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Vorwort

Anlasslich der o6sterreichischen EU-Ratsprasidentschaft im ersten Halbjahr 2006 hat die
ai.academy am 2. Dezember 2005 die Tagung Die menschenrechtliche Verantwortung der
EU, deren Dokumentation lhnen hiermit vorliegt, veranstaltet. Errungenschaften aber auch
Defizite der EU im Menschenrechtsbereich wurden naher beleuchtet und diskutiert.

Welchen Stellenwert haben die Menschenrechte gegenwaértig in der EU-Innen- und
AulBenpolitik? Inwieweit tragt die EU ihrer Verantwortung fir die Einhaltung der
Menschenrechte Rechnung? — Diese und &hnliche Fragen wurden im Rahmen dieser
kritischen Bestandsaufnahme zur Menschenrechtsagenda der EU thematisiert.

Weiters hat sich die Tagung mit spezifischen menschenrechtlichen Problembereichen
beschaftigt:

Welche Rolle soll die EU im Kampf gegen Folter einnehmen. Kann die EU die bereits
vorhandenen Instrumentarien zur Folterpravention in Europa nutzen, indem sie die
Errungenschaften des Europarates kinftig ausgestaltet, UNO-Mechanismen gegen Folter
unterstitzt und dem UN-Komitee gegen Folter beim weiteren Ausbau seines Mandates
behilflich ist?

Welches Potenzial hat die EU — selbst groRer Exporteur am internationalen Waffenmarkt —
bei der Kontrolle weltweiter Waffentransfers, wenn man bedenkt, dass der Missbrauch von
Waffen zur Verletzung des grundlegendsten aller Menschenrechte, des Rechts auf Leben,
fuhrt?

Wie ist die Asylpolitik der EU einzuschatzen angesichts der bedrickenden Bilder von
undberwindbaren Stacheldrahtzaunen um Ceuta und Melilla oder der unzumutbaren
Aufnahmebedingungen fur Flichtlinge auf der Insel Lampedusa?

Mit dieser Tagung sollte die Bedeutung der EU fir den Schutz der Menschenrechte ins
Bewusstsein  geriickt werden und der Verantwortung der Osterreichischen
Ratsprasidentschaft, Menschenrechte auf lhre Agenda zu setzen, Nachdruck verliehen
werden.

Ich winsche Ihnen spannende Momente beim Nachschlagen und Nachlesen in dieser
Dokumentation zur Veranstaltung.

Heinz Patzelt )
Generalsekretar, amnesty international Osterreich
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Vortrag: Die Menschenrechtsagenda der EU
Olivier de Schutter

Seit fast funfzig Jahren ist das Hauptproblem bei
den Grundrechten in Zusammenhang mit der
Europaischen Union folgendes: Wie kann
sichergestellt werden, dass die Institutionen die
Menschenrechte einhalten? Welche
Mechanismen sind  vorstellbar, die das
Individuum vor Menschenrechtsverletzungen
seitens der Institutionen schuitzen, die, falls sie
von den Staaten begangen wirden, deren
internationalen Verpflichtungen widersprechen
wirden? Diese Frage ist heute noch genauso
gultig und wichtig wie 1969, als der Européische
Gerichtshof erstmalig die Uberlegung anstellte,
dass die Grundrechte des Menschen Teil der
allgemeinen Prinzipien des Gemeinschaftsrechts
seien.

Allerdings genugt es nicht, die Menschenrechte blo3 zu respektieren. Sie sollten auch
geschitzt und gefordert werden. Und heutzutage ist die Zeit reif, um von der Union mehr zu
verlangen, als die Grundrechte nicht zu verletzen. Wie der Vertrag zur Erstellung einer
europdischen Verfassung festzuschreiben versucht hatte’, spielen die Grundrechte
mittlerweile  auch eine positive Rolle. Sie Dbeeinflussen den européischen
Gesetzgebungsprozess: Sie lenken die Art, wie die Institutionen der Union die Kompetenzen,
die ihnen von den Mitgliedsstaaten Ubertragen wurden, ausiben und bestimmen dadurch in
zunehmendem Malf die Richtung, in die die Union geht. Dieser Richtungswechsel wurde auf
hochster politischer Ebene zur Kenntnis genommen? Man ist Ubereingekommen, dass
politische Zielsetzungen entwickelt werden sollen, um die Grundrechte zu schiitzen und zu
fordern. Zur Forderung, nicht zu handeln, wenn dies zu Menschenrechtsverletzungen fuhren
wirde, kommt jetzt die Forderung, Handlungen einzuleiten, wenn dies zum effizienten
Schutz von Grundrechten in der Union beitragen kann und wo die Mitgliedsstaaten, wenn sie
einzeln auftreten wiurden, dieses Ziel nicht so effizient erreichen koénnten. Auf diese
Herausforderungen und Gelegenheiten, die sich aus dieser Transformation der Rolle der
Grundrechte in der Struktur der Europaischen Union ergeben, mdchte ich jetzt genauer
eingehen.

! In seiner abschlieRenden Strellungnahme vom 4. und 5. November 2004 stellte der Europarat mit Bezug auf
den Vertrag zur Erstellung einer européischen Verfassung (OJ C 310, vom 16. 12. 2004) fest, dass

"die Eingliederung der Charta in die Verfassung sowie der Beitritt zur Europédischen Konvention zum Schutz der
Menschenrechte und Grundfreiheiten die Union sowie ihre Institutionen gesetzlich dazu verpflichten wird, zu
gewahrleisten, dass die Grundrechte in all ihren Tatigkeitsbereichen nicht nur respektiert, sondern auch aktiv
gefbrdert werden."

Siehe die vorangehende Ful3note. Die Prdambel des Vorschlags der Kommission fiir eine Ratsentscheidung,
welches fur die Periode von 2007 bis 2013 das spezifische Programm "Grundrechte und Unionsburgerschaft als
Teil des Allgemeinen Programms "Grundrechte und Justiz" etabliert, vermerkt:

"Wie im Haager Programm, das vom Europarat bei seinem Treffen in Briissel am 4. und 5. November 2004
angenommen wurde, festgestellt wird, wird die Eingliederung der Charta in den Européischen Verfassungsvertrag
sowie der Beitritt zur Européischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten die
Europaische Union der gesetzlich verbindlichen Verpflichtung unterwerfen, zu gewahrleisten, dass unter
Respektierung des Subsidiaritatsprinzips die Grundrechte in all ihren Tatigkeitsbereichen nicht nur respektiert,
sondern auch aktiv geférdert werden."
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Am 30. Juni 2005 stellte die Kommission einen Vorschlag zu einer Verordnung des Rates
fertig, mittels der eine EU-Grundrechteagentur eingesetzt wird.? Der
Folgenabschéatzungsbericht, der dem Vorschlag beigefiigt ist, rechtfertigt die Einsetzung der
Agentur durch die Feststellung, dass: "Obwohl die Mitgliedsstaaten verschiedene Strategien,
Methoden und Mechanismen entwickelt haben, um die Grundrechte bei der Implementierung
von Unionsrecht und —politik zu achten und in den Vordergrund zu riicken, mangelt es an
einer systematischen Beobachtung, wie die Mitgliedsstaaten dabei vorgehen. Dieser Mangel
bedeutet eine verpasste Gelegenheit, da das Potential fur Erfahrungsaustausch und
gegenseitiges Lernen nicht ausgeschopft wird."* Mein Argument ist daher, dass das
Monitoring der Grundrechte innerhalb der Union eine neue Funktion zu erfiillen hat, welche
mit der Transformation der Stellung zusammenhangt, die die Grundrechte in unserem
Verstandnis der Union einnehmen — namlich dass die Grundrechte nicht nur Grenzen
darstellen, sondern auch Ziele, die die Mitgliedsstaaten gemeinsam im Rahmen der Union
verfolgen kénnen. Das Monitoring der Grundrechte erflllt natirlich weiterhin den Zweck,
Situationen, wo Verletzungen vorliegen, zu identifizieren, um dann die geeigneten
juristischen oder politischen Antworten darauf zu finden. Allerdings dient es auch als
Lernprozess: Tatsachlich wird die Art von Monitoring, die im Aufgabenbereich der EU-
Grundrechteagentur liegen wird, nicht so sehr zum Zweck der Gewéhrleistung der
Einhaltung der Grundrechte eingesetzt werden, sondern vor allem mit dem Ziel, dass die
Union ihre Kompetenzen auf dem Gebiet der Grundrechte in Zukunft besser umsetzen kann,
und um die Ausbreitung der besten Methoden und Praktiken zwischen den Mitgliedsstaaten
zu erleichtern.

Es ist wohl bekannt, dass die Achtung der Grundrechte, die als vom Européischen
Gerichtshof geformte allgemeine Grundsatze des Gemeinschaftsrechts begriffen werden, auf
den Gerichtshof selbst zurtickgeht, der sie in den 1960er Jahren als eine der Grundlagen der
Rechtsordnung der Gemeinschaft konzipierte. Da es damals keinen EU-spezifischen
schriftichen Grundrechtsauflistung gab, hat der Gerichtshof den Inhalt dieser Prinzipien von
verschiedenen Quellen hergeleitet, und dabei besonders die Verfassungsgrundsatze in
Betracht gezogen, die den Mitgliedsstaaten und der Europdischen Konvention zum Schutz
der Menschenrechte und grundlegenden Freiheiten gemein sind. Diese zunehmende
Anerkennung durch den Gerichtshof von Grundrechten, welche als allgemeine Prinzipien
des Gemeinschaftsrechts verstanden werden, sollte urspringlich eine Licke beim
juridischen Schutz von Individuen gegen Gemeinschaftsrechtsakte fillen. In den spéten
Achtzigerjahren hat der Gerichtshof jedoch, insbesondere unter dem Einfluss der
Rechtssachen Rutili, Klensch, Wachauf und ERT®, seine juristische Kontrollkompetenz auf
dem Gebiet der Grundrechte ausgeweitet, um auch die von den Mitgliedsstaaten gesetzten
MaRnahmen abzudecken, wenn sie 'im Rahmen des Gemeinschaftsrechts handeln'.®

Wenn wir allerdings die vorhin erwéhnte zweite Bedeutung des Monitoring — Monitoring als
Lernprozess — betrachten, so kann eine systematische und regelmaRige Uberpriifung der
Situation der Grundrechte in den Mitgliedsstaaten durchaus positive Auswirkungen auf den
Evaluierungsmechanismus haben, der im Rahmen der Gebiete Freiheit, Recht und
Sicherheit bereits existiert. Weiters sind ginstige Folgen auf die Erarbeitung,
Implementierung und Anwendung von Unionsgesetzen und —richtlinien vorhersehbar, sogar
wenn dieses Monitoring Uber Situationen hinausgeht, in denen die Mitgliedsstaaten der

8 Vorschlag fiir eine Verordnung des Rates zur Errichtung einer Agentur der Europaischen Union flir Grundrechte
vom 30. Juni 2005 COM (2005) 280, endgiltige Version vom 30.6.05.

Diesem Vorschlag liegt ein Vorschlag fir einen Ratsbeschluss bei, der die EU-Grundrechteagentur ermachtigen
soll, ihren Aktivitaten auf den Gebieten nachzugehen, auf die unter Titel VI des EU-Vertrags Bezug genommen
wird.

* SEC (2005) 849 vom 30.6.2005, Seite 8

® Rs 36/75 Rutili [1975] ECR 1219; Rs 201/85, Klensch [1986] ECR 3477; Rs 5/88, Wachauf / Bundesamt fr
Erndhrung und Forstwirtschaft, [1989] ECR 2609; Rs C-260/89, ERT; [1991] ECR 1-2925.

€ Zu dieser Entwicklung verweise ich im Besonderen auf: J. H. Weiler: "The Jurisprudence of Human Rights in the
European Union: Integration and Disintegration, Values and Processes", Harvard Jean Monnet Paper 2/96
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rechtlichen Verpflichtung unterliegen, Grundrechte unter Unionsrecht einzuhalten, also z. B.
auch in Bezug auf MalBnahmen, die au3erhalb des Anwendungsbereichs der Unionsgesetze
gesetzt werden. Genauer gesagt muss es eine systematische und rigorose Uberwachung
der in den verschiedenen Mitgliedsstaaten und in den politischen Prozessen der Union selbst
ablaufenden Entwicklungen ermdéglichen, die Herausforderungen, die diese Entwicklungen
aus dem Gesichtspunkt der Grundrechte stellen, vorauszusehen, um zu verhindern, dass die
Errichtung des internen Marktes und das Erreichen von Freiheit, Gerechtigkeit und Sicherheit
zu einer Erosion beim Grundrechtsschutz filhren — insbesondere unter dem Druck
"negativer" Integrationsprozesse und der Verwendung der Technik der gegenseitigen
Anerkennung in diesen Prozessen. Der Mangel an allgemeiner Kompetenz der
Gemeinschaft bzw. der Union in der Frage der Grundrechte stellt in keiner Weise die
Legitimitat des Monitoring der von den Mitgliedsstaaten auf dem Gebiet der Grundrechte
verfolgten Politik in Frage.

So wie die in den allgemeinen Prinzipien des Gemeinschaftsrechts inkludierten Grundrechte
gilt auch die Grundrechtscharta der Européaischen Union nur fir die Institutionen und
Einrichtungen der Union beziehungsweise fir die Mitgliedsstaaten insofern, als sie
Unionsgesetze implementieren. Tatséchlich hat die Grundrechtscharta eine noch
restriktivere Vorgehensweise bei der Rolle der Grundrechte in der européischen
Rechtsordnung als der Gerichtshof in seiner Rechtsprechung. Nach dieser Rechtsprechung,
die jetzt in Artikel 6(2) EUV durch die Verfassung anerkannt wurde festgeschrieben wurde,’
haben die EU-Mitgliedsstaaten im Bereich des Unionsrechts die Grundrechte als allgemeine
Prinzipien des Unionsrechts im Anwendungsbereich des Unionsrechts einzuhalten. Das
erstreckt sich nicht nur auf Situationen, in denen die Mitgliedsstaaten Unionsrecht
implementieren (zum Beispiel indem sie eine Direktive oder einen Rahmenbeschluss
umsetzen oder eine Verordnung anwenden), sondern auch auf Situationen, in denen sie eine
Grundfreiheit einschranken, die unter Gemeinschaftsrecht in Ubereinstimmung mit dem EG-
Vertrag oder dem Prazedenzrecht des Europdischen Gerichtshofs garantiert ist.® Im
Gegensatz dazu bezieht sich Artikel 51 der Grundrechtscharta nur auf die Mitgliedsstaaten,
wenn sie Unionsrecht implementieren. Dies ist zwar eine restriktivere Auffassung als die des
Anwendungsbereichs des Unionsrechts, aber dafir ist sie vielleicht eher praktikabel. Eine
Anzahl von akademischen Kommentatoren haben bereits festgestellt, dass die Vorstellung
des ,Anwendungsbereiches des Unionsrechts" schwer zu definierende Grenzen hat, was es
in gewissen Fallen schwierig machen kdnnte, herauszufinden, ob sich der Européische
Gerichtshof tatsachlich zustandig fuhlen wirde, die Respektierung der in den allgemeinen
Prinzipien inkludierten Grundrechte dort zu gewahrleisten, wo es sich um von
Mitgliedsstaaten ergriffene MaRnahmen handelt.’

" Zu beachten ist jedoch die begrenzte Jurisdiktion des Europaischen Gerichtshofs in Hinblick auf diese
Bestimmung, wie in Artikel 46, d), EUV definiert (er besagt, dass die Bestimmungen des EG-Vertrags betreffend
die Kompetenz des Gerichtshofs und die Austibung dieser Kompetenzen nur fiir gewisse Bestimmungen des EU-
Vertrages gelten, inklusive Artikel 6(2) ,bezugnehmend auf die Handlungen der Institutionen’, insofern als der
Gerichtshof unter den Vertragen zur Griindung der EG und unter diesem Vertrag zustandig ist'. Genau
genommen wirde diese Formulierung dem Gerichtshof also nicht erlauben, die als allgemeine Rechtsprinzipien
anerkannten Grundrechte in Bezug auf MalRnahmen, die von den Mitgliedsstaaten unter Titel VI des EU-
Vertrages ergriffen werden, zu bertcksichtigen.
Da der Européaische Gerichtshof seine Rechtsprechung betreffend die generellen Rechtsgrundséatze ohne ein
ausdrickliches Mandat entwickelt hat, - obwohl sich das Gericht manchmal auf Art 220 EG-Vertrag bezogen hat,
welcher den Europaischen Gerichtshof (und nun das Gericht erster Instanz) damit beauftragt, dass ,der
Gerichtshof die Wahrung des Rechts bei der Auslegung und Anwendung des Vertrages sichert* — stellt die
restriktive Formulierung des Art 46 EUV kein Hindernis dar, um die Rechtsakte der Mitgliedstaaten z.B. wenn sie
eine Rahmenentscheidung umsetzen, daraufhin zu Uberprufen, ob sie mit den Grundrechten Ubereinstimmen.
® Siehe Rs 353/89, Kommission gegen Niederlande, [1991] ECR 4089 (Randzahl 30); Rs 288/89, Stichting
Collectieve Antennevoorziening Gouda et al. Gegen Commissariaat voor de Media, [1991] ECR 4007 (Randzahl
23); Rs 149/91, Vereniging Veronica Omroep Organisatie gegen Commissariaat voor de Media, [1993] ECR 513
(Randzahl 9 und 10); Rs C-368/95, Familiapress, [1997] ECR 1-3689 (Randzahl 24); Rs C-112/00, Schmidberger,
L2003] ECR 1-5659 (Randzahl 81)

Zur prazisen Beschreibung der Situationen, in denen die Mitgliedsstaaten verpflichtet sind, sich an die
Grundrechte als allgemeine Prinzipien des EG- oder EU-Rechts zu halten, siehe inbesondere J. Weiler: ,The
European Court at a Crossroads: Community Human Rights and Member State Action®, in: Du droit international
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Ob es sich auf die Situationen beschrénkt, in denen die Mitgliedsstaaten Unionsrecht
implementieren oder ob man es in weiterem Sinnen begreift, sodass es Situationen
einschliel3t, in denen Mitgliedsstaaten innerhalb des Anwendungsbereichs des Unionsrechts
handeln: Ein Monitoring, das in seinem Anwendungsbereich beschrankt ist, wo von
Mitgliedsstaaten gesetzte Handlungen betroffen sind, kénnte sich als nicht ausreichend
erweisen: Es konnte im Interesse der Union und der Zukunft der européischen Integration
liegen, Monitoringmechanismen zu entwickeln, die gewéhrleisten, dass sich die
Mitgliedsstaaten auch in Gebieten an die Grundrechte halten, die nicht in den
Aufgabenbereich des Unionsrechts fallen.

Erstens ware es aus politischen Grinden unakzeptabel, irgendwelche Formen von
Kooperation mit einem Staat, der stéandig in schwerwiegender Weise Grundrechte verletzt,
aufrecht zu erhalten, sogar wenn diese Ubertretungen auRRerhalb des Anwendungsgebietes
des Unionsrechts liegen (I).

Zweitens sollte ,Monitoring” nicht blof3 als Werkzeug Abhilfe bei Grundrechtsverletzungen
post hoc verstanden werden, sondern auch als ein Mittel, um sicherzustellen, dass die
Erfordernisse der Grundrechte im Zuge aller Entwicklungsstufen des Rechtes und der
politischen Zielsetzungen der Union angemessen beriicksichtigt werden, und dass die Union
ihre Kompetenzen effizient einsetzt, um zur Férderung und zum Schutz der Menschenrechte
beizutragen, indem sie voll informiert bleibt, dass in dieser Hinsicht Handlungsbedarf besteht
(1.

Drittens kann eine Rechtfertigung des Monitorings der Situation der Grundrechte in den
Mitgliedsstaaten seitens der Union in dem neuen Kontext bestehen, der durch die
Erweiterung der Union entsteht. In einer Union mit 25 Mitgliedsstaaten — bald werden es 27
sein - , wo die Harmonisierung oder Annaherung nationaler Gesetze noch schwieriger wird
als sie es ohnehin schon war, besteht eine Tendenz, sich bei der Schaffung sowohl des
internen Marktes als auch des Bereichs von Freiheit, Sicherheit und Gerechtigkeit statt
dessen auf die Techniken der gegenseitigen Anerkennung und Zusammenarbeit zwischen
den nationalen Verwaltungen und Rechtsprechungen zu verlassen. Damit dies funktioniert,
muss es allerdings eine starke gegenseitige Vertrauensbasis zwischen den nationalen
Verwaltungen und Rechtsprechungen der Mitgliedsstaaten geben. Gegenseitige
Anerkennung nimmt jedoch Anleihe bei den Verfahrensweisen des internationalen
Privatrechts. Statt die Unterschiede zwischen den nationalen Gesetzgebungen
auszumerzen, werden diese Unterschiede festgestellt und ihre Koexistenz organisiert. Das
setzt jedoch voraus, dass diese Gesetzgebungen gewisse fundamentale Anforderungen
erfullen, wozu die Erfordernisse der Grundrechte z&hlen. In &hnlicher Weise erfordern
justizielle und administrative Kooperation, und noch mehr Zusammenarbeit auf Polizeiebene,
dass alle Mitgliedsstaaten Vertrauen in die gegenseitigen Justiz- und Verwaltungssysteme
haben. So wird das Monitoring ein vertrauensbildender Prozess, der die Effizienz
administrativer, justizieller und polizeilicher Zusammenarbeit gewahrleistet (111).

