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Einleitung

Ziel dieser Dissertation ist es, Sinn und Zweck einer
Europidischen Staatsanwaltschaft darzulegen und die Frage
aufzuwerfen, welche kiinftige Rolle den schon bestehenden
Unionseinrichtungen Olaf, Europol und Eurojust in diesem
Zusammenhang zuteil werden konnte. Mit der Implementierung
einer Europdischen Staatsanwaltschaft widren eine Reihe von
erheblichen = Problemen  verbunden. Die  vorhandenen
Handlungsinstrumente konnten in der bisherigen Form nicht
weiterexistieren, da die Titigkeitsfelder zu eng aneinandergrenzen
bzw. sich vollig iiberschneiden wiirden. Eine Vielzahl von
Kompetenzkonflikten und ein Mangel an Effektivitit wiren die
Folge. Die jeweiligen Aufgabenfelder miissten daher neu
aufgeteilt und die Kompetenzen und Handlungsvollmachten

erneut definiert werden.

Ob die Schaffung einer Europdischen Staatsanwaltschaft zu
begriinden ist, wird vor allem von der Frage abhingen, ob die
existierenden Handlungsinstrumente in der Lage sind, einen
effektiven Schutz der finanziellen Interessen der Gemeinschaft zu
gewihrleisten und die organisierte Kriminalitdt auf europédischer

Ebene zu bekdmpfen.

Im Hinblick auf die finanziellen Interessen der Union bemingelt
der Europidische Rechnungshof schon seit Jahren, dass dem EU-
Haushalt Gelder durch Verschwendung, Miflmanagement,
UnregelmiBigkeiten und Betriigereien verloren gehen. Bereits im

Jahr 1998 beanstandete er in seinem Sonderbericht iiber die



UCLAF, dass "die Diskontinuitét bei
Strafverfolgungsmalnahmen und die Unterschiedlichkeit der
Rechtssysteme der einzelnen Mitgliedstaaten (...) der wirksamen

Betrugsbekimpfung im Wege" stiinden'.

Der Schutz der finanziellen Interessen der Gemeinschaft gewann
nicht erst in den neunziger Jahren an Bedeutung®. Bereits im Jahr
1962 wurde ein Arbeitskreis, der aus Experten der Regierungen
der damals sechs Mitgliedstaaten und aus Bediensteten der
Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft bestand, errichtet. Er hatte
die Aufgabe, Moglichkeiten einer adiquaten Harmonisierung der
Strafvorschriften zu finden, insbesondere derjenigen Vorschriften,
die sich mit dem Betrug zu Lasten des Gemeinschaftshaushalts
befassten’. Weitere Uberlegungen in diese Richtung gab es in den
siebziger Jahren®. Nachdem in den achtziger Jahren die
Realisierung einer Strategie zum Schutz der finanziellen
Interessen angestrebt wurde”, schlug der Rat die Schaffung
kompatibler Normen in den Rechts- und Verwaltungsvorschriften
der Mitgliedstaaten zum Schutz des Gemeinschaftshaushaltes

6
vor .

' Sonderbericht Nr. 8/98 des Rechnungshofes iiber die mit der Betrugsbekimpfung
beauftragten Dienststellen der Kommission, C4-0483/98, ABIL. Nr. C 230 vom
22.07.1998.

% Ulrich, Kontrollen des Europiischen Amtes fiir Betrugsbekiimpfung (Olaf), EWS 2000,
S. 137.

3 Vgl. Vervaele, Lutte contre la fraude communautaire, RDPC, Vol. 6 1991, S. 569.

4 Vgl. Ulrich, Kontrollen der EG-Kommission, S. 6f.

> Chavaki, Betrugsbekimpfung in der Europiischen Union, ZEuS 1999, S. 431.

® EntschlieBung des Rates und der im Rat vereinigten Vertreter der Regierungen der
Mitgliedstaaten vom 13.11.1991 iiber den Schutz der finanziellen Interessen der
Gemeinschaften, ABI. Nr. C 328 vom 17.12.1991, S. 1f.



Obwohl mittlerweile allgemein anerkannt ist, dass der Schutz der
finanziellen Interessen zu den wichtigen Aufgaben der
Gemeinschaft zihlt’, sind die wenigsten vom Rechnungshof im
Jahr 1998 beschriebenen Unzulidnglichkeiten beseitigt worden.
Zwar sind Einrichtungen® geschaffen worden, die den Schutz der
finanziellen Interessen im Sinne von Art. 280 EGV gewihrleisten
sollen. Dennoch hat sich das jédhrliche Schadensvolumen durch
Betrugsfille und andere rechtswidrige Handlungen in Hohe von
ein bis zwei Milliarden Euro erhoht statt reduziert - weiter mit
steigender Tendenz’. Die besondere Schwierigkeit liegt darin,
dass es sich bei Betrugsfillen hdufig um staateniibergreifende
Aktivitidten handelt. Hierbei wird in mehreren Mitglieds- und oft
auch Drittstaaten gleichzeitig ermittelt. Hinzu kommt, dass die
besondere Aufgabenverteilung zwischen Gemeinschaft und
Mitgliedstaaten bei der Umsetzung des Gemeinschaftsrechts eine
intensive Zusammenarbeit auf den verschiedenen Ebenen
erforderlich macht.

Es gibt zu einer europaweiten Koordinierung der
Betrugsbekdmpfung gegen transnational organisierte Kriminelle
keine Alternative mehr. Das soll im Rahmen dieser Arbeit

verdeutlicht werden.

" Vgl. Billwiller, Die Befugnisse des Europiischen Amtes fiir Betrugsbekimpfung (Olaf)

im Rahmen von Kontrollen bei Wirtschaftsbeteiligten in Portugal, Schriftenreihe des
Européischen Forums fiir Auenwirtschaft, Verbrauchssteuern und Zoll e.V., S. 2.

Olaf ist seit dem 01.06.1999 mit der Bekdmpfung von Betrug zu Lasten des Haushalts
der EU beauftragt; Aufnahme der offiziellen Titigkeit von Europol am 01.07.1999;
endgiiltige Einrichtung von Eurojust am 01.03.2002; Européisches Justizielles Netz,
gemeinsame MafBinahme des Rates vom 29.06.1998.

Vgl. Bericht des Europdischen Parlaments zu dem Bericht der Kommission iiber die
Bewertung der Titigkeiten des Europdischen Amtes fiir Betrugsbekdmpfung (Olaf),
Ausschuss fiir Haushaltskontrolle, 06.11.2003, A5-0393/2003, S. 7.

8
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Auch im Bereich der schweren Kriminalitit steht die Europdische
Union vor groBen Herausforderungen. Dass die Verfolgung
organisiert begangener Straftaten zunehmend an Bedeutung
gewinnt, ist Folge der fortschreitenden Integration. Der Wegfall
der Grenzen betrifft nicht nur die Strébme von Waren und
Dienstleistungen: Auch Kriminalitédt internationalisiert sich, und
die grenziiberschreitende Kriminalitit setzt iiberstaatliche
Organisationen voraus.

Die Europiische Union hat dies unlidngst erkannt und rechtliche
Initiativen gegen die organisierte Kriminalitdit auf ihre
Tagesordnung gesetzt. Da die EU jedoch keine Zustdndigkeiten
im Bereich der Strafverfolgung besitzt, liegt es nahe, dass sich
ithre Aktivititen insbesondere auf die Gewinnung von
Informationen und auf die Koordinierung der Initiativen in den
Mitgliedstaaten konzentrieren. Dariiber hinaus werden vor allem
bei der Zusammenarbeit zwischen den Strafverfolgungs- und
Anklagebehorden der Mitgliedstaaten und bei der Ausweitung der
Zustiandigkeit der europdischen  Polizeibehorde  Europol

Anstrengungen unternommen.

Die Europidische Union hatte in den letzten Jahren bei der
Kriminalititsbekdmpfung Erfolge zu verbuchen. Genannt seien an
dieser Stelle die Annahme des Rahmenbeschlusses iiber den
Europiischen Haftbefehl sowie der im Dezember 2002 vom Rat
konsentierte Rahmenbeschluss iiber die Einziehung von Ertrédgen,
Tatwerkzeugen und Vermogensgegenstinden aus Straftaten. Ein
Rahmenbeschluss iiber die gegenseitige Anerkennung von
Geldstrafen und GeldbuBlen erfolgte im Mai 2003. Der Vorschlag

der Kommission vom November 2003 fiir einen



Rahmenbeschluss  zur  Einfilhrung  einer  europidischen
Beweisanordnung befindet sich derzeit in der Gesetzgebung.
Dennoch ist zweifelhaft, ob diese Mafnahmen ausreichen, um
kriminellen Tendenzen auf europdischer Ebene wirksam
entgegenzutreten. Forderungen nach einer Anderung des EU-
Vertrages und einer Harmonisierung des Strafrechtsraumes
werden in diesem Zusammenhang kontrovers diskutiert. Auch die
im Mai 2004 erfolgte Erweiterung auf 25 Mitgliedstaaten bringt
weitere Probleme. Der kiinftigen Union werden Staaten
angehoren, deren wirtschaftliche, dkologische und soziale Lage
weit schlechter sein wird als in jedem der sogenannten "drmeren"
Mitgliedstaaten der Union. Niemals zuvor sind der EU Lénder mit
einem so starken Entwicklungsriickstand beigetreten wie im Falle
Ostmitteleuropas.

Auf dem Weg zur politischen Einheit des Kontinents profitieren
die Akteure vom freien Kapital-, Waren-, Personen- und
Dienstleistungsverkehr und bedienen sich moderner Technologien
und Kommunikationsmittel. Unbestritten ist die Erweiterung
dieses Jahres eine historische Notwendigkeit, um Frieden und
Sicherheit in Europa zu gewihrleisten. Allerdings darf nicht
iibersehen werden, dass dadurch die Gefahr eines massiven
Anstiegs des Schlepperunwesens und der organisierten

Kriminalitit besteht.

In einer groBeren EU stoBen die bisherigen europdischen
Strukturen und Instrumente zur Bekdmpfung von Kriminalitéit an
ihre Grenzen. Diese Arbeit wird sich eingehend damit befassen,
inwieweit diese Strukturen und Instrumente reformbediirftig bzw.

reformfihig sind und ob es eines neuen Uberbaus in Gestalt einer



Staatsanwaltschaft bedarf. Es wird im Verlauf der Arbeit
ausfiihrlich diskutiert, ob nicht die angesprochenen Probleme mit
einer intensiveren Zusammenarbeit oder einer Modifizierung der
schon vorhandenen Instrumente zu 16sen sind. Kritisch untersucht
wird hierbei die Schaffung neuer Zentralbehorden. Ergebnis
dieser Auseinandersetzung ist, dass der Status Quo keine
zufriedenstellenden Losungen bietet. Im  Anschlul werden
deshalb mogliche Zukunftsmodelle dargestellt, die geeignet sein
konnten, die Unzuldnglichkeiten zu beheben. Als Ausgangspunkt
dient hierfir sowohl das Griinbuch zum Europdischen
Staatsanwalt als auch das Corpus Juris. Inwiefern eine
Staatsanwaltschaft als neuer Akteur mit den bereits bestehenden
Systemen kompatibel ist, wird schlieBlich einer eingehenden

Priifung unterzogen.



Hauptteil

1. Die bestehenden Unionseinrichtungen und deren Unzulénglichkeiten

1. Legitimitit und Effektivitit beim finanziellen

Interessensschutz

Die Griindung der Europidischen Gemeinschaft basierte auf der
Annahme, dass sich die wirtschaftlichen und die politischen
Probleme der Linder des Alten Kontinents in einem
gemeinsamen Zusammenschluss einfacher 16sen lieBen. Die
Schaffung der Wirtschafts- und Wihrungsunion sowie die stetig
wachsende Kooperation im Bereich der Auflen- und
Sicherheitspolitik  sind Resultat dieser Bemiihungen. Die
Europidische Gemeinschaft und spiter die Europidische Union
sollte in der Lage sein, konkrete und grenziiberschreitende
Probleme in Kooperation zu 16sen. Als eine Kehrseite der
Medaille kristallisierte sich im Verlauf des Einigungsprozesses
das Problem der schwindenden demokratischen Legitimation und
des zunehmenden Mangels an Effizienz heraus. Einer der Griinde
hierfir war die fortlaufende Entwicklung zu einem immer
uniibersichtlicheren aquis communitaire und zu starren

Entscheidungsstrukturen.

Aufgrund dieser Erkenntnis ist heute einer der =zentralen
Diskussionspunkte iiber die endgiiltige politische Gestalt der

Europdischen Union die Frage nach dem Weg zu einem



kohidrenten Europa mit klaren Kompetenzabgrenzungen und

einem durchsichtigen Regelungsumfeld.

1.1. Entstehungsgeschichte von Olaf

Die Europiische Union sieht sich seit vielen Jahren mit dem
Problem einer in wachsendem Malle transnational organisierten
Finanzkriminalitit konfrontiert, die zunehmend versucht, sich an

dem Gemeinschaftshaushalt zu bereichern'’.

Zwar fihrte die  Europdische  Kommission fiir die
Betrugsbekdmpfung zustidndige Verwaltungseinheiten innerhalb
der Generaldirektionen ein'', um der steigenden Tendenz der
Haushaltsschiddigung entgegenzusteuern. Jedoch erwies sich dies
rasch als unzureichend. 1987 veranlasste man in einem zweiten
Schritt die Schaffung einer zentralen Einheit fiir die
Koordinierung der Betrugsbekdmpfung (Unité de Coordination de
la Lutte Anti Fraude, abgekiirzt: Uclaf) im Generalsekretariat der
Kommission und {iibertrug ihr 1995 die Zustindigkeit der
verschiedenen  Generaldirektionen auf dem Gebiet der
Betrugsbekimpfung'?. Parallel schufen Kommission, Rat und
Europiisches Parlament stufenweise Rechtsgrundlagen fiir die
Kontrollen und die Bekdmpfung von Betrug und anderen

UnregelmiBigkeiten'.

0 vgl. Kuhl, Uclaf im Kampf gegen EU-Betrugskriminalitit, Kriminalistik, 2/1997, S.
105.

1 Vgl. Rabe, Olaf - auch ein Rechtsproblem, NVWZ 2001, Sonderheft, S. 54.

'2Vgl. Rabe, (Fn. 11), S. 54.

3 Vgl. Rabe, (Fn. 11), S. 54.



Am 1. Juni 1999 nahm das Europdische Amt fiir
Betrugsbekdampfung Olaf (Office de la Lutte Anti-Fraude) seine
Tiatigkeit auf. Olaf 10ste die im Generalsekretariat der
Kommission angesiedelte "Task Force" Uclaf'* ab, deren
Tatigkeit hauptsidchlich auf Ermittlungen bei UnregelméBigkeiten

auBerhalb der Kommission beschriinkt war®>.

Die malBigeblichen Impulse fiir Fortschritte in der
Betrugsbekdmpfung setzte vor allem das Europidische Parlament
als Teil der Haushaltsbehorde der Europiischen Union'®. Es ging
daher auch der entscheidende Anstol zur Errichtung des
Europdischen Amtes fiir Betrugsbekdmpfung vom Europdischen
Parlament aus'’. Die Griindung des Amtes erfolgte mit dem
Beschluss der Kommission vom 28. April 1999. Auf Grundlage
der Vorschriften {iiber die Geschiftsordnungsautonomie der
Kommission'® blieb Olaf eine nachgeordnete Dienststelle der

Kommission'’.

14 Vgl. Bubnoff, Institutionelle Kriminalitdtsbekdmpfung in der EU, ZEuS 2002, S. 196.

"> Vgl. Billwiller, Die Befugnisse des Europiischen Amtes fiir Betrugsbekimpfung (Olaf)
im Rahmen von Kontrollen bei Wirtschaftsbeteiligten in Portugal, EFAVZ, S. 6.

'S Vgl. Kuhl/Spitzer, Das Europiische Amt fiir Betrugsbekimpfung (Olaf), EuR 2000, S.
672.

'7'Vgl. Kuhl/Spitzer, (Fn. 16), S. 672.

'8 Art. 218 EG, Art. 16 EGKS, Art. 131 EAG.

' Vgl. Haus, Olaf-Neues zur Betrugsbekiimpfung in der EU, EuZW 2000, S. 746.



1.2. Begriff der finanziellen Interessen der Gemeinschaft
1.2.1. Kompetenz zum Schutz finanzieller Interessen

Primirrechtlich ist der Schutz der finanziellen Interessen der
Gemeinschaft in Art. 280 EGV? geregelt. Dieser besagt, dass die
Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten Betriigereien und sonstige
gegen die finanziellen Interessen der Gemeinschaft gerichtete
rechtswidrige Handlungen mit Mallnahmen bekdmpfen konnen,
die abschreckend sind und in den Mitgliedstaaten einen effektiven
Schutz bewirken. Der Auftrag dieser Bestimmung ist vornehmlich
an die Mitgliedstaaten gerichtet. Diese verfiigen iiber eine groB3ere
Handlungsfreiheit, MalBnahmen zur Betrugsbekdmpfung zu
ergreifen als die Gemeinschaft, der ein eigenstindiger
Verwaltungsunterbau fiir die Vereinnahmung und Verausgabung
von Finanzmitteln fehlt*'. Aber auch die EU soll im Rahmen ihrer
Moglichkeiten zum Schutz der finanziellen Interessen der
Gemeinschaft titig werden. Dies wird durch Art. 280 Abs. 4 EGV
deutlich, der der Gemeinschaft eine ausdriickliche Kompetenz in

) . .22
diesem Bereich zuweist™.

Um hinreichend kldren zu konnen, wie umfidnglich die
Kompetenz der Gemeinschaft beim finanziellen Interessenschutz
ist, bedarf es eines Uberblicks iiber den Haushalt der
Europidischen Union. Hierzu muss jeweils die Einnahmen- und
Ausgabenseite des Gesamthaushaltsplans nédher betrachtet

werden.

*Y Mager, Das Europiische Amt fiir Betrugsbekimpfung (Olaf) - Rechtsgrundlagen seiner

Errichtung und Grenzen seiner Befugnisse, ZEuS 2000, S. 180.
2 Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 280 EGV, Rn. 6.
2 Mitteilung der Kommission, KOM (2000) 358, S. 4.
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1.2.1.1. Finanzhaushalt der Europdischen Union

Die finanziellen Interessen der Gemeinschaft beinhalten die
rechtmifige Vereinnahmung und Verausgabung der ihr

zustehenden Mittel®

. Die Europdische Union verfiigt iiber einen
eigenstindigen Haushalt zur Erfiillung ihrer Aufgaben. So gut wie
alle Einnahmen und Ausgaben werden seit dem Fusionsvertrag
von 1965 in einem Gesamthaushaltsplan erfasst**. Der Begriff der
finanziellen Interessen geht jedoch weiter als der des
Gesamthaushalts®. Hierzu zihlen auch die Einnahmen und

Ausgaben, die von den Gemeinschaften bzw. ihren Organen und

Einrichtungen selbst oder in deren Auftrag verwaltet werden®.

1.2.1.1.1. Einnahmen

Als 1951 die EGKS? gegriindet wurde, erhielt sie ihre
Finanzmittel aus Beitrigen der Mitgliedstaaten. Die Hohe der

Beitridge richtete sich nach dem Bruttosozialprodukt des

2 Vgl Billwiller, (Fn. 15), S. 16.

2 v gl Billwiller, (Fn. 15), S. 16.

** PrieB in: Groeben/Thiesing/Ehlermann, EU-/EGV, Art. 209a, Rn. 16.

26 Vgl. Art. 1 Abs. 2 Verordnung (EG, Euratom) Nr. 2988/95 des Rates vom 18.12.1995,
ABI. Nr. L 312 vom 23.12.1995, S. 1ff; Art. 1 Abs. 1 lit. a Ubereinkommen aufgrund
von Artikel K.3 des Vertrages iiber die Europdische Union iiber den Schutz der
finanziellen Interessen der Europidischen Gemeinschaften, ABI. Nr. C 316 vom
27.11.1995, S. 49; vgl. Wolffgang/Ulrich, Schutz der finanziellen Interessen der EG,
EuR 1998, S. 616 f.

" Europiische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl.
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jeweiligen Landes®®, was sich aus dem in Art. 200 Abs. 1 und 2

EWGYV a.F. wiedergegebenen Schliissel ergab®.

Durch Beschluss des Rates vom 21. April 1970 erfolgte eine
Finanzreform der Europidischen Gemeinschaften. Durch sie
wurden die Finanzbeitrige schrittweise durch Eigenmittel der
Europiischen Gemeinschaft ersetzt’. Ausgangspunkt des
heutigen Finanzierungssystems der Gemeinschaft ist seit dem 1.
Januar 1995 der Beschluss des Rates vom 31. Oktober 1994 tiber
das System der Eigenmittel der Europiischen Gemeinschaften®,
auf Grundlage von Art. 269 II EGV, der seit dem 1. Januar 2002
durch den neuen Beschluss iiber das Eigenmittelsystem der
Gemeinschaften 2000/597/EG, Euratom, modifiziert wurde2. Die
Einnahmen der Europdischen Gemeinschaft setzen sich gem. Art.
1 Abs. 2 des Beschlusses 2000/597/EG, Euratom, unbeschadet
der sonstigen Einnahmen, vollstindig aus Eigenmitteln der
Gemeinschaft ~zusammen™. Diese bestehen aus  vier

Einnahmequellen - den Agrarabschopfungen, den Zollen, den

3 Bleckmann, Europarecht, Rn. 1247; Schweitzer, Europarecht, Rn. 748; Herdegen,
Europarecht, Rn. 262.

¥ Vgl Billwiller, (Fn. 15), S. 17.

3 Beschluss des Rates vom 21.04.1970 iiber die Ersetzung der Finanzbeitrige der
Mitgliedstaaten durch eigene Mittel der Gemeinschaften (EGKS, EWG, Euratom), ABI.
Nr. L 94 vom 28.04.1970, S. 19 ff.; zur Rechtsnatur der Eigenmittelbeschliisse siehe
Hide, Finanzausgleich, S. 429 ff; vgl. Billwiller, ( Fn. 15), S. 17.

3! Beschluss des Rates vom 31.10.1994 iiber das System der Eigenmittel der Europiischen
Gemeinschaften (EG, Euratom), ABI. Nr. L 293 vom 12.11.1994, S. 9 ff.; Verordnung
(EG, Euratom) Nr. 1150/2000 des Rates vom 22.05.2000 zur Durchfithrung des
Beschlusses 94/728/EG, Euratom tiiber das System der Eigenmittel der Gemeinschaften,
ABI. Nr. L 130 vom 31.05.2000, S. 1ff.; zur Entwicklung des Eigenmittelsystems der
Gemeinschaft sieche auch Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 269 EGV, Rn.
1f.; vgl. Billwiller (Fn. 15), S. 17.

32 Beschluss des Rates vom 29.09.2000 iiber das System der Eigenmittel der Europiischen
Gemeinschaften (EG, Euratom), ABl. Nr. L 253 vom 07.10.2000, S. 42 ff.; vgl.
Billwiller, (Fn. 15), S. 18.

33 Beschluss des Rates vom 29.09.2000 iiber das System der Eigenmittel der Europiischen
Gemeinschaften (EG, Euratom), ABI. Nr. L 253 vom 07.10.2000, S. 42 ff.



Mehrwertsteuereigenmitteln  und den  bruttosozialprodukt-

bezogenen Eigenmitteln.

Die Agrarabschopfungen und Zolle werden auch als
"traditionelle" Eigenmittel bezeichnet und stehen ausschlieflich
der Gemeinschaft zu. Die Mitgliedstaaten ziehen diese Mittel im
Auftrag der Gemeinschaft ein. Sie stellen rund 15 % des

Gemeinschaftshaushaltes dar.

Seit dem Eigenmittelbeschluss von 1970 kann die Gemeinschaft
auf einen Teil der Mehrwertsteuereinnahmen der Mitgliedsstaaten
zuriickgreifen. Der aus Art. 2 Abs. 1 lit. ¢) Eigenmittelbeschluss
2000™ errechnete Betrag wird von den sich aus dem nationalen
Recht ergebenden Steuereinnahmen jedes Mitgliedstaates
abgezogen und an die Gemeinschaft iiberwiesen™. Die
Mehrwertsteuer-Eigenmittel bilden mit 45 % des Haushaltes die

bedeutendste Finanzierungsquelle®’.

Als  weitere  Finanzierungsquelle  wurden 1988  die
Bruttosozialprodukt-Eigenmittel eingefiihrt und stellen somit die
jiingste Eigenmittelart dar’®. Die Hohe dieser jdhrlich von den
Mitgliedstaaten tiberwiesenen Mittel ist eine variable Grofe. Sie

ergibt sich aus der Differenz der Ausgaben und Einnahmen der

* Vgl. Emmerling/Ackere, Kompetenzordnung und Finanzverfassung in Europa, CAP
2002, S. 6.

35 Beschluss des Rates vom 29. September 2000, (Fn. 33), S. 42 ff.

3% ygl. Billwiller, (Fn. 15), S. 20.

37 Vgl. Landesstelle fiir landwirtschaftliche Marktkunde (LLM), Loseblattsammlung,
Marktwirtschaftliche Erzeugerberatung, http://www.infodienst-
mir.bwl.de/la/lel/llm/meb/kap118.htm, S. 2 (Zugriffsdatum 18.12.2002).

38 Vgl. Landesstelle fiir landwirtschaftliche Marktkunde, (Fn. 37), S. 2.




iibrigen drei Haupteinnahmequellen®’. Der Anteil eines jeden
Mitgliedstaates errechnet sich gemidf dem Bruttosozialprodukt-

Anteil am Gesamt-Bruttosozialprodukt der EU*.

1.2.1.1.2. Sonstige Einnahmen

Zu den sonstigen Haushaltseinnahmen zidhlen insbesondere die
Steuern der Bediensteten der Gemeinschaften*!, sowie die
Verwaltungseinnahmen der Gemeinschaft, wie z.B. Gebiihren,
Zwangsgelder, Sdumniszinsen, GeldbuBen, verfallene Kautionen,
Stiftungen und Schenkungen. Dariiber hinaus konnen eventuelle
Haushaltsiiberschiisse und Einnahmen aus Verkdufen und

Vermietungen von Gemeinschaftseinrichtungen hinzukommen*’.

1.2.1.1.3. Ausgaben

Auf der Ausgabenseite der Europdischen Union differenziert man
zwischen obligatorischen Ausgaben, iiber die der Rat entscheidet
und nicht-obligatorischen Ausgaben, deren Bewilligung das

Europdische Parlament zu verantworten hat.

** Vgl. Ministerium der Justiz und fiir Europaangelegenheiten des Landes Brandenburg,
Was sind eigentlich die "Eigenmittel der EU", September 2001,
http://www.mdje.brandenburg.de/publikationen/pm14-09-01-1.htm, S. 2 (Zugriffsdatum
18.12.2002).

0 Vgl. Ministerium der Justiz und fiir Europaangelegenheiten, (Fn. 39), S. 2.

“ Verordnung (EWG, Euratom, EGKS) Nr. 260/68 des Rates vom 29.02.1968 zur
Festlegung der Bestimmungen und des Verfahrens fiir die Erhebung der Steuer
zugunsten der Europdischen Gemeinschaften, ABI. Nr. L 56 vom 04.03.1968, S. 8ff.;
Verordnung (EG, EGKS, Euratom) Nr. 2459/98 des Rates vom 12.11.1998 zur
Anderung der Verordnung (EWG, Euratom, EGKS) Nr. 260/68 des Rates zur
Festlegung der Bestimmungen und des Verfahrens fiir die Erhebung der Steuer
zugunsten der Europdischen Gemeinschaften, ABI. Nr. L 307 vom 17. 11. 1998, S. 3.

*> Waldhoff in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 269 EGV, Rn 9; Pache, Schutz der
finanziellen Interessen, S. 49.
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Der Haushalt wird in sieben Rubriken unterteilt: Gemeinsame
Agrarpolitik, strukturpolitische MaBnahmen, interne
Politikbereiche, externe Politikbereiche, Verwaltungsausgaben,
Reserven sowie Vorbeitrittshilfen. Die Agrarausgaben von ca. 43
Mrd. Euro zusammen mit den strukturpolitischen MaBnahmen,
ca. 32 Mrd. Euro, machen derzeit den LoOwenanteil der

Gesamtausgaben mit einem Prozentsatz von 80 % aus™®.

1.2.1.1.4. Bewertung

Der Haushalt der Europdischen Union ist, wie oben dargestellt,
ein Konglomerat aus Trennsystem (Agrarabschopfungen, Zolle),
Verbundsystem (Mehrwertsteuer) und zwischenstaatlichen

Mitgliedsbeitrigen (BSP-Eigenmittel)**.

Der Terminus "Eigenmittel” fiir die Einnahmequelle der EU ist in
gewisser Weise irrefithrend. Unter juristischem Blickwinkel
handelt es sich zwar tatsdchlich um Eigenmittel in der Hinsicht,
dass diese der Gemeinschaft aufgrund einer die Mitgliedstaaten
bindenden Zahlungspflicht zur Verfiigung stehen. Jedoch fehlt es
an einer eigenstindigen Verwendungsobliegenheit (u.a.
Entscheidung iiber Hohe und Struktur der Ausgaben) durch die

Haushaltsorgane, was bei wirklichen Eigenmitteln der Fall wiire™.

Der Haushalt der Union besitzt also - abgesehen von Zoéllen und

Abschopfungen - keine autonomen Eigenmittel im Sinne von

= Vgl. Bundesministerium der Finanzen, Monatsbericht 02.2003, EU-Haushaltspolitik:

Der Gemeinschaftshaushalt 2003, S. 81.
* Vgl. Billwiller (Fn. 15), S. 16-25.
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selbst steuerbaren Finanzquellen46. Damit ist fraglich, ob die EU
die Kompetenz besitzt, diese Mittel nationalen Ursprungs zu
schiitzen. Ahnliche Bedenken gibt es auf der Ausgabenseite des
EU-Haushalts. Die zu schiitzenden finanziellen Interessen der
Gemeinschaften liegen vornehmlich*’ bei den von den
Mitgliedstaaten verwalteten Geldern*: Beihilfen im Rahmen der
Garantieausgaben fiir die Landwirtschaft*’ und
Strukturfondshilfen®. Diese EU-Hilfen zur Unterstiitzung rein
regionaler Projekte konnten als nationale Angelegenheit
betrachtet werden. Dann wire eine EU-Kompetenz zum Schutz

dieser Finanzstrome vor Betriigereien schwer zu begriinden.

Auch wenn Bedenken in diese Richtung nachzuvollziehen sind,
findet die Betrachtungsweise einer funktionalen Zuordnung der
Mittel groBeren Zuspruch. Art. 280 Abs. 4 EGV enthilt eine
ausdriickliche Ermichtigungszuweisung an den Rat, alle
erforderlichen Mallnahmen zur Verhiitung und Bekdmpfung von
Betrug zum Nachteil der finanziellen Interessen zu beschliefen’'.
Der Sinn und Zweck dieser Vorschrift ist der umfassende Schutz
des EU-Haushaltes, unabhingig davon, wie die Mittel

eingenommen bzw. wofiir diese verwendet wurden. Dies kann

16

> Vgl. Heinemann, Perspektiven einer zukiinftigen EU-Finanzverfassung, S. 231.

% Vgl. Heinemann, (Fn. 45), S.236.

* Des weiteren direkt von den Gemeinschaften verwaltete Mittel: Europiischer
Sozialfonds, Européischer Fonds fiir Regionalentwicklung, Européischer Ausrichtungs-
und Garantiefonds fiir Landwirtschaft, Abteilung Ausrichtung, Finanzinstrument fiir die
Ausrichtung der Fischerei, Kohidsionsfonds.

*% 7.B. Subventionsbetrug.

* Europiischer Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft - Abteilung
Garantie.

*% Europiischer Sozialfonds, Europiischer Fonds fiir Regionalentwicklung, Europiischer
Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir Landwirtschaft, Abteilung Ausrichtung,
Finanzinstrument fiir die Ausrichtung der Fischerei, Kohisionsfonds.

>t ygl. Billwiller (Fn. 15), S. 15.



allerdings nur erreicht werden, wenn der Gesamthaushalt der EU

in den Schutz- bzw. Kompetenzbereich der Gemeinschaft fillt.

1.2.1.2. Begriffsbestimmung der ,,finanziellen Interessen ‘>’

In der Sanktionsverordnung (EG, Euratom) Nr. 2988/95 und in
der Kontrollverordnung (EG, Euratom) Nr. 2185/96 werden im
Zusammenhang mit dem Schutz der finanziellen Interessen der
Gemeinschaft die Schliisselbegriffe "Betrug" und "andere

UnregelmiBigkeiten" erwihnt>”.

Zur  Definition dieser Begriffe kann aufgrund der
unterschiedlichen Rechtssysteme der Mitgliedstaaten nicht auf die
jeweiligen nationalen Rechtsordnungen Bezug genommen
werden. Die Eigenstindigkeit der Gemeinschaftsordnung erlaubt
nur eine supranationale Definition, die die Besonderheiten aller

mitgliedstaatlichen  Rechtsauffassungen zu beriicksichtigen

52

53

Zum Begriff der finanziellen Interessen: Europdische Kommission, Die
Finanzverfassung der Europidischen Union, S. 56 ff.; Griese, Die Finanzierung der
Europédischen Union - Bestandsaufnahme und Ausblick, EuR 1998, S. 462 ff.; Hide,
Die Finanzverfassung der Europdischen Gemeinschaften - ein Uberblick, EuZW 1993,
S. 401 ff.; Pache, Der Schutz der finanziellen Interessen der Europiischen
Gemeinschaften, S. 38 ff.; Strasser, Die Finanzen Europas, S. 88 ff.; Wolffgang/Ulrich,
Schutz der finanziellen Interessen der Gemeinschaften, EuR, 1998, S. 616 ff.; Ulrich,
Kontrollen der EG-Kommission bei Wirtschaftsbeteiligten zum Schutz der finanziellen
Interessen der Gemeinschaft, S. 9 ff.; Allkemper, Betrugsbekdmpfung bei der EG, RIW
1992, S. 121 ff.; Chavaki, Betrugsbekdmpfung in der Européischen Union, ZEuS 1999,
S. 431 ff.; Fischler, Der Schutz der finanziellen Interessen der Européischen
Gemeinschaft - eine gemeinsame Aufgabe von Mitgliedstaaten und Europiischer
Kommission, OJZ 1997, S. 521 ff.; Mogele, Betrugsbekdampfung im Bereich des
gemeinschaftlichen Agrarrechts, EWS 1998, S. 1 ff.; Moor, in: Sieber, Européische
Einigung und Europiisches Strafrecht, S. 29 ff.

Verordnung (EG), Nr. 2185/1996 vom 15.11.1996 iiber die Kontrollbefugnisse der
Kommission im Bereich der Betrugsbekampfung, ABI. Nr. L 292 vom 11.11.1996, S. 2;
vgl. Billwiller, (Fn. 15), S. 28.



versucht™. Die Auslegungsmethode in der Gemeinschaft erfolgt
daher autonom und einheitlich, ist aber auch von Sinn- und

ZweckmiBigkeit gekennzeichnet™.

1.2.1.2.1. Andere Unregelmdpfigkeiten

n56

Der Begriff der "UnregelmiBigkeiten"”” ist im europdischen
Sekundirrecht  vorzufinden.  Art. 1 Abs. 2 der
Sanktionsverordnung (EG, Euratom) Nr. 2988/95°7 enthilt eine
Umschreibung des Tatbestandes der UnregelmiBigkeit. Demnach
liegt eine UnregelmifBigkeit vor, wenn eine Handlung oder ein
Unterlassen gegen eine Bestimmung des Gemeinschaftsrechts
verstoft, die den Gesamthaushaltsplan der Gemeinschaften oder

die Haushalte, die von den Gemeinschaften verwaltet werden,

schiitzen soll.

Seinem Wortlaut zufolge setzt die Erfiillung des Tatbestandes der
UnregelmiBigkeit kein vorsitzliches Handeln oder Unterlassen

voraus, weshalb angenommen werden kann, dass alle

> PrieB in: Groeben/Thiesing/Ehlermann, EU-/EGV, Art. 209a, Rn. 6; Vgl. Billwiller,
(Fn. 15), S. 28.

% Billwiller, (Fn. 15), S. 28; EuGH Urteil vom 18.01.1984, Ekro BV Vee- en Vleeshandel
.. Produkschap voor Vee en Vlees, Rs. 327/82, Slg. 1984, S. 107, 119, Rn. 11; Urteil
vom 19. September 2000, GroBherzogtum Luxemburg ./. Berthe Linster u.a., Rs. C-
287/98, Slg. 2000, S. I-6917, 6949, 6965 f., Rn. 43.

% Der Begriff der UnregelmiBigkeit ist ebenfalls zu finden in: Art. 12 Abs. 1 lit. e) und
h), Verordnung (EG) Nr. 1164/94 des Rates vom 16.05.1994 zur Errichtung des
Kohisionsfonds, ABL. Nr. L 130 vom 25.05.1994, S. 1 ff., geénd. durch Art. 1 Nr. 10,
Verordnung (EG) Nr. 1264/99 des Rates vom 12.06.1999 zur Anderung der Verordnung
(EG) Nr. 1164/94 zur Errichtung des Kohisionsfonds, ABIL. Nr. L 161 vom 26.06.1999,
S. 60 f; Art. 8 Abs. 1 lit. b) und c), Abs. 2, Unterabs. 1, Verordnung (EG) Nr.
1258/1999 des Rates vom 17.05.1999 iiber die Finanzierung der Gemeinsamen
Agrarpolitik, ABI. Nr. L 160 vom 26.06.1999, S. 107 f.

57 Verordnung (EG, Euratom) Nr. 2988/95 des Rates vom 18.12.1995 iiber den Schutz der
finanziellen Interessen der Europdischen Gemeinschaften, ABl. Nr. L 312 vom
23.12.1995, S. 2.



Verhaltensweisen erfasst werden, die sich nachteilig auf den

Gemeinschaftshaushalt auswirken’®.

1.2.1.2.2. Betrug

Eine Definition des Terminus technicus Betrug ist weder in der
Kontroll- noch in der Sanktionsverordnung aufzufinden. Auch
Art. 280 EGV, der von "Betriigereien" spricht, enthilt keine
Definition dieses Begriffs. Lediglich das Ubereinkommen iiber
den Schutz der finanziellen Interessen der Gemeinschaften™
definiert den Betrugsbegriff. Nach Art. 1 Abs. 1 lit. a) und b) des
Ubereinkommens beinhaltet der Tatbestand des Betruges zum
Nachteil der finanziellen Interessen der Europidischen
Gemeinschaften jede vorsitzliche Handlung oder Unterlassung
unter Verwendung oder Vorlage falscher, unrichtiger oder
unvollstandiger Erkldrungen oder Unterlagen mit der Folge, dass
Mittel aus dem Gemeinschaftshaushaltsplan der Europdischen
Gemeinschaften oder aus den Haushalten, die von den
Europdischen Gemeinschaften oder in deren Auftrag verwaltet
werden, unrechtmifig erlangt oder zuriickbehalten werden bzw.

rechtswidrig vermindert werden®.

8 vgl. Billwiller, (Fn. 15), S. 29.

% Ubereinkommen aufgrund von Art. K.3 des Vertrages iiber die Europiische Union iiber
den Schutz der finanziellen Interessen der Europdischen Gemeinschaften, ABl. Nr. C
316 vom 27.11.1995, S. 49 ff.

5 {Jbereinkommen aufgrund von Art. K.3 des Vertrages iiber die Europiische Union, (Fn.
59), S. 49 ff.
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Zwar  existiert eine  vergleichbare  Definition  des
Betrugstatbestandes in Art. 1 Corpus Juris®’, wobei darin auch
leichtfertige und grob fahrlidssige Verhaltensweisen erfasst
werden. Jedoch kann das Corpus Juris, das einen reinen
Entwurfsvorschlag fiir ein kiinftiges Strafrecht darstellt und bisher
keine Giiltigkeit besitzt, hier nicht als Ankniipfungspunkt fiir eine

Definitionsfindung verwendet werden.

Aus dem Ubereinkommen zum Schutz der finanziellen Interessen,
das in seinen Erwigungsgriinden® von der Notwendigkeit einer
Schaffung  von  Straftatbestinden in  den  einzelnen
Mitgliedsstaaten spricht sowie aus der im Tatbestand explizit
genannten vorsitzlichen Begehungsweise des Betruges 146t sich
schlieBen, dass dieser strafrechtlich zu verstehen ist. Dagegen
fallen unter den Begriff der "UnregelmiBigkeit" alle
Verhaltensweisen, die nachteilige Auswirkungen auf den
Gemeinschaftshaushalt haben, sofern diese mit dem geltenden

Gemeinschaftsrecht nicht in Einklang stehen®.

1.2.1.3. Schadensvolumen

Der Ausschuss fiir Haushaltskontrolle stellte in seinem
Jahresbericht von 2003 fest®, dass sich das Gesamtvolumen der

Betriigereien und UnregelméBigkeiten im Jahr 2001 auf 1,275

' Vgl. Delmas-Marty/Vervaele, Corpus Juris 2000, The Implemantation of the Corpus
Juris in the Member States, Vol. I, S. 189.

%2 Ubereinkommen aufgrund von Art. K.3 des Vertrages iiber die Europiische Union, (Fn.
59), "Erwédgungsgrund” 2 u. 3, S. 49.

%3 v gl. Billwiller, (Fn. 15), S. 30.



Milliarden € (im Jahr 2002 waren es gar rund 2 Milliarden €%°)
belief und wie folgt aufschliisselte:
- Einnahmenseite:
Eigene Einnahmen 532,5 Mio. € (Vorjahr: 1143)
- Ausgabenseite:
Garantiefonds Landwirtschaft 429 Mio. € (Vorjahr: 576)
Strukturpolitische MaBBnahmen 249,1 Mio. € (Vorjahr: 139)
Direkte Ausgaben 64,2 Mio. € (Vorjahr: 170).
Dies stellt aus Sicht des Parlaments einen erheblichen Riickgang
im Vergleich zu 2000 dar, in dem ein Schadensvolumen von
2,028 Mrd. € errechnet worden war.
Es ist jedoch zu beriicksichtigen, dass im Jahr 2000 lediglich
87,9 % (€ 83,3 Mrd. von € 94, 8 Mrd.) und 2001 lediglich 82,3 %
(€ 80 Mrd. von € 97,2 Mrd.) der zur Verfiigung gestellten Mittel
tatsdchlich ~ ausgenutzt  wurden und  diese  geringe
Mittelausschopfung  den  numerischen  Riickgang  der

UnregelmiBigkeiten relativiert.

Der Haushaltsausschuss stellt fest, "dass die finanziellen
Auswirkungen der UnregelmidBigkeiten auf den Haushalt
lediglich im Eigenmittelbereich (von € 527 Mio. auf € 256 Mio.)
und im Bereich EAGFL-Garantie (von € 474 Mio. auf € 230
Mio.) zuriickgegangen sind, wohingegen sie 1m

Strukturfondsbereich von € 139 Mio. auf € 249,1 Mio.

% Bericht iiber den Schutz der finanziellen Interessen der Gemeinschaft und die

Betrugsbekdmpfung - Jahresbericht 2001, 2002/2211 (INI), A5-0055/2003, Ausschuss
fiir Haushaltskontrolle, 21.02.2003, S. 5.

% Bericht des Europiischen Parlaments zu dem Bericht der Kommission iiber die
Bewertung der Titigkeiten des Europédischen Amtes fiir Betrugsbekdmpfung (Olaf),
Ausschuss fiir Haushaltskontrolle, 06.11.2003, A5-0393/2003, S. 7.



zugenommen haben"®. Diese Zahlen veranschaulichen, dass der
Schaden am EU-Haushalt durch kriminelle Handlungen zu grof3
ist, als dass man diesen MiBstand tatenlos billigen konnte. Es
miissen effektive Handlungsmechanismen geschaffen werden, um
eine Betrugsbekampfung auf EU-Ebene zu optimieren. In diesem
Sinne ist unter anderem auch das bisher mit dieser Aufgabe
betraute Betrugsbekdmpfungsamt Olaf einer erneuten Priifung zu

unterziehen.

1.3. Aufgabenbereich - Untersuchungs- und Ermittlungstatigkeit

Olaf ist eine vergemeinschaftete Verwaltungsbehorde mit
unabhingigen Ermittlungsbefugnissen, die als Zielsetzung die
Betrugspriavention und —bekdmpfung hat. Dem Amt kommen
neben internen Verwaltungsuntersuchungen zum Schutz des
Gemeinschaftshaushaltes alle erforderlichen MaBlnahmen gegen
gemeinschaftsschidigende Handlungen zu, die verwaltungs- oder
strafrechtlich geahndet werden konnen. Zudem versucht Olaf, die
Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten zum Zwecke der
Betrugsbekdmpfung im Hinblick auf die finanziellen Interessen

der EG zu unterstiitzen und zu koordinieren®’.

% Bericht des Ausschusses fiir Haushaltskontrolle, (Fn. 64), S. 6.
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1.3.1. Die zugrundeliegenden Rechtsakte

Am 28. April 1999 fasste die Kommission den Beschluss zur
Errichtung des Europiischen Amtes fiir Betrugsbekampfung® und
brachte den seit 1987 eingeleiteten Prozess der Schaffung einer
Koordinierungseinheit zur Betrugsbekdmpfung vorldufig zum
Abschluss®. Rechtsgrundlage dieses Beschlusses sind die Art.
218 EGV bzw. Art. 16 EGKS und Art. 131 Euratom, in denen
jeweils in Abs. 2 die primirrechtliche Grundlage fiir die innere
Organisationsgewalt der Kommission enthalten ist’°. Der
Wesensgehalt der Handlungsvollmacht des europdischen
Betrugsbekdmpfungsamtes findet jedoch seine Grundlage nicht in
dem Errichtungsbeschluss, sondern in der vom Gesetzgeber
geschaffenen Rechtsnorm, der Verordnung. So beschreibt
insbesondere Art. 1 der Verordnung (EG) Nr. 1073/1999"" und
der Verordnung (Euratom) Nr. 1074/997* die Aufgaben des
Amtes. Sein Tatigkeitsfeld erstreckt sich demnach hauptsichlich
auf die Durchfiihrung von externen und internen Untersuchungen
zur Bekdmpfung und Aufdeckung rechtswidriger Handlungen
zum Nachteil der finanziellen Interessen der EG. Auch die
rechtlichen Voraussetzungen der Untersuchungen, die Art und
Weise ihrer Durchfithrung und deren Konsequenzen werden in

den genannten Verordnungen geregelt.
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57V gl. Bubnoff, (Fn. 14), S. 196.

8 Beschluss (EG, EGKS, Euratom) Nr. 99/352 vom 28.04.1999 zur Errichtung des Amtes
fiir Betrugsbekdmpfung (Olaf), ABIL. Nr. L 136 vom 31.05.1999, S. 20-22.

% Kuhl/Spitzer, (Fn. 16), S. 671.

"0 Vgl. Mager, (Fn. 20), S. 180.

" Verordnung (EG) Nr. 1073/99 des Europiischen Parlamentes und des Rates vom
25.05.1999 iiber die Untersuchungen des Europdischen Amtes fiir Betrugsbekdmpfung,
ABI. Nr. L 136 vom 31.05.1999, S. 1-7, insbesondere gestiitzt auf Art. 280 EGV.

2 Verordnung (Euratom) Nr. 1074/99 des Rates vom 25.05.1999 iiber die
Untersuchungen des Europédischen Amtes fiir Betrugsbekdampfung (OLAF), ABI. Nr. L
136 vom 31.05.1999, S. 8 ff.



Um bei internen Untersuchungen innerhalb der Institutionen
gleiche Bedingungen zu erreichen, schlossen Parlament, Rat und
Kommission eine interinstitutionelle Vereinbarung’. Diese
beinhaltete einen internen Beschluss mit einheitlichen
Verfahrensvorschriften und forderte die iibrigen Einrichtungen,

Amter und Agenturen auf, dieser Vereinbarung beizutreten’”.

