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Strafverfolgung iiber die Grenzen hinweg

- Formen der Zusammenarbeit europiischer Linder zur Kriminalititsbekdmpfung -!

Von Wiss. Referentin Sabine Glef, Freiburg und Wiss. Mitarbeiterin Monika Liike, Dresder

By

In einem gemeinsamen Brief im Vorfeld des Europiischen
Rates von Dublin im Dezember 1996 bekriftigten der deutsche
Bundeskanzler und der franzésische Ministerprisident den
Waunsch, bei der Revision des Maastrichter Vertrages festzu-
legen, , durch welche Mafnahmen und Zwischenschritte der
weitere Ausbau von Europol zu einer wirksamen Polizei-
behorde mit operativen Befugnissen vorangebracht werden
kann*, um grenziiberschreitende Kriminalitdt wirksamer zu
bekdmpfen?. Die Vision einer gemeinsamen europiischen
Strafverfolgung hatte damit eine Gestalt angenommen, die
noch vor wenigen Jahren von vielen als Utopie abgetan worden
wire. Denn trotz aller Bemiihungen um ein vereintes Europa
galt die Strafverfolgung bis vor kurzem als Bastion nationaler
Souverdnitit — obwohl Anstrengungen, die Kriminalitits-
bekidmpfung europaweit zu koordinieren, keineswegs neu sind

und die informelle grenziiberschreitende Zusammenarbeit der

Polizeibehorden in den letzten Jahren zunehmend an Bedeu-
tung gewonnen hat?, :

Die Position, daB Strafverfolgung zum unantastbaren Kemn
einzelstaatlicher Gewalt gehore, scheint nun also durch die Zu-
sammenarbeit europdischer Lénder im Rahmen der Européi-
schen Union — insbesondere durch die Einrichtung eines Eu-
ropdischen Polizeiamtes — zugunsten einer effektiven grenz-
liberschreitenden Emmittlungstéitigkeit zur Disposition gestellt.

Anliegen der folgenden  Darstellung ist es, anhand der ver-
schiedenen Formen der Zusammenarbeit europiischer Linder
zu kldren, wie grenziiberschreitende Strafverfolgung zur Zeit
schon praktiziert wird, bzw. in unmittelbarer Zukunft prakti-
ziert werden wird. Die verschiedenen Formen der Zusammen-
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arbeit zur Kriminalititsbekimpfung sind gerade — aber nicht
nur — fiir Studierende verwirrend. Das liegt wohl weniger an
den von den Experten verwendeten Kiirzeln (TREVI, CELAD,
Schengen 11, EBS/EDU. UCLAF, etc.), die sich in der Zwi-
schenzeit aligemein eingebiirgert haben, sondern an dem Um-
stand, daB die verschiedenen Kooperationen jeweils unter-
schiedliche Gruppen von Staaten verbinden, denen spezielle

Kompetenzen eingerdumt wurden®, Strafverfolgung iiber die

Grenzen hinweg erfolgt in Europa in fiinf Typen: (1.) durch in
Konventionen des Europarates festgelegte . Kooperationen®;

' Wir danken Frau Professorin Ursula Nelles und Hermn Torsten
Schmitz fiir hilfreiche Diskussionen,

* Sie forderten, daB sich der Rat hierzu , im revidierten Vertrag
auf klare Zielbestimmungen verstdndigen und eine Agenda fiir die
stufenweise Umsetzung konkreter Schritte Sestlegen* sollte. Ebenso
duBerten sich der deutsche AuBenminister und sein italienischer Kol-
lege, FAZ vom 21. 2. 1997, 8. 6, °

¥ Zu diesem kleinen 'Grenzverkehr vgl. bspw. Seifried,
Deutsch-Franzésische Zusammenarbeit bei der Verbrechensbekimp-
fung, Kriminalistik 1981, 169 ff: O’Keeffe, The Schengen Convention:
A Suitable Modell for European Integration?, Yearbook of European
Law 1991, 202 f, )

* Zur Analyse der Entwicklung vgl. Anderson, Policing the Euro-
pean Union, Oxford 1995, S.38 ff; zu den Szenarien eines ~Euro-
Cops* vgl. Verbruggen, Euro-Cops? Just Say Maybe, European Jour-
nal of Crime, Criminal Law and Criminal Justice 1995, 150 ff.

* Hinzu tritt, daB Europa ~ wie bei einem Vergleich des Europas
der Europiischen Union und dem des Europarates leicht festzustellen
ist — auch kein fest umrissener geographischer Begriff ist.

¢ Siehe dazu unten: I, :
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(2.) durch informelle Zusammenarbeit der Mitgliedsstaaten der
Europmschen Gemeinschaften, bzw. der Europmschen Union’;
(3.) im Rahmen der Schengen-Zusammenarbeit®, (4.) durch
MaBnahmen innerhalb der ,.dritten Siule“® der Europdischen
Union sowie (5.) durch eigenstindige Wahmehmung von Kom-
petenzen durch Organe der Europiischen Gememschaften“’ '

1. Zusammenarbeit auf der Grundlage
der Konventionen des Europarates

Der im Jahr 1949 gegriindete Europarat ist ein Arbeits- -

forum fiir nunmehr vierzig Staaten, die sich — unter anderem ~
um eine engere Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Strafver-
folgung bemiihen. Dazu stehen ihnen unterschiedliche Instru-
mente zur Verfiigung''. Wichtig fiir die Zusammenarbeit zur
Kriminalititsbekimpfung waren vor allem die durch Vertreter
der Regierungen der Mitgliedsstaaten ausgehandelten Konven-
tionen. Konventionen erlangt erst durch Ratifikation, d. h.
durch Umsetzung in innerstaatliches Recht,.Geltung auf natio-
naler Ebene'?. Im Europarat kann also kein unmittelbar in den
Mitgliedsstaaten geltendes Recht geschaffen werden, Obwohl
den Konvenuonen des Europarates lediglich volkerrechtliche
Verbindlichkeit zukommt'? und ihre erk;amkelt dariiber hin-
aus durch entsprechende Vorbehalte eingeschrinkt werden
kann, haben sie in der Vergangenheit eine wichtige Rolle bei
der Koordination der Strafverfolgung in Europa gespielt's.
-Konventionen des Europarates regelten unter anderem die Aus-
lieferung'¥, die Rechishilfe in Strafsachen's, die Zusammen-
arbeit zur Terrorismusbekiimpfung'’. die Kontrolle des Erwer-
bes und Besitzes von SchuBwaften durch Einzelpersonen'$ und
zur Uberstellung verurteilter Personen' . Gegenstand der
Konventionen war in der Hauptsache die Vereinheitlichung des
Rechtshilfeverkehrs zwischen den Staaten. Eine grenziiber-
schreitende Strafverfolgung in dem Sinne verstiirkter Zusam-
menarbeit bei der Ermittlungstiitigkeit war nicht ihr Ziel.

Jedoch ist es einer Konventionen des Europarates, nimlich
der Europiischen Menschenrechtskonvention (EMRK)*, zu
verdanken, daB sich innerhalb der letzten Jahrzehnte ein Min-
deststandard bestimmter Vertahrensrechte in den europiischen
Lindern herausgebildet hat. Der Umstand, daB die in dieser
Konventionen niedergelegten Rechte unmittelbar durch die Be-
trofffenen in den Strafverfahren eingefordert werden konnen®,
ist der Grund dafiir, daB der EMRK bis heute eine groBe Be-
deutung zukommt, withrend die meisten Konventionenen des
Europarates zwischen den Mitgliedslindern der Europilischen
Union allmihlich durch den AbschluB neuer Ubereinkommen
an Gewicht verlicren. Die EMRK konnte dariiber hinaus da-
durch neue Bedeutsamkeit gewinnen, daB sie als ein Teil des
Grundrechtsstandards innerhalb der Europdischen Union* und
als MaBstab fiir alle Handlungen innerhalb der ,,dntten Sdule”
anerkannt wurde*,

IL. Informelle intergouvernementale Zusammenarbeit
Wenige Jahre nach Griindung des Europarates schlossen
sich Belgien, Deutschland, Frankreich. Italien, Luxemburg und
die Niederlande sukzessive in den drei Europilischen Gemein-
schaften mit dem Ziel einer wirtschattlichen Einigung zusam-

men. Eine dariiber hinausgehende politische Integration wurde

zum damaligen Zeitpunkt nur von wenigen gefordert. Jedoch
existierten seit Beginn der Gemeinschaften Konsultationsgrup-
pen, in denen auch auf anderen Gebieten als der Wirtschafts-
politik ein gemeinsames Vorgehen der Mitgliedslidnder abge-
stimmt wurde -

1. TREVIF

Im Bereich der Strafverfolgung ging von dem Auftreten des
politischen Terrorismus der 70er Jahre eine Initialwirkung fiir

eine engere Zusammenarbeit der Mitgliedsstaaten aus-“ 1975
reagierte der Europiische Rat*’ von Rom durch die Einfiihrung
einer informellen, aber regelméBigen Zusammenarbeit der na-
tionalen Behorden in Arbeitsgruppen auf die damaligen Terror-
anschlige. Ziel dieser Zusammenkiinfte war es, Informationen
und Erfahrungen — zunichst® - in bezug auf die Bekimpfung
des politischen Terrorismus zwischen den Staaten auszutau-
schen und gemeinsame polizeiliche Strategien zu erarbeiten®,
Diese Zusammenarbeit wurde in der Folgezeit von den Justiz-

‘und Innenministerien der Mitgliedsstaaten sukzessive in - ins-

gesamt fiinf — regelmiBig tagende Gruppen umgesetzt: TREVI
I, II und III, TREVI '92 sowie die Ad-hoc-Gruppe Europol®.

7 Siehe dazu unten: I1.1.-2. *

$ Siehe dazu unten: IL1.-2,

% Siehe dazu unten: [V.1.-2.

0 Siehe dazu unten: IV.1.-2.

' Im Rahmen des Europarates werden bspw. Empfehlungen und
Resolutionen ausgearbeitet. Dariiber hinaus bieten regelmiBig tagende
Arbeitsgruppen ein stindiges Diskussionsforum.

12 In Deutschland erfolgt die Umsetzung durch das in Art. 59
Abs. 2 GG vorgeschriebene Verfahren,

3 Das heiBt, die Staaten verpflichten sich durch die Unterzeich-
nung, die Regelungen in innerstaatliches Recht umzusetzen,

B Vel, dazu aust. Lagodny/Reisner, Die Aktivititen des Europara-
tes auf strafrechtlichem Gebiet, in: Eser/Huber (Hrsg.), Strafrechtsent-
wicklung in Euroga 3/2, Band § 20/2 (1991) S. 1318 {f: Vogler, Die
stmtrechlhchen Konventionen des Europarates, Ittt 1992, 586 ft.

15 {Ubereinkommen vom 13. 12. 1957, BGBL II 1964, 1369, 1371;
BGBL. I 1976, 1778. Zur vereinfachten Auslieferung zwischen den
Mitgliedsstaaten der Europiischen Union vgl. ABL Nr.C 313 vom
23.10. 1996, 12.

6 Ubereinkommen vom 20. 4, 1959, BGBI. II 1964, 1369, 1385;
BGB[ 11 1976, 1799.

Uberemkommen vom 27. 1, 1977, BGBL I 1978, 321.

¥ Ubereinkommen vom 28. 6 1978, BGBL. IT 1980, 953.

" Ubereinkommen vom 21. 3. 1983, BGBL. 11 1991, 1006.

0 Zu weiteren chremkommen die nicht, bzw. nicht in der
Bundesrepubhk Deutschland in Kraft getreten sind vgl. Vogler 220
(Fn. 14), JURd 1992, 592 1.

' Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfrei-
heuen vom 4. 11. 1950.

* Vgl. zu der Bedeutung einzelner Vcrfahrensrechle Jung, Straf-
w:rtexdlvun« in Europa, StV 1990, 514: Strasser, Menschenrechte im
Bereich des Strafrechts — ein Uberblick dber die StraBburger Recht-
sprechung, in: Strafrechtsverteidigervereinigung, 14, Strafrechtsvertei-
digertag, S. 105 ff.

3 An. F Ats. 2 EUV.

*Art, K. 2 Abs, | EUV, vgl. zur . dritten Siule” unten: V.

S Der Ursprung dieser Bezeichnung ist unklar: Wihrend die einen
Trevi als Kiirzel in die Begrifte . Terrorisme, Radicalisme, Extremiste
et Violence Internationale™ aufldsen wollen (bspw.: Fischer, Die Zu-
sammenarbeit in den Bereichen Justiz und [nneres, EuZW 1994, 748).
fihren andere ihn auf den ersten Tagungsort der Arbeitsgruppe bei der
.Fontana di Trevi™ in Rom zuriick (Degen, in: von der Groeben.
Handbuch des Europiiischen Rechts, Loseblattsammlung Stand: Juni
1996, vor Art. K-K. 9 Rdn. 2 Fn. 4).

% Zu den davor bestehenden Konsultationsgruppen vgl. aust.:
Busch, Von Interpol zu Trevi, Cilip 1988, S. 46.

7 {m Europiischen Rat versammeln sich die Regierungschefs der
Mitgliedsstaaten der Europiiischen Gemeinschaften,

¥ Vgl. zur Entwicklung der Arbeitsprogramme ausfihrlich: Busch
220 (Fn. 26) Cilip 1988, S. 48 f; Degen aaO (Fn. 25) vor Art. K-K. 9
Rdn. 2-3.

* Vgl, dazu Busch aaO (Fn. 26) Cilip 1988, S. 48. Woodward.
Establishing Europol, European Journal of Criminal Policy and Re-
search 1993, 9 f.

¥ TREVI [ betaBte sich mit Fragen der Terrorismusbekimpfung.

TREVI [ mit solchen der allgemeinen polizeilichen Zusammenarbeit,
insbesondere aut technischem Gebiet. TREVI Il mit der Rauschgift-
bekdmpfung, TREVI ‘92 mit AusgleichsmaBnahmen in Zusammen-
hang mit dem Wegfall der Binnengrenzkontrollen. die Ad-hoc-Gruppe
Europol mit der Einrichtung eines europiischen Polizeiamtes, Vgl.
dazu Akmann, Die Zusammenarbeit im Bereich Justiz und Inneres als
3. Siule™ des Maastrichter Unionsvertrages, JA 1994, 51. Vgl. ausf.
zur Organisation Busch aaO (Fn. 26) Cilip 1988, S. 48: Woodward
aa0 (Fn 29) European Journal of Criminal Policy and Research 1993,
10 f.
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Die TREVI-Zusammenarbeit wurde nicht in den institutionel-
len Rahmen der Gemeinschaften eingegliedert. Es blieb also
den Mitgliedsstaaten iiberlassen, ob und in welcher Form sie
mitwirkten®!, Der Kommission der Européischen Gemeinschaft
und dem Generalsekretariat des Rates wurde jedoch seit 1990
in TREVI '92 und seit 1991 in der Ad-hoc-Gruppe Europol ein
Beobachterstatus eingerdumt™. '
TREVI hatte also keine institutionelle Grundlage im Ge-
meinschaftsrecht. Auch auf nationaler Ebene wurde fiir diese
Form der Zusammenarbeit keine besondere gesetzliche Grund-
lage geschaffen®. Vielmehr sahen die Regierungen der Mit-
gliedsstaaten in den TREVI-Arbeitsgruppen eine Verwaltungs-
titigkeit, fiir die es eines Gesetzes nicht bediirfe™. Dieser
Standpunkt ist insofern fragwiirdig, als es im Bereich priven-
tiv-polizeilicher Titigkeit auch zum Austausch personenbezo-
gener Daten kam*. Ob — und wenn ja inwiefern — die Arbeit

der TREVI-Gruppen faktisch EinfluB auf nationale Ermitt-

lungsverfahren hatte, ist nicht bekannt*. Von Bedeutung ist die
TREVI-Arbeit heute vor allem deshalb, weil dort die Eckdaten
fiir die Zusammenarbeit der europiischen Staaten gesetzt
wurden, die als- Besitzstand” in die Verhandlungen iiber den
Maastricht-Vertrag eingegangen und seither Grundlage weite-
rer Zusammenarbeit im Rahmen der ., drirten Siule">® sind.

2. CELAD”

[m Laufe der achtziger Jahre wurde die Drogenbekimpfung
in vielen Mitgliedsstaaten zum beherrschenden Thema der kri-
minalpolitischen Agenda. 1989 setzte der Europiiische Rat in
StraBburg als Antwort auf diese Diskussion CELAD ein.
CELAD ist ein AusschuB nationaler Vertreter mit der Aufgabe,
MuBnahmen der Mitgliedsstaaten und der Europiischen Ge-
meinschaft zur Bekimptung der Drogensucht zu koordinie-
ren®®. Vertreter der Kommission der Europiischen Gemein-
schaft haben dort einen Beobachterstatus*. CELAD beschiif-
tigte sich mit der Drogenbekiimptung nicht nur in polizéi- und
strafrechtlicher Hinsicht, sondern auch unter gesundheits- und
wirtschaftspolitischen Aspekten*. Ein wesentliches Ergebnis
der AusschuBarbeit war die Erstellung eines Europilischen
Drogenbekimpfungsplanes. der unter anderem die Einrich-
tung einer Europiischen Drogenbeobachtungsstelle vorsah®,
CELAD besteht bis heute als eine Form der Zusammenarbeit
der Mitgliedsstaaten ..in der Grauzone cwischen intergouver-
nementaler und gemeinschaftlicher Zusammenarbeit*+. Durch

CELAD wird aber lediglich ein politischer Handlungsspiel- .
raum in bezug auf die Bekiimpfung der Drogenkriminalitiit -

festgelegt. Der AusschuB nimmt keinen unmittelbaren Einflu
auf die Verfolgung konkreter Betiubungsmitteldelikte durch
die nationalen Behdrden und hat keine ‘eigenen Ermittlungs-
kompetenzen.

I11. Duxjchfiihrungsiibereinkommen zum Ubereinkommen
betreffend den schrittweisen Abbau der Grenzkontrollen
an den gemeinsamen Grenzen vom 14. 6. 1985 (SDU)

Eine formale Verankerung grenziiberschreitender Strafver- -

folgung in Europa erfolgte erst in Folge des Wegfalls der Bin-
nengrenzen zwischen Mitgliedsstaaten der Europiischen Ge-
meinschaften: Ausgehend von einem durch den Europiischen
Rat im Jahr 1984 gefaBten BeschluB, dab eine europiische
Integration in solchen Bereichen herbeigefiihrt werden solle,
die fiir die Biirger in ihrem Alltagsleben spiirbar seien, betreibt
die Gemeinschaft seit 1984 ein Biindel von Aktionen zur Ver-
wirklichung des ,, Europas der Biirger*. Dazu gehort auch die
Abschatfung der Personenkontrollen an den Binnengrenzen.
Dieses Anliegen wurde nicht von allen Mitgliedslindem mit-
getragen. 1985 schlossen Frankreich, Deutschland und die
Beneluxstaaten in der luxemburgischen Stadt Schengen einen
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" vélkerrechtlichen Vertrag: das Ubereinkommen betreffend den

schrittweisen Abbau der Grenzkontrollen an den gemeinsamen
Grenzen (im folgenden: Schengen [*). Sein Ziel ist die Beseiti-

. gung aller Binnengrenzen und die gemeinsame Kontrolle der

AuBengrenzen. Dem — als Pilotprojekt konzipierten — Abkom-
men waren schon vor der Regierungskonterenz von Amster-

‘dam im Juni 1997 Spanien, Portugal, Italien, Griechenland,

Osterreich sowie die Linder der Nordischen Union™ beigetre-
ten. Es fehlten also lediglich GroBbritannien und Irland. Im
Rahmen der Regierungskonferenz wurde nunmehr beschlos-
sen, den Besitzstand von Schengen in die sog. dritte Siule der
Europiischen Union* zu tiberfiihren*™, 4
Die durch den Wegfall der Binnengrenzkontrollen* be-
fiicchtete EinbuBe an innerer Sicherheit soll ein weiterer
volkerrechtlicher Vertrag, das Durchfiihrungsiibereinkommen
zum Ubereinkommen betreffend den schrittweisen Abbau der
Grenzkontrollen an den gemeinsamen Grenzen vom 14. 6.

M Eine Anlehnung an die Organisationsstruktur der Gemeinschat-
ten erfolgte nur insofern, als der Vorsitz in den Arbeitsgruppen durch
den Mitgliedsstaat ausgeiibt wurde. der turnusgemiB den Vorsitz im
Rat fiihrte. :

2 Degen aa0 (Fn. 25) vor Art. K-K. 9 Rdn. 2.

B Zur Frage Yes .institutionellen Gesetzesvorbehalts™ vel. di
Fabio, Die .dritte Siule™ der Union. DOV 1997, 97.

Y Vgl bspw. Busch, Die .dritte” Siule der Union, Cilip 1996, 6 ft:
Woodward 2aO (Fn. 29) European Journal of Criminal Policy and Re-
search 1993, 11,

3 Vgl, Busch aa0 (Fn. 34) Cilip 1996, 8. Woodward aaQ (Fn. 29)
European Journal of Criminal Policy and Research 1993. 10 £.

® Im Rahmen von TREVI wurden keine Vereinbarungen mit
rechtlicher Bindungswirkung erarbeitet, sondern Ministerempfehlun-
gen, deren Umsetzung von dem politischen Willen des jeweiligen
Landes abhiingig ~waren. Arbeitsberichte der TREVI-Gruppen sind
nicht verdffentlicht.

Y Arg. aus Art. 3 der Akte iber dic Bedingungen des Beitritts des
Konigreichs Norwegen, der Republik Osterreich, der Republik Finn-
land und des Konigreichs Schweden und der Anpassung der die Euro-
piischen Union begriindenden Vertriige (ABIL Nr. C 241 vom 29. 8.
1994). :

¥ Vi, dazu unten IV.

» Comité Europden de la Lutte Antidrogue.

W ygl, dazu im einzelnen Ruporecht/Hellenthal, Programm fiir
eine Europiische Gemeinschaft der Inneren Sicherheit. in: Rupp-
recht/Hellenthal (Hrsg.): Innere Sicherheit im europilischen Binnen-
markt (Giitersloh 1992) S. 23 1. S. 161,

1 Rupprechi/Hellenthal aa0 (Fn. 40) S. 162 f,

12 7y Organisation und Aufgabenbereich ausf.: Degen aaO (Fn. 25)
vor Art, K-K. 9 Rdn. 5.

4 vl dazuunten V..o

H Weidenfeld, Die innere Sicherheit als europiiische Politik, in:
Rupprecht/Hellenthal (Hrsg.): Innere Sicherheit im europiiischen Bin-
nenmarkt (Giitersloh 1992) S. 7 (T, S. 15,

 Europa-Archiv 1991, B 3. Vgl. zu der Vorgeschichte ausf.: Kat-
tau, Strafverfolgung nach Wegftall der europiischen Grenzkontrollen
(Pfaffenweiler 1993) S. 2 tt.

46 74 der bereits bestehenden Kooperation im Rahmen der Nordi-
schen Union. vgl. Joubert/Bevers, Schengen Investigated (The Hague
1996) S. 31.

78, dazu unten: IV,

1 Diese Uberfilhrung in die Union erfolgt allerdings mit der Be-
sonderheit. dab GroBbritannien und I[rland weiterhin frei entscheiden
konnen. ob baw. welchen MaBnahmen der Schengener Vertriige sie
beitreten wollen. sog. ..opting-in“-Modell (vel. die Protokolle X und Y
des Amsterdamer Vertragsentwurfes). Auch Dinemark hat seine ..be-
sondere Position™ durch einen entsprechenden Vorbehalt abgesichert
(vgl. das Protokoll Z des Amsterdamer Vertragsentwurfes).