Wenngleich diese drei Griinde normalerweise vorgebracht werden, um die Einrichtung einer
systematischen Evaluierung der Justiz- und Verwaltungssysteme der Mitgliedsstaaten und
ein Monitoring der allgemeinen Situation der Grundrechte in den Mitgliedsstaaten zu
rechtfertigen, sollte ihnen nicht die gleiche Bedeutung zugestanden werden. Meiner Ansicht
nach ist das erste Argument nicht besonders zwingend. Die letzteren beiden Argumente fir
das Monitoring der Situation der Grundrechte in den Mitgliedsstaaten durch die Union sind
sowohl Uberzeugender als auch enger mit den derzeitigen Entwicklungen der Union und den
Modalitdten, durch die sich die Kooperation zwischen ihren Mitgliedsstaaten entwickelt,
verkndpft.

au droit de l'intégration. Liber amicorum Pierre Pescatore, Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 1987, S.
821; J. Temple Lang: ,The Sphere in Which Member States are Obliged to Comply with the General Principles of
Law and Community Fundamental Rights Principles”, L.I.E.I., 1991/2, S. 23; J. Weiler: “Fundamental Rights and
Fundamental Boundaries: On Standards and Values in the Protection of Human Rights”, in N. Neuwahl und A.
Rosas: The European Union and Human Rights, Martinus Nijhoff Publ., Kluwer, The Hague-Boston-London,
1995, S. 56; und K. Lenaerts: “Le respect des droits fondamentaux en tant que principe constitutionnel de I'Union
européenne”, Mélanges en hommage a Michel Waelbroeck, Brussel, Bruylant, 1999, S. 423.
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1. Die Implementierung des Artikel 7 EU-Vertrag (EUV)

Artikel 7 EUV wurde mit dem Vertrag von Amsterdam vom Jahr 1997 eingefiigt. Anfanglich
wurde er als ein Signal an die Lander, die sich damals auf ihren Unionsbeitritt vorbereiteten,
entworfen. Urspriinglich gestattete diese Bestimmung die Verhdngung von Sanktionen
gegen einen Mitgliedsstaat, der gegen die Werte, auf denen die Union beruht, einschlieflich
der Menschenrechte, auf schwerwiegende und anhaltende Weise verstdl3t. 1999-2000 zeigte
die Krise, die sich aus der Regierungsbeteiligung der Freiheitlichen Partei (FPO) in
Osterreich ergab, die Notwendigkeit auf, in diese Bestimmung einen Praventivmechanismus
aufzunehmen, der es gestattet, an einen Staat, wo ein klares Risiko besteht, dass gegen
diese Werte verstof3en wird, gewisse Empfehlungen zu richten. Die derzeitige Version von
Artikel 7 EUV in seiner im Vertrag von Nizza abgeanderten Form reflektiert dieses zweifache
Anliegen. Tatséachlich gibt Artikel 7 EUV dem Rat seit dem Inkrafttreten des Vertrags von
Nizza am 1. Februar 2003 die Madoglichkeit, festzustellen, dass eine eindeutige Gefahr
besteht, dass ein Mitgliedsstaat auf schwerwiegende Weise gegen die gemeinsamen Werte,
auf denen die Union beruht, verst63t. Dieser Praventionsmechanismus, der in Artikel 7(1)
EUV niedergelegt ist, erganzt nun die Mdoglichkeit, Sanktionen gegen einen Staat zu
verhangen, der laut der Feststellung durch den Rat auf schwerwiegende und anhaltende
Weise gegen die in Artikel 6(1) EUV erwahnten Prinzipien verstoRen hat.**

Somit wéare die Uberwachung (monitoring) des Verhaltens der Mitgliedsstaaten sogar
auRRerhalb des Anwendungsbereichs des Unionsrechts gerechtfertigt, sowohl um Vertrauen
zwischen den Staaten aufzubauen, als auch um eine sachlich begriindete Anwendung von
Artikel 7 EUV zu ermdéglichen, unter den aul3ergewdhnlichen Umsténden, in denen die
Bedingungen, die es erforderlich machen sich auf diese Klausel zu beziehen, vorliegen
wirden. Solch eine Monitoring existiert bereits, aber in einer noch sehr bescheidenen und
ungenidgenden Form. Das Europaparlament verabschiedet seit 1999 Berichte Uber die
Situation der Grundrechte in der Union, und zwar seit 2000 auf den Vorgaben basierend, die
durch die Grundrechtscharta der Europaischen Union geliefert werden. Obwohl diese
Vorgehensweise seit 2003 nicht mehr angewendet wird, verabschiedet das Europaparlament
regelmafiig Berichte zu Themenschweprunkten, nach denen die Situation der Grundrechte in
den verschiedenen Mitgliedslandern untersucht wird. Mittels seiner Resolution vom 5. Juli
2001 ber die Situation betreffend die Grundrechte in der Europaischen Union (2000)*?, hat
das Europaparlament gefordert und auch von der Kommission zugesagt bekommen, dass
ein Netzwerk von Rechtsexperten gebildet werden muss, um ein systematischeres und
professionelleres Monitoring der Grundrechte in den Mitgliedsstaaten zu gewahrleisten. Das
fuhrte im September 2002 zur Einsetzung des EU-Netzwerks unabhangiger Expertinnen fir
die Grundrechte. Dieses EU-Netzwerk unabhangiger Expertinnen fir die Grundrechte, das
aus einem/einer unabhéngigen Expertin pro Mitgliedsland besteht, ibernahm vom jahrlich
vom Ausschuss flr Blrgerrechte, Justiz und Innere Angelegenheiten des Europaparlaments
ernannten/ernannte Berichterstatterin die Aufgabe, einen jahrlichen Bericht Uber die
Situation der Grundrechte in der Union zu erstellen. Allerdings erstattet das Netzwerk diesem
Ausschuss regelmafig Bericht. AuRer den jahrlichen Berichten kann das Netzwerk auch
aufgefordert werden, spezifische Informationen und Meinungen betreffend die Situation der
grundrechte in der Européaischen Union und ihren Mitgliedsstaaten zu liefern.*?

Das EU-Netzwerks von unabhdngigen Expertinnen fir die Grundrechte ist die einzige
Gruppe, die derzeit eine Monitoringfunktion auf der Basis der EU-Grundrechtscharta, die ja

90J € 180, vom 10.3.2001

1 Artikel 7(2) zu (4) EUV (Artikel I1-59 des Vertrages Uber eine Verfassung fur Europa) ("Suspendierung gewisser
Rechte, die aus der EU-Mitgliedschaft resultieren”) und, zur Implementierung dieser Sanktionen im Rahmen des
EG-Vertrages, Artikel 309 EGV.

12 Resolution vom 5. Juli 2001 zur Situation betreffend die Grundrechte in der Europaischen Union (2000),
Cornillet-Bericht, OJEU C 65 14. Méarz 2002, S. 350.

13 Alle Berichte und Meinungen des EU-Netzwerks unabhangiger Expertinnen fir die Grundrechte stehen unter
der folgenden Webseite zur Verfigung: http://europa.eu.int/comm/justice_home/cfr_cdf/members_en.htm
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die verbindlichste Darlegung der von den Mitgliedsstaaten vertretenen gemeinsame Werte
darstellt, ausiibt. Obwohl das Netzwerk bedeutendes Interesse bei den Mitgliedsstaaten und
bei européischen Menschenrechts-NGOs erweckt hat, mit denen es in regem Kontakt steht,
sind sie Auswirkungen des Netzwerks besonders innerhalb der Institutionen der EU spurbar
— insbesondere innerhalb der Europaischen Kommission und innerhalb des Komitees fur die
birgerlichen Rechte, Gerechtigkeit und Innere Angelegenheiten des Europaparlaments, wo
seine Schlussfolgerungen und Empfehlungen regelmafig diskutiert werden -, und unter
Beriicksichtigung von Entwicklungen im Unionsrecht. Allerdings sind die Auswirkungen
dieses Mechanismus geringer in Bezug auf Entwicklungen, die noch aufRerhalb des
Anwendungsbereichs des Unionsrechts liegen. Des weiteren gibt es, obwohl die Experten,
die Mitglieder des Netzwerkes sind, in regem Kontakt mit den nationalen Verwaltungen ihrer
Heimatlander stehen und bei der Vorbereitung ihres Reports breit angelegte Konsultationen
vornehmen, keinen systematischen Versuch, die Vertreter der Mitgliedsstaaten
zusammenzubringen, um ihre Strategien zur Durchsetzung der Grundrechte auf der Basis
der vergleichenden Berichte, die vorbereitet werden, zu diskutieren und um einen
Erfahrungsaustausch anzuregen.

Ein Grund dafir besteht darin, dass die gesetzliche Basis fur ein solches 'Monitoring', sowohl
durch das Europaparlament als auch durch das EU-Netzwerk unabhangiger Expertinnen,
fragil ist und dass seine Legitimitat daher noch immer hinterfragt werden kann. Obwohl das
Europaparlament der Meinung war, dass es ,diese spezielle Verantwortung (...) kraft der ihm
unter dem neuen Artikel 7(1) EUV (...) zugewiesenen Rolle habe, sicherzustellen (in
Kooperation mit den nationalen Parlamenten und den Parlamenten in den
Beitrittswerberlandern), dass sowohl die EU-Institutionen als auch die Mitgliedsstaaten die in
den verschiedenen Abschnitten der Charta dargelegten Rechte einhalten*,** sieht diese
Regelung blof3 vor, dass eine in einem Mitgliedsstaat auftretende Situation nur dann zu
einem Anliegen fir die Union wird, wenn es entweder ,einen schweren und andauernden
Verstol3 durch einen Mitgliedsstaat” gegen die Grundsétze, auf denen die Union beruht, gibt
oder — laut der Anderung zu Artikel 7 EUV durch den Vertrag von Nizza - wenn es zumindest
.eine eindeutige Gefahr einer schwerwiegenden Verletzung" dieser Grundsétze durch einen
Mitgliedsstaat gibt. Es werden also unter dieser Bestimmung nur die ernstesten
Menschenrechtsverletzungen in Betracht gezogen. Au3erdem antwortete das Parlament, als
die Europaische Kommission Artikel 7 EUV dergestalt interpretierte, dass er ein
permanentes Menschenrechtsmonitoring der Mitgliedsstaaten erforderlich mache, mit einer
Resolution, die sich anscheinend gegen diese Idee wendet.® Trotz ansonst ermutigender
Formulierungen endet die Resolution mit der Aufzéhlung von vier Prinzipien, die nach
Ansicht des Parlaments Leitlinien fir eine verantwortungsvolle Anwendung dieser
Bestimmung darstellen sollen, wobei das Vertrauensprinzip zu beriicksichtigen ist:*

Die Union wendet sich an ihre Mitgliedsstaaten, aktive Schritte zu setzen, um die
gemeinsamen Werte zu schitzen und stellt auf dieser Grundlage fest, dass sie Vertrauen hat
in:

o die demokratische und verfassungsmafige Ordnung aller Mitgliedsstaaten und in die
Fahigkeit und Entschlossenheit seiner Institutionen, Risiken fur die Grundrechte und
gemeinsamen Prinzipien abzuwenden

e die Autoritat des Europaischen Gerichtshofs und des Europaischen Gerichtshofs fir
Menschenrechte.

e Unionsinterventionen gemaf Artikel 7 des EU-Vertrags missen sich daher auf Félle
beschranken, wo ein klares Risiko und eine andauernde Ubertretung vorliegen und

14 Bericht tiber die Situation beziiglich der Grundrechte in der Europaischen Union im Jahr 2000, EP Dok. A-5
223/2001 (rapp. Th. Cornillet)

15 Mitteilung der Kommission an das Parlament und den Rat: ,Artikel 7 des TEU: Achtung und Forderung der
Werte, auf denen die Union beruht, COM (2003)606, vom 15.10. 2003.

16 Achtung und Férderung der Werte, auf denen die Union beruht, EP doc. P5_TA (2004)0309
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durfen nicht zur Unterstiitzung irgendeiner Strategie oder irgendeines Rechts auf ein
permanentes Monitoring der Mitgliedsstaaten der Union angerufen werden.

Sowohl um an einen Mitgliedsstaat Empfehlungen zu richten, wenn ein klares Risiko eines
schweren Verstol3es gegen die Werte, auf denen die Union basiert (darunter auch die
Menschenrechte) besteht, als auch um gewisse Rechte dieses Staates zu suspendieren,
falls festgestellt wird, dass dieser Staat wiederholt in schwerer Weise gegen diese Werte
verstolRen hat, wird es klarerweise von gro3em Nutzen fur die Europaische Kommission, das
Europaische Parlament und den Rat sein, sich bei der Auslibung ihrer konstitutionellen
Funktionen unter Artikel 7 EUV auf Einschétzungen einer Institution zu stitzen, die alle
Mitgliedsstaaten nach den gleichen Standards tberprift und deren Zusammensetzung und
Arbeitsmethoden die Objektivitdit und Unparteilichkeit einer solchen Einschatzung
garantieren. In der Mitteilung zu Artikel 7 EUV ,Ricksicht auf und Férderung der Werte, auf
denen die Union basiert’®’, den sie dem Rat und dem Europaparlament vorlegte, stellte die
Kommission daher fest, dass das Netzwerk von unabhéngigen Experten fir die Grundrechte
durch seine Berichte dazu beitragen kann, "Grundrechtsanomalien oder Situationen, in
denen es VerstoRe oder das Risiko von Verstdl3en gegen diese unter Artikel 7 des
Unionsvertrags fallenden Rechte geben konnte, aufzuspiren.” , und dass es "helfen kann,
Lésungen zu finden, um bestatigte Anomalien zu beseitigen oder potentielle Verstéf3e zu
verhindern."

Ob diese Art von Monitoring auch in Zukunft stattfinden wird, ist derzeit unsicher. Der
"Vorschlag fur eine Verordnung des Rates zur Errichtung einer Agentur der Européischen
Union fiir Grundrechte" vom 30. Juni 2005® gestattet es der Agentur, eine Rolle unter Artikel
7 EUV zu spielen. Er sieht vor, dass der Rat auf die Fachkenntnis der Agentur zurlickgreifen
kann, falls er das im Lauf der Prozedur unter Artikel 7 EUV fur nutzbringend befindet. Artikel
4 des Vorschlags lautet wie folgt:

1. Zur Verwirklichung des in Artikel 2 genannten Ziels [den relevanten Organen,
Einrichtungen, Amtern und Agenturen der Gemeinschaft und deren Mitgliedstaaten
bei der Durchfihrung des Gemeinschaftsrechts in Bezug auf die Grundrechte
Unterstitzung zu gewahren und ihnen Fachkenntnisse bereitzustellen, um ihnen die
uneingeschrankte Achtung der Grundrechte zu erleichtern, wenn sie in ihrem
jeweiligen Zustandigkeitsbereich MalRnahmen einleiten oder Aktionen festlegen]
nimmt die Agentur folgende Aufgaben wabhr:

e) Sie gewahrt dem Rat fachliche Unterstiitzung, wenn dieser gemal3 Artikel 7 Absatz
1 des Vertrags Uber die Europaische Union einen Bericht unabhéngiger
Personlichkeiten Uber die Lage in einem Mitgliedstaat benétigt oder wenn sie mit
einem Vorschlag gemanR Artikel 7 Absatz 2 befasst wird und der Rat — im Einklang mit
dem in den entsprechenden Absatzen von Artikel 7 des Vertrags lber die
Europaische Union vorgesehenen Verfahren — die Agentur um eine solche fachliche
Unterstiitzung ersucht hat.

Das Erlauternde Memorandum zum Entwurf der Verordnung des Rates prézisiert allerdings
im Kommentar zu dieser Bestimmung des Vorschlags, dass die Agentur nicht fir die
Durchfuihrung eines systematischen und dauerhaften Monitoring der Mitgliedsstaaten fir die
Zwecke des Artikel 7 EUV zustandig sein wird. Mit dieser Vorgehensweise — die im Bericht
Uber die Folgenabschatzung, der dem Vorschlag fir die Verordnung des Rates zur
Errichtung einer Agentur der Europaischen Union fur Grundrechte vom 30. Juni 2005

" coM (2003) 606 endgiiltig, vom 15.10.2003
18 Vorschlag fiir eine Verordnung des Rates zur Errichtung einer Agentur der Europaischen Union fur
Grundrechte vom 30. Juni 2006, COM (2005) 280 endgiltig vom 30. 6. 05
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beigefiigt ist, als eine der méglichen Optionen angegeben wird'® — wére ein VerstoR gegen
die Grundrechte, der die effektive Inanspruchnahme des Artikel 7 EUV rechtfertigen wirde,
so schwerwiegend und aul3ergewdhnlich, dass kein besonderer Mechanismus nétig ist, um
einen derartigen Verstol3 festzustellen. Aul3erdem — und darauf ist (unserer Meinung nach
richtigerweise) von Institutionen des Europarats im Zuge der Diskussionen Uber die Agentur
bereits hingewiesen worden® - sind die Organisationen des Europarates gut dafiir
ausgerustet, die schwerwiegendsten Verstd3e gegen die Grundrechte zu identifizieren, die
die Anwendung des Sanktionsmechanismus des Artikel 7(2) EUV rechtfertigen kdnnten, oder
auch das ,klare Risiko* von Verstof3en, welches das Erteilen von Empfehlungen an den
betroffenen Mitgliedsstaat rechtfertigen wiirde. Der Entwurf der Verordnung des Rates zur
Errichtung einer Agentur der Europaischen Union fir Grundrechte verleiht der Agentur also
eine Rolle unter Artikel 7 EUV, sieht aber kein systematisches und andauerndes Monitoring
der Mitgliedsstaaten im Sinne des Artikel 7 EUV vor.

Trotzdem ist es wichtig, dass die Struktur der Agentur eine Gruppe von unabhangigen
Expertinnen mit einschlief3t, die aus allen Mitgliedsstaaten der Union kommen und bei der
Uberprufung der Situation der Grundrechte auf all diese Staaten die selben Standards in
Ubereinstimmung mit dem Prinzip der Nicht-Selektivitait anwenden sollten. Die
Notwendigkeit, solch eine Art von Monitoring beizubehalten, ergibt sich auch aus der
Mitteilung zur Einrichtung eines Rahmenprogramms fiir den Zeitraum 2007 — 2013 zu den
Grundrechten und zur Justiz?, in der die Kommission insbesondere vorschlagt, dass der Rat
einen Beschluss annimmt, dass fir diesen Zeitraum ein spezielles Programm "Grundrechte
und Unionsbirgerschaft" als Teil dieses Rahmenprogramms eingerichtet wird. Laut diesem
Vorschlag fur einen Beschluss wiirde das Programm ,Grundrechte und Unionsbirgerschaft”
eine Reihe von Aktivititen umfassen, darunter Unterstitzung fur und Fihrung von
Netzwerken nationaler Expertinnen? mit dem Ziel, unter anderem innerhalb des
Anwendungsbereichs des  Gemeinschaftsrechts und unter Verwendung der
Grundrechtscharta als Leitlinie ,die Situation der Grundrechte in der Européischen Union und
ihren Mitgliedsstaaten regelmafllig zu beurteilen sowie nétigenfalls innerhalb dieses
Anwendungsbereichs Meinungen zu spezifischen Fragen in Bezug auf die Grundrechte
einzuholen.*?®

Warum sollte dieses Monitoring fortgesetzt werden? Ein Argument ist, dass die Einrichtung
der EU-Grundrechteagentur vielmehr den Schutz der Grundrechte in der Union verbessern
und somit auf die existierenden Mechanismen aufbauen oder sie durch andere
Mechanismen, die vergleichbare Funktionen erfullen, ersetzen sollte, als solche
Mechanismen zum Verschwinden zu bringen. Wenn man der EU-Grundrechteagentur ein
Mandat gibt, das sich auf die Verbesserung des Zusammenhalts und der Folgerichtigkeit der
Grundrechtspolitik oder auf Datensammlung und Analysen konzentriert, ohne sie mit einer
Monitoringfunktion auszustatten — oder sogar wenn sie eine solche Funktion erhalten sollte,
ohne die Kapazitat, sie auf glaubhafte Weise, namlich durch die Unterstiitzung einer solchen
Gruppe von unabhangigen Expertinnen, erfillen zu kdnnen — wahrend gleichzeitig nicht
gewahrleistet ist, dass das derzeit vom EU-Netzwerk unabhéngiger Grundrechtsexpertinnen
durchgefiihrte Monitoring dauerhaft weitergefihrt werden kann, wirde sich die Union (laut
diesem Argument) genau so verhalten, wie sich die Vereinten Nationen verhalten hatten,
wenn sie bei der Einsetzung des UNO-Hochkommissars fir Menschenrechte beschlossen
hatten, das Monitoring durch die unter den UNO-Vertragen geschaffenen

19 Siehe den Bericht tiber die Folgenabschéatzung, der dem Vorschlag fur die Verordnung des Rates zur
Errichtung einer Agentur der Europaischen Union fur Grundrechte vom 30. Juni 2005 beiliegt (SEC(2005) 849
vom 30.06.2005), S. 8-9

2 Siehe Stellungnahme von Frau de Boer-Buquicchio, stellvertretende Generalsekretérin des Europarats, im
Rahmen der o¢ffentlichen Anhérung betreffend die Grundrechteagentur vom 25. Januar 2005, verflgbar unter
http://europa.eu.int./comm/justice_home/news/consulting_public/fundamental rights_agency/index_en.htm

2L COM 22 endgiiltig vom 6.4.2005.

22 Art. 4, a) des Vorschlags.

% Art. 3, b) des Vorschlags.
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Expertinnengremien einzustellen. Die Einrichtung der Grundrechteagentur der Européischen
Union sollte nicht dazu fihren, dass die bereits existierenden Mechanismen zur
Uberwachung der Grundrechte innerhalb der Union geschwacht werden; statt dessen sollte
sie diese starken, besonders durch ein verbesserte Umsetzung der erzielten Erkenntnisse
aus solchen Mechanismen, und in dieser Hinsicht sollte sie an die Mitgliedsstaaten und
Institutionen der Union die entsprechenden Empfehlungen richten.?*

Dieses Argument hat einiges fir sich. So hat Martin Schein in den zusétzlichen Wert eines
von der Europaischen Kommission eingerichteten Netzwerks von unabhangigen
Grundrechtsexpertinnen detailliert beschrieben, sogar unter Berlicksichtigung der anderen
Arten von Monitoring, denen die Mitgliedsstaaten unterzogen wurden.”® Die
Grundrechtscharta enthalt gewissen Bestimmungen, die in anderen internationalen oder
europaischen Vertragen keine Entsprechung haben. Auf der Grundlage von Artikel 18 der
Charta Uberwacht das Netzwerk die Einhaltung der Vorschriften der Genfer
Flichtlingskonvention vom 28. Juli 1951, was derzeit kein anderes unabhangiges
Expertinnenkomitee tut. Weiters sind die Verpflichtungen der Mitgliedsstaaten
unterschiedlich, obwohl die internationalen und europdischen Menschenrechtsdokumente
ein Mindestmald an Rechten vorgeben, die alle Mitgliedsstaaten respektieren missen: Sie
sind nicht an alle Punkte vertraglich gebunden, nicht einmal bei den wichtigsten Vertrédgen
des Europarats, wie zum Beispiel bei der Rahmenkonvention zum Schutz der nationalen
Minderheiten oder der Revidierten Europdaischen Sozialcharta; eventuell haben sie gegen
gewissen Punkte Vorbehalte vorgebracht, oder sie haben nur einen Teil der in den von ihnen
ratifizierten Dokumenten enthaltenen Bestimmungen akzeptiert, wo so ein ,a la carte" —
Vorgehen zulassig ist. Aus all diesen Grinden scheint es daher gerechtfertigt - falls die EU-
Grundrechtscharta tatsachlich die grundlegenden Werte verkdrpert, auf die sich die
Mitgliedsstaaten geeinigt haben - auch sicherzustellen, dass die in der Charta enthaltenen
Rechte, Freiheiten und Prinzipien eingehalten werden, und man sollte automatisch
voraussetzen, dass die unter den Menschenrechtsvertragen der Vereinten Nationen oder
des Europarats eingerichteten Mechanismen in dieser Beziehung zwangslaufig ausreichend
sind.

Ich bin allerdings der Ansicht, dass es sogar noch schwerwiegendere Argumente zugunsten
einer systematischen Uberwachung der Situation der Grundrechte in den Mitgliedsstaaten
gibt. Als Leitlinie soll hier die Grundrechtscharta dienen. Im folgenden mdéchte ich genauer
auf diese Argumente eingehen.

2. Gegenseitige Beobachtung und gegenseitiges Lernen auf dem Gebiet der
Grundrechte

Der Bedarf fur die regelméRige Evaluierung der Situation der Grundrechte in den
Mitgliedsstaaten sollte auch mit einem anderen Verstdndnis des Begriffs "Monitoring”
einhergehen, indem man darin nicht nur eine normative Evaluierung versteht, inwiefern
manche Praktiken von Staaten mit den Anforderungen der Grundrechte Ubereinstimmen,
sondern vielmehr den Informations- und Lernwert einer solchen Uberwachung sieht. Hierbei
denke ich an drei weitere Griinde, die ein Monitoring der Situation der Grundrechte in der
Union erfordern konnten. Sie entsprechen den drei Phasen der Annahme, der
Implementierung und der Anwendung von européischer Gesetzgebung.

e Erstens: Die Uberwachung der Situation der Grundrechte in den
Mitgliedsstaaten ist fur die Union unerlasslich fir eine sachkundige Austbung ihrer
Kompetenzen auf dem Gebiet der Grundrechte, in Ubereinstimmung mit dem

24 Zu weiteren Entwicklungen siehe EU-Netzwerk unabhéangiger Grundrechtsexpertinnen, Positionspapier zur
Menschenrechtsagentur, 16. Dezember 2004 (ref. CFR-CDF. Agency 16.12.04.doc).

