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Themenkomplex 1: Entwicklung und Erfahrungen mit autonomen Organisations-
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Gründe und Ziele für eine unabhängige Justiz 391

• Communication between Parliament, the Judiciary and the Ministry of Justice /
Kommunikation von Legislative, Judikative und Justizministerium 392

• Budgetary Powers / Budgetrecht 392
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Topic 2: Human Resource Management

Themenkomplex 2: Personalwesen
• Appointment and Recruitment / Einstellung und Rekrutierung 392
• Professional Training / Fortbildung 392
• Professional Assessment, Evaluation and Promotion /Beurteilungswesen und Beförderung 393
• Compensation / Besoldungssystem 393
• Disciplinary Procedures / Disziplinarrecht 393

Topic 3: Efficiency and Quality Assurance

Themenkomplex 3: Effizienz und Qualitätssicherung
• Methods of Quality Assurance / Verfahren zur Qualitätssicherung 393
• Participation of Judges / Partizipation der Richter 394

Topic 4: The Judiciary and the Public

Themenkomplex 4: Justiz und Öffentlichkeit
• Who represents the judiciary? / Wer vertritt die Justiz in der Öff entlichkeit? 394
• Communicating with the media / Umgang mit Medien? 394
• Has the self-government of the judiciary had any (positive) eff ect on its reputation? / 

Hat sich die Unabhängigkeit der Justiz positiv auf ihr Ansehen der Justiz ausgewirkt? 394

Topic 5: Public Prosecution Department

Themenkomplex 5: Staatsanwaltschaft
• Role of the public prosecution within the judiciary / 

Stellung der Staatsanwaltschaft im System der Justiz 394
• Are there reform endeavours? / Gibt es Reformbestrebungen? 394

C. Länderspezifische Protokollzusammenfassungen nach Frage-Topics: 
Niederlande (I), Italien (II), Polen (III), Schweiz (IV) 395
I. Niederlande 395

Topic 1: Autonomie und Legitimation
Pragmatismus als Motor 395
Effi  zienz als Motiv und Ziel 395
Betriebswirtschaftlicher Fokus 396
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Keine direkte demokratische Legitimation des Rates 396
Verdeckte Kooptation bei der Ernennung neuer Mitglieder 396
System vor Individuum  396
Fehlende Tragfähigkeit 396
Vernachlässigung der Qualität 397
Positive Bilanz des Justizministeriums 397

Topic 2: Personalwesen
Personalhoheit liegt bei den Gerichten 397
Enthierarchisierung bei der Besoldung 397
Reduziertes Beurteilungssystem 397
Restriktives Disziplinarrecht 397

Topic 3: Effi  zienz und Qualität
Korrelation von Qualität der Rechtsprechung und fi nanzieller Ausstattung 398
(Mit-)Verantwortung für das Funktionieren der Gerichte bei Richtern 398
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Korrelation von Qualität der Rechtsprechung und Ausbildung 398
Fehlende Partizipationsmöglichkeiten 398
Furcht vor Qualitätsabnahme 398
Korrelation zwischen Partizipation und Qualität 398

Topic 4: Justiz und Öff entlichkeit
Bemühung um Transparenz und Akzeptanz 399
Einbindung aller Gerichtszweige in die Öff entlichkeitsarbeit 399
Bestrebungen um rechtliche Informierung der Gesellschaft 399

Topic 5: Justiz und Staatsanwaltschaft
Aufgabenverschiebung durch Modernisierungsprozess 399
Modernisierungsprozess des Justizsystems vollendete die Trennung 399
Zuordnung zum Justizministerium 399

II. Italien 400
Topic 1: Autonomie und Legitimation

Autonomie als universales Prinzip 400
Reaktion auf geschichtliche Erfahrungen 400
CSM als Garant justizieller Autonomie 400
Fokus auf Abwehr exekutiver Einfl ussnahmen 401
Duales System der Verantwortlichkeit: System der zwei Akteure 401
Aufgaben des Justizministeriums 401
Aufgaben des obersten Gerichtsrates und der Justizräte 401
Kopplung der Qualität der Zusammenarbeit zweier Akteure an politische Verhältnisse  401

Topic 2: Personalwesen
(Eingeschränkte) Personalhoheit des Rates 401
Lückenloses System der Beurteilung  402
Trennung von Laufbahn und Besoldung 402
Abbau von Hierarchien 402
Ausuferndes Disziplinarwesen 402
Zentralisierung der Fortbildung 402

Topic 3: Effi  zienz und Qualität
Effi  zienz und Qualität der Rechtsprechung als Ziele des Obersten Justizrats 402
Beteiligung der Richterschaft über Justizräte 403
Begriffl  iche Unschärfe von Quantität und Qualität mittels einseitiger Fokussierung 
auf Statistiken 403
Überlange Prozessdauer Mittelpunkt der Effi  zienzdebatte 403

Topic 4: Justiz und Öff entlichkeit
CSM als Schutzschirm  403
Politisierung als Folge 403

Topic 5: Justiz und Staatsanwaltschaft
Autonomie durch historische Erfahrungen 403
Vollständige Autonomie der Staatsanwaltschaft als Bestandteil der Dritten Gewalt 404
Reformbemühungen von Seiten der Politik 404

III. Polen 404
Topic 1: Autonomie und Legitimation

Wandel vom Zwangssozialismus zur Demokratie: Stärkung der Integrität 
der Rechtsprechung 404
Ausstattung und Stärkung des Landesjustizrats als Verfassungsorgan 405
Aufgaben des Justizrates 405
Zwei Dimensionen: Schutz des Systems, aber nicht Schutz des einzelnen Richters 405
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Rücknahme der institutionellen Autonomie auf Gerichtsebene:
Verwaltungsdirektor vs Gerichtspräsident (Doppelspitze)  405
Diskrepanz zwischen Anspruch und Wirklichkeit 405
Neue Sichtweise der politischen Klasse: 
Restriktive Entwicklung für richterliche Autonomie und Selbstverwaltung 406

Topic 2: Personalwesen
Ernennung und Beförderung als Kernkompetenz des Landesjustizrats 406
Hierarchie in der Vergütung 406
Hervorgehobene Stellung des Gerichtspräsidenten: Hierarchie trotz Autonomie 406
Kontrolle mittels umfangreichen Bewertungssystems 406
Landesjustizrat als Ankläger und Maßstabsetzer 407
Justizministerium als Träger der richterlichen Aus- und Weiterbildung  407

Topic 3: Effi  zienz und Qualität
Mittelbare Einbindung der Richterbasis 407
Keine primäre Zuständigkeit des Justizrates für Effi  zienz- und Qualitätsbemühungen 407
Effi  zienz mittels Beurteilungen? 407
Dominanz der Statistik führt zur Verzerrung der Wirklichkeit 407
Gerichtsdirektoren und Gerichtspräsidenten als verlängerter Arm des Justizministers 408

Topic 4: Justiz und Öff entlichkeit
Außendarstellung kein primäres Ziel 408
Transparenz bedeutet Vertrauen 408

Topic 5: Justiz und Staatsanwaltschaft
Unklare systematische Einordnung 408
Ambivalenz von formaler Unabhängigkeit und interner Hierarchie 409
Funktionsänderung 409

IV. Schweiz 409
Topic 1: Autonomie und Legitimation

Justizielle Selbstverwaltung in 21 von 26 Kantonen 409
Justizielle Autonomie als Tradition 410
Aktuelle Auslöser für Stärkung der Autonomie (Beispiel Kanton Freiburg) 410
Unabhängige Justiz und moderner Staat als Einheit 410
Hohes richterliches Selbstbewusstsein durch Volks- oder Parlamentswahl 410
Enge Verbindung von Partei und Richteramt 410
Budgetkompetenz als Ausdruck von starker Autonomie 411
Schwerpunkt der Zusammenarbeit: Gerichte-Parlament 411
Selbstverwaltung als übergreifendes Prinzip (incl. Verordnungskompetenz) 411
Machtkonfl ikte verlagern sich 411

Topic 2: Personalwesen
Volks- und Parlamentswahl als Eingangs- und Kontrollinstanz: 
Transparenz trotz Parteiendominanz 412
Wenig Besorgnis parteipolitischer Ausrichtung richterlicher Entscheidungen 412
Keine justizinternen Aufstiegsmöglichkeiten: politische Zugehörigkeit dominiert 
die Laufbahn 412
Richterwahl auf begrenzte Zeit als Gefahr für die Unabhängigkeit 413
Gefahr bei der Wiederwahl: Die „Schere im Kopf“  413
Kein Einfl uss der Judikative auf Personalkosten 413
Unterschiedliche Besoldungsmodelle 413
Verzicht auf Disziplinarrecht bei Wahl auf bestimmte Zeit 413
Verwaltungsfunktion prägt das Bild richterlicher Professionalität  414
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Topic 3: Effi  zienz und Qualität
Richterliche Verwaltungserfahrung als effi  zientestes System der Qualitätssicherung 414
Besondere Qualifi kation für Richter: Soziale und persönliche Kompetenzen 414
Keine ausgeprägte Qualitätsdebatte, kein Druck durch Statistiken 414
Qualitätsbewusstsein durch Austausch 415
Geschäftsleitung in Kollegialform 415
Basisdemokratie als Modell 415
Parlament als Impulsgeber 415
Kompetenzkonfl ikte zwischen erster und zweiter Instanz 415

Topic 4: Justiz und Öff entlichkeit
Erste Ansätze im Bereich der Öff entlichkeitsarbeit 416
Professionalisierung als Hilfe 416
Medialer Druck als Einfl ussfaktor auf die Rechtsprechung 416
Selbstverwaltung als Hemmnis für eine einheitliche Vertretung der Justiz 416

Topic 5: Justiz und Staatsanwaltschaft
Reform des Systems 416
Geteilte Zuständigkeit 416
Faktische Eigenständigkeit der Staatsanwaltschaft 417

English version

C. Country-specific summaries according to question topics: 
The Netherlands (I), Italy (II), Poland (III), Switzerland (IV) 417
I. Netherlands 417

Topic 1: Autonomy and Legitimation
Pragmatism as a motor 417
Effi  ciency as a motive and goal 418
Business administration focus 418
Self-responsibility via the power of the budget 418
No direct democratic legitimation of the Council 418
Concealed co-optation in the appointment of new members 418
System before individual 419
Lack of capacity 419
Neglecting quality 419
Positive balance of the Ministry of Justice 419

Topic 2: Human Resources
Authority in human resource questions lies with the courts 419
Getting rid of hierarchy in salary 419
Reduced evaluation system 420
Restrictive disciplinary law 420

Topic 3: Effi  ciency and Quality
Correlation between quality of legal practice and fi nancial capacities  420
(Co-)responsibility for the functioning of the courts lies with the judges 420
Correlation between quality of legal practice and education  420
Lack of participation possibilities 420
Fear of a decrease in quality  421
Correlation between participation and quality 421

Topic 4: The Judiciary and the Public
Eff orts towards transparency and acceptance  421
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Inclusion of all court branches in public relations work 421
Eff orts to inform society about the laws  421

Topic 5: The Judiciary and the State Prosecutor’s Offi  ce
Shifting of tasks due to modernization process  421
Modernization process of the judicial system completes the separation  422
Assignment to the Ministry of Justice 422

II. Italy 422
Topic 1: Autonomy and Legitimation

Autonomy as a universal principle  422
Reaction to historical experiences  422
CSM as a guarantee of judicial autonomy  423
Focus on defending against executive infl uences  423
Dual system of responsibility: system of two actors  423
Tasks of the Ministry of Justice 423
Tasks of the Highest Court Council and the judicial councils  423
Connecting the quality of cooperation of two actors to the political situation  423

Topic 2: Human Resources
The Council’s (limited) authority in personnel matters 423
Complete system of evaluation  424
Separation of career and salary 424
Deconstruction of hierarchies 424
Excessive number of disciplinary procedures 424
Centralization of continuing education 424

Topic 3: Effi  ciency and Quality
Effi  ciency and quality of legal practice as the goals of the Highest Court Council 424
Participation of the judges through the judicial councils 425
Unclear terms of quantity and quality due to one-sided focus on statistics 425
Too-long length of proceedings at the center of the effi  ciency debate 425

Topic 4: The Judiciary and the Public
CSM as a protective umbrella 425
Politicization as a consequence 425

Topic 5: The Judiciary and the State Prosecutor’s Offi  ce
Autonomy due to historical experiences 425
Complete autonomy of the state prosecutor’s offi  ce as an element of the third power 426
Reform eff orts from politicians 426

III. Poland 426
Topic 1: Autonomy and Legitimation

Shift from forced socialism to democracy: strengthening of the integrity of legal practice 426
Infrastructure and strengthening of the National Judicial Council as 
a constitutional organ 427
Tasks of the Judicial Council 427
Two dimensions: protection of the system, but not protection of the individual judge  427
Reduction of institutional autonomy at the court level: 
administrative director versus court president (dual leadership) 427
Discrepancy between claims and reality  427
New perspective of the political class: 
restrictive development for judicial autonomy and self-administration 428

Topic 2: Human Resources
Appointment and promotion as core competencies of the National Judicial Council  428
Hierarchy in salary 428
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Emphasized position of the court presidents: hierarchy despite autonomy 428
Control using extensive evaluation system 428
National Judicial Council as prosecutor and standard-setter 428
Ministry of Justice responsible for judges’ education and continuing education  429

Topic 3: Effi  ciency and Quality
Indirect inclusion of the judges 429
No primary responsibility of the Judicial Council for effi  ciency and quality eff orts 429
Effi  ciency using evaluations? 429
Dominance of statistics distorts reality  429
Court directors and court presidents as the extended arm of the Minister of Justice 430

Topic 4: The Judiciary and the Public
Public relations not a primary goal  430
Transparency means trust 430

Topic 5: The Judiciary and the State Prosecutors’ Offi  ce
Unclear systematic categorization  430
Ambivalence of formal independence and internal hierarchy 430
Change in function 431

IV. Switzerland 431
Topic 1: Autonomy and Legitimation

Judicial self-administration in 21 of 26 cantons  431
Judicial autonomy as a tradition  431
Current catalyst for strengthening autonomy (example canton Fribourg) 432
Independent judiciary and modern state as a unit  432
High degree of judicial self-confi dence due to direct or parliamentary election  432
Close connection between party and judicial offi  ce  432
Budget submission competency as an expression of strong autonomy 432
Focus of cooperation: Courts-Parliament 433
Self-administration as an overarching principle (including authority to make regulations) 433
Power confl icts shift 433

Topic 2: Human Resources
Direct and parliamentary election as entry and control instance: 
transparency despite party dominance  433
Little concerned about party orientation for judges’ decisions 434
No internal judicial possibilities for promotion: 
political affi  liation dominates the career path 434
Judicial election for a limited time as a danger for independence 434
Danger in reelection: self-censorship 434
The judiciary has no infl uence on personnel costs 435
Diff erent salary models 435
Forgoing disciplinary rights in favor of elections for limited time 435
Administrative function characterizes the picture of judicial professionalism  435

Topic 3: Effi  ciency and Quality
Judicial administrative experience as the most effi  cient system of quality assurance  435
Special qualifi cation for judges: social and personal competencies 436
No substantial quality debate, no pressure using statistics 436
Quality awareness with discussions  436
Directors in the form of colleagues 436
Basis democracy as a model 436
Parliament as an impulse-giver 436
Competency confl icts between fi rst and second instances 436
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Topic 4: The Judiciary and the Public
First attempts in the area of public relations  437
Professionalization as help  437
Media pressure as an infl uence factor on legal practice 437
Self-administration as a hindrance for a unifi ed representation of the judiciary 437

Topic 5: The Judiciary and the State Prosecutor’s Offi  ce
Reform of the system 438
Shared responsibility  438
Factual autonomy of the state prosecutor’s offi  ce 438
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von 10 Jahren Autonomie 
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Autonomy of a European Judiciary 
within a Ten-Year Time Frame
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1. Eine Zuführung

Der Ausgangspunkt für „Autonomie einer Dritten Gewalt in Europa“ spiegelt sich in drei altbe-
kannten Mustern staatsdoktrinärer Begriffl  ichkeit: 

Gewaltenteilung – Gewaltenverschränkung – Gewaltenkontrolle

Aber es geht in diesem Buch nur am Rande um theoretische und sprachliche Begriffl  ichkeiten 
des Staatsrechts. Es geht im Folgenden primär um auf Erfahrung basierende Einschätzungen und 
Analysen von Strukturen einer autonomen europäischen Dritten Gewalt, d. h. um Erkenntnisse 
aus realen Autonomie-Modellen ausgewählter Länder Europas. Das ist keineswegs ein justizei-
genes oder justizspezifi sches Thema. Es ist eine Thematik für Staat und Gesellschaft insgesamt. 

Eine der wichtigsten, wenn nicht die wichtigste Funktion der Demokratie, ist der Topos der 
‚balance of power‘ von Legislative, Exekutive und Judikative. Diese dient nicht so sehr deren 
je eigenem Schutz, sondern primär dient sie der Gewähr von Freiheit und Gerechtigkeit für alle 
Bürgerinnen und Bürger. Ohne konsequente Gewaltenteilung und strikte Gewaltenkontrolle ist 
wirksamer Freiheitsschutz nicht möglich, bleibt Freiheit eine beliebige Worthülse. Nicht erst die 
Geschichte der Neuzeit zeigt: Die drei staatlichen (und auch andere gesellschaftliche) Gewalten 
folgen tendenziell einem mechanistischen Trend von Usurpation, wobei Kontrolle und Grenzzie-
hungen durch Recht von den anderen Gewalten tendenziell als Behinderung der Gemeinschaft 
‚dienender‘ Machtstärke zurückgewiesen werden. Legitimation hierfür bietet der Begriff  der 
Gewaltenverschränkung, der im Interesse eines vorgegebenen Gemeinwohls den Verzicht auf 
Kontrolle fordert. Gewaltenteilung wird also staatsphilosophisch unterschiedlich legitimiert, 
funktionalisiert und basiert auf spezifi schen historischen und politischen Erfahrungen. 

Aber wie auch immer: Die Dritte Gewalt hat im Verhältnis zur Gesetzgebung stets das Nach-
sehen. Ihr gegenüber gilt formell strikte Gesetzesbindung als verfassungsrechtlich gesichertes 
Prinzip. Richter sind im Rechtsstaat stets an Recht und Gesetz gebunden. Das kann zu ihrem 
Schutz, aber auch zu ihrem Nachteil ausgehen. Und auch die Legislative strahlt nicht als verfas-
sungsmäßig vorgegebener Herrscher über die Gesetzgebung. Gesetzesvorlagen werden in aller 
Regel in der mächtigen Exekutive vorproduziert, die über ganz andere zeitliche und materielle 
Ressourcen verfügt, als sie Abgeordnete haben. Und wie steht es nun mit der Kontrollgewalt 
der Judikative in ihrer Gesamtheit? Ist sie starke und durchsetzungsfähige Schiedsrichterin im 
Konzert der verschränkten Gewaltenteilung? In Europa scheint die Judikative zumeist um Aner-
kennung kämpfen zu müssen, befi ndet sich eher auf dem hinteren Platz. 

In Deutschland werden Gerichte – bis auf die hervorstechende Ausnahme des Bundesverfas-
sungsgerichts – sogar als „nachgeordnete Behörden“ im starken Zugriff  der Exekutive adminis-
trativ geführt. Die persönliche Unabhängigkeit von mehr als 20.000 deutschen Richtern wird 
europaweit als vorbildlich gelobt. Aber das ist nur die halbe Wahrheit. In Art. 92 des deutschen 
Grundgesetzes wird postuliert: „Die rechtsprechende Gewalt ist den Richtern anvertraut“. 
Rechtspolitisch umstritten ist aber die Konsequenz aus diesem Wortlaut: Bezieht sich „anver-
trauen“ nur auf die Rechtsanwendung im Einzelfall oder ist dieser Begriff  weiter zu fassen? Ist 
also auch die Institution Justiz insgesamt den Richtern anvertraut? 
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In Westeuropa wird am Maßstab der Autonomie staatlicher Justizsysteme von anderen Gewalten 
der Grad rechtsstaatlicher Kultur gemessen. Im Europarat, der 47 Staaten mit 820 Millionen 
Bürger bindet, hat sich u. a. ein ‚Europäisches Netzwerk für Justizräte’ (European Network of 
Councils for the Judiciary /ENCJ) konstituiert. Teilnehmer sind ausschließlich jene europäischen 
Länder, die von der Exekutive unabhängige, autonome Richterräte eingeführt haben. Deutsch-
land ist nicht dabei, nur am Rande mit Beobachterstatus vertreten. 25 von 28 EU-Staaten ha-
ben zumindest strukturelle Ansätze von Autonomie der Dritten Gewalt gegenüber den anderen 
Staatsgewalten als Realmodell implementiert – einige mehr, andere weniger. Nur noch die Jus-
tizsysteme in Deutschland, Tschechien und Österreich sind eindeutig exekutiv im Sinne nachge-
ordneter Staatsverwaltung aufgestellt.

Mit Personalrekrutierung und Personalsteuerung der Exekutive gegenüber der Judikative ver-
mag Gewaltenverschränkung zum Instrument der Gewaltenusurpation zu werden. Das ist keine 
Behauptung, sondern eine zunehmende Besorgnis, die es strukturell und im richtigen Verfas-
sungsverständnis zu beseitigen gilt. Und diese Besorgnis ist auch keineswegs weit hergeholt, 
wenn man sich die politischen und exekutiven Usurpationen u.a. durch Personalsteuerung der 
Justiz in Polen, der Türkei, Ungarn und sonst wo vergegenwärtigt. Auch in Deutschland werden 
„populistische“ Kräfte aktiv. In Sachsen hat eine rechtsextreme politische Partei bei der Bundes-
tagswahl 2017 den höchsten Zweitstimmenanteil errungen. Es steht zu befürchten, dass durch 
diese politische Dominanz alsbald auch die Besetzung der Justiz durch Personalpolitik beein-
fl usst wird. Aber nicht Angst darf Rechtspolitik leiten, sondern ausschließlich Vernunft. 

Verlauf der Debatte zu autonomer Justiz im 10-Jahres-Profil

Deshalb soll dieses Buch einen rechtstatsächlichen Aufklärungsbeitrag leisten. Nicht durch 
elaborierte theoretische Zuführungen, sondern durch einen empirischen und diff erenziert ge-
schärften Blick auf die Entwicklung von Autonomie der Dritten Gewalt in Europa. Es kommen 
europäische Justizpraktiker zu Wort, die auf Autonomie-Erfahrungen zurückblicken und die-
se konstruktiv umzusetzen bemüht sind. Auch jene kommen zu Wort, die sich Autonomie und 
Unabhängigkeit erst noch erhoff en, und jene, die größere Vorteile im status quo eines exekutiv 
geleiteten Justizsystems sehen.

Der Rahmen des Gebotenen lässt sich in einem Zeitfenster von 10 Jahren abstecken – von 2008 
bis 2017. Das Thema ‚justizielle Autonomie’ kann hierin nur partiell erfasst. Es wird seit Beginn 
demokratischer Justizkultur in Deutschland hin und her gewendet, in Europa gleichermaßen. 

• Ein großer Autonomie-Fürsprecher ist der Europarat, der für die Pfl ege dieser Thematik einen 
eigenen ‚Beirat europäischer Richter‘ (CCJE) eingerichtet hat. Dessen opinion no. 10 (2007) 
„safeguard the independence oft the judiciary and the rule of law“ ist weiter unten nachzu-
lesen (S. 293–313). Auch eine reguläre Arbeitsgruppe des CCJE kommt in diesem Buch zu 
Wort, die 2014 erstmals im Berliner Bundesjustizministerium beratend zusammen kam (Pro-
tokoll: CCJE Working Group (S. 769–818). 

• Niederschlag fand dieses zunehmende Autonomie-Engagement im Frankfurter Symposion 
von 2008 in der Goethe-Universität (S. 11 ff ). Bereits die erste Hälfte der Stichworte im 
Sachverzeichnis dieses Buches, die dem Leser eine inhaltliche Orientierung zu den we-
sentlichen Themenfeldern der Gesamtdebatte geben (S. 839 ff ), wurden schon damals in 
erstaunlicher, internationaler Off enheit und Tiefe thematisiert. Zugleich fanden Argumente 
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der Bewahrung des status quo, aber auch eine sich hier und dort abzeichnende Enthierar-
chisierung justizieller Personalrekrutierung (S. 111 ff ) sowie die eher formale Praxis einiger 
parlamentarischer Richterwahlausschüsse in deutschen Bundesländern Aufmerksamkeit 
(S. 361 ff ).

• Das Interesse der europäischen Länder an diesen Thematiken manifestierte sich in der mit 
Sir John Thomas, dem englischen Lordrichter, herausgegebenen Übersetzung der Symposi-
ons-Beiträge „Strengthen the Judiciary’s Independence in Europe!“ (S. 151–317). Diese eng-
lischsprachige Publikation enthält die CCJE-Empfehlung no. 10 von 2007 mit der generellen 
Botschaft „to safeguard the independence of the judiciary and the rule of law“ (S. 293–312), fern-
er den von europäischen Richterorganisationen verfassten „Berlin Appeal of European Judges 
and Public Prosecutors“: The German Justice System needs a stronger I n d e p e n d e n c e, 
which is constitutionally demanded, according to the separation of powers and which follows 
European rules of law“ (unten S. 313). The Rt Hon. Lord Thomas of Cwmgiedd hat die funda-
mentalen rechtsstaatlichen Koordinaten für die Autonomie der Dritten Gewalt in vier aktuellen 
Beiträgen jüngst präzise nachgezeichnet (The constitutional position oft the judiciary, Lord 
Chief Justice of England and Wales, 2017).

• Umfassende Bemühungen um Justiz-Autonomie der letzten 10 Jahre stammen ferner aus der 
Mitte der deutschen Justiz und Justizverwaltung, unterstützt von deutschen und europäischen 
Richterverbänden. Den Anfang machte die Hanseatische Senatsverwaltung der Justiz, die 
2009 bereit war, der Justiz in Hamburg umfassende Autonomie einzuräumen. „Eckpunkte für 
ein Modell der Autonomie der Justiz“ war ein elaboriertes und ausformuliertes Konzept einer 
Justizreform erster Schritte, das den hanseatischen Richtern und Staatsanwälten im Rahmen 
einer Arbeitstagung vorgestellt und mit und von ihnen diskutiert wurde (S. 319–356). Ähn-
lich die Projektgruppe „Richterliche Selbstverwaltung“ des Justizministeriums des Landes 
Brandenburg, die 2011 ihre Debatte in den „Brandenburgischen Erwägungen für eine Stär-
kung der Autonomie der Dritten Gewalt“ veröff entlichte (S. 363–378). War der hanseatische 
Ansatz ein erster realer und praxistauglicher Entwurf zur Umstrukturierung der bislang von 
der Exekutive abhängigen Justiz zu einer autonomen Dritten Gewalt, waren die „Branden-
burgischen Erwägungen“ eher ein ausgewogenes Theoriepapier von Praktikern für Pro- und 
Contra-Argumente zu justizieller Autonomie, ohne konkrete Chancen auf Umsetzung. Aber es 
war von der Praktiker-Kommission als Angebot verstanden, auf dieser Basis der Richterschaft 
und den Staatsanwälten dieses Bundeslandes eine Reformdiskussion für mehr Autonomie zu 
bieten und diese gerichtsnah zu diskutieren. 

• Der weitest gehende Schritt in der deutschen Autonomie-Debatte dieses 10jährigen Zeitrau-
mes war der Anstoß zur Einrichtung einer Bund-Länder-Kommission durch das Bundesjus-
tizministerium im Jahr 2011. Diese tagte unter aktiver Mitwirkung der Bundesländer Bran-
denburg, Hessen und Rheinland-Pfalz (zeitweise mit Niedersachsen und Schleswig-Holstein) 
sowie den drei Richterverbänden DRB, NRV und ver.di-Richter von 2011 bis 2014 in Berlin. 
Die Kommission lud mit Hilfe der beteiligten Bundesländer Richter aus den Niederlanden, 
Italien, Polen und der Schweiz ein. In ganztägigen Sitzungen wurden Erfahrungen mit auto-
nomen Justizstrukturen erfragt und erfasst. Der unkommentierte Sachbericht der Kommis-
sion (S. 381– 438) und analytische Zusammenfassungen durch wissenschaftliche Begleiter 
(S. 439–493; 515–622), allerdings ohne Legitimation durch die Kommission, stellen den 
Großteil der präsentierten Dokumente dar.
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Erstmals stehen nun einer interessierten Öff entlichkeit in diesem Sammelband die nationalen 
und europäischen Autonomie-Debatten, die rechtspolitischen Initiativen aus zwei Bundeslän-
dern und die Befunde der Bund-Länder-Kommission für Auswertungen, Kontrollen und Bewer-
tungen geordnet zur Verfügung. 

Die Suche nach inhaltlichen Profi len und das Auffi  nden thematischer Schwerpunkte werden 
durch ein umfassendes Inhaltsverzeichnis erleichtert. Es liest sich wie ein Sachverzeichnis. 
Ferner sind am Schluss des Buches 11 thematisch zentrierte Stichworte in alphabetisch ge-
ordneten Verzeichnissen für inhaltliche Recherchen verfügbar – gesondert für die deutsche 
und die englische Version. Ein ausführliches Namensverzeichnis erleichtert das Auffi  nden der 
befragten europäischen Justizrepräsentanten, deren Funktionen vor den Länderprotokollen be-
nannt sind. 

Die Überzeugungskraft aus den länderspezifi schen Erfahrungen und Erkenntnissen ist durch die 
Lektüre der Protokolle am besten zu erfassen. Die Protokolle (S. 623–818) sind ein Gewinn 
für das Verfolgen der Dynamik und des Inhalts parallelisierter Diskussionsebenen aus verschie-
denen Ländern. Sie bilden zugleich die Basis für die Überprüfung von „Erfahrungslinien“ und 
„Wertungen“, die in den präsentierten Beiträgen ihren Niederschlag gefunden haben. Für die 
Abgleiche erschließen sie sich länderspezifi sch mit Hilfe der Randnummern, die im Beitrag der 
wissenschaftlichen Assistentin Mareike Jeschke (S. 495 ff ) in Fußnoten als Quellenbelege ge-
nutzt werden. In der Zusammenfassung der Bund-Länder-Kommission (S. 387 ff ) ermöglichen 
die dort ausgewiesenen Fundstellen, zum Beispiel Niederlande (NL), S. 15 oder Schweiz (CH, 
S. 69), mit den im Anhang ausgewiesenen „Seiten des Originalprotokolls“ inhaltliche Über-
prüfungen. In der Analyse zur Diskussion der CCJE-Working Group mit der deutschen Bund-
Länder-Kommission (S. 439 ff ) dienen die Namen der Diskutanten als identifi zierbare Quellen 
(siehe dazu das komplette Gesprächs-Protokoll mit der CCJE-Working Group im Anhang Je-
schke (S. 769 ff).“

Schwerpunkte und Trends: Was erwartet den Leser inhaltlich?

In allen Erörterungen mit europäischen Justizrepräsentanten kommt dem Topos der Justizauto-
nomie Priorität zu, keineswegs nur als organisatorisches Element justizieller Selbstverwaltung, 
sondern als gesellschaftlich übergreifendes Element von Partizipation (Teilhabe) und Delibe-
ration (Beratschlagung). In aktuellen Debatten zur Krise repräsentativer Demokratie sind das 
analoge Schlüsselbegriff e. Insofern ist die Debatte mit den Juristen aus der Schweiz, dem Tradi-
tionsland europäischer Demokratie, für den Leser besonders aufschlussreich. Von jenen wird jus-
tizielle Autonomie und Selbstverwaltung als Element moderner Staatlichkeit und als effi  zientes 
System richterlicher Aufgabenbewältigung im Sinne eines autonomen richterlichen Selbstbildes 
explizit hervorgehoben. Sie prägt dort das Bild richterlicher Professionalität. Einbindung in und 
Erfahrung mit justizieller Selbstverwaltung wird – neben sozialer und persönlicher Kompetenz – 
als System richterlicher Qualitätssicherung bezeichnet. Auch aus anderen Ländern tritt richterli-
ches Bemühen um Mitwirkung (Partizipation) und umfassende Beratschlagung der Organisation 
von Justiz (Deliberation) deutlich hervor. 



51. EINE ZUFÜHRUNG

Weitere Erkenntnisse können an dieser Stelle einleitend nur als Stichworte das Interesse des Le-
sers wecken: 

• Kontraproduktive Auswirkungen dualer Steuerungssysteme von ministerialer und 
justizieller Verwaltung Dritter Gewalt (Polen, Italien, weniger noch die Niederlande) 
werden belegt. 

• Erkenntnisse zur autonomen Richterrekrutierung, also zur Auswahl, parlamentari-
schen Legitimation und zur Transparenz von Rekrutierungen richterlichen Personals 
und Folgepersonals werden berichtet.

• Beispiele für gesellschaftlich breit aufgestellte Ausschüsse für fachliche Vor-Auswahl 
(Bestenauslese) und materielle Auswahlkriterien für Richter werden benannt. 

• Wahlen durch Parlamente und/oder durch Vorschläge unabhängiger Auswahlkommis-
sionen führen zu Kommunikation und Partizipation mit der Legislative. Die Kombi-
nation beider Elemente wird als optimal angesehen. 

• Negative Auswirkungen für die richterliche Tätigkeit werden in externer, d. h. admi-
nistrativer und exekutiver, Personalsteuerung durch Rekrutierung, Beurteilung, Be-
förderung und statistischer Überwachung gesehen. 

• Aufl ösung justizieller Hierarchien wird empfohlen. 

• Für justizielle Leitungsfunktionen wird der Mechanismus zeitlicher Rotation vorgestellt.

• Befürchtungen über richterliche Allmacht könne man am besten durch strikte und 
höhere Rechtsmittelgerechtigkeit entgegentreten, jedenfalls mehr als durch theoreti-
sierende Ethikkommissionen. 

• Autonome Justiz auf Augenhöhe wird als geeignete Beraterin für Gesetzgebung 
und Öff entlichkeit erkannt, gerade in einer Zeit des Rückzugs des Rechts gegenüber 
mächtiger, globalisierter Ökonomie und mächtigen weltweiten Exekutiven.

• In Zeiten zunehmender Verfl echtung von Politik und Wirtschaft wird europaweit stär-
kere Unabhängigkeit der Staatsanwaltschaften von Weisungspraktiken der Exekutive 
erwogen und teils mit Erfolg praktiziert.

Wie lässt sich justizielle Autonomie in Zukunft europaweit fördern?

Die europäische Umsetzbarkeit stärkerer Justizautonomie setzt nationale Bereitschaft voraus. 
Was lässt sich in Deutschland ausrichten? Grundkonsens für das deutsche Justizsystem ist seit 
den Gründungstagen der Bundesrepublik die persönliche richterliche Unabhängigkeit. Aller-
dings ist die institutionelle Unabhängigkeit des Justizsystems bislang – bis auf das Bundesver-
fassungsgericht – nicht umgesetzt. 

Können Rechtsnormen und Rechtsprinzipien bei der Umsetzung helfen?

Der verfassungsrechtliche Begriff  ‚richterliche Unabhängigkeit’ allein taugt zur Konstituierung von 
Justizautonomie wohl kaum. Diese lässt sich durch Rechtsbegriff e nicht fassen und juristisch nicht 
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durchsetzen. Flexible Abwägungsvorbehalte jeder Art, selbst bei der Menschenwürde, prägen den 
Rechtsalltag bis hin zu den Verfassungsgerichten und bezüglich nahezu aller Prinzipien des Rechts. 

Können Richter helfen? Richterliche Unabhängigkeit oszilliert zwischen den rechtsstaatlich 
anerkannten Grundsätzen der Gesetzesbindung und der richterlichen Überzeugungsbildung, 
wobei es bei der Rechtsanwendung nie die „objektiv-richtige“ Entscheidung gibt, sondern im-
mer nur die gemäß (subjektiver) Gewissheitsbildung der Richterinnen und Richter gebildete. 
Schon deshalb ist Gerechtigkeit nicht durch einzelne Urteile, sondern höchstens im Wege strikter 
Rechtsmittelgerechtigkeit annähernd vermittelbar. Versuchen sich einzelne Richter exekutiver 
Bestimmung ihrer Arbeitsbelastung durch das Beharren auf persönliche Unabhängigkeit zu ent-
ziehen, werden sie in diesem Spannungsverhältnis disziplinarrechtlich zerrieben. 

Ist Unterstützung aus der Wissenschaft zu erwarten? Von der Rechtswissenschaft sind keine 
Autonomie-Impulse zu erwarten. Generell ist Wissenschafts-Autonomie in den Universitäten ein 
Auslaufmodell im Rahmen ihrer Ökonomisierung (Bonner Thesen S. 357–359). Justizautono-
mie ist für die Rechtswissenschaft kein relevantes Thema, zu nah ist man den (nachgeordneten) 
späteren Praktikern in der Justiz aufgrund zu verantwortender Ausbildungsmängel. Und Praxis 
ist insgesamt für Normwissenschaftler kein Feld für wissenschaftliches Reüssieren, zudem man 
dort nicht eingebunden und von dieser auch wenig geachtet ist. Die Staatsprüfungen nach dem 
Universitätsstudium werden in Regie exekutiver Justizprüfungsämter abgewickelt, der Referen-
dardienst ist ohnehin Sache der Justizverwaltung, der die Juristen erst für die Justiz verwen-
dungsfähig macht. 

Erwartungen an Rechtspolitik aus Exekutive und Politik? Die beiden Versuche zur Auto-
nomieförderung aus Politik und Exekutive („Hamburger Eckpunktpunkte“, „Brandenburgische 
Erwägungen“) sind ohne jeden Politik- und Praxisniederschlag in ministerialen Schubladen ver-
sunken. Das gleiche Schicksal teilen die Befunde aus der Bund-Länder-Kommission. Noch nicht 
einmal wurde der von den Kommissionen angebotene Informations-Diskurs innerhalb der Justiz 
umgesetzt. Es dürfte ohnehin verfehlt sein, von exekutiven Justizverwaltungen die freiwillige 
Aufgabe von Macht zugunsten einer ihnen unbestimmbaren Justiz-Autonomie zu erwarten. Das 
widerspricht jeglichen Erkenntnissen über Konstituierung von Herrschaft, Macht und deren Ver-
festigung in bürokratischen Apparaten. Institutionelle exekutive Machtausübung gewinnt wahl-
übergreifende Verfestigung stets mit dem Abstellen auf scheinbare Überlegenheit bei komplexen 
Sachentscheidungen, wird kaum – weder mittelbar noch unmittelbar – durch den Volkswillen 
legitimiert.

Reform-Impulse aus Justizskandalen? In den Befragungen der Repräsentanten aus Europa 
wurden nicht selten Justizskandale (Schweiz), Ineffi  zienz und mangelnde Justizqualität (Nieder-
lande, Italien) sowie historisches Versagen in Zeiten von Faschismus (Italien) und Erfahrungen 
mit repressiv-autoritärer Staatlichkeit (Polen) als Reformimpulse für Autonomie benannt. Es 
ist indes keine Tugend im Rechtsstaat, auf skandalöse Auslöser für Autonomie-Reformen der 
Dritten Gewalt zu warten. 

Hoff nung kann sich nur auf Vernunft und Aufklärung sowie demokratische Wachheit einer 
reformbereiten Öff entlichkeit stützen. Hierbei können Erfahrungs-Dokumentationen mit prak-
tizierter Justizautonomie – wie in diesem Band belegt – Hilfestellung leisten. Justizautonomie ist 
mithin Transferaufgabe aufgeklärter europäischer Gesellschaften der Vernunft.



1. An Introduction

The starting point for “Autonomy of the Third Power in Europe” is refl ected in the three tradi-
tional terms of constitutional doctrine: 

Separation of Powers – Entanglement of Powers – Checks and Balances

This book is only tangentially interested in the theoretical and linguistic terms of constitutional 
law, however. In the following, the focus is primarily on evaluations and analyses of structures 
in an autonomous European third power that are based on experience, that is, insights from real 
autonomy models in selected European countries. This is in no way a topic specifi c or limited to 
the judiciary. It is of utmost relevance for state and society as a whole. 

One of democracy’s most important functions, if not the single most important function, is the 
balance of power among the legislative, executive, and judicial branches. This is not necessarily 
for their own protection but is meant to preserve freedom and justice for all citizens. Without a 
consistent separation of powers and strict checks and balances, eff ective protection of freedom 
is not possible. Freedom remains an empty phrase. Not only recent history has shown: The three 
state (and other societal) powers tend to follow a mechanistic trend of usurpation. When the law 
attempts to control this trend and draws boundaries, it tends to be rejected by the other powers 
as an obstacle to the strength of the power it is attempting to control, a strength that supposedly 
serves society. The term ‘entanglement of powers’ provides legitimacy for this process, which 
calls for waiving control in the interest of what is deemed the common good. This means that 
the separation of powers is legitimated and functionalized in diff erent ways using constitutional 
philosophy, and it is based on specifi c historical and political experiences. 

However it is described: In comparison to the legislative branch, the third power always loses 
out. When faced with the legislator, formally the third power is strictly bound to legislation as 
a constitutionally anchored principle. In a rule-of-law state, judges are always bound to the law 
and statutes. This can protect them, but it can also put them at a disadvantage. The legislative 
branch does not reach its full potential as the constitutional ruler over legislation, either. Draft 
legislation is typically produced by the powerful executive, which has access to much more 
extensive temporal and material resources than do the representatives. And what about the ju-
diciary’s overall ability to control the other powers? Is it a strong and assertive referee within 
the interlinked separation of powers? In Europe, the judiciary often seems to have to fi ght for 
recognition and is given a back seat. 

In Germany, courts – except for the striking exception of the Federal Constitutional Court – are 
even administratively governed as “subordinate agencies” in the executive’s strong grasp. The 
personal independence of more than 20,000 German judges is praised across Europe as exem-
plary. But that is only a half-truth. Article 92 of the German Basic Law postulates: “The judicial 
power shall be entrusted to the judges”. The consequence of this choice of words is part of a 
controversy in legal policy. Does “entrusted” only refer to the legal application in individual 
cases or should this be interpreted more broadly? That is, is the entire institution of justice en-
trusted to the judges? 
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In Western Europe, the autonomy of states’ judicial systems from other powers is used as a 
standard to measure the culture of the rule of law. In the Council of Europe, which includes 
47 states with 820 million citizens, a “European Network of Councils for the Judiciary” (ENCJ) 
has come together. Participants are only those European countries who have introduced judi-
cial councils that are independent and autonomous from the executive. Germany is not part of 
the network and is only represented marginally with observer status. 25 of 28 EU states have 
implemented at least rudimentary structures of third power autonomy vis-à-vis the other state 
powers as a real model – to a greater or lesser degree. Only the judicial systems in Germany, 
the Czech Republic, and Austria are still clearly executive in the meaning that they are set up as 
subordinate state institutions.

When the executive has control over recruiting and managing judicial personnel, this intertwin-
ing of the powers can become an instrument for usurping power. This is not a claim but only 
a concern that must be redressed structurally by the constitution. And this concern is not far-
fetched if one calls to mind the political and executive usurping of the judiciary, e. g. by manag-
ing personnel, in countries like Poland, Turkey, Hungary, and elsewhere. In Germany, as well, 
“populist” powers are becoming active. In Saxony, an extreme right-wing political party gained 
the majority of votes in the federal election of 2017. There are grounds to fear that this political 
dominance will soon infl uence the judiciary due to personnel policies in hiring. However, only 
reason, not fear, may be permitted to guide legal policies. 

Course of debate on autonomous judiciary in 10-year overview

That is why this book is to make a contribution to raising awareness for actual legal practices. 
There are no elaborate theoretical explanations; instead, it presents an empirical and detailed 
look at the legal policy debates on the development of the third power’s autonomy in Europe. 
Many European judicial practitioners contributed who look back on autonomy experiences and 
make an eff ort to constructively implement these. There are also contributions from those who 
are still only hoping for autonomy and independence and from those who see greater advantages 
in the status quo of a judicial system led by the executive.

• The contributions refer to a time period of 10 years – from 2008 until 2017. The topic “judicial 
autonomy” is only included by chance and also only in part. This autonomy has been shifted 
back and forth since the beginning of the democratic judicial culture in Germany, and the 
same holds true for Europe. A strong proponent of autonomy is the Council of Europe, which 
has set up its own “Consultative Council of European Judges” (CCJE) to concentrate on this 
topic. The CCJE is also included in this book – with a working group that got together in and 
advisory capacity in the German Federal Ministry of Justice in Berlin for the fi rst time in 2014 
(Minutes: CCJE Working Group, see pp. 769–818). 

• This increasing work on autonomy was refl ected in the Goethe University’s Frankfurt Sympo-
sia in 2008 (pp. 11 ff .). The fi rst half of the keywords in this book’s annex, which give the reader 
an orientation in regard to the key topics of the overall debate (pp. 837 ff .), were discussed with 
astonishing openness and clarity even then, accompanied by numerous ideas from Europe. At 
the same time, the arguments for preserving the status quo and de-hierarchizing judicial person-
nel management that is already practiced here and there (pp. 253 ff .) and the formal practice of 
several parliamentary judicial selection committees gained attention in Germany (pp. 361 ff .)
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• The interest of European countries in these topics was manifested in an English translation 
of the symposia contributions co-edited by Sir John  Thomas, the English Lord Chief Jus-
tice, in the book “Strengthen the Judiciary’s Independence in Europe!” (pp. 151–317). The 
English-language publication also includes the CCJE recommendation no. 10 from 2007 with 
the general message “to safeguard the independence of the judiciary and the rule of law” 
(pp. 293–312) and the contribution written by the European judges’ organization: “Berlin Ap-
peal of European Judges and Public Prosecutors: The German Justice System needs a stronger 
Independence …“ (p. 313). Recently, the „Four speeches“ by The Rt Hon. Lord Thomas of 
Cwmgiedd explain in greater detail the separation of powers and the rule of law as leading 
principles for „the changed position of the judiciary in the state and the important principles 
of the interdependence between the branches of state“ (see: The constitutional position of the 
judiciary, Lord Chief Justice of England and Wales, 2017, p. 56).

• The farthest-reaching step in the German autonomy debate in this 10-year time period was the 
impetus to establish a Bund-Länder Commission by the Federal Ministry of Justice in 2011. 
With the active support of the federal states of Brandenburg, Hesse, and Rheinland-Palatinate 
(at times also with Lower Saxony and Schleswig-Holstein) and three judges’ associations, 
this Commission met in Berlin until 2014. With the assistance of the participating federal 
states, the Commission invited judges from the Netherlands, Italy, Poland, and Switzerland. 
In full-day sessions, experiences with autonomous judicial structures were enquired about and 
recorded. The Commission’s uncommented report (pp. 417–438) and analytical summaries 
from academics supporting the work (pp. 469–493; these summaries were not, however, le-
gitimized by the Commission) represent a large portion of the documents presented. 

The extensive table of contents can make it easier to search for a profi le and fi nd topical con-
centrations. That is why it is intentionally detailed. In addition, at the end of the book there are 
11 topical keywords in alphabetically arranged lists available for research – one each for the 
German and English version. The extensive list of names makes it easier to fi nd the respective 
speaker, whose functions are listed before the country protocols. The locations and discussion 
sources are printed in italics for the English versions.

Concentrations and Trends: What awaits the reader?

In all discussions with representatives from European judiciaries, the topic of judicial au-
tonomy is given priority, not only as an organizational element of judicial self-governance, but 
as an overarching social element of participation and deliberation. In current debates on the 
crisis of representative democracy, those are analogous key terms. To that extent, the debate 
with jurists from Switzerland, the country of European democratic tradition, is particularly en-
lightening for the reader. They explicitly emphasize judicial autonomy and self-governance as 
an element of modern statehood and as an effi  cient system of managing the judicial workload 
in the sense of a judges’ autonomous self-image. There, it characterizes the image of judicial 
professionalism. Inclusion in and experience with judicial self-governance is considered to be 
system of judicial quality assurance – in addition to social and personal competence. Judges’ 
eff orts to participate and comprehensive deliberation on judicial organization was clear in 
other countries, as well (On the other safety mechanisms for judicial autonomy discussed, see 
“Conclusions”, p. 493).
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How can judicial autonomy be promoted across Europe in the future?

European implementation of stronger judicial autonomy requires that the states are willing to 
implement this autonomy. This must be encouraged across Europe.

Executive and Political Expectations on Legal Policy? 

It is likely unrealistic to expect that the executive would willingly give up the power of managing 
the judiciary in favor of a judicial autonomy that it cannot control. This contradicts all knowl-
edge about the constitution of power and its consolidation in interest-dependent bureaucratic 
apparatuses that derive their legitimacy not from representing the will of the people. 

Reform Impetuses from Judicial Scandals? 

In the surveys of the European representatives, judicial scandals (Switzerland), ineffi  ciency and 
poor judicial quality (Netherlands, Italy), and historical failures in times of fascism (Italy) and 
the experiences with repressive-authoritarian statehood (Poland) were often named as impetuses 
for reforming autonomy. Waiting for this is not a democratic virtue in a rule-of-law state. 

Hope can only be based on reason, enlightenment, and democratic vigilance of a public will-
ing to make reforms. Documented experiences with practiced judicial autonomy – as evidenced 
in this volume – can assist with this. Judicial autonomy should therefore be a transfer task for 
enlightened, rational European societies.
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