# Welche Rolle Grenzkontrollen fiir die Kriminalitdtsbekimptung
spielen, ist umstritten, vgl. bspw. Kattau 2a0 (Fn. 45) S. 160 £2 Fijnaut,
The Schengen Treaties and European Police Cooperation, Journal of
Crime. Criminal Law and Criminal Justice 1993, 39 f m. w. N.: dage-
gen; Sturm, Das Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen, Krimina-
listik 1993, 164 f: aust. zur Bedeutung von Grenzkontrollen fiir die
innere Sicherheit: Kiime, Kriminalititsbekimpfung durch innereuro-
piische Grenzkontrollén (Berlin 1991), S. 40 ff,
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1985 (SDU)* ausgleichen®. Die darin — unter dem Titel ,. Poli-
-ei und Sicherheit"s" - festgelegten MaBnahmen umfassen die
polizeiliche Zusammenarbeit zur ,,vorbeugenden Bekdmpfung
und der Aufkldrung von strafbaren Handlungen® (Art. 39 ff
SDU), die Einrichtung einer zentralen Personen- und Objekt-

‘datensammlung, das sog. Schengener Informationssystem (im

folgenden: SIS) (Artt. 92 ff SDU) die Vollstreckungszusam-
menarbeit in Strafsachen (Artt. 48 ff SDU)" Regelungen tiber
den Strafklageverbrauch (Artt. 54 tf SDU); die erleichterte
Auslieferung und Ubertragung der Vollstreckung von Strat-
urteilen (Artt. 39 ff und Art. 67 ff SDUY®, die Bekamptuna
der Betiubungskriminalitdt (Art. 70 ft SDU) sowie die Har-
monisierung des Waffenrechts (Artt. 77 ff SD{). Wihrend die
letztgenannten Vereinbarungen im wesentlichen bereits in bi-
und multilateralen Vertriigen bestehende Absprachen bestiti-
gen, stellt die Schengener Regelung der ., Polizeilichen Zusam-
menarbeit* (a) sowie das SIS (b) eine echte Neuerung dar:

1. Polizeiliche Zusammenarbeit gem. Artt. 39 ff SDU

. Polizeiliche Zusammenarbeit* soll nach dem SDU im
wesentlichen durch (formlose™) Hilfeleistung im Interesse der

wvorbeugenden Bekimpfung und der Aufkldrung von straf-

baren Handlungen* (Art. 39 Abs. | SDU)*, durch grenziiber-
schreitende Observation gem. Art. 40 SDU36 sowie durch
grenziiberschreitende Nachteile gem. Art, 41 SDU¥ :»(atlﬁnden‘s

An den beiden letztoenanntcn Institutionen wird das neue®
Konzept der Strafverfolgung iiber die Grenzen hinweg deut-
lich, niimlich die Erlaubnis, unter Mitnahme von Hoheits-
gewalt auf den Territorium des benachbarten Vertrwsstaates
tiitig zu werden®:

a) Grencziiberschreitende Observation (Art. 40 soU)

Nach Art. 40 SDU darf die Polizei eines Schengen-Staates
eine Person auch ..auf dem Hoheitsgebiet einer anderen Ver-

tragspartei® observieren, wenn es sich um die Fortsetzung

einer MaBnahme handelt, die im Rahmen eines Ermittiungsver-
fahrens im eigenen Land wegen Verdachts auf Beteiligung an
einer auslieferungsfihigen® Straftat begonnen wurde. Weitere
Voraussetzung ist,- daB der Staat®, auf dessen Hoheitsgebiet
agiert werden soll, zuvor® um Rechtshilfe ersucht wurde und
diesem Ersuchen zugestimmt hat®.

Nach der Grenziiberschreitung sind die observierenden Be-
amten an das Recht des Staates gebunden, auf dessen Hoheits-
gebiet sie operieren. Dariiber hinaus unterliegen sie folgenden
Beschriinkungen: Sie diirfen weder Wohnungen noch &ffent-
lich nicht zugiingliche Grundstiicke betreten. Sie sind nicht be-
fugt, die observierte Person anzuhalten oder festzunchmen,

“ BGBI. 1993 II, 1013 ff. Dieses Ubereinkommen wird auch mit
.Schengen [I"* bezeichnet. Materialien iiber die Verhandlungen sind

nicht »eroffenlhchl Kritisch dazu: Kartau 2aO (Fn. 45) S. 60 ff. Zur
Geschichte des SDU aus polizeilicher Sicht: Sturm 220 (Fn. 48) Kri-
minalistik 19935, 162 f.

% Das SDU trat am 26. 3. 1995 fiir Belgien. Deutschland, Frank-
reich, Spanien, Luxemburg. Niederlande und Portugal in Kraft Bulle-
tin vom 13. 1. 1995, S. 16. Zur Umsetzung in die Praxis vgl. Innen-
politik (Informationen des Bundesministeriums des lnneren) vom
24.5.1996.S. | ft.

' Diese Anbindung 18ste z. T. heftige Reaktionen aus: ..[//m
Europa der EU findet Reciussetzung fiir den Bereich der Strafjustiz
eher als Wurmfortsatz [der Polizeikompetenzen, Verf.| stant* (Schom-
burg, Strafrecht und Rechtshilfe im Geltungsbereich von Schengen L.
NJW 1995, 1932 Fn. 4).

31 Kritisch zur Umgestaltung dés bisher justizformig ausgestalte-
ten Verfahrens in ein Verwaltungsverfahren vgl. Kartau aaO (Fn, 43)
S. 160, 162: Schomburg aaO (Fn. 51) NJW 1995, 1934,

33 Kritisch dazu: Schomburg aaO (Fn. 51) NJW 1995, 1934 f.

3 Ausgeschlossen ist eine formlose Hilfeleistung dann, wenn die

ersuchte Handlung nach den Vorschriften des ersuchten Staates den
Justizbehorden vorbehalten ist und deren Erledigung eine Zwangs-
maBnahme seitens der ersuchten Behorde erforderte (Art. 39 Abs 1
S. 15DU).

55 Diese Form der Zusamménarbeit wurde davor wohl zumeist im
- ungeregelten - . kleinen Grenzverkehr™ erledigt. )

Als besondere Form der Hilfeleistung ist in Art. 46 SDU die sog.

WSpontanauskunft” geregelt. Danach kann die Polizeibehdrde eines
Vertm%staate:. ohne vorausgehendes Rechtshilfeersuchen der Be-
hoérde eines anderen Venra0>staates [nformationen zukommen lassen.
Vgl. zur Rechtslage vor dem SDU: Eser. Wege und Hiirden transna-
tionaler Strafrechtspﬂeve in Europa, ‘in: BKA (Hrsg.). Verbrechens-
bekimpfung in europiischer Dimension (Wiesbaden 1992), S.40f
und zur datenschutzrechtlichen Problematik: Lavranos. Datenschutz in
Europa. DuD 1996, 405.

% Diese Form der Observation entspricht in der Vorgehensweise
dem. was in Deutschland als ..Polizeiliche Beobachung™ in § 163 ¢
StPO und den Polizeigesetzen uereﬂell ist.

57 Innerhalb Deutschlands reoelt die Landesgrenzen uberschrel-
tende Nachteile § 167 Abs.2 GVG. In den Polxzeweaetzen ist die
Konzepte grenziiberschreitende Strafvertfolgung schon berticksichtigt,
vgl. bspw, §7S Abs. 1 S. 2 Siichs.PolG.

¥ Geregelt wurde auch die Entsendung von Verblndunosbeamten
(Art. 47 SDU) Vgl. allgemein zur oreuzuberschreuenden Zusammen-
arbeit in der Praxis: Innenpolluk a0 (Fn. 50)S.9 2 S. 13 £,

8 Vor Inkrafttreten des SDU durften deutsche Beamte grundsiitz-
lich nur auf deutschem Hoheitsgebiet titig werden. Das galt pnnznplell
auch dann, wenn Regelungen iiber den . kleinen Grenzverkehr getrof-
fen worden waren (vgl. bspw.: RunderlaB des [nnenministeriums vom
16. 8. 1961, MMBL-NW 1961, 1475 [Zitf. 14]). Lediglich bei enger
Grenzzusammenarbeit wurde punktuell die Ausiibung von Hoheitsge-
walt im Grenzgebiet erlaubt, vgl. bspw.: Vertrag zwischen PreuBen
und dem GroGherzowrum Lu&cmbur" wegen Verhuluno und Bestra-
fung der Forst-, Flacheru und J.wdtrevel " BGBI. I 1956, 854 (n. F.).
Abkommen der BRD und der Republlk Osterreich iiber die Durchbe-
forderung von Hiftlingen auf der Eisenbahnstrecke Mittenwald
(Grenze) = Griesen (Grenzc) und Ehrwald (Grenze) - Vils (Grenze).
BGBI. 1l 1957, 5394; Abkommen zwischen der Bundesrepublik und
dem Konigreich Diinemark iiber die gemeinsame Fischerei in der
Flensburoer[nnentdrdc BGBI. I1 1959, 1073. Etwas anderes gilt schon
seit den \echnaer Jahren im Beneluxraum seit dem Benelux-Uberein-
kommen tber Auslieferung und Rechtshilfe in Strafsacheén vom
27. Juni 1962 innerhalb des Benelux-Raumes, vel.. dazu’ Fijnaur aaO
(Fn. 48) Journal of Crime. Criminal Law and Criminal Justice 1993,
48 f: O 'Keeffe 20 (Fn. 3) Yearbook of European Law 1991, 201.

% Das volkerrechtliche Konzept, das hinter der Schengen-Zusam-
menarbeit steht, wird in einem der kommenden [t -Hefte in einer
eigenstindigen Bearbeitung erliiutert. Vgl. a.: Anderson aaO (Fn. 4)
S. 181,

o Art. 59 SDU i, V. m. dem Europansahcn Auslizterungsabkom-
men vom 13.9. 1957 in der Fassung. in der es von dem betreffenden
Land ratitizient wurde.

62 Zustindige Behdrde in Deutschland ist das Bundeskriminalamt
(Art. 40 Abs. | 3. Unterabsatz i, V. m. Art. 40 Abs. 53 SDU). Im Ge-
gensatz dazu haben Luxemburg und die Niederlande diese Zustindig-
Keit zentralen Justizbehdrden zugeordnet (ebda.).

0% Ausnahmsweise kann wegen der .besonderen Dringlichkeit der
Angelegenheit” ohne vorherige Zustimmung observiert werden. Dann
ﬂelten fir die Durchfuhmnu besondere Vorschriften (Art. 40 Abs. 2
SDU) Es mubB Tawerdacht wegen einer Katalogtat nach Art. 40
Abs.7 SDU vorliegen. Zu den l\alalovtaten gehoren: Mord, Tot-
schlag, Verge\»nlugung. vorsitzliche Brandsuttung Falschmiinzerei,
schwerer Diebstahl, Hehlerei und Raub, Erpressung. Entfiihrung und
Geiselnahme, Menschenhandel, unerlaubter Verkehr mit Betdubungs-
mitteln, VerstoB gegen die gesetzlichen Vorschriften liber Waffen und
Sprenostone Vcrnxchtun" “durch Sprengstoffe, unerlaubter Verkehr
mit giftigen und schiidlichen Abfillen. Die MaBnahme muB nach dem
Grenziibertritt unverziiglich den &rtlich zustindigen Behorden mitge-
teilt sowie un\'crnijglich ein Rechtshilteersuchen nuchgereicht werden.
In diesem Ersuchen miissen unter anderem die Griinde dargelegt wer-
den. aus denen ein Grenziibertritt ohne vorherige Zustimmung er-
folgte.

