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Wybrane aspekty prawne
niezawistosci wiadzy
sadowniczej w RFN






Wprowadzenie

Niezawistos¢ sedziowska ma gwarantowaé neutralno$¢ sedziego i obiek-
tywno$¢ orzecznictwa. Chod jest istotng zasadg ustroju panstwa, zagrazaja jej
naruszenia lub tez ograniczenia pochodzace z r6zny stron: uczestnikéw poste-
powania sagdowego, organéw wladzy panstwowej, prasy i mediéw, grup spotecz-
nych, r6znego rodzaj grup stowarzyszen i zwigzkow. Przedmiotem niniejszego
opracowania bedzie jednakze zasada niezawistosci sedziowskiej w rozumie-
niu wezszym, jako niezalezno$¢ organéw wladzy sadowniczej od organéw
wladzy panistwowej (niem. Staatsunabhdngigkeit)'.

Ustawa Zasadnicza dla Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 1.2
zawiera szereg przepisow bezposrednio lub posrednio zwigzanych z zasada
niezawisto$ciag wtadzy sedziowskiej w ujeciu waskim:

« zasade demokracji i trojpodziatu wtadzy (art. 20 UZ),

« gwarancje niezalezno$ci sedziowskiej (art. 97 UZ).

Przepisy powyzsze stanowig konstytucyjnoprawng podstawe dla zagwaranto-
wania niezalezno$ci sadownictwa, zwtaszcza w stosunku do wtadzy wykonaw-
czej. Zdaniem wielu przedstawicieli niemieckiego srodowiska sedziowskiego
wprowadzenie elementéw samorzadu zawodowego stanowitoby istotny tacz-
nik pomiedzy tymi zasadami, a takze pozwolitoby na petna realizacje wspo-
mnianych zasad konstytucyjnych. Jednakze przepisy UZ, odnoszace si¢ bez-
posrednio do sgdownictwa :

« art. 95 UZ (sady federalne)

o art. 98 UZ (status prawny sedziego federalnego i krajowego)

zawieraja postanowienia oparte na charakterystycznym dla RFN poj-
mowaniu sagdownictwa jako czeSci aparatu panstwowego, z silna pozy-
cja federalnego ministra sprawiedliwo$ci oraz ministréw sprawiedliwosci
krajow zwigzkowych. W tym zakresie wiec przepisy UZ nie s3 do konca
konsekwentne. Z jednej strony UZ wprowadza zasade tréjpodziatu wla-
dzy i niezaleznosci sedziowskiej, ale z drugiej strony przewiduje jej bar-

I'N. Achterberg, Die richterliche Unabhdngigkeit im Spiegel der Dienstgerichtsbarkeit, ,Neue
Juristische Woche” 1985, s. 3041.

2 niem. Grudgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, BGBI. 1949 [niem. Bundesgesetz-
blatt, federalny dziennik, ustawal, s. 1 z p6zn. zmianami. W opracowaniu uwzgledniono ostatnig
zmiane UZ z dnia 13 lipca 2017 r. (BGBL. I, s. 2347). Wszystkie przepisy w opracowaniu w thu-
maczeniu autorki.
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dzo mocne powigzanie z wltadza wykonawcza®. Nalezy réwniez zaznaczy¢, iz
wspomniana idea samorzadnosci sedziow; jako konieczne dopetnienie zasady
demokracji i zasady tréjpodziatu whadzy, spotyka sie z krytyka, ktorg najdobit-
niej wyrazit E Wittreck w fundamentalnej pracy naukowej pt. ,Die Verwaltung
der Dritten Gewalt”* (pol. ,Administrowanie trzecig wtadzg”), stwierdzajac, iz
samorzadno$¢ trzeciej wladzy jest blednym rozwigzaniem, ktére nie jest
zgodne z niemieckim federalnym panstwem konstytucyjnym®.

RFN jest panistwem federalnym, a UZ precyzuje zakres kompetencji Fede-
racji i krajow zwigzkowych. Zgodnie z art. 92 UZ wladza sadownicza powie-
rzona jest sedziom, a sprawowana jest przez Federalny Trybunal Konsty-
tucyjny, przewidziane w UZ sady federalne oraz sady krajow zwigzkowych.
W zwigzku z art. 92 UZ wyrdznia sie réwniez sedzidw sadow federalnych
oraz s¢dzidw krajow zwigzkowych®. Ponadto system sadownictwa oparty jest
na podziale na sady powszechne i sady wyspecjalizowane: administracyjne,
finansowe, pracy i spraw socjalnych, a takze sady konstytucyjne. Te ostat-
nie funkcjonuja zaréwno na poziomie federalnym, jak i krajowym. Art. 95
ust. 1 UZ przewiduje, iz sady najwyzsze zostaja powotane na poziomie fede-
ralnym i sa nimi: Federalny Sad Najwyzszy (niem. Bundesgerichtshof, BGH),
Federalny Sad Administracyjny (niem. Bundesverwaltungsgericht, BVerwG),
Federalny Trybunat Finansowy (niem. Bundesfinanzhof, BFH), Federalny Sad
Pracy (niem. Bundesarbeitsgericht, BAG) i Federalny Sad Socjalny (niem. Bun-
dessozialgericht, BSG).

Sadownictwo zgodnie zart. 74 ust. 1 nr 1 UZ (postepowanie sadowe i ustroj
sadéw) oraz art. 74 ust. 1 nr 27 UZ (status prawny sedziego z wylaczeniem
przebiegu kariery, wynagrodzenia i zaopatrzenia emerytalnego) nalezy do tzw.
kompetencji konkurujacych Federacji i krajow zwigzkowych, a wiec moze
by¢ przedmiotem regulacji zarowno w ustawach federalnych, jak i krajo-
wych, przy czym Federacja posiada pierwszenstwo wykonania kompetencji
ustawodawczej. Art. 98 UZ odnosi si¢ natomiast wprost do statusu sedziego

3'W. Neskovi¢, Sine spe ac metu, Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der Justiz,
Vortrag wihrend der Tagung ,Okonomisierung der Rechtspflege - Risiken und Nebenwirkungen”
der Evangelischen Akademie in Bad Boll vom 17.-19. November 2010, s. 1, 4, https:/www.ev-
akademie-boll.de/fileadmin/res/otg/doku/520910-Ne_kovic.pdf (dostep 16.07.2018); odmiennie
B. Kramer, Die Selbstverwaltung der Dritten Gewalt, ,Neue Juristische Woche” 2009, s. 3081 n.

+ E Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt, Tybinga 2006, ss. 883.
5Idem, s. 660, 661.

6§ 3 ustawy z 8 wrzesnia 1961 r. o statusie sedziego [niem. Deutsches Richtergesetz, DRiG]|
w brzmieniu z 19 kwietnia 1972 1., BGBI. I, s. 713 z p6zn. zmianami: Sedzia pelni stuzbe na rzecz
federacji lub kraju zwiazkowego.
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federalnego i krajowego. W ponizszym opracowaniu przytoczone zostang przede
wszystkim przepisy ustaw federalnych, np. federalnej ustawy z 8 wrzesnia 1961 r.
o statusie sedziego, ale pamictaé nalezy, iz kazdy kraj zwigzkowy réwniez
posiada analogiczng ustawe, ktdéra niejako uzupetnia przepisy federalne.

Z pierwszenstwem kompetencji ustawodawczych Federacji w zakresie
administrowania sgdownictwem koresponduje kompetencja krajow zwigz-
kowych do wykonania przedmiotowych ustaw wynikajaca z zasady ogdlnej
zawartej w art. 30 UZ (wykonanie funkeji i zadan panstwa przez kraje zwigz-
kowe). Wykonanie ustaw federalnych podlega zgodnie z art. 84 ust. 3iust. 4 UZ
nadzorowi ze strony Federacji’.

E Wittreck podsumowuje obowigzujace przepisy kompetencyjne nastepu-
jaco: Sady sg tworzone i administrowane na podstawie ustaw federalnych przez
kraje zwigzkowe. W tym zakresie wystepuje rozwigzanie paralelne do admini-
stracji: przewaga Federacji w zakresie ustawodawstwa, a krajéw zwigzkowych
w zakresie wykonania tychze ustaws®.

Odrebna pozycje posiada Federalny Trybunal Konstytucyjny (niem.
Bundesverfassungsgericht, BVG, dalej jako FTK), ktéry dzieki zaangazowaniu
w latach 50. XX w. sedziéw konstytucyjnych na rzecz zagwarantowania sil-
nej pozycji ustrojowej FTK, okreslit swoja pozycje jako organ konstytucyjny
rownowazny w stosunku do konstytucyjnych organdéw wtadzy ustawodawcze;j
i wykonawczej®. Art. 1 ust. 1 ustawy o FTK! stanowi, iz FTK jest samodziel-
nym i niezawistlym w stosunku do wszystkich pozostatych organéw kon-
stytucyjnych Trybunatem Federacji. Oznacza to, iz w przeciwienstwie to
pozostatych sadéw nie podlega Zadnemu ministerstwu i dysponuje wlasnym
budzetem, ktory podlega zatwierdzeniu przez parlament!'.

Ciekawym zagadnieniem jest powotywanie sedzidw sadéw konstytucyj-
nych, ktdre jest obecnie réwniez zywo dyskutowane w RFN ze wzgledu na
powotlanie przez parlament krajowy Badenii-Wirtembergii 14 czerwca 2018 r.

7 B. Kramer, Die Selbstverwaltung der Dritten Gewalkt...s. 3082.
8 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., s. 87.

? Stanowisko to zostato wyrazone bardzo dobitnie przez sedziego FTK G. Leibholza w artykule
z 1957 1. poswigconym pozycji ustrojowej FTK, idem, Status-Denkschrift, ,Jahrbuch des 6ffentli-
chen Rechts der Gegenwart” 1957, nr 6, s. 109; WM. Goralski, Miejsce Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego w ustroju patistwowym REN, w: WM. Goéralski, Polska — Niemcy 1945-2009.
Prawo i polityka, Warszawa 2009, s. 96in.

10 Ustawa o Federalnym Trybunale Konstytucyjnym [niem. Bundesverfassungsgerichtsgesetz,
BVerfGG| w brzmieniu obwieszczenia z 11 sierpnia 1993 1., BGBL. I, s. 1473.

' M. Bainczyk, Polski i niemiecki Trybunat Konstytucyjny wobec cztonkostwa paristwa
w Unii Europejskiej, Wroctaw 2017, s. 108 nn.
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po raz pierwszy kandydatki AfD S. Reger na sedzine!? Trybunatu Konstytucyj-
nego tego kraju zwigzkowego'®. Zagadnienie to bedzie jednakze przedmiotem
osobnej analizy IZ. Przedmiotem analizy nie bedg réwniez przepisy odnoszace
sie do samego Federalnego Trybunaty Konstytucyjnego RFIN.

W niniejszej ekspertyzie dokonana zostanie analiza wybranych przepiséw
niemieckiego prawa federalnego oraz krajowego, odnoszacych sie do statusu
sedziego w RFN, réwniez w kontekscie historycznoprawnym. Ponadto przed-
stawione zostang propozycje zmian legislacyjnych, majacych na celu realizacje
niezalezno$ci sedziowskiej, sformutowane przez zwigzki sedziéw niemieckich.

12W niemieckim jezyku prawniczym stosuje sie konsekwentnie zenskie formy nazw zawo-
d6éw prawniczych, np. sedzina.

13 M. Hain, Ausgrenzen oder integrieren? Verfassungsrichterwahlen mit oder gegen die AfD,
VerfBlog, 2018/7/09, https://verfassungsblog.de/ausgrenzen-oder-integrieren-verfassungsrichter-
wahlen-mit-oder-gegen-die-afd/ (dostep 18.07.2018).
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1. Konstytucyjne zasady funkcjonowania
sadownictwa w RFN

1.1. Zasada demokracji

Zgodnie z art. 20 ust. 2 UZ cata wtadza panstwowa pochodzi od narodu
i jest ona wykonywana przez nardéd w wyborach oraz glosowaniach, a takze
przez organy wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej. W $wietle
art. 20 ust. 3 UZ wladza sagdownicza, podobnie jak wykonawcza, jest zwia-
zana ustawg i prawem. Wskazane powyzej przepisy UZ zostaly wymie-
nione w art. 79 ust. 3 UZ, w tzw. klauzuli wieczystej, a wiec s przepisami
niezmienialnymi, ktore nie moga zosta¢ uchylone w postepowaniu prze-
widzianym w art. 79 UZ". Jednoczes$nie przepisy podlegaja wielowatkowej
bardzo obszernej wyktadni. W kontekscie niezawistosci sedziowskiej istotny
jest wynikajacy z art. 20 UZ wymag posiadania przez kazdy organ sprawu-
jacy wladze panstwowa legitymacji demokratycznej do sprawowania swo-
jej funkeji. W tym kontekscie mowi sig o ,nieprzerwanym tancuchu legityma-
¢ji” (niem. ununterbrochene Legitimationskette), przy czym FTK podkresla'®,
iz nie chodzi o jaka$ szczegdlng forme legitymacji (instytucjonalna, funkcjo-
nalng, przedmiotows lub osobowg), ale o jej efektywno$¢ i poziom legityma-
cji, ktéry wynika z ogélnej oceny wszystkich czynnikow!®.

W przypadku wtadzy sadowniczej sytuacja jest o tyle skomplikowana, iz
nalezatoby zdaniem E Wittrecka osobno rozpatrywaé legitymacje demokra-
tyczng w zakresie administrowania sagdami oraz w zakresie orzekania. Jesli
chodzi o administrowanie sgdami przez ministréw sprawiedliwo$ci, legityma-
cja jest zachowana. Inaczej jest natomiast w przypadku sprawowania wtadzy
w formie orzecznictwa przez sedziow. Wowczas legitymacja demokratyczna
musi zostaé o tyle zmodyfikowana, iz zazwyczaj jest ona powigzana z odpo-
wiedzialno$cig wobec w suwerena, ktéra nie moze by¢ realizowana w taki sam
sposdb, jak w przypadku organow wtadzy ustawodawczej i wykonawczej ze
wzgledu wlasnie na zasade niezawistosci sedziowskiej.

14 M. Bainczyk, Polski i niemiecki Trybunat Konstytucyjny wobec czionkostwa parstwa
w Unii Europejskiej..., s. 168 n.

15 BVerfGE 47, 253 (275); BVerfGE 107, ( 87).

16 S, Huster, J. Rux, GG Art. 20 [Bundesstaatliche Verfassung; Widerstandsrecht] w: V. Epping,
Ch. Hillgruber, BeckOK Grundgesetz, Monachium 2018, wyd. 37, nb. 63; E Wittreck, Die Ver-
waltung der dritten Gewalt..., s.116 nn.

7 E Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt..., s. 125.
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W doktrynie niemieckiej wskazuje sie na istotny w tym zakresie deficyt
w systemie prawa niemieckiego, jesli chodzi o legitymacje demokratyczna
wladzy sadowniczej. Jako remedium proponuje si¢ m.in. wzmocnienie legi-
tymacji organizacyjno-personalnej poprzez zapewnienie decydujacego
wplywu na nominacje sedziowska podmiotéw posiadajacych wystarcza-
jaca legitymacje¢ demokratyczng, przy czym sporne jest, jaka role powinien
odgrywac w komisji ds. wyboru sedziéw w rozumieniu art. 98 ust. 4 UZ organ
wtadzy wykonawczej. Zagadnienie sposobu wyboru sedziéw nalezy do najbar-
dziej sporych kwestii, jesli chodzi o dyskusje nad niezawisto$cia sedziowska
w RFN. Zdaniem B. Grzeszicka legitymacja demokratyczna cztonkéw komisji
ds. wyboru sedziéw bytaby wystarczajaca, gdyby jej cztonkowie reprezentujacy
$rodowisko sedziéw lub adwokatéw byli wybrani przez parlament, nie zwig-
zany listami przedstawionymi przez te Srodowiska zawodowe. Dopuszczalny
bytby réwniez wybdr sedziéw FTK i prezeséw sadow przez parlament. Nie-
dopuszczalna bytaby natomiast kooptacja, a wiec mianowanie sedziéw przez
samo $rodowisko sedziowskie. Ponadto wskazuje sie na mozliwo$¢ wzmoc-
nienia legitymacji rzeczowej m.in. poprzez nadzor stuzbowy oraz dyscypli-
narny nad sedziami'®.

B. Wittreck uwaza natomiast, iz wybor sedzidéw i decydowanie o ich awan-
sie zawodowym przez organ wykonawczy — ministra sprawiedliwo$ci, ministra
innego resortu lub przez caty rzad nie budzi watpliwo$ci ani pod katem legity-
macji demokratycznej wybranego lub awansowanego w ten sposéb sedziego,
ani pod katem realizowania jakich$ partykularnych intereséw; o ile jest to rze-
czywiscie decyzja podejmowana przez ministra, a nie przez departament per-
sonalny ministerstwa lub prezesow sadéw?®.

Kolejna istotna zasada wynikajaca z art. 20 ust. 2 UZ jest fundamen-
talna zasada konstytucyjna podzialu wtadzy, organizujaca dziatanie wtadzy
panstwowej, ktdrej podstawowym celem jest zapobieganie naduzyciu wtadzy
panstwowej czy to przez osobe, czy tez przez organ wtadzy panstwowej. Reali-
zacja tego celu nie jest mozliwa w przypadku zalezno$ci jednego organu wtadzy
od innego organu wladzy, a gwarancja niezawisto$ci sedziowskiej z art. 97 ust.
1 UZ jest wiec bezposrednig konsekwencjg art. 20 ust. 2 zd. 2 UZ. Jednocze-
$nie w doktrynie niemieckiej wskazuje si¢, iz w kazdym systemie ustrojo-
wym rozwinely si¢ roznorodne powigzania pomiedzy organami wladzy pan-
stwowej, ktore stoja na przeszkodzie konsekwentnemu rozdziatowi wtadzy

18 B. Grzeszick, Art. 20 GG w: Th. Maunz, G. Diirig (red.), Grundgesetz. Kommentar,
Monachium 2018, wyd. 82, nb. 238-243.

19 E Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt..., s. 127 n.
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panstwowej. Mozna wrecz mowic o zasadzie powigzania organéw wladzy
panstwowej (niem. Grundsatz der Gewaltenverschrdnkung)®.

1.2. Wytacznos¢ sedzidéw i sadoéw w zakresie
wykonywania wtadzy sagdowniczej

Przepisy dotyczace wiadzy sadowniczej zostaty ujete w UZ w osobnym
IX rozdziale zatytulowanym ,Wtadza sagdownicza”, obejmujacym 14 przepi-
sOw — art. 92-104 UZ. Art. 92 stanowi, iz wltadza sadownicza zostata powie-
rzona sedziom; jest ona wykonywana przez FTK, sady federalne przewidziane
w UZ i przez sady krajow zwiagzkowych. Ch. Hillgruber wyrdznia trzy istotne
aspekty regulacyjne tego przepisu. Po pierwsze, bezpo$rednio nawigzuje on do
ustanowionej w art. 20 ust. 2 zd. 2 UZ zasady podziatu wtadzy — sadownic-
two bedzie wykonywane przez organy szczegdélne w stosunku do organow
wladzy ustawodawczej i wykonawczej, chod jak zaznacza ten autor, UZ nie
wymaga, by rozdzial pomiedzy sadownictwem a administracja byl zupelny.
Dopuszczalne jest bowiem, by pewne funkcje administracyjne jako czyn-
nosci dodatkowe byly wykonywane przez sedziéw. Po drugie, osoby wyko-
nujace wladze sadowniczg muszg posiadaé status sedziego. W zwigzku z tym
obywatele posiadaja prawa podmiotowe z art. 101 ust. 1 zd. 2 UZ do rozstrzyg-
niecia ich sprawy przez sedziego przewidzianego przez ustawe. Po trzecie, art.
92 UZ okresla kompetencje Federacji i krajow zwigzkowych do wykonywa-
nia tej wiadzy, powierzajac sagdownictwo zasadniczo krajom zwigzkowym,
a Federacji tylko w zakresie sadow federalnych przewidzianych w UZ?'.

1.3. Niezawistos¢ sedziowska
Art. 97 UZ
(1)Sedziowie sa niezawisli i podlegaja tylko ustawie.

(2) Sedziowie zatrudnieni ostatecznie, w pelnym zakresie i zgodnie
z planem mogg wbrew swojej woli tylko z powod6éw i w formach przewi-
dzianych w ustawie zosta¢ zwolnieni z urzedu, albo czasowo lub trwale
zostaé pozbawieni urzedu, albo zostaé¢ przeniesieni na inne stanowi-
sko albo w stan spoczynku. W ustawodawstwie moze zostac okreslona
granica wieku, po osiagnieciu ktorej sedziowie zatrudnieni dozywotnio
przechodza w stan spoczynku. W przypadku zmiany organizacji sadow

20 B. Grzeszick, Art. 20 GG w: Th. Maunz, G. Diirig (red.), Grundgesetz. Kommentar...,wyd.
82, nb. 32, 34.

21 Ch. Hillgruber, Art. 92 GG w: Th. Maunz, G. Diirig (red.), Grundgesetz. Kommentar...,
wyd. 82, nb. 12-15.
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lub ich okregdw, sedziowie moga zostaé przeniesieni do innego sadu albo
usunieci z urzedu, jednakze zachowuja petne wynagrodzenie.

Przepisem odnoszacym sie bezposrednio do niezawisto$ci sedziowskiej
jest obszerny art. 97 UZ, zawierajacy bardzo szczegétowe rozwiazania norma-
tywne, ktdry jest najwazniejszym elementem szczegdlnego statusu prawnego
sedziego (por. art. 98 UZ) oraz stanowi niezbedny korelat wytacznej podlegtosci
wtadzy sedziowskiej ustawie. Przepis ten chroni sadownictwo przez wptywem
0sob trzecich i wraz z wylacznos$cia sedziow w zakresie sprawowania wla-
dzy sadowniczej z art. 92 UZ tworzy instytucjonalny trzon zasady panistwa
prawa??. Ch. Hillgruber zauwaza, iz co prawda niezawisto$¢é sedziowska jako
taka przystuguje osobie sprawujacej urzad, ale nie stanowi ani prawa oso-
bistego, ani przywileju powigzanego ze stanem sedziowskim, lecz jest gwa-
rancja koniecznej, ale powigzanej funkcjonalnie swobody, ktora ma na celu
poprawne z punktu widzenia panistwa prawa wypelnienie funkcji sedziow-
skiej. W tym sensie szczegdlny status sedziego ani nie jest celem samym
w sobie, ani stanem posiadania, lecz stuzy interesowi dobra ogélnego, pole-
gajacemu na wykonywaniu w sposob bezstronny wladzy sadowniczej?:.

Art. 97 UZ co prawda odnosi sie expressis verbis do niezawisto$ci sedzidw,
ale zasada niezawistosci sedziowskiej dotyczy réwniez niezawistosci sadow
jako takich, dopiero bowiem specyficzne potaczenie komponentu organizacyj-
nego, jak i osobowego tworzy niezawista w rozumieniu UZ wtadze sadownicza.
Zgodnie z art. 1 ustawy z 27 stycznia 1877 r. o ustroju sadow>* wladza sagdow-
nicza jest sprawowana przez niezawiste, podlegle jedynie ustawie sady. Art. 1
ustawy o ustroju sadéw administracyjnych?® stanowi, iz sgdownictwo admini-
stracyjne jest sprawowane przez niezawiste, odrebne od organéw administracji,
sady. Nalezy zagwarantowac ich niezalezno$¢ pod wzgledem organizacyjnym,
funkcjonalnym i osobowym, przy czym pod wzgledem organizacyjnym trzeba

22 G. Morgenthaler, GG Art. 97 [Unabhingigkeit der Richter] w: V. Epping, Ch. Hillgruber,
BeckOK Grundgesetz..., wyd. 37, wprowadzenie.

23 Ch. Hillgruber, Art. 97 GG w: Th. Maunz, G. Diirig (red.), Grundgesetz. Kommentar...,
wyd. 82, nb. 4; podobnie H. Sendler, Unabhdngigkeit als Mythos? ,Neue Juristische Woche” 1995,
s. 2464; E. Schmidt, Politische Betdtigung von Richtern — Ein Beitrag zur Unabhdngigkeit der
Richter — am Beispiel des § 4 DRiG, ,Zeitschrift fiir Rechtspolitik” 2008, s. 245.

24 niem. Gerichtsverfassungsordnung (GVG) w brzmieniu z 9 maja 1975 r., BGBI. I, s. 1077
z pdzn. zmianami.

%5 niem. Verwaltungsgerichtsordnung (VWGO) w brzmieniu z 18 marca 1991 r., BGBL. I, s.
686 z p6Zn. zmianami.
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zapewnic $cisty rozdziat, ktory wyklucza powszechne w ramach hierarchii orga-
now wiadzy wykonawczej mozliwosci sterowania organami sagdownictwa?®.

1.3.1. Aspekt rzeczowy niezawistosci sedziowskiej

Podobnie jak w polskim prawie konstytucyjnym, w niemieckim prawie kon-
stytucyjnym wyrdznia sie aspekt rzeczowy i osobowy niezawisto$ci sedziow-
skiej. Aspekt rzeczowy oznacza wolnos¢ sedziego od jakichkolwiek wpty-
wow bezposrednich badzZ posrednich wywieranych przez inne organy lub
jednostki organizacyjne wladzy panstwowej, w tym rowniez wewnatrz
samego sadu na przebieg postepowan sadowych?’. Gwarancja art. 97 ust. 1
zostaje skonkretyzowana w § 4 ust. 1 ustawy o statusie sedziego, zgodnie
z ktérym sedzia nie moze wykonywac jednoczes$nie zadan wladzy sadow-
niczej, ustawodawczej i wykonawczej. Przy czym w § 4 ust. 2 przedmioto-
wej ustawy wymienione sa wyjatki od ogolnego zakazu z § 4 ust. 1 ustawy;
do ktérych naleza: 1) zadania administrowania sagdem, 2) inne zadania
powierzone sagdom lub sedziom na podstawie ustawy, 3) zadanie badawcze
i dydaktyczne, 4) sprawy egzaminacyjne, 5) przewodniczenie w komisjach
rozjemczych pomiedzy organem zatrudniajagcym a organem przedstawiciel-
skim. Przez pojecie administracji sadowej z § 4 ust. 2 nr 1 ustawy rozumie sie
sprawy zwigzane ze zwyklym funkcjonowaniem sadu, a wiec sprawy oso-
bowe, tacznie z nadzorem stuzbowym, ksztatcenie referentéw i personelu sado-
wego, ale takze przygotowywanie opinii dla ministerstw w sprawie projek-
tow ustaw, pomoc prawna w obrocie z zagranicg oraz krajowa pomoc prawng,
zamdwienia publiczne, tacznie z inwestycjami budowlanymi. W komenta-
rzach zwraca si¢ jednak uwage na fakt, iz § 4 ust. 2 ustawy o statusie sedziego
nalezy interpretowaé jako wyjatek od ogélnego zakazu z § 4 ust. 1 ustawy
w sposdb waski. Réwniez zadania z zakresu administracji przekazane na pod-
stawie ustawy - § 4 ust. 2 pkt 2 ustawy o statusie sedziego - muszg mieé¢ zwig-
zek ze zwyktym funkcjonowaniem sgdu?®. Ponadto niezawistosci sedziowskiej
zostat poswiecony caly rozdziat 4 ustawy o statusie sedziego, a rozpoczynajacy
go § 25 powtarza tre$¢ art. 97 ust. 1 UZ, stanowiac, iz sedzia jest niezwisty
i podlega wytacznie ustawie.

26 K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. II: Staatsorgane, Staatsfunk-
tionen, Finanz- und Haushaltsverfassung, Notstandsverfassung, Monachium 1980, § 43 11 4b.

27 E. Schmidt-Afmann, W. Schenk, Einleitung, w: E Schoch, J.-P. Schneider, W. Bier, Verwal-
tungsgerichtsordnung, Bd. I: Kommentar, Monachium 2017, wyd. 33, nb. 40.

281 F Staats, Deutsches Richtergesetz, Baden-Baden 2012, DRiG § 4 Unvereinbare Aufgaben,
nb. 13.
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Niezgodny z UZ jest wplyw na dziatalno$¢ orzecznicza nie tylko wiadzy
ustawodawczej i wykonawczej, ale takze 0sdb trzecich. E. Schmidt-Afimann
i W. Schenk stosuja w tym kontekscie pojecie zachowania ,niezbednego
dystansu” przez sedziego, gwarantowanego takze przez przepisy ustawy
o statusie sedziego, wspomniany § 4, a takze § 39 przedmiotowej ustawy, zgod-
nie z ktérym sedzia w ramach swojego urzedu i poza nim, takze w zakresie
dziatalnosci politycznej, powinien sie¢ zachowywaé w taki sposob, by nie
zostato naruszone zaufanie do jego niezawistosci®.

1.3.2. Aspekt osobowy niezawistosci sedziowskiej

Art. 97 ust. 2 UZ gwarantuje niezawistos$¢ osobowa sedziego poprzez jego
zasadnicza nieodwotywalnos¢ i nieprzenoszalnosé, a wiec stabilnosé spra-
wowania urzedu sedziowskiego. Sedzia zasadniczo bez swojej woli nie moze
zosta¢ odwotany, czasowo lub trwale pozbawiony urzedu, przeniesiony na inny
urzad sedziowski lub w stan spoczynku. Poniewaz prawo niemieckie przewiduje
rézne kategorie sedziow, art. 97 ust. 2 UZ precyzuje krag adresatow gwarancji
osobowej niezawistosci sedziowskiej. Powyzsze gwarancje nie odnoszg sie do
sedziow honorowych (§ 1 ustawy o statusie sedziego) oraz sedziéw, ktérzy spra-
wujg urzad jako dziatalno$¢ dodatkows (§ 16 ustawy o statusie sedziego), sedziow
na probe (§ 12 ustawy o statusie sedziego) i sedzidéw na zlecenie (§ 14 ustawy
o statusie sedziego). Powyzszym grupom sedziéw nalezy zapewni¢ jednak mini-
mum niezawisto$ci osobowej, tak by zachowali niezawisto$¢ rzeczowa®.

1.3.2.1. Przejscie w stan spoczynku po osiagnieciu wieku emerytalnego

Art. 97 ust. 2 zd. 2 GG przewiduje, iz ustawodawca moze okresli¢ granice
wieku, po przekroczeniu ktorej sedzia przechodzi w stan spoczynku. Art. 97
ust. 2 UZ zakazuje jednak wprowadzania przepiséw naruszajacych nieza-
wisto$¢ osobista sedziego, m.in. przepisoéw, ktore z moca wsteczng skraca-
tyby czas sprawowania urzedu przez sedziego?!.

Ustawa o statusie sedziego zawiera szczegoétowe regulacje dotyczace prze-
chodzenia w stan spoczynku. Zgodnie z § 48 ust. 1 ustawy o statusie sedziego
sedzia federalny przechodzi w stan spoczynku po osiggnieciu ustawowej granicy

2 E. Schmidt-Afmann, W. Schenk, Einleitung, w: E Schoch, J.-P. Schneider, W. Bier, Verwal-
tungsgerichtsordnung..., wyd. 33, nb. 43.

3 G. Morgenthaler, GG Art. 97 [Unabhingigkeit der Richter] w: V. Epping, Ch. Hillgruber,
BeckOK Grundgesetz..., wyd. 37, nb. 17-20.

31 Ch. Hillgruber, Art. 97 GG w: Th. Maunz, G. Diirig (red.), Grundgesetz. Kommentar...,
wyd. 82, nb. 104, 108.
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wieku, ktora wynosi zasadniczo 67 lat. Na wniosek sedziego federalnego
moze on zosta¢ przeniesiony w stan spoczynku po ukonczeniu 63. roku
zycia. § 48 ust. 2 ustawy o statusie sedziego stanowi, iz przejécie w stan spo-
czynku nie moze zostaé przesunicte, ale przepis ten odnosi si¢ do dziatan
administracyjnych, a nie legislacyjnych. Zmiana granicy wieku nastgpita
w 2009 1. i zostata podwyzszona z 65. na 67. rok zycia ustawa z 5 maja 2009 1.
(BGBI. I, s. 160), ktora weszta w zycie 12 lutego 2009 r. Obecnie obowigzu-
jacy § 48 ust. 3 ustawy zawiera przepisy przejs$ciowe odnoszace si¢ do pod-
wyzszenia wieku emerytalnego, a majace na celu ograniczenie ,ryzyka kon-
stytucyjnoprawnego”, cho¢ jak zauwaza autor komentarza do tego przepisu,
w stosunku do s¢dziéw federalnych czg$ciowo anulowano szczegélna regula-
cje odnoszaca sie do granicy wieku, ktéra na podstawie ustawy z 12 grudnia
1985 r. (BGBL.I, s.2226) zostata okreslona na 68. rok zycia. Ta ostatnia gra-
nica wieku zostata zachowana dla sedziow FTK - § 4 ust. 3 ustawy o Federal-
nym Trybunale Konstytucyjnym32.