Die zu diesem Zweck von Rat, Kommission, Parlament und
einigen anderen Organen und FEinrichtungen erlassenen
Beschliisse besitzen bereits rechtliche Verbindlichkeit”. Einige
Organe und Einrichtungen wollen die Untersuchungsbefugnisse
von Olaf in der oben beschriebenen Form allerdings nicht
anerkennen’®. Ein Beispiel ist die Anfechtungsklage der 70
Europaabgeordneten gegen den Beschluss des Europdischen

Parlaments ', der ihrer Meinung nach ihre Mandatsfreiheit und

73

74

75

76

77

Interinstitutionelle Vereinbarung vom 25.05.1999 zwischen dem Europiischen
Parlament, dem Rat der Europiischen Union und der Kommission der Europdischen
Gemeinschaften iiber die internen Untersuchungen des Europdischen Amtes fiir
Betrugsbekdmpfung (Olaf), ABI. Nr. L 136 vom 31.05.1999, S. 15 ff.

Vgl.  SCADPlus, Europdisches Amt fiir Betrugsbekdmpfung (Olaf),
http://europa.eu.int/scadplus/leg/de/lvb/134008.htm, S. 4 (Zugriffsdatum 12.01.2003).

Beschluss des Rates (EG) Nr. 99/394 vom 25.05.1999 iiber die Bedingungen und
Modalititen der internen Untersuchungen zur Bekdmpfung von Betrug, Korruption und
sonstigen rechtswidrigen Handlungen zum Nachteil der Interessen der Gemeinschaften,
ABI. Nr. L 149 vom 16.06.1999, S. 36 ff.; Beschluss der Kommission (EG) Nr. 99/396
vom 02.06.1999 iiber die Bedingungen und Modalititen der internen Untersuchungen
zur Bekdmpfung von Betrug, Korruption und sonstigen rechtswidrigen Handlungen
zum Nachteil der Interessen der Gemeinschaft, ABl. Nr. L 149 vom 16.06.1999, S. 57
ff.; Bericht des Europidischen Parlaments, Vorbereitung der Reform der Vertrige und
der nichsten Regierungskonferenz, Ausschuss fiir konstitutionelle Fragen, AS5-
0058/1999, 18.11.1999; Beschluss vom Ausschuss der Regionen, Nr. 294/99 vom
17.11.1999.

Beschluss der EZB (EG) Nr. 99/5 vom 07.10.1999 iiber die Betrugsbekdmpfung, ABI.
Nr. L 291 vom 13.11.1999; Die Europiische Kommission beschloss daher am
14.01.2000 eine Nichtigkeitsklage vor dem EuGH nach Art. 230 EGV gegen die EZB
und die EIB zu erheben. Der Klage der Kommission wurde durch das Urteil des EuGH
vom 10. Juli 2003 (Rs C-11/00) stattgegeben, wonach der Schutz der finanziellen
Interessen der EZB vor Betrug und sonstigen rechtswidrigen Handlungen im Rahmen
des allgemeinen europidischen Systems zu erfolgen hat.

Rs. T-17/00 und T-17/00 R, ABI. EG Nr. C 102 vom 08.04.2000, S. 30.
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Immunitit beeintriichtigt’®. Das Gericht erster Instanz wies die
Klage jedoch in allen Punkten ab. Diesem Urteil stimmte der
Generalanwalt in seinen Schlussantrigen zu”. Auch der
Europiische Gerichtshof folgte sowohl der Begriindung des
Gerichts erster Instanz als auch der Argumentation des

0
Generalanwaltes®,

1.3.2. Sektorale Begrenzung

Die Zustindigkeit von Olaf unterliegt einer sektoralen
Begrenzung auf spezifisch gemeinschaftsbezogene
UnregelmiBigkeiten®. Sie umfasst die Aufklirung von Betrug,
missbrauchliche Subventionsverwendung und
Steuerhinterziehung mit Auswirkung auf den
Gemeinschaftshaushalt. Uber den eigentlichen Schutz der
finanziellen Interessen hinaus gehort auch die Aufdeckung von
Korruption und sonstige rechtswidrige Handlungen zu Lasten der
EU zu Olafs Aufgaben. Hinzu kommen Verfehlungen von EU-

Bediensteten bei der Ausiibung ihrer beruflichen Titigkeit™.

1.3.3. Interne und externe Untersuchungen

Die Ermittlungsrechte von Olaf bestehen sowohl gegeniiber

gemeinschaftlichen Organen als auch gegeniiber verdichtigen

8 Vgl. Kuhl/Spitzer, (Fn. 16), S. 677.

” Vgl. Schlussantrige von Generalanwalt Jacobs vom 20.11.03, Rechtssache C-167/02 P,

Willy Rothley u.a. gegen Europiisches Parlament.
80 Vgl. Urteil des Gerichtshofes vom 30.03.2004 (1), Rechtssache C-167/02 P.
81 Verordnung (EG) Nr. 1073/99, (Fn. 71), Art. 1 Abs. 3 u. Erwédgung Nr. 4 u. 5.
82 v gl. Bubnoff, (Fn. 14), S. 198.
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Wirtschaftsteilnehmern. Sie beinhalten also interne sowie externe
Untersuchungen und werden in Art. 2 der Verordnung
1073/1999* als "administrativ* bezeichnet.

Olaf kann nicht nur auf Ersuchen, sondern auch aufgrund einer
Entscheidung des Direktors titig werden®. Die Einleitung und
Durchfiihrung von Ermittlungen setzt einen begriindeten
Anfangsverdacht auf gemeinschaftsschiadigendes Handeln
voraus®.  Sowohl  Gemeinschaftseinrichtungen als  auch
Mitgliedstaaten ~ sind  verpflichtet, = Informationen  und
untersuchungsrelevante Unterlagen an Olaf weiterzuleiten®®. Die
Unabhingigkeit der Untersuchungen wird vom
Uberwachungsausschuss sichergestellt.

Die externen Untersuchungen erfolgen gemifl der Verordnung
Nr. 2185/1996% des Rates, wihrend die Verordnung iiber die
Untersuchungen des Europidischen Amtes fiir Betrugsbekdmpfung
hauptsichlich nihere Bestimmungen fiir interne Untersuchungen
beinhaltet. So wird u.a. fiir die internen Ermittlungen geregelt,
dass die Bediensteten des Amtes ohne Voranmeldung Zugang zu
samtlichen Informationen und Gemeinschaftseinrichtungen
haben, die Buchhaltung und Rechnungsfithrung iiberpriifen
konnen und ihnen Zugriff auf Dokumente und Datentriger
gewihrt werden muss®™. Bei externen Untersuchungen besteht

kein Befragungsrecht gegeniiber auswirtigen Betroffenen,

% Verordnung (EG) Nr. 1073/99 (Fn. 71).

84
85

Verordnung (EG) Nr. 1073/99, (Fn. 71), Art. 5 Abs. 2.
Fiir externe Untersuchungen Art. 5 Abs. 1 VO EG Nr. 2185/96 (Fn. 87) i.V.m. Art. 3
VO EG Nr. 1073/99 (Fn. 71).

% v gl. Bubnoff, (Fn. 14), S. 198.

87

Verordnung (EG) des Rates Nr. 2185/1996 vom 15.11.1996 iiber die
Kontrollbefugnisse der Kommission im Bereich der Betrugsbekdmpfung, ABI. Nr. L
292 vom 11.11.1996, S. 2-5.

88 Art. 4 Abs. 2 u. 6 VO EG Nr. 1073/99 mit Erwiigung Nr. 11, (Fn. 71).
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lediglich die Befugnis zu Informationsanforderungen. Auch bleibt
es den nationalen Behorden vorbehalten, Zwangsmallnahmen
nach mitgliedstaatlichem Recht gegeniiber sich widersetzenden
Betroffenen durchzufithren, worum Olaf lediglich ersuchen
kann®. Jede Untersuchung wird mit einem Bericht abgeschlossen,

dem Beweiswert zukommt (Art. 9 Abs. 2 VO).

Dieser rein administrative Handlungsablauf ohne
Durchsetzungsvermogen bleibt Kern des Problems von Olaf, auch
wenn die Gemeinschaftsinstitutionen dazu verpflichtet sind, die
gebotenen disziplinarrechtlichen und justiziellen
FolgemafBnahmen zu ergreifen (Art. 9 Abs. 4 VO). Auch dass die
zustandigen Justizbehorden der Mitgliedstaaten im  Fall
strafrechtlicher Relevanz informiert werden (Art. 10 Abs. 2 VO),
vermag an dieser Tatsache nichts zu verdndern. Olaf als Amt ohne
Anklagebefugnis und als rein administrativer Apparat der
Kommission kann bei externen UnregelmidBigkeiten die
Justizbehorden der Mitgliedstaaten nicht dazu zwingen, ein
Gerichtsverfahren einzuleiten. Als Folge dessen ist zu
beobachten, dass einem GroBteil von Ermittlungen mit
begriindetem Tatverdacht nationalstaatlich nicht nachgegangen

wird und somit ein Strafverfahren ausbleibt®.

¥ Vgl. Art. 5,7 Abs. 2 u. Art. 9 VO EG Nr. 2185/96 (Fn. 53).

% Bubnoff, (Fn. 14), S. 200, 201; Brief des Olaf—Uberwachungsausschusses vom
05.12.2002 an Valéry Giscard d'Estaing, Prisident des Européischen Konvents, S. 1 u.
2, http://europa.eu.int/comm/anti_fraud/green_paper/document/lettrevge_de.pdf
(Zugriffsdatum 12.01.2003); vgl. Rede von Herbert Bosch, erster stellvertretender
Vorsitzender des Haushaltskontrollausschusses, Europdisches Parlament vom
12.12.2002 in Bukarest, S. 6-9,
http://www.eca.eu.int/ DE/DISCOURS/bucharest_bosch 121202.htm  (Zugriffsdatum
12.01.2003).




Die Ursache fiir die unterlassene Ahndung seitens der
Mitgliedstaaten  hat  verschiedene = Beweggriinde.  Einige
Justizsysteme sind bereits mit thren nationalen Angelegenheiten
tiberlastet und konnen daher weiteren {iberstaatlichen
Anschuldigungen nicht nachgehen. Auch empfinden -einige
Nationen von auflerhalb kommende Hinweise als Einmischung in
interne  Angelegenheiten und unterlassen deshalb eine
strafrechtliche Anklageerhebung. Die Befiirchtung, das Strafrecht,
welches bislang in den alleinigen Kompetenzbereich der
Mitgliedstaaten fillt, konne nach und nach auf europiische Ebene
abgleiten, ist stets priasent. SchlieBlich gibt es auch Behorden, die
sich mit der oft hochkomplexen Materie aus Europarecht und
nationalem Recht mit hédufig grenziiberschreitendem Charakter
tiberfordert fithlen. Bosch fiihrt diesen Mi3stand unter anderem
auf die funktionelle Schwiche von Olaf als beschrinktes
Verwaltungsorgan zuriick. Mangels des notigen Uberblicks,
inwiefern die zustidndigen Behorden in den einzelnen Fillen
jeweils titig geworden sind und ob administrative oder
strafrechtliche Sanktionen verhingt worden sind, kann Olaf den
Mitgliedstaaten keine konkreten Handlungsdirektiven erteilen”.
Dies wire jedoch oftmals wichtig, um den Druck auf die
Mitgliedstaaten zum Téatigwerden zu erhdhen.

Die Defizite bei der Weiterverfolgung von Straftaten liegen
jedoch nicht nur bei den Mitgliedstaaten: Der Olaf-
Uberwachungsausschuss bemingelt alte Arbeitsmethoden, die
von Abschottung, undurchsichtiger Verwaltung und allzu breiter
Streuung der verfiigbaren Mittel gekennzeichnet seien. Dies habe

zur Folge, dass nicht nur sehr wenige Fille an die Disziplinar-

! Herbert Bosch, S. 5-9 (Fn. 90).
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oder Strafverfolgungsbehorden weitergeleitet und sehr wenige
Verfahren erfolgreich abgeschlossen wiirden, sondern auch, dass

Ermittlungen in die Linge gezogen wiirden’.

Unabhidngig von der Kldarung der Frage nach den
Verantwortlichen fiir die bestehenden Unzulidnglichkeiten wird
deutlich, dass die Grundstrukturen fiir eine effektive europédische
Betrugsbekdmpfung liickenhaft sind und es einer dringenden
Neugestaltung bedarf. Olaf fiihrt aufwendige und kostspielige
Ermittlungen durch, die letztendlich ohne Wirkung bleiben.
Kriminelle Organisationen haben ldngst die Defizite der
europdischen Strafverfolgung zu ihrem Vorteil gemacht und
bereichern sich an den Mitteln des Europdischen Haushaltes, fiir

die letzten Endes der Unionsbiirger aufkommen muss.

In einem Brief an Giscard d'Estaing in seiner Funktion als
Prisident des Europiischen Konvents weisen Briiner, Kendall,
Bruti Liberati und Delmas-Marty im Namen des Olaf
Uberwachungsausschusses nochmals ausdriicklich auf diese
Problematik hin. Sie kritisieren, dass zwar die Vertrige den
Gemeinschaftsorganen und -einrichtungen die  Aufgabe
tibertrugen, die finanziellen Interessen der Gemeinschaft zu
schiitzen. Gleichwohl seien die ihnen dafiir an die Hand
gegebenen Mittel trotz der Schaffung von Olaf nach wie vor nicht
effizient genug und entsprichen auch nicht den Erfordernissen der
richterlichen  Kontrolle. Wegen der auf administrative

Ermittlungen begrenzten Kompetenz des Amtes wiirden

%2 vgl. Olaf-Uberwachungsausschuss, Stellungnahme 2/2002 zum Griinbuch zum
strafrechtlichen Schutz der finanziellen Interessen der Europdischen Gemeinschaften
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festgestellte Vergehen nur in einer duBerst begrenzten Zahl von

Fillen strafrechtlich verfolgt und geahndet™.

1.3.4 Rechtmdfigkeit der Errichtung
1.3.4.1. Rechtfertigung fiir die Verselbstindigung von Verwaltungseinheiten

Auch wenn das Amt fiir Betrugsbekdampfung seine
Untersuchungen nur mit einem Bericht abschlieft und selbst
keine FolgemaBnahmen treffen kann”, erfolgt durch die
Ermittlungen héufig ein Grundrechtseingriff. Bei internen
Ermittlungen werden zusitzlich die Verwaltungsautonomien der
Organe, Einrichtungen, Agenturen und Amter beeintrichtigt”. In
diesem Zusammenhang ist zu kldren, ob der Errichtung und
Unabhingigkeit des Amtes durch die zugrundeliegenden
Rechtsakte eine ausreichende Legitimationsgrundlage zukommen.
Trifft dies nicht zu, sind die von Olaf durchgefiihrten

Untersuchungshandlungen als unrechtmif3ig anzusehen.

Das Amt stellt als unabhidngiger Ermittlungsdienst im Rahmen
der Kommission partiell eine verselbstindigte Verwaltungseinheit
dar’®. Kldrungsbediirftig ist hierbei, welche Voraussetzungen fiir
eine solche Errichtung vorliegen miissen. Im Gegensatz zu friiher,
wo eine Vertragsinderung gefordert wurde”’, herrscht heute die

moderatere Auffassung, dass eine Errichtung verselbstiandigter

und zur Schaffung einer Europiischen Staatsanwaltschaft, FAT 02/00164-DE, S. 3.
3 Brief des Olaf—Uberwachungsausschusses, (Fn. 90), S. 1 u. 2.
°* Siehe oben, Kapitel I 1.3.3.
%3 Vgl. Mager, (Fn. 20), S. 183.
% Mager, (Fn. 20), S. 183.
" Mager, (Fn. 20), S. 184.



Verwaltungseinheiten bei Erfiillung bestimmter Anforderungen
grundsdtzlich moglich sein soll: Zum einen miisse der Vertrag fiir
die Begriindung neuer Kompetenzen bereits dahingehende
Ansitze enthalten, zum anderen diirfe die priméarrechtliche
Zustiandigkeitsordnung sowie das Rechtsschutzsystem der
Gemeinschaftsorgane nicht in Frage gestellt werden®®. Dariiber
hinaus  bediirfe =~ es  jedenfalls einer entsprechenden

Rechtfertigung™.

Zweifelsohne begriindet Olaf durch seine Téatigkeit keine neuen
bzw. dem EG-Vertrag nicht vorbehaltenen Kompetenzen. Auch
bestehen keine Anhaltspunkte dafiir, dass die gemeinschaftliche
Zustiandigkeitsordnung oder das Rechtsschutzsystem durch die
Verselbstindigung des Amtes beeintrdchtigt wird. Zu klédren ist
jedoch, ob ein hinreichender Grund vorhanden ist, der die
Verselbstindigung zu rechtfertigen vermag. Dieser ldsst sich
daraus herleiten, dass das Amt, trotz seiner Zuordnung zur
Kommission, iiber die notwendigen unabhingigen Befugnisse zur
Wahrnehmung seiner Aufgaben insbesondere fiir interne
Verwaltungsuntersuchungen in den Gemeinschaftseinrichtungen
verfiigen muss' . Wire Olaf ginzlich in die Kommission
eingegliedert, konnte die Unabhingigkeit des Amtes als Garant

fiir die Objektivitit der Ermittlungshandlungen, von denen gerade

% Vgl. Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, 1999, Art. 7 EGV, Rn. 37 f; Mager, (Fn.
20), S. 184.

® Uerpmann, Mittelbare Gemeinschaftsverwaltung durch gemeinschaftsgeschaffene
juristische Personen des offentlichen Rechts, ASR 2000, S. 125.

190y gl. Kuhl/Spitzer, Das Europiische Amt fiir Betrugsbekimpfung (Olaf), EuR 2000, S.
675.



auch Mitarbeiter der Kommission betroffen sind, nicht
gewihrleistet werden'®".

Die Autonomie von Olaf bei seiner Kontrolltitigkeit ist also von
grofer Bedeutung und rechtfertigt damit die teilweise
Verselbstindigung des Amtes von der Kommission. Die
Ausiibung entsprechender Untersuchungshandlungen sind damit

gleichfalls legitim.

1.3.4.2. Rechtsgrundlage
SchlieBlich stellt sich die Frage, ob die Errichtung von Olaf und
die Kompetenz zu unabhingigen Untersuchungshandlungen aus

der einschldgigen Rechtsgrundlage resultieren.

Neben dem Errichtungsbeschlussm, der auf Art. 218 Abs. 2 EGV
basiert, dient die Verordnung (EG) Nr. 1073/1999'®, gestiitzt auf
Art. 280 EGV, als Rechtsgrundlage. Art. 218 Abs. 2 EGV
beschreibt die Organisationshoheit der Kommission und wird als
tragfihige Rechtsgrundlage fiir die Verselbstindigung von
Verwaltungseinheiten kritisch betrachtet. Mager'® folgt der
Meinung von Hilf'”, der die Geschiftsordnungsautonomie als
Kompetenzgrundlage nicht mehr fiir ausreichend hélt, wenn
Organisationseinheiten unter Beteiligung auBenstehender, dem
Organ nicht mehr angehorender Personen gebildet oder
Befugnisse zur  weitgehend autonomen  Wahrnehmung

zugewiesen werden. Tatsdchlich soll Art. 218 Abs. 2 EGV

10 vgl. Mager, (Fn. 20), S. 185.

192 Beschluss der Kommission (EG, EGKS, Euratom) Nr. 99/352, (Fn. 68), S. 20-22.
' Verordnung (EG) Nr. 1073/99, (Fn. 71).

14 Mager, (Fn. 20), S. 186.
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lediglich die Gestaltung der internen Struktur und die Regelung
des internen Verfahrensablaufs abdecken. Betreibt Olaf folglich
externe Ermittlungen und greift in die Verwaltungsautonomie
anderer Organe, Einrichtungen, Amter und Agenturen ein, wird
die  Reichweite  dieses  Artikels  iiberschritten.  Die
Verselbstindigung des Amtes wird folglich von dieser

Rechtsgrundlage nicht erfasst'®.

Eine  Legitimation fiir die  Verselbstindigung  von
Verwaltungseinheiten ist indessen in den Artikeln 11 und 12 der
Verordnung (EG) Nr. 1073/1999'”" in Verbindung mit dem
Verweis des Art. 7 Errichtungsbeschluss des

8 zu finden. Hierfiir miissten diese

Betrugsbekimpfungsamtes '
Bestimmungen aber selbst auf einer hinreichenden
Rechtsgrundlage basieren'®. In Betracht kommt hierfiir Art. 280
EGV. Dieser beriicksichtigt jedoch in Abs. 2 und 4 nur (externe)
MafBnahmen in den Mitgliedstaaten und erfasst somit nicht interne
Untersuchungsbefugnisse. Eine Behebung dieses Mangels konnte
durch vertragserginzende Auslegung des Art. 280 Abs. 4 EGV
mit Hilfe der "Implied-powers-Lehre"''? erreicht werden. Im

Gegensatz zu Art. 308 EGV, der eine Vertragsliicke zu schlieen

Vermagm, gestattet die "Implied-powers-Lehre" lediglich die

105 Hilf, die Organisationsstruktur der Européischen Gemeinschaften, 1982, S. 112.

106y gl. Mager, (Fn. 20), S. 186.

7 Verordnung (EG) Nr. 1073/99 (Fn. 71).

108 Beschluss der Kommission (EG/EGKS/Euratom) Nr. 99/352, (Fn. 68): Art. 7 macht
die Wirksamkeit des Beschlusses von dem Inkrafttreten der Verordnung iiber die
Untersuchungsbefugnisse von Olaf abhéngig.

19y gl. Mager, (Fn. 20), S. 187.

"0 Nicolaysen, Zur Theorie von den implied powers in den Europiischen
Gemeinschaften, EuR 1966, S. 129 ff.; Calliess, (Fn. 98), Art. 5 EGV; Oppermann,
Europarecht, 2. Aufl., 1999, Rn. 527 ff..

"1vgl. Mager, (Fn. 20), S. 188.



Erweiterung einer schon bestehenden Kompetenzgrundlage“z.
Dies bedeutet, dass das Primirrecht zusammen mit den
ausdriicklich gegebenen Gemeinschaftskompetenzen den Erlass
solcher Vorschriften erlaubt, die dazu beitragen, dass die
bestehenden Kompetenzen in verniinftiger und zweckmaiBiger
Weise zur Anwendung gelangen. Bei der aus dem Volkerrecht
stammenden Figur der "Implied-powers-Lehre" handelt es sich

damit um eine Kompetenz kraft Sachzusammenhangs'">.

Fiir eine interne Handlungsermichtigung von Olaf im Rahmen
der "Implied-powers-Lehre" spricht, dass hierbei eine im EG-
Vertrag bereits bestehende Kompetenz lediglich erweitert wiirde.
Es wiirden iiber die im Gemeinschaftsrecht vorhandenen
Zielsetzungen hinaus keine neuen Handlungsgrundlagen zu
Lasten der mitgliedstaatlichen Kompetenzen geschaffen. Im
vorliegenden Fall kime eine Zustindigkeit der Mitgliedstaaten fiir
EG-interne Untersuchungen ohnehin nicht in Betracht, weshalb
die nationalen Befugnisse zur Strafverfolgung nicht beeintriachtigt
wiirden''*. Auch ist es aufgrund des Sachzusammenhangs von
internen und externen Untersuchungen sinn- und zweckmaifBig,
Art. 280 Abs. 4 EGV nicht nur auf externe MalBnahmen zu
beschrianken. Nachdem schon die weitreichendere Kompetenz der
externen Untersuchungen auf die Gemeinschaft iibertragen wurde,
wire es nicht sachgerecht, eine interne und die Mitgliedstaaten
weniger beeintrichtigende Kompetenz zu verneinen. Es bestehen
daher keine FEinwinde dagegen, die Errichtung eines

unabhingigen Amtes auch mit internen

12 Calliess, (Fn. 98), Art. 5 EGV.
'3 Nicolaysen, (Fn. 110), S. 129.
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Untersuchungsbefugnissen mit Hilfe der "Implied-powers-Lehre*

auf Art. 280 Abs. 4 EGV zu stiitzen.

1.3.5. Rechtsstaatlichkeit

Klarungsbediirftig ist die Frage, ob die Rechte der Betroffenen'"”
bei den durch Olaf durchgefiihrten Untersuchungshandlungen
hinreichend  gewahrt werden. In den  einschligigen
Verordnungen''® findet der Betroffenenschutz nur bedingte
Erwidhnung und es mangelt an entsprechenden Formulierungen
fiir die Rechte der Beschuldigten. Bubnoff'"’ fiihrt dies auf den
administrativen Charakter der Ermittlungen von Olaf zuriick. Er
sieht hierin keinen grundlegenden Rechtsmangel aufgrund der
Geltung der einschldgigen Leitlinien der Grundrechtecharta fiir
gemeinschaftsrechtliche =~ MafBlnahmen und der EuGH-

Rechtssprechung zu den Verfahrensgarantien''®,

Der Olaf-Uberwachungsausschuss nimmt hierzu einen anderen
Standpunkt ein. Er kritisiert das Fehlen einer gerichtlichen
Kontrolle der Untersuchungen und den Mangel an einer
rechtlichen Einbindung der Untersuchungsmethoden von Olaf

(Anhorungen von Zeugen; Erstellen von Protokollen;

14 vgl. Mager, (Fn. 20), S. 188.

13 Personen, Organe, Einrichtungen, Amter und Agenturen.

"% Verordnung (EG) Nr. 1073/99, Erwigung Nr. 10 u. Art. 4 Abs. 6b "Wahrung der
Rechte der von einer internen Untersuchung betroffener Personen" (Fn. 71);
Verordnung (EG) Nr. 2185/96 mit der Verweisung auf die nationalen
Verfahrensgarantien (Fn. 53); vgl. auch Art. 4 des Standardbeschlusses (EG) iiber die
Bedingungen und Modalitdten der internen Untersuchung vom 28.04.1999, ABI. EG
Nr. L 136 vom 31.05.1999, S. 17.

""" Bubnoff, (Fn. 14), S. 202 f.

8 Anderer Ansicht: Rabe, OLAF - auch ein Rechtsproblem, NVwZ 2001, Sonderheft, S.
56.



9 Diese Bedenken haben ihre

Beschlagnahme von Dokumenten)
Berechtigung. Die eklatanten Liicken im Betroffenenschutz mit
der Begriindung abzutun, Olaf ermittle nur auf administrativer
Ebene, erscheint in der Tat nicht iiberzeugend. SchlieBlich
vermogen auch Untersuchungshandlungen mit administrativem
Charakter in die Grundrechtssphire des Einzelnen einzugreifen.
Es ist daher notwendig, eine Instanz mit der entsprechenden
Kontrollfunktion innerhalb der Institutionen und Organe der EU

zu betrauen. Nur so konnen die Grundsitze einer rechtmifigen

Ermittlungstitigkeit von Olaf garantiert werden.

1.4. Ergebnis

Mit der Griindung von Olaf gelang der Europidischen Union ein
weiterer Schritt zur Schaffung eines Systems der "checks and
balances". Dennoch fehlt es an einer gerichtlichen Kontrolle der
Untersuchungen und an einer rechtlichen Einbindung der

Untersuchungsmethoden von Olaf.

Die bisherige Struktur des Amtes vermag die finanziellen
Interessen der Europdischen Union nicht effektiv zu schiitzen. Der
erhebliche Schaden am Europdischen Haushalt durch Betrug und
anderen Straftaten macht deutlich, dass das
Betrugsbekdmpfungssystem einer Reform bedarf. Eine EU-
Einrichtung, deren Kompetenzen so sehr beschnitten sind, dass
sie auf den Fortgang ihrer Ermittlungsergebnisse keinen Einfluss

mehr nehmen kann, ist nicht bestandsfihig. Es verwundert daher

19 Brief des Olaf—Uberwachungsausschusses, (Fn. 90), S. 2.
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nicht, dass die wenigsten von Olaf ermittelten Fille - nur 5%
werden von nationalen Justizbehorden aufgegriffen'”® - auch

tatsdchlich zu einem Strafverfahren fithren.

Auf langfristige Sicht wire deshalb die Einsetzung einer dem
Rechtsstaat dienenden Stelle, z.B. Staatsanwaltschaftm, die beste
Garantie fiir die RechtmiBigkeit und Effektivitit der
Untersuchungen. Es wiirde gewihrleistet, dass die von Olaf
durchgefiihrten Untersuchungen einer Kontrolle unterliegen sowie
eine neutrale und damit anerkannte Stelle den Weiterverlauf der
Ermittlungsergebnisse iiberwacht. In diesem Zusammenhang
wire iiberlegenswert, die bisher 25 unterschiedlichen
Strafrechtsordnungen auf einen gemeinsamen Grundnenner zu
bringen, um der Gefahr eines schwerfilligen und trdgen

Ermittlungssystems zu begegnen.

2. Mangel an Wirksamkeit bei der allgemeinen Kriminalititsbekdmpfung

Als ein Nachteil der Personenverkehrsfreiheit in der EU hat es
sich erwiesen, dass alte Kriminalititsformen verstirkt und neue
hervorgebracht wurden'**. Der Terrorismus bekam seit den
Anschligen des 11. Septembers auf das World-Trade-Centre in

New York eine vollig neue Bedeutung in der internationalen

120yvgl. Bericht des Europiischen Parlaments iiber das Griinbuch der Kommission zum

strafrechtlichen Schutz der finanziellen Interessen der Europdischen Gemeinschaften
und zur Schaffung einer FEuropdischen Staatsanwaltschaft, Ausschuss fiir
Haushaltskontrolle, A5-0048/2003, S. 6.

2! Eingehende Erlduterung hierzu in Kapitel II 2.

122 Vgl. Miiller, Den Herausforderungen der internationalen Kriminalitit begegnen -
MaBnahmenvorschlige fiir eine verbesserte Polizeikooperation in Europa, Arbeitspapier
der Konrad-Adenauer-Stiftung e.V., Nr. 94/2002, S. 3.



Wahrnehmung und fiihrte der zivilisierten Welt ithre mangelnde
Wehrhaftigkeit vor Augen. Aufgrund dieser Tatsache ist der
Schutz der inneren Sicherheit in den vergangenen Jahren zu

einem zentralen Thema in Gesellschaft und Politik geworden.

Die Europidische Union bringt nicht nur einen gemeinsamen
Binnenmarkt, sondern  zugleich  einen  gemeinsamen
Kriminalititsraum mit sich. Als Folge dessen werden die
einzelnen Mitgliedstaaten mit einer lidnderiibergreifenden
Kriminalitidtsentwicklung konfrontiert, die sie auf nationaler
Ebene nicht mehr hinreichend vereiteln konnen'”. Die
Realisierung eines europdischen Sicherheitsraums  muss
vorderstes Ziel werden, sollen die Sicherheitsliicken geschlossen
werden, die der grenziiberschreitenden Kriminalitdt Boden bieten.
Eine partielle und kontrollierte Verlagerung von Kompetenzen
der Mitgliedstaaten im Bereich des Strafrechts auf die

Europiische Union konnte hierbei hilfreich sein'**.

2.1. Europol

1991 wurde das europdische Polizeiamt Europol geschaffen.
Dadurch hat die polizeiliche Zusammenarbeit zwischen den
Mitgliedstaaten der Europdischen Union einen groflen Fortschritt

gemacht.

123 vgl. Miiller, (Fn. 122), S. 4.
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2.1.1. Entstehungsgeschichte

Europol muss als erste Zwischenstufe und als Ergebnis einer
lingeren Evolutionsphase im Bemiihen um eine unionsweite

Ordnung polizeilicher Kooperation verstanden werden.

Auf Initiative der deutschen Bundesregierung hatte sich der Rat
der Europidischen Gemeinschaft in Luxemburg bereits 1991
entschieden, einen Bericht iiber die Maoglichkeiten einer
europiischen kriminalpolizeilichen Zentralstelle zu verfassen'®.
Infolge dessen wurde auf dem Gipfel von Maastricht im
Dezember 1991 beschlossen, Europol im Rahmen einer
intergouvernementalen Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz

126 Dies stellte

und Inneres (dritte Sdule der Union) zu schaffen
einen wichtigen Schritt auf dem Weg zur Verrechtlichung dieses

europdischen Kooperationsfeldes dar.

Die Zusammenarbeit der Polizei- und Justizverwaltungen in
Europa nahm seinen Anfang jedoch nicht erst mit Maastricht,
sondern es existierten bereits zuvor zahlreiche volkerrechtliche
Vertragsregelungen: Das Europdische Rechtshilfelibereinkommen
von 1959"*7 und das Europiische Auslieferungsiibereinkommen,

um nur zwei Beispiele zu nennen'%,

2% vgl. Miiller, (Fn. 122), S. 2.

125 Vgl. GleB, Europol, NStZ 2001, S. 623.

126 Vgl. Lindner, Europol: Baustein europiischen Polizeirechts - Ein Uberblick iiber die
rechtlichen Grundlagen und Grundstrukturen -, BayVBI. 2001, S. 194.

"> BGBI. II 1964, S. 1369, 1386; BGBI. II 1976, S. 1799.

'28 ygl. Di Fabio, Die "Dritte Siule" der Union - Rechtsgrundlagen und Perspektiven der
européischen Polizei- und Justizzusammenarbeit -, DOV 1997, S. 89.



Am 03.01.1994 nahm schlieBlich die Europol Drugs Unit (EDU)
thre Arbeit in Den Haag auf. Als rechtliche Grundlage diente die
"Ministervereinbarung iiber die Einrichtung der Europol-
Drogeneinheit" vom 02.06.1993'%. Da jedoch
"Ministervereinbarungen" nicht als EU-Rechtsinstrumente
vorgesehen sind'*’, wurde dieser multilaterale Vertrag iiber die
Schaffung einer Polizei auf intergouvernementaler Ebene mit
Recht als ungeniigend kritisiert und die EDU als Organisation im

rechtsfreien Raum bezeichnet'®'.

Im Jahr 1995 verabschiedeten die Mitgliedstaaten schlieBlich das
Europol-Ubereinkommen (EPK)'*?, das in den darauffolgenden
Jahren durch die Ratifizierung den Status eines wirksamen

133 7Zu diesem Anlass

volkerrechtlichen Vertrages erlangte
erweiterten die Mitgliedstaaten die Aufgaben der EDU auf die
Bekdmpfung von illegalem Handel mit radioaktiven und
nuklearen Materialien, Schleuserkriminalitit, Verschiebung von
Kraftfahrzeugen sowie die mit diesen Kriminalititsfeldern in
Zusammenhang stehende Geldwische'**. Im Jahr 1996 wurde die

Bekimpfung des Menschenhandels'” und 1999 der Tatbestand

12 Vgl. Bekanntmachung des BMI vom 29.12.1994 in BGBL. II 1995, S. 154; Mokros,
HdbdPoIR, Kap. F, Rn. 142.

0 Vgl. Art. 189 EGV, der lediglich Verordnungen, Richtlinien, Entscheidungen und
Empfehlungen kennt, die vom Europdischen Parlament, Rat oder Kommission
beschlossen werden konnen.

131 Lisken/Mokros, Mit Sicherheit weniger Freiheit, Veroffentlichung der Humanistischen
Union; Busch, AuBler Rand und Band - Europol ohne Datenschutz und demokratische
Kontrolle; Ostendorf, Europol - ohne Rechtskontrolle?, NJW 1997, S. 3419; Nachbaur,
Europol-Beamte und Immunitit, KJ 1998, S. 232.

"2 Europol-Ubereinkommen vom 26.07.1995, ABL Nr. C 316/3 vom 27.11.1995, S. 1.

133 In der Bundesrepublik am 10.10.1997; BT-Drucks. 13/7931 (Gesetzentwurf der
Bundesregierung mit Begriindung), BGBI. II 1997, S. 2153 ff.

3* Gemeinsame MaBnahme vom 10. Mirz 1995 beziiglich der Europol-Drogenstelle,
ABI. Nr. L 62 vom 20.03.1995, S. 1.

135 Gemeinsame MaBnahme vom 16. Dezember 1996 zur Ausdehnung des Mandats der
Europol-Drogenstelle, ABI., Nr. L 342 vom 31.12.1996, S. 4.
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der terroristischen Handlungen'*® sowie Geldfilschung'’ in den
Kompetenzkatalog aufgenommen'®™. In Art. 30 II lit. a-c des
Amsterdamer Vertrages von 1997 wurde schlieBlich erklart, dass
Europol kiinftig weitere Kompetenzen erhalten solle. Dabei
wurde vor allem die Beteiligung an operativen Aktionen und die
Moglichkeit von Ermittlungsverfahren aus eigener Initiative

diskutiert'’.

Seit Juli 1999 sammelt und analysiert Europol Daten und leitet

diese an die zustindigen Stellen in den Mitgliedstaaten weiter' *.

2.1.2. Aufgabenbereich

Die Aufgabe Europols besteht im Wesentlichen in der
systematischen Sammlung, der analytischen Auswertung und dem
Austausch personenbezogener Daten, die im Zusammenhang mit
grenziiberschreitender, organisierter Kriminalitit stehen. Europol
biindelt die Informationen der einzelnen sog. "nationalen Stellen"
in einem zentralen Informationssystem, worauf die

Mitgliedstaaten wiederum zuriickgreifen konnen.

136

22.
137

vom 28.05.1999, S. 16.
38 vgl. GleB, (Fn. 125), S. 623.

139 Vgl. Tolmein, Europol, StV 2/99, S. 108 f.
10 GleB, (Fn. 125), S. 623.

Beschluss des Rates vom 3. Dezember 1998 zur Erteilung des Auftrags an Europol,
sich mit Straftaten zu befassen, die im Rahmen von terroristischen Handlungen gegen
Leben, korperliche Unversehrtheit und personliche Freiheit sowie gegen Sachen
begangen wurden oder begangen werden konnten, ABl. Nr. C 26 vom 30.01.1999, S.

Beschluss des Rates vom 29. April 1999 zur Ausdehnung des Mandats von Europol
auf die Bekaempfung der Filschung von Geld und Zahlungsmitteln, ABI. Nr. C 149
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Art. 2 des EPK'"!' als europiisches Polizeikooperationsrecht
enthilt das Ziel, die Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten zu
verbessern und dadurch deren Effizienz zu steigern. So verbleiben
die operativen Ermittlungs- und Gefahrabwehraufgaben bei den
Mitgliedstaaten, wihrend Europol fiir die Informationssammlung

und -analyse verantwortlich ist'**.

2.1.3. Status

Das Europiische Polizeiamt ist keine supranationale Behorde im
Sinne der institutionalisierten europdischen Gemeinschaften'*’. Es
ist in der dritten Sdule der EU angesiedelt und damit Bestandteil
der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen
(PJZS)W'. Dessen Mallnahmen konnen der EU als ,,spezifische,
selbst nicht rechtsfahige @ Form der Verklammerung

supranationaler und intergouvernementaler Elemente
zugerechnet werden. Vielmehr besitzt das Amt gemidll Art. 26
Abs. 1 EPK selbst Rechtsfihigkeit. Europol ist ein eigenes
Zurechnungsobjekt und stellt damit eine selbstindige

volkerrechtliche internationale Organisation dar'*°.

4! Siehe Fn. 132,

2 Vgl. Tolmein, (Fn. 139), S. 110 f.; vgl. Lindner, (Fn. 126), S. 195 f.

143 Bull, Das Europiische Polizeiamt - undemokratisch und rechtsstaatwidrig?, DRiZ
1998, S. 33.

'44 Lindner, (Fn. 126), S. 196.

145 Pechstein/Koenigs, Die Europdische Union 1998, Rn. 88.

146 Martinez Soria, Die polizeiliche Zusammenarbeit in Europa und der Rechtsschutz des
Biirgers, VerwArch 1998, S. 418; Petri, Europol. Grenziiberschreitende polizeiliche
Tatigkeit in Europa, 2001, S. 25; Harings, Grenziiberschreitende Zusammenarbeit der
Polizei- und Zollverwaltungen und Rechtsschutz in Deutschland, 1998, S. 115; a.A.
versteht Europol als ein bloBes Instrument der intergouvernementalen Zusammenarbeit,
aber nicht als eine von der Unionsebene unabhingige und eigenstindige Organisation:
Oberleitner, Schengen und Europol, 1998, S. 120; Zieschang, Der Austausch
personenbezogener Daten mittels Europol, ZRP 1996, S. 427; vgl. Ellermann, Vom
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2.1.4. Reichweite des Mandats

Nach Art. 2 Abs. 1 EPK soll Europol die Leistungsfahigkeit der
zustindigen  Behorden der  Mitgliedstaaten und  ihre
Zusammenarbeit im Hinblick auf die Verhiitung und die
Bekdmpfung von Terrorismus, des illegalen Drogenhandels und
sonstiger schwerwiegender Formen internationaler Kriminalitit
verbessern. Am 6. Dezember 2001 erweiterte der Rat der
Europdischen Union aufgrund der Terroranschlige vom 11.
September die sachliche Zustindigkeit mit Wirkung vom 1.
Januar 2002 auf die Bekdmpfung nahezu aller Formen
internationaler Kriminalitit'". Nach dem
Subsidiaritéitsgrundsatz148, der gemi3 Art. 2 UAbs. 2 EGV auch
auf die Union anwendbar ist, darf die Gemeinschaft jedoch in
Bereichen, die nicht in ihre ausschliessliche Zustiandigkeit fallen,
nur aktiv werden, wenn nicht auf mitgliedstaatlicher Ebene eine
gleiche Wirkung erzielt werden kann. Europol soll daher in
seinem sachlichen Zustindigkeitsbereich nur Malnahmen
ergreifen, wenn nicht die Strafverfolgungsbehorden der

Mitgliedstaaten genauso effektiv handeln konnen'®.

Aufgrund mangelnder Exekutivbefugnisse kann Europol keine

eigenstindigen Fahndungen oder Ermittlungen durchfiihren. In

Sammler zum Jéger - Europol auf dem Weg zu einem “Européischen FBI”, ZEuS 2002,
S. 563.

47 Beschluss des Rates vom 6.12.2001 zur Ausweitung des Mandats von Europol auf die
im Anhang zum Europol-Ubereinkommen aufgefiihrten schwerwiegenden Formen
internationaler Kriminalitit, ABl. Nr. C 362 vom 18.12.2001, S. 1 f.

% Art.5S.2 EGV.

'** Ellermann, (Fn. 146), S. 564.



absehbarer Zeit wird Europol jedoch die Befugnis erhalten, sich
grenziiberschreitend tidtigen Ermittlungsteams anzuschliefen
sowie an operativen Aktionen vor Ort teilzunehmen. Die Ansitze
zu einer konzeptionellen Erweiterung des Europolmandats vor
allem im Hinblick auf operative Befugnisse existieren bereits im
Amsterdamer Stufenplan'’. Unmittelbar kompetenzbegriindend
ist der Vertrag von Amsterdam jedoch nicht. Artikel 30 EUV
erméchtigt den Rat lediglich, einen entsprechenden Rechtsakt zu
erlassen, auf dessen Grundlage Europol titig werden kann. Ein
solcher grundsitzlicher Beschluss wurde am 25. April 2002
gefasstlSl. Dieser bestimmt, dass Beamte von FEuropol an
gemeinsamen Ermittlungsteams der Mitgliedstaaten beteiligt
werden sollen. Eine formelle Kompetenziibertragung im Wege

der Ergiinzung des EPK'** steht also unmittelbar bevor'>’.

2.1.5. Rechtsstaatlichkeit
2.1.5.1. Rechtsschutzfunktion von EuGH und Gericht Erster Instanz

Den europidischen Gerichten EuGH bzw. Gericht Erster Instanz

kommt grundsitzlich'™* keine originire Rechtsschutzfunktion'>

150 Art. 30 Abs. 2 lit. a und b EUV; vgl. Bubnoff, (Fn. 14), S. 193.

' Rat der Europiischen Union, Teilnahme von Europol an gemeinsamen
Ermittlungsgruppen und das Recht Europols, die Mitgliedstaaten um die Einleitung von
Ermittlungen in speziellen Fillen zu ersuchen, S. 1 ff, Dok. 6791/4/02 REV vom
30.04.2002.

" Art. 3 Abs. I Nr. 6 und 7, Art. 3 a.

'3 Ratsdokument vom  06.03.02, Nr. 6791/02, Limite Europol 13,
http://register.consilium.eu.int/utfregister/frames/introfsDE.htm (Zugriffsdatum
17.01.2003); vgl. Bubnoff, (Fn. 14), S. 193; Anmerkung: Das Europol-Ubereinkommen
steht nur den Mitgliedstaaten der Européischen Union zum Beitritt offen (vgl. Art. 46 1
EPK).

154 711 den zivilrechtlichen Ausnahmen vgl. Art. 9 Immunitéts-Protokoll, ABI. Nr. C 221
vom 19.07.1997, S. 1; zur Funktion des EuGH als "Schiedsgericht" der EU-
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beziiglich der Untersuchungshandlungen von Europol zu. Bei
einem der EG nicht zugehorigen Organ, wie Europol es
darstellt" 6, kann der EuGH 1m Rahmen der
intergouvernementalen Zusammenarbeit nur eine
Rechtsschutzaufgabe erhalten, wenn der EU-Vertrag dies
ausdriicklich bestimmt, Art. 5 EUV™. Art. 35 Abs. 2 EUV sieht
vor, dass sich jeder Mitgliedstaat fiir eine Zustindigkeit des
EuGH fiir Vorabentscheidungen im Rahmen der polizeilichen und
justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen aussprechen kann.
Eine umfassende Priifungskompetenz wird dem EuGH dadurch
jedoch nicht erdffnet. Nur die nationalen Gerichte, die auch eine
entsprechende  Anerkennungserkldrung unterzeichnet haben,
konnen dem EuGH Fragen iiber die Auslegung des Europol-
Ubereinkommens zur Vorabentscheidung vorlegen'®. Hierfiir
muss allerdings bei einem einzelstaatlichen Gericht ein Verfahren
anhidngig sein, innerhalb dessen Normen des Europol-
Ubereinkommens eine entscheidungserhebliche Rolle spielen159.
Nicht  iberpriifbar ist in  diesem  Rahmen  der
Individualrechtsschutz und die Zuldssigkeit einzelner Malnahmen

von Europolmo. Die Rechtswegerdffnung des EuGH soll also

45

Mitgliedstaaten vgl. das "Vorabentscheidungsprotokoll", ABI. Nr. C 299 vom
09.10.1996, S. 1.

155 711 Rechtsschutz auch als insitutionelles Kontrollinstrument (exekutivische, justizielle,
parlamentarische Kontrolldimension: Lindner, (Fn. 126), S. 201f.; weiterhin zu
Rechtsschutz gegen Europol: Martinez Soria, (Fn. 146), S. 400; GleB, (Fn. 125), S. 748;
Frowein/Krisch, Der Rechtsschutz gegen Europol, JZ 1998, S. 589; Ostendorf, (Fn.
131), S. 3418; Wichter, Demokratische Steuerung und Kontrolle einer européischen
Polizei, ZRP 1996, S. 167; Weichert, Europol-Konvention und Datenschutz, DuD 1995,
S. 450; Harings, (Fn. 146), S. 115.

1% Siehe oben, Kapitel I2.1.3.

57 Vgl. GleB, (Fn. 125), S. 624; Lindner, (Fn. 126), S. 202.

158 Vgl. Knapp, Die Garantie des effektiven Rechtsschutzes durch den EuGH im "Raum
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts", DOV 2001, S. 16; vgl. GleB, (Fn. 125), S.
625.

59 Vgl. Lindner, (Fn. 126), S. 202.

10'vgl. Lindner, (Fn. 126), S. 202.



vorrangig eine einheitliche Rechtsanwendung und -auslegung

gewéihrleisten161.

2.1.5.2. Gemeinsame Kontrollinstanz

Im Zusammenhang mit der Auslegung des Europol-
Ubereinkommens ist auf die bei Europol ansissige Gemeinsame
Kontrollinstanz (GKI) hinzuweisen'®. Bei der GKI sind
Auskunfts-, Berichtigungs- und Loschungsanspriiche von Daten,
die bei Europol gespeichert sind, geltend zu machen. Dies sieht
Art. 24 Abs. 1 des EPK vor'®. Die GKI stellt einen
Beschwerdeausschuss dar, der fiir Individualbeschwerden nach
Art. 19 Abs. 7 und Art. 20 Abs. 4 des EPK zustindig ist'®.
Dennoch kann die GKI dem Anspruch einer unabhingigen
Kontrolle nicht geniigen. Sie ist durch Beratungsaufgaben in die

Verantwortungsstruktur Europols zu sehr miteinbezogen'®.

Fir die Gewihrung von Schadensersatzleistungen bleiben die

nationalen Gerichte zustéindig166.

Der Grundsatzbeschluss des
Rates der Europidischen Union vom 25. April 2002 sieht fiir
Schiden, die von Europol-Beamten im Rahmen von
Ermittlungshandlungen verursacht wurden, die Verantwortlichkeit

der Mitgliedstaaten vor. Der entstandene Schaden ist in dem

' Vgl. Art. 35 EUV Amsterdamer Fassung.

