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In dem Gutachtenverfahren 2/13

betreffend einen Antrag auf Gutachten nach Art. 218 Abs. 11 AEUV, eingereicht am 4. Juli 2013 von
der Européischen Kommission,

erstattet DER GERICHTSHOF (Plenum)

unter Mitwirkung des Prasidenten V. Skouris, des Vizeprasidenten K. Lenaerts, des
Kammerprisidenten A. Tizzano (Berichterstatter), der Kammerprésidentin R. Silva de Lapuerta, der
Kammerprasidenten M. Ilesi¢, L. Bay Larsen, T. von Danwitz, A. O Caoimh, ].-C. Bonichot, C. Vajda
und S. Rodin, der Richter E. Juhdsz, A. Borg Barthet, ]. Malenovsky, E. Levits und A. Arabadjiev, der
Richterin C. Toader, der Richter M. Safjan und D. Svaby, der Richterinnen M. Berger und A. Prechal
sowie der Richter E. Jarasitnas, C. G. Fernlund, J. L. da Cruz Vilaca und F. Biltgen,

Generalanwiltin: J. Kokott,

Kanzler: A. Calot Escobar und M.-A. Gaudissart, Referatsleiter,

aufgrund des schriftlichen Verfahrens und auf die miindliche Verhandlung vom 5. und 6. Mai 2014,

unter Beriicksichtigung der Erklarungen

— der Europdischen Kommission, vertreten durch L. Romero Requena, H. Krdmer, C. Ladenburger
und B. Smulders als Bevollméchtigte,

— der belgischen Regierung, vertreten durch M. Jacobs und C. Pochet als Bevollméachtigte,
— der bulgarischen Regierung, vertreten durch E. Petranova und D. Drambozova als Bevollmachtigte,

— der tschechischen Regierung, vertreten durch M. Smolek, E. Ruffer und J. Kréalova als
Bevollmaéchtigte,

— der dénischen Regierung, vertreten durch C. Thorning und M. Wolff als Bevollméchtigte,
— der deutschen Regierung, vertreten durch T. Henze und J. Kemper als Bevollméchtigte,
— der estnischen Regierung, vertreten durch K. Kraavi-Kéerdi als Bevollméachtigte,

— Irlands, vertreten durch E. Creedon, A. Joyce und E. McPhillips als Bevollmichtigte im Beistand
von E. Regan, SC, C. Toland, BL, und C. Daly, Advisory Council,

— der hellenischen Regierung, vertreten durch A. Samoni-Rantou, E.-M. Mamouna und K. Boskovits
als Bevollmachtigte,

— der spanischen Regierung, vertreten durch M.A. Sampol Pucurull und N. Diaz Abad als
Bevollmaéchtigte,

— der franzosischen Regierung, vertreten durch E. Belliard, N. Rouam, G. de Bergues und D. Colas als
Bevollmichtigte,

— der italienischen Regierung, vertreten durch G. Albenzio, avvocato dello Stato,

— der zyprischen Regierung, vertreten durch K. Lykourgos, K. Kompos und N. Kyriakou als
Bevollméchtigte,
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— der lettischen Regierung, vertreten durch I. Kalnins und D. Pel$e als Bevollmichtigte,

— der litauischen Regierung, vertreten durch D. Kriaucitnas, R. Krasuckaité und A. Svinkanaité als
Bevollmaéchtigte,

— der ungarischen Regierung, vertreten durch M. Z. Fehér als Bevollméchtigten,

— der niederlindischen Regierung, vertreten durch M.K. Bulterman und J. Langer als
Bevollmaéchtigte,

— der 0Osterreichischen Regierung, vertreten durch A. Posch und C. Pesendorfer als Bevollmachtigte,
— der polnischen Regierung, vertreten durch B. Majczyna als Bevollméachtigten,

— der portugiesischen Regierung, vertreten durch L. Inez Fernandes und M.L. Duarte als
Bevollmaéchtigte,

— der rumiénischen Regierung, vertreten durch R.H. Radu, V. Angelescu und A.-G. Vacaru als
Bevollmaéchtigte,

— der slowakischen Regierung, vertreten durch B. Ricziovd als Bevollméchtigte,
— der finnischen Regierung, vertreten durch J. Heliskoski und H. Leppo als Bevollméchtigte,
— der schwedischen Regierung, vertreten durch A. Falk und M. Rhodin als Bevollméchtigte,

— der Regierung des Vereinigten Konigreichs, vertreten durch S. Behzadi-Spencer als Bevollméchtigte
im Beistand von D. Beard, QC,

— des Europidischen Parlaments, vertreten durch R. Passos, P. Schonard und E. Waldherr als
Bevollmaéchtigte,