§ 48 ust. 3 ustawy o statusie sedziego stanowi, iz sedziowie federalni
mianowani dozywotnio, ktorzy urodzili si¢ przed 1 stycznia 1947 r., osia-
gaja normatywna granice wieku z chwilg ukonczenia 65. roku zycia. Dla
sedziéw federalnych mianowanych dozywotnio, ktorzy urodzili si¢ po
31 grudnia 1946 r., normatywna granica wieku bedzie podnoszona w naste-
pujacy sposob:

Granica wieku
Rok urodzenia Podwyzszenie w miesigcach —
rok miesiac

1947 1 65 1
1948 2 65 2
1949 3 65 3
1950 4 65 4
1951 5 65 5
1952 6 65 6
1953 7 65 7
1954 8 65 8
1955 9 65 9
1956 10 65 10
1957 11 65 11
1958 12 66 0
1959 14 66 2

327 E Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRiG § 48 Eintritt in den Ruhestand, nb. 1-5.
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Granica wieku
Rok urodzenia Podwyzszenie w miesigcach —
rok miesigc
1960 16 66 4
1961 18 66 6
1962 20 66 8
1963 22 66 10

Jesli chodzi o sedziow sadow krajowych, to § 76 ustawy o statusie
sedziego stanowi, iz sedziowie powotani dozywotnio przechodza w stan spo-
czynku po osiggnieciu normatywnej granicy wieku. W ustawie moga zostaé
okreslone szczegblne granice wieku, po dojéciu do ktorych sedzia moze zostaé
przeniesiony w stan spoczynku na swdj wniosek. Przepis powyzszy daje kra-
jom zwigzkowym duza swobode w ustaleniu wspomnianej granicy wieku.
Autor komentarza zauwaza jednak, iz kraje zwigzkowe powinny przestrzegaé
konstytucyjnego nakazu poszanowania niezawistosci sedziowskiej, co m.in.
oznacza, iz w przypadku sedziéw juz pelniacych swoja funkcje granica
wieku moze zostaé podniesiona lub obnizona w sposéb generalny okreslony
w ustawie. Z uwagi na ochrone zaufania do prawa nalezatoby jednak stoso-
wac odpowiednie przepisy przejSciowe. Drastyczne zmiany granicy wieku
moga naruszaé prawo unijne z powodu dyskryminacji ze wzgledu na wiek,
co podnosita Komisja Europejskaw 2011 r. w stosunku do Wegier, gdzie poprzez
zmiang przepis6w konstytucyjnych obnizono granice wieku z 70 do 62 lat3?.

1.3.2.2. Przyktadowe rozwiazania prawa
krajow zwiazkowych w zakresie przechodzenia sedziego
w stan spoczynku po osiagnieciu granicy wieku

Ustawa Bawarii o statusie sedziego i prokuratora z dnia 22 marca 2018 r. 3
§ 7 Przej$cie w stan spoczynku

(1) Sedziowie i sedziny mianowani dozywotnio wstepujag w stan spo-
czynku z koricem miesiaca, w ktorym ukonczyli 67. rok zycia. Przejscie
w stan spoczynku nie moze zostaé przesuniete w czasie.

(2) Sedzia lub sedzina mianowany/a dozywotnio moze zosta¢ przenie-
siony/a na wniosek w stan spoczynku bez koniecznoséci udowadniania
niezdolnosci do pracy, kiedy:

1. ukonczyt lub ukonczyta 64. rok zycia.

331 F Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRIG § 76 Altersgrenzen, nb. 2.

3 niem. Bayerisches Richter- und Staatsanwaltsgesetz (BayRiStAG), GVBI. 2018, Haftnum-
mer 5, s. 118.
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2. jest powaznie niepelnosprawny/a w rozumieniu § 2 ust. 2 dziewiatej
ksiegi kodeksu socjalnego (SGB IX) i ukonczyla co najmniej 60. rok zycia.

Ustawa Szlezwika-Holsztynu o statusie sedziego w brzmieniu z 23 stycz-
nia 1992 1.3
§ 3 Stan spoczynku z powodu osiggniecia granicy wieku

(1) Sedziny i sedziowie mianowani dozywotnio albo na czas okreslony
przechodza w stan spoczynku z koricem miesigca, w ktorym ukonczyli
67. rok zycia (granica wieku).

(2) Sedziny i sedziowie mianowani dozywotnio albo na czas okreslony,
ktdrzy urodzili si¢ przed 1 stycznia 1947 r., osiggaja normatywna gra-
nice wieku z ukonczeniem 65. roku zycia. Dla sedzin i sedziéw miano-
wanych dozywotnio, ktérzy urodzili si¢ po 31 grudnia 1946 r., norma-
tywna granica wieku bedzie podnoszona nastepujaco:

Rok urodzenia Podniesienie w miesigcach Granica wieku
rok miesiagc

1947 1 65 1
1948 2 65 2
1949 3 65 3
1950 4 65 4
1951 5 65 5
1952 6 65 6
1953 7 65 7
1954 8 65 8
1955 9 65 9
1956 10 65 10
1957 11 65 11
1958 12 66 0
1959 14 66 2
1960 16 66 4
1961 18 66 6
1962 20 66 8
1963 22 66 10

3 niem. Schleswig-Holsteinisches Richtergesetz.
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(3) Najwyzszy organ stuzbowy na wniosek sedziny lub sedziego miano-
wanego dozywotnio lub na czas okre$lony, ktérzy przynaleza do grupy
0s0b okreslonej w ust. 2, przesuwa przejscie w stan spoczynku o co naj-
mniej sze$¢ miesiecy, a najdalej do uptywu miesigca, w ktérym ukon-
czyli 67. rok zycia. Wniosek nalezy wnie$¢ najpdzniej w ciggu sze$ciu
miesiecy przed osiggnieciem granicy wieku. Sedziny i sedziowie, ktorzy
osiagna te granice wieku w ciggu szesciu miesiecy po 1 stycznia 2014 1.,
powinni wnie$¢ wniosek niezwlocznie. Dla wnioskéw o ponowne prze-
suniecie przejscia [w stan spoczynku - uwaga M.B.] az do osiggniecia
jego maksymalnej dtugo$ci zgodnie ze zd. 1 obowiagzuje zd. 11i2.

(4) (...).

1.3.3. Dziatalnos¢ polityczna sedziéw niemieckich

Zgodnie z § 39 federalnej ustawy o statusie sedziego, sedzia w ramach
sprawowania swojego urzedu i poza nim, réwniez w dziatalno$ci politycz-
nej, powinien zachowywac sie¢ w ten sposob, by nie naruszy¢ zaufania do
swojej niezawistosci. Tre$¢ tego przepisu jest zaskakujaca, gdyz taczy ze
soba dwa elementy uwazane za sprzeczne w innych systemach prawnych,
tj. dziatalno$¢ polityczna i niezawistosé sedziowska. W RFIN natomiast jest
to bezdyskusyjne, iz sedzia moze braé¢ udzial w zyciu politycznym, przy-
nalezec do partii politycznych i zajmowaé eksponowane stanowiska poli-
tyczne. Wspomniana w przepisie granica pomiedzy dziatalnoscig polityczna
azaufaniem do niezawisto$ci sedziowskiej jest natomiast trudna dowyznaczenia.
W orzecznictwie rozstrzygnieto do tej pory tylko kilka bardzo szczegolnych
przypadkéw i brak jest jasnej linii orzeczniczej w tym zakresie. Za niedopusz-
czalne uznaje sie m.in. branie udziatu przez sedziego w nielegalnych bloka-
dach, naduzywanie wizerunku sedziego np. poprzez wystepowanie w zdarze-
niach politycznych w todze, prowadzenie dyskusji na biezgce tematy polityczne,
w ktorych sedzia uzywa swojego autorytetu wynikajacego ze sprawowania
urzedu®®. Co prawda przedstawiciele Srodowiska sedziowskiego sami zauwa-
zaja, iz wolno$¢ $wiatopogladu, stowarzyszania sie czy stowa przystugujaca
osobie fizycznej w przypadku sedziego znajduje sie w relacji napiecia do
wymogow zwigzanych ze sprawowanym przez niego urzedem. W tej relacji
to niezawisto$¢ sedziowska jako najwazniejszy punkt odniesienia powinna
by¢ rozumiana jako wladcze zobowigzanie, a nie osobisty przywilej, a daze-
nie do samorozwoju powinno ustapic przed powaga urzedu sedziowskiego®’.

36 1.E Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRIG § 39 Wahrung der Unabhingigkeit, nb. 12.

37 E. Schmidt-Jortzig, Aufgabe, Stellung und Funktion des Richters im demokratischen Rechts-
staat, ,Neue Juristische Woche” 1991, s. 2382.
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Praktyka dowodzi, iz wyznaczenie equilibrium jest niestychanie trudne.
E. Kreth, cztonkini zarzagdu DRB, wskazuje, iz obecnie obowigzujace rozwigza-
nia byty przedmiotem sporu od poczatku funkcjonowania republiki bonskie;.
Z jednej strony T. Dehler, cztonek FDP i federalny minister sprawiedliwos$ci
do 1949 1., do 1953 r. prezentowat poglad, iz w celu zagwarantowania rzeczy-
wistej niezawistosci, ,sedziowie muszg zostaé¢ wyltaczeni z powigzan i wply-
wow wspolczesnego sporu ideowego”, a ,konieczna abstynencja polityczna
jako widoczna ofiara stanu sedziowskiego przyczyni sie do wzrostu jego powa-
zania i autorytetu”. Natomiast G. A. Zins z SPD, minister, a nast¢pie premier
Hes;ji, twierdzit, iz ,bezbarwnego urzednika sadowego musi zastapi¢ sedzia,
ktéry wyposazony w toge niezawistosci sedziowskiej bedzie zagorzatym repre-
zentantem nowej demokratycznej i socjalnej wspélnoty. Tylko sedzia, ktory
sam jest demokratg i w demokratyczny sposéb z narodu i przez nardd zostanie
powolany na ten urzad, moze wypetnic zyciem ustawodawstwo demokratycz-
ne”?8. Odpolitycznienie stanu sedziowskiego nie wydawato si¢ stosownym
srodkiem, by zakorzeni¢ wymiar sprawiedliwosci w demokracji, a neutral-
no$¢ polityczna nie byla jej koniecznym korelatem. Wybrany zostat model
sedziego politycznie zaangazowanego. Biorac pod uwage funkcjonowa-
nie RFN, pojawiaja sie co najmniej dwa pytania. Po pierwsze, czy przyje-
cie modelu sedziego politycznie zaangazowanego byto uzasadnione wobec
braku rozliczenia catego wymiaru sprawiedliwos$ci po II wojnie $wiatowej
i powszechnej kontynuacji karier osob zatrudnionych w wymiarze spra-
wiedliwos$ci przed 1945 r.%° i co bylo rzeczywistym zrédltem entuzjastycz-
nego wsparcia dla nowego demokratycznego porzadku przez sedziéw — ich
przekonania czy raczej oportunizm? Po drugie, czy nadal aktualne jest ratio
decidendi, przyjete w pionierskim okresie poczatkéw RFN? Niezaprzeczalnie,
pomimo istniejgcych watpliwosci, model politycznie zaangazowanego sedziego
jest modelem na dobre utrwalonym w $wiadomosci niemieckiego $rodowi-
ska sedziowskiego. Jak zauwaza A. Tietz, cztonkini prezydium DRB, obecnie
dyrektor sadu rejonowego w Wohlfartshausen: ,Dla nas jest zupelnie oczywi-
ste, ze sedziowie posiadajg aktywne i bierne prawo wyborcze, ze moga nie tylko
posiadac poglady polityczne, ale moga je rowniez wyrazaé publicznie oraz mogg
angazowac sie w partie i stowarzyszenia, o ile te opieraja si¢ na porzagdku wolno-
$ciowo-demokratycznym. W innych panstwach (...) jest inaczej. Rozmawiajac

38 Za E. Kreth, Ethischer Anspruch an den Richterberuf im 21. Jahrhundert Wahrnehmung von
Innen und Aufen, s. 2 n., http://www.drb.de/fileadmin/pdf/Ethik/090507 Ethik Rede Kreth.pdf
(dostep 18.07.2018).

3 Patrz. pkt 3. Antecedencje historyczno-prawne.
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z kolegami z Kanady, s oni cze$ciowo bardzo zdziwieni, kiedy przedstawia si¢
im ten poglad. Dla nich czescig obrazu niezawistego sedziego jest petna poli-
tyczna — nie tylko partyjnopolityczna — neutralno$¢. Dla nas i dla naszej kul-
tury prawnej w Niemczech oczywiste jest tego przeciwienstwo, poniewaz unas
zwyciezyla koncepcja, iz tylko sedzia, ktory pod kazdym wzgledem znajduje
sie WEWNATRZ [wyrdznienie w oryginale] spoteczenstwa, posiada konieczne
‘zaczepienie’, by decydowac o sytuacjach w tym spoteczenstwie”*0.

W kontekscie § 39 federalnej ustawy o statusie sedziego nie dziwi wyktad-
nia § 4 ust. 1 ustawy federalnej o statusie sedziego, ktory stanowi co prawda, iz
sedzia nie moze sprawowac jednocze$nie wtadzy sedziowskiej i wtadzy wyko-
nawczej, ale w praktyce, przy akceptacji cze$ci doktryny prawa i przy nieja-
snym w tym zakresie stanowisku orzecznictwa, zezwala sie sedziom na ich
bierny udzial wwyborach komunalnych, a nastepnie taczenie urzedu sedziego
ze sprawowaniem wladzy w organach samorzadu terytorialnego*'. Dopusz-
czalno$c¢ taczenia sprawowania wtadzy sedziowskiej z mandatem reprezen-
tanta spotecznosci lokalnej jest uzasadniana tym, iz sedzia w takim wypadku
nie sprawuje wtadzy wykonawczej, a przede wszystkim uczestniczy w stano-
wieniu prawa*?. Powyzsze rozwigzania budzg watpliwosci i to bardzo czesto
u samych sedziéw. Prezes sadu administracyjnego E. Schmidt stwierdza, iz
tego typu dziatalno$ci nie da sie pogodzi¢ z wyraznym brzemieniem § 4 ust. 1
przedmiotowej ustawy, zwtaszcza jesli chodzi o sedziow sadéw administracyj-
nych, ktorzy wydaja orzeczenia dotyczace aktow wydawanych przez organy
samorzadu komunalnego*.

1.3.3.1. Przyktady politycznego zaangazowania sedziéw niemieckich

Przyktadem braku konsekwentnego rozdziatu wtadzy jest kariera obecnej
federalnej minister sprawiedliwo$ci i ochrony konsument6éw K. Barley. Po ukon-
czeniu studidéw prawniczych oraz uzyskaniu stopnia doktora nauk prawnych
z zakresu prawa konstytucyjnego K. Barley pracowata jako adwokat w duzej
firmie prawniczej, nastepnie w latach 1999-2008 w Stuzbie Naukowej Land-
tagu Nadrenii-Palatynatu. W tym okresie oddelegowana zostata jako asystent

40 A. Tietz, Richterliche Ethik — Voraussetzung echter Unabhdngigkeit oder Luxus? s. 3, http://
www.drb.de/fileadmin/pdf/Ethik/091109_Ethik Vortrag_Titz.pdf (dostep 18.07.2018).

41 E. Schmidt-Jortzig, Aufgabe, Stellung und Funktion des Richters im demokratischen
Rechtsstaat..., s. 2377.

27 E Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRiG § 4 Unvereinbare Aufgaben, nb. 8.

43 E. Schmidt, Politische Betdtigung von Richtern — Ein Beitrag zur Unabhdngigkeit der Richter
— am Beispiel des § 4 DRIG..., s. 244 n.
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naukowy do FTK, a takze sprawowata urzad sedziego w sadzie rejonowym
w Wittlich oraz sadzie krajowym w Trewirze. Od 2005 r. K. Barley zajmowata
stanowiska w samorzadzie terytorialnym i byta cztonkiem zarzadu okregu
Trier-Saarburg. W 2008 1. zostata referentkg w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci
i Ochrony Konsument6éw kraju Nadrenia-Palatynat. Jednocze$nie od 1994 r.
K. Barley jest cztonkiem SPD, od 2013 r. jako postanka SPDzasiada w Bundes-
tagu. W latach 2015-2017 byta sekretarzem generalnym SPD, do momentu
kiedy zostata mianowana ministrem federalnym ds. rodziny, seniordw;,
kobiet mtodziezy**. K. Barley nie tylko taczyta sprawowanie urzedu sedziego
z aktywna dziatalno$cig polityczng, takze poprzez aktywny udziat w samo-
rzadzie terytorialnym, ale musiata réwniez odznaczy¢ sie w sposéb szcze-
golny w zakresie swojej dziatalno$ci orzeczniczej. W Polsce zdecydowanie
awans zawodowy pomiedzy sadem rejonowym a sgdem okregowym nie prze-
biega tak szybko.

Kolejnym interesujacym przypadkiem jest kariera zawodowa J. Maiera. Od
1991 r. byt referentem w ministerstwie w Saksonii, od kwietnia 1992 r. proku-
ratorem w Dreznie, a gléwnym przedmiotem jego zainteresowania byta bez-
prawna dziatalno$¢ Socjalistycznej Partii Jedno$ci NRD. Od 1997 r. J. Maier
jest sedzig w sadzie krajowym w Dreznie. Od 2013 1. jest cztonkiem AfD,
w ramach partii pelni funkcje w partyjnym krajowym sadzie polubownym. Od
2017 r. jest postem do Bundestagu*. Od momentu obj¢cia mandatu parlamen-
tarnego przeszedt w stan spoczynku. W swojej dziatalno$ci politycznej ucho-
dzi za jednego z najbardziej radykalnych postéow AfD, postuluje m.in. koniec
Jkultu winy” budowanego wokot holokaustu i przestrzega przed tworzeniem
,mieszanych narod6w”#¢. J. Maier uzyt okreslenia ,pétmurzyn” (niem. Halb-
neger), a prokuratura prowadzi przeciwko niemu postepowanie, po uchyleniu
immunitetu przez Bundestag®’.

44 Na podstawie zyciorysu K. Barley dostepnego na stronie Ministerstwa Sprawiedliwo$ci
RFN, https://www.bmjv.de/DE/Ministerium/Ministerin/Minister_node.html;jsessionid=1906FE-
68619E098291A6091262D1334D.1 cid334 (dostep 17.07.2018), a takze zyciorysu na prywatnej
stronie K. Barley, https://katarina-barley.de/person-2/ (dostep 17.07.2018).

45 Na podstawie zyciorysu J. Maiera na stronie Bundestagu, https://www.bundestag.de/abge-
ordnete/biografien/M/-/521808 (dostep 19.07.2018).

4 A. Siemens, Mit harter Hand, Spiegel-Online, http://www.spiegel.de/politik/deutschland/
afd-sohn-erhebt-schwere-vorwuerfe-gegen-jens-maier-a-1201531.html (dostep 19.07.2018).

47 Staatsanwaltschaft ermittelt gegen AfD-Abgeordneten, http://www.faz.net/aktuell/politik/
inland/staatsanwaltschaft-ermittelt-gegen-afd-abgeordneten- 15447845 html (dostep 19.07.2018).
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1.4. Powotywanie sedziow sadéw federalnych
i krajowych

Ze wspomnianymi powyzej przepisami konstytucyjnymi, stanowiacymi
o podziale wladzy oraz gwarantujacymi niezawistos¢ sedziowska, w opinii
czesci doktryny, a zwlaszcza §rodowisk sedziowskich w RFIN“8 nie korespon-
duja w petni przepisy UZ odnoszace sie do procedury powotywania sedziéw
federalnych i sedziéw krajowych, przyznajace istotng role w tym zakresie
federalnym i krajowym ministrom sprawiedliwo$ci. Ponizej prezentowane
rozwigzania mogg budzi¢ pewne watpliwo$ci réwniez w kontekscie dozwolo-
nej w $wietle prawa niemieckiego dziatalnosci politycznej sedziow. W 1995 r.
owczesny Prezes Federalnego Sadu Administracyjnego H. Sendler stawiat reto-
ryczne pytanie: ,Jak wielu sedziow najwyzszych sadow federalnych, posiada-
jacych legitymacje partyjna, ktorzy w $wietle ostatnich publikacji zajmuja
ponad potowe stanowisk sedziowskich w tych sadach, przystapito do partii ze
wzgledu na swoje rzeczywiste przekonania, a nie z czystego oportunizmu?”*

E Wittreck rozréznia nastepujace modele powotywania sedziéw w RFN:
1) model biurokratyczny - powotanie sedziéw przez organ wtadzy wyko-
nawczej; 2) wybor przez komisje ds. wyboru sedzidéw; 3) wybdr przez parla-
ment lub jego komisje — stosowany jest w odniesieniu do najwyzszych stano-
wisk sedziowskich, sedziow federalnego i krajowych sadéw konstytucyjnych,
a takze stanowisk prezesa sadow w pojedynczych wyzszych sadach krajowych.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz wspomniany powyzej autor nie tylko nie kwe-
stionuje konstytucyjnosci wyboru sedziego przez organ wtadzy wykonawczej,
ale wrecz stwierdza, iz z punktu prawno-politycznego ten sposéb wyboru powi-
nien by¢ preferowany®.

1.4.1. Powotanie sedziego sadu federalnego

Art. 95U0Z

(2) O powotaniu na sedziego tych sadow [federalnych — uwaga M.B.]
decyduje minister wtasciwy dla danej dziedziny wspolnie z komisjg ds.
wyboru sedziéw, sktadajaca sie z ministréw krajow zwiagzkowych wtasci-
wych dla danej dziedziny oraz z réwnej liczby cztonkoéw, ktorzy zostali
wybrani przez Bundestag.

8 Por. pkt. 4. Propozycje reformy sadownictwa w RFN.
4 H. Sendler, Unabhdngigkeit als Mythos?..., s. 2467.
50 E Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt..., s. 126 n.
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Powotanie sedziego nastepuje poprzez wspdtdziatanie wtadzy wykonaw-
czej z wtadzg ustawodawczg, wtasciwy dla danej dziedziny minister federalny
podejmuje decyzje wspolnie z komisjg wybrocza. Powotanie oznacza decyzje,
kto powinien zostat mianowany na sedziego. Mianowania dokonuje prezydent
zgodnie z art. 60 ust. 1 UZ. Szczegdty catego postepowania precyzuje ustawa
z 25 sierpnia 1950 r. o wyborze sgdziego®!. Wiagciwym ministrem w rozumie-
niu art. 95 ust. 2 UZjest albo federalny minister sprawiedliwosci dla FSN, FSA
i FTF oraz federalny minister pracy i spraw socjalnych dla wyboru sedziéw do
FSPiFSS. Natomiast prawo krajowe kazdego kraju zwiagzkowego okresla, jaki
minister wchodzi w sktad komisji ds. wyboru sedziego federalnego. Cztonko-
wie tejze komisji wybierani przez Bundestag nie muszg by¢ ani postami, ani
prawnikami. Natomiast w $wietle § 4 ust. 1 ustawy o wyborze sedziego musza
posiadaé bierne prawo wyborcze do Bundestagu oraz posiadaé¢ do$wiadczenie
w zakresie ,zycia prawnego” (niem. Rechtsleben). Kandydatéw na stanowi-
sko sedziego zgodnie z § 10 ust. 1 RiWG moze proponowac zaréwno wasciwy
minister federalny; jak i kazdy cztonek komisji. Wybor nastepuje w glosowa-
niu tajnym zwykta wickszo$cia gtoséw. Powotanie nie dochodzi do skutku, jesli
zaden z kandydatow nie uzyskat wickszosci gtoséw lub jesli wybor nie uzyskat
akceptacji federalnego ministra sprawiedliwo$ci. W takiej sytuacji podmioty
biorace udziat wwyborze muszg zawrze¢ kompromis (niem. Einigungszwang).
Co prawda, zar6wno komisji, jak i federalnemu ministrowi sprawiedliwos$ci
przystuguje swobodne uznanie w zakresie powotania na urzad sedziego, ale
s3 oni zwigzani zasada najlepszego wyboru z art. 33 ust. 2 UZ. Decyzja fede-
ralnego ministra sprawiedliwo$ci o powotaniu jest kwalifikowana jako wielo-
stopniowy akt administracyjny w rozumieniu § 35 ust. 1 ustawy o postgpowa-
niu administracyjnym®? i podlega kontroli sadowo-administracyjnej poprzez
whniesienie skargi uchylajacej na podstawie § 42 ust. 1 ustawy o postepowa-
niu przed sagdami administracyjnymi®. W praktyce taka kontrola jest utrud-
niona, gdyz gtosowanie jest tajne i brak jest uzasadnienia.

Po powotaniu kandydata na sedziego, prezydent musi dokonad jego mianowa-
nia. Odmowa mianowania kandydata powotanego przez komisje ds. wyboru jest
mozliwa tylko w przypadku, gdy powotanie odbylo si¢ niezgodnie z prawem?®*.

5! niem. Richterwahlgesetz (RiIWG), 1950, BGBI. I, s. 368 z p4zn. zmianami.

52 Verwaltungsverfahrensgesetz (VerwVerfG) w brzmieniu obwieszczenia z 23 stycznia 2003 .,
BGBI. 1, s. 102.

53 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) w brzmieniu obwieszczenia z 19 marca 1991 1., BGBL. I,
s. 686.

54 G. Morgenthaler, GG Art. 95 [Oberste Gerichtshofe des Bundes; Gemeinsamer Senat] w:
V. Epping, Ch. Hillgruber, BeckOK Grundgesetz...,wyd. 37, nb. 6-12.

1Z Policy Papers ¢ nr 30 * www.iz.poznan.pl



Magdalena Bainczyk

Przyktadowo wyboru sedziéw Federalnego Sagdu Administracyjnego doko-
nuje komisja ds. wyboru sedziego (niem. Richterwahlausschuss), ztozona
z ministréw krajowych odpowiedzialnych za sadownictwo administracyjne
oraz w rownej liczbie z cztonkéw wybranych przez Bundestag. Przewodniczg-
cym komisji jest federalny minister sprawiedliwo$ci i ochrony konsumenta.
Przewodniczacy oraz kazdy cztonek komisji jest uprawniony do zgtoszenia
kandydatéw. W odniesieniu do kazdej propozycji opini¢ wydaje rada prezy-
dialna Federalnego Sadu Administracyjnego, jednakze komisja nie jest zwig-
zana tg opinig. Komisja dokonuje wyboru sedziego zwykta wickszo$cia gtosow.
Po wyrazeniu zgody przez federalnego ministra sprawiedliwo$ci, wybrany kan-
dydat jest mianowany przez prezydenta RFN®°,

1.4.2. Powotfanie sedziego sadéw krajowych
Art. 98 UZ

(3) Pozycja prawna sedziéw w krajach zostanie uregulowana przez szcze-
g0lne ustawy krajowe, o ile nie stanowi inaczej art. 74 ust. 1 nr 27.

(4) Kraje moga ustanowi¢, ze o powotaniu sedziéw w krajach decyduje
krajowy minister sprawiedliwo$ci wspolnie z komisjg ds. spraw wyboru
sedziow.

Art. 74UZ

(1) Ustawodawstwo konkurujace obejmuje nastepujace dziedziny:

1. (...) ustroj sadow, postepowanie sadowe |...);

27. prawa i obowigzki zwigzane ze statusem urzednikéw krajowych, gmin

i innych 0s6b prawa publicznego, jak réwniez sedziow w krajach zwigz-
kowych z wyjatkiem przebiegu kariery, wynagrodzenia i zaopatrzenia.

Zasadniczo kraje zwigzkowe posiadaja wltadztwo personalne w zakre-
sie powolywania sedziow sadow krajowych. Art. 98 ust. 4 UZ upowaznia
kraje zwigzkowe do przyjecia ustawy regulujacej powotanie sedziow, prze-
widujacej, iz powolania sedziego dokonuje krajowy minister sprawiedli-
wosci wraz z komisja ds. wyboru sedziego. Przy czym wlasciwym mini-
strem jest ten minister krajowy, w ktérego wtasciwosci znajduje si¢ dany
sad. Z upowaznienia do wlaczenia do procedury powotania sedziego komi-
sji ds. wyboru sedziego skorzystato 10 z 17 krajow zwiazkowych. Komisja

55 Wahl und Ernennung. Bundesverwaltungsgericht, http://www.bverwg.de/das-gericht/orga-
nisation/richter-und-senate (dostep 17.07.2018).

IZ Policy Papers « nr 30 « www.iz.poznan.pl



Wybrane aspekty prawne niezawistosci wladzy sedziowskiej w RFN

ds. wyboru s¢dziéw nie zostata powotania w Bawarii, Saksonii Dolnej, Kraju
Saary, Nadrenii Pétnocnej-Westfalii, Meklemburgii-Pomorzu Przednim, Sak-
sonii, Saksonii-Anhalt.

Niezgodne z UZ jest powolywanie sedzidw wytacznie przez komisje lub bez
zgody wlasciwego ministra. Powyzej przytoczony przepis ma charakter fakul-
tatywny, tzn. kraje zwigzkowe moga skorzysta¢ z modelu powotania sedziow
z udziatem komisji, ale moga pozostawié te decyzj¢ wytacznie organom wta-
dzy wykonawczej. Co prawda, art. 98 ust. 4 UZ stanowi tylko o powotaniu
sedziego, ale przepis ten stosuje si¢ rowniez do procedury awansowania
sedziego. Decyzje podejmowane przez ministra wraz z komisja podlegaja
kontroli sadowej, ale ze wzgledu na to, iz decyzje te nie sa uzasadniane,
kontrola ma ograniczony zakres®.

Art. 98 ust. 4 UZ jest przepisem paralelnym do art. 95 ust. 2 UZ i wedtug
komentatoréw mial wzmocnié legitymacje demokratyczna sedziego. Dlatego
tez, zgodnie z wyktadnig celowo$ciows opartg na analizie prac legislacyjnych
w Radzie Parlamentarnej, mozna stwierdzi¢, iz wprawdzie art. 98 ust. 4 UZ
nie zawiera przepisu dotyczacego sktadu komisji, ale zgodnie z zamystem
jego tworcow czlonkami komisji powinni by¢ przedstawiciele parlamentu
krajowego. Ch. Hillgruber stwierdza, iz cztonkowie komisji, ktérzy nie sa
parlamentarzystami, nie moga by¢ wskazani przez grupy zawodowe, np.
samych sedziéow, adwokatéw czy prokuratoréw. Uczestniczenie samych
sedziow w powolywaniu nowych sedziéw ma charakter kooptacji i jest
zdaniem tego autora niezgodne z zasada legitymacji demokratycznej oraz
niezgodne z konstytucja. Sedziowie, ktérzy nie zostali wybrani przez par-
lament, adwokaci, nauczyciele szkél wyzszych i inne osoby, ktore sa tylko
reprezentantami swojej grupy zawodowej, a nie calego narodu, nie moga
wplywaé w sposob wiazacy na decyzje tego gremium, jezeli nie zostali
wybrani przez organ demokratycznie legitymowany, a jest nim parlament
kraju zwiazkowego. Powyzsza interpretacja art. 98 ust. 4 UZ wynika z jego
genezy, aw szczegdlnosci prac Rady Parlamentarnej. Poczatkowo przepis odno-
szacy si¢ do powolywania sedziéw sadow najwyzszych przewidywat, iz komi-
sja ds. wyboru sedzidéw bedzie si¢ sktadata z ,ministréw sprawiedliwo$ci kra-
jowych, prezeséw wyzszych sadow krajowych, po jednym przedstawicielu izby
adwokackiej kraju zwigzkowego i po jednym przedstawicielu wydziatow prawa
kazdego uniwersytetu krajowego”. Poset G.A. Zinn (SPD) stwierdzit: ,Chodzi
o0 to, by stworzy¢ podstawe zaufania dla sadownictwa. Nie osiaggng panstwo

5 G. Morgenthaler, GG Art. 98 [Rechtsstellung der Richter] w: V. Epping, Ch. Hillgruber,
BeckOK Grundgesetz..., wyd. 37, nb. 18-19.

1Z Policy Papers * nr 30 * www.iz.poznan.pl



Magdalena Bainczyk

tego w zadnym wypadku, gdy sedziowie bedg sie w pewnym stopniu odnawiaé
sami z siebie”®”. Dlatego w komisji ds. wyboru sedziow powinni wspotdzia-
ta¢ obok ministrow czlonkowie posiadajacy zaufanie parlamentu. Lancuch
legitymacji demokratycznej zostaje zamknigty, o ile czlonkowie komisji,
ktorzy nie sg cztonkami parlamentu, zostali wybrani przez ten ostatni albo
mianowani przez rzad krajowy. Czlonkowie komisji ds. wyboru sedzidw,
ktorzy nie posiadaja statusu parlamentarzysty, moga by¢ zgloszeni przez
dang grupe zawodowa jako kandydaci, ktérzy musza by¢ zatwierdzeni przez
parlament. Nie jest przy tym dopuszczalne, by propozycje te byly dla par-
lamentu wigzace, a liczba kandydatow musi przewyzszac liczbe miejsc do
objecia w komisji®s.

Podobny poglad prezentuje E Wittreck, ktory jednocze$nie okresla model
wyboru z udziatem komisji ds. wyboru sedzidéw jako bardziej wymagajacy
i trudniejszy dla ustawodawcy, wtagnie ze wzgledu na konieczno$¢ zgodnego
zUZ wytaniania do komisji sedziéw lub reprezentantéw innych zawodow praw-
niczych. Wedtug E Wittrecka, jedyny zgodny z art. 20 ust. 2 zd. 2 UZ spo-
sOb, to ich wybdr przez parlamenty krajowe z list kandydatéw przygotowanych
przez reprezentacje zawoddw prawniczych, przy czym parlament krajowy nie
moze by¢ zwigzany tymi listami. Wybor cztonkéw komisji przez przedstawi-
cieli danego zawodu prawniczego nie zapewnia legitymacji demokratycznej
tak wybranym cztonkom komisji, a przez to wybranym przez komisje sedziom
W rozumieniu wspomnianego wczeéniej nieprzerwanego tancucha legitymacji®.