% M. Scheinin: 'The Relationship between the Agency and the Network of Independent Experts, in Ph. Alston und
0. De Schutter: Monitoring Fundamental Rights in the EU. The Contribution of the Fundamental Rights Agency,
Hart Publ., Oxford, 2005, S. 73-90.
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Subsidiaritatsprinzip. Der Union sind eine Reihe von Kompetenzen Ubertragen worden, die
es ihr ermdglichen, eine Grundrechtspolitik zu entwickeln. Obwohl es keine autoritativ
vereinbarte Auflistung solcher Kompetenzen gibt, sind beinahe alle von ihnen keineswegs
exklusive Kompetenzen der Union oder der Gemeinschaft, sondern es sind gemeinsame
Kompetenzen der Union oder Gemeinschaft sowie der Mitgliedsstaaten. Zu den Beispielen
fur von der Union oder der Gemeinschaft Ubertragenen Kompetenzen gehéren Artikel 13
EG-Vertrag, der bestimmt, dass "der Rat, wenn er einstimmig auf Vorschlag der Kommission
und nach Konsultierung des Europaparlaments handelt, geeignete Handlungen setzen darf,
um Diskriminierung auf Grund von Geschlecht, rassischer oder ethnischer Abstammung,
Religion oder Glaube, Behinderung, Alter oder sexueller Orientierung zu bekampfen" und
Artikel 18 EGV, der vorsieht, dass "jede/r Birgerin der Union das Recht haben soll, sich
innerhalb des Territoriums der Mitgliedsstaaten frei zu bewegen und ihren/seinen Wohnsitz
frei zu wahlen, vorbehaltlich der in diesem Vertrag und durch die MaRnahmen, die getroffen
wurden, um ihn in Kraft treten zu lassen, niedergelegten Einschrénkungen und
Bedingungen.” Artikel 18 EGV diente als Grundlage fir die Annahme durch das
Europaparlament und den Rat der Richtlinie 2004/38/EG vom 29. April 2004 betreffend das
Recht der Birgerinnen der Union und ihrer Familienmitglieder, sich innerhalb des
Territoriums der Mitgliedsstaaten frei zu bewegen und ihren Wohnsitz frei zu wéahlen.?® Auf
der Basis der Artikel 63 und 64 EGV, die Vorkehrungen fir die Entwicklung der Union durch
MaflRnahmen zur Asyl- und Immigrationspolitik treffen, nahm der Rat die Richtlinie
2003/86/EG vom 22. September 2003 (iber das Recht auf Familienzusammenfiihrung®’ und
die Richtlinie 2003/9/EG vom 27. Januar 2003, die Mindeststandards fir die Aufnahmen von
Asylsuchern festlegt,”® an. Auf der Basis des Artikel 31 EUV betreffend gemeinsames
Vorgehen bei der Justizzusammenarbeit in straferechtlichen Angelegenheiten schlug die
Europaische Kommission vor kurzem die Annahme eines Rahmenbeschlusses des Rates zu
gewissen strafprozessualen Bestimmungen in der gesamten Europdischen Union.?° Diese
Liste an Beispielen kdnnte noch lange fortgesetzt werden.

Die unscharfe Abgrenzung der Kompetenzen zwischen der Union oder Gemeinschaft und
den Mitgliedsstaaten zwingt dazu, in Ubereinstimmung mit den Prinzipien von Subsidiaritat
und VerhéltnismaBigkeit3° zu ermitteln, auf welcher Ebene man sich der Notwendigkeit, den
Schutz der Grundrechte zu verbessern, am effizientesten widmen kann. Es ist daher
erforderlich, dass die Ausubung jener Kompetenzen zur Erfullung der Menschenrechte,
welche die Union und die Mitgliedsstaaten gemeinsam haben, geleitet wird von
Informationen Uber Entwicklungen innerhalb der Mitgliedsstaaten betreffend die Gesetze und
Praktiken der Mitgliedsstaaten und ob solche Entwicklungen das Risiko in sich tragen, dass
divergierende Standards innerhalb der Union entstehen, was wiederum mehr Koordination
erfordern wirde. Dies erfordert ein Monitoring der Lage der Grundrechte in den
Mitgliedsstaaten, welches es ermoglichen wirde, auf einer systematischen Grundlage
festzustellen, auf welchen Gebieten unilaterale Vorgehensweisen der Mitgliedsstaaten die
Zielsetzung eines freien, sicheren und gerechten Raumes, in dem die Menschenrechte voéllig
respektiert werden, nicht erfillen und in denen eine Initiative der Union geeigneter ware.

% Richtlinie 2004/38/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 29. April 2004 betreffend das tiber
das Recht der Unionsbirger und ihrer Familienangehdrigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu
bewegen und aufzuhalten, zur Anderung der Verordnung (EWG) Nr. 1612/68 und zur Aufhebung der Richtlinien
64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG
und 93/96/EWG, OJ L 158, 30.4.2004, S.77.

" 0J L 252 vom 3.10.2003, S. 12.

* 0J L 31 vom 6.2.2003, S. 18.

29 COM(2004) 328 endgiiltig, 28.4.2004.

% Artikel 5 EGV bestimmt folgendes:

Die Gemeinschaft wird innerhalb der Grenzen der ihr in diesem Vertrag zugewiesenen Befugnisse und
gesetzten Ziele tatig. In den Bereichen, die nicht in ihre ausschlieRliche Zusténdigkeit fallen, wird die
Gemeinschaft nach dem Subsidiaritatsprinzip nur tatig, sofern und soweit die Ziele der in Betracht gezogenen
MaRnahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden kdnnen und daher wegen ihres
Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden kénnen. Die MaBnahmen der
Gemeinschaft gehen nicht tber das fur die Erreichung der Ziele dieses Vertrags erforderliche Maf3 hinaus.
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Offensichtlich kann diese Art von Monitoring der Mitgliedsstaaten nicht blof3 in dem Ausmal}
angewendet werden, in dem sie Unionsrecht implementieren. GemalR den derzeitigen
Vorschlagen haben sowohl die Grundrechteagentur der Union als auch die
Expertinnennetzwerke, an die sie sich um die Bereitstellung von Daten wenden kann (dazu
gehort auch das EU-Netzwerk unabhangiger Grundrechtsexpertinnen), ein Mandat, das auf
den Anwendungsbereich des Unionsrechts beschrankt ist. Eine strenge Trennung zwischen
dem was "innerhalb" des Anwendungsbereichs von EU-Recht ist und was "aufRerhalb”
dieses Anwendungsbereichs liegt, ist unter Umstéanden dort haltbar, wo das Ziel ist, zu
Uberprifen, ob die Institutionen der Union oder die Mitgliedsstaaten, wenn sie nach den
Unionsgesetzen vorgehen, sich an die Grundrechte halten. Sobald die Zielsetzung allerdings
lautet, festzustellen, wo die Union Handlungsbedarf hat und so eventuell den
Anwendungsbereich erweitern musste, ist diese Trennung ganz einfach nicht praktikabel.
Statt dessen sollte diese Abgrenzung stéandig den sich dndernden Umstanden angepasst
werden und sich daran orientieren, was fiir den effizienten Schutz der Grundrechte in der
Union notwendig ist.

e Zweitens: Ein Monitoring der Situation der Grundrechte in den

Mitgliedsstaaten ist im Stadium der Implementierung der Europaischen Gesetzgebung
notwendig. Wenn ein Staat Unionsrecht implementiert, muss dies in Ubereinstimmung mit
den in der Grundrechtscharta der Europaischen Union kodifizierten Rechten und den als
allgemeinen Rechtsprinzipien anerkannten Rechten, wie sie vom Europdaischen Gerichtshof,
von der Europaischen Menschenrechtskonvention oder von den gemeinsamen
konstitutionellen Traditionen der Mitgliedsstaaten abgeleitet wurden, geschehen. Obwohl es
natirlich die Aufgabe der Europdischen Kommission als Wachterin tber die Verpflichtungen
der Mitgliedsstaaten gemafR EU-Vertrag ist, die Implementierung der européischen
Gesetzgebung in nationales Recht zu Uberwachen, kann sie bei dieser Aufgabe durch ein
Monitoring unterstiitzt werden, dass sich hauptséachlich auf die menschenrechtliche
Dimension dieser Implementierung konzentriert oder auf die Implementierung von
Instrumenten, die speziell fiir den Zweck der Foérderung der Grundrechte geschaffen wurden.
Tatséchlich ist das Risiko von Grundrechtsverletzungen am hdchsten bei der
Implementierung von europdischem Recht durch die Mitgliedsstaaten, und zwar besonders
bei der Anwendung von gewissen, in solchen Gesetzgebungsakten vorgesehenen
Ausnahmen, insbesondere im Bereich der Festlegung von einzuhaltenden
Mindeststandards. Wenn man den Fokus auf die Grundrechtsdimension der
Implementierung von Unionsgesetzen durch die Mitgliedsstaaten leg, kann man feststellen,
dass es Falle gibt, wo gewisse Mitgliedsstaaten die verbleibenden Licken in der
europaischen Gesetzgebung instrumentalisieren, indem sie MaRhahmen beschlieRen, die —
ohne notwendigerweise Grundrechtsverletzungen darzustellen — zu einer allgemeinen
Absenkung des Grundrechtsschutzes in den Mitgliedsstaaten fihren wirde, wenn jeder
Staat versuchen wirde, die Unionsgesetze nur durch Einhaltung der geforderten
Mindeststandards zu implementieren: Wie wir nur allzu oft auf den Gebieten der Asyl- und
Sozialgesetzgebung erleben, in denen der EG-Vertrag auf Gemeinschaftsebene nur die
Méglichkeit der Einfiihrung von Mindeststandards vorsieht®, gibt es einen Trend, dass die
Staaten Gesetze nur gemaR dem unionsweit definierten Mindestniveau erlassen. Denjenigen
Staaten, die lieber ein héheres Niveau an Schutz von grundlegenden sozialen Rechten oder
Rechten fiir Asylsuchende bieten wiirden, wird allgemein davon abgeraten.®* Die
Feststellung, dass die Mitgliedsstaaten bei der Implementierung von Unionsrecht in einem
Dilemma stecken, in dem sie Angst davor haben, Gesetze zu erlassen, die flr den
Grundrechtsschutz vorteilhafter sind als die erforderten Mindeststandards kdnnte also zu der
Schlussfolgerung fuhren, dass das Unionsrecht neu definiert werden muss, damit das
Niveau des gewaéhrten Schutzes angehoben werden kann.

%1 Siehe Art. 137(2)(b) bzw. Art. 63(1)(b), (c) und (d) EGV.

%2 0. De Schutter, "The Implementation of Fundamental Rights through the Open Method of Coordination”, in O.
De Schutter and S. Deakin (eds.), Social Rights and Market Forces. Is the open coordination of employment and
social policies the future of Social Europe?, Bruxelles, Bruylant, 2005, S. 279-343.
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e Drittens: Ein Monitoring der Situation der Grundrechte in den

Mitgliedsstaaten kann durch die Notwendigkeit, die volle Effizienz der Européischen
Gesetzgebung und die volle Kooperation der Mitgliedsstaaten bei ihrer Anwendung
sicherzustellen, gerechtfertigt werden. Artikel 6(2) EUV beinhaltet, dass kein Rechtsakt des
Gemeinschafts- oder Unionsrechts einem Mitgliedsstaat die Verpflichtung auferlegen kann,
Grundrechte zu verletzen. Anders gesagt gibt es eine allgemeine Sicherheitsklausel, die sich
auf alle Rechtsakte des sekundaren Unionsrechts bezieht, welche die Staaten verpflichtet,
gewisse Formen von gegenseitiger Zusammenarbeit aufzunehmen, sei es im Kontext des
Binnenmarktes oder bei der Schaffung eines Raumes von Freiheit, Sicherheit und Recht.
Manche Rechtsakte erwahnen ausdricklich diese Einschrénkung der verpflichtenden
Zusammenarbeit, die vorgesehen ware, beziehungsweise diese Ausnahme von der
Verpflichtung zur gegenseitigen Anerkennung; dieser Vorbehalt sollte aber auch dann fir
existent erachtet werden, wenn er nicht ausdricklich angefuhrt ist. Damit eine solche
Sicherheitsklausel hinlanglich funktioniert, sollte auf Unionsebene irgendeine Art von
gegenseitiger Beobachtung der Situation der Grundrechte in den Mitgliedsstaaten organisiert
werden. In der Tat kann nur durch solch ein Monitoring sichergestellt werden, dass die
Mitgliedsstaaten nicht in Versuchung geraten, solch eine Klausel dazu zu
instrumentalisieren, um die Zusammenarbeit mit anderen Staaten wegen unbegrindeter
Sorgen Uber Menschenrechte, die manchmal mdglicherweise auf einem Mangel an
Informationen oder fehlender Vertrautheit mit den Besonderheiten eines fremden
Justizsystems beruhen, zu verweigern.

Das sind unserer Meinung nach die drei wichtigsten Funktionen, die ein adaquates
Monitoring der Situation der Grundrechte in den Mitgliedsstaaten erfiillen kann. Allerdings
muss hierzu bemerkt werden, dass diese Funktionen nur durch einen systematischen
Vergleich zwischen den Mitgliedsstaaten angemessen erfillt werden kénnen. Es ist fur die
oben angefiihrten Ziele nicht ausreichend, zu untersuchen, ob jeder einzelne Staat den
Grundrechtserfordernissen entspricht, wie immer man diese definiert; es ist notwendig, dass
zwischen den Mitgliedsstaaten gegenseitige Beobachtung und gegenseitiges Lernen auf
systematischer Basis stattfinden. Derzeit gibt es weder im Rahmen der Implementierung
europaischen Rechts noch im Rahmen seiner Anwendung eine echte Mdglichkeit fur die
Mitgliedsstaaten, durch das Vergleichen ihrer Strategien beim Schutz und bei der Férderung
der Menschenrechte voneinander zu lernen. Nicht einmal die aktuelle Tendenz, auf den
Gebieten Justiz und Innenpolitik ,Peer Review" - Mechanismen (= Beurteilung durch
unabhangige Gutachter) einzurichten, um eine adaquate Implementierung der von der Union
erlassenen Rechtsakten zu gewahrleisten, gleicht diesen Mangel aus (siehe Punkt IIl). Diese
Mechanismen sollen die eingeschrankte Rolle, die die Europadische Kommission als
Waéchterin Uber die Verpflichtungen der Mitgliedsstaaten auf diesem Gebiet spielen kann,*
teilweise kompensieren. Sie sollen auch eine Antwort auf die sich aus dem
Erweiterungsprozess ergebenden Befurchtungen darstellen, genau in dem Moment, in dem
sich die Aktivitaten der Union in Bereichen (wie zum Beispiel Asyl und Immigration,
Justizzusammenarbeit in Zivilen und strafrechtlichen Angelegenheiten,
Polizeizusammenarbeit) entwickelt haben, die aus dem Blickwinkel der Burgerinnenrechte
am sensibelsten sind. Abgesehen davon, dass diese Mechanismen nur ad hoc eingesetzt
werden, basieren sie dennoch - in spezifischen Rechtsakten vorgegeben, ohne jedoch
systematisch zu sein - auf der Idee, dass die Umsetzung der in ihnen enthaltenen
Verpflichtungen durch die Mitgliedsstaaten Giberwacht werden muss: ihre Philosophie ist eher
die der formalen Einhaltung als die des gegenseitigen Lernens durch Erfahrungsaustausch.

% Die Kommission ist nicht erméchtigt, gegen Staaten, die ihre ihnen unter Titel VI EUV auf dem Gebiet der
Polizei- und Justizzusammenarbeit in kriminellen Angelegenheiten auferlegten Verpflichtungen nicht erfillen, ein
Vertragsverletzungsverfahren einzuleiten. Zu den Problemen, die sich aus dieser Situation ergeben kénnen,
siehe O De Schutter: ,La contribution du controle juridictionnel a la confiance mutuelle®, in G. de Kerchove & A.
Weyemberg (eds.): La confiance mutuelle dans I'espace pénal européen — Mutual trust in the European Criminal
Area, Inst. d'études européennes de I'ULB, Bruxelles, 2005, S. 79-121.
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Das EU-Netzwerk unabhéngiger Grundrechtsexpertinnen hingegen hat in seinen jahrlichen
Schlussfolgerungen und Empfehlungen - allerdings in sehr beschranktem Ausmall —
versucht, gegenseitige Beobachtung und gegenseitiges Lernen zwischen den
Mitgliedsstaaten zu foérdern, insbesondere durch das Herausstreichen von ,best-practice”-
Beispielen, die nach erfolgreich abgeschlossenem Einsatz in einem Mitgliedsstaat auch
andere Staaten zu ahnlichen Losungen anregen koénnten. Tatsachlich hat der vom Netzwerk
jahrlich prasentierte Vergleich der nationalen Situationen nicht blof3 den Zweck, die Initiativen
Zu identifizieren, die die Union ergreifen konnte, um die Einheit des Raumes der Freiheit,
Sicherheit und des Rechtes sowie des internen Marktes zu bewahren. Wo die Union nicht
die erforderlichen Kompetenzen hat, um auf entstehende Divergenzen zwischen den
Mitgliedsstaaten auf dem Gebiet der Menschenrechte zu reagieren und wo der Vergleich
kein klares Risiko eines schwerwiegenden VerstoRes gegen die Grundrechte, welcher die
Anwendung von Artikel 7(1) EUV rechtfertigen wirde, feststellt, kdnnte dieser systematische
Vergleich eine Gelegenheit zu gegenseitigem Lernen durch das Austauschen von
Erfahrungen bieten.

Wir haben drei Funktionen identifiziert, die ein systematisches Monitoring der Situation der
Grundrechte in den Mitgliedsstaaten erfullen konnte, um den Beitrag des Unionsrechtes zur
Forderung und zum Schutz der Grundrechte zu verbessern: Solch ein Monitoring kénnte flr
die Institutionen der Union den Boden fiur die Ausibung ihrer Kompetenzen auf diesem
Gebiet vorbereiten; des weiteren konnte es Situationen vermeiden, in denen die
Mitgliedsstaaten - weil die Unionsgesetze die Grundrechte nicht auf ausreichend hohem
Niveau schitzen - den Anreiz verspuren konnten, das Niveau ihres Grundrechtsschutzes auf
das unter Unionsrecht vorgeschriebene Mindestniveau zu senken; schlieZlich kénnte es
sicherstellen, dass den Mitgliedsstaaten nicht gestattet wird, sich auf unspezifische
Verdachtigungen betreffend die Situation der Grundrechte in einem anderen EU-
Mitgliedsstaat zu berufen, um die Zusammenarbeit mit ihm abzulehnen, zu der sie im Prinzip
verpflichtet sind. Die letzten beiden von diesen drei Funktionen kénnten vom Netzwerk
unabhangiger Grundrechtsexpertinnen in jeder beliebigen revidierten Form, die es nach
2006 erhalten mag — oder auch von einer Gruppe unabhangiger Expertinnen, die innerhalb
der weiteren Struktur der Agentur gebildet wird - auf der Ebene der Implementierung und der
Anwendung von europaischem Recht durchgefiihrt werden. Die erste Funktion erfordert eine
enge Kooperation zwischen dem Organ, das mit der Uberwachung der Situation der
Grundrechte und dem Feststellen der Themen, zu denen eine Initiative der Union unter dem
Prinzip der Subsidiaritat opportun und gerechtfertigt ware, betraut ist, und dem mit der
Erstellung von Vorschlagen an die Institutionen der Union auf der Basis der im Zuge des
Monitoring getroffenen Erkenntnisse beauftragten Organ. Gerade in diesem Punkt ware die
Zusammenarbeit zwischen einem Netzwerk von unabhangigen Grundrechtsexpertinnen, das
alle Mitgliedsstaaten einschlief3t und versucht, Entwicklungen auf der Basis der gemeinsam
beschlossenen, auf der Menschenrechtscharta basierenden Kriterien zu dokumentieren
einerseits und einer Agentur, die auf Vergleichen und auf der Identifizierung der besten
Praktiken auf diesem Gebiet sowie auf Konsultationen mit den involvierten
Interessensvertreterinnen basierende Empfehlungen macht andererseits, auf3erst fruchtbar
und begrifRenswert.

3. Gegenseitige Bewertung als Voraussetzung fir die gegenseitige Anerkennung im
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts

In einer erweiterten und von groRerer Vielfalt gepragten Union wird die gegenseitige
Anerkennung zu einem wichtigen Instrument werden, sowohl fur die stufenweise
Verwirklichung eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts als auch fir die
Verwirklichung des Binnenmarktes. Das gegenseitige Vertrauen, auf das sich die
gegenseitige Anerkennung stitzt, sollte jedoch durch Schutzklauseln ergénzt werden.
Derartige Klauseln sollten auf der Basis adaquater Mechanismen zur gegenseitigen

15



ai-Tagung, 2. Dezember 2005 Die menschenrechtliche Verantwortung der EU

www.ai-academy.at

Bewertung entstehen. Dass wir uns in diese Richtung bewegen, ist anhand der Schaffung
des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts am besten ersichtlich.

Ohne gegenseitige Bewertung, die zu einer ergdnzenden Harmonisierung fuhren, oder wo
sich dies als notwendig erweist, eine Angleichung der Rechtsprechung anregen kann, wirde
die gegenseitige Anerkennung nur ein leerer Mechanismus bleiben, ohne das gegenseitige
Vertrauen auf dem sie basiert. Es wirde nicht nur die gegenseitige Anerkennung selbst
geschwacht werden, da die nationalen Behérden ohne adaquate Mechanismen zur
gegenseitigen Bewertung den von anderen Mitgliedstaaten festgelegten Standards und
deren Umsetzung eher misstrauen wirden, und sich eher auf Ausnahmeklauseln berufen
wirden, die ihnen eine Abweichung von der gegenseitigen Anerkennung gestatten. Es
schwacht auch die Grundrechte in dem Raum, den die Mitgliedstaaten gemeinsam formen,
da sich, auf Grund der Festlegung dass er Ausnahmen vom Grundsatz der gegenseitigen
Anerkennung rechtfertigt, der Schutz, den jeder einzelne Mitgliedstaat den Grundrechten auf
seinem Staatsgebiet zukommen lasst, auf das beschranken wird, was unbedingt notwendig
und dem Zweck des betreffenden Schutzes angemessen ist. Eine Beobachtung der Lage der
Grundrechte in den Mitgliedstaaten der Union durch einen unabhéangigen und unparteiischen
Mechanismus, der eine unselektive Beurteilung aller Mitgliedstaaten sicherstellt und
Vergleiche zwischen den Mitgliedstaaten zulasst, ist daher notwendiger denn je.

Der Vertrag (iber eine Verfassung fir Europa, der am 29. Oktober 2004 von den Staats-
und Regierungschefs unterzeichnet wurde, enthélt eine Klausel zur Systematisierung
aktueller Bewertungsmechanismen, die aus einzelnen, von einander unabh&ngigen
Instrumenten bestehen. GemanR Artikel 111-260 des Vertrags:

kann der Rat auf Vorschlag der Kommission Europaische Verordnungen oder
Beschlisse erlassen, mit denen Einzelheiten festgelegt werden, nach denen die
Mitgliedstaaten in Zusammenarbeit mit der Kommission eine objektive und
unparteiische Bewertung der Durchfiihrung der unter dieses Kapitel [Kapitel IV, Raum
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts] fallenden Unionspolitik durch die
Behorden der Mitgliedstaaten vornehmen, insbesondere um die umfassende
Anwendung des Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung zu férdern. Das
Européische Parlament und die nationalen Parlamente werden vom Inhalt und den
Ergebnissen dieser Bewertung unterrichtet.

Einige Bewertungsverfahren wurden bereits im Rahmen der Verwirklichung des Raums der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts eingefihrt. Sie beinhalten beispielsweise einen
Mechanismus fur die Begutachtung der einzelstaatlichen Anwendung und Umsetzung der
zur  Bekadmpfung der organisierten Kriminalitit eingegangenen internationalen
Verpflichtungen, einen Mechanismus zur gemeinsamen Bewertung der Ubernahme,
Anwendung und effizienten Umsetzung des Besitzstandes der Europaischen Union in den
Bereichen Justiz und Inneres durch die Beitrittslander, einen Standigen Ausschuss zur
Begutachtung und Durchfilhrung des Schengener Ubereinkommens, und einen
Mechanismus fir die Begutachtung der einzelstaatlichen gesetzlichen Regelungen zur
Bekampfung des Terrorismus und ihrer Anwendung.*® Die Frage, die kiinftig zu beantworten

¥ ABI. C 310 v. 16.12.2004, S. 1.