— des Rates der Europidischen Union, vertreten durch H. Legal, F. Naert, T. Blanchet und P. Plaza
Garcia als Bevollmachtigte,

nach Anhorung der Generalanwiltin
folgendes

Gutachten
I — Gutachtenantrag

Der Gerichtshof der Europdischen Union wird von der Europédischen Kommission um ein Gutachten
zu folgender Frage ersucht:

»Ist der Entwurf des Vertrags tiber den Beitritt der Europdischen Union [zu der am 4. November 1950

in Rom unterzeichneten] Europdischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten [im Folgenden: EMRK] mit den Vertragen vereinbar?“
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Die Kommission hat dem Gerichtshof als Anlagen zu ihrem Antrag folgende Unterlagen iibermittelt:

— den Revidierten Entwurf einer Ubereinkunft iiber den Beitritt der Europiischen Union zur
Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten (im Folgenden:
Ubereinkunftsentwurf),

— den Entwurf einer zum Zeitpunkt der Unterzeichnung der Beitrittsiibereinkunft abzugebenden
Erklarung der Européischen Union (im Folgenden: Erklarungsentwurf),

— den Entwurf einer erginzenden Regel zu den Regeln des Ministerkomitees fiir die Uberwachung
der Durchfithrung von Urteilen und giitlichen Einigungen in Rechtssachen, in denen die
Europiische Union Partei ist (im Folgenden: Entwurf fiir Regel 18),

— den Entwurf fiir eine gemeinsame Absichtserkldrung der Europédischen Union und X (einem Staat,
der nicht Mitglied der Europdischen Union ist) und

— den Entwurf des Erlduternden Berichts zur Ubereinkunft iiber den Beitritt der Europiischen Union
zur Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten (im Folgenden: Entwurf des
Erlduternden Berichts und, zusammen mit den dbrigen vorgenannten Rechtsinstrumenten,
Entwiirfe der Beitrittsinstrumente oder geplante Ubereinkunft).

II — Institutioneller Rahmen und Europidische Konvention zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten

A — Europarat

Durch einen am 5. Mai 1949 in London unterzeichneten und am 3. August 1949 in Kraft getretenen
volkerrechtlichen Vertrag (im Folgenden: Satzung des Europarats) schuf eine Gruppe von zehn
europdischen Staaten den Europarat, mit dem Ziel, einen engeren Zusammenschluss unter seinen
Mitgliedern zu verwirklichen, um die Ideale und Grundsitze ihres gemeinsamen Erbes zu schiitzen
und zu fordern und um den wirtschaftlichen und sozialen Fortschritt in Europa zu begiinstigen.
Derzeit sind 47 europdische Staaten Mitglied des Europarats, darunter die 28 Mitgliedstaaten der
Europiischen Union (im Folgenden: Mitgliedstaaten).

Nach der Satzung des Europarats sind seine Organe das Komitee der Vertreter der Regierungen (im
Folgenden: Ministerkomitee) und die Beratende Versammlung (im Folgenden: Versammlung), denen
das Sekretariat des Europarats zur Seite steht.

Das Ministerkomitee besteht nach Art. 14 der Satzung des Europarats aus einem Vertreter je Mitglied;
jeder Vertreter verfiigt {iber eine Stimme.

In Art. 15 Buchst. a der Satzung des Europarats heif$t es: ,Auf Empfehlung der [Versammlung] oder
auf eigene Veranlassung priift das Ministerkomitee die Mafinahmen, die geeignet sind, die Aufgaben
des Europarats zu verwirklichen, einschliefSlich des Abschlusses von Abkommen und Vereinbarungen
und der Annahme einer gemeinsamen Politik durch die Regierungen bei bestimmten Fragen. ...*
Art. 15 Buchst. b Satz 1 lautet: ,Die Beschliisse des Ministerkomitees konnen gegebenenfalls in die
Form von Empfehlungen an die Regierungen gekleidet werden.”
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Art. 20 der Satzung des Europarats regelt das fiir den Erlass von Entscheidungen des Ministerkomitees
erforderliche Quorum. Darin heifst es:

»2. Mehrheit der Vertreter, die Anspruch auf einen Sitz im Ministerkomitee haben, und
Einstimmigkeit der abgegebenen Stimmen sind fiir Beschliisse des Komitees {iber folgende
wichtige Fragen erforderlich:

i.  die Empfehlungen gemiafd Artikel 15.b;

v. die Empfehlungen, die Abédnderungen der Artikel ... 15 [und] 20 ... betreffen und

vi. jede andere Frage, die das Komitee mit Riicksicht auf deren Bedeutung durch eine gemaf3
dem nachstehenden Absatz d gefasste Entschliefung der Vorschrift der Einstimmigkeit
unterwerfen will.

d. Alle anderen Beschliisse des Komitees erfordern Zweidrittel-Mehrheit der abgegebenen Stimmen
und einfache Mehrheit der Vertreter, die Anspruch auf einen Sitz im Komitee haben. ...“

Nach Art. 25 der Satzung besteht die Versammlung aus Vertretern jedes Mitglieds des Europarats, die
von dessen Parlament aus seiner Mitte gewdhlt oder nach einem vom nationalen Parlament
bestimmten Verfahren aus seiner Mitte ernannt werden. Die einzelnen Mitglieder verfiigen iiber die in
Art. 26 der Satzung angegebene Zahl von Sitzen. Ihre Hochstzahl betrégt 18.

