritten Gewalt ist cine begrenzte Pluralisierung legitim.
Auch die pauschale Formulierung des Art. 92 GG, daf die rechtsprechende Gewalt
den Richtern anvertrauc ist, meint offensichtlich nichi, d2f jedem Richter bedin-
gungslos vertraut werden mufl. Vielmehr kann auch die richterliche Gewalt niche von
vornherein als kontrollfrei angesehen werden™®, In den Fillen, in denen die imma-
nenten Neutralicitsgarantien der Gerichtsbarkeit nur abgeschwacht greifen, weil
Richter, die den Anforderungen des Art.97 Abs.2 GG nicht voll enusprechen, die
Mehrheit des Spruchkérpers stellen, bedarf es der Méglichkeit einer Uberprifung
durch ein hdheres Gericht. Auch wenn einem generellen Miflitraven gegeniber dem
Einsatz ehrenamilicher Richter'® nicht gefolgt werden kann, dacf niche ignoriert
werden, dafl sie in héherem MaR neutralititsgefihrdenden Einflisssen ausgesetzt sind
als Berufsrichter, zumal sie in der Regel nicht rechtskundig sind. Auch das Prinzip der
Balance durch die antagonistische Besetzung mic Vertrecern von Interessengruppen
kann versagen, zumal es nicht durchgingig anwendbar ist, wic bei den landwirt-
schaftlichen Beisitzern in den Landwirtschafts- und Flurbereinigungsgerichten.
Deshalb ist es zum kompensatorischen Schurz der strukmurellen Unpartcilichkeic
notwendig, dafl in Fillen, in denen ausschlieflich oder mehrheitlich mit ehrenamt-
lichen Richtern besetzte Spruchkérper entscheiden, zumindest die Revision an ein
anderes Gericht méglich ist, das iiberwiegend mit Berufsrichtern beseczt ist. Eine
solche Uberpriifungsmaglichkeit bictet ein Gegengewicht zur Lockerung des Prin-
zips der persdnlichen Unabhingigkeit und Neutralitit, wenn sie im Interesse der
Ewnbezichung gesellschaftlicher Krafte vorgenommen wird. Diese Gestaltung des
Rechtswegs garantiert cinerseits, dafl die besondere Fachkunde der ehrenamtlichen
Richter in der Tatsacheninstanz zur Geltung kommen kann. Sie mindert aber anderer-
seits die Gefahr, daf dadurch rechtlich niche zulissige Gesichtspunkte in die Ent-
scheidung einfliefen, da in jedem Fall eine Kontrolle der Rechtmifligkeit der erst-
instanzlichen Entscheidung edolgen kann'*®.

105 Vgl. Fn. 22,

106 BVerfGE 27, 312, 325: 42, 206, 110,

107 Vgl. Stemn (Fn.13), S.894: wcinhcirliche und geschlossene Gewali«; 3hnlich Riedel (Fp 6), S. 2c0.

108 Dazu ausfihrlich Vofikuble (Fr. 8), S. 255 f£.; cbenso bereits in Bezug auf Verfahrensgaranticn Lorenz
(Fn. §7), S. 241 1.

105 Vel. z. B. Achterberg (Fn.12), Art.92 Rn. 290 m.w.N.

110 Strenger Lippold, NJW 1991, 2383 ff,, 2389, der im Fall des Einsazes von Probesichiern sogar cine zweite
Tawsacheninsianz verlangt,
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Die geltenden Prozeflordnungen entsprechen dicser Anforderung nicht durchgingig.
Zwar ist in den meisten Fillen die Revisionsinstanz ausschlieflich oder iberwiegend
mit Berufsrichtern besetz¢ (vgl. z. B. § 41 Abs. 2 ArtbGG, § 106 Abs.2 S.1 BRAO), in
der Berufsgerichtsbarkeit ist dies aber nicht immer gewihrleistet (vgl. z. B. § 21 Abs. 2
S. 1 KammerG BW). In vielen Fillen sind zudem die Rechesmittel durch bestimmre
Zvulassungsgriinde begrenzt. Die rechispolitische Tendenz, den Zugang zu hoheren
Instanzen aus Griinden der Beschleunigung von Gerichtsverfahren immer weiter
einzuschrinken'”, mufl auch unter diesem Gesichtspunke kritisch betrachtet wer-
den.

Das Dogma, dafl das Grundgeseiz keinen Rechtsschutz gegen den Richter gewih-
re!"*, wird dadurch o einem Teilbereich zugunsten einer kompensatonischen Kon-
trolle innerhalb der Judikacive aufgegeben. Da aber Art. 97 Abs. 2 GG die auf Lebens-
zeit angestellten Berufscichter besonders hervorhebe'”?, darf das Prozefirecht diese
Entscheidung nicht dadurch konterkarieren, daf bestimmte Fille ausschliefflich
Spruchkérpern tberlassen bleiben, in denen Berufsrichter in der Minderheit sind.
Die dritte Gewalt darf zwar in Einzelbereichen fiir gesellschaftliche Krifte und fiir
Angchérige der Exckurive gedffner werden, doch sind dann anderc checks and
balances notwendig, die das grundlegende Ziel des Rechtsstaates, die Bindigung
staatlicher Macht, gewihrleisten.

VI Fazit

Das Gebot strukeureller Unparteilichkeit des Richters gilt nicht nur im Rahmen des
Art. 6 Abs. 1 EMRK, sondernist eine allgemeine Anforderung an die Gerichtsbarkeit,
die auch im Rahmen des Art.92 GG und des Arc.234 EG gilt. Es schlieflt eine
offensichtlich cinseitige gruppenbezogene Besetzung von Gerichten und die gleich-
zeiuge Wahrnehmung von exekutiven und judikativen Funktionen im selben Zu-
standigkeitsbereich aus. In anderen Fallen képnen Spruchkorper jedoch auch mit
Richtern besetzt werden, die nach speziellen Kriterien ausgewihle werden bzw. in der
offentlichen Verwaltung titig sind, da das Prinzip der Neutralicit der Judikative ciner
Abwigung gegen die Ziele der Laienbeteiligung und der Gewinnung von Sachver-
stand zuginglich ist. Als Sicherungsmechanismus isc es aber erforderlich, daf§ Spruch-
kérper, die liberwiegend mit ehrenamtlichen Richtern beserzt sind, einer Kontrolle
durch eine ibergeordnete gerichtliche Instanz unterworfen sind, die mehrheitlich aus
Berufsrichtern beserze sind.

Das Urteil des Europiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte im Fall Langborger
stellt falghich zu strenge Anforderungen an die strukurelle Unparteilichkeit. Insge-
samt ist jedoch ein stirkeres Problembewufitsein im Gerichesverfassungsreche fiir die
Grenzen der Pluralisierung der Judikative durch ehrenamtliche Richter notwendig.

1t Vgl zur 6. VwGO-Novelle Stuer, DVBL. 1997, 32611, 3351l Meissner, VBIBW 1997, 81f.; Bader,
NVwZ 1998, 446 (.

112 BVer(GE 4, 74, 96; 11, 263, 265; Maunz/Ding-Schmidi-Afimann, GG, Art. 19 IV Rn. 96 m.w.N.; knit.
auch Sehulze-Fielitx (Fn. g9), Bd. 1, An.19 IV Rn. 4.

113 Meyer (En.g1), Art.92 R 17: »Normalfall«,
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