12 Die GIK kann trotz der ausdriicklich statuierten Weisungsfreiheit ihrer Mitglieder nicht
als gerichtsihnliches Organ bezeichnet werden, da sie zu sehr in Entscheidungsprozesse
bei Europol eingebunden ist: Ellermann, Vom Sammler zum Jiger - Europol auf dem
Weg zu einem "europdischen FBI"?, ZEuS 2002, S. 579.

' Vgl. Knapp, (Fn. 158), S. 16.

164 Vgl. Knapp, (Fn. 158), S. 16; vgl. GleB, Europol, NStZ 2001, S. 624.

165 vgl. Frowein/Krisch, (Fn. 155), S. 596.

166 vgl. Ellermann, (Fn. 146), S. 579 f.



Malle zu ersetzen, wie wenn eigene nationale Beamte gehandelt
hitten. In Deutschland stiinde dem Geschédigten folglich ein vor
dem Landgericht geltend zu machender Amtshaftungsanspruch
aus Art. 34 GG i.V.m. § 839 BGB zu!®".

Wegen seiner Problematik soll an dieser Stelle noch das

sogenannte Immunitits-Protokoll'®®

erwidhnt werden. Es gewéhrt
handelnden Europol-Beamten weitreichende Immunitéit und stellt
sie von der nationalen Gerichtsbarkeit frei'®. Wegen dieses
Immunititsvorbehalts'” bleibt der nationale Rechtsweg oftmals
verschlossen. Folglich kommt der EuGH als hohere Instanz auch

nicht zum Zuge'”".

2.1.5.3. Verfassungsentwurf

Die Rahmenbedingungen fiir eine justizielle Einbindung und
Kontrolle von Europol konnten durch den Verfassungsentwurf
des Konventes'" geschaffen werden. Mit dem Inkrafttreten der
europdischen Verfassung wiirde die EU-Grundrechtscharta
formlicher Bestandteil der Unionsverfassung und damit
Rechtskraftverbindlichkeit entfalten'””. Nach Art. 51 der Charta

sind die Organe und Einrichtungen der Union in ithrem gesamten

17 vgl. Ellermann, (Fn. 146), S. 579 f.

'8 Protokoll iiber die Vorrechte und Immunitiiten fiir Europol, die Mitglieder der Organe,
die stellvertretenden Direktoren und die Bediensteten von Europol vom 19.06.1997,
ABI. Nr. C 221 vom 19.07.1997.

' Art. 8 T a Immunitiits-Protokoll, (Fn. 154), S. 1. Zu den Ausnahmen vgl. Art. 32 und 9
Immunitéts-Protokoll.

70" Art. 41 Abs. 1, 3 Europol-Ubereinkommen (Fn. 132) i.V.m. dem Rechtsakt u.
Protokoll iiber die Vorrechte und Immunitéten fiir Europol und Europolbedienstete (Fn.
168).

' 'Vgl. Bubnoff, (Fn. 14), S. 194 f.

172 Vorliufig konsolidierte Fassung des Vertrages iiber eine Verfassung fiir Europa, CIG
86/04 vom 25. Juni 2004.

173 Art. I-7 Abs. 1 VerfE.



verfassungsmélBigen  Tatigkeitsbereich  an  die  Charta-
Gewihrleistungen  gebunden. Da  Europol nach dem
Verfassungsentwurf eine Einrichtung der Union im Sinne des Art.
51 der Charta darstellen soll, wiirde die Behorde also bei
Wahrnehmung seiner Kompetenzen unabhingig von der Art
seiner Titigkeit der Bindung an die Charta-Grundrechte
unterliegen'’.

Es stellt sich schlielich die Frage, wie VerstoBBe gegen die
Grundrechtscharta im Zuge von Ermittlungsmanahmen von
Europol gerichtlich geltend gemacht werden konnten. Nachdem
sich mit dem Inkrafttreten der Verfassung die Zustindigkeit des
Europdischen Gerichtshofs auf das gesamte Unionsrecht

o 1175
erstrecken wiirde

, ist an eine Zustidndigkeit des EuGH zu
denken. Er wiirde die Durchsetzung der in der Charta enthaltenen
Grundrechte, die zum rechtsverbindlichen Bestandteil der

176 Jedoch miisste der

Unionsverfassung avancieren, sicherstellen
EuGH zur Verteidigung der Unionsgrundrechte auf die
existierenden Verfahrensarten zuriickgreifen. Eine Klageart wie
die deutsche Verfassungsbeschwerde wire hierbei nicht

177
vorgesehen

. In Betracht kiime aber eine Nichtigkeitsklage. Sie
hitte lediglich den Nachteil, dass sie nur gegen solche
MaBnahmen der EU-Einrichtungen zuldssig wire, die darauf
gerichtet sind, eine Rechtswirkung zu erzeugen”g. Diese
Voraussetzung ist beispielsweise bei Observierungen oder

Abhormafnahmen, die zwar faktisch einen Grundrechtseingriff

174 GleB/Grote/Heine, Max-Planck-Institut, Justitielle Einbindung und Kontrolle von

Europol durch Eurojust, 2004, S. 33 f.
'75 Art. 1-28 Abs. 1 Verfassungsentwurf.
176 GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 35.
77 GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 36.
178 Art. II1-270 Abs. 1 S. 2 VerfE; GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 36.
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darstellen, aber gerade nicht auf die Herbeifiihrung einer
bestimmten Rechtsfolge gerichtet sind, nicht gegeben179. Wiirde
sich bei einem Grundrechtseingriff von Seiten Europols
herausstellen, dass eine Zustidndigkeit des EuGH nicht in Betracht
kidme, so wire ein mitgliedstaatliches Gericht dazu angehalten,
die beanstandete Mallnahme zu iiberpriifen. Dies ergibt sich aus
Art. 11-47 Abs. 1 des Verfassungsentwufs, wonach jede Person,
die in ihren durch das Unionsrecht garantierten Rechten oder
Freiheiten verletzt wurde, Anspruch auf Einlegung eines

wirksamen Rechtsbehelfs bei einem unabhingigen Gericht hat'®.

2.1.6. Ergebnis

Der Wegfall der Grenzen und die Globalisierung haben sich auf
die weltweite Kriminalititsentwicklung ausgewirkt. Es bedarf
einer gemeinsamen und grenziiberscheitenden Kooperation auf
europdischer Ebene. Mit der Errichtung von Europol als
Informationsstelle und Mittelpunkt eines schlagkriftigen
Netzwerkes zur Verhiitung und Bekdmpfung von gravierenden
Kriminalititsdelikten sollten auf polizeilicher Ebene friihzeitig

Akzente gesetzt werden'®'.

Europol stellt eine internationale Organisation im Rahmen der im
EUV formalisierten intergouvernementalen polizeilichen und

justiziellen Zusammenarbeit dar. Aufgaben und Ziele des Amtes

179 GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 36.
130 GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 37.
'8! vgl. Bubnoff, (Fn. 14), S. 190.
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ergeben sich aus dem Europol—Ubereinkommenl82. Nach Art. 2
Abs. 1 EPK soll Europol als Zielsetzung die Leistungsfihigkeit
der nationalen Behorden und die Zusammenarbeit mit den
Mitgliedstaaten im Hinblick auf die Verhiitung und die
Bekdmpfung von Terrorismus, illegalem Drogenhandel und
sonstiger Formen internationaler Kriminalitit haben. In Art. 3
EPK werden als Aufgaben die Datennutzung, Datenweitergabe,

Ermittlungshilfe und Datenherrschaft genannt'®.

Europol leidet an vielen Defiziten und kann deshalb in der
jetzigen Form nur als Ubergangslosung bestehen bleiben. Auch

4 ohne

wenn die Behdrde bislang nur eine Intelligence-Einheit'®
exekutive Befugnisse ist, bedarf es bereits einer politischen und
justiziellen Kontrolle. Eingriffe liegen nicht erst dann vor, wenn
spiirbare Handlungen wie beispielsweise Festnahmen seitens der
Polizei  erfolgen. In  Deutschland ist  seit dem
Volkszihlungsurteil'® allgemein anerkannt, dass Eingriffe in die
Personlichkeitsrechte auch durch Sammlung, Verarbeitung und
Weitergabe von Daten begangen werden'®. Nachdem zur
informationellen Tétigkeit von Europol nicht nur das Speichern
von Daten gehort - iiber die nationalen Polizeien werden auch

187

Ermittlungen eingeleitet ° - ist es nicht hinnehmbar, dass gegen

einen vermeintlichen Grundrechtseingriff ein Rechtsweg nicht

'S2 ABL. Nr. C 316 vom 27.11.1995, S. 2 ff.

'3 Ellermann, (Fn. 146), S. 563 f.

'8 Unter Intelligence ist die zentrale "intelligente" Auswertung von Informationen iiber
Straftaten, Straftiter und Indikatoren fiir organisierte Kriminalitit zu verstehen:
Ellermann, (Fn. 146), S. 564 f.

'8 BVerfGE 65, 1 ff.

'8¢ Vgl. Hayes/Busch, Europol und Eurojust, Biirgerrechte & Polizei/CILIP 69 (2/2001),
13 f., http://www.cilip.de/ausgabe/69/europol.htm (Zugriffsdatum 18.01.2003).

87 Analyse der mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen: GleB, Justizielle Einbindung und
Kontrolle des strafrechtlichen Ermittlungsverfahrens, DRiZ 2000, S. 367 ff.




offensteht'®. Das gilt umso mehr mit Blick darauf, dass Europol
personenbezogene Daten an einen Staat auBlerhalb der Union
tibermittelt und sich dadurch faktisch einer Kontrolle durch den
Betroffenen endgiiltig entziehen kann'*’.

Eine unmittelbare gerichtliche Kontrolle der MaBBnahmen von
Europol durch den EuGH existiert bislang nicht. Zwar konnen die
Gerichte der Mitgliedstaaten den EuGH bei Streitigkeiten iiber die
Auslegung des Europol-Ubereinkommens befassen. Jedoch wird
hierbei der Individualrechtsschutz nicht beriicksichtigt.

Auch eine parlamentarische Kontrolle von Europol ist nur
rudimentiar vorhanden. Art. 34 EPK sieht nur vor, dass ein
jahrlicher Bericht des Rates an das Europdische Parlament zu
tibermitteln ist. Der Umfang der Aufkldrungspflichten ist hierbei
nicht niher erliutert'”’. In einer Mitteilung der Kommission an
das Europidische Parlament und den Rat'' wird zu Recht eine
intensivierte parlamentarische Kontrolle auf europdischer Ebene
gefordert. Im Hinblick auf die demokratische Kontrolle von
Europol seien klarere und transparentere Regelungen notwendig.
Die Unterrichtung des Europidischen Parlaments miisse verbessert
werden, indem das Parlament von Europol denselben
Jahresbericht erhalte wie der Rat. Auch der GKI solle kiinftig
einen Bericht an das Parlament itibermitteln. SchlieBlich miisse

veranlasst werden, dass der Direktor von Europol vor dem

'88 yol. dazu BVerfGE 58, S. 41 ff. (Eurocontrol I); 59, S. 64 (Eurocontrol II); 73, S. 376

(Solange II).

"% Vgl Lisken, Europol - Ein Symptom des Verfassungswandels, DRiZ 1998, S. 78;
Weichert, Europol-Konvention und Datenschutz, DuD 1995, S. 453; ausf. zur
Problematik der Dateniibermittlung an Drittstaaten: Kalk, Europol - Aktueller Stand

und Ausblick, DuD 1999, S. 444.
1% Ellermann, (Fn. 146), S. 575.
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demokratische Kontrolle von Europol, KOM(2002) 95 vom 26.02.2002 , S. 13 ff.

Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament und den Rat, Die
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zustandigen Ausschuss des Europdischen Parlaments geladen
werden kann'®*,

Die hier beschriecbenen Mingel im Bereich der justiziellen
Strukturen machen schlieBlich auch eine kiinftige Anerkennung
von eigenen Ermittlungs- und Exekutivbefugnisse fiir Europol

unmoglich.

Abschlieffend ist zu erwidhnen, dass ebenfalls in den
Mitgliedstaaten Defizite vorzufinden sind. Die nationalen
Zentralstellen unterscheiden sich erheblich in Struktur, Aufgaben
und Kompetenzen; je nachdem, ob der Staat tendenziell
zentralistisch, foderativ oder dezentral strukturiert ist. Verstiarkt
wird diese Problematik noch durch die Existenz mehrerer
staatlicher Zentralstellen, die allesamt mit der
Verbrechensbekdmpfung betraut sind. Es ist bereits die Rede von

einem ,Flickenteppich nationaler Zentralstellen“'".

Infolge
dessen ist ein klare Zuordnungsmoglichkeit der nationalen
Kompetenzen schwer moglich und Zustiandigkeitskonflikte sind

unvermeidbar.

2.2. Eurojust

Ein weiterer bedeutsamer Schritt zu einem gemeinsamen
europdischen ,,Ermittlungs- und Strafverfolgungsraum® ist die

Einrichtung von Eurojust. Als Amt fiir bilaterale Direktkontakte

"2 Ellermann, (Fn. 146), S. 577.
5 Bruhn/Risch, Kriminalititsbekimpfung im zusammenwachsenden Europa,
Kriminalistik 2000, S. 4.
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ist Eurojust in gewisser Weise das justizielle Pendant zur

europdischen Polizeizentralstelle Europol.

2.2.1. Entstehungsgeschichte

Der Vertrag zur Griindung der Européischen
Wirtschaftsgemeinschaft vom 25. Mérz 1957 enthielt noch keine
Klauseln iiber eine justizielle Zusammenarbeit auf europiischer
Ebene. Der Grundstein einer juristischen Kooperation zwischen
den Mitgliedstaaten wurde im Rahmen der Europdischen
Politischen Zusammenarbeit (EZP) gelegt und fand seine
Verankerung in Art 30 der Einheitlichen Europdischen Akte vom
28. Februar 1986. Auf dieser Grundlage entstanden zwischen
1987 und 1991 eine Vielzahl von Ubereinkommen zur justiziellen
Zusammenarbeit'™*.  Auch wenn sich einst alle zwdlf
Mitgliedstaaten bei den Ausarbeitungen der Ubereinkommen
beteiligten, wurde keines dieser Lander Vertragspartner. Erst der
Vertrag von Maastricht'” lieB die justizielle Zusammenarbeit in
Strafsachen  zu  einem  offiziellen = Bestandteil  des
Institutionsgefiiges ~der  Europidischen ~ Union  werden'®.
Mittlerweile ist die justizielle Zusammenarbeit in Straf- und
Zivilsachen innerhalb der dritten Sdule im Titel IV des Vertrages
tiber die Europdische Union verankert. Die innerstaatliche

Umsetzung der vom Europidischen Rat ausgearbeiteten und von

194 Vgl. Schomburg, Eurojust neben Europol, Kriminalistik 2000, S. 13.

95 BGBI. I 1992, S. 1251 (Gesetz zum Vertrag vom 07.02.1992 iiber die Europiische
Union; BGBL. II 1993, S. 1947 (Bekanntmachung iiber das Inkrafttreten des Vertrages
tiber die Europidische Union).

19 Siehe Titel VI, Vertrag iiber die Europdische Union, ABI. Nr. C 191 vom 29.07.1992,
S. 1 ff.



allen 15 Mitgliedstaaten ratifizierten Ubereinkommen bleibt aber

auch weiterhin im Ermessen der Mitgliedstaaten'?’.

Mit dem Beschluss des Europdischen Rats von Tampere vom
15./16. Oktober 1999 erzielte man schlielich die Einigung, dass
strukturelle MaBnahmen auf Unionsebene ergriffen werden
sollten, um die Ermittlungs- und Strafverfolgungshandlungen der
Mitgliedstaaten  unter  uneingeschriankter =~ Wahrung  der
Grundrechte und -freiheiten optimal koordinieren zu konnen.
Daher beschloss der Rat insbesondere in Nummer 46 seiner
Schlussfolgerung'®®, eine Stelle (Eurojust) zu errichten, in der sich
Staatsanwilte, Richter oder Polizeibeamte auf gleicher Ebene

austauschen konnen'®’.

Aufbauend auf den Beschluss von Tampere ist mit dem Vertrag
von Nizza vom 26. Februar 2001 eine formliche Grundlage fiir
das Titigwerden von Eurojust im Unionsvertrag geschaffen
worden”™. Eine Bestimmung iiber den Status der neuen Behorde
wurde jedoch nicht erlassen. Die systematische und
grammatikalische Auslegung ergibt indessen, dass es sich bei
Eurojust wie auch bei Europol um ein Instrument der
intergouvernementalen Zusammenarbeit im Rahmen der "Dritten

S#ule" handelt™".

7' Vgl. Schomburg, (Fn. 194), S. 14 f.

198 ygl. Schomburg, (Fn. 194), S. 13; Schomburg, Auf dem Wege zu einem Europiischen
Rechtsraum!, DRiZ 2000, S. 341; Schomburg, Justitielle Zusammenarbeit im Bereich
des Strafrechts in Europa: Eurojust neben Europol, ZRP 1999, S. 237.

199 Vgl. Schomburg, Internationale Rechtshilfe in Strafsachen, NJW 2002, S. 1629.

*% GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 7.

21 vgl. GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 8.



Auf Grundlage von Art. 31 und 34 Abs. 2 lit. ¢) EU-Vertrag und
dem Ziel der effektiven Bekdmpfung der schweren Kriminalitit
erging schlieBlich der Beschluss des Rates iiber die Errichtung

222 Die neue Behorde wurde

von Eurojust vom 28. Februar 200
damit Einrichtung der Europdischen Union mit eigener

Rechtspersonlichkeit.

2.2.2. Aufgabenbereich

Bereits aus Art. 29 und 31 Abs. 2 EUV ergibt sich, dass Eurojust
fr ~eine  sachgerechte  Koordinierung der nationalen
Staatsanwaltschaften, einen entsprechenden
Informationsaustausch sowie fiir Rechtshilfe- und
Auslieferungsersuchen zustindig ist, ohne dabei jedoch iiber
eigene Ermittlungskompetenzen zu Verfugen203. Ein Schwerpunkt
der Aktivititen von Eurojust liegt im Bereich der strafrechtlichen
und polizeilichen Ermittlungen. In diesem Sinne weist Art. 5 und
6 Eurojust-Beschluss dem Amt die Aufgabe zu, sich mit
nationalen Staatsanwaltschaften der Mitgliedstaaten iiber laufende
Verfahren auszutauschen. Aus dem Wortlaut des Art. 31 Abs. 2
EUV lidsst sich schlieBen, dass sich Eurojust im Berich der
"einfachen" grenziiberschreitenden Kriminalitit auf eine
Koordinierungsfunktion im Verhiltnis zu den zustindigen
nationalen Strafverfolgungsbehorden beschrinken soll”™. Aus der

Formulierung des Art. 31 Abs. 2 lit. b EUV ist schlusszufolgern,

202 Beschluss des Rates (EG) vom 28.02.2002 iiber die Errichtung von Eurojust zur

Verstirkung der Bekdmpfung der schweren Kriminalitit, ABl. Nr. L 63 vom
06.03.2002, S. 1 ff.

203 ygl. Art. 3, 6 u. 7 Eurojust-Beschluss.

294 ygl. GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 11.



dass Eurojust bei schwerer grenziiberschreitender Kriminalitét
auch eigene Maflnahmen ergreifen kann. Dies gilt allerdings nur
fiir solche, die die Ermittlungshoheit der nationalen Behdrden

2
unangetastet lassen™”.

Neben seiner grenziiberschreitenden und gegebenenfalls
einzelstaatlichen Ermittlungsfunktion leistet das Amt auch
logistische Unterstiitzung. SchlieBlich sind auch Informationen
iiber Rechtssysteme der Partnerstaaten iiber das Amt abrufbar.
Auf diese Weise lassen sich unter anderem Sprachbarrieren

tiberwinden.

Der Zustindigkeitsbereich von Eurojust beschrinkt sich gem. Art.
4 des Eurojust-Beschlusses auf die Straftaten, die nach der jeweils
geltenden Fassung des Art. 2 EPK in die Zustidndigkeit von
Europol fallen und ferner auf folgende Kriminalititsformen:
Computerkriminalitdt; Betrug und Korruption sowie alle
Straftaten, die die finanziellen Interessen der Europiischen
Gemeinschaft beriihren; das Waschen von Ertrigen aus Straftaten;
die Umweltkriminalitit; Beteiligung an einer kriminellen
Vereinigung im Sinne der gemeinsamen MalBnahme vom 21.
Dezember 1998; sowie andere Straftaten, die im Zusammenhang
mit den soeben aufgezihlten Straftaten begangen worden sind.
Bei anderen Kriminalititsformen kann Eurojust auf Antrag einer
Behorde eines Mitgliedstaates deren  Ermittlungen und

StrafverfolgungsmaBnahmen unterstiitzen’.

295 GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 11 f.

296 Art. 7 lit. g Eurojust-Beschluss.

27 ygl. Liicke, Eurojust, das Projekt einer Europiischen Staatsanwaltschaft und Olaf, Der
Aktuelle Begriff, Nr. 20/02, Kurzinformation des Wissenschaftlichen Dienstes des



Bei Auslieferungs- und Rechtshilfeersuchen kann die Beteiligung
von Eurojust als Vermittlungsstelle eine beschleunigte
Durchfithrung  bewirken.  Hilfreich kann in  diesem
Zusammenhang auch eine enge Abstimmung mit dem

208

Europdischen Justiziellen Netz™ und die Nutzung von dessen

Dokumentationsdatenbank sein. Mit  Inkrafttreten des

29 vom 1. Januar 2004 - als

Europdischen Haftbefehls
unionseinheitliches Zugriffs- und Uberstellungsinstrument - wird
der Aufgabenbereich ,,Auslieferung® von Eurojust wesentlich

entlastet werden>'’.

2.2.3. Befugnisse

Eurojust  besitzt eigenstindige Befugnisse und ist eine
weisungsunabhingige justizielle Einrichtung der Europidischen
Union. Innerhalb seines Aufgabenbereiches ist das Amt zur
selbstandigen Sammlung, Auswertung und Weiterleitung
sensibler Daten befugt. Dariiber hinaus verfiigt Eurojust iiber
ermittlungsbezogene Initiativ- und Vorschlagrechte gegeniiber

den Mitgliedstaaten, vgl. Art. 6 und 7 Eurojust-Beschluss*''. Das

57

Deutschen Bundestages, S. 1, http://www.bundestag.de/aktuell (Zugriffsdatum
15.01.2003).

*% Gemeinsame MaBnahme (EG) vom 29.06.1998 zur Einrichtung eines Europiischen
Justitiellen Netzes, ABL. Nr. L 191 vom 07.07.1998, S. 4.

299 Rahmenbeschluss des Rates vom 13.06.2002 iiber den Europiischen Haftbefehl und
die Ubergabeverfahren zwischen den Mitgliedstaaten - Stellungnahmen bestimmter
Mitgliedstaaten zur Annahme des Rahmenbeschlusses, ABI. Nr. L 190 vom 18.07.2002,

1.

210 Vgl. Erwédgungsgriinde 1, 4, 11, Art. 1 ff des Rahmenbeschlusses, (Fn. 209); Bubnoff,
(Fn. 14), S. 205 ff.

21 7ur Datenverarbeitung, Speicherung, Datensicherheit und Haftungsfragen vgl. Art. 14
ff. Eurojust-Beschluss, (Fn. 202); zu den insitutionellen Besonderheiten vgl. Schulte-



Amt kann interinstitutionelle = Abkommen mit anderen
Unionseinrichtungen treffen und mit Einvernehmen des Rates
Ubereinkommen mit Drittstaaten schlieBen, die
KooperationsmaB3nahmen, Datenaustausch sowie die Entsendung
von Verbindungsrichtern beinhalten. SchlieBlich ist Eurojust
passiv legitimiert, wenn es um eine eventuelle Schadenshaftung

fiir unzulissige oder fehlerhafte Datenverarbeitung geht'2.

2.2.4. Verhdltnis zu den Mitgliedstaaten

Eurojust setzt sich aus jeweils einem Vertreter der Mitgliedstaaten
zusammen, der die Eigenschaft eines Staatsanwaltes, Richters
oder Polizeibeamten mit gleichwertigen Befugnissen mit sich
bringen muss, Art. 2 Abs. 1 Eurojust-Beschluss. Der Status der
nationalen Mitglieder bestimmt sich gem. Art. 9 Abs. 1 Eurojust-
Beschluss nach einzelstaatlichem Recht. Auch richtet sich Art und
Tragweite der justiziellen Befugnisse nach den Mitgliedstaaten,
die fiir die Ubertragung der Rechte in ihrem Hoheitsgebiet an die
nationalen Mitglieder verantwortlich sind, Art. 9 Abs. 3 Eurojust-

Beschluss.

Nach Art. 10 Eurojust-Beschluss bilden die nationalen Mitglieder
in ithrer Gesamtheit das Kollegium, das fiir die Organisation und
Funktionsweise der Behorde zustidndig ist. Die Befugnisse von

Eurojust werden von den nationalen Mitgliedern oder dem

Nover/Mahnken, Tagung iiber Eurojust am 26.03.2001 in der Europiischen
Rechtsakademie zu Trier, StV 2001, S. 541.
212 Vgl. Bubnoff, Institutionelle Kriminalitdtsbekdmpfung in der EU, ZEuS 2002, S. 208.



Kollegium als Ganzes ausgeiibt213. Kooperationspartner des
Amtes sind nationale Behorden in den Mitgliedstaaten. Gem. Art.
9 Abs. 2 Eurojust-Beschluss ist primidre Aufgabe der nationalen
Mitglieder der Informationsaustausch ~ zwischen  ihrem
Heimatstaat und dem Amt. Nach Art. 9 Abs. 4 und 5 Eurojust-
Beschluss besitzen nur die nationalen Mitglieder Zugang zu den
im jeweiligen nationalen Strafregister enthaltenen Informationen
und stehen im direkten Kontakt zu den zustdndigen Behorden
thres Mitgliedstaats. Schlielich sind es auch nur die nationalen
Mitglieder, die iiber justizielle Befugnisse auf dem Hoheitsgebiet
des Mitgliedstaates verfiigen, von dem sie entsandt wurden, Art. 9

Abs. 3 Eurojust-Beschluss.

Die Befugnisse der nationalen Mitglieder entsprechen in etwa
denen des Kollegiums. Beide Organe konnen bei der zustdndigen
nationalen Behorde erbeten, Strafermittlungen aufzunehmen, die
Durchfiihrung von Ermittlungen einem anderen Mitgliedstaat zu
iberlassen sowie ein gemeinsames Ermittlungsteam einzusetzen
oder erforderliche Informationen zu iibermitteln. Wird das
Kollegium diesbeziiglich tétig, so benotigt es nach Art. 10 Abs. 3
Eurojust-Beschluss einen mit Zweidrittelmehrheit gefassten
Beschluss. Ob und in welchem Umfang die nationale Behorde
schlieBlich handelt, steht in ihrem Ermessen. Lehnt sie ein
Ersuchen des Kollegiums ab, so muss sie jedoch Eurojust von
threr Entscheidung formlich unterrichten und eine Begriindung

beifii genm.

213 GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 15.
214 ygl. GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 16.
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2.2.5. Rechtsstaatlichkeit

Im Unterschied zu Europol wurde die Behorde Eurojust nicht
durch ein Ubereinkommen zwischen den EU-Mitgliedstaaten
nach Art. 34 Abs. 2 lit. d EUV geschaffen, sondern erhielt ihre
Existenz durch einen einstimmigen Beschluss des Rates gemil3
Art. 34 Abs. 2 lit. ¢ EUV. Die unterschiedliche Rechtsgrundlage
hat allerdings keinen unmittelbaren Einfluss auf den Status der
Institution,  sondern  wirkt sich  lediglich auf das
Modifikationsverfahren von Status und Kompetenz aus’".
Eurojust, welches im Errichtungsbeschluss als Einrichtung der

® mit eigener Rechtspers('jnlichkeit217 bezeichnet wird,

Union®'
finanziert sich aus dem Haushalt der Europiischen Union*'®.
Dieser Umstand fithrt zu einer erhohten Kontrolle der
Gemeinschaftsorgane iiber die Téatigkeiten von Eurojust. Der
jahrliche Zuschuss zum Haushalt wird auf Vorschlag der
Kommission von Parlament und Rat im Verfahren nach Art. 272
EGYV erteilt. Es ist auch das Parlament, welches Eurojust von der
Durchfithrung seines Haushaltsplans entlastet®'’. Zudem fiihrt
Art. 11 Eurojust-Beschluss dazu, dass die Behorde in den
institutionellen Gesamtzusammenhang der Union eingebettet

wird. Die Bestimmung erlaubt es der Kommission, sich in vollem

Umfang an den Arbeiten von Eurojust zu beteiligen. Eurojust

>'> GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 8.
*!® Erwiigung 4 der Priambel des Eurojust-Beschlusses, (Fn. 202).
217 Art. 1 Eurojust-Beschluss.

28 Erwigung 4 der Priambel des Eurojust-Beschlusses.
219 Art. 35 Abs. 3, 4, Art. 36 Abs. 2 Eurojust-Beschluss.
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kann die Kommission wiederum um wissenschaftliche
Unterstiitzungsarbeit ersuchen™.

Es ist daher festzustellen, dass neben dem Rat auch die
Kommission und das Parlament eine gewisse Kontrollfunktion
gegeniiber Eurojust ausiiben und damit eine entsprechende
Einflussmoglichkeit auf die Tatigkeit der Behorde gewihrleistet
wird. Erwihnenswert ist noch, dass die nationalen Mitglieder*'
von Eurojust der Gerichtsbarkeit der Entsendestaaten unterworfen
sind**.

Von Bedeutung ist des weiteren die Garantie eines effektiven
Datenschutzes innerhalb von Eurojust. Aufgrund dessen wird eine
Datenschutzkontrolle ~ von  einem  externen  justiziellen
Kontrollorgan®* durchgefiihrt. Dieses besteht aus unabhingigen

Richtern der Mitgliedstaaten und iiberpriift die Zuldssigkeit von

Verarbeitung, Zugang und Weitergabe personenbezogener Daten.

2.2.6. Justizielle Kontrolle von Europol

Der Errichtungsbeschluss des Rates zu Eurojust™* lisst fiir eine
Kontrollfunktion der Behorde iiber Europol keinen Raum.
Vielmehr sind die Bestimmungen so gefasst, dass die
wechselseitige Beziehung auf dem Prinzip der Arbeitsteilung und
Komplementaritit beruht. Eurojust besitzt bislang kein Weisungs-
, Aufsichts- und Priifungsrecht gegeniiber von Europol. Dies wire

aber notwendige Voraussetzung, um die Wahrnehmung von

220 GleB/Grote/Heine, (Fn. 174), S. 9.

221
besonderer Geheimhaltungspflichten.

22 Vgl. Bubnoff, (Fn. 14), S. 212.

23 Vgl. Art. 23 i.V.m. Art. 14-22 Eurojust-Beschluss, (Fn. 202).

Z.B. strafrechtliche Haftung wegen Verletzung des Dienstgeheimnisses oder
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225 Gleiches ist

Kontrollbefugnissen wirksam ausiiben zu konnen
im Bereich der operativen Titigkeiten von Europol festzustellen.
Fiir eine Aufsichts- und Kontrollfunktion fehlt es an einer
tragfdhigen  Rechtsgrundlage. Die  Kompetenzen beider
Einrichtungen sind gleichwertig angelegt. Dies ist unter anderem
daran zu erkennen, dass sie gleichermallen und voneinander
unabhingig um die Einleitung strafrechtlicher Ermittlungen bei
den Behorden der Mitgliedstaaten ersuchen kénnen®.

Eurojust kann also in seiner momentanen Gestalt keine

Kontrollfunktion gegeniiber Europol ausiiben.

Eurojust  soll  kiinftig nach den  Vorstellungen des
Verfassungskonvents zu keiner eigenstdndigen
Ermittlungsbehorde umgestaltet werden. Dies geht u.a. aus Art.
IlI-174 Abs. 1 VerfE hervor, der besagt, dass Eurojust die
Koordinierung und Zusammenarbeit zwischen den nationalen
Behorden unterstiitzen und verstidrken soll und sich dabei auf die
von den nationalen Behorden und von Europol durchgefiihrten
Operationen sowie gelieferten Informationen zu stiitzen hat. Zu
diesem Zweck soll Eurojust gem. Art. III-174 Abs. 1lit. a VerfE
die Einleitung und Koordinierung strafrechtlicher Ermittlungen
insbesondere beim finanziellen Interessensschutz veranlassen
diirfen, die schlieBflich von den nationalen Behorden

durchzufiihren sind.
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Der Wortlaut dieser Bestimmungen macht deutlich, dass Eurojust
tiber die bisherige Funktion als Koordinierungsstelle fiir die von
den Mitgliedstaaten initiierten grenziiberschreitenden
Ermittlungen keine weiteren Kompetenzen erhalten soll. Dies
wird des weiteren durch Art. III-174 Abs. 3 VerfE verdeutlicht.
Danach soll bei der Durchfiihrung grenziiberschreitender
Ermittlungen die Vornahme formlicher Prozesshandlungen den
zustdndigen nationalen Beamten vorbehalten bleiben. Etwas
anderes soll nur gelten, wenn ein Einzelstaat einem nationalen
Mitglied von Eurojust in seinem Hoheitsgebiet diese Befugnisse
verliechen hat. Dann kann es die in der Bestimmung
angesprochenen formlichen Rechtsakte selbst vornehmen.
Eurojust als Kollegium sind formliche prozessleitende
Handlungen hingegen ginzlich vorenthalten.

Dem Verfassungstext zufolge soll Eurojust als Behorde ohne
eigene Sachleitungsbefugnis also auch in Zukunft keine

Kontrollfunktionen iibernehmen.

2.2.7. Ergebnis

Die Etablierung von Eurojust als permanente justizielle
Kooperationsbehorde stellt einen bedeutsamen Schritt auf dem
Weg zu einem europidischen Rechtsraum dar. Eurojust hat den
Auftrag, die grenziiberschreitende Zusammenarbeit der
Strafjustizbehdrden der EU-Mitgliedstaaten zu fordern und zu
koordinieren. In diesem Sinne ist die Behorde dafiir
verantwortlich, dass strafrechtliche Ermittlungen aufeinander

abgestimmt werden. Auch leistet Eurojust logistische
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Unterstiitzung und vermittelt Rechtsauskiinfte liber das jeweils
einschligige Recht.

Das Amt stellt ein wichtiges Netzwerk zur grenziiberschreitenden
Kriminalititsbekdmpfung dar, indem es als leicht zugéngliche,
zentrale und tagesaktuelle Dokumentationsstelle fiir alle
Mitgliedstaaten erreichbar ist.

Uber eigene Ermittlungszustindigkeiten verfiigt Eurojust nicht.
Auch kann das Amt in seiner gegenwirtigen Gestalt keine
Kontrollfunktion ausiiben. Hierzu fehlen die notwendigen
Rechtsgrundlagen. Diese bisherige Rechtsentwicklung fiihrt der
Verfassungskonvent mit Art. III-174 fort.

3. Schlussbetrachtung

Zur Bekdmpfung organisierter Kriminalitiit ist ein Minimum an
einheitlichen Regelungen zu befiirworten. Vielen Mitgliedstaaten
fehlt bisher die erforderliche Kompetenz bzw. Rechtsgrundlage,
um staateniibergreifende Verbrechen effektiv ahnden zu konnen.
Ein harmonisiertes materielles Strafrecht wire dagegen schon zu
weitgehend. Nationale und regionale Besonderheiten differieren
zu stark, um hier erfolgreich titig zu werden. Vielmehr erscheint
eine partielle Harmonisierung ausreichend. Dabei wiirden nur die
Bereiche angetastet, die wegen ihrer Bedeutung oder Komplexitit

notwendigerweise einheitlich gelost werden miissen.

Aber nicht nur das divergierende nationale Recht sowie die
konkurrierenden europdischen Konventionen erschweren den

Weg zu einer erfolgreichen Kohidrenz und zugleich Effizienz.
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Auch die bestehenden Instrumente zur Verbrechensbekdmpfung
weisen zu groffe Schwichen auf, um der Bedrohung durch
grenziiberschreitende Kriminalitit zu begegnen. Olaf kann
vermeintliche Betrugsfille mangels Anklagebefugnis nicht vor
Gericht bringen; iiberhaupt ist fraglich, ob dieses Amt fiir solche
Fille die richtige Einrichtung darstellen wiirde. Europol
wiederum besitzt noch keine Exekutivbefugnisse. Dariiber hinaus
gibt es keine klaren Regelungen iiber die polizeiliche Kooperation
bei grenziiberschreitenden Verfahren. FEine demokratische
Kontrolle von Europol ist fast nicht vorhanden, und grundlegende
Prinzipien wie Gewaltenteilung und Subsidiaritit sind nicht
geniigend gesichert. Auch die Befugnisse von Eurojust sind
unzureichend. Als bloBe ,,Clearingstelle ohne wirkliche
Kontrollfunktion gegeniiber den anderen Einrichtungen ist das
Amt von beschrinkter Funktionalitdt. SchlieBlich ldsst sein
begrenzter Wirkungskreis auf ausschlieBlich schwere organisierte
Kriminalitit Zweifel an seiner Effektivitiat aufkommen.

Es ist daher offensichtlich, dass die zur Verfiigung stehenden EU-
Instrumente zur Verbrechensbekdmpfung der steigenden
grenziiberschreitenden  Kriminalitdt, vor allem vor dem
Hintergrund der neulichen EU-Osterweiterung, nicht gewachsen

sind.
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II. Wege zur Behebung der Unzuldnglichkeiten

1. Modifizierung der bestehenden Ermittlungssysteme

Bevor auf europdischer Ebene tiefgreifende
Strukturverdnderungen in Betracht gezogen werden, um
Unzulédnglichkeiten zu beheben, sollte erwogen werden, die schon
bestehenden Instrumente umzustrukturieren. Hierbei wiirde es
sich um einen moderateren und damit vorzugswiirdigeren
Losungsweg handeln.

Die Schaffung neuer Einrichtungen darf nur eine ultima ratio sein.
Ein Nebeneinander von zahlreichen Behorden (mit verwandter
Zielrichtung) macht eine klare Aufgabenverteilung schwierig,
Kompetenzkonflikte  sind meist  vorprogrammiert.  Der
Aufgabenbereich des einen Akteurs grenzt oft nahezu an den des
anderen an. Dariiber hinaus sieht sich Briissel ohnehin immer
ofter dem Vorwurf ausgesetzt, nationale Kompetenzen Schritt fiir
Schritt an sich ziehen zu wollen. Die Errichtung neuer Behorden
gibe diesem Anschein weiteren Nidhrboden. Abgesehen davon
stechen die EU-Organisationen und Einrichtungen oftmals aus
Griinden der  Existenzbestitigung in einem internen
Konkurrenzverhiltnis. Gro3e Reibungsverluste durch mangelnde
Kooperation sind die Folge. SchlieBlich verursacht die Schaffung
neuer FEinrichtungen hohe Kosten, die beim europdischen
Steuerzahler - oft zurecht- auf Unverstindnis stoen. Das
folgende Kapitel soll untersuchen, ob bzw. inwieweit durch
Modifizierung der bestehenden  Strukturen auf neue

Handlungsinstrumente verzichtet werden kann.
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1.1. Stidrkung des rechtlichen Rahmens von Olaf
1.1.1. Anerkennung von Ermittlungsergebnissen in den Mitgliedstaaten

Die Nutzung von gemeinschaftlichen Ermittlungsergebnissen
konnte entscheidend zu einer hoheren Effizienz bei der
Strafverfolgung beitragen. Eine Aufwertung des
Ermittlungspotenzials von Olaf wire hierbei tiberlegenswert. Dies
wire durch eine einheitliche Regelung der Verwertbarkeit des von
Olaf an die Mitgliedstaaten {ibermittelten Beweismaterials
moglich.

Das Amt schafft bereits entsprechende Grundlagen fiir die
Einleitung von nationalen Strafverfahren indem es Ermittlungen
abschlieBt und dariiber einen Bericht erstellt. Nachdem die
Mitgliedstaaten die Ergebnisse iiberpriift haben, entscheiden sie
nach eigenem Ermessen, ob eine Aufnahme von strafrechtlichen
Ermittlungen begriindet erscheint. Problematisch ist dabei, dass
die von Olaf gewonnenen Erkenntnisse und darauf aufbauenden
Beweisketten, die vorwiegend einer administrativen Grundlage
entspringen, nach den mitgliedstaatlichen Verfahrensordnungen
unterschiedlich bewertet werden®’.

Verordnung 1073/99°%® ein Passus, der die Beweiserheblichkeit

Es existiert zwar in der

der Olaf-Ermittlungen bei einzelstaatlichen Verwaltungs- und
Gerichtsverfahren grundsitzlich anerkennt. Diese Bestimmung
enthilt aber Unklarheiten dariiber, wie Ermittlungsergebnisse von

Olaf konkret mit den nationalen Regeln iiber die strafrechtliche

27 ygl. Griinbuch der Kommission zum finanziellen Interessensschutz der EG vom

11.12.2001, KOM (2001) 715, S. 18.

28 Verordnung (EG) Nr. 1073/99, Art. 9 Abs. 2 (Abschlussberichte als “zuldssige
Beweismittel in den Verwaltungs-oder Gerichtsverfahren der Mitgliedstaaten, in denen
sich ihre Verwendung als erforderlich erweist.”).



Beweisverwertung zu vereinbaren sind. Es ist daher erforderlich,
die Verwendung von Ermittlungsergebnissen einheitlich zu
regeln, um deren Zulassung in den Mitgliedstaaten abzusichern.
Um grundlegende strafverfahrensrechtliche Voraussetzungen zu
gewihrleisten - wie die Erhebung von Beweisen oder die
Wahrung von Anhorungs- und Verteidigungsrechten - miissen
gemeinschaftsrechtliche Standards festgeschrieben werden. Diese
konnten im Rahmen eines europdischen Befragungs-,
Vernehmungs- und  Beweissicherungsprotokolls  Geltung

22
erlangen .

1.1.2. Sanktionen bei unterlassener Meldung von Betrugsfdllen

Aus einem Sonderbericht des Rechnungshofes iiber die
Finanzkontrolle der Strukturfonds geht hervor, dass es eine
Vielzahl von Betrugsfillen gibt, die von den Mitgliedstaaten nicht
gemeldet werden. Die Verordnung 1073/99 schreibt zwar vor,
dass alle UnregelmiBigkeiten mitzuteilen sind, die Gegenstand
einer ersten amtlichen oder gerichtlichen Feststellung waren.
Dennoch wurde nach Angaben des Rechnungshofes von einigen
Mitgliedstaaten eine ,,bedeutsame Anzahl mutmaBlicher
Betrugsfille”, zu denen Ermittlungen liefen, Olaf schlichtweg
vorenthalten®". Insgesamt spricht Bésch™, erster
stellvertretender Vorsitzender des Haushaltskontrollausschusses

im Europdischen Parlament, von einem "Desaster, wenn der

22 Vgl. hierzu Bubnoff, (Fn. 14), S. 200 ff.

20 Rede von Bosch, Tagung der obersten Rechnungspriifungsbehdrden —der
Beitrittskandidaten und des Europidischen Rechnungshofes, 12.-14.12.2002, S. 6,
http://www.eca.eu.int/ DE/DISCOURS/bucharest bosch 121202.htm  (Zugriffsdatum
02.05.2003).
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Rechnungshof zu dem Ergebnis kommt, dass auch mehr als sechs
Jahre nach Inkrafttreten der Verordnung, die von den Behorden
der Mitgliedstaaten an Olaf iibermittelten Daten in vielen Féllen
unvollstindig, unzuverldssig, irrefithrend, veraltet und daher von

geringem Nutzen waren®.

Wie man die Mitgliedstaaten zu intensiverer Zusammenarbeit
bewegen konnte bleibt aber fraglich. Nachdem bereits eine
entsprechende Meldepflicht der Mitgliedstaaten fiir auftretende
UnregelmiBigkeiten besteht, konnten im Versdumnisfall gewisse
Sanktionen - die Offentlich wiirden - gegen das Land, das seiner
Meldepflicht nicht nachkommt, verhingt werden. Grundsitzlich
wiirde die Androhung derartiger Konsequenzen bei unterlassener
Meldung sicherlich Wirkung bei den Mitgliedstaaten entfalten.
Kein Land mochte 6ffentlich fiir die mangelnde Aufdeckung von

Betrugsfillen verantwortlich gemacht werden.

Ein Umstand kommt allerdings erschwerend hinzu. Es fehlt ein
System zur Weiterverfolgung der von den Mitgliedstaaten
gemeldeten UnregelméBigkeiten. Infolge dessen unterbleibt oder
verzogert sich die Analyse und Bearbeitung der gemeldeten Fille
erheblich™. Diesen Mifstand stellt auch der Ausschuss fiir
Haushaltskontrolle** fest, indem er Kkritisiert, dass es nach wie
vor nicht gelungen sei, ein einheitliches System fiir die
Ubermittlung von Daten, UnregelmiBigkeiten und Betrugsfille

aus den Mitgliedstaaten einzurichten.

231 Bosch, (Fn. 230), S. 6.

22 ygl. Bosch, (Fn. 230), S. 7.

233 Bericht des Européischen Parlaments, Ausschuss fiir Haushaltskontrolle, 21.02.03, A5-
0055/2003, S. 25.



Sollten sich also die Mitgliedstaaten zu einer Sanktion wegen
Verletzung der Meldepflicht entschlieBen - was ohnehin
unwahrscheinlich erscheint -, wiirde sich dies als nicht
ausreichend erweisen. Es miisste zusitzlich das System der
Datenerfassung und Datenausarbeitung der gemeldeten Fille
optimiert werden. Nur dann wire es mdoglich, nationale

Fortschritte bei der Betrugsbekdampfung zu erzielen.

Letztlich konnten aber auch diese MaBnahmen das oben
geschilderte Defizit>** von Olaf nicht beheben. Nach wie vor lage
es 1im Ermessen der Mitgliedstaaten, mit Hilfe der
Untersuchungsergebnisse von Olaf Anklage zu erheben. Eine
wirklich spiirbare Behebung des Effektivititsdefizites wiirde

daher nicht erfolgen.

1.1.3. Ergebnis

Eine Stdarkung des rechtlichen Rahmens von Olaf ist nicht nur
wiinschenswert, sondern auch notwendig. Die Tatsache, dass
einige EU-Mitgliedstaaten eine Zusammenarbeit mit Olaf fiir
nicht erforderlich halten, widerspricht dem Zweck dieser
Einrichtung. Etwaige Ermittlungserfolge von Olaf werden auf
diese Weise ignoriert und obsolet. Verstirkt wird dieses
unbefriedigende Ergebnis durch den Umstand, dass es an einer
einheitlichen Regelung fiir die strafrechtsbezogene Einbindung

von Untersuchungsergebnissen mangelt. In Folge dessen

234§.0. Punkt L.1.
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unterliegen die von Olaf gewonnenen Erkenntnisse und darauf
aufbauenden  Beweisketten nach den  einzelstaatlichen
Verfahrensordnungen einer unterschiedlichen Bewertung. Um
dieses Defizit auszugleichen, wire ein europdisches Befragungs-,
Vernehmungs- und Beweissicherungsprotokoll zweckmiBig.
Damit wiirde zugleich ein einheitliches Regelwerk fiir die
gegenseitige Anerkennung und Zulassung von Beweismitteln

geschaffen™.

SchlieBlich ist es hochst problematisch, dass die Mitgliedstaaten
eine Vielzahl von Betrugsfillen nicht melden, obwohl sie dazu
angehalten sind. Uberlegenswert wire deshalb die Einfiihrung
eines entsprechenden Sanktionsmechanismus bei nachweislich
unterlassener Mitteilungm.

Es ist jedoch anzumerken, dass selbst bei rechtstreuem Verhalten
der Mitgliedstaaten die grundlegenden Defizite von Olaf nicht zu
beheben wiren. Dies wire nur zu erreichen, wenn Olaf eine

Anklagebefugnis hinzugewinnen wiirde.