B — Europdische Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten

Die EMRK ist ein im Rahmen des Europarats geschlossenes internationales multilaterales
Ubereinkommen; sie trat am 3. September 1953 in Kraft. Alle Mitglieder des Europarats sind
Vertragsparteien dieses Ubereinkommens (im Folgenden: Vertragsparteien).

Die EMRK besteht aus drei Abschnitten.
1. Abschnitt I (,Rechte und Freiheiten“) der EMRK und seine materiellen Bestimmungen

In Abschnitt I der EMRK werden die Rechte und Freiheiten definiert, die die Vertragsparteien nach
ihrem Art. 1 ,allen ihrer Hoheitsgewalt unterstehenden Personen ... zu[sichern]“. Die einzige
Ausnahme von dieser Verpflichtung ist in Art. 15 der Konvention fiir den Fall vorgesehen, dass ,das
Leben der Nation durch Krieg oder einen anderen oOffentlichen Notstand bedroht [wird]“.
Insbesondere darf in keinem Fall von den in Art. 2 (Recht auf Leben, aufler bei einer Tétung durch
eine unbedingt erforderliche Gewaltanwendung), Art. 3 (Verbot der Folter), Art. 4 Abs. 1 (Verbot der
Sklaverei) und Art. 7 (Keine Strafe ohne Gesetz) aufgestellten Verpflichtungen abgewichen werden.

Art. 6 (,Recht auf ein faires Verfahren“) EMRK bestimmt:

»1. Jede Person hat ein Recht darauf, dass iiber Streitigkeiten in Bezug auf ihre zivilrechtlichen
Anspriiche und Verpflichtungen oder iiber eine gegen sie erhobene strafrechtliche Anklage von einem
unabhéngigen und unparteiischen, auf Gesetz beruhenden Gericht in einem fairen Verfahren, offentlich
und innerhalb angemessener Frist verhandelt wird. Das Urteil muss offentlich verkiindet werden;
Presse und Offentlichkeit kénnen jedoch wihrend des ganzen oder eines Teils des Verfahrens
ausgeschlossen werden, wenn dies im Interesse der Moral, der offentlichen Ordnung oder der
nationalen Sicherheit in einer demokratischen Gesellschaft liegt, wenn die Interessen von Jugendlichen
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oder der Schutz des Privatlebens der Prozessparteien es verlangen oder — soweit das Gericht es fiir
unbedingt erforderlich hdlt — wenn unter besonderen Umstinden eine offentliche Verhandlung die
Interessen der Rechtspflege beeintrichtigen wiirde.

2. Jede Person, die einer Straftat angeklagt ist, gilt bis zum gesetzlichen Beweis ihrer Schuld als
unschuldig.

3. Jede angeklagte Person hat mindestens folgende Rechte:

a) innerhalb moglichst kurzer Frist in einer ihr verstdndlichen Sprache in allen Einzelheiten iiber Art
und Grund der gegen sie erhobenen Beschuldigung unterrichtet zu werden;

b) ausreichende Zeit und Gelegenheit zur Vorbereitung ihrer Verteidigung zu haben;

c) sich selbst zu verteidigen, sich durch einen Verteidiger ihrer Wahl verteidigen zu lassen oder, falls
ihr die Mittel zur Bezahlung fehlen, unentgeltlich den Beistand eines Verteidigers zu erhalten,
wenn dies im Interesse der Rechtspflege erforderlich ist;

d) Fragen an Belastungszeugen zu stellen oder stellen zu lassen und die Ladung und Vernehmung
von Entlastungszeugen unter denselben Bedingungen zu erwirken, wie sie fiir Belastungszeugen
gelten;

e) unentgeltliche Unterstiitzung durch einen Dolmetscher zu erhalten, wenn sie die
Verhandlungssprache des Gerichts nicht versteht oder spricht.”

Art. 13 (,Recht auf wirksame Beschwerde®) EMRK lautet:

sJede Person, die in ihren in [der EMRK] anerkannten Rechten oder Freiheiten verletzt worden ist, hat
das Recht, bei einer innerstaatlichen Instanz eine wirksame Beschwerde zu erheben, auch wenn die
Verletzung von Personen begangen worden ist, die in amtlicher Eigenschaft gehandelt haben.”