"5 Art, 40 Abs. | SDU. Die Beamten miissen dariiber hinaus stets
ein Dokument mit sich fiihren, aus dem sich die Zustimmung zu der
MaBnahme ergibt und sich jederzeit ausweisen kdnnen. Die Erlaubnis
2ur 0ren7uberschreltenden Observation kann mit Auflagen verbunden
werdcn (Art. 40 Abs. | S. 2 SDU). Das SDU verbietet den Vertrags-
staaten nicht, weitergehende Ermiichtigungen der grenziiberschreiten-
den Observation im Weﬂe bilateraler Abkommen zu schaffen (Art. 40
Abs. 6 SDU).
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Thre Dienstwaffe diirfen sie zwar bei dem Grenziibertritt mit
sich fihren, von ihr aber nur im Falle der Notwehr Gebrauch
machen®. Verlangt der Staat, auf dessen Hoheitsgebiet die
grenziiberschreitenden Beamten operieren, die Einstellung der
MaBnahme®, so muB die Observation abgebrochen werden®.
Die Beamten des Staates, auf dessen Hoheitsgebiet operiert
wird, kénnen dariiber hinaus jederzeit verlangen, daB die Ob-
servation an sie iibergeben wird®®. In jedem Fall miissen die
grenziiberschreitenden Polizisten nach AbschluB der MaB-
nahme Bericht erstatten®. ‘

Diese Einschrinkungen mogen zunichst weitgehend er-
scheinen, doch darf das nicht dariiber hinwegtiuschen, daB die
Erlaubnis, Hoheitsgewalt grenziiberschreitend auszuiiben, ein
wichtiger Schritt in Richtung einer Zusammenarbeit ist, die
{iber die Kklassische intergouvernementale Kooperation zur
Strafverfolgung hinausgeht. Um so mehr erstaunt es, dafd im
SDUS die rechtliche Behandlung der durch die Observation er-
langten Erkenntnisse und anderer Folgen grenziiberschreiten-

der Titigkeit weitgehend ungeregelt blieben™.

b) Grenziiberschreitende Nachteile (Art. 41 SDU) .

Die zweite neue Form polizeilichen Titigwerdens {iber
die Grenze hinweg ist die grenziiberschreitende Nacheile gem.
Art. 41 SDU. Sie ist nur dann zuldssig, wenn eine Person auf
frischer Tat™! betroffen wurde oder aus der Haft entflohen ist
und die Behdrden des Staates, auf dessen Hoheitsgebiet nach-
geeilt wird, nicht rechizeitig informiert werden und deshalb die
Verfolgung nicht selbst an der Grenze autnghmen konnen’?,

Auch im Falle der Nacheile sind die grenziiberschreitenden
Beamten an das Recht des Staates gebunden, auf dessen
Hoheitsgebiet sie auftreten™, und unterliegen dariiber hinaus
ihnlichen Beschriinkungen wie bei der grenziiberschreitenden
Observation: Sie diirfen weder Wohnungen noch offentlich
nicht zugingliche Grundstiicke betreten. Sie miissen als Be-
amte erkennbar sein. [hre Dienstwatte diicfen sie zwar bei dem
Grenziibertritt mit sich fiihren, von ihr aber nur im Falle der
Notwehr Gebrauch machen™, Festhalten diirfen die grenziiber-
schreitenden Beamten eine Person nur, wenn ihnen ein solches
Recht durch gesonderte Erklirung des Staates, auf dessen Ter-
ritorium sie agieren, eingerdumt wurde™. Auch in diesem Fall
diirfen die Grenziiberschreiter das Festhalterecht nur solange
ausiiben ..bis die Beamten des Gebietsstaates, die unverziiglich
-u unterrichten sind. die [dentitiitsfeststellung oder Festnahme
vornehmen™. Davor diirfen die grenziiberschreitenden Be-
amten lediglich eine .Sicherheitsdurchsuchung™ durchfiihren.
Eine nachfolgende Vernchmung fiihrt die ortlich zustdndige
Behorde durch; . Die einschliigigen Bestimmungen des natio-
nalen Rechts finden sinngemdfs Anwendurg.*™ Eine anschlie-
Bende Haft darf lediglich sechs Stunden dauern, wenn kein

Auslieferungsersuchen vorliegt und die Person nicht Angehd- .

rige des Staates ist, auf dessen Gebiet sie ergriffen wurde™.

Die Nacheile ist in jedem Fall abzubrechen, wenn die ort-
lich zustindigen Behdrden die Einstellung der MaBnahmen
verlangen®. Nach Abschlub ihres Titigwerdens miissen die
grenziiberschreitenden Beamten dem Staat, auf dessen Gebiet
sie nachgeeilt sind, Bericht erstatten’!.

Obwohl gerade die grenziiberschreitende Nacheile ein zen-
traler Diskussionspunkt bei den Verhandlungen iiber das SDU
war, findet sich trotz der sonst sehr eingehenden Regelungen in
dem Vertrag — wie schon bei der grenziiberschreitenden Obser-
vation — keine Regelung tiber den Rechtsschutz von Betroffe-
nen oder die rechtliche Bewertung der Folgen aus der MaB-
nahme®,

2, Schen'gener Inforrﬁationssystem (SIS) (Artt. 92 ff SDU)

Neben der polizeilichen Kooperation stellt das SIS die
zweite wesentliche Neuheit der Schengen-Zusammenarbeit
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“liche Aufklirungspflichten (Art.

dar®. Dieser Datenverbund eroffnet — iiber eine zentrale Ein-
heit — allen Polizeidienststellen der Schengen-Staaten einen
On-line Zugang zu den Datenbestinden der Polizeibehdrden
der anderen Staaten®. Das SIS umfaBt in einer Personen- und
einer Sachfahndungsdatei® u. a. Ausschreibungen zur Fest-

6 Art. 40 Abs. 3 lit. d). &) und ) SDU.

6 Bej dem in Fn. 63 geschilderten Handeln aufgrund ..besonderer
Dringlichkeit* muB innerhalb von finf Stunden nach Grenziibertritt
eine Zustimmung vorliegen (Art. 40 Abs. 2 Unterabsatz 4 SDU).

61 Ar. 40 Abs. 2 Unterabsatz 4 SDU.

68 Art. 40 Abs. L Unterabsatz 2 SDU.

& Ar 40 Abs. 3 lit. g) SDU. Dariiber hinaus treften den Staat,
dessen Beamte grenziiberschreitend titig wurden, weitere nachtriig-
40 Abs. 3 lit. h) SDU).

M §o wird beispiclsweise keine Informationspflicht gegeniiber
dem Betroffenen statiert (vgl. dazu a.: O'Keeffe aaO [Fn. 3] Year-
book of European Law 1991, 203). Lediglich die Haftungsfrage wurde
umfassend geregelt (Art. 43 SDU). Zur Frage der Verwenbarkeit von
Beweisen, die im Rahmen der polizeilichen Zusammenarbeit erlangt
werden. findet sich im SDU nur eine Regelung beziiglich der schritt-
lichen Informationsiibermitttung nach Art. 39 Abs. | Schengen IL
Eine solche kann nach Art, 39 Abs. 2 SDU .nur mit Zustimmung der
ustindigen Justizbehdrde dieser Vertragspartei als Beweismittel in
einem Strafverfahren genutzt werden ™,

7 Wegen welcher Taten grenziiberschreitend nachgeeilt werden
darf, 186t sich dem SDU nicht direkt entnehmen, sondern wurde durch
gesonderte Erklimingen der Vertragsstaaten festgelegt. Diese verwei-
sen entweder auf den in Art.41 Abs. 4 lit.a Schengen [l genannten
Katalog oder auf die auslieferungsfihigen Straftaten (Art. 41 Abs. 9
sDU). Katalogtaten sind Mord, Totschlag, Vergewaltigung, vorsitz-
liche Brandstiftung, Falschmiinzerei, schwerer Diebstahl, Hehlerei und
Raub, Erpressung. Entfiihrung und Geiselnahme, Menschenhandel,
unerlaubter Verkehr mit Betiubungsmitteln, VerstoB gegen die gesetz-
lichen Vorschriften {iber Watfen und Sprengstoffe, Vernichtung durch
Sprengstoffe, unerlaubter Verkehr mit giftigen und schidlichen Abtil-
len, unerlaubtes Entfernen nach einem Unfall mit schwerer Korperver-
letzung oder Todesfolge. Deutschland hat sich fiir die erste Moglich-
keit entschieden (Bundesanzeiger vom 23. 11. 1990 Nr. 2172)8.26.

7 Die Nacheile findet nur Gber Landesgrenzen statt (Art. 41 Abs. 5
lit. b) SDU). Durch die Unterzeichnung des SDU sind die Vertrags-
staaten nicht gehindert, weitergehende Maglichkeiten der grenziiber-
schreitenden Observation durch bilaterale Abkommen zu schaften
(Art, 41 Abs. 10 SDU). '

"1 Sie haben dariiber hinaus Anordnungen der drtlich zustindigen
Behorden zu befolgen (Art, 41 Abs. S lit. a) SDU).

15 A, 41 Abs. 3 lit. c) bis e) SDU.

8 Deutschland hat ein Festhalterecht eingerdumt. Bundesanzeiger
vom 23. |1, 990 (Nummer 217 2) S. 26 f.

T Art, 41 Abs. 2 lit. b) SDU.

7 An. 41 Abs. 5 lit. ©) SDU. )

™ Act. 41 Abs. 6 Unterabsatz 2 SDU.

™ Ar. 41 Abs. 6 Unterabsatz 2 SDU. Dadurch solite wohl den un-
terschiedlich langen Haftzeiten in den Mitgliedsstaaten Rechnung ge-
tragen werden. Diese Regelung kdnnte zur ersten strafrechtlichen Par-
allele des gemeinschaftsrechtlichen Problems der .Jnlinderdiskrimi-
nierung"™ werden. .

# Art. 41 Abs. | SDU. o

¥ Art. 41 Abs. 5 lit. g) SDU. Dariiber hinaus treffen den Staat,
dessen Beamte grenziiberschreitend titig wurden, weitere nachtrig-
liche Aufktirungspflichten (Art. 41 Abs. 5 lit. h) SDU).

8 Bspw. Regelungen iiber die Verwertbarkeit von in diesem Rah-
men erlangten Beweisen, etc., vgl. dazu oben Fn. 70.

% Durch das SIS soll ..die dffentliche Sicherheit und Ordnung
einschlieflich der Sicherheit des Staates und die Anwendung der Be-
stimmungen [des SDU, Verf.]" gewiihrleistet werden (Art. 93 SDU).
Den nationalen Staatssicherheitsdiensten wird die Moglichkeit einge-
riumt im SIS unter bestimmten Voraussetzungen gine eigene Aus-
schreibung_zur verdeckten Registrierung vorzunchmen (vel. Art. 99
Abs. 3 SDU). .

% Art. 92 Abs. | SDU. Die nationalen Datenbestinde, die man
iiblicherweise als ..N-SIS™ bezeichnet. bleiben durch die Einrichtung
der zentralen Einheit, der sog. ..C-SIS". unberiihrt. Vgl. dazu auch:
Busch Kriminalitat? EG-Grenzoffaung und internationale Polizei-
kooperation, KJ 1990, 9. Zur technischen Umsetzung vgl. Innenpolitik
220 (Fn. 50) S. 5. Hemesath, Das Schengener Informationssystem —
SIS. Kriminalistik 1995, 169 ff. Fiir die C-SIS ist Frankreich zustindig
(Art. 92 Abs. 3 5.2 SDU). .

8 Vg, im einzelnen: Art. 92 Abs. 1 SDU.
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nahme, Vermerke zur Einreiseverweigerung fiir Drittausldnder
und Ausschreibungen zur verdeckien Registrierung. Die Be-
deutung des SIS liegt nicht nur darin, daB es erstmals zwischen
den Schengen-Staaten, die eine gemeinsame AuBengrenze tei-
len, eine automatisierte , Fahndungsunion* begriindet’s. Viel
bedeutender fiir die Zukunft konnte sein, dag die im SDU ge-
trotfenen Regelungen den weiteren Handlungsspielraum der
Vertragssiaaten in bezug auf bestimmte Formen der Ermittlun-
gen durch Datenabgleich festlegen.

Die Regelung des SIS durch das SDU unterscheidet sich
von der der polizeilichen Kooperation insofern grundlegend,
als die Rechtsstellung des Betroffenen durch detaillierte daten-
schutzrechtliche Bestimmungen, auf deren Inhalt und Wirk-
samkeit an dieser Stelle nicht niher eingegangen werden
kann®, beriicksichtigt wurde®3, :

1V. Die,,dritte Sdule*

Das beherrschende Thema der kriminalpolitischen Diskus-
sion der ersten Hilfte der neunziger Jahre war die international
organisierte Kriminalitit, die vor allem im illegalen Handel mit
Drogen und der Wiische des daraus erwirtschafteten Erloses ge-
sehen wurde., Zu deren Bekdmpfung wurden grenziiberschrei-
tende MaBnahmen gefordert, die iiber das klassische Konzept
intergouvernementaler Zusammenarbeit hinausgingen.

Fiir eine solche Kooperation bot sich als geeigneter Rah-
men die neu geschatfene Europiische Union an. Schon seit Be-
ginn der SOer Jahre hatten die Mitgliedslinder der Europiii-
schen Gemeinschaften intensiv iiber eine weitergehende politi-
sche Integration verhandelt, die (auch) der bereits bestehenden
informellen Zusammenarbeit zur Kriminalititsbekiimpfung
eine festere Form geben sollte. Ergebnis der Verhandlungen
waren die durch den Vertrag von Maastricht geschaftenen
drei Siulen*® unter dem gemeinsamen Dach der Europii-
schen Union. [n der dritten Siule, der Zusammenarbeit in den
Bereichen Justiz und Inneres (ZBJI), soll kiinftig die Koopera-
tion aller Mitgliedsstaaten bei der Strafverfolgung erfolgen:
durch Zusammenarbeit zur Bekiimpfung von Betriigereien im
internationalen MaBstab und der Drogenabhiingigkeit® sowie
durch justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen” und polizei-
liche Zusammenarbeit zur Bekiimptung schwerwiegender For-
men der internationalen Kriminalitit. Letzteres umfaBt auch
den ..Aufbau eines unionsweiten Systems zum Austausch von
Informationen im Rahmen eines Europdischen Polizeiamts
(Europol)*®.%

Fiir die Kriminalititsbekiimpfung als Zusammenarbeit in der
dritten Siule stehen den Mitgliedsstaaten folgende Handlungs-
instrumente zur Vertiigung: die Unterrichtung und Konsultation
der Mitgliedsstaaten untereinander, die Festlegung gemeinsa-
mer Standpunkte® und das Ergreifen gemeinsamer MaBnah-
men?®, Dariiber hinaus kdnnen die Mitgliedsstaaten volkerrecht:

liche Ubereinkommen ausarbeiten, die durch Ratifikation gel-

tendes Recht ihrer nationalen Rechtsordnung werden™, Nach den
Beschliissen der Amsterdamer Regierungskonferenz soll kiinf-
tig die Verabschiedung sog. Rahmenbeschliisse hinzutreten™,

Nach dem Maastricht-Vertrag von 1992 muBten noch alle
MaBnahmen in der dritten Siule einstimmig beschlossen wer-
den. Die Zusammenarbeit blieb also prinzipiell”” weiterhin von
dem politischen Willen der Mitgliedsstaaten abhiingig”. Die
Beschliisse von Amsterdam.sehen nunmehr vor, daB in einem
eng begrenzten Bereich Entscheidungen auf der Grundlage
qualifizierter Mehrheiten getroften werden kénnen™. Welche
Rechtsqualitit den besonderen Handlungsinstrumenten der
dritten Siule zukommt ist bisher nicht geklirt™,

1. EDU™

Auf Anregung der deutschen Regierung' hatte der Euro-
piische Rat von Luxemburg schon im Jahr 1991 beschlossen,

einen Bericht zu erstellen iiber Moglichkeiten zur Einrichtung
eines Europiischen Polizeiamtes'®. Darauf wurde aus der
Arbeitsgruppe TREVI III'? die ,,ad-hoc-Gruppe-Europol™ ge-

% Busch aaO (Fn. 26) Cilip 1988, S.51.

$ Vgl. dazu Weichert, Europol-Konvention und Datenschutz, DuD
1995, 450 ff m. w, N.

% Die Rechte des Betroftenen wurden sogar soweit gestdrkt als
.[jleder das Recht [hat], im Hoheitsgebier jeder Vertragspartei eine
Klage wegen einer seine Person betreffenden Ausschreibung ... vor
dem nach nationalem Recht zustdndigen Gericht" zu erheben (Art.
111 Abs. | SDU). So daB - theoretisch — als Pendant zur ..Fahndungs-
union™ ein einheitlicher Rechtswahlraum besteht. Ob diese Moglich-
keit zum .forum shopping™, d. h. zur Wahl des Gerichtsstandes da-
nach, ob das dort anwendbare Retht fiir den Kliger die bestmoglichste
Aussicht auf Erfolg verspricht, fiir Betroffene Bedeutung erlangen
wird, ist zweifelhaft, nicht nur weil das Geltendmachen der Rechte da-
durch erschwert wird, da8 den Betroftenen die Datenspeicherungen oft
nicht bekannt sind, sondern auch deshalb weil Rechtsschutz im Aus-
land mit echeblichem Aufwand und Kosten verbunden ist.

¥ Eigenstiindige Bereiche der Zusammenarbeit zur Bekimpfung
von Drogenabhiingigkeit und von Betriigereien im internationalen
MaBstab — soweit sie nicht durch Art. K. 1 Nr. 7 bis 9 erfaBt sind -
wurden geschaften, weil bereits gemeinschaftliche MaBnahmen in der
Kompetenz der Europiischen Gemeinschaft. also im ersten Pfeiler der
Union, bestehen: UCLAF und die europiische Drogenbeobachtungs-
stelle (vgl. dazu aust. unten: [L.5.). Fiir die Bereiche des Art. K. 1 Nr. 4
und Nr. 5 EUV wurde der Kommission ein [nitiativrecht eingeriumt.
Wie die Kompgtenzen Kiinftig im einzelnen abgegrenzt werden, bleibt
abziiwarten. val. dazu Degen 2a0 (Fn. 25) Ant. K. | Rdn. 16.

 An. K. I Nr. 5EUV.

% Art. K. | Nr. 7EUV,

9 Art, K. | Nr. 9 EUV.

9 Die Zusammenarbeit im Zollwesen. insbesondere GAM und
Z18, bleibt auBer Betracht.

“ Vgl bspw, ABI. Nr, C 341 vom 31. 12. 1996. 5.

9 am. K. 3 Abs. 2 lit.a und b EUV. Vgl bspw. ABIL. Nr. C 342
vom 31. 12. 1996, 6.

w Ar. K. 3 Abs. 2 lit. ¢ EUV. Vgl. a. Degen 2aO (Fn. 25) Art. K.
3 Rdn. 10. .

wa Zial der Rahmenbeschiiisse soll die Angleichung der Rechts-
und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedsstaaten sein. Solche Rah-
menbeschliisse werden — vergleichbar den Richtlinien (Art. 139 EUV)
— hinsichtlich des zu erreichenden Zieles fiir die Mitgliedsstaaten ver-
bindlich. iiberlassen jedoch den einzelstaatlichen Behdrden die Wahl
der Form und der Mittel.

97 Lediglich fiir die in Art. K. | Nr. 4 und 5 genannten Bereiche steht
auch der Kommission das sog. [nitiativrecht zu (Art. K. 3 Abs. 2 EUV).

" Die Zusammenarbeit zur Strafverfolgung unterscheidet sich -
mit Ausnafgnen der in Art. K. 1 Nr. 4 und 5 EUV genannten Bereiche
— prinzipiell von den anderen Bereichen der ZBJ1, insoweit als (a) nur
die Mitgliedsstaaten und nicht auch der Kommission ein [nitiativrecht
fiir MaBnahmen zusteht und (b ein Weg iber das in Art. K. 9 EUV
vorgesehene paserelle™ nicht erdttnet ist. :

s Ar. K. 6 (2. ¢) n, F. EUV, hup//ue.cuin/Amsterdam/en/treaty/
freedom/main2.htm.

® Degen bezeichnet die Ministervereinbarung als bloBes gentle-
men’s agreement (Degen aa0 [Fn. 23] vor Art. K-K. 9 Rdn. 3 Fn. 9).
Di Eabio sicht in ihr .cinfen] cigenstindigen Rechissatz des neuen
Unionsrechts™, dessen materielle Bedeutung er zu diesem Zeitpunke
nicht anhand der festgelegten Begrifflichkeit nationaler Rechtsquellen
festlegen mochte, um dem ., Sinn und Zweck eines entwicklungsoffenern
Vertragswerkes wie dem EUV™ zu entsprechen aa0 [Fn. 33] DOV
1997,97 ).

™ Diese Abkiirzung der englischsprachigen Bezeichnung ..Euro-
pean Drug Unit* hat sich allgemein durchgesetzt. Zuvor war die Stelle
oft als EDIU (..European Drug Intelligence Unit™) bezeichnet worden.
EDS steht fiir die deutsche Bezeichnung als Europiische Drogenstelle.

01 Nach dem deutschen Vorschlag sollten einem solchen Europii-
schen Polizeiamt operative Befugnisse von Anfang an eingeriumt
werden (vgl. dazu: Europa Archiv 1991/2 8. D 394 ft {D 402}). Dieser
Vorschlag ist aber wohl an dem Widerstand der anderen Staaten ge-
scheitert (so Degen 2aO (Fn, 25] Art. K. | Rdn. | 2, E.). Kritisch ge-
geniiber der verbreiteten Vorstellung, daB die Einrichtung von Europol
vorrangig von Deutschen forciert worden sei: Woodward aaO (Fn. 291
European Journal of Criminal Policy and Research 1993, 11 ft: anders:
Verbruggen 2aO (Fn. 3) European Journal of Crime, Criminal Law
and Criminal Justice 1995, 150 Fn. 3.

w2 g, dazu Degen 220 (Fn. 25) vor Art. K-K. 9 Rdn. 3.

0} Vel dazu oben IL.1.

.
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bildet, die die Eckdaten fiir ein Europdisches Polizeiamt er-
arbeitete!™, : :

Schon bald war jedoch abzusehen, daB die Einrichtung
eines solchen Polizeiamtes als gemeinsamer MaBnahme unter
dem Dach der Europidischen Union einer langen Vorlaufzeit
bediirfen wiirde'®. Da die Regierungen der Mitgliedsstaaten
aber einen dringenden Handlungsbedarf zur Bekidmpfung von
organisierter Drogenkriminalitit und der damit verbundenen
Geldwische sahen, beschlossen sie im Jahr 1993, zunichst eine
vorldufige Stelle einzurichten, die fiir eine Ubergangszeit die
fiir Europol vorgesehenen Aufgaben wahrnehmen sollte. Die
Minister schlossen zu diesem Zweck am 2. 6. 1993 eine Ver-
einbarung'®, die am 10. 3. 1995 als Gemeinsame MaBnahme
im Rahmen der Europiischen Union angenommen wurde'?’,
Auf dieser Grundlage hat EDU am 20. 3. 1995 in Den Haag
seine Arbeit aufgenommen.

EDU ist eine Zusammenfassung nationaler Verbindungsbe- °

amter, die als ,,nicht einsatzbezogener Stab fiir den Austausch
und die Analyse von Informationen* ,,Mafinahmen der Polizei
und anderer fiir die Verhiitung und Bekéiimpfung von Straftaten
zustdndiger Behdrden* unterstiitzen'®, EDU erfilllt diese bei-
den Aufgaben durch den Zugriff auf die mitgliedsstaatlichen
(Fahndungs-)Dateien'®. Zustindig fiir den laufendeg Betrieb
" ist ein Koordinator!'°, :

Der Datenaustausch vollzieht sich in der Weise, daB sich
die nationalen Polizeibehorden mit ihrer Anfrage an ihren Ver-
bindungsbeamten in Den Haag wenden. Dieser gibt sie den Be-
amten des betreffenden Mitgliedsstaates weiter, der dann — ent-
sprechend den Bestimmungen seines Heimatlandes'!! — Aus-
kunft erteilt. Diese Auskunft iibermittelt der Verbindungs-
beamte zuriick an die anfragende Behorde seines Heimatstaa-
tes'®. Auf diese Weise meinen die Regierungen der Mitglieds-
staaten sichergestellt zu haben, daB jede einzelne Auskunfts-
erteilung als bilaterale Dateniibermittlung gilt und von ein-
schligigen Rechtshilfeiibereinkommen gedeckt wird'",

Die Datenanalyse besteht im wesentlichen in der Erstellung
allgemeiner Lageberichte und Verbrechensanalysen, die auf
der Auswertung nicht personenbezogener Daten beruhen'",

Obwohl EDU zuniichst nur ,,den Informationsaustausch iiber
Suchtstoffe auf der Ebene der awolf Mitgliedsstaaten der Gemein-
schaften ... organisieren*'"s sollte, wurde nach einem BeschluB
des Europiischen Rates von Essen im Jahr 1994 die Zustidndig-
keit auf die Bekdmpfung von illegalem Handel mit radioaktiven
und nuklearen Materialien, Schleuserkriminalitiit, Verschiebung
von Kraftfanrzeugen"'® sowie der ,mit diesen Kriminalititsfel-
dern usammenhiingende Geldwidsche* ausgedehnt'’. Neuer-
dings ist auch die Bekdmpfung des Menschenhandels in den
Kompetenzkatalog aufgenommen'8,"" Von Anfang an war vor-
gesehen, daB EDU in dem geplanten Europiischen Polizeiamt
aufgehen soll, sobald die Mitgliedsstaaten ein solches einrichten.

2. Europol

Die Einrichtung eines Europdischen Polizeiamtes steht
bevor — wenn némlich die Mitgliedsstaaten der Europiischen
Union das am 26. 7. 1995 unterzeichnete Ubereinkommen iiber
die Errichtung eines Europiischen Polizeiamtes (Europol-

Ubereinkommen)'® ratifizieren, also in innerstaatliches Recht

umsetzen'?™, Noch bevor dieses Ubereinkommen in den ein-
zelnen Mitgliedsstaaten ratifiziert worden ist, stand der Kom-
petenzkatalog der Europiischen Polizeibehdrde auf der Am-
sterdamer Regierungskonferenz schon wieder zur Diskussion:
Nach dem urspriinglichen Europol-Ubereinkommen solite das
Polizeiamt als - rechtsfahige'' ~ értliche und organisatorische
Zusammenfassung von Europol-Bediensteten und nationalen
Polizeibeamten, den sog. Verbindungsbeamten'?, unter Lei-
-tung eines Direktors'® und Mitwirkung eines Verwaltungsra-
.tes'“ (1.) ein unionweites Informationssystem und (2.) Strate-
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gien zur Bekdmpfung grenziiberschreitender Kriminalitit in
folgenden Befteichen bereitstellen: Drogenkriminalitit, Men-
schenhandel und Kraftfahrzeugkriminalitidt sowie die mit den
genannten Taten verbundene Geldwische und die mit den ge-
nannten Taten in Zusammenhang stehenden Taten!®!%, Nach

1% Auch diese Verhandlungen fanden hinter verschlossenen Tiiren
statt, vgl. dazu: Busch, Europol — Eigenstindiger Organismus mit Zu-

"kunft, Cilip 1996, 25 f.

1% Grund dafiir war zum einen, daB die innenpolitische Souveéri-
nitiitseinbuBen von manchen Mitgliedsstaaten nur zogerlich akzeptiert
wurden, zum anderen, das langwierige Verfahren der Verhandlung im
sog. K. 4-AusschuB und die anschlieBende Ratifikation in innerstaat-
liches Recht. . . )

1% Die Ministervereinbarung vom 2. 6. 1993 ist im BGBI. II 1995,
154 verdffentlicht. Zur rechtlichen Bewertung der im Rahmen de
ZBJI geschlossenen Ministervereinbarungen s. o. Fn. 99, ’

197 ABL. Nr.L 62 vom 20. 3. 1995, 1), vgl. dazu: di Fabio aa0O
(Fn. 33) D6V 1997, 97 f.

1% BGBL. IT 1995, 155; ABL Nr.L 62 vom 20.3. 1995, 2. Vgl.
dazu: Storbeck, Europol: Chance fiir eine Verbesserung der gemein-
samen Verbrechensbekdmpfung in der Europiischen Union, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte, Beilage zur Wochenzeitung Das Parlament
vom 2. 6, 1996 (B 23/95) S. 24). Dem entspricht-die Finanzierung von
EDU: Nach Art. 7 tragen die Mitgliedsstaaten die. Kosten fiir die ent-
sandten Beamten selbst, die iibrigen anfallenden Kosten nach dem

- Schliissel ihrer Verpflichtung gegeniiber der EU.

1% Art.3 Abs.2 der Vereinbarung, ABI. Nr.L 62 vom 20. 3.
1995, 2. In diesem Rahmen werden auch sog. ,weiche", d. h. noch
nicht ausermittslte Informationen iibermittelt, vgl. Storbeck, EURO-
POL Probleme und Lésungen, Kriminalistik 1996, 18.

1'% Dieser wird vom Ministerrat emnannt und fiihrt die laufenden
Geschiifte (BGBI. I 1995, 157; ABL. Nr. L 62 vom 20. 3. 1995, 3). Er-
ster Koordinator ist ein Beamter des deutschen Bundeskriminalamtes,
Jiirgen Storbeck. Die Beamten miissen den Anweisungen des Koordi-
nators soweit Folge leisten, als ihr nationales Recht das zuliBt (BGBI.
I 1995, 157; ABL Nr. L 62 vom 20. 3. 1995, 3),

"™ Die Verbindungsbeamten sind bei der Aufgabenerfiillung durch
ihr nationales Recht ~ also auch an die Datenschutzregelungen — ge-
bunden (vgl. BGBL. II 1995, 156 f; ABI. Nr. L 62 vom 20. 3. 1995, 2).

"2 Vgl. dazu im einzelnen: Storbeck aaO (Fn. 108) S. 24; Busch
aa0 (Fn. 104) Cilip 1996, 24 f.

3 Vgl. bspw. Storbeck aaO (Fn. 109) Kriminalistik 1996, 18.
Nach Ansicht von Datenschiitzern bedeutet dieser ,,unbiirokratischfe]
Datenaustausch iber den ,runden Tisch‘“ aber eine solche Massierung
bilateraler Ubermittiungen, daB es sich faktisch um multilateralen Da-
tenaustausch handele, der auf der Grundlage der heute existierenden
Gesetze nicht zulissig sei (so bspw.: Weichert aaO [Fn. 87] DuD 1995, 451).

' BGBL. II 1995, 155 f; ABL Nr.L 62 vom 20. 3. 1995, 2. Die
Beamten wer%en dariiber hinaus unterstiitzend in operativen Einsitzen
nationaler Behorden titig, vgl. Storbeck aaO (Fn. 109) Kriminalistik
1996, 18. . .

15 BGBI. IT 1995, 155. )

!¢ Die Definition der genannten Straftatbestinde findet sich im
Anhang (ABL, Nr. C 316 vom 27. 11. 1995, 30).

"7 ABI. Nr. L 62 vom 20, 3. 1995, 1.

"8 ABI Nr. L 342 vom 31. 12. 1996, 4,

' Zu den fiir die einzelnen Bereiche vorgesehenen Projekte vgl.
Cilip 1996, 32 ff.”

120 ABL Nr. C 316 vom 27. 11. 1995, 1.

"2 Der Deutsche Bundestag hat der Errichtung von Europol am
10. Oktober 1997 zugestimmt. :

<121 Art, 26 Europol-Ubereinkommen.

12 Art. 5 Europol-Ubereinkommen.

123 Art. 29 Europol-Ubereinkommen.

124 Art. 28 Europol-Ubereinkommen. .

'% Welche Taten unter diese in den nationalen Rechtsordnungen
nicht gebriuchlichen Begriffe fallen erldutert der ,, Anhang Betreffend
Artikel 2* (ABL Nr. C 316 vom 27. 11. 1995, 30 f). ,,[/]n Zusammen-
hang stehende Straftaten* sind nach Art. 2 Abs. 3 Unterabsatz 2 Euro-
pol-Ubereinkommen Straftaten, mit denen Mittel beschafft werden,
um die genannten Taten zu begehen oder die diese erleichtern oder
vollenden oder, durch die sichergestellt werden soll, daB solche Taten
ungestihnt bleiben.

1 Eine Erweiterung der Aufgaben von Europol ‘ist bereits in
Art. 2 Abs. 2 3, Unterabsatz Europol-Ubereinkommen vorgesehen. Sie
kann vom Rat - also von den Vertretern der Regierungen der Mit-
gliedsstaaten - jederzeit gem. Art.2 Abs. 2 4. Unterabsatz Europol-
Ubereinkommen beschlossen werden.
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dieser Aufgabenbeschreibung wire der ,,Euro-Cop* als nicht in
aufsehenerregenden und medienwirksamen Einsétzen in. Er-
scheinung getreten, sondern hitte lediglich an seinem Terminal
in Den Haag die durch die Mitgliedsstaaten'®’ iibermittelten
Daten in ein Informationssystem gespeichert und in Arbeits-
dateien zi Analysezwecken'® verarbeitet'”. Nach den Be-
schliissen der Amsterdamer Regierungskonferenz sollen den
Europol-Beamten in den kommenden Jahren weitere Befug-
nisse eingeriumt werden, insbesondere die Moglichkeit, Er-
mittlungsmaBnahmen nationaler Behdrden und , operative
Aktionen gemeinsamer Teams [der Mirgliedsstaaten]* zu un-
terstiitzen'?%2, Ob schon Einigkeit dariiber erzielt wurde, wie
diese Unterstiitzung in concreto aussehen soll, ist nicht be-
kannt. Deshalb ist zu erwarten, daB der Schwerpunkt der Ar-
beit von Europol in naher Zukunft auf der Verarbeitung der
ihnen zuginglichen Daten liegen wird:

Wihrend das Informationssystem ,,nur* die Daten von Per-
sonen umfaBt, ,,die nach MafSgabe des nationalen Rechts des
betreffenden Mitgliedsstaates ‘einer Straftat oder der Beteili-
gung an einer Straftat, fiir die Europol nach Artikel 2 zustdn-
dig ist, verdichtigt werden oder die wegen einer solchen
Straftat verurteilt worden sind“ oder ,bei denen bestimmte
schwerwiegende Tatsachen nach Mafgabe des nationglen
Rechts die Annahme rechtfertigen, daf sie Straftaten begehen
werden, fiir die Europol nach Artikel 2 zustdndig ist*'*°, kén-
nen in den Arbeitsdateien zu Analysezwecken dariiber hinaus
die Daten von Personen, ,,die bei Ermittlungen in den betref-

fenden Straftaten oder bei einer kiinftigen Strafverfolgung als

Zeugen in Betracht kommen* oder ,,die Opfer einer der betref-
* fenden Siraftaten waren oder bei denen bestimmte Tatsachen
die Annahme rechtfertigen, daf3 sie Opfer einer solchen Straf-
tat werden kénnen, Kontakt- und Begleitpersonen sowie Per-
sonen, die Informationen iiber die betreffende Straftat liefern
konnen* gespeichert werden'?!, Europol wird also nicht nur
einen unionsweiten Datenpool schaffen, sondem auch die
Moglichkeit . zur Datenspeicherung gegeniiber dem fiir
Deutschland giiltigen status quo erheblich erweitern.

Anders als bei EDU'* haben iiber Europol nicht nur die
Europol-Mitarbeiter, sondern auch die’ zentralen nationalen
Verbindungsstellen®* Zugriff auf die Informationsdatei'™.
Doch birgt diese Abrufméglichkeit im Grunde nur fiir die Poli-
zeien GroBbritaniens und Irlands neue Moglichkeiten, da alle
anderen ohnehin im SIS'* verbunden sind'*. Somit hat sich in
bezug auf die ,, Fahndungsunion* durch Europol nichts Grund-
legendes geiindert'*. ,

Eine echte Innovation fiir die Ausgestaltung des Ermitt-
lungsverfahrens der Mitgliedsstaaten wird jedoch von der die
Erfiillung der zweiten Aufgabe durch Europol ausgehen: von
der Sammlung, Zusammenstellung und Analyse personenbe-
zogener Daten — durch Europol-Bedienstete und nationale
(Verbindungs-)Beamte — und der Weitergabe der daraus ge-
wonnenen Erkenntnisse an die Mitgliedsstaaten'*® mit dem
Ziel, den nationalen Behorden Konzepte zur Bekdmpfung
grenziiberschreitender Kriminalitit in den genannten Bereichen
zur Verfiigung zu stellen'®. Dadurch wird die traditionelle
Aufgabenverteilung der Strafverfahrensordnungen der meisten
Mitgliedsstaaten, nach der eine Justizbehtrde die Herrschaft
{iber das Vorverfahren hat'*, fiir den Kompetenzbereich von
Europol in Frage gestellt'"'. Hinsichtlich der Datenanalyse be-
sitzt weder eine Behorde der Mitgliedsstaaten noch ein Organ
der europdischen Gemeinschaften ein Weisungsrecht gegen-
iiber Europol!#2, Der Direktor bestimmt mithin diese Tatigkeit
im Rahmen seiner Leitungsbefugnis'? alleine'¥. Er wird also
kiinftig den nationalen Behorden im Bereich grenziiberschrei-
tender Kriminalitit die Richtung in der Ermittlungsarbeit wei-
sen. Trotz heftiger Kritik seitens des Europdischen Parlaments
und aus verschiedenen Mitgliedsstaaten konnten sich die

" Regierungsvertreter auf der Konferenz von Amsterdam nicht

dazu entschlieBen, Europol einer effektiven parlamentari-

127 Die Ubermittlung erfolgt durch die zentrale nationale Stelle.
Fiir Deutschland nimmt das Bundeskriminalamt diese Funktion® wahr
(vgl. dazu unten Fn. 133). Im einzelnen ist hier noch vieles ungekiért,
beispielsweise auch, ob auf seiten der Mitgliedsstaaten eine Pflicht zur
Anlieferung von Daten besteht.

1238 Art. 7 Europol-Ubereinkommen und Art. 10 Europol-Uber-

~.einkommen. Diese werden durch ein Indexsystem aufgeschliisselt

(Art. 11 Europol-Ubereinkommen).
129 Zu den drei Europol-Dateien vgl. im einzelnen Weichert (aaO

~Fn. 87) DuD 1995, 452.

1293 Art. K, 2 (2.2 und b), http://www.auswaertiges-amt.govern-
ment.de (Stand vom 24, 7.1997). . '

130 Art, 8 Abs. 1 Nr.1 und 2 Europol-Ubereinkommen. Welche
Umstdnde ,,bestimmte schwerwiegende Tatsachen* darstellen, ist in
dem Ubereinkommen nicht néher erldutert. .

13" Art. 10 Abs. 2 Europol-Ubereinkommen. Zweifelhaft ist,. ob
diese Umschreibungen der Datenerhebung werden Grenzen setzen
kénnen, da jede Person, die ein Kfz besitzt, potentielles Opfer von
Kraftfahrzeugkriminalitdt und jede Person,-die Wertgegenstinde be-
sitzt, potentielles Opfer von Beschaffungskriminalitdt ist.

132§, dazu oben IV.1. L -

133 In jedem Mitgliedsstaat gibt es nur eine ,nationale Stelle® (vgl.
Art. 4 Europol-Ubereinkommen). Sie ist Bindeglied zwischen Europol
und den nationalen Polizeibehorden. In Deutschland istdies das Bun-
deskriminalamt.

' Fiir die nationalen Stellen gilt die Einschrinkung nach Art. 7
Abs. 1 Unterabsatz 2 Europol-Ubereinkommen. Beziiglich des Zugrif-
fes durch Europol-Mitarbeiter, ist gem. Art.9 Abs. | Europol-Uber-
einkommen zu differenzieren. :

135 S, dazu oben IIL.2. )

136 Bedeutsam konnte der Zugang weiterhin fir , Drittstaaten und

. Drittstellen* werden, da Europol unter bestimmten Voraussetzungen

auch deren Anfragen beantwortet, vgl. dazu im-einzeinen Art. 18
Europol-Ubereinkommen.

137 Durch die Uberfithrung der Zusammenarbeit zur Strafverfol-
gung in die ,dritte Saule* ist aber das Procedere fiir eine Zusammen-
arbeit aller EU-Mitglieder sowie die Art der méglichen MaBnahmen
abschlieBend festgelegt. Die Mitgliedsstaaten kénnen kiinftig nicht
mehr als Gesamtheit auBerhalb der EU operieren, weil sie dann Ver-
fahrensrechte anderer Organe (bspw. des Europdischen Parlamentes)
verletzen wiirden (vgl. Degen aaO (Fn. 25] Art. K Rdn. 3 m. w. N.).
Eine engere Zusammenarbeit ,zwischen zwei oder mehr* ist nach
Art. K7 EUV, aber solange erlaubt, wie diese Kobperation die Zusam-
menarbeit im Rahmen der EU nicht beeintrichtigt. In diesem Rahmen
kann auch die Schengen-Zusammenarbeit weiter erfolgen.

138 Art. 10 Abs. 2 und Art. 3 Abs. 1 Nr. 2 und 3 Europol-Uberein-
kommen.

% Durch die Verarbeitung der Daten werden diese zu Europol-
Daten (vgl. Art. 15 Abs. | und 3 Europol-Ubereinkommen). Daten-
schiitzer befiirchten, die Stelle kénnte iber diesen Weg als ,Daten-
waschanlage* fungieren. .

0 Van den Wyngaert (ed.), Criminal Procedure Systems in the
European Community (London u.a. 1993), S. 6 (Belgien); S. 108 ff
(Frankreich); S. 226 (Italien); S. 263 f (Luxemburg); S. 287 (Nieder-
lande); S. 385 (Spanien); diff. fiir Griechenland S. 163 f.

41 Die faktisch ohnehin erosierte Stellung der Staatsanwaltschaft

‘wird dadurch auch normativ unterminiert. Die Staatsanwaltschaft als

Beteiligte oder gar Herrin des Vorverfahrens ist von der Europol-Kon-
vention nicht vorgesehen. Vgl. dazu auch: Weichert aaO (Fn. 87) DuD
1995, 453 m. w. N. Ein weiteres Problem ergibt sich im Hinblick auf
eine spiitere Verfahrensfithrung, da Europol beziiglich vieler Daten ein
Monopol und die Befugnis besitzen wird, zu entscheiden, ob diese in
einem bestimmten Strafverfahren freizugeben oder aus ermittlungstak-
tischen Griinden weiter geheimzuhalten werden.

12 Die in der 3. Siule zur Kontrolle der Zusammenarbeit zur Straf-
verfolgung angelegten Mechanismen (z. B. Unterrichtung des Euro-
piischen Parlamentes gem. Art. K. 6 EUV) sind fiir eine effektive Kon-

- trolle ungeeignet. Weitere Kontrollinstanzen sind nur rudimentir ausge-

bildet (s. bspw. zur Zustindigkeit des EuGH ABL Nr. C 299 vom 9. 10. 1996,
1) oder gar nicht vorhanden (z. B. Haushaltsrechte tiber Art. K. 8 EUV).

143 ygl, dazu: Art. 29 Europol-Ubereinkommen. .

144 Allerdings bedarf es zur Errichtung einer Analysearbeitsdatei
prinzipiell der Zustimmung des Verwaltungsrates (Art. 12 Abs. 1

" Europol-Ubereinkommen). Dieser ist gem. Art, 28 Abs. 2 Europol-

Ubereinkommen mit je einem Vertreter der Mitgliedsstaaten besetzt.
Nur in Fillen von ,Dringlichkeit" kann der Direktor vorldufig auf eine
Zustimmung verzichten (ebda. Abs, 2). ’
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schen'* oder exekutivischen Kontrolle zu unterwerfen. (So
wurde beispielsweise auch die Idee eines bei der Kommission
angesiedelten Europol-Kommissars nicht weiter verfolgt.)"**
Es steht vielmehr zu erwarten, daB Europol und seine Bedien-
steten auch in Zukunft nicht der fiir Sicherheitsbehorden der
Mitgliedsstaaten iiblichen - Kontrolle unterworfen werden
sollen!+, '

V. Gemeinschaftseigene Kompetenzen

Die Bekiimpfung der Drogenkriminalitit und die Bekdmp-
fung der Betriigereien zum Nachteil der finanziellen Interessen
der Gemeinschaft sind Dauerthemen der kriminalpolitischen
Diskussion auf der Ebene der Europiischen Gemeinschaften.

1L Europiiiﬁche Drogenbeobabhtungsstelle

Zur Bekdmpfung der Drogensucht und -kriminalitdt hatten
die Mitgliedsstaaten im Laufe der 70er und 80er Jahre eine
Vielzahl von — zum Teil durch die Gemeinschaft geférderten -

Aktionen und Programmen ins Leben gerufen. die unterein-

ander nicht koordiniert waren und auf einer unsichgren empiri-
schen Grundlage ruhten. Der von CELAD' im Jahr 1990 vor-
gelegte Drogenbekimpfungsplan empfahl deshalb die Einrich-
tung einer zentralen Beobachtungsstelle. Eine solche errichtete
der Rat 1993 als Europiische Drogenbeobachtungsstelle in
Lissabon'. Dort werden seither ,objektive, zuverldssige und

vergleichbare Informationen iiber die Drogen- und Drogen--

suchtproblematik*, jedoch keine personenbezogenen Daten ge-
sammelt™’. Mit Hilfe dieser Datensammlung soll sowohl fiir
die Mitgliedsstaaten als auch die Europiische Gemeinschaften
eine Grundlage fiir kiinftige DrogenbekimptungsmaBnahmen
geschaffen werden'¥, Die Beobachtungsstelle stellt durch ihre
Arbeit lediglich eine Datenbasis fiir weitere — repressive und
priventive — MaBnahmen bereit. Sie nimmt weder direkt Ein-
flud auf die Verfolgung konkreter Betiubungsmitteldelikte
durch die nationalen Behorden noch hat sie eigene Ermitt-
lungskompetenzen.

2. UCLAF™

Seit die Europiischen Gemeinschaften Mittel in Form von
Subventionen u. i. vergeben, wird der MiBbrauch und die un-
rechtmiiBige Bereicherung an diesen finanziellen Unterstiitzun-
gen beklagt und die Mitgliedsstaaten aufgefordert, unlautere
Machenschaften konsequent zu verfolgen. Da die nationalen
Aktivititen nicht immer den gewiinschten Erfolg zeigten,
bemiihte sich die Kommission der Europiischen Gemeinschat-
ten schon seit Ende der 60er Jahre darum, eine eigene Zustiin-
digkeit zur Bekiimpfung dieser Betriigereien zu erhalten. Pro-
blematisch war das, weil fir dic Gemeinschaften eine Kompe-
tenz zur strafrechtlichen Ahndung von Betrug — auch wenn er
zu Lasten der finanziellen Interessen der Gemeinschaften ging
— in den Vertriigen nicht vorgesehen war'®. Erst Ende der acht-
ziger Jahre wurde anerkannt, daB aus Griinden einer effektiven
Strafverfolgung (auch) den Gemeinschaften eine Kompetenz
zur Betrugsbekimpfung zustehen miisse'. -

Im Jahr 1988 richtete dic Kommission die Abteilung |

UCLAF als eigene Stelle zur Bekiimpfung der Betriigereien zu
Lasten der Finanzen der Gemeinschaften ein'®*, UCLAF deckt
seither durch den Abgleich von Daten'? UnregelmiiBigkeiten
auf und leitet ensprechende MaBnahmen zur Verfolgung ein'*,
insbesondere informiert sie die nationalen Strafverfolgungs-
behdrden. Diese ahnden die Taten dann entsprechend ihrer
nationalen Vorschritten.

Ein Recht, selbst Kontrollen und Uberpriifungen vor Ort
durchzufiihren, stand den Kommissionsbeamten bis zum Jahr
1997 nur fiir bestimmte Sektoren zu'*%, In der Regel begleiteten
sie lediglich die Beamten der Mitgliedsstaaten bei Kontrollen.
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Unm eine bessere Verfolgung der Betrugskriminalitdt zu Lasten

des Gemeinschaftshaushalts zu ermdglichen, wurde den ,, Korn-

trolleuren der Kommission“¢ durch VO (EG, EURATOM)
2185/96'5" nunmehr das Recht eingerdumt, in allen Bereichen
gemeinschaftlicher Mittelvergabe selbst vor Ort zu ermitteln'®,
wenn Verdacht auf ..schwerwiegende oder grenziiberschrei-
tende* oder solche UnregelmiBigkeiten besteht. .,an denen in
mehreren Mitgliedsstaaten handelnde Wirtschaftsteilnehmer
beteiligt sind“, oder wenn es sich im Einzelfall ..aufgrund der

. Lage in einem Mitgliedsstaat” als erforderlich erweist, ,.die

W In Art. K. 11 n. F. EUV sind lediglich generelle Konsultations-
pflichten des Rates gegeniiber dem Europiischen Parlament vorge-
sehen http://ue.eu.int/Amslerdam/en/treaty/freedom/mainl.htm.

6 Nach einer gemeinsamen Erklirung der Regierungsvertreter
sollen jedoch operative Einsiitze, an denen Europol-Bedienstete betei-
ligt sein kdnnen, durch mitgliedsstaatliche Gerichte auf ihre Recht-
miBigkeit tberpriift werden (Erklirung zu Art. K. 2) hup:/fuc.eu.in
Amsterdam/en/treaty/freedom/main2.htm.

e Dies wurde auch am Inhalt des sog. Immunititsprotokolles
tiber ..die Vorrechte und Immunitéiten fiic Europol, die Mitglieder der
Organe, die stellvertretenden Direktoren und Bediensteten™ deutlich
(ABI. Nr. C vom 19. 7. 1997, 1).

145" Comité Européene de Lutte Antidrogue. vgl. oben: 1.2).

46 VO (EWG) 302/93 (ABL Nr.L 36 vom 12.2.1993. I). Er
stiitzte sich dhbei auf die Kompetenz.aus Art. 235 EGV.

47 ABI, Nr. L 36 vom 12. 2. 1993, 3. .

148 ABL Nr. L 36 vom 12.2. 1993, 2. Zu weitergehenden Plinen
vel. Stellungnahme des Wirtschafts- und Sozialausschusses vom 23. 1.
1994 (ABI. Nr. C 102 vom 24. 4. 1995, 18).

149 Unité de Coordination de la Lutte Antifraude. Die deutsche Be-
zeichnung als KEEB (Koordinierungseinheit zur verstirkten Betrugs-
bekimptung) hat sich nicht durchgesetzt.

150 Aus der umfangreichen Literatur hierzu folgende kleine Aus-
wahl: Sieber, Das strafrechtliche Sanktionensystem zum Schutz der
europiiischen Gemeinschaftsinteressen. in: van Gerven/Zuleeg (Hrsg.):
Sanktionen als Mittel zur Durchsetzung des Gemeinschattsrechts
(Kd8ln 1966). S. 71 ff: Dannecker, Strafrecht der Europiiischen Ge-
meinschaft (Freiburg im Breisgau 1995) 4.3, S. 2110 € Tiedemann,
Der Strafschutz der Finanzinteressen der, Europiiischen Gemeinschaft.
NJW 1990, 2226 ff. )

15t Fiir die Europiische (Wirtschatts-)Gemeinschaft wurde diese
- durch den Unionsvertrag — mit Art. 209 a EGV verankert, Dal aber
auch in diesem Bereich Strafverfolgung grundsiitzlich Sache der Mit-
gliedsstaaten ist, wird von allen Seiten immer wieder betont. Vgl ausf.
zur Entwigklung: ABL. Nr. C 191 vom 23.6. 1997. 1. :

132 Davor waren diese Aufgaben von den Mitarbeitern der die Mit-
tel vergebenden Generaldirektionen wahrgenommen worden. Vgl. zu
den Befugnissen der Kommission: Grabit/Hilf-Mugiera, Kommentar
zur Europiiischen Union (Loseblattsammlung Stand: September 1994)
Art. 209 a Rdn. 13,

1% Die Daten werden durch die Mitgliedsstaaten iibermittelt.
Dafiir wurde 1992 eigens ein neues integriertes Verwaltungs- und
Kontrollsystem eingetithrt (VO (EWG) 3508/92. ABI. Nr. L 355 vom
5.2.1992, ).
© 184 Vgl zu der Arbeit der Kommission auf diesem Gebiet bspw.
den Gesamtbericht EU 1994, Ziff, 1145 ff: Kull, UCLAF im Kampt
gegen EU-Betrugskriminalitit, Kriminalistik 1997. S. 113, Seit 1994
wird diese Arbeit durch den mit Vertretern der Mitgliedsstaaten be-
setzten Beratenden Ausschul fiir die Koordinierung der Betrugs-
bekiimpfung unterstiitzt. Er stellt unter anderem sicher, daB die Arbeit
der Mitgliedsliinder mit der Kommission und zwischen ihnen rei-
bungslos funktioniert (ABL. Nr. L 61 vom 4. 3, 1994, 27). Die Einrich-

tung dieses Ausschusses trigt auch Bedenken gegen eine alleinige

Tiitigkeit der Kommission aut diesem Gebiet im Hinblick aut das in
Art. B EUV anerkannte Subsidiaritiitsprinzip Rechnung.

155 Bspw. Art.9 VO (EWG) 729/70. ABI. Nr. L 67 vom 28. 4
1970, 13: Ar. 23 VO (EWG) 4253/88. ABI, Nr.L 374 vom 3612
1988, 1 Art. 18 VO (EWG, EURATOM) 1552/89. ABL Nr. L 153
vom 7. 6. 1989, |: Art. 12 VO (EG) 1164/94, ABL. Nr.L 130 vom
25.5. 1994, L.

56 Art.6 VO (EG. EURATOM) 2185/96, ABI. Nr.L 192 vom
15. 11. 1996, 2.

157 ABI. Nr. L 292 vom 15. 1 1. 1996, 2.

158 VO (EG. EURATOM) Nr. 2988 (ABL Nr.L 312 vom 23. 12.
1995, 1) und VO (EG. EURATOM) Nr. 2185 (ABL. Nr. L 292 vom
15. 11. 1996, 2) ausgefiilc.
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Kontrollen und Uberpriifungen vor Ort zu verstdrken* oder éin

Mitgliedsstaat einen entsprechenden Antrag stelle!s?,

Die Kontrolleure sind an das Verfahrensrecht des Mit-
gliedsstaates gebunden, in dem sie ag}erenz Andere Zwangsbe-
fugnisse als der Zugang zu Riumlichkeiten'® stehen ihnen
nicht zur Verfiigung's'. Durch die Verordnung wird ausdriick-
lich bestimmt, daB die Kontrolleure Sorge dafiir zu tragen
haben, daB die von ihnen gesammelten Erkenntnisse in dem je-
weiligen Mitgliedsstaat als Beweis vor Gericht verwendet wer-

den konnen'®,

V1. Ausblick

Die vorangegangene Darstellung hat gezeigt, daf die grenz-

- iiberschreitende Strafverfolgung in Europa die klassische inter-
gouvcmementale Kooperation, wie sie durch die Konventionen
des Europarates reprisentiert wurde, hinter sich gelassen hat.
Durch die bevorstehende Einrichtung von Europol, deren Auf-

gaben in einer Vorsutfe bereits von EDU wahrgenommen wer-

den, und die Einrdumung eigener Ermittlungsbefugnisse auf
der Ebene der Europiischen Gemeinschaften findet bereits
heute in bestimmten Bereichen eine von den Behdrden der

Mitgliedstaaten losgeldste Stratverfolgung statt.

Diese Entwicklung wirft viele Fragen auf — insbesondere in
bezug auf die justitielle Kontrolle, aber auch hinsichtlich der

Moglichkeiten politischer EinfluBnahme auf einen weiteren

Ausbau von Kooperationen zur Stratverfolgung. Die weiteren .

Schritte fiir die kiinftige Zusammenarbeit der Liinder der Euro-
piischen Union wurden im Rahmen der Regierungskonferenz
von Amsterdam festgelegt. Art. K. | n, F. EUV sieht die Schaf-
fung eines . Raumes der Freiheit, Sicherheit und des Rechts*
vor. Betrachtet man die Ergebnisse der ‘Regierungskonferenz,
so wird deutlich, daB vor allem der (Inneren) Sicherheit im
Sinne der Bekimpfung bestimmter Formen von Kriminalitit
Genlige getan wurde, Eine (Rechts-)Sicherheit im Sinne der
Verankerung parlamentarisch, exekutivisch und gerichtlich

“  G. Dannecker, Die Entwicklung des Stafrechts unter dem Einflud des ... — Wiederholung/Vertiefung

iiberpriifbarer Schranken der europdischen Kriminalitits-
bekiampfung ist nur in zaghaften Ansitzen zu finden's>.

19 Art, 2 VO (EG, EURATOM) Nr. 2185 (ABL Nr.L 292 vom
15. 11. 1996, 3). .

180 Art, 5 VO (EG, EURATOM) Nr. 2185/96, ABIL. Nr. L 292 vom
15. 11. 1996, 2.

16l Sie konnen insbesondere keine Beweisstlicke beschlagnahmen
(Art. 7 Abs. 2 VO (EG, EURATOM) 2185/96, ABI. Nr. L 292 vom
15. 11. 1996, 2). diirfen aber bspw. Schriftstiicke kopieren’ (ebdu.
Art. 7 Abs. 1 2. E.). : ) .

161 Art. 8 Abs.3 VO (EG. EURATOM) 2185/96, ABI. Nr. L 292
vom 15. 11. 1996, 2. Da weder die materiellen Straftatbestidnde zur
Ahndung von Betriigereien zu Lasten des Gemeinschaftshaushalts
noch die Verfahrensvorschriften. insbesondere die iiber die Beweis-
erhebung und -verwertung zwischen den Mitgliedsstaaten angeglichen
sind. wird sich niemand wundern diirfen, wenn sich die UCLAF-Kon-
trolleure bei der Waht zwischen verschiedenen Ermittlungsorten auch
von pragmatischen Gesichtspunkten einer moglichst einfachen Ein-
griffsbefugnis oder Beweissicherung leiten lieBen. .

163 Nach diesen Beschliissen soll das bereits durch das Protokoll
betreffend die Auslegung des Ubereinkommens iiber die Errichtung
eines Europdischen Polizeiamts durch den Gerichtshof der Europdi-
schen Gemeinschaften im Wege der Vorabentscheidung (ABL Nr.
C 299 vom 9. 10. 1996, 2) eingefiihrte Vorabentscheidungsvertahren
als Art. K. 7 Nr. 3 n. F. in den EU-Verurag iiberfiihr werden. Weiter-
hin ist vorgesehen, daB der Gerichtshof auf Riige eines Mitgliedsstaa-
tes bestimmte Verfahrensfehler bei der Verabschiedung von Rahmen-
und MaBnathnebeschliissen sowie Streitigkeiten zwischen Mitglieds-
staaten, bzw. zwischen Mitgliedsstaaten und der Kommission @iber di¢
Auslegung oder Anwendung gemeinsamer MaBnahmen in der ZBJI
(Art. K. 7 Nr. 6 und 7 n. F.) entscheiden kann. Es wurde ausdriicklich
ausgeschlossen, dab der EuGH die Zulissigkeit oder VerhiltnismiBig-
keit von operativen MaBaahmen der Polizei oder anderer Exekutiv-
organe der Mitgliedsstaaten berpriifen darf (Art. K. 7Nr. 5 n. F).

Die Rechte des Europiischen Parlaments erfuhren insofern eine
maBgebliche Stirkung. als es kiinftig u. a. vor der Fassung von Rah-
men- und anderen Beschliissen sowie der Erarbeitung volkerrecht-
licher Ubereinkommen durch den Rat Konsultiert werden muB und
daraufhin berechtigt ist, eine Stellungnahme abzugeben (vgl. Art. K.

11 EUV . F).




