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Vorwort V

Vorwort

Die vorliegende Arbeit wurde im Wintersemester 2015/2016 bei der Juristischen Fakultat
der Eberhard Karls Universitat Tubingen als Dissertation eingereicht. Sie befindet sich in
jeder Hinsicht einheitlich auf dem Stand vom 31. Marz 2014. Obwohl damit zeitlich inzwi-
schen leicht gealtert, inhaltlich ist die Arbeit — nicht zuletzt wegen ihrer systematisch-
grundséatzlichen Gesamtkonzeption — keineswegs veraltet, sondern vor allem in ihren
Grundaussagen nach wie vor aktuell. Angesichts der allzeit rasanten (Weiter-)Entwicklung
besteht bei Europathemen im Allgemeinen und bei einem so breit angelegten wie dem
meinen im Besonderen ohnehin permanent die Gefahr einer gewissen Einbuf3e an Aktua-
litit bereits zum Zeitpunkt der Drucklegung' — und l4sst sich eine mdglichst weitgehende
Aktualisierung ,von A bis Z* allein mit ,ein paar Pinselstrichen“ kaum bewerkstelligen. Um
nun einerseits die an Aktualitat interessierte Leserschaft bildlich gesprochen nicht ,im Re-
gen stehen zu lassen®, andererseits den bis dato einheitlichen Stand der Arbeit nicht
,=uber Bord zu werfen, wird (wenngleich vielleicht etwas ungewdéhnlich) in einem Nachtrag
ganz am Ende der Arbeit" auf ausgewéahlte zwischenzeitliche Neuerungen hingewiesen.

Ungewohnlich erscheinen mag in einer Dissertation auch die (sporadische) Verwendung
von Karikaturen. ,[S]ie bringen jedoch, wenn sie gekonnt sind, ein Problem (durch ihre
bewul3t Uberspitzte Darstellungsweise) genau ,auf den Punkt' und regen damit zum
Nachdenken an bzw. wecken (erst) das Interesse*". Dem wissenschaftlichen Charakter
der Arbeit tut dies (hoffentlich) keinen Abbruch.

Traditionell nehmen in Vorworten Danksagungen (nach Ansicht mancher zu) breiten
Raum ein". Insoweit halte ich es mit Kiiper” und will mich leserfreundlich kurz fassen. Zu
danken habe ich an erster Stelle meinem Doktorvater und akademischen Lehrer, Herrn
Prof. Dr. Hans-Jurgen Kerner. Er war nicht nur bereit, mich als Doktoranden anzunehmen,
sondern stand mir auch bei der Themenauswahl mit Rat und Tat zur Seite, lie3 mir freie
Hand bei der Ausarbeitung und hat den gesamten Entstehungsprozess der Arbeit mit viel
Geduld begleitet. Fiir die Ubernahme der Zweitbegutachtung kann ich mich bei Herrn
Prof. Dr. Martin Nettesheim bedanken; Herrn Prof. Dr. Jochen von Bernstorff bin ich fur
die Erstellung des Drittgutachtens zu Dank verpflichtet. Ein besonderer Dank gilt schliel3-
lich den beiden TuUKrim-Herausgebern (Herrn Prof. Dr. J6rg Kinzig und wiederum Herrn
Prof. Dr. Hans-Jurgen Kerner) fur die Aufnahme meiner Dissertation in ihre Schriftenreihe.

Tlbingen, im Dezember 2018 Thomas Dieckmann

Ahnlich Hans-Jurgen Kerner, Strafverfahrensrecht einschlieRlich Gerichtsverfassung, 5. Auf-
lage, Tubingen 2003, S. 24.

! Siehe unten Seite 261 ff.

So treffend in der Vorbemerkung zu seinem Kriminologie-Lehrbuch Hans-Dieter Schwind,
Kriminologie: Eine praxisorientierte Einflhrung mit Beispielen, 21. Auflage, Heidelberg u.a.
2011, S. V.

Zur Frage nach Sinn oder Unsinn solcher Dankesbekundungen vgl. die Glossen von Fried-
rich-Christian Schroeder (Herzlichen Dank, Herr Professor!) in JZ 2000, 353 sowie von Horst
Sendler (Undank als Lohn der Welt?) und Wilfried Kuper (,Dank-Kaskaden) in JZ 2000, 614.
V' Kuper, JZ 2000, 614.



Vi




Inhaltstibersicht VI

Inhaltstbersicht
EINLEITUNG oo, 1
A. EinfUhrung in die Problematik ..o veeeaeeereeeeeeans 1
B. Gegenstand und Ziel der Arbeit, Gang der Untersuchung ..........ccccccooveivviineeeennnnnns 6
(OF B o 1= e (=T e [=T g To [ (=1 04U | o[ R 8
Teil 1: Allgemeine Grundlagen ........cceiiiiiiiii e 17
A. Tatsachliche Ausgangssituation — die transnationalen Aspekte der Kriminalitat ..... 17
B. Rechtliche Rahmenbedingungen — das Netzwerk der Kooperation ..............ccccu.... 30

Teil 2: Entwicklungslinien einer européaischen bzw. einer europaisierten

(nationalen) Verbrechensbek@mpfung ......cccooiiiien 55

A. Allgemeine Kriminalpravention ...........cccccccviiiiiiiiniiiiiiiieriierrerrere————." 57
B. Praventive Verbrechensbekdmpfung ............ooooiiiiiiiiiiii i 65
C. Repressive Verbrechensbek8mpfung ... 78
[, VerfahrenshinderniSSE .........cooiiiiiiiiiie e 80

II. Ermittlungsverfanren ... 86
. HaUPIVEITANIEN e 161
IV. Vollstreckungsverfahren ..., 177
Teil 3: Zusammenfassende BEWEIrTUNG ......cooviiuviiiiiiieeiniiiie e 195
N o34 o] 1o <SP 195
B. AUSDIICK e s 211

SChlUusSShetraChtung ....oooooiiiii 219



VIII




Inhaltsverzeichnis IX

Inhaltsverzeichnis
Y40 10T OO PP PP POPPPPPPPTPPP \%
INNAISTUDEISICNT ..o Vi
ADKUIZUNGSVEIZEICANIS .ottt e e e e e e XV
EINEIUNG oo ——— 1
A. Einfuhrung in die ProblematiK ... 1
B. Gegenstand und Ziel der Arbeit, Gang der Untersuchung ..........ccoeeeiiiiiiiiinnnns 6
C. ThemMeNEBINGIENZUNG ..ocvviiiiiiiiiieeeeeeeeee e 8
|.  Das Europa der EU-MitgliedStaaten ............cccceeeeriiiiiiiiiiie e 8
II.  Ausklammerung der nachrichtendienstlichen Zusammenarbeit ....................... 8
lll. Ausklammerung der Zusammenarbeit beim (AuRen-)Grenzschutz .................. 11
IV. Ausklammerung der Zusammenarbeit im Zollbereich ...........cccocoiiiiiiinininn 13
Teil 1: Allgemeine GruNdIAgEN ..........uueuiiieeiiiiiieeiieieieereeeeeeeeeereeeeeeerrrr e rerrrrrererereeeasees 17

A. Tatséchliche Ausgangssituation — die transnationalen Aspekte der Kriminalitat . 17

I. Erscheinungsformen transnationaler Kriminalitat (Auswahl) ............................. 17
1. Kriminalitat zum Nachteil der finanziellen Interessen der EU ..........ccccoee..e. 18

2. Sonstige Formen transnationaler Kriminalitat ...........ccccooeviiiiiiiiiine 20

a) Die (transnationale) organisierte Kriminalitdt ................ccoooiiiiiiiiiiiiiiiee 20

b) Der (transnationale) TerroriSMUS  ..........uueueueeemeiiieiiiiiieeieee e ee e e eeeens 23

c) Kriminalitdt im Grenzgebiet ... 25

II. Transnationale Kriminalitat als Folge des Wegfalls der Binnengrenzkontrollen? .... 26
B. Rechtliche Rahmenbedingungen — das Netzwerk der Kooperation ................. 30
I. Internationale Kriminalpolizeiliche Organisation — Interpol ................................ 31

| T {0 o I= 1 -1 SRR PSRPPP 32



X Inhaltsverzeichnis
. Europ@ische UnioN ..o, 33
1. Die primarrechtlichen Entwicklungsstufen der polizeilichen und justiziellen
Zusammenarbeit in Strafsachen ............ccoiii 34
a) Der Vertrag von Maastricht ............ooooiiiiiiiiiii e 34
b) Der Vertrag von AMSEEIrdamM .......coooiiiiiiiieiiiiiiie e 35
C) Der Vertrag VON NIZZa ......cccoooiiiiiiii e 38
d) Der Vertrag von LiSSADON .......cccoiiiiiiiiiiici e 38
2. Der primérrechtliche Rahmen des Raums [der Freiheit,] der Sicherheit [und
(o LSRN =T o o1 £ PP 40
a) Materiell — die Verhitung und Bek&mpfung der Kriminalitat ................... 41
b) Institutionell — die Zusammenarbeit der Polizei- und Justizbehdrden ...... 43
¢) Formell — das Handlungsinstrumentarium ..........cccccooeeiiiiiiisinesiiinnennnnnnnns 43
V. Multilaterale VEIrAgE ......ccooiiiiiiiiie et 46
1. Die Schengener Ubereinkommen (,Schengen I und ,Schengen II) ........... 47
2. Der Primer Vertrag (,Schengen [H) ... 49
V. Bilaterale VEIMIAGE ........ooiiiiiiiiiiiiiiie ettt 50
VI. Annex: Das nationale RECHE ..........ccuiiiiiiiiiie e 52
Teil 2: Entwicklungslinien einer europaischen bzw. einer europaéisierten
(nationalen) Verbrechensbekampfung .......cccccccieviieiiiiiiieiiieeieeeeeeeee e 55
A. Allgemeine Kriminalpravention ........cc.eeeioeiiiiiiiiiiiee e 57
I.  Vorbemerkung — der Begriff der ,allgemeinen Kriminalpravention ................... 57
II. Allgemeine Kriminalpréavention im Rahmen des Europarates ........................... 59
1. Die Empfehlungen zur inhaltlichen Ausrichtung ...........cccoceeiiiiiiiiiiiieneeen, 59
2. Die Empfehlungen zur OrganiSation ...................eeeeeeeeeeeemeimieereeeeeeeeeeeeeeeeeeeens 60
lll. Allgemeine Kriminalpravention im Rahmen der Europaischen Union ............... 62
1. Inhaltliche Ausgestaltung .........ccccccveiiiiiiii 62

2. Institutioneller Rahmen — das Européische Netz fur Kriminalpravention ...... 63



Inhaltsverzeichnis Xl

B. Praventive Verbrechensbekampfung .......cccccccciiiiiiiiiiiiiiiiiieiiieieieieieveeeveveveeeeeeeeee 65
[, VOrbemerkung .....ooooviiiiiiii . 65
[I. Grenzlberschreitende Polizeieinrichtungen ..o 67

1. Interpol und EUrOPOl ....coooviiiiiii L 67

2. Sonstige institutionelle Verzahnungen — insbesondere im Grenzgebiet ....... 68

[ll. Grenzlberschreitender Informationsaustausch ............ccccccceiiiiii i 69
1. Allgemeiner (nicht-automatisierter) Informationsaustausch ......................... 69

2. Besondere (automatisierte) Formen des Informationsaustausches .............. 70

a) Gemeinsame FahndungSSyStEME ........cceeviiiiieiiiiiiiiieee e 70

b) Sonstige gemeinsame INformationsSySsteme ..........vvevvvevieevieeveeeeeeeeeeeees. 72

c) Spezifische Bestimmungen nach Art der Information ............................... 73

IV. Grenzlberschreitende polizeiliche EINSAtZe ............cccoiiiiiiiiiiiiice 73
V. Annex: Grenzlberschreitende Zusammenarbeit bei GroRveranstaltungen ...... 75

C. Repressive Verbrechensbekdmpfung .....cccoccciiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieieieeeeeveseeeseeeee e 78

[. - VerfahrenshinderniSSE ... 80
1. Grenziberschreitendes ,ne bis iN idem” .......oooveiiiioe e 80

2. Annex: Die Ubertragung der Strafverfolgung ..........ccccoeeveveeereeeiceeceeceeeees 84

[ ErmittlungSVETanren ... 86
1. Grenziberschreitende Strafverfolgungseinrichtungen ...............cccccce. 88

a) Das Europaische Amt fur Betrugsbekampfung (OLAF) ....cccooiiiiiiiinnnnes 88

D) Polizeiliche EDENE .....cooiiiee e 91

aa) Das Europdische Polizeiamt (EUrOpol) ...........eeveeeiiiiiiiiiiiiiiiiieerieeeeeee, 91

(1) Von der Europol-Drogenstelle (EDU) zu Europol ................c...... 91

(2) Annex: Der Begriff der ,operativen Befugnisse® ......................... 96

bb) Sonstige institutionelle Verzahnungen — insbesondere im Grenzgebiet . 101

(1) VerbindungSbeamte ............cccccueeiiiimiiiiiiiiiiiieieeeee e 101



Xl

Inhaltsverzeichnis

(2) Gemeinsame ErmittlungSgruppen .........eeeevvveveeveveeeeeeerreeeeeeeeenene. 102

(3) GEmMEINSAME ZENLIEN .....uvuieiiiiiiiiiiiiierrieirierereereeeerrrrrerererrrereeeaees 104

c) Staatsanwaltschaftliche Ebene ... 105
aa) VerbindungsstaatSanWalte ............ccccccvvviviiiiiiiiiierinerererereeerereeeeeeeeee 106

bb) Das Europaische Justizielle Netz (EIN) .......oovvvvviviievieeeieeeieeeieeeeee e, 106

CC) EUIOJUSTE et e e 107

dd) Annex: Das Projekt einer Européischen Staatsanwaltschaft ............. 110

2. ,Grenziberschreitende Ermittlungsgeneralklausel® .............ccccvvvvvvvvvevinenneen. 114
3. Grenzuberschreitender Informationsaustausch ...........cccccceiviiiiieiiienenne, 118
a) Allgemeiner (nicht-automatisierter) Informationsaustausch ..................... 118

b) Besondere (automatisierte) Formen des Informationsaustausches ......... 122
aa) Gemeinsame FahndungSSYStEME ..........ceiiiiiiiiiiiieeee e 122

bb) Sonstige gemeinsame Informationssysteme .........ccccccvvvvevvvevvvevenennee. 125

cc) Spezifische Bestimmungen nach Art der Information ........................ 128

(1) Der Austausch von DNA-Daten ..........cccccceeeiviiiiiiiiieieee e 128

(2) Der Austausch von daktyloskopischen Daten ..........cccccvveevveeeeee. 129

(3) Der Austausch von Fahrzeugregisterdaten ............ccccccvvvvvvennnnn. 130

(4) Der Austausch von Informationen aus den Strafregistern .......... 130

4. Grenzuberschreitende ErmittlungsmafRnahmen ,klassischer Pragung ........ 133
a) Durchsuchung und Beschlagnahme ... 133

b) MalRnahmen im Zusammenhang mit der Telekommunikation ................. 137
aa) Die Uberwachung des Telekommunikationsverkehrs ....................... 137

bb) Annex: Die Vorratsspeicherung von Verkehrsdaten .......................... 139

¢) Einholung von Bankauskinften ..o 140

d) Korperliche Untersuchung und DNA-ANAlySe ......cccooeooiiiiiiiiieiees 142

e) Spezialfall: ,Grenziberschreitende Untersuchungshaft® .......................... 142



Inhaltsverzeichnis X1l
aa) Vom klassischen Auslieferungsmodell zum Européischen Haftbefehl ... 143
bb) Annex: Die Europaische Uberwachungsanordnung .............c............ 152
5. Grenzuberschreitende Ermittlungsmalinahmen ,moderner” Pragung —
grenziberschreitende polizeiliche EINSAtZe .........ccccooiiiiiiiiiiiiiciiiiinns 154
A) Die NACNEIIE ..o 155
(o) I BT @] 01T =T V71 1 o] o [P 157
c) Die kontrollierte Lieferung ... 158
d) Der Einsatz verdeckter Ermittler ...........cccooevieiiiiiiiie e 159
. Hauptverfahren ... 161
1. Grenzilberschreitende Zustellung von Ladungen ...........c.ccocevi. 162
2. ,Grenziberschreitende Vorfihrung® inhaftierter Personen .........cccccovvvveeee. 164
3. Grenzluberschreitende kommissarische Vernehmung ...........cccccvvevvvvvvvenenee. 165
4. Grenzuberschreitende Aspekte der Beweisaufnahme —
die Vernehmung per Videokonferenz ............ccccoceiiii e, 166
5. Grenzuberschreitende Aspekte der Urteilsfindung ........ccccccvvvivvevivevivenennnee. 169
a) Im Zusammenhang mit der Tatsachenfeststellung —
zur Verwertbarkeit im Ausland gewonnener Beweismittel ........................ 169
b) Im Zusammenhang mit dem Rechtsfolgenausspruch ..............ccccooiiinee 173
aa) Die Beriicksichtigung auslandischer Vorstrafen bei der Straf-
ZUMESSUNG  ceervntineeeeeeeeenernea e s e e e e e e eeene s e e e e e e eeenn e e n e e e e e e eeenrrn e ens 173
bb) Die Abschdpfung von Vermdagenswerten ...........ccccccccvveeeveeeveeeeeeeenen. 174
V. Vollstreckungsverfahren ... e 177
1. Grenzuberschreitende Vollstreckung freiheitsentziehender Sanktionen ....... 178
2. Grenzuberschreitende Uberwachung zur Bewahrung ausgesetzter
freiheitsentziehender SanKtioNEN ... 184
3. Grenzuberschreitende Vollstreckung von Geldsanktionen ...............cc..c....... 186
4. Grenzuberschreitende Vollstreckung sog. Konfiskationen ........................... 190
5. Grenzuberschreitende Vollstreckung sog. Disqualifikationen ....................... 192



XV Inhaltsverzeichnis

Teil 3: Zusammenfassende BEWEITUNQ ........uvuveiiiiiiiiiiiiiieieieiiereveeeseeeveeereeereeeeeeeeeeeees 195
AL RUCKDIICK e 195
[. Die transnationale RECNtSSEIZUNG .......coooiiiiiiiiieiiieiie e 195

II. Die nationale Umsetzung und AnWendung .........ccccceeeeiiiiiiee e, 202

1. Die rechtliche UMSEetZUNg .......coovvvviiiiiiiiii 202

2. Die praktische ANWENAUNG  .....ooviiiiiiiiiiiiiiiee e 207

B AUSDIICK oo 211
I. Einsicht — zur kulturellen Bedingtheit der Zusammenarbeit ............................... 211

[I.  Umsicht — zur rechtlichen Steuerung der Zusammenarbeit ............cccccceviinnnnnn. 213
SchlussbetraChtUNg ..., 219
LItEraturVerZEICNNIS ......ooiiiiiiiie et e e 227

NACHITAG oo ——————————— 261



Abkirzungsverzeichnis

XV

BAnNz ...,
BayObLG ..................
BDSG ....ccoooeiiiiiieees
Begr. .
Benelux .......ccccoeeeees

Abklrzungsverzeichnis

anderer Ansicht

Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften (bis Januar 2003)
Amtsblatt der Europaischen Union (seit Februar 2003)
Absatz/Absatze

Analytical Criminal Intelligence Unit (Interpol)
Allgemeiner Deutscher Automobil-Club e.V.
Addendum (Nachtrag)

am Ende

Vertrag Uber die Arbeitsweise der Européischen Union
Automatisiertes Fingerabdruck-ldentifizierungssystem
Arbeitsgruppe

Abgabenordnung

Artikel

Automated Search Facility (Interpol)

Amtlicher Teil

Auflage

Analysis Work File (Europol)

(elektronischer) Bundesanzeiger

Bayerisches Oberstes Landesgericht
Bundesdatenschutzgesetz

Begriinder

Belgique, Nederland, Luxembourg (Belgien, Niederlande, Lu-
xemburg)

Bewahrungshilfe (Zeitschrift)

Bundesbeauftragter fir den Datenschutz und die Informations-
freiheit

Bundesgesetzblatt

Bundesgerichtshof

Bundeskriminalamt

Gesetz Uber das Bundeskriminalamt und die Zusammenarbeit
des Bundes und der Lander in kriminalpolizeilichen Angelegen-
heiten (Bundeskriminalamtgesetz)

Bundesministerium des Innern

Bundesministerium der Justiz

Bundesministerium der Justiz und fir Verbraucherschutz
Gesetz Uber die Bundespolizei (Bundespolizeigesetz)
Bundesrechtsanwaltskammer

Bundesratsdrucksache

bovine spongiforme Enzephalopathie (,Rinderwahnsinn®)
Beispiel(e)

Bundestagsdrucksache

Bundesverfassungsgericht

(Amtliche Sammlung der) Entscheidungen des Bundesverfas-
sungsgerichts

bezlglich

Gesetz Uber das Zentralregister und das Erziehungsregister
(Bundeszentralregistergesetz)

beziehungsweise



XVI Abkirzungsverzeichnis

(oF TR circa

CCC e Command and Coordination Centre (Interpol)

CDPC .o, European Committee on Crime Problems (Europarat)

CEPOL ..oooovvevveveee College européen de police (Europaische Polizeiakademie)

(O | I | P Civil Liberties and Police (= Burgerrechte & Polizei [Zeitschrift])

CIS e, Criminal Information System (Interpol)

CRATE ..o Centralised Records of Available Technical Equipment (Fron-
tex)

CSIS i, Central Schengen Information System

CTG i, Counter Terrorism Group

DAR ... Deutsches Autorecht (Zeitschrift)

ders. i derselbe

DFK i, Deutsches Forum fir Kriminalpravention

dh. das heif3t

dies. e, dieselbe(n)

Diss. i Dissertation

Diss. jur. ...l juristische Dissertation

DNA ... deoxyribonucleic acid (Desoxyribonukleinsaure)

DOV i Die Offentliche Verwaltung (Zeitschrift)

DPoIBl ... Deutsches Polizeiblatt

DRIZ ... Deutsche Richterzeitung

DuD .......ccooein, Datenschutz und Datensicherheit (Zeitschrift)

DVBI ...l Deutsches Verwaltungsblatt

EAD . Europaischer Auswartiger Dienst

EAG ...l Europaische Atomgemeinschaft (= Euratom)

EBA ...l Europaische Beweisanordnung

EBGT .. European Border Guard Team (Frontex)

ECRIS ... European Criminal Records Information System (Europaisches
Strafregisterinformationssystem)

Ed. ... editor (Herausgeber)

EDU ... Europol Drugs Unit (Europol-Drogenstelle)

EEA ...l Europaische Ermittlungsanordnung

EFUS ..., European Forum for Urban Security

EG ... Europaische Gemeinschaft(en)

EG-FaxKonv .............. EG-Faxkonvention

EGKS .. Europaische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl

EGMR ... Européaischer Gerichtshof fir Menschenrechte [Stral3burg]

EGV ... Vertrag zur Griindung der Europaischen Gemeinschaft

EG-VollstrUbk ............ EG-Vollstreckungsubereinkommen

EIS ... Europol Information System

EIN ... European Judicial Network (Européisches Justizielles Netz)

EJTN e European Judicial Training Network (Européisches Netz fur die
Aus- und Fortbildung von Richtern und Staatsanwaélten)

ELO ..., Europol Liaison Officer

E-Mail ........................ electronic mail (elektronische Post)

EMRK ... (Européische) Konvention zum Schutze der Menschenrechte
und Grundfreiheiten

endg. .vieeiieeneee, endgultig

engl. englisch

ENU ... Europol National Unit



Abkirzungsverzeichnis

XVII

EU s
EUAIUDK ..o,
EU-AuslUbK ...............
EUCARIS .......ccccee

Euratom ........cccooeeei
Euregio ......................
EuRhUDK .....cccvveneee.
EU-RhUbK .................
Eurojust .....................
Europol ......ccccceeeiine
EuTerrUbK ...
EUV s
EU-VereinfAuslUbk ....

EWG ...

GA

Européaische Polizeiakademie (= CEPOL)

Euregionales Polizei-Informations-Cooperations-Centrum
European Police Records Index System (Europdischer Krimi-
nalaktennachweis)

Euskadi Ta Askatasuna (baskische Untergrundorganisation)
Europaische Union

Europaisches Auslieferungstibereinkommen (Europarat)
EU-Auslieferungsibereinkommen

European Car and Driving Licence Information System (Euro-
paisches Fahrzeug- und Fuhrerscheininformationssystem)
European Crime Prevention Network (Europaisches Netz fur
Kriminalpravention)

(Européischer) Gerichtshof [Luxemburg]

Européaischer Haftbefehl

Europaisches Haftbefehlsgesetz

Europarecht (Zeitschrift)

Satzung des Europarates

Europaische Atomgemeinschaft (= EAG)

Europaregion

Européisches Rechtshilfelibereinkommen (Europarat)
EU-Rechtshilfetibereinkommen

Europaische Stelle fr justizielle Zusammenarbeit

Europaisches Polizeiamt

Europaisches Terrorismustibereinkommen (Europarat)

Vertrag Uber die Européische Union

EU-Ubereinkommen (ber das vereinfachte Auslieferungsver-
fahren

Europaisches Vollstreckungstibereinkommen (Europarat)
Europaische Zeitschrift fur Wirtschaftsrecht

eingetragener Verein

Vertrag Uber eine Verfassung fur Europa

Europaische Wirtschaftsgemeinschaft

(ehemaliger) Artikel/Titel des EUV/EGV in der Fassung der Ver-
trdge von Amsterdam und Nizza

(und) folgende

Federal Bureau of Investigation

(und) fortfolgende

Festgabe

Fichier d’'ldentification des Dossiers d’Enquétes douaniéres
Frontex Joint Support Team

FuRRnote(n)

Européische Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den
Aul3engrenzen

franzésisch

Festschrift

Goltdammer’s Archiv flr Strafrecht

Gemeinsames Amtsblatt der Ministerien sowie der Regierungs-
prasidien des Landes Baden-Wirttemberg

Gemeinsame Aul3en- und Sicherheitspolitik

Gesetzblatt fir Baden-Wirttemberg



XVII Abkirzungsverzeichnis

[0 ]=] 1 P geman

GG Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland

(€111 Gemeinsames Ministerialblatt

GRCh i, Charta der Grundrechte der Européischen Union

GVG i Gerichtsverfassungsgesetz

Habil.-Schr. .............. Habilitationsschrift

HAbStR ... Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland

Hrsg. ., Herausgeber

ICPC i, International Centre for the Prevention of Crime

Le.S. im engeren Sinne

IKPK s Internationale Kriminalpolizeiliche Kommission

IKPO s Internationale Kriminalpolizeiliche Organisation (Interpol)

IMEST .o, Interpol Major Event Support Team

INFA Informationsaustausch

INPOL ..o Informationssystem der Polizei

IntCen .o, Intelligence Analysis Centre

Interpol ......ccoeiiiinnnns siehe IKPO

IRG s Gesetz uber die internationale Rechtshilfe in Strafsachen

L.S.d. im Sinne des/der

LSV. e im Sinne von

V.M. in Verbindung mit

JGG ., Jugendgerichtsgesetz

Il Justiz und Inneres

JIT s Joint Investigation Team (gemeinsame Ermittlungsgruppe)

JR Juristische Rundschau

ISt Journal fur Strafrecht

JUMA s Juristische Ausbildung

JUS Juristische Schulung

JZ Juristenzeitung

KAN e Kriminalaktennachweis

Kap. .o, Kapitel

Kfz Kraftfahrzeug

km Kilometer

KOM i, Dokument der (EU-)Kommission

KritV oo, Kritische Vierteljahresschrift fur Gesetzgebung und Rechtswis-
senschaft

KWG ... Gesetz Uber das Kreditwesen (Kreditwesengesetz)

LG Landgericht

It e litera (Buchstabe)

LT-Drs. .. Drucksache des Landtags von Baden-Wirttemberg

MBI Ministerialblatt

MDR ... Monatsschrift fir Deutsches Recht

MW.N. e, mit weiteren Nachweisen



Abkirzungsverzeichnis

XIX

NEBEDEAG-Pol .......

NVWZ

PNR

PSB .,

RABIT ...,

RB

RISIBV ...
RIVASt ..o,

LYo | T

Arbeitsgemeinschaft der Leiter der belgischen, niederlandi-
schen und deutschen Polizeibehdrden im Aachener Grenzge-
biet

Neue Juristische Wochenschrift

Neue Kriminalpolitik (Zeitschrift)

nomen nescio

number (Nummer)

nicht offen ermittelnde(r) Polizeibeamte(r)

Nummer

Nummern

National Schengen Information System

Neue Zeitschrift fur Strafrecht

NStZ-Rechtsprechungs-Report

Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht

Neue Zeitschrift fur Verkehrsrecht

EU Organised Crime Threat Assessment (Europol)

Oberster Gerichtshof (Osterreich)

Office européen de lutte antifraude (Europaisches Amt fir Be-
trugsbekampfung)

Gesetz Uber Ordnungswidrigkeiten

Protection des Intéréts Financiers (Schutz der finanziellen Inter-
essen)

Personen — Institutionen — Objekte — Sachen

Passenger Name Record (Fluggastdatensatz)

Polizeigesetz des Landes Baden-Wirttemberg

Periodischer Sicherheitsbericht

Rapid Border Intervention Team (Frontex)

Dokument des (Minister-)Rates der Europaischen Union
Rahmenbeschluss

Revision (Uberarbeitung)

Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
Richtlinien fur das Strafverfahren und das Bul3geldverfahren
Richtlinien fur den Verkehr mit dem Ausland in strafrechtlichen
Angelegenheiten

Richtlinie

Randnummer(n)

Rechtssache(n)

Rechtsprechung

Seite(n);

Satz

Schweizerische Zeitschrift fur Strafrecht

scilicet (= erlauternder Hinweis)

Schengener Durchfuhrungsubereinkommen

Dokument der (EU-)Kommission

Sammlung der Europaischen Vertrage (bis 2003) / Sammlung
der Europaratsvertrage (seit 2004)

wirklich so!



XX Abkirzungsverzeichnis

SIRENE ......cccevveeeen. Supplementary Information Request at the National Entry
(Schengen)

SIS Schengener Informationssystem

SitCen v, (Joint) Situation Centre

SOCTA ., EU Serious and Organised Crime Threat Assessment (Europol)

<10 PR sogenannt(e/er/es)

SPUDOK ....cccovvveeeee. Spurendokumentationssystem

SIGB i, Strafgesetzbuch

StPO e, Strafprozef3ordnung

StraFo ..o, Strafverteidiger Forum (Zeitschrift)

StV Strafverteidiger (Zeitschrift)

StVG e, StralBenverkehrsgesetz

StVollzG ... Gesetz Uber den Vollzug der Freiheitsstrafe und der freiheits-
entziehenden Mal3regeln der Besserung und Sicherung (Straf-
vollzugsgesetz)

SVR i, StralBenverkehrsrecht (Zeitschrift)

TECS e, The Europol Computer System

TEP e, Technical Equipment Pool (Frontex)

TE-SAT e, EU Terrorism Situation and Trend Report (Europol)

(] S tiret (Spiegelstrich)

TKG e, Telekommunikationsgesetz

U8 ceeeeeeeeiieiieee e und andere

UADS. i Unterabsatz

UCLAF ..., Unité de coordination de la lutte antifraude

UberstUbk ................. Uberstellungsiibereinkommen (Europarat)

8] Ubereinkommen

Urt. o Urteil

USA ... United States of America (Vereinigte Staaten von Amerika)

Vi e von/vom

VoA, von der

verb. RS, e, verbundene Rechtssachen

Verf. e, Verfasser

VerwArch. ..o Verwaltungsarchiv

VOl s vergleiche

VO s Verordnung

Vorbem. ... Vorbemerkung(en)

TAES] € - W Zeitschrift fur Wirtschafts- und Steuerstrafrecht

ZabRV ..., Zeitschrift fur ausl&ndisches o6ffentliches Recht und Vélkerrecht

ZB. zum Beispiel

ZBIl e Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres

ZEUS . Zeitschrift fir Europarechtliche Studien

ZIS Zeitschrift fur Internationale Strafrechtsdogmatik;

Zollinformationssystem (Europaische Union);
Zentrale Informationsstelle Sporteinsatze
ZIS Zeitschrift fur das Juristische Studium
ZP e Zusatzprotokoll
ZPO e Zivilprozessordnung



Abkirzungsverzeichnis XXI

ZRP e, Zeitschrift fir Rechtspolitik
ZStW Zeitschrift fur die gesamte Strafrechtswissenschaft



XXII
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Einleitung

A. Einfihrung in die Problematik

Die europaische Integration ist im wirtschaftlichen Bereich bereits weit fortgeschritten, vor
allem durch die Gewahrleistung der unionsrechtlichen Grundfreiheiten, die den européa-
ischen Binnenmarkt konstituieren, und durch die Bildung einer Wirtschafts- und Wah-
rungsunion. Mehr und mehr wird diese Integration der Markte um eine allgemeinpolitische
Integration erweitert. So hat sich der freie Personenverkehr unter anderem durch den
Wegfall der Kontrollen an — fast allen — EU-Binnengrenzen (,Schengen*) iiber seinen
urspriinglich wirtschaftlichen Zweck hinaus zu einer allgemeinen Personenfreiziigigkeit im
,Europa der Biirger* weiterentwickelt?.

Die wachsende Freizlgigkeit und der relativ hohe materielle Wohlstand im vereinten Eu-
ropa kommen aber leider nicht nur rechtstreuen Blrgern zugute, ,die es gut mit Europa
meinen“®, sondern werden auch und gerade von Straftatern (aus-)genutzt. Zwar mag die
Einschatzung, ,[d]ie Idee von der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft [werde] in kei-
nem Bereich so konsequent umgesetzt wie im Bereich Rauschgifthandel**, auf den ersten
Blick hyperbolisch erscheinen. Sie macht aber in ihrer Kernaussage zutreffend deutlich,
dass ein 6konomisch, informationstechnisch und politisch immer enger zusammenwach-
sendes Europa auch fir grenziberschreitend agierende Kriminelle neue Betatigungsfel-
der erdffnet®.

Trotz voranschreitender ,Européisierung der Kriminalitat® konnte Oppermann aber noch
1990 im Vorwort zur ersten Auflage seines Europarechts-Lehrbuchs feststellen: ,Es [scil.:
das Europarecht im engeren Sinne] birgt mittlerweile in sich nicht nur die meisten Diszipli-
nen des nationalen Offentlichen (Wirtschafts)rechts [...], sondern greift zunehmend auch
in privatrechtliche Bereiche tber, wahrend seine strafrechtlichen Bestandteile sich noch in
Grenzen halten*’.

Dass das gesamte Gebiet der inneren Sicherheit® und der Strafrechtspflege von der euro-
paischen Integrationspolitik lange Zeit weitgehend unangetastet blieb, hangt maf3geblich
mit einem strengen Souveranitatsdenken der einzelnen Mitgliedstaaten zusammen. Poli-
zeihoheit und Strafgewalt werden traditionell als besonderer Ausdruck des staatlichen

Lediglich das Vereinigte Konigreich und Irland beteiligen sich nicht an der Aufhebung der
Grenzkontrollen (Ambos, Internationales Strafrecht, 8 9 Rn. 18 Fn. 104; Wasielewski, Rechts-
differenzierungen, S. 94 ff.). Fur die der Europaischen Union am 01.05.2004 (,Osterweite-
rung“), am 01.01.2007 (Ruménien und Bulgarien) bzw. zuletzt am 01.07.2013 (Kroatien) bei-
getretenen Staaten gelten teilweise noch Ubergangsregelungen.
Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 8 27 Rn. 1 ff. und § 16 Rn. 1 ff.; allgemein
zum europaischen Einigungsprozess Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 8 2 Rn.
1ff.

Dieckmann, NStZ 2001, 617 (617).

Paasch, Kriminalistik 1987, 481 (481).

Zu den transnationalen Aspekten der Kriminalitat siehe unten Seite 17 ff.

Satzger, Europaisierung, S. 7.

Oppermann, Europarecht, 3. Auflage, S. VIII.

Zum Inhalt dieses vor allem in der Sicherheits- und Rechtspolitik verwendeten und positiv-
rechtlich nicht definierten Sammelbegriffs vgl. Gotz, in: Isensee/Kirchhof, HdbStR 11, 1. Aufla-
ge, 8 79 Rn. 1 ff.; Kerner, Kriminalitdtseinschatzung und Innere Sicherheit, S. 41 ff.; siehe
auch Goétz, in: Isensee/Kirchhof, HdbStR IV, § 85 Rn. 3 ff. Zur auf den ersten Blick wider-
sprichlich erscheinenden Verwendung des (staatsbezogenen) Begriffs der inneren Sicherheit
im Zusammenhang mit der (staatenlibergreifenden) Europaischen Union vgl. Brodowski, Jura
2013, 492 (492).
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Gewaltmonopols, als ,Festung nationaler Souveranitatsanspriche™ betrachtet, die es

auch gegeniiber Européisierungsangriffen zu verteidigen gilt™.

Wenngleich sich nationalstaatliche Souveranitat partiell nach wie vor als ein nur schwer
zu uberwindendes psychologisches Hindernis bei der Schaffung eines européischen
Rechts der inneren Sicherheit bzw. eines Europaischen Strafrechts™ erweist, hat sich bei
den EU-Mitgliedstaaten allmahlich doch die Einsicht durchgesetzt, dass ein ,Binnenmarkt
der Kriminellen“'? nur durch eine enge polizeiliche und (straf-)justizielle Zusammenarbeit
verhindert werden kann.

Mit dem erklarten Ziel, die transnationale Kriminalitat effektiv und effizient zu bekampfen,
nimmt deshalb seit Anfang der 90er Jahre des vorigen Jahrhunderts die Zahl européa-
ischer Regelungen und Institutionen kontinuierlich und unaufhaltsam zu. Insbesondere die
auf der Sondersitzung des Europaischen Rates zur Justiz- und Innenpolitik in Tampere im
Oktober 1999 vereinbarten politischen Leitlinien'® und die anschlieRende Serie von terro-
ristischen Anschlagen (am 11. September 2001 in New York und Washington, am 11.
Méarz 2004 in Madrid und am 07. Juli 2005 in London) Iésten eine ungeahnte, von der Of-
fentlichkeit allerdings bis heute kaum wahrgenommene Gesetzgebungslawine aus. Kaum
ein Sachgebiet hat auf européischer Ebene in den vergangenen Jahren eine derartige
Dynamik erfahren wie die innere Sicherheit und die Strafrechtspflege™®.

Zusatzlich begunstigt wird die anhaltend rasante Entwicklung durch eine (nach Ansicht
mancher zu'®) integrationsfreundliche, allein an der Effektivitat europdischer Rechtsset-
zung orientierte Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs (EuGH) in Luxemburg.
Wegweisend fir den zunehmenden Einfluss Europas waren vor allem zwei Aufsehen er-

o Esser, Européisches Strafverfahrensrecht, S. 4; Nelles, ZStW 109 (1997), 727 (727): ,Bastion
nationalstaatlicher Souveranitat".

Im Gegensatz zu Rechtslehre und Rechtspolitik spiel(t)en nationale Souveranitatsvorstellun-
gen in der alltaglichen polizeilichen Praxis — wenn Uberhaupt — nur eine untergeordnete Rolle.
Nach dem Ergebnis einer empirischen Untersuchung im belgisch-niederlandisch-deutschen
Grenzgebiet wurde grenziiberschreitende Zusammenarbeit von den befragten Polizeibeamten
»in keinster Weise“ mit einer moéglichen Verletzung nationaler Souveranitat in Verbindung ge-
bracht, vgl. Brammertz, Grenzuberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit, S. 171.

Zum Begriff Ambos, Internationales Strafrecht, § 9 Rn. 4 ff.; Satzger, Internationales und Eu-
ropaisches Strafrecht, § 7 Rn. 2 f.

Oppermann, Europarecht, 3. Auflage, § 24 Rn. 60.

Européaischer Rat (Tampere), 15./16. Oktober 1999, Schlussfolgerungen des Vorsitzes (Es-
ser, Vorschriftensammlung, 1. Auflage, Nr. 6).

Der zu beobachtende ,Europaisierungssog“ (Hecker, Européisches Strafrecht, 8 1 Rn. 1) hat
bei der deutschen (Bundes-)Polizei sogar zu im wahrsten Sinne des Wortes sichtbaren Ver-
anderungen gefuhrt:

Um ihre Zugehorigkeit zum immer enger werdenden Verbund der européischen Polizeien
auch optisch zum Ausdruck zu bringen, begann die Bundespolizei im November 2005 mit der
Umstellung ihrer Dienstbekleidung von Grin auf Blau, der europaweiten Standardfarbe fur
Polizeiuniformen. Parallel dazu wurden die Polizeifahrzeuge farblich entsprechend umgestal-
tet, vgl. BMI (Hrsg.), innenpolitik 4/2005, S. 13.

Wahrend einige norddeutsche Bundeslander dem Beispiel der Bundespolizei zigig folgten,
hielt sich im Sitdwesten die Europaisierungseuphorie diesbezlglich in Grenzen. So bestan-
den in Baden-W irttemberg bis Ende 2006 noch nicht einmal konkrete Planungen hierzu (LT-
Drs. 14/559). Erst im Juli 2007 beschloss die Landesregierung, die Polizeiuniformen und
-fahrzeuge bis Ende 2011 sukzessive auf die Farbe Blau umzustellen (Staatsministerium Ba-
den-Wirttemberg, Pressemitteilung v. 10.07.2007; Innenministerium Baden-Wirttemberg,
Pressemitteilung v. 26.02.2008).

Vgl. etwa die von Altbundesprasident Roman Herzog gemeinsam mit Lider Gerken unter der
Uberschrift ,Stoppt den Europaischen Gerichtshof gelibte Kritik am EuGH in der Frankfurter
Allgemeinen Zeitung v. 08.09.2008, S. 8.
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regende Entscheidungen®®, mit denen der EuGH im Jahre 2005 die Abschaffung der Drei-
Séaulen-Struktur'’ der Europaischen Union durch den am 01. Dezember 2009 in Kraft ge-
tretenen Lissabonner Vertrag de facto vorweggenommen hat*®.

In der Rechtssache ,Pupino’® hatte der Europaische Gerichtshof geurteilt, dass Rah-
menbeschliisse ebenso wie Richtlinien fir die nationalen Behdrden und Gerichte eine
Verpflichtung zur europarechtskonformen Auslegung® des nationalen Rechts zur Folge
haben. Trotz bestehender struktureller Unterschiede zwischen Unionsrecht und Gemein-
schaftsrecht® wurden damit Rahmenbeschliisse der Europaischen Union aufgewertet und
in ihrer Rechtswirkung den Richtlinien der Européischen Gemeinschaft angeglichen. Der
EuGH ,vergemeinschaftete“ so schleichend die im Kern vdlkerrechtlich gepragte dritte
Saule®,

Diese Tendenz des Europaischen Gerichtshofs spiegelte sich auch in dessen Urteil vom
13. September 2005% wider. Dort ging es um die Vorlagefrage, ob und gegebenenfalls
wann fur die Anweisung der Mitgliedstaaten zur Schaffung von Strafnormen eine Kompe-
tenzgrundlage der ersten bzw. der dritten Saule einschlagig ist. Zwar fielen — so entschied
der EuGH - das Straf- und Strafprozessrecht grundséatzlich nicht in die Zusténdigkeit der
Gemeinschaft, sondern gehérten zur dritten Saule. Sofern aber der Hauptzweck® des

® Zusammenfassend Rackow, ZIS 2008, 526 ff.; Streinz, FS Otto, S. 1029 ff.
7 Zum Drei-Saulen-Modell der Europaischen Union siehe unten die Anmerkung in Fn. 185.
' Garditz, DOV 2010, 453 (465): ,Der Primarrechtsetzer ist hier eher Notar von Entwicklungen,
die [die] Rechtsprechung vorweggenommen [hat] und die nunmehr ,nachratifiziert’ werden®.
9 EuGH NJW 2005, 2839 (Rs. C-105/03 Pupino); hierzu Hecker, Européisches Strafrecht,
2. Auflage, § 10 Rn. 80 ff.
Die urspriingliche deutsche Ubersetzung des Pupino-Urteils sprach von ,gemeinschafts-
rechtskonformer Auslegung®. Wie sich aus einem Vergleich mit anderen Sprachfassungen ab-
leiten lasst, geht es dem Europaischen Gerichtshof jedoch ,nur® um eine mit dem sekundaren
Unionsrecht konforme Auslegung. Das wie eine Freud’sche Fehlleistung anmutende Verse-
hen wurde inzwischen korrigiert. Die jetzige Sprachfassung spricht von ,rahmenbeschluss-
konformer“ bzw. allgemein von ,konformer Auslegung®; vgl. zu diesem Kuriosum Rackow, ZIS
2008, 526 (529 f1.).
Vgl. hierzu Hecker, Européisches Strafrecht, 2. Auflage, § 4 Rn. 106 ff.
Kritisch zu dieser rechtsdogmatisch bedenklichen Rechtsprechung v. Unger, NVwZ 2006,
46 ff.; Ambos, Internationales Strafrecht, 2. Auflage, § 12 Rn. 4a mit umfassenden Literatur-
nachweisen.
Die schrittweise Supranationalisierung des Unionsrechts durch den Europaischen Gerichtshof
wurde letztlich auch vom Bundesverfassungsgericht akzeptiert, wie die Entscheidung zum Eu-
ropdischen Haftbefehlsgesetz (BVerfG NJW 2005, 2289 (2291)) zeigt. Das Bundesverfas-
sungsgericht Gbertragt im Ergebnis seine Rechtsprechung zur (beschrankten) verfassungsge-
richtlichen Kontrolldichte bei nationalen Umsetzungsakten von gemeinschaftsrechtlichen
Richtlinien auf Umsetzungsakte von EU-Rahmenbeschliissen; vgl. zu diesem europarechtli-
chen Aspekt der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts Klink/Proel, DOV 2006,
469 ff.
2 EuGH Nvwz 2005, 1289 (Rs. C-176/03 Umweltstrafrecht); bestatigt und prazisiert durch
EuGH NStz 2008, 703 (Rs. C-440/05 Meeresverschmutzung). Zur mit Recht teils sehr kriti-
schen Rezeption der beiden Urteile vgl. (jeweils m.w.N.) Ambos, Internationales Strafrecht,
2. Auflage, § 11 Rn. 30a; Zimmermann, NStZ 2008, 662 ff.; aufgeschlossener Hecker, Euro-
paisches Strafrecht, § 8 Rn. 30 f.
Die extensive Auslegung bestehender Gemeinschaftskompetenzen fand nach der sog. PNR-
Entscheidung des Européischen Gerichtshofs (EuGH NJW 2006, 2029 — verb. Rs. C-317/04
und C-318/04 Fluggastdaten) dort ihre Grenze, wo der erlassene Rechtsakt ausschlieRlich
dem Schutz der offentlichen Sicherheit und/oder dem Zweck der Strafverfolgung dient; vgl.
hierzu die Besprechung von Simitis, NJW 2006, 2011 ff.; siehe auch Holzberger, Birgerrechte
& Polizei/CILIP 84 (2/2006), 44 f.
Eine vergleichbare Konstellation bestand bei der Richtlinie 2006/24/EG v. 15.03.2006 (ABIEU
2006 Nr. L 105, 54), die die Vorratsspeicherung von Daten der Telekommunikation primar
zum Zwecke der Strafverfolgung vorsieht (vgl. unten Seite 139 f.). Parallel zur PNR-Entschei-
dung hatte der EuGH der Nichtigkeitsklage Irlands gegen diese Richtlinie stattgeben missen,
weil auch sie auf eine falsche Rechtsgrundlage gestutzt wurde. Gleichwohl sprach der Euro-
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erlassenen Rechtsakts einem der Gemeinschaft Gbertragenen Politikbereich zuzuordnen
sei, stehe dem Gemeinschaftsgesetzgeber eine Art Annexkompetenz zum Erlass von
Maflnahmen in Bezug auf das Strafrecht der Mitgliedstaaten zu, wenn diese strafrechtli-
chen Malinahmen aus Sicht des Gemeinschaftsgesetzgebers erforderlich seien, um die
volle Wirksamkeit des Politikbereichs sicherzustellen.

Von einer den mitgliedstaatlichen Systemen vergleichbaren einheitlichen Organisations-
struktur oder einem systematisch strukturierten européischen Rechtsgebiet ist die Zu-
sammenarbeit zwischen den EU-Mitgliedstaaten aber noch weit entfernt. Hier récht sich,
dass der europaischen Sicherheitsarchitektur das notwendige wissenschaftliche Funda-
ment fehlt. Mit der rasanten politischen Entwicklung konnte eine griindliche rechtstheore-
tische Begleitung nicht Schritt halten®. Die Wissenschaft ist insoweit bis heute ein Zaun-
gast des Geschehens geblieben; die europaische Kriminalpolitik agiert quasi im luftleeren
Raum.

Eine der wenigen rihmlichen Ausnahmen — bereichsspezifischer — wissenschaftlicher
Vorarbeiten bildet das im Auftrag des Europdaischen Parlaments von einer internationalen
Expertengruppe aus den EU-Mitgliedstaaten erarbeitete ,Corpus Juris der strafrechtlichen
Regelungen zum Schutze der finanziellen Interessen der EU* von 1997, welches in iber-
arbeiteter Fassung® dem Europaischen Parlament 1999 vorgestellt wurde?’. Thematisch
auf den Schutz der EU-Finanzinteressen begrenzt enthélt das Corpus Juris Vorschlage
fur materiell-strafrechtliche und strafprozessuale Vorschriften®.

Was dem ,Hause Europa“ aber bislang trotz dieser positiven Ansétze fehlt, ist ein in sich
stimmiges Gesamtkonzept. Stattdessen sind das europaische Recht der inneren Sicher-
heit und das Europaische Strafrecht durch eine punktuelle, (tages-)politisch motivierte
Rechtssetzung gekennzeichnet®. Sie stellen sich dar als Konglomerat aus rechtsverbind-

paische Gerichtshof in seiner Entscheidung EuGH NJW 2009, 1801 (Rs. C-301/06 Vorratsda-
tenspeicherung 1) dem Gemeinschaftsgesetzgeber mit fadenscheiniger Begriindung die Re-
gelungskompetenz zu und stellte damit seine bisherige Rechtsprechung auf den Kopf, vgl.
Simitis, NJW 2009, 1782 ff.; Braum, ZRP 2009, 174 ff.; Gundel, EuR 2009, 536 ff.; Terhechte,
Euzw 2009, 199 ff.
2 Vogel, GA 2002, 517 (517): ,Die Praxis [...] eilt der Theorie voraus®.
2 Sog. Corpus Juris 2000 oder — in Anlehnung an den Ort der Abschlusskonferenz — Corpus
Juris Florenz bzw. Florenz-Entwurf genannt.
Nicht zu verwechseln ist die Konzeption des Corpus Juris mit dem Projekt eines Europa-
ischen Modellstrafgesetzbuchs, das maf3geblich von Sieber im Auftrag des Europarates ent-
wickelt worden ist, vgl. Ambos, Internationales Strafrecht, 2. Auflage, 8 10 Rn. 72; Sieber, JZ
1997, 369 ff.
Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang aulRerdem auf den ohne Beauftragung durch eu-
ropaische Institutionen von einer internationalen Arbeitsgruppe unter Beteiligung des deut-
schen Strafrechtswissenschaftlers Schiinemann vorgelegten ,Alternativentwurf Europaische
Strafverfolgung®, der einen Gegenentwurf zu den strafrechtsrelevanten Bestimmungen des
— ursprunglich als Europaische Verfassung konzipierten — EU-Reformvertrages von Lissabon
darstellt, vgl. Schinemann, ZStW 116 (2004), 376 ff.; kritisch Vogel, ZStW 116 (2004), 400 ff.
Ebenfalls von Strafrechtswissenschaftlern verschiedener EU-Mitgliedstaaten aus eigener
Initiative heraus erarbeitet wurden das materiell-rechtlich ausgerichtete ,Manifest zur Europa-
ischen Kriminalpolitik“ (in deutscher Sprache veréffentlicht in ZIS 2009, 697; zum Hintergrund
Satzger, ZIS 2009, 691 ff.; ders., ZRP 2010, 137 ff.) sowie das ,Manifest zum Européischen
Strafverfahrensrecht” (auf Deutsch abgedruckt in ZIS 2013, 412; zur Einfihrung Satzger/
Zimmermann, ZIS 2013, 406 ff.).
Beachtung verdienen schlieRlich die konzeptionellen Uberlegungen von Sieber in ZStw 121
(2009), 1 ff.
Zu Inhalt und Kritik Hecker, Européisches Strafrecht, 8 14 Rn. 28 ff. m.w.N.; Kuhne, Strafpro-
zessrecht, Rn. 64 ff.; Spinellis, KritV 1999, 141 ff.
2 Sturm, Blrgerrechte & Polizei/CILIP 79 (3/2004), 38 (47): ,Ad-hoc-Rechtssetzung®; siehe
auch Satzger, in: Bose, Europaisches Strafrecht, § 2 Rn. 35 f.
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lichen Ubereinkommen, ,alten“ Beschliissen und Rahmenbeschliissen, neuen Verord-
nungen und Richtlinien, aber auch rechtlich unverbindlichen (allenfalls politisch binden-
den) Empfehlungen, Entscheidungen, Handbiichern, Grunbuchern, Mitteilungen, Erkla-
rungen, Aktionsplanen und anderem mehr®. Ebenso scheint die Schaffung einer ganzen
Reihe neuer Institutionen auf EU-Ebene in den vergangenen Jahren eher dem Motto ,Und
wenn ich nicht mehr weiter weiR, bild’ ich einen Arbeitskreis“** zu folgen, als dass sich
dahinter ein auf bereits bestehende Einrichtungen abgestimmtes Konzept verbirgt.

Nach alledem bleibt festzuhalten, dass sich im Regelungsbereich der (friiheren) dritten
Saule der Europaischen Union mit zeitlicher Verzégerung die aus der (ehemaligen) ersten
Séaule seit langem bekannte und im Schrifttum kritisch betrachtete Regelungswut® — so-
wohl was die Menge an Rechtsakten insgesamt als auch was den Umfang der einzelnen
Rechtsakte anbelangt® — fortsetzt und sich die unzéhligen europaischen Regelungen auf
dem Gebiet der inneren Sicherheit und der Strafrechtspflege in weiten Teilen als unein-
heitlich und untbersichtlich prasentieren. Es verwundert daher nicht, dass mittlerweile
schon von einem ,Kooperationsdschungel“** die Rede ist.

Greerbiener

DIE AMERIKAN. l
ZEHN || UNARHAN- ES,%%},DQN NG

GEBOTE | BIGKEITS- 1 | [ppORT vON

—— 1| ERKLARUNG | | KARAMEL-
279 BONBONS
WEBRTER, 75671

WORTER,

EOLTE R

% Aden/Busch, in: Roggan/Kutscha, Handbuch Innere Sicherheit, S. 550: ,rechtlicher Flicken-

teppich®.

Busch, Grenzenlose Polizei, S. 347.

Als Inbegriff des Regulierungswahns der ,alten* Europaischen Gemeinschaft gelten gemein-

hin die Vermarktungsnormen fur Obst und Gemise. Dass diese sogar den Krimmungsgrad

von Bananen vorschreiben, ist allerdings eine Legende. EU-weit normiert war bis zum

30.06.2009 lediglich der maximal zuldssige Krimmungsgrad von Gurken (VO (EWG) Nr.

1677/88 v. 15.06.1988 zur Festsetzung von Qualitatsnormen fur Gurken, ABIEG 1988 Nr. L

150, 21; aufgehoben durch VO (EG) Nr. 1221/2008 v. 05.12.2008, ABIEU 2008 Nr. L 336, 1).

Vgl. hierzu die nachfolgende Karikatur von Jupp Wolter aus dem Jahre 1981, abgedruckt in

Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Europa 2002: Die Européaische

Union und die Wé&hrungsunion, Berlin 1999, S. 57.

% Jahn, Die Polizei 2006, 207 (210); ahnlich auch Holzberger, Biirgerrechte & Polizei/CILIP 84
(2/2006), 56 (58): ,Dschungel europaischer Institutionen®.
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6 Einleitung

B. Gegenstand und Ziel der Arbeit, Gang der Untersuchung

Parallel zur ungebrochenen européischen Dynamik bei der Schaffung eines Rechts der
inneren Sicherheit bzw. eines Europdaischen Strafrechts ist die Zahl der Veroffentlichun-
gen zu diesem Themenkreis in den letzten Jahren immens angewachsen. Von ihrem Ge-
genstand her widmen sich die Abhandlungen meist der Erdrterung bestimmter Themen-
ausschnitte. Inhaltlich stehen regelmafig (verfassungs-)rechtliche Fragestellungen im
Mittelpunkt. Die punktuelle européische Sicherheitsrechtssetzung sieht sich damit einer
ahnlich aspektweisen wissenschaftlichen Aufarbeitung gegentber.

Vor diesem Hintergrund beabsichtigt die Arbeit eine primar kriminologisch ausgerichtete
wertende Gesamtbetrachtung der Zusammenarbeit bei der transnationalen Verbrechens-
bek&dmpfung. Bevor jedoch auf die konkrete Zielsetzung und den Aufbau der Arbeit im
Einzelnen eingegangen wird, bedarf zunachst der Untersuchungsgegenstand ,Verbre-
chensbekampfung“ ndherer Erlauterung.

Der vor allem im polizeirechtlichen Sprachgebrauch anzutreffende Begriff ,Verbrechens-
bekampfung” umfasst die Tatigkeit der Strafverfolgungsbehérden (insbesondere der Poli-
zei) sowohl zur (repressiven) Strafverfolgung als auch zur (praventiven) Gefahrenabwehr
(durch Verhinderung von im Einzelfall drohenden Straftaten) einschlie3lich der sog. vor-
beugenden Verbrechensbekampfung™®.

Der Begriff soll hier jedoch nicht auf die Perspektive der polizeilichen Kriminalitéatsbe-
kampfung begrenzt, sondern in einem umfassenderen, kriminologischen Sinne (,Verbre-
chensbekampfung im weiteren Sinne®) verstanden werden. Erfasst werden alle Malnah-
men sowohl hinsichtlich begangener als auch hinsichtlich kiinftig zu erwartender Delikte,
also von der allgemeinen Kriminalpravention Uber die vorbeugende Beké&mpfung von
Straftaten und die Abwehr konkreter Gefahren in Form drohender Straftaten (praventive
Verbrechensbekdmpfung) bis hin zur Strafverfolgung und Strafvollstreckung (repressive
Verbrechensbekdmpfung). Das hier zugrunde liegende Begriffsverstandnis der Verbre-
chensbekampfung® kommt damit der kriminologischen Begrifflichkeit ,Verbrechenskont-
rolle* sehr nahe®’.

Aus kriminologischer Sicht ware zwar die Bezeichnung ,Kriminalitatsbekadmpfung“ treffen-
der, weil in der vorliegenden Arbeit nicht die Kennzeichnung von individuellem Verhalten
(Verbrechen als Mikrophdnomen), sondern das Verbrechen als soziale Erscheinung (Kri-
minalitat als Makrophdnomen) im Vordergrund steht®. Um jedoch eine Verwechslung mit
der europaischen Terminologie ,Bekampfung von Kriminalitat* (vgl. Art. 67 Abs. 3 AEUV

% Vgl. Mollers, Wérterbuch der Polizei, 1. Auflage, Stichwort ,Verbrechensbekampfung®,
S.1718.

Zur nicht ganz unumstrittenen Auslegung des Begriffs (internationale) Verbrechensbekamp-
fung in Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 GG in diesem Sinne vgl. Milke, Europol und Eurojust, S. 50 Fn.
25; ausfihrlich hierzu Baldus, Transnationales Polizeirecht, S. 60 ff.

.verbrechen® ist dabei nicht in Anlehnung an die strafrechtliche Legaldefinition in § 12 Abs. 1
StGB zu verstehen, sondern meint im kriminologischen Sinne jede strafrechtlich relevante
Verhaltensweise, vgl. Meier, Kriminologie, § 1 Rn. 11.

Goppinger, Kriminologie, 5. Auflage, S. 151: ,[Verbrechenskontrolle kann] als Gesamtheit der
praventiven und repressiven gesellschaftlichen MalRnahmen hinsichtlich begangener bzw.
kinftig zu erwartender Delikte beschrieben werden. [Sie] bezieht sich auf alle informellen
MafRnahmen sowie férmlichen Verfahren und Institutionen, die mit der Verhinderung, Entde-
ckung und Verfolgung strafbarer Handlungen sowie mit der Ermittlung und Behandlung von
Rechtsbrechern zu tun haben*; ausflhrlich hierzu Kaiser, Kriminologie, § 29 und § 30.
Uberwiegend als Synonym zur Verbrechenskontrolle wird der Begriff der strafrechtlichen So-
zialkontrolle verwendet, vgl. Géppinger, Kriminologie, 5. Auflage, S. 151; Kaiser, Kriminologie,
§ 29 Rn. 1; enger dagegen Meier, Kriminologie, § 9 und § 10 Rn. 1, der unter strafrechtlicher
Sozialkontrolle nur die repressive Verbrechensbekdmpfung versteht.

Vgl. Meier, Kriminologie, § 1 Rn. 12.
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bzw. ex-Art. 29 Abs. 2 EUV), die nach zutreffender allgemeiner Meinung ausschlief3lich
die repressive Strafrechtspflege erfasst, zu vermeiden, wurde hier der Begriff ,(transnatio-
nale) Verbrechensbekampfung* gewahit®.

Die Arbeit ist in drei (Haupt-)Teile gegliedert.

Der erste Teil befasst sich mit allgemeinen Grundlagen der transnationalen Verbrechens-
bekdmpfung. Zum einen wird das tatsadchliche Ausgangsproblem, die grenziberschrei-
tende Kriminalitat, beschrieben; zum anderen werden die rechtlichen Rahmenbedingun-
gen fur die Problemlésung skizziert.

Im Anschluss daran werden im zweiten Teil, dem Kernstiick der Arbeit, die Entwicklungs-
linien der grenziberschreitenden Zusammenarbeit nachgezeichnet und gleichzeitig wird
herausgearbeitet, welche Bereiche sich in welcher Weise und mit welcher Geschwin-
digkeit européisiert haben. Dabei wird der Rolle Deutschlands in diesem Europdisie-
rungsprozess besondere Beachtung geschenkt. Ziel ist in erster Linie eine historisch-
systematische Bestandsaufnahme und eine Analyse des Status quo. Dies verlangt neben
der — schwerpunktmé&Rigen — Darstellung der rechtlichen Strukturen auch — soweit mog-
lich — ein Eingehen auf die tatsdchliche Handhabung der Rechtsregeln. Denn das Recht
ist in der Praxis aulRerrechtlichen Einflissen ausgesetzt, so dass zwischenstaatliche Be-
ziehungen oft starker von der taglichen Praxis als durch rechtliche Normen geprégt wer-
den. Uber die reine Bestandsaufnahme hinaus werden in die Darstellung — wie der Begriff
Entwicklungslinien bereits andeutet — auch erst geplante Rechtsakte einbezogen, sofern
sie bereits konkrete Konturen aufweisen.

Der Aufbau des zweiten Teils orientiert sich an den Entwicklungsstufen des Verbrechens
,von der ldee bis zu ihrer Umsetzung®. Innerhalb der einzelnen Stadien des Verbrechens
bzw. spiegelbildlich dazu der Stadien der Verbrechensbekampfung wird die grenziber-
schreitende Zusammenarbeit aus der innerstaatlichen Perspektive dargestellt, d.h., Aus-
gangspunkt der Erérterungen sind die deutsche Terminologie und Rechtsdogmatik. Die
europarechtlichen Regelungen und Institutionen werden so nach der Systematik der deut-
schen Rechtsordnung aufbereitet und ihrem vergleichbaren Standort innerhalb des deut-
schen Rechtssystems zugeordnet. Diese nationale Perspektive rechtfertigt sich zum einen
daraus, dass ein in sich geschlossenes européisches System der Verbrechensbekdmp-
fung bislang nicht existiert, zum anderen lasst sich durch die Gegentberstellung mit der
Situation im foderal strukturierten Deutschland der Entwicklungsstand auf europdischer
Ebene besser beurteilen. Aul3erdem wird so dem mit der nationalen (deutschen) Rechts-
ordnung vertrauten Praktiker der Zugang zur Materie erleichtert, ein Aspekt, der im Hin-
blick auf die tatséchliche Bereitschaft der beteiligten Personen, die rechtlichen Mdglichkei-
ten zu nutzen und auszuschdpfen, nicht unterschatzt werden sollte.

Der dritte Teil schlielich fiihrt die aufgezeigten Entwicklungslinien zusammen und unter-
zieht das gewonnene Lagebild der transnationalen Verbrechensbekampfung einer kriti-
schen Gesamtwurdigung.

% Das Attribut ,transnational“ soll zum Ausdruck bringen, dass die Verbrechensbekampfung

Lebenssachverhalte betrifft, die mit nationalen Mitteln allein nicht mehr zu bewaltigen sind,
sondern die zur Problemldsung eine wie auch immer geartete (arbeitsteilige) grenziberschrei-
tende Zusammenarbeit erfordern, vgl. N.N., in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe,
4. Auflage, Einleitung, Rn. 15; allgemein zum Begriff der Transnationalitdt Hwang, Transna-
tionale Strafverfolgung, S. 21 ff.
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C. Themeneingrenzung
l. Das Europa der EU-Mitgliedstaaten

Aufgrund des im Hinblick auf die Entwicklungsstufen des Verbrechens weit gespannten
Themas sind der Arbeit zwangslaufig Grenzen gesetzt.

R&aumlich-geografisch erstreckt sich die Untersuchung auf die grenziberschreitende Zu-
sammenarbeit zwischen den mittlerweile 28 EU-Mitgliedstaaten*”**. Auch inhaltlich ist die
Arbeit im Wesentlichen auf das Europa(-recht) der Europdaischen Union, den derzeitigen
Motor der rasant voranschreitenden Europaisierung auf dem Gebiet der Verbrechensbe-
kampfung, fokussiert*?. Ungeachtet dieser Beschrankung werden jedoch Aktivitaten geo-
grafisch weiter reichender zwischenstaatlicher Kooperationssysteme (namentlich des Eu-
roparates und Interpols), in die auch die EU-Mitgliedstaaten eingebunden sind, dann mit-
einbezogen, wenn sie die Entwicklung der Zusammenarbeit zwischen den EU-Staaten
maRgeblich beeinflusst haben®.

Selbst die erschopfende Darstellung aller Bereiche der Zusammenarbeit innerhalb der
Kooperationsebene der Europaischen Union wirde allerdings die Arbeit lberfrachten.
Eine weitere, sachlich-gegenstandliche Themeneingrenzung (ll. bis IV.) ist daher unum-
ganglich, ohne dass damit eine Wertung vorgenommen werden soll. Ein kurzer Uberblick
Uber die Entwicklung der ausgeklammerten und in der Literatur mitunter stiefmuitterlich
behandelten speziellen Kooperationsfelder erscheint gleichwohl unverzichtbar, um einen
Eindruck vom gewaltigen Ausmal und der Komplexitat der europaischen Zusammenar-
beit auf dem Gebiet der Verbrechensbekdmpfung im weiteren Sinne zu gewinnen.

II.  Ausklammerung der nachrichtendienstlichen Zusammenarbeit

Nicht vertieft behandelt wird die europdische Zusammenarbeit der (Inlands-**)Nachrich-
tendienste®. Der Grund fiir diese Ausgrenzung liegt nicht zuletzt darin, dass tber die Ta-
tigkeit der Nachrichtendienste — wie die umgangssprachlich regelmaflig synonym ge-

“0" " Dabei wird nicht verkannt, dass der Europarat wegen seiner im Vergleich zur Europaischen

Union groReren Zahl an Mitgliedern das kriminalgeografische Europa besser abdeckt, vgl.
Schomburg, DRiZ 2000, 341 (344).

Als vorerst letzter Staat ist am 01.07.2013 die Republik Kroatien der Européischen Union
beigetreten (BGBI 1l 2013, 586; 2013, 680).

Hecker, Europaisches Strafrecht, § 3 Rn. 17; zu den unterschiedlichen ,Europas” vgl. Nelles,
ZStW 109 (1997), 727 (727); Kuhne, Strafprozessrecht, Rn. 51.

Zum Netzwerk der Kooperation zwischen den EU-Mitgliedstaaten siehe unten Seite 30 ff.

Die reinen Auslandsnachrichtendienste bleiben auRer Betracht, da ihnen — wenigstens vom
theoretischen Ansatz her — als Kernaufgabe die im vorliegenden Zusammenhang der Verbre-
chensbekampfung nicht relevante Beschaffung und Auswertung von Informationen Uber
Bedrohungen militérischer Natur zukommt. Zu den veranderten Rahmenbedingungen fur die
Arbeit (auch) der Auslandsnachrichtendienste vgl. Weichert, WeltTrends 51 (2006), 111
(114 ff.).

Fur einen Uberblick tiber die drei deutschen Nachrichtendienste Verfassungsschutz (Inlands-
nachrichtendienst), Militdrischer Abschirmdienst (Inlandsnachrichtendienst im Geschéftsbe-
reich des Bundesministeriums der Verteidigung) und Bundesnachrichtendienst (Auslands-
nachrichtendienst) vgl. Wirtenberger/Heckmann, Polizeirecht, Rn. 93-99; ausfuhrlicher Zdller,
Informationssysteme und VorfeldmaBnahmen, S. 279 ff.; umfassend Gropl, Nachrichtendiens-
te.
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brauchte Bezeichnung ,Geheimdienste**® bereits vermuten lasst — kraft Natur der Sache
nur wenig an die Offentlichkeit dringt.

Das ausschlieB3lich praventive Aufgabengebiet der (Inlands-)Nachrichtendienste im Rah-
men der Verbrechensbekampfung wird — jedenfalls im Ausgangspunkt — allgemein in Ab-
grenzung zur klassischen polizeilichen Tatigkeit bestimmt. Zwar Uberschneiden sich die
Tatigkeitsfelder der beiden Behdrdenstrange im Bereich ,Staatsschutz“ bzw. ,Verfas-
sungsschutz**’. Wahrend aber die Polizei grundsétzlich konkrete Gefahren (in Form dro-
hender Straftaten) abzuwehren und konkrete Straftaten aufzuklaren hat, sammeln die
Nachrichtendienste in erster Linie bereits im Vorfeld von Gefahr und Anfangsverdacht
Informationen Uber potenzielle Gefahrenlagen®. Aufgabe der Nachrichtendienste ist also
primér die Beschaffung und Auswertung von Informationen®. Zumindest idealtypisch
steht der konkreten polizeilichen Sachverhaltsermittiung die vom konkreten Einzelfall ge-
I6ste und zeitlich vorgelagerte nachrichtendienstliche Strukturermittlung gegentber.

Weitere Unterscheidungsmerkmale zwischen Polizei und Nachrichtendiensten ergeben
sich speziell in Deutschland — und im Vereinigten Kénigreich®® — aus dem Trennungsge-
bot. Zum einen verbietet dieses Prinzip, Nachrichtendienste und polizeiliche Dienststellen
organisatorisch zusammenzufassen; zum anderen folgt aus dem Trennungsgebot kompe-
tenzrechtlich, dass Nachrichtendienste zwar tber sog. nachrichtendienstliche Mittel, also
Methoden geheimer, verdeckter Informationsbeschaffung verfiigen, ihnen aber keine klas-
sischen polizeilichen Zwangsbefugnisse wie beispielsweise die Festnahme von Personen
oder die Beschlagnahme von Gegensténden zustehen®. In den meisten anderen EU-Mit-
gliedstaaten obliegen nachrichtendienstliche Aufgaben dagegen weder besonderen, von
der Polizei getrennten Behdrden noch ist den Nachrichtendiensten die Austibung polizeili-
cher Befugnisse verwehrt. Regelmafig wird die nachrichtendienstliche Tatigkeit von be-
sonderen Abteilungen der Polizei ausgeiibt®.

Trotz dieser Doppelfunktion der Polizeibehdrden in zahlreichen EU-Staaten besteht auf
europaischer Ebene bislang eine strikte Trennung zwischen den Formen polizeilicher und
nachrichtendienstlicher Zusammenarbeit.

Als rein nachrichtendienstliches Kooperationsforum wurde 1971 aulerhalb der EU-
Strukturen der Berner Club gegriindet, ein lockerer Zusammenschluss von Inlandsnach-
richtendiensten, dem nicht nur die heutigen EU-Staaten, sondern auch Norwegen und die
Schweiz angehéren®. Zweimal jahrlich kommen die Vertreter der Inlandsnachrichten-
dienste in diesem Berner Club zusammen, um auf der Grundlage informeller Vereinba-
rungen Informationen und Erkenntnisse Uber nachrichtendienstliche Themen auszutau-
schen. Im Mittelpunkt des Meinungsaustausches steht derzeit die gemeinsam wahrge-
nommene Bedrohung durch das Phanomen des transnationalen islamistischen Terroris-
mus.

*° Zur Abgrenzung von ,Geheimdienst® und ,Nachrichtendienst® siehe Grépl, Nachrichtendiens-

te, S. 36 ff.

Zu den Begriffen Gropl, Nachrichtendienste, S. 303 ff.

48 Gropl, Nachrichtendienste, S. 301 ff.; Bull, FS Go6tz, S. 341 (346 ff.); Zoller, Informationssys-
teme und VorfeldmalRnahmen, S. 320: ,verfassungsschutzendes Frihwarnsystem®.

" Daun, integration 2005, 136 (136): ,Wissen ist das Produkt nachrichtendienstlicher Aktivitat".

% vqgl. hierzu Martinez Soria, FS Gotz, S. 359 (363).

> Nehm, NJW 2004, 3289 ff.; Martinez Soria, FS Gotz, S. 359 (361 f.).

2 vgl. Martinez Soria, FS Gotz, S. 359 (369 f.) mit Beispielen aus Frankreich, Osterreich und
Schweden.

% Martinez Soria, FS Gétz, S. 359 (370 f.); Daun, integration 2005, 136 (148); Busch, Birger-
rechte & Polizei/CILIP 91 (3/2008), 13 (13 f.); Daun/Jager, WeltTrends 51 (2006), 67 (77).
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Nach den Anschlagen vom 11. September 2001 ist aus der Zusammenarbeit im Berner
Club die Gruppe fur Terrorismusbekampfung (Counter Terrorism Group, CTG) hervorge-
gangen. Dieses aus nationalen Terrorismusexperten zusammengesetzte Gremium erstellt
seitdem fir die Europaische Union Bedrohungsanalysen, die auf Angaben der mitglied-
staatlichen (Inlands-)Nachrichtendienste beruhen®.

Neben diesen beiden zwischenstaatlichen Kooperationsformen haben sich aber auch auf
EU-Ebene nachrichtendienstliche Strukturen entwickelt. So wurde Ende der 1990er Jahre
im Rahmen der Gemeinsamen Auf3en- und Sicherheitspolitik (GASP) das EU-Lage-
zentrum SitCen (fur: Situation Centre) geschaffen®®. Kern der inzwischen in den Europé-
ischen Auswartigen Dienst™® (EAD) eingegliederten und in IntCen (Intelligence Analysis
Centre) umbenannten Behorde ist eine Analyseabteilung, die sich aus Vertretern der Mit-
gliedstaaten konstituiert.

Entsprechend seiner organisatorischen Einbindung in die (vormals) zweite Saule der Eu-
ropaischen Union war das EU-Lagezentrum anfangs ausschlieRlich als Auslandsnachrich-
tendienst konzipiert, zustandig fur die Friherkennung potenzieller bzw. die Beobachtung
aktueller Krisenregionen und die Erstellung politisch-strategischer Lage- und Bedro-
hungseinschatzungen®’. Dies &nderte sich nach den Terroranschlagen von Madrid im
Marz 2004, als der Europaische Rat den richtungsweisenden Anstol3 gab, die Zustandig-
keit des EU-Lagezentrums auf die Analyse terroristischer Bedrohungen innerhalb der EU-
AulRengrenzen auszudehnen. Dazu wurde die Analyseabteilung, in der bisher ausschliel3-
lich Analytiker der Auslandsnachrichtendienste tatig waren, um Experten aus den In-
landsnachrichtendiensten der kooperierenden Staaten erweitert®®. Ferner besteht eine
enge Verbindung zwischen dem EU-Lagezentrum und der Gruppe fir Terrorismusbe-
kampfung.

Die Europaische Union verfligt damit — wenn auch in begrenztem Mal3e — Uber einen ei-
genen (Inlands-)Nachrichtendienst®®.

Im Hinblick auf die kunftige Entwicklung zeichnet sich bereits ab, dass die bisher klare
Trennlinie zwischen nachrichtendienstlicher und polizeilicher Zusammenarbeit zugunsten
einer Vermischung der beiden Kooperationsfelder aufgegeben werden soll*®, indem euro-

> Bundesamt fir Polizei (Schweiz), Medienmitteilung v. 28.04.2004.

% Daun/Jager, WeltTrends 51 (2006), 67 (69); Daun, integration 2005, 136 (141); Busch, Biir-
gerrechte & Polizei/CILIP 91 (3/2008), 13 (13).
% vgl. Art. 27 Abs. 3 EUV.
" Daun, integration 2005, 136 (141 ff.); vgl. auch Koch, DER SPIEGEL 8/2003, 106 f.
Daun/Jager, WeltTrends 51 (2006), 67 (71); zur damit einhergehenden Verschmelzung der
inneren und auflReren Dimension von Sicherheit vgl. Daun/Jager, WeltTrends 51 (2006), 67
(70 f.); Daun, integration 2005, 136 (149): ,[Diese Verschmelzung] tragt der Tatsache Rech-
nung, dass ,die Trennung Inneres — AuReres von Terroristen nicht anerkannt wird*.
Zu Uberlegungen, das EU-Lagezentrum zu einem eigenstandigen europaischen Nachrichten-
dienst auszubauen, siehe Huber, NVwZ 2011, 409 (410).
Eine Tendenz zu derartigen ,,Grenzverwischungen® ist trotz Geltung des Trennungsgebots
auch beim deutschen Gesetzgeber festzustellen. Neben der schon langer zu beobachtenden
»vVernachrichtendienstlichung” der Polizeiarbeit durch den Einsatz nachrichtendienstlicher Mit-
tel bzw. durch Vorfeldermittiungen (siehe etwa die unter anderem von Wolff, DOV 2009,
597 ff. und Roggan, NJW 2009, 257 ff. besprochene Novellierung des Bundeskriminalamtge-
setzes im Jahre 2008) sind es vor allem die Einrichtung des Gemeinsamen Terrorismusab-
wehrzentrums (Wiirz, Kriminalistik 2005, 10 ff.; Kerner/Stierle/Tiedtke, Kriminalistik 2006, 292
(304)) und die Einfuhrung der — vom Bundesverfassungsgericht teilweise fur verfassungswid-
rig erklarten — Antiterrordatei (hierzu Roggan/Bergemann, NJW 2007, 876 ff.), die in der jin-
geren Vergangenheit zu einer weitreichenden Aufweichung der informationellen Trennung
von Polizei und Nachrichtendiensten gefiihrt haben.
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paische Einrichtungen mit urspringlich rein polizeilichem Auftrag zukinftig auch nachrich-
tendienstlichen Zwecken dienen®.

lll.  Ausklammerung der Zusammenarbeit beim (Aufl3en-)Grenzschutz

Ausgeklammert bleibt auch die europaische Zusammenarbeit der Grenzschutzbehdrden.
Gegenstand dieser im Kern praventiv-polizeilichen Kooperation zum Schutz der EU-
AulRengrenzen sind (drohende) Straftaten, die gerade durch einen Grenzibertritt began-
gen werden®. Schwerpunkt der Aufgabenwahrnehmung ist die Verteidigung der ,Festung
Europa“®® gegen illegale Einwanderung®.

Nach dem Grundprinzip des Schengen-Systems® soll der Wegfall der Personenkontrollen
an den Binnengrenzen durch eine verstarkte Sicherung der EU-AuRengrenzen kompen-
siert werden. Kontrolle und Uberwachung® der AuRengrenzen werden dabei in nationaler
Zustandigkeit nach MalRgabe des nationalen Rechts, aber in Unionsverantwortung (,einer
fur alle*) und nach einheitlichen Kontrollgrundsatzen®” durchgefiihrt.

Trotz dieser vereinheitlichten rechtlichen Vorgaben variierte die Handhabung in der Pra-
xis. Vor allem die wichtige polizeiliche Uberwachung der griinen und blauen Grenze
(Land- und See-AulRengrenze aul3erhalb der Grenzibergangsstellen) erfolgte in den be-
troffenen EU-Mitgliedstaaten wegen des erheblichen personellen und technischen Auf-
wandes mit hdchst unterschiedlicher Intensitat, was von Schlepperorganisationen ent-
sprechend (aus-)genutzt wurde.

Mit dem Ziel, auch im praktischen Einsatz gleichmaRig hohe Uberwachungsstandards
beim Schutz der AuBengrenzen zu gewahrleisten, wurde deshalb nach umfangreichen
Vorarbeiten und Pilotprojekten®® im Oktober 2004 per Verordnung® die Errichtung einer
europdischen Agentur fur die operative Zusammenarbeit an den Aul3engrenzen der Mit-
gliedstaaten der Europdischen Union beschlossen’. Diese Européaische Grenzschutz-

®%  Martinez Soria, FS Gétz, S. 359 (872 ff.) mit Beispielen; weiteres Beispiel bei Holzberger,

Birgerrechte & Polizei/CILIP 84 (2/2006), 56 (58 f.).

Vgl. Aden/Busch, in: Roggan/Kutscha, Handbuch Innere Sicherheit, S. 522 ff.; zum deut-

schen, seit Juli 2005 in Bundespolizei umbenannten Bundesgrenzschutz siehe Zéller, Infor-

mationssysteme und Vorfeldmalinahmen, S. 252 ff.

®3  Bergmann, in: Lenz/Borchardt, Art. 62 EGV Rn. 1.

®  Nach Schétzungen von Europol reisen jéhrlich etwa 500.000 Personen illegal in die Européa-

ische Union ein, vgl. Flottau u.a., DER SPIEGEL 25/2002, 116 (117).

Uberblick bei Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, § 33 Rn. 66 ff.

Der EU-AuRRengrenzschutz unterteilt sich in die Kontrolle an den Grenziubergangsstellen und

die Uberwachung der AuRRengrenzen aufl3erhalb der Grenziibergangsstellen (vgl. schon Art. 6

Abs. 1 und 3 SDU).

Die detaillierten Kontrollkriterien ergeben sich inzwischen aus dem Gemeinschaftskodex fur

das Uberschreiten der Grenzen durch Personen (VO (EG) Nr. 562/2006 v. 15.03.2006, ABIEU

2006 Nr. L 105, 1). Dieser sog. Schengener Grenzkodex ersetzt die bisher in den Art. 2 bis 8

SDU und darauf aufbauend im ,Gemeinsamen Handbuch“ (ABIEG 2002 Nr. C 313, 97)

enthaltenen Regelungen.

Zu Einzelheiten der Vorgeschichte siehe Holzberger, Birgerrechte & Polizei/CILIP 73

(3/2002), 10 ff.; ders., Birgerrechte & Polizei/CILIP 79 (3/2004), 69 ff.

% VO (EG) Nr. 2007/2004 v. 26.10.2004 (ABIEU 2004 Nr. L 349, 1 = Baldus, Rechtsquellen, Nr.
83a).

© vgl. Jahn, Die Polizei 2006, 207 ff.; Holzberger, Birgerrechte & Polizei/CILIP 84 (2/2006),
56 ff.; Marischka, Birgerrechte & Polizei/CILIP 89 (1/2008), 9 ff.
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agentur namens Frontex’* mit Sitz in Warschau’® hat im Oktober 2005 ihren Arbeitsbe-
trieb aufgenommen. Wesentliche Aufgabe der Agentur ist die Koordinierung der Zusam-
menarbeit der Mitgliedstaaten im Kampf gegen illegale Migration. Die Koordination um-
fasst vor allem die effiziente Nutzung von materiellen und personellen Ressourcen fir
gemeinsame Einsatze an den EU-Aul3engrenzen.

Nach der urspriinglichen Konzeption fuhrt(e) Frontex zu diesem Zweck unter der Kurzbe-
zeichnung CRATE (Centralised Records of Available Technical Equipment) ein Zentralre-
gister Uber verfiigbare™ technische Ausriistungsgegenstande (,Toolbox*), die die Mit-
gliedstaaten bei Bedarf flr Grenzschutzmal3Bhahmen zur Verfiigung zu stellen bereit sind.
Ferner kann Frontex aus einer Liste von nationalen Grenzschutzexperten sog. Unterstit-
zungsteams’™ (Frontex Joint Support Teams, FJSTs) zusammenstellen, die an den von
der Agentur geplanten und langerfristig angelegten gemeinsamen Aktionen” teilnehmen.
Die Mitglieder dieser Teams durfen bei ihrem Einsatz allerdings lediglich beratend tatig
werden; polizeiliche Befugnisse stehen ihnen nicht zu.

Seit August 2007 verfigt Frontex zusatzlich tber die Méglichkeit der Bildung sog. Sofort-
einsatzteams fiir Grenzsicherungszwecke’® (Rapid Border Intervention Teams, RABITS),
deren Mitglieder auch exekutiv tatig werden kénnen und so den betroffenen nationalen
Grenzschutzern nicht nur mit Rat, sondern auch mit Tat zur Seite stehen. Parallel zur
Ausgangssituation bei den Unterstiitzungsteams halten sich auch fir diese Interventions-
teams standig nationale Grenzschutzeinsatzkrafte bereit, aus denen Frontex dann in Aus-
nahme- und Notsituationen ad hoc die Mitglieder der jeweiligen Einsatzgruppe auswahlt.
Die Soforteinsatzteams dienen damit der raschen und zeitlich befristeten Unterstitzung
nationaler Grenzschutzbeamter. Gedacht ist hierbei in erster Linie an Félle eines akuten
Massenzustroms von Drittstaatsangehorigen, die an bestimmten Stellen der EU-Aulen-
grenzen versuchen, illegal in das Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten einzureisen.

Ob diese schnelle Eingreiftruppe langfristig zu einem stehenden Verband eines européa-
ischen Grenzschutzkorps und Frontex zu einem eigenstandigen ,europaischen Bundes-
grenzschutz* ausgebaut wird, bleibt abzuwarten’’. Einen wesentlichen (Zwischen-)Schritt
in diese Richtung markiert jedenfalls die im Oktober 2011 verabschiedete abermalige
Mandatserweiterung’®.

Im Hinblick auf seine technische Ausstattung ist Frontex danach nicht langer ausschlieR3-
lich auf die (freiwilligen) Zuweisungen der Mitgliedstaaten angewiesen, sondern kann da-
neben auch eigene ,europadische® Ausristungsgegenstande erwerben oder leasen. Die

"t Frontex“ leitet sich von der franzésischen Bezeichnung fir AuRengrenzen (frontieres exté-

rieures) ab.

> Beschluss 2005/358/EG v. 26.04.2005 (ABIEU 2005 Nr. L 114, 13).

® o zu anfanglichen Problemen der Abrufbarkeit zugesagten technischen Materials in der Praxis
vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 13.06.2007, S. 8; Siiddeutsche Zeitung v. 06.12.2007.

* KOM (2006) 401 endg., S. 3.

> Als ein auch von der breiten Offentlichkeit am ehesten wahrgenommenes Beispiel einer ,Joint
Operation® zu nennen ist der Einsatz von 130 Grenzschutzbeamten aus 23 EU-Staaten an
der polnisch-ukrainischen EU-AuRengrenze wéahrend der FuRRballeuropameisterschaft 2012.
Eine Liste aller abgeschlossenen Frontex-Operationen ist auf der Internetseite der Agentur
unter <http://frontex.europa.eu/operations/archive-of-operations/> (Stand 03/2014) abrufbar.

® VO (EG) Nr. 863/2007 v. 11.07.2007 (ABIEU 2007 Nr. L 199, 30);

hierzu Holzberger, Biirgerrechte & Polizei/CILIP 84 (2/2006), 56 (62); Marischka, Blrgerrech-

te & Polizei/CILIP 89 (1/2008), 9 (10 f.).

Die erstmals im Ende 2009 ausgelaufenen Haager Programm enthaltene Idee zum Aufbau

einer Européischen Grenzschutzpolizei (ABIEU 2005 Nr. C 53, 1 (6)) ist auch Bestandteil des

aktuellen Stockholmer Programms (ABIEU 2010 Nr. C 115, 1 (26)).

® VO (EU) Nr. 1168/2011 v. 25.10.2011 (ABIEU 2011 Nr. L 304, 1).

7
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gesamte zur Verfugung stehende Ausristung ergibt den sog. Ausristungspool (Technical
Equipment Pool, TEP) und wird — wie bisher — in einem Zentralregister erfasst.

In vergleichbarer Weise besteht das personelle Riickgrat der Agentur kiinftig nicht mehr
nur aus verbindlich zugesagten und erst im Bedarfsfall abgerufenen Beamten der Mit-
gliedstaaten, sondern zusatzlich aus nationalen Grenzschitzern, die einsatzunabhangig
fir einen bestimmten Zeitraum an Frontex abgeordnet werden. Aul3erdem firmieren die
aus diesem Pool (,standiges Reservoir®) von nationalen Grenzschutzexperten gebildeten
Unterstitzungs- oder Soforteinsatzteams neuerdings unter dem einheitlichen Oberbegriff
der Europaischen Grenzschutzteams (European Border Guard Teams, EBGTS).

IV. Ausklammerung der Zusammenarbeit im Zollbereich

Nur kursorisch dargestellt wird schlieZlich die europaische Zusammenarbeit der Zollbe-
horden bei der sowohl préaventiven als auch repressiven Bek&dmpfung von Zuwiderhand-
lungen gegen nationale und unionale Zollvorschriften. Ebenso wie die Zusammenarbeit
beim AuRengrenzschutz bezieht sich auch diese Kooperation speziell auf Verhaltenswei-
sen, die zwingend das Uberschreiten einer (hier: Binnen- oder AuRRen-)Grenze erfordern,
um strafrechtlich relevant zu werden. Im Mittelpunkt der praktischen Tatigkeit steht dabei
die Bekdmpfung des Rauschgiftschmuggels.

Die Kooperation der nationalen Zollbehdrden reicht bis zu den Anfangen der Europé-
ischen Gemeinschaften zurtick. Um rechtzeitig auf die Vollendung der Zollunion vorberei-
tet zu sein, schlossen die sechs damaligen EWG-Mitgliedstaaten bereits im Jahre 1967
aullerhalb des rechtlichen Rahmens der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft das sog.
Neapel-I-Ubereinkommen®. Sie vereinbarten darin eine fiir die damalige Zeit erstaunlich
weitreichende Zusammenarbeit ihrer Zollbehtérden unter anderem bei der Verhinderung,
Ermittlung und Verfolgung von Zuwiderhandlungen gegen Zollvorschriften. Kernpunkt der
Konvention war die Verpflichtung zum gegenseitigen (nicht-automatisierten) Informations-
austausch, und zwar sowohl als Reaktion auf ein vorausgegangenes Ersuchen als auch
aus eigener Initiative (Spontaninformation).

Als Antwort auf den Wegfall der Warenkontrollen an den EU-Binnengrenzen Anfang 1993
im Zuge der Verwirklichung des Binnenmarktes hielten es die EU-Mitgliedstaaten fir er-
forderlich, im Zollbereich AusgleichsmaRnahmen einzufiihren. Dazu sollte das Neapel-I-
Ubereinkommen novelliert und den veranderten Gegebenheiten angepasst werden.
Nachdem sich die EU-Staaten jedoch nicht auf eine Revision der bestehenden Normen

" Hierzu insgesamt Harings, Grenziberschreitende Zusammenarbeit, S. 96-113; Gellert, in:

Sieber u.a., Europdisches Strafrecht, § 42; fir einen Uberblick Giber den deutschen Zollfahn-
dungsdienst vgl. Zéller, Informationssysteme und Vorfeldmalinahmen, S. 227 ff.

Von der Zusammenarbeit bei der Bekampfung von Zuwiderhandlungen gegen nationale und
unionale Zollvorschriften zu unterscheiden ist die verwaltungsrechtliche Zusammenarbeit im
Zollwesen (sog. Zweispurigkeit der Zusammenarbeit im Zollwesen): Die Verwaltung der Zoll-
union (Art. 28 AEUV = ex-Art. 23 EGV) wird im Wesentlichen national durchgefiihrt. Um
gleichwohl eine einheitliche und ordnungsgeméafle Anwendung der im Zollkodex (VO (EU) Nr.
952/2013 v. 09.10.2013, ABIEU 2013 Nr. L 269, 1) zusammengefassten unionsrechtlichen
Zollregelungen in den Mitgliedstaaten zu gewahrleisten, ist eine enge Zusammenarbeit der
nationalen Zollverwaltungen erforderlich. Diese administrative Zusammenarbeit richtet sich
inzwischen nach der (Amtshilfe-)VO (EG) Nr. 515/97 v. 13.03.1997 (ABIEG 1997 Nr. L 82, 1),
die die VO (EWG) Nr. 1468/81 v. 19.05.1981 (ABIEG 1981 Nr. L 144, 1) abgeltst hat.

8 BGBI 111969, 65; 1970, 987; vgl. Harings, Grenziiberschreitende Zusammenarbeit, S. 98 f.
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einigen konnten, erfolgte die Aktualisierung in Form zweier eigenstandiger, auf die (friihe-
re) dritte Saule der Europaischen Union gestutzter Ubereinkommen.

Aus der Uberlegung heraus, dass die schnelle Verbreitung detaillierter Informationen fiir
eine effiziente Tatigkeit der mitgliedstaatlichen Zollbehérden unerlasslich ist, wurde zu-
nachst nach langwierigen Verhandlungen im Juli 1995 das Ubereinkommen tiber den Ein-
satz der Informationstechnologie im Zollbereich (sog. ZIS-Ubereinkommen) unterzeichnet,
das Ende 2005 in Kraft trat®’. Gegenstand des Ubereinkommens ist die Einrichtung eines
nach dem Vorbild des Schengener Informationssystems® aufgebauten automatisierten
Zollinformationssystems® (ZIS), bestehend aus einer zentralen Datenbank, die von der
Kommission beim Europaischen Amt fur Betrugsbekampfung (OLAF) gefuihrt wird und auf
die alle Mitgliedstaaten durch von ihnen benannte (Zoll-)Behérden online Zugriff haben®:.
Das Informationssystem dient in erster Linie der Ausschreibung von Personen (bzw. von
ihnen verwendeter Kraftfahrzeuge) zur verdeckten Registrierung, um mithilfe der heimlich
gewonnenen Daten (punktuelle) Bewegungsbilder der betroffenen Personen bzw. ihrer
Fahrzeuge erstellen zu kdénnen.

Uber diese Ausschreibungsdatei hinaus umfasst das Zollinformationssystem seit dem zu
Mitte Oktober 2007 in Kraft getretenen Protokoll vom Mai 2003 zur Anderung des ZIS-
Ubereinkommens®  zusatzlich ein Aktennachweissystem fiir Zollzwecke (Fichier
d’ldentification des Dossiers d’Enquétes douaniéres, FIDE) als gesonderte Datenbank.
Den zusténdigen Behdrden eines Mitgliedstaates wird dadurch ermdglicht, auf elektroni-
schem Wege in Erfahrung zu bringen, ob in einem anderen Mitgliedstaat Akten Uber (lau-
fende oder abgeschlossene) Ermittlungen gegen bestimmte Personen oder Unternehmen
existieren (,elektronisches Fundstellenverzeichnis®).

Als Erganzung zum ZIS-Ubereinkommen wurde im Dezember 1997 das Ubereinkommen
uber die gegenseitige Amtshilfe und Zusammenarbeit der Zollverwaltungen (sog. Neapel-
lI-Ubereinkommen)®® verabschiedet, das allerdings ebenso wie jenes erst nach tiber zehn
Jahren — am 23. Juni 2009 — in Kraft treten konnte®”. Es tritt an die Stelle des Neapel-I-

8 ABIEG 1995 Nr. C 316, 33 (BGBI 11 2004, 386; 2006, 570), aufgehoben und ohne grund-
legende inhaltliche Anderungen ersetzt durch (ZIS-)Beschluss 2009/917/J1 v. 30.11.2009
(ABIEU 2009 Nr. L 323, 20);
vgl. Harings, Grenzlberschreitende Zusammenarbeit, S. 100 ff.; Wewel, in: Muller-Graff, Eu-
ropaische Zusammenarbeit, S. 117 (119); zu Hintergrund und Neuerungen des ZIS-Beschlus-
ses siehe BT-Drs. 17/3960, S. 7 ff.; GUbergreifend zur automatisierten informationellen Zusam-
menarbeit im Zollbereich MacLean, in: Gritzner/Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr,
Il C 18.5, Vorbemerkungen.

8 sjehe unten Seite 70 f. und Seite 123 ff.

8 Von diesem Zollinformationssystem zu unterscheiden ist — zumindest rechtlich — das fiir den

verwaltungsrechtlichen Bereich geschaffene, ebenfalls sog. Zollinformationssystem auf der

Grundlage der Amtshilfe-VO (EG) Nr. 515/97 v. 13.03.1997 in der zuletzt durch die VO (EG)

Nr. 766/2008 v. 09.07.2008 (ABIEU 2008 Nr. L 218, 48) geanderten Fassung. Technisch exis-

tiert allerdings nur ein Rechner mit getrennten Datenbestanden, vgl. Wewel, in: Muller-Graff,

Europaische Zusammenarbeit, S. 117 (118 ff.).

Zentralstelle fir Deutschland ist das Zollkriminalamt mit Sitz in Kéln.

Fur die praktische Aufgabenerfullung nicht nur des deutschen Zollfahndungsdienstes ist das

Zollinformationssystem allerdings nur von geringem Nutzen, vgl. BfDI, 24. Téatigkeitsbericht

2011-2012, S. 30 sowie zuvor bereits BfDI, 21. Tatigkeitsbericht 2005-2006, S. 30.

% ABIEG 2003 Nr. C 139, 1 (BGBI Il 2004, 386; 2007, 1493), ebenfalls aufgehoben und ersetzt
durch (Z1S-)Beschluss 2009/917/J1 v. 30.11.2009 (ABIEU 2009 Nr. L 323, 20).

% ABIEG 1998 Nr. C 24, 1; BGBI Il 2002, 1387; erlauternder Bericht in ABIEG 1998 Nr. C 189,
1
Harings, Grenziberschreitende Zusammenarbeit, S. 105 ff.; MacLean, in: Grutzner/Potz/
KreR3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Ill C 18.3, Vorbemerkungen.

¥ BGBI 1 2010, 203.

Zuvor fand das Neapel-ll-Ubereinkommen lediglich zwischen einzelnen EU-Mitgliedstaaten, in
denen die Ratifizierung bereits abgeschlossen war und die — wie die Bundesrepublik Deutsch-
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Abkommens, geht aber in mehrfacher Hinsicht Uber dieses hinaus. Wesentliche Neuerun-
gen sind die verbindlichen Regelungen Uber die grenziberschreitende Zusammenarbeit
vor Ort mit der Moéglichkeit, dass Bedienstete eines Mitgliedstaates auf dem Gebiet eines
anderen Mitgliedstaates Hoheitsbefugnisse gegentiber dem Burger ausiben. In Anleh-
nung an das Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen® sieht das Neapel-ll-Abkommen
diesbezuglich bei bestimmten schwerwiegenden Zuwiderhandlungen gegen Zollvorschrif-
ten besondere Formen der Zusammenarbeit vor, namentlich die grenziberschreitende
Nacheile und Observation sowie kontrollierte Lieferungen, verdeckte Ermittlungen und die
Bildung gemeinsamer Ermittlungsteams®.

land — eine entsprechende Erklarung abgegeben hatten, vorzeitig Anwendung (vgl. BGBI I
2003, 518; 2006, 269; 2010, 78).

Siehe unten Seite 155 ff.

Vgl. im Einzelnen Harings, Grenziiberschreitende Zusammenarbeit, S. 109 ff. Der Anwen-
dungsbereich dieser Handlungsbefugnisse ist allerdings tGberwiegend auf die repressive Ta-
tigkeit der Zollbehdrden beschrankt.

88
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Teil 1. Allgemeine Grundlagen

A. Tatsachliche Ausgangssituation — die transnationalen Aspek-
te der Kriminalitat®

Erklartes Ziel européischer Innen- und Kriminalpolitik ist eine effektive und effiziente Be-
kampfung der grenzilberschreitenden Kriminalitat®™. MaRnahmen transnationaler Verbre-
chensbeké&mpfung sind folglich kein Selbstzweck, sondern bilden die Reaktion auf eine
immer weiter zunehmende landertbergreifende Struktur der Kriminalitéat in Europa. Die
Entwicklung wirksamer rechtlicher Losungsansatze setzt deshalb zunachst Klarheit Gber
das rechtstatsachliche Problem, die transnationalen Aspekte der Kriminalitat, voraus. Nur
auf einer soliden empirischen Grundlage kann die Frage nach den adaquaten Gegen-
maRnahmen sinnvoll beantwortet werden®.

Umso erstaunlicher ist vor diesem Hintergrund die Tatsache, dass die einzelnen Erschei-
nungsformen grenziberschreitender Kriminalitat in der Literatur haufig nicht oder nur am
Rande thematisiert werden. Der Bedarf an einem gemeinsamen Vorgehen bei der Ver-
brechensbekampfung wird ohne weitere Ausfiihrungen vorausgesetzt.

Eine detaillierte Darstellung des Phanomens transnationaler Kriminalitéat kann allerdings
auch im Rahmen dieser Arbeit nicht geleistet werden. Es soll jedoch gleichwohl im Fol-
genden der Versuch unternommen werden, anhand einiger wesentlicher bzw. aktueller
Aspekte die verschiedenen Erscheinungsformen transnationaler Kriminalitat systematisch
zu skizzieren.

l. Erscheinungsformen transnationaler Kriminalitat (Auswabhl)

Unter dem Gesichtspunkt des verletzten Rechtsguts zerfallt der Gesamtkomplex straf-
rechtlich relevanter grenziberschreitender Lebenssachverhalte grob in zwei Bereiche:
zum einen in die besondere transnationale Kriminalitat, die speziell gegen Unionsinteres-
sen — allen voran gegen die finanziellen Interessen der Européaischen Union — gerichtet ist
und die in Anlehnung an die Charakterisierung der Europaischen Union als supranationa-
le Organisation®® auch als supranationale (Wirtschafts-)Kriminalitat® bezeichnet werden
kann; zum anderen in die allgemeine oder sonstige transnationale Kriminalitat.

% Zusammenfassend Meier, in: Zieschang/Hilgendorf/Laubenthal, Strafrecht und Kriminalitat in

Europa, S. 129 ff.; siehe ferner Hwang, Transnationale Strafverfolgung, S. 23 ff.

Vgl. Européischer Rat (Tampere), 15./16. Oktober 1999, Schlussfolgerungen des Vorsitzes,
Nr. 40 (abgedruckt bei Esser, Vorschriftensammlung, 1. Auflage, Nr. 6).
WittkAmper/Krevert/Kohl, Europa und die innere Sicherheit, S. 51; Hassemer, in: Sieber,
Internationale Organisierte Kriminalitat, S. 213 (219): ,Solange [das] Phanomen verschwom-
men und dunkel ist, kann man es nicht zielgenau anvisieren®.

% vgl. BVerfG NJW 1993, 3047; BVerfGE 22, 293 (295 f.);

zu den Merkmalen der Supranationalitéat sieche Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht,
§4 Rn.7ff.und 8 9 Rn. 12 f.

Schomburg, DRiZ 2000, 341 (343) spricht insoweit von ,eurocrimes®.
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1. Kriminalitdt zum Nachteil der finanziellen Interessen der EU

Es widersprache allen kriminologischen Erfahrungen, wenn durch das Zusammenwach-
sen Europas nicht auch neue Formen kriminellen Handelns hinzugekommen wéren. Typi-
sches Beispiel fir diese sich durch die fortschreitende Integration Europas neu ergeben-
den Tatgelegenheiten ist die Kriminalitat zu Lasten des Haushalts der Européischen Uni-
0n95/96.

Der EU-Finanzhaushalt wachst seit Jahren kontinuierlich an und bietet mit seinem jahrli-
chen Volumen von inzwischen tiber 130 Milliarden Euro® in allen einnahmen- und ausga-
benrelevanten Bereichen®® eine breite Angriffsflache fir eine Vielzahl krimineller Prakti-
ken, die letztlich alle eine Schmélerung des Finanzaufkommens der Europ&ischen Union
zur Folge haben.

Bei den vielfaltigen Moglichkeiten schadigender Handlungen zum Nachteil der finanziellen
Interessen®® der Europaischen Union lassen sich nach dem jeweiligen Taterkreis im We-
sentlichen zwei Deliktsgruppen unterscheiden.

Die erste Gruppe, die auch bei der Hohe des verursachten materiellen Schadens an ers-
ter Stelle steht, bilden Betriigereien der Wirtschaftsteilnehmer. Hiervon betroffen ist so-
wohl die Einnahmen- als auch (und hier vor allem im Bereich der Gemeinsamen Agrarpo-

% Die Terminologie des europaischen Bezugsobjekts war bis zum Inkrafttreten des Lissabon-

Vertrages uneinheitlich: Europdische Gemeinschaften, Europaische Gemeinschaft, Europa-
ische Union.

Rechtstheoretisch handelte es sich um den (Gesamt-)Haushalt (bzw. die finanziellen Interes-
sen) der nach dem Auslaufen des EGKS-Vertrages im Juli 2002 noch verbliebenen zwei Eu-
ropaischen Gemeinschaften EG (Européische Gemeinschaft, die frihere EWG) und Euratom/
EAG (Europdische Atomgemeinschaft). Daneben hatte sich im allgemeinen Sprachgebrauch
der Singular ,Europaische Gemeinschaft* als Sammelbezeichnung fiir diese beiden Gemein-
schaften eingebdrgert.

Missverstandlich — wenngleich im Einklang mit dem offiziellen Titel des Gesamthaushalts-
plans (vgl. etwa ABIEU 2008 Nr. L 71, I/1) — war dagegen die Formulierung ,Europaische
Union“. Rechtlich verflugte die Européische Union Uber keinen eigenen Haushalt und konnte
damit auch nicht Opfer krimineller Handlungen sein. Allerdings erfolgte auch die Finanzierung
der zweiten und dritten Saule der Européischen Union vorwiegend Uber den Gemeinschafts-
haushalt (ex-Art. 28 Abs. 2 bis 4 EUV bzw. ex-Art. 41 Abs. 2 bis 4 EUV). Mit Blick auf die
Rechtswirklichkeit konnte deshalb auch bislang schon von einem (séulenlibergreifenden) EU-
Haushalt gesprochen werden.

Die ursprungliche Fremdfinanzierung der (damals noch) Européischen Gemeinschaften durch
Finanzbeitrage der Mitgliedstaaten wurde ab 1970 (ABIEG 1970 Nr. L 94, 9) schrittweise auf
eine inzwischen vollstéandige Eigenfinanzierung umgestellt. Die fur das System der Eigenmit-
tel derzeit maRgebliche Rechtsgrundlage ist noch (vgl. KOM (2011) 510 endg.) der Eigenmit-
telbeschluss des Rates v. 07.06.2007 (ABIEU 2007 Nr. L 163, 17; BGBI Il 2008, 726).

Die Verwaltung der EU-Finanzmittel obliegt allerdings — wie der Vollzug des Unionsrechts
allgemein (vgl. hierzu Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, § 12 Rn. 1 ff.) — regel-
mafig (Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, § 8 Rn. 44: zu ,ca. 80 %"“) den Behor-
den der Mitgliedstaaten (sog. mittelbarer oder indirekter Vollzug), d.h., die Einnahmen werden
von den Mitgliedstaaten verwaltungsméaRig erhoben und anschlielend an die Européische
Union abgefihrt; ebenso werden Subventionen und sonstige Beihilfen der Union von den
Mitgliedstaaten in Ausfiihrung unionaler Regelungen gewahrt und ausgezahlt (mittelbare
Subventionierung), vgl. Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, Art. 325 AEUV Rn. 6.

Siehe den ,Endgultige[n] Erlass des Gesamthaushaltsplans der Europdischen Union fir das
Haushaltsjahr 2014“ (ABIEU 2014 Nr. L 51).

Zu den verschiedenen Einnahmen- und Ausgabenbereichen vgl. die Ubersicht bei Opper-
mann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 8 8 Rn. 17 ff.; Hecker, Europdisches Strafrecht, § 14
Rn. 6 f.; ausfuhrlich Wolffgang/Ulrich, EuR 1998, 616 (617 ff.).

Die ,finanziellen Interessen® der Europaischen Union bestehen in der rechtmafigen und ord-
nungsgemalen Vereinnahmung der ihr zustehenden Mittel und der ebensolchen Verausga-
bung, vgl. Wolffgang/Ulrich, EuR 1998, 616 (616).
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litik) die Ausgabenseite. Das schadigende Verhalten folgt dabei einem einheitlichen
Grundprinzip: Aufgrund falscher Angaben leisten die Marktteilnehmer entweder zu gerin-
ge Abgaben (Zdlle oder Abschopfungen) oder sie erhalten finanzielle Zuwendungen aus
EU-Mitteln (Subventionen oder sonstige Beihilfen), die ihnen unter Zugrundelegung des
tatsachlichen Sachverhalts nicht zustehen. Auf der Seite der Unionseinnahmen tauscht
der Wirtschaftsteilnehmer dazu die Nichterfullung von ihn belastenden, auf der Seite der
Unionsausgaben spiegelbildlich die Erflllung von ihn beglinstigenden Tatbestandsmerk-
malen vor'®.

Die zweite Deliktsgruppe umfasst die Straftaten europaischer — oder im Falle des mittel-
baren Vollzugs: nationaler'®* — Amtstrager, die diese unter Missbrauch der ihnen anver-
trauten Offentlichen Stellung zum eigenen Vorteil und auf Kosten des Unionshaushalts
begehen (,Korruption“'%)'°®. Neben die EinbuRBe materieller Ressourcen tritt bei dieser
Fallgruppe die teilweise als weitaus gravierender angesehene Gefahr immaterieller, ideel-
ler Schaden in Form eines Vertrauensverlustes der Offentlichkeit in eine ordnungsgema-
Be Mittelverwendung seitens der Union.

Zuverlassige Aussagen Uber das tatséchliche Ausmal® der Schadigung des Unionshaus-
halts sind naturgemaf schwierig, zumal empirische Informationen kaum existieren. Einen
ersten, wenn auch wegen zahlreicher Unsicherheitsfaktoren nur groben Anhaltspunkt lie-
fern die jahrlichen Betrugsbekdmpfungsberichte der Kommission. Demnach betrug der
(geschétzte) Schadensumfang der primar von den Mitgliedstaaten gemeldeten'® Unre-
gelmaRigkeiten im Berichtszeitraum 2012 insgesamt rund 3,4 Milliarden Euro®. Das ent-
sprach einem Anteil von etwa 2 % am Gesamthaushalt'®. Es gilt allerdings als wahr-
scheinlich, dass die Dunkelziffer die aufgedeckten Falle um ein Vielfaches lbersteigt. Die
hdchsten, mehr oder weniger plausiblen Schatzungen gehen davon aus, dass einschliel3-
lich des Dunkelfeldes 10-20 % des jahrlichen Haushaltsvolumens kriminellen Aktivitaten

zum Opfer fallen’.

190 \wolffgang/Ulrich, EuR 1998, 616 (625); zum Modus Operandi im Einzelnen Sieber,
SchwZStrR 114 (1996), 357 (361 ff.); siehe auch Dannecker, ZStW 108 (1996), 577 (579 ff.);
ders., in: Bose, Europdisches Strafrecht, § 8 Rn. 22; Hamacher, Kriminalistik 1996, 778 ff.
Vgl. hierzu bereits die Anmerkung in Fn. 96.

192 7u diesem Begriff eingehend aus deutscher Sicht Kerner/Rixen, GA 1996, 355 (359 ff.).

198 Zu einer Korruptionsaffare bei der Europaischen Kommission im Zusammenhang mit der Ver-

gabe offentlicher EU-Auftrage vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 29.03.2007, S. 6; zur

(mutmallichen) Unterschlagung von Mitteln aus dem EU-Landwirtschaftsprogramm durch

den Direktor der bulgarischen Landwirtschaftsbehdrde siehe Frankfurter Allgemeine Zeitung

v. 12.11.2008, S. 8.

Haufig sind Unregelmafigkeiten seitens der Amtstrager aber auch systemimmanente Folge

der Komplexitat der unionsrechtlichen Regelungen und basieren nicht auf krimineller Energie

oder mangelnder Sorgfalt der Handlungstrager, vgl. Wolffgang/Ulrich, EuR 1998, 616 (626).

Hochst bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, dass gerade Deutschland als nahezu

einziges Land der Europdischen Union seiner Meldepflicht — jedenfalls zeitweise — nur unzu-

reichend nachkam, vgl. Siddeutsche Zeitung v. 20.02.2008, S. 8.

105 KOM (2013) 548 endg., S. 7 f. und S. 15.

1% Auch in den vorangegangenen Jahren lag der Anteil der jahrlich verursachten Schaden am
Gesamthaushalt der Européischen Union im Durchschnitt bei ca. 2 %, vgl. Oppermann/Clas-
sen/Nettesheim, Europarecht, § 8 Rn. 43.

197 Sieber, SchwzStrR 114 (1996), 357 (358 f.) m.w.N.
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2. Sonstige Formen transnationaler Kriminalitat

Abgesehen von den speziell gegen die (finanziellen) Interessen der Europaischen Union
gerichteten Straftaten ist transnationale Kriminalitdt an sich kein Spezifikum der Gegen-
wart; Straftaten mit Auslandsberihrung hat es schon immer gegeben. Das Neuartige an
der Kriminalitat mit landertbergreifendem Bezug ist jedoch ihre quantitative Zunahme und
ihre qualitative Veranderung.

Der Abbau von Handelsschranken sowie die Mdoglichkeiten neuer Informations- und
Kommunikationstechnologien fordern nicht nur den legalen Austausch von Giitern,
Dienstleistungen und Kapital und fihren so zu einem Zustand relativ hohen materiellen
Wohlistandes in (West-)Europa, sie leisten auch ihren Beitrag zur grenziberschreitenden
Verbreitung illegaler Aktivitaten und zur engeren Vernetzung krimineller Organisationen.
Der allgemeine Entwicklungstrend eines immer enger zusammenwachsenden ,grenzen-
losen® Europa bzw. einer immer weiter voranschreitenden Verflechtung der Welt (Globali-
sierung) auf wirtschaftlichem, politischem und gesellschaftlichem Gebiet setzt sich somit
beim Kriminalitatsgeschehen fort (,Schattenglobalisierung*)'®.

Dabei sind es vor allem zwei Kriminalitatsphdnomene, die nicht erst seit jetzt'® im Mittel-
punkt der Legitimation européaischer MaRnahmen auf dem Gebiet der Verbrechensbe-
kampfung stehen: die organisierte Kriminalitdt und der Terrorismus. Weitgehend offen
bleibt in der politischen Diskussion aber, was sich hinter diesen beiden medienwirksamen
Schlagworten verbirgt. Dadurch entsteht bzw. verfestigt sich in der Offentlichkeit leicht der
Eindruck, die mdglichen Gefahren durch organisierte Kriminalitat und Terrorismus wirden
politisch dramatisiert und fiir eine Art Sicherheitskampagne instrumentalisiert''°. Gerade
in Zeiten, in denen nicht nur''! die europaische Rechtssetzungstatigkeit im Bereich der
Verbrechensbekdmpfung inflationdre Tendenzen aufweist, ist es deshalb angezeigt, einen
— notwendigerweise hier nur kursorischen — Blick auf die Grundstrukturen und Charakte-
ristika dieser zentralen Legitimationsfiguren zu werfen.

a) Die (transnationale) organisierte Kriminalitat

Organisierte Kriminalitat ist gerade auch auf europaischer Ebene ein nach wie vor umstrit-
tener Kriminalitatsbereich'*?. Die Schwierigkeiten bei der genauen Einschatzung von Um-
fang und Gefahrlichkeit organisierter Kriminalitédt beruhen nicht zuletzt darauf, dass es

1% schneider, Kriminalistik 1998, 306 (306): ,Wir haben den Weltmarkt der Wirtschaft, des Fi-
nanzwesens, der Telekommunikation, des Tourismus, der Kultur, aber auch den Weltmarkt
der Kriminalitat*.

Zu den einzelnen Phasen dieser Legitimationsfiguren Aden/Busch, in: Roggan/Kutscha,
Handbuch Innere Sicherheit, S. 514.

So ist fur Albrecht, Kriminologie, organisierte Kriminalitéat nicht mehr als eine ,[a]bstrakte Be-
drohungsvokabel” (S. 383), ein ,kriminalpolitisches Modewort* (S. 384) bzw. die ,modernste
kriminalpolitische Allzweckwaffe® (S. 377).

Zur vergleichbaren Situation in Deutschland siehe aus jingerer Zeit die Berichte tber die
Plane des ehemaligen Bundesinnenministers Schéuble, abermals die Sicherheitsgesetze zu
Uberarbeiten (= verscharfen), in der Frankfurter Allgemeinen Zeitung v. 17.04.2007, S. 2; v.
19.04.2007, S. 1 f.; v. 20.04.2007, S. 1 f. und v. 23.04.2007, S. 1 f.

Der fachliche Streit um Existenz und tatsachliches Ausmalf} bildet auch den Hintergrund fur
die Differenzen im deutschsprachigen Raum uber die korrekte Schreibweise des Anfangs-
buchstabens. Je nach Bedeutung, die man dem Kriminalititsphdnomen beimisst, wird das At-
tribut ,organisiert im wahrsten Sinne des Wortes grof3 geschrieben oder es wird — wie hier —
der ntichternen Kleinschreibung der Vorzug gegeben, vgl. BMI/BMJ, 1. PSB, S. 236 f.
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bisher nicht gelungen ist, sich unionsweit darliber zu verstandigen, was unter organisierter
Kriminalitdt zu verstehen ist und welche Sachverhalte mit dieser Bezeichnung erfasst
werden sollen. Erst recht existiert bislang keine allgemeingtiltige Definition.

Eine erste Orientierung Uber den Problembereich bietet der Jahresbericht der Europé-
ischen Union Uber die organisierte Kriminalitat, der folgende elf Indikatoren hierfur auflis-
tet'*®: (1) Zusammenschluss von mehr als zwei Personen, (2) von denen jede ihr zuge-
wiesene Aufgaben erflllt, (3) auf langere oder unbegrenzte Dauer, (4) unter Anwendung
bestimmter Formen von Disziplin und Kontrolle, (5) wobei die Personen unter dem Ver-
dacht der Begehung schwerer Straftaten stehen, (6) im internationalen MaRstab aktiv
sind, (7) Gewalt und andere Einschiichterungsmittel anwenden, (8) gewerbliche oder ge-
werbedhnliche Strukturen verwenden, (9) Geldwasche betreiben, (10) Einfluss auf die
Politik, die Medien, die offentliche Verwaltung, die Justizbehtrden oder die Wirtschaft
nehmen und (11) durch das Streben nach Gewinn und/oder Macht motiviert sind. Um von
organisierter Kriminalitat sprechen zu kénnen, missen mindestens sechs dieser Kriterien
vorliegen, darunter obligatorisch die vier hier kursiv gesetzten Merkmale 1, 3, 5 und 11.
Die europaische Umschreibung der organisierten Kriminalitdt kommt damit der deutschen

Arbeitsdefinition sehr nahe**.

Bei der Struktur organisierter Straftatergruppen finden sich in der Europaischen Union
zwei Grundformen, wobei die Grenze zwischen beiden Strukturgruppen mitunter flieRend
ist: zum einen in sich geschlossene, streng hierarchisch organisierte Straftaterzusam-
menschlisse, andererseits offene Netzwerke regionaler Zellen mit mehr oder minder ge-

lockerten und weniger leicht erkennbaren Befehlsstrukturen*®.

113 Zitiert nach SEK (2001) 433, S. 49; vgl. hierzu und zu friheren, teilweise sehr vagen Definiti-

onsversuchen auf Unionsebene den Uberblick bei Kinzig, Organisierte Kriminalitat, S. 71 ff.
Schon etwas weiter gediehen sind die Bemihungen um eine Vereinheitlichung der begriffli-
chen Grundlagen auf einer rechtlichen Ebene bei der ,kriminellen Vereinigung®“. Die Gemein-
same Malinahme 98/733/JI v. 21.12.1998 betreffend die Strafbarkeit der Beteiligung an einer
kriminellen Vereinigung in den Mitgliedstaaten der Europdischen Union (ABIEG 1998 Nr. L
351, 1 = Wasmeier/Mo6hlig, Textsammlung, S. 300) definiert(e) die kriminelle Vereinigung als
einen ,auf langere Dauer angelegte[n] organisierte[n] Zusammenschluss von mehr als zwei
Personen, die in Verabredung handeln, um Straftaten zu begehen, die mit Freiheitsstrafe oder
einer freiheitsentziehenden Mal3regel der Besserung und Sicherung im Hochstmafd von min-
destens vier Jahren oder einer schwereren Strafe bedroht sind, gleichviel, ob diese Straftaten
Hauptzweck oder ein Mittel sind, um geldwerte Vorteile zu erlangen und gegebenenfalls die
Tatigkeit 6ffentlicher Stellen in unzuldssiger Weise zu beeinflussen®. Ahnlich lautet auch die
Begriffsbestimmung in Art. 1 des Rahmenbeschlusses 2008/841/J1 des Rates v. 24.10.2008
zur Bekampfung der organisierten Kriminalitat (ABIEU 2008 Nr. L 300, 42 = Esser, Vorschrif-
tensammlung, Nr. 25), durch den diese Gemeinsame MalRnahme zwischenzeitlich aufgeho-
ben wurde.

Nach der mittlerweile allgemein géngigen Praxisdefinition, auf die sich die zustandigen Minis-
ter/Senatoren der Lander im Mai 1990 geeinigt haben (Nr. 2.1 der ,Gemeinsame[n] Richtlinien
der Justizminister/-senatoren und der Innenminister/-senatoren der Lander uber die Zusam-
menarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei bei der Verfolgung der Organisierten Kriminali-
tat* = RiStBV, Anlage E) und die auch dem jahrlichen ,(Bundes-)Lagebild Organisierte Krimi-
nalitat des Bundeskriminalamts zugrunde liegt, ist organisierte Kriminalitat ,die von Gewinn-
oder Machtstreben bestimmte planméafRige Begehung von Straftaten, die einzeln oder in ihrer
Gesamtheit von erheblicher Bedeutung sind, wenn mehr als zwei Beteiligte auf langere oder
unbestimmte Dauer arbeitsteilig a) unter Verwendung gewerblicher oder geschéaftsahnlicher
Strukturen, b) unter Anwendung von Gewalt oder anderer zur Einschiichterung geeigneter
Mittel oder c) unter Einflussnahme auf Politik, Medien, o6ffentliche Verwaltung, Justiz oder
Wirtschaft zusammenwirken®. Zur Entwicklung der ,Definition“ organisierter Kriminalitat in
Deutschland Kinzig, Organisierte Kriminalitat, S. 50 ff.

Europol (Hrsg.), EU Serious and Organised Crime Threat Assessment (SOCTA) 2013, S. 33.
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Fur das Strukturbild bestimmend sind bei einer unionsweiten Gesamtbetrachtung — trotz
aller regionalen Unterschiede — vor allem die loseren kriminellen Netzwerke (sog. Netz-
strukturkriminalitat)'*®. Sie setzen sich aus lokalen, weitgehend selbstandigen Kleingrup-
pen zusammen, die ihrerseits von zentral dominierenden Personen geleitet werden und
damit ein Mindestmal3 an Hierarchisierung aufweisen, um die interne Stabilitéat zu gewahr-
leisten. Zwischen den einzelnen Gruppierungen des Gesamtnetzwerkes bestehen auf der
Basis stabiler personlicher und geschaftlicher Verbindungen vielfaltige, im Einzelnen na-
turgeman wenig transparente horizontale Verflechtungen, die bei Bedarf flexibel zu krimi-
nellen Unternehmungen genutzt werden kdnnen. Gruppierungen organisierter Kriminalitat

kooperieren also viel eher miteinander, als dass sie miteinander konkurrieren*’.

In engem Zusammenhang mit der Netzwerkstruktur steht auch der steigende Grad lan-
derlbergreifender Straftaterverflechtungen und der damit verbundene, zunehmend trans-
nationale Charakter der Tatbegehung'®. Das internationale Aktionsfeld als Indikator or-
ganisierter Kriminalitat hat so in den letzten Jahren erheblich an Bedeutung gewonnen™*®.
Organisierte Kriminalitdt kann inzwischen als ,genuin grenziberschreitend ausgerich-
tet? bezeichnet werden. Um diese verstérkt grenziiberschreitende Dimension des Phé-
nomens zum Ausdruck zu bringen, wird vermehrt auch der Begriff ,transnationale organi-
sierte Kriminalitat* verwendet'?.

Ungeachtet der Veranderungen im Detail ist die européische Szene organisierter Krimina-
litdt damit nach wie vor im Kern gepragt durch ,ein grenziberschreitendes, informelles
Netzwerk gegenseitiger Bekanntschaften von sog. Vollzeit-Kriminellen, die in Kleingrup-

pen arbeiten*'?*,

Das Tatigkeitsfeld transnationaler organisierter Kriminalitét ist breit gefachert. Alle Betati-
gungen haben jedoch gemeinsam, dass es ,in vorderster Linie [...] um den marktorientier-

116 Europol (Hrsg.), European Union Organised Crime Report 2004 (open version), S. 7 f.; Euro-

pol (Hrsg.), EU Organised Crime Threat Assessment (OCTA) 2007, S. 9 f.; Europol (Hrsg.),
EU Serious and Organised Crime Threat Assessment (SOCTA) 2013, S. 33 f.; zu regionalen
Unterschieden innerhalb der Européischen Union vgl. Europol (Hrsg.), EU Organised Crime
Threat Assessment (OCTA) 2007, S. 23 ff.

Europol (Hrsg.), European Union Organised Crime Report 2004 (open version), S. 7; Europol
(Hrsg.), EU Serious and Organised Crime Threat Assessment (SOCTA) 2013, S. 34 f.

18 Europol (Hrsg.), EU Organised Crime Threat Assessment (OCTA) 2007, S. 21; Europol
(Hrsg.), EU Serious and Organised Crime Threat Assessment (SOCTA) 2013, S. 34. Die in
Europa organisiert agierende Kriminalitat ist dabei in vielen Fallen lediglich Teil eines weltwei-
ten kriminellen Netzwerkes, vgl. Wittkdmper/Krevert/Kohl, Europa und die innere Sicherheit,
S. 98f.

Dass sich die organisierte Kriminalitat in ihren transnationalen Bezugen kontinuierlich ausge-
breitet hat, belegen auch die Statistiken des deutschen Bundeskriminalamts: Wé&hrend im
Jahr 2000 ,nur® 78,4 % der Ermittlungsverfahren im Bereich der organisierten Kriminalitat
internationale Beziige aufwiesen (BKA (Hrsg.), Bundeslagebild Organisierte Kriminalitat 2000
(Kurzfassung), S. 10), lag dieser Wert im Jahre 2012 bei 84 % (BKA (Hrsg.), Bundeslagebild
Organisierte Kriminalitat 2012, S. 20).

20 BMI/BMJ, 2. PSB, S. 482.

21 siehe beispielsweise Europol (Hrsg.), European Union Organised Crime Report 2004 (open
version), S. 12.

Die Transnationalitét der organisierten Kriminalitéat darf aber nicht dahingehend missverstan-
den werden, dass auch alle beteiligten Akteure (= Tater) transnational i.S.v. mobil tatig sind
und physisch Grenzen Uberschreiten. In Bezug auf die Tater ist organisierte Kriminalitat — be-
dingt gerade auch durch ihre Netzwerkstruktur und die Entwicklung moderner Kommunikati-
onstechnologien — zu einem nicht unerheblichen Teil ein lokales bzw. nationales Phanomen;
ausfuhrlich zu diesem Aspekt, dargestellt am Beispiel des Drogenhandels, Fijnaut, in: ROss-
ner/Jehle, Kriminalitat, Pravention und Kontrolle, S. 117 ff.

Kerner, in; Kaiser u.a., Kleines Kriminologisches Worterbuch, Stichwort ,Organisiertes Ver-
brechen®, S. 377 (381).
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ten Handel mit Gutern und das Bereitstellen von Mitteln oder Dienstleistungen [geht], die
zwar von Gesetz wegen eingeschrankt bzw. ganz verboten sind, nach denen aber aus der
Bevolkerung heraus nichtsdestoweniger, unter der Decke der offiziellen ablehnenden Mo-
ral, ein bestdndiges Bediirfnis entsteht'?>. Der quantitative Schwerpunkt liegt dabei im

Bereich des Rauschgifthandels™.

b) Der (transnationale) Terrorismus

Wenn in der aktuellen 6ffentlichen Diskussion — nicht nur auf europaischer Ebene — von
Terrorismus die Rede ist, so ist damit in erster Linie der ,neue®, transnationale Terroris-
mus islamistischer Pragung angesprochen'®. In den Medien wird diese spezielle Erschei-
nungsform des Terrorismus zudem vereinfachend auf Al-Qaida (die Basis) reduziert, lan-

ge Zeit verkérpert durch den Protagonisten Osama bin Laden™?®.

Noch unbeantwortet ist mit dieser Eingrenzung allerdings die Frage, welche konkreten
Aktivitdten als terroristisch bzw. als (transnationaler) Terrorismus zu qualifizieren sind.
Eine prazise und allgemein akzeptierte Definition dieses Terminus gestaltet sich EU-weit
schon deshalb als schwierig, weil sich in den Mitgliedstaaten bisher noch kein einheitli-
ches Begriffsverstandnis herausgebildet hat'*’.

Immerhin konnten sich die Mitgliedstaaten der Europaischen Union unter dem Eindruck
der Anschlage des 11. September 2001 auf ein gemeinsames Problemverstandnis eini-
gen. Nach Art. 1 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses des Rates vom 13. Juni 2002 zur Terro-

rismusbekampfung™®® werden bestimmte schwerwiegende, vor allem gegen die Person

122 Kerner, in: Kaiser u.a., Kleines Kriminologisches Wérterbuch, Stichwort ,Organisiertes Ver-

brechen®, S. 377 (379).

Vgl. — auch zu weiteren Betatigungsfeldern — Europol (Hrsg.), EU Serious and Organised

Crime Threat Assessment (SOCTA) 2013, S. 19 ff.; zur parallelen Situation in Deutschland

BKA (Hrsg.), Bundeslagebild Organisierte Kriminalitat 2012, S. 19 ff.

Da es sich bei der organisierten Kriminalitat nicht um einen abgrenzbaren Straftatbestand,

sondern eher um eine Methode der Verbrechensbegehung handelt, kénnen sich Uberschnei-

dungen mit der oben skizzierten Kriminalitat zum Nachteil der finanziellen Interessen der Eu-

ropaischen Union ergeben. So sind die von Wirtschaftsteilnehmern begangenen schéadigen-

den Handlungen zu Lasten des EU-Haushalts geradezu ein spezifisches Betéatigungsfeld or-

ganisierter Kriminalitat, vgl. Wittkdmper/Krevert/Kohl, Europa und die innere Sicherheit,

S. 105 ff.

Haufig synonym gebraucht wird die Bezeichnung ,internationaler Terrorismus®; differenzie-

rend dagegen Schneckener, Transnationaler Terrorismus, S. 40 ff.

Dass daneben der ,alte“, hauptsachlich nationale Terrorismus (typisches Beispiel ist die bas-

kische ETA) nach wie vor aktiv und fir die Mehrzahl der Anschléage verantwortlich ist, gerat in

der offentlichen Wahrnehmung immer mehr in Vergessenheit; vgl. die Zahlenangaben in Eu-

ropol (Hrsg.), EU Terrorism Situation and Trend Report (TE-SAT) 2013, S. 42.

Vom Terrorismus ,alten“ und ,neuen® Typs als Grundformen des Terrorismus gegen die

Machtausiibenden (,Terror von unten®) ist wiederum die staatliche Schreckensherrschaft ge-

gen die Bevdlkerung, der ,Terror von oben®, abzugrenzen; vgl. hierzu Schneckener, Transna-

tionaler Terrorismus, S. 21 f.

Zu den Entwicklungsphasen von Al-Qaida Schneckener, Transnationaler Terrorismus,

S.51ff.; zu weiteren transnationalen islamistischen Terrorgruppen BMI/BMJ, 2. PSB,

S. 178 f.; Schneckener, Transnationaler Terrorismus, S. 86 ff.

Hecker, Europdisches Strafrecht, § 11 Rn. 11; Wasmeier, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 31

EUV Rn. 60.

128 Rahmenbeschluss 2002/475/J1 (ABIEG 2002 Nr. L 164, 3 = Esser, Vorschriftensammiung, Nr.
14; Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 359), geandert durch Rahmenbeschluss 2008/919/J1
v. 28.11.2008 (ABIEU 2008 Nr. L 330, 21 = Esser, Vorschriftensammlung, 1. Auflage, Nr.
11a);
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gerichtete Straftaten dann als terroristisch eingestuft, wenn sie (objektiv) ,durch die Art
ihrer Begehung oder den jeweiligen Kontext ein Land oder eine internationale Organisati-
on ernsthaft schadigen kénnen® und (subjektiv) ,mit dem Ziel begangen werden, die Be-
volkerung auf schwerwiegende Weise einzuschiichtern oder 6ffentliche Stellen oder eine
internationale Organisation rechtswidrig zu einem Tun oder Unterlassen zu zwingen oder
die politischen, verfassungsrechtlichen, wirtschaftlichen oder sozialen Grundstrukturen
eines Landes oder einer internationalen Organisation ernsthaft zu destabilisieren oder zu
zerstéren®.

Mit ihrem subjektiven Element benennt die definitorische Umschreibung das aus einer
kriminologischen Perspektive zentrale Kriterium, durch das sich das Phanomen des Ter-
rorismus von der ,normalen® Kriminalitat unterscheidet. Diese terrorismusspezifische Mo-
tivation fir die Tat lasst sich — jedenfalls theoretisch’® — am besten in Abgrenzung zur
organisierten Kriminalitat verdeutlichen.

Wahrend die Gruppierungen der organisierten Kriminalitdt mit ihren Aktivitaten in erster
Linie wirtschaftliche Ziele verfolgen, folgen Terrorgruppen zumindest in ihrer Rhetorik pri-
mar einer politisch-ideologischen Programmatik. Nicht so sehr das Streben nach maxima-
lem individuellem Vorteil, sondern das Bemihen, einer weltanschaulichen Idee zum
Durchbruch zu verhelfen, ist somit Ausloser und Anlass fur terroristische Taten®™°. Dazu
wird durch offentlichkeitswirksame Gewaltanwendung systematisch Furcht und Schrecken
verbreitet, um so langfristig das bestehende politische System zu destabilisieren oder zu
beseitigen. Demgegenber ist den Akteuren der organisierten Kriminalitat die offene Kon-
frontation mit dem politischen Status quo im Grundsatz fremd. Sie zielen vielmehr auf eine
schleichende Unterwanderung der bestehenden Machtverhéltnisse ab. Politische Ein-
flussnahme sowie die Anwendung von Gewalt dienen ihnen lediglich als Mittel zum Zwe-

cke der Absicherung 6konomischer Interessen*.

Trotz der aufgezeigten — idealtypisch zugespitzten — inneren Divergenzen zwischen Ter-
rorismus und organisierter Kriminalitat haben sich gewisse aul3ere Konvergenzen bzw.
Ahnlichkeiten in der Struktur der beiden (transnationalen) Kriminalititsphanomene he-
rausgebildet. So weisen auch grenziiberschreitend operierende Terrorgruppen in der Re-
alitat eine Kombination aus Netzwerkelementen und hierarchischen Merkmalen auf**.

Innerhalb des Gesamtnetzwerkes einer transnationalen terroristischen Organisation kann
dabei zwischen folgenden, gleichwohl miteinander verzahnten Gruppierungsebenen un-
terschieden werden, die unter Umstdnden selbst wiederum netzwerkartig organisiert
sind™*®: Die oberste Ebene bildet die Kommandozentrale, ein innerer Fiihrungszirkel, an
dessen Spitze meist ein charismatischer Fihrer steht, der die ideologische, strategische
und taktische Richtung vorgibt. Daran schlie3en sich die global und weitgehend unabhéan-
gig voneinander agierenden terroristischen Zellen, die eigentlichen Terroristen, an, die als
.Exekutive“ die Anschlage durchfiihren; gefolgt von der dritten Ebene, den aktiven Hel-
fern, die die Organisation mit finanziellen und technischen Mitteln versorgen und logistisch

siehe hierzu v. Bubnoff, NJW 2002, 2672 ff.; Zimmermann, ZIS 2009, 1 ff.

In der Praxis bestehen durchaus Querverbindungen zwischen der organisierten Kriminalitat

und dem Terrorismus, wird doch letzterer haufig durch Einnahmen aus Drogengeschéften fi-

nanziert, vgl. Coester/Bott/Kerner, Prevention of Terrorism, S. 12; Schneckener, Transnatio-

naler Terrorismus, S. 155 f.; Weil3er, in: Bose, Européisches Strafrecht, 8§ 9 Rn. 85.

%0 Kiihne, FS Schwind, S. 103 (103); Schneckener, Transnationaler Terrorismus, S. 38.

31 Schneckener, Transnationaler Terrorismus, S. 36; Coester/Bott/Kerner, Prevention of Terro-

rism, S. 12; siehe auch BMI/BMJ, 2. PSB, S. 174 f.

Schneckener, Transnationaler Terrorismus, S. 72 ff.

133 Zum Folgenden BMI/BMJ, 2. PSB, S. 177; Bock, Kriminologie, Rn. 1091: ,pyramidenartiger
Aufbau der Organisationsstruktur®; speziell am Beispiel Al-Qaida dargestellt bei Schneckener,
Transnationaler Terrorismus, S. 75 ff.
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unterstitzen. Und schlieBlich gibt es noch die gro3e Gruppe der passiven Helfer, der
Sympathisanten, die der Organisation zwar nicht unmittelbar angehdren, ihr jedoch positiv
gegenuberstehen.

Fur die Funktionsfahigkeit und den dauerhaften Bestand solch komplexer, sich — etwas
plakativ ausgedriickt — von innen nach auf3en immer starker verastelnder Netzwerkkons-
truktionen kommt einer intakten informationellen Infrastruktur, die die Verkntpfungen zwi-
schen den einzelnen Ebenen und Akteuren — unter Umstanden uber Mittelsmanner (,Kno-
tenpunkte®) — sicherstellt, entscheidende Bedeutung zu. Vergleichbar der Situation bei der
organisierten Kriminalitdt greifen transnationale Terrororganisationen dazu auf das ge-
samte Spektrum moderner Kommunikationsmittel zuriick*®*,

Als Bindeglied mindestens genauso wichtig ist die einheitliche ideologische Ausrichtung
des Terrornetzwerkes, eine von allen Gruppierungen und Mitgliedern geteilte ,ldeologie,
eine klare Doktrin, die ungeachtet des [weit] verzweigten Netzwerks ein koh&rentes und
zielgerichtetes VVorgehen ermdglicht**°.

c) Kriminalitdt im Grenzgebiet

Organisierte Kriminalitat und (islamistischer) Terrorismus sind — auch durch ihren Stellen-
wert in der 6ffentlichen Diskussion und in den Massenmedien — zum Inbegriff der transna-
tionalen Kriminalitdt geworden. Bei einer so starken Konzentration der Bekdmpfungsstra-
tegien auf diese beiden rechtspolitisch brisanten Kriminalitditsphanomene, deren Tétig-
keitsfeld sich geografisch betrachtet auf ganz Europa erstreckt, gerat leicht aus dem Blick-
feld, dass gleichermal3en auch die von Einzeltatern oder lokalen Banden mit regional be-
grenztem Aktionsradius landertbergreifend begangenen Straftaten, vor allem im grenz-
nahen Bereich, bekampft werden miissen'®. Dem soll hier durch eine gesonderte Erwah-
nung dieser — regelm&Rig weniger spektakularen und daher in der tUberregionalen Me-
dienodffentlichkeit kaum beachteten — Form transnationaler Kriminalitat unter einem eige-
nen Gliederungspunkt entgegengewirkt werden.

Die Kriminalitat im Grenzgebiet'®” wird im Wesentlichen durch leichte bis mittelschwere
Straftaten (,Alltagskriminalitat) bestimmt. Der Schwerpunkt liegt dabei auf Vermogensde-
likten (Kfz-Diebstahl, Einbruchsdiebstahl) sowie dem kleinen (Drogen-)Schmuggel
(,Ameisenhandel)"*®. Der Téterkreis ist fast zwangslaufig gekennzeichnet durch eine be-
sondere transnationale Mobilitét, wobei die Grenziiberschreitungen oftmals bewusst in die
Deliktsplanung miteinbezogen werden, um sich nach der begangenen Straftat (vermeint-

13 vgl. allgemein zur Nutzung neuer Medien durch terroristische Organisationen sowohl fir die

Kommunikation nach innen (Binnenkommunikation) als auch nach auf3en (insbesondere zur
Verbreitung von Propaganda) Schneckener, Transnationaler Terrorismus, S. 141 ff.; siehe
auch Europol (Hrsg.), EU Terrorism Situation and Trend Report (TE-SAT) 2013, S. 12;
BMI/BMJ, 2. PSB, S. 176.

Schneckener, Transnationaler Terrorismus, S. 74 und S. 60 ff.

1% perron, ZStw 112 (2000), 202 (204); Bull, in: Baldus/Soiné, Internationale polizeiliche Zu-
sammenarbeit, S. 9 (10).

Zu den Schwierigkeiten einer exakten Begriffsbestimmung vgl. Wolf/Wojdalska, der kriminalist
2004, 254 (254).

Brammertz, Grenziiberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit, S. 3; Paasch, Kriminalistik
1987, 481 (481).
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lich) dem Zugriff der Strafverfolgungsbehdrden zu entziehen oder diesen wenigstens zu

erschweren®®.

II. Transnationale Kriminalitdt als Folge des Wegfalls der Binnengrenz-
kontrollen?

Mit viel Symbolik wurde am 21. Dezember 2007 der Wegfall der Personenkontrollen an
den EU-Binnengrenzen zu acht osteuropaischen Staaten sowie dem Inselstaat Malta ge-
feiert. Es war die grof3te Erweiterung des Schengen-Raums seit den allgemein sichtbaren
Anfiangen von ,Schengen® im Marz 1995*°. Gleichzeitig hat auch die damalige Debatte
daruber, ob und wenn ja wie sich die Abschaffung der Grenzkontrollen im Rahmen der
Schengener Ubereinkommen auf das transnationale Kriminalitatsgeschehen — abgesehen
von der Kriminalitat zum Nachteil der finanziellen Interessen der Europaischen Union —
auswirkt, wieder Aktualitat erlangt.

Schenkt man der den Printmedien nach zu schlieRenden 6ffentlichen Meinung nicht nur in
Deutschland Glauben, dann hat die Aufhebung der Kontrollen an den Binnengrenzen die
Begehung von Straftaten mit grenziiberschreitendem Bezug zumindest geférdert***, wenn
nicht sogar — wie es die nachfolgende Karikatur von Burkhard Mohr etwas pointiert zum
Ausdruck bringt'*> — den transnational agierenden Straftatern erst Tir und Tor gedffnet
und Europa so auch fir Kriminelle buchstablich zu einem JLand**® der unbegrenzten
Mdglichkeiten“ gemacht. Die offenen Grenzen machen — so die Beflirchtung der Bevolke-
rung — den Weg frei fur illegale Einwanderer, Menschenschlepper, Drogendealer, Waffen-

schieber, Autodiebe, Terroristen und dergleichen*.

139 Brammertz, Grenziberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit, S. 3 f.; Jaeger, der krimina-

list 2008, 264 (264); typischer Fall aus der Praxis bei Brammertz, Grenziiberschreitende poli-
zeiliche Zusammenarbeit, S. 128 f.; eine andere Variante der (Kinder-)Grenzkriminalitat schil-
dern Schweil3/Dieterle, Die Polizei 1999, 228 ff.; siehe auch das Fallbeispiel zu ,Gras im
Grenzverkehr zwischen Deutschland und den Niederlanden in der Frankfurter Allgemeinen
Zeitung v. 02.04.2008, S. 9.

Diese Denkweise der Tater erinnert an die auf eine wahre Begebenheit zuriickgehende Ge-
schichte ,Von einem Wildeler und einem Jager‘ des schwabischen Heimatdichters und
Schriftstellers August Lammle (August Lammle, Der Herrgott in Allewind, Stuttgart 1939,
S. 18). Darin kann sich der vom Jager auf frischer Tat ertappte Wilderer — wie zuvor als
Fluchtmdglichkeit in Erwagung gezogen — auf die andere Seite des Baches hinliberretten, der
die Reviergrenze und damit das Ende des Hoheitsgebiets des Jagers markiert. Dort wiegt
sich der Wilderer in Sicherheit und ist deshalb umso Uberraschter, als er — sehr zur Freude
des Jagers — auch jenseits der Grenze von einem Schuss aus dessen Schrotflinte getroffen
wird und so seiner gerechten Strafe nicht entgeht.

Zur Entstehungsgeschichte der Schengener Ubereinkommen siehe unten Seite 47 f.

11 vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 21.12.2007, S. 3; DIE WELT v. 17.12.2007, S. 3.

142 Abgedruckt in Auswartiges Amt (Hrsg.), Fabelhaftes Europa: Glaubhaftes und Unglaubliches
aus der Europaischen Union, Bonn 1995, S. 19; ahnliche Karikatur zur ,[f]reie[n] Fahrt fir
Kriminelle (Jaeger, der kriminalist 1992, 158 (158)) bei Schwind, Kriminologie, § 31 Rn. 15.
Dabei ist auch ,Land” durchaus woértlich zu verstehen, denn der Abbau der innereuropaischen
Personenkontrollen auf den Flughé&fen (vgl. Stiddeutsche Zeitung v. 27.03.2008, S. 7) bzw. an
den Seegrenzen spielt bei den Kriminalititsangsten der Bevdlkerung allenfalls eine unter-
geordnete Rolle.

Die befurchtete Zunahme der Kriminalitdt scheint sich im Falle illegaler Einreisen nach
Deutschland auf den ersten Blick zu bestatigen. Nach dem Wegfall der Personenkontrollen an
Deutschlands dstlicher, 1.253 km langer Landgrenze zu Polen und Tschechien ist die regis-
trierte Zahl illegaler Grenzibertritte sprunghaft angestiegen (Frankfurter Allgemeine Zeitung v.
12.01.2008, S. 6). Bei einer Interpretation des Zahlenmaterials in diese Richtung ist allerdings
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BER BITTE —~
ScHoN ARTIG !

Unbeschadet der Frage ihrer Berechtigung ist diese Kriminalitatsfurcht der Birger, also
die subjektive Beurteilung und Bewertung der Sicherheitslage, auf jeden Fall ernst zu
nehmen. Denn die falsche Vorstellung von der Wirklichkeit pragt diese Wirklichkeit ge-
nauso wie die richtige, weil die Menschen ihr Verhalten an der Situation, wie sie sie wahr-
nehmen und einschatzen, ausrichten'*. Es reicht deshalb nicht, ,eine tatsachliche (relati-
ve) Sicherheit vor Kriminalitat zu bewirken, wenn [und solange] die Blirger diese Situation
nicht auch rational und emotional rezipieren“*“.

Ob sich durch die Abschaffung der Binnengrenzkontrollen die objektive Sicherheitslage*’
verandert hat und es tatsachlich zu der befiirchteten Einbuf3e an innerer Sicherheit ge-
kommen ist, wird in Deutschland unterschiedlich beurteilt'*?. Bei realistischer Betrachtung

Zurlckhaltung geboten. Die statistisch erhdhte Zahl von Aufgriffen muss nicht zwangslaufig
Veranderungen in der Verbrechenswirklichkeit widerspiegeln und damit als realer Anstieg zu
deuten sein, sondern kann auch auf die — von der Europdischen Kommission kritisch betrach-
teten (vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 14.10.2010, S. 6) — intensiveren Kontrollen in
den Gebieten entlang der Grenze zuriickzufuihren sein (sog. Luchow-Dannenberg-Effekt, vgl.
Schwind, Kriminologie, 8 2 Rn. 73). Das Ziel der verstarkten Kontrolltatigkeit, den Anwohnern
der Grenzgebiete die Angst vor einem Anstieg der Kriminalitdt zu nehmen, wird damit freilich
in sein Gegenteil verkehrt.

Sog. Thomas-Theorem; hierzu Kerner, Kriminalitdtseinschadtzung und Innere Sicherheit,
S. 47 ff.

Kuhne, Kriminalitditsbekampfung, S. 33.

Zum grundséatzlichen Problem einer Aufspaltung in (subjektiv) Sicherheitsgefihl/Kriminalitats-
furcht einerseits und objektive Sicherheitslage andererseits Kilhne, Kriminalitatsbek&mpfung,
S. 34 f.; Kerner, Kriminalitatseinschatzung und Innere Sicherheit, S. 46; Gusy, der kriminalist
5/2011, 16 ff.

Zum Meinungsstand (jeweils m.w.N.) Aschmann, Europol aus Sicht der deutschen Lander,
S. 74 ff.; Goy, Vorlaufige Festnahme und grenziberschreitende Nacheile, S. 262 Fn. 523;
siehe auch Kattau, Strafverfolgung, S. 21 ff.; Kiihne, Kriminalitatsbekampfung, S. 12 ff.
Einigkeit besteht dartiber, dass Grenzen zumindest theoretisch eine gewisse Kontrollfunktion
haben, so dass jede Erleichterung der Mobilitdt zu einem allgemeinen Kontrollverlust und da-
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diirfte — jedenfalls was die Situation in Deutschland anbetrifft'*® — die gefiihlte Verschlech-

terung der Sicherheitslage als Folge der Offnung der Binnengrenzen zu relativieren sein.
Die Effektivitdt der vor Grenzoffnung durchgefihrten Kontrollen wird im Allgemeinen

tberbewertet°.

Entgegen der Darstellung in der obigen Karikatur bestand vor dem Abbau der Kontrollen
keineswegs eine durchgehende hermetische Abriegelung der Grenzen. Die Grenzab-
schnitte aul3erhalb der Grenzibergangsstellen (,grine Grenze®) waren schon zuvor grofi3-
tenteils nicht gegen (unerlaubte) Grenzibertritte gesichert, sondern in gewissem Mal3e
durchléassig und dadurch nur schwer zu kontrollieren. Eine liickenlose Uberwachung war
faktisch unmdglich.

Aber selbst an den Grenziibergangsstellen fand keine Totalkontrolle des gesamten grenz-
Uberschreitenden Verkehrs statt, obwohl dies die technischen Gegebenheiten durchaus
zugelassen hatten. Die Kontrollintensitat wurde tber die Jahre immer weiter reduziert, um
bei stetig zunehmenden Verkehrsfrequenzen an den Grenzibergangen den Verkehrsfluss
nicht tiber Gebiihr zu behindern>.

Bei der Auswahl der verbliebenen stichprobenartigen Kontrollen waren die Kontrollbeam-
ten dann zwangslaufig auf ihr Erfahrungswissen und auf3erlich wahrnehmbare Selektions-
kriterien (,Auffalligkeiten*) angewiesen™?. Mit einem solch grobmaschigen Raster, fiir
dessen Erfolg die auRRerliche Erkennbarkeit bzw. das Zufallsprinzip ausschlaggebend ist,
konnte allenfalls ein Teil der kleineren und mittleren ,Alltagskriminalitat® aufgedeckt wer-
den. Fur die Bekdmpfung der als besonders gefahrlich eingestuften Kriminalitatsphéno-
mene der organisierten Kriminalitdt und des Terrorismus hatte diese Kontrollpraxis dage-
gen keine signifikante Filterfunktion™®, auch wenn die obige Karikatur etwas anderes sug-
geriert. Professionelle Tater und Tatergruppen hatten sich léangst auf die stationaren und
deshalb kalkulierbaren Grenzkontrollen eingestellt.

In der praktizierten Form waren die Grenzkontrollen an den Binnengrenzen damit schon
vor Inkrafttreten der Schengener Abkommen als Mittel zur Aufrechterhaltung der inneren
Sicherheit bzw. als Hindernis fir die grenziberschreitende Kriminalitat nur von geringer
Bedeutung. Was der Polizei allerdings seit dem Wegfall der Binnengrenzkontrollen fehilt,
ist eine ,natiirliche strategische Linie“'** fir sog. Fahndungsaufgriffe'®®, die aus prakti-
schen Griinden an den Grenzlibergangen durchgeftihrt wurden, die der Sache nach aber

mit auch zu einem Verlust an kriminalistischer Kontrolle fuhrt, vgl. Kiihne, in: Muller-Graff, Eu-

ropdische Zusammenarbeit, S. 85 (90).

Zu Aufgabe und Funktion von Staatsgrenzen allgemein Kattau, Strafverfolgung, S. 5 ff.

Zusammenfassend hierzu Hellenthal, Die Polizei 1995, 1 ff.

Ausfuhrliche Analysen — zwar unmittelbar bezogen auf die ersten Grenzéffnungen im Jahre

1995, aber in ihren Grundaussagen auf die Osterweiterung des Schengen-Raums Ubertrag-

bar — bei Busch, Grenzenlose Polizei, S. 37 ff.; Kattau, Strafverfolgung, S. 24 ff.; Kiihne, Kri-

minalitatsbekdmpfung, S. 40 ff.

Siehe Kattau, Strafverfolgung, S. 55, wonach die Kontrolldichte an verschiedenen bundes-

deutschen Grenzen bei lediglich 3-4 % aller Reisenden lag; Kiuhne, in: Muller-Graff, Europé-

ische Zusammenarbeit, S. 85 (90): ,absolute Kontrolldiinne®.

Zu den Selektionskriterien im Einzelnen Kattau, Strafverfolgung, S. 31 ff.; Busch, Grenzenlose

Polizei, S. 49.

Vgl. hierzu Busch, Grenzenlose Polizei, S. 50 ff.; Kattau, Strafverfolgung, S. 42 ff.; Kiuhne, in:

Muller-Graff, Européaische Zusammenarbeit, S. 85 (90 f.).

% Rupprecht, Kriminalistik 1989, 263 (263).

155 Fahndungsaufgriffe sind Aufgriffe, die an der Grenze aufgrund vorangegangener Informatio-
nen erfolgen, bei denen also der Grenzibertritt lediglich zum Aufgriffsanlass genommen wird.
Aufgriffe, die ohne Vorinformationen allein aufgrund (des Ergebnisses) der Grenzkontrolle er-
folgen, werden demgegenuber als Initiativaufgriffe bezeichnet, vgl. Kihne, in: Muller-Graff,
Europaische Zusammenarbeit, S. 85 (91); Kuhne, Kriminalitatsbekampfung, S. 45.

149
150

151

152

153



Teil 1: Allgemeine Grundlagen 29

auch im Rahmen allgemeiner polizeilicher MalBhahmen, wenn auch mit zusatzlichem Per-
sonal- und Sachaufwand, erfolgen konnen.
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B. Rechtliche Rahmenbedingungen — das Netzwerk der Koope-

ration

Die EU-Mitgliedstaaten sind in ein komplexes Netzwerk weltweiter, européischer und
zwischenstaatlicher Kooperationssysteme eingebunden (Mehrebenensystem), die es sich
— teilweise unter anderem und/oder auf Teilaspekte beschrankt — zur Aufgabe gemacht
haben, die transnationale Kriminalitat effektiv und effizient zu bekampfen'*®. Geografisch
geordnet besteht dieses Netzwerk aus funf*®’ konzentrischen Kreisen (Regelungsebe-
nen); den Mittelpunkt im Sinne eines gemeinsamen Bezugspunkts bildet dabei das jewei-
lige nationale Recht
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Hecker, Europdisches Strafrecht, 8 5 Rn. 2.
Die Kooperation im Rahmen der Vereinten Nationen als auerstem, sechstem Rechtskreis
bleibt hier ausgeklammert, da sie keinen pragenden Einfluss auf die Entwicklung der Zusam-
menarbeit der EU-Mitgliedstaaten untereinander hat, sondern in erster Linie fir die Zusam-
menarbeit der EU-Staaten mit Drittstaaten von Bedeutung ist. In Inhalt und Aufbau orientieren
sich die von den Vereinten Nationen erarbeiteten und ihren Mitgliedstaaten zum Abschluss
empfohlenen Modellvertrage im Wesentlichen an den entsprechenden Ubereinkommen des
Europarates, vgl. N.N., in;: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Einleitung, Rn. 61 ff.

Nachfolgendes Schaubild modifiziert nach N.N., in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshil-

fe, 4. Auflage, Einleitung, Rn. 6.
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l. Internationale Kriminalpolizeiliche Organisation — Interpol

Die ,Internationale Kriminalpolizeiliche Organisation — Interpol* (IKPO-Interpol) ist nach
den Vereinten Nationen der geografisch weitreichendste und gleichzeitig der &élteste Ko-
operationsrahmen auf dem Gebiet der transnationalen Verbrechensbekampfung'*®.
Bereits im Jahre 1923 wurde die ,Internationale Kriminalpolizeiliche Kommission* (IKPK),
der Vorlaufer von Interpol, mit Sitz in Wien gegriindet. Diese erste Organisation setzte
sich (noch) Gberwiegend aus européischen Mitgliedern zusammen. Als Folge der Einglie-
derung Osterreichs in das Deutsche Reich kam der Organisationssitz 1938 in den Ein-
flussbereich der Nationalsozialisten, die die Einrichtung fortan fur ihre Zwecke miss-
brauchten und deren Sitz 1942 nach Berlin verlegten. Die Arbeit der IKPK kam daraufhin
fast vollstandig zum Erliegen.

Schon bald nach Ende des Zweiten Weltkrieges wurde im Jahre 1946 mit dem Wieder-
aufbau der Organisation begonnen. Die standige Zunahme an neuen, hauptsachlich au-
Bereuropaischen Mitgliedern in der Folgezeit machte 1956 eine Anpassung der Statuten
an die veranderten Zusammenarbeitserfordernisse notwendig. Parallel zur vollstandigen
Uberarbeitung der Statuten'®, die in dieser Form im Wesentlichen bis heute als Grundla-
ge der Zusammenarbeit dienen, wurde die IKPK in ,Internationale Kriminalpolizeiliche
Organisation — Interpol“ umbenannt. Im allgemeinen Sprachgebrauch hat sich jedoch statt
dieser offiziellen Bezeichnung die 1946 fir telegrafische und postalische Zwecke gewahl-
te Kurzbezeichnung ,Interpol“®* eingebiirgert. Das Hauptquartier von Interpol befindet
sich seit 1989 in Lyon.

Volkerrechtlich betrachtet ist Interpol keine Polizeibehodrde, sondern nach Gberwiegender
Meinung eine internationale Organisation, wenngleich eine internationale Organisation sui
generis'®. Deren Eigenart besteht darin, dass es sich — anders als bei klassischen inter-
nationalen Organisationen — nicht um einen Zusammenschluss von Staaten handelt, son-
dern die Mitgliedschaft bei Interpol allein nationalen Polizeibehdrden vorbehalten ist (Art.
4 IKPO-Statuten)'®. Gleichwohl bedarf die Organisation auch der Mitwirkung der beteilig-
ten Staaten'®. Diese haben unter anderem die Aufgabe, jeweils eine nationale Dienststel-
le als Nationales Zentralbiiro zu benennen, das den Interpol-Kommunikationsverkehr mit

%9 Fur einen Uberblick tiber Interpol siehe Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch Polizeirecht,

4. Auflage, Kap. O Rn. 81 ff.; Hecker, Europaisches Strafrecht, 8§ 5 Rn. 3 f.; Martinez Soria,
VerwArch. 1998, 400 (402 ff.); ausfihrlicher Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch Polizei-
recht, 3. Auflage, Kap. O Rn. 168 ff.; Stock/Herz, Die Polizei 2011, 129 ff.; dies., Die Polizei
2011, 157 ff.; dies., Kriminalistik 2008, 594 ff.; dies., Kriminalistik 2008, 651 ff.; BKA, IKPO-
Interpol; zur Entstehungsgeschichte von Interpol eingehend Busch, Grenzenlose Polizei,
S. 264 ff.

Die Statuten der IKPO-Interpol sind abgedruckt bei Baldus, Rechtsquellen, Nr. 40.

Der Name ,Interpol” leitet sich von der englischen Bezeichnung ,International Police* ab.

Zum volkerrechtlichen Status von Interpol vgl. Milke, Europol und Eurojust, S. 118 f. m.w.N.;
Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch Polizeirecht, 4. Auflage, Kap. O Rn. 83: ,[DJie Orga-
nisation [ist] heute kraft der normativen Kraft des Faktischen als eine mit Vdlkerrechtssubjek-
tivitat versehene ,Intergovernmental Organization' anerkannt®.

Interpol z&hlt gegenwartig 190 Mitglieder, darunter Polizeiorganisationen aus allen EU-Mit-
gliedstaaten. Die ,Bundesrepublik Deutschland® gehort dem Gremium seit 1952 an. Eine ak-
tuelle Aufstellung aller beteiligten Staaten findet sich auf der Homepage der Organisation un-
ter <http://www.interpol.int/Member-countries/World> (Stand 03/2014).

Wohl nicht zuletzt deshalb hat sich in der Praxis — juristisch ungenau — der Begriff ,Mitglied-
staat” durchgesetzt; selbst auf der offiziellen Internetseite der Organisation ist von ,member
countries” die Rede.
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anderen Nationalen Zentralblros sowie mit der Zentrale in Lyon durchfuhrt (Art. 32 IKPO-
Statuten)'®.

Die besondere Mitgliederstruktur wirkt sich vor allem auf die Rechtsqualitat der Interpol-
Statuten aus. Da diese nicht von Regierungsmitgliedern, sondern von Vertretern der na-
tionalen Polizeibeh6rden abgeschlossen wurden, haben die Statuten auch nicht den Cha-
rakter eines volkerrechtlichen Vertrages. Sie sind daher weder vélkerrechtlich noch in-
nerstaatlich verbindlich. Die gesamte Zusammenarbeit im Interpol-Verbund beruht folglich

auf dem Prinzip der Freiwilligkeit'®®.

Die Hauptaufgabe von Interpol ist — neben der Bereitstellung eines weltumspannenden,

modernen Kommunikationsnetzes — die Sammlung, Analyse und Ubermittlung von Infor-

mationen zur méglichst umfassenden Unterstiitzung der nationalen Polizeibehdrden, und

zwar sowohl im Bereich der praventiven als auch der repressiven Verbrechensbekamp-
167

fung™".

II.  Europarat

Im Unterschied zu Interpol ist der am 05. Mai 1949 gegriindete Europarat'® mit Sitz in
StralRburg (Art. 11 EuRat™®) eine internationale Organisation klassischen Zuschnitts. Von
den urspringlich zehn Grindungsmitgliedern wuchs die Zahl der Mitgliedstaaten auf mitt-
lerweile 47 Vollmitglieder an, darunter alle Mitgliedstaaten der Europaischen Union". Der
Europarat stellt damit die umfassendste Staatenvereinigung des europdaischen Kontinents
dar.

Ziel dieser paneuropdischen zwischenstaatlichen Organisation ist die Starkung der De-
mokratie, der Menschenrechte und der Rechtsstaatlichkeit sowie, dem dienend, ein enge-
rer Zusammenschluss der Mitgliedstaaten (Art. 1 und 3 EuRat). Schon friih bemiihte sich
der Europarat dabei auch'’* auf strafrechtlichem Gebiet um eine Harmonisierung der
mitgliedstaatlichen Rechtsvorschriften und die Intensivierung der grenziberschreitenden
Zusammenarbeit. Zu diesem Zweck wurde Ende der 50er Jahre des vorigen Jahrhunderts
der Europdische Ausschuss fur Strafrechtsfragen (European Committee on Crime Prob-
lems, CDPC) geschaffen, der seitdem die Arbeit in Fragen des Straf- und Strafverfahrens-
rechts einschlief3lich der Strafvollstreckung ebenso wie die des Strafvollzugs, der Krimino-

logie und der Kriminalpolitik koordiniert!’.

% |n Deutschland wurde das Bundeskriminalamt zum Nationalen Zentralbiro bestimmt (8 3 Abs.

1 BKAG).
198 sturm, Kriminalistik 1997, 99 (100).
7 Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch Polizeirecht, 4. Auflage, Kap. O Rn. 84; BKA, IKPO-
Interpol, S. 8 ff.
Allgemein zum Europarat Oppermann, Europarecht, 3. Auflage, 8 2; Ambos, Internationales
Strafrecht, 2. Auflage, 8 10 Rn. 1 ff.; Hecker, Europaisches Strafrecht, 8 3 Rn. 1 ff.
% SEV N 1.
79 vgl. Art. 26 EuRat; siehe auch BGBI Il 2008, 129; eine aktuelle Ubersicht aller Mitgliedstaaten
einschlieBlich ihres jeweiligen Beitrittsdatums ist auf der Homepage des Europarates unter
<http://lwww.coe.int/de/web/portal/47-members-states> (Stand 03/2014) abrufbar. Die Bun-
desrepublik Deutschland ist am 13.07.1950 assoziiertes und am 02.05.1951 Vollmitglied des
Europarates geworden (BGBI 1950, 263 i.V.m. BGBI Il 1953, 558).
Uberblick lber die Tatigkeitsfelder des Europarates insgesamt bei Oppermann, Europarecht,
3. Auflage, § 2 Rn. 8 ff.
N.N., in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Einleitung, Rn. 65; Hecker, Europaisches
Strafrecht, § 3 Rn. 10.
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Die Tatigkeit des Europarates findet ihren Ausdruck vor allem in (rechtlich unverbindli-
chen) Empfehlungen des Ministerkomitees'”® (Art. 15 lit. b) Satz 1 EuRat) sowie in der
Ausarbeitung vélkerrechtlicher Vertrage'™, die den Mitgliedstaaten'”® zur Zeichnung und
Ratifikation angeboten werden. Im Rahmen dieser Untersuchung sind insbesondere die
verfahrensbezogenen Konventionen zur Verbesserung der zwischenstaatlichen Zusam-
menarbeit in strafrechtlichen Angelegenheiten von Bedeutung*™®*"’.

[ll.  Europaische Union

Den nachst engeren Kreis des Kooperationsnetzwerkes bildet die (heutige) Européische
Union. Sie ist momentan der ,Schrittmacher” bei der Entwicklung einer intensiveren Zu-
sammenarbeit der EU-Mitgliedstaaten auf dem Gebiet der transnationalen Verbrechens-
bekampfung.

Entsprechend ihrer praktischen Bedeutung wird die Kooperationsebene der Européischen
Union im Folgenden etwas ausfiihrlicher dargestellt. Zunachst werden anhand der Integ-
rationsvertrage die (verfassungsvertraglichen) Entwicklungsstufen der polizeilichen und
justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen nachgezeichnet, bevor dann im Anschluss auf
einige grundlegende Aspekte des derzeit geltenden primarrechtlichen Rahmens néher
eingegangen wird.

% Zum Handlungsinstrument der Empfehlungen allgemein Jung, FS Ress, S. 519 ff.; Wittinger,

Europarat, S. 202 ff.

Die Betitelung der volkerrechtlichen Vertrage kann variieren, ohne dass damit sachliche Un-
terschiede verbunden sind: Ubereinkommen, Konvention, (Zusatz-)Protokoll, Abkommen,
Vereinbarung, Deklaration, Pakt, Vertrag oder Ahnliches, vgl. Hackner/Schierholt, Internatio-
nale Rechtshilfe, Rn. 9.

Soweit es sich nicht ausnahmsweise um ,geschlossene” Ubereinkommen handelt, stehen die
Abkommen des Europarates auch Nicht-Mitgliedstaaten zum Beitritt offen, vgl. Hackner/
Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 12.

Eine Auflistung der allgemeinen strafverfahrensbezogenen Ubereinkommen findet sich unter
Angabe des Zeichnungs- und Ratifikationsstandes in Bezug auf Deutschland sowie gegebe-
nenfalls des Datums des Inkrafttretens bei Ambos, Internationales Strafrecht, § 12 Rn. 9; sie-
he auch Kihne, Strafprozessrecht, Rn. 85 f.; der jeweils aktuelle Stand ist abrufbar unter
<http://www.conventions.coe.int/> (Stand 03/2014).

Neben diese deliktsneutralen Ubereinkommen, die Instrumentarien fiir die Kooperation in
allen Kriminalitatsfeldern enthalten, treten allerdings zunehmend deliktsspezifische Uberein-
kommen, die auf bestimmte Straftaten oder Deliktskategorien zugeschnitten sind und — freilich
auf den jeweiligen Deliktsbereich beschrankt — spezielle Regelungen flr die grenziberschrei-
tende Zusammenarbeit bei der repressiven Verbrechensbekéampfung treffen (Bsp.: Art. 7 ff.
des Geldwascheubereinkommens v. 08.11.1990, SEV Nr. 141 = Wasmeier/Mohlig, Text-
sammlung, S. 341), vgl. N.N., in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Einleitung, Rn.
86; Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 11.

Rechtsdogmatisch handelt es sich bei diesem verfahrensbezogenen Regelungswerk des
Europarates um Rechtshilfetibereinkommen, wobei alle drei traditionellen Formen der interna-
tionalen Rechtshilfe in Strafsachen — Auslieferung, Vollstreckungshilfe und sonstige (,kleine®)
Rechtshilfe oder Rechtshilfe i.e.S. — abgedeckt werden. Zum tberkommenen (deutschen)
Begriff der internationalen Rechtshilfe in Strafsachen siehe Hackner/Schierholt, Internationale
Rechtshilfe, Rn. 1 f.; Hecker, Europaisches Strafrecht, 8 2 Rn. 62; Vogel, in: Grutzner/Potz/
KreR3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, | A 2, Vor § 1 IRG Rn. 1 f.
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1. Die primarrechtlichen Entwicklungsstufen der polizeilichen und justiziellen
Zusammenarbeit in Strafsachen'”®

a) Der Vertrag von Maastricht

Eine umfassende primarrechtliche Verankerung erhielt die Kooperation der EU-Mitglied-
staaten im Bereich der grenziberschreitenden Verbrechensbekdmpfung erstmals durch
den am 07. Februar 1992 in Maastricht unterzeichneten und am 01. November 1993 in
Kraft getretenen Vertrag (iber die Europaische Union'”® (sog. Vertrag von Maastricht).

Faktisch, d.h. ohne jegliche gesetzliche Grundlage'®, bestand eine (politische) Zusam-
menarbeit auf diesem souveranitatssensiblen Feld allerdings bereits vorher. Die anwach-
sende Gefahrdung der inneren Sicherheit durch den aufkommenden politisch motivierten
Terrorismus war fir die zustandigen Minister der (damals noch) EG-Mitgliedstaaten der
aulRere Anlass, Mitte der 70er Jahre des vorigen Jahrhunderts ein informelles sicherheits-
politisches Kooperationsforum, die sog. TREVI-Zusammenarbeit, einzurichten'®. Unter
der Agide dieser Regierungskooperation entwickelten sich in der Folgezeit auf polizeifach-
licher Ebene sukzessive mehrere Arbeitsgruppen mit verschiedenen Schwerpunktthemen,
wobei die Bereiche der einzelnen Arbeitsgruppen schon bald tber das urspriingliche Auf-
gabenfeld von TREVI, die Terrorismusbekampfung, hinausgingen'®. Die Haupttatigkeit
der TREVI-Zusammenarbeit bestand in einer engen politischen Abstimmung, dem Infor-
mations- und Erfahrungsaustausch sowie der Planung und Koordination gemeinsamer
MaRnahmen®®,

Neben der TREVI-Gruppe als Gremium zur Verbesserung der polizeilichen Zusammenar-
beit wurde in den 1970er Jahren auch eine ebenso informelle Arbeitsgruppe fur justizielle
Zusammenarbeit geschaffen. In deren Rahmen wurden zahlreiche vélkerrechtliche Uber-
einkommen auf dem Gebiet des Strafrechts erarbeitet, die von den EG-Mitgliedstaaten

178~ zZusammenfassend zur historischen Entwicklung der europaischen Justiz- und Innenpolitik

Jour-Schréder/Wasmeier, in: v.d. Groeben/Schwarze, Vorbem. zu den Artikeln 29 bis 42 EUV
Rn. 8 ff.; Suhr, in: Calliess/Ruffert, Art. 67 AEUV Rn. 5 ff.; Rében, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim,
Art. 67 AEUV Rn. 1 ff.; Wasielewski, Rechtsdifferenzierungen, S. 39-54.
% ABIEG 1992 Nr. C 191, 1; BGBI 11 1992, 1251; 1993, 1947.
80 Nelles, ZStw 109 (1997), 727 (734) spricht von einer ,exekutivischen Grauzone®.
81 Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch Polizeirecht, 4. Auflage, Kap. O Rn. 1 f.; Hecker,
Européisches Strafrecht, 8 5 Rn. 26 f.; Aden, Polizeipolitik in Europa, S. 76 ff.
Der informelle Charakter der TREVI-Zusammenarbeit, deren Aktivitaten der Offentlichkeit
Uber lange Zeit weitgehend verborgen blieben, erklart auch die letztlich unbedeutenden Spe-
kulationen Uber die Herkunft der Bezeichnung ,TREVI“. Zwei Interpretationsvarianten stehen
zur Auswahl: Entweder wurde der Begriff in Anlehnung an den ersten Tagungsort nahe der
.Fontana di Trevi“ in Rom gewahlt, oder er ist ein Akronym von ,Terrorisme, Radicalisme, Ex-
tremisme, Violence Internationale®, vgl. Jour-Schréder/Wasmeier, in: v.d. Groeben/Schwarze,
Vorbem. zu den Artikeln 29 bis 42 EUV Rn. 11 Fn. 20.
Fur einen ersten Uberblick Gber die Struktur der TREVI-Gruppe siehe Aden, Polizeipolitik in
Europa, S. 79 (dort Abbildung 7). Nacheinander wurden folgende fiinf Arbeitsgruppen gebil-
det:
AG TREVI I: Bekampfung des Terrorismus (ab 1975); AG TREVI Il: Polizeitechnik und
-ausbildung, Offentliche Ordnung (ab 1975); AG TREVI lIl: Bekampfung der organisierten
Kriminalitat (ab 1985); AG TREVI '92: Koordination der Ausgleichsmaflinahmen fir den Abbau
der Binnengrenzkontrollen (ab 1988); AG Europol: Vorbereitung der Griindung von Europol
(ab 1991).
Weitere Einzelheiten zur Struktur und den Aktivitdten der einzelnen Arbeitsgruppen bei Witt-
kamper/Krevert/Kohl, Europa und die innere Sicherheit, S. 131 ff.; Busch, Grenzenlose Poli-
zei, S. 306 ff.
Als Planungs- und Koordinationsinstanz kann die TREVI-Kooperation mit der standigen Kon-
ferenz der Innenminister des Bundes und der Lander in Deutschland verglichen werden, vgl.
Busch, Grenzenlose Polizei, S. 308.
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grof3tenteils zwar unterzeichnet, aber nur von einem (kleinen) Teil auch ratifiziert wurden
und deshalb bislang nicht in Kraft treten konnten, sondern allenfalls zwischen einzelnen

Staaten vorzeitig Anwendung finden*®,

Der Status quo dieser ohne rechtliche Legitimationsbasis praktizierten Formen polizeili-
cher und justizieller Zusammenarbeit wurde durch den Vertrag von Maastricht auf eine
volkerrechtliche Grundlage gestellt und in den institutionellen Rahmen der neu gegriinde-
ten Europaischen Union mit ihren ,drei Saulen“*® integriert. Allerdings wurde die rechts-
politisch sensible Materie, die den Kernbereich nationaler Souveranitat berihrt, nicht Ge-
genstand des (supranationalen) Gemeinschaftsrechts (erste Saule), sondern ebenso wie
andere bislang informelle Kooperationsforen lediglich dem intergouvernemental, d.h. weit-
gehend vélkerrechtlich gepragten Unionsrecht der dritten Saule zugeordnet™®®.

Der abgestuften Integrationsdichte entsprechend hatte die Zusammenarbeit in den Berei-
chen Justiz und Inneres in erster Linie eine gegeniiber dem Binnenmarkiziel der ersten
Saule untergeordnete, dienende Funktion®®. Die dritte Saule lasst sich in der Maastrichter
Fassung zutreffend als ,binnenmarktstabilisierend und auch binnenmarktbegri]ndet“188
bzw. etwas plakativ als ,Subkonzept des Binnenmarktes“'®® beschreiben.

Trotz der primarrechtlichen Verankerung entwickelte sich der rechtliche Besitzstand der
europaischen Justiz- und Innenpolitik nur zégerlich, unter anderem deshalb, weil die
durch den Maastricht-Vertrag geschaffenen besonderen Handlungsinstrumente der dritten
Saule lberwiegend fir ungeeignet befunden wurden: (rechtlich verbindliche) Uberein-
kommen erwiesen sich wegen ihrer Ratifizierungsbedurftigkeit als zu langwierig und
schwerfallig; Gemeinsame MalRnahmen und Gemeinsame Standpunkte blieben in ihrer

rechtlichen Bindungswirkung umstritten*°.

b) Der Vertrag von Amsterdam

Um die strukturellen Mangel des Maastricht-Systems — zumindest teilweise — zu beheben
und die europaische Justiz- und Innenpolitik effizienter zu gestalten, reformierte der am

184 vgl. Jour-Schroder/Wasmeier, in: v.d. Groeben/Schwarze, Vorbem. zu den Artikeln 29 bis 42

EUV Rn. 13 ff., die in Rn. 15 die wichtigsten der ausgearbeiteten Konventionen auflisten.

Vgl. zum Drei-Séaulen-Modell (,Tempelmodell“) der Europaischen Union Hecker, Européa-
isches Strafrecht, 2. Auflage, 8 4 Rn. 106 ff. Nach dem Bild einer Tempelkonstruktion ruht(e)
das gemeinsame Dach ,Europaische Union“ auf drei, rechtlich unterschiedlich ausgestalteten
Saulen bzw. Pfeilern: Die erste — tragende, da am starksten integrierte — Saule (Oppermann,
Europarecht, 3. Auflage, § 1 Rn. 35: ,Stitzpfeiler®) umfasst(e) die bisherigen, urspriinglich
drei, seit dem Auslaufen des EGKS-Vertrages im Juli 2002 noch zwei Européischen Gemein-
schaften (EG und Euratom/EAG); daneben treten bzw. traten als zweite Saule die Gemein-
same Auf3en- und Sicherheitspolitik (GASP) und als dritte Saule die Zusammenarbeit in den
Bereichen Justiz und Inneres (ZBJI).

Zum Kreis aller von der dritten Sdule erfassten Sachgegenstande siehe Muller-Graff, in: ders.,
Européische Zusammenarbeit, S. 11 (14 ff.).

Muller-Graff, in: ders., Européische Zusammenarbeit, S. 11 (20 f.); vgl. zum dienenden Cha-
rakter der dritten Saule auch den Anfangswortlaut von Art. K.1 EUV-Maastricht: ,Zur Verwirk-
lichung der Ziele der Union, insbesondere der Freizugigkeit, [...]".

Muiller-Graff, in: ders., Europaische Zusammenarbeit, S. 11 (24).

Miiller-Graff, in: ders., Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, S. 11 (19).

Eine Liste aller Ubereinkommen und Gemeinsamen MalRnahmen, die unter der Geltung des
Maastricht-Vertrages verabschiedet wurden (aber vielfach mangels Ratifizierung nicht in Kraft
treten konnten), findet sich bei Jour-Schréoder/Wasmeier, in: v.d. Groeben/Schwarze, Vorbem.
zu den Artikeln 29 bis 42 EUV Rn. 72.
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01. Mai 1999 in Kraft getretene (Anderungs-)Vertrag von Amsterdam®®* weite Teile der
dritten Saule. So wurden jene Teilbereiche, die sich vorrangig auf Grenz- und Migrations-
fragen beziehen (Asyl-, Einwanderungs- und Visumspolitik, MalBhahmen zur Sicherung
der Aulengrenzen und partiell die Zusammenarbeit im Zollwesen), sowie die justizielle
Zusammenarbeit in Zivilsachen aus der (intergouvernementalen) dritten Saule herausge-
I6st und in die Zusténdigkeit der (supranationalen) Gemeinschaft tberfihrt (,vergemein-
schaftet).

Die im Rahmen dieser Untersuchung zentralen ,Bestimmungen Uber die polizeiliche und
justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen*'*? verblieben dagegen in der dritten Saule.
Jedoch wurde auch die polizeiliche und justizielle Kooperation der Mitgliedstaaten durch
eine gewisse Anndherung an das System des Gemeinschaftsrechts weiterentwickelt und
qualitativ aufgewertet'®*. Insbesondere®®* die neuen, besser handhabbaren und schnelle-
ren Handlungsformen (Rahmenbeschliisse und Beschliisse)'®®, die den Instrumenten des
EG-Vertrages strukturell sehr ahnlich waren, deuteten auf eine héhere Integrationsstufe
hin. Die dritte Saule prasentierte sich fortan als eine Mischung aus (noch Uberwiegend)

volkerrechtlichen und (zunehmend) gemeinschaftsrechtlichen Elementen®®.

Wie bereits angedeutet hatten die mit dem Amsterdamer Vertrag verbundenen tief grei-
fenden Veranderungen ihren regelungstechnischen Preis. Waren die Bestimmungen Uber
die Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres zuvor in einem einheitlichen
Vertragskapitel des EU-Vertrages zusammengefasst gewesen, waren die Einzelthemen
nunmehr zwischen Gemeinschaftsrecht und Unionsrecht aufgeteilt.

Als pragnante begriffliche Klammer fur diese unubersichtliche Vertragslage schuf die Ver-
tragsrevision von Amsterdam den ,Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts®,
dessen Funktion sich jedoch nicht in der formalen Verklammerung aller Teilbereiche der
bisherigen Zusammenarbeit in der Justiz- und Innenpolitik erschopfte. Vielmehr wurde mit
dem beabsichtigten Aufbau eines saulenibergreifenden Raums der Freiheit, der Sicher-
heit und des Rechts auch und in erster Linie ein neues, grundlegendes Vertragsziel einge-

1 ABIEG 1997 Nr. C 340, 1; BGBI Il 1998, 386; 1999, 296; vgl. hierzu HilffPache, NJW 1998,
705 ff.

Zur Einbeziehung des Schengen-Besitzstandes in den Gemeinschafts- bzw. Unionsrahmen
durch den Vertrag von Amsterdam siehe unten Seite 48 f.

So die enger gefasste amtliche Uberschrift von ex-Titel VI EUV.

Das fortgeschrittene Stadium der Integration kam auch sprachlich in der veranderten Formu-
lierung der Eingangsvorschrift der dritten Saule zum Ausdruck. War in Art. K.1 EUV-Maas-
tricht noch von ,Angelegenheiten [scil.: der Mitgliedstaaten] von gemeinsamem Interesse® die
Rede gewesen, sprach ex-Art. 29 EUV davon, dass die Union als Handlungssubjekt ein ,ge-
meinsames Vorgehen der Mitgliedstaaten® entwickelt.

Zu weiteren inhaltlichen Aspekten, die auf eine erhéhte Integration schlief3en lieBen (darunter
die fakultative Kontrolle durch den Européaischen Gerichtshof), siehe die Auflistung bei Jour-
Schrdoder/Wasmeier, in: v.d. Groeben/Schwarze, Vorbem. zu den Artikeln 29 bis 42 EUV Rn.
32.

Zu den Handlungsformen im Einzelnen siehe unten Seite 43 ff.

Eine Zusammenstellung des Sekundarrechts, das unter der Geltung des Amsterdamer Ver-
trages im Bereich der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen bis zum
31.12.2002 verabschiedet wurde, findet sich bei Jour-Schroder/Wasmeier, in: v.d. Groeben/
Schwarze, Vorbem. zu den Artikeln 29 bis 42 EUV Rn. 74; vgl. auch Wilms, in: Hailbronner/
Wilms, Art. 34 EUV Rn. 36 ff.

Ambos, Internationales Strafrecht, 2. Auflage, § 12 Rn. 4: ,intergouvernementale Kooperation
mit hybridem Charakter*.
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fihrt, eine ,programmatische Formel“**’

soll(tyen®®.

Der plastische Begriff des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts stellt seit-
dem das allgemeinpolitische Pendant zum Begriff des Binnenmarktes sowie der Wirt-
schafts- und Wé&hrungsunion im wirtschaftlichen Sektor dar. An ihm manifestiert sich die
Entwicklung der Union von einem urspringlich weitgehend wirtschaftlich ausgerichteten
Zusammenschluss hin zu einer Union gemeinsamer Werte und Rechtsgrundsatze'*®. Die
Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres ist — jedenfalls bezuglich des im
vorliegenden Zusammenhang relevanten Teilgebiets der polizeilichen und justiziellen Zu-
sammenarbeit in Strafsachen®® — nicht langer nur eine flankierende MaRnahme der Bin-
nenmarktkonzeption, sondern hat sich von der wirtschaftlichen Integration emanzipiert
und steht seither als eigenstandiges Ziel neben der Gewahrleistung eines funktionieren-

den Binnenmarktes®*,

, mit der weitere Integrationseffekte erzielt werden

Was allerdings trotz der Parallelen zum Binnenmarktkonzept nach wie vor fehlt, ist eine
umfassende zielleitende Definition des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
im Primarrecht. Der bislang weitestgehende Versuch, die namensgebenden Leitbegriffe
naher zu definieren, wurde im (sekundarrechtlichen) sog. Wiener Aktionsplan®®? unter-
nommen. Dieser hat zwar keinen rechtlich bindenden Charakter, kann aber gleichwohl
zumindest als Auslegungshilfe herangezogen werden.

Im Einzelnen umfasst die Zielbestimmung demnach unter dem Begriff ,Raum der Freiheit"
die Gewabhrleistung des (allgemeinen) freien Personenverkehrs, dariiber hinaus aber auch
die Anerkennung der personlichen Grundrechte (umfassender Freiheitsbegriff). Der
»,Raum des Rechts* soll allen Blrgern gleichen Zugang zum Recht ermdglichen und die
Zusammenarbeit zwischen den Justizbehdrden in Zivil- und Strafsachen erleichtern. Im
Mittelpunkt der Trias der offentlichen Gulter steht jedoch nicht nur sprachlich (und im
Rahmen dieser Untersuchung) der ,Raum der Sicherheit, der die Mitgliedstaaten zu ei-
nem gemeinsamen Vorgehen bei der Verbrechensbekampfung verpflichtet. Auch in der
Rechtswirklichkeit spielt die Gewahrleistung eines hohen Mal3es an innerer Sicherheit
bislang eine (wenn nicht sogar die) zentrale Rolle?®®, obwohl der Wiener Aktionsplan aus-
driicklich betont, dass das vereinbarte Integrationsziel gerade nicht in der Schaffung eines

,europaischen Raums der Sicherheit* besteht®,

197 Blanke, in: Calliess/Ruffert, 3. Auflage, Art. 2 EUV Rn. 12.

198 Zur politischen Konzeption des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts siehe Mo-
nar, in: Miller-Graff, Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, S. 29 ff.; Goétz, FS
Rauschning, S. 185 ff.

Wasmeier/Jour-Schréder, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 29 EUV Rn. 2; Suhr, in: Calliess/
Ruffert, Art. 67 AEUV Rn. 73 und Rn. 75 f,;

besonders deutlich nunmehr Art. 3 EUV, der im Unterschied zu ex-Art. 2 Abs. 1 EUV den
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts sogar noch vor dem Binnenmarkt anfihrt.
Wahrend in ex-Art. 29 EUV nicht mehr auf den spezifisch binnenmarktlichen freien Personen-
verkehr Bezug genommen wurde, hatte sich ex-Art. 61 lit. a) EGV zumindest seinem Wortlaut
nach noch nicht ganzlich von den binnenmarktlichen Grundlagen geldst. In der Praxis hat(te)
jedoch die Justiz- und Innenpolitik insgesamt eine weitgehend eigenstandige, binnenmarkt-
unabhéngige Entwicklung genommen.

Wasmeier/Jour-Schrdder, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 29 EUV Rn. 2.

Aktionsplan des Rates und der Kommission zur bestméglichen Umsetzung der Bestimmun-
gen des Amsterdamer Vertrags Uber den Aufbau eines Raums der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts (ABIEG 1999 Nr. C 19, 1); hierzu Monar, in: Miller-Graff, Der Raum der Frei-
heit, der Sicherheit und des Rechts, S. 29 (33 ff.); G6tz, FS Rauschning, S. 185 (187 ff.).
Monar, in: Miller-Graff, Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, S. 29 (35):
.Pradominanz der Sicherheit in der bisherigen Konzeption des RFSR®; siehe auch Weil3/
Satzger, in: Streinz, Art. 67 AEUV Rn. 33 a.E.

204 ABIEG 1999 Nr. C 19, 1 (3).
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Die getrennte Darstellung der Begriffselemente Freiheit, Sicherheit und Recht darf freilich
nicht dariiber hinwegtauschen, dass es sich nicht um drei beziehungslos nebeneinander-
stehende Raume handelt, sondern um einen einzigen Raum, in dem die einzelnen Aspek-
te untrennbar miteinander verkniipft und wechselseitig aufeinander bezogen sind®®.

c) Der Vertrag von Nizza

Der am 01. Februar 2003 in Kraft getretene Vertrag von Nizza**® entwickelte den Raum
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts nur punktuell weiter, liel3 ihn in seiner Kern-
substanz aber unverandert. Von Bedeutung ist vor allem die primarrechtliche Veranke-
rung von Eurojust.

d) Der Vertrag von Lissabon

Die vorerst (und wohl auch bis auf Weiteres) letzte grundlegende Anderung der Griin-
dungsvertrage markiert der am 13. Dezember 2007 in der portugiesischen Hauptstadt
feierlich unterzeichnete®®” EU-Reformvertrag von Lissabon®®, der nach Uberwindung di-
verser Hirden wahrend des Ratifikationsprozesses®® am 01. Dezember 2009 in Kraft

205 \wasmeier/Jour-Schréder, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 29 EUV Rn. 3; Suhr, in: Calliess/

Ruffert, Art. 67 AEUV Rn. 74. Eine eindeutige Zuordnung einzelner Aufgabenbereiche zu ei-
nem der drei Teilaspekte ist freilich nicht immer mdglich, aufgrund der Wechselbeziglichkeit
der drei 6ffentlichen Giter aber auch nur von untergeordneter Bedeutung. So wird beispiels-
weise die justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen im Wiener Aktionsplan unter dem Raum
des Rechts aufgefiihrt (ABIEG 1999 Nr. C 19, 1 (4)), in Art. 67 Abs. 3 AEUV dagegen dem
Raum der Sicherheit zugeordnet.
206 ABIEG 2001 Nr. C 80, 1; BGBI Il 2001, 1666; 2003, 1477;
hierzu Pache/Schorkopf, NJW 2001, 1377 ff.; Jour-Schréder/Wasmeier, in: v.d. Groeben/
Schwarze, Vorbem. zu den Artikeln 29 bis 42 EUV Rn. 75; Suhr, in: Calliess/Ruffert, Art. 67
AEUV Rn. 17.
27 Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 14.12.2007, S. 1 f.
208 ABIEU 2007 Nr. C 306, 1; BGBI Il 2008, 1038; konsolidierte Fassung der Vertrage zuletzt in
ABIEU 2012 Nr. C 326, 1;
einen allgemeinen Uberblick tiber die Neuerungen des Vertrages von Lissabon geben etwa
Pache/Rosch, NVwZ 2008, 473 ff.; Bergmann, DOV 2008, 305 ff.; Hatje/Kindt, NJW 2008,
1761 ff.; Mayer, JuS 2010, 189 ff.
In erster Linie verzdgerte der negative Ausgang des (ersten) Referendums der Iren am
12.06.2008 (vgl. die Berichte in der Frankfurter Allgemeinen Zeitung v. 14.06.2008, v.
16.06.2008 und v. 17.06.2008) das Inkrafttreten des Lissabon-Vertrages. Nachdem die irische
Bevolkerung im zweiten Anlauf am 02.10.2009 fir den Vertrag gestimmt hatte (vgl. Frankfur-
ter Allgemeine Zeitung v. 05.10.2009, S. 1 und S. 8), nahmen ihn anschlieRend auch die EU-
Reformkritiker Polen (zum Ratifizierungsverfahren dort siehe Bainczyk, EuR 2009, 145 ff.)
und Tschechien an.
Unabhangig davon verhinderten Klagen vor dem Bundesverfassungsgericht einen schnellen
Abschluss des deutschen Ratifizierungsverfahrens. Mit Urteil vom 30.06.2009 (BVerfG NJW
2009, 2267; vgl. hierzu statt aller die Abhandlungen in ZEuS 2009, Heft 4; DOV 2010, Heft 7
sowie — speziell zu den strafrechtlichen Aspekten der Entscheidung — die Beitrage in ZIS
2009, Heft 8-9) hatte das Bundesverfassungsgericht entschieden, dass zwar das deutsche
Zustimmungsgesetz zum Lissabon-Vertrag und das Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes
(BGBI 1 2008, 1926) verfassungskonform sind, das sog. Begleitgesetz (Gesetzentwurf: BT-
Drs. 16/8489; Beschlussempfehlung und Bericht: BT-Drs. 16/8919) aber teilweise gegen das
Grundgesetz verstoRt. Erst nach Anderung und Inkrafttreten der neuen Begleitgesetzgebung
(BGBI I 2009, 3022; 2009, 3026; 2009, 3031) durfte die deutsche Ratifikationsurkunde hinter-
legt werden.
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treten konnte?'°. Er dient als Ersatz fiir den an ablehnenden Referenden in Frankreich und
den Niederlanden im Jahre 2005 gescheiterten Vertrag uUber eine Verfassung fur Euro-
pa’ (EVV).

Unter Verzicht auf jegliche staatséhnliche Symbolik und Rhetorik Gbernimmt der Vertrag
von Lissabon inhaltlich weitgehend die Errungenschaften des Verfassungsvertrages, so
auch auf dem Gebiet der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen?®*?.
Die Drei-Saulen-Struktur der Européischen Union wird in ihrer bisherigen Form aufgeldst.
An die Stelle der Européaischen Gemeinschatft tritt als deren Rechtsnachfolgerin die Euro-
paische Union. Aus dem EG-Vertrag wird der ,Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europa-
ischen Union“ (AEUV).

Die bislang in der dritten Saule verbliebene polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit in
Strafsachen wird in den umbenannten EG-Vertrag Uberfuhrt und dadurch — wenn auch mit
einigen fortbestehenden Besonderheiten — der ,Gemeinschaftsmethode® unterwor-
fen®¥2* Auswirkungen hat dies insbesondere auf die Rechtssetzung und den Rechts-
schutz: allgemeine rechtliche Handlungsformen (Art. 288 AEUV) statt spezieller Rechts-
formen (ex-Art. 34 Abs. 2 Satz 2 EUV); Beschlussfassung im Rat grundsétzlich mit qualifi-
zierter Mehrheit (Art. 16 Abs. 3 EUV) statt mit Einstimmigkeit (ex-Art. 34 Abs. 2 Satz 2
EUV); uneingeschrankte obligatorische Rechtskontrolle, die vor allem auch Vertragsver-
letzungsverfahren (Art. 258 ff. AEUV) miteinschlief3t statt im Wesentlichen auf Vorabent-
scheidungsverfahren begrenzter und insoweit zudem nur optionaler®® Zustandigkeit des
Europaischen Gerichtshofs (ex-Art. 35 EUV).

Gleichzeitig fuhrt der Lissabon-Vertrag die seit Amsterdam formal getrennten Regelungen
des Gesamtkomplexes Justiz und Inneres auf hoherer Integrationsstufe wieder in einem
einzigen Vertragsabschnitt zusammen (Dritter Teil, Titel V AEUV = Art. 67 bis 89 AEUV).
Dieser enthalt nun erstmals auch eine Rechtsgrundlage, um ausgehend von Eurojust eine
Europaische Staatsanwaltschaft einzusetzen (Art. 86 AEUV).

210 BGBI 11 2009, 1223,

21t ABIEU 2004 Nr. C 310, 1.

212 Naher hierzu Suhr, in: Calliess/Ruffert, Art. 67 AEUV Rn. 38 ff.; Zeder, EuR 2012, 34 (41 ff.);
ders., JSt 2010, 66 (66 f.); Mlller-Graff, EuR Beiheft 1/2009, 105 (113 ff.); Heger, ZIS 2009,
406 ff.; Zimmermann, Jura 2009, 844 (844 ff.); Beukelmann, NJW 2010, 2081 ff.
Vorangegangene Bestrebungen der finnischen Ratsprasidentschaft im September 2006, nach
dem endglltigen Scheitern des Verfassungsvertrages als Ganzem zumindest die dritte Saule
in Anwendung des ex-Art. 42 EUV (sog. Passerelle-Klausel oder Briickenklausel) zu ,verge-
meinschaften®, waren — wohl aus Furcht vor Souveranitatseinbulzen — bei der Mehrheit der
Mitgliedstaaten, allen voran bei Deutschland, auf Ablehnung gestof3en, vgl. Frankfurter All-
gemeine Zeitung v. 23.09.2006, S. 4.

Weitreichende Ausnahmeregelungen gelten allerdings fur Danemark, das Vereinigte Konig-
reich und Irland (vgl. im Einzelnen Zeder, JSt 2012, 236 ff.; Herrnfeld, in: Schwarze u.a., Art.
67 AEUV Rn. 34 ff.; Weil3/Satzger, in: Streinz, Art. 67 AEUV Rn. 48 ff.):

Wahrend sich Danemark grundsatzlich Uberhaupt nicht an der Rechtssetzung im gesamten
Bereich des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts beteiligt (Protokoll Nr. 22 Gber
die Position Danemarks, ABIEU 2012 Nr. C 326, 299), entscheiden das Vereinigte Konigreich
und Irland von Fall zu Fall Uber ihre Mitwirkung an MaRnahmen nach Titel V des Dritten Teils
des AEUV (Protokoll Nr. 21 Uber die Position des Vereinigten Kdnigreichs und Irlands hin-
sichtlich des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, ABIEU 2012 Nr. C 326, 295).
Unabhangig davon hat (nur) das Vereinigte Konigreich zeitlich befristet die Mdglichkeit, en
bloc aus allen Rechtsakten, die vor dem Inkrafttreten des Lissabon-Vertrages im Bereich der
polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen erlassen wurden, auszusteigen
(Art. 10 Abs. 4 des Protokolls Nr. 36 uber die Ubergangsbestimmungen, ABIEU 2012 Nr. C
326, 322).

Insgesamt haben rund zwei Drittel der Mitgliedstaaten eine Zustandigkeitserklarung nach ex-
Art. 35 Abs. 2 EUV abgegeben (vgl. die Zusammenstellung in ABIEU 2010 Nr. L 56, 14); zur
deutschen Erklarung siehe BGBI | 1998, 2035.
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Am Ende der ,Stadtereise“ von Maastricht Uber Amsterdam und Nizza nach Lissabon
bleibt festzuhalten: Bereits an den in chronologischer Reihenfolge dargestellten grof3en
Reformvertragen lasst sich die schritt- bzw. stufenweise Integrationsvertiefung der Zu-
sammenarbeit zwischen den EU-Mitgliedstaaten in den Bereichen Justiz und Inneres,
insbesondere im Teilbereich der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsa-
chen, dem klassischen Kernbereich staatlicher Souveranitat, ablesen?®. In diese Entwick-
lung einer immer weiteren Verdichtung der europaischen Integration auf dem Gebiet der
transnationalen Verbrechensbek&mpfung bis hin zu einer vollstandigen Supranationalisie-
rung (,Vergemeinschaftung®) flgt sich der Vertrag von Lissabon nahtlos ein.

2.  Der primarrechtliche Rahmen des Raums [der Freiheit,] der Sicherheit [und
des Rechts]

An der Grundausrichtung des durch den Vertrag von Amsterdam eingefuihrten politischen
Gesamtkonzepts eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts hat der Lissa-
bon-Vertrag nichts geandert. Zudem entfalten die zahlreichen Rechtsakte, die unter der
Geltung des ex-Titels VI EUV angenommen wurden und die zentraler Bestandteil dieser
Untersuchung sind, noch so lange Rechtswirkung, ,bis sie in Anwendung der Vertrage
aufgehoben, fir nichtig erklart oder gedndert werden*?*’. Auch nach Inkrafttreten des Ver-
trages von Lissabon bleibt das Amsterdamer Vertragswerk damit weiterhin von Bedeu-
tung. Den Ausgangspunkt bilden deshalb zwar die neuen primarrechtlichen Grundlagen;
zum besseren Verstandnis wird jedoch ergdnzend auch auf die ,alte”, aber keineswegs
veraltete Rechtslage nach Amsterdam (und Nizza) eingegangen, d.h. hauptsachlich auf
den bisherigen Regelungsstandort hingewiesen.

Der Gesamtrahmen des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts wird von Titel
V des Dritten Teils des AEUV (Art. 67 bis 89 AEUV) abgesteckt®®. Ankniipfend an die
allgemeine Zielbestimmung in Art. 3 Abs. 2 EUV (ex-Art. 2 Satz 1 tir. 4 EUV) gibt die ein-
leitende Vorschrift des Art. 67 AEUV (ex-Art. 61 EGV und ex-Art. 29 EUV) in den Absat-
zen 2 bis 4 einen Uberblick tiber die wesentlichen Regelungsgegenstande der drei Teilbe-
reiche des Raumkonzepts. Die nahere Ausgestaltung tbernehmen dann die nachfolgen-
den Kapitel 2 bis 5 des Dritten Teils, Titel V AEUV.

Wahrend in Art. 67 Abs. 2 und 4 i.V.m. Art. 77 ff. AEUV (ex-Art. 62 ff. EGV) die Elemente
der Freiheit und des Rechts geregelt sind, umreil3t Art. 67 Abs. 3 AEUV (ex-Art. 29 EUV)
das vorliegend relevante Teilziel, den Blrgern ein hohes Mafl} an Sicherheit zu bieten.
Konkretisiert wird der damit angesprochene Raum der Sicherheit, auf den sich die an-
schlieRende Darstellung einiger Eckpunkte beschrankt®®, vornehmlich®® durch den Nor-

218 Jour-Schroder/Wasmeier, in: v.d. Groeben/Schwarze, Vorbem. zu den Artikeln 29 bis 42 EUV

Rn. 8; Pache/Rdsch, NVwZ 2008, 473 (480): ,kontinuierliche Evolution®.

Art. 9 des Protokolls Nr. 36 tiber die Ubergangsbestimmungen (ABIEU 2012 Nr. C 326, 322).
Auch die Zustandigkeit des Europaischen Gerichtshofs bestimmt sich bis zur Anderung sol-
cher Rechtsakte (langstens jedoch bis zum 30.11.2014) weiterhin nach ex-Art. 35 EUV (Art.
10 Abs. 1 bis 3 Protokoll Nr. 36).

Zur Struktur des Dritten Teils, Titel V AEUV vgl. Suhr, in: Calliess/Ruffert, Art. 67 AEUV Rn.
1 ff.; Herrnfeld, in: Schwarze u.a., Art. 67 AEUV Rn. 1 f.; Weil3/Satzger, in: Streinz, Art. 67
AEUV Rn. 1.

Um diese Schwerpunktsetzung zum Ausdruck zu bringen, wurden in der Uberschrift zu die-
sem Abschnitt die beiden anderen Teilaspekte des Raums der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts optisch in den Hintergrund gertickt.

Vereinzelt finden sich daneben aber auch aufRerhalb von Titel V des Dritten Teils des AEUV
Bestimmungen mit unmittelbarem Bezug zum Raum der Sicherheit, siehe etwa Art. 325
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menblock der Art. 82 bis 89 AEUV (ex-Art. 30 bis 32 EUV), wobei den Bestimmungen
tber die polizeiliche (Art. 87 bis 89 AEUV) und die justizielle Zusammenarbeit in Strafsa-
chen®® (Art. 82 bis 86 AEUV) jeweils ein eigenes Kapitel gewidmet ist.

a) Materiell — die Verhiutung und Bekampfung der Kriminalitat

Das Ziel der Gewahrleistung eines hohen Mal3es an Sicherheit soll erreicht werden ,durch
MalRnahmen zur Verhitung und Bekampfung von Kriminalitat” (Art. 67 Abs. 3 AEUV).
Anders als nach Art. K.1 Nr. 9 EUV-Maastricht bezieht sich die Kooperation der Mitglied-
staaten umfassend auf alle Erscheinungsformen der Kriminalitat???. Bereits in ex-Art. 29
Abs. 2 EUV hatte die Aufzahlung einzelner Kriminalitdtsformen keine eingrenzende Funk-

tion mehr, sondern gab lediglich die Tatigkeitsschwerpunkte der Union vor®®,

Im Hinblick auf die einzelnen Stadien der Verbrechensbegehung wird der Umfang der
Zusammenarbeit durch das Begriffspaar ,Verhitung und Bekdmpfung“ der Kriminalitat
bestimmt. Beide Begriffe sind indes auf européischer Ebene nicht ausdricklich defi-
niert?,

Weitgehende Einigkeit besteht in Deutschland zumindest Gber den Bedeutungsgehalt der
.-Mallnahmen zur Bekdmpfung von Kriminalitat“ (engl. measures to combat crime). Wie
sich der Formulierung in Art. 87 Abs. 1 AEUV (ex-Art. 30 Abs. 1 lit. a) EUV) entnehmen
l&sst — dort ist auf den Bereich der polizeilichen Zusammenarbeit zugeschnitten von ,Auf-
deckung von Straftaten und ,Ermittlungen® (engl. detection and investigation of criminal
offences) die Rede —, knlpft die ,Bekdmpfung” stets an eine bereits begangene Straftat
an. Nach deutschem Rechtsverstandnis unterfallen dem Begriff ,Bekdmpfung“ somit alle
repressiven Mallnahmen der Strafverfolgung und der Strafvollstreckung (vgl. auch Art. 82
Abs. 1 UAbs. 2 lit. d) AEUV; ex-Art. 31 Abs. 1 lit. a) EUV)?*°.

Demgegentber bleibt die genaue Reichweite des europarechtlichen Begriffs ,Verhitung*
von Kriminalitat in der deutschen Literatur Gberaus unklar. Meist wird lapidar auf dessen
praventive Ausrichtung verwiesen.

Ausgangspunkt der Uberlegungen zur Begriffsbestimmung ist die Bedeutung des gleich-
lautenden Terminus in der nationalen Rechtsordnung. Nach deutschem Polizeirecht er-
fasst die Verhitung von Straftaten alle polizeilichen MalRhahmen im Vorfeld konkreter
Gefahren (hier in Form der Begehung von Straftaten), die darauf abzielen, es erst gar
nicht zu dem schadigenden Ereignis kommen zu lassen®®. Wiirde man dieses Verstand-

AEUV (ex-Art. 280 EGV) Uber die Bekampfung der Kriminalitdt zum Nachteil der finanziellen

Interessen der Europdaischen Union.

Zum Begriff der ,Strafsachen” vgl. einerseits Vogel, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 82 AEUV

Rn. 12; andererseits Wasmeier/Jour-Schroder, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 29 EUV Rn.

21 ff.

222 Weil3/Satzger, in: Streinz, Art. 67 AEUV Rn. 33; enger Roben, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art.
67 AEUV Rn. 112 ff.

223 \Wasmeier/Jour-Schroder, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 29 EUV Rn. 32; Suhr, in: Calliess/

Ruffert, 3. Auflage, Art. 29 EUV Rn. 31; Wilms, in: Hailbronner/Wilms, Art. 29 EUV Rn. 9.

Zur Begriffsbestimmung insgesamt Garditz, in: Wolter u.a., Alternativentwurf Europol, S. 192

(208 ff.).

25 \Wasmeier/Jour-Schroder, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 29 EUV Rn. 27; Wilms, in: Hail-

bronner/Wilms, Art. 29 EUV Rn. 9.

Zur Einordnung der Verhitung von Straftaten in das Aufgabengeflige der deutschen Polizei

vgl. Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, 8 5 Rn. 1 ff.; Z6ller, Informationssys-

teme und VorfeldmalRnahmen, S. 81 ff.; siehe auch BR-Drs. 418/94, S. 39: ,Die Verhitung

von Straftaten ist dadurch gekennzeichnet, dal’ es um polizeilich relevante Sachverhalte geht,
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nis dem wortgleichen unionsrechtlichen Begriff zugrunde legen®’, kénnte die Union zwar
sowohl im Vorfeld der Gefahrenabwehr tatig werden (,Verhutung®“) als auch dann, wenn
sich die Gefahr tatsachlich realisiert hat, d.h. nach begangener Straftat (,Bekampfung®);
die dazwischenliegende Phase der konkret drohenden Begehung von Straftaten als Teil-
aspekt der klassischen Gefahrenabwehr fiele dagegen nicht in inren Aufgabenbereich®?®.
Die deutsche, spezifisch polizeirechtliche Terminologie kann jedoch nicht unreflektiert auf
das Unionsrecht tbertragen werden, zumal wenn man bericksichtigt, dass sich die das
deutsche Recht pragende strikte funktionelle Trennungssystematik zwischen Regelungen
zum Zwecke der Strafverfolgung und solchen, die der Gefahrenabwehr dienen, in ande-
ren mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen nicht immer deckungsgleich wiederfindet®°.
Dies gilt erst recht fur die weitere Ausdifferenzierung der praventiv-polizeilichen Tatigkeit.
Nichts spricht daflr, dass auf europaischer Ebene ein an den Besonderheiten einzelner
Mitgliedstaaten ausgerichteter Begriff der ,Verhitung® von Straftaten Verwendung finden
sollte. Vielmehr ist auch dieser Begriff, wie grundséatzlich alle Rechtsbegriffe des Unions-
rechts, autonom auszulegen®®.

Ein Blick auf andere, mit dem deutschen Wortlaut gleichberechtigte Sprachfassungen®*
zeigt, dass der in der deutschen Textfassung verwendete Ausdruck hier in einem Uber-
greifenden, natirlichen Sinne zu verstehen ist. Die englische ebenso wie die franzosische
Fassung spricht von ,measures to prevent crime® bzw. ,mesures de prévention de la cri-
minalité“. Diese Formulierungen haben jeweils eine gegeniiber dem deutschen Pendant
LVerhitung® weiter reichende Bedeutung. Sie bezeichnen allgemein ein praventives Vor-
gehen gegen Kriminalitat, d.h., sie erfassen alle MaBhahmen, die einer (drohenden) Straf-
tat im wahrsten Sinne des Wortes zuvorkommen, also zeitlich vorgelagert sind und
schwerpunktmafig darauf abzielen, es gar nicht erst zu einer Tatbegehung kommen zu
lassen. Nimmt man hinzu, dass dem Raum der Sicherheit insgesamt ein umfassender
Ansatz zugrunde liegt, so legen auch systematische und teleologische Gesichtspunkte ein
von der engen Terminologie des deutschen Polizeirechts geltstes weites Begriffsver-
standnis nahe®?, das aus deutscher Perspektive sowohl die allgemeine Kriminalpraventi-
on als auch die straftatbezogene Gefahrenabwehr einschlief3lich der vorbeugenden Be-
kampfung von Straftaten umfasst. Art. 72 AEUV (ex-Art. 33 EUV) steht dieser Auslegung

nicht entgegen®®.

die sich zum einen noch nicht zu einer konkreten Gefahr verdichtet haben, zum anderen aber

auf Grund einer Prognose den Eintritt eines schadigenden Ereignisses (Begehung einer Straf-

tat) erwarten lassen. Die zu verhiitenden Straftaten missen damit nicht unmittelbar bevorste-
hen, vielmehr reicht es aus, daf? auf Grund bestimmter Umstande nach polizeilicher Erfahrung
mit der Begehung von Straftaten gerechnet werden muf¥*.

So wohl Zéller, Informationssysteme und Vorfeldmafl3nahmen, S. 426 f.

Dieses bemerkenswerte Ergebnis beruht darauf, dass der Begriff ,Verhitung“ von Straftaten

im innerstaatlich deutschen Kontext einen (als Folge des Volkszéhlungsurteils des Bundes-

verfassungsgerichts inzwischen gesetzlich geregelten) speziellen Aspekt bereits bestehender

praventiv-polizeilicher Aufgaben beschreibt, wahrend er im européischen Kontext die erstma-
lige Ubertragung von Aufgaben betrifft.

229 Kugelmann, in: Bose, Européisches Strafrecht, 8§ 17 Rn. 55; Hecker, EuR 2001, 826 (827).

280 Zu den ,europaischen* Auslegungsmethoden siehe Oppermann/Classen/Nettesheim, Europa-

recht, 8 9 Rn. 165 ff.

Zur grundsatzlichen Problematik der unterschiedlichen, gleich verbindlichen Sprachfassungen

vgl. den amusanten Beitrag von Daubler in NJW 2006, 2608 f.

8 Wasmeier/Jour-Schroder, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 29 EUV Rn. 27, die den Begriff
dann allerdings gleichwohl ohne néhere Begriindung auf die allgemeine Kriminalpravention
beschranken.

2% Weilk, in: Streinz, Art. 72 AEUV Rn. 2 ff.; Jour-Schréder, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 33
EUV Rn. 1; anders dagegen (noch zu ex-Art. 33 EUV) Wolter, FG Hilger, S. 275 (289), der die
in ex-Art. 29 ff. EUV angesprochene Verhitung von Kriminalitdt deshalb auf die allgemeine
Kriminalpravention reduziert.
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Damit ergibt sich flr das europarechtliche Begriffspaar ,Verhiitung und Bekampfung“ der
Kriminalitat eine in sich stimmige Interpretation. Die in einem Atemzug genannten Begriffe
beschreiben eine einheitliche, umfassend angelegte Aufgabenkategorie®®* und erganzen
einander, wobei — dem chronologischen Ablauf der Tatbegehung folgend — MaRRhahmen
der ,Verhitung® vor, Mallnahmen der ,Bekampfung“ spiegelbildlich nach dem Ereignis der
Straftat ansetzen. Die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen erstreckt
sich demnach auf alle Stadien der — in dieser Arbeit so bezeichneten®*® — Verbrechensbe-
kampfung im weiteren Sinne.

b) Institutionell — die Zusammenarbeit der Polizei- und Justizbehdrden

Mit diesem sachlich-gegenstandlich umfassenden Ansatz des gemeinsamen Vorgehens
der Mitgliedstaaten korrespondiert ein weites Verstandnis der in die Zusammenarbeit ein-
bezogenen Behotrden (Art. 67 Abs. 3 AEUV; ex-Art. 29 Abs. 2 tir. 1 und 2 EUV).

Erfasst werden zum einen alle Behorden der vollziehenden Gewalt (erste Gewalt), die fur
die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung und den Schutz der inneren Sicherheit
zustéandig sind®®. Die beispielhaft genannte Polizei ist daher im schutz- und kriminalpoli-
zeilichen Sinne zu verstehen.

Zum anderen erstreckt sich die Zusammenarbeit auf die Justizebene (dritte Gewalt). Wah-
rend in Art. 67 Abs. 3 AEUV von ,Organen der Strafrechtspflege” (engl. judicial authori-
ties; frz. autorités judiciaires) die Rede ist, sprach ex-Art. 29 Abs. 2 tir. 2 EUV und spricht
Art. 82 Abs. 1 UAbs. 2 lit. d) AEUV (ex-Art. 31 Abs. 1 lit. a) EUV) abweichend von ,Justiz-
behoérden® (engl. judicial authorities; frz. autorités judiciaires). Inhaltliche Unterschiede
ergeben sich hieraus jedoch nicht, denn fur den unionsrechtlichen Begriff der Justizbe-
hdrde war und ist nicht die Stellung der handelnden Behérde im nationalen Organisati-
onsgeflige maRgebend, sondern ihre tatsachliche Funktion (funktionale Betrachtungswei-
se). Justizbehorden sind demnach zunéchst und in Abgrenzung zu den Polizei- und Si-
cherheitsbehdrden diejenigen Stellen, die mit der Einleitung und Fihrung eines formlichen
Ermittlungsverfahrens betraut sind, in Deutschland also vor allem die Staatsanwaltschaf-
ten. Der Begriff beschrankt sich indes nicht auf das Ermittlungsverfahren, sondern betrifft
— wie der Terminus ,Organ der Strafrechtspflege” kraft Natur der Sache — die gesamte
Strafrechtspflege einschlie3lich der Rechtsprechung, somit auch die Zusammenarbeit der

Gerichte und Strafvollstreckungsbehérden®’.

c) Formell — das Handlungsinstrumentarium

Zur Erfullung der umfangreichen Aufgaben im Rahmen der polizeilichen und justiziellen
Zusammenarbeit in Strafsachen stehen der Union seit Inkrafttreten des Lissabon-Ver-
trages die allgemeinen, aus der vormals ersten Saule vertrauten Handlungsformen zur
Verfigung (Art. 288 Abs. 1 AEUV; ex-Art. 249 Abs. 1 EGV), also insbesondere die in allen

234 Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 20 spricht von einem ,in-

yas tegrierten Ansatz®, der ,Pravention und Repression zusammenfihren [will]“.
Siehe oben Seite 6 f.

236 \Wasmeier/Jour-Schréder, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 29 EUV Rn. 7; Wilms, in: Hailbron-
ner/Wilms, Art. 29 EUV Rn. 11 f.

237 \Wasmeier/Jour-Schréder, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 29 EUV Rn. 11 ff.; Wilms, in: Hail-
bronner/Wilms, Art. 29 EUV Rn. 14; siehe auch Vogel, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 82
AEUV Rn. 15.
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Mitgliedstaaten unmittelbar anwendbare Verordnung (Art. 288 Abs. 2 AEUV) und die von
den Mitgliedstaaten erst in nationales Recht umzusetzende Richtlinie (Art. 288 Abs. 3
AEUV)?®, Firr einen (langeren) Ubergangszeitraum®® bleiben daneben aber auch die
spezifischen Handlungsformen der ehemaligen dritten Saule weiter relevant, die deshalb
im Folgenden kurz vorgestellt werden.

Als mogliche Handlungsinstrumente, die sich entsprechend der Zwitterstellung der frihe-
ren dritten Saule®*® sowohl von denen des (bisherigen) Gemeinschaftsrechts als auch von
denen des klassischen Volkerrechts unterschieden, benannte ex-Art. 34 Abs. 2 Satz 2
EUV Rahmenbeschliisse, Beschliisse, Ubereinkommen und Gemeinsame Standpunk-
t8241.

Die durch den Vertrag von Amsterdam neu geschaffene Handlungsform des Rahmenbe-
schlusses sollte zusammen mit dem (einfachen) Beschluss die hinter den Erwartungen
zuriickgebliebene Gemeinsame MalRnahme (Art. K.3 Abs. 2 lit. b) EUV-Maastricht) erset-
zen. Wahrend die rechtliche Bindungswirkung Gemeinsamer Maflinahmen bis zuletzt
umstritten war, sind Rahmenbeschlisse hinsichtlich des zu erreichenden Ziels fir die
Mitgliedstaaten ausdrticklich verbindlich, tberlassen diesen jedoch die Wahl der Form
und Mittel. Rahmenbeschlisse lehnten sich insoweit eng an die gemeinschaftsrechtliche
Richtlinie (ex-Art. 249 Abs. 3 EGV) an.

Im Unterschied zur Richtlinie, der durch richterliche Rechtsfortbildung des Europdaischen
Gerichtshofs**? bei fehlender oder fehlerhafter Umsetzung nach Ablauf der Umsetzungs-
frist unter bestimmten Voraussetzungen eine unmittelbare Wirkung zuerkannt wird, war
diese Mdoglichkeit fur Rahmenbeschliisse gemal ex-Art. 34 Abs. 2 Satz 2 lit. b) EUV aus-
driicklich ausgeschlossen. Ungeachtet der dadurch zum Ausdruck gebrachten volker-
rechtlichen Natur des Rahmenbeschlusses hat der Europaische Gerichtshof in der bereits
erwahnten Rechtssache ,Pupino“®® jedoch dessen Ahnlichkeiten mit der Richtlinie betont
und entschieden, dass der zur supranationalen Richtlinie entwickelte richterrechtliche
Grundsatz gemeinschaftsrechtskonformer Auslegung des nationalen Rechts auch in Be-
zug auf die im Kern vélkerrechtlich gepragten Rahmenbeschliisse anzuwenden sei.
Inhaltlich dienten Rahmenbeschlisse der Angleichung der Rechts- und Verwaltungsvor-
schriften in den Mitgliedstaaten.

Die zweite und zusammen mit den Rahmenbeschliissen praktisch wichtigste Handlungs-
form bildeten die (einfachen) Beschliisse. Sie sind ebenfalls rechtlich verbindlich, aller-
dings erstreckt sich ihre Verbindlichkeit nicht nur auf das Ziel, sondern auf den gesamten
Inhalt. Von den Rahmenbeschlissen unterschieden sie sich aul3erdem durch ihre Zielset-
zung. So dienten Beschlisse nicht der Angleichung von Rechts- und Verwaltungsvor-
schriften, sondern jedem anderen Zweck und erfillten insoweit eine Auffangfunktion.

Beibehalten wurde die schon nach dem Vertrag von Maastricht vorgesehene Maoglichkeit,
Ubereinkommen auszuarbeiten, die den Mitgliedstaaten zur Annahme gemaR ihren ver-

% Fur einen Uberblick tber die neuen Handlungsformen siehe Hecker, Européisches Strafrecht,

8 4 Rn. 50 ff.; Safferling, Internationales Strafrecht, § 9 Rn. 80 ff.

239 vqgl. Art. 9 des Protokolls Nr. 36 tiber die Ubergangsbestimmungen (ABIEU 2012 Nr. C 326,
322).

249 Sjehe oben Seite 36.

21 7Zu den ,alten* Handlungsformen vgl. Satzger, in: Streinz, 1. Auflage, Art. 34 EUV Rn. 6 ff,;
Suhr, in: Calliess/Ruffert, 3. Auflage, Art. 34 EUV Rn. 10 ff.; Wasmeier, in: v.d. Groeben/
Schwarze, Art. 34 EUV Rn. 1 ff.

242 standige Rspr. seit EUGH NJW 1970, 2182 (Rs. 9/70 Leberpfennig); zu Einzelheiten der un-
mittelbaren Wirkung von Richtlinien (synonym wird auch von unmittelbarer Anwendung oder
Direktwirkung gesprochen) siehe Streinz, Europarecht, Rn. 484 ff.

243 Vgl. hierzu oben Seite 3 m.w.N.
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fassungsrechtlichen Vorschriften empfohlen werden. Allerdings wurde dieses Instrumen-
tarium durch den Amsterdamer Vertrag modifiziert. Angesichts der Langwierigkeit der
nationalen Ratifizierungsverfahren wurde vor allem eine Erleichterung eingefiihrt, die ver-
hindern sollte, dass immer der langsamste Mitgliedstaat den Zeitpunkt des Inkrafttretens
bestimmt. Anders als bei traditionellen vélkerrechtlichen Ubereinkommen trat ein Uberein-
kommen — soweit dieses keine hiervon abweichende Regelung enthielt — bereits nach
Ratifizierung durch die Halfte der Mitgliedstaaten dort in Kraft (ex-Art. 34 Abs. 2 Satz 3
EUV)**.

Der Vollstandigkeit halber sei noch auf das durch den Amsterdamer Vertrag nahezu un-
verandert gebliebene Instrument des Gemeinsamen Standpunkts hingewiesen. Dieser
brachte eine gemeinsame politische Uberzeugung und einen entsprechenden Hand-
lungswillen der Union zum Ausdruck. Er war die geeignete Handlungsform, um program-
matisch das zukiinftige Verhalten der Union (,groRe Linie*) abzustecken®”®. Eingesetzt
wurden Gemeinsame Standpunkte bisher hauptsachlich im Zusammenhang mit Bezie-
hungen zu Drittstaaten (siehe auch ex-Art. 37 EUV). Inwieweit ihnen eine rechtliche Bin-

dungswirkung zukommt, blieb umstritten®*,

Der priméarrechtlich festgelegte Katalog an Handlungsformen war und ist indes nicht ab-
schlieRend, so dass die Unionsorgane auch vertraglich nicht geregelte sog. unbenannte,
unspezifische, ungekennzeichnete oder uneigentliche?*’ Rechtsakte sui generis anneh-
men konnten und kénnen?®. Ebenso vielféltig wie dieser Oberbegriff sind die Bezeich-
nungen fiir die einzelnen Rechtshandlungen®®. Dem europaischen Erfindungsreichtum
sind (fast) keine Grenzen gesetzt: Empfehlungen, Berichte, Erklarungen, Plane, Aktions-
plane, Mitteilungen, Programme, Grinblcher, WeiRblcher und anderes mehr. Alle diese
sonstigen, ,weichen* Handlungsformen haben gemeinsam, dass es sich nicht um norma-
tive Rechtsakte mit verbindlicher AuRenwirkung handelt, sondern diese allenfalls eine
(mehr oder weniger erhebliche) politische Bindungswirkung entfalten bzw. eine (interne)
Selbstbindung der Unionsorgane bewirken (sog. soft law)®*.

244 AuRerdem war regelméaRig vorgesehen, dass ein Ubereinkommen bereits vor seinem Inkraft-

treten vorzeitig Anwendung findet zwischen einzelnen Mitgliedstaaten, in denen die Ratifizie-
rung abgeschlossen ist und die eine entsprechende Erklarung abgegeben haben (Bsp.: Art.
27 Abs. 5 des EU-Rechtshilfelibereinkommens v. 29.05.2000, ABIEG 2000 Nr. C 197, 1 =
Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 8; Wasmeier/Moéhlig, Textsammlung, S. 132). Dieser Me-
chanismus fihrt(e) allerdings ebenso wie ex-Art. 34 Abs. 2 Satz 3 EUV zumindest voriiberge-
hend — bei Fehlschlagen des Ratifizierungsverfahrens in einzelnen Mitgliedstaaten auch dau-
erhaft — zu einer uneinheitlichen Rechtslage.

Satzger, in: Streinz, 1. Auflage, Art. 34 EUV Rn. 7.

Wasmeier, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 34 EUV Rn. 5; Satzger, in: Streinz, 1. Auflage, Art.
34 EUV Rn. 8; Suhr, in: Calliess/Ruffert, 3. Auflage, Art. 34 EUV Rn. 12.

Oppermann, Europarecht, 3. Auflage, § 6 Rn. 105.

Wasmeier, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 34 EUV Rn. 26; Satzger, in: Streinz, 1. Auflage,
Art. 34 EUV Rn. 6.

Oppermann, Europarecht, 3. Auflage, § 6 Rn. 19: ,verwirrende Flle von Titulaturen®.
Wasmeier, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 34 EUV Rn. 26 f.; eingehend Schwarze, EuR
2011, 3 ff.

Fur zusatzliche Verwirrung sorgt dabei, dass die Union auf3erordentlich publikationsfreudig ist
und deshalb teilweise auch diese Rechtsakte — obwohl nicht rechtsverbindlich — ohne
Rechtspflicht hierzu aus integrationspolitischen Griinden, d.h. zur Information, im Amtsblatt
veroffentlicht, vgl. Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 8 9 Rn. 146 und § 11 Rn.
93.

Zur formalen Unibersichtlichkeit durch die Vielzahl mdglicher Handlungsformen der Union
kommt noch eine inhaltliche Rechtszersplitterung hinzu. Vergleichbar der Situation im Rechts-
rahmen des Europarates (siehe oben Fn. 176) treten neben allgemeine Rechtsakte, die sich
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IV. Multilaterale Vertrage

Mit dem Rechtskreis der (sonstigen) multilateralen Vertrage sind diejenigen vélkerrechtli-
chen Vertrdge zwischen mehr als zwei, aber nicht allen EU-Mitgliedstaaten angespro-
chen, die zwar formal au3erhalb des Rechtsrahmens der Européaischen Union (und auch
auBBerhalb des Europarates) abgeschlossen werden, aber gleichwohl inhaltlich einen en-
gen Bezug zur Européischen Union aufweisen.

Wie die Erfahrung zeigt, sind gerade im rechtspolitisch sensiblen Bereich der transnatio-
nalen Verbrechensbekampfung nicht immer alle Mitgliedstaaten in allen Teilbereichen
gleichermalien integrationsfreudig. Starker integrationswilligen EU-Staaten stehen solche
gegenuber, die (noch) nicht zu Integrationsfortschritten bereit sind. Bei dieser Sachlage
tubernehmen klassische volkerrechtliche Vertrage zwischen den besonders integrations-
willigen Mitgliedstaaten gewissermalen eine ,Laborfunktion® fur ein spateres gemeinsa-
mes Vorgehen aller EU-Staaten®**. Die Vertrage werden in der Erwartung abgeschlossen,
dass nach einer gewissen Erprobungsphase die zunachst nicht beteiligten Mitgliedstaaten
ihre urspriinglich ablehnende Haltung zur Integration in den betroffenen Sachgebieten
revidieren und zu den voranschreitenden Mitgliedstaaten aufschlieRen, damit der Inhalt
der Vertrage in den Rechtsrahmen der Europaischen Union tberfiihrt werden kann®2. Fir
eine Ubergangszeit entsteht so ein ,Europa der zwei (auch: verschiedenen oder unter-
schiedlichen) Geschwindigkeiten*?2.

Obwohl sie kein Europarecht im engeren Sinne darstellen, sind diese multilateralen vol-
kerrechtlichen Vertrage durch ihre Zielsetzung in den Integrationsrahmen der Europé-
ischen Union eingebunden. Sie lassen sich deshalb als ,funktionelles Nebenrecht“?** zum
Recht der Europaischen Union kennzeichnen®®.

Prototyp derartiger volkerrechtlicher Vereinbarungen mit Unionsbezug sind die Schenge-
ner Ubereinkommen. Dem Pilotprojekt des Schengen-Systems nachgebildet ist der Pri-
mer Vertrag.

auf bestimmte Sachgebiete der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen

beziehen, zunehmend Rechtsakte, die auf bestimmte Gefahrdungslagen bzw. auf bestimmte

Straftaten oder Deliktskategorien zugeschnitten sind und die auf ihren Anwendungsbereich

beschrankt spezielle Regelungen fir die grenziberschreitende Zusammenarbeit enthalten

(Bsp.: Art. 5 ff. der PIF-Konvention v. 26.07.1995, ABIEG 1995 Nr. C 316, 48 = Esser, Vor-

schriftensammlung, Nr. 50; Wasmeier/Mo6hlig, Textsammlung, S. 274), vgl. N.N., in: Schom-

burg u.a., Internationale Rechtshilfe, Einleitung, Rn. 86; Hackner/Schierholt, Internationale

Rechtshilfe, Rn. 11.

Schreckenberger, VerwArch. 1997, 389 (400): ,Antizipation von Gemeinschafts[- und Uni-

ons]recht®.

Die Vertrage stehen deshalb allen Mitgliedstaaten der Européaischen Union zum Beitritt offen

(vgl. Art. 140 Abs. 1 SDU sowie Art. 51 Abs. 1 Priimer Vertrag).

Wasielewski, Rechtsdifferenzierungen, S. 37; Hecker, Europdaisches Strafrecht, 8 5 Rn. 29.

24 Dj Fabio, DOV 1997, 89 (92).

25 Zzur Zulassigkeit dieser Form von Rechtsdifferenzierungen allgemein und seit der Einfihrung
der verstarkten Zusammenarbeit durch den Amsterdamer Vertrag im Besonderen (ex-Art.
43 ff. EUV) Wasielewski, Rechtsdifferenzierungen, S. 87 ff. und S. 119 ff.
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1. Die Schengener Ubereinkommen (,Schengen I“ und ,Schengen 1)

lhren Ursprung haben die Schengener Ubereinkommen®® in dem Wunsch der (damals
noch) EG-Mitgliedstaaten, die européische Integration Uber ihren wirtschaftlichen Aus-
gangspunkt hinaus auf weitere, allgemeinpolitische Bereiche auszudehnen. Ziel war die
Verwirklichung eines ,Europas der Blirger‘ mit einem (allgemeinen) freien Personenver-
kehr zwischen den Mitgliedstaaten, um so das gemeinschaftliche Europa auch fir den
einzelnen Burger buchstablich erfahrbar zu machen.

Die Zielvorstellung einer Erleichterung bzw. Abschaffung der Binnengrenzkontrollen wur-
de bereits auf der Konferenz der Staats- und Regierungschefs im Jahre 1974 in Paris
diskutiert®’. Uber den daraufhin von der Kommission ausgearbeiteten Vorschlag, nach
dem Vorbild der Benelux-Passunion eine Passunion innerhalb der Europaischen Wirt-
schaftsgemeinschaft einzufihren, konnte jedoch zwischen den Mitgliedstaaten kein Ein-
vernehmen erzielt werden.

Als Reaktion auf die negativen Erfahrungen mit dem Entscheidungsprozess innerhalb der
Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft entschlossen sich Frankreich und die Bundesre-
publik Deutschland, auerhalb des Gemeinschaftsrahmens im Alleingang vollendete Tat-
sachen zu schaffen, und unterzeichneten 1984 das bilaterale Saarbriicker Abkommen

iber den schrittweisen Abbau der beiderseitigen Grenzkontrollen®®,

Auf dessen inhaltlicher Grundlage schlossen die Regierungen Frankreichs, Deutschlands
und der Benelux-Staaten (die schon seit langem die Benelux-Passunion bildeten) am 14.
Juni 1985 das nach dem luxemburgischen Ort der Vertragsunterzeichnung benannte
Schengener Ubereinkommen betreffend den schrittweisen Abbau der Kontrollen an den
gemeinsamen Grenzen (,Schengen ©)?*°. Darin versténdigten sich die Vertragsparteien in
einem ersten Schritt Uber kurzfristige Maflinahmen zur Erleichterung der Grenzkontrollen
(Beschrankung auf einfache Sichtkontrollen, stichprobenartige nahere Untersuchungen),
die auch sofort umgesetzt wurden. Des Weiteren bekundeten sie ihr langfristiges Ziel, die
Binnengrenzkontrollen nach Durchfiihrung geeigneter Sicherheitsvorkehrungen vollstan-
dig abzuschaffen. Konkrete und verbindliche Regelungen hierzu wurden jedoch nicht ge-
troffen, sondern blieben einer gesonderten Vereinbarung vorbehalten. Insoweit ist das
Schengener Ubereinkommen als bloRe Absichtserklarung zu qualifizieren.

Die konkrete Umsetzung der Zielvorgabe erfolgte erst funf Jahre spater durch das zwi-
schen denselben funf EG-Mitgliedstaaten geschlossene Schengener Durchfiihrungsiber-
einkommen (SDU) vom 19. Juni 1990 (,Schengen II), welches schlieRlich am 01. Sep-

%% vgl. Hecker, Europaisches Strafrecht, § 5 Rn. 29 ff.; Ambos, Internationales Strafrecht,

2. Auflage, § 12 Rn. 30 ff.; Martinez Soria, in: Baldus/Soiné, Internationale polizeiliche Zu-
sammenarbeit, S. 50 (56 ff.); zur Entstehung der Schengen-Initiative eingehend Schmabhl, in:
v.d. Groeben/Schwarze, Vorbem. zu den Artikeln 61 bis 69 EGV Rn. 47 ff.; zur federfiihren-
den Rolle Deutschlands im Rahmen der Schengen-Initiative Schreckenberger, VerwArch.

1997, 389 (396 ff.).

Die Idee zur Vereinfachung der Grenzformalitaten innerhalb Europas bis hin zur vollstandigen

Abschaffung der Personenkontrollen ist dabei keine Erfindung der Européischen Wirtschafts-

gemeinschaft, sondern war schon in den 50er Jahren des vorigen Jahrhunderts — wenn auch

im Ergebnis erfolglos — Gegenstand verschiedener Empfehlungen des Europarates, vgl. Eu-

ropa-Archiv 1955, 8490 ff. und Europa-Archiv 1956, 8941 f.

%% BGBI Il 1984, 767.

29 versffentlicht als Bekanntmachung des Bundesministeriums des Innern in GMBI 1986, 79.
Rechtsdogmatisch ist das Schengener Ubereinkommen — im Unterschied zum Schengener
Durchfiihrungsubereinkommen — nicht als ratifizierungsbedurftiger volkerrechtlicher Vertrag
i.S.d. Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG, sondern als Verwaltungsabkommen (Regierungsabkommen)
gemal Art. 59 Abs. 2 Satz 2 GG einzuordnen, vgl. Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch
Polizeirecht, 3. Auflage, Kap. O Rn. 106.
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tember 1993 in Kraft trat®®”?!. Dieses verpflichtet die Vertragsparteien in erster Linie zur
Abschaffung der Personenkontrollen an den Binnengrenzen®®?. Als Kompensation fiir die
dadurch befiirchtete SicherheitseinbuRe®®® wurden gleichzeitig besondere MaRnahmen
zur Intensivierung der grenziberschreitenden Zusammenarbeit geschaffen (sog. Aus-
gleichsmafinahmen). Aus Sicht der transnationalen Verbrechensbekéampfung sind neben
Titel IV SDU insbesondere die Vorschriften des Titels Il SDU von Bedeutung®®*. Dessen
Uberschrift ,Polizei und Sicherheit* ist irrefiihrend und aussagekréftig zugleich?®®: irrefiih-
rend insofern, als sie nicht vermuten lasst, dass sich dort auch Regelungen zur justiziellen
Zusammenarbeit finden; aussagekraftig deshalb, weil sie zutreffend hervorhebt, dass der
Schwerpunkt auf der (auch praventiv-)polizeilichen Zusammenarbeit liegt, namentlich was
den (nicht-automatisierten) Informationsaustausch, die grenziiberschreitende Observation
und die Nacheile betrifft. Zur Uberwachung der richtigen Anwendung des Ubereinkom-
mens wurde ein sog. Exekutivausschuss eingerichtet (Art. 131 bis 133 SDU).

Mit Ausnahme des Vereinigten Konigreichs und Irlands traten den Schengener Uberein-

kommen in der Folgezeit samtliche EU-Mitgliedstaaten bei*®®.

Durch das zum Amsterdamer Vertragswerk gehdrende Protokoll Nr. 2 zur Einbeziehung
des Schengen-Besitzstandes in den Rahmen der Europaischen Union®®’ (Schengen-
Protokoll) wurde der Schengen-Acquis mit Wirkung vom 01. Mai 1999 vollstandig in den
rechtlichen und institutionellen Gemeinschafts- bzw. Unionsrahmen integriert, der Schen-

200 BGBI Il 1993, 1010; 1994, 631;
zum Inhalt vgl. die Ubersicht bei Schmahl, in: v.d. Groeben/Schwarze, Vorbem. zu den Arti-
keln 61 bis 69 EGV Rn. 55 f.; ausfuhrlich Wirz, Schengener Durchfiihrungsibereinkommen.
Vom Datum des Inkrafttretens (Art. 139 SDU) ist allerdings — eine volkerrechtliche Neuerung
des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens — das Datum der Inkraftsetzung zu unter-
scheiden (vgl. Ziffer 1 Abs. 2 der Schlussakte zum SDU, BGBI Il 1993, 1086). Wahrend sich
das Inkrafttreten auf den Eintritt der volkerrechtlichen Bindung der Vertragsstaaten an das
Ubereinkommen, also die innere Wirksamkeit des Schengener Durchfiihrungsiibereinkom-
mens, bezieht, bezeichnet die Inkraftsetzung den Zeitpunkt, von dem an die Mitgliedstaaten
das Abkommen tatsachlich anwenden, also die &uRere Wirksamkeit.
Die Inkraftsetzung des Schengener Durchfihrungstibereinkommens erfolgte fur die funf Erst-
unterzeichnerstaaten (sowie die zwischenzeitlich beigetretenen Staaten Spanien und Portu-
gal) erst zum 26.03.1995 (BGBI Il 1996, 242), d.h., erst seit diesem wenig spektakularen Da-
tum (dem Tag, an dem 1995 der Sommerflugplan der Fluggesellschaften in Kraft trat) dirfen
die gemeinsamen Binnengrenzen tatséchlich an jeder Stelle ohne Personenkontrolle tber-
schritten werden.

Der (allgemeine) Abbau aller Personenkontrollen an den Binnengrenzen dient dabei glei-

chermalien dem allgemeinpolitischen Konzept des ,Europas der Blrger* als auch der schnel-

leren und effektiveren Warenbewegung zwischen den Vertragsstaaten, vgl. Schreckenberger,

VerwArch. 1997, 389 (398); Oppermann, Europarecht, 3. Auflage, § 24 Rn. 21.

Zur Tragfahigkeit dieser Argumentationskette siehe oben Seite 26 ff.

Zu den MalRBnahmen zum Ausgleich méglicher Sicherheitsdefizite gehéren ferner Bestimmun-

gen Uber verstarkte und einheitliche Kontrollen an den Auf3engrenzen (siehe hierzu oben Sei-

te 11), Vorschriften Uber ein einheitliches Einreise- und Visumsrecht sowie Regelungen ber
die Zustandigkeiten fur die Behandlung von Asylbegehren.

Ambos, Internationales Strafrecht, § 12 Rn. 5.

Die einzelnen Beitrittsdaten sind aufgefilhrt bei Rossi, in: Calliess/Ruffert, 3. Auflage, Art. 61

EGV Rn. 13; Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 121 ff.

AuRRerdem wurden 1996 mit den nicht der Europaischen Union angehérenden Staaten Island

und Norwegen Assoziierungsabkommen geschlossen.

267 ABIEG 1997 Nr. C 340, 93; hierzu Jour-Schroder/Wasmeier, in: v.d. Groeben/Schwarze, Vor-
bem. zu den Artikeln 29 bis 42 EUV Rn. 35 ff.; Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Poli-
zeirecht, Kap. O Rn. 125 f. Seit Inkrafttreten des Lissabon-Vertrages schreibt das Protokoll
Nr. 19 Uber den in den Rahmen der Européischen Union einbezogenen Schengen-Besitz-
stand (ABIEU 2012 Nr. C 326, 290) diese Rechtslage fort.
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gen-Verbund als gesonderter Rechtskreis mithin aufgelést?®®. Beitrittskandidaten zur Uni-
on mussten und miissen seitdem den Schengen-Besitzstand®® als Teil des ,acquis com-
munautaire® im Gesamten tUbernehmen (Art. 8 Schengen-Protokoll).

Rechtstechnisch realisiert wurde die Einbeziehung des Schengen-Besitzstandes dadurch,
dass der Rat der Europaischen Union®”®, der organisatorisch an die Stelle des Exekutiv-
ausschusses trat, einstimmig fir jede einzelne Bestimmung und jeden Beschluss des
Schengen-Besitzstandes eine einschlagige Rechtsgrundlage entweder in ex-Titel IV des
Dritten Teils des EGV oder in ex-Titel VI EUV festlegte (Art. 2 Abs. 1 Satz 4 Schengen-
Protokoll)*™. Die Vorschriften des Titels 1ll SDU uber die polizeiliche und justizielle Zu-
sammenarbeit in Strafsachen wurden dabei im Wesentlichen der (friiheren) dritten Saule
zugeordnet®®. Seit dem Inkrafttreten des Vertrages von Lissabon ist nunmehr der gesam-
te Schengen-Besitzstand supranationalisiert.

2. Der Primer Vertrag (,Schengen I11%)

Am 27. Mai 2005 unterzeichneten die zustandigen Minister von sieben EU-Mitgliedstaaten
(neben den funf Schengen-Grinderstaaten Belgien, Niederlande, Luxemburg, Frankreich
und Deutschland noch Spanien und Osterreich) einen multilateralen Vertrag uber die Ver-
tiefung der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, insbesondere zur Bekéampfung des
Terrorismus, der grenziiberschreitenden Kriminalitit und der illegalen Migration®’®, der fiir
Deutschland am 23. November 2006 in Kraft trat*’*. Dieser Priimer Vertrag — benannt

28 Mit den bereits assoziierten Mitgliedern Island und Norwegen wurde ein Abkommen uber die

Verlangerung der Assoziierung geschlossen (ABIEG 1999 Nr. L 176, 36). Als assoziierte Mit-
glieder neu hinzugekommen sind zwischenzeitlich die Schweiz (ABIEU 2008 Nr. L 53, 52
i.V.m. ABIEU 2008 Nr. L 327, 15) und Liechtenstein (ABIEU 2011 Nr. L 160, 21 i.V.m. ABIEU
2011 Nr. L 334, 27).

Eine Sonderstellung nehmen das Vereinigte Kénigreich und Irland ein. Sie sind gemalf3 Art. 4
Abs. 1 Schengen-Protokoll auch weiterhin nicht an den Schengen-Besitzstand gebunden,
kénnen aber jederzeit dem Schengen-Acquis ganz oder teilweise beitreten (,opt-in“), sofern
ein einstimmiger Ratsbeschluss dies beflirwortet. Von dieser Option haben beide EU-Mit-
glieder Gebrauch gemacht und beantragt, dass einige Bestimmungen aus dem Bereich der
polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit auch auf sie Anwendung finden. In beiden Fal-
len hat der Rat dem Ersuchen stattgegeben (ABIEG 2000 Nr. L 131, 43 bzw. ABIEG 2002 Nr.
L 64, 20); die zusatzlich erforderliche Inkraftsetzung der entsprechenden Teile des Schengen-
Besitzstandes ist jedoch bislang lediglich in Bezug auf das Vereinigte Koénigreich erfolgt
(ABIEU 2004 Nr. L 395, 70).

GemalR dem Anhang zum Schengen-Protokoll gehdéren zum Schengen-Besitzstand neben
den beiden Schengener Ubereinkommen auch die Beitrittsprotokolle und -abkommen ein-
schlieBlich der dazugehdrigen Schlussakte und Erklarungen sowie die Beschliisse und Erkla-
rungen des Exekutivausschusses und anderer Organe, denen der Exekutivausschuss Ent-
scheidungsbefugnisse tbertragen hat.

Vgl. zu den priméar- und sekundarrechtlichen Rechtsakten im Einzelnen ABIEG 1999 Nr. L
176, 1 sowie ABIEG 2000 Nr. L 239, 1.

20 5o die offizielle Bezeichnung seit ABIEG 1993 Nr. L 281, 18.

7L ABIEG 1999 Nr. L 176, 17.

22 ABIEG 1999 Nr. L 176, 17 (20 f.).

Gleiches galt im Ergebnis auch fur das Schengener Informationssystem (SIS). Nachdem fur
dieses keine Einigung Uber die Zuordnung erzielt werden konnte, galten die SIS-spezifischen
Bestimmungen vorlaufig als Rechtsakte gemaR ex-Titel VI EUV (Art. 2 Abs. 1 Satz 7 Schen-
gen-Protokoll).

BGBI Il 2006, 626; vgl. auch das dazugehdrige deutsche Umsetzungsgesetz in BGBI | 2006,
1458;

Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 135 ff.; Hummer, EuR
2007, 517 ff.; Papayannis, ZEuS 2008, 219 ff.; umfassend Mutschler, Priimer Vertrag.

" BGBI Il 2007, 857.
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nach dem deutschen Ort des Vertragsschlusses nahe der belgischen bzw. luxemburgi-
schen Grenze — dient der Weiterentwicklung und Intensivierung der zwischenstaatlichen
Kooperation auf der Grundlage der Schengener Ubereinkommen. Nicht nur seiner ,Bau-
art® nach steht das Priimer Abkommen damit in engem Zusammenhang mit dem Pilotpro-
jekt des Schengen-Systems.

Im Mittelpunkt des von Deutschland initiierten Vertragswerkes, das aufgrund seiner Ziel-
setzung teilweise auch als ,Schengen IlI“ bezeichnet wird, steht die Verbesserung der
(auch praventiv-)polizeilichen Zusammenarbeit, insbesondere durch einen effizienteren
Austausch von (polizeilichen) Informationen. Vereinbart wurde insoweit, dass sich die Ver-
tragsparteien gegenseitig einen automatisierten Zugriff auf bestimmte nationale Daten-

banken gewéhren?”.

Bereits wahrend der deutschen EU-Ratsprasidentschaft im ersten Halbjahr 2007 konnte
zwischen den EU-Mitgliedstaaten politisches Einvernehmen daruber erzielt werden, die
Kernelemente des Primer Vertrages, d.h. die praventiv-polizeilichen und strafverfolgungs-
relevanten Inhalte, die europarechtlich der (friheren) dritten Saule zuzuordnen sind, in
den Rechtsrahmen der Européischen Union zu uberfuhren. Anders als im Falle der
Schengener Ubereinkommen erfolgte die rechtstechnische Umsetzung der Einbeziehung
Mitte 2008 durch einen Ratsbeschluss gemalR ex-Art. 34 Abs. 2 Satz 2 lit. ¢) EUV, der die
einschlagigen Regelungen des Primer Vertrages im Wesentlichen ,kopiert” und faktisch

die entsprechenden Teile des Abkommens ersetzt (sog. Priim-Beschluss)?’®.

V. Bilaterale Vertrage

Der engste Kreis des Kooperationsnetzwerkes besteht aus einer groRen Zahl bilateraler
(Erganzungs-)Vertrage, die sich grob danach untergliedern lassen, ob sie an im Rahmen
des Europarates abgeschlossene Ubereinkommen oder an (zwischenzeitlich) EU-recht-
liche Regelungen ankniipfen®’"?8,

AuBer fir die Bundesrepublik Deutschland ist der Primer Vertrag — in der Reihenfolge der
Bekanntmachungen im Bundesgesetzblatt — bislang fiir Osterreich, Spanien, Finnland (BGBI
Il 2007, 857); Slowenien (BGBI Il 2007, 1420); Belgien, Frankreich, Luxemburg, die Nieder-
lande, Bulgarien, Estland, Ruménien, die Slowakei sowie Ungarn (BGBI 1l 2010, 870) in Kraft
getreten.

Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 187 ff.

Innerhalb der EU-Strukturen blieb der vom Inhalt her &hnliche Vorschlag fur einen Rahmen-
beschluss des Rates uUber den Austausch von Informationen nach dem Grundsatz der Ver-
fugbarkeit (KOM (2005) 490 endg.; hierzu Zdller, ZIS 2011, 64 (65)) dagegen erfolglos und
wurde im Zusammenhang mit dem Inkrafttreten des Lissabon-Vertrages auch formal zurtick-
gezogen (KOM (2009) 665 endg., S. 3 i.V.m. Anlage/Anhang 2).

2% Beschluss 2008/615/J1 v. 23.06.2008 (ABIEU 2008 Nr. L 210, 1); vgl. auch den dazugehori-
gen Durchfiihrungsbeschluss in ABIEU 2008 Nr. L 210, 12 und die deutsche Umsetzung in
BGBI | 2009, 2507.

Vom rechtlich unverandert fortbestehenden, lediglich praktisch teilweise obsoleten Primer
Vertrag bleiben — abgesehen von Art. 25, dessen Uberfiihrung in den Rechtsrahmen der Eu-
ropaischen Union keine allgemeine Zustimmung finden konnte — nur noch die (wenigen) the-
matisch der ,alten“ ersten Saule zuzurechnenden migrationspolitischen Bestimmungen von
Bedeutung.

Neben diesen allgemeinen, deliktsneutralen bilateralen Vertragen kénnen als dritte Gruppe
noch selbstandige, deliktsgruppenspezifische Abkommen ausgemacht werden, die die Bun-
desrepublik Deutschland vornehmlich mit den mittel- und osteuropéischen (inzwischen auch
EU-Mitglied-)Staaten Uber die Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung der organisierten Krimi-
nalitat abgeschlossen hat, vgl. BMJV (Hrsg.), Fundstellennachweis B 2013, S. 975 f.
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Zur ersten Gruppe zahlen die Zusatzvereinbarungen zum Rechtshilfetibereinkommen
bzw. (Uberwiegend auch) zum Auslieferungsiibereinkommen des Europarates, die die
Bundesrepublik Deutschland mit einigen EU-Mitgliedstaaten — darunter (fast) allen Nach-
barstaaten — abgeschlossen hat*”®. Diese Zusatzvertrage sollen hauptsachlich die prakti-
sche Anwendung der Abkommen erleichtern und sehen deshalb Vereinfachungen der
Geschaftswege vor.

Die zweite Gruppe bilden die zwischen Staaten mit gemeinsamer Grenze vereinbarten
sog. Polizeivertrage, die einen engen — unmittelbaren oder mittelbaren — Bezug zum (mitt-
lerweile EU-rechtlichen) Schengener Durchfilhrungsiibereinkommen aufweisen®°. Derar-
tige zweiseitige Vertrage hat die Bundesrepublik Deutschland — vielfach gestitzt auf die
Offnungsklausel des Art. 39 Abs. 5 SDU — mit samtlichen ihrer Nachbarstaaten abge-
schlossen, teilweise sogar schon in ,zweiter, neu bearbeiteter und erweiterter Auflage“zgl.
R&umlich sind die Polizeivertrage schwerpunktmafig auf die Zusammenarbeit in den
Grenzregionen zugeschnitten®?.

Die allgemein gebrauchliche Bezeichnung als ,Polizeivertrage” ist indes irrefiihrend und
aussagekraftig zugleich: irrefihrend insofern, als sich in den Vertragen auch Vorschriften
zur justiziellen Zusammenarbeit finden; aussagekréftig deshalb, weil sie zutreffend deut-
lich macht, dass die Vertrage vorrangig am (auch praventiv-)polizeilichen Handeln ausge-
richtet sind.

2" Rechtsdogmatisch handelt es sich bei den zweiseitigen Vertragen teilweise um ratifizierungs-

bedurftige volkerrechtliche Vertrage nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG, teilweise aber auch ledig-

lich um Verwaltungsabkommen i.S.v. Art. 59 Abs. 2 Satz 2 GG; letztere kdnnen freilich keine

Eingriffsbefugnisse begrunden.
219 vqgl. die Ubersicht in BMJV (Hrsg.), Fundstellennachweis B 2013, S. 974 f.; der vollstandige
Wortlaut (fast aller) Ergdnzungsvertrage ist abgedruckt bei Kutsch u.a., Textausgabe.
Vereinzelt war die Zusammenarbeit der Polizeibehérden in den Grenzregionen auch schon
vor Inkrafttreten des Schengener Durchflihrungstibereinkommens Gegenstand vdélkerrechtli-
cher Abkommen der Bundesrepublik Deutschland mit ihren Nachbarstaaten, so mit Belgien
(Abkommen Uber die dienstlichen Beziehungen zwischen deutschen und belgischen Polizei-
behdrden im Grenzgebiet v. 13./26.01.1960, MBI Rheinland-Pfalz 1960, 795) und mit Frank-
reich (Abkommen Uber die Zusammenarbeit der Polizeibehtrden im deutsch-franzdsischen
Grenzbereich v. 03.02.1977, BGBI 11 1978, 1402).
Vgl. die Auflistung der derzeit geltenden Polizeivertrage in BMJV (Hrsg.), Fundstellennach-
weis B 2013, S. 998 f.; im Wortlaut abgedruckt sind (fast alle) Polizeivertrage bei Kutsch u.a.,
Textausgabe; einen inhaltlichen Uberblick tiber samtliche Polizeivertrage gibt Mokros, in: Lis-
ken/Denninger, Handbuch Polizeirecht, 4. Auflage, Kap. N Rn. 33 ff.
Gerade in den Grenzregionen fand (und findet partiell noch immer) bereits lange vor Ab-
schluss der Polizeivertrage unterhalb der offiziellen Ebene eine (zweiseitige) informelle poli-
zeiliche Zusammenarbeit statt. Sie wurde von den Erfordernissen der Praxis bestimmt und
war durch unmittelbare, meist persdnliche Kontakte zwischen den dort angesiedelten Polizei-
behdrden gepragt (vgl. etwa die Schilderung bei Kerner, Professionelles und organisiertes
Verbrechen, S. 289 f.).
Obwohl oder gerade weil er sich in einer rechtlichen Grauzone am Rande der Legalitat be-
wegte, funktionierte dieser sog. kleine polizeiliche Grenzverkehr nach Berichten aus der Pra-
xis hervorragend (vgl. die Beitragsreihe Uber die Zusammenarbeit einzelner Bundeslander mit
auslandischen Behorden im Rahmen der Verbrechensbekampfung in Kriminalistik 1987, 479-
490).
Speziell im niederlandisch-belgisch-deutschen Grenzgebiet wurde die (trilaterale) informelle
Zusammenarbeit der Polizeien ab 1969 durch die in Form eines privatrechtlichen Vereins ge-
grundete Arbeitsgemeinschaft der Leiter der belgischen, niederldndischen und deutschen Po-
lizeibehdrden im Aachener Grenzgebiet (NEBEDEAG-PoI) institutionell erganzt (Diederichs,
Birgerrechte & Polizei/CILIP 40 (3/1991), 66 ff.; ausfuhrlich Brammertz, Grenzliberschreiten-
de polizeiliche Zusammenarbeit, S. 57 ff.).
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Die erste Generation von Polizeivertragen®®® konzentriert sich im Wesentlichen auf ergén-
zende Verfahrensregeln zum Schengener Durchfuhrungstibereinkommen, erweitert aber
nicht die darin vereinbarten Kooperationsformen®*. Meist sehen diese Ergénzungsab-
kommen den unmittelbaren Geschéaftsverkehr zwischen den als Kontakt- bzw. Verbin-
dungsdienststellen benannten Polizeibehdrden vor und enthalten Detailregelungen fir
den Informationsaustausch sowie die grenziberschreitende Nacheile und Observation.
AulRerdem verpflichten sie die Behdrden in den Grenzregionen zur Koordination bei der
Einsatzplanung, bei der Anschaffung von Ausristungsgegenstéanden und bei der Aus- und
Fortbildung®®.

Demgegeniiber konkretisieren die Polizeivertrage der zweiten Generation®®® nicht nur die
bestehenden Regelungen des Schengener Durchfihrungsibereinkommens, sondern er-
weitern dartber hinaus dessen Mdéglichkeiten, insbesondere im Hinblick auf die Austibung
hoheitlicher Befugnisse auf fremdem Staatsgebiet®®’. Als Richtschnur dient(e) dabei der
.vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Schweizerischen Eidge-
nossenschaft tUber die grenziiberschreitende polizeiliche und justitielle Zusammenarbeit
(deutsch-schweizerischer Polizeivertrag)“ vom 27. April 1999%%.

VI. Annex: Das nationale Recht

R&aumlich-geografisch im Mittelpunkt des Netzwerkes grenziiberschreitender Zusammen-
arbeit bei der Verbrechensbekampfung steht notwendigerweise das innerstaatliche
(deutsche) Recht. Seine Funktion liegt primar in der Regelung von Zustandigkeits- und
Verfahrensfragen, welche die volkerrechtlichen Vertrage ebenso wie die Rechtsakte der
Européischen Union regelméRig dem nationalen Gesetzgeber Uberlassen. Dartiber hin-
aus enthalt das nationale Recht ergdnzende Ermachtigungsgrundlagen fir die grenziber-

schreitende Kooperation®”,

83 Belgien (BGBI Il 2002, 1532; 2002, 2536); Danemark (BGBI Il 2002, 1536; 2002, 2136);
Frankreich (BGBI Il 1998, 2479; 2000, 842 = Baldus, Rechtsquellen, Nr. 61); Luxemburg
(BGBI Il 1996, 1203); Niederlande (BGBI 1l 1997, 702; hierzu van Remmerden, der kriminalist
1997, 182 f.); Osterreich (BGBI I 2001, 1228).

Zur ersten Generation zahlen dartiber hinaus die Polizeivertrage mit Polen (BGBI Il 2003,

218; 2003, 1382) und Tschechien (BGBI 1l 2002, 790; 2002, 2365), obwohl sie im Vorfeld des

Beitritts dieser Staaten zur Européaischen Union und damit auch im Vorfeld der Verbindlichkeit

des Schengen-Besitzstandes fiir diese Staaten abgeschlossen wurden. Inhaltlich nehmen die

Vertradge quasi im Vorgriff auf die Geltung des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens

weitgehend dessen Regelungen vorweg und enthalten aulerdem erganzende Verfahrensre-

gelungen. Seit dem EU-Beitritt der beiden Staaten am 01.05.2004 erflllen sie deshalb eine
den Ubrigen Polizeivertragen der ersten Generation vergleichbare Ergédnzungsfunktion.

Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 131 f.

Meuters, Grenzuberschreitende Ermittlungen, S. 59.

8 Osterreich (BGBI 1l 2005, 858; 2005, 1307 = Baldus, Rechtsquellen, Nr. 63); Niederlande
(BGBI Il 2006, 194; 2006, 1285).

87 Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 133 f.; BMI (Hrsg.),
Schengen: Erfahrungsbericht 2004, S. 15; Holzberger, Birgerrechte & Polizei/CILIP 81
(2/2005), 63 (68).

8 BGBI Il 2001, 946; 2002, 608 (Baldus, Rechtsquellen, Nr. 62);

Hecker, Européisches Strafrecht, § 5 Rn. 77 ff.; Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch

Polizeirecht, 4. Auflage, Kap. N Rn. 143 ff.; Eisel, Kriminalistik 2000, 706 ff.; ausfuhrlich Cre-

mer, ZaoRV 2000, 103 ff.

Zum nationalen (deutschen) Recht mit unmittelbarem Auslandsbezug gehéren daneben das

missverstandlich als ,internationales Strafrecht bezeichnete innerstaatliche Strafanwen-

dungsrecht (88 3 bis 7 StGB), welches den Geltungsbereich des nationalen Strafrechts ein-
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An erster Stelle?® zu nennen ist das Gesetz tiber die internationale Rechtshilfe in Strafsa-

chen (IRG)*', das ausschlieRlich auf strafrechtlich relevante Sachverhalte mit Auslands-
bertihrung Anwendung findet. Sein Regelungsbereich ist auf die repressive Verbrechens-
bekdmpfung beschréankt; Regelungsgegenstand sind Zuldssigkeits- und Verfahrensfra-
genzgz_

Konkretisiert wird das Gesetz tber die internationale Rechtshilfe in Strafsachen durch die
Richtlinien fur den Verkehr mit dem Ausland in strafrechtlichen Angelegenheiten
(RiIVASt)*®. Dabei handelt es sich nicht um formelles Gesetzesrecht, sondern um Verwal-
tungsvorschriften, die fur den Bereich des Bundes von der Bundesregierung sowie wort-
und zeitgleich von den Landesregierungen fiir das jeweilige Bundesland erlassen wur-
den®*. Als verwaltungsinterne Regelungen binden sie Staatsanwaltschaften, Polizeibe-
horden und — sofern sie Aufgaben der Justizverwaltung ausiiben — auch die Gerichte.

Inhaltlich regeln sie Detailfragen des Verfahrens®®.

Vorschriften mit unmittelbarem Auslandsbezug sind au3erdem in den allgemeinen deut-
schen Gesetzen zu finden, die sich im Ausgangspunkt auf Aspekte der nationalen Ver-
brechensbekampfung konzentrieren, vor allem®® in den Polizeigesetzen des Bundes und
der Lander.

So bestimmt das Gesetz Uber das Bundeskriminalamt und die Zusammenarbeit des
Bundes und der Lander in kriminalpolizeilichen Angelegenheiten (Bundeskriminalamtge-
setz — BKAG)*" in § 3 das Bundeskriminalamt zum Nationalen Zentralbiiro der Bundes-
republik Deutschland fur die Internationale Kriminalpolizeiliche Organisation und Ubertragt
ihm — vorbehaltlich abweichender Regelungen — die Abwicklung des Dienstverkehrs der
Polizeien des Bundes und der Lander mit den Polizei- und Justizbehdrden anderer Staa-
ten. Uber diese Zustandigkeitsregelungen hinaus enthélt das Bundeskriminalamtgesetz
erganzende Befugnisnormen, insbesondere zur Ubermittlung von Informationen an aus-
landische oder zwischenstaatliche Stellen (88 14, 14a, 15 BKAG).

seitig ausdehnt, ohne auf mdgliche Kollisionen mit anderen Strafrechtsordnungen Ricksicht
zu nehmen, und dessen ,Folgeregelungen® (§ 153c StPO bzw. § 51 Abs. 3, 4 Satz 2 StGB);
vgl. hierzu auch unten Seite 80 f.

Speziell bei volkerrechtlichen Vertragen, die der Ratifizierung bedirfen, werden rechtsaktsbe-
zogene Zustandigkeits-, Verfahrens- und/oder Zuléssigkeitsregelungen teilweise im Rahmen
des Vertragsgesetzes (Bsp.: Vertragsgesetz zum Schengener Durchfiihrungsibereinkom-
men, BGBI Il 1993, 1010 = Baldus, Rechtsquellen, Nr. 19a) oder in einem gesonderten Aus-
fuhrungs- bzw. Durchfiihrungsgesetz (Bsp.: Ausfihrungsgesetz zum Primer Vertrag, BGBI |
2006, 1458) getroffen.

Gesetz Uber die internationale Rechtshilfe in Strafsachen in der Fassung der Bekanntma-
chung v. 27.06.1994 (BGBI | 1994, 1537), zuletzt geéndert durch Art. 1 des Gesetzes v.
21.07.2012 (BGBI 1 2012, 1566).

Zur Entstehungsgeschichte und Systematik des IRG siehe Vogel, in: Gritzner/Pdtz/Krel3,
Internationaler Rechtshilfeverkehr, 1 A 2, Vor 8 1 IRG Rn. 189 ff.; N.N., in: Schomburg u.a.,
Internationale Rechtshilfe, 4. Auflage, Einleitung, Rn. 46 ff.

Richtlinien fur den Verkehr mit dem Ausland in strafrechtlichen Angelegenheiten (RiVASt) v.
05.12.2012 (BAnz AT 19.12.2012 B2), in Kraft gesetzt mit Wirkung ab 01.01.2013; die jeweils
aktuelle Fassung des Anhangs Il der RiVASt (Landerteil) ist auf der Internetseite des Bun-
desministeriums der Justiz und fir Verbraucherschutz unter <http://www.bmjv.de/DE/Home/
home_node.html> (Stand 03/2014) abrufbar.

Vogel, in: Griitzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, | A 2, Vor 8 1 IRG Rn. 51.
Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch Polizeirecht, 4. Auflage, Kap. N Rn. 17 ff.; Hackner/
Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 8.

Vgl. auch die Spezialregelungen in §8 53a ff. BZRG und 88 37, 37a StVG.
Bundeskriminalamtgesetz v. 07.07.1997 (BGBI | 1997, 1650), zuletzt geandert durch Art. 3
des Gesetzes v. 20.06.2013 (BGBI | 2013, 1602).
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Mit vergleichbaren Bestimmungen Uber den grenziberschreitenden Informationsaus-
tausch sind das Gesetz (iber die Bundespolizei (Bundespolizeigesetz — BPolG)**® und die
Landespolizeigesetze ausgestattet (88 32 Abs. 3, 32a BPolG bzw. z.B. §8§ 43, 43a PolG
BW?%%). Ferner erméoglichen sowohl das Bundespolizeigesetz als auch die Polizeigesetze
der Lander den Auslandseinsatz deutscher Beamter (8 65 Abs. 2 BPolG bzw. z.B. § 79
Abs. 1 Satz 2 PolG BW) sowie spiegelbildlich das Handeln ausléndischer Polizeikrafte auf
dem Gebiet der Bundesrepublik Deutschland (8 64 Abs. 4 BPolG bzw. z.B. § 78 Abs. 3
Satz 2 PolG BW).

298 Bundespolizeigesetz v. 19.10.1994 (BGBI | 1994, 2978), zuletzt ge&ndert durch Art. 4 des

Gesetzes v. 20.06.2013 (BGBI | 2013, 1602).
Polizeigesetz in der Fassung v. 13.01.1992 (GBIBW 1992, 1), zuletzt geéndert durch Art. 1
des Gesetzes v. 25.02.2014 (GBIBW 2014, 77).
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Teil 2.  Entwicklungslinien einer europaischen bzw. ei-
ner europdisierten (nationalen) Verbrechensbe-
kampfung

Was alle Rechtskreise des vorstehend skizzierten Kooperationsnetzwerkes verbindet, ist
das Ubergeordnete Ziel einer effektiven und effizienten grenziberschreitenden Zusam-
menarbeit bei der Verbrechensbekampfung. Umgesetzt wurde (und wird) diese gemein-
same Zielvorgabe durch ein mittlerweile sehr umfangreiches und hochst kompliziertes
Regelwerk, das sich durchaus zutreffend als ,geregelte[s] Chaos“*® charakterisieren
lasst. Es ist jedenfalls bezeichnend, wenn selbst ausgewiesene Kenner der Materie kaum
noch den Uberblick ber die Fulle an Regelungen in diesem Bereich behalten kénnen und
mit Blick auf die Praxis resigniert feststellen mussen, dass ,[d]ie Fahndung nach dem an-
wendbaren Recht [...] in concreto oft schwerer [ist] als die Fahndung nach Tater und Be-
weismittel "

Vor diesem Hintergrund moéchte die Arbeit im zweiten Teil einen Beitrag zur strukturierten
Aufarbeitung dieses ,Normendschungel[s]**%? leisten. Dazu werden im Folgenden so an-
schaulich wie moglich die groRen Linien der transnationalen Verbrechensbekdmpfung
zwischen den Mitgliedstaaten der Européischen Union nachgezeichnet und gleichzeitig
wird herausgearbeitet, welche Bereiche sich in welcher Weise und mit welcher Geschwin-
digkeit europdisiert haben und welchen Entwicklungsstand die grenziberschreitende Zu-
sammenarbeit zwischenzeitlich erreicht hat®®*. Der Umstand, dass die transnationale Ver-
brechensbek&mpfung nach wie vor in vielfaltiger Weise auf die Mitwirkung der einzelnen
Nationalstaaten angewiesen ist*®*, legt es nahe, auch die nationale (hier pars pro toto:
deutsche) Perspektive in die Untersuchung miteinzubeziehen. Um die Rolle Deutschlands
in diesem Europaisierungsprozess beurteilen zu kénnen, wird daher — soweit moglich —
insbesondere der Frage nachgegangen, ob Initiativen zu zwischenstaatlichen bzw. euro-
paischen Rechtsakten (zumindest auch) von Deutschland ausgehen, ob und wenn ja wie
und mit welcher Geschwindigkeit die beschlossenen Regelungen von Deutschland in na-
tionales Recht umgesetzt werden, sowie, ob und wenn ja in welchem Umfang von den
geltenden Regelungen in der deutschen Rechtspraxis tatsadchlich Gebrauch gemacht
wird.

Der kriminologischen Gesamtkonzeption entsprechend orientiert sich der Aufbau des
zweiten Teils der Arbeit an den Entwicklungsstufen des Verbrechens ,von der Idee bis zu
ihrer Realisierung®. Innerhalb der einzelnen Stadien des Verbrechens bzw. spiegelbildlich
dazu innerhalb der Stadien der Verbrechensbekdmpfung (allgemeine Kriminalpravention,

%99 Wolters, Kriminalistik 1997, 86 (86).

%01 schomburg, StV 1998, 153 (154).

%92 schomburg, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 11, Einfilhrung, Rn. 4.

%93 Die Ausrichtung an den groRRen Linien bedeutet zum einen, dass nicht samtliche (geplanten)

Rechtsakte Erwahnung finden, was angesichts der grof3en Zahl an Regelungen und Initiativen
auch ein nahezu aussichtsloses Unterfangen wére. Die Darstellung konzentriert sich bei-
spielsweise im Wesentlichen auf die allgemeinen, deliktsneutralen bzw. zumindest delikts-
Ubergreifenden Rechtsakte (vgl. oben Fn. 176 und Fn. 250). Zum anderen werden nicht alle
Einzelheiten der ausgewahlten Rechtsakte, sondern nur deren entwicklungsrelevante Kern-
elemente behandelt.
Mit dieser Beschrankung auf das eher Allgemeine und Grundsatzliche soll nicht zuletzt der zu
beobachtenden Tendenz entgegengewirkt werden, dass juristische Arbeiten bisweilen kom-
plizierte Detailfragen erértern, dabei aber den Gesamtzusammenhang, das grol3e Ganze, aus
dem Blick verlieren.

%4 vgl. Gotz, in: Isensee/Kirchhof, HAbStR 1V, § 85 Rn. 46.
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praventive Verbrechensbekampfung, repressive Verbrechensbekampfung) wird die grenz-
Uberschreitende Zusammenarbeit aus dem innerstaatlichen Blickwinkel dargestellt, d.h.,

Ausgangs- und Bezugspunkt der Erérterungen sind die deutsche Terminologie und

Rechtsordnung®®.

%5 Zu den Rechtfertigungsgriinden fur diese nationale Sichtweise siehe oben Seite 7.



Teil 2: Entwicklungslinien einer europaischen/europaisierten Verbrechensbhekampfung 57

A. Allgemeine Kriminalpravention
l. Vorbemerkung — der Begriff der ,,allgemeinen Kriminalpravention*

Unter dem kriminologischen (Ober-)Begriff der Kriminalpravention (engl. crime prevention)
versteht man heutzutage die Gesamtheit aller staatlichen und nichtstaatlichen Bemiihun-
gen, die darauf ausgerichtet sind, das Ausmal® und die Schwere der Kriminalitat durch
direkte Veranderung der Umwelt und/oder durch die direkte oder indirekte Beeinflussung
von Personen bzw. deren Verhalten zu vermindern®®.