1.2. Ausweitung der Befugnisse von Europol

Obwohl Europol zur Strafverfolgung geschaffen wurde, betrifft
sein Titigkeitsfeld lediglich den priventiven Bereich®’. Die in

diesem Zusammenhang gefiihrten europapolitischen Diskussionen

% 7Zu dem Prinzip der gegenseitigen Anerkennung der Beweise, Griinbuch, (Fn. 227), S.
18, 64 f.; Schlussfolgerungen von Tampere, Nr. 36,
http://ue.eu.int/de/Info/eurocouncil/index.htm (Zugriffsdatum 03.01.2003).

2 Siehe oben: II. 1.1.2.

7 Vgl. GleB3/Grote/Heine, (Fn. 225), S 5; vgl. Lindner, Europol: Baustein europiischen
Polizeirechts - Ein Uberblick iiber die rechtlichen Grundlagen und Grundstrukturen,




tiber Grundsatzprobleme und praktische Defizite stellen den
momentanen Status Quo von Europol zunehmend in Frage.
Schleppende und komplexe Strafverfolgung behindert die
Verfahrenssicherheit, die fiir eine erfolgreiche Strafverfolgung
unentbehrlich ist. Gegner einer Ausweitung der Befugnisse von
Europol fithren an, dass sie einen weiteren Eingriff in die
nationale  Souverdnitit nicht dulden  wiirden™®.  Die
Polizeibehdrden der Mitgliedstaaten miissten weiterhin die
dominierenden Akteure der Kriminalitdtsbekdmpfung bleiben.

Es ist jedoch zu erwarten, dass ein Umdenken stattfinden wird,
sobald die ohnehin schon steigende organisierte Kriminalitit
durch die EU-Osterweiterung ihren ersten Hohepunkt erreichen

wird.

1.2.1. Gemeinsame Ermittlungsgruppen

Die Idee der Schaffung eines Raumes der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts wurde beim Gipfel der Staats- und
Regierungschefs 1997 in Amsterdam beschlossen und erhielt

beim Gipfeltreffen in Tampere neuen Schwung.

Der Titel IV des EUV ist durch den Beschluss von Amsterdam
neu gefasst worden. Dies hat fiir die Kriminalititsbekdampfung in

der EU und fiir Europol im Speziellen zu einigen Verdnderungen
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BayVBI. 2001, S. 195; vgl. Bull, Das Europiische Polizeiamt - undemokratisch und
rechtsstaatswidrig?, DRiZ 1998, S. 32 f.

28 Sjehe Anderungsantrige zum Konventsentwurf iiber Europol: Kirkhope, Member of
the European Parliament (MEP), suggestion for amendment part I Article 22 (new
article III-172); Farnleitner, MEP, suggestion for amendment part two Article 22 (new
article III-172); vgl. Begriindung Wuermeling, Altmaier, propsition d'amendment a
l'article III-172.



gefiihrt239. Nach dem Willen der Regierungschefs soll Europol
operationelle Funktionen bekommen, indem die Behorde
Ermittlungen der Mitgliedstaaten anregt und diese Ermittlungen
durch Beteiligung eigener FEuropol-Experten und Technik
unterstiitzt. Dariiber hinaus soll die europdische Polizeibehorde
gemeinsame Ermittlungskommissionen (Task Forces) der
Mitgliedstaaten beherbergen und unterstiitzen. Art. 30 EUV**
spricht von ,operativer Zusammenarbeit® bzw. ,operativen
Aktionen gemeinsamer Teams mit Vertretern von Europol®.
Europol-Beamte sollen hiermit die Moglichkeit erhalten, sich an
grenziiberschreitenden strafrechtlichen Untersuchungshandlungen
aktiv zu beteiligen®*'. Ziel ist es, einen raschen Informationsfluss
zwischen den beteiligten Staaten und die Verwertung der von der
Ermittlungsgruppe gewonnenen Erkenntnisse zu gewdhrleisten.
Auch soll die Bildung dieser Gruppen zu einem koordinierten und
abgestimmten Vorgehen bei der Ermittlung und Aufdeckung von
Straftaten fithren®**. Fraglich ist nur, was unter dem Begriff der
,Loperativen Zusammenarbeit” bzw. ,operative Aktionen“ zu
verstehen ist. Feststeht, dass keine echten Befugniserweiterungen
gemeint sind, sondern die Begrifflichkeit lediglich Ausdruck
eines kriminalpolitischen Konzeptes zur Bekdmpfung der
organisierten Kriminalitdt ist. Europol soll weiterhin nur

unterstiitzend titig werden und keine Exekutivbefugnisse

239 Storbeck, Die Zusammenarbeit der Strafverfolgungsbehorden in Europa, DRiZ 2000,
S. 487; vgl. GleB/Grote/Heine, Justitielle Einbindung und Kontrolle von Europol,
Rechtsvergleichendes Gutachten, Max-Planck-Institut, Europol-AbschluBbericht 2001,
S. 2.

240 Art. 30 Abs. 1 lit. a) bzw. 2 lit. a) EUV.

**! Vol. Erwigung 7, Rahmenbeschluss des Rates vom 13. Juni 2002 iiber gemeinsame
Ermittlungsgruppen, ABI. Nr. L 162 vom 20.06.2002, S. 1.

22 Art. 1 it b, Rahmenbeschluss des Rates vom 13. Juni 2002 iiber gemeinsame
Ermittlungsgruppen, ABI. Nr. L 162 vom 20.06.2002, 1.



erhalten®”. In diese Richtung geht auch der vom 13. Juni 2002
gefasste Rahmenbeschluss®** des Rates iiber gemeinsame
Ermittlungsgruppen. Dieser stiitzt sich auf Art. 34 Abs. 2 lit. b
EUV und setzt die Vorstellungen des Europdischen Rats von
Tampere zur Einrichtung von gemeinsamen Ermittlungsteams
um. Danach fithrt die Gruppe ihren FEinsatz gemifl den
Rechtsvorschriften des von der Straftat betroffenen Mitgliedstaats
durch*®*. Sie wird von einem Vertreter der zustindigen Behorde
des Einsatzstaates geleitet, der im Rahmen der ihm nach
innerstaatlichem Recht zustehenden Befugnisse handelt**.
Europol-Bedienstete konnen demzufolge nach Maligabe der
nationalen Rechtsvorschriften an allen Tatigkeiten der
Ermittlungsgruppe mitwirken und mit den anderen Mitgliedern

- 247
der Gruppe Informationen austauschen™".

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob ein
ausreichender rechtlicher Rahmen fiir die Teilnahme Europols an
grenziiberschreitenden ErmittlungsmaBnahmen existiert. Der
Rechtsakt zur Erstellung eines Protokolls zur Anderung des
Europol-Ubereinkommens vom 28. November 2002** schlieBt
ausdriicklich die Beteiligung von Europol an der Ergreifung von

Zwangsmafnahmen im Rahmen von gemeinsamen

43 Vgl. Aschmann, Europol aus Sicht der deutschen Lénder, Schriften zum Staats- und

Volkerrecht 2000, S. 208; vgl. Ellermann, (Fn. 146), S. 569 f.

2# Rahmenbeschluss des Rates iiber gemeinsame Ermittlungsgruppen, (Fn. 242).

** Erwigung 10 des Rahmenbeschlusses iiber gemeinsame Ermittlungsgruppen, (Fn.
242).

% Art. 1 Abs. 3 lit. a Rahmenbeschluss iiber gemeinsame Ermittlungen, (Fn. 242).

7 Art, 5, 6, 9 Rahmenbeschluss iiber gemeinsame Ermittlungen, (Fn. 242).

248 Rechtsakt des Rates vom 28.11.2002 zur Erstellung eines Protokolls zur Anderung des
Ubereinkommens iiber die Errichtung eines Europiischen Polizeiamtes (Europol-
Ubereinkommen), und des Protokolls iiber die Vorrechte und Immunititen fiir Europol,
die Mitglieder der Organe, die stellvertretenden Direktoren und die Bediensteten von
Europol, ABI. Nr. C 312 vom 16.12.2002, 1.
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Ermittlungsteams aus™®.

Inwiefern diese Beschrinkung dazu
beitragt, dass von einer hinreichenden Rechtsgrundlage
auszugehen ist, hdngt von der Auslegung des Begriffs
"ZwangsmalBnahme" ab. Es ist nicht ausgeschlossen, dass der
Wortlaut dieser Bestimmung zuldsst, dass Europol-Bedienstete an
MaBnahmen, die in Grundrechte Einzelner eingreifen, teilnehmen
konnen. Wiirde dies zutreffen, so miissten jedenfalls
entsprechende Normen geschaffen werden, die eine justizielle und
gerichtliche Kontrolle sicherstellen. Ohne eine solche Regelung
miissten grundrechtseingreifende ErmittlungsmafBnahmen als
rechtswidrig angesehen werden™’. Zu einer anderen Auffassung
wirde man selbst dann nicht gelangen, wenn man die
Interpretation zuliefe, dass Europol-Beamte an
grundrechtsrelevanten MaBnahmen, die mit der Anwendung
unmittelbaren psychischen Zwangs verbunden sind, nicht

teilnehmen diirften®".

Auch Observierungs-, Ausspih- und
Abhoraktionen ohne direkten Zwang sind hinreichend
grundrechtsintensiv, um entsprechenden Rechtsschutz
sicherstellen zu miissen. Folglich kann nur von einem
ausreichenden rechtlichen Rahmen fiir die Beteiligung von
Europol an gemeinsamen Ermittlungsgruppen ausgegangen
werden, wenn Europol-Bedienstete tatsdchlich an keiner

ZwangsmalBnahme - auch nicht in einer abgemilderten Form -

beteiligt sind. In Anbetracht dessen ldsst der Wortlaut von Art.

249 Artikel 3a des Protokolls des Rechtsaktes des Rates vom 28.11.2002, (Fn. 248).

>0 Siehe I. 2.1.5.

1 Vgl. GleB Sabine/Grote Rainer/Heine Giinter, Justitielle Einbindung und Kontrolle von
Europol, Rechtsvergleichendes Gutachten, Max-Planck-Institut, Bd. 2, S. 576 ff.



3a®? daher keinen Auslegungsspielraum fiir den Begriff

"Zwangsmalnahme" zu.

SchlieBlich ist zu gewdhrleisten, dass Mindeststandards trotz
unterschiedlicher  strafprozessualer =~ und  grundrechtlicher
Beurteilungsmalstibe in den nationalen Rechtsordnungen
durchgehend eingehalten werden. Dies stellt eines der
rechtsstaatlichen = Kernprobleme bei  grenziibeschreitenden
Ermittlungsverfahren dar. Ein Verweis auf das Territorialprinzip,
wie dies u.a. der Rechtsakt des Rates vom 28.11.2002>> in Art. 6
vorsieht, ist hierfiir nicht ausreichend. Lediglich bei einer
unterstiitzenden ~ Funktion  Europols bei  gemeinsamen
Ermittlungsgruppen erscheint dies noch haltbar. Sollte das
europdische Polizeiamt jedoch in Zukunft auch operative
Befugnisse  erhalten, so wie dies der europdische
Verfassungsentwurf Vorsieht254, ist diese Verfahrensweise aus

rechtsstaatlicher Sicht nicht mehr praktikabel.

Es wird also deutlich, dass fiir eine Polizeibehorde mit kiinftig
eigenen Zwangsbefugnissen die bisher getroffenen Regelungen zu

gemeinsamen Ermittlungsgruppen keinesfalls ausreichen.

22 Art. 3a des Protokolls zur Anderung des Europoliibereinkommens, (Fn. 248).
*>3 Siehe Fn. 248.

76



1.2.2. Ubertragung eigener Ermittlungs- und Exekutivbefugnisse

Im Hinblick auf die dynamische Fortentwicklung Europols in den

> stellt sich mit Nachdruck die Frage, ob eine

letzten Jahren®
europdische Ermittlungsbehodrde mit eigenen Exekutivbefugnissen
gegenwirtig in der EU zu verwirklichen wire. Fiir die
Bekdmpfung der internationalen Kriminalitit wird der reine
Informationsaustausch auf Dauer nicht ausreichen. Kiinftig wird
neben den nationalen Polizeien auch eine europidische notwendig

sein, die grenziiberschreitend titig werden kann und exekutive

Befugnisse besitzt.

1.2.2.1. Europdisches FBI

Im Zusammenhang mit der Ubertragung weitreichender
Befugnisse auf Europol sto3t man nicht selten auf die Vision der
Schaffung eines ,,europdischen FBI“. Die Ansichten iiber die
Realisierbarkeit eines solchen Vorhabens divergieren®°, werden
fir die ndhere Zukunft jedoch iiberwiegend kritisch beurteilt.

27 Vorsitzender der Gewerkschaft der Polizei

Hermann Lutz
(GdP), war 1996 der Auffassung, dass an ein europidisches FBI
,mit allen operativen Rechten, wenn iiberhaupt, erst in einigen
Generationen“ zu denken sei. 1997 entschuldigte sich
Bundeskanzler Helmut Kohl dafiir, Europol als das ,FBI

Europas‘ bezeichnet zu haben, da nationale Eigenstindigkeiten in

2% Art. 11177 Abs. 2 lit. b Verfassungsentwurf.
233 Sjehe oben: L. 2.1.

% Vgl. Zanders/Abbott, Europiischer Konvent, Kurzniederschrift iiber die Sitzung am
25. September 2002, Gruppe X ,,Freiheit, Sicherheit und Recht*, CONV 313/02, S. 3.
27 http://www.welt.de/daten/1996/03/27/0327de100815.htx vom 27.03.1996

(Zugriffsdatum 02.07.03).




der EU nicht verwischt werden diirften. Auch konne Europa nicht
mit einem Bundesstaat #hnlich der USA verglichen werden®®.
Dagegen war Niedersachsens damaliger Ministerprisident Sigmar
Gabriel im Dezeber 2000 der Ansicht, Europa brauche eine

260 teilte

Polizei wie das FBI*°, und auch Eberhard Diepgen
Anfang 2001 diese Meinung, stellte jedoch zugleich klar, dass
viele Vorbehalte bestiinden®'. SchlieBlich erklirte der damalige
franzosische Premierminister Lionel Jospin®®, er wolle Europol in
eine europaweit operierende Polizeitruppe umwandeln, die
grenziiberschreitende  Ermittlungen,  Durchsuchungen  und

Verhaftungen durchfithren konne.

Um im Rahmen dieser Auseinandersetzung zu einem Ergebnis zu
gelangen, ist vorerst kldrungsbediirftig, um was es sich bei einem
,europdischen FBI* handeln und welche Veridnderungen es fiir
Europol mit sich bringen wiirde.

Es ist davon auszugehen, dass mit dem terminus technicus
,europiisches FBI* vornehmlich die Ubertragung von nationalen
Ermittlungs- und Exekutivbefugnissen auf supranationale Ebene
gemeint ist, entsprechend dem amerikanische Federal Bureau of
Investigations®”. Stellt man einen generellen Vergleich der

beiden Einrichtungen an, wird jedoch schnell deutlich, dass eine

28 hitp://www.welt.de/daten/1997/07/11/0711/de91316.htx (Zugriffsdatum 26.06.03).
39 FAZ v. 10.12. 2000, S. 2.

20 FAZ v. 04.01.2001, S. 4.

2%l yol. Ellermann, (Fn. 146), S. 567.

22 hitp://heise.de/tp/deutsch/inhalt/te/11820/1.html (Zugriffsdatum 03.06.2003)

23 Gem. 28 U.S.C., § 533 ist das FBI zur Verfolgung aller Verletzungen der
Bundesstrafgesetze zustindig, sofern nicht eine andere Bundesbehtrde mit der
Verfolgung ausdriicklich betraut ist; vgl. Schweppe, FBI und BKA, 1978, S. 9. Die
Befugnis des FBI zur Vornahme von Exekutivhandlungen ergibt sich aus 18 U.S.C., §

3052; 18 U.S.C., § 3107.
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umfassende Ubertragung des amerikanischen Modells auf Europa

nicht durchfithrbar wire.

Ein  uniiberbriickbares  Hindernis  stellt  zundchst die
unterschiedliche konstitutive Strukturierung beider ,,Staaten* dar:
Wihrend sich die Vereinigten Staaten von Amerika als
Bundesstaat definieren, ldsst sich die Europidische Union weder
als Bundesstaat noch als bloBer Staatenbund charakterisieren.
Dariiber hinaus besitzt die EU im Gegensatz zu den USA kein
eigenes Volk. Von einem ,europdischen Staatsvolk® kann

zumindest aus juristischer Betrachtungsweise nicht die Rede

264 265

sein™". Das Bundesverfassungsgericht™ spricht in diesem Sinne
von einem ,Staatenverbund zur Verwirklichung einer immer
engeren Union der - staatlich organisierten - Volker Europas®. In
dem Vergleich FBI - Europol steht also eine Bundesbehorde einer

supranationalen Einrichtung gegeniiber.

Weiterhin bestehen Unterschiede innerhalb des institutionellen
Status, die vor allem in der internen Strukturierung deutlich
werden. Das FBI beschiftigt ca. 11.000 Special Agents und
16.000 weitere Angestellte. Es besitzt neben dem Washingtoner
Hauptquartier iiber 56 field offices und ca. 400 kleinere
Zweigstellen, die sogenannten resident offices. Des weiteren
verfiigt das FBI im Ausland iiber 40 Aullenvertretungen, den legal
attaches”*®. Im Gegensatz dazu hat Europol nur einen Sitz in Den

Haag und beschiftigt gegenwértig 460 Personen.

264 Pechstein/Konig, Die Europédische Union, 2000, Rdnr. 57; vgl. zur klassischen Drei-

Elemente-Lehre, Jellinek, Allgemeine Staatslehre, S. 406 ff.
265 BVerfGE 89, 156 (Maastricht-Entscheidung).
266 hitp://www.fbi.gov/aboutus/fags/fagsone.htm (Zugriffsdatum: 02.07.2003).
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Gewaltig ist auch der Kontrast der Budgets beider Behérden: Der
Etat des FBIs betrug im Jahr 2003 ca. $ 4,3 Milliarden®®,
wihrend sich Europol mit einem Etat von lediglich € 51,66 Mio.

begniigen musste**®.

Die dargelegten Fakten verdeutlichen, dass eine Ubertragung des
amerikanischen Modells auf Europa auf groBe Schwierigkeiten

20 Dennoch konnte dem FBI zumindest eine

stossen wiirde
gewisse Vorbildfunktion fiir die weitere Entwicklung von
Europol zukommen.

Man kann davon ausgehen, dass sowohl die Europdische Union
als auch die USA mit vergleichbaren Problemen bei der
Bekdmpfung der grenziiberschreitenden Kriminalitdt konfrontiert
sind. Auch verfiigen die einzelnen Staaten der EU und der USA
liber eigene Verfassungen und Gesetzgebungen, womit
Kompetenzkonflikte zwischen der iiber- und untergeordneten
Einheit zwangsliufig entstehen’”’. Ein Unterschied besteht jedoch
darin, dass die Staaten der USA durch ihren geschichtlichen
Hintergrund eng  miteinander  verwoben und  damit
kooperationswilliger sind als die Mitgliedstaaten der Union, die
innerhalb eines relativ jungen Staatenverbundes um ihre
nationalen Kompetenzen und um die Wahrung ihrer individuellen
Interessen kdmpfen. Kompetenzkonflikte und eine mangelnde
Zusammenarbeit sind in der EU deshalb an der Tagesordnung.

Die innere Sicherheit - das Polizeiwesen im Speziellen - kann hier

267 http://www.usdoj.gov/jmd/2003summary/html/FBIcharts.htm (Zugriffsdatum

10.06.2003)

268 hitp://www.europol.ew.int/content.htm?facts/en.htm (Zugriffsdatum 02.07.2003)

2% Vgl. hierzu Ellermann, (Fn. 146), S. 583 ff.

219 ygl. Schweppe, FBI und BKA, Ein Vergleich von Organisation und Kompetenzen, S.
5.




als typisches Beispiel fiir ein Politikfeld angefiihrt werden, in dem
Einigungen schwer zu erzielen sind. Hinzu kommt das
Vorhandensein einer Sprachbarriere innerhalb der EU, die eine
enge grenziiberschreitende Kooperation erschwert. Die erst
kiirzlich vollzogene Osterweiterung wird diese Problematik
weiter verschirfen. Demgegeniiber haben die USA mit ihrer

einheitlichen landesweiten Sprache keine Probleme dieser Art™’".

Moglicherweise konnte auch die Struktur des FBI fiir die
Ubertragung von Exekutivbefugnissen auf Europol Aufschliisse
bieten. Sollte Europol erweiterte Befugnisse erhalten, ldsst sich
schwer bestimmen, nach welchem Recht die nationale Behorde in
den Mitgliedstaaten einschreiten soll. Um zu gewihrleisten, dass
Europol innerhalb der Grenzen der einzelstaatlichen
Rechtssysteme titig wird, miissten dessen Angestellte mit der
mitgliedstaatlichen Rechtsanwendung bestens vertraut sein®’>. Um
dieses Problem zu iiberwinden, konnte Europol Zweigbiiros
entsprechend den field offices des FBI in den Mitgliedstaaten

unterhalten>”

. Die dort titigen Beamten wiirden das betreffende
Land durch das Beherrschen von Recht und Sprache angemessen

reprisentieren.

Als bedenklich erscheint beim FBI die fortwihrende

Schwierigkeit der Parallelzustéindigkeiten274

. Ein beziehungsloses
Nebeneinander von  Zweigstellen mit  unterschiedlicher

Zustiandigkeit 1aBt den gesamten Apparat teilweise trage und

2" Ellermann, (Fn. 146), S. 573.
*2Vgl. zu dieser Problematik: F.A.Z. vom 30. August 1994, S. 4.
"3 Vgl. Ellermann, ZEuS 2002, (Fn. 146), S. 573.
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ineffektiv erscheinen. Infolge dessen treten auch bei der US-
Behorde mangelnde Kohidrenz und Reibungsverluste als

altbekanntes Problem auf.

Dennoch ist festzustellen, dass das FBI in einigen Bereichen als
sinnvolle Anregung fiir die Neugestaltung Europols dienen kann.
Die beim FBI erzielten Erfahrungswerte sollten bei der Planung
fir die weitere Entwicklung Europols eine gewisse Beachtung

finden®”

. Allerdings muss dabei beriicksichtigt werden, dass FBI
und Europol auf verschiedenen Fundamenten gebaut sind. Hierbei
spielen nicht nur die historischen Verwurzelungen eine erhebliche
Rolle, sondern auch der unterschiedliche Stellenwert in der
Offentlichkeit. Wihrend das FBI in den USA hohes Ansehen®’
und viele Freiheiten bei seinen Ermittlungstitigkeiten genieB3t -
die Behorde ist zur Verfolgung sdmtlicher Verletzungen der
Bundesstrafgesetze zustindig, auller die alleinige
Ermittlungsbefugnis  einer anderen  Bundesbehorde  ist
ausdriicklich vorgesehen®’’ -, ist Europol dem europiischen
Biirger weitgehend unbekannt und besitzt durch seine begrenzte

Funktionalitit mangels Exekutivbefugnisse einen geringeren

Stellenwert.

21 ygl. Schweppe, FBI und BKA, Ein Vergleich von Organisation und Kompetenzen, S.

8 f.

3 yol. Aschmann, (Fn. 243), S. 205 ff.

16 ygl. Schweppe, FBI und BKA, Ein Vergleich von Organisation und Kompetenzen, S.
56.F

21" Schweppe, (Fn. 276), S. 7 f.



1.2.2.2. Grenzen bei der Ubertragung von exekutiven Befugnissen

Der Begriff der Exekutivbefugnis ist von dem der
Operativbefugnis zu unterscheiden und beinhaltet im Bereich des
Polizeirechts Durchsuchungen, Verhaftungen, Festnahmen,
Verhore, Beschlagnahmen, etc. Problematisch ist oftmals die
Ubertragung von  Exekutivrechten, die vor allem an
Souverinititsvorbehalten der Mitgliedstaaten”’® und an Defiziten
im nationalen Rechtswesen scheitert’”. Es macht dabei keinen
Unterschied, ob der Staat zentralistisch oder foderalistisch regiert

wird.

Nationale Souverinitit bedeutet heute unter anderem die
Letztentscheidung eines Staates in inneren und dufleren Fragen.
Einen etwaigen Souverinititsverlust eines Staates im Bereich des
Strafrechts an die supranationale Ebene rechtfertigt Nassauer”®
dadurch, dass "die Wahrnehmung von Aufgaben in iibernationaler
Verantwortung" dazu fiihre, dass "die Handlungsfihigkeit der
Staaten im Interesse des Schutzes der Biirger vor Kriminalitét
entscheidend gestarkt" wiirde. Zeige sich nur eine "groBere
Einheit der Bedrohung durch die organisierte Kriminalitit
gewachsen", dann miisse "diese neue Dimension der

Herausforderungen auch Auswirkungen auf das Verstindnis der

"8 Hauptgegner einer Ubertragung eigener Exekutivbefugnisse auf gemeinschaftlicher

Rechtsgrundlage sind: GroBbritannien, Skandinavien (v.a. Danemark), Frankreich;
Nassauer, Nationale Souverinitit und wirksame Kriminalititsbekdmpfung, S. 1,
http://www.forumbalticum.ee/saksa/konv9/nassauer_s.htm (Zugriffsdatum
03.06.2003).

2 7ur deutschen Rechtsgrundlage fiir die Ubertragung exekutiver Befugnisse siche:
Aschmann, (Fn. 243), S.220 ff.

280 Nassauer, (Fn. 278), S. 2.




Souverinitit haben"?®'.

Soll also Europol von einer reinen
Datenaustauschstelle zu einem effektiven Instrument der
Verbrechensbekdmpfung  mit  erweiterten =~ Kompetenzen
umgestaltet werden, ist ein  Souverdnitdtsverlust der

Mitgliedstaaten im Bereich Justiz und Inneres unvermeidbar.

Die Souveranititsvorbehalte der Mitgliedstaaten stellen aber nicht
das einzige Problem im Zusammenhang mit der Ubertragung von
weiterreichenderen Kompetenzen an Europol dar. Auch mangelt

282
2 In

es hierfiir an einem unzureichenden rechtlichen Fundament
Anbetracht dessen miisste zumindest eine Teilharmonisierung der
unterschiedlichen einzelstaatlichen Rechtsvorschriften veranlasst
werden. Denn eine umfassende Ubertragung von exekutiven
Befugnissen  ohne  korrespondierende =~ MalBnahmen  im
Justizbereich wiirde zu einen untauglichen Versuch fiihren, das
europdische Polizeiwesen zu optimieren. Ein Ausbau Europols
ohne die Schaffung einer staatsanwaltlichen Stelle und eines
einheitlich zustdndigen Gerichts wire nicht moglich. Dazu wird

aber noch an spiterer Stelle in einem eigenen Kapitel niher

eingegangen®®’.

1.2.2.3. Neufassung von Art. 30 EUV

Weiterhin ist zu kldren, wie die materiellen Vorgaben fiir die

Ermittlungstitigkeit eines mit eigenen Exekutivbefugnissen

21 Kritisch hierzu: Pitschas, Europiisches Polizeirecht als Informationsrecht, ZRP 1993,

S. 177.

282 Vgl. Glefl/Grote/Heine, Max-Planck-Institut, Justitielle Einbindung und Kontrolle von
Europol durch Eurojust, 2004, S.27 f.

283 ygl. Kapitel 11 4.3.2.4.



ausgestatteten Europdischen Polizeiamtes ausgestaltet sein

konnten.

Die vertragliche Grundlage fiir die kiinftige Entwicklung von
Europol ist in Art. 30 Abs. 2 EUV zu finden. In dieser Vorschrift
wird festgelegt, dass das Europiische Polizeiamt kiinftig auch bei
der Durchfiihrung konkreter mitgliedstaatlicher
Ermittlungsverfahren teilhaben soll. Unklar bleibt jedoch der
Umfang und die Form einer solchen Mitwirkung. Das Max-
Planck-Institut’® kommt zu der richtigen Annahme, dass Art. 30
Abs. 2 EUV eine ausreichende Grundlage nur fiir solche Formen
der Beteiligung von Europol an der Ermittlungsarbeit der
mitgliedstaatlichen Polizeibehorden bietet, die nicht mit der
selbstdndigen Ausiibung von Hoheitsbefugnissen durch Europol
oder seiner Mitarbeiter verbunden sind. Denn es ist nicht
erkennbar, dass die Mitgliedstaaten unmittelbar mit der Schaffung
des Art. 30 Abs. 2 EUV eine Ubertragung von Hoheitsrechten an
Europol vornehmen wollten. Art. 30 Abs. 2 EUV bietet folglich
keine ausreichende Grundlage fiir Ermittlungen von Europol, die
exekutiven Charakter haben und gegeniiber dem Biirger einen

Eingriff in dessen Grundrechte bedeuten.

Fiir eine Ubertragung von Exekutivbefugnissen ist es daher aus
rechtsstaatlichen Uberlegungen erforderlich, dass der in Art. 30
Abs. 2 EUV beschriebene Tatigkeitsbereich von Europol durch

Vertragsinderung um die Durchfiihrung von Ermittlungen auf

8 Vgl. Max-Planck-Institut, (Fn. 239), S. 27.
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dem Gebiet der Mitgliedstaaten in eigener Verantwortung

erweitert wird?.

Um tragfihige und transparente Voraussetzungen fiir den Ausbau
der Kohidrenz von Europol zu schaffen, wire es zudem ratsam, die
Europol-Konvention in eine Verordnung zu iiberfiihren®®®. Somit
wiirde garantiert, dass die unter der Konvention fehlende
Flexibilitdt zur Anpassung der Europol-Rechtsgrundlagen kiinftig

gewihrleistet wird.

1.2.3. Ergebnis

Wie der Amsterdamer Vertrag sieht der nunmehr auch von allen
Mitgliedstaaten ratifizierte Vertrag von Nizza keine Moglichkeit
vor, Europol mit Exekutivbefugnissen zu versehen. Eine solche
Ubertragung wire allerdings notwendig, um die Arbeit der
Behorde und damit die der Gemeinschaft kohidrenter und
effektiver zu  gestalten®®’. Jedoch wiren mit einer
Kompetenzerweiterung von Europol auch eine ganze Reihe von
Problemen verbunden. Auf nationaler Ebene bestehen erhebliche
Souverinititsvorbehalte  der  Mitgliedstaaten®®® und  auf

europdischer Ebene betrdchtliche Defizite im justiziellen Bereich.

85 Max-Planck-Institut, (Fn. 239), S. 27 ff.

286 Europiischer Konvent, Bericht des Vorsitzenden der Gruppe X ,Freiheit, Sicherheit
und Recht“, CONV 426/02 vom 2. Dezember 2002, S. 8; Meyer, Europdischer
Konvent, Gruppe X ,Freiheit, Sicherheit und Recht, Beitrag, 29. November 2002, WD
34, S. 5; Storbeck, Europidischer Konvent, Gruppe X "Freiheit, Sicherheit und Recht",

Kurzniederschrift iiber die Sitzung am 25. September 2002, S. 5.
27 Ebenso: Nassauer, (Fn. 278), S. 1.

288 Beispielsweise hierzu: Hausmann, Das Parlament Nr. 25, 21.06.2002, EU-Institut fiir
Polizeistudien findet keine Zustimmung, Spanisch-belgische Europol-Initiative
abgelehnt, S. 1f, http://www.das-parlament.de/2002/25/Inland/052.html, (Zugriffsdatum

03.06.03).
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Wenn heute im Zusammenhang mit der weiteren Entwicklung
von Europol auf das FBI verwiesen wird, so ist meist die
Ubertragung von eigenen Ermittlungs- und Exekutivbefugnissen
gemeint. Die kiinftige Teilnahme von Europol-Beamten an
gemeinsamen Ermittlungsteams mit nationalen
Strafverfolgungsbeamten konnen als ein erster Schritt auf dem
Weg zu einem ,europdischen FBI“ betrachtet werden. Eine
Vorbildfunktion kann das amerikanische FBI jedoch nur bedingt

ausiiben.

Die Entwicklung eines einheitlichen oder weitgehend
harmonisierten EU-Strafrechts wiére in diesem Zusammenhang
sinnvoll und auch notwendig. Eine Erweiterung der
Exekutivbefugnisse von Europol kann nur mit einer
rechtsstaatlichen Uberpriifungsinstanz einhergehen. Bereits heute
besteht erhebliche Kritik an der mangelnden justiziellen und
demokratischen Kontrolle der europidischen Polizeibehorde.
Dariiber hinaus muss die Gewdhrung von Immunitdat der
handelnden Europol-Beamten bei einer Ausweitung des Mandats

auf operative bzw. exekutive Befugnisse iiberdacht werden™.

Festzuhalten ist also, dass exekutive Befugnisse fiir Europol
wiinschenswert sind und auch einen Mehrwert an Effektivitdt und
Kohirenz bei der grenziiberschreitenden
Kriminalititsbekdmpfung bedeuten wiirden. Das Prinzip der
Rechtsstaatlichkeit verlangt hierfiir jedoch ein justizielles

Kontrollorgan. Letztendlich fehlen in rechtsstaatlicher Hinsicht

289

Kritisch hierzu: Stellungnahme des Bundesinnenministeriums, Europol: Kritik und
Fakten, Die Polizei 1998, S. 198.
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derzeit noch die notwendigen Vorraussetzungen fiir einen solchen

Schritt.

1.3. Bestehende Mingel trotz Modifizierung

Olaf und Europol konnten durch Modifizierung ihrer
Ermittlungssysteme schon erhebliche Fortschritte bei der
Effektivitit der Kriminalititsbekimpfung erzielen. Im Hinblick
auf Europol wire ein Zugewinn von eigenen Exekutivbefugnissen
bereits forderlich. Bleibt Europol eine reine
Informationsaustauschbehorde, wird vorhandenes Potenzial nicht
genutzt und zugleich die beschrinkten Moglichkeiten offenbart®”.
In der Kriminalititsbekdampfung besteht auf europdischer Ebene
dringender Handlungsbedarf. Die Zahl der grenziiberschreitenden
Delikte steigt von Jahr zu Jahr an und die -einzelnen
Mitgliedstaaten sind in vielen Fillen handlungsunfihig. Die
vorhandenden Defizite sind rein nationalstaatlich nicht mehr zu
beheben, auch wenn dies wiinschenswert wire. Daher sind

Zugestindnisse an die bestehenden EU-Ermittlungssysteme

dringend notwendig.

Olaf wird mit @hnlichen Hiirden konfrontiert wie Europol. Die
Leistungsfihigkeit des Betrugsbekdmpfungsamts ist durch die
fehlende Anklagebefugnis erheblich eingeschrinkt. Auch hier ist
es die Angst der Mitgliedstaaten vor Eingriffen in nationale

Angelegenheitenzgl, die dem Amt alles, was iiber die

20 Ebenso: Nassauer, (Fn. 278), S. 1 f.
#! ygl. Dieckmann, Europiische Kooperation im Bereich der Strafrechtspflege, NStZ
2001, 621.



Mindestkompetenzen hinausgeht, vorenthilt. Es wire geboten, die
Befugnisse von Olaf auszuweiten, um dessen
Untersuchungsergebnisse vor nationalen Gerichten erfolgreich
verwerten zu konnen. Hierzu bediirfte es aber einschneidender
Reformen. Ein erster Schritt in diese Richtung bestiinde in der
Starkung des rechtlichen Rahmens von Olaf. So wire eine
Aufwertung gemeinschaftlicher Ermittlungen u.a. durch eine
einheitliche Festlegung der Verwertbarkeit des von Olaf an die

Mitgliedstaaten iibermittelten Beweismaterials denkbar™”.

Doch sind die geschaffenen Instrumente zur
Kriminalititsbekimpfung  keinesfalls als iiberfliisssig  zu
Betrachten, auch wenn ihre Funktionalitit noch von erheblichen
Mingeln gekennzeichnet ist. Seit der Schaffung von Olaf und
Europol sind kontinuierliche Verbesserungen festzustellen, wenn

auch nur von geringfiigigem Ausma@.

Die EU kimpft seit langem mit dem Vorurteil, elementare
Sachthemen wegen nationaler Empfindlichkeiten nicht auf die
politische Tagesordnung zu stellen. Europa muss sich darum
bemiihen, dass dieses Vorurteil nicht zur Eigenschaft wird. Die
voraussichtlich durch die Osterweiterung steigende
grenziiberschreitende Kriminalitit wird nur durch
PraventivmaBnahmen weitgehend begrenzt werden konnen. Eine

gemeinsame Vorgehensweise ist hier dringend erforderlich.

Die bestehenden Ermittlungssysteme miissten folglich so bald wie

moglich durch Modifizierungen schlagkriftiger gemacht werden.

292 Bubnoff, Institutionelle Kriminalitdtsentwicklung in der EU, ZEuS 2002, S. 201.
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Diese Methode ist zwar langfristig gesehen keine Ideallosung, da
nur eine grundlegende Reform der Kriminalititsbekdmpfung zu
Effektivitit und Kohidrenz fithren wiirde. Dennoch lieBe sich
hiermit die momentane Situation verbessern>”” , bis die erweiterte

EU sich zu groBeren Schritten durchringt.

Fazit dieses Kapitels ist also, dass durch eine Modifizierung der
europdischen Ermittlungssysteme zwar Fortschritte bei der
grenziiberschreitenden Verbrechensbekdmpfung erzielt werden
konnten, diese aber ldngerfristig nicht die in Absatz I

beschriebenen Defizite zu beheben in der Lage wiren®.

2. Griinbuch zum Europédischen Staatsanwalt

Die Kommission legte am 11.12.2001 ein Griinbuch®”

vor,
welches sich vornehmlich den finanziellen Interessen der EU
widmete. Mit diesem Griinbuch regte die Kommission eine breite
Debatte iiber Mingel der Ermittlungssysteme an. Ziel sollte es
sein, einen Vorschlag fiir ein wirksames Instrument zur
Kriminalititsbekdmpfung zu unterbreiten. Im Mittelpunkt stand

die Errichtung einer Europidischen Staatsanwaltschatft.

23 Siehe unter II. 1.

2% Ebenso: Vallés, Priisident des Europiischen Rechnungshofes, Offentliche Anhorung
zum Griinbuch zum Schutz der finanziellen Interessen der Europiischen
Gemeinschaften und zur Schaffung einer Europdischen Staatsanwaltschaft,
16./17.09.2002, S. 2, http:// www.eca.eu.int/DE/DISCOURS/audition_160902.htm,
(Zugriffsdatum 16.02.2003).

*% Griinbuch, (Fn. 227).




Die Funktion eines jeden Griinbuches ist auf Grundlage einer
eingehenden Beschreibung und Analyse eines Problems die breit
angelegte  Konsultation der interessierten europiischen
Offentlichkeit**®. So fiihrte auch das Griinbuch zum Europiischen
Staatsanwalt zu einer europaweiten und offenen Debatte. Mehr als
12.500 Exemplare wurden verteilt und iiber 70 teils individuell,
meist aber kollektiv verfasste Stellungnahmen wurden der

Kommission iibermittelt>’.

Ob die Einrichtung einer Europdischen Staatsanwaltschaft einen
addquaten Losungsweg zur Behebung der Ineffizienz und
Inkohdrenz der bestehenden EU-Ermittlungssysteme darstellen
konnte, soll nachfolgend gepriift werden. In diesem Rahmen soll
ebenfalls bewertet werden, inwiefern dieses Vorhaben tatsichlich

realisierbar ist.

2.1. Entstehungsgeschichte

Die Frage des optimalen Schutzes des EU-Haushaltes beschéftigt
die Mitgliedstaaten und Gemeinschaftsorgane schon seit
Einfithrung des Systems eigener Finanzressourcen im Jahr 1976.
Jedoch erst mit dem Vertrag von Maastricht™® und dem

Ubereinkommen vom 26.07.1995 iiber den Schutz der

2% Hierzu zihlen w.a. die europdischen Institutionen, Mitgliedstaaten, berufsstindischen
Organisationen, Industrieverbdnde und Verbraucherorganisationen; vgl. Briiner/Spitzer,
Der Europédische Staatsanwalt - ein Instrument zur Verbesserung des Schutzes der EU-
Finanzen oder ein Beitrag zur Verwirklichung eines Europas der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts?, NStZ 2002, S. 393.

*7 Kommission der Europiischen Gemeinschaften, Follow-up-Mitteilung, KOM (2003)
128, 19.03.2003, Griinbuch zum strafrechtlichen Schutz der finanziellen Interessen der
Europdischen  Gemeinschaften und zur  Schaffung einer  Europiischen
Staatsanwaltschaft, S. 4.



finanziellen Interessen” konnte die Kommission einen
Fortschritt bei den strafrechtlichen Sanktionsmoglichkeiten bei

Straftaten zum Nachteil der finanziellen Interessen erzielen®™.

Auf der Regierungskonferenz von Amsterdam am 02.10.1997
wurde schlieBlich eine strafrechtliche
Rechtssetzungskompetenz®”! fiir den finanziellen
Interessensschutz in den EG-Vertrag aufgenommen, auf deren
Grundlage die Kommission einen Vorschlag fiir eine Richtlinie
zum Schutz des EU-Haushaltes™"> erarbeitete. Dieser definiert in
Kapitel III vier Straftatbestinde: Betrug, Bestechlichkeit,
Bestechung und Geldwiésche.

Dariiber hinaus arbeitet seit mittlerweile 10 Jahren eine
Expertengruppe daran, Prinzipien fiir einen verbesserten Schutz
der finanziellen Interessen der EU zu erarbeiten. Die Vorarbeiten
hierzu begannen bereits 1990/91. Eine Erstauflage wurde 1995/96
ausgearbeitet und die Folgestudie wurde 1999 abgeschlossen. Das

hierbei entstandene Gesamtkonzept trigt den Namen Corpus
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298 Unterzeichnet am 07.02.1992, in Kraft getreten am 01.11.1993.

% Rechtsakt des Rates vom 27. September 1996 iiber die Ausarbeitung eines Protokolls
zum Ubereinkommen iiber den Schutz der finanziellen Interessen der Europiischen
Gemeinschaften, ABI. Nr. C 313 vom 23.10.1996, S. 1.

3% Harmonisierung des Betrugsbegriffs, der Tatbestinde von Bestechung und
Bestechlichkeit: ABIL. Nr. C 316 vom 27.11.1995, S. 48.

1 Art. 280 IV EGV: ,,Zur Gewihrleistung eines effektiven und gleichwertigen Schutzes
in den Mitgliedstaaten beschlie3t der Rat geméll dem Verfahren des Artikel 251 nach
Anhorung des Rechnungshofs die erforderlichen MaBnahmen zur Verhiitung und
Bekdmpfung von Betriigereien, die sich gegen die finanziellen Interessen der
Gemeinschaft richten. Die Anwendung des Strafrechts der Mitgliedstaaten und ihre
Strafrechtspflege bleiben von diesen Manahmen unberiihrt*.

392 Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europiischen Parlaments und des Rates iiber den
strafrechtlichen Schutz der finanziellen Interessen der Gemeinschaft, KOM(2001) 272
vom 23.05.2001 endgiiltig, ABI. Nr. C 240 E vom 28.08.2001, 125.



Juris®®  und  enthilt spezifische materiellrechtliche wie
verfahrensrechtliche Regelungen fiir den strafrechtlichen Schutz
des EG-Haushaltes. Danach wird - zumindest vorldufig - kein
vollstindiges europdisches Strafverfolgungssystem angestrebt.
Die Errichtung einer Europidischen Staatsanwaltschaft wird

4
vorgesehen™.

Auf der Grundlage dieser Vorarbeiten und den praktischen
Erfahrungswerten von Uclaf bzw. Olaf schlug die Kommission
auf der Regierungskonferenz von Nizza am 26.02.2001 vor, den
EG-Vertrag mit einer Rechtsgrundlage305 zu versehen, die die

Schaffung einer Europidischen Staatsanwaltschaft durch einen

% Vgl. Delmas-Marty, Corpus Juris der strafrechtlichen Regelungen zum Schutz der
finanziellen Interessen der Européischen Union, 1998.

% Vgl. Delmas-Marty/J.A.E. Vervaele Intersentia La mise en oeuvre du Corpus Juris
dans les Etats membres, 2000.

3% Vorgeschlagen wurde die Einfiihrung eines neuen Art. 280 a EGV:

,1. Um einen Beitrag zur Verwirklichung der Ziele des Artikel 280 Absatz 1 zu leisten,
ernennt der Rat, der auf Vorschlag der Kommission mit qualifizierter Mehrheit und
nach Zustimmung des Europdischen Parlaments beschlief3t, fiir eine nicht verldngerbare
Amtszeit von sechs Jahren einen Europdischen Staatsanwalt. Der Europdische
Staatsanwalt hat die Aufgabe, gegen Téter von Straftaten und Teilnehmer an Straftaten,
die sich gegen die finanziellen Interessen der Gemeinschaft richten, zu ermitteln, sie
strafrechtlich zu verfolgen und wegen dieser Straftaten vor den zustdndigen Gerichten
der Mitgliedstaaten offentliche Anklage gemaB den in Absatz 3 genannten Vorschriften
zu erheben.

2. Der Européische Staatsanwalt wird unter Personlichkeiten ausgewihlt, die jede Gewihr
fir Unabhingigkeit bieten und in ihrem Staat die fiir die Ausiibung hochster
richterlicher Amter erforderlichen Voraussetzungen erfiillen. Er darf bei der Erfiillung
seiner Pflichten Anweisungen weder anfordern noch entgegennehmen. Er kann auf
Antrag des Parlaments, des Rats oder der Kommission vom Gerichtshof seines Amtes
enthoben werden, wenn er die Voraussetzungen fiir die Ausiibung seines Amtes nicht
mehr erfiillt oder eine schwere Verfehlung begangen hat. Der Rat legt das Statut des
Europiischen Staatsanwalts nach dem Verfahren des Artikels 251 fest.

3. Der Rat legt nach dem Verfahren des Artikel 251 die Bedingungen fiir die Ausiibung
des Amtes des Europidischen Staatsanwaltes fest und erldsst insbesondere

(a) Vorschriften zur Festlegung der Tatbestandsmerkmale von Betrug und jeder anderen
rechtswidrigen Handlung, die gegen die finanziellen Interessen der Gemeinschaft
gerichtet ist, sowie der Strafen fiir alle Straftatbestinde;

(b) Verfahrensvorschriften iiber die Tétigkeit des Europdischen Staatsanwalts sowie
Vorschriften fiir die Zuldssigkeit von Beweismitteln;

(c) Vorschriften iiber die richterliche Kontrolle der vom Europidischen Staatsanwalt in
Ausiibung seines Amtes vorgenommenen Verfahrenshandlungen.
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3% Dieser

Rechtsakt des Sekundirrechts ermoglichen sollte
Vorschlag stieB insbesondere aufgrund fehlender konkreter
Ausgestaltung des  Konzeptes bei den  Staats- und
Regierungschefs auf wenig Zustimmung. Gleichwohl wird
weiterhin an der Forderung einer solchen Einrichtung
festgehalten®”. Auch das Europiische Parlament hat in seiner
EntschlieBung zu dem Vertrag von Nizza und der Zukunft der
Europdischen Union vom 31.05.2001 seinen Standpunkt
bekriftigt, dass eine Europdische Staatsanwaltschaft zu errichten

sei, die sich mit dem Schutz der finanziellen Interessen der EU

befasst.

Auch die Kommission gab ihre diesbeziiglichen Plidne nicht auf
und verdffentlichte am 11.12.2001 das Griinbuch zum
Europiischen Staatsanwalt®®. Darin duBerte sie den Willen, dass
der Europidische Staatsanwalt im Zusammenhang mit dem
Konvent’™  iiber die  Zukunft Europas  auf  der

310

Regierungskonferenz im Jahre 2004 erneut thematisiert werde” .

AnschlieBend appellierte auch das Europidische Parlament an den

3 P . . . . . .
% Erginzender Beitrag der Kommission zur Regierungskonferenz iiber die

institutionellen Reformen - Strafrechtlicher Schutz der finanziellen Interessen der
Gemeinschaft: Das Amt des Europdischen Staatsanwaltes; 29.09.2000, KOM (2000)
608.

7 Vgl. zu diesem Gesamtabschnitt: Briiner/Spitzer, Der Europiische Staatsanwalt - ein
Instrument zur Verbesserung der EU-Finanzen oder ein Beitrag zur Verwirklichung
eines Europas der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts?, S. 393 f.

3% Griinbuch, (Fn. 227).