% Gemeinsame MaRnahme (97/827/J1) vom 5. Dezember 1997 - vom Rat aufgrund von Artikel K.3 des Vertrags
Uber die Européische Union angenommen - betreffend die Schaffung eines Mechanismus fiir die Begutachtung
der einzelstaatlichen Anwendung und Umsetzung der zur Bek&dmpfung der organisierten Kriminalit&t
eingegangenen internationalen Verpflichtungen, ABI. L 344 v. 15.12.1997, S. 7, Gemeinsame Malinahme
(98/429/31) vom 29. Juni 1998 - vom Rat aufgrund des Artikels K.3 des Vertrags Uber die Europaische Union
angenommen - zur Schaffung eines Mechanismus zur gemeinsamen Bewertung der Ubernahme, Anwendung
und effizienten Umsetzung des Besitzstandes der Européischen Union in den Bereichen Justiz und Inneres durch
die Beitrittslander, ABI. L 191 v. 7.7. 1998, S. 8, Beschluss des Exekutivausschusses vom 16. September 1998
beziglich der Errichtung des Standigen Ausschusses Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen (SCH/ Com-ex
(98) 26 Def.), ABI. L 239 v. 22.9.2000, S. 138; Beschluss des Rates (2002/996/JHA) vom 28. November 2002 zur
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sein wird, ist ob diese Mechanismen systematisiert werden sollen und, wenn ja, nach
welchem institutionellen Prinzip.

Ein einschlagiger Mechanismus, der sicherstellen soll, dass die Begutachtung der
Durchflihrung der Unionspolitik ‘unparteiisch und objektiv’ vonstatten geht muss praventiv
handeln, d.h. bevor das gegenseitige Vertrauen in Mitleidenschaft gezogen wurde, und nicht
im Nachhinein. Er muss regelméfig und systematisch arbeiten und nicht einzelfallbezogen.
Und er muss nicht nur, wo notwendig, zur Verabschiedung von Schutznormen fihren,
sondern auch zur Formulierung von Vorschlagen fir eine Veranderung der gesetzlichen
Lage auf EU-Ebene, wo dies notwendig erscheinen sollte.

Anders ausgedriickt, sollte ein einschlagiger Mechanismus so weit als mdglich den
folgenden Kriterien entsprechen:

o Unselektivitat: Alle Mitgliedstaaten sollten gleich behandelt und nach den gleichen
Kriterien und der gleichen Vorgehensweise beurteilt werden;

o Proaktivitdt: Jede Situation, die das gegenseitige Vertrauen, auf das sich die
gegenseitige Anerkennung stitzt, gefahrden konnte, sollte frih erkannt werden. Eine
Beobachtung der Lage der Grundrechte sollte daher stdndig oder zumindest in
regelmafigen Absténden stattfinden, und nicht einzelfallbezogen erst nach Auftreten
einer Situation, die das gegenseitige Vertrauen geféahrden kénnte.

¢ Unabhéangigkeit: Obwohl eine Beobachtung in Form der ,peer review" durchaus ihre
Vorteile hat und auch tatsachlich die zweite Phase eines jeden
Bewertungsmechanismus darstellen kdnnte, der auf eine Erleichterung der vollen
Anwendung des Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung durch die Starkung
des gegenseitigen Vertrauens abzielt, kénnte es, zumindest in einem frihen Stadium,
von Vorteil sein, auf Informationen eines unabhangigen Gremiums zurtickgreifen zu
kénnen, um sicherzustellen, dass die Gewissenhaftigkeit eines beliebigen
Mitgliedstaates nicht als Anzeichen von Feindseligkeit gedeutet werden kann, welche
VergeltungsmalRnahmen auf diplomatischer Ebene verlangen wirde.

o Dezentralisierung: eine glaubwirdige Beobachtung der Lage der Grundrechte in den
einzelnen Mitgliedstaaten sollte auf der Basis von Informationen arbeiten, die in
diesen Staaten selbst, anstatt an zentraler Stelle, gesammelt werden, zusatzlich zu
dem, was notwendigerweise aus Sekundarquellen stammt und gesondert behandelt
wird.

Schlief3lich sollte eine einschlagige Beobachtung, trotz des offensichtlich etwas restriktiveren
Wortlauts von Artikel 111-260 der Verfassung nicht nur die ‘Durchfihrung der Unionspolitik’
beriicksichtigen, die unter Kapitel IV (Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts) von
Teil lll des Vertrags Uber eine Verfassung fur Europa fallt, sondern auch den allgemeinen
Kontext, in dem diese MalBnahmen — und die sich daraus ergebenden rechtlichen
Instrumente — zur Anwendung kommen. Obwohl die Union beispielsweise bisher kein
konkretes Instrument geschaffen hat, das festlegt, welche MalRnhahmen die einzelnen
Mitgliedstaaten im Fall von Verzogerungen bei Verfahren vor Gericht ergreifen kdnnen, ist es
offensichtlich, dass sich in bestimmten Mitgliedstaaten Situationen ergeben kénnen, die das
gegenseitige Vertrauen, auf das sich die justizielle Zusammenarbeit sowohl in zivil- als auch
strafrechtlichen Belangen stitzt, in Frage stellen. Dasselbe gilt fur die Lage in den
Gefangnissen. Auch hier gibt es bisher kein Instrument der Union um beispielsweise die
Uberfullung von Gefangnissen oder unhaltbare Haftbedingungen zu bekampfen. Dennoch ist
es sicherlich von Nutzen die betreffenden Gegebenheiten in den Mitgliedstaaten zu
beobachten, da es beziiglich der vollstdndigen Vollstreckung des Europaischen Haftbefehls
zum Beispiel wichtig ist, zu wissen, dass gewisse Mitgliedstaaten deshalb nicht zur
vollstandigen Kooperation mit anderen Mitgliedstaaten gewillt sind, weil in diesen

Schaffung eines Mechanismus fiir die Begutachtung der einzelstaatlichen gesetzlichen Regelungen zur
Bekampfung des Terrorismus und ihrer Anwendung, ABI. L 349 v. 24.12.2002, S. 1.
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Mitgliedstaaten ~ Mangel nicht gemals der Bestimmungen der Europaischen
Menschenrechtskonvention oder des Europaischen Ubereinkommens zur Verhltung von
Folter und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe beseitigt werden.

Aus diesem Grund ist es durchaus gerechtfertigt zu erwagen, die Einrichtung eines
Beobachtungsmechanismus, wie laut Artikel 111-260 des Vertrags uber eine Verfassung fur
Europa im Rahmen der Schaffung des Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
vorgesehen, mit einer Verbesserung des Mechanismus im Sinne von Artikel 7 des EU-
Vertrags, welcher in leicht abgeéanderter Form als Artikel 1-59 in die Verfassung tibernommen
wurde (Suspendierung gewisser aus der Unionsburgerschaft resultierender Rechte) zu
verbinden. Wie zuvor schon (Punkt I.) erwahnt, besagt die Mitteilung der Kommission an den
Rat und an das Europaische Parlament zu Artikel 7 des Vertrags Uber die Europaische
Union - Wahrung und Férderung der Grundwerte der Europaischen Union®, dass das Netz
der unabhéngigen Sachverstandigen durch seine Berichte und Analysen helfen kénnte
»~Anomalien im Bereich der Grundrechte zu erkennen und Gegebenheiten aufzudecken, die
zur Verletzung der Grundrechte im Sinne von Artikel 7 EU-Vertrag fuhren bzw. die Gefahr
einer solchen Verletzung bergen kdnnten”; und dass es “zur Auffindung von Lésungen
beitragen* konnte, ,durch die nachweisliche Anomalien abgestellt und potentielle
Verletzungen vermieden werden” kdnnten. Man sollte die Mdglichkeit eines Ausbaus des
EU-Expertinnen-Netzwerkes  Uberdenken  sowohl  fur die  Einfihrung  eines
Beobachtungsmechanismus, wie gemal Artikel 111-260 der Verfassung vorgesehen als auch
fur die Forderung einer unselektiven, objektiven und unparteiischen Bewertung der
grundrechtlichen Lage in den einzelnen Mitgliedstaaten um den Institutionen der
Européischen Union die Austbung ihrer, ihnen gemal Artikel 7 EU-Vertrag Ubertragenen
Funktionen zu erleichtern. Tatsachlich geht dies in eine Richtung, die sich bereits im
Vorschlag der Kommission fur einen Rahmenbeschluss des Rates uber bestimmte
Verfahrensrechte innerhalb der Europdischen Union abzeichnete, was eine beginnende
Systematisierung dieser Art der Beobachtung bedeuten kénnte. In dem erweiterten Bericht
Uber die Auswirkungen ihres Vorschlags bezlglich dieses Instruments, fordert die
Kommission

einen allgemeinen Beobachtungsmechanismus beziglich der Durchfihrung. Dies
sollte auf der Basis der Mitarbeit der einzelnen Mitgliedstaaten funktionieren, die von
den jeweiligen nationalen Behorden gesammelte Daten oder Statistiken der
Kommission zur Zuordnung und Analyse vorlegen sollen. Unabhéangige
Sachverstandige konnten die Kommission bei der Analyse der Daten und der
Vorbereitung von Berichten unterstitzen. Ein mdgliches Gremium unabhéngiger
Sachverstandiger ist das Europdische Netz unabhangiger Sachverstandiger fir
Grundrechte.®’

Eine solche Beobachtung kénnte entweder informelle Beratungen unter den Mitgliedstaaten
oder an die Mitgliedstaaten gerichtete Empfehlungen zur Folge haben, sobald bestimmte
Schwierigkeiten erkannt wurden, die das gegenseitige Vertrauen geféahrden kdnnten, oder
die in den schlimmsten Féllen die Anwendung bestimmter Schutzklauseln verlangen
kénnten, wie zum Beispiel jene Klauseln in Bezug auf die neuen Mitgliedstaaten der EU bis
zum 1. Mai 2007, die in Artikel 39 des Anhangs zum Vertrag zwischen den Mitgliedstaaten
der Europaischen Union und den neuen Mitgliedstaaten beziglich ihres Beitritts zur
Europdischen Union® verankert sind oder konkrete Klauseln in anderen Instrumenten, die

% KOM (2003) 606 endgiiltig, vom 15.10.2003.

37 SEK(2004) 491, v. 28.4.2004, S. 22.

% Die Akte tber den Beitritt der neuen Mitgliedstaaten zur Européaischen Union, die am 16. April 2003 in Athen
unterzeichnet wurde, enthalt eine Schutzklausel bezlglich des Bereichs Justiz und Inneres (Artikel 39). Diese
Klausel sieht vor, dass die Kommission — bis zum 1. Mai 2007 — “angemessene MalRhahmen” treffen kann. Diese
MaRnahmen kdnnen besonders in Form einer voriibergehenden Aussetzung der Anwendung von Bestimmungen
und Beschliissen erfolgen, welche die gegenseitige Anerkennung in strafrechtlichen (Titel VI des EU-Vertrags)
oder in zivilrechtlichen Belangen (Titel VI des 3. Teils des EU-Vertrags) regeln, wenn “bei der Umsetzung, der
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zum Zweck der Schaffung des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts erlassen
wurden. Man kann beispielsweise aus Artikel 1(3) der Rahmenentscheidung Uber den
Européischen Haftbefehl und die Auslieferungsverfahren zwischen den Mitgliedstaaten vom
13. Juni 2002 schlieRen,*® dass niemand ausgeliefert werden darf, wenn das
schwerwiegende und nachweisliche Risiko besteht, dass diese Person in dem Mitgliedstaat,
in dem der Haftbefehl ausgestellt wurde, unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung
oder Strafe ausgesetzt ist*. Durch die Schaffung eines objektiven und unparteiischen
Beobachtungssystems der Lage der Grundrechte in den Mitgliedstaaten der Europaischen
Union, welches feststellen kdnnte ob ein derartiges Risiko tatsachlich besteht und in welchen
Fallen eine Verweigerung der Vollstreckung des Europdischen Haftbefehls aus diesem
Grund auch gerechtfertigt ist, konnte die Anwendung diese Schutzklauseln durch die
Mitgliedstaaten erleichtert und das Risiko einer Instrumentalisierung verringert werden.

4. Schlussfolgerung

Dieser Diskussionsbeitrag bringt Argumente fir die Schaffung eines EU-internen
Mechanismus vor, der die systematische Beobachtung der Lage der Grundrechte in den
Mitgliedstaaten sicherstellen soll.

‘Beobachtung’ bedeutet nicht unbedingt nur normative Bewertung. Es bedeutet auch, Trends
zu erkennen — Konvergenzen und Divergenzen — die seitens der EU-Behorden eine aktivere
Auslbung der ihnen Ubertragenen Kompetenzen zur Wahrung und Foérderung der
Grundrechte in den Mitgliedstaaten verlangen wirden. Es bedeutet ebenfalls,
sicherzustellen, dass dort, wo Probleme auftreten, diese so bald als mdglich erkannt werden,
damit ihnen entgegengesteuert werden kann, bevor das gegenseitige Vertrauen gefahrdet
wird.

Wie koénnte nun eine derartige systematische Beobachtung aufgebaut werden? Die
realistischste Ldsung besteht wahrscheinlich in der Schaffung eines Gremiums
unabhangiger Sachverstandiger, welche die Lage der Grundrechte in den einzelnen
Mitgliedstaaten verfolgen und ihre Ergebnisse den Institutionen der Union, wie zum Beispiel
der zukUnftigen Agentur der Europaischen Union fir Grundrechte vorlegen. Dieses
Sachverstandigengremium kénnte — zumindest — eines der ‘Informationsnetze’ sein, welche
die Agentur gemal Artikel 6 (1) der vorgeschlagenen Verordnung des Rats schaffen und
verwalten darf. Vorgesehen ist, dass diese Netze so ausgerichtet sein sollen, dass sie
objektive, verlassliche und vergleichbare Informationen liefern, sich auf das Fachwissen
einer Vielzahl von verschiedenen einzelstaatlichen Organisationen und Gremien stiitzen und
die Notwendigkeit, einzelstaatliche Behorden in die Datenerfassung miteinzubeziehen,
beriicksichtigen*’. Die Bedeutung eines einschlagigen Beobachtungsnetzes im Bereich der
Grundrechte im Rahmen der Agentur wurden auch von der Europdischen Kommission in
inrem zuvor erwahnten Bericht tber die Auswirkungen ihres Vorschlags betont. In Bezug auf
die derzeit vom Europadischen Netz unabhdngiger Sachverstandiger fir Grundrechte
verrichtete Arbeit, bemerkte die Européische Kommission Folgendes:*?

Durchfiihrung oder der Anwendung von Rahmenbeschliissen oder anderen einschléagigen Verpflichtungen,
Instrumenten der Zusammenarbeit oder Beschlissen in Bezug auf‘ diese Bereiche ,ernste Mangel aufltreten]
oder [...] die Gefahr ernster Méngel [besteht]*. Die Kommission kann auf eigene Initiative oder auf begriindeten
Antrag eines Mitgliedstaats und nach vorheriger Konsultation der Mitgliedstaaten agieren. Die Malinahmen
werden aufgehoben, sobald die Méngel beseitigt sind, kdnnen jedoch tber den 1. Mai 2007 hinaus angewandt
werden, solange die Mangel weiter bestehen.

%8 2002/584/JAH, ABI. L 190 v. 18.7.2002.

% Siehe auch Erwagungen 12 und 13 der Praambel

%9 2002/584/JAH, ABI. L 190 v. 18.7.2002.

“0 Siehe auch Erwagungen 12 und 13 der Praambel.

“L Artikel 6 (1) des Vorschlags.

2 SEK(2005) 849 v. 30.06.2005.
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(...) In der relativ kurzen Zeit ihres Bestehens hat das Netz durch seinen jahrlichen
Bericht Uber die Lage der Grundrechte in der EU und ihre Stellungnahmen zu
verschiedenen Themen einen wertvollen Beitrag geleistet. Dem Netz fehlt jedoch
Legitimitat, Kontinuitdt und eine gesetzliche Grundlage. Wenn nun eine Agentur
geschaffen wird, ist es schwierig, ein separat bestehendes Netz zu rechtfertigen, weil
dies die Existenz zweier paralleler Mechanismen zur Beobachtung der Grundrechte
innerhalb und fur die EU bedeuten wirde. Damit die Agentur aber andererseits
effektiv arbeiten kann, bendtigt sie rechtliche Kompetenzen in den einzelnen
Mitgliedstaaten um einzelstaatliche Informationen und Analysen zu bekommen. Bei
einer Einbeziehung in die Arbeit der Agentur wirde die fachliche Kompetenz des
Netzes keineswegs verloren gehen. Es kdnnte daher eine Lésung sein, das Netz
unabhangiger Sachverstandiger als eines der von der Agentur betriebenen Netze in
die Struktur der Agentur einzubinden. Folglich wirde sich die Arbeit eines
Rechtsnetzes auf die Umsetzung der Grundrechte in der Durchfihrung der
Unionsgesetzgebung konzentrieren.

Trotzdem kénnte es von Vorteil sein, wenn man in die Verordnung zur Errichtung der
Agentur ein spezifisches Kapitel oder eine spezifische Klausel einfligen wirde, welches die
Zusammensetzung, die Art der Nominierung der Mitglieder und Funktion eines
entsprechenden Gremiums definiert, anstatt einfach nur den allgemeinen Wortlaut des
Artikels 6 (1) der vorgeschlagenen Verordnung des Rates zur Schaffung dieses
Beobachtungsmechanismus umzusetzen. Die Durchfiihrung einer einschlagigen
Beobachtung auf vertraglicher Basis, wie dies derzeit im Rahmen des Europaischen Netzes
unabhangiger Sachverstandiger fur Grundrechte experimentiert wird, ist zur Erreichung der
Ziele ganzlich ungeeignet.

Sollte die Verordnung zur Errichtung der Agentur fir Grundrechte die Schaffung einer
permanenten Basis flr ein einschlagiges Gremium unabhé&ngiger Sachverstandiger nicht
vorsehen, oder wenn ein Sachverstandigennetz wie das Européische Netz unabhangiger
Sachverstandiger fur Grundrechte nicht — zumindest — als Informationsnetz in die Struktur
der Agentur eingebunden sein wird, kbnnte die Schaffung eines Netzes vorgesehen werden,
das auf die Beobachtung der Lage der Grundrechte in den Mitgliedstaaten ausgerichtet ist,
um die Institutionen mit den Informationen versorgen zu kénnen, die diese bendtigen um ihre
Aufgaben vollstandig zu erfillen und um das gegenseitige Vertrauen in der europdischen
justiziellen Zusammenarbeit zu festigen. Dieses Vertrauen sollte nicht blind sein, denn dies
wirde Schwache bedeuten und konnte bald in Misstrauen umschlagen. Auch die
Européaischen MalRnahmen sollten nicht blind sein weder gegeniber Problemen, die sie
I6sen sollen noch gegentiber denen, die sie nicht endgliltig I16sen kénnen.
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Podiumsdiskussion: Die menschenrechtliche Verantwortung der EU

Kommt die EU ihren menschrechtlichen Verpflichtungen nach? Wo liegen die Starken, wo
die Defizite der EU? Wie kann die EU in den n&chsten Jahren ihrer menschenrechtlichen
Verantwortung gerecht werden? Wie sieht das Menschenrechtsprogramm der
Osterreichischen EU-Prasidentschaft aus? Diese und &ahnliche Fragen wurden aus
unterschiedlichen Perspektiven beleuchtet und anschliel3end zur Diskussion gestellt.

Kinga Gal, Michael Matthiessen, Claudia Reiterer, Hans Winkler, Dick Oosting
(von links nach rechts)
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Einleitungs-Statement: Die menschenrechtliche Verantwortung der EU
Hans Winkler

Menschenrechte, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit sind
Werte, die die Grundlage der Européischen Union bilden
und in allen Téatigkeitsbereichen der Union integriert sind.
Sie  bilden einen bedeutenden  Eckpfeiler der
Osterreichischen und europdaischen Aul3enpolitik. Die Rolle
der EU in der Menschenrechtspolitik hat sich in den letzten
Jahren verandert und an Bedeutung gewonnen. Osterreich

hat stets die Weiterentwicklung des
Menschenrechtsschutzes und —engagements der EU
unterstitzt und gefordert. Wahrend unserer

Osterreichischen Ratsprasidentschaft werden wir nun die
Chance haben, einige dieser Vorhaben und Anliegen
weiter voranzutreiben und umzusetzen.

Ein wichtiges Anliegen dabei ist fir uns die verbesserte Integration der Menschenrechte in
samtliche Bereiche der Auf3enpolitik der EU. Es soll sich hierbei nicht um einen isolierten
Rechtsbereich handeln. Die Menschenrechte muissen Pfeiler und Grundlage fir jedes
Handeln in der EU werden, sodass sie zu einer Art ,Mainstream* werden.

AulRen- und Sicherheitspolitik:

Schon jetzt enthalten viele Abkommen der Europdischen Union mit Drittstaaten
Menschenrechtsklauseln. Dies vor allem mit Landern, die mit der EU bilaterale Beziehungen
auf Basis von Kooperations- und Assoziationsabkommen pflegen. Mit vielen Drittstaaten
unterhélt die EU formelle Dialoge und Konsultationen zum Thema Menschenrechte:

e China: die nachste Runde des Menschenrechtsdialoges ist fur Mai in Wien geplant.

¢ Russland: Menschenrechtskonsultationen mit Russland sind fur Februar geplant

e Iran: die Gesprache mit dem Iran sind zurzeit eingefroren, grundsatzlich besteht aber

Interesse zur Fortsetzung des Dialoges

Darlber hinaus gibt es zu vielen anderen Staaten laufende Kontakte und Konsultationen.

Neben den Verhandlungen mit Regierungsvertretern spielt die Zivilgesellschaft eine wichtige
Rolle. Die Einbindung der Zivilgesellschaft ist ein wichtiger Bestandteil der Dialoge und muss
auch weiterhin geférdert werden.

Waéhrend unseres Ratsvorsitzes wollen wir auf die Bemuihungen der vorausgehenden
Présidentschaften aufbauen und zahlen hier vor allem auch auf die Unterstlitzung von
Michael Matthiessen, dem Personlichen Beauftragten des Generalsekretars/Hohen
Beauftragten fur Menschenrechte, mit dem wir auch weiterhin eng zusammen arbeiten
werden.

Schwerpunkte der EU, deren Umsetzung Osterreich verstarkt fortsetzen wird

Eintreten flr die weltweite Abschaffung der Todesstrafe

Verbot von Folter und Misshandlung

Initiativen zum Schutz gefahrdeter Menschenrechtsverteidigerinnen

Schutz und Unterstiitzung von Kindern in bewaffneten Konflikten

Zunehmendes Engagement in Friedensmissionen (Beispiel: Aceh/Indonesien,
Bosnien, Sudan, Paléastinensische Gebiete): Hier wollen wir nicht nur beim Schutz
von Kindern, sondern auch beim Schutz von Frauen Akzente setzen.

arwdE
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6. Verbesserung des Menschenrechts-Schutzsystems: rasche Errichtung der

Europaischen Menschenrechtsagentur in  Wien. Die Sorge, dass die EU-
Menschenrechtsagentur zu einer Konkurrenz zum Europarat oder zu anderen
bestehenden Institutionen fiihren koénnte, ist jedoch unberechtigt. Es soll zu
Synergien und Ergéanzungen kommen.

Umsetzung der Ergebnisse des UN-Gipfels: Errichtung des Europdaischen
Menschenrechtsrats, der die bestehende Menschenrechtskommission ersetzen soll.