2. Abschnitt II der EMRK und die Kontrollmechanismen

Abschnitt II der EMRK regelt die Mechanismen zur Kontrolle der Einhaltung der von den
Vertragsparteien nach Art. 1 EMRK eingegangenen Verpflichtungen. Zu diesem Abschnitt gehoren
u. a. Art. 19 EMRK uber die Errichtung des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte (im
Folgenden: EGMR) und Art. 46, der dem Ministerkomitee Befugnisse in Bezug auf die Uberwachung
der Durchfiihrung der Urteile des EGMR iibertrégt.

a) Der EGMR

Nach den Art. 20 und 22 EMRK werden die Richter des EGMR, deren Zahl derjenigen der
Vertragsparteien entspricht, von der Versammlung fiir jede Vertragspartei aus einer Liste von drei von
der Vertragspartei vorgeschlagenen Kandidaten gewdhlt.

Nach Art. 32 EMRK ist der EGMR fiir die Auslegung und Anwendung der Konvention unter den u. a.
in ihren Art. 33 und 34 vorgesehenen Voraussetzungen zustandig.

Nach Art. 33 EMRK kann der EGMR im Rahmen einer Staatenbeschwerde angerufen werden, in der

sich zwei (oder mehrere) Vertragsparteien gegeniiberstehen und die jede behauptete Verletzung der
Konvention und der Protokolle dazu zum Gegenstand haben kann.
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Art. 34 Satz 1 EMRK bestimmt, dass der EGMR ,von jeder natiirlichen Person, nichtstaatlichen
Organisation oder Personengruppe, die behauptet, durch eine der [Vertragsparteien] in einem der in
dieser Konvention oder den Protokollen dazu anerkannten Rechte verletzt zu sein, mit einer
Beschwerde befasst werden® kann.

Die EMRK macht die Zuldssigkeit einer Individualbeschwerde u. a. von den vier nachfolgend
genannten Voraussetzungen abhdngig. Erstens heifst es in Art. 34 EMRK, dass der Beschwerdefiihrer
behaupten muss, in einem der in der Konvention oder den Protokollen dazu anerkannten Rechte
verletzt zu sein. Zweitens bestimmt Art. 35 Abs. 1 EMRK, dass der Beschwerdefithrer alle
sinnerstaatlichen® Rechtsbehelfe ausgeschopft haben muss, d. h. die Rechtsbehelfe, die es in der
Rechtsordnung der Vertragspartei gibt, gegen die sich die Beschwerde richtet. In dieser
Zulassigkeitsvoraussetzung kommt der Grundsatz zum Ausdruck, dass der durch die EMRK
geschaffene Kontrollmechanismus subsididren Charakter gegeniiber den Mechanismen zum Schutz
der Menschenrechte hat, die es in den Vertragsstaaten gibt (EGMR, Akdivar u. a./Tiirkei, §§ 65
und 66, Nr. 21893/93, 16. September 1996, sowie Burden/Vereinigtes Konigreich, Nr. 13378/05, § 42,
29. April 2008). Drittens muss nach der letztgenannten Vorschrift die Beschwerde innerhalb einer
Frist von sechs Monaten nach der endgiiltigen innerstaatlichen Entscheidung erhoben werden.
Viertens héngt nach Art. 35 Abs. 2 Buchst. b EMRK die Zuldssigkeit einer Beschwerde davon ab, dass
sie nicht ,im Wesentlichen mit einer schon vorher vom [EGMR] gepriiften Beschwerde tibereinstimmt
oder schon einer anderen internationalen Untersuchungs- oder Vergleichsinstanz unterbreitet worden
ist“, es sei denn, sie enthdlt neue Tatsachen.

Das Verfahren vor dem EGMR fiihrt entweder zu einer Entscheidung oder einem Urteil, worin der
EGMR feststellt, dass die Beschwerde unzulissig ist oder dass die EMRK nicht verletzt wurde, oder zu
einem Urteil, in dem eine Verletzung der EMRK festgestellt wird. Ein solches Urteil ist deklaratorischer
Natur und beriihrt nicht die Giiltigkeit der in Rede stehenden Mafsnahmen der Vertragspartei.

Ein Urteil der Groflen Kammer des EGMR ist nach Art. 44 Abs. 1 EMRK endgiiltig. Wie sich aus
Art. 43 in Verbindung mit Art. 44 Abs. 2 EMRK ergibt, wird ein Urteil einer Kammer des EGMR
endgiiltig, wenn die Parteien erkldren, dass sie die Verweisung der Rechtssache an die GrofSe Kammer
nicht beantragen werden, wenn der Ausschuss der Grofien Kammer einen solchen Antrag abgelehnt
hat oder drei Monate nach dem Datum des Urteils, wenn nicht die Verweisung der Rechtssache an
die Grofie Kammer beantragt worden ist.

Nach Art. 46 Abs. 1 EMRK sind die Vertragsparteien verpflichtet, in allen Rechtssachen, in denen sie
Partei sind, das endgiiltige Urteil des Gerichtshofs zu befolgen. In Anwendung dieser Bestimmung ist
eine Vertragspartei zum einen gehalten, in Bezug auf den Beschwerdefithrer alle nach ihrem
innerstaatlichen Recht einschlagigen individuellen Mafinahmen zu ergreifen, um die Folgen der im
Urteil des EGMR festgestellten Verletzung zu beseitigen (restitutio in integrum). Fiir den Fall, dass das
innerstaatliche Recht der betreffenden Vertragspartei nur eine unvollkommene Wiedergutmachung fiir
die Folgen dieser Verletzung gestattet, sieht Art. 41 EMRK vor, dass der EGMR dem Beschwerdefiihrer
eine ,gerechte Entschidigung“ zuspricht. Zum anderen hat eine Vertragspartei allgemeine
Mafinahmen, wie eine Anderung ihres innerstaatlichen Rechts, Anderungen der Rechtsprechung oder
Mafsnahmen anderer Art, zu ergreifen, um erneuten dhnlichen wie den vom EGMR festgestellten
Verletzungen vorzubeugen oder in dieser Rechtsordnung fortbestehende Verletzungen abzustellen.

b) Die Funktionsweise des Ministerkomitees bei der Ausiibung seiner Zustindigkeiten in Bezug auf die
Uberwachung der Durchfiihrung der Urteile des EGMR

Nach Art. 46 Abs. 2 EMRK ist das Ministerkomitee damit betraut, die Durchfiihrung der endgiiltigen

Urteile des EGMR zu iiberwachen. Desgleichen {iberwacht das Ministerkomitee nach Art. 39 Abs. 4
EMRK die Durchfiihrung einer giitlichen Einigung im Sinne von Art. 39 Abs. 1.
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Im Rahmen dieser Zusténdigkeiten priift das Ministerkomitee im Wesentlichen, ob die Vertragspartei
alle erforderlichen Mafsnahmen getroffen hat, um dem endgiiltigen Urteil des EGMR nachzukommen
oder gegebenenfalls eine giitliche Einigung durchzufiihren. Diese Zusténdigkeiten werden anhand der
»Regeln des Ministerkomitees fiir die Uberwachung der Durchfithrung von Urteilen und giitlichen
Einigungen“ (im Folgenden: Regeln fiir die Uberwachung der Durchfiihrung) ausgeiibt.

Nach Regel 17 der Regeln fiir die Uberwachung der Durchfiihrung nimmt das Ministerkomitee eine
sendgiiltige EntschliefSfung” an, wenn es zu dem Schluss kommt, dass die Vertragspartei alle
erforderlichen Mafinahmen getroffen hat, um dem endgiiltigen Urteil des EGMR nachzukommen oder
gegebenenfalls eine giitliche Einigung durchzufiihren. Nach Regel 16 kann das Ministerkomitee
yvorlaufige Entschliefungen“ annehmen, insbesondere um ,den Fortschritt bei der Durchfithrung
festzustellen oder gegebenenfalls seine Besorgnis zu dufSern und/oder Vorschlige hinsichtlich der
Durchfithrung zu formulieren”. Die Annahme dieser beiden Arten von Entschlieffungen bedarf des in
Art. 20 Buchst. d der Satzung des Europarats vorgesehenen Quorums.

Nach Art. 46 Abs. 3 und 4 EMRK kann das Ministerkomitee mit Zweidrittelmehrheit der Stimmen der
zur Teilnahme an seinen Sitzungen berechtigten Mitglieder zum einen, wenn die Uberwachung der
Durchfithrung eines endgiiltigen Urteils nach seiner Auffassung durch eine Frage betreffend die
Auslegung dieses Urteils behindert wird, den EGMR anrufen, damit er {iber diese Auslegungsfrage
entscheidet. Zum anderen kann es, wenn sich eine Vertragspartei nach seiner Auffassung in einer
Rechtssache, in der sie Partei ist, weigert, ein endgiiltiges Urteil zu befolgen, den EGMR mit der Frage
befassen, ob diese Partei ihrer Verpflichtung nach Art. 46 Abs. 1 nachgekommen ist. Stellt der EGMR
eine Verletzung dieser Verpflichtung fest, verweist er die Rechtssache zur Priifung der zu treffenden
Mafsnahmen an das Ministerkomitee zuriick. Stellt er fest, dass keine Verletzung vorliegt, verweist er
die Rechtssache an das Ministerkomitee zuriick, das nach Art. 46 Abs. 5 die Einstellung seiner Priifung
beschliefit.

Die EMRK {bertragt dem Ministerkomitee auch einige weitere Zustindigkeiten. So kann es nach
Art. 26 Abs. 2 auf Antrag des Plenums des EGMR durch einstimmigen Beschluss die Zahl der Richter
je Kammer fiir einen bestimmten Zeitraum von sieben auf finf herabsetzen, und nach Art. 47 kann es
den EGMR um ein Gutachten iiber Rechtsfragen betreffend die Auslegung der EMRK und der
Protokolle dazu ersuchen.

Schliefilich werden nach Art. 50 EMRK die Kosten des EGMR vom Europarat getragen.

3. Abschnitt III der EMRK (,Verschiedene Bestimmungen®)

Nach ihrem Art. 53 ist die EMRK nicht so auszulegen, als beschrianke oder beeintrichtige sie
Menschenrechte und Grundfreiheiten, die in den Gesetzen einer Vertragspartei oder in einer anderen
Ubereinkunft, deren Vertragspartei sie ist, anerkannt werden.

Nach Art. 55 EMRK kommen die Vertragsparteien {iiberein, dass sie vorbehaltlich besonderer
Vereinbarung eine Streitigkeit iiber die Auslegung oder Anwendung der Konvention keinem anderen
als den darin vorgesehenen Beschwerdeverfahren zur Beilegung unterstellen.

Art. 57 Abs. 1 EMRK gestattet den Vertragsparteien, bei ihrer Unterzeichnung oder bei Hinterlegung
der Ratifikationsurkunde ,einen Vorbehalt zu einzelnen Bestimmungen der Konvention an[zu]bringen,
soweit ein zu dieser Zeit in [ihrem] Hoheitsgebiet geltendes Gesetz mit der betreffenden Bestimmung
nicht tibereinstimmt®; ,Vorbehalte allgemeiner Art” sind jedoch nicht zuldssig.

4. Die Protokolle zur EMRK

Die EMRK wird durch 14 Protokolle erginzt.
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Eine erste Gruppe von Protokollen, zu der das Zusatzprotokoll zur Europdischen Konvention zum
Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten (im Folgenden: Zusatzprotokoll) sowie die Protokolle
Nrn. 4, 6, 7, 12 und 13 gehoren, erginzt den Inhalt der EMRK durch die Schaffung weiterer
Grundrechte. Alle Mitgliedstaaten sind Vertragsparteien des Zusatzprotokolls und des Protokolls Nr. 6
zur Europiischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten tiber die
Abschaffung der Todesstrafe (im Folgenden: Protokoll Nr. 6). Zu den Vertragsparteien aller anderen
Protokolle gehort hingegen nur eine begrenzte Zahl von Mitgliedstaaten.

Eine zweite Gruppe von Protokollen, zu der die Protokolle Nrn. 2, 3, 5, 8 bis 11 und 14 gehéren,
beschréankt sich auf Anderungen der EMRK und hat keinen eigenstindigen Inhalt. Uberdies wurden
die meisten dieser Protokolle aufgehoben oder sind gegenstandslos geworden.

Von den Protokollen der zweiten Gruppe hat das am 13. Mai 2004 verabschiedete und am 1. Juni 2010
in Kraft getretene Protokoll Nr. 14 zur Konvention zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten iiber die Anderung des Kontrollsystems der Konvention die gréfite Bedeutung fiir
den vorliegenden Gutachtenantrag. Durch Art. 17 dieses Protokolls wurde Art. 59 Abs. 2 EMRK
gedndert, um grundsitzlich den Beitritt der Union zur Konvention zu ermdglichen. Er lautet
nunmehr:

»,Die Europdische Union kann [der EMRK] beitreten.”

Schliefilich sind zwei weitere Protokolle zur Unterzeichnung aufgelegt worden, aber noch nicht in Kraft
getreten. Es handelt sich um das Protokoll Nr. 15 zur Anderung der Konvention zum Schutz der
Menschenrechte und Grundfreiheiten, mit dem die EMRK in relativ unbedeutenden Aspekten gedndert
wird, und das am 2. Oktober 2013 unterzeichnete Protokoll Nr. 16 zur Konvention zum Schutz der
Menschenrechte und Grundfreiheiten (im Folgenden: Protokoll Nr. 16), dessen Art. 1 Abs. 1 den
hochsten Gerichten der Vertragsparteien die Moglichkeit eroffnet, den EGMR um Gutachten iber
Grundsatzfragen betreffend die Auslegung oder Anwendung der Rechte und Freiheiten zu ersuchen,
die in der EMRK und den Protokollen dazu definiert sind.

III — Verhaltnis zwischen der Union und der EMRK

Nach stindiger Rechtsprechung des Gerichtshofs sind die Grundrechte integraler Bestandteil der
allgemeinen Grundsétze des Unionsrechts. Der Gerichtshof lasst sich dabei von den gemeinsamen
Verfassungstraditionen der Mitgliedstaaten sowie von den Hinweisen leiten, die die volkerrechtlichen
Vertrédge tiber den Schutz der Menschenrechte geben, an deren Abschluss die Mitgliedstaaten beteiligt
waren oder denen sie beigetreten sind (Urteile Internationale Handelsgesellschaft, 11/70,
EU:C:1970:114, Rn. 4, und Nold/Kommission, 4/73, EU:C:1974:51, Rn. 13). In diesem Rahmen misst
der Gerichtshof der EMRK besondere Bedeutung bei (vgl. u. a. Urteile ERT, C-260/89, EU:C:1991:254,
Rn. 41, sowie Kadi und Al Barakaat International Foundation/Rat und Kommission, C-402/05 P
und C-415/05 P, EU:C:2008:461, Rn. 283). Durch Art. F Abs. 2 des Vertrags iiber die Europdische
Union (spiter, nach Anderung, Art. 6 Abs. 2 EU) wurde diese Rechtsprechung kodifiziert.

In den Rn. 34 und 35 seines Gutachtens 2/94 (EU:C:1996:140) hat der Gerichtshof ausgefiihrt, dass die
Europdische Gemeinschaft beim damaligen Stand des Gemeinschaftsrechts nicht {iber die
Zustandigkeit verfiigte, der EMRK beizutreten. Dieser Beitritt hdtte némlich eine wesentliche
Anderung des bestehenden Gemeinschaftssystems zum Schutz der Menschenrechte zur Folge gehabt,
da er die Einbindung der Gemeinschaft in ein volkerrechtliches, andersartiges institutionelles System
und die Ubernahme simtlicher Bestimmungen der Konvention in die Gemeinschaftsrechtsordnung
mit sich gebracht hitte. Eine solche Anderung des Systems zum Schutz der Menschenrechte in der
Gemeinschaft, die grundlegende institutionelle Auswirkungen sowohl auf die Gemeinschaft als auch
auf die Mitgliedstaaten gehabt hitte, wire von verfassungsrechtlicher Dimension gewesen und daher
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ihrem Wesen nach iiber die Grenzen des Art. 235 EG-Vertrag (spéter Art. 308 EG), einer nunmehr in
Art. 352 Abs. 1 AEUV zu findenden Bestimmung, hinausgegangen und hétte nur im Wege einer
Vertragsinderung vorgenommen werden konnen.

In der Zwischenzeit haben das Europidische Parlament, der Rat der Europdischen Union und die
Kommission am 7. Dezember 2000 in Nizza die Charta der Grundrechte der Europidischen Union
proklamiert (ABL C 364, S. 1, im Folgenden: Charta). Das Hauptziel der Charta, die seinerzeit kein
bindendes Rechtsinstrument darstellte, bestand nach ihrer Praambel darin, ,die Rechte [zu
bekriftigen], die sich vor allem aus den gemeinsamen Verfassungstraditionen und den gemeinsamen
internationalen Verpflichtungen der Mitgliedstaaten, aus dem Vertrag iiber die Europdische Union
und den Gemeinschaftsvertrigen, aus der [EMRK], aus den von der Gemeinschaft und dem Europarat
beschlossenen Sozialchartas sowie aus der Rechtsprechung des [Gerichtshofs] und des [EGMR]
ergeben” (vgl. in diesem Sinne Urteil Parlament/Rat, C-540/03, EU:C:2006:429, Rn. 38).

Durch den am 1. Dezember 2009 in Kraft getretenen Vertrag von Lissabon wurde Art. 6 EU geédndert.
Seine gednderte Fassung, nunmehr Art. 6 EUV, lautet:

»(1) Die Union erkennt die Rechte, Freiheiten und Grundsitze an, die in der [Charta] niedergelegt
sind; die [Charta] und die Vertriage sind rechtlich gleichrangig.

Durch die Bestimmungen der Charta werden die in den Vertridgen festgelegten Zustdndigkeiten der
Union in keiner Weise erweitert.

Die in der Charta niedergelegten Rechte, Freiheiten und Grundsitze werden gemaif den allgemeinen
Bestimmungen des Titels VII der Charta, der ihre Auslegung und Anwendung regelt, und unter
gebiihrender Beriicksichtigung der in der Charta angefithrten Erlauterungen, in denen die Quellen
dieser Bestimmungen angegeben sind, ausgelegt.

(2) Die Union tritt der [EMRK] bei. Dieser Beitritt dndert nicht die in den Vertrdgen festgelegten
Zusténdigkeiten der Union.

(3) Die Grundrechte, wie sie in der [EMRK] gewihrleistet sind und wie sie sich aus den gemeinsamen
Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten ergeben, sind als allgemeine Grundsdtze Teil des
Unionsrechts.”

In diesem Zusammenhang sieht Art. 218 Abs. 6 Unterabs. 2 Buchst. a Ziff. ii AEUV vor, dass der Rat
den Beschluss iiber den Abschluss der Ubereinkunft iiber den Beitritt der Union zur EMRK (im
Folgenden: Beitrittsiibereinkunft) nach Zustimmung des Parlaments erldsst. Weiter heifst es in
Art. 218 Abs. 8, dass der Rat dabei einstimmig beschliefst und dass sein Beschluss in Kraft tritt,
nachdem die Mitgliedstaaten im Einklang mit ihren jeweiligen verfassungsrechtlichen Vorschriften
zugestimmt haben.

Von den Protokollen zum EU-Vertrag und zum AEU-Vertrag, die nach Art. 51 EUV Bestandteil dieser
Vertrége sind, ist das Protokoll (Nr. 8) zu Artikel 6 Absatz 2 des Vertrags iiber die Européische Union
iiber den Beitritt der Union zur Europdischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten (im Folgenden: EU-Protokoll Nr. 8) zu erwidhnen. Dieses Protokoll besteht aus
folgenden drei Artikeln:,Artikel 1In der [Beitrittsiibereinkunft] nach Artikel 6 Absatz 2 [EUV] wird
dafiir Sorge getragen, dass die besonderen Merkmale der Union und des Unionsrechts erhalten
bleiben, insbesondere in Bezug auf

a) die besondere Regelung fiir eine etwaige Beteiligung der Union an den Kontrollgremien der
[EMRK];
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b) die nétigen Mechanismen, um sicherzustellen, dass Beschwerden von Nichtmitgliedstaaten und
Individualbeschwerden den Mitgliedstaaten und/oder gegebenenfalls der Union ordnungsgemaéf3
tibermittelt werden.Artikel 2

In der Ubereinkunft nach Artikel 1 wird sichergestellt, dass der Beitritt der Union die Zustindigkeiten
der Union und die Befugnisse ihrer Organe unberithrt ldsst. Es wird sichergestellt, dass die
Bestimmungen der Ubereinkunft die besondere Situation der Mitgliedstaaten in Bezug auf die
[EMRK] unberiihrt lassen, insbesondere in Bezug auf ihre Protokolle, auf Mafinahmen, die von den
Mitgliedstaaten in Abweichung von der [EMRK] nach deren Artikel 15 getroffen werden, und auf
Vorbehalte, die die Mitgliedstaaten gegen die [EMRK] nach deren Artikel 57 anbringen.Artikel 3

Keine der Bestimmungen der Ubereinkunft nach Artikel 1 beriihrt Artikel 344 [AEUV].“

Die der Schlussakte der Regierungskonferenz, die den Vertrag von Lissabon angenommen hat,
beigefiigte Erklarung zu Artikel 6 Absatz 2 des Vertrags iiber die Europdische Union lautet:

»Die Konferenz kommt {iberein, dass der Beitritt der Union zur [EMRK] unter Bedingungen erfolgen
sollte, die es gestatten, die Besonderheiten der Rechtsordnung der Union zu wahren. In diesem
Zusammenhang stellt die Konferenz fest, dass der [Gerichtshof] und der [EGMR] in einem
regelméfligen Dialog stehen; dieser Dialog konnte beim Beitritt der Union zu dieser Konvention
intensiviert werden.”

Art. 52 Abs. 3 der Charta bestimmt:

»Soweit diese Charta Rechte enthilt, die den durch die [EMRK] garantierten Rechten entsprechen,
haben sie die gleiche Bedeutung und Tragweite, wie sie ihnen in der genannten Konvention verliehen
wird. Diese Bestimmung steht dem nicht entgegen, dass das Recht der Union einen weiter gehenden
Schutz gewihrt.”

Schliefdlich sieht Art. 53 der Charta vor:

»Keine Bestimmung dieser Charta ist als eine Einschrankung oder Verletzung der Menschenrechte und
Grundfreiheiten auszulegen, die in dem jeweiligen Anwendungsbereich durch das Recht der Union und
das Vélkerrecht sowie durch die internationalen Ubereinkiinfte, bei denen die Union oder alle
Mitgliedstaaten Vertragsparteien sind, darunter insbesondere die [EMRK], sowie durch die
Verfassungen der Mitgliedstaaten anerkannt werden.”

IV — Das Beitrittsverfahren

Im Anschluss an eine Empfehlung der Kommission vom 17. Mérz 2010 nahm der Rat am 4. Juni 2010
einen Beschluss an, mit dem er die Aufnahme von Verhandlungen iiber die Beitrittsiibereinkunft
genehmigte und die Kommission zum Verhandlungsfiihrer bestimmte.

In einer Anlage zum erginzenden Verhandlungsmandat des Rates vom 26. und 27. April 2012 sind die
Grundsiatze aufgefithrt, die Gegenstand der unionsinternen Regeln sein miissen, deren Erlass zur
Umsetzung des Beitritts der Union zur EMRK erforderlich ist (im Folgenden: interne Regeln). Nach
diesem Schriftstiick werden die internen Regeln u. a. die Vertretung der Union vor dem EGMR, die
Auslosung des Mitbeschwerdegegner-Mechanismus und Koordinierungsregeln zur Handhabung des
Verfahrens vor dