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A. Ein Neuanfang fur den Menschenrechtsschutz in Europa

I. EinfGhrende Bemerkungen
1. Ausgangslage

Wie keine andere Art von Rechten zeichnen sich Menschentechte durch ihre beson-
ders enge Verbindung zu Begriffen wie ,,menschliche Wirde* oder ,,gesellschaftliche
Werte* aus. Sie sind unmittelbar mit der Natur des Menschen verkniipft und werden
daher vielfach als vor- bzw. tiberstaatlich angesehen.! In diesem Sinne kann auch die
Priambel der Europiischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten gelesen werden, wenn feierlich erkldrt wird, dass ,,durch ein gemein-
sames Verstindnis und eine gemeinsame Achtung der [...] Menschenrechte®? cine
zukiinftige Friedensordnung in Europa aufgebaut werden soll.?

Im Jahr 2012 gilt allerdings wie schon 1950, dass Menschenrechte der Umsetzung in
eine funktionstiichtige Rechtsordnung bedurfen, um auch tatsichlich verbindlich an-
gewandt zu werden. Zentral dabei ist, dass ihre Beachtung in allen Bereichen des
Gesellschaftslebens und in allen fur das Zusammenleben relevanten Institutionen
gewihrleistet wird.

Seit ihrer Griindung als ,,HEuropiische Wirtschaftsgemeinschaft® im Jahr 1957 hat
die Europiische Union erheblich an Bedeutung gewonnen. Sie spielt heute in prak-
tisch allen Bereichen des zeitgendssischen Zusammenlebens in Europa eine tragende
Rolle. Die von ihr erlassenen Rechtsakte bilden hierfiir die Grundlage. Durch diese
Entwicklung er6ffnete sich allerdings ein Spannungsfeld im europdischen Menschen-
rechtsschutz.

Einerseits iibergaben die Mitgliedstaaten konstant tber die Jahrzehnte Entschei-
dungsgewalt an die EU, andererseits ist die Union aber als internationale Organi-
sation nicht in gleicher Weise in Vertragssysteme zum Schutze der Menschenrechte
eingebunden wie ihre Mitglieder. Insbesondere ist die Union nicht Mitglied der

1 Vgl. Haratsch, Die Geschichte der Menschenrechte, 4. Aufl. 2010, S. 10; Mablmann, Grundrechts-
theorien in Europa — kulturelle Bestimmtheit und universeller Gehalt, EuR 2011, S. 469 ff.

2 Vgl. EMRK, Priambel Abs. 4.
3 Vgl. Meyer-Ladewig, EMRK, 3. Aufl. 2011, Entstehungsgeschichte, Rdnr. 1.
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EMRK. Die gegenwirtige Lage fiithrt und fithrte daher wiederholt zum Auftreten
von Spannungen zwischen den Rechtsordnungen,4 die in Urteilen wie Matthews® zum
Ausdruck gekommen sind. Die Beschwerdefiihrerin machte in diesem Verfahren die
Unvereinbarkeit der nationalen Umsetzung von Unionsrecht mit der EMRK geltend.
In solchen Fillen werden die befassten Gerichte dazu gezwungen, zu dem Verhilt-
nis zwischen Unionsrecht, EMRK und nationalem Recht Stellung zu nehmen, ohne
dass die Gesetzgeber diese Beziehungen klar geregelt haben.

Dabei hatten einige Akteure die sich abzeichnende Umgestaltung der Verhiltnisse
schon frith erkannt und bereits Ende der 1970er Jahre wurden erste Dokumente und
Erklirungen veréffentlicht, welche auf die Problematik aufmerksam machten. Ge-
nannt werden kann etwa der chemalige Richter am EuGH Ewerling, welcher 1977 sein
Bedauern dariiber ausdriickte, dass durch den Transfer von Kompetenzen an die
Gemeinschaft die Gefahr bestehe, dass der Mechanismus der Europiischen Men-
schenrechtskonvention umgangen werden kénnte.® Andere Experten, wie Golsong,
begannen sich damals bereits mit der Einbindung der Europiischen Gemeinschaf-
ten in das System der EMRK zu beschiftigen.”

Von institutioneller Seite unternahm schliefllich die Kommission der Europiischen
Gemeinschaften im Jahr 1979 einen Vorstof3 und veréffentlichte ein Memorandum.®
Darin betonte sie, dass es nicht die Absicht der EG sei den Menschentrechtsschutz
in Europa zu schwichen. Dartber hinaus signalisierte die Kommission in diesem
Dokument die Bereitschaft, méglichst rasch die sich eréffnende Licke zu schlieBen.
Die Menschenrechte bezeichnete sie als gemeinsames Erbe, deren Schutz Aufgabe
aller Europiischen Institutionen sei.?

4 Vgl. Lock, The ECJ and the ECtHR: The Future Relationship between the Two European Courts,
The Law and Practice of International Courts and Tribunals 8 (2009), S. 376 ff.

EGMR, Nr. 24833/94, Matthews.

Vgl. Mosler et al. (Hrsg,), Grundrechtsschutz in Europa — Europiische Menschenrechtskonvention
und Europiische Gemeinschaft, 1977, S. 188; Polakiewicz/ Kriiger, Proposals for a Coherent Human
Rights Protection System in Europe — The European Convention on Human Rights and the EU
Charter of Fundamental Rights, Human Rights Law Journal 22 (2001), S. 4.

Vgl. etwa Golsong, Grundrechtsschutz im Rahmen der Europiischen Gemeinschaften — Ist der
Katalog der in der EMRK enthaltenen Grundrechte fiir die EG verwendbar?, EuGRZ 1978, S. 346;
ders., Nochmals: zur Frage des Beitritts der Europiischen Gemeinschaften zur Europdischen
Menschenrechtskonvention, EuGRZ 1979, S. 70.

Accession of the Communities to the European Convention on Human Rights, COM Supple-
ment 2/79.

Vgl. ibid.; Polakiewicz/ Kriiger, (Fn. 6), S. 4; Polakiewicz, The European Union’s accession to the Euro-
pean Convention on Human Rights — A report on work in rapid progress in: Meng/Ress/Stein
(Hrsg.), Europdische Integration und Globalisierung, 2011, S. 375. Der Ausdruck ,,Europiische
Institution umfasst hier nicht nur die Einrichtungen der Wirtschaftsgemeinschaft.

v

6
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2. Beweggrinde fir den Abschluss eines Beitrittsabkommens

Es gibt mehrere Motive fiir einen Beitritt der Europiischen Union zur EMRK:!

10

11
12
13

Zunichst ist dies die SchlieBung der soeben beschriebenen Liicke im Menschen-
rechtsschutz in Europa.11 Nur wenn die EU der EMRK beitritt, konnen die
von ihren Institutionen gesetzten Rechtsakte von den Betroffenen vor den
Europiischen Gerichtshof fir Menschenrechte gebracht und dort tiberprift
werden. Abseits der daraus resultierenden faktischen Konsequenzen wire dies
auch cin wichtiges Signal fiir die Biirger Europas, dass die EU dem Schutz der
Grund- und Menschenrechte einen hohen Stellenwert eintdumt.

Im Falle eines Beitritts wiirde die Rechtsprechung des EGMR und des EuGH
in Grundrechtsfragen auf ein umfassendes Fundament gestellt werden. Da-
raus resultiert mehr Rechtssicherheit fur alle, die sich nach der EMRK auf ihre
Grundrechte berufen kénnen, und fir jene, die von solchen Entscheidungen
betroffen sind. Die Vereinheitlichung des Systems sollte au3erdem dazu fithren,
dass bestehende Divergenzen in der Rechtsprechung der beiden Gerichtshofe
rasch beseitigt werden. Zukiinftig wirde eine harmonische Fortentwicklung des
Grundrechtsschutzes stattfinden.

Ein Beitritt der EU zur EMRK fiihrte des Weiteren dazu, dass das Schutzniveau
der in der EMRK enthaltenen Rechte zum Mindeststandard in der EU wird.
Somit wiirde es in jenen Bereichen zu Verbesserungen und Erweiterungen des
Grundrechtsschutzes in der Union kommen, wo insbesondere der EGMR stren-
gere und konkretere Maf3stibe definiert hat.12

Dartiber hinaus wiirde durch einen Beitritt zur EMRK den Institutionen der
EU die Méglichkeit eréffnet werden, am Uberwachungssystem des Europa-
rates unmittelbar teilzunehmen. Dadurch wiitde der direkte bzw. verstarkte Aus-
tausch zwischen dem EGMR, den weiteren beim Europarat mit Belangen des
Menschenrechtsschutzes betrauten Einrichtungen und den Akteuren der Euro-
piischen Union ausgebaut werden.

AuBlerdem gibt es politische Griinde fiir einen Beitritt der EU zur EMRK,
welche besonders vom Europiischen Parlament wiederholt in die Diskussion
eingebracht werden.!3 Die Union versucht zusehends eine prominente Rolle als
Akteur der internationalen Politik einzunehmen und beruft sich im Rahmen

Vgl. im Folgenden Polakiewicz/ Kriiger, (Fn. 6), S. 4 ff.; Polakiewicz, (Fn. 9), S. 378 ff.; Europiisches
Parlament, EntschlieBung zu den institutionellen Aspekten des Beitritts der Europdischen Union
zur Buropiischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten, INI/2009/
2241 v.19.5.2010, K 1; Lock, EU Accession to the ECHR: Consequences for the European Court
of Justice, 2011, S. 3 ff.

Vgl. CDDH, Report of the 70th meeting, 15-18 June 2010, CDDH(2010)10, S. 11, Rdnr. 31.
Vgl. hierzu Fn. 65.
Vgl. insb. Europiisches Parlament, (Fn. 10), K 1 ff.
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ihrer aulenpolitischen Titigkeiten regelmiBig auf die Wichtigkeit der Wahrung
der Grund- und Menschenrechte.!* Der Schutz der Menschenrechte ist zudem
eine Bedingung fiir den Erwerb der Mitgliedschaft in der EU.!> Daher ist es im
Hinblick auf die eigene Glaubwiirdigkeit fiir die Union essentiell, in das maf3-
gebliche System des europidischen Menschenrechtsschutzes eingebunden zu
sein. Die Dauer und Komplexitit des laufenden Verhandlungsprozesses wird
vor diesem Hintergrund auch bereits international kritisiert.10

—  Ganz allgemein kann schlielich noch angefiihrt werden, dass durch den Beitritt
der EU zur EMRK die europiische Integration vorangetrieben und vertieft
wird.1” Wie erstrebenswert aber ein solches Auftreten von mopillover“-Effekten
ange?échts des aktuellen politischen Klimas in Europa ist, wird heftig disku-
tiert.

Trotz vieler guter Grinde fiir einen Beitritt der Europdischen Union zur EMRK ist
dieser bis zum heutigen Zeitpunkt nicht realisiert worden. Dies ist insbesondere des-
halb erstaunlich, weil die angefithrten Grinde im Laufe der letzten Jahrzehnte an
Gewicht gewonnen haben. 19

3. Darstellung des Hintergrunds — eine phasenweise Entwicklung

Man kann die Entwicklung des Grundrechtsschutzes in Europa seit dem Zweiten
Weltkrieg in den Mitgliedslindern der Europdischen Union und des Europarates in
fiinf Phasen unterteilen.2”

14 Vgl. etwa die Stellungnahme der Hohen Vertreterin der EU, Ashton, A 392/11 v. 30.9.2011, zu
Gerichtsverfahren in Bahrain, in denen sie ihr tiefes Bedauern tiber die Bestitigung von hohen
Strafen fiir Zivilisten zum Ausdruck bringt, welche wihrend den Protesten im Jahr 2011 verletzte
Demonstranten medizinisch versorgt hatten. Polakiewicz, (Fn. 9), S. 377 f.

15 Sog, ,Kopenhagener Kriterien®, Europiischer Rat, Schlussfolgerungen des Vorsitzes — Kopen-

hagen, 21./22.6.1993, SN 180/1/93, S. 13, Pkt. iii) UAbs. 2: ,,Als Voraussetzung fir die Mitglied-
schaft mul3 der Beitrittskandidat eine institutionelle Stabilitit als Garantie fur demokratische und
rechtsstaatliche Ordnung, fiir die Wahrung der Menschenrechte sowie die Achtung und den Schutz
von Minderheiten verwirklicht haben®.

16 Pressemitteilung Interfax v. 8.10.2012, Russian Foreign Minister warns EU over European Human

Rights Court.

7" Vgl. Cassebobm, Beitritt der Europdischen Union zur Europdischen Menschenrechtskonvention:

Voraussetzungen, Wege und Folgen, ZERP-Diskussionspapier 2008, S. 34. Die Autorin betont vor
allem die Begriindung bzw. Vertiefung einer europdischen Wertegemeinschaft.

18 Vgl. Uerpmann-Wittzack, Rechtsfragen und Rechtsfolgen des Beitritts der Europiischen Union zur

EMRK, EuR Beiheft 2/2012, S. 175 £,
19 Vgl. Polakiewicz/ Kriiger, (Fn. 6), S. 4.
20 1Tn Anlehnung an Sehmahl, Grundrechtsschutz im Dreieck von EU, EMRK und nationalem Ver-
fassungsrecht, EuR Beiheft 1/2008, S. 8 ff. Fir die Zwecke dieser Untersuchung wird das Verhilt-

nis zwischen dem EGMR und mitgliedstaatlichen Gerichten zunichst in den Hintergrund gestellt.
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In einer ersten Phase, welche etwa in den 1950er Jahren beginnt und sich bis Anfang
der 1970er Jahre erstreckt, dominiert der nationale Grundrechtsschutz?! Die
Kontrolle der Einhaltung der in den nationalen Verfassungen gewihrleisteten
Grund- und Menschenrechte obliegt praktisch ausschlieBlich den nationalen Ver-
fassungsgerichten, welche sich in ihrer Rechtsprechung auf die Vorkommnisse im
jeweiligen Staatsgebiet beschrinken. Diese Systeme werden allerdings durch die
Rechtsprechung des EuGH in den Rechtssachen VVan Gend & Loos 22 und Costa/
ENEL?2 vor neue Herausforderungen gestellt. In diesen beiden grundlegenden Ent-
scheidungen stellt der Gerichtshof der Europidischen Gemeinschaften fest, dass das
Gemeinschaftsrecht in den Mitgliedstaaten sowohl unmittelbar anwendbar ist, als
dass es auch Anwendungsvorrang vor dem nationalen Recht hat. Somit verdndert
sich das Krifteverhiltnis und ein neuer Gesetzgeber betritt das Feld. Da aber der
Gemeinschaftsgesetzgeber zunichst ginzlich ohne Grundrechtskatalog ausgestattet
wat, sah sich det EuGH in den Urteilen zu den Rechtssachen Szander** und Nold*
dazu veranlasst korrigierend einzugreifen.?¢

Durch diese Entwicklungen wird die zweite Phase eingeleitet, welche sich bis in die
Mitte der 1980er Jahre hinein erstreckt.?” Sie steht im Zeichen der Ausweitung des
Anspruchsbereichs der Europiischen Gemeinschaften. Die nationalstaatlichen
Akteure und der EuGH bemiihen sich darum, ein stabiles Verhiltnis zwischen den
Rechtsordnungen herzustellen und es werden schrittweise Fortschritte erzielt. Aus-
druck dieses Prozesses sind etwa die Judikaturen des deutschen Bundesverfassungs-
gerichtes Solange 1?8 und Solange 11,7 in denen die nationalen Hochstgerichte der
Gemeinschaftsrechtsordnung zunichst Grenzen setzen, um dann letztendlich und
nach entsprechender Reaktion des EuGH cine weitere Vertiefung der europiischen
Integration zu ermdéglichen. Wesentlich fiir diesen Abschnitt ist auB3erdem, dass sich
der Grundrechtsschutz im Gemeinschaftsrecht tiber den urspriinglichen Kernbe-
reich hinaus zu entwickeln beginnt®’ und dass der EuGH auch die nationalstaatlichen
Exekutivorgane, welche das Gemeinschaftsrecht umsetzen, bei der Durchfithrung
von MafBinahmen an die Wahrung der Grundrechte bindet.?!

2L Vgl ibid.

22 BEuGH, Rs. 26/62, Van Gend & Ioos, Slg. 1963, 1.

2> BEuGH, Rs. 6/64, Costa/ ENEL, Slg. 1964, 1251.

2% BuGH, Rs. 29/69, Stauder, Slg. 1969, 419.

2> EuGH, Rs. 4/73, No/d, Slg. 1974, 491.

26 Vgl. auch Kingreen, in Calliess/Ruffert (Hrsg), EUV/AEUV, 4. Aufl. 2011, Art. 6 EUV, Rdnr. 5.
2T Ngl. Schmahl, (Fn. 20), S. 10 f.

28 BVerfGE 37, 271.

29 BVerfGE 73, 339.

30 Val. Schmahl, (Fn. 20), S. 11.

31 Val. etwa EuGH, Rs. 5/88, Wachanf, Slg. 1989, 2609.
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Die dritte Phase, welche Ende der 1980er Jahre beginnt, ist schliefSlich mit der
Umsetzung des gemeinsamen Binnenmarktes verbunden und etabliert ein ,,Koopera-
tionsverhaltnis® (,,Maastricht“—UrteiI32) bzw. eine ,,Verzahnung® (,,Bananenmarkt*-
Beschluss?®) von nationaler und gemeinschaftsrechtlicher Gerichtsbarkeit in
Grundrechtsfragen. Viele nationale Verfassungsgerichte halten nach wie vor an ithrem
Anspruch, in Grundrechtsangelegenheiten letztgiiltig zu entscheiden, fest. Sie ,,dele-
gieren® aber diese Entscheidungsbefugnis an den EuGH fiir Belange des Gemein-
schaftsrechts, soweit dieser ein der nationalen Verfassungstradition entsprechendes
Schutzniveau in seinen Entscheidungen gewihtleistet. Der EuGH kann aber zu die-
sem Zeitpunkt immer noch nicht auf einen eigenen Grundrechtskatalog zuriick-
greifen, da dieser erst im Jahr 2000 geschaffen wird.>* Dennoch hat er Grund- und
Menschenrechte, wie bereits dargestellt, in seiner Rechtsprechung frith als ,,allge-
meine Rechtsgrundsitze der Gemeinschaftsrechtsordnung“35 anerkannt. Diese An-
erkennung wird mit dem Inkrafttreten des Vertrags von Maastricht im Primirrecht
verankert.3® Die bis dahin gingige Praxis des EuGH, bei Grundrechtsfragen eine
Zusammenschau der einzelnen Verfassungstraditionen der Mitgliedstaaten vor-
zunehmen, wird damit zur rechtlichen Verpflichtung. Besonders beachtenswert ist
im Kontext des vorliegenden Beitrags, dass der EuGH auch die EMRK als zentrale
Erkenntnisquelle fiir seine Rechtsprechung verwendet.’

Durch diese Einbindung der EMRK in den Bereich des Gemeinschaftsrechts wird die
Basis fur die vierte Phase gelegt, welche als Phase des ,,trilateralen Verhiltnisses* be-
zeichnet werden kann.?® Denn der EuGH hat die Bestimmungen der EMRK immer
origindr, also ohne auf den EGMR und seine Sichtweise unmittelbar Bezug zu neh-
men, interpretiert. Dadurch entstanden Spannungen zwischen den nationalen und
internationalen Rechtssystemen und deren Institutionen, die unabhingig voneinan-
der und vielfach inkohirent agierten, obwohl sie sich auf dieselben materiellrecht-
lichen Grundlagen beriefen. Zentral ist in dieser Phase also die Bezichung zwischen
dem EuGH, dem EGMR und den nationalen Verfassungsgerichten. Insbesondere
ab der Jahrtausendwende nehmen diese Spannungen zu.>® Zum einen sucht die

32 BVerfGE 89, 155.

33 BVerfGE 102, 147.

3 Charta der Grundrechte der Europiischen Union — siche auch Fn. 33 und vgl. Art. F Abs. 2 bzw.

spiter Art. 6 Abs. 2 EUV und im Vertrag von Lissabon Art. 6 Abs. 3 EUV; vgl. Pache/ Risch, Die
neue Grundrechtsordnung der EU nach dem Vertrag von Lissabon, EuR 2009, S. 773.

3 BEuGH, Rs. 29/69, Stander, Slg. 1969, 419, Rdnr. 7.

36 Vol. Kingreen, (Fn. 26), Art. 6 EUV, Rdnr. 3.

37 Vgl. den Wortlaut des Vertrags tiber die Europiische Union in der Fassung von Maastricht

v. 7.2.1992, Art. 6 Abs. 2.

3 Vol. auch Schmabl, (Fn. 20), S. 23 f.

39 Thomas, Zum Verhiltnis zwischen Grundrechte-Charta und allgemeinen Grundsitzen — die Binnen-

struktur des Art. 6 BEUV n.F, BuR 2011, S. 716; vgl. fiir eine Darstellung méglicher Schwierigkei-
ten Kirchhof, Grundrechtsschutz durch europiische und nationale Gerichte, NJW 2011, S. 3681 f.
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Europiische Union einen aktiveren Umgang mit dem Thema Grundrechte, was sich
an der Erstellung der soeben erwihnten Charta der Grundrechte der EU zeigen lasst.
Diese wird schliefilich mit Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon am 1. Dezember
2009 rechtsverbindlich.*? Andererseits weisen Rechtssachen wie Matthews,*! Senator
Lines* und Connolly* darauf hin, welche Schwierigkeiten mit einer (de jure) un-
abhingig voneinander erfolgenden Auslegung der EMRK durch die Gerichtshéfe
verbunden sind. Es wird fiir alle Beteiligten und die (nationalen) Gerichte immer
schwieriger, eine korrekte rechtliche Bewertung eines Sachverhalts mit Grund-
rechtsbezug vorzunehmen. Die Notwendigkeit einer umfassenden Neuordnung des
Verhiltnisses wird offensichtlich.** Bei einigen Entscheidungen, im Rahmen derer die
beiden Gerichte unvermeidbar implizit Aussagen iiber die andere Rechtsordnung
getroffen hitten, gehen sowohl der EuGH als auch der EGMR allerdings zunichst
konkreten Festlegungen aus dem Weg.45 Dem EuGH wird in der Fachliteratur
ohnedies vorgeworfen, sich in Grundrechtsfragen auf das absolute Mindestmal3 zu
beschrinken.* Letztlich aber versucht der EGMR anhand der Rechtsprechung im
Fall Bosphorus 47 das Verhiltnis zu kliren. EGMR und EuGH sollten demnach als
gleichberechtigte Institutionen in ihrer jeweiligen Rechtsordnung titig sein.*® Grund-
sitzlich sei es den Vertragsstaaten der EMRK ndmlich nicht untersagt, Hoheitsrechte
an internationale Organisationen wie die EU zu tbertragen. Dies dirfe aber nicht
dazu fiihren, dass sich ein Staat vollig seinen Verpflichtungen aus der Konvention
entziche. Solange allerdings innerhalb der betreffenden Organisation ein der EMRK
entsprechendes Schutzniveau gewihrleistet werde, wiirde der EGMR die Rechtsakte
dieser Organisation nicht iiberpriifen.49 Was nun konkret die EU bzw. den EuGH
betrifft, so nimmt der EGMR pauschal an, dass die soeben genannte Voraussetzung
generell erfiillt wird. Dennoch behilt sich der EGMR das Recht vor, Einzelfille zu

40 Vgl. Schulte-Herbriiggen, Der Grundrechtsschutz in der Europiischen Union nach dem Vertrag von

Lissabon, ZEuS 2009, S. 346; die Grundrechtecharta wurde allerdings bereits vor dem Inkrafttreten
des Vertrags von Lissabon als Quelle fir die Rspr. in Grundrechtsfragen in Betracht gezogen;
vgl. dazu Mayer, Der Vertrag von Lissabon und die Grundrechte, EuR Beiheft 1/2009, S. 87.

41 BEGMR, Nr. 24833/94, Matthews.
42 EGMR, Nt. 56672/00, Senator Lines.
43 EGMR, Nr. 73274 /01, Connolly.

4 Vol. Lock, (Fn. 10), S. 3 ££; Vondung, Die Architektur des europiischen Grundrechtsschutzes nach
dem Beitritt der EU zur EMRK, 2012, S. 123.

4 Wie etwa in EGMR, Nr. 56672/00, Sezator Lines, wo der EGMR aufgrund des Wegfalls der Opfer-
cigenschaft des Beschwerdefiihrers nicht in der Sache entschied; vgl. den Newsletter Menschen-
rechte des Osterreichischen Instituts fir Menschenrechte von 2004, S. 61.

46 Vgl. die Ausfithrungen zum Thema bei Schrider, Neues zur Grundrechtskontrolle in der Euro-

paischen Union, EuZW 2011, S. 462.

47 EGMR, Nr. 45036/98, Bosphorns.

48 Vgl. Lock, (Fn. 10), S. 20.

4 Vgl Lock, (Fn. 4), S. 378.
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tiberpriifen, sofern der gebotene Schutz der Grundrechte ,, manifestly deficient*>" ist.
Eine verletzte Person kann dementsprechend eine Beschwerde beim EGMR gegen
die Mitglieder der EU vorbringen, nachdem der EuGH in der Sache bereits ent-
schieden hat.”! Eine inhaltliche Bewertung nimmt das StraBburger Gericht aber nur
vor, sofern eine allgemein gehaltene Uberpriifung der Rechtssache offensichtliche
Mingel aufzeigt, was tatsichlich bisher nie vorgekommen ist.> Durch diese Recht-
sprechung wurde das Verhiltnis zwischen den Gerichtshofen stabilisiert.>? Die
Ursachen der auftretenden Probleme, insbesondere die Méglichkeit der unter-
schiedlichen Auslegung der EMRK, wurden dadurch aber nicht beseitigt. Aulerdem
sind die gewahlten Formulierungen wenig konkret und im Einzelfall schwer anzu-
wenden.

Aufgabe der fiinften Phase, in der die EU nun der EMRK beitreten soll, wird es
daher sein das Verhiltnis der Luxemburger und StraBburger Gerichtshéfe neu fest-
zulegen. Die Erlduterung dieses Prozesses ist Gegenstand des vorliegenden Beitrags.

Il. Verhandlungen zum Entwurf des Beitrittsabkommens
1. Verhandlungsbeginn und Vorarbeiten

Der Beitritt der EU zur EMRK nahm mit den am 6. Juli 2010 im Agora-Gebiude des
Europarates in Stra3burg begonnenen Verhandlungen zur Ausarbeitung eines Bei-
trittsabkommens ganz konkrete Ziige an.>* Der Europarat und die EU hatten
sich darauf geeinigt, den Entwurf cines Beitrittsabkommens durch eine informelle
Arbeitsgruppe (CDDH-UE)>? ausarbeiten zu lassen.”® Diese Gruppe setzte sich
aus jeweils sieben Vertretern von Mitgliedern der EMRK und der EU zusammen,

50 EGMR, Nr. 45036/98, Bosphorus, Rdnr. 156. Der EGMR hat dieses Kriterium auch in Bezug auf
andere internationale Organisationen wie die NATO angewandst; siche etwa EGMR, Nr. 10750/03,
Gasparini; vgl. Lock, Beyond Bosphorus: The European Court of Human Rights’ Case Law on the
Responsibility of Member States of International Organisations under the European Convention
of Human Rights, Human Rights Law Review 2010, S. 535.

51 Vgl ibid,, S. 540 f. Die Beweislast liegt wohl beim Beschwerdefiihrer.

52 Vgl. ibid.

Vgl. Costello, The Bosphorus Ruling of the European Court of Human Rights: Fundamental Rights

and Blurred Boundaries in Europe, Human Rights Law Review 2000, S. 208 f.

5 Vgl. CDDH-UE(2010)05, S. 2.

Diese Gruppe ist organisatorisch in das ,,Comité Directenr pour les droits de 'Homme' bzw. CDDH

eingebunden. Dabei handelt es sich um das Fiihrungskomitee zur Weiterentwicklung des Men-

schenrechtsschutzes im BEuroparat. Das ,,UE steht fir ,,Union Européenne.

Pressemitteilung IP/10/906 v. 7.7.2010, European Commission and Council of Europe kick off

joint talks on EU’s accession to the Convention on Human Rights; Europiisches Parlament,

(Fn. 10); Polakiewicz, (Fn. 9), S. 377. Das Mandat zur Aufnahme von Verhandlungen wurde vom Rat

der EU Justizminister am 4.6.2010 erteilt. Das Ministerkomitee des Europarates gab ein ,,ad-hoc**-

Mandat zur Aufnahme der Verhandlungen am 26.5.2010. Das Ende der Verhandlungen war
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welche von Experten unterstiitzt wurden. Den Vorsitz fithrte Tonje Meinich aus Not-
wegen.57 Fir die Fertigstellung des Abkommens und den Beitritt wurde ein ehr-
geiziger Zeitplan erstellt und der bis dahin beschwerlich voranschreitende Prozess
schien nun vor seiner unmittelbaren Vollendung zu stehen.”8

Die Verhandlungen zum Entwurf eines Beitrittsabkommens waren die Folge um-
fangreicher Vorarbeiten.”” Fiir die EU hatte der EuGH bereits im Rahmen des Gut-
achtens 2/94 die wesentlichen Bedingungen fiir einen Beitritt zur EMRK festgelegt.®
Der Gerichtshof stellte darin fest, dass zunichst eine primirrechtliche Grundlage
geschaffen werden miisse. Dartiber hinaus bedurfe es der Begrindung eines Auf-
trags fiir die Aufnahme von Verhandlungen und einer ausdriicklichen Verpflichtung
der EU zum EMRK-Beitritt.! All diese Voraussetzungen wurden schlieBlich mit
Inkrafttreten des Art. 6 Abs. 2 EUV in der Fassung des Vertrags von Lissabon
erfiillt. Hingewiesen werden muss ferner noch auf das Protokoll zu diesem Arti-
kel,3 welches die soeben angesprochene Beitrittsverpflichtung an weitere Bedin-
gungen kniipft.* Im Protokoll Nr. 8 wird klargestellt, dass der Beitritt nur unter

urspriinglich fiir Ende Juni 2011 angesetzt. Da sich dieser Zeitpunkt aber nicht realisieren lief3,
musste das Mandat noch einmal bis zum Jahresende 2011 verlingert werden; vgl. CDDH(2011)R72
revised, Rdar. 19.

57 Neben den Staaten nahmen fiir dic EU die KOM (als ,,Working Party on fundamental rights, citizen’s rights
and free movement of persons’ bzw. ,FREMP*) und der Auswirtige Dienst teil. Der Europarat wurde
durch Experten des Ministerkomitees, des Generalsekretirs, des Komitees von Rechtsberatern fiir
Vélkerrecht, der Generaldirektion fiir Menschenrechte des Europarates, des Service zur Hilfe bei
der Exekution von Urteilen des EGMR und der Kanzlei des Gerichtshofs vertreten. Auch Orga-
nisationen der Zivilgesellschaft (z.B. AIRE oder Amnesty International) nahmen an den Verhand-
lungen teil. Wihrend der fiinften und der achten Verhandlungsrunde wurden Vertreter dieser
Organisationen auch angehért. Ein neuerlicher Austausch fand schlieflich im Rahmen der dritten
Verhandlungsrunde der ,,47+1“-Gruppe im November 2012 statt. Vgl. CDDH-UE(2011)03;
CDDH-UE(2011)15; Europiischer Rat, I/A Item Note — Accession of the Union to the European
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms — State of play,
18117/11 v. 6.12.2011; 47+1(2012)R03, S. 2.

Vgl. hierzu die AuBerungen von Bernhardt, Probleme eines Beitritts der Europiischen Gemein-
schaft zur Europiischen Menschenrechtskonvention, in: FS Everling, 1995, S. 103: ,,Die Diskus-
sion tber den Beitritt der EG zur EMRK ist kein Ruhmesblatt fir die Gemeinschaft und ihre
Mitgliedstaaten. Uber Jahrzehnte hat man das Fiir und Wider erértert und ist regelmiBig bei einem
Ja-Aber stehen geblieben.*

3 Vol. dazu im Detail Pache/Risch, (Fn. 34), S. 779 ff.; Cassebobm, (Fn. 17), S. 7 ff.

60" EuGH, Gutachten 2/94, EMRK, Slg. 1996, 1-1759.

61 Vgl. ibid. und Packe/Risch, (Fn. 34), S. 779.

Vgl. Jacgué, 1’adhésion de 'Union européenne a la Convention européenne des droits de ’homme
et des libertés fondamentales, in: Benedek et al. (Hrsg) European Yearbook on Human Rights
2011, S. 144; Kingreen, (Fn. 26), Art. 6 EUV, Rdar. 19. Art. 6 Abs. 2 EUV lautet: ,,Die Union tritt
der Europiischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten bei. Dieser
Beitritt dndert nicht die in den Vertrigen festgelegten Zustindigkeiten der Union.*

63 Protokoll Nr. 8 des Vertrags von Lissabon.

0% Val. Schulte-Herbriiggen, (Fn. 40), S. 360.
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Berticksichtigung jener Grundsitze erfolgen kann, welche der EuGH bereits in einem
anderen Gutachten aus dem Jahr 1991 (EWR %) aufgestellt hat.%® All diese Voraus-
setzungen sind in die Leitprinzipien der Beitrittsverhandlungen eingeflossen, welche
sogleich erértert werden.

Zunichst sollen aber noch die Vorarbeiten auf Seiten des Europarates zusammen-
gefasst werden. Als Anfang des Jahrtausends sichtbar geworden war, dass die Union
im Bereich des Grundrechtsschutzes aktiver werden wirde und die Diskussion um
einen Beitritt zur EMRK wieder stirker gefiihrt wurde,%” beauftragte der Minister-
rat das CDDHO® eine Studie tiber rechtliche und technische Schwierigkeiten bei der
Umsetzung eines Beitritts auszuarbeiten.%? Dieses Dokument sollte sich als wertvolle
Arbeitsunterlage erweisen,’” selbst wenn es nach der Ver6ffentlichung im Jahr 2002
noch einige Jahre dauern sollte, bis die Verhandlungen tatsichlich eréffnet wurden.
Die wichtigste Vorbereitung auf Seiten des Europarates stellte allerdings die Ratifi-
kation des 14. Zusatzprotokolls zur EMRK dar, welches in Art. 17 die Einfiigung
von Art. 59 Abs. 2 in die EMRK vorsieht. Diese Bestimmung ermdglicht es, dass
erstmals ein anderes Rechtssubjekt des Volkerrechts als ein Staat der EMRK bei-
tritt.”! Nachdem das Protokoll am 13. Mai 2004 zur Unterzeichnung aufgelegt wor-
den war, trat es aber erst am 1. Juni 2010 in Kraft.”> Im erliuternden Bericht zu
Protokoll Nr. 14 wird darauf hingewiesen, dass diese Bestimmung noch durch ein
Anderungsprotokoll oder ein Beitrittsabkommen erginzt werden muss und somit
fiir sich genommen keine ausreichende Grundlage fiir den Beitritt der EU bildet.”?

Durch die Setzung dieser Rechtsakte von Seiten des Europarates und der Union
wurde gleichzeitig auch die lang andauernde Diskussion tber die geeignete Rechts-
grundlage fiir den Beitritt beendet.”* Letztlich hat man sich, wie gezeigt, dazu ent-

65 EuGH, Gutachten 1/91, EWR, Slg. 1991, 1-6079.

6 Vgl. Schulte-Herbriiggen, (Fn. 40), S. 361; vgl. insb. Art. 2 Protokoll Nr. 8.

67 Die Grundrechtecharta nimmt iiberdies in Art. 53 direkt Bezug auf die EMRK. Diese Bestim-
mung ist eine Art ,,Giinstigkeitsklausel®, die vorsicht, dass das in der Grundrechtecharta vorge-
sechene Schutzniveau nicht unter jenes der EMRK sinkt. Somit gilt stets das fiir die verletzte Partei
glinstigere Schutzniveau der Grundrechtecharta oder der EMRK. Die Aufnahme der Bestimmung
sollte dazu dienen, Konflikte zwischen den beiden Grundrechtskatalogen zu verhindern.

%8 Vgl. Fn. 55.

9 CDDH(2002)010 Addendum 2.

70 Vgl. CDDH-UE(2010)10, S. 9.

n Vel. Meyer-Ladewig, (Fn. 3), Art. 59 EMRK, Rdnr. 2; Polakiewicz, (Fn. 9), S. 377.

72 Russland ratifizierte das Protokoll als letztes Land mit einigem zeitlichen Abstand zu den anderen

Mitgliedern des Europarates.

3 Val. Meyer-Ladewig, (Fn. 3), Art. 59 EMRK, Rdnr. 2.

7+ Vgl. CDDH(2002)010 Addendum 2; EuGH, Gutachten 1/91, EIPR, Slg. 1991, 1-6079; EuGH,
Gutachten 2/94, EMRK, Slg, 1996, 1-1759; Stock, Der Beitritt der Europiischen Union zur Euro-
péischen Menschenrechtskonvention als Gemischtes Abkommen?, 2010, welche sich fiir den Ab-

schluss eines ,,gemischten Abkommens® ausspricht; Tigzano, Les cours européennes et 'adhésion
de 'union a la CDDH, 11 Diritto dell’Unione Europea 2011, S. 2.
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schlossen allgemeine primarrechtliche Grundlagen zu schaffen, welche in der Folge
durch ein detailliertes Beitrittsabkommen und flankierende Rechtsakte prizisiert
werden sollen. Nach Abschluss der Verhandlungen iiber ein Beitrittsabkommen und
Annahme dieses Entwutfs durch das Ministerkomitee bzw. den Rat und das Par-
lament der EU wire allerdings noch die Ratifikation dieses Dokuments durch alle
Mitglieder der Europiischen Union und des Europarates von Néten.”® Diese Vor-
gehensweise ist zwar langwierig, dirfte aber die fir das Beitrittsunternehmen er-
forderliche Legitimitit sicherstellen. Zweifelsohne handelt es sich beim Beitritt

schlieBlich um eine beachtenswerte Umgestaltung der Rechtssysteme der EU und
der EMRK.

2. Verhandlungsprinzipien

Zu Beginn der Verhandlungen einigte man sich auf folgende Leitprinzipien:7(’

—  Die Systematik der EMRK sollte méglichst beibehalten werden. Abdnderungen
und Anpassungen sollten nur im absolut notwendigen Ausmal erfolgen. Dabei
muss allerdings berticksichtigt werden, dass es sich bei der EU nicht um einen
Nationalstaat handelt.

—  Der Union darf in keiner Hinsicht eine bevorzugte Stellung gegentiber den
anderen Vertragsparteien der EMRK eingerdumt werden.

—  Alle Personen, die sich im Anwendungsbereich der EMRK befinden, missen
sich in gleicher Weise auf die Konvention berufen kénnen.

—  Aus Sicht der EU soll der Beitritt keine Verinderungen in der Kompetenzver-
teilung zwischen der Union und den Mitgliedstaaten herbeifihren. Die Stellung
der Institutionen der Union soll beibehalten werden. Aullerdem muss darauf
Bedacht genommen werden, dass die bereits bestehenden Beziechungen der Staa-
ten der EU zur EMRK nicht beeintrichtigt werden.”’

—  Der Informationsfluss zwischen den Vertretern der Union, des Europarates und
der Offentlichkeit sollte moglichst transparent sein.”®

Am Ende von neun Verhandlungsrunden stand hingegen nicht der ethoffte fertige
Entwurf des Beitrittsabkommens.”? In der letzten, auBerordentlich anberaumten

75 Polakiewicz, (Fn. 9), S. 378; Uerpmann-Wittzack, Rechtsfragen und Rechtsfolgen des Beitritts der EU
zur EMRK, in: Obwexer (Hrsg,), Die Europidische Union im Vélkerrecht, 2012, IV.2.

76 Vgl. CDDH(2010)10, S. 11, Rdnr. 31; Polakiewicz, (Fn. 9), S. 377.
77 ,Prinzip der Neutralitit in zweifacher Hinsicht: Erstens sollen die Kompetenzen der EU und
ihren Mitgliedstaaten nicht durch den Beitritt verschoben werden. Zweitens soll sich auch hin-
sichtlich der Verpflichtungen der Mitgliedstaaten gegeniiber der EMRK nichts verindern. Dies gilt
fir alle Staaten, die in das System der EMRK eingebunden sind. Vgl. Polakiewicz, (Fn. 9), S. 378.
78 Vgl. Fn. 55.

7 Vgl. dazu Fn. 54.
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Verhandlungsrunde, welche vom 12. bis zum 14. Oktober 2011 in Stralburg statt-
fand, sollte das Abkommen zwar urspringlich fertig gestellt und an das Minister-
komitee zur Beratung weitergeleitet werden. Wihrend des Treffens machten
allerdings einige Parteien geltend, dass sie nach wie vor erhebliche Bedenken im Hin-
blick auf zentrale Bestimmungen hitten.®Y Da sich das CDDH-UE und das CDDH
im Rahmen ihrer Arbeitsauftrige aul3er Stande sahen diese Konflikte zu l6sen, ent-
schied man sich daftr, die bisherigen Ergebnisse in einem Bericht an das Minister-
komitee des Europarates zusammenzufassen.®! Damit wurden die Gespriche iiber
den Entwurf eines Beitrittsabkommens vorerst beendet. Der urspriingliche Arbeits-
auftrag wurde, trotz der Nichterreichung des gewiinschten Ergebnisses, dennoch als
erfullt angesehen.82

Es bedurfte nun wieder politischer Impulse, um den Beitritt der EU zur EMRK zu
vollenden.®3 Die bisherige Diskussion hatte gezeigt, dass in erster Linie EU-intern
verhandelt werden musste. Das Verhiltnis zwischen Mitgliedstaaten und EU im
Bereich des Grundrechtsschutzes enthielt anscheinend nach wie vor Aspekte, die aus
Sicht einiger Akteure ungeklirt waren.3* Es bestanden insbesondere grundsitzliche
Bedenken hinsichtlich einer voranschreitenden europdischen Integration im Bereich
des Menschenrechtsschutzes. Auflerdem gab es konkrete Einwinde in Bezug auf die
Auswirél;sungen cines Beitritts auf die Gemeinsame Auf3en- und Sicherheitspolitik der
Union.

Am 21. Juli 2012 wurden die Verhandlungen schlieBlich wieder in verdnderter
Zusammensetzung aufgenommen.86 Das ,,7+7°“-Gremium wurde nun durch eine
Runde der 47 Mitgliedstaaten des Europarates plus der Europiischen Kommission
(:,47+1%) ersetzt. Die Verhandlungsfithrung und die organisatorische Vorgehens-
weise wurden allerdings beibehalten.?” In der neuen Zusammensetzung wurden
bisher drei Verhandlungsrunden abgehalten.88 Zwei weitere sind fur Januar und April
2013 Vorgesehen.g9

80 Vol. CDDH(2011)R Ex, S. 5, Rdnr. 3 ff.

81 Vgl. CDDH(2011)009, S. 2 ff.

82 Vgl ibid,, S. 3, Rdar. 6 sowie S. 4, Rdar. 15.
8 Vgl. ibid.

84 Dies dndert nichts an der rechtlichen Beitrittsverpflichtung des Art. 6 Abs. 2 EUV, welche durch
alle Mitgliedstaaten ratifiziert worden ist.

85 Vorgetragen wird diese Kritik im Wesentlichen vom Vereinigten Konigreich und Frankreich,
vgl. Brand, Human-rights convention deal blocked, European Voice v. 26.1.2012.

86 Vol. 47+1(2012)R01 v. 21.6.2012.

87 Vgl ibid,, S. 2.

8 Vgl 47+1(2012)R01 v. 21.6.2012; 47+1(2012)R02 v. 17.9.-19.9.2012; 47+1(2012)R03 v. 7.11.-9.11.2012.

89 Vgl 47+1(2012)R03, S. 5.
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Das Dokument vom 14. Oktober 2011 ist jedoch nach wie vor die zentrale Grund-
lage fir die Verhandlungsfithrung, weshalb es auch den Ausgangspunkt fiir die in
diesem Beitrag vorgenommene Analyse darstellt.

Der Bericht besteht aus einer Darstellung des Verhandlungsverlaufs, dem zwolf Ar-
tikel umfassenden Entwurf fiir ein Beitrittsabkommen der EU zur EMRK,?? dem
daran angeschlossenen Entwurf fiir einen erlduternden Bericht und einem Entwurf
fir eine Neuregelung der notwendigen Mehrheitsverhiltnisse bei Abstimmungen im
Ministerrat des Europarates, bei denen die EU bzw. mehrere ihrer Mitgliedstaaten
im Rahmen der Urteilsiiberwachung von einer Entscheidung betroffen wiren.?!

Ill. Umfang und Ausmaf des Beitritts

Grundsitzlich muss festgehalten werden, dass die EU lediglich dem System der
EMRK und nicht dem Europarat als solchen beitreten soll.?2 Fraglich ist allerdings,
in welchem Umfang dies geschehen kénnte. Hierdurch entscheidet sich wesentlich,
wie das zukiinftige Verhaltnis von EGMR und EuGH gestaltet wird.

Das in den Verhandlungen angestrebte Beitrittsabkommen ist ein volkerrechtlicher
Vertrag und siedelt sich daher im Stufenbau der Rechtsordnung der Union zwischen
Primir- und Sekundirrecht an.? In Art. 1 lit. ¢) des Entwurfs fir das Beitritts-
abkommen ist vorgesehen, dass sich die Europiische Union im Falle eines Beitritts
hinsichtlich ihrer Handlungen, Maf3inahmen und Unterlassungen zu verantworten
hat. Diese Akte werden auf Grundlage einer primir- oder sekundirrechtlichen
Ermichtigung durch ihre Institutionen, Einrichtungen, Beh6rden, Agenturen oder
fir sie titige Personen Vorgenornmen94 und betreffen alle unter der Hoheitsgewalt
der EU stehenden Personen.”® Dabei muss, wie bereits erwihnt, auf das bestehende
Kompetenzgefiige zwischen Union und Mitgliedstaaten sowie auf die Besonder-
heiten des Unionsrechts Riicksicht genommen werden.”®

9% Vgl. CDDH(2011)009, S. 5 f£.

91 Tbid.

92 Uerpmann-Wittzack, (Fn. 18), S. 170, spricht von einem ,,partiellen Beitritt“ der Union zum Europa-

rat. Inwiefern ein solcher aber tatsichlich stattfinden wird, ldsst sich aus derzeitiger Perspektive
nur schwer abschitzen, da die tatsichlichen Befugnisse zur Teilnahme der EU an Entscheidungen
des Europarats nach wie vor sehr umstritten sind; vgl. 47+1(2012)R03, S. 4, Rdnr. 14.

93 Val. Art. 216 AEUV, Schulte-Herbriiggen, (Fn. 40), S. 363. Von verschiedenen Vertretern der Lehre
wird dieser Zwischenbereich auch als ,,Mezzaninraum bezeichnet.

9% Vgl. CDDH(2011)009, S. 6, Art. 1 lit. c).

% Val. Art. 1 EMRK. Diese Formulierung fithrte in jiingerer Zeit zu Kontroversen, da auch das aus-

wirtige Handeln von Staaten in Krisen- und Kriegsgebieten verstirkt die Aufmerksamkeit des
EGMR auf sich gezogen hat. Vgl. etwa EGMR, Nrn. 71412/01 und 78166/01, Bebrami und Sara-
mati, EGMR, Nt. 55721/07, Al-Skeini; EGMR, Nr. 27021/08, A/-Jedda.

% Vgl. CDDH(2011)009, S. 6, Art. 1 lit. ¢), d), ).
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Diese Formulierung, wie sie im Entwurf fir das Beitrittsabkommen vom Oktober
2011 vorgesehen ist, wurde jingst aber wieder von einigen Verhandlungsparteien zur
Diskussion gestellt. Fraglich ist nach wie vor, wie das Verhiltnis zwischen EU und
Mitgliedstaaten festgelegt wird, wenn das Recht der Union umgesetzt wird. Der
Grofteil dieser Umsetzung erfolgt bekanntlich durch den administrativen Apparat
der Staaten, welche nach dem letzten Vorschlag der Kommissionsvertreter auch
regelmiBig die Hauptverantwortung iibernehmen sollten.”” Vor allem von Seiten der
teilnehmenden Organisationen der Zivilgesellschaft wurde im Rahmen der Beitritts-
verhandlungen hingegen gefordert, dass die EU als vollkommen eigenstindige Kon-
ventionspartei betrachtet wird.

Dies hitte konsequenterweise auch zur Folge, dass die EU der Konvention und allen
bestehenden Protokollen beitreten sollte.?® Dahinter steht der Gedanke, dass durch
einen Beitritt zu diesen Protokollen eine Art ,,Spillover“-Effekt erzielt werden kdnnte.
Jene Mitgliedstaaten der EU, die bisher noch nicht alle Protokolle ratifiziert haben,
kénnten auf diese Weise zum Beitritt zu weiteren Protokollen animiert werden.”

Ein Beitritt der EU wird aber wahtscheinlich nur zum Kerntext, zum ersten und zum
sechsten Protokoll erfolgenloo —also zu jenen Abkommen, die bereits von allen Mit-
gliedstaaten der EU ratifiziert worden sind.101 Diese restriktive Haltung diirfte wohl
auch auf den Wortlaut des Protokolls Nr. 8 zum Lissabon-Vertrag zuriickzufithren
sein, welches vorsieht die bestehenden Verhiltnisse moglichst beizubehalten.'Y? Um
dem ersten und dem sechsten Protokoll beizutreten, bedarf es neben dem Beitritts-
abkommen keiner weiteren Erklirungen der EU.!?? Der Entwurf vom Oktober 2011
sieht zudem vor, dass aus Grunden der Klarheit und Rechtssicherheit sowohl in der
Konvention!?* als auch im Beitrittsabkommen der Beitrittsumfang festgehalten
wird.105

97 Vgl. 47+12012(R03), Appendix 111, S. 14, Fn. 1.

% Vgl ETUC, Comments and Proposals on the documents CDDH-UE(2011)04, CDDH-UFE(2011)05,
2011, S. 4.

9 Vol. zur Thematik generell Uerpmann-Wittzack, (Fn. 75), TV.3.b).

100 CDDH(2011)009, S. 5; Art. 1 Abs. 1. Dies ist in erster Linie eine politische Entscheidung. Vgl. den
Diskussionsbeitrag von Bonichot, in: Libe_PV(2010)0621_1, S. 6.
10V Vol Polakiewicz, (Fn. 9), S. 378; Tizzano, (Fn. 74), S. 6.

192 Vol. Groussot/ Lock/ Pech, EU Accession to the European Convention on Human Rights: a Legal

Assessment of the Draft Accession Agreement of 14th October 2011, Foundation Robert Schu-
man Policy Paper, European Issues, Nr. 218 v. 7.11.2011, S. 4. Vgl. insb. Art. 2 des Protokolls Nir. 8.

103 CDDH(2011)009, S. 17; CDDH-UE(2010)10, S. 2 ff.
104 Anderung der Bestimmung in Art. 59 EMRK.

105 Vgl. CDDH-UE(2010)10, S. 2, Rdnr. 4; CDDH(2011)009, Art. 1 des Entwurfs fiir das Beitritts-
abkommen.
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In der Literatur wird allerdings angemerkt, dass auch die unmittelbare Ratifikation
der Protokolle vier, sieben und zwo6lf nahe lige, da die Union die darin enthaltenen
Grundrechte bereits im eigenen Grundrechtskatalog verbindlich gewéihrt.106 Eine
Ratifikation dieser Protokolle wiirde daher kaum neue Herausforderungen mit sich
bringen. Sollte die Union in Zukunft diesen und weiteren Protokollen beitreten wol-
len, so wiirde dies aus heutiger Sicht durch den Abschluss erginzender Abkommen
geschehen.107

Des Weiteren stellt sich die Frage nach der Moglichkeit von Vorbehalten, die von det
EU im Zuge des Beitritts gemacht werden kénnen. Artikel 2 des Entwurfs fir das
Beitrittsabkommen sieht in dieser Hinsicht vor, dass die Union Vorbehalte auf die
gleiche Art und Weise anbringen kann, wie die anderen Parteien der EMRK. Die
Union wird in diesem Zusammenhang also wie ein Staat behandelt.!"® Zu beachten
sind somit die allgemeinen Regeln des Volkerrechts.!%? Zur Notwendigkeit der Ab-
gabe solcher Vorbehalte gibt es von den verschiedenen Akteuren der EU unterschied-
liche Meinungen. In der Literatur und den offiziellen Dokumenten werden sie etwa
im Hinblick auf gewisse Aspekte des individuellen Rechtsschutzes,!!” mit Bezug auf
das Verhiltnis zwischen Art. 344 AEUV und Art. 55 der EMRK!'!! und fiir den
Bereich der AuBen- und Sicherheitspolitik der Union diskutiert.!'? Sollte tatsichlich
ein Vorbehalt abgegeben werden, so wire das Verfahren nach den Grundsitzen des
Art. 23 des Wiener Ubereinkommens tiber das Recht der Vertrige durchzufiihren.!1?

Abseits der Beitrittsverhandlungen wurde zudem die Frage erértert, ob es fiir eine
umfingliche Teilnahme der EU am Menschenrechtsschutzsystem des Europarates
gentige, lediglich der EMRK beizutreten. Angesichts der Entwicklungen im Rahmen
des Vertrags von Lissabon wire es etwa denkbar, dass die Union auch der Europi-
ischen Sozialcharta oder anderen tragenden Abkommen des Europarates beitritt.! 14

106 Vgl. Jacqué, (Fn. 62), S. 148.

107 Vgl. CDDH(2011)009, S. 17.

108 Vogl. ibid., S. 19, Rdar. 27; Polakiewicz, (Fn. 9), S. 380.

109 Vol CDDH(2011)009, S. 19 und im Speziellen Art. 19 ff. des Wiener Ubereinkommens iiber das
Recht der Vertrige.

10 Problematisch hierbei kénnte insb. die Bezichung zwischen Art. 13 EMRK und Art. 263 Abs. 4
AEUV sein; vgl. etwa die Diskussion in CAHDI(2011), 5, S. 7, Rdnr. 39.

Vgl. Tizzano, (Fn. 74), S. 7. Dazu nimmt auch das Protokoll Nr. 8 des Vertrags von Lissabon Stel-
lung. Beide Bestimmungen sehen vor, dass die Parteien ihre im Rahmen des betreffenden Rechts-
systems auftretenden Konflikte ausschlieBlich durch die innerhalb des Systems zur Verfiigung
stehenden Mechanismen 16sen.

12 Vgl. Jacqué, (Fn. 62), S. 148.

113 CDDH(2011)009, S. 20, Rdnr. 30.
114

111

Vgl. dazu Lundgren, The impact of the Lisbon Treaty on the Council of Europe, Parlamentarische
Versammlung des Europarates Doc. 12713 v. 16.9.2011; Polakiewicz, (Fn. 9), S. 375 ff.
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Allerdings diirften derartige Uberlegungen mit dem Scheitern der Verhandlungen
zum Entwurf eines Beitrittsabkommens der EU zur EMRK vorerst in den Hinter-
grund treten, nachdem sich auch in dieser Diskussion bereits erste Spannungen
abzeichneten.!1?

B. Eckpunkte des kiunftigen Verhaltnisses zwischen
den Gerichtshéfen

I. Verstdndnis und Einordnung der EU im System der EMRK
1. Grundsatzliche Herausforderungen der Mitgliedschaft der Union

Die Union unterscheidet sich in ihrer Verfasstheit von allen anderen Parteien der
EMRK. Es handelt sich bei ihr bekanntlich weder um ein staatliches Gebilde noch
um eine klassische internationale Organisation. Und selbst wenn die auf ihrem Ter-
ritorium lebenden Menschen die ,,Unionsbiirgerschaft® besitzen, so verbirgt sich
dahinter doch etwas anderes als man gewohnlich mit dem Ausdruck ,,Staatsbiirger-
schaft* verbindet.!1¢ Es wird also bereits bei oberflichlicher Betrachtung unmittel-
bar ersichtlich, dass die Einbindung der EU in das Menschenrechtsschutzsystem des
Europarates einige grundsitzliche Fragen aufwirft.

Bedenkt man, dass der Europarat bei seiner Grindung nach dem Zweiten Weltktieg
wesentlich von den Beftrwortern eines europiischen Unionismus getragen wurde,
withrend die Europiischen Gemeinschaften hauptsichlich von foderalistischen Ideen
geprigt wurden,!17 so ist es nicht verwunderlich, dass die jetzt angestrebte Vereini-
gung der beiden Systeme im Bereich des Menschenrechtsschutzes Schwierigkeiten
bereitet. Beide Organisationen sind der Ausdruck unterschiedlicher rechtlicher
Losungsansitze fur dieselbe gesellschaftliche und politische Situation. Vielmeht
erstaunlich ist hingegen, dass im Laufe der Jahrzehnte sowohl der Europarat im Be-
reich der EMRK als auch die EU supranational agierende Institutionen ausgebildet
haben, die die Einhaltung der ihnen anvertrauten Rechtsordnungen iiberwachen.!8
Insbesondere die Entwicklung des EGMR in einem auf intergouvernementalen
Grundsitzen beruhenden System hin zu eciner faktischen Supranationalitit ist be-
merkenswert und wohl einer der Hauptgriinde fiir den Erfolg der Institution.!!?

15 Vol. Bond, The Lisbon Treaty and the Council of Europe, Public Service Europe v. 10.10.2011.

16 ~Nyol. Hailbronner/ Thym, Ruiz Zambrano — Die Entdeckung des Kernbereichs der Unionsbiirger-

schaft, NJW 2011, S. 2008 ff.; von Vitzthum, Die Entdeckung der Heimat der Unionsbiirger, EuR

2011, S. 550 ff.

Vgl. Gstrein, Philosophische Ubetlegungen zu ciner europiischen Identitit, 2010, S. 86 ff.

118 Vgl. auch die AuBerungen von Bonichot, (Fn. 100); CAHDI(2011), 5, S. 33.

119 Die Uberwachung der Durchfithrung der Urteile liegt bekanntlich beim (politischen) Minister-
komitee des Europarates. Der EGMR hat auch nicht die Kompetenz, Urteile nationaler Gerichte

117
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Der EuGH hat seit seinem Bestehen, wie bereits eingangs dargestellt, darum gerun-
gen ein Gleichgewicht zwischen der autonomen Rechtsordnung der Union und den
nationalen Rechtsordnungen zu schaffen. Durch den Beitritt der EU zur EMRK
muss dieses Verhiltnis neu bestimmt werden. Der Einleitung eines solchen Prozesses
stehen aber einige Hiiter der Unionsrechtsordnung kritisch gegenﬁber.lzo Es ist
zudem bekannt, dass der EuGH grundsitzlich sehr vorsichtig ist, wenn neue institu-
tionelle Entwicklungen die in Art. 19 EUV festgeschriebene Stellung des Luxem-
burger Gerichtshofes berithren bzw. zu verindern scheinen.'?! Ein Beitritt der EU
zur EMRK kénnte eine wesentliche Umgestaltung des Verhiltnisses mit sich bringen
und zumindest im Bereich des Grundrechtsschutzes dem Luxemburger Gerichtshof
die Befugnis zur letzten Entscheidung nehmen.%2

Nachdem sich der EuGH in ciner ersten Erklirung bereits am 5. Mai 2010 geduf3ert
hatte,!?3 folgte am 24. Januar 2011 eine gemeinsame offizielle Erklirung der beiden
Priisidenten der Gerichtshofe, Costa und Skouris, zum Beitritt der EU zur EMRK. 124
Darin wird zu Beginn festgehalten, dass der Beitritt einen groB3en Schritt in der Ent-
wicklung des Menschenrechtsschutzes in Europa darstelle. In der Folge wird erklirt,
dass die Rechtsakte der Union in derselben Weise vom Stra3burger Gerichtshof iiber-
prift werden sollen, wie dies bisher fiir Nationalstaaten der Fall ist.'?> Die Union
soll sich also in keiner Weise von den anderen Parteien der EMRK unterscheiden. Der
Stra3burger Gerichtshof wird nicht zu einem tbergeordneten Gericht, sondern zu
einem Spezialgericht, welches die Handlungen der Union lediglich hinsichtlich ihrer
Vereinbarkeit mit den Bestimmungen der EMRK untersucht.!20

Problematisch dabei ist allerdings, dass die Natur des Unionsrechts eine solche
Gleichstellung der EU mit konventionellen Nationalstaaten nicht ohne weiteres

zu ,,verwerfen®. Dennoch ist die Autoritit des Stra3burger Gerichts in der Praxis so groB3, dass seine
Urteile praktisch unverindert national umgesetzt werden. Deswegen kann man im Ergebnis be-
haupten, dass der EGMR eine supranational agierende Institution ist.

120 Vgl. Tizzano, (Fn. 74), S. 26 f.

121 Vgl. EuGH, Gutachten 1/91, EWR, Slg. 1991, 1-6079, Rdnr. 35. Dies betrifft insb. die Aus-
legungszustindigkeit, vgl. Kreuzer/ Wagner, in: Dauses (Hrsg:), Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts,
28. EL 2011, EuGH (insb. Auslegungszustindigkeit), Rdnr. 19 f.

Dabei muss klirend darauf hingewiesen werden, dass bei einer korrekten Betrachtung der EGMR
nicht die Kompetenz hat, nationalstaatliche Urteile aufzuheben. Er kann lediglich die Unver-
cinbarkeit einer Entscheidung mit der EMRK feststellen. Dadurch entsteht per se aber kein Rechts-
anspruch bzw. keine Verinderung der Rechtslage im Mitgliedstaat. Dies wiirde auch dem
unionistischen Grundgedanken des Gesamtsystems Europarat widersprechen. Vgl. hierzu auch
Ress, Konsequenzen eines Beitritts der EU zur EMRK, EuZW 2010, S. 841.

Reflexionspapier des Gerichtshofs der Europiischen Union zu bestimmten Aspekten des Beitritts
der Europiischen Union zur Europiischen Konvention der Menschenrechte und Grundfreiheiten
v. 5.5.2010.

Joint communication from President Costa and Skouris v. 24.1.2011.
125 Vgl. ibid., Rdar. 2 Abs. 1.
126 Ngl. Groussot/ 1 ock/ Pech, (Fn. 102), S. 8.

122

123

124
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erlaubt. Denn wihrend die Gerichte in den Nationalstaaten nationale Rechtsord-
nungen anwenden, welche bei Erschopfung der nationalen Rechtswege vor einem
supranationalen Gericht in Straflburg Gberpriift werden kénnen, handelt es sich
beim EuGH bereits um eine supranationale Einrichtung, deren Rechtsprechung
nach einem Beitritt durch eine andere supranational agierende Institution tiberpriift
werden soll.}?7 Dieser qualitative Unterschied macht eine Gleichbehandlung un-
rnéiglich,128 da das zu Gberprifende Gericht auf derselben Ebene titig ist wie das
iiberpriifende Gericht.!?

2. Das gegenwartige Verhaltnis der Gerichtshofe —
ein Darstellungsversuch

Um die bisherige Lésung des EGMR fiir dieses Problem zu verstehen, hilft es sich
vorzustellen, dass der Straburger Gerichtshof die Handlungen des EuGH unter
Zugrundelegung ciner Generalvermutung praktisch mit seinen eigenen gleichgesetzt
hat. Dies kann aus der ,,Bosphorus“—Rechtsprechungl30
Privilegierung des EuGH abgeleitet werden.

und der daraus folgenden

Es existiert gegenwirtig nur ein EMRK-Grundrechtsstandard.!3! Dieser kann aber
fir die Mitgliedstaaten der EU einerseits durch den EGMR, andererseits durch den
EuGH konkretisiert werden.!?? De facto gibt es folglich zwei Gerichte, welche den
Inhalt der EMRK eigenstindig interpretieren kénnen. Durch diese ,,Anerkennung®
des EuGH durch den EGMR als Gericht auf derselben Ebene konnte die tibergrei-
fende Konsistenz der internationalen und nationalen Rechtssysteme bisher gewahrt
werden. Der Ausnahmefall der Uberpriifung der Rechtsprechung des EuGH durch
den EGMR in Rechtssachen, in denen der gewidhrte Grundrechtsschutz ,, manifestly
dg%z'enf“133 ist, ist bisher nicht aufgetreten.l34

127 Vgl. Bonichot, (Fn. 100); CAHDI(2011), 5, S. 33.

128 Vgl. zum Aspekt der Gleichbehandlung der EU mit den anderen Vertragsparteien der Konvention

insb. Schilling, Der Beitritt der EU zur EMRK — Verhandlungen und Modalititen, Fast eine Pole-
mik, Humboldt Forum Recht 2011, S. 1 ff.

Das von den Prisidenten in ihrer Erklirung immer wieder angesprochene Prinzip der ,,Subsidia-
ritdt” ist somit grundsitzlich nicht anwendbat, da es nur bei Institutionen mit unterschiedlichen T4-
tigkeitsebenen verwendet werden kann.

130 EGMR, Nr. 45036/98, Bosphorus.
131

129

Solange sich die Rechtsprechung der beiden Gerichtshéfe nicht widerspricht. Allerdings wird ein
solcher Widerspruch duflerst selten konkrete Folgen haben, da es bisher ja nicht méglich ist, ein
Urteil eines Gerichtshofs durch den anderen tiberpriifen zu lassen.

132 Vielfach iibernahm der EuGH die Grundsitze der Positionen des EGMR, was das Auftreten von
Inkonsistenzen in der Rechtsprechung verhinderte. Vgl. etwa zuletzt die Entscheidungen EuGH,
verb. Rs. C-411/10 und C-493/10, N.§., Slg. 2011; und EGMR, Nr. 30696/09, M.S.S.

135 EGMR, Nr. 45036/98, Bosphorus.
134 Vagl. hierzu die ausfithrliche Darstellung bei Lock, (Fn. 10), S. 3 ff.
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Angesichts des Beitritts der EU zur EMRK stellt sich aber die Frage, ob diese Son-
dersituation beibehalten werden kann, oder ob der EuGH nicht vielmehr zwingend
wie ein nationales Hoéchstgericht behandelt werden muss.!3®> Denn wenn die EU der
EMRK beitritt, ist auch der Gleichbehandlungsgrundsatz aller Vertragsparteien an-
zuwenden, da ansonsten die interne Konsistenz des EMRK-Systems nicht mehr auf-
rechterhalten werden kann. Eine Sonderstellung des EuGH ist aus dieser Sicht nach
erfolgtem Beitritt klar abzulehnen.!3¢

In der Konsequenz muss sich daher die Bezichung zwischen den Gerichtshéfen ver-
indern, wodurch der EuGH seinen Status als supranationales Gericht im System der
EMRK einbtfit und grundsitzlich wie ein nationales Hochstgericht zu behandeln
ist. Dies zieht wiederum die politische Konsequenz nach sich, dass die EU in der
Offentlichkeit verstirkt wie ein klassischer Nationalstaat wahrgenommen wird, der
sie ja eigentlich weder ist noch sein soll. Au3erdem sind die Staaten der EU dazu ge-
zwungen — wie sich bei genauerer Erlduterung der vorgesehenen Bestimmungen zei-
gen wird —, ihr Verhalten stirker zu koordinieren und zu vereinheitlichen.!37 Zudem
verliert der EuGH etwas an Spielraum in seiner Rechtsprechung, da er bisher den
Wortlaut der EMRK unmittelbar auslegen konnte.!?8

Aus den soeben dargestellten Griinden ist es folglich die Aufgabe eines Beitritts-
abkommens die komplexen juristischen Fragen zu l6sen und das Verhiltnis zwischen
EGMR und EuGH bzw. zwischen EMRK und EU so zu gestalten, dass letztlich ein
einheitliches System des Menschenrechtsschutzes in Europa geschaffen wird, wel-
ches die Voraussetzungen des Protokolls Nr. 8, die von den beiden Prisidenten der
Gerichtshofe formulierten Kriterien fur einen Beitritt und letztlich auch die bestehen-
den politischen Forderungen der Politiker der einzelnen Nationalstaaten erfiillt.

Schlussendlich muss es einem Beitrittsabkommen gelingen, den EuGH von der
Ebene der Supranationalitit auf die gleiche Ebene wie die nationalen Hochstgerichte
zu bringen, ohne ihn aber als cin solches erscheinen zu lassen.

Die flir das Verhiltnis der Gerichtshofe wesentlichen neuen Mechanismen sollen auf
den folgenden Seiten detailliert dargestellt werden.!? Vor allem anhand des soge-
nannten ,,Co-Respondent®- und des ,,Prior Involvement®“-Verfahrens wird sich aber

135 Der Entwutf fiir das Beitrittsabkommen nimmt dazu nicht ausdriicklich Stellung. Vgl. dazu Ress,

(Fn. 122), S. 656 ff.; Lock, (Fn. 10), S. 22; Groussot/ Lock/ Pech, (Fn. 102), S. 9.

136 Derselben Ansicht ist auch ibid.

137 Dies war auch ein wesentlicher Kritikpunkt einiger Staaten zum Schluss der Verhandlungen zum

Beitrittsabkommen. Vgl. FAZ v. 3.11.2011, Briten gegen ,,mehr Europa®.

138 Vgl Lock, (Fn. 10), S. 20.

139 Bewusst auBler Acht bleiben wird dabei das Verhiltnis der EU zum Ministerrat oder des Europi-

ischen Parlaments zur Parlamentarischen Versammlung des Europarates. Hierzu und zu anderen
politischen Themen gibt es reichlich Uberlegungen und fortgeschrittene Konsultationen zwischen
den verschiedenen Gremien. Eine solche Darstellung umfasst aber nicht das Thema der vorlie-
genden Untersuchung und muss daher unterbleiben.
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zeigen, wie schwierig eine Eingliederung der EU in ein internationales System zum
Schutz der Menschenrechte ist.

II. ,,Co-Respondent”-Mechanismus und Drittbeteiligung
1. Der Ursprung des neuen Verfahrens und Grundsatze

Das ,,Co-Respondent™- oder Mitbeklagtenverfahren wurde zum ersten Mal in der
CDDH-Studie zu den technischen und rechtlichen Rahmenbedingungen eines Bei-
tritts der EU zur EMRK aus dem Jahr 2002 Vorgeschlagen.MO Es stellt einen der
Kernbestandteile des Entwurfs dar und wurde in mehreren Verhandlungsrunden
ausfithrlich diskutiert.'#! Artikel 3 des Entwurfs fiir das Beitrittsabkommen sieht nun
die Schaffung dieses neuen Mechanismus vor, welcher notwendig ist, um der beson-
deren Natur des Unionsrechts bei der Durchfithrung eines Verfahrens nach der
EMRK gerecht zu werden.!4?

Bereits in den einfihrenden Bemerkungen zu diesem Beitrag wurde erwihnt, dass mit
der Feststellung der Autonomie der Rechtsordnung der Europiischen Union in den
1960er ]ahren143 ein neuer Gesetzgeber das Feld betreten hat. Nachdem die EU bis-
her nicht Partei der EMRK ist, entziehen sich die durch ihre Organe gesetzten Mal3-
nahmen entweder einer Uberpriifung durch den EGMR oder die Mitgliedstaaten,
welche alle Mitglieder des Europarates und der EMRK sind, werden fiir die Hand-
lungen der EU verantwortlich gemacht.

Eine solche Ubernahme der Verantwortung erscheint aber vielfach unzutreffend, da
die in Art. 288 AEUV vorgeschenen Rechtsakte in aller Regel zwar von den Mit-
gliedstaaten vollzogen werden, diese aber mitunter nur wenig Finfluss auf deren
Entstehung und nationale Umsetzung haben. Vereinfacht ausgedriickt miissen die
Mitglieder der EU dadurch fiir Rechtsakte Verantwortung tibernehmen, deren Ent-
stehung sie bisweilen nicht befiirwortet haben und zu deren Durchsetzung sie ver-
pflichtet sind.!** Der erliuternde Bericht zum Entwurf des Beitrittsabkommens

140 CDDH(2002)010 Addendum 2, Rdar. 57, erwihnt wird zunichst cin ,,Co-defendant Mechanisn.

141 Neben zahlreich vorhandener Fachliteratur kann auf die Sitzungsprotokolle des CDDH-UE

verwiesen werden. Das Verfahren wurde praktisch bei jedem Treffen diskutiert, insb. aber beim
dritten, vierten, siebten, achten und letzten aulierordentlichen Treffen. Vgl. CDDH-UE(2010)14;
CDDH-UE(2010)17; CDDH-UE(2011)10; CDDH-UE(2011)15; CDDH-UE(2011)R Ex;
474+1(2012)R02; 47+1(2012)R03.

142 Vgl. CDDH(2011)009, S. 20.

143 BuGH, Rs. 26/62, van Gend & Loos, Slg. 1963, 1; EuGH, Rs. 6/64, Costa/ ENEL, Slg. 1964, 1251.

14 Vogl. hierzu etwa die Konstellation in EGMR, Nr. 24833/94, Matthews; EGMR, Nr. 45036/98,
Bosphorus.
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spricht davon, dass mit dem Beitritt der Union zur EMRK die einmalige Situation
auftreten kann, dass ein Gesetzgebungsakt von einer Partei der Konvention zu ver-
antworten ist, wihrend er von einer anderen gesetzt worden ist.145

Andererseits sollen die Organe der EU durch den Beitritt unmittelbar an die EMRIKC
gebunden werden. Dies stellt, wie erwihnt, zweifelsohne einen der Hauptfortschritte
des Beitritts dar.!*® Die Organe der Union sind aber ihrerseits wiederum an die im
Primirrecht verankerten Bestimmungen gebunden, die nicht allein durch sie, son-
dern ebenso durch die Mitgliedstaaten der EU gesetzt werden. Es kann also auch
aus dieser Perspektive zu der Situation kommen, dass eine Partei der EMRK fiir ein
Verhalten verantwortlich gemacht wird, welches sie aufgrund einer Verpflichtung
durch einen Legislativakt setzen musste, der einer anderen Partei bzw. einer Gruppe
von anderen Parteien der EMRK zuzuschreiben ist.

Zusitzlich gilt es zu bedenken, dass Art. 1 lit. b) des Protokoll Nr. 8 fiir den Beitritt
der EU zur EMRK vorsieht, dass im Rahmen der Beitrittsverhandlungen die not-
wendigen Mechanismen geschaffen werden, um die Effektivitit von Individualbe-
schwerden nach einem Beitritt zu gewéihren.147 Dennoch muss verhindert werden,
dass es zu einer Kompetenzverschiebung zwischen der EU und ihren Mitgliedstaa-
ten aufgrund des Beitritts zur EMRK kommt. Der Stralburger Gerichtshof soll
durch seine Rechtsprechung nicht das Verhiltnis zwischen der EU und ihren Mit-
gliedstaaten bestimmen oder umgestalten. Die Autonomie des Unionsrechts darf
durch den Beitritt weder verloren noch geschwicht werden. 148

All diesen Erfordernissen soll die Einfiihrung des neuen ,,Co-Respondent“-Verfah-
rens gerecht werden. Der Mechanismus stellt aber kein Privileg fiir die EU und ihre
Mitgliedstaaten dar. Denn durch das Mitbeklagtenverfahren wird sichergestellt, dass
cin Individuum die jeweils ,,richtige® Partei bei einem Verstof3 gegen die Bestim-
mungen der EMRK verantwortlich macht. Durch die M6glichkeit der gleichzeitigen
Verantwortlichkeit von Mitgliedstaaten und Union wird verhindert, dass Beschwer-
den ,, ratione personae* vom StraBburger Gerichtshof abgewiesen werden miissen.
Somit schlieit der neue Mechanismus méglicherweise auftretende Liicken im Rechts-
schutz und etleichtert die Zurechenbarkeit von Verletzungen der Konventionsrechte.
Zudem wird auch die Durchfithrbarkeit von Entscheidungen des EGMR ver-

bessert.14?

145 Vgl. CDDH(2011)009, S. 20.

186 Vol. Callewaert, Grundrechtsraum Europa — Die Bedeutung der Grundrechte fiir den Verwal-

tungsrechtsraum Europa, DOV 2011, S. 829.
147 CDDH(2011)009, S. 21, Rdnr. 35.
148 Vgl Art. 2 Protokoll Nr. 8 des Vertrags von Lissabon.

199 Vgl. Polakiewicz, (Fn. 9), S. 381; CDDH(2011)009, S. 18 f.
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2. Die Drittbeteiligung und andere Alternativvorschlage

Trotz dieser zahlreichen Grinde fir die Einfithrung des Mitbeklagtenverfahrens
wurde insbesondere von deutscher Seite anfinglich die Notwendigkeit einer Neu-
gestaltung des EGMR-Verfahrens vor dem Hintergrund bezweifelt, da es bereits die
Moglichkeit zur Drittbeteiligung von Parteien nach Art. 36 EMRK gibe. Eine Mo-
difikation dieser Vorschrift sei ausreichend, um den neuen Gegebenheiten im Falle
eines Beitritts der Union gerecht zu werden.'® Auch einige Nichtregierungsorgani-
sationen hatten Bedenken gegen die Einfithrung eines neuen komplexen Mechanis-
mus, der die Erreichung des primiren Ziels der Beitrittsverhandlungen, nimlich die
Stirkung des Menschenrechtsschutzes in Europa, letztlich vereiteln konnte. 151

Artikel 36 EMRK in der giiltigen Fassung sicht vor, dass eine Vertragspartei, sofern
einer ihrer Staatsangehdrigen Beschwerdefiihrer ist, der Kommissar fiir Menschen-
rechte des Europarates oder cine Partei auf Einladung des Prisidenten des Ge-
richtshofs die Moglichkeit haben, zu einem laufenden Verfahren eine schriftliche
Stellungnahme abzugeben und an den Verhandlungen vor dem EGMR teilzunehmen.
Im Unterschied zur Beteiligung im Rahmen eines Mitbeklagtenverfahrens wird der
Drittbeteiligte aber nicht zur unmittelbaren Verfahrenspartei. Es entsteht also durch
die Drittbeteiligung keine unmittelbare Verantwortlichkeit, was einen gravierenden
Unterschied zu einer Partei im Mitbeklagtenverfahren darstellt.'>? Daher kann das
Auftreten der soeben angesprochenen Liicken im Rechtsschutz nicht ausgeschlos-
sen werden und es wird nicht der gewiinschte Grad an Integration der EU und ihrer
Mitgliedstaaten in das System der EMRK erreicht.!23 Aus diesen Griinden kann eine
reine Modifikation der bestehenden Bestimmungen kein zufriedenstellendes Ergeb-
nis liefern.

Ein anderer Vorschlag sah vor, dass bei Vorliegen einer Rechtssache mit strittiger
Kompetenzverteilung zwischen Mitgliedstaaten und EU zunichst der EuGH!>*
die Kompetenzen zuordnen sollte, bevor die Sache in Straburg verhandelt werden
wirde. Auch wenn bei dieser Variante die Autonomie und Subsidiaritidt der Unions-
rechtsordnung in besonderer Weise gewahrt worden wire, !> so spricht eine zu erwat-
tende erhebliche Verlingerung der Verfahrensdauer deutlich gegen die Einfihrung
einer solchen Regelung, !¢

150 Vgl. Groussot/1.ock/ Pech, (Fn. 102), S. 7.

151 Vgl. Aire et al, NGO’s Perspective on the EU Accession to the ECHR: The proposed co-respon-

dent procedure and consultation with civil society, 2010.
152 Vgl. CDDH(2011)009, S. 21, Rdnr. 39 f.

153 Vgl. Groussot/1ock/ Pech, (Fn. 102), S. 7.

154 Auf Ersuchen der Europiischen Kommission oder cines Mitgliedstaats.

155 Vgl. die entsprechenden Forderungen in joint communication, (Fn. 124), Rdnr. 2; und Europiisches
Patlament, (Fn. 10), lit. K, 1, 6. Spiegelstrich.

156 Vgl. Groussot/ 1ock/ Pech, (Fn. 102), S. 7.
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Somit stellt die Einfithrung des ,,Co-Respondent“-Verfahrens letztlich die beste
Loésung dar, weshalb man sich auch bei den Verhandlungen tber das Beitrittsab-
kommen dafiir entschieden hat.!>” Grundsitzlich gilt es mehrere Szenarien zu un-

terscheiden, in denen der Mechanismus zur Anwendung kommen soll.

3. Die Anwendung des neuen Verfahrens

Einerseits kann eine Beschwerde hauptsichlich gegen cinen oder mehrere Mitglied-
staaten der Union eingebracht werden und die EU tritt dem Verfahren vor dem
EGMR bei. Andererseits soll der ,,Co-Respondent“-Mechanismus auch zur Anwen-
dung kommen, wenn eine Beschwerde direkt gegen die EU eingebracht wird, ein
oder mehrere Mitgliedstaaten in der Folge aber beitreten. Letztlich kann in einer
gemischten Variante eine Beschwerde gleichzeitig gegen einen oder mehrere Mit-
gliedstaaten und die EU eingebracht werden. In diesem Fall erleichtert das Mit-
beklagtenverfahren die Zurechnung der vorgebrachten Angelegenheit (Stichwort:
s ratione personae) und verhindert, dass die Beschwerde vom Stral3burger Gerichtshof
fiir unzuldssig erklirt werden muss.!?® Nicht zur Anwendung kommt der Mechanis-
mus hingegen, wenn ein Beschwerdefiihrer verschiedene Verletzungen der Kon-
vention durch EU oder deren Mitgliedstaaten in einer einzigen Beschwerde geltend
machen méchte.15?

AuBlerdem wurde jingst noch eine Variante diskutiert, in der der neue Mechanismus
zur Anwendung kommen soll, wenn ein Mitglied des Europarates aufgrund eines
internationalen Abkommens mit der EU zu einem nach der EMRK unzuldssigen
Verhalten verpflichtet werden wiirde. 10 Die ,»7+7“-Verthandlungsrunde hatte diese
Moéglichkeit noch mit dem Hinweis abgelehnt, dass eine Drittbeteiligung in einer
solchen Konstellation statthafter sei.'®! Zuletzt sah es danach aus, dass die Vor-
gangsweise in solchen Fillen nicht unmittelbar im Beitrittsabkommen, sondern durch
einen im Begleittext behandelten Kompromiss festgelegt werden wiirde.!0?

a) Ausgangsposition und Vorverfahren

Kommt es zu einer Beschwerde gegen die EU oder einen Mitgliedstaat, so wird diese
zunichst vom Stralburger Gericht auf ihre Zuldssigkeit hin tberpriift, wie es der

157 CDDH(2011)009, S. 20 ff.

158 Vol. Polakiewicz, (Fn. 9), S. 384.

159 vgl. CDDH(2011)009, S. 21, Rdar. 38.
160 Vgl. 47+1(2012)R02, S. 3.

161 vgl. ibid.

162 Vgl. 47+1(2012)R03, S. 3, Rdnt. 10.
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herkmmlichen Vorgehensweise des Gerichtshofes entspricht.!®3 Kommt der EGMR
im Rahmen dieser Uberpriifung zum Schluss, dass die Beschwerde prima facie zulissig
ist und es sich um eine Rechtssache handelt, in der das ,,Co-Respondent®-Verfahren
zur Anwendung kommen kénnte, so benachrichtigt er dariiber den Beschwerdefiihrer
als auch die betreffenden Hohen Vertragsparteien.!0# Letztere kénnen nach Unter-
suchung der Rechtssache ein begriindetes Ersuchen an den Gerichtshof stellen, um
als Co-Respondent im Verfahren zugelassen zu werden. Ein solches Ersuchen ist frei-
willig und die Entscheidung dariiber liegt letztlich beim EGMR. Der Gerichtshof
kann auch zu einem spiteren Zeitpunkt des Verfahrens noch einer Vertragspartei

vorschlagen, sich am Verfahren zu beteiligen. 16>

In der Fachliteratur wird allerdings kritisiert, dass es der EU und ihren Mitgliedstaaten
letztlich freigestellt bleibt, sich um die Zulassung in einem Verfahren als Co-Respon-
dent zu bewerben. 190 Dadurch werde die raison d’étre des Mechanismus untetlaufen, da
die Moglichkeit, dass eine beklagte Partei fir eine Verletzung der Konvention verur-
teilt wird, die sie selber nicht beheben kann, nicht ginzlich beseitigt wird. Nach wie
vor ist ein Szenario denkbar, in dem ein Mitgliedstaat einerseits zur Vornahme einer
gewissen Handlung durch EU-Recht verpflichtet wird, andererseits der EGMR aber
die Exekution dieser Bestimmung fiir unvereinbar mit der EMRK hilt. Treffender
wire es nach dieser Ansicht hingegen gewesen den Beschwerdefithrer selbst ent-
scheiden zu lassen, ob er die Beschwerde nur gegen eine oder mehrere Vertrags-
parteien einbringt und ob daher das Mitbeklagtenverfahren zur Anwendung kommen
kann.107

Diese Kiritik erscheint im Kern berechtigt, da durch die Freiwilligkeit des Ersuchens
die Durchftihrung eines ,,Co-Respondent®“-Verfahrens von einem potenziellen Be-
schwerdegegner verhindert werden kann, wodurch die problematische Ausgangslage
in Bezug auf das Unionsrecht bestehen bleibt. Letztlich wird sich aber in der Praxis
anhand des Verhaltens von EU und Mitgliedstaaten entscheiden, in welchem Aus-
maf3 sich diese Schwiche auswirkt. Zudem erscheint der Lésungsvorschlag dieses
Teils der Lehre wenig Verbesserungspotenzial zu beinhalten, da durch die Einfithrung
des neuen Mechanismus gerade nicht erreicht werden sollte, dass anstatt eines
kompetenten Gerichts der Beschwerdefithrer die komplexe Zuteilung der Kompe-
tenzen zwischen Mitgliedstaaten und EU vornehmen muss.!%8 Zu bedenken gilt es

163 Das Gericht uberpriift zundchst allgemein, ob etwa die ihn Art. 35 EMRK genannten Vorausset-

zungen erfillt sind.
164 Vgl. CDDH(2011)009, S. 22.
165 Vgl. ibid., Rdar. 46 ff.

166 Ngl. Groussot/ Lack/ Pech, (Fn. 102), S. 13.

167 Vgl. ibid. So wie der Beschwerdefiihrer iiber den Hauptgegner entscheidet, soll er auch den Co-Res-

pondent bzw. Mitbeklagten frei bestimmen konnen.

168 Vgl. Aire, (Fn. 151); European Trade Union Confederation, Recommendations on the EU’s Acces-

sion to the European Convention on Human Rights (ECHR) submitted by the European Trade
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zusitzlich, dass die Zustimmung der EU und ihrer Mitgliedstaaten zu einem Beitritt
wohl kaum zu erlangen wire, sofern der EGMR einen Co-Respondent verpflichtend zur
Teilnahme an einem Verfahren zwingen konnte.10? Aus dogmatischer Sicht stellte
dies allerdings die beste Losung dar, weil die Entscheidung tiber die Verfahrensart
einem objektiven Gericht und nicht dem Beschwerdeftihrer bzw. Beschwerdegegner
Uberlassen werden wirde.

Bei seiner Entscheidung, ob eine Rechtssache fiir die Anwendung des ,,Co-Respon-
dent“-Mechanismus geeignet ist, stiitzt sich dert EGMR auf jene Kriterien, die in
dem Entwurf fiir das Beitrittsabkommen in Art. 3 Abs. 2 und 3 festgehalten sind.

b) Erste Fallgruppe: Beschwerde gegen Mitgliedstaat,
EU als Mitbeteiligte

Artikel 3 Abs. 2 des Entwurfs fiir das Beitrittsabkommen bezieht sich dabei auf jenen
Fall, in dem ein oder mehrere Mitgliedstaaten fiir die Vornahme oder Untetlassung
eines Verhaltens vor dem EGMR verantwortlich gemacht wird bzw. werden und das
mitgliedstaatliche Verhalten auf Unionsrecht zurtickzufiihren ist.

Im erlduternden Bericht zum Entwurf wird als Beispiel angefiihrt, dass dies etwa
immer dann der Fall sei, wenn ein Mitgliedstaat zur Umsetzung von Unionsrecht
verpflichtet ist und dabei iber keinen Ermessensspielraum Verﬁ'igt.170 Dennoch
schlieBt ein fiir die Mitgliedstaaten vorhandener Ermessensspielraum die Einleitung
eines ,,Co-Respondent“-Verfahrens nicht aus. Das wesentliche Kriterium fur die
Ankniipfung diirfte hier in der Formulierung ,,[...] 7 i appears that such allegation calls into
question the compatibility with the Convention rights at issue of a provision of European Union
law “Y"1 zu finden sein. Besonders die Wortfolge ,, calls into guestion* deutet darauf
hin, dass der Zusammenhang zwischen nationaler Umsetzung und europiischer
Norm nicht eng zu verstehen ist. Dies ergibt auch insofern Sinn, als dass die Unions-
rechtsordnung wesentlich von den Grundsitzen des effer utile und des Subsidiaritits-
prinzips nach Art. 5 Abs. 3 EUV geprigt wird. So betont der EuGH etwa im Hinblick

Union Confederation (ETUC) to the CDDH-UE Working Group, 2010; European Trade Union
Confederation, Comments and Proposals On the Draft agreement on the accession of the EU to
the Convention (CDDH-UE (2011)04) and on the Explanatory report to the draft agreement on
the accession of the EU to the Convention (CDDH-UE(2011)05) Submitted by the European
Trade Union Confederation (ETUC) to the CDDH-UE Working Group v.10.3.2011.

Es kime zu einem offenen Konflikt mit dem intergouvernementalen Prinzip, welches ein Kern-

prinzip des Europarates ist. AuBerdem wirde sich der EGMR bindend tiber die Kompetenzver-
teilung in der EU aussprechen, wodurch die Prinzipien der Subsidiaritit und der Autonomie des

169

Unionsrechts verletzt wirden.

170 Vgl. CDDH(2011)009, S. 22, Rdar. 42. Zu denken wiire etwa an die Umsetzung ciner EU-VO,
welche laut Art. 288 AEUV in allen ihren Teilen verbindlich ist.

171 CDDH(2011)009, Art. 3 Abs. 2.
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auf den indirekten administrativen Vollzug von Unionsrecht die Pflicht der Mitglieder
zur vollstindigen, einheitlichen und effektiven Umsetzung,”2 ohne dass deswegen
dem einzelnen Staat eine konkrete Art der Umsetzung vorgeschrieben wird. Wenn
also innerhalb der EU eine umfassende Beachtung der Normen des Unionsrechts
vorgeschrieben wird, sollte sich dies auch im Hinblick auf die Anfechtbarkeit von
Rechtsakten vor dem EGMR bzw. auf den Anwendungsbereich des ,,Co-Respon-
dent“-Verfahrens auswirken.

Dieser Fallgruppe des ,,Co-Respondent®-Verfahrens durfte fiir gewShnlich ein natio-
nales Verfahren im betroffenen Mitgliedstaat vorausgehen, bevor vor dem EGMR
Beschwerde erhoben wird. Da das Unionsrecht aber bereits in diesem Verfahren eine
wesentliche Rolle einnehmen wird, ist es sicherlich positiv zu bewerten, wenn die
Union in einem spiteren Verfahren vor dem EGMR vollumfinglich teilnehmen kann
und bei einer Verletzung der EMRK auch unmittelbar dazu angehalten ist, die be-
stehende Rechtslage zu dndern.

¢) Zweite Fallgruppe: Beschwerde gegen EU,
Mitgliedstaaten als Mitbeteiligte

In Art. 3 Abs. 3 des Entwurfs fiir das Beitrittsabkommen wird festgehalten, dass die
Mitgliedstaaten der EU in einem Verfahren als Mitbeklagte dann beitreten kénnen,
wenn eine Handlung oder ein Unterlassen von Organen der Union méglicherweise
ein von der EMRK garantiertes Recht verletzt hat und das betreffende Organ auf-
grund entsprechender primirrechtlicher Ausgangslage zu diesem Verhalten ver-
pflichtet war.173

Bemerkenswert ist bei dieser Bestimmung, dass sie sich lediglich auf das Primérrecht
der Union bezieht. Neben den in Abs. 3 ausdriicklich genannten EUV und AEUV
ist davon sichetlich auch die Grundrechtecharta der Union umfasst, welche laut
Art. 6 Abs. 1 EUV ebenso geschriebenes primires Unionsrecht darstellt. Des Wei-
teren sollte in Folge seiner qualitativen Entsprechung auch das sogenannte ,,un-
geschriebene Primidrrecht® — wie etwa Handlungen der Organe der Union aufgrund
Allgemeiner Rechtsgrundsitze — umfasst sein. Die Bezugnahme auf einzelne Ver-
tragswerke deutet darauf hin, dass der Grundsatz der begrenzten Einzelermachtigung
des Art. 5 Abs. 2 EUV zu bertcksichtigen ist. Durch diese Bestimmung soll also
keine Erweiterung der Kompetenzen der Union stattfinden.

Einige Staaten haben im Rahmen der Verhandlungen cine Abinderung dieser Be-
stimmung gefordert und vorgeschlagen, dass cin einzelner Mitgliedstaat Co-Respondent
in Verfahren werden kénnte, in denen die EU Hauptbeklagte ist, die Beschwerde sich
aber auch wesentlich gegen nationales Recht richtet. Eine solche Beschwerde ist aber

172 Vgl. Kahl, in: Calliess/ Ruffert, (Fn. 26), Art. 4 EUV, Rdnr. 62.
173 Vgl. Art. 3 Abs. 3 des Entwurfs zum Beitrittsabkommen und CDDH(2011)009, S. 22.
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kaum vorstellbar, da sie ratione personae vom EGMR abzuweisen wire. Die belangte
Hohe Vertragspartei ist nicht fir die Verletzung verantwortlich zu machen. Das
Rechtsmittel muss vielmehr wegen des tatsichlichen Schwerpunkts des Verfahrens
gegen den entsprechenden Nationalstaat eingebracht werden, wobei im Verfahren
die BEU zum Co-Respondent werden kénnte.

Nicht eindeutig geregelt ist tiberdies, wie die Ankniipfung des Art. 3 Abs. 3 des Ent-
wurfs fiir das Beitrittsabkommen an reine Rechtsakte in Hinblick auf die Setzung
von Realakten durch Unionsorgane!”* zu verstehen ist. Die Literatur stellt in diesem
Zusammenhang jedenfalls fest, dass der EuGH sowohl in Vorlage-!7> als auch in
Schadenersatzverfahren!’® sowie in eingeschrinktem MaBe auch im Rahmen von
Nichtigkeitsklagen!”” die Zustindigkeit besitzt und in Anspruch nimmt,'”® iber
Realakte der Unionsorgane im Rahmen seiner Rechtsprechungstitigkeit zu entschei-
den. Ob gegen eine solche Entscheidung im Falle eines Beitritts zur EMRK eine
Beschwerde an den EGMR eingebracht werden kann, wird im Entwurf fiir das
Beitrittsabkommen und in den erliuternden Materialien nicht eindeutig geklirt. Fir
eine solche Méglichkeit spricht jedenfalls, dass auch Realakte unter Beachtung der
Grundprinzipien des Unionsrechts, wie etwa jenem der VerhiltnismiBigkeit, durch-
gefiihrt werden mussen. Insofern sind auch sie letztlich in den Vertrigen verwurzelt.
Wiinschenswert wire allerdings eine klare Festlegung im Beitrittsabkommen oder in
internen Vereinbarungen der Union, damit auch fiir diesen Bereich die erforderliche
Rechtssicherheit hergestellt wird. Ansonsten wird letztlich der EGMR tber die Zu-
lissigkeit solcher Beschwerden zu entscheiden haben. Die Ausnahme von Realakten
wirde aber eine vollwertice Umsetzung eines wesentlichen Ziels des Beitritts der
Union zur EMRK, nimlich die Bindung der Unionsorgane an die EMRK, ver-
hindern.

Viel diskutiert wird ebenfalls,!”? dass der EGMR offensichtlich die Gelegenheit
erhalten soll tber die Vereinbarkeit von Primarrecht mit der EMRK zu urteilen, wih-
rend dem EuGH eine entsprechende Kompetenz fehlt.'80 Von einigen Vertretern
der Mitgliedstaaten und des EuGH gibt es dazu zum Teil heftige Kritik.!8! Der
Grundgedanke scheint hingegen derselbe zu sein wie im ersten Fall der Anwendung

74 Dazu gehéren etwa die Vergabe und der Abschluss eines Bau- oder Lieferauftrags.

175 Karpenstein, in: Grabitz/Hilf (Hrsg), Recht der EU, 46. EL 2011, Art. 267 AEUV, Rdar. 23 f.

176 Jeromin, in: Johlen/Oetder (Hrsg.), Miinchner Anwalts-Handbuch Verwaltungsrecht, 2. Aufl. 2003,
§ 18, Rdnr. 122.

Y77 Von Bogdandy/ Jacob, in: Grabitz/Hilf, (Fn. 175), Art. 340 AEUV, Rdnr. 96 ff.
178 Vgl. etwa EuGH, Rs. C-408/07, Ruf und Elsisser.
179 Vgl. stellvertretend Tigzano, (Fn. 74), S. 8.; Bonichot, (Fn. 100), S. 33.

180 Vgl. den Wortlaut von Art. 19 Abs. 1 EUV: ,,Der Gerichtshof der Europiischen Union umfasst
den Gerichtshof, das Gericht und Fachgerichte. Er sichert die Wahrung des Rechts bei der Aus-
legung und Anwendung der Vertrige.“

181 Etwa Tizzano, (Fn. 74), S. 8.
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des Mitbeklagtenverfahrens: Bei Feststellung einer Verletzung der EMRK soll jene
Partei, welche die problematische Norm tatsichlich verindern kann, auch am Ver-
fahren teilnehmen. Fraglich erscheint jedoch hierbei, ob es gentigen wird, wenn nur
ein Mitgliedstaat in einem solchen Verfahren teilnimmt. In der Regel werden EU-
Rechtsakte ja von einer Gruppe von Staaten im Ministerrat beschlossen und treten
in Kraft, sofern das Europiische Parlament zugestimmt hat und andere Institutionen
gebithrend berticksichtigt wurden. Wenn hingegen nur einige Staaten an einem sol-
chen Verfahren teilnehmen und andere nicht, so stellt sich die Frage, ob nicht alle
Staaten ein Interesse am Bestehen der betreffenden Norm haben. Im Umkehrschluss
miissten daher bei solchen Verfahren alle Mitgliedstaaten teilnehmen. Dann ist aber
nicht ersichtlich, wieso nicht die Union alleine die Wahrung der Interessen iber-
nimmt und ihre Mitgliedstaaten sich im Vorfeld einer Verhandlung entsprechend ab-
stimmen, ohne am Verfahren vor dem EGMR unmittelbar teilzunehmen.

Es ist daher aus meiner Sicht méglich, dass die Teilnahme der Mitgliedstaaten an Ver-
fahren der EU letztlich das Gegenteil von dem erreichen kénnte, was urspriinglich
beabsichtigt war. Denn anstatt den Mitgliedstaaten die Hoheit tiber die Vertrige zu
sichern, kénnte die Praxis der Handhabung dazu fithren, dass einige Staaten dieses
Recht sehr aktiv in Anspruch nehmen, wihrend andere kaum oder wenig in Er-
scheinung treten werden. Dies dirfte nicht nur zu Spannungen innerhalb der Union
fihren, sondern auch ein etwas seltsames Gesamtbild nach auflen erzeugen. Vor
diesem Hintergrund wire eine gelungene interne Abstimmung der Mitgliedstaaten
mit einer einheitlichen Reprisentation wohl sinnvoller — sowohl fiir die Union als
auch ihre Mitglieder.

d) Der weitere Verlauf des Verfahrens und das Urteil

Von den beiden soeben besprochenen Konstellationen, welche das ,,Co-Respon-
dent“-Verfahren einleiten kénnen, dirfte die erste wohl hiufiger auftreten.!82 So-
fern das Verfahren eingeleitet wurde nehmen sowohl Haupt- als Mitbeklagter
vollumfinglich daran teil. Der Gerichtshof kann das ,,Co-Respondent“-Verfahren
aber jederzeit beenden, wenn die Voraussetzungen dafiir wegfallen.!®3 Die nach
Art. 39 EMRK vorgeschene ,,glitliche Einigung* kann in einem Mitbeklagtenver-
fahren nur bei Zustimmung aller Parteien zustande kommen.!8* Gleiches gilt fur
einseitige Erklirungen der beklagten Parteien.!8> Die Verweisung einer Rechtssache
an die Grofle Kammer kann aber sowohl vom Haupt- als auch vom Mitbeklagten
verlangt werden. 180

182 Vgl. Lock, (Fn. 10), S. 23.

183 Vgl. CDDH(2011)009, Rdnr. 51. Insbesondere wenn Haupt- und Mitbeklagter um eine solche
Beendigung bitten, wird der EGMR das Vorliegen der Voraussetzungen tberprifen.

184 CDDH(2011)009, Rdar. 52.
185 Vgl. ibid., Rdnr. 53.
186 Vgl. ibid., Rdnr. 55.
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Eine Besonderheit betrifft noch die Feststellung einer Verletzung der in der EMRK
garantierten Rechte. Der EGMR soll laut dem Entwurf fir das Beitrittsabkommen
die Verantwortung fiir die Verletzung nur auf Antrag der beklagten Parteien konkret
bestimmen. Im Regelfall hingegen tibernehmen die Beschwerdegegner gemeinsam
die gesamte Verantwortung fiir die Verletzung, wodurch verhindert wird, dass der
EGMR sich zum Verhiltnis zwischen Union und Mitgliedstaaten duf3ert. Daher wird
im Falle einer Verletzung der Verpflichtungen aus der Konvention durch die Be-
schwerdegegner auch fiir zu leistende Entschidigungszahlungen solidarisch gehaf-
tet.187 Dies ist sicherlich ein Vorteil fiir den Beschwerdefiihrer. Die EU und ihre
Mitgliedstaaten werden allerdings noch interne Regelungen finden miissen, um die-
sen Aspekt zu kliren.!88

In der Literatur und bei den Verhandlungen zum Entwutf des Beitrittsabkommens
war man sich einig, dass der Mechanismus bisher nur in einer begrenzten Anzahl von
Fillen zur Anwendung gekommen wire. Die Literatur verweist insbesondere auf
drei: Matthews, Bosphorus und Kokkelvisserii.'® Vor diesem Hintergrund relativiert sich
auch die Befiirchtung, dass die Einfithrung dieses neuen Verfahrens die Gerichts-
héfe und die Mitgliedstaaten der EU tiberfordern kénnte.

Letztlich durfte der vorliegende Entwurf einen gelungenen Kompromiss zwischen
rechtlicher Notwendigkeit und den tatsdchlich vorhandenen Méglichkeiten darstellen.
Die enthaltenen Schwichen sind zum einen auf die Natur des Unionsrechts, zum
anderen auf das komplexe politische Verhiltnis zwischen der EU und ihren Mitglie-
dern zurtuckzufuhren.

Ill. Das ,,Prior Involvement”-Verfahren
1. Die Lucke im Rechtsschutzsystem

Wie bei einer Beschwerde gegen einen Nationalstaat, muss ein Beschwerdefiihrer vor
dem EGMR auch bei einem Vorgehen gegen die EU zunichst den Rechtsweg der
Ausgangsrechtsordnung erschépfen. Nur dann kénnen die Zulidssigkeitsvoraus-
setzungen einer Individualbeschwerde nach der EMRK erfiillt werden. 1?0

Sofern es sich bei dem der Beschwerde zugrunde liegenden Akt um eine Handlung
oder Unterlassung handelt, die direkt von Akteuren der Union gesetzt wird, kann

das bisher in der Konvention fir Nationalstaaten vorgesehene Verfahren auch ohne
187 Vgl. ibid., Rdnr. 54. Auch dies soll dazu dienen, dass die Autonomie der Unionsrechtsordnung
gewahrt bleibt. Der EGMR muss bzw. darf sich somit nicht tiber das Verhiltnis zwischen Mit-
gliedstaaten und EU dul3ern. Schilling, (Fn. 128), Rdnr. 17, spricht in dieser Hinsicht von einer ,,Ge-
samtschuld®.

188 Etwa in Hinblick auf zu leistende Entschidigungszahlungen. Vgl. dazu bereits Winkler, Der Bei-
tritt der Europdischen Gemeinschaften zur Europiischen Menschenrechtskonvention, 2000, S. 56.
189 Vgl. Polakiewicz, (Fn. 9), S. 382; Groussot/ Iack/ Pech, (Fn. 102), S. 17.

190 Vgl. Art. 35 Abs. 1 EMRK.
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Schwierigkeiten auf die Union angewandt werden.!”! Die einem potenziellen Be-
schwerdefiihrer zur Verfiigung stehende Klage der Unionsrechtsordnung findet sich
in Art. 263 Abs. 4 AEUV. Nach erfolgloser Erschépfung der Instanzenzige inner-
halb der EU besttinde nach einem Beitritt letztlich die Moglichkeit einer Beschwerde
an den EGMR.!%2

Die Natur des Unionsrechts bedingt allerdings bekanntlich, dass der Grof3teil der
Normen des Unionsrechts durch die Mitgliedstaaten umgesetzt wird. Die Kontrolle
dieser Umsetzung erfolgt einerseits durch die Europiische Kommission, '3 anderet-
seits durch den Europiischen Gerichtshof.1?* Der Gerichtshof kann die Uberein-
stimmung einer nationalen Norm mit dem Unionsrecht aber nicht aus eigener
Initiative priifen. Fur gewohnlich tut er dies entweder nach entsprechender Klage
einer Partei bzw. eines Organs, oder im Rahmen eines Vorabentscheidungsverfahrens
nach Art. 267 AEUV. Eine solche Vorabentscheidung muss aber nicht immer zwin-
gend von den nationalen Gerichten eingeholt werden, selbst wenn die im Verfahren
strittige Norm Unionsrecht national umsetzt.19% Es ist also ein Szenatio denkbar, in
dem eine Beschwerde an den EGMR méglich wird und Unionsrecht betroffen ist, 190
ohne dass der Luxemburger Gerichtshof die Méglichkeit erhalten hitte, sich zur
Sache zu duBern. Auch wenn eine solche Konstellation dullerst selten zu erwarten
sein durfte, wurde diese Méglichkeit von den Prisidenten der Gerichtshéfe in ihrer
gemeinsamen Hrklirung vom Januar 2011 ausdriicklich zur Kenntnis genommen
und erortert.!97 Insbesondere von Seiten des EuGH wurde gefordert, dass ein
eigener Mechanismus geschaffen werden miisse, der die Subsidiaritit und Autonomie
des Unionsrechts berticksichtige und sicherstelle,!?8 dass Luxemburg die Méglichkeit
erhalte auch in derartigen Rechtssachen die Ubereinstimmung nationaler Normen
mit dem Unionsrecht zu priifen.199

91 Joint communication, (Fn. 124), Rdnr. 2; Polakiewicz, (Fn. 9), S. 384 f.
192 Vol Lock, (Fn. 10), S. 23.
193 Vgl. Art. 17 EUV.

194 Vol Art. 17 und 19 EUV.

195 Eine betroffene Partei in einem Gerichtsverfahren hat dariiber hinaus keinen zwingenden Rechts-

anspruch ein nationales Gericht zur Einleitung eines solchen Verfahrens zu bringen.
ruch ein nationales Gericht zur Einleitung ei Ichen Verfah zu bring

196 Der nationale Rechtsweg ist erschopft und auch die weiteren Voraussetzungen einer Individual-

beschwerde konnen eingehalten werden.

197 Vgl. joint communication, (Fn. 124), Rdar. 2.

198 Vgl Reflexionspapier, (Fn. 123); CDDH(2011)009, S. 25, Rdar. 58.

199 Vogl. joint communication, (Fn. 124), Rdnt. 2. Vgl. auch Reich, Wer hat Angst vor Straf3burg?, Be-

merkungen zur europdischen Grundrechtsarchitektur — Einheit in Vielfalt?, EuZW 2011, S. 379 ff.
Hs kiime zum Vorrang einer ,,externen® Kontrolle.
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2. Die nachtragliche Einbeziehung des EuGH als Lésung

Im Entwurf fiir das Beitrittsabkommen ist daher in Art. 3 Abs. 6 vorgeschen, dass
der EuGH bei Verfahren vor dem EGMR, in welchen die Union Co-Respondent
ist2% und zu welchen er sich im Verfahrensverlauf nicht duBern konnte, die Gelegen-
heit erhalt eine eigene rechtliche Bewertung vorzunehmen. Der EuGH muss aber
urteilen, bevor sich der EGMR zur Begriindetheit der Beschwerde geduBlert hat. Im
Entwurf fir das Beitrittsabkommen ist daher vorgesehen, dass zunichst das Ver-
fahren vor dem EGMR nicht beendet wird. In der Zeit zwischen der Feststellung
der Zuldssigkeit der Beschwerde und dem Erlass des Urteils kénnte der EuGH
seinerseits ein Urteil in der Sache féllen, woftr er laut den Verhandlungsunterlagen
nicht linger als sechs bis acht Monate brauchen sollte.21 Somit liegt die Durch-
fihrung eines beschleunigten Verfahrens im Sinne des Art. 104 lit. a) EuGH-
Verfahrensordnung nahe. Im Verfahren vor dem EuGH hitten die betroffenen Par-
teien die Moglichkeit der Verfahrensordnung entsprechend mitzuwirken, bevor
schlieBlich das ,,Ausgangsverfahren® nach einer Luxemburger Entscheidung in Stra3-
burg beendet wird.?"?

Einige Mitgliedstaaten der EU haben in diesem Zusammenhang gefordert, dass die
Einfithrung des ,,Prior Involvement*“-Mechanismus keinesfalls eine Anderung der
EU-Vertrige nach sich ziehen diirfe und zu keinem erheblichen Mehraufwand fir die
Gerichtshoéfe fithren solle. Dies wird wesentlich davon abhidngen, wie die Union und
ithre Mitgliedstaaten intern mit dieser neuen Situation umgehen. Zudem wird all-
gemein davon ausgegangen, dass die Notwendigkeit zur Durchfiihrung eines solchen

Verfahrens, wie bereits erwihnt, nur sehr selten gegeben sein wiirde.203

3. Das Verfahren als Ergebnis der Auseinandersetzung
zweier Denkschulen

Die im Entwurf fir das Beitrittsabkommen festgelegte Vorgangsweise stellt das
bisherige Ende ciner umfangreichen Debatte zum Thema der Sicherung der insti-
tutionellen Stellung des EuGH dar. Diese Diskussion kann meines Erachtens
besser verstanden werden, wenn man sie als die Auseinandersetzung zweier Pole

200 Das , Prior Involvement*-Verfahren kommt nur in solchen Fillen zur Anwendung und nicht, wenn

die EU Hauptbeschwerdegegner ist, vgl. Polakiewicz, (Fn. 9), S. 384 f.
201 vgl. CDDH(2011)009, S. 25, Rdnr. 61.
202 Vgl. Polakiewicz, (Fn. 9), S. 384 £; CDDH(2011)009, S. 25.

203 Dies ist auch die Ansicht der Prisidenten von EGMR und EuGH, vgl. joint communication,

(Fn. 124), Rdnr. 2.

Heft 4 - 2012 - ZEuS 477

, 22:00:52. Vdele Acces


https://doi.org/10.5771/1435-439X-2012-4-445
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Oskar Josef Gstrein

— Spezialisten und Holisten — betrachtet.?%* Von der ersten Seite wird eine Anpassung
des Verfahrens vor dem EGMR gefordert. Vom anderen Lager wird hingegen die
Notwendigkeit einer solchen Umgestaltung mit dem Argument bestritten, dass das
Rechtsschutzsystem der EU auch nach Beitritt der Union zur EMRK effektiv funk-
tionieren kann.?’> Dazu miisse man die in den Vertrigen bereits vorhandenen
Bestimmungen lediglich den Umstinden entsprechend auslegen.?%® Zudem wire es
der holistischen Ansicht folgend auch akzeptierbar, wenn in Ausnahmefillen der
EuGH nicht zu einer Rechtssache Stellung nehmen konnte, weil ein nationales
Gericht den Fall in Luxemburg nicht vorgelegt hat. Schlieflich stiinde dem betroffe-
nen Individuum dann immer noch die Individualbeschwerde nach der EMRK zum
EGMR offen.2"7

Einige Spezialisten sprachen sich hingegen fiir die Einfithrung eines neuartigen Vor-
abentscheidungsverfahrens im Verhiltnis zwischen EuGH und EGMR aus.2"8 Dem-
nach sollte die Méglichkeit einer direkten Individualbeschwerde an den EGMR in
Bezug auf die Unionsrechtsordnung ausgeschlossen werden. Der EuGH wiirde aber
die aus Sicht der EMRK wesentlichen Aspekte eines Falles dem EGMR zur Ent-
scheidung vorlegen, um dann selber in seiner Entscheidung der Rechtssache an die
Ansichten des StraBburger Gerichtshofes gebunden zu sein. Somit wiirde die Auto-
nomie und die Subsidiaritit der Unionsrechtsordnung in auBerordentlicher Weise
berticksichtigt werden. AuBlerdem kénnte so auch die Gefahr verschiedener Interpre-
tationen der Konvention minimiert werden. Dennoch spricht in Summe mehr gegen
die Einfuhrung eines solchen Mechanismus. Die EU bzw. der EuGH wiirde ohne
Zweifel gegentiber anderen nationalen Gerichten bevorzugt. Das Rechtsschutzsystem
der EMRK wiirde inakzeptabel beeintrichtigt und daneben wire auch noch mit einer
erheblichen Verlingerung der Verfahren vor dem EuGH zu rechnen.20?

Zudem kann dafiir argumentiert werden, dass durch die Einfithrung eines solchen
Vorabentscheidungsverfahrens eine Senkung der Schutzstandards erreicht werden
kénnte, da der EuGH sich in Grundrechtsfragen wahrscheinlich ausschlieSlich an
die Aussagen des EGMR halten und daher letztlich kaum tiber den Schutzstandard

204 Ich nehme hier eine Einteilung hinsichtlich der Ebene der supranationalen Gerichtsbarkeit in

Europa vor. ,,Holisten* verstehen die Systeme der EMRK und des Rechtsschutzes der EU als Ein-
heit, wihrend ,,Spezialisten® die Systeme als parallel nebeneinander bestehend und unabhingig
voneinander funktionierend begreifen.

205 Fwa in Hinblick auf die Méglichkeit eines Individuums zur Anfechtung eines Rechtsaktes der

Union im Rahmen der Nichtigkeitsklage nach Art. 263 Abs. 4 AEUV.
206 Vol. Reich, (Fn. 199), S. 384.
207 Vagl. ibid.
208 Vgl. Lock, (Fn. 50), S. 794 f.
209 Vgl. ibid.
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der EMRK hinausgehen wiirde, selbst wenn etwa bei reiner Betrachtung der Grund-
rechtecharta der Union ein héheres Schutzniveau angemessen wire.210

Eine gemaBigte Form des Holismus hingegen stellt der personliche Vorschlag des
chemaligen EuGH-Richters Timmermans dar.?'! Dieser sprach sich 2010 dafiir aus,
dass die Europidische Kommission, in einem Fall, in dem eine Beschwerde beim
EGMR fiir zuldssig befunden wurde, sich aber der EuGH zu dieser Rechtssache noch
nicht duBern konnte, das Recht erhalten sollte, eine Stellungnahme zur Vereinbarkeit
der betreffenden Bestimmung mit dem Unionsrecht in Luxemburg einzuholen.
Dadurch wiirde das Verfahren in StraBburg in der Praxis nicht verzégert und der
EuGH konnte seine Sicht der Dinge darstellen.?!? Die Kommission wiirde diese
Meinung mit groler Wahrscheinlichkeit auch im Verfahren vor dem EGMR vet-
treten. Allerdings kime es insbesondere bei Entscheidungen, bei denen der EGMR
von der Sicht der Kommission bzw. des EuGH abweicht, zu einer klar ersichtlichen
Diskrepanz zwischen den Gerichtshéfen.

Auch aus diesem Grund dirfte man sich zuletzt mehrheitlich fir das eingangs be-
schriebene Verfahren entschieden haben, welches eine verpflichtende Beteiligung des
EuGH vorsieht, ohne dass das Verfahren vor dem EGMR direkt beeinflusst wird. Es
kommt schlieBlich nur zu einer Unterbrechung, welche dem EuGH die Gelegenheit
geben soll, die Rechtssache gegebenenfalls ,intern zu kliren®. Im Fazit kann daher
festgestellt werden, dass sich im bisherigen Diskurs eine gemifigte Form der Sicht-
weise der Spezialisten durchgesetzt hat.

Trotz des umfangtreichen Austauschs zu diesem Thema kann aber nach wie vor nicht
davon ausgegangen werden, dass cine endglltige Losung gefunden worden ist. Es
gibt immer noch Vertragsparteien, die der mehrheitlich akzeptierten Losung nicht
zustimmen.="-

IV. Die Weiterentwicklung der Staatenbeschwerde

In der bisherigen Betrachtung standen vor allem die Voraussetzungen und Kon-
sequenzen einer Individualbeschwerde nach Art. 34 EMRK im Mittelpunkt. Ein
besonderes Problem im Verhiltnis der Gerichtshofe stellt allerdings auch die Zu-
liassigkeit von Staatenbeschwerden nach Art. 33 EMRK dar, sofern diese das Ver-
hiltnis zwischen der EU und ihren Mitgliedern sowie die Bezichungen der Mitglieder
untereinander betreffen. Auch wenn diese Frage von relativ geringer praktischer

210 Winkler, (Fn. 188), S. 112 f.

211

-

Vgl. Timmermans, 1’adhésion de 'Union Européenne a la Convention européenne des Droits de
I’homme, hearing am 18.3.2010, Rdnr. 8 f.

212 gl ibid.
215 4741(2012)R03, S. 4, Rdnr. 12.
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Tragweite sein diirfte, da derartige Beschwerden dul3erst selten von den Konventions-
parteien in Stral3burg vorgebracht werden,?1* so lassen sich aus der Behandlung die-
ses Aspekts doch einige allgemeine Erkenntnisse gewinnen. Der Entwurf fir das
Beitrittsabkommen enthilt mit Art. 4 und 5 zwei relevante Bestimmungen.?!?

Zunichst wird lediglich eine Klirung der Begrifflichkeiten vorgenommen. Der Aus-
druck ,,Staatenbeschwerde® in Art. 29 Abs. 2 und Art. 33 EMRK wird laut Art. 4 des
Entwurfs durch die Bezeichnung ,, [nfer-Party cases®, also ,,Rechtssachen zwischen den
Konventionsparteien®, ersetzt. Im erklirenden Bericht wird dazu ausgefiihrt, dass
nach vollzogenem Beitritt auch eine Beschwerde einer anderen Vertragspartei gegen
die Union zulissig ist.?1% AuBerdem wird erwihnt, dass ein Verfahren vor einem
Gericht oder einer Institution der EU grundsitzlich gleich wie ein nationales Ver-
fahren behandelt wird.?!”

Fraglich ist hingegen, wie das Verhiltnis von Art. 344 AEUV2!8 und Art. 55 EMRK
zu verstehen ist. Denn beide Normen sehen vor, dass Streitigkeiten zwischen den
jeweiligen Vertragsparteien nur durch die eigenen vertraglichen Rechtsschutzsysteme
entschieden werden diirfen.?!? Dieser Umstand konnte zu einer Verinderung der
institutionellen Stellung des EuGH fithren und die Autonomie des Unionsrechts
einschrinken. Es ist nimlich denkbar, dass zwei Mitgliedstaaten eine Streitigkeit im
Rahmen des EMRK-Systems austragen und nicht, wie es Art. 344 AEUV vorsicht,
ein Verfahren vor dem EuGH einleiten.?20

Im erklirenden Bericht zum Beitrittsabkommen wird dazu ausgefiihrt, dass Art. 55
EMRK in Bezug auf die EU und ihre Mitgliedstaaten nicht so interpretiert werden
darf, dass dadurch Art. 344 AEUV unanwendbar wird.?2! Mit anderen Worten soll
die Union die Gelegenheit erhalten auftretende Konflikte intern zu kliren, wofiir bei
genauerer Betrachtung insbesondere drei Griinde sprechen: Erstens wird in der

214 Bisher wurden lediglich 21 solcher Beschwerden vor dem EGMR behandelt. Vgl. Harris/ O’Boyle
et al., Law of the European Convention on Human Rights, 2. Aufl. 2009, S. 822; Meyer-Ladewig,
(Fn. 3), Art. 33 EMRK mit dem Verweis auf die Fille EGMR, Nr. 5310/71, Vereinigtes Kinigreich/
Irland, oder vor dem Hintergrund des Zypernkonflikts bspw. EGMR, Nr. 25781/94, Zypern/
Tiirkei; gegenwirtig sind dartiber hinaus zwei Staatenbeschwerden Georgiens gegen Russland an-
hingig.

215 vgl. CDDH(2011)009, S. 8, 25 f.

216 vagl. ibid.

217 Dadurch wird insb. die Anwendbarkeit von Art. 35 Abs. 2 lit. b) ausgeschlossen; vgl. ibid., S. 26 mit

Verweis auf EGMR, Nr. 23205/08, Karoussiotis.

Unterstiitzt durch Art. 3 des Protokolls Nr. 8 des Vertrags von Lissabon.

219 Vgl. Tizzano, (Pn. 74), S. 7.

220 Fine dhnliche Konstellation lag vor in EuGH, Rs. C-459/03, Kommission/ Irland, Slg. 2006, T-4635.
Hier hatte die Kommission ein Vertragsverletzungsverfahren nach Art. 258/260 AEUV ecinge-
leitet. Vgl. Uerpmann-Wittzack, (Fn. 75), Pkt. IV.3.d).

221 CDDH(2011)009, S. 25, Rdar. 66.

218
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Literatur die Meinung vertreten,>?? dass in einer Abwigung der Nachteil eines Mit-
gliedstaats keine direkte Beschwerde in Stral3burg vorbringen zu kénnen vergleichs-
weise gering ist, wenn das Gegenteil bedeutet, dass die Integritit ecines gesamten
Rechtssystems erheblich gestort werden kénnte.??? Zweitens steht gerade dieses
Rechtssystem dem jeweiligen Staat zur Verfolgung seiner Interessen zur Verfiigung.
Dartiber hinaus kann das von einer Menschenrechtsvetletzung unmittelbar betroffene
Individuum immer noch eine Individualbeschwerde in StraBburg einbringen. Und
drittens ldsst sich meiner Meinung nach cin politisches Argument anfiihren, wonach
es fur die EU und ihre Mitgliedstaaten notwendig und férderlich ist, nach aufien még-
lichst geschlossen aufzutreten. Daher ist es im Ergebnis zu begriiien, wenn Art. 344
AEUYV auch nach einem Beitritt der Union zur EMRK seine Stellung beibehilt und
die Position des EuGH als oberster Richter in unionsinternen Angelegenheiten
unstrittig gesichert wird.?**

V. Erforderliche Anderungen des Grundrechtsschutzes in der EU

Das Rechtssystem der EU und speziell der EuGH sind vielfach der Kritik ausgesetzt,
nur unzureichend Schutz im Bereich der Grund- und Menschenrechte zu gewih-
ren.??5 Dies diirfte vor allem auf zwei Umstinde zuriickzufithren sein. Einerseits
liegt der Kern der Titigkeiten der EU und ihrer Vorginger klar im wirtschaftlichen
Bereich, welcher sich traditionell eingeschrinkt mit der Grundrechtsthematik befasst.
Erst in jingerer Zeit spielt die Anwendbarkeit von Grundrechten auch in diesem
Bereich verstirkt eine Rolle.??® Andererseits ist der individuelle Rechtsschutz in der
Unionsrechtsordnung nach wie vor duerst schwach ausgeprigt. Letztlich ful3t die-
ser auf der Bestimmung des Art. 263 Abs. 4 AEUV, welche im Rahmen der letzten
Anderungen der Vertrige der Union umgestaltet wurde, um die Voraussetzungen
einer Klage eines Individuums gegen Handlungen der Union etwas zu lockern.??”

222 Vgl. Lack, (Fn. 50), S. 795.
223

224

Solche Beschwerden werden vielfach wegen prinzipieller Griinde vorgebracht.

Trotz der im Entwurf enthaltenen Regelungen ist es dennoch erforderlich auch EU-intern ein
Abkommen zu schlieBen, in welchem dieser Aspekt rechtlich verbindlich geklirt wird, vgl. Jacqué,
(Fn. 62), S. 158. Lock, (Fn. 50), S. 797, spricht sich etwa dafiir aus, dass Beschwerden zwischen den
Mitgliedstaaten aus Griinden der Praktikabilitit generell vor dem EGMR ausgeschlossen sind. Det-
artige Fragen kénnen aber nicht in einem Beitrittsabkommen geregelt werden, da dadurch die Au-
tonomie des Unionsrechts beeintrichtigt wiirde.

225 Vol. Schrider, (Fn. 46), S. 462.

226 Vel. EuGH, Rs. C-70/10, Scarlet Extended S A/ Société belge des autenrs, compositenrs et éditenrs SCRL
(SABAM), Slg. 2011.

227 Vgl. Reich, (Fn. 199), S. 380 ff. Neben dem immer noch sehr eingeschrinkten Zulissigkeitsbereich
von Individualklagen sind etwa Verbandsklagen in der Unionsrechtsordnung tiberhaupt nicht vor-
gesehen.
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Trotz dieses traditionell zurtickhaltenden Umgangs der Union mit der Thematik las-
sen sich insbesondere im letzten Jahrzehnt Ereignisse dokumentieren, welche kiinf-
tig einen aktiveren und offeneren Ansatz erhoffen lassen. Die bereits mehrfach
erwihnte Grundrechtecharta und ihre gestirkte Stellung mit dem Inkrafttreten des
Vertrages von Lissabon sind hier ebenso zu nennen,?2® wie die Forderung der
Kommission, dass die EU im Bereich der Grundrechte Vorbild sein miisse.?2? Dies
ist allerdings auch vor dem Hintergrund zu betrachten, dass die verstirkte Gesetz-
gebungstitigkeit der Union sowie die Erweiterung ihrer Kompetenzen® eine solche
Vorgehensweise unbedingt erforderlich machen.??! Zweifelsohne ist ein Fortschritt
in den Einrichtungen und besonders an den Gerichten der EU feststellbar. 22 Aller-
dings hat auch die Rechtsverbindlichkeit der Grundrechtecharta der Union nichts
daran gedndert, dass das Rechtsschutzsystem der EU in Bezug auf den Grund-
rechtsschutz des Individuums mit dem StraBburger System nicht vergleichbar ist.?3

Ein méglicher Beitritt der EU zur EMRK wirft aber die Frage auf, ob sich nicht auch
institutionell am Grundrechtsschutz der Europiischen Union etwas verindern
muss.>3* So wird in der Literatur, neben der weiteren Lockerung der Kriterien fiir den
Zugang zu den Luxemburger Gerichten, vor allem die Einfiihrung einer Grund-
rechtsbeschwerde gefordert.>> Bedenklich ist das Fehlen eines solchen Rechtsbehelfs
gerade vor dem Hintergrund der bisherigen Rechtsprechung des EGMR rund um das
»Bosphorus“-Urteil, welche die Méglichkeiten sich gegen Rechtsakte der Union zur
Wehr zu setzen eindeutig eingeschrinkt hat.>® Die Einfithrung einer Grundrechts-
beschwerde wiirde aber eine Anderung des Primirrechts voraussetzen, selbst wenn
etwa Schrider, auf Abs. 2 der Priambel der Grundrechtecharta gestiitzt vorschligt,2>’
dass der Gerichtshof dem gegenwirtigen Trend folgend unter Verwendung der be-
stehenden Rechtsgrundlagen eine weitere Verschirfung der Grundrechtskontrolle

228 Vol Mayer, (Fn. 40), S. 87 £f; Schulte-Herbriiggen, (Fn. 40), S. 343 ff.

229 KOM (2010) 573 endg,, S. 4 ff.: ,,Der Vorbildcharakter der Union ist nicht nur fiir die in der Union
lebenden Menschen, sondern auch fiir die Entwicklung der Union selbst unerldsslich.

230 Besonders im Bereich des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts.

B Nol. Schrider, (Fn. 46), S. 463.

232 Vel. Bonichot, (Fn. 100), S. 3 ff.; Schrider, (Fn. 46), S. 466 f. mit dem Verweis auf EuGH, verb.
Rs. C-92/09 und C-93/09, Schecke und Eifert, Slg. 2010, I-11063.

233 Vgl Vondung, (Fo. 44), S. T4; Polakiewicz, (Fn. 9), S. 379.
234 Vel stellvertretend die Diskussion in CAHDI(2011), 5, S. 7, Rdnr. 39.

235 Kiihling, in: von Bogdandy/Bast (Hrsg), Buropiisches Verfassungsrecht: Theoretische und dog-
matische Grundziige, 2009, S. 701; Schrider, (Fn. 46), S. 467.

236 Vel. Schaller, Das Verhiltnis von EMRK und deutscher Rechtsordnung vor und nach dem Beitritt
der EU zur EMRK, EuR 2006, S. 656 ff.

237

,»In dem Bewusstsein ihres geistig-religiésen und sittlichen Erbes griindet sich die Union auf die
unteilbaren und universellen Werte der Wirde des Menschen, der Freiheit, der Gleichheit und der
Solidatritat. Sie beruht auf den Grundsitzen der Demokratie und der Rechtsstaatlichkeit. Sie stellt
die Person in den Mittelpunkt ihres Handelns, indem sie die Unionsbtirgerschaft und einen Raum
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts begrindet.*
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vornehmen solle.238 Fraglich ist zudem, wie sich im Falle eines Beitritts der Union der
EGMR im Hinblick auf Art. 13 EMRK verhalten wird, welcher vorsicht, dass jede
Partei der Konvention ihren Biirgern die Méglichkeit einer wirksamen Beschwerde
bietet.?>? Auch das in Art. 6 Abs. 1 EMRK enthaltene Recht auf cin faires Verfahren
ist zu beachten.?*Y Sowohl in der Literatur®*! als auch teilweise innerhalb der Luxem-
burger Gerichtshéfe selbst wird bezweifelt,?*? ob das gegenwirtige Rechtsschutz-
system der EU diese Anforderungen der EMRK erfillt.

Mit der SchlieBung des Beitrittsabkommens kann der Prozess der Weiterentwicklung
des EU-Menschenrechtsschutzes also nicht abgeschlossen sein, sofern die Union
ihren eigenen hochgesetzten Anspriichen243 gerecht werden will. Insbesondere ist
zweifelhaft, ob die EU ihren bisherigen Ansatz, in erster Linie ,,Marktbtrgern®
Grundrechtsschutz zu gewihren, aufrechterhalten kann.?** Es sollte also zu einer
institutionellen Weiterentwicklung der Schutzinstrumente kommen. Geschieht dies
nicht ist zu befiirworten, wenn nach einem erfolgten Beitritt der Union zur EMRK
der EGMR seine bisherige Zurtickhaltung tberdenkt und die Grundsitze der
,Bosphorus“-Rechtsprechung fortentwickelt.24>

VI. Der Beitritt und die GASP/GSVP der EU
1. Die besondere rechtliche Ausgangsposition

Die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) der EU fand zunichst nur
wenig Beachtung in den Verhandlungen zum Beitrittsabkommen. Besonders gegen
deren Ende haben aber Vertreter der in den internationalen Bezichungen besonders
aktiven Staaten Europas auf offene Fragen hingewiesen.246 Zentral in dieser Dis-
kussion ist der Inhalt von Art. 24 Abs. 1 UAbs. 2 EUV in Verbindung mit Art. 275
AEUV. In diesen Bestimmungen wird festgehalten, dass es im Bereich der GASP zu
keiner Gesetzgebungstitigkeit kommen darf. Nur die in Art. 25 EUV vorgeschenen

238 Vol. Schrider, (Fn. 46), S. 467.
239 Eine solche Beschwerde wurde etwa im Fall Bires gegen 15 Mitgliedstaaten der EU eingebracht.
Neben Art. 13 wurden auch Art. 6 und 1 des Protokoll Nt. 1 angefiihrt; EGMR, Nt. 13762/04,
Biret.

240 Vgl. fiir eine ausfithrliche Ubersicht dazu Vondung, (Fn. 44), S. 288 ff.

el Val. stellvertretend Schott, Die Auswirkungen des Beitritts der EU zur EMRK auf die Durchsetzung
des Grundrechtsschutzes in Europa, jusletter v. 22.3.2010, S. 6.

242 Vgl. Schlussantrige GA Jacobs zu EuGH, Rs. C-50/00 P, Unidn de Pequesios Agricultores, Slg. 2002,
1-6677, Nr. 38 ff.

23 Vgl. KOM (2010) 573 endg.

244 Vgl Vondung, (Fn. 44), S. 74.

245 Vgl. hierzu Ress, (Fn. 122), S. 841, der diesen Prozess als einen der wesentlichen Punkte des Bei-

tritts nennt.

246 Vgl. stellvertretend Tizzano, (Fn. 74), S. 7; Jacqué, (Fn. 62), S. 48 f.
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Umsetzungsakte sind als Rechtsetzungsinstrumente in Betracht zu ziehen. Zusam-
men mit den Bestimmungen uber die Abstimmungsmodalititen in Art. 31 EUV
sichern sie die starke Stellung der einzelnen Mitgliedstaaten im Bereich der Auf3en-
und Sicherheitspolitik. Dartiber hinaus ist es dem EuGH grundsitzlich untersagt,
die erlassenen Rechtsakte in diesem Bereich auf ihre RechtmiBigkeit hin zu tber-
priifen.247 Der Luxemburger Gerichtshof kann daher auch nicht seine Rolle als
»Motor der Integration® einnechmen.2*8

a) Eingeschrénkte Uberprifung von GASP-Rechtsakten durch den EuGH

Ausgenommen sind nach Art. 275 Abs. 2 AEUV lediglich jene Bereiche, welche
bereits zur Ginze in der Zustindigkeit der Union liegen, weshalb diese auch die
Beziehungen nach aufen gestaltet.249 Als Beispiel kann hier etwa der Abschluss von
Abkommen im Hinblick auf die den Binnenmarkt betreffenden Wettbewerbsregeln

genannt werden.2>0

Seit Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon ist es nunmehr allerdings auch méglich,
eine Nichtigkeitsbeschwerde nach Art. 263 Abs. 4 AEUV beim Gerichtshof ein-
zubringen, sofern sich diese gegen restriktive Manahmen im Sinne des Titels V
Kapitel 2 EUV richtet.25! Solche MaBnahmen — typisch sind etwa Wirtschaftssank-
tionen — werden tblicherweise durch einen sogenannten ,,Standpunkt™ der Euro-
péischen Union im Europiischen Rat vorbereitet und in einem weiteren Schritt durch
den Rat der Minister umgesetzt.252 Letztlich ist der die Mitgliedstaaten und Einzel-
personen unmittelbar verpflichtende Rechtsakt somit eine Verordnung auf Grund-
lage des Art. 215 EUV.253 Entscheidend sind aber auch die im Rahmen der GASP
erstellten Anhinge zu diesen Rechtsakten, in denen die von den Malnahmen be-
troffenen Individuen niher bezeichnet werden.?>* Es ist strittig, inwiefern der Ge-
richtshof auch Rechtsprechungsgewalt in Bezug auf die Zusammensetzung eines
solchen Annex — bzw. einer solchen Liste betroffener Personen — hat.2>°

247 Abs. 1 der Bestimmung lautet: ,,Der Gerichtshof der Europiischen Union ist nicht zustindig far

die Bestimmungen hinsichtlich der Gemeinsamen AuBlen- und Sicherheitspolitik und fir die auf der
Grundlage dieser Bestimmungen erlassenen Rechtsakte.

248 Vgl. Cremer, in: Calliess/Ruffert, (Fn. 26), Art. 24 EUV, Rdnr. 7.
249 Vgl. auch Art. 40 EUV.

250 Vgl Art. 3 Abs. 1 lit. ¢) EUV.

21 Vgl. Cremer, (Fn. 248), Art. 275 Abs. 2 AEUV.

252 Vgl Vondung, (Fn. 44), S. 62.

253 Cremer, (Fn. 248), Art. 215 AEUV, Rdnr. 21.

2% Vagl. etwa die VO Nr. 961/2010 tiber restriktive MaBnahmen gegen den Tran verkniipft mit dem

Ratsdokument 5316/12 v. 23.1.2012, in welchem die von diesen MaBnahmen betroffenen Perso-
nen niher bezeichnet werden.

255 Vgl Vondung, (Fn. 44), S. 64.
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Ilustriert werden kann dies anhand der Rechtsprechung des EuG und des EuGH in
den Rechtssachen T-284/08 und C-27/09.250 Hier ging es in den Verfahren zunichst
darum, dass einer von Sanktionen betroffenen juristischen Person, der Pegple’s Moja-
bedin Organization of Iran, das Recht auf Anhérung verwehrt wurde, bevor sie von
Grof3britannien fir die Aufnahme in die gemeinsame europdische Liste der von Sank-
tionen betroffenen Personen vorgeschlagen wurde. Das Gericht entschied zunichst,
dass daher die iranische Organisation wieder von dieser Liste zu streichen sei. Die
nationalen Behorden hitten das wesentliche Prinzip der Anhérung des Beschuldigten
bei ihrer Titigkeit nicht gebtihrend berticksichtigt, bevor sie von ihrem Vorschlags-
recht auf europdischer Ebene Gebrauch gemacht hatten.?>” Der Rat befolgte das
Urteil aber erst 2009, da er zunichst die Organisation wegen neuer Informationen der
franzosischen Regilerung auf der Liste belassen hatte, wodurch der vom EuG
urspriinglich festgestellte Mangel nicht beseitigt und in einem weiteren Verfahren
festgestellt wurde. Letztlich legte Frankreich gegen diese neuerliche Entscheidung
Rechtsmittel ein, weshalb der EuGH nun in der Sache entscheiden musste. Aller-
dings schloss sich auch das Héchstgericht der Sichtweise der ersten Instanz an.2>8

Es zeigt sich in der Analyse dieser Urteile, dass die Mitgliedstaaten der Union den auf
der Wahrung eines Verfahrensgrundrechtes basierenden Uberlegungen der Gerichts-
barkeit nur zégerlich und mit Vorbehalt folgen. Daraus kann — unabhingig von den
weiteren Implikationen dieser Rechtsprechung, festgestellt werden — dass die Mit-
glieder der EU einer gerichtlichen Kontrolle ihrer Verhaltensweise im Bereich der
Aullen- und Sicherheitspolitik kritisch gegentiber stehen.

Setzt man dies mit der bisherigen Rechtsprechung des EGMR zum Handeln der
Staaten im Rahmen der Beschliisse internationaler Organisationen in Verbindung,
so wird die Grundlage fiir die Bedenken einiger Mitglieder der EU im Rahmen der
Beitrittsverhandlungen zur EMRK deutlich. Denn bisher mussten sie nicht damit
rechnen fiir Verhalten verantwortlich gemacht zu werden, welches sie im Rahmen
einer Umsetzung von Beschliissen internationaler Organisationen setzten.2>?

Dies galt sowohl fiir die EU, als auch fiir die Vereinten Nationen und die NATO,
wie etwa beziiglich der Aktivititen im Kosovo rund um die Jahrtausendwende fest-
gestellt wurde.2°¥ Die Verantwortlichkeit der Staaten war ausgeschlossen, da sie im
Namen der jeweiligen Organisation titig wurden. Umgekehrt war cine dirckte Ver-
antwortlichkeit dieser Organisationen bisher ausgeschlossen, da es sich bei ihnen

256 BuG, Rs. T-284/08, Pegple’s Mojahedin Organization of Tran, Slg. 2008, 11-3487; EuGH, Rs. C-27/09 P,
Franzisische Republik/ People’s Mojahedin Organization of Iran, Slg. 2011.

27 Vgl Vondung, (Fn. 44), S. 62.
258 BuGH, Rs. C-27/09 P, Franzisische Republik/ People’s Mojahedin Organization of Iran, Slg. 2011.
259 Vgl. Lock, (Fn. 50), S. 544 f.

200 Vgl. dazu ausfiihrlich ibid.; EGMR, Nr. 45036/98, Bosphorns; EGMR, Nr. 71412/01, Behrami und
Behrami; EGMR, Nr. 78166/01, Saramati.
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nicht um Parteien der EMRK handelte und Beschwerden gegen sie daher aufgrund
Art. 1 EMRK unzulissig waren.”®! Der Beitritt der Union zur EMRK wiirde diese
Liicke schlieBen und eine grundlegende Anderung der bestehenden Verhiltnisse be-
wirken. Betroffene Individuen hitten nun die Moglichkeit einer Beschwerde an den
EGMR bei einer Verletzung von Konventionsrechten durch die EU — unabhingig
von der Ansiedlung eines Rechtsaktes innerhalb oder auf3erhalb der GASP. Gerade
hier erscheint auch die Anwendbarkeit des ,,Co-Respondent®-Verfahrens wahr-
scheinlich zu sein.

b) Realakte der Union im Zusammenhang mit der GASP und GSVP

Abgesehen von der soeben beschriebenen Ausnahme, die der Unionsgerichtsbarkeit
zumindest in einem kleinen Bereich eine gewisse Kompetenz zur Rechtsprechung
cinrdumt, verlduft die Grenzzichung zwischen den Befugnissen des EuGH und des
EGMR im Hinblick auf die weiteren Bereiche der Aulenpolitik der Union im Falle
cines Beitritts der EU zur EMRK noch deutlicher. Denn wihrend bei der Setzung
von Realakten im Bereich der GASP/GSVP dem EuGH grundsitzlich jegliche Mog-
lichkeit zur Uberpriifung aufgrund von Art. 24 Abs. 1 UAbs. 2 EUV fehlt, wire eine
solche Prifungsbefugnis des EGMR durchaus vorhanden. Schliellich ist die EU bei
der Durchfithrung von Operationen nach dem Prinzip der Gleichheit der Vertrags-
parteien nach denselben Grundsitzen zu behandeln wie jene Nationalstaaten, die
Mitglieder der EMRK sind.

So hat der EGMR in den Rechtssachen A/-Skeini?%? und AlJedda®®? befunden, dass
das Vereinigte Konigreich sich fiir im Irak begangene Menschenrechtsverletzungen
auch in StraBburg verantworten muss. Ausschlaggebend war, dass GrofB3britannien
in dem Krisengebiet Hoheitsgewalt ausiibte und im Zuge dessen seine Verpflichtun-
gen aus der EMRK verletzt hatte. Unerheblich ist hingegen, dass es sich bei den Be-
troffenen um Staatsbiirger aus der Region handelte. Somit wire es wutatis mutandis also
auch fiir die EU méglich, sich fiir das Verhalten unter ihrer Agide stehender Organe
in einer Krisenregion verantworten zu miissen.

Diese relativ neue Linie der Rechtsprechung des EGMR sorgt daher auch in manchen
Lindern der EU fir Skepsis in Bezug auf die Beitrittsiiberlegungen der Union zur
EMRK,20% selbst wenn sich bisher die im Rahmen der GASP durchgefithrten Opera-
tionen in Grenzen halten.20> AuBerdem ist noch nicht gesichert, dass sich diese Linie

261 Meist waren diese Beispiele ratione personae unzulissig. Vgl. EGMR, Nr. 73274 /01, Connoly; EGMR,
Nr. 73250/01, Boivin; EGMR, Nr. 13762/04, Biret.

262 BEGMR, Nr. 55721/07, AL-Skeini.

263 EGMR, Nr. 27021/08, A/-Jedda.

264 Vgl. Booth, EU accession to the ECHR should be subject to the EU Bill’s “referendum lock”, Con-
servative Home v. 8.3.2011.

265 Tiir eine Ubersicht zu den zivilen und militirischen Operationen im Jahr 2012, vgl. http://consilium.

curopa.cu/ceas/secutity-defence/ eu-operations.aspxlang=de (3.12.2012).
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der Rechtsprechung in der internationalen Gerichtsbarkeit letztlich durchsetzen
kann,200 beziehungsweise in welchem Ausmal3 die meist von nationalen Truppen
gesetzten Akte auch einer internationalen Organisation und insbesondere der EU
zugerechnet werden.?0” Dennoch muss in dieser Frage sicherlich die Dynamik des
europiischen Integrationsprozesses bedacht werden. Es ist davon auszugehen, dass
das gemeinsame auswirtige Handeln der Union kiinftig an Stellenwert gewinnt,
womit auch die Anzahl und der Umfang der gemeinsamen Missionen steigen kénn-
ten.2%8 Hinzuweisen ist hier insbesondere auch auf den zunehmenden Bereich der
Titigkeiten von EU-Agenturen wie Frontex, gegen deren Handlungen trotz Grund-
rechtecharta nur dullerst begrenzte Rechtsschutzméglichkeiten zur Verfiigung ste-
hen, da es die entsprechenden Rechtsschutzverfahren im Unionsrechtssystem bisher
nicht gibt.?

AbschlieBend muss festgehalten werden, dass sich der vorliegende Entwurf zum Bei-
trittsabkommen der EU zur EMRK zu diesem Politikbereich nicht ausdriicklich
auBert. Im Kern tritt daher dieselbe Problematik auf, wie sie bereits bei der Darstel-
lung des ,,Co-Respondent*“-Verfahrens in Hinblick auf die Uberpriifung von Primir-
recht der Union durch den EGMR dargestellt wurde.?’ Der EGMR hitte die
Mboglichkeit einen Bereich des Handelns der Union zu dberprifen, welcher dem
EuGH weitestgehend und ausdriicklich vorenthalten ist.

2. Problem oder Weiterentwicklung?

Letztlich ist dieser Einwand gegen einen Beitritt der Union aber von zwei Seiten zu
betrachten. Hinerseits geht es um die Verantwortlichkeit bei der Durchfiihrung von
auflen- und sicherheitspolitischen Maf3nahmen, wovon grundsitzlich auch milita-
rische Interventionen betroffen sein konnten. Hier ist es aus Sicht des Menschen-
rechtsschutzes bedingungslos zu begriilen, wenn die europiischen Standards nicht
lediglich auf dem eigenen Kontinent von den Parteien eingehalten werden miissen,
sondern international. Die Natur dieser Rechte kennt keine Grenzen und letztlich
handelt es sich bei diesen Normen um Werte, deren Verwirklichung in allen denk-
baren Situationen eine Frage der eigenen Authentizitit ist. Andererseits stellt sich im
Rahmen der Auseinandersetzung mit diesem Thema die Frage, warum der EuGH
von der Uberpriifung von MaBnahmen der GASP ausgeschlossen bleibt. Dies ist

266 Vgl. dazu etwa IGH, Nr. 143 (2012), Deutschland gegen Ttalien. Tn diesem Urteil wird die Immunitit
von Staaten gestirkt. Den nationalen Gerichten Italiens wurde es verboten, Schadenersatzfor-
derungen von einzelnen Personen anzuerkennen, welche diese aufgrund von Ereignissen bzw.
Menschenrechtsverletzungen im zweiten Weltkrieg gestellt hatten.

207 Nol. Polakiewicz, (Fn. 9), S. 379.

268 Vgl. Thym, Integrationsziel europiische Armee?, EuR Beiheft 2010, S. 190 f.

269 Vgl. Vondung, (Fn. 44), S. 67 ff.

2710 Vgl. unter BIL3.0).
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sicherlich auch vor dem Hintergrund des iberwiegend intergouvernementalen Cha-
rakters der GASP zu sehen. Das Fortschreiten der europiéischen Integration und der
Wandel dieses Politikbereiches hin zur Supranationalitit wire aber aus mehreren
Motiven zu begriilen. Genannt seien etwa nur das geeinte Europa als Friedens-
projekt, ein starkes Europa angesichts globaler Herausforderungen, oder auch die
Steigerung der Effizienz in Hinblick auf die Kosten internationaler und militdrischer
Aktivitdten von Staaten. Daher ist es grundsitzlich zu befirworten, wenn der EuGH
eine stirkere Rolle im Bereich der GASP erhalten wiirde.

3. Lésungsvorschlage im Rahmen des Beitrittsabkommens

Eine Anpassung des Beitrittsabkommens ist zu prifen. So kénnte etwa in einer Be-
stimmung festgehalten werden, dass angesichts der besonderen Natur des Unions-
rechts und des intergouvernementalen Charakters der GASP dem EGMR nur
Prifungsbefugnisse in jenen Bereichen zukommen, die auch der EuGH tberpriifen
kann. Damit wire die Subsidiaritit und Autonomie der Unionsrechtsordnung ge-
wahrt. Eine Bevorzugung der Union gegeniiber anderen Parteien der EMRK wiirde
ebenso nicht stattfinden, da die Mitgliedstaaten wie bisher direkt verantwortlich wer-
den kénnten, sofern sie in Eigenverantwortung handeln. Eine spitere Neufassung
oder Umgestaltung einer solchen Regelung kénnte lediglich dann nétig werden, wenn
die Titigkeit der Union im Bereich der GASP signifikant zunehmen wiirde, ohne
dass die Prifungsbefugnisse des EuGH in gleicher Weise erweitert wiirden. Aus der-
zeitiger Sicht ist es aber unmdoglich, eine solche Entwicklung und ihre Folgen abzu-
sehen.

Ebenfalls geprift werden kann das Anbringen eines Vorbehalts der EU im Rahmen
des Beitritts. Hier sind insbesondere Art. 19 und 23 des Wiener Ubereinkommens
tber das Recht der Vertridge zu beachten, nach deren Prinzipien ein solches Verfahren
durchzufihren wire. Wenn der Vorbehalt in einer sehr allgemeinen Form angebracht
werden wiirde und etwa den Bereich der GASP als solchen von der Uberpriifung
durch den EGMR ausnehmen sollte, diirfte allerdings ein Verstof3 gegen die Grund-
sitze des Art. 19 WVRK vorliegen. Artikel 57 Abs. 1 EMRK schlieB3t allgemeine
Vorbehalte gegentiber der EMRK nadmlich ausdriicklich aus.2’! Zudem deuten Art. 1
EMRK?72 und die bisherige Rechtsprechung des EGMR darauf hin, dass das aus-
wirtige Handeln von Parteien sehr wohl an der EMRK gemessen werden soll, wo-
durch ein solcher Vorbehalt zusitzlich gegen Ziel und Zweck des Vertrages verstofien
kénnte.?’ Dartiber hinaus spricht ebenfalls gegen einen solchen Vorbehalt, dass die
Union zweifelsohne gegentiber anderen Vertragsparteien der EMRK bevorzugt wet-
den wiirde, wenn die in ithrem Rahmen durchgefithrten Operationen grundsitzlich

271 Dadurch wiirde Art. 19 lit. 2) WVRK erfillt.
272 Art. 1 EMRK stellt lediglich auf das Ausiiben von Hoheitsgewalt ab.
213 Vgl Art. 19 lit. ¢) WVRK.
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nicht vom EGMR iberpriifbar sind, wihrend alle anderen Mitglieder nach der ak-
tuellen Linie der Rechtsprechung StraBburgs durchaus damit rechnen miissen.?’*

Zusammenfassend kann daher festgestellt werden, dass eine Behandlung der GASP
im Abkommen erforderlich ist. Bevor der Beitritt der EU zur EMRK erfolgen kann,
gilt es den Entwurf fiir das Beitrittsabkommen zu ergidnzen. Das Anbringen eines
Vorbehalts ist in dieser Hinsicht abzulehnen.

Der aktuell diskutierte und von Seiten der Union vorgebrachte Lésungsvorschlag
sieht unterdessen vor, dass durch entsprechende Anpassungen des Beitrittsabkom-
mens die Verantwortung fiir VerstoBe gegen die EMRI im Bereich der GASP grund-
sitzlich bei den Mitgliedstaaten der Union verankert wird. Artikel 1 EMRK wiirde in
Bezug auf die Mitgliedschaft der Europiischen Union so interpretiert werden, dass
ausschlieBlich jene Personen sich gegentiber der Union auf die EMRK berufen kénn-
ten, welche sich zum Zeitpunkt der Verletzung ihrer Rechte auf dem Hoheitsgebiet
eines Mitgliedstaates aufgehalten haben. Wenn spezifische Rechtsakte der EU nichts
anderes vorsehen, sollen Verletzungen der Konvention au3erhalb eines Territoriums
eines Mitgliedslandes ausschliefllich jenem Staat angelastet werden, welcher Ho-

heitsgewalt im entsprechenden Gebiet ausgetibt hat.275

C. Das neue Verhaltnis als Ubergan_gslbsung, Sackgasse
oder Beginn einer Ara?

Derzeit basiert das Verhiltnis der Luxemburger und StraBburger Gerichtshofe auf
Gleichberechtigung und gegenseitigem Respekt.276 Trotz dieser Riicksichtnahme ver-
groferte sich in den letzten Jahren die Kluft im europidischen Menschenrechts-
schutz.2’” Die zunehmende Bedeutung supranationaler Titigkeit im Allgemeinen
und die verstirkte Gesetzgebungstitigkeit der Union im Speziellen lassen es immer
weniger zu, dass die zur Zeit auf dieser Ebene bestehende Inkonsistenz beibehalten
wird. Klare Richtlinien im Menschenrechtsschutz in Europa sind essentiell.2”8 Diese
kénnen aber nur von einem einheitlichen und kohirenten Rechtssystem vorgegeben
werden.

2% Diese Ansicht teilt auch Kugjer, The Accession of the European Union to the ECHR: A gift for the

ECHR’s 60th annivetsary or an unwelcome intruder at the party, Amsterdam Law Forum 4/2011,
S. 29.
275 Vol. 47+1(2012)R03, S. 14, Art. 1 Abs. 2 lit. ¢) und die Abiinderungsvorschlige; 47+1(2012)R03,
S. 14, Art. 1 Abs. 4.
276 Vgl. die Ausfihrungen unter A.1.3.; Lock, (Fn. 50), S. 20.
277 Dass die authentische Auslegung der EMRK durch zwei Gerichtshofe zusehends zum Problem
wird zeigen Urteile wie Matthews, Bosphorus, Gasparini, Kokkelvisserij usw. Mit diesen Sachverhalten
sind oft zentrale dogmatische Fragen verbunden, die einer Antwort bediirfen.

278 Vgl. Thomas, (Fn. 39), S. 716.
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Dies bedeutet keinesfalls einen ,,Einheitsbrei” im Betreich der Grundrechte in
Europa. Denn tatsdchlich ist Callewaert zuzustimmen, wenn er feststellt, dass in den
letzten Jahrzehnten statt eines ,,Grundrechtsraumes Europa“ beinahe ein ,,Grund-
rechts-Trauma‘ geschaffen worden ist, wenn man die vielen Ebenen bedenkt, die
heute national, supranational und international vorhanden sind.2’? Ein vereintes
Europa im Bereich des Grundrechtsschutzes kann aber weder Disharmonie noch
Monotonie bedeuten, sondern lediglich die Konkretisierung gemeinsamer Prinzi-
pien, Werte und Rechte im nationalen Raum.?8) Was wird also aus dem Verhiltnis
zwischen dem EuGH und dem EGMR werden, wenn der Beitritt der EU zur EMRIK
so erfolgt, wie ihn der Entwurf zum Beitrittsabkommen vorsieht?

I. Zentrale Aspekte des kiinftigen Verhaltnisses
1. Aus Sicht des EuGH
a) Unmittelbare wesentliche Anderungen durch den Beitritt

Betrachtet man die Titigkeit der Union im Bereich des Grund- und Menschen-
rechtsschutzes, so zeigt sich rasch, dass die in ihrer Tiefe und Ausgestaltung sehr
unterschiedlichen Ermichtigungsgrundlagen ihres Handelns eine grof3e Herausforde-
rung bei der Bearbeitung durch einen gemeinsamen institutionellen Rahmen dar-
stellen.?8! So haben die einzelnen Institutionen im Bereich der Wirtschaftsintegration
teilweise mit Staaten vergleichbare Befugnisse und Pflichten, wihrend etwa in der
AuBenpolitik oder in Bezug auf das Primidrrecht nur eine sehr eingeschrinkte Tétig-
keit erlaubt ist. Wenn sich zwei oder mehrere solcher Titigkeitsbereiche tiberschnei-
den, wie etwa im Fall des Erlasses von Wirtschaftssanktionen, wird die Lage komplex.
Dies gilt vor allem und gerade dann, wenn die Akteure der Union zusitzlich durch
Vertrdge — wie das Beitrittsabkommen — allgemeine Zusagen zur Verwirklichung
hoéherer Ziele leisten miissen, die ihre Flexibilitit in Finzelentscheidungen einschrin-
ken. Mitunter resultieren aus der Losung solcher Herausforderungen aber auch Ver-
dnderungen, die fiir alle Akteure von Vorteil sind.

So wird zunichst der EuGH seinen Anspruch aufgeben miissen, in Menschenrechts-
fragen in Bezug auf das Unionsrecht das uneingeschrinkt letzte Wort sprechen zu
kénnen. Auch wenn der EGMR nicht die Kompetenz hat die Entscheidungen an-
derer Gerichte zu ,,verwerfen,282 so ist die Stellung des Stral3burger Gerichtshofes
als Spezialgericht uneingeschrinkt anzuerkennen. Der EuGH wird aber dadurch in

ein thn umfassendes System des Menschenrechtsschutzes eingebunden.?83 Es ist

219 Vgl. Callewaert, (Fn. 146), S. 829.
280 Vgl. ibid., S. 830 f.; Gstrein, (Fn. 117), S. 130 fF.

281 Vgl Vondung, (Fn. 44), S. 328.

282 Vgl. Ress, (Fn. 122), S. 841. Dies lisst sich mit dem intergouvernementalen Grundgeriist des Euro-

parates nicht vereinen.

283 Dies ist fiir ein internationales Gericht bemerkenswert und wohl auch einzigartig.
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ohnedies erstaunlich, dass eine Institution, die so sehr vom Gedanken der Abgabe
von Entscheidungsgewalt zu Gunsten objektiver und internationaler Entschei-
dungsprozesse geprigt wurde und diese ihrerseits immer wieder einfordert, leicht
verhalten agiert, was den Beitritt der EU zur EMRK betrifft. 24 Dies gilt auch fiir die
Union und deren Mitgliedstaaten insgesamt, was angesichts der in der Einfihrung
genannten Stellungnahme der Kommission aus den 1970er Jahren285 den aufmerk-
samen Beobachter feststellen ldsst, dass gegenwirtig die Dynamik des europiischen
Integrationsprozesses schwach ist. Nach der Enttiduschung tiber das Nichtzustande-
kommen eines fertigen Beitrittsabkommens am 14. Oktober 2011 muss die EU nun
eine geschlossene Position finden, was alles andere als einfach zu sein scheint.280
Doch auch wenn die Diskussion iiber einen Beitritt nun schon iiber dreiflig Jahre
anhalt, so darf auch das (vorldufige) Scheitern der Verhandlungen zum Entwurf eines
Beitrittsabkommens nicht dariiber hinwegtiuschen, dass sie nach so einer langen Zeit
immer noch intensiv gefithrt wird. Bedenklich ist lediglich, dass in den letzten Run-
den der Verhandlungen der ,,47+1“-Gruppe immer wieder auch Aspekte grund-
sitzlich zur Diskussion gestellt wurden, welche im Oktober 2011 bereits als geklért
angesehen werden konnten.

Die gewihlte Vorgehensweise in Bezug auf die Verhandlungen®®” ist aber grund-

sdtzlich zu begriien. Dennoch ist der gegenwirtig vorliegende Entwurf nicht kom-
plett, wie etwa die Untersuchung in Bezug auf die GASP gezeigt hat. Immer noch
werden Punkte wie der Umfang des Beitritts und die Beibehaltung der Kompetenz-
verteilung zwischen EU und Mitgliedstaaten neben politischen Problemen, wie dem
Mitwirken der Union im Ministerkomitee des Europarates, intensiv diskutiert.288
Grundsitzlich enthalt der Entwurf fiir das Beitrittsabkommen aber einige wichtige
Antworten auf bisher offene Fragen.

So ist der vorgesehene ,,Co-Respondent“-Mechanismus im Ergebnis gelungen,289

auch wenn er Schwiichen enthilt, was beispielsweise die Freiwilligkeit der Teilnahme
der Vertragsparteien oder die Wahrung der Interessen der Union im Falle der
Uberpriifung von Primirrecht betrifft. In diesem konkreten Fall konnten die Mit-
gliedstaaten nimlich letztlich das Gegenteil von dem erreichen, was urspriinglich

284  Nichtsdestotrotz stimmt die gemeinsame Erklirung der Présidenten der Gerichtshéfe aus dem

Jahr 2011, (Fn. 124), grundsitzlich positiv. Es ist allerdings zu bedenken, dass der EuGH wohl ein
Rechtsgutachten erstellen wird, sollte das fertige Beitrittsabkommen vorliegen. Zu welchem Schluss
der Luxemburger Gerichtshof darin kommen wird ldsst sich nicht vorhersehen. Vgl. Johansen,
European integration — the European Union’s accession to the ECHR, Denver Journal of Inter-
national Law and Policy v. 6.12.2011.

285 COM Supplement 2/79, (Fn. 8).

286 Vgl. Europiischer Rat, (Fn. 57), Rdar. 5 ff.

287 Vgl. unter AIL

288 Vgl. Europiischer Rat, (Fn. 57), Rdar. 7 ff; 47+1(2012)R03.

289 Diese Meinung vertritt auch ein GroBteil der Fachliteratur, vgl. stellvertretend Groussot/ Lock/ Pech,
(Fn. 102), S. 13.
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erwinscht war. Durch die unmittelbare Mitwirkung der Mitgliedstaaten der Union
im Verfahren vor dem EGMR kénnte es zu internen und externen Spannungen kom-
men, wenn sich nicht alle Mitglieder in der gleichen Weise und mit derselben Inten-
sitit um die in Stra3burg anhdngigen Verfahren kiimmern sollten. Gerade dies kénnte
aber am besten durch eine im Vorfeld zwischen den einzelnen Staaten stattfindende
Koordinierung erreicht werden. Die Vertretung im Verfahren sollte lediglich durch
die EU vorgenommen werden.

Die andere wesentliche Neuerung im Verfahrensablauf vor dem EGMR stellt das
Prior Involvement des Tuxemburger Gerichtshofs dar.??? Sofern dieser neue Mecha-
nismus wie im Entwurf vorgesehen zur Anwendung kommt, handelt es sich dabei
um eine schwer zu rechtferticende Bevorzugung der Union gegeniiber anderen Ver-
fahrensparteien dert EMRK. Denn eine Befassung der jeweiligen Héchstgerichte der
einzelnen Vertragsparteien ist im gegenwirtigen System nicht gesichert. Die Union
und der EuGH sollten hier vielmehr auf die Stirken der grundlegenden Rechts-
prinzipien ihrer Rechtsordnung vertrauen, als sich Sonderrechte zur Entscheidung in
Einzelfillen vorzubehalten. Letztlich wirkt ihr Verhalten in dieser Hinsicht nicht
authentisch, wenn man die Geschichte und die Griinde fir den Erfolg der Union
bedenkt. AuBerdem hat der EGMR in Urteilen, wie etwa dem Fall Mazthews,**!
bereits zu Primirrecht der Union Stellung genommen. Die von manchen befiirchtete
Katastrophe ist dabei aber ausgeblieben.

Ein Beitritt der Union zur EMRK bedeutet nicht, dass sich der EGMR immer mit
den bestehenden Regelungen des Unionsrechts einverstanden zeigen wird.2%2 Aber
die Uberpriifung durch das StraBburger Gericht stellt letztlich einen Gewinn fiir die
Biirger Europas und die EU insgesamt dar, wenn man das Unionsrecht als eine sich
an grundlegenden Prinzipien orientierende und sich fortwihrend verbessernde
Rechtsordnung begreift. Zu einer solchen gehéren neben internen Mechanismen der
Revision auch externe, wie etwa der EGMR.273

Ferner muss in Bezug auf das Prior Involvement festgestellt werden, dass selbst im Falle
ciner Umsetzung des im Entwurf fiir das Beitrittsabkommen enthaltenen Verfahrens
der EuGH nicht zu allen Beschwerden Stellung wird nehmen kénnen, die vor dem
StraB3burger Gericht zulissig erscheinen. Dies gilt etwa speziell fiir Realakte, welche
im Rahmen der GASP bzw. GSVP durch die Union gesetzt werden und gegen die
nach einem Beitritt und der gegenwirtig abzuschenden Rechtslage ein Verfahren in

290 Im Ergebnis gleich bei Kohler/ Malferrari, Um letzte und vorletzte Worte: Zum geplanten Zusam-

menwirken von EGMR und EuGH nach dem Beitritt der EU zur EMRK, EuZW 2011, S. 849 ff;
Sehilling, (Fn. 128), S. 1 ££; Groussot/Lock/ Pech, (Fn. 102).

291 EGMR, Nr. 24833/94, Matthews.

292 Die bisherige Linie der Rechtsprechung im Rahmen der ,,Bosphorus“-Entscheidung muss sicher-

lich weiterentwickelt und die Bevorzugung des EuGH aufgegeben werden.

293 Diese Ansicht wird auch vertreten von de Schutter, Accession of the European Union to the Euro-

pean Convention on Human Rights — Comments, 2007, S. 5.
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Straflburg méglich ist, wihrend die Unionsrechtsordnung ein Titigwerden des
Luxemburger Gerichtshofs verbietet.2?* Wahrscheinlich noch gewichtiger ist aber,
dass der gesamte Bereich des Primirrechts dem EuGH ebenso vorenthalten ist,
wihrend der EGMR nach dem derzeitigen Entwurf fiir das Beitrittsabkommen
durchaus auch diese Normen auf die Vereinbarkeit mit der EMRK iiberprifen
koénnen wird.2?> Dies ist insbesondere anzunehmen, wenn primires Unionsrecht
unmittelbar anwendbar — also unbedingt und hinreichend bestimmt formuliert — ist
und somit einem Rechtssubjekt direkt Rechte und/oder Pflichten vertleiht. Im Er-
gebnis kann daher nicht angenommen werden, dass das vorgesehene ,,Prior Involve-
ment“-Verfahren dem EuGH immer die Méglichkeit geben wird eine Auslegung des
Unionsrechts im konkreten Einzelfall vorzunehmen.

b) Auswirkungen eines Beitritts auf die kiinftige EuGH-Rechtsprechung

Im Falle der Neugestaltung der Grundrechtsarchitektur in Europa ist ebenso wesent-
lich, welchen Rang die Luxemburger Gerichte zuktnftig den Grundrechten bei der
Prifung von Rechtssachen zuweisen werden. Zentral ist hier sicherlich das Verhilt-
nis der Grundftreiheiten der Europiischen Union zu den Grundrechten.

Zunichst kann in dieser Hinsicht festgestellt werden, dass der EuGH und der EGMR
aufgrund ihrer Geschichte grundsitzlich verschiedene Zuginge zum Grundrechts-
schutz haben. Der EuGH hat seine Position als ,,Motor der Integration® durch eine
starke Betonung liberaler und grenziiberschreitender Merkmale der Unionsrechts-
ordnung eingenommen und wendet sich diesbeztglich in erster Linie an die Mit-
gliedstaaten der Union.?%¢ Das StraBburger Gericht hingegen war immer zentral am
Rechtsschutz des Individuums interessiert, selbst wenn strukturelle Probleme der
Rechtsordnungen der einzelnen Mitglieder einen wichtigen Aspekt bei der Beurtei-
lung von Beschwerden darstellen.??’

Wegweisend fiir die Beziehung zwischen Grundfreiheiten und Grundrechten war die
Entscheidung des EuGH in der Rechtssache Schmidberger®® aus dem Jahr 2003. Hier
hat der Gerichtshof festgestellt, dass eine Beschrinkung der Warenverkehrsfreiheit
durch ein rechtmifig und verhiltnismaBig ausgetibtes Grundrecht durchaus gerecht-
fertigt sein kann.??? In der Folge hatte er immer wieder vergleichbar gelagerte Sach-
verhalte im Bereich der Uberschneidung von Grundfreiheiten mit dem Arbeits- und

294 Nol. Vondung, (Fn. 44), S. 334.

295 Vgl. unter BIL3.0).

296 Vgl Vondung, (Fn. 44), S. 333.

297 Ngl. Polakiewicz, (Fn. 9), S. 380 f.

298 BuGH, Rs. C-112/00, Schmidberger, Slg. 2003, 1-5659.

299 Vgl. auch Skouris, Das Verhiltnis der Grundfreiheiten zu den Gemeinschaftsgrundrechten, RdA-

Beilage 2009, S. 28 f.
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Sozialrecht zu entscheiden.?" Viele Kommentatoren kamen gerade aufgrund dieser
letzten Entscheidungen zum Schluss, dass der EuGH in seiner Rechtsprechung zu
sehr auf die Bediirtnisse des Matktes und eines liberalen Wirtschaftssystems Bedacht
nimmt. Dies veranlasste 2009 schlie3lich den Prisidenten des Gerichtshofs Skouris in
einem Aufsatz zu der Bezichung von Grundrechten und Grundfreiheiten Stellung zu
beziehen. 3! Er versteht darin die Grundfreiheiten und Grundrechte der Gemein-
schaften nicht als zwei Spannungspole, sondern vielmehr als zusammenwirkende
Grundpfeiler der Unionsrechtsordnung, welche der gegenseitigen Erginzung und
Konvergenz bedirfen. Es bedarf der Abwigung im Einzelfall, um die richtige Ba-
lance zwischen den jeweils geschiitzten Interessen herzustellen.30? Ausschlaggebend
sind hier nicht zuletzt die rechtlich vorgesechenen Einschrinkungsméglichkeiten des
jeweiligen Grundrechtes bzw. der Grundfreiheit. Um diese Abwigung vorzunehmen
bedarf es aber, wie in der Literatur hingewiesen wird, einer weiteren Ausdifferen-
zierung der Grundfreiheiten im Geiste einer voranschreitenden europiischen Integra-
tion. Die ,,blassen Formeln aus den 1970er ]ahren“303
Komplexitit der Materie angepasst werden.

missen an die zunehmende

Allerdings steht nicht zu erwarten, dass sich an der 2009 durch den Prisidenten des
EuGH geduBlerten Grundeinstellung im Falle des Beitritts der EU zum EMRK-
System etwas dndern wird. SchlieBlich kommt es dadurch zu keiner signifikanten Ver-
dnderung hinsichtlich des materiell-gesetzlichen Ausgangsmaterials fir die zu treffen-
den Entscheidungen in Grundrechtsfragen.

Hingegen ist nicht von der Hand zu weisen, dass generell auch bei wirtschaftlichen
Sachverhalten verstirkt Uberlegungen zu Grundrechten eine Rolle spielen.m4 Dies
kénnte beim EuGH zu einer verstirkten Aufmerksamkeit gegentiber grundrecht-
lichen Fragestellungen fiihren, woraus sich wiederum neue Grundsitze und Ten-
denzen in der Rechtsprechung entwickeln kénnten. Unterstiitzt wiirde eine solche
verstirkte Aufmerksamkeit sichetlich auch von der Tatsache, dass der EuGH mit
einer Beschwerde an den EGMR rechnen muss, sofern seine Entscheidungen in
Bezug auf Grundrechtsfragen mangelhaft sein sollten.

Ein anderes wesentliches Argument fiir eine verstirkte kiinftige Auseinandersetzung
des EuGH mit Grundrechten scheint indes darin zu finden zu sein, dass der Luxem-
burger Gerichtshof zusehends Rechtsprechungskompetenz in Bereichen iibertragen
bekommt, welche typischerweise stark von grundrechtlichen Erwigungen geprigt

300 Vgl. Barnard, The Buropean Court of Justice as a common law court? — Viking and Taval in the

United Kingdom, NZA-Beilage 2011, S. 122 ff.; Freng, Europiische Grundrechte und Grund-
freiheiten im Arbeitsrecht, RAA 2011, S. 199 ff.; EuGH, Rs. C-271/08, Kommission/ Deutschland,
Slg. 2010, I-7091.

0V Skouris, (Fn. 299), S. 25 fF,

302 vVagl. ibid., S. 30 f.

303 Val. Kingreen, in: von Bogdandy/Bast, (Fn. 235), S. 725.
304Vl Schrider, (Fn. 46), S. 467.
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sind. In diesem Zusammenhang kann etwa das Urteil zu den verbundenen Rechts-
sachen C-411/10 und C-493/10 angefuhrt werden, in welchem sich die Grofie Kam-
mer des EuGH mit einer Angelegenheit aus dem Raum der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts bzw. des Asylrechts auseinandergesetzt hat>’® und in der sie dem
EGMR und seiner Entscheidung M.S.S. gegen Belgien und Griechenland im Ergebnis
gefolgt ist.39% Vielmehr hat der Luxemburger Gerichtshof diese Entscheidung sogar
zum wesentlichen Argumentationsbaustein seines Urteils gemacht. Somit ist die
Ricksendung von Asylwerbern in das erste Land ihres Eintritts in die Union auch
nach EuGH-Rechtsprechung ungtiltig, sofern allgemein bekannt ist, dass im betref-
fenden Land zum relevanten Zeitpunkt keine adiquate Behandlung eines Asylan-
trags gewihrleistet werden kann.307

Zentral an dieser Entscheidung ist aber auch, inwiefern sich an ihr ablesen ldsst,
ob der EuGH im Falle des Beitritts der Union zur EMRK kiinftig eine eigene Recht-
sprechung im Bereich der Grundrechte verfolgen wird. Es besteht hierbei einer-
seits die ,,Befiirchtung®, dass sich das Gericht der EU ginzlich auf die Verpflich-
tungen durch die EMRK zuriickziehen kénnte, 3% welche ja auch laut Art. 52 Abs. 3
GRCh bereits jetzt den materiell verpflichtenden Mindeststandard darstellen. An-
dererseits wird darauf hingewiesen, dass es im EMRK-System und im Hinblick auf
die Art. 216 ff. AEUV auch nach erfolgtem Beitritt keine unmittelbare Bindung des
EuGH an Urteile des StraBburger Gerichts geben wird.3%? Somit bleibt ein gewisser
institutioneller Ermessensspielraum des EuGH auch nach dem Beitritt der Union
zur EMRK erhalten.

Im Regelfall zu erwarten scheint mir aber, dass der EuGH kiinftig wie bisher die
wesentlichen Linien der Rechtsprechung des EGMR tbernehmen wird. In fir das
institutionelle Gefiige der Union besonders zentralen Fragen wird er eventuell eine
abweichende Stellung von Stralburg einzunehmen versuchen, wihrend der EGMR
tendenziell die Stellung des Individuums gegentiber den 6ffentlichen Einrichtungen
zu stiarken versuchen wird und hier wohl auch nach einem Beitritt der EU zur EMRIK
aktiver sein wird als der EuGH.

In diesem Zusammenhang und auch im Hinblick auf die Auseinandersetzung mit
konkurtrierenden Grundrechten kann allerdings noch angemerkt werden, dass die
oftmals kritisierte ,,Beschrinkung der Kontrolldichte*310 des EuGH in Grund-
rechtsfragen unter Umstinden von Vorteil sein kénnte. Denn wihrend der EGMR
und nationale Verfassungsgerichte gerade bei der Abwigung von Grundrechten eine

305 FuGH, verb. Rs. C-411/10 und C-493/10, N.S. #nd M.E., Slg, 2011.

306 EGMR, Nr. 30696/09, M.S.S.

307 EuGH, verb. Rs. C-411/10 und C-493/10, N.S. #nd M.E., Slg. 2011, 2. Leitsatz.
308 Vol Winkler, (Fn. 188), S. 112 f.

309 Val. Vandung, (Fn. 44), S. 130 ff.

310 Ngl. Weblan/ Lutzhift, Grundrechte-Charta und Grundrechts-Checkliste — eine dogmatische Selbst-
verpflichtung der EU-Organe, EuZW 2012, S. 45 ff.
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lange Rechtsprechungstradition berticksichtigen miissen, hat hier der Luxemburger
Gerichtshof noch einen etwas erweiterten Raum zur Abwigung zur Verfiigung, der
aber nicht auf Kosten der Rechtssicherheit ungebiihrend eingesetzt werden sollte.

) Strukturelle Probleme und Méglichkeiten

Weit weniger unmittelbar als seine Rechtsprechung kann der Luxemburger Ge-
richtshof allerdings den Umgang mit jenen Aspekten des Beitritts beeinflussen, die
auf die Struktur der Union und deren Rechtsschutzsystem zuriickzufithren sind. Hier
mochte ich abschlieSend auf die bestehenden Moglichkeiten fir den EuGH hin-
weisen, welche die Erweiterung des Rechtsschutzsystems der Union durchaus bieten
kénnten. Denn wihrend diese Umgestaltung vor allem fiir die politischen Entschei-
dungstriger eine grole Herausforderung darstellen wird, kénnte dadurch die Stel-
lung des Gerichtshofes letztlich gestirkt werden.>!! Neben der Ubertragung weiterer
Kompetenzen an das Gericht und der Einrichtung neuer Rechtsschutzverfahren
kénnte etwa auch an die Errichtung eines eigenen Fachgerichts fiir Grund- und Men-
schenrechtsfragen nach Art. 257 AEUV gedacht werden. Auf diese Weise kénnten
die Gerichte der Union auch eine duf3erst aktive Rolle im Umgang mit Menschen-
rechtsfragen einnehmen, ohne ihrerseits die Befiirchtung haben zu miissen, durch
die Anzahl der anhingigen Rechtssachen tiberlastet zu werden. Aulerdem kénnten
die Union und ihre Mitglieder auf diese Weise dazu beitragen, dass beim EGMR
weniger Beschwerden anhingig gemacht werden, wodurch gleichzeitig auch die
Bedeutung der Luxemburger Gerichtsbarkeit steigen wiirde.

Es erscheint sinnvoll zu sein, wenn die Union im Rahmen des Beitritts zur EMRI,
gerade auch im Hinblick auf die méglichen strukturellen Probleme der eigenen
Rechtsordnung im Zusammenhang mit Art. 6 Abs. 1 und Art. 13 EMRK, einen akti-
ven und progressiven Umgang mit dem Thema Menschenrechte sucht. SchlieBlich ist
dies ein Prozess, der mit der Erstellung und rechtsverbindlichen Geltung der Grund-
rechtecharta der Union bereits eingeleitet wurde und nur fortgesetzt werden muss.

2. Aus Sicht des EMRK-Systems
a) Die neue Rolle StraBBburgs

Auch nach dem Beitritt der EU zur EMRK wird sich die wesentliche Aufgabe des
EGMR nicht dndern. Das Gericht in Straf3burg definiert und schiitzt den mal3ge-
benden Mindeststandard im Bereich des Grund- und Menschenrechtsschutzes in
Europa. Insbesondere das in Art. 34 der EMRK vorgesehene Recht zur Individual-

beschwerde macht ihn zum echten ,,Biirgerschutzgericht. 312

S Vol. Vondung, (Fn. 44), S. 325 f.
312 Val. Kirchhof, (Fn. 39), S. 3682.
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Allerdings wiirde das Gericht in dieser Rolle wachsen, sofern die Europiische Union
der EMRK beitritt. Dabei ist nicht nur die verstirkte Bindung der Unionsorgane an
die Entscheidungen aus Straf3burg beachtlich, sondern auch die Beseitigung jenes
Graubereichs im europidischen Menschenrechtsschutz, der sich in den vergangenen
Jahrzehnten zwischen der EU und ihren Mitgliedstaaten entwickelt hat und der
bisher wesentlich durch die Doktrin der Rechtsprechung rund um das ,,Bosphorus®-
Urteil geprigt wurde.’13

In der Literatur ldsst sich die Vermutung finden, dass die Rolle des EGMR nach
einem Beitritt der EU jene eines Gestalters sein wird, wihrend der EuGH als passiv
reagierend bzw. bestenfalls antizipierend beschrieben wird.>!* Ob dies tatsichlich
zutrifft, hingt wohl wesentlich vom Luxemburger Gericht und den Méglichkeiten
ab, die die Staaten der Union ihren Richtern eintdumen werden. Auch wird es nach
wie vor divergierende Entscheidungen der beiden Gerichte geben, selbst wenn zu
erwarten ist, dass deren Zahl und faktische Auswirkungen betrichtlich zurtickgehen
werden. Ein wesentlicher Punkt wird in dieser Hinsicht sicherlich der immer wieder
geforderte lebendige Dialog zwischen den Gerichten sein.!?

Wahrlich beachtenswert ist aber, dass es nach dem vorliegenden Entwurf fiir ein
Beitrittsabkommen danach aussieht, als ob der im Rahmen des EGMR-Systems
verfiighare Rechtsschutz gegen Akte von Organen und Einrichtungen der Union
umfassender ausfallen wird als jener, der durch die Luxemburger Richter gewihrt
wird.>10 Dies ist im Wesentlichen darin begriindet, dass dem EuGH als Gerichtshof
der Union immer wichtiger werdende Bereiche der eigenen Rechtsordnung durch
das Primarrecht vorenthalten werden. Nicht zuletzt trifft dies auch auf das Primir-
recht selbst zu, wie Art. 19 EUV festlegt.

Hier kénnten die Beitrittsverhandlungen der Union zur EMRK durchaus ein Anstof3
sein, um die eigene ,,Verfassung® im tatsdchlichen und rechtlichen Sinne zu tber-
denken und gegebenenfalls an die faktischen Umstinde anzupassen. Denn auch wenn
der EGMR die Rechtsordnungen seiner Mitglieder immer wieder auf die Probe stellt
und gerade darin auch einer der Griinde fiir seine Existenz und seinen Erfolg zu
suchen ist, so ist es nicht die Aufgabe der Stral3burger Richter, eine permanente Funk-
tion innerhalb des Rechtssystems eines seiner Mitglieder einzunchmen.

b) Reform des Systems aufgrund des Beitritts der EU?

Dabei ist auch der EGMR und der Europarat gefordert, dass EMRK-System an-
gesichts der steigenden Herausforderungen weiter zu entwickeln. Der Bericht des
Gerichtshofs fiir das Jahr 2011 weist eine Gesamtzahl von 151.624 anhingigen

313 Vgl. Lack, (Fn. 50).

S Vondung, (Fn. 44), S. 260, 335.

315 Val. Huber, Auslegung und Anwendung der Charta der Grundrechte, NJW 2011, S. 2390.
316 Vol. Vandung, (Fn. 44), S. 334, 134 ff.
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Beschwerden aus.!7 Gerade im Verlauf des Vorsitzes GroBbritanniens von Novem-
ber 2011 bis Mai 2012 war dieses Thema #uRerst aktuell.3'® Die von der britischen
Regierung aufgestellte Forderung nach einer verstirkten Autonomie nationaler
Systeme, welche wesentlich zur Entlastung des Straburger Gerichts beitragen soll,
stellt sich bei genauerer Betrachtung aber nicht als neuwertig heraus.

Bereits in einem CDDH-Dokument aus dem Jahr 2009, welches zur Vorbereitung der
Reformkonferenz des EMRK-Systems in Interlaken 2010 angefertigt wurde, wird
erwihnt, dass eine wesentliche Maf3nahme zur Entlastung des EGMR darin liegt, die
Rechtssysteme der Mitglieder im Bereich des Menschenrechtsschutzes effektiver aus-
zugestalten.3 19 Die Abschlusserklirung der Konferenz von Brighton, vom April 2012
verfolgt diese Linie weiter.320 Die Notwendigkeit der Anpassung bzw. Weiter-
entwicklung des Systems des Unionsrechtsschutzes wird also auch aus dieser Sicht
deutlich und unterstutzt.

Doch selbst wenn die Organe des Europarates und seine Mitglieder mit ithren
Forderungen in eine dhnliche Richtung gehen, so liegt die Annahme nahe, dass dies
aus unterschiedlichem Blickwinkel geschieht. Denn wihrend die eine Seite an eine
Erhéhung des nationalen Schutzniveaus und an eine bessere Ausgestaltung natio-
naler Schutzmechanismen denkt, diirfte die andere wohl eher an eine verstirkte Zu-
riickhaltung der Straf3burger Richter denken. Letzteres ist etwa verkniipft mit einer
Ausweitung des Ermessensspielraumes der Mitglieder des Europarates in Grund-
und Menschenrechtsanliegen.321

Unabhingig davon, wie diese Diskussion schlussendlich entschieden werden witd,
kann aber bereits jetzt festgestellt werden, dass im Hinblick auf die vorhandenen
Herausforderungen im Menschenrechtsschutz in Europa sowohl im EMRIK- als auch
im Unionsrechtssystem Handlungsbedarf besteht.

Il. Ausblick

Die Zukunft des Verhiltnisses der beiden Gerichtshéfe ist aus heutiger Sicht schwie-
rig vorherzusehen. Der Beitritt der Europiischen Union zur EMRK kann sich so-
wohl als Sackgasse, Ubergangslésung oder Beginn einer neuen Ara entpuppen. Ob

317 EGMR, Annual Report 2011, S. 153; Ttalien hat mit ca. 9 % dieser Beschwerden den gréBten An-
teil eines einzelnen EU-Mitgliedstaats.

318 Vgl. die Rede des britischen Premierministers Cameron v. 25.1.2012, http:/ /www.number10.gov.uk/

news/curopean-court-of-human-rights/(3.12.2012); Blogeintrag des ,,Minister of State fiir
Auswirtige Angelegenheiten Livington, http://blogs.fco.govuk/davidlidington/2012/01/23/
making-the-european-court-of-human-rights-work-better/(3.12.2012).

319 Vgl. CDDH(2009)019, Addendum I, Rdnr. 20.

320 Europarat, High Level Conference on the Future of the European Court of Human Rights — Brighton

Declaration, http:/ /www.coe.int/en/20120419-brighton-declaration (3.12.2012), Rdnr. 8 ff.

21 Cameron, (Fn. 318), spricht von einem ,,slim margin of appreciation”.
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tatsdchlich eine Verbesserung des Verhiltnisses zwischen Luxemburg und Stral3burg
erreicht werden kann, hingt dabei wesentlich von der EU ab. Sie muss es, als derje-
nige Partner mit der dynamischeren Rechtsordnung, schaffen, das bestehende System
angesichts der Eingebundenheit in die EMRK neu auszurichten und auszubalan-
cieren.>?2 Dazu ist die SchlieBung neuer Abkommen zwischen EU und Mitglied-
staaten erforderlich, welche Fragen kldren, die nur (unions)intern beantwortet werden
kénnen.323 Aber auch neue Rechtsschutzinstrumente, wie eine Grundrechtsbe-
schwerde, sollten geschaffen werden. Aulerdem muss sich die EU aktiv fiir Belange
der EMRK einsetzen, was sich auch in Hinblick auf die Freiwilligkeit der Teilnahme
am ,,Co-Respondent®-Verfahren zeigen wird. Kommt es zu einem Beitritt, ohne dass
diese notwendigen Verinderungen stattfinden, kénnen gravierende Schwierigkeiten
auftreten.

Aber unabhingig von den unmittelbaren Auswirkungen eines Beitritts kann und muss
das Verhaltnis zwischen EGMR und EuGH immer noch weiterentwickelt werden,
denn der Beitritt sollte als nachster — nicht als letzter — Schritt in der Weiterentwick-
lung des Grundrechtsschutzes in Europa verstanden werden. Es bleibt zu hoffen,
dass am Ende dieses Prozesses der in der Literatur immer wieder erwihnte ,,Grund-
rechtsraum Europa“3%* tatsichlich existieren wird. Eine noch umfassendere An-
niherung von Union und Europarat unter Mitwirkung ihrer Mitglieder ist daher
wunschenswert. Nach einem Beitritt zur EMRK kénnte etwa die schon verschie-
dentlich vorgeschlagene Ratifikation tragender Abkommen des Europarates durch die
EU, wie der Europiischen Sozialcharta, erfolgen.3?> Allerdings miissen auch be-
stehende Probleme, wie die chronische Uberlastung des EGMR, gel6st werden.>20
Vielleicht kénnte hierzu auch der EuGH ein Stiick beitragen, indem er selbst in
Grundrechtsfragen aktiver wird und damit durch die Weiterentwicklung der EU-
Rechtsordnung verhindert, dass betroffene Individuen mit ihren Anliegen immer
nach StraBburg zichen miissen.>?” Dieses wiinschenswerte Szenario wiirde sicher-
lich eine Verbesserung im Verhiltnis der Gerichtshéfe und fiir den Menschen-
rechtsschutz insgesamt darstellen.

Falls die bestehenden Probleme Schritt fiir Schritt gelést werden, kann also der
Beitritt der EU zur EMRK tatsichlich den Beginn einer neuen Ara markieren. Die
jungsten Verhandlungen haben vor allem gezeigt, dass die komplexen juristischen

322 Tizzano, (Fn. 74), S. 23 ff., bezweifelt cine solche Mdglichkeit und pladiert stattdessen fiir die

Beibehaltung des bisherigen Verhiltnisses und fiir eine Verstirkung des informellen Austauschs.

325 Vol. Jacqué, (Fn. 62), S. 158. Etwa fiir den Bereich der solidarischen Ubernahme der Schuld bei
ciner Verurteilung durch den EMRK oder was die Vertretung der EU vor EGMR und in den
Gremien des Europarats allgemein betrifft. Auch der Europarat wird verschiedene Rechtsakte
schaffen miissen, was aber einfacher erscheint.

324 Vol. Callewaert, (Fn. 146); S. 829 f.

325 Vgl stellvertretend Polakiewicz, (Fn. 9), S. 390 .

326 Val. Groussot/ Lock/ Pech, (Fn. 102), S. 16 .

327 Dabei spielen selbstverstindlich auch die Legislativorgane der Union eine wesentliche Rolle.
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Probleme durchaus l6sbar sind, sofern es den politischen Willen gibt.?28 Um die not-
wendige Weiterentwicklung in der Bezichung zwischen Luxemburg und Stra3burg
positiv zu gestalten, bedatf es aber der Bereitschaft aller Akteure und Staaten eine ge-
meinsame europiische Grundrechtsbasis zu schaffen, welche tber die Europiische
Union und den Europarat hinausgeht. Hier kommt den Gerichtshéfen in Luxem-
burg und Stral3burg sicherlich eine Sonderrolle zu.

Kurzfristige, anderweitige Interessen missen in den Hintergrund riicken. Denn die
Europiische Einigung ist keinesfalls alternativlos, wie manche glauben. Sie ist in
erster Linie eine Chance auf ein menschenwirdigeres und besseres Leben, die erst
realisiert werden muss.

328 Vgl. dazu die AuBerungen des House of Lords, European Union — Eighth Report, 2000, Rdnr. 142:
»We do not mislead onrselves in thinking that accession by the Union (and Communities) to the ECHR would be
anything but politically and legally complex. |...| But we do not doubt that, given the political will, the legal and
other skills can be found to overcome the difficulties.”
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