Die Grundrechteagentur
Kinga Gal

Eingangsstatement

Fur Europa ist der richtige Zeitpunkt
gekommen, den Schutz und die Forderung
der grundlegenden Menscherechte auf seine
Flaggen zu heften (Versagen des
verfassungsbildenden Prozesses, ein
Demokratiedefizit in der EU)

Es ist sehr wichtig, den Prinzipien, die im
ersten Dokument Uber die Agentur formuliert
wurden, als Uber ihr Mandat und ihre Struktur |
diskutiert wurde, treu zu bleiben und in der
Folge den hohen Anspriichen dieses
Vorschlags gerecht zu werden

Es ist erforderlich, eine Agentur zu schaffen, die gleichzeitig unabhéngig und
verantwortlich ist. Zwischen diesen beiden Anforderungen muss ein Ausgleich
gefunden werden, wobei man immer darauf achten muss, dass es auf3erst wichtig ist,
eine funktionsfahige, effiziente Organisation zu schaffen (und zwar eine dynamische
und keinen Papiertiger)

Um dieses Ziel zu erreichen, missen die drei europdischen Institutionen eng und
aktiv zusammenarbeiten; vor allem muss ein politischer Konsens erzielt werden.

Die derzeitige Debatte
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Der Prozess der Entscheidungsfindung bei Fragen, die mit der Einrichtung der
Agentur zu tun haben, ist ebenfalls wichtig, besonders fir das Parlament: eine De-
facto-Absprache zwischen den drei europdaischen Institutionen: dem Rat, der
Kommission und dem Parlament
Beziehung zum Europarat (COE, Council of Europe): ein funktionales
Kooperationsmodell sollte erarbeitet werden, um etwaige Zweigleisigkeiten zu
vermeiden und auf diesem konkreten Téatigkeitsfeld Synergien zu schaffen — um den
komplementaren Charakter der Funktionen und Aufgaben herauszustreichen (der
COE nimmt an der Entscheidungsfindung der Agentur teil, wobei die Bedingungen
dafiir in einem bilateralen Abkommen geregelt sein missen)
Struktur: man stellt sich ein ,Netzwerk der Netzwerke" vor, das alle existierenden
Institutionen, Initiativen, Berufsgruppen, und Birgerinnenbewegungen umfasst, mit
einer besonderen Beziehung zum Institut fir Genderfragen (Gender Institute)
das Mandat der Agentur: die Aktivitaten, die erfasst werden sollen — die
Grundrechtscharta, das Thema der traditionellen nationalen Minderheiten
die Erstellung eines mehrjahrigen Rahmenplans, wie von der Kommission
vorgeschlagen: das Parlament sollte damit befasst werden und sicherstellen,
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dass die Agentur flexibel genug ist, um auf dringende
Menschenrechtsanliegen zu reagieren
Prioritaten und Themenkreise sollten in diesem Programm formuliert werden,
um zu vermeiden, dass ein zu breites Mandat die operative Effizienz
einschrankt
o das Aufgabengebiet der Agentur: das geographische Spektrum sollte erweitert
werden, nicht nur auf Beitrittskandidatenl&nder, sondern in Ausnahmenfallen auch
auf benachbarte Staaten (in dem Ausmalf3, wo es sich um Richtlinien der Union
handelt; als Antwort auf die praktische Notwendigkeit, die betreffende Richtlinie zu
implementieren)
e Budget und Mitarbeiterinnenstab:
- ohne entsprechende finanzielle Mittel ist das Ziel, eine unabhéngige und
effiziente Organisation zu schaffen, nicht zu verwirklichen
als Antwort auf das komplexe Mandat der Agentur missen die
Mitarbeiterinnen sorgfaltig ausgewahlt werden

Zum Abschluss

e Die Anwesenheit der Berichterstatterin bei einer Konferenz wie dieser, die von
Amnesty International hauptsachlich fir Vertreterinnen der Zivilgesellschaft
organisiert wurde, zeigt bereits die Offenheit des derzeitigen Vorschlags (zur
Grundung der Grundrechteagentur, Anm. des Ubersetzers): Alle beteiligten Personen
missen angehoért werden, bevor eine Entscheidung getroffen wird, da es im
allgemeinen Interesse liegt, eine Agentur zu haben, die die Interessen der
europaischen Birgerlnnen bestmdglich vertritt

Die aulRenpolitische Dimension der EU Menschenrechtspolitik
Michael Mathiessen

Der Beitrag von Michael Matthiessen zur
auf3enpolitischen Dimension der EU
Menschenrechtspolitik steht uns leider nicht in
schriftlicher Form zur Verfligung.
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Wie wirkungsvoll ist die Menschenrechtspolitik der EU?
Dick Oosting

Die wichtigsten Punkte: '

e die Zielsetzung: eine Union der Werte, die
"Freiheit, Sicherheit und Gerechtigkeit" im
Inneren bietet und sich weltweit fur die
Menschenrechte einsetzt

¢ die mangelnde Umsetzung: ein globaler
Akteur mit vielen Mechanismen zur
Forderung der Menschenrechte, die
Umsetzung bleibt jedoch unzureichend

e das Glaubwirdigkeitsproblem: Einsatz fir
Menschenrechte  weltweit, mangelnde
Umsetzung innerhalb der EU

Globale Menschenrechte: die Kluft zwischen
Theorie und Praxis

Al steht der EU kritisch gegenuber, da diese ihre
Menschenrechtsmechanismen in der Au3enpolitik nicht ausreichend zur Anwendung bringt.

Im letzten Jahr hat allerdings eine positivere Entwicklung eingesetzt. Zu nennen sind hier
verstarkte Bemihungen, die verschiedenen Menschenrechtsrichtlinien zu implementieren,
eine Debatte Uber die Menschenrechtsklausel in Vertrdgen mit Drittstaaten und
Unterstiutzung fir ein internationales Waffenhandelsabkommen. Auf der Ebene der
Institutionen haben die Wiederbelebung des Unterkomitees fir Menschenrechte des
Europaparlaments sowie die neugeschaffene Position von Solana's persénlichem
Menschenrechtsbeauftragten positive Auswirkungen gezeigt.

Trotzdem bleiben einige tiefsitzende Probleme bestehen, wie zum Beispiel
e Menschenrechte und Sicherheit: die Auswirkungen von 9/11
e Menschenrechte zu einem zentralen Anliegen zu machen bleibt weiterhin ein
Wunschziel
o der Umgang mit Schissellandern: "strategische Partnerschaften" und die doppelten
Standards der Realpolitik
¢ die Finanzierung von Menschenrechtsarbeit: zu viel Birokratie und zu wenig Geld

Freiheit, Sicherheit und Gerechtigkeit: die Selbstgefalligkeit im Umgang mit
Menschenrechten im Inneren

Grundrechte sind in der EU zu einem Fixpunkt der politischen Tagesordnung geworden. Zu
den positiven Entwicklungen gehoren die vorgeschlagene Europaische Grundrechtsagentur

(Fundamental Rights Agency - FRA), die Gruppe der Kommissarinnen mit
Grundrechtsagenden (Group of Commissioners on Fundamental Rights) und natirlich die —
nun enttduschten —  Absichten, der EU den Beitritt zur Européischen

Menschenrechtskonvention (EMRK) zu ermdglichen und die Grundrechtscharta in die
europaische Verfassung aufzunehmen.

Dennoch bleibt die Frage der Einhaltung der Menschenrechte innerhalb der EU ein Bereich,

der stréaflich vernachlassigt wird, und zwar in einem Ausmalf3, dass Al das Risiko sieht, dass
die Glaubwirdigkeit der EU-Menschenrechtspolitik insgesamt ausgehohlt wird. Auch die
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Europaische Grundrechtsagentur wird wahrscheinlich keine Antworten liefern kénnen, da
Verstof3e von Mitgliedsstaaten grof3teils nicht in inren Kompetenzbereich fallen werden.
Zu den wichtigsten Schwachstellen gehdren
e das Menschenrechtsdefizit in der Antiterrorpolitik der EU
e der Kampf gegen llegale Immigration, der Menschenrechte und
Flichtlingsschutzbestimmungen Uberschattet
e der Kontrast zwischen der genauen Uberpriifung von Beitrittskandidaten und der
Selbstgefalligkeit von Mitgliedsstaaten
o die Weigerung des Rates, Mitgliedsstaaten irgendeiner Kontrolle zu unterziehen

Perspektiven fir die Zukunft: wie man eine Menschenrechtsdimension einbringen
kdnnte

Die breit angelegte Debatte Uber Politik und Menschenrechte erdffnet interessante
Perspektiven, wie menschenrechtliche Belange in wichtigen Bereichen wie Entwicklung,
Handel, Konfliktvermeidung/Krisenmanagement, Kontrolle des Waffenhandels, oder globale
Verantwortung von Unternehmen eingebracht und verstarkt werden kann. Die Diskussion
Uber eine Reform der UNO, bei der die EU eine filhrende und konstruktive Rolle spielt,
unterstreicht die unentwirrbaren Verbindungen zwischen Entwicklung, Sicherheit und
Menschenrechten. Die Frage ist, wie man die gewonnenen Erkenntnisse in die Praxis
umsetzt.

Aufgaben fir die dsterreichische EU-Prasidentschaft:

1. Aufbau eines politischen Willens, in auf3enpolitischen Beziehungen konkrete
Menschenrechtsziele zu identifizieren und zu verfolgen;

2. Schaffung eines politischen Willens, das Glaubwirdigkeitsdefizit der internen
Menschenrechtspolitik der EU anzusprechen;

3. Kritische Bewertung institutioneller und finanzieller M&ngel und Formulierung
praktischer Losungen;

4. Weitere Verbesserung der Transparenz und Rechenschaftspflicht bei der
Durchfuhrung der EU-Menschenrechtspolitik.
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Vortrag: Die Rolle der EU in der Folterpréavention
Edouard Delaplace

Zuerst mochte ich ai Osterreich und der
ai.academy fiur die Organisation dieser
Veranstaltung danken und dafiir, dass Sie mir
die Gelegenheit geben, Ihnen die Ansichten der
Vereinigung zur Verhitung von Folter
(Association for the Prevention of Torture —
APT) zur Rolle der Europaischen Union bei der
Verhinderung von Folter darzulegen.

BAWAG
. g

Seit 1977 ist die APT auf dem Gebiet der
Folterpravention mit drei verschiedenen, aber
komplementaren Zielsetzungen tatig:

e Verbesserung von internationalen und
nationalen Standards und
Mechanismen, die sich auf die
Verhinderung von Folter und
Misshandlung beziehen;

e Forderung von Besuchen von Haftanstalten als ein Mittel, Folter und Misshandlung
zu verhindern;

e Verbesserung der Mdéglichkeiten von wichtigen Akteuren wie NGOs, nationalen
Menschenrechtsinstitutionen, Polizei, ... bei der Verhinderung von Folter.

Um ehrlich zu sein, ist es fur die APT, die ja ihren Sitz in Genf hat, ziemlich schwierig, genau
zu verfolgen, wie folterbezogene Themen in der Européischen Union behandelt werden,
sowohl innerhalb ihrer eigenen Grenzen als auch in Drittlandern. Ich glaube nicht, dass die
raumliche Entfernung von Brissel der einzige Grund fir diese Schwierigkeiten ist.
Tatsachlich scheint uns, dass, auch wenn die Folterpravention eine der Prioritaten in der
Europaischen Union ist, ihre Aktivitdten auf diesem Gebiet nicht sehr klar sind oder
zumindest nicht ausreichend publiziert werden. Aber ich werde die Entscheidung, ob es sich
hierbei um einen Mangel an politischem Willen oder einen Mangel an Publizitdt handelt,
meinen Kolleglnnen Uberlassen, die taglich in Brissel arbeiten...

Sei dem, wie es sei! Auch wenn die EU ein relativ neuer Akteur auf dem Gebiet der Folter ist,
ist sie, besonders was die finanzielle Unterstitzung betrifft, extrem machtig. Allerdings
glaube ich, dass es jetzt fur die EU an der Zeit ist, auch auf der politischen Ebene eine aktive
Rolle zu spielen. Mein Vortrag wird sich auf diesen spezifischen Aspekt konzentrieren und
versuchen, Wege aufzuzeigen, wie die EU bei der Verhinderung von Folter und
Misshandlung eine Rolle auf der internationalen Biihne spielen kdnnte.

1. Weiterer Ausbau der Errungenschaften des Europarates

Auf der Basis von Artikel 3 der Europaischen Menschenrechtskonvention, welcher feststellt,
dass niemand Folter oder grausamer, unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder
Strafe ausgesetzt werden darf, hat der Europarat eine entscheidende Rolle bei
folterbezogenen Themen gespielt.

Die Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofes, das Europaische Antifolterkomitee,
aber auch die Europaischen Strafvollzugsgrundsatze stellen Grundbausteine des
internationalen Menschenrechtssystems in Bezug auf Folter dar.
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Die ATP ist der Ansicht, dass die Europaische Union diesen Errungenschaften Tribut zollen
und MalBhahmen ergreifen sollte, um sie auszubauen. Weiters sollte die EU nicht versuchen,
in Konkurrenz zum Europarat zu treten. Ich gebe lhnen ein Beispiel: 2004 prasentierte das
Europaische Parlament die Idee, eine Charta der Rechte von Personen, die ihrer Freiheit
beraubt sind, zu verfassen. Es ersuchte auch den Europarat, eine solche Charta aufzusetzen
und stellte fest, dass die EU ihre eigene Charta verfassen wiirde, falls dies nicht geschahe.
Dadurch hat das europdaische Parlament zwar den Europarat unter Druck gesetzt, aber nicht
die Standards und Mechanismen beriicksichtigt, die im Europarat bereits vorhanden sind.

Gleichermal3en scheint uns, dass der Europarat und die EU ihre Aktionen betreffend die
Geheimgefangnisse der CIA koordinieren sollten.

Die ATP ist der Meinung, dass die EU die Errungenschaften des Europarates eher
integrieren und ausbauen sollte, anstatt neue Reglements auszuarbeiten.

2. Anwendung von UNO — Mechanismen

Die EU kbnnte auch mit Hife der UNO - Mechanismen, namlich der
Menschenrechtskommission, dem Komitee gegen Folter und dem

Foltersonderberichterstatter - eine bedeutende Rolle spielen

2.1. Die Folterresolution

Der Tatsachenbericht, der die EU-Aktivitaten zur Folterpréavention und zur Rehabilitation von
Opfern darlegt, beginnt wie folgt:

"Die EU legt ihre Position zur Folter jedes Jahr bei der Menschenrechtskonferenz
in Genf und beim Dritten Komitee der UN-Generalversammlung in New York dar"

Die ATP ist sowohl in Genf als auch in New York bei der Erstellung und den Verhandlungen
Uber die Folterresolution sehr aktiv. Ich will das Engagement einiger EU-Mitglieder fiir eine
nachdriickliche Folterresolution keineswegs in Frage stellen, aber ich kann behaupten, dass
diese EU—-Position viel eher eine defensive als eine pro-aktive ist.

Hier zwei Beispiele:

Im Jahr 2004 gab der Foltersonderberichterstatter nach dem Besuch eines EU-Landes
einen Bericht heraus. Die Regierung dieses Landes war Uber den Inhalt dieses Berichts
extrem verstimmt und attackierte den Sonderberichterstatter im Zuge des interaktiven
Dialogs o6ffentlich. Weiters unternahm dieses Land im Rahmen der Verhandlungen Uber die
Folterresolution alle méglichen Anstrengungen, um das Mandat des Sonderberichterstatters
auszuhdhlen, und den anderen EU—Unterstiitzerstaaten gelang es nicht, das zu verhindern.
Die Folge war, dass einige der traditionellen Unterstiitzerstaaten, wie zum Beispiel Kanada,
Liechtenstein, Norwegen und die Schweiz ihre Unterstiitzung zurlickzogen, um ihrer
Besorgnis Ausdruck zu verleihen.

Kirzlich drohte ein EU-Mitgliedsstaat bei Verhandlungen des 3. Komitees zum Thema von
diplomatischen Garantien damit, eine Abstimmung Uber die Folterresolution zu fordern, falls
in der Resolution Bezug auf diesen Punkt genommen wiirde. Gliicklicherweise passierte das
nicht, aber die Hauptsorge der EU-Staaten bezog sich viel mehr auf das Risiko, in diesem
Punkt uneinig zu erscheinen, als auf das Anliegen der diplomatischen Garantien selbst.

Wir sind der Ansicht, dass diese eher defensive Vorgehensweise ziemlich kontraproduktiv ist
in Hinsicht auf eine Verscharfung des Inhalts der Folterresolution, die ja den aktuellen Stand
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der Folterdiskussion auf globaler Ebene widerspiegelt. AuRerdem kdnnte die EU gerade in
einer Zeit, in der das Ausmall und der Umfang des absoluten Verbots von Folter und
Misshandlung geféhrdet ist, eine entscheidende Rolle einnehmen, indem sie eine eindeutige
und engagierte Position vertritt.

Sollte jedoch so eine pro-aktive Rolle aus verschiedenen Grinden nicht méglich sein, ware
ebenso ein bescheidenerer, aber auch konsequenterer Zugang der Mihe wert. Die EU
kdnnte im Voraus zentrale Themen identifizieren, die sie in der Folterresolution inkludiert
haben mdchte und diese dann mit anderen EU—Initiativen verknupfen.

2.2. Das Komitee gegen Folter (CAT)

Es versteht sich von selbst, dass das Komitee gegen Folter bei der Durchsetzung der
Auflagen betreffend das absolute Verbot von Folter und Misshandlung von lberragender
Bedeutung ist.

Die EU-Reprasentantinnen in Genf haben in jlingster Zeit begonnen, bei den CAT-
Sitzungen prasent zu sein, indem sie Diplomatinnen aus ihren Missionen entsenden, die sich
Notizen machen und diese dann anderen EU-Partnerinnen zukommen lassen. Natirlich sind
sie nicht bei Sitzungen anwesend, in denen EU-Staaten Uberprift werden. Auf3erdem
beschrankt sich dieses Monitoring, zumindest soweit ich informiert bin, auf
Informationssammlung Uber die Folter- und Misshandlungssituation in den untersuchten
Landern. Das Ziel ist nicht, die Arbeit des CAT selbst zu Gberwachen.

Hier gibt es eine Licke, die die EU sehr wohl zu fillen versuchen kénnte. Da alle EU-
Mitglieder Unterzeichnerstaaten der Anti-Folter-Konvention sind, kdnnten sie dem Komitee
gegeniber eine aktivere Rolle spielen, indem sie zum Beispiel

e ausgezeichnete Kandidatinnen fir die Wahlen als Mitglieder vorschlagen und sie
unter Berlcksichtigung relevanter Kriterien wie der folgenden auswahlen:
- ausfuhrliche Sachkenntnis zum Thema Folter
Berufliche Erfahrung und Kompetenz bei der Bekdmpfung von Folter
Unabhangigkeit vom jeweiligen Unterzeichnerstaat
Verfugbarkeit fir Komiteetreffen und andere Verpflichtungen
Physische Fitness (besonders fur Reisen und Landerbesuche aber auch fir
lange Arbeitszeiten)....

e das Komitee auffordern, allgemeine Kommentare zur Interpretation der Konvention
zu Ubernehmen, die fir die EU bedeutend bzw. von Interesse sind

e das Komitee auffordern, systematische Fragen zu spezifischen von der EU
ausgewdhlten Themen zu stellen. So hétte die EU zum Beispiel in der Frage des
Handels mit Folterwerkzeugen das CAT auffordern kénnen, die Konventionsstaaten
zu diesem konkreten Punkt zu befragen. Falls die EU in ndchster Zeit ein oder zwei
wichtige Punkte identifiziert, sollte Uberlegt werden, das CAT auf diese Weise
einzusetzen

SchlieR3lich kénnten die EU-Mitglieder auch dadurch eine positive Rolle spielen, dass sie auf
die Durchsetzung der Empfehlungen des Komitees sowohl innerhalb als auch aul3erhalb der
EU bestehen.

2.3. Der Foltersonderberichterstatter

Der Foltersonderberichterstatter spielt auf diesem Gebiet ebenfalls eine entscheidende
Rolle. Als sich Theo van Boven, der vorige Sonderberichterstatter, mit dem Handel mit
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Folterwerkzeugen auseinandersetzte, war die Verbindung zur EU eindeutig. Meiner Meinung
nach ware es gut, diese Art von Zusammenarbeit im Rahmen eines weiteren Anliegens zu
wiederholen.

AuRerdem sollte es auch auf politischer Ebene Unterstlitzung geben. Als Theo von Boven im
Jahr 2003 wegen seines angeblichen Mangels an Unabhangigkeit (er hatte Beziehungen zu
internationalen NGOs) rude attackiert wurde, reagierte die EU nicht. Wie ich schon vorher
erwahnt habe, reagierte die EU auch im Jahr 2004, als die Attacken von Seiten eines EU-
Partners kamen, nicht sehr energisch...

Heutzutage sind die UN-Sonderverfahren (special procedures - mit
Sonderberichterstatterinnen, Expertinnen, Untersuchungskommissionen und fallweisen
Arbeitsgruppen) als solche bedroht, besonders seit der Publikation des asiatischen Berichts
zu den Sonderverfahren. Sie alle, und auch der Foltersonderberichterstatter, brauchen
konstante und verlassliche Unterstitzung.

Schlussendlich kdnnte die Unterstiitzung - wie fir das CAT — auch durch die Finanzierung
von Aktivitadten zur Durchsetzung von Empfehlungen nach Landerbesuchen erfolgen. Seit
2003, oder genauer seit einem von der ATP initiierten Projekt in Brasilien betreffend die
Durchsetzung der Empfehlungen des Sonderberichterstatters nach seinem Besuch im Jahr
2000, hat der Sonderberichterstatter in einem speziellen Annex zu seinem Report an die
Menschenrechtskommission Informationen Gber die Durchsetzung geliefert.

Ahnliche Projekte in der Folge von Besuchen des Sonderberichterstatters in Georgien,
Kenia, Kamerun, Nepal, ... wirden Unterstiitzung benotigen. Auf politischer Ebene kénnten
Missionsleiterinnen (heads of mission)*® ihre Gesprachspartnerinnen (manchmal auch auf
hoherer als auf Aul3enministerebene) beziglich der Umsetzung dieser Empfehlungen
befragen. Im Anschluss an den Chinabesuch ware es sicher von Vorteil, die Empfehlungen
des Sonderberichterstatters in den Menschenrechtsdialog mit den chinesischen Behdrden zu
integrieren.

3. Die Themen in den Vordergrund rucken

Am 30. Juni 2005 hat die EU einen Beschluss angenommen, der den Handel mit Gitern
verbietet, die keine andere Anwendung finden als fir die Todesstrafe oder fir Folter. Es
werden auch strikte Kontrollen fur Guter mit mehreren Verwendungsmaoglichkeiten erfolgen,
die auch zur Anwendung von Folter oder anderer grausamer, unmenschlicher oder
erniedrigender Behandlung oder Strafe dienen kdnnten.

Die Debatte, die am 30. Dezember 2002 begann, ist ein groRer Erfolg, nicht nur wegen der
Annahme dieses Beschlusses, sondern auch, weil das Thema dadurch in den meisten EU-
Initiativen zur Folterpravention in den Vordergrund geriickt wurde. So koénnten auch
zukunftige Initiativen aussehen. Es ware zum Beispiel durchaus vorstellbar, dass die EU
neue Reglements etwa zu einem der folgenden Themen erstellt:

e Die Rolle von Richterlnnen und Staatsanwaltinnen bei der Folterpravention
¢ Das fakultative Protokoll zur Konvention gegen Folter (siehe unten)
e Zugang zu Personen in Haft

Zu letzterem enthalt die Folterresolution, die vor kurzem von der UN-Generalversammlung
beschlossen wurde, die folgende Bestimmung:

3 Als "heads of mission" werden in diesem Zusammenhang die Leiterinnen diplomatischer Vertretungen der EU-
Mitgliedslander in Drittstaaten bezeichnet
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" ...sicherzustellen, dass jegliche verhaftete oder gefangen gehaltene Person sofort
personlich vor eine/n Richterln oder eine/n andere/n unabhangige/n Justizbeamtin gebracht
wird und prompte und regelmafRige medizinische Versorgung sowie Rechtsberatung und
Besuche von Familienmitgliedern und unabh&ngigen Kontrollmechanismen zu erméglichen,
konnen effektive Mechanismen sein, um Folter und andere grausame, unmenschliche oder
erniedrigende Behandlung oder Strafe zu vermeiden."