Diese Umschreibung®’ geht in zweifacher Hinsicht tiber das herkémmliche, auf den poli-
zei- und strafrechtlichen Bereich®*® beschrankte (deutsche) Verstandnis von Pravention
hinaus. Zum einen ist Kriminalpravention institutionell nicht mehr nur eine Aufgabe von
Polizei und (Straf-)Justiz, sondern eine gesamtgesellschaftliche Querschnittsaufgabe, die
ressortiibergreifend und interdisziplindr wahrgenommen werden muss. Als Akteure krimi-
nalpraventiven Handelns kommen demnach neben Polizei und Justiz auch alle anderen
gesellschaftlichen Kréfte in Betracht, die einen direkten oder indirekten Beitrag zur Pra-
vention leisten kénnen®®. Zum anderen setzt Kriminalpravention inhaltlich schon weit im
Vorfeld von polizeilicher Gefahrenabwehr (durch Verhinderung von im Einzelfall drohen-
den Straftaten), Strafverfolgung und Strafvollstreckung an bzw. geht weit dartber hi-

naus®,

Um diese groRRe Spannweite des Feldes der Kriminalpravention zu strukturieren, wird tb-
licherweise je nach Zielgruppe bzw. je nachdem, wie (zunehmend) konkret die Risiken
krimineller Gefahrdung bereits sind, zwischen priméarer, sekundarer und tertiarer (Krimi-
nal-)Pravention unterschieden®"3*?,

Primare Kriminalpravention wendet sich an die Gesamtbevélkerung (vorrangig jedoch an
Kinder und Jugendliche) und strebt an, die allgemeinen Lebensumstande, aus denen sich
Entstehungsbedingungen von Kriminalitdt entwickeln kénnen, glnstig zu beeinflussen.
Unabhangig von einem spezifischen Kriminalitatsrisiko sollen generell optimale Sozialisa-

306 BMI/BMJ, 1. PSB, S. 458; Kaiser, Kriminologie, § 31 Rn. 4; ahnlich auch Kube, in: Jehle, Kri-
minalpravention und Strafjustiz, S. 133 (135). Fiir einen Uberblick tiber Kriminalpravention in
Deutschland vgl. etwa Steffen, FS Schwind, S. 1141 ff.; BMI/BMJ, 1. PSB, S. 457 ff. mit ,Fort-
setzung® in BMI/BMJ, 2. PSB, S. 665 ff.; Jehle, in: ders., Kriminalpravention und Strafjustiz,
S. 11 ff.

Eine trennscharfe Definition von Kriminalpravention steht bislang noch aus und wird sich we-
gen des Umfangs und der Komplexitat der Materie wohl auch kiinftig nicht entwickeln lassen,
vgl. BMI/BMJ, 1. PSB, S. 457 f.

Zum Préaventionsbegriff im deutschen Polizeirecht (Pravention in Abgrenzung zur Repression,
dem zweiten polizeilichen Aufgabenbereich) vgl. Denninger, in: Denninger/Rachor, Handbuch
Polizeirecht, Kap. D Rn. 166 ff.; Wirtenberger/Heckmann, Polizeirecht, Rn. 178 ff.

Zur strafrechtlichen Pravention (,Pravention durch Repression“) siehe BMI/BMJ, 2. PSB,
S. 684 f.; Meier, Kriminologie, 8 9 Rn. 13 ff.

Vgl. mit Beispielen Schwind, Kriminologie, § 18 Rn. 12; BMI/BMJ, 1. PSB, S. 457.

%10 BMI/BMJ, 1. PSB, S. 458.

1 vgl. zum Folgenden BMI/BMJ, 1. PSB, S. 459 f. m.w.N.; Steffen, FS Schwind, S. 1142 ff.;
Meier, Kriminologie, 8 10 Rn. 13 ff.; Goppinger, Kriminologie, § 30 Rn. 17 ff.; Jehle, in: ders.,
Kriminalpréavention und Strafjustiz, S. 11 (16 ff.).

Zu Beispielen fir Ansatzpunkte auf den einzelnen Praventionsebenen siehe die Ubersicht bei
Meier, Kriminologie, § 10 Rn. 17. Eine eindeutige Zuordnung von Préventionsprojekten ist da-
bei nicht immer maglich; insbesondere zwischen Vorkehrungen der primaren und sekundéren
Pravention kann die Abgrenzung im Einzelfall schwierig sein.

Neben dieser Klassifikation findet sich im transnationalen Kontext haufig die Einteilung in
»social (crime) prevention® und ,situational (crime) prevention®. In der Sache sind diese Begrif-
fe nahezu deckungsgleich mit denen der primaren und der (situationsbezogenen) sekundaren
Kriminalpravention, vgl. Kube, in: Jehle, Kriminalpravention und Strafjustiz, S. 133 (135).
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tions- und Gesellschaftsbedingungen geschaffen werden, damit es mdglichst gar nicht
erst zu kriminellen Verhaltensweisen kommt. Als relevante Gebiete gelten beispielsweise
Erziehung bzw. Sozialisation (in Familie und Schule), Ausbildung und Beruf, Wohnung,
Freizeit und Erholung. Aufgrund ihrer universellen Ausrichtung ist primére Pravention die
Aufgabe vieler Trager und Institutionen, aber eher selten die von Polizei und Justiz.
Sekundare Kriminalpravention will &hnlich wie die priméare Pravention bereits die Entste-
hung von Verbrechen verhindern. Sie ist allerdings insofern naher an der Verbrechens-
verwirklichung, als mit ihr erkennbare Kriminalitatsrisiken und kriminogene Geféahrdungs-
lagen in den Blick genommen werden. Dementsprechend richten sich MaRnahmen der
sekundaren Pravention an potenziell delinquente Personen und potenzielle Opfer (perso-
nenbezogene Wirkungsebene) oder sie zielen darauf ab, Tatgelegenheiten zu reduzieren
bzw. zumindest die Tatausflihrung zu erschweren (situationsbezogene oder strukturelle
Wirkungsebene). Typische Instrumente sind dabei neben der Beratung die polizeiliche
Gefahrenabwehr sowie technische Schutzvorkehrungen (sog. technische Pravention®').
Insgesamt ist die sekundére Kriminalpravention — teilweise im Zusammenwirken mit ande-
ren Institutionen — das klassische Aufgaben- und Betatigungsfeld der Polizei.

Tertiare Kriminalpravention schlie3lich setzt erst ein, wenn bereits eine Straftat begangen
wurde®* und will den Uberfilhrten Straftater vor dem Riickfall bewahren. Zu den MaR-
nahmen tertidrer Pravention zahlen alle Formen der reaktiven sozialen Kontrolle, insbe-
sondere die Verhangung strafrechtlicher Sanktionen. Trager tertiarer Kriminalpravention
sind deshalb im Wesentlichen (Straf-)Justiz und Polizei.

Ein so weites Verstandnis von Kriminalpravention schliel3t der Sache nach (wenn auch in
leicht veranderter Perspektive) die beiden nachfolgenden, mit praventiver und repressiver
Verbrechensbekampfung lUberschriebenen Abschnitte des zweiten Teils dieser Arbeit mit
ein. Um Uberschneidungen zumindest vom theoretischen Ansatz her®* weitgehend zu
vermeiden, ist der vorliegende Abschnitt daher enger konzipiert und auf die hier sog. all-
gemeine Kriminalpréavention beschrénkt. Das vorangestellte Adjektiv ,allgemein® steht
— negativ formuliert — fur alle (mutmaflich) praventiv wirkenden Mal3nahmen jenseits der
speziellen polizeilichen Gefahrenabwehr, Strafverfolgung und Strafvollstreckung, d.h. fur
alle Aktivitaten, die nicht mit einem Grundrechtseingriff verbunden (somit grundrechtsindif-
ferent) sind und als deren Trager nicht zwingend allein Polizei und/oder (Straf-)Justiz in
Betracht kommen. Positiv gewendet umfasst der Begriff der allgemeinen Kriminalpraven-
tion schwerpunktmafiig die primare und den situationsbezogenen Ausschnitt der sekunda-
ren Pravention, also diejenigen MalRnahmen, die auch im allgemeinen Sprachgebrauch
Ublicherweise als Erstes mit Kriminalpravention in Verbindung gebracht werden.

Die folgende Darstellung der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit zwischen den EU-
Mitgliedstaaten auf dem Gebiet der allgemeinen Kriminalpravention orientiert sich an der
zeitlichen Reihenfolge, in der dieser Tatigkeitsbereich in das Blickfeld der einschlagigen
Rechtskreise gelangt ist. Dementsprechend wird zunéchst auf die Initiativen des Europa-
rates und im Anschluss daran auf die spater hinzugetretenen Initiativen der Européischen

Union eingegangen®'®.

313 Speziell hierzu Kaiser, Kriminologie, 8 31 Rn. 13 ff.

314 BMI/BMJ, 1. PSB, S. 460: ,Die tertidre Pravention knUpft [...] also sprichwortlich gesehen an
die Lage [an], wenn das Kind bereits in den Brunnen gefallen ist".

In der Lebenswirklichkeit sind freilich alle Dimensionen und Ebenen der Kriminalpravention
eng miteinander verknupft, vgl. BMI/BMJ, 1. PSB, S. 459.

Zur im Vergleich zu Europarat und Europaischer Union noch traditionsreicheren Tatigkeit der
Vereinten Nationen auf dem Feld der (allgemeinen) Kriminalpravention siehe etwa United Na-
tions, crime prevention; Waller, forum kriminalpravention 2002, 13 ff.
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II.  Allgemeine Kriminalpravention im Rahmen des Europarates

Die ungebrochene Regelungswut der Européischen Union hat die Leistungen des Euro-
parates im Bereich der transnationalen Verbrechensbekdmpfung im Allgemeinen und auf
dem Gebiet der (allgemeinen) Kriminalpravention im Besonderen in den Hintergrund tre-
ten lassen. Kriminalpraventive Aktivitdten des Europarates, die Uberwiegend in Form von
Empfehlungen ihren Niederschlag finden® %8, werden in der deutschsprachigen Fachlite-
ratur, wenn {berhaupt, dann nur beilaufig erwahnt®°. Dabei haben sich die (wenn auch
gquantitativ geringen) bislang vom Ministerkomitee verabschiedeten Empfehlungen qualita-
tiv durchaus als wegweisend fir das heutige Verstandnis und den heutigen Stellenwert
der Kriminalpravention erwiesen®®.

Alle Empfehlungen verfolgen in erster Linie das Ziel, europaweit einheitliche Rahmenbe-
dingungen fur die nationalen Praventionsbemiihungen zu schaffen. Versucht man, die
grundlegenden Empfehlungen, deren jeweiliges Schwerpunktthema quasi selbsterklarend
bereits ihrem pragnanten Titel entnommen werden kann, zu systematisieren, so bietet
sich eine Unterscheidung nach Themenkomplexen an: einerseits Empfehlungen, die die
inhaltliche Ausgestaltung der Kriminalpravention betreffen, andererseits solche Uber die
Organisation der Kriminalpravention.

1. Die Empfehlungen zur inhaltlichen Ausrichtung

Zu den Empfehlungen, die sich mit der inhaltlichen Ausgestaltung von Kriminalpravention
beschaftigen, zahlt zunachst die Empfehlung Nr. R (83) 7 uber die Teilhabe der Offent-
lichkeit an der Kriminalpolitik vom Juni 1983. Danach soll Kriminalpravention nicht allein
als staatliche, sondern als 6ffentliche im Sinne von gesamtgesellschaftlicher Aufgabe be-

Neben diesen drei staatlichen Zusammenschlissen gibt es inzwischen auch einige nichtstaat-
liche Institutionen und Vereinigungen, die sich auf europdischer und internationaler Ebene
speziell mit Fragen der Kriminalpravention befassen, so z.B. das Europaische Zentrum fir
Kriminalpréavention e.V. mit Sitz in Munster (Schwind, Kriminologie, § 18 Rn. 69); das in Paris
ansassige Europdische Forum flr urbane Sicherheit (European Forum for Urban Security,
EFUS), ein Zusammenschluss von knapp 270 Stadten aus ganz Europa; oder das Internatio-
nale Zentrum fur Kriminalprévention (International Centre for the Prevention of Crime, ICPC)
mit Sitz in Montreal (vgl. Sagant/Marks, forum kriminalpravention 2008, 27 sowie den Folge-
beitrag Sagant/Marks, forum kriminalpravention 2009, 42 ff.).

Die Empfehlungen (engl. recommendations) des Ministerkomitees sind auf der Internetseite
des Europarates unter <http://www.coe.int/T/CM/adoptedTexts_en.asp> (Stand 03/2014) ab-
rufbar.

Zur (Rechts-)Qualitat der Empfehlungen vgl. Jung, FS Ress, S. 519 ff.; Wittinger, Europarat,
S. 202 ff.

Einen ,AusreifRer im Hinblick auf die Handlungsform bildet das (deliktsspezifische) Uberein-
kommen zur Terrorismuspravention v. 16.05.2005 (SEV Nr. 196; BGBI Il 2011, 300; 2011,
1006).

Eine gewisse Mitschuld an dieser Misere trifft allerdings auch den Europarat selbst insofern,
als die (einschlagigen) Empfehlungen — im Gegensatz zu den Konventionen — vom Europarat
nur in den Amtssprachen Englisch und Franzosisch (Art. 12 EuRat) verdffentlicht werden. Ei-
ne umfassende und allgemein zugéngliche Ubersetzung ins Deutsche wiirde die 6ffentliche
Wahrnehmung der Empfehlungen in Deutschland sicher stéarken, vgl. Jung, FS Ress, S. 519
(526). Erste themenspezifische Ansétze zur Behebung dieses Missstandes bestehen bereits;
vgl. z.B. die von den Justizministerien der Bundesrepublik Deutschland und der Republik Os-
terreich sowie dem Eidgendéssischen Justiz- und Polizeidepartement gemeinsam erarbeitete
und herausgegebene deutsche Fassung der ,Empfehlungen des Europarates zum Freiheits-
entzug: 1962-2003".

Jung, FS Ress, S. 519 (521): ,[M]an ist [...] in der Regel eher Trendsetter, als dass man der
Entwicklung hinterherhinkte®.
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griffen werden. Zu integrieren sei auf allen Praventionsebenen das blrgerschaftliche Ele-
ment, da Sicherheit nur gewahrleistet werden konne, wenn die Burger in kriminalpréaventi-

ve Strategien und Projekte einbezogen wiirden und sich mitverantwortlich fiihlten®*.

Diese breit angelegte Empfehlung wird in einem Teilbereich durch die vom Ministerkomi-
tee im Oktober 2000 angenommene Empfehlung Nr. R (2000) 20 tber die Rolle frihzeiti-
ger psychosozialer Intervention fir die Kriminalpravention®?? weiterentwickelt, die sich
speziell den (gefahrdeten) Kindern und Jugendlichen, der zentralen Zielgruppe kriminal-
praventiver Programme, widmet. Ziel misse es sein, durch frihzeitiges Eingreifen krimi-
nelle Karrieren zu verhindern. Das verlange, mdglichst giinstige Bedingungen fir das
Aufwachsen von Kindern und Jugendlichen zu schaffen und so deren Entwicklung zu ei-
ner eigenverantwortlichen und gemeinschaftsfahigen Personlichkeit zu férdern. DarlUber
hinaus sollten alle gesellschaftlichen Gruppen, die sich mit Kindern und Jugendlichen be-
fassen, intensiv zusammenarbeiten, damit Gefahrdungen bzw. Problemlagen der Kinder
und Jugendlichen frihzeitig erkannt werden und ihnen mit geeigneten Mitteln entgegen-

gewirkt werden kann®%.

2. Die Empfehlungen zur Organisation

Im Mittelpunkt der zweiten Gruppe von Empfehlungen steht die einflussreiche Empfehlung
Nr. R (87) 19 uber die Organisation der Kriminalpréavention vom September 1987°*, Sie
schlagt den Mitgliedstaaten einen dreistufigen Organisationsaufbau vor — auf lokaler, re-
gionaler und nationaler Ebene.

Nicht zuletzt als Folge dieser Empfehlung ist in Deutschland seit Anfang der 90er Jahre
des vorigen Jahrhunderts die Zahl kriminalpraventiver Gremien auf kommunaler Ebene
(Stichwort ,kommunale Kriminalpravention) und auf Landerebene sprunghaft angestie-
gen®®. Dagegen lieR die Umsetzung der dritten Stufe, d.h. die Institutionalisierung auf
Bundesebene, lange auf sich warten. Dies ist umso erstaunlicher, wenn man bedenkt,
dass auch zahlreiche deutsche Experten interessiert und engagiert an dieser Empfehlung
mitgearbeitet haben. Erst im Jahre 2001 wurde auf Initiative der Innenministerkonferenz
das Deutsche Forum fir Kriminalpravention (DFK) als gemeinniitzige privatrechtliche Stif-
tung von Bund und Landern gegriindet®®. Das DFK versteht sich primar als Kooperations-
und Vernetzungsplattform fir die zahlreichen Praventionsinitiativen auf Bundes-, Landes-
und kommunaler Ebene und bietet so ein (erganzendes) nationales Dach fir kriminalpra-

%1 Eine kurze Umschreibung des Begriffs Kriminalpréavention anhand der drei Praventionsebe-

nen enthdlt die Empfehlung Nr. R (96) 8 Uber Kriminalpolitik in Europa in einer Zeit der Ver-
anderungen vom September 1996. In erster Linie fir die neu hinzugekommenen osteuropé-
ischen Mitgliedstaaten sind darin die wesentlichen kriminalpolitischen Grundsatze des Euro-
parates zusammengestellt.

Siehe hierzu Council of Europe, Role of early psychosocial intervention in the prevention of
criminality, S. 15 ff.

Zur Kinder- und Jugendkriminalitéatspravention in Deutschland vgl. BMI/BMJ, 2. PSB, S. 675 f.
m.w.N.

Vgl. hierzu Council of Europe, Organisation of crime prevention, S. 26 ff.

25 Zur Entwicklung ausfihrlich BMI/BMJ, 1. PSB, S. 460 ff.;

speziell zur kommunalen Kriminalpravention siehe auch Schwind, Kriminologie, 8§ 18 Rn. 1 ff;
zur korrekten Schreibweise des Anfangsbuchstabens des Attributs ,kommunal® gilt das oben
in Fn. 112 zur organisierten Kriminalitat Gesagte entsprechend.

Ziercke, Kriminalistik 2001, 204 ff.; Seitz, in: BMJ, Verbrechensverhiitung und Strafrechtspfle-
ge, S. 21 ff.

Fur einen Uberblick tUber weitere Praventionsaktivitaten auf Bundesebene siehe Schwind,
Kriminologie, § 18 Rn. 60 ff.; BMI/BMJ, 1. PSB, S. 465 ff.
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ventive Strategien, Programme und Malinahmen. Zu seinen Aufgaben gehoren ferner die
Forderung der Praventionsforschung sowie der nationale wie internationale Informations-
und Erfahrungsaustausch Uber wirksame Praventionskonzepte. Mit anderen Worten: Das
DFK ist ,eine standige, hauptamtliche [und zentrale] Experteninstanz fir Kriminalpraventi-
on, die den umfassenden Knotenpunkt des Wissens uber Kriminalittsverhitung in
Deutschland, mit dem Wissen aus Europa und anderen Staaten [...], darstellt*?’. Inhaltli-
che Schwerpunkte der Arbeit des Forums bilden neben Themenstellungen aus dem Be-
reich der priméren Kriminalpravention vor allem solche Ansatze, die auf eine kriminalitats-
einddmmende Veranderung von Tatgelegenheitsstrukturen ausgerichtet sind.

Auf der vorgenannten Empfehlung des Europarates aus dem Jahre 1987 baut die Emp-
fehlung Nr. R (2003) 21 betreffend den Partnerschaftsansatz in der Kriminalpravention
vom September 2003 auf*?®®. Im Unterschied zur 16 Jahre &lteren Empfehlung thematisiert
sie nicht die &uf3ere Organisationsstruktur der Kriminalpravention, sondern macht Vor-
schlage zur Verbesserung der Binnenstruktur kriminalpraventiver Gremien, insbesondere
derjenigen vor Ort, auf lokaler Ebene.

Das empfohlene Partnerschaftsmodell*®® ist ein institutionelles Werkzeug, das versucht,
die Nachteile der gesellschaftlichen Arbeitsteilung und das tradierte Ressortdenken zu
Uberwinden. Dieses Modell ist vor dem Hintergrund zu sehen, dass die fur eine effektive
Kriminalpréavention zwingend erforderliche Vernetzung und Kooperation aller gesellschaft-
lich relevanten Gruppen in der Praxis oft Defizite aufweist**. Mithilfe einer partnerschaft-
lich organisierten Kriminalpravention soll aus dem unkoordinierten Neben- oder sogar
Gegeneinander der einzelnen Aktionstrager ein systematisches und konsensorientiertes
Miteinander werden.

Zwei Elemente kennzeichnen dabei den Partnerschaftsansatz: Wesentlich ist zum einen
die Festlegung eines gemeinsamen (kriminalpraventiven) Ziels, eine klare, zielgerichtete
Gesamtkonzeption und eine praktikable Aufgabenplanung auf der Basis einer lokalen
Kriminalitatsanalyse®*'. Denn ohne intensive gegenseitige Abstimmung von Planung und
Realisierung der einzelnen Mal3nahmen ist der Erfolg eines Vorhabens zumindest gefahr-
det, wenn nicht gar zum Scheitern verurteilt. Zum Zweiten verstehen sich die eingebun-
denen Praventionsakteure — wie der Name des Modells bereits deutlich macht — als Part-
ner, d.h. als grundsatzlich gleichberechtigte und gleichwertige Verantwortungstrager bei
der Losung des gemeinsam in Angriff zu nehmenden Kriminalitéatsproblems. Damit ist
insbesondere auch die Polizei im Ausgangspunkt (nur) einer von mehreren gleichrangigen
Partnern, ohne notwendigerweise quasi kraft Amtes die Federfihrung beanspruchen zu
konnen.
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Ziercke, Kriminalistik 2001, 204 (204).

Vgl. hierzu Sohn, Kriminalistik 2003, 31 ff.

Zum Partnerschaftsansatz in der Kriminalpravention siehe Ekblom, BewHi 2002, 408 ff.;
Sohn, in: ders., Partnerschaft fir Pravention, S. 13 ff.; speziell zu Ansatzen partnerschaftlich
organisierter Kriminalpravention in Deutschland vgl. Sohn, in: ders., Partnerschaft fur Praven-
tion, S. 13 (18 ff.).

Vgl. zur Situation in Deutschland Steffen, forum kriminalpravention 2004, 18 ff.

Vgl. zu dieser ,Marktanalyse im Bereich der Sicherheit* Schwind, Kriminologie, § 18 Rn. 35 ff.
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lll.  Allgemeine Kriminalpravention im Rahmen der Européaischen Union®*

1. Inhaltliche Ausgestaltung

Allgemeine Kriminalpravention hat im Rechtskreis der Europaischen Union lange Zeit kei-
ne herausragende Rolle gespielt. Die vereinzelten, der Handlungsform nach sog. unge-
kennzeichneten Rechtsakte®®, die der Rat in der zweiten Hélfte der 90er Jahre des vori-
gen Jahrhunderts hierzu angenommen hat, betrachten Kriminalpravention nur aus dem
Blickwinkel der organisierten Kriminalitat®>**. Inhaltlich bleibt es in der Regel bei eher all-
gemeinen Uberlegungen und zum Teil bekenntnishaft vorgetragenen Uberzeugungen.

Den Wendepunkt in der Praventionspolitik der Européaischen Union markiert erst der Eu-
ropéische Rat von Tampere im Oktober 1999°*°. Dessen Beschliisse** haben den Grund-
stein fur ein umfassendes Praventionskonzept gelegt, das sich nicht mehr nur speziell auf
die organisierte Kriminalitat, sondern auf samtliche Erscheinungsformen der Kriminalitat
erstreckt. Konkretisiert wurden die politischen Eckpunkte von Tampere durch eine Mittei-
lung der Kommission®*’, die neben einem MaRRnahmenkatalog auch (und soweit ersicht-
lich erstmals auf EU-Ebene) eine Umschreibung des Begriffs der (allgemeinen) Kriminal-
pravention enthalt. Danach ,umfasst [Kriminalpravention] alle Tatigkeiten, die dazu beitra-
gen, die Kriminalitat als soziales Phanomen quantitativ und qualitativ zu verringern oder
Zu stoppen, sei es durch eine standige, strukturierte Kooperation, sei es durch Ad-hoc-
MaRnahmen. Diese Tatigkeiten kbnnen von allen potenziellen Praventionsakteuren aus-
gehen: Kommunen, Strafverfolgungs- und Justizbehdrden, Sozialamtern, Bildungseinrich-
tungen, gemeinnltzigen Einrichtungen, gewerblichen sowie offentlichen Unternehmen
und Banken, Forschungseinrichtungen sowie — mit Hilfe der Medien — von der breiten
Offentlichkeit“*®. AuRerdem stellt die Kommission klar, dass die Européische Union als

%2 Fir einen Uberblick vgl. Wasmeier/Jour-Schréder, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 29 EUV

Rn. 27; Satzger, in: Streinz, Art. 84 AEUV Rn. 1 ff.; Vogel, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 84

AEUV Rn. 1 ff.

Zu dieser Handlungsform siehe oben Seite 45.

Vgl. den Aktionsplan zur Bekéampfung der organisierten Kriminalitat, der unter anderem Vor-

schlage zur Kriminalpravention enthalt (ABIEG 1997 Nr. C 251, 1 (8 ff.)) sowie die Entschlie-

Bung des Rates zur Pravention organisierter Kriminalitat (ABIEG 1998 Nr. C 408, 1).

Europaischer Rat (Tampere), 15./16. Oktober 1999, Schlussfolgerungen des Vorsitzes (Es-

ser, Vorschriftensammlung, 1. Auflage, Nr. 6).

Schlussfolgerungen Nr. 41 und Nr. 42. Noch deutlicher bewertet(e) spater das Haager Pro-

gramm (,Tampere II¥) die Kriminalpravention als ,ein[en] unerlassliche[n] Bestandteil der Be-

muhungen um einen Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* (ABIEU 2005 Nr. C

53, 1 (10)). Auch das aktuelle Stockholmer Programm betont die Notwendigkeit einer wirksa-

meren Kriminalpravention (ABIEU 2010 Nr. C 115, 1 (20 f.)).

%7 KOM (2000) 786 endg.

%8 KOM (2000) 786 endg., S. 7.
Eine &hnliche Formulierung findet sich auch in Art. 2 Abs. 2 des Ratsbeschlusses 2009/902/JI
v. 30.11.2009 zur Einrichtung eines Europaischen Netzes fur Kriminalpravention und zur Auf-
hebung des Beschlusses 2001/427/J1 (ABIEU 2009 Nr. L 321, 44 (45)): ,Kriminalpravention
umfasst alle MaRnahmen, die zum Ziel haben oder dazu beitragen, dass Kriminalitat und Un-
sicherheitsgefiihle bei den Birgern entweder durch direkte Abschreckung vor kriminellen Ak-
tivitaten oder durch Strategien und MaRnahmen zur Verringerung des kriminellen Potenzials
und der Ursachen der Kriminalitdt sowohl in quantitativer als auch in qualitativer Hinsicht zu-
ruckgedrangt werden. Im Rahmen der Kriminalpréavention werden die Regierungen, zustandi-
ge Behdrden, Strafrechtsorgane, ortliche Behérden und die von ihnen in Europa geschaffenen
spezialisierten Einrichtungen, private und freiwillige Akteure, Forscher und die Offentlichkeit,
unterstitzt durch die Medien, tatig*.
Dieses Begriffsverstéandnis durfte auch dem — primarrechtlich neuen — Art. 84 AEUV zugrunde
liegen, der inhaltlich die entsprechende Regelung des gescheiterten EU-Verfassungsvertra-
ges Ubernimmt; ebenso Kretschmer, in: Vedder/Heintschel v. Heinegg, Art. IlI-272 EVV Rn. 1;
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Folge des Subsidiaritatsprinzips die eigentliche Praventionstatigkeit bei den Mitgliedstaa-
ten belasst und sich auf férdernde und unterstiitzende MaRnahmen beschrankt®*°.

Die in dieser Kommissionsmitteilung enthaltenen Uberlegungen haben in der Folgezeit
(zumindest ansatzweise) Eingang gefunden in einer Reihe praventiver Programme zu

spezifischen Kriminalitatsproblemen®®.

Dass die Europaische Union der (allgemeinen) Kriminalpravention seit den Beschlissen
des Europdischen Rates von Tampere eine grof3e Bedeutung beimisst, lasst sich aber
auch an den — jeweils zeitlich befristeten — finanziellen Férderprogrammen, einem weite-
ren Baustein des Praventionskonzepts, ablesen. Zunachst erfolgte die finanzielle Forde-
rung der Kriminalprévention durch das spezielle Hippokrates-Programm?®*!, war anschlie-
Rend Bestandteil des Rahmenprogramms AGIS**? und bildet seit dem Jahre 2007 einen
Schwerpunkt im spezifischen Programm ,Kriminalpravention und Kriminalitdtsbekamp-
fung***®, das wiederum Teil des generellen Programms ,Sicherheit und Schutz der Frei-
heitsrechte” ist.

2. Institutioneller Rahmen — das Européische Netz fur Kriminalpravention

Das zentrale Element der Préaventionsstrategie der Europaischen Union und gleichzeitig
die wesentliche Neuerung im Vergleich zu den kriminalpréventiven Errungenschaften des
Europarates ist die Institutionalisierung der Kriminalpréavention auf européischer Ebene
durch das Europaische Netz fur Kriminalpravention (European Crime Prevention Network,
EUCPN)**. Diese standige und zentrale européische Einrichtung, deren Sekretariat nun-
mehr im belgischen Innenministerium angesiedelt ist, wurde 2001 durch Beschluss des
Ministerrates gegriindet®” und setzt sich aus nationalen Vertretern und Kontaktstellen
zusammen*®,

Das Netzwerk dient der Weiterentwicklung der verschiedenen Aspekte der Kriminalpra-
vention auf Unionsebene sowie der Unterstitzung derartiger Malinahmen auf nationaler
Ebene. Von der Tatigkeit des Netzes sind grundsatzlich sdmtliche Kriminalitatsformen um-
fasst, wobei zumindest anfangs ein besonderer Schwerpunkt auf die Bereiche Jugendkri-
minalitat, Kriminalitat in den Stadten und Drogenkriminalitat gelegt wurde®’. Neben der

Satzger, in: Streinz, Art. 84 AEUV Rn. 3; Bose, in: Schwarze u.a., Art. 84 AEUV Rn. 3; abwei-
chend Vogel, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 84 AEUV Rn. 6.

%9 5o jetzt auch Art. 84 AEUV.

%0 Siehe (jeweils mit weiteren Einzelnachweisen, auch zu deliktsspezifischen finanziellen For-
derprogrammen) Kretschmer, in: Vedder/Heintschel v. Heinegg, Art. IlI-272 EVV Rn. 5; Satz-
ger, in: Streinz, Art. 84 AEUV Rn. 10.

%1 ABIEG 2001 Nr. L 186, 11 (Zeitraum 2001-2002); vgl. auch das dazugehdrige Arbeitspro-
gramm in ABIEG 2001 Nr. C 206, 16.

%2 ABIEG 2002 Nr. L 203, 5 (Zeitraum 2003-2006).

%3 ABIEU 2007 Nr. L 58, 7 (Zeitraum 2007-2013).

saa Weingéartner, forum kriminalpravention 2001, 33; BMI/BMJ, 2. PSB, S. 693.
Von ,Netz* bzw. ,Netzwerk® wird gesprochen, wenn die Zusammenarbeit eine gewisse institu-
tionelle Verfestigung hinsichtlich der beteiligten Akteure erfédhrt, vgl. Harings, Grenziber-
schreitende Zusammenarbeit, S. 138 m.w.N.

%5 Beschluss 2001/427/J1 v. 28.05.2001 (ABIEG 2001 Nr. L 153, 1), aufgehoben und ersetzt

durch Beschluss 2009/902/J1 v. 30.11.2009 (ABIEU 2009 Nr. L 321, 44).

Deutschland hat das Bundesjustizministerium (nationaler Vertreter), das Bundesinnenministe-

rium (Stellvertreter) sowie das DFK und die Zentrale Geschéftsstelle Polizeiliche Kriminalpréa-

vention der Lander und des Bundes (Kontaktstellen) benannt.

Im Bereich der Drogenkriminalitat kooperiert das Netz unter anderem mit der Europdaischen

Beobachtungsstelle fir Drogen und Drogensucht (VO (EWG) Nr. 302/93 v. 08.02.1993,
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Forderung der Zusammenarbeit, der Kontaktpflege sowie des Informations- und Erfah-
rungsaustausches zwischen den Mitgliedstaaten®® ist es Aufgabe des Netzes, Kriminali-
tatsdaten und Informationen Uber bestehende kriminalpréaventive Malinahmen zu sam-
meln und zu analysieren. Hinzu kommen Forschung und Ausbildung auf dem Gebiet der
Kriminalprévention.

Seiner Zielsetzung und Aufgabenstellung nach ist das EUCPN das europaische Pendant
zum DFK3*,

Ebenfalls im Jahre 2001 eingerichtet wurde das im Vergleich zum EUCPN loser organi-
sierte Europaische Forum zur Pravention der organisierten Kriminalitat**°, das aber wohl
inzwischen nicht mehr aktiv ist®!. Dieses bereits in der oben erwahnten Mitteilung der
Kommission®? zusatzlich zum EUCPN vorgesehene und in der (Fach-)Offentlichkeit eher
unbekannte Forum verfolgt(e) das Ziel, durch Tagungen und Arbeitsgruppen Vertreter der
nationalen (Strafverfolgungs-)Behorden, der Wirtschaft, der wissenschaftlichen For-
schung, nichtstaatlicher Organisationen und der Zivilgesellschaft zusammenzufiihren, um
Uber neue Ansatze in der Bekampfung organisierter Kriminalitat zu diskutieren.

Strukturell hat(te) das Forum damit gewisse Ahnlichkeit mit dem Deutschen Praventions-
tag353.

ABIEG 1993 Nr. L 36, 1; aufgehoben und ersetzt durch VO (EG) Nr. 1920/2006 v. 12.12.20086,
ABIEU 2006 Nr. L 376, 1), vgl. Hecker, Européisches Strafrecht, 8 5 Rn. 28; Glel3/Like, Jura
1998, 70 (78).

Zum systematischen und regelméafiigen Meinungsaustausch veranstaltet das EUCPN jahrlich
eine ,Best Practice Conference®, die sich vor allem an Praktiker wendet und auf der die Mit-
gliedstaaten erfolgreiche und nachahmenswerte Projekte zur Kriminalpravention vorstellen;
vgl. hierzu und zu weiteren Neuigkeiten aus dem Netzwerk die Rubrik ,European News* bzw.
.Pravention international“ in der vom DFK seit 2001 herausgegebenen Fachzeitschrift ,forum
kriminalpravention®.

Zur Aufgabenbeschreibung des DFK siehe vorstehend Seite 60 f.

Europaische Kommission, Pressemitteilung v. 16.05.2001 (IP/01/704).

So jedenfalls Vogel, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 84 AEUV Rn. 18.

%2 KOM (2000) 786 endg., S. 17 f.

%3 vqgl. hierzu BMI/BMJ, 2. PSB, S. 673 f.
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B. Praventive Verbrechensbekampfung
l. Vorbemerkung

Unter dem Oberbegriff der ,praventiven Verbrechensbekampfung® sollen hier alle grund-
rechtsrelevanten polizeilichen Aufgaben im Vorfeld strafbaren Handelns zusammenge-
fasst werden. Dazu gehort nach deutscher Polizeirechtsdogmatik neben der klassischen
Abwehr konkreter Gefahren durch Verhinderung von im Einzelfall drohenden Straftaten
auch die zeitlich vorgelagerte, als Folge des Volkszahlungsurteils des Bundesverfas-
sungsgerichts®** inzwischen gesetzlich geregelte sog. vorbeugende Bekampfung von
Straftaten, die sich wiederum in die Verhutung ktinftiger Straftaten sowie die Vorsorge fur

die Verfolgung kiinftiger Straftaten aufgliedert®*®.

Die genannten, innerstaatlich mit Teilaspekten der praventiv-polizeilichen Téatigkeit be-
setzten Begriffe finden sich wortgleich auch in den (grundlegenden) Bestimmungen der
einschlagigen Rechtskreise des oben®® skizzierten Kooperationsnetzwerkes wieder. So
erwahnt beispielsweise Art. 2 lit. b) IKPO-Statuten als praventives Ziel von Interpol die
Lverhiutung“ des gemeinen Verbrechens. Ebenso wurde und wird im Rechtsrahmen der
Europaischen Union das Ziel der Gewahrleistung eines hohen Mal3es an Sicherheit unter
anderem durch Mallnahmen zur ,VerhUtung“ von Kriminalitdt erreicht (Art. 67 Abs. 3
AEUV bzw. ex-Art. 29 Abs. 2 EUV)®*’. Nach Art. 39 Abs. 1 Satz 1 SDU leisten sich die
Vertragsparteien auch im Interesse der ,vorbeugenden Bekampfung [...] von strafbaren
Handlungen® Hilfe*®. Und der Primer Vertrag schlieRlich spricht im praventiven Bereich
von ,Verhinderung® von Straftaten (vgl. etwa Art. 9 und 12 Priimer Vertrag)**°.

Bei Zugrundelegung der deutschen Rechtsterminologie wiirde sich die praventiv-polizei-
liche Zusammenarbeit zwischen den EU-Mitgliedstaaten damit auf einen (je nhach Rechts-
kreis zudem meist unterschiedlichen) Ausschnitt aus dem praventiv-polizeilichen Aufga-
benbereich beschranken. Das deutsche Vorverstandnis kann jedoch nicht unreflektiert auf
die zwar gleichférmigen, inhaltlich aber eigenstdndigen Begriffe in transnationalen
Rechtsakten ubertragen werden®®. Vielmehr sind bei der Auslegung immer auch andere
Sprachfassungen vergleichend heranzuziehen. Dabei fallt auf, dass beispielsweise in der
englischen wie auch in der franzdsischen Version der zitierten Regelungen einheitlich von
~prevention/preventing” bzw. ,prévention/prévenir® die Rede ist. Diese Textfassungen ha-
ben eine gegentber dem jeweiligen deutschen Pendant weiter reichende Bedeutung und

%% BVerfG NJW 1984, 419.

Fur einen Uberblick tiber die (praventiven) Aufgaben der deutschen Polizei siehe Pieroth/
Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, § 5 Rn. 1 ff.; eingehend zu den beiden Teilberei-
chen der vorbeugenden Bekadmpfung von Straftaten Zoller, Informationssysteme und Vor-
feldmaRnahmen, S. 81 ff.

%5 vgl. Seite 30 ff.

Allgemein zur Auslegung des Begriffs ,VerhlUtung“ im Rechtskreis der Européischen Union
siehe oben Seite 41 f.

Umfassend dagegen die Formulierung in Art. 46 Abs. 1 SDU, wonach eine Ubermittlung per-
sonenbezogener Daten ohne vorausgehendes Ersuchen ,zur Unterstitzung bei der Bekamp-
fung zukinftiger Straftaten, zur Verhitung einer Straftat oder zur Abwehr von Gefahren fur die
offentliche Sicherheit und Ordnung® erfolgen kann.

Bemerkenswert — aber symptomatisch fur die bei der Abfassung transnationaler Rechtsakte
bisweilen zu beobachtende Sorglosigkeit im Umgang mit der deutschen (Rechts-)Sprache —
ist in diesem Zusammenhang, dass der Ausdruck ,Verhinderung“ im sekundarrechtlichen
Ratsbeschluss 2008/615/J1 v. 23.06.2008 (ABIEU 2008 Nr. L 210, 1), der wesentliche Teile
des Primer Vertrages in den Rechtsrahmen der Europaischen Union Uberfuhrt hat, beibehal-
ten wurde, obwohl die Europaische Union auf primarrechtlicher Ebene als praventiven Begriff
nur den der ,Verhitung“ kennt.

%0 Kugelmann, in: Bése, Europaisches Strafrecht, § 17 Rn. 55.
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meinen der Sache nach alle Malinahmen, die einer (drohenden) Straftat im wahrsten Sin-
ne des Wortes zuvorkommen, also zeitlich vorgelagert sind.

Anders als es der enge und variierende deutsche Wortlaut auf den ersten Blick vermuten
lasst, ist die praventive Zielsetzung der einzelnen Rechtskreise deshalb jeweils gleich
umfassend zu verstehen, d.h., die praventive grenziiberschreitende Zusammenarbeit er-
streckt sich im vorliegenden grundrechtsrelevanten Kontext — in sich schliissig — jeweils
auf das gesamte (straftatbezogene) praventiv-polizeiliche Aufgabenspektrum und damit
auf alle Teilbereiche der hier sog. praventiven Verbrechensbekampfung®*'3%,

Entwicklungsgeschichtlich betrachtet konzentrierte sich die grenziberschreitende Zu-
sammenarbeit bei der Verbrechensbekampfung — abgesehen von der freiwilligen Koope-
ration im Interpol-Verbund — Uber viele Jahre auf den repressiven Bereich, insbesondere
auf die Strafverfolgung im engeren Sinne. Erst in jungerer Zeit hat sich die Erkenntnis
durchgesetzt, dass in einem umfassenden Konzept der Sicherheitspartnerschaft im Inter-
esse einer mdoglichst effektiven und effizienten Kriminalitatsbekdmpfung auf praventiv-
polizeiliche Zusammenarbeit nicht verzichtet werden kann. Eingeleitet wurde diese
Trendwende durch das Schengener Durchflihrungsiibereinkommen aus dem Jahre 1990,
das erstmals auf multilateraler Ebene volkerrechtlich verbindliche Regelungen zur polizei-

lichen Zusammenarbeit im préaventiven Bereich enthalt®®3,

Rechtstechnisch wurden und werden die einzelnen Eingriffsmanahmen und Einrichtun-
gen in ihrer praventiven und repressiven Auspragung meist in einem Atemzug genannt
und demzufolge auch einem einheitlichen Regelungskonzept unterworfen. Aber selbst in
den Fallen, in denen beide Varianten ein und desselben Mal3Bhahmentyps formal an zwei
separaten Standorten ,sortenrein“ geregelt sind, haben sich die materiellen Eingriffsvor-
aussetzungen einander weitgehend angenéhert. Praventive und repressive Verbrechens-
bekdmpfung stehen somit jedenfalls rechtstheoretisch gleichberechtigt nebeneinander.

Die rechtliche Gleichrangigkeit auf dem Papier darf jedoch nicht dariiber hinwegtauschen,
dass in der Praxis nur ein verhaltnisménRig geringer Teil der (polizeilichen) Zusammenar-
beit bei der Verbrechensbekampfung auf den praventiven Bereich entfallt*®*, vor allem

%1 Bestatigt wird diese weite Auslegung bei einem Blick auf die deutsche Sprachentwicklung der

einfachgesetzlichen Grundlage zur Errichtung von Europol. Im Unterschied zum urspriingli-
chen Europol-Ubereinkommen (ABIEG 1995 Nr. C 316, 1), in dem noch — insoweit im Ein-
klang mit der Formulierung in ex-Art. 30 EUV - von ,Verhitung® (engl. preventing) von Straf-
taten die Rede war (vgl. Art. 2 EuropolUbk), spricht Art. 3 des neuen Europol-Beschlusses
(ABIEU 2009 Nr. L 121, 37) — wenngleich in Abweichung zu ex-Art. 30 EUV — allgemein von
,Pravention“ (engl. preventing), ohne dass damit eine sachliche Anderung in der Zielsetzung
von Europol verbunden sein sollte.

Systematisch wird die grenziiberschreitende Zusammenarbeit bei der praventiven Verbre-
chensbekdmpfung teilweise in Anlehnung und in Abgrenzung zur ,internationalen Rechtshilfe*
— wenn auch nach innerstaatlichem Rechtsverstandnis nicht ganz passend — als ,internationa-
le Amtshilfe* eingeordnet, vgl. Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch Polizeirecht, 4. Aufla-
ge, Kap. N Rn. 26 ff.; Scheller, Ermé&chtigungsgrundlagen, S. 8 ff.

Wiirz, Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen, Rn. 64.

Zuvor waren volkerrechtliche Ubereinkommen, die (zumindest auch) die Zusammenarbeit im
praventiv-polizeilichen Bereich zum Gegenstand haben, nur vereinzelt und nur auf bilateraler
Ebene vorhanden, vgl. den Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Re-
publik Osterreich tiber Amts- und Rechtshilfe in Verwaltungssachen v. 31.05.1988 (BGBI II
1990, 357; 1990, 1334).

Wolters, Kriminalistik 1997, 86 (86); Brammertz, Grenziberschreitende polizeiliche Zusam-
menarbeit, S. 228; Storbeck, DRiZ 2000, 481 (486): ,Der Informationsaustausch von und Uber
Europol betrifft zu rund 80 % die Repression [...]"

Nach dem Ergebnis einer 1994/95 durchgefuhrten empirischen Untersuchung wird die Integ-
ration von schutzpolizeilichen Elementen in die Europol-Konzeption von Experten aus Justiz,
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wenn man die spezielle Kooperation im Zusammenhang mit GrofRveranstaltungen auf3er

Betracht lasst®®®.

Um nun einerseits der rechtlichen Eigenstéandigkeit der praventiven Verbrechensbekamp-
fung Rechnung zu tragen und dem Schattendasein, das dieses Themengebiet in der juris-
tischen Fachliteratur fuhrt, entgegenzuwirken, andererseits aber Wiederholungen bei der
anschlieenden Darstellung der repressiven Verbrechensbekampfung nach Méglichkeit
zu vermeiden und auch dem relativ geringen Stellenwert dieses Teilbereichs der transna-
tionalen Verbrechensbekampfung gerecht zu werden, wird auf die Zusammenarbeit bei
der praventiven Verbrechensbekampfung zwar in einem gesonderten Gliederungsab-
schnitt eingegangen, im partiellen Uberschneidungsbereich mit der repressiven Verbre-
chensbekampfung allerdings nur in dem zum Verstandnis von Entwicklung und Ausmal
notwendigen Umfang. Eine ausfihrlichere Behandlung bleibt insoweit dem Abschnitt Gber
die repressive Verbrechensbekampfung vorbehalten.

Die grenziberschreitende Zusammenarbeit zwischen den EU-Mitgliedstaaten bei der
praventiven Verbrechensbekampfung lasst sich grob in drei Themenfelder unterglie-
dern®®: zunachst in den institutionellen Rahmen fiir die inhaltliche Zusammenarbeit, so-
dann — materiell — in den Austausch von Informationen zwischen den mitgliedstaatlichen
Polizeiorganen oder mit tberstaatlichen polizeilichen Einrichtungen und schlieZlich in das
hoheitliche Tatigwerden von Polizeikraften auf fremdem Staatsgebiet.

II. Grenzuberschreitende Polizeieinrichtungen
1. Interpol und Europol

Im Mittelpunkt grenziiberschreitender Polizeieinrichtungen mit (zumindest auch) EU-
weitem Aktionsradius steht das Europaische Polizeiamt (Europol), dessen Aufbau von
den Mitgliedstaaten der Europaischen Union 1995 beschlossen wurde®®’. Bei aller Begeis-
terung Uber diese erste im Rahmen der (friheren) dritten Saule geschaffene Institution
wird leicht Ubersehen, dass Europol auf Erfahrungen zuritickgeht, die weit im Vorfeld der
Europaischen Union liegen. Dem Grunde nach wurden die Europol zugewiesenen Aufga-
ben bis zu dessen Arbeitsaufnahme am 01. Juli 1999 von der weltumspannenden Interna-
tionalen Kriminalpolizeilichen Organisation — Interpol wahrgenommen.

Der insoweit gemeinsame Tatigkeitsschwerpunkt von Interpol und Europol liegt — unbe-
schadet der strukturellen Unterschiede, insbesondere hinsichtlich Verbindlichkeit und In-
tensitat der Zusammenarbeit — in der Erleichterung des Informationsaustausches zwi-
schen den Mitgliedstaaten sowie in der zentralen, computergestitzten Sammlung und
Auswertung von (personenbezogenen) Daten®*®. Dementsprechend sind beide Polizei-

Polizei und Politik einhellig fur wenig erforderlich gehalten, vgl. WittkAmper/Krevert/Kohl, Eu-

ropa und die innere Sicherheit, S. 307 f.

Siehe hierzu unten Seite 75 ff.

%65 Auswahl der Themenfelder in Anlehnung an Hecker, EuR 2001, 826 (834 ff.), der insoweit von
,Phanotypen der grenziiberschreitenden polizeilichen Interaktion zwischen den Mitgliedstaa-
ten“ spricht.

%7 Ubereinkommen v. 26.07.1995 (ABIEG 1995 Nr. C 316, 1 = Baldus, Rechtsquellen, Nr. 82a),

aufgehoben und ersetzt durch Beschluss 2009/371/J1 v. 06.04.2009 (ABIEU 2009 Nr. L 121,

37 = Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 70); zur Vorgeschichte von Europol siehe unten Seite

91 ff. m.w.N.

Vgl. einerseits Art. 2 IKPO-Statuten i.V.m. den ,Rules on the processing of information for the

purposes of international police co-operation® (als deutsche Ubersetzung sind die ,Regelun-
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organisationen auch nicht mit eigenstandigen Eingriffsbefugnissen ausgestattet, die Uber
— allerdings sehr weitreichende — Datenverarbeitungsbefugnisse hinausgehen®’.

Entgegen der Vorstellung, die die breite Offentlichkeit mit den beiden Kurzbezeichnungen
assoziiert, handelt es sich also weder bei Interpol noch bei Europol um eine vor Ort tatige
(Vollzugs-)Polizei im Sinne des deutschen Polizeirechts®”. Vielmehr erfiillen Interpol und
Europol auf transnationaler Ebene in erster Linie ,vom Schreibtisch aus” eine der (praven-
tiven) Zentralstellenfunktion des deutschen Bundeskriminalamts vergleichbare Aufgabe

einer ,Informationspolizei*®"*.

2. Sonstige institutionelle Verzahnungen — insbesondere im Grenzgebiet
Gerade die (praventive) Bekdmpfung der Kriminalitat im Grenzgebiet®’? ist in besonderem
Mafe auf eine schnelle und unkomplizierte grenziiberschreitende Kooperation, vor allem
beim Austausch von Informationen, angewiesen. Aufwendige und damit zeitraubende
Verfahrenswege Uber (trans-)nationale Zentralstellen wirken sich hier nahezu zwangslau-
fig besonders nachteilig aus.

Als Erganzung zur mittelbaren Zusammenarbeit Uber Europol eréffnen deshalb vornehm-
lich die ab Mitte der 90er Jahre des vorigen Jahrhunderts zwischen benachbarten EU-
Staaten abgeschlossenen bilateralen Polizeivertrage die Mdglichkeit zum unmittelbaren
Zusammenwirken verschiedenstaatlicher Bediensteter. Die Bandbreite institutioneller Ver-
zahnungen mit regional, insbesondere auf das jeweilige Grenzgebiet beschranktem Wir-
kungskreis reicht dabei von stationdren Gemeinsamen Zentren®”, d.h. gemischt besetz-
ten (multinationalen) Polizeidienststellen, Gber den Austausch von Verbindungsbeam-
ten®”* bis hin zu mobilen gemeinsamen Einsatzformen wie beispielsweise gemeinsamen

Streifen®’®.

gen uber die Informationsverarbeitung zum Zwecke internationaler polizeilicher Kooperation®
in der Alt-Fassung v. 01.01.2004 abgedruckt bei Baldus, Rechtsquellen, Nr. 41), andererseits
Art. 5 Europol-Beschluss.
%9 Wiske/Nickel, DPolIBI 5/1998, 21 (22); Stock/Herz, Die Polizei 2011, 129 (131); dies., Krimina-
listik 2008, 594 (596); Garditz, in: Wolter u.a., Alternativentwurf Europol, S. 192 (212).
Vgl. zum organisatorischen Gefiige der Polizei in Deutschland den Uberblick bei Pieroth/
Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, § 2 Rn. 23 ff.
Aden/Busch, in: Roggan/Kutscha, Handbuch Innere Sicherheit, S. 558. Zur Aufgabenwahr-
nehmung des Bundeskriminalamts als Zentralstelle im praventiven Bereich siehe Ahlf u.a., § 2
BKAG Rn. 20 f.
Zu deren Charakteristika vgl. oben Seite 25 f.
Vgl. exemplarisch Art. 4 ff. des deutsch-franzdsischen Polizeivertrages v. 09.10.1997 (BGBI Il
1998, 2479).
Vgl. beispielsweise Art. 47 SDU i.v.m. Art. 10 Abs. 1 des deutsch-franzésischen Polizeiver-
trages v. 09.10.1997 (BGBI 11 1998, 2479).
Vgl. etwa Art. 19 des deutsch-gsterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003
(BGBI Il 2005, 858); Art. 24 Primer Vertrag bzw. Art. 17 Prim-Beschluss. Zur Einfihrung re-
gelmaRiger deutsch-franzdsischer Bahnpolizeistreifen auf der Strecke zwischen Paris und
Kaiserslautern siehe BMI, Pressemitteilung v. 29.04.2009.
Das repressive Pendant zu dem ausschlief3lich praventiv ausgerichteten Instrument der ge-
meinsamen Streifen bilden die gemeinsamen Ermittlungsgruppen, vgl. hierzu unten Seite
102 ff.
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[ll.  Grenzuberschreitender Informationsaustausch

Wie bereits der kursorische Blick auf die organisatorische Ebene gezeigt hat®’, zahlt in-
haltlich der Informationsaustausch, d.h. die Weitergabe vorhandener Daten, zu den zent-
ralen Elementen der (praventiven) transnationalen Verbrechensbekampfung. Im Wesent-
lichen kénnen zwei Grundtypen informationeller Zusammenarbeit unterschieden werden:
der allgemeine, konventionelle Informationsaustausch fir das gesamte Spektrum praven-
tiv-polizeilichen Tatigwerdens und die speziellen Formen des Datenaustausches, die den
grenziuberschreitenden Informationsfluss in besonders praxisrelevanten Teilbereichen
regelmafig durch Nutzung des technologischen Fortschritts weiter erleichtern.

1. Allgemeiner (nicht-automatisierter) Informationsaustausch

Bis zur Inkraftsetzung des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens im Marz 1995 war
der allgemeine gegenseitige Informationsaustausch im Rahmen von Interpol die einzige
Mdoglichkeit einer geordneten informationellen Zusammenarbeit zwischen den EU-
Mitgliedstaaten. Der Grundausrichtung des Interpol-Verbundes entsprechend erfolgt der
Nachrichtenaustausch lediglich auf freiwilliger Basis und kann aufgrund der vélkerrechtli-
chen Unverbindlichkeit nicht erzwungen werden. Den Nationalen Zentralblros steht es
theoretisch in jedem Einzelfall frei, ob und wenn ja wann und in welchem Umfang sie ei-
nem (Amtshilfe-)Ersuchen nachkommen.

Dieser unbefriedigenden Situation begegnete Art. 39 Abs. 1 Satz 1 SDU, der erstmals
eine grundsatzliche Verpflichtung zur Leistung von (auch praventiver) Informationshilfe
normierte®”’. Allerdings ist die Kooperationspflicht Einschrankungen unterworfen. Vor al-
lem steht sie unter dem Vorbehalt des nationalen Rechts, d.h., die Zulassigkeit der Uber-
mittlung von Informationen an die Polizeibehorde eines anderen Mitgliedstaates bestimmt
sich letztendlich nach dem jeweiligen innerstaatlichen Befugnisinstrumentarium des er-
suchten Staates®’®.

Uber den in seiner Rechtsqualitat verbesserten klassischen Informationsaustausch auf-
grund eines Ersuchens hinaus ermdglicht das Schengener Durchfiihrungstibereinkommen
als weitere Form der Informationshilfe (ausschlief3lich fur praventive Zwecke) den Daten-
transfer ohne vorheriges Ersuchen (sog. Spontaniibermittiung). Nach Art. 46 Abs. 1 SDU
kann jeder Mitgliedstaat im Einzelfall (personenbezogene) Informationen, die seiner Ein-
schatzung nach fur einen anderen EU-Staat von Bedeutung sein kdnnten, diesem aus
eigener Initiative mitteilen®”. Im Unterschied zu Art. 39 SDU besteht hierzu jedoch keine

Siehe vorstehend Seite 67 f.

Zum praventiven Aspekt des Art. 39 SDU vgl. Wiirz, Schengener Durchfiihrungsiibereinkom-
men, Rn. 65 ff.; Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch Polizeirecht, 4. Auflage, Kap. O Rn.
156 ff.

Welche Daten Gegenstand des Informationsaustausches sein kdnnen, wird zum Teil in den
bilateralen Polizeivertragen exemplarisch aufgezéahlt, vgl. etwa Art. 14 Abs. 1 des deutsch-
franzésischen Polizeivertrages v. 09.10.1997 (BGBI 1l 1998, 2479); Art. 7 Abs. 2 des deutsch-
Osterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003 (BGBI Il 2005, 858).

Als Ermachtigungsgrundlage fiir deutsche Polizeibehdrden gilt deshalb bei eingehenden Er-
suchen auslandischer Stellen Art. 39 Abs. 1 Satz 1 SDU i.V.m. der Befugnisnorm des jeweili-
gen (Landes-)Polizeigesetzes (z.B. § 43 PolG BW).

Wiirz, Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen, Rn. 76 ff.; Mokros, in: Denninger/Rachor,
Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 294 f.; vgl. auch den mit Art. 46 Abs. 1 SDU inhaltsglei-
chen Art. 20 des deutsch-Osterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003 (BGBI I
2005, 858).
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Rechtspflicht®*. Ebenso wie Art. 39 SDU erlaubt Art. 46 Abs. 1 SDU den (spontanen)
Informationsaustausch nur nach Mal3gabe des nationalen Rechts.

Der dem Souveranitatsdenken geschuldete Vorbehalt nationaler Zulassigkeit birgt im Fal-
le des Art. 39 SDU die Gefahr, dass die Mitgliedstaaten den Datenaustausch mit auslan-
dischen Polizeibehérden nur unter ,verscharften Bedingungen® zulassen und so die vor-
dergriindig eingegangene Hilfsverpflichtung quasi durch die Hintertlr wieder unterlaufen.
Derartige Auswirkungen dieses Vorbehalts will der Rahmenbeschluss 2006/960/J1 vom
18. Dezember 2006 Uber die Vereinfachung des Austauschs von Informationen und Er-
kenntnissen zwischen den Strafverfolgungsbehérden der Mitgliedstaaten der Europé-
ischen Union®**, der die Art. 39 und 46 SDU weitgehend ersetzt, verhindern. Zusétzlich zu
den aus dem Schengener Durchfiihrungstibereinkommen bereits bekannten Bestimmun-
gen schreibt die zentrale Regelung dieser sog. Schwedischen Initiative den Mitgliedstaa-
ten vor, dass an den Austausch von (vorhandenen) Informationen mit Polizeibehtrden
anderer Mitgliedstaaten keine strengeren Anforderungen gestellt werden dirfen als an
den rein innerstaatlichen Datentransfer.

Aulerdem wird der bislang freiwillige (praventive) spontane Informationsaustausch bei
bestimmten schwerwiegenden Delikten verpflichtend.

2. Besondere (automatisierte) Formen des Informationsaustausches
a) Gemeinsame Fahndungssysteme

Die (Personen-)Fahndung gehort zu den traditionellen UnterstiitzungsmafRnahmen im
Rahmen der (praventiv-)polizeilichen Zusammenarbeit. Sie erfolgt durch sog. Ausschrei-
bung, d.h. durch die Weitergabe von Personendaten, verbunden mit der Aufforderung, bei
Antreffen der Person eine naher bezeichnete MaRnahme zu ergreifen. Ubermittelt werden
Ublicherweise nur bestimmte, tendenziell weniger sensible personenbezogene Daten, die
fur eine Identifizierung erforderlich sind.

Zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Union vollzieht sich die grenziiberschrei-
tende Fahndung mittlerweile vorrangig Uber das Schengener Informationssystem (SIS),
ein staatentbergreifendes, automatisiert geflihrtes Fahndungssystem. Dieses ,Herz-
stiick“®®? der im Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen vereinbarten Ausgleichs-
mafinahmen erflllt seit seiner Inbetriebnahme im Marz 1995 auf europaischer Ebene die
gleiche Funktion wie das weltweite Interpol-Fahndungsnetz. Im Gegensatz zur Interpol-
Fahndung sind die Teilnehmer des Schengener Informationssystems jedoch verpflichtet,
dem Fahndungsersuchen eines Mitgliedstaates zu entsprechen.

Technisch besteht das Schengener Informationssystem, dessen zweite Generation (SIS

1) mit mehrjéhriger Verspatung schlieRlich am 09. April 2013 in Betrieb gehen konnte®®®,

Da nur eine spontane Datenubermittlung ,im Einzelfall“ erlaubt ist, kann der regelmaRige Da-

tenaustausch zur Erstellung sog. Lagebilder nicht auf Art. 46 Abs. 1 SDU gestiitzt werden.

Diese Liicke schlieen zum Teil die bilateralen Polizeivertrage, vgl. beispielsweise Art. 5 des

deutsch-franzdsischen Polizeivertrages v. 09.10.1997 (BGBI |1 1998, 2479).

Der deutsche Vorschlag eines zwingenden Meldedienstes konnte sich im Ergebnis nicht

durchsetzen, vgl. hierzu Sturm, Kriminalistik 1997, 99 (101); Scheller, Ermachtigungsgrundla-

gen, S. 35.

%L ABIEU 2006 Nr. L 386, 89 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 23).

%2 Wwilkesmann, DPolBI 5/1998, 19 (19).

%83 (SIS-II-)Beschluss 2007/533/J1 v. 12.06.2007 (ABIEU 2007 Nr. L 205, 63) i.V.m. Beschluss
2013/157/EU v. 07.03.2013 (ABIEU 2013 Nr. L 87, 8).
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aus nationalen Datenbanken, die Uber eine gemeinsame, zentrale Unterstitzungseinheit
miteinander verbunden sind. Diese hat zu gewéhrleisten, dass ein inhaltlich identischer
Bestand an Fahndungsdaten zeitgleich in allen Teilnehmerstaaten vorliegt und abgefragt
werden kann®**,

Von den abschlieBend festgelegten Ausschreibungskategorien ist aus praventiv-polizei-
licher Sicht vor allem die Ausschreibung zur verdeckten Registrierung oder gezielten
Kontrolle (Art. 36 f. SIS-lI-Beschluss; bisher: Art. 99 SDU) von Interesse®®. Die verdeckte
Registrierung entspricht der ,Griineckenfahndung” von Interpol®® bzw. innerstaatlich der
Ausschreibung zur polizeilichen Beobachtung®’. Bei dieser Methode polizeilicher Fahn-
dung wird im Verlauf einer aus anderem Anlass vorgenommenen Kontrolle das (zuféllige)
Antreffen der ausgeschriebenen Person, gegebenenfalls auch ihres Fahrzeugs, eventuel-
ler Begleitpersonen oder mitgefihrter Sachen unauffallig vermerkt und an die ausschrei-
bende Stelle weitergeleitet. Ziel ist es, mithilfe der heimlich gewonnenen Einzelinformatio-
nen ein (punktuelles) Bewegungsbild zu erstellen und Zusammenhange bzw. Querverbin-
dungen zu anderen Personen aufzudecken®®®. In der Praxis spielt dieses typische Vorfeld-
instrument® allerdings im Vergleich zu anderen Ausschreibungskategorien nur eine un-

tergeordnete Rolle®®.

¥4 In seiner Funktionsweise ist das Schengener Informationssystem damit dem INPOL-Fahn-

dungssystem der bundesdeutschen Polizei (hierzu Petri, in: Denninger/Rachor, Handbuch Po-
lizeirecht, Kap. G Rn. 101 ff.) vergleichbar, vgl. Busch, Grenzenlose Polizei, S. 326; Scheller,
JZ 1992, 904 (905).

Val. hierzu Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 370 ff.; Hayes,
Burgerrechte & Polizei/CILIP 89 (1/2008), 75 ff.; Wirz, Schengener Durchfiihrungsuberein-
kommen, Rn. 196 ff. und Rn. 220; zu den rechtlichen Problemen im Rahmen der Fahndung
nach Art. 99 SDU (jetzt: Art. 36 f. SIS-ll-Beschluss) siehe Scheller, JZ 1992, 904 (907 f.).

Die ,Griinecke” (Green Notice) war urspriinglich auf die Warnung vor internationalen Strafta-
tern beschrankt und wurde erst spater um den Aspekt der polizeilichen Beobachtung erweitert
(vgl. Scheller, Erméchtigungsgrundlagen, S. 33 Fn. 81). Als einzige Ausschreibung kann das
Generalsekretariat die sog. Warnmeldung auch ohne Antrag eines Nationalen Zentralbiros
von sich aus herausgeben, vgl. Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch Polizeirecht, 3. Auf-
lage, Kap. O Rn. 174.

Vgl. beispielsweise § 25 PolG BW (Mitteilung tber das Antreffen von Personen); hierzu Wiir-
tenberger/Heckmann, Polizeirecht, Rn. 628 f.

Dieselben Ziele verfolgt auch die Ausschreibung zur gezielten Kontrolle (zum Ganzen Séllner,
Die Polizei 2009, 287 ff.). Allerdings sollen die relevanten Informationen beim zufalligen An-
treffen der ausgeschriebenen Person nicht verdeckt, sondern offen durch eine Durchsuchung
der Person, des Fahrzeugs und/oder der mitgefihrten Gegenstande des Betroffenen erlangt
werden.

Als eines der ersten Bundeslénder hat im Jahre 2008 Baden-Wirttemberg § 25 PolG BW um
die Ausschreibung zur gezielten Kontrolle erweitert (vgl. zur Begriindung LT-Drs. 14/3165,
S. 64). Soweit die Ausschreibung zur gezielten Kontrolle im deutschen Recht (noch) keine
Entsprechung findet, wird sie automatisch in eine Ausschreibung zur verdeckten Registrie-
rung umgewandelt (Art. 37 Abs. 4 Satz 2 SIS-lI-Beschluss; bisher: Art. 99 Abs. 5 Satz 2
SDU).

Vgl. Baumler, in: Lisken/Denninger, Handbuch Polizeirecht, 3. Auflage, Kap. J Rn. 157 ff,;
Busch, Grenzenlose Polizei, S. 329.

Vgl. die Zusammenstellung in Birgerrechte & Polizei/CILIP 92 (1/2009), 84 sowie erganzend
Ratsdok. 6162/10, Ratsdok. 6434/2/11 REV 2, Ratsdok. 8281/12 und Ratsdok. 7389/13.

Zur (sehr unterschiedlichen) Landerverteilung der Ausschreibungen nach Art. 99 SDU (jetzt:
Art. 36 f. SIS-ll-Beschluss) siehe die tabellarische Ubersicht bei Hayes, Biirgerrechte & Poli-
zei/CILIP 89 (1/2008), 75 (77). Eine neuere Zahl speziell fir Deutschland nennt auch BfDI, 21.
Tatigkeitsbericht 2005-2006, S. 29; es bleibt aber offen, auf welchen Zeitraum/Zeitpunkt sich
die genannten 1.104 Ausschreibungen nach Art. 99 SDU beziehen.

Die geringe praktische Relevanz durfte auch der Grund dafir sein, dass Ausschreibungen
nach Art. 99 SDU in den amtlichen Schengen-Erfahrungsberichten nicht gesondert ausgewie-
sen werden.
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b) Sonstige gemeinsame Informationssysteme

Wahrend Fahndungssysteme nur die wesentlichen Identifizierungsmerkmale und damit
einen sehr begrenzten Umfang an personenbezogenen Daten enthalten, kbnnen sonstige
gemeinsame Informationssysteme alle denkbaren Arten von Informationen umfassen, die
auch als Gegenstand einer Informationstbermittiung aufgrund eines herkémmlichen Aus-
kunftsersuchens in Frage kommen. Im Gegensatz zu Fahndungsdateien dienen Informa-
tionssammlungen keinem speziellen (Fahndungs-)Zweck, sondern der allgemeinen poli-
zeilichen Recherche.

Gemeinsame Informationssysteme werden auf transnationaler Ebene von Interpol*** und
— auf verbindlicher Rechtsgrundlage — zwischenzeitlich auch von Europol betrieben. Fur
die Zusammenarbeit der EU-Mitgliedstaaten von grof3erer praktischer Bedeutung ist frei-
lich das durch Europol zentral eingerichtete und automatisiert geftihrte Europol-Computer-
system (The Europol Computer System, TECS). Es setzt sich aus drei Bausteinen zu-
sammen: dem Europol-Informationssystem, einem Analysesystem und einem Indexsys-
tem.

Das Europol-Informationssystem (Art. 11 bis 13 Europol-Beschluss®*?), das am 10. Okto-
ber 2005 offiziell seinen Wirkbetrieb aufgenommen hat, soll einen schnellen Nachweis der
bei den Mitgliedstaaten (und Europol) vorhandenen Informationen tber Straftaten und die
daran beteiligten Personen liefern. Es hat den Charakter eines erweiterten Kriminalakten-
nachweises. Zu praventiv-polizeilichen Zwecken werden in diesem Informationssystem
Daten von Personen gespeichert, bei denen ,faktische Anhaltspunkte oder triftige Grinde*
die Annahme rechtfertigen, dass sie klnftig Straftaten aus dem inhaltlichen Zustandig-
keitsbereich von Europol begehen werden (Art. 12 Abs. 1 Satz 2 lit. b) Europol-Be-
schluss).

Im Wesentlichen auf der Basis der (auch préaventiven) Daten des Informationssystems
fuhrt Europol daneben in einem Analysesystem ,Arbeitsdateien zu Analysezwecken® (Art.
14 Europol-Beschluss), die Uber ein Indexsystem (Art. 15 Europol-Beschluss), eine Art
Fundstellenverzeichnis, erschlossen werden. Schwerpunktmafllig dem praventiven Be-
reich zuzuordnen sind die sog. strategischen Analysen (Art. 14 Abs. 4 Satz 1 Europol-
Beschluss). Diese sollen Strukturen kriminellen Handelns durchleuchten und Trends auf-
zeigen und so die Grundlage fur zukiinftige Bekdmpfungskonzepte bilden®*®. Dazu wer-
den — unabhangig von der Aufklarung einzelner Straftaten — die zu einem bestimmten
Kriminalitatsbereich vorhandenen Daten zusammengefihrt, ausgewertet und zu Lagebil-
dern verdichtet.

%1 Das AusmafR und der genaue Inhalt der Interpol-Datenbesténde bleiben in der Literatur und

den entsprechenden Veroffentlichungen von Interpol Uberaus unklar. Erst recht geht daraus
nicht hervor, ob und wenn ja inwieweit die Datenbanken (auch) praventiven Zwecken dienen.
%92 Beschluss 2009/371/J1 v. 06.04.2009 (ABIEU 2009 Nr. L 121, 37).
%3 Hoppe/Korhummel, DPoIBI 5/1998, 24 (26).
Insoweit sind die Arbeitsdateien des Europol-Computersystems ahnlich konzipiert wie friiher
die PIOS-Dateien des deutschen INPOL-Systems, vgl. hierzu Petri, in: Lisken/Denninger,
Handbuch Polizeirecht, 4. Auflage, Kap. H Rn. 96 ff.; zur neuen Kategorie der ,delikts- und
phanomenbezogenen Dateien” siehe Petri, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht,
Kap. G Rn. 79 ff.
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c) Spezifische Bestimmungen nach Art der Information

Charakteristisch fUr die beiden bisher dargestellten besonderen Formen des Datenaus-
tausches ist die jeweilige Schaffung eines gemeinsamen uberstaatlichen Datenbestandes,
auf den die angeschlossenen nationalen Polizeibehdrden gleichermaf3en Zugriff haben.
Der Informationsaustausch zwischen den Mitgliedstaaten findet mittelbar, Gber transnatio-
nale Stellen statt. Demgegenuber zielen die spezifischen Bestimmungen nach Art der
Information auf eine Verbesserung des unmittelbaren Datenaustausches. Dazu gewahren
sich die EU-Mitgliedstaaten fur bestimmte Informationsarten wechselseitig einen direkten,
automatisierten Zugang zu ihren — vernetzten — nationalen Datenbanken. Die Zugriffstiefe
variiert dabei in Abhangigkeit von der Sensibilitdt der Datenkategorie.

Im vorliegenden praventiv-polizeilichen Kontext entstammen derartige Sonderregelungen
ausschlie3lich dem multilateralen Priimer Vertrag aus dem Jahre 2005, der in den fir die
(praventive) Verbrechensbekdmpfung relevanten Teilen mittlerweile durch den weitge-
hend inhaltsgleichen EU-Beschluss 2008/615/J1 vom 23. Juni 2008 zur Vertiefung der
grenziberschreitenden Zusammenarbeit, insbesondere zur Bekampfung des Terrorismus
und der grenzilberschreitenden Kriminalitat®** (Priim-Beschluss) faktisch ersetzt wurde.
Der Sache nach betreffen die (auch praventiven) Bestimmungen den Austausch daktylos-
kopischer Daten sowie den Austausch von Daten aus Fahrzeugregistern.

Im Bereich der sensiblen daktyloskopischen Daten erfolgt die Informationsiibermittlung
zweistufig. In einem ersten Verfahrensschritt kann unmittelbar und automatisiert nur auf
einen anonymisierten Fundstellendatensatz (Indexdatei) zugegriffen werden (Art. 9 Prim-
Beschluss). Die abfragende ausléandische Stelle erhélt so innerhalb kirzester Zeit Kennt-
nis davon, ob zu dem von ihr abgefragten Profil Informationen in den Dateien der anderen
EU-Mitgliedstaaten vorliegen oder nicht (sog. ,hit/no hit“-Verfahren). Im Falle eines Tref-
fers erfolgt dann in einem zweiten Schritt die Ubermittlung der eigentlichen personenbezo-
genen Daten — wie bisher auch — im Wege der Amtshilfe (Art. 10 Prim-Beschluss).
Umfassender ausgestaltet ist der automatisierte Abruf von Daten aus den nationalen
Fahrzeugregistern. Bei den weniger sensiblen Eigentimer-, Halter- und Fahrzeugdaten
gestattet der Prim-Beschluss den direkten Online-Lesezugriff auf die gesamte Datenbank
(Art. 12 Prim-Beschluss)®®.

IV. Grenzuberschreitende polizeiliche Einsatze

Die neben dem Informationsaustausch zweite Gruppe eingriffsrechtlich bedeutsamer
Maflnahmen bilden die grenziberschreitenden (praventiv-)polizeilichen Einsatze. Wé&h-
rend beim transnationalen Datentransfer die Hoheitstrager auf inrem Staatsgebiet verblei-
ben und sich das grenziiberschreitende Element darin erschopft, dass Informationen in
einen anderen Mitgliedstaat geliefert werden, nehmen bei dieser Form der Zusammenar-
beit Polizeikrafte eines Mitgliedstaates selbstandig Rechtseingriffe auf fremdem Hoheits-

%% ABIEU 2008 Nr. L 210, 1.

%% vgl. auch den urspriinglich zwischen finf EU-Mitgliedstaaten (Belgien, Luxemburg, den Nie-
derlanden, dem Vereinigten Konigreich und Deutschland) auf3erhalb des Rechtsrahmens der
Européaischen Union abgeschlossenen vélkerrechtlichen Vertrag Uber ein Européisches Fahr-
zeug- und Fihrerscheininformationssystem (EUCARIS) v. 29.06.2000 (BGBI Il 2003, 1786;
2009, 1128), der adhnlich dem Prumer Vertrag / Priim-Beschluss, aber speziell fir die (auch
praventive) Bekampfung fuhrerschein- und fahrzeugbezogener Straftaten vorsieht, dass sich
die Vertragsparteien wechselseitig einen automatisierten Zugriff auf bestimmte (auch perso-
nenbezogene) Daten aus den nationalen Fahrzeug- und Fihrerscheinregistern gewahren.
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gebiet vor. Dahinter steht die Uberlegung, dass die Fortsetzung®® eines polizeilichen Ein-
satzes auf fremdstaatlichem Gebiet bisweilen effizienter ist als die Ubernahme der Opera-

tion an der Grenze durch die zustéandigen Hoheitstrager des Gebietsstaates®”’.

Die ersten und bisher einzigen Regelungen tber derartige praventive Polizeieinsatze zwi-
schen EU-Mitgliedstaaten enthalten die bilateralen Polizeivertrdge der zweiten Generati-
on. Pilotprojekt ist insoweit der deutsch-Osterreichische Polizeivertrag aus dem Jahre
2003%*%. Danach zahlen zu den grenziiberschreitenden Einsatzméglichkeiten im préaventi-
ven Sektor zunachst die aus dem Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen bekannten
Mafnahmentypen der Nacheile und der grenziiberschreitenden Observation. Neu hinzu-
gekommen sind die verdeckten Ermittlungen. Allen drei grenziiberschreitenden Hoheits-
befugnissen ist gemeinsam, dass sie nur ,im Rahmen des geltenden innerstaatlichen
Rechts* ausgeiibt werden duirfen®®.

Unter Nacheile*® versteht man die Verfolgung einer flichtenden Person iiber Grenzen
hinweg. Sie ist verkniipft mit einem Festhalterecht der nachsetzenden Beamten*®’. Als
praventive MaRBnahme kommt die Nacheile in Betracht, wenn sich eine Person einer
— voruibergehend wieder eingefiihrten — Grenzkontrolle oder einer sonstigen polizeilichen
Kontrolle innerhalb einer Entfernung von héchstens 150 km bis zur Grenze entzieht*®2.

Im Unterschied zur Nacheile hat die grenziiberschreitende Observation*’® in ihrer praven-
tiv-polizeilichen Ausprégung absoluten Ausnahmecharakter. Eine Observation dient der
planméaRigen Gewinnung personenbezogener Daten durch Beobachtung aus der Distanz.
In der Regel wird die Zielperson dabei verdeckt beobachtet (sog. Beschattung).

Ahnlich wie die Observation ist auch der grenziiberschreitende Einsatz verdeckter Ermitt-
ler*** eine Methode der (heimlichen) Datenerhebung. Verdeckte Ermittler sind nach
deutschem Rechtsverstandnis Polizeibeamte, die unter einer ihnen verliehenen, auf Dau-

er angelegten veranderten Identitat (Legende) in die Kreise potenzieller Straftater (,Nah-

%% Nicht erfasst sind folglich die Félle, in denen Polizeibeamte zunachst die Grenze tberschrei-

ten und erst auf fremdem Territorium ihren Einsatz beginnen.
%7 Hecker, EUR 2001, 826 (835 f.). Firr die Bundesrepublik Deutschland mit ihrer foderalen
Struktur ist diese Erkenntnis freilich nichts grundlegend Neues. Die Landespolizeigesetze ver-
flgen bereits seit langem Uber Befugnisnormen zur Vornahme von Amtshandlungen tber die
Grenzen eines (Bundes-)Landes hinweg (vgl. beispielsweise § 78 Abs. 1 und 2, 8§ 79 Abs. 1
Satz 1 und Abs. 2 PolG BW).
Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Republik Osterreich tiber die
grenziberschreitende Zusammenarbeit zur polizeilichen Gefahrenabwehr und in strafrechtli-
chen Angelegenheiten v. 10.11. und 19.12.2003 (BGBI Il 2005, 858); hierzu Kindler/Schober,
Die Polizei 2006, 161 (167 f.).
Aus deutscher Sicht wird damit insbesondere auf die Polizeigesetze der Bundeslander ver-
wiesen. So erlaubt beispielsweise zunéchst § 78 Abs. 3 Satz 2 PolG BW dem Grunde nach
das Wirken auslandischer Polizeikrafte auf baden-wurttembergischem Territorium. Die Zulas-
sigkeit konkreter Rechtseingriffe gegeniiber dem Birger bemisst sich dann kraft Verweisung
nach den gleichen Befugnisvorschriften wie bei rein innerstaatlichen Sachverhalten (8§ 78 Abs.
3 i.V.m. Abs. 2 PolG BW). Den umgekehrten Fall, den Einsatz baden-wurttembergischer Be-
diensteter im Ausland, regelt § 79 Abs. 1 Satz 2 PolG BW.
Art. 17 des deutsch-Osterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003 i.V.m. § 78
PolG BW.
Art. 17 Abs. 4, Art. 11 Nr. 11 des deutsch-Osterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und
19.12.2003 i.V.m. 8§ 78, 28 f. PolG BW.
Art. 17 Abs. 1 und 2 des deutsch-0sterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003.
Art. 16 des deutsch-dsterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003. Fir die pas-
sende innerstaatliche Befugnisnorm ist entscheidend, ob es sich um eine kurzfristige (dann
allgemeine Vorschriften der Datenerhebung: 88 78, 19 f. PolG BW) oder eine langerfristige
Observation (dann 88 78, 22 Abs. 1 Nr. 1 PolG BW) handelt, vgl. Wirtenberger/Heckmann,
Polizeirecht, Rn. 610.
494 Art. 18 des deutsch-6sterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003 i.V.m. 88 78,
22 Abs. 1 Nr. 4 PolG BW.
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raum®) eingeschleust werden, um verwertbare Informationen zu sammeln und Kontakte
zu bestimmten Personen herzustellen.

V. Annex: Grenziuberschreitende Zusammenarbeit bei GrofRveranstaltun-
gen

Das vorstehend skizzierte, allgemein im Sinne von anlassunabhangig angelegte Rege-
lungsgeflecht wird erganzt durch Sonderregelungen, die auf bestimmte Gefahrdungslagen
zugeschnitten sind. Die gré3te praktische Bedeutung hat hierbei die praventiv ausgerich-
tete Kooperation bei GroRRveranstaltungen mit grenziberschreitendem Bezug. Zu diesen
transnationalen Massenveranstaltungen, bei denen Stérungen durch Personen verschie-
dener EU-Mitgliedstaaten zu erwarten sind, gehéren unter anderem (politische) Grol3de-
monstrationen (z.B. anlasslich von (Wirtschafts-)Gipfeltreffen) und internationale Sport-
veranstaltungen, insbesondere Fuf3ballspiele (wie z.B. die FulRballweltmeisterschaft).

Die Zusammenarbeit bei Grol3ereignissen von transnationaler Dimension lasst sich auf
Ebene der Europaischen Union*® bis in die 80er Jahre des vorigen Jahrhunderts zuriick-
verfolgen, als sich die polizeiliche Kooperation der damaligen Européaischen Gemeinschaft
noch in den informellen Strukturen des TREVI-Netzwerkes abspielte. Die Ereignisse im
Brusseler Heysel-Stadion im Mai 1985, bei denen 39 Menschen getdtet und mehr als 400
verletzt wurden, waren der Ausldser daflir, das Tatigkeitsfeld der Arbeitsgruppe TREVI I
um den permanenten Informationsaustausch tUber mogliche schwerwiegende Stérungen
der offentlichen Ordnung, insbesondere im Zusammenhang mit dem Fuf3ballrowdytum, zu

erweitern®°®,

Der allgemeinen Entwicklung folgend hat sich die Kooperation bei GrofR3veranstaltungen
im Allgemeinen und bei Ful3ballspielen im Besonderen mittlerweile von ihren rein infor-
mellen Anfangen gelost.

Priméar als Ergédnzung zu den Regelungen des Schengener Durchfihrungsubereinkom-
mens (ber den Informationsaustausch (Art. 39 und 46 SDU) erlie der Rat im Mai 1997
eine Gemeinsame Malinahme betreffend die Zusammenarbeit im Bereich der 6ffentlichen
Ordnung und Sicherheit’’. Vereinbart wurde darin, vor groReren Veranstaltungen (nicht
nur im FuBballbereich) sowohl auf Anfrage als auch eigeninitiativ moglichst friihzeitig La-
gebildinformationen Uber die Anreise ,groRRere[r] Gruppen, die eine Bedrohung fir die

405

Vgl. zum Ganzen Busch, Birgerrechte & Polizei/CILIP 83 (1/2006), 36 ff.; Aden/Busch, in:
Roggan/Kutscha, Handbuch Innere Sicherheit, S. 562.

Aus dem Rechtskreis des Europarates zu erwahnen ist das Europaische Ubereinkommen
Uber Gewalttatigkeit und Fehlverhalten von Zuschauern bei Sportveranstaltungen und insbe-
sondere bei Ful3ballspielen v. 19.08.1985 (SEV Nr. 120), das fur Deutschland allerdings erst
knapp 20 Jahre spater, am 01.05.2005, in Kraft trat (BGBI 1 2004, 1642; 2005, 893).

Im Rahmen von Interpol unterstiitzen sog. Interpol Major Event Support Teams (IMESTS), die
beim 2001 im Generalsekretariat eingerichteten Command and Coordination Centre (CCC)
angesiedelt sind, die Mitgliedstaaten bei der Vorbereitung und Durchfiihrung grof3er und be-
deutender internationaler Veranstaltungen, vgl. Stock/Herz, Die Polizei 2011, 157 (158); dies.,
Kriminalistik 2008, 651 (652).

Busch, Grenzenlose Polizei, S. 317; missverstandlich insoweit Hecker, Européisches Straf-
recht, § 5 Rn. 27 und Wittkdmper/Krevert/Kohl, Europa und die innere Sicherheit, S. 132, wo-
nach die — seit 1975 bereits bestehende — Arbeitsgruppe TREVI Il als Reaktion auf die Ereig-
nisse im Brusseler Heysel-Stadion 1985 erst gebildet worden sei.

7 Gemeinsame MaRnahme 97/339/J1 v. 26.05.1997 (ABIEG 1997 Nr. L 147, 1).
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offentliche Ordnung und Sicherheit darstellen kénnen®, auszutauschen?®®®, Darlber hinaus
konnen bei Bedarf voribergehend Verbindungsbeamte zu den Polizeibehdrden des Ver-
anstaltungslandes entsandt werden®®. Diese werden beratend und unterstiitzend tétig,
verfligen aber im Gastland Uber keinerlei Hoheitsbefugnisse.

Ausgebaut wurde die personelle Unterstiitzung ab 2003 durch die bilateralen Polizeiver-
trage der zweiten Generation*'°. Danach kénnen bei dringendem Bedarf ausnahmsweise
Polizeikrafte des einen Vertragsstaates an Einsatzen im Hoheitsgebiet des anderen Ver-
tragsstaates mitwirken. Die den zustandigen auslandischen Behorden zur Personalver-
starkung unterstellten Dienstkrafte sind den Beamten des unterstiitzten Staates in vollem
Umfang, einschlieB3lich der Wahrnehmung hoheitlicher Befugnisse des Gebietsstaates,
gleichgestellt.

Demgegenuber haben die Spezialvorschriften des Primer Vertrages respektive Prim-
Beschlusses in erster Linie nur klarstellende Funktion. Sie fassen im Wesentlichen den
Status quo der (auch) fur den Informationsaustausch im Zusammenhang mit Grof3veran-
staltungen geltenden (allgemeinen) Regeln nochmals ,exklusiv® flr diesen Bereich zu-

sammen*!!,

Dieses rechtlich verbindliche Regelwerk wurde und wird weiter ausdifferenziert durch eine
Reihe zumeist unverbindlicher Rechtsakte, die (anfangs nur fir den FulZballbereich) vor-
nehmlich die praktische Zusammenarbeit bei transnationalen Grol3ereignissen erleichtern
soll(t)en.

So erklart die EntschlieRung vom Juni 1997**2 unter anderem einen jéhrlichen Lagebericht
Uber das FuRRballrowdytum und eine jahrliche Sachverstéandigensitzung zu diesem The-
menkreis fur ,winschenswert”.

Mit der im April 1996 verabschiedeten Empfehlung Uber Leitlinien zur Verhinderung von
Stérungen der offentlichen Ordnung bei FuRballspielen**® sollte der Informationsaus-
tausch durch ein ,einheitliches Formblatt flr Berichte mit polizeilichen Erkenntnissen tber
bekannte oder mutmaliliche Gruppen von Ordnungsstorern® standardisiert werden. An die
Stelle dieser Leitlinien trat 1999 ein — ebenfalls rechtlich unverbindliches — umfangreiches
Handbuch***, das seitdem bereits mehrfach (2001, 2006**® und 2010*"") aktualisiert
wurde.

‘% Die Unterstiitzung der Mitgliedstaaten bei groReren internationalen Veranstaltungen mit Er-

kenntnissen und Analysen gehort inzwischen sogar zu den Hauptaufgaben von Europol (vgl.
Art. 5 Abs. 1 lit. €) Europol-Beschluss).

Vgl. beispielsweise zur Entsendung von Verbindungsbeamten aus EU-Staaten nach Deutsch-
land anlasslich der Ful3ballweltmeisterschaft 2006 die BT-Drs. 16/1114. Der damalige Einsatz
von auslandischen Unterstitzungskraften aus EU-Landern im Zusténdigkeitsbereich der Bun-
despolizei, der auch mit der Ubertragung bestimmter hoheitlicher Befugnisse verbunden war,
erfolgte dagegen — auRRer im Verhéltnis zu Osterreich — (noch) auf vertragloser Grundlage al-
lein nach MaRRgabe des Bundespolizeigesetzes (§ 64 Abs. 4 Satz 3 i.V.m. § 63 Abs. 2 bis 4
BPoIG); vgl. auch BMI, Pressemitteilung v. 06.06.2006.

Vgl. etwa Art. 6 des deutsch-Gsterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003
(BGBI 1l 2005, 858); hierzu Kindler/Schober, Die Polizei 2006, 161 (165). Wenngleich diese
Regelung ihrem Wortlaut nach nicht ausdricklich auf Grofiveranstaltungen beschrankt ist,
kommen aufgrund ihrer Voraussetzungen und ihrer Intention als praktische Anwendungsfalle
nur Einsatze mit besonders hohem Kraftebedarf in Frage, wie sie fast ausschlie3lich bei Mas-
senveranstaltungen vorstellbar sind.

Art. 13 bis 15 Prim-Beschluss; siehe ferner Art. 18 Prim-Beschluss, der nahezu wortgleich
Art. 22 des deutsch-6sterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003 nachgebildet
ist.

12 ABIEG 1997 Nr. C 193, 1.

% ABIEG 1996 Nr. C 131, 1.

14 ABIEG 1999 Nr. C 196, 1.

*° ABIEG 2002 Nr. C 22, 1.
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Die wesentlichen Elemente dieser ful3ballspezifischen praktischen Handreichung greift die
Empfehlung des Rates vom Dezember 2007 betreffend einen Leitfaden fiir die Polizei-
und Sicherheitsbehérden*'® auf und iibertréagt die entwickelten Arbeitsmethoden und Vor-

gehensweisen auf sonstige GroRveranstaltungen®®®.

Den in dieser Version des Handbuchs unter anderem empfohlenen Aufbau einer standigen
nationalen FuRballinformationsstelle der Polizei, tUber die der Informationsaustausch haupt-
sachlich abgewickelt werden soll, erklarte ein Jahr spéter der Ratsbeschluss 2002/348/Jl v.
25.04.2002 uber die Sicherheit bei Ful3ballspielen von internationaler Bedeutung fur verpflich-
tend (ABIEG 2002 Nr. L 121, 1; geandert durch Beschluss 2007/412/J1 v. 12.06.2007, ABIEU
2007 Nr. L 155, 76; zu weiteren Aufgaben siehe auch die EntschlieBung v. 17.11.2003,
ABIEU 2003 Nr. C 281, 1). In Deutschland wird diese Funktion von der 1992 beim nordrhein-
westfalischen Landeskriminalamt eingerichteten ,Zentralen Informationsstelle Sporteinsatze®
(ZIS) wahrgenommen, vgl. Kant, Burgerrechte & Polizei/CILIP 83 (1/2006), 29 ff. Nicht ver-
wechselt werden darf dieses ,nationale” ZIS mit dem ,europaischen® ZIS als Kurzbezeichnung
fur das Zollinformationssystem (hierzu oben Seite 14).

1% ABIEU 2006 Nr. C 322, 1.

*7 ABIEU 2010 Nr. C 165, 1.

18 ABIEU 2007 Nr. C 314, 4.

“9° Busch, Birgerrechte & Polizei/CILIP 83 (1/2006), 36 (43): ,Der FuRball hat sich als ideales,
politisch unverdachtiges Testfeld fur den polizeilichen Umgang mit Massenveranstaltungen
erwiesen®.
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C. Repressive Verbrechensbekdmpfung

Mit dem Oberbegriff der repressiven Verbrechensbekdmpfung soll hier die Gesamtheit der
Maflinahmen im Bereich der Strafverfolgung und Strafvollstreckung umschrieben wer-
den*”. Im Unterschied zu den beiden vorangegangenen Gliederungsabschnitten des
zweiten Teils dieser Arbeit ist Anknupfungspunkt der repressiven Verbrechensbekamp-
fung folglich stets eine (tatsachlich oder mutmaRlich) bereits begangene Straftat**.

Auf diesem Gebiet der Strafrechtspflege besitzt die grenziiberschreitende Zusammenar-
beit zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Union eine lange Tradition und ver-
glichen mit der allgemeinen Kriminalpréavention und der praventiven Verbrechensbekamp-
fung auch die groRlte praktische Bedeutung. Mittlerweile erfasst die zwischenstaatliche
Kooperation (fast) alle Stadien des Strafverfahrens, vom Ermittlungsverfahren tber das
Hauptverfahren bis hin zum Vollstreckungsverfahren.

Am Ablauf des Strafverfahrens orientiert sich auch die ,rémische® Untergliederung (I. bis
IV.) dieses Abschnitts. Zunachst werden die (transnationalen) Verfahrenshindernisse be-
handelt. Sie sind tUbergreifend in jeder Phase des Verfahrens von Amts wegen zu prifen
und stehen unter Umstéanden bereits der Einleitung eines Ermittlungsverfahrens entge-
gen. Im Anschluss an die Prozesshindernisse werden dann die einzelnen Verfahrenssta-

dien ,in ihren grenziiberschreitenden Beziigen**?* dargestellt**.

‘20 Die repressive Verbrechensbekampfung entspricht damit inhaltlich der im Rechtskreis der

Européischen Union so bezeichneten ,Bekdmpfung® von Kriminalitéat (Art. 67 Abs. 3 AEUV
bzw. ex-Art. 29 Abs. 2 EUV), vgl. oben Seite 41.

Rechtsdogmatisch ist die grenziiberschreitende Zusammenarbeit der EU-Mitgliedstaaten bei
der repressiven Verbrechensbekdmpfung der internationalen Rechtshilfe in Strafsachen bzw.
dem Europdischen Strafrecht zuzuordnen.

Zum Uberkommenen (deutschen) Begriff der internationalen Rechtshilfe in Strafsachen allge-
mein Hecker, Européisches Strafrecht, § 2 Rn. 62; Hackner/Schierholt, Internationale Rechts-
hilfe, Rn. 1 f.; Vogel, in: Gritzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, | A 2, Vor § 1
IRG Rn. 1 f.; speziell zum Unterfall des ,polizeilichen Rechtshilfeverkehrs“ Mokros, in: Den-
ninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 332 ff.; Hackner/Schierholt, Internationale
Rechtshilfe, Rn. 47 ff.; Vogel, in: Gritzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, | A 2,
Vor 8 1 IRG Rn. 156. Zum Begriff des Européischen Strafrechts Ambos, Internationales Straf-
recht, 8 9 Rn. 4 ff.; Satzger, Internationales und Europaisches Strafrecht, 8 7 Rn. 2 f.
Formulierung in Anlehnung an den Buchtitel von Hans Gdppinger, Der Tater in seinen sozia-
len Beziigen: Ergebnisse aus der Tubinger Jungtater-Vergleichsuntersuchung, Berlin u.a.,
1983.

Aufgrund der Gesamtausrichtung der Arbeit an der Perspektive der staatlichen (Strafverfol-
gungs-)Institutionen werden die grenziiberschreitenden Aspekte des Strafverfahrens in erster
Linie unter dem Gesichtspunkt des bisher dominierenden Bemiihens der EU-Staaten um eine
effektive (arbeitsteilige) Strafrechtspflege betrachtet. Weitgehend ausgeblendet bleiben die
transnationalen Vorgaben, die der zweiten — neben einer wirksamen Strafverfolgung gleichbe-
rechtigten und haufig gegenlaufigen — Hauptaufgabe des (nationalen) Strafverfahrens Rech-
nung tragen: der auf EU-Ebene in der Vergangenheit eher vernachlassigten Gewahrung eines
rechtsstaatlichen Verfahrens, insbesondere durch Starkung der strafprozessualen Rechtspo-
sitionen von Beschuldigten und Opfern (zu den Zielen des Strafverfahrens vgl. Beulke, Straf-
prozessrecht, Rn. 3 ff.; siehe auch Hecker, Europaisches Strafrecht, § 1 Rn. 19).

Als Schranke des staatlichen Ermittlungsinteresses von zentraler Bedeutung ist die vom Eu-
roparat initiierte (Européaische) Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfrei-
heiten (EMRK) v. 04.11.1950 (SEV Nr. 5; BGBI Il 1952, 685; 1954, 14) in der Neufassung v.
22.10.2010 (BGBI Il 2010, 1198; abgedruckt bei Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 80) und
die dazu ergangene Rechtsprechung des Europdaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte
(EGMR) mit Sitz in Stral3burg (allgemein zum System der EMRK sowie speziell zu den straf-
rechtlich relevanten (Mindest-)Garantien der EMRK und ihrer Auslegung durch den EGMR
vgl. Satzger, Internationales und Europaisches Strafrecht, 8§ 11; Ambos, Internationales Straf-
recht, 8 10 Rn. 6 ff.; Hecker, Européisches Strafrecht, § 3 Rn. 18 ff.; Safferling, Internationales
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Strafrecht, § 13; umfassend Esser, Europdisches Strafverfahrensrecht). Mit den Bestimmun-
gen der EMRK im Wesentlichen deckungsgleich sind die straf(verfahrens)rechtlichen Garan-
tien der — seit Inkrafttreten des Lissabon-Vertrages nicht mehr nur faktisch bedeutsamen,
sondern grundsatzlich auch rechtsverbindlichen — Charta der Grundrechte der Européischen
Union (ABIEU 2012 Nr. C 326, 391).

Erganzt werden diese primarrechtlichen Gewahrleistungen durch ein (teilweise im Umbruch
bzw. noch im Aufbau befindliches) unionales Sekundarrecht, das sich nach den jeweils an-
gesprochenen Verfahrensbeteiligten in zwei Gruppen einteilen lasst:

Dem Opferschutz (zusammenfassend hierzu Bock, ZIS 2013, 201 ff.; Zeder, JSt 2010, 36 ff.;
Eckstein, FS Schroeder, S. 777 ff.) dien(t)en der Rahmenbeschluss 2001/220/J1 wv.
15.03.2001 uber die Stellung des Opfers im Strafverfahren (ABIEG 2001 Nr. L 82, 1 = Esser,
Vorschriftensammlung, Nr. 10; Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 425), aufgehoben und
ersetzt durch die Richtlinie 2012/29/EU v. 25.10.2012 tber Mindeststandards fur die Rechte,
die Unterstitzung und den Schutz von Opfern von Straftaten (ABIEU 2012 Nr. L 315, 57); die
Richtlinie 2004/80/EG v. 29.04.2004 zur Entschadigung der Opfer von Straftaten (ABIEU 2004
Nr. L 261, 15 = Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 16) sowie die Richtlinie 2011/99/EU v.
13.12.2011 uber die Européische Schutzanordnung (ABIEU 2011 Nr. L 338, 2).

An die Adresse des Beschuldigten gerichtet (fiir einen Uberblick siehe Gatzweiler, StraFo
2011, 293 ff.; Dettmers/Dimter, DRiZ 2011, 402 ff.) sind die Richtlinie 2010/64/EU v.
20.10.2010 uiber das Recht auf Dolmetschleistungen und Ubersetzungen in Strafverfahren
(ABIEU 2010 Nr. L 280, 1 = Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 39; vgl. hierzu Weratschnig,
JSt 2010, 140 ff.; Kotz, StV 2012, 626 ff.), die Richtlinie 2012/13/EU v. 22.05.2012 Uber das
Recht auf Belehrung und Unterrichtung in Strafverfahren (ABIEU 2012 Nr. L 142, 1 = Esser,
Vorschriftensammlung, Nr. 44) und die Richtlinie 2013/48/EU v. 22.10.2013 lber das Recht
auf Zugang zu einem Rechtsbeistand in Strafverfahren und in Verfahren zur Vollstreckung
des Européischen Haftbefehls sowie Uber das Recht auf Benachrichtigung eines Dritten bei
Freiheitsentzug und das Recht auf Kommunikation mit Dritten und mit Konsularbehorden
wahrend des Freiheitsentzugs (ABIEU 2013 Nr. L 294, 1; hierzu Brodowski, ZIS 2013, 455
(467 f.); siehe ferner Corell/Sidhu, StV 2012, 246 ff.) sowie der Vorschlag fur eine Richtlinie
zur Starkung bestimmter Aspekte der Unschuldsvermutung und des Rechts auf Anwesenheit
in der Verhandlung in Strafverfahren (KOM (2013) 821 endg.; zur Unschuldsvermutung siehe
zuvor bereits das Grinbuch der Kommission in KOM (2006) 174 endg.), der Vorschlag fur ei-
ne Richtlinie Uber Verfahrensgarantien in Strafverfahren fir verdachtige oder beschuldigte
Kinder (KOM (2013) 822 endg.) und der Vorschlag fir eine Richtlinie Gber vorlaufige Prozess-
kostenhilfe fur Verdachtige oder Beschuldigte, denen die Freiheit entzogen ist, sowie Uber
Prozesskostenhilfe in Verfahren zur Vollstreckung eines Européischen Haftbefehls (KOM
(2013) 824 endg.). Diese (auf den Weg gebrachten) Rechtsakte gehdren zu einem Gesamt-
paket von MaRnahmen (zum ,Fahrplan® siehe ABIEU 2009 Nr. C 295, 1 (3)), durch das der
ambitionierte, aber gescheiterte Vorschlag fur einen umfassenden Rahmenbeschluss uber
Mindestrechte des Beschuldigten (KOM (2004) 328 endg.; hierzu Rudolf/Giese, ZRP 2007,
113 ff.) schrittweise (sog. step-by-step-approach) ersetzt werden soll.

Ferner hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang noch auf den (Anderungs-)Rahmenbe-
schluss 2009/299/J1 v. 26.02.2009 zur Starkung der Verfahrensrechte von Personen und zur
Forderung der Anwendung des Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung auf Entschei-
dungen, die im Anschluss an eine Verhandlung ergangen sind, zu der die betroffene Person
nicht erschienen ist (ABIEU 2009 Nr. L 81, 24 = Esser, Vorschriftensammlung, 1. Auflage, Nr.
27; hierzu Klitsch, ZIS 2009, 11 (15 ff.); Hauck, JR 2009, 141 (141 ff.); zur Vorgeschichte Ze-
der, JSt 2008, 92 (94 ff.) und ders., JSt 2008, 135 f.).
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l. Verfahrenshindernisse**

1. Grenzlberschreitendes ,ne bis in idem“*®

Das Bedurfnis nach einer zwischenstaatlichen Geltung des Verbots der Doppelverfol-
gung*® steht in unmittelbarem Zusammenhang mit der Ausgestaltung des Strafanwen-
dungsrechts in Deutschland und den meisten anderen (EU-)Staaten.

Die Struktur dieses in der deutschen Rechtsterminologie herkémmlicherweise sog. ,inter-
nationalen Strafrechts” (§§ 3 bis 7 StGB) lasst sich am besten in Abgrenzung zum interna-
tionalen Privatrecht verdeutlichen*”’. Das (deutsche) internationale Privatrecht ist echtes
Kollisionsrecht, d.h., es gibt bei Sachverhalten mit Auslandsberiihrung Auskunft dariber,
welche nationale (gegebenenfalls auslandische) Rechtsordnung deutsche Zivilgerichte in
concreto zugrunde zu legen haben und bezieht dabei auch auslandische Kollisionsnor-
men mit ein. Demgegenuber beruht das internationale Strafrecht auf dem Grundsatz,
dass deutsche Strafverfolgungsbehérden und Strafgerichte ausschlie3lich deutsches
Strafrecht anwenden. Anhand bestimmter Ankniipfungspunkte*® wird deshalb lediglich
festgelegt, ob auf einen konkreten Sachverhalt, der sich im Ausland ereignet hat oder in
den auslandische Tater und/oder Opfer involviert sind, deutsches Strafrecht anwendbar
ist.

Wenn aber das innerstaatliche Strafanwendungsrecht den rdumlichen und personlichen
Geltungsbereich der eigenen Strafgewalt einseitig absteckt, ohne hierbei auf mogliche
Kollisionen mit anderen Rechtsordnungen Riicksicht zu nehmen, so kann dies logischer-
weise zur Folge haben, dass bei ein und derselben Handlung mit Auslands- bzw. Auslan-
derbezug mehrere Staaten einen hinreichenden Anknipfungspunkt fur ihre Strafgewalt
geltend machen (sog. positiver Kompetenz- oder Jurisdiktionskonflikt**).

Gerade in einem ,Europa ohne Grenzen® stellt die damit verbundene Gefahr mehrfacher
Strafverfolgung nicht nur ein rechtstheoretisch denkbares, sondern auch ein erhebliches
tatséchliches Problem dar**. Der (gleichberechtigt neben der Union) allen EU-Staaten
obliegende strafrechtliche Schutz supranationaler Interessen, allen voran der Schutz der
finanziellen Interessen der Europaischen Union, l6st sogar von vornherein in mehreren
Staaten gleichzeitig Strafverfolgungspflichten oder jedenfalls Verfolgungsrechte aus.

424 Ubergreifend zum Folgenden Vogel, FS Schroeder, S. 877 ff.; Eckstein, ZStW 124 (2012),
490 ff.; Eisele, ZStW 125 (2013), 1 ff.; Radtke, in: Bose, Europdaisches Strafrecht, § 12.

4% gpeziell hierzu Dannecker, FS Kohlmann, S. 593 ff.; Zéller, FS Krey, S. 501 ff.; Satzger, FS

Roxin, S. 1515 ff.; ders., Internationales und Européisches Strafrecht, § 10 Rn. 64 ff.; Hecker,

Européisches Strafrecht, 8§ 13; Safferling, Internationales Strafrecht, § 12 Rn. 77 ff.; siehe

auch Kerner/Karnowski, FS Kihl, S. 777 ff.

Der in Anlehnung an den Wortlaut des Art. 103 Abs. 3 GG haufig synonym gebrauchte Begriff

des Doppelbestrafungsverbots ist demgegeniiber zu eng gefasst, da nach allgemeiner Mei-

nung nicht erst die mehrfache Verurteilung oder die Verurteilung nach einem Freispruch un-

tersagt ist, sondern bereits die Einleitung eines erneuten Verfahrens aufgrund desselben Le-

benssachverhalts.

Vgl. hierzu Ambos, Internationales Strafrecht, 8 1 Rn. 2; Hecker, Européisches Strafrecht, § 2

Rn. 2; Satzger, Internationales und Européisches Strafrecht, § 3 Rn. 3 f. Das Attribut ,interna-

tional® ist insofern irrefiihrend, als es sich in beiden Fallen nicht um origindr internationale

oder supranationale Rechtsnormen handelt, sondern um rein innerstaatliches (deutsches)

Recht, wenn auch mit grenziiberschreitendem Bezug.

Zu den einzelnen volkerrechtlich akzeptierten Anknupfungspunkten im Allgemeinen und dem

Strafanwendungsrecht des deutschen Strafgesetzbuchs im Besonderen vgl. Ambos, Interna-

tionales Strafrecht, § 2 und § 3; Satzger, Internationales und Européisches Strafrecht, § 4 und

8§ 5; Hecker, Europdisches Strafrecht, § 2 Rn. 9 ff.; Kerner/Karnowski, FS Kuhl, S. 777

(777 ff.).

Zum Begriff Ambos, Internationales Strafrecht, § 4 Rn. 9.

Beispiele bei Hecker, Europaisches Strafrecht, § 13 Rn. 5.
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Dem wachsenden Risiko transnationaler Mehrfachverfolgung und -bestrafung begegnen
die meisten nationalen Rechtsordnungen jedoch nur unzureichend. Zwar ist der Grund-
satz, wonach niemand wegen derselben Tat mehrmals verfolgt und bestraft werden darf,
in allen Mitgliedstaaten der Européischen Union anerkannt, ihm kommt aber regelméaRig
nur rechtsordnungsinterne Relevanz zu**'. Auch in Deutschland verbrauchen nur inlandi-
sche Entscheidungen von Verfassungs wegen die Strafklage fur dieselbe Tat (Art. 103
Abs. 3 GG). Auslandische Strafentscheidungen wegen derselben Tat stellen dagegen

grundsatzlich kein Verfahrenshindernis dar**?.

Als Reaktion auf diese unbefriedigende Rechtslage hat sich zwischen den Mitgliedstaaten
der Europdaischen Union ein (teil-)europaisches ,ne bis in idem® herausgebildet. Im Mittel-
punkt stehen dabei die Art. 54 bis 58 des 1995 in Kraft gesetzten Schengener Durchflh-
rungsiibereinkommens*¥**_ Sie iibernehmen nahezu wortgleich die Regelungen des im
Rahmen der informellen Arbeitsgruppe fir justizielle Zusammenarbeit**® ausgearbeiteten
Ubereinkommens zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Gemeinschaften iiber
das Verbot der doppelten Strafverfolgung vom 25. Mai 19874, das mangels Ratifizierung
durch alle damaligen zwolf EG-Mitgliedstaaten bis heute nicht in Kraft treten konnte, son-
dern lediglich zwischen neun Staaten (darunter auch Deutschland), die eine entsprechen-
de Erklarung abgegeben haben, vorzeitig anwendbar ist**’.

Nach dem zentralen Art. 54 SDU darf derjenige, der in einem Mitgliedstaat rechtskraftig
abgeurteilt worden ist, in einem anderen Mitgliedstaat wegen derselben Tat nicht verfolgt
werden, vorausgesetzt, dass im Falle einer Verurteilung die Sanktion bereits vollstreckt
worden ist, gerade vollstreckt wird oder nach dem Recht des Urteilsstaates nicht mehr

3L Auch Art. 4 Abs. 1 des — von Deutschland zwar gezeichneten, aber bisher nicht ratifizierten —

Protokolls Nr. 7 zur EMRK v. 22.11.1984 (SEV Nr. 117 = Esser, Vorschriftensammlung, Nr.
80d) bezieht sich explizit auf ein erneutes Strafverfahren ,desselben Staates®, garantiert also
das Doppelverfolgungsverbot nur auf nationaler Ebene.
Daraus resultierende unbillige Ergebnisse versucht die deutsche Strafrechtsordnung auf na-
tionaler Ebene abzumildern: Zum einen er6ffnet § 153c Abs. 2 StPO der Staatsanwaltschaft
die Moglichkeit, unter bestimmten Voraussetzungen bei Auslandstaten — in Abweichung vom
sonst grundsatzlich bestehenden Verfolgungszwang (Legalitatsprinzip) — ausnahmsweise von
der Verfolgung einer Tat abzusehen. Zum anderen ist gemaR § 51 Abs. 3 Satz 1 StGB im
Rahmen der tatrichterlichen Strafzumessung eine wegen derselben Tat im Ausland bereits
vollstreckte Strafe zwingend auf die im Inland verhéngte Strafe anzurechnen. Entsprechendes
gilt gemaRk § 51 Abs. 3 Satz 2 StGB bzw. § 450a StPO im Falle einer auslandischen Ausliefe-
rungshaft (zum Anrechnungsprinzip, insbesondere auch zur Bestimmung des Anrechnungs-
mafstabes nach § 51 Abs. 4 Satz 2 StGB vgl. Bock, ZIS 2010, 482 ff.).
Vorhergehende Bestrebungen des Europarates, ein zwischenstaatliches Doppelverfolgungs-
verbot zu etablieren, waren dagegen bislang nicht von Erfolg gekront, da nur ein Teil der Mit-
gliedstaaten die entsprechenden Ubereinkommen ratifiziert hat, vgl. Art. 53 Abs. 1 des Euro-
paischen Ubereinkommens iber die internationale Geltung von Strafurteilen v. 28.05.1970
(SEV Nr. 70; Deutschland hat das Abkommen gezeichnet, aber nicht ratifiziert); Art. 35 Abs. 1
des Europaischen Ubereinkommens uber die Ubertragung von Strafverfahren v. 15.05.1972
(SEV Nr. 73; dieses Abkommen hat Deutschland nicht einmal gezeichnet).
Im Rechtskreis der Européischen Union nehmen daneben bereichsspezifische Spezialrege-
lungen auf die Gefahr transnationaler Mehrfachverfolgung Bezug, so z.B. Art. 7 der PIF-
Konvention v. 26.07.1995 (ABIEG 1995 Nr. C 316, 48 = Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 50;
Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 274) und Art. 10 des Ubereinkommens iber die Be-
k&dmpfung der Bestechung v. 26.05.1997 (ABIEG 1997 Nr. C 195, 1 = Esser, Vorschriften-
sammlung, Nr. 53; Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 323).
% Siehe oben Seite 34 f.
43¢ BGBI Il 1998, 2226; vgl. hierzu N.N., in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 4. Aufla-
ge, lll E, Kurzubersicht; Hecker, Européisches Strafrecht, § 13 Rn. 10 f.
437 BGBI I 2002, 600. Da sein Inhalt weitgehend dem der geltenden Art. 54 ff. SDU entspricht, ist
kaum damit zu rechnen, dass dieses Ubereinkommen noch in Kraft tritt.
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vollstreckt werden kann. Einer nochmaligen Strafverfolgung steht dann ein transnationa-
les Verfahrenshindernis entgegen*®.

Nicht nur in der deutschen Rechtspraxis hat sich jedoch schnell herausgestellt, dass diese
auf den ersten Blick klare Regelung enorme Auslegungsprobleme mit sich bringt, die nicht
allein mit der (naturgegebenen) Verschiedenartigkeit der strafprozessualen Systeme in-
nerhalb der Européischen Union begrindet werden kdnnen, sondern auch auf (selbstver-
schuldete) sprachliche Ungenauigkeiten (nicht nur, aber auch) der deutschen Textfassung

zuriickzufuhren sind*®.

Der Europaische Gerichtshof, dem seit der Einbeziehung der Schengener Uberein-
kommen in den institutionellen und (sekundéar-)rechtlichen Rahmen der Européischen
Union — bis zum Vertrag von Lissabon vorbehaltlich einer mitgliedstaatlichen Zustandig-
keitserklarung (ex-Art. 35 Abs. 2 EUV) — die Auslegungshoheit hierliber obliegt, hatte sich
deshalb auch schon mehrfach im Wege des Vorabentscheidungsverfahrens mit Art. 54
SDU zu befassen und ist bemiiht, dieser Vorschrift unionsweit einheitliche Konturen zu
verleihen**. Unabhéngig vom betroffenen Merkmal (rechtskréaftige Aburteilung, dieselbe
Tat, Vollstreckungselement) lassen die hierzu ergangenen Grundsatzentscheidungen
einen deutlichen Trend zu einer (fir manche zu) beschuldigtenfreundlichen, weiten Inter-
pretation erkennen.

So ist nach der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs trotz des engeren Wort-
lauts (,rechtskraftig®, ,Urteil“) weder erforderlich, dass die Entscheidung durch ein Gericht
noch dass sie in Form eines Urteils getroffen wird, solange die verfahrensbeendende Ent-
scheidung Ahndungswirkung hat und mit ihr die Strafklage nach dem nationalen Recht
endgliltig verbraucht ist***. Ausgehend hiervon hat der Européische Gerichtshof nicht nur
freisprechende Urteile**?, sondern etwa auch Einstellungen gegen Geldauflagen nach
§ 153a StPO und vergleichbare Entscheidungen, selbst wenn sie von einer Staatsanwalt-
schaft getroffen werden*®, als rechtskraftige Aburteilung eingeordnet, nicht aber jederzeit
korrigierbare polizeiliche Entscheidungen®**. Ebenso wenig ist eine Einstellung ausrei-
chend, die allein deshalb verfugt wurde, weil schon Ermittlungen in einem anderen Mit-
gliedstaat begonnen wurden**.

Auch den Tatbegriff des Art. 54 SDU legt der Europaische Gerichtshof weit aus. Ob meh-
rere Handlungen Teile ,derselben Tat* bilden, hange davon ab, ob diese — unabhangig

8 GemaR Art. 55 SDU haben die Vertragsparteien allerdings die Moglichkeit, fur bestimmte

Situationen oder Straftaten die Unanwendbarkeit von Art. 54 SDU zu erklaren. Zu den abge-
gebenen Erklarungen (Vorbehalten) sowie der Frage ihrer Weitergeltung nach Uberfiihrung
des Schengen-Besitzstandes in den Rechtsrahmen der Européischen Union bzw. seit Inkraft-
treten von Art. 50 GRCh siehe Zeder, JSt 2012, 195 (198 f.); Schomburg, in: Schomburg u.a.,
Internationale Rechtshilfe, Il E 1, Art. 55 SDU Rn. 1 ff.; Hecker, Européisches Strafrecht, § 13
Rn. 64 f.; Liebau, Ne bis in idem, S. 126 f.

3% Schomburg, StV 1997, 383 (383 f.); ders., in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Il E

1, Art. 54 SDU Rn. 27 ff.

Zusammenfassend zur Auslegung des Art. 54 SDU (jeweils m.w.N.) Satzger, Internationales

und Europaisches Strafrecht, § 10 Rn. 73 ff.; Hecker, Europaisches Strafrecht, § 13 Rn. 23 ff,;

Ambos, Internationales Strafrecht, 8§ 10 Rn. 106 ff.; Hackner/Schierholt, Internationale

Rechtshilfe, Rn. 267 ff.; Hackner, NStZ 2011, 425 (426 ff.); Schomburg, in: Schomburg u.a.,

Internationale Rechtshilfe, Il E 1, Art. 54 SDU Rn. 23 ff.

“1 EuGH NJW 2003, 1173 (verb. Rs. C-187/01 und C-385/01 Goziitok und Briigge).

2 EuGH NJW 2006, 3403 (Rs. C-467/04 Gasparini u.a.): Freispruch aufgrund eingetretener
Verfolgungsverjahrung; EUGH NJW 2006, 3406 (Rs. C-150/05 van Straaten): Freispruch aus
Mangel an Beweisen.

3 EuGH NJW 2003, 1173 (verb. Rs. C-187/01 und C-385/01 Goziitok und Briigge); hierzu Vo-
gel/Norouzi, JuS 2003, 1059 ff.; Radtke/Busch, NStZ 2003, 281 ff.; Stein, NJW 2003, 1162 ff.

4 EuGH NStZ-RR 2009, 109 (Rs. C-491/07 Turansky).

5 EuGH NJW 2005, 1337 (Rs. C-469/03 Miraglia).
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von ihrer rechtlichen Beurteilung und den durch ihre Bestrafung geschitzten Interessen
der Mitgliedstaaten — einen Komplex von Tatsachen darstellen, die in zeitlicher und rdum-
licher Hinsicht sowie nach ihrem Zweck unlésbar miteinander verbunden sind*®. In einer
spateren Entscheidung hat der Europaische Gerichtshof klargestellt, dass ein einheitlicher
Vorsatz fur sich allein nicht gentugt, um mehrere Handlungen zu einer Tat im Sinne des
Art. 54 SDU zu verkniipfen*’.

Im Hinblick auf das dritte und letzte Merkmal, das Vollstreckungselement, hat der Europa-
ische Gerichtshof schlie3lich entschieden, dass auch eine zur Bewahrung ausgesetzte
Freiheitsstrafe im Sinne des Art. 54 SDU ,gerade vollstreckt” (2. Alternative) wird, solange
die Bewahrungszeit lauft**®. AuRerdem setzt nach seiner Auffassung die dritte Variante
des Vollstreckungselements (,nicht mehr vollstreckt werden kann®) nicht voraus, dass

iberhaupt jemals eine Vollstreckbarkeit der Strafe bestanden hat**°.

Uber den sekundarrechtlichen Bereich hinaus*° ist die unionsweite Geltung des ,ne bis in
idem“-Grundsatzes inzwischen auch im Primarrecht der Europaischen Union verankert.
Die seit Inkrafttreten des Vertragswerkes von Lissabon grundsétzlich** rechtsverbindliche
(vgl. Art. 6 Abs. 1 UAbs. 1 EUV) Charta der Grundrechte der Europaischen Union**
(GRCh) normiert in Art. 50 ein umfassendes, rechtsordnungsinternes wie transnationales
Verbot der Doppelverfolgung*¥4%*.

5 EuGH NJW 2006, 1781 (Rs. C-436/04 van Esbroeck); in diesem Sinne auch EUGH NJW
2011, 983 (Rs. C-261/09 Mantello).
Trotz seiner Eigenstandigkeit kommt der europarechtliche Tatbegriff damit dem der deutschen
Strafprozessordnung (hierzu Meyer-GoRRner/Schmitt, § 264 StPO Rn. 1 ff.; Kuhne, Strafpro-
zessrecht, Rn. 641; Beulke, Strafprozessrecht, Rn. 513) sehr nahe; ebenso Radtke, NStZ
2012, 479 (482 f.); Satzger, Internationales und Europaisches Strafrecht, 8 10 Rn. 79; anders
wohl Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 268 f.
7 EuGH NJW 2007, 3416 (Rs. C-367/05 Kraaijenbrink).
8 EuGH NJW 2007, 3412 (Rs. C-288/05 Kretzinger).
9 EuGH NStZ 2009, 454 (Rs. C-297/07 Bourquain).
450 Vgl. auch die — erfolglose — Initiative Griechenlands flr einen Rahmenbeschluss des Rates
Uber die Anwendung des ,ne bis in idem“-Grundsatzes in Ratsdok. 6356/03; hierzu Ambos,
Internationales Strafrecht, 2. Auflage, § 12 Rn. 54 m.w.N.
Weiterhin ohne rechtliche Bindungswirkung bleibt die Grundrechtecharta durch das dem Lis-
sabon-Vertrag beigefligte Protokoll Nr. 30 (ABIEU 2012 Nr. C 326, 313) fir das Vereinigte
Kdnigreich und Polen; Tschechien hat der Europdische Rat eine entsprechende Sonderstel-
lung zugesagt (Ratsdok. 15265/1/09 REV 1, S. 2 i.V.m. S. 14).
52 ABIEU 2007 Nr. C 303, 1; ABIEU 2012 Nr. C 326, 391 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 3).
53 vgl. hierzu etwa Eser, in: Meyer, Art. 50 GRCh; Streinz, in: ders., Art. 50 GRCh; Voet van
Vormizeele, in: Schwarze u.a., Art. 50 GRCh.
Art. 50 GRCh wirft eine Reihe neuer, bislang noch nicht abschlielend geklarter Einzelfragen
auf, die hier nur angerissen werden kénnen:
Teilweise wird unter Verweis auf den Wortlaut des Art. 51 Abs. 1 Satz 1 GRCh, dem zufolge
die Charta ,fur die Mitgliedstaaten ausschlie3lich bei der Durchfiihrung des Rechts der Union®
gilt, vertreten, Art. 50 GRCh sei von seinem Anwendungsbereich her enger konzipiert als Art.
54 SDU und garantiere Schutz vor Doppelverfolgung nur bei Anwendung des Unionsrechts,
nicht dagegen bei rein nationalen Straftatbestanden. Fur letztere Falle kdnne sich dieser
Schutz weiterhin nur aus Art. 54 SDU ergeben (Dannecker, FS Kohimann, S. 593 (612 ff.);
ahnlich Liebau, Ne bis in idem, S. 127). Dem steht jedoch entgegen, dass die amtlichen Er-
lAuterungen des Prasidiums zu Art. 50 GRCh (ABIEU 2007 Nr. C 303, 17 (31)) hinsichtlich der
transnationalen Geltung des Doppelverfolgungsverbots zwischen den Mitgliedstaaten der Eu-
ropaischen Union ausdriicklich auf die Art. 54 bis 58 SDU verweisen und Art. 50 GRCh inso-
weit den in der Union erreichten Entwicklungsstand kodifizieren soll. Nimmt man die Nach-
rangigkeit des Wortlauts und die Vorrangigkeit des ,effet utile” im europaischen Auslegungs-
kanon hinzu (Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 8§ 9 Rn. 165 ff.), so lasst dies auf
einen Gleichlauf der Anwendungsbereiche von Art. 54 SDU und Art. 50 GRCh schlieRen (so

451
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2. Annex: Die Ubertragung der Strafverfolgung

Zur Bewaltigung von Jurisdiktionskonflikten ist die zwischenstaatliche Geltung des Grund-
satzes ,ne bis in idem® zwar ein erster Schritt, sie vermag fur sich genommen die Proble-
matik konkurrierender Zusténdigkeiten aber noch nicht befriedigend zu I6sen, weil das
(transnationale) Doppelverfolgungsverbot erst zum Tragen kommt, wenn eine rechtskraf-
tige Aburteilung vorliegt, also ein erstes Strafverfahren zu einem Abschluss gekommen
ist. Bis zu diesem eher zufalligen oder gar willkirlichen Zeitpunkt einer Erstentscheidung
bleiben parallele Ermittlungstétigkeiten in zwei (oder mehr) EU-Staaten nach wie vor mog-
lich. Die Folge sind drohende Doppelbelastungen (durch mehrfache Ermittlungseingriffe)
auf Seiten des Beschuldigten, aber auch eine Verschwendung der allerorts begrenzten
Verfolgungsressourcen in dem Mitgliedstaat, der in diesem ,Strafverfolgungswettren-

nen“*>> am Ende unterliegt.

Da positive Kompetenzkonflikte somit nicht allein auf der Grundlage des Prioritatsprinzips
sachgerecht entscharft werden konnen, setzt das Rechtsinstitut der Ubertragung der
Strafverfolgung®*® bereits im Vorfeld des ersten rechtskraftigen Verfahrensabschlusses
an. Es sieht vor, dass bei mehreren fur die Verfolgung und Aburteilung derselben Tat zu-
standigen Tragern von Strafgewalt in einem maglichst frihen Verfahrensstadium die Ver-
folgungszustandigkeit anhand bestimmter Sachkriterien einem von ihnen verbindlich zu-
gewiesen werden soll*®*’. Verfahrenstechnisch geschieht dies durch ein Ersuchen um

im Ergebnis auch Burchard/Brodowski, StraFo 2010, 179 (181 f.); Merkel/Scheinfeld, ZIS
2012, 206 (208 Fn. 15); Satzger, Internationales und Europaisches Strafrecht, § 10 Rn. 70).
Soweit sich der Schutzbereich des Art. 50 GRCh und der des Art. 54 SDU (iberschneiden,
stellt sich ein weiteres Auslegungsproblem. Im Unterschied zum transnationalen Doppelver-
folgungsverbot des Art. 54 SDU — jedoch im Einklang mit dem rechtsordnungsinternen Dop-
pelverfolgungsverbot des Art. 103 Abs. 3 GG bzw. des Art. 4 Abs. 1 des Protokolls Nr. 7 zur
EMRK — verzichtet Art. 50 GRCh seinem Wortlaut nach auch in seiner transnationalen Di-
mension auf ein Vollstreckungselement. Von Teilen der Literatur wird daraus gefolgert, dass
im Rahmen von Art. 50 GRCh ein Vollstreckungselement nicht mehr erforderlich sei (Eser, in:
Meyer, Art. 50 GRCh Rn. 14; Heger, ZIS 2009, 406 (408); Bose, GA 2011, 504 ff.; Schom-
burg/Suominen-Picht, NJW 2012, 1190 (1191); Merkel/Scheinfeld, ZIS 2012, 206 ff.; Zeder,
JSt 2012, 195 (197 f.)). Fur die Gegenansicht geht diese Auslegung jedoch (zu) weit Gber den
bisherigen européischen Besitzstand hinaus, auf den die gebuhrend zu berticksichtigenden
(vgl. Art. 6 Abs. 1 UAbs. 3 EUV; Art. 52 Abs. 7 GRCh) amtlichen Erlauterungen zu Art. 50
GRCh Bezug nehmen. Zumindest in seiner transnationalen Dimension werde das Doppelver-
folgungsverbot deshalb auch weiterhin durch das Vollstreckungselement begrenzt. Art. 54
SDU sei als legitime sekundarrechtliche Konkretisierung des priméarrechtlichen Art. 50 GRCh
aufzufassen, der allenfalls eine restriktive Interpretation des Vollstreckungselements gebieten
kénne (Liebau, Ne bis in idem, S. 129; Satzger, Internationales und Europdisches Strafrecht,
§ 10 Rn. 70; Hecker, Européisches Strafrecht, § 13 Rn. 38 f.; Hackner/Schierholt, Internatio-
nale Rechtshilfe, Rn. 271; Ambos, Internationales Strafrecht, § 10 Rn. 119; Burchard/Bro-
dowski, StraFo 2010, 179 (182 ff.); im Ergebnis auch LG Aachen StraFo 2010, 190; BGH
NJW 2011, 1014; BVerfG NJW 2012, 1202).
Die praktischen Auswirkungen des letztgenannten Streitpunkts durften allerdings gering sein.
Das Vollstreckungselement soll dazu dienen, den Schutz des ,ne bis in idem“-Grundsatzes
demjenigen zu verweigern, der sich der Strafvollstreckung durch Flucht in einen anderen
Mitgliedstaat dauerhaft entzieht. Angesichts der fortgeschrittenen grenziiberschreitenden Zu-
sammenarbeit bei der (repressiven) Verbrechensbekampfung, insbesondere auch im Stadium
des Vollstreckungsverfahrens (siehe unten Seite 177 ff.), sind jedoch kaum Anwendungsfélle
denkbar, in denen dieses Erfordernis noch eine eigenstandige Funktion besitzt.

%5 Vogel, FS Schroeder, S. 877 (882); siehe auch Vander Beken/Vermeulen/Lagodny, NStZ
2002, 624 (624 1.).

5% vgl. hierzu Vogel, FS Schroeder, S. 877 (892).

" Die Rechtsfigur der Ubertragung der Strafverfolgung bildet gewissermaRen die Vorstufe zur
Entwicklung von echten Kollisionsnormen nach dem Muster des internationalen Privatrechts;
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Ubernahme der Strafverfolgung und dessen Annahme. Im ersuchenden Staat bewirkt die
erfolgte Ubernahme der Strafverfolgung ein (vorlaufiges) Verfahrenshindernis.

Mit der Ubertragung der Strafverfolgung befassen sich auf europaischer Ebene im We-
sentlichen zwei volkerrechtliche Vertrage, deren praktische Bedeutung — rechtspolitisch
bedauerlich — als gering einzustufen ist. Zum einen das Europaratsiibereinkommen utber
die Ubertragung der Strafverfolgung aus dem Jahre 1972, das zwar immerhin in Kraft ist,
aber nur von knapp der Hélfte der EU-Staaten ratifiziert wurde*®; zum anderen ein EG-
Ubereinkommen, das 1990 von der informellen Arbeitsgruppe fiir justizielle Zusammenar-
beit**® ausgearbeitet und von den damaligen EG-Mitgliedstaaten auch unterzeichnet wur-
de, das aber aufgrund fehlender Ratifizierungen bis heute nicht in Kraft treten konnte und
als gescheitert angesehen werden muss.

Unter schwedischer Ratsprasidentschaft wurde deshalb im Juni 2009 ein neuer Versuch
gestartet, einen fir alle EU-Staaten verbindlichen — allgemeinen®® — Rechtsrahmen fiir
die Ubertragung der Strafverfolgung zu schaffen*®. Der inhaltlich an die beiden vorge-
nannten Ubereinkommen angelehnte Entwurf wurde allerdings seit Inkrafttreten des Ver-
trages von Lissabon — soweit ersichtlich — nicht mehr weiterverfolgt.

kritisch zur Einfihrung von Kollisionsnormen Esser, Europdaisches Strafverfahrensrecht, S. 12;

Nelles, ZStW 109 (1997), 727 (748).

SEV Nr. 73 (von Deutschland bislang weder gezeichnet noch ratifiziert); hierzu Vogler, Jura

1992, 586 (590); Lagodny/Schomburg, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, II D 7,

Kurziibersicht.

%9 vgl. oben Seite 34 f,

%9 Zu vereinzelten deliktsspezifischen Ansatzen siehe etwa Art. 9 Abs. 2 des Rahmenbeschlus-
ses 2002/475/J1 v. 13.06.2002 zur Terrorismusbekampfung (ABIEG 2002 Nr. L 164, 3 = Es-
ser, Vorschriftensammlung, Nr. 14; Wasmeier/Moéhlig, Textsammlung, S. 359), der im Unter-
schied zu den bisher bestehenden bzw. geplanten Regelungen die Anknlpfungspunkte, die
ein Ubernahmeersuchen rechtfertigen, nicht gleichberechtigt nebeneinanderstellt, sondern
hierarchisch ordnet (vgl. Ambos, Internationales Strafrecht, § 4 Rn. 24).

1 vgl. Ratsdok. 11119/09; hierzu Zeder, JSt 2009, 162 (165 f.); Brodowski, ZIS 2010, 376

(384 1.); Eisele, ZStw 125 (2013), 1 (19 f.).
Mit diesem Vorschlag nicht zu verwechseln ist der bewusst einen Tag vor Inkrafttreten des
Lissabon-Vertrages verabschiedete Rahmenbeschluss 2009/948/J1 v. 30.11.2009 zur Ver-
meidung und Beilegung von Kompetenzkonflikten in Strafverfahren (ABIEU 2009 Nr. L 328,
42 = Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 38; hierzu Schneider, in: Gritzner/P6tz/Krel3, Interna-
tionaler Rechtshilfeverkehr, Il A 3.17, Vorbemerkungen; Schomburg/Trautmann, in: Schom-
burg u.a., Internationale Rechtshilfe, Ill D 1, Kurzibersicht; Brodowski, ZIS 2010, 376 (384);
Eckstein, ZStW 124 (2012), 490 (505 ff.); Eisele, ZStwW 125 (2013), 1 (17 ff.); Hecker, Europé-
isches Strafrecht, § 12 Rn. 4). Durch ihn soll die flexible informelle Beilegung von Kompetenz-
konflikten im Vorfeld eines formlichen Ubernahmeersuchens geférdert werden. Die betroffe-
nen Strafverfolgungsbehdrden sollen mdéglichst frihzeitig gegenseitige Konsultationen auf-
nehmen, um zu einer einvernehmlichen Lésung zu gelangen, die vor allem darin bestehen
kann, parallel gefiihrte Strafverfahren in einem einzigen Mitgliedstaat zu konzentrieren.
Kommt auf diesem Wege keine Einigung zustande, ist gegebenenfalls Eurojust als Mediator
einzuschalten, dessen Entscheidung aber keinerlei rechtliche Bindungswirkung entfaltet.

458
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II.  Ermittlungsverfahren

Das Hauptaugenmerk der transnationalen Zusammenarbeit bei der (repressiven) Verbre-
chensbekdmpfung zwischen den EU-Mitgliedstaaten ist seit jeher auf die grenziiberschrei-
tende oder sogar gemeinsame Sicherung von (gerichtsverwertbarem) Beweismaterial und
damit vor allem auf das Stadium des Ermittlungsverfahrens gerichtet*®>. Dementspre-
chend umfangreich ist mittlerweile auch das diesem Verfahrensabschnitt zuzuordnende
Regelwerk. Zur kaum noch Uberschaubaren Vielzahl an Rechtsquellen kommt erschwe-
rend hinzu, dass sich die einschlagigen Regelungen auf verschiedene Rechtskreise ver-
teilen und oftmals nur unzureichend aufeinander abgestimmt sind.

Einer Uberzeugenden rechtsdogmatischen Systematisierung ist die untbersichtliche und
sich stdndig andernde Materie nur bedingt zugénglich. Im Folgenden soll deshalb der
Versuch einer madglichst praxisnahen Strukturierung dieses Regelgeflechts unternommen
werden. Parallel zum vorangegangenen Kapitel Uber die praventive Verbrechensbekamp-
fung wird der Blick zun&chst auf die grenzuberschreitenden Strafverfolgungseinrichtungen
(1.) gelenkt. Sie bilden den notwendigen institutionellen Rahmen fir die inhaltliche Zu-
sammenarbeit*®. Sodann werden die grenziiberschreitenden ErmittlungsmaRnahmen*®*
beleuchtet. Die breite Palette transnationaler Ermittlungshandlungen l&sst sich thematisch
auf einige Grundformen (2. bis 5.) zuriickfiihren*®, die — sofern sachlogische Zwénge

462 schierholt, ZIS 2010, 567 (567). Das Bedirfnis nach einer engen Zusammenarbeit bereits im

Ermittlungsverfahren ergibt sich — worauf Heger, ZIS 2007, 547 (551) zu Recht hinweist — seit
dessen transnationaler Geltung auch aus dem Doppelverfolgungsverbot. Kann der Erstverfol-
gerstaat aufgrund fehlender Unterstitzung bei der grenziberschreitenden Beweissicherung
die Tat nur teilweise strafrechtlich wirdigen, geht auch ein UberschieRender Strafanspruch
anderer EU-Staaten unwiederbringlich verloren.
63 schomburg, DRIZ 2000, 341 (343): ,Umsetzungsmechanismus®.
44 Anstelle des im deutschen Strafprozessrecht weit verbreiteten Begriffs ,Zwangsmittel“ bzw.
»<Zwangsmaflnahme* wird hier dem Terminus ,Ermittlungsmaflinahme® der Vorzug gegeben.
Dieser erstreckt sich unstreitig (zum terminologischen Streit sieche Kiihne, Strafprozessrecht,
Rn. 395; Scheller, Erméachtigungsgrundlagen, S. 80) nicht nur auf die traditionellen, physisch
wahrnehmbaren Eingriffe (wie etwa die Untersuchungshaft, die Durchsuchung oder die Be-
schlagnahme), sondern auf samtliche Eingriffe in die Grundrechtspositionen des Betroffenen
und damit auch auf die heimlichen Ermittlungsmethoden (wie etwa die Telefoniberwachung).
Auswahl der Themenfelder der Sache nach in Anlehnung an Vogel, in: Gritzner/Pétz/Krel3,
Internationaler Rechtshilfeverkehr, | A 2, Vor 8 1 IRG Rn. 148.
Die hier vorgenommene Einteilung grenziiberschreitender Ermittlungsmaflnahmen folgt damit
nicht der insoweit wenig gegliickten EU-rechtlichen Trennung in (rein) polizeiliche und (rein)
justizielle Zusammenarbeit. Diese Aufspaltung ist insofern missverstandlich, als sie dariber
hinwegtéduscht, dass vor allem grenziiberschreitende Ermittlungshandlungen mit Eingriffscha-
rakter gerade das Zusammenwirken von Justiz- und Polizeibehdrden erfordern. Derartigen
Ermittlungshandlungen gehen regelmafig ein justizielles Rechtshilfeersuchen und eine (justi-
zielle) Genehmigung ,vom Schreibtisch aus“ voraus, wahrend die Durchflihrung der geneh-
migten Einsatze, das grenzuberschreitende Tatigwerden vor Ort, den Polizeibehdrden obliegt.
Fur zusatzliche Verwirrung sorgt die uneinheitliche Einordnung dieser ambivalenten Ermitt-
lungshandlungen. Wahrend beispielsweise die grenziberschreitende Observation im Schen-
gener Durchfiihrungsiibereinkommen systematisch dem Abschnitt Uber die polizeiliche Zu-
sammenarbeit zugeordnet wird (vgl. Art. 40 SDU), fallen die im EU-Rechtshilfeiibereinkom-
men v. 29.05.2000 (ABIEG 2000 Nr. C 197, 1 = Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 8; Was-
meier/Mohlig, Textsammlung, S. 132) geregelten grenziberschreitenden kontrollierten Liefe-
rungen (Art. 12 EU-RhUbK) unter die justizielle Zusammenarbeit, obwohl sie strukturell ledig-
lich einen Unterfall der Observation bilden.

465
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dem nicht entgegenstehen — in der Reihenfolge ihrer abnehmenden Bedeutung bei der

praktischen Arbeit dargestellt werden*®®.

466 Gleichzeitig nimmt bei dieser Anordnung die Eingriffsintensitat, sowohl bezogen auf die

Grundrechtsposition des von der Ermittlungsmaflinahme Betroffenen als auch bezogen auf die
nationale Souveranitat der betroffenen Staaten, tendenziell zu.
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1. Grenzuberschreitende Strafverfolgungseinrichtungen®®’

Die aus dem innerstaatlichen Bereich der Mitgliedstaaten bekannte Trennung zwischen
Polizei und Staatsanwaltschaft findet sich dem Grunde nach auch auf europaischer Ebe-
ne wieder. Da trotz national variierenden Aufgabenzuschnitts der beiden Strafverfol-
gungsbehorden*® auch in denjenigen EU-Staaten, deren Rechtsordnung formal die
Staatsanwaltschaft zur ,Herrin des Ermittlungsverfahrens® gekurt hat, realiter regelmaRig
die Polizei die Ermittlungen — jedenfalls in der vielfach wegweisenden Anfangsphase —
selbstandig fuhrt, werden zunéchst die polizeilichen Einrichtungen vorgestellt, bevor im
Anschluss daran auf die staatsanwaltschaftlichen Kooperationsmechanismen eingegan-
gen wird. Dieser Abfolge entspricht auch die historische Entwicklung der grenztiberschrei-
tenden Strafverfolgungseinrichtungen.

Weder der polizeilichen noch der staatsanwaltschaftlichen Ebene zugeordnet werden
kann das Europdische Amt fir Betrugsbekampfung (OLAF). Wegen seiner polizeinahen
Sonderstellung als ,verwaltungsrechtliche Vorermittiungsbehoérde**®® wird OLAF vorab
unter einem eigenen Gliederungspunkt behandelt.

a) Das Europaische Amt fur Betrugsbekdmpfung (OLAF)

Wie bereits in anderem Zusammenhang kurz angedeutet*’®, obliegt der Schutz der (finan-
ziellen) Interessen der Europaischen Union (friher: der Europaischen Gemeinschaften)
den Mitgliedstaaten und der Union gleichermalRen (vgl. Art. 325 AEUV bzw. ex-Art. 280
EGV). Zu diesem Zweck und als Ergdnzung zu den (unzureichenden) nationalen Schutz-
mafinahmen wurde auf damals noch Gemeinschaftsebene (erste Saule) das Européaische
Amt fir Betrugsbekampfung (Office européen de lutte antifraude®’*, OLAF) mit Sitz in
Brissel gegriindet*’?. Es hat zum 01. Juni 1999 seine Arbeit aufgenommen und ersetzt
seither die Unité de coordination de la lutte antifraude (UCLAF), eine 1988 vornehmlich

467 Ubergreifend zur institutionellen Kriminalititsbekampfung in der Europaischen Union v. Bub-

noff, ZEuS 2002, 185 ff.; Kiihne, Strafprozessrecht, Rn. 93 ff.; Kretschmer, Jura 2007, 169 ff.
Um Missverstandnissen vorzubeugen, sollte der innerstaatlich synonym zur Strafverfolgungs-
behérde gebrauchte Begriff der Ermittlungsbehdrde im europdischen Kontext moglichst ver-
mieden werden. Mit ihm verbindet sich die fur die nationale Ebene durchaus zutreffende Vor-
stellung von einer Institution mit origindren Ermittlungszustandigkeiten sowie der Befugnis zur
Anordnung und Vornahme von auch klassischen, physisch wahrnehmbaren strafprozessualen
Zwangsmalnahmen wie Durchsuchungen und Beschlagnahmen. Eine Einrichtung mit derart
weitgehenden strafrechtlichen Ermittlungsbefugnissen existiert jedoch auf europaischer Ebe-
ne (noch) nicht.

%8 vgl. BT-Drs. 14/4991, S. 4; Kiihne, Strafprozessrecht, Rn. 1149 ff.

9" Hallmann-Héabler/Stiegel, DRIZ 2003, 241 (242).

470 Vgl. oben Seite 80.

™ S0 der Titel und die Schreibweise in der offiziellen franzosischen Fassung des Errichtungsbe-
schlusses (ABIEG 1999 Nr. L 136, 20). In der Literatur kursiert daneben in unterschiedlicher
Orthografie haufig auch die Formulierung ,Office de la Lutte Anti-Fraude®, vgl. etwa Hecker,
Européisches Strafrecht, 8 4 Rn. 18; Ambos, Internationales Strafrecht, § 13 Rn. 1.

472 Beschluss 1999/352/EG, EGKS, Euratom v. 28.04.1999 (ABIEG 1999 Nr. L 136, 20), gean-
dert durch Beschluss 2013/478/EU v. 27.09.2013 (ABIEU 2013 Nr. L 257, 19);
allgemein zu Entstehungsgeschichte, Organisation und Arbeitsweise von OLAF Priel3/Spitzer,
in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 280 EGV Rn. 134 ff.; Kuhl/Spitzer, EuR 2000, 671 ff.; v. Bub-
noff, ZEuS 2002, 185 (196 ff.); GleR, EuZwW 1999, 618 ff.; Hallmann-Habler/Stiegel, DRiZ
2003, 241 ff.; Albrecht/Braum, KritV 2001, 312 (325 ff.); Mager, ZEuS 2000, 177 ff.; Hetzer,
Kriminalistik 2005, 419 ff.; Zéller, in: Bése, Europaisches Strafrecht, § 22; Briner/Spitzer, in:
Sieber u.a., Europaisches Strafrecht, § 43.
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fur die Koordinierung der Betrugsbekampfung eingerichtete zentrale Dienststelle innerhalb
der Kommission’®,

Analog zu UCLAF ist auch OLAF organisatorisch der Kommission zugeordnet und damit
formal als Verwaltungsbehorde und nicht als Polizei- oder Justizbehdrde konzipiert. Ob-
wohl ein Teil der Kommission, ist OLAF im Unterschied zu seinem Vorganger allerdings
nicht in die kommissionsinternen Hierarchiestrukturen eingebunden, sondern wird von
einem weisungsfreien Direktor geleitet und nimmt seine (Kern-)Aufgaben in voller Unab-

hangigkeit wahr*’#47s,

Der Schwerpunkt der Tatigkeit von OLAF liegt in der Durchfiihrung von Untersuchungen
vor Ort, die darauf abzielen, Unregelmafiigkeiten zu Lasten des Unionshaushalts aufzu-
decken*’®*"". Spiegelbildlich zu den beiden oben skizzierten Erscheinungsformen der
Kriminalitat zum Nachteil der finanziellen Interessen der Europaischen Union*"® wird in
Abhangigkeit vom Adressaten bzw. vom Ort der Kontrolle zwischen externen und internen
Untersuchungen differenziert.

Mit der (eigensténdigen) Durchfiihrung externer Untersuchungen*®, also solchen auRer-
halb der Unionsorgane, vorrangig bei mitgliedstaatlichen Wirtschaftsunternehmen, fiihrt
OLAF den (insoweit erst spater hinzugekommenen) Arbeitsauftrag von UCLAF fort. Die
Bedingungen und Modalitaten externer Kontrollen richten sich dabei kraft Verweisung im
Ausgangspunkt weiterhin nach den zuvor fir UCLAF geltenden Rechtsgrundlagen®®.
Zwar verfugt OLAF danach Uber umfangreiche Untersuchungsbefugnisse; verst6i3t jedoch
ein Wirtschaftsteilnehmer gegen seine (Duldungs-)Pflicht, OLAF den Zugang zu samtli-
chen (gewerblichen) Raumlichkeiten sowie zu allen untersuchungsrelevanten Informatio-
nen und Unterlagen zu gewahren, so konnen die OLAF-Kontrolleure selbst keine
Zwangsmafnahmen zur Durchsetzung ihres Untersuchungsauftrags ergreifen, sondern
sind auf die Unterstitzung durch (dazu verpflichtete) mitgliedstaatliche Stellen angewie-
sen.

Interne Untersuchungen®® sind Kontrollen innerhalb der Kommission®® oder bei anderen
Unionsorganen und -einrichtungen®. Sie bilden neben der organisatorischen Verselb-

473 gpeziell zur Arbeit von UCLAF Chavaki, ZEuS 1999, 431 (449 ff.); Kuhl, Kriminalistik 1997,
105 ff.

47 Zum Hintergrund dieser ,duale[n] Funktionalitat® (v. Bubnoff, ZEuS 2002, 185 (197)) siehe
unten Fn. 484 m.w.N.

475 Zum Aufgabenspektrum von OLAF siehe Kuhl/Spitzer, EuR 2000, 671 (680 ff.); PrieR/Spitzer,

in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 280 EGV Rn. 143 ff. Die koordinierenden und konzeptionellen

Aufgaben fallen dabei nicht unter die dem Amt fir die Wahrnehmung seiner Untersuchungsta-

tigkeit eingerdaumte funktionelle Unabhé&ngigkeit.

Die Untersuchungsvoraussetzungen und -befugnisse waren bzw. sind (dem Grunde nach)

gesondert geregelt in der VO (EG) Nr. 1073/1999 v. 25.05.1999 (ABIEG 1999 Nr. L 136, 1 =

Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 56), aufgehoben und ersetzt durch die VO (EU, Euratom)

Nr. 883/2013 v. 11.09.2013 (ABIEU 2013 Nr. L 248, 1);

zu Inhalt und Vorgeschichte der OLAF-Reform vgl. Lingenthal, ZEuS 2012, 195 ff.; Briner/

Spitzer, EuR 2008, 859 ff.; Niestedt/Boeckmann, EuZW 2009, 70 (72 ff.).

Zur wenn auch nur groben Orientierung tUber den Umfang der von OLAF aufgedeckten Sché-

den vgl. Europdaisches Amt fur Betrugsbekdmpfung (Hrsg.), Neunter Tatigkeitsbericht: 1. Ja-

nuar 2008 — 31. Dezember 2008, S. 33. Danach schatzt das Amt das Schadensvolumen der

zwischen seiner Errichtung im Jahre 1999 und 2008 abgeschlossenen Falle auf tber 6,2 Mil-

liarden Euro.

478 Vgl. oben Seite 18 f.

479 Art. 3 VO (EU, Euratom) Nr. 883/2013 (bisher: Art. 3 VO (EG) Nr. 1073/1999).

80 Neben diversen sektoralen Vorschriften sind dies in erster Linie die Rahmen-VO (EG, Eura-
tom) Nr. 2988/95 v. 18.12.1995 (ABIEG 1995 Nr. L 312, 1) und die sie ausfullende VO (Eura-
tom, EG) Nr. 2185/96 v. 11.11.1996 (ABIEG 1996 Nr. L 292, 2).

8L Art. 4 VO (EU, Euratom) Nr. 883/2013 (bisher: Art. 4 VO (EG) Nr. 1073/1999).
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standigung die zweite grundlegende Neuerung von OLAF im Vergleich zu UCLAF*®. Die
primér der Informationsgewinnung dienenden Untersuchungsbefugnisse in diesem Bin-
nenbereich entsprechen weitgehend denen bei externen Kontrollen, gehen aber insofern
noch dartber hinaus, als OLAF Dokumente auch gegen den Willen der Betroffenen si-
cherstellen kann.

Ihrer (Rechts-)Natur nach sind die (externen und internen) Untersuchungen ambivalent.
Bedingt durch die Organisationsstruktur von OLAF als Dienststelle der Kommission und
die daraus folgende Zugehorigkeit des Amts zur (ehemaligen) ersten Saule handelt es
sich nach offizieller Lesart nicht um strafrechtliche Ermittlungen, sondern um administrati-
ve Kontrollen. Ein Untersuchungsauftrag endet dementsprechend mit der Erstellung eines
Abschlussberichts, der den ermittelten Sachverhalt dokumentiert, rechtlich wirdigt und
gegebenenfalls Empfehlungen zu strafrechtlichen Folgemaflinahmen ausspricht. Die straf-
rechtliche Verfolgung aufgedeckter Missstande selbst bleibt dagegen den Ermittlungsbe-
hdrden der betroffenen Mitgliedstaaten vorbehalten.

Gleichwohl sind bei einem Blick auf Voraussetzungen und Zielsetzung der Verwaltungs-
untersuchungen Berihrungspunkte mit dem strafrechtlichen Ermittlungsverfahren nicht zu
ibersehen*®. Insbesondere kénnen die Kontrollergebnisse in nationalen Verwaltungs-
und Gerichtsverfahren einschlieBlich Strafverfahren als Beweismittel verwertet werden*®.
Schlagwortartig zusammengefasst lasst sich diese polizeidhnliche Untersuchungstatigkeit
auf administrativer Basis als ,verwaltungsrechtliches Vorermittlungshandeln“**” qualifizie-
ren.

B2 Fir Schlagzeilen sorgten in der jingeren Vergangenheit die OLAF-Untersuchungen gegen

den daraufhin zuriickgetretenen maltesischen EU-Gesundheits- und Verbraucherschutzkom-
missar John Dalli wegen des Vorwurfs der Korruption, vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung v.
17.10.2012, S. 1;v. 18.10.2012, S. 3 und v. 20.10.2012, S. 6.
Soweit sie sich auf andere Organe und Einrichtungen als die Kommission bezieht, musste die
Ubertragung interner Untersuchungsbefugnisse auf OLAF aufgrund der jeweiligen Verwal-
tungsautonomie formal von diesen Institutionen erst legitimiert werden; vgl. zum Zusammen-
spiel der dazu erforderlichen Rechtsakte und zu den daraus erwachsenen Rechtsstreitigkei-
ten Priel3/Spitzer, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 280 EGV Rn. 147; Schoo, in: Schwarze
u.a., Art. 325 AEUV Rn. 35 ff.; Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, Art. 325 AEUV Rn. 26.
Auf die Kommission beschrankt existierte bereits seit Sommer 1998 eine Rechtsgrundlage fir
interne Ermittlungen durch UCLAF. Einer wirksamen Durchfihrung kommissionsinterner Un-
tersuchungen stand jedoch in der Praxis entgegen, dass UCLAF in die hierarchische Wei-
sungsstruktur der Kommission integriert war und die Kommissare damit die Mdoglichkeit hat-
ten, interne Nachforschungen zu unterbinden. Die am Ende der Santer-Kommission aufge-
deckten UnregelméaRigkeiten innerhalb der Kommission wurden deshalb zum Anlass genom-
men, die weisungsgebundene UCLAF durch die zwar weiterhin bei der Kommission angesie-
delte, aber mit weitreichender Entscheidungsautonomie ausgestattete (Untersuchungs-)-
Behorde OLAF abzuldsen; vgl. zum Ganzen Glel3, EuZW 1999, 618 (619); Hecker, Europa-
isches Strafrecht, § 4 Rn. 20.
85 PrieR/Spitzer, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 280 EGV Rn. 173; Nelles, ZStW 109 (1997),
727 (744).
Es mutet deshalb wie eine Freud’sche Fehlleistung an, wenn Hecker, Europdisches Straf-
recht, 8 4 Rn. 19 im Zusammenhang mit der VO (Euratom, EG) Nr. 2185/96 expressis verbis
von der Einraumung ,strafprozessuale[r] Ermittlungsbefugnisse” spricht.
8% Art. 11 Abs. 2 VO (EU, Euratom) Nr. 883/2013 (bisher: Art. 9 Abs. 2 VO (EG) Nr. 1073/1999);
siehe auch Art. 8 Abs. 3 VO (Euratom, EG) Nr. 2185/96.
Ambos, Internationales Strafrecht, 8§ 13 Rn. 2. Strukturell kommen die (externen) Untersu-
chungen von OLAF damit der AuRenprifung im deutschen Steuerrecht (88 193 ff. AO) sehr
nahe, vgl. Priel3/Spitzer, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 280 EGV Rn. 174; Wolffgang/Ulrich,
EuR 1998, 616 (636).
Abweichend Nelles, ZStW 109 (1997), 727 (745), die die externen Kontrollen noch weiter
gehend als ,selbstandiges Ermittlungsverfahren im ersten Zugriff deute[t], das der Verfah-
rensherrschaft einer supranationalen Ermittlungsbehdrde unterfallt, die aus europdaischen
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Sektoral begrenzt auf die Kriminalitit zum Nachteil der (finanziellen*®) Interessen der

Européaischen Union fungiert OLAF damit als unionsweite supranationale ,Vor-Ermitt-
lungsbehérde mit verwaltungsrechtlichem Ansatz**°.

b) Polizeiliche Ebene
aa) Das Européaische Polizeiamt (Europol)

Nur einen Monat nach dem Europaischen Amt fur Betrugsbekéampfung (OLAF) hat am 01.
Juli 1999 als erste innerhalb der (friheren) dritten Saule geschaffene Institution das Euro-
paische Polizeiamt (Europol) in Den Haag seinen Betrieb aufgenommen. Nicht zuletzt
wegen seiner einpragsamen und vermeintlich*® selbsterklarenden Kurzbezeichnung ,Eu-
ropol“ sowie seiner regelmafligen Prasenz in Massenmedien und Fachliteratur erfreut sich
das Europaische Polizeiamt jedoch in der Offentlichkeit einer ungleich groReren Bekannt-
heit als OLAF und die tibrigen Bausteine der europaischen Sicherheitsarchitektur®®*.

Trotz (oder gerade wegen) des regen (Medien-)Interesses an diesem prestigetrachtigen
Projekt herrscht aber auch nach Uber zehnjahrigem Bestehen verbreitet noch immer Un-
klarheit Gber den genauen Aufgabenzuschnitt und die tatsachlichen Kompetenzen des
Europaischen Polizeiamts**?. Symptomatisch hierfiir ist die anhaltende Diskussion (iber
seine ,operativen Befugnisse®.

Im Anschluss an einen Abriss Uber die Entwicklung von Europol (nachfolgend sub (1)) soll
daher auf die Bedeutung dieses Begriffs gesondert (sub (2)) eingegangen werden.

(1) Von der Europol-Drogenstelle (EDU) zu Europol

Bei aller Euphorie tiber Europol — zumindest auf Seiten der Politik*®® — gerét leicht in Ver-
gessenheit, dass die Idee zur Schaffung zentraler grenziiberschreitender Polizeieinrich-
tungen in Wirklichkeit keine sachliche Neuerung darstellt, sondern mit der weltumspan-
nenden Internationalen Kriminalpolizeilichen Organisation — Interpol auf eine lange Tradi-
tion zuriickblicken kann.

Hilfsbeamten einer nicht existierenden Staatsanwaltschaft besteht”; im Ergebnis &hnlich auch

Vogel, in: Gritzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, | A 2, Vor § 1 IRG Rn. 179:

,Der ,administrative’ Charakter der Untersuchungen ist [...] ein kompetenzrechtlich und poli-

tisch motivierter Etikettenschwindel. Denn in der Sache haben die Untersuchungen regelmé-

Rig straf(verfahrens)rechtlichen Charakter®; Briiner/Spitzer, NStZ 2002, 393 (396): ,Flucht ins

Verwaltungsrecht®.

Anders als der Name der Einrichtung vermuten lasst, ist die materiell-rechtliche Zustandigkeit

des Europaischen Amts fir Betrugsbekampfung nicht auf den (wenngleich zentralen) Schutz

der EU-Finanzinteressen beschrankt, sondern erstreckt sich auf alle rechtswidrigen Tatigkei-

ten, die allgemein gegen Unionsinteressen gerichtet sind.

89y, Bubnoff, ZEuS 2002, 185 (198).

9" Hierzu unten Seite 100.

91 Ahnlich GleR, NStZ 2001, 623 (623): ,Europol ist [...] Sinnbild fur die grenziiberschreitende
Strafverfolgung in Europa“.

492 Felgenhauer, FG Hilger, S. 75 (75).

49 Auf der Anwenderebene stoRt das Européaische Polizeiamt dagegen nicht auf ungeteilte Zu-
stimmung; zu den Anzeichen fur die Skepsis einiger nationaler Polizeibehdrden gegeniber
Europol vgl. Busch, Birgerrechte & Polizei/CILIP 91 (3/2008), 33 (36 ff.).
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Die zunehmende Unzufriedenheit der (damals noch) EG-Mitgliedstaaten mit der rechtlich
unverbindlichen und damit letztlich freiwilligen Zusammenarbeit im Interpol-Verbund***
lieR bereits Anfang der 70er Jahre des vorigen Jahrhunderts die Forderung nach einer
eigenen européischen Polizeibehérde laut werden*®. Seine eigentliche Dynamik erhielt
der politische Entscheidungsprozess aber erst rund zwei Jahrzehnte spater durch einen
entsprechenden Vorstol3 des deutschen Alt-Bundeskanzlers Kohl auf der Tagung des
Europaischen Rates in Luxemburg im Juni 1991. Die Staats- und Regierungschefs beauf-
tragten daraufhin die im Rahmen der TREVI-Zusammenarbeit als Untergruppe der AG
TREVI Il gebildete AG Europol, Eckdaten fur den Aufbau einer europaischen (kriminal-)-
polizeilichen Zentralstelle zu erarbeiten®®. Erstes sichtbares Ergebnis dieser Vorarbeiten
war Anfang 1992 die primarrechtliche Verankerung Europols im Maastrichter Vertrags-
werk (Art. K.1 Nr. 9 EUV-Maastricht).

Schon bald zeichnete sich jedoch ab, dass die konkrete sekundarrechtliche Umsetzung
des Europol-Projekts einige Zeit in Anspruch nehmen wirde. Angesichts des von allen
Mitgliedstaaten als dringend eingeschatzten Handlungsbedarfs bei der Bekampfung der
organisierten Rauschgiftkriminalitdt kamen die Regierungsvertreter deshalb tberein, zu-
nachst eine vorlaufige Stelle einzurichten, die Ubergangsweise mit Teilbereichen der fir
Europol vorgesehenen Aufgaben betraut werden sollte.

Zu diesem Zweck wurde auf der Grundlage einer Ministervereinbarung®®’ die Europol-
Drogenstelle (Europol Drugs Unit*®®, EDU) geschaffen, die Anfang Januar 1994 im nieder-
landischen Den Haag*®® ihre Arbeit aufnahm. Die in der Europol-Drogenstelle zusam-
menwirkenden nationalen Verbindungsbeamten hatten dabei die Aufgabe, die Behdrden
der Mitgliedstaaten bei deren Ermittlungen informationell zu unterstiitzen; zum einen
durch den Austausch von (auch personenbezogenen) Informationen, zum anderen durch
die Analyse nicht personenbezogenen Datenmaterials (Erstellung allgemeiner Lagebil-
der)®®. Eine zentrale Speicherung personenbezogener Daten blieb der Europol-Drogen-
stelle allerdings verwehrt. In Ubereinstimmung mit inrem Namen befasste sich die Euro-
pol-Drogenstelle anfangs lediglich mit dem illegalen Drogenhandel und der damit verbun-

494

Jos Zum Hintergrund Busch, Grenzenlose Polizei, S. 296 ff.

Zur Entstehungsgeschichte siehe etwa Martinez Soria, VerwArch. 1998, 400 (416 ff.);
Glef3/Liuke, Jura 1998, 70 (75 f.); GleR, NStZ 2001, 623 (623 f.); Hoppe/Korhummel, DPolIBI
5/1998, 24 (24); Zieschang, ZRP 1996, 427 (427); Jour-Schroder, in: v.d. Groeben/Schwarze,
Art. 30 EUV Rn. 33 f.; Suhr, in: Calliess/Ruffert, Art. 88 AEUV Rn. 9 ff.; Busch, Birgerrechte &
Polizei/CILIP 53 (1/1996), 21 ff.; ders., Grenzenlose Polizei, S. 337 ff.
Wittkamper/Krevert/Kohl, Europa und die innere Sicherheit, S. 133 f.; Di Fabio, DOV 1997, 89
(97).

Siehe die Bekanntmachung des Bundesinnenministeriums v. 29.12.1994 (BGBI Il 1995, 154).
Zur Frage der Tragfahigkeit dieser Rechtsgrundlage vgl. Ambos, Internationales Strafrecht,
2. Auflage, 8 13 Rn. 5 m.w.N.

Teilweise wird der unmittelbare Vorlaufer von Europol auch mit ,European Drug Unit® bzw.
,=Europaische Drogenstelle* betitelt (Hecker, Europdisches Strafrecht, 8 5 Rn. 57; Ambos,
Internationales Strafrecht, § 13 Rn. 4). Diese Bezeichnung findet allerdings in den amtlichen
Dokumenten keine Stltze und fihrt zudem leicht zur Verwechslung mit der ,Europaischen
Beobachtungsstelle fur Drogen und Drogensucht® in Lissabon (vgl. oben Fn. 347).

Vgl. Art. 1 lit. i) des Beschlusses der im Rat vereinigten Vertreter der Mitgliedstaaten (zu die-
sem Gremium Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 8 5 Rn. 92 und § 9 Rn. 147 f.)
Uber die Festlegung des Sitzes — unter anderem — von der Europol-Drogenstelle bzw. von Eu-
ropol (ABIEG 1993 Nr. C 323, 1). Dass eine im Ausgangspunkt fur die Bekampfung der
Rauschgiftkriminalitat zustéandige Dienststelle just in dem Mitgliedstaat angesiedelt wird, der
fur seine — jedenfalls zum damaligen Zeitpunkt — &ul3erst liberale Drogenpolitik sprichwdrtlich
bekannt war, Gberrascht einigermaf3en.

%0 GleR/Like, Jura 1998, 70 (76); Di Fabio, DOV 1997, 89 (97); Zieschang, ZRP 1996, 427
(427); Busch, Grenzenlose Polizei, S. 339; Fallbeispiele aus der Praxis bei Storbeck, der kri-
minalist 1997, 316 (318).
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denen Geldwasche. Im Laufe der Zeit wurde der Zustandigkeitsbereich dann auf weitere

Kriminalitatsfelder ausgedehnt®*.

Das Europol-Ubereinkommen (EuropolUbk) selbst wurde nach den erwartet schwierigen
Verhandlungen am 26. Juli 1995 unterzeichnet>® und trat am 01. Oktober 1998°% in
Kraft™®. Zum 01. Juli 1999 konnte das mit eigener Rechtspersonlichkeit ausgestattete
Europaische Polizeiamt schlie3lich offiziell die Arbeit der Europol-Drogenstelle tberneh-
men>®. Zwischenzeitlich haben die Mitgliedstaaten das Europol-Ubereinkommen mit Wir-
kung ab 01. Januar 2010 durch einen Ratsbeschluss (sog. Europol-Beschluss) ersetzt>*.
Neben der Umwandlung Europols von einer unmittelbar mitgliedstaatlich finanzierten
internationalen Organisation® in eine aus dem EU-Haushalt finanzierte européische
Agentur bietet diese neue ,flexible* Rechtsgrundlage vor allem den Vorteil, dass bei kinf-
tigen Anderungen keine naturgemaR zeitintensiven nationalen Ratifizierungsverfahren
mehr durchlaufen werden mussen.

1 Gemeinsame MaRRnahme 95/73/J1 v. 10.03.1995, ABIEG 1995 Nr. L 62, 1 (illegaler Handel mit

radioaktiven und nuklearen Materialien, Schleuserkriminalitét, Verschiebung von Kraftfahr-
zeugen). Gleichzeitig ersetzte diese Gemeinsame MalRhahme gemal ihrem Art. 8 Satz 2 die
Ministervereinbarung v. 02.06.1993 als Rechtsgrundlage der Europol-Drogenstelle;
Gemeinsame Malinahme 96/748/J1 v. 16.12.1996, ABIEG 1996 Nr. L 342, 4 (Menschenhan-
del).

ABIEG 1995 Nr. C 316, 1 (Baldus, Rechtsquellen, Nr. 82a); BGBI 11 1997, 2150 (sog. Europol-
Gesetz, abgedruckt bei Esser, Vorschriffensammlung, 1. Auflage, Nr. 36a; Baldus, Rechts-
quellen, Nr. 19b).

%% BGBI Il 1998, 2930.

Erganzt wurde das Europol-Ubereinkommen vor allem durch das Protokoll iiber die Zu-
standigkeit des Européischen Gerichtshofs fiir Vorabentscheidungsverfahren v. 24.07.1996
(ABIEG 1996 Nr. C 299, 1 = Baldus, Rechtsquellen, Nr. 82b; BGBI Il 1997, 2170 = Baldus,
Rechtsquellen, Nr. 19c) sowie das rechtsstaatlich bedenkliche Protokoll Uber die Vorrechte
und Immunitaten fur Europol-Bedienstete v. 19.06.1997 (ABIEG 1997 Nr. C 221, 1 = Baldus,
Rechtsquellen, Nr. 82e; BGBI 11 1998, 974; 1999, 614). Zu weiteren begleitenden Rechtsakten
und Durchfuhrungsbestimmungen vgl. die Aufzahlung bei Milke, Europol und Eurojust,
S. 45 ff.

Fur einen Uberblick iiber Europol siehe aus dem umfangreichen Schrifttum beispielsweise
v. Bubnoff, ZEuS 2002, 185 (190 ff.); Kihne, Strafprozessrecht, Rn. 98 ff.; Martinez Soria,
VerwArch. 1998, 400 (418 ff.); Satzger, Internationales und Europdaisches Strafrecht, 8 10 Rn.
3 ff.; Hecker, Européisches Strafrecht, § 5 Rn. 59 ff.; Ambos, Internationales Strafrecht, § 13
Rn. 4 ff.; Ratzel, Kriminalistik 2007, 284 ff.; Ruthig, in: Bose, Europdisches Strafrecht, § 20;
Milke, Europol und Eurojust, S. 45 ff.

%5 ABIEG 1999 Nr. C 185, 1.

%% Beschluss 2009/371/J1 v. 06.04.2009 (ABIEU 2009 Nr. L 121, 37 = Esser, Vorschriftensamm-
lung, Nr. 70); speziell hierzu Niemeier/Walter, Kriminalistik 2010, 17 ff.; zur dadurch bedingten
Anderung des deutschen Europol-Gesetzes vgl. BGBI | 2009, 2504 (konsolidierte Fassung
des Europol-Gesetzes bei Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 71).

Flankiert wird der Europol-Beschluss insbesondere von dem Beschluss 2009/934/J1 v.
30.11.2009 zur Festlegung der Durchfuhrungsbestimmungen zur Regelung der Beziehungen
von Europol zu anderen Stellen einschlie3lich des Austauschs von personenbezogenen Da-
ten und Verschlusssachen (ABIEU 2009 Nr. L 325, 6), dem Beschluss 2009/935/JI v.
30.11.2009 zur Festlegung der Liste der Drittstaaten und dritten Organisationen, mit denen
Europol Abkommen schliet (ABIEU 2009 Nr. L 325, 12), dem Beschluss 2009/936/JI v.
30.11.2009 zur Annahme der Durchfiihrungsbestimmungen fir die von Europol gefuhrten Ar-
beitsdateien zu Analysezwecken (ABIEU 2009 Nr. L 325, 14) sowie dem Beschluss
2009/968/JI v. 30.11.2009 zur Annahme der Vertraulichkeitsregeln fiir Europol-Informationen
(ABIEU 2009 Nr. L 332, 17).

Mit einem Anteil von zuletzt Gber 20 % am Europol-Haushalt war Deutschland der gréf3te
Beitragszahler, vgl. BMI, Pressemitteilung v. 01.10.2009.
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Inhaltlich ist die bisherige Geschichte Europols eine der standigen Erweiterungen, sowohl
hinsichtlich der zugewiesenen Deliktsfelder als auch hinsichtlich der Ubertragenen Aufga-
ben.

Urspriunglich identisch mit dem der Europol-Drogenstelle zuletzt zugeschriebenen Ar-
beitsbereich, wurde der materiell-rechtliche Zustandigkeitskatalog von Europol in mehre-
ren Etappen in erheblichem Umfang (weiter) ausgebaut und umfasst derzeit 26 De-
liktsgruppen®®. Den vorlaufigen Schlusspunkt der kontinuierlichen Mandatsausweitung
markiert der Europol-Beschluss, durch den das bislang alle Katalogtaten begrenzende
Merkmal ,tatsachliche[r] Anhaltspunkte fir eine kriminelle Organisationsstruktur® (Art. 2
Abs. 1 EuropolUbk) ersatzlos gestrichen wurde®®. Wenngleich der Téatigkeitsradius formal
nach wie vor auf bestimmte, abschlie3end aufgelistete Formen schwerwiegender transna-
tionaler Kriminalitat beschrankt ist, verfluigt Europol der Sache nach langst tUber die von
Teilen der Literatur bereits friiher prognostizierte ,Allzustandigkeit*>'°. Zur Vielzahl der
aufgelisteten Kriminalitdtsformen kommt hinzu, dass der Zustandigkeitskatalog teilweise
keine hinreichend bestimmten, abgrenzbaren Straftatbestédnde im Sinne der (deutschen)
Strafrechtsdogmatik enthalt, sondern kaum greifbare, konturenlose kriminologische Pha-
nomene benennt, die einer (ausufernd) weiten Auslegung breiten Raum lassen.

Der Tatigkeitsschwerpunkt von Europol liegt — wie schon zuvor bei der Europol-Drogen-
stelle und &hnlich dem von Interpol — zum einen in der Erleichterung des (allgemeinen) In-
formationsaustausches zwischen den EU-Staaten, zum anderen in der zentralen Samm-
lung und Auswertung von (nunmehr auch personenbezogenen) Daten sowie der Weiter-
gabe der daraus gewonnenen Erkenntnisse an die Mitgliedstaaten (sog. Intelligence-
Arbeit®™). Wichtigstes Arbeitsinstrument zur Erfillung dieser Hauptaufgabe ist — anders
als noch bei der Europol-Drogenstelle — die Unterhaltung automatisierter Informations-
sammlungen®'.

Der Informationsfluss zwischen Europol und den zustandigen nationalen Behdrden vor

Ort vollzieht sich dabei auf mitgliedstaatlicher Seite {iber jeweils eine einzige®*® sog. na-

% Ratsbeschluss v. 03.12.1998, ABIEG 1999 Nr. C 26, 21 (Verkauf und Verbreitung kinderpor-
nografischen Materials als Unterfall des Menschenhandels);
Ratsbeschluss v. 03.12.1998, ABIEG 1999 Nr. C 26, 22 (Straftaten im Zusammenhang mit
terroristischen Handlungen);
Ratsbeschluss v. 29.04.1999, ABIEG 1999 Nr. C 149, 16 (Geldfalschung);
(erstes Anderungs-)Protokoll v. 30.11.2000, ABIEG 2000 Nr. C 358, 1; BGBI Il 2002, 2138;
2007, 827 (Geldwasche allgemein, unabhéngig von der Vortat);
Ratsbeschluss v. 06.12.2001, ABIEG 2001 Nr. C 362, 1 (alle Gbrigen im Anhang des Europol-
Ubereinkommens aufgefiihrten schwerwiegenden Formen internationaler Kriminalitat; Aufhe-
bung des Mandats bzgl. Geldfalschung);
Ratsbeschluss 2005/511/J1 v. 12.07.2005, ABIEU 2005 Nr. L 185, 35 (Wiedererteilung des
Mandats bzgl. Euro-Félschung).
%99 Busch, Birgerrechte & Polizei/CILIP 91 (3/2008), 33 (34); Niemeier/Walter, Kriminalistik 2010,
17 (18 f.).
19 Zieschang, ZRP 1996, 427 (428).
L Zur Herkunft des Begriffs ,Intelligence* sieche Busch, Grenzenlose Polizei, S. 250; ders., Biir-
gerrechte & Polizei/CILIP 53 (1/1996), 21 (22).
Néher zum Europol-Computersystem unten Seite 126 f.
Mit dem weiter gehenden Wunsch, aufgrund seiner foéderalen Struktur zuséatzlich auch den
Landerpolizeien einen direkten Zugang zu Europol zu ermdglichen, war Deutschland bei den
Verhandlungen iiber das Europol-Ubereinkommen gescheitert. Um seine volkerrechtlich nicht
konsensféahigen Vorstellungen im Ergebnis dennoch durchzusetzen, wurde der Weg durch die
nationale Hintertlir beschritten. Nach Art. 2 8§ 3 Abs. 1 Satz 1 Europol-Gesetz sind die Lan-
deskriminalamter (seit 2010 auch die Behdrden der Bundespolizei und des Zollfahndungs-
dienstes sowie die Ubrigen Polizeibehdrden der Lander) innerstaatlich befugt, technisch tber
den Umweg des Bundeskriminalamts, der Sache nach aber unmittelbar und uneingeschrankt,
Daten in das Europol-Informationssystem einzugeben und abzurufen; naher hierzu Martinez
Soria, VerwArch. 1998, 400 (423); Weichert, DuD 1995, 450 (454).
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tionale Stelle (Europol National Unit, ENU)>**. Diese vom jeweiligen Mitgliedstaat benann-
te Verbindungsstelle entsendet wiederum mindestens einen Verbindungsbeamten (Euro-
pol Liaison Officer, ELO) zu Europol, der dort als Bindeglied®® zwischen der zentralen
Kontaktstelle seines Heimatstaates und Europol selbst bzw. den Verbindungsbeamten
anderer (EU-)Staaten fungiert und das nationale Verbindungsburo bildet (vgl. Art. 8 und 9

Europol-Beschluss)®®.

Entsprechend seiner der Zentralstellenaufgabe des deutschen Bundeskriminalamts®’
vergleichbaren Funktion als ,Informationsdrehscheibe“*® ist Europol nicht mit eigenen
Ermittlungsrechten ausgestattet, sondern verfiigt (derzeit) ausschlielich Uber Datenver-
arbeitungsbefugnisse. Die (Fern-)Wirkung dieser zumal sehr weitreichenden informatio-
nellen Befugnisse darf allerdings nicht unterschatzt werden. Die durch den Zusammen-
fluss der Informationen aus den Mitgliedstaaten bewirkte Datenanhaufung an sich (,Da-
tenpool“) und insbesondere die selbstgewahlten allgemeinen bzw. strategischen Analyse-
projekte verschaffen Europol nahezu zwangslaufig einen enormen Informationsvorsprung
vor den nationalen Strafverfolgungsbehérden. Auch ohne férmliche Zustandigkeit zur ei-
genstandigen Durchfiihrung von Ermittlungsverfahren und trotz diverser Einwirkungsmaog-
lichkeiten der Mitgliedstaaten auf die Aktivitaten des Europaischen Polizeiamts kann Eu-
ropol damit de facto kraft Uberlegenen Wissens maRgeblichen Einfluss auf die Ermitt-
lungstatigkeit der nationalen Organe nehmen®*®. Gleichzeitig wird durch die polizeiliche
Datenherrschaft (,Wissensherrschaft“) im Verhaltnis zur justiziellen Ebene die normativ
unangetastete Sachleitungsbefugnis der (deutschen) Staatsanwaltschaft faktisch zurtick-
gedrangt®®.

Diese der Aufgabenstellung Europols immanente ermittlungslenkende Rolle wurde durch
das — in den Europol-Beschluss bereits eingearbeitete — (zweite Anderungs-)Protokoll
zum Europol-Ubereinkommen vom 28. November 2002, das erst am 29. Marz 2007 in
Kraft trat, rechtlich nachvollzogen®?!. Danach kann Europol die Einleitung strafrechtlicher

4 n Deutschland ist mit dieser Aufgabe gemaR Art. 2 § 1 Europol-Gesetz das Bundeskriminal-

amt betraut.
> Ratzel, Kriminalistik 2007, 284 (287): ,Briickenkopf*.
6 Zu den deutschsprachigen Verbindungsbiiros (Deutschland, Osterreich, Schweiz) vgl. Qubain
u.a., Kriminalistik 2007, 363 ff.
Zur in der Offentlichkeit weniger bekannten Zentralstellenfunktion des Bundeskriminalamts
vgl. Ahlf u.a., 8 2 BKAG Rn. 1 ff.
18 Hayes/Busch, Birgerrechte & Polizei/CILIP 69 (2/2001), 17 (18); ahnlich auch Di Fabio, DOV
1997, 89 (96): ,Informationsrelais*.
Glel3, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Ill D 4, Kurzibersicht, Rn. 20 f.; Wei-
chert, in: Baldus/Soiné, Internationale polizeiliche Zusammenarbeit, S. 72 (81); ders., DuD
1995, 450 (453).
Zur parallelen Situation (,faktische Weisungsfunktion“) beim deutschen Bundeskriminalamt
siehe Denninger/Poscher, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. B Rn. 155.
Die Verfahrensherrschaft der Staatsanwaltschaft (8§ 160 StPO) wird zusatzlich noch dadurch
unterlaufen, dass die ,Herrin des Ermittlungsverfahrens® keinen direkten Zugang zu den Eu-
ropol-Daten hat, vgl. Martinez Soria, VerwArch. 1998, 400 (423); Ambos, Internationales
Strafrecht, 8 13 Rn. 9. Fir den deutschen Rechtsanwender bedeutet diese bedenkliche
Rechtslage freilich sachlich nichts Neues. Auch bei rein nationalen Ermittlungen hatte die
Staatsanwaltschaft bis Anfang 2005 keinen unmittelbaren Zugriff auf das innerstaatliche poli-
zeiliche Informationssystem INPOL, vgl. Kiihne, Strafprozessrecht, Rn. 153; Zieschang, ZRP
1996, 427 (429).
2L ABIEG 2002 Nr. C 312, 1; BGBI Il 2004, 83; 2007, 827; hierzu GleB, in: Schomburg u.a.,
Internationale Rechtshilfe, 4. Auflage, Il F 2d, Vorbemerkung; Felgenhauer, in; Muller-Graff,
Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, S. 137 (140 f.).
Das ebenfalls in den Europol-Beschluss bereits integrierte (dritte Anderungs-)Protokoll v.
27.11.2003 (ABIEU 2004 Nr. C 2, 1; sog. Dénisches Protokoll), das unter anderem von
Deutschland nur sehr zégerlich und erst nach Aufforderung durch die Kommission (vgl. Frank-
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Ermittlungen anregen und anbieten, parallele Ermittlungen mehrerer Mitgliedstaaten zu
koordinieren. Zwar besteht fur die Mitgliedstaaten keine Rechtspflicht, einer entsprechen-
den Empfehlung nachzukommen, eine Ablehnung muss jedoch begriindet werden. DarU-
ber hinaus wird es Europol-Bediensteten gestattet, in unterstiitzender Funktion — gegebe-
nenfalls auch vor Ort — an multinationalen sog. gemeinsamen Ermittlungsgruppen®? (Joint

Investigation Teams, JITs) teilzunehmen®%.

Trotz der durch das zweite Anderungsprotokoll nachtraglich abgesicherten Ausweitung
der Aufgaben bleibt die Grundkonzeption von Europol unverandert die einer ,Informati-
onspolizei“*?*. In seinem ausgedehnten ,kriminellen“ Bezugsbereich unterstiitzt das Amt
die Mitgliedstaaten primar beim Datenaustausch und durch Datenanalyse®®®. Mit anderen
Worten: Nach dem gegenwartigen Ausbaustand darf Europol vermitteln, aber nicht ermit-

teln®%,

(2) Annex: Der Begriff der ,operativen Befugnisse*

Fur einige Verwirrung und reichlich Diskussionsstoff im Zusammenhang mit den Aufgaben
und Kompetenzen von Europol sorgte und sorgt der im vorherigen Gliederungsabschnitt
aus diesem Grund bewusst vermiedene Terminus der ,operativen Befugnisse®. Der zuvor
im Unionsrecht nicht gebrauchliche Begriff ,operativ‘ hat mit dem 1999 in Kraft getretenen
(Anderungs-)Vertrag von Amsterdam erstmals Eingang in die fir (die zuklnftige Entwick-
lung von) Europol relevanten Passagen des ex-Art. 30 EUV (jetzt: Art. 88 AEUV) gefun-
den®”’,

Eine Definition oder wenigstens eine Umschreibung dieses nicht bereits aus sich heraus
verstandlichen Adjektivs sucht man auf europdischer Ebene vergebens. Was die Ver-

furter Allgemeine Zeitung v. 16.11.2006, S. 5) ratifiziert wurde (BGBI Il 2006, 250; in Kraft ge-
treten am 18.04.2007, BGBI Il 2007, 827), erweitert demgegenuber im Wesentlichen die Mog-
lichkeiten Europols im originaren Aufgabenbereich der Datenverarbeitung, vgl. GleR3, in:
Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 4. Auflage, Il F 2e, Vorbemerkung; Felgenhauer,
in: Miller-Graff, Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, S. 137 (141 f.).
Zu dieser Form institutioneller Verzahnung vgl. unten Seite 102 ff.
Auch insoweit stellt das zweite Anderungsprotokoll eher eine Anerkennung bestehender
— allerdings nicht unweigerlich mit der Funktion einer Datensammelzentrale verbundener —
Tatsachen denn eine wirkliche Neuerung dar. Ohne rechtlichen Auftrag hierzu war Europol in
der Vergangenheit wiederholt insbesondere an gemeinsamen polizeilichen Ermittlungsgrup-
pen einzelstaatlicher Behtrden beteiligt, in deren Rahmen sog. kontrollierte Lieferungen (sie-
he unten Seite 158 f.) durchgefuihrt wurden, vgl. Storbeck, DRiZ 2000, 481 (485 f.); Tolmein,
StV 1999, 108 (113 f.).
Aden/Busch, in: Roggan/Kutscha, Handbuch Innere Sicherheit, S. 558.
An diesem Zuschnitt halt auch der von der EU-Kommission im Méarz 2013 unterbreitete Vor-
schlag zur abermaligen Novellierung der Rechtsgrundlage von Europol fest (KOM (2013) 173
endg.; hierzu Topfer, Burgerrechte & Polizei/CILIP 101-102 (1-2/2012), 107 (116 ff.)). Neben
der formalen Ersetzung des Europol-Beschlusses durch eine auf Art. 88 AEUV gestutzte Ver-
ordnung ist inhaltlich in erster Linie eine Starkung der bestehenden Kompetenzen vorgese-
hen. Insbesondere soll die bislang unzureichende (vgl. unten Fn. 702) Datenibermittlung von
den Mitgliedstaaten an Europol verbessert werden.

2 \Wortspiel in Anlehnung an Schiibel, NStZ 1997, 105 (109).

2 Um eventuellen Missverstandnissen vorzubeugen, sei klarstellend darauf hingewiesen, dass
der primarrechtliche Art. 88 AEUV bzw. ex-Art. 30 EUV nicht unmittelbar kompetenzbegriin-
dend ist, sondern lediglich Rahmenbedingungen festlegt, die dann durch sekundéres Unions-
recht erst noch ausgefullt werden missen.
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tragsparteien unter ,operativ‘ genau verstanden wissen wollen, bleibt unklar’®. Auch
manche Interpretationsanséatze in der Literatur tragen nur bedingt zur Klarung bei; vor
allem dann, wenn man sich bei ihnen des Eindrucks nicht erwehren kann, dass der
Wunsch, der urspriinglichen Vision des deutschen Alt-Bundeskanzlers Kohl von einer
europdischen Dienststelle mit originaren Ermittlungszustandigkeiten sowie Eingriffsbefug-
nissen nach aufien gegenuber dem Birger (,FBlI Europas®) doch noch bzw. zumindest
schneller zum Durchbruch zu verhelfen, der Vater des (Auslegungs-)Gedankens ist®®.

Weitgehende Einigkeit besteht insoweit, als die ,operativen Befugnisse® zum einen Uber
die bereits durch die urspriingliche Fassung des Europol-Ubereinkommens eingeraumten
informationellen Befugnisse hinausgehen, zum anderen aber nicht die Schwelle zu den
exekutiven Befugnissen / ZwangsmaRnahmen (iberschreiten®*”**!, Zunachst sollen des-
halb die wesentlichen Merkmale dieser beiden Negativabgrenzungen umrissen werden.
Sie dienen quasi als Gegenprobe flur die anschlieBende positive Begriffsbestimmung.

Die informationelle Tatigkeit des Europaischen Polizeiamts ist im Kern passiv ausgerich-
tet. Europol selbst darf direkt beim Betroffenen keine Daten erheben, sondern ist auf die
Entgegennahme fremdbeschaffter Informationen beschrénkt. Umso wichtiger ist es daher,
dass die Mitgliedstaaten Europol ausreichend mit Informationen versorgen. Weiterhin wird
Europol bei konkreten Ermittlungsverfahren nur auf Anfrage der nationalen Strafverfol-
gungsbehoérden unterstitzend tatig. Die Europol-Konvention konzipiert das Amt folglich
als ,Informationsmakler®*2, der ,vom Schreibtisch aus® (re-)agiert.

Welche Handlungen auf der anderen Seite von dem Begriff der exekutiven Befugnisse /
Zwangsmafl3nahmen erfasst werden, ist weit weniger eindeutig, als es die in der wissen-
schaftlichen Literatur haufig anzutreffende stereotype Verweisung darauf, dass Europol
nicht zur Vornahme von Zwangsmafinahmen befugt sei (jetzt explizit: Art. 88 Abs. 3 Satz
2 AEUV), vermuten lasst®®. Fest steht, dass unter ZwangsmaRnahmen zumindest alle
Grundrechtseingriffe vor Ort zu subsumieren sind, die unmittelbar die physische Integritat
des Betroffenen beriihren®**. Versagt sind Europol damit insbesondere die klassischen

528 GleB, DRIz 2000, 365 (366); Weichert, in: Baldus/Soiné, Internationale polizeiliche Zusam-

menarbeit, S. 72 (81). Dass diese Unklarheit durch Verwendung eines flexibel definierbaren
Begriffs von den Mitgliedstaaten sogar gewollt war, wie Aden, Burgerrechte & Polizei/CILIP 58
(3/1997), 65 (68) meint, vermag angesichts der auch sonst in Europa bisweilen zu beklagen-
den Formulierungspannen (vgl. Schomburg, StV 1997, 383 (384)) nicht zu Gberzeugen.

Vgl. Ratzel, Kriminalistik 2007, 284 (285); Martinez Soria, VerwArch. 1998, 400 (416) m.w.N.
Eine saubere Trennung zwischen operativen Befugnissen und exekutiven Befugnissen /
Zwangsmalnahmen wird — zumindest verbal — nicht immer durchgefuhrt (vgl. beispielsweise
Vogel, in: Gritzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, I A 2, Vor § 1 IRG Rn. 173).
Inhaltlich ist die Vermischung bzw. Gleichsetzung von Operativ- und Exekutivbefugnissen je-
doch spéatestens seit Inkrafttreten des Lissabon-Vertrages Uberholt (vgl. Art. 88 Abs. 3 AEUV).
Zu den (potenziellen) Entwicklungsstufen Europols siehe Felgenhauer, in: Miller-Graff, Der
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, S. 137 (138 f.). Ob der dort genannten drit-
ten Entwicklungsphase (,Europol in der Européischen Verfassung®) im Vergleich zur zweiten
Stufe eigenstandige Bedeutung zukommt, darf allerdings bezweifelt werden. Wie Felgenhauer
an anderer Stelle (S. 143) richtig feststellt, hatte der gescheiterte Verfassungsvertrag und hat
der insoweit materiell identische Lissabonner Vertrag keine grundlegende Anderung der Auf-
gaben und Befugnisse von Europol angestrebt; wie hier auch Amelung/Mittag, in: Wolter u.a.,
Alternativentwurf Europol, S. 233 (237 f.).

Felgenhauer, in: Muller-Graff, Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, S. 137
(138).

Vgl. die umfangreichen Literaturnachweise bei Amelung/Mittag, in: Wolter u.a., Alternativent-
wurf Europol, S. 233 (239 Fn. 43); siehe auch Aschmann, Die Polizei 2002, 40 (41); ders., Eu-
ropol aus Sicht der deutschen Lander, S. 210.

Felgenhauer, in: Miller-Graff, Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, S. 137
(144). Problematisch ist demgegenuber die Einbeziehung der modernen heimlichen Ermitt-
lungsmethoden (wie etwa der Telefoniberwachung), die vom Betroffenen gerade nicht als
korperlicher Zwang empfunden werden (kdnnen), die aber sehr wohl wie klassische Zwangs-
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Ermittlungsmallnahmen wie Festnahmen, (Haus-)Durchsuchungen, Beschlagnahmen
oder auch erkennungsdienstliche MalRnahmen.

Eine erste positive Annaherung an den Begriff der ,operativen Befugnisse® kdnnte sich
aus der nationalen Rechtsordnung ergeben. In der (deutschen) Polizeirechtsliteratur wer-
den unter ,operativen Polizeimethoden® verschiedene, urspringlich ausschlieBlich den
Nachrichtendiensten vorbehaltene Formen der heimlichen, also fiir den Betroffenen nicht
erkennbaren Informationsgewinnung zusammengefasst®®®. Wirde man dieses Verstand-
nis zugrunde legen®*®, kénnte das Europaische Polizeiamt zwar verdeckt Daten erheben:;
von der fir den Betroffenen weniger eingriffsintensiven offenen Informationsbeschaffung,
einem Unterfall der traditionellen ZwangsmafRnahmen, wére es dagegen ausgeschlos-
sen®”. Das spezifisch deutsche Vorverstandnis kann jedoch nicht unreflektiert auf die
unionsrechtliche Ebene lbertragen werden, zumal wenn man berucksichtigt, dass sich
der in der Fachliteratur kursierende und hier bislang bewusst bernommene Ausdruck
Loperative Befugnisse® in dieser Kombination in den europaischen Rechtsquellen nicht
wiederfindet.

Ausgangspunkt der Uberlegungen zur Begriffsbestimmung muss deshalb der Wortlaut
des Unionrechts sein. Nach ex-Art. 30 Abs. 2 lit. a) EUV (jetzt: Art. 88 Abs. 2 UAbs. 1 Satz
2 lit. b) und Abs. 3 Satz 1 AEUV>®) soll Europol erméglicht werden, die Vorbereitung von
ErmittlungsmaflRnahmen (einschliel3lich operativer Aktionen gemeinsamer Teams mit Ver-
tretern von Europol in unterstitzender Funktion) der mitgliedstaatlichen Behérden zu er-
leichtern, zu unterstitzen bzw. die Koordinierung und Durchflihrung solcher Ermittlungs-
maflnahmen zu fordern. Wenn also in der offentlichen Debatte etwas ungenau von der
EinfUhrung ,operativer Befugnisse” flir Europol die Rede ist, so ist damit genau genom-
men gemeint, dass sich Bedienstete des Europaischen Polizeiamts zukiinftig an operati-
ven Aktionen der nationalen Strafverfolgungsbehérden in dienender, untergeordneter
Funktion beteiligen dirfen. Oder anders ausgedriickt: Operative Befugnis ist das Recht

mafRnahmen in dessen geschutzte Grundrechtspositionen eingreifen, vgl. Amelung/Mittag, in:
Wolter u.a., Alternativentwurf Europol, S. 233 (233 Fn. 1); siehe auch BT-Drs. 15/1648, S. 9.
Zur parallelen terminologischen Problematik im deutschen Strafverfahrensrecht Kihne, Straf-
prozessrecht, Rn. 395; Mdllers, Wérterbuch der Polizei, Stichwort ,Strafprozessuale Eingriffe”,
S. 1874.
°%  Busch/Piitter, Biirgerrechte & Polizei/CILIP 49 (3/1994), 6 ff.; siehe auch Méllers, Worterbuch
der Polizei, 1. Auflage, Stichwort ,Operative Malinahmen®, S. 1123.
Von dieser konkreten Bedeutung i.S.d. Ubernahme nachrichtendienstlicher Mittel in das Re-
pertoire der (strafprozessualen) Grundrechtseingriffe zumindest gedanklich zu trennen ist auf
einer abstrakteren Ebene die Bezeichnung ,operativ‘ als Chiffre fir das dahinterstehende
kriminalpolitische Konzept, das die nachrichtendienstlichen Strukturprinzipien (vgl. hierzu
oben Seite 9) auf die (kriminal-)polizeiliche Arbeitsweise Ubertragt, vgl. Rachor, in: Lisken/
Denninger, Handbuch Polizeirecht, 4. Auflage, Kap. F Rn. 23 f.; Zéller, Informationssysteme
und VorfeldmafRnahmen, S. 429 f.; ausfihrlich Wel3lau, Vorfeldermittiungen, S. 25 ff.
So Tolmein, StV 1999, 108 (115); ihm folgend Ambos, Internationales Strafrecht, 2. Auflage,
8 13 Rn. 12 Fn. 77.
Dieses bemerkenswerte Ergebnis beruht darauf, dass die ,operativen MalRnahmen® im inner-
staatlichen Kontext eine Erweiterung bereits bestehender klassischer Ermittlungsmaf3nahmen
beschreiben, wahrend sie im europaischen Kontext die erstmalige Ubertragung von Eingriffs-
befugnissen nach aul3en gegentber dem Burger betreffen (wirden).
Trotz seiner im Vergleich zu ex-Art. 30 Abs. 2 EUV auf den ersten Blick offeneren Formulie-
rung ist auch nach Art. 88 AEUV eine Uber die bisherige Rolle Europols als Unterstitzer der
mitgliedstaatlichen Behdrden hinausgehende Funktion des Européischen Polizeiamts ausge-
schlossen, vgl. Amelung/Mittag, in: Wolter u.a., Alternativentwurf Europol, S. 233 (238); Gar-
ditz, in: Wolter u.a., Alternativentwurf Europol, S. 192 (225); zum gleichlautenden gescheiter-
ten Verfassungsvertrag ebenso Felgenhauer, in: Miller-Graff, Der Raum der Freiheit, der Si-
cherheit und des Rechts, S. 137 (143 f.); a.A. Dannecker, in: Streinz, Art. 88 AEUV Rn. 17.
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Europols zur wie auch immer gearteten Unterstitzung operativer Aktionen der Mitglied-
staaten.

Damit weist die Verwendung des Wortes ,operativ* im Unionsrecht gravierende strukturel-
le Unterschiede zum deutschen Begriffsverstandnis auf. Wahrend im innerstaatlichen
Kontext die ,operativen Befugnisse® (ebenso wie die Exekutivbefugnisse/Zwangsmali-
nahmen) das Auf3enverhdltnis der Polizei zum Bulrger betreffen, beziehen sich die Opera-
tivbefugnisse im europaischen Kontext auf das Innenverhéltnis zwischen Europaischem
Polizeiamt und nationalen Behorden. Dass der Terminus ,operativ® in der deutschen Poli-

zeifachsprache bereits besetzt ist, erweist sich also im Ergebnis als unergiebig®*.

Ldst man sich von der deutschen Vorpragung des Begriffs und versucht, auch unter ver-
gleichender Heranziehung anderer Sprachfassungen, die unionale Begrifflichkeit autonom
auszulegen, so gewinnt die verklausulierte Absichtserklarung des ex-Art. 30 Abs. 2 lit. a)
EUV (jetzt: Art. 88 Abs. 2 UAbs. 1 Satz 2 lit. b) und Abs. 3 Satz 1 AEUV) durchaus an
Kontur. Obwohl das englische Vokabular auch das Pendant zum deutschen operativ
— ,operative” — kennt und man eigentlich dieses erwarten wirde, spricht die englische
Fassung stattdessen von ,operational“. Dieser Begriff hat eine recht allgemeine Bedeu-
tung im Sinne von ,im Einsatz* oder ,einsatzbezogen®, durfte damit aber die hinter der
Formulierung im Unionsrecht stehende Absicht ganz gut treffen.

Im Vergleich zur reinen Informationsverarbeitung nach dem Europol-Ubereinkommen soll
Europol im Ermittlungsverfahren eine aktivere Rolle zugedacht werden, d.h., starker in die
konkret-fallbezogene Ermittlungsarbeit der Mitgliedstaaten eingebunden sein, ohne aller-
dings eigenverantwortlich Ermittlungen zu filhren®®. Diese erweiterten Unterstiitzungs-
mdglichkeiten kdnnen zum einen darin bestehen, dass Europol in grenziiberschreitenden
Fallen ,vom Schreibtisch aus® nationale Ermittlungsverfahren initiiert und koordiniert, kon-
nen aber vor allem auch bedeuten, dass Europol-Bedienstete vor Ort bei mitgliedstaatli-
chen Ermittlungsmaflinahmen anwesend sind (,hospitieren®), um so direkt die bei Europol
vorhandenen Kenntnisse in die Ermittlungshandlungen einflieBen lassen zu kénnen®*.
Europol geht dadurch ,auf Tuchfiihlung“>*? mit dem Biirger und wird fiir diesen als Polizei-
behérde besser sichtbar®®®, halt sich ihm gegentiiber jedoch gleichwohl im Hintergrund.
Abgesehen von den zwangslaufig mit der bloBen Anwesenheit am Einsatzort verbunde-
nen Grundrechtseingriffen bleibt das hoheitliche Tatigwerden mit Aul3enwirkung gegen-

Uiber dem Burger weiterhin den nationalen Strafverfolgungsbehérden vorbehalten®*.

Zutreffend Garditz, in: Wolter u.a., Alternativentwurf Europol, S. 192 (213) m.w.N.

>0 Milke, Europol und Eurojust, S. 56; Aden, Burgerrechte & Polizei/CILIP 58 (3/1997), 65 (68);
Garditz, in: Wolter u.a., Alternativentwurf Europol, S. 192 (214); siehe auch Kugelmann, in:
Bdse, Européisches Strafrecht, 8§ 17 Rn. 77 f.

Anschauliches praktisches Beispiel bei Felgenhauer, in: Mller-Graff, Der Raum der Freiheit,
der Sicherheit und des Rechts, S. 137 (144 f.).

2 Ellermann, ZEuS 2002, 561 (569).

>3 Garditz, in: Wolter u.a., Alternativentwurf Europol, S. 192 (214 f.).

>4 Amelung/Mittag, in: Wolter u.a., Alternativentwurf Europol, S. 233 (252 und 254). Mittelbar
lasst sich daraus auch ableiten, dass der unionsrechtliche Begriff der ZwangsmafRnahme
— terminologisch ungenau — nicht eng auf die mit einer Zwangsanwendung im eigentlichen
Sinne verbundenen EingriffsmalRnahmen beschrankt ist, sondern — abgesehen von den Da-
tenverarbeitungsbefugnissen — samtliche, auch verdeckte Eingriffe in Grundrechtspositionen
des Betroffenen umfasst, vgl. Amelung/Mittag, in: Wolter u.a., Alternativentwurf Europol,
S. 233 (238 ff.); implizit auch v. Bubnoff, ZEuS 2002, 185 (193), der als Beispiel fir Zwangs-
befugnisse unter anderem die Telefonliberwachung aufzahit.

Zur ahnlich gelagerten Verwendung des missversténdlichen, aber eingangigen Begriffs der
Zwangsmittel als Sammelbezeichnung fir alle strafprozessualen Grundrechtseingriffe im
deutschen Strafverfahrensrecht siehe Kihne, Strafprozessrecht, Rn. 395; Mobllers, Wérter-
buch der Polizei, Stichwort ,Strafprozessuale Eingriffe®, S. 1874.
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Im Rechtssinne stellen die sog. ,operativen Befugnisse“ demzufolge gerade keine echte
Befugniserweiterung dar>*, die unmittelbar als Ermachtigungsgrundlage fiir Grundrechts-
eingriffe dient, sondern beschreiben lediglich eine Ausweitung der Aufgabenzuweisung an
Europol®*.

Die hier entwickelte Auslegung fiigt sich nahtlos in die oben skizzierte Liicke zwischen
informationellen und exekutiven Befugnissen. Sie deckt sich auerdem mit der Intention
des Amsterdamer, aber auch des Lissabonner Vertrages, die beide keine revolutionare
Anderung der Aufgaben und Befugnisse von Europol im Sinn haben®". Entgegen dem
Eindruck, den nicht nur Presseberichte bisweilen vermitteln und entgegen der damit im
Einklang stehenden Vorstellung, die die breite Offentlichkeit mit der Kurzbezeichnung
~Europol® assoziiert, muss also auf absehbare Zeit nicht befiirchtet werden, dass ,Voll-
zugskrafte mit der Bezeichnung ,Europol’ auf dem Ricken quer durch die Europaische
Union Geiseldramen beenden und Drogenringe zerschlagen“*®. Durch die Méglichkeit zur
Ubertragung sog. ,operativer Befugnisse®, von der durch das (zweite Anderungs-)Proto-
koll zum Europol-Ubereinkommen erstmals Gebrauch gemacht wurde®*°, wird Europol
(noch) nicht vom Sammler zum Jager>® im Sinne einer schlagkraftigen europaischen
Bundespolizei (,europaisches FBI“), sondern — um im Bild zu bleiben — allenfalls zu einem
den nationalen Jager begleitenden und unterstiitzenden europaischen Jagdhund>>*.

*%5 3o richtig Aschmann, Die Polizei 2002, 40 (41); ders., Europol aus Sicht der deutschen Lan-

der, S. 208.

Zur Unterscheidung zwischen Aufgaben- und Befugnisnorm siehe Wirtenberger/Heckmann,
Polizeirecht, Rn. 160 f.

Eine gewisse Bestatigung erfahrt das gefundene Ergebnis durch Art. 14 Abs. 4 Europol-Be-
schluss (vormals: Art. 10 Abs. 6 EuropolUbk). Dort wird zwischen strategischen (engl. analy-
sis of a strategic type) und operativen Zwecken (engl. operational aim) dienenden Analysen
unterschieden. Letztere grenzen sich unstreitig dadurch ab, dass sie die Auswertung (auch)
personenbezogener Informationen betreffen und projektorientiert angelegt, mithin auf konkre-
te Ermittlungen bezogen sind (Hoppe/Korhummel, DPolBI 5/1998, 24 (26)). Gleichzeitig wird
durch die gesetzgeberische Gegenlberstellung von operativen und strategischen Analysen
zweifelhaft, ob die Deutung des Adjektivs operativ anhand des Dudens als ,strategisch® die
richtige Ausgangsbasis fir die Auslegung der europarechtlichen Begrifflichkeit sein kann (so
aber Aschmann, Die Polizei 2002, 40 (41); ders., Europol aus Sicht der deutschen Lander,
S. 208).

Di Fabio, DOV 1997, 89 (96). Bemerkenswert — aber durchaus symptomatisch — ist in diesem
Zusammenhang das Ergebnis einer 1994/95 durchgefuhrten empirischen Untersuchung, wo-
nach die Ausstattung Europols mit Exekutivbefugnissen im Sinne einer eigenstandigen Fahn-
dungs- und Ermittlungsbehdrde von der Politik fur notwendiger erachtet wird als von der un-
mittelbar betroffenen Polizei und Justiz, vgl. WittkAmper/Krevert/Kohl, Europa und die innere
Sicherheit, S. 307.

Vgl. hierzu oben Seite 95 f.

Formulierung in Anlehnung an den Titel des Artikels von Ellermann in ZEuS 2002, 561 ff.

Von Bedeutung ist die saubere Trennung zwischen dem aktuellen Ausbaustand, wonach Eu-
ropol zwar enger in die Durchfiihrung von Ermittlungsverfahren eingebunden werden kann,
letztlich aber weiterhin ,nur” Informationseingriffe vornehmen darf, und der eventuell langfris-
tigen Perspektive eines der nationalen (Vollzugs-)Polizei vergleichbaren Europaischen Poli-
zeiamts mit klassischen Zwangsbefugnissen auch bei der Beurteilung der viel diskutierten
Frage, ob die derzeit vorhandenen Mdglichkeiten einer Kontrolle Europols (noch) ausreichend
sind; vgl. zu diesem Problempunkt Ambos, Internationales Strafrecht, 8§ 13 Rn. 11 f.; ausfihr-
lich Glef3, DRiZ 2000, 365 ff.
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bb) Sonstige institutionelle Verzahnungen — insbesondere im Grenzgebiet

Vor allem bei der (repressiven) Bekampfung der Kriminalitat im Grenzgebiet®™? kommt
einer engen, unkomplizierten und schnellen Kooperation aller 6rtlich zustandigen Strafver-
folgungsbehérden entscheidende Bedeutung zu. Aufwendige und damit zeitraubende
Verfahrenswege Uber (trans-)nationale Zentralstellen wirken sich hier nahezu zwangslau-
fig besonders nachteilig aus.

Die mittelbare (polizeiliche) Zusammenarbeit Uber gesamteuropdaische Einrichtungen wie
Europol kann deshalb kein ,Allheilmittel* sein, sondern sie bedarf der Ergdnzung durch
Moglichkeiten des unmittelbaren Zusammenwirkens verschiedenstaatlicher Bedienste-
ter®. Um dabei den lokalen bzw. regionalen Besonderheiten, Anforderungen und Bediirf-
nissen ausreichend Rechnung tragen zu kdnnen, entstammen die rechtlichen Rahmen-
bedingungen fur derartige personelle Verflechtungen mit geografisch beschranktem Akti-
onsradius hauptsachlich den ab Mitte der 90er Jahre des vorigen Jahrhunderts zwischen
benachbarten EU-Staaten abgeschlossenen bilateralen Polizeivertragen®>.

Die drei Grundtypen dieser institutionellen Verzahnungen sollen nachfolgend in der Rei-
henfolge ihres zunehmend enger werdenden Wirkungskreises kurz vorgestellt werden.
Ihnen ist gemeinsam, dass — im Ausgangspunkt genau umgekehrt wie bei Europol — die
raumliche Begrenzung einhergeht mit einem unbegrenzten ,kriminellen®, d.h. materiell-
rechtlichen Zustandigkeitsbereich.

(1) Verbindungsbeamte

Der Erfolg polizeilicher Arbeit Gber (Sprach-)Grenzen hinweg hangt gerade in bilateralen
Fallen malRgeblich auch vom guten personlichen Kontakt zwischen den betroffenen natio-
nalen Polizeibehdrden ab. In erster Linie diese menschliche Dimension im Sinne eines
gegenseitigen Kennenlernens hat das System der Verbindungsbeamten im Blick.

Unter Verbindungsbeamten sind im vorliegenden Zusammenhang einzelne Polizeibeamte
eines Mitgliedstaates zu verstehen, die befristet oder unbefristet zu (bereits vorhandenen)
Polizeidienststellen eines anderen EU-Staates entsandt werden>°. Auch nach ihrer Sta-
tionierung im Ausland bleiben sie organisatorisch Beamte ihres Heimatstaates, unterste-
hen aber zusatzlich der Weisungsbefugnis der empfangenden Behdrde. Durch ihren
standigen Kontakt zu den Kollegen des Gastlandes einerseits und den Behdrden ihres
Heimatlandes andererseits sollen die Verbindungsbeamten inhaltlich vor allem einen rei-
bungslosen und sicheren Informationsaustausch gewahrleisten. Nach aul3en gegenuber
dem Burger treten die Verbindungsbeamten dagegen nicht (hoheitlich) in Erscheinung.
Zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Union vollzieht sich die (einseitige) Ent-
sendung bzw. der (gegenseitige) Austausch von Verbindungsbeamten auf der Grundlage
des Art. 47 SDU in Verbindung mit entsprechenden bilateralen Absprachen®»®. Von dieser

552

ces Zu deren Charakteristika vgl. oben Seite 25 f.

Zimmer, Kriminalistik 2012, 462 (462); ahnlich Bull, in: Baldus/Soiné, Internationale polizeili-
che Zusammenarbeit, S. 9 (11).

Vgl. hierzu oben Seite 50 ff.

Davon zu unterscheiden sind die Féalle, in denen Polizeibeamte zu zwischenstaatlichen Ein-
richtungen wie Interpol und Europol (vgl. Art. 9 Europol-Beschluss) oder in Nicht-EU-Staaten
(sog. Drittstaaten) entsandt werden.

Vgl. beispielsweise Art. 47 SDU i.V.m. Art. 10 Abs. 1 des deutsch-franzésischen Polizeiver-
trages v. 09.10.1997 (BGBI 11 1998, 2479).

Demgegeniiber regelt der auf ex-Art. 30 EUV gestutzte Ratsbeschluss 2003/170/J1 v.
27.02.2003 (ABIEU 2003 Nr. L 67, 27 = Baldus, Rechtsquellen, Nr. 84b; gedndert durch Be-
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Mdglichkeit hat Deutschland regen Gebrauch gemacht. Ende 2008 waren allein auf Ebe-

ne des Bundeskriminalamts 22 Verbindungsbeamte in 15 EU-Staaten im Einsatz>’.

(2) Gemeinsame Ermittlungsgruppen
Gemeinsame Ermittlungsgruppen®? (Joint Investigation Teams, JITs) kdnnen allgemein
umschrieben werden als Arbeitsgemeinschaft vornehmlich von Polizeibeamten®®, die aus
mehreren — regelmaRig zwei®® — Mitgliedstaaten stammen und mit der Aufklarung eines
komplexen strafrechtlich relevanten Sachverhalts beauftragt sind, der Bezlige zu allen
(beiden) beteiligten Landern aufweist®®".

Der Ansatz dieser Variante sonstiger institutioneller Verzahnungen unterscheidet sich
damit grundlegend von dem der Verbindungsbeamten und der Gemeinsamen Zentren.
Wahrend dort fiir ein fremdes Ermittlungsverfahren punktuell (Rechts-)Hilfe geleistet wird,
sollen hier jeweils eigene Ermittlungen umfassend geférdert werden®®?. Gemeinsame Er-
mittlungsgruppen sind daher zum einen keine anlassunabhéngigen, dauerhaften Einrich-
tungen, sondern werden nur fur einen begrenzten Zeitraum zur Aufklarung eines konkre-
ten Sachverhalts(-komplexes) gebildet (,Ad-hoc-Instrument®). Zum anderen ist ihr Téatig-
keitsfeld im konkreten Einzelfall, der sich eher auf schwere grenziberschreitende Strafta-
ten etwa aus dem Bereich des Terrorismus oder der (organisierten) Drogen- und Schleu-

sungskriminalitat erstrecken wird>®®, breit angelegt®®.

Im Vordergrund der Aufgabenwahrnehmung steht neben der direkten Informationsiuiber-
mittlung zunachst die enge Abstimmung und Koordinierung der Ermittlungen. Zweckma-
Big ware hierfir an sich eine raumliche und organisatorische Zusammenfihrung aller
Mitglieder der Ermittlungsgruppe®®, die in der Praxis allerdings bislang in keinem Fall er-

reicht wurde®®®.

schluss 2006/560/J1 v. 24.07.2006, ABIEU 2006 Nr. L 219, 31), der die Gemeinsame Mal3-

nahme 96/602/J1 v. 14.10.1996 (ABIEG 1996 Nr. L 268, 2) ersetzt, nicht die Entsendung von

Verbindungsbeamten zwischen den EU-Mitgliedstaaten, sondern hauptséachlich im Verhaltnis

zu Drittstaaten.

BMI (Hrsg.), Bericht: Der erweiterte Schengenraum — eine Bilanz fiur Deutschland, Stand

10/2009, S. 25; BKA (Hrsg.), Das Bundeskriminalamt: Fakten und Zahlen, Stand 01/2009,

S. 7.

Zusammenfassend hierzu Riegel, Die Kriminalpolizei 2008, 80 ff.; Sensburg, Kriminalistik

2008, 661 ff.; ders., Europarecht, S. 183 ff.; Bergner, Kriminalistik 2010, 367 ff.; Jaeger, der

kriminalist 2008, 264 ff.; KriBmann, in: Bose, Europdisches Strafrecht, § 18 Rn. 6 ff.; Neu-

mann, in: Sieber u.a., Europaisches Strafrecht, § 34.

Die einer gemeinsamen Ermittlungsgruppe zugrunde liegende Errichtungsvereinbarung wird

gleichwohl in der Regel nicht zwischen Polizeibehtrden abgeschlossen (Ausnahme: Vereinig-

tes Kdnigreich), sondern formale Vertragspartei ist in den meisten Mitgliedstaaten eine Justiz-

behodrde (auf deutscher Seite eine Staatsanwaltschaft, in Frankreich ein Ermittlungsrichter),

vgl. Riegel, Die Kriminalpolizei 2008, 80 (81).

Riegel, Die Kriminalpolizei 2008, 80 (83); Sensburg, Kriminalistik 2008, 661 (664).

Vgl. Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 210.

%2 Riegel, Die Kriminalpolizei 2008, 80 (80).

°%3 " Riegel, Die Kriminalpolizei 2008, 80 (84); Bergner, Kriminalistik 2010, 367 (368).

o64 Verglichen mit der nationalen (deutschen) Ebene weisen gemeinsame Ermittlungsgruppen
strukturelle Ahnlichkeiten mit den Sonderkommissionen bei der Polizei auf.

°% " Riegel, Die Kriminalpolizei 2008, 80 (83).

%% Bergner, Kriminalistik 2010, 367 (371).
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DarUber hinaus zahlt aber auch die gemeinsame Durchfihrung von Untersuchungshand-
lungen an Ort und Stelle zum Aufgabenspektrum der Ermittlungsgruppen®’. Anders als
die unter Umstanden beteiligten Europol-Bediensteten sind die jeweils auslandischen Er-
mittlungsbeamten dabei nicht von vornherein auf eine passive Teilnahme beschrankt
(blofRes Anwesenheitsrecht), sondern kdnnen unter bestimmten Voraussetzungen sogar
selbst durch Ausiibung hoheitlicher Eingriffsbefugnisse aktiv an den Ermittlungsmaf3nah-
men auf fremdem Territorium mitwirken. Gemeinsame Ermittlungsgruppen sind damit
nicht mehr weit von der Idee einer staatenubergreifenden Ermittlungsbehérde entfernt.

Erstmals rechtlich abgesichert wurde die Bildung gemeinsamer Ermittlungsgruppen durch
Art. 13 des Ubereinkommens (ber die Rechtshilfe in Strafsachen zwischen den Mitglied-
staaten der Europaischen Union vom 29. Mai 2000 (EU-RhUbk)>%#%°

Als abzusehen war, dass sich die Ratifizierung dieses Gesamtpakets in den Mitgliedstaa-
ten langer hinziehen wirde als urspringlich veranschlagt, erlie3 der Rat der Europa-
ischen Union im Juni 2002 einen mit Art. 13 EU-RhUbk im Wesentlichen deckungsglei-
chen gesonderten Rahmenbeschluss iiber gemeinsame Ermittlungsgruppen®®, um diese
bereits seit geraumer Zeit informell bestehende Form der Zusammenarbeit moglichst
rasch zu verrechtlichen. Wenn auch nicht ratifiziert, so musste die gefundene Ubergangs-
[6sung von den Mitgliedstaaten doch umgesetzt werden, was allerdings ahnlich schlep-
pend verlief. Lediglich drei Mitgliedstaaten waren bis zum festgelegten Fristablauf am 01.
Januar 2003 ihrer Umsetzungspflicht nachgekommen®"*.

Mittlerweile findet das am 23. August 2005 in Kraft getretene EU-Rechtshilfelibereinkom-
men in den meisten Mitgliedstaaten Anwendung®’®. Sobald das Ratifizierungsverfahren
auch in den noch ausstehenden vier EU-Staaten Griechenland, Irland, Italien und Kroa-
tien abgeschlossen ist, tritt der Rahmenbeschluss nach seinem Art. 5 automatisch aul3er
Kraft.

7 Soweit sie mobil tatig sind, bilden die gemeinsamen Ermittlungsgruppen das repressive Pen-

dant zu dem ausschliellich praventiv ausgerichteten Instrument der gemeinsamen Streifen,
vgl. hierzu oben Seite 68.

%8 ABIEG 2000 Nr. C 197, 1; BGBI Il 2005, 650 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 8; Wasmeier/

Mohlig, Textsammlung, S. 132; Baldus, Rechtsquellen, Nr. 89a); Mokros, in: Denninger/Ra-

chor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 220 ff.; Meuters, Grenzliberschreitende Ermittlun-

gen, S. 122 ff.

Von der Moglichkeit des Art. 13 Abs. 6 EU-RhUbk hat Deutschland Gebrauch gemacht und

gestattet den auslandischen Mitgliedern der Ermittlungsgruppe unter der Leitung eines deut-

schen Beamten die Durchfiihrung von hoheitlichen Ermittlungsmafnahmen (8§ 93 Abs. 1 IRG).

Daneben schafft in Rahmen des Europarates Art. 20 des Zweiten Zusatzprotokolls zum Eu-

ropaischen Ubereinkommen (iber Rechtshilfe in Strafsachen v. 08.11.2001 (EuRhUbk 2. ZP =

SEV Nr. 182) eine mit Art. 13 EU-RhUbk nahezu wortgleiche Rechtsgrundlage zur Bildung

gemeinsamer Ermittlungsgruppen. Dieses Protokoll hat Deutschland zwar gezeichnet, bislang

aber nicht ratifiziert.

Vgl. schlieBlich den Verweis in Art. 4 Satz 2 Nr. 2 tir. 4 des deutsch-6sterreichischen Polizei-

vertrages v. 10.11. und 19.12.2003 (BGBI Il 2005, 858).

°  Rahmenbeschluss 2002/465/J1 v. 13.06.2002 (ABIEG 2002 Nr. L 162, 1 = Esser, Vorschrif-
tensammlung, Nr. 72; Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 165; Baldus, Rechtsquellen, Nr.
84a); Grotz, in: Grutzner/P6tz/KreR, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Ill A 3.8, Vorbemer-
kungen; vgl. auch die in der EntschlieRung des Rates v. 26.02.2010 (ABIEU 2010 Nr. C 70, 1)
als Anhang enthaltene Mustervereinbarung zur Griindung einer gemeinsamen Ermittlungs-
gruppe.

"1 Siehe den Umsetzungsbericht der Kommission in KOM (2004) 858 endg., S. 3 ff.

Auch Deutschland erwies sich als umsetzungsresistent. Eine spezielle Umsetzung des Rah-
menbeschlusses wurde nicht fir notwendig erachtet. Entsprechende Regelungen enthielt erst
Mitte 2005 das Umsetzungsgesetz zum EU-Rechtshilfeiibereinkommen (BGBI | 2005, 2189),
womit der eigentliche Zweck des Rahmenbeschlusses freilich verfehlt wurde.

2 |n Deutschland gilt das Ubereinkommen seit dem 02.02.2006 (BGBI Il 2006, 1379).
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Zwischen den Mitgliedstaaten der Européaischen Union wurden bislang etwa 40 gemein-
same Ermittlungsgruppen eingerichtet. Davon war Deutschland bis Ende 2008 an funf
bilateralen Vereinbarungen mit der Slowakei, den Niederlanden, Bulgarien sowie zweimal

mit Frankreich beteiligt®”®.

(3) Gemeinsame Zentren

Gemeinsame Zentren sind speziell geschaffene Polizeidienststellen, in denen Beamte
benachbarter Mitgliedstaaten dauerhaft und gleichberechtigt unter einem Dach zusam-
menarbeiten®’*. Mehr noch als Verbindungsbeamte und gemeinsame Ermittlungsgruppen
sind die stationaren Gemeinsamen Zentren auf den grenznahen Raum fokussiert.

Uber die Sicherstellung eines unbirokratischen Datenaustausches®” hinaus haben diese
gemischt besetzten Dienststellen den Auftrag, in Angelegenheiten, die die Grenzregion
betreffen, Informationen zu sammeln und zu analysieren. Letzteres schlief3t die regelméa-
RBige Erstellung allgemeiner Grenzlagebilder mit ein. Auf3erdem sollen die Zentrumsmitar-
beiter bei der Koordinierung von Einsatzmafl3nahmen im gemeinsamen Grenzgebiet un-
terstiitzend mitwirken. Ebenso wie den Verbindungsbeamten ist ihnen jedoch die Aus-
tibung hoheitlicher Befugnisse im jeweiligen Nachbarland untersagt. In ihrer Funktion und
Kompetenzausstattung erinnern die Gemeinsamen Zentren damit sehr stark an die
Grundkonzeption von Europol, so dass sie sich — zwar etwas verkirzt, aber einpragsam —
als ,Europol der Grenzregion“ bezeichnen lassen.

Je nach geografischen Gegebenheiten kann bei annédhernd gleichem Aufgabenzuschnitt
die Zahl der an einem Gemeinsamen Zentrum teilnehmenden Staaten variieren. Zweisei-
tige Gemeinsame Zentren sind bereits in den bilateralen Polizeivertragen vorgesehen, bei
mehr als zwei Tragerlandern dient eine gesonderte multilaterale Vereinbarung als
Rechtsgrundlage.

Die Bundesrepublik Deutschland ist in insgesamt fiinf Gemeinsamen Zentren vertreten®’®.
Als gleichzeitig europaweit erste landeribergreifende Polizeidienststelle hat am 10. Mai
1999 das Gemeinsame Zentrum von Deutschland und Frankreich in Offenburg seinen
Betrieb aufgenommen. Seit Dezember 2002 befindet sich der Dienstsitz direkt an der Bin-
nengrenze in Kehl’””. Nach dem deutsch-franzésischen Vorbild wurden Ende 2007 zwei
weitere binationale Gemeinsame Zentren eingeweiht, zum einen das deutsch-tschechi-

Kurze Beschreibung der einzelnen Ermittlungsgruppen bei Sensburg, Europarecht, S. 190 f,;
ders., Kriminalistik 2008, 661 (664). Zu praktischen (Sprach-)Problemen beim Einsatz ge-
meinsamer Ermittlungskommissionen vgl. aus deutscher Sicht Jaeger, der kriminalist 2008,
264 (265 f.); Bergner, Kriminalistik 2010, 367 (369 ff.).
Zwischen Gemeinsamen Zentren und gemischt besetzten Dienststellen differenzierend Sens-
burg, Europarecht, S. 193; Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn.
321.
Innerstaatlich ermoglicht in diesem Fall § 3 Abs. 3 BKAG den unmittelbaren Dienstverkehr.
" Uberblick bei Sensburg, Europarecht, S. 194 ff.
Zu den Ubrigen Gemeinsamen Zentren ohne deutsche Beteiligung vgl. die Auflistung in BT-
Drs. 17/9678, S. 13 f.; siehe auch Innenministerium Baden-Wirttemberg, Pressemitteilung v.
21.10.2009, S. 4.
3T Art. 4 ff. des deutsch-franzosischen Polizeivertrages v. 09.10.1997 (BGBI 11 1998, 2479);
vgl. hierzu Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch Polizeirecht, 4. Auflage, Kap. N Rn. 67 ff,;
Hetger, in: Baldus/Soiné, Internationale polizeiliche Zusammenarbeit, S. 145 (148 ff.); Ulmer,
Kriminalistik 2010, 410 ff.; Macholdt, Die Polizei 2009, 148 ff. mit Fallbeispielen und statisti-
schen Angaben.
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sche Zentrum mit den beiden Arbeitsstellen in Schwandorf und Petrovice®”®, zum anderen
das deutsch-polnische Zentrum in Swiecko®"”.

Darlber hinaus besteht seit 2005 unter dem Namen ,Euregionales Polizei-Informations-
Cooperations-Centrum® (EPICC) in Heerlen (Niederlande) eine trinationale Verbindungs-
stelle, in der deutsche, belgische und niederlandische Polizeibeamte (r&umlich) unmittel-
bar zusammenwirken®®. Anfangs ebenfalls trinational besetzt war das 2003 zwischen
Deutschland, Belgien und Luxemburg vereinbarte Gemeinsame Zentrum mit Sitz in der
Stadt Luxemburg®. Im Oktober 2008 wurde beschlossen, diese Dienststelle mit Frank-
reich als viertem Partnerland zum ersten quatronationalen Kooperationszentrum in Euro-

pa auszubauen®®.

c) Staatsanwaltschaftliche Ebene

Noch im Jahre 1997 konnte Nelles in einem Vortrag auf der Strafrechtslehrertagung in
Berlin konstatieren, dass sich ,[d]ie Européisierung des Strafverfahrens [...] europaweit
ausschliel8lich als Verpolizeilichung des Strafverfahrens [prasentiert] und ,die Zusam-
menarbeit auf dem Gebiet des Strafrechts in Europa aktuell von polizeilichem Experten-
lobbyismus bestimmt wird“*®. Erst in jingerer Zeit wurde die (institutionalisierte) Koopera-
tion bei der repressiven Verbrechensbekampfung auch auf justizieller Ebene gestarkt.
Nach der deutschen Zustandigkeitsverteilung im Ermittlungsverfahren betrifft dies primar
die Staatsanwaltschaften.

Der polizeilichen Zusammenarbeit vergleichbare spezielle institutionelle Verzahnungen,
die (zumindest auch) auf die spezifische Situation im Grenzgebiet abgestimmt sind, haben
sich im justiziellen Bereich allerdings (noch®?) nicht herausgebildet. Die kursorische Dar-
stellung orientiert sich deshalb an der historischen (Weiter-)Entwicklung der EU-weit agie-

renden staatsanwaltschaftlichen Strafverfolgungseinrichtungen®®.

8 Art. 5 des deutsch-tschechischen Polizeivertrages v. 19.09.2000 (BGBI Il 2002, 790) i.V.m.
der deutsch-tschechischen Vereinbarung tber die Einrichtung eines Gemeinsamen Zentrums
der deutsch-tschechischen Polizei- und Zollzusammenarbeit Petrovice — Schwandorf v.
13.02.2012 (BGBI I1 2012, 219; 2013, 1336); BMI, Pressemitteilung v. 17.12.2007.

Art. 12 des deutsch-polnischen Polizeivertrages v. 18.02.2002 (BGBI Il 2003, 218) i.V.m. der

deutsch-polnischen Vereinbarung tber die Einrichtung eines Gemeinsamen Zentrums der

deutsch-polnischen Polizei- und Zollzusammenarbeit v. 22.09.2010 und 17.02.2011 (BGBI I

2011, 731; 2012, 664); BMI, Pressemitteilung v. 20.12.2007.

Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 326; BMI (Hrsg.), Schen-

gen: Erfahrungsbericht 2005-2007, S. 13.

Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 323 ff.

82 BGBI Il 2011, 130; BMI, Pressemitteilung v. 24.10.2008 und v. 09.03.2009; BMI (Hrsg.),
Schengen: Erfahrungsbericht 2005-2007, S. 27 f. Rechtstechnisch wurde das bestehende tri-
laterale Verwaltungsabkommen durch einen neuen quatrolateralen voélkerrechtlichen Vertrag
ersetzt.

8 Nelles, ZStwW 109 (1997), 727 (730 und 754); vgl. auch Nehm, DRiZ 2000, 355 (356 f.).

% Zu (Vor-)Uberlegungen, strukturierte Formen der justiziellen Zusammenarbeit in den Grenz-
gebieten aufzubauen, vgl. Ratsdok. 15768/10. Zu informellen staatsanwaltschaftlichen Ko-
operationsmechanismen in den Grenzregionen Meuters, Grenziiberschreitende Ermittlungen,
S.70f.

% Ubergreifend hierzu v. Langsdorff, StV 2003, 472 ff.; Kiihne, Strafprozessrecht, Rn. 100.1 ff.;
Meuters, Grenziiberschreitende Ermittlungen, S. 64 ff.
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aa) Verbindungsstaatsanwalte

Den Beginn systematischer Bemihungen um eine Starkung der justiziellen Komponente
bei der grenziberschreitenden Kriminalitditsbekdmpfung markiert die Gemeinsame Mal3-
nahme vom 22. April 1996°%°, durch die die Europaische Union einen rechtlichen Rahmen
fur die Entsendung bzw. den Austausch von Staatsanwalten zwischen jeweils zwei Mit-
gliedstaaten geschaffen hat®®’.

Parallel zu den polizeilichen Verbindungsbeamten®® sind Verbindungsstaatsanwalte Jus-
tizbeamte eines EU-Mitgliedstaates, die dauerhaft oder flr einen voriibergehenden Zeit-
raum im Justizministerium eines anderen Mitgliedstaates stationiert sind. Ebenfalls anna-
hernd parallel ausgestaltet ist die Aufgabenstellung. Von der Herstellung personlicher
Kontakte abgesehen sollen die Verbindungsstaatsanwdlte vor allem den gegenseitigen
Austausch von ,justiziellen® Informationen Uber die Rechts- und Justizsysteme der beiden
EU-Staaten fordern. Au3erdem sollen sie ihren Heimatstaat bei der passenden Formulie-
rung von Rechtshilfeersuchen an das Gastland unterstitzen.

Gravierende Unterschiede zeigen sich dagegen bei der praktischen Bedeutung. Im Ge-
gensatz zum polizeilichen Pendant wird die Mdglichkeit zur Entsendung von Verbin-
dungsstaatsanwalten europaweit kaum genutzt. Deutschland hatte bis September 2008
lediglich eine Mitarbeiterin des Bundesministeriums der Justiz an das franzésische Jus-
tizministerium abgeordnet®®.

bb) Das Europaische Justizielle Netz (EJN)

Nicht zuletzt die Tatsache, dass das (kostenintensive®®) Instrument der Verbindungs-
staatsanwalte von den Mitgliedstaaten kaum angenommen wurde, hat den EU-Ministerrat
1998 dazu veranlasst, das Europaische Justizielle Netz (European Judicial Network, EJN)
einzurichten®®. Es setzt sich (kostengiinstig) aus nationalen Kontaktstellen zusammen,
die von jedem Mitgliedstaat zu benennen sind. Die Zahl dieser justiziellen Kontaktpunkte

% Gemeinsame MaRnahme 96/277/31 (ABIEG 1996 Nr. L 105, 1 = Wasmeier/Mohlig, Text-

sammlung, S. 103).

Kuhne, Strafprozessrecht, Rn. 100.1; Meuters, Grenziuberschreitende Ermittlungen, S. 68 ff,;

v. Langsdorff, StV 2003, 472 (472).

°% " Siehe oben Seite 101 f.

% Ambos, Internationales Strafrecht, § 13 Rn. 13 Fn. 70; BT-Drs. 14/4991, S. 42 f. An dieser

Zahl dirfte sich zwischenzeitlich nichts geédndert haben, da durch die nachfolgenden justiziel-

len MalRnahmen (Europaisches Justizielles Netz, Eurojust) der Stellenwert des Systems der

Verbindungsstaatsanwalte weiter abgenommen hat.

Zu diesem nicht zu unterschatzenden Aspekt Meuters, Grenziberschreitende Ermittlungen,

S. 69.

! Gemeinsame MaRnahme 98/428/J1 v. 29.06.1998 (ABIEG 1998 Nr. L 191, 4 = Wasmeier/
Mohlig, Textsammlung, S. 97), aufgehoben und ersetzt durch Beschluss 2008/976/J1 v.
16.12.2008 (ABIEU 2008 Nr. L 348, 130 = Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 76);
allgemein zum Europdischen Justiziellen Netz siehe Zeder, JSt 2009, 85 (85); Antor, DRiZ
2002, 330 f.; v. Langsdorff, StV 2003, 472 (472 f.); Nehm, DRiZ 2000, 355 (358 f.); Hecker,
Europaisches Strafrecht, § 5 Rn. 66; Kiuhne, Strafprozessrecht, Rn. 100.2; Meuters, Grenz-
Uberschreitende Ermittlungen, S. 64 f.; Zoller, in: Bose, Europaisches Strafrecht, § 21 Rn.
48 ff.; speziell zu den Anderungen durch den neuen Ratsbeschluss Zeder, JSt 2009, 85 (88).
Von diesem Europaischen Justziellen Netz (in Strafsachen) zu unterscheiden ist das 2001
beschlossene Européische Justizielle Netz fur Zivil- und Handelssachen (ABIEG 2001 Nr. L
174, 25).
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schwankt zwischen zwei (Luxemburg) und 56 (ltalien)*®?. Deutschland liegt mit 18 An-
sprechpartnern im Mittelfeld>®.

Ziel dieses dezentral strukturierten Verbundes ist es, durch den Aufbau eines Netzes per-
sonlicher Bekanntschaften®®* die justizielle Zusammenarbeit insbesondere bei der Be-
k&mpfung schwerer Kriminalitat zu erleichtern und zu beschleunigen. Die Kontaktstellen
haben dabei keine eigene Ermittlungs- und Entscheidungsbefugnis, sondern stehen viel-
mehr den Mitgliedstaaten als aktive Vermittler zur Verfigung. Sie sollen auf Wunsch vor
allem fur den notwendigen unmittelbaren Kontakt zwischen den jeweils Ortlich zustandi-
gen Behorden sorgen®® und bei der Vorbereitung von Rechtshilfeersuchen behilflich sein.
Dazu werden unter anderem die vollstandigen Angaben Uber alle mitgliedstaatlichen Kon-
taktstellen, eine Liste der (Ortlichen) Justizbehtdrden sowie allgemeine Informationen tber
das Gerichtswesen und die Verfahrenspraxis in den einzelnen Mitgliedstaaten vorgehal-
ten®®*. Dem Europaischen Justiziellen Netz kommt damit eine &hnliche Funktion wie den
Verbindungsstaatsanwalten zu, die es praktisch abgel6st hat.

cc) Eurojust

Schon bald nach Aufbau des vorstehend skizzierten Europaischen Justiziellen Netzes
hatte sich gezeigt, dass ein dezentrales Netz von Kontaktstellen zwar im bilateralen Be-
reich klassischer Rechtshilfe leistungsfahig ist, jedoch strukturbedingt an seine Grenzen
stodt, wenn es um Ermittlungsverfahren geht, die mehr als zwei Mitgliedstaaten betref-
fen®”. Unter anderem aus diesem Grund verstandigten sich die Staats- und Regierungs-
chefs auf dem EU-Sondergipfel in Tampere im Oktober 1999 vor allem auf Betreiben
Deutschlands dem Grunde nach darauf, zusatzlich eine zentrale europaische Stelle fir
justizielle Zusammenarbeit namens Eurojust®® ins Leben zu rufen.

Nachdem sich die Verhandlungsfuhrer in der Folgezeit zunéachst nicht auf den genauen
Zuschnitt der neuen Organisation einigen konnten>*®, kam der Rat der Justiz- und Innen-
minister Uberein, die Zeit bis zum Abschluss der Beratungen durch eine vorlaufige Auf-
baueinheit (inoffiziell: ,Pro-Eurojust®) zu Uberbricken, die am 01. Marz 2001 ihre Arbeit
aufnahm®®.

Vgl. einerseits Antor, DRiZ 2002, 330 (330), andererseits Sensburg, Europarecht, S. 198.

Je eine Kontaktstelle befindet sich in jedem Bundesland, angesiedelt bei den (General-)-

Staatsanwaltschaften, eine beim Generalbundesanwalt und eine beim Bundesamt fur Justiz.

Im Polizeijargon werden solche familiaren Beziehungsgeflechte als ,old-boys-networks® be-

zeichnet, vgl. Nehm, DRiZ 2000, 355 (358). Insoweit haben sich die in das Européische Justi-

zielle Netz gesetzten Erwartungen jedoch allenfalls teilweise erfillt. Eine nicht nur von foderal

strukturierten Mitgliedstaaten geiibte ausufernde Benennungspraxis hat zu einem unuber-

schaubaren Kreis von insgesamt etwa 160 Kontaktstellen (vgl. v. Langsdorff, StV 2003, 472

(473)) und damit eher zu einem Verlust an personlicher Néhe gefihrt.

%% v. Bubnoff, ZEuS 2002, 185 (204): ,unionsweite ,Kontaktborse* fiir bilaterale Direktkontakte
zwischen den Mitgliedstaaten®.

% Naher zu den bereitgestellten Hilfsmitteln Antor, DRiZ 2002, 330 (330); Zeder, JSt 2009, 85
(85).

7y, Langsdorff, StV 2003, 472 (473).

Nicht zu verwechseln ist Eurojust mit Eurojustice, einem 1998 in einer rechtlichen Grauzone

gegriindeten Zusammenschluss européischer Generalstaatsanwalte, der primér der gegen-

seitigen Kontaktpflege dient, vgl. Nehm, DRiZ 2000, 355 (362 f.); Meuters, Grenziiberschrei-

tende Ermittlungen, S. 67 f.

Wahrend dem Initiator Deutschland nur eine schwache, reaktive Institution ohne Rechtsper-

sonlichkeit vorschwebte, wollten Portugal, Frankreich, Schweden und Belgien Eurojust eine

starke, aktive Rolle mit eigener Rechtspersonlichkeit zuweisen, vgl. v. Langsdorff, StV 2003,

472 (473).

%9 Beschluss 2000/799/J1 v. 14.12.2000 (ABIEG 2000 Nr. L 324, 2).
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Der eigentliche Ratsbeschluss lber die Errichtung von Eurojust zur Verstarkung der Be-
kampfung der schweren Kriminalitat (Eurojust-Beschluss) folgte dann am 28. Februar
2002 und trat mit seiner Verdffentlichung im Amtsblatt am 06. Marz 2002 in Kraft®®.
Gleichzeitig verschwand mit diesem Tag im (inoffiziellen) Titel der europaischen Einrich-
tung die Praposition als Vorlaufigkeitsvermerk.

Nicht nur dem Namen nach ist Eurojust ,eine Art Parallelkonstruktion zu Europol auf Sei-
ten der Justiz“®%.

Beide Zentralstellen sind organisatorisch mit eigener Rechtspersoénlichkeit ausgestattete
europaische Agenturen mit Sitz in Den Haag, an die jeder EU-Staat ein nationales Mit-
glied (hier: tiberwiegend Staatsanwalte) entsendet®®,

Noch deutlicher wird der (partielle) Gleichlauf von Europol und Eurojust bei einem (ersten)
Blick auf das ,kriminelle“ Mandat. So Gbernimmt Eurojust, dessen sachliche Zustéandigkeit
ebenfalls auf bestimmte Kriminalitdtsformen beschrankt ist, explizit kraft dynamischer
Verweisung den jeweiligen Sraftatenkatalog von Europol (Art. 4 Abs. 1 lit. a) Eurojust-
Beschluss). Dartber hinaus kann Eurojust gemal der Generalklausel in Art. 4 Abs. 2 Eu-
rojust-Beschluss aber auch in allen anderen Fallen zur Unterstutzung grenziberschrei-
tender Ermittlungen und Strafverfolgungsmalinahmen eingesetzt werden, sofern dies von
einer nationalen Behdrde gewtinscht wird.

Gewisse Ubereinstimmungen lassen sich schlieBlich im Bereich der Aufgaben und Befug-
nisse ausmachen. Ebenso wie Europol verfligt Eurojust selbst nicht Uber eigene Ermitt-
lungsbefugnisse, kann aber bei den nationalen Behérden die Aufnahme von Ermittlungen

1 Beschluss 2002/187/J1 (ABIEG 2002 Nr. L 63, 1 = Baldus, Rechtsquellen, Nr. 87a), zuletzt
geandert durch Beschluss 2009/426/J1 v. 16.12.2008 (ABIEU 2009 Nr. L 138, 14; konsolidier-
te Fassung des Eurojust-Beschlusses bei Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 73); ergéanzt wird
der Errichtungsbeschluss durch die Geschéftsordnung fur Eurojust (ABIEG 2002 Nr. C 286, 1
= Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 85; Baldus, Rechtsquellen, Nr. 87b).

Naher zu Eurojust Kapplinghaus/Milke, DRiZ 2004, 265 ff.; Milke, Europol und Eurojust,
S. 275 ff.; Ambos, Internationales Strafrecht, § 13 Rn. 13 ff.; v. Bubnoff, ZEuS 2002, 185
(204 ff.); Hecker, Européisches Strafrecht, 8 5 Rn. 70 ff.; v. Langsdorff, in: Mller-Graff, Der
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, S. 125 ff.; Esser, GA 2004, 711 ff.; Zoller,
in: Bdse, Europaisches Strafrecht, 8 21 Rn. 2 ff.; BMJ, Eurojust; speziell zum Eurojust-
Anderungsbeschluss Zeder, JSt 2009, 85 (87); Eurojust (Hrsg.), Jahresbericht 2008, S. 47 f.;
Zu weiteren Ausbauplanen vgl. Zeder, JSt 2010, 179 ff.

Zur innerstaatlichen Umsetzung des Eurojust-Beschlusses in der Bundesrepublik siehe das
Eurojust-Gesetz (BGBI | 2004, 902 = Esser, Vorschriftensammlung, 1. Auflage, Nr. 38b; Bal-
dus, Rechtsquellen, Nr. 19d; hierzu Esser/Herbold, NJW 2004, 2421 ff.), zuletzt gedndert
durch Gesetz v. 07.06.2012 (BGBI | 2012, 1270; konsolidierte Fassung des Eurojust-Geset-
zes bei Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 74).

Satzger, Internationales und Européaisches Strafrecht, § 10 Rn. 11.

Die genauen Befugnisse dieses nationalen Mitglieds bestimmten sich — wohl als Kompromiss-
I6sung wegen der unterschiedlichen Vorstellungen tber die Eurojust-Konzeption (vgl. oben
Fn. 599) — anfangs allein nach dem innerstaatlichen Recht. Obwohl Funktionsfahigkeit und Ef-
fektivitdt von Eurojust mafRgeblich von der Stellung der nationalen Mitglieder abhangen und
deshalb weitreichende Kompetenzen wiinschenswert waren, hatte das urspriingliche Euro-
just-Gesetz — in sich konsequent zum eigenen Eurojust-Konzept — dem deutschen Mitglied
weder die Moglichkeit eingerdumt, selbst Uber eingehende Rechtshilfeersuchen zu entschei-
den bzw. solche an andere Staaten zu stellen, noch, selbst Ermittlungshandlungen vorzu-
nehmen, sondern ihm lediglich die Rolle eines Boten fur die ermittlungsfihrenden inlandi-
schen Strafverfolgungsbehtérden zugedacht, vgl. Esser/Herbold, NJW 2004, 2421 (2422);
Kapplinghaus/Milke, DRiZ 2004, 265 (268).

Seit dem (Anderungs-)Beschluss 2009/426/J1 sind die Mitgliedstaaten nunmehr verpflichtet,
ihren nationalen Mitgliedern bestimmte Mindestbefugnisse zu tbertragen, deren Umfang nach
dem Willen der EU-Kommission im Zuge der Ablésung des Eurojust-Beschlusses durch eine
auf Art. 85 AEUV gestltzte Verordnung weiter ausgebaut werden soll (siehe KOM (2013) 535
endg.).
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anregen. Diese Ersuchen sind rechtlich zwar nicht bindend, eine etwaige Ablehnung ist
jedoch zu begriinden.

Bei der auf einer Ubergeordneten Ebene ebenfalls parallelen Unterstitzungstatigkeit
(»Servicefunktion®), die sich im Uberschneidungsbereich grob in Informationsaustausch
und Koordinierung einteilen lasst, weisen Europol und Eurojust allerdings unterschiedliche
Akzentuierungen auf. AuBerdem weichen innerhalb desselben Teilbereichs je nach Insti-
tution die Bezugsobjekte voneinander ab, wenngleich in praxi trennscharfe Abgrenzungen
schwierig sind®®.

Allgemein und etwas holzschnittartig formuliert bilden Europol und Eurojust zwei einander
erganzende Elemente einer transnationalen Strafverfolgung®, wobei sich Europol der
(Auf-)Klarung von Tat(sachen)fragen widmet, wahrend Eurojust tendenziell dazu dient, die
mit den grenziuberschreitenden Ermittlungen im Zusammenhang stehenden rechtlichen
(Vor-)Fragen abzuklaren. Konzentriert sich Europol auf den Austausch und die Analyse
von ,kriminellen® Informationen Uber Straftaten und -tater, so riickt bei Eurojust die Koor-
dination von (gegebenenfalls erst aufgrund der Europol-Daten eingeleiteten) Ermittlungen
und StrafverfolgungsmafRnahmen in den Vordergrund, in die zumindest der Grundidee
nach®® mehr als zwei Mitgliedstaaten involviert sind.

Eine mdglichst frihzeitige Abstimmung zwischen den ermittlungsfiihrenden nationalen
Strafverfolgungsbehorden soll zum einen — bezogen auf die Ermittlungen insgesamt —
etwaige Zustandigkeitskonflikte durch zunachst nebeneinander herlaufende Ermittlungs-
verfahren in mehreren Landern von vornherein vermeiden. Bezogen auf konkrete Straf-
verfolgungsmalinahmen im (weiteren) Verlauf der Ermittlungen soll der Koordinierungs-
auftrag vor allem die zeitnahe Schaffung der rechtlichen Voraussetzungen gewahrleisten,
die erforderlich sind, damit das aus ermittlungs- und polizeitaktischen Gesichtspunkten
sinnvolle Vorgehen (unter Umstéanden zeitgleich in mehreren Mitgliedstaaten) in die Tat
umgesetzt werden kann und zu gerichtsverwertbaren Beweisen fihrt.

Neben diese umfassende Koordinierung landeribergreifender Ermittlungsaktivitaten tritt
die vom Europaischen Justiziellen Netz her bereits bekannte und von Eurojust ,kopierte®
Aufgabe, quasi isoliert die Erledigung ,notleidender Rechtshilfeersuchen insbesondere
durch eine schnelle Abklarung von verfahrensrelevanten Rechtsfragen zu beschleunigen,
sowie bereitgehaltene allgemeine juristische Informationen Uber die nationalen Justizsys-

teme auszutauschen®”’.

Zur Kurzcharakterisierung seiner Tatigkeitsschwerpunkte wird Eurojust deshalb zusam-
menfassend regelmaRig als Dokumentations- und Clearingstelle®® bezeichnet. Damit ist

604

o0 Garditz, in: Wolter u.a., Alternativentwurf Europol, S. 192 (218 f.).

Milke, Europol und Eurojust, S. 289.

Aus dieser Rolle von Eurojust als gleichberechtigtem justiziellem Pendant zu Europol lasst
sich auch ableiten, dass eine justizielle Einbindung und Kontrolle Europols durch Eurojust
derzeit nicht vorgesehen ist.

Vgl. BMJ, Eurojust, S. 12. Die Statistik zeichnet allerdings ein anderes Bild: Hatten die multila-
teralen Verfahren am Anfang im Rahmen von Pro-Eurojust mit rund 60 % (DRiZ 2002, 4)
noch ein leichtes Ubergewicht, liegt ihr Anteil seit 2002 permanent unter 30 % (Eurojust
(Hrsg.), Jahresbericht 2012, S. 61).

Zur Arbeitsweise von Eurojust vgl. v. Langsdorff, in: Muller-Graff, Der Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts, S. 125 (132 ff.); ders., StV 2003, 472 (475 f.).

Zu Beispielen aus der kontinuierlich zunehmenden (Eurojust (Hrsg.), Jahresbericht 2012,
S. 61) Fallarbeit siehe Eurojust (Hrsg.), Jahresbericht 2008, S. 31 ff.

Vgl. etwa Satzger, Internationales und Europaisches Strafrecht, 8 10 Rn. 13; Esser, GA 2004,
711 (711).

Das Begriffspaar ,Dokumentations- und Clearingstelle® ist eine Wortschdpfung der deutschen
Fachliteratur. Es bleibt allerdings weitgehend unklar, was genau unter der im Bereich transna-
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Eurojust derzeit ebenso wenig mit einer nationalen Staatsanwaltschaft vergleichbar wie
Europol mit einer innerstaatlichen (Kriminal-)Polizei®®. In Eurojust wird aber allgemein ein
wichtiger Zwischenschritt (,Keimzelle*) auf dem Weg zu einer kiinftigen Europaischen

Staatsanwaltschaft gesehen®.

dd) Annex: Das Projekt einer Européaischen Staatsanwaltschaft

Die Idee zur Schaffung einer echten Europaischen Staatsanwaltschaft ist an sich nicht
neu®. Erstmals Gestalt angenommen hat der Gedanke einer supranationalen Strafver-
folgungsbehérde durch das im Auftrag des Europdischen Parlaments von einer Gruppe
europaischer Strafrechtsexperten ausgearbeitete ,Corpus Juris der strafrechtlichen Rege-
lungen zum Schutze der finanziellen Interessen der EU“ von 1997, welches in zweiter
Uberarbeiteter Auflage®? dem Europaischen Parlament 1999 vorgestellt wurde®?. Daran
anknipfend prasentierte die Europaische Kommission Ende des Jahres 2001 das ,Grin-

tionaler Verbrechensbekampfung nur im Zusammenhang mit Eurojust gelaufigen Bezeich-
nung ,Clearingstelle” zu verstehen ist. Dieser Umstand erscheint umso unbefriedigender, als
der Begriff von schillernder Mehrdeutigkeit ist und isoliert betrachtet alle Deutungsvarianten
mehr oder weniger auf Eurojust zutreffen. Folgende Bedeutungen stehen zur Auswahl: Clea-
ringstelle kann zunachst ganz allgemein mit Zentralstelle Ubersetzt werden, meint zweitens
aber auch eine Einrichtung, die Informationen sammelt und austauscht. Ferner steht Clea-
ringstelle fur eine Schlichtungsstelle (Eurojust fungiert bei der Beilegung von Kompetenzkon-
flikten als Mediator) oder aber viertens fir eine Koordinationsstelle.

Eine erste Annaherung an die ,richtige” Auslegung liefert der Vergleich mit dem zweiten Ele-
ment des Begriffspaares, der ,Dokumentationsstelle®. Aus der Kombination von Clearing- und
Dokumentationsstelle lasst sich ableiten, dass Clearingstelle eine konkrete Teilaufgabe von
Eurojust beschreibt, die sich von der der Dokumentation, d.h. der Informationssammlung, un-
terscheidet. Beriicksichtigt man zusatzlich zu diesem systematischen Gesichtspunkt, dass die
Verwendung eines (partiellen) Fremdwortes — &hnlich wie der Begriff der Intelligence-Arbeit
auf Seiten von Europol — das Markenzeichen, also das qualitativ Neue besonders hervorhe-
ben soll, so spricht dies insgesamt fur ein Begriffsverstandnis i.S.v. Koordinierungsstelle.
Schwieriger gestaltet sich die Interpretation des Fremdwortes bei der vereinzelt in der Litera-
tur vorkommenden Begriffspaarung ,Koordinierungs- und Clearingstelle® (vgl. v. Bubnoff,
ZEuS 2002, 185 (204); BMJ, Eurojust, S. 12). Es kann nur darlber spekuliert werden, ob die
Autoren hier Clearingstelle i.S.v. Datensammlungsstelle verstanden wissen wollen oder ob
zur noch starkeren Betonung das Stilmittel des Pleonasmus gewahlt wurde oder ob schlicht
eine Formulierungspanne vorliegt.

In offiziellen EU-Dokumenten taucht der Terminus Clearingstelle — soweit ersichtlich — nur an
einer einzigen Stelle auf. Der Tétigkeitsbericht von Pro-Eurojust fir das Jahr 2001 (Ratsdok.
15545/01, S. 6) spricht von Eurojust als einer ,Clearingstelle fir die Koordinierung [...] der Zu-
sammenarbeit‘ (engl. clearinghouse for co-ordination [...] of co-operation). In dieser Zusam-
mensetzung durfte Clearingstelle als Synonym fir Zentralstelle Verwendung gefunden haben.
Ambos, Internationales Strafrecht, 2. Auflage, § 13 Rn. 23.

®19 v, Bubnoff, ZEuS 2002, 185 (204); Milke, Europol und Eurojust, S. 289; BT-Drs. 14/4991,
S. 32.

Zum (Zukunfts-)Projekt einer Européischen Staatsanwaltschaft siehe etwa Satzger, Interna-
tionales und Européisches Strafrecht, 8 10 Rn. 21 ff.; ders., NStZ 2013, 206 (206 ff.); Ambos,
Internationales Strafrecht, 8 13 Rn. 19 ff.; Zeder, JSt 2010, 217 ff.; ders., JSt 2012, 105 ff,;
Milke, Europol und Eurojust, S. 289 ff.; v. Bubnoff, ZEuS 2002, 185 (213 ff.); Briiner/Spitzer,
NStz 2002, 393 ff.; Radtke, GA 2004, 1 ff.; Nurnberger, ZJS 2009, 494 ff.; Z6ller, in: Bose,
Europaisches Strafrecht, 8 21 Rn. 68 ff.; Killmann/Hofmann, in: Sieber u.a., Européisches
Strafrecht, § 48; eingehend Lingenthal, ZEuS 2010, 79 ff.

Sog. Corpus Juris 2000 oder — in Anlehnung an den Ort der Abschlusskonferenz — Corpus
Juris Florenz bzw. Florenz-Entwurf genannt.

Vgl. oben Seite 4 m.w.N.; eine deutsche Ubersetzung der hier relevanten Passagen (Art.
18 ff. Corpus Juris) findet sich bei Kiihne, Strafprozessrecht, Rn. 1481.
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buch®* zum strafrechtlichen Schutz der finanziellen Interessen der Européischen Ge-
meinschaften und zur Schaffung einer Europdischen Staatsanwaltschaft‘®’®>. Auf der
Grundlage des eigens hierfur geschaffenen Art. 86 AEUV hat die Kommission nun Mitte
Juli 2013 einen konkreten Vorschlag fiir eine Verordnung Uber die Errichtung einer Euro-
paischen Staatsanwaltschaft unterbreitet®®, der weitgehend an der bereits im Griinbuch
entworfenen Konzeption festhalt.

Das Projekt einer Européaischen Staatsanwaltschaft ist eingebettet in ein ganzes Blndel
von MaRRnahmen, die allesamt die Verbesserung des strafrechtlichen Schutzes der EU-
Finanzinteressen bezwecken®’. Dementsprechend soll das Mandat der Europaischen
Staatsanwaltschaft (zunachst®™) sektoral auf Finanzdelikte zum Nachteil des EU-Haus-
halts beschrankt werden®®. Innerhalb des ihr zugewiesenen Deliktsbereichs wiirde die
,ausgehend von Eurojust“® einzusetzende Européische Staatsanwaltschaft dann analog
zu den nationalen Staatsanwaltschaften der kontinentaleuropéischen Mitgliedstaaten ei-
genstandig Ermittlungen fihren (wobei sie sowohl belastende als auch entlastende Um-
stande zu bertcksichtigen hatte), Beweise sichern und nach Abschluss der Ermittlungen
gegebenenfalls Anklage erheben.
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Das von der Kommission vorgeschlagene Modell konzipiert die europaische Anklagebe-
horde als dezentral organisierte Unionseinrichtung mit zentralisiertem Kern. An der Spitze

®14 " Grunbucher sind Gblicherweise von der Kommission verfasste Mitteilungen zu einem be-

stimmten Thema, die dazu dienen, auf der Grundlage einer ausfuhrlichen Problemschilderung
verschiedene denkbare Handlungsoptionen aufzuzeigen und eine breit angelegte 6ffentliche
und wissenschaftliche Debatte Uber den ,richtigen“ Lésungsweg herbeizufuhren (,Diskussi-
onspapiere®), vgl. Safferling, Internationales Strafrecht, 8§ 10 Rn. 109; Zdller, in: Bése, Europé-
isches Strafrecht, § 21 Rn. 72 Fn. 217. Hier liegt die Besonderheit allerdings darin, dass die
Kommission im Gewande eines Griinbuchs ein nicht nur beziglich der Européischen Staats-
anwaltschaft streckenweise bereits sehr weit fortgeschrittenes (Gesamt-)Konzept entwirft und
nur dieses ,fertige Produkt® zur Diskussion stellt.
®15 " KOM (2001) 715 endg. nebst Follow-up-Mitteilung in KOM (2003) 128 endg.
°16  KoMm (2013) 534 endg.; speziell hierzu Brodowski, ZIS 2013, 455 (460 ff.).
oLy Diejenigen in der Literatur, die gehofft hatten, dass wenn schon nicht Eurojust (vgl. oben Fn.
605), dann werde wenigstens die Europaische Staatsanwaltschaft in erster Linie zwecks justi-
zieller Einbindung und Kontrolle von Europol eingerichtet, sehen sich nun abermals in ihren
Erwartungen enttauscht.
Vgl. die Option des Art. 86 Abs. 4 AEUV, wonach die materiell-rechtliche Zustandigkeit auf die
Bekampfung jeglicher schwerer Kriminalitdt mit grenziberschreitender Dimension erweitert
und damit dem Arbeitsbereich von Eurojust bzw. Europol angenéhert werden kann;
eine (baldige) Ausdehnung des Zustandigkeitsbereichs beflirwortend BT-Drs. 15/5110, S. 17.
Der Mandatsbereich der Européischen Staatsanwaltschaft ware damit enger als derjenige von
OLAF, der sich Uber den speziellen Schutz finanzieller EU-Interessen hinaus auf alle rechts-
widrigen Tatigkeiten erstreckt, die allgemein gegen Unionsinteressen gerichtet sind;
kritisch zum eingeschréankten Mandat v. Bubnoff, ZEuS 2002, 185 (214); Garditz, in: Wolter
u.a., Alternativentwurf Europol, S. 192 (229 Fn. 226); zum zuklnftigen Verhéltnis zwischen
OLAF und Europaischer Staatsanwaltschaft im Uberschneidungsbereich siehe KOM (2013)
532 endg., S. 10; KOM (2013) 533 endg., S. 2 f.
Was aus dieser nicht eindeutigen Formulierung in Art. 86 Abs. 1 UAbs. 1 Satz 1 AEUV fir das
Verhaltnis zwischen Eurojust und Europaischer Staatsanwaltschaft folgt, wird in der Literatur
unterschiedlich beurteilt. Die Bandbreite an Interpretationen reicht von einem Aufgehen Euro-
justs in der neuen europaischen Strafverfolgungsbehérde (Kretschmer, in: Vedder/Heintschel
v. Heinegg, Art. 1lI-274 EVV Rn. 4) bis hin zum kooperativen Nebeneinander (zum Streitstand
Lingenthal, ZEuS 2010, 79 (97 ff.); Vogel, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 86 AEUV Rn. 14 ff,;
siehe auch BT-Drs. 15/5110, S. 19). Jedenfalls fiir eine langere Ubergangszeit, d.h. zumin-
dest solange der Mandats- und Aufgabenbereich von Eurojust tiber den der projektierten Eu-
ropdischen Staatsanwaltschaft hinausgeht, wird von einem parallelen (Fort-)Bestehen beider
Einrichtungen auszugehen sein (so auch Lingenthal, ZEuS 2010, 79 (100 f.); Zeder, JSt 2010,
217 (220); im Ergebnis ebenso KOM (2013) 532 endg., S. 9 f.).
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stiinde ein weisungsunabhangiger®® Europaischer (General-°?%)Staatsanwalt, der fiir die
Gesamtleitung und Koordinierung der Ermittlungen verantwortlich ware. Ihm wéren von
den Mitgliedstaaten abgeordnete Staatsanwalte unterstellt, die als sog. Abgeordnete Eu-
ropéaische Staatsanwalte in ihrem jeweiligen Heimatstaat nach Weisung des Européischen
(General-)Staatsanwalts und mit Unterstitzung der nationalen Ermittlungsbehorden (ins-
besondere der Polizei) die eigentliche Strafverfolgung betreiben wirden.

Zu deren Aufgaben und Befugnissen wirde zum einen die Vornahme von strafprozessua-
len Ermittlungsmalnahmen gehdren. Von einem ,kleinen Bestand an EU-Rechtsvorschrif-
ten“®?® abgesehen sollen sich die Voraussetzungen hierfiir nach dem jeweiligen nationa-
len Strafverfahrensrecht des Mitgliedstaates richten, in dem die entsprechende Ermitt-
lungshandlung durchgefuhrt wird. Zum anderen oblage den Abgeordneten Europdischen
Staatsanwalten im weiteren Verfahrensgang die Anklageerhebung und -vertretung vor
den zustandigen Gerichten der einzelnen Mitgliedstaaten®®. Auch insoweit sollen sich die
Anforderungen an die Anklageschrift und ihre Zulassung zum Hauptverfahren sowie das
Recht der Hauptverhandlung nach der Strafrechtsordnung des Mitgliedstaates bestim-
men, bei dessen Gericht die Anklage erhoben wird. Die Abgeordneten Europaischen
Staatsanwalte fungierten somit als Ausfiihrungsorgane des zentral verantwortlichen Amts-
tragers und wirden gleichzeitig eine enge Verzahnung zwischen der Unionsebene und
den ihnen vertrauten einzelstaatlichen Rechtssystemen gewahrleisten.

Hintergrund dieser dezentralen Struktur, verbunden mit dem Ruckgriff auf die Verfahrens-
ordnungen der Mitgliedstaaten, ist die dadurch geschaffene Mdglichkeit, auf ein — allen-
falls langfristig zu realisierendes — einheitliches européaisches bzw. zumindest (teil-)har-
monisiertes nationales Strafverfahrensrecht weitgehend verzichten zu kénnen. Um aber
gleichwohl eine effektive und effiziente Aufgabenerfiillung sicherzustellen, setzt das
Kommissionskonzept im Gegenzug zwingend voraus, dass Beweismittel, die in einem
Mitgliedstaat rechtmafig gewonnen wurden, grundsatzlich automatisch, d.h. ohne weitere
Uberpriifung, auch von den Strafgerichten der anderen Mitgliedstaaten verwertet werden
(kdbnnen und missen), unbeschadet der Frage, ob das Beweismaterial im Urteilsstaat
hatte in gleicher Weise rechtmafig gewonnen werden dirfen (sog. gegenseitige Aner-
kennung von Beweismitteln).

Angesichts der vielfaltigen (Fundamental-)Kritik®°, die das Projekt einer Europaischen
Staatsanwaltschaft bereits im Vorfeld des hier in groben Pinselstrichen skizzierten Ver-
ordnungsentwurfs nicht nur in Bezug auf das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung er-
fahren hat, erscheint ein in naher Zukunft in allen Mitgliedstaaten agierender Europaischer

®2L " Insoweit unterscheidet sich der Europdische (General-)Staatsanwalt in seiner Rechtsstellung

deutlich von den nationalen Staatsanwalten der meisten Mitgliedstaaten; vgl. zur Dienstauf-
sicht und damit zur politischen Verantwortung nach deutschem Recht § 147 GVG.

So die vorzugswirdigere Terminologie des Corpus Juris, die sich starker von den sog. Ab-
geordneten Europdischen Staatsanwalten und der Institution ,Europaische Staatsanwalt-
schaft” abhebt.

KOM (2013) 532 endg., S. 6. Die wenigen Verfahrensregeln séhen beispielsweise vor, welche
ErmittlungsmalRnahmen nach den nationalen Rechtsordnungen (auch) der Europdischen
Staatsanwaltschaft zur Verfligung stehen missen. Bei einer Reihe besonders eingriffsintensi-
ver Ermittlungshandlungen hétten die Mitgliedstaaten zudem sicherzustellen, dass vorab die
Genehmigung einer nationalen Justizbehérde einzuholen ist.

Der teilweise geforderten und durchaus folgerichtigen Schaffung eines eigenen ,Europa-
ischen Strafgerichtshofs® zur Durchfiihrung des Hauptverfahrens steht der eindeutige Wortlaut
des Art. 86 Abs. 2 Satz 2 AEUV entgegen.

Vgl. beispielsweise Hecker, Europaisches Strafrecht, § 14 Rn. 39 ff. m.w.N.: ,allzu voreiliger
,Schnellschuss’, dessen ,Risiken und Nebenwirkungen‘ den versprochenen Mehrwert in Frage
stellen” (Rn. 42); Satzger, Internationales und Européisches Strafrecht, 8 10 Rn. 23; Radtke,
GA 2004, 1 (16 ff.); Lingenthal, ZEuS 2010, 79 (102 ff.).
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Staatsanwalt auRerst unwahrscheinlich. Die hierfir (ausnahmsweise) erforderliche Ein-
stimmigkeit im Rat (Art. 86 Abs. 1 UAbs. 1 Satz 2 AEUV) dirfte auf absehbare Zeit nicht
zu erzielen sein, zumal die symboltrachtige Schaffung einer Europdischen (Finanz-)-
Staatsanwaltschaft in beachtlichem Mal3e souverdne Hoheitsgewalt von den Mitgliedstaa-
ten auf die Union verlagern wirde.

Realistischerweise steht je nach Blickwinkel eher zu erwarten bzw. zu beflirchten, dass
eine Gruppe von mindestens neun Mitgliedstaaten den im gescheiterten Verfassungsver-
trag noch nicht vorgesehenen Weg der verstarkten Zusammenarbeit (Art. 86 Abs. 1 UAbs.
2 und 3 AEUV) beschreiten wird; freilich unter Inkaufnahme einer zumindest vortberge-
hend noch starkeren Zersplitterung des européischen (Straf-)Rechtsraums, die nach den
Vorstellungen der Kommission®® mithilfe der Europaischen Staatsanwaltschaft eigentlich
gerade Uberwunden werden sollte.

626 KOM (2001) 715 endg., S. 7.
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2. ,Grenzlberschreitende Ermittlungsgeneralklausel*

Die Darstellung der transnationalen Ermittlungsmaf3nahmen (2. bis 5.) mit der hier so be-
zeichneten grenzuberschreitenden Ermittlungsgeneralklausel zu beginnen, mag zunéchst
tberraschen. Nicht nur, weil dadurch die oben aufgestellte Regel durchbrochen wird, die
Grundtypen landeribergreifender Ermittlungshandlungen nach ihrer abnehmenden Be-
deutung bei der praktischen Arbeit anzuordnen®’, sondern auch, weil die Abfolge der
Gliederungspunkte damit vom gedanklichen Prifungsschema des Rechtsanwenders ab-
weicht. Denn nach dem allgemeinglltigen Rechtsgrundsatz ,lex specialis derogat legi
generali“ gelangt eine Generalklausel im wahrsten Sinne des Wortes ,zu guter Letzt*, also
erst dann zur Anwendung, wenn und soweit keine besonderen Befugnisnormen eingreifen
(,LUckenbiRerfunktion®).

Hintergrund des insoweit paradoxen Aufbaus ist das Dilemma, dass die vorrangigen spe-
ziellen Eingriffsermachtigungen vielfach an die subsididre Ermittlungsgeneralklausel ein-
schlieBlich der mit ihr in engem Zusammenhang stehenden allgemeinen (Rechtshilfe-)-
Vorschriften anknipfen und diese mehr oder weniger tief greifend modifizieren. Zum bes-
seren Verstandnis der spezialgesetzlichen Regelungen ist es deshalb erforderlich, die
Grundziuge dieses malRnahmenilbergreifenden Themenkomplexes vor die Klammer zu
Ziehen.

Eine der deutschen strafprozessualen Ermittlungsgeneralklausel®® (§ 161 Abs. 1 StPO)
im Ausgangspunkt vergleichbare allgemeine Grundlage fiir grundrechtsrelevante grenz-
Uberschreitende ErmittlungsmalRnahmen enthélt das vom Europarat erarbeitete Euro-
paische Ubereinkommen iber die Rechtshilfe in Strafsachen vom 20. April 1959°%°
(EuRhUDK), das bis heute als ,Mutterkonvention des vertraglichen europaischen Rechts-
hilfeverkehrs Anwendung findet.

Nach Art. 1 Abs. 1 EuRhUbk sind die Vertragsparteien verpflichtet, ,einander soweit wie
mdglich Rechtshilfe zu leisten in allen Verfahren hinsichtlich strafbarer Handlungen“®®°.
Die Bandbreite denkbarer Hilfeleistungen reicht dabei in abstracto von der bloRen Uber-
mittlung bereits vorhandenen Beweismaterials bis hin zur Vornahme von Untersuchungs-
handlungen zum Zwecke der Gewinnung neuer Beweismittel. In allen Fallen richtet sich
die Erledigung eines entsprechenden Rechtshilfeersuchens gemanR Art. 3 Abs. 1 EuRh-
Ubk grundsatzlich nach dem nationalen Verfahrensrecht des ersuchten Staates (,locus
regit actum“-Prinzip)°®*.

Der bei isolierter Betrachtung erweckte Eindruck einer (all-)Jumfassenden zwischenstaatli-
chen Zusammenarbeit ist jedoch bei einem Blick ,lUber den Tellerrand“ des Art. 1 Abs. 1
EuRhUbk hinaus erheblich zu relativieren. So kann die Leistung von Rechtshilfe insbe-
sondere bei Delikten verweigert werden, die der ersuchte Mitgliedstaat nach eigener Be-

®27 gl Seite 86 f.

2 Meyer-GoRner/Schmitt, § 161 StPO Rn. 1 ff.; Beulke, Strafprozessrecht, Rn. 104; Kiihne,
Strafprozessrecht, Rn. 367; Mollers, Wérterbuch der Polizei, Stichwort ,Ermittlungsgeneral-
klausel®, S. 587.

%29 SEV Nr. 30; BGBI Il 1964, 1369; 1976, 1799 (Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 170);
fir einen Uberblick vgl. N.N., in: Grutzner/P6tz/KreR, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Il A
3.1, Vorbemerkungen; Walter, NJW 1977, 983 ff.
Durch den im Flief3text nicht mitzitierten Nachsatz, dass zur Verfolgung der strafbaren Hand-
lungen in dem Zeitpunkt, in dem um Rechtshilfe ersucht wird, die Justizbehérden des ersu-
chenden Staates zusténdig sein miussen, werden Verfahren wegen Ordnungswidrigkeiten von
der Rechtshilfepflicht ausgenommen, solange sie bei einer Verwaltungsbehérde anhéngig
sind. Diese Einschrankung ist mit Art. 49 lit. a) SDU entfallen, der ohne sachliche Anderung
zwischenzeitlich durch Art. 3 Abs. 1 EU-RhUbk ersetzt wurde.

Zum Grundsatz ,locus regit actum“ bzw. ,lex loci regit actum® siehe Heger, ZIS 2007, 547

(552 f.); Nagel, Beweisaufnahme, S. 150 ff.
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urteilung als fiskalische oder politische Straftat ansieht (Art. 2 lit. a) EuURhUbk)®*2. Jenseits
der vertraglich benannten Ablehnungsgriinde raumt Art. 23 Abs. 1 EuRhUbk den Mitglied-
staaten generalklauselartig zusétzlich das Recht ein, bei Unterzeichnung oder Hinterle-
gung der Ratifikationsurkunde zu beliebigen Vertragsbestimmungen einseitig einschran-
kende Vorbehalte zu erklaren. Es versteht sich nahezu von selbst, dass derartige Vorbe-
haltsklauseln®*® geeignet sind, die vordergriindig eingegangene Kooperationspflicht durch
die Hintertir zu unterlaufen®®*. Hinzu kommt, dass die Ubersichtlichkeit der Materie unter
der Vielzahl unterschiedlicher, meist (innen-)politisch motivierter Vorbehalte leidet, wo-
durch der Rechtshilfepraxis das Zusammenstellen des im Einzelfall einschlagigen Nor-
menprogramms nicht unerheblich erschwert wird.

Fuhrt man sich zudem vor Augen, dass Rechtshilfeersuchen genau festgelegten formalen
Vorgaben unterliegen (Art. 14 EuRhUbk) und auf einem zugelassenen, in der Regel jus-
tizministeriellen Geschaftsweg ausschlie3lich schriftlich zu Ubermitteln sind (Art. 15
EuRhUbk), dann liegt auf der Hand, dass sich die klassische, von einem strengen Souve-
ranitatsverstandnis gepragte zwischenstaatliche Rechtshilfekooperation in der praktischen
Umsetzung als schwerfélliges und vor allem langwieriges Instrument erwiesen hat, das
einer effektiven und effizienten grenziberschreitenden Strafverfolgung, die es eigentlich
zum Ziel hat, im Ergebnis eher abtraglich ist.

In der Folgezeit wurden deshalb diverse Anstrengungen unternommen, um (auch) zwi-
schen den Mitgliedstaaten der Europaischen Union die tradierten Rechtshilfehindernisse
abzubauen sowie das formalisierte Rechtshilfeverfahren zu vereinfachen und dadurch zu
beschleunigen.

Zu ersten Verbesserungen des ,seit jeher vertrackte[n] System[s] der Rechtshilfe“®** fiihr-
te auf multilateraler Ebene®® das unter diesem Aspekt relativ wenig beachtete Schenge-
ner Durchflihrungstibereinkommen, das in seinen Artikeln 48 ff. die Rechtshilfekonvention
des Europarates modifiziert®®’. Zum einen wird die Rechtshilfeverpflichtung auf fiskalische
Delikte aus dem (Teil-)Bereich der indirekten Steuern ausgedehnt (Art. 50 SDU). Zum
anderen eroffnet Art. 53 SDU fakultativ neben dem (hierarchischen) ministeriellen Ge-
schéaftsweg im Grundsatz auch den unmittelbaren Geschaftsverkehr zwischen den Justiz-
behdrden der Vertragsparteien.

Einen weiteren wesentlichen Entwicklungsschub brachte das Ubereinkommen tiber die
Rechtshilfe in Strafsachen zwischen den Mitgliedstaaten der Européischen Union vom 29.
Mai 2000°%® (EU-RhUbK), dessen Inkrafttreten bis zum 23. August 2005 und damit {iber
funf Jahre auf sich warten lieR%°.

Zur Bestimmung des fiskalischen bzw. des politischen Delikts aus deutscher Sicht vgl. Nagel,
Beweisaufnahme, S. 106 ff.; Meuters, Grenziberschreitende Ermittlungen, S. 95 f.

%33 Weniger formaljuristisch Schiibel, NStZ 1997, 105 (107), die von ,Angstklauseln® spricht und
damit zutreffend den Hintergrund solcher Offnungsklauseln, namlich die Sorge der Vertrags-
parteien um einen zu weitgehenden Verlust ihrer staatlichen Souveranitat, benennt.

Von der Mdoglichkeit individueller Vorbehalte haben die meisten Vertragsstaaten, darunter
auch Deutschland, Gebrauch gemacht.

Kuhne, Strafprozessrecht, Rn. 82.

Quasi im Vorgriff auf die multilaterale Ebene war die (materielle) Erweiterung und (formelle)
Vereinfachung des Rechtshilfeverkehrs zuvor bereits Gegenstand bilateraler, auf Art. 26 Abs.
3 EuRhUbk gestiitzter Erganzungs- bzw. Zusatzvertrage zum Rechtshilfeiibereinkommen
(hierzu oben Seite 51 m.w.N.); vgl. statt aller den Vertrag zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und der Republik Osterreich iiber die Erganzung des Europaischen Uberein-
kommens vom 20. April 1959 Uber die Rechtshilfe in Strafsachen und die Erleichterung seiner
Anwendung v. 31.01.1972 (BGBI 11 1975, 1157; 1976, 1818).

837 v/gl. hierzu Epiney, EuZW 2003, 421 (421 ff.).

%% ABIEG 2000 Nr. C 197, 1; BGBI Il 2005, 650 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 8; Was-
meier/Mohlig, Textsammlung, S. 132; Baldus, Rechtsquellen, Nr. 89a); erlauternder Bericht in
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Ebenfalls aufbauend auf dem ,Mutteribereinkommen® des Europarates schreibt es zu-
nachst die mit dem Schengener Durchfiihrungsibereinkommen eingeleitete Reduzierung
der formellen Anforderungen behutsam fort. Deutlicher als der durch Art. 2 Abs. 2 EU-
RhUbk aufgehobene Art. 53 SDU erklart der neue Art. 6 Abs. 1 Satz 2 EU-RhUbk den
direkten Geschéaftsweg zwischen den beteiligten Justizbehérden zum Regelfall®®. AuRer-
dem sind Rechtshilfeersuchen abweichend von Art. 15 EuRhUbk nicht langer zwingend
schriftlich zu stellen, sondern die Mitgliedstaaten kdnnen sich bei deren Abfassung auch
moderner, einfacherer und schnellerer Kommunikationsmittel bedienen (Art. 6 Abs. 1 Satz
1 EU-RhUbK).

Geradezu ,revolutionare® Veranderungen ergeben sich demgegeniber hinsichtlich des fur
die Erledigung eines Rechtshilfeersuchens mal3geblichen Rechts. Art. 4 Abs. 1 EU-
RhUbk ersetzt das herkémmliche Rechtshilfeprinzip ,locus regit actum* durch den Grund-
satz ,forum regit actum“®**. Danach ist der ersuchte Staat regelmaRig gehalten, das Recht
des Gerichtsstandes, d.h. die Form und Verfahrensvorschriften des ersuchenden Staates,
einzuhalten. Auf diese Weise soll gewéhrleistet werden, dass die im Wege der Rechtshilfe
erlangten Beweismittel im ersuchenden Staat auch tatséchlich verwertet werden kon-
nen®?,

Den (vorerst) letzten Entwicklungsschritt markiert das Zusatzprotokoll zum EU-Rechts-
hilfetibereinkommen vom 16. Oktober 2001°* (EU-RhUbk ZP). Bezogen auf den vorlie-
gend behandelten allgemeinen Rechtshilfeverkehr schrankt es die Moglichkeiten zur Ab-
lehnung einer erbetenen Unterstitzungshandlung weiter ein. So schafft Art. 8 Abs. 1 EU-
RhUbk ZP eine generelle Verpflichtung zur Leistung von Rechtshilfe auch bei fiskalischen
strafbaren Handlungen und geht damit tiber Art. 50 SDU hinaus, an dessen Stelle er tritt

ABIEG 2000 Nr. C 379, 7; vgl. auch das dazugehdrige deutsche Umsetzungsgesetz (BGBI |

2005, 2189) sowie die deutsche Denkschrift in BT-Drs. 15/4233, S. 17 ff,;

einen Uberblick (iber das EU-Rechtshilfelibereinkommen geben GleR’/Schomburg, in: Schom-

burg u.a., Internationale Rechtshilfe, Ill B 1, Kurzibersicht; Grotz, in: Gritzner/Potz/Krel3,

Internationaler Rechtshilfeverkehr, 11l A 3.5, Vorbemerkungen.

Dem EU-Rechtshilfelibereinkommen in weiten Teilen inhaltlich entsprechende Regelungen

enthalt im geografisch weiter reichenden Rechtskreis des Europarates das Zweite Zusatzpro-

tokoll zum Europaischen Rechtshilfeiibereinkommen v. 08.11.2001 (EuRhUbk 2. ZP = SEV

Nr. 182; Kurziibersicht bei Glel3, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Il B 2), das al-

lerdings von Deutschland bislang nicht ratifiziert wurde.

Fur die Bundesrepublik Deutschland konnte das Ubereinkommen sogar erst am 02.02.2006 in

Kraft treten (BGBI Il 2006, 1379).

Noch weiter gehend erlauben die bilateralen Polizeivertrage der zweiten Generation in Eilfal-

len unter bestimmten Voraussetzungen den unmittelbaren Kontakt zwischen den zustandigen

Polizeidienststellen unabhéangig von der Art der ersuchten Ermittlungshandlung, vgl. exempla-

risch Art. 8 des deutsch-6sterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003 (BGBI I

2005, 858).

eal Vgl. zu diesem modernen Grundsatz Heger, ZIS 2007, 547 (553 f.).

%42 Zum Problem der Verwertbarkeit im Ausland gewonnener Beweismittel siche unten Seite
169 ff.

%43 ABIEG 2001 Nr. C 326, 1; BGBI Il 2005, 661 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 8a; Was-
meier/Mohlig, Textsammlung, S. 156; Baldus, Rechtsquellen, Nr. 89b); vgl. auch den erlau-
ternden Bericht in ABIEG 2002 Nr. C 257, 1;

Grotz, in: Grutzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Il A 3.5a, Vorbemerkungen;
Glef3/Schomburg, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Ill B 1a, Kurzibersicht.
Hinsichtlich des Inkrafttretens im Allgemeinen und beziglich Deutschlands im Besonderen
ereilte das Zusatzprotokoll ein dhnliches Schicksal wie sein Grundwerk (vgl. BGBI Il 2006,
1379).
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(vgl. Art. 8 Abs. 3 EU-RhUbk ZP)***. Durch Art. 9 EU-RhUbk ZP wird das Rechtshilfehin-

645

dernis fur politische Straftaten in weitem Umfang zuriickgedrangt™™.

644

645

Damit wiederholt Art. 8 Abs. 1 EU-RhUbk ZP inhaltlich Art. 1 des (ersten) Zusatzprotokolls
zum Europaischen Ubereinkommen Uber die Rechtshilfe in Strafsachen v. 17.03.1978 (EuRh-
Ubk 1. ZP = SEV Nr. 99; BGBI 1l 1990, 124; 1991, 909; abgedruckt bei Wasmeier/Mohlig,
Textsammlung, S. 180; Kurzibersicht bei Lagodny/Schomburg, in: Schomburg u.a., Interna-
tionale Rechtshilfe, Il B 1; N.N., in: Gritzner/Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, IlI
A 3.1, Vorbemerkungen, Rn. 4 und Rn. 7). Im Unterschied zum EU-RhUbk ZP (siehe dessen
Art. 11) lasst allerdings Art. 8 Abs. 2 EuRhUbk 1. ZP — parallel zum EuRhUbk selbst — indivi-
duelle Vorbehalte zu.

Bereichsspezifisch ist der Einwand der politischen Straftat bereits durch Art. 8 Abs. 1 Satz 3
des vom Europarat ausgearbeiteten Europaischen Ubereinkommens zur Bekampfung des
Terrorismus v. 27.01.1977 (EuTerrUbk = SEV Nr. 90; BGBI 11 1978, 321; 1978, 907) vollstan-
dig weggefallen.
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3. Grenziuberschreitender Informationsaustausch

Der schnelle und reibungslose zwischenstaatliche Austausch von Informationen®® ist fiir
eine effiziente (repressive) grenziberschreitende Verbrechensbekéampfung unverzichtbar,
zumal wenn man bedenkt, dass der mit einem relativ geringfiigigen Grundrechtseingriff
verbundene Datentransfer vielfach vorbereitenden Charakter hat und erst die notwendige
Tatsachengrundlage fir weitere, eingriffsintensivere (nationale oder transnationale) Er-
mittlungsmalinahmen schafft.

Dementsprechend zahlt die Verbesserung des von der Kommission neuerdings etwas
hochtrabend so bezeichneten ,Informationsmanagements*®’ bereits seit langem zu den
Hauptanliegen der européischen Innen- und Justizpolitik®®, hat aber durch die Terroran-
schlage in den Vereinigten Staaten am 11. September 2001 und die nahezu unbegrenz-
ten Moglichkeiten der modernen elektronischen Datenverarbeitung erheblich an Bedeu-
tung und Dynamik gewonnen. Mittlerweile hat sich die informationelle Zusammenarbeit
zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Union zu einem eigenstandigen, eigenen
Regeln folgenden Kooperationsfeld der Informationshilfe entwickelt®®.

Die nachfolgende Darstellung behandelt zundchst (sub a)) den allgemeinen, konventionel-
len Informationsaustausch fir das gesamte Spektrum (polizeilicher) Ermittlungstatigkeit,
bevor anschlielend (sub b)) auf spezielle Formen des Datenaustausches eingegangen
wird, die den grenziberschreitenden Informationsfluss in besonders praxisrelevanten
Teilbereichen regelmaRig durch Nutzung des technologischen Fortschritts weiter erleich-
tern.

a) Allgemeiner (nicht-automatisierter) Informationsaustausch

Gerade in den grundrechtlich weniger eingriffsintensiven Féllen des blofRen Austausches
strafverfolgungsrelevanter Informationen hat sich das oben umrissene lUberkommene
Rechtshilferegime®® als unangemessen aufwendig herausgestellt. Nicht selten fiihrte der
zwingend einzuhaltende Gang durch die nationalen (Prifungs-)instanzen der Justiz(-ver-
waltung) zu solchen zeitlichen Verzégerungen, dass allein schon aus diesem Grund die
Erfolglosigkeit vieler Ermittlungsverfahren mit Auslandsberiihrung vorprogrammiert war®:.
Aber auch der Nachrichtenaustausch iiber die ,alte Dame*®** Interpol konnte den Bediirf-
nissen der Praxis in einem immer enger zusammenwachsenden Europa nur bedingt ge-

recht werden. Dem Vorteil der polizeiinternen Zusammenarbeit stand (und steht) als Man-

%6 Unter ~grenziberschreitendem Informationsaustausch® ist dabei die Weitergabe von bei (in-

ner-)staatlichen Stellen bereits vorhandenen (personenbezogenen) Daten (,bevorratetes Wis-
sen“) an auslandische offentliche oder Uber-/zwischenstaatliche Stellen zu verstehen. Der
Begriff kommt damit dem der Dateniibermittiung im deutschen Datenschutzrecht sehr nahe
(vgl. 8 3 BDSG).

So die Wortwahl in der Kommissionsmitteilung KOM (2010) 385 endg., die (vgl. S. 3) ,zum
ersten Mal einen vollstandigen Uberblick tiber die schon bestehenden, noch in der Umset-
zung begriffenen oder in Betracht gezogenen MalRBnahmen auf EU-Ebene, mit denen die Er-
hebung, die Speicherung und der grenzibergreifende Austausch personenbezogener Daten
zu Zwecken der Strafverfolgung und Migrationssteuerung geregelt wird [, bietet]“.

Dies belegt auch ein Blick zuriick auf die oben (Seite 88 ff.) vorgestellten grenziiberschreiten-
den Strafverfolgungseinrichtungen, zu deren Kernaufgaben jeweils (unter anderem) die Infor-
mationsverarbeitung gehort.

Ahnlich Vogel, in: Griitzner/Pétz/KreR, Internationaler Rechtshilfeverkehr, | A 2, Vor § 1 IRG
Rn. 151: ,Informationsrechtshilfe®.

%0 Sjehe Seite 114 ff.

®5L y/gl. mit (Negativ-)Beispielen Kerner, Professionelles und organisiertes Verbrechen, S. 288 f.
%52 BKA, IKPO-Interpol, S. 1.
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ko hauptsachlich gegenuber, dass die Kooperation im Interpol-Verbund nur auf freiwilliger
Basis erfolgt. Aufgrund dieser volkerrechtlichen Unverbindlichkeit konnen die Nationalen
Zentralbilros theoretisch in jedem Einzelfall vollig frei entscheiden, ob und wenn ja wann
und in welchem Umfang sie einem Rechtshilfeersuchen nachkommen®®.

Schon in den 70er Jahren des vorigen Jahrhunderts wurde daher seitens der (Kriminal-)-
Polizei eine sowohl rechtlich verbindliche als auch direkte informationelle Zusammenar-
beit auf Arbeitsebene von Polizei zu Polizei, d.h. ohne Beteiligung justizieller Stellen, ge-

fordert®*. Erfiillt haben sich die Erwartungen allerdings nur teilweise.

Erstmals auf multilateraler Ebene®® begriindete Art. 39 Abs. 1 Satz 1 des Schengener
Durchfiihrungsiibereinkommens aus dem Jahre 1990 eine grundsétzliche Rechtshilfever-
pflichtung zwischen Polizeibehérden®®. Wenngleich der Wortlaut umfassend von ,Hilfe
leisten” spricht, ergibt sich doch aus der Gesamtschau des Art. 39 SDU, dass die Ver-
tragsparteien in erster Linie eine allgemeine Grundlage fiir die Ubermittlung von Informa-
tionen aufgrund eines polizeilichen Ersuchens schaffen wollten (,informationelle General-
klausel“)®*"®%®  Eingeschrankt wird diese Kooperationspflicht insbesondere durch den Vor-

%33 Sturm, Kriminalistik 1997, 99 (100); Martinez Soria, VerwArch. 1998, 400 (404); Milke, Euro-
pol und Eurojust, S. 122.

Kerner, Professionelles und organisiertes Verbrechen, S. 289.

Eine Verpflichtung zur Erledigung polizeilicher Rechtshilfeersuchen war zuvor nur in Art. 3
Abs. 1 des (bilateralen) deutsch-Osterreichischen EuRhUbk-Erganzungsvertrages v.
31.01.1972 (BGBI I1 1975, 1157) enthalten.

Zum repressiven Aspekt des Art. 39 SDU siehe Wiirz, Schengener Durchfiihrungsiiberein-
kommen, Rn. 235 ff.; Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn.
335 ff.; Bose, Verfugbarkeit, S. 30 ff.; Meuters, Grenzuberschreitende Ermittlungen, S. 143 ff.
Zur Bestimmung der Reichweite des Art. 39 Abs. 1 Satz 1 SDU im Einzelnen:

Den auf den ersten Blick weit gezogenen Kreis des ,Hilfeleistens” begrenzt bereits Art. 39
Abs. 1 Satz 1 SDU selbst in zweifacher Hinsicht dahingehend, dass ein entsprechendes Er-
suchen oder dessen Erledigung nach nationalem Recht nicht den Justizbehérden vorbehalten
ist und (kumulativ) dass die Erledigung des Ersuchens keine Ergreifung von Zwangsmal3-
nahmen durch die ersuchte Vertragspartei erfordert. Welche Ermittlungshandlungen als
ZwangsmaRnahmen i.S.d. Art. 39 Abs. 1 SDU anzusehen sind, definiert das Schengener
Durchfihrungsibereinkommen allerdings nicht und wird demzufolge unterschiedlich beant-
wortet.

Unstreitig vom Begriff umfasst sind die klassischen, mit der Anwendung von physischem
Zwang gegeniuber dem Betroffenen verbundenen strafprozessualen StandardmalRnahmen,
wie etwa die Untersuchungshaft, die kdrperliche Untersuchung, die (Haus-)Durchsuchung
oder die Beschlagnahme. Ebenfalls Einigkeit besteht dartiber, dass nicht jeder vom Burger zu
duldende Eingriff in geschiitzte Grundrechtspositionen als Zwangsmaf3nahme gelten kann, da
andernfalls der Anwendungsbereich des Art. 39 SDU praktisch auf Null reduziert ware.
Problematisch ist demgegenuber vor allem, ob die modernen verdeckten Methoden der In-
formationsgewinnung (wie etwa die Telefoniberwachung oder die akustische Wohnraum-
Uberwachung), die vom Betroffenen gerade nicht als koérperlicher Zwang wahrgenommen
werden (kénnen und sollen), die Schwelle des Zwangscharakters tberschreiten. Wéhrend der
enge Wortlaut dagegen spricht (in diesem Sinne Wiirz, Schengener Durchfiihrungsiberein-
kommen, Rn. 68 f.), ist indes nicht zu tbersehen, dass heimliche Ermittlungshandlungen min-
destens genauso schwerwiegend (,tief) in die Grundrechte des Betroffenen eingreifen wie
klassische strafprozessuale Standardmaflnahmen. Unter teleologischen Gesichtspunkten
erscheint es deshalb vorzugswiirdig, auf die Intensitat des Grundrechtseingriffs als aus-
schlaggebendem Kriterium abzustellen und auch die verdeckten Ermittlungsmethoden unter
den — zwar plastischen, aber insoweit zu kurz greifenden — Begriff der ZwangsmafRnahmen zu
subsumieren (so im Ergebnis auch Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht,
Kap. O Rn. 336; Bose, in: Gritzner/Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Il A 3.12,
Vorbemerkungen, Rn. 2; offengelassen von Scheller, Erméachtigungsgrundlagen, S. 80; Meu-
ters, Grenziiberschreitende Ermittlungen, S. 145; zur parallelen terminologischen Problematik
im deutschen Strafverfahrensrecht Kihne, Strafprozessrecht, Rn. 395; Médllers, Worterbuch
der Polizei, Stichwort ,Strafprozessuale Eingriffe, S. 1874). Im Ubrigen fiihrt auch die Gegen-
ansicht letztendlich zum selben Ergebnis: Heimliche Ermittlungseingriffe unterliegen bereits in
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behalt des nationalen Rechts, d.h., die Zulassigkeit der Datentibermittlung an die Polizei-
behotrde eines anderen Mitgliedstaates bestimmt sich letztlich nach dem jeweiligen inner-
staatlichen Befugnisinstrumentarium des ersuchten Staates®®.

Die Freude der rechtsanwendenden Praxis Uber den im Vergleich zu Interpol in seiner
Rechtsqualitat verbesserten Informationsaustausch wird jedoch durch den vorgeschriebe-
nen Dienstweg getriibt®®®. Zu ihrem Leidwesen diirfen die sachbearbeitenden Polizei-
dienststellen im Regelfall nicht unmittelbar miteinander in Kontakt treten, sondern werden
— parallel zu Interpol — auf den Umweg Uber nationale Zentralstellen verwiesen (Art. 39
Abs. 3 Satz 1 SDU)*®*. Lediglich in Eilfallen wird das Zentralstellenprinzip zugunsten des
unmittelbaren Geschéaftswegs zwischen den zustandigen Polizeibehdrden vor Ort mit an-
schlieBender Unterrichtung der Zentralstelle des ersuchten Staates durchbrochen (Art. 39
Abs. 3 Satz 2 und 3 SDU)®%.

rein innerstaatlichen Fallen der Anordnungskompetenz der Justiz und sind jedenfalls aus die-
sem Grund im Rahmen einer Hilfeleistung nach Art. 39 SDU ausgeschlossen.

Was nach diesem Ausfilterungsprozess positiv gewendet der Hilfsverpflichtung des Art. 39
Abs. 1 Satz 1 SDU unterfallt, sind demnach alle weniger intensiv in die Grundrechte des Be-
troffenen eingreifenden Ermittlungsmaflinahmen (sog. ,sanfte Rechtseingriffe”), die Ublicher-
weise von den Polizeibehérden eigenverantwortlich vorgenommen werden kénnen. Dazu zah-
len primar Beeintrachtigungen des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung (vgl. auch
Art. 39 Abs. 2 SDU), sowohl und hauptséchlich durch bloRe Weitergabe von bei der ersuchten
Strafverfolgungsbehérde vorhandenen (gespeicherten) Informationen, als auch — dem Daten-
transfer gegebenenfalls vorgelagert — durch (offene) Datenbeschaffung bei anderen 6ffentli-
chen Stellen (Bsp.: Abfrage in polizeilichen Informationssystemen) oder — seltener — beim Be-
troffenen selbst (Bsp.: Identitatsfeststellung; weitere Beispiele bei Mokros, in: Denninger/Ra-
chor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 337).

Passend zur vorstehend durch Auslegung ermittelten Reichweite des Art. 39 Abs. 1 Satz 1
SDU wird zum Teil in den bilateralen Polizeivertragen exemplarisch aufgezahit, welche Daten
Gegenstand des Informationsaustausches sein kdnnen, vgl. etwa Art. 14 Abs. 1 des deutsch-
franzésischen Polizeivertrages v. 09.10.1997 (BGBI 1l 1998, 2479); Art. 7 Abs. 2 des deutsch-
Osterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003 (BGBI Il 2005, 858); siehe auch
den nahezu inhaltsgleichen Art. 27 Primer Vertrag, der jedoch im (Prim-)Beschluss
2008/615/J1 v. 23.06.2008 (ABIEU 2008 Nr. L 210, 1) keine Entsprechung hat.

Als Erméachtigungsgrundlage fur die eigentliche Datentibermittlung gilt deshalb beispielsweise
im Falle der Bewilligungskompetenz des Bundeskriminalamts Art. 39 Abs. 1 Satz 1 SDU
i.V.m. § 14 BKAG.

Sofern die Erledigung von Informationsersuchen daruber hinaus dem Datentransfer vorgela-
gerte ,sanfte” Ermittlungstatigkeiten zur Datenbeschaffung erfordert, richten sich deren Vor-
aussetzungen im Ergebnis nach Art. 39 Abs. 1 Satz 1 SDU i.V.m. der jeweiligen deutschen
Befugnisnorm der Strafprozessordnung (Bsp.: § 98c StPO bzgl. der Abfrage in polizeilichen
Informationssystemen, § 163b StPO bzgl. Identitatsfeststellungen).

Zu den insoweit enttduschten Erwartungen, dargestellt am Beispiel der (polizeilichen) Rechts-
hilfe mit Frankreich, vgl. Huber, Kriminalistik 1997, 396 (399); siehe auch Schomburg, in: Bal-
dus/Soiné, Internationale polizeiliche Zusammenarbeit, S. 186 (187).

Als ,beauftragte zentrale Stelle* fungiert in Deutschland das Bundeskriminalamt (§ 3 Abs. 1a
Satz 1 BKAG). Daneben kann der polizeiliche Informationsaustausch auf der Grundlage des
Art. 9 Abs. 3 lit. d) Europol-Beschluss (vormals: Art. 5 Abs. 4 EuropolUbk) auch tiber die na-
tionalen Verbindungsbeamten bei Europol abgewickelt werden.

Die bilateralen Polizeivertrage dehnen die Mdglichkeit des kurzen Dienstwegs dartber hinaus
insbesondere auf Falle von Kriminalitat im Grenzgebiet aus, vgl. exemplarisch Art. 14 Abs. 1
des deutsch-franzdsischen Polizeivertrages v. 09.10.1997 (BGBI 1l 1998, 2479); Art. 7 Abs. 4
Satz 2 des deutsch-dsterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003 (BGBI 1l 2005,
858); siehe auch § 3 Abs. 3 BKAG.

Damit wird rechtlich nachvollzogen, was sich realiter gerade in den Grenzregionen bereits
lange vor Abschluss der Polizeivertrdge und des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens
unterhalb der offiziellen Ebene als informelle Zusammenarbeit zwischen benachbarten Poli-
zeibehoérden entwickelt hatte (vgl. etwa die Schilderung bei Kerner, Professionelles und orga-
nisiertes Verbrechen, S. 289 f.; Schomburg, in: Baldus/Soiné, Internationale polizeiliche Zu-
sammenarbeit, S. 186 (186 f.)). Obwohl oder gerade weil er sich in einer rechtlichen Grauzo-
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Neben dem klassischen Informationsaustausch aufgrund eines Ersuchens ebenfalls von
grof3er praktischer Relevanz ist die spontane Informationsibermittlung ohne ausdriickli-
ches vorheriges Verlangen. Umso erstaunlicher ist es daher, dass das Schengener
Durchfuhrungstibereinkommen diese Form der Informationshilfe ausschlieRlich fir den
praventiven Bereich normiert hat®®,

Zu repressiven Zwecken wurden die sog. Spontaniibermittlungen®* von vereinzelten de-
liktsspezifischen Sonderregelungen abgesehen®® erst zehn Jahre spater durch das EU-
Rechtshilfetibereinkommen vom 29. Mai 2000 zugelassen. Nach Art. 7 EU-RhUbk kann
jeder Mitgliedstaat (personenbezogene) Informationen, die seiner Einschatzung nach fur
einen anderen EU-Staat von Bedeutung sein kdnnten, diesem aus eigener Initiative mittei-
len®®®. Im Gegensatz zu Art. 39 SDU besteht hierzu jedoch keine Rechtspflicht. Ebenso
wie Art. 39 SDU erlaubt Art. 7 EU-RhUbk den (spontanen) Informationsaustausch nur
nach Mal3gabe des nationalen Rechts. Die Modalitaten der repressiven Spontanibermitt-
lung entsprechen damit weitgehend denen des praventiven Pendants, allerdings mit dem
Unterschied, dass Spontaninformationen im Sinne des Art. 7 EU-RhUbk nicht von Polizei
zu Polizei, sondern — insoweit rechtshilfetypisch — zwischen Justizbehérden lbermittelt
werden (vgl. Art. 6 Abs. 1 EU-RhUbk)*®’.

Der einem (Uberholten) Souveranitatsdenken geschuldete Vorbehalt nationaler Zulassig-
keit birgt im Falle des Art. 39 SDU — zumindest theoretisch — die Gefahr, dass die Mit-
gliedstaaten den Datenaustausch mit auslandischen Polizeibehdrden nur unter erschwer-
ten Bedingungen zulassen und so die vordergrindig eingegangene Hilfsverpflichtung

quasi durch die Hintertiir wieder unterlaufen®®,

ne am Rande der Legalitat bewegte, funktionierte dieser sog. kleine polizeiliche Grenzverkehr
nach Berichten aus der Praxis hervorragend (vgl. die Beitragsreihe Uber die Zusammenarbeit
einzelner Bundeslander mit auslandischen Behdrden im Rahmen der Verbrechensbekamp-
fung in Kriminalistik 1987, 479-490).

Diese Vorgeschichte erklart auch, weshalb bei einer empirischen Untersuchung im belgisch-
niederlandisch-deutschen Grenzgebiet trotz Geltung des Schengener Durchfiihrungsiberein-
kommens von den befragten Polizeibeamten als Grundlage des Informationsaustausches
weniger dieses Gesetzeswerk als vielmehr persénliche Kontakte und gegenseitiges Vertrauen
angefihrt wurden, vgl. Brammertz, Grenzuberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit,
S. 163.

Vgl. hierzu oben Seite 69 f.

Die weit verbreitete Wortschépfung ,Spontanauskunfte® (Grotz, in: Grutzner/Potz/Krel3, Inter-
nationaler Rechtshilfeverkehr, 1l A 3.5, Vorbemerkungen, Rn. 21; Schomburg, in: Baldus/
Soiné, Internationale polizeiliche Zusammenarbeit, S. 186 (190); Mokros, in: Denninger/Ra-
chor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 294) erscheint demgegeniber sprachlich missgliickt,
da Auskinfte nach deutschem Sprachverstéandnis gerade nicht eigeninitiativ, sondern erst in
Erwiderung einer Anfrage erteilt werden.

Vgl. Art. 10 des vom Europarat ausgearbeiteten Geldwascheubereinkommens v. 08.11.1990
(SEV Nr. 141; BGBI 1l 1998, 519; 1999, 200 = Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 341).
Meuters, Grenzlberschreitende Ermittlungen, S. 139 ff.; Grotz, in: Gritzner/P6tz/Krel3, Inter-
nationaler Rechtshilfeverkehr, Il A 3.5, Vorbemerkungen, Rn. 21.

An die Stelle des Ersuchens tritt bei der Spontaniibermittlung die (vermutete) materielle Be-
troffenheit des datenempfangenden Staates, vgl. Dannecker, in: Streinz, Art. 87 AEUV Rn.
15.

Unter Verkennung des eindeutigen Wortlauts des Art. 6 Abs. 1 EU-RhUbk a.A. Meuters,
Grenzuberschreitende Ermittlungen, S. 140 f.

Eine polizeiinterne spontane Informationsiibermittiung im Einzelfall erméglich(t)en im repres-
siven Bereich erstmals die bilateralen Polizeivertrage der zweiten Generation, vgl. etwa Art.
15 des deutsch-6sterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003 (BGBI Il 2005,
858).

Ob diese Befurchtung tatsachlich berechtigt ist, darf bezweifelt werden. Von der im Rahmen
klassischer Rechtshilfe gleichermal3en bestehenden Mdoglichkeit hat — soweit ersichtlich —
kein Mitglied des Europarates Gebrauch gemacht, vgl. Nagel, Beweisaufnahme, S. 152.
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Derartige Auswirkungen dieses Vorbehalts will der Rahmenbeschluss 2006/960/J1 vom
18. Dezember 2006 uber die Vereinfachung des Austauschs von Informationen und Er-
kenntnissen zwischen den Strafverfolgungsbehérden der Mitgliedstaaten der Européa-
ischen Union®® (RB-InfA), der Art. 39 SDU weitgehend ersetzt, verhindern. Zusétzlich zu
dem aus dem Schengener Durchfihrungsiibereinkommen bereits bekannten Regelungs-
gehalt schreibt die zentrale Bestimmung dieser sog. Schwedischen Initiative den Mitglied-
staaten vor, dass an den Austausch von (vorhandenen) Informationen mit Strafverfol-
gungsbehorden anderer Mitgliedstaaten keine strengeren Anforderungen gestellt werden
durfen als an den rein innerstaatlichen Datentransfer (sog. Grundsatz des gleichberechtig-
ten Zugangs oder auch Gebot der Gleichbehandlung, vgl. Art. 3 Abs. 3 RB-InfA). Ferner
sollen die Standardisierung der Datenanfragen mittels Formblatter (Art. 5 Abs. 3 RB-InfA)
sowie die Einfihrung von nach der Dringlichkeit des Vorgangs abgestuften Antwortfristen
(Art. 4 RB-InfA) zu einer Beschleunigung des Nachrichtenaustausches auf Ersuchen bei-
tragen.

Daruber hinaus wird der bislang freiwillige spontane Informationsaustausch bei bestimm-
ten schwerwiegenden Deliktsbereichen verpflichtend (Art. 7 RB-InfA) und kann in Erweite-
rung des Art. 7 EU-RhUbk nunmehr EU-weit auch zwischen (zentralen) Polizeidienststel-
len erfolgen (vgl. Art. 2 lit. a) RB-InfA).

b) Besondere (automatisierte) Formen des Informationsaustausches
aa) Gemeinsame Fahndungssysteme

Die Fahndung®”® nach Personen oder Gegenstanden spielt in der taglichen (Polizei-)Ar-
beit eine herausragende Rolle und zéahlt zu den traditionellen Unterstiitzungsmal3nahmen
im Rahmen der transnationalen Verbrechensbekampfung. Sie erfolgt durch sog. Aus-
schreibung, d.h. durch die Weitergabe von Personen- oder Sachdaten, verbunden mit der
Aufforderung, bei Antreffen der Person oder Auffinden der Sache (Trefferfall) eine naher
bezeichnete MaRnahme zu ergreifen®”*. Charakteristisch ist dabei der eng begrenzte Um-
fang der Datensatze. So werden im Falle der Personenfahndung nur bestimmte, tenden-
ziell weniger sensible personenbezogene Daten lbermittelt, die fiir eine Identifizierung
erforderlich sind.

%9 ABIEU 2006 Nr. L 386, 89 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 23);

Bdse, in: Gritzner/Po6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Il A 3.12, Vorbemerkungen,;
ders., Verfugbarkeit, S. 39 ff.; Gle3/Trautmann, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe,
Il B 3d, Kurzilbersicht; Zéller, ZIS 2011, 64 (65 f.); Esser, in: Bose, Europaisches Strafrecht,
§ 19 Rn. 46 ff.; Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 300 ff,;
Sensburg, Europarecht, S. 240 f.; siehe auch Keber/Trautmann, Kriminalistik 2011, 355
(355 ff.).

Obwohl mittlerweile fast alle Mitgliedstaaten ihrer Umsetzungspflicht nachgekommen sind (zur
deutlich verspateten deutschen Umsetzung siehe BGBI | 2012, 1566; zum ursprunglichen
Gesetzentwurf der Bundesregierung Keber/Trautmann, Kriminalistik 2011, 355 (359 ff.)), fin-
det der Rahmenbeschluss nach Feststellung der EU-Kommission ,in der Praxis noch immer
keine breite Anwendung“ (KOM (2012) 735 endg., S. 10).

Als Fahndung bezeichnet man die planmaRige polizeiliche Suche nach Personen oder Sa-
chen, vgl. Méllers, Worterbuch der Polizei, Stichwort ,Fahndung®, S. 650.

Rechtlich ist die Ausschreibung damit als (standardisiertes) Rechtshilfeersuchen zu qualifizie-
ren, vgl. Scheller, JZ 1992, 904 (906).
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Eine flachendeckende grenziiberschreitende Fahndung nach Personen oder Sachen war
(auch) zwischen den Mitgliedstaaten der Européischen Union lange Zeit nur Gber das
weltumspannende Fahndungsnetz von Interpol méglich®".

Seit der Neugriindung Interpols 1946 gehort die internationale Fahndung zu den wichtigs-
ten aus den Zielen des Art. 2 IKPO-Statuten abgeleiteten Aufgaben und dank der regel-
maRigen Berichterstattung tiber spektakulare Fahndungserfolge auch zu dem in der Of-
fentlichkeit bekanntesten Tatigkeitsfeld®”. Bis heute sind die einzelnen Kategorien der
Personenfahndung jeweils einer bestimmten Farbe zugeordnet, mit der zur schnelleren
Unterscheidbarkeit die rechte obere Ecke des dazugehdrigen (standardisierten) Aus-
schreibungsformulars markiert ist®”*. Geandert hat sich in der Zwischenzeit lediglich der
,Vertriebsweg“®” dieser sog. Notices. Wurden die Interpol-Ausschreibungen frither in Pa-
pierform per Post vom Generalsekretariat an die Nationalen Zentralbiros versandt, erfolgt
die Verbreitung mittlerweile automatisiert®’®.

Seit Juli 1992 betreibt das Generalsekretariat aul3erdem ein zentrales computergestitztes
Fahndungssystem (Automated Search Facility, ASF), auf das alle Nationalen Zentralbiros
direkten Zugriff haben®’. Zunachst nur mit den Datenbestanden gesuchter Personen be-
stickt, wurde das Computersystem ab April 1996 schrittweise um mehrere Datenbanken
zu verschiedenen Unterarten der Sachfahndung erweitert. Den Anfang machten hierbei
die Fahndungsdaten abhandengekommener Kraftfahrzeuge.

Was jedoch ungeachtet der kontinuierlichen Weiterentwicklung und Anpassung an den
Stand der Technik die gesamte Zusammenarbeit im Interpol-Verbund wie ein roter Faden
als Makel durchzieht, ist die schon mehrfach erwahnte fehlende rechtliche Verbindlichkeit
der Kooperation. Interpol ist lediglich ein Instrument, dessen sich die Mitgliedslander be-
dienen kénnen. Ob und wenn ja wie und in welchem Umfang sich die Mitglieder an den

Ausschreibungen beteiligen, steht in ihrem eigenen Ermessen®’.

Die wesentliche Neuerung durch das Schengener Informationssystem (SIS)°” ist daher
auch in dessen verbesserter Rechtsqualitat zu sehen®®. Im Gegensatz zur Interpol-Fahn-
dung sind die Teilnehmer des Schengener Informationssystems verpflichtet, dem Fahn-
dungsersuchen eines anderen Mitgliedstaates nachzukommen. Das Schengener Informa-
tionssystem, das seine Grundlage zunachst in den Artikeln 92 bis 119 SDU fand, ist ein
staateniibergreifendes, automatisiert gefithrtes polizeiliches Fahndungssystem®®. Es er-

672 Einen Uberblick Gber die Interpol-Fahndung geben Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch

Polizeirecht, 3. Auflage, Kap. O Rn. 173 f.; Milke, Europol und Eurojust, S. 119 ff.; Meuters,

Grenzuberschreitende Ermittlungen, S. 187 f.

Vgl. aus der jingeren Vergangenheit etwa die Internetfahndung nach dem von Spezialisten

des Bundeskriminalamts ,entstrudelten kanadischen Kinderschander Christopher Neil (Ope-

ration Vico); hierzu Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 17.10.2007, S. 11 sowie v. 25.11.2008,

S.9.

Ubersicht tiber die sieben Ausschreibungskategorien bei BKA, IKPO-Interpol, S. 8 f.

®7> " BKA, IKPO-Interpol, S. 8.

Zum Ablauf einer Interpol-Fahndung Milke, Europol und Eurojust, S. 119 f.

877 wiske/Nickel, DPoIBI 5/1998, 21 (23); Stock/Herz, Kriminalistik 2008, 594 (600); dies., Die

Polizei 2011, 129 (134).

Zdller, Informationssysteme und VorfeldmalRnahmen, S. 405; Kihne, Strafprozessrecht, Rn.

77.

Auch wenn das Schengener Informationssystem durch die Integration des Schengen-Besitz-

standes in den Rechtsrahmen der Europaischen Union genau genommen zu einem ,Europa-

ischen Informationssystem® geworden ist, hat sich diese (treffendere) Bezeichnung bislang

nicht durchsetzen kénnen, vgl. Hecker, Européisches Strafrecht, 8 5 Rn. 49.

%80 7Zu den Qualitatsunterschieden Sturm, Kriminalistik 1997, 99 (100 und 102).

1 Zum Schengener Informationssystem vgl. etwa Wilkesmann, DPolBI 5/1998, 19 ff.; Scheller,
JZ 1992, 904 ff.; Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 179 ff.;
Wirz, Schengener Durchfihrungstbereinkommen, Rn. 152 ff.; Meuters, Grenziiberschreiten-
de Ermittlungen, S. 177 ff.
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fullt seit seiner Inbetriebnahme im Marz 1995 auf europaischer Ebene die gleiche Funkti-
on wie das (subsidiare) weltweite Interpol-Fahndungsnetz.

Nachdem das Schengener Informationssystem urspriinglich nur fur die Anbindung von
maximal 18 Staaten konzipiert war, begannen Ende 2001, als sich die nachste Erweite-
rungsrunde der Européischen Union bereits abzeichnete, die Planungen fir ein leistungs-
fahigeres Nachfolgesystem, das Schengener Informationssystem der zweiten Generation
(SIS 11)°%. Als Rechtsgrundlage fiir den vorliegend relevanten polizeilich-justiziellen Teil
dieser neuen Fahndungsdatenbank verabschiedete der Rat am 12. Juni 2007 den Be-
schluss 2007/533/J1 Uber die Einrichtung, den Betrieb und die Nutzung des Schengener
Informationssystems der zweiten Generation®®® (SIS-ll-Beschluss), der das bisherige
Schengener Informationssystem aber nicht nur technisch dem wachsenden Teilnehmer-
kreis anpasst, sondern auch inhaltlich weiterentwickelt. Vorgesehen sind insbesondere
die zusatzliche Speicherung biometrischer Daten (Lichtbilder und Fingerabdriicke, nicht
jedoch DNA-Profile), die Moglichkeit der Verknupfung von Ausschreibungen sowie die
Erweiterung des Kreises der Zugangs- und Nutzungsberechtigten®®*. Wegen technischer
und logistischer Schwierigkeiten musste der Termin flr den Start des neuen Systems al-
lerdings wiederholt verschoben werden®®®. Nach zwischenzeitlichen Uberlegungen, das
Projekt ganz zu stoppen und stattdessen die vorhandene Datenbank aufzuriisten®®,
konnte die zweite Generation des Schengener Informationssystems schlief3lich am 09.
April 2013 ihren Wirkbetrieb aufnehmen®®’.

Technisch besteht das Schengener Informationssystem aus nationalen Datenbanken (Na-
tional Schengen Information System, N.SIS)*®, die iiber eine gemeinsame zentrale Un-
terstiitzungseinheit in StralBburg (Central Schengen Information System, C.SIS) miteinan-
der verbunden sind. Diese hat zu gewahrleisten, dass ein inhaltlich identischer Bestand
an Fahndungsdaten zeitgleich in allen Teilnehmerstaaten® vorliegt und abgefragt werden
kann®®. Personell erganzt wird das Computersystem durch ein von jedem Mitgliedstaat
geman Art. 7 SIS-1I-Beschluss (bisher: Art. 108 SDU) zu benennendes sog. SIRENE-BIiro
(Supplementary Information Request at the National Entry)®®*. Dieses steht als Ansprech-

%82 ABIEG 2001 Nr. L 328, 1.

%83 ABIEU 2007 Nr. L 205, 63; deutsches Umsetzungsgesetz in BGBI | 2009, 1226.

Fir den gemeinschaftsrechtlichen Bereich der friiheren ersten Saule siehe die nicht nur dem

Titel nach, sondern auch materiell weitgehend deckungsgleiche VO (EG) Nr. 1987/2006 v.

20.12.2006 uber die Einrichtung, den Betrieb und die Nutzung des Schengener Informations-

systems der zweiten Generation (ABIEU 2006 Nr. L 381, 4). Technisch handelt es sich

gleichwohl weiterhin um ein einheitlich betriebenes Fahndungssystem.

Néher Sensburg, Europarecht, S. 208 ff.; Aden/Busch, in: Roggan/Kutscha, Handbuch Innere

Sicherheit, S. 554 f.

Damit die am 01.05.2004 bzw. 01.01.2007 beigetretenen Mitgliedstaaten gleichwohl zeitnah

am Schengener Fahndungsverbund teilnehmen konnten, wurde als Ubergangslésung das

bestehende Schengener Informationssystem zum sog. SISone4all-System ausgebaut.

®%  Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 27.02.2009, S. 6 und v. 05.06.2009, S. 6.

%87 Beschluss 2013/157/EU v. 07.03.2013 (ABIEU 2013 Nr. L 87, 8). Gleichzeitig sind mit der

Inbetriebnahme des SIS Il die bisherigen Regelungen der Art. 92 bis 119 SDU — mit Ausnah-

me von Art. 102a SDU — auRer Kraft getreten (Art. 68 Abs. 1 SIS-1I-Beschluss).

Das deutsche N.SIS ist beim Bundeskriminalamt angesiedelt (§ 3 Abs. 1a Satz 1 BKAG).

An das Schengener Informationssystem angeschlossen sind 24 EU-Mitgliedstaaten (es fehlen

— noch — Irland, Kroatien, das Vereinigte Kdnigreich und Zypern) sowie als assoziierte Staa-

ten Island, Liechtenstein, Norwegen und die Schweiz.

In seiner Funktionsweise ist das Schengener Informationssystem damit dem INPOL-Fahn-

dungssystem der bundesdeutschen Polizei (hierzu Petri, in: Denninger/Rachor, Handbuch Po-

lizeirecht, Kap. G Rn. 101 ff.) vergleichbar, vgl. Busch, Grenzenlose Polizei, S. 326; Scheller,

JZ 1992, 904 (905).

1 Das deutsche SIRENE-Biro befindet sich gemal § 3 Abs. la Satz 1 BKAG ebenfalls beim
Bundeskriminalamt.
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partner zur Verfligung, um insbesondere in Trefferféllen zusatzliche Informationen einzu-
holen und auszutauschen.

Die Fahndungszwecke des Schengener Informationssystems entsprechen im Wesentli-
chen denen des Interpol-Fahndungsnetzes®®?. Aus Sicht der repressiven Verbrechensbe-
k&mpfung sind von den abschlielRend festgelegten Ausschreibungskategorien neben der
Suche nach bestimmten gestohlenen, unterschlagenen oder sonst abhandengekomme-
nen Sachen zum Zwecke der Sicherstellung oder Beweissicherung im Strafverfahren (Art.
38 f. SIS-lI-Beschluss; bisher: Art. 100 SDU) vor allem die Fahndung nach Straftatern zur
vorlaufigen Festnahme mit dem Ziel der Auslieferung (Art. 26 bis 31 SIS-II-Beschluss;
bisher: Art. 95 SDU)**® sowie die Personenfahndung zur Wohnsitz- und Aufenthaltsermitt-
lung (Art. 34 f. SIS-II-Beschluss; bisher: Art. 98 SDU)®* von Interesse. Letztere kann sich
zum einen auf Zeugen oder Beschuldigte beziehen, denen eine gerichtliche Ladung zu-
gestellt werden soll, kann zum anderen aber auch rechtskraftig Verurteilte betreffen, de-
nen das Strafurteil oder die Ladung zum Haftantritt zugestellt werden soll.

In der Praxis sind Uber 95 % der rund 35 Millionen im Schengener Informationssystem
gespeicherten Datensatze der Ausschreibung von Sachen zuzuordnen. Demgegenuber
schlagt die landlaufig mit dem Begriff ,Fahndung“ assoziierte Suche nach fliichtigen Straf-
tatern zwecks Festnahme selbst innerhalb der Personenfahndung lediglich mit etwa 3 %
zu Buche. Auch der Anteil der Ausschreibungen nach Art. 98 SDU (jetzt: Art. 34 f. SIS-II-
Beschluss) fallt mit knapp 9 % aller Personenfahndungen vergleichsweise wenig ins Ge-

wicht®®.

bb) Sonstige gemeinsame Informationssysteme

Wahrend Fahndungssysteme vom Ansatz her nur die wesentlichen ldentifizierungsmerk-
male und damit einen sehr begrenzten Umfang an personenbezogenen Daten enthalten,
konnen sonstige gemeinsame Informationssysteme alle denkbaren Arten von Informatio-
nen umfassen, die auch als Gegenstand einer Informationstibermittlung aufgrund eines
herkdmmlichen Auskunftsersuchens in Frage kommen. Im Gegensatz zu Fahndungsda-
teien dienen Informationssammlungen keinem speziellen (Fahndungs-)Zweck, sondern

der allgemeinen polizeilichen Recherche (,Informationspool“)*®®.

Uberblick tber die einzelnen Ausschreibungskategorien bei Wiirz, Schengener Durchfiih-
rungsubereinkommen, Rn. 167 ff.

Vgl. zu diesem mit der ,Rotecke” (Red Notice) von Interpol ibereinstimmenden Ausschrei-
bungsgrund Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 352 ff.; Schel-
ler, JZ 1992, 904 (906).

Zum sich anschlieRenden Auslieferungsverfahren siehe unten Seite 142 ff.

% Art. 98 SDU (jetzt: Art. 34 f. SIS-lI-Beschluss) entspricht der ,Blauecke® (Blue Notice) bei
Interpol.

Vgl. — auch zum kontinuierlichen Anstieg des absoluten Datenbestandes — die Zusammen-
stellung in Birgerrechte & Polizei/CILIP 92 (1/2009), 84 sowie ergéanzend Ratsdok. 6162/10,
Ratsdok. 6434/2/11 REV 2, Ratsdok. 8281/12 und Ratsdok. 7389/13; zur tendenziell gleich
gelagerten prozentualen Verteilung zwischen Personen- und Sachfahndung im deutschen
INPOL-System siehe die Zahlenangaben in Birgerrechte & Polizei/CILIP 93 (2/2009), 85.

Im Ubrigen belegt auch innerhalb der Sachfahndung die allgemein bekannte Unterart der Kfz-
Fahndung mit ungefahr 12 % weit abgeschlagen ,nur® Rang zwei. An der Spitze rangiert da-
gegen mit deutlichem Vorsprung (rund 85 %) die Suche nach ldentitdtspapieren wie Passen
oder Fuhrerscheinen.

Die Datenbestédnde gemeinsamer Informationssysteme unterstiitzen die polizeiliche Ermitt-
lungstatigkeit damit eher zu deren Beginn, wahrend Fahndungssysteme regelméaf3ig gegen
Ende polizeilicher Ermittlungen zum Einsatz kommen, vgl. Oberleitner, Schengen und Euro-
pol, S. 177.
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Gemeinsame Informationssysteme werden auf transnationaler Ebene von Interpol und
— auf verbindlicher Rechtsgrundlage — mittlerweile auch von Europol betrieben.

Verlassliche Aussagen zu den von Interpol anfangs manuell, seit den 90er Jahren des
vergangenen Jahrhunderts automatisiert gefiihrten Datensammlungen sind nur einge-
schrankt mdglich. Ausmafd und genauer Inhalt bleiben in der Literatur und auch in den
entsprechenden Veréffentlichungen der Organisation selbst tiberaus unklar®®’. Als gesi-
chert kann jedenfalls gelten, dass Interpol zumindest Uber ein elektronisches sog. Krimi-
nal-Informationssystem (Criminal Information System, CIS) verflugt, in dem alle dem Ge-
neralsekretariat bekannt gewordenen Informationen zu Personen, Straftaten, gestohlenen
Gegenstéanden und Falschgeld erfasst und systematisch aufbereitet gespeichert sind®®,
Das System soll ausschlieBlich intern die Mitarbeiter des Generalsekretariats bei der Be-
antwortung von Anfragen der Nationalen Zentralbiiros unterstiitzen. Sowohl Quantitat als
auch Qualitat der Datenbank(en) leiden freilich darunter, dass die Nationalen Zentralbiros
zur regelmagigen Anlieferung der fur eine sachgerechte Aufgabenwahrnehmung erforder-
lichen Daten volkerrechtlich nicht verpflichtet sind.

Fur die Zusammenarbeit der EU-Mitgliedstaaten von gréRerer praktischer Bedeutung ist
nicht zuletzt deshalb das durch Europol zentral eingerichtete und automatisiert gefiihrte
Europol-Computersystem (The Europol Computer System, TECS)®*®. Dem deutschen
Vorschlag entsprechend setzt sich dieses aus (derzeit’®) drei Komponenten zusam-
men’®: dem Europol-Informationssystem (Art. 11 bis 13 Europol-Beschluss), einem Ana-
lysesystem (Art. 14 Europol-Beschluss) und einem Indexsystem (Art. 15 Europol-Be-
schluss).

Das Europol-Informationssystem (Europol Information System, EIS), das nach seiner vor-
laufigen Inbetriebnahme im Januar 2002 am 10. Oktober 2005 offiziell seinen Wirkbetrieb
aufgenommen hat, soll einen schnellen Nachweis der bei den Mitgliedstaaten (und Euro-
pol) vorhandenen Informationen Uber Straftaten und die daran beteiligten Personen lie-
fern’®. Es hat den Charakter eines erweiterten Kriminalaktennachweises’®. Zu repressi-

So zutreffend Meuters, Grenzuberschreitende Ermittlungen, S. 201.

%% Wiske/Nickel, DPoIBI 5/1998, 21 (23); Meuters, Grenziiberschreitende Ermittlungen, S. 200;
Ahlf u.a., 8 3 BKAG Rn. 27; Mokros, in: Lisken/Denninger, Handbuch Polizeirecht, 3. Auflage,
Kap. O Rn. 175.

Hierzu Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 170 ff.; Meuters,
Grenzlberschreitende Ermittlungen, S. 192 ff.; Zeiger, Kriminalistik 1998, 313 ff.; Jour-Schro-
der, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 30 EUV Rn. 20; Harings, Grenzuberschreitende Zusam-
menarbeit, S. 120 ff.; Milke, Europol und Eurojust, S. 74 ff.; Oberleitner, Schengen und Euro-
pol, S. 131 ff.; Martinez Soria, VerwArch. 1998, 400 (422 ff.).

Nach Art. 10 Abs. 1 Satz 3 i.V.m. Abs. 2 und 3 Europol-Beschluss ist es Europol nunmehr
gestattet, dartiber hinaus weitere (personenbezogene) Datensysteme einzurichten, wenn und
soweit die Moéglichkeiten existierender Datenbanken nicht mehr ausreichend erscheinen.

In seiner Funktion als Klammer, die mehrere einzelne Datenbanken zusammenfasst, ist das
Europol-Computersystem dem deutschen INPOL-System vergleichbar.

Zur Entwicklung des Datenbestandes im Europol-Informationssystem vgl. Europol (Hrsg.),
Annual Report 2008, S. 35 sowie ergdnzend Europol (Hrsg.), Europol Review 2009, S. 7; Eu-
ropol (Hrsg.), Europol Review 2010, S. 12; Europol (Hrsg.), Europol Review 2011, S. 18 und
Europol (Hrsg.), Europol Review 2012, S. 16.

Dabei darf allerdings nicht Ubersehen werden, dass die Datenbank in erster Linie von den
nationalen Stellen mit Informationen zu versorgen ist (Art. 8 Abs. 4 Europol-Beschluss) und
das Eingabeverhalten der Mitgliedstaaten sehr unterschiedlich ausféllt. Rund zwei Drittel des
gesamten Datenbestandes stammen allein aus Belgien, Deutschland, Frankreich, Spanien
und dem Vereinigten Konigreich bzw. werden — bei Daten von Drittstaaten/-organisationen
und solchen aus eigener Analysetatigkeit — von Europol selbst eingespeist, vgl. Topfer, Bir-
gerrechte & Polizei/CILIP 101-102 (1-2/2012), 107 (109).
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ven Zwecken erfasst werden darin Daten Uber Personen, die einer Straftat im (auf3erst
weiten) Zustandigkeitsbereich von Europol verdachtig sind oder wegen einer solchen
Straftat bereits verurteilt wurden (Art. 12 Abs. 1 Satz 2 lit. a) Europol-Beschluss). Der Zu-
griff auf die gespeicherten Datensétze ist seitens der Mitgliedstaaten allein den nationalen
Verbindungsstellen vorbehalten (Art. 13 Europol-Beschluss). Im Unterschied zum Schen-
gener Informationssystem’® haben damit die értlichen Polizeidienststellen keine Mdéglich-
keit, Daten aus dem Europol-Informationssystem abzurufen.

Im Wesentlichen auf der Basis der Daten des Informationssystems fihrt Europol daneben
in einem Analysesystem ,Arbeitsdateien zu Analysezwecken® (Analysis Work Files,
AWFs)"®™ Dem repressiven Bereich zuzuordnen sind dabei die sog. operativen Analy-
sen (Art. 14 Abs. 4 Satz 2 Europol-Beschluss). Anders als bei den im Kern praventiv aus-
gerichteten fallunabhéngigen strategischen Analysen™’ werden bei den operativen (Ein-
zelfall-)Analysen im Rahmen eines komplexeren konkreten Ermittlungsverfahrens die vor-
handenen (personenbezogenen) Informationen zusammengefihrt und ausgewertet. Die
daraus gewonnenen Erkenntnisse werden dann (nur) den betroffenen Mitgliedstaaten zur
Verfiigung gestellt, um die laufenden kriminalpolizeilichen Ermittlungen zu unterstiitzen™®,
Gerade die Durchfiihrung dieser operativen Analysen begriundet den eigentlichen Mehr-
wert von Europol gegenliber dem reinen Informationsaustausch. Direkten Zugang zu den
Analysedateien hat auf Seiten von Europol nur der eng definierte Kreis der dort tatigen
Analytiker (Art. 14 Abs. 2 Europol-Beschluss).

Uber das Indexsystem, eine Art Fundstellenverzeichnis, konnen aber auch die (sonstigen)
Europol-Bediensteten und die zu Europol entsandten Verbindungsbeamten immerhin in
Erfahrung bringen, ob in den Analysedateien fir sie interessante Informationen enthalten
sind.

%3 Damit ghnelt das Europol-Informationssystem dem Criminal Information System bei Interpol

und entspricht in etwa dem bundesdeutschen Kriminalaktennachweis KAN, vgl. hierzu Petri,
in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. G Rn. 86 ff.; Pieroth/Schlink/Kniesel, Poli-
zei- und Ordnungsrecht, § 15 Rn. 26.

Zum von Deutschland angestoRenen und in das Stockholmer Programm aufgenommenen
Projekt eines Europaischen Kriminalaktennachweises (European Police Records Index Sys-
tem, EPRIS) siehe Ratsdok. 15526/1/09 REV 1; Birgerrechte & Polizei/CILIP 94 (3/2009),
86 ff.

% Sjehe oben Seite 123 ff.

% vgl. speziell hierzu den (Durchfiihrungs-)Beschluss 2009/936/J1 v. 30.11.2009 (ABIEU 2009

Nr. L 325, 14).

Statistische Angaben zu den Analyseprojekten und -dateien sind nur auf3erst spérlich vorhan-

den. Soweit ersichtlich ist nicht viel mehr bekannt, als dass im Oktober 2010 von Europol 21

Arbeitsdateien zu Analysezwecken betrieben wurden, wobei Deutschland an 20 davon betei-

ligt war, vgl. BT-Drs. 17/3143, S. 2; siehe auch Burgerrechte & Polizei/CILIP 77 (1/2004),

90 ff.

Auch die Analysetatigkeit von Europol ist nicht ohne transnationales Vorbild. Bereits im Marz

1993 wurde im Generalsekretariat von Interpol eine Analyseabteilung (Analytical Criminal In-

telligence Unit, ACIU) eingerichtet, die zur Erfullung ihrer (repressiven) Aufgaben Analyseda-

teien anlegen kann, vgl. Wiske/Nickel, DPolBI 5/1998, 21 (23); Stock/Herz, Kriminalistik 2008,

651 (652); dies., Die Polizei 2011, 157 (158); BKA, IKPO-Interpol, S. 11; Milke, Europol und

Eurojust, S. 122.

o7 Vgl. oben Seite 72.

"% Hoppe/Korhummel, DPolBI 5/1998, 24 (26). Zum Ablauf und dem Nutzen einer operativen
Europol-Analyse vgl. das vereinfachte Beispiel von Milke, Europol und Eurojust, S. 79 f.
Insoweit sind die Arbeitsdateien des Europol-Computersystems &hnlich konzipiert wie die
(frGheren) SPUDOK-Dateien des deutschen INPOL-Systems, vgl. hierzu Petri, in: Denninger/
Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. G Rn. 84.
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cc) Spezifische Bestimmungen nach Art der Information

Kennzeichnend fir die beiden bisher dargestellten besonderen Formen des Informations-
austausches ist jeweils die Schaffung eines gemeinsamen Uberstaatlichen Datenbestan-
des, auf den die angeschlossenen nationalen Strafverfolgungsbehorden gleichermal3en
Zugriff haben. Der Informationsfluss findet mittelbar (vertikal) Uber transnationale Stellen
statt. Demgegeniber zielen die nach der Art der zu UbermitteInden Information differen-
zierenden Bestimmungen allesamt auf eine Verbesserung des unmittelbaren (horizonta-
len) Datenaustausches zwischen den EU-Mitgliedstaaten.

(1) Der Austausch von DNA-Daten

Die DNA-Analyse (,genetischer Fingerabdruck®) ist inzwischen zu einem festen Bestand-
teil der (transnationalen) Verbrechensbekampfung geworden. Dadurch hat auch die
grenzuberschreitende Ubermittlung der Ergebnisse einer bereits durchgefiihrten moleku-
largenetischen Untersuchung erheblich an Bedeutung gewonnen’®. Gleichwohl konnte in
der Praxis anfangs eine gewisse Zurtickhaltung bei der grenzubergreifenden Nutzung von
DNA-Identifizierungsmustern beobachtet werden. Zurickzufiihren war dieser Umstand auf
die Diskrepanz zwischen der hohen (Grundrechts-)Sensibilitat der DNA-Daten einerseits
und dem gleichzeitigen Fehlen einer speziellen Rechtsgrundlage fur deren grenzuber-
schreitenden Austausch andererseits.

In einem ersten Entwicklungsschritt sorgten deshalb die bilateralen Polizeivertrage der

zweiten Generation hauptséchlich fiir das erforderliche MaR an Rechtssicherheit’.

Grundlegende strukturelle Veranderungen (auch) hinsichtlich des Austausches von DNA-
Profilen brachte erst der multilaterale Priimer Vertrag aus dem Jahre 2005, der in den fir
die Verbrechensbekampfung relevanten Teilen mittlerweile durch den weitgehend inhalts-
gleichen EU-Beschluss 2008/615/JI vom 23. Juni 2008 zur Vertiefung der grenziber-
schreitenden Zusammenarbeit, insbesondere zur Bekampfung des Terrorismus und der
grenziberschreitenden Kriminalitat’** (Prim-Beschluss) faktisch ersetzt wurde. Danach
gewahren sich die EU-Mitgliedstaaten fur bestimmte Datenkategorien unter festgelegten
Bedingungen wechselseitig einen direkten, automatisierten (Teil-)Zugriff auf ihre — ver-
netzten — nationalen Datenbanken’*?.

Im Bereich der sensitiven DNA-Daten erfolgt die Informationsiibermittlung zweistufig”*®.
Zunachst kann unmittelbar und automatisiert nur auf einen anonymisierten Fundstellenda-

9 Zzur grenziberschreitenden Beschaffung von DNA-Tragermaterial zwecks anschlieRender

Durchfuhrung einer molekulargenetischen Untersuchung siehe unten Seite 142.

Vgl. exemplarisch Art. 10 des deutsch-Osterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und
19.12.2003 (BGBI Il 2005, 858); Kindler/Schober, Die Polizei 2006, 161 (165 f.).

Zuvor war der grenziiberschreitende Austausch von DNA-Analyseergebnissen lediglich Ge-
genstand ungekennzeichneter und damit rechtlich unverbindlicher Rechtsakte, vgl. die Ent-
schlieBungen des Rates v. 09.06.1997 (ABIEG 1997 Nr. C 193, 2) sowie v. 25.06.2001
(ABIEG 2001 Nr. C 187, 1).

"' ABIEU 2008 Nr. L 210, 1.

"2 zusammenfassend zu den Varianten des Informationsaustausches nach dem Priimer Vertrag
bzw. Prim-Beschluss Hummer, EuR 2007, 517 (521 f.); Papayannis, ZEuS 2008, 219
(231 ff.); Bose, Verfugbarkeit, S. 43 f.; Zoller, ZIS 2011, 64 (66 f.); Esser, in: Bose, Europa-
isches Strafrecht, 8 19 Rn. 33 ff.; Schaar, DuD 2006, 691 (691 f.); Sensburg, Europarecht,
S. 235 ff.; Mutschler, Primer Vertrag, S. 71 ff.

Treffend insoweit die Kapiteltiiberschrift vor Art. 2 Prim-Beschluss: ,Online-Zugriff und Folge-
ersuchen®.
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tensatz (Indexdatei) zugegriffen werden (Art. 3 Priim-Beschluss)’**. Die abfragende Stelle
erhalt so innerhalb kirzester Zeit Kenntnis davon, ob zu dem von ihr abgefragten Profil
Informationen in den Dateien der anderen Mitgliedstaaten vorliegen oder nicht (sog.
Lhit/no hit“-Verfahren). Im Falle eines Treffers erfolgt dann in einem zweiten Schritt die
Ubermittlung der eigentlichen personenbezogenen Daten — wie bisher auch — im Wege
der Rechtshilfe (Art. 5 Prim-Beschluss)’*.

Uber die Einzelabfrage im Rahmen eines konkreten Ermittlungsverfahrens hinaus kénnen
die Mitgliedstaaten nach dem gleichen Verfahrensmuster erstmals auch den Gesamtbe-
stand ihrer offenen, d.h. (noch) keiner Person zuordenbaren DNA-Spuren mit den DNA-
Datenbanken der anderen EU-Staaten abgleichen, sofern dies nach dem innerstaatlichen
Recht des ersuchenden Staates zulassig ist (Art. 4 Prim-Beschluss)”®""’.

(2) Der Austausch von daktyloskopischen Daten

Daktyloskopische Daten (meist digital verformelte Fingerabdriicke) sind die zweite Infor-
mationsart, deren Austausch im Primer Vertrag bzw. Prim-Beschluss gesondert geregelt
ist. Die Verfahrensweise gleicht dabei weitgehend der beim Abgleich von DNA-Profilen.
Wie bei den DNA-Daten gestatten sich die Mitgliedstaaten nach dem ,hit/no hit“-Verfahren
einen eingeschrankten automatisierten Zugriff auf ihre nationalen daktyloskopischen Da-
teien (Art. 9 Priim-Beschluss)’®. Fiihrt der Datenvergleich zu einem Treffer, so richtet sich
die anschlieRende Ubermittlung der zum Fundstellendatensatz vorhandenen personenbe-

4 Conditio sine qua non hierfirr ist freilich das Bestehen nationaler DNA-Analyse-Dateien. Da

dies nicht in allen EU-Staaten stillschweigend vorausgesetzt werden konnte, verpflichtet Art. 2
Prim-Beschluss die Mitgliedstaaten ausdrticklich zum Aufbau und Betreiben von DNA-Daten-
banken. Systematisch handelt es sich dabei um eine Vorschrift zur Harmonisierung der mit-
gliedstaatlichen Rechtsordnungen.

Zur bereits bei Abschluss des Priimer Vertrages bestehenden deutschen DNA-Analyse-Datei
vgl. Petri, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. G Rn. 97 ff.; Mutschler, Primer
Vertrag, S. 72 ff.; Bachmann, BewHi 2002, 204 ff.

Zum seit Mitte 2006 vom Verfahren her &hnlich angelegten grenzuberschreitenden DNA-
Abgleich Uber Interpol vgl. Schuller, der kriminalist 2005, 151 ff.; Stock/Herz, Die Polizei 2011,
129 (134 f.). Im Unterschied zur dezentralen Vernetzung nationaler DNA-Analyse-Dateien auf
EU-Ebene verfligt Interpol Uber eine beim Generalsekretariat gefihrte zentrale DNA-Daten-
bank.

Vgl. fur Deutschland § 2 des Ausfuhrungsgesetzes zum Prumer Vertrag und zum Prim-
Beschluss (BGBI | 2006, 1458; 2009, 2507).

Belastbare Aussagen uber den tatsachlichen kriminalistischen Nutzen des EU-weiten Ab-
gleichs von DNA-Daten sind derzeit kaum moglich. Zum einen verlief bzw. verlauft die Ver-
netzung vorwiegend aufgrund technischer Probleme nur sehr schleppend (KOM (2012) 732
endg., S. 4 ff. und S. 13 f. mit Aktualisierung in Ratsdok. 5124/1/14 REV 1, Anhang 3; Topfer,
Birgerrechte & Polizei/CILIP 97 (3/2010), 80 (80 ff.)), zum anderen sind (neuere) statistische
Angaben dunn gesat. Das wenige offentlich zugéngliche Zahlenmaterial (vgl. BT-Drs.
16/14150, S. 4) lasst immerhin zwei Tendenzen erkennen: Erstens handelt es sich nur bei et-
wa der Halfte der erzielten Treffer um eine unmittelbar ermittlungsférdernde Ubereinstimmung
einer offenen Tatortspur mit einem Personeneintrag in der DNA-Analyse-Datei eines anderen
Mitgliedstaates. Zweitens erstreckt sich die Uberwiegende Mehrzahl der Treffer nicht auf Falle
von Schwerstkriminalitdt, sondern auf den Bereich der Diebstahlsdelikte.

Zum deutschen Automatisierten Fingerabdruck(identifizierungs)system (AFIS) vgl. Petri, in:
Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. G Rn. 96; Mutschler, Priimer Vertrag,
S. 108 ff.; Loesing, FS Herold, S. 441 ff. Zur seit dem Jahr 2000 elektronisch betriebenen
zentralen AFIS-Datenbank von Interpol siehe Stock/Herz, Die Polizei 2011, 129 (134 f.).
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zogenen Daten wiederum nach den herkbmmlichen Regeln der Rechtshilfe (Art. 10 Priim-
Beschluss)™.

Anders als bei den DNA-Identifizierungsmustern ist ein vom Einzelfall losgeldster routi-
nemafiger (Massen-)Abgleich samtlicher offener Spuren im Bereich der daktyloskopi-

schen Daten nicht vorgesehen.

(3) Der Austausch von Fahrzeugregisterdaten

Gerade fur Transitlander wie Deutschland spielt der grenziberschreitende Austausch von
Daten aus den Fahrzeugregistern’® eine groRe Rolle. Auch die diesbeziiglichen (techni-
schen) Erleichterungen entstammen in erster Linie’® dem Priimer Vertrag respektive
Priim-Beschluss. Im Unterschied zu den DNA- und daktyloskopischen Daten ist der ge-
genseitige automatisierte (Einzel-)Abruf hier allerdings umfassender ausgestaltet. Bei den
weniger sensiblen Eigentimer-, Halter- und Fahrzeugdaten gewahren sich die EU-Mit-
gliedstaaten gemafl Art. 12 Prim-Beschluss einen direkten Online-Lesezugriff auf die
gesamte Datenbank’?.

(4) Der Austausch von Informationen aus den Strafregistern

Spezifische Bestimmungen Uber den grenziberschreitenden Austausch von Informatio-
nen aus den nationalen Strafregistern lassen sich bis zur ,Mutterkonvention® der vertragli-
chen Rechtshilfe, dem Europaischen Rechtshilfetibereinkommen des Europarates aus

dem Jahre 1959’%, zuriickverfolgen’®.

9 Die Parallelitat zum DNA-Abgleich setzt sich — bedauerlicherweise — auch bei der nur zégerli-

chen Umsetzung (KOM (2012) 732 endg., S. 13 und S. 15 mit Aktualisierung in Ratsdok.
5124/1/14 REV 1, Anhang 4) und den nur sparlich verfigbaren aktuelleren statistischen In-
formationen (BT-Drs. 16/14150, S. 4 f.) fort.

In Deutschland wird das Zentrale Fahrzeugregister vom Kraftfahrt-Bundesamt in Flensburg
gefuhrt (vgl. 8§ 31 ff. StVG).

Klarstellend erganzt wird der Priim-Beschluss fur bestimmte Verkehrsversté3e — unabhéngig
von deren rechtlicher Einordnung — insoweit durch die weitgehend regelungsgleiche Richtlinie
2011/82/EU v. 25.10.2011 zur Erleichterung des grenziberschreitenden Austauschs von In-
formationen Uber die StralRenverkehrssicherheit gefdhrdende Verkehrsdelikte (ABIEU 2011
Nr. L 288, 1 = Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 41). Hintergrund dieser (scheinbaren) Paral-
lelnormierung sind bislang zwischen den EU-Mitgliedstaaten bestehende Meinungsverschie-
denheiten daruber, ob und wenn ja in welchem Umfang dem Anwendungsbereich des Art. 12
Prim-Beschluss neben Straftaten auch (die aufRerst praxisrelevanten Verkehrs-)Ordnungs-
widrigkeiten unterfallen, vgl. hierzu Mutschler, Primer Vertrag, S. 115 f.; Albrecht, SVR 2007,
361 (363 f.).

Siehe auch den nach dem Modell von Schengen (zunéchst) zwischen finf EU-Mitgliedstaaten
(Belgien, Luxemburg, den Niederlanden, dem Vereinigten Koénigreich und Deutschland) au-
Rerhalb des Rechtsrahmens der Européischen Union abgeschlossenen vilkerrechtlichen Ver-
trag Uber ein Européisches Fahrzeug- und Fuhrerscheininformationssystem (EUCARIS) v.
29.06.2000 (BGBI 11 2003, 1786; 2009, 1128; Bdse, Verfugbarkeit, S. 36 und S. 72; Mutschler,
Primer Vertrag, S. 119; Moncke/Laeverenz, DuD 2004, 282 (288)), der ahnlich dem Primer
Vertrag, aber speziell fur die Bekampfung fuhrerschein- und fahrzeugbezogener Straftaten
vorsieht, dass sich die Vertragsparteien wechselseitig einen automatisierten Zugriff auf be-
stimmte (auch personenbezogene) Daten aus den nationalen Fahrzeug- und Fiuhrerscheinre-
gistern gewahren.

2 SEV Nr. 30; BGBI Il 1964, 1369; 1976, 1799 (Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 170).
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Nach Art. 13 Abs. 1 EuRhUbk sind fallbezogene Auskiinfte und Ausziige aus dem Straf-
register in gleichem Umfang zu erteilen wie in rein innerstaatlichen Fallen. Ein ,verschéarf-
tes“ nationales Sonderrecht flir den Verkehr mit dem Ausland wird insoweit ausgeschlos-
sen’®. In formeller Hinsicht kénnen entsprechende Ersuchen nicht nur klassisch tiber die
Justizministerien, sondern auch auf dem einfacheren unmittelbaren (justiziellen) Ge-
schaftsweg ibermittelt und beantwortet werden (Art. 15 Abs. 3 EuRhUbk)"%.

Ferner sind die Vertragsstaaten gemaf Art. 22 EuRhUbk verpflichtet, im nationalen Straf-
register eingetragene strafrechtliche Verurteilungen und Folgeentscheidungen (sog.
Strafnachrichten), die sich auf einen Staatsangehdérigen einer anderen Vertragspartei be-
ziehen, dem Heimatstaat des Betroffenen wenigstens einmal jahrlich’®” auf dem regularen
justizministeriellen Wege’?® mitzuteilen. Eine damit korrespondierende Aufbewahrungs-
pflicht dieser Mitteilungen trifft den empfangenden Staat allerdings nicht.

Erweitert wird die strafregisterbezogene Spontaninformation durch Art. 4 EuRhUbk
1. ZP"® dahingehend, dass auf Ersuchen auch Abschriften der Entscheidungen, die den
Ubermittelten Eintragungen zugrunde liegen, sowie gegebenenfalls weitere sachdienliche
Ausklnfte zu erteilen sind.

Das Instrumentarium des Europarates entsprach jedoch nach Auffassung der EU-Kom-
mission vor allem wegen des férmlichen Rechtshilfeverfahrens nicht (mehr) den Anforde-
rungen der Europdischen Union an einen effizienten zwischenstaatlichen Informations-
austausch Uber Strafregistereintrage. Als ersten moderaten Reformschritt erliel3 der Minis-
terrat deshalb den Beschluss 2005/876/JI vom 21. November 2005 tber den Austausch
von Informationen aus dem Strafregister”*°. Aufbauend auf den bestehenden Europarats-
regelungen enthalt dieser im Wesentlichen ein einheitliches Formblatt fur Informationser-
suchen und legt sowohl fur die Erledigung solcher Ersuchen als auch fir die eigeninitiati-
ve Ubermittlung von Registereintragen (kurz bemessene) Fristen fest. Unberuhrt bleibt
dagegen die rechtshilfetypische Papierform.

Die zeitaufwendige papiergebundene Nachrichtentbermittiung durch einen schnellen
elektronischen Datenaustausch zu ersetzen, ist primarer Gegenstand einer weiteren, um-
fassenderen Reform des bisherigen Systems. Auf der Basis der Erfahrungen aus einem
maRgeblich von Deutschland angestoRRenen Pilotprojekt®* und nach der unter deutscher

4 Zum Folgenden N.N., in: Gritzner/Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 111 A 3.1,

Vorbemerkungen, Rn. 16, 18 und Rn. 21; Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn.
180.
% Der dem oben (Seite 121 f.) dargestellten EU-Rahmenbeschluss 2006/960/J1 v. 18.12.2006
zugrunde liegende sog. Grundsatz des gleichberechtigten Zugangs ist der Sache nach folg-
lich keine Erfindung der Européischen Union, sondern hat seinen Ursprung — wenn auch vom
Anwendungsbereich her enger begrenzt — im Rechtskreis des Europarates.
Noch weiter gehende Vereinfachungen des Geschéftswegs enthalten die bilateralen Zusatz-
vertrage zum Europaischen Rechtshilfetibereinkommen, vgl. etwa Art. 12 Abs. 3 i.V.m. Art. 10
Abs. 1 des deutsch-osterreichischen EuRhUbk-Erganzungsvertrages v. 31.01.1972 (BGBI I
1975, 1157).
Kirzere Zeitabstande (einmal vierteljahrlich) fir den Austausch von Strafnachrichten sehen
die zum Rechtshilfelibereinkommen abgeschlossenen bilateralen Zusatzvertrage vor, vgl.
beispielsweise Art. 16 Abs. 1 des deutsch-6sterreichischen EuURhUbk-Erganzungsvertrages v.
31.01.1972 (BGBI 11 1975, 1157).
Dieser Ubermittlungsweg wird auch nach Einfiihrung des unmittelbaren Geschaftsverkehrs
als Regelfall ausdriicklich beibehalten (vgl. Art. 6 Abs. 8 lit. b) EU-RhUDbK).
29 SEV Nr. 99; BGBI Il 1990, 124; 1991, 909 (Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 180).
30 ABIEU 2005 Nr. L 322, 33 (Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 445).
3L BMJ, Pressemitteilung v. 04.04.2005 und v. 06.06.2006.
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Ratsprasidentschaft 2007 erzielten politischen Einigung’®? verabschiedete der Ministerrat
im Jahre 2009 zwei Rechtsakte zur Einrichtung eines sog. Européischen Strafregisterin-
formationssystems (European Criminal Records Information System, ECRIS"*®)"**. Dahin-
ter verbirgt sich die Vernetzung der bewahrten nationalen Strafregister und nicht — wie
man aufgrund der Bezeichnung vermuten konnte — die Schaffung einer neuen europa-
ischen Zentraldatei. Im Unterschied zum ahnlich konzipierten Priim-Beschluss erhalten
die Mitgliedstaaten jedoch keinen unmittelbaren automatisierten (Teil-)Zugriff auf die
Strafregister der anderen EU-Staaten. Ermoglicht werden soll lediglich der direkte wech-
selseitige Zugang zur strafregisterfiihrenden Stelle’® in standardisierter elektronischer
Form, um so den Ubertragungsweg zu vereinfachen und (zeitlich) zu verkiirzen.

Dariuber hinaus sind im Falle des turnusgemalfien Austausches von Strafnachrichten die
Heimatstaaten nunmehr verpflichtet, die ihnen Uber ihre Staatsangehdrigen mitgeteilten
Registereintragungen zu speichern. Damit wird sichergestellt, dass im jeweiligen Heimat-
register samtliche EU-weiten Verurteilungen der eigenen Staatsangehorigen dokumentiert
sind.

2 Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 14.06.2007, S. 8; BMJ, Pressemitteilung v. 13.06.2007; vgl.

auch BMJ, Pressemitteilung v. 24.10.2008.

Die Zahl zum Verwechseln ahnlicher Abkirzungen steigt. Zu unterscheiden ist ECRIS zum

einen vom Europdischen Fahrzeugregistersystem EUCARIS (oben Fn. 722), zum anderen

vom geplanten Européischen Kriminalaktennachweis EPRIS (oben Fn. 703).

** " Rahmenbeschluss 2009/315/J1 v. 26.02.2009 (ABIEU 2009 Nr. L 93, 23 = Esser, Vorschriften-
sammlung, Nr. 34), der mit geringfigigen inhaltlichen Modifizierungen an die Stelle des Be-
schlusses 2005/876/J1 tritt und diesen aufhebt; Beschluss 2009/316/JI v. 06.04.2009 (ABIEU
2009 Nr. L 93, 33), der die technische Grundlage fir das computergestitzte System ECRIS
bildet;

Bdse, in: Gritzner/Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Il A 3.13, Vorbemerkungen;

Sollmann, NStZ 2012, 253 ff.; Oppong, GA 2008, 575 ff.; KOM (2010) 385 endg., S. 14 f;

BfDI, 21. Tatigkeitsbericht 2005-2006, S. 35 f.; Meyer, NStZ 2008, 188 (189);

zur fristgerechten Umsetzung der beiden Rechtsakte in Deutschland siehe BGBI | 2011, 2714.
"% In Deutschland ist dies das Bundesamt fiir Justiz in Bonn (8 1 Abs. 1 BZRG).
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4.  Grenzuberschreitende Ermittlungsmaflinahmen ,klassischer” Pragung

Befasste sich der vorangegangene Gliederungspunkt (3.) im Wesentlichen mit der Wei-
tergabe des bei staatlichen Stellen bereits vorhandenen (Daten-)Materials, so behandeln
die beiden verbleibenden Unterpunkte des Kapitels tber das Ermittlungsverfahren (4. und
5.) grenzuberschreitende ErmittlungsmafRnahmen, die der Gewinnung neuen Beweisma-
terials dienen.

Die vorgenommene Einteilung derartiger Ermittlungshandlungen in solche klassischer
bzw. moderner Pragung ist dabei nicht deckungsgleich mit der in der nationalen deut-
schen Strafprozessrechtsliteratur anzutreffenden Unterscheidung zwischen traditionellen
auf der einen und modernen oder auch besonderen Ermittlungsmethoden auf der anderen
Seite. Wahrend im innerstaatlichen Kontext die Attribute die MaRnahme an sich beschrei-
ben’®, wird der charakterisierende Zusatz hier auf die spezifisch grenziiberschreitende
Auspragung bezogen. Klassisch sind demnach diejenigen ErmittlungsmalRnahmen, bei
denen trotz aller Weiterentwicklung das Gerlst der traditionellen Rechtshilfe zumindest
formal noch erhalten geblieben ist, bei denen also im Kern nach wie vor ein Ersuchen um
eine bestimmte Ermittlungstatigkeit zu stellen ist, das dann nach mehr oder weniger in-
tensiver Prifung seitens des ersuchten Staates durch dessen Organe erledigt wird"’.
Demgegenuber erfolgt die Beweissammlung bei den modernen Ermittlungshandlungen
durch Hoheitstrager des einen Staates auf dem Territorium eines anderen Staates.

a) Durchsuchung und Beschlagnahme

Durchsuchung und Beschlagnahme’® greifen starker als andere ErmittlungsmalRnahmen
in die Grundrechte und Lebensverhdltnisse der Betroffenen ein. Aus diesem Grund raumt
Art. 5 Abs. 1 EuRhUbk den Vertragsstaaten das Recht ein, die Erledigung von Ersuchen
um Durchsuchung und (Beweismittel-)Beschlagnahme an im Vergleich zur allgemeinen
Rechtshilfe strengere Voraussetzungen zu kniipfen und davon abhangig zu machen, dass
der Grundsatz beiderseitiger Strafbarkeit Anwendung findet”*®, die zugrunde liegende
Straftat auslieferungsfahig ist”*® und/oder die Rechtshilfehandlung mit dem innerstaatli-

chen Recht des ersuchten Staates vereinbar ist™.

Was die Europaische Union zu eigenen Aktivitaten auf diesem Gebiet bewog, war (zu-
nachst) weniger das Bestreben, diese malRhahmenspezifischen Vorbehaltsmdglichkeiten

Als modern gelten die heimlichen/verdeckten Ermittlungsmethoden wie beispielsweise die
Telefoniberwachung oder die akustische Wohnraumiiberwachung, in Abgrenzung zu den
klassischen strafprozessualen Standardmaflinahmen wie etwa der korperlichen Untersu-
chung, der (Haus-)Durchsuchung oder der Beschlagnahme.

Vogel, in: Grutzner/Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, | A 2, Vor 8§ 1 IRG Rn. 2 und
Rn. 148 spricht insoweit von ,Beweishilfe®.

Von der hier erdrterten Beschlagnahme/Sicherstellung von Gegenstanden zu Beweiszwecken
(beweismittelsichernde Sicherstellung) zu unterscheiden ist auch im transnationalen Kontext
die Sicherstellung von Gegenstanden zum Zwecke der Einziehung oder des Verfalls (vollstre-
ckungssichernde Sicherstellung), vgl. Beulke, Strafprozessrecht, Rn. 245 und unten Fn. 744.
739 Vgl. bei Fiskaldelikten erganzend Art. 2 EuRhUbk 1. ZP.

0 Zum Begriff der Auslieferungsfahigkeit unten Seite 144.

1 von dieser Mdglichkeit haben — in unterschiedlichem Umfang — die meisten Staaten auch
Gebrauch gemacht. Nach dem deutschen Vorbehalt (BGBI Il 1976, 1799) missen die erste
(beiderseitige Strafbarkeit) und die letzte Bedingung (Vereinbarkeit mit dem deutschen Recht)
erfullt sein.
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des Europaratsiibereinkommens abzubauen’*, als vielmehr die Befiirchtung, dass infolge
des generell (zeit-)aufwendigen Rechtshilfeverfahrens wichtiges beschlagnahme- und
herausgabefahiges Beweismaterial unwiederbringlich verlorengehen kénnte”?,

In erster Linie um dem drohenden Verlust von Beweisgegenstanden vorzubeugen’*, hat
der Ministerrat daher zusatzlich zu den bestehenden Rechtshilfeinstrumenten am 22. Juli
2003 den Rahmenbeschluss 2003/577/J1 Uber die Vollstreckung von Entscheidungen
Uber die Sicherstellung von Vermdgensgegenstanden oder Beweismitteln in der Européa-
ischen Union’® (RB-Sicherstellung) erlassen™®. Danach ist die in einem Mitgliedstaat
ergangene (justizielle) Sicherstellungsentscheidung”™’ von jedem anderen EU-Staat re-
gelmafig ohne eingehende Prifung und weitere Formalitdten anzuerkennen und unver-
zuglich zu vollstrecken.

Dieser — von der Praxis erstaunlicherweise wenig angenommene’*® — sog. Arrestbefehl
betrifft allerdings nur die schnelle vorlaufige Sicherung, das Einfrieren von Beweismateri-
al, nicht aber dessen anschlieBende Ubergabe vom (ersuchten) Vollstreckungsstaat an
den (ersuchenden) Entscheidungsstaat. Fir die weitere Behandlung der gesicherten
Wahrnehmungsobjekte gilt unverandert der klassische Rechtshilfemechanismus.

Erganzend wurde daher nach jahrelangen Beratungen am 18. Dezember 2008 der Rah-
menbeschluss 2008/978/JI Uber die Europaische Beweisanordnung zur Erlangung von

2 7u ersten Ansatzen in diese Richtung auf3erhalb des Rechtsrahmens der Européaischen Union

vgl. Art. 51 SDU.

Dabei sind nicht nur die Vorgaben der vélkerrechtlichen Vertrage geeignet, eine zlgige Erle-
digung der Ersuchen zu behindern, sondern auch die innerstaatlichen Anforderungen kénnen
zu erheblichen zeitlichen Verzégerungen im Rechtshilfeverkehr fihren. So muss nach natio-
nalem Recht haufig — auch in Deutschland — bei eingehenden Ersuchen neben einem gericht-
lichen Zulassigkeitsverfahren ein politisches Bewilligungsverfahren durchlaufen werden, bei
dem der Regierung ein gewisser Ermessensspielraum zusteht, ob sie die flr zulassig erklarte
Rechtshilfe leistet oder nicht, vgl. N.N., in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Einlei-
tung, Rn. 19.

Uber die (vorlaufige) Sicherung von Beweismitteln hinaus erstreckt sich der Rahmenbe-
schluss auch auf die fur den Betroffenen ungleich einschneidendere (vorlaufige) Beschlag-
nahme von Vermogensgegenstanden, die dem Verfall oder der Einziehung unterliegen (vgl.
zu dieser Differenzierung schon oben Fn. 738).

Insoweit enthalt der Arrestbefehl seiner Zielrichtung nach eine dem deutschen § 111b StPO
vergleichbare Regelung (allerdings ohne den Aspekt der sog. (Zu-)Riickgewinnungshilfe ge-
maRk § 111b Abs. 5 StPO; vgl. zu dieser Hilfe fir das Opfer aber Art. 8 EU-RhUbk) und ist im
Zusammenhang mit dem Rahmenbeschluss 2005/212/J1 v. 24.02.2005 Uber die Einziehung
von Ertragen, Tatwerkzeugen und Vermogensgegenstanden aus Straftaten (ABIEU 2005 Nr.
L 68, 49; hierzu unten Seite 175 f.) sowie dem Rahmenbeschluss 2006/783/J1 v. 06.10.2006
Uber die Anwendung des Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung auf Einziehungsent-
scheidungen (ABIEU 2006 Nr. L 328, 59; vgl. unten Seite 190 ff.) zu sehen.

ABIEU 2003 Nr. L 196, 45 (Esser, Vorschriffensammlung, Nr. 15; Wasmeier/Mohlig, Text-
sammlung, S. 186); vgl. auch das erst knapp drei Jahre nach Ablauf der Umsetzungsfrist er-
lassene deutsche Umsetzungsgesetz in BGBI |1 2008, 995.

% Hierzu Esser, ZEuS 2004, 289 (300 f.); GleR3, StV 2004, 679 (679); Heger, ZIS 2007, 547
(554); Bose, in: Grutzner/P6tz/KreR, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 1l A 3.9, Vorbemer-
kungen.

Zur Begrifflichkeit: Wahrend nach deutscher Terminologie ,Sicherstellung” als Oberbegriff fir
die (praktisch bedeutsamere) formliche Beschlagnahme und die sonstige Herstellung der
staatlichen Gewalt Uber potenzielle Beweismittel oder Einziehungs- und Verfallsgegenstande
verwendet wird (siehe etwa Meyer-Gol3ner/Schmitt, § 94 StPO Rn. 11 ff.), ist fUr die europa-
rechtliche ,Sicherstellung® die Vorlaufigkeit der Mallnahme das begriffsbestimmende Krite-
rium (vgl. Art. 2 lit. ¢c) RB-Sicherstellung).

Aufschlussreich Ratsdok. 18918/11, S. 3: ,Auflerdem bestehen neben dieser Regelung noch
die traditionellen Instrumente der Zusammenarbeit, so dass die zustandigen Behoérden die
Regelung in der Praxis nur selten verwenden®.
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Sachen, Schriftstiicken und Daten zur Verwendung in Strafsachen’ (RB-EBA) verab-
schiedet, der von den Mitgliedstaaten bis Januar 2011 in innerstaatliches Recht umzuset-
zen war bzw. gewesen wéare’™. Dieser erfasst nun den gesamten Vorgang der grenz-
Uberschreitenden Beweisbeschaffung und schliel3t damit auch die bislang ausgenomme-
ne zweite Stufe, den eigentlichen Beweistransfer, mit ein”".

Parallel zum Rahmenbeschluss tber den Arrestbefehl ist der Rahmenbeschluss Uber die
Europaische Beweisanordnung — wie die amtliche Langfassung seines Titels bereits ver-
rat — vom Anwendungsbereich her auf Sachen, Schriftstiicke und Daten beschrankt, be-
Zieht sich also lediglich auf diejenigen sachlichen Beweismittel, die Ublicherweise mittels
Durchsuchung und Beschlagnahme gewonnen werden’?,

Auch konzeptionell folgt die Européische Beweisanordnung weitgehend dem Modell des
Arrestbefehls, das meist schlagwortartig mit dem Grundsatz der gegenseitigen Anerken-
nung umrissen wird. Dieses auf der Sondersitzung des Européischen Rates in Tampere
zum ,Eckstein* der justiziellen Zusammenarbeit erkorene allgemeine Strukturprinzip’>
besagt, dass die in einem Mitgliedstaat rechtmafiig ergangene justizielle Entscheidung in
jedem anderen EU-Mitgliedstaat grundsétzlich automatisch als rechtmaRig anerkannt und
umgesetzt werden muss, ohne dass es zuvor einer inhaltlichen Uberprifung und einer
férmlichen (Bewilligungs-)Entscheidung des ersuchten Staates bedarf (vgl. Art. 11 RB-
EBA). Das rechtshilfetypische Bitten und Geben wird durch ein Anweisen und Ausfihren
ersetzt, die Entscheidungskompetenz auf diese Weise tendenziell vom ersuchten auf den
ersuchenden Mitgliedstaat verlagert.

Dieser — zumindest dogmatische — Paradigmenwechsel spiegelt sich auch in terminologi-
schen Verschiebungen wider: Der vormals ersuchende Staat wird zum Anordnungsstaat,
aus dem ersuchten Staat wird der Vollstreckungsstaat und das Ersuchen wird in Anord-
nung umbenannt.

9 ABIEU 2008 Nr. L 350, 72 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 32);

hierzu bzw. zum urspringlichen Kommissionsvorschlag Ahlbrecht, NStz 2006, 70 ff.; Glef3,
StV 2004, 679 ff.; Esser, ZEuS 2004, 289 (301 ff.); ders., FS Roxin, S. 1497 (1497 ff.); Satz-
ger, Internationales und Européisches Strafrecht, § 10 Rn. 38 ff.; Hecker, Europaisches Straf-
recht, 8 12 Rn. 11 ff.; Stefanopoulou, JR 2011, 54 ff.; Kotzurek, ZIS 2006, 123 ff.; Heger, ZIS
2007, 547 (554 f.); Gazeas, ZRP 2005, 18 ff.; Roger, GA 2010, 27 ff.; KriBmann, StraFo
2008, 458 ff.; ausfuhrlich Mavany, Europaische Beweisanordnung, S. 77 ff.

Tatsachlich sind bislang nur Danemark, Finnland, die Niederlande und Slowenien ihrer dies-
beziglichen Verpflichtung nachgekommen (Ratsdok. 6429/11, Ratsdok. 17322/11, Ratsdok.
10341/13 und Ratsdok. 5601/14); zur abwartenden deutschen Haltung vgl. BT-Drs. 17/1543.
Letztlich macht die Europaische Beweisanordnung damit den Arrestbefehl teilweise gegen-
standslos, ohne ihn jedoch insoweit formal aufzuheben.

Durch den Rahmenbeschluss tber die Europaische Beweisanordnung formal ebenfalls unan-
getastet bleibt die traditionelle Rechtshilfe. Sie wird nicht zurlickgedrangt, sondern die Euro-
paische Beweisanordnung tritt als zweite Spur neben das etablierte System der Rechtshilfe
(Art. 21 Abs. 1 RB-EBA).

Dem Regelungsbereich der Europaischen Beweisanordnung unterféllt gemanR Art. 4 Abs. 4
RB-EBA darliber hinaus die isolierte Herausgabe entsprechender Beweisgegensténde, die im
Rahmen eines friher im Vollstreckungsstaat gefuhrten Strafverfahrens erhoben wurden und
sich damit bereits bei staatlichen Stellen befinden, so dass es einer (erneuten) formlichen Be-
schlagnahme bzw. allgemein eines zusatzlichen Grundrechtseingriffs unmittelbar gegeniber
dem Betroffenen nicht mehr bedarf. Zu dieser Fallgruppe kdnnen auch Dokumentationen von
ErmittiungsmaRnahmen gehdren, die an sich von der Europaischen Beweisanordnung nicht
erfasst werden (beispielsweise Vernehmungsprotokolle).

Soweit sich die Europaische Beweisanordnung auf die Ubergabe vorhandenen Beweismate-
rials beschrankt, weist sie starke strukturelle Ahnlichkeiten mit dem vorangegangenen Ab-
schnitt Gber den grenziiberschreitenden Informationsaustausch auf.

Européaischer Rat (Tampere), 15./16. Oktober 1999, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Nr.
33 ff.
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Die konkrete Ausgestaltung des Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung ist jedoch
bei Lichte besehen weniger weit von der ,entstaubten” klassischen Rechtshilfe”™* entfernt
als der rechtstheoretisch diametral entgegengesetzte Ansatz zunéchst vermuten lasst’.
So wird der im Ausgangspunkt umgehende und bedingungslose Vollzug auslandischer
Entscheidungen durch weitreichende Mdglichkeiten des Vollstreckungsstaates, sog. Auf-
schiebungsgriinde (Art. 16 RB-EBA) oder Versagungsgriinde (Art. 13 RB-EBA) geltend zu
machen, erheblich relativiert bzw. durchbrochen. Letztere entsprechen dabei nach her-
kommlichem Sprachgebrauch den im Zuge der Modernisierung der Rechtshilfe deutlich
reduzierten Rechtshilfehindernissen.

Was als unmittelbare Folge des Anerkennungsprinzips zumindest fir einen umfanglichen
Katalog von 32 ,Straftaten“*° regelmaRig entfallt, ist (nur) die bislang gegebenenfalls vor-
behaltene Prifung der beiderseitigen Strafbarkeit durch den Vollstreckungsstaat (Art. 14
RB-EBA).

Flankiert wird die konzeptionelle Umstellung — bezogen auf den Vollstreckungsstaat —
durch die Festlegung von Fristen fiir das Ergreifen der notwendigen Malinahmen (Art. 15
RB-EBA), bezogen auf das ,Ersuchen” des Anordnungsstaates durch die Einfihrung ei-
nes einheitlichen Formblatts, die eigentliche Europaische Beweisanordnung™’ (Art. 6 RB-
EBA), sowie Uibergreifend durch den im Regelfall direkten Ubermittlungs- bzw. Ubergabe-
weg zwischen Anordnungs- und Vollstreckungsbehérde (Art. 8 RB-EBA). Fir die Beweis-
gewinnung im Ausland malf3geblich ist das Recht des Vollstreckungsstaates. Die vollstre-
ckende Behorde hat aber etwaige von der Anordnungsbehérde ausdricklich angegebene
Form- und Verfahrensvorschriften einzuhalten (Art. 12 RB-EBA). Diese (partielle) Abkehr
vom althergebrachten Grundsatz ,locus regit actum® hin zum modernen ,forum regit ac-
tum“-Prinzip ist indes nichts grundlegend Neues, sondern ist — wie Art. 4 Abs. 1 EU-
RhUbk zeigt — im Rahmen der reformierten Rechtshilfe bereits geltendes Recht.

Ob die Europaische Beweisanordnung im Vergleich zum verbesserten allgemeinen
Rechtshilfesystem tatsachlich zu dem erhofften signifikanten Effizienzgewinn bei der
grenzuberschreitenden Durchsuchung und Beschlagnahme fiihren wird, bleibt abzuwar-

ten758

%% Zur Entwicklung oben Seite 114 ff.

%5 50 im Ergebnis auch Ambos, ZIS 2010, 557 (560 f.); Schierholt, ZIS 2010, 567 f.

™ Was der Rahmenbeschluss als ,Straftaten deklariert, sind genau genommen vielfach keine
hinreichend bestimmten, abgrenzbaren Straftatbestande i.S.d. (deutschen) Strafrechtsdogma-
tik, sondern — rechtsstaatlich bedenklich — kaum greifbare, konturenlose kriminologische Pha-
nomene, vgl. Satzger, Internationales und Europdisches Strafrecht, 8 10 Rn. 39; Ahlbrecht,
NStz 2006, 70 (72); Gazeas, ZRP 2005, 18 (21).

Deutschland hat sich deshalb fir sechs dieser teils auf3erst unscharf gefassten Deliktsgrup-
pen das Recht ausbedungen, am Erfordernis der beiderseitigen Strafbarkeit festzuhalten, es
sei denn, der Anordnungsstaat bestétigt, dass die betreffende Straftat bestimmte von der
Bundesrepublik zur Konkretisierung der Deliktsbereiche festgelegte Kriterien erfullt (Art. 23
Abs. 4 RB-EBA); kritisch zur diesbezliglich abgegebenen Erklarung Deutschlands Roger, GA
2010, 27 (38).

Die mit der Begriffskombination ,Europaische Beweisanordnung“ unwillkirlich verbundene
Vorstellung einer von einer européischen Strafverfolgungseinrichtung ergangenen Entschei-
dung geht also fehl. Vielmehr handelt es sich — wie bei der tradierten Rechtshilfe — um einen
nationalen Beweisbeschluss. Abgesehen vom transnational gepragten Sachverhalt als Be-
zugspunkt beschrankt sich das Europaische an der Beweisanordnung auf deren EU-weit
standardisierte Form.

Gleichwohl hat die Kommission bereits im November 2009, d.h. lange vor Ablauf der Umset-
zungsfrist, vor der Implementierung des Rahmenbeschlusses in allen nationalen Rechtsord-
nungen, vor dessen tatsachlicher Anwendung und somit zwangslaufig ohne jegliche prakti-
sche Erfahrung mit dem neuartigen Instrumentarium, ein Griinbuch zur Weiterentwicklung der
Europaischen Beweisanordnung vorgelegt (KOM (2009) 624 endg.).
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b) Malnahmen im Zusammenhang mit der Telekommunikation
aa) Die Uberwachung des Telekommunikationsverkehrs

Die beschlagnahmeahnliche Uberwachung der Telekommunikation™® dient vor allem im
Umgang mit abgeschottet agierenden Tatergruppen, wie sie fir den Bereich der organi-
sierten Kriminalitdt und des Terrorismus typisch sind, als wichtiges Mittel zur Erkenntnis-
gewinnung’®. Trotz neuer Medien bildet nach wie vor das (heimliche) Abhéren und gege-
benenfalls Aufzeichnen von insbesondere Uber das Mobilfunknetz gefiihrten Telefonge-
sprachen (,Telefoniberwachung“) den Hauptanwendungsfall dieser in allen Mitgliedstaa-

ten der Europaischen Union gebréauchlichen verdeckten Ermittlungsmethode .

Lange Zeit hing eine grenzuberschreitende Uberwachung des Telekommunikationsver-
kehrs hauptsachlich vom guten Willen der beteiligten Mitgliedstaaten ab. Denn eine aus-
driickliche Regelung fehlte und ob die aus dem Jahre 1959 stammende allgemeine
Rechtshilfeverpflichtung nach Art. 1 Abs. 1 EuRhUbk auch Ersuchen um MalRnahmen der

Telekommunikationstiberwachung umfasst, war und ist umstritten”®2,

Ohne die Auswertung der durch das Griinbuch eingeleiteten Konsultation tber diese ,Europa-
ische Beweisanordnung 2“ abzuwarten, hat eine Gruppe von sieben Mitgliedstaaten unter der
Federfihrung Belgiens im April 2010 eine eigene, der Sache nach im Wesentlichen identische
Initiative fur eine Richtlinie Gber eine von ihr nunmehr sog. Européische Ermittlungsanordnung
(EEA) eingebracht, die derzeit beraten wird (urspriinglich Ratsdok. 9145/10; letztveroffentlich-
te Gesamtfassung in Ratsdok. 18918/11). Vorgesehen ist, nahezu alle Ermittlungsmafnah-
men (beispielsweise auch die Uberwachung des Telekommunikationsverkehrs oder die
Uberwachung von Kontobewegungen sowie die Entnahme von DNA-Proben) dem Regime
der gegenseitigen Anerkennung zu unterwerfen und in Anlehnung an den Rahmenbeschluss
Uber den Europaischen Haftbefehl im Bereich der Auslieferung (hierzu unten Seite 147 ff.) die
bislang verstreuten Regelungen der Beweis(rechts)hilfe — wenn auch teilweise mit manah-
menspezifischen Sondervorschriften — durch einen einzigen Rechtsakt zu ersetzen. Kurze
Fristen und ein noch weiter gehender Verzicht auf Prifungs- und Verweigerungsrechte sei-
tens des (ersuchten) Vollstreckungsstaates sollen dabei die Effizienz der Europaischen Er-
mittlungsanordnung steigern.

Zum Ganzen, uberwiegend mit kritischem Unterton bezlglich der Vorgehensweise, aber auch
beziglich der inhaltlichen Ausgestaltung Busemann, ZIS 2010, 552 ff.; Ambos, ZIS 2010,
557 ff.; Schinemann/Roger, ZIS 2010, 92 ff.; Zeder, JSt 2010, 111 (113 f.); ders., JSt 2011,
65 ff.; Esser, FS Roxin, S. 1497 (1508 ff.); Heydenreich, StraFo 2012, 439 ff.; Ahlbrecht, StV
2013, 114 ff.; aus polizeilicher Sicht Dicker, Kriminalistik 2012, 195 ff.; zum bisherigen Verlauf
der Beratungen vgl. Brodowski, ZIS 2010, 376 (383); ders., ZIS 2010, 749 (755 ff.); ders., ZIS
2011, 940 (950 f.); ders., ZIS 2012, 558 (568 f.).

» 1 elekommunikation“ geht Uber den friiheren Begriff des Fernmeldeverkehrs hinaus und meint
nach deutschem Recht den technischen Vorgang des Aussendens, Ubermittelns und Emp-
fangens von Nachrichten jeglicher Art in der Form von Zeichen, Sprache, Bildern oder Ténen
mittels technischer Einrichtungen oder Systeme, die als Nachrichten identifizierbare elektro-
magnetische oder optische Signale senden, Ubertragen, vermitteln, empfangen, steuern oder
kontrollieren kénnen (8 3 Nr. 22 und 23 TKG). Ein solch weites Begriffsverstéandnis durfte
auch dem EU-Rechtshilfelibereinkommen, das selbst keine Definition enthalt, zugrunde lie-
gen.

Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 215.

Zur 1968 — damals noch den Fernmeldeverkehr betreffend — in die Strafprozessordnung auf-
genommenen deutschen Regelung vgl. 88 100a, 100b StPO.

Wahrend der bewusst offene Wortlaut fur eine Anwendbarkeit spricht, wird teilweise aus dem
zum Zeitpunkt des Abschlusses des Europaratsiibereinkommens geringen praktischen Stel-
lenwert der Telekommunikationsiiberwachung als Mittel der (transnationalen) Verbrechens-
bekampfung geschlossen, dass diese Ermittlungsmalnahme vom Ubereinkommen auch nicht
(stillschweigend) mitgedacht und mitgeregelt sein kénne. Eine vermittelnde Ansicht will auf-
grund des vergleichbar intensiven Grundrechtseingriffs die Uberwachung der Telekommuni-
kation nur unter den expressis verbis auf Durchsuchung und Beschlagnahme bezogenen ein-
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Dieser unbefriedigenden Situation begegnet auf multilateraler Ebene’® erstmals und bis-
lang einzig das Rechtshilfelibereinkommen der Europaischen Union aus dem Jahre
2000"**. Uber die Einfiihrung grundlegend neuer Verfahrensweisen hinaus sorgen die
einschlagigen Art. 17 bis 22 EU-RhUbk™® insbesondere fiir die dringend erforderliche
eindeutige Regelungslage. Die umfassenden und detaillierten Bestimmungen sind dabei
vorausschauend so allgemein im Sinne von technikunabhéngig gefasst, dass sie nicht nur
den aktuellen Stand der Kommunikationstechnologie abdecken, sondern auch auf zukinf-
tige technische Entwicklungen vorbereitet sind.

Das Ubereinkommen unterscheidet im Wesentlichen drei praxisrelevante Grundkonstella-
tionen”®®.

Geregelt werden zunachst zwei Situationen, in denen ein Mitgliedstaat einen anderen um
technische Unterstiitzung bei der Uberwachung der Telekommunikation ersucht. Nach der
klassischen, auf freiwilliger Basis bisher schon praktizierten Uberwachungsmethode
zeichnet der ersuchte Staat den Telekommunikationsverkehr auf und Gbermittelt an-
schlielRend die Aufzeichnung an den ersuchenden Staat zur weiteren Auswertung (Art. 18
Abs. 1 lit. b) EU-RhUDbK).

Als Alternative neu hinzugekommen ist die Uberwachung in Echtzeit, bei der die Gespra-
che oder sonstigen Kommunikationsinhalte vom ersuchten Staat unmittelbar an den ersu-
chenden Mitgliedstaat weitergeleitet werden, um sie erst dort abzuhéren und eventuell
aufzuzeichnen (Art. 18 Abs. 1 lit. a) EU-RhUbK). Die Hilfestellung des ersuchten Staates
beschrankt sich also auf die technische Einrichtung eines Fernzugangs, wahrend die ei-
gentliche Ermittlungsmafnahme durch die Behtrden des ersuchenden Staates auf eige-
nem Boden selbst erfolgt. Dieses zeitsparende und fir den ersuchten Staat Uberdies kos-
tenglinstigere Verfahren soll nach der Vorstellung der Mitgliedstaaten zum Regelfall wer-
den.

In beiden Varianten richten sich die weiteren Voraussetzungen danach, wo sich die Ziel-
person aufhalt, ob traditionell im ersuchten Staat (wie typischerweise bei der Nutzung
eines Festnetzanschlusses), ob im Hoheitsgebiet des ersuchenden Staates (wie beim
Gebrauch eines Mobiltelefons im Grenzgebiet denkbar®’) oder ob in einem dritten Mit-
gliedstaat (Art. 18 Abs. 2 EU-RhUbk). Bemerkenswert ist, dass in den Fallen, in denen um
die Uberwachung mittels direkter Weiterleitung ersucht wird und sich die Zielperson im
ersuchenden oder in einem dritten EU-Staat aufhalt, der ersuchte Staat, dessen techni-
sche Hilfe bendtigt wird, das Ersuchen ,ohne weitere Formalitaten akzeptiert (Art. 18
Abs. 5 lit. a) EU-RhUbk). Diese etwas versteckte Regelung verwirklicht damit — wenn
auch vom Anwendungsbereich her in begrenztem Mal3e — bereits das Prinzip der gegen-

schrankenden Voraussetzungen des Art. 5 EuRhUbk in den Anwendungsbereich des Art. 1
Abs. 1 EuRhUbk einbeziehen; zum Streitstand Scheller, Ermachtigungsgrundlagen, S. 75 ff.
Vgl. auf bilateraler Ebene beispielsweise Art. 17 des deutsch-tschechischen EuRhUbk-
Ergé&nzungsvertrages v. 02.02.2000 (BGBI 1l 2001, 733); Art. 16 des deutsch-polnischen
EuRhUbk-Erganzungsvertrages v. 17.07.2003 (BGBI Il 2004, 530).

%4 ABIEG 2000 Nr. C 197, 1; vgl. oben Fn. 638 f.

765 Speziell zu diesem Regelungskomplex des EU-Rechtshilfetibereinkommens Grotz, in: Gritz-
ner/Po6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Il A 3.5, Vorbemerkungen, Rn. 38 ff,;
Glel3/Schomburg, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 1ll B 1, Kurziibersicht, Rn.
19 ff.; Meuters, Grenzuberschreitende Ermittlungen, S. 92 ff.; Aden/Busch, in: Roggan/Kut-
scha, Handbuch Innere Sicherheit, S. 547 f.; Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Poli-
zeirecht, Kap. O Rn. 347 ff.; Bruns, der kriminalist 2001, 509 (510 f.); Schuster, NStZ 2006,
657 ff.

Nachfolgend ausgeklammert bleibt die praktisch weniger bedeutsame Uberwachung des mit-
tels Satellitensystems abgewickelten Telekommunikationsverkehrs (Art. 19 EU-RhUbK).
Technischer Hintergrund ist, dass das von Mobilfunknetzen abgedeckte Gebiet nicht genau
mit dem Verlauf der Staatsgrenzen Ubereinstimmt.
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seitigen Anerkennung, obwohl dessen Einstand offiziell erst im Jahre 2002 mit dem Rah-
menbeschluss tiber den Européischen Haftbefehl”®® gefeiert wurde.

Schon im Ausgangspunkt anders gelagert ist die dritte und letzte Fallgruppe. Die Zielper-
son der UberwachungsmafRnahme befindet sich hier auf dem Hoheitsgebiet eines ande-
ren Staates. Der Mitgliedstaat, der die Telekommunikationsiiberwachung beabsichtigt,
bedarf aber fur die Durchfihrung der MaRnahme gar keiner technischen Unterstitzung
des Aufenthaltsstaates, sondern ist hierzu technisch selbst in der Lage’®. Da die Uber-
wachung der auslandischen Telekommunikationsinhalte jedoch in die Souverénitat des
Lersuchten” Aufenthaltsstaates eingreift, ist der ersuchende Staat rechtlich gleichwohl auf
die Mitwirkung dieses Staates angewiesen. Im Normalfall hat er diesen tber die geplante
UberwachungsmafRnahme zu unterrichten und dessen (fristgebundene) Bewilligungsent-
scheidung abzuwarten (Art. 20 EU-RhUDbK). Die Hilfestellung des ersuchten Staates redu-
ziert sich somit in dieser Fallvariante noch weiter auf die bloRe Duldung fremder Ermitt-

lungstatigkeit auf eigenem Hoheitsgebiet’”.

bb) Annex: Die Vorratsspeicherung von Verkehrsdaten

Fur die Arbeit der Strafverfolgungsbehérden kénnen im Bereich der Telekommunikation
nicht nur die Inhalte der tbermittelten Nachrichten, sondern ergdnzend auch die bei je-
dem Telekommunikationsvorgang anfallenden Verbindungs- bzw. Verkehrsdaten von
Nutzen sein. Sie geben Aufschluss dartber, wer (genauer: welcher Anschluss) wann mit
wem wie lange und von welchem Ort aus kommuniziert hat, sei es per Festnetztelefon,
Handy, E-Mail oder Uber das Internet. Werden diese auf3eren Umstande der Kommunika-
tion Uber einen langeren Zeitraum beobachtet, lassen sich mit ihrer Hilfe aussagekraftige
Personlichkeitsbilder, Soziogramme und bei Mobiltelefonen dartber hinaus auch Bewe-
gungsprofile erstellen; unter Umsténden sind sogar Rickschlisse auf den Kommunikati-
onsinhalt méglich’™*.

Diesen (technischen) Verkehrsdaten widmet bzw. widmete sich auf EU-Ebene die schon
im Vorfeld europa- wie innenpolitisch heftig umstrittene und im zweiten Anlauf vom Euro-
paischen Gerichtshof nunmehr fiir ungiltig erklarte Richtlinie 2006/24/EG vom 15. Mérz
2006 uber die Vorratsspeicherung von Daten, die bei der Bereitstellung 6ffentlich zugang-
licher elektronischer Kommunikationsdienste oder o6ffentlicher Kommunikationsnetze er-
zeugt oder verarbeitet werden”"?7"3,

Siehe hierzu unten Seite 147 ff.

Diese Situation kann wiederum bei der Nutzung von Mobiltelefonen im Grenzgebiet auftreten
und bildet gewissermal3en das Gegenstiick zur oben erwahnten zweiten Untergruppe (Ziel-
person im ersuchenden Staat).

Damit weist diese Konstellation strukturelle Gemeinsamkeiten mit den unten (Seite 154 ff.)
dargestellten grenziberschreitenden polizeilichen Einsatzen auf.

L 76ller, GA 2007, 393 (393); Breyer, StV 2007, 214 (214); RoRnagel, NJW 2010, 1238 (1239).
2 ABIEU 2006 Nr. L 105, 54;

zum Inhalt und zur auBergewdhnlich kurzen, aber ereignisreichen Vorgeschichte der Richtli-
nie Breyer, StV 2007, 214 ff.; Westphal, EuR 2006, 706 ff.; Holzberger, Birgerrechte & Poli-
zei/CILIP 82 (3/2005), 59 ff.; Vogel, FS Nehm, S. 81 ff.; Zeitzmann, ZEuS 2011, 433 ff.

Mit Urteil v. 08.04.2014 hat der Europdische Gerichtshof die Richtlinie zur Vorratsdatenspei-
cherung wegen (materiellen) Verstof3es gegen die EU-Grundrechtecharta fir ungultig erklart
(verb. Rs. C-293/12 und C-594/12 Vorratsdatenspeicherung Il). Eine von Irland erhobene
Nichtigkeitsklage mit der (formalen) Begrindung, die Vorratsdatenspeicherungsrichtlinie sei
unzuldssigerweise auf eine Rechtsgrundlage der (friheren) ersten Saule gestitzt worden,
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Nach der gefundenen Kompromisslosung hatten die Mitgliedstaaten dafiir Sorge zu tra-
gen, dass privatwirtschaftliche Anbieter von Telekommunikationsdienstleistungen be-
stimmte Verbindungsdaten mindestens sechs Monate lang aufbewahren’™. Durch diese
Speicherungspflicht sollte gewéhrleistet werden, dass den staatlichen Institutionen bei
Bedarf die fur die Wahrnehmung ihrer Strafverfolgungsaufgaben erforderlichen Verkehrs-
daten auch tatsachlich (noch) zur Verfligung stehen. Die Frage, welche (inner-)staatlichen
Stellen unter welchen Bedingungen Zugang zu den von den Telekommunikationsunter-
nehmen auf Vorrat gespeicherten Daten erhalten, beantwortete die Richtlinie nicht, son-
dern UberlieR dies der nationalen Rechtssetzung’”®. Ebenso wenig war der eigentliche
grenziberschreitende Austausch der Verkehrsdaten Gegenstand der Richtlinie. Fir ihn
galten weiterhin die allgemeinen Rechtshilferegeln, also insbesondere Art. 1 Abs. 1 EuRh-
Ubk’’®. Systematisch war die Richtlinie iiber die Vorratsdatenspeicherung damit ein In-

strument zur Harmonisierung der nationalen Rechtsvorschriften’””.

c) Einholung von Bankauskiinften

Der Mdglichkeit, ,Geldspuren® zu verfolgen, kommt hauptsachlich bei der Bekdmpfung der
sog. Geldwasche, also dem Einschleusen von illegal erworbenen Vermdgensgegenstan-

hatte der Européische Gerichtshof finf Jahre zuvor dagegen abgewiesen (EuGH NJW 2009,
1801 — Rs. C-301/06 Vorratsdatenspeicherung I; sieche oben Fn. 24 m.w.N.).

Die in eine Reform des Gesamtsystems der heimlichen strafprozessualen Ermittlungsmetho-
den eingebundene (Uberwiegend restriktive) deutsche Umsetzung der Vorratsdatenspeiche-
rungsrichtlinie (BGBI | 2007, 3198; hierzu Zéller, GA 2007, 393 ff.) hat das Bundesverfas-
sungsgericht mit Urteil v. 02.03.2010 in ihrer konkreten Ausgestaltung fur verfassungswidrig
und nichtig erklart (BvVerfG NJW 2010, 833 mit Anmerkungen von RoRRnagel, NJW 2010,
1238 ff. und Wolff, NVwZ 2010, 751 ff.). Auf eine verfassungskonforme Neuregelung der Vor-
ratsdatenspeicherung konnte sich die Bundesregierung trotz eines von der Kommission zwi-
schenzeitlich eingeleiteten Vertragsverletzungsverfahrens und der drohenden Verurteilung
Deutschlands durch den Européischen Gerichtshof zur Zahlung des beantragten Zwangsgel-
des von mehr als 300.000 Euro pro Tag (vgl. ABIEU 2012 Nr. C 287, 23) bislang nicht eini-
gen. Mit der vorgenannten EuGH-Entscheidung v. 08.04.2014 (verb. Rs. C-293/12 und
C-594/12 Vorratsdatenspeicherung Il) ist die europarechtliche Verpflichtung zur Wiedereinfiih-
rung der Vorratsdatenspeicherung nunmehr entfallen;

zusammenfassend zur Entwicklung in (Bezug auf) Deutschland Méstl, ZRP 2011, 225 ff,;
Rettenmaier/Palm, ZIS 2012, 469 ff.

Die — von Deutschland nicht genutzte — Mdglichkeit, nationale Bestimmungen fur eine gene-
relle anlassunabhéangige Vorratsdatenspeicherung zu erlassen, hatte bereits die Richtlinie
2002/58/EG v. 12.07.2002 (ABIEG 2002 Nr. L 201, 37) eroffnet. Nach der durch diesen
Rechtsakt gleichzeitig aufgehobenen und neu gefassten Richtlinie 97/66/EG v. 15.12.1997
(ABIEG 1998 Nr. L 24, 1) war die Speicherung von Verbindungsdaten zuvor ausschlieRlich zu
Abrechnungszwecken zulassig gewesen.

Zur deutschen Regelung vgl. § 100g StPO.

Da der staatliche Zugriff auf die bei den privaten Telekommunikationsunternehmen gespei-
cherten Verbindungsdaten nicht ohne ZwangsmaRnahmen maglich ist, kommt Art. 39 SDU
bzw. die entsprechende Regelung des ihn weitgehend ersetzenden Rahmenbeschlusses
2006/960/J1 v. 18.12.2006 (hierzu oben Seite 119 ff.) als Rechtsgrundlage fur diese Art von
Informationsaustausch nicht in Betracht; ebenso Bdse, in: Gritzner/Potz/Kref3, Internationaler
Rechtshilfeverkehr, Il A 3.12, Vorbemerkungen, Rn. 2; abweichend Esser, in: Bése, Europa-
isches Strafrecht, § 19 Rn. 151 Fn. 255.

Im Ergebnis verfolgte die Richtlinie somit denselben Zweck wie Art. 2 Prim-Beschluss in Be-
zug auf DNA-Daten, vgl. oben Fn. 714.
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den aus haufig, aber nicht zwingend organisierter Kriminalitat in den legalen Finanz- und
Wirtschaftskreislauf’’®, entscheidende Bedeutung zu.

Mit der grenzlberschreitenden Einholung von Bankauskiinften beschéftigen sich bislang
ausschlief3lich die Art. 1 bis 4 des 2001 unterzeichneten Zusatzprotokolls zum EU-Rechts-
hilfetibereinkommen’”®.

Art. 2 EU-RhUbk ZP regelt zunachst das Ersuchen um Auskunft Uber schon getatigte
Bankgeschéfte. Insoweit wird nunmehr ausdrtcklich festgeschrieben, was bereits zuvor
— anders als im Falle der transnationalen Telekommunikationsiiberwachung — unstreitig
auf der Grundlage der Ermittlungsgeneralklausel gemaf Art. 1 Abs. 1 EuRhUbk praktiziert
werden konnte.

Demgegeniiber fiihrt Art. 3 EU-RhUbk ZP eine dem bisherigen Rechtshilfeverkehr fremde
Variante eines Auskunftsersuchens zu Bankgeschéaften ein. Erstrecken sich Kontoabfra-
gen nach Art. 2 EU-RhUbk ZP auf ein Zeitfenster in der Vergangenheit, so betrifft Art. 3
EU-RhUDbk ZP die Uberwachung von Kontobewegungen innerhalb eines bestimmten zu-
kunftigen Zeitraums, verbunden mit der anschlieRenden Ubermittlung der gewonnenen

Ergebnisse an den ersuchenden Staat’®.

Sowohl die Ersuchen um inhaltliche Auskiinfte iiber Bankkonten nach Art. 2 EU-RhUbk
ZP als auch diejenigen gemaR Art. 3 EU-RhUbk ZP setzen allerdings voraus, dass der
ersuchenden Behdrde eine konkrete Bankverbindung (meist, aber nicht notwendigerwei-
se) des Beschuldigten bei einem bestimmten Kreditinstitut des ersuchten Staates bekannt
ist. Gerade diese vorgelagerte Ermittlung des genauen Bezugsobjekts stellt die Praxis
insbesondere im Verhaltnis zu Mitgliedstaaten wie Deutschland, die Uber eine Vielzahl an
Kreditinstituten verfiigen’®, vor erhebliche, haufig nur mit unverhaltnismaRigem Aufwand
zu bewadltigende Schwierigkeiten.

Diese rechtshilferechtliche Liicke im Vorfeld von Art. 2 und 3 EU-RhUbk ZP schliel3t der
auch im Gesetzestext vorangestellte Art. 1 EU-RhUbk ZP. Er verpflichtet die Mitgliedstaa-
ten, durch geeignete innerstaatliche Vorkehrungen sicherzustellen, dass auf Anfrage ei-
nes anderen Mitgliedstaates diesem mitgeteilt werden kann, ob und bejahendenfalls bei
welchem Kreditinstitut im Hoheitsgebiet eine natirliche oder juristische Person, gegen die
ein Ermittlungsverfahren gefiihrt wird, ein Konto unterhalt’®?. In dieses Auskunftsverfahren
einbezogen sind auch Konten, bei denen der Beschuldigte zwar nicht selbst Kontoinhaber

Vgl. Mdllers, Wérterbuch der Polizei, Stichwort ,Geldwasche®, S. 789; Schwind, Kriminologie,
§ 29 Rn. 41; Dannecker, in: Bése, Europaisches Strafrecht, § 8 Rn. 120.

9 ABIEG 2001 Nr. C 326, 1; vgl. oben Fn. 643;

speziell zu diesem Aspekt des Zusatzprotokolls Grotz, in: Gritzner/Pétz/Krel3, Internationaler
Rechtshilfeverkehr, 1l A 3.5a, Vorbemerkungen, Rn. 2 ff.; aus dsterreichischer Sicht Sautner/
Huber, JSt 2006, 77 ff.; siehe ferner die Denkschrift in BT-Drs. 15/4230, S. 11 ff.

Als Folge des den Mitgliedstaaten fur die konkrete Ausgestaltung dieser neuen MalRnahme
belassenen weiten Umsetzungsspielraums ist eine auf die Zukunft bezogene Kontolberwa-
chung im deutschen Recht derzeit nicht vorgesehen. Zur Erledigung eines entsprechenden
Uberwachungsersuchens kommen deshalb allenfalls in bestimmten Zeitabstanden wiederhol-
te rickwirkende Kontoabfragen in Betracht, vgl. BT-Drs. 15/4230, S. 12. Dass eine in die Zu-
kunft gerichtete Auskunftsverpflichtung Dritter dem deutschen Strafprozessrecht nicht ganz-
lich fremd ist, zeigt(e) im Hinblick auf Telekommunikationsverbindungsdaten explizit der Wort-
laut des § 100g Abs. 1 Satz 3 StPO in der bis zum 31.12.2007 geltenden Fassung: ,Die Aus-
kunft darf auch Uber zukunftige Telekommunikationsverbindungen angeordnet werden®.

8L BT-Drs. 15/4230, S. 11 gibt fur Deutschland eine GréRenordnung von ,mehr als 3000 an.

2 Wie bei der Vorratsdatenspeicherungsrichtlinie (vgl. vorstehend Seite 139 f.) handelt es sich
systematisch insoweit um eine — wenn auch relativ allgemein gehaltene — Harmonisierungs-
malinahme.

Deutschland ist seiner diesbeziiglichen Umsetzungsverpflichtung durch § 24c KWG nachge-
kommen.
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ist, fur die er aber eine Vollmacht besitzt oder deren tatsachlich wirtschaftlicher Nutznie-
Rer er ist.

Im Vergleich zu den ubrigen (deliktsneutralen) Regelungen des Zusatzprotokolls, aber
auch des EU-Rechtshilfelibereinkommens selbst, weist die Auskunftsverpflichtung Uber
bestehende Bankkonten eines Beschuldigten gemafR Art. 1 Abs. 1 EU-RhUbk ZP die Be-
sonderheit auf, dass sie nur eingreift, wenn das zugrunde liegende Ersuchen im Zusam-
menhang mit der Ermittlung wegen einer der (zahlreichen) in Art. 1 Abs. 3 EU-RhUbk ZP
aufgefuhrten Straftaten(-gruppen) steht.

d) Korperliche Untersuchung und DNA-Analyse

Neben der inhaltlichen Verbesserung des Rechtshilfesystems tragt auch die Schaffung
von Rechtssicherheit ganz wesentlich zu einer effektiv(er)en transnationalen Verbre-
chensbekampfung bei’®*. Diesem mit Blick auf den Praktiker nicht zu unterschatzenden
klarstellenden Zweck dienen die wenigen Vorschriften, die sich mit der grenzuberschrei-
tenden korperlichen Untersuchung sowie der DNA-Analyse befassen.

Eine allgemeine Grundlage zur Durchfiihrung kdrperlicher Untersuchungen an im Ausland
befindlichen verfahrensrelevanten Personen enthalten die bilateralen Polizeivertrage der
zweiten Generation’®. In der Praxis wird ein entsprechendes Ersuchen regelméaRig auf
die Entnahme von Blutproben oder die arztliche Begutachtung mutmaflich tatbezogener
Verletzungen abzielen. Eine Verpflichtung zur Hilfeleistung besteht jedoch — rechtshilfety-
pisch — nur dann, wenn die erbetene korperliche Untersuchung nach dem Strafprozess-
recht beider Vertragsparteien gleichermal3en zulassig ist.

Sofern ein Ersuchen speziell auf die Gewinnung und Auswertung von DNA-Tragermaterial
gerichtet ist’®, gelten fur diesen Unterfall der kérperlichen Untersuchung (formal) Sonder-
regelungen, die sich wiederum in den bilateralen Polizeivertragen der zweiten Generati-
on’® sowie nahezu wortgleich, aber mit EU-weitem Wirkungskreis, in Art. 7 Priim-Be-

schluss™’ finden,

e) Spezialfall: ,Grenzuberschreitende Untersuchungshaft®
,Grenzlberschreitende Untersuchungshaft“789 ist bislang kein anerkannter terminus tech-
nicus. In die herkémmliche Rechtshilfeterminologie Ubersetzt entspricht die Wortschop-
fung der Sache nach der wegen ihrer volkerrechtlichen und (auf3en-)politischen Aspekte

Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 200.

Vgl. exemplarisch Art. 9 des deutsch-Osterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und
19.12.2003 (BGBI Il 2005, 858); Kindler/Schober, Die Polizei 2006, 161 (165). Aus deutscher
Sicht fasst diese Regelung § 8la StPO (Korperliche Untersuchung des Beschuldigten) und
§ 81c StPO (Untersuchung anderer Personen) zusammen.

Né&her Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 202 ff.

Vgl. etwa Art. 10 Abs. 3 des deutsch-Osterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und
19.12.2003 (BGBI Il 2005, 858).

Hierzu Mutschler, Primer Vertrag, S. 106 ff.

In Bezug auf molekulargenetisches Material bilden die beiden zwischenstaatlichen Vorschrif-
ten jeweils eine Kombination aus den (inner-)deutschen 88 81a, 81c und § 81e StPO.

Ahnlich Schomburg/Lagodny/Schallmoser, in: Bése, Européisches Strafrecht, § 13 Rn. 124:
~Auslieferungsuntersuchungshaft™.
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mitunter héchst brisanten Auslieferung zum Zwecke der Strafverfolgung’®. Darunter ver-
steht man die korperliche Uberstellung eines — meist fliichtigen — mutmaRlichen Strafta-
ters aus dem (ersuchten) Aufenthaltsstaat in den (ersuchenden) Verfolgungsstaat. Dieses
Instruments bedarf es immer dann, wenn ein zur Strafverfolgung gesuchter Beschuldigter
der nationalen Gerichtsbarkeit des ersuchenden Staates zugeftihrt werden soll, sich aber
im Hoheitsgebiet eines anderen Staates aufhalt und sich nicht freiwillig in den Staat be-
gibt, der ihn abzuurteilen beabsichtigt’".

Innerhalb der grenziiberschreitenden ErmittlungsmalRnahmen nimmt die Auslieferung
nicht nur wegen des mit ihr verbundenen Freiheitsentzugs eine gewisse Sonderstellung
ein. Zum einen ist sie ein seit jeher eigenstandiger Teilbereich der transnationalen Ver-
brechensbekampfung, zum anderen besteht ihre Funktion nicht in der eigentlichen Be-
weissicherung, sondern wie bei der innerstaatlichen Untersuchungshaft darin, die fur eine
ordnungsgemalRe Durchfihrung des Strafverfahrens notwendige Anwesenheit des Be-
schuldigten sicherzustellen.

In Gang gesetzt werden Auslieferungsverfahren in der Praxis zumeist durch das Aufgrei-
fen des Tatverdachtigen im Zuge grenzilberschreitender FahndungsmaRnahmen’®? oder
— wesentlich seltener — durch die Festnahme der gesuchten Person im Rahmen einer

grenziiberschreitenden Nacheile’.

aa) Vom klassischen Auslieferungsmodell zum Europaischen Haftbefehl

Obwaohl die hier sog. grenziiberschreitende Untersuchungshaft traditionell einer gesonder-
ten Regelung unterféllt, lesen sich die Anfangspassagen ihrer Entwicklungsgeschichte
ahnlich wie das mit Ermittlungsgeneralklausel tiberschriebene Kapitel Uber die allgemeine
Rechtshilfe"*.

Mit dem in allen EU-Mitgliedstaaten anwendbaren Européischen Auslieferungsiberein-
kommen vom 13. Dezember 1957'%° (EuAlUbk) hat wiederum der Europarat den Grund-

0 Als weitere Unterart der Auslieferung besteht neben der Auslieferung zur Strafverfolgung re-

gelungsgleich diejenige zum Zwecke der Strafvollstreckung bei bereits rechtskraftig verurteil-
ten Personen; siehe hierzu auch den Hinweis unten in Fn. 966. Das begriffliche Gegenstiick
zur Auslieferung an das Ausland bildet die Einlieferung aus dem Ausland.
Eng verwandt mit (beiden Formen) der Auslieferung bzw. Einlieferung ist die Durchlieferung.
Sie betrifft den Fall, dass die Uberstellung einer verfolgten Person aufgrund der geografischen
Gegebenheiten durch das Gebiet eines oder mehrerer dritter Staaten hindurch erfolgen muss,
vgl. Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 131 f.
Von der Aus- und Durchlieferung eines Beschuldigten abzugrenzen ist die voriibergehende
Uberstellung inhaftierter Personen, die nicht (Mit-)Beschuldigte im betreffenden Verfahren
sind, zum Zwecke der Beweisaufnahme; ndher hierzu unten Seite 164 f.
1 Weigend, JuS 2000, 105 (105); Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 54.
Zur grenziberschreitenden Fahndung siehe oben Seite 122 ff.; anschauliches Beispiel zum
Ablauf eines Auslieferungsverfahrens nach einem Fahndungserfolg bei Hackner/Schierholt,
Internationale Rechtshilfe, Rn. 62 ff.; tbernommen von Hecker, Européisches Strafrecht, § 2
Rn. 74 ff.
Zur Nacheile unten Seite 155 ff.
Einen Uberblick lber die Entwicklung der Instrumente des Auslieferungsverkehrs geben
Wasmeier, in: v.d. Groeben/Schwarze, Art. 31 EUV Rn. 32 ff.; Hecker, Européisches Straf-
recht, 8 12 Rn. 16 ff.; Ambos, Internationales Strafrecht, § 12 Rn. 14 ff.
Ubergreifend zu den Grundprinzipien und allgemeinen Voraussetzungen der klassischen Aus-
lieferung Hecker, Européisches Strafrecht, 8 2 Rn. 69 ff.; Hackner/Schierholt, Internationale
Rechtshilfe, Rn. 101 ff. und Rn. 23 ff.; Weigend, JuS 2000, 105 (106 ff.); vgl. auch Nagel, Be-
weisaufnahme, S. 92 ff.
%5 SEV Nr. 24; BGBI Il 1964, 1369; 1976, 1778 (Wasmeier, Textsammlung, 1. Auflage, S. 230);
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stein fur das européaische vertragliche Auslieferungsrecht gelegt. Nach dieser ,Mutterkon-
vention® des Auslieferungsverkehrs, dem gleichzeitig altesten vom Europarat erarbeiteten
strafrechtlichen Abkommen, sind die Vertragsparteien gegenseitig verpflichtet, Personen
zur Strafverfolgung auszuliefern (Art. 1 EuAIUbk), sofern die zugrunde liegende strafrecht-
lich relevante Handlung auslieferungsfahig ist (Art. 2 Abs. 1 Satz 1 EuAIUbk).

Hinter dem Kriterium der (allgemeinen) Auslieferungsfahigkeit verbirgt sich eine ,ver-
scharfte® Variante der im sonstigen Rechtshilferecht gréfitenteils aufgegebenen Voraus-
setzung der beiderseitigen Strafbarkeit. Es genligt daher nicht, dass das dem Verfolgten
zur Last gelegte Verhalten sowohl nach dem Recht des ersuchenden als auch bei sinn-
geméaRer Umstellung des Sachverhalts nach dem Recht des ersuchten Staates Uberhaupt
strafbar ist (,normale” beiderseitige Strafbarkeit); hinzukommen muss, dass die gesetzlich
angedrohte Hochststrafe in beiden beteiligten Staaten ein bestimmtes Mindestmalf3 (hier:
Freiheitsentzug von jeweils einem Jahr) nicht unterschreitet’®®.

Auch wenn alle (positiven) Auslieferungsvoraussetzungen vorliegen, fuhrt dies nicht
zwangslaufig zur Uberstellung des Beschuldigten. Diverse zwingende und obligatorische
Auslieferungshindernisse setzen der grundsatzlichen Verpflichtung zur Auslieferung
Grenzen. Definitiv ausgeschlossen ist die Auslieferung unter anderem bei politischen (Art.
3 EuAlUbk), militarischen (Art. 4 EuAIUbk) oder fiskalischen (Art. 5 EuAIUbK) Straftaten’’
sowie dann, wenn nach den Vorschriften des ersuchenden und/oder des ersuchten Staa-
tes bereits Verfolgungsverjahrung eingetreten ist (Art. 10 EuAlUbk). Demgegeniiber kon-
nen die Vertragsstaaten die Auslieferung insbesondere in den Fallen verweigern, in denen
um die Uberstellung eigener Staatsangehoriger ersucht wird (Art. 6 Abs. 1 lit. a) EuAl-
Ubk). Jenseits dieser im Ubereinkommen explizit genannten Versagungsgriinde gestattet
Art. 26 Abs. 1 EuAlUbk den Mitgliedstaaten praktisch unbegrenzt, bei Unterzeichnung
oder Hinterlegung der Ratifikationsurkunde einseitig einschrankende Vorbehalte gegen-
iber der generellen Auslieferungsverpflichtung anzumelden’®. Es liegt auf der Hand,
dass die zahlreichen Ausnahmen und Beschrankungen, die das Europaische Ausliefe-
rungsiibereinkommen zulasst, zwar den bei dieser grundrechtssensiblen Form der
Rechtshilfe besonders stark ausgepragten Souveranitats- und Sonderinteressen der ein-
zelnen Vertragsparteien ausreichend Spielraum lassen, einer effektiven und effizienten
grenziiberschreitenden Zusammenarbeit jedoch hinderlich sein kbénnen.

Als Hemmschuh einer wirkungsvollen Verbrechensbekampfung kénnen sich neben den
materiellen Auslieferungsbedingungen aber auch die umstandlichen verfahrensbezoge-
nen Anforderungen des Art. 12 EuAlUbk erweisen’®. Zum einen bedarf das Ausliefe-

hierzu Grotz, in: Grutzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Ill A 1.1, Vorbemer-

kungen; Schomburg, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Vor Il A, Einfihrung, Rn.

1ff.
" Wie hier im Einklang mit Art. 2 EuAIUbk (und Art. 2 EU-AuslUbk) Grotz, in: Griitzner/Pétz/
KreR, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Ill A 1.1, Vorbemerkungen, Rn. 7; Schomburg, in:
Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Vor Il A, Einfuhrung, Rn. 1. Demgegeniber setzt
Hecker, Européisches Strafrecht, § 2 Rn. 70 und § 12 Rn. 16 im Ergebnis Auslieferungsfahig-
keit mit beiderseitiger Strafbarkeit gleich. Dies erscheint jedoch vor dem Hintergrund von Art.
5 Abs. 1 lit. a) EURhUDk einerseits und Art. 5 Abs. 1 lit. b) EuURhUbk andererseits zweifelhaft.
Zur Bestimmung dieser drei auslegungsbedurftigen Deliktskategorien vgl. aus deutscher Sicht
Nagel, Beweisaufnahme, S. 106 ff.; Meuters, Grenziberschreitende Ermittlungen, S. 95 f.
8 Von der Méglichkeit dieser ,Angstklausel® (Schibel, NStZ 1997, 105 (107)) haben nahezu alle
Vertragsstaaten auch regen Gebrauch gemacht.
Dabei sind es nicht nur die (verfahrensrechtlichen) Vorgaben auf zwischenstaatlicher Ebene,
die erhebliche Verzégerungsrisiken in sich bergen, sondern vor allem auch die im Detail ganz
Uberwiegend den einzelnen Mitgliedstaaten Uberlassene Ausgestaltung des Auslieferungsver-
fahrens. Diese nationale Ebene ist — wie in Deutschland — bei eingehenden Ersuchen her-
kémmlicherweise zweistufig aufgebaut. An ein gerichtliches Zuldssigkeitsverfahren, in dem
gepruft wird, ob die Auslieferungsvoraussetzungen vorliegen und kein Auslieferungshindernis
besteht, schlie3t sich bei positiver Zulassigkeitsentscheidung ein Bewilligungsverfahren an,
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rungsersuchen danach der Schriftform und ist mit bestimmten Unterlagen zu versehen.
Da die beizufugenden Dokumente — in Urschrift oder als beglaubigte Abschrift — im Origi-
nal vorgelegt werden mussen, gentigen per Fax Ubersandte Kopien den Formerfordernis-
sen letztlich nicht®®. Zum anderen schreibt Art. 12 Abs. 1 EuAlUbk als Ubermittlungsweg
fur die Auslieferungsunterlagen den hochsten und als solchen auch ohne ausdrtickliche

vertragliche Erwéhnung stets zuléssigen diplomatischen Geschaftsweg vor®®.

Ausgehend von Erfahrungen bei der praktischen Umsetzung des Européischen Ausliefe-
rungsibereinkommens wurden bereits auf der Ebene des Europarates behutsame, dem
Rechtsanwender entgegenkommende Korrekturen am klassischen Auslieferungsmodell
vorgenommen®%,

Das (erste) Zusatzprotokoll zum Europaischen Auslieferungsubereinkommen vom 15.
Oktober 1975% (EuAlUbk 1. ZP) will hauptsachlich das Auslieferungshindernis der politi-
schen strafbaren Handlung mithilfe einer Negativliste von nicht als politisch anzusehen-
den Straftaten zuriickdrangen (Art. 1 EuAlUbk 1. ZP)?*, wahrend das Zweite Zusatzpro-
tokoll zum Européischen Auslieferungsiibereinkommen vom 17. Marz 1978%% (EuAlUbk
2. ZP) vor allem bestrebt ist, die Auslieferungspflicht auf fiskalische Straftaten auszudeh-
nen (Art. 2 EuAlUbk 2. ZP), und den weniger hierarchischen justizministeriellen Ge-
schaftsweg einfiihrt (Art. 5 EuAIUbk 2. ZP)®%,

Den néachsten Entwicklungsschritt markiert das unter diesem Gesichtspunkt im Allgemei-
nen relativ unbekannte Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen, das in seinen Artikeln
59 bis 66 das Auslieferungsabkommen des Europarates modifiziert. Dass sich der Rege-
lungsgehalt dabei teilweise mit dem des Zweiten Zusatzprotokolls zum Europaischen Aus-
lieferungstibereinkommen Uberschneidet, dirfte (mit) darauf zuriickzufilhren sein, dass
zum Zeitpunkt des Abschlusses des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens im Jah-

bei dem der Exekutiven ein (aul3en-)politisches, gerichtlich nicht tberprifbares Grundsatzer-
messen zusteht, ob sie die fur rechtlich zulassig erklarte Auslieferung bewilligt oder nicht, vgl.
N.N., in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Einleitung, Rn. 19; Weigend, JuS 2000,
105 (109 f.); Ambos, Internationales Strafrecht, § 12 Rn. 15.

Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 84.

Zum zu durchlaufenden Instanzenzug vgl. das Schaubild bei Hackner/Schierholt, Internationa-
le Rechtshilfe, Rn. 65.

Quasi im Vorgriff auf die multilaterale Ebene war die Verbesserung des Auslieferungsverkehrs
partiell zuvor schon Gegenstand bilateraler, auf Art. 28 Abs. 2 EuAlUbk gestiitzter Ergan-
zungs- bzw. Zusatzvertrage zum Auslieferungsiibereinkommen (hierzu oben Seite 51
m.w.N.); vgl. statt aller den Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Re-
publik Osterreich (iber die Erganzung des Europaischen Auslieferungsiibereinkommens vom
13. Dezember 1957 und die Erleichterung seiner Anwendung v. 31.01.1972 (BGBI Il 1975,
1162; 1976, 1798).

SEV Nr. 86; Kurzibersicht bei Grotz, in: Grutzner/Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfever-
kehr, Il A 1.1, Vorbemerkungen, Rn. 3; Schomburg, in: Schomburg u.a., Internationale
Rechtshilfe, Il A 1.

Von Deutschland wurde dieses Zusatzprotokoll aus nicht nachvollziehbaren Grinden bislang
weder gezeichnet noch ratifiziert.

Vgl. auch Art. 1 des vom Europarat ausgearbeiteten bereichsspezifischen Europaischen
Ubereinkommens zur Bekampfung des Terrorismus v. 27.01.1977 (EuTerrUbk = SEV Nr. 90;
BGBI Il 1978, 321; 1978, 907), der auf der Grundlage von Art. 3 Abs. 4 EuAIUbk weitere Straf-
taten auflistet, die auf keinen Fall als politische Delikte eingestuft und damit von der Ausliefe-
rung ausgenommen werden durfen.

85 SEV Nr. 98; BGBI Il 1990, 118; 1991, 874;

Grotz, in: Grutzner/Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Il A 1.1b, Vorbemerkungen;
Schomburg, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Il A 2, Kurzibersicht.

Zu letzterem Aspekt siehe auf bilateraler Ebene auch Art. 6 Abs. 1 des deutsch-Osterreichi-
schen EuAlUbk-Erganzungsvertrages v. 31.01.1972 (BGBI 11 1975, 1162).
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re 1990 dieses Zusatzprotokoll lediglich in einem der damals finf Schengen-Staaten (den
Niederlanden) bereits in Kraft getreten war.

Regelungsgleich mit Art. 5 EuAIUbk 2. ZP sieht auch Art. 65 SDU in Abkehr von Art. 12
Abs. 1 EuAlUbk den einfacheren Geschéftsverkehr (ber die (Landes-)Justizministerien
als Regelfall vor. Weniger weitreichend als Art. 2 EuAIUbk 2. ZP erweitert Art. 63 i.V.m.
Art. 50 Abs. 1 SDU die Verpflichtung zur Auslieferung lediglich auf fiskalische Delikte aus
dem (Teil-)Bereich der indirekten Steuern. Des Weiteren wird die obligatorische Nichtaus-
lieferung bei Verjahrung der zugrunde liegenden Tat partiell auslieferungsfreundlicher
gefasst, indem sich eine etwaige Unterbrechung der Verjahrung nunmehr ausschlie3lich
nach dem Recht des ersuchenden Staates beurteilt (Art. 62 Abs. 1 SDU)®",

Die zentrale Innovation aber enthalt Art. 66 SDU, der erstmals in einer multilateralen Ver-
einbarung die Mdglichkeit zur Auslieferung aufgrund eines vereinfachten Verfahrens
eroffnet, sofern die Auslieferung nach dem Recht des ersuchten Staates nicht offensicht-
lich unzuléssig ist und die verfolgte Person ihr zustimmt.

Noch vor der Einbeziehung des Schengen-Besitzstandes in ihren Rechtsrahmen hat sich
auch die Europdische Union innerhalb der damaligen dritten Saule bemuiht, aufbauend
auf dem Europaischen Auslieferungsibereinkommen des Europarates und den Errungen-
schaften des Schengen-Verbundes den in einem immer enger zusammenwachsenden
Europa zunehmend als schwerféllig und langwierig empfundenen klassischen Ausliefe-
rungsverkehr zu reformieren. Angesichts der Komplexitéat der Materie erfolgte die Weiter-
entwicklung in zwei getrennten Rechtsakten, wobei beide volkerrechtlichen Vertrage
mangels Ratifizierung durch alle Mitgliedstaaten auch nach Uber 15 Jahren noch nicht in
Kraft getreten sind, sondern lediglich zwischen einzelnen Staaten, die wie Deutschland
eine entsprechende Erklarung abgegeben haben, vorzeitig Anwendung finden. Die prakti-
sche Bedeutung dieser Abkommen ist schon deshalb gering.

In einem ersten Schritt behandelt anknupfend an Art. 66 SDU das Ubereinkommen (iber
das vereinfachte Auslieferungsverfahren zwischen den Mitgliedstaaten der Européischen
Union vom 10. Marz 1995°%% (EU-VereinfAuslUbk) den Spezialfall. Erklart sich der Verfolg-
te nach eingehender Belehrung mit seiner Auslieferung einverstanden, kann auf das von
Amts wegen normalerweise durchzufiihrende gerichtliche Zulassigkeitsverfahren mit der
Priifung aller Auslieferungsvoraussetzungen und -hindernisse verzichtet werden®®. Ver-

87 Inhaltlich identische Regelung in Art. 4 des deutsch-osterreichischen EuAlUbk-Erganzungs-

vertrages v. 31.01.1972 (BGBI 1l 1975, 1162).
88 ABIEG 1995 Nr. C 78, 1; BGBI Il 1998, 2229; 1999, 357 (Wasmeier, Textsammlung, 1. Aufla-
ge, S. 210); erlauternder Bericht in ABIEG 1996 Nr. C 375, 4;
fur einen Uberblick siehe N.N., in: Gruitzner/Potz/Kref3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 111 A
1.5, Vorbemerkungen; Schomburg/Glel3, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe,
4. Auflage, Il Ac, Ubersicht.
Eine dem EU-VereinfAuslUbk vergleichbare Regelung enthalt im geografisch weiter reichen-
den Rechtskreis des Europarates das am 01.05.2012 in Kraft getretene Dritte Zusatzprotokoll
zum Europaischen Auslieferungsiibereinkommen v. 10.11.2010 (EuAlUbk 3. ZP = SEV Nr.
209); vgl. die Kurzibersicht von Schomburg/Suominen-Picht, in: Schomburg u.a., Internatio-
nale Rechtshilfe, Il A 3.
Der Verzicht des Auszuliefernden auf ein formliches Verfahren dient dabei nicht nur der Effek-
tivitat der Strafverfolgung, sondern kommt durch die Vermeidung unnétiger Auslieferungshaft
gleichermalRen dem Betroffenen zugute. Dementsprechend haufig ist eine Zustimmung in der
Praxis. Nach Schomburg/Glef3, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 4. Auflage, 1lI
Ac, Ubersicht, Rn. 3 sind in Deutschland ,ca. % aller Auslieferungsverfahren® betroffen, nach
der deutschen Auslieferungsstatistik fir das Jahr 2012 (BAnz AT 11.02.2014 B6) ist in etwas
mehr als 40 % der Falle das Auslieferungsverfahren mit Einverstédndnis des Verfolgten zum
Abschluss gekommen.
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bindliche Fristsetzungen und eine Reduzierung von Férmlichkeiten sollen ergénzend fir
eine noch weiter gehende Verkirzung der Verfahrensdauer sorgen.

Um die ,normale“ Auslieferung einfacher zu gestalten und insbesondere die tradierten
(positiven wie negativen) Auslieferungsbedingungen zu novellieren, wurde in einem zwei-
ten Schritt knapp eineinhalb Jahre spéater das Ubereinkommen (ber die Auslieferung zwi-
schen den Mitgliedstaaten der Europaischen Union vom 27. September 1996°° (EU-
AuslUbk) verabschiedet.

Seitens der Auslieferungsvoraussetzungen beseitigt es in bestimmten Fallgestaltungen
der Verfolgung organisierter Kriminalitdt das Erfordernis beiderseitiger Strafbarkeit (Art. 3
EU-AuslUbk). AuRerdem wird die Mindesthéchststrafe (nur) fur den ersuchten Staat auf
sechs Monate herabgesetzt und insoweit im Vergleich zu Art. 2 Abs. 1 EuAIUbk halbiert.
Auf Seiten der Auslieferungshindernisse entféllt grundsatzlich der Vorbehalt der politi-
schen Straftat. Er kann jedoch durch Erklarung der Mitgliedstaaten in begrenztem Umfang
Jreaktiviert werden (Art. 5 EU-AuslUbk). Gleiches gilt Gber Art. 63 i.V.m. Art. 50 Abs. 1
SDU hinaus fiir alle fiskalischen Delikte (Art. 6 EU-AuslUbk). In &hnlicher Weise geht Art.
7 EU-AuslUbk — anders als noch Art. 6 EuAIUbk — von einer generellen Verpflichtung zur
Auslieferung eigener Staatsangehdériger aus, raumt den Mitgliedstaaten aber das Recht
ein zu erklaren, eigene Bulrger nicht oder nur unter bestimmten Bedingungen auszuliefern.
Ferner unterwirft Art. 8 EU-AuslUbk die Frage der Verjahrung fortan insgesamt und nicht
nur im Hinblick auf eventuelle verjahrungsunterbrechende Tatbesténde allein dem Recht
der ersuchenden Vertragspartei®!. Ausnahmsweise lebt der damit im Ergebnis abge-
schaffte obligatorische Verjahrungseinwand leicht abgewandelt wieder auf bei sog. kon-
kurrierender Gerichtsbarkeit (Art. 8 Abs. 2 EU-AuslUbk), d.h., ist fir die strafbaren Hand-
lungen, die dem Auslieferungsgesuch zugrunde liegen, auch die Gerichtsbarkeit des er-
suchten Vertragsstaates gegeben, so kann dieser fakultativ die Auslieferung mit der Be-
griindung ablehnen, die Strafverfolgung sei bei entsprechender Umstellung des Sachver-
halts nach seinen Rechtsvorschriften verjahrt.

Zu einer verfahrensrechtlichen Erleichterung fiihrt schlieBlich Art. 13 Abs. 3 EU-AuslUbk,
wonach Auslieferungsersuchen samt der vorgeschriebenen Begleitdokumente auf dem in
der Regel einschlagigen justizministeriellen Geschaftsweg auch per Fernkopie (Fax)

tbermittelt werden kénnen®'?,

Ohne das Inkrafttreten dieser beiden EU-Ubereinkommen abzuwarten, ohne folglich zu
wissen, inwieweit die einzelnen Mitgliedstaaten die darin vorgesehenen Neuerungen mit-
tragen oder aber Uber die noch vorhandenen Vorbehaltsmdglichkeiten eher am Status
qguo festhalten wollen, und zwangslaufig auch ohne EU-weite Erfahrungswerte beztglich
der Praxistauglichkeit der Regelungen, hat der Rat der Europaischen Union unter dem
Eindruck der Terroranschldge vom 11. September 2001 in den Vereinigten Staaten von
Amerika am 13. Juni 2002 den Rahmenbeschluss 2002/584/J1 Giber den Europdischen

89 ABIEG 1996 Nr. C 313, 11; BGBI Il 1998, 2253; 1999, 707 (Wasmeier, Textsammiung,
1. Auflage, S. 217); erlauternder Bericht in ABIEG 1997 Nr. C 191, 13;

Grotz, in: Grutzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 111 A 1.6, Vorbemerkungen,;
Schomburg/Glel3, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 4. Auflage, 11l Aa, Kurziber-
sicht.

Néher zu den verschiedenen Entwicklungsstufen Hackner/Schierholt, Internationale Rechts-
hilfe, Rn. 126 ff.

Diese Mdoglichkeit ist an sich nicht neu, sondern war isoliert bereits Gegenstand des im Rah-
men der informellen Arbeitsgruppe fur justizielle Zusammenarbeit (siehe oben Seite 34 f.)
ausgearbeiteten Abkommens zwischen den Mitgliedstaaten der Europadischen Gemeinschaf-
ten Uber die Vereinfachung und Modernisierung der Verfahren zur Ubermittlung von Ausliefe-
rungsersuchen v. 26.05.1989 (EG-FaxKonv = BGBI Il 1995, 969). Dieses teilweise auch sog.
Abkommen von San Sebastian wurde allerdings nur von wenigen Mitgliedstaaten umgesetzt.
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Haftbefehl und die Ubergabeverfahren zwischen den Mitgliedstaaten®® (RB-EUHb®*)
angenommen, der bis 31. Dezember 2003 umzusetzen war®".

Wahrend die Verbesserungen im Auslieferungsrecht bisher in Form von Erganzungsab-
kommen unselbstandig auf der ,Mutterkonvention“ des Europarates aufbau(t)en, durch-
bricht der Européische Haftbefehl diese Systematik und ersetzt im Innenverhaltnis zwi-
schen den EU-Mitgliedstaaten alle bestehenden Auslieferungsinstrumente einschlief3lich
der noch gar nicht allgemein anwendbaren EU-Ubereinkommen (vgl. Art. 31 Abs. 1 RB-

EUHD).

Auch konzeptionell geht der Rahmenbeschluss Uber den Européischen Haftbefehl neue
Wege. Er gilt auf strafrechtlichem Gebiet gemeinhin als erste konkrete Verwirklichung des
dem Binnenmarktprojekt entlehnten Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung®®. Be-

83 ABIEG 2002 Nr. L 190, 1 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 13; Wasmeier/Mohlig, Text-

sammlung, S. 221), in Bezug auf Abwesenheitsentscheidungen geéandert durch Rahmenbe-
schluss 2009/299/J1 v. 26.02.2009 (ABIEU 2009 Nr. L 81, 24 = Esser, Vorschriftensammlung,
1. Auflage, Nr. 27);

zum Inhalt des Rahmenbeschlusses vgl. etwa Satzger, Internationales und Européisches
Strafrecht, 8 10 Rn. 28 ff.; Hecker, Europdisches Strafrecht, 8 12 Rn. 21 ff.; Ambos, Interna-
tionales Strafrecht, 8 12 Rn. 35 ff.; BOse, in: Gritzner/Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfe-
verkehr, Il A 1.2, Vorbemerkungen; Hackner, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe,
Il A 1, Kurzeinfuhrung; v. Heintschel-Heinegg/Rohlff, GA 2003, 44 ff.; Burchard, in: Bose, Eu-
ropaisches Strafrecht, § 14 Rn. 6 ff.; Kastschke/Wolf, der kriminalist 2005, 220 ff.

Die hier gewahlte Kurzbezeichnung ,RB-EUHb* deckt sich zwar nicht mit derjenigen des
deutschen Umsetzungsgesetzes (,EuHbG"), fiihrt aber die Ubliche Differenzierung zwischen
den Rechtsakten des Europarates (,Eu“) und denen der Europaischen Union (,EU“) konse-
quent fort, wenngleich nicht verkannt wird, dass auch die allgemein gebrauchliche und hier
Ubernommene Abkirzung fur den Europaischen Gerichtshof (,EuGH*) sprichwértlich ,aus der
Reihe tanzt”.

Anders als von der damaligen Bundesjustizministerin urspriinglich angekindigt, war die Um-
setzung des Rahmenbeschlusses in Deutschland von vornherein verspatet und auch erst im
zweiten Anlauf erfolgreich. Nachdem das erste Umsetzungsgesetz (BGBI | 2004, 1748 —
L,EUHDG 1) in seiner konkreten Ausgestaltung vom Bundesverfassungsgericht in toto fur ver-
fassungswidrig und nichtig erklart wurde (BVerfG NJW 2005, 2289; hierzu Vogel, JZ 2005,
801 ff.; Bohm, NJW 2005, 2588 ff.; v. Unger, NVwZ 2005, 1266 ff.; siehe auch Hetzer, Krimi-
nalistik 2005, 566 ff.), hat der Bundestag am 20.07.2006 ein nachgebessertes Gesetz zur
Umsetzung des Europdaischen Haftbefehls beschlossen (BGBI | 2006, 1721 — ,EUHbG II¥
hierzu Hackner u.a., NStZ 2006, 663 ff.; Bohm, NJW 2006, 2592 ff.; Rosenthal, ZRP 2006,
105 ff.; Reinhardt/Dusterhaus, NVwZ 2006, 432 ff.; v. Bubnoff, Kriminalistik 2007, 531 ff.), das
lediglich insoweit von seinem Vorgangerwerk abweicht, als es die beiden vom Bundesverfas-
sungsgericht angemahnten Gewahrleistungen erfordern, im Ubrigen aber an der urspriingli-
chen Konzeption festhalt;

zusammenfassend zum deutschen Umsetzungsprozess Satzger, Internationales und Europa-
isches Strafrecht, 8 10 Rn. 31 f.; Hecker, Européisches Strafrecht, § 12 Rn. 40 ff.; Ambos,
Internationales Strafrecht, § 12 Rn. 44 ff.; Sensburg, Europarecht, S. 173 ff.; Mokros, in: Den-
ninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 155 ff.; Safferling, Internationales Straf-
recht, 8§ 12 Rn. 54 ff.; Heger, ZIS 2007, 221 ff.;

zur mitunter verfassungsrechtlich nicht weniger problematischen Umsetzung des Rahmenbe-
schlusses in anderen Mitgliedstaaten vgl. Satzger, Internationales und Europdisches Straf-
recht, 8§ 10 Rn. 33 ff. m.w.N. sowie die Literaturhinweise bei Ambos, Internationales Straf-
recht, 8 12 Rn. 44 Fn. 231.

Diese in Erwagungsgrund Nr. 6 RB-EUHb enthaltene und von der Literatur meist unreflektiert
Ubernommene Aussage ist allerdings nur unter der Pramisse zutreffend, dass man den Euro-
paischen Rat von Tampere im Oktober 1999 als ,Stunde null* ansieht. Denn auch ohne grol3e
Worte beruhen der Sache nach bereits die mit Inkrafttreten des Amsterdamer Vertrages am
01.05.1999 in den EU-Rechtsrahmen integrierten Bestimmungen des Schengener Durchfiih-
rungsiibereinkommens zum Verbot der doppelten Strafverfolgung (Art. 54 ff. SDU; hierzu
oben Seite 81 ff.) auf dem Prinzip der gegenseitigen Anerkennung.
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zogen auf das Strafprozessrecht besagt dieses auf der Sondersitzung des Europaischen
Rates in Tampere zum ,Eckstein“ der justiziellen Zusammenarbeit erkorene allgemeine
Strukturprinzip®’, dass die in einem Mitgliedstaat rechtmé&Rig ergangene justizielle Ent-
scheidung in jedem anderen EU-Staat grundsatzlich automatisch als rechtmafig aner-
kannt und umgesetzt werden muss, ohne dass es zuvor einer inhaltlichen Uberprifung
und einer formlichen (Bewilligungs-)Entscheidung des ersuchten Staates bedarf. Das
rechtshilfetypische Bitten und Geben wird durch ein Anweisen und Ausfiihren abgelost,
die Entscheidungskompetenz auf diese Weise tendenziell vom ersuchten auf den ersu-
chenden Staat verlagert.

Unterstrichen wird der Paradigmenwechsel durch einen dem Leitgedanken der gegensei-
tigen Anerkennung angepassten Sprachgebrauch. Der vormals ersuchende Staat wird
zum Ausstellungsstaat, aus dem ersuchten Staat wird der Vollstreckungsstaat und an die
Stelle der Auslieferung tritt die Ubergabe des Betroffenen.

Trotz des rechtstheoretisch diametral entgegengesetzten Ansatzes sind die Veranderun-
gen am klassischen Auslieferungsmodell in concreto weit weniger fundamental als — je
nach Blickwinkel — urspriinglich erwartet bzw. befirchtet.

Uber Art. 3 EU-AuslUbk hinausgehend verzichtet der Rahmenbeschluss fiir einen um-
fanglichen Katalog von 32 ,Straftaten® in der Regel auf die Prifung der beiderseitigen
Strafbarkeit (Art. 2 Abs. 2 RB-EUHD). Diese weitgehende Zuruckdrdngung des mitunter
als Grund fir die Schwerfalligkeit der iiberkommenen Auslieferung angefiihrten®*® histo-
risch gewachsenen Grundsatzes beiderseitiger Strafbarkeit wirft allerdings sogleich neue
Probleme auf. Denn bei den aufgelisteten Katalogstraftaten handelt es sich vielfach nicht
um hinreichend bestimmte, abgrenzbare Straftatbestédnde im Sinne der (deutschen) Straf-
rechtsdogmatik, sondern um kaum greifbare, konturenlose kriminologische Phanome-
ne®®. Soweit hierfiir keine auf Unionsebene harmonisierten Definitionen existieren, obliegt
die gegeniiber dem bisherigen Rechtszustand ungleich schwierigere Aufgabe einer Kon-
kretisierung der recht vagen Deliktsbereiche dem jeweiligen Ausstellungsstaat nach des-
sen nationalem Recht.

Fallt die strafrechtlich relevante Handlung demgegenuiber nicht unter die Positivliste des
Art. 2 Abs. 2 RB-EUHDb, kann die beiderseitige Strafbarkeit auch weiterhin zur Vorausset-
zung der Ubergabe gemacht werden (Art. 2 Abs. 4 RB-EUHb). Unabhangig davon, ob der

Vorbildcharakter hatte der Rahmenbeschluss Uber den Europaischen Haftbefehl unter ande-
rem fur die oben angesprochenen Rahmenbeschlisse Uber den Arrestbefehl und tber die Eu-
ropaische Beweisanordnung, vgl. oben Seite 134 ff.

Européaischer Rat (Tampere), 15./16. Oktober 1999, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Nr.
33 ff. (Esser, Vorschriftensammlung, 1. Auflage, Nr. 6).

Kritisch zur Tragfahigkeit GleR, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 4. Auflage, IlI
Ad, Kurzeinfuhrung, Rn. 2: ,Es durfte [...] schwer fallen zu belegen, dass in der Vergangenheit
die Frage der beiderseitigen Strafbarkeit innerhalb der EU ein wirkliches Problem war*.
Ambos, Internationales Strafrecht, 8 12 Rn. 41; Satzger, Internationales und Européisches
Strafrecht, § 10 Rn. 29; weniger kritisch Hecker, Europdisches Strafrecht, § 12 Rn. 28; Ka-
suischke/Wolf, der kriminalist 2005, 220 (222).

Auch der Européische Gerichtshof (EuGH NJW 2007, 2237 — Rs. C-303/05 Advocaten voor
de Wereld mit Anmerkung Tinkl, ZIS 2007, 419 ff.; Ambos, Internationales Strafrecht, § 12 Rn.
42) hat in einem von belgischer Seite angestrengten Vorabentscheidungsverfahren Bedenken
wegen der Unbestimmtheit der aufgelisteten Delikte erwartungsgemaR zurtickgewiesen und
die Giiltigkeit des Rahmenbeschlusses Uiber den Européischen Haftbefehl bestatigt.

Zu weiteren, die Auslegung des Rahmenbeschlusses betreffenden Entscheidungen des Eu-
ropdischen Gerichtshofs vgl. die Rechtsprechungsibersichten von Zeder in JSt 2009, 64 ff.
und JSt 2009, 202 (204 f.) sowie erganzend die zwischenzeitlich ergangenen Entscheidungen
EuGH NJW 2011, 285 (Rs. C-306/09 1.B.), EuGH NJW 2011, 983 (Rs. C-261/09 Mantello),
EuGH NJW 2013, 141 (Rs. C-42/11 Lopes Da Silva Jorge), EUGH NJW 2013, 1145 (Rs.
C-396/11 Radu) und EuGH NJW 2013, 1215 (Rs. C-399/11 Melloni).
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Vollstreckungsstaat von dieser Mdglichkeit Gebrauch macht, wird wie bisher (zusatzlich)
verlangt, dass die Tat im Ausstellungsstaat mit einer Mindesthdchststrafe von zwolf Mona-
ten bedroht ist (Art. 2 Abs. 1 RB-EUHD); auf eine Mindestsanktionsgrenze im Vollstre-
ckungsstaat kommt es dagegen nicht mehr an.

Obwohl es an sich dem geénderten Leitbild einer gleichsam vorbehaltlosen Vollstreckung
und Ubergabe widerspricht, gelten die traditionellen Auslieferungshindernisse in weiten
Teilen fort, wenn auch im neuen verbalen Gewand von obligatorischen und fakultativen
Ablehnungsgrinden.

Zu den zwingenden Versagungsgrinden zahlen unveréandert beispielsweise die Amnestie
im Vollstreckungsstaat®® (Art. 3 Nr. 1 RB-EUHb) und die rechtskréftige Verurteilung we-
gen der fraglichen Tat in einem anderen Mitgliedstaat®* (Art. 3 Nr. 2 RB-EUHb — ,ne bis
in idem*®). Demgegenuber entfallen die Auslieferungshindernisse des politischen und des
fiskalischen Delikts vollstandig. Der Rahmenbeschluss liegt damit ganz im Trend des EU-
Auslieferungsiibereinkommens, geht aber insofern noch einen Schritt weiter, als ein-
schrankende Erklarungen der Mitgliedstaaten nunmehr ausgeschlossen sind. Das Recht,
die Vollstreckung eines Europaischen Haftbefehls zu verweigern, besteht nach wie vor
unter anderem dann, wenn bei konkurrierender Gerichtsbarkeit die Straftat nach dem
Recht des Vollstreckungsstaates verjéhrt ist (Art. 4 Nr. 4 RB-EUHDb)®**2. Den fakultativen
Ablehnungsgriinden sehr nahe stehen diejenigen Konstellationen, in denen die grundsétz-
liche Ubergabeverpflichtung an bestimmte Bedingungen gekniipft werden kann (Art. 5
RB-EUHD). Insbesondere erlaubt Art. 5 Nr. 3 RB-EUHb den Mitgliedstaaten, bei eigenen
Staatsangehdrigen die Ubergabe von der Zusicherung abhangig zu machen, dass der
Betroffene im Falle einer Verurteilung zum Zwecke der Strafvollstreckung riickiberstellt
wird®%,

Betrachtet man zusammenfassend die materiellen Ubergabebedingungen, so wird der
Vollstreckungsstaat keineswegs zum blof3en ,,Handlanger“824 des Ausstellungsstaates,
sondern behélt bis auf Weiteres eigenstandige Prifungs- und Beurteilungskompeten-
zen®®,

Der wesentliche Mehrwert des Europaischen Haftbefehls liegt denn auch auf verfahrens-
technischer Ebene. Wichtigste Neuerung und unmittelbarer Ausfluss des Prinzips gegen-
seitiger Anerkennung ist dabei die vorgesehene Abschaffung des flir die Ineffizienz der
klassischen Auslieferung hauptsachlich verantwortlich gemachten (politischen) Bewilli-
gungsverfahrens®®. Der tradierte zweistufige Aufbau des Auslieferungsverfahrens mit
einer rechtlichen und einer von (auf3en-)politischen Gesichtspunkten gepragten Entschei-

820 vgl. zuvor schon Art. 9 EU-AuslUbk, Art. 62 Abs. 2 SDU sowie Art. 4 EuAIUbk 2. ZP.

21 Die Regelung entspricht Art. 9 EuAIUbk i.V.m. Art. 2 EuAIUbk 1. ZP.

822 7um regelungsgleichen Vorlaufer siehe Art. 8 Abs. 2 EU-AuslUbk.

83 Siehe bereits Art. 7 Abs. 2 EU-AuslUbk.

Auch wenn der grof3e Stellenwert in der deutschen Diskussion Uber die Umsetzung des Rah-
menbeschlusses Gegenteiliges vermuten lasst, ist die Zahl der Auslieferungen von eigenen
Staatsangehdrigen verschwindend gering. Auf Deutschland bezogen lag der prozentuale An-
teil deutscher Staatsangehériger an allen auf der Grundlage des Europaischen Haftbefehls
Ubergebenen Personen in den Jahren 2007 und 2008 jeweils bei rund 4 %, vgl. BT-Drs.
16/12243, S. 3.

Ahnlich Ambos, Internationales Strafrecht, § 12 Rn. 43: ,,blinde[r] Vollstrecker*.

Insofern hat der deutsche Gesetzgeber bei der Umsetzung des Rahmenbeschlusses durch-
aus mit einer gewissen Berechtigung die traditionelle auslieferungsrechtliche Terminologie
(Auslieferung, ersuchender Staat, ersuchter Staat) beibehalten.

Vgl. zum innerstaatlichen Auslieferungsverfahren oben Fn. 799.

824
825
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dungsphase soll nach der Intention des Rahmenbeschlusses durch ein einstufiges, rein
justizielles Verfahren ersetzt werden®’.

Weniger als Folge der konzeptionellen Umstellung sind dariiber hinaus die formalen An-
forderungen an das Festnahme- und Ubergabegesuch europaweit standardisiert und mit-
hilfe eines einzigen Formblatts, dem eigentlichen Europ&ischen Haftbefehl®®, zu bewerk-
stelligen. Ubermittelt werden kann dieser Europaische Haftbefehl in flexibler Weise ,durch
jedes sichere Mittel* (Art. 10 Abs. 4 RB-EUHDb). Zur Verfahrensbeschleunigung beitragen
soll ferner eine Lockerung der Geschaftswegeregelung. Nach Art. 9 Abs. 1 RB-EUHb
kann das gesamte Ubergabeverfahren kiinftig auch direkt zwischen den beteiligten Jus-
tizbehodrden abgewickelt werden®”. SchlieBlich unterliegt der Vollstreckungsstaat bei der
Entscheidung tber die Bewilligung und die sich gegebenenfalls anschlieRende Ubergabe
einem engen Fristenregime (Art. 17 bzw. 23 RB-EUHb), wobei sich die Hdchstfrist zur
Entscheidung Uber die Vollstreckung noch weiter verkirzt, wenn die festgenommene Per-
son ihrer Ubergabe zustimmt (Art. 17 Abs. 2 i.V.m. Art. 13 RB-EUHDb)**.

Gemessen daran, dass der Rahmenbeschluss Uber den Européischen Haftbefehl fiir sich
in Anspruch nimmt, ,die Abschaffung der Auslieferung“®®* herbeizufilhren, fallt die Ge-
samtbilanz eher erntichternd aus. Der beabsichtigte revolutionare Umbruch des Ausliefe-
rungsverkehrs ist ausgeblieben. Stattdessen hélt der Rahmenbeschluss der Sache nach
an wesentlichen Elementen des herkémmlichen Auslieferungsrechts fest, entwickelt diese
kontinuierlich weiter und schliet sich insoweit nahtlos an die EU-Ubereinkommen an.

Der fur den Praktiker bedeutsamste Fortschritt dirfte ohnehin fernab des Prinzips der
gegenseitigen Anerkennung in der Schaffung einer einheitlichen Rechtsgrundlage fir die
Auslieferung bzw. Ubergabe zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Union zu

87 von dieser Ideallinie weicht Deutschland in erheblichem MaRe ab und halt grundsatzlich an

der Zweistufigkeit des Auslieferungsverfahrens fest, wenn auch mit Modifizierungen. Unter
anderem ist die Bewilligungsentscheidung entsprechend den Vorgaben des Bundesverfas-
sungsgerichts nunmehr gerichtlich Gberprufbar. Insgesamt ist das Verfahren kompliziert(er)
ausgestaltet, was sich bereits in einigen Gerichtsentscheidungen vornehmlich das Bewilli-
gungsverfahren betreffend niedergeschlagen hat.

Unbeschadet der Frage, ob Deutschland sein Umsetzungsermessen gar Uberschritten hat,
widerspricht die konkrete Art und Weise der Implementierung nicht nur vordergriindig dem
Auftrag des Rahmenbeschlusses, ein einstufiges Auslieferungsverfahren einzufiihren, son-
dern auch der dahinterstehenden Zielsetzung, den Auslieferungsverkehr zu vereinfachen und
dadurch zu beschleunigen. Uberdies erweckt das deutsche Vorgehen den Eindruck, den mit-
beschlossenen Integrationsschritt letztendlich doch nicht mittragen zu wollen, vgl. Heger, ZIS
2007, 221 (223 f.).

In der Praxis macht Deutschland von dem neuen Instrument gleichwohl regen Gebrauch. Bei
der Zahl der ausgestellten Européischen Haftbefehle wurde Deutschland in den Jahren 2007
bis 2009 nur von Polen tbertroffen, vgl. KOM (2011) 175 endg., S. 13.

Die terminologische Parallele zum innerstaatlichen Recht ist daher missverstandlich (vgl. Het-
zer, Kriminalistik 2005, 566 (569)). Weder handelt es sich beim Européischen Haftbefehl um
einen von einer europaischen Strafverfolgungsbehdrde ausgestellten Haftbefehl noch wird ein
zusatzlicher nationaler Haftbefehlstyp geschaffen.

Zum Ausstellen eines Europdaischen Haftbefehls vgl. auch die Hinweise im Uberarbeiteten
Europaischen Handbuch (Ratsdok. 17195/1/10 REV 1).

Zuvor war der unmittelbare Geschéaftsweg eng begrenzt nur im vereinfachten Auslieferungs-
verfahren vorgesehen (Art. 10 Abs. 1 EU-VereinfAuslUbk).

EU-weit stimmt etwas mehr als die Halfte der Festgenommenen einer Ubergabe zu. In die-
sem rechtlichen Sonderfall dauert das Ubergabeverfahren durchschnittlich 16 Tage, in den
anderen Fallen im Durchschnitt 48 Tage (vgl. KOM (2011) 175 endg., S. 12). Zum Vergleich:
Bei einer Auslieferung klassischer Pragung musste mit einer Verfahrensdauer von etwa ei-
nem Jahr gerechnet werden (Brodowski, ZIS 2011, 940 (952); Hecker, Europaisches Straf-
recht, § 12 Rn. 38).

831 Erwagungsgrund Nr. 5 RB-EUHD.
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sehen sein®*?. Denn das wachsende Geflecht aus iiber verschiedene Rechtskreise verteil-
ten volkerrechtlichen Ubereinkommen, die zudem teilweise (noch) nicht fiir alle Mitglied-
staaten in Kraft sind oder umgekehrt vor ihrem offiziellen Inkrafttreten bereits zwischen
einzelnen Mitgliedstaaten vorzeitig Anwendung finden, liel3 die Suche nach dem im kon-

kreten Einzelfall anzuwendenden Recht immer mehr zur Sisyphusarbeit werden®*.

bb) Annex: Die Europaische Uberwachungsanordnung

Mit dem Auslieferungsverkehr zum Zwecke der Strafverfolgung mittelbar im Zusammen-
hang steht der Rahmenbeschluss 2009/829/J1 vom 23. Oktober 2009 Uber die Anwen-
dung des Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung auf Entscheidungen tber Uber-
wachungsmaRnahmen als Alternative zur Untersuchungshaft®*.

Die Européaische Union reagiert damit auf eine EU-weit zu beobachtende Anwendungs-
praxis der (nationalen) Untersuchungshaft in Fallen mit Auslandsberiihrung. Hintergrund
ist folgende, hier pars pro toto aus dem deutschen Blickwinkel geschilderte Ausgangssi-
tuation®®: Ein sich nur voriibergehend in Deutschland aufhaltender auslandischer Staats-
birger mit gewdhnlichem Aufenthalt im (EU-)Ausland ist dringend verdachtig, auf
deutschem Hoheitsgebiet eine Straftat begangen zu haben. Bei dieser Sachlage neigen
die deutschen Gerichte vielfach dazu, allein aufgrund der Auslandereigenschaft des Tat-
verdachtigen den Haftgrund der Fluchtgefahr (§ 112 Abs. 2 Nr. 2 StPO) zu bejahen und
Untersuchungshaft anzuordnen®®. Aus der naheliegenden Uberlegung heraus, dass ein
gebietsfremder Beschuldigter mdglicherweise an seinen auslandischen Wohnort zuriick-
kehrt, wird der zustandige (Ermittlungs-)Richter den erlassenen Haftbefehl regelmafiiig
auch nicht gemaf 8§ 116 StPO (sog. Haftverschonung) gegen Auflagen oder Weisungen
auB3er Vollzug setzen (kbnnen), da die Befolgung dieser in Deutschland verhdngten weni-
ger einschneidenden Mittel von anderen Mitgliedstaaten bislang nicht kontrolliert werden
muss(te).

An dem letztgenannten Problempunkt setzt nun der Rahmenbeschluss Uber die sog. Eu-
ropaische Uberwachungsanordnung an. Er verpflichtet in der Phase des Ermittlungsver-
fahrens®’ primar denjenigen Mitgliedstaat, in dem der Beschuldigte seinen gewdhnlichen
Aufenthalt hat und in den zurlckzukehren dieser tatséchlich beabsichtigt, bestimmte vom
Verhandlungsstaat angeordnete MalRhahmen (beispielsweise Meldeauflagen), die ohne
Freiheitsentzug verhindern sollen, dass der Tatverdéachtige dem Strafverfahren fernbleibt,

82 Unterschiede ergeben sich freilich bei der Umsetzung des Rahmenbeschlusses in den natio-

nalen Rechtsordnungen.
833 Ausfiihrlich Schomburg, StV 1998, 153 (154 f.).
ABIEU 2009 Nr. L 294, 20 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 37); zum Umsetzungsstand vgl.
Ratsdok. 16830/13 sowie ergédnzend Ratsdok. 5474/14 und Ratsdok. 5685/14;
Satzger, Internationales und Europaisches Strafrecht, § 10 Rn. 36; Brodowski, ZIS 2010, 376
(383 f.); Morgenstern, NK 2009, 136 (142 ff.).
85 Siehe auch BMJ, Pressemitteilung v. 28.11.2008.
86 vgl. Dahs/Riedel, StV 2003, 416 (416) und Gercke, StV 2004, 675 (675 f.), die zutreffend
darauf hinweisen, dass diese Rechtspraxis an sich dem geltenden Recht widerspricht. Im Ge-
gensatz zu anderen Mitgliedstaaten reicht in Deutschland der ausléandische Wohnsitz eines
Verdachtigen (verbunden mit der Méglichkeit, dass der Beschuldigte dorthin zurtickkehrt) fr
sich genommen nicht aus, den Haftgrund der Fluchtgefahr zu begriinden, da allein die Ruck-
kehr in den Heimatstaat nicht zwangslaufig darauf schlieRen lasst, dass sich die betreffende
Person dem Strafverfahren entziehen wird.
Zur parallelen Problematik im Rahmen der Urteilsfindung bei der Frage, ob die Vollstreckung
einer verhangten Freiheitsstrafe zur Bewdhrung ausgesetzt werden kann, und der vergleich-
baren Losung auf der Ebene des Vollstreckungsverfahrens siehe unten Seite 184.
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grundséatzlich anzuerkennen und deren Einhaltung zu tGberwachen. Auf diese Weise liel3e
sich auch in geeigneten grenziberschreitenden Fallkonstellationen die geordnete Durch-
fuhrung des Strafverfahrens ohne den auferst eingriffsintensiven Vollzug der Untersu-
chungshaft sichern und einer eventuellen Ungleichbehandlung von Tatverdachtigen mit
auslandischem Wohnsitz im Vergleich zu solchen mit Wohnort im Inland entgegenwir-
ken®®,

Sollte wider Erwarten im weiteren Verlauf des (Vor-)Verfahrens insbesondere wegen Ver-
stoRBes gegen die UberwachungsmalRnahmen eine Uberstellung des Beschuldigten an
den Verfahrensstaat erforderlich werden, richtet sich diese kraft Verweisung nach dem
Rahmenbeschluss Uber den Europaischen Haftbefehl.

Auch im Ubrigen sind die beiden Rechtsakte regelungstechnisch eng miteinander ver-
knupft. Als weiterer Anwendungsfall des Prinzips gegenseitiger Anerkennung folgt der
Rahmenbeschluss (ber die Europaische Uberwachungsanordnung insoweit dem vom
Europaischen Haftbefehl her bereits bekannten Grundmuster. Die grenzuberschreitende
Ermittlungsmaflinahme wird von einer Justizbehérde mittels eines standardisierten Form-
blatts, der eigentlichen Europaischen Uberwachungsanordnung, beantragt; bei Vorliegen
einer Katalogtat ist die beiderseitige Strafbarkeit keine Rechtshilfevoraussetzung mehr
und die (fristgebundene) Anerkennung der (Uberwachungs-)Anordnung kann nur aus be-
stimmten, abschlieRend aufgezahlten Grinden abgelehnt werden.

838 Abgesehen von dem durchaus willkommenen Nebeneffekt einer Reduzierung der Haftkosten

ist die Europaische Uberwachungsanordnung somit weniger ein Mittel, um die grenziiber-
schreitende Zusammenarbeit bei der Verbrechensbekdmpfung effektiver und effizienter zu
gestalten, als vielmehr eine MalRnahme, die der zweiten Hauptaufgabe des Strafprozesses,
der Gewahrung eines am Rechtsstaatsprinzip (hier in der Auspragung des Verhaltnismafig-
keitsgrundsatzes) orientierten Verfahrens, Rechnung tragt; siehe auch oben Fn. 423 m.w.N.
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5. Grenzuberschreitende Ermittlungsmaflnahmen ,moderner” Pragung —
grenziberschreitende polizeiliche Einsatze

Wahrend bei den bisher dargestellten Fallgruppen transnationaler Ermittlungshandlungen
rechtshilfetypisch die Hoheitstrager auf ihrem Staatsgebiet verbleiben und sich das grenz-
Uberschreitende Element der (repressiven) Verbrechensbekampfung darauf beschrankt,
dass Beweismittel oder Beschuldigte an einen anderen Mitgliedstaat (aus-)geliefert wer-
den, sind die grenziberschreitenden ErmittlungsmafRnahmen moderner Pragung — wie
der Untertitel dieses Gliederungspunkts bereits andeutet — dadurch gekennzeichnet, dass
Polizeikrafte eines Mitgliedstaates unter Mitnahme von Hoheitsrechten auf benachbartem
Staatsgebiet in gewissem Umfang selbstandig Ermittlungen durchfiihren®®. Dahinter steht
die Uberlegung, dass die Fortsetzung®® eines im Inland rechtmé&Rig begonnenen polizeili-
chen Einsatzes auf fremdem Territorium bisweilen effizienter ist als die klassische Uber-
nahme der Operation durch die zustandigen Hoheitstrager des (ersuchten) Gebietsstaa-
tes unmittelbar an der Grenze®*.

Der Gebietsstaat wird bei dieser Form der Zusammenarbeit auf eine Art ,Statistenrolle®
verwiesen. Sein Beitrag erschépft sich in der Duldung fremdstaatlicher Ermittlungstatigkeit
auf eigenem Hoheitsgebiet®*?, bedeutet aber gleichzeitig auch, einen massiven Eingriff in
die territoriale Souveranitdt zuzulassen. Solche gebietsfremden Einsatze sind deshalb
immer als ultima ratio konzipiert und nur unter strengen Voraussetzungen zulassig sowie
darauf angelegt, zum frilhestméglichen Zeitpunkt nach Grenzibertritt an die Behdérden

des Gebietsstaates abgegeben zu werden®*,

Zu den moglichen Formen derartiger grenziberschreitender Operationen zéhlen die
Nacheile, die Observation, die kontrollierte Lieferung sowie der Einsatz verdeckter Ermitt-
ler®. Geregelt sind diese ErmittlungsmaRnahmen moderner Pragung an verschiedenen

89 Fir die Bundesrepublik Deutschland mit ihrer foderalen Struktur ist dies freilich nichts grund-

legend Neues. Eine Erméchtigung zur Vornahme von Amtshandlungen uber die Grenzen ei-
nes (Bundes-)Landes hinweg enthalt speziell bezogen auf die Nacheile § 167 GVG sowie all-
gemein das Abkommen Uber die erweiterte Zustandigkeit der Polizei der Lander bei der Straf-
verfolgung v. 08.11.1991 (unter anderem abgedruckt in GABIBW 1993, 719).

Nicht erfasst sind folglich die Falle, in denen Polizeibeamte zunachst die Grenze Uberschrei-
ten und erst auf fremdem Territorium ihren Einsatz beginnen.

81 Hecker, EUR 2001, 826 (835 f.).

842 vogel, in: Gritzner/Pétz/KreR, Internationaler Rechtshilfeverkehr, | A 2, Vor § 1 IRG Rn. 153
spricht insoweit einpragsam von ,,passive[r]' Rechtshilfe“. Spiegelbildlich aus der Sicht des
ersuchenden Staates lassen sich diese grenziberschreitenden polizeilichen Einséatze als
~Kurzgeschlossene Rechtshilfe mit Selbsthilfeelementen* (so Cremer, ZadRV 2000, 103
(114 1)) bzw. — starker den Akzent auf das Aliud zur Rechtshilfe legend — als ,Selbsthilfe®
(Hecker, EuR 2001, 826 (836)) charakterisieren.

Uberdies diirfte sich eine friihzeitige Ubernahme des Einsatzes durch ortskundige einheimi-
sche Polizeikrafte auch aus praktischen Erwédgungen heraus empfehlen.

Ubergreifend hierzu Aden/Busch, in: Roggan/Kutscha, Handbuch Innere Sicherheit, S. 533 ff.;
Fastenrath/Skerka, ZEuS 2009, 219 (234 ff.).

Von diesen Einsatzformen zu unterscheiden sind zwei weitere Konstellationen, in denen Ho-
heitstrager eines EU-Staates ihren Ful® auf das Territorium eines anderen, nicht zwingend ei-
nes angrenzenden Mitgliedstaates setzen.

Dies betrifft zum einen die Falle, in denen der ersuchte Staat Amtstragern des ersuchenden
Staates gestattet, bei der Vornahme der ersuchten Rechtshilfehandlung zugegen zu sein (vgl.
Art. 4 EuRhUbk sowie erganzend etwa Art. 6 des deutsch-Gsterreichischen EuRhUbk-
Erganzungsvertrages v. 31.01.1972, BGBI Il 1975, 1157; hierzu N.N., in: Gritzner/P&tz/Krel3,
Internationaler Rechtshilfeverkehr, 1l A 3.1, Vorbemerkungen, Rn. 10; Hackner/Schierholt,
Internationale Rechtshilfe, Rn. 194; ausfihrlich Nagel, Beweisaufnahme, S. 177 ff.). Das Teil-
nahmerecht beschrankt sich allerdings auf die bloRe Anwesenheit, aktive Mitwirkungsrechte
stehen den auslandischen Amtstragern nicht zu. Vielmehr bleiben die eigentliche Erledigung
des Rechtshilfeersuchens und die Ausibung von Hoheitsbefugnissen den Amtstragern des

840
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Stellen im Schengener Durchflihrungstibereinkommen, im EU-Rechtshilfetibereinkommen
und in den zwischen benachbarten Mitgliedstaaten zur Integrationsvertiefung abgeschlos-

senen bilateralen Polizeivertragen®®.

a) Die Nacheile

Unter (repressiver) Nacheile versteht man die Verfolgung eines flichtenden, sich der
Festnahme entziehenden Tatverdéchtigen iiber Grenzen hinweg®®. Diese fiir den europé-
ischen Raum in Art. 41 SDU® normierte Form des polizeilichen Tatigwerdens im Nach-
barstaat ist nur ausnahmsweise dann zulassig, wenn eine Person bei der Begehung von
oder bei der Teilnahme an einer Straftat auf frischer Tat betroffen®*® wird und die Behor-
den des Zufluchtsstaates wegen der besonderen Dringlichkeit der Angelegenheit nicht
zuvor informiert werden kénnen oder trotz Unterrichtung nicht rechtzeitig zur Stelle sind,
um die Verfolgung an der Grenze zu Gibernehmen (Art. 41 Abs. 1 SDU).

Wie schwer es selbst innerhalb des an sich integrationswilligeren Schengen-Verbundes
einzelnen (damals noch) EG-Mitgliedstaaten fiel, sich von nationalstaatlichem Souverani-

ersuchten Staates vorbehalten. Die auslandischen Teilnehmer kénnen jedoch durchaus vor
Ort durch Anregungen und Hinweise mittelbar auf die Durchfihrung der ersuchten Ermitt-
lungshandlung Einfluss nehmen.

Die zweite und bereits vom Ansatz her anders gelagerte Fallgruppe bildet die der grenziber-
schreitenden Personalverstarkung (vgl. exemplarisch Art. 6 des deutsch-¢sterreichischen Po-
lizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003, BGBI Il 2005, 858; hierzu Kindler/Schober, Die Polizei
2006, 161 (165); Hecker, EuR 2001, 826 (836 und 838)). Auf Wunsch des ,ersuchten Ge-
bietsstaates kdnnen danach bei dringendem Bedarf ausnahmsweise auslandische Polizeibe-
amte zu Einsatzen dieses Staates hinzugezogen werden. Die entsandten Dienstkrafte sind
dabei den Behorden des personell unterstiitzten Einsatzstaates unterstellt und dessen Beam-
ten in vollem Umfang, einschlieBlich der Wahrnehmung hoheitlicher Befugnisse, gleichge-
stellt. Im Unterschied zu den bisher angesprochenen Typen von Polizeieinsatzen liegt der
grenziuberschreitenden Operation hier kein grenziberschreitender Lebenssachverhalt zu-
grunde. Das Wirken nationaler Hoheitstrdger im Ausland erfolgt in diesem Fall primar im
Interesse des jeweiligen Gebietsstaates und nicht — wie sonst Ublich — im Interesse des Hei-
matstaates der die Grenze lberschreitenden Amtstrager.

Von der Nacheile abgesehen haben die Bestimmungen des Schengener Durchfiihrungsiber-
einkommens und des EU-Rechtshilfelibereinkommens auf der Ebene des Europarates eine
inhaltliche Entsprechung in dem von Deutschland bislang nicht ratifizierten Zweiten Zusatz-
protokoll zum Européischen Rechtshilfelibereinkommen v. 08.11.2001 (SEV Nr. 182): vgl. Art.
17 EuRhUbk 2. ZP (Observation), Art. 18 EuRhUbk 2. ZP (kontrollierte Lieferung) und Art. 19
EuRhUbk 2. ZP (Einsatz verdeckter Ermittler).

Im Unterschied zur Observation und zum Einsatz verdeckter Ermittler, die im wahrsten Sinne
des Wortes auch grenzenlos als rein innerstaatliche ErmittlungsmafRnahmen mdglich sind,
wohnt der Nacheile (ebenso wie der kontrollierten Lieferung) per definitionem ein (Staats-)-
Grenzen Uberschreitendes Element inne, vgl. Hecker, Europdisches Strafrecht, § 5 Rn. 78.
Hierzu Hecker, Europaisches Strafrecht, 8 5 Rn. 41 ff.; Wiirz, Schengener Durchfiihrungs-
Ubereinkommen, Rn. 124 ff.; Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O
Rn. 238 ff.; Meuters, Grenzuberschreitende Ermittlungen, S. 168 ff.; v. Bubnoff, ZRP 2000,
60 ff.; Sensburg, Europarecht, S. 215 ff.; eingehend Goy, Vorlaufige Festnahme und grenz-
Uberschreitende Nacheile, S. 185 ff.

Entgegen manch missverstandlicher Formulierung in der Literatur hat das staatenuber-
greifende Nacheilerecht seinen Ursprung allerdings nicht im Schengen-Verbund, sondern war
— wenn auch ohne deutsche Beteiligung — zuvor schon seit langem in Art. 27 des Benelux-
Ubereinkommens (iber Auslieferung und Rechtshilfe in Strafsachen v. 27.06.1962 (vgl.
Brammertz, Grenziberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit, S. 21 und S. 34 ff.; siehe
auch Art. 41 Abs. 8 SDU) enthalten.

Zu den sprachbedingten Auslegungsschwierigkeiten dieses Begriffs Wirz, Schengener
Durchflihrungstbereinkommen, Rn. 130; Meuters, Grenziberschreitende Ermittlungen,
S. 169 f.
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tatsdenken zu l6sen und auf Teile ihrer Souveranitatsanspriche zu verzichten, macht die
ungewohnliche Regelungstechnik hinsichtlich der ndheren Nacheilemodalititen (Art. 41
Abs. 2 bis 5 SDU) deutlich®®°. Da diesbeziiglich in zentralen Punkten kein gemeinsamer
Nenner gefunden werden konnte, verstandigte man sich darauf, die strittigen Fragen un-
beantwortet zu lassen und den Vertragsparteien lediglich eine Reihe von Alternativen zur
Auswahl zu stellen (Art. 41 Abs. 2 bis 4 SDU). Jeder Mitgliedstaat hat deshalb in einer
gesonderten Erklarung (Art. 41 Abs. 9 SDU) abschlieRend festgelegt, ob er die Nacheile
nur bei einem Katalog ausgewéahlter schwerer Delikte oder bei allen auslieferungsfahigen
Straftaten®® zulasst, ob und bejahendenfalls inwieweit er das Recht zur Nacheile raumlich
und/oder zeitlich begrenzt, sowie, ob er den nachsetzenden auslandischen Beamten bis
zum Eintreffen der eigenen Polizeikréafte ein Festhalterecht einrAumt oder nicht.
Deutschland, das sich schon wahrend der Vertragsverhandlungen um eine mdglichst
weitreichende Regelung bemiiht hatte®*, wahlte konsequenterweise die jeweils koopera-
tivere Option und gewahrt samtlichen Anrainerstaaten ein rdumlich und zeitlich unbe-
schranktes Nacheile- und Festhalterecht®?. Dagegen sind Deutschlands Nachbarstaaten
mitunter wesentlich zurtickhaltender gegeniber fremden Polizeibeamten, teilweise wird
sogar zwischen einzelnen Landesgrenzen differenziert.

Die je nach Grenzregion variierenden Anforderungen und insbesondere die Einhaltung
der raumlichen und/oder zeitlichen Einschréankungen des Nacheilerechts stellen allerdings
den Rechtsanwender vor erhebliche Herausforderungen853. Da verwundert es nicht, dass
in der Praxis trotz nunmehr rechtlicher Fixierung die grenziberschreitende Nacheile in
Einzelfallen doch wieder ,paralegal® allein auf der Basis persdnlicher Kontakte durchge-
fuhrt wird®*. In der Literatur wird deshalb seit langerem eine EU-weite Harmonisierung
der Nacheilemodalitaten angemahnt®*®.

Einen ersten Zwischenschritt in diese Richtung markieren die bilateralen Polizeivertrage

der zweiten Generation®®, die zumindest zwischen benachbarten Mitgliedstaaten ein fir

9 Dass gerade die Frage der Nacheile bei den Verhandlungen iiber das Schengener Durchfiih-

rungstbereinkommen besonders umstritten war, beruht darauf, dass im Rahmen einer Nach-
eile uniformierte Polizeikrafte offen und damit fir jedermann sichtbar auf fremdem Territorium
agieren, wahrend es sich bei den anderen polizeilichen Einsatzformen regelmafig um ver-
deckte Ermittlungsmethoden handelt, die der Allgemeinheit verborgen bleiben. Die Nacheile
gilt deshalb als augenscheinliches Symbol fir die Aufgabe nationaler Souveranitat, vgl.
Aden/Busch, in: Roggan/Kutscha, Handbuch Innere Sicherheit, S. 534.

80 Zum Begriff siehe Art. 2 Abs. 1 Satz 1 EuAlUbk in der Weiterentwicklung des Art. 2 Abs. 1

RB-EUHD.

Die geringen Berihrungséngste der Bundesrepublik mit der Nacheile sind nachvollziehbar,

wenn man bedenkt, dass dem foderalen Deutschland durch die bundesrechtliche Vorschrift

des § 167 GVG (hierzu Heinrich, NStZ 1996, 361 ff.) dieses Instrument dem Grunde nach

bestens vertraut ist.

Da die nachsetzenden Beamten nach Grenzibertritt (auch) an das innerstaatliche Recht des

Einsatzstaates gebunden sind (Art. 41 Abs. 5 lit. a) SDU), gilt im Falle einer Nacheile nach

Deutschland fur die Festhaltebefugnis 8 127 Abs. 1 StPO.

Oberleitner, Schengen und Europol, S. 72 f.

Kihne, Strafprozessrecht, Rn. 76.

Schomburg, in: Baldus/Soiné, Internationale polizeiliche Zusammenarbeit, S. 186 (195).

Die bilateralen Polizeivertrage der ersten Generation enthalten dagegen in Bezug auf die

Nacheile lediglich konkretisierende Zustandigkeitsregeln, vgl. beispielhaft Art. 10 des deutsch-

Osterreichischen Polizeivertrages v. 16.12.1997 (BGBI Il 2001, 1228); Art. 16 des deutsch-

franzdsischen Polizeivertrages v. 09.10.1997 (BGBI 11 1998, 2479).
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beide Seiten gleichermaflen unbeschranktes Nacheile- und Festhalterecht verbindlich

festschreiben®’.

Bei aller berechtigten Kritik an den (ver-)komplizierten Nacheileregelungen des Art. 41
SDU darf freilich nicht tibersehen werden, dass die grenziiberschreitende Nacheile auch
unter Bertcksichtigung eines etwaigen Dunkelfeldes kein Massenphénomen darstellt,
sondern selbst in der zentraleuropéisch gelegenen Bundesrepublik Deutschland mit ihren

ausgedehnten EU-Binnengrenzen nur relativ selten zur Anwendung kommt®®,

b) Die Observation

Als zweite Form grenziberschreitender Operationen kennt das Schengener Durchfiih-
rungsiibereinkommen die (strafverfolgende) Observation (Art. 40 SDU)*°. Gemeint ist
damit die planmé&Rig angelegte Beobachtung einer bestimmten Person zwecks Gewin-
nung personenbezogener Daten, wobei die Zielperson in der Regel verdeckt observiert
wird (sog. Beschattung).

Im Vergleich zur Nacheile ist bei der fir alle Vertrags- bzw. zwischenzeitlich EU-Mitglied-
staaten einheitlich geregelten grenziiberschreitenden Observation der Ausnahmecharak-
ter der MaRnahme weniger stark ausgepragt®’. Wahrend der Nacheile von vornherein
das Merkmal der Eilbedurftigkeit innewohnt, das naturgemaf der vorausgehenden Einho-
lung einer Zustimmung des Zufluchtsstaates entgegensteht, wird im Falle der Observation
unterschieden zwischen dem Normalfall (Art. 40 Abs. 1 SDU), der (irgend-)eine ausliefe-
rungsfahige Straftat®™" voraussetzt, bei dem die MaRnahme aber rechtshilfetypisch vorab
mittels Ersuchens beantragt und vom ersuchten Gebietsstaat bewilligt werden muss, und
dem Eilfall ohne vorherige Zustimmung (Art. 40 Abs. 2 SDU), bei dem einschrankend ver-
langt wird, dass ein Ermittlungsverfahren wegen einer der in Art. 40 Abs. 7 SDU aufge-
fuhrten Katalogtaten zugrunde liegt. An die Stelle der zeitaufwendigen (Vorab-)Prifung

87 Art. 12 des deutsch-6sterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003 (BGBI Il 2005,
858); Art. 12 des deutsch-niederlandischen Polizeivertrages v. 02.03.2005 (BGBI 1l 2006,
194).
Im Verhaltnis zu Osterreich sind die praktischen Auswirkungen allerdings gering, da Oster-
reich spiegelbildlich zu Deutschland den deutschen Beamten bereits in seiner Erklarung nach
Art. 41 Abs. 9 SDU ein unbegrenztes Nacheile- und Festhalterecht eingeraumt hatte. Anders
dagegen im Verhdltnis zu den Niederlanden, die die Hereineile aus Deutschland in ihrer Er-
klarung gemaR Art. 41 Abs. 9 SDU noch raumlich auf einen Korridor von 10 km entlang der
Grenze beschrankt hatten.
Die statistisch erfasste Zahl der jahrlich von Deutschland ausgehenden Nacheilen lag in den
Jahren 2005 bis 2008 zwischen 25 und 46, vgl. BMI (Hrsg.), Schengen: Erfahrungsbericht
2005-2007, S. 34 sowie die ,Fortsetzung“ in BMI (Hrsg.), Bericht: Der erweiterte Schengen-
raum — eine Bilanz fir Deutschland, Stand 10/2009, S. 15 f.
Hecker, Europaisches Strafrecht, § 5 Rn. 36 ff.; Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshil-
fe, Rn. 219 ff.; Aden/Busch, in: Roggan/Kutscha, Handbuch Innere Sicherheit, S. 539 ff.;
Wiirz, Schengener Durchfuhrungsiibereinkommen, Rn. 82 ff.; Mokros, in: Denninger/Rachor,
Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 257 ff.; Meuters, Grenzuberschreitende Ermittlungen,
S. 156 ff.; Sensburg, Europarecht, S. 213 ff.
Dies schlagt sich auch in — verglichen mit der Nacheile — héheren Fallzahlen nieder. Die An-
zahl durchgefihrter grenziiberschreitender Observationen deutschen Ursprungs schwankte in
den Jahren 2005 bis 2008 zwischen 131 und 165, vgl. BMI (Hrsg.), Schengen: Erfahrungsbe-
richt 2005-2007, S. 33 und BMI (Hrsg.), Bericht: Der erweiterte Schengenraum — eine Bilanz
fur Deutschland, Stand 10/2009, S. 14 f.
81 Zum Begriff sieche wiederum Art. 2 Abs. 1 Satz 1 EuAlUbk in der Weiterentwicklung des Art. 2
Abs. 1 RB-EUHDb.
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und Bewilligung eines Gesuchs tritt hier analog zu den Nacheilebestimmungen die kurz-
fristige Anmeldung und nachtragliche Unterrichtung des betroffenen Staates.

Ansonsten gelten fur beide Unterarten der grenziberschreitenden Observation die glei-
chen Bedingungen (Art. 40 Abs. 3 SDU). Unter anderem sind die observierenden Beam-
ten nach der Grenziberschreitung (auch) an das Recht des Staates gebunden, auf des-
sen Hoheitsgebiet sie agieren (Art. 40 Abs. 3 lit. a) SDU)®®?. Eingriffshandlungen, die iiber
die reine Fortsetzung der Observation hinausgehen, bleiben den grenziiberschreitenden
Dienstkraften allerdings generell verwehrt. Insbesondere darf die observierte Person we-
der an- noch festgehalten werden (Art. 40 Abs. 3 lit. f) SDU).

Als Adressaten einer grenziberschreitenden Observation kamen urspriinglich nur Be-
schuldigte in Betracht. Erst durch einen (Anderungs-)Beschluss aus dem Jahre 2003 wur-
den die fur die Ermittlungsarbeit ebenfalls aufschlussreichen Begleit- und Kontaktperso-

nen des Tatverdéchtigen in den Anwendungsbereich des Art. 40 SDU miteinbezogen®:.

Fur eine umfassendere Ausweitung und praxisgerechtere Gestaltung der grenziber-
schreitenden Observation sorgten wiederum die bilateralen Polizeivertrage der zweiten
Generation®*. Uber die — insoweit den vorgenannten EU-Beschluss wiederholende — Er-
weiterung des Kreises mdglicher Observanden hinaus sehen diese Erganzungsabkom-
men vor, dass im Dringlichkeitsfall die impraktikable Beschrankung auf einen bestimmten
Deliktskatalog entfallt. Auch der Eilfalltatbestand erfordert somit nur noch allgemein eine
auslieferungsfahige Straftat. AuBerdem wird das fremdstaatliche Befugnisinstrumentarium
ausgedehnt. Zum einen erhalten die Observationskrafte nach dem Vorbild der Nacheile
ein Festhalterecht, zum anderen dirfen unterstitzend auch technische Mittel (z.B. Peil-
sender) eingesetzt werden, sofern dies das innerstaatliche Recht des Gebietsstaates er-
laubt®®®.

c) Die kontrollierte Lieferung®®

Als kontrollierte Lieferung bezeichnet man den durch Staatsorgane heimlich Gberwachten
Transport von verbotenen Gegenstanden®’ wie Betdubungsmitteln, Waffen, Diebesgut

82 Fur die passende innerstaatliche Rechtsgrundlage ist bei auf deutschem Hoheitsgebiet fort-

gesetzten Observationen letztlich entscheidend, ob es sich um eine kurzfristige (dann Ermitt-
lungsgeneralklausel, 88 161 Abs. 1, 163 Abs. 1 StPO) oder eine langerfristige Observation
(dann § 163f StPO) handelt, vgl. Meyer-Gol3ner/Schmitt, § 163f StPO Rn. 1.
83 Beschluss 2003/725/J1 v. 02.10.2003 (ABIEU 2003 Nr. L 260, 37); deutsches Umsetzungsge-
setz in BGBI | 2004, 1426. Im Zuge dieser Uberarbeitung des Art. 40 SDU wurde aufRerdem
der fur den Eilfall vorgesehene Deliktskatalog erweitert.
Vgl. exemplarisch Art. 11 des deutsch-Osterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und
19.12.2003 (BGBI Il 2005, 858).
Die bilateralen Polizeivertrage der ersten Generation beschranken sich einmal mehr im We-
sentlichen auf erganzende Verfahrensregeln, vgl. etwa Art. 9 des deutsch-0sterreichischen
Polizeivertrages v. 16.12.1997 (BGBI Il 2001, 1228); Art. 15 des deutsch-franzdsischen Poli-
zeivertrages v. 09.10.1997 (BGBI Il 1998, 2479).
Vgl. fur auf deutschem Boden fortgefuihrte Observationen beispielsweise Art. 11 Nr. 12 des
deutsch-dsterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003 i.V.m. § 100f StPO (,Klei-
ner Lauschangriff) und § 100h StPO. ErmittlungsmaRnahmen nach § 100c StPO (,Grolker
Lauschangriff‘) sind dagegen durch Art. 11 Nr. 13 des deutsch-dsterreichischen Polizeivertra-
ges v. 10.11. und 19.12.2003 ausgeschlossen.
Zum Folgenden Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 223 ff.; Aden/Busch, in:
Roggan/Kutscha, Handbuch Innere Sicherheit, S. 542 f.; Grotz, in: Griitzner/P6tz/Krel3, Inter-
nationaler Rechtshilfeverkehr, Ill A 3.5, Vorbemerkungen, Rn. 33; Meuters, Grenziberschrei-
tende Ermittlungen, S. 127 ff.; Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O
Rn. 380 ff.
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oder Ahnlichem aus dem Ausland oder in das Ausland, wobei sichergestellt sein muss,
dass jederzeit auf den oder die Tater und die Tatgegenstande zugegriffen werden kann.
Ziel dieses vorUbergehenden Geschehenlassens eines an sich strafrechtlich relevanten
Vorgangs unter den Argusaugen der Strafverfolgungsbehérden ist es, nicht nur den nahe-
zu beliebig austauschbaren transportierenden Kurier festzunehmen und die ,heilRe Ware*
zu beschlagnahmen, sondern auch und vor allem die vermuteten Hinterménner und
(Grof3-)Abnehmer solch illegaler Geschafte zu ermitteln und ,Handelswege® aufzudecken.
Systematisch bildet die ahnlich der Nacheile per definitionem grenziiberschreitende kont-
rollierte Lieferung damit einen Unterfall der Observation. lhr Ursprung und Einsatzschwer-
punkt liegt in der Bekampfung des Drogenhandels.

Eine deliktsneutrale vertragliche Regelung fur die Anwendung dieser Ermittlungsmethode
zwischen den Mitgliedstaaten der Europdischen Union enthalt erstmals das multilaterale
EU-Rechtshilfeiibereinkommen®®®, Dessen Art. 12 ist indes weit weniger detailliert ausge-
fallen als die Bestimmungen des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens zur Nach-
eile und zur Observation. So werden die Mitgliedstaaten lediglich verpflichtet, die entspre-
chenden Voraussetzungen dafir zu schaffen, dass auf Ersuchen bei allen strafrechtlichen
Ermittlungen wegen auslieferungsfahiger Straftaten kontrollierte Lieferungen grundsatzlich
moglich sind®®. Die Durchfilhrung einer im Einzelfall bewilligten kontrollierten Lieferung
richtet sich dann ebenfalls allein nach nationalem Recht und zwar abweichend von Art. 4
Abs. 1 EU-RhUbk nach dem des ersuchten Staates.

Erst die bilateralen Polizeivertrage der zweiten Generation legen auch auf zwischenstaat-
licher Ebene bestimmte Voraussetzungen und néhere Modalitaten der kontrollierten Liefe-
rung fest®®. Mehrfach nehmen sie hierbei auf die Regelungen Uber die grenziiberschrei-
tende Observation Bezug.

d) Der Einsatz verdeckter Ermittler®”

Ahnlich der Observation im Allgemeinen und der kontrollierten Lieferung im Besonderen
ist auch der Einsatz verdeckter Ermittler eine Methode der (heimlichen) Datenerhebung,
insbesondere im Bereich der Rauschgiftkriminalitat. Verdeckte Ermittler sind Polizeibeam-
te, die unter einer ihnen verliehenen, auf Dauer angelegten veranderten Identitat (Legen-

Trotz dhnlicher Interessenlage der Strafverfolgungsbehérden wird die Uberwachte (illegale)
Schleusung von Menschen folglich nicht erfasst, vgl. Hackner/Schierholt, Internationale
Rechtshilfe, Rn. 226; Grotz, in: Gritzner/Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 11l A
3.5, Vorbemerkungen, Rn. 33.

Das EU-Rechtshilfeiibereinkommen greift dabei nur in allgemeiner Form auf, was zuvor be-
reits in Art. 73 SDU deliktsspezifisch beschrankt auf den — wenngleich praktisch bedeutsams-
ten — unerlaubten Handel mit Betaubungsmitteln normiert war.

Da es in der deutschen Strafprozessordnung an einer speziellen Regelung fir die kontrollierte
Lieferung fehlt, gelten auch fir diesen Sonderfall die allgemeinen Regeln der Observation
(insbesondere § 163f StPO). Ausdriickliche Erwahnung findet die kontrollierte Lieferung ledig-
lich in den — bei Einfuhrung des 8 163f StPO bereits bestehenden — Nrn. 29a bis 29d der
Richtlinien fur das Strafverfahren und das BuRgeldverfahren (RiStBV), einer (nur) die Straf-
verfolgungsbehdrden bindenden internen Verwaltungsvorschrift.

Vgl. exemplarisch Art. 13 des deutsch-Osterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und
19.12.2003 (BGBI Il 2005, 858).

Vgl. zum Folgenden Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 227 ff.; Aden/Busch,
in: Roggan/Kutscha, Handbuch Innere Sicherheit, S. 543 ff.; Mokros, in: Denninger/Rachor,
Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 275 ff.; Barczak, StV 2012, 182 ff.; Grotz, in: Gritzner/
Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 11l A 3.5, Vorbemerkungen, Rn. 35; Meuters,
Grenzuberschreitende Ermittlungen, S. 130 f.

871



160 Teil 2: Entwicklungslinien einer europaischen/europaisierten Verbrechensbhekampfung

de) in die Kreise potenzieller Straftater (,Milieu“) eingeschleust werden, um verwertbare
Informationen zu sammeln und Kontakte zu bestimmten Personen herzustellen.

Regelungen Uber den grenziberschreitenden Einsatz verdeckter Ermittler sind auf EU-
Ebene diinn gesat®?. Einzig Art. 14 EU-RhUbk befasst sich mit ,verdeckten Ermittlun-
gen®”®, geht aber iber eine bloRe Erwéhnung kaum hinaus. Die rudimentare Norm er-
mdglicht weder selbst den Einsatz verdeckter Ermittler noch statuiert sie analog zu Art. 12
EU-RhUbk eine Verpflichtung der Mitgliedstaaten, gegebenenfalls gesetzgeberisch tatig
zu werden. Stattdessen verweist sie flr die Entscheidung Uber ein entsprechendes
Rechtshilfeersuchen sowie die etwaige Durchfiihrung des Einsatzes lapidar auf die in-
nerstaatlichen Rechtsvorschriften des ersuchten Gebietsstaates®”*. Wie schon im Falle
des Art. 12 EU-RhUbk findet Art. 4 Abs. 1 EU-RhUbk also keine Anwendung.

Erheblich umfangreicher und praxistauglicher sind demgegenuber einmal mehr die Be-
stimmungen der bilateralen Polizeivertrage der zweiten Generation®”®. Diese legen nicht
nur detailliert Voraussetzungen und Bedingungen solcher Einsatze fest, sondern sehen im
Gegensatz zum EU-Rechtshilfetibereinkommen insbesondere auch eine Eilfallregelung
vor, die im Wesentlichen derjenigen im Rahmen der grenziiberschreitenden Observation

nachempfunden ist®’®.

872 Reichlich diinn ist aber nicht nur die rechtliche Decke; auch Zahlenmaterial ist rar. Wahrend

der Bundesregierung statistische Angaben zum grenziberschreitenden Einsatz verdeckter
Ermittler nicht moglich sind (BT-Drs. 17/4333, S. 8), soll aus einer internen Umfrage der Eu-
ropaischen Union aus dem Jahre 2008 hervorgehen, dass deutsche Behdrden sehr aktiv sind
und seit 2002 jahrlich 50 bis 70 verdeckte Ermittler aus dem Ausland angefordert oder eigene
dorthin entsendet haben (vgl. Medick/Robel/Rosenbach, DER SPIEGEL 21/2011, 41 (41)).
Der etwas unglicklich gewahlte Begriff der ,verdeckten Ermittlungen® (genauer ware: Einsatz
verdeckt ermittelnder Polizeibeamter) umfasst nicht nur die verdeckten Ermittler i.e.S., son-
dern auch (sonstige) nicht offen ermittelnde Polizeibeamte (= NOEP), die kurzzeitig in eine
andere Rolle schliipfen, ohne auf Dauer unter einer Legende aufzutreten (z.B. unter einem
Decknamen agierende Scheinaufkdufer im Bereich der Rauschgiftkriminalitat). Von Art. 14
EU-RhUbk nicht erfasst werden dagegen die (privaten) Vertrauenspersonen und Informanten.
Fir einen Kurzlberblick Gber die verschiedenen polizeilichen Ermittlungsgehilfen nach
deutschem Rechtsversténdnis siehe Beulke, Strafprozessrecht, Rn. 423 sowie RiStBV, Anla-
ge D.

Im innerdeutschen Sprachgebrauch wird der Terminus der verdeckten Ermittlungen seinem
natirlichen Wortsinn entsprechend noch weiter gehend als Oberbegriff fur alle heimlich
durchgefuhrten Ermittlungsmafinahmen verwendet.

In Deutschland bemisst sich der Einsatz verdeckter Ermittler nach den §8 110a ff. StPO.

Mit der formalen Begrindung, dass ihnen die Beamteneigenschaft i.S.d. Beamtenstatusge-
setzes fehlt, werden auf deutschem Hoheitsgebiet tatige ausléndische verdeckte Ermittler
nach hdchstrichterlicher Rechtsprechung (BGH NStZ 2007, 713) nicht den deutschen ver-
deckten Ermittlern gleichgestellt (so aber mit guten Griinden Hackner/Schierholt, Internationa-
le Rechtshilfe, Rn. 230; Mokros, in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn.
285 ff.), sondern sind wie von der Polizei eingesetzte zivile Vertrauenspersonen zu behan-
deln, die bei ihrem Tatigwerden den im Vergleich zu den 8§ 110a ff. StPO geringeren Anfor-
derungen der Ermittlungsgeneralklausel (88 161 Abs. 1, 163 Abs. 1 StPO) unterliegen.

Vgl. beispielhaft Art. 14 des deutsch-dsterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und
19.12.2003 (BGBI Il 2005, 858); Kindler/Schober, Die Polizei 2006, 161 (167 f.).

Bemuhungen Deutschlands, eine vergleichbar detaillierte EU-weite Regelung zu etablieren,
blieben bislang ohne Erfolg; vgl. die Meldungen in Blrgerrechte & Polizei/CILIP 86 (1/2007),
82 f. und Burgerrechte & Polizei/CILIP 90 (2/2008), 85 f.

Neben der im vorliegenden Zusammenhang relevanten kurzfristigen grenziberschreitenden
Fortsetzung des Einsatzes eines verdeckten Ermittlers auf fremdem Hoheitsgebiet ertffnen
die bilateralen Ergdnzungsabkommen den Vertragsparteien explizit auch die Mdglichkeit, bei
Bedarf auslandische verdeckte Ermittler fur ein rein inlandisches Strafverfahren anzufordern
(Art. 14 Abs. 11 des deutsch-dsterreichischen Polizeivertrages v. 10.11. und 19.12.2003).
Praktisch bedeutsam wird diese ,Organleihe” insbesondere dann, wenn verdeckte Ermittler
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lll.  Hauptverfahren

Ziel der vorstehend behandelten grenziiberschreitenden Zusammenarbeit in der Phase
des Ermittlungsverfahrens im Allgemeinen und bei der EU-weiten Beweissicherung im
Besonderen ist ausschlie3lich die Unterstitzung eines nationalen (Straf-)Verfahrens.
Auch in Fallen mit Auslandsberthrung liegt die Durchfihrung des Hauptverfahrens damit
in der alleinigen Verantwortung der Nationalstaaten.

Ein die mitgliedstaatliche Strafgerichtsbarkeit ergdnzender, gegebenenfalls beim EuGH
angesiedelter und sektoral auf die Aburteilung supranationaler Kriminalitdt zum Nachteil
des EU-Haushalts®’ begrenzter ,Europaischer Strafgerichtshof* wurde bislang nicht ein-
gerichtet®”® und steht selbst im Zusammenhang mit dem Projekt einer Européischen
Staatsanwaltschaft nicht zur Debatte®”. Bis auf Weiteres wird sich die strafrechtliche Zu-
standigkeit des Europaischen Gerichtshofs deshalb auf die bis zum Reformvertrag von
Lissabon zudem nur optionale (vgl. ex-Art. 35 Abs. 2 EUV) Auslegung des diesem Sach-
gebiet unterfallenden primaren und sekundaren Unionsrechts im Wege der Vorabent-
scheidung konzentrieren.

Trotz seiner im Kern nationalen Pragung ist jedoch auch das (hier pars pro toto: deutsche)
Hauptverfahren — wenngleich in wesentlich geringerem Umfang als das Ermittlungssta-
dium — transnationalen Einflissen (nachfolgend 1. bis 5.) ausgesetzt. Diese lassen sich
formal teils der Vorbereitung der Hauptverhandlung (1. bis 3.), teils dem zweiten Abschnitt
des Hauptverfahrens und gleichzeitigen Herzstiick des gesamten Strafprozesses®°, der
eigentlichen Hauptverhandlung (4. und 5.), zuordnen. Als thematische Schnittmenge wei-
sen die ersten vier Kooperationsformen (1. bis 4.) allesamt einen Bezug zur Vernehmung
von sich im Ausland (d.h. hier: in einem anderen EU-Mitgliedstaat als Deutschland) auf-
haltenden Zeugen (sog. Auslandszeugen) auf®®!. Dieser kleinste gemeinsame Nenner
durchzieht wie ein roter Faden auch die folgende Darstellung.

mit ganz bestimmtem, seltenem Profil bendtigt werden, Gber die der ersuchende Vertrags-
staat selbst nicht verfigt.
Systematisch handelt es sich insoweit um eine spezielle Form der Personalhilfe, vgl. hierzu
oben Fn. 844.
Hierzu oben Seite 18 f.
Eine Gerichtsinstanz auf zwischen- bzw. Uberstaatlicher Ebene wéare dabei durchaus nicht
ohne Vorbild, wie das Beispiel des (stdndigen) Internationalen Strafgerichtshofs in Den Haag
zeigt; hierzu sowie allgemein zur Durchsetzung des Volkerstrafrechts Satzger, Internationales
und Europaisches Strafrecht, § 12 Rn. 7 ff. und § 14; Safferling, Internationales Strafrecht, § 4
Rn. 11 f. und § 7; Ambos, Internationales Strafrecht, § 6 Rn. 21 ff.
879 30 ausdriicklich Art. 86 Abs. 2 Satz 2 AEUV; ebenso zuvor bereits KOM (2001) 715 endg.,
S. 60 und S. 62 sowie Art. 26 Corpus Juris.
In der Literatur mehren sich dagegen die Stimmen, die eine Europaische Staatsanwaltschaft
nur in Kombination mit einem européischen Strafgesetzbuch, einer europaischen Strafverfah-
rensordnung und vor allem einem eigenen europaischen Straf(verfolgungs)gericht fiir denkbar
halten, vgl. Sieber, ZRP 2000, 186 (191); Schomburg/Suominen-Picht, NJW 2012, 1190
(1194); Zeder, JSt 2012, 105 (109); ders., EuR 2012, 34 (59). Fur dieses Vorhaben missten
freilich zunachst die entsprechenden priméarrechtlichen Voraussetzungen geschaffen werden.
So jedenfalls die offentliche Wahrnehmung und das normative Konzept des Gesetzgebers. In
der Rechtswirklichkeit ist der weitere Verlauf des Strafverfahrens allerdings in erheblichem
Mafe durch die Entscheidungen der Staatsanwaltschaft wahrend des Ermittlungsverfahrens
vorgezeichnet (faktische Prajudizierung).
8L Fur einen Uberblick hierzu vgl. Rose, wistra 2001, 290 (291 f.); Schomburg/Hackner, in:
Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Vor § 68 IRG Rn. 48 ff.

877
878

880



162 Teil 2: Entwicklungslinien einer europaischen/europaisierten Verbrechensbhekampfung

1. Grenzuberschreitende Zustellung von Ladungen

Die grenziuberschreitende Zustellung von Ladungen (insbesondere) zur Hauptverhand-
lung bildet systematisch einen Unterfall der Ubermittlung amtlicher Schriftstiicke ins Aus-
land und unterliegt daher zunéachst deren Regelwerk.

Wahrend sich die Voraussetzungen, unter denen die EU-Mitgliedstaaten zur praktisch
bedeutsamen Zusammenarbeit bei der grenziiberschreitenden Ubermittlung von amtli-
chen Schriftstiicken®®? verpflichtet sind (das ,0Ob*), nach den auch im Stadium des Haupt-
verfahrens anwendbaren allgemeinen Rechtshilfevorschriften®? richten, behandeln die
wenigen erganzenden Sonderregelungen Aspekte des Verfahrens (das ,Wie®), folgen in
ihrer Entwicklung aber ebenfalls der allgemein zu beobachtenden Tendenz, die ,Ver-
triebswege*“ stufenweise zu vereinfachen und dadurch zu beschleunigen®,

Musste der ersuchende Staat amtliche Schriftstiicke urspringlich zusammen mit einem
entsprechenden Ersuchen erst dem ersuchten Staat tGibermitteln, der diese dann nach den
Modalitaten des Art. 7 EuRhUbk an den Adressaten weiterleitete, eroffnet(e) Art. 52 Abs.
1 SDU daneben die Moglichkeit, bestimmte, von jedem Mitgliedstaat néher festzulegende
amtliche Schriftstiicke®® einem Empfanger im Ausland auch unmittelbar auf dem Postweg
zu Ubersenden. Noch einen (Entwicklungs-)Schritt weiter geht nunmehr Art. 5 EU-RhUDK.
Die Art. 52 SDU ersetzende Vorschrift (vgl. Art. 2 Abs. 2 EU-RhUbK) schreibt fiir alle amt-
lichen Schriftstiicke die direkte postalische Ubermittlung als Regelfall fest (Art. 5 Abs. 1
EU-RhUDbK)®®. Eine hiervon abweichende Ubersendung im Wege der herkdmmlichen
Rechtshilfe durch Vermittlung der zustandigen Behorden des ersuchten Staates kommt
nur noch in eng begrenzten, abschlieRend genannten Féallen in Betracht (Art. 5 Abs. 2 EU-
RhUbk)®".

82 vogel, in: Gritzner/Potz/KreR, Internationaler Rechtshilfeverkehr, | A 2, Vor § 1 IRG Rn. 2 und

Rn. 148 spricht insoweit von ,Verfahrenshilfe®.

Vgl. zu deren Entwicklung oben Seite 114 ff.

Zusammenfassend Meuters, Grenziiberschreitende Ermittlungen, S. 134 f.; Hackner/Schier-
holt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 181 ff.; siehe ferner N.N., in: Gritzner/Potz/Krel3, Interna-
tionaler Rechtshilfeverkehr, 11l A 3.1, Vorbemerkungen, Rn. 11; Grotz, in: Grutzner/Potz/Krel3,
Internationaler Rechtshilfeverkehr, 11l A 3.5, Vorbemerkungen, Rn. 10 ff.

Die im Umfang stark variierenden Listen der Schengen-Griinderstaaten Uber diejenigen Ur-
kunden, die wahlweise auch unmittelbar per Post Ubersandt werden dirfen, sind alphabetisch
nach Staaten geordnet im Zusammenhang mit der Bekanntmachung utber die Inkraftsetzung
des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens abgedruckt in BGBI 1| 1996, 242.

86 Wie bereits zuvor Art. 52 Abs. 1 SDU bildet Art. 5 Abs. 1 EU-RhUbk den praktisch wichtigsten
Anwendungsfall einer vereinfachten Zustellung im Ausland gemaR 8 37 Abs. 1 StPO i.V.m.
§ 183 Abs. 1 ZPO.

Um unnétige Verwirrung zu vermeiden, wurde bislang als Oberbegriff fir die Summe dessen,
was — nicht nur im Rahmen des Hauptverfahrens (vgl. auch Art. 3 EuRhUbk 1. ZP) — an einen
Adressaten im Ausland Ubermittelt werden kann, der neutrale i.S.v. transnational nicht besetz-
te Terminus ,amtliche Schriftstiicke” verwendet. Es besteht jedoch Einigkeit dariiber, dass die
je nach Rechtskreis bzw. Rechtsakt unterschiedlichen und nicht (legal-)definierten deutschen
Begrifflichkeiten (Art. 7 EuRhUDbk: Verfahrensurkunden und Gerichtsentscheidungen; Art. 52
SDU: gerichtliche Urkunden; Art. 5 EU-RhUbk: Verfahrensurkunden) auch im Falle des
Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens und des EU-Rechtshilfelibereinkommens jeweils
in einem gleichermalRen weiten Sinne zu verstehen sind (vgl. ABIEG 2000 Nr. C 379, 7 (11);
BT-Drs. 15/4233, S. 19).

Dass bzw. wie diese Auslegung mit dem einschrankenden Attribut ,gerichtlich“ in Art. 52 SDU
in Einklang zu bringen ist, erschliel3t sich erst bei einem Blick auf den Wortlaut anderer
(gleichberechtigter) Sprachfassungen. So spricht die englische ebenso wie die franzdsische
Textfassung sowohl in Art. 52 SDU als auch in Art. 5 EU-RhUbk einheitlich von ,procedural
documents® bzw. ,piéces de procédure®, also ganz allgemein von Schriftsticken/Urkunden/
Dokumenten betreffend ein (Straf-)Verfahren. Von welchem (staatlichen) Organ der Straf-
rechtspflege diese herriihren, ist dabei ohne Belang. Die deutsche Formulierung in Art. 52
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Speziell bei der grenziiberschreitenden Zustellung von (Zeugen-®®)Ladungen gelten iiber

diese generellen Bestimmungen der Urkundenubersendung hinaus maf3nahmenspezifi-
sche Besonderheiten®®,

Die insoweit auch durch das EU-Rechtshilfeibereinkommen (vgl. Art. 5 Abs. 5 EU-
RhUDbK) unangetastet gebliebenen Zusatzbestimmungen der rechtshilferechtlichen ,Mut-
terkonvention des Europarates stehen dabei (mittelbar) alle im Zusammenhang mit dem
volkerrechtlich anerkannten Grundsatz, dass keine Beweisperson gezwungen werden
soll, sich in den Machtbereich eines anderen Staates zu begeben. Mit anderen Worten:
Ein Zeuge, dessen Ladung im Ausland zu bewirken ist, kann letztlich vollkommen frei
darliber entscheiden, ob er der Aufforderung, zu einer bestimmten Zeit zur Vernehmung
vor dem erkennenden (deutschen) Gericht zu erscheinen, nachkommen will*®°. Folgerich-
tig durfen Vorladungen keine Androhung von Zwangsmitteln fir den Fall des Nichter-
scheinens enthalten. Bei dennoch erfolgter Zwangsandrohung darf ein etwaiges Ausblei-
ben gleichwohl nicht mit Sanktionen belegt werden (Art. 8 EURhUDK).

Erweist sich — anders als nach innerstaatlichem Recht®* — die Ladung eines (Auslands-)-
Zeugen somit im Ernstfall als ,zahnloser Tiger“, kann alternativ nur der Versuch unter-
nommen werden, durch verschiedene Mal3nahmen die Bereitschaft des Zeugen zum frei-
willigen Erscheinen zu erhéhen. Zu diesen Anreizen zahlt zum einen die Zusicherung frei-
en Geleits (Art. 12 EuRhUbk®®?), d.h., der Zeuge darf aus Griinden, die vor der Abreise
aus dem ersuchten Aufenthaltsstaat entstanden sind, im ersuchenden Staat keiner Be-
eintrachtigung seiner personlichen Freiheit unterworfen werden. Zum anderen soll die
Erstattung von Reise- und Aufenthaltskosten sowie die Zahlung einer Entschadigung (Art.

SDU ist somit zu eng geraten. Stattdessen wére aus dem Fundus transnationaler Wortschop-
fungen auch an dieser Stelle der umfassendere und mit dem hier gewahlten Arbeitsbegriff des
amtlichen Schriftstlicks inhaltsgleiche Terminus ,Verfahrensurkunde® treffender gewesen.

Vor diesem Hintergrund entbehrt es dann auch nicht einer gewissen sachlichen Berechtigung,
wenn in der deutschen Liste ,gerichtlicher Urkunden®, die gemaR Art. 52 Abs. 1 SDU unmit-
telbar durch die Post Ubersandt werden dirfen, auch staatsanwaltschaftliche Mitteilungen
aufgeftuhrt sind (vgl. BGBI 1l 1996, 242 (243 ff.)).

Gleiches gilt fir Sachverstandige. Bei der grundsatzlich ebenfalls méglichen Ladung eines
Beschuldigten sind weitere Sonderregelungen zu beachten (vgl. Art. 7 Abs. 3 und Art. 12 Abs.
2 EuRhUDK).

Hierzu Nagel, Beweisaufnahme, S. 219 ff.; Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn.
184 f.; Walter, NJW 1977, 983 (985); N.N., in: Grutzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshil-
feverkehr, 11l A 3.1, Vorbemerkungen, Rn. 12 f. und Rn. 15; insgesamt zu den verschiedenen
Moglichkeiten der Ladung eines Auslandszeugen aus deutscher Sicht Rose, wistra 1998,
11 ff.

Dies gilt im Ubrigen unabh&ngig von der Staatsangehdrigkeit des Auslandszeugen. Zwar ist
allgemein anerkannt, dass ein Deutscher, der sich ins Ausland begibt, seine staatsbirgerliche
Pflicht, zwecks Vernehmung vor einem deutschen Gericht zu erscheinen, bildlich gesprochen
mit Uber die Grenze nimmt. Mangels zwangsweiser Durchsetzbarkeit dieser Erscheinens-
pflicht Uber (Staats-)Grenzen hinweg bleibt das pflichtwidrige Nichterscheinen eines deut-
schen Auslandszeugen de facto jedoch ebenso folgenlos wie das Fernbleiben eines auslandi-
schen Auslandszeugen, dem es bereits an einer entsprechenden Verpflichtung zum Erschei-
nen fehlt; zum Ganzen Norouzi, Audiovisuelle Vernehmung, S. 69 ff.; Nagel, Beweisaufnah-
me, S. 223 f.

Weigert sich ein ordnungsgeman geladener (vgl. § 48 StPO) Inlandszeuge, seiner Ladung
nachzukommen, hat das Gericht gegen ihn Ordnungsmittel festzusetzen (§ 51 Abs. 1 Satz 2
StPO) und ihn gegebenenfalls zwangsweise vorfuhren zu lassen (§ 51 Abs. 1 Satz 3 i.V.m.
§ 135 StPO).

Vgl. auch die in der Europaratsempfehlung Nr. R (83) 12 Uber das freie Geleit fir Zeugen in
Anwendung des Art. 12 Abs. 1 EuRhUbk v. 23.09.1983 (auszugsweise auf Deutsch abge-
druckt bei Schomburg/Hackner, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Vor § 68 IRG
Rn. 70) niedergelegten Leitlinien fir die praktische Anwendung.
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9 EuRhUbk)®**® den Zeugen dazu bewegen, eine nicht nur kosten-, sondern auch zeitin-
tensive Reise zum ladenden Tatgericht auf sich zu nehmen®*.

Allen Bemuhungen zum Trotz ist es jedoch fir einen Auslandszeugen unter dem Strich
meist wenig reizvoll, sich in die von ihm mitunter so empfundene ,Hohle des Léwen* zu
begeben, zumal dann, wenn er in irgendeiner Weise selbst in das Tatgeschehen verstrickt
ist oder wenn er damit rechnen muss, dass die zu erwartende Kostenerstattung hinter
seinem tatsachlichen Aufwand zurlckbleibt. Fir das erkennende Gericht gleicht die La-

dung eines Auslandszeugen damit gewissermalien einem Lotteriespiel.

2. ,Grenzuberschreitende Vorfuhrung® inhaftierter Personen

Die bange Frage, ob ein Auslandszeuge einer ihm zugestellten Ladung vor das (deut-
sche) Tatgericht auch tatséchlich Folge leistet, scheint sich von vornherein dann nicht zu
stellen, wenn sich die zu vernehmende Person im Ausland in Haft, also bereits in staatli-
cher Obhut befindet. Zu dieser Annahme verleitet bei isolierter Lekture jedenfalls Art. 11
Abs. 1 Satz 1 EuRhUbk®®. Danach kann der verfahrensfiihrende Staat von einem ande-
ren Mitgliedstaat verlangen, dass ihm auf Ersuchen®® eine dort in Haft befindliche Be-
weisperson insbesondere zum Zwecke der Vernehmung als Zeuge vortibergehend Uber-
stellt (,ausgeliehen®) wird®*”®®®. Bei allen Unterschieden im Detail erinnert dieses Ersu-

83 Einige bilaterale Zusatzvertrage sehen dariiber hinaus im Ergebnis vor, dass dem Zeugen

bereits mit der Vorladung die ungefahre Hohe der Entschadigung und der erstattungsfahigen
Kosten mitgeteilt wird. Ferner kann dem Geladenen auf Antrag ein Kostenvorschuss gewahrt
werden, vgl. etwa Art. 8 des deutsch-Gsterreichischen EuRhUbk-Erganzungsvertrages v.
31.01.1972 (BGBI 11 1975, 1157) i.V.m. Art. 10 Abs. 2 und 3 EuRhUbk.
Speziell bei der Ladungsubermittlung auf klassischem Rechtshilfeweg kann der ersuchende
Staat auRerdem gemaR Art. 10 EuRhUbk im Zustellungsersuchen ausdriicklich darauf hin-
weisen, dass er — in der Sache eigentlich eine Selbstverstandlichkeit — das personliche Er-
scheinen des Zeugen fir ,besonders notwendig“ erachtet. Der ersuchte Aufenthaltsstaat wird
dann nicht nur die vom erkennenden Gericht erlassene Ladung zustellen, sondern dariber
hinaus auch selbst den Ladungsempfanger zum Erscheinen auffordern. Zwar mag diese zu-
satzliche MalRnahme der Ladung ein besonderes Gewicht verleihen. Gleichwohl ist sie allen-
falls geeignet, psychologischen Druck auf den Geladenen auszuiiben, begriindet aber keine
erzwingbare Verpflichtung, der Ladung Folge zu leisten.
895 Zu Art. 11 EuRhUbK vgl. N.N., in: Gritzner/Pétz/KreR, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 11l A
3.1, Vorbemerkungen, Rn. 14; Nagel, Beweisaufnahme, S. 231 ff.; Meuters, Grenzlberschrei-
tende Ermittlungen, S. 91 f.
Auch nach Einflihrung des unmittelbaren Geschéftsverkehrs zwischen den zustandigen Jus-
tizbehorden als Regelfall ist bei Ersuchen um die zeitweilige Uberstellung inhaftierter Perso-
nen weiterhin der strengere (justiz-)ministerielle Geschéaftsweg einzuhalten (vgl. Art. 53 Abs. 3
SDU, der gemaR Art. 2 Abs. 2 EU-RhUbk mittlerweile aufgehoben und durch Art. 6 Abs. 8 lit.
a) EU-RhUbk ersetzt wurde).
87 Erganzt wird Art. 11 EuRhUbk auf multilateraler Ebene durch Art. 9 EU-RhUbk (hierzu Grotz,
in: Grutzner/Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 1l A 3.5, Vorbemerkungen, Rn.
23). Dieser behandelt von der Transportrichtung her gesehen die umgekehrte Konstellation.
Nicht ein im Ausland Inhaftierter soll zeitweilig ins Inland tberstellt werden, sondern ein inlan-
discher Haftling soll voriibergehend ins Ausland verbracht werden. In beiden Féllen ist jedoch
Bezugspunkt ein inlandisches Strafverfahren. Funktional bildet die Uberstellung nach Art. 9
EU-RhUDbk lediglich eine Art Annex zu einem vom verfahrensfiihrenden Staat ausgehenden
Rechtshilfeersuchen um Vornahme bestimmter Ermittlungshandlungen, zu deren Erledigung
die Anwesenheit einer im Verfahrensstaat inhaftierten Person erforderlich ist.
Zuvor war diese systematisch dem Ermittlungsverfahren zuzuordnende Variante einer zeit-
weiligen Uberstellung inhaftierter Personen bereits Gegenstand bilateraler Zusatzvertrage,
vgl. exemplarisch Art. 9 des deutsch-6sterreichischen EuRhUbk-Ergénzungsvertrages V.
31.01.1972 (BGBI 11 1975, 1157).
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chen um Uberstellung auf den ersten Blick an die Anordnung der Vorfilhrung, mit der
nach deutschem Recht die Ladung eines sich nicht auf freiem Fuld befindenden Zeugen
verbunden wird®®.

Die grundsatzliche volkerrechtliche Verpflichtung zu dieser Form transnationaler Koopera-
tion, die hier wegen der (vermeintlichen) Sachnahe mit ,grenziberschreitender Vorfuh-
rung“ Uberschrieben wurde, ist allerdings diversen Einschrankungen unterworfen (Art. 11
Abs. 1 Satz 2 EuRhUbk). Vor allem kann (bzw. wird in der Regel®®) die befristete Uber-
stellung abgelehnt werden, wenn der Haftling ihr nicht zustimmt (Art. 11 Abs. 1 Satz 2 lit.
a) EuRhUDK). Auf diese Weise soll verhindert werden, dass ein (in anderer Sache) inhaf-
tierter Auslandszeuge schlechter steht als ein Zeuge, der sich im Ausland auf freiem Ful3
bewegt™. Dadurch fehlt dem transnationalen Pendant aber gerade der die innerstaatliche
Vorfuhrung kennzeichnende Zwangscharakter.

Bei genauerer Betrachtung ist die voriibergehende Uberstellung im Ausland inhaftierter
Personen zu Beweiszwecken folglich ein ahnlich stumpfes Schwert wie die Ladung eines
auf freiem Ful? befindlichen Auslandszeugen. Die praktische Bedeutung dieses Rechtsin-

stituts ist nicht zuletzt deshalb gering®®.

3. Grenzuberschreitende kommissarische Vernehmung

Als Quintessenz der beiden vorangegangenen Gliederungspunkte bleibt festzuhalten,
dass das Erscheinen einer (inhaftierten) auslandischen Beweisperson im Inland vor dem
(deutschen) Tatgericht in keinem Fall erzwungen werden kann. Dieser unbefriedigende
Befund darf indes nicht vorschnell dahingehend verallgemeinert werden, ein Auslands-
zeuge geniefe ,Narrenfreiheit* und kdnne sich nach Belieben jeglicher Vernehmungssi-
tuation entziehen.

Scheidet eine unmittelbare persénliche Vernehmung in der Hauptverhandlung aus®®, so
hat das erkennende Gericht vielmehr zu erwégen, den Auslandszeugen auf der Grundla-
ge der allgemeinen Rechtshilfeverpflichtung des Art. 1 Abs. 1 EuRhUbk stellvertretend
durch den auslandischen Aufenthaltsstaat vernehmen zu lassen®®. Anders als bei der
bloRen (formalen) Zustellung einer fremdstaatlichen Ladung zum Hauptverhandlungster-

8% gofern ersuchter Haft- und ersuchender Verfahrensstaat keine Anrainerstaaten sind und des-

halb zur Uberstellung das Hoheitsgebiet (mindestens) eines dritten Mitgliedstaates durchquert
werden muss, ist letzterer — analog zur Durchlieferung im Auslieferungsverkehr (siehe oben
Fn. 790) — formal um sog. Durchbeférderung des Haftlings zu ersuchen (Art. 11 Abs. 2
EuRhUbK).

89 vgl. Meyer-GoRner/Schmitt, § 51 StPO Rn. 2.

900 Vgl. den — nicht nur — von deutscher Seite erklarten Vorbehalt zu Art. 11 EuRhUbk (BGBI I
1976, 1799) sowie den inhaltsgleichen Art. 3 Abs. 1 des EuRhUbk-Zustimmungsgesetzes v.
03.11.1964 (BGBI 1l 1964, 1369).

%1y, Weber, FS Mayer, S. 517 (522).

Eine weitere Parallelitat zum auf freiem Ful3 befindlichen Auslandszeugen besteht insofern,

als auch der inhaftierte Auslandszeuge durch die Zusicherung freien Geleits dazu veranlasst

werden soll, sich mit seiner Uberstellung einverstanden zu erklaren (Art. 11 Abs. 1 Satz 1

i.V.m. Art. 12 EuRhUbK).

So die Feststellung von Nagel, Beweisaufnahme, S. 232 mit Fn. 61, an der sich auch auf-

grund der Moglichkeiten moderner Kommunikationstechnik (hierzu sogleich unten Seite

166 ff.) zwischenzeitlich nichts Grundlegendes gedndert haben durfte.

AuRRer dem fehlenden Willen des Auslandszeugen kénnen auch objektive Griinde einem Er-

scheinen vor dem Tatgericht entgegenstehen; vgl. die Beispiele bei Grotz, in: Gritzner/P6tz/

KreR3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Il A 3.5, Vorbemerkungen, Rn. 24.

Bei Ersuchen um eidliche Vernehmung ist erganzend Art. 3 Abs. 2 EuRhUbk zu beachten.
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min ist die Rechtshilfeleistung bei derartigen kommissarischen Vernehmungen®® umfas-
send angelegt und erstreckt sich abgesehen von der Durchfiihrung der eigentlichen Ver-
nehmung auf samtliche vorbereitenden MaRnahmen, d.h., der ersuchte Aufenthaltsstaat
ladt die Beweisperson selbst vor ein eigenes Gericht, stellt die erlassene Ladung zu und
kann diese vor allem bei Bedarf auch zwangsweise durchsetzen.

Dem Vorteil eines erzwingbaren Erscheinens steht jedoch ein wenngleich jeder kommis-
sarischen Beweisaufnahme immanenter Nachteil gegentber. Indem das Gericht die Zeu-
genvernehmung aus der Hand gibt, geht ihm zwangslaufig der fir die Beurteilung der
Glaubwiirdigkeit des Zeugen und der Glaubhaftigkeit seiner Aussage bedeutsame per-
sonliche Gesamteindruck von der Beweisperson verloren®®.

Dagegen haben sich in einem weiteren, spezifisch transnationalen Punkt die Vernehmung
des Auslandszeugen in der Hauptverhandlung auf der einen und dessen kommissarische
Vernehmung im Ausland auf der anderen Seite zwischenzeitlich weitgehend angenahert.
Wahrend im ersten Fall auf die Vernehmung gleichsam automatisch das Recht des ersu-
chenden Verfahrensstaates Anwendung findet, richtet(e) sich die Erledigung von Ersu-
chen um kommissarische Vernehmung im Ausgangspunkt nach dem nationalen Prozess-
recht des ersuchten Aufenthaltsstaates (Art. 3 Abs. 1 EuRhUbK). Seit der Einfiihrung des
Grundsatzes ,forum regit actum“ durch Art. 4 Abs. 1 EU-RhUDbk ist aber auch bei der mit-
telbaren Beweisaufnahme regelmafRig den Winschen des ersuchenden Staates Rech-
nung zu tragen.

4.  Grenzuberschreitende Aspekte der Beweisaufnahme —
die Vernehmung per Videokonferenz

Dank des technologischen Fortschritts im Kommunikationssektor steht mit der grenziiber-
schreitenden Vernehmung per Videokonferenz mittlerweile fur Félle, in denen das persén-
liche Erscheinen des Auslandszeugen vor dem erkennenden Gericht nicht in Betracht
kommt, eine weitere, moderne Vernehmungsmethode zur Verfligung, die die unerwinsch-
ten Nebenfolgen der klassischen kommissarischen Vernehmung zu minimieren versucht.
Bei der Videovernehmung wird die raumliche Distanz zwischen Zeugen und erkennendem
Gericht technisch mittels zeitgleicher Bild- und TonuUbertragung Uberbrickt, d.h., der sich
unverandert im Ausland aufhaltende Zeuge wird der laufenden inlandischen Hauptver-
handlung live zugeschaltet und kann auf diese Weise ganz reguldr im Rahmen der Be-

weisaufnahme vernommen werden®”’.

%5 Zur kommissarischen (Zeugen-)Vernehmung nach deutschem Recht vgl. § 223 StPO.

Da die kommissarische Vernehmung nicht Teil der Hauptverhandlung ist, muss dieses vor-
weggenommene Stick der Beweisaufnahme durch Verlesen der (im Ausland gefertigten)
Vernehmungsniederschrift erst in die Hauptverhandlung eingefihrt werden.

Eine gewisse, wenn auch mit erheblichem Kostenaufwand verbundene Abmilderung dieser
.Nebenwirkungen® Iasst sich dadurch erreichen, dass das erkennende Gericht als Ganzes
oder zumindest einzelne seiner Mitglieder wahrend der kommissarischen Vernehmung im
Ausland rein passiv als Zuhérer und Beobachter anwesend sind (vgl. Art. 4 EuRhUbK; hierzu
oben Fn. 844).

Davon nicht nur der Intensitat der Teilnahme nach, sondern auch strukturell zu unterscheiden
ist die noch weiter gehende Mdglichkeit, dass das (deutsche) erkennende Gericht mit Zu-
stimmung des auslandischen Staates den Auslandszeugen an Ort und Stelle im Ausland
selbst vernimmt und so einen Teil der Hauptverhandlung unter (Weiter-)Geltung des deut-
schen Strafprozessrechts im Ausland durchfuhrt (vgl. Nagel, Beweisaufnahme, S. 256 ff.);
zusammenfassend v. Weber, FS Mayer, S. 517 (524 ff.).

Von dieser Einsatzmdglichkeit der Videotechnologie zu unterscheiden ist die schlichte Video-
aufzeichnung einer auRerhalb der Hauptverhandlung vorab durchgefihrten kommissarischen
Vernehmung. In der anschlielenden Hauptverhandlung tritt dann an die Stelle der klassi-
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Verglichen mit der kommissarischen Vernehmung ist diese audiovisuelle Fernverneh-
mung nicht nur weniger zeitaufwendig, sondern in der Regel auch das aussagekraftigere
Beweismittel®®. Neben der direkten Befragung des Zeugen erlaubt sie dem erkennenden
Gericht, sich im wahrsten Sinne des Wortes ein Bild von der Beweisperson zu machen
und insbesondere deren Mimik und Gestik wahrend der Aussage zu beobachten. Gemes-
sen an den Mdglichkeiten sinnlicher Wahrnehmung, die eine unmittelbare personliche
Vernehmung im Gerichtssaal gerade im nonverbalen Erkenntnisbereich eréffnet, ist frei-
lich einzurdumen, dass die nur virtuelle Anwesenheit des Zeugen nicht in jeder Hinsicht
einen vollwertigen Ersatz flr dessen (physisches) Erscheinen in der Hauptverhandlung
bietet®®,

Ausdrickliche Erwahnung findet die grenziiberschreitende Vernehmung per Videoschal-
tung erstmals in Art. 10 EU-RhUbk®*®. Danach ist der ersuchte Aufenthaltsstaat grund-
satzlich verpflichtet, einem Ersuchen um audiovisuelle (Zeugen-"*")Vernehmung zu ent-
sprechen (Art. 10 Abs. 2 EU-RhUbK). Die erbetene Unterstiitzung beschréankt sich dabei
im Wesentlichen darauf, die technischen Vorkehrungen fir die Bild-Ton-Direktlibertragung
zu treffen sowie die Ladung der Beweisperson zu bewirken und — so zumindest die Inten-
tion der geistigen Vater des EU-Rechtshilfetibereinkommens®? — diese gegebenenfalls

schen Verlesung der schriftlichen Vernehmungsniederschrift das aussagekraftigere Abspielen
der Videoaufnahme (,audiovisuelles Vernehmungsprotokoll®). Innerstaatlich ist dieser Anwen-
dungsfall der Videotechnik in den 88 58a, 255a StPO geregelt; vgl. ergdnzend zur Begrifflich-
keit Norouzi, Audiovisuelle Vernehmung, S. 3 Fn. 13.

Schomburg/Hackner, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Vor § 68 IRG Rn. 91;
Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 209; Glel3, Beweisrechtsgrundsatze,
S. 115f.

%9 Rinio, NStz 2004, 188 (190); GleR, Beweisrechtsgrundsatze, S. 116.

90 gpeziell zu diesem Aspekt des EU-Rechtshilfetibereinkommens Grotz, in: Griitzner/Potz/
Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Il A 3.5, Vorbemerkungen, Rn. 24 ff.; Glel3, Beweis-
rechtsgrundsatze, S. 115 f.; Meuters, Grenzlberschreitende Ermittlungen, S. 135 ff.; Mokros,
in: Denninger/Rachor, Handbuch Polizeirecht, Kap. O Rn. 341 ff.; insgesamt zur audiovisuel-
len Vernehmung von Auslandszeugen aus deutscher Sicht Norouzi, Audiovisuelle Verneh-
mung.

Auch ohne ausdrickliche volkerrechtliche Regelung war eine grenziberschreitende Verneh-
mung im Wege der Videokonferenz bereits zuvor auf der Grundlage der allgemeinen Rechts-
hilfeverpflichtung gemaR Art. 1 Abs. 1 EuRhUbk méglich, vgl. Rinio, NStZ 2004, 188 (189);
Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 208.

Nach deutschem Recht erlaubt der 1998 durch das Gesetz zum Schutze von Zeugen bei
Vernehmungen im Strafverfahren und zur Verbesserung des Opferschutzes (Zeugenschutz-
gesetz) eingefiigte § 247a StPO unter bestimmten Voraussetzungen diese moderne Form der
Vernehmung.

Dasselbe ,Pflicht(en)programm® gilt generell in Bezug auf Sachversténdige. Fakultativ kbnnen
die Mitgliedstaaten gemaR Art. 10 Abs. 9 EU-RhUbk die Bestimmungen uber die Videover-
nehmung von Zeugen und Sachverstandigen auch auf Beschuldigtenvernehmungen ausdeh-
nen. Anders als bei Zeugen und Sachverstandigen héngt die — innerstaatlich in engen Gren-
zen nunmehr von § 233 Abs. 2 Satz 3 StPO zugelassene — Vernehmung des Beschuldigten
per Videokonferenz allerdings von dessen Zustimmung ab.

Vgl. im erlauternden Bericht zum EU-Rechtshilfeiibereinkommen die Anmerkung zu Art. 10
Abs. 4 EU-RhUbk, wonach ,[m]it dieser Bestimmung [...] gewahrleistet werden [soll], dass ge-
eignete Schritte unternommen werden kénnen, um das personliche Erscheinen der betreffen-
den Person zum Zwecke der Vernehmung sicherzustellen“ (ABIEG 2000 Nr. C 379, 7 (15));
im Ergebnis ebenso Grotz, in: Gritzner/P6tz/KreR, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 111 A
3.5, Vorbemerkungen, Rn. 30, der aber wohl zu Art. 10 Abs. 8 EU-RhUbk als Grundlage fur
derartige Zwangsmafinahmen tendiert. Eine Zusammenschau der beiden Absétze Iasst indes
eher darauf schlieRen, dass sich Art. 10 Abs. 4 EU-RhUbk (vergleichbar mit § 51 StPO) auf
die Ahndung von pflichtwidrigem Verhalten im Vorfeld der eigentlichen Vernehmung bezieht,
wohingegen Art. 10 Abs. 8 EU-RhUbk (analog zu § 70 StPO) Pflichtwidrigkeiten wahrend der
Vernehmung selbst im Blick hat (vgl. auch ABIEG 2000 Nr. C 379, 7 (16): ,Nach Absatz 8
muss der Mitgliedstaat, in dem sich die vernommene Person aufhalt, fir den Fall, dass diese
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auch zwangsweise durchzusetzen, wohingegen die eigentliche (Fern-)Vernehmung durch

das erkennende Gericht des ersuchenden Staates erfolgt®™.

im Laufe einer Vernehmung per Videokonferenz die Aussage verweigert oder falsch aussagt,
die Mdglichkeit haben, mit dieser Person in derselben Weise zu verfahren wie bei einer Ver-
nehmung im Rahmen seiner innerstaatlichen Verfahren®).

Unbeschadet dieser Detailfragen sind die europarechtlichen Vorgaben in ihrer Grundaussage
jedoch recht klar formuliert. Gleichwohl weicht die deutsche Umsetzung ohne stichhaltige Be-
grundung einmal mehr (vgl. oben Fn. 827) in erheblichem Maf3e hiervon ab und bestimmt in
§ 61c IRG (bezogen auf einen sich in Deutschland aufhaltenden Zeugen), dass die unent-
schuldigte Nichtbefolgung der Erscheinenspflicht weder mit Kostennachteilen belegt werden
darf noch Zwangsmittel einschlie3lich der Zwangsvorfihrung angedroht und festgesetzt wer-
den diirfen. Als Grund fir diese héchst bemerkenswerte und aus europaischer Sicht geradezu
kontraproduktive Regelung fiihrt die deutsche Denkschrift zum EU-Rechtshilfetibereinkom-
men (BT-Drs. 15/4233, S. 22) unter Berufung auf Art. 10 Abs. 2 EU-RhUbk im Wesentlichen
an, eine erzwingbare, notfalls also auch gegen den Willen des Zeugen vorgenommene Vi-
deovernehmung verstol3e generell gegen die Grundprinzipien der deutschen Rechtsordnung.
Diese Argumentation verkennt nicht nur, dass die in Art. 10 Abs. 2 EU-RhUbk genannten
»Grundprinzipien [der eigenen] Rechtsordnung® lediglich als Korrektiv ,in dem betreffenden
Einzelfall* (ABIEG 2000 Nr. C 379, 7 (15); Hervorhebung durch Verf.) herangezogen werden
kénnen, sie ist auch in der Sache kaum nachvollziehbar, wenn man bedenkt, dass nach der
innerstaatlichen Vorschrift des § 247a StPO die Anordnung einer Videovernehmung stets oh-
ne Zustimmung des zu vernehmenden Zeugen ergeht (vgl. auch Grotz, in: Gritzner/Potz/
KreR, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 1l A 3.5, Vorbemerkungen, Rn. 26). Uberdies steht
die Auffassung der Bundesregierung in eindeutigem Widerspruch zu der von Deutschland so
mitbeschlossenen Systematik des Art. 10 EU-RhUbk: Im Umkehrschluss zur audiovisuellen
Beschuldigtenvernehmung geman Art. 10 Abs. 9 EU-RhUbk héngt die Videovernehmung von
Zeugen und Sachverstandigen gerade nicht von deren freiwilliger Mitwirkung ab (vgl. klarstel-
lend ABIEG 2000 Nr. C 379, 7 (15): ,Im Gegensatz zu Absatz 9, in dem es um Beschuldigte
geht, ist es nicht erforderlich, dass der Zeuge oder Sachverstandige seine Zustimmung zur
Vernehmung per Videokonferenz gibt“). Soweit erganzend argumentiert wird, eine zwangs-
weise durchsetzbare Videovernehmung wiirde dem Schutzcharakter dieser Vernehmungsme-
thode zuwiderlaufen, ist dem entgegenzuhalten, dass die audiovisuelle Vernehmung nicht nur
dem (Opfer-)Zeugenschutz dient, sondern gleichermal3en auch die Vernehmung anderweitig
nicht erreichbarer Zeugen ermdglichen soll (Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe,
Rn. 207 m.w.N.).

Erst recht ist die Behauptung, bei der transnationalen Videovernehmung eines Zeugen ohne
dessen Zustimmung werde dieser unfreiwillig einer auslandischen Rechtsordnung mit fir ihn
unabsehbaren Folgen unterworfen, in Bezug auf den Binnenraum der Europédischen Union
wenig Uberzeugend. Zum einen gilt es zu betonen, dass der volkerrechtliche Grundsatz, wo-
nach eine Beweisperson nicht gezwungen werden soll, sich in den Machtbereich eines frem-
den Staates zu begeben, nur die physische Grenziiberschreitung betrifft. Zum anderen ist
diese Bewertung schwerlich mit dem europa(straf)rechtlichen Strukturprinzip gegenseitiger
Anerkennung in Einklang zu bringen, das gemeinhin als Ausdruck der Gleichwertigkeit aller
Mitgliedstaaten und des gegenseitigen Vertrauens in die Rechtsordnungen und die
Rechtsstaatlichkeit der anderen Mitgliedstaaten verstanden wird (&hnlich Grotz, in: Gritzner/
Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 1ll A 3.5, Vorbemerkungen, Rn. 26). Zudem
Ubersieht dieser Einwand, dass Art. 10 EU-RhUbk der befiirchteten Benachteiligung sogar in
mehrfacher Hinsicht vorbeugt: So kann sich die zu vernehmende Person gemaR Art. 10 Abs.
5 lit. ) EU-RhUbk auf die Zeugnis- und Aussageverweigerungsrechte sowohl des ersuchen-
den als auch des ersuchten Staates berufen (sog. Meistbegunstigungsprinzip). Ferner wird
die grundsatzlich nach dem Verfahrensrecht des ersuchenden Staates durchzufiihrende Vi-
deovernehmung Uberlagert durch die Grundprinzipien der Rechtsordnung des ersuchten
Staates, wobei Uiber deren Einhaltung ein am Ubertragungsort anwesender Vertreter des er-
suchten Staates wacht (Art. 10 Abs. 5 lit. a) EU-RhUbK).

Nagel, Beweisaufnahme, S. 210. Insofern gleicht die transnationale Videovernehmung struk-
turell der durch Art. 18 Abs. 1 lit. a) EU-RhUbk eingefiihrten grenziiberschreitenden Uberwa-
chung der Telekommunikation in Echtzeit (vgl. oben Seite 138). Hier wie dort wird der ersu-
chende Staat mit technischer Hilfestellung des ersuchten Staates in die Lage versetzt, in ge-
wissem Umfang auf fremdem Territorium hoheitlich tatig zu werden, ohne dass hierzu Ho-
heitstrager physisch die Grenze Uberschreiten mussen.

913



Teil 2: Entwicklungslinien einer europaischen/europaisierten Verbrechensbhekampfung 169

Parallel zu dieser Aufgabenverteilung zwischen ersuchtem und ersuchendem Staat ist bei
der Frage des anwendbaren Rechts zu differenzieren. Wahrend sich die Rahmenbedin-
gungen der Videokonferenz nach den nationalen Rechtsvorschriften des Aufenthaltsstaa-
tes bemessen (Art. 10 Abs. 4 und 8 EU-RhUbK), gilt fir die Durchfiihrung der Verneh-
mung selbst in erster Linie die Verfahrensordnung des ersuchenden Mitgliedstaates (Art.
10 Abs. 5 lit. ¢) EU-RhUbk)?#9%5,

5. Grenzuberschreitende Aspekte der Urteilsfindung

a) Im Zusammenhang mit der Tatsachenfeststellung —
zur Verwertbarkeit im Ausland gewonnener Beweismittel

Uber das Ergebnis der Beweisaufnahme entscheidet das erkennende Gericht im Wege
der Uberzeugungsbildung durch freie Beweiswirdigung. Alleinige Erkenntnisquelle, aus
der das Tatgericht seine Uberzeugung schopft, ist nach der gesetzgeberischen Konzepti-
on der ,Inbegriff der [Haupt-]Verhandlung® (§ 261 StPO). Gleichwohl beginnt die Feststel-
lung der Tatsachengrundlage in der Hauptverhandlung regelmafig nicht bei Null, sondern
stitzt sich Ublicherweise auf das im Ermittlungsverfahren durch die Polizei vorlaufig ge-
sammelte Beweismaterial, das dann im Rahmen der férmlichen Beweisaufnahme noch
einmal verbindlich erhoben werden muss®®. Den Inbegriff der Verhandlung bilden dabei
nur diejenigen Beweismittel, die ordnungsgemar in die Hauptverhandlung eingefihrt wur-
den und verwertbar sind. Beweise, die einem Beweisverwertungsverbot unterliegen, dur-

fen im Urteil keine Beriicksichtigung finden®'’.

Bereitet die Beurteilung, ob im Vorverfahren gesicherte Beweise fir die endgultige Sach-
verhaltsfeststellung vor Gericht (un-)verwertbar sind, mangels allgemein anerkannter
dogmatischer Grundlinien bereits in rein innerstaatlichen Strafverfahren mitunter erhebli-
che Schwierigkeiten®®, so stellt die Frage nach der Zulassigkeit der inlandischen Verwer-
tung von im Ausland gewonnenen Beweismitteln Rechtswissenschaft und -praxis vor wei-

tere Probleme®®.

%1% Art. 10 Abs. 5 lit. ¢) EU-RhUbk wiederholt damit speziell fiir die transnationale Videoverneh-

mung das allgemein in Art. 4 Abs. 1 EU-RhUbk niedergelegte moderne ,forum regit actum®*-
Prinzip. Zur praktischen und normativen Unanwendbarkeit des Uberkommenen ,locus regit
actum“-Modells bei der grenziberschreitenden audiovisuellen Zeugenvernehmung siehe
Norouzi, Audiovisuelle Vernehmung, S. 179 ff.

Unter dhnlichen Voraussetzungen, wie sie Art. 10 EU-RhUDbk fiir die Videovernehmung vor-
schreibt, erméglicht Art. 11 EU-RhUbk (hierzu Meuters, Grenziiberschreitende Ermittlungen,
S. 137 f.; GleR, Beweisrechtsgrundsatze, S. 116 f.) die zuvor ebenfalls auf Art. 1 Abs. 1
EuRhUbk gestitzte grenziiberschreitende Vernehmung per Telefonkonferenz (,Nur-Ton-
Direktubertragung®). Im Gegensatz zur Videovernehmung ist die weniger praxisrelevante Te-
lefonvernehmung jedoch ausschlieRlich bei Zeugen und Sachverstéandigen zuléassig und kann
gemaR Art. 11 Abs. 2 EU-RhUbk nur mit deren Zustimmung erfolgen.

Zu diesem Phanomen der mehrfachen Beweisflihrung, das dem Grunde nach in allen europa-
ischen Rechtsordnungen vorzufinden ist, vgl. Glel3, Beweisrechtsgrundsatze, S. 142 ff.
Beulke, Strafprozessrecht, Rn. 494; Meyer-GofR3ner/Schmitt, StPO, Einleitung, Rn. 55.

Vgl. etwa Beulke, Strafprozessrecht, Rn. 454 ff.; Meyer-GoRR3ner/Schmitt, StPO, Einleitung,
Rn. 55 ff.

Allgemein zur Problematik der Verwertung von Auslandsbeweisen siehe etwa Ambos, Be-
weisverwertungsverbote, S. 81 ff.; GleR, JR 2008, 317 ff.; Bose, ZStW 114 (2002), 148 ff.;
Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 236 f.

Speziell zur Verwertbarkeit von im Ausland abgelegten Gestandnissen Keller, FS Fezer,
S. 227 ff.; zur Verwertung von Erkenntnissen aus verdeckten grenziiberschreitenden Polizei-
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Nachdem ein einheitliches supranationales EU-Beweis(verwertungs)recht bislang nicht
existiert”™, vollzieht sich die mehrgliedrige grenziiberschreitende Beweisfilhrung im Kern
bis auf Weiteres im Rahmen der Rechtshilfe. Neben der zwischenstaatlichen (volkerrecht-
lichen) Ebene sind an dem Gesamtkomplex der Beweisgewinnung und Beweisverwertung
somit immer auch zwei souveréne (Mitglied-)Staaten mit ihren mehr oder weniger unter-
schiedlich strukturierten (Beweis-)Rechtsordnungen beteiligt. Rechtshilfetypisch gilt dabei
im Ausgangspunkt, dass sich die Rechtmafigkeit jeder einzelnen Malihahme nach dem
nationalen Recht des jeweils handelnden Hoheitstragers bestimmt. Auf Mal3nahmen der
Beweisgewinnung findet daher grundséatzlich die Verfahrensordnung des um Rechtshilfe
ersuchten Staates Anwendung (,locus regit actum*-Prinzip, vgl. Art. 3 Abs. 1 EuRhUbK),
wahrend sich die anschlielende Verwertung des Ubermittelten Beweismaterials im an-
hangigen Strafverfahren nach dem innerstaatlichen Recht des (ersuchenden) Urteilsstaa-
tes richtet®,

Aus dieser Zweiteilung resultiert denn auch die spezifische Problematik der Tatsachen-
feststellung in transnational arbeitsteiligen Strafverfahren. Es muss nicht nur gewéhrleistet
sein, dass das im Stadium des Ermittlungsverfahrens mit dem Ziel einer Verwertung im
nachfolgenden Gerichtsverfahren gewonnene Wahrnehmungsobjekt in der Hauptverhand-
lung auch tatsachlich seine Beweiskraft entfalten und zum Gegenstand der Tatsachenfin-
dung gemacht werden kann (,nationaler Beweistransfer‘ zwischen verschiedenen Verfah-
rensstadien), sondern es ist gleichzeitig auch und vor allem sicherzustellen, dass das un-
ter Geltung der einen Rechtsordnung gewonnene Wahrnehmungsobjekt unter Geltung
einer anderen Rechtsordnung als formliches Beweismittel verwertet werden kann (,trans-
nationaler Beweistransfer® zwischen verschiedenen Rechtssystemen).

Dem rechtshilferechtlichen Charakter der grenziiberschreitenden Beweisfiihrung entspre-
chend konnen sich Losungsansatze fur die mit dem transnationalen Beweistransfer ver-
bundenen Probleme sowohl aus dem Ubergeordneten zwischenstaatlichen (Voélker-)Recht
als auch aus der fur die Beweisverwertung mafgeblichen nationalen Rechtsordnung des
ersuchenden Staates ergeben.

Wendet man sich zunachst der in der vorliegenden Untersuchung im Vordergrund ste-
henden zwischenstaatlichen Ebene zu, so zeigt sich ein Uberraschender Befund. Obwohl
die Frage nach der Verwertbarkeit von Auslandsbeweisen im heimischen Strafprozess
gewissermalfen die Gretchenfrage der transnationalen Strafverfolgung darstellt, sind vol-
ker- bzw. europarechtlich begriindete Beweisverwertungsregeln dinn gesat®®. Diese Re-
gelungslucke erstaunt umso mehr, als die Voraussetzungen fur die grenziiberschreitende
Zusammenarbeit bei der Beweissammlung detailliert geregelt wurden und die wenigen
expliziten Verwertungsregelungen durchaus auf ein entsprechendes européisches Prob-
lembewusstsein schlieRen lassen®®.

einsatzen Glel3, NStz 2000, 57 ff.; zur Verwertung von Erkenntnissen gemeinsamer Ermitt-

lungsgruppen Nack, in: Wolter u.a., Alternativentwurf Europol, S. 255 ff.

Vgl. aber den Reformvorschlag fur ein bereichsspezifisch harmonisiertes Beweisverfahren

einschliellich Beweisverwertungsregelung in den Art. 32 und 33 Corpus Juris; hierzu Glef,

Beweisrechtsgrundsétze, S. 153 ff.; zum Corpus-Juris-Entwurf insgesamt siehe auch oben

Seite 4 m.w.N.

%21 Bose, ZStW 114 (2002), 148 (149); GleR, FS Grinwald, S. 197 (201 f.); siehe auch Scheller,
Erméachtigungsgrundlagen, S. 94 ff.

%2 Hierzu Ambos, Beweisverwertungsverbote, S. 96 ff.; GleR3, JR 2008, 317 (322 f.); Bdse, ZStW
114 (2002), 148 (172 ff.).

93 GleR, NStz 2000, 57 (60); Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 236. Dass diese
Zuruckhaltung ,mafRgeblich [...] auf das Subsidiaritatsprinzip zuriickzufiihren sein [durfte]”, wie
Esser, FS Roxin, S. 1497 (1507) in Bezug auf die fehlende Regelung von Verwertungsfragen
im Rahmenbeschluss Uber die Européaische Beweisanordnung annimmt, erscheint allerdings
zweifelhaft angesichts der ansonsten eher formelhaften Begriindungen, mit denen der euro-
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Zu diesen ausdriicklichen Vorgaben fur die Verwertbarkeit im Ausland gewonnener Be-
weise zahlt insbesondere Art. 39 Abs. 2 SDU, wonach im Rahmen des polizeilichen In-
formationsaustausches Ubermittelte schriftliche Informationen nur mit Zustimmung der
zustandigen Justizbehdrde des Gbermittelnden Staates in einem inlandischen Strafverfah-
ren als Beweismittel verwendet werden durfen. Eine vergleichbare Bestimmung enthélt
Art. 50 Abs. 3 SDU hinsichtlich der Rechtshilfe in Steuer(straf)sachen. Beide Male zieht
die fehlende Zustimmung des Beweismittelstaates ein Verwertungsverbot nach sich®*,
Daruber hinaus wird aus dem allgemeinen vélkerrechtlichen Grundsatz, die Souveranitét
fremder Staaten zu achten, abgeleitet, dass Beweise, die unter Umgehung des offiziellen
Rechtshilfeverfahrens erlangt werden, einem Verwertungsverbot unterliegen®”. Den gra-
vierendsten Verstof3 markiert dabei die eigenmachtige Beschaffung von Beweismaterial
auf auslandischem Hoheitsgebiet. Eine Verwertungsbeschrankung ist aber beispielsweise
auch dann anzunehmen, wenn sich der ersuchende Staat liber eine vom ersuchten Be-
weismittelstaat vor oder bei der Ubermittlung des Beweismittels ausgesprochene Zweck-
bindung (sog. Spezialitatsvorbehalt) hinwegsetzt®®. In allen Fallkonstellationen kann die
Souveranitatsverletzung jedoch dadurch geheilt und die Verwertbarkeit des Auslandsbe-
weises hergestellt werden, dass der betroffene Mitgliedstaat der Nutzung nachtraglich
zustimmit.

Bei nédherer Betrachtung ist mit den vereinzelten Verwertungsverboten volker- bzw. euro-
parechtlichen Ursprungs, die allesamt aus einer nicht ordnungsgemaf durchgefiihrten
Beweisrechtshilfe heraus erwachsen, fiir die Kernproblematik des grenziiberschreitenden
Beweis(mittel)transfers allerdings noch nicht viel gewonnen. Denn es bleibt offen, ob bzw.
wann ein Verwertungsverbot eingreift, wenn ein Beweismittel ordnungsgemal, also im
Einklang mit den volkerrechtlichen Vorgaben und den einschlagigen Vorschriften des er-
suchten Staates gewonnen wurde, diese auslandische Beweissammlung aber — wie zu-
meist — nicht allen Anforderungen genugt, die der ersuchende Verwertungsstaat an eine
entsprechende Beweisgewinnung stellen wiirde. Dieses Spannungsverhaltnis aufzuldsen
obliegt daher der Verwertungsrechtsordnung des ersuchenden (hier pars pro toto: deut-
schen) Staates.

Die deutsche Rechtsprechung, der mangels gesetzlicher Regelung diese Aufgabe in
concreto zukommt, l&sst sich insoweit von pragmatischen Erwagungen leiten®’. Im Wege
der Rechtshilfe ordnungsgemal erlangte Beweismittel seien als Konsequenz aus dem
slocus regit actum“-Grundsatz prinzipiell auch dann gerichtsverwertbar und kénnten in die
freie Beweiswirdigung eingehen, wenn ihre Gewinnung im Ausland nicht die (strengeren)
deutschen Verfahrenserfordernisse erfiillt. Um zu vermeiden, dass praktisch jede Beweis-

paische Gesetzgeber — ,unterstitzt® durch eine restriktive Judikatur des Europdischen Ge-

richtshofs (vgl. Albin, NVwZ 2006, 629 ff.) — die Vereinbarkeit neuer Rechtsakte mit dem Sub-

sidiaritatsprinzip bejaht.

Siehe ferner die volkervertraglich normierten Verwertungsregelungen in Art. 13 Abs. 10 bzw.

Art. 23 EU-RhUbk.

Zu Verwertungsverboten als Folge eines VerstoRes gegen volkerrechtlich geschitzte Indivi-

dualinteressen siehe Ambos, Beweisverwertungsverbote, S. 99 ff.; Glef3, JR 2008, 317

(323 ff.).

Zur demgegeniber umstrittenen Frage, ob auch nach der Gewahrung von Rechtshilfe noch

eine Verwertungsbeschrankung ausgesprochen werden kann (,nachtraglicher Spezialitats-

vorbehalt®), etwa wenn sich spater herausstellt, dass der vom ersuchenden Staat im Rechts-

hilfeersuchen mitgeteilte Sachverhalt — bewusst oder unbewusst — liickenhaft oder irrefihrend

war und der ersuchte Staat aufgrund der fehlerhaften Information Rechtshilfe geleistet hat, die

er bei ordnungsgemafer Sachverhaltsdarstellung (so) nicht erbracht hatte (,Fall Schreiber*),

vgl. GleR/Eymann, StV 2008, 318 ff.; Ambos, Beweisverwertungsverbote, S. 85 ff.

%27 vqgl. (jeweils m.w.N.) GleR, ZStw 115 (2003), 131 (134 f.); dies., JR 2008, 317 (319 ff.); dies.,
ZStW 125 (2013), 573 (581 ff.); dies., FS Grinwald, S. 197 (202 ff.) auch zu abweichenden
Ansichten in der Literatur; Scheller, Ermachtigungsgrundlagen, S. 98 f.
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rechtshilfe ins Leere lauft, misse sich das deutsche Tatgericht letzten Endes mit der Ein-
haltung der (niedrigeren) auslandischen Standards begniigen®’®. Das erkennende Gericht
sei jedoch gleichwohl im Rechtshilfeverfahren verpflichtet, auf eine moglichst weitgehende
Beachtung der inléandischen Verfahrensvorschriften hinzuwirken®®. Trotz intensiver Be-
muhungen nicht auszurdumende Abweichungen in der Beweisgewinnung sollten nach
Ansicht der Rechtsprechung gegebenenfalls bei der richterlichen Beweiswirdigung aus-
geglichen werden. Lediglich ein Versto3 gegen elementare rechtsstaatliche Grundsatze
(ordre public) der Verwertungsrechtsordnung fihre ausnahmsweise zu einem ganzlichen
Beweisausschluss.

Eine ausschlief3lich nationale Antwort auf transnationale Beweisverwertungsfragen kann
allerdings nur als Ubergangslésung dienen. Gleichzeitig verstarkt die immer enger wer-
dende Zusammenarbeit zwischen den EU-Mitgliedstaaten bei der grenziiberschreitenden
Strafverfolgung den Druck auf die europaische Ebene, nach Losungswegen zur Verwert-
barkeit ordnungsgemal gewonnener Auslandsbeweise zu suchen.

Zu einer ersten — je nach Blickwinkel — Entscharfung oder Verlagerung der Verwertungs-
problematik hat das EU-Rechtshilfetibereinkommen vom 29. Mai 2000 beigetragen. Art. 4
Abs. 1 EU-RhUbk ersetzt das herkéommlich fiir die Beweissammlung geltende Rechtshil-
feprinzip ,locus regit actum® durch den Grundsatz ,forum regit actum®. Damit bestimmt
sich im Regelfall auch das auf die Beweisgewinnung anzuwendende Recht nach der fur
die spatere Beweisverwertung mafgeblichen Rechtsordnung des ersuchenden Staates.
Die dadurch gewonnene Einheitlichkeit garantiert zwar stets die Verwertbarkeit im Aus-
land gesicherter Beweise, jedoch um den Preis einer Fremd(prozess)rechtsanwendung
seitens des ersuchten Staates, die wieder neue Probleme aufwirft®®,

Einen anderen Lésungsansatz enthielt bereits das von der Kommission Ende des Jahres
2001 vorgelegte ,Grunbuch zum strafrechtlichen Schutz der finanziellen Interessen der
Europaischen Gemeinschaften und zur Schaffung einer Europdaischen Staatsanwalt-
schaft® und enthalt nunmehr der Mitte Juli 2013 préasentierte konkrete Vorschlag fir eine
Verordnung iber die Errichtung einer Européischen Staatsanwaltschaft®*'. Danach soll
sektoral begrenzt auf Finanzdelikte zum Nachteil des EU-Haushalts festgeschrieben wer-
den, dass samtliche Beweismittel, die in einem Mitgliedstaat rechtmaRig gewonnen wur-
den, grundsatzlich automatisch, d.h. ohne weitere Uberpriifung, von den Strafgerichten
aller anderen Mitgliedstaaten als Beweismittel verwertet werden kdnnen und missen,
unbeschadet der Frage, ob das Beweismaterial im Urteilsstaat hatte in gleicher Weise
rechtmaflig gewonnen werden dirfen (sog. gegenseitige Anerkennung von Beweismit-
teln)**. Das Kommissionsmodell, das sich in gewisser Weise als europaische Weiterent-

%8 Mit Blick auf einen vom Beweiseingriff betroffenen Beschuldigten erscheint diese etwaige

Schlechterstellung dabei durchaus plausibel. Wer eigenverantwortlich den territorialen
(Schutz-)Bereich der heimischen Rechtsordnung verlasst und sich freiwillig einer fremden
Rechtsgemeinschaft anschlief3t, hat als Kehrseite der Medaille gegebenenfalls auch gewisse
Abstriche am innerstaatlichen Schutzniveau hinzunehmen; in diese Richtung argumentierend
auch Keller, FS Fezer, S. 227 (236 f. und 239 f.).

Zu Recht skeptisch gegenuber den tatsachlichen Einflussmdglichkeiten Bdse, ZStwW 114
(2002), 148 (155): ,Es ware [...] illusorisch anzunehmen, dass auf diese Weise eine vollstan-
dige Anwendung deutschen Verfahrensrechts auf die Beweis[gewinnung] im Ausland erreicht
werden kdnnte®.

%0 GleR, Beweisrechtsgrundsatze, S. 120; dies., ZStW 125 (2013), 573 (595 ff.).

%L vqgl. einerseits KOM (2001) 715 endg. nebst Follow-up-Mitteilung in KOM (2003) 128 endg.,
andererseits KOM (2013) 534 endg.; siehe auch oben Seite 110 ff.

Nach der gegenseitigen Anerkennung von (Ermittlungs-)Anordnungen im Vorverfahren, die
regelméRig die Sicherung von Beweismaterial zum Ziel haben, ist die gegenseitige Anerken-
nung von ,fertigen“ Beweismitteln im Stadium des Hauptverfahrens damit die zweite ,Spielart*
des auf der Sondersitzung des Europaischen Rates in Tampere zum ,Eckstein“ der justiziel-
len Zusammenarbeit erkorenen (Struktur-)Prinzips der gegenseitigen Anerkennung.
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wicklung der ergebnisorientierten deutschen Rechtsprechung begreifen lasst, grindet
letztlich auf der Annahme, dass sich durch die Geltung der Europaischen Menschen-
rechtskonvention ein gemeinsamer Mindeststandard herausgebildet hat, dessen Einhal-
tung in den einzelnen Rechtsordnungen eine grenziberschreitende Verwertung von
rechtm&Rig gesammelten Beweismitteln erlaubt®,

Bei aller berechtigten Kritik auch an diesem Konzept eines ,europaweit verkehrsfahigen
Beweises*®* deuten die Bemilhungen der Europaischen Union doch zumindest darauf
hin, dass sich der europaische Gesetzgeber nicht langer nur der Problematik des transna-
tionalen Beweistransfers bewusst ist, sondern mittlerweile auch den dringenden Bedarf an
einer tragfahigen europaischen Regelung der Voraussetzungen fir die grenziberschrei-

tende Verwertbarkeit von Beweismitteln erkannt hat®*°.

b) Im Zusammenhang mit dem Rechtsfolgenausspruch

Steht nach Wiirdigung aller verwertbaren (Auslands-)Beweise zur Uberzeugung des Ge-
richts fest, dass der Beschuldigte die ihm in der zugelassenen Anklage zur Last gelegte
prozessuale Tat begangen und dadurch bestimmte Straftatbestédnde verwirklicht hat, so
hat das erkennende Gericht im Anschluss Uber Art und Mal3 der Sanktionierung zu ent-
scheiden. Die punktuellen europaischen Einflusse auf diesen nationalen Rechtsfolgen-
ausspruch betreffen nach der Systematik der deutschen Rechtsordnung einerseits einen
Teilaspekt des Strafzumessungsvorgangs (sub aa)), zum anderen die Anordnung von
Verfall und Einziehung (sub bb)) als (Neben-)Sanktionen eigener Art zwischen den beiden
Spuren strafrechtlicher Reaktionen, den Strafen auf der einen und den Malregeln der

Besserung und Sicherung auf der anderen Seite®*.

aa) Die Berucksichtigung auslandischer Vorstrafen bei der Strafzumessung

Zum Kreis derjenigen Faktoren, die bei der Festlegung der konkreten (Einzel-)Strafe Be-
deutung erlangen kénnen (sog. Strafzumessungstatsachen), zahlt insbesondere das (kri-
minelle) Vorleben des Taters (8 46 Abs. 2 Satz 2 StGB). Es entspricht dabei géngiger
deutscher Rechtspraxis, dass zur Bewertung des Vorlebens auch (einschlagige) auslan-
dische Vorstrafen (regelmaRig strafscharfend) herangezogen werden®’. Nach Erkennt-

% Kom (2001) 715 endg., S. 29; kritisch zum ausschlie3lichen Ruckgriff auf die Européische
Menschenrechtskonvention als Ubergeordnetem Referenzsystem Glel3, Beweisrechtsgrund-
satze, S. 173 ff.

%4 Ausfiihrlich hierzu GleR, ZStw 115 (2003), 131 (136 ff.).

Die gleichen Kritikpunkte gelten auch fir das im Zusammenhang mit dem Européischen Amt

fur Betrugsbekampfung (hierzu oben Seite 88 ff.) bereits realisierte (Art. 8 Abs. 3 VO (Eura-

tom, EG) Nr. 2185/96 bzw. Art. 11 Abs. 2 VO (EU, Euratom) Nr. 883/2013) und vergleichbar
konzipierte Modell einer europaweiten Verkehrsfahigkeit von OLAF-Kontrollberichten, vgl.

Glel3, Beweisrechtsgrundsatze, S. 127 ff. und S. 171 ff.

Vgl. insoweit auch den zweiten der von Glel3, Beweisrechtsgrundsatze, S. 411 ff. anhand

einer rechtsvergleichenden Untersuchung dreier prototypischer nationaler Strafprozessord-

nungen (Deutschland, Frankreich, England/Wales) entwickelten Grundsatze fir einen inner-
europaischen grenzuberschreitenden Beweistransfer.

Zum deutschen Sanktionensystem vgl. etwa den Uberblick von Meier, Sanktionen, S. 11 f.;

Schwind, Kriminologie, § 1 Rn. 2 ff.

%7 BayObLG MDR 1979, 72; BGH NStZ-RR 2007, 368; siehe auch die explizit vorgeschriebene
Gleichbehandlung in- und auslandischer Vorverurteilungen in § 66 Abs. 4 Satz 5 und § 176a
Abs. 6 Satz 2 StGB.
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nissen der EU-Kommission verhalten sich in diesem Punkt aber langst nicht alle Mitglied-
staaten so vorbildlich wie Deutschland. Oftmals werden Auslandsverurteilungen pauschal

entweder gar nicht oder nur in sehr begrenztem Umfang beriicksichtigt®®.

Dieser Differenzierung zwischen in- und auslandischen Verurteilungen will der Rahmen-
beschluss 2008/675/J1 vom 24. Juli 2008 zur Beriicksichtigung der in anderen Mitglied-
staaten der Europaischen Union ergangenen Verurteilungen in einem neuen Strafverfah-
ren®* (RB-Vorverurteilungen) entgegenwirken. In enger Anlehnung an Art. 56 des von
Deutschland zwar gezeichneten, aber bislang nicht ratifizierten Europaratsiibereinkom-
mens Uber die internationale Geltung von Strafurteilen vom 28. Mai 1970%° hat nach der
zentralen Vorschrift des Art. 3 Abs. 1 RB-Vorverurteilungen jeder Mitgliedstaat dafiir Sor-
ge zu tragen, dass eine in einem anderen EU-Staat wegen einer anderen Straftat™ er-
gangene (Vor-)Verurteilung vergleichbare Rechtswirkungen entfaltet, wie sie bei einer
entsprechenden Inlandsverurteilung angezeigt wéaren®*?. Welche Rechtsfolgen im Einzel-
nen an eine frilhere Verurteilung geknipft werden, bleibt dagegen weiterhin der gesetz-

geberischen Freiheit eines jeden Mitgliedstaates iiberlassen®*®.

bb) Die Abschopfung von Vermogenswerten

Im Mittelpunkt der unselbstandigen Rechtsfolgen, die zusammen mit der Hauptstrafe bzw.
Hauptsanktion im richterlichen Urteil ausgesprochen werden kdénnen, steht in Fallen mit
Auslandsbezug — untechnisch formuliert — die Abschépfung unrechtmalRiig erlangter Ver-
brechensgewinne (,Beute®). Hinter dieser Nebensanktion, die den verurteilten Tater meist
mehr trifft als die eigentliche Strafe, steht die spezial- wie generalpraventive Uberlegung,
dass sich strafbares Verhalten nicht lohnen darf (,crime doesn’t pay*)®*. In erster Linie

Zur demgegeniber von den Strafsenaten des Bundesgerichtshofs unterschiedlich beurteilten
Frage, ob und wenn ja wie auslandische Vorverurteilungen, die an innerstaatlichen Mal3sta-
ben gemessen der nachtraglichen Bildung einer Gesamtstrafe fahig waren, bei der Strafzu-
messung zu bertcksichtigen sind, vgl. Esser, StV 2010, 266 ff. sowie die zwischenzeitlich er-
gangene Entscheidung BGH NJW 2010, 2677.
%8 KOM (2005) 91 endg., S. 2 f.
%9 ABIEU 2008 Nr. L 220, 32 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 24); zum Umsetzungsstand vgl.
Ratsdok. 14292/1/12 REV 1, deutsche (Minimal-)Umsetzung in BGBI 1l 2009, 3214;
Lagodny, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Il D 6, Kurzibersicht, Rn. 4 ff.
%9 SEV Nr. 70.
%1 Keine Anwendung findet der Rahmenbeschluss folglich auf die aus Anlass derselben Tat im
Ausland erlittene Auslieferungshatft.
Nach deutschem Recht ist in diesem Fall gemé&R § 51 Abs. 3 Satz 2 StGB die auslandische
Freiheitsentziehung zwingend auf die im Inland verhéngte Strafe anzurechnen; vgl. zum An-
rechnungsprinzip, insbesondere auch zur Bestimmung des Anrechnungsmalfistabes nach
§ 51 Abs. 4 Satz 2 StGB Bock, ZIS 2010, 482 ff.
Uber den vorliegend als Ankniipfungspunkt gewahlten (Kern-)Bereich der Strafzumessung
hinaus findet der Rahmenbeschluss auf samtliche Regelungen Anwendung, bei denen das
Kriterium der Vorverurteilung zum Tragen kommt, auch wenn diese systematisch anderen
Verfahrensstadien, insbesondere dem Vollstreckungsverfahren zuzuordnen sind (vgl. Art. 3
Abs. 2 RB-Vorverurteilungen). Fur einen Uberblick tber die vom Geltungsbereich des Rah-
menbeschlusses berihrten deutschen Vorschriften siehe BT-Drs. 16/13673, S. 6 ff.
Vgl. Erwagungsgrund Nr. 5 RB-Vorverurteilungen: ,Eine Harmonisierung der in den verschie-
denen Rechtsordnungen fur frihere Verurteilungen vorgesehenen Rechtswirkungen [...] ist
[...] nicht beabsichtigt [...]*. Der RB-Vorverurteilungen weist damit strukturelle Ahnlichkeiten
mit dem Rahmenbeschluss 2006/960/J1 v. 18.12.2006 uber die Vereinfachung des Aus-
tauschs von Informationen und Erkenntnissen zwischen den Strafverfolgungsbehérden der
Mitgliedstaaten der Europaischen Union (vgl. oben Seite 121 f.) auf.
%4 BT-Drs. 12/731, S. 4.
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Zielt das Instrument der strafrechtlichen Gewinnabschdpfung damit auf alle Erscheinungs-
formen der (transnationalen) organisierten Kriminalitét, die quasi per definitionem syste-

matisch und im groRen Stil nach maximalem wirtschaftlichem Profit strebt®*.

Welch hohen Stellenwert die europaische Kriminalpolitik dem staatlichen Zugriff auf den
Taterlds im Kampf gegen die gewinnorientierte Kriminalitat beimisst, lasst sich nicht zu-
letzt daran ablesen, dass die Verbesserung der grenziberschreitenden Abschépfung von
Vermogenswerten Gegenstand gleich mehrerer, Gber samtliche Stadien des Strafverfah-
rens verteilter (EU-)Rechtsakte ist®*®. Wahrend der im vorangegangenen ,romischen” Ka-
pitel GUber das Ermittlungsverfahren behandelte Rahmenbeschluss vom 22. Juli 2003 tber
die Vollstreckung von Entscheidungen tber die Sicherstellung von Vermbgensgegenstan-
den oder Beweismitteln in der Europaischen Union®*’ (unter anderem) der vorlaufigen
Sicherstellung abzuschdpfender Vermdgenswerte dient, verfolgt der dem Hauptverfahren
zuzurechnende Rahmenbeschluss 2005/212/J1 vom 24. Februar 2005 Uber die Einzie-
hung von Ertragen, Tatwerkzeugen und Vermégensgegenstanden aus Straftaten®® (RB-
2005/212/J1) den Zweck, EU-weit einheitliche Mindeststandards flr die gerichtliche
Anordnung der endgiiltigen Abschépfung festzulegen®.

Ankniipfend an Art. 2 des (Europarats-)Ubereinkommens iiber Geldwasche sowie Ermitt-
lung, Beschlagnahme und Einziehung von Ertragen aus Straftaten vom 08. November
1990°*° sowie an Art. 1 und 3 des nahezu gleichlautend iiberschriebenen (ergéanzenden)
EU-Rahmenbeschlusses vom 26. Juni 2001 Uber Geldwéasche sowie Ermittlung, Einfrie-
ren, Beschlagnahme und Einziehung von Tatwerkzeugen und Ertragen aus Straftaten®"*
wird den Mitgliedstaaten zunachst aufgegeben, die notwendigen innerstaatlichen Vorkeh-
rungen zu treffen, damit Tatwerkzeuge und Ertrage aus Straftaten, die mit einer Freiheits-
strafe von mehr als einem Jahr bedroht sind, sowie Vermodgensgegenstande, deren Wert
diesen Ertragen entspricht (Wertersatz), zugunsten der Staatskasse eingezogen®? (,kon-
fisziert‘) werden kdnnen (Art. 2 RB-2005/212/J1).

%5 Zum Phanomen der organisierten Kriminalitat oben Seite 20 ff.

%8 Kurzuberblick bei Zeder, JSt 2012, 74 (74 1.).

%7 Rahmenbeschluss 2003/577/J1 (ABIEU 2003 Nr. L 196, 45 = Esser, Vorschriftensammlung,
Nr. 15; Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 186); vgl. hierzu oben Seite 134 mit Fn. 744,
ABIEU 2005 Nr. L 68, 49 (Esser, Vorschriffensammlung, Nr. 19; Wasmeier/Mohlig, Text-
sammlung, S. 213); zum Stand der Umsetzung des Rahmenbeschlusses in den Mitgliedstaa-
ten vgl. Ratsdok. 17594/11 ADD 1, S. 3;

Grotz, in: Grutzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 11l A 2.5, Vorbemerkungen;
Andreou, Gegenseitige Anerkennung, S. 327.

Zum Rahmenbeschluss 2006/783/J1 v. 06.10.2006 Uber die Anwendung des Grundsatzes der
gegenseitigen Anerkennung auf Einziehungsentscheidungen (ABIEU 2006 Nr. L 328, 59 =
Esser, Vorschriffensammlung, Nr. 22; Wasmeier/Moéhlig, Textsammlung, S. 196) als dem
vollstreckungshilferechtlichen dritten Teil des Gesamtpakets vgl. unten Seite 190 ff.

%9 SEV Nr. 141; BGBI 11 1998, 519; 1999, 200 (Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 341);

hierzu Grotz, in: Gritzner/P6tz/KreR3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 11l C 4.2, Vorbemer-
kungen; ders., JR 1991, 182 ff.; Lagodny, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 1l D
2, Kurzibersicht; Schmid/Winter, NStZ 2002, 8 (15 f.).

Pate stand dem entgegen seinem Kurztitel insoweit deliktsneutralen Geldwascheliberein-
kommen des Europarates dabei Art. 5 des auf Betaubungsmitteldelikte beschrankten Uber-
einkommens der Vereinten Nationen gegen den unerlaubten Verkehr mit Suchtstoffen und
psychotropen Stoffen v. 20.12.1988 (BGBI 1l 1993, 1136; 1994, 496).

Rahmenbeschluss 2001/500/J1 (ABIEG 2001 Nr. L 182, 1 = Esser, Vorschriftensammlung, Nr.
12; Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 337).

In die Terminologie der deutschen (Straf-)Rechtsordnung Uibersetzt umfasst der europarecht-
liche Begriff der Einziehung damit nicht nur die Einziehung i.S.d. 88 74 ff. StGB, sondern auch
und vor allem den Verfall nach 88 73 ff. StGB.

Zu diesen beiden in Deutschland schon vor Erlass der EU-Harmonisierungsmalinahme be-
stehenden Rechtsinstituten vgl. Meier, Sanktionen, S. 372 ff.
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Dariiber hinaus sind die Mitgliedstaaten unter wahlweisen Bedingungen®? erstmals auf-
grund einer zwischenstaatlichen Vereinbarung verpflichtet, bei bestimmten schwerwie-
genden Delikten, namentlich aus dem Bereich der organisierten Kriminalitat, eine Ab-
schopfung von Ertrédgen auch dann vorzusehen, wenn die Ertréage nicht der konkret ab-
geurteilten Tat zugeordnet werden kdnnen, der Tater diese aber aus anderen rechtswidri-
gen Taten erlangt hat (sog. erweiterte Vermogensabschopfung geman Art. 3 Abs. 1 und 2
RB-2005/212/J1)%4%%,

%3 Hinsichtlich der konkreten Voraussetzungen einer derartigen Gewinnabschopfung stehen den

Mitgliedstaaten (noch) drei Varianten zur Auswahl (Art. 3 Abs. 2 lit. a) bis ¢) RB-2005/212/J1).
Vgl. aber den Vorschlag der Kommission fir eine Richtlinie Gber die Sicherstellung und Ein-
ziehung von Ertragen aus Straftaten in der Européischen Union (KOM (2012) 85 endg.), der
die verschiedenen Optionen aus Praktikabilitdtsgriinden durch eine einheitliche Mindestrege-
lung ersetzen will. Ferner soll im hier relevanten Kontext die bislang fakultative Abschépfung
bei Dritten (Art. 3 Abs. 3 RB-2005/212/J1) ausgebaut und verpflichtend werden; insgesamt zu
den geplanten Anderungen Zeder, JSt 2012, 74 ff.; Brand, DRiZ 2012, 157; Brodowski, ZIS
2012, 558 (563 f.).

Vgl. mit anschaulichem Anwendungsbeispiel BMJ, Pressemitteilung v. 24.02.2005.

Weitere — deliktsspezifische — Bemuhungen um eine Harmonisierung des mitgliedstaatlichen
Sanktionenrechts betreffen die Verhdngung eines nach deutscher Strafrechtsdogmatik als
Mafregel der Besserung und Sicherung konzipierten (§ 61 Nr. 6 i.V.m. § 70 StGB) Berufsver-
bots:

Art. 1 Abs. 2 des Rahmenbeschlusses 2002/946/J1 v. 28.11.2002 betreffend die Verstarkung
des strafrechtlichen Rahmens fir die Bekampfung der Beihilfe zur unerlaubten Ein- und
Durchreise und zum unerlaubten Aufenthalt (ABIEG 2002 Nr. L 328, 1 = Wasmeier/Mohlig,
Textsammlung, S. 390);

Art. 4 Abs. 3 des Rahmenbeschlusses 2003/568/J1 v. 22.07.2003 zur Bekampfung der Beste-
chung im privaten Sektor (ABIEU 2003 Nr. L 192, 54 = Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 55;
Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 331);

Art. 5 Abs. 3 des Rahmenbeschlusses 2004/68/J1 v. 22.12.2003 zur Bekéampfung der sexuel-
len Ausbeutung von Kindern und der Kinderpornografie (ABIEU 2004 Nr. L 13, 44 = Esser,
Vorschriftensammlung, 1. Auflage, Nr. 13; Wasmeier/Moéhlig, Textsammlung, S. 378), aufge-
hoben und ersetzt durch Art. 10 Abs. 1 der Richtlinie 2011/93/EU v. 13.12.2011 (ABIEU 2011
Nr. L 335, 1 mit Berichtigung des Titels in ABIEU 2012 Nr. L 18, 7 = Esser, Vorschriftensamm-
lung, Nr. 42).
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IV. Vollstreckungsverfahren

In einem Europa der offenen (Binnen-)Grenzen nehmen mit wachsender Mobilitat der
Unionsbirger auch diejenigen Fallgestaltungen zu, in denen Tater ihren Lebensmittel-
punkt nicht in dem Mitgliedstaat haben, in dem sie verurteilt werden®®. Nicht selten ver-
lasst ein rechtskraftig Verurteilter das Hoheitsgebiet des Urteilsstaates und kehrt in seinen
Heimat- bzw. Wohnortstaat zuriick, mit der Folge, dass er unweigerlich dem Vollstre-
ckungszugriff des Urteilsstaates entzogen ist und vielfach letztlich sanktionslos bleibt®’.
Zur konsequenten Durchsetzung sanktionsrechtlicher Endentscheidungen als wesentli-
chem Element einer effektiven transnationalen Verbrechensbekampfung bedarf es daher
auch im Stadium des Vollstreckungsverfahrens der grenziiberschreitenden Zusammenar-
beit zwischen den Mitgliedstaaten der Europdischen Union. Abstrakt besteht die gegen-
seitige Unterstutzung darin, dass die Vollstreckung rechtskraftiger Entscheidungen von
einem anderen als dem Urteilsstaat stellvertretend ibernommen wird®*®,

Die Unvollstreckbarkeit verhédngter Sanktionen zu vermeiden bzw. positiv gewendet die
Realisierung der angeordneten Rechtsfolge tberhaupt erst zu ermdglichen, ist allerdings
nicht das einzige und entwicklungsgeschichtlich betrachtet auch nicht das primare Ziel,
das der ,Binnenraum der Strafvollstreckung“®® verfolgt. Speziell bei (unbedingten) frei-
heitsentziehenden Kriminalsanktionen dient die Ubertragung der Strafvollstreckung und
des Strafvollzugs auf den Heimat- oder Wohnortstaat des Delinquenten au3erdem dazu,
optimale Rahmenbedingungen fiir einen an der (Re-)Sozialisierung des Gefangenen aus-
gerichteten Strafvollzug zu schaffen®®. Denn wie die Erfahrung lehrt, versprechen Bemii-
hungen um eine (Wieder-)Eingliederung in die Gesellschaft meist mehr Erfolg, wenn sie
innerhalb des dem Gefangenen vertrauten sozialen Umfeldes stattfinden und insbesonde-
re keine Sprachbarrieren tiberwunden werden missen®’.

Gleichzeitig fuhrt der Vollstreckungstransfer in diesen Fallen im Urteilsstaat zu einer vor
allem auch finanziellen Entlastung des Strafvollzugs®®, ein Aspekt, der angesichts lan-
derubergreifend (chronisch) uberfillter Justizvollzugsanstalten und leerer Staatskassen

als eigenstandiges drittes Ziel immer mehr in den Vordergrund riickt®®.

Vgl. zum Folgenden zusammenfassend Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn.
133 f.; siehe ferner Weber, Uberstellung, S. 46 ff.

Im Ergebnis dieselbe Problematik kann sich ergeben, wenn ein Téater nach rechtskraftiger
Verurteilung — aus welchen Grinden auch immer — seinen Lebensmittelpunkt zuldssigerweise
(Stichwort ,allgemeine Personenfreizigigkeit“) vom Urteilsstaat in einen anderen Mitgliedstaat
verlagert (,umzieht").

Rechtsdogmatisch handelt es sich bei dieser Form der Kooperation um Vollstreckungshilfe,
die dritte traditionelle Unterart der internationalen Rechtshilfe in Strafsachen neben der Aus-
lieferung und der ,kleinen® (sonstigen) Rechtshilfe, vgl. Vogel, in: Gritzner/P6tz/KreR3, Interna-
tionaler Rechtshilfeverkehr, | A 2, Vor 8 1 IRG Rn. 2; Hackner/Schierholt, Internationale
Rechtshilfe, Rn. 2; Hecker, Européisches Strafrecht, § 2 Rn. 62.

%9 GleR, NZV 1999, 410 (411).

Zur (Re-)Sozialisierung des Gefangenen als Vollzugsziel im deutschen Recht vgl. § 2 Satz 1
StVollzG.

Zu den negativen Auswirkungen eines Strafvollzugs in der Fremde vgl. Lemke, ZRP 2000,
173 (173); Bartsch, NJW 1984, 513 (513).

Zur wenn auch nur groben Orientierung: Von insgesamt 56.641 in deutschen Justizvollzugs-
anstalten zum Stichtag 31.03.2013 Inhaftierten hatten immerhin — nach absoluten Zahlen —
13.248 Gefangene oder — prozentual — Uber ein Finftel nicht die deutsche Staatsangehorig-
keit, vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Fachserie 10 Reihe 4.1 (Strafvollzugsstatistik),
2013, Tabelle 2.

Welch vehementes Interesse manche Mitgliedstaaten daran haben, sich ihrer auslandischen
Gefangenen zu entledigen, zeigen fast schon verzweifelt anmutende Uberlegungen der Wie-
ner Regierung. Diese hatte ernsthaft in Erwagung gezogen, in Ruménien ein von Osterreich
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Unterteilt man die vielfaltigen Sanktionsformen unbeschadet ihrer rechtlichen Natur nach
der Art und Weise, wie die staatliche Unrechtsreaktion fir den Tater spirbar wird, so
kommen als Gegenstand der grenziberschreitenden Zusammenarbeit im Vollstreckungs-
verfahren zum einen (unbedingte und bedingte) freiheitsentziehende MalRhahmen (1. und
2.), zum anderen Geldsanktionen (3.) und sonstige das Vermogen betreffende Rechtsfol-

gen (4.) sowie schlieRlich die Aberkennung von Rechten (5.) in Betracht®™,

1. Grenzuberschreitende Vollstreckung freiheitsentziehender Sanktionen

Innerhalb der vergleichsweise jungen Materie der Vollstreckungshilfe kann die grenziber-
schreitende Vollstreckung (unbedingter) freiheitsentziehender Sanktionen®® auf die langs-
te Tradition zuriickblicken®®. Dieser Befund mag — erst recht aus Sicht eines so ausge-
pragten ,Geldstrafenlandes” wie Deutschland®’ — auf den ersten Blick befremden, ist aber
ohne Weiteres nachvollziehbar vor dem Hintergrund, dass die Ubertragung der Vollstre-
ckung auf einen anderen Staat urspriinglich ganz im Zeichen bestmdglicher Resozialisie-
rung und des humanitaren Gedankens der Firsorge eines Staates flr seine Angehérigen
stand”®,

Von wenig ermutigenden Anfangen abgesehen®® markiert das in samtlichen (EU-)Mit-
gliedstaaten anwendbare (Europarats-)Ubereinkommen tiber die Uberstellung verurteilter

finanziertes Gefangnis zu bauen und zu betreiben, um bislang in ésterreichischen Haftanstal-
ten einsitzende rumanische Straftater dorthin auszulagern (siehe hierzu den unter dem Titel
,Out of Austria“ erschienenen Artikel in der Frankfurter Allgemeinen Sonntagszeitung v.
16.05.2004, S. 14). Inzwischen wurden die Plane fir dieses allemal kostengiinstigere Out-
sourcing-Modell allerdings verworfen, vgl. Prasidentschaftskanzlei (Osterreich), Presseaus-
sendung v. 02.05.2006.

Einteilung in Anlehnung an Vogel, in: Gritzner/Pétz/KreR3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, |
A 2,Vor § 1IRG Rn. 149.

Der Begriff der (unbedingten) freiheitsentziehenden Sanktion soll hier als unspezifischer
Oberbegriff verwendet werden. Nach deutschem Rechtsverstandnis umfasst er neben der
Freiheitsstrafe (8 38 StGB) auch die Jugendstrafe (8 17 JGG), den Jugendarrest (8§ 16 JGG)
sowie die freiheitsentziehenden MaRregeln der Besserung und Sicherung (88 63 ff. StGB).
Von dieser Form der Vollstreckungshilfe zu unterscheiden ist die in einem Atemzug mit der
Auslieferung zur Strafverfolgung (vgl. oben Seite 142 ff.) geregelte Auslieferung zum Zwecke
der (Straf-)Vollstreckung. Beide Konstellationen &hneln sich zwar rein auf3erlich insofern, als
eine rechtskraftig verurteilte Person zur Vollstreckung einer freiheitsentziehenden Sanktion an
einen anderen Staat Uberstellt wird, die Transportrichtung ist jedoch genau entgegengesetzt.
Im ersten Fall kommt dem Urteilsstaat die Rolle des ,Absenders” zu, im zweiten fungiert er als
-Empfanger® des Delinquenten. Folglich fallen bei der Auslieferung zur (Straf-)Vollstreckung
Urteils- und Vollstreckungsstaat zusammen. Es fehlt also gerade an der fiir die Ubertragung
der Vollstreckung charakteristischen zwischenstaatlichen Aufspaltung des Gesamtvorgangs
der Bestrafung in die Verurteilung einerseits und die (Straf-)Vollstreckung andererseits, vgl.
auch Weber, Uberstellung, S. 43 f.

Bei den Verurteilungen nach allgemeinem Strafrecht wird durchschnittlich in rund 80 % der
Falle eine Geldstrafe verhangt. Lediglich etwa 5 % aller Verurteilungen lauten auf Freiheits-
strafe ohne Bewéhrung, vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Fachserie 10 Reihe 3 (Strafver-
folgungsstatistik), 2012, Tabelle 2.3.

Vgl. zu diesem Legitimationsansatz Weber, Uberstellung, S. 46 ff. und S. 51 ff.

Mangels einer auch nur anndhernd flachendeckenden Ratifikation durch die Mitgliedstaaten
waren die anfanglichen Bemihungen des Europarates um eine Verbesserung der grenziber-
schreitenden Vollstreckung (unter anderem) von freiheitsentziehenden Sanktionen nicht von
Erfolg gekront. Dies gilt sowohl fiir das deliktsneutrale Europaische Ubereinkommen (iber die
internationale Geltung von Strafurteilen v. 28.05.1970, das sog. Européische Vollstreckungs-
tibereinkommen (EuVollstrUbk = SEV Nr. 70), als auch fur das sechs Jahre altere deliktsspe-
zifische Europaische Ubereinkommen iiber die Ahndung von Zuwiderhandlungen im StraRen-
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Personen vom 21. Marz 1983°° (UberstUbk) den Ausgangspunkt der Entwicklung eines
vertraglichen Vollstreckungshilferechts in Europa.

Wie schon der Titel zum Ausdruck bringt, ist der sachliche Anwendungsbereich dieser
(partiellen) ,Mutterkonvention“ des Vollstreckungshilfeverkehrs nicht umfassend angelegt,
sondern begrenzt auf Falle, in denen die rechtliche Ubertragung der Vollstreckung einer
freiheitsentziehenden Sanktion einhergeht mit der kérperlichen Uberstellung der verurteil-
ten Person. Der Betroffene muss sich also auf jeden Fall noch im Urteilsstaat befinden.
AuRerdem findet das Ubereinkommen nur auf rechtskraftig Verurteilte Anwendung, die die
Staatsangehdrigkeit des Vollstreckungsstaates besitzen (Art. 3 Abs. 1 lit. a) Uberst-
Ubk)®™.

Auch jenseits vollstreckungshilfeimmanenter Abweichungen unterscheidet sich das Uber-
stellungsibereinkommen in mehrfacher Hinsicht grundlegend von den beiden anderen
rechtshilferechtlichen ,Mutterkonventionen* des Europarates. So begrindet das Abkom-
men im Gegensatz zum Europaischen Rechtshilfe- und zum Europaischen Auslieferungs-
iibereinkommen®? keine entsprechende Verpflichtung der Vertragsstaaten zur Abgabe
bzw. Ubernahme der Vollstreckung®”. Grundlage einer Uberstellung ist vielmehr die Eini-
gung zwischen Urteils- und Vollstreckungsstaat (Art. 3 Abs. 1 lit. f) UberstUbk). Folgerich-
tig normiert das Ubereinkommen zwar bestimmte Zulassigkeitsvoraussetzungen, zu de-
nen unter anderem das klassische Erfordernis beiderseitiger Strafbarkeit zahlt (Art. 3 Abs.
1 lit. €) UberstUbk), listet aber keinerlei Griinde fir die Ablehnung eines Ersuchens auf.
Fur das herkdmmliche Rechtshilferecht gleichermalien untypisch wie das Konsensprinzip
ist die Regelung, dass ein Ersuchen um Uberstellung nicht nur vom Urteilsstaat, sondern
auch vom potenziellen Vollstreckungsstaat ausgehen kann (Art. 2 Abs. 3 UberstUbk)*™.
Damit soll letzterem im Sinne des eingangs erwdhnten staatlichen Flrsorgegedankens

verkehr v. 30.11.1964 (SEV Nr. 52); vgl. zu diesen Vorlauferregelungen Wilkitzki, JR 1983,
227 (232); Weber, Uberstellung, S. 108 ff. und S. 115 ff.
Beide Ubereinkommen hat Deutschland bislang nur gezeichnet, wobei mit einer Ratifizierung
auch in absehbarer Zeit nicht zu rechnen ist, vgl. BT-Drs. 17/5315, S. 5.
90 SEV Nr. 112; BGBI Il 1991, 1006; 1992, 98 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 83; Wasmeier/
Mohlig, Textsammlung, S. 251); siehe auch das dazugehérige Uberstellungsausfilhrungsge-
setz in BGBI | 1991, 1954;
zum Inhalt des Ubereinkommens vgl. Grotz, in: Gritzner/P6tz/KreR, Internationaler Rechtshil-
feverkehr, Il A 2.1, Vorbemerkungen; Schomburg/Hackner, in: Schomburg u.a., Internationale
Rechtshilfe, Il C, Kurzibersicht; Bartsch, NJW 1984, 513 ff.; Vogler, Jura 1992, 586 (591);
Lemke, ZRP 2000, 173 ff.; eingehend Weber, Uberstellung, S. 118 ff. und S. 147 ff.; speziell
zum Zusammenspiel zwischen vélkerrechtlichem Ubereinkommen und innerstaatlich deut-
schem Recht Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 143 ff.
Was zunachst auf eine weitere Einschrankung des Geltungsbereichs hindeutet, erweist sich
bei ndherer Betrachtung allerdings als indifferentes Kriterium, denn die Reichweite des Be-
griffs ,Staatsangehériger” kann jeder Vertragsstaat selbst bestimmen (Art. 3 Abs. 4 Uberst-
Ubk). Wahrend Deutschland einen dem natiirlichen Wortsinn entsprechenden, streng recht-
lich definierten Staatsangehorigkeitsbegriff gewahlt hat (BGBI 11 1992, 98 (99)), beziehen an-
dere Staaten dariiber hinaus auch Personen mit stindigem Aufenthalt in ihrem Hoheitsgebiet
mit ein (vgl. Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 144). Der Europarat hat sich
in seiner Empfehlung Nr. R (88) 13 betreffend die praktische Anwendung des Uberstellungs-
Ubereinkommens v. 22.09.1988 ebenfalls flr ein weites Begriffsverstandnis ausgesprochen.
Vgl. auch die etwas versteckt im Anhang zum inzwischen faktisch Uberholten EU-Ausliefe-
rungsibereinkommen v. 27.09.1996 (hierzu oben Seite 147) enthaltene Erklarung, wonach
jeder EU-Mitgliedstaat alle Unionsbirger als eigene Staatsbirger i.S.d. Art. 3 Abs. 1 lit. a)
UberstUbk ansieht (ABIEG 1996 Nr. C 313, 11 (22)).
Vgl. einerseits oben Seite 114 f., andererseits oben Seite 143 ff.
Die Staaten sind lediglich ganz allgemein gehalten, bei der Uberstellung von rechtskréftig
Verurteilten ,weitestgehend zusammenzuarbeiten® (Art. 2 Abs. 1 UberstUbk).
Fur die Ubermittlung des schriftlichen (Art. 5 Abs. 1 UberstUbk) Uberstellungsersuchens und
dessen ebensolche Beantwortung ist — insoweit rechtshilfetypisch — als Regelfall der justizmi-
nisterielle Geschaftsweg vorgesehen (Art. 5 Abs. 2 UberstUbk).
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die Mdglichkeit eréffnet werden, sich selbst um die Rickfiihrung seiner eigenen Staatsan-
gehorigen zu bemuhen. Ebenfalls als Konsequenz aus dem primar humanitéaren Anliegen
des Uberstellungsiibereinkommens bedarf die Uberstellung zudem immer auch der Zu-
stimmung des Verurteilten (Art. 3 Abs. 1 lit. d) UberstUbk).

Nach erfolgtem Transfer richtet sich die Durchfiihrung der Vollstreckung nach dem natio-
nalen Recht des Vollstreckungsstaates (Art. 9 Abs. 3 UberstUbk), wobei dieser die Wahl
hat, ob er die im Urteilsstaat verhangte freiheitsentziehende Sanktion unveréndert tber-
nimmt (Art. 10 UberstUbk) oder sie zunachst in einem sog. Exequaturverfahren in eine
nach seiner Rechtsordnung fur die gleiche Straftat vorgesehene Sanktion umwandelt (Art.
11 UberstUbk).

Trotz hoher Ratifikationsdichte und mehrerer konkretisierender Empfehlungen des Minis-
terkomitees des Europarates®” konnte das Uberstellungsiibereinkommen die mit ihm ge-
weckten Hoffnungen auf ein wirkungsvolles Vollstreckungshilfeinstrument nicht erfiillen®’.
Als Hauptgrund fir die beklagenswert geringe praktische Relevanz wird neben der feh-
lenden wechselseitigen Verpflichtung, einem Uberstellungsersuchen nachzukommen, vor
allem die ausnahmslose Abhangigkeit der Uberstellung von der Zustimmung des Verur-
teilten angefiihrt®”.

Die in der Folgezeit unternommenen Anstrengungen zur Modifizierung des Uberstel-
lungsiibereinkommens, die hier zum besseren Verstandnis nicht in chronologischer Rei-
henfolge vorgestellt werden, beschaftigen sich daher schwerpunktméRig mit der Frage,

inwieweit auf das Zustimmungserfordernis verzichtet werden kann.

Zu einer Lockerung fuhrte zunéchst das mittlerweile von fast allen EU-Mitgliedstaaten
ratifizierte Zusatzprotokoll zum Ubereinkommen iiber die Uberstellung verurteilter Perso-
nen vom 18. Dezember 1997°"® (UberstUbk ZP).

Es sieht zum einen vor, dass ein Verurteilter auch gegen seinen Willen tberstellt werden
kann, wenn er wegen der zugrunde liegenden Straftat nach HaftverbiiRung das Hoheits-
gebiet des Urteilsstaates aus auslanderrechtlichen Grinden zu verlassen hat (Art. 3
UberstUbk ZP). Unter diesen Umstanden dirfte eine Resozialisierung im Urteilsstaat oh-

nehin nur von beschranktem Nutzen sein®”®.

9% vgl. die Empfehlung R (84) 11 betreffend die Unterrichtung tber das Uberstellungsiiberein-

kommen v. 21.06.1984 sowie die beiden Empfehlungen R (88) 13 und R (92) 18 betreffend
die praktische Anwendung des Uberstellungsiibereinkommens v. 22.09.1988 bzw. V.
19.10.1992.

Zwischen 1993 und 1999 wurden auf der Grundlage des Uberstellungsiibereinkommens pro
Jahr lediglich zwischen 13 und 73 Personen von Deutschland ins (Uberwiegend europdische)
Ausland Uberstellt, die Zahl der nach Deutschland Uberstellten Personen belief sich im glei-
chen Zeitraum sogar nur auf jahrlich neun bis 31 (BT-Drs. 14/3957, S. 4 f.). Zur wenig zufrie-
denstellenden Handhabung des Ubereinkommens speziell im Verhaltnis zwischen Deutsch-
land und den Niederlanden als Folge der unterschiedlichen Strafzumessungspraxis im Be-
reich der Betdubungsmittelkriminalitdt vgl. den Erfahrungsbericht von Stange/Rilinger, StV
2002, 109 f.

Die Aussicht auf eine Uberstellung in den Heimatstaat klingt fiir den Verurteilten beispielswei-
se dann meist wenig verlockend, wenn die allgemeinen Haftbedingungen im Urteilsstaat sehr
viel ertréaglicher sind als im heimischen Vollzug, vgl. Lemke, ZRP 2000, 173 (173).

%8 SEV Nr. 167; BGBI Il 2002, 2866; 2008, 45 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 83a);

Grotz, in: Grutzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Il A 2.1b, Vorbemerkungen;
Schomburg/Hackner, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Il C 1, Kurzibersicht;
Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 169 f.

Denselben Grundgedanken enthélt auf nationaler Ebene die Bestimmung des § 456a StPO.
Sie bildet das vollstreckungsrechtliche Gegenstiick zu § 154b StPO im Stadium des Ermitt-
lungsverfahrens.
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Zum anderen ist ein Einverstéandnis entbehrlich, wenn sich der verurteilte Tater durch
Flucht aus dem Urteilsstaat in seinen Heimatstaat vorsatzlich der (weiteren) Straf- oder
MaRregelvollstreckung zu entziehen sucht (vgl. Art. 2 UberstUbk ZP). Diese praktisch
weniger bedeutsame zweite Fallgruppe erweitert gleichzeitig den sachlichen Geltungsbe-
reich des Uberstellungsiibereinkommens, indem insoweit nunmehr auch eine isolierte
Ubertragung der Vollstreckung ohne Uberstellung des Verurteilten zugelassen wird.

AuRerhalb des Rechtskreises des Europarates war eine mit Art. 2 UberstUbk ZP inhalts-
gleiche Regelung bereits zuvor in den Artikeln 67 bis 69 des unter diesem Gesichtspunkt
eher unbekannten Schengener Durchfiihrungsibereinkommens aus dem Jahre 1990
enthalten.

Weiter gehende Bemuiihungen der damals noch EG-Mitgliedstaaten, den Vollstreckungs-
hilfeverkehr zu erleichtern, waren dagegen nur bedingt erfolgreich. Auch mehr als 20 Jah-
re nach Unterzeichnung ist das im Rahmen der informellen Arbeitsgruppe fir justizielle
Zusammenarbeit ausgearbeitete Ubereinkommen zwischen den Mitgliedstaaten der Eu-
ropdischen Gemeinschaften tber die Vollstreckung auslandischer strafrechtlicher Verur-
teilungen vom 13. November 1991%° (EG-VollstrUbk) noch nicht allgemein in Kraft getre-
ten, sondern findet lediglich im Verhéaltnis zwischen Deutschland, den Niederlanden und
Lettland, die alle drei eine entsprechende Erklarung abgegeben haben, vorzeitig Anwen-
dung (vgl. Art. 21 Abs. 3 EG-VollstrUbk)®".

Im Ergebnis erganzt auch dieses im hier relevanten Kontext auf Freiheitsstrafen begrenz-
te Vertragswerk (Art. 1 Abs. 1 lit. b) EG-VollstrUbk) das Uberstellungsiibereinkommen®®2,
Es erlaubt eine Ubertragung der Vollstreckung unabhangig von der Zustimmung des Be-
troffenen nicht nur in reinen Fluchtfallen, sondern generell immer schon dann, wenn sich
der Verurteilte im Hoheitsgebiet des (kiinftigen) Vollstreckungsstaates aufhalt (Art. 3 EG-
VollstrUbk). Parallel hierzu wird der Kreis mdglicher Vollstreckungsstaaten ausgedehnt.
AulRer dem engen, aber leicht handhabbaren Kriterium der Staatsangehdrigkeit kommt als
Anknipfungspunkt alternativ insbesondere das weniger préazise Merkmal des gewohnli-
chen Aufenthalts in Betracht.

Obwohl die praktisch zum Stillstand gekommene Ratifizierung des EG-Vollstreckungs-
Ubereinkommens deutlich belegt, dass die EU-Mitgliedstaaten in der Summe zu einer
uber das Uberstellungsiibereinkommen samt Zusatzprotokoll hinausgehenden Zusam-
menarbeit derzeit nicht bereit sind, hat der Rat der Européischen Union dessen ungeach-
tet am 27. November 2008 den integrationsvertiefenden Rahmenbeschluss 2008/909/JI
Uber die Anwendung des Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung auf Urteile in
Strafsachen, durch die eine freiheitsentziehende Strafe oder Maflinahme verhangt wird,

%0 BGBI Il 1997, 1350;
hierzu Weber, Uberstellung, S. 124 ff.; Schomburg/Hackner, in: Schomburg u.a., Internationa-
le Rechtshilfe, 1l C 1, Kurziibersicht; Grotz, in: Gritzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshil-
feverkehr, Il A 2.3, Vorbemerkungen.
%1 BGBI Il 1998, 896; 2005, 172; 2007, 1427; 2013, 393.
Formal handelt es sich zwar im Unterschied etwa zu den einschlagigen Bestimmungen des
Schengener Durchfiihrungsibereinkommens nicht um eine punktuelle Erganzung der ,Mut-
terkonvention®, sondern um ein in sich geschlossenes eigenstandiges Gesamtwerk, es beste-
hen jedoch weitreichende inhaltliche, teils sogar (fast) wortliche Ubereinstimmungen mit dem
Uberstellungsiibereinkommen (Bsp.: Art. 2 Abs. 2 EG-VollstrUbk — Art. 2 Abs. 3 UberstUbk;
Art. 5 Satz 2 lit. b) EG-VollstrUbk — Art. 3 Abs. 1 lit. €) UberstUbk; Art. 6 Abs. 1 und 2 EG-
VollstrUbk — Art. 5 Abs. 1, 2 und 4 UberstUbk; Art. 8 Abs. 1 und 2 EG-VollstrUbk — Art. 9 Abs.
1 und 2 UberstUbk).
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93 (RB-Freiheitsentziehung)

fur die Zwecke ihrer Vollstreckung in der Europaischen Union

angenommen, der bis zum 05. Dezember 2011 umzusetzen war®®*,

Wahrend die bisherigen Weiterentwicklungen im Vollstreckungshilferecht zumindest der
Sache nach auf der ,Mutterkonvention des Europarates aufbau(t)en, ersetzt der gele-
gentlich auch als Europaische Vollstreckungsanordnung betitelte Rechtsakt im Innenver-
haltnis zwischen den EU-Mitgliedstaaten alle bestehenden Vollstreckungshilfeinstrumente
einschlieB3lich des noch gar nicht allgemein anwendbaren EG-Vollstreckungsibereinkom-
mens (Art. 26 Abs. 1 RB-Freiheitsentziehung).

Auch inhaltlich geht der RB-Freiheitsentziehung im Vergleich zum Uberstellungsiiberein-
kommen neue Wege. Wesentliche Neuerung ist dabei weniger die strukturelle Umstellung
der grenzuberschreitenden Vollstreckung unbedingter freiheitsentziehender Sanktionen
auf das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung als vielmehr die bereits durch das EG-
Vollstreckungsubereinkommen eingeleitete programmatische Neuausrichtung der Zusam-
menarbeit im Vollstreckungsverfahren: In Abkehr vom priméren Resozialisierungsziel ist
die Vollstreckungshilfe im Ergebnis weitgehend vom Gedanken einer effektiven (Straf-)-
Vollstreckung gepragt.

Diese Akzentverschiebung hin zu einem ,normalen“ Rechtshilfeinstrument Iasst sich
hauptséachlich an drei Veranderungen ablesen. Erstens sind die Mitgliedstaaten nunmehr
grundséatzlich dazu verpflichtet, die Vollstreckung von Freiheitsstrafen und sonstigen frei-
heitsbeschrankenden Sanktionen (Art. 1 lit. b) RB-Freiheitsentziehung), die in einem an-
deren Mitgliedstaat verhangt wurden, zu Ubernehmen (Art. 8 Abs. 1 RB-Freiheitsentzie-
hung). Zum Zweiten ist nur noch der Urteilsstaat, den der Rahmenbeschluss als Ausstel-
lungsstaat bezeichnet (Art. 1 lit. ¢) RB-Freiheitsentziehung), berechtigt, ein formliches
Ersuchen um Ubernahme der Vollstreckung — gegebenenfalls verbunden mit der Uber-
stellung des Verurteilten (Art. 15 RB-Freiheitsentziehung) — zu stellen. Und schlieRlich
kann ein Vollstreckungstransfer auf den Heimatstaat® in noch gréRerem Umfang als dies
bereits aufgrund der Fortschritte durch das Zusatzprotokoll zum Uberstellungsiiberein-
kommen und das EG-Vollstreckungsiibereinkommen der Fall ist, ohne Zustimmung der
verurteilten Person erfolgen (Art. 6 Abs. 2 lit. a) i.V.m. Abs. 3 Satz 1 Halbsatz 1 RB-Frei-
heitsentziehung), so dass in der Praxis eine Ubertragung der Vollstreckung mehrheitlich
auch gegen den Willen des Betroffenen mdglich sein dirfte.

Im Ubrigen orientiert sich der RB-Freiheitsentziehung weitgehend an dem aus anderen
auf dem Anerkennungsprinzip basierenden Rahmenbeschliissen bekannten Grundmus-
ter.

Um Vollstreckungshilfe ersucht der Urteils- bzw. Ausstellungsstaat (implizit) durch Ver-
wendung einer unionsweit standardisierten ,Bescheinigung“ (Art. 4 Abs. 1 RB-Freiheits-

%3 ABIEU 2008 Nr. L 327, 27 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 27), in Bezug auf Abwesen-
heitsentscheidungen geéndert durch Rahmenbeschluss 2009/299/J1 v. 26.02.2009 (ABIEU
2009 Nr. L 81, 24 = Esser, Vorschriftensammlung, 1. Auflage, Nr. 27);

hierzu Hackner, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Ill C 2¢, Kurzeinfihrung; zum
Entwurf Morgenstern, ZIS 2008, 76 ff.

Aufgrund der geschilderten Vorgeschichte verwundert freilich kaum, dass die Umsetzung des
Rahmenbeschlusses nur schleppend verlauft. Auch mehr als zwei Jahre nach Ablauf der Um-
setzungsfrist steht in Uber einem Drittel der Mitgliedstaaten (darunter Deutschland) die Um-
setzung immer noch aus; vgl. zum Umsetzungsstand Ratsdok. 6345/3/12 REV 3 sowie er-
ganzend Ratsdok. 14288/13, Ratsdok. 5507/14 und Ratsdok. 5762/14.

Soweit allerdings Vollstreckungsstaat nicht der Heimatstaat des Verurteilten, sondern nament-
lich ,nur der Staat des gewdhnlichen Aufenthaltsorts ist, halt der RB-Freiheitsentziehung da-
gegen unverandert am erreichten Entwicklungsstand fest. Dies betrifft sowohl das Ausmaf}
der notwendigen Zustimmung des Betroffenen (Art. 6 Abs. 1 i.V.m. Abs. 2 lit. b) und c) RB-
Freiheitsentziehung) als auch das grundséatzlich weiterhin erforderliche Einverstandnis des
Vollstreckungsstaates mit dem Vollstreckungstransfer (Art. 4 Abs. 1 lit. ¢) i.V.m. Abs. 7 RB-
Freiheitsentziehung).

985
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entziehung), die er zusammen mit den notwendigen Unterlagen in jeder Form Ubermitteln
kann, die — wie beispielsweise auch Fax oder E-Mail — ,einen schriftlichen Nachweis unter
Bedingungen ermdglicht, die dem Vollstreckungsstaat die Feststellung der Echtheit ge-
statten® (Art. 5 Abs. 1 Satz 1 RB-Freiheitsentziehung). Der Vollstreckungsstaat hat so-
dann innerhalb vorgegebener Fristen (Art. 12 RB-Freiheitsentziehung) zu erklaren, ob er
das auf Freiheitsentziehung lautende Urteil anerkennt und vollstreckt oder ob er einen der
abschlieRend aufgezéahlten Versagungsgrinde (Art. 9 RB-Freiheitsentziehung) geltend
macht.

Die bislang Ubliche Prifung der beiderseitigen Strafbarkeit soll nach der Intention des EU-
Gesetzgebers entfallen, sofern eine Katalogtat vorliegt und diese im Urteilsstaat mit einer
Mindesthochststrafe von drei Jahren Freiheitsstrafe bedroht ist (Art. 7 Abs. 1 RB-Frei-
heitsentziehung). Allerdings kdénnen die Mitgliedstaaten durch die Hintertlr des Art. 7 Abs.
4 RB-Freiheitsentziehung letztlich nach eigenem Gutdinken entscheiden, ob sie die mit
der bekannten Problematik mangelnder Prézision mancher Deliktskategorien behaftete
Katalogtechnik anwenden oder weiterhin am Erfordernis beiderseitiger Strafbarkeit fest-
halten wollen. Diese in vergleichbaren Rahmenbeschliissen nicht vorgesehene Aus-
stiegsklausel ist durchaus bemerkenswert, zahlt doch die Zuriickdrdngung des Grundsat-
zes beiderseitiger Strafbarkeit gemeinhin zu den Markenzeichen des Anerkennungsprin-
zZips.

Abgewickelt wird das gesamte Ubertragungsverfahren im Regelfall unmittelbar zwischen
den beteiligten Justizbehérden (Art. 5 Abs. 1 RB-Freiheitsentziehung)?®.

Nach erfolgter Ubernahme ist fir die Durchfiihrung der Vollstreckung wie bisher die
Rechtsordnung des Vollstreckungsstaates mafigeblich (Art. 17 RB-Freiheitsentziehung).
Dessen seitherige Wahlmdglichkeit zwischen Fortsetzungs- und Umwandlungslésung ist
jedoch als Ausfluss des Anerkennungsprinzips stark eingeschrankt. Eine Umwandlung
und Anpassung der Sanktion an die Gegebenheiten des Vollstreckungsstaates kommt nur
noch in Ausnahmeféllen in Betracht (Art. 8 Abs. 2 bis 4 RB-Freiheitsentziehung).

Betrachtet man die Regelungen des RB-Freiheitsentziehung zusammenfassend, so klin-
gen die diversen mit der Umstellung auf das Anerkennungsprinzip verbundenen (Verfah-
rens-)Vereinfachungen, die Beseitigung ,eine[s] frihen Fall[s] heute schon zur Normalitat
gewordener, inakzeptabler Parallelnormierung“®’ durch Schaffung einer einheitlichen
Rechtsgrundlage und vor allem die Uberwindung der wesentlichen Defizite des Uberstel-
lungsiibereinkommens des Europarates (fehlende Ubernahmeverpflichtung; obligatori-
sches Zustimmungserfordernis des Betroffenen) vielversprechend®®. Ob sich diese Er-
rungenschaften auch statistisch in einer vermehrten EU-weiten Vollstreckung unbedingter
freiheitsentziehender Sanktionen niederschlagen werden, wird sich allerdings erst zeigen
(kdnnen), wenn alle EU-Mitgliedstaaten die Hurde der rechtlichen Umsetzung des Rah-
menbeschlusses genommen haben.

%% Zuvor war eine Lockerung des ministeriellen Geschéaftswegs eng begrenzt nur in Eilfallen

vorgesehen (Art. 6 Abs. 3 EG-VollstrUbk).

Schomburg/Hackner, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 1l C 1, Kurzibersicht,
Rn. 4.

Dabei ist allerdings ins Gedachtnis zu rufen, dass die materiellen Kernelemente des RB-Frei-
heitsentziehung (grundsétzliche Ubernahmeverpflichtung; Ubernahmeersuchen ausschlieR3-
lich durch den Urteilsstaat; weitgehender Verzicht auf die Zustimmung des Betroffenen) dem
Grunde nach bereits Gegenstand des vom Europarat initiierten, faktisch gescheiterten Euro-
paischen Vollstreckungsiibereinkommens v. 28.05.1970 (oben Fn. 969) waren, vgl. Weber,
Uberstellung, S. 117 f.
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2.  Grenziiberschreitende Uberwachung zur Bewahrung ausgesetzter freiheits-
entziehender Sanktionen

Von der vorstehend erdrterten grenziberschreitenden Zusammenarbeit bei der Vollstre-
ckung unbedingter freiheitsentziehender Sanktionen nicht umfasst sind all jene im weite-
ren Sinne freiheitsbeschréankenden Rechtsfolgen, die dem Verurteilten die Chance eroff-
nen, sich unter staatlicher Aufsicht in Freiheit zu bewéhren, bei denen aber Gber dem Ta-
ter stets das Damoklesschwert des Freiheitsentzugs schwebt, sollte er die in ihn gesetz-
ten Erwartungen nicht erflllen, seine Bewahrungsprobe also nicht bestehen.

Fur diese sog. bedingten freiheitsentziehenden Sanktionen wurde ergdnzend zum RB-
Freiheitsentziehung ebenfalls am 27. November 2008 der Rahmenbeschluss 2008/947/JI
Uber die Anwendung des Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung auf Urteile und
Bewahrungsentscheidungen im Hinblick auf die Uberwachung von Bew&hrungsmafRnah-
men und alternativen Sanktionen®® (RB-BewahrungsmafRnahmen) verabschiedet®®.
Hintergrund des gemeinsam von Frankreich und Deutschland initiierten Projekts ist die
Annahme, dass die gerichtliche Praxis bei Tatern mit Lebensmittelpunkt im (EU-)Ausland
von einer Straf(rest)aussetzung zur Bewahrung oder ahnlich haftvermeidenden MaRRnah-
men vielfach nur deshalb absieht und stattdessen eine eingriffsintensivere Vollzugsstrafe
verhangt bzw. aufrechterhalt, weil der Verurteilte eventuell in seinen Wohnortstaat zu-
rickkehrt und dadurch wegen fehlender grenziiberschreitender Kontrolimdglichkeiten fak-
tisch straffrei bleibt.

In erster Linie um der beflirchteten Schlechterstellung auslandischer Verurteilter entge-
genzuwirken, verpflichtet der Rahmenbeschluss denjenigen Mitgliedstaat, in dem der
Verurteilte seinen gewdhnlichen Aufenthaltsort hat und in den zurtickzukehren dieser
auch zumindest beabsichtigt (Art. 5 Abs. 1 RB-Bewéahrungsmalinahmen), eine vom Ur-
teils- bzw. Ausstellungsstaat verhangte bedingte freiheitsentziehende Sanktion grundsatz-
lich anzuerkennen und die Einhaltung bestimmter bewahrungsbegleitender MalRnahmen
(Art. 4 Abs. 1 RB-BewahrungsmaRnahmen)®! — gegebenenfalls nach vorheriger Anpas-
sung an sein innerstaatliches Recht (Art. 9 RB-Bewéahrungsmaflnahmen) — (weiter) zu

iiberwachen (Art. 8 RB-Bew&hrungsmaRnahmen)®®.

%9 ABIEU 2008 Nr. L 337, 102 (Esser, Vorschriftensammilung, Nr. 28), in Bezug auf Abwesen-
heitsentscheidungen geéndert durch Rahmenbeschluss 2009/299/J1 v. 26.02.2009 (ABIEU
2009 Nr. L 81, 24 = Esser, Vorschriftensammlung, 1. Auflage, Nr. 27);

hierzu Hackner, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 1l C 2d, Kurzeinfiihrung;
Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 169e; zum Entwurf Staudigl/Weber, NStZ
2008, 17 ff.

%0 Auch die grenziberschreitende Bewahrungsuberwachung ist dabei keine Erfindung der Euro-

paischen Union, sondern von der Idee her bereits aus dem Rechtskreis des Europarates be-

kannt. Das knapp elf Jahre nach Unterzeichnung Uberhaupt erst in Kraft getretene Europa-

ische Ubereinkommen (iber die Uberwachung bedingt verurteilter oder bedingt entlassener

Personen v. 30.11.1964 (SEV Nr. 51; hierzu Vogler, Jura 1992, 586 (589 f.); Weber, Uberstel-

lung, S. 112 ff.) wurde allerdings nur von wenigen Mitgliedstaaten ratifiziert, von denen tber-

dies die meisten zahlreiche Vorbehalte erklart haben. Sein praktischer Nutzen ist dementspre-
chend gering.

Deutschland hat das Uberwachungsubereinkommen bislang nur gezeichnet; eine Ratifikation

ist derzeit nicht beabsichtigt, vgl. BT-Drs. 17/5315, S. 5.

Der Katalog moglicher Bewahrungsmafinahmen ist dabei nicht abschlieend, sondern kann

von den Mitgliedstaaten durch Erklarung gegentiber dem Generalsekretariat des Rates noch

erweitert werden (Art. 4 Abs. 2 RB-Bewahrungsmafinahmen).

%92 staudigl/Weber, NStz 2008, 17 (17 f.). Unverkennbar ist insoweit die enge inhaltliche Ver-
knupfung mit dem der Ermittlungsphase zuzurechnenden Rahmenbeschluss Uber die Europé-
ische Uberwachungsanordnung (hierzu oben Seite 152 f.), vgl. Satzger, Internationales und
Européisches Strafrecht, § 10 Rn. 43.
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Mit Ricksicht auf das in den Mitgliedstaaten durchaus unterschiedlich ausgestaltete Sys-
tem der bedingten Sanktionen ist der sachliche Anwendungsbereich des Rahmenbe-
schlusses weit gefasst (Art. 2 RB-Bewéahrungsmalnahmen). Neben den beiden schon
erwahnten und aus der Perspektive des deutschen (Erwachsenen-)Strafrechts zentralen
Varianten, einerseits der Freiheitsstrafe, deren Vollstreckung sogleich im Urteil zur Be-
wahrung ausgesetzt wird (,Bewahrungsstrafe®, § 56 StGB), und andererseits der Frei-
heitsstrafe, bei der erst nach TeilverbliBRung die Vollstreckung des Strafrestes zur Bewah-
rung ausgesetzt wird (sog. Reststrafenbewéhrung, §§ 57, 57a StGB)*®, sind auch Kons-
tellationen miteinbezogen, in denen bereits die Verhangung der freiheitsentziehenden
Strafe selbst zur Bewahrung ausgesetzt wird (sog. bedingte Verurteilung) oder in denen
Auflagen und Weisungen als eigenstandige Unrechtsreaktion (sog. alternative Sanktion)
angeordnet werden. Die zuletzt genannte Form einer bedingten Sanktion sieht in
Deutschland praktisch nur das Jugendstrafrecht vor®®.

Ebenfalls breit angelegt ist der Umfang der vom Urteils- auf den Vollstreckungsstaat tber-
tragenen Rechtsdurchsetzung. Im Regelfall Gbernimmt der Vollstreckungsstaat nicht nur
die eigentliche Kontrolle der bewahrungsbegleitenden Auflagen und Weisungen, sondern
fuhrt das gesamte (weitere) Uberwachungsverfahren einschlieRlich aller FolgemafRnah-
men in eigener Verantwortung durch (Art. 14 RB-Bewdhrungsmalnahmen). Dies betrifft
insbesondere die nachtragliche Anderung von BewéhrungsmafRnahmen (§ 56e StGB), die
Entscheidung Uber einen Straferlass (8§ 56g StGB) oder aber auch den Widerruf der
Straf(rest)aussetzung bei entsprechend gravierenden Verstd3en gegen Bewahrungs-
mafnahmen (8§ 56f StGB) samt der sich dann anschlieRenden Vollstreckung der Frei-
heitsstrafe.

Von diesen sanktionsimmanenten Besonderheiten bei der grenziiberschreitenden Uber-
wachung bedingter freiheitsentziehender Sanktionen abgesehen ist der RB-Bewahrungs-
maflnahmen in Systematik und Regelungstechnik weitgehend baugleich zum RB-Frei-
heitsentziehung konstruiert®®. Selbst die fiir einen auf dem Prinzip gegenseitiger Aner-
kennung basierenden Rahmenbeschluss eher uniibliche Option der Mitgliedstaaten, am
Erfordernis beiderseitiger Strafbarkeit festhalten zu kénnen, findet sich in Art. 10 Abs. 4
RB-Bewahrungsmalnahmen wieder.

Ob sich das unionsintern neuartige Instrumentarium in der Praxis bewdhrt, ist zum jetzi-
gen Zeitpunkt noch nicht recht abzusehen, da parallel zum RB-Freiheitsentziehung auch
bei diesem Rahmenbeschluss die Umsetzungsmoral der EU-Mitgliedstaaten bedauerli-
cherweise zu wiinschen ubrig lasst®®.

Der Rahmenbeschluss gilt gleichermaf3en auch fur die Straf(rest)aussetzung einer Jugend-
strafe zur Bewéhrung (8 21 bzw. § 88 JGG).

%% vgl. § 10 und § 15 JGG.

%5 vgl. oben Seite 182 f.

Siehe die tabellarische Ubersicht (iber den Umsetzungsstand in Ratsdok. 14630/13 sowie
ergdnzend Ratsdok. 5473/14, Ratsdok. 5677/14 und Ratsdok. 7044/1/14 REV 1. Besonders
befremdlich muss es dabei anmuten, dass selbst der (Mit-)Initiator Deutschland auch tber
zwei Jahre nach Ablauf der hierfiir festgelegten Frist den Rahmenbeschluss noch immer nicht
umgesetzt hat. Dieses Umsetzungsdefizit erstaunt umso mehr, als die deutsche Seite gerne
betont, dass eine Verstandigung auf die wesentlichen Eckpunkte des Regelwerkes gerade
unter ihrer Ratsprasidentschaft erzielt werden konnte, vgl. BMJ, Pressemitteilung v.
13.06.2007 und v. 07.12.2007.
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3.  Grenzuberschreitende Vollstreckung von Geldsanktionen

Ahnlich wie bei der unionsweiten Bewahrungsiiberwachung®’ fehlte zwischen den EU-
Mitgliedstaaten fir die grenziiberschreitende Vollstreckung von Geldsanktionen lange Zeit
eine praktikable multilaterale Rechtsgrundlage. Ein Téter brauchte folglich nur den Ur-
teilsstaat zu verlassen, um der Vollstreckung einer gegen ihn verhédngten Geldsanktion zu
entgehen. Vielfach ohne spirbare Reaktion blieben daher nach deutschem Rechtsver-
stéandnis zum einen die mit Geldstrafe (8§ 40 StGB) bedrohten Straftaten im Bereich der
leichten bis mittleren Kriminalitat, zum anderen aber auch das mit GeldbuRRe (§ 17 OWIiG)
belegte ,blofe” Verwaltungsunrecht, das vor allem in Gestalt von Verkehrsordnungswid-
rigkeiten eine herausragende Rolle spielt®®.

Gerade bei den zahlenmaRig bedeutsamsten und auch die meiste offentliche Aufmerk-
samkeit auf sich ziehenden Zuwiderhandlungen gegen Verkehrsbestimmungen war der
Zustand faktischer Sanktionslosigkeit besonders misslich; erst recht fiir Deutschland als
einem der groRten Transitlander Europas®™®. Etwas pointiert formuliert ergab sich folgen-
des Bild: Wéahrend als Kehrseite eines Europas ohne (Binnen-)Grenzkontrollen mit wach-
senden transnationalen Verkehrsstromen auf deutschen Straen die Zahl durchreisender
Verkehrssiinder aus dem EU-Ausland stieg, sanken gleichzeitig die Chancen, diese Ver-
kehrsverstdRe wirksam zu ahnden. Denn um die massenhaft vorkommende Verletzung
von Verkehrsvorschriften wenigstens ansatzweise bewaltigen zu kénnen, wurde und wird
beispielsweise zur Feststellung von Geschwindigkeitsiiberschreitungen vermehrt automa-
tisches Uberwachungsgerat eingesetzt, mit der Folge, dass auslandische Verkehrssiinder
in vielen Fallen nicht mehr an Ort und Stelle angehalten und unausweichlich zur Kasse
gebeten werden, sondern ihnen erst spater ,vom Schreibtisch aus” eine Zahlungsauffor-
derung in Form eines Buf3geldbescheids nach Hause Ubersandt wird. Solange aber eine
EU-weite Vollstreckbarkeit von Geldsanktionen nicht gewéhrleistet war, konnte ein
deutscher Buf3geldbescheid vom durchgereisten EU-Auslander fast ausnahmslos®® .ge-
trost in den Papierkorb geworfen werden“'°*; der VerkehrsverstoR blieb ohne sachlichen
Grund ungesuhnt.

Vor diesem, hier pars pro toto aus dem deutschen Blickwinkel geschilderten verkehrsspe-
zifischen Hintergrund erschien die relative Wirkungslosigkeit buf3geld- und (geld-)straf-
rechtlicher Entscheidungen insgesamt zunehmend als nicht mehr hinnehmbar. Erste Ver-
suche der heutigen EU-Mitgliedstaaten, die erkannte Regelungsliicke zu schliel3en,
schlugen allerdings fehl*%,

997
998

Siehe vorstehend Seite 184 f.

Vom Begriff der Geldsanktion ausgenommen ist allerdings die Geldauflage, wie sie das Er-
wachsenenstrafrecht in 8 56b Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 und 4 StGB und das Jugendstrafrecht in
§ 15 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 JGG kennt, da diese im Unterschied zur Geldstrafe und Geldbul3e
nicht vollstreckt werden kann.

Speziell zur grenzuberschreitenden Ahndung von Verkehrsverstolien Albrecht, SVR 2007,
361 ff.; Neidhart, NZV 2000, 240 ff.; Trautmann, NZV 2011, 57 ff.; Bonke, NZV 2006, 19
(19 1.).

Einzig im Verhaltnis zu Osterreich existiert mit Art. 9 des Vertrages zwischen der Bundesre-
publik Deutschland und der Republik Osterreich tiber Amts- und Rechtshilfe in Verwaltungs-
sachen v. 31.05.1988 (BGBI Il 1990, 357; 1990, 1334; hierzu Albrecht, SVR 2007, 361
(365 f.); Neidhart, NZV 2000, 240 (243)) fur (Verkehrs-)Ordnungswidrigkeiten schon seit lan-
gerem eine funktionierende bilaterale Regelung.

1001 Binke, NZV 2006, 19 (21).

1002 m Ergebnis das gleiche Schicksal ereilte bereits zuvor die einschlagigen Vertragswerke des
Europarates. Weder das deliktsspezifische Européische Ubereinkommen uber die Ahndung
von Zuwiderhandlungen im StralRenverkehr v. 30.11.1964 (SEV Nr. 52) noch das deliktsneu-
trale Europaische Ubereinkommen iber die internationale Geltung von Strafurteilen v.

999

1000
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Das bereits im Zusammenhang mit der Vollstreckung unbedingter freiheitsentziehender
Sanktionen angesprochene'®® Ubereinkommen zwischen den Mitgliedstaaten der Euro-
paischen Gemeinschaften Uber die Vollstreckung auslandischer strafrechtlicher Verurtei-
lungen vom 13. November 1991 (EG-VollstrUbk) erméglicht zwar auch umfassend die
grenziberschreitende Beitreibung von Geldstrafen und GeldbufRen (Art. 4 i.V.m. Art. 1
Abs. 1 lit. a) und b) EG-VollstrUbk); es ist jedoch bislang ausschlieBlich zwischen
Deutschland, den Niederlanden und Lettland vorzeitig anwendbar'®® und wird obendrein
auch von diesen Staaten selbst im Verkehrs(ordnungswidrigkeiten)bereich kaum genutzt,
obwohl gerade den Niederlanden an sich nachgesagt wird, dass sie keine Gelegenheit
auslassen, um auch geringflgigste Verkehrsversttf3e des deutschen Nachbarn im wahrs-
ten Sinne des Wortes grenzenlos zu ahnden'®®. Als Grund fiir die praktische Bedeu-
tungslosigkeit des EG-Vollstreckungsiibereinkommens gilt dabei weniger die fehlende
vertragliche Verpflichtung zur Vollstreckungsiibernahme (vgl. Art. 5 Satz 1 EG-VollstrUbk)
als vielmehr der fur Massenverfahren ungeeignete, weil zu umsténdliche und zu zeitrau-
bende Geschéftsweg uber die Justizministerien (Art. 6 Abs. 1 und 2 EG-VollstrUbk)™’.

Diese Defizite wenigstens fiir den praxisrelevanten Bereich der Verkehrsverstof3e zu be-
seitigen, ist bzw. war das vollstreckungshilferechtliche Ziel des im Rahmen des Schen-
gen-Verbundes ausgearbeiteten Ubereinkommens iiber die Zusammenarbeit in Verfahren
wegen Zuwiderhandlungen gegen Verkehrsvorschriften und bei der Vollstreckung von
dafiir verhangten GeldbuBen und Geldstrafen vom 28. April 1999°°® (Schengener Stra-
RenverkehrsUbk). Doch trotz der Normierung einer grundséatzlichen Vollstreckungsver-
pflichtung (Art. 7 Abs. 1 Schengener StraRenverkehrsUbk) und der Festlegung des unmit-
telbaren Geschéftswegs (Art. 12 Abs. 2 Schengener StraRenverkehrsUbk) konnte das
Abkommen seine Praxistauglichkeit bisher nicht unter Beweis stellen, denn das gerade
einmal drei Tage vor Einbeziehung des Schengen-Besitzstandes in den Rechtsrahmen
der Europaischen Union unterzeichnete Vertragswerk ist — soweit ersichtlich — noch von
keinem einzigen Vertragsstaat ratifiziert worden.

Ungleich gréRere Chancen, den Praxistest zu bestehen, hat der nicht auf den Stral3en-
verkehrsbereich beschrankte Rahmenbeschluss 2005/214/J1 vom 24. Februar 2005 tber
die Anwendung des Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung von'®® Geldstrafen und

28.05.1970 (SEV Nr. 70) hat bislang nennenswerte praktische Bedeutung erlangen kdnnen,
vgl. oben Fn. 969 m.w.N.
1003 siehe oben Seite 181.
199* BGBI Il 1997, 1350;
speziell zum ,pekuniaren“ Aspekt des Ubereinkommens Hackner/Schierholt, Internationale
Rechtshilfe, Rn. 170; Albrecht, SVR 2007, 361 (366).
1% BGBI 11 1998, 896; 2005, 172; 2007, 1427; 2013, 393.
1095 Neidhart, NZV 2000, 240 (243).
1097 Albrecht, SVR 2007, 361 (366); Griinheid, NZV 2000, 237 (238).
%% ABIEG 2000 Nr. L 239, 428; hierzu Griinheid, NZV 2000, 237 ff.; Neidhart, NZV 2000, 240
(241 1.).
Wie in den vergleichbar aufgebauten Titeln nachfolgender Rahmenbeschliisse wére auch hier
— worauf Johnson, in: Gritzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, 1 2, Vor § 86
IRG Rn. 1 zu Recht hinweist — in der deutschen Textfassung die Praposition ,auf* sprachlich
richtiger gewesen: Rahmenbeschluss 2006/783/JI v. 06.10.2006 Uber die Anwendung des
Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung auf Einziehungsentscheidungen (ABIEU 2006
Nr. L 328, 59); Rahmenbeschluss 2008/909/J1 v. 27.11.2008 lber die Anwendung des Grund-
satzes der gegenseitigen Anerkennung auf Urteile in Strafsachen, durch die eine freiheitsent-
ziehende Strafe oder Malinahme verhangt wird, fur die Zwecke ihrer Vollstreckung in der Eu-
ropdischen Union (ABIEU 2008 Nr. L 327, 27); Rahmenbeschluss 2008/947/J1 v. 27.11.2008
Uber die Anwendung des Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung auf Urteile und Be-
wahrungsentscheidungen im Hinblick auf die Uberwachung von Bewahrungsmafnahmen und
alternativen Sanktionen (ABIEU 2008 Nr. L 337, 102).
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GeldbuRen'® (RB-Geldsanktionen), der bis zum 22. Méarz 2007 umzusetzen war. Erst-
mals entfalten die Mechanismen der gegenseitigen Anerkennung damit auch im Stadium
des Vollstreckungsverfahrens ihre Wirkung.

In Anlehnung an den Europaischen Haftbefehl*®*! verpflichtet der Rahmenbeschluss die
EU-Staaten, die in einem anderen Mitgliedstaat rechtskréftig verhdngten Geldstrafen und
GeldbuRRen'? mehr oder weniger automatisch anzuerkennen und zu vollstrecken (Art. 6
RB-Geldsanktionen). Dementsprechend darf der Vollstreckungsstaat*®*® die Unterstiitzung
nur aus abschlieRend aufgezahlten Griinden verweigern (Art. 7, Art. 20 Abs. 3 RB-Geld-
sanktionen)*®*, so zum Beispiel dann, wenn die auferlegte Geldsanktion den Schwellen-
wert von 70 Euro nicht erreicht (Art. 7 Abs. 2 lit. h) RB-Geldsanktionen). Au3erdem ver-
zichtet der RB-Geldsanktionen flr einen umfangreichen, insbesondere auch Zuwider-
handlungen gegen Verkehrsbestimmungen einbeziehenden Katalog von 39 Deliktsgrup-
pen auf das Erfordernis beiderseitiger Sanktionierbarkeit (Art. 5 Abs. 1 RB-Geldsankti-
onen)*,

Erganzt werden die materiell-rechtlichen Vorgaben durch verfahrenstechnische Erleichte-
rungen. Um Vollstreckungstbernahme ersucht wird (mittelbar) durch Verwendung eines
EU-weit einheitlichen Formulars (Art. 4 Abs. 2 RB-Geldsanktionen). Diese im Unterschied
zum Européaischen Haftbefehl schlicht sog. Bescheinigung tUbermittelt die zustandige Be-

1010 ABIEU 2005 Nr. L 76, 16 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 20; Wasmeier/Mo6hlig, Text-
sammlung, S. 261), in Bezug auf Abwesenheitsentscheidungen geringfligig geéndert durch
Rahmenbeschluss 2009/299/J1 v. 26.02.2009 (ABIEU 2009 Nr. L 81, 24 = Esser, Vorschriften-
sammlung, 1. Auflage, Nr. 27);
zum Inhalt dieses gelegentlich einpragsam, aber verklrzt sog. ,Kndllchenbeschlusses® (Zy-
pries, NJW 2007, 1424 (1425)) vgl. Bose, in: Gritzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfe-
verkehr, 1ll A 2.4, Vorbemerkungen; Hackner/Trautmann, DAR 2010, 71 (71 f.); Gle3/Traut-
mann, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 1l C 2a, Kurzlbersicht; Bonke, NZV
2006, 19 ff.

1011 Hierzu oben Seite 147 ff.

1912 1m Unterschied zu Art. 1 Abs. 1 lit. a) EG-VollstrUbk und Art. 1 Schengener StraRenverkehrs-

Ubk sind GeldbuRRen einengend nur dann miteinbezogen, wenn gegen die zugrunde liegende

verwaltungsbehdrdliche Entscheidung — wie in Deutschland — ein fur Strafsachen zustandiges

Gericht angerufen werden kann (Art. 1 lit. @) Nr. ii) und iii) RB-Geldsanktionen).

Diese Einschrankung ist allerdings nichts grundlegend Neues, sondern findet sich auch in Art.

3 Abs. 1 EU-RhUbk (vormals: Art. 49 lit. a) SDU).

Als Vollstreckungsstaat in Betracht kommt jeder Mitgliedstaat, in dem der rechtskraftig Verur-

teilte ,uber Vermogen verfligt oder Einkommen bezieht“ oder ,sich in der Regel aufhalt” (Art. 4

Abs. 1 RB-Geldsanktionen).

Anders als im Falle des Art. 4 Nr. 6 RB-EUHDb, der ohne Zusatz isoliert von ,sich aufhalt*

spricht, ergibt sich damit bereits aus dem Wortlaut der Vorschrift, dass in der zweiten Variante

das Verweilen von gewisser Dauer sein muss (,gewohnlicher Aufenthalt®). Eine — letztlich zum
gleichen Ergebnis filhrende — (analoge) Heranziehung der EuGH-Rechtsprechung zur Ausle-
gung von Art. 4 Nr. 6 RB-EUHb (EuGH NJW 2008, 3201 — Rs. C-66/08 Kozlowski) ist daher
nicht angezeigt (missverstandlich insoweit Bdse, in: Gritzner/P6tz/KreR3, Internationaler

Rechtshilfeverkehr, 1l A 2.4, Vorbemerkungen, Rn. 7).

Inhaltlich deckt sich Art. 4 Abs. 1 RB-Geldsanktionen mit Art. 4 EG-VollstrUbk.

Die vorgesehenen Verweigerungsgrinde sind samtlich fakultativ ausgestaltet, so dass die

Mitgliedstaaten sie zwar ganz oder teilweise in ihr nationales Recht Gbernehmen kdnnen,

aber nicht missen. Deutschland hat sich insoweit fur die souveranitatsschonende Variante

entschieden und die Mdglichkeiten zur Ablehnung eines Vollstreckungsersuchens vollumfang-
lich ausgeschopft.

Als Vorlage fur Art. 5 Abs. 1 RB-Geldsanktionen diente unverkennbar die Positivliste aus Art.

2 Abs. 2 RB-EUHD, die passend zur Vollstreckung von Geldstrafen und GeldbufRen um Delik-

te leichter bis mittlerer Kriminalitat erweitert wurde. Aus unerklarlichen Grinden hat es der eu-

ropdische Gesetzgeber allerdings versdumt, im Gegenzug den Katalog von Tatbestanden
schwerster Kriminalitat wie Terrorismus und vorsatzliche Toétung zu bereinigen, die kaum je
mit Geldstrafe oder gar Geldbul3e geahndet werden durften.
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hérde des (ersuchenden) Entscheidungsstaates'®® gemeinsam mit der zu vollstrecken-

den, auf Geldzahlung lautenden Entscheidung in (irgend-)einer den schriftichen Nach-
weis ermdoglichenden Form*®*’ regelméaRig auf direktem (Geschafts-)Weg'®® an die zu-
standige Behorde des (ersuchten) Vollstreckungsstaates (Art. 4 Abs. 3 RB-Geldsankti-
onen)*,

Die Durchfihrung der eigentlichen Vollstreckung erfolgt nach dem Recht des Vollstre-
ckungsstaates (Art. 9 Abs. 1 RB-Geldsanktionen). Dieser ist dabei grundsatzlich an die im
Entscheidungsstaat festgesetzte Hohe der Geldsanktion — soweit erforderlich nach vorhe-
riger Umrechnung (Art. 8 Abs. 2 RB-Geldsanktionen) — gebunden. Nur in Ausnahmefallen
lasst Art. 8 Abs. 1 RB-Geldsanktionen eine dem Grundgedanken des Anerkennungsprin-
zips widersprechende Reduktion auf das nach der Rechtsordnung des Vollstreckungs-
staates fiir dieselbe Handlung vorgesehene HochstmaR zu™*%.

Der Erlés aus einer erfolgreich durchgefiihrten'®® Vollstreckung flieRt ohne gesonderte
Absprache dem vollstreckenden Staat zu (Art. 13 RB-Geldsanktionen)*®?,

Zusammenfassend betrachtet schafft der RB-Geldsanktionen unionsintern die notwendige
Grundlage, um es im Bereich der grenzuberschreitenden Vollstreckung von Geldstrafen
und GeldbuRen auch mit héheren Fallzahlen aufnehmen zu kénnen'®®. Nachdem der
Umsetzungsprozess trotz gewisser Anlaufschwierigkeiten mittlerweile in nahezu allen

1016 \vie schon bei der Umsetzung des Rahmenbeschlusses iiber den Europaischen Haftbefehl

hat der deutsche Gesetzgeber auch hier die mit dem Anerkennungsprinzip einhergehenden
terminologischen Verschiebungen des Rahmenbeschlusses hin zu Entscheidungsstaat und
Vollstreckungsstaat (Art. 1 lit. ¢) und d) RB-Geldsanktionen) nicht nachvollzogen, sondern
stattdessen die traditionellen vollstreckungshilferechtlichen Begrifflichkeiten (ersuchender
Staat, ersuchter Staat) beibehalten, vgl. BT-Drs. 17/1288, S. 15.

Eng auf Schriftform beschrankt dagegen noch Art. 6 Abs. 1 EG-VollstrUbk; etwas weiter be-
reits Art. 12 Abs. 1 Schengener StraBenverkehrsUbk.

1018 v/gl. aber Art. 2 Abs. 2 RB-Geldsanktionen.

Obwohl eine Gesamtschau von Art. 2 Abs. 1 und 2 RB-Geldsanktionen eindeutig die — gerade
fur foderal gegliederte Mitgliedstaaten wie Deutschland relativ leicht umsetzbare — Intention
des europdaischen Gesetzgebers erkennen lasst, die mafRgebliche Entscheidungsgewalt Be-
hdérden auf lokaler Ebene zu Ubertragen und diesen ,zustdndigen Behdrden® gegebenenfalls
erganzend quasi als Poststelle ,zentrale Behdrden® ohne eigenstandige Befugnisse zur Seite
zu stellen (vgl. den Wortlaut von Art. 2 Abs. 2 RB-Geldsanktionen: ,zentrale Behérden [...] fur
die administrative Ubermittlung und Entgegennahme der Entscheidungen und fiir die Unter-
stitzung der zustandigen Behorden®), hat der deutsche (Bundes-)Gesetzgeber hiervon ab-
weichend die Bewilligungszustandigkeit auf das zentrale Bundesamt fir Justiz mit Sitz in
Bonn konzentriert (vgl. Ratsdok. 17526/10 sowie 8 74 Abs. 1 Satz 4 IRG). Aus Sicht des Bun-
des hat dieser Schachzug freilich den positiven (Neben-)Effekt, dass der Vollstreckungserlds
grundsétzlich dem Bundes- und nicht etwa einem Landeshaushalt zuflief3t.

Was im Vergleich zu anderen auf dem Anerkennungsprinzip basierenden Rahmenbeschliis-
sen fehlt, ist allerdings eine Fristenregelung.

Demgegeniiber war in Art. 9 Abs. 1 Satz 1 Halbsatz 2 EG-VollstrUbk und Art. 8 Abs. 3
Schengener StralRenverkehrsUbk noch eine generelle Pflicht zur Anpassung im Sinne einer
Reduzierung der Sanktionshoéhe auf das im Vollstreckungsstaat ibliche Niveau vorgeschrie-
ben.

Bei Uneinbringlichkeit der Geldsanktion kann der Vollstreckungsstaat unter bestimmten Vor-
aussetzungen gegen den Betroffenen eine Ersatz(freiheits)strafe verhéangen (Art. 10 RB-Geld-
sanktionen); siehe zuvor bereits Art. 12 EG-VollstrUbk und Art. 9 Abs. 3 Schengener Stra-
RenverkehrsUbk.

Ebenso Art. 15 EG-VollstrUbk und Art. 15 Satz 2 Schengener StraBenverkehrsUbk; anders
dagegen Art. 9 Abs. 8 des deutsch-Osterreichischen Verwaltungsvertrages v. 31.05.1988
(BGBI 1l 1990, 357), wonach die eingenommenen Geldbetrage an den ersuchenden Staat ab-
zufuihren sind.

Hackner/Trautmann, DAR 2010, 71 (73) gehen von Verfahrenszahlen in fiinf- bis sechsstelli-
ger Hohe aus.
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Mitgliedstaaten (darunter auch Deutschland'®®*) abgeschlossen ist'®®, steht somit — je

nach Blickwinkel — zu erwarten oder zu befirchten, dass vor allem ,,den himmlischen Zu-
standen fiir ohne Anhaltung durchreisende Verkehrssiinder in Europa“'°®® in absehbarer
Zeit ein Ende bereitet ist'®’. Schon heute sollen dem Vernehmen nach die Niederlande
getreu dem ihnen vorauseilenden Ruf im Verhaltnis zu Deutschland von den neuen Mog-
lichkeiten der EU-weiten Buf3geldvollstreckung besonders konsequent Gebrauch ma-
chen'®%,

4.  Grenzuberschreitende Vollstreckung sog. Konfiskationen

Nicht zu den soeben behandelten Geldsanktionen z&hlen, bezogen auf das deutsche
Sanktionensystem, die Anordnungen der Einziehung oder des Verfalls (sog. Konfiskatio-
nen)**?®. Speziell mit der grenziiberschreitenden Vollstreckung dieses zweiten Typus von
das Vermogen betreffenden Rechtsfolgen befasst sich im Rechtskreis der Européischen
Union der Rahmenbeschluss 2006/783/J1 vom 06. Oktober 2006 tber die Anwendung des
Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung auf Einziehungsentscheidungen'®® (RB-
Einziehung)'®*. Dieser erfilllt dabei eine Doppelfunktion. Zum einen erganzt er den RB-
Geldsanktionen und erweitert dadurch das Instrumentarium der Vollstreckungshilfe, zum
anderen vervollstandigt er das im Wesentlichen dreiteilige, Uber samtliche Stadien des

1024 vgl. das nach Aussage der friheren Bundesjustizministerin Zypries aufgrund technischer

Schwierigkeiten (Stuttgarter Zeitung v. 17.01.2009, S. 2) mit erheblicher Verspéatung verab-
schiedete deutsche Umsetzungsgesetz in BGBI | 2010, 1408;
einen Uberblick hierzu geben Hackner/Trautmann, DAR 2010, 71 (72 ff.); Karitzky/Wannek,
NJW 2010, 3393 ff.; Hombrecher, JR 2011, 334 ff.; Hackner/Schierholt, Internationale Rechts-
hilfe, Rn. 170a ff.; aus verfassungsrechtlicher Perspektive sehr kritisch Schiinemann/Roger,
Z1S 2010, 515 ff. mit Replik von Bose, ZIS 2010, 607 ff. und Erwiderung hierauf von Schiine-
mann, ZIS 2010, 735 ff.
Zum Umsetzungsstand vgl. Ratsdok. 17458/13. Lediglich in Griechenland, Irland, Italien und
Kroatien steht demnach die innerstaatliche Umsetzung noch aus.
1026 Griinheid, NZV 2000, 237 (238).
1027 Vgl. auch die jeweils unter dem Titel ,Kndllchen ohne Grenzen* erschienenen ,Warnhinweise"
auf die neue Rechtslage in der ADAC Motorwelt 12/2007, 44 ff. und ADAC Motorwelt 6/2010,
61 ff.
1028 " y/gl. ADAC Motorwelt 7/2012, 10; Johnson/Loroch, DAR 2013, 253 (254).
1029 g0 explizit Art. 1 lit. b) Satz 2 tir. 1 RB-Geldsanktionen.
Fur einen Gesamtuberblick zur Vollstreckungshilfe bei Einziehung und Verfall siehe Hackner/
Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 249 ff.
1030 ABIEU 2006 Nr. L 328, 59 (Esser, Vorschriftensammlung, Nr. 22; Wasmeier/Mohlig, Text-
sammlung, S. 196), in Bezug auf Abwesenheitsentscheidungen geéndert durch Rahmenbe-
schluss 2009/299/J1 v. 26.02.2009 (ABIEU 2009 Nr. L 81, 24 = Esser, Vorschriftensammlung,
1. Auflage, Nr. 27);
hierzu Grotz, in: Grutzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Il A 2.6, Vorbemer-
kungen; Hackner, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 11l C 2b, Kurzeinfihrung.
Wenngleich groRtenteils erst nach deutlicher Uberschreitung der hierfiir gesetzten Frist (Art.
22 Abs. 1 RB-Einziehung) sind mittlerweile 20 Mitgliedstaaten — darunter Deutschland (BGBI |
2009, 3214) — ihrer Umsetzungspflicht nachgekommen, vgl. Ratsdok. 9006/12 sowie ergan-
zend Ratsdok. 17911/13.
Zur begrifflichen Klarstellung: Wie ein Blick auf Art. 2 lit. d) RB-Einziehung zeigt, ist der euro-
parechtliche Begriff der Einziehung in einem weiten Sinne zu verstehen und erstreckt sich
nach deutschem Recht auf samtliche Formen von Einziehung und Verfall, vgl. Hackner/
Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 260; Morgenstern, in: Bdse, Europaisches Straf-
recht, § 15 Rn. 77.
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Strafverfahrens verteilte Gesamtpaket zur Verbesserung der transnationalen Abschdp-
fung von (illegal erlangten) Vermégenswerten'**?,

Aufbauend auf den Artikeln 13 ff. des (Europarats-)Ubereinkommens iiber Geldwasche
sowie Ermittlung, Beschlagnahme und Einziehung von Ertragen aus Straftaten vom 08.
November 1990'°* verpflichtet die Europaische Union ihre Mitgliedstaaten, rechtskréftige
Einziehungsentscheidungen (und Verfallsanordnungen) im Ausgangspunkt ,ohne jede
weitere Formalitat* gegenseitig anzuerkennen und unverziiglich'®* zu vollstrecken (Art. 7
Abs. 1 RB-Einziehung). Auf das Vorliegen beiderseitiger Strafbarkeit kommt es damit
nicht (mehr) an, vorausgesetzt, die zugrunde liegende Tat ist in der Positivliste des Art. 6
Abs. 1 RB-Einziehung aufgefuhrt und im (ersuchenden) Entscheidungsstaat mit einer
Mindesthochststrafe von drei Jahren Freiheitsstrafe bedroht.

Auch im Ubrigen weist der RB-Einziehung die fiir ein auf dem Anerkennungsprinzip basie-
renden Rechtsinstrument typischen materiellen und formellen Strukturmerkmale auf. Die
Vollstreckungshilfe ist mittels einer standardisierten ,Bescheinigung® zu beantragen (Art. 4
Abs. 1 RB-Einziehung); dieses Formblatt wird zusammen mit den erforderlichen Unterla-
gen direkt an die zustandige Behorde des Vollstreckungsstaates’®® ubermittelt (Art. 4
Abs. 2 RB-Einziehung) und die Ubernahme der Vollstreckung kann nur aus abschlieBend
aufgezahlten fakultativen Grinden versagt (Art. 8 RB-Einziehung) oder aufgeschoben
(Art. 10 RB-Einziehung) werden.

1032 7u dieser Trilogie gehoren ferner der dem Ermittlungsverfahren zuzurechnende Rahmenbe-

schluss 2003/577/J1 v. 22.07.2003 Uber die Vollstreckung von Entscheidungen Uber die Si-
cherstellung von Vermdgensgegenstanden oder Beweismitteln in der Europaischen Union
(ABIEU 2003 Nr. L 196, 45; vgl. hierzu oben Seite 134 mit Fn. 744) sowie der dem Hauptver-
fahren zuzuordnende Rahmenbeschluss 2005/212/J1 v. 24.02.2005 Uber die Einziehung von
Ertragen, Tatwerkzeugen und Vermégensgegenstanden aus Straftaten (ABIEU 2005 Nr. L 68,
49; siehe oben Seite 175 f.).
Institutionell abgerundet wird das Gesamtkonzept durch den Beschluss 2007/845/J1 v.
06.12.2007 Uber die Zusammenarbeit zwischen den Vermdgensabschopfungsstellen der
Mitgliedstaaten auf dem Gebiet des Aufspirens und der Ermittlung von Ertragen aus Strafta-
ten oder anderen Vermogensgegenstanden im Zusammenhang mit Straftaten (ABIEU 2007
Nr. L 332, 103; vgl. hierzu Dawe/Schmitt, Kriminalistik 2013, 100 ff.). Danach ist jeder EU-
Staat verpflichtet, zum Zwecke des mafRnahmenspezifischen Informationsaustausches we-
nigstens eine nationale Vermogensabschopfungsstelle zu benennen. Deutschland hat das
Bundesamt fur Justiz und das Bundeskriminalamt zu Vermdgensabschdpfungsstellen be-
stimmt (Ratsdok. 12080/09, S. 2).
1033 SEV Nr. 141; BGBI Il 1998, 519; 1999, 200 (Wasmeier/Mohlig, Textsammlung, S. 341);
hierzu Grotz, in: Gritzner/P6tz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, Il C 4.2, Vorbemer-
kungen; ders., JR 1991, 182 ff.; Lagodny, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Il D
2, Kurzibersicht; Schmid/Winter, NStZ 2002, 8 (15 f.).
Als Vorbild diente dem entgegen seinem Kurztitel insoweit deliktsneutralen Geldwéscheiiber-
einkommen des Europarates dabei Art. 5 Abs. 4 bis 6 des auf Betaubungsmitteldelikte be-
schrankten Ubereinkommens der Vereinten Nationen gegen den unerlaubten Verkehr mit
Suchtstoffen und psychotropen Stoffen v. 20.12.1988 (BGBI 11 1993, 1136; 1994, 496).
Ohne nennenswerte praktische Bedeutung geblieben sind dagegen die im Europdaischen
Ubereinkommen tber die internationale Geltung von Strafurteilen v. 28.05.1970 (SEV Nr. 70)
enthaltenen Bestimmungen zur Vollstreckungshilfe bei Einziehungen.
Uber diese recht allgemein gehaltene Zeitvorgabe hinaus etabliert der RB-Einziehung analog
zum RB-Geldsanktionen keine konkreten Fristen.
Der Kreis mdglicher Vollstreckungsstaaten ist dabei denkbar weit gefasst. In Betracht kommt
nach der Grundregel des Art. 4 Abs. 1 UAbs. 1 bzw. 2 RB-Einziehung jeder Mitgliedstaat, bei
dem ,die zustandige Behoérde des Entscheidungsstaats berechtigten Grund zu der Annahme
hat, dass [der Betroffene dort] Giber Vermdgen verfiigt oder Einkommen bezieht* bzw. bei dem
.die zustdndige Behdrde des Entscheidungsstaats Anlass zu der Annahme hat, dass sich
[dort] die von der Einziehungsentscheidung erfassten Vermdgensgegenstande [...] befinden®.
Hilfsweise kann auch auf den Staat des gewdhnlichen Aufenthalts zurlickgegriffen werden
(Art. 4 Abs. 1 UAbs. 3 RB-Einziehung).
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Vollstreckt wird wiederum nach dem Recht des Vollstreckungsstaates (Art. 12 Abs. 1 RB-
Einziehung). Parallel zum RB-Geldsanktionen verbleiben die eingezogenen Vermdgens-
werte grundsatzlich im vollstreckenden Staat. Besteht der Ertrag jedoch — wie haufig —
unmittelbar oder mittelbar (nach einer Verwertung) in einem bestimmten Geldbetrag und
Ubersteigt dieser die Summe von 10.000 Euro, so soll der Gesamtbetrag zwischen den
beteiligten Staaten halftig geteilt werden (Art. 16 RB-Einziehung) .

5. Grenzuberschreitende Vollstreckung sog. Disqualifikationen

Lasst man die vorangegangenen Gliederungspunkte noch einmal Revue passieren und
greift jeweils den erreichten Entwicklungsstand heraus, so ergeben die maf3geblichen vier
zwischen 2005 und 2008 in Anwendung des Prinzips der gegenseitigen Anerkennung®’
erlassenen Rahmenbeschliisse’®® zusammen ein in sich geschlossenes und aufeinander
abgestimmtes System'®°. Zumindest rechtstheoretisch prasentiert sich die Zusammenar-
beit der EU-Mitgliedstaaten im Stadium des Vollstreckungsverfahrens insoweit mittlerweile
als gut bestelltes Kooperationsfeld.

Gewissermal3en das Kontrastprogramm hierzu bietet die grenziberschreitende Durchset-
zung von Entscheidungen Uber die (voribergehende oder dauerhafte) Aberkennung von
Rechten. Noch immer gleicht die Vollstreckung dieser sog. Disqualifikationen, deren
Anordnung regelm&Rig an die Verwirklichung bestimmter Delikte oder Deliktsgruppen
geknipft ist'®°, weitgehend einem juristischen Brachland. Aber auch diejenigen Teilgebie-
te, die schon seit langerem mit ersten konkreten Regelungsansatzen aufwarten, wurden
bemerkenswerterweise bisher nicht weiterentwickelt und in das vollstreckungshilferechtli-
che Gesamtkonzept integriert. Dies gilt sowohl fir die vergleichsweise h&ufig angeordne-

1036

Lon7 Vgl. mit Fallbeispiel BMJ, Pressemitteilung v. 21.01.2009.

Nach der gegenseitigen Anerkennung von (Ermittlungs-)Anordnungen im Vorverfahren und
der gegenseitigen Anerkennung von fertigen® Beweismitteln im Hauptverfahren ist die ge-
genseitige Anerkennung sanktionsrechtlicher Endentscheidungen im Stadium des Vollstre-
ckungsverfahrens die dritte ,Spielart” des auf der Sondersitzung des Europaischen Rates in
Tampere zum ,Eckstein® der justiziellen Zusammenarbeit erkorenen (Struktur-)Prinzips der
gegenseitigen Anerkennung.

In chronologischer Reihenfolge sind dies:

Rahmenbeschluss 2005/214/J1 v. 24.02.2005 uber die Anwendung des Grundsatzes der ge-
genseitigen Anerkennung von Geldstrafen und GeldbufZen (ABIEU 2005 Nr. L 76, 16);
Rahmenbeschluss 2006/783/J1 v. 06.10.2006 Uber die Anwendung des Grundsatzes der ge-
genseitigen Anerkennung auf Einziehungsentscheidungen (ABIEU 2006 Nr. L 328, 59);
Rahmenbeschluss 2008/909/J1 v. 27.11.2008 uber die Anwendung des Grundsatzes der ge-
genseitigen Anerkennung auf Urteile in Strafsachen, durch die eine freiheitsentziehende Stra-
fe oder MalRnahme verhéngt wird, fir die Zwecke ihrer Vollstreckung in der Européischen
Union (ABIEU 2008 Nr. L 327, 27);

Rahmenbeschluss 2008/947/J1 v. 27.11.2008 uber die Anwendung des Grundsatzes der ge-
genseitigen Anerkennung auf Urteile und Bewé&hrungsentscheidungen im Hinblick auf die
Uberwachung von BewahrungsmaRnahmen und alternativen Sanktionen (ABIEU 2008 Nr. L
337, 102).

Schomburg/Hackner, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 1l C, Einfihrung, Rn.
4f;

zusammenfassende (Kurz-)Ubersicht tiber die zentralen Rechtsakte bei Satzger, Internationa-
les und Européisches Strafrecht, § 10 Rn. 41 ff.; Bose, in: Schwarze u.a., Art. 82 AEUV Rn.
26; Safferling, Internationales Strafrecht, § 12 Rn. 68 f.

Eine allgemeine Regelung fir die Vollstreckung von Aberkennungen enthalten die Art. 49 ff.
des in diesem ,rémischen® Kapitel schon mehrfach erwahnten (vgl. oben Fn. 969, 1002 und
1033), in der Praxis kaum angewendeten und von Deutschland nur gezeichneten, aber nicht
ratifizierten Europaischen Ubereinkommens uber die internationale Geltung von Strafurteilen
v. 28.05.1970 (SEV Nr. 70).
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ten Einschréankungen in Bezug auf das Recht zum Fihren von Kraftfahrzeugen als auch
fur die statistisch kaum zu Buche schlagenden Beschrankungen im Zusammenhang mit
der Berufsaustibung.

Im Bereich der fahrerlaubnisbeschrankenden MalRnahmen ruhten grofRe Hoffnungen auf
dem von den Mitgliedstaaten der Européaischen Union am 17. Juni 1998 unterzeichneten
Ubereinkommen {ber den Entzug der Fahrerlaubnis®®. Anders als es die vermeintlich
eindeutige enge deutsche Sprachfassung des Titels nahelegt, erstreckt sich die im Ab-
kommen statuierte grundsatzliche Verpflichtung des Wohnsitzstaates des Delinquenten
zur Vollstreckungsibernahme dabei umfassend auf ,alle MalRnahmen in Verbindung mit
einer Zuwiderhandlung im StraRenverkehr [...], die den Entzug oder die Aussetzung der
Fahrerlaubnis bzw. des Fiihrerscheins zur Folge [haben]****?. Allerdings ist das Uberein-
kommen auch Uber 15 Jahre nach seinem Abschluss noch nicht allgemein in Kraft, son-
dern findet lediglich seit Januar 2010 zwischen Irland und dem Vereinigten Konigreich
vorzeitig Anwendung. Nennenswerte praktische Bedeutung konnte es unter diesen Um-
standen bislang nicht erlangen™®*.

Mehr noch als die grenziberschreitende Vollstreckung von Fahrverboten und Fahrerlaub-
nisentziehungen steckt die unionsweite Vollstreckung von Berufsverboten nach wie vor in
den Kinderschuhen'®*. Obwohl bereits zukunftsweisend auf das Anerkennungsprinzip
gestiitzt, wurde ein von Belgien im November 2004 vorgelegter Entwurf fur einen sektoral
auf Verurteilungen wegen Sexualstraftaten gegen Kinder begrenzten Rahmenbeschluss,
der inhaltlich im Wesentlichen vorsieht, dass ein im (EU-)Ausland verhangtes Berufsver-
bot vom Wohnortstaat des Verurteilten zwingend anzuerkennen und zu vollstrecken ist,
sofern nicht ausnahmsweise einer der abschlieRend aufgelisteten Versagungsgriinde
eingreift, letztlich nicht weiterverfolgt'®*.

%41 ABIEG 1998 Nr. C 216, 1; erlauternder Bericht in ABIEG 1999 Nr. C 211, 1;
Berz, NZV 2000, 145 ff.; Gle3, NZV 1999, 410 (410 ff.); Neidhart, NZV 2000, 240 (241); aus
verfassungsrechtlicher Sicht kritisch Brenner, DVBI 1999, 877 ff.
ABIEG 1999 Nr. C 211, 1 (1). In die Kategorien des deutschen Sanktionensystems Ubersetzt
unterfallt dem sachlichen Anwendungsbereich des Ubereinkommens damit neben der als
Malregel der Besserung und Sicherung ausgestalteten Entziehung der Fahrerlaubnis (8 61
Nr. 5i.V.m. 88 69, 69a StGB) auch das weniger einschneidende Fahrverbot (8§ 44 StGB), die
derzeit einzige ausdriicklich so bezeichnete Nebenstrafe des deutschen Sanktionenrechts
(zum Fahrverbot infolge der Begehung einer Verkehrsordnungswidrigkeit vgl. 8 25 StVG).
Das Schicksal faktischer Bedeutungslosigkeit teilt das EU-Ubereinkommen mit dem im geo-
grafisch weiter reichenden Rechtskreis des Europarates zum gleichen Themenkomplex erar-
beiteten Europaischen Ubereinkommen (iber die internationalen Wirkungen der Entziehung
der Fahrerlaubnis fur Kraftfahrzeuge v. 03.06.1976 (SEV Nr. 88). Zwar ist dieses Abkommen
immerhin formal in Kraft, es wurde aber bisher lediglich von vier (heutigen) EU-Staaten ratifi-
ziert; Deutschland hat das Ubereinkommen nicht einmal gezeichnet.

Zur Sicherungsmafregel des Berufsverbots im deutschen Recht vgl. 8 61 Nr. 6 i.V.m. § 70

StGB.

1095 Ratsdok. 14207/04; vgl. auch den erlauternden Vermerk hierzu in Ratsdok. 14207/04 ADD 1.
Ebenfalls sprichwoértlich ,,im Sande verlaufen® ist in diesem Zusammenhang ein vorangegan-
gener Vorschlag Déanemarks aus dem Jahre 2002 im Hinblick auf die Annahme eines Be-
schlusses des Rates Uber eine verstarkte Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten der
Européaischen Union in Bezug auf Entscheidungen tber die Aberkennung von Rechten (Rats-
dok. 9957/02). Darin war angedacht, zunachst isoliert verschiedene — in die belgische Initiati-
ve dem Grunde nach integrierte — wechselseitige Informationspflichten Uber verhangte
Rechtsverluste in Bezug auf die Berufsausubung einzufiihren, um so die notwendige Voraus-
setzung fur die als langerfristiges Ziel ins Auge gefasste gegenseitige Anerkennung von
Aberkennungsentscheidungen zu schaffen.
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Teil 3: Zusammenfassende Bewertung

A. Riuckblick

Nachfolgend sollen die im zweiten Teil der Arbeit aufgezeigten Entwicklungslinien zu-
sammengefihrt und das gewonnene Lagebild der transnationalen Verbrechensbekamp-
fung einer kritischen Wirdigung unterzogen werden. Den Malf3stab fir die zusammenfas-
sende Bewertung der grenziberschreitenden Zusammenarbeit zwischen den Mitglied-
staaten der Européischen Union bildet entsprechend der Gesamtausrichtung der Arbeit
an der Perspektive der staatlichen (Strafverfolgungs-)institutionen die Effektivitat bzw.
Effizienz der Kooperationsmechanismen.

Zu den unabdingbaren Voraussetzungen einer wirksamen transnationalen Verbrechens-
bek&dmpfung zahlt neben der Schaffung passender rechtlicher Rahmenbedingungen auf
zwischenstaatlicher bzw. européischer Ebene (1.) gleichermal3en die nationale Implemen-
tierung der beschlossenen Rechtsinstrumente (ll.), die sich weiter untergliedern lasst in
die rechtstechnische Umsetzung durch den nationalen Gesetzgeber (1.) sowie die An-
wendung der geltenden Regelungen in der Praxis (2.).

l. Die transnationale Rechtssetzung

Bereits ein flichtiger Blick zurtick auf die Gliederungspunkte des vorangegangenen zwei-
ten Teils der Arbeit verdeutlicht, wie ausgreifend die Zusammenarbeit der EU-Mitglied-
staaten auf dem Gebiet der Verbrechensbekampfung inzwischen geworden ist. Sie er-
streckt sich mittlerweile auf samtliche Stadien der Verbrechensbekampfung, von der all-
gemeinen Kriminalpravention Uber die praventive Verbrechensbekampfung bis hin zur
repressiven Verbrechensbekampfung, wobei innerhalb der repressiven Verbrechensbe-
kampfung mit Ermittlungs-, Haupt- und Vollstreckungsverfahren wiederum (fast'*) alle
Phasen des Strafverfahrens vertreten sind**"’.

Daruber hinaus werden nahezu alle wesentlichen Themenbereiche abgedeckt. Zwei (zu-
mindest auch) unter dem Gesichtspunkt der Effektivitat relevante ,,Grof3baustellen® sind
jedoch trotz entsprechenden Problembewusstseins noch immer nicht beseitigt. Zum einen
harrt die Problematik positiver Kompetenz- oder Jurisdiktionskonflikte einer befriedigen-
den Lésung'®*®, zum anderen ist die Frage der Verwertbarkeit im Ausland gewonnener
Beweismittel weitgehend ungeklart'®*®.

Die Entwicklung der grenziberschreitenden Zusammenarbeit ist jedoch nicht nur durch
eine Ausdehnung in die Breite gekennzeichnet, sondern — insbesondere im Bereich der
repressiven Verbrechensbekampfung — auch und vor allem durch eine schritt- bzw. stu-
fenweise Vertiefung der Integration. Diese lasst sich im Kern auf folgendes Grundmuster
reduzieren: Den Ausgangspunkt bilden je nach Themenkreis Aktivitdten des Europarates
oder Interpols. Auf den Errungenschaften dieser beiden traditionsreichen Kooperations-
systeme baut dann die Européische Union, fur die die Verbrechensbekdmpfung erst in

199 pass aus deutscher Sicht das Zwischenverfahren/Eréffnungsverfahren (8§ 199 ff. StPO) von

transnationalen Einflissen unberiihrt geblieben ist, beruht schlicht darauf, dass die Rechts-
ordnungen der meisten anderen europdaischen Staaten diesen gesonderten Verfahrensab-
schnitt nicht kennen, vgl. Hauck, in: Bose, Européisches Strafrecht, § 11 Rn. 102.

Gleichwohl std3t nach wie vor die repressive Verbrechensbekampfung und innerhalb derer
das Stadium des Ermittlungsverfahrens auf das grofite Gestaltungsinteresse.

Hierzu oben Seite 80 ff.

1099 sjehe oben Seite 169 ff.
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den vergangenen rund 25 Jahren von einem Randgebiet zu einem zentralen Gegenstand
der Integrationspolitik geworden ist, mit inren LegislativmaRnahmen auf'**°, in dem grund-
satzlich begriRenswerten Bestreben, die bestehende zwischenstaatliche Zusammenar-
beit zu verbessern bzw. zu intensivieren und dadurch effektiver zu gestalten.
Exemplarisch sei nochmals der annéhernd parallele Entwicklungsverlauf der drei vorlie-
gend mit grenziberschreitender Ermittlungsgeneralklausel, grenziiberschreitender Unter-
suchungshaft und grenziberschreitender Vollstreckung freiheitsentziehender Sanktionen
Uberschriebenen Regelungskomplexe skizziert'®': Die von einem strengen Souverénitéts-
denken beherrschten ,Mutterkonventionen* des Europarates werden zunachst durch Re-
gelungen des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens punktuell ergénzt und in ihrer
Anwendung erleichtert'®?. In einem zweiten Schritt filhren Ubereinkommen der (heutigen)
Europaischen Union zu umfassenderen Modifizierungen, bevor die Europaratsabkommen
schlieBBlich durch moderne Unionsrechtsakte (bisher: Rahmenbeschlisse; jetzt: Richtli-
nien) auf der Grundlage des Prinzips gegenseitiger Anerkennung ersetzt werden (sollen).
Alle Entwicklungsstufen zielen darauf ab, Schritt fir Schritt die tradierten Rechtshilfevor-
aussetzungen und -hindernisse zuriickzudrangen und das formalisierte Rechtshilfeverfah-
ren zu vereinfachen.

Ein weiteres plastisches Beispiel fur die zunehmende Verdichtung der europaischen In-
tegration bietet der grenziiberschreitende (polizeiliche) Informationsaustausch'®®, der
lange Zeit via Interpol erfolgte und sich im Rahmen der Européischen Union mittlerweile
Zu einem eigenstandigen, eigenen Regeln folgenden Kooperationsfeld entwickelt hat.
Mehr und mehr gewinnt dabei neben dem allgemeinen, konventionellen Datenaustausch,
der inzwischen vom Prinzip des gleichberechtigten Zugangs bestimmt wird, der automati-
sierte Informationsaustausch an Bedeutung. Stand dieser anfangs ganz im Zeichen des
Aufbaus neuer gemeinsamer Informationssysteme, so hat die Einfihrung des Grundsat-
zes der Verfugbarkeit eine Trendwende eingelautet. In Abkehr von der zentralistischen
Perspektive favorisiert die Union seither die (dezentrale) Vernetzung der vorhandenen
nationalen Datenbanken, verbunden mit dem gegenseitigen Zugriff der Mitgliedstaaten
auf ihre jeweiligen Datenbestande. Der Informationsfluss zwischen den Mitgliedstaaten
der Europdischen Union kommt damit dem Niveau innerstaatlicher Zusammenarbeit im-
mer néher'®*,

Wie bereits vorstehend eher beilaufig erwéahnt, lasst sich der Unionsgesetzgeber auf der
(vorerst) letzten Integrationsstufe von bestimmten, kontextabhangigen Strukturprinzipien
leiten. Diese sollen in einer gerafften Gesamtschau gesondert beleuchtet werden.

Das aus dem Binnenmarktsektor stammende Prinzip der gegenseitigen Anerkennung
wurde auf der Sondersitzung des Europaischen Rates in Tampere im Oktober 1999 zum

1055

1050 Bisweilen kann man sich freilich des Eindrucks nicht erwehren, als wolle sich die Europdische

Union mit fremden Federn schmiicken und Grundideen vor allem des Europarates als eigene
Erfindungen préasentieren.
1051 Ausfiihrlich oben Seite 114 ff., Seite 143 ff. und Seite 178 ff.; tibergreifend hierzu Ambos,
Internationales Strafrecht, § 12 Rn. 9 ff.; Wasmeier, in: Sieber u.a., Européisches Strafrecht,
§ 32; Vogel, in: Grutzner/Potz/Krel3, Internationaler Rechtshilfeverkehr, | A 2, Vor § 1 IRG Rn.
145 ff.
Diese erganzende Funktion erfullen auch Zusatzprotokolle des Europarates selbst sowie bila-
terale Ergénzungsvertrage.
Eingehend oben Seite 118 ff.; siehe ferner Eisele, in: Sieber u.a., Européisches Strafrecht,
§ 49; KOM (2010) 385 endg.
Ebenso Aden/Busch, in: Roggan/Kutscha, Handbuch Innere Sicherheit, S. 551.
1955 vgl. hierzu etwa Vogel, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 82 AEUV Rn. 17 ff.; Satzger, in:
Streinz, Art. 82 AEUV Rn. 6 ff.; ders., Internationales und Européaisches Strafrecht, § 10 Rn.
24 ff.; Harms/Knauss, FS Roxin, S. 1479 ff.; Braum, GA 2005, 681 ff.; vertiefend Mavany, Eu-
ropdische Beweisanordnung, S. 1 ff.; Andreou, Gegenseitige Anerkennung, S. 39 ff.

1052

1053

1054



Teil 3: Zusammenfassende Bewertung 197

~Eckstein® der justiziellen Zusammenarbeit sowohl in Zivil- wie auch in Strafsachen er-
klart'®*® und mit dem Lissabonner Vertrag von einem bloRen kriminalpolitischen Postulat
zu einem primarrechtlich verankerten Rechtsprinzip erhoben (vgl. Art. 67 Abs. 3 und Art.
82 Abs. 1 UAbs. 1 AEUV). Es besagt, dass die in einem Mitgliedstaat rechtmafig ergan-
gene justizielle Entscheidung in jedem anderen EU-Mitgliedstaat als solche anerkannt und
vollstreckt werden muss. Vom Anwendungsbereich her kann der Anerkennungsgrundsatz
zum einen unabhangig vom Verfahrensstadium eingesetzt werden'®’, zum anderen han-
delt es sich im Ausgangspunkt um ein neutrales Prinzip, wenngleich die beschuldigten-
freundlichen Ausprégungen in praxi eher Ausnahmecharakter besitzen'*%®.

Bei Lichte besehen erweist sich das Anerkennungsprinzip allerdings in mehrfacher Hin-
sicht als ,Mogelpackung“*®®. Entgegen dem Eindruck, den die Bezeichnung des Grund-
satzes erweckt, besteht das im Vergleich zum bisherigen System qualitativ Neue keines-
wegs in der gegenseitigen Anerkennung an sich; auch bei der klassischen Rechtshilfe
erkennt ein ersuchter Staat, der die erbetene Unterstiitzung gewéhrt, eine Entscheidung
des ersuchenden Staates an. Unterschiedlich beantwortet wird vielmehr die Frage, ob
seitens des ersuchten (Vollstreckungs-)Staates der Anerkennung eine sachliche Uberprii-
fung der auslandischen Entscheidung vorausgeht. Schlagwortartig zusammengefasst
steht der traditionellen ,gepriften Anerkennung® die moderne ,ungeprifte Anerkennung®
gegentiiber'® — jedenfalls in der Theorie. Die bisherige Praxis der Unionsrechtssetzung
zeichnet freilich ein ganz anderes Bild. Noch in keinem einzigen der verabschiedeten
Rechtsinstrumente wurde der Grundsatz der (ungepriften) gegenseitigen Anerkennung
vollstandig umgesetzt. In ihrer konkreten Ausgestaltung ist die ,scheinbare Zauberfor-
mel“*°®! also weit weniger von der ,entstaubten“ Rechtshilfe entfernt als es der rechtstheo-
retische Paradigmenwechsel zunachst vermuten lasst'®?. Niichtern betrachtet stellen die
auf dem Gedanken der gegenseitigen Anerkennung beruhenden Rechtsakte ,nur” eine
kontinuierliche Weiterentwicklung der (modernisierten) Rechtshilfe dar'®®®. Zu den wesent-

105 Eyropaischer Rat (Tampere), 15./16. Oktober 1999, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Nr.

33 ff.
1057 v/gl. oben Fn. 1037.
Einen Uberblick iiber die in Umsetzung des Anerkennungsprinzips erlassenen Rechtsakte
geben Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 17; Glel3, in: Schomburg u.a., Inter-
nationale Rechtshilfe, 1ll, EinflUhrung, Rn. 56; Satzger, in: Streinz, Art. 82 AEUV Rn. 23 ff,;
Vogel, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 82 AEUV Rn. 58.
Dass sich das Anerkennungsprinzip auch zugunsten der betroffenen Person auswirken kann,
belegen (in chronologischer Reihenfolge):
Art. 54 SDU bzw. Art. 50 GRCh;
Rahmenbeschluss 2008/947/J1 v. 27.11.2008 uber die Anwendung des Grundsatzes der ge-
genseitigen Anerkennung auf Urteile und Bewdahrungsentscheidungen im Hinblick auf die
Uberwachung von BewahrungsmaRnahmen und alternativen Sanktionen (ABIEU 2008 Nr. L
337, 102);
(Anderungs-)Rahmenbeschluss 2009/299/J1 v. 26.02.2009 zur Starkung der Verfahrensrechte
von Personen und zur Férderung der Anwendung des Grundsatzes der gegenseitigen Aner-
kennung auf Entscheidungen, die im Anschluss an eine Verhandlung ergangen sind, zu der
die betroffene Person nicht erschienen ist (ABIEU 2009 Nr. L 81, 24);
Rahmenbeschluss 2009/829/J1 v. 23.10.2009 uber die Anwendung des Grundsatzes der ge-
genseitigen Anerkennung auf Entscheidungen tiber Uberwachungsmalnahmen als Alternati-
ve zur Untersuchungshaft (ABIEU 2009 Nr. L 294, 20).
Schomburg, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Il, Einfiihrung, Rn. 3a.
Treffend die Uberschriften bei Hauck, in: Bose, Europaisches Strafrecht, § 11 Rn. 47 einer-
seits und § 11 Rn. 48 andererseits.
Schomburg, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, II, Einfiihrung, Rn. 3a.
1982 50 im Ergebnis auch Ambos, ZIS 2010, 557 (560 f.); Schierholt, ZIS 2010, 567 f.; Bose, in:
Schwarze u.a., Art. 82 AEUV Rn. 15.
Vgl. GleR3, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, I, Einfihrung, Rn. 57; Hackner/
Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 3; Vogel, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 82 AEUV
Rn. 25.

1058

1059
1060

1061

1063



198 Teil 3: Zusammenfassende Bewertung

lichen Neuerungen gehort dabei die (weitere) Einschrankung traditioneller Rechtshilfevor-
aussetzungen und -hindernisse; insbesondere wird auf das Erfordernis der beiderseitigen
Strafbarkeit weitgehend verzichtet. Flankiert’®®* wird der Anerkennungsgrundsatz (ibli-
cherweise von (weiteren) formalen Erleichterungen wie der Er6ffnung des unmittelbaren
Geschaftswegs, der Einfuhrung von standardisierten Formularen sowie der Festlegung
konkreter Entscheidungs- und Durchfiihrungsfristen®®.

Aufgrund der faktischen Nahe zwischen gegenseitiger Anerkennung und Rechtshilfe er-
scheinen auch die mit dem Anerkennungsprinzip Einzug haltenden terminologischen Ver-
schiebungen als ,Etikettenschwindel®. So ist beispielsweise der Europaische Haftbe-
fehl*®®® in Wahrheit weder ein europaisches Dokument (denn er wird von einer nationalen
Stelle ausgestellt) noch beinhaltet er einen Befehl, dem ohne Wenn und Aber Folge zu
leisten ist, sondern unverandert ein Ersuchen, dem erst bei Vorliegen der (reduzierten)
Voraussetzungen hierflr entsprochen wird. Ebenso verschleiert der neue Sprachge-
brauch von der Ubergabe des Betroffenen vom Vollstreckungsstaat an den Ausstellungs-
staat, dass es sich der Sache nach weiterhin um eine Auslieferung durch den ersuchten
Staat an den ersuchenden Staat handelt.

Alles in allem kann mit Fug und Recht bezweifelt werden, ob mit dem Prinzip der gegen-
seitigen Anerkennung in seiner derzeit verwirklichten Form der angekiindigte und erhoffte
grol3e Wurf bei der Effektivierung der Verbrechensbekampfung gelungen ist.

Seine informationelle Fortsetzung findet das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung seit
dem Haager Programm aus dem Jahre 2004 im Grundsatz der Verfiigbarkeit'®’. Dieses
»2Anerkennungsprinzip des automatisierten Informationsaustausches® sieht vor, dass sich
die Mitgliedstaaten wechselseitig einen direkten (Online-)Zugriff auf ihre — miteinander
vernetzten — nationalen Datenbanken gewahren. Der Daten besitzende Staat verliert da-
durch jegliche Prifungs- und Entscheidungsmaoglichkeit in Bezug auf den Informations-
transfer. Ahnlich der Situation beim Anerkennungsprinzip klaffen aber auch beim Grund-
satz der Verfiigbarkeit Wunsch und Wirklichkeit auseinander. Nahezu in Reinform umge-
setzt ist der Verfligbarkeitsgrundsatz bislang lediglich beim Austausch von Daten aus
Fahrzeugregistern. In allen anderen Fallen beschrankt sich der unmittelbare Zugriff (noch)
auf anonymisierte Indexdateien, wahrend die Ubermittlung der eigentlichen personenbe-
zogenen Daten weiterhin auf konventionellem (Rechtshilfe-)Weg erfolgt.

Speziell fur diesen allgemeinen, konventionellen Informationsaustausch hat die Européa-
ische Union mit der sog. Schwedischen Initiative im Jahre 2006 schlieRBlich das Prinzip
des gleichberechtigten Zugangs aus der Taufe gehoben, wonach die Bedingungen fir die
Bereitstellung von Informationen fiir ersuchende Mitgliedstaaten nicht strenger sein dirfen

1064 Teilweise wird die deutliche Reduzierung der formalen Erfordernisse auch als konstitutives

Element gegenseitiger Anerkennung angesehen, vgl. Vogel, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art.
82 AEUV Rn. 28 ff.; GleR3, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, 111, Einfihrung, Rn.
55; Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 17.

Die Festschreibung verbindlicher Fristen darf in ihrer Wirkung indes nicht Uberschétzt werden,

solange die Uberschreitung der zeitlichen Vorgabe keine unmittelbaren Rechtsfolgen nach

sich zieht.

1% Rahmenbeschluss 2002/584/J1 v. 13.06.2002 Uber den Europaischen Haftbefehl und die
Ubergabeverfahren zwischen den Mitgliedstaaten (ABIEG 2002 Nr. L 190, 1). Zu diesem
(verallgemeinerungsfahigen) Beispiel ,eurokratische[r] semantische[r] Ubungen® vgl. Schom-
burg, in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Vor Il A, Einflhrung, Rn. 10; ders., in:
Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Il A, Kurziibersicht, Rn. 5; Hackner, in: Schom-
burg u.a., Internationale Rechtshilfe, Ill A 1, Kurzeinfihrung, Rn. 1.

1067 ABIEU 2005 Nr. C 53, 1 (7 f.); hierzu Meyer, NStZ 2008, 188 ff.; Zoller, ZIS 2011, 64 ff.
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als die auf nationaler Ebene geltenden Bedingungen®®. Es ist (momentan) das einzige
der drei Strukturprinzipien, das ausnahmslos auch halt, was es bzw. sein Titel verspricht.

Trotz Integrationsverbreiterung und -vertiefung ist die Grundstruktur der grenziberschrei-
tenden Kooperation weitgehend unangetastet geblieben'®®. Nach wie vor wird die trans-
nationale Verbrechensbekampfung gepragt von der horizontalen Zusammenarbeit zwi-
schen den Mitgliedstaaten bzw. den mitgliedstaatlichen Behorden. Es haben sich lediglich
die Entscheidungskompetenzen vom ersuchten in Richtung des ersuchenden Staates
leicht verschoben®™,

Erganzend hinzugekommen sind einzelne vertikale Elemente, vor allem durch die Schaf-
fung zentraler Einrichtungen wie OLAF, Europol und Eurojust. Diese Zentralinstanzen
erflllen Uberwiegend eine dienende Funktion (,Relaisstation®) und sollen die primar ver-
antwortlichen Mitgliedstaaten beim Informationsaustausch und durch Koordinierung un-
terstitzen. Uber eigene ,europaische* Ermittlungsbefugnisse verfiigt derzeit ausschlieRR-
lich OLAF.

Vor diesem Hintergrund erscheint es daher sachgerechter, von einer europaisierten oder
europdisch beeinflussten als von einer europaischen Verbrechensbekéampfung zu spre-
chen.

So sehr sich die Entwicklung der rechtlichen Rahmenbedingungen einer wirksamen
transnationalen Verbrechensbekampfung unter den eben geschilderten inhaltlichen Ge-
sichtspunkten im Grof3en und Ganzen als Erfolgsgeschichte liest, so sehr wird dieser po-
sitive Befund wieder in Frage gestellt, wenn man formal-regelungstechnische Aspekte in
die Beurteilung miteinbezieht.

Die Rechtsgrundlagen fir die grenziberschreitende Zusammenarbeit bei der Verbre-
chensbek&mpfung sind mittlerweile dermalRen umfangreich und zugleich unubersichtlich,
dass selbst ausgewiesene Kenner der Materie ihre liebe Not haben, den Uber- und
Durchblick zu behalten®®™*. Dabei darf freilich nicht verkannt werden, dass ein gewisser
Grad an Komplexitat bereits durch die verschiedenen, sich tberlappenden Rechtskreise
des Kooperationsnetzwerkes vorgegeben und insoweit strukturell bedingt ist'®’2. Abgese-
hen davon féllt jedoch bei isolierter Betrachtung der einzelnen Rechtskreise auf, dass die
relativ wertneutrale Charakterisierung als komplex in der Fachliteratur hauptséchlich im
Zusammenhang mit dem Ergebnis der Gesetzgebungstatigkeit der Européischen Union in
eindeutig negativ besetzte Beschreibungen wie Vorschriftenchaos, Normendschungel,
Normflut oder Ahnliches umschlagt, wahrend dies im Ubrigen, insbesondere bezogen auf
den Rechtsbestand des Europarates, so nicht zu beobachten ist. Es liegt daher die Ver-

1088 Rahmenbeschluss 2006/960/J1 v. 18.12.2006 iiber die Vereinfachung des Austauschs von

Informationen und Erkenntnissen zwischen den Strafverfolgungsbehdrden der Mitgliedstaaten
der Européaischen Union (ABIEU 2006 Nr. L 386, 89); siehe ferner KOM (2012) 735 endg.,
S. 3.
Verschiedentlich wird das Prinzip des gleichberechtigten Zugangs auch als Unterfall des Ver-
fugbarkeitsgrundsatzes eingeordnet, vgl. Lagodny, in: Schomburg u.a., Internationale Rechts-
hilfe, Vor Il B, Einfuhrung, Rn. 4; Vogel, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 82 AEUV Rn. 70;
demgegeniber wie hier trennend Meyer, NStZ 2008, 188 (190); Zéller, ZIS 2011, 64 (65); Es-
ser, in: Bose, Européisches Strafrecht, 8 19 Rn. 48.

1069 Vgl. zum Folgenden auch Brodowski, Jura 2013, 492 (499 f.).

1979 Ahnlich Schierholt, ZIS 2010, 567 (568).

1971 bies macht sich bereits im Kleinen bemerkbar. Obwohl die korrekte Bezeichnung der grenz-

Uberschreitenden Einrichtungen anhand amtlicher Dokumente relativ einfach zu ermitteln ist,

kursieren in der Literatur teilweise hiervon abweichende Titulierungen, so etwa in Bezug auf

OLAF (vgl. oben Fn. 471) oder EDU (vgl. oben Fn. 498).

Zur durchaus sachlichen Berechtigung dieser historisch gewachsenen abgestuften Zusam-

menarbeit vgl. Hackner/Schierholt, Internationale Rechtshilfe, Rn. 10; N.N., in: Schomburg

u.a., Internationale Rechtshilfe, Einleitung, Rn. 69.
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mutung nahe, dass (nur) innerhalb des Rechtsraums der Europdaischen Union eine Un-
Ubersichtlichkeit zu konstatieren ist, die weit Uber das unvermeidbare und rational ver-
standliche Maf3 hinausgeht, also mehr oder weniger hausgemacht ist.

Zunachst scheint sich dieser Verdacht allerdings nicht zu bestatigen. Beide Rechtskreise
trennen zwischen allgemeinen und deliktsspezifischen Regelungen®®”®. Zwar verfiigt die
Europaische Union anders als der Europarat, der nur verbindliche volkerrechtliche Vertra-
ge und rechtlich unverbindliche Empfehlungen kennt, Uber ein breiteres Spektrum an
Handlungsformen mit unterschiedlichstem Grad an Verbindlichkeit und sorgt die Konstruk-
tion der vorzeitigen Anwendbarkeit bei EU-Ubereinkommen fiir zusatzliche Verwirrung.
Umgekehrt sind aber die Moglichkeiten der Mitgliedstaaten zur Anbringung individueller
Vorbehalte und Erklarungen bei Europaratskonventionen ungleich grof3er als bei EU-
Ubereinkommen; und auch Rahmenbeschliisse (jetzt: Richtlinien) machen regelmaRig
engere Vorgaben fur die Umsetzung in nationales Recht. Die Schwierigkeiten bei der Zu-
sammenstellung des im Einzelfall maRgeblichen Normenprogramms halten sich also auf
den ersten Blick ungefahr die Waage.

Auch bei genauerem Hinsehen ist der entscheidende Unterschied bei der Schaffung
rechtlicher Rahmenbedingungen fiir die transnationale Verbrechensbekampfung'®’* weni-
ger auf dieser eher abstrakten Ebene zu finden. Vielmehr liegt die Wurzel allen Ubels in
der rasanten Geschwindigkeit, mit der die Rechtssetzung der Européaischen Union in
concreto voranschreitet, sowie den damit verbundenen ,Risiken und Nebenwirkungen®.
Dass gerade die Union — verstarkt etwa seit dem Jahre 2002 — eine derart hektische Be-
triebsamkeit an den Tag legt, Uberrascht; vor allem deshalb, weil zumindest mit den Kon-
ventionen des Europarates ein ausreichend engmaschiges Auffangnetz besteht, das auch
ohne EU-eigene LegislativmaRnahmen ein Regelungsvakuum nicht beflirchten lasst.
Trotz dieser im Vergleich zum Europarat wesentlich glinstigeren Ausgangssituation be-
hauptet die Europdaische Union unentwegt dringenden gesetzgeberischen Handlungsbe-
darf. Ununterbrochen werden neue Papiere prasentiert. Nach ,Lust und Laune bzw. Pra-
sidentschaft bzw. Brisseler Einflisterungen [steht] gestern der Haftbefehl, heute der Op-
ferschutz, morgen das Einfrieren von Vermdgensrechten“'°”> auf dem Programm. Allge-
meiner und umgangssprachlich ausgedriickt wird bald jeden Tag eine andere Sau durchs
Dorf getrieben.

Was auf diese Art und Weise im Laufe der Jahre geschaffen wurde, ist ein in weiten Tei-
len einzelthemenbezogenes, zerfachertes Instrumentarium, ohne dass ein dahinterste-
hendes schliissiges kriminalpolitisches Gesamtkonzept zu erkennen ware'*’®. Mit anderen
Worten: Die einzelnen, eher willkirlich erarbeiteten Bruchstiicke transnationaler Verbre-
chensbekdmpfung fugen sich noch nicht zu einem Mosaik zusammen. Angesichts der
beinahe unlberschaubaren Vielzahl solch unsystematisch nebeneinander sprudelnder
Rechtsquellen sowie der sich zudem standig andernden Materie verwundert nicht, dass
es ,[s]elbst fur Spezialisten [...] kaum noch maoglich [ist], zuverlassig zu beurteilen, wie der

1073

Lo7a Vgl. einerseits Fn. 176, andererseits Fn. 250.

Zu den Unterschieden zwischen Europarat und Europdischer Union bei der Dokumentation
der verabschiedeten Rechtsinstrumente siehe unten Seite 202 f.

N.N., in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Einleitung, Rn. 79.

Vgl. etwa GleR3, in: Bose, Européisches Strafrecht, § 16 Rn. 4.

Besonders deutlich zeigen sich Bruchstiickhaftigkeit und fehlende einheitliche Systematik
europaischer Gesetzgebung bei der Schaffung der EU-Institutionen OLAF, Europol und Euro-
just. Diese wurden weitgehend unabhangig voneinander entwickelt (,Insellésungen®); Kompe-
tenzuberschneidungen waren damit vorprogrammiert. Im Nachhinein muss(te) nun mihsam
versucht werden, mithilfe von bilateralen interinstitutionellen Kooperationsvereinbarungen die
Aufgabenfelder dieser Einrichtungen sinnvoll und eindeutig voneinander abzugrenzen, um
unnétige Doppelarbeit zu vermeiden; zur Gesamtproblematik Storbeck, in: Sieber u.a., Euro-
paisches Strafrecht, 8 47; siehe auch v. Bubnoff, ZEuS 2002, 185 (220 ff.).
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derzeit geltende Rechtszustand aussieht, ob die einmal glicklich gefundenen Rechtsakte
tatséchlich noch in Kraft sind oder ob nicht langst neue Dokumente von EU-Organen [...]
in eine ganz andere Richtung weisen**%"’.

Unter dem gesetzgeberischen Aktionismus leidet aber nicht nur die Qualitdt des EU-
Regelwerkes im Ganzen; auch das Niveau der einzelnen Unionsrechtsakte lasst nahezu
zwangslaufig zu wiinschen Ubrig, wenn sorgfaltige, unter Umstanden mehrjéhrige (rechts-
vergleichende) Vorarbeiten, wie sie den Rechtskreis des Europarates kennzeichnen und
auszeichnen, zugunsten schneller politischer Kompromisse zuriickgestellt werden. Der
Qualitatsverlust zeigt sich zum einen an mitunter widersprichlichen oder gar widersin-
nigen Regelungen®®®, zum anderen an der (bewussten) Verwendung mehrdeutiger Be-
griffe, ohne diese klar zu definieren oder dem Rechtsanwender wenigstens nach dem
Vorbild des Europarates mittels eines erlauternden Berichts eine gewisse Orientierungs-
hilfe an die Hand zu geben. Beides — innere Widerspriiche und terminologische Unge-
nauigkeiten — ladt zu unterschiedlicher Auslegung und Handhabung durch die Mitglied-
staaten ein. Als logische Konsequenz hieraus muss dann in aufwendigen Gerichtsverfah-
ren nachgeholt werden, was im Gesetzgebungsprozess versaumt wurde'®”® — und das
vom EU-Gesetzgeber eigentlich ins Auge gefasste Ziel einer signifikanten Effektivitats-
und Effizienzsteigerung rtckt in weite Ferne.

Bei aller (berechtigten) Kritik an der fehlenden Gesamtkonzeption der EU-Rechtssetzung
soll nicht unerwahnt bleiben, dass in Einzelbereichen durchaus positive Ansétze einer
strukturierten Herangehensweise erkennbar sind. So ergeben im Stadium des Vollstre-
ckungsverfahrens die derzeit maRgeblichen vier Rahmenbeschlisse zusammen ein in

1077 76ller, ZIS 2011, 64 (64).

Zusétzliche Verwirrung stiftet, dass bisweilen versdaumt wird, Rechtsakte, deren Anwen-
dungsbereich langst bis zur Bedeutungslosigkeit reduziert wurde, auch férmlich aufzuheben.
Zu diesen faktisch uUberholten Rechtsinstrumenten z&hlen beispielsweise (in der Reihenfolge
ihrer Erwéhnung in dieser Arbeit):

Ubereinkommen (iber das vereinfachte Auslieferungsverfahren zwischen den Mitgliedstaaten
der Europaischen Union v. 10.03.1995 (ABIEG 1995 Nr. C 78, 1);

Ubereinkommen uiber die Auslieferung zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Union
v. 27.09.1996 (ABIEG 1996 Nr. C 313, 11);

Abkommen zwischen den Mitgliedstaaten der Européischen Gemeinschaften tber die Verein-
fachung und Modernisierung der Verfahren zur Ubermittlung von Auslieferungsersuchen v.
26.05.1989 (BGBI 11 1995, 969);

Ubereinkommen zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Gemeinschaften uber die
Vollstreckung auslandischer strafrechtlicher Verurteilungen v. 13.11.1991 (BGBI Il 1997,
1350).

Ein erstes Beispiel: Der urspringliche Entwurf des RB-Freiheitsentziehung (ABIEU 2008 Nr. L
327, 27) stand ganz im Zeichen einer effektiven Strafvollstreckung. Erst im Verlauf des Ge-
setzgebungsverfahrens wurde das Ziel der erleichterten sozialen Wiedereingliederung in die
Zweckbestimmung des Art. 3 RB-Freiheitsentziehung aufgenommen, ohne jedoch — von Art.
4 Abs. 2 RB-Freiheitsentziehung einmal abgesehen — die tbrigen Vorschriften dem geander-
ten Leitbild entsprechend anzupassen (vgl. Erwagungsgrund Nr. 5 RB-Freiheitsentziehung
sowie oben Seite 182); zum Ganzen Morgenstern, in: Bose, Europaisches Strafrecht, § 15
Rn. 33-37.

Eine weitere Ungereimtheit offenbart die Positivliste des Art. 5 Abs. 1 RB-Geldsanktionen
(ABIEU 2005 Nr. L 76, 16). Der Katalog von Delikten, bei deren Vorliegen das Erfordernis
beiderseitiger Sanktionierbarkeit nicht mehr zu prifen ist, wurde unverkennbar aus Art. 2 Abs.
2 RB-EUHD blind tbernommen, mit der Folge, dass dort auch Tatbestande schwerster Krimi-
nalitat wie Terrorismus und vorsatzliche Tétung aufgefihrt sind, die kaum je mit Geldstrafe
oder gar Geldbuf3e geahndet werden dirften, vgl. Gle3/Trautmann, in: Schomburg u.a., Inter-
nationale Rechtshilfe, Ill C 2a, Kurziibersicht, Rn. 12.

Exemplarisch sei der (Auslieferungs-)Fall Assange angefihrt, in dem mangels Legaldefinition
vor allem die Frage im Raum stand, ob die schwedische Staatsanwaltschaft als Justizbehérde
i.S.d. RB-EUHb zu qualifizieren ist, vgl. hierzu Schneiderhan, DRiZ 2012, 294 ff.; siehe auch
Zeder, JSt 2012, 151 ff.
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sich geschlossenes System'®®. Bedauerlicherweise wurde jedoch in dieses Vollstre-

ckungshilfekonzept bis heute die grenziiberschreitende Vollstreckung sog. Disqualifikatio-
nent®® nicht integriert, was umso mehr befremdet, als zumindest bei der Sanktion des
Berufsverbots bereits vor langerer Zeit das Hauptverfahren betreffende Harmonisie-
rungsmaRnahmen getroffen wurden'®®?, die ohne vollstreckungshilferechtliche Erganzung
in vielen Fallen letztlich ins Leere zu laufen drohen. Als zweites Beispiel aufeinander ab-
gestimmter Rechtsakte sei das (noch) nach Verfahrensabschnitten differenzierende, im
Wesentlichen dreiteilige Gesamtpaket zur Verbesserung der transnationalen Abschdpfung
von (illegal erlangten) Vermdgenswerten ins Gedachtnis gerufen'®®,

Uber die Tatsache, dass die Rechtssetzung im Rahmen der Europaischen Union (nicht
nur) vom Standpunkt effektiver und effizienter Verbrechensbekampfung aus betrachtet
generell verbesserungsbedurftig ist, kbnnen aber auch diese sporadischen Lichtblicke
nicht hinwegtauschen.

[I. Die nationale Umsetzung und Anwendung
1. Die rechtliche Umsetzung

Praktische Relevanz kénnen die auf zwischenstaatlicher bzw. europaischer Ebene ge-
schaffenen rechtlichen Rahmenbedingungen regelmaflig erst und nur dann erlangen,
wenn sie zuvor von den Mitgliedstaaten in nationales Recht umgesetzt worden sind. Einer
innerstaatlichen Umsetzung bedirfen dabei nicht nur die klassischen vdélkerrechtlichen
Vertrage (in Gestalt eines formlichen Ratifizierungsverfahrens), sondern auch die moder-
nen (EU-)Handlungsformen wie Rahmenbeschliisse (jetzt: Richtlinien) und (einfache) Be-
schliisse™®.

Wahrend die Umsetzung bilateraler Vertrage sowie multilateraler Pilotprojekte (,Schen-
gen®; Primer Vertrag) im Allgemeinen weitgehend reibungslos verlauft und deshalb nach-
folgend ausgeblendet bleibt, sind Rechtsakte des Europarates und der (heutigen) Europa-
ischen Union aufgrund des groéReren Kreises beteiligter Staaten vergleichsweise anfallig
fir Umsetzungsdefizite.

Den jeweiligen Umsetzungsstand zuverlassig festzustellen, dirfte an und fir sich keine
allzu groBen Schwierigkeiten bereiten. Schlielich gilt die im Grunde selbstverstandliche
Regel, dass derjenige, der ,Recht setzt, [...] auch selbst dessen Geltungsbeginn, seinen

1080 Vgl. oben Seite 192 mit Fn. 1038. Zu winschen ware noch, dass der nach klassischer
Rechtshilfeterminologie ersuchende Staat einheitlich entweder als Ausstellungsstaat (so im
RB-Freiheitsentziehung und im RB-Bewé&hrungsmalinahmen) oder als Entscheidungsstaat
(so im RB-Geldsanktionen und im RB-Einziehung) bezeichnet wird.

Hierzu oben Seite 192 f.

1982 gjehe oben Fn. 955.

1983 v/gl. oben Seite 190 f. mit Fn. 1032. Allerdings ist der EU-Gesetzgeber mit dem Vorschlag fir
eine Richtlinie Uber die Sicherstellung und Einziehung von Ertréagen aus Straftaten in der Eu-
ropdischen Union (KOM (2012) 85 endg.) auf dem besten Weg, sein insoweit logisch aufge-
bautes Regelwerk wieder zu zerstéren. Nicht zu Unrecht wird an diesem Richtlinienentwurf
kritisiert, dass sich durch die ,Weitergeltung von Teilen der bestehenden Rechtsakte [...] der
Befund einer ,Insellésung’ [ergibt], die die bestehende Unubersichtlichkeit des Rechtsbestan-
des weiter erhdht, anstatt ihr abzuhelfen* (Zeder, JSt 2012, 74 (77)).

Daher fuihren die modernen Handlungsformen nicht zwangslaufig schneller zum Ziel als her-
kommliche Ubereinkommen, wie das deutsche Schicksal des Rahmenbeschlusses
2002/465/J1 v. 13.06.2002 uber gemeinsame Ermittlungsgruppen (ABIEG 2002 Nr. L 162, 1)
belegt, vgl. oben Fn. 571.

1081

1084



Teil 3: Zusammenfassende Bewertung 203

territorialen Geltungsbereich, nationale Umsetzungen, Vorbehalte und Erklarungen ak-
tuell, leicht, im Kontext und in allen Sprachen seiner Biirger abrufbar vorhalten [muss]*'°®°.
Leider wird dieser Grundsatz in vollem Umfang derzeit nur vom Europarat beherzigt. Vor-
bildlich dokumentiert dessen Internetauftritt'®*® den Umsetzungsstand samtlicher Konven-
tionen. Zu jedem Ubereinkommen lasst sich eine Ubersichtliche und tagesaktuelle Tabelle
aufrufen, in der fir alle Vertragsstaaten — unter anderem — das genaue Datum der Unter-
zeichnung, der Ratifizierung und des Inkrafttretens vermerkt ist.

Auf Seiten der Européischen Union, d.h. genauer gesagt auf den Internetseiten des Euro-
paischen Justiziellen Netzes (EJN)'’ sucht man eine vergleichbare Prazision und Aktua-
litat dagegen vergebens'®®. Ohne ersichtlichen Grund wird der Stand der Umsetzung bei
Beschliissen und Richtlinien tiberhaupt nicht sowie bei Ubereinkommen®®®® nur zum Teil
angefihrt. Bei Rahmenbeschlissen sind Angaben zum jeweiligen Umsetzungszeitpunkt
und zu den nationalen Umsetzungsvorschriften zwar grundsatzlich vorhanden, aber meist
lickenhaft. Erschwerend hinzu kommt die partielle Widersprichlichkeit der Aussagen. Es
ist wenig hilfreich, wenn die Zahl der Mitgliedstaaten, in denen die Umsetzung bereits
abgeschlossen ist bzw. sein soll, mehr oder weniger stark variiert, je nachdem, ob man
die Ubersichtsliste aller Rahmenbeschlisse, die Umsetzungstabelle des jeweiligen Rah-
menbeschlusses oder — soweit verfligbar — das verlinkte Referenzdokument des Rates
heranzieht**®. Dariiber hinaus wird die Datenbank nicht taglich aktualisiert; bis vor einiger
Zeit fehlte sogar jeglicher Hinweis auf den Stand der Information.

Ungeachtet dieser Unzulanglichkeiten lassen die auf der Internetseite des Europaischen
Justiziellen Netzes verfligbaren Informationen jedoch zumindest gewisse Tendenzen der
EU-Staaten bei der Umsetzung von Rahmenbeschliissen in die nationalen Rechtsord-
nungen erkennen. Erganzend kann insbesondere zur Art und Weise der Umsetzung auf
die Evaluationsberichte der EU-Kommission zuriickgegriffen werden*®*.

Weniger unterschiedlich als die Suche nach einer zuverlassigen und aussagekraftigen
Informationsquelle fallt das letztlich gefundene Ergebnis zum Stand der Umsetzung aus.
Nicht immer sind die Bemiihungen des Europarates und der Europdischen Union um eine
Verbesserung der transnationalen Verbrechensbekdmpfung von (Umsetzungs-)Erfolg
gekront*®%?,

1085
1086
1087
1088

N.N., in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Einleitung, Rn. 70.
<http://www.conventions.coe.int/> (Stand 03/2014).
<http://www.ejn-crimjust.europa.eu/ejn/libcategories.aspx> (Stand 03/2014).

Allein auf die eventuell von einzelnen Mitgliedstaaten versdumte Mitteilung einer erfolgten
Umsetzung lasst sich dieser Missstand nicht zurtickfuhren. Im Ubrigen wurde bereits vor dem
Aufbau der EIJN-Website die ,Schwierigkeit, prazise und aktuelle Informationen tber die Um-
setzung in anderen Mitgliedstaaten zu finden“ (Ratsdok. 13405/1/10 REV 1, S. 3), beklagt;
vgl. Ratsdok. 13405/1/10 REV 1, S. 8 f.

Insoweit hilft erfreulicherweise der Internetauftritt des Rates der Europdischen Union. Unter
der Rubrik ,Suche in der Datenbank fiir Abkommen* lassen sich zu samtlichen Ubereinkom-
men tabellarische Ubersichten zum Umsetzungsstand aufrufen, die anniahernd den vom Eu-
roparat bekannten Qualitatsstandard aufweisen.

199 Erhebliche Abweichungen sind (Stand 03/2014) etwa beim Rahmenbeschluss 2005/212/J1 v.
24.02.2005 uber die Einziehung von Ertragen, Tatwerkzeugen und Vermégensgegenstanden
aus Straftaten (ABIEU 2005 Nr. L 68, 49) zu verzeichnen. Die Bandbreite reicht von 16 (Ge-
samtiibersicht) Uber 17 (Einzeldarstellung) bis hin zu 21 (Ratsdokument) ihrer Umsetzungs-
verpflichtung nachgekommenen Mitgliedstaaten.

Ahnlich stellt sich die Situation beim Rahmenbeschluss 2001/500/J1 v. 26.06.2001 uber Geld-
wasche sowie Ermittlung, Einfrieren, Beschlagnahme und Einziehung von Tatwerkzeugen
und Ertragen aus Straftaten (ABIEG 2001 Nr. L 182, 1) dar.

Vgl. die Aufstellung der Evaluationen einzelner Rechtsinstrumente von Vogel, in: Bose, Euro-
paisches Strafrecht, 8§ 26 Rn. 32 ff. sowie erganzend KOM (2014) 57 endg.

Auf den Europarat bezogen vgl. Vogler, Jura 1992, 586 (592); Schomburg, in: Schomburg
u.a., Internationale Rechtshilfe, Il, Einfihrung, Rn. 1.
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Von den Aktivitdten des Europarates wurde im vorliegend relevanten Kontext neben den
wegweisenden ,Mutterkonventionen“ samt Zusatzprotokollen, die thematisch die drei tra-
ditionellen Formen der internationalen Rechtshilfe in Strafsachen (Auslieferung, Vollstre-
ckungshilfe und sonstige/,kleine“ Rechtshilfe) abdecken'®®, vor allem das Geldwasche-
ibereinkommen'®* — sowohl bezogen auf die Vertragsstaaten im Allgemeinen als auch
bezogen auf die EU-Mitgliedstaaten im Besonderen — (hahezu) flachendeckend ratifi-
ziert'®%®,

Im Rechtskreis der Européischen Union werfen zunachst diejenigen Rechtsakte, die sich
mit institutionellen Aspekten der grenziberschreitenden Zusammenarbeit (namentlich mit
Europol, dem Europdischen Justiziellen Netz und Eurojust) befassen, kaum nennenswer-
te rechtliche Umsetzungsschwierigkeiten auf'®°. Das Kontrastprogramm hierzu bieten die
(Ubrigen) im Rahmen der Européischen Union bzw. zuvor im Rahmen der informellen
Arbeitsgruppe fur justizielle Zusammenarbeit ausgearbeiteten Abkommen, die mit Aus-
nahme des EU-Rechtshilfeiibereinkommens und seines Zusatzprotokolls'®’ allesamt das
Ziel einer zumindest annéhernd flachendeckenden Anwendbarkeit verfehlt haben*%,

1993 1m Einzelnen sind dies (in chronologischer Reihenfolge):

Europdisches Auslieferungstibereinkommen v. 13.12.1957 (SEV Nr. 24);

Europaisches Ubereinkommen iiber die Rechtshilfe in Strafsachen v. 20.04.1959 (SEV Nr.
30);

(erstes) Zusatzprotokoll zum Europaischen Auslieferungstibereinkommen v. 15.10.1975 (SEV
Nr. 86);

Europaisches Ubereinkommen zur Bekampfung des Terrorismus v. 27.01.1977 (SEV Nr. 90);
Zweites Zusatzprotokoll zum Europdischen Auslieferungsibereinkommen v. 17.03.1978 (SEV
Nr. 98);

(erstes) Zusatzprotokoll zum Europaischen Ubereinkommen (iber die Rechtshilfe in Strafsa-
chenv. 17.03.1978 (SEV Nr. 99);

Ubereinkommen tiber die Uberstellung verurteilter Personen v. 21.03.1983 (SEV Nr. 112);
Zusatzprotokoll zum Ubereinkommen uber die Uberstellung verurteilter Personen v.
18.12.1997 (SEV Nr. 167);

Zweites Zusatzprotokoll zum Europaischen Ubereinkommen iiber Rechtshilfe in Strafsachen
v. 08.11.2001 (SEV Nr. 182).

Ubereinkommen iiber Geldwéasche sowie Ermittlung, Beschlagnahme und Einziehung von
Ertragen aus Straftaten v. 08.11.1990 (SEV Nr. 141).

Zu den Papiertigern zahlen demgegenuber (in chronologischer Reihenfolge):

Europaisches Ubereinkommen uber die Uberwachung bedingt verurteilter oder bedingt ent-
lassener Personen v. 30.11.1964 (SEV Nr. 51);

Europaisches Ubereinkommen uber die Ahndung von Zuwiderhandlungen im StraBenverkehr
v. 30.11.1964 (SEV Nr. 52);

Europaisches Ubereinkommen (iber die internationale Geltung von Strafurteilen v. 28.05.1970
(SEV Nr. 70);

Europaisches Ubereinkommen iiber die Ubertragung der Strafverfolgung v. 15.05.1972 (SEV
Nr. 73);

Europaisches Ubereinkommen uber die internationalen Wirkungen der Entziehung der Fahr-
erlaubnis fur Kraftfahrzeuge v. 03.06.1976 (SEV Nr. 88).

Vergleichbares gilt fir das Schengener Informationssystem als Teil der in den Rechtsrahmen
der Européischen Union integrierten Schengen-Kooperation.

Ubereinkommen uber die Rechtshilfe in Strafsachen zwischen den Mitgliedstaaten der Euro-
paischen Union v. 29.05.2000 (ABIEG 2000 Nr. C 197, 1);

Protokoll zu dem Ubereinkommen tiber die Rechtshilfe in Strafsachen zwischen den Mitglied-
staaten der Europdischen Union v. 16.10.2001 (ABIEG 2001 Nr. C 326, 1).

Dieses Schicksal teilen (in chronologischer Reihenfolge):

Ubereinkommen zwischen den Mitgliedstaaten der Européischen Gemeinschaften iiber das
Verbot der doppelten Strafverfolgung v. 25.05.1987 (BGBI Il 1998, 2226);

Ubereinkommen tiber die Anwendung der Europaratskonvention (iber die Uberstellung verur-
teilter Personen zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Gemeinschaften v.
25.05.1987;
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Ebenfalls alles andere als zufriedenstellend sieht die Umsetzungssituation der Rahmen-
beschlusse einschliellich des Prim-Beschlusses aus. Von den hier einschlagigen 17
(Rahmen-)Beschlissen wurde bislang einzig der Rahmenbeschluss Uber den Européa-
ischen Haftbefehl’®® von allen Mitgliedstaaten umgesetzt. Bei weiteren — je nach konsul-
tierter Quelle — funf bis (wohl eher) sieben Rahmenbeschlissen ist die Umsetzung im-
merhin in mindestens drei Viertel der Mitgliedstaaten abgeschlossen™®. Anlass zur Kritik
gibt aber nicht nur das Fehlen einer wenigstens annahernd flachendeckenden Umsetzung
bei rund der Halfte aller (Rahmen-)Beschliisse’®, sondern auch das ,Wie* erfolgter Um-

Abkommen zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Gemeinschaften iber die Verein-
fachung und Modernisierung der Verfahren zur Ubermittlung von Auslieferungsersuchen v.
26.05.1989 (BGBI 11 1995, 969);

Ubereinkommen zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Gemeinschaften tber die
Ubertragung der Strafverfolgung v. 06.11.1990;

Ubereinkommen zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Gemeinschaften iber die
Vollstreckung auslandischer strafrechtlicher Verurteilungen v. 13.11.1991 (BGBI Il 1997,
1350);

Ubereinkommen (ber das vereinfachte Auslieferungsverfahren zwischen den Mitgliedstaaten
der Europdischen Union v. 10.03.1995 (ABIEG 1995 Nr. C 78, 1);

Ubereinkommen uber die Auslieferung zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Union
v. 27.09.1996 (ABIEG 1996 Nr. C 313, 11);

Ubereinkommen tiber den Entzug der Fahrerlaubnis v. 17.06.1998 (ABIEG 1998 Nr. C 216,
1).

Rahmenbeschluss 2002/584/J1 v. 13.06.2002 Uber den Européischen Haftbefehl und die
Ubergabeverfahren zwischen den Mitgliedstaaten (ABIEG 2002 Nr. L 190, 1).

Thematisch erstrecken sich die umgesetzten Rahmenbeschliisse schwerpunktméafig auf den
allgemeinen Informationsaustausch, die Vollstreckung von Geldsanktionen sowie die Ab-
schopfung von Vermdgenswerten. Im Einzelnen handelt es sich (in chronologischer Reihen-
folge) um:

Rahmenbeschluss 2001/500/J1 v. 26.06.2001 tber Geldwasche sowie Ermittlung, Einfrieren,
Beschlagnahme und Einziehung von Tatwerkzeugen und Ertrdgen aus Straftaten (ABIEG
2001 Nr. L 182, 1);

Rahmenbeschluss 2002/465/J1 v. 13.06.2002 uber gemeinsame Ermittlungsgruppen (ABIEG
2002 Nr. L 162, 1);

Rahmenbeschluss 2003/577/J1 v. 22.07.2003 Uber die Vollstreckung von Entscheidungen
Uber die Sicherstellung von Vermodgensgegenstanden oder Beweismitteln in der Europa-
ischen Union (ABIEU 2003 Nr. L 196, 45);

Rahmenbeschluss 2005/212/J1 v. 24.02.2005 Uber die Einziehung von Ertrdgen, Tatwerkzeu-
gen und Vermoégensgegenstanden aus Straftaten (ABIEU 2005 Nr. L 68, 49);
Rahmenbeschluss 2005/214/J1 v. 24.02.2005 uber die Anwendung des Grundsatzes der ge-
genseitigen Anerkennung von Geldstrafen und GeldbufZen (ABIEU 2005 Nr. L 76, 16);
Rahmenbeschluss 2006/783/J1 v. 06.10.2006 Uber die Anwendung des Grundsatzes der ge-
genseitigen Anerkennung auf Einziehungsentscheidungen (ABIEU 2006 Nr. L 328, 59);
Rahmenbeschluss 2006/960/J1 v. 18.12.2006 Uber die Vereinfachung des Austauschs von
Informationen und Erkenntnissen zwischen den Strafverfolgungsbehérden der Mitgliedstaaten
der Européischen Union (ABIEU 2006 Nr. L 386, 89).

Einer zumindest annahernd flachendeckenden Umsetzung harren noch (wiederum in chrono-
logischer Reihenfolge):

(Prim-)Beschluss 2008/615/J1 v. 23.06.2008 zur Vertiefung der grenziiberschreitenden Zu-
sammenarbeit, insbesondere zur Bekampfung des Terrorismus und der grenzuberschreiten-
den Kriminalitat (ABIEU 2008 Nr. L 210, 1);

Rahmenbeschluss 2008/675/J1 v. 24.07.2008 zur Beriicksichtigung der in anderen Mitglied-
staaten der Europaischen Union ergangenen Verurteilungen in einem neuen Strafverfahren
(ABIEU 2008 Nr. L 220, 32);

Rahmenbeschluss 2008/909/J1 v. 27.11.2008 uber die Anwendung des Grundsatzes der ge-
genseitigen Anerkennung auf Urteile in Strafsachen, durch die eine freiheitsentziehende Stra-
fe oder MalRnhahme verhangt wird, fir die Zwecke ihrer Vollstreckung in der Européischen
Union (ABIEU 2008 Nr. L 327, 27);

Rahmenbeschluss 2008/947/J1 v. 27.11.2008 uber die Anwendung des Grundsatzes der ge-
genseitigen Anerkennung auf Urteile und Bewéahrungsentscheidungen im Hinblick auf die
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setzungen. Zum einen werden festgelegte Umsetzungsfristen vielfach nicht eingehal-
ten*'%?, zum anderen besteht die Tendenz zu einer méglichst restriktiven, teils sogar rah-
menbeschlusswidrigen Umsetzung (z.B. durch Einfihrung nicht vorgesehener Vollstre-
ckungsverweigerungsgriinde)**®3,

Insbesondere bei den Rechtsinstrumenten der Europaischen Union, namentlich bei den
Rahmenbeschlissen, Uberrascht die skeptische Zurtickhaltung der Mitgliedstaaten, wenn
man bedenkt, dass diese Rechtsakte der friheren dritten S&ule im (Minister-)Rat nur mit
Einstimmigkeit beschlossen werden konnten (ex-Art. 34 Abs. 2 Satz 2 EUV), also jedem
einzelnen Mitgliedstaat ein Vetorecht zustand.

Gleichzeitig steht die Kommission der verweigerten oder unzureichenden Umsetzung in
nationales Recht bislang relativ machtlos gegentber. Ein Vertragsverletzungsverfahren
vor dem Europaischen Gerichtshof anzustrengen, um die Beachtung der unionsrechtli-
chen Vorgaben zu erzwingen, ist ihr (noch) verwehrt (vgl. ex-Art. 35 EUV); und die gleich-
sam als Ersatz gedachte Kontrolle mittels Evaluation''®* ist allenfalls geeignet, sich ihrer
Umsetzungspflicht entziehende Mitgliedstaaten an den Pranger zu stellen. Zwar steht der
Kommission — nach einem Ubergangszeitraum von funf Jahren seit Inkrafttreten des Lis-
sabon-Vertrages — ab 01. Dezember 2014 grundsatzlich auch flr Altrechtsakte das Ver-
tragsverletzungsverfahren zur Verfiigung™®. Ob sich allerdings allein dadurch die erniich-
ternde Umsetzungsbilanz entscheidend verbessern lasst, erscheint angesichts der Viel-
zahl (partiell) umsetzungsresistenter Mitgliedstaaten fraglich.

Verengt man den Blick und betrachtet speziell das deutsche Umsetzungsverhalten, so
weicht dieses erstaunlich wenig von dem skizzierten Gesamtbild ab. Nachlassigkeiten bei
der (zeitnahen) amtlichen Dokumentation''®® sind ebenso zu beméngeln wie Europarats-

Uberwachung von BewahrungsmaRnahmen und alternativen Sanktionen (ABIEU 2008 Nr. L
337, 102);
Rahmenbeschluss 2008/978/JI v. 18.12.2008 Uber die Europaische Beweisanordnung zur
Erlangung von Sachen, Schriftsticken und Daten zur Verwendung in Strafsachen (ABIEU
2008 Nr. L 350, 72);
(Anderungs-)Rahmenbeschluss 2009/299/J1 v. 26.02.2009 zur Starkung der Verfahrensrechte
von Personen und zur Forderung der Anwendung des Grundsatzes der gegenseitigen Aner-
kennung auf Entscheidungen, die im Anschluss an eine Verhandlung ergangen sind, zu der
die betroffene Person nicht erschienen ist (ABIEU 2009 Nr. L 81, 24);
Rahmenbeschluss 2009/315/J1 v. 26.02.2009 Uber die Durchfiihrung und den Inhalt des Aus-
tauschs von Informationen aus dem Strafregister zwischen den Mitgliedstaaten (ABIEU 2009
Nr. L 93, 23);
Rahmenbeschluss 2009/829/J1 v. 23.10.2009 uUber die Anwendung — zwischen den Mitglied-
staaten der Europaischen Union — des Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung auf Ent-
scheidungen lber UberwachungsmaRnahmen als Alternative zur Untersuchungshaft (ABIEU
2009 Nr. L 294, 20);
Rahmenbeschluss 2009/948/J1 v. 30.11.2009 zur Vermeidung und Beilegung von Kompe-
tenzkonflikten in Strafverfahren (ABIEU 2009 Nr. L 328, 42).

192 vgl. etwa das Klagelied der Kommission in KOM (2008) 885 endg., S. 2 (RB-2003/577/J1);
KOM (2010) 428 endg., S. 2 und S. 15 (RB-2006/783/J1); KOM (2012) 732 endg., S. 2 und
S. 4 (Beschluss 2008/615/J1); KOM (2014) 57 endg., S. 5 f. (RB-2008/909/J1, RB-2008/947/Jl,
RB-2009/829/Jl); siehe ferner Ratsdok. 13405/1/10 REV 1, S. 4 f.

193 vgl. die Riige mangelhafter Umsetzung in KOM (2007) 407 endg., S. 9 f. (RB-2002/584/J);

KOM (2008) 885 endg., S. 8 (RB-2003/577/J1); KOM (2008) 888 endg., S. 9 (RB-2005/214/J1);

KOM (2010) 428 endg., S. 2 und S. 15 (RB-2006/783/Jl).

Allgemein zum psychologischen Druckmittel der Evaluation Vogel, in: Bdse, Europaisches

Strafrecht, § 26.

1195 Art. 10 Abs. 1 bis 3 des Protokolls Nr. 36 tiber die Ubergangsbestimmungen (ABIEU 2012 Nr.
C 326, 322).

19 vgl. Schomburg, StV 1998, 153 (154); ders., NJW 2005, 3262 (3263).
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konventionen, die aus unerklarlichen Grinden entweder nicht einmal gezeichnet oder
trotz Unterzeichnung jedenfalls nicht ratifiziert wurden'*®’. Auch bei der Umsetzung mitbe-
schlossener EU-Rahmenbeschliisse einschliellich des Prum-Beschlusses geht der
deutsche Gesetzgeber keineswegs immer mit gutem Beispiel voran. Grob ergibt sich da-
bei folgende Dreiteilung: Ein Drittel der Rechtsakte wartet trotz l&angst abgelaufener Um-
setzungsfrist noch auf seine Umsetzung™'%, ein Drittel wurde fristgerecht***® und ein Drit-
tel unter teils erheblicher Fristiiberschreitung umgesetzt**'°, wobei Deutschland auch in
Bezug auf die tendenziell restriktive’*** bis rahmenbeschlusswidrige*? Umsetzungspraxis
der Mitgliedstaaten keine Ausnahme bildet.

Auf einen kurzen Nenner gebracht Ubernimmt Deutschland zwar auf européischer Biihne
gerne die Rolle des ,europaische[n] Musterknabe[n]****?, l4sst aber vor nationalem Publi-
kum eine konsequente, gleichermalRen mustergultige rechtliche Umsetzung der européa-
ischen Vorgaben vermissen™**.

2. Die praktische Anwendung

Die Zahl der wenigstens annahernd flachendeckend anwendbaren zwischenstaatlichen
bzw. européaischen Rechtsinstrumente sagt fir sich genommen noch nichts dariber aus,

Erganzend folgendes absurdes Beispiel: Die fir Deutschland im Verhéltnis zu funf bzw. vier

(weiteren) Vertragsstaaten zwischen 2004 und 2007 eingetretene vorzeitige Anwendung des

Ubereinkommens (iber das vereinfachte Auslieferungsverfahren zwischen den Mitgliedstaaten

der Europaischen Union v. 10.03.1995 (ABIEG 1995 Nr. C 78, 1) und des Ubereinkommens

Uber die Auslieferung zwischen den Mitgliedstaaten der Europdischen Union v. 27.09.1996

(ABIEG 1996 Nr. C 313, 11) wurde mit mehrjahriger Verspatung erst am 14.02.2012 bekannt

gemacht und am 11.04.2012 im Bundesgesetzblatt veroffentlicht (BGBI Il 2012, 262 bzw.

BGBI Il 2012, 258). Zu diesem Zeitpunkt waren aber beide Ubereinkommen schon durch den

RB-EUHb Uberholt; und diesen hatten (mit Ausnahme Tschechiens) auch bereits alle damali-

gen EU-Mitgliedstaaten einschlie3lich Deutschlands umgesetzt.

Vgl. exemplarisch einerseits das weder gezeichnete noch ratifizierte (erste) Zusatzprotokoll

zum Europaischen Auslieferungsibereinkommen v. 15.10.1975 (SEV Nr. 86), andererseits

das zwar gezeichnete, aber nicht ratifizierte Zweite Zusatzprotokoll zum Europaischen Uber-

einkommen Uber Rechtshilfe in Strafsachen v. 08.11.2001 (SEV Nr. 182).

1108 RB-2008/909/JI; RB-2008/947/J1; RB-2008/978/J1; RB-2009/299/J1; RB-2009/829/JI.

1109 RB-2001/500/J1; RB-2005/212/JI; (Prim-)Beschluss 2008/615/JI; RB-2008/675/JI; RB-
2009/315/JI; RB-2009/948/JI.

"9 RB-2002/465/J1; RB-2002/584/J1; RB-2003/577/JI; RB-2005/214/J1; RB-2006/783/JI; RB-

2006/960/JI.

Als Beispiel zuriickhaltender Umsetzung sei der RB-Geldsanktionen (ABIEU 2005 Nr. L 76,

16) angefuhrt. So hat der deutsche Gesetzgeber die in Art. 7 RB-Geldsanktionen vorgesehe-

nen fakultativen Griinde fur die Ablehnung eines Vollstreckungsersuchens vollumfanglich als

zwingende Versagungsgrinde ausgestaltet (vgl. 8§ 87b IRG). Umgekehrt hat Deutschland von
der Moglichkeit, bei Uneinbringlichkeit der Geldsanktion eine Ersatz(freiheits)strafe zu ver-
hangen und zu vollstrecken (Art. 10 RB-Geldsanktionen), keinen Gebrauch gemacht.

Entgegen der Intention des Rahmenbeschlusses hélt beispielsweise das deutsche Umset-

zungsgesetz zum RB-EUHb (ABIEG 2002 Nr. L 190, 1) im Grundsatz an der traditionellen

Zweistufigkeit des Auslieferungsverfahrens fest (vgl. § 79 IRG), siehe oben Seite 150 f. mit

Fn. 827.

113 Heger, ZIS 2007, 221 (221).

1114 Besonders deutlich fallt die Diskrepanz zwischen Wort und Tat beim RB-Bewahrungsmaf-
nahmen (ABIEU 2008 Nr. L 337, 102) aus. Obwohl dieser auf eine gemeinsame Initiative von
Frankreich und Deutschland zurtickgeht und die deutsche Seite dariiber hinaus gerne betont,
dass eine Verstandigung auf die wesentlichen Eckpunkte des Regelwerkes gerade unter ihrer
Ratsprasidentschaft erzielt werden konnte, hat ausgerechnet der deutsche (Mit-)Initiator den
Rahmenbeschluss auch tber zwei Jahre nach Ablauf der hierfir festgelegten Frist noch im-
mer nicht umgesetzt.
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wie effektiv und effizient die nationalen Justiz- und Sicherheitsbehdrden bei Sachverhal-
ten mit Auslandsberiihrung zusammenarbeiten. Hinzukommen muss die Bereitschaft der
beteiligten mitgliedstaatlichen Akteure, die rechtlichen Méglichkeiten in der taglichen Pra-
xis zu nutzen und auszuschopfen*>.

Detaillierte Aussagen uber die tatsachliche Anwendung des geltenden Regelwerkes ge-
stalten sich jedoch schwierig*'®. Sowohl ,harte” belastbare Zahlen als auch ,weiche* all-
gemeine Einschatzungen sind weitgehend auf das Instrumentarium der Europaischen
Union beschréankt und selbst insoweit nur spérlich vorhanden'''’. Gleichwohl vermitteln
die wenigen offentlich zugénglichen Informationen einen ganz guten ersten Eindruck.

Soweit zu einzelnen Rechtsinstrumenten vergleichbares Zahlenmaterial fur mehrere auf-
einanderfolgende Jahre zur Verfligung steht, lasst dieses jeweils zwei Entwicklungsten-
denzen erkennen, die auf eine praktische Relevanz der betroffenen Instrumentarien hin-
deuten. Erstens steigen die (Fall-)Zahlen im Langsschnitt betrachtet kontinuierlich an,
zum Zweiten haben sie absolut gesehen inzwischen eine beachtliche GrélRenordnung
erreicht. Dies gilt fiir den Datenbestand des Schengener Informationssystems™*® und des
Europol-Informationssystems™*?, fiir die Anzahl grenziiberschreitender Fallgestaltungen,
in denen Europol*?° und Eurojust**?* die Mitgliedstaaten unterstiitzen, aber auch fiir die
Zahl ausgestellter Européischer Haftbefehle!??. Etwas getriibt wird die grundsétzlich er-
freuliche Bilanz allerdings durch ein teilweise uneinheitliches Nutzungsverhalten der EU-

15 Obwohl an sich eine Selbstverstandlichkeit, sah sich der EU-Gesetzgeber bemerkenswerter-

weise dazu veranlasst, im erlauternden Bericht zum EU-VereinfAuslUbk (ABIEG 1996 Nr. C
375, 4 (5)) ,nachdrucklich darauf [hinzuweisen], daR die Effizienz dieses Instruments letztend-
lich stark von der Bereitschaft der betreffenden Behdrden zu einer besseren Zusammenarbeit
bei der Ubergabe von Personen zum Zweck der Strafverfolgung und des Strafvollzugs ab-
hangen wird“.
Dabei wird durchaus nicht verkannt, dass konkrete Feststellungen zum Grad der Auslastung
der einzelnen Rechtsinstrumente naturgemafd kaum getroffen werden kénnen, weil die Zahl
potenzieller Anwendungsfélle praktisch nicht zu ermitteln ist.
Uberaus diirftig ist neben der Informationslage in Bezug auf die EU-Mitgliedstaaten insgesamt
auch das Informationsangebot speziell zum deutschen Nutzungsverhalten.
Zur Entwicklung der SIS-Ausschreibungszahlen seit 2006 vgl. die Zusammenstellung in Bur-
gerrechte & Polizei/CILIP 92 (1/2009), 84 sowie erganzend Ratsdok. 6162/10, Ratsdok.
6434/2/11 REV 2, Ratsdok. 8281/12 und Ratsdok. 7389/13.
Zum kontinuierlichen Zuwachs der deutschen Fahndungseintrdge in den Jahren 2006 bis
2009 siehe BMI (Hrsg.), Bericht: Der erweiterte Schengenraum — eine Bilanz fur Deutschland,
Stand 10/2009, S. 17.
Zur Entwicklung des Datenbestandes im Europol-Informationssystem seit 2005 vgl. Europol
(Hrsg.), Annual Report 2008, S. 35 sowie erganzend Europol (Hrsg.), Europol Review 2009,
S. 7; Europol (Hrsg.), Europol Review 2010, S. 12; Europol (Hrsg.), Europol Review 2011,
S. 18; Europol (Hrsg.), Europol Review 2012, S. 16.
Zur Fallentwicklung bei Europol seit 2000 siehe Europol (Hrsg.), Annual Report 2008, S. 34
sowie ergadnzend Europol (Hrsg.), Europol Review 2009, S. 5; Europol (Hrsg.), Europol Re-
view 2010, S. 8; Europol (Hrsg.), Europol Review 2011, S. 13; Europol (Hrsg.), Europol Re-
view 2012, S. 8.
Ebenfalls stetig steigende Vorgangszahlen verzeichnet von den ,Europols der Grenzregion®
nachweislich das Gemeinsame Zentrum der deutsch-franzdsischen Polizei- und Zollzusam-
menarbeit, vgl. Ulmer, Kriminalistik 2010, 410 (413).
Zur Entwicklung des Fallaufkommens bei Eurojust seit 2002 siehe das Diagramm in Eurojust
(Hrsg.), Jahresbericht 2012, S. 61.
122 Eir die Jahre 2005 bis 2009 vgl. KOM (2011) 175 endg., S. 13.
Der dortigen Tabelle kann ferner enthommen werden, dass auch Deutschland eine von Jahr
zu Jahr zunehmende Zahl ausgestellter Europaischer Haftbefehle zu vermelden hat, die je-
weils nur von Polen noch tbertroffen wird.
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Mitgliedstaaten, wobei zwischen der unzureichenden Nutzung**?® und der spiegelverkehr-

ten unangemessenen Nutzung?* (,zu viel des Guten®) unterschieden werden kann.
Soweit darliber hinaus bei weiteren Rechtsakten wenigstens (versteckte) pauschale Hin-
weise in amtlichen EU-Dokumenten oder im Schrifttum Aufschluss Uber die tatsachliche
Nutzung geben, zeichnen diese ein insgesamt weniger positives Bild. Danach finden zum
Beispiel der RB-Sicherstellung*?®, der RB-Geldsanktionen'?® und der RB-InfA™?" alle-
samt in der Praxis keine breite Anwendung.

Dass augenscheinlich vor allem bezlglich der neueren EU-Rechtsinstrumente ein teils
erheblicher Optimierungsbedarf besteht, ist durchaus erklarbar, wenn man sich in die Si-
tuation des Rechtsanwenders hineinversetzt. Der auf schnelles Agieren angewiesene
Praktiker erwartet in erster Linie klare und leicht auffindbare Normen, mittels derer er
grenziuberschreitende Rechtsfragen beantwortet bekommt. Stattdessen sieht er sich mit
einem nicht nur hoch komplexen, sondern mittlerweile auch auf3erst uniibersichtlich ge-
wordenen und obendrein nachléassig dokumentierten Regelwerk konfrontiert'*?. Gleich
beide seiner berechtigten Erwartungen werden mithin enttduscht. Kein Wunder also, dass
sich die Praxis von diesem Regelungsgeflecht resigniert abwendet und entweder auf be-
wahrte Rechtshilfemechanismen zuriickgreift'*?® oder aber — rechtsstaatlich bedenklich —
verstarkt den Erfolg in der informellen Zusammenarbeit auf der Grundlage persoénlicher
Kontakte sucht.

Letzteres, die ,Flucht ins Informelle“ bei Unzufriedenheit mit der offiziellen Ebene, konnte
im Ubrigen bereits Anfang der 70er Jahre des vorigen Jahrhunderts beobachtet wer-
den'™, als die grenziiberschreitende Zusammenarbeit bei der Verbrechensbekampfung
noch im Wesentlichen auf den beiden ,Mutterkonventionen® des Europarates zur Ausliefe-
rung und zur (sonstigen) Rechtshilfe basierte. Verdndert hat sich lediglich die Ausgangs-
lage. Waren es zunachst die individuellen Vorbehalte und Erklarungen sowie das streng
formalisierte Rechtshilfeverfahren, die trotz der GUberschaubaren Zahl an Rechtsakten dem
Rechtsanwender das Leben schwermachten'*®, so ist es in jiingerer Zeit vermehrt das

12 50 stammt beispielsweise ein Grofteil des gesamten Datenbestandes im Europol-Informa-

tionssystem allein aus Belgien, Deutschland, Frankreich, Spanien und dem Vereinigten Ko-
nigreich. Gleichzeitig gehoren diese flunf Mitgliedstaaten zu den Hauptnutzern der Datenbank,
vgl. Topfer, Burgerrechte & Polizei/CILIP 101-102 (1-2/2012), 107 (109); Europol (Hrsg.), Eu-
ropol Review 2011, S. 17; Europol (Hrsg.), Europol Review 2012, S. 16.
Auch hierzu ein Beispiel: Polen ist nicht zuletzt deshalb mit Abstand Spitzenreiter bei der
Ausstellung Europdischer Haftbefehle (vgl. KOM (2011) 175 endg., S. 13), weil es das scharfe
Schwert des Européischen Haftbefehls auch bei geringfugig(st)en Delikten einsetzt, was al-
lerdings unter dem Gesichtspunkt der VerhaltnismaRigkeit (,nicht mit Kanonen auf Spatzen
schiel3en) rechtsstaatlich problematisch erscheinen muss, vgl. Zeder, JSt 2012, 151 (155);
KOM (2011) 175 endg., S. 8 f.
125 Eyrojust (Hrsg.), Jahresbericht 2012, S. 25; Dawe/Schmitt, Kriminalistik 2013, 100 (103).
1125 johnson/Loroch, DAR 2013, 253 (257).
Dagegen macht Deutschland von dem RB-Geldsanktionen (ABIEU 2005 Nr. L 76, 16) bereits
regen Gebrauch, und dies mit steigender Tendenz, vgl. Johnson/Loroch, DAR 2013, 253
(256 f1.).
127 KOM (2012) 735 endg., S. 9 f.
128 y/gl. einerseits oben Seite 199 ff., andererseits oben Seite 202 f.
1129 Bezeichnend die Feststellung hinsichtlich des RB-Sicherstellung (ABIEU 2003 Nr. L 196, 45)
in Ratsdok. 18918/11, S. 3: ,Aulterdem bestehen neben dieser Regelung noch die traditionel-
len Instrumente der Zusammenarbeit, so dass die zustéandigen Behodrden die Regelung in der
Praxis nur selten verwenden®; siehe ferner Eurojust (Hrsg.), Jahresbericht 2012, S. 25.
Vgl. etwa Kerner, Professionelles und organisiertes Verbrechen, S. 289 f.
Vgl. nochmals Kerner, Professionelles und organisiertes Verbrechen, S. 288 f.; siehe ferner
Nehm, DRiZ 2000, 355 (356); symptomatisch auch die Schilderung von Kihne, Strafprozess-
recht, Rn. 76 in Bezug auf die zwar politisch symboltréchtigen, in ihrer praktischen Bedeutung
aber Uberschatzten Nacheileregelungen des Schengener Durchfiihrungstbereinkommens
von 1990: ,[Dlie Regelung der Nacheile [ist] durch eine Fille von Zusatzprotokollen und na-
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,UbermaR an unabgestimmter Erleichterung [, das] in der Praxis kontraproduktiv zu einer
Erschwernis [fiihrt]“***?, Das sprichwdrtliche Ende vom Lied ist jedoch in beiden Konstella-
tionen identisch. Die (mehr oder weniger zahlreich) existierenden Rechtsinstrumente wer-
den von der Praxis nicht in gewlinschtem Mal3e angenommen.

tionalen Erklarungen [...] derart verkompliziert und in zeitlicher wie rdaumlicher Hinsicht einge-
schrankt worden, dass eine funktionierende Nacheile de lege fast unmdglich ist. In der Praxis
ignorieren die betroffenen Polizeidienststellen denn auch diese Vorschriften und gestalten die
grenziberschreitende Nacheile im Einzelfall auf der Basis personlicher Kooperation tber die
Grenze — und Gesetze — hinweg".

1132 schomburg, StV 1998, 153 (155).
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B. Ausblick

Der zusammenfassende Riickblick hat deutlich vor Augen gefiuihrt, dass allzu grol3e Eu-
phorie ob des Erreichten nicht angezeigt ist. Der durch die Regelungsdichte nach auf3en
erweckte Eindruck eines perfekten Systems (repressiver) transnationaler Verbrechensbe-
k&mpfung tauscht. Vergleichbar mit dem Ausleseprozess im Bereich der Kriminalitét
(, Trichtermodell*)**® bleibt von der Gesamtmenge zwischenstaatlicher bzw. européischer
Rechtsakte nach Abzug der rechtlich nicht (nahezu) flachendeckend in nationales Recht
umgesetzten sowie der von den zustandigen mitgliedstaatlichen Stellen in der Praxis nicht
(nahezu) flachendeckend genutzten Instrumentarien unter dem Strich lediglich ein Kern-
bestand an Rechtsinstrumenten ubrig, der bislang eine nennenswerte praktische Bedeu-
tung erlangen konnte.

Das Gebot der Stunde lautet daher, dafir zu sorgen, dass die europaischen Vorgaben bei
den Mitgliedstaaten auf breite(re) Akzeptanz stof3en. Damit dies gelingen kann, bedarf es
auf européischer Ebene, insbesondere seitens der Européaischen Union, zum einen der
Einsicht, dass (grenzuberschreitende) Verbrechensbekdmpfung ein kulturell gepragter
Prozess ist, der sich rechtlich nicht vollstandig steuern lasst (1.), zum anderen der Bereit-
schaft des europaischen Gesetzgebers, nach dieser Erkenntnis zu handeln und bei der
Schaffung und Gestaltung rechtlicher Rahmenbedingungen fiir die Zusammenarbeit Um-
sicht walten zu lassen (I1.)"**.

l. Einsicht — zur kulturellen Bedingtheit der Zusammenarbeit

Bekanntlich beginnt die transnationale Verbrechensbekampfung nicht bei Null, sondern
erganzt und Uberlagert die Verbrechensbekéampfung der einzelnen Mitgliedstaaten. Wie
ebenfalls allgemein bekannt ist, wird die nationale Verbrechensbekampfung in Rechtsset-
zung und vor allem Rechtsanwendung nicht nur von rechtstheoretischen Uberlegungen,
sondern maR3geblich auch von historisch gewachsenen Traditionen und Wertvorstellungen
gepragt™®®. Trotzdem bleibt weitgehend unbeachtet, dass im Rahmen der grenziiber-
schreitenden Verbrechensbekampfung verschiedenartige kulturelle Vorpragungen aufein-
andertreffen und dies nahezu zwangslaufig zu Problemen bei der Zusammenarbeit fihrt.

Kulturelle Divergenzen lassen sich jedoch nicht einfach so aus der Welt schaffen, erst
recht nicht durch zwischenstaatliche Vereinbarungen oder europaische Rechtsakte®.
Selbst angeglichene oder gar identische Rechtsvorschriften kdnnen kulturbedingte Unter-

133 vgl. hierzu Schwind, Kriminologie, § 2 Rn. 83; Kerner, Verbrechenswirklichkeit und Strafver-

folgung, S. 22 ff.; Meier, Kriminologie, 8§ 9 Rn. 10 ff.

Auf der anderen Seite durfen sich aber auch die Mitgliedstaaten nicht der Tatsache verschlie-
Ren, dass jede Kooperation mit dem Ausland unweigerlich zu gewissen Abstrichen an den in-
lAndischen Standards fuhrt und aus einer rein innerstaatlichen Perspektive problematisch er-
scheinen muss. Bedenklich ist daher, wenn Mitgliedstaaten der festen Uberzeugung sind,
dass nur ihr (Straf-)Rechtssystem auch fiir Europa das am besten geeignete ist und das Ver-
handlungsziel im europdischen Gesetzgebungsprozess einzig und allein darin besteht, die
Abweichungen zum eigenen nationalen Recht so gering wie mdglich zu halten, vgl. hierzu
Vogel, in: Bose, Europdisches Strafrecht, 8 7 Rn. 22; ders., JZ 2012, 25 (25); zu Wunsch und
Wirklichkeit hinsichtlich der Rolle des deutschen Strafrechts im europaischen Rechtsraum
siehe Vogel, JZ 2012, 25 (25 ff.).

135 Riter, ZStw 105 (1993), 30 (35); Pitschas/Koch, KritV 1996, 158 (161 ff.); Pitschas, in: Miil-

ler-Graff, Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, S. 149 (149 ff.).

13 Riter, ZStw 105 (1993), 30 (44).
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schiede bei der Rechtsanwendung nicht ausschlieRen™?*". Mit rechtlichen Mitteln ist den
kulturell bedingten Schwierigkeiten der grenziberschreitenden Kooperation daher nicht
beizukommen.

Um die verschiedenen (rechts-)kulturellen Eigenheiten bildlich gesprochen ,unter einen
Hut zu bringen® und letztlich zu vermeiden, dass diese einer effektiven und effizienten
transnationalen Verbrechensbekampfung im Wege stehen, bedarf es vielmehr des wech-
selseitigen Vertrauens zwischen den EU-Mitgliedstaaten bzw. zwischen den mitgliedstaat-
lichen Akteuren'™®. Im Einzelnen sind damit der nationale (Umsetzungs-)Gesetzgeber
sowie insbesondere die nationale Rechtspraxis angesprochen. Jeweiliger Bezugspunkt
dieses Vertrauens, d.h. das, worauf vertraut werden muss, ist zum einen die Gleichwer-
tigkeit der mitgliedstaatlichen Rechtssysteme, zum anderen die ordnungsgeméfie Rechts-
anwendung in den anderen Mitgliedstaaten.

Abgesehen von einem Mindestmald an Vertrauen, das jede (grenziberschreitende) Zu-
sammenarbeit unabhangig von ihrer konkreten Ausgestaltung voraussetzt, wird der Um-
fang des erforderlichen Vertrauens von zwei Faktoren bestimmt: dem Grad der Rechts-
harmonisierung und dem Ausmalf3, in dem ausléandische Entscheidungen einer inhaltli-
chen Uberprifung unterzogen werden diirfen. Je niedriger der Stand der Harmonisierung
und je weniger Mdglichkeiten zur Kontrolle, desto mehr Vertrauen ist aufzubringen. Mithin
verlangen die auf dem Grundsatz der gegenseitigen Anerkennung beruhenden Rechtsin-
strumente ein gré3eres Mafd an Vertrauen als Kooperationsmechanismen der klassischen
Rechtshilfe.

Wie es um das gegenseitige Vertrauen der EU-Mitgliedstaaten derzeit bestellt ist, 1&sst
sich zwar nicht in Zahlen ausdriicken; doch sind die beschriebenen Defizite bei der recht-
lichen Umsetzung und praktischen Anwendung des Unionsinstrumentariums ein starkes
Indiz (nicht ausschlieRlich, aber jedenfalls auch'**) dafiir, dass wechselseitiges Vertrauen
nicht in ausreichendem MaRe vorhanden ist™*.

Wenngleich unausgesprochen Einigkeit dartiiber besteht, dass Vertrauen nicht angeordnet
werden kann, sondern wachsen muss''*, so darf dieser Grundkonsens nicht dahinge-
hend missverstanden werden, als hdnge es allein vom Zufall ab, ob sich eine vertrauens-
volle Zusammenarbeit entwickelt oder nicht. Denn Vertrauen braucht eine tragfahige Ver-
trauensgrundlage und diese Basis kann durchaus durch entsprechende vertrauensbilden-
de Malnahmen geschaffen bzw. gefestigt werden. Zu den Bausteinen dieses Funda-
ments und somit zu den inhaltlichen Ansatzpunkten fur Mal3nahmen der Vertrauensbil-
dung zahlt das Wissen um die einschlagigen fremden Rechtsordnungen und (Rechts-)-
Kulturen™** ebenso wie das Bewusstsein fiir die eigene kulturelle Pragung'*®. Daneben

137 Riter, ZStw 105 (1993), 30 (37).

Dieses Phanomen lasst sich auch im innerstaatlichen Bereich beobachten. Trotz einheitlicher

gesetzlicher Regelungen variiert innerhalb Deutschlands die Praxis der Strafzumessung von

Bundesland zu Bundesland (,Nord-Sud-Gefalle*), vgl. Hecker, Europaisches Strafrecht, § 14

Rn. 40.

Ausfuhrlich zum gegenseitigen Vertrauen als Wirksamkeitsbedingung Kaufhold, EuR 2012,

408 (417 ff.).

Zu weiteren, eher formalen Grinden fir die unzureichende Nutzung des bestehenden EU-

Instrumentariums siehe oben Seite 209.

1149 Kaufhold, EuR 2012, 408 (421 1.); im Ergebnis ebenso Satzger/Zimmermann, ZIS 2013, 406
(408); Heydenreich, StraFo 2012, 439 (441): ,Das Fundament gegenseitigen Vertrauens [...]
ist eine Chimare, ein Phantom®.

141 Kaufhold, EUR 2012, 408 (409).

1142 Dass es mit dem Wissen der deutschen Bundesregierung uber die (Straf-)Rechtssysteme der
anderen EU-Mitgliedstaaten nicht zum Besten steht bzw. zumindest stand, zeigte sich im Jah-
re 2000 anlasslich einer GroRen Anfrage, die sich mit der Strafverfolgung in (einem zusam-
menwachsenden) Europa beschéftigte. Um séamtliche Fragen beantworten zu kénnen, musste
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bilden — nicht nur im bilateralen Bereich — (langjahrige) personliche Kontakte zwischen
den Beteiligten einen vor allem auf der Anwenderebene nach wie vor nicht zu unterschat-
zenden vertrauensbildenden Faktor.

Mittlerweile scheint man auch in Brissel zu der Einsicht gelangt zu sein, dass ein wech-
selseitiges Vertrauen der Mitgliedstaaten, insbesondere der Rechtspraxis, unabdingbare
Voraussetzung fur eine erfolgreiche Zusammenarbeit Uber (Kultur-)Grenzen hinweg ist.
Im Mittelpunkt der Anstrengungen, die (zumindest auch) den Aufbau und die Stéarkung
gegenseitigen Vertrauens zum Ziel haben, steht dabei die Férderung der Aus- und Wei-
terbildung™***. Institutionell unterstiitzt und koordiniert wird die Planung und Durchfiihrung
der Fortbildungsaktivitaten von der als Netzwerk der nationalen Ausbildungseinrichtungen
konzipierten Europaischen Polizeiakademie'** (Collége européen de police, CEPOL%)
sowie vom Europaischen Netz fur die Aus- und Fortbildung von Richtern und Staatsan-
walten™*” (European Judicial Training Network, EJTN) als (auch straf-)justiziellem Pen-
dant.

[I.  Umsicht — zur rechtlichen Steuerung der Zusammenarbeit

Auch und gerade wegen der auB3errechtlichen nationalkulturellen Einflisse, denen die
(repressive) transnationale Verbrechensbekdmpfung unterliegt, ist bei der Schaffung und
Gestaltung rechtlicher Rahmenbedingungen fur die Zusammenarbeit Fingerspitzengefihl
gefragt. Statt in Aktionismus zu verfallen und dem Muster symbolischer Gesetzgebung zu
folgen, sollte der européische Gesetzgeber das Mittel der rechtlichen Steuerung méglichst

die Bundesregierung erst Erkundigungen in den Ubrigen EU-Staaten einholen (vgl. BT-Drs.
14/4991, S. 4 Fn. 1). Bezeichnend ist aber auch die in dieser Anmerkung enthaltene Aussage
zur Hilfsbereitschaft der anderen EU-Staaten. Gerade einmal acht (der damals 15) Mitglied-
staaten haben auf die Anfrage der Bundesregierung konkret geantwortet — von Qualitatsun-
terschieden bei den Antworten ganz zu schweigen.

4% pitschas, in: Miller-Graff, Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, S. 149

(162); Pitschas/Koch, KritV 1996, 158 (161). Zusammengenommen erleichtert dieses Hinter-

grundwissen als gedanklicher Zwischenschritt auf dem Weg zum gegenseitigen Vertrauen

zunachst das Versténdnis fur fremdkulturelles Denken und Handeln.

Bdse, in: ders., Europdisches Strafrecht, 8 4 Rn. 36; ders., in: Schwarze u.a., Art. 87 AEUV

Rn. 9; siehe auch KOM (2014) 144 endg., S. 7.

Zur primarrechtlichen Verankerung vgl. einerseits fur den polizeilichen Bereich Art. 87 Abs. 2

lit. b) AEUV (ex-Art. 30 Abs. 1 lit. ¢) EUV), andererseits fur den (straf-)justiziellen Bereich die

erst durch den Lissabonner Vertrag eingefuihrte Vorschrift des Art. 82 Abs. 1 UAbs. 2 lit. ¢)

AEUV.

Speziell dem persoénlichen Kennenlernen dient ferner der nur auf polizeilicher Ebene auch

praktisch relevante grenziiberschreitende Austausch von Personal; vgl. zum System der Ver-

bindungsbeamten oben Seite 101 f.

1145 Beschluss 2000/820/J1 v. 22.12.2000 (ABIEG 2000 Nr. L 336, 1), aufgehoben und unter weit-

gehender Beibehaltung der Ziele und Aufgaben von CEPOL ersetzt durch Beschluss

2005/681/J1 v. 20.09.2005 (ABIEU 2005 Nr. L 256, 63);

hierzu Hetzer, in: Sieber u.a., Européisches Strafrecht, § 41 Rn. 8 ff.; Schulte, Die Polizei

2001, 65 ff.; Sensburg, Europarecht, S. 200 f.;

einen Gesamtuberblick Uber die verschiedenen polizeilichen Kooperationen fir die Aus- und

Weiterbildung im europaischen Raum geben Kdélbach, Kriminalistik 2013, 624 (624 f.); Schul-

te/Morié, Die Polizei 1998, 320 ff.

In Deutschland wird die Européische Polizeiakademie teilweise auch mit EPA abgekuirzt (vgl.

Art. 1 Abs. 1 des (Errichtungs-)Beschlusses 2005/681/J1 v. 20.09.2005), wenngleich sich im

europaischen Sprachgebrauch die franzdsische Abkiirzung CEPOL eingeburgert hat.

147 siehe Erwagungsgrund Nr. 8 des Beschlusses 2007/126/J1 v. 12.02.2007 (ABIEU 2007 Nr. L
58, 13); vgl. auch den Internetauftritt des EJTN unter <http://www.ejtn.eu/> (Stand 03/2014).
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zurlickhaltend einsetzen und die nationalen rechtskulturellen Gegebenheiten gebihrend
berticksichtigen. Denn europaische Vorgaben werden — zumal in diesem (souveranitéats-)-
sensiblen Bereich — nur dann auf die notwendige Akzeptanz in den Mitgliedstaaten stof3en
(kénnen), wenn fur diese das Vorgehen seitens der Europaischen Union rational nach-
vollziehbar ist. Diese kriminalpolitische Forderung nach Plausibilitat erstreckt sich dabei
sowohl auf die vorliegend im Mittelpunkt stehenden EinzelmalRnahmen als auch auf die
Grundkonzeption einer grenziberschreitenden Zusammenarbeit bei der Verbrechensbe-
kampfung.

Als Ausgangspunkt der Uberlegungen lohnt vorab ein Blick auf die allgemeine konzeptio-
nelle Grundausrichtung der Europaischen Union, wie sie von den Mitgliedstaaten im Pri-
marrecht (EUV; AEUV) festgeschrieben wurde. Danach wird das Projekt Europa von zwei
gegenlaufigen Strukturprinzipien bzw. Grundtendenzen beherrscht, die sich auch im Motto
der Europdischen Union ,In Vielfalt geeint***® widerspiegeln'*°: einerseits von einem
dynamischen Prinzip kontinuierlich zunehmender europaischer Integration (Zentralisie-
rungstendenz), andererseits von einem retardierenden Prinzip der Bewahrung nationaler
Staatlichkeit (Dezentralisierungstendenz).

Elemente der Zentralisierung enthalten vor allem die Praambeln von EUV und AEUV.
Erstgenannte bekraftigt den Entschluss, ,den Prozess der Schaffung einer immer engeren
Union der Vélker Europas [...] weiterzufiihren®. Ahnlich spricht die Praambel des AEUV
von ,dem festen Willen, die Grundlagen fir einen immer engeren Zusammenschluss der
europaischen Volker zu schaffen®. Zu diesen Grundlagen rechnet die Praambel des Uni-
onsvertrages etwa die Einfihrung einer gemeinsamen Unionsburgerschaft, die Verfolgung
einer Gemeinsamen AuR3en- und Sicherheitspolitik einschlie3lich der schrittweisen Festle-
gung einer gemeinsamen Verteidigungspolitik sowie den Aufbau eines (gemeinsamen)
Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts.

Das dezentralisierende Moment findet seinen Ausdruck zunachst in Art. 4 Abs. 2 Satz 1
EUV, wonach die Union die nationale Identitat ihrer Mitgliedstaaten achtet'**°. Konkreti-
siert wird diese Achtungsklausel insbesondere durch die aufeinander aufbauenden Kom-
petenzausiibungsschranken der Subsidiaritat und der VerhaltnismaRigkeit'*>*. Nach dem
Subsidiaritatsgrundsatz (Art. 5 Abs. 1 Satz 2 i.V.m. Abs. 3 EUV) darf die Europaische
Union von einer konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz nur dann Gebrauch machen,
wenn erstens die Ziele der in Betracht gezogenen MaRhahme auf Ebene der Mitgliedstaa-
ten nicht ausreichend verwirklicht werden kénnen (Negativkriterium) sowie wenn zweitens
und kumulativ die Ziele auf Unionsebene besser zu verwirklichen sind (Positivkriterium).
Der Grundsatz der Verhaltnismagigkeit (Art. 5 Abs. 1 Satz 2 i.V.m. Abs. 4 EUV) betrifft
dagegen nicht das ,,Ob“, sondern das ,Wie“ der Kompetenzausibung. Ergibt die Subsidia-
ritatsprifung, dass die Union grundsatzlich tatig werden darf, oder liegt eine ausschlief3li-

1148 Vgl. hierzu <http://europa.eu/about-eu/basic-information/symbols/motto/index_de.htm> (Stand

03/2014); siehe ferner Art. I-8 des gescheiterten EU-Verfassungsvertrages (ABIEU 2004 Nr. C
310, 1).

Zum Folgenden Denninger, KritV 2012, 376 (381 ff.); Kerner/Karnowski, FS Kuhl, S. 777
(786 f1.).

Vgl. auch das in Art. 3 Abs. 3 UAbs. 4 EUV formulierte Ziel der Union, den Reichtum der kul-
turellen und sprachlichen Vielfalt zu wahren.

Speziell fur den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts wiederholt und bekraftigt
Art. 67 Abs. 1 AEUV in etwas abgewandelter Form (Achtung der verschiedenen Rechtsord-
nungen und -traditionen der Mitgliedstaaten) die allgemeine Mafl3gabe des Art. 4 Abs. 2 Satz 1
EUV.

Zu diesen beiden durch den Vertrag von Maastricht eingefiihrten Kompetenzausiibungsregeln
vgl. etwa Satzger, NStZ 2013, 206 (209 f.); Bickenbach, EuR 2013, 523 (525 ff.); Hecker, Eu-
ropaisches Strafrecht, § 8 Rn. 48 ff.; Albin, NVwZ 2006, 629 (630 f.).
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che Gesetzgebungskompetenz der Union vor, so ist diejenige MaBhahme zu wahlen, die
die Kompetenzen der Mitgliedstaaten am wenigsten beeintrachtigt.

Insgesamt bleibt also festzuhalten, dass die Européische Union nach der Intention der sie
tragenden Mitgliedstaaten derzeit als Gemengelage aus europaisch-zentralen und stark
ausgepragten nationalstaatlich-dezentralen Elementen konzipiert ist (,Hybridmodell).

Negativ formuliert lasst sich aus diesem Befund im Hinblick auf ein schlissiges Grund-
konzept transnationaler Verbrechensbekampfung ableiten, dass eine GiberméRige Zentra-
lisierung und Vereinheitlichung momentan nicht angezeigt ist'***. Positiv gewendet emp-
fiehlt es sich, von einem Stufenmodell auszugehen, das sich an den Grundtypen transna-
tionaler Kriminalitat'*>® orientiert™>*,

Ein genuin europaisches (supranationales) System der Verbrechensbekdmpfung ,mit al-
lem Drum und Dran®, d.h. im repressiven Bereich mit eigenen Ermittlungsbehérden ein-
schlieB3lich Staatsanwaltschaft, mit eigener Gerichtsbarkeit sowie mit eigener Verfahrens-
ordnung, kame zum gegenwartigen Zeitpunkt allenfalls sektoral begrenzt bei Versto3en
gegen die (finanziellen) Interessen der Europaischen Union in Betracht.

Bei allen anderen Erscheinungsformen transnationaler Kriminalitat sollte man sich dem-
gegenuber darauf beschranken, durch Intensivierung und Erleichterung der Zusammen-
arbeit die fortbestehenden separaten nationalen Rechtsrdume eng miteinander zu ver-
zahnen. Als Methode zur Verbesserung der Kooperation zwischen den EU-Mitgliedstaa-
ten erscheint dabei unter dem Gesichtspunkt einer gréf3tmoéglichen Wahrung der nationa-
len Identitdt und Staatlichkeit die (ungepriifte) gegenseitige Anerkennung durchaus vor-
zugswirdig gegeniber einer Voll-Harmonisierung der mitgliedstaatlichen Rechtsvorschrif-
ten im Bereich der (repressiven) Verbrechensbekampfung™®°. Allerdings darf nicht tiber-
sehen werden, dass auch die gegenseitige Anerkennung ein Mindestmald an Rechtshar-
monisierung voraussetzt, um nicht Gefahr zu laufen, in den Mitgliedstaaten auf Akzep-
tanzschwierigkeiten zu stoRen***®.

Mehr noch als das grol3e Ganze missen im Kleinen die einzelnen EU-Rechtsakte — iso-
liert und im Zusammenspiel mit anderen Rechtsinstrumenten — den Mitgliedstaaten ver-
mittelbar sein. Konkret bedeutet dies, dass Malinahmen des Unionsgesetzgebers zum
einen inhaltlich erkennbare Vorteile bringen missen, zum anderen missen sie formal im
wabhrsten Sinne des Wortes (nach-)vollzogen werden kénnen, d.h. fir den Rechtsanwen-
der leicht handhabbar (praxistauglich) sein. Ausgehend von dieser Zielvorgabe lasst sich
fir das Vorgehen bei der Schaffung rechtlicher Rahmenbedingungen ein Anforderungs-
profil entwerfen'™’, dem der EU-Gesetzgeber in der Vergangenheit jedoch nur bedingt
gerecht geworden ist.

1192 perspektivisch sei jedoch an dieser Stelle ein kurzer Blick ,Uber den grof3en Teich“ geworfen.

Selbst in den USA, die im Unterschied zum Staatenverbund EU als echter Bundesstaat struk-
turiert sind, hat sich eine Verbrechensbekéampfung auf Bundesebene nur sehr langsam entwi-
ckelt — mit inzwischen expandierender Tendenz, vgl. Kerner/Karnowski, FS Kuhl, S. 777
(787 ff.); Fijnaut, in: Réssner/Jehle, Kriminalitat, Pravention und Kontrolle, S. 117 (126).
Hierzu oben Seite 17 ff.

Im Ergebnis ebenso Schomburg, in: Baldus/Soiné, Internationale polizeiliche Zusammenar-
beit, S. 186 (199 f.); Weichert, in: Baldus/Soiné, Internationale polizeiliche Zusammenarbeit,
S. 72 (84); Weigend, ZStW 105 (1993), 774 (783 ff.).

1155 ByverfG NJW 2005, 2289 (2291); Bose, in: Schwarze u.a., Art. 82 AEUV Rn. 14 m.w.N.

1156 \Wurde gegenseitige Anerkennung lange Zeit als Gegenmodell zur Rechtsharmonisierung
betrachtet, so hat sich mittlerweile die Erkenntnis durchgesetzt, dass sich gegenseitige Aner-
kennung und Harmonisierung nicht ausschlie3en, sondern einander bedingen, vgl. hierzu
Herrnfeld, in: Schwarze u.a., Art. 67 AEUV Rn. 19 ff.; Hauck, in: Bose, Europaisches Straf-
recht, 8 11 Rn. 49; Harms/Knauss, FS Roxin, S. 1479 (1485 ff.).

Vgl. zu einzelnen Aspekten dieses ,Pflicht(en)programms® auch Trautmann/Schomburg, in:
Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, |1l B, Einfihrung, Rn. 8 f.
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Was im Vorfeld neuer Gesetzesinitiativen Not tut, sind eine grindliche Bestandsaufhahme
und eine ebensolche Bedarfsanalyse. Denn gesetzgeberisches Tatigwerden ist kein
Selbstzweck, sondern hat einem praktischen Bedurfnis zu entspringen und diesem hinrei-
chend Rechnung zu tragen. Zunéchst muss daher die Wirksamkeit des bisher schon be-
stehenden Instrumentariums eingehend (wissenschaftlich) untersucht werden. Erst auf
der Grundlage belastbarer empirischer Studien lassen sich zuverlassige Aussagen dari-
ber treffen, ob und bejahendenfalls wo tatsachlich Regelungslicken bzw. -defizite beste-
hen und mit welchen MalRRnahmen diese sachgerecht geschlossen respektive behoben
werden konnen'®®, Dabei versteht es sich nahezu von selbst, dass der europaische Ge-
setzgeber insbesondere die unmittelbar betroffene Rechtspraxis mit ihren Erwartungen
frihzeitig in seine Gedankenspiele einbezieht. Nur auf diese Weise kann gewahrleistet
werden, dass Rechtsakte spater auf der Anwenderebene die gewlnschte und erforderli-
che positive Resonanz erfahren'**°.

Bei der eigentlichen Ausarbeitung von Gesetzgebungsvorschlagen ist darauf zu achten,
dass diese auf bereits existierende Rechtsvorschriften geblhrend Ricksicht nehmen und
den Mitgliedstaaten moglichst geringe Umsetzungsspielrdume belassen, damit einer (wei-
teren) Rechtszersplitterung entgegengewirkt wird und ein in sich geschlossenes, stimmi-
ges System transnationaler Verbrechensbekampfung aus einem Guss entsteht**®. Au-
Berdem sind Gesetzgebungsentwiirfe vornehmlich im Hinblick auf die Handlungsnotwen-
digkeit gerade seitens der europdischen Ebene ausfihrlich und stichhaltig zu begrin-
den™®, was angesichts der gebotenen intensiven Vorbereitung keine allzu groRen
Schwierigkeiten bereiten diirfte. Eine blof3 formelhafte Begriindung geniigt jedenfalls nicht
und wirkt zudem wenig Uberzeugend.

Nach der Verabschiedung von Rechtsakten hat der Gesetzgeber sicherzustellen, dass
samtliche (praxis-)relevanten Informationen rund um das angenommene Gesetzeswerk
leicht zuganglich und verstandlich sowie stets aktuell an zentraler Stelle vorgehalten wer-
den'*®?, Zu guter Letzt — und damit schlieRt sich der Kreis — ist das neue Instrumentarium
nach erfolgter vollstandiger Umsetzung in allen Mitgliedstaaten einem umfassenden Pra-

138 Ein gutes (Negativ-)Beispiel hierfiir bietet der Vorschlag fiir eine Richtlinie tiber die Sicherstel-

lung und Einziehung von Ertragen aus Straftaten in der Europaischen Union (KOM (2012) 85
endg.), den die Kommission allein aufgrund eines gefiihlten Defizits vorgelegt hat, ohne Uber
belastbares Zahlenmaterial zur Praxis der Vermégensabschdpfung in den Mitgliedstaaten auf
Basis der bereits bestehenden Rechtsinstrumente zu verflgen; vgl. die zu Recht deutliche
Kritik in BRAK, Stellungnahme Nr. 38/2012, S. 2 ff.

Symptomatisch dafiir, dass manche politische Diskussion am wirklichen Bedarf der Praxis
vorbeigeht, ist das Ergebnis einer 1994/95 durchgefihrten empirischen Untersuchung, wo-
nach die Ausstattung Europols mit Exekutivbefugnissen im Sinne einer eigenstandigen Fahn-
dungs- und Ermittlungsbehérde von der Politik fur notwendiger erachtet wird als von der un-
mittelbar betroffenen Polizei und Justiz, vgl. Wittkdmper/Krevert/Kohl, Europa und die innere
Sicherheit, S. 307.

Vor allem aus Sicht der Rechtspraxis kann es sich dabei anbieten, bestimmte Themenkom-
plexe auch formal einheitlich zu regeln. Unter dem Gesichtspunkt, in Anlehnung an den Rah-
menbeschluss Uber den Européischen Haftbefehl im Bereich der Auslieferung die bislang ver-
streuten Regelungen der Beweis(rechts)hilfe durch einen einzigen Rechtsakt zu ersetzen, ist
die Initiative fur eine Richtlinie Uber die Europaische Ermittlungsanordnung in Strafsachen
(urspriinglich Ratsdok. 9145/10; letztverdffentlichte Gesamtfassung in Ratsdok. 18918/11)
daher durchaus zu begrif3en.

Diese primar kriminalpolitische Forderung lasst sich im Ubrigen auch rechtlich herleiten. Nach
Art. 5 des Protokolls Nr. 2 Gber die Anwendung der Grundsatze der Subsidiaritat und der Ver-
haltnisméaRigkeit (ABIEU 2012 Nr. C 326, 206) missen Entwirfe von Gesetzgebungsakten mit
Blick auf die Grundséatze der Subsidiaritat und der VerhaltnismaRigkeit begriindet werden, und
zwar so detailliert, dass die Begriindungen ,es ermdglichen zu beurteilen, ob die Grundsétze
der Subsidiaritdt und der Verhaltnismafigkeit eingehalten wurden®, wobei ,[d]ie Feststellung,
dass ein Ziel der Union besser auf Unionsebene erreicht werden kann, [...] auf qualitativen
und, soweit moéglich, quantitativen Kriterien [beruht]®.

Ahnlich N.N., in: Schomburg u.a., Internationale Rechtshilfe, Einleitung, Rn. 70.
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xistest zu unterziehen und in Ruhe (wissenschaftlich) zu evaluieren. Erst wenn die Uber-
prufung weiteren Regelungsbedarf ergibt, darf der vorgenannte Weg erneut beschritten
werden'®. Eine Phase gesetzgeberischer Enthaltsamkeit (,schopferische Pause®) ist
folglich ebenso notwendig wie die Bereitschaft des Unionsgesetzgebers, sein Handeln am
— unter Umstédnden auch unerwiinschten — Ergebnis durchgefiihrter Evaluationen auszu-
richten®*®,

Die Chancen, dass der in diesem ,Ausblick zusammengestellte Forderungskatalog fur
ein akzeptables Regelwerk beim EU-Gesetzgeber Gehér und vor allem Beachtung findet,
scheinen im ersten Moment gar nicht so schlecht zu stehen. Zumindest klingen die Plane
der Kommission fiir ein Post-Stockholm-Programm vielversprechend''®. Dessen Schwer-
punkte sollen im Bereich der Verbrechensbekampfung auf der Starkung des gegenseiti-
gen Vertrauens, der Konsolidierung und gegebenenfalls Kodifizierung des inzwischen
fragmentarischen Rechts sowie der Férderung der rechtlichen Umsetzung und tatsachli-
chen Anwendung der geltenden Rechtsvorschriften liegen, wohingegen neue Gesetzesini-
tiativen eher die Ausnahme bilden sollen. Die aufkeimende Zuversicht weicht jedoch un-
weigerlich einer gewissen Resignation, sobald man einen Blick zuriick in das Ende 2014
auslaufende Stockholmer Programm1166 wirft und feststellen muss, dass die nunmehr ins
Auge gefassten Handlungsschwerpunkte groRtenteils altbekannt sind*®’.

Bleibt also abschlieBend zu hoffen, dass die Europaische Union diesmal ihre guten Vor-
satze nicht nur wortreich beschreibt, sondern sie auch konsequent in die Tat umsetzt,
damit Europa mit den Worten des ehemaligen Bundesinnenministers Schauble ,in der
Wirklichkeit und nicht nur in neuen Initiativen, neuen Papieren“'*®® vorangebracht wird.

1183 Als negative Beispiele seien nochmals die tbereilte Entstehung des Rahmenbeschlusses

Uber den Europaischen Haftbefehl (oben Seite 147 f.) sowie die Uberhastete Weiterentwick-
lung der Européischen Beweisanordnung zur Europédischen Ermittlungsanordnung (oben Fn.
758) ins Gedéachtnis gerufen.

Dass Letzteres bei Weitem keine Selbstverstandlichkeit ist, zeigt das Beispiel des Zollinforma-
tionssystems (hierzu oben Seite 14), das trotz erwiesener Nutzlosigkeit bislang nicht abge-
schafft wurde, vgl. BfDI, 24. Tatigkeitsbericht 2011-2012, S. 30.

1165 Vgl. insbesondere KOM (2014) 144 endg.

1% ABIEU 2005 Nr. C 53, 1.

187 ABIEU 2005 Nr. C 53, 1 (5 f.): ,Das gegenseitige Vertrauen zwischen den Behérden und
Dienststellen der einzelnen Mitgliedstaaten und den Entscheidungstragern ist die Grundlage
fur eine wirksame Zusammenarbeit in diesem Bereich. Das Vertrauen zu gewadhrleisten [...]
wird daher eine der wichtigsten Aufgaben in der Zukunft darstellen. [...] Der vollstandigen und
wirksamen Umsetzung, Durchsetzung und Bewertung der bestehenden Instrumente ist in den
kommenden Jahren verstarkte Aufmerksamkeit zu widmen. [...] Die Union sollte sich darauf
konzentrieren, den Bedarf der [...] Praktiker zu ermitteln und diesem entsprechend zu begeg-
nen. [...] Die Vorlage neuer Gesetzgebungsinitiativen [...] sollte generell nur nach Uberprifung
der Einhaltung des VerhaltnismaRigkeits- und des Subsidiaritatsgrundsatzes sowie nach
grundlichen Vorarbeiten erfolgen, wozu auch vorherige Folgenabschatzungen gehoren, bei
denen [...] auch der Bedarf [...] ermittelt [wird]. [...] Rechtliche Koharenz und leichte Zugang-
lichkeit [scil.: der Rechtsvorschriften] sind besonders wichtig®.

In dieselbe Richtung weist speziell fur den Bereich des Informationsaustausches die Kommis-
sionsmitteilung KOM (2012) 735 endg.

Zitiert nach Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 23.09.2006, S. 4.
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Schlussbetrachtung

Die Europaische Union versteht sich bekanntermaf3en nicht nur als Zusammenschluss
von Staaten, sondern will auch ein ,Europa der Biirger* sein'*®. Allein schon aus diesem
Grund kann das Projekt Europa langfristig nur dann Erfolg haben, wenn der Integrations-
prozess auch von der europaischen Offentlichkeit mitgetragen wird, wobei gerade das
Zusammenwachsen im Bereich der (repressiven) Verbrechensbekdmpfung in besonde-
rem MaRRe auf die im Mittelpunkt dieser Schlussbetrachtung stehende Akzeptanz seitens
der Bevolkerung angewiesen ist™"°.

Wie es um die gesellschaftliche Akzeptanz Europas derzeit bestellt ist, wird bei einem
Blick auf die Ergebnisse der im Auftrag der EU-Kommission halbjahrlich durchgefiihrten
reprasentativen Eurobarometer-Umfragen schnell deutlich. Lediglich knapp ein Drittel der
Unionsbirger hat Vertrauen in die Europaische Union als Ganzes, fast 60 % der Befrag-
ten hegen dagegen unverhohlenes Misstrauen gegeniber der Gemeinschaft und 11 %
sind unentschlossen'"*. Entsprechend diister féllt auch das Gesamtbild aus, das die Bir-
ger von der Europaischen Union zeichnen. Nur bei etwa jedem Dritten geniel3t die Union
einen guten Ruf, eine relative Mehrheit von fast 40 % steht ihr neutral bzw. gleichgiiltig
gegeniiber, bei 28 % der Befragten st6Rt die Union gar auf offene Ablehnung**’?. Und
gefragt nach dem Gewicht ihrer Stimme in der Europaischen Union, sind zwei von drei
EU-Birgern der Ansicht, dass ihre Stimme nicht zéhle, lediglich 29 % auf3ern sich gegen-
teilig''’®.

Ganz offensichtlich sieht sich die Europaische Union mit erheblichen Akzeptanzproble-
men in der Bevolkerung konfrontiert. Es fehlt an einer Identifikation der Birger mit der
Europdischen Union, ein europdaisches Gemeinschaftsgefiihl und Einheitsempfinden hat
sich bislang nicht herausgebildet'!’. Stattdessen wird Europa noch immer als ein Projekt
der Eliten wahrgenommen, bei dem ,die da oben® in Brissel Uber die Kdpfe der Men-
schen hinweg agieren**”. Nicht wenige EU-Biirger beschleicht das Gefiihl der Distanz

1189 Oppermann, Europarecht, 3. Auflage, § 4 Rn. 53; Pottering, Stimmen der Zeit 2012, 363

(367 f1.).
170 Riiter, ZStW 105 (1993), 30 (41); Satzger/Zimmermann, ZIS 2013, 406 (409); Pitschas/Koch,
KritV 1996, 158 (168).
Europaische Kommission (Hrsg.), Standard-Eurobarometer 80 / Herbst 2013: Tables of re-
sults, S. T33 i.V.m. Europédische Kommission (Hrsg.), Standard-Eurobarometer 80 / Herbst
2013: Erste Ergebnisse, S. 6.
Europaische Kommission (Hrsg.), Standard-Eurobarometer 80 / Herbst 2013: Erste Ergebnis-
se, S. 7 i.V.m. Europédische Kommission (Hrsg.), Standard-Eurobarometer 80 / Herbst 2013:
Tables of results, S. T36.
Europaische Kommission (Hrsg.), Standard-Eurobarometer 80 / Herbst 2013: Erste Ergebnis-
se, S. 8 i.V.m Europaische Kommission (Hrsg.), Standard-Eurobarometer 80 / Herbst 2013:
Tables of results, S. T71.
Vgl. hierzu die Beitrdage von Hans Hugo Klein in der Frankfurter Allgemeinen Zeitung v.
12.02.2009, S. 10 sowie von Jutta Limbach in der Frankfurter Allgemeinen Zeitung v.
27.08.2012, S. 28; angesichts des mangelnden europaischen ldentitdtsbewusstseins pladie-
ren Benedikter/Gdschl, Stimmen der Zeit 2014, 25 ff. fir eine européische Zivilreligion als
Grundlage und Motor der politischen Einigung.
Verstarkt wird der unangenehme Eindruck, dass es auf den Willen der Birger im Grunde ge-
nommen gar nicht ankommt, durch einen — insbesondere in Zeiten, in denen der Integrations-
prozess ins Stocken gerat — allzu gestaltungsfreudigen Europaischen Gerichtshof, der mit
seiner Rechtsprechung gleichsam Ol ins Feuer gieRt. So wirft es beispielsweise kein gutes
Licht auf das ,Europa der Burger®, wenn kurz nach dem Scheitern des EU-Verfassungsver-
trages (ABIEU 2004 Nr. C 310, 1) infolge der ablehnenden Volksabstimmungen in Frankreich
(29.05.2005) und in den Niederlanden (01.06.2005) der Europaische Gerichtshof mit seinen
Entscheidungen vom 16.06.2005 und vom 13.09.2005 (Rs. C-105/03 Pupino — EUGH NJW
2005, 2839 bzw. Rs. C-176/03 Umweltstrafrecht — EUGH NVwZ 2005, 1289; vgl. hierzu oben
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und vor allem der Ohnmacht gegenuber der Europaischen Union, wie es auch nachfol-
gende, unmittelbar die Auswirkungen des Lissabon-Vertrages auf die staatliche Souvera-
nitdt Deutschlands thematisierende, in ihrer Kernaussage aber durchaus verallgemeine-
rungsfahige Karikatur von Ivan Steiger*’® zum Ausdruck bringt.

WALfTEUER

Unubersehbar ist dem lediglich in Umrissen noch zu erkennenden deutschen Bundesad-
ler der europaische Stempel aufgedriickt. An allen Ecken und Enden ist das deutsche
Wappentier dem Zugriff des Giberméchtigen Europas ausgesetzt. Die ,Strippenzieher in
Brussel halten (fast) alle Faden in der Hand. Der Bundesadler hingegen ist seiner Bewe-
gungsfreiheit praktisch vollstandig beraubt, ist nur noch eine Marionette.

Seite 2 ff.) durch entsprechende Auslegungsakrobatik auf der Grundlage des bereits gelten-
den Rechts de facto wesentlichen Elementen des Verfassungsprojekts doch noch zum Durch-
bruch verhilft.

1176 Abgedruckt in der Frankfurter Allgemeinen Zeitung v. 01.07.2009, S. 3.
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Die zu beobachtende europaskeptische Grundhaltung unter der europdaischen Bevolke-
rung im Allgemeinen scheint auch auf Teile der (hier pars pro toto: deutschen) Fachoffent-
lichkeit abzufarben. Zumindest wirde dies erklaren, warum sich manche — dem Grunde
nach durchaus kritikwirdige — europaische Entwicklung, die in der Literatur mit Nachdruck
als Strukturbruch deutscher Rechtsordnung angeprangert wird, bei ndherem Hinsehen als
weit weniger dramatisch, teilweise sogar als blof3e Fortsetzung nationaler Missstande auf
Unionsebene erweist. Zur lllustration seien drei Kritikpunkte im Zusammenhang mit dem
integrationspolitisch symboltrachtigen Europol-Projekt herausgegriffen.

Am Europol-Computersystem wird moniert, dass in dieses sowohl praventive als auch
repressive Daten eingespeist und dort vermischt werden (dirfen). Aus deutscher Sicht
verstol3e dies gegen die systematische Trennung zwischen praventiv-polizeilichem Han-
deln und MaRnahmen der Strafverfolgung™’’. Mindestens genauso inakzeptabel ist je-
doch die Vermischung von praventiven und repressiven Daten beim bundesdeutschen
polizeilichen Informationssystem INPOL'"®,

Mit dem Verschwimmen der Grenze zwischen Pravention und Repression eng verknipft
ist der Einwand, dass ausschlieB3lich polizeiliche Dienststellen, nicht aber die Staatsan-
waltschaften unmittelbaren Zugriff auf die (repressiven) Europol-Daten haben. Dies stehe
in eklatantem Widerspruch zur Sachleitungsbefugnis der Staatsanwaltschaft im bundes-
deutschen Ermittlungsverfahren®’®. Auch insoweit handelt es sich allerdings um kein
transnationales Spezifikum. Der direkte Zugang zum innerstaatlichen INPOL-System war
der Staatsanwaltschaft bis Anfang 2005 ebenfalls verwehrt**¥°.

Schwerpunkt der Kritik am Européischen Polizeiamt war bis zum Inkrafttreten des Lissa-
bon-Vertrages die unzureichende Rechtskontrolle gegentber den Datenverarbeitungs-
mafinahmen von Europol. Nach deutschem Recht genilige das vorgesehene Verfahren
vor der sog. gemeinsamen Kontrollinstanz nicht den verfassungsrechtlichen Anforderun-
gen an einen effektiven (gerichtlichen) Rechtsschutz. Zum einen fehle der gemeinsamen
Kontrollinstanz formal die Gerichtsqualitat, auBerdem sei materiell die Unabhangigkeit des
Kontrollgremiums zweifelhaft'*®. Bei aller Berechtigung verstellt(e) die heftige Diskussion

17 Zieschang, ZRP 1996, 427 (428 f.).

Hintergrund der Konzeption des Europol-Computersystems durfte insoweit sein, dass sich die

das deutsche Recht pragende funktionelle Trennungssystematik zwischen Pravention und

Repression in anderen mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen nicht immer deckungsgleich

wiederfindet, vgl. Hecker, EuR 2001, 826 (827).

Unter bestimmten Voraussetzungen koénnen freilich auch nach deutscher Rechtslage praven-

tiv erhobene Daten zu repressiven Zwecken verwendet werden und umgekehrt (Konig, Ein-

griffsrecht, Rn. 40 ff.; Wirtenberger/Heckmann, Polizeirecht, Rn. 641 ff.), zumal sich strafpro-

zessuale Eingriffsbefugnisse und praventiv-polizeiliche Handlungserméchtigungen im Bereich

der Verbrechensbekampfung in ihrer Struktur weitgehend angenéhert haben (Wrtenberger/

Heckmann, Polizeirecht, Rn. 639; Grote, in: Glel3/Grote/Heine, Justitielle Einbindung und

Kontrolle von Europol 2, S. 559 (573)).

Zoller, Informationssysteme und Vorfeldmal3nahmen, S. 171 ff. und S. 426 f.; Kihne, Straf-

prozessrecht, Rn. 153.

179 Martinez Soria, VerwArch. 1998, 400 (423 f.); Ostendorf, NJW 1997, 3418 (3419 f.); Ambos,

Internationales Strafrecht, 8§ 13 Rn. 9; Tolmein, StV 1999, 108 (112).

Zdller, Informationssysteme und VorfeldmaRnhahmen, S. 172 und S. 427 f.; Kihne, Strafpro-

zessrecht, Rn. 153; Zieschang, ZRP 1996, 427 (429). Fur Abhilfe sorgte das am 01.03.2005

in Kraft getretene Gesetz zur effektiveren Nutzung von Dateien im Bereich der Staatsanwalt-

schaften v. 10.09.2004 (BGBI | 2004, 2318).

1181 Eingehend hierzu Frowein/Krisch, JZ 1998, 589 (592 ff.); Bose, in: Schwarze u.a., Art. 88
AEUV Rn. 8 f.; Dannecker, in: Streinz, Art. 88 AEUV Rn. 21 f.
Der fur deutsche Verhéaltnisse insoweit lickenhafte Rechtsschutz gegen Europol erklart(e)
sich wohl daraus, dass ein Grundrecht auf Datenschutz in keiner anderen europdaischen Ver-
fassung in einem so umfassenden Sinne anerkannt ist wie in Deutschland (Grote, in: Glef3/
Grote/Heine, Justitielle Einbindung und Kontrolle von Europol 2, S. 559 (593)) und deshalb in
anderen Mitgliedstaaten eine ,abgeschwachte* Uberpriifung von Informationseingriffen allein
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Uber die konkrete Ausgestaltung des Rechtsschutzes gegen Europol jedoch den Blick auf
das vorgelagerte, aus dem innerstaatlichen Bereich hinldnglich bekannte Problem, dass
um Rechtsschutz gleich welcher Art nur derjenige ersuchen kann, der Kenntnis vom Ein-
griff in seine Rechte hat. Gerade bei den zahlreichen heimlichen und technikgestitzten
Methoden der Datenerhebung und -verarbeitung ist diese Voraussetzung naturgemaf
zunéachst nicht gegeben. Aber auch von der in diesen Fallen grundsatzlich vorgeschriebe-
nen nachtraglichen Benachrichtigung bzw. Auskunftserteilung wird in der Praxis haufig
abgesehen, weil die Ausnahmevorschriften hierzu sehr weit und unbestimmt gefasst sind.
Faktisch bleiben daher auf nationaler wie europaischer Ebene die bestehenden (gerichtli-
chen wie nichtgerichtlichen) Rechtsschutzmdéglichkeiten fir den von einem Informations-
eingriff Betroffenen oftmals unerreichbar®.

Als Folge der in den Reihen der europaischen (Fach-)Offentlichkeit weit verbreiteten Eu-
ropaverdrossenheit''®® steigt die Zahl derer, die sich nach mehr Nationalstaatlichkeit (zu-
rick-)sehnen. So mancher Unionsbirger hegt dabei nicht nur den Wunsch, den Eini-
gungsprozess aufzuhalten, sondern erwéarmt sich sogar fir den Gedanken, die an Europa
abgetretenen Elemente nationaler Souveranitat und politischer Handlungskompetenz
Stuck fur Stick auf die Ebene der Mitgliedstaaten zurlickzuholen (,Renationalisie-
rung“)“s“.

durch spezielle (unabhéangige) Datenschutzorgane fur ausreichend erachtet wird (vgl. GlefR,
DRiZ 2000, 365 (369)).

Seit Inkrafttreten des Vertrages von Lissabon ist diese Rechtsschutzliicke nunmehr durch die
Einbeziehung von Europol in das allgemeine Individualrechtsschutzsystem der Europaischen
Union geschlossen. GemaR Art. 263 Abs. 1 Satz 2 i.V.m. Abs. 4 AEUV kann ein Betroffener
gegen die Beschwerdeentscheidung der gemeinsamen Kontrollinstanz Nichtigkeitsklage bzw.
— sofern keine Beschwerdeentscheidung ergeht — Untatigkeitsklage nach Art. 265 Abs. 1 Satz
2 i.V.m. Abs. 3 AEUV erheben, vgl. Bose, in: Schwarze u.a., Art. 88 AEUV Rn. 9; Garditz, in:
Bose, Europdisches Strafrecht, § 24 Rn. 55 ff.; Dannecker, in: Streinz, Art. 88 AEUV Rn. 22.
Zur Gesamtproblematik Vol3, in: Glel3/Grote/Heine, Justitielle Einbindung und Kontrolle von
Europol 1, S. 75 (140 f.); Thommes, StV 1997, 657 (659 f. und 663); Benedict, in: GleR3/Grote/
Heine, Justitielle Einbindung und Kontrolle von Europol 2, S. 101 (143 f. und 147); Wirtenber-
ger/Heckmann, Polizeirecht, Rn. 689 ff.; Kugelmann, in: Bose, Européisches Strafrecht, § 17
Rn. 160.

Zur ,Europamidigkeit“ siehe auch den gleichlautend iberschriebenen Beitrag von Hans-Gert
Péttering in Stimmen der Zeit 2012, 363 ff.

Zu diesem im Verlauf der europdischen Integration schon mehrfach zu beobachtenden Phéa-
nomen vgl. die nachfolgende Karikatur von Burkhard Mohr aus dem Jahre 1992, abgedruckt
in Bundeszentrale fir politische Bildung (Hrsg.), Der Weg zur Europaischen Union [Reihe
,Kontrovers“], 3. Auflage, Bonn 1995, S. 135.
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Dieser Trend hin zu einer verstarkten Fokussierung auf die nationalstaatliche Souveranitét
und Entscheidungsautonomie spiegelt sich auch im Verhalten der vom Volk bestellten mit-
gliedstaatlichen Entscheidungstrager wider, wie die beiden folgenden Beispiele zeigen.
Weil der von der Kommission Mitte Juli 2013 unterbreitete Vorschlag fir eine Verordnung
Uber die Errichtung einer Européaischen Staatsanwaltschaft'*®® ihrer Ansicht nach mit dem
Subsidiaritatsprinzip nicht im Einklang steht, haben insgesamt 13 nationale Parlamente
bzw. Kammern nationaler Parlamente aus elf Mitgliedstaaten von der Mdglichkeit einer
Subsidiaritatsriige Gebrauch gemacht'®®. Bereits zum zweiten Mal seit Einfiihrung des
Rigemechanismus durch den Vertrag von Lissabon hat die Anzahl der begriindeten Stel-
lungnahmen (Subsidiaritatsriigen) damit das notwendige Quorum fir die sog. gelbe Kar-
te'® erreicht, wodurch die Kommission verpflichtet ist, inren Entwurf zu tiberpriifen und
zu entscheiden, ob sie an ihm festhalten, ihn &ndern oder zuriickziehen will. Im vorliegen-
den Fall kam die Kommission nach der Uberprifung zu dem wenig tberraschenden Er-
gebnis, dass ihr Vorschlag mit dem Subsidiaritatsgrundsatz vereinbar sei und sie deshalb
an ihrem Gesetzgebungsvorhaben unverandert festhalte''®.

Weiteres Anschauungsmaterial liefert das ohnehin eher europakritisch eingestellte Verei-
nigte Konigreich. Dieses hat im Juli 2013 de facto erklart, zum Stichtag 01. Dezember

185 KOM (2013) 534 endg.

18 Zum Subsidiaritatskontrollmechanismus gemaf Art. 6 ff. des Protokolls Nr. 2 tiber die Anwen-
dung der Grundséatze der Subsidiaritat und der Verhaltnismafigkeit (ABIEU 2012 Nr. C 326,
206) im Allgemeinen vgl. Bickenbach, EuR 2013, 523 (528 ff.); speziell zum Anwendungsfall
Europaische Staatsanwaltschaft siehe Deutscher Bundestag, Kurzmitteilung aus Briissel Nr.
1/2013 v. 28.10.2013.

187 50 die Bezeichnung in KOM (2012) 373 endg.

1188 KOM (2013) 851 endg.
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2014 aus der Gesamtheit aller Rechtsakte im Bereich der polizeilichen und justiziellen
Zusammenarbeit in Strafsachen, die vor dem Inkrafttreten des Lissabon-Vertrages erlas-
sen wurden, auszusteigen™®®. Quasi im selben Atemzug kiindigte das Vereinigte Kénig-
reich jedoch an, um die Fortsetzung der Beteiligung an zahlreichen zentralen Regelwer-
ken ersuchen zu wollen™®. Sollte dieser Wiedereinstieg wunschgemaf gelingen, bliebe
vom praktischen Ergebnis her im Wesentlichen alles beim Alten***.

Wenngleich sich das nationale Aufbegehren gegen das so empfundene européische Dik-
tat (noch) nicht auf die Standfestigkeit des ,Hauses Europa“ ausgewirkt hat, dirfen gleich-
wohl der Symbolwert und die Fernwirkungen des zunehmend ausgepragteren National-
bewusstseins nicht unterschatzt werden. Im Gegenteil: Die vermeintlich folgenlosen
Tendenzen zurlck zu mehr nationalstaatlicher Gestaltungskraft sollten als Warnschuss
(,Schuss vor den Bug“) begriffen werden. Ansonsten droht im schlimmsten Fall das in
nachfolgender, an die griechische Sage von der Kénigstochter Europa und dem sich in
einen Stier verwandelnden Goéttervater Zeus anknipfender Karikatur von Gerhard Mes-
ter''®® dargestellte Szenario.

R
\ EGNSMEJ’{/{(;{“\

1189 primarrechtliche Grundlage dieser ausschlie3lich dem Vereinigten Kdnigreich eingerdumten

Ausstiegsoption ist Art. 10 Abs. 4 des Protokolls Nr. 36 liber die Ubergangsbestimmungen
(ABIEU 2012 Nr. C 326, 322); vgl. zum Ganzen Brodowski, ZIS 2013, 455 (458 ff.); Zeder, JSt
2012, 236 (238 ff.); Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 19.10.2012, S. 2.
190 Zur Rechtsgrundlage hierfir siehe Art. 10 Abs. 5 Protokoll Nr. 36.
191 Epenso Brodowski, ZIS 2013, 455 (460).
1192 Dies zeigt das Beispiel des Vereinigten Konigreichs. Dessen (partieller) Ausstieg aus der poli-
zeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen ist lediglich Teil einer Grundsatzde-
batte dariiber, wie die Beziehungen des Vereinigten Konigreichs zur Union in Zukunft ,briten-
freundlicher® gestaltet werden kénnen bzw. ob das Vereinigte Kdnigreich Uberhaupt Mitglied
der Europdaischen Union bleiben soll — eine Debatte mit je nach Ausgang unter Umstanden
auch weit Uiber das Vereinigte Konigreich hinausreichenden Folgen, vgl. Frankfurter Allgemei-
ne Zeitung v. 06.11.2012, S. 6.
Abgedruckt in Landeszentrale fur politische Bildung Baden-Wirttemberg (Hrsg.), Politik &
Unterricht 1/2012, 20.
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Das einst alles Uberragende, als (Schdnheits-)Ideal gefeierte europaische Model(l) ist nur
noch ein Schatten seiner selbst — am Boden zerstort, ausgemergelt, ohne Saft und Kraft,
nur noch Haut und Knochen. Gleichzeitig schwinden die Chancen, dass ein derart zu Fall
gebrachtes Projekt Europa jemals wieder auf die Beine kommt. Die vor nationalen Egois-
men nur so strotzenden Mitgliedstaaten wirken wild entschlossen, jeglichen Versuch Eu-
ropas, zu alter Grol3e zuriickzufinden, im Keim zu ersticken. Fir sie ist die europdische
Idee langst zu einem roten Tuch geworden.

Dass es, um eine solche Erosion von innen zu verhindern, dringend erforderlich ist, die
Burger wieder mit ins Boot zu holen, wird mittlerweile auch in Brissel erkannt. Davon
zeugen beispielsweise die medienwirksam inszenierte Aufhebung der beriihmt-berichtig-
ten Gurken-Verordnung''** (mit ihrer belachelten Festlegung des maximal zuléssigen
Krimmungsgrades von Gurken) und einiger weiterer Vermarktungsnormen fir Obst und
Gemiise, die zum Inbegriff des EU-Regulierungswahns geworden waren'®; oder der
breiter angelegte (europa-)wahltaktisch motivierte Vorstol3 der Kommission zur Entrimpe-
lung der europaischen Gesetzgebung™*®. Doch haben diese Riickgewinnungsaktionen
lediglich Alibicharakter und sind allenfalls kurzzeitig geeignet, das angekratzte Image der
Union aufzupolieren. Noch scheint die Union nicht willens zu sein, den eingeschlagenen
bequemen Weg des Weitermachens wie bisher zu verlassen und konsequent das Ubel an
der Wurzel zu packen.

Wer die Burger wirklich erreichen will, muss sie dort abholen, wo sie sich befinden, d.h.,
unbeschadet der Frage ihrer Berechtigung ist zunachst auf die Unsicherheiten und Angste
der Bevolkerung einzugehen, um dann ausgehend hiervon den Unionsbiirgern Sinn und
Zweck, die Vorziige bzw. den Mehrwert der europaischen Integration zu verdeutlichen*’.
Wer erwartet, dass die Blrger beim européischen Abenteuer bereitwillig mitspielen, muss
sich allerdings auch selbst an die vereinbarten Spielregeln halten. In concreto bedeutet
dies vor allem, endlich das ebenso elementare wie haufig missachtete Subsidiaritatsprin-
zip ernst zu nehmen*®®. Freilich wird man auch bei strikter Wahrung des Grundsatzes der
Subsidiaritat die Burgerschaft nicht von heute auf morgen (wieder) fur die europaische
Sache gewinnen konnen. Intensiv(st)e Uberzeugungsarbeit braucht Zeit. Aber nur auf
diese behutsame Weise kann ein europaisches (Rechts-)Bewusstsein entstehen und
wachsen. ,Europa lasst sich nicht mit einem Schlage [und auch nicht Schlag auf Schlag]
herstellen**°,

1% vO (EWG) Nr. 1677/88 v. 15.06.1988 zur Festsetzung von Qualititsnormen fiir Gurken
(ABIEG 1988 Nr. L 150, 21).

119 Sjehe (Aufhebungs-)VO (EG) Nr. 1221/2008 v. 05.12.2008 (ABIEU 2008 Nr. L 336, 1); Suid-
deutsche Zeitung v. 13.11.2008, S. 4 und S. 8.

119 DJE WELT [Online-Ausgabe] v. 02.10.2013 und v. 04.10.2013,

abrufbar unter <http://www.welt.de/120568286> bzw. <http://www.welt.de/120621335> (Stand

03/2014).

Vgl. hierzu und zum Folgenden die Beitrage von Jutta Limbach in der Frankfurter Allgemeinen

Zeitung v. 27.08.2012, S. 28 sowie von Hans Hugo Klein in der Frankfurter Allgemeinen Zei-

tung v. 12.02.2009, S. 10.

1198 sjehe ferner Albin, NVwZ 2006, 629 (635); Bickenbach, EUR 2013, 523 (548).

199 30 der frithere franzosische AuBenminister Robert Schuman in seiner Regierungserklarung v.

09.05.1950 (sog. Schuman-Plan, auf Deutsch abgedruckt in Europa-Archiv 1950, 3091 f.), die
den AnstoR3 fur die Grindung der Europaischen Gemeinschaft fir Kohle und Stahl (EGKS)
gab und deshalb den Beginn der europdischen Integration schlechthin markiert.
Der européische Einigungsprozess teilt damit das Schicksal anderer historischer Entwick-
lungsverlaufe. Die Geschichte macht keine Spriinge, so wie die Natur — und die Kriminalitat
(hierzu Kerner, NK 3/1996, 44 ff.) — keine Spriinge macht, vgl. Sturm, Kriminalistik 1997, 99
(103).
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Nicht im Sinne einer Kampfansage, sondern im wohlverstandenen Interesse eines Euro-
pa, das uber den notwendigen Rickhalt (auch) in der Bevdlkerung verfuigt, mdchte man
den Verantwortlichen in Brussel als Devise fir die Weiterentwicklung der européischen
Einigung daher abschliel3end zwei sprichwdrtliche Redensarten ins Stammbuch schrei-
ben: Weniger ist manchmal mehr*?® und ,gut Ding will Weile haben‘; oder etwas patheti-
scher ausgedriickt ,Nicht Kunst und Wissenschaft allein, Geduld will bei dem Werke
sein“*®! — das gilt auch und gerade fiir die weitere Entwicklung einer effektiven und effi-
zienten transnationalen Verbrechensbekampfung.

1200 |nsoweit sollte sich die Européaische Union ein Beispiel an den Utopiern nehmen, den Bewoh-

nern jener fiktiven Insel Utopia, Uber deren ,utopische“ Staatsverfassung Thomas Morus
(1478-1535) im zweiten Buch seiner berihmten Utopia schreibt: ,Leges habent perquam pau-

1201 j5hann Wolfgang von Goethe, Faust |, Hexenkiiche (Vers 2370 1.).
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Nachtrag

Wie bereits im Vorwort angekiindigt, wird im Folgenden ein Uberblick tiber ausgewéhlte
(Weiter-)Entwicklungen im Zeitraum von April 2014 bis November 2018 gegeben. Thema-
tisch betreffen die Neuerungen hauptséchlich den Bereich der repressiven Verbrechens-
bekdmpfung. Der Fokus liegt dabei auf den gesetzgeberischen Aktivitdten seitens der
Europaischen Union. Im Aufbau folgt die Darstellung der Themenfelder weitestgehend
dem Gang des Hauptwerkes. In eckige Klammern gesetzte interne Verweise sollen das
Auffinden entsprechender Anknipfungspunkte erleichtern.

Zur erganzenden Information sei namentlich auf die Beitragsreihe von Dominik Brodowski
in der elektronisch verfligbaren ,Zeitschrift flr Internationale Strafrechtsdogmatik® hinge-
wiesen (ZIS 2015, 79-101; ZIS 2016, 106-120; ZIS 2017, 11-27; ZIS 2017, 688-703; ZIS
2018, 493-512) sowie speziell zur jingeren EuGH-Rechtsprechung auf den Bericht von
Rudiger Stotz in ZIS 2018, 443-454.

e Im Schatten medialer Aufmerksamkeit haben inzwischen zwei weitere bilaterale Poli-
zeivertrage [Seite 50 ff. mit Fn. 283] der zweiten Generation solche der ersten Gene-
ration abgeldst: das deutsch-polnische Polizeiabkommen vom 15.05.2014 (BGBI Il
2015, 234; 2015, 834; hierzu insgesamt Bode, der kriminalist 2015, 10-12; zu Einzel-
aspekten des Vertrages Bavendamm, Kriminalistik 2016, 38-43 (Nacheile); Soiné, Kri-
minalistik 2018, 609-616 (Einsatz verdeckter Ermittler)) sowie diesem nachgebildet der
deutsch-tschechische Polizeivertrag vom 28.04.2015 (BGBI Il 2016, 474; 2016, 1231;
siehe auch die in BGBI Il 2017, 1277 verdffentlichte Durchfiihrungsvereinbarung zu Art.
21 des Vertrages).

Inhaltlich weiterentwickelt wurde aul3erdem das deutsch-franzésische Polizeiabkom-
men vom 09.10.1997. Ein (Zusatz-)Protokoll vom 07.04.2016 (BGBI Il 2017, 194; 2018,
567) ermoglicht nunmehr auch den grenziiberschreitenden Einsatz von Luftfahrzeu-
gen.

SchlieBlich wurde auf der Grundlage des deutsch-Osterreichischen Polizeivertrages
vom 10.11. und 19.12.2003 in Passau ein weiteres binationales Gemeinsames Zent-
rum [Seite 104 f.] mit deutscher Beteiligung eingerichtet (BGBI 1l 2018, 21).

e Die Regelung der kinftigen Zusammenarbeit zwischen OLAF [Seite 88 ff. mit Fn. 476]
und der neu geschaffenen Europaischen Staatsanwaltschaft (hierzu sogleich unter
Punkt 5) steht im Mittelpunkt eines Vorschlags der EU-Kommission vom Mai 2018 zur
Anderung der Verordnung (EU, Euratom) Nr. 883/2013 vom 11.09.2013. Dariiber hi-
naus sind Modifizierungen im Bereich der externen Untersuchungen vorgesehen (KOM
(2018) 338 endg.; hierzu Schnichels, EuZwW 2018, 561-562).

e Seit Mai 2017 verfugt Europol [Seite 91 ff. mit Fn. 506 und Fn. 525 sowie Seite 67 mit
Fn. 367] Uber einen neuen Rechtsrahmen (Verordnung (EU) 2016/794 v. 11.05.2016
= ABIEU 2016 Nr. L 135, 53; hierzu Schrdder, Kriminalistik 2018, 410-416), der nicht
nur die Pflicht der Mitgliedstaaten zur Ubermittlung relevanter Informationen an Europol
[Fn. 702] préaziser festlegt, sondern vor allem zu einer Umgestaltung der Datenverar-
beitungsarchitektur [Seite 126 f. und Seite 72] gefiihrt hat.

e Auch die fast zeitgleich mit der Reformierung des Europol-Rechtsrahmens begonne-
nen Arbeiten zur Neustrukturierung von Eurojust [Seite 107 ff. mit Fn. 601 und Fn.
603] sind mittlerweile zu einem Abschluss gekommen (Verordnung (EU) 2018/1727 v.
14.11.2018 = ABIEU 2018 Nr. L 295, 138).
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e Nachdem Uber die Errichtung einer Européischen Staatsanwaltschaft [Seite 110 ff.]
erwartungsgemal im Ministerrat keine Einstimmigkeit erzielt werden konnte, kam eine
Gruppe von letztlich 20 EU-Mitgliedstaaten (darunter Deutschland) Uberein, die Euro-
paische Staatsanwaltschaft (EUStA) im Rahmen der sog. verstarkten Zusammenarbeit
dennoch zu etablieren, und verabschiedete am 12. Oktober 2017 die Verordnung
(EU) 2017/1939 (ABIEU 2017 Nr. L 283, 1). Zwischenzeitlich haben sich dem Projekt
zwei weitere EU-Staaten angeschlossen (vgl. Beschluss (EU) 2018/1094 v. 01.08.2018
= ABIEU 2018 Nr. L 196, 1 und Beschluss (EU) 2018/1103 v. 07.08.2018 = ABIEU
2018 Nr. L 201, 2). lhre Arbeit wird die neue Behdrde mit Sitz in Luxemburg frihestens
Ende 2020 aufnehmen. Der letzten Endes beschlossene Zuschnitt der Européischen
Staatsanwaltschaft unterscheidet sich dabei teils erheblich vom urspringlichen Vor-
schlag der EU-Kommission, unter anderem hinsichtlich der Organisationsstruktur der
Europaischen Staatsanwaltschaft (hierzu Satzger/v. Maltitz, Jura 2018, 153 (155 ff.)).
Insgesamt lassen die Abweichungen vom Kommissionsentwurf die Tendenz der (teil-
nehmenden) Mitgliedstaaten erkennen, die Européische Staatsanwaltschaft so souve-
ranitatsschonend bzw. so wenig ,europaisch* wie méglich zu konzipieren.

e Das Schengener Informationssystem [Seite 123 ff. mit Fn. 683 und Seite 70 f. mit
Fn. 383] soll nach Planen der EU-Kommission vom Dezember 2016 (abermals) auf ei-
ne neue Rechtsgrundlage gestellt werden. Neben der formalen Ersetzung des SIS-II-
Beschlusses durch eine Verordnung stehen im vorliegend relevanten polizeilich-straf-
justiziellen Bereich inhaltlich insbesondere die Ausdehnung der Abfragemdglichkeiten
sowie die (erneute) Erweiterung des Kreises der Zugangs- und Nutzungsberechtigten
auf dem ,Wunschzettel* der Kommission (KOM (2016) 883 endg.; aktuelle(re)s Zah-
lenmaterial zum SIS Il in Ratsdok. 8279/18).

e Das dem Europaischen Strafregisterinformationssystem [Seite 131 f. mit Fn. 734]
zugrunde liegende Prinzip, alle EU-weiten Verurteilungen einer Person im Strafregister
ihres Herkunftsmitgliedstaates zu speichern, damit dieser Uber sdmtliche friilheren Ver-
urteilungen seiner Staatsangehoérigen auf Ersuchen umfassend Auskunft zu erteilen
vermag, ist erkennbar auf EU-BUlrger zugeschnitten und sté3t bei Drittstaatsangehori-
gen, die per definitionem keinen EU-Herkunftsmitgliedstaat haben, an seine Grenzen.
Vor diesem Hintergrund beabsichtigt die EU-Kommission, das Europaische Strafregis-
terinformationssystem (ECRIS) um eine zunachst dezentral, nunmehr zentralisiert kon-
zipierte Datenbank fur die Ermittlung derjenigen Mitgliedstaaten, in denen Informatio-
nen zu Verurteilungen von Drittstaatsangehdérigen und Staatenlosen vorliegen, zu er-
ganzen (urspringlicher Vorschlag in KOM (2016) 7 endg.; aktualisierter bzw. ergén-
zender Legislativvorschlag in KOM (2017) 344 endg.; zur bislang durchwachsenen Bi-
lanz bei der praktischen Anwendung des ECRIS durch die Mitgliedstaaten siehe den
Kommissionsbericht in KOM (2017) 341 endg.).

e In trockenen Tuchern ist ferner die Weiterentwicklung der Européischen Beweisanord-
nung zur Européischen Ermittlungsanordnung [Seite 134 ff. mit Fn. 758]. Die ent-
sprechende Richtlinie 2014/41/EU Uber die Europaische Ermittlungsanordnung (EEA)
in Strafsachen wurde am 03. April 2014 erlassen (ABIEU 2014 Nr. L 130, 1; hierzu
Schuster, StV 2015, 393-399; Zimmermann, ZStW 127 (2015), 143-175; Bose, ZIS
2014, 152-164; Schneiderhan, DRiZ 2014, 176-179) und ist mittlerweile auch von allen
26 teilnehmenden EU-Mitgliedstaaten (Irland und Danemark beteiligen sich zulassi-
gerweise nicht) in nationales Recht umgesetzt (vgl. die Umsetzungstabelle auf der
Internetseite des Europdaischen Justiziellen Netzes (EJN); zur fristgerechten deutschen
Umsetzung siehe das Gesetz v. 05.01.2017 in BGBI | 2017, 31; speziell hierzu
Brahms/Gut, NStz 2017, 388-395; Bohm, NJW 2017, 1512-1515; Ahlbrecht, StV 2018,
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601-609). Damit werden nun (fast) alle Unterstlitzungshandlungen, die der grenziber-
schreitenden Erlangung von Beweismitteln dienen, dem Regime der gegenseitigen
Anerkennung unterworfen und die bisher verstreuten Regelungen der Beweis(rechts)-
hilfe — wenn auch teilweise mit mal3hahmenspezifischen Sondervorschriften — durch
einen einzigen Rechtsakt ersetzt. Konkret ist die RL-EEA bei folgenden Gliederungs-
punkten des Hauptwerkes als (vorerst) letzte Entwicklungsstufe gedanklich anzuftgen:
~grenziberschreitende Ermittlungsgeneralklausel® [Seite 114 ff.], soweit es um Mal3-
nahmen der Beweishilfe geht; Durchsuchung und Beschlagnahme [Seite 133 ff.];
Uberwachung des Telekommunikationsverkehrs [Seite 137 ff.]; Erhebung und Uber-
mittlung von Verkehrs- und Standortdaten [Seite 140]; Einholung von Bankauskinften
[Seite 140 ff.]; korperliche Untersuchung und DNA-Analyse [Seite 142]; kontrollierte
Lieferung [Seite 158 f.]; Einsatz verdeckter Ermittler [Seite 159 f.]; ,grenziiberschrei-
tende VorfUhrung® inhaftierter Personen [Seite 164 f.]; grenziberschreitende kommis-
sarische Vernehmung [Seite 165 f.]; Vernehmung per Videokonferenz [Seite 166 ff.].
Noch bevor die ,Bewahrungszeit* der RL-EEA richtig begonnen hatte (die Umset-
zungsfrist endete erst im Mai 2017), unterbreitete die EU-Kommission Mitte April 2018
bereits einen die RL-EEA erg&nzenden Verordnungsvorschlag tber eine Europaische
Sicherungs- und Herausgabeanordnung, der darauf abzielt, die grenziiberschrei-
tende Erlangung elektronischer Beweismittel (weiter) zu vereinfachen und zu be-
schleunigen. Geplant ist, dass Ermittlungsbehérden eines EU-Mitgliedstaates (private)
Anbieter von Onlinediensten in anderen Mitgliedstaaten unmittelbar, d.h. ohne Be-
schreiten des Rechtshilfewegs und folglich ohne Mitwirkung auslandischer staatlicher
Stellen (Stichwort: Privatisierung der Rechtshilfe), dazu verpflichten kénnen, bei diesen
vorhandene elektronische Beweismittel (= gespeicherte Daten) zu sichern und an die
anfordernden Strafverfolgungsbehérden herauszugeben (KOM (2018) 225 endg.; flan-
kierender Richtlinienvorschlag zur Festlegung einheitlicher Regeln fur die Benennung
von Ansprechpartnern durch die Diensteanbieter in KOM (2018) 226 endg.; insgesamt
hierzu Jour-Schrdoder, ZIS 2018, 438 (441 f.)).

e Das bislang im Wesentlichen aus drei aufeinander abgestimmten, nach Verfahrenssta-
dien differenzierenden Rechtsakten bestehende Gesamtpaket der grenziiberschreiten-
den Vermodgensabschopfung [Seite 134 mit Fn. 744; Seite 174 ff. und Seite 190 ff.]
befindet sich momentan in einer Umbruchphase, die sich schlagwortartig mit ,Auswei-
tung des Geltungsbereichs” Uberschreiben lasst. Auf einer ersten Stufe wurde der das
Hauptverfahren betreffende Rahmenbeschluss 2005/212/J1 vom 24.02.2005 [Seite
175 f. mit Fn. 948 sowie Fn. 953 und Fn. 1083] durch die Richtlinie 2014/42/EU vom
03.04.2014 (ABIEU 2014 Nr. L 127, 39 mit Berichtigung in ABIEU 2014 Nr. L 138, 114;
von Deutschland verspatet umgesetzt durch Gesetz v. 13.04.2017 = BGBI | 2017, 872)
abgel6st — allerdings nur teilweise. In einem zweiten Schritt tritt ab Ende 2020 an die
Stelle des dem Ermittlungsverfahren zuzurechnenden Rahmenbeschlusses
2003/577/J1 vom 22.07.2003 [Seite 134 mit Fn. 745] sowie des auf das Vollstreckungs-
verfahren bezogenen Rahmenbeschlusses 2006/783/J1 vom 06.10.2006 [Seite 190 ff.
mit Fn. 1030] die Verordnung (EU) 2018/1805 vom 14.11.2018 (ABIEU 2018 Nr. L
303, 1; hierzu Jour-Schroder, ZIS 2018, 438 (440 f.); kritisch insbesondere auch zur
gewahlten Rechtsform einer Verordnung BRAK, Stellungnahme Nr. 27/2017).

e Die unbefriedigende rechtliche Umsetzungssituation [Seite 205 f.] europaischer
Rechtsakte scheint sich in Bezug auf die 16 einschlagigen EU-(Rahmen-)Beschlisse
(der nunmehr obsolete Rahmenbeschluss 2008/978/J1 v. 18.12.2008 uber die Europé-
ische Beweisanordnung bleibt insoweit auRer Betracht; vgl. hierzu oben Punkt 8 und
nachfolgend Punkt 11) auf den ersten Blick in Wohlgefallen aufgel6st zu haben. Vier
Rahmenbeschlisse sind mittlerweile von allen Mitgliedstaaten umgesetzt; bei den (ib-
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rigen zwolf (Rahmen-)Beschlissen ist die Umsetzung immerhin in mindestens drei
Viertel der Mitgliedstaaten abgeschlossen (so die Angaben auf der Internetseite des
EJN bzw. hinsichtlich des Priim-Beschlusses in Ratsdok. 5077/4/18 REV 4) — eine bei
genauerem Hinsehen trotz aller Fortschritte gleichwohl eher erntichternde Bilanz ange-
sichts der Tatsache, dass selbst die letzte Umsetzungsfrist bereits seit sechs Jahren
abgelaufen ist.

Erfreulicherweise hat speziell Deutschland in der Zwischenzeit seine Hausaufgaben
gemacht und im Juli 2015 die vier bis dato noch ausstehenden EU-Rahmenbeschlusse
[Seite 206 f. mit Fn. 1108] chronologisch geordnet wie folgt in nationales Recht umge-
setzt: den Rahmenbeschluss 2009/829/J1 vom 23.10.2009 = RB-Uberwachungsman-
nahmen [Seite 152 f. mit Fn. 834] durch Gesetz vom 16.07.2015 (BGBI | 2015, 1197);
den (Anderungs-)Rahmenbeschluss 2009/299/J1 vom 26.02.2009 durch Gesetz vom
17.07.2015 (BGBI | 2015, 1332); sowie den Rahmenbeschluss 2008/909/JI vom
27.11.2008 = RB-Freiheitsentziehung [Seite 181 ff. mit Fn. 984] und den Rahmenbe-
schluss 2008/947/J1 vom 27.11.2008 = RB-Bewahrungsmalnahmen [Seite 184 f. mit
Fn. 996] durch Gesetz vom 17.07.2015 (BGBI | 2015, 1349; hierzu auf den RB-Frei-
heitsentziehung bezogen Heydenreich, StraFo 2015, 8-15; Hiittemann, StV 2016, 519-
530; den RB-Bewahrungsmafinahmen betreffend Rotharmel, ZJJ 2016, 232-235).

Der Vollstandigkeit halber sei noch angemerkt, dass aus dem Rechtskreis des Europa-
rates das Zweite Zusatzprotokoll zum Europaischen Ubereinkommen tiber Rechtshilfe
in Strafsachen vom 08.11.2001 [Fn. 569, 638, 845 und 1107] fur Deutschland am 01.
Juni 2015 (endlich) in Kraft getreten ist (BGBI 1l 2014, 1038; 2015, 520).

e Allein schon wegen ihres Ausnahmecharakters erwdhnenswert sind zu guter Letzt un-
ter dem Stichwort ,Rechtsbereinigung® drei EU-Verordnungen, mit denen zumindest
ein Teil faktisch (langst) tUberholter Rechtsinstrumente [zu weiteren praktisch bedeu-
tungslosen Rechtsakten siehe Fn. 1077] auch férmlich aufgehoben wurde (VO (EU)
2016/93 v. 20.01.2016 = ABIEU 2016 Nr. L 26, 1; VO (EU) 2016/94 v. 20.01.2016 =
ABIEU 2016 Nr. L 26, 6; VO (EU) 2016/95 v. 20.01.2016 = ABIEU 2016 Nr. L 26, 9). Im
vorliegenden Kontext betrifft dies (in chronologischer Reihenfolge): die Gemeinsame
MaRnahme 97/339/J1 vom 26.05.1997 betreffend die Zusammenarbeit im Bereich der
offentlichen Ordnung und Sicherheit [Seite 75 mit Fn. 407]; das Ubereinkommen uber
den Entzug der Fahrerlaubnis vom 17.06.1998 [Seite 193 mit Fn. 1041]; das Uberein-
kommen Uber die Zusammenarbeit in Verfahren wegen Zuwiderhandlungen gegen
Verkehrsvorschriften und bei der Vollstreckung von dafiir verhdngten GeldbufRen und
Geldstrafen vom 28.04.1999 [Seite 187 mit Fn. 1008]; sowie den Rahmenbeschluss
2008/978/J1 vom 18.12.2008 uber die Europaische Beweisanordnung zur Erlangung
von Sachen, Schriftsticken und Daten zur Verwendung in Strafsachen [Seite 134 ff.
mit Fn. 749].
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