1.4.3. Przyktadowe przepisy krajow zwigzkowych dotyczace
wyboru sedziow
Ustawa Brandenburgii z 12 lipca 2011 r. o wyborze sedziego®
§ 11 Wiasciwos¢ komisji ds. wyboru sedziow
(1) O zatrudnieniu, powotaniu w dozywotni stosunek sedziowski, prze-
niesieniu lub mianowaniu na urzad sedziego o wyzszym wynagrodzeniu

podstawowym niz odpowiadajace urzedowi wyjsciowemu decyduje wta-
$ciwy cztonek rzadu krajowego wspdlnie z komisjg ds. wyboru sedziéw.

57 Poset A.G. Zinn (SPD), 37. posiedzenie 13 stycznia 1949 r., Sprawozdanie stenograficzne,
s. 461, 465.

58 Ch. Hillgruber, Art. 98 GG w: Th. Maunz, G. Diirig (red.), Grundgesetz. Kommentar...,
wyd. 82, nb. 60-64.

% E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt...,s. 129 n.
€ niem. Brandenburgisches Richterwahlgesetz, 2011, GVBI. I/11 [Nr. 18].
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(2) Prezes lub prezeska wyzszego sadu krajowego jest wybierany na wnio-
sek rzadu krajowego przez komisje ds. wyboru sedziego.

§ 12 Wybdr komisji ds. wyboru sedziow

(1) Sejm krajowy jako statych cztonkéw komisji ds. wyboru sedziego
wybiera:

1. o$miu postéw i ich zastepcow na wniosek parlamentu;

2. dwie osoby sposrod sedzidw i ich zastepcow z listy, o ktdrej stanowi
§15ust. 1 zd. 1;

3.jedna osobe sposrod adwokatow i jej zastepee z listy; o ktdrej stanowi
§15ust. 2 zd 1.

Ponadto sejm krajowy jako niestatych cztonkéw komisji ds. wyboru
sedziow wybiera jedng osobe z prokuratury i jej zastepce z listy, o ktorej
stanowi § 15 ust. 3 zd. 1 i po jednym sedzim lub sedzinie z sadownictwa
powszechnego, administracyjnego, finansowego, pracy i spraw socjalnych
z listy; o ktorej stanowi § 15 ust. 1 zd. 1. W komisji ds. wyboru sedziéw
musza by¢ reprezentowane wszystkie frakcje.

(2) Do wyboru kazdego cztonka konieczna jest wiekszo$¢ obecnych
postow:

§ 15 Listy kandydatéw

(1) Na liscie kandydatow; o ktérych stanowi § 12 ust. 1 zd. 1 nr 2, zostang
uwzglednione sedziny lub sedziowie mianowani dozywotnio, w przy-
padku § 12 ust. 1 zd. 2 alternatywa druga zostang wybrani sedziny lub
sedziowie mianowani dozywotnio, z odpowiedniego rodzaju sagdownic-
twa. Na kazde miejsce musza zostaé zaproponowane co najmniej cztery
osoby:

(2) Na liscie kandydatéw, o ktérych stanowi § 12 ust. 1 zd. 1 nr 3, zostang
uwzglednieni adwokaci obojga ptci, ktorzy zostali dopuszczeni do wyko-
nywania zawodu w kraju zwigzkowym, wybrani przez adwokatéw obojga
plci, w czasie zebrania izby, zgodnie ze szczegétowa regulacjg izby adwo-
kackiej. Ust.1 zd. 2 stosuje sie odpowiednio.

(3) Naliscie kandydatow, o ktorej stanowi § 12 ust. 1 zd. 2 pierwsza alter-
natywa, zostang uwzglednieni prokuratorzy obojga ptci wybrani sposrod
prokuratoréw obojga ptci mianowanych dozywotnio. Ust.1 zd. 2 stosuje
sie odpowiednio.

Ustawa Hamburga z 2 maja 1991 r. o statusie sedziego®!
§ 14 Okres sprawowania funkcji przez komisje ds. wyboru sedziego

¢! niem. Hamburgisches Richtergesetz, 1991, HmbGVBL,, s. 169.
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(1) Komisja ds. wyboru sedziéw zgodnie z art. 63 konstytucji wolnego
i hanzeatyckiego Hamburga jest wybierana na okres 3 lat.

(2)(...).
§ 15 Senatorowie i radni miejscy

Senat wyznacza w swoim podziale czynno$ci trzech senatoréw lub rad-
nych miejskich, ktorzy beda cztonkami komisji ds. wyboru sedzidw.

§ 16 Cztonkowie-przedstawiciele parlamentu krajowego

Sze$ciu cztonkdéw-przedstawicieli spoteczenstwa jest wybieranych przez
parlament krajowy. Musza by¢ oni wybieralni do parlamentu krajowego
oraz posiada¢ doswiadczenie w zakresie prawa.

§ 17 Cztonkowie-sedziowie

(1) Czltonkowie-sedziowie komisji ds. wyboru sedziow sg powolywani
przez senat na wniosek sedziéw sagdéw Hamburga. Proponowani sedzio-
wie s3 wybierani w wyborach tajnych przez sedziow.

(2). Sedziowie wszystkich sadow Hamburga wybieraja ze swojego grona
dwdch mianowanych dozywotnio sedziow.

(3)(...).
Konstytucja wolnego i hanzeatyckiego Hamburga z 6 czerwca 1952 1.9
Art. 63

(1) Sedziny i sedziowie zawodowi mianowani sg przez senat na wnio-
sek komisji ds. wyboru sedziow. Stosuje sie art. 45. Komisja ds. wyboru
sedzidw sktada sie z trzech cztonkéw senatu albo radnych, sze$ciu czton-
kéw parlamentu krajowego, trzech sedzidw lub sedzin, dwdch adwoka-
tow obojga plci. Szczegoty zostang uregulowane w ustawie. Moze zostaé
przewidziane, ze dla okre$lonych dziedzin sagdownictwa adwokaci obojga
plci zostang zastgpieni przez osoby; ktére posiadajg szczegdlne doswiad-
czenie w danej dziedzinie sgdownictwa.

Powyzsze dwa przyktady rozwigzan prawa krajowego w zakresie wyboru
sedziéw nie spetniaja wymogow legitymacji demokratycznej, sformutowa-
nych przez E Wittrecka. W przypadku Brandenburgii cztonkéw komisji, kto-
rzy s3 reprezentantami zawodow prawniczych, powotuje, co prawda, parla-
ment krajowy, ale jest on zwigzany listami kandydatéw. Natomiast w przy-
padku Hamburga cztonkowie-sedziowie sg wybierani przez samych sedziow,
ktérzy nie dysponujg legitymacja demokratyczna odpowiadajaca legitymacji
parlamentarzystow.

&2 niem. Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, HmbBL I 100-a z pdzn. zmianami.
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Ustawa Badenii-Wirtembergii o statusie sedziego®
§ 46 Sktad komisji ds. wyboru sedziéw

Komisja ds. wyboréw sedziow sktada sie z pietnastu cztonkdéw, w tym:
1. sze$ciu sedzidéw, bedacych cztonkami statymi;

2. dwoch sedziéw danego rodzaju sagdownictwa, wybieranych jako czton-
kowie niestali;

3. sze$ciu postéw do parlamentu krajowego;

4. jednego przedstawiciela adwokatury.

§ 47 Wybor postow

(1) Parlament krajowy na poczatku swojej kadencji zgodnie z zasa-
dami wyboréw proporcjonalnych wybiera w ciggu jednego miesigca od
momentu zebrania sie sze$ciu postéw na cztonkéw komisji ds. wyboru
sedziow i dla kazdego cztonka jednego posta jako zastepce.

(2) Kazda frakcja parlamentu krajowego moze wnie$¢ propozycje wyboru,
w ktorej dla kazdego proponowanego cztonka wskazany jest jego zastepca.
Postowie wybrani jako cztonkowie zostaja okresleni na podstawie metody
d’Hondta. W przypadku réwnych najwyzszych liczb decyduje losowanie.

§ 48 Wybor cztonkéw-sedziow

(1) Cztonkowie-sedziowie jak iich zastepcy sa wybierani przez sedzidéw
na okres 4 lat w wyborach tajnych i bezposrednich.

(2) Wybierani sg sedziowie mianowani dozywotnio w stuzbie tego kraju
zwigzkowego z wytgczeniem sedzidw, cztonkéw lub zastepeow w radzie
prezydialnej, jak réwniez sedziow, ktorzy zostali oddelegowani do sadu
poza krajem zwigzkowym lub na inne stanowisko stuzbowe niz w sadzie
albo sg urlopowani bez prawa do wynagrodzenia.

(3)(...).

(4) Wybor cztonkéw-sedzidw i ich zastepcow nastepuje na podstawie
propozycji wyborczych zgodnie z regutami wyboréw wiekszosciowych.
§ 37 ust. 4 stosuje si¢ odpowiednio.

(5) Jako zastepcey cztonkéw-sedzidw wybierani sa sedziowie nie wybrani
jako cztonkowie w kolejnosci zgodnej z uzyskang przez nich liczbg gtosow:

§ 50 Wybor przedstawicieli adwokatury

Przedstawiciel adwokatury i jego zastepca sg wybierani przez parlament
krajowy na podstawie propozycji izby adwokackiej na okres czterech lat.

3 niem. Landesrichtergesetz Baden-Wiirttembergw brzmieniu z 19 lipca 1972 1., GBI., s. 432
z pdzn. zmianami.
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Obieralni sg tylko adwokaci dopuszczeni przy sadzie w kraju zwigzko-
wym. Kazda z izb adwokackich moze dostarczy¢ liste propozycji; musi
ona zawiera¢ nazwiska co najmniej dwdch obieralnych adwokatow.

Rozwigzania normatywne zawarte w ustawie Badenii-Wirtembergii nie
odpowiadajg w petni postulatom Ch. Hillgrubera i E Wittrecka, poniewaz
reprezentanci stanu sedziowskiego nie sg wybierani przez organ posiadajacy
legitymacje demokratyczng. Ten wymag spetniony jest natomiast w przypadku
przedstawiciela adwokatéw, wybieranego przez parlament krajowy Badenii-Wir-
tembergii, cho¢ nie w pelnym zakresie, gdyz parlament krajowy zwigzany jest
bardzo ograniczona lista.

Bawaria jest krajem zwigzkowym, ktéry nie przyjat modelu przewidzianego
wart. 98 ust. 4 UZ. W marcu 2018 r. zostata uchwalona nowa ustawa Bawarii
o statusie sedziego, w ktorej uregulowana zostata réwniez procedura wyboru
sedziego, nadal w sposéb odrebny od rozwigzan UZ.

Ustawa Bawarii o statusie sedziego i prokuratora z dnia 22 marca 2018 r.
Art. 4 Krajowa komisja personalna ds. sedziéw i prokuratoréw

(1) W sprawach sedziéw i sedzin, jak réwniez prokuratoréw i prokura-
torek krajowa komisja personalna sktada sie z nastepujacych cztonkow

zwyktych:
1. cztonkéw zgodnie z art. 133 ust. 3 zd. 2 BayBG*;

2. dalszego cztonka z panstwowego ministerstwa sprawiedliwosci (mini-
sterstwo panstwa);

3. pieciu sedziéw albo prokuratoréw, w tym trzech wybranych przez
czotowe organizacje przy odpowiednim uwzglednieniu poszczegdlnych
rodzajéw sagdownictwa.

W rowniej liczbie i zgodnie z takimi samymi zasadami zostang wybrani
cztonkowie-zastepcy.

(2) Do podjecia decyzji przez krajowa komisje personalng w sprawach
sedziéw i sedzin, jak rowniez prokuratordéw i prokuratorek jest konieczna
obecno$¢ co najmniej siedmiu cztonkéw. W pozostatym zakresie obo-
wiazuje odpowiednio art. 112 do art.120 BayBG.

Ustawa Bawarii o statusie urzednika
Art. 113 Sktad

(1) Krajowa komisja personalna sktada sie z siedmiu cztonkéw zwyktych

¢ niem. Bayerisches Beamtengesetz, ustawa Bawarii o statusie urzednika z 29 lipca 2008 1.,
GVBL, s. 500.
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i z siedmiu zastepcow. Wszyscy cztonkowie musza znajdowac si¢ w sto-
sunku stuzbowym urzednika dozywotnio lub czasowo.

(2) Jesli krajowa komisja personalna wykonuje zadania zgodnie z art.
115 ust. 1 nr 5, to sktad z art. 113 ust. 1 zostanie uzupetniony o cztonka
z glosem doradczym. Cztonek z gtosem doradczym powinien posiadaé
do$wiadczenie w zakresie rozwoju kadr poza sferg publiczno-prawng.

(3) Rzad powotuje cztonkéw zwyklych i zastepcdw, jak rowniez cztonka
z glosem doradczym na okres pieciu lat; ponowne powotanie jest dopusz-
czalne. Trzech cztonkéw zwyktych i trzech zastepcow powotywanych
jest z administracji panstwowej, z tego po jednym cztonku zwyklym
i pojednym zastepcy z ministerstwa spraw wewnetrznych, budownictwa
i transportu, ministerstwa finanséw oraz rozwoju i ojczyzny. Po dwoch
cztonkdéw zwyktych i dwoch zastepcdw zostaje powotanych na wniosek
naczelnych zwigzkéw komunalnych, czotowych organizacji wlasciwych
zwigzkdw i organizacji zawodowych.

(4) Rzad powotuje przewodniczacego lub przewodniczacg oraz zastepce
przewodniczacego lub przewodniczacej z kregu cztonkéw powotanych
z administracji panstwowe;j.

T. Grofs zauwaza, iz w zakresie procedury wyboru s¢dziéw istnieje w ramach
Federacji duza réznorodno$¢, jednakze zgodnie z powszechnie panujacym prze-
konaniem, kazda decyzja o wyborze sedziego wymaga wyrazenia zgodny przez
krajowego ministra sprawiedliwo$ci®®. W. Neskovi¢ zauwaza natomiast, iz ze
wzgledu na mocng pozycje ministra sprawiedliwo$ci w obecnym systemie nie
jest w petni zagwarantowana realizacja zasady demokracji. Sedzia moze wyka-
zac si¢ dopiero legitymacja demokratyczng piatego stopnia: 1. naréd wybiera
parlament, 2. parlament wybiera premiera, 3. premier wybiera ministra spra-
wiedliwo$ci, 4. minister sprawiedliwo$ci mianuje referenta ds. personalnych,
5. referent ds. personalnych wybiera sedziéw®®. Poglad przeciwny prezentuje
natomiast E Wittreck stwierdzajac, iz w tym przypadku zachowana zostaje
legitymacja demokratyczna tak wybranego sedziego pod warunkiem, iz to rze-
czywiécie minister, a nie urzednicy ministerstwa dokonuja wyboru sedziego®’.

5 T. Grof8, Erwartungen aus deutscher verfassungsrechtlicher Sicht, w: P-A. Albrecht (red.),
Autonomie fiir eine Dritte Gewalt, Berlin 2018, s. 25.

% W. Neskovi¢, Sine spe ac metu..., s. 9.
7 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., s. 127.
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1.5. Nadzér stuzbowy nad sedziami

Relacja pomiedzy nadzorem stuzbowym a niezawistoscig sedziowska sta-
nowi istotny problem prawny, co znajduje swoj wyraz w systematyce ustawy
o statusie sedziego. Przepis odnoszacy sie do tej kwestii znajduje sic bowiem
w rozdziale czwartym dotyczgcym niezawisto$ci sedziowskiej, zaraz po klau-
zuli ogolnej z § 25, omdwionej powyzej.

§ 26 Nadzér stuzbowy
(1) Sedzia podlega nadzorowi tylko, jesli nie zostaje naruszona jego nie-
zawistosé.

(2) Nadzér stuzbowy obejmuje z zastrzezeniem ust. 1 kompetencje do
wytkniecia niezgodnego z prawem zalatwiania sprawy stuzbowej oraz
upomnienia w celu zgodnego z przepisami, niezwtocznego zatatwienia
spraw stuzbowych.

(3) Jesli sedzia uwaza, ze $rodki nadzoru stuzbowego naruszajg jego nie-
zawisto$¢, woéwezas na wniosek sedziego orzeka sad dyscyplinarny zgod-
nie z tg ustawa.

J.-E Staats zauwaza, iz te dwa pojecia: niezawisto$ci sedziowskiej i nadzoru
stuzbowego nad sedziami nie idg w parze, ale przy zachowaniu pewnych ogra-
niczen sg one do pogodzenia, gdyz sedzia spelnia funkcje stuzby publicznej,
ktore nie sa wylacznie zwigzane z orzekaniem, a i w zakresie samego orze-
kania jego niezawisto$¢ nie ma charakteru absolutnego. Orzekanie jest
bowiem powierzone sedziom jako zadanie panstwa, a jego sumienne wyko-
nanie lezy w zakresie odpowiedzialno$ci ministra sprawiedliwosci przed
parlamentem i jest egzekwowane za posrednictwem lancucha przelozo-
nych®. Nadzdr ten nie moze jednak polega¢ na bezposredniej lub posredniej
ingerencji w przebieg i rezultat postepowania.

Srodki nadzoru mogg dotyczy¢ zaréwno dziatalnosci orzeczniczej, jak i poza-
orzeczniczej sedziego, a nawet zachowania poza stosunkiem stuzbowym, o ile
miato ono wpltyw na wykonywanie obowiazkéw stuzbowych. Srodki nadzoru
mogg przyjmowac bardzo rézne formy, moga by¢ to zalecenia, opinie, niewig-
zace sugestie, ale najwazniejszg ich forma jest ocena stuzbowa sedziego. Prze-
widzianew § 26 ust. 2 ustawy federalnej o statusie sedziego zastrzezenie i upo-
mnienie s3 najostrzejszymi dopuszczalnymi formami nadzoru stuzbowego. Co
prawda, $rodki nadzoru nie mogg sie¢ zasadniczo odnosi¢ do orzekania, ale

6 J.E Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRIiG §26 Dienstaufsicht, nb. 1; N. Achterberg,
Die richterliche Unabhdngigkeit im Spiegel der Dienstgerichtsbarkeit..., s. 3042.
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te dwa ostatnio wymienione $rodki — zastrzeZenie i upomnienie moga by¢
wyjatkowo wydane réwniez w zwigzku z tre$cia orzeczenia®.

FSN sformutowat w zwigzku z zagadnieniem dopuszczalnosci ingeren-
cji $rodkéw nadzorczych w dziatalno$¢ orzecznicza teori¢ rdzenia orzekania,
ktére nie moze zosta¢ naruszony w drodze nadzoru stuzbowego. Do owego
rdzenia nalezy bezsprzecznie tre$¢ orzeczenia. Jednakze FSN dopuscit wyjatki
od tej zasady, gdy orzeczenie jest w sposob oczywisty niezgodne z prawem, gdy
nastgpita oczywiste naruszenie ustawy albo zastosowanie nieobowigzujacej
juz normy prawne;j’°.

Ustawa nie okre$la, kto ma wykonywac nadzor stuzbowy, a jak uwaza
J.-E Staats, ze wzgledu na wladze organizacyjng organow wtadzy wykonawczej,
organ nie musi zosta¢ okreslony ani w ustawach, ani w rozporzadzeniach’!.
W powszechnym przekonaniu nadzér stuzbowy nad sedziami nalezy do
zakresu administrowania sagdami, a w zwigzku z tym, iz federalna ustawa
o statusie sedziego nie przewiduje ani zadnej ,rady sedziow”, ani kolegiow
sedziowskich, jest on wykonywany przez ministrow sprawiedliwosci i pod-
porzadkowanych ministrom prezesow sadow’>.

W zwigzku z wykonywaniem nadzoru stuzbowego niezawistos$¢ sedziow-
ska podlega ochronie, ktora moze by¢ realizowana poprzez wniesienie przez
sedziego dotknietego takim $rodkiem wniosku do sadu stuzbowego (§ 62
ust. 1 pkt 4 lit. 31 §78 pkt. 4 lit.e federalnej ustawy o statusie sedziego),
a takze poprzez wniesienie skargi konstytucyjnej na podstawie art. 33
ust. 5 UZ i ochrony na drodze sgdowoadministracyjnej. Jesli sedzia jest zda-
nia, iz $rodek nadzoru narusza jego niezawisto$¢, moze wéwczas wnie$¢ wnio-
sek do sadu stuzbowego. Jesli natomiast §rodek narusza jego indywidualng sfere
prawng, wowczas wlasciwy jest sad administracyjny. Decyzja, do ktérego sadu
sedzia wniesie $rodek prawny, nalezy do sedziego’®.

Od nadzoru stuzbowego nalezy rowniez odrozni¢ $rodki dyscyplinarne
stosowane w ramach postepowania dyscyplinarnego, uregulowanego poprzez
odestanie do prawa dyscyplinarnego urzednikéw (§§ 46 i 71) z przepisami
szczegbdlnymi dla sedziow (§§ 62 ust.1 pkt 1, 63, 64, 78 pkt 1 i 81-83 ustawy

9 J.E Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRiG § 26 Dienstaufsicht, nb. 5, 12.
70 E Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt..., s. 145 n.

711 E Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRIG § 26 Dienstaufsicht, nb. 11; por. E Wittreck,
Die Verwaltung der dritten Gewalt..., s. 95 nn.

2 F Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt..., s. 143; N. Achterberg, Die richterliche
Unabhdngigkeit im Spiegel der Dienstgerichtsbarkeit..., s. 3042.

731 F Staats, Deutsches Richtergesetz,... DRIG § 26 Dienstaufsicht, nb. 22.
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o statusie sedziego). Postepowanie dyscyplinarne jest wdrazane wowczas,
gdy srodki nadzoru stuzbowego sa uwazane za niewystraczajace i doszto do
zawinionego przez sedziego naruszenia obowiazkéw stuzbowych. Zgodnie
z dominujacym pogladem, réwniez w ramach postepowania dyscyplinar-
nego niezawisto$é sedziowska podlega ochronie. Srodkiem dyscyplinuja-
cym jest nagana, a pozostale srodki moga by¢ zastosowane wylacznie przez
sad dyscyplinarny’.

Sad dyscyplinarny zgodnie z przepisem ramowym § 77 ustawy o statusie
sedziego musi zosta¢ powotany w kazdym kraju zwigzkowym. W sktad sadu
wchodzi przewodniczacy oraz po potowie cztonkowie stali i niestali. Wszyscy
muszg posiadacé status sedziego mianowanego dozywotnio, a cztonkowie nie-
stali naleza do dziedziny sadownictwa, do ktérej nalezy sedzia odpowiadajacy
przed sadem dyscyplinarnym. Sktad sadu dyscyplinarnego jest wybierany przez
prezydium sadu, przy ktérym zostat on utworzony.

Zastosowanie $rodkéw dyscyplinarnych miato w RFN miejsce przede
wszystkim w zwigzku z zachowaniem sedziéw niezwigzanym bezposrednio
z wykonywaniem obowigzkéw stuzbowych, m.in. w zwigzku z naruszeniem
obowigzku zachowaniu umiaru w zakresie dziatalnosci politycznej, ktéry
wynika z § 39 ustawy o statusie sedziego, poprzez wypowiedzi o charakterze
politycznym, udziat w demonstracjach, stawng ,blokade sedziéw w Mutlan-
ger” (niem. Mutlangener Richterblokade)™, a takze rozpowszechnianie ktam-
stwa o$wiecimskiego’®.

1.5.1. Przyktadowe przepisy kraju zwiazkowego dotyczace
wykonywania nadzoru stuzbowego nad sedziami krajowymi

Ustawa Bawarii o statusie sedziego
Art. 5 Ocena stuzbowa

(1) Sedziowie i sedziny mianowani dozywotnio, jak réwniez prokura-
torzy i prokuratorki posiadajace dozywotni status urzednika podlegaja
co cztery lata ocenie stuzbowej przez bezposredniego przetozonego lub
bezposrednig przetozong (ocena okresowa). Najwyzszy organ stuzbowy

741dem, nb. 8; N. Achterberg, Die richterliche Unabhdngigkeit im Spiegel der Dienstgerichts-
barkeit..., s. 3044, 3047.

7520 sedziéw w styczniu 1987 r. wzieto udziat w blokadzie przed bazg wojskowa Stanéw Zjed-
noczonych w akcie protestu przeciwko przechowywaniu tam broni atomowej. W §wietle stanowi-
ska sedziéw bioracych udziat w blokadzie byt to akt poparcia dla setek obywateli, ktorzy za takie
same zachowanie ponosili konsekwencje karnoprawne, PE. Quient, Civil Disobedience and the
German Courts, Abingdon 2008, s. 28.

76 E Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt..., s. 148 n.
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okresla, ktorzy sedziowie i sedziny, jak i prokuratorzy i prokuratorki nie
beda juz oceniani okresowo. Organ ten moze postanowié, iz oceny beda
dokonywane z powodu przeniesienia lub ubiegania sie o stanowisko.

(2) Ocenie podlegaja rezultaty dziatalno$ci zawodowej, przydatnosc
i kwalifikacje. Ocena konczy si¢ opinig. Jesli ocena dotyczy dziatalnosci
podejmowanej w ramach niezawistosci sedziowskiej, nalezy uwzgled-
niac¢ ograniczenia wynikajace z § 26 ust. 1 i 2 ustawy o statusie sedziego.

(3) Sedziowie i sedziny na probe podlegaja ocenie najpozniej z uptywem
18 miesiecy po rozpoczeciu okresu proby oraz bezposrednio przed upty-
wem okresu proby. Najwyzszy organ stuzbowy moze ustali¢, iz ocena
zakonczy sie tylko stwierdzeniem, czy sedzia albo sedzina na prébe
nadaje sie, jeszcze sie nie nadaje lub nie nadaje si¢ do powotania w stan
sedziowski lub urzedniczy.

(4) Sedziowie i sedziny na zlecenie podlegaja ocenie najpozniej przed
mianowaniem dozywotnim.

(5) Whas$ciwe ministerstwa moga w porozumieniu z ministerstwem finan-
sOw, rozwoju przestrzennego kraju i ojczyzny wydawac wtasne wytyczne
co do oceny sedziéw i sedzin, jak i prokuratoréw i prokuratorek w zakre-
sie ich wtasciwosci. Wytyczne te moga zawiera¢ dalsze odstepstwa od
czesci 4 ustawy o drodze awansu zawodowego. Nalezy przy tym zacho-
wac jedno$¢ systemu oceny i zwracaé¢ uwage na poréwnywalnos¢ ocen.

Ocena sedzidéw i sedzin, jak réwniez prokuratoréw i prokuratorek. Wspélne
obwieszczenie bawarskich ministerstw sprawiedliwo$ci, spraw wewnetrznych,
budownictwa i transportu, finanséw, rozwoju przestrzennego kraju oraz ojczy-
zny, jak réwniez pracy, spraw socjalnych, rodziny i integracjiz 26 marca 2015 .

Sygn. akt: A3 - 2012 - V - 2903/2014, 1Z2 - 0371 - 1 - 7, P 1150 - 7/3,
A2/0371 -1/4377

1. Zagadnienia ogo6lne

1.1. Ocena stluzbowa stanowi istotng podstawe kazdej decyzji perso-
nalnej i dla realizacji zawartej w UZ oraz w Konstytucji Bawarii zasady
efektywnosci.

1.2. Przy ocenie sedziéw i sedzin nalezy uwzgledni¢ szczegdlng pozy-
cje: sedzidw i sedzin, jak réwniez prokuratoréow i prokuratorek; przede
wszystkim przez ocene¢ nie moze zosta¢ naruszona niezawisto$¢ oso-
bowa i rzeczowa sedziow i sedzin (art. 97 UZ, §§ 25, 26 ust. 1 ustawy
o statusie sedziego).

2. Wlasciwosé

77 http://www.gesetze-bayern.de/Content/Document/BayVwV304998 (dostep 31.07.2018).
Zgodnie z informacjg na stronie internetowej, pomimo iz ustawa o statusie s¢dziego z 22 marca
2018 r. weszta w zycie 1 kwietnia 2018 r., wytyczne pozostajg w mocy.

1Z Policy Papers ¢ nr 30 * www.iz.poznan.pl



Magdalena Bainczyk

Oceniaja

2.1. w sadownictwie powszechnym

- prezesi i prezeski wyzszego sadu krajowego sedziow i sedziny swojego
sadu, prezes6w i prezeski sadow krajowych i rejonowych swojego okregu,
jak i etatowych przewodniczacych grup roboczych obu pici;

- prezesi i prezeski sadow krajowych sedzidéw i sedziny swoich saddw,
i 0 ile prowadzg nadzdér stuzbowy, sedziow i sedziny sagdéw rejonowych
w swoim okregu;

- prezesi i prezeski sagdéw rejonowych sedziow i sedziny swoich sadéw;

().

3. Tresé

'Na poczatku nalezy zamies$ci¢ krotki opis istotnych zadan stuzbo-
wych, ktorymi miat sie zaja¢ sedzia (prokurator) albo sedzina (prokura-
torka) w okresie podlegajacym ocenie. 2Ocenie podlegaja rezultaty dzia-
talno$ci zawodowej, przydatno$é i kwalifikacje. W szczegdlnosci nalezy
zajac¢ sie nastepujacymi kryteriami w ponizszej kolejnosci:

3.1. Rezultaty dziatalno$ci zawodowej

3.1.1. Zdolno$¢ sedziego (prokuratora) albo sedziny (prokuratorki) do
opracowania z niezbedng doktadnos$cia przekazanych im zadan stuz-
bowych, do przeprowadzenia z wtasnej inicjatywy lub do zainicjowania
koniecznych ustalen lub $rodkéw, do okre$lenia istoty [sprawy — uwaga
M.B.] i w odpowiednim czasie do znalezienia rozwigzania uzasadnio-
nego prawnie, jak i praktycznie; w szczegdlnosci zdolno$¢ analizy nie-
ustrukturyzowanego stanu faktycznego pod katem jego prawnego zna-
czenia, zdolno$¢ do okreslenia punktéw ciezkosci i skoncentrowania sie
na istotnych argumentach;

3.1.2. Zdolno$¢ sedziego (prokuratura) albo sedziny (prokuratorki) do
celowego i przewidujacego planowania, organizowania i realizacji prze-
biegu pracy zuwzglednieniem zasobdw czasowych i rzeczowych, do orga-
nizowania i wykonywania pracy, by uzyskaé na przyktad ustrukturyzo-
wane wyniki pracy lub by zapewnic dotrzymanie ustawowych terminéw;

3.1.3. Zdolnos¢ sedziego albo sedziny do przygotowania posiedzenia,
sprawnego jego przeprowadzenia z rozwagg oraz znajomoscia akt, jak row-
niez zdolno$¢ do przekazania celu rozprawy, do wyczerpujacego, ale bez
drobiazgowosci, wyjasnienia materiatu rozprawy pod katem faktycznym
i prawnym z poszanowaniem praw uczestnikow, dowystuchania i przestu-
chania uczestnikéw postepowania i innych 0séb, do przyczyniania sie we
wiasciwy sposdb do polubownego zatatwienia sporu lub do doprowadze-
nia sprawy bez zwtoki do orzeczenia; jako cztonek lub cztonkini sktadu
orzekajacego zdolno$¢ do przyczynienia si¢ w koniecznym zakresie do
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wyjasnienia przedmiotu rozprawy oraz do odpowiedniego wspicerania
przewodniczacego lub przewodniczacej w prowadzeniu rozprawy;

(.).

1.6. Skarga na naruszenie przez sedziego porzadku

konstytucyjnego
Art. 98 UZ

1. Je$li sedzia federalny w ramach sprawowania swojego urzedu albo
poza nim narusza zasady Ustawy Zasadniczej lub konstytucyjnoprawny
porzadek ktoregos z krajow zwiazkowych, Federalny Trybunat Konsty-
tucyjny na wniosek Bundestagu moze orzec o przeniesieniu sedziego na
innych urzad albo przeniesieniu sedziego w stan spoczynku. W przy-
padku umys$lnego naruszenia mozna orzec o pozbawieniu go urzedu.

(.).

5. Kraje zwigzkowe moga w odniesieniu do sedziéw krajowych przyjac
regulacje odpowiadajgca ust. 2. Obowiazujace krajowe prawo konstytu-
cyjne pozostaje nienaruszone. Orzeczenie o skardze na sedziego wydaje
Federalny Trybunat Konstytucyjny.

Art. 98 UZ, bedacy wyrazem zasady demokracji sporu, przewiduje
w celu obrony wolnos$ciowego porzadku UZ mozliwos¢ ztozenia do FTK
skargi na sedziego Federacji. Przepis przewiduje, iz kraje zwigzkowe moga
réowniez wprowadzi¢ takg instytucje prawng w odniesieniu do sedziow kra-
jowych, przy czym kraje zwigzkowe nie mogg zmodyfikowaé jej zakresu ani
przestanek, a kompetencje do wydania orzeczenia zachowuje, jak w przypadku
sedziow federalnych, FTK.

Z dyskus;ji prowadzonych w ramach Rady Parlamentarnej oraz w konsty-
tuantach krajowych wynika, iz wspomniana instytucja prawna w poczat-
kowej fazie republiki bonskiej miata stuzy¢ demokratyzacji zdyskredytowa-
nego poprzez swoja dziatalno$¢é w III Rzeszy stanu sedziowskiego. Jednakze
ze wzgledu na trudne do spetnienia zaréwno przestanki materialne, jak i for-
malne, zastosowanie skargi w praktyce jest bardzo utrudnione’s.

Celem skargi jest mozliwo$¢ zwolnienia sedziego z jego funkcji w przy-
padku, gdy w ramach swoich funkcji urzedowych lub poza nimi zwraca sie
W sposdb powazny i wojowniczo-agresywny przeciwko porzadkowi konsty-
tucyjnemu. Przedmiotem postepowania nie jest odpowiedzialno$¢ karna lub

78 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., s. 160 n.
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dyscyplinarna, jest to raczej forma sankcji sui generis, wystepujaca obok tych
dwdch rodzajow odpowiedzialnosci. Do tej pory nie byto przypadku wniesie-
nia takiej skargi’®.

E Wittreck stwierdza jednak, ze instytucja ta, cho¢ w praktyce niewyko-
rzystana, odgrywa dwie istotne funkcje ustrojowe. Stanowi dodatkowy tacz-
nik pomiedzy stanem sedziowskim oraz wtadza ustawodawcza, wzmacniajgc
legitymacje demokratyczng tego pierwszego. Ponadto w zwigzku z wnioskiem,
o0 ktorym stanowi art. 98 ust. 2 UZ, umozliwia debate parlamentarng doty-
czaca réwniez dziatalnosci orzeczniczej sedziow®.

1.7. Facit

W zwiazku z szerokg podlegltoscig organizacyjna sedziéw wobec ministerstw
sprawiedliwo$ci przedstawiciele sSrodowiska sedziowskiego kwestionuja petna
skuteczno$¢ art. 97 ust. 1 UZ. Biorac pod uwage istniejacy stan prawny, row-
niez pod rzagdami UZ z 1949 r. powstal dla sedziéw model kariery w zakre-
sie oceny i awansu oparty na modelu urzedniczym. Organizacja sadownic-
twa znajduje sie catkowicie w reku wladzy wykonawczej, ktéra wykonuje
nadzor nad sedziami, okres$la wysoko$¢ srodkow finansowych przeznaczo-
nych na sagdownictwo, okreséla, ile nalezy zatrudnié sedziéw oraz liczbe per-
sonelu administracyjno-organizacyjnego sadow, a takze w sposob zupelny
organizacje wewnetrzna sadow®’.

W opinii przedstawicieli sSrodowiska sedziowskiego nadal aktualny pozostaje
wiec poglad wyrazony przez pruskiego ministra sprawiedliwosci: ,Die Rich-
ter konnen so unabhingig sein wie sie wollen, solange wir die Personalpolitik
bestimmen” (Sedziowie mogg by¢ tak dtugo niezalezni, jak dlugo my [mini-
ster sprawiedliwo$ci — uwaga M.B.] ustalamy polityke personalng)®?. Réwnie
dosadnie ponad sto lat pdzniej, bow 2011 r., opisat to Ch. Bommarius w arty-
kule przedstawiajacym polityczny mechanizm mianowania prezeséow sadow
w REN. Stwierdzit on: ,Sady i prokuratura w Niemczech nie sg panami samych
siebie. W origramach i budzetach ministerstw sprawiedliwo$ci sady wyste-
puja jako organy podporzadkowane, o zatrudnieniu sedziéw na probe decy-
duja nie sady, ale ministerialni urzednicy. Takze wyboru przewodniczacych

7 G. Morgenthaler, GG Art. 98 [Rechtsstellung der Richter] w: V. Epping, Ch. Hillgruber,
BeckOK Grundgesetz..., wyd. 37, nb. 7.

80 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., s. 162.

81 C. Lobbert, Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der Justiz. Die Justiz im
System der Gewaltenteilung, Neue Richtersvereinigung-Info, Hessen, 6/2012, s. 19.

82'W. Neskovi¢, Sine spe ac metu..., s. 5.
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i prezesow sadéw nie dokonuija ci, ktorych to dotyczy, lecz ci, ktdrzy kieruja sie
czesto interesami pozamerytorycznymi, partyjno-politycznymi, a wiec mini-
strowie sprawiedliwo$ci krajow zwigzkowych”s3.

Dopiero po 26 latach od wejsécia w zycie UZ w stosunku do sedziéw utra-
city moc przepisy odnoszace si¢ do zasad wynagradzania urzednikéw panstwo-
wych, ale obecnie obowiazujace przepisy oparte sa na podobnych zasadach
iabstrahujac od zagadnienia instancji, przewidujg one az 12 r6znych kategorii
wynagrodzenia, przy czym najlepiej uposazeni sg sedziowie sprawujacy funk-
cje administracyjne. W zwigzku z tym C. Lobbert zauwaza, iz im mniej wyko-
nuje sie funkeji sedziowskich, tym lepiej mozna w sagdownictwie zarabiac.
W tak zhierarchizowanym systemie, w ktérym hierarchizacja jest powig-
zana z wynagrodzeniem, szczegolne znaczenie ma ocena sedziego, wplywa-
jaca na jego awans. Oceny tej dokonuje prezes sadu na podstawie wytycz-
nych ustalonych przez ministerstwo sprawiedliwosci, ktory w tym zakresie
dziala jako organ podporzadkowany ministerstwu®*.

Kolejnym problemem zwigzanym z gwarancjami niezalezno$ci sedziowskiej
jest finansowanie sagdow. Budzet sagdow uwzgledniony jest w ramach budzetu
odpowiedniego ministerstwa sprawiedliwoéci. Srodowisko sedziowskie
samo nie moze przedstawi¢ parlamentowi projektu budzetu sagdownictwa
oraz jego uzasadnienia, jest skazane na dzialanie w tym wzgledzie mini-
stra sprawiedliwo$ci®®.

Powyzej przedstawiony system zalezno$ci sedziow od wiadzy wykonaw-
czej moze ograniczac niezawisto$¢ sedziow; a takze stoi na przeszkodzie petnej
realizacji zasady trojpodziatu wtadzy. W. Neskovié¢ uwaza, iz jak dtugo admini-
stracja sadowa kieruje polityka personalng sadéw, tak dtugo bedzie ona $wia-
domie lub nie$wiadomie dgzyta do tworzenia grupy sedziowskiej przyjaznej
administracji®s. C. Lobbert formutuje jeszcze ostrzejszg ocene: system oceny
i awansu dziata jak uzda dla sedziéw, przy czym cugle znajduja si¢ w rekach
administracji. Co prawda do zadan sagdownictwa nalezy kontrolowanie egzeku-
tywy, ale sama egzekutywa stwierdza, czy sadownictwo robi to dobrze. A wiec
kontrolowany kontroluje kontrolera®’.

Z drugiej strony wskazuje sie jednak na nastepujace elementy gwarantujace
w réznych aspektach niezawisto$é sedziowska: 1) rada prezydialna sadu jako

83 Ch. Bommarius, Missbrauch der Justiz, ,Frankfurter Rundschau” 1.08.2011.

8¢ C. Lobbert, Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der Justiz..., s. 19.
85 W. Neskovi¢, Sine spe ac metu..., s. 7.

86 Idem, s. 8.

87 C . Lobbert, Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der Justiz..., s. 20.
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organ organizujacy samodzielnie prace sadu, 2) prawo do wspotdecydowania
o sprawach zwigzanych z dziataniem sadéw przez jego pracownikéw zgodnie
z przepisami o wspétdecydowaniu, 3) niezalezne sady dyscyplinarne, 4) wybor
sedziow przez komisje z udziatem cztonkéw parlamentéw krajowych, 5) moz-
liwo$¢ sktadnia bezposrednich pytan prawnych do FTK.
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2. Status sedziego

Art. 98 ust. 1 i 3 UZ przewiduje, iz status sedziego zostanie okreslony
w odrebnej ustawie. Konieczno$¢ odrebnej regulacji statusu sedziego jest konse-
kwencja zasady podziatu wtadzy, powierzenia w art. 92 UZ wytacznie sedziom
i sadom wykonywania wtadzy sedziowskiej, a takze gwarancji niezawisto$ci
sedziowskiej z art. 97 ust. 1 UZ, obejmujgcej nieprzenoszalno$¢ i nieodwotal-
nos$¢, co odréznia sedziego od urzednika. W zwigzku z powyzszym niedopusz-
czalne jest uregulowanie statusu sedziego w ustawach dotyczacych urzednikow;
jako tzw. urzednika sagdowego. FTK orzekt w wyroku z 15 listopada 1971 r,, iz
status sedziego jest statusem odrebnym i nie mozna go poréwnywac ze statu-
sem urzednika®. Wprowadzenie tego przepisu miato na celu uchylenie ustawy
o statusie urzednika w odniesieniu do sedziéw i doprowadzenie do ,odurzed-
niczenia” (niem. Entbeamtlichung) statusu sedziego®. W ustawie o statusie
sedziego odpowiednio Federacji i krajow zwigzkowych powinien zostaé ure-
gulowany status prawny sedziego w sposob cato$ciowy: wyksztatcenie, zatrud-
nienie, awansowanie, organizacyjne przyporzadkowanie sedziego w systemie
wladzy panstwowej, a takze zakres zadan i zasady ich wykonywania, tacznie
z obowigzkiem noszenia togi®.

Wymog przyjecia ustawy regulujacej status sedziego Federacji oraz sedziego
w krajach zwigzkowych zostat spelniony poprzez uchwalenie ustawy federal-
nej o statusie sedziego niemieckiego z 8 wrze$nia 1961 r, a nastepnie poprzez
uchwalenie odpowiednich ustaw przez kraje zwigzkowe.

Nalezy zauwazy¢, iz ustawa o statusie sedziego zostata uchwalona dopiero po
uptywie 12 lat od wejécia w zycie art. 98 ust. 215 UZ, w 1961 r., a jej przepisy
odsytaja dalej do aktéw normatywnych odnoszacych si¢ do statusu urzednikéw:

§ 46 ustawy o statusie sedziego

Obowigzywanie prawa odnoszacego sie do urzednikéw Federacji [w sto-
sunku do sedziow federalnych — uwaga M.B.]

O ile ustawa nie stanowi nic innego, do stosunkéw prawnych sedziow
w stuzbie Federacji stosuje sie odpowiednio przepisy dla urzednikéw
Federacji.

88 BVerfGE 32,199.
8 C. Lobbert, Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der Justiz..., s. 18.

% Ch. Hillgruber, Art. 98 GG w: Th. Maunz, G. Diirig (red.), Grundgesetz. Kommentar...,
wyd. 82, nb. 26.
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§ 71 ustawy o statusie sedziego

Obowigzywanie ustawy o statusie urzednika [w stosunku do sedziow
krajowych — uwaga M.B.]

O ile ustawa ta nie stanowi inaczej, w odniesieniu do statusu sedziego

w stuzbie kraju zwigzkowego obowigzuja odpowiednio przepisy o usta-
wie urzednika.

W ustawie z 1961 r. znajduje sie rozdziat trzeci zatytutowany ,Richter-
verhiltnis”, zawierajacy przepisy §§ 8-24, ktére odnoszg si¢ do m.in.: formy
prawnej sprawowania urzedu sedziowskiego — mianowanie dozywotnie, mia-
nowanie na czas okreslony, mianowanie na probe, mianowanie sedziego, ktéry
zachowuje status urzednika panstwowego: aktu mianowania, niewazno$ci
mianowania, cofniecia mianowania, nazw urzedéw sedziowskich, zwolnie-
nia ze stosunku stuzbowego.

§ 8 ustawy o statusie sedziego wymienia az cztery dopuszczalne w §wie-
tle ustawy rodzaje trwatego stosunku prawnego, w ktérym pozostaje sedzia,
a ktéry w skrdcie nazywany jest réwniez statusem sedziego. Jest to sedzia
dozywotni, sedzia na czas okreslony, sedzia na probe oraz sedzia na zlece-
nie. Cztery powyzsze formy statusu sedziego nie zostaly zdefiniowane usta-
wowo, ale w kazdym wypadku sedziemu przystuguje niezawistosé sedziow-
ska. Reguta w RFN jest mianowanie dozywotnie. Natomiast w przypadku
sedziéw na czas okreslony, czas ten musi by¢ wystarczajaco dhugi, by zagwa-
rantowa¢ niezawisto$¢ sedziowska. FTK w przypadku sedziéw honorowych
okreslit okres mianowania na co najmniej 4 lata, co zostato jednak zakwe-
stionowane przez ETPrCz®'. Specyfika niemieckiego systemu jest sprawo-
wanie urzedu sedziowskiego na probe, wezeéniej stosowano nazwe asesor
sadowy (niem. Gerichtsassesor). Jest to typowy status osoby zaczynajacej
kariere sedziowska. Sedzia na probe posiada niezawisto$é materialng, ale
ograniczong niezawisto$¢ osobows, gdyz w okresie ,proby” musi udowodnié
swoja zdolnos¢ do petnienia urzedu, co wiaze sie m.in. czy to z cze$ciej prze-
prowadzanag oceng stuzbows, czy to z obowigzkiem uczestniczenia w szkole-
niach zawodowych, a takze z wickszymi mozliwo$ciami zwolnienia takiego
sedziego, co zostato przewidziane w przepisie szczegolnym — § 22 ustawy
o statusie sedziego. Przepisy dotyczace statusu sedziego na probe uzyskaty szcze-
golne znaczenie w zwigzku ze zjednoczeniem RFN, gdyz wszyscy sedziowie,

! FTK najpierw dopuscit mianowanie na 6 lat (BVerfGE 14, 6, 70n.), a nastepnie na 4 lata
(BVerfGE 18, 241, 255). Europejski Trybunat Praw Cztowieka uwaza 4-letni okres sprawowania
urzedu za zbyt krétki. Jednakze niezawistos¢ sedziowska nie zostanie naruszona, jesli jej pozo-
stale istotne gwarancje beda realizowane, wyrok z 3 maja 2007 r., 3942/8934-40, Irfan Bayrak
przeciwko Turcji.
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ktérzy petnili swoj urzad w NRD??, zostali na podstawie umowy zjednocze-
niowej zatrudnieni na probe®. Ze statusem sedziego na probe koresponduje
§ 10 ust. 1 ustawy o statusie sedziego — mianowanie na sedziego dozywotniego
jest mozliwe, jesli dana osoba po uzyskaniu zdolno$ci do petnienia urzedu
sedziowskiego, petnita ten urzad co najmniej przez trzy lata.

2.1. Organy samorzadu sedziowskiego

Administrowanie sagdami nie zostalo powierzone jedynie organom wtadzy
wykonawczej lub organom im podporzadkowanym, ale takze w ograniczonym
zakresie organom samorzgdu sedziowskiego. Do organéw samorzadu sedziow-
skiego nalezy przede wszystkim prezydium sadu oraz rady sedziéw, posiada-
jace prawo do wspdtdecydowania o sprawach sadow, przy zachowaniu prawa
do ostatecznego podjecia decyzji przez organ wtadzy wykonawcze;.

2.1.1. Prezydium sadu

Prezydia sadéw stanowig trwaly element sadownictwa niemieckiego od
momentu uchwalenia ustaw dotyczacych ustroju sadow w XIX w. W zwigzku
z powyzszym przepisy dotyczgce tego organu znajduja sic w ustawie o ustroju
sadow powszechnych z 1877 r. W zakresie prezydium istotna nowelizacja
nastapita w ustawie z 22 wrzed$nia 1999 r. w celu wzmocnienia niezawisto$ci
sedziowisadow?*. § 21a ustawy o ustroju sadéw wprowadza obligatoryjno$¢é pre-
zydium, a takze gwarantuje monopol sedziowski w zakresie jego sktadu. Wiel-
ko$¢ prezydium zalezy od wielkosci sadu i moze liczy¢ od 4 do 10 cztonkéw; nie
liczac prezesa sadu. Wybér prezydium nastepuje na podstawie § 21a ust. 1-4
ustawy o ustroju sadow w wyborach tajnych i bezposrednich, w ktérych
obowigzek udziatu maja wszyscy zatrudnieni w danym sadzie sedziowie.
Przy czym nowela ustawy o ustroju sadéw z 1999 r. wzmocnita zasade réw-
norzednosci sedzidw i ograniczyta role przewodniczacych. E Wittreck stwier-
dza, iz obowigzek ten wskazuje na to, ze prezydium nie tylko powotywane jest
jako organ samorzadu, ale w interesie wymiaru sprawiedliwo$ci jako takiego®®.

921.S. Kowalczuk, Vom Rechtsbeuger zum Rechtsanwalt — Die Karriere von DDR-Juristen, Www.
bppb. de/geschlchte/deutsche einheit/kontraste/42474/karriere-von-ddr-juristen (dostep 5.10.2018).

93 TF Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRiG § 8 Rechtsformen des Richterdienstes, nb.1-
-7; traktat zjednoczeniowy, zatacznik I, rozdziat II, dziat A rozdziat III nr 8 lit. o w zwiazku z § 45
ust. 1 ustawy o statusie sedziego NRD.

%4BGBIL. 19991, s. 2598.
95 F Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., s. 357.
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Czlonkowie prezydium powotywani sg na okres czterech lat. Celem powo-
tania prezydium jest ochrona niezawistosci sedziowskiej poprzez powie-
rzenie prezydium zadania rozdzialu obowiazkéw stuzbowych w ramach
sadu i realizacji na podstawowym poziomie konstytucyjnego prawa jednostki
do dostepu do ustawowego sedziego z art. 101 ust. 1 UZ. Z tego wzgledu oma-
wiane przepisy nalezy przede wszystkim rozpatrywac jako gwarancje interesu
publicznego, a nie jednostkowego sedziego®. Ustawa przewiduje réwniez roz-
wigzania majace chroni¢ niezawisto$¢ sedziowska w relacjach prezydium-se-
dzia, m.in. poprzez mozliwo$¢ uczestniczenia sedziéw w obradach prezydium
(S 21eust. 8 ustawy o ustroju sadéw), prawo do wyrazenia opinii przez sedziéw
przed przydziatem spraw lub miejsca w sktadzie orzekajacym (§ 21eust. 21 5
ustawy o ustroju sagdow). Wspomniane powyzej uprawnienia zdaniem E Wit-
trecka w sposob niewystarczajacy chronig niezawistosé sedziowska. Sedzio-
wie w zwigzku z kompetencjami prezydium do przydziatu spraw dysponuja
mozliwo$cia wniesienia skargi do sgdu administracyjnego na podstawie § 43
ustawy o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi®’.

Dalsza istotng kompetencja prezydiow jest wspétudzial w obsadzie
sadow stuzbowych dla sedziéw. Zgodnie z przepisem ramowym § 77 ust. 3
zd. 1 ustawy o statusie sedziego, cztonkowie sadéw dyscyplinarnych sa wybie-
rani przez prezydium sadu, przy ktérym sad dyscyplinarny zostat ustanowiony.

2.1.2. Rady prezydialne, rady sedziéw
oraz krajowe komisje osobowe

W § 72 nn. ustawy o statusie sedziego ustawodawca federalny zobowia-
zat kraje zwigzkowe do zapewnienia elementow wspéldecydowania o nie-
ktorych sprawach zwigzanych z wladza sadownicza i ustanowienia dwéch
organow przedstawicielskich sedziow: rad prezydialnych oraz rad sedziow.
Organy te nie posiadajg jednak wlasnych kompetencji decyzyjnych, a jedynie
uczestnicza w podejmowaniu decyzji przez organy stuzbowo nadrzedne, a
wiec organy wladzy wykonawczej w krajach zwigzkowych. Jednocze$nie
kraje zwigzkowe nie moga ustanawiaé innych niz przewidziane w fede-
ralnej ustawie o statusie sedziego organéw reprezentacji zawodowej czy
samorzadu zawodowego, w szczegolnosci rad zajmujacych si¢ rzeczywi-
stym administrowaniem sagdami (niem. Justizrat, Justizverwaltungsrat), kto-

9 Th. Schuster, GVG § 21a [Prisidium| w: Miinchner Kommentar zur StPO, Bd. 3/2,
Monachium 2018, 1 wyd., nb. 1-2.

97 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., s. 358.
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rych utworzenie postulowane jest w dyskusjach polityczno-prawnych®. Rady
prezydialne wspdtuczestnicza w podejmowaniu decyzji o wybranych sprawach
osobowych, rady sedziowskie wspotuczestnicza w decydowaniu o kwestiach
socjalnych i innych ogolnych sprawach dotyczacych sedzidéw, ponadto przedsta-
wiciele sedziéw biorg udziat w krajowych komisjach osobowych (niem. Landes-
personalausschuss).

Rada prezydialna zgodnie z § 74 ustawy o statusie s¢edziego powinna byc¢
powotana dla kazdej dziedziny sagdownictwa w kraju zwigzkowym, a jej czton-
kami sg: prezes sadu jako jej przewodniczacy oraz sedziowie, przy czym co naj-
mniej potowa cztonkéw rady prezydialnej musi pochodzi¢ z wyboréw. Zgod-
nie z § 75 ustawy o statusie sedziego do wltasciwosci rady prezydialnej nalezy
wspoétudzial w podejmowaniu decyzji o awansie zawodowym sedziéw i przy-
gotowanie pisemnej i uzasadnionej opinii o przydatnosci osobistej i zawo-
dowej danego kandydata. Kraje zwigzkowe mogg przekaza¢ radzie prezydial-
nej dalsze obowigzki, zachowujac jednak zasade, iz kompetencje do podjecia
ostatecznej decyzji posiada rzad krajowy®.

Rada sedzidéw zgodnie z § 72 ustawy o ustroju sagdéw powszechnych wybie-
rana jest wwyborach tajnych i bezpos$rednich przez samych sedziéw, a jej kom-
petencje zgodnie z§ 73 nr 1 ustawy o ustroju sadéw polegaja na udziale w spra-
wach ogélnych i socjalnych dotyczacych sedziow.

% Deutsches Richtergesetz (DRiG), Vorbemerkung zu §§ 72-75 Rn. 1, beck-online (dostep
25.09.2018).

91 F Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRIG § 75 Aufgaben des Prisidialrats, nb. 2-3.
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3. Antecendencje historyczno-prawne

Wielu autoréw postrzega historie najnowsza Niemiec jako zrodto napieé
pomigdzy konstytucyjna zasada demokracji, zasadg podziatu wtadzy, zasada
niezawisto$ci sedziowskiej a istotnym wptywem wtadzy wykonawczej na funk-
cjonowanie wladzy sagdowniczej. Ustawa o ustroju sadéw z 27 stycznia 1877 1.1,
ktdra wraz z innymi ustawami dotyczacymi sadownictwa weszta w zycie 1 paz-
dziernika 1879 r., powstata w okresie, kiedy Niemcy nie byly ani panstwem
nowoczesnym w aspekcie ustrojowym, ani tym bardziej panstwem w petni
demokratycznym!©!. Przedmiotowa ustawa obowigzuje pod dzi$ dzien. Wspo-
mniana ustawa stanowita zamkniecie pewnego etapu ksztaltowania sie nie-
mieckiego systemu sadowego, a w szczegdlnosci rozdziatu funkeji orzeczniczej
od sprawowania wladzy wykonawczej i taczacej si¢ z tym rozdziatem gwarancji
niezawistosci sedziowskiej. W szczeg6lnosci § 1 ustawy o ustroju sadéwz 1877 1.
gwarantuje niezawisto$¢ rzeczowa sadéw, a § 8 ustawy wybrane aspekty nieza-
wistosci osobistej!??. Ustawa wprowadzita organizacje sadownictwa, wzoru-
jac sie na modelu silnie zhierarchizowanym'3. Model ten oparty jest na admi-
nistrowaniu sagdami przez wladze wykonawcza, ktéra deleguje cze¢$¢ swoich
zadan na poziom zarzadu sagdami (niem. Gerichtsvorstand), z silng pozycja
przede wszystkim prezeséw wyzszych sadéw krajowych (niem. Oberlands-
gericht, OLG). Wtadza wykonawcza posiada réwniez kompetencje do miano-
wania sedziow. W tym okresie dokonuje sie¢ wyrazny rozdzial sadow i pro-
kuratury, przy czym ta ostatnia zostaje podporzadkowana zgodnie z mode-
lem pruskim wlasciwemu ministerstwu (§ 147 ustawy o ustroju sadéw). Jed-
noczes$nie w tym samym okresie rozpoczyna sie dziatalno$¢ stowarzyszenia
sedziéw iich dziatalnos¢ publicystyczna. Od 1909 r. wydawana jest ,Deutsche
Richterzeitung” (pol. ,Niemiecka Gazeta Sedziow”). Jak zauwaza E Wittreck,
tematyka polityczno-publicystycznych wystapien sedziéw zasadniczo si¢ nie
zmienita i dotyczy przede wszystkim gwarancji niezawistosci sedziowskiej'*.

Powyzszy model, wprowadzony w 1879 r., nie zostat w zasadniczy sposob
zmieniony w konstytucji weimarskiej z 1921 r. Co prawda, art. 102 konstytucji

190 niem. Gerichtsverfassungsgesetz (GVG), 1877 RGBL, s. 41, w brzmieniu obecnie obowia-
zujacym z 1 stycznia 1975 r., BGBI. I, s. 1077.

101H.A. Winkler, Dtuga droga na Zachéd. Dzieje Niemiec 1806-1933, t. I, Wroctaw 2007, s.
213 nn.

102 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., s. 47.
13W. Neskovi¢, Sine spe ac metu..., s. 4.

104 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalkt..., s. 50 n.
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weimarskiej'*> gwarantowat niezawisto$¢ sedziowska w aspekcie rzeczowym,
aw art. 104 w aspekcie osobowym, ale sedziowie nadal podlegali przepisom
regulujagcym status urzednika, a administrowanie sagdami pozostato w gestii
organdéw wiladzy wykonawczej.

Model ,urzedniczy” zostal wykorzystany i utrwalony w III Rzeszy. Po
doj$ciu do wtadzy Hitlera dokonano istotnej reformy sagdownictwa, tzw. jego
zeszyzacji” (niem. Verreichlichung), awiec podporzadkowania sagdéw i admi-
nistracji sagdami krajow zwigzkowych Rzeszy, a konkretnie Ministerstwu
Sprawiedliwos$ci Rzeszy. Na podstawie rozporzadzenia z 20 maja 1935 r.
ojednolitym uregulowaniu ustroju sadow z 1935 r.1°¢ dokonano ujednolicenia
nadzoru nad sagdami zgodnie z modelem pruskim'”’. W rozporzadzeniu o jed-
nolitym uregulowaniu ustroju sadéw znalazty sie w podtytule IX zatytutowa-
nym ,Administracja sagdowa” (niem. Justizverwaltung) nastepujace przepisy:

§14

(1) Nadzér stuzbowy sprawuje:

1. minister sprawiedliwo$ci Rzeszy nad wszystkimi sgdami, prokuratu-
rami i wig¢ziennictwem,;

2. prezesi sadéw Rzeszy nad sadem, do ktdérego przynaleza;

3. prezes wyzszego sadu krajowego i prezes sadu krajowego nad sagdami
w jego okregu, z wyjatkiem sagdéw wymienionych w pkt. 2;

sedzia sadu rejonowego posiadajacy kompetencje nadzorcze nad sadem
rejonowym; |...).

C. Lobbert zauwaza, ze zar6wno po 1945 r., jak i po 1949 r. model admini-
strowania sgdami przyjety w 1935 1. zostat zachowany. Nie powrdcono nawet
do systemu z okresu republiki weimarskiej. Prezes sadu rejonowego w Lubece
stwierdza, iz organizacja sagdownictwa w Niemczech w XXI w. dalej opiera sie
na zatozeniach nie tylko ustawy o ustroju sadéw z okresu cesarstwa, ale row-
niez na rozwigzaniach hierarchicznych z okresu III Rzeszy!°s.

Coraz liczniejsze opracowania wyraznie potwierdzaja skuteczno$é¢ tak
uksztattowanego modelu sagdownictwa w realizacji zatozen totalitarnej wta-

195 niem. Die Verfassung des Deutschen Reichs , z 11 sierpnia 1919 r., RGBI. 1919, s. 1383.
niem. Gerichtsverfassungsverordnung (GVVO), RGBL. 19351, s. 403.
107 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., s. 59 n.

108 C, Lobbert, Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der Justiz..., s. 21.
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dzy III Rzeszy'”. E Wittreck wymienia cztery elementy sterowania wtadza
sadowniczg: 1) polityke personalng, ktéra swoje swoiste uwienczenie znalazta
w uchwale Reichstagu Wielkich Niemiec z 26 kwietnia 1942 r."'°, w ktorym
nadano Hitlerowi jako ,najwyzszemu wtadcy sagdownictwa” (niem. Gerichts-
herr) prawo do zwolnienia kazdego sedziego; 2) sterowanie orzecznictwem,
m.in. dzieki sprawozdaniom prezeséw wyzszych sadow krajowych, a takze
systemowi kontroli prewencyjnej i nastepczej prezeséw sagddw oraz tzw. listom
sedziowskim (niem. Richterbriefe), zawierajacym omowienie orzecznictwa,
przy czym wiekszo$¢ sedziow niemieckich, zdaniem E Wittrecka, wcale nie
potrzebowata sterowania i z wtasnej woli wydawata wyroki zgodnie ze $wiato-
pogladem narodowosocjalistycznym; 3) propagande prasowa oraz 4) rozbu-
dowe struktur paralelnych w stosunku do sagdownictwa powszechnego, mia-
nowicie sagdownictwa nadzwyczajnego i policyjnego!!.

Sedziowie wspdtuczestniczyli w funkcjonowaniu zbrodniczego systemu,
dokonujac masowych naruszen praw cztowieka. W wyroku amerykanskiego
Trybunatu Wojskowego w norymberskim procesie prawnikéw, ktory rozpo-
czal sie w 1947 r. po osadzeniu gléwnych zbrodniarzy wojennych, a w kto-
rym oskarzeni byli funkcjonariusze Ministerstwa Sprawiedliwosci ITI Rzeszy,
sedziowie sadéw specjalnych oraz Trybunatu Ludowego, znalazto sie nastepu-
jace stwierdzenie: ,Zadnemu z oskarzonych nie zarzucono zamordowania czy
maltretowania konkretnej osoby. Gdyby tak byto, akt oskarzenia niewatpliwie
wymienityby domniemang ofiare. Pojedynczy mord i poszczegdlne przypadki
aktéw okrucienstwa nie stanowig punktu oskarzenia. Oskarzonym zarzucono
tak bezmierne zbrodnie, ze w poréwnaniu z nimi pojedyncze przypadki czy-
now przestepczych wypelniajacych znamiona zbrodni wydaja sie mato wazne.
Mowiac krétko: oskarzonym zarzucono $wiadome uczestnictwo w obejmu-
jacym caly kraj i zorganizowanym przez rzad systemie okrucienstw i nie-
sprawiedliwo$ci, popelnianych z naruszeniem przepis6w prawa wojennego
i praw cztowieka, w imie prawa, z powotaniem na autorytet Ministerstwa
Sprawiedliwo$ci i z pomoca sadow. Sztylet mordercy byl ukryty pod toga
prawnika”!'2,

1097, Gruchmann, Justizim Dritten Reich 1933-1940. Anpassung und Unterwerfungin der Ara
Giirtner, Monachium 2003; S. Schidler, Das Reichjustizministerium unter Reichsjustizministern
Thierack (1942-1945), Tybinga 2009; A.Koch, Der ,Huppenkothen-Prozess”. Die Ermordung der
Widerstandskdmpfer um Pastor Dietrich Bonhoeffer vor den Schranken der Augsburger Justiz,
w: A. Koch, H. Veh, Vor 70 Jahren — Stunde Null fiir die Justiz, Baden-Baden 2017, s. 131 nn.;
J. Perels, Das juristische Erbe des ,Dirtten Reiches”, Frankfurt n. M. 1999, s. 47 nn.

10 RGBI. 19421, s. 247.
Ul E Wittreck, Die Verwaltung der Dirtten Gewalt..., s. 62 nn.
12Za N. Frei, Kariery w pétmroku. Hitlerowskie elity po 1945 r., Warszawa 2011, s. 195.
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Istotnym problemem sgdownictwa w REN byt brak dokonania efektywne;j
weryfikacji sedziow po IT wojnie $wiatowej"'®. D. Gosewinkel podaje, iz niemiec-
kie sady karne i wojskowe wydaty w czasie II wojny $wiatowej ponad 40 000
wyrokéw $mierci. Pomigdzy rokiem 1948 a 1968 doszto jedynie do 15 poste-
powan w sprawie bezprawnie wydanych wyrokéw, a skazanych zostato tylko
dwdch sedziéw zawodowych!4.

Rada Parlamentarna, ktora pracowata nad tekstem UZ, byta $wiadoma
roli sedziéw w systemie wiadzy III Rzeszy, chciala wiec stworzyé ,nowy typ
sedziego”, wolnego od wptywow wywieranych przez inne organy wtadzy. Prze-
wodniczacy komisji Rady Parlamentarnej, opracowujgcej rozdziat IX UZ zaty-
tutowany ,Wtadza sagdownicza”, poset G.A. Zinn w raporcie tak podsumowat
obrady komisji: ,Istotna nowos$¢ w stosunku do konstytucji weimarskiej polega
na tym, iz probowano wyraznie podkres$li¢ szczegélny charakter sedziego jako
reprezentanta trzeciej wtadzy, sadownictwa. Gorzkie doswiadczenia za nami
daja sie wytlumaczy¢ cze$ciowo tym, ze sedziowie byli obcigzeni znaczna
hipoteky, uwarunkowana socjologicznie i historycznie, ze (...) sedzia, takze
po podziale wladz, pozostat ‘matym urzednikiem sagdowym’” 1>,

W zwigzku z tym, iz bezposrednio po II wojnie swiatowej nie dokonano
weryfikacji 0séb zatrudnionych w sagdownictwie, proby weryfikacji $rodo-
wiska sedziowskiego zostaly podporzadkowane zasadzie panstwa prawa
oraz zasadzie nietykalnos$ci sedziowskiej, ktére zostaly zawarte w UZ
z 1949 r. W efekcie wladza sadownicza zachowata prawo do wspétoceny
wlasnej przesztosci. Ponadto zgodnie z orzecznictwem FSN odpowiedzial-
no$¢ karna spoczywata wyltacznie na sedziach, ktérzy $wiadomie i z whas-
nej woli naruszali prawo!'¢. Te wysokie wymagania czynity karnoprawng droge
oczyszczenia sgdownictwa zupelnie nieefektywng. W zwiazku z tym pozostata
jednie weryfikacji sedzidéw zainicjowana z zewnetrz. W 1958 r. podjeto prace
nad ustawa o statusie sedziego, a u jej podstaw legta dopiero co uzyskana nie-
zawisto$¢ sedziowska, jak i zatozenie mocnej i demokratycznej osobowo$ci

USH. Rottleuthner, Karrieren und Kontinuitdten deutscher Justizjuristen vor und nach 1945,
Berlin 2010.

14D, Gosewinkel, Politische Ahndung an den Grenzen des Justizstaats. Die Geschichte der
nationalsozialistischen Justiz im deutschen Richtergesetz von 1961, w: N. Frei, D. van Laak, M.
Stolleis, Geschichte vor Gericht. Historiker, Richter und die Suche nach Gerechtigkeit, Monachium
2000 (Beck Verlag), s. 60. H. Rottleuthner podaje liczbe 6 wyrokéw skazujacych, idem, Karrieren
und Kontinuitdten deutscher Justizjuristen vor und nach 1945..., s. 96.

115 Zatacznik do sprawozdania stenograficznego 9. posiedzenia Rady Parlamentarnej 6 maja
1945 1., http://www.gewaltenteilung.de/1198/ (dostep 27.09.2018).

16 Wyrok FSN z 7 grudnia 1956 1., sygn. akt 1 StR 56/56 (SchwG Ansbach), ,Neue Juristische
Woche” 1957, s.1158.
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sedziego, co miato prowadzi¢ do dyskontynuacji w stosunku do niechlubnej
przesztosci tego zawodu w III Rzeszy. D. Gosewinkel stawia jednak retoryczne
pytanie, jak mozna byto zrealizowa¢ takie zatozenie, przy jednoczesnej konty-
nuacji personalnej kadry sedziowskiej. Réwnocze$nie pojawity sie silne bodZce
zewngtrzne do przeprowadzenia takiej weryfikacji. NRD, oczywiscie z przyczyn
politycznych, zainicjowata kampanie ,Sedziowie krwi”, skierowana przeciwko
sedziom uczestniczacym w wydawaniu wyrokéw $mierci w czasie III Rzeszy,
ktérzy nadal sprawowali urzad sedziowski w RFN. Kampania ta, w ramach
ktérej wskazano ponad 1000 nazwisk takich sedziéw, byta tym bardziej prze-
konywajaca, iz NRD przeprowadzita weryfikacje sSrodowiska sedziowskiego!”.

Pomimo to nie przeprowadzono procesu oczyszczenia Srodowiska sedziow-
skiego, ktore nie stanowito zreszta wyjatku na tle innych grup spotecznych
RFN!S, Byto to na pewno uwarunkowane faktem, iz kierownicze stanowiska
w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci do lat 70. XX w. obsadzone byty nadal oso-
bami zaangazowanymi w aparat przemocy III Rzeszy'?.

7D, Gosewinkel, Politische Ahndung an den Grenzen des Justizstaats..., s. 60 n.

18 H, Rottleuthner w rozdziale ,Krucze sagdownictwo” (niem. Krdhenjustiz) wymienia szesciu
sedziow skazanych za dziatania w ramach petnienia urzedu sedziowskiego w czasie I wojny
$wiatowej, idem, Karrieren und Kontinuitdten deutscher Justizjuristen vor und nach 1945..., s.
95; M. Greve, Der justitielle und rechtspolitische Umgang mit den NS-Gewaltverbrechen in den
sechziger Jahren, Frankfurt 2001, s. 99 nn.

119 M. Gortemaker, Ch. Safferling, Die Akte Rosenburg. Das Bundesministerium der Justiz
und die NS-Zeit, Monachium 2016, s. 260 nn.
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4. Propozycje reform sadownictwa w RFN

Przedstawione powyzej zagadnienie niezawistosci sedziowskiej w RFN
w perspektywie kompetencji wladzy wykonawczej do administrowania sagdami
nie jest obecnie przedmiotem szerokiej debaty ani naukowej, ani poli-
tycznej, ani publicznej w RFN, aczkolwiek zagadnienie modelu admini-
strowania sagdownictwem pojawiato sie juz w poczatkach republiki bonskie;j.
W 1953 1. 40. Zjazd Prawnikéw Niemieckich zajmowat sie ta problematyky, jed-
nakze konkluzja byta nastepujaca: nie nalezy sgdom gwarantowac petnej samo-
rzadnosci, zwtaszcza poprzez nadanie im prawa do decydowania o powotaniu
sedziéw w formie kooptacji. Jak zauwaza B. Kremer, to negatywne dla samo-
rzadnosci sedziowskiej rozstrzygniecie bylo motywowane brakiem rozlicze-
nia tego srodowiska po II wojnie §wiatowej. Autorka uzywa okreslenia NS-
-Richterstand, awiec narodowosocjalistyczny stan sedziowski. Brak samorzadu
sedziowskiej grupy zawodowej miat by¢ natomiast kompensowany rozbudo-
wang koncepcja niezawistosci sedziowskiej. Dalsza dyskusja dotyczyta m.in.
kwestii wptywu sedziéw na wielkos$¢ budzetu dla organow wladzy sagdownicze;.
W latach 70. XX w. istotnym tematem byly rady prezydialne, ktére miaty staé
sie demokratycznym organem przedstawicielskim sagdownictwa, decydujacym
wspdlnie z ministrem sprawiedliwos$ci o awansie zawodowym. Rady prezydialne
miaty by¢ wyrazem antyautorytarnych tendencjii odwrotu od narodowosocjali-
stycznego panstwa opartego na podlegtosdci (niem. NS-Obigkeitsstaat). Debata
o modelu administrowania sgdownictwem rozgorzata ponownie na przeto-
mie XX i XXI w., m.in. w wyniku dazen wladzy wykonawczej do ekonomi-
zacji sagdownictwa. B. Kremer prezentuje stanowisko, iz koncepcja catkowitej
niezaleznosci sgdownictwa w formie powotania rady administracji sadow-
nictwa spotkata si¢ ze zdecydowanym sprzeciwem'>°.

Najbardziej aktywnymi uczestnikami debaty w sprawie niezawistosci
sedziowskiej sa zwigzki zrzeszajace sedzidw zatrudnionych w niemieckich
sadach. Zaréwno Niemiecki Zwiazek Sedziow (niem. Deutsches Richter-
verbund)'!, jak i Nowe Stowarzyszenie Sedziow (niem. Neue Richterver-
einigung, NVR) stworzyly projekty nowej ustawy o statusie sedziego. Oba pro-
jekty zawieraja wspdlne elementy: 1) z zakresu wtagciwos$ci ministerstwa spra-
wiedliwo$ci zostajg wytaczone sprawy osobowe i administracyjne sadownictwa,

120 B, Kramer, Die Selbstverwaltung der Dritten Gewalkt. .., s. 3080 co do proby usuniecia sedziow
zaangazowanych w polityke ITI Rzeszy przy okazji uchwalenia ustawy o statusie sedziegow 1961 1.

21 http://www.drb.de/fileadmin/pdf/Selbstverwaltung/100325 DRBGesetzentwurf_Selbstver-
waltung_der_Justiz.pdf (dostep 25.09.2018).
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2) powotanie sedziéw odbywa si¢ przy wspotudziale parlamentu, 3) sprawy
administracyjne sagdéw zostaja powierzone sedziom'?2.

Apele o reforme sagdownictwa byty podnoszone przed wyborami do Bun-
destagu w 2017 r. Zarzad federalny NVR wystosowat tzw. apel berlinski w tej
sprawie. W apelu o przeprowadzenie przez nowo wybrany rzagd RFN reformy
sadownictwa stwierdzono: W kontekscie kryzyséw praworzadnosci w wielu
krajach europejskich Nowe Stowarzyszenie Sedziow apeluje do wszystkich
partii demokratycznych w nastepnym Bundestagu, by zaangazowaly sie¢ na
rzecz instytucjonalnej niezawistosci sgdownictwa w rozumieniu ustroju
sadow zgodnego z europejskimi standardami. Stusznie nalezy do fundamen-
talnych zasad panstw zjednoczonych w Unii Europejskiej ich zobowigzanie nie
tylko do materialnego zagwarantowania porzadku praworzadnego, ale takze do
umocowania instytucjonalnego zasady podziatu wtadzy. Od wszystkich panstw
kandydujacych zada sie, by swoje sadownictwo zorganizowaly $cisle zgodnie
z zasadami podziatu wladzy. O powotaniu, awansowaniu i zwolnieniu sedzin
isedziow ma decydowacé nie rzad, ale niezalezna rada sadownictwa. Jak Niemcy
moga wiarygodnie twierdzié, Ze na przyklad Polska ryzykuje wypowiedze-
niem podstaw swojego czlonkostwa w Unii Europejskiej poprzez wykonanie
ustaw uchwalonych przez Sejm w celu reformy sagdownictwa, jesli wystar-
czy, by partia rzadzaca [w Polsce — uwaga M.B.] wskazala jedynie na fede-
racyjna konstytucje, by méc wykazaé niekonsekwentne zachowanie [strony
niemieckiej — uwaga M.B.]. Okoliczno$¢, iz w Niemczech panuje kultura,
w ktoérej polityka, przynajmniej w sposéb otwarty, nie miesza sie do zagad-
nien orzekania, nie uzasadnia tego, by rezygnowac z przebudowania ustroju
sadow. Republika Federalna Niemiec jako cztonek UE moze zadaé w spo-
sob wiarygodny przestrzegania przedmiotowych zasad przez podmioty trze-
cie, jesli sama si¢ w ten sposob zorganizuje. Dlatego domagamy si¢ zaanga-
zowania na rzecz tego, by niemiecki system sagdownictwa odpowiadat zasadom
podziatu wtadzy, co nalezy od dawna do standardu europejskiego” 3.

W umowie koalicyjnej zawartej na poczatku 2018 r. pomiedzy CDU, CSU
i SPD"?* zostat zawarty rozdziat X zatytutowany ,Silne i zdolne do dziatania pan-
stwo dla wolnego spoteczenstwa”, a punkt 1 tego rozdziatu nosi tytut ,Pakt dla
panstwa prawa”. W odniesieniu do sgdownictwa sformutowano nastepujace

122 W. Neskovi¢, Sine spe ac metu..., s. 10.
123 https://www.neuerichter.de/fileadmin/user_upload/BuVo-2017-09 Berliner Appell.pdf

124 https://www.bundesregierung.de/Content/DE/_Anlagen/2018/03/2018-03-14-koalitionsvertrag.
pdf;jsessionid=174B5F4D7B5EE12621 A1 A47ECE1 A5AQEs1t2?  blob=publicationFile&v=6 (dostep
26.07.2018).
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cele: 1) zatrudnienie 2000 sedziéw w sadach federalnych oraz krajowych, jak
i odpowiedniego personelu administracyjnego, 2) kontynuowanie digitaliza-
¢ji, 3) wzmocnienie kompetencji interkulturalnych, 4) wzmocnienie $wiado-
moéci historycznej narodowosocjalistycznego bezprawia oraz wtaczenie dys-
kusji o bezprawiu sadowym do programu ksztatcenia prawnikéw. W umowie
brak jest jednak jakiegokolwiek odniesienia do postulatéw reformy sadownic-
twa formutowanych przez zwigzki sedzidw.

Jak juz powyzej wspomniano, zagadnienie petnej realizacji zasad konstytu-
cyjnych orazwprowadzenia elementu samorzadu sedziowskiego w REN pojawia
sie w kontekscie reform sagdownictwa w Polsce. W zwigzku z tym $rodowiska
prawnicze w RFN dochodza do bardzo ciekawych wnioskéw, tak jak w przy-
padku konferencji pod tytutem ,Niezalezne sagdownictwo? Niemieckie i euro-
pejskie tradycje administracji sgdowej” zorganizowanej przez Stowarzyszenie
Forum Historii Sgdownictwa (niem. Forum Justizgeschichte e.V)) w czerwcu
2018 r. W zaproszeniu na konferencje sformutowano teze, iz reforma sadow-
nictwa w RFN jest konieczna réwniez dlatego, ze obecnie, przede wszystkim
w zakresie administrowania sagdami, nie odpowiada ono standardom europej-
skim, a zasady funkcjonowania niemieckich sadéw sa wykorzystywane jako
argument przez strone polska'?°.

Kolejnym interesujgcym aspektem ograniczonej debaty w RFN na temat
niezawisto$ci sedziowskiej jest to, iz gtos w debacie zabierajg najczesciej sami
sedziowie. Wiele tekstéw, na ktorych zostato oparte to opracowanie, zostato
przygotowanych przez sedziéw wyrazajacych sie nieraz bardzo krytycznie
orealizacji w praktyce niektorych aspektow niezawistosci sedziowskiej w RFN,
vide E. Schmidt, prezes sadu administracyjnego w Stande, H. Sendler, prezes
FSA, B. Kremer, sedzina sadu krajowego we Freiburgu, A. Tietz, prezes sadu
rejonowego w Wohlfartshausen, C. Lobbert, prezes sadu rejonowego w Lubece.
Czesto taka refleksja przychodzi niejako post factum, po przejsciu sedziego
w stan spoczynku, np. W. Neskovi¢, sedzia w stanie spoczynku FSN.

4.1. Projekt DRB ustawy krajowej o samorzadnosci
sadownictwa
DRB na poczatku lutego 2010 r. przedstawita projekt ustawy prawa kra-

jowego majacy na celu wprowadzenie samorzadu do sagdownictwa, ktory nie
zostat do tej pory wprowadzony w zycie, ale nadal stanowi aktualng propozycje

125 http://www.forumjustizgeschichte.de/wp-content/uploads/2018/05/Flyer-Unabh%C3%A4ngige-
Justiz.pdf (dostep 16.07.2018).
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cze$ei Srodowiska sedziowskiego. 11 wrze$nia 2018 r. na stronie DRB opubliko-
wane zostato stanowisko Zwigzku zatytutowane , Trzecia wtadza musi rzadzié¢
sie sama”'26, w ktérym stwierdza sie, iz: 1) sagdownictwo oraz prokuratura sa
uzaleznione od wtadzy wykonawczej, a w wielu krajach zwiazkowych o zatrud-
nieniu i awansie sedziéw i prokuratoréw decyduje samodzielnie minister spra-
wiedliwo$ci, w zwigzku z tym postuluje sic podejmowanie decyzji personal-
nych w ramach samorzadu sedziowskiego; 2) sagdownictwo uzaleznione jest
finansowo od Ministerstwa Sprawiedliwosci, dlatego postuluje sie mozliwos$¢
przedktadania przez organy samorzadu sedziowskiego propozycji budzetu bez-
posrednio parlamentowi; 3) DRB przedktadajac projekt ustawy o samorzadno-
$ci sadownictwa wskazat, iz wprowadzenie samorzadnosci jest zgodne z UZ
i konstytucjami krajéw zwigzkowych.

§ 1 projektu ustawy stanowi, iz sady i prokuratura zarzadzaja swoja admini-
stracja wspdlnie i na wtasng odpowiedzialno$é. W tym celu zostaje powotana
komisja wyboru wymiaru sprawiedliwo$ci oraz rada administracji wymiaru
sprawiedliwosci na okres kadencji Landtagu. W sktad komisji wyboru miatyby
wchodzi¢ nastepujace osoby: przewodniczgcy Landtagu jako przewodniczacy
komisji, dziewieciu cztonkéw Landtagu, siedmiu sedziéw, dwoch prokurato-
réw i jeden adwokat. Przedstawiciele zawodéw prawniczych mieliby by¢ wyta-
niani wwyborach przez dang grupe zawodows. Do najwazniejszy kompetencji
komisji nalezatby wybor na sze$¢ lat pieciu cztonkéw - sedziéw i prokurato-
row rady administracji wymiaru sprawiedliwosci. Zgodnie z § 15 rada bytaby
najwyzszym organem krajowym administrujacym wymiarem sprawiedliwo-
$ci oraz posiadataby wytaczna wtasciwo$é w zakresie spraw personalnych, tacz-
nie z nadzorem stuzbowym, spraw budzetowych oraz w zakresie zapewnienia
jakos$ci funkcjonowania sadéw i prokuratury.

Powyzsza propozycja radykalnie zmienia dotychczasowe niemieckie
rozwigzania ustrojowe, bo wylacza z administrowania sagdami i prokura-
turg ministra sprawiedliwos$ci, powierzajac to zadanie radzie administra-
cji wymiaru sprawiedliwo$ci, w ktorej minister w ogole nie jest reprezen-
towany. Natomiast polowa cztonkow rady pochodzi z tzw. kooptacji, czyli
jest mianowana przez grupy zawodow prawniczych: sedziow, prokurato-
row i adwokatow.

Biorac pod uwage obecny stan prawny oraz stan dyskusji polityczno-praw-
nej, powyzsza propozycja wydaje sie mato realistyczna. Réwniez ocena konsty-
tucyjnoprawna tej propozycji nie jest jednoznaczna. E Wittreck, ktéry ostatni

126 http://www.drb.de/positionen/verbandsthemen/selbstverwaltung-der-justiz/ (dostep
25.09.2018).
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rozdziat swojej obszernej pracy poswieconej administrowaniu wtadzy sadow-
niczej zatytutowat ,,Samorzadno$¢ trzeciej wladzy jako btedna droga” (niem.
Die Selbstverwaltung als Irrweg), nastepujaco ocenia projekt DRB: 1) pro-
jekt nie zapewnia wystarczajacej legitymacji demokratycznej orzecznictwu
oraz stwarza istotne niebezpieczenstwa dla niezawistosci pojedynczych
sedzidw, 2) z konstytucyjnoprawnego punktu widzenia samorzadnos$¢ trze-
ciej wladzy nalezy odrzuci¢, gdyz zastepuje wpltyw partii politycznych wply-
wem zwigzkow zawodowych i tworzy podsystem, ktéry nie bedzie kiero-
wany przez zaden organ panstwa legitymowany demokratycznie'?’.

5. Podsumowanie

W UZ znajduje sie z jednej strony zasada demokracji, podziatu wtadzy i gwa-
rancji niezawisto$ci sedziowskiej, z drugiej strony przepis gwarantujacy wptyw
ministra sprawiedliwo$ci na proces powotania sedziow. W zwigzku z tym juz na
poziomie niemieckich przepiséw konstytucyjnych wystepuje relacja napiecia
pomiedzy powyzej wymienionymi zasadami a kompetencjami organéw wia-
dzy wykonawczej do administrowania sagdownictwem, zwtaszcza do miano-
wania sedziow, ich oceny stuzbowej oraz awansowania. Przy czym powyzsze
kompetencje organow wtadzy wykonawczej wigza si¢ z zagadnieniem ograni-
czonej legitymacji demokratycznej sedzidéw: Silne przenikanie si¢ wtadzy wyko-
nawczej i wtadzy sadowniczej zostaje jeszcze pogtebione poprzez dozwolong
z punktu widzenia ustawy o statusie s¢dziego dziatalno$¢ polityczna sedzidéw
i ich przynaleznos¢ do partii politycznych.

Rozwigzania przyjete w niemieckim ustawodawstwie odpowiadaja mode-
lowi administrowania sagdownictwem, ktdéry zostat uksztattowany jeszcze
w panstwie pruskim, zresztg federalna ustawa o ustroju sagdéw pochodziz 1877 r.
W systemie tym nie ma miejsca na organy samorzadu sedziowskiego, a wiec
nie istnieje organ reprezentujacy sedziow, ktéry posiadatby decydujacy wptyw
na administrowanie sagdami, a zwlaszcza mianowanie i awansowanie sedziow.
Brak jest organu odpowiadajacego Krajowej Radzie Sgdownictwa, a wobec tego
RFN nie jest cztonkiem Europejskiej Sieci Rad Sadownictwa.

Wobec powyzszego stanu prawnego i faktycznego zaskakujaca jest aktyw-
no$¢ organow niemieckiej wtadzy panstwowej, w szczeg6lnosci prezesa FTK

127 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., s. 687.
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A. Vofikuhle!?® oraz prezes SN B. Limperg'?® na rzecz obrony zasady panstwa
prawa w Polsce. Jednocze$nie niemieckie zwigzki sedziéw wykorzystuja debate
polityczng wokét Polski jako okazje do podnoszenia postulatéw wprowadze-
nia samorzadu sedziowskiego w RFN. Nalezy wskaza¢, iz nauka prawa nie-
mieckiego podchodzi w sposéb zroznicowany do zagadnienia ,demokratyzacji
sadownictwa”. W wielu opracowaniach system kooptacji, a wicc decydowania
przez samych sedziow, ktdrzy nie zostali wybrani przez parlament do organu
,wyborczego”, o powotaniu lub awansowaniu sedzidéw, jest uznawany za nie-
zgody z zasada demokracji. E Wittreck w fundamentalnej monografii po$wie-
conej administrowaniu trzecig wladza okresla za§ wprowadzenie samorzadu
sedziowskiego jako ,btedna droge”.

Z punktu widzenia intereséw Polski warte uwagi sg natomiast rozwiazania
prawne przyjete w prawie niemieckim, a odnoszace si¢ do zagadnienia usta-
wowej zmiany wieku, w ktérym sedziowie przechodza w stan spoczynku'°.

1287 Voftkuhle, Rechtsstaat und Demokratie, ,Neue Juristische Woche” 2018, s. 3154.

129 Prezes Federalnego Trybunatu RFN B. Limperg poparta M. Gersdorf, prezes polskiego
Sadu Najwyzszego, https://www.dw.com/pl/prezes-federalnego- trybuna%C5%82u-rfn-limperg-
popar%C5%82a-gersdorf/a-4475509 (dostep 29.08.2018).

130 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., s. 50 nn.
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Wybrane aspekty prawne niezawistosci wladzy sedziowskiej w RFN

Streszczenie

« W RFNN wystepuje mocne powigzanie wtadzy wykonawczej z wtadza sadow-
niczg. Wladza wykonawcza — minister sprawiedliwosci zarowno na pozio-
mie Federacji, jak i krajow zwigzkowych, posiada decydujacy wpltyw na
mianowanie sedziego, jego ocene oraz awans zawodowy, a takze na finan-
sowanie sagdow. Ze wzgledu na federacyjng strukture panstwa, w poszczegol-
nych krajach zwiagzkowych wystepuja réznice w zakresie administrowa-
nia sagdownictwem, przy jednoczesnym zachowaniu decydujacego wpltywu
przez egzekutywe. Ten silnie zhierarchizowany system zostat uksztattowany
na podstawie modelu pruskiego w XIX w;; znalazt swéj wyraz w ustawie
o ustroju sadéw z 1877 r., ktéra obowiazuje po dzi$ dzien.

« Sedziowie reprezentowani sg w prezydiach sagdéw, radach prezydialnych
i radach sedziéw, ktdre posiadaja ograniczone kompetencje. Prezydia decy-
dujg o rozdziale spraw, rady prezydialne przygotowuja umotywowane opinie
pisemne dotyczace przydatnosci osobistej i zawodowej kandydata do awansu
zawodowego.

« W systemie niemieckim nie istnieje organ odpowiadajacy polskiej Krajo-
wej Radzie Sagdownictwa, samorzad sedziéw formalnie nie posiada wptywu
na administrowanie sagdami. RFN nie jest cztonkiem Europejskiej Sieci
Rad Sadownictwa.

W RFN dziataja stowarzyszenia sedziéw, m.in. Deutscher Richterbund
(DRB) i Neue Richtervereinigung (NRV), ktére aktywnie lobbuja na rzecz
wprowadzenia samorzadnos$ci w administrowaniu sadami, wykorzystu-
jac w tym zakresie przyktad Polski: ,Jak Niemcy moga wiarygodnie twier-
dzié, ze na przykltad Polska ryzykuje wypowiedzeniem podstaw swojego
cztonkostwa w UE poprzez wykonanie ustaw uchwalonych przez Sejm
w celu reformy sadownictwa, jesli wystarczy, by partia rzadzaca [w Polsce
- uwaga M.B.] wskazala na konstytucje Federacji, by méc wykazaé nie-
konsekwentne zachowanie [strony niemieckiej — uwaga M.B.]”.

« W zwiagzku ze specyfika niemieckich rozwigzan ustrojowych dziwi brak
debaty europejskiej dotyczacej ich zgodnosci ze standardami unijnymi.
« Przepisy prawa niemieckiego pozwalaja na prowadzenie dziatalnos$ci poli-
tycznej przez sedziow oraz na przynalezenie do partii politycznych. Sedzia
moze pelnié swoj urzad i jednoczes$nie pelnié¢ funkcje w ramach samorzadu
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komunalnego. Znane sa przypadki ptynnego przejscia sedziego do poli-
tyki oraz polityka na urzad sedziego.

« W kontekscie dozwolonej w $wietle prawa niemieckiego dziatalnosci poli-
tycznej sedziow oraz decydujacego wptywu na powotanie sedziéw organéw
wtadzy wykonawczej, intersujace pytanie sformutowat w 1995 1. dwezesny
Prezes Federalnego Sadu Administracyjnego H. Sendler: ,Jak wielu sedziéw
najwyzszych sadéw federalnych, posiadajacych legitymacje partyjna |...),
przystapito do partii ze wzgledu na swoje rzeczywiste przekonania, a nie
z czystego oportunizmu?”! Pytanie to nie dotyczy zresztg wytacznie sedzidw
federalnych, a takze sedziéw krajowych.

« Sedzia federalny przechodzi w stan spoczynku po osiggnieciu ustawowej gra-
nicy wieku, ktéra wynosi zasadniczo 67 lat. W zwiazku z podwyzszeniem
wieku emerytalnego z 65. na 67. rok zycia przepisy prawa niemieckiego zawie-
rajg obszerne przepisy przejéciowe, zasadniczo przesuwajgce przej$cie w stan
spoczynku o miesigc dla kazdego rocznika, poczynajac od 1947 1. Podobne
regulacje przyjeto wiele krajéw zwigzkowych.

« RFN nie dokonata po zakonczeniu II wojny $wiatowej weryfikacji sedziow
IIT Rzeszy, ktorzy w wiekszo$ci wspdtuczestniczyli w funkcjonowaniu apa-
ratu terroru, a w Federalnym Ministerstwie Sprawiedliwosci, podobnie jak
w innych organach wiladzy panstwowej, zatrudnieni byli dawni urzednicy
I Rzeszy.

UH. Sendler, Unabhdngigkeit als Mythos? ,Neue Juristische Woche” 1995, s. 2467.
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Introduction

Judicial independence is to guarantee the neutrality of the judge and the
objectivity of the process of law. Although it is an essential principle of the state
system, it is threatened by infringements or restrictions coming from various
parties: participants in court proceedings, state authorities, press and media,
social groups as well as various types of associations and unions. However, the
subject matter of this study will be the principle of judicial independence in
a narrower sense, i.e. as the independence of the judiciary from the state
authorities (German Staatsunabhdngigkeit)'.

The Basic Law of the Federal Republic of Germany of 23 May 19492 contains
a number of provisions which are directly or indirectly related to the principle
of judicial independence in a narrow meaning:

» the principle of democracy and separation of powers (Art. 20 of BL),

« guarantee of judicial independence (Art. 97 of BL).

These provisions provide a constitutional basis for ensuring the independ-
ence of the judiciary, in particular vis-a-vis the executive. In the opinion of
many representatives of the German judiciary, the introduction of elements
of professional self-government would be an important link between these
principles and would moreover contribute to a full implementation of these
constitutional principles. However, the Basic Law sections directly related to
the judiciary, i.e.:

« Art. 95 of BL (federal courts)

o Art. 98 of BL (legal status of a federal and Land judge)

contain provisions based on the approach to the judiciary, characteristic of
the Federal Republic of Germany;, as part of the state system, with a strong
position of the Federal Minister for Justice and the Ldnder Ministers for
Justice. In this respect, therefore, the BL regulations are not entirely con-
sistent. On the one hand, the BL introduces the principle of separation of
powers and judicial independence, but on the other hand it stipulates a
very strong link with the executive power?. It should also be noted that the

I'N. Achterberg, Die richterliche Unabhdngigkeit im Spiegel der Dienstgerichtsbarkeit, ,Neue
Juristische Woche” 1985, p. 3041.

2 German Grudgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, BGBI. [German Bundesgesetzblatt,
federal journal, the law]|, p. 1. The paper is based on the wording of 13 July 2017 (BGBI. I, p. 2347).

3W. Neskovi¢, Sine spe ac metu, Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der Justiz,
Vortragwihrend der , Tagung Okonomisierung der Rechtspflege — Risiken und Nebenwirkungen”
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aforementioned idea of the self-government of judges, as a necessary comple-
ment to the principle of democracy from the perspective of the principle of
tripartition of power, is criticised. This critique was most emphatically voiced
by E Wittreck in his fundamental work entitled Die Verwaltung der Dritten
Gewalt* (English: Administration of the third power), who observed that the
self-governance of a third power is an erroneous solution which is not
compatible with the German federal constitutional state.

Germany is a federal state, and the BL delimits the scope of competences of
the Federation and the Linder. Under Art. 92 of BL judicial power is vested
in judges and is exercised by the Federal Constitutional Court, the federal
courts provided for in the Basic Law and the courts of the Lander. Under
Art. 92 of BL, there are also judges of federal courts and judges of the courts
of the Ldnder®. Furthermore, the court system is based on the division into
ordinary and specialized jurisdiction courts: of administrative, financial,
labour and social jurisdiction, as well as constitutional courts. The last
courts operate at both the federal level and at the level of the Lander. Art. 95
para. 1 of BL stipulates that the supreme courts are set up at the federal level
and include: Federal Court of Justice (German Bundesgericht shof, BGH),
Federal Administrative Court (German Bundesverwaltungsgericht, BVerwG),
Federal Finance Court (German Bundesfinanzhof, BFH), Federal Labour Court
(German Bundesarbeitsgericht, BAG), and Federal Social Court (German
Bundessozialgericht, BSG).

The judiciary under Art. 74 para. 1 no. 1 of BL (court organisation and pro-
cedure) and Art. 74 para. 1 no. 27 of BL (legal status of judges, except for their
career regulations, remuneration and pensions) are matters of concurrent leg-
islative powers of the Federation and the Ldander, and therefore can be regu-
lated by federal laws and the laws of the Lander, with the Federation having
the primacy of executing the statutory competence. Art. 98 of BL, in turn,
addresses directly the status of federal judges and the judges of the Linder. This
study will mainly cite the provisions of federal laws, e.g. the federal Judiciary

der Evangelischen Akademie in Bad Boll vom 17.-9. November 2010, p. 1, 4, https://www.ev-
akademie-boll.de/fileadmin/res/otg/doku/520910-Ne_kovic.pdf (access 16.07.2018); differently
B. Kramer, Die Selbstverwaltung der Dritten Gewalt, ,Neue Juristische Woche” 2009, p. 3081 ff.

4 E Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt, Tiibingen 2006, p. 883.
5Idem, p. 660, 661.

¢ § 3 of the law of 8 September 1961 on the status of a judge [German Deutsches Richtergesetz,
DRiG], in its wording of 19 April 1972, BGBI. I, p. 713 as amended: A judge serves the federation
ora Land.
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Law of 8 September 1961, but it should be remembered that each Land has a
corresponding law which, as it were, complements federal laws.

The primacy of the Federation's legislative powers in the administration
of the judiciary corresponds to the competence of the Lander to enforce the
laws in question, arising from the general principle set out in Art. 30 of BL
(exercise of state powers and the discharge of state functions by the Linder).
The execution of federal laws is, under Art. 84 para. 3 and para. 4 of BL, subject
to federal oversight’.

E Wittreck sums up the binding legislation concerning competences as fol-
lows: Courts shall be created and administered by the Linder on the basis of
federal laws. In this respect, there is a parallel solution to the administration:
the Federation has an advantage in terms of legislation and the Ldnder in the
implementation of these laws?.

A separate position is held by the Federal Constitutional Court (Ger-
man Bundesverfassungsgericht, BVG, hereinafter as FCC), which, thanks to
the involvement in the 1950s of constitutional judges in order to guarantee
the strong constitutional position of the FCC, has defined its position as a
constitutional body equivalent to the constitutional organs of the legislative
and judicial powers®. Art. 1 para. 1 of the FCC law' sets out that the FCC is
the Constitutional Court of the Federation, autonomous and independent
from all other constitutional bodies. This means that, unlike the other
courts, it is not answerable to any ministry and has its own budget, subject
to parliamentary approval''.

An interesting issue is the appointment of judges of constitutional courts,
currently under discussion in Germany due to the unprecedented judicial
appointment by the Land Parliament of Baden-Wiirttemberg on 14 June 2018
of an AfD candidate, S. Reger,'? as a judge of the Constitutional Court of this

7 B. Kramer, Die Selbstverwaltung der Dritten Gewalt..., p. 3082.
8 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., p. 87.

? This position was made very plain by an FCC justice G. Leibholz in an article from 1957 on
the status of the FCC in the judicial system, idem, Status-Denkschrift, ,Jahrbuch des 6ffentlichen
Rechts der Gegenwart” 1957, No. 6, p. 109; WM. Goralski, Miejsce Federalnego Trybunatu Kon-
stytucyjnego w ustroju patistwowym REN, in: WM. Géralski, Polska—-Niemcy 1945-2009. Prawo
i polityka, Warszawa 2009, s. 96 {f.

10 Ustawa o Federalnym Trybunale Konstytucyjny |German Bundesverfassungsgerichtsgesetz,
BVerfGG] in the wording of 11 August 1993, BGBL. I, p. 1473.

' M. Bainczyk, Polski i niemiecki Trybunat Konstytucyjny wobec cztonkostwa panstwa w
Unii Europejskiej, Wroctaw 2017, p. 108 ff.

12 German legal language consistently uses female nouns for particular legal professions.
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Land". However, this issue will be the subject of a separate analysis provided by
the Institute for Western Affairs. Likewise, the present study will not examine
the provisions relating to the Federal Constitutional Court itself.

This expert opinion will analyse selected provisions of German federal and
Land law relating to the status of a judge in Germany, also in the historical
and legal context. In addition, the study will present proposals for legislative
changes to implement judicial independence, formulated by the associations
of German judges.

13 M. Hain, Ausgrenzen oder integrieren? Verfassungsrichterwahlen mit oder gegen die AfD,
VerfBlog, 2018/7/09, https://verfassungsblog.de/ausgrenzen-oder-integrieren-verfassungsrichter-
wahlen-mit-oder-gegen-die-afd/ (access 18.07.2018).
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1. Constitutional principles of operation
of the judiciary
in the Federal Republic of Germany

1.1. The principle of democracy

Under Art. 20 para. 2 of the Basic Law, all state authority is derived from
the people and is exercised by the people through elections and other votes and
through specific legislative, executive and judicial bodies. In light of Art. 20
para. 3 of BL, the judiciary, like the legislature, are bound by the constitu-
tional order. The above provisions of BL are listed in Art. 79 para. 3 of BL,
in the so-called perpetual clause, i.e. are immutable provisions which cannot
be repealed during the procedure under Art. 79 of BL". At the same time,
the provisions are subject to a very broad, extensive interpretation. Of signifi-
cance for judicial independence is the requirement, set out in Art. 20 of BL,
of legislative, executive and judicial bodies having democratic legitimacy
to perform their function. In this context one uses the term “an unbroken
chain of legitimacy” (German ununterbrochene Legitimationskette). The FCC
stresses!’ that this is no special form of legitimacy (institutional, functional,
objective, or personal), but rather its efficiency and level of legitimacy due to
the general assessment of all factors!®.

In the case of the judiciary, the situation is so complicated that, in FE Wit-
treck’s opinion, it would be appropriate to consider separately the democratic
legitimacy of the administration of courts and of the jurisdiction. As far as the
administration of courts by the ministers of justice is concerned, the democratic
legitimacy is preserved. This is not the case for the exercise of power in the form
of judges’ jurisdiction. In this case, democratic legitimacy must be modified in
so far as it is usually linked to accountability to the sovereign, which cannot
be exercised in the same way as in the case of legislative and executive bodies,
precisely because of the principle of judicial independence.

4 M. Bainczyk, Polski i niemiecki Trybunat Konstytucyjny wobec cztonkostwa panstwa w
Unii Europejskiej..., p. 168 ff.

15 BVerfGE 47, 253 (275); BVerfGE 107, (87).

16 S, Huster, J. Rux, GG Art. 20 [Bundesstaatliche Verfassung; Widerstandsrecht| in: V. Epping,
Ch. Hillgruber, BeckOK Grundgesetz, Miinchen 2018, 37th edition, nb. 63; E Wittreck, Die Ver-
waltung der dritten Gewalkt..., p.116 ff.

7E Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt..., p. 125.
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German doctrine indicates an acute deficiency of the German legal system
with respect to the democratic legitimacy of the judiciary. One of the remedies
indicated to offset this deficiency is e.g. strengthening organisational and per-
sonal legitimacy by ensuring a decisive influence on the judicial appointment
of entities with requisite democratic legitimacy. The role of the executive
power in the committee for the selection of judges in the meaning of Art. 98
para. 4 of BL is debatable, however. The issue of judicial selection is one of the
most contentious issues when it comes to the discussion of judicial independence
in Germany. According to B. Grzeszick, democratic legitimacy of the members
of the selection committee would be sufficient if its members representing the
judiciary or advocates were elected by Parliament, rather than be bound by lists
submitted by these professional groups. It would also be acceptable for the FCC
judges and court presidents to be elected by Parliament. Co-option, i.e. the selec-
tion of judges by the judicial community itself, would not be acceptable. In addi-
tion, the possibility of strengthening the substantive legitimacy of judges through,
inter alia, official and disciplinary supervision over judges is mentioned'.

B. Wittreck believes, in turn, that the election of judges and the decisions
about their professional advancement made by an executive body — the Minister
of Justice, another minister or the entire government - raises no doubt either
with regard to the democratic legitimacy of the judge thus elected or promoted,
or with regard to the pursuit of some particular interests, provided that this is
in fact a decision taken by the minister and not by the personnel department
of the ministry or by the presidents of the courts'.

Another essential principle arising from Art. 20 para. 2 of BL is the funda-
mental constitutional principle of the separation of powers, which organises
action by a state authority, whose primary objective is to prevent the abuse of
state power either by a person or by a state authority. This objective cannot be
achieved if one authority is dependent on another authority and the guarantee
judicial independence under Art. 97 para. 1 of BL is, then, a direct consequence
of Art. 20 para. 2 sentence 2 of BL. At the same time, the German doctrine
points out that each political system has developed a variety of interconnec-
tions between state authorities, which hinder the consistent separation of
state powers. We can even speak of the principle of interconnections between
state authorities (German Grundsatz der Gewaltenverschrinkung)®.

18 B. Grzeszick, Art. 20 GG in: Th. Maunz, G. Diirig (ed.), Grundgesetz. Kommentar, Minchen
2018, 82nd edition, nb. 238-243.

19 E Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt..., p. 127 f.

20 B. Grzeszick, Art. 20 GG in: Th. Maunz, G. Diirig (ed.), Grundgesetz. Kommentar..., 82nd
edition, nb. 32, 34.
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1.2. Exclusive authority of judges and courts in the
exercise of judicial power

Provisions concerning the judiciary constitute a separate Chapter IX of
the Basic Law: The Judiciary. It includes 14 provisions, i.e. Articles from 92
through 104. Art. 92 stipulates that the judicial power has been vested in the
judges and is exercised by the Federal Constitutional Court, by the federal
courts provided for in this Basic Law, and by the courts of the Ldnder. Ch.
Hillgruber distinguishes three important regulatory aspects of this provision.
Firstly, it directly refers to the principle of separation of powers laid down in
Art. 20, para. 2 sentence 2 of BL - the judiciary powers will be exercised by
bodies specific to the legislative and executive branches, although, as the
author points out, the Basic Law does not require a complete separation
of powers between the judiciary and administration. Some administrative
functions can be exercised as supplementary activities by judges. Secondly,
persons exercising judicial powers must have the status of a judge. As a result,
under Art. 101 para. 1 sentence 2 of BL citizens have the subjective rights to
have their case resolved by a judge provided for in the law. Thirdly, Art. 92 of
BL defines the competence of the Federation and of the Linder to exercise this
power, in principle entrusting the judiciary to the Lander, while the Federa-
tion has powers solely in federal courts provided for in BL?'.

1.3. Judicial independence
Art. 97 of BL

(1) Judges shall be independent and subject only to the law.

(2) Judges appointed permanently to full-time positions may be invol-
untarily dismissed, permanently or temporarily suspended, transferred
or retired before the expiration of their term of office only by virtue of
judicial decision and only for the reasons and in the manner specified by
the laws. The legislature may set age limits for the retirement of judges
appointed for life. In the event of changes in the structure of courts or
in their districts, judges may be transferred to another court or removed
from office, provided they retain their full salary.

Judicial independence is addressed directly in the extensive Art. 97 of BL,
which contains very detailed normative solutions, the most essential element of

2l Ch. Hillgruber, Art. 92 GG in: Th. Maunz, G. Diirig (ed.), Grundgesetz. Kommentar...,
82nd edition, nb. 12-15.
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thejudge’s special legal status (see Art.98 of BL), and is a corollary to the exclusive
subordination of the judiciary to the law. This provision protects the judiciary
from the influence of third parties and, along with the exclusive authority
of judges to exercise judicial authority under Art. 92 of BL, lays down the
institutional foundations of the principle of the rule of law?2. Ch. Hillgruber
observes that while judicial independence as such is a prerogative of an official
holding office, it is neither a personal right nor a privilege connected to the
position of the judge but is rather a safeguard of indispensable yet function-
ally dependent freedom, supposed to facilitate the exercise of judicial powers
which is adequate from the point of view of the rule of law. In this sense, the
special status of a judge is not an end in itself, nor a possession, but serves
the general interest in the impartial exercise of judicial power?:.

While Art. 97 of BL does refer expressis verbis to judicial independence, the
principle covers also the independence of courts as such, since only a unique
merger of the organisational and personal components makes up an inde-
pendent judiciary in the meaning of the Basic Law. Under Art. 1 of the law of
27 January 1877 on the system of courts,?* the judiciary authority is exercised
by independent courts, subject only to the law. Art. 1 of the law on the system
of administrative courts? stipulates that administrative jurisdiction is exercised
by independent courts, separate from administrative bodies. Their organisa-
tional, functional and personal independence must be guaranteed, with a strict
organisational separation which excludes the possibility, common within the
hierarchy of the executive, of exercising control over the judiciary?®.

1.3.1. Substantive aspect of judicial independence

As in Polish constitutional law; German constitutional law distinguishes
between the substantive and personal aspects of judicial independence.
The substantive aspect means the judge's freedom from any direct or

22 G. Morgenthaler, GG Art. 97 [Unabhingigkeit der Richter] in: V. Epping, Ch. Hillgruber,
BeckOK Grundgesetz..., 37th edition, introduction.

23 Ch. Hillgruber, Art. 97 GG in: Th. Maunz, G. Diirig (ed.), Grundgesetz. Kommentar...,
82nd edition, nb. 4; similarly, H. Sendler, Unabhdngigkeit als Mythos? ,Neue Juristische Woche”
1995, p. 2464; E. Schmidt, ,Zeitschrift fiir Rechtspolitik” 2008, p. 245.

24 German Gerichtsverfassungsordnung (GVG) in the wording of 9 May 1975, BGBL. I, p. 1077
as amended.

25 German Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) in the wording of 18 March 1991, BGBL. I,
p. 686 as amended.

26 K. Stern, Das Staatrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. II: Staatsorgane, Staats-
funktionen, Finanz- und Haushaltsverfassung, Notstandsverfassung, Miinchen 1980, § 43 11 4b.
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indirect influence exercised by other state authorities or organisational
units, including within the court itself, on the course of judicial proceed-
ings?’. The safeguard under Art. 97 para. 1 is narrowed down in § 4 para. 1 of
the Judiciary Law, pursuant to which a judge may not simultaneously exercise
judicial, legislative and executive powers. Moreover, § 4 para. 2 of said law
lists exceptions to the general prohibition under § 4 para. 1 of the law. These
include as follows: 1) court administration tasks, 2) other tasks entrusted
to courts or judges on the basis of the law, 3) research and teaching tasks,
4) examination cases, 5) chairing arbitration committees between the
employing authority and the representative body. Under § 4 para. 2 No. 1
of the law, administrative jurisdiction covers matters related to the ordinary
operation of the court, i.e. personnel matters, including professional supervi-
sion, training of court clerks and court staff, but also drawing up analyses of
draft legislation for ministries, legal aid for foreign and domestic legal insti-
tutions, public procurement, including construction investments. However,
commentaries draw attention to the fact that § 4 para. 2 of the Judiciary Law
should be interpreted as an exception to the general prohibition in § 4 para. 1 of
the law in a narrow sense. Likewise, the administrative tasks delegated pursu-
ant to § 4 para. 2 section 2 of the Judiciary Law must be related to the ordinary
operation of a court?. Furthermore, judicial independence is addressed in the
entire Chapter 4 of the Judiciary Law, while its first article, § 25, reiterates the
wording of Art. 97 para. 1 of BL, stipulating that a judge is independent and is
subject solely to the law.

Influencing the jurisprudence not only by the legislature and the executive
as well as by third parties is in contravention of the Basic Law. E. Schmidt-
-Affmann and W. Schenk apply in this context the notion of the judge's retain-
ing “due distance”, safeguarded moreover by the provisions of the Judiciary
Law, the aforementioned § 4 as well as by § 39 of said law; according to which
a judge, inside and outside his office, including in his political activities,
should behave in a manner which would not compromise confidence in
his independence®.

27 E. Schmidt-Afdmann, W. Schenk, Einleitung, in: E Schoch, J.-P. Schneider, W. Bier, Verwal-
tungsgerichtsordnung, Bd. I: Kommentar, Miinchen 2017, 33rd edition, nb. 40.

281 F Staats, Deutsches Richtergesetz, Baden-Baden 2012, DRiG § 4 Unvereinbare Aufgaben,
nb. 13.

29 E. Schmidt-Afmann, W. Schenk, Einleitung, in: E Schoch, J.-P. Schneider, W. Bier, Verwal-
tungsgerichtsordnung..., 33rd edition, nb. 43.
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1.3.2. Personal aspect of judicial independence

Art. 97 para. 2 of BL safeguards personal independence of judges by virtue
of their fundamental irrevocability and non-transferability, i.e. the stability
of the judicial office. A judge may not, in principle, be dismissed, temporar-
ily or permanently deprived of his or her office, transferred to another judicial
office or retired without his or her will. Since German law provides for differ-
ent categories of judges, Article 97 para. 2 of BL specifies the addressees of the
judicial independence personal guarantee. These guarantees do not apply to
honorary judges (§ 1 of the Judiciary Law), judges who hold office as ancillary
activity (§ 16 of the Judiciary Law), judges on probation (§ 12 of the Judiciary
Law), and contract judges (§ 14 of the Judiciary Law). These groups of judges
should, however, be granted a minimum of personal independence so that they
retain their substantive independence®.

1.3.2.1. Retirement after reaching retirement age

Art. 97 para. 2 sentence 2 of BL sets out that the legislature may set age
limits for the retirement of judges appointed for life. Art. 97 para. 2 of BL
prohibits, however, the introduction of provisions infringing the personal
independence of a judge, including provisions which would retroactively
shorten the duration of a judge's term of office®'.

The Judiciary Law contains specific provisions on the retirement of judges.
According to § 48 para. 1 of the Judiciary Law, a federal judge retires after
reaching the statutory age limit, which is generally 67 years. At the request of
a federal judge, he or she may be retired after reaching the age of 63. § 48 para.
2 of the Judiciary Law stipulates that retirement cannot be postponed, but this
provision refers to administrative rather than legislative activities. The age limit
was changed in 2009 and was increased from 65 to 67 by the law of 5 May 2009
(BGBL. I S. 160), which entered into force on 12 February 2009. The current
§ 48 para. 3 of the law contains transitional provisions relating to the increase
in retirement age, aimed at reducing the “constitutional law risk”, although,
as the author of the commentary to this provision notes, a special regulation
relating to the age limit, which on the basis of the law of 12 December 1985
(BGBL. IS.2226) was set at 68 years of age, was in some respects cancelled for

3% G. Morgenthaler, GG Art. 97 [Unabhingigkeit der Richter] in: V. Epping, Ch. Hillgruber,
BeckOK Grundgesetz..., 37th edition, nb. 17-20.

31 Ch. Hillgruber, Art. 97 GG in: Th. Maunz, G. Diirig (ed.), Grundgesetz. Kommentar...,
82nd edition, nb. 104, 108.
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the federal judges. This last age limit was retained for the FCC judges - § 4
para. 3 of the Federal Constitutional Court Law?®2.

§ 48 para. 3 of the Judiciary Law sets out that federal judges appointed
for life, who were born prior to 1 January 1947, reach the normative age
limit when they become 65 years old. For federal judges appointed for life
who were born after 31 December 1946, the normative age limit shall be
raised as follows:

) Age limit
Year of birth Extension in months
year month
1947 1 65 1
1948 2 65 2
1949 3 65 3
1950 4 65 4
1951 5 65 5
1952 6 65 6
1953 7 65 7
1954 8 65 8
1955 9 65 9
1956 10 65 10
1957 11 65 11
1958 12 66 0
1959 14 66 2
1960 16 66 4
1961 18 66 6
1962 20 66 8
1963 22 66 10

As regards judges of the courts of the Ldander, § 76 of the Judiciary Law
provides that judges appointed for life retire after reaching the norma-
tive age limit. The law may specify specific age limits after which the judge
may be retired at his own request. This provision gives the Ldnder a great
deal of freedom to determine this age limit. The author of the commentary
notes, however, that the Linder should comply with the constitutional order
to respect judicial independence, which, among other things, means that in
the case of judges already exercising their function, the age limit may be
raised or lowered in a general manner laid down by the law. However, in
order to protect trust in the law, appropriate transitional provisions should
apply. Far-reaching changes to the age limit may infringe EU law in terms

327 E Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRiG § 48 Eintritt in den Ruhestand, nb. 1-5.
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of discrimination on grounds of age, which the European Commission raised
in 2011 in relation to Hungary, where the age limit had been lowered from 70
to 62 years by amending the constitutional provisions??.

1.3.2.2. Examples of Ldnder law on the retirement
of judges after reaching the age limit

Bavarian law on the status of a judge and public prosecutor of 22 March
20183
§ 7 Retirement

(1) Judges appointed for life shall retire at the end of the month in which
they reach the age of 67. Retirement may not be postponed.

(2) A judge appointed for life may be retired on request without the need
to prove incapacity to work when:

1. she or he is at least 64 years of age,

2. she or he is seriously disabled in the meaning of § 2 para. 2 of Book
Nine of the Social Code (SGB IX) and she or he is at least 60 years of age.

Schleswig-Holstein law on the status of a judge, wording of 23 January
199235,

§ 3 Retirement due to reaching age limit

(1) Judges appointed for life or for a fixed term shall retire at the end of
the month in which they reach the age of 67 (age limit).

(2) Judges appointed for life or for a fixed term, born prior to 1 January
1947, reach the normative age limit the moment they become 65 years
old. For judges appointed for life born after 31 December 1946, norma-
tive age limit will be raised as follows:

. L. Age limit
Year of birth Extension in months
year month
1947 1 65 1
1948 2 65 2
1949 3 65 3
1950 4 65 4
1951 5 65 5

331 F Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRIG § 76 Altersgrenzen, nb. 2.

3 German Bayerisches Richter- und Staatsanwaltsgesetz (BayRiStAG), GVBI. 2018, Haft-
nummer 5, p. 118.

35 German Schleswig-Holsteinisches Richtergesetz.
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1952 6 65 6
1953 7 65 7
1954 8 65 8
1955 9 65 9
1956 10 65 10
1957 11 65 11
1958 12 66 0
1959 14 66 2
1960 16 66 4
1961 18 66 6
1962 20 66 8
1963 22 66 10

(3) The highest official body at the request of a judge appointed for life or
for a specified period of time, who belong to the group of persons speci-
fied in para. 2, postpones the retirement by at least six months, at the
latest until the end of the month in which he or she reaches the age of
67. The relevant application must be submitted at the latest six months
prior to reaching the age limit. Judges who reach this age limit within six
months after 1 January 2014, shall submit their application immediately.
For requests for re-allocation of retirement up to its maximum length
according to sentence 1, sentences 1 and 2 shall apply.

(4)(...).

1.3.3. Political activities of German judges

According to § 39 of the federal Judiciary Law, a judge in the exercise of
his or her office and beyond, including in political activity, should behave
in a manner which will not compromise confidence in his or her independ-
ence. The content of this provision is surprising as it combines two elements
considered to be contradictory in other legal systems, i.e. political activity
and judicial independence. In Germany, on the other hand, it is indisputable
that a judge may take part in political life, belong to political parties and
hold politically prominent positions. The boundary between political activ-
ity and trust in judicial independence mentioned in the provision is, however,
difficult to determine. Only few very specific cases have so far been resolved in
case law and there is no clear relevant jurisprudence. It is unacceptable for judges
to take part in illegal blockades, abuse their image, e.g. by appearing in political
events in judicial attire, conducting discussions on current political issues in
which the judges exercise their authority resulting from the exercise of their
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office’®. Admittedly, representatives of the judiciary themselves notice that
the freedom of opinion, association or speech enjoyed by a natural person
in the case of a judge is in a tense relation to the requirements of the office
he or she holds. In this relationship, judicial independence as the primary
point of reference, should be understood as an obligation of authority rather
than a personal privilege, and the seriousness of the judicial office should
take precedence over striving for self-development?®’. Practice shows that
striking a balance is extremely difficult. E. Kreth, a member of the German
Association of Judges (German Deutsches Richterbund, DRB) indicates that
the currently binding solutions have been debatable since the onset of the Bonn
Republic. On the one hand, T. Dehler, an FDP member and federal Minister
of Justice until 1949, until 1953 was of the opinion that in order to safeguard
true independence, “judges must be excluded from the ties and influences of
present-day ideological arguments”, while “necessary political abstinence as a
visible sacrifice of the judiciary will add to its respect and authority”. In turn, G.
A. Zins from SPD, a minister and then Prime Minister of Hessen, said that “a
bland judicial officer must be replaced by a judge who, having donned a robe of
judicial independence, will be a staunch representative of the new democratic
and social community. Only a judge who is himself a democrat and has been
democratically called to his or her office from the people and appointed by the
people can bring democratic legislation to life”?8. The depoliticization of the
judiciary did not seem to be an appropriate means of anchoring the judiciary
in democracy, and political neutrality was not an indispensable component.
The model of a politically engaged judge was chosen. Taking into account
the functioning of the Federal Republic of Germany, at least two questions
arise. Firstly, whether the adoption of the politically-engaged judge model
was justified in view of the lack of accountability of the entire justice system
after the Second World War and of the widespread continuation of profes-
sional careers by those employed in the judiciary before 19453° and what was
the real source of the judges' enthusiastic support for a new democratic order
- their beliefs or opportunism? Secondly, is the ratio decidendi adopted in the

36 .E Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRIG § 39 Wahrung der Unabhingigkeit, nb. 12.

37E. Schmidt-Jortzig, Aufgabe, Stellung und Funktion des Richters im demokratischen Rechts-
staat, ,Neue Juristische Woche” 1991, p. 2382.

38 Za E. Kreth, Ethischer Anspruch an den Richterberuf im 21. Jahrhundert Wahrnehmung
von Innen und Aufen, p. 2 n., http://www.drb.de/fileadmin/pdf/Ethik/090507 Ethik Rede Kreth.
pdf (access 18.07.2018).

3 See section 3. Historical and legal antecedents.
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pioneer period of the Federal Republic of Germany still relevant? Undoubtedly,
despite the lingering doubts, the model of a politically-engaged judge is a model
that is well ingrained in the consciousness of the German judiciary. As noted
by A. Tietz, a member of the presidium of the DRC, currently director of the
district court in Wohlfartshausen: “For us, it is absolutely clear that judges have
the right to vote and stand for election, that they can have their political views
and express them publicly, and that they can engage in parties and associations
aslongas they are based on the freedom and democratic order. In other countries
(...) this is not the case. When they talk to their colleagues in Canada, the latter
are often very surprised when they are introduced to this belief. For them, full
political neutrality, not only that related to political party membership, is part
and parcel of the image of an independent judge. For us and for our legal culture
in Germany, the opposite is the case. In our country we hold that only a judge
who is in every respect INSIDE [capital letters in the original] the society has
the necessary ‘attachment’ to decide on situations taking place in this society”*.

Inlight of § 39 of the federal Judiciary Law, the interpretation of § 4 para. 1 of
the federal Judiciary Law is hardly surprising. While the provision prohibits the
judge from simultaneously exercising judicial and executive powers, in practice,
with the acceptance of a part of the doctrine of law and the unclear position
of the jurisprudence in this respect, judges are allowed to stand for municipal
elections and then to combine the office of a judge with the exercise of power
in local government bodies*'. The admissibility of combining the exercise of
judicial power with the mandate of a representative of the local community
is justified by the fact that a judge in such a case does not exercise executive
power and, above all, participates in law-making*?. The above solutions raise
doubts, and very often in the judges themselves. President of the Administra-
tive Court E. Schmidt claims that this type of activity is irreconcilable with the
clearwording of § 4 para. 1 of the aforementioned law, especially with regard to
the judges of administrative courts who issue decisions concerning acts issued
by local self-government bodies*3.

40 A. Tietz, Richterliche Ethik — Voraussetzung echter Unabhdngigkeit oder Luxus? p. 3, http:/
www.drb.de/fileadmin/pdf/Ethik/091109_Ethik Vortrag_ Titz.pdf (access 18.07.2018).

41 E. Schmidt-Jortzig, Aufgabe, Stellung und Funktion des Richters im demokratischen
Rechtsstaats..., s. 2377.

42T E Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRIG § 4 Unvereinbare Aufgaben, nb.8.

43 E. Schmidt, Politische Betdtigung von Richtern — Ein Beitrag zur Unabhdngigkeit der Richter
— am Beispiel des § 4 DRIG, ,Zeitschrift fiir Rechtspolitik 2008“, p. 244 n.
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1.3.3.1. Examples of political involvement
of German judges

An example of a lack of consistent separation of powers is the career of
the current Federal Minister of Justice and Consumer Protection, K. Barley.
After completing her law studies and receiving a doctorate in Constitutional
Law, K. Barley worked as an attorney at a large law office, and then from 1999
to 2008 was employed in the Science Service of the Rhineland-Palatinate
Landtag. During this period, she was delegated as a science assistant to the
FCC and served as a judge in the district court in Wittlich and in a Land
court in Trier. As of 2005, K. Barley was employed in local self-government
and was a member of the board of the Trier-Saarburg district. In 2008,
she became a clerk in the Ministry of Justice and Consumer Protection of
Rhineland-Palatinate. At the same time, since 1994 K. Barley has been a
member of SPD, since 2013 she has been an MP (SPD) in the Bundestag.
Between 2015 and 2017 she was SPD secretary general, until her appoint-
ment as federal Minister for the Family, Seniors, Women, and Young Peo-
ple**. K. Barley not only combined the office of judge with active political
engagement, including active participation in local government, but also
had to stand out in a special way in the field of her jurisprudence. In Poland,
occupational promotion between the district court and the regional court
does not take place so fast.

Another interesting case is the professional career of J. Maier. As of 1991,
he was a clerk in a ministry in Saxony, since April 1992 a public prosecutor in
Dresden. His main interest was the unlawful operation of the Socialist Unity
Party in the GDR. As of 1997, . Maier has been a judge in the Land Court in
Dresden. Since 2013, he has been a member of AfD and is a member of the
party arbitration court in the Land. Since 2017, he has been an MP at the Bun-
destag*s. He retired as a judge the moment he was elected an MP. In his political
activities he is considered one of the most radical AfD MPs, calling e.g. for the
end of the “guilt worship” centred around the Holocaust and warns against the

# On the basis of K. Barley’s CV made available on the website of the Ministry of Justice of the
Federal Republic of Germany: https://www.bmjv.de/DE/Ministerium/Ministerin/Minister_node.
html;jsessionid=1906FE68619E098291A6091262D1334D.1_cid334 (access 17.07.2018), as
well as on the basis of the CV on K. Barley’s private website, https://katarina-barley.de/person-2/
(access 17.07.2018).

45 On the basis of ]. Maier’s CV made available on the website of the Bundestag, https:/www.
bundestag.de/abgeordnete/biografien/M/-/521808 (access 19.07.2018).
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creation of “mixed nations”*®. J. Maier has used the term “half-Negro” (German
Halbneger) and the Public Prosecutor’s Office investigates his case after the
Bundestag waived his immunity*’.

1.4. Choice of judges of federal and Ldnder courts

In the opinion of part of the doctrine, and in particular the judicial
circles in Germany*, the abovementioned constitutional provisions on
the separation of powers and safeguards of judicial independence *re not
fully compatible with the provisions of the Basic Law concerning the pro-
cedure of choice of federal judges and judges of courts of the Lander, where
a substantial role is played by federal and Lander ministers of justice. The
following solutions may cause some doubts also in the context of the political
activity of judges, permitted under German law. In 1995, the then President
of the Federal Administrative Court, H. Sendler posed a rhetorical question:
“How many federal supreme court judges who are party members and who,
in light of recent publications, hold more than half of the judicial positions
in these courts, have joined the party because of their actual views rather
than out of pure opportunism?”+

E Wittreck distinguishes the following models for selection of judges in
Germany: 1) the bureaucratic model - the selection of judges by an executive
body, 2) the selection of judges by a committee for the selection of judges, 3)
the election by Parliament or its committees — applied to the highest judicial
positions, judges of federal and Lédnder constitutional courts, as well as to the
positions of presidents of courts in individual higher courts of the Ldnder. It
should be noted that not only does the above author not question the consti-
tutionality of the choice of a judge by an executive body, but even states that
from the legal and political point of view, this manner of choice should be a
preferred one®.

46 A. Siemens, Mit harter Hand, Spiegel-Online, http://www.spiegel.de/politik/deutschland/
afd-sohn-erhebt-schwere-vorwuerfe-gegen-jens-maier-a-1201531.html (access 19.07.2018).

47 Staatsanwaltschaft ermittelt gegen AfD-Abgeordneten, http://www.faz.net/aktuell/politik/
inland/staatsanwaltschaft-ermittelt-gegen-afd-abgeordneten-15447845. html (access 19.07.2018).

48 See section 4. Proposed reforms of the judiciary in the Federal Republic of Germany.
4 H. Sendler, Unabhdngigkeit als Mythos?..., p. 2467.
50 E Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt..., p. 126 ff.

1Z Policy Papers ¢ nr 30 * www.iz.poznan.pl



Magdalena Bainczyk

1.4.1. Choice of federal court judges

Art. 95 of BL

(2) The judges of each of these courts [federal — note M.B.] shall be cho-
sen jointly by the competent federal minister and a committee for the
selection of judges consisting of the competent Land ministers and an
equal number of members elected by the Bundestag.

A judge shall be chosen by cooperation between the executive and the
legislature, and the Federal Minister responsible for a given area shall take a
decision together with the committee fot the selection of judges. Selection
means deciding who should be appointed a judge. The appointment shall be
made by the Federal President under Art. 60 para. 1 of BL. The details of the
entire procedure are defined in the law of 25 August 1950 on the selection of a
judge®'. The relevant minister in the meaning of Art. 95 para. 2 of BL is either
the federal Minister of Justice for the Federal Supreme Court (hereinafter FSC),
the Federal Administrative Court and the Federal Financial Court and the
federal minister of labour and social affairs for the selection of judges for the
Federal Labour Court and the Federal Social Court. The Land law of each Land
determines which minister is a member of the committee for the election of
a federal judge. Members of this committee elected by the Bundestag, do not
have to be Members of Parliament or lawyers. However, pursuant to § 4, they
must have the right to stand for election to the Bundestag and have experience
in the field of “legal life”. (German Rechtsleben). Candidates for a judicial posi-
tion pursuant to § 10 para. 1 of RiWG may be proposed both by the competent
federal minister and by any member of the committee. The election shall take
place by a secret vote and requires simple majority. Appointment shall not
take place if none of the candidates has received the majority of votes or if the
election has not been approved by the Federal Minister of Justice. In this case,
the subjects taking part in the selection of a judge must strike a compromise
(German Einigungszwang). Although selection of a judge is a discretionary
prerogative of both the committee and the Federal Minister of Justice, they are
bound by the principle of best choice under Art. 33 para. 2 of BL. The decision
of the Federal Minister of Justice to choose a judge is qualified as a multi-step
administrative act in the meaning of § 35 para. 1 of the law on administrative

51 German Richterwahlgesetz (RiWG), 1950, BGBL. I, p. 368 as amended.
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procedure® and is subject to control by an administrative court via lodging a
repealing complaint pursuant to § 42 para. 1 of the law on the procedure in
administrative courts3. In practice, this control is hindered since this is a secret
ballot and the vote is not accompanied by a ratio decidendi.

Once a candidate has been selected as a judge, the Federal President must
appoint him or her. The selection of a candidate selected by the committee
for the selection of judges may be refused only if the selection has taken place
unlawfully>*.

For example, the selection of judges of the Federal Administrative Court is
made by the committee for the selection of judges (German Richterwahlaus-
schuss), composed of Linderministers responsible for administrative jurisdic-
tion and of a corresponding number of members selected by the Bundestag.
The Federal Minister for Justice and Consumer Protection shall chair the
committee. The chairman and each member of the committe shall be entitled
to propose candidates. The opinion on each proposal shall be delivered by the
Presidential Council of the Federal Administrative Court, but the committee
shall not be bound by that opinion. The Committee shall elect a judge by sim-
ple majority. With the consent of the Federal Minister of Justice, the elected
candidate is appointed by the President of the Federal Republic of Germany®°.

1.4.2. Choice of judges of Ldnder courts

Art. 98 of BL

(3) The legal status of the judges in the Ldnder shall be regulated by
special Land laws if clause 27 of paragraph (1) of Article 74 does not
otherwise provide.

(4) The Ldnder may provide that Land judges shall be chosen jointly by
the land Minister of Justice and a committee for the selection of judges.

Art. 74 of BL

(1) Concurrent legislative power shall extend to the following matters:

52 Verwaltungsverfahrensgesetz (VerwVerfG) in the wording of the announcement of 23 January
2003, BGBL I, p. 102.

53 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) in the wording of the announcement of 19 March
1991, BGBL I, p. 686.

54 G. Morgenthaler, GG Art. 95 [Oberste Gerichtshofe des Bundes; Gemeinsamer Senat| in:
V. Epping, Ch. Hillgruber, BeckOK Grundgesetz..., 37th edition, nb. 6-12.

55 Wahl und Ernennung. Bundesverwaltungsgericht, http://www.bverwg.de/das-gericht/orga-
nisation/richter-und-senate (access 17.07.2018).
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1. (...) court organisation and procedure (...);

27. the statutory rights and duties of civil servants of the Ldinder, the
municipalities and other corporations of public law as well as of the
judges in the Ldinder, except for their career regulations, remuneration
and pensions.

In principle, Lander have personal authority to select judges of Lander
courts. Art. 98 para. 4 of BL authorises the Lander to adopt a law provid-
ing for the selection of judges. It lays down that the selection of judges
is made by the Ldnder Minister of Justice along with the committee for
the selection of judges. The relevant minister here is the Lander minister
responsible for a given court. 10 in 17 Landerhave availed themselves of the
authorization to include the committee for the selection of judges into the
procedure of selecting a judge. Committes for the selection of judges have not
been established in Bavaria, Lower Saxony, Saarland, North Rhine-Westphalia,
Mecklenburg-Vorpommern, Saxony and Saxony-Anhalt.

Choice of judges solely by the committe or without the consent of the rel-
evant minister is in contravention of the Basic Law. This provision is optional,
i.e. the Lindermay apply the model for appointing judges with the participation
of committee but may also leave this decision to the discretion of the execu-
tive. While Art. 98 para. 4 of BL provides only for the choice of a judge, but
this provision also applies to the procedure for the promotion of a judge.
Decisions taken by the minister together with the committee are subject to
judicial review, but as these decisions are not accompanied by a statement
of reasons, the review is limited in scope®°.

Art. 98 para. 4 of BL is a provision parallel to Art. 95 para. 2 of BL and
according to experts, was supposed to strengthen the democratic legitimacy
of a judge. Therefore, according to the purposeful interpretation supported by
the analysis of legislative work in the Parliamentary Council, it can be stated
that although Art. 98 para. 4 of BL contains no provision on the composi-
tion of the committee, in the intention of the legislator the committee
should be composed of members of the Land Parliament. Ch. Hillgruber
observes that the committe members who are not Members of Parliament,
cannot be indicated by occupational groups, e.g. judges themselves, advo-
cates or public prosecutors. The participation of the judges themselves in
the selection of new judges is co-option. According to the above author,
it is in contravention of the principle of democratic legitimacy and of the

5 G. Morgenthaler, GG Art. 98 [Rechtsstellung der Richter] in: V. Epping, Ch. Hillgruber,
BeckOK Grundgesetz..., 37th edition, nb. 18-19.
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Constitution. Judges who have not been elected by Parliament, advocates,
university teachers and other persons who are merely representatives of
their professional group and not of the entire nation, may not influence the
decisions of that body in a binding manner unless they have been elected
by a democratically legitimate body, namely the Land Parliament. The
above interpretation of Article 98 para. 4 of BL results from its origin, and in
particular from the work of the Parliamentary Council. Initially, the provision
on the selection of judges of the supreme courts laid down that the committee
for the selection of judges would consist of “Land Ministers of Justice, presidents
of the higher national courts, one representative of each Land Bar association,
and one representative of the Law School of each Land university”. G.A. Zinn,
an SPD MP, stated: “The aim is to create a basis of trust in the judiciary. You
will not achieve this under any circumstances if the judges are to some extent
renewed within their own group”?’. Therefore, committes for the selection of
judges should include, apart from a minister, members who have the trust
of Parliament. The chain of democratic legitimacy is closed as long as the
committee members who are not Members of Parliament are elected by
it or appointed by the Land Government. Members of committes for the
selection of judges are not MPs, may be submitted by a given occupational
group as candidates who must be authorised by Parliament. It is not accept-
able for these proposals to be binding on Parliament and for the number of
candidates to exceed the number of seats to be filled in the commission®s.

A similar view is presented by E Wittreck, who at the same time defines the
selection model with the participation of the committes for the selection of judges
as more demanding and more difficult for the legislator, precisely because of the
judges or representatives of other legal professions are to be appointed as members
of the committee in accordance with the BL. According to E Wittreck, the only
selection model compatible with Article 20 para. 2 sentence 2 of BLis selection by
LinderParliaments from lists of candidates compiled by the legal professions, but
the Land Parliament cannot be bound by these lists. The election of committee
members by the legal profession concerned does not guarantee the democratic
legitimacy of the members of the committee thus elected, and thus of the judges
in the meaning of the aforementioned continuous chain of legitimacy®.

57 Member of Parliament A.G. Zinn (SPD), 37th session, 13 January 1949, Stenograph minutes,
p. 461, 465.

58 Ch. Hillgruber, Art. 98 GG in: Th. Maunz, G. Diirig (ed.), Grundgesetz. Kommentat...,
82nd edition, nb. 60-64.

59F Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalkt..., p. 129 n.
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4.3. Examples of Ldnder legislation on choice of judges

Brandenburg law of 12 July 2011 on selection of judges®®
§ 11 The authority of the committee fot the selection of judges

(1) The employment, appointment as a judge for life, transfer or appoint-
ment as a judge with a higher basic salary than that corresponding to the
starting office shall be decided by the competent member of the national
government together with a committee for the selection of judges.

(2) President of a higher Land court is selected on request of the Land
Government by a committee for the selection of judges.

§ 12 Selection of the committee for the selection of judges

(1) The Land Parliament chooses as permanent members of the com-
mittee for the selection for judges:

1. eight Members of Parliament and their alternates following a motion
of Parliament;

2. two persons from among judges and their alternates from the list
under § 15 para. 1 sentence 1;

3. one person from among advocates and his alternate from the list under
§ 15 para. 2 sentence 1.

Furthermore, the Land Parliament chooses as non-permanent members
of the committee for the selection of judges one person from the Office
of Public Prosecutor and his alternate from the list under § 15 para. 3
sentence 1 and one judge from ordinary, administrative, financial, labour
and social jurisdiction from the list under § 15 para. 1 sentence 1. All
factions must be represented in the committee for the selection of judges.

(2) The selection of each member requires the presence of a majority of
the Members of Parliaments.

§ 15 Lists of candidates

(1) The list of candidates provided for in § 12 para. 1 sentence 1 No. 2
includes judges of both sexes appointed for life, in the case of § 12 para.
1 sentence 2, second alternative, it will be used for the selection of judges
appointed for life, from an appropriate type of jurisdiction. At least four
persons must be proposed for each seat.

(2) The list of candidates provided for in § 12 para. 1 sentence 1 No. 3
includes advocates of both sexes who have been admitted to the Bar in
the Land, selected by advocates of both sexes, during a meeting of the

6 German Brandenburgisches Richterwahlgesetz, 2011, GVBI. I/11 [No. 18].
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Bar, in line with detailed regulations of the Bar. Para.1 sentence 2 applies,
respectively.

(3) The list of candidates provided for in § 12 para. 1 sentence 2, first
alternative, will include public prosecutors of both sexes from among
public prosecutors of both sexes appointed for life. Para.1 sentence 2
applies, respectively.

The law of Hamburg of 2 May 1991 on the status of a judge®

§ 14 Term of office of the committee for the selection of judges

(1) The committee for the selection of judges under Art. 63 of the Con-
stitution of Free and Hanseatic City of Hamburg is elected for a three-
year term.

(2)(...).
§ 15 Senators and city councillors

The Senate appoints in its division actions three senators or city council-
lors, who will be members of the committee for the selection of judges.

§ 16 Members-representatives of the Land Parliament

Six members-representatives of the city are elected by the Land Parlia-
ment. They must be able to stand for election to the Land Parliament
and have legal experience.

§ 17 Members-judges

(1) Members-judges of the committee for the selection of judges are
chosen by the Senate on request of judges of the courts of Hamburg. The
proposed judges are selected by secret ballot by judges.

(2) The judges of all courts in Hamburg elect two judges appointed for
life from among themselves.

(3)(...).
The Constitution of Free and Hanseatic City of Hamburg of 6 June 195262
Art. 63

(1) Professional judges are appointed by the Senate on request of the
committee for the selection of judges. Art. 45 applies. The committee
for the selection of judges is composed of three members of the Senate or
councillors, six members of the Land Parliament, three judges of either
sex, two advocates of both sexes. Details shall be defined in the law: It

¢! German Hamburgisches Richtergesetz, 1991, HmbGVBL. p. 169.

2 German Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, HmbBL I 100-a as amended.
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may be stipulated that for specific fields of the judiciary advocates of
both sexes will be replaced by persons who have special experience in a
given field of the judiciary.

These two examples of Land legislation on the election of judges do not meet
the requirements of democratic legitimacy formulated by E Wittreck. In the
case of Brandenburg, members of committees representing the legal professions
are chosen by the Land Parliament, which is bound by lists of candidates. In
Hamburg, on the other hand, the members of the judiciary are elected by the
judges themselves, who do not have the democratic legitimacy equivalent to
that of parliamentarians.

Baden-Wiirttemberg law on the status of a judge®

§ 46 Composition of the committee for the selection of judges

The committee for the selection of judges is composed of fifteen mem-
bers, including:

1. six judges who are permanent members;

2. two judges of the type of court in question, elected as non-permanent
members;

3. six members of the Land Parliament;
4. one representative of the advocates’ Bar.
§ 47 Selection of Members of Parliament

(1) At the beginning of the term of office, the Land Parliament in accord-
ance with the proportional representation rules, shall, within one month
of the meeting, elect six Memebers of Parliament as members of the
committee for the selection of judges and for each member - one Member
of Parliament as an alternate.

(2) Each faction of the Land Parliament may submit a proposal of an
election, where one alternate is indicated for each proposed member.
Members of Parliaments selected as members are chosen by the d’Hondt
method. In the case of equal highest numbers, a draw of lots shall decide.

§ 48 Selection of members-judges

(1) Members-judges and their alternates are selected by judges for a term
of 4 years in a secret and direct vote.

6 German Landesrichtergesetz Baden-Wiirttemberg in the wording of 19 July 1972, GBI, p.
432 as amended.
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(2) Judges appointed for life in the service of the Land shall be elected,
with the exception of judges, members or alternates in the Presidential
Council, as well as judges who have been seconded to a court outside the
Land or to a post other than that of court, or who are on leave without
remuneration.

(3) (...).

(4) The selection of members-judges and their alternates is based on
electoral proposals in accordance with the rules for majority elections.
§ 37 para. 4 applies, respectively.

(5) As alternates of members-judges are elected judges not chosen as
members in the order corresponding to the number of votes received.

§ 50 Selection of representative of the Bar

A representative of the Bar and his alternate shall be elected by the Land
Parliament on the basis of a proposal from the Bar for a period of four
years. Lawyers shall be elected only if they are admitted to a court in
the Land. Each Bar association may provide a list of proposals; it must
contain the names of at least two elected advocates.

The normative solutions of the Baden-Wiirttemberg law do not fully
conform to the demands put forth by Ch. Hillgruber and E Wittreck, since
representatives of the judicial profession are not selected by an authority with
a democratic legitimacy. This criterion is met, however, in the case of a repre-
sentative of advocates, selected by the Land Parliament of Baden-Wiirttemberg,
although not completely, as the Land Parliament is bound by a very limited list.

Bavaria is a Land which has not accepted the model envisaged under Art. 98
para. 4 of BL. A new Bavarian law on the status of a judge was adopted in March
2018. It regulates inter alia the procedure of selecting a judge, still in a manner
different from the solutions offered by the BL.

Bavarian law on the status of a judge and a public prosecutor of 22 March
2018
Art. 4 Land personal committee for judges and public prosecutors

(1) The Land personal committee for matters concerning judges and
public prosecutors is composed of the following ordinary members:

1. members under Art. 133 para. 3 sentence 2 BayBG%;

64 German Bayerisches Beamtengesetz, the law of Bavaria on the status of a public official of
29 July 2008, GVBL, p. 500.
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2. a further member of the Land Ministry of Justice (Land Ministry);

3. five judges or prosecutors, three of whom were selected by leading
organisations, taking due account of the different types of judiciary.

An equal number of alternate members will be elected according to the
same principles.

(2) The presence of at least seven members is necessary for decisions to
be taken by the Land Personnel Committee for judges and prosecutors.
As to the rest, Art. 112 to Art.120 BayBG shall apply when appropriate.

Bavarian law on the status of a public official
Art. 113 Composition

(1) The Land Personal Committee is composed of seven ordinary mem-
bers and seven alternates. All members must be in an official’s employ-
ment relationship for life or temporarily.

(2) If the Land Personal Committe performs action under Art. 115 para.
1 No. 5, the composition under Art. 113 para. 1 will be supplemented
by a member in an advisory capacity. A member in an advisory capacity
should have experience in the field of human resources development
outside the public and legal sphere.

(3) The Government shall appoint ordinary members and alternates
as well as a member in an advisory capacity, for a period of five years;
reappointment shall be admissible. Three ordinary members and three
alternates shall be appointed from the State administration, one ordi-
nary member each and one alternate member each from the Ministry of
the Interior, Construction and Transport, the Ministry of Finance and
Development and Homeland. Two ordinary members and two alternates
each are appointed at the request of the supreme municipal associations,
the leading organisations of the relevant trade unions and professional
organisations.

(4) The government shall appoint a chairman and a vice-chairman from
the group of members appointed from the state administration.

T. Grofs notes that there is a great diversity within the Federation with regard
to the procedure for the selection of judges, but that it is generally accepted that
any decision to select a judge requires the consent of the Land Minister of Justice®.
W. Neskovi¢ observes, however, that due to the strong position of the Minister of
Justice in the current system, the implementation of the principle of democracy is

6 T. Grofs, Erwartungen aus deutscher verfassungsrechtlicher Sicht, in: P-A. Albrecht (ed.),
Autonomie fiir eine Dritte Gewalt, Berlin 2018, p. 25.
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not fully guaranteed. The judge can only demonstrate the democratic legitimacy
of the fifth degree: 1. the nation elects Parliament, 2. Parliament elects the prime
minister, 3. the prime minister elects the Minister of Justice, 4. the Minister of
Justice appoints a personal officer, 5. the personal officer elects judges®. An oppo-
site view is presented by E Wittreck, who states that in this case the democratic
legitimacy of a judge elected in such a way is maintained, provided that it is the
minister, and not the officials of the ministry, who elect a judge®’.

1.5. Official supervision of judges

The relationship between professional supervision and judicial independ-
ence is an important legal problem, as reflected in the systematics of the Judi-
ciary Law. The provision relating to this issue can be found in Chapter Four,
concerning judicial independence, immediately after the general clause under
§ 25, discussed above.

§ 26 Official supervision

(1) A judge shall be supervised only if his or her independence is not
compromised.

(2) Subject to para. (1), official supervision involves a competence to
point out the unlawful resolution of an official matter and a reminder in
order to resolve official matters in accordance with the law without delay:.

(3) If a judge considers that measures of official supervision infringe his
or her independence, the disciplinary court shall, at the request of the
judge, rule in accordance with this law.

J.-E Staats points out that the two concepts of judicial independence and
professional supervision of judges do not seem to go hand in hand, but subject
to certain limitations are reconcilable, since the judge performs functions of
the public service which are not only related to the adjudication, and his
independence is not absolute in itself. Adjudication is entrusted to judges
as the task of the state, and its conscientious execution is the responsibility
of the Minister of Justice, who is accountable to Parliament, and is enforced
through a chain of superiors®. Such supervision shall not, however, consist of
any direct or indirect interference with the course and outcome of the proceedings.

66 W. Neskovi¢, Sine spe ac metu..., p. 9.
" E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., p. 127.

68 JF Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRiG § 26 Dienstaufsicht, nb. 1; N. Achterberg, Die
richterliche Unabhdngigkeit im Spiegel der Dienstgerichtsbarkeit, ,Neue Juristische Woche”
1985, p. 3042.
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Supervision measures may concern both the judicial and non-judicial
activities of a judge, and even behaviour outside the employment relationship,
provided that it has affected the performance of official duties. Supervision
measures can take many different forms, such as recommendations, opinions,
non-binding suggestions, but the most important form of supervision is the
judge’s professional judgement. The reservation and reminder provided for in
§ 26 para. 2 of the federal Judiciary Law are the strictest permissible forms of
official supervision. It is true that the supervision measures cannot relate
in principle to the ruling, but the latter two measures — a reservation and
a reminder - may exceptionally be issued also in relation to the content of
the ruling®.

In relation to the question of the admissibility of interference of supervisory
measures in judicial activity, the FSC has formulated a theory of adjudication
core, which cannot be violated by means of official supervision. There is no
doubt that the content of the judgment belongs to that core. However, the FSC
allowed exceptions to this principle, where the judgment is manifestly unlaw-
ful, where there has been a manifest infringement of a law or the application
of a rule of law no longer in force.

The law does not specify who is to carry out official supervision and, in the
opinion of the J.-E Staats, due to the organisational power of executive bodies,
the body does not have to be specified either in laws or in regulations’. It is
generally recognised that the professional supervision of judges falls within
the scope of “administration” of the courts, and since the federal Judiciary
Law provides neither for a “judiciary council” nor for judicial colleges, it
is carried out by the ministers of justice and by the presidents of courts,
subordinate to the ministers’.

Because of the exercise of official supervision, judicial independence is
subject to protection, which may involve the judge subject to this measure
submit a motion to the professional court (§ 62 para. 1 section 4 letter 3 and
§ 78 section 4 lettere of the federal Judiciary Law), as well as the submission
of a complaint concerning incompatibility with the constitution under
Art. 33 para. 5 of BL and protection in administrative jurisdiction. If a judge

¢ J.E Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRIG § 26 Dienstaufsicht, nb. 5, 12.
70 E Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt..., p. 145 {.

711 F Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRIG § 26 Dienstaufsicht, nb. 11; see E Wittreck, Die
Verwaltung der dritten Gewalt..., p. 95 ff.

2 F Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt..., p. 143; N. Achterberg, Die richterliche
Unabhdngigkeit im Spiegel der Dienstgerichtsbarkeit..., p. 3042.
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considers that a supervision measure violates his or her independence, he or
she may submit a request to a professional court. If, on the other hand, the
measure infringes his or her individual legal sphere, then the administrative
court has jurisdiction. It is up to the judge to decide which court the measure
will be brought before’.

A distinction must also be made between disciplinary measures taken
in the context of disciplinary proceedings regulated by reference to the dis-
ciplinary law of officials (§§ 46 and 71), with special provisions for judges
(SS 62 para.1 sections 1, 63, 64, 78 sections 1 and 81-83 of the Judiciary Law).
Disciplinary proceedings shall be implemented when official supervision
measures are found to be insufficient and a breach of official duties has
occurred through the fault of a judge. The prevailing view is that judicial
independence is also protected in disciplinary proceedings. The discipli-
nary measures include a reprimand; other measures may only be taken
by the disciplinary court’.

A disciplinary court, pursuant to the framework provision § 77 of the
Judiciary Law, must be set up in each Land. The court is composed of a
chairman; half of its members are permanent and the other half non-
-permanent. They must all have the status of a judge appointed for life, and
the non-permanent members belong to the field of the judiciary, which the
judge accountable to the disciplinary court represents. The composition
of the disciplinary tribunal shall be chosen by the presidium of the court
at which it was set up.

In Germany, the application of disciplinary measures has primarily
occurred in connection with the conduct of judges not directly related to the
performance of official duties, e.g. due to the violation of the duty of mod-
eration in the scope of political activity, arising from § 39 of the Judiciary
Law, through statements of a political nature, participation in demonstra-
tions, the famous “judges’ blockade in Mutlanger” (German Mutlangener
Richterblokade)”, and the dissemination of the Holocaust denial’®.

73].E Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRIG § 26 Dienstaufsicht, nb. 22.

741.E Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRiG § 26 Dienstaufsicht, nb. 8; N. Achterberg, Die
richterliche Unabhdngigkeit im Spiegel der Dienstgerichtsbarkeit..., p. 3044, 3047.

75 In January 1987, 20 judges took part in a blockade in front of a US. military base in protest
against the storage of nuclear weapons there. In the light of the position of the judges participating in
the blockade, it was an act of support for hundreds of citizens who suffered criminal consequences
for the same action, PE. Quient, Civil Disobedience and the German Courts, Abingdon 2008, p. 28.

76 E Wittreck, Die Verwaltung der dritten Gewalt..., p. 148 f.
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1.5.1. Examples of Ldnder legislation concerning the exercise
of official supervision over Ldnder judges

Bavarian law on the status of a judge
Art. 5 Professional assessment

(1) Judges appointed for life as well as public prosecutors with life civil
servant status are every four years evaluated by their immediate superior
(interim evaluation). The highest official body determines which judges
and public prosecutors will no longer be subject to periodic assessment.
This body may decide that evaluations will be carried out because of a
transfer or application for a position.

(2) The evaluation covers the results of professional activity, usefulness
and qualifications. The evaluation shall conclude with an opinion. Where
the assessment concerns activities undertaken in the framework of
judicial independence, account shall be taken of the constraints arising
from § 26 paras. 1 and 2 of the Judiciary Law.

(3) Judges on probation are subject to assessment at the latest 18 months
after the commencement of the trial period and directly prior to the
conclusion of the trial period. The highest official body determines
whether the assessment concludes merely with a statement if the judge
on probation is fit, is not yet fit or is unfit for being appointed a judge or
a public official.

(4) Contract judges are subject to assessment at the latest prior to appoint-
ment for life.

(5) The competent ministries may, in agreement with the Ministry of
Finance, Spatial Development of the Country and Homeland, issue their
own guidelines for the evaluation of judges and prosecutors within the
scope of their competence. These guidelines may include further deroga-
tions from Section 4 of the Professional Promotion Act. The unity of the
evaluation system should be preserved, and attention should be paid to
the comparability of evaluations.

Evaluation of judges and public prosecutors. Joint announcement of the
Bavarian Ministries of Justice, the Interior, Construction and Transport,
Finance, Spatial Development of the Land and Homeland, as well as Labour,
Social Affairs, Family and Integration of 26 March 2015.

Casefile: A3-2012-V-2903/2014, 122 - 0371 - 1-7,P 1150 - 7/3, A2/0371
- 1/4377

7 http://www.gesetze-bayern.de/Content/Document/BayVwV304998 (access 31.07.2018).
According to information on the website, despite the fact that the law on the status of a judge of
22 March 2018 entered into force on 1 April 2018, the guidelines remain in force.
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1. General provisions

1. 1. Official evaluation is an important basis for every personnel decision
and for the implementation of the principle of effectiveness contained in
the BL and in the Bavarian Constitution.

1.2. The special position of judges and prosecutors must be taken into
account when assessing them; in particular, the independence of judges
in terms of their personal and substantive independence must not be
compromised by the evaluation (Art. 97 of BL, §§ 25, 26 para. 1 of the
Judiciary Law).

2. Authority

Evaluation
2.1.in ordinary jurisdiction

- presidents of a higher Land court of judges of their court, presidents of
Land and district courts of their district, and full-time chairpersons of
both sexes of the working groups;

- presidents of Land courts of their courts, as long as they exercise official
supervision, of district court judges in their district;

- presidents of district courts of judges of their courts;

(...).
3. Content

1At the start there should be a brief description of official tasks to be carried
outby the judge (prosecutor) in the period covered by the evaluation. ?Evalu-
ation concerns results of professional activity, usefulness and qualifications.
3In particular, the following criteria should be considered in the order
given:

3.1. Results of professional activity

3.1.1. Ability of the judge (prosecutor) to carry out official tasks, on his
or her own initiative or to initiate the necessary findings or measures,
to identify the substance [of the case - note M.B.] and in good time to
find a legally and practically justified solution; in particular, the abil-
ity to analyse the unstructured factual situation in terms of its legal
significance, the ability to determine the centre of gravity and focus on
relevant arguments;

3.1.2. Ability of the judge (prosecutor) to carry out intentional and pre-
dictive planning, organisation and execution of workflows with regard
to time and material resources, to organise and perform work in order
to achieve, for example, structured results of work or to ensure that stat-
utory deadlines are met;
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3.1.3. Ability of the judge to prepare a hearing, and to conduct it expedi-
tiously and with due consideration and knowledge of the case files, as
well as the ability to convey the purpose of the hearing, to explain the
factual and legal contents of the hearing in a comprehensive but not
excessively meticulous manner, respecting the rights of the participants,
to listen to and hear the participants to the proceedings and other per-
sons, to contribute in an appropriate manner to amicable settlement of
a dispute or to bringing the case to judgment without delay; as members
of the adjudicating panel, they should have the ability to contribute to
the extent necessary to clarify the subject of the hearing and to provide
appropriate support for the adjudicating panel chairman;

().

1.6. Complaint concerning a judge’s violation
of constitutional order

Art. 98 of BL

1. If a federal judge, either in or outside the exercise of his or her office,
violates the Basic Law or the constitutional order of a Land, the Federal
Constitutional Court may, at the request of the Bundestag, decide to
reassign a judge to another office or to retire a judge. In the event of wilful
misconduct, the judge may be declared inadmissible.

(...).

5. With respect to Land judges, the Linder may adopt a regulation
corresponding to para. 2. Existing Land constitutional law remains
unaffected. The Federal Constitutional Court shall rule on a complaint
against a judge.

Art. 98 of BL, which is an expression of the principle of democracy of
dispute, provides for the possibility of lodging a complaint to the FCC
against a judge of the Federation in order to defend the free order of BL. The
provision provides that the Ldnder may also introduce such a legal institution
for Land judges, but the Ldnder may not modify its scope or rationale, and the
FCC retains the power to give a ruling, as in the case of federal judges.

Discussions within the Parliamentary Council and in the national constitu-
tions have shown that this legal institution in the initial phase of the Republic
of Bonn was intended to democratise the judiciary, discredited by its activities in
the Third Reich. However, due to both material and formal conditions which are
difficult to meet, the practical application of the complaint is greatly hindered’®.

8 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., p. 160 n.
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The purpose of the complaint is to release a judge from his or her office if, in
the course of his or her official duties or outside them, he or she seriously and
militantly and aggressively turns against the constitutional order. The subject
matter of the proceedings is not criminal or disciplinary liability, but rather a
form of sui generis sanction, in addition to these two types of liability. So far,
no such complaint has been lodged™.

E Wittreck notes, however, that this institution, although not used in prac-
tice, plays two important political roles. It is an additional link between the
judiciary and the legislature, strengthening the democratic legitimacy of the
former. Furthermore, in connection with the proposal provided for in Article
98 para. 2 of BL, it enables a parliamentary debate also on the jurisprudence
of judges®°.

1.7. Facit

Due to the wide organisational dependence of judges vis-a-vis the Ministries
of Justice, the representatives of the judiciary question the complete effective-
ness of Art. 97 para. 1 of BL. Considering the existing legal status, also under
the BL of 1949, a career model was created for judges in terms of assess-
ment and promotion, based on the clerical model. The organisation of the
judiciary is entirely in the hands of the executive, which supervises judges,
determines the financial resources allocated to the judiciary, determines
the number of judges to be employed and the number of administrative and
organisational staff of the courts, as well as the complete internal organisa-
tion of the courts®'.

In the opinion of representatives of the judiciary, the statement of the Prus-
sian Minister of Justice remains in force: “Die Richter konnen so unabhingig
sein wie sie wollen, solange wir die Personalpolitik bestimmen” (The judges
can be independent as long as we [Minister of Justice — note M.B.| determine
the personal policy)®?. An equally powerful statement was made a century
later, in 2011 by Ch. Bommarius. In his article on the political mechanism
of appointments of court presidents in the Federal Republic of Germany, he
observed: “Courts and the Prosecution Office in Germany are no masters of

7 G. Morgenthaler, GG Art. 98 [Rechtsstellung der Richter| in: V. Epping, Ch. Hillgruber,
BeckOK Grundgesetz..., 37th edition, nb. 7.

80 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., p. 162.

81 C. Lobbert, Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der Justiz. Die Justiz im
System der Gewaltenteilung, Neue Richtersvereinigung-Info, Hessen, 6/2012, p. 19.

82W. Neskovi¢, Sine spe ac metu..., p. 5.
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themselves. In the origrams and budgets of ministries of justice, courts are
treated as subordinate entities; it is not the courts, but ministerial officials who
decide on the employment of judges on probation. Nor are the chairpersons
and presidents of the courts elected by those concerned, but by those who are
often guided by extra-territorial, party and political interests, i.e. the Justice
Ministers of the Linder”®.

It was only 26 years after the BL came into force that the rules on the remu-
neration of civil servants ceased to have effect for judges, but the current rules
are based on similar principles and, apart from the question of instance, they
provide for as many as 12 different categories of remuneration, with the best
salaries for judges in administrative positions. Therefore, C. Lobbert notes that
the less judicial functions one performs, the better the money one can earn in
the judiciary. In such a hierarchical system, in which hierarchy is linked to
remuneration, the judge's appraisal, which affects his or her promotion, is
of particular importance. This assessment is made by the president of the
court on the basis of guidelines established by the Ministry of Justice; in
this respect, the court president acts as a body subordinate to the Ministry®*.

The financing of courts is another problem related to guarantees of judicial
independence. The budget of the courts is part of the budget of the relevant
Ministry of Justice. The judiciary alone cannot present a draft judicial
budget and its explanatory memorandum to Parliament and in this regard
is bound to wait for the action of the Minister of Justice®.

The above system of dependence of judges on the executive may limit the
independence of judges and hamper the full implementation of the principle
of separation of powers. W. Neskovi¢ believes that, as long as the court admin-
istration is in charge of the personnel policy of the courts, it will consciously
or otherwise seek to create a judicial group that is friendly to the administra-
tion®. C. Lobbert formulates an even harsher assessment: the appraisal and
promotion system is a bridle for judges, with the reins in the hands of the
administration. While the judiciary controls the executive, the executive itself
determines whether the judiciary does it well. Thus, the controlled entity
controls the controller?’.

83 Ch. Bommarius, Missbrauch der Justiz, ,Frankfurter Rundschau” of 1.08.2011.
84 C. Lobbert, Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der Justiz..., p. 19.
85 W. Neskovi¢, Sine spe ac metu..., p.7.

86 W. Neskovi¢, Sine spe ac metu..., p. 8.

87 C. Lobbert, Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der Justiz..., p. 20.
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On the other hand, however, there are the following elements that safeguard
judicial independence in different terms: 1) the presidium of the court as the
body organising the work of the court independently, 2 the right of co-decision
on matters related to the operation of the courts by its employees in accord-
ance with the provisions on co-decision, 3) independent disciplinary courts, 4)
election of judges by committees with the participation of members of Linder
Parliaments, 5) the possibility of lodging direct legal questions to the FCC.
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2. The status of a judge

Art. 98 paras. 1 and 3 of BL provide that the status of a judge will be defined
in a separate law. The necessity of a separate regulation on the status of a judge
is the consequence of the separation of powers, entrusting the execution of
judiciary authority solely to judges and courts (Art. 92 of BL), as well as of
the guarantee of judicial independence under Art. 97 para. 1 of BL, including
non-transferability and irrevocability, which differentiates a judge from a public
official. It is therefore unacceptable to regulate the status of a judge in the laws
concerning civil servants, as a so-called court civil servant. In its judgement
of 15 November 1971, the FCC ruled that the status of a judge is a separate
status and cannot be compared to that of an official®®. The introduction of the
provision was to repeal the law on the status of a public official with respect to
judges and to separate of the status of a judge from that of a public official (Ger-
man Entbeamtlichung)®®. The Judiciary Law of both the Federation and of the
Ldander should comprehensively regulate the legal status of a judge: education,
employment, promotion, organizational assignment of a judge in the system of
state authority, as well as the scope of tasks and the rules of their performance,
including the obligation to wear a judge’s robe®.

The requirement of adopting a separate regulation on the status of a judge
of the Federation and of the Ldnder was met by the adoption of the federal
Judiciary Law on 8 September 1961, and then via the adoption of relevant
legislation by the Ldnder.

Importantly, the Judiciary Law was adopted only 12 years upon entry into
force of Art. 98 para. 2 and 5 of BL, in 1961, and its provisions refer further to
by laws related to the status of public officials.

§ 46 of the Judiciary Law

The observance of the law applying to Federal officials [with respect to
federal judges — note M.B.]

Unless a law provides otherwise, the regulations for Federation officials
shall apply respectively to the legal relations of judges in the service of
the Federation.

§ 71 of the Judiciary Law

Application of the law on the status of public officials [with respect to
Ldnder judges — note M.B.|

88 BVerfGE 32,199.
8 C. Lobbert, Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der Justiz... p. 18.

% Ch. Hillgruber, Art. 98 GG in: Th. Maunz, G. Diirig (ed.), Grundgesetz. Kommentar...,
82nd edition, nb. 26.
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Unless a law provides otherwise, the status of a judge in the service of
a Land shall be governed by the provisions of the Civil Servant Law, as
appropriate.

Chapter Three of the 1961 law, titled “Richterverhiltnis”, contains provi-
sions §§ 8-24, which refer to a.o.: the legal form of the exercise of judicial
office — appointment for life, appointment for a fixed time, appointment for
a trial period, appointment of a judge who maintains his status of public offi-
cial, appointment’s act, nullity of appointment, withdrawal of appointment,
designations of office, dismissal from the employment relationship.

§ 8 of the Judiciary Law lists as many as four types of permanent legal
relationships of judges under the law; this is in short also referred to as the
status of a judge. It is a life judge, a temporary judge, a judge for a probationary
period and a contract judge. These four forms of the status of a judge are not
defined by law, but in any case, the judge is entitled to judicial independence.
The rule in Germany is to be appointed for life. In the case of temporary judges,
however, this period must be long enough to guarantee judicial independence.
As to honorary judges, the FCC determined the term of their appointment for
at least 4 years, which however was questioned by the ECHR®'. A unique char-
acteristic of the German system is the existence of judges for a probationary
period, previously called judicial assessor (German Gerichtsassesor). This is
the typical status of a person starting his or her judicial career. The judge on
probation has substantive independence, but limited personal independence,
because during the “probationary period” he or she has to prove their ability
to hold office, which is connected, among other things, with a more frequent
official assessment, or an obligation to participate in professional training,
as well as with more leeway for the dismissal of such judge, as provided in
the specific regulation — § 22 of the Judiciary Law. Provisions related to the
status of a probationary judge gained special significance in connection with
the reunification of Germany, as all judges who held office in the GDR*,
were pursuant to the Unification Law employed for a probationary period®:.

91 The FCC first allowed appointment for 6 years (BVerfGE 14, 6, 70 ff.), and then for 4 years
(BVerfGE 18, 241, 255). European Court of Human Rights believes the four-year period of holding
office as too short. However, judicial independence is not infringed provided its all other essential
guarantees are met; judgement of 3 May 2007, 3942/8934-40, Irfan Bayrak v. Turkey:

92 1.S. Kowalczuk, Vom Rechtsbeuger zum Rechtsanwalt — Die Karriere von DDR-Juristen, www.
bppb.de/geschichte/deutsche-einheit/kontraste/4247 4/karriere-von-ddr-juristen (access 5.10.2018).

93] F Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRIG § 8 Rechtsformen des Richterdienstes, nb.1-7;
Unification Treaty, Appendix I, Chapter II, Title A Chapter III No. 8 letter o, in conjunction with
§45 para. 1 of the GDR Judiciary Law.
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The status of a judge corresponds to § 10 para. 1 of the Judiciary Law — appoint-
ment for life is possible if a given judge after gaining the capacity to hold a
judicial office, has held it for at least three years.

2.1. Judicial self-government institutions

The administration of the courts has not only been entrusted to the executive
or subordinate bodies, but also, to a limited extent, to the judicial self-govern-
ment bodies. The judicial self-government bodies are primarily the presidium
of the court and the councils of judges, which have the right to participate in
making decisions about court matters; yet it is the executive authority which
has the right to take the final decision.

2.1.1. Presidium of a court

Court presidiums are a permanent element of German judiciary since the
moment of adoption of laws on the system of courts in the 19th c. Therefore,
provisions concerning this body are enshrined in a law on the system of ordi-
nary jurisdiction courts of 1877. As to the presidium, a major amendment
enhancing judicial independence was introduced in the law of 22 September
1999%. Pursuant to § 21a of the law on the system of courts, the presidium
becomes mandatory and judicial monopoly of its composition is guaranteed.
The composition of the presidium depends on the size of the court and may
include between 4 and 10 members, in addition to the court president. The
selection of the presidium takes place pursuant to § 21 paras. 1-4 of the law
on the system of courts in a secret and direct vote; participation in the vote
is obligatory for all the judges employed in a given court. An amendment to
the law on the system of courts of 1999 strengthened the principle of equality
of judges and limited the number of chairpersons. E Wittreck observes that the
above obligation demonstrates that the presidium is not only elected as a body
of judicial self-government but also in the interest of the judiciary as such?.

The members of the presidium shall be appointed for a four-year term. The
purpose of appointing the presidium is to protect judicial independence by
entrusting the presidium with the task of assigning duties within a court
and implementing at the basic level the constitutional right of the individual
to have access to a statutory judge under Article 101 para. 1 of BL. For this

% BGBL 19991, p. 2598.
95 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., p. 357.
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reason, the provisions in question should be considered first and foremost as
a guarantee of public interest and not as a safeguard of the interest of an indi-
vidual judge®®. Furthermore, the law provides for measures to safeguard judicial
independence in relations between the presidium and the judge, envisioning the
possibility of judges participating in sessions of the presidium (§ 21e para. 8 of
the law on the system of courts) and granting judges the right to express their
opinions before cases are assigned or before the composition of the adjudicating
panel is decided (§ 21e paras. 2 and 5 of the law on the system of courts). The
above prerogatives are according to E Wittreck insufficient for the protection
of judicial independence. Due to the powers of the presidium to allocate cases,
the judges can lodge a complaint with an administrative court under Section
43 of the law on proceedings before administrative courts®’.

Another important competence of the presidiums is participation in the
staffing of official courts for judges. According to the framework regulation
§ 77 para. 3 sentence 1 of the Judiciary Law, the members of the disciplinary
courts are elected by the presidium of the court at which the disciplinary court
was established.

2.1.2. Presidium councils, judicial councils
and Ldnder staff committees

Under § 72 ff. of the Judiciary Law, the federal legislature bound the Linder
to ensure elements of co-decision on certain cases related to judicial author-
ity and the establishment of two representative bodies of judges: presidium
councils and judicial councils. These bodies, however, do not have their
own decision-making powers, but only participate in the decisions of the
higher-ranking bodies, i.e. the executive bodies in the Ldnder. At the same
time, the Ladnder may not establish representation bodies or professional
self-government bodies other than those provided for in the federal Judici-
ary Law, in particular councils for the effective administration of courts
(German Justizrat, Justizverwaltungsrat), whose establishment has been called
for in political and legal debates®®. Presidium councils participate in decision-
making concerning selected personal matters, judicial councils participate in
decision-making concerning social and other matters and other general issues

9 Th. Schuster, GVG § 21a [Prisidium| in: Miinchner Kommentar zur StPO, Bd. 3/2, Miinchen
2018, 1st edition, nb.1-2.

97 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., p. 358.
9% Deutsches Richtergesetz, Vorbemerkungzu §§ 72-75 Rn. 1, beck-online (access 25.09.2018).
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concerning judges; besides, judges take part in Ldnder personal commissions
(German Landespersonalausschuss).

Pursuant to § 74 of the Judiciary Law, presidium councils should be set up
for all fields of the judiciary in Ldnder. Its members include: court president as
its chairperson and judges, at least half of whom are elected. Pursuant to § 75
of the Judiciary Law; it is the responsibility of the presidium council to take
part in the decision on the professional advancement of judges and to pre-
pare a written ratio decidendi on the personal and professional suitability
of the candidate concerned. The Lindermay delegate further responsibilities
to the presidium council, yet the basic rule is that the Ldnder Governments
are competent to take the final decision®.

Under § 72 of the law on the system of ordinary jurisdiction, judicial councils
are elected in a secret and direct vote by judges themselves; its competences
under § 73 No. 1 of the law on the system of courts include participation in
general and social matters concerning judges.

9 1F Staats, Deutsches Richtergesetz..., DRiG § 75 Aufgaben des Prisidialrats, nb.2-3.
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3. Historical and legal antecedents

Many authors see Germany’s contemporary history as a source of tension
between the constitutional principle of democracy, the principle of separation
of powers, the principle of judicial independence and the important influence
of the executive on the functioning of the judiciary. The law on the system of
courts of 27 January 1877, which alongwith other laws related to the judiciary
entered into force on 1 October 1879, was drawn up in a period when Germany
was neither a modern state in terms of its system, nor by any means a fully
democratic state'®!. This law has been in force until now. The law concluded a
certain stage in the development of the German judicial system, in particular
the separation of the jurisprudence and executive functions and the associated
separation of judicial independence guarantees. In particular § 1 of the 1877 law
on the system of courts guarantees substantive independence of courts, and § 8
of this law selected aspects of personal independence!®?. The law introduced a
highly hierarchical model of the organisation of the judiciary'®. The model
assumes that the administration of courts is carried out by the executive,
which delegates some of its tasks to the level of court management (German
Gerichtsvorstand), with a strong position of primarily presidents of higher
Ldnder courts (German Oberlandsgericht, OLG). The executive also has the
power to appoint judges. During this period, the courts and the prosecutor’s
office shall be clearly separated, the latter being subordinated according to the
Prussian model to the competent ministry (§ 147 of law on the system of courts).
This was moreover the time when the activity of the Judges’ Association and of
individual judges in the press started: Deutsche Richterzeitung (English Ger-
man Judges’ Paper) has been published since 1909. E Wittreck observes that
the topics of judges’ political and media statements have not changed markedly
and concern mainly the safeguards of judicial independence!®*

The above model, introduced in 1879, was not fundamentally changed in
the Weimar Constitution of 1921. Although Article 102 of the Weimar Con-

10 German Gerichtsverfassungsgesetz (GVG), 1877 RGBL., p. 41, in the currently binding
wording of 1 January 1975, BGBL. I, p. 1077.

101 H.A. Winkler, Dtuga droga na Zachéd. Dzieje Niemiec 1806-1933, vol. I, Wroctaw 2007,
p. 213 ff.

12 F Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., p. 47.
103 W Neskovi¢, Sine spe ac metu..., p. 4.
104 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalkt..., p. 50 ff.
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stitution'®® guaranteed judicial independence in the substantive aspect, and its
Article 104 in the personal aspect, judges were still subject to the provisions
on the status of public officials, and the administration of courts remained in
the hands of the executive power.

The “public official” model was used and consolidated in the Third
Reich. After Hitler came to power, a significant reform of the judiciary was
carried out. Known in German as the Verreichlichung, it subordinated courts
and administration of the Ldnder courts to the Reich, and more specifi-
cally to the Reich Ministry of Justice. Pursuant to the resolution of 20 May
1935 on a uniform regulation of the system of courts of 1935106, the system
of supervision over courts was unified in line with the Prussian model'’.
The following provisions were defined in the resolution on a uniform regula-
tion of the system of courts contained in the sub-title IX: Court Administration
(German Justizverwaltung):

§14

(1) Official supervision is held by:

1. the Reich Minister of Justice over all courts, prosecutors’ offices and
prisons;

2. the presidents of the courts of the Reich over the court to which they
belong;

3. the president of a higher national court and the president of a Land
court over the courts in his own district, except for the courts referred
to in section 2. above,

a judge of the district court with supervisory powers over the district
court (...).

C. Lobbert observes that both after 1945 and after 1949, the model of court
administration introduced in 1935 was retained; there was no coming back to
the Weimar Republic system. President of the district court in Liibeck observes
that the organisation of the judiciary in Germany in the 21st c. continues to
rest on both the law on the system of courts from the time of the empire and
hierarchical solutions from the time of the Third Reich108.

105 German Die Verfassung des Deutschen Reichs in the warding of 11 August 1919, RGBI.
1919, p. 1383.

196 German Gerichtsverfassungsverordnung (GVVO), RGBI. 19351, p. 403.
107 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., p. 59 f.

108 C, Lobbert, Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der Justiz..., p. 21.
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An increasing number of studies clearly confirm the effectiveness of such a
model of the judiciary in the implementation of the assumptions of the totali-
tarian regime of the Third Reich!®. E Wittreck lists four elements of control
over the judiciary: 1) personal policy, which was crowned in the resolution
adopted by the Greater-German Reichstag of 26 April 1942"°, whereby Hitler
as “the highest power of the judiciary” (German Gerichtsherr) was granted the
right to dismiss any judge; 2) control of jurisprudence, e.g. thanks to reports by
presidents of higher Ldnder courts and the system of preventive and follow-up
control of court presidents and so-called judicial letters (German Richterbriefe),
containing a discussion of jurisprudence; according to E Wittreck, most Ger-
man judges did not need such control and on their own issued judgements in
line with the spirit of national socialism; 3) press propaganda, and finally 4)
expanding structures parallel to the ordinary judiciary, namely extraordinary
judiciary and police judiciary™.

The judges participated in the operation of the criminal system, committing
mass violations of human rights. The judgment of the International Criminal
Court in the Nuremberg trial of lawyers (‘Justice Case’), which began in 1947
after the trial of the main war criminals, in which officials of the Ministry of
Justice of the Third Reich, judges of special courts and the People’s Court
were accused, included the following statement: “Defendants are charged with
crimes of such immensity that mere specific instances of criminality appear
in- significant by comparison. The charge, in brief, is that of conscious par-
ticipation in a nation wide government-organized system of cruelty and
injustice, in violation of the laws of war and of humanity, and perpetrated
in the name of law by the authority of the Ministry of Justice, and through
the instrumentality of the courts. The dagger of the assassin was concealed
beneath the robe of the jurist”''2.

1091, Gruchmann, Justiz im Dritten Reich 1933-1940. Anpassung und Unterwerfung in der Ara
Giirtner, Miinchen 2003; S. Schidler, Das Reichjustizministerium unter Reichsjustizministern
Thierack (1942-1945), Tbingen 2009; A. Koch, Der “Huppenkothen-Prozess”. Die Ermordung
der Widerstandskdmpfer um Pastor Dietrich Bonhoeffer vor den Schranken der Augsburger Justiz,
in: A. Koch, H. Veh, Vor 70 Jahren — Stunde Null fiir die Justiz, Baden-Baden 2017, p. 131 ff;
J. Perels, Das juristische Erbe des “Dritten Reiches”, Frankfurt am Main 1999, p. 47 ff.

10 RGBL. 19421, p. 247.
1 B Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., p. 62 ff.

112 (Nuremberg) United States v. Altstotter et. Al. reprinted in Trials of War Criminals Before
Nuremberg Military Tribunals under Control Council Law no 10, vol. III, p. 984 f., https:/www.
loc.gov/rr/frd/Military Law/pdf/NT_war-criminals_Vol-III1.pdf (access 19.09.2018).
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The lack of effective verification of judges after the Second World War was
a significant problem for the judiciary in Germany'?®. D. Gosewinkel observes
that during the Second World War, German criminal and military tribunals
issued more than 40,000 death sentences. Between 1948 and 1968, there were
only 15 proceedings for unlawful sentences and only two professional judges
were convicted .

The Parliamentary Council members, who debated the contents of the Basic
Law, were aware of the role of judges in the system of power of the Third Reich
and wanted to create a “new type of a judge”, free from the influence of other
institutions of power. The chairman of the Parliamentary Council, which was
developing Chapter IX of BL titled “The judiciary”, G.A. Zinn, an MP, summed
up the work of the commission in his report: “An important novelty in relation
to the Weimar Constitution was the attempt to clearly emphasize the special
character of the judge as a representative of the third power, the judiciary. The
bitter experience of the past can be partly explained by the fact that judges were
encumbered with a considerable sociologically and historically conditioned
burden; (...) the judge, even after the division of powers, remained a ‘minor
clerk of the court” ",

As aresult, directly after the Second World War no vetting of the employ-
ees of the judiciary was carried out. Attempts to verify the judicial com-
munity were subordinated to the rule of law and the principle of judicial
immunity, which were included in BL of 1949. As a result, the judiciary
retained the right to co-assess its own past. Furthermore, in line with the
case law of the Federal Supreme Court, only judges who had violated the law
deliberately and of their own accord were held criminally liable'¢. These high
requirements made the criminal law manner of purifying the judiciary com-
pletely ineffective. As a result, the only way was the external verification of
judges. In 1958, work began on the Judiciary Law; it was based on the newly
acquired judicial independence and on the assumption of a strong and demo-

13 H. Rottleuthner, Karrieren und Kontinuitditen deutscher Justizjuristen vor und nach 1945,
Berlin 2010.

14 D Gosewinkel, Politische Ahndung an den Grenzen des Justizstaats. Die Geschichte der
nationalsozialistischen Justiz im deutschen Richtergesetz von 1961, in: N. Frei, D. van Laak, M.
Stolleis, Geschichte vor Gericht. Historiker, Richter und die Suche nach Gerechtigkeit, Miinchen
2000, p. 60. H. Rottleuthner talks about 6 convictions, idem, Karrieren und Kontinuitdten deut-
scher Justizjuristen vor und nach 1945..., p. 96.

115 Appendix to a stenograph record of the 9th session of the Parliamentary Council of 6 May
1945, http://www.gewaltenteilung.de/1198/ (access 27.09.2018).

116 Ruling of FSC of 7 December 1956, file sign. 1 StR 56/56 (SchwG Ansbach), ,Neue Juristi-
sche Woche” 1957, p.1158.
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cratic personality of the judge, which was to lead to discounting the disgraceful
past of this profession in the Third Reich. D. Gosewinkel, however, poses a
rhetorical question as to how to achieve this objective if the personnel of the
judiciary remained unchanged. At the same time, there were strong external
stimuli to carry out such verification. For political reasons, of course, the GDR
launched the campaign “Bloodshed Judges” against judges issuing death sen-
tences during the Third Reich, who continued to hold judicial offices in the
Federal Republic of Germany. This campaign, which indicated over 1,000
names of such judges, was all the more convincing since the GDR had carried
out a review of the judiciary'’.

Nevertheless, there was no purification of the judiciary; nor was there any
vetting of other social groups in the Federal Republic of Germany'®. This was
no doubt because the leading positions in the Ministry of Justice until the
1970s continued to be held by persons who had been involved in the unjust
system of the Third Reich!"®.

7 D. Gosewinkel, Politische Ahndung an den Grenzen des Justizstaats..., p. 60 f.

118 H. Rottleuthner in the chapter “Cangaroo courts” (German Krdhenjustiz) provides names
of six judges convicted for actions related to their exercise of judicial powers during the Second
World War, idem, Karrieren und Kontinuitdten deutscher Justizjuristen vor und nach 1945..., p. 95;
M. Greve, Der justitielle und rechtspolitische Umgang mit den NS-Gewaltverbrechen in den
sechziger Jahren, Frankfurt 2001, p. 99 ff.

19 M. Gortemaker, Ch. Safferling, Die Akte Rosenburg. Das Bundesministerium der Justiz
und die NS-Zeit, Miinchen 2016, p. 260 ff.
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4. Proposed reforms of the judiciary
in the Federal Republic of Germany

The question of judicial independence in the Federal Republic of Ger-
many in the perspective of competence of the executive power to administer
courts is not at present the subject of a comprehensive debate among schol-
ars, politicians and members of the general public in this country. However,
questions concerning the model of court administration were raised still at the
beginning of the Bonn Republic. In 1953, these matters were addressed by the
40th Congress of German Lawyers, yet the conclusion was as follows: courts
should not be guaranteed full self-government, in particular should not be
granted the right to decide on the selection of judges in the form of co-option.
As B. Kremer points out, this negative decision for judicial self-government
was motivated by the lack of verification of this professional group after
the Second World War. The author uses the term NS-Richterstand, i.e. the
national socialist judicial state. An absence of self-government of the judiciary
was to be off-set by an extended concept of judicial independence. Further
discussion focused, among other things, on the impact of judges on the size of
the budget for the judiciary. In the 1970s, presidium councils, which were to
become the democratic representative body of the judiciary, deciding together
with the Minister of Justice on professional advancement, were an important
topic. Presidium councils were to be an expression of anti-authoritarian ten-
dencies and a departure from a national-socialist state based on subordination
(German NS-Obigkeitsstaat). The debate concerning the model of adminis-
tration of the judiciary was rekindled at the end of the twentieth century
and at the beginning of the following one e.g. as a result of the executive's
aspirations to economize the judiciary. B. Kremer takes the view that the
concept of complete independence of the judiciary in the form of the
establishment of a council for the administration of the judiciary met with
strong opposition'?°,

The most active participants of the debate on judicial independence are
unions of judges employed by German courts. Both the German Association
of Judges (German Deutsches Richterverbund)'?' and the New Association
of Judges (German Neue Richtervereinigung) have put forth drafts of a new

120 B Kramer, Die Selbstverwaltung der Dritten Gewalt..., p. 3080, on attempts to remove
judges engaged in the policy of the Third Reich due to the adoption of the 1961 Judiciary Law.

21 http://www.drb.de/fileadmin/pdf/Selbstverwaltung/100325 DRBGesetzentwurf Selbstver-
waltung_der_Justiz.pdf (access 25.09.2018).
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Judiciary Law. Both draft legislations have some common denominators:
1) personal and courtadministration issues will be excluded from the competence
of the ministry of justice, 2) selections of judges are made with the co-partici-
pation of Parliament, 3) administration of courts will be entrusted to judges'?2.

Calls for a reform of the judiciary were raised before the 2017 Bundestag
elections. The federal board of NVR issued a so-called Berlin appeal concern-
ing the reform of the judiciary by the newly elected Government of the Federal
Republic of Germany: “In the context of the crisis of the rule of law in many
European countries, the New Association of Judges calls on all democratic
parties in the next Bundestag to commit to the institutional independence
of the judiciary in the meaning of a judicial system in line with European
standards. It is rightly one of the fundamental principles of the countries
united in the European Union to commit themselves not only to materially
guaranteeing the rule of law; but also to enshrining the institutional principle
of separation of powers. All candidate countries are required to organise their
judiciary strictly in accordance with the principles of separation of powers.
The appointment, promotion and dismissal of judges is to be decided not by
the Government but by an independent Judicial Council. How can Germans
credibly claim that, for example, Poland risks compromising the grounds
for its membership of the EU by implementing laws passed by the Sejm to
reform the judiciary, if it is enough for the ruling party [in Poland - note
M.B.] merely to refer to the Constitution of the Federation to demonstrate
inconsistent conduct [of the German party — note M.B.]. The fact that
there is a culture in Germany in which politics, at least openly, does not
interfere with adjudication does not justify abandoning the restructuring of
the judicial system. The Federal Republic of Germany, as a member of the
EU, can reliably demand that third parties adhere to these principles if it
organises itself in this way. We therefore demand action making the German
judicial system compliant with the principles of separation of powers, which
has long been a European standard”'?3.

The coalition agreement concluded in early 2018 between CDU, CSU and
SPD"* contains Chapter X titled “Strong and operable state for a free society”,

122 W Neskovi¢, Sine spe ac metu..., p. 10.

123 https://www.neuerichter.de/fileadmin/user_upload/BuVo-2017-09 Berliner_Appell.
pdf(access 25.07.2018).

124 https://www.bundesregierung.de/Content/DE/_Anlagen/2018/03/2018-03-14-koalitionsver-
trag. pdf;jsessionid=174B5F4D7B5EE12621A1A47ECE1A5AOFs1t2?  blob=publicationFile&v=6
(access 26.07.2018).
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whose section 1 is called “Covenant for the rule of law”. The following objectives
were put forth with respect to the judiciary: 1) employment of 2,000 judges and
requisite administration staff in federal and Ldnder courts, 2) continuation of
digitization, 3) enhancing intercultural competence, 4) enhancing the histori-
cal awareness of the unlawfulness of national socialism and inclusion of the
debate on judicial unlawfulness to the curricula of law schools. The agreement
lacks any reference to the demands of the reform of the judiciary as put forth
by judges’ associations.

As mentioned above, the issue of full implementation of constitutional
principles and the introduction of an element of judicial self-government in
Germany appears in the context of judicial reforms in Poland. Therefore, the
legal community in Germany is coming to very interesting conclusions, as in
the case of the conference entitled “Independent Judiciary? German and Euro-
pean traditions of judicial administration” organised by the Association of the
Forum for the History of the Judiciary (German Forum Justizgeschichte e.V.)
in June 2018. The invitation to the conference claimed that judicial reform in
Germany is necessary also because at present, primarily in the area of court
administration, it does not meet European standards and the principles of
German courts are used as an argument by the Polish side!’.

Another interesting aspect of the rather limited debate in Germany on judi-
cial independence is the fact that it is judges themselves who most frequently
take part in the debate. Many of the texts on which this study is based were
written by judges who are often very critical of the practical implementation of
certain aspects of judicial independence in Germany, vide E. Schmidt, presi-
dent of the administrative court in Stande, H. Sendler, president of the Federal
Administrative Court, B. Kremer, judge of the Land court in Freiburg, A. Tietz,
president of the district court in Wohlfartshausen, C. Lobbert, president of the
district court in Liibeck. Often, such reflection comes post factum, after a judge
retires, e.g. W. Neskovi¢, a retired judge of the FSC.

125 http://www.forumjustizgeschichte.de/wp-content/uploads/2018/05/Flyer-Unabh%C3%A4ngige-
Justiz.pdf (access 16.07.2018).
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4.1. DRB draft Land law on self-government
of the judiciary

In early February, the DRB put forth a draft Land law on introducing self-
-government to the judiciary. It has not been implemented to date yet remains
an interesting proposal of some representatives of the judicial community. On
11 September 2018, the DRB published a statement called “The third power
must be self-governing”!2¢. It observes that: 1) the judiciary and the prosecution
are dependent on the executive, and since in many Ldnder the employment
and promotion of judges and prosecutors are decided by the Minister of Justice
alone, it is proposed that personnel decisions be taken within the judicial self-
-government; 2) the judiciary is financially dependent on the Ministry of Justice
and it is therefore proposed that judicial self-government bodies should be able
to submit a budget proposal directly to Parliament; 3) when submitting the draft
law on judicial self-government, the DRB indicated that the introduction of
self-government was in line with the Basic Law and constitutions of the Ldnder.

§ 1 of the draft law stipulates that courts and prosecution authorities
manage their administration jointly and on their own account. To this end, a
Judicial Election Committee and an Administrative Board of Justice shall be
set up for the term of office of the Landtag. The Election Committee would be
composed of the President of the Landtag as chairman, nine members of the
Landtag, seven judges, two prosecutors and one advocate. Legal practitioners
would be elected by the professional group. The most important competence
of the Committee would be to elect five members for six-year terms - judges
and prosecutors of the Administrative Board of Justice. According to § 15, the
Council would be the highest national body administering the judiciary and
would have exclusive competence in personnel matters, including official
supervision, budgetary matters and ensuring the quality operation of courts
and prosecutors’ offices.

This proposal radically changes the current German system by excluding
the Minister of Justice from the administration of courts and prosecutors'
office, entrusting this task to the Administrative Board of Justice, in which
the Minister is not represented at all. Half of the members of the council
come from so-called co-option, i.e. they are elected by groups of legal pro-
fessions: judges, prosecutors and advocates.

126 http://www.drb.de/positionen/verbandsthemen/selbstverwaltung-der-justiz/ (access
25.09.2018).
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Considering the current legal status and the state of political and legal dis-
course, the above proposal seems unrealistic. Moreover, the assessment of this
proposal from the legal and constitutional point of view is not unambiguous.
E Wittreck, who titled the last chapter of his extensive book dedicated to the
administration of the judiciary “The self-government of the third power as
awrong path” (German Die Selbstverwaltung als Irrweg), provides the fol-
lowing assessment of the DRB draft: 1) the draft does not ensure sufficient
democratic legitimacy of jurisprudence and poses significant risks to the
independence of individual judges, 2) from the point of view of constitu-
tional law, the self-government of the third power should be rejected as it
replaces the influence of political parties with that of professional associa-
tions, and creates a subsystem which will not be led by any democratically
legitimised state body'?’.

5. Conclusion

The Basic Law on the one hand enshrines the principle of democracy, separa-
tion of powers and safeguards of judicial independence, and on the other hand
a provision that assures the influence of the Minister of Justice on the selection
of judges process. As a result, already at the level of the German constitutional
provisions, we can identify a tense relation between these principles and the
powers of the executive to administer the judiciary, in particular to appoint
judges, to make official evaluations of them and to promote them. These powers
of the executive are linked to the question of the limited democratic legitimacy
of judges. The strong interlinks between the executive and the judiciary are
further deepened by the political activities of judges and their membership in
political parties, permitted by the provisions of the Judiciary Law.

The solutions adopted in German legislation correspond to the model of
administration of the judiciary that was developed in the Prussian state, and
the federal law on the system of courts dates back to 1877. There is no place
for judicial self-government bodies in this system, so there is no body which
represents judges and has formal influence on the administration of courts,
in particular on the appointment and promotion of judges. There is no body
equivalent to the Polish National Council of the Judiciary and Germany is
therefore not a member of the European Network of Judicial Councils.

127 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., p. 687.
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In view of the above legal and factual situation, the activity of institutions
of German state power, in particular FCC President A. Voftkuhle!?® and the
Federal Supreme Court President B. Limperg'?® for the sake of defence of the
rule of law in Poland, is surprising. At the same time, German associations of
judges use the political debate around Poland as an opportunity to raise the
demands for the introduction of judicial self-government in Germany. It should
be pointed out that German jurisprudence has a differentiated approach to the
issue of the “democratisation of the judiciary”. In many studies, the system
of co-option, i.e. decisions made by the judge who were not elected by parlia-
ment to an “electoral” body, on the appointment or promotion of judges, is
incompatible with the principle of democracy. In his fundamental monograph
dedicated to the administration of the judicial power, E Wittreck observes that
the introduction of judicial self-government is “a wrong path”.

Interesting from the point of view of Polish interests are the legal solutions
adopted in German law concerning the statutory change in the retirement age
for judges!®°.

128 A VoRRkuhle, Rechtsstaat und Demokratie, ,Neue Juristische Woche” 2018, p. 3154.

129 The FSC President B. Limperg supported the Polish SC President M. Gersdorf, https://
www.dw.com/pl/prezes-federalnego-trybuna%C5%82u-rfn-limperg-popar%C5%82a-
gersdorf/a-44757509 (accessed 29.08.2018).

130 E Wittreck, Die Verwaltung der Dritten Gewalt..., p. 50 ff.
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Summary

« In Germany there is a strong link between the executive and the judiciary.
The executive, i.e. the Minister of Justice, both at federal and Land level,
has a decisive influence on the appointment, appraisal and promotion of
judges and on the financing of courts. Due to the federation structure of the
German state, there are differences between the Landerin the administra-
tion of the judiciary, while at the same time the executive retains decisive
influence. The strongly hierarchical system, developed on the basis of the
Prussian model in the 19th c., was reflected in the 1877 law on the court
system, in force to date.

* Judges are represented in court presidiums, executive councils and councils
of judges with limited powers. The presidiums decide on the distribution of
cases and prepare substantiated written opinions on the personal and profes-
sional suitability of the candidate for professional promotion.

* The German system lacks an institution corresponding to the Polish
National Council of the Judiciary; the self-government of judges has no
formal influence on the administration of courts. Germany is not a mem-
ber of the European Network of Councils for the Judiciary.

« In the Federal Republic of Germany there are associations of judges, e.g.
Deutscher Richterbund (DRB) and Neue Richtervereinigung (NRV), which are
active lobbyists for the sake of introducing self-government in the admin-
istration of courts, invoking the example of Poland in this respect: “How can
Germans credibly claim that, for example, Poland risks compromising
the grounds for its membership of the EU by implementing laws passed
by the Sejm to reform the judiciary, if it is enough for the ruling party [in
Poland - note M.B.] merely to refer to the Constitution of the Federation
to demonstrate inconsistent conduct [of the German party - note M.B.]".

¢ Due to the unique character of German solutions applied in the court system,
the lack of a European debate on their compliance with EU standards is
surprising.

* Provisions of German law allow judges to be politically active and to be
members of political parties. A judge may hold office and at the same time
occupy a position in local self-government. There are cases of a smooth
transition of a judge to politics and, conversely, of a politician to the office
of a judge.
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« In the context of the political activities of judges permitted under German
law and the decisive influence on the appointment of judges of the executive,
an interesting question was formulated in 1995 by the then President of the
Federal Administrative Court, H. Sendler: “How many judges of the highest
federal courts who are party members (...) joined the party due to their real
beliefs and not out of pure opportunism?”! This question does not apply
only to federal judges, but also to Lander judges.

« A federal judge retires after reaching the statutory age limit, which is generally
67 years. In connection with the increase in the retirement age from 65 to 67,
German law contains extensive transitional provisions, generally postponing
the retirement age by one month for each year since 1947. Similar regulations
have been adopted by many Ldnder.

« After the end of World War II, in Germany there was no vetting of the
judges of the Third Reich, most of whom had been involved in the func-
tioning of the Nazi regime, and the Ministry of Justice, similarly as other
state authorities, employed former officials of the Third Reich.

U H. Sendler, Unabhdngigkeit als Mythos? ,Neue Juristische Woche” 1995, p. 2467.
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