Es ist vorstellbar, dass die EU auf dieser Basis

o das CAT auffordert, dieser Frage besondere Aufmerksamkeit zu widmen, besonders
im Rahmen des allgemeinen Kommentars zu Artikel 2 Paragraph 1;

e den Sonderberichterstatter bittet, einen Teil seines Berichts an die
Generalversammlung der Frage des Zugangs zu widmen;

e die Generaldirektion der Europdischen Kommission fur Justiz und Inneres auffordert,
einen Bericht tber dieses Anliegen in EU-Mitgliedsstaaten zu verfassen;

e diesen Punkt im Rahmen der EU-Richtlinien zur Folter in ihre Demarchen mit
Drittstaaten aufnimmt.

4. Die EU-Richtlinien zur Folter

Im April 2001 beschloss die Européische Union die Richtlinien fur die EU-Politik gegentber
Drittstaaten zu Folter und anderer grausamer, unmenschlicher oder erniedrigender
Behandlung oder Strafe ( im folgenden die EU-Richtlinien zur Folter).

Bis dato scheint es, dass sehr wenig unternommen wurde, um diese Richtlinien
ordnungsgemal zu implementieren, besonders wenn man vergleicht, was bereits in Bezug
auf die Implementierung der EU-Richtlinien zur Todesstrafe geschehen und/oder publiziert
worden ist. Tatsachlich stellt man beziglich der EU-Richtlinien zur Todesstrafe fest, dass die
jahrlichen EU-Menschenrechtsberichte die Lander aufzéhlen, denen gegeniiber das Thema
in der vom Bericht abgedeckten Zeit angesprochen wurde (siehe Bericht 2003, Abschnitt
4.3.4; Bericht 2004, Seite 43). Im parallelen Abschnitt des EU-Jahresberichts Uber Folter gibt
es jedoch keinerlei entsprechende landesspezifische Informationen.

4.1. Was ist bis jetzt geschehen?

Wie schon erwahnt, ist es extrem schwierig herauszufinden, was bis jetzt geschehen ist, um
die Richtlinien durchzusetzen. Letzte Woche stellten zwei Amnesty-Landerexpertinnen fir
den Mittleren Osten in London anlasslich einer Diskussion Uber die EU-Richtlinien fest, dass
sie absolut nichts Uber irgendwelche von EU-Missionsleiterinnen gesetzte MalRhahmen zu
Folterthemen im Allgemeinen oder tber die Durchsetzung der EU-Richtlinien im Besonderen
wissten.

Der EU-Menschenrechtsbericht fir das Jahr 2003 erwdhnte, dass die EU-
Missionsleiterinnen in allen Drittlandern als erster Schritt bereits tber mégliche Hinweise auf
Folter in ihren Amtsbereichen berichtet hatten, und dass die Ratsarbeitsgruppe zu
Menschenrechten (Council Working Group on Human Rights - COHOM) und regionale
CFSP-Arbeitsgruppen (Arbeitsgruppen zur allgemeine Auf3en- und Sicherheitspolitik) Uber
spezifische Reaktionen auf diese Ergebnisse zu entscheiden hatten.

Es hat den Anschein, als seien unter der derzeitigen EU-Préasidentschaft einige
diplomatische Schritte gesetzt worden, besonders was die Ratifizierung und
Implementierung internationaler Standards zum Thema der Verhinderung von Folter und
Misshandlung betrifft.
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Einige Missionsleiterinnen haben Informationen nach Brissel gesandt, aber wiederum ist
nicht klar, wie diese Informationen von anderen EU-Institutionen verwendet werden. Meines
Wissens gibt es zum Beispiel keinen Menschenrechtsdialog zum Thema Folter.

4.2. Was konnte getan werden?

Bisher hat sich die ATP fir die Schaffung eines generischen Rahmens zur Durchsetzung der
EU-Richtlinien  eingesetzt. Die ATP ist jedoch der Ansicht, dass auch eine starker
themenbezogener Zugang seinen Wert hatte und dass in diesem neuen Rahmen das
fakultative Protokoll zur Konvention gegen die Folter eine wichtige Rolle spielen kénnte.

Bevor ich mich mit diesen beiden Mdbglichkeiten genauer beschéaftige, mdchten wir
empfehlen, dass die Zentralorgane der EU die Missionsleiterinnen mit strategischen
Ratschldagen versorgen. Gemeint sind hier beispielsweise EU-Diplomatinnen Berichte sowie
Empfehlungen der UNO und regionaler Expertinnen und Mechanismen, einschlief3lich von
NGOs, die sie bei ihren Kontakten mit nationalen Behdrden am besten nutzen kénnten, um
das Ziel konkreter Verbesserungen auf nationaler Ebene zu erreichen.

Weiters mdchten wir betonen, wie wichtig es ist, sicherzustellen, dass die EU-Richtlinien
unter allen relevanten Einzelpersonen und Gremien in Europa verbreitet werden.
Insbesondere scheinen die Abgeordneten des Europaparlaments nicht immer genau Uber
den Inhalt der Richtlinien informiert zu sein.

4.2.1. Der generische Weg zur Durchsetzung

Die effiziente Durchsetzung der EU-Richtlinien sollte in einem mehrstufigen Prozess
erfolgen:

4.2.1.1. Feststellung des Ist-Zustandes

Ein notwendiger erster Schritt ist die Kenntnis der Situation in dem betroffenen Land. Es ist
daher wichtig, dass die Missionsleiterinnen ihre eigenen Berichte zur Situation von Folter
und Misshandlung im Land erstellen. Diese Berichte sollten Informationen von
internationalen und regionalen Kontrollinstanzen sowie NGOs berlcksichtigen. Ihr
zusatzlicher Wert ware, dass sie auf Informationen aus lokalen Quellen aufbauen kdnnen,
wie zum Beispiel Menschenrechtsinstitutionen oder Ombudspersonen, nationalen NGOs und
Medien, aber auch auf den Resultaten ihrer Kontakte mit Behorden, Richterlnnen und
Parlamentarierinnen. Diese Gesamtdarstellung der Situation sollte so komplett wie mdglich
sein und die legalen Rahmenbedingungen, die tatsachliche Praxis und etwaige praventive
Schutzmechanismen beinhalten (z.B. Ausbildung, Kontrollmechanismen etc.)

4.2.1.2. Prioritaten

Ausgehend von einer Analyse der Situation sollten bestimmte Prioritdten bei der
Implementierung der Richtlinien definiert werden. Die Richtlinien sind sehr umfassend und es
ware schwierig, sie alle gleichzeitig zu implementieren. Abhangig von der lokalen Situation
kénnte der Schwerpunkt daher unter anderem entweder auf politischen Druck, auf die
Adaptierung der nationalen legislativen Rahmenbedingungen, auf die Bekdmpfung der
Straflosigkeit, auf die Starkung anderer nationaler Schutzmaf3hahmen gegen Folter oder auf
die Etablierung von Kontrollmechanismen gelegt werden.

4.2.1.3. Vorgehensweisen

GemaR der Prioritdtenliste sollten Vorgehensweisen definiert und zuerst von den
Missionsleiterinnen eingeleitet werden: Politischer Dialog, bilaterale Kooperation, technischer
Beistand, Vorsprachen, multilaterale Aktionen u.a. Missionsleiterinnen kdnnten jahrlich Gber
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vollzogene Tatigkeiten berichten. Méglicherweise ist dieser Prozess bereits im Gange — wir
wurden uns freuen, mehr dartiber zu erfahren.

4.2.1.4. Follow-up

Um diese Strategie und die Aktionen der Missionsleiterinnen auf Landerebene zu verstarken
und zu komplettieren, kénnten diese auf EU-Ebene weiterverfolgt werden. Das kdnnte unter
anderem durch Berichte der COHOM oder durch Statements bei multilateralen Treffen
erfolgen. Der Schwerpunkt sollte besonders bei Landern liegen, in denen Folter regelmafig
angewendet wird.

4.3. Das fakultative Protokoll zur UNO-Konvention gegen Folter als Mittel zur
Implementierung der EU-Richtlinien

Die ATP ist der Ansicht, dass das fakultative Protokoll zur UNO-Konvention gegen Folter,
welches von der Generalversammlung am 18. Dezember 2002 angenommen wurde, ein
ideales Begleitinstrument fir die verbesserte Umsetzung der Richtlinien darstellt, und zwar
nicht nur wéahrend des Unterzeichnungs- und Ratifizierungsprozesses, sondern auch fir das
effektive Funktionieren des Protokolls.

In der Tat sollen laut diesem Dokument Staaten, die das Protokoll ratifiziert haben, ein Jahr
nach dem Inkrafttreten im Inland ein oder mehrere Kontrollgremien zur Verhinderung von
Folter und anderer grausamer, unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe
einsetzen, bestimmen oder beibehalten.

Diese Verpflichtung liefert eine einzigartige Gelegenheit, insbesondere im Rahmen des
Ratifikationsprozesses, nationale Debatten (Gber Folter und andere grausame,
unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder Strafe in Gang zu setzen und eine
allgemeine Bewertung nationaler und internationaler relevanter Mechanismen und Gesetze
zu einzufiihren.

Der Ratifizierungsprozess wird Staaten und die Zivilgesellschaft notwendigerweise
veranlassen, folgende Punkte einer griindlichen Uberprifung zu unterziehen und, falls nétig,
zu verbessern:
o die nationale Gesetzgebung im Hinblick auf die Verhinderung von Folter und
Misshandlung
o die Kooperation mit existierenden internationalen Mechanismen, die sich mit Folter
beschaftigen (Vorlage von periodischen Berichten and das Komitee gegen Folter,
Implementierung von Empfehlungen, standige Einladung zu Verfahren der UNO-
Menschenrechtskommission, Verotffentlichung der Berichte des Europdaischen
Antifolterkomitees ...)
o die Haftbedingungen im Allgemeinen (Verfahren, materielle Bedingungen ...)
o die Existenz von Kontrollmechanismen fiir Haftanstalten (Effizienz von interner und
externer Kontrolle)
e die Ausbildung von Beamtinnen.

All diese Themen sind zentrale Anliegen der "Richtlinien flr die EU-Politik zu Folter und
anderer grausamer, unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe
Drittlandern gegeniiber ". lhre Evaluierung und Verbesserung wird zu ihrer effizienten
Implementierung beitragen.

Weiters scheint es uns in einer Zeit, da — vor allem im Rahmen des Kampfes gegen den

Terrorismus — das absolute Verbot von Folter und Misshandlung in Frage gestellt wird, von
grundlegender Bedeutung, dass die EU insbesondere im  Verlauf des
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Ratifizierungsprozesses alle Initiativen, die diese nationalen Debatten fordern, unterstutzt,
ermutigt und auch daran teilnimmt.

AuBBerdem stellt das fakultative Protokoll, sobald es implementiert wird, ein viel
versprechendes Werkzeug im Kampf gegen Folter und Misshandlung dar, dem Europa so
tief verpflichtet ist. Zum ersten Mal wird auf dem Gebiet der Menschenrechte ein
einheitliches System, bestehend aus unabhangigen internationalen und nationalen Organen,
auf der Grundlage von regelmafligen Besuchen an Orten, wo Menschen ihrer Freiheit
beraubt sind, fur die Verhinderung von Folter und Misshandlung eintreten.

Nationale und internationale Gremien werden in der Lage sein, allen Platzen, wo Menschen
ihrer Freiheit beraubt werden, einen Besuch abzustatten und auf der Grundlage von
Empfehlungen einen fruchtbaren Dialog mit Regierungen aufzunehmen.

Das internationale Gremium wird nicht nur den Vertragsstaaten Rat und Unterstiitzung
anbieten, sondern auch den nationalen Besuchsmechanismen, um deren Fahigkeit, Folter
und Misshandlung zu verhindern, zu erh6hen.

Das nationale Organ wird auch die Kompetenz haben, Kommentare zur existierenden
Gesetzeslage abzugeben und der Regierung auch allgemein bei der Umsetzung ihrer sich
aus der Konvention gegen Folter ergebenden Verpflichtungen zur Seite stehen.

Die ATP ist der Ansicht, dass die EU das fakultative Protokoll zur UNO-Konvention gegen
Folter (OPCAT) als Instrument zu einer besseren Umsetzung der EU-Richtlinien nutzen
kbnnte und in weiterer Folge dazu, ihrem Engagement im Kampf gegen Folter und
Misshandlung mehr Gewicht zu verleihen.

5. Schlussfolgerung

In einer Zeit, in der der absolute Charakter des Verbots von Folter und Misshandlung in
Frage gestellt wird, ist kein Akteur Uberfliissig. Die internationale Gemeinde, NGOs und vor
allem die Opfer brauchen jegliche Unterstitzung im Kampf gegen diese
Menschenrechtsverletzung. Die ATP ist Uberzeugt, dass die EU eine wichtige Rolle zu
spielen hat, indem sie

¢ die Errungenschaften des Europarats weiter ausbaut

¢ die UNO-Mechanismen gegen Folter unterstitzt

¢ die zentralen Themen in den Vordergrund riickt

e die EU-Richtlinien zur Folter besser umsetzt, besonders indem sie die Ratifizierung

und Implementierung des OPCAT betreibt.

Die ATP wiirde es warmstens begriiRen, falls die Osterreichische Prasidentschaft den Kampf

gegen Folter und Misshandlung zum Hauptthema ihrer Menschenrechtsarbeit machen und
einige dieser Vorschlage implementieren wirde.
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Lesung aus dem Roman , Der Gedachtnissekretar”
von Hamid Sadr, einem der grof3en Exilschriftsteller des Iran.

Sein Roman ,Der Gedachtnissekretar” eroffnet
einen ganz eigenen Zugang zu unserer
Geschichte und baut eine Bricke zu
menschenrechtlichen Problemen der heutigen
Zeit. (Erschienen bei: Deuticke Verlag, Wien
2005)

.Dass Herr Gebhardt mich wegen der
ausstehenden Miete von Dezember und Janner
einfach aus dem Zimmer ausgesperrte, damit
hatte ich nicht gerechnet. Nicht nur die
Maflnahme, sondern auch der Zeitpunkt (an
einem  verschneiten = Wochenende)  war
schonungslos und hart. Eine Strafaktion.

Wahrend ich an der Haltestelle Einsiedlerplatz
im Schnee stand und nicht wusste, wohin und
zu wem ich gehen sollte, fiel mir der Fluchtling
aus Bangladesch ein, der vor zwei Jahren
monatelang im  Studentenheim in  der
Seilerstatte untergetaucht war und dort im Fernsehraum Ubernachtet hatte. [...]

In Wien darf die Wichtigkeit eines Daches Uber dem Kopf, die Bedeutung eines
Wohnungsschlissels in der Tasche und die Wiirde eines Papiers namens Meldezettel nicht
unterschétzt werden. Hinzu kam noch die Lebensnotwendigkeit eines Reisepasses mit einer
gultigen Aufenthaltsgenehmigung, der mir nun auch fehlte. Irgendwann nahm ich mide und
deprimiert den Plastiksack voller Schmutzwasche mit in den Waschraum, warf sie zum
Einweichen ins Becken und versuchte die traurige Situation durch das Wéaschewaschen zu
vergessen. Manche Bilder aus der Kriegszeit, die an solche und &hnliche Situationen
erinnerten, tauchten auf und beunruhigten mich. Der Fluchtling aus Bangladesch stand wie
ein flichtiger Schatten hinter mir, schaute mir beim Waschewaschen zu und beléchelte mich
und meine Angst, so wie wir ihn damals vor zwei Jahren belachelt hatten.”
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Vortrag: Die Asylpolitik der EU am Beispiel Lampedusa
Christopher Hein

.Ein erfundener Name und ein Sprung ins Meer.
Mehr ist nicht nétig, um im Zentrum flr
Migrantinnen in Lampedusa eingeschlossen zu
werden, und in kurzer Zeit befindet man sich in
dem Kafig, in dem jedes Jahr fir tausende von
Menschen die Reise endet und wo Kkein/e
Beobachterin und kein/e Journalistin Einlass hat.
Die einfachste Art, in die Cayenne der
Europaischen Union einzudringen, ist ein Sprung
von den Klippen und einige Stunden tberleben im
Meerwasser.

Es ahnelt in keiner Weise einem
Aufnahmezentrum: Bilal und alle anderen missen
auf dem Boden sitzen, zusammengepfercht fur
mehr als eine Stunde, denn nach dem Appell bleibt man in der Riege in Erwartung des
Mittagessens. Man isst auf dem Boden, drauf3en, unter der brennenden Sonne, und stellt
sein Brot und seinen Apfel auf dem Asphalt ab. Am Nachmittag muss man sich einen Platz
suchen, der gegen die Sonne schitzt. Die Betten sind alle besetzt. Dutzende schlafen auf
den Mensatischen. Bilal findet schlieR3lich eine Matratze von jemandem der gerade das
Zentrum verlassen hat. Bei naherem Hinsehen ist die Matratze voll von winzigen Insekten,
vielleicht Lausen. Und es gibt auch keine Papierlaken.

In der Nacht geht Bilal auf die Toilette — eine unvergessliche Erfahrung. Der
Containerschlafbereich ist in zwei Abteilungen geteilt. In einer Abteilung gibt es acht
Duschen mit verstopftem Abfluss, 40 Waschbecken und acht Kloecken, die bis zum Rand
mit Exkrementen geflllt sind. Aus den Wasserhahnen flie3t Salzwasser. Die Klos haben
keine Turen, es gibt keine Privatsphare. Alles wird vor den Augen von allen gemacht.
Jemand versucht sich mit einem Handtuch zu bedecken. Es gibt kein Klopapier.

Mittwoch, 28. September 2005. Im Ka&fig sind jetzt 600 Menschen. Alle sitzen auf dem
Asphalt und warten auf das Essen. Ein Carabiniere erscheint in einer Tdr und imitiert den
Duce. Dann begrif3t er seine Kollegen mit ausgestrecktem Arm. ,Nein !“, schreit ein anderer
Carabiniere, ,das ist der Nazi-Gruf3. Der Faschistengruld geht so ...“. ,Zieh dich nackt aus !,
schreit er einen Jungen an, der vor Angst zittert und nicht versteht. Er bleibt eine Minute lang
unbeweglich. ,What is the problem ?* , schreit der Carabiniere, und gibt ihm eine Ohrfeige.
Der junge Immigrant, bleich und mager wie ein Skelett, fangt wieder an zu zittern. Eine neue

Ohrfeige. Dann werden auch alle anderen, die da nackt sitzen, geohrfeigt...".

Dies ist ein kleiner Auszug aus dem Artikel des italienischen Journalisten Fabrizio Gatti, der
Anfang Oktober 2005 in der Wochenzeitschrift ,Espresso* verdffentlicht wurde und dazu
beigetragen hat, dass Lampedusa eine internationale Offentlichkeit bekam. Gatti hatte sich in
das Aufnahmelager hineingeschmuggelt — Journalistinnen haben keinen Zutritt, aus
»Sicherheitsgriinden* — indem er sich Ende September aus dem Meer vor der Kiste von
Lampedusa von der Hafenpolizei auffischen lie3 und sich unter falschem Namen, eben als
.Bilal“ als Asylbewerber ausgab.

Kurz zuvor, am 15. September, hatte eine Delegation des Europaeischen Parlaments das
Lager besucht. Zum Erstaunen der Parlamentarierinnen waren nur 11 Auslander an jenem
Tag anwesend. In dem am 19. September veroffentlichten Bericht tGber den Besuch in
Lampedusa driickt die Delegation ihre Besorgnis tber die Abschiebungen nach Libyen aus.
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In dem Bericht heil3t es weiterhin: , Die Lebensbedingungen in dem Zentrum sind prekar und
vollig ungeeignet im Hinblick auf die massiven Anklnfte in Lampedusa. Die italienischen
Behdrden haben ungeniigende Offenheit walten lassen in Bezug auf den Zugang zu
Unterlagen, aus denen sich die rechtliche Situation der Menschen in den Zentren ergibt.”

In den Zusatzbemerkungen der Berichterstatterin Martine Roure heil3t es: ,Bezilglich des
Aufnahmeverfahrens haben wir festgestellt, dass die italienischen Behdrden wahrend der
ganzen Besichtigung die anwesenden Personen als ,Immigrati clandestini“ und niemals als
Fluchtlinge oder Asylbewerberinnen bezeichnet haben.” Dies steht auch im Kontrast zu den
vom italienischen Innenministerium angegeben Zahlen, nach denen zum Beispiel in der
Woche vom 13. bis 21. Méarz 2005 1235 Personen in Lampedusa angekommen sind, von
denen 421 einen Asylantrag gestellt haben und in das Asylverfahren aufgenommen wurden.
Von den anderen sind 494 nach Libyen abgeschoben und 126 nach Agypten repatriiert
worden.

Lampedusa, der sidlichste Punkt Italiens, ist eine sehr kleine Insel von nur 20
Quadratkilometern mit 5500 Einwohnern, 113 Kilometer von der tunesischen Kiiste entfernt.
Haupteinnahmequellen sind Sommertourismus und Fischerei. Im Jahr 2005 sind mehr als
10.000 auslandische Birgerlnnen auf der Insel aufgenommen worden, davon mehr als die
Halfte unter Bedingungen der Seenotrettung. Man kann ohne Ubertreibung sagen, dass die
verschiedenen, vom Innenministerium  koordinierten  Einsatzkrafte (Kustenwacht;
Finanzpolizei; Marine; Hafenpolizei) tausenden von Menschen unter haufig dramatischen
Umstanden das Leben gerettet haben. Gleichwohl sind in den letzten Jahren weit Uber
tausend Menschen im Mittelmeer zwischen Libyen/Tunesien und Sizilien auf der von
Schleppern organisierten Uberfahrt ertrunken.

Das 1998 eingerichtete Aufnahme- und Abschiebezentrum in Lampedusa hat eine Kapazitét
von 190 Platzen. Zeitweilig muss es gleichzeitig 1200 Menschen beherbergen. Im Herbst
2004 und wahrend des ganzen Jahres 2005 ist die Lage in Lampedusa, sowohl hinsichtlich
der Aufnahmebedingungen als auch betreffend der Massenabschiebungen nach Libyen und
Agypten, von italienischen, europaischen und internationalen Einrichtungen heftig kritisiert
worden. Das UNHCR (UNO-Fluchtlingshochkommissariat) hat mehrmals in sehr deutlicher
Weise interveniert; vom Europarlament sind zwei Delegationen entsandt worden. Der im
Dezember 2005 verdffentlichte Bericht des Menschenrechtsbeauftragten des Europarats,
Alvaro Gil-Robles, der im Juni Italien und auch Lampedusa besucht hatte, enthalt
schwerwiegende Kritikpunkte tUber die Praxis der italienischen Behorden in Lampedusa. Der
Italienische Fluchtlingsrat hat eine Klage gegen Massenabschiebungen beim Européischen
Menschenrechtsgerichtshof veranlasst. Amnesty International hat sowohl auf italienischer
wie europaischer Ebene Menschenrechtsverletzungen in Lampedusa verurteilt.

Die durch diese Interventionen entstandene Offentlichkeit hat gegen Ende des Jahres 2005
einen positiven Einfluss auf die italienische Regierung gehabt : dem UNHCR wurde endlich
ungehinderter Zutritt zum Zentrum in Lampedusa eingerdumt; eine permanente Anwesenheit
des UNHCR, zusammen mit IOM (Internationale Organisation fur Migration) und dem Roten
Kreuz, ist vorgesehen. Ein neues, groReres Zentrum auf der Insel ist im Bau. Der rechtliche
Charakter des Lagers als Abschiebezentrum ist aufgehoben worden. Die Regierung hat
ausdricklich bekraftigt, dass — wie im Vdlkerrecht vorgesehen — in jedem Fall Seenotdienst
den Vorrang vor Bekampfung illegaler Einwanderung hat. Das Zusammenspiel der
verschiedenen innerstaatlichen, EU- und nichtstaatlichen Einrichtungen bei der Kritik an den
Verhaltnissen in Lampedusa ist sicherlich positiv zu bewerten. Wichtig ist auch, dass
dadurch eine Debatte Uber die Verantwortlichkeit der EU in Gang gesetzt wurde —
Lampedusa ist eben nicht nur ein Teil Italiens, sondern auch ein Teil Europas, so wie Ceuta
und Melilla nicht nur ein Teil Spaniens, sondern auch ein Teil des europdischen Raumes ist.

Gleichwohl steht auf politischer und gesetzgebender Ebene eine Initiative der Européischen
Union noch aus; ja, sie ist leider nicht einmal kurzfristig in Sicht. Die - nicht nur far
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Lampedusa und die dort ankommenden Menschen - entscheidende Frage der legalen
Einreise von Flichtlingen, Asylbewerbenden und Migrantinnen in die Mitgliedsstaaten der
Européaischen Union ist in dem Paket der Verordnungen und Richtlinien der EU zur Asyl- und
Migrationspolitik nicht beantwortet und steht auch im Jahr 2006 nicht auf der Tagesordnung
der Osterreichischen und finnl&ndischen Prasidentschaften.

Wie im Vertrag von Amsterdam vorgesehen hat die Union im Zeitraum 1999 bis 2004
verbindliche Mindeststandards fir eine Reihe wichtiger Aspekte des Asyl- und
Einwanderungsrechts festgelegt: von dem befristeten Rechtsschutz im Fall von
Massenankunft von Fluchtlingen Uber die Familienzusammenfuhrung, von einer
gemeinsamen Definition des Flichtlings- und Verfolgungsbegriffes sowie des subsididren
Rechtsschutzes Uber die Aufnahmebedingungen von Asylbewerbenden bis zu Regeln zum
Asylverfahren, letzteres mit erheblicher Verspéatung, die entsprechende Richtlinie wurde erst
Ende 2005 endgiiltig verabschiedet.

Die nichtstaatlichen Verbande in ganz Europa haben ihrer Enttauschung Uber die Ergebnisse
dieser Harmonisierungspolitik Ausdruck verliehen: trotz einiger Fortschritte, vor allem im
Hinblick auf die Flichtlingsdefinition unter Einschluss der nichtstaatlichen Verfolgung als
Asylgrund, hat die Unionspolitik insgesamt die Bedingungen fir Asylbewerbende und
Flichtlinge eher verschlechtert und Uberdies den einzelnen Mitgliedsstaaten weiten
Spielraum fir abweichende, und das heif3t in der Regel noch restriktivere MalRBhahmen
eingeraumt. Der haufig beschworene ,Geist von Tampere” — die Ankiindigung einer offenen,
der Genfer Fluchtlingskonvention vollauf Rechnung tragenden Asylpolitik auf der
aul3erordentlichen Sitzung des Européischen Rats in Tampere, Oktober 1999 — hat wenig
Einfluss auf die Einzelregelungen gefunden, die nach und nach in diesen Jahren vom Rat
der Innen- und Justizministerinnen unter Bedingungen der Einstimmigkeit und dem
faktischen Ausschluss des Europaischen Parlaments verabschiedet wurden.

Wichtiger noch fir den hier besprochenen Zusammenhang ist die Tatsache, dass sich alle
Maflnahmen nur auf die Asylbewerbenden, Flichtlinge und auch Arbeitsmigrantinnen
beziehen, die bereits im Gebiet der Mitgliedsstaaten anwesend sind. Die Frage, wie man
denn nach Europa hereinkommen kann, ist allein Gber die restriktiven und verbindlichen
Visaregelungen angesprochen, die es Auslanderinnen aus Verfolgungs- oder Kriegslandern
weitgehend unmdglich machen, auf legale und geschiitzte Weise einzureisen. Die Folge
davon ist ,Lampedusa“, sind die tausenden von Toten im Mittelmeer und die Tatsache, dass
das ganze Asylwesen von vornherein, gerade auch in der offentlichen Meinung, die
Assoziation von lllegalitat oder, wie es in Italien heil3t, der ,Klandestinitat* erweckt. Die jingst
zur Bekdmpfung des Terrorismus getroffenen gesetzgeberischen und administrativen
MalRnahmen haben diesen Zusammenhang nur noch verstéarkt und Uberdies die illegale
Einreise, zu der die Asylbewerbenden gezwungen sind, kriminalisiert.

Die zweite Phase europaischer Asyl- und Einwanderungspolitik, die mit dem in Den Haag im
November 2004 verabschiedeten Filinfiahresprogramm begonnen hat, kbnnte und sollte hier
Anderungen bringen. Zum ersten Mal wird hier ein européisches Resettlement-Programm in
Aussicht gestellt, also die Uberfiihrung von Fliichtlingen aus Erstaufnahmelandern, in denen
sie keinen effektiven Rechtsschutz erhalten. Auch die Frage, unter welchen
Voraussetzungen Arbeitsmigrantinnen einreisen kénnen, ist angesprochen und Uber das
,Granbuch” der Européischen Kommission in die 6ffentliche Debatte gebracht. Auch die
regionalen Rechtsschutzprogramme, tber die in der Union grundsatzliche Einigung besteht,
konnten einen Beitrag dazu leisten, dass weniger Menschen weite, teure und &auRRerst
gefahrvolle Reisen auf sich nehmen missen — allerdings unter der Voraussetzung, dass die
Durchfiihrung dieser Programme tatsachlich rechtsschutzorientiert und finanziell gentigend
ausgestattet ist und in keinem Fall als Alibi dient, spontan ankommende Asylbewerbende
zuriickzuweisen. Hier sind gerade auch die nichtstaatlichen Einrichtungen und
Menschenrechtsorganisationen gefordert, sowohl kritisch wie propositiv zu wirken, um
sicherzustellen, dass Europa sich wieder seiner humanitaren Asyltradition besinnt und nicht
versucht, die Fluchtlingsfrage an Drittlander weiterzuschieben. In die Festung Europa
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mussen Briicken gebaut werden, Uber die ausléndischer Blrgerinnen, seien es Flichtlinge,
Migrantinnen, Familienangehérige von hier Lebenden oder Studierende auf sichere und
normale Weise hereinkommen kénnen. Nur so sind wir in der Lage, wirklich an einer
Alternative zu Lampedusa, zu Ceuta oder Melilla oder zu Mauern und Stacheldrahtgittern an
den Ostgrenzen Europas zu arbeiten.
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Vortrag: Die EU als Akteurin der internationalen

Waffenexportkontrolle
Roy Isbister

Der Missbrauch von Waffen** filhrt zur Verletzung

des grundlegendsten aller Menschenrechte (des

Rechts auf Leben), aber ihre missbrauchliche
Verbreitung tragt auch zu einem allgemein
schadlichen Lebensumfeld bei, wodurch andere _
Rechte auf dem Spiel stehen. e

AW,

Es ware naiv, zu glauben, eine schlimme
Situation kénne nur dadurch zu einer guten
gemacht werden, indem man die Waffen entfernt,
obwohl die leichte Verfugbarkeit von Waffen
natdrlich oft einen grol3en Beitrag dazu leistet,
diese schlimmen Situationen noch um vieles zu |
verschlechtern. i

Als einer der Hauptbeteiligten am internationalen Waffenmarkt hat die EU (und ihre
Mitgliedsstaaten®®) die Verantwortung, sicherzustellen, dass weder die Waffentransferpolitik
noch die Praxis dazu beitragen, schlimme Situationen noch zu verschlechtern.

Die wichtigsten Punkte:

e Die EU ist bedeutend — als grof3e Exporteurin ist sie eine Hauptbeteiligte

e Die EU und die USA sind, auf verschiedene Weise, bei der Transferkontrolle weltweit
fuhrend, was als Konsequenz anderswo zu &hnlichen Entwicklungen gefuihrt hat.
Daher tendieren Restriktionen der EU-Politik und -Praxis dazu, auch einzuschranken,
was in anderen Staaten / Regionen passiert.

o Die EU kann fir sich in Anspruch nehmen, das Konzept eines kriterienbezogenen
Systems der Entscheidungsfindung eingefiihrt zu haben.

e Der Charakter des Handels andert sich (der Trend geht zum Handel mit
Bestandteilen, immateriellen  Transfers, Koproduktionen etc.), und die
Exportkontrollinstanzen haben Probleme, mit den Entwicklungen Schritt zu halten.

e Wahrend die EU Fuhrungsqualititen bewiesen hat, indem sie versucht,
Waffentransfers unter effektivere Kontrolle zu bringen, hat sie es bisher verabsaumt,
verschiedene Probleme in Bezug auf die weniger offensichtlichen Transaktionen zu
bek&dmpfen. Durch dieses Versdumnis hat die EU ungewollte Konsequenzen
hervorgerufen, namlich dass die Ausbreitung von RuUstungstechnologien in andere
Gebiete der Erde beschleunigt wurde.

e Die EU kann und sollte eine grol3ere Rolle spielen, als ein unvollkommenes Beispiel
fur andere zu sein, muss dabei aber aufpassen, andere nicht vor den Kopf zu stof3en.

* Die Verwendung von Ausdricken wie "Waffen" in diesem Vortrag ist als eine Art Kiirzel zu verstehen fur Dinge,
die man vielleicht besser als Ausristung und Technologie fiir Verteidigung oder mit mehrfacher
Verwendungsmaoglichkeit, inklusive intellektuelles Eigentum, bezeichnen kdnnte.

“5 Waffentransfers und Waffentransferkontrolle unterliegen innerhalb der EU der Kompetenz der Nationalstaaten.
Daher sind Verweise auf die EU in diesem Kontext als Verweise auf die gemeinsamen Aktivitaten ihrer
Mitgliedsstaaten zu verstehen.
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Die EU ist grof3 und einflussreich

Als Gruppe sind die EU-Mitglieder grof3 und einflussreich, obwohl die einzelnen Staaten
vollig unterschiedlich sind: Von fihrenden Produzenten und Exporteuren wie Grol3britannien
(UK) und Frankreich bis zu Kleinstaaten, die praktisch keinerlei Produktionskapazitat haben.
Allerdings liegen die Dinge oft anders, als es den Anschein hat, und Staaten, die auf den
ersten Blick keinerlei Bedeutung haben, erweisen sich unter Umstdnden bei genauerer
Betrachtung als wichtiger. (siehe unten).

Das Ausmall des Handels

e Genaue Angaben zu machen ist schwierig — Tradition der Geheimhaltung.
e Was das totale Marktvolumen betrifft, schatzt das US Congressional Research
Service (Forschungsstelle des US-Kongresses):

2004 belief sich der Wert der globalen Waffengeschéaftsabschliisse ungefahr
auf 37 MillardenMilliarden US$;
der Wert von Waffenlieferungen belief sich 2004 auf ungefahr 35 Milliarden
USS$;
von 1997 bis 2004 waren westeuropaische Lieferantinnen an 20 bis 25 %
aller Abschlisse im Waffengeschaft beteiligt;
von 1997 bis 2004 kamen zirka 30 % aller Waffenlieferungen aus Westeuropa
— weit Uber die Halfte von ihnen gingen in Entwicklungsstaaten.

e Laut einer internationalen Studie (Small Arms Survey) wird der Wert des globalen

Handels mit Kleinwaffen auf ungefahr 4 Milliarden US$ pro Jahr geschatzt.
- Belgien, Deutschland und Italien werden als die wichtigsten EU-Exporteure

von Kleinwaffen identifiziert (mit jeweils mehr als 100 Millionen US$ in
Exporten pro Jahr);
Westliche Lander handeln grofR3teils untereinander, aber zu wichtigen
Empféangern von Kleinwaffenexporten der EU-Lander gehdren:

Ghana — beliefert von Spanien,

Israel — beliefert von der Tschechischen Republik,

Kenia — GroRbritannien (UK),

Russland — Frankreich,

Saudi-Arabien — Belgien, Niederlande,

Tarkei — Frankreich, Italien, Spanien,

Jemen — Tschechische Republik.

YVVYVYVYYVYY

Saferworld behauptet nicht, dass alle Waffenexporte unrechtméfig sind; um festzustellen, ob
EU-Waffentransferaktivitdten negative Auswirkungen haben, missen wir die einzelnen
Transfers genauer betrachten.

Wegen unzureichender Transparenz mussen wir auf sehr llickenhafte Informationen
zurlickgreifen, aber wenn wir uns auf Nachforschungen von Amnesty International beziehen
(Bericht ,Undermining Global Security 2004%), kdnnen wir etliche Bereiche ausmachen, die
Anlass zur Besorgnis geben:

e Transit durch die Niederlande — gepanzerte Fahrzeuge nach Israel
e VerauRerung von Uberschussbestianden, besonders von neuen Mitgliedern, z. B.:
Slowakei -> Angola: Uberschiissige Panzer, Artilleriesysteme und
Kampfflugzeuge;
Tschechien, Polen -> Jemen (besorgniserregend hauptsachlich wegen des
Risikos des Weitertransfers in Konfliktzonen, z. B. das Horn von Afrika).
o Kleinwaffenexporte aus Italien, wo Transfers von militdrischen und zivilen
Feuerwaffen unterschiedlichen Kontrollen unterzogen werden. Fir den Export von
Feuerwaffen fur militarische Verwendung bendtigt man eine Erlaubnis der nationalen
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Regierung, "zivile" Feuerwaffen jedoch kénnen aus Italien exportiert werden, indem
man die Erlaubnis eines drtlichen Polizeichefs einholt. Von der italienischen Firma
Beretta hergestellte Pistolen sind die am zweithdufigsten von der brasilianischen
Polizei konfiszierten auslandischen Handfeuerwaffen.

e Danische Frachtunternehmen haben die Genehmigung erhalten, Waffen in Lander zu
transportieren, die fir anhaltende Menschenrechtsverletzungen verantwortlich sind
und von der EU mit einem Waffenembargo belegt wurden, wie z. B. Myanmar, China
und Sudan.

e Eine deutsche Technologiefirma hat Telefonabhér- und -tberwachungsanlagen nach
Turkmenistan geliefert.

o Helikopter nach Nepal: Trotz einer sich verschlechternden innenpolitischen Situation
und eindeutig nachgewiesener systematischer Menschenrechtsverletzungen durch
die nepalesischen Sicherheitskrafte (darunter die ErschieBung und Tétung von
Zivilisten von Hubschraubern aus) wurden

Nepal britische Transporthelikopter von der britischen Regierung "geschenkt"
sowie

unter Lizenz in Indien hergestellte franzdsische Hubschrauber und
Komponenten an Nepal ausgeliefert.

e Gepanzerte Fahrzeuge (und verwandte Technologie) wurden an die Tirkei geliefert,
wobei es hier Grund zur Sorge sowohl Uber die Verwendung im Land selbst (das
turkische Militdr hat Panzerfahrzeuge zur Verletzung von Menschenrechten benutzt)
als auch tber den Weitertransfer gibt.

Irische Panzerfahrzeugtechnologie scheint Gber eine Firma in Singapur in die
Tarkei gelangt zu sein;

In der Turkei unter britischer Lizenz hergestellte Landrover mit Vierradantrieb
kamen beim Massaker 2005 in Andijan in Usbekistan zum Einsatz.

¢ Die britische Interpretation des Waffenembargos gegen China: Das Embargo betrifft
den Export eines kompletten Kampfflugzeugs, aber nicht den Transfer von
Komponenten dafir. Daher kénnte eine britische Firma theoretisch alle Komponenten
plus einen Schraubenschlissel liefern und das Embargo noch immer einhalten.

Die EU als Vorreiterin

Das derzeitige EU-Waffenexportkontrollsystem kann auf die Probleme mit den
Waffenlieferungen an den lIrak in den Achtzigerjahren zurlickgefiihrt werden. Dieser
Umstand fuhrte zu grof3en Peinlichkeiten und schuf den politischen Ansporn, die Kontrolle
Uber Waffenexporte zu verbessern.

Die Konsequenz waren zwei wichtige Prinzipien

o Die Begrundung "Wenn wir nicht verkaufen, dann macht's ein anderer" ist zwar
moralisch unhaltbar, aber noch immer ein starkes Argument. Daraus ergab sich die
Notwendigkeit, sich auf gemeinsame Regeln und Standards zu einigen.

e Die Notwendigkeit, Entscheidungen auf Grund von restriktiven Kriterien zu treffen
(zum Beispiel die Auswirkungen auf die Menschenrechtssituation, auf regionalen
Frieden und Sicherheit, dauerhafte Entwicklung, und auf das Risiko der
Weiterverbreitung). Eigeninteressen werden nicht mehr langer als legitimes Argument
anerkannt, sobald diese anderen Faktoren im Spiel sind.

(Wie die oben erwahnten Beispiele klar aufgezeigt haben, ist die Praxis diesen Prinzipien
nicht immer gerecht geworden).

1998 entwickelte die EU den politisch bindenden EU-Verhaltenskodex bei Waffenexporten
(EU-Code). Unter diesem EU-Code wird:
e Das Prinzip der restriktiven Standards, das auf alle (Export-)Destinationen
anzuwenden ist, in acht Exportkriterien festgehalten.
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e Das Prinzip der Anwendung allgemeiner Standards durch alle Mitgliedsstaaten im
Rahmen von Durchfihrungsbestimmungen ausgebaut (die unter anderem
gemeinsame Regeln fir die Bekanntmachung von Lizenzverweigerungen festlegen,
oder Uber Waffenexporte berichten).

Eine der Starken des EU-Codes liegt darin, dass 1998 nicht das Ende des Prozesses
markiert, da die EU-Regelung durch einen standigen Uberpriifungsprozess weiterentwickelt
wird. in Weiterentwicklung begriffen. So einigten sich die Mitgliedsstaaten im Jahr 2003 zum
Beispiel auf eine Gemeinsame Position zu Waffenvermittiungsgeschaften (Arms Brokering) —
ein Punkt, auf den im EU-Code tberhaupt nicht eingegangen wird.

Der EU-Code ist derzeit im Begriff, eine Gemeinsame Position zu werden, was ihm grof3eres
rechtliches Gewicht geben wird. Das ist die Antwort auf Forderungen, die von vielen NGOs
seit mehreren Jahren erhoben werden. Ironischerweise wird das jedoch in vielerlei Hinsicht
kein so grol3er Schritt vorwarts sein, wie man glauben kénnte.

An dieser Stelle ist es wichtig anzumerken, dass es seit 1998 aulRer positiven Entwicklungen
auch einige Ruckschlage gegeben hat. Zum Beispiel beschloss die EU vor kurzem ein
zusatzliches Paket von sehr freizligigen Richtlinien fir den Export von Komponenten, die fir
den Einbau in Waffensysteme im Empféangerland und dann fir den Weitertransport
vorgesehen sind.

Wo die EU keine Vorbildrolle einnimmt

Wahrend der EU-Code ein bahnbrechendes Abkommen war, gibt es Bereiche, in denen die
EU-Regelung unbefriedigend ist, und wo US-Vorschriften und die US-Praxis weitaus besser
sind.

Die USA ist viel eher der Ansicht, dass Waffenexporte im Grunde ein Instrument einer auf
die eigenen Interessen konzentrierten AufR3enpolitik sind (besonders seit dem 11.September).
Dies flhrt einerseits zu besonders problematischen Taktiken und Entscheidungen, wie etwa
der geanderten Haltung zu Waffenexporten nach Pakistan. Positiv ist hingegen, dass die
USA versuchen US-Waffen nicht in die Hande derer gelangen zu lassen, die sie fur ,bad
guys” halt, und zwar mit einer Konsequenz, die die Ublichen EU-Praktiken weit Ubertrifft.
Dazu gehdrt unter anderem:
¢ Umfassende Kontrollen von Waffenzwischenhandlern (arms brokers).
e Die Verhinderung von unerwinschten Weiterexporten von US-Gerdaten oder
Technologie, z. B. indem man Israel hindert, Waffen oder Komponenten, die US-
Technologie enthalten, nach China zu exportieren.

Der Umgang mit neuen Entwicklungen im Waffenhandel

In der EU gibt es einige Anzeichen, dass bei den einfachsten Exporttypen die schlimmsten
VerstofRe tatsachlich zurtickgehen. Allerdings verandert sich die Art des Waffenhandels
standig. Exporte von kompletten Waffensystemen oder Plattformen, wie zum Beispiel
Kampfflugzeuge oder Panzer, werden seltener. Der Waffenhandel wird zusehends durch den
Transfer und Weitertransfer von Komponenten, Halbfabrikaten und Technologie
charakterisiert. Koproduktions- und Lizenzproduktionsvereinbarungen werden zunehmend
Ublich, wobei die Kaufer oft darauf bestehen, dass einige Teile des Produktionsprozesses im
Kéauferland durchgefihrt werden missen. Die EU-Regelungen mit ihren Schwerpunkten
kénnen mit der zunehmenden Komplexitat immer weniger Schritt halten. Die meisten der
oben erwadhnten besorgniserregenden Transfers demonstrieren diesen Trend. Zu den
Problemgebieten gehoren:
e Komponenten (auch fir den Einbau),
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e Transfer von Produktionskapazitaten und intellektuellem Eigentum,

e Verwendung von Tochtergesellschaften,

¢ Kontrollen von Produkten mit doppeltem Verwendungszweck (d.h. Produkte, die eine
zivile oder militarische Anwendung finden kénnen. lhre Bedeutung sollte nicht
unterschéatzt werden. Irlands ,militarische* Exporte wurden 2002 nur auf 34 Millionen
US$ geschatzt, wogegen der Export von Produkten mit doppeltem
Verwendungszweck geschatzte 4,5 Milliarden US$ betrug.),

o Vermittlertatigkeiten und verwandte Aktivitaten (was auch fUr Staaten relevant sein
kann, die keine offensichtliche Ristungsindustrie haben),

e Umladung und Transit (wieder relevant fur Staaten ohne offensichtliche
Rustungsindustrie; in diese Kategorie fallen in der EU z. B. die Baltischen Staaten,
Zypern und Malta.),

e Kontrollen nach erfolgten Exporten (d. h. Mal3hahmen ergreifen, um Missbrauch oder
nicht autorisierten Weiterverkauf zu verhindern).

Das sind die Fragen, die durch die Weiterentwicklung der Industrie und die sich
verandernden Handelstéatigkeiten immer wichtiger werden.

Die steigende Komplexitat des Handels verkompliziert auch die Auffassung von effektiver
offentlicher Aufsicht. In dem Mal3, in dem die 6ffentliche Kontrolle komplexer, schwieriger,
technischer wird, wird es auch schwieriger, auf sinnvolle Art Gber den Handel zu berichten (z.
B. Uber E-mails betreffend ein groRes Koproduktionsgeschaft mehrer européischer Staaten).
In der Folge wird es auch schwieriger Parlamentarierinnen und Wahlerinnen
miteinzubeziehen, da sie nicht das Sachwissen haben, um diese Daten richtig zu
interpretieren.

Der Fall des oOsterreichischen Kleinwaffenerzeugers Steyr-Mannlicher, der seine Produktion
ins Ausland verlegt hat, ist ein Beispiel dafur, wie der EU-Code gleichzeitig wirksam und
kontraproduktiv ist — und dass es manchmal schlimmer sein kann, halbe Arbeit zu leisten als
gar nichts zu tun:

2004 kindigte Steyr-Mannlicher an, dass er seine Produktion von Kleinwaffen nach Malaysia
verlegen wirde. Laut dem Generaldirektor der Firma sei dies zumindest teilweise darauf
zurlckzufuhren, dass gewisse potentielle  Exporte unter den  derzeitigen
Exportkontrollregelungen eventuell keine Exportlizenzen erhalten wirden. Daher sei es im
Interesse des Geschaftsganges notwendig geworden, die Produktion in ein Land zu
verlegen, das weniger rigorose Standards anwende. Das reflektiert einerseits die positiven
Auswirkungen der Anwendung des EU-Codes durch Osterreich. Allerdings schien die Firma
zuversichtlich ihre Produktion ohne "Einmengung" der dsterreichischen Regierung verlegen
zu konnen. Geht man nun vom Kommentar des malaysischen Aul3enministers zur
Anklndigung des Geschéfts aus, dass Malaysia mehr als 40 potentielle Exportmarkte in
Asien, Europa und Afrika identifiziert hatte, dann bekommt man den Eindruck, dass die
Verscharfung der 0Osterreichischen Exportkontrollen paradoxerweise zu einem mdglichen
Ansteigen der Kleinwaffenverbreitung fuhren kdnnte. Dieses Beispiel demonstriert ein
zusatzliches Problem: Waffen gelangen nicht nur noch immer dorthin, wo sie nicht
hinkommen sollen, sondern auch die Technologie zu ihrer Herstellung geréat auRer Kontrolle.

Das hat also tiefgehende Auswirkungen: Versaumnisse der EU, als Vorreiter auf diesem
Gebiet, ziehen tendenziell auch Versdumnisse in anderen Regionen nach sich.
Die internationale Rolle der EU

Man muss der EU zugute halten, dass sie einiges unternimmt, um ihre Standards weiter zu
verbreiten.
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Der Einflussbereich der EU

Dass die ost- und siideuropéischen Staaten als "gute Europder" angesehen werden wollen,
hat die Mdglichkeit ertffnet auf die Verbesserung der Praxis von Waffentransferkontrollen
Einfluss auszuliben. Die EU-Staaten haben sich bis zu einem gewissen Grad willens gezeigt,
diese Chance zu nitzen. Einige dieser Staaten geniel3en traditionell einen sehr schlechten
Ruf, was die unerwiinschte Verbreitung von Waffen betrifft. Das hat zu einer praktischen
Verbesserung in dieser Region gefihrt und wird es hoffentlich auch weiterhin.

Daneben gibt es jedoch noch Fragen der Kapazitat und Effizienz, die die EU ansprechen
muss. Viel mehr kénnte getan werden, und manche Staaten, die auf diesem Gebiet
eigentlich sehr engagiert sein sollten, fallen durch einen Mangel an Aktivitdt auf. Ganz
allgemein erscheinen die EU-Staaten zdgerlich, zusatzliche Mittel dafiir zu bewilligen.
Allerdings bedeutet der derzeitige Mangel an Koordination bei der Einflussnahme unter den
Mitgliedsstaaten, dass auch bei der aktuellen Ressourcenknappheit durch Verbesserungen
bei der Prioritatensetzung und Koordination grof3e Auswirkungen ohne jegliche
Kostensteigerungen erzielt werden kdnnten.

Internationale Prozesse

Die EU ist in Bezug auf die Entwicklung von effizienten internationalen Kontrollen von
Waffentransfers die fortschrittlichste Region. Grof3britannien ist wahrscheinlich das aktivste
Land weltweit bei der Befurwortung eines rechtsverbindlichen internationalen
Waffenhandelsabkommens (ATT) zur Regulierung von Transfers aller Arten von
konventionellen Waffen. Im Oktober 2005 gab der EU-Rat eine offizielle
Unterstitzungserklarung fir ein ATT ab. Die EU ist wahrscheinlich auch das fortschrittlichste
Land, was die Zustimmung zu einer Reihe von Richtlinien oder Prinzipien beziglich des
Transfers von Kleinwaffen bei der UNO-Uberpriifungskonferenz zu Klein- und Leichtwaffen
im Juni/Juli 2006 betrifft.

Zu diesen Vorhaben muss man der EU gratulieren und sie ermutigen. Allerdings ist es
wichtig, dass sich die einzelnen Mitgliedsstaaten nicht auf ihren Lorbeeren ausruhen und
dass sie, zusatzlich zu den formellen Unterstutzungserklarungen, auch aktiv versuchen,
diese Ziele Wirklichkeit werden zu lassen.

Ausblick

Die Arbeit der EU bei der Suche nach effizienter Kontrolle von Waffentransfers ist zwar ein
unvollkommenes Modell, aber es ist das beste, das wir haben. Die EU ist auch eine Gruppe
von Staaten mit der Absicht und den Mitteln, eine einflussreichere Rolle zu spielen, bei der
Umsetzung mussen die Mitgliedsstaaten allerdings sehr sorgfaltig vorgehen.

Viele andere Staaten und Regionen reagieren sehr sensibel, wenn die EU ihnen vorschreibt,
was sie tun sollen, nicht zuletzt in der Frage der Kontrolle von Waffentransfers. Bei der
ersten UNO-Kleinwaffenkonferenz 2001 stield ein wenig subtiler Vorschlag der EU, die den
EU-Code als ein Modell fir die Welt vorstellte, auf betrachtliche Verbitterung und erwies sich
als kontraproduktiv. Obwohl keineswegs perfekt, gibt es in der EU-Praxis vieles, das in
anderen Regionen mit grofiem Nutzen tUbernommen werden kénnte. Die EU-Staaten sollten
daher die Vorteile ihrer Erfahrungen herausstreichen, aber unter Berlcksichtigung der
existierenden Empfindlichkeiten.

Wir wollen trotz allem nicht vergessen, dass die EU-Praxis vom ldeal weit entfernt ist und

dass Unterstitzung fur bessere internationale Kontrollen nationale und EU-weite
Unzulanglichkeiten nicht verschleiern darf.
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Schlusswort
Heinz Patzelt

Ein ordentliches Mitarbeiterinnen-Jahresgespréch
soll mit Kritik beginnen und mit einem positiven
Schluss, der die gute Zusammenarbeit fordert,
enden — so ist es in der Managementliteratur
nachzulesen. Umgelegt auf mein Resimee und
unsere Menschenrechtsarbeit mit der EU ist das
keine leichte Aufgabe. Gerade nach einem solchen
Konferenztag, wo viele der Beitrédge die Defizite der
EU Menschenrechtspolitik verdeutlicht haben.
Trotzdem — und das mag fur mich eine ungewohnte
Rolle sein — werde ich versuchen, auch das
Positive in meinem Restimee herauszuarbeiten.

Olivier de Schutter hat uns in seinem Vortrag vor
Augen gefuhrt, dass es sehr wohl positive
menschenrechtliche Entwicklungen innerhalb der
EU Strukturen gibt. ,Menschenrechtsprinzipien
werden vom Schild zum Schwert.”

Es gibt Institutionen, wie das EU Parlament, die wirklich ein starker Partner bei der
Durchsetzen von Menschenrechten sind. Erfreulich, dass dieses Parlament innerhalb der
Strukturen der EU in den letzten Jahren zunehmend an Bedeutung gewinnt. Der Rat und
damit die machtigeren Nationalstaaten sind in ihren Entscheidungen oft bedeutend weiter
von menschenrechtlichem Denken entfernt. lhr Einfluss und damit auch ihr
menschenrechtlicher Gestaltungsspielraum ist aber gleichzeitig weitaus grél3er als der des
Parlaments.

In bezug auf einige ganz wesentliche menschenrechtliche Arbeitsgebiete hat die EU formal
sehr klare Standpunkte. Es gibt klare Linien zur Bekdmpfung von Folter, klare Leitlinien zum
Thema Todesstrafe. Auch zum Schutz von Menschenrechtsverteidigerinnen gibt es EU-
Leitlinien. Genau diese Menschenrechtsverteidigerinnen dirfen aber nicht nur am Papier
geschitzt werden. Hier wéare eine aktivere Politik gefragt. Etwa sollte der EU-
Lateinamerikagipfel im Mai 2006 in Wien genutzt werden, um konkrete Malnahmen fir
Menschenrechtsverteigerinnen zu beschlieBen und diese auch in den Gipfel einzubinden.
Das waére ein Beitrag zu einer umsetzungsorientierten Menchenrechtspolitik.

In Osterreich werden gerne Metaphern aus dem FuRball verwendet. Fir die Menschenrechte
gilt nicht mehr nur das Verteidigungsprinzip, sondern sie mussen auch nach vorne, ins
Mittelfeld, dort kdnnen sie laufen lernen. Eines ist aber wohl klar, die beste
FuR3ballmannschaft bekommt mehr Tore als sie schie3en kann, wenn der eigene Strafraum,
der Menschenrechtsstrafraum nicht sauber gehalten wird und die Verteidigung nicht gut
arbeitet. ,Aul3en hui, innen pfui* wird die EU nicht sehr glaubwirdig sein. Wir wissen, dass
hier viel weitergehen kann und vielleicht kénnen wir ,EU-Stirmerlnnen* den
Menschenrechtsball tber die Mittellinie in die Mitgliedsstaaten und in andere Lander
bewegen.

Apropos Strafraum sauber halten: Wie lange will die EU noch ,souveranitatsabgetretene”,
extraterritoriale Flecken in ihren Landern haben. Seien es Militdrbasen auf Zypern, oder
anderswo in der EU. Wo immer man eine Militdrbasis zulasst und dort vollige Souveranitat
Ubergibt, schafft man Inseln der Straflosigkeit. Ob es dann dort tatsédchlich geheime
Gefangnisse gibt, ist eine Frage, die man im Einzelfall noch klaren muss, aber das Prinzip
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muss durchbrochen werden. Wer wo mit wem militdrisch zusammenarbeitet, ist eine
politische Frage, die amnesty international nicht kommentieren wird, aber Prinzipien zu
schaffen, die Straflosigkeit erméglichen, sind fir uns nicht akzeptabel. Der Kampf gegen den
Terror muss menschenrechtskonform gefihrt werden. Geheime Haftzentren, illegale
Transitflige, Verweigerung fairer Verfahren, Misshandlung und Folter sowie Verschwinden-
Lassen von Menschen dirfen von der EU weder innerhalb noch aufRerhalb der eigenen
Grenzen toleriert werden.

Bedenkt man, was Christopher Hein in seinem Beitrag Uber Lampedusa berichtet hat,
werden wir beginnen mussen zu uberlegen, wie lange man noch davon ausgehen kann,
dass Italien ein sogenanntes sicheres Drittland ist. Ahnliches gilt fiir die Entwicklungen in der
Osterreichischen Asylgesetzgebung. Am Ende der Osterreichischen EU Prasidentschaft muss
sichergestellt sein, dass es kein weiteres Lampedusa und kein weiteres Ceuta oder Melila
geben wird und in den zukinftigen EU-Asylrechtsakten die Genfer-Fluchtlingskonvention
strikt eingehalten wird. Das ist ein wichtiger Gradmesser, wie mit Menschenrechten in den
EU-Mitgliedsstaaten umgegangen wird.

Das Erfreuliche in all den Bereichen: Es ist moglich etwas zu tun. Es ist moglich far
Menschenrechte aktiv zu werden, z.B. indem man bei amnesty international mittut bei der
aktuellen Kampagne gegen die Folter oder einer schon langer laufenden Kampagne ,Control
arms” fur einen Pakt zur Kontrolle des Waffenhandels, der durchsetzen soll, dass Waffen nur
noch gehandelt werden, wenn sie in menschenrechtskonform agierende Hande gelangen.
Waffen in den Handen von Menschenrechtsverbrecherinnen sind indiskutabel.

amnesty international fordert, dass Menschenrechtsverletzungen deutlich verurteilt und
konsequent sanktioniert werden, sowohl gegentber Mitgliedsstaaten als auch gegenuber
dritten Staaten, die sich schwerwiegender Menschenrechtsverletzungen schuldig machen.

Lassen Sie mich mit diesem wirklich brillanten Bild vom ,Menschenrechts-Chip“, das Michael
Matthiesen bei der Podiumsdiskussion gepragt hat, enden: Ich bin Uberzeugt davon, dass
dieser Menschenrechts-Chip bei uns allen bereits eingebaut ist und wir nur endlich einen
Provider finden mussen, der die Freischaltgebuhr Gbernimmt, damit dieser Menschenrechts-
chip auch  wirklich arbeiten kann. Dann hatten  wir 450 Millionen
Menschenrechtsverteidigerinnen in der EU und waren dort, wo wir hingehdren.

Diesen Optimismus sollten wir uns bei all der Arbeit, die uns menschenrechtlich in der EU
noch bevorsteht, bewahren.
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TAGUNGSPROGRAMM
Die menschenrechtliche Verantwortung der EU

Die Europdische Union definiert sich als Wertegemeinschaft der Grund- und Menschenrechte und der
Rechtsstaatlichkeit. An allen Institutionen der Européaischen Union, insbesondere aber am Rat der EU liegt
es, diesem Bekenntnis zu einer Wertegemeinschaft auch bei der Verhandlung und Verabschiedung jedes
einzelnen Rechtsaktes Rechnung zu tragen.

Die EU wird zunehmend zu einem bedeutenden Faktor in der Menschenrechtspolitik. Verstérkt hat sie die
Kompetenz, in Bereichen Recht zu setzen, die menschenrechtlich von enormer Bedeutung sind. Auch
werden die EU-Staaten an ihrem Umgang mit Menschenrechten innerhalb der eigenen Grenzen gemessen.
In der AulRenpolitik hat die EU einen erheblichen menschenrechtlichen Gestaltungsspielraum und auf der
wirtschaftlichen Ebene qilt es Instrumente weiterzuentwickeln und zu schaffen, die dem Schutz der
Menschenrechte dienen.

Welchen Stellenwert haben die Menschenrechte gegenwaértig in der EU-Innen- und Auf3enpolitik? Wie tragt
die EU ihrer Verantwortung fiir Menschenrechtsverletzungen innerhalb der eigenen Mitgliedsstaaten
Rechnung? Welchen Beitrag leistet/ konnte die EU leisten, um Menschenrechte aufRerhalb der eigenen
Grenzen zu schitzen?

Nationale und internationale Expertinnen werden bei dieser Tagung anlasslich der 6sterreichischen EU-
Préasidentschaft diesen Fragen nachgehen.

Termin
2. Dezember 2005, Fr 9.00 - 15.30 Uhr

Ort
BAWAG Veranstaltungszentrum Hochholzerhof, Seitzergasse 2-4, 1. Stock, 1010 Wien

AGENDA
Moderation: Claudia Reiterer, ORF

8.30 — 9.00 Registrierung

9:00-9:10 BegrifRung

Heinz Patzelt
Qeneralsekretar,ai
Osterreich

9.10 - 10.00 Die Menschenrechtsagenda der EU

Was sind die zentralen menschenrechtlichen Themen fir die EU? Olivier E. de Schutter

Welche Aktivitdten setzt sie zum Schutz der Menschenrechte? Professor, Global Law/New

Der Vortrag dient als Ubersicht und kritische Bestandsaufnahme  York University,

Uber die Menschenrechtspolitik der EU Innen- und AuRenpolitik. Grundrechte/ Université de
Louvain

10.00 - 11.30 Podiumsdiskussion: Die menschenrechtliche Verantwortung
der EU

Kommt die EU Ihren menschenrechtlichen Verpflichtungen nach?  Kinga Gal, Abgeordnete,
Wo liegen die Starken, wo die Defizite der EU? Wie kann die EU in Européisches Parlament
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den nachsten Jahren ihrer menschenrechtlichen Verantwortung
gerecht werden? Wie sieht das Menschenrechtsprogramm der
Osterreichischen EU Prasidentschaft aus?

Diese und &hnliche Fragen werden aus unterschiedlichen
Perspektiven beleuchtet und anschlieend zur Diskussion gestellt.

Michael Matthiessen,
Beauftragter fir
Menschenrechte des
Generalsekretéars des Rates
der EU

Dick Oosting
Direktor, EU-Bliro Al

Hans Winkler
Staatssekretar, BMaA

11.30 - 11.45 Kaffeepause

11.45-12.30 Die Rolle der EU in der Folterpravention
In den letzten Jahren wird Folter wieder als legitimes Mittel, Edouard Delaplace
gerade auch zur Terrorbekdmpfung in EU-Staaten, diskutiert. Das Legal programme Officer,
Zusatzprotokoll (OPCAT) zur Anti-Folter Konvention hat hohes Association for the
Potential um schwerwiegende Menschenrechtsverletzungen zu Prevention of Torture
verhindern.
Die Rolle der EU in der Folterpravention wird in diesem Vortrag
sowohl innen- als auch auBenpolitisch untersucht.

12.30 - 13.15 Mittagsbuffet

13.15-14.00 Lesung/ Vortrag Hamid Sadr

Schriftsteller

14.00 — 14.40 Die Asylpolitik der EU am Beispiel Lampedusa
Auf der Italien vorgelagerten Insel Lapedusa werden Christopher Hein
Asylsuchende auf ihrem Weg nach Europa angehalten. Sie Direktor,
werden in Dritt- und Transitstaaten abgeschoben. Italienischer Fluchtlingsrat
Ob Lampedusa ein Indikator fir den Umgang der EU mit dem
Recht auf Asyl ist, wird in diesem Erfahrungsbericht hinterfragt.
Die Situation vor Ort soll dargestellt werden.

14.40 — 15.15 Die EU als Akteurin der internationalen Waffenexportkontrolle
Jedes Jahr sterben rund eine halbe Million Menschen durch Roy Isbister
bewaffnete Gewalt. Ein Drittel der weltweit produzierten Waffen Bereichsleiter fur
stammen aus EU-Staaten. Waffenexportkontrolle,
Dieser Vortrag zieht Bilanz tber die EU-MalBnahmen zur Kontrolle Saferworld
und Beschrankung des Waffenhandels.

15.15-15.30 Resumee Heinz Patzelt

Generalsekretar,
amnesty international
Osterreich

Konferenzsprachen: Deutsch und Englisch (mit Simultandolmetsch), Gebardensprache (Verein WITAF)
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Kurzbiographien der Vortragenden

Edouard Delaplace

seit Janner 2003 Legal Programme Officer bei der Vereinigung fur die Verhitung der Folter
(APT); er ist verantwortlich fur das United Nations and Legal Programme. Davor war er
Dozent an der Universitat von Rouen (Frankreich); PHD Uber das internationale Verbot von
Folter und anderer grausamer, unmenschlicher und erniedrigender Behandlung oder Strafe.

Kinga Gal

Abgeordnete, Europdisches Parlament; Fraktion der Europaischen Volkspartei und
europaische Demokraten; 1994, EO6tvOs-Lorand-Universitat (ELTE), Staats- und
Rechtswissenschaftliche Fakultat; Institut fir Vergleichende Menschenrechte, Stral3burg,
Diplom in Internationalen Menschenrechten (1993); derzeit Ph.D. an der Christian-Albrechts-
Universitat, Kiel. Demokratische Union der Ungarn in Rumanien - Beraterin (1991-1994). Amt
fur Auslandsungarn - Analytikerin (1995); stellvertretende Vorsitzende (2001-2002). Teleki-
Stiftung -  wissenschaftliche  Mitarbeiterin ~ (1996). Européaisches  Zentrum  fur
Minderheitenfragen in Flensburg (Deutschland) - Sachverstandige fir internationales Recht
(1997-2000). Oberste Beraterin des Prasidenten der Ungarischen Akademie der
Wissenschaften (2003-2004).

Christopher Hein

Leiter des lItalienischen Fluchtlingsrats (CIR) seit der Grindung dieser Vereinigung im Jahr
1990; nach seiner Ausbildung Rechtsanwalt in Berlin und Frankfurt; 1978-89 UNO-
Hochkommissariat fur Fluchtlinge (UNHCR) in Mittelamerika, Pakistan, Peru, Genf und
Italien; bis 1989 stellv. Leiter des UNHCR Biros fur Italien, Malta und den Vatikan; von 1994
bis 2003 Mitglied des Exekutivausschusses des European Council for Refugees and Exiles
(ECRE). Vortragstatigkeit an den Universitditen in Rom, Neapel und Madrid; seine
Veroffentlichungen umfassen insbesondere europaische Asyl- und Einwanderungspolitik.

Roy Isbister

Leiter der Abteilung fir Waffenexportkontrolle bei Saferworld, wo er seit 2001 arbeitet. 1998,
Master in International Relations am London Centre of International Relations der Universitat
von Kent. Wéahrend dieser Zeit war er bereits fir Saferworld tatig; danach Mitarbeit beim
International Security Information Service (UK) im Bereich Humanitare Intervention.
Arbeitsschwerpunkte sind Waffenexportkontrolle und —politik, speziell im Hinblick auf
GrofR3britannien und die EU.

Michael Matthiessen

Beauftragter fir Menschenrechte von Javier Solana, Generalsekretdr des Rates der
Europaischen Union, Hoher Vertreter flr die gemeinsame Auf3en- und Sicherheitspolitik.
Davor war er Direktor fur Zivile Krisenbewaltigung im Generalsekretariat des Rates der
Europaischen Union. Zudem blickt er auf eine langjahrige Karriere im Diplomatischen Dienst
von Danemark zuriick.

Dick Oosting

Studium der Rechtswissenschaften an der Universitdt von Groningen, NL; 1972-74 amnesty
international (ai) Niederlande; Fliichtlingskoordinator; 1974-77 ai, Internationales Sekretariat
London; Kampagnenkoordinator; 1977-82 ai Internationales Sekretariat; Stellvertretender
Generalsekretar; 1982-87 ai Niederlande; Direktor 1987-95; Child Protection Council
(Niederlande); Direktor 1995-99 Dutch Refugee Council; 1999- Direktor ai EU Biro, Brissel.
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Heinz Patzelt

Jurist; seit 1998 Generalsekretar von amnesty international Osterreich; davor u.a.
Anwaltskanzlei, Werbeagentur, Softwareunternehmen; neben Studium und Beruf viele Jahre
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Osterreich

amnesty international ist eine weltweite Bewegung, die flr die Einhaltung internationaler
Menschenrechtsstandards arbeitet. Mit etwa 1,8 Millionen registrierten Mitgliedern in tber
160 Staaten ist amnesty international die weltgréRte unabhangige Menschenrechts-
organisation.

Die Vision von ai ist eine Welt, in der alle Menschen die in der Allgemeinen Erklarung der
Menschenrechte und anderen internationalen Abkommen verankerten Menschenrechte
geniel3en kdnnen.

ai stellt Recherchen an und wird aktiv, wenn es gilt, schwerwiegende Verletzungen der
Menschenrechte, zum Beispiel des Rechts auf kdrperliche und geistige Unversehrtheit, auf
Meinungs- und Gedankenfreiheit oder die Verletzung des Diskriminierungsverbots, zu
verhindern oder zu beenden.

amnesty international akzeptiert keine Gelder von Regierungen und politischen Parteien. Ai
ist unabhéngig von Wirtschaftsinteressen, Ideologien und Religionen. Unsere Arbeit wird
ausschlie3lich durch private Spenden finanziert. Nur so kénnen wir unsere Unabhéangigkeit
bewahren und politisch neutral sein.

Ihre Unterstutzung ermdglicht Interventionen fir Opfer von Menschenrechtsverletzungen auf
der ganzen Welt. Wir setzen Regierungen unter Druck, damit sie die Rechte aller Menschen

in ihrem Land achten. Mit Ihrer Spende und aktiven Mitarbeit machen Sie es mdglich, dass ai
diese wichtige Aufgabe bewaltigen kann.

Spendenkonto PSK 1.030.000, Blz. 60.000

ai.academy

Die Bildungseinrichtung von amnesty international Osterreich. Wir bieten Workshops,
Trainings, Vortrage und Konferenzen zu Menschenrechtsthemen. Néhere Informationen und
aktuelle Veranstaltungen finden Sie unter: www.ai-academy.at





