Leitsatz

zum Beschluss des Zweiten Senats vom 22. Marz 2018

-2 BvR 780/16 -

§ 17 Nr. 3, § 18 VwWGO, die die Ernennung von Beamten auf Lebenszeit zu Rich-
tern auf Zeit erlauben, sind mit dem Grundgesetz vereinbar. § 18 VwGO st aller-
dings verfassungskonform dahin auszulegen, dass die wiederholte Bestellung ei-

nes Beamten zum Richter auf Zeit nach Ablauf seiner Amtszeit ausgeschlossen
ist.



BUNDESVERFASSUNGSGERICHT
-2 BvR 780/16 -

IM NAMEN DES VOLKES

In dem Verfahren
Uber
die Verfassungsbeschwerde

des Herrn H ...,

- Bevolimachtigte: Rechtsanwalte Siegmund & Heilborn,
Obotritenring 109, 19053 Schwerin -

1. unmittelbar gegen

den Beschluss des Verwaltungsgerichts Schwerin
vom 14. Marz 2016 - 16 B 3993/15 As SN -,

2. mittelbar gegen
§ 17 Nr. 3 und § 18 der Verwaltungsgerichtsordnung in der Fassung des

Asylverfahrensbeschleunigungsgesetzes vom 20. Oktober 2015 (Bundes-
gesetzblatt Teil | Seite 1722)

und Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung



hat das Bundesverfassungsgericht - Zweiter Senat -
unter Mitwirkung der Richterinnen und Richter
Prasident Vol3kuhle,

Huber,
Hermanns,
Mdller,
Kessal-Wulf,
Konig,
Maidowski,
Langenfeld

am 22. Marz 2018 beschlossen:

1. Die Verfassungsbeschwerde wird zuruckgewiesen.

2. Damit erledigt sich der Antrag auf Erlass einer einstwei-
ligen Anordnung.

Griunde:

A.

Der Beschwerdeflihrer wendet sich gegen eine verwaltungsgerichtliche Ent-
scheidung, die von einem Richter auf Zeit getroffen wurde. Mittelbar richtet sich
seine Verfassungsbeschwerde gegen § 17 Nr. 3 und § 18 VwGO; diese Vorschrif-
ten bilden die Rechtsgrundlage flr die Ernennung von Beamten auf Lebenszeit zu
Richtern mit begrenzter, auf mindestens zwei Jahre bemessener Amtsdauer
(Richter auf Zeit) bei den Verwaltungsgerichten. Der Beschwerdeflhrer macht gel-
tend, in seinem grundrechtsgleichen Recht auf den gesetzlichen Richter aus
Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG verletzt zu sein.

1. § 17 Nr.3 und § 18 VwWGO wurden durch das Asylverfahrensbeschleuni-
gungsgesetz vom 20. Oktober 2015 (BGBI | S. 1722, sogenanntes ,Asylpaket [¥)
mit Wirkung vom 24. Oktober 2015 in die Verwaltungsgerichtsordnung aufge-
nommen. Die Neuregelung ermdglicht die Ernennung von Beamten auf Lebenszeit



mit der Befahigung zum Richteramt zu Richtern auf Zeit. Dies soll vor allem die
zugige Bearbeitung asylrechtlicher Streitigkeiten durch die Verwaltungsgerichte
sicherstellen. Wahrend die Anzahl der bei den Gerichten neu eingegangenen Ver-
fahren aus dem Flichtlingsrecht im Jahr 2015 bei etwa 45.000 lag, waren es 2016
bereits etwa 173.000 neue Falle; 2017 war nochmals ein deutlicher Anstieg der
Eingangszahlen auf etwa 300.000 Falle zu verzeichnen. Am 30. September 2017
waren in der Verwaltungsgerichtsbarkeit etwa 365.000 asylrechtliche Verfahren
anhangig gegenuber etwa 59.000 zum 31. Dezember 2015 und etwa 160.000 zum
31. Dezember 2016 (vgl. Bundesamt fir Migration und Flichtlinge <BAMF>, Das
Bundesamt in Zahlen 2015. Asyl, Migration und Integration, S. 57, 60; BAMF, Das
Bundesamt in Zahlen 2016. Asyl, Migration und Integration, S. 57, 60; BAMF, Jah-
resgerichtsstatistik 2017 vom 23. Februar 2018; BTDrucks 18/13551, S. 31 ff,;
BTDrucks 19/385, S. 43 f.).

In der Begrindung des Gesetzentwurfs zum Asylverfahrensbeschleunigungs-
gesetz (BTDrucks 18/6185, S. 56 f.; BRDrucks 446/15, S. 77) heil3t es:

Es ist absehbar, dass auf die Verwaltungsgerichtsbarkeit mit Blick
auf die aktuelle Fluchtlingssituation kurzfristig ein erhohtes Aufkom-
men von Verfahren zukommt. Zur Abdeckung dieser Sonderbelas-
tungen, die sich mit dem vorhandenen Personal nicht zeitnah bear-
beiten lassen, andererseits voraussichtlich auch nicht so lange be-
stehen werden, dass zusatzlich Dauerkrafte angestellt werden kon-
nen, bietet es sich an, Beamte auf Lebenszeit mit der Befahigung
zum Richteramt (§ 9 des Deutschen Richtergesetzes — DRIG) zu
Richtern auf Zeit zu ernennen. ...

Zudem wird in die VWGO ein neuer § 18 VWGO eingeflugt, der § 11
DRIG Rechnung tragt, wonach eine Ernennung zum Richter auf Zeit
nur unter den durch Bundesgesetz bestimmten Voraussetzungen
und nur fUr die bundesgesetzlich bestimmten Aufgaben zuldssig ist.
Dem dient die neu aufgenommene Regelung in § 18 VwGO. Danach
muss es um einen vorubergehenden Personalbedarf in Verfahren vor
den Verwaltungsgerichten gehen. Ferner muss die Ernennung fur ei-
nen bestimmten Zeitraum von mindestens zwei Jahren erfolgen, um
die richterliche Unabhangigkeit nicht zu gefahrden. Ein Zeitraum von
zwei Jahren wird als Untergrenze flr anderweit finanziell abgesicher-
te Richter auf Zeit angesehen, was fur Beamte fraglos zutrifft (vgl.
Schmidt-Rantsch, DRiIG Rn. 4 zu § 11). Um angesichts der absehbar
regional unterschiedlichen Bedurfnisse fur eine vorubergehende per-
sonelle Verstarkung beim tatsachlichen Einsatz von Richtern auf Zeit
moglichst flexibel reagieren zu konnen, wurde die rechtlich zulassige
Mindestgrenze gewahlt. Fur die Berufung zum Richter auf Zeit ist ei-
ne Ernennung erforderlich (§§ 11, 17 DRIiG), so dass ein Beamter
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nicht gegen seinen Willen zum Richter auf Zeit ernannt werden kann.

Der klarstellende Verweis auf § 15 DRIG, wonach fur die Dauer des
Richterverhaltnisses (kraft Auftrags) die Rechte und Pflichten aus
dem Beamtenverhaltnis ruhen, verdeutlicht die Einhaltung der durch
die Inkompatibilitatsregelung des §4 Absatz1 DRiIG gegebenen
Vorgaben. Nach § 4 Absatz 1 DRIG darf ein Richter nicht zugleich
Aufgaben der rechtsprechenden und vollziehenden Gewalt wahr-
nehmen. ...

Der Ausschuss des Bundesrates fur Innere Angelegenheiten empfahl am
8. Oktober 2015, die vorgeschlagenen Anderungen der §§ 17, 18 VWGO aus dem
Entwurf zu streichen (BRDrucks 446/1/15, S. 9 f.). Sie seien verfassungsrechtli-
chen Bedenken ausgesetzt. Die Voraussetzung des ,vorubergehenden Personal-
bedarfs“ sei schwer einzugrenzen, die vorzunehmende Prognose spekulativ. Es
sei nicht sichergestellt, dass der Einsatz von Richtern auf Zeit nur aus zwingenden
Griunden erfolge und die Ausnahme bleibe.

Die Neue Richtervereinigung aullerte in ihrer Stellungnahme vom 9. Oktober
2015 Bedenken im Hinblick auf die Grundsatze der Gewaltenteilung und der rich-
terlichen Unabhangigkeit. Auch der Bund Deutscher Verwaltungsrichter und Ver-
waltungsrichterinnen (BDVR) und die Konferenz der Prasidentinnen und Prasiden-
ten der Oberverwaltungsgerichte und Verwaltungsgerichtshofe der Lander sowie
des Prasidenten des Bundesverwaltungsgerichts formulierten verfassungsrechtli-
che Kiritik.

2. Die fur das vorliegende Verfahren relevanten Vorschriften der Verwaltungs-
gerichtsordnung lauten seit dem Inkrafttreten der Neuregelung:

§ 15 [Hauptamtliche Richter] (1) Die Richter werden auf Lebenszeit
ernannt, soweit nicht in §§ 16 und 17 Abweichendes bestimmt ist.

(2) (weggefallen)
@) (...)

§ 16 [Richter im Nebenamt] Bei dem Oberverwaltungsgericht und bei
dem Verwaltungsgericht konnen auf Lebenszeit ernannte Richter an-
derer Gerichte und ordentliche Professoren des Rechts fur eine be-
stimmte Zeit von mindestens zwei Jahren, langstens jedoch flr die
Dauer ihres Hauptamts, zu Richtern im Nebenamt ernannt werden.
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§ 17 [Richter auf Probe, Richter kraft Auftrags, Richter auf Zeit] Bei
den Verwaltungsgerichten konnen auch folgende Richter verwendet
werden:

1. Richter auf Probe,
2. Richter kraft Auftrags und
3. Richter auf Zeit.

§ 18 [Ernennung zum Richter auf Zeit] Zur Deckung eines nur vo-
rubergehenden Personalbedarfs kann ein Beamter auf Lebenszeit
mit der Befahigung zum Richteramt flr die Dauer von mindestens
zwei Jahren, langstens jedoch fur die Dauer seines Hauptamts, zum
Richter auf Zeit ernannt werden. § 15 Absatz 1 Satz 1 und 3 sowie
Absatz 2 des Deutschen Richtergesetzes ist entsprechend anzu-
wenden.

Die maligeblichen Vorschriften des Deutschen Richtergesetzes in der Fas- 7
sung der Bekanntmachung vom 19. April 1972 (BGBI | S. 713, DRIG), zuletzt ge-
andert durch Gesetz vom 8. Juni 2017 (BGBI | S. 1570), lauten:

§ 8 Rechtsformen des Richterdienstes

Richter konnen nur als Richter auf Lebenszeit, auf Zeit, auf Probe
oder kraft Auftrags berufen werden.

§ 11 Ernennung auf Zeit

Eine Ernennung zum Richter auf Zeit ist nur unter den durch Bun-
desgesetz bestimmten Voraussetzungen und nur fur die bundesge-
setzlich bestimmten Aufgaben zulassig.

§ 14 Ernennung zum Richter kraft Auftrags

Ein Beamter auf Lebenszeit oder auf Zeit kann zum Richter kraft Auf-
trags ernannt werden, wenn er spater als Richter auf Lebenszeit
verwendet werden soll.

§ 15 Wirkungen auf das Beamtenverhaltnis

(1) Der Richter kraft Auftrags behalt sein bisheriges Amt. Seine Be-
soldung und Versorgung bestimmen sich nach diesem Amt. Im Ubri-
gen ruhen fir die Dauer des Richterverhaltnisses kraft Auftrags die
Rechte und Pflichten aus dem Beamtenverhaltnis mit Ausnahme der
Pflicht zur Amtsverschwiegenheit und des Verbots der Annahme von
Geschenken.
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(2) Wird das Richterverhaltnis zu einem anderen Dienstherrn be-
grundet, so ist auch dieser zur Zahlung der Dienstbezuge verpflich-
tet.

3. Von der Maoglichkeit, an den Verwaltungsgerichten Richter auf Zeit einzu-
setzen, hat bislang nur das Land Mecklenburg-Vorpommern Gebrauch gemacht.
An den Verwaltungsgerichten Schwerin und Greifswald sind beziehungsweise wa-
ren, beginnend mit dem 1. Februar 2016, sieben Beamtinnen und Beamte jeweils
fur eine Dauer von zwei Jahren als Richter auf Zeit tatig. Funf von ihnen hatten
zuvor das Amt eines Oberregierungsrats beziehungsweise einer Oberregierungs-
ratin inne, einer das Amt eines Kriminaloberrats. Eine weitere Richterin auf Zeit
war Regierungsratin. Funktionell waren die Betroffenen vor inrem Wechsel in das
Richteramt in der Finanzverwaltung, beim Landeskriminalamt, in der Staatskanzlei
beziehungsweise in der Verwaltung einer Universitat tatig.

Beim Verwaltungsgericht Schwerin waren zum Zeitpunkt der angegriffenen
Entscheidung 31 Richter tatig, davon vier Richter auf Zeit. Drei von ihnen waren
nach dem Geschaftsverteilungsplan Mitglieder einer neu eingerichteten Kammer,
die ausschlieBlich fur bestimmte Verfahren aus dem Bereich des Asylrechts zu-
standig und mit insgesamt funf Richtern besetzt war. Der Vorsitzende und ein wei-
terer Lebenszeitrichter, der als stellvertretender Vorsitzender fungierte, waren der
Kammer jeweils ohne eigenes Dezernat zugeordnet; ihre Stammkammer war eine
andere (auch) fur Asylrecht zustandige Kammer. Ein Richter auf Zeit war einer
nicht fur Asylrecht zustandigen Kammer zugewiesen.

Beim Verwaltungsgericht Greifswald wurden im Verlauf des Jahres 2016 drei
Richter auf Zeit ernannt, bei einer Besetzung des Gerichts mit insgesamt
17 Richtern. Sie waren in Kammern eingesetzt, die fur asylrechtliche Verfahren
und fur andere Sachgebiete zustandig waren.

Alle Richterinnen und Richter auf Zeit wurden in den Geschaftsverteilungspla-
nen ohne Hinweise darauf, dass es sich um nur auf Zeit begrindete Richterver-
haltnisse handelt, als ,Richter/in am Verwaltungsgericht bezeichnet.

Der Beschwerdefuhrer ist ein somalischer Staatsangehoriger, dem in Italien
internationaler Schutz zuerkannt wurde. Er reiste nach eigenen Angaben im Marz
2014 weiter in die Bundesrepublik Deutschland. Seinen Asylantrag lehnte das
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Bundesamt fur Migration und Flichtlinge mit dem Hinweis auf die Schutzgewah-
rung in Italien als unzulassig ab und ordnete die Abschiebung nach Italien an. Den
Antrag des Beschwerdefuhrers auf vorlaufigen Rechtsschutz lehnte das Verwal-
tungsgericht Schwerin durch einen Richter auf Zeit als Einzelrichter mit unanfecht-
barem Beschluss vom 14. Marz 2016 ab (§ 76 Abs. 4 Satz 1, § 80 AsylG). Hierge-
gen hat der Beschwerdeflhrer Verfassungsbeschwerde erhoben und zugleich den
Erlass einer einstweiligen Anordnung zur Verhinderung aufenthaltsbeendender
Malnahmen beantragt.

Mit seiner Verfassungsbeschwerde riugt der Beschwerdefihrer eine Verlet-
zung des grundrechtsgleichen Rechts auf den gesetzlichen Richter. Der Richter
auf Zeit erfllle nicht die Anforderungen des Art. 101 Abs. 1 Satz2 GG. § 17 Nr. 3
und § 18 VwGO seien verfassungswidrig. Nach diesen Vorschriften ernannte
Richter seien nicht Richter im Sinne des Art. 97 GG. Der Beschwerdefuhrer ver-
weist unter anderem auf die Beschlussempfehlung des federflhrenden Ausschus-
ses fur Innere Angelegenheiten des Bundesrates vom 8. Oktober 2015 (BRDrucks
446/1/15). Eine personliche Abhangigkeit des Richters auf Zeit ergebe sich dar-
aus, dass nach sehr kurzer Zeit der Richtertatigkeit konkret absehbar entweder die
Wiedereingliederung in die Verwaltung oder die Verlangerung der Amtszeit anste-
he und damit die Bewertung der richterlichen Tatigkeit durch Vorgesetzte fur die
weitere berufliche Entwicklung maf3geblich werden kdnne.

Der Richter auf Zeit sei nicht ,endgultig“ im Sinne des Art. 97 Abs. 2 Satz 1
GG angestellt. Dieses Tatbestandsmerkmal solle eine gewisse Mindestdauer der
Amtszeit garantieren, um die personliche Unabhangigkeit zu gewahrleisten. Wel-
che Mindestdauer zu fordern sei, hange von der Stellung des konkreten Richter-
amtes im Rechtspflegesystem ab. Insoweit sei von Bedeutung, dass die Richter
auf Zeit am Verwaltungsgericht als Einzelrichter tatig wirden und in Streitigkeiten
nach dem Asylgesetz zum Teil unanfechtbar entschieden. Dass nach § 18 VwGO
eine Wiederernennung zulassig und fur eine Amtszeitverlangerung erforderlich
sei, beeintrachtige die persdnliche Unabhangigkeit ebenfalls und sei mit Art. 97
Abs. 2 Satz 1 GG unvereinbar.

Hinzu komme, dass die in Mecklenburg-Vorpommern tatigen Richterinnen und
Richter auf Zeit schon nach den Vorgaben des einfachen Rechts nicht hatten ein-
gestellt werden durfen. Denn eine vortibergehende Bedarfssituation, wie sie § 18
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VwGO fir den Einsatz von Richtern auf Zeit voraussetze, habe bei der Ernennung
der betreffenden Richterinnen und Richter nicht vorgelegen. Die auch schon vor
dem Anstieg der Asylverfahren bestehende unzureichende Personalausstattung
begriinde eine solche Bedarfssituation nicht, sondern verlange die Einstellung ei-
ner ausreichenden Anzahl von Lebenszeitrichtern. Aulderdem sei nicht anzuneh-
men, dass die infolge der Asylverfahren bestehende Problemlage innerhalb von
nur zwei Jahren wieder auf eine vertretbare Situation zurtickgefiihrt werden kénne.

V.

Zum Verfahren haben die Bundesregierung, die Landesregierung Mecklen-
burg-Vorpommern, die Bundesrechtsanwaltskammer, der Deutsche Anwaltverein,
die Neue Richtervereinigung und der Bund Deutscher Verwaltungsrichter und
Verwaltungsrichterinnen Stellung genommen.

1. Die Bundesregierung halt die Neuregelung zum Richter auf Zeit in § 17
Nr. 3, § 18 VwGO fur verfassungskonform.

Richter auf Zeit entsprachen dem von Art. 97 Abs. 2 GG vorgegebenen Regel-
typus des hauptamtlichen und planmafig endgultig angestellten (Berufs-)Richters.
Die richterliche Unabhangigkeit fordere keine Ernennung auf Lebenszeit. Soweit
ein Erfordernis lebenszeitiger Anstellung aus Art. 33 Abs. 5 GG abgeleitet werde,
sei diesem Rechnung getragen, da nur Beamte auf Lebenszeit verwendet wirden.
Der Richter auf Zeit genielde wirksamen Schutz gegen Einflussnahme, weil er ei-
nen Anspruch darauf habe, nur nach seiner Eignung, Befahigung und fachlichen
Leistung behandelt zu werden.

Richter auf Zeit seien auch gemal Art. 97 Abs. 2 Satz 1 GG endgultig ange-
stellt, weil das Dienstverhaltnis nicht vor Ablauf der im Vorhinein bestimmten
Amtszeit beendet werden kénne. Da die Befristung nur auf die Dauer des voraus-
sichtlichen Sonderbedarfs erfolgen dirfe, komme eine Wiederernennung nur in
Betracht, wenn entgegen der urspringlichen Prognose der Bedarf bei Ablauf der
Amtszeit noch fortbestehe, ohne sich aber zu einem dauerhaften Bedarf verdichtet
zu haben. Da dies im Vorhinein nicht absehbar sei, kdbnne eine Beeintrachtigung
der richterlichen Unabhangigkeit nicht entstehen.

Durch das Tatbestandsmerkmal ,zur Deckung eines nur voribergehenden
Personalbedarfs“ werde sichergestellt, dass eine Berufung von Richtern auf Zeit
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nur erfolge, wenn eine Sonderbelastung mit dem vorhandenen Personal nicht
zeitnah bewaltigt werden kdnne. Die Fluchtlingskrise stelle eine solche Sonderbe-
lastung dar, von der der Bundesgesetzgeber habe annehmen dirfen, dass andere
Abhilfemdglichkeiten jedenfalls nicht Gberall ausreichen wirden.

Die Festlegung einer Mindestamtsdauer von zwei Jahren sei verfassungsge-
mal. Eine langere Amtszeit sei nicht erforderlich, weil die Richter auf Zeit bereits
als Beamte auf Lebenszeit dauerhaft abgesichert seien. Die Amtsdauer von Rich-
tern im Nebenamt gemaR § 16 VwGO und § 11 Abs. 4 SGG sei ebenso geregelt.
Die Festlegung lediglich einer Mindestamtsdauer, mit der den Landern wegen der
absehbar regional unterschiedlichen Bedurfnisse Flexibilitat habe erdffnet werden
sollen, halte sich ebenfalls im Rahmen des weiten Einschatzungsspielraums des
Gesetzgebers.

Auch die Koppelung der Amtszeit an die Dauer des Hauptamtes sei unbe-
denklich. Soweit die Entlassung aus dem Hauptamt als Lebenszeitbeamter keine
richterliche Entscheidung voraussetze, kdbnne der Beamte vor den Verwaltungsge-
richten mit aufschiebender Wirkung klagen. Ferner bestehe die Moglichkeit einer
verfassungskonformen Handhabung dadurch, dass in diesen Fallen in entspre-
chender Anwendung des § 78 DRIG eine konstitutive Entscheidung des Richter-
dienstgerichts verlangt werde.

2. Die Landesregierung Mecklenburg-Vorpommern halt die Verfassungsbe-
schwerde ebenfalls flr unbegrindet. Der in den §§ 8, 11 DRIG vorgesehene Rich-
ter auf Zeit stelle eine verfassungsrechtlich zulassige Statusform des Richteramtes
dar. Er sei personlich unabhangig sowie im Sinne von Art. 97 Abs. 2 Satz1 GG
hauptamtlich und planmaRig endgultig angestellt. Die Neuregelung in § 17 Nr. 3,
§ 18 VwGO wahre den Ausnahmecharakter, den das Richterverhaltnis auf Zeit mit
Blick auf das aus Art. 33 Abs. 5 GG folgende Lebenszeitprinzip des Richteramts-
rechts haben musse. Richterverhaltnisse auf Zeit kdmen danach nur bei Sonder-
belastungen in Betracht, die mit dem vorhandenen Personal nicht ohne tUberlange
Verfahrenslaufzeiten bewaltigt werden konnten, fur deren Bewaltigung aber auch
keine zusatzlichen Dauerkrafte bendtigt wirden. Den Gerichtsprasidien sei es
mdglich zu verhindern, dass Richter auf Zeit sich mit Streitsachen befassten, die in
ihren ehemaligen Aufgabenbereich fielen.

Die Amtsdauer sei in § 18 VwWGO hinreichend bestimmt geregelt. Die vorgese-
hene Mindestamtszeit sei auch nicht — mit der Folge einer Gefahrdung der person-
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lichen Unabhangigkeit — zu kurz, insbesondere weil der Richter auf Zeit durch sein
ruhendes Beamtenverhaltnis auf Lebenszeit wirtschaftlich abgesichert sei. Die
Abhangigkeit der Dauer des Richteramtes auf Zeit von der Dauer des Amtes als
Beamter ermdgliche keine unzulassige Einflussnahme der Exekutive auf den Fort-
bestand des Richteramtes, weil das Amt des Richters auf Zeit nicht allein durch
eine Verwaltungsentscheidung beendet werden kénne. § 18 VwGO erfordere in
solchen Fallen vielmehr eine Entscheidung des Richterdienstgerichts (§ 78 Nr. 3
DRIG).

3. Die Bundesrechtsanwaltskammer aul3ert keine grundsatzlichen Bedenken
gegen die Bestellung von Richtern auf Zeit, halt aber die Mindestamtszeit von zwei
Jahren im Hinblick auf die persdnliche Unabhangigkeit fur zu kurz. Es sei mdglich,
dass sich ein Richter auf Zeit, der die Perspektive seiner (zeitnahen) Riuckkehr in
die Verwaltung vor Augen habe, bei seinen Entscheidungen von der Erwagung
beeinflussen lasse, wie diese von der Behorde beziehungsweise der Verwaltung
aufgenommen wirden, in der er wieder tatig sein werde. Die Amtsdauer eines
Richters auf Zeit misse so bemessen sein, dass dieser als unabhangige Richter-
personlichkeit wahrgenommen werde. Kurze Befristungen der Richteramter von
Richtern im Nebenamt, Mitgliedern eines Berufsgerichts oder ehrenamtlichen
Richtern seien nicht vergleichbar, weil diese Richter nicht in eine hierarchische
Behdordenstruktur zuriickkehrten.

Dass § 18 VwWGO die Amtszeit nicht konkret bestimme, sondern die Dauer
sowohl einer erstmaligen als auch einer moglicherweise folgenden Amtszeit zur
Disposition der Ernennungsbehoérde stelle und dieser damit Steuerungsmadglich-
keiten eroffne, kdnne zumindest den Anschein erwecken, dass die personliche
Unabhangigkeit des Richters auf Zeit nicht gewahrleistet sei.

4. Der Deutsche Anwaltverein halt die Verfassungsbeschwerde flr begrindet.
Die Regelung begrinde eine personelle Verflechtung zwischen der Verwaltung
und den Gerichten, die mit der Funktion der Verwaltungsgerichtsbarkeit als Tell
der rechtsprechenden Gewalt nicht vereinbar sei. Dies gelte unabhangig davon,
ob der Lebenszeitbeamte als Richter auf Zeit in dem Rechtsgebiet tatig werde, in
dem Verfahren aus seiner Fachverwaltung bearbeitet wirden. Maligeblich sei,
dass Lebenszeitbeamte eingesetzt wirden, die nach einem relativ kurzen Zeit-
raum wieder in die Verwaltung zurlickkehrten. Diese mussten — anders als Richter
kraft Auftrags, die einen dauerhaften Ubergang in den Richterdienst anstrebten —
ihr berufliches Rollenverstandnis fur einen nur voribergehenden Zeitraum andern.
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Dass sie ihr berufliches Fortkommen nicht innerhalb der Justiz, sondern in der
Verwaltung suchten, mache es flr sie aber schwer, aus der personlichen Unab-
hangigkeit auch eine innere Unabhangigkeit zu entwickeln. Auch eine langere
Amtszeit kdbnne daran nichts andern. Der Richter auf Zeit stehe — von auf3en be-
trachtet — mehr im Lager der Verwaltung. Er erscheine nicht als der neutrale Ver-
treter der Dritten Gewalt, der einen Streit zwischen Blrger und Verwaltung nach
objektiven Kriterien entscheide. Es entstehe der Eindruck einer ,Personalleihe®
von der Verwaltung an die sie kontrollierenden Gerichte.

5. Die Neue Richtervereinigung lasst offen, ob eine Berufung von Richtern auf
Zeit fur die Verwaltungsgerichtsbarkeit Uberhaupt in verfassungskonformer Weise
mdglich sei. Jedenfalls verstolie das Modell des § 18 VwGO gegen Art. 97 Abs. 2
GG. Richtern auf Zeit fehle die Unabhangigkeit, weil ihr weiteres berufliches
Schicksal nach Rickkehr in die Verwaltung in der Hand ihres dortigen Dienstherrn
liege; dies unterscheide sie von Richtern auf Probe und kraft Auftrags. Es fehle an
einer hinreichenden gesetzlichen Bestimmung der Aufgabe, flir die Richter auf Zeit
in Abweichung vom gemafR Art. 33 Abs. 5 GG vorgegebenen Lebenszeitprinzip
eingesetzt werden durften. Der Begriff des ,nur vortubergehenden Personalbe-
darfs® sei nicht hinreichend aussagekraftig. § 18 Satz 1 VwGO enthalte nicht die
zur Sicherung der personlichen Unabhangigkeit erforderliche konkrete und ab-
schlielende gesetzliche Regelung der Dauer der Amtszeit, sondern ermégliche es
der Exekutive, Richter auf Zeit mit unterschiedlichen Amtszeiten zu ernennen oder
einzelne Ernennungen zu wiederholen. Einem Richter auf Zeit werde es wegen
seiner Pragung durch eine weisungsgebundene Beamtentatigkeit schwerfallen,
innerhalb einer Amtszeit von nur zwei Jahren sein berufliches Rollenverstandnis
zu verandern und mit der gebotenen inneren Unabhangigkeit zu entscheiden.

6. Der Bund Deutscher Verwaltungsrichter und Verwaltungsrichterinnen
(BDVR) halt die Neuregelung fur ,kaum vereinbar® mit Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG
in Verbindung mit Art. 97 Abs. 2 Satz 1 GG. Es sei zweifelhaft, ob eine Amtszeit
von nur zwei Jahren ausreiche, Gefahrdungen fir die persdénliche und sachliche
Unabhangigkeit der Richter zu vermeiden. Die Regelung lediglich einer Mindest-
dauer begegne wegen der damit verbundenen Befugnis der Exekutive, Uber die
Dauer der Amtszeit einzelner Richter auf Zeit zu befinden, Bedenken im Hinblick
auf Art. 97 Abs. 2 Satz 1 GG. Auch die uneingeschrankte Koppelung der Ernen-
nung an den Fortbestand des Hauptamtes erscheine bedenklich, soweit damit
nicht lediglich eine Beschrankung auf die Zeit bis zum regularen Eintritt in den Ru-
hestand verbunden sei.
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B.

Die Verfassungsbeschwerde ist zulassig.

Der Beschwerdeflihrer wendet sich gegen den ihn belastenden, von einem
Richter auf Zeit erlassenen Beschluss vom 14. Marz 2016, weil er § 17 Nr. 3, § 18
VwGO als Rechtsgrundlage fur den Einsatz von Richtern auf Zeit in der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit flr verfassungswidrig halt; insoweit ist seine Verfassungsbe-
schwerde fristgerecht erhoben (§ 93 Abs. 1 Satz 1 BVerfGG) und den Anforderun-
gen der §23 Abs.1 Satz 2, § 92 BVerfGG entsprechend begriindet. Der Be-
schwerdefihrer macht deutlich, welches Grundrecht er als verletzt rigt (Art. 101
Abs. 1 Satz 2 GG), und lasst hinreichend substantiiert erkennen, aus welchen
Grinden er die Rechtsgrundlage fir den Einsatz von Richtern auf Zeit als verfas-
sungswidrig einstuft.

Der Grundsatz der Subsidiaritat (§ 90 Abs. 2 Satz 1 BVerfGG) steht der Zu-
lassigkeit der Verfassungsbeschwerde nicht entgegen. Eine zumutbare Mdglich-
keit, die geltend gemachte Grundrechtsverletzung in einem anderen Rechts-
schutzverfahren (vgl. BVerfGE 114, 1 <32>) oder durch Nutzung weiterer pro-
zessualer Maglichkeiten im Rahmen des durchgeflhrten fachgerichtlichen Verfah-
rens (vgl. BVerfGE 112, 50 <60>) zu verhindern, hatte der Beschwerdefuhrer
nicht; zur Durchsetzung seines Rechtsschutzbegehrens ist er vielmehr auf eine
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts angewiesen.

C.

Die Verfassungsbeschwerde ist unbegriindet. Das Konzept des Einsatzes von
Richtern auf Zeit gemal § 17 Nr. 3, § 18 VwGO (l.) ist, gemessen an den aus der
Verfassung abzuleitenden Prifungsmalistdben (Il.), grundsatzlich mit Art. 101
Abs. 1 Satz 2 GG vereinbar (lIl.). § 18 VwGO bedarf allerdings einer verfassungs-
konformen Auslegung dahin, dass die wiederholte Bestellung eines Beamten auf
Lebenszeit zum Richter auf Zeit nach dem Ende seiner Amtszeit nicht in Betracht
kommt (IV.).

Richter auf Zeit befinden sich in einem speziell ausgestalteten Richterverhalt-
nis, das der Gesetzgeber auf der Grundlage des § 11 DRiG durch § 17 Nr. 3, § 18
VwGO geschaffen hat (1.). Diese Vorschriften ermoglichen es, in besonderen Be-
darfssituationen Beamte auf Lebenszeit zu Richtern am Verwaltungsgericht zu
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ernennen, die hauptamtlich, aber zeitlich begrenzt tatig werden, ohne dass damit
die Erwartung einer spateren Verwendung als Richter auf Lebenszeit verbunden
ware. Bei der Regelung der Einzelheiten hat sich der Gesetzgeber auf Grundziige
beschrankt (2.).

1. Das Richterverhaltnis ist die einzige Form eines offentlich-rechtlichen
Dienst- und Treueverhaltnisses, in der Aufgaben der staatlichen Rechtsprechung
wahrgenommen werden durfen. Zu (Berufs-)Richterinnen und Richtern kénnen
Personen, die die allgemeinen Voraussetzungen fur die Berufung in das Richter-
verhaltnis (§ 9 DRIG) erflllen, in den Rechtsformen des Richters auf Lebenszeit,
auf Zeit, auf Probe oder kraft Auftrags berufen werden (§ 8 DRIG). Fur den Einsatz
von Richtern auf Zeit sieht § 11 DRIG vor, dass dies nur fir die bundesgesetzlich
bestimmten Aufgaben und nur unter den durch Bundesgesetz bestimmten Vo-
raussetzungen zulassig ist. § 16 VwGO und § 11 Abs. 4 SGG ermoglichen zudem
die Bestellung von Richtern im Nebenamt. Die Regelform des Berufsrichterver-
haltnisses ist allerdings nach einfachem Recht (§ 28 Abs. 1 DRIG) diejenige des
Richters auf Lebenszeit; auch in einigen Landesverfassungen ist vorgesehen,
dass die Richter auf Lebenszeit berufen werden (Art. 63 Abs. 2 Satz 1 Verfassung
der Freien und Hansestadt Hamburg; Art. 127 Abs. 1 Verfassung des Landes
Hessen; Art. 122 Abs. 1 Verfassung fir Rheinland-Pfalz; Art. 111 Satz 1 Verfas-
sung des Saarlandes; vgl. auch Art. 87 Abs. 2 Verfassung des Freistaates Bayern;
Art. 136 Abs. 2 Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen).

Bis zum Inkrafttreten der mit der Verfassungsbeschwerde angegriffenen Vor-
schriften hatte der Gesetzgeber fur die Fachgerichtsbarkeit von der Mdglichkeit,
Richterverhaltnisse auf Zeit zu begrinden, nur wenig Gebrauch gemacht (vgl.
aber die Mdglichkeit der befristeten Bestellung von Richtern im Nebenamt gemal}
§ 16 VWGO und § 11 Abs. 4 SGG). Die nach der Wiedervereinigung geschaffene
Mdglichkeit eines auf drei Jahre befristeten Richterverhaltnisses (Anlage | Kapi-
tel Ill Sachgebiet A Abschnitt [II Nr. 8 Buchst. d) und g) des Einigungsvertrages
vom 31. August 1990, BGBI Il S. 889, 929) beruhte auf der Erwartung, die Be-
troffenen im Anschluss zu Richtern auf Lebenszeit ernennen zu kénnen. Diese
Form eines Richterverhaltnisses auf Zeit unterschied sich daher in ihrer Zielset-
zung nicht von dem Richterverhaltnis auf Probe oder kraft Auftrags. In der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit von Bund und Landern hingegen ist der Einsatz von Richte-
rinnen und Richtern auf Zeit gebrauchlich (vgl. § 4 Abs. 1 BVerfGG sowie z.B.
Art. 68 Abs. 3 Satz 2 Verfassung des Landes Baden-Wurttemberg, Art. 130 Abs. 2
Verfassung des Landes Hessen, § 5 Abs. 1 LVerfGG M-V, Art. 134 Abs. 3 Verfas-
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sung fur Rheinland-Pfalz; Art. 79 Abs. 3 Satz 3 Verfassung des Freistaats Thurin-
gen).

2. Das streitgegenstandliche Konzept des Richters auf Zeit, das der Gesetz-
geber mit § 17 Nr. 3, § 18 VwWGO verwirklicht hat, ist im Wesentlichen durch fol-
gende Merkmale gekennzeichnet:

a) Richter auf Zeit durfen nur in der Verwaltungsgerichtsbarkeit und dort allein
in der ersten Instanz bei den Verwaltungsgerichten eingesetzt werden. Dies folgt
aus einem Vergleich des § 17 Nr. 3 VWGO mit § 16 VwGO, der die Ernennung von
Richtern im Nebenamt ausdricklich ,bei dem Oberverwaltungsgericht und bei dem
Verwaltungsgericht* vorsieht, wahrend § 17 VwGO die Verwendung von Richtern
auf Probe, Richtern kraft Auftrags und Richtern auf Zeit ,bei den Verwaltungsge-
richten” regelt.

b) Nur Beamte auf Lebenszeit, die die Befahigung zum Richteramt haben,
kénnen zu Richtern auf Zeit ernannt werden; Beamte auf Zeit kommen — anders
als fur eine Tatigkeit als Richter kraft Auftrags — nicht in Betracht. Die allgemeinen
Voraussetzungen fur die Berufung ins Richterverhaltnis (§ 9 DRiG) mussen vorlie-
gen. Die Ernennung bedarf der Zustimmung des Beamten (vgl. die Begriindung
des Gesetzentwurfs, BTDrucks 18/6185, S. 57). Anders als beim Richterverhaltnis
kraft Auftrags zielt der Einsatz als Richter auf Zeit nicht auf die anschlieRende
Ubernahme als Richter auf Lebenszeit.

c) Richter auf Zeit dirfen gemafl § 18 Satz 1 VwGO ausschlieldlich ,zur De-
ckung eines nur vorUbergehenden Personalbedarfs“ ernannt werden. Die Vor-
schrift regelt jedoch nicht ausdricklich, wie die voribergehende Bedarfssituation,
in der Richter auf Zeit eingesetzt werden durfen, zu bestimmen ist.

d) Die Ernennung zum Richter auf Zeit ist hinsichtlich der Amtsdauer in mehr-
facher Hinsicht beschrankt: Sie ist auf bestimmte Zeit auszusprechen, darf also
nicht ,bis auf weiteres” erfolgen. Die Amtsdauer muss mindestens zwei Jahre be-
tragen, ist jedoch auf die Dauer des Hauptamtes begrenzt. Schliellich muss die
konkrete Amtsdauer mit der Ernennung festgelegt und gemalf § 17 Abs. 3 Satz 2
DRIG in die Ernennungsurkunde aufgenommen werden. Das Ende der Amtsdauer
des Richters auf Zeit und seine Ruckkehr in das Amt als Beamter sind nicht von
einer neuerlichen Entscheidung der Justizverwaltung oder des zustandigen Minis-
teriums, der Behodrde, bei der der Beamte zuvor tatig war (Stammbehorde), oder
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des Beamten selbst abhangig: Nach Ablauf der in der Ernennungsurkunde zum
Richter auf Zeit festgelegten Amtsdauer wechselt der Richter auf Zeit zurlck in
den Status des Beamten auf Lebenszeit.

e) Statusrechtlich sind Richter auf Zeit — anders als Richter kraft Auftrags — fur
die Dauer ihrer Amtszeit den Richtern auf Lebenszeit gleichgestellt. Dies gilt ins-
besondere fur den Schutz vor Entlassung, Versetzung, Amtsenthebung und Ver-
setzung in den Ruhestand wegen Dienstunfahigkeit (vgl. etwa § 18 Abs. 3, § 19
Abs. 3, § 21 Abs. 3, §§ 30 bis 34, § 62 Abs. 1 Nr. 3, § 78 Nr. 3 DRIG, § 21b Abs. 1
Satze 1 und 2 GVG). Eine vorzeitige Entlassung des Richters auf Zeit ist nach
§ 21 DRIG nicht zuldssig, und zwar auch dann nicht, wenn der seiner Bestellung
zugrunde liegende vorubergehende Personalbedarf vor Ablauf des Ernennungs-
zeitraums entfallt (vgl. Panzer, in: Schoch/Schneider/Bier, VwGO, § 17 Rn. 11
<Juni 2016>; Wysk, in: Wysk, VwWGO, 2. Aufl. 2016, § 18 Rn. 4). Darlber hinaus
darf der Richter auf Zeit — anders als der Richter kraft Auftrags — nicht ohne seine
Zustimmung an unterschiedlichen Gerichten verwendet werden (vgl. § 37 DRIG).

f) § 18 Satz 2 VwGO verweist fur die weitere Ausgestaltung der Stellung des
Richters auf Zeit auf § 15 Abs. 1 Satze 1 und 3 sowie Abs. 2 DRIG und damit im
Wesentlichen auf die Regelungen zum Richter kraft Auftrags. Ebenso wie dieser
hat der Richter auf Zeit nach § 17 Nr. 3, § 18 VwWGO einen Doppelstatus. Er befin-
det sich in einem Richterverhaltnis und gleichzeitig in einem — ruhenden — Beam-
tenverhaltnis: Wahrend seiner Amtszeit behalt er sein bisheriges Amt als Beamter
(§ 15 Abs. 1 Satz 1 DRIG), jedoch ruhen die Rechte und Pflichten aus dem Beam-
tenverhaltnis mit Ausnahme der Pflicht zur Amtsverschwiegenheit und des Verbots
der Annahme von Geschenken (§ 15 Abs. 1 Satz 3 DRIG). Besoldung und Ver-
sorgung bestimmen sich —anders als beim Richter kraft Auftrags — nach dem
Richteramt, da § 18 Satz 2 VwGO nicht auf § 15 Abs. 1 Satz 2 DRIG verweist; sie
richten sich damit nach Landesrecht (vgl. Begrindung des Gesetzentwurfs,
BTDrucks 18/6185, S. 57; Panzer, in: Schoch/Schneider/Bier, VWGO, § 18 Rn. 3,
10 <Juni 2016>). In Betracht kommt nur eine Besoldung nach Besoldungsgruppe
R 1, da Richter auf Zeit gemal § 28 Abs. 2 Satz 2 DRIG nicht als Vorsitzende
Richter eingesetzt werden durfen.

g) § 18 VwGO enthalt keine ausdruckliche Regelung zu der Frage, ob und ge-

gebenenfalls unter welchen Voraussetzungen nach dem Ende der Amtszeit eines
Richters auf Zeit dessen erneute Ernennung zum Richter auf Zeit zulassig ist.
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Wahrend Richter auf Probe und Richter kraft Auftrags grundsatzlich nach
Feststellung ihrer fachlichen Eignung als Richter auf Lebenszeit oder als Staats-
anwalt verwendet werden sollen (vgl. § 12 Abs. 1 und §§ 14, 15 DRIG), qilt dies fur
Richter auf Zeit nicht. |hr Einsatz zielt auf die Behebung einer nur voribergehen-
den personellen Notlage; nach Ablauf der festgesetzten Amtsdauer lebt ihr Status
als Lebenszeitbeamter wieder auf.

Der Beschwerdefuhrer greift eine ihn belastende Entscheidung eines Richters
auf Zeit mit der Begriindung an, bei diesem Richter handele es sich nicht um den
von der Verfassung garantierten gesetzlichen Richter, da die Rechtsgrundlage fir
die Bestellung von Richtern auf Zeit in der Verwaltungsgerichtsbarkeit (§ 17 Nr. 3,
§ 18 VwGO) verfassungswidrig sei. Die malgeblichen verfassungsrechtlichen
Malstabe sind mithin im Wesentlichen aus Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG abzuleiten
(1.). Zu prifen ist insbesondere, ob die Bestellung von Richtern auf Zeit dem Ge-
bot der organisatorischen Trennung von Rechtsprechung und Verwaltung (2.) ge-
recht wird und ob die sachliche und die personliche Unabhangigkeit (3. und 4.)
sowie die Unparteilichkeit (5.) der auf der Grundlage der angegriffenen Vorschrif-
ten ernannten Richter gewahrleistet sind. Bei der Auslegung dieser verfassungs-
rechtlichen Mal3stabe sind die Konvention zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten (EMRK) sowie die dazu ergangene Rechtsprechung des Europai-
schen Gerichtshofs fur Menschenrechte (EGMR) zu bertcksichtigen (6.).

1. Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG gewahrleistet dem Einzelnen das Recht auf eine
Entscheidung seiner Rechtssache durch den hierfir von Gesetzes wegen vorge-
sehenen Richter. Ziel der Verfassungsgarantie ist es, Eingriffe in die Rechtspflege
zu verhindern und der Gefahr vorzubeugen, dass die Justiz durch Manipulation
der rechtsprechenden Organe sachfremden Einflissen ausgesetzt wird (BVerfGE
17, 294 <299>; 48, 246 <254>; 95, 322 <327>). Damit soll die Unabhangigkeit der
Rechtsprechung gewahrt und das Vertrauen der Rechtsuchenden und der Offent-
lichkeit in die Unparteilichkeit und Sachlichkeit der Gerichte gesichert werden
(BVerfGE 4, 412 <416>; 95, 322 <327>; BVerfG, Beschluss der 2. Kammer des
Ersten Senats vom 15. Juni 2015 - 1 BvR 1288/14 -, juris, Rn. 11).

a) Gesetzlicher Richter ist nicht nur das Gericht als organisatorische Einheit
und das erkennende Gericht als Spruchkorper, sondern auch der im Einzelfall zur
Entscheidung berufene Richter (vgl. BVerfGE 18, 344 <349>). Art. 101 Abs. 1
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Satz 2 GG garantiert in verfahrensrechtlicher Hinsicht den gesetzlich bestimmten,
das heifldt in den allgemeinen Vorschriften der Gesetze und Geschaftsverteilungs-
regeln vor Eingang einer Streitsache festgelegten Richter (vgl. BVerfGE 17, 294
<299>; 18, 344 <349>; 95, 322 <328>; zuletzt BVerfG, Beschluss der 1. Kammer
des Ersten Senats vom 28. September 2017 - 1 BvR 1510/17 -, juris, Rn. 14). In
materiell-rechtlicher Hinsicht verleiht Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG den Prozesspar-
teien ferner das subjektive Recht darauf, vor einem den Anforderungen des
Grundgesetzes entsprechenden Richter zu stehen (vgl. BVerfGE 14, 156 <162>),
das heildt vor einem Richter, der den objektiv-rechtlichen Organisationsvorschrif-
ten der Art. 92 und 97 GG an die Ausubung rechtsprechender Gewalt entspricht
und die Voraussetzung der Unparteilichkeit erflllt. Die Institution, innerhalb derer
der Richter zu entscheiden hat, muss ein Gericht sein (vgl. BVerfGE 23, 321
<324 f.>), der einzelne Richter muss wirksam zum Richter ernannt sein (vgl.
BVerfGE 42, 206 <209>) und entsprechend dem Grundsatz der Gewaltenteilung
(vgl. BVerfGE 10, 200 <216>) die ihm anvertraute rechtsprechende Gewalt in insti-
tutioneller Unabhangigkeit wahrnehmen. Der Richter muss persoénlich und sachlich
unabhangig sein (vgl. BVerfGE 42, 206 <209>; vgl. auch BVerfGE 21, 139
<145 f.>; 23, 321 <325>; 82, 286 <298>) und die Gewahr fur Neutralitat und Dis-
tanz gegenuber den Verfahrensbeteiligten bieten (vgl. BVerfGE 21, 139 <146 f.>;
30, 149 <153>; 40, 268 <271>). Die grundrechtsgleiche Gewahrleistung des ge-
setzlichen Richters umfasst damit alles, was das Grundgesetz Uber die Organe
der rechtsprechenden Gewalt aussagt und von ihnen fordert. Die Betroffenen sol-
len darauf vertrauen kdnnen, dass der fur sie zustandige Richter allein dem Recht
verpflichtet ist, nicht staatlich oder von anderen Kraften gelenkt wird und als unbe-
teiligter Dritter die Freiheit von Vorurteil und Parteinahme und damit die Sachlich-
keit und Objektivitat der Entscheidung gewahrleistet.

b) Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG bindet auch den Gesetzgeber (BVerfGE 9, 223
<226>; 10, 200 <213>). Dieser ist ebenfalls Adressat des Verbots sachfremder
Einflussnahme auf die rechtsprechenden Organe (vgl. BVerfGE 118, 212 <239>).
Die Verfassungswidrigkeit der gesetzlichen Grundlage fur das Tatigwerden eines
Gerichts unter den genannten Gesichtspunkten fihrt dazu, dass ein Urteil als nicht
durch den gesetzlichen Richter ergangen und somit als unvereinbar mit Art. 101
Abs. 1 Satz 2 GG aufzuheben ist (vgl. BVerfGE 27, 355 <364>).

2. Der Grundsatz der Gewaltenteilung (Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG) verlangt,

dass die Rechtsprechung durch ,besondere®, das heil3t von den Organen der Ge-
setzgebung und der vollziehenden Gewalt verschiedene Organe des Staates aus-
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geubt wird (BVerfGE 18, 241 <254>); dies wird durch das in Art. 92 1. Halbsatz
GG begrundete Rechtsprechungsmonopol der Richter konkretisiert (vgl. BVerfGE
22, 49 <76>; Hopfauf, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, GG, 14. Aufl.
2018, Art. 92 Rn. 2). Dabei verlangt die funktionsbedingt erforderliche Unabhan-
gigkeit und Unparteilichkeit der rechtsprechenden Gewalt eine striktere Trennung
der Rechtsprechung von den Ubrigen Gewalten, als sie durch das in Art. 20 Abs. 2
Satz 2 GG normierte, Gewaltenverschrankungen erlaubende allgemeine Organi-
sations- und Funktionsprinzip der Gewaltenteilung gefordert wird. Ausnahmen
hiervon sind lediglich in geringem Umfang zulassig, wenn — wie etwa bei der Be-
trauung von Richtern mit Geschaften der Justizverwaltung — der Charakter der
Gerichte als besondere Organe der Staatsgewalt nicht beeintrachtigt wird
(vgl. BVerfGE 4, 331 <346 f.>).

a) Von besonderer Bedeutung flur die vorliegend aufgeworfenen Fragen ist
das Gebot der organisatorischen Trennung von Rechtsprechung und Verwaltung
(vgl. BVerfGE 18, 241 <254>; 27, 312 <321> — zu Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG), zu-
nachst im Sinne institutioneller Unabhangigkeit (vgl. Tschentscher, Demokratische
Legitimation der dritten Gewalt, 2006, S. 162). Nur wenn die Gerichte als beson-
dere, von der Exekutive getrennte Institutionen ausgestaltet sind, kann eine
Rechtsprechung gegenuber dem Staat oder seinen Behdrden im Sinne des Art. 19
Abs. 4 GG wie durch einen unbeteiligten Dritten verwirklicht werden (BVerfGE 4,
331 <346>). Insbesondere besteht ein striktes Verbot fur die Verwaltung, Recht-
sprechungsfunktionen auszuiben (vgl. BVerfGE 20, 365 <369>; 22, 49 <73, 80>;
Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG, Bd. lll, 2. Aufl. 2008, Art. 92 Rn. 42). Richteramter
durfen nur bei den Gerichten und nicht auch bei Verwaltungsbehdrden eingerichtet
werden. Jede organisatorische Verbindung von Gerichten mit Organen anderer
Gewalten, vor allem den Verwaltungsbehoérden, ist unzuldssig. Auch das Parla-
ment und die Regierung dirfen — vorbehaltlich verfassungsrechtlicher Anord-
nung — selbst keine Rechtsprechungsaufgaben wahrnehmen oder anderen staatli-
chen Stellen als den Gerichten zuweisen.

b) Die Notwendigkeit, die Rechtsprechung durch ,besondere” Organe des
Staates auszuliben, verbietet darlber hinaus eine personelle Verflechtung zwi-
schen der Gerichtsbarkeit und den anderen Staatsgewalten (vgl. BVerfGE 10, 200
<216>; 103, 111 <139>; Tschentscher, Demokratische Legitimation der dritten
Gewalt, 2006, S. 162). Es gilt der Grundsatz der personellen Trennung zwischen
den Gewalten (Herzog, in: Maunz/Dirig, GG, Art.20 Abschn.V, Rn. 16
<Sept. 1980>). Die richterliche Neutralitat darf nicht durch eine mit diesem Grund-
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satz unvereinbare personliche Verbindung zwischen Amtern der Rechtspflege und
der Verwaltung oder der Gesetzgebung in Frage gestellt werden. Insbesondere ist
eine zu enge personelle Verzahnung zwischen den Organen der rechtsprechen-
den und der vollziehenden Gewalt unzulassig (vgl. BVerfGE 14, 56 <68>; 18, 241
<254>; 26, 186 <197>; 54, 159 <166>).

3. Nach Art. 97 Abs. 1 GG sind die Richter unabhangig und nur dem Gesetz
unterworfen. Die richterliche Unabhangigkeit ist mit dem Konzept des Rechtsstaa-
tes unldésbar verbunden (vgl. Simon, Die Unabhangigkeit des Richters, 1975, S. 9;
Kissel/Mayer, GVG, 8. Aufl. 2015, § 1 Rn. 1). Nur so ist die Gewahrung effektiven
Rechtsschutzes gemal’ Art. 19 Abs. 4 GG und im Rahmen des allgemeinen Jus-
tizgewahrungsanspruchs, der seinerseits wesentlicher Bestandteil des Rechts-
staates ist (vgl. BVerfGE 107, 395 <401>), moglich.

Die verfassungsrechtlich garantierte Unabhangigkeit hat konstitutive Bedeu-
tung fur den Richterstatus und unterscheidet den Richter vom Beamten. Der Be-
amte ist in die Behdrdenhierarchie eingegliedert und unterliegt den Weisungen
seiner Vorgesetzten (§ 3 Abs. 3, § 62 Abs. 1 Satz 2 BBG; § 35 Satz 2 BeamtStG).
Demgegenuber ist der Richter nur dem Gesetz unterworfen.

Art. 97 GG enthalt auch eine objektiv-rechtliche Verpflichtung flr den parla-
mentarischen Gesetzgeber. Insbesondere bei Erflllung des Regelungsauftrags
gemal Art. 98 Abs. 1 und 3 GG hat er den besonderen verfassungsrechtlichen
Status der sachlichen und persdnlichen Unabhangigkeit zu konkretisieren und zu
entfalten. Die Unterschiede zu den Beamten durfen nicht durch ein einheitliches
Amts- oder Dienstrecht eingeebnet werden (vgl. Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG,
Bd. Ill, 2. Aufl. 2008, Art. 98 Rn. 29).

a) Die in Art. 97 Abs. 1 GG garantierte sachliche Unabhangigkeit der Richter
soll sicherstellen, dass die Gerichte ihre Entscheidungen allein an Gesetz und
Recht ausrichten (vgl. BVerfGE 107, 395 <402 f.>). Auch soll das Vertrauen der
Rechtsuchenden und der Offentlichkeit in die Objektivitdt und Sachlichkeit der Ge-
richte gefestigt werden. Die sachliche Unabhangigkeit betrifft im Ausgangspunkt
das Verhaltnis der Richter zu den Tragern nichtrichterlicher Gewalt, insbesondere
der Exekutive, gegen die die Unabhangigkeitsgarantie historisch erkampft worden
ist. Die Gewahrleistung der sachlichen Unabhangigkeit wirkt aber auch innerhalb
der Gerichtsbarkeit und im Innenverhaltnis eines Kollegialgerichts (vgl. BVerfG,
Beschluss der 3. Kammer des Zweiten Senats vom 29. Februar 1996 - 2 BvR
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136/96 -, juris, Rn. 17; Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt, 2006,
S. 183 ff.). Daruber hinaus wird Art. 97 Abs. 1 GG auch als auf den Schutz vor
privater und gesellschaftlicher Einflussnahme gerichtet verstanden (Schulze-
Fielitz, in: Dreier, GG, Bd. Ill, 2. Aufl. 2008, Art. 97 Rn. 45 f.).

b) Die Garantie der sachlichen Unabhangigkeit bedeutet im Wesentlichen,
dass die Richter nur an das Gesetz gebunden, also frei von Weisungen sind (vgl.
BVerfGE 14, 56 <69>; 26, 186 <198>; 27, 312 <319>). Daruber hinaus ist der
Exekutive grundsatzlich auch jede andere Form der vermeidbaren Einflussnahme
auf die rechtsprechende Gewalt untersagt. Hierher zahlen mittelbare, subtile und
psychologische Einflussnahmen. Zu vermeiden ist deshalb jede Einflussnahme
(-befugnis) der Exekutive, die zur Erhaltung der Funktionsfahigkeit der Gerichte
nicht erforderlich ist (vgl. BVerfGE 26, 79 <93 f.>; 55, 372 <389>).

Das Ziel, die Gesetzesbindung der richterlichen Entscheidung zu sichern, be-
stimmt die Reichweite des Schutzes vor Weisungen und anderen Einwirkungen,
die sich als — sei es auch mittelbare — Einflussnahme auf die richterliche Entschei-
dung darstellen. Auch Einwirkungen, die nicht schon fur sich genommen eine un-
berechtigte Einflussnahme auf das richterliche Entscheidungsverhalten darstellen,
aber die Gefahr einer solchen Einflussnahme mit sich bringen, kénnen den ,bdsen
Schein“ der Abhangigkeit begriinden und das Vertrauen in die Objektivitat und
Sachlichkeit der Gerichte beeintrachtigen (vgl. BVerfGE 12, 81 <97>; vgl. auch
VerfGH NW, Urteil vom 9. Februar 1999 - 11/98 -, juris, Rn. 56 f.).

c) Mallnahmen, die den Status des Richters betreffen, kdnnen sich ebenfalls
als mittelbare Einflussnahmen auf die richterliche Entscheidung darstellen. Mit der
Begrenzung solcher Einwirkungsmoglichkeiten soll der Gefahr des ,Belohnens®
oder ,Abstrafens flr ein bestimmtes Entscheidungsverhalten begegnet werden.
Art. 97 Abs. 1 GG gewahrleistet den Richtern daher Schutz vor Gefahrdungen ih-
rer ausschliel3lichen Gesetzesbindung auch im Sinne des Schutzes vor Beein-
trachtigungen ihrer personlichen Rechtsstellung. Bei dieser durch Art. 97 Abs. 1
GG garantierten aul3eren, strukturellen Unabhangigkeit handelt es sich um einen
Teilbereich der personlichen Unabhangigkeit (vgl. Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG,
Bd. lll, 2. Aufl. 2008, Art. 97 Rn. 48; Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt,
2006, S. 178 ff.; Tschentscher, Demokratische Legitimation der dritten Gewalt,
2006, S. 160 ff.), die mit den ausdrtcklichen Statusgarantien des Art. 97 Abs. 2
GG nicht abschlieBend geregelt ist. Aus diesem Grund muss das Aufsteigen der
Richter in den Besoldungsstufen gesetzlich normiert sein und darf nicht in das Er-
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messen der Exekutive gestellt werden. Ein Ermessen der Justizverwaltung, Rich-
ter mit gleichem Amt und gleicher Richterfunktion in Planstellen unterschiedlicher
Besoldungsgruppen einzuweisen, ware verfassungswidrig (BVerfGE 26, 79
<93 ff.>; 32, 199 <213>; vgl. auch BVerfGE 12, 81 <88> zu Art. 33 Abs. 5 GG).
Ferner ist Art. 97 Abs. 1 GG zum Schutz der richterlichen Unabhangigkeit die
grundsatzliche Verpflichtung entnommen worden, eine hierarchische Strukturie-
rung der Richterschaft durch die Schaffung von Beférderungsamtern nach Art des
beamtenrechtlichen Laufbahnprinzips zu vermeiden und moglichst wenige Befor-
derungsamter vorzusehen (BVerfGE 55, 372 <389>; siehe auch Schulze-Fielitz,
in: Dreier, GG, Bd. lll, 2. Aufl. 2008, Art. 98 Rn. 29). Auch Vorgaben flr die Besol-
dung sind aus Art. 97 Abs.1 GG herzuleiten (vgl. BVerfGE 139, 64 <121f.
Rn. 120 f.> zu Art. 33 Abs. 5 GG). Hierher gehort die wirtschaftliche Absicherung
der Richter, die der Gefahr vorbeugen soll, dass sie durch den Zwang, aul3erhalb
der Richtertatigkeit zusatzlich fur ihren Lebensunterhalt zu sorgen, in wirtschaftli-
che Abhangigkeit geraten. Insgesamt sind durch die Ausgestaltung des Richter-
status und die Handhabung des Dienstrechts Bedingungen zu schaffen, die eine
unbeeinflusste Entscheidungsfindung und damit Entfaltung auch der inneren Un-
abhangigkeit (Eichenberger, Die richterliche Unabhangigkeit als staatsrechtliches
Problem, 1960, S. 50 ff.: ,innere Freiheit des Richters®; s. ferner bereits Grinhut,
Monatsschrift fur Kriminalpsychologie und Strafrechtsreform, Beiheft 3, 1930, S. 1
<23>) ermdoglichen.

d) Dem an Gesetzgeber und Verwaltung gerichteten Auftrag, die Richter vor
Versuchen unzulassiger Einflussnahme zu schitzen, entspricht die Pflicht der
Richter, sich gegen derartige Versuche zur Wehr zu setzen. lhnen obliegt es, sich
von Einflissen und Erwartungshaltungen Dritter frei zu machen und fir das von
ihnen als recht- und gesetzmallig Erkannte einzutreten; die Bewaltigung dieser
Aufgabe ist von ihrer Personlichkeit und ihrem Amtsethos gleichermalien abhan-
gig. Die Befahigung dazu ist ein Element der Eignung fur den Richterdienst, die
nach Art. 33 Abs. 2 GG fur die Berufung in ein Richteramt mafl3geblich ist und de-
ren Prifung in § 22 Abs. 2 Nr. 1, § 57 Abs. 1 Satz 1, § 75 Abs. 1 Satz 2 DRIG zum
Ausdruck kommt (vgl. Schmidt-Rantsch, DRIG, 6. Aufl. 2009, § 9 Rn. 26).

e) Auch wenn Art. 97 Abs. 1 GG den Richter nicht nur weisungsfrei stellt, son-
dern darlUber hinaus die strukturellen Voraussetzungen einer objektiven, sachli-
chen, unbeeinflussten Entscheidung schitzt, kann dieser Schutz nicht absolut
sein. Gefahrdungen kénnen aber nur hingenommen werden, soweit sie ein ver-
tretbares Mald nicht Uberschreiten und durch gewichtige Grinde gerechtfertigt
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sind. Auf eine im ersten Schritt erforderliche Prifung, ob Uberhaupt eine Gefahr flr
die unabhangige richterliche Entscheidungsfindung besteht, folgt im zweiten
Schritt die Bewertung der Gefahr im Hinblick auf die Wahrscheinlichkeit ihrer Rea-
lisierung, auch unter Berucksichtigung etwaiger Schutzvorkehrungen, und in ei-
nem dritten Schritt die Frage, ob die Gefahr im Hinblick auf ein entsprechend ge-
wichtiges Interesse hingenommen werden kann. In diesem Sinne ist die Formulie-
rung eines ,Verfassungsgebots nach bestmdglicher Verwirklichung der personli-
chen Unabhangigkeit aller Rechtsprechungsorgane® (BVerfGE 14, 156 <166>) zu
verstehen.

4. Art. 97 Abs. 2 GG garantiert den hauptamtlich und planmafiig endgultig an-
gestellten Richtern einen besonderen Schutz ihrer persoénlichen Unabhangigkeit.
Sie kénnen gegen ihren Willen nur kraft richterlicher Entscheidung und nur aus
Grunden und unter den Formen, welche die Gesetze bestimmen, vor Ablauf ihrer
Amtszeit entlassen oder dauernd oder zeitweise ihres Amtes enthoben oder an
eine andere Stelle oder in den Ruhestand versetzt werden (Art. 97 Abs. 2 Satz 1
GG). Sie sind damit im Grundsatz flr die Dauer ihrer Amtszeit unabsetzbar und
unversetzbar.

a) Hauptamtlich angestellt sind Richter, die keine andere Haupttatigkeit als die
des Richters ausuben (Meyer, in: von Munch/Kunig, GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012,
Art. 97 Rn. 39), also auch Richter auf Probe und Richter kraft Auftrags sowie ab-
geordnete Richter. PlanmaRig angestellt sind Richter, die auf eine Planstelle bei
einem bestimmten Gericht berufen sind. Als endgultig angestellt werden die auf
Lebenszeit oder fUr eine bestimmte Amtsdauer ernannten Richter bezeichnet. Die
Amtsdauer muss im Interesse der personlichen Unabhangigkeit durch Parla-
mentsgesetz geregelt sein (vgl. BVerfGE 27, 355 <363>; zu weiteren Aspekten
bereits BVerfGE 22, 42 <48>). Maligeblich ist, dass eine Beendigung des Anstel-
lungsverhaltnisses nicht ohne weiteres mdglich ist. Die Richter diurfen also nicht
etwa ,bis auf weiteres” oder unter Widerrufsvorbehalt angestellt sein (Classen, in:
v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2010, Art. 97 Rn. 36; Schulze-Fielitz,
in: Dreier, GG, Bd. lll, 2. Aufl. 2008, Art. 97 Rn. 51). Die Verblrgung des Art. 97
Abs. 2 GG greift demnach nicht flr Richter auf Probe, Richter kraft Auftrags, ab-
geordnete Richter (soweit das Abordnungsverhaltnis betroffen ist), Richter im Ne-
benamt und ehrenamtliche Richter (Heusch, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/
Henneke, GG, 14. Aufl. 2018, Art. 97 Rn. 42).
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b) Der Schutz der personlichen Unabhangigkeit in Art. 97 Abs. 2 GG stellt eine
grundlegende rechtsstaatliche Anforderung an das Gerichtswesen dar. Die Vor-
schrift hat den Zweck, die sachliche Unabhangigkeit der Richter abzusichern (vgl.
BVerfGE 14, 56 <69>), indem diese vor dienstrechtlichen Konsequenzen in Ge-
stalt von Amtsenthebung, Entlassung, Versetzung oder Beurlaubung bewahrt
werden, mit denen richterliche Entscheidungen sanktioniert werden kénnten. Zu-
dem wird verhindert, dass die Rechtsuchenden einem Gericht mit Misstrauen be-
gegnen, weil dessen Richter im Hinblick auf den Bestand ihres Richteramtes von
der Exekutive abhangig sind. Das gilt umso mehr, wenn das Gericht Uber Verwal-
tungsakte gerade derjenigen Verwaltungsbehdrde zu entscheiden hat, die ihrer-
seits Uber Versetzung und Abberufung des Richters befindet oder maRgebenden
Einfluss darauf hat (vgl. BVerfGE 4, 331 <346>). Die sachliche Unabhangigkeit ist
nur effektiv, wenn ein Richter nicht beflurchten muss, dass seine Rechtsprechung
negative Auswirkungen auf sein Amt haben wird (vgl. Wittreck, DRiZ 2007, S. 356
<359>).

c) Der in Art. 97 Abs. 2 GG gewahrleistete Schutz der persdnlichen Unabhan-
gigkeit erstreckt sich auf jede Mallnahme, die materiell einer Entlassung, dauern-
den oder zeitweisen Amtsenthebung oder Versetzung an eine andere Stelle oder
in den Ruhestand gleichkommt. Der Schutz besteht auch gegenuber Malinahmen
der gerichtlichen Selbstverwaltung (vgl. BVerfGE 17, 252 <259 ff.>; BVerfG,
Beschluss der 1. Kammer des Zweiten Senats vom 28. November 2007 - 2 BvR
1431/07 -, juris, Rn. 17; vgl. auch BGHZ 67, 159 <163 f.>). Andere Beeintrachti-
gungen der personlichen Rechtsstellung des Richters, die sich auf seine Unab-
hangigkeit auswirken kénnen, unterfallen demgegenuber Art. 97 Abs. 1 GG (siehe
oben Rn. 59).

d) Wegen der Bedeutung der richterlichen Unabhangigkeit fur den Rechts-
schutzauftrag der Gerichte und das Vertrauen der Offentlichkeit in die Justiz sind
die Gerichte grundsatzlich mit hauptamtlich und planmafig endgultig angestellten
Richtern zu besetzen. Die Verwendung von Richtern ohne diese Garantie der per-
sonlichen Unabhangigkeit muss die Ausnahme bleiben. Das Grundgesetz setzt als
Normalfall den Richter voraus, der unversetzbar und unabsetzbar ist (vgl.
BVerfGE 4, 331 <345>). Haben bei einer Entscheidung ohne zwingende Grinde
Richter mitgewirkt, die nicht hauptamtlich und planmafig endgtiltig angestellt sind,
so ist das Recht auf den gesetzlichen Richter gemal Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG
verletzt (vgl. BVerfGE 14, 156 <162>; BVerfG, Beschluss der 1. Kammer des
Zweiten Senats vom 28. Februar 2007 - 2 BvR 2494/06 -, juris, Rn. 12).
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Richter, die nach dem Malistab des Art. 97 Abs. 2 GG nicht in vollem Umfang
personliche Unabhangigkeit geniellen — insbesondere Richter auf Probe und Rich-
ter kraft Auftrags —, dirfen nur aus zwingenden Grinden und auf das unverzicht-
bare Mal} beschrankt herangezogen werden. So gelten flur die Heranziehung von
Richtern auf Probe die Grenzen, die sich nach verstandigem Ermessen aus der
Notwendigkeit ergeben, Nachwuchs heranzubilden. Zwingende Grinde liegen
auch vor, wenn Richter zur Eignungserprobung abgeordnet werden (vgl. BVerfGE
4, 331 <345>; 14, 156 <162>; BVerfG, Beschluss der 1. Kammer des Ersten Se-
nats vom 23.Januar 1996 -1BvR 1551/95 -, juris, Rn.3; Beschluss der
1. Kammer des Zweiten Senats vom 22. Juni 2006 - 2 BvR 957/05 -, juris, Rn. 7).
Solche Grinde kénnen ferner dann bestehen, wenn vortbergehend ausfallende
planmafRige Richter durch die im Geschaftsverteilungsplan bestimmten Vertreter
nicht hinreichend ersetzt werden kdnnen oder wenn ein zeitweiliger aullergewdhn-
licher Arbeitsanfall aufzuarbeiten ist. Die Verwendung nicht vollstandig personlich
unabhangiger Richter ist demgegenuber nicht gerechtfertigt, wenn die Arbeitslast
des Gerichts nicht bewaltigt werden kann, weil es unzureichend mit Planstellen
ausgestattet ist oder weil die Justizverwaltung es versaumt hat, offene Planstellen
binnen angemessener Frist zu besetzen (BVerfGE 14, 156 <164 f.>).

Um das Gewicht einer Verwendung nicht vollstandig persdnlich unabhangiger
Richter zu reduzieren, ist die Anzahl solcher an einer gerichtlichen Entscheidung
mitwirkenden Richter im Regelfall auf einen beschrankt; die Beteiligung mehrerer
solcher Richter wird nur in besonderen Ausnahmefallen zwingend notwendig sein
(vgl. §29 Satz 1 DRIG; zum Ausnahmefall der Wiedervereinigung BVerfG, Be-
schluss der 1. Kammer des Ersten Senats vom 23.Januar 1996 -1 BvVR
1551/95 -, juris, Rn.4; Beschluss der 1. Kammer des Zweiten Senats vom
13. November 1997 -2 BvR 2269/93 -, juris, Rn. 18 f.). Der Grundsatz der be-
schrankten Mitwirkung nicht vollstandig personlich unabhangiger Richter gebietet
darlber hinaus allgemein, die Zahl solcher Richter sowohl innerhalb der Gerichts-
zweige und Gerichte als auch innerhalb der einzelnen Spruchkdrper so gering wie
mdglich zu halten (vgl. BVerfGE 14, 156 <164 ff.>).

5. Die Garantie des gesetzlichen Richters in Art. 101 Abs. 1 Satz2 GG um-
fasst auch dessen Unparteilichkeit. Der Grundsatz, dass niemand in eigener Sa-
che Richter sein darf, ist ein tragendes rechtsstaatliches Prinzip. Es gehort zum
Wesen der richterlichen Tatigkeit, dass sie von einem nichtbeteiligten Dritten aus-
geubt wird; dies erfordert Neutralitat und Distanz gegenuber allen Verfahrensbetei-
ligten. Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG gewabhrleistet, dass der Einzelne im konkreten
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Fall vor einem Richter steht, der diese Voraussetzungen erfullt (vgl. BVerfGE 3,
377 <381>; 4, 331 <346>; 14, 56 <69>; 21, 139 <145 f.>; 82, 286 <298>; 89, 28
<36>). Wahrend der Schutz der richterlichen Unabhangigkeit, der mittelbar eben-
falls der Sicherung der Unparteilichkeit dient, die allgemeine Stellung und Tatigkeit
des Richters betrifft und von aullen kommende rechtsfremde oder sachfremde
Einwirkungen von ihm fernhalten will, zielt die Unparteilichkeit auf die Vorausset-
zungen der Objektivitat und Sachlichkeit im Hinblick auf Beziehungen des Richters
zu den Beteiligten und zum Streitgegenstand im konkreten Verfahren.

Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG verpflichtet den Gesetzgeber, Verfahrensregelun-
gen vorzusehen, die es ermoglichen, im Einzelfall die Neutralitdt und Distanz der
zur Entscheidung berufenen Richter zu sichern (vgl. BVerfGE 21, 139 <146>; 30,
149 <153>; BVerfGK 5, 269 <279 f.>). Diesem Ziel dienen die prozessrechtlichen
Vorschriften Uber die AusschlieBung von Richtern und ihre Ablehnung wegen ei-
ner begrindeten Besorgnis der Befangenheit (§ 54 VwWGO und §§ 41 bis 49 ZPO).
Im letztgenannten Fall gentigt bereits der ,bése Schein“ mangelnder Objektivitat,
der in der Aulienwahrnehmung das Vertrauen in die Richterrolle beeintrachtigt
(vgl. BVerfGE 20, 1 <5>; 82, 30 <38>; stRspr). Nur ein Richter, dem die Parteien
und auch die Allgemeinheit vertrauen, kann seiner Konfliktibsungsaufgabe und
seiner daraus resultierenden Befriedungsfunktion gerecht werden (vgl. Riedel, Das
Postulat der Unparteilichkeit des Richters — Befangenheit und Parteilichkeit — im
deutschen Verfassungs- und Verfahrensrecht, 1980, S. 209; Stadler, Die richterli-
che Neutralitat in den Verfahren nach dem Bundesverfassungsgerichtsgesetz,
1977, S. 23).

6. Die vorgenannten verfassungsrechtlichen MalRstabe aus Art. 20 Abs. 2,
Art. 92, Art. 97 und Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG stimmen mit Art. 6 Abs. 1 EMRK
und der dazu ergangenen Rechtsprechung des EGMR Uberein (zur Funktion der
EMRK und der Rechtsprechung des EGMR fur die Verfassungsauslegung vgl.
BVerfGE 128, 326 <366 ff.>). Art. 6 Abs. 1 EMRK garantiert das Recht jeder Per-
son darauf, dass Uber Streitigkeiten in Bezug auf ihre zivilrechtlichen Anspriche
und Verpflichtungen von einem unabhangigen und unparteiischen, auf Gesetz be-
ruhenden Gericht verhandelt wird. Dafir, ob ein Anspruch zivilrechtlich ist, kommt
es nicht entscheidend auf die Behandlung im innerstaatlichen Recht an; zivilrecht-
lich im Sinne von Art. 6 Abs. 1 EMRK kann nach der Rechtsprechung des EGMR
auch ein Streit zwischen einem Birger und dem Staat wegen eines Hoheitsakts
sein, Uber den die Verwaltungsgerichte entscheiden (Meyer-Ladewig/Harren-
dorf/Konig, in: Meyer-Ladewig/Nettesheim/v. Raumer, EMRK, 4. Aufl. 2017, Art. 6
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Rn. 9). Die materiellen Vorgaben der Vorschrift sind somit auch fur die hier in Re-
de stehende Erganzung der Verwaltungsgerichtsordnung bedeutsam.

a) Mit dem Erfordernis eines ,auf Gesetz beruhenden Gerichts* soll sicherge-
stellt werden, dass die Justizorganisation in einer demokratischen Gesellschaft
nicht im Belieben der Exekutive steht, sondern durch Parlamentsgesetz geregelt
wird (vgl. EGMR, Coéme and others v. Belgium, Urteil vom 22.Juni
2000, Nr. 32492/96 u.a., Rn. 99, 107 f.; Fatullayev v. Azerbaijan, Urteil vom
22. April 2010, Nr. 40984/07, Rn. 141).

b) Ob ein Gericht als unabhangig im Sinne des Art. 6 Abs. 1 EMRK angese-
hen werden kann, hangt nach der Rechtsprechung des EGMR von der Art und
Weise der Bestellung seiner Mitglieder und der Dauer ihrer Amtszeit ab, ferner von
den Schutzvorkehrungen gegen aufleren Druck, aber auch vom auf3eren Erschei-
nungsbild, dem Anschein der Unabhangigkeit (,appearence of independence®, vgl.
EGMR, Findlay v. The United Kingdom, Urteil vom 25. Februar 1997,
Nr. 22107/93, Rn. 73; Brudnicka and others v. Poland, Urteil vom 3. Marz 2005,
Nr. 54723/00, Rn. 38). Zur Unabhangigkeit gehdéren danach die grundsatzliche
Unabsetzbarkeit, die Unversetzbarkeit und die Weisungsfreiheit der Richter sowie
der Schutz gegen Einflussnahme von aulen, insbesondere durch Exekutive oder
Parteien (vgl. EGMR, Piersack v. Belgium, Urteil vom 1. Oktober 1982,
Nr. 8692/79, Rn. 27; Kadubec v. Slovakia, Urteil vom 2. September 1998,
Nr. 27061/95, Rn. 56). Malgeblich ist jeweils nicht die Regelung, sondern deren
Anwendung in der Praxis (vgl. EGMR, Campbell and Fell v. The United Kingdom,
Urteil vom 28. Juni 1984, Nr. 7819/77 u.a., Rn. 80; Morris v. The United Kingdom,
Urteil vom 26. Februar 2002, Nr. 38784/97, Rn. 68).

c) Unparteilichkeit im Sinne des Art. 6 Abs. 1 EMRK bedeutet die Abwesenheit
von Vorurteil und Parteinahme. Dies muss zum einen unter einem subjektiven
Blickwinkel gepriift werden, wobei die persdnliche Uberzeugung und das Verhal-
ten des Richters zu wiurdigen sind; die subjektive Unparteilichkeit wird bis zum
Beweis des Gegenteils vermutet. Zum anderen sind objektive Gesichtspunkte zu
prufen. Es ist danach zu fragen, ob strukturelle oder funktionale Grinde der Un-
parteilichkeit entgegenstehen. Malgeblich ist, ob das Gericht insbesondere durch
seine Zusammensetzung ausreichende Gewahr daflr bietet, jeden legitimen Zwei-
fel an seiner Unparteilichkeit auszuschlieBen (vgl. EGMR, Fey v. Austria, Urteil
vom 24. Februar 1993, Nr. 14396/88, Rn. 27 ff.; Pullar v. The United Kingdom,
Urteil vom 10. Juni 1996, Nr. 22399/93, Rn. 30; Morel v. France, Urteil vom 6. Juni
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2000, Nr. 34130/96, Rn. 40 ff.; Wettstein v. Switzerland, Urteil vom 21. Dezember
2000, Nr. 33958/96, Rn.42; EGMR <GK>, Micallef v. Malta, Urteil vom
15. Oktober 2009, Nr. 17056/06, Rn. 93; EGMR, Oleksandr Volkov v. Ukraine, Ur-
teil vom 9. Januar 2013, Nr. 21722/11, Rn. 104).

Bei der Prifung der Unparteilichkeit ist der Anschein von besonderer Bedeu-
tung. Denn entscheidend ist, ob die Rechtsunterworfenen in einer demokratischen
Gesellschaft den Gerichten Vertrauen entgegenbringen (,Justice must not only be
done, it must also be seen to be done®, vgl. EGMR, Delcourt v. Belgium, Urteil
vom 17. Januar 1970, Nr. 2689/65, Rn. 31; Oleksandr Volkov v. Ukraine, Urteil
vom 9. Januar 2013, Nr. 21722/11, Rn. 106, der Sache nach jeweils aufgreifend
High Court of Justice, R v Sussex Justices, ex parte McCarthy, [1924] 1 KB 256).

Gemessen an diesen Maldstaben ist das in § 17 Nr. 3, § 18 VwGO verwirklich-
te Konzept eines auf einen nur voribergehenden Personalbedarf beschrankten
Einsatzes von Beamten auf Lebenszeit als Richter auf Zeit grundsatzlich verfas-
sungsgemal. Die Regelungen zur Begrenzung der Amtsdauer sind im Ergebnis
gleichfalls nicht zu beanstanden.

Ein verfassungsrechtliches Gebot, samtliche (Berufs-)Richter auf Lebenszeit
zu ernennen, das keine auf aullergewohnliche Bedarfssituationen beschrankten
Ausnahmen zuliel3e, besteht nicht. Selbst wenn der Status des Lebenszeitrichters
von Verfassungs wegen als Regelstatus der Berufsrichter verbindlich sein sollte,
ware ein Einsatz von Richtern auf Zeit in Ausnahmefallen, wie ihn § 18 VwGO
vorsieht, verfassungsrechtlich unbedenklich (1.). Der Richter auf Zeit nach § 17
Nr. 3, § 18 VwWGO entspricht dem Leitbild des hauptamtlich und planmaRig endgul-
tig angestellten Richters (2.). Ein Einsatz von Beamten auf Lebenszeit als Richter
auf Zeit, die im Anschluss an ihre Verwendung im Richterdienst in die Verwaltung
zuruckkehren, ist ohne Verstol3 gegen die verfassungsrechtlichen Grundsatze der
organisatorischen Trennung von Gerichten und Verwaltung sowie der personli-
chen und sachlichen Unabhangigkeit und der Unparteilichkeit der Richter mdglich
(3.). Schliellich fordert die Verfassung weder generell die Statusgleichheit aller
Richter (4.), noch begegnet es unuberwindbaren verfassungsrechtlichen Beden-
ken, dass der Exekutive in gewissem Umfang die anlassbezogene Schaffung und
befristete Besetzung von Richterstellen ermdglicht wird (5.). Die Regelungen zur
Amtsdauer sind im Ergebnis ebenfalls mit dem Grundgesetz vereinbar (6.).

-28 -

75

76

77



-28 -

1. Ein Verfassungsgebot der lebenslangen Anstellung aller Berufsrichter steht
der auf aullergewohnliche Bedarfssituationen beschrankten Verwendung von
Richtern auf Zeit nicht entgegen. Ein solches Gebot lasst sich weder dem Wortlaut
der Art. 92 und 97 GG entnehmen (a), noch folgt es aus ihrer Entstehungsge-
schichte (b) oder einer teleologischen Auslegung (c). Auch eine systematische
Auslegung der relevanten Verfassungsnormen, insbesondere unter Einbeziehung
des in Art. 33 Abs. 5 GG als hergebrachter Grundsatz des Berufsbeamtentums
verankerten Lebenszeitprinzips, fuhrt zu keinem anderen Ergebnis (d).

a) Die justizorganisationsrechtlichen Vorschriften des Grundgesetzes schwei-
gen zu der Frage, ob der Status der Berufsrichter durch eine Anstellung auf Le-
benszeit abgesichert werden muss. Damit weicht die Verfassung, bezogen auf die
ordentlichen Gerichte, sowohl von Art. 104 Abs. 1 Satz 1 der Weimarer Reichsver-
fassung (,Die Richter der ordentlichen Gerichtsbarkeit werden auf Lebenszeit er-
nannt.“) als auch vom Herrenchiemseer Entwurf (Art. 133 Abs. 2: ,Die planmafi-
gen Richter der ordentlichen Gerichtsbarkeit werden auf Lebenszeit bestellt.“) ab.
Demgegenlber sehen mehrere Landesverfassungen ein Gebot der Lebenszeitan-
stellung vor; entsprechende Regelungen flur die Fachgerichtsbarkeit sind im Deut-
schen Richtergesetz sowie in den Prozessordnungen enthalten (§28 Abs. 1
DRIG, § 15 Abs. 1 VWGO, § 36 ArbGG, § 14 Abs. 1 FGO, § 11 Abs. 1, § 32 SGG).

b) Die Entscheidung gegen die Verankerung eines ausdricklich auf Berufs-
richter bezogenen Lebenszeitgrundsatzes im Verfassungstext wurde bewusst ge-
troffen. Ihr war, beeinflusst durch das Versagen der Justiz im Nationalsozialismus
und die dadurch aufgeworfene Frage nach der Zulassigkeit einer Entlassung von
Lebenszeitrichtern, eine intensive Debatte vorausgegangen, die erst unmittelbar
vor Beginn der Schlussabstimmung im Parlamentarischen Rat (Plenum des Par-
lamentarischen Rates, Sitzungen am 6. und 8. Mai 1949) abgeschlossen worden
war. Da das Lebenszeitprinzip in zu diesem Zeitpunkt bereits bestehenden Lan-
desverfassungen (etwa in Art. 127 Abs. 1 der Hessischen Verfassung) und bun-
desgesetzlich im Gerichtsverfassungsgesetz (§ 6 GVG a.F.: ,Die Richter werden
auf Lebenszeit ernannt.“) verankert war, wurde von einigen Mitgliedern des Par-
lamentarischen Rates die Notwendigkeit einer verfassungskraftigen Gewahrleis-
tung nicht gesehen; auch spielte die foderale Struktur der Gerichtsbarkeit eine
Rolle. Eine Vielzahl ausdrucklicher Antrage, in die anders lautenden Entwurfe das
Lebenszeitprinzip flr Berufsrichter (wieder) einzufigen, scheiterte. Im Ergebnis
setzte sich die Auffassung durch, es komme zur Sicherung der richterlichen Un-
abhangigkeit weniger auf die Amtsdauer der Richter als vielmehr auf ihre Unab-
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setzbarkeit an (Deutscher Bundestag / Bundesarchiv <Hrsg.>, Der Parlamentari-
sche Rat: 1948-1949, Akten und Protokolle, Band 11, Interfraktionelle Bespre-
chungen, 1997, S.263f. sowie Band 14, Hauptausschuss, Teilband Il, 2009,
S. 1150).

c) Den justizorganisationsrechtlichen Vorschriften des Grundgesetzes ist das
Leitbild des hauptamtlich und planmaRig endgultig angestellten Richters (Art. 97
Abs. 2 Satz1 GG) als die maligebliche Grundlage fur eine rechtsstaatliche, die
Gewahrung effektiven Rechtsschutzes verwirklichende Justiz zu entnehmen. Nur
unabhangige Richter kdnnen dem Anspruch der Rechtsweggarantie des Art. 19
Abs. 4 GG in vollem Umfang gerecht werden. Art. 97 Abs. 2 Satz 1 GG schutzt die
personliche Unabhangigkeit der Richter wirksam durch die Garantien der Unver-
setzbarkeit und Unabsetzbarkeit. Die Hauptamtlichkeit der Beschaftigung ermdg-
licht die ungeteilte Konzentration der Richter auf die ihnen Ubertragene Aufgabe.
Ihre Unabhangigkeit wird dadurch gesichert, dass ihnen eine Planstelle an einem
bestimmten Gericht zugewiesen ist und zusatzlich garantiert wird, dass die Justiz-
verwaltung nicht die Moglichkeit hat, ihren Einsatzort (Unversetzbarkeit) oder ihre
Amtszeit (Unabsetzbarkeit) gegenuber der bei der Ernennung festgelegten Amts-
dauer nachtraglich gegen ihren Willen zu verandern (stRspr seit BVerfGE 3, 213
<224>; 4, 331 <345>; 14, 56 <70 ff.>; 18, 241 <255>). Das Gebot einer Lebens-
zeiternennung von Richtern ergibt sich aus Art. 97 Abs. 2 Satz 1 GG nicht (unge-
nau daher BVerfG, Beschluss der 1.Kammer des Zweiten Senats vom
13. November 1997 - 2 BvR 2269/93 -, juris, Rn. 17 f.).

Die Elemente der personlichen Unabhangigkeit, die durch Art. 97 Abs. 1 GG
geschitzt werden, gebieten ebenfalls nicht generell eine Ernennung der Richter
auf Lebenszeit. Dies gilt insbesondere im Hinblick auf den Aspekt der beruflichen
und wirtschaftlichen Absicherung. Eine Unsicherheit Uber die berufliche Zukunft
nach Abschluss der durch den Grundsatz der Unversetzbarkeit und Unabsetzbar-
keit gesicherten Zeitperiode, durch die die richterliche Unabhangigkeit beeintrach-
tigt werden koénnte, besteht bei einem Richter auf Zeit gemal® § 17 Nr. 3, § 18
VwGO gerade nicht, da sein flr die Dauer seiner Amtszeit als Richter ruhend ge-
stelltes Beamtenverhaltnis ihn statusrechtlich und wirtschaftlich dauerhaft absi-
chert; das Besoldungsniveau wahrend seiner Amtszeit als Richter, in der er in ers-
ter Instanz tatig ist (Besoldungsgruppe R 1), liegt regelmaRig allenfalls geringfligig
Uber demjenigen seines vorubergehend ruhenden Beamtenverhaltnisses. Die Un-
abhangigkeit des Richters auf Zeit wird damit maf3geblich durch die — dauerhafte
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(siehe unten Rn. 137) — Verknupfung seines ruhenden Amtes als Beamter auf Le-
benszeit mit dem Richteramt gesichert.

d) Auch eine systematische Auslegung der Art. 92 und 97 GG unter Einbezie-
hung der aus Art. 33 Abs. 5 GG ableitbaren hergebrachten Grundsatze des Rich-
teramtsrechts flhrt nicht zu dem Ergebnis, dass alle Berufsrichter von Verfas-
sungs wegen auf Lebenszeit zu ernennen waren.

aa) Fur Beamte gebietet Art. 33 Abs. 5 GG die Beachtung des Lebenszeitprin-
zips als eines fur die Entwicklung des Rechtsstaates besonders hervorgehobenen
hergebrachten Grundsatzes des Berufsbeamtentums. Das Lebenszeitprinzip hat
die Funktion, die Unabhangigkeit der Beamten im Interesse einer rechtsstaatlichen
Verwaltung zu gewahrleisten. Dazu gehort auch und vor allem, dass der Beamte
nicht willklrlich oder nach freiem Ermessen politischer Gremien aus seinem Amt
entfernt werden kann, denn damit entfiele die Grundlage fur seine Unabhangigkeit
(BVerfGE 7, 155 <163>). Erst die rechtliche und wirtschaftliche Sicherheit bietet
die Gewahr daflr, dass das Berufsbeamtentum zur Erfullung der ihm vom Grund-
gesetz zugewiesenen Aufgabe, im politischen Kraftespiel eine stabile, gesetzes-
treue Verwaltung zu sichern, beitragen kann (vgl. BVerfGE 7, 155 <162>; 44, 249
<265>; 64, 367 <379>; 99, 300 <315>). Das Bewusstsein seiner gesicherten
Rechtsstellung soll die Bereitschaft des Beamten zu einer an Gesetz und Recht
orientierten Amtsfihrung férdern und ihn zu unparteiischem Dienst fur die Ge-
samtheit befahigen (vgl. BVerfGE 70, 251 <267>).

Die von der Verfassung gewahrleistete Unabhangigkeit versetzt den Beamten
in die Lage, Versuchen unsachlicher Beeinflussung zu widerstehen und seiner
Pflicht zur Beratung seiner Vorgesetzten und der politischen Fihrung unbefangen
nachzukommen sowie gegebenenfalls auch seiner Pflicht zur Gegenvorstellung zu
genugen, wenn er Bedenken gegen die Rechtmaligkeit von Gesetzen oder
dienstlichen Anordnungen hat. Hierzu soll ihn die durch das Lebenszeitverhaltnis
gewahrte Unentziehbarkeit des statusrechtlichen Amtes befahigen (vgl. BVerfGE
121, 205 <219, 220 ff.>). Die mit dem Lebenszeitprinzip angestrebte Unabhangig-
keit der Amtsfihrung ist dabei nicht ein persdnliches Privileg des Beamten, son-
dern dient dem Gemeinwohl (vgl. BVerfGE 121, 205 <219, 220 f.>).

bb) Dass die justizorganisationsrechtlichen Vorschriften des Grundgesetzes

ein Lebenszeitprinzip flr Richter nicht vorsehen, schlief3t nicht aus, Art. 33 Abs. 5
GG das Lebenszeitprinzip als hergebrachten Grundsatz auch des Richteramts-
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rechts zu entnehmen (vgl. First, in: GKOD T, § 28 Rn. 2 <September 1992>; vor-
sichtig Classen, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2010, Art. 97
Rn. 36 mit Fn. 3; s. ferner Kronisch, DVBI 2016, S. 490; allg. zum Verhaltnis der
beamtenrechtlichen zu den richteramtsrechtlichen hergebrachten Grundsatzen
insbesondere BVerfGE 38, 139 <151>; vgl. auch BVerfGE 139, 64 <121
Rn. 120>). Denn die Notwendigkeit einer Starkung der Fahigkeit sowie der Bereit-
schaft, sich nicht durch sachfremde Einflisse leiten zu lassen, betrifft Richter
ebenso wie Beamte. Gegen eine Ubertragung des beamtenrechtlichen Lebens-
zeitprinzips auf das fur Richter geltende Recht mag allerdings sprechen, dass die
richterliche Unabhangigkeit nach dem Konzept des Art. 97 Abs. 2 GG durch das
Gebot der hauptamtlichen und planmaldig endgultigen Anstellung hinreichend ge-
sichert wird, so dass es einer zusatzlichen Sicherung der richterlichen Unabhan-
gigkeit durch die verfassungskraftige Festschreibung der regelmaRig lebenslangen
Anstellung moglicherweise nicht bedarf.

cc) Letztlich bedarf diese Frage jedoch keiner abschlieenden Entscheidung.
Denn der beamtenrechtliche Grundsatz der Lebenszeiternennung lasst Ausnah-
men zu, so dass auch eine Ubertragung dieses Grundsatzes in das Richteramts-
recht Mdglichkeiten einer Begriundung von zeitlich begrenzten Richterverhaltnis-
sen nicht von vornherein ausschlie®en wirde, solange diese den grundsatzlichen
Vorrang des Lebenszeitverhaltnisses wahren.

Innerhalb des Beamtentums ist der Typus des Beamten auf Zeit seit jeher an-
erkannt (vgl. BVerfGE 7, 155 <163>; 121, 205 <219, 222 ff.>). Eine Ausnahme
vom Beamtenverhaltnis auf Lebenszeit ist allerdings nur in Bereichen zulassig, in
denen die besondere Sachgesetzlichkeit und die Natur der wahrgenommenen
Aufgaben eine Begrindung von Beamtenverhaltnissen auf Zeit erfordern. Die Re-
gelung muss zudem geeignet und erforderlich sein, um diesen besonderen Sach-
gesetzlichkeiten Rechnung zu tragen (BVerfGE 121, 205 <219, 223 f.>). Dies ist
etwa bei kommunalen Wahlbeamten (BVerfGE 7, 155 <163>) oder den so ge-
nannten politischen Beamten (BVerfGE 8, 332 <347, 349>) der Fall.

dd) Art. 33 Abs. 5 GG wirde demnach die Moglichkeit nicht ausschliel3en, un-
ter den vorgenannten Bedingungen in Ausnahmefallen andere als Lebenszeitrich-
terverhaltnisse zu begrinden. Das Konzept des § 18 VwWGO tragt dem Rechnung.
Es beschrankt den Einsatz von Richtern auf Zeit auf aul3ergewdhnliche Bedarfssi-
tuationen (vgl. Rn. 120 ff.), denen auf andere Weise nicht in einer dem Gewahr-
leistungsgehalt des Art. 19 Abs. 4 GG entsprechenden Art begegnet werden kann.
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Denn der nur vorubergehende Personalbedarf rechtfertigt die Einstellung von
Richtern auf Lebenszeit nicht, verlangt aber zugleich den Einsatz von hauptamtlich
und planmafRig endgultig angestellten Richtern. Der Einsatz von Proberichtern
oder Richtern kraft Auftrags kdnnte dem nicht Rechnung tragen, weil diese unab-
hangig von dem prognostizierten Wegfall des Bedarfs in Lebenszeitrichterverhalt-
nisse zu Ubernehmen waren. Hiervon abgesehen waren ihrem Einsatz ebenso wie
dem Einsatz abgeordneter Richter jedenfalls quantitative Grenzen gesetzt, die ei-
ner Verwendung von Richtern auf Zeit nicht entgegenstehen (vgl. § 29 Satz 1
DRIG).

2. Richter auf Zeit entsprechen auch dem Leitbild des ,hauptamtlich und
planmafRig endgultig angestellten“ Richters gemal Art. 97 Abs. 2 GG. Denn sie
sind hauptamtlich als Richter tatig, weil ihr Amt als Lebenszeitbeamter wahrend
ihrer richterlichen Amtszeit ruht. Zudem haben sie ein statusrechtliches Richteramt
inne und sind in eine Planstelle eingewiesen, auf der sie tatig sind. Schliellich
kann ihr Anstellungsverhaltnis nicht ohne weiteres vorzeitig beendet werden. Rich-
ter auf Zeit genieRen daher fir die Dauer ihrer Amtszeit ebenso wie Richter auf
Lebenszeit den vollen Schutz der personlichen Unabhangigkeit nach Art. 97
Abs. 2 Satz1 GG (vgl. Hillgruber, in: Maunz/Durig, GG, Art. 97 Rn. 99 <Mai
2008>; Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG, Bd. lll, 2. Aufl. 2008, Art. 97 Rn. 51; Clas-
sen, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2010, Art. 97 Rn. 36; Meyer,
in: von Munch/Kunig, GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012, Art. 97 Rn. 39; Wittreck, Die Ver-
waltung der Dritten Gewalt, 2006, S. 179). Dem entspricht die vollstandige status-
rechtliche Gleichstellung mit den Richtern auf Lebenszeit nach den Bestimmungen
des DRIG (vgl. Rn. 44). Daher ist es konsequent, dass die Richter auf Zeit gemaf
§ 17 Nr. 3, § 18 VwWGO auch nicht den einfachgesetzlichen Beschrankungen un-
terworfen sind, die fiir die Amter der Richter auf Probe und kraft Auftrags gelten
(§ 29 Satz1 DRIG: Mitwirkung an Kammerentscheidungen; § 6 Abs. 1 Satz 2
VwGO und § 76 Abs. 5 AsylG: Einzelrichtertatigkeit; § 21b Abs. 1 Satz2 GVG:
Wahlbarkeit fir das Prasidium). Auch insoweit sind sie dem Lebenszeitrichter
gleichgestellt und unterliegen nur der Verwendungseinschrankung, dass sie nicht
als Spruchkorpervorsitzende tatig werden darfen, § 28 Abs. 2 Satz 2 DRIG.

3. Die Beschaftigung eines Beamten auf Lebenszeit als Richter auf Zeit, des-
sen Amt als Beamter lediglich ruht und der nach Ablauf seiner Amtszeit als Richter
in dieses Amt zuruckkehrt, ist ferner im Ergebnis mit dem Gebot der Trennung von
Gerichten und Verwaltungsbehoérden (a), den Grundsatzen der personlichen und
sachlichen Unabhangigkeit (b) sowie der Unparteilichkeit der Richter (c) vereinbar.
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a) Das Verbot der personellen Verflechtung zwischen den Organen der recht-
sprechenden und der vollziehenden Gewalt ist ein Verbot der gleichzeitigen Auf-
gabenwahrnehmung: Ein Beamter darf nicht zugleich Mitglied der Judikative sein,
ein Richter nicht zugleich Mitglied der Exekutive (vgl. BVerfGE 4, 331 <346 f.>; 18,
241 <256>; 103, 111 <139 f.>; Hopfauf, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke,
GG, 14. Aufl. 2018, Art. 92 Rn. 56; Minkner, Die Gerichtsverwaltung in Deutsch-
land und Italien, 2015, S. 203). Diesem Gebot ist Genuge getan, wenn die Rechte
und Pflichten des Richters auf Zeit aus seinem Beamtenverhaltnis ruhen, solange
er als Richter tatig ist (vgl. § 15 Abs. 1 Satz 3 DRiG). Demgegenuber begriindet
eine zeitliche Aufeinanderfolge von Tatigkeiten in unterschiedlichen Staatsgewal-
ten keinen Verstol} gegen das Verbot personeller Verflechtung der Staatsgewal-
ten.

Auf einfachgesetzlicher Ebene ist der Grundsatz der personellen Trennung
zwischen den Gewalten durch die umfassende Inkompatibilitatsvorschrift des § 4
Abs. 1 DRIG verwirklicht. Danach darf ein Richter nicht zugleich Aufgaben der
rechtsprechenden Gewalt und solche der gesetzgebenden oder der vollziehenden
Gewalt wahrnehmen. Eine Vermutung mangelnder Unabhangigkeit aufgrund einer
Vortatigkeit in der Verwaltung ist nicht begrindet (vgl. BVerfG, Beschluss der
3. Kammer des Ersten Senats vom 9. Dezember 1987 -1 BvR 1271/87 -, HFR
1989, S. 272 <273>; ebenso BFH, Beschluss vom 23. Juni 2014 - X R 13/14 -,
juris, Rn. 8 m.w.N.). Auch wenn ein Wechsel fiur die nahe Zukunft bereits feststeht,
stellt die weitere Tatigkeit in der bisherigen Staatsgewalt nicht etwa ab diesem
Zeitpunkt einen Verfassungsversto® dar (BayVerfGH, Entscheidung vom
18. September 2001 - Vf. 51-VI-99 -, juris, Rn. 32). Probleme, die sich aus der
friheren Verwaltungstatigkeit eines Richters ergeben koénnten, lassen sich Uber
eine Anwendung der Vorschriften Uber die Ausschlieung und Ablehnung von
Richtern (§ 54 VwGO und §§ 41 bis 49 ZPO) bewaltigen.

Keiner anderen Bewertung unterliegt auch der mehrfache Wechsel zwischen
den Gewalten wie der Wechsel eines Richters in die Exekutive — insbesondere auf
dem Wege der Abordnung — mit anschlieBender Rickkehr zur Richtertatigkeit.
Entsprechende Wechsel —etwa in die allgemeine Kommunalverwaltung, in die
Ministerialverwaltung oder in die Justizprifungsamter — geben Richtern die Gele-
genheit, berufliche Erfahrungen in dem Bereich zu sammeln, Gber den sie zu judi-
zieren haben. Damit vergleichbar ist schlieBlich die insbesondere in Bayern gelau-
fige mehrfache Versetzung (Wittreck, BayVBI 2005, S. 428 <433>: ,eherner
Grundsatz bayerischer Personalverwaltung®).
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Das Konzept des Richters auf Zeit gemalt § 17 Nr. 3, § 18 VwWGO — Wechsel
eines Lebenszeitbeamten in den Richterdienst, Ruhen des Beamtenverhaltnisses
wahrend der Amtsdauer und an die Vollendung der Amtsdauer anschlief3ende
Ruckkehr in die Verwaltung ohne neuerliche Personalentscheidung — wirft keine
darUber hinausgehenden Probleme der Gewaltentrennung auf. In einer vergleich-
baren Situation befindet sich der Richter kraft Auftrags, der in einem ruhenden
Beamtenverhaltnis steht (§ 15 Abs. 1 DRIG), wahrend er sich in einem aktiven
Richterverhaltnis befindet, oder der Richter, der zum Abgeordneten des Deut-
schen Bundestages (§ 36 Abs. 2 DRIG sowie § 5 Abs. 1, § 8 Abs. 1 AbgG) ge-
wahlt oder als Mitglied der Bundesregierung ernannt wird (§ 18 BMinG). In allen
Fallgruppen ist eine klare zeitliche Abgrenzung der Tatigkeiten als Beamter und
Richter beziehungsweise Abgeordneter oder Regierungsmitglied gewahrleistet;
eine gleichzeitige Aufgabenwahrnehmung ist ausgeschlossen.

SchlielBlich enthalt auch die Europaische Menschenrechtskonvention keine
Vorgabe fur die Interaktion der Gewalten (EGMR <GK>, Kleyn and others v. The
Netherlands, Urteil vom 6. Mai 2003, Nr. 39343/98 u.a., Rn. 193; EGMR, Sacilor
Lormines v. France, Urteil vom 9. November 2006, Nr. 65411/01, Rn. 59, 71;
Oleksandr Volkov v. Ukraine, Urteil vom 9. Januar 2013, Nr. 21722/11, Rn. 103).
Eine grundsatzliche, auch sukzessive Unvereinbarkeit der Tatigkeiten in verschie-
denen Staatsgewalten hat der Europaische Gerichtshof fir Menschenrechte nicht
angenommen (EGMR, Procola v. Luxembourg, Urteil vom 28. September 1995,
Nr. 14570/89, Rn. 44 ff.; EGMR <GK>, Kleyn and others v. The Netherlands, Urteil
vom 6. Mai 2003, Nr. 39343/98 u.a., Rn. 190 ff.; EGMR, McGonnell v. The United
Kingdom, Urteil vom 8. Februar 2000, Nr. 28488/95, Rn. 51 ff.). Erforderlich ist
nach dessen Rechtsprechung vielmehr eine Prifung anhand der Kriterien der Un-
abhangigkeit und Unparteilichkeit und unter Berlcksichtigung der konkreten Ge-
gebenheiten des Einzelfalls (EGMR, Ringeisen v. Austria, Urteil vom 16. Juli 1971,
Nr. 2614/65, Rn. 97; EGMR <GK>, Sramek v. Austria, Urteil vom 22. Oktober
1984, Nr. 8790/79, Rn. 38 ff.; EGMR, Ettl and others v. Austria, Urteil vom
23. April 1987, Nr.9273/81, Rn. 38; Oleksandr Volkov v. Ukraine, Urteil vom
9. Januar 2013, Nr. 21722/11, Rn. 110 ff.).

b) Das Konzept der § 17 Nr. 3, § 18 VWGO, einen Beamten auf Lebenszeit zu
ernennen, dessen Amt als Beamter ruht und der nach Ablauf seiner Amtszeit als
Richter wieder als Beamter tatig wird, verletzt nicht die Grundsatze der sachlichen
und personlichen Unabhangigkeit, Art. 97 Abs. 1 und Abs. 2 GG.
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Die Richter auf Zeit sind wahrend der Dauer ihrer Amtszeit den Richtern auf
Lebenszeit vollstandig gleichgestellt und geniel3en wie diese die Garantien der
personlichen Unabhangigkeit gemal Art. 97 Abs.2 Satz1 GG (siehe oben
Rn. 90). Dass die Beschaftigung von Richtern, denen die volle personliche Unab-
hangigkeit im Sinne von Art. 97 Abs. 2 GG fehlt (Richter auf Probe, Richter kraft
Auftrags), eine Ausnahme bleiben muss, schliet den Einsatz von Richtern auf
Zeit daher nicht aus.

Eine Beeinflussung gerichtlicher Entscheidungen aufgrund des Umstands,
dass ein Richter auf Zeit absehbar in ein Amt zuriickkehren wird, in dem er keine
personliche Unabhangigkeit mehr geniel3t und insbesondere versetzt werden
kann, erscheint allerdings nicht von vornherein ausgeschlossen. Art. 97 Abs. 2
Satz 1 GG vermag vor solchen Vorwirkungen nicht zu schutzen, weil diese Norm
nur Garantien zugunsten des amtierenden Richters enthalt und diesen vor einer
Entziehung der aktuell ausgelbten richterlichen Tatigkeit schutzt, indem sie die
Entlassung, Amtsenthebung, Versetzung und Versetzung aus dem richterlichen
Amt in den Ruhestand verbietet.

aa) Die richterliche Tatigkeit verlangt ein grundsatzlich anderes Rollenver-
standnis als die Tatigkeit eines weisungsabhangigen und in eine Hierarchie einge-
ordneten Beamten. Fur einen Lebenszeitbeamten, der als Richter auf Zeit einge-
setzt werden soll, folgt daraus die Notwendigkeit, seine berufliche Pragung als
Beamter fur die Dauer seiner richterlichen Tatigkeit in dem erforderlichen Mal3 zu-
rucktreten zu lassen. Die Bereitschaft und die Fahigkeit, diesen Rollenwechsel
vorzunehmen, sind Teil der persdénlichen Eignung, die als Kriterium der Besten-
auslese nach Art. 33 Abs. 2 GG verfassungsrechtlich verankert und bei der Aus-
wahl der Bewerber fir das Amt des Richters auf Zeit zu berlcksichtigen ist. Ge-
wichtige Anhaltspunkte daflr, dass der Rollenwechsel nur in Ausnahmefallen ge-
lingen kdnnte, bestehen nicht. Unabhangigkeitsanforderungen sind auch dem Amt
des Beamten nicht fremd (vgl. BVerfGE 121, 205 <221 f.>); aus dem beruflichen
Weg in der Verwaltung folgt keine allgemeine ,innere Weisungsabhangigkeit oder
Unfahigkeit zur Verwirklichung der fur das Richteramt erforderlichen inneren Un-
abhangigkeit. Allein die frihere Verbindung eines Richters zur Exekutive begrin-
det von Verfassungs wegen noch keine Vermutung einer mangelnden Unabhan-
gigkeit. Die mehr oder weniger vorhandene Vorpragung durch die Verwaltung und
ein mdoglicherweise dadurch beeinflusstes Rollenverstandnis verandern sich zu-
dem im Verlauf richterlicher Tatigkeit. Verfassungsrechtlich ist es jedenfalls nicht
geboten, im Hinblick auf derartige Umstande Uber die Vorschriften betreffend die
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Ausschliellung und Ablehnung von Richtern hinaus generell Regelungen zu tref-
fen, um die richterliche Unabhangigkeit abzusichern (vgl. BVerfG, Beschluss der
3. Kammer des Ersten Senats vom 9. Dezember 1987 - 1 BvR 1271/87 -, HFR
1989, S. 272 <273>; ebenso BFH, Beschluss vom 23. Juni 2014 - X R 13/14 -,
juris, Rn. 8 m.w.N.).

Allerdings geht es in der Konstellation des Richters auf Zeit nicht um einen
Wechsel auf Dauer, sondern um einen befristeten Wechsel mit anschlieRender
— durch den ruhend fortbestehenden Beamtenstatus abgesicherter — Rickkehr. Es
bedarf daher einer gewissen Mindestdauer der Amtszeit, die dem Richter auf Zeit
Gelegenheit geben muss, sich in die Richterrolle zu finden und diese eigenstandig
und auch innerlich unabhangig auszufillen (siehe unten Rn. 124 ff.). Allein die be-
reits feststehende Rulckkehr in die Verwaltung steht dem Erreichen dieses Ziels
jedoch nicht entgegen. Gegenteilige Beflrchtungen unterschatzen die pragende
Kraft der organisatorischen Einbindung in die Justiz.

bb) Die Gefahr einer Einflussnahme der Stammbehoérde aufgrund fortbeste-
hender Bindung des Richters auf Zeit an dieselbe kdnnte sich aus der Befurchtung
des Richters ergeben, nach seiner Rickkehr beamtenrechtlichen Personalsteue-
rungsmallnahmen ausgesetzt zu werden, die an sein Entscheidungsverhalten
wahrend des richterlichen Dienstes anknipfen. Eine solche Gefahr erscheint je-
doch fernliegend. Dies gilt auch im Hinblick auf jungere und weniger erfahrene
Lebenszeitbeamte, die sich fur einen Einsatz als Richter auf Zeit entscheiden.
Denn die politische Kultur in Deutschland ist durch praktizierten und gefestigten
Respekt vor der Unabhangigkeit der Dritten Gewalt gepragt und wird auch durch
nicht rechtlich normierte Kontrollmechanismen wie etwa den &ffentlichen Diskurs
in Verbanden und Presse Uber Rechtsstaatlichkeit und die Tatigkeit der Justiz wei-
ter abgesichert. Umstande, die einen ,Durchgriff* der Exekutive auf die Judikative,
einen Missbrauch oder eine rechtswidrige ,Steuerung“ der Richter auf Zeit nahe-
legen wuirden, sind nicht erkennbar.

Hinzu kommt, dass hinreichende strukturelle Sicherungen gegen eine Gefahr-
dung der richterlichen Unabhangigkeit des Richters auf Zeit im Hinblick auf seine
vorherige und zuklnftig wieder zu erwartende Zugehdrigkeit zu seiner Stammbe-
horde bestehen (vgl. zum Aspekt der strukturellen Sicherung bei den Anwaltsge-
richtshéfen BVerfGK 8, 280 <284 f.>): Uber die Ernennung des Richters auf Zeit
entscheidet die nach Landesrecht fir die Ernennung von Verwaltungsrichtern zu-
standige Verwaltung. Vielfach ist eine zusatzliche organisatorische Eigenstandig-
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keit der Justiz dadurch verwirklicht, dass sie eine andere oberste Dienstbehorde
hat als zahlreiche Stammbehdrden, aus denen Richter auf Zeit gewonnen werden
kénnen. In welchem Spruchkdrper und damit auch Sachgebiet ein Richter auf Zeit
eingesetzt wird, ist durch den Anlass der Ernennung nicht festgelegt, sondern
hangt von der Geschéaftsverteilung ab, Uber die das Prasidium des jeweiligen Ver-
waltungsgerichts in richterlicher Unabhangigkeit entscheidet. Der Richter auf Zeit
darf aus Grinden der Unparteilichkeit nicht in Verfahren tatig werden, in denen
seine Stammbehorde oder eine dieser vorgesetzte Behorde beteiligt ist (vgl. unten
Rn. 108 ff.). Er ist organisatorisch in die Judikative eingebunden und Mitglied einer
Kammer des Verwaltungsgerichts, deren Vorsitz ein Richter auf Lebenszeit flhrt.
Die Beurteilung seiner richterlichen Tatigkeit auf der Grundlage eines Beurtei-
lungsbeitrags des Kammervorsitzenden ist Aufgabe des Prasidenten des Verwal-
tungsgerichts oder des Oberverwaltungsgerichts, wahrend Uber die Beférderung
als Beamter in einem anderen Zustandigkeitsbereich entschieden wird (vgl. BGH,
Beschluss vom 17. Dezember 2009 - [l ZB 55/09 -, juris, Rn. 9). Dabei ist der Auf-
stieg innerhalb der eingeschlagenen Laufbahn des Beamten weniger strikt von
einzelnen Beurteilungen abhangig als in der flachen richterlichen Hierarchie. Alle
nach seiner Ruckkehr in diesen Status den Beamten betreffenden Entscheidun-
gen kdnnen zudem angefochten und zur Uberpriifung durch die Verwaltungsge-
richte gestellt werden (vgl. zu Richtern auf Probe KG, Beschluss vom
6. September 1995 - 11 W 5392/95 -, NJW-RR 1996, S. 1403 <1404>).

cc) Die sachliche Unabhangigkeit des Richters auf Zeit ist auch im Hinblick auf
eine denkbare Einflussnahme der Justizverwaltung nicht erkennbar gefahrdet.

Zwar spielt die Beurteilung, die der Richter auf Zeit fur seine Amtszeit von dem
Prasidenten des Verwaltungsgerichts oder des Oberverwaltungsgerichts erhalt, far
seine weitere berufliche Laufbahn als Beamter eine gewisse Rolle. Es ist jedoch
nicht die Justizverwaltung, die Uber die weitere Verwendung des ehemaligen Rich-
ters auf Zeit und damit Uber seine weitere Karriere entscheidet, sondern die Per-
sonalverwaltung, der seine Stammbehdrde zugeordnet ist. Im Ubrigen unterschei-
det sich ein etwa zu befurchtender ,Anpassungsdruck® im Vorfeld einer richterli-
chen Beurteilung, der die Frage nach der richterlichen Unabhangigkeit aufwerfen
konnte, nicht von demjenigen, der auf alle Richter einwirkt, die ebenfalls der Beur-
teilungspflicht unterliegen.

Auch durch die mdgliche Inaussichtstellung einer Ernennung zum Richter auf
Lebenszeit im Anschluss an die Amtszeit als Richter auf Zeit (vgl. unten Rn. 154)
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wachst der Justizverwaltung nicht in nennenswertem Umfang zusatzlicher Einfluss
zu. Abgesehen davon, dass der Richter auf Zeit schon vor dem Beginn seiner
Amtszeit die Voraussetzungen des § 10 DRIG fur eine Ernennung zum Richter auf
Lebenszeit regelmalig weitgehend erflllen wird, ist er, anders als ein Richter auf
Probe, nicht darauf angewiesen, eine Lebenszeiternennung zu erreichen, weil er
durch sein Amt als Beamter auf Lebenszeit bereits abgesichert ist. Zudem ist er
anders als der Richter auf Probe oder kraft Auftrags wahrend der Dauer seiner
Amtszeit nicht versetzbar oder absetzbar.

dd) Nichts anderes ergibt sich unter Berucksichtigung der Wertungen von
Art. 6 Abs. 1 EMRK. Die Tatigkeit von Beamten in einem richterlichen Amt ist mit
Art. 6 Abs. 1 EMRK nicht von vornherein unvereinbar; dies gilt erst recht fur eine
aufeinanderfolgende Tatigkeit in den verschiedenen Staatsgewalten (vgl. EGMR,
Ringeisen v. Austria, Urteil vom 16. Juli 1971, Nr. 2614/65, Rn. 97; Ettl and others
v. Austria, Urteil vom 23. April 1987, Nr. 9273/81, Rn. 38; McGonnell v. The United
Kingdom, Urteil vom 8. Februar 2000, Nr. 28488/95, Rn. 51 f.; Piersack v. Belgi-
um, Urteil vom 1. Oktober 1982, Nr. 8692/79, Rn. 27 f.; Sacilor Lormines
v. France, Urteil vom 9. November 2006, Nr. 65411/01, Rn. 72 ff.).

c) Schliellich verletzt das Konzept des Richters auf Zeit auch nicht die Ver-
fassungsgarantie der richterlichen Unparteilichkeit. Diesbezugliche Bedenken er-
weisen sich als im Ergebnis unbegrindet. Die Befurchtung einer allzu verwal-
tungsfreundlichen Entscheidungspraxis des aus der Verwaltung rekrutierten Rich-
ters auf Zeit ist bei Beachtung eines ,Distanzgebots® nicht begriindet.

Problematisch ware es allerdings, wenn ein Richter auf Zeit in Verfahren ent-
scheiden wirde, an denen seine Stammbehdrde beteiligt war oder ist. Dasselbe
wulrde gelten, wenn nicht die Stammbehdrde selbst, aber eine dieser vorgesetzte
Behorde Beteiligte ist. Entsprechenden Gefahrdungen kann —und muss — durch
die Geschéaftsverteilung Rechnung getragen werden. Im Ubrigen greifen erforderli-
chenfalls die allgemeinen Regelungen Uber Ausschlieung und Ablehnung von
Richtern (§ 54 VwGO i.V.m. § 42 ZPO) ein, die beim Richter auf Zeit entsprechend
streng gehandhabt werden mussen.

Dass die Verfahrensbeteiligten in solchen Fallen zur Wahrung ihrer Rechte
gegebenenfalls rechtzeitig einen Befangenheitsantrag stellen muissen, ist ihnen
zumutbar; die hierflr erforderlichen Angaben zur Gerichtsbesetzung mussen
ihnen auf Anfrage mitgeteilt werden. Auch wenn derartige Auskunfts- und Hin-

-39 -

107

108

109

110



-39 -

weispflichten in der Verwaltungsgerichtsordnung (vgl. demgegenuber § 24 Abs. 3
Satz 2, § 222a StPO) nicht ausdrucklich geregelt sind, folgt ein solcher Anspruch
unmittelbar aus Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG und Art. 103 Abs. 1 GG. Die Beteiligten
konnen auf diesem Weg nicht nur vorab die Namen der zur Entscheidung berufe-
nen Richter erfahren, sondern bei Bestehen entsprechender Anhaltspunkte auch
Auskunft Uber Umstande erhalten, die geeignet sein kdnnen, eine Ablehnung zu
begrinden (vgl. BayObLG, Beschluss vom 30. September 1977 -BReg 3Z
98/77 -, juris, Rn. 24 ff.). Deshalb haben die Beteiligten Anspruch auf Auskunft
darlber, ob es sich bei einem zur Entscheidung berufenen Richter um einen Rich-
ter auf Zeit handelt, und tUber dessen Stammbehdrde. Die Gerichte sind allerdings
nicht verpflichtet, von sich aus auf die mitwirkenden Richter hinzuweisen (vgl.
BVerfG, Beschluss der 1. Kammer des Ersten Senats vom 23. September 1997
- 1 BvR 116/94 -, juris, Rn. 10 ff.).

Vor diesem Hintergrund bestehen durchgreifende verfassungsrechtliche Be-
denken gegen die Neuregelung auch nicht deshalb, weil der Gesetzgeber fur die
Konstellation der ,konkreten Behdrdennahe“ keine spezielle gesetzliche Aus-
schlussregelung getroffen hat, wie sie gemaR § 17 Abs. 3 SGG fur ehrenamtliche
Richter in der Sozialgerichtsbarkeit gilt, und auch keine unwiderlegliche Vermu-
tung der Befangenheit geregelt hat wie in § 54 Abs. 3 VwWGO, § 60 Abs. 3 SGG
und § 51 Abs. 3 FGO.

4. Der gleichzeitige Einsatz von Richtern mit unterschiedlichem Status ist im
Hinblick auf die sachliche Unabhangigkeit (Art. 97 Abs. 1 GG) nicht zu beanstan-
den. Denn das Nebeneinander von Richtern mit unterschiedlichem dienstrechtli-
chem Status auch in ein- und demselben Spruchkorper — Vorsitzende, Lebenszeit-
richter, Proberichter, Richter kraft Auftrags — ist selbstverstandlicher Teil des Ge-
richtswesens und in der bestehenden gesetzlichen Ausgestaltung verfassungs-
rechtlich unproblematisch. Allerdings verlangt Art. 97 Abs. 1 GG, dass der Ge-
setzgeber die Auswahl zwischen verschiedenen Statusformen des Richteramtes
nicht generell der Exekutive Uberlassen darf. Dem hat der Gesetzgeber entspro-
chen, indem er das Regelmodell des Richters auf Lebenszeit vorgesehen und die
ubrigen zur Verfugung stehenden Arten von Richteramtern an bestimmte Voraus-
setzungen gebunden hat. Die Exekutive kann daher nicht beliebig dariber ent-
scheiden, in welche Art von Richteramt ein Richter berufen wird oder welcher Sta-
tusform im konkreten Fall der Vorzug gegeben werden soll. Der Einsatz von Rich-
tern auf Zeit ist auf Falle eines nur vortibergehenden Personalbedarfs beschrankt.
Fir die Abweichung vom Regelstatus liegen damit wichtige Grinde vor. Die Vo-
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raussetzungen fur die Abweichung sind hinreichend fest umrissen, und mit der
Entscheidung Uber die Ernennung sind keine mit Art. 97 GG unvereinbaren Ge-
staltungsspielrdaume der Exekutive verbunden. Die Mdglichkeit, Richter auf Zeit zu
ernennen, eroffnet der Exekutive daher keinen verfassungswidrigen Einfluss auf
die Justiz.

Auch Art. 92 GG fordert nicht eine vollkommene Statusgleichheit aller Richter
eines Spruchkorpers. Aus der Vorschrift ist hingegen abzuleiten, dass Aufgabe,
Leistung und Verantwortung aller Mitglieder eines gerichtlichen Spruchkorpers bei
der Rechtsfindung im konkreten Fall vollig gleich sind; in ihrer Funktion als Richter
mussen alle gemeinsam zur Entscheidung berufenen Richterinnen und Richter
formal gleichgestellt sein (vgl. BVerfGE 26, 72 <76>; Beschluss der 1. Kammer
des Zweiten Senats vom 23. Mai 2012 - 2 BvR 610/12 u.a. -, juris, Rn. 23; Schul-
ze-Fielitz, in: Dreier, GG, Bd.Ill, 2. Aufl. 2008, Art. 92 Rn. 58; Hopfauf, in:
Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, GG, 14. Aufl. 2018, Art. 92 Rn. 93; Sodan,
in: Isensee/Kirchhof, HStR V, 3. Aufl. 2007, § 113 Rn. 53). Der Umstand, dass der
Richter auf Zeit sein Richteramt lediglich befristet innehat und auf das richterliche
Eingangsamt beschrankt ist, begrindet keine Einschrankung dieser formalen
Gleichheit. Das Nebeneinander von in unterschiedlichen Statusformen tatigen
Richtern andert nichts daran, dass auch der Richter auf Zeit mit gleichem Stimm-
gewicht an Beratung und Entscheidung beteiligt ist wie die in demselben Spruch-
korper tatigen Lebenszeitrichter. Der Umstand, dass die Mitglieder eines Spruch-
kérpers je nach dem Grad ihrer Erfahrung, Qualifikation oder persénlichen Uber-
zeugungskraft im Prozess der Entscheidungsfindung ein unterschiedliches Ge-
wicht haben kénnen, mag zu tatsachlichen Ungleichgewichten bei der Meinungs-
bildung flhren. Es ist jedoch von jedem Richter, unabhangig von seinem Status,
zu erwarten, dass er derartigen Einflissen standhalten kann. Dies ist selbstver-
standliche Voraussetzung seiner personlichen Eignung fir das Richteramt.

5. Dass der Exekutive in gewissem Umfang die anlassbezogene Schaffung
und befristete Besetzung von Richterstellen ermdglicht wird, begrindet ebenfalls
keine durchgreifenden verfassungsrechtlichen Bedenken.

Richter auf Zeit werden in einer Bedarfssituation verwendet, die mit den an
den Gerichten vorhandenen Lebenszeitrichtern nicht bewaltigt werden kann, die
aber wegen ihres vorhersehbar voribergehenden Charakters die Einstellung zu-
satzlicher Richter auf Lebenszeit nicht rechtfertigt. Die Definition einer solchen
Bedarfssituation, die anlassbezogene und vortuibergehende Schaffung zusatzlicher
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Planstellen — die nach dem Wegfall des zusatzlichen Bedarfs wieder eingezogen
werden kénnen — und deren Besetzung mit Richtern auf Zeit eréffnet der Exekuti-
ve allerdings eine Gestaltungsmacht, die erhdhte Risiken fur die richterliche Un-
abhangigkeit mit sich bringt (Art. 97 Abs. 1 GG). Diese halten sich jedoch noch im
verfassungsrechtlich zulassigen Rahmen.

Denn auch wenn Richter auf Zeit vielfach fur Streitigkeiten in dem Sachgebiet
zustandig sein werden, das den ihre Ernennung auslésenden Personalbedarf be-
grundet, sind ihre Einsatzmdglichkeiten rechtlich nicht auf dieses Sachgebiet be-
schrankt. Eine gezielte inhaltliche Einflussnahme der Exekutive auf die Rechtspre-
chung durch die Auswahl der Richter auf Zeit erscheint gleichwohl schon deshalb
fernliegend, weil Richter auf Zeit wie alle anderen richterlichen Mitglieder eines
Gerichts der Geschaftsverteilung durch das Prasidium des jeweiligen Gerichts un-
terliegen; im Zusammenhang mit der Auswahl der Richter auf Zeit etwa auftreten-
den Problemen kann auch im Verlauf ihrer Amtsdauer durch Eingreifen des Prasi-
diums begegnet werden.

6. Die in § 18 VwWGO aufgenommenen ausdricklichen Regelungen zur Amts-
dauer eines Richters auf Zeit sind im Ergebnis verfassungsrechtlich nicht zu bean-
standen: Die Vorschrift Uberlasst es zwar im Wesentlichen der Exekutive, die
Amtsdauer der Richter auf Zeit im Einzelfall festzulegen, doch lasst sich der Norm
zugleich ein hinreichend konkreter Rahmen fir die Bemessung der Amtsdauer
entnehmen (a). Die Mindestamtsdauer von zwei Jahren ist verfassungsrechtlich
noch nicht zu beanstanden (b). Dasselbe gilt fir die Begrenzung der Amtsdauer
eines Richters auf Zeit auf die Dauer des Hauptamtes, das er als Beamter innehat

(c).

a) § 18 VwGO sieht fur den Einsatz von Richterinnen und Richtern auf Zeit
keine feste Amtsdauer vor. Weder ist ein fur alle Anwendungsfalle geltender kon-
kreter Zeitraum genannt, noch ist die Amtsdauer des Richters auf Zeit strikt an die
prognostizierte Dauer der fir den Einsatz Anlass gebenden Bedarfssituation ge-
bunden. Es ist vielmehr Aufgabe der Exekutive, die Amtsdauer in jedem konkreten
Fall festzulegen und in die Ernennungsurkunde aufzunehmen; verbindlich vorge-
geben sind lediglich ein Mindestzeitraum von zwei Jahren sowie Beschrankungen
der Hochstdauer auf die Dauer des vorubergehenden Bedarfs und auf die Dauer
des Hauptamtes als Beamter. Der der Verwaltung eréffnete Einfluss auf die Justiz,
auf die fur den Einsatz als Richter auf Zeit in Betracht kommenden Beamten und
auf die bereits ernannten Richter auf Zeit Uberschritte allerdings die Grenze des
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verfassungsrechtlich Zulassigen, wenn damit die Entscheidung Uber die jeweilige
Amtsdauer in das Belieben der Exekutive gestellt ware. In diesem Fall bestinde
die Gefahr, dass mit der Befugnis zur Bemessung der Amtsdauer, die fur die Le-
bens- und Berufsplanung der in Betracht kommenden Beamten bedeutsam ist, ein
erheblicher Druck im Sinne eines Wohlverhaltensgebots auf die in Betracht kom-
menden Beamten ausgelbt werden konnte. Da sich aus dem Normzweck des
§ 18 VwWGO jedoch Malistabe fur die Entscheidung Uber die Lange der im Einzel-
fall festzusetzenden Amtsdauer ableiten lassen, die einer Verletzung der richterli-
chen Unabhangigkeit und des Grundsatzes der Trennung von Justiz und Verwal-
tung vorbeugen, besteht eine solche Gefahr der sachwidrigen Einflussnahme auf
das Entscheidungsverhalten der Richter auf Zeit nicht.

aa) Ziel der Ernennung von Richtern auf Zeit ist die Sicherstellung des durch
Art. 19 Abs. 4 GG gewahrleisteten effektiven —und damit auch rechtzeitigen —
Rechtsschutzes in Situationen, in denen dies allein mit Hilfe der vorhandenen Le-
benszeitrichter nicht moglich ist, eine Einstellung zusatzlicher Richterinnen und
Richter wegen des voribergehenden Charakters der Bedarfssituation aber nicht
vertretbar erscheint. Um dieses Ziel zu erreichen, ist ein Instrument erforderlich,
das einerseits ein hohes Mal an Flexibilitdt aufweist, andererseits aber nur in der-
artigen Bedarfssituationen eingesetzt werden kann. Starre, gesetzlich festgelegte
Zeitraume fur die Ernennung von Richtern auf Zeit wirden es erschweren, geeig-
nete Beamtinnen und Beamte zu finden, die fur den Wechsel in das Amt des Rich-
ters auf Zeit in Betracht kommen, und auch die Gefahr bergen, am jeweils zu be-
friedigenden Bedarf vorbeizugehen. Denn die Feststellung einer Bedarfssituation
und die Prognose ihrer Dauer entziehen sich einer Festlegung durch den Gesetz-
geber; sie sind von zahlreichen Faktoren des konkreten Einzelfalles abhangig und
kdnnen sich zudem laufend — auch wahrend die Bedarfssituation noch besteht —
verandern (a.A. Maierhdéfer, NVwZ 2015, S. 1655 <1656>). Deshalb ist es erfor-
derlich, den Einsatz von Richtern auf Zeit hinsichtlich der Amtsdauer flexibel ge-
stalten zu kénnen (vgl. Kronisch, DVBI 2016, S. 490 <493>).

bb) Eine Gefahrdung der richterlichen Unabhangigkeit durch den Einfluss der
Exekutive auf die Amtsdauer der Richter auf Zeit wird schon dadurch gemindert,
dass eine nachtragliche Verkirzung der Dauer der Amtszeit ausgeschlossen ist
(vgl. BVerfGE 14, 56 <71>). Vor allem aber wird die Dauer der Tatigkeit als Rich-
ter auf Zeit durch das Tatbestandsmerkmal des ,nur voribergehenden Personal-
bedarfs“ in einer Weise begrenzt, die die Einflussmdglichkeiten der Exekutive an
die Tatbestandsvoraussetzung und das Ziel der Norm bindet. Die gegen die Be-
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stimmtheit dieser Voraussetzung erhobenen Bedenken (vgl. Maierhéfer, NVwZ
2015, S. 1655 <1656>) greifen nicht durch.

Der Begriff des nur voribergehenden Personalbedarfs kann durch Auslegung
hinreichend prazisiert werden (vgl. Wysk, in: Wysk, VwGO, 2. Aufl. 2016, § 18
Rn. 2). Er zielt sachlich auf einen objektiv bestehenden Bedarf an zusatzlichem
richterlichem Personal bei einem konkreten Verwaltungsgericht. Dies setzt voraus,
dass die dort anfallenden Verwaltungsstreitverfahren mit dem vorhandenen Per-
sonal bei regelgerechter Bearbeitung der Streitsachen nicht ohne Uberlange Ver-
fahrenslaufzeiten (§ 198 GVG) bewaltigt werden kdonnen. Erforderlich ist also die
Prognose, dass die Eingangsbelastung innerhalb einer Uberschaubaren Zeitspan-
ne nicht so weit zuriickgehen wird, dass die verbleibende Belastung mit dem vor-
handenen Bestand an Richtern zlgig abgebaut werden kénnte. In zeitlicher Hin-
sicht muss die Zusatzbelastung fur einen Zeitraum von mindestens zwei Jahren,
aber nicht auf Dauer zu erwarten sein.

Der Umstand, dass der Einsatz von Richtern auf Zeit eine begriindungsbedurf-
tige Ausnahme gegenuber dem einfachrechtlichen Regelmodell des Lebenszeit-
richters darstellt, erfordert eine enge Auslegung des Tatbestandsmerkmals eines
»,nur voribergehenden Personalbedarfs®. Es muss sich daher um eine aul3erge-
wohnliche und damit nicht durch herkdbmmliche Instrumente der Personalbewirt-
schaftung handhabbare Belastungssituation handeln. Die Anwendung der Rege-
lung ist dabei nicht auf das Sachgebiet des Asylrechts, das dem Gesetzgeber bei
der Einflhrung der § 17 Nr. 3, § 18 VwWGO vor Augen stand, beschrankt; ein
vorubergehender Personalbedarf kann auch in anderen Rechtsbereichen auftre-
ten, etwa bei massenhaft anfallenden Streitigkeiten um Gebuhrensatzungen oder
bei neuen Eingriffsgesetzen. Die Schwelle einer als historisch zu bezeichnenden
Sondersituation — wie sie etwa nach der Wiedervereinigung vorlag — muss nicht
uberschritten sein.

Eine Situation des ,nur voriibergehenden Personalbedarfs® liegt daher nur vor,
wenn an einem konkreten erstinstanzlichen Verwaltungsgericht Gberlange Verfah-
rensdauern drohen, aber die Schaffung weiterer Lebenszeitstellen nicht gerecht-
fertigt erscheint (vgl. die Begriindung des Gesetzentwurfs zur ursprunglichen Fas-
sung des § 17 VwGO, BTDrucks 3/55, S. 28) und andere Mdoglichkeiten der Be-
darfsdeckung sich als nicht geeignet darstellen. Eine Dauerbelastung des Verwal-
tungsgerichts darf nicht — auch nicht in der Erwartung, sie werde sich in Zukunft
reduzieren — zum Einsatz von Richtern auf Zeit fuhren. Auch haushaltsrechtliche
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Sparzwange erlauben keine Alternative zur Ernennung von Richtern auf Lebens-
zeit.

b) § 18 Satz 1 VwGO legt eine Mindestamtsdauer von zwei Jahren fur die Er-
nennung eines Beamten zum Richter auf Zeit fest. Damit soll es den Landern er-
mdglicht werden, auf das Bedurfnis fur eine voribergehende personelle Verstar-
kung der Verwaltungsgerichte moglichst flexibel reagieren zu kdnnen. Diese
— kurz bemessene — Mindestamtsdauer wirft allerdings die Frage auf, ob sie den
verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Sicherung der richterlichen Unab-
hangigkeit noch genugt. Im Ergebnis liegt sie an der untersten Grenze dessen,
was bei einem Einsatz von Lebenszeitbeamten als Richter auf Zeit ohne greifbare
Gefahrdung der richterlichen Unabhangigkeit noch hingenommen werden kann.

aa) Die Amtsdauer eines Richters auf Zeit hat erhebliche Bedeutung fur die
Frage, ob es einem Lebenszeitbeamten in dem durch Art. 92, 97 GG geforderten
Mal gelingen kann, sich nicht nur von der Bindung an seine Stammbehérde zu
|I6sen, sondern seine innere Unabhangigkeit trotz der innerhalb von zwei Jahren
bevorstehenden Rlckkehr in das Amt eines weisungsgebundenen Beamten zu
bewahren (kritisch etwa: Ruthig, in: Kopp/Schenke, VWGO, 23. Aufl. 2017, § 18
Rn. 4; Kimmel, in: BeckOK, VwWGO, § 17 Rn. 12 u. § 18 Rn. 3 <April 2017>; Mai-
erhofer, NVwZ 2015, S. 1655 <1656>; a.A. Panzer, in: Schoch/Schneider/Bier,
VwGO, § 18 Rn. 8 <Juni 2016>; Kronisch, DVBI 2016, S. 490 <493>). Fur die Ta-
tigkeit von Richtern auf Zeit in der Verwaltungsgerichtsbarkeit gilt dies in besonde-
rer Weise, weil den betroffenen Richterinnen und Richtern gerade die Kontrolle
von Verwaltungsentscheidungen Ubertragen ist (vgl. Kimmel, a.a.0., § 18 Rn. 3
<April 2017>).

bb) Geeignete normative Anhaltspunkte flr die Bemessung der Mindestamts-
zeit fUr Richter auf Zeit fehlen.

(1) Die Festlegung der Mindestamtsdauer fur Richter im Nebenamt (§ 16
VwGO) betrifft eine von der Situation des Richters auf Zeit abweichende Konstel-
lation, auch wenn sowohl Richter im Nebenamt als auch Richter auf Zeit unab-
hangig von ihrer Amtsdauer wirtschaftlich abgesichert sind. Denn das Hauptamt
eines Richters im Nebenamt, etwa die Tatigkeit als Hochschullehrer (Art. 5 Abs. 3
GG), ist zumindest in ahnlicher Weise durch rechtliche Unabhangigkeit gepragt
wie die Beschaftigung als Richter (vgl. Panzer, in: Schoch/Schneider/Bier, VWGO,
§ 16 Rn. 9 <Juni 2016>). Demgegenuber stehen die Tatigkeit eines Richters auf
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Zeit und diejenige eines weisungsgebundenen Beamten in einem Spannungsver-
haltnis zueinander (vgl. zur Unvereinbarkeit der Aufgaben die Regelung des § 4
Abs. 2 Nr. 3 DRIG), das eine Ubertragung der Regelung fiir Richter im Nebenamt
auf die Bemessung der Amtsdauer eines Richters auf Zeit nicht ohne weiteres na-
helegt.

(2) Auch aus den Regelungen der Amtsdauer von ehrenamtlichen und Laien-
richtern lassen sich keine Ruckschlisse auf die gebotene Mindestamtsdauer fur
Richter auf Zeit ziehen. Dies gilt sowohl fur eine sechsjahrige Amtszeit (vgl.
BVerfGE 14, 56 <71> betr. baden-wilrttembergische Gemeinderichter) als auch fur
die vierjahrige Bestellung der Mitglieder von Berufsgerichten (vgl. BVerfGE 18,
241 <255>; ebenso BVerfGE 26, 186 <199>; 27, 312 <322>) und fur die Amtszeit
von drei Jahren bei ehrenamtlichen Beisitzern in den Landwirtschaftsgerichten
(vgl. BVerfGE 42, 206 <210>). Diese Regelungsmodelle sind im Hinblick auf die
Art der jeweiligen richterlichen Tatigkeit mit der Situation des als Richter auf Zeit
eingesetzten Beamten auf Lebenszeit nicht vergleichbar.

(3) Nichts anderes gilt schlieldlich fir das Amt der Richterinnen und Richter der
Verfassungsgerichtsbarkeit. Sie GUben ihr Amt auf Zeit aus; die gesetzlichen Rege-
lungen sehen eine Amtsdauer von zumindest vier Jahren vor (vgl. Art. 139 Abs. 2
Satz 2 der Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen — Bindung an die
Wahlperiode der Burgerschaft; vgl. BVerfGE 40, 356 <362 ff.>: zweijahrige Amts-
zeit als das ,untere Ende der denkbaren Moglichkeiten®), Gberwiegend auch die
Madglichkeit einer Wiederwahl. Doch der Umstand, dass die verfassungsrichterli-
che Tatigkeit in den Landern regelmalig nicht hauptamtlich ausgelbt wird (vgl.
etwa § 7 Abs. 1 VerfGHG BW; § 3 Abs. 3 Satz 1 BerlVerfGHG) und dass flr die
Besetzung der Verfassungsgerichte eine gewisse Bandbreite der von den Verfas-
sungsrichtern ausgetbten hauptamtlichen Beschaftigungen in Kauf genommen
wird beziehungsweise erwilnscht ist, steht einem Vergleich mit dem Amt eines
(Fach-)Richters auf Zeit entgegen.

cc) Gesichtspunkte der wirtschaftlichen Absicherung des Richters kdnnen ge-
gen die Zulassigkeit einer richterlichen Amtszeit von nur zwei Jahren nicht ange-
fuhrt werden. Richter auf Zeit im Sinne der § 17 Nr. 3, § 18 VwGO kdénnen nicht
dadurch in Abhangigkeit geraten, dass sie sich um Tatigkeit und Einkommen flr
die Zeit nach Ablauf der Amtsdauer sorgen mussen. Denn als Lebenszeitbeamte
verfugen sie Uber eine wirtschaftliche Absicherung, die Einbul3en infolge der rich-
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terlichen Amtszeit ausschlie3t (vgl. die Begrindung des Gesetzentwurfs in
BTDrucks 18/6185, S. 57).

dd) Die Amtsdauer des Richters auf Zeit muss so bemessen sein, dass ver-
standige Verfahrensbeteiligte und die Offentlichkeit den Richter auf Zeit als unab-
hangige Richterpersonlichkeit wahrnehmen kénnen und nicht nur als einen aus
der Verwaltung vorubergehend abgeordneten ,Aushilfsrichter auf Kurz-Zeit* (vgl.
Stelkens, NVwZ 1995, S. 325 <327>; ebenso Maierhdfer, NVwZ 2015, S. 1655
<1657>). Je kurzer die richterliche Amtszeit ist, desto mehr Anlass mag bestehen,
an einem Gelingen des dem Beamten auf Lebenszeit abverlangten Rollenwech-
sels zu zweifeln. Je langer hingegen diese Amtszeit ist, desto mehr wird sich die
pragende Kraft der Zugehdrigkeit zur Justiz entfalten und eine ungeteilte Bindung
des Richters an sein Amt hervorrufen. Auch fur den Richter auf Zeit selbst muss
der Zeitraum, in dem sein Beamtenverhaltnis ruhend gestellt ist, so lang sein, dass
er sich als Teil der Dritten Gewalt verstehen und das ihm anvertraute Richteramt
eigenstandig ausfullen kann.

ee) Malgeblich dafur, dass die Mindestamtszeit von zwei Jahren den vorge-
nannten Anforderungen noch entspricht, ist die Erwartung, dass diese Zeitspanne
den Richter auf Zeit befahigt, die ihn mit seiner Ernennung treffende Dienstpflicht
zur Auslbung seines Amtes in voller Unabhangigkeit und Unparteilichkeit ohne
Einschrankungen erfullen zu kdnnen. Nur demjenigen, der aufgrund seiner Eig-
nung, Befahigung, fachlichen Leistung und seiner Personlichkeit subjektiv diese
Erwartung rechtfertigt, darf das Amt eines Richters auf Zeit Gbertragen werden.
Hinzu kommt die im Wege der verfassungskonformen Auslegung aus § 18 VwGO
abzuleitende Beschrankung auf nur eine Amtszeit ohne die Mdglichkeit einer er-
neuten Ernennung (unten Rn. 149 ff.).

Einem Lebenszeitbeamten, dessen personliche Eignung flr das Richteramt
gepruft und bejaht wurde, kann der erforderliche Rollenwechsel flr die Dauer von
zwei Jahren ebenso abverlangt wie zugetraut werden. Jedem Richter auf Zeit ist
bewusst, dass er mit seiner Ernennung die uneingeschrankte Verantwortung zur
Gewahrung effektiven Rechtsschutzes GUbernommen hat. Dies schlie3t die Pflicht
ein, auf der Grundlage eines fundierten Rollenverstandnisses als Richter jeden
ihm unterbreiteten Fall unter Wahrung der erforderlichen gleichen Distanz gegen-
Uber allen Prozessbeteiligten zu entscheiden. Diese Pflicht stellt den zum Richter
auf Zeit ernannten Lebenszeitbeamten nicht vor eine unerfillbare Aufgabe. Die
ungeachtet der gangigen Praxis einzelrichterlicher Aufgabenerledigung von Be-
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ginn an vorhandene Einbindung in einen Spruchkorper pragt das Selbstverstand-
nis als Richter und vermittelt ein Amtsethos, das auch den Richter auf Zeit tragt.
Dass eine zugige Einarbeitung und ein schneller Aufbau einer gewissen richterli-
chen Routine in tatsdchlicher Hinsicht maéglich und Ublich sind, zeigt im Ubrigen
die Praxis, Richter auf Probe schon im ersten Dienstjahr erstmals dienstlich zu
beurteilen und sie bereits nach Ablauf von sechs Monaten als Einzelrichter in asyl-
rechtlichen Streitigkeiten einzusetzen (§ 76 Abs. 5 AsylG abweichend von § 6
Abs. 1 Satz 2 VWGO). Es spricht Uberwiegendes dafiir, dass diese an Berufsan-
fanger in der Justiz gerichteten Erwartungen durch Lebenszeitbeamte mit der Be-
fahigung zum Richteramt erst recht erflllt werden kénnen.

Einem Lebenszeitbeamten, dem diese Fahigkeit nicht zu Gebote steht, fehlt
die Eignung fir das Amt des Richters auf Zeit; im Rahmen der durch Art. 33
Abs. 2 GG gesteuerten Auswahl wird er flr einen Einsatz in diesem Amt nicht in
Betracht kommen. Mit zwei Jahren hat der Gesetzgeber jedoch den kurzest mogli-
chen Zeitraum gewahlt, den er fir geeignet halten durfte, auRergewdhnliche Be-
darfssituationen an den Verwaltungsgerichten durch den Einsatz von Richtern auf
Zeit zu bewaltigen.

ff) Diese Bewertung steht mit Art. 6 Abs. 1 EMRK in Einklang. Nach der
Rechtsprechung des EGMR mussen die Richter ihr Amt zwar nicht auf Lebenszeit,
aber grundsatzlich fir eine bestimmte Dauer innehaben, die eine gewisse Stabili-
tat gewahrleisten muss (vgl. EGMR, Campbell and Fell v. The United Kingdom,
Urteil vom 28. Juni 1984, Nr. 7819/77 u.a., Rn. 80; EGMR <GK>, Sramek v. Aus-
tria, Urteil vom 22. Oktober 1984, Nr. 8790/79, Rn. 38). Eine Mindestamtszeit von
drei Jahren ist grundsatzlich unbedenklich (EGMR, Campbell and Fell v. The Uni-
ted Kingdom, Urteil vom 28. Juni 1984, Nr. 7819/77 u.a., Rn. 80; EGMR <GK>,
Sramek v. Austria, Urteil vom 22. Oktober 1984, Nr. 8790/79, Rn. 26, 38); als ab-
solute Untergrenze durfte diese Zeitspanne indes nicht zu verstehen sein (vgl.
Muller, Richterliche Unabhangigkeit und Unparteilichkeit nach Art. 6 EMRK, 2015,
S. 50 f.; anders wohl Panzer, in: Schoch/Schneider/Bier, VWGO, § 15 Rn. 9, § 17
Rn. 3 <Juni 2016>). Zwar hat der EGMR eine Amtsdauer von vier Jahren bei ei-
nem turkischen Staatssicherheitsgericht flr kurz gehalten (vgl. EGMR <GK>, Incal
v. Turkey, Urteil vom 9. Juni 1998, Nr. 22678/93, Rn. 68), andererseits aber eine
Amtsdauer von nur einem Jahr nicht von vornherein ausgeschlossen, wenn die
ubrigen Anforderungen an die Gewahrleistung der richterlichen Unabhangigkeit
erfillt sind (vgl. EGMR <GK>, Irfan Bayrak c. Turquie, Urteil vom 3. Mai 2007,
Nr. 39429/98, Rn. 39).
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c) Nach § 18 Satz 1 VwGO kann ein Beamter auf Lebenszeit ,langstens ... fur
die Dauer seines Hauptamts® zum Richter auf Zeit ernannt werden. Mit dem
.,Hauptamt® ist dabei das ruhende Amt als Beamter gemeint (vgl. Maierhofer,
NVwZ 2015, S. 1655 <1657>; Kronisch, DVBI 2016, S. 490). Diese Regelung er-
schopft sich nicht in der Aussage, dass die Amtsdauer des Richters auf Zeit nicht
Uber den Zeitpunkt der Zurruhesetzung als Beamter hinausreichend festgelegt
werden darf. Sie sieht vielmehr flr die gesamte Dauer der richterlichen Amtszeit
eine Kopplung des Amtes als Richter auf Zeit an das (ruhende) Amt als Beamter
auf Lebenszeit vor; das letztere muss also fur diesen gesamten Zeitraum des Ein-
satzes als Richter fortbestehen. Den Richter auf Zeit zeichnet gerade die dauer-
hafte Verknipfung seines ruhenden Amtes als Beamter auf Lebenszeit mit dem
Richteramt aus, weil seine Unabhangigkeit wesentlich auch auf diese Weise gesi-
chert wird. Deshalb wird mit dieser Regelung die Amtszeit des Richters auf Zeit
durch seine Amtszeit als Beamter nicht nur im Ernennungszeitpunkt, sondern
auch im Fortbestand begrenzt. Der Richter auf Zeit verliert sein Richteramt jeden-
falls dann, wenn er auf eigenen Wunsch aus dem Beamtenverhaltnis ausscheidet.

Eine entsprechende Folge kann ohne den Willen des Richters auf Zeit jedoch
nicht eintreten. Eine Entlassung ist wahrend seiner Amtsdauer als Richter auf Zeit
nur nach den allgemein flir Richter geltenden Vorschriften moglich. Der Entlas-
sungsschutz der Beamten auf Lebenszeit ist zwar ebenfalls stark, unterschreitet
aber das Niveau des Art. 97 Abs. 2 Satz 1 GG. Danach kénnen Richter gegen ih-
ren Willen nur kraft richterlicher Entscheidung und nur aus Grinden und unter
Formen, welche die Gesetze bestimmen, vor Ablauf ihrer Amtszeit entlassen oder
dauernd oder zeitweise ihres Amtes enthoben oder an eine andere Stelle oder in
den Ruhestand versetzt werden. Ware eine Entlassung des Richters auf Zeit aus
dem Amt als Beamter unter — im Vergleich zu den fur Richter geltenden Regelun-
gen — erleichterten Voraussetzungen maéglich, und zége diese sodann die automa-
tische Beendigung des Amtes als Richter nach sich, so wirden die strengen Vo-
raussetzungen des Art. 97 Abs. 2 Satz 1 GG verfehlt. Der Exekutive ware damit
die verfassungswidrige (vgl. BVerfGE 14, 56 <71 f.>) Mdglichkeit erdffnet, ohne
Zwischenschaltung eines Gerichts, wenn auch mittelbar, die Beendigung des
Richteramtes herbeizufuhren.

Der Richter auf Zeit ist nach den einfachrechtlichen Vorschriften des Deut-
schen Richtergesetzes dem Richter auf Lebenszeit gleichgestellt. Sein Amt als
Richter kann deshalb wahrend der Dauer der Amtszeit nicht durch Verwaltungs-
entscheidung aus Grinden beendet werden, die aus dem Beamtenverhaltnis her-
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rahren. Allgemein richtet sich die Beendigung des Richterverhaltnisses vor Ablauf
der mit der Ernennung festgelegten Amtszeit ausschlieRlich nach den richterrecht-
lichen Vorschriften (Panzer, in: Schoch/Schneider/Bier, VWGO, § 18 Rn. 8 <Juni
2016>; Kronisch, DVBI 2016, S. 490 <492 f.> sowie NJW 2016, S. 1623 <1625>;
vgl. zum Richter kraft Auftrags Schmidt-Rantsch, DRIG, 6. Aufl. 2009, § 15 Rn. 7).
Auch Pflichtverletzungen, die im Beamtenverhaltnis begangen wurden, kénnen
nach Begrindung des Richterverhaltnisses und solange dieses besteht, nur nach
den Vorschriften Uber die Disziplinierung des Richters geahndet werden (vgl. Kro-
nisch, NJW 2016, S. 1623 <1625> mit Hinweis auf landesrechtliche Regelungen
fir den Fall der Bekleidung mehrerer Amter).

V.

Der weite Gestaltungsspielraum der Exekutive, der aus dem Fehlen einer ge-
setzlichen Regelung zur Mdglichkeit einer erneuten Ernennung nach Ablauf der
Amtsdauer eines Richters auf Zeit folgt, Iasst sich verfassungsrechtlich nicht recht-
fertigen (1.). § 18 VwWGO erfordert vor diesem Hintergrund eine verfassungskon-
forme Auslegung (2.).

1. Die Frage nach einer neuerlichen Ernennung kann sich stellen, wenn der
nur vorubergehende Personalbedarf, der Anlass fir den Einsatz eines Richters auf
Zeit war, Uber das Ende seiner Amtsdauer hinaus — gegebenenfalls entgegen der
ursprunglichen Prognose — andauert.

a) § 18 VwGO regelt nicht ausdrticklich, ob ein Richter auf Zeit nach dem Ab-
lauf seiner Amtsdauer erneut zum Richter auf Zeit ernannt werden darf. Dieser
Umstand spricht dafir, dass eine derartige neuerliche Ernennung jedenfalls durch
den Wortlaut der Norm nicht ausgeschlossen ist (Wysk, in: Wysk, VwWGO, 2. Aufl.
2016, § 18 Rn. 4; wohl auch Ruthig, in: Kopp/Schenke, VwGO, 23. Aufl. 2017,
§ 18 Rn. 4). Entsprechend werden die Regelungen fur Richter im Nebenamt in
§ 16 VwGO verstanden (vgl. Wysk, a.a.0., § 16 Rn. 4).

b) Eine derartige Befugnis ware mit einem Gestaltungsspielraum der Exekuti-
ve verbunden, der Uber die Entscheidung uber eine nicht wiederholbare oder ver-
langerbare Ernennung zum Richter auf Zeit und Uber die auf diesen Fall be-
schrankte Bemessung der Amtsdauer hinausginge: Denn diese Entscheidung um-
fasst lediglich die Feststellung einer voribergehenden Bedarfssituation, die Prog-
nose ihrer Lange, die Auswahl geeigneter Lebenszeitbeamter sowie die Festle-
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gung der Amtsdauer, wobei der mogliche Zeitraum zwischen der gesetzlich fest-
gelegten Mindestdauer von zwei Jahren und der prognostizierten Dauer des nur
vorubergehenden Personalbedarfs liegt. Nach Ablauf der in die Ernennungsur-
kunde aufgenommenen Amtsdauer ist in dieser Konstellation keine weitere Ent-
scheidung der Exekutive im Hinblick auf das Richterverhaltnis mehr erforderlich;
vielmehr kehrt der Richter auf Zeit ohne weiteres in sein Amt als Lebenszeitbeam-
ter zurick. Kommt hingegen nach dem Ende der Amtszeit als Richter auf Zeit eine
erneute Ernennung in Betracht, erweitern sich die Einflussmdglichkeiten der zur
Entscheidung berufenen Personalverwaltung deutlich. Dies gilt bereits fur die
Ersternennung, in besonderem Male aber fur alle darauffolgenden weiteren Ver-
wendungen eines Lebenszeitbeamten als Richter auf Zeit. Denn gerade im Zu-
sammenhang mit der Entscheidung Uber die erstmalige Ernennung kénnte es na-
heliegen, die Amtsdauer auf einen moglichst kurzen Zeitraum zu beschranken, um
die Mdglichkeit einer spateren Anschlussernennung ausdrtcklich oder unausge-
sprochen an die ,Bewahrung“ im Amt des Richters auf Zeit zu knipfen und den
Personaleinsatz auf diese Weise effizient und flexibel zu gestalten. Erst recht gilt
dies fur die Situation nach dem Ende der ersten Amtsdauer. Das Angebot oder die
Verweigerung einer Wiederernennung sowie die Wahl zwischen unterschiedlich
bemessenen Zeitrdumen fur weitere Einsatze als Richter auf Zeit wirden der Exe-
kutive die Moglichkeit eroffnen, auf die Personalplanung und den Personaleinsatz
innerhalb der Justiz wahrend der Dauer einer Bedarfssituation laufend Einfluss zu
nehmen.

c) Derartige Einflussmoglichkeiten sind fur die Erfillung der den Richtern auf
Zeit zugedachten Funktion nicht erforderlich und wegen Verletzung der richterli-
chen Unabhangigkeit verfassungswidrig.

Die Aufteilung des Einsatzes eines Lebenszeitbeamten als Richter auf Zeit in
mehrere kurze Zeitraume kann zwar mdglicherweise die Personalplanung inner-
halb der Verwaltung erleichtern. Erforderlich ist eine Staffelung mehrerer kurzer
Amtszeitraume aber regelmalig schon deshalb nicht, weil bereits beim erstmali-
gen Einsatz von Richtern auf Zeit eine sachlich fundierte Prognose flr die voraus-
sichtliche Dauer der Bedarfssituation vorliegen muss, so dass nichts dagegen
spricht, eine einmalige und abschlieRende Entscheidung Uber die erforderliche
Amtsdauer der Richter auf Zeit zu treffen.

Hilfreich ware die Befugnis zu einer Zweiternennung nach Ablauf der ersten
Amtszeit allenfalls, um die Folgen einer fehlerhaften Prognose Uber die Dauer der
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Bedarfssituation ohne Hinzuziehung zusatzlicher Richter auf Zeit auszugleichen.
Dies rechtfertigt indes eine Gefahrdung der richterlichen Unabhangigkeit durch
einen erheblichen Einfluss der Exekutive nicht, da eine sorgfaltige Prognose zur
voraussichtlichen Dauer des vorubergehenden Personalbedarfs mdglich ist. Zu-
dem reicht auch eine nicht vollkommen exakte Schatzung der voraussichtlichen
Dauer aus. Insgesamt spricht daher nichts daflr, der Exekutive die Mdglichkeit
einzuraumen, eine Folge mehrerer kurzer Amtsdauern bei einem Richter auf Zeit
zu kombinieren.

Zudem erhdht sich durch eine Folge mehrerer kurzer Amtsperioden eines
Richters auf Zeit das Risiko eines Missbrauchs exekutiver Gestaltungsmadglichkei-
ten durch den Einfluss sachfremder Gesichtspunkte. Auch wenn eine Mindest-
amtsdauer von zwei Jahren flr sich genommen verfassungsrechtlich nicht zu be-
anstanden ist (siehe oben Rn. 124 ff.), beruht diese Einschatzung doch auf der
Pramisse, dass grundsatzlich nur die einmalige Ernennung fur einen von Beginn
an abschlie3end festgesetzten Zeitraum in Betracht kommt. Denn schon eine nur
zweijahrige, aber einmalige Amtsdauer stellt an die Betroffenen im Blick auf die
Bewahrung der gebotenen richterlichen Unabhangigkeit jedenfalls héhere Anfor-
derungen als eine langere, etwa auf den gesamten und Uber zwei Jahre hinaus-
gehend prognostizierten Zeitraum bemessene Amtsdauer.

Selbst wenn die Entscheidung Uber die Wiederernennung allein bei der Justiz-
verwaltung als dem sachnachsten Teil der Exekutive lage, ware die Moglichkeit
einer erneuten Ernennung nach beendeter Amtsdauer verfassungsrechtlich nicht
hinnehmbar. Denn sie versetzt den Richter auf Zeit in die Lage eines Richters auf
Probe —die zum Ende der Amtsdauer anstehende Beurteilung wirde Uber die
mdgliche Wiederernennung und damit Fortflihrung seiner Tatigkeit entscheiden —,
ohne dass die damit verbundene Einschrankung der richterlichen Unabhangigkeit
zwingend erforderlich ware. Im Hinblick darauf, dass die Rechtfertigung einer nur
zweijahrigen Mindestamtsdauer maligeblich darauf beruht, dass der Richter auf
Zeit statusrechtlich dem Richter auf Lebenszeit gleichgestellt ist, wirde sich die
Mdglichkeit der erneuten Verwendung eines Lebenszeitbeamten als Richter auf
Zeit als Umgehung des Verbots einer Versetzung oder Absetzung (Art. 97 Abs. 2
Satz 1 GG) darstellen, weil sie die Fortflhrung seiner richterlichen Tatigkeit dem
kontrollierenden Zugriff der Exekutive 6ffnen wirde und zudem die bestehenden
strukturellen Sicherungen gegen die Gefahr einer Anknipfung an den Inhalt der in
der (kurzen) ersten Amtsperiode getroffenen Entscheidungen wirkungslos machen
konnte (vgl. Maierhéfer, NVwZ 2015, S. 1655 <1656 f.>).
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d) Der normative Befund und die Rechtsprechung zur Moéglichkeit einer Wie-
derwahl von Richterinnen und Richtern an Verfassungsgerichten (vgl. einerseits
— Ausschluss der Wiederwahl — § 4 Abs. 2 BVerfGG in der seit Inkrafttreten des
Vierten Gesetzes zur Anderung des Gesetzes iiber das Bundesverfassungsgericht
vom 21. Dezember 1970 <BGBI | S. 1765> geltenden Fassung; ebenso § 2 Abs. 1
Satz 2 BerlVerfGHG; Art. 112 Abs. 4 Satz 3 Verfassung des Landes Brandenburg;
§ 5 Abs. 1 Satz 3 LVerfGG MV; § 4 Abs. 3 Satz 1 VGHG NW; andererseits — Zu-
lassigkeit der einmaligen Wiederwahl — Art. 65 Abs. 2 Satz 2 Verfassung der
Freien und Hansestadt Hamburg; Art. 55 Abs. 2 Satz 2 Niedersachsische Verfas-
sung; Art. 134 Abs. 3 Satz 2 Verfassung flr Rheinland-Pfalz und § 3 Abs. 1 Satz 4
VerfGG LSA; § 3 Abs. 2 Satz 1 ThurVerfGHG sowie — uneingeschrankte Zulassig-
keit der Wiederwahl — § 3 Abs. 1 Satz 3 VerfGHG BW; Art. 4 Abs. 3 BayVfGHG,;
Art. 139 Abs. 2 Satz 5 Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen; Art. 130
Abs. 3 Verfassung des Landes Hessen; § 3 Abs. 2 Satz 2 SaarlVerfGHG; § 3
Abs. 3 Satz 4 SachsVerfGHG; zur verfassungsrechtlichen Bewertung vgl. BVer-
fGE 40, 356 <362 ff.>; BVerfG, Beschluss der 1. Kammer des Ersten Senats vom
23. Juli 1998 - 1 BvR 2470/94 -, juris, Rn. 40) stehen dieser Einschatzung nicht
entgegen, da sie ein zu heterogenes Bild bieten und zudem auf die Fachgerichts-
barkeit nicht Ubertragbar sind. Zum einen betreffen sie im Wesentlichen eine nicht
hauptamtlich wahrgenommene richterliche Tatigkeit (ausdricklich als ehrenamtlich
bezeichnet in § 7 Abs. 1 VerfGHG BW; § 3 Abs. 3 Satz 1 BerlVerfGHG; § 2 Abs. 6
StGHG BR; § 8 Abs. 2 LVerfGG MV; § 5 Abs. 1 Satz 1 NStGHG; § 8 Abs. 1 LVer-
fGG LSA; Art. 51 Abs. 4 Satz 1 Verfassung des Landes Schleswig Holstein; § 9
Abs. 1 Satz 1 TharVerfGHG; differenzierend § 9 Abs. 3 VerfGG Bbg). Zum ande-
ren tragen sie den Besonderheiten der Verfassungsgerichtsbarkeit Rechnung,
insbesondere dem Erfordernis der Kontinuitat und Langfristigkeit (zur Praxis einer
Mandatsverlangerung ohne Betrachtung individueller Umstande etwa Knopfle, in:
Starck/Stern, Landesverfassungsgerichtsbarkeit, Teilbd. 1, 1983, S. 231 <262>).
Im Gegensatz dazu dient der Einsatz von Richtern auf Zeit nach § 18 VwGO ge-
rade der Behebung voribergehender Personalengpasse durch Richterinnen und
Richter, die nach dem Ende ihrer Amtszeit wieder in das Amt eines weisungsge-
bundenen Beamten zurlckkehren.

2. Das vorgenannte Regelungsdefizit fuhrt jedoch nicht zur Verfassungswid-
rigkeit des § 18 VwGO. Denn die Norm kann verfassungskonform dahin ausgelegt
werden, dass die erneute Bestellung eines Richters auf Zeit nach Ablauf seiner
Amtsperiode ausgeschlossen ist.
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a) Aus der grundsatzlichen Vermutung der VerfassungsmaRigkeit eines Ge-
setzes ergibt sich das Gebot, ein Gesetz im Zweifel verfassungskonform auszule-
gen. Der Respekt vor der gesetzgebenden Gewalt gebietet es, dem Willen des
Gesetzgebers im Rahmen des verfassungsrechtlich Zulassigen soweit wie mog-
lich Rechnung zu tragen. Sind unter Berucksichtigung von Wortlaut, Entstehungs-
geschichte, systematischer Auslegung und Normzweck unterschiedliche Deutun-
gen einer einfachrechtlichen Vorschrift méglich, von denen eine als verfassungs-
widrig zu verwerfen ware, zumindest eine hingegen zu einem verfassungsgema-
Ren Ergebnis fuhrt, so kommt es nicht in Betracht, die Vorschrift fir mit der Ver-
fassung unvereinbar zu erklaren. Grenzen der verfassungskonformen Auslegung
ergeben sich allerdings aus den anerkannten Auslegungsmethoden. Ein Normver-
standnis, das im Widerspruch zu dem klar erkennbar geaufRerten Willen des Ge-
setzgebers steht, kann auch im Wege der verfassungskonformen Auslegung nicht
begrindet werden (BVerfGE 130, 372 <397 ff.>; vgl. auch BVerfGE 83, 201
<214 f.>; 86, 288 <320>; 122, 39 <60 f.>). Eine verfassungskonforme Auslegung
scheidet auch aus, wenn der Vorschrift ein vom Gesetzgeber gewollter und hinrei-
chend bestimmter Regelungsgehalt nicht zu entnehmen ist (vgl. BVerfGE 107, 104
<128>).

b) Nach diesen Grundsatzen ist eine verfassungskonforme Auslegung des
§ 18 VwGO mdglich und geboten. Die Vorschrift ist daher so zu verstehen, dass
die wiederholte Ernennung eines Beamten auf Lebenszeit zum Richter auf Zeit
ausgeschlossen ist. Dies gilt sowohl dann, wenn die Bedarfssituation, die Anlass
fur den Einsatz des Beamten als Richter auf Zeit war, entsprechend der urspring-
lichen Prognose fortdauert, als auch dann, wenn sie entgegen dieser Prognose
langer anhalt oder wenn am Ende seiner Amtszeit die Situation eines nur vortber-
gehenden Personalbedarfs in einem anderen sachlichen Zusammenhang auftritt.

c) Der Wortlaut des § 18 VwGO steht einer solchen Auslegung nicht entge-
gen, da die Vorschrift keine Regelung zu der Frage einer erneuten Ernennung
enthalt (siehe oben Rn. 141). Entstehungsgeschichte und Normzweck des § 18
VwGO lassen einen entgegenstehenden gesetzgeberischen Willen nicht erken-
nen. Die Moglichkeit einer wiederholten Ernennung von Lebenszeitbeamten zu
Richtern auf Zeit hat in der Beratung des Gesetzentwurfs zum Asylverfahrensbe-
schleunigungsgesetz keine Rolle gespielt. Ziel der Vorschrift ist vielmehr lediglich,
in aulRergewohnlichen Bedarfssituationen unter Wahrung der richterlichen Unab-
hangigkeit vom Grundsatz der lebenszeitigen Ernennung von Richterinnen und
Richtern abzuweichen, um die Gewahrung effektiven Rechtsschutzes auch in
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Ausnahmesituationen besonderer Belastung der Verwaltungsgerichte sicherzu-
stellen. Ein gesetzgeberischer Wille, zur Erreichung dieses Ziels auch und gerade
wiederholte Ernennungen derselben Beamten zu Richtern auf Zeit vornehmen zu
kdnnen, ist nicht erkennbar.

d) Als Folge der gebotenen verfassungskonformen Auslegung wird die Justiz-
verwaltung bereits beim erstmaligen Auftreten eines nur voribergehenden Perso-
nalbedarfs eine moglichst genaue Prognose abgeben missen, flir welchen Zeit-
raum die Bedarfssituation voraussichtlich bestehen wird. Sollte sich diese Progno-
se im Laufe der Zeit als fehlerhaft herausstellen, ist es nicht mdglich, die bisher als
Richter auf Zeit eingesetzten Beamten erneut zu Richtern auf Zeit zu ernennen;
sie sind vielmehr nach dem Ende ihrer Amtszeit auf andere Weise zu ersetzen.
Daraus folgt, dass vor der Ernennung eines Lebenszeitbeamten zum Richter auf
Zeit eine abschlielende Entscheidung dartber getroffen werden muss, ob er fur
den gesamten Zeitraum der Bedarfssituation zur Verfugung gestellt werden soll.

Allerdings bleibt es zulassig, den Richter auf Zeit im Anschluss an seine
Amtszeit zum Richter auf Lebenszeit zu ernennen. Die Voraussetzungen hierflr
wird er regelmaRig erfillen. Gemall § 10 Abs. 1, Abs. 2 Satz 1 Nr. 1, Satz 2 DRIG
kann zum Richter auf Lebenszeit ernannt werden, wer nach Erwerb der Befahi-
gung zum Richteramt mindestens drei Jahre im richterlichen Dienst tatig gewesen
ist, wobei eine Tatigkeit als Beamter des hoheren Dienstes mit regelmafig nicht
mehr als zwei Jahren angerechnet werden kann. Bedenken im Hinblick auf den
Schutz der richterlichen Unabhangigkeit bestehen hier nicht. Der Richter auf Zeit
steht im Hinblick auf diese Mdglichkeit nicht wie ein Richter auf Probe in einem
Status geminderter richterlicher Unabhangigkeit. Denn zum einen wird eine Uber-
nahme als Richter auf Lebenszeit nur in Ausnahmefallen in Betracht kommen.
Zum anderen genieldt der Richter auf Zeit anders als der Richter auf Probe in vol-
lem Umfang die Garantien der personlichen Unabhangigkeit gemaf Art. 97 Abs. 2
Satz 1 GG. Er ist zudem personlich und wirtschaftlich durch sein Amt als Beamter
auf Lebenszeit abgesichert.

V.

Entgegen der Annahme des Beschwerdeflhrers sind keine hinreichenden An-
haltspunkte dafur vorgetragen oder ersichtlich, dass am Verwaltungsgericht
Schwerin im Zeitpunkt der Ernennung von Beamten auf Lebenszeit als Richter auf
Zeit die Situation eines nur vorubergehenden Personalbedarfs nicht gegeben ge-
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wesen ware. Die der angegriffenen Entscheidung zugrunde liegende Annahme,
die einfachrechtlichen Voraussetzungen des § 18 VwGO flr eine solche Situation
hatten vorgelegen, lasst die Verletzung spezifischen Verfassungsrechts nicht er-
kennen und ist daher verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

Der Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung wird durch die Zurtck- 156
weisung der Verfassungsbeschwerde gegenstandslos, da das Bedurfnis entfallen
ist, eine Abschiebung des Beschwerdeflhrers wahrend der Dauer des Haupt-
sacheverfahrens zu verhindern. Auf die Frage, ob eine Abschiebung rechtlich oder
faktisch noch moglich ware, kommt es in diesem Zusammenhang nicht an.

D.

Die Entscheidung ist zu C. IV. mit 6 : 2 Stimmen, im Ubrigen mit 7 : 1 Stimmen 157
ergangen.

VolR3kuhle Huber Hermanns

Muller Kessal-Wulf Konig

Maidowski Langenfeld



Abweichende Meinung der Richterin Hermanns
zum Beschluss des Zweiten Senats vom 22. Marz 2018
-2 BvR 780/16 -

Die Auffassung des Senats, dass § 18 VwWGO grundsatzlich verfassungsgemal
ist, teile ich nicht. Das gilt auch bei einer Auslegung dahin, dass die wiederholte Be-
stellung eines Beamten auf Lebenszeit zum Richter auf Zeit nach dem Ende seiner
Amtszeit nicht in Betracht kommt. Ich halte die Vorschrift fir unvereinbar mit der
durch Art. 97 GG garantierten Unabhangigkeit der Richter (I.) und mit den Anforde-
rungen von Art. 92 GG an die rechtsprechende Gewalt (Il.). Zwingende oder auch
nur gewichtige Grinde, die eine Einschrankung der Gewahrleistungen von Art. 92
und Art. 97 GG rechtfertigen kdnnten, liegen nicht vor (lIl.). Die mit der Verfassungs-
beschwerde angegriffene, von einem Richter auf Zeit im Sinne von § 18 VWGO ge-
troffene verwaltungsgerichtliche Entscheidung verletzt deshalb den Beschwerdeflh-
rer in seinem Recht auf den gesetzlichen Richter aus Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG; die
Verfassungsbeschwerde ist nach meiner Ansicht begriindet.

Art. 97 Abs. 1 GG, der bestimmt, dass Richter unabhangig und nur dem Gesetz
unterworfen sein mussen, dient der unparteiischen Gewahrleistung der Gesetzesbin-
dung des Richters gemal} Art. 20 Abs. 3 GG (vgl. BVerfGE 107, 395 <402 f.>). Beide
Regelungen zusammen konkretisieren zum einen den Gewaltenteilungsgrundsatz
(Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG) und zum anderen das in Art. 20 Abs. 1 und 2 verankerte
Demokratieprinzip (vgl. BVerfGE 122, 248 <282>, abw. M.). Art. 97 GG schitzt um
des Gemeinwohls willen (vgl. Limbach, ,Im Namen des Volkes®, 1999, S. 93) nicht
nur die Gerichte als Institutionen, sondern jeden einzelnen Richter (vgl. Schulze-
Fielitz, in: Dreier, GG, Bd. lll, 2. Aufl. 2008, Art. 97 Rn. 16; vgl. auch Eichenberger,
Die richterliche Unabhangigkeit als staatsrechtliches Problem, 1960, S. 45; Kiener,
Richterliche Unabhangigkeit, 2001, S. 55). Der danach gebotene Schutz ist beim
Richter auf Zeit gemal} § 18 VwGO unzureichend ausgestaltet.

1. Die durch Art. 97 Abs. 1 GG gewahrleistete sachliche Unabhangigkeit wird
durch die Garantie der personlichen Unabhangigkeit in Art. 97 Abs. 2 GG institutio-
nell gesichert (vgl. BVerfGE 4, 331 <346>; 14, 56 <70>; 17, 252 <259>; 18, 241
<255>; 26, 186 <198 f.>; 42, 206 <209>; 87, 68 <85>; 139, 64 <122 Rn. 120>).
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Art. 97 Abs. 2 GG fordert zwar nicht zwingend die Lebenszeiternennung jedes Rich-
ters. Die Lebenszeiternennung gewahrleistet allerdings das Hochstmall an Unab-
hangigkeit (vgl. Schmidt-Rantsch, DRIG, 6. Aufl. 2009, § 11 Rn. 2). Das einfache
Recht tragt dem Rechnung, indem es von der Ernennung auf Lebenszeit als Regel-
fall ausgeht (§ 10 DRIG, vgl. auch § 15 VwGO) und ein befristetes Richterverhaltnis
nur unter besonderen, gesetzlich zu regelnden Voraussetzungen zulasst (§ 11
DRIG).

Die personliche Unabhangigkeit eines Richters auf Zeit bleibt hinter derjenigen
eines Richters auf Lebenszeit schon deshalb zurlck, weil die Frage seiner weiteren
beruflichen Karriere und/oder finanziellen Absicherung nach dem Ende der Amtszeit
als Richter aufgeworfen ist. Diese Frage wird durch die Garantien, die ihm durch
Art. 97 Abs. 2 GG fur die Dauer seines Amts als hauptamtlich und planmalig endguil-
tig angestellter Richter gewahrt werden (Schutz vor Entlassung, dauernder oder
zeitweiser Amtsenthebung, Versetzung an eine andere Stelle oder in den Ruhe-
stand), nicht beantwortet. Eine im Hinblick auf die Zeit danach bestehende Unsicher-
heit erhoht die Gefahr aulRerer Einflussnahme auf seine Entscheidungen als Richter.

2. Dem Schutz vor unzulassiger Einflussnahme von auf3en dient die Garantie der
sachlichen Unabhangigkeit durch Art. 97 Abs. 1 GG.

a) Sie untersagt insbesondere jede Art exekutiver Einflussnahme auf die recht-
sprechende Tatigkeit. Art. 97 Abs. 1 GG garantiert in erster Linie Freiheit von Wei-
sungen (vgl. BVerfGE 14, 56 <69>; 139, 64 <122 Rn. 120>), erschopft sich darin je-
doch nicht. Ein wirksamer Schutz der richterlichen Unabhangigkeit erfordert mehr
(BVerfGE 12, 81 <88>). Art. 97 GG lasst sich eine objektiv-rechtliche Verpflichtung
des Gesetzgebers entnehmen, gesetzliche Vorkehrungen fur eine maglichst effektive
Entfaltung der richterlichen Unabhangigkeit zu treffen. Richterliche Unabhangigkeit
ist auf gesetzliche Ausgestaltung im Sinne positiver Ordnung und auf deren Optimie-
rung angewiesen (vgl. Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG, Bd. Ill, 2. Aufl. 2008, Art. 97
Rn. 17; Detterbeck, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2018, Art. 97 Rn. 2). Die verfassungs-
rechtliche Garantie ist vom Gesetzgeber konkretisierend so auszugestalten, dass
eine Manipulation der Rechtsprechung nach Mdglichkeit ausgeschlossen werden
kann. Es soll weder zu unmittelbaren, auf den Ausgang eines konkreten Verfahrens
gerichteten Einwirkungen kommen, noch zu mittelbaren Auswirkungen, die eine
mehr oder weniger intuitive Ausrichtung der Rechtsprechung auf den mutmalilichen
Willen eines anderen Staatsorgans hin bewirken (vgl. Kiener, Richterliche Unabhan-
gigkeit, 2001, S. 345).
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Die faktisch starksten Druckmittel auch gegenuber dem hauptamtlich und plan-
maldig endgultig angestellten Richter ergeben sich aus seiner personlichen, berufli-
chen und finanziellen Abhangigkeit vom Staat (vgl. Meyer, in: von Minch/Kunig, GG,
Bd. 2, 6. Aufl. 2012, Art. 97 Rn. 2). Zu den Voraussetzungen fur die Unabhangigkeit
des Richterstandes gehdrt deshalb - Gber die Garantie der persoénlichen Unabhan-
gigkeit nach Art. 97 Abs. 2 GG hinaus - mindestens die angemessene Besoldung
(vgl. BVerfGE 12, 81 <88>; 26, 141 <154 ff.>; 55, 372 <392>; 107, 257 <274 f.>; 139,
64 <122 Rn. 121>). Die Regelung der besoldungsrechtlichen Einstufung der Richter
muss jede vermeidbare Einwirkung der Justizverwaltung darauf, welche Besoldung
der einzelne Richter (ohne Anderung seiner richterlichen Tatigkeit) am Ende erhalt,
ausschliel3en (vgl. BVerfGE 12, 81 <88>; 26, 79 <93 ff.>). Daraus leitet sich auch die
Anforderung ab, mdglichst wenige Beférderungsamter vorzusehen (vgl. BVerfGE 55,
372 <389>).

b) Beim Richter auf Zeit nach § 18 VwGO ergibt sich eine spezifische, mit Art. 97
Abs. 1 GG unvereinbare Mdglichkeit der vermeidbaren Einflussnahme durch die
Exekutive auf seine richterliche Tatigkeit aus der durch den Richterstatus nur
vorubergehend gesicherten persodnlichen Unabhangigkeit im Sinne von Art. 97 Abs. 2
GG und der danach absehbar (wieder) bestehenden starkeren Abhangigkeit der be-
ruflichen Karriere des Richters gerade vom Staat.

aa) Zwar ist der Richter durch das automatische Wiederaufleben seines Beam-
tenstatus nach Beendigung des Richteramts finanziell abgesichert. Er hat auch An-
spruch auf amtsangemessene Beschéftigung, das heiRt auf Ubertragung einer sei-
nem Status entsprechenden Funktion. Der Beamte braucht grundsatzlich in Aus-
ubung seines Amts nur solche Tatigkeiten zu verrichten, die seinem Status entspre-
chen (vgl. BVerfGE 70, 251 <266>; 141, 56 <71 Rn. 37>). Das statusrechtliche Amt
ist unentziehbar. Zusammen mit dem das Beamtenrecht beherrschenden Lebens-
zeitprinzip als hergebrachtem Grundsatz im Sinne von Art. 33 Abs. 5 GG sichert dies
die Unabhangigkeit der Beamten, die erforderlich ist, damit das Berufsbeamtentum
zur Erfullung der ihm vom Grundgesetz zugewiesenen Aufgabe, im politischen Kraf-
tespiel eine stabile, gesetzestreue Verwaltung zu sichern, beitragen kann (vgl.
BVerfGE 121, 205 <221 f.>; 141, 56 <71 f. Rn. 38 f.>).

bb) Der Anspruch auf Ubertragung einer dem statusrechtlichen Amt entspre-
chenden Funktion bedeutet aber kein Recht auf unveranderte oder ungeschmalerte
AuslUbung eines bestimmten Amts im funktionellen Sinn; der Beamte muss vielmehr
Anderungen seines abstrakten und konkreten Aufgabenbereiches nach MaRgabe

10
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seines statusrechtlichen Amts hinnehmen (vgl. BVerfGE 52, 303 <354 f.>; 141, 56
<71 Rn. 37>). Seine konkrete Verwendung nach Beendigung des Richteramts auf
Zeit ist deshalb offen, wahrend dem Richter auf Lebenszeit durch Art. 97 Abs. 2 GG
das ihm zugewiesene Richteramt an einem bestimmten Gericht dauerhaft garantiert
ist. Aullerdem geniel3t der Beamte nicht den Schutz der Unabhangigkeit durch eine
mdglichst flache Hierarchie. Ein Amt, das im Endgrundgehalt der Besoldung in einem
in die Besoldungsgruppe R 2 eingestuften Richteramt entspricht, erreicht der Beamte
des hoheren Dienstes erst nach insgesamt drei Beférderungen in ein Amt der Besol-
dungsgruppe A 16 (vgl. zu den Unterschieden zwischen Beamten- und Richterdienst-
recht auch Meyer, in: von Minch/Kunig, GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012, Art. 97 Rn. 3).

Aus der Unsicherheit Uber die weitere Verwendung und der Einbindung in eine
gegenuber der Richterlaufbahn steilere Hierarchie resultieren Anreizeffekte, die we-
gen ihrer Vorwirkung - auch bei strikter Einhaltung des Grundsatzes der Bestenaus-
lese gemal Art. 33 Abs. 2 GG - eine jedenfalls mittelbare, informelle Einflussnahme
der Exekutive auf die Tatigkeit als Richter auf Zeit ermoglichen, welche beim Richter
auf Lebenszeit durch den fortdauernden Schutz nach Art. 97 Abs. 2 GG und durch
die oben dargestellten, nach Art. 97 Abs. 1 GG gebotenen Besonderheiten des Rich-
terlaufbahn- und -besoldungsrechts ausgeschlossen sind (vgl. Ruthig, in: Kopp/
Schenke, VWGO, 23. Aufl. 2017, § 18 Rn. 2). Diese Einflussmoglichkeiten sind umso
weniger fernliegend, je kirzer die Dauer des Richterverhaltnisses auf Zeit ist (vgl.
Kimmel, in: BeckOK, VWGO, § 18 Rn. 3 <Januar 2018>; Maierhofer, NVwZ 2015,
S. 1655 <1657>). Bei einer nur zweijahrigen Dauer, wie sie § 18 VwGO als Mindest-
mal} vorsieht, schlie3t sich an die Phase der Einarbeitung in die Richtertatigkeit na-
hezu unmittelbar die Phase erster Kontaktaufnahme mit der Stammbehdrde wegen
der weiteren Verwendung nach dem Ende des Richterverhaltnisses auf Zeit an. Hin-
zu kommt, dass bei einer nur kurzfristigen Freigabe eines Beamten fur eine Ernen-
nung als Richter auf Zeit wegen der dadurch bedingten gréReren Flexibilitat des Per-
sonaleinsatzes der Einfluss der Verwaltung auf die Zusammensetzung der Richter-
schaft eines Gerichts steigt. Je langfristiger andererseits das Richterverhaltnis auf
Zeit gemal § 18 VwGO angelegt ist, umso mehr verliert seine — wegen des geringe-
ren Maldes an Unabhangigkeit erforderliche — Rechtfertigung gegeniber der Lebens-
zeiternennung durch einen nur voribergehenden Personalbedarf an Gewicht und die
dahingehende Prognose an Plausibilitat.

cc) Einflussmaoglichkeiten der Exekutive bestehen dagegen nicht, wenn der Rich-
ter nach Ablauf einer langeren, wenn auch befristeten Amtszeit sowohl als Richter
als auch als Beamter in den Ruhestand tritt und ihm ein anderes Amt nur mit seiner

11
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Zustimmung Ubertragen werden kann, wie dies bei Beendigung des Amts als Richter
des Bundesverfassungsgerichts der Fall ist (§ 98, § 101 Abs. 2 BVerfGG). Der aus-
scheidende Bundesverfassungsrichter, der zuvor Beamter war, ist nicht verpflichtet,
ein ihm angebotenes anderes Amt anzunehmen (vgl. Schmidt-Bleibtreu, in:
Maunz/Schmidt-Bleibtreu/Klein/Bethge, BVerfGG, § 101 Rn. 4 <September 2017>).
Der Richter auf Zeit im Sinne von § 18 VwWGO kann dagegen Unabhangigkeit von der
Exekutive nur dadurch erreichen, dass er freiwillig aus dem Beamtenverhaltnis aus-
scheidet (§ 23 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 BeamtStG), damit aber zugleich auch seine finan-
zielle Absicherung verliert.

Der ebenfalls nur befristet ernannte Richter im Nebenamt nach § 16 VwGO st
nach dem Ende des Richterverhaltnisses unabhangig abgesichert durch sein Haupt-
amt als Lebenszeitrichter an einem anderen Gericht oder durch sein Hauptamt als
ordentlicher Professor des Rechts, dessen Ausubung ihm neben der Wahrnehmung
von Aufgaben der rechtsprechenden Gewalt erlaubt ist (vgl. § 4 Abs. 2 Nr. 3 DRIG).

dd) Die Moglichkeit einer mittelbaren Beeinflussung der Tatigkeit des Richters
auf Zeit gemal § 18 VwGO wird nicht dadurch ausgeschlossen, dass die oberste
Dienstbehdrde der Verwaltungsrichter mit der obersten Dienstbehdérde des Beamten
identisch sein kann, aber in vielen Fallen nicht identisch sein wird. Die abweichende
Bewertung durch den Senat geht von einer Art ,Chinese wall* zwischen den ver-
schiedenen Ressorts der Bundes- und Landesverwaltung aus, die rechtlich nicht
existiert und faktisch nicht nachweisbar ist.

Die offentliche Kontrolle der Rechtsprechung, insbesondere durch die Presse,
hat zwar einerseits eine die Unabhangigkeit sichernde und unzulassiger Einfluss-
nahme entgegenwirkende Funktion (vgl. Kiener, Richterliche Unabhangigkeit, 2001,
S. 208 f., 337 f.). Da der Richter (anders als der in die Verwaltungshierarchie einge-
gliederte Beamte) offentlich persodnlich — gegebenenfalls mit seinem Namen und/oder
Bild in den Medien - flr seine Entscheidung verantwortlich ist, hat die Kontrolle durch
die Offentlichkeit aber andererseits nicht nur den im Hinblick auf die richterliche Un-
abhangigkeit unerwinschten Nebeneffekt, dass er einem erheblichen Druck von Sei-
ten der (Medien-)Offentlichkeit ausgesetzt sein kann (vgl. Kiener, Richterliche Unab-
hangigkeit, 2001, S. 209 f., 342). Vielmehr entfaltet wegen des offentlichen Diskurses
eine etwaige organisatorische Abschottung zwischen den verschiedenen Teilen der
Verwaltung umso weniger Wirkung.
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ee) Vermeidbar sind die durch den Einsatz von Richtern auf Zeit nach § 18
VwGO entstehenden Einflussmdglichkeiten der Exekutive (vgl. BVerfGE 26, 79
<93 f.>; 55, 372 <389>) schon deshalb, weil sie durch die Ernennung von Lebens-
zeitrichtern (wenn auch nach einer vorherigen Probezeit) sowie durch die Ernennung
von Richtern im Nebenamt gemaly § 16 VwGO ausgeschlossen werden konnen.
Diese Alternativen mogen unter dem Gesichtspunkt der Personalwirtschaft groRere
Schwierigkeiten aufwerfen. Die Begrindung von Richterverhaltnissen auf Zeit wird
dadurch aber nicht in dem Sinne zwingend, dass sie zur Erhaltung der Funktionsfa-
higkeit der Justiz unumganglich ware, wie es der begrenzte Einsatz von Richtern auf
Probe oder kraft Auftrags zur sicheren Gewinnung qualifizierten Nachwuchses ist
(vgl. BVerfGE 4, 331 <345>; 14, 56 <70>; 14, 156 <162>; Staats, DRIG, 2012, § 14
Rn. 1 f.; Schmidt-Rantsch, DRIG, 6. Aufl. 2009, § 14 Rn. 3) und wie es der Einsatz
von abgeordneten Richtern sein kann, wenn vortuibergehend ausfallende planmaRige
Richter vertreten werden mussen oder ein zeitweiliger aulergewohnlicher Arbeitsan-
fall aufzuarbeiten ist, ohne dass dies auf eine unzureichende Ausstattung mit Plan-
stellen zurlckzuflhren ist (vgl. BVerfGE 14, 156 <164 f.>).

c) Ein hohes Amtsethos versetzt den Richter auf Zeit sicherlich in die Lage, ge-
mald seiner Amtspflicht (vgl. Meyer, in: von Munch/Kunig, GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012,
Art. 97 Rn. 2) einer mittelbaren Einflussnahme durch die Exekutive schon im Ansatz
entgegenzuwirken. Es soll deshalb nicht in Abrede gestellt werden, dass es einem
pflichtgetreuen Beamten, der bewusst den Rollenwechsel zum Richter auf Zeit voll-
zieht und dabei insbesondere eine mogliche Beeinflussung seiner Entscheidungen
durch Umstande in Betracht zieht, die nicht (vollstandig) in sein Bewusstsein gelan-
gen (vgl. Eichenberger, Die richterliche Unabhangigkeit als staatsrechtliches
Problem, 1960, S. 52 f.; Kaufmann, in: Festschrift fir Karl Peters, 1974, S. 295 ff.
<305 f.>; Kiener, Richterliche Unabhangigkeit, 2001, S. 327 f.), gelingen kann und
wird, sich von aufleren Einflissen und Erwartungshaltungen von Seiten des Staates
frei zu machen und seiner richterlichen Tatigkeit gemaly Art. 97 Abs. 1 GG in voller
Unabhangigkeit nachzugehen. Ebenso wenig wie sich innere Unabhangigkeit regeln
lasst (vgl. Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG, Bd. Ill, 2. Aufl. 2008, Art. 97 Rn. 40), ist sie
bei Moglichkeiten der Einflussnahme von aullen ausgeschlossen. Ferner kann die
organisatorische Einbindung in die rechtsprechende Gewalt diese Entwicklung for-
dern und unterstitzen, wenngleich die integrative Kraft der Justiz durch die Verstar-
kung des Einzelrichterprinzips (vgl. § 6 VWGO, § 76 AsylG) nicht unerheblich ge-
schwacht worden ist.
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Das Grundgesetz verlasst sich zur Wahrung der richterlichen Unabhangigkeit in-
des nicht allein auf die moralische Herausforderung (vgl. Schulze-Fielitz, in: Dreier,
GG, Bd. lll, 2. Aufl. 2008, Art. 97 Rn. 40; Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. 2, 1980, § 43 11 5, S. 913) und das unverzichtbare standige Bemu-
hen des einzelnen Richters, seine Unabhangigkeit herzustellen (vgl. dazu Eichen-
berger, Die richterliche Unabhangigkeit als staatsrechtliches Problem, 1960, S. 52;
Limbach, ,Im Namen des Volkes®, 1999, S. 102). Es garantiert vielmehr durch Art. 97
GG jedenfalls Freiheit von aulderer Einflussnahme durch die Exekutive und verlangt
vom Gesetzgeber Vorkehrungen flr eine mdglichst effektive Entfaltung der richterli-
chen Unabhangigkeit. Dieses normative Gerust bildet die Grundlage flr die Entwick-
lung einer politischen Kultur, die von Respekt vor der Unabhangigkeit der Gerichte
gepragt ist, wie umgekehrt eine solche Kultur bei einer Schwachung der normativen
Rahmenbedingungen, die richterliche Unabhangigkeit sichern, zunehmend Schaden
erleiden kann. Die gesetzliche Ausgestaltung des Richters auf Zeit durch § 18 VwGO
unterschreitet das Mal} der durch Art. 97 GG vom Gesetzgeber geforderten Vorkeh-
rungen zum Schutz der richterlichen Unabhangigkeit, weil sie, wie dargestellt, ver-
meidbare Einflussmoglichkeiten erdffnet.

§ 18 VwWGO ist ferner mit den Anforderungen von Art. 92 GG an die rechtspre-
chende Gewalt nicht vereinbar.

1. Der Verfassung ist das Verstandnis einer institutionell unabhangigen und
neutralen Gerichtsbarkeit immanent (vgl. BVerfGE 54, 159 <172>). Zum Wesen der
richterlichen Tatigkeit nach dem Grundgesetz gehdrt es, dass sie von einem nichtbe-
teiligten Dritten in personlicher und sachlicher Unabhangigkeit ausgetbt wird (vgl.
BVerfGE 3, 377 <381>; 4, 331 <346>; 14, 56 <69>; 18, 241 <255>; 67, 65 <68>; 87,
68 <85>; 103, 111 <140>). Diese Vorstellung ist mit den Begriffen von ,Richter und
»Gericht® untrennbar verknupft (vgl. BVerfGE 4, 331 <346>; 60, 175 <214>; 103, 111
<140>). Die richterliche Tatigkeit erfordert daher Neutralitat und Distanz gegentber
den Verfahrensbeteiligten (BVerfGE 21, 139 <146>; 103, 111 <140>). Die richterliche
Neutralitat darf insbesondere nicht durch eine mit Art. 20 Abs. 2 und Art. 92 GG un-
vereinbare personelle Verbindung zwischen Amtern der Rechtspflege und Verwal-
tung in Frage gestellt werden (vgl. BVerfGE 10, 200 <216>; 14, 56 <67 f.>; 18, 241
<254 f.>; 27, 312 <321>; 54, 159 <166>).
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2. Neutralitat oder Unparteilichkeit der Richter ist nicht gleichbedeutend mit dem
Ausschluss jeder richterlichen Subjektivitat. Richter sind keine Subsumtionsautoma-
ten, sie haben in schopferischer Tatigkeit an der Konkretisierung und Fortbildung des
Rechts teil (vgl. Larenz, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 6. Aufl. 1991,
S. 137 ff. <140>; Kaufmann, in: Festschrift fur Karl Peters, 1974, S. 295 ff. <299 ff.>;
Fikentscher, Methoden des Rechts, Bd. lll, 1976, S. 749 ff.). Rechtsprechung liegt
ein Akt des bewertenden Erkennens zugrunde, dem auch willenhafte Elemente nicht
fehlen (vgl. BVerfGE 34, 269 <287>). In jede Rechtsanwendung flieRen deshalb in
mehr oder weniger groRem Umfang eigene Wertungen des Rechtsanwenders ein.

Dafur spielen die Person des Richters und seine Vorverstandnisse (vgl. Esser,
Vorverstandnis und Methodenwahl in der Rechtsfindung, 1970, S. 133 ff.) eine Rolle.
Diese grinden in seiner Persdnlichkeit, seiner individuellen und beruflichen Biografie,
seinen Erfahrungen und Uberzeugungen, die mehr oder weniger bestimmte, mehr
oder weniger bewusste Anschauungen von Recht, Staat und Gesellschaft begriinden
(vgl. Kaufmann, in: Festschrift fur Karl Peters, 1974, S. 295 ff. <304 ff.>; Kiener,
Richterliche Unabhangigkeit, 2001, S. 65). Daraus sich ergebende Einflisse auf die
rechtsprechende Tatigkeit, die von Menschen ausgeulbt wird, sind unvermeidbar. Ge-
richte kdnnen — und sollen auch - nicht in einem Vakuum operieren (vgl. EGMR, The
Sunday Times v. The United Kingdom, Urteil vom 26. April 1979, Nr. 6538/74,
Rn. 65).

Dass die richterliche Tatigkeit des Richters auf Zeit gepragt ist durch Wissen und
Erfahrungen, die er als Beamter auf Lebenszeit gewonnen hat, ist deshalb fur sich
genommen nicht zu beanstanden. Der Perspektivenwechsel kann im Gegenteil die
Offenheit fur samtliche Aspekte, die bei der Normkonkretisierung von Bedeutung sein
koénnen, fordern.

3. Rechtsprechungsimmanente Subjektivitat ist aber abzugrenzen von funktions-
fremder, parteilicher Subjektivitat, die auf Einflussfaktoren zurtickgeht, die nicht, wie
etwa sein Geschlecht, untrennbar mit der Person des Richters verbunden sind und
die mit der Normkonkretisierung und -anwendung nichts zu tun haben (vgl. Kiener,
Richterliche Unabhangigkeit, 2001, S. 67 f.). Diese gefahrdet das Ziel richterlicher
Tatigkeit (vgl. Eichenberger, Die richterliche Unabhangigkeit als staatsrechtliches
Problem, 1960, S. 27).
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Eine partielle Konkretisierung der durch die Grundentscheidung von Art. 92 GG
gebotenen Neutralitat und Unparteilichkeit enthalt Art. 97 Abs. 1 GG (vgl. Schulze-
Fielitz, in: Dreier, GG, Bd. lll, 2. Aufl. 2008, Art. 97 Rn. 14; Stern, Das Staatsrecht der
Bundesrepublik Deutschland, Bd. 2, 1980, § 43 1l 4, S. 907; vgl. auch Meyer, in: von
Muanch/Kunig, GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012, Art. 97 Rn. 1). Die Vorschrift soll jedenfalls
Einflussfaktoren, die von der Exekutive herrihren, auf die rechtsprechende Tatigkeit
soweit wie moglich ausschliel3en. Insofern indiziert der Verstol3 gegen Art. 97 Abs. 1
GG zugleich eine Verletzung des Neutralitatsgebots aus Art. 92 GG. Die Unabhan-
gigkeit der Gerichte ist auch durch Art. 92 GG geschutzt (vgl. BVerfGE 60, 253
<296>). Dem Richter auf Zeit im Sinne von § 18 VwGO fehlt die von Art. 92 GG
vorausgesetzte Neutralitat objektiv deshalb, weil er wegen des planmaligen Wieder-
auflebens seines Beamtenstatus nach Beendigung des Richterverhaltnisses mehr
als unvermeidbar dem Einflussbereich der Exekutive unterliegt, Uber deren Akte er
als Verwaltungsrichter zu urteilen hat.

4. Bestatigt wird dieser Befund dadurch, dass auch vom aufReren Erscheinungs-
bild her (zur Bedeutung des Anscheins fur die Unparteilichkeit eines Gerichts im Sin-
ne von Art. 6 EMRK vgl. EGMR, Oleksandr Volkov v. Ukraine, Urteil vom 9. Januar
2013, Nr. 21722/11, Rn. 104 - 106 m.w.N.) Zweifel an der Unparteilichkeit eines mit
einem Richter auf Zeit besetzten Gerichts bestehen kénnen.

a) Dass der Richter nur voribergehend von der vollziehenden Gewalt an die Ju-
dikative ,ausgeliehen® ist, kann bei einem Verfahrensbeteiligten auch bei verninftiger
Wirdigung aller Umstande die Beflirchtung begrinden, der Richter stehe bildlich ge-
sprochen ,im Lager der gegnerischen Prozesspartei und sei nicht neutral (vgl.
Ruthig, in: Kopp/Schenke, VWGO, 23. Aufl. 2017, § 18 Rn. 2). Diese Beflrchtung hat
ihre Berechtigung umso eher, je kirzer der Zeitraum ist, flir den der Richter auf Zeit
ernannt ist (vgl. Maierhofer, NVwZ 2015, S. 1655 <1657>).

Die beabsichtigte Rlckkehr in die Verwaltung und die dauerhafte Beibehaltung
des Beamtenstatus unterscheiden den Richter auf Zeit vom Richter kraft Auftrags,
obwohl auch dessen Status im Beamtenrecht grundet (vgl. BVerfGE 38, 1 <16>).
Anders als das Richterverhaltnis auf Zeit gemal § 18 VwGO zielt das Richterverhalt-
nis kraft Auftrags auf eine alsbaldige endgiiltige Ubernahme in den Richterdienst
(§§ 14, 16 DRIG) und damit auf Distanzierung und Losung von der Exekutive (vgl.
Stelkens, NVwZ 1995, S. 325 <327 Fn. 22>; Maierhofer, NVwZ 2015, S. 1655
<1657>).
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b) Entgegen der Auffassung des Senats ist es im Hinblick auf das auf3ere Bild
der Neutralitat und Unparteilichkeit nicht nur bedenklich, wenn ein Richter auf Zeit in
Verfahren entscheiden wirde, in denen die Stammbehdrde des Richters oder eine
dieser vorgesetzte Behdrde Beteiligte ist. Eine Regelung der Geschaftsverteilung, die
dies vermeidet, ist notwendig, aber nicht hinreichend. Denn auch dieser Bewertung
des Senats liegt die Vorstellung einer Abschottung der verschiedenen Teile der Exe-
kutive gegeneinander zugrunde, die bei den Verfahrensbeteiligten ebenso wenig
vorausgesetzt werden kann wie bei dem Richter selbst (s. dazu oben unter |. 2. b)
dd)). In besonderem Malde augenfallig wird dies, wenn der Richter als Beamter etwa
dem Geschéftsbereich einer Staatskanzlei, des Finanzministeriums oder einer Poli-
zei- oder Ordnungsbehérde angehort, deren Aufgaben deutliche Verbindungen zu
den Geschaftsbereichen anderer Ressorts der Landes- oder Bundesverwaltung auf-
weisen.

5. Die Regeln Uber die Ablehnung von Richtern wegen Besorgnis der Befangen-
heit (§ 54 VwGO i.V.m. §§ 41 ff. ZPO) sind nicht geeignet, einen strukturellen Mangel
an Unparteilichkeit, wie er beim Richter auf Zeit nach § 18 VwGO vorliegt, zu kom-
pensieren. Sie bieten Gewahr dafur, dass im Einzelfall (vgl. BVerfGE 21, 139 <146>)
ein Richter von der Austbung seines Amts ausgeschlossen ist oder abgelehnt wer-
den kann, wenn berechtigte Zweifel an seiner Neutralitat bestehen. Dafur knlpfen sie
an Umstande an, die nur in der konkreten Person eines einzelnen Richters ein nicht
generell vorhersehbares und bestimmbares Naheverhaltnis des Richters zu dem
Streitgegenstand begrinden. Die Regeln Uber die Ablehnung wegen der Besorgnis
der Befangenheit (§ 54 VwWGO i.V.m. § 42 ZPO) verlagern zudem die Verantwortung
auf die betroffenen Verfahrensbeteiligten und den Richter auf Zeit selbst, indem sie
ein Ablehnungsgesuch eines Verfahrensbeteiligten oder eine Selbstanzeige des
Richters (§ 54 VwWGO i.V.m. § 48 ZPO) voraussetzen. Sie erfordern einen Anstol}
durch diejenigen, die sich durch die eine Besorgnis begrindenden Vorgange unmit-
telbar betroffen flhlen, weil sie von Wertungen und damit von subjektiven Elementen
abhangen (vgl. BVerfGE 46, 34 <37>). Eine Zweifel an der Neutralitat begrindende
Nahe des Richters auf Zeit im Sinne von § 18 VwGO zur Exekutive ist demgegen-
uber generell gegeben und kann mithin auch allgemein das Vertrauen der Rechtsu-
chenden in die Unparteilichkeit der Gerichte in Frage stellen, ohne dass es auf eine
Bewertung durch die im konkreten Fall betroffenen Personen ankommt.

29

30



-11 -

Zwingende oder auch nur gewichtige Grunde, die eine Einschrankung der Anfor-
derungen von Art. 92 und Art. 97 GG rechtfertigen kdnnten, liegen nicht vor. Als sol-
che kommen von vornherein nur kollidierende verfassungsrechtliche Wertentschei-
dungen in Betracht, die entsprechend dem Grundsatz der praktischen Konkordanz
im Wege der Abwagung zu einem schonenden Ausgleich zu bringen waren. Solche
sind hier nicht ersichtlich.

1. Sie ergeben sich insbesondere nicht aus Art. 19 Abs. 4 GG.

Allerdings stellt Art. 19 Abs. 4 GG auch Anforderungen an die zeitliche Dimen-
sion von Rechtsschutz. Wirksamer Rechtsschutz bedeutet Rechtsschutz innerhalb
angemessener Zeit (vgl. BVerfGE 93, 1 <13>; 134, 242 <311 Rn. 220>). Der Ge-
setzgeber zielte mit der Einflhrung des Richters auf Zeit durch § 18 VwGO insbe-
sondere auf eine zeitnahe Bearbeitung der erheblichen Zahl zusatzlicher Verfahren,
die durch die aktuelle Fllchtlingssituation auf die Verwaltungsgerichte zukommt (vgl.
BTDrucks 18/6185, S. 56 f.).

Elementare Voraussetzung fur die Gewahrung effektiven Rechtsschutzes im
Sinne des Art. 19 Abs. 4 GG sind aber Unabhangigkeit und Neutralitat der Richter
(vgl. BVerfGE 139, 245 <274 Rn. 81>; Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG, Bd. lll, 2. Aufl.
2008, Art. 97 Rn. 14). Effektiver Rechtsschutz ist nur durch unabhangige Richter
mdglich (vgl. Detterbeck, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2018, Art. 97 Rn. 1). Das schlief3t es
aus, um der Schnelligkeit des Rechtsschutzes willen EinbulRen bei der Unabhangig-
keit und Neutralitat der Richter hinzunehmen.

2. Dem Gesetzgeber ging es neben der Gewahrung rechtzeitigen Rechtsschut-
zes darum, die Flexibilitat der Personalwirtschaft zu erhdhen und angesichts einer
Asylverfahrenswelle die Schaffung neuer Planstellen flr Lebenszeitrichter zu ver-
meiden, die (moglicherweise) nicht auf Dauer bendtigt werden (vgl. BTDrucks
18/6185, S. 56 f.). § 18 VwGO ist insofern auch durch Erwagungen zur Finanzlage
der offentlichen Haushalte motiviert. Die Finanzlage der 6ffentlichen Haushalte oder
das Ziel einer Haushaltskonsolidierung vermogen jedoch Einschrankungen der gebo-
tenen Unabhangigkeit der Richter durch die Eréffnung von Einflussmdglichkeiten der
Exekutive ebenso wenig zu rechtfertigen, wie sie den Grundsatz der amtsangemes-
senen Alimentierung der Richter einzuschranken vermdgen (vgl. BVerfGE 139, 64
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<125f. Rn. 127>). Andernfalls liefe die Schutzfunktion von Art. 19 Abs. 4 GG ins
Leere.

Damit ist keine Entscheidung darlUber getroffen, wo — auch unter dem Gesichts-
punkt moglicher organisatorischer oder personeller Effizienzgewinne — die Grenzen
richterlicher Unabhangigkeit im Sinne von Art. 97 GG verlaufen. Diese Grenzziehung
ist im Rahmen der Konkretisierung von Art. 97 GG mit dem gebotenen Augenmal}
vorzunehmen (vgl. zur Kritik an einer zu weitgehenden Ausdehnung der Garantie der
sachlichen Unabhangigkeit Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG, Bd. lll, 2. Aufl. 2008,
Art. 97 Rn. 35 m.w.N.). Wenn indes - wie nach meiner Auffassung hier — eine Beein-
trachtigung der Grundsatze der Art. 97 und 92 GG vorliegt, ist fur eine Abwagung mit
Gesichtspunkten der Finanz- und Haushaltslage kein Raum.

3. Es kommt deshalb nicht mehr darauf an, dass das Tatbestandsmerkmal des
»,nhur vorubergehenden Personalbedarfs zur Konkretisierung der Grinde, die den
Einsatz von Richtern auf Zeit rechtfertigen, selbst nach der im Bundesrat geaul3erten
Auffassung der Lander (vgl. BRDrucks 446/1/15, S. 9 f.), denen die Organisation der
Verwaltungsgerichtsbarkeit obliegt, kaum einzugrenzen und zu konturieren ist und
die Prognose, ob ein Anstieg der Verfahrenszahlen voribergehend oder nachhaltig
ist, regelmaRig reine Spekulation sein wird.

Hermanns
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