39 Europiischer Konvent zur Schaffung einer Verfassung fiir Europa.

19 S0 die Kommissarin Michaele Schreyer anlisslich einer &ffentlichen Anhérung am
17.09.2002, Conclusion of the Public Hearing on the European Public Prosecutor,
http://europa.eu.int/rapid/start/cgi/guesten.ksh?p_action.gettxt=gt&doc=IP/02/1315/0/R
A, S.1.
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Konvent, die Schaffung einer Europdischen Staatsanwaltschaft zu

unterstiitzen3 i .

2.2. Grundsitzliche Erwidgungen

Die fortschreitende europiische Integration legt es nahe, einen
gemeinsamen Raum fiir die Strafverfolgung zu schaffen und
damit eine effektive und gleichwertige strafrechtliche Ahndung
von grenziiberschreitender Kriminalitit zu ermoglichen. Dieses
Ziel soll nach Ansicht der Kommission mit einer Europdischen

Staatsanwaltschaft realisierbar sein.

2.2.1. Hohes Maj3 an grenziiberschreitender Kriminalitdit

In einem zusammenwachsenden Europa operiert die organisierte
Kriminalitit zunehmend {iiber die Grenzen der einzelnen EU-
Mitgliedstaaten hinweg. Insbesondere die Europidische Union
verfiigt iiber einen umfangreichen eigenen Haushalt, der einem
hohen Betrugsrisiko ausgesetzt ist’'>. Gegner der Schaffung einer
Europiischen Staatsanwaltschaft argumentieren, dass der Anteil
der grenziiberschreitenden Delikte zu marginal sei, um die
Einrichtung einer solchen Institution zu rechtfertigen. So wies
beispielsweise bei einer 6ffentlichen Anhorung die Vertreterin des

Vereinigten Konigreiches darauf hin, dass die Zahl der

311 Vgl. Europiisches Parlament, Bericht des Ausschusses fiir Haushaltskontrolle iiber das

Griinbuch der Kommission zum strafrechtlichen Schutz der finanziellen Interessen der
Europdischen  Gemeinschaften und zur  Schaffung einer  Europdischen
Staatsanwaltschaft, A5-0048/2003, S. 31 f..

312 Européischer Konvent, Gruppe X ,Freiheit, Sicherheit und Recht®, Kurzniederschrift
iber die Sitzung am 25. September 2002, CONV 313/02, S. 7.



UnregelméBigkeiten im Agrarsektor in ihrem Land von 393 im
Jahr 2000 auf 252 im Jahr 2001 zuriickgegangen sei und nur 30 %
der Betrugsfille andere Mitgliedstaaten oder Drittlinder betrife.
Eine Europidische Staatsanwaltschaft sei aufgrund dessen
abzulehnen®". Es erscheint fraglich, ob ein Faktor von 30 % als
marginal bezeichnet werden kann. Auflerdem finden in Statistiken
die oftmals hohen Dunkelziffern keine Beriicksichtigung. Es ist
daher anzunehmen, dass der tatsidchliche Anteil an
grenziiberschreitenden Betrugsfillen bedeutend grofler ist, als die
Statistiken dies wiedergeben. Das Gesamtvolumen der im Bericht
des Europidischen Parlaments aufgefiihrten Betriigereien und
UnregelmiBigkeiten belief sich im Jahr 2002 auf rund 2
Milliarden €', Eine andere Quelle spricht sogar von jdhrlichen
EinbuBen in Hohe von 3 Milliarden €. Kritiker wie die
Vertreterin des Vereinigten Konigreiches halten diesen Betrag fiir
zu unbedeutend, um die Schaffung einer neuen Einrichtung zu
rechtfertigen. Diese = Argumentation ist jedoch  wenig
tiberzeugend. Um das Fundament der Rechtsstaatlichkeit nicht zu
erschiittern, sind kriminelle Handlungsweisen unabhingig vom

Geldwert zu ahnden.

313 ygl. Follow-up-Mitteilung der EU-Kommission, (Fn. 297), S. 8.

1% Bericht des Europiischen Parlaments zu dem Bericht der Kommission iiber die
Bewertung der Titigkeiten des Europdischen Amtes fiir Betrugsbekdmpfung (Olaf),
Ausschuss fiir Haushaltskontrolle, 06.11.2003, A5-0393/2003, S. 7.



2.2.2. Zersplitterung des europdischen Strafrechtsraums

Die Defizite des derzeitigen Systems sind im Wesentlichen die
Folge der Zersplitterung des europiischen Rechtsraums’'®.
Insbesondere  im  materiellen  Strafrecht  stehen  z.B.
unterschiedliche  Verjdhrungsfristen und eine  fehlende
Entsprechung von nationalen Straftatbestinden einer effektiven
Kriminalititsbekdmpfung entgegen. Dariiber hinaus sind die
nationalen Rechtsordnungen wegen des Territorialprinzips und
der Vielzahl von differierenden Beweisfithrungsvorschriften nicht
in der Lage, grenziiberschreitende Verfehlungen angemessen zu
ahnden. Auch wenn durch die vélkerrechtlichen Ubereinkiinfte
zwischen den Mitgliedstaaten immer mehr Ausnahmen’'’ vom
Territorialprinzip ermoglicht werden, konnen Polizei- und
Justizbehorden grundsitzlich nur im Gebiet ihres jeweiligen

Mitgliedstaates titig werden’'®.

315 Europiischer Konvent, Kurzniederschrift, (Fn. 312), S. 7.

31® Griinbuch der Kommission zum strafrechtlichen Schutz der finanziellen Interessen der
Europdischen  Gemeinschaften und zur  Schaffung einer  Europiischen
Staatsanwaltschaft, KOM (2001) 715, S. 7, 15, 27; vgl. Entwurf eines Berichts,
Europdisches Parlament, iiber das Griinbuch der Kommission zum strafrechtlichen
Schutz der finanziellen Interessen der Europaischen Gemeinschaften und zur Schaffung
einer Europiischen Staatsanwaltschaft, Ausschuss fiir Haushaltskontrolle, S. 10 f.; vgl.
Taxpayers Association of FEurope, Schriftliche Stellungnahme zur 6ffentlichen
Anhorung des Europidischen Parlaments zum Griinbuch iiber den strafrechtlichen
Schutz der finanziellen Interessen der Europdischen Gemeinschaft und zur Schaffung
einer Europidischen Staatsanwaltschaft vom 5. November 2002, S. 2.

7" Ubereinkommen zur Durchfiihrung des Ubereinkommens von Schengen vom
19.06.1990 (Artikel 39 ff, Observation und Nacheile); Ubereinkommen iiber
gegenseitige Amtshilfe und Zusammenarbeit der Zollverwaltungen (Neapel II) vom
18.12.1997; Ubereinkommen iiber die Rechtshilfe in Strafsachen vom 29.05.2000
(kontrollierte Lieferungen, gemeinsame Ermittlungsgruppen, verdeckte Ermittlungen);



2.2.3. Fehlen eines einheitlichen Gesamtkonzeptes

Wie in dieser Arbeit bereits eingehend dargestellt wurde”"’

, gibt
es derzeit keine Behorde, die befugt wire, Untersuchungen
innerhalb der Gemeinschaftsorgane und -einrichtungen oder
innerhalb der verschiedenen Mitgliedstaaten vorzunehmen. Das
Europidische Betrugsbekdmpfungsamt Olaf kann zwar den
Justizbehorden Hilfe anbieten, stellt jedoch eine reine

320 .. )
. Dariiber hinaus

verwaltungsrechtliche Ermittlungsbehorde dar
obliegt die Strafverfolgung eines internen Falles dem Ermessen
der Strafverfolgungsbehorde des Nationalstaates. Auch das
Europdische  Polizeiamt Europol fungiert lediglich als
Informationsstelle und besitzt keine Exekutivbefugnisse321. Das
selbe gilt fiir Eurojust als justizielles Pendant zu der europidischen
Polizeizentralstelle. Das Amt ist weder geschaffen worden, um

Beweise zu sammeln, noch soll es Ermittlungsmaflnahmen zentral

leiten™??.

Aber nicht nur die Struktur der Ermittlungssysteme weist
gravierende Defizite auf. Selbst die Weiterleitung von
Informationen zwischen den Mitgliedstaaten und den
Europidischen Einrichtungen wird durch die verschiedenen
Strafverfolgungsvorschriften der Nationalstaaten erheblich
gestort. So entstehen rechtliche und tatsdachliche Unstimmigkeiten
durch die unterschiedliche Verantwortlichkeit von nationalen

Behorden (Staatsanwaltschaft und Verwaltungsbehorde) fiir den
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1% Follow-up-Mitteilung der EU-Kommission, (Fn. 297), S.9 f; Griinbuch, (Fn. 316), S.

15f.
319 Siehe oben: I. 1.3, 2.1., 2.2.
320 Siehe oben: 1. 1.3.
32! Siehe oben: L. 2.1.



selben Tatbestand®>.

Folge des Fehlens eines einheitlichen
Gesamtkonzeptes sind u.a. unterbliebene  Anklagen,
Fristenverzogerungen, Prozessverschleppungen und nicht zuletzt

Straffreiheit.

2.2.4. Ergebnis

Alle diese Erwidgungen fithren zu dem Schluss, dass einer
europdischen Stelle die zentralisierte Leitung der Strafverfolgung
tibertragen werden sollte. Es dringt sich der Verdacht auf, dass
die klassischen Instrumente der justiziellen und exekutiven
Zusammenarbeit durch die Zunahme der grenziiberschreitenden
Delikte nicht mehr in der Lage sind, in ausreichendem Mafe zu

greifen.

2.3. Die Konzeption in Grundziigen

Eine Akzeptanz des Europidischen Staatsanwaltes bei den
Mitgliedstaaten diirfte nur zu erreichen sein, wenn auf
europdischer Ebene lediglich das Notwendige geregelt und im
ibrigen so weit wie moglich auf das nationale Recht und die
nationalen Systeme zuriickgegriffen wird**. Konkret bedeutet
dies, dass die nationalen Strafrechtssysteme die Grundlage fiir den
strafrechtlichen ~ Schutz  darstellen und die justiziellen

Entscheidungsfunktionen auf nationaler Ebene angesiedelt

322 Siehe oben: 1. 2.2.
323 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 17 f.
324 Bubnoff, (Fn. 14), S. 213.
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bleiben miissten. Dariiber hinaus sind die erginzenden
Verfahrensregelungen auf das zur Gewihrleistung der
institutionellen Funktionsfdhigkeit unerldssliche Minimum zu
beschrinken und in die mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen zu

integrieren®>.

Die Kommission hat in ihrem Griinbuch versucht, eine schlanke
Behorde zu verwirklichen, um somit das Prinzip der Subsidiaritét

und Proportionalitit zu wahren™.

2.3.1. Rechtsgrundlage
2.3.1.1. Der bisherige Vertragstext

Nach dem Prinzip der begrenzten Einzelermédchtigung nach Art. 2
S. 2 EUV, Art. 5 S. 1 EGV* bedarf es zum Tatigwerden der
Gemeinschaft einer entsprechenden Befugnisnorm in den
Vertrigen. Art 280 EGV als einschligige Bestimmung fiir die
finanziellen Interessen der Gemeinschaft enthilt hingegen keine
Rechtssetzungsbefugnis fiir die EU-Organe zur Schaffung einer
Europdischen  Staatsanwaltschaft mit den notwendigen
begleitenden Verfahrensgrundlagen. Art. 280 IV 2 EGV schreibt
ausdriicklich vor, dass sich die Vorschrift nicht auf den Bereich

des Strafverfahrensrechts erstreckt. Eine andere Auslegung ist

323 ygl. Bubnoff, (Fn. 14), S. 213.

326 Bericht des Europiischen Parlaments iiber das Griinbuch der Kommission zum
strafrechtlichen Schutz der finanziellen Interessen der Europidischen Gemeinschaften
und zur Schaffung einer Europdischen Staatsanwaltschaft, Ausschuss fiir
Haushaltskontrolle, A5-0048/2003 vom 24. Februar 2003, S. 21; Bubnoff, (Fn. 14), S.
213.

327 Vgl. Oppermann, Europarecht, 2. Aufl., Rn. 513 ff.
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hier im Gegensatz zum materiellen Strafrecht®”® aufgrund des

eindeutigen Wortlautes** nicht moglich.

Eine Kompetenz fiir die Schaffung einer Europdischen
Staatsanwaltschaft enthalten auch nicht die im dritten Pfeiler
angesiedelten Vorschriften liber die justizielle Zusammenarbeit in
Strafsachen (Art. 29 ff. EUV). Gem. Art. 29 1.V.m. Art. 31 EUV
kann auf europdischer Ebene Kriminalitéit u.a. durch eine engere
Zusammenarbeit der Justizbehorden und anderer zustdndiger
Behorden der Mitgliedstaaten bekdmpft werden. Damit erstreckt
sich der Anwendungsbereich lediglich auf  eine
grenziiberschreitende Kooperation zwischen den Mitgliedstaaten.
Eine Ermichtigungsgrundlage fiir die Griindung einer von den
Mitgliedstaaten unabhingigen europidischen Institution zur
Strafverfolgung ist in diesen Bestimmungen damit nicht

enthalten®*’,

Folglich bedarf es einer vertraglichen Legitimierung durch
Schaffung einer entsprechenden Kompetenznorm. Die Vorschrift
miisste die Errichtung einer europdischen

Strafverfolgungsbehorde anordnen sowie deren Zustindigkeit

328 Tnsoweit ist umstritten, ob die Gemeinschaft auf der Grundlage von Art. 280 IV EGV
Mafnahmen zur Harmonisierung strafrechtlicher Normen beschlieBen kann oder ob
diese Vorschrift lediglich eine Ermichtigung zur Schaffung von Rechts- und
Verwaltungsvorschriften fiir die Verhiitung und Verfolgung von Betriigereien zu Lasten
des Gemeinschaftshaushaltes unter Ausschluss des Straf- und Strafprozessrechtes
begriindet. Letztere Meinung wird in der Denkschrift zum Vertrag von Amsterdam von
der Bundesregierung vertreten, BT-Dr 13/3939, S.159; A.A. Tiedemann, Lehren von
der Straftat im Allgemeinen Teil der Europiischen Rechtssysteme - Uberlegungen zur
Strafrechtsangleichung in Europa, GA 1998, S. 107 f.; Giindisch, Die Europiische
Union als Rechtsgemeinschaft, AnwBI 1998, S. 170, 174.

3% Art. 280 IV 2 EGV: “Die Anwendung des Strafrechts der Mitgliedstaaten und ihre
Strafrechtspflege bleibt von diesen Maflnahmen unberiihrt”.

Dieckmann, Europdische Kooperation im Bereich der Strafrechtspflege -
Bestandsaufnahme und Ausblick -, NStZ 2001, S. 621.



regeln und dem Rat nach Art. 251 EGV die Kompetenz zur
sekundirrechtlichen Bestimmung eines entsprechenden Statuts

3
zusprechen3 g

Die Kommission hat hierzu in ihrem Beitrag an die
Regierungskonferenz 2000 in Nizza vorgeschlagen, den Vertrag
zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft um eine
Rechtsgrundlage (Art. 280 a EGV>*?) zu erginzen™. Mit Hilfe
dieses neuen Artikels 280 a EGV wiirden die wesentlichen
Rechtsbeziehungen des Europdischen Staatsanwalts im Vertrag
geregelt (Ernennung, Amtsenthebung, Aufgabe, Unabhédngigkeit),
wohingegen fiir die FEinzelheiten seiner Arbeitsweise

sinnvollerweise auf das abgeleitete Recht verwiesen wiirde.

2.3.1.2. Neuerungen durch den Verfassungsentwurf

Auch das Verfassungsdokument des Europiischen Konvents®>"
unterstiitzt eine Stirkung der Union im Bereich Justiz und
Inneres, indem es eine Rechtsgrundlage fiir die Einsetzung einer
Europdischen  Staatsanwaltschaft ausgehend von Eurojust
vorsieht, Art. III-175 Abs. 1 VerfE™.

Grundsitzlich ist es zu begriilen, dass der Verfassungstext einen
Passus enthilt, der es ermoglicht, eine Europiische

Staatsanwaltschaft zu schaffen. Bisher ist sie in keinem

33! Dieckmann, (Fn. 330), S. 621; Bubnoff, (Fn. 14), S. 214.

332 Wortlaut von Art. 280 a EGV siehe Fn. 305.

333 Griinbuch der Kommission, (Fn. 316), S. 22 ff; Bubnoff, (Fn. 14), S. 214.
334

86/04 vom 25. Juni 2004.

3 Art. III-175 Abs. 1 VerfE besagt: ,,Zur Bekimpfung von Straftaten zum Nachteil der
finanziellen Interessen der Union kann durch ein Europidisches Gesetz des Rates
ausgehend von Eurojust eine Europdische Staatsanwaltschaft eingesetzt werden. Der

Rat beschlie3t einstimmig nach Zustimmung des Europdischen Parlaments.*

Voldufig konsolidierte Fassung des Vertrags iiber eine Verfassung fiir Europa, CIG
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Vertragstext beriicksichtigt worden. Weiterhin ist positiv, dass der
Europdische  Staatsanwalt nicht nur das Recht der
Strafverfolgung, sondern auch das der Anklageerhebung erhalten
soll. Nur so kann gewihrleistet werden, dass es sich um einen
echten Staatsanwalt handelt, der sein Amt effektiv und umfassend
ausiiben kann.

Kritisch zu wiirdigen sind bei der Bestimmung des Art. III-175
Abs. 1 des VerfE die Begriffe ,.kann“ und ,,einstimmig®. Durch

36
das Wort ,,kann“3

wird lediglich die Moglichkeit eroffnet, einen
Europiischen Staatsanwalt durch Sekundirrecht zu schaffen. Dies
entspricht der gegenteiligen Auffassung der Kommission in Art.
280 a EGV, einen Staatsanwalt unmittelbar durch Primérrecht zu
schaffen. Nachdem der Verfassungsentwurf auch keine
Fristsetzung fiir die Schaffung einer solchen Institution vorsieht,
besteht die Gefahr, dass sie auf unbestimmte Zeit verschoben
wird. Wire hingegen ein Zeitmal in den Gesetzestext
aufgenommen worden, wire der Ministerrat zu einem konkreten
Datum verpflichtet gewesen, sich mit dem Thema zu
beschiftigen. FEine Fiinfjahresfrist nach Inkrafttreten des
Vertrages hitte sich in diesem Zusammenhang angeboten, da dies

der EGV schon im Titel IV ,Visa, Asyl, Einwanderung und

andere Politiken betreffend den freien Personenverkehr* vorsieht.

SchlieBlich wirkt sich auch das im Verfassungstext verankerte
Einstimmigkeitsprinzip  nachteilig aus. Schon mit 15

Mitgliedstaaten stellte es sich als auBerordentlich schwer heraus,

33 Fischer: Anderungsantrag zu ex Artikel III-170 Verfassungsentwurf, http://european-

convention.eu.int/amendemTrait.asp?lang=DE (Zugriffsdatum: 07.11.03).
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einen gemeinsamen Konsens zu finden™’.

Ein einstimmiger
Beschluss mit nun 25 Mitgliedstaaten ist dagegen so gut wie nicht
zu erreichen. Hinzu kommt, dass das Einstimmigkeitsprinzip
nicht nur fiir die Griindung einer Europdischen Staatsanwaltschaft
gilt, sondern dariiber hinaus fiir jede weitere noch so
unbedeutende Klausel bzw. gesetzliche Vereinbarung, die damit

im Zusammenhang steht.

Ein Anderungsvorschlag zum Verfassungsentwurf von Barnier,
Vittorino, O’Sullivan und Ponzano®® sah deshalb vor, dass
lediglich bis zum 30. Oktober 2009 das Einstimmigkeitsprinzip
fir die Schaffung einer Europdischen Staatsanwaltschaft gelten
solle. Im Anschluss dessen sei eine qualifizierte Mehrheit
ausreichend. Dieser Kompromiss hitte dazu beigetragen, dass das
Projekt einer Staatsanwaltschaft die Chance einer Realisierung
erhalten hitte. Vorschldge in diese Richtung waren jedoch nicht
mehrheitsfiahig, weshalb ein Europdischer Staatsanwalt innerhalb
eines iiberschaubaren Zeitraums wahrscheinlich nur im Rahmen
einer sogenannten verstirkten Zusammenarbeit verwirklicht
werden kann, an der gem. Art. [-43 VerfE nur ein Teil der
Mitgliedstaaten teilnimmt. Zwar rdumt Art. 1-24 Absatz 4 VerfE
die Option ein, dass ein Beschluss des Europdischen Rates das
Einstimmigkeitsprinzip in eine qualifizierte Mehrheit umédndern

kann. Dies vermag die bestehende Problematik jedoch nicht zu

337 GroBbritannien, Irland, Dinemark, Finnland spricht sich beispielsweise vehement
gegen die Einrichtung einer Europdischen Staatsanwaltschaft aus; ebenso vgl.
Anderungsantrige zu ex Artikel 20 (III-170) Verfassungsentwurf, http://european-
convention.eu.int/amendemTrait.asp?lang=DE  (Zugriffsdatum: 07.11.03): Schliiter;
Roche; Lennmarker; Peltomiki, Kiljunen, Vilén, Takkula, Helle.

338 Anderungsvorschlag zu ex Artikel III-170 Konventsentwurf, http:/european-
convention.eu.int/amendemTrait.asp?lang=DE (Zugriffsdatum: 07.11.03).
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entschirfen. Denn einen solchen Ubergang kann der Europiische
Rat wiederum nur einstimmig beschlieBen. Nachdem die in den
Vertragen von Maastricht und Amsterdam vorgesehenen
Ubergangsmoglichkeiten dieser Art bisher nie zum Tragen
gekommen sind, ist nicht zu erwarten, dass sich an diesem

Umstand etwas dndern wird.

Es ist also festzuhalten, dass der Europidische Staatsanwalt zwar
nun schriftlich fixiert wurde, der Verfassungsentwurf aber sehr
hohe prozedurale Hiirden aufstellt, die eine ziigige
Implementierung eher unwahrscheinlich erscheinen lassen. Dies
liegt an der Kannvorschrift und dem Einstimmigkeitsprinzip in
Art. III-175 Abs. 1 VerfE. Michaele Schreyer339 kommentierte auf
einer Veranstaltung®*’ diese Bestimmung wie folgt :“ Der Spatz in

der Hand ist besser als die Taube auf dem Dach*.

2.3.2. Zustindigkeit

Es gilt zu klédren, fiir welche Fille der Europidische Staatsanwalt

befasst werden soll. Um kiinftige Kompetenzkonflikte zu

vermeiden ist es von Bedeutung, die Zustidndigkeiten prizise

abzugrenzen. Problematisch erscheinen in diesem Sinne vor allem
341

die gemischten Fille™, die eine eindeutige Zuordnung

erschweren.

339 Mitglied der Europiischen Kommission, zustindig fiir Haushalt und das Europiische

Amt fiir Betrugsbekdmpfung.
9 Diskussionsveranstaltung, Der Europiische Finanzstaatsanwalt - eine Notwendigkeit,
Vertretung des Landes Baden-Wiirttemberg bei der Européischen Union, 18.09.2003.
! Siehe II. 2.3.2.2.



2.3.2.1. Strukturelle Begrenzung ,, Europdischer Straftatbestdnde “

Eine der wesentlichen Fragen bei der Schaffung des Europdischen
Staatsanwaltes ist die Reichweite seiner Kompetenzen und seines

materiellen Zustdndigkeitsbereichs.

Das Corpus Juris sieht in Art. 19 vor, den Europidischen
Staatsanwalt dann fiir zustdndig zu erkldren, wenn eine Handlung
den Tatbestand der Art. 1 bis 8 des materiellen Teils erfiillt. Unter
Bezugnahme auf das Corpus Juris schligt die Kommission in
threm Griinbuch vor, den Europidischen Staatsanwalt nur bei

bestimmten, exakt definierten Straftaten zu befassen®*’.

Angesichts der Tatsache, dass das Rechtsschutzsystem der
Europdischen Union aus einem enumerativen Katalog von
Einzelzustindigkeiten besteht343, ist zur Wahrung der
Einheitlichkeit des Systems eine Befassung des Europiischen
Staatsanwaltes fiir genau festgelegte Straftaten zu befiirworten™**.
Um jedoch den Schwerpunkt auf die wesentlichen Fille zu legen

sollte von einer Befassung bei Bagatellfillen abgesehen

4
werden®*®.

Mithin stellt sich die Frage, fiir welche konkreten Straftatbestinde

die Europidische Staatsanwaltschaft zustindig sein soll. Nach

343

2 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 24 ff.

Vgl. Biehler/Glel/Parra/Zeitler in: Analyse des Griinbuchs zum strafrechtlichen Schutz
der finanziellen Interessen der EG und zur Schaffung einer Europdischen
Staatsanwaltschaft, Max-Planck-Institut fiir auslidndisches wund internationales
Strafrecht, Studie im Auftrag des Haushaltsausschusses des Europdischen Parlamentes,
April 2002, S. 20.

*** Anders z.B. das deutsche Verwaltungsrecht mit der Generalklausel des 40 VwGO.
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Auffassung der Kommission ist die Schaffung eines autonomen
europdischen Strafrechtskodex nicht erforderlich®®. Befiirwortet
wird indessen eine variable Mindestharmonisierung, die
allerdings iiber das Niveau der Richtlinie zum Schutz der
finanziellen Interessen der Gemeinschaft und folglich iiber das

57 hinausgeht. Erfasst werden soll von

Ubereinkommen von 199
der Strafverfolgungsbefugnis eines kiinftigen Europdischen
Staatsanwaltes der Kernbereich des finanziellen
Interessensschutzes der Gemeinschaft™®. Was den Inhalt dieser
Straftatbestinde anbelangt, bezieht sich die Kommission auf den
Richtlinienvorschlag vom 23.05.2001. Dieser schreibt im Kapitel
III vier Straftatbestinde fest: Betrug, Bestechlichkeit, Bestechung
und Geldwische. Dariiber hinaus will die Kommission auf
Grundlage der Arbeiten zum Corpus Juris auch den
Ausschreibungsbetrug, die Beteiligung an einer kriminellen
Vereinigung, den Missbrauch von Amtsbefugnissen und die

Verletzung des Dienstgeheimnisses der Zustindigkeit des

Europiischen Staatsanwaltes unterstellen’®.

Es erscheint schliissig, einer vollstindigen Harmonisierung
bestimmter einzelstaatlicher = Regelungen, bei der das
Gemeinschaftsrecht an die Stelle des einzelstaatlichen Rechts tritt,

wegen der vom EG-Vertrag geforderten Gleichwertigkeit des

107

3 Vgl Max-Planck-Insitut, (Fn. 343), S. 20.

3% Griinbuch der Kommission, (Fn. 316), S. 29.
347

19.07.1997, S. 11: ABL Nr. C 151 vom 20.05.1997, S. 1.

*¥ Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 24, 38; Vgl. Schreyer, offentliche Anhorung am
17.09.2002, Conclusions of the Public Hearing on the European Public Prosecutor, S. 6

f.
349 Vgl. Frank/Hebert, Kommt der Européische Staatsanwalt?, DRiZ 2002, S. 211.

Ubereinkommen vom 26.07.1995 iiber den Schutz der finanziellen Interessen der
Europidischen Gemeinschaften, ABL. Nr. C 316 vom 27.11.1995, S. 48 mit seinen
Zusatzprotokollen, ABL. Nr. C 313 vom 23.10.1996, S. 1; ABI. Nr. C 221 vom



Rechtsschutzes innerhalb der Gemeinschaft den Vorzug zu geben.
Auch ist vorerst eine Beschrinkung der Zustidndigkeit des
Europidischen Staatsanwaltes auf Delikte, die den Schutz der
finanziellen Interessen betreffen, sinnvoll. Die Europiischen
Gemeinschaften verfiigen seit den Anfingen des europdischen
Aufbauwerks iiber einen Haushalt, weshalb sie eine grof3e

Verantwortung™>" fiir den Schutz ihrer Finanzen tragen.

Die zu schiitzenden finanziellen Interessen der Gemeinschaften
umfassen bei den Ausgaben die von den Mitgliedstaaten
verwalteten Gelder®": Beihilfen 1im Rahmen der

352
und

Garantieausgaben fiir die Landwirtschaft
Strukturfondshilfen353, sowie die direkt von den Gemeinschaften
verwalteten Mittel>*. Hinsichtlich der Einnahmen™ handelt es
sich um tatsdchliche FEigenmittel bei den im Handel mit
Drittlindern erhobenen Agrarzollen, den Zuckerabgaben356 sowie
um die anderen im Handel mit Drittlindern erhobenen Zolle.
Beziiglich der von den  Mitgliedstaaten  abgefiihrten

Mehrwertsteuereinnahmen wire es sinnvoll, die Zustiandigkeit auf

landeriibergreifende Fille zu erstrecken, bei denen ein Vorgehen

30 GemiB den Artikeln 274 und 276 EGV ist die Kommission gegeniiber der aus dem
Europdischen Parlament und dem Rat der Europdischen Union gebildeten
Haushaltsbehorde rechenschaftspflichtig.

>1 7.B. Subventionsbetrug

332 Europiischer Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft — Abteilung
Garantie.

%3 Europiischer Sozialfonds, Europiischer Fond fiir Regionalentwicklung, Europiischer
Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir Landwirtschaft, Abteilung Ausrichtung,
Finanzinstrument fiir die Ausrichtung der Fischerei, Kohisionsfonds.

334 7 B. Politikbereiche Bildung, Jugend, Kultur, Information, Energie, Umwelt,
Binnenmarkt, Transeuropdische Netze, Forschung, Ma3nahmen im Auflenbereich.

35 Mogliche  Straftaten:  Abgabenhinterzichung,  Abschopfungshinterziehung,
Zollvergehen, Steuerstraftaten.

3 Dh. die ersten beiden Arten von Eigenmitteln gemiB Artikel 2 Absatz 1 des
Beschlusses 94/728/EG, Euratom des Rates vom 31. Oktober 1994 iiber das System der
Eigenmittel der Europidischen Gemeinschaften, ABI. Nr. L 293 vom 12.11.1994, S. 9.
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auf Gemeinschaftsebene besonders dringlich erscheint. Nicht in
den Zustdndigkeitsbereich der Europdischen Staatsanwaltschaft
sollen dagegen die Einnahmen, die sich nach dem
Bruttosozialprodukt der Mitgliedstaaten bestimmen, fallen®’.
Hierbei handelt es sich um keine tatsdchlichen Eigenmittel der

.o . 3
Europiischen Gemeinschaften®®,

Falls sich das eingefiihrte System der Europdischen
Staatsanwaltschaft bewihrt, ist in Erwédgung zu ziehen, den
Zustiandigkeitsbereich auf weitere Straftatbestinde auszuweiten.
Erginzt werden konnte der Katalog nicht nur um weitere gegen
den Schutz der finanziellen Interessen der Gemeinschaft
gerichtete Straftatbestinde - so wie es das Corpus Juris vorschligt
- sondern um die gesamte grenziiberschreitende Kriminalitét. Eine
Beschriankung konnte beispielsweise auf die im Beschluss iiber
den Europiischen Haftbefehl oder im Europol-Ubereinkommen
aufgelisteten  Straftatbestidnde erfolgen359. Die Zuweisung
weiterer Kompetenzen an den Europdischen Staatsanwalt wére
mit der Begriindung rechtzufertigen, dass u.a. das Leben genauso
hochwertig und damit schiitzenswert sei wie die Finanzinteressen
der Europdischen Union.

360 sah fiir den

Der iiberarbeitete Text des Verfassungsentwurfs
Europiischen Staatsanwalt eine weitreichende Kompetenz in Art.
III-175 Abs. 1 vor, indem er ihn fiir die ,,schwerere Kriminalitit

mit grenziiberschreitender Dimension sowie fiir Straftaten zum

337 ygl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 25 f.
%% Zur eingehenden Analyse des EU-Haushaltes siehe Kapitel I. 1.2.

% Vgl. Follow-up-Mitteilung der EU-Kommission, (Fn. 297), S.14 f; vgl. Europiisches

Parlament, Bericht des Ausschusses fiir Haushaltskontrolle, (Fn. 65), S. 18.
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Nachteil der Interessen der Union* zustindig erklédrte. Es ist
davon auszugehen, dass der Konvent zu der Uberzeugung
gelangte, dass eine weitgehende und damit ergebnisoffene
Kompetenz bei einer Europdischen Staatsanwaltschaft sinn- und
zweckmiBig sei. Zugleich war es allerdings geboten, zum
Ausgleich dieser weiten Kompetenz eine
Beschrankungsmoglichkeit - hier Einstimmigkeitsprinzip - zu
verankern. Eine Mehrheitsfindung bei den Mitgliedstaaten wére
ansonsten nicht zu erwarten gewesen. Diese Methode hitte den
Vorteil gehabt, dass im Bereich der materiellen Zustdndigkeiten
ein weiter Spielraum fiir die Gesetzesumsetzung zur Verfiigung
gestanden wire. Nachdem viele Konventsmitglieder das
Einstimmigkeitsprinzip jedoch als zu groles Hindernis ablehnten,
wurde der Vorschlag unterbreitet, den Straftatbestand auf die
finanziellen Interessen und moglicherweise noch auf die
Sicherheit der gemeinsamen Wihrung zu begrenzen361. Hierdurch
erhoffte man, auf das Einstimmigkeitsprinzip verzichten zu
konnen. Diese Mutmalungen bestitigte die Kommission®®,
indem sie schrieb: ,In einigen Fillen ist das Gebot der
Einstimmigkeit darauf zuriickzufiihren, dass die entsprechende
Zustiandigkeit der Union sehr weit gefasst ist; eine prizisere
Abgrenzung der Zustindigkeit der Union sollte in manchen Féllen
den Riickgriff auf die Einstimmigkeit iiberfliissig machen (z.B.
(...) Europdischer Staatsanwalt im Zusammenhang mit dem

Schutz der finanziellen Interessen der Union)*.

350 CONV 850/03

%1 U.a. Wuermeling, Altmeier; Teufel: Anderungsantrag zu ex Art. III-170 (20)
Verfassungsentwurf, http://european-convention.eu.int/amendemTrait.asp?lang=DE
(Zugriffsdatum: 07.11.03).

392 Ebenso: Mitteilung der Kommission, Eine Verfassung fiir die Union, KOM(2003) 548,
S.7.




Mit der Veroffentlichung der vorldufig konsolidierten Fassung
des Verfassungsvertrages363 erfuhr der Tatbestand zur
Europdischen Staatsanwaltschaft einen groen Riickschritt. Der
neue Text reduziert die Befugnisse der Staatsanwaltschaft allein
auf die finanziellen Interessen der Union. Hinzu kommt, dass die
Einstimmigkeit im Rat beibehalten wird. Zwar ist in Abs. 4 die
Moglichkeit vorgesehen, dass der Europdische Rat durch
Beschluss die Befugnisse der Europdischen Staatsanwaltschaft
auf die Bekidmpfung schwerer Straftaten mit
grenziiberschreitender Dimension ausweiten kann. Diese
Bestimmung kommt jedoch einer echten Anderung der
Verfassung durch ein "vereinfachtes" Verfahren gleich. Ein
Einvernehmen fiir eine solche Beschlussfassung ist so gut wie
ausgeschlossen’®. Die vom italienischen Vorsitz vorgeschlagene
Losung der begrenzten Zustindigkeit und dem

Einstimmigkeitsverfahren erscheint deshalb vollig unzureichend.

2.3.2.2. Gemischte Fiille

Als #uBlerst problematisch erweisen sich die sogenannten
gemischten Fille, die in der Praxis eine zahlreiche
Erscheinungsform haben®. Hierbei treten Uberschneidungen bei
den europdischen und nationalen staatsanwaltschaftlichen
Kompetenzen auf, wenn Finanzverstofe sowohl das

Gemeinschaftsrecht als auch das innerstaatliche Recht verletzen.

383 yorldufige konsolidierte Fassung des Vertrags iiber eine Verfassung fiir Europa, CIG

86/04 vom 25. Juni 2004.
3% 9.0.



Eine Trennung der VerstoBe ist kaum denkbar, da die Fille und
Handlungen meist von zu komplexer Natur sind. Folglich muss
eine strikte Zustdndigkeitsabgrenzung getroffen werden, die diese
Fille der nationalen oder supranationalen Instanz zuweist und so

eine einheitliche Strafverfolgung sicherstellt.

Dem Subsidiarititsprinzip wiirde es entsprechen, wenn bei
Vorliegen eines untrennbaren Zusammenhangs der nationalen
Strafverfolgung die Kompetenz zugesprochen wiirde ®.

Um jedoch die Funktion des Europidischen Staatsanwaltes nicht
auszuhohlen, sollte er fiir die Verfolgung der in seine
Zustandigkeit fallenden Delikte alleine autorisiert werden, so wie
die Kommission es in ihrem Griinbuch Vorschl'zigt367. Seine
Befassung miisste bewirken, dass die nationalen Behorden unter
Anwendung des Grundsatzes ,,ne bis in idem* auf das Instrument
des Ermittlungsverfahrens nicht mehr zuriickgreifen konnten.
Konsequenterweise sollte zur Wahrung einer -einheitlichen
Strafverfolgungspraxis die Zustidndigkeit auch nicht von einer
bestimmten Schadenshohe abhingen und eine

Verweisungsmoglichkeit an die nationalen

Strafverfolgungsbehorden ausgeschlossen werden’®,
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363 Vo], Griinbuch, (Fn. 316), S. 52.

% Vgl. Bundesministerium fiir Justiz, Republik Osterreich, Stellungnahme zum
Griinbuch der Kommission der Europidischen Gemeinschaften und zur Schaffung einer

Européischen Staatsanwaltschaft, August 2002, S. 15.

%7 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 53.
368

der EG und zur Schaffung einer Europdischen Staatsanwaltschaft, April 2002, S. 8.

Vgl. Stellungnahme des Deutschen Richterbundes zum Griinbuch der Kommission der
Europidischen Gemeinschaften zum strafrechtlichen Schutz der finanziellen Interessen
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2.3.2.3. Anklagebefugnis

Ein bedeutendes Argument fiir die Schaffung eines Europdischen
Staatsanwaltes liegt in seiner Kompetenz der 6ffentlichen
Anklageerhebung. Diese konnte er nach Abschluss der
Ermittlungen nach dem jeweiligen nationalen Recht bei den
Gerichten der Mitgliedstaaten erheben®®”.  Als problematisch
erweist sich in diesem Zusammenhang die Tatsache, dass viele
Fille komplexer Natur sind und demzufolge mehrere
Mitgliedstaaten beteiligt sein werden. Um folglich einen
Mitgliedstaat als fiir die Anklageerhebung zustidndig erklidren zu
konnen, ist eine Bestimmung von Zustdndigkeitskriterien und
einer Kontrollinstanz von zentraler Bedeutung. FEine
Ermessensentscheidung des Europidischen Staatsanwaltes bei der
Auswahl des fiir die Anklage zustindigen Staates ist abzulehnen.
Das Risiko des sog. ,,forum shopping* (Auswahl der geeignetsten
Verfahrensordnung) wire dabei zu groB®”°. Als Kontrollinstanz
bei negativen Kompetenzkonflikten kime der nationale Richter in
Betracht, der bei Priifung der Anklageschrift neben der nationalen
auch die ,,europdische* Zustindigkeit des angerufenen Gerichts
iberpriifen konnte. Von Vorteil wire hierbei, dass es zur Kldrung
dieser Frage keines -eigenstindigen europdischen Gerichts

bediirfte®’".

3%9 Vgl Griinbuch, (Fn. 316), S. 59, 62.

3% Vgl Griinbuch, (Fn. 316), S. 61.

' Vgl. Gemeinsame Stellungnahme der Bundesregierung und der Linder der
Bundesrepublik Deutschland, Griinbuch zum strafrechtlichen Schutz der finanziellen
Interessen der Europidischen Gemeinschaften und zur Schaffung einer Europdischen
Staatsanwaltschaft, S. 15 f.; Vgl. Bundesministerium fiir Justiz, Republik Osterreich,
(Fn. 366), S. 18; A.A.: Vgl. Stellungnahme des Deutschen Richterbundes, (Fn. 368), S.
11; Osterreichische Vereinigung fiir Europiisches Strafrecht - Veranstaltung vom 3./4.
Mai 2002 betreffend das Griinbuch zum strafrechtlichen Schutz der finanziellen
Interessen der Europidischen Gemeinschaft und zur Schaffung einer Europidischen
Staatsanwaltschaft, S. 17.



Auch der Europidische Konvent spricht sich in Art. III-175 (2)
VerfE  fiir eine  Anklagebefugnis des  Europdischen
Staatsanwaltschaftes aus. Er befiirwortet daher ebenfalls eine

,echte* Staatsanwaltschaft.

2.3.3. Rechtsstellung und Struktur

Von der Rechtsstellung und Struktur der Europdischen
Staatsanwaltschaft hédngt die Effizienz seiner Titigkeit ab.
Gleichzeitig muss aber auch das Subsidiaritdtsprinzip
gewihrleistet werden. Ziel sollte es daher sein, die Europiische
Staatsanwaltschaft so zu konstruieren, dass eine effektive Arbeit
ermoglicht wird, ohne die nationale Souverdnitit der
Mitgliedstaaten iiber das notwendige Mal} hinaus anzutasten.

Die folgende Darstellung soll bzgl. Struktur und Rechtsstellung
nur einen Grobiiberblick vermitteln, weshalb nur die zentralen

Punkte veranschaulicht werden.

2.3.3.1. Dezentrale Struktur

Dem Grundsatz der Subsidiaritit entsprechend wird im Griinbuch
eine dezentrale Organisation der Europdischen Staatsanwaltschaft
vorgeschlagen, um deren Téatigkeit ohne Reibungsverluste in die

innerstaatlichen Rechtsordnungen zu integrieren 2

372 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 32.
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Der Vorteil einer dezentralen Struktur besteht neben der bereits
erwidhnten Integration in die einzelstaatlichen Rechtsordnungen
darin, dass keine neue biirokratische und zentralisierte Institution
geschaffen werden muss. Diese Haltung entspricht dem Corpus
Juris, das ebenfalls eine schlanke und dezentrale Grundstruktur

373 Hierbei ist

fiir eine Europdische Staatsanwaltschaft empfiehlt
vorgesehen, dass die Aufgaben zum einen von einem
Europiischen Staatsanwalt, dessen Behorde in Briissel angesiedelt
ist, und zum anderen von abgeordneten Europidischen
Staatsanwélten, die den einzelstaatlichen Rechtsordnungen
angehoren,  wahrgenommen werden’’. Lediglich  den
Europidischen Staatsanwalt zentral anzusiedeln, wihrend die
abgeordneten Staatsanwilte in den Mitgliedstaaten bzw. von

diesen aus titig werden, stellt eine sinnvolle und dem Grundsatz

der Subsidiaritit dienende Losungsmoglichkeit dar.

2.3.3.2. Unabhdingigkeit

Nach dem Vorschlag der Kommission miisse wesentliches
Merkmal der Rechtsstellung des Europdischen Staatsanwaltes
seine Unabhingigkeit sowohl gegeniiber den Prozessparteien als
auch gegeniiber den Mitgliedstaaten, Organen und Einrichtungen

v . . 37
der Europiischen Gemeinschaft sein i

. Als Begriindung fiihrt das
Griinbuch an, dass dies insoweit gerechtfertigt sei, als es sich um

ein spezielles Organ der Rechtspflege handle.

31 ygl. Corpus Juris, (Fn. 303), Art. 18.

374 Vgl. Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 10 f.; vgl. Follow-up-Mitteilung, (Fn. 297), S.

11.
373 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 30.
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Als Vertreter der kontinentalen Rechtsordnungen klassischer
Prigung kennen auch Deutschland, Osterreich und Frankreich
eine Justizbehorde bzw. Staatsanwaltschaft neben Gerichten und

Polizei’®.

Unter Justizbehorde/Staatsanwaltschaft ist in allen
Mitgliedstaaten ein von den Gerichten getrenntes Organ zu
verstehen, das jederzeit im  Ermittlungsverfahren eine
Weisungsbefugnis gegeniiber der Polizei hat. In Italien hat die
Staatsanwaltschaft zum Beispiel eine der richterlichen
Unabhingigkeit vergleichbare Stellung377. Der Vorschlag des
Griinbuchs entspricht daher den bekannten Grundstrukturen der
Mitgliedstaaten. Dariiber hinaus ist eine institutionelle
Unabhingigkeit und damit Weisungsfreiheit der Europiischen

Staatsanwaltschaft zu befiirworten, um die Gefahr einer

moglichen Beeinflussung der Amtsausiibung auszuschlieBen’’®.

2.3.3.3 Rechtsstellung der abgeordneten Staatsanwidilte

Nach dem Vorschlag der Kommission werden je nach

Arbeitsanfall und entsprechend dem Aufbau der innerstaatlichen

37 Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 11; vgl. GleB/Grote/Heine, Justizielle Kontrolle und
Einbinung von Europol, 2001, S. 660; §§ 141, 150, 152 GVG (Deutschland); § 29 StPO
(Osterreich); Art. 31 CPP (Frankreich).

37 Kiihne, Strafprozessrecht, Rn. 1272; Vgl. Max-Planck-Insitut, (Fn. 343), S. 11.

378 Vgl. Deutscher Richterbund, (Fn. 368), S. 4; Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 11 f;
Bundesministerium fiir Justiz, Republik Osterreich, (Fn. 366), S. 8; vgl. Europdisches
Parlament, Bericht des Ausschusses fiir Haushaltskontrolle, (Fn. 64), S. 9, 15; vgl.
Osterreichische Vereinigung fiir Europiisches Strafrecht, (Fn. 371), S. 4 f.; vgl. Olaf-
Uberwachungsausschuss, Stellungnahme 2/2002 zum Griinbuch zum  strafrechtlichen
Schutz der finanziellen Interessen der Europdischen Gemeinschaften und zur Schaffung
einer Europdischen Staatsanwaltschaft, FAT 02/00164-DE, S. 3 f.; A.A.: Deutscher
Anwaltverein, Stellungnahme durch den Strafrechtsausschuss zum Griinbuch der
Kommission der Europdischen Gemeinschaften zum strafrechtlichen Schutz der
finanziellen Interessen der Europdischen Gemeinschaften und zur Schaffung einer
Europdischen Staatsanwaltschaft, Nr. 28/2002 S. 9.



Gerichtsbarkeit in jedem Mitgliedstaat ein oder mehrere

abgeordnete Europiische Staatsanwilte eingesetzt379.

Fraglich ist an dieser Stelle die Handhabung der Interferenzen
zwischen nationalem und europdischem Amt. Die Kommission
erwigt hierfiir drei Moglichkeiten. Als erste Variante konnte das
europdische Mandat ein ausschliefliches sein. Dies wiirde
bedeuten, dass jede andere nationale Titigkeit untersagt wire. Als
zweite Moglichkeit bestiinde die Kumulierung beider Mandate.
Danach konnten die abgeordneten Europdischen Staatsanwilte
das europidische und nationale Amt gleichzeitig ausiiben.
SchlieBlich wird eine Regelung in Betracht gezogen, die es jedem
Mitgliedstaat erlauben wiirde, zwischen der ersten und zweiten

Méoglichkeit zu entscheiden®.

Alle drei Varianten weisen Vor- und Nachteile auf. Fiir ein
ausschliefliches Mandat spricht die Moglichkeit einer fachlichen
Spezialisierung und die Garantie fiir eine vollkommene
Unabhingigkeit. Mogliche Interessens- und Priorititsprobleme
wiirden damit ausgeschlossen. Nach richtiger Ansicht des Max-
Planck-Instituts kann der Vorteil der Spezialisierung wegen der
erheblichen praktischen Probleme, die bei grenziiberschreitenden
Ermittlungs- und StrafverfolgungsmaBBnahmen entstehen und
unter anderem auf mangelnder Kenntnis des fremden Rechts und
fehlender Sprachkenntnisse beruhen, nicht hoch genug

1

. N 38 ;
eingeschitzt werden™™'. Man kann sogar argumentieren, dass

aufgrund der Komplexitit der Straftaten gegen die finanziellen

379 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 32.
%0 vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 32 f.
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Interessen der Gemeinschaft eine  Spezialisierung der
abgeordneten Europdischen Staatsanwilte conditio sine qua non
fir eine effiziente und erfolgreiche Arbeit des Europdischen

Staatsanwaltes ist’>2.

Fir die Kumulierung des innerstaatlichen Amtes mit dem
europdischen Mandat spricht, dass die Befugnisse der
Europdischen Staatsanwilte denen der nationalen Kollegen
gleichgestellt wiren und damit der Informationsaustausch

) . 4383
vereinfacht wiirde®®

. Der Nachteil dieser Moglichkeit besteht
darin, dass die Kumulierung einen zweifachen Status und eine
zweifache Loyalitdt mit sich bringen wiirde. Infolge dessen

konnten Interessens- und Prioritidtskonflikte entstehen.

Die dritte Variante birgt den Vorteil in sich, dass die
Mitgliedstaaten durch die Wahlmoglichkeit einem geringeren
Eingriff in ihre nationale Souverdnitit unterliegen wiirden.
Kritisch zu wiirdigen ist hierbei jedoch die daraus resultierende
uneinheitliche Rechtsstellung der abgeordneten Europdischen
Staatsanwilte. Sie wiren teils ausschlieBlich dem Europiischen
Staatsanwalt, teils dariiber hinaus einem nationalen Vorgesetzten

unterstellt.

Auch wenn die Kommission der zweiten Losungsvariante den

4 . . .
Vorzug38 gibt, was insbesondere mit den so genannten

38! Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 16.

382 Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 16.

%3 Vgl. Follow-up-Mitteilung, (Fn. 297), S. 12.

384 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 33; ebenso: Bundesministerium fiir Justiz, Republik
Osterreich, (Fn. 366), S. 8; A.A.: Deutscher Richterbund, (Fn. 368), S. 5; Olaf-
Uberwachungsausschuss, (Fn. 378), S. 5 f.; Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 16 f;
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gemischten Fillen®® zusammenhingt, ist die erste Losung den
beiden anderen Varianten vorzuziehen. Sie stellt die
tibersichtlichste  Alternative dar wund bietet am meisten

Rechtssicherheit.

2.3.3.4. Befassung des Europdischen Staatsanwaltes

Die Kommission definiert in ihrem Griinbuch unter der Befassung
die offizielle Information des Europdischen Staatsanwaltes durch
eine Behorde zum Zweck der Strafverfolgung. Diese verpflichtet
den Staatsanwalt, eine begriindete Antwort - in welcher Form
auch immer - auf den an ihn gerichteten Antrag zu erstellen’™.

Eine Befassung, also Information {iiber bekannte Tatsachen,
konnte durch jede natiirliche oder juristische Person unabhingig
von ihrem Wohnort oder ihrem Sitz geschehen. So schligt es das

387 .. ) ) ) )
. Dariiber hinaus sei bestimmten nationalen oder

Griinbuch vor
gemeinschaftlichen Behorden, die iiber besondere Befugnisse
verfiigen, eine Pflicht zur Befassung des FEuropdischen
Staatsanwalts  aufzuerlegen. In  Anlehnung an  das
Strafprozessrecht der Mitgliedstaaten wiirden zu diesem
Personenkreis Gemeinschaftsbedienstete und nationale

Verwaltungsbedienstete gleich welcher Art - vor allem in den

Bereichen Zolle und Steuern, Polizei und Justiz - zéhlen.

Offene Bewertung: Osterreichische Vereinigung fiir Europiisches Strafrecht, (Fn. 371),
S. 5 f.; Frank/Hebert, (Fn. 349), S. 211 f.

385 Fille, in denen sowohl die europidischen Finanzdelikte als auch die rein nationalen
Straftatbestinde Gegenstand von Ermittlungen oder Anklagen sind. Der Vorteil besteht
darin, dass die Strafverfolgung in einer Hand liegt und daher einfacher ist.

3% v ol. Griinbuch, (Fn. 316), S. 46 f.

*7 Griinbuch, S. 47, (Fn. 316).
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Als Begriindung fiir diese weite Regelung fiihrt die Kommission
an, dass fiir ureigene Gemeinschaftsinteressen die Moglichkeit
bestehen miisse, Zuwiderhandlungen dagegen auch auf
europdischer ~ Ebene  zu  verfolgen. Die  nationalen
Strafverfolgungsbehorden verfiigten oftmals in den ihnen
vorgelegten  Fillen nicht {iber eine gemeinschaftliche

Gesamtschau’®®,

Es besteht grundsitzlich kein Einwand dagegen, dass jede
nationale und europdische Behorde, die mit dem Schutz der
finanziellen Interessen der Gemeinschaften betraut ist,
verpflichtet wird, den Europidischen Staatsanwalt iiber jede
Handlung, die einen gemeinschaftlichen Straftatbestand erfiillen
konnte, informieren zu miissen . Eine ausschlieBlich freiwillige
Befassung des Europidischen Staatsanwaltes durch nationale
Behorden konnte dazu fiihren, dass grenziiberschreitende
Sachverhalte ungeniigend geahndet wiirden™”. Es sollte jedoch in
Erwigung gezogen werden, zumindest einen Anfangsverdacht zu
fordern, bevor eine Informationspflicht ausgelost wird™".
Andernfalls wiirden die zur Bearbeitung dieser Hinweise
zustindigen Stellen einer zunehmenden Reiziiberflutung an

oftmals unbrauchbaren Informationen ausgesetzt.

Der Vorschlag der Kommission, dass auch jede natiirliche Person

berechtigt sein soll, den Europdischen Staatsanwalt iiber ihr

388 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 47.

389 Vgl. Bundesministerium fiir Justiz, Republik Osterreich, (Fn. 366), S. 14; vgl. Max-
Planck-Institut, (Fn. 343), S. 20; vgl. Deutscher Richterbund, (Fn. 368), S. 7; zum Teil
a.A.: BReg und Léander der BRep D, (Fn. 371), S. 8 f.

3% yo]. BReg und Linder der BRep D, (Fn. 371), S. 8 f.

3! yvgl. BReg und Linder der BRep D, (Fn. 371), S. 9.



bekannte Tatsachen zu informieren, erscheint problematisch392.

Zwar ist in Deutschland auch jede natiirliche Person befugt,
strafrechtsrelevante Informationen an die Staatsanwaltschaft zu
tibermitteln. Jedoch ist der Europdische Staatsanwalt keinesfalls
mit dem nationalen Pendant in den Mitgliedstaaten vergleichbar.
Schon alleine die Tatsache, dass lediglich ein Europiischer
Staatsanwalt fiir die gesamte Europdische Union, die ca. 550 Mio.
Unionsbiirger umfasst, zustindig sein soll, spricht dagegen. Wiire
ein jeder EU-Biirger legitimiert, strafrechtsrelevante Hinweise an
die Staatsanwaltschaft zu uibermitteln, so wiirde sie durch eine
Uberflutung an Informationen an die Grenzen ihrer Belastbarkeit
stoBen. Ein moglicher Mif3brauch dieser Institution fiir unniitze
und unlautere Zwecke wire hierbei ebenfalls nicht

auszuschlieflen.

Um ein biirgernahes Europa zu gewéhrleisten, wire es sinnvoller,
die Biirger an die hierfiir zustindigen nationalen Stellen zu
verweisen. Diese konnten iiberpriifen, ob die Tatsachen einen
Anfangsverdacht begriinden und bei Bejahung an die Europiische
Staatsanwaltschaft weiterleiten. Dass diese Hinweise der
Unionsbiirger nicht im Sande verlaufen, wiirde durch die
Informationspflicht der zustindigen Behorden gewihrleistet
werden. Diese Verfahrensart wiirde das Subsidiaritdtsprinzip
beriicksichtigen und es den natiirlichen Personen erleichtern, eine

Anzeige bei den ihr bekannten Behorden vor Ort vorzunehmen.

392 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 47.
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Dariiber hinaus sollte dem Europidische Staatsanwalt - dem
Vorschlag der Kommission®”” entsprechend - eine Befassung von
Amts wegen eingerdumt werden. Hierdurch wiirde er eine starke
Stellung bekleiden und damit die finanziellen Interessen der EU

effektiver schiitzen konnen™,

SchlieBlich ist die Meinung der Bundesregierung und der Linder

395 ..
d zu unterstiitzen, dass es

der Bundesrepublik Deutschlan
zielfihrend wire, eine Befassungspflicht inhaltlich zu
harmonisieren. In diesem Sinne wire es erwdgenswert, die
verpflichteten Behorden und die anlassgebenden Straftatbestinde

in einem Regelwerk festzuschreiben.

2.3.3.5. Legalitditsprinzip

Zu unterstiitzen ist der Vorschlag der Kommission, den
Europdischen Staatsanwalt grundsitzlich an das Legalitétsprinzip
zu  binden und gewisse  Ausnahmen nach dem
Opportunitétsprinzip  zu ermt')glichen3%. Damit  werden
gleichwertige Strafverfolgungsmalnahmen im européischen
Rechtsraum gewdhrleistet. Nach dem Legalititsprinzip sind die
Strafverfolgungsbehorden bei Verdacht einer Straftat von Amts
wegen, also auch ohne Anzeige, verpflichtet, titig zu werden. Das
Opportunitétsprinzip besagt, dass es 1m Ermessen der

Staatsanwaltschaft liegt, ob wegen einer Straftat eingeschritten

3% Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 47.
3% Vgl. Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 20.
% Vgl. BReg und Linder der BRep D, (Fn. 371), S. 9.

122



werden soll”’. Als Ausnahmen kommen in diesem Sinne Fille
mit geringerer Bedeutung und Schuld, insbesondere im Hinblick
auf die Schadenshohe, sowie fiir Fille der
Verfahrensbeschriankung aus prozessokonomischen Griinden in
Betracht™. Da auch in den Mitgliedstaaten  das
Opportunitétsprinzip vornehmlich bei Bagatelldelikten angewandt

wird, erscheint die hier aufgefiihrte Ausnahmereihe sinnvoll.

Zwar wird in den Mitgliedstaaten das Verhiltnis von Legalitits-
und Opportunitidtsprinzip verschieden angewendet, jedoch
verfiigen alle Rechtsordnungen iiber Elemente beider Grundsitze.
Dies spricht fiir die hier beschriebene Kombinierung beider
Prinzipien. Zu diesem Ergebnis gelangt auch das Max-Planck-
Institut™”’ , indem es analysiert, dass die Staatsanwaltschaft in
Schweden einem Anklagezwang mit weitaus enger gefassten
Ausnahmen als denen der deutschen Strafprozessordnung“o0
unterworfen sei. Hingegen die niederldndische Staatsanwaltschaft
keinem Anklagezwang unterliege und bei ausreichender
Beweislage fiir eine Verurteilung auf die Verfolgung verzichten
oder das Verfahren gegen Zahlung eines Betrages einstellen
konne. In Spanien wiederum sei die Staatsanwaltschaft an ein

striktes Legalitédtsprinzip gebunden401.
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3% Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 49; Ebenso: Vgl. Deutscher Richterbund, (Fn. 368), S. 7;
Bundesministerium fiir Justiz, Republik Osterreich, (Fn. 366), S. 14 f.; BReg und
Liander der BRep D, (Fn. 371), S. 10; A.A.: Vgl. Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 22 f.

97 Vgl. Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 21.

398 Vgl. Deutscher Richterbund, (Fn. 368), S. 7.

39 Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 22.

008§ 153 ff StPO.

0l Die Staatsanwaltschaft ist verpflichtet, immer dann, wenn hinreichende Anzeichen
vorliegen, bei offentlichen Delikten und bei Antragsdelikten Anklage zu erheben. Das
Opportunititsprinzip ist in Spanien weder ausdriicklich gesetzlich anerkannt, noch sind
Alternativen zur Strafverfolgung vorgesehen, wie dies z.B. in Deutschland der Fall ist.
Jedoch braucht der Staatsanwalt nach Art. 637 ff. span. StPO keine Anklage zu erheben,



Bei der Auswahl fillt zwar auf, dass die beiden grof3en
Prozef3systeme  England und  Frankreich fehlen. Die
Strafverfahrensordnungen der Niederlande, Schwedens und
Spaniens sind jedoch fiir das europidische Gesamtbild ebenso

. 402
bezeichnend**?.

2.3.4. Verfahren
2.3.4.1. Gegenseitige Anerkennung von Ermittlungsmafinahmen

Das  Griinbuch unterscheidet zwischen nationalen und
gemeinschaftlichen ErmittlungsmaBnahmen, deren Durchfiihrung
die Europiische Staatsanwaltschaft leiten soll. Bei Handlungen,

d*®; soll

die nicht mit der Einwirkung von Zwang verbunden sin
ein spezielles gemeinschaftliches Verfahren gelten. Bei nationalen
MaBnahmen wird schlieBlich danach unterschieden, ob diese mit
richterlicher Genehmigung®* vorgenommen werden und solchen,
die nicht dem Europiischen Staatsanwalt, sondern dem nationalen
Richter selbst unterstellt sind*””. Automatisch anerkannt wiirden

die durch die abgeordneten Staatsanwilte durchgefiihrten
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wenn klar ist, dass das Verfahren endgiiltig eingestellt wird. Wenn die Beweisaufnahme
in der miindlichen Verhandlung die Unschuld des Angeklagten ergibt oder wenn der
Grundsatz der Unschuldsvermutung eingreift (Art. 24 Abs. 2 span. Verfassung), muss
die Staatsanwaltschaft Freispruch des Angeklagten beantragen oder die Anklage
zuriickziehen. Siehe hierzu: Gémez Colomer, Das Ermittlungsverfahren in Spanien,
ZStW 112 (2000), S. 137.

42 ygl. Perron, Auf dem Weg zu einem europiischen Ermittlungsverfahren?, ZStW 112
(2000), S. 203.

403 Z.B. Zeugenbefragung, Informationssammlung, einvernehmliche
Beschuldigtenvernehmung.

4% Hierunter sollen ErmittlungsmaBnahmen wie Zwangsvorfithrung, Hausdurchsuchung,
Beschlagnahme, Sicherstellung von Vermogensgegenstinden, Uberwachung der
Kommunikation und verdeckte Ermittlung fallen.

4057 B, Haftbefehl, vorldaufige Festnahme, Unterstellung unter richterliche Kontrolle.



einzelstaatlichen Ermittlungsmaﬁnahmen406. Eine vom nationalen
Richter im Ermittlungsverfahren genehmigte
Ermittlungshandlung konnte somit in einem anderen Mitgliedstaat
vollstreckt werden, ohne dass der Europdische Staatsanwalt eine

. . . 407
erneute Genehmigung einholen miisste*"”.

Bei der gegenseitigen Anerkennung von Ermittlungsmallnahmen
konnen aufgrund der unterschiedlichen Verfahrensvorschriften
der Mitgliedstaaten Schwachstellen im Hinblick auf den Schutz
des Privatlebens und der Verteidigungsrechte auftreten. So hat
beispielsweise eine Telefoniiberwachung in England und Wales
andere Voraussetzungen und Konsequenzen als in Deutschland*®.
Im iibrigen wiirde der Grundsatz der Rechtssicherheit
geschwicht, wenn Ermittlungsmalnahme und Vollstreckung
jeweils in einem anderen Staat erfolgen wiirde. Durch den
Grundsatz der gegenseitigen Anerkennung wire nicht bestimmt,
welches Gericht fiir Rechtsmittel der Betroffenen zusténdig wire.
Auch wiirde es einem nationalen Richter in der Regel

Schwierigkeiten bereiten, fremdes Recht anzuwenden”’.

Sollte der Schritt einer gegenseitigen Anerkennung von
Ermittlungsmalnahmen ernsthaft erwogen werden, miisste
zumindest eine ausreichende gemeinsame Basis fiir die
strafverfahrensrechtlichen Eingriffsbefugnisse geschaffen werden,

die vor allem ein hohes Schutzniveau der Privatsphire und die

4% Gemeint sind hier ZwangsmaBnahmen.

7 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 54-58; Vgl. Frank/Hebert, (Fn. 349), S. 212.
48 v g]. Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 31.

409

Problematik.

Vgl. Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 32, mit weiterer Vertiefung zu dieser
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verfassungsrechtlichen Vorgaben der Mitgliedstaaten

gewihrleistet.

2.3.4.2. Gegenseitige Anerkennung von Beweisen

Der Problemschwerpunkt bei der europdischen Strafverfolgung
liegt nach Meinung der Kommission in den Unterschieden der
nationalen Rechtssysteme 1m Vorverfahren und nicht im
Hauptverfahren. Hauptanliegen miisse es deshalb sein, die
Zulassung von im Vorverfahren erlangten Beweisen vor jedem
nationalen Gericht zu erreichen, unabhingig davon, wo das
Vorverfahren inititert wurde. Zielfiihrend soll hierbei eine
Verpflichtung der einzelstaatlichen Gerichte sein, die besagt, dass
jedes Beweismittel, das nach dem nationalen Recht eines anderen

Mitgliedstaates rechtméfig erhoben wurde, anzuerkennen ist*1°,

Die Kommission begriindet diesen Vorschlag unter anderem mit
dem Argument, dass die Beweisregeln der Mitgliedstaaten im
Detail zu unterschiedlich seien, um eine Zulassung vor den
Gerichten der anderen Mitgliedstaaten zu erreichen. Die
Alternativlosung einer gemeinschaftlichen Angleichung der
Beweisregeln, die auf eine europdische Strafgesetzgebung
hinauslaufen wiirde, hilt sie richtigerweise fiir unverhéltnismaBig.
Demzufolge stellt weder die Angleichung in Form umfassender
Beweisregeln, noch der einfache Verweis auf nationales Recht

eine zufriedenstellende Losung dar*'".

10 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 63 f.; vgl. Frank/Hebert, (Fn. 349), S. 212.
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Die gegenseitige Anerkennung von Beweisen offenbart eines der
Hauptprobleme im Zusammenhang mit der Schaffung eines
Europiischen Staatsanwaltes. Kritiker befiirchten hierdurch einen
massiven Verlust an Rechtsstaatlichkeit. Dariiber hinaus besteht
die Gefahr eines ,,forum shopping* bei Ermittlungsmal3nahmen,
welches dazu fitlhren wirde, dass Beweise stets dort
aufgenommen werden, wo die geringsten Anforderungen
bestehen. Weiterhin  wiirden tragende Grundsidtze der
europdischen Strafverfahrensordnung wie das Miindlichkeits- und
Unmittelbarkeitsprinzip miBachtet werden*'”. Auch ist davon
auszugehen, dass ein solches System im Hinblick auf die

Verteidigungsrechte ernsthafte Probleme aufwerfen wiirde*".

Unter diesem Blickwinkel erscheinen die Vorstellungen des
Deutschen Richterbundes zweckmiBig. Er hilt ein geschlossenes
eigenstindiges europdisches Vorverfahren mit verbindlichen
Regelungen zur Beweiserhebung und zur Beweisverwertung fiir
geeignet und nicht wie von der Kommission formuliert - fiir

. . vy 414
,unverhiltnismaBig*

. Auch dessen Ansicht, dass zugleich die
Arbeiten an einem einheitlichen europidischen Katalog von
Beweiserhebungs- und Beweisverwertungsverboten
vorangetrieben werden sollte, um einen Einstieg in ein spiteres
einheitliches europiisches Strafprozessrecht zu schaffen", ist

folgerichtig und progressiv.

1 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 64.

412 Vgl. Bundesministerium fiir Justiz, Republik Osterreich, (Fn. 366), S. 19; ebenso
kritisch: Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 35-47, mit integrierten Fallstudien;
Deutscher Anwaltverein, (Fn. 378), S. 12.

413 Vgl. Follow-up-Mitteilung der EU-Kommission, (Fn. 297), S. 20;

414 Deutscher Richterbund, (Fn. 368), S. 12.

15 Vgl. Deutscher Richterbund, (Fn. 368), S. 12.



Diesem Ansatz folgt auch der Konvent'®, indem er in seinem
Verfassungsentwurf in Artikel III-171 festschreibt, dass die
justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen in der Union auf dem
Grundsatz der gegenseitigen Anerkennung gerichtlicher Urteile
und Entscheidungen beruht und die Angleichung der Rechts- und
Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten umfasst. In Absatz
zwei wird weiter ausgefiihrt, dass zur Erleichterung der
gegenseitigen Anerkennung gerichtlicher Urteile und der
polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen mit
grenziiberschreitender Dimension durch das FEuropiische
Rahmengesetz Mindestvorschriften festgelegt werden konnen.
Ausdriicklich erwéhnt wird in diesem Sinne die Zuldssigkeit von
Beweismitteln auf gegenseitiger Basis zwischen den

Mitgliedstaaten.

2.3.4.3. Gewdhrleistung der richterlichen Kontrolle

Die Verfahrensgarantien im Hinblick auf die Ermittlungs- und
StrafverfolgungsmaBBnahmen der Europdischen Staatsanwaltschaft
gehoren zu den wichtigsten Regelungsgegenstinden. Hierbei steht

der Schutz der Grundrechte im Vordergrund.
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2.3.4.3.1. Kontrolle der Ermittlungshandlungen

Die Kommission schlidgt vor, dass im Vorverfahren der ,,Richter
im Ermittlungsverfahren die Kontrolle von Gesetz- und
VerhiltnismiBigkeit der MalBnahmen der Europdischen
Staatsanwaltschaft wahrnimmt*'’. Dies soll zum einen durch
Genehmigungsvorbehalte, zum anderen durch eigene Anordnung
von MaBnahmen auf Antrag des Europidischen Staatsanwaltes
erfolgen. Die hierbei kontrollierten ErmittlungsmaBBnahmen
miissten automatisch in allen Mitgliedstaaten anerkannt und

vollstreckt werden.

Nach Meinung der Kommission sei eine richterliche Kontrolle
durch ein europdisches Gericht nicht erfolgsversprechend. Hierfiir
miissten gemeinsame Regelungen fiir alle Ermittlungsmal3nahmen
geschaffen werden. Eine Harmonisierung des Strafprozessrechts
wiirde aber von den Mitgliedstaaten nicht gewollt. Fiir den
favorisierten Vorschlag im Griinbuch spreche eine hohe Effizienz
der Richtertitigkeit durch das Prinzip der gegenseitigen
Anerkennung. Diese wiirde durch eine in allen Mitgliedstaaten
gemeinsame Basis an Rechtsgrundsitzen und einem einheitlichen

Grundrechtsstandard ermdglicht418.

Dem Ansatz der Kommission ist zu folgen. Nachdem die
Schaffung eines Gemeinschaftsgerichts fiir Strafsachen momentan
nicht durchsetzbar ist, sollte ein nationaler Richter fiir die

Sicherstellung der Effektivitit und GesetzmiBigkeit des

16 Voliufig konsolidierte Fassung des Vertrags iiber eine Verfassung fiir Europa, CIG

86/04 vom 25. Juni 2004.Entwurf.
7 Griinbuch, (Fn. 316), S. 66 f.
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Ermittlungsverfahrens und zur Wahrung der Beschuldigtenrechte

zustdandig sein.

2.3.4.3.2. Kontrolle der Anklageerhebung

Nach Vorschlag der Kommission*'” bestitigt am Ende des
Vorverfahrens der Richter, dem die Kontrolle der
Anklageerhebung zukommt die Anklagepunkte und die Giiltigkeit
der Befassung des erkennenden Gerichts. Dariiber hinaus habe er
zu priifen, ob die Beweise ausreichend und zulissig sind und ob

das Verfahren ordnungsgemal} abgelaufen ist.

Wem hierbei konkret die richterliche Kontrolle zukommen
konnte, wird in zwei Vorschliagen erortert*’:

Als erste Moglichkeit bestiinde die Einrichtung einer
Europdischen Vorverfahrenskammer. Diese konnte sich an
Regelungen anlehnen, die im Rahmen bestimmter internationaler
Strafgerichte beschlossen wurden. Diese Kammer hitte die
Aufgabe, eine Anklageerhebung des Europdischen Staatsanwaltes
zu iiberpriifen. Die Kontrolle wiirde sich hierbei auf die Wahl des
Gerichtsstandes und das Vorliegen ausreichender Beweise
erstrecken. Von Vorteil wire hierbei, dass die Kontrolle der
Anklageerhebung durch eine solche Vorverfahrenskammer einem
einzigen, spezialisierten Gericht zukommen wiirde und somit eine
einheitliche Rechtsanwendung sichergestellt wiirde. Da es zur

Schaffung einer solchen Kammer jedoch einer Vertragsinderung

18 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 68; vgl. Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 48.
9 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 67, 69 f.
20 Griinbuch, (Fn. 316), S. 66 ff.



bediirfte, distanziert sich die Kommission zu Recht von dieser
Moglichkeit.

Als zweite Alternative wird erwogen, die Kontrolle der
Anklageerhebung einem nationalen Richter zukommen zu lassen.
Die Schaffung einer neuen gerichtlichen Instanz wire durch
diesen Ansatz zu vermeiden. Dieser nationale Richter konnte je
nach Mitgliedstaat ein ad hoc benannter oder ein Richter im
Hauptverfahren sein. Fiir diesen Vorschlag spricht die Wahrung
der unterschiedlichen Justizsysteme und die Moglichkeit, in den
Mitgliedstaaten verschiedene Instanzen fiir die Kontrolle der
Anklageerhebung zu benennen. Aufgrund dessen zieht die

Kommission auch diese Alternative der anderen vor.

Dem hier vorgetragene Standpunkt der Kommission ist zu folgen.
Die richterliche Kontrolle als wesentliche Garantie ist
grundsitzlich vom nationalen Richter nach Mallgabe seines

innerstaatlichen Rechts wahrzunehmen*?'.

Es ist nicht davon
auszugehen, dass eine Europdische Vorverfahrenskammer in der
Lage wire, die Kontrolle der Anklageerhebung des Europédischen
Staatsanwalts ausreichend zu gew'aihrleisten422. Nachdem die
Einrichtung einer Vorverfahrenskammer sowie die Schaffung
eines Europiischen Strafrechts derzeit nicht umsetzbar sind, ist es
sinnvoll, den im Land der Anklageerhebung zustindigen Richter,

dessen  Entscheidungen von den  Mitgliedstaaten zu

o : 423
beriicksichtigen sind, zu befassen™.

21 Vgl. Follow-up-Mitteilung, (Fn. 297), S. 21.

22 Vgl. Olaf-Uberwachungsausschuss, (Fn. 378), S.6 f.; vgl. Follow-up-Mitteilung, (Fn.

297), S. 21.
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2.3.4.3.3. Richterliche Kontrolle der Handlungen

Nach Ansicht der Kommission***

soll der Europdische
Staatsanwalt fiir sein Verhalten disziplinarisch zur Rechenschaft
gezogen werden. In diesem Sinne miisse gegen jede Mallnahme
des Staatsanwaltes, die eine Einschrankung der Grundrechte des
Einzelnen darstellt, der Rechtsweg offen stehen. Dies solle vor
allem  bei  Ermittlungshandlungen  gelten, die  eine
Freiheitsbeschrankung oder -entziehung darstellen. Fiir die vom
Richter im Ermittlungsverfahren genehmigten
Ermittlungshandlungen sieht die Kommission dagegen aus
Griinden der Prozessverschleppung durch Schaffung neuer
Rechtsmittel keine Veranlassung einer richterlichen Kontrolle.
Hierfiir stiinden schon die innerstaatlichen Rechtsmittel bzw.
Rechtsbehelfe zur Verfiigung, die auch gegen den Europdischen
Staatsanwalt einzusetzen seien.

Die Entscheidung der Verfahrenseinstellung sollte dem Griinbuch
zufolge dem Europiischen Staatsanwalt iiberlassen bleiben. Uber
ein rechtliches Vorgehen seitens der Gemeinschaft als
Geschidigte sei zu iiberlegen.

Gegen die Anklageerhebung sollen dieselben Rechtsmittel bzw. -
behelfe zur Verfiigung stehen, wie dies das einzelstaatliche Recht

durch eine innerstaatliche Strafverfolgungsbehdrde vorsieht.

Es ist richtig, Handlungen des Staatsanwaltes - ganz gleich, ob es

sich  um Ermittlungshandlungen unter der Aufsicht des
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423 Vgl. BReg und Lénder der BRep D, (Fn. 371), S. 18; vgl. Deutscher Richterbund, (Fn.

368), S. 12.
424 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 77 ff.



Europiischen Staatsanwaltes oder um Uberweisungshandlungen
an das erkennende Gericht handelt - einer Uberpriifung durch die
nationalen Gerichte zu unterwerfen. Fiir die Befassung eines
nationalen Richters spricht vor allem die Effizienz und
Schnelligkeit des Verfahrens, auch wenn es befremdend
erscheinen mag, dass die Kontrolle der Handlungen des
Europiischen Staatsanwaltes als gemeinschaftliche Einrichtung,
einem  nationalen  Richter  iiberlassen = werden  soll.
Klarungsbediirftig ist hierbei allerdings, inwieweit eine
Festlegung eindeutiger Gerichtsstandsregelungen durch den
Gemeinschaftsgesetzgeber sinnvoll wire. Den
Verfahrensbeteiligten muss auch bei grenziiberschreitenden
Fillen erkennbar sein, in welchem Mitgliedstaat Anklage erhoben

wird.

2.3.5. Rechtsmittel/Rechtsbehelfe

Die Kommission bevorzugt auch in diesem Punkt die Moglichkeit
des Riickgriffs auf die in den nationalen Rechtsordnungen
vorgesehenen Kontrollmoglichkeiten in Form von Rechtsmitteln
und  Rechtsbehelfen. Gegen die  Entscheidungen  des
einzelstaatlichen Richters im Ermittlungsverfahren und den
ZwangsmalBnahmen des Europdischen Staatsanwaltes soll daher
der innerstaatliche Rechtsweg gegeben sein. Zur Vermeidung von
Konflikten mit den einzelstaatlichen Rechtssystemen miisse
deshalb auch fiir das Hauptverfahren der innerstaatliche
Rechtsweg zur Verfiigung stehen. Dennoch sei zur Schaffung

eines gleichwertigen Rechtsschutzes eine Annidherung der in den
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Mitgliedstaaten bestehenden Rechtsmittel bzw. Rechtsbehelfe
forderlich. Einer Eroffnung des Rechtsweges zum Europdischen
Gerichtshof steht die Kommission dagegen eher skeptisch

)
gegeniiber*®.

Der Grundsatz der Subsidiaritit legt es nahe, zum einen die
Anklage, deren Kontrolle sowie die Hauptverhandlung, zum
anderen auch die Rechtsmittel und -behelfe, also die
Rechtsaufsicht, dem nationalen Recht des Mitgliedstaates, in dem
das Verfahren anhingig ist, zu unterwerfen. Dariiber hinaus
sprechen auch Effizienz und Schnelligkeit des Verfahrens fiir

diesen Vorschlag.

2.3.6. Ergebnis

Die Frage des ,,wann* bei der Diskussion iiber den Europdischen
Staatsanwalt ldsst sich nicht klar beantworten. Der richtige
Zeitpunkt  zur  BeschlieBung  dieser  Institution  wire
wahrscheinlich die Regierungskonferenz 2004 gewesen. Denn der
Beitrittsprozess im Mai desselben Jahres hitte nicht ohne die
Schaffung einer Europdischen Staatsanwaltschaft erfolgen diirfen.
Diese = Moglichkeit ist verpasst worden, indem der
Verfassungsentwurf in Art. III-175 (1) S. 2 die Schaffung einer
Staatsanwaltschaft nicht direkt, sondern nur mittelbar durch
Sekundérrecht vorsieht. Hierbei erweist sich das verankerte

Einstimmigkeitsprinzip als gro3e Hiirde**.

423 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 79 ff.
426 Siehe oben, II. 2.3.1.2.
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Mit der Erweiterung, die also ohne hinreichende
SchutzmaBnahmen im Bereich der Kriminalititsbekimpfung
erfolgte, ist davon auszugehen, dass die Schidigungen am EU-
Haushalt weiter zunehmen werden. Schon jetzt ist Betrug zum
Nachteil der finanziellen Interessen der Gemeinschaft ein grofles
Problem der Union. Jéhrlich werden Schiden in Hohe von einer
bis zwei Milliarden Euro festgestellt, Tendenz steigend**’. Die
derzeitigen = Rechtsinstrumente  erlauben keine  wirksame
Kriminalititsbekdmpfung. Diesen Zustand vermdgen auch nicht
die erst neuerdings von allen Mitgliedstaaten ratifizierten
Ubereinkommen und Protokolle aus dem Jahre 1995 wesentlich
zu verbessern. Die auf Gemeinschaftsebene vorzufindende
Schwerfilligkeit der Rechtshilfe in Strafsachen und die
Beschrinkungen des Betrugsbekimpfungsamtes Olaf bleiben
bestehen*?®. Es lisst sich deshalb nicht argumentieren, man miisse
den vorhandenen jungen Betrugsbekdmpfungseinrichtungen mehr
Zeit zur Verfiigung stellen, um sich zu bewihren. Weder Olaf,
Europol, noch Eurojust sind dazu ausgerichtet, Strafverfolgung
und Anklageerhebung zu betreiben. Die Europdische Union
braucht deshalb, will sie an Rechtssicherheit nicht immer weiter
einbiiBen, eine Europdische Staatsanwaltschaft. Diese wiirde fiir
eine stirkere Zusammenarbeit zwischen den nationalen
Justizbehorden in einem europdischen Raum der Sicherheit und

des Rechts sorgen429.

Sie stiinde fiir die Grundsitze der
Subsidiaritit und VerhiltnismadBigkeit. Mit ihr wiirde ein

transparentes System geschaffen, welches Effizienz beim

427 ygl. Bericht des Europiischen Parlaments zu dem Bericht der Kommission iiber die
Bewertung der Titigkeiten des Europdischen Amtes fiir Betrugsbekdmpfung (Olaf),
Ausschuss fiir Haushaltskontrolle, 06. November 2003, A5-0393/2003, S. 7.

428 Vgl. Bericht des Europédischen Parlaments, (Fn. 120), S. 5 ff, 15.
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Ermittlungsverfahren gewihrleistet und der Achtung der
Grundrechte Rechnung trigt. Die dezentrale Struktur wére
geeignet, die Integration in die nationalen Rechtsordnungen zu
gewihrleisten, ohne eine neue und unflexible Zentralbehorde zu
schaffen. Die unabhingige Stellung des Europiischen
Staatsanwaltes im Ermittlungsverfahren wiirden garantieren, dass
er die an ihn gerichteten Anforderungen auch erfiillen kann.
Deshalb miisste seine Unabhingigkeit auch wie vorgeschlagen im
Primérrecht, also EGV, festgeschrieben werden.

Eine Zustindigkeitsbegrenzung der Europiischen
Staatsanwaltschaft auf den Schutz der finanziellen Interessen der
Gemeinschaften erscheint vorerst sinnvoll. Sollte sich das
eingefiihrte System jedoch bewdhren, wiirde nichts dagegen
sprechen, eine Erweiterung der Straftatbestiinde zu veranlassen.
Die Liste der Straftatbestinde beim europdischen Haftbefehl oder
bei der Europolkonvention konnte hierbei als Vorlage dienen. Als
ungiinstig erweist sich in diesem Sinne jedoch die Tatsache, dass
der Konvent seinen Vorentwurf der Verfassung revidiert hat und
in Artikel II-175 (1) die Zustindigkeit der Europdischen
Staatsanwaltschaft auf die finanziellen Interessen der Union
begrenzt hat. Klar zum Ausdruck gebracht werden muss, dass
Grundvoraussetzung fiir die FEinfithrung einer Europiischen
Staatsanwaltschaft die Mindestharmonisierung der in seine
Zustiandigkeit fallenden Straftatbestéande und des

Strafprozessrechts ist™°.

429 Vgl. Bericht des Europiischen Parlaments, (Fn. 120), S. 9.

% Gegen eine Schaffung des Staatsanwaltes, aber selbe Begriindung: Anderungsantrag
von Lehne, Gargani, Gil-Robles Gil-Delgado, Zappala, Europiisches Parlament,
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Die effiziente = Aufgabenerfiilllung einer = Europidischen
Staatsanwaltschaft setzt voraus, dass anerkannte
Rahmenbedingungen fiir eine zulédssige Beweiserhebung bestehen
und eine unionsweite Verwertbarkeit zuldssig erlangter
Beweismittel moglich ist. Hinsichtlich der Zuldssigkeit von
Beweismitteln muss gepriift werden, ob nicht die Schaffung
gemeinschaftsrechtlicher Mindeststandards, die Prinzipien der
Grundrechtscharta und der EMRK beinhalten, sinnvoll wire. Dies
da mitgliedstaatliche Beweisrechte ungeachtet gemeinsamer
Grundsiitze oftmals Unterschiede aufweisen®'. Das Problem einer
unionsweiten gegenseitigen Verpflichtung zur Anerkennung von
Beweisen wiirde hierdurch entschirft werden.

Des weiteren wiirde die Schaffung des Europdischen
Staatsanwaltes die Uberwindung der Drei-Siulen-Struktur
notwendig machen. Denn bei der Staatsanwaltschaft wiirde es
sich um ein Rechtsgut der Gemeinschaft handeln, welches auf

432 .
. In diese

Grundlage des Gemeinschaftsrechts titig wiirde
Richtung gehen auch die Vorstellungen des europidischen
Konvents, der zur Schaffung einer handlungsfihigeren EU eine
einzige, einheitliche Rechtspersonlichkeit der Union und eine
Abschaffung der Séulenstruktur bei  Beibehaltung der
unterschiedlichen Entscheidungsverfahren vorsieht. Hierdurch

wirde die demokratische Legitimitit gestirkt und eine

parlamentarische und gerichtliche Kontrolle sichergestellt. Den

Entwurf einer Stellungnahme des Ausschusses fiir Recht und Binnenmarkt 2002/2065
(COS), Anhang.

1 Vgl. Bubnoff, (Fn. 14), S. 219.

#32 yol. Briiner/Spitzer, Der Europiische Staatsanwalt - ein Instrument zur Verbesserung
der EU-Finanzen oder ein Beitrag zur Verwirklichung eines Europas der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts?, S. 396.
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dauernden Forderungen einer Vergemeinschaftung des dritten

Pfeilers wiirde hiermit entsprochen werden.

SchlieBlich ist zum Ausdruck zu bringen, dass die Europiische
Staatsanwaltschaft ein geeignetes Organ mit juristischer
Qualifikation darstellen wiirde, um eine Kontrollbefugnis iiber die
schon bestehenden EU-Institutionen wie z.B. Olaf und Europol
auszuiiben. Die Debatten iiber den Mangel an rechtlicher
Kontrolle dieser EU-Instrumente konnten endlich ein Ende
finden.

Von Bedeutung ist in diesem Zusammenhang, dass die
Wahrnehmung der Befugnisse durch die Europdische
Staatsanwaltschaft, die direkten Einfluss auf die Rechte und
Freiheiten der europdischen Biirger hat, auch einer vom
Europidischen Parlament ausgeiibten demokratischen Kontrolle

: 433
unterliegen muss .

433 Vgl. Stellungnahme des Ausschusses fiir konstitutionelle Fragen fiir den Ausschuss fiir

Haushaltskontrolle, (Fn. 75), S. 26.
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III. Beziehung des Europidischen Staatsanwaltes zu den

bisherigen Akteuren

1. Grundsétzliche Erwdgungen

Die unlingst geschaffenen Einrichtungen Olaf, Europol und
Eurojust teilen sich schon heute - oft zusammenhingende -
Zustiandigkeiten, ohne dass die Modalititen einer Kooperation
hinreichend festgelegt wurden®™*. Es verwundert daher nicht, dass
die Systeme hdufig miteinander konkurrieren und sich als nicht
immer kompatibel erweisen. So kommt es unter anderem durch
ihre Ansiedlung bei unterschiedlichen Unionspfeilern und ihren
abweichenden strukturellen Ansitzen zu Uberschneidungen in
ihren Téatigkeitsfeldern. Viel Doppelarbeit und Reibungsverluste

sind die Folge435.

Europol und Eurojust nehmen als Einrichtungen der dritten Séule
Aufgaben wahr, die auf die Koordinierung einzelstaatlicher
MaBnahmen angelegt sind. Hierbei scheint es, als seien zwischen
diesen beiden FEinrichtungen die Kompetenzen hinreichend
geklirt, da Europol direkter Ansprechpartner der Polizeibehdrden
und Eurojust Ansprechpartner der Justizbehdrden ist. Dennoch,
auch hier bestehen Probleme. Eurojust, dessen

Zustandigkeitsbereich weit iiber den reinen Schutz der

34 Sjehe L. 1. - 2.

435 7ustimmend: Zanders, Abbott, Storbeck, Kennedy, Briiner, Europidischer Konvent,
Kurzniederschrift iiber die Sitzung am 25. September 2002, Gruppe X ,Freiheit,
Sicherheit und Recht*“, CONV 313/02, WG X 6, S. 1-8.



finanziellen Interessen hinaus geht436, deckt sich zunehmend mit
dem Kompetenzbereich von Europol437. Nachdem Europol durch

Beschluss des Rates*®

eine Kompetenzerweiterung in vielen
Bereichen®’ erhalten hat, sind beide Einrichtungen nunmehr fiir
die Bekidmpfung der schweren Kriminalitit zustindig. Vollig
unterschiedlich ist in diesem Sinne lediglich noch der Adressat
der Leistungserbringung (Polizei- bzw. Justizbehorde). Um
Doppelarbeit zu vermeiden ist daher eine gleichrangige
Zusammenarbeit, die einen ausgewogenen Informationsaustausch
gewihrleistet, notwendig. Bei einer Kooperationsvereinbarung440
zwischen Europol und Eurojust steht daher im Mittelpunkt: ,,Der
Austausch von Bedrohungsanalysen, von Lageberichten zu einer
bestimmten  Kriminalitdtsentwicklung, = von  strategischen
Informationen zu kriminellen Techniken, Methoden und Trends
bei der Straftatbegehung oder zu dem grenziiberschreitenden
Verlauf illegaler Handelswege bzw. inkriminierter Geldfliisse bei
Schmuggel, Menschenhandel, Schleusern und Geldwische; ferner
die praktische Zusammenarbeit bei der Unterstiitzung
gemeinsamer Ermittlungsteams und die Koordinierung von

Initiativersuchen an die zustindigen mitgliedstaatlichen Behdrden

43 ygl. Beschluss des Rates iiber die Errichtung von Eurojust zur Verstirkung der

Bekdmpfung der schweren Kriminalitdt, 28. Februar 2002, (2002/187/J1), Artikel 4,
ABI. Nr. L 63/1 vom 06.03.2002, S. 1.

7 A.a.:Olaf-Uberwachungsausschuss, Stellungnahme Nr. 2/03 zum Bericht der
Kommission, Bewertung der Tiatigkeiten des Europidischen Amtes fiir
Betrugsbekdmpfung (Olaf), Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates
(EG) Nr. 1073/99 und Verordnung (Euratom) Nr. 1074/99 (Artikel 15), 18. Juni 2003,
S. 22.

3% Beschluss des Rates der Justiz- und Innenminister der EU zur Ausweitung des
Mandates von Europol, 06. Dezember 2001, ABI. Nr. C 362 vom 18.12.2001, S. 1.

43 Straftaten gegen das Leben, die korperliche Unversehrtheit und Freiheit; Straftaten
gegen fremdes Vermdogen und staatliches Eigentum sowie Betrug in ndher bezeichneten
speziellen Begehungsformen; illegaler Handel und Straftaten gegen die Umwelt in
besonderen Fillen.

40 7u partnerschaftlichen Beziehungen und Informationsaustausch vgl. Art. 27 Eurojust-
Beschluss und Erwidgung Nr. 12.
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um Einleitung und Durchfilhrung von Ermittlungs- und

Strafverfolgun gsmaﬁnahmen441 S

Aber nicht nur auf der gleichen Pfeilerebene besteht die Gefahr
einer unabgestimmten Doppelarbeit, sondern auch
pfeileriibergreifend, wie z.B. zwischen Europol/Eurojust und

Olaf.

Im Hinblick auf die Erweiterung des Mandats von Europol am 6.
Dezember 2001*** heiBt es bei einer im Anhang zu diesem
Beschluss enthaltenen Erlduterung ,,(...) kommt der Rat iiberein,
dass bei der Aufnahme der Betrugsdelikte unter die im Anhang
zum Europol-Ubereinkommen genannten Kriminalititsformen die
Zustiandigkeit von Olaf (...) fiir Betrugsdelikte beriicksichtigt
werden muss, weshalb Verhandlungen {iiber ein Abkommen
zwischen Europol und der Kommission aufzunehmen sind**.«
Eine Vereinbarung, zwischen der Kommission und Europol am
18. Februar 2004 unterzeichnet, sieht vor, dass beide
Einrichtungen in den Bereichen, in denen Olaf unabhingige
Untersuchungsbefugnisse zukommen, Vereinbarungen direkt
schlieBen konnen. Fiir eine Ubermittlung von Informationen an
Olaf durch Europol bedarf es aber eines einstimmigen
Beschlusses des Rates, was sich aus Art. 10 Abs. 4 und Art. 18

Europol-Ubereinkommen ergibt. Nachdem dieser Beschluss noch

nicht gefasst wurde, ist festzustellen, dass zwischen Europol und

*“! Bubnoff, (Fn. 14), S. 221.

442 Beschluss des Rates, (Fn. 438).

3 Bericht der Kommission, Bewertung der Titigkeiten des Europdischen Amtes fiir
Betrugsbekdmpfung (Olaf), Verordnungen des Europidischen Parlaments und des Rates
(EG) Nr. 1073/99 und des Rates (Euratom) Nr. 1074/1999, (Artikel 15), 02.04.2003,
KOM(2003) 154 endgiiltig, S. 25.



Olaf ,nach wie vor kein nennenswerter Austausch***

stattfindet**. Zwar sind zum gegenwirtigen Zeitpunkt Konflikte
dieser Art noch begrenzt. Sollte jedoch Europol operationelle
Befugnisse  dhnlich wie Olaf erhalten, werden die
Kompetenzkonflikte eine Dimension erreichen, die ein

kooperatives Miteinander unmdoglich machen werden.

Aber auch zwischen Eurojust und Olaf bestehen
Zustiandigkeitsiiberschneidungen. Olaf ist iiber den Schutz der
finanziellen Interessen hinaus allgemein zustindig fiir alle
MaBnahmen gegen rechtswidrige Handlungen zu Lasten der EU,
die verwaltungs- oder strafrechtlich geahndet werden konnen**.
Auch Eurojust hat einen Kompetenzschwerpunkt beim Schutz der
finanziellen Interessen der Gemeinschaft. So verhilt es sich, dass
selbst gemeinsame Absprachen iiber die Zusammenarbeit beider
Einrichtungen den  Kriminalititssektor der finanziellen
Gemeinschaftsinteressen beriihren*"’.

Die bisher angestrebte Kooperation zwischen Eurojust und Olaf
bedarf noch einer Konkretisierung448. Dass gegenwirtig eine
Zusammenarbeit zwischen dem Amt und Eurojust mangelhaft ist,
lasst sich daraus schliefen, dass inzwischen {iiber eine

. . 144 . . . .
Vereinbarung verhandelt wird ?, die eine Zusammenarbeit beider

444 Bericht der Kommission, (Fn. 443), S. 25.
3 Vgl. Bericht der Kommission, (Fn. 443), S. 25.

46 Olaf, Europiisches Amt fiir Betrugsbekimpfung, Homepage, Aufgaben,
http://europa.eu.int/comm/dgs/olaf/mission/mission/index de.html (Zugriffsdatum:

25.09.2002).
*7 Fiir Eurojust vgl. Art. 4 Abs. 1 lit. b und Art. 26 III und IV Eurojust-Beschluss.
448 7u den bisherigen Kooperationsabsprachen siehe Bubnoff, (Fn. 14), S. 221 f.
449 Nach Art. 22 der Eurojust-Geschiftsordnung.
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Einrichtungen und den gegenseitigen Austausch  von

Informationen in konkreten Fillen regeln soll***.

Festzuhalten ist also, dass die institutionelle Ausrichtung auf
Unionsebene derzeit noch eine komplexe und wenig homogene
Struktur aufweist. Eine formalisierte und enge Zusammenarbeit
und ein zweckdienlicher Informationsaustausch zwischen den
gegenwirtigen Einrichtungen der Verbrechensbekdampfung auf
europdischer Ebene ist zur Vermeidung von Doppelarbeit
erforderlich. Dies gilt vor allem im Hinblick auf die Schaffung
einer Europdischen Staatsanwaltschaft. Mit dem Staatsanwalt
wirde auf EU-Ebene eine weitere Institution zur
Kriminalititsbekdimpfung geschaffen werden. Es besteht daher die
Notwendigkeit, im Rahmen der Vorbereitung zur Einrichtung
einer Staatsanwaltschaft die bestehenden Institutionen®"
umzustrukturieren und in einem moglichst einheitlichen System
zusammen zu fithren. Hierbei miissen vor allem ihre Befugnisse
neu definiert werden und eine bessere gegenseitige Abstimmung
erfolgen. Vor allem ist es bedeutsam, die prioritiren
Verantwortlichkeiten festzulegen. Auch sollte versucht werden,
thre Zusammenarbeit zu vereinfachen und mdoglichst

unbiirokratisch zu gestaltenz'!j2 .

Die Ausfithrungen machen deutlich, dass im Interesse einer
effektiven Strafverfolgung die Stellung des Europdischen
Staatsanwaltes gegeniiber Olaf, Europol und Eurojust einer

genauen Definition und gesetzlichen Festlegung zu unterziehen

450 Vgl. Bericht der Kommission, (Fn. 443), S. 26.
! Olaf, Europol, Eurojust.
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ist. Welche Moglichkeiten hierfiir in Betracht kommen, soll im

weiteren Verlauf dieser Arbeit dargestellt werden.

2. Eurojust als moglicher Ausgangspunkt einer Integration

Die zentrale Frage im Zusammenhang mit der Schaffung einer
Europdischen Staatsanwaltschaft stellt das Verhéltnis zu Eurojust
dar. Eurojust als Ansprechpartner der Justizbehorden ist fiir eine
sachgerechte Koordinierung der nationalen Staatsanwaltschaften
und fiir einen entsprechenden Informationsaustausch der
laufenden Verfahren zustindig. So ist nicht von der Hand zu
weisen, dass eine Verkniipfung von Eurojust mit dem
Europdischen Staatsanwalt sinnvoll wire. Dies schon wegen des
oben erwidhnten Grundes, eine zu erwartende Doppelarbeit zu
vermeiden. Zu kldaren ist hierbei, welche der denkbaren
Alternativen einer Verkniipfung am geeignetsten erscheint. Dies

soll nachstehend gepriift werden.

2.1. Mogliche Szenarien

Grundsitzlich kommen fiir das Verhiltnis Eurojust, Europiischer
Staatsanwalt drei Hauptszenarien in Betracht: Die Errichtung
zweler institutionell — unabhéngiger  FEinrichtungen, eine

Teilintegration und schlielich die Vollintegration.

452 Bubnoff, (Fn. 14), S. 235.



2.1.1. Institutionelle Unabhdngigkeit

Das Griinbuch der Kommission®” spricht sich fiir eine Beziehung
funktionaler Komplementaritit und institutioneller
Unabhingigkeit zwischen dem Europidischen Staatsanwalt und
Eurojust aus. Dies wiirde konkret bedeuten, dass der Europiische
Staatsanwalt eine Einrichtung der Gemeinschaft wiirde und mit
einer spezifischen Strafverfolgungsbefugnis auf dem Gebiet des
Schutzes der finanziellen Interessen der Gemeinschaften
ausgestattet wire. Eurojust hingegen wiirden breit geficherte und
unter die justizielle Zusammenarbeit fallende Zustdndigkeiten
tibertragen werden. Sofern eine vorrangige Zustdndigkeit der
Europiischen Staatsanwaltschaft fiir den Schutz der finanziellen
Interessen der Gemeinschaft vorgesehen wird, ist es nach
Meinung der Kommission verniinftig, die Zustindigkeit von
Eurojust fiir die Finanzkriminalitit aufrecht zu erhalten. Bei
gemischten Fillen, also Verstolen gegen Bestimmungen der
ersten Sadule (Schutz der finanziellen Interessen der
Gemeinschaft) als auch gegen solche der dritten Sdule, miisste
eine  klare = Kompetenzabgrenzung mit einer  aktiven

: 454
Zusammenarbeit getroffen werden™".

Es ist davon auszugehen, dass der Grund fiir das im Griinbuch
vorgeschlagene getrennte Modell in dem bisher kurzen Bestehen
der Einrichtung Eurojust455 liegt. Die Kommission konnte
Bedenken dabei haben, Eurojust als so neues Gebilde ohne

Bewihrungsmoglichkeit sogleich nach seiner Entstehung wieder

433 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 71 f.
4% Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 71 f.
3 Errichtung Eurojusts im Februar 2002.
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umzugestalten. Es ist auch zu erwarten, dass die Mitgliedstaaten,
die Eurojust als Einrichtung der intergouvernementalen Ebene
schitzen, fiir eine Europdische Staatsanwaltschaft nicht ohne
Widerstand preisgeben wiirden. Zu grof8 ist die Befiirchtung,
weitere Kompetenzen an Briissel zu verlieren und dies auf dem
sensiblen Gebiet des Strafrechts. Aufgrund dessen ist
anzunehmen, dass die Kommission vorerst einen moderaten Weg
einzuschlagen versuchte und deshalb die institutionelle
Unabhingigkeit beider Einrichtungen vorschlug. Mit diesem
Schritt  lieB sich eine vollige Ablehnungshaltung der

Mitgliedstaaten gegeniiber dem Griinbuch verhindern.

Es ist anzunehmen, dass im Verlauf der Konsultationen um das
Griinbuch des FEuropidischen Staatsanwaltes jedoch deutlich
wurde, dass der wurspriingliche Ansatz zweier getrennter
Institutionen in der geplanten Form nicht aufrechtzuerhalten war.
Fiir diesen Losungsansatz wiren zu viele europdische Akteure
beteiligt, die durch die gleiche Zielrichtung ihrer Arbeit in
Konflikt geraten wiren.

Dies scheinen die Griinde zu sein, warum die Vorstellung zweier
getrennter Systeme von der Kommission nicht wieder
aufgegriffen wurde. Mittelbar gibt die Kommission damit zu
verstehen, dass sinnvollere Moglichkeiten fiir die Gestaltung des
Verhiltnisses von Eurojust und Europiischer Staatsanwaltschaft

in Erwigung zu ziehen sind.
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2.1.2. Teilintegration

Bei einer Teilintegration wiirden Eurojust und Europdischer
Staatsanwalt in gewissen Bereichen sehr eng zusammenarbeiten
ohne jedoch zu fusionieren. Es wiirde zwischen beiden
Einrichtungen eine institutionelle Verbindung geschaffen werden,

wihrend die funktionelle Unabhéngigkeit aufrecht erhalten bliebe.

Es wire wohl anzunehmen, dass der Europdische Staatsanwalt
seinen Sitz nach Luxemburg legen wiirde. Dies hitte den Vorteil,
dass er mit den schon bestehenden jusitziellen Organen der EU,
Européischer Gerichtshof und Europdischer Rechnungshof, lokal
verbunden wire. Als zweckdienlich erwiese sich die Standortwahl
Luxemburg auch fiir den Fall, dass sich die Mitgliedstaaten auf
einen Europidischen Strafgerichtshof einigten, der vermutlich
ebenfalls in der Nihe des Europdischen Gerichtshof angesiedelt
wiirde. Eurojust wiirde wohl seinen Sitz wie bisher in Den Haag
beibehalten, wo auch sein polizeiliches Pendant Europol

angesiedelt ist.

Beide Einrichtungen wiirden bei einer Teilintegration nach wie
vor verschiedene Handlungskompetenzen und Vollmachten
besitzen. Der Europdische Staatsanwalt wire im Gegensatz zu
Eurojust fiir strafrechtliche Untersuchungen und Verfolgung
sowie fiir die Anklageerhebung zustéindig456. Eurojust wire nach
wie vor v.a. fiir die Koordinierung der in den Mitgliedstaaten
laufenden  Ermittlungen und  StrafverfolgungsmaBBnahmen

zustindig. Zudem wire das Amt fiir jedwede andere

46 ygl. Art. ITI-175 (2), CONV 850/03.
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Unterstiitzung der zustdndigen Behorden in den Mitgliedstaaten
verantwortlich. Bei Bedarf konnte Eurojust dem Europdischen
Staatsanwalt fiir die Ausiibung seiner Titigkeit notwendige

Informationen liefern und ihn so in seiner Funktion unterstiitzen.

Sollte der Europdische Staatsanwalt neben den finanziellen
Interessen auch fiir die schwere Kriminalitit zustindig sein -
wovon vorerst nicht auszugehen ist - so wiirden sich die
Aufgabenfelder von Eurojust und Staatsanwalt weitgehend
decken bzw. iiberschneiden. Von Bedeutung wire hierbei, dass
der Gesetzgeber eine klare gesetzliche Abgrenzung vornimmt und
genau definiert, was unter schwerer Kriminalitit mit
grenziiberschreitender Dimension®™’ (als Kompetenz —des
Staatsanwaltes) zu verstehen ist. Denn auch die allgemeine
Zustandigkeit von Eurojust erstreckt sich auf die schwere

Kriminalitit*®,

Der Vergleich der Zustiandigkeitsfelder macht mehr als deutlich,
dass der Erfolg und die Funktionsfdahigkeit beider Einrichtungen
von einer engen Kooperation und gegenseitigen Abstimmung
abhingig sein wird. Ein anderer Weg, also die vollige Trennung

beider Einrichtungen, kann auf Dauer durch gravierende

7 val. Art. III-175 (1), CONV 850/03.

458 Auf alle Kriminalitidtsformen und Straftaten, die nach Artikel 2 des Europol-
Ubereinkommens vom 26. Juli 1995 jederzeit in die Zustindigkeit von Europol fallen,
ferner auf folgende Kriminalitdtsformen: Computerkriminalitét; Betrug und Korruption
sowie alle Straftaten, die die finanziellen Interessen der Gemeinschaft beriihren; das
Waschen von Ertridgen aus Straftaten, die Umweltkriminalitit; Beteiligung an einer
kriminellen Vereinigung im Sinne der gemeinsamen Mafnahme vom 21. Dezember
1998; sowie andere Straftaten, die zusammen mit den soeben aufgezéhlten Straftaten
begangen worden sind.



Kompetenzkonflikte und Doppelarbeit nur zu einem Millerfolg

fithren.

Sobald der Kompetenzbereich beider Einrichtungen hinreichend

geklart™”

und definiert ist, wire es sinnvoll, ein gemeinsames
Gremium aus Funktiondren von Eurojust und Europiischer
Staatsanwaltschaft zZu schaffen, welches fiir die
Entscheidungsfindung der Aufgabenzuteilung verantwortlich
wire. Denn es ist davon auszugehen, dass es hierbei
Abgrenzungsschwierigkeiten geben wird. Das Gremium wiirde in
diesem Fall die Entscheidung dariiber treffen, in welchen
Verantwortungsbereich die Aufgabe féllt. Von Vorteil wire

hierbei, dass durch die gemeinsame Entscheidungsfindung falsche

Zuweisungen grofftenteils vermieden werden konnten.

Bei gemischten Fillen, also wenn eine eindeutige Zuteilung nicht
moglich ist, sollte das Prinzip der Kooperation im Vordergrund
stethen. Eine Aufgabenverteilung an eine der beiden
Einrichtungen, z.B. nach Schwerpunkten, ist aufgrund
mangelnder gesetzlicher Verankerung nicht moglich. Eurojust
konnte verniinftigerweise nicht Handlungsvollmachten des
Staatsanwaltes iibernehmen, nur weil moglicherweise der
Schwerpunkt des Falles in das Aufgabenfeld seiner Behorde fiele.
Beide Institutionen wiren diesbeziiglich darauf angewiesen, den
Fall gemeinsam und in enger Kooperation zu bearbeiten. Eine
intensive Zusammenarbeit und Abstimmung, gepridgt von einem

flieBenden und ununterbrochenen Informationsaustausch wéiren in

49 Also ob und welche Zustindigkeiten der Europiische Staatsanwalt iiber die

finanziellen Interessen hinaus.
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diesem Sinne unerlésslich. Auch miisste der bisher oft vorhandene
Gedanke der Konkurrenz abgelegt werden. Eine Teilintegration
wiirde diese Sichtweise innerhalb beider Institutionen bestédrken.
Man wiirde sich zwar nicht als eine Einheit, aber als ein sich
gegenseitig unterstiitzendes Team mit teilweise gemeinsamen
Organen (wie z.B. das oben angesprochene gemeinsame
Gremium) verstehen. In diesem Sinne konnte auch in Erwédgung

gezogen werden, ein gemeinsames Sekretariat zu unterhalten.

Um den Ansatz der verstiarkten Kooperation zu vertiefen, konnte
man den Europidischen Staatsanwalt als 16. Mitglied in das

Kollegium von Eurojust integrieren460.

Eurojust wiirde seine Aufgaben entweder durch ein bzw. durch
mehrere betroffene nationale Mitglieder oder als Kollegium
wahrnehmen. Die Mitglieder konnten die zustindigen Behorden
der Mitgliedstaaten in FEinzelfdllen ersuchen, zu bestimmten
Tatbestanden Ermittlungen zu fithren oder die Strafverfolgung

aufzunehmen.

Als ein 16. Mitglied von Eurojust miisste man dem Europédischen
Staatsanwalt das Recht einrdumen, bei den Besprechungen und
Sitzungen von Eurojust teilzunehmen. Er miisste einen
besonderen Status erhalten und mit einer speziellen Funktion
ausgestattet sein, dhnlich wie bei den stindigen Mitgliedern im
Weltsicherheitsrat. Dieser Status wiirde es ihm erlauben, ohne der
Notwendigkeit einer gesonderten Ladung, regelmédfig an den

Sitzungen teilnehmen zu konnen. Falls Eurojust eine solche Form
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der Partizipation zu weit ginge, kOnnte man erwigen, ein
Teilnahmerecht nur im Rahmen des eigenen Kompetenzbereichs
einzurdaumen. Letztlich wiren fiir solche Einwinde aber keine
Griinde ersichtlich. Ganz im Gegenteil wiren regelmilige
gemeinsame Sitzungen zu allen Themengebieten fiir das

gegenseitige Vertrauen und die Zusammenarbeit forderlich.

2.1.3. Vollintegration/Fusion
2.1.3.1. Bedeutung

Als weitere Alternative der Gestaltung des Verhiltnisses von
Eurojust und dem Europdischem Staatsanwalt ist die
Vollintegration oder Fusion zu nennen. Diese Moglichkeit kommt
aber nur in Betracht, wenn die vom Konvent vorgeschlagene
Abschaffung der Dreisdulenpraxis der EU tatsdchlich umgesetzt
wiirde. Eine Trennung von erstem und dritten Pfeiler wiirde

folglich nicht mehr existieren.

Konkret wiirde eine solche Vollintegration bedeuten, dass
Eurojust und Europdischer Staatsanwalt in institutioneller
Hinsicht fusionieren wiirden. Zwischen beiden Einrichtungen
wiirde eine funktionelle Hierarchie geschaffen werden. Der
Staatsanwalt wére in diesem Szenario ein ,,primus inter pares® im
Gremium von Eurojust. ,,Primus inter pares® deshalb, weil der
Europiische Staatsanwalt u.a. die zusitzliche Kompetenz der

Strafverfolgung und Anklagebefugnis innehaben wiirde.
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Eurojust wiirde schlieflich die Funktion eines Europdischen
Staatsanwalts in den Aufgabenbereichen der Gemeinschaft
mitausiiben. In  allen  anderen  intergouvernementalen
Angelegenheiten, die unter seine Kompetenz fallen, bliebe er
dagegen eine Instanz justizieller Zusammenarbeit*®'. Dass in
diesem Fall zwel bisher unterschiedliche
Gemeinschaftsinstrumente  sozusagen auf einer Ebene
zusammengefiihrt wiirden - erste Siule und dritte Sdule - mag auf
den ersten Augenblick etwas fremdartig wirken. Bedenken hierbei
sind jedoch unbegriindet, da intergouvernemental nur die
Methode der Gesetzgebung bezeichnet. So ist schlieBlich auch der
Ministerrat ein intergouvernementales Gebilde und fungiert
zusammen mit dem Europidischen Parlament als Legislativorgan

. 462
der Europdischen Union™".

Die hier dargestellte Vollintegration beschreibt vermutlich das,
was die Literatur gerne mit ,,Eurojust als Keimzelle einer

Europiischen Staatsanwaltschaft*®’

zum Ausdruck bringen will.
Diese vage Formulierung ist bisher noch nicht definiert worden.
Wenn man sich jedoch an der Begrifflichkeit orientiert, kann eine

Einrichtung nur Keimzelle sein, wenn aus ihr ein weiteres bzw.

461 Vgl. Combeaud, Revue du Marché commun et de I’Union européenne, n°® 464, janvier
2003, Etat du débat sur la protection pénale des intéréts financiers communautaires et la
création d’un procureur européen, p. 36.

42 Fiir den EG-Vertrag.

% Vgl. Bundesminister des Auswirtigen, Josef Fischer, Regierungserklirung zu den
Ergebnissen der Sondertagung des Europiischen Rates in Tampere am 15./16.10.1999
in der 63. Sitzung des Deutschen Bundestages am  28.10.1999;
Bundesrechtsanwaltkammer, Stellungnahme des Europaausschusses der
Bundesrechtsanwaltskammer zu dem Griinbuch der Kommission der Europidischen
Gemeinschaften zum strafrechtlichen Schutz der finanziellen Interessen der
Europdischen  Gemeinschaften und zur  Schaffung einer  Europdischen
Staatsanwaltschaft vom 11.12.2001, S. 7; Nehm, Zusammenarbeit der
Strafverfolgungsorgane in Europa - Eine Zwischenbilanz -, DRiZ 2000, S. 360; a.A.:
Stellungnahme der BReg und der Linder der BRep D, (Fn. 371), S. 19.



neues Gebilde hervorgeht. Hierfir muss eine institutionelle
Einheit bestehen, die nur durch eine Fusion erreicht werden kann.
Eine Teilintegration mit zwei unabhédngigen Institutionen scheidet

bei der ,,Keimzellentheorie* folglich aus.

2.1.3.2. Der Mitgliedsstaat Belgien als Modell

In dem Mitgliedstaat Belgien existiert seit dem 21. Mai 2002 ein
Justizmodell, welchem eine Vorbildfunktion fiir die Beziehung
von Europidischem Staatsanwalt und Eurojust zukommen konnte.
Gemeint ist eine vermeintliche Anlehnung an das System der

belgischen Foderalstaatsanwaltschaft.

2.1.3.2.1. Hintergrund

Die Foderalstaatsanwaltschaft war die Antwort des belgischen
Gesetzgebers auf die in der Arbeitsweise der Gerichts- und
Polizeibehorden festgestellten Probleme. Konflikte entstanden auf
justizieller Ebene vornehmlich bei der Koordinierung der
gerichtlichen Interventionen im Hinblick auf Strafthandlungen, die
die Grenzen eines Gerichtsbezirks, eines Gerichtshofbereichs oder
des Landes tiberschritten, sowie bei der Untersuchung komplexer
und spezialisierter Straftaten. Auf polizeilicher Ebene war die
Arbeitsweise und der Informationsfluss der verschiedenen

Polizeidienste mangelhaft.

Die Foderalstaatsanwaltschaft tritt an die Stelle der sog.

Nationalmagistrate und der mit der Aufsicht iiber die

153



154

Foderalpolizei beauftragten Magistrate, wobei ihre

Aufgabenbereiche weit iliber diesen Rahmen hinausgehen464.

2.1.3.2.2. Funktionsweise der Bundesstaatsanwaltschaft

Die belgische Bundesstaatsanwaltschaft stellt ein streng
hierarchisches System dar und setzt sich aus dem
Bundesstaatsanwalt, 18 Staatsanwélten und dem Verwaltungsstab
zusammen’®. Sie wird in zwei Abteilungen gegliedert: die der
,Internationalen Zusammenarbeit und die der ,,Ausiibung und
Koordination der Strafverfolgung®. Das Gesetz'®® hat ihr vier
Aufgabenbereiche zugewiesen: Aufsicht liber die allgemeine und
besondere Arbeitsweise der Bundespolizei, Koordination bei der
Ausiibung der Strafverfolgung, Unterstiitzung der internationalen
Zusammenarbeit sowie Ausiibung der Strafverfolgung bei
bestimmten Straftaten. Die Zustindigkeit'®’ erstreckt sich iiber

das gesamte belgische Staatsgebiet*®.

Der Bundesstaatsanwaltschaft obliegen drei Teilbereiche im
Rahmen der Aufsicht iiber die allgemeine und besondere

Arbeitsweise der Bundespolizei*®:

44 Ministerium der Justiz, Gemeinsames Rundschreiben des Ministers der Justiz und des
Kollegiums der Generalprokuratoren beziiglich der Foderalstaatsanwaltschaft vom
16.05.2002, Belgisch Staatsblad, Moniteur Belge, 08.06.2002, S. 26501;
Foderalstaatsanwaltschaft, Die belgische Foderalstaatsanwaltschaft, S. 1, Kontakt:
parquet.federal @just.fgov.be.

493 Belgisch Staatsblad, (Fn.464), S. 26514.

46 Artikel 144bis § 2 GGB.

467 Artikel 143 § 1 und 144bis § 1 GGB.

498 Belgisch Staatsblad, (Fn. 464), S. 26502; Fderalstaatsanwalt, (Fn. 464), S. 1.

499 Belgisch Staatsblad, (Fn. 464), S. 26506.




- Sicherstellung der Ausfithrung gerichtlicher Sonderauftrige
gemil den Antrdgen der Gerichtsinstanzen;

- Aufsicht iiber die Arbeitsweise des Dienstes fiir
Korruptionsbekdmpfung (OCRC);

- Vorsitz des Aufsichtsorgans fiir die Informationsverwaltung.
Dieses Kontrollgremium wacht iiber die Einhaltung der
Vorschriften beziiglich des Zugriffes auf die nationale
Zentraldatenbank und der Informationsiibermittlung an diese

Datenbank*’’.

Des weiteren ist die Bundesstaatsanwaltschaft fiir die
Koordinierung der Strafverfolgung verantwortlich®’'. Ziel ist es,
Zustiandigkeitskonflikte zwischen Gerichtsinstanzen, die sich mit
zusammenhidngenden Strafsachen befassen, im Wege der
Absprache zu vermeiden. In diesem Sinne weist die
Bundesstaatsanwaltschaft ~ Strafsachen  einer  bestimmten
Staatsanwaltschaft bzw. einem Untersuchungsrichter zu oder regt
den Informationsfluss und -austausch ungeachtet der Art der

Strathandlung an*’?.

Auch fordert der Bundesstaatsanwalt die internationale
Zusammenarbeit'”>. Auf Anfrage belgischer oder ausldndischer
Behorden unterstiitzt er den Vollzug von Rechtshilfeersuchen,
insbesondere durch deren beschleunigte Weiterleitung und
Koordination. SchlieBlich vermittelt die Bundesstaatsanwaltschaft

juristische Informationen und unterstiitzt die Koordination von

470 Esderalstaatsanwalt, (Fn. 464), S. 1.

411 Artikel 144quater GGB.

472 Vgl. Foderalstaatsanwalt, (Fn. 464), S. 2.
473 Artikel 144quater GGB.
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Untersuchungen auf internationaler Ebene. Des weiteren ist die
Foderalstaatsanwaltschaft zentrale Anlaufstelle fir
Gerichtsinstanzen und internationale Institutionen. Hierzu zédhlen
beispielsweise die internationalen  Strafgerichtshofe, das
Europiische Justizielle Netz, Eurojust, Olaf, Europol, Interpol
etc*’.

Zudem bewilligt die Bundesstaatsanwaltschaft

grenziiberschreitende Polizeikooperationen, wenn Belgien fiir die

Begehung von Straftaten Bestimmungs- oder Durchzugsland ist.

Die Ausiibung der Strafverfolgung erfolgt anhand einer
begrenzten Liste von Straftaten®’”:

- Verbrechen und Vergehen gegen die Staatssicherheit;

- Androhung von Attentaten, Diebstahl von Nuklearmaterial
sowie Verstoe gegen MaBnahmen zum Schutz von
Nuklearmaterial;

- organisierter Menschenhandel;

- illegaler Waffenhandel;

- schwere internationale Menschenrechtsverletzungen;

- kriminelle Bandenbildung und organisierte Kriminalitit.

Komplementir hierzu kann die Foderalstaatsanwaltschaft eine
Strafverfolgung anhand folgender Kriterien vornehmen:

- das Sicherheitskriterium476, welches Straftaten umfasst, die unter
Gewaltanwendung  gegen Personen oder Sachen aus

ideologischen oder politischen Griinden zur Durchsetzung dieser

474 Belgisch Staatsblad, (Fn. 464), S. 26505.
475 Artikel 144ter § 1 Nr. 1, 4 und 5 GGB.
476 Artikel 144ter § 1 Nr. 3 GGB.
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Ziele mittels Terror, Einschiichterung oder Bedrohung begangen
Werden477;

- das geografische Kriterium*'®, welches Straftaten vorsieht, die in
erheblichem MaBle mehrere Gerichtsbezirke betreffen oder eine

internationale Dimension aufweisen*”.

Die Bundesstaatsanwaltschaft wird tdtig, wenn sie vom
Staatsanwalt des Konigs, dem Generalstaatsanwalt oder dem
Arbeitsauditor iiber die Straftat in Kenntnis gesetzt wurde (es

besteht Informationspﬂicht480

). Sie kann jedoch auch von sich aus
tatig werden. Bei Erhebung einer Klage oder Strafanzeige von
Seiten internationaler Institutionen oder ausldndischer Gerichte

wird die Bundesstaatsanwaltschaft ebenfalls aktiv*®!.

Ob ein Verfahren tatsdchlich eingeleitet wird, entscheidet der

482

Bundesstaatsanwalt™°, gegebenenfalls in Absprache mit der

Behorde, die den betreffenden Bescheid erteilt hat.

Bei der Ausfilhrung der Koordinationsaufgaben, der
Unterstiitzung der internationalen Zusammenarbeit sowie der
Analyse strafrechtlicher Aspekte wird die
Bundesstaatsanwaltschaft von spezialisierten Diensten der

Generaldirektionen der Bundespolizei unterstiitzt*®”.

77 Belgisch Staatsblad, (Fn. 464), S. 26502.

48 Artikel 144zer § 1 Nr. 3 GGB.

7 Belgisch Staatsblad, (Fn. 464), S. 26502; Foderalstaatsanwaltschaft, (Fn. 464), S. 2.
480 Artikel 144zer §§ 2 und 4 GGB.

81 Belgisch Staatsblad, (Fn. 464), S. 26508.

2 Wobei dieser Entscheidung ein in einem gemeinsamen Rundschreiben des
Justizministers und des Kollegiums der Generalstaatsanwélte dargelegtes Verfahren

zugrunde gelegt wird.
483 Belgisch Staatsblad, (Fn. 464), S. 26504.
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Bei ihren Ermittlungen nimmt sie die Einrichtungen der
Bundespolizei in Anspruch, insbesondere die
Kriminaldienststellen (SJA/GDA) und die Dienststellen zur
Bekdmpfung von Korruption (CDBC/OCRC) bzw. zur
Bekdmpfung der organisierten Wirtschaft- und Finanzkriminalitét

(OCDEFO/CDGEFID)**.

2.1.3.2.3. Ergebnis

Wiirde das System der belgischen Bundesstaatsanwaltschaft auf
das Verhiltnis Eurojust und Europdischer Staatsanwalt
tibertragen, so wiirde es in etwa der oben beschriebenen Fusion
gleichkommen. Eurojust wiére die hier beschriebene Schnittstelle
der gemeinsamen Zusammenarbeit und als Informationslieferant
agieren. Der FEuropdische Staatsanwalt hingegen wiirde die
Strafverfolgung bei begrenzten Straftatbestinden leiten und
moglicherweise die Aufsicht iiber die Europidische Polizei

(Europol) iibernehmen.

Grundsitzlich erscheint dieses Modell auf jeden Fall einer
niheren Diskussion wiirdig, da eine Fusion einen Mehrwert fiir
die gemeinsame Kooperation von Eurojust und Europdischem
Staatsanwalt darstellen wiirde. Zwischen beiden Einrichtungen
wiirde ein reger Dialog bestehen, der in Anbetracht des

allgemeinen Sachzusammenhangs ihrer Titigkeitsfelder eine

484 Vgl. Foderalstaatsanwaltschaft, (Fn. 464), S. 2f.
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notwendige Voraussetzung fiir eine effektive Strafverfolgung

darstellt.

Fraglich ist nur, ob die Mitgliedstaaten bereit sein wiirden,
Eurojust in dieser Art und Weise umzustrukturieren. Denn der
Europdische Staatsanwalt widre wie oben angesprochen ein
,primus inter pares durch seine weiterreichende Kompetenz der
Anklageerhebung und Strafverfolgung. Er wire dementsprechend
der ,Vorsteher dieses Konstruktes und damit Eurojust

tibergeordnet.

2.2. Bewertung der Konventsarbeit
2.2.1. Vorentwurf:
Schaffung eines Staatsanwaltes innerhalb von Eurojust

Das Prisidium des Europidischen Konvents*® machte am 14.
Miarz 2003 den Vorschlag, die Staatsanwaltschaft solle
innerhalb™® von Eurojust angesiedelt werden. Es fragt sich
mithin, was es bedeuten wiirde, wenn der Europiische

Staatsanwalt innerhalb der Struktur Eurojust eingebettet wiirde.

Soll eine Struktur innerhalb einer anderen angesiedelt werden, so
ist davon auszugehen, dass hiermit eine Art der Unterordnung
beabsichtigt wird. In diesem Fall scheint es, als miisste sich der

Europdische Staatsanwalt in die Struktur Eurojust eingliedern.

485 Europiischer Konvent, Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, Entwurf von

Artikel 31 des Teils I, Entwurf von Artikeln des Teils II, CONV 614/03, S. 28.

486 Aus dem englischen Originaltext wurde ,,within Eurojust® auf ,,bei Eurojust* iibersetzt.

Dies ist jedoch falsch, da ,,within®“ eindeutig mit ,,innerhalb* iibersetzt werden muss.
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Dies wiirde dazu fiihren, dass die vorgesehene hierarchisierte,
flexible sowie weisungsfreie Struktur der Europdischen
Staatsanwaltschaft in Frage gestellt wiirde. Es konnte sogar so
weit fithren, dass Eurojust dariiber entscheidet, welche Aufgaben
in den Zustdndigkeitsbereich des Europdischen Staatsanwaltes
fallen. Diesem wiirde es lediglich obliegen, den Mitgliedsstaat zu
bestimmen, der die staatsanwaltlichen Ermittlungen durchfiihren
solle. Folglich wiirde es sich bei der Europidischen

Staatsanwaltschaft nur dem Namen nach um eine solche handeln.

Die Kommission teilt richtigerweise die Meinung, dass die
Schaffung einer ,,echten* Staatsanwaltschaft - weisungsfrei und
unabhingig - erfolgen miisste. Wiirde dies nicht gewihrleistet, so
wire seine Neutralitit und damit Objektivitit bei den
Ermittlungen nicht garantiert. Ein spezielles Organ der
Rechtspflege, das eine Staatsanwaltschaft im herkommlichen
Sinne zweifelsohne darstellt, muss diese Voraussetzungen jedoch
unbedingt mit sich bringen. Andernfalls wiirde sie bei den
einzelnen Mitgliedstaaten bzw. Organen und Einrichtungen der
Europiischen Union auf Misstrauen und Ablehnung stoen. Um
also die Merkmale einer ,echten® Staatsanwaltschaft
sicherzustellen, erscheint die Formulierung ,within bzw.

»innerhalb von Eurojust als ungiinstig.

Von  Seiten der Kommission stiel  dieser  Passus
konsequenterweise auf Ablehnung, weshalb nach einer etwas
weicheren Tonalitit gesucht wurde (,,in the framework of

Eurojust®). Damit soll gewdhrleistet werden, dass es bei einer
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wirklichen Staatsanwaltschaft mit hierarchisierter und flexibler

Struktur bleibt.

2.2.2. Endgiiltige Fassung:
Schaffung einer Staatsanwaltschaft ausgehend von Eurojust

Der  Verfassungsentwurf  selbst deutet die  kiinftige
Weiterentwicklung Eurojusts zu einer echten Europidischen
Staatsanwaltschaft zumindest an. Art. III-175 Abs. 1 S.1 besagt,
dass durch ein Europdisches Gesetz des Ministerrates ausgehend
von FEurojust eine Europidische Staatsanwaltschaft eingesetzt
werden kann.

Fraglich ist in diesem Zusammenhang, was mit ,,ausgehend von*
gemeint ist. Aufféllig ist in diesem Sinne, dass ,,ausgehend von
fast das Gegenteil von ,,innerhalb* bedeutet.

Es ist also festzustellen, dass auch die Konventsversammlung zu
dem Schluss kam, dass eine Eingliederung des Europdischen
Staatsanwaltes in das Gefiige Eurojust wenig sinnvoll wire; dies
aus den schon oben genannten Griinden der Gewihrleistung einer
echten Staatsanwaltschaft, ausgestattet mit unabhingigen

Handlungsvollmachten und Weisungsfreiheit.

Die Formulierung ,,ausgehend von* bietet ein denkbar breites
Spektrum an Gestaltungsmoglichkeiten. Hierdurch wird ein
zogerliches und schrittweises Vorgehen bei der Zuweisung von
Kompetenzen moglich. Es konnte beispielsweise vorerst
festgelegt werden, dass sich der Europiische Staatsanwalt vor

seinen Ermittlungen die Erlaubnis der Mitgliedstaaten einholen



muss. Falls eine Strafverfolgung von Seiten der Nationalstaaten
nicht erwiinscht wird, konnte er als Koordinierungsstelle
fungieren, dhnlich wie Eurojust. Man miisste in diesem Fall
jedoch gewihrleisten, dass eine Informationspflicht {iber die

laufenden Fille der Mitgliedstaaten besteht.

Eine andere Mboglichkeit bestiinde darin, dass man eine
Europiische Staatsanwaltschaft langsam aus Eurojust entstehen
und spiter als unabhiingige Institution neben dem Amt agieren
lasst.  Auch  konnte  Eurojust als  Keimzelle einer
Staatsanwaltschaft fungieren und beide Einrichtungen spiter zu

einer Einheit verschmelzen.

Es wird deutlich, dass die weit gefasste Formulierung ,,ausgehend
von* eine Teilintegration, eine Fusion oder sogar eine spitere
Trennung beider Institutionen zulassen wiirde. Es liegt
demzufolge bei den Mitgliedstaaten, fiir welchen Weg sich diese
entscheiden werden. Von Vorteil ist bei der Wahl dieser
Begrifflichkeit jedenfalls, dass der Weg hin zu einer echten
Staatsanwaltschaft offen steht. Die Einrichtung einer solchen
Staatsanwaltschaft wiirde ein revolutiondrer Schritt in der
Entwicklung der europdischen justiziellen Zusammenarbeit
bedeuten. Er wiirde eine europdische Koordinierungsstelle
(Eurojust), die lediglich fiir eine erleichterte Zusammenarbeit der

nationalen Strafverfolgungsbehorden zusténdig ist, ersetzen.
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2.3. Ergebnis

Der von der Kommission urspriinglich favorisierte Ansatz einer
getrennten Errichtung des Europidischen Staatsanwaltes neben
Eurojust stellt einen inakzeptablen Losungsweg fiir ein vereintes
Europa dar. Gerade Eurojust als ,,Kontaktborse® fiir bilaterale
Direktkontakte der nationalen Staatsanwaltschaften und als
Informationsstelle  fiir  justizielle  Belange  wiirde in
Zusammenarbeit mit dem Europidischen Staatsanwalt zu einer
effektiveren und schnelleren Strafverfolgung auf europdischer

Ebene fiihren.

Diese These wird durch den Verfassungsentwurf des Konventes
verstiarkt. In Artikel III-174 enthilt der Verfassungsentwurf eine
Reihe neuer EU-Kompetenzen. Eurojust soll u.a. in Art. III-174
Abs. 2 a) die ,FEinleitung und Koordinierung von
Strafverfolgungsmalnahmen, die von den zustindigen nationalen
Behorden durchgefiihrt werden, insbesondere bei Straftaten zum
Nachteil der finanziellen Interessen der Union* als Aufgabenfeld

erhalten.

Es wire nicht sinn- und zweckmiBig, zwei Institutionen aufrecht
zu erhalten, die jeweils die Kompetenz inne haben,
Strafverfolgungsmalnahmen einzuleiten. Vielmehr ist an dieser
Stelle eine gemeinsame Vorgehensweise und die Biindelung der

Handlungsmechanismen geboten.

Einen erheblichen Zeitverlust, den zwei voneinander getrennte

Systeme mit sich bringen wiirden, kann man sich bei der
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Strafverfolgung auf europdischer Ebene nicht leisten. Straftéter
dndern  bekanntlich iiberraschend 1hren Wohnsitz bzw.
Aktionsraum und verlegen diesen in ein anderes Mitgliedsland.
Sie 16sen im Verdacht stehende Vereinigungen in kiirzester Zeit
auf und formieren &dhnliche Strukturen im anliegenden
Grenzgebiet neu. Diese Form der Kriminalitdt wird nicht ohne
Grund als organisiert bezeichnet. Schon heute hat man die
grofften Probleme, ihrer michtig zu werden. Nationale Grenzen
stellen fiir Straftiter keine entscheidenden Hindernisse mehr dar.
Europa wird von ihnen als einheitlicher Wirtschafts- und

Aktionsraum verstanden.

Eine effektive Strafverfolgung scheitert schon heute an der kaum
iiberschaubaren Vielfalt divergierender Ubereinkommen und dem
in vielen Staaten gelegenen Tat- oder Erfolgsort. Positive oder
negative Kompetenzkonflikte zwischen mehreren Mitgliedstaaten
behindern somit die Aufkldrung und die organisierte Kriminalitét

weil} dies zu nutzen.

Die Zukunft einer langfristigen Schaffung eines Europidischen
Sicherheitsraumes kann folglich nur in der Kooperation aller
Kriminalititsbekdmpfungsmechanismen auf nationaler und

europdischer Ebene liegen.

Die justizielle und polizeiliche Zusammenarbeit in Europa ist wie
fast keine andere Politik mit so groBen nationalen Vorbehalten
konfrontiert. Fiir eine gemeinsame Sicherheitspolitik, die den

Bediirfnissen der Zeit angepasst ist, ist die Zusammenfiihrung der
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Handlungsinstrumente von groBer Wichtigkeit. Politische

Motivationen diirfen diesen Prozess nicht langer aufhalten.

So kommt fiir den konkreten Fall Eurojust nur eine Kooperation
mit dem Europdischen Staatsanwalt in Betracht. Es ist
unabdingbar, dass beide Institutionen mit gleicher Zielsetzung
zusammengefiihrt werden, um nicht weitere Kompetenzkonflikte
und damit Reibungsverluste auf europdischer Ebene zu

verursachen.

Wie diese Kooperation aussehen mag, ob in Form einer
Teilintegration oder gar Fusion, liegt bei den Mitgliedstaaten. Am
sinnvollsten erscheint konsequenterweise die oben erlduterte
Vollintegration, die zu einer erheblichen Minimierung der
Reibungsverluste fithren wiirde. Fraglich ist aber, ob die
Mitgliedstaaten einer derartigen Verdnderung von Eurojust
zustimmen wiirden. Es ist davon auszugehen, dass vorerst eine
Teilintegration erfolgen wird. Der Europdische Staatsanwalt
wirde in diesem Fall als ein 16. Mitglied von Eurojust
partizipieren. Auch dieser Ansatz ist als ein erfolgversprechender

anzusehen.

3. Mogliche Integration nach Einsetzung des Staatsanwaltes

Sobald Klarheit iiber das kiinftige Verhiltnis Eurojust und
Europidischem Staatsanwalt besteht, ist es erforderlich, sich der
Frage zu widmen, was mit dem Betrugsbekdmpfungsamt Olaf

und der Polizeistelle Europol geschehen soll. Denn auch hier kann
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mit Gewissheit vorausgesagt werden, dass diese beiden
Instrumente in der jetzigen Form neben einer Europidischen
Staatsanwaltschaft nicht bestehen konnen. Es ist notwendig, die
hier vorhandenen Potentiale zu biindeln und die oft
zusammenhidngenden Zustdndigkeiten neu zu koordinieren bzw.

zu definieren.

3.1. Verhiltnis Olaf-Europdischer Staatsanwalt

Das Europdische Amt fiir Betrugsbekdmpfung als direkter
Ansprechpartner der nationalen Polizei- und Justizbehdrden wird
durch die Aufdeckung von rechtswidrigen Handlungen gegen die
finanziellen Gemeinschaftsinteressen innerhalb der
Verwaltungsuntersuchungen die selbe materielle Zielrichtung
haben wie der Europidische Staatsanwalt durch seine

7 Auch werden beide Organe iiber

strafrechtlichen Ermittlungen
dhnliche Handlungsmoglichkeiten verfiigen. Insofern ist es
erforderlich, die zukiinftige Rolle und Struktur von Olaf und sein
Verhiltnis zur Europdischen Staatsanwaltschaft eindeutig zu

bestimmen.

Das Griinbuch bleibt hinsichtlich der zukiinftigen Rolle beider
Einrichtungen sehr unbestimmt. Die Kommission stellt lediglich
fest, dass Status und Aufgaben von Olaf im Lichte der Befugnisse
der kiinftigen Europdischen Staatsanwaltschaft neu iiberdacht
werden miissen. Als Fragen wirft die Kommission in diesem

Zusammenhang auf, inwieweit Olaf die Befugnis iibertragen

87 Vgl. Bubnoff, (Fn. 14), S. 223.
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werden konnte, strafrechtliche Ermittlungen innerhalb der EU-
Organe, Einrichtungen, Amter und Agenturen durchzufiihren und
ob die funktionelle Dualitit aufrechterhalten werden sollte*®.

Hierauf wird nachfolgend unter anderem néher eingegangen.

3.1.1. Olaf als Hilfsbeamter des Staatsanwaltes

Der vornehmliche Grund fiir die Beschrinkung von Olaf auf
verwaltungsrechtliche  Kontrollen liegt darin, dass die
Mitgliedstaaten eine strafrechtliche Ermittlungskompetenz der EU
bisher nicht billigen489. Sollten die Nationalstaaten beschliefen,
eine Europdische Staatsanwaltschaft zu schaffen, wiirde dies
einen  Durchbruch in  dieser Frage bedeuten. Der
Kompetenzbereich von Olaf wiirde sich hierdurch aber nicht

veriandern.

Uberlegenswert wire daher, die Kompetenz von Olaf mit der
Durchfiihrung strafrechtlicher Ermittlungen unter Beachtung aller
Beschuldigtenrechte zur Unterstiitzung des Europdischen
Staatsanwaltes auszuweiten. Dies wiirde den FEuropdischen
Staatsanwalt bei seiner Téatigkeit erheblich entlasten, nachdem er
selber kaum in der Lage sein wird, solche Ermittlungen zu
tatigen. Er hitte schlieBlich die Option, die zustdndigen

mitgliedstaatlichen Behorden um die Vornahme der externen

8 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 74, 75.

8 Vgl. dazu Art. 1 Verordnung Nr. 2185/96, (Fn. 53), S. 2; EuGH ,,Grundig*, Slg. 1966,
S. 385; EuGH ,,Boehringer®, Slg. 1970, S. 769 802; EuGH ,,AM & S*, Slg. 1982, S.
1611; sowie aus dem Schrifttum: Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 69; Kuhl/Spitzer,
Die Verordnung (Euratom, EG) Nr. 2185/96 des Rates iiber die Kontrollbefugnisse der
Kommission im Bereich der Betrugsbekdmpfung, EuZW 1998, S. 42; Pradel/Corstens,
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Ermittlungen zu ersuchen oder aber Olaf - im Falle erweiterter
Kompetenzen - mit der internen Ermittlungstitigkeit zu betrauen.

Olaf wiirde als ,,Hilfsbeamter490“

des Staatsanwaltes oder
,Officier de Police Judiciaire* den Status der Polizeien der
Mitgliedstaaten einnehmen491, in denen das fir die Vornahme
strafrechtlicher Ermittlungen betraute justizielle Organ die

Kompetenzen an die Polizei delegiert™”.

Olaf wiirde also im Verhiltnis zum Europdischen Staatsanwalt in
erster Linie die Rolle eines Informationslieferanten mit
strafrechtlichen Ermittlungsbefugnissen spielen. In diesem Sinne
wirde das Amt wu.a. Erkenntnisse fiir den erforderlichen
Anfangsverdacht zur Einleitung eines Ermittlungsverfahrens
sammeln. Diese Informationsobliegenheit wire gegebenenfalls in
eine  Unterrichtungspflicht gegeniiber dem Europidischen
Staatsanwalt umzugestalten493. Diese Form der Zusammenarbeit
wire hochst effektiv, nachdem es bereits heute oftmals das
Verdienst von Olaf ist, dass es zur Einleitung von strafrechtlichen

Ermittlungsverfahren in den Mitgliedstaaten kommt.

Droit Pénal Européen, S. 21; Ligeti, Acta Juridica Hungarica 1998, S. 58 f.; Tonra, The
Politics of Justice, in: Barrett, Justice Cooperation in the European Union, S. 50 f.

*0vgl. § 152 GVG.

*!'In kontinentalen Rechtsordnungen.

42 Vgl. Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 69.

493 Befiirwortend: Osterreichische Vereinigung fiir Europiisches Strafrecht, (Fn. 371), S.
19; Republik Osterreich, Ministerium fiir Justiz, (Fn. 366), S. 21.



3.1.2. Rechtskontrolle iiber Olaf

Klédrungsbediirftig wire schlieBlich noch, ob Olaf den Weisungen
des Europidischen Staatsanwaltes und somit seiner Kontrolle

unterworfen sein sollte.

Olaf wird bislang durch den  eigens fir das
Betrugsbekimpfungsamt errichteten  Uberwachungsausschuss
kontrolliert. Der Uberwachungsausschuss kann auf eigene
Initiative Stellungnahmen abgeben, darf sich aber nicht in die

494 . .
%% Seine Einflussnahme auf

laufenden Ermittlungen einschalten
die internen Abldufe von Olaf sind demnach begrenzt. Dies hat
zur Folge, dass eine institutionelle Kontrolle in Form von einer
administrativen und justiziellen Einbindung nicht mehr moglich

ist.

Theoretisch konnte zwar der Rat nach den allgemeinen Regeln
des Art. 173 EGV bzw. Art. 175 EGV wegen der Verletzung des
EGV oder einer bei seiner Durchfithrung anzuwendenden
Rechtsnorm™” Klage vor dem EuGH erheben*®®. Jedoch wird
bereits aufgrund der Ermessensentscheidung des Direktors bei
den betreffenden Vorschriften eine effektive Kontrolle nicht

. 497
garantiert™’.

“** Art. 11 Abs. 1 der VO 1073/99, ABL. Nr. L 136 vom 31.05.1999, S. 1.
3 Art. 280 EGV und die Rechtsgrundlagen der Betrugsbekimpfung.
496

geschaffen wurde (Erwédgungsgrund 4 der VO 1073/99).
47V gl. Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 70 f.

Klage gegen die Kommission, “innerhalb (derer) Verwaltungsstruktur” Olaf
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Auch das neu ergangene Urteil des Gerichtes erster Instanz vom
18.12.2003%* bestitigt die hier beschriebenen MiBstinde. Der
Klédger ist in seinem Begehren damit gescheitert, dass Olaf die
Verpflichtung treffe, einer Einrichtung oder Person mitzuteilen,
dass die Aufnahme von Ermittlungen oder Untersuchungen iiber
sie eingeleitet werde. Die mangelnde Mitteilung hatte hier zur
Folge, dass dem Kliger keine Gelegenheit gegeben wurde, sich
zum ihn belastenden Sachverhalt zu duBlern, bevor entsprechende
Schlussfolgerungen gezogen wurden.

Das Gericht erster Instanz begriindet seine abschligige
Urteilsfindung damit, dass Olaf erst unter eine gerichtliche
Kontrolle falle, wenn die Behorde, also hier die Kommission, eine
endgiiltige Entscheidung iiber den Ermittlungsvorgang getroffen
habe. Wihrend der Ermittlungen von Olaf sei keine Kontrolle
vorgesehen, weshalb auch keine Mitteilungspflicht bestehe. Dies
leitet das Gericht aus dem allgemeinen Grundsatz her, dass eine
Verwaltungskontrolle erst stattfindet, wenn eine Entscheidung

seitens der Behorde ergangen ist.

Das Urteil macht auf eklatante Weise deutlich, dass es einer
Anderung des geltenden Regelwerkes bedarf, wenn wie hier
wihrend externer Untersuchungen des Olaf eine Kontrolle
ginzlich fehlt. Uberarbeitet werden miissen insbesondere die
Bestimmungen {iiber die Untersuchungen des Olaf, die
Verfahrensgarantien, die Verkniipfung der Olaf-Tétigkeit mit

Justiz-, Disziplinar- und Verwaltungsverfahren sowie die

4% Rechtssache T-215/02: Santiago Goémez-Reino gegen die Kommission der

Europidischen Gemeinschaften.
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rechtlichen und politischen Verantwortlichkeiten der Olaf-

T'aitigkeiten499.

Einen ersten Schritt in diese Richtung hat die Kommission mit
ihrem Verordnungsentwurf zur Anderung der Verordnung Nr.
1073/1999 iiber die Untersuchungen des Europdischen Amtes fiir
Betrugsbekampfung (Olaf)’® gemacht. Dieser
Kommissionsvorschlag ~ sieht eine  Verbesserung  des
Informationsaustausches von Olaf und den EU-Organen sowie
eine Ausweitung der Verfahrensgarantien vor. So sollen neue
Bestimmungen u.a. die operative Effizienz des Olaf steigern und
die Verfahrensgarantien fiir Betroffene bzgl. Anhoérung und
Inkenntnissetzung stirken. Ferner soll neu geregelt werden, wann
und wie das Amt die von seinen Untersuchungen betroffenen
Organe zu informieren hat. Auch mochte die Kommission dem
Olaf-Uberwachungsausschuf  in seiner  Funktion  als
Kontrollbehérde der Olaf-Untersuchungen mehr Gewicht

beimessen.

Der  Olaf-Uberwachungsausschuss ~ begriift  in  seiner
Stellungnahme501 grundsitzlich die vorgelegten
Anderungsvorschlige der Kommission. Diese konnten dazu
fiihren, dass eine umfassende Anwendung der geltenden

Bestimmungen bewirkt und Olaf effizienter und unabhédngiger

49 ygl. Olaf-Uberwachungsausschuss, Stellungnahme Nr. 1/04 zum Vorschlag der

Kommission fiir eine Verordnung des Parlaments und des Rates zur Anderung der
Verordnung zur Anderung der Verordnung Nr. 1073/1999 iiber die Untersuchungen des
Europédischen Amtes fiir Betrugsbekdmpfung (Olaf), S. 4.

% Vorschlag fiir eine Verordnung zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 1073/1999
tiber die Untersuchungen des Europidischen Amtes fiir Betrugsbekdmpfung (Olaf),
10.02.2004, KOM(2004) 103 endgiiltig.

3 ygl. Stellungnahme des Olaf, Nr. 1/04, (Fn. 499), S. 3.



wiirde. Beibehalten mochte der Olaf-Uberwachungsausschuss
jedoch mit Recht seinen gegenwirtigen Status und damit auch den
seiner Mitglieder. Bisher setzen sich die Mitglieder aus einer
auBerhalb der Gemeinschaftsorgane angesiedelten Gruppe von
externen Personlichkeiten zusammen. Damit wurde gewihrleistet,
dass der Ausschuss die fiir seine Ausiibung der
Uberwachungsfunktion entsprechende Unabhiingigkeit gegeniiber
der Kommission besitzt. Wiirde jedoch wie von der Kommission
vorgesehen ein Uberwachungsausschuss mit echter bzw.
gestiarkter Kontrollbefugnis eingerichtet, so miissten dessen
Mitglieder durch Vollmitglieder ersetzt werden. Infolge dessen
wiirden diese auch ein Arbeitsentgelt der Europidischen
Institutionen (Kommission) beziehen. Des weiteren miisste dem
Ausschuss bei einer solchen Reform die Entscheidungsbefugnis
tiber die Durchfithrung der Olaf-Untersuchungen {iibertragen
werden.

Es ist abzusehen, dass diese Vorsitze dazu fithren wiirden, dass
die so wichtige Unabhingigkeit des Ausschusses in Frage gestellt
wiirde. Alleine schon die materielle Abhingigkeit zu den
Institutionen wiirde eine objektive Kontrolltdtigkeit gefihrden.
Aber auch die Tatsache, dass der Ausschuss fiir die Olaf-
Untersuchungen Mitverantwortung iibernehmen soll, spricht nicht
fiir eine neutrale Position, die fiir eine Kontrollinstanz unbedingt
notwendig ist. Die von der Kommission gewollte Stiarkung des
Olaf-Uberwachungsausschusses in der hier vorgeschlagenen

Form ist daher abzulehnen.

Die einzig sinnvolle Losung stellt in diesem Zusammenhang die

Ubertragung ~ der  bisher  fehlenden  Aufsichts-  und
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Kontrollfunktion iiber Olaf auf den Europidischen Staatsanwalt
dar. Diese Form der Kontrolle gehort zum tradierten
Rechtsbestand der Mitgliedstaaten mit einer Rechtsordnung
kontinentaler Prigung’”®. Dies wird aus einem Lindervergleich
deutlich:

In den kontinentalen Rechtsordnungen klassischer Prigung
(Osterreich, Deutschland, Frankreich und den Niederlanden) leitet
eine Justizbehodrde oder ein Justizorgan die strafrechtlichen
Ermittlungen mit Unterstiitzung der Polizei. In Italien gilt dies
ebenfalls, obwohl es ansonsten durch ein angelsdchsisches
Strafverfahren geprigt ist. Das mit der Ermittlung betraute
Justizorgan differiert jedoch von Land zu Land: In Italien,
Deutschland und den Niederlanden™” ist jeweils die
Staatsanwaltschaft die gesetzliche ,Herrin® des Verfahrens,
wihrend in Osterreich®® der Untersuchungsrichter Hauptakteur
der Vorermittlungen ist. In Frankreich®” wird die gerichtliche
Voruntersuchung durch den Untersuchungsrichter vorgenommen,
wihrend der Staatsanwalt die polizeilichen Ermittlungen
tiberwacht. Das justizielle Organ hat wihrend des
Ermittlungsverfahrens zu jeder Zeit eine Weisungsbefugnis

gegeniiber der Polizei’®. Daneben hat die Polizei die Pflicht, den

392 y/g]. Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 71.

503 Vgl. Van Riel Bas, Landesbericht Niederlande, in: Gle/Grote/Heine, Justizielle
Einbindung und Kontrolle von Europol, 2001. In den Niederlanden kann der
Untersuchungsrichter seit der Reform vom 01.02.2000 unter bestimmten Umstidnden

auch selbst eine gerichtliche Voruntersuchung einleiten.
504 Vgl. Zerbes, Landesbericht Osterreich, (Fn. 503).
395 yg]. Leblois-Happe Jocelyne/Barth Holger, Landesbericht Frankreich, (Fn. 503).

506 Vgl. Vo8 Thomas, Landesbericht Deutschland, Leblois-Happe/Barth, Landesbericht
Frankreich; Caianiello Michele/Orlandi Renzo, Landesbericht Italien, Faure/van Riel,
Landesbericht Niederlande; weitgehend auch fiir Osterreich: Zerbes, Landesbericht

Osterreich, (Fn. 503).
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Verdacht einer Straftat dem sachleitungsbefugten justiziellen
Organ mitzuteilen®.

In Dinemark ®

ist die Polizei fiir das Ermittlungsverfahren in
weiten Kriminalitdtsbereichen zustindig. Die Sachleitung und
Aufsicht wird durch den jeweils zustindigen Polizeiprisidenten
ausgeilibt. Der Staatsanwaltschaft steht zur Kontrolle der
Ermittlungen ein Weisungsrecht zu. Dariiber hinaus ist sie fiir
Dienstaufsichtsbeschwerden und Strafverfahren gegen

Polizeibeamte zust'aindigsog.

In Italien’'® werden die strafrechtlichen Ermittlungen durch die
Staatsanwaltschaft als justizielle Behorde mit gewisser
Unabhingigkeit wahrgenommen. Die Gerichtspolizei ist hierbei
den Weisungen der Staatsanwaltschaft unterworfen und ist

verpflichtet, ihr bekannte Straftaten zu melden’'".

Es erscheint daher sinnvoll, Olaf als ,Hilfsbeamten des
Europidischen Staatsanwaltes fungieren zu lassen und seinen
Weisungen zu unterwerfen’'%. Dies entspriche dem Verhiltnis
von Staatsanwaltschaft und Polizei in den Kkontinentalen
Rechtsordnungen. Zudem  wiirde Olaf endlich einer

institutionellen Kontrolle unterliegen, womit u.a. die Legitimitét

507 Vgl. bspw. Caianiello/Orlandi, Landesbericht Italien; Faure/van Riel, Landesbericht

Niederlande, (Fn. 503).
508 Vgl. Cornilis Katrin, Landesbericht Danemark, (Fn. 503).
509 Vgl. Cornilis, Landesbericht Danemark, (Fn. 503).
310 ygl. Caianiello/Orlandi, Landesbericht Italien, (Fn. 503).
St 71 diesem Abschnitt, vgl. Max-Planck-Institut, (Fn. 343), S. 71-73.
512 Befiirwortend: Stellungnahme des Deutschen Richterbundes, (Fn. 368), S. 14.
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und Wirksamkeit der internen Untersuchungen gemill Artikel 4

der Verordnung (EG) Nr. 1073/1999 sichergestellt wiirde’"”.

SchlieBlich sollten die unter der Aufsicht der Europiischen
Staatsanwaltschaft vorgenommenen Handlungen, wenn sie die
individuellen Freiheiten und Grundrechte beriihren, der Kontrolle
des nationalen Richters, der die Funktion eines Richters im

Ermittlungsverfahren hat, unterworfen werden.

Sollte das hier beschriebene Modell Zuspruch finden, wiirde die
Funktion des Olaf-Uberwachungsausschusses obsolet. Er konnte
demzufolge abgeschafft werden. Nachdem die Einfiihrung einer
Europdischen  Staatsanwaltschaft jedoch nach wie vor
unrealistisch scheint, wiirde es sich als Hilfskonstruktion
anbieten, einen Anwalt in der Untersuchungsphase (avocat des
libertés) zu schaffen. Dies schlagt der Olaf-
Uberwachungsausschuss in seiner Stellungnahme 3/03 vor' ',
Dieser Anwalt wire beim Sekretariat des Ausschusses
angesiedelt. Er hitte die Aufgabe, Stellungnahmen des
Ausschusses bzgl. der an Olaf gerichteten Beschwerden zu
priffen. Weiterhin wiirde er eine Uberpriifung von Antrigen
vornehmen, die Personen, die von Untersuchungen betroffen sind,
an den Ausschuss gerichtet haben. Die Grundsitze der

Zusammenarbeit zwischen diesem Anwalt und Olaf wiirden in

1 In seiner Stellungnahme 3/2001 fiir das Europiische Parlament vom 6. September
2001 hat der Olaf-Uberwachungsausschuss gravierende Probleme bei den von Olaf
durchgefiihrten Untersuchungen festgestellt, insbesondere im Hinblick auf die Achtung
der Rechte der Verteidigung und die richterliche Kontrolle der Untersuchungen, aber
auch im Hinblick auf die gerichtliche oder disziplinarrechtliche Weiterverfolgung der
Untersuchungen.

314 ygl. Stellungnahme Nr. 1/04 (Fn. 499), S. 4.
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einer Vereinbarung festgeschrieben. SchlieBlich hitte Olaf die fiir
eine wirksame interne Kontrolle erforderliche Struktur

einzurichten.

3.1.3. Ausgliederung des Olaf aus der Kommission

Olaf besitzt eine Doppelfunktion: Es ist einerseits eine Stelle zur
Leistung von legislativer und strategischer Arbeit der
Kommission, andererseits eine unabhingige
Untersuchungseinrichtung. Hieraus ergeben sich unter anderem
Unklarheiten bei der Umsetzung der Bestimmungen, auf die der
Olaf—('Jberwachungsausschuss515 bereits hingewiesen hat’'®. Als
inakzeptabel erscheint vor allem die Tatsache, dass die
Kommission, insbesondere der Juristische Dienst, fiir etwaige
Beschwerden  oder  Zivilklagen  aufgrund von  Olaf-
Untersuchungen zustdndig ist. Auch dies resultiert daraus, dass
Olaf operativ unabhingig, aber zugleich in die Struktur der

.. . . . 517
Kommission eingegliedert ist™ .

Der Olaf-Uberwachungsausschuss518 gelangt hierbei zu richtiger
Schlussfolgerung: ,,Aus dieser Situation erwdchst der
Kommission ein potenzieller Interessenskonflikt, da sie nicht nur

die finanziellen Interessen der Gemeinschaften, sondern zugleich

°1% Siche insbesondere die Empfehlung P3 im Titigkeitsbericht 1999-2000 und der
Vorschlag P3 im Tatigkeitsbericht 2000-2001.

S16 Olaf—Uberwachungsausschuss, Stellungnahme Nr. 2/03 zum Bericht der Kommission,
Bewertung der Titigkeiten des Europdischen Amtes fiir Betrugsbekdmpfung (Olaf),
18.06.03, S. 20 f.

s Vgl. Olaf—Uberwachungsausschuss, Stellungnahme Nr. 2/03, (Fn. 516), S. 21.

S18 Olaf—Uberwachungsausschuss, Stellungnahme Nr. 2/03, S. 21, (Fn. 516).
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auch ihr Ansehen und das ihrer Beamten und Bediensteten

schiitzen muss.*

Aufgrund dieser Probleme ist davon auszugehen, dass eine
Neubewertung des Systems von Olaf erfolgen wird. Hierauf weist

auch das Griinbuch hin®"’.

Status und Aufgaben von Olaf miissen jedoch gerade auch im
Hinblick auf die Schaffung einer Europiischen Staatsanwaltschaft
tiberdacht werden. Sollte das Amt tatsdchlich mit operativen
Polizeiaufgaben betraut werden und somit die Funktion des
,Hilfsbeamten* der Europidischen Staatsanwalt erhalten, muss
erwogen werden, die funktionelle Dualitdit von Olaf

520
aufzuheben™ .

Angezeigt wire in diesem Sinne, Olaf vollig aus der Kommission

>l Denn solltle das Amt die Befugnis zu

auszugliedern
strafrechtlichen Ermittlungen, insbesondere innerhalb der EU-
Einrichtungen und Organe erhalten, miisste sichergestellt werden,
dass es von der Kommission vollig unabhédngig titig werden
kann. Die Grundlage hierfiir sollte auf Ebene des EG-Vertrages

geschaffen werden.

1% Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 75.

320 Ebenso Romano Prodi in seiner Rede vor dem Europiischen Parlament in StraBburg
tiber die Lage der Union: das Legislativ- und Arbeitsprogramm der Union fiir 2004,
DN: SPEECH/03/551 vom 18.11.03, S. 9.

21 Offen hierzu: Briiner/Spitzer, (Fn. 296), S. 398; Osterreichische Vereinigung fiir
Europiisches Strafrecht, (Fn. 371), S. 19; Stellungnahme des Deutschen Anwaltvereins,
(Fn. 378), S. 13.



3.2. Integration von Olaf und Europol

Europol ist die Strafverfolgungsbehorde der Europdischen Union,
die sich mit Kriminalititsinformationen und deren Analyse
befasst. Die Verfolgung der organisierten Kriminalitét, vor allem
die der kriminellen Vereinigungen, zdhlt zu Europols

Hauptaufgaben.

Auch wenn Olaf bislang vornehmlich fiir die Betrugsbekimpfung
zustdandig ist, gibt es im Rahmen der Kriminalitdtsbekimpfung,
also auch mit Europol, Uberschneidungen. Dies liegt daran, dass
eine kriminelle Handlung meistens mehrere Straftatbestinde

erfiillt und somit Mischfille auftreten.

Sollte schlieBlich der Europdische Staatsanwalt als ein weiteres
Instrument der Kriminalititsbekdmpfung auf Europidischer Ebene
hinzukommen, wird dessen Verhiltnis zu Europol bzw. auch das
zwischen Olaf und Europol kldarungsbediirftiger denn je. Dies vor
allem im Hinblick auf die geplante Erweiterung der Kompetenzen
von Europol auf operative, moglicherweise sogar exekutive

Befugnisse.

Wie ein kiinftige Integration zwischen Olaf, Europol und
Européischer Staatsanwaltschaft aussehen konnte, soll im

Folgenden dargestellt werden.

178



179

3.2.1. Verstirkte Zusammenarbeit

Es besteht schon heute ein Verwaltungsabkommen der
Kommission mit Europol, in dessen Erginzung Olaf noch ein
spezifischeres eigenes Memorandum iiber die Zusammenarbeit
vorbereitet’””. Diese Verwaltungsvereinbarungen beziehen sich
auf den gegenseitigen Informationsaustausch, die Kooperation der
Ermittlungen sowie die technische und  strategische
Unterstiitzung.  Doppelarbeit, sofern sie sich aus den
unterschiedlichen Aufgabenbereichen ergeben konnte, sollte

damit vorgebeugt werden.

Dennoch muss weiterhin eine noch bessere Zusammenarbeit
angestrebt werden. Zur Verbesserung der Kooperation, zum
Beispiel in Form von Informationsiibermittlung, bedarf es nach
Artikel 10 Absatz 4 und Artikel 18 des Europol-Ubereinkommens
eines einstimmigen Beschlusses des Rates. Angesichts dieser
rechtlichen = Beschrinkungen  findet  zwischen  beiden

Einrichtungen kein nennenswerter Austausch statt™.

Sollte eine Europdische Staatsanwaltschaft geschaffen werden, ist
deren Erfolg davon abhingig, dass sie und die schon bestehenden
Einrichtungen kooperieren. Rechtliche Beschrinkungen und
Unklarheiten miissen schon im Vorfeld ausgerdumt werden, damit
von Anfang an ein reger und flieBender Informationsaustausch
stattfinden kann. Nur so kann das System der Europiischen

Verbrechensbekdmpfung effektiv und schnell arbeiten. Es ist

522
523

Bisher nicht veroffentlicht.
Vgl. Bericht der Kommission, Bewertung der Tétigkeiten des Europdischen Amtes fiir
Betrugsbekdmpfung (Olaf), (Fn. 443), S. 25.



jedoch nicht davon auszugehen, dass eine Fusion zwischen Olaf
und Europol zwingend erforderlich sein wird. Dies jedoch nur
unter der Voraussetzung, dass Europol keine operativen bzw.
exekutiven Befugnisse erhilt. Fine enge Zusammenarbeit - um
ein Vielfaches intensiver als bisher - wiirde in diesem Fall das
absolute Minimum an Integration darstellen, um eine kohéirente
Kriminalititsbekdmpfung auf EU-Ebene zu erreichen. Europol
miisste schlieBlich verpflichtet werden, Olaf (sollte es als
Hilfsbeamter des  Staatsanwaltes fungieren) oder der
Europdischen  Staatsanwaltschaft  selbst alle  relevanten
Information zur Verfiigung zu stellen bzw. zu {iibermitteln.
Ebenso miisste das Europdische Polizeiamt die entsprechenden
Informationen von Olaf bzw. der Staatsanwaltschaft erhalten, um
effektiv arbeiten zu konnen. Fine regelmiflige Beteiligung von
Olaf an den Sitzungen des Europol-Verwaltungsrates und
umgekehrt wire zur Forderung der personlichen Kontakte sehr
sinnvoll und wiirde den gemeinsamen Dialog beider

Einrichtungen erhohen.

Um diese Art der Kommunikation und Zusammenarbeit zu
ermoglichen bzw. umzusetzen, wire es also dringend erforderlich,
dass Abkommen geschaffen werden, die dies zulassen.
Keinesfalls ist es akzeptabel - weder fiir die momentane Situation,
noch fiir die Zukunft - den Status quo so wie er vorzufinden ist,

zu belassen.
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3.2.2. Fusion

Es erscheint jedoch wahrscheinlicher, dass Europol kiinftig
operative bzw. exekutive Befugnisse erhalten wird. Schon jetzt
enthilt der EU-Verfassungsvertrag in Art. III-177 Abs. 2 die
Moglichkeit einer Erweiterung der Kompetenzen von Europol u.a.
durch eine Ubertragung von Exekutivbefugnissen. MaBnahmen
solcher Art diirfen jedoch nur gemeinsam mit den zustindigen
Behorden der Mitgliedstaaten oder im Rahmen gemeinsamer
Ermittlungsgruppen durchgefiihrt werden, was die
Handlungsvollmachten wieder einschrinkt. Dennoch sehen einige
Mitgliedstaaten bzw. Regionen hierin einen Eingriff in ihre
Souverdnitit, weshalb sie weitere Vollmachten fiir Europol

2 Uberwiegend wird jedoch die Meinung

ginzlich ablehnen
vertreten, dass der Aufgabenbereich Europols erweiterbar sein

miisse’>.

Sollte Europol also operative oder gar exekutive Befugnisse

erhalten, so bediirften zwei Fragen der Kldrung: Wire eine Fusion

> Vgl. Bayerisches Staatsministerium iiber die Ergebnisse des Konventsentwurfes, S. 28;
Anderungsantréige zum EU-Verfassungsvertrag, Hain/Tomlinson, Roche, Farnleitner,
Kirkhope, Art. III-177 (ex-Artikel 22/11I-172); bemerkbar auch durch die Ablehnung
der spanisch-belgischen Europol-Initiative im Juli 2003 durch das Europiische
Parlament: Die Initiative sah u.a. vor, dass Europol operative Aufgaben erhalten sollte
und kiinftige Anderungen allein durch einen Ratsbeschluss ermoglicht werden sollten,
da eine Ratifizierung von allen Mitgliedstaaten nach der Erweiterung noch
schwerfilliger werden wird.

% Vgl. Fischer, Teufel, Wuermeling/Altmaier, Anderungsantrige zum EU-
Verfassungsvertrag  (ex-Artikel 22/I11-172),: Voraussetzung soll jedoch ein
einstimmiger Ratsbeschluss sein; Nassauer, Pressemitteilung, Parlamentarische
Kontrolle von Europol sichern - Neue Europol-Befugnisse nur bei Vergemeinschaftung,
S. 1 f., http://www.europarl.eu.int/ppe/tree/press/pcom99/com(098 _de.htm
(Zugriffsdatum: 20.11.2003); Hayes/Busch, Burgerrechte & Polizei/CILIP 69 (2/2001),
Europol und Eurojust, Die politische Debatte leidet unter Rechtsillusionen, S. 1 ff,
http://www.cilip.de/ausgabe/69/europol.htm (Zugriffsdatum: 20.11.2003); Storbeck,
Europédischer Konvent, Kurzniederschrift iiber die Sitzung am 25.September 2002,
Gruppe X ,.Freiheit, Sicherheit und Recht”, CONV 313/02, S. 4 f.




mit Olaf sinnvoll? Wer wiirde die rechtliche Kontrolle von

Europol iibernehmen?

Im Rahmen der organisierten Kriminalitét sind die Zielsetzungen
von Olaf und Europol teilweise die selben bzw. sind
Uberschneidungen nicht die Ausnahme. Vorausgesetzt Olaf
wiirde als Hilfsbeamter der Europidischen Staatsanwaltschaft
losgelost von der Kommission Strafermittlungen vornehmen und
Europol sollte operative bzw. exekutive Befugnisse erhalten,
wiirden die Uberschneidungen beider Einrichtungen weiter
zunehmen. Beide Instrumente wiren gleichermallen befugt,
Ermittlungshandlungen vorzunehmen. Um dieses Problem zu
umgehen wire es sinnvoll, beide Handlungsinstrumente zu
verbinden und den Europiischen Staatsanwalt in ihren jeweils
klar abgegrenzten Kompetenzbereichen mit
ErmittlungsmaBnahmen zu unterstiitzen. Olaf wiére in diesem
Sinne nach wie vor fiir den Aufgabenbereich des Schutzes der
finanziellen Interessen zustindig und Europol fiir die
Bekdmpfung der schweren international  organisierten
Kriminalitit, wenn zwei oder mehrere Mitgliedstaaten von der Tat
betroffen sind. Dass Europol auch kiinftig einen weiten
Zustiandigkeitsbereich  haben wird, geht aus dem EU-
Verfassungsvertrag hervor, in dem Europol fiir jegliche
grenziiberschreitende Kriminalitdt zustindig sein soll’*. Sollte
das Amt eine solche Kompetenzsteigerung erhalten, so wire
zwingend erforderlich, dass das Europol-Team vergroflert wiirde.
Allerdings konnten Tatigkeiten von Europol nach wie vor nur in

Zusammenarbeit mit den Polizeibeamten der Mitgliedstaaten
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erfolgen, da eine eigene ,,Europol-Einheit* nicht realisierbar ist.
Hierfiir fehlen die entsprechenden Mittel. Auch wire eine
Abkoppelung von den nationalen Polizeien fiir die so wichtige
Kommunikation und Zusammenarbeit kontraproduktiv. Beide
Stellen sollten sich nach wie vor als Einheit verstehen und die

Ermittlungen gemeinsam durchfiihren.

Bei einer Fusion von Olaf und Europol wire des weiteren von
Vorteil, dass gemeinsame Ermittlungen bei gemischten Féllen
durchgefiihrt werden konnten. Auch konnten beide Einrichtungen
vorherige Absprache iiber die jeweilige Ermittlungszustindigkeit
treffen und die erlangten Ergebnisse am Ende zusammenfiihren.
Auf diese Weise konnte Doppelarbeit sowie ein Zeitverlust
vermieden werden. SchlieBlich wiirde eine Fusion mit einer
Verteilung der Zustidndigkeiten durch ein einheitliches Statut und
durch einen gemeinsamen Sitz zu einer erhohten Kommunikation

und damit zu einer Verminderung von Reibungsverlusten fiihren.

Die Vorstellung von gemeinsamen Ermittlungen liegt in weiter
Zukunft. Vorerst wiirden wohl beide Einrichtungen eine eigene
Rolle spielen: Olaf die der operationellen und Europol die der
analytischen. Es ist anzunehmen, dass im Anschluss daran eine
Trennung beider Einheiten nicht mehr nach eigenen Funktionen,
sondern nach Sachgebieten527 erfolgen wird. Erst wenn die ,,Drei-
Sadulenkonstruktion® der Europdischen Union féllt, wird eine

faktische Trennung nicht mehr vorhanden sein und die oben
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beschriebenen gemeinsamen Ermittlungen konnten realisiert

werden.

Die Frage einer Fusion hingt nicht davon ab, wie weitreichend
die Kompetenzen des Europidischen Staatsanwaltes sein werden.
Nachdem der  Verfassungsentwurf dem  Europdischen
Staatsanwalt nun nur den Zustindigkeitsbereich der finanziellen
Interessen zuweist und nicht auch wie vorerst vorgesehen die der
schweren Kriminalitit, wiirde sie mit den gewonnenen
Ermittlungsergebnissen von Olaf und Europol bei hinreichendem
Tatverdacht Anklage in ihrem Kompetenzfeld erheben. Fiir
Sachverhalte auBerhalb ihres Verantwortungsbereichs wire wie
bisher die nationale Stelle fiir die Einleitung eines

Gerichtsverfahrens zustindig.

Sollte die Europdische Staatsanwaltschaft in Zukunft erweiterte
Zustiandigkeiten erhalten, so wiirde sie bei grenziiberschreitenden
Angelegenheiten die alleinige Sachleitungs- und Anklagebefugnis
inne haben und von Ermittlungsergebnissen eines kohédrenten und
effektiven Systems von Olaf und Europol aufgrund ihrer Fusion

profitieren.

In jedem Fall wird Europol seine Stellung als
Informationslieferant und Kontaktstelle der Mitgliedstaaten nicht
verlieren. Die Informationen wiirden jedoch durch die erweiterten
Befugnisse von Europol und der engen Zusammenarbeit mit Olaf
fiir die Mitgliedstaaten viel hochwertiger und ergiebiger sein als

bisher.
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Sollte also Europol erweiterte Befugnisse erhalten, so wire eine
Fusion mit Olaf von Vorteil. Vor allem dann, wenn Olaf ebenfalls
mit Strafverfolgungskompetenzen ausgestattet wére und als eine
Art Hilfsbeamter der Europdischen Staatsanwaltschaft operieren
wiirde. Um eine Fusion zu ermoglichen, ist es aber notwendig,
dass die strukturellen Voraussetzung geschaffen werden. Hierzu
zahlt vor allem die im Verfassungsentwurf vorgesehene
Abschaffung der ,,Drei-Sdulen Konstruktion* der EU sowie die
Ausgliederung des Olaf aus der Kommission. Von Bedeutung ist
auch die Schaffung eines einheitlichen Status und die Aufhebung
rechtlicher Beschrinkungen zur Forderung eines

Informationsaustauschs zwischen Olaf und Europol.

3.2.3. Teilfusion

Sollte es einigen Mitgliedstaaten mit einer gidnzlichen Fusion zu
weit gehen, so wiirde sich noch eine Teilfusion anbieten. In
Betracht kiime hierbei, dass lediglich die jeweiligen Intelligence-

Einheiten von Olaf und Europol zusammengeschlossen wiirden.

In Bezug auf Olaf ist die Intelligence-Arbeit ein zentrales
Hilfsmittel. Es trigt dazu bei, dass das Amt im Zuge der
Sammlung und Auswertung strategischer und operativer
Erkenntnisse als leistungsfihige Betrugs- und
Korruptionsbeobachtungsstelle agieren kann. Fille von Betrug
und sonstigen UnregelmiBigkeiten sind in der Regel sehr
komplex. Nur mit Hilfe von Recherchen aller zuginglichen

Informationsquellen wird es moglich, ein Gesamtbild iiber den
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Sachverhalt zu erstellen. Die Intelligence-Einheit sammelt und
wertet also die Daten aus, die ihr zu Betrugsfillen gemeldet
werden. Die Ergebnisse werden schlieBlich auch an die
zustandigen Stellen der Institutionen und Mitgliedstaaten

{ibermittelt>*®

. Auf diese Weise konnen operative Mallnahme
entsprechend koordiniert werden und ein effizientes sowie
zeitnahes Vorgehen im gesamten Gebiet der Europdischen Union

kann gewihrleistet werden.

Nachdem Europol als Analyse- und Informationszentrale in
seinem Kompetenzfeld die selben Titigkeiten vornimmt, bietet
sich eine Fusion beider Einheiten an. Auch hier wire eine engere
Zusammenarbeit, d.h. ein mehr an Kommunikation und
gemeinsamem Austausch gewihrleistet. Die jeweils gewonnenen
Erkenntnisse konnten problemlos ausgetauscht werden und man
konnte sich auf die Erfahrungswerte des anderen stiitzen. Zudem
wire bei gemischten Fillen eine gemeinsame Bearbeitung des
Sachverhaltes moglich, was zu einer erhohten Arbeitsleistung und

zu praziseren Ergebnissen fithren wiirde.

Es ist folglich festzustellen, dass auch schon eine Teilfusion ein
geeignetes Mittel darstellen wiirde, um kiinftig die beiden
Einrichtungen Olaf und Europol bei Schaffung einer
Europidischen Staatsanwaltschaft untereinander abzustimmen.

Sollten beide Handlungsinstrumente jedoch erweiterte Befugnisse

> Vgl. Europiisches Amt fiir Betrugsbekimpfung (Olaf), Rechtsstaatlicher Schutz der
finanziellen Interessen der Européischen Union, 2002, S. 13,
http://europa.eu.int/comm/anti_fraud/publications/brochure/de.pdf (Zugriffsdatum:
20.11.2003).
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erhalten, wire es sinnvoll, dass auf allen Ebenen eine Kohirenz

geschaffen wiirde, weshalb eine Gesamtfusion vorzuziehen wire.

3.2.4. Rechtskontrolle der Europdischen Staatsanwaltschaft

Nicht erst seit der Debatte um die operativen Titigkeiten Europols
ist klar, dass das Amt einer politischen und justiziellen Kontrolle
bedarf’®. Bisher hat man diese Forderung mit der Begriindung
abgetan, Europol sei nur eine Intelligence-Einheit ohne exekutive

Befugnisse.

Die Vorschlige der Kommission™ werfen nun mehr denn je die
Frage nach einer justiziellen Kontrolle von Europol auf. Obgleich
im Griinbuch ausdriicklich auf die geplante Ausweitung der
Zustiandigkeiten von Europol - insbesondere die Gewidhrung
operativer Befugnisse - hingewiesen wird, enthalten die
Kommissionsvorschlige keine Regelungen fiir etwaige
Kontrollbefugnisse der Europdischen Staatsanwaltschaft in Bezug
auf Europol. Unter dem Titel ,,Beziehungen zu den anderen

«531

Akteuren wird zwar auf das Verhiltnis von Europiischer

Staatsanwaltschaft zu Europol ndher eingegangen. Jedoch ist in
diesem Zusammenhang lediglich eine wechselseitige Erginzung

(,,Komplementaritit*) erwihnt™2.

3% Vgl. Bericht des Europiischen Parlaments, Ausschuss fiir zivile Biirgerrechte und

interne Empfehlungen, Europol, 29.02.1996, A4-0061/96.
330 ygl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 72 f.
331 Vgl. Griinbuch, (Fn. 316), S. 71 f.
532 Vgl. Stellungnahme der Bundesrechtsanwaltskammer, (Fn. 463), S. 7.
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Eine Kontrollinstanz muss den elementaren Anforderungen der
juristischen Kompetenz und Objektivitit geniigen, weshalb in
erster Linie Personen in Betracht kommen, die richterliche
Funktionen wahrnehmen. Auch Beamte der Staatsanwaltschaft
verfiigen grundsitzlich iiber diese Qualifikation, sofern sie eine
der richterlichen Unabhingigkeit vergleichbare sachliche
Unabhingigkeit (z.B. in Italien) besitzen. Gleiches gilt dort, wo
die notwendige Objektivitit zur Erfiillung der Aufgabe als Organ
der Rechtspflege bei grundsitzlich fortbestehender
Weisungsgebundenheit gesetzlich verankert ist (Deutschland).
Eine Ubertragung von  Kontrollbefugnissen auf  die
Staatsanwaltschaft sto8t jedoch auf Bedenken, wenn sie selbst die
Ermittlungen im Rahmen ihrer Sachleitungsbefugnis vorantreibt.
Hier kann es bei der Abwigung des 6ffentlichen Interesses an der
Aufkldarung und Verfolgung der Straftat mit den grundrechtlich
geschiitzten Belangen des Betroffenen an der notwendigen
Distanz zur Ermittlungsaufgabe fehlen. Aufgrund dessen bestehen
auch Linder, die wie in Italien eine sachlich unabhingige
Staatsanwaltschaft  gesetzlich verankert haben, auf den
Richtervorbehalt bei schwerwiegenden Grundrechtseingriffen im

Rahmen strafrechtlicher Ermittlungen533.

Fir die institutionelle Anbindung eines Kontrollorgans zur
Uberwachung von Europol bietet sich also die geplante
Europiische Staatsanwaltschaft und eine Rechtswegeroffnung
zum EuGH an. Wihrend dieses Prozesses ist auch eine

Aufthebung der Immunitdt von Europol-Beamten voranzutreiben.

33 Vgl. Max-Planck-Institut fiir auslindisches und internationales Strafrecht, Europol-

Abschlu3bericht, S. 32 f.



Es ist inakzeptabel, dass Polizeibeamte die Durchsetzung von
Strafgesetzen iiberwachen sollen, derer sie selber nicht

unterworfen sind.

Sollte Europol also in Zukunft gestirkte Befugnisse erhalten,
muss das Verhalten von Europol-Bediensteten rechtsstaatlich
kontrolliert werden und zwar nicht nur vom Europidischen
Parlament oder vom Europidischen Gerichtshof. Nach dem
Verstidndnis vieler Lander gehort dies in das Aufgabenfeld eines
Staatsanwaltes, der die Rechtsstaatlichkeit des Handelns der

Polizei tiberpriift.

3.3. Ergebnis

Es gibt mehrere Moglichkeiten einer Integration von Olaf und

Europol nach Einsetzung des Europidischen Staatsanwaltes.

Im Hinblick auf Olaf wire es sinnvoll, dass das Amt als
Hilfsbeamter des Europdischen Staatsanwaltes fungiert und die
Rolle eines Informationslieferanten mit strafrechtlichen
Ermittlungsbefugnissen erhilt. Dies aus dem Grund, da dem
Europdischen Staatsanwalt, vor allem fiir die internen
Ermittlungen, ein Dienst zur Verfiigung stehen muss, der ihm die
notigen Informationen zuarbeitet, die er fiir die Erhebung einer
Anklage bzw. der Einleitung eines Ermittlungsverfahrens
benotigt. Olaf wire hierfiir der ideale Partner im Bereich der

finanziellen Interessen, nachdem er schon heute administrative
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Ermittlungen fiithrt, um eine vermeintliche Anklage in den

Mitgliedstaaten vorzubereiten.

Nachdem der Europdische Staatsanwalt kiinftig bei begrenzten
Straftatbestinden die Anklage bei den nationalen Gerichten
erheben soll, ist er in Zukunft die richtige Stelle fiir die
Informationsweiterleitung der Ermittlungsergebnisse von Olaf. In
diesem Sinne wire es zweckmiBig, wenn Olaf erweiterte

Kompetenzen erhalten wiirde.

Sollte Olaf die Befugnis zu strafrechtlichen Ermittlungen
erhalten, so wire es folgerichtig, dem Europdischen Staatsanwalt
als Justizorgan die Dbisher fehlende Aufsichts- und
Kontrollfunktion iiber Olaf zu iibertragen. Diese Form der
Kontrolle  gehért zum  tradierten  Rechtsbestand  der

Mitgliedstaaten mit einer Rechtsordnung kontinentaler Prigung.

Um ein solches Verhiltnis zwischen Olaf und Europdischer
Staatsanwaltschaft zu realisieren, bedarf es einer Ausgliederung
des Olaf aus der Kommission. Die bisherige Doppelfunktion des
Olaf ist aufgrund potenzieller Interessenskonflikte nicht mehr
aufrecht zu erhalten. Olaf miisste von jeder Form der Dualitét
befreit werden und diirfte nur noch das Ziel verfolgen, die
finanziellen Interessen der Gemeinschaft zu schiitzen, und dies
vollig unabhédngig von jeglicher Eingliederung in ein

Gemeinschaftsorgan.

Ein kiinftiges Verhiltnis von Europol und Olaf ldsst mehrere

Regelungsmoglichkeiten zu. Es besteht die Variante einer
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schlichten Vertiefung der Zusammenarbeit bis hin zu einer

Fusion, als die stiarkste Form einer Integration.

Nachdem es trotz aller Kritiken und Hindernisse wahrscheinlich
erscheint, dass Europol kiinftig operative bzw. exekutive
Befugnisse erhalten wird, stellt die Fusion mit Olaf eine
systematische MaBnahme dar. Im Rahmen der groflen
organisierten Kriminalitdt entsprechen sich die Zielsetzungen
beider  FEinrichtungen. Um  Doppelarbeit und  auch
Reibungsverluste zu vermeiden, wire es sinnvoll, beide
Handlungsinstrumente zu verbinden und somit eine optimale

Unterstiitzung des Europdischen Staatsanwaltes zu gewihrleisten.

Die Europiische Staatanwaltschaft wire auch bzgl. Europol, vor
allem mit exekutiven Befugnissen, neben dem Europiischen
Parlament und dem Europdischen Gerichtshof das richtige
justizielle Kontrollorgan seiner Handlungen. Sie wiirde
zweifelsohne  die elementaren ~ Anforderungen  einer
Kontrollinstanz durch juristische Kompetenz und Objektivitit

erfiillen.
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Schluss

Die Europdische Union wird groBer. Im Mai 2004 wuchs die
Union von 15 auf 25 neue Mitgliedstaaten. Dieser historische
Moment verlangt nicht nur von den neuen Mitgliedern enorme
Anpassungsleistungen. Auch die Europidische Union muss ihre
internen Strukturen und Entscheidungsmechanismen reformieren,
um den zukiinftigen Herausforderungen und Anspriichen

gewachsen zu sein.

Die Union arbeitet im wesentlichen noch immer mit Strukturen,
die fiir sechs Griinderstaaten entwickelt worden sind. Wenn wir
die FEinigung Europas fortfilhren wollen, miissen wir
grundlegende Anpassungen an den damit einhergehenden

Konstellations- und Strukturwandel vornehmen.

Der vom Konvent erarbeitete Entwurf einer europdischen
Verfassung soll die demokratische Legitimation der Européischen
Union stirken, ihre Verfahren und Entscheidungen transparenter
machen und das Zustandekommen gemeinsamer Positionen
erleichtern. Schlielich wurden auch Anstrengungen gemacht,
einen Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts ohne
Betrug und Korruption zu Lasten des EU-Haushaltes zu
gewihrleisten. Eine solche Stirkung der Union im Bereich Justiz
und Inneres soll nach Auffassung des Konvents durch die

Schaffung eines Europidischen Staatsanwaltes erfolgen.

Sollte also die Europdische Union nicht in der Lage sein, sich eine

Verfassung zu geben, so scheitert auch die Vision einer
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Europiischen Staatsanwaltschaft und mit ihr eine tatsdchliche
justizielle und polizeiliche Zusammenarbeit in Europa. Dies liegt
nicht alleine an der Tatsache, dass mit dem Scheitern einer
Verfassung die bisher einzig festgeschriebene Rechtsgrundlage
einer Europdischen Staatsanwaltschaft verloren ginge. Ohne die
Ratifizierung eines solchen Dokumentes wiirde der erste Anlauf
zur Schaffung einer Finanzautonomie fiir die Europédischen Union
zu nichte gemacht, womit eine Europdische Staatsanwaltschaft

inhaltslos wiirde.

Eine Verfassung wiirde der europdischen Einheit eine giiltige -
wenn auch nicht endgiiltige - und autonome Form verleihen. Sie
wiirde die Handlungsfihigkeit der Union im Inneren begriinden
und ihrem Recht und ihrem Handeln eine hohe demokratische
Legitimation verleihen. All dies sind die ersten Elemente, die zu

einer Finanzautonomie des EU-Haushaltes fiithren.

Der Ausgestaltung der Finanzautonomie kommt eine
Schliisselrolle  fiir die  Entwicklungsmoglichkeiten — der
europdischen Politik in den kommenden Jahrzehnten zu. Die
bisherigen Bestimmungen zur Regelung des EU-Haushaltes
konnen in der Form nicht bestehen bleiben. Als problematisch
erweist sich in diesem Zusammenhang vor allem die
Einnahmeseite des EU-Budgets, worauf schon im ersten Teil>**
dieser Arbeit eingehend hingewiesen wurde. Der Terminus
,Eigenmittel” fiir die Einnahmequelle der Gemeinschaft ist dabei
gewissermallen irrefilhrend. Zwar handelt es sich juristisch

tatsdchlich um Eigenmittel, da sie auf der Basis einer bindenden
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Vereinbarung der Gemeinschaft zur Verfiigung gestellt werden
und die Mitgliedstaaten verpflichtet sind, diese Beitrige zu
leisten. Jedoch verfiigen die Haushaltsorgane der Gemeinschaft
tiber keine  eigenstindige  Gestaltungsmoglichkeit  der
Einnahmeseite, was der Terminus ,Eigenmittel“ beinhalten
wiirde. Diese Abhidngigkeit der Gemeinschaft im Bereich der
Eigenmittel, die faktisch Beitrige der Mitgliedstaaten darstellen,
ist umzugestalten in ein Modell mit einer groBeren finanziellen
Autonomie der Haushaltsorgane. In Betracht kiime beispielsweise
eine europiische Steuer, die bisherigen Eigenmittel ersetzen bzw.

erginzen konnte.

Natiirlich ist die Zeit im gegenwirtigen Stadium der europdischen
Verfassungswerdung noch nicht reif fiir ein vollig neues
Eigenmittelsystem mit einem grolen Mall an finanzpolitischer
Autonomie. Dennoch wiirde eine Verfassung den ersten Schritt
hin zu einer Finanzverfassung ebnen’”. Dies alleine schon aus
der Tatsache heraus, dass die Europdische Union zu einem
politischen Autonom werden wiirde. Sollten die Staats- und
Regierungschefs also nicht in der Lage sein, eine Europiische
Verfassung ins Leben zu rufen, so wiirde eine Europiische
Staatsanwaltschaft schon 1m Keim erstickt. Diese braucht
verniinftigerweise vor allem eine demokratische Legitimation fiir

die Sicherung der eigenen Finanzen.
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Eine Europiische Staatsanwaltschaft hiangt jedoch nicht nur von
einer Europédischen Verfassung ab, sondern auch von der weiteren

Entwicklung von Olaf.

Die Titigkeit des Betrugsbekdmpfungsamtes bereitet auf
Europiischer Ebene viele Sorgen. Die Ermittlungen von Olaf
wurden in der Vergangenheit von vielen Skandalen begleitet. Es
stellte sich zunehmend heraus, dass Ermittlungen schlecht gefiihrt
wurden, Menschenrechte in erheblichem Malle verletzt wurden
und Ungereimtheiten in der Kommunikationspolitik auftraten™®.

C . R 7
Genannt seien in diesem Zusammenhang die Fille ,,Eurostat“53 ,

«538 «539

,Blue Dragon und ,,Ausschuss der Regionen ", die auf
eklatante Weise zeigen, dass Olaf momentan als Polizei ohne

Richter fungiert und in der Form nicht weiterexistieren kann.

3% ygl. Bericht des Europiischen Parlaments zu dem Bericht der Kommission iiber die
Bewertung der Titigkeiten des Europdischen Amtes fiir Betrugsbekdmpfung (Olaf),
Ausschuss fiir Haushaltskontrolle, A5-0393/2003, 06.11.03, S. 6 ff.

>3 Finanzskandal um fiktive Vertriige und schwarze Kassen beim EU-Statistikamt
Eurostat. Es wurden Schwichen in der Untersuchungstitigkeit des Olaf offensichtlich:
Fehleinschitzungen der Vorgédnge durch die Fiihrungsspitze, Sabotage der Ermittlungen
durch Mitarbeiter des Amtes, Missbrauch des Schutzes der Menschenrechte (vgl.
Bericht des Parlaments, A5-0393/2003, (Fn. 536), S. 6).

3% Der Europiische Biirgerbeauftragte (Nikiforos Diamandouros) deckte eine Reihe von
Umstdnden auf, die an der Angemessenheit der von Olaf durchgefiihrten
Untersuchungen zweifeln ldsst: Obwohl Olaf im Jahr 2001 beschlossen hatte, eine
Untersuchung durchzufiihren, entschied das Amt, diese auszusetzen, nachdem es
erfahren hatte, dass die spanischen Behorden eigene Nachpriifungen durchfiihrten. Auf
Grundlage der Ergebnisse der spanischen Behorden veroffentliche Olaf im Jahr 2002
einen Abschlussbericht, dem zufolge UnregelmiBigkeiten festgestellt worden seien, die
das ,,Blue Dragon 2000* Projekt betrifen.

>¥ Der Chef des Olaf hatte abgelehnt, den Fall um den Ausschuss der Regionen an die
belgische Justiz weiterzugeben. Dies obwohl die Ermittlungen von Olaf ergaben, dass
Beamte des (AdR) mit Hilfe ,gefilschter Angebote” Ausschreibungen fiir
Druckauftrige manipuliert haben. Ferner bestanden ernsthafte Zweifel am
Wahrheitsgehalt ~ mehrerer  Spesenerkldrungen  des  Briisseler  regionalen
Verkehrsministers Jos Chabert. Bei einem franzosischen AdR-Mitglied fanden die
Ermittler Hinweise auf die mogliche Filschung von Spesenerkldrungen. Vergehen
dieser Art konnen nach belgischem Recht mit zwischen acht Tagen und einem Jahr
Gefingnis bestraft werden.
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Das Amt braucht fiir die Zukunft eine starke Fiihrung, muss
Priorititen fiir seine Arbeit setzen und muss im Rahmen seines
Titigkeitsprogramms eine klare Untersuchungspolitik definieren,
die den Priorititen Rechnung trigt. Ferner miissen kiinftig die
Grundfreiheiten und Rechte der von Untersuchungen Betroffenen
gewahrt werden und die Einfilhrung von  genauen

Verfahrensregeln erfolgen™.

Sollte es nicht gelingen, die hier beschriebenen MiBstinde
abzustellen, so wird das Européische Betrugsbekdampfungsamt auf
Dauer nicht mehr haltbar sein und iiber kurz oder lang abgeschafft
werden miissen. Dies hitte zur Folge, dass der Europiische
Staatsanwalt fiir seine Ermittlungen auf Europédischer Ebene kein
Exekutivorgan zur Verfiigung hitte, welches die internen
Untersuchungen durchfithren konnte. Ohne einen solchen
,Hilfsbeamten* wire ein Europdischer Staatsanwalt jedoch

handlungsunfihig und damit nicht existenzberechtigt.

340y g]. Bericht des Europiischen Parlaments, A5-0393/2003, (Fn. 536), S. 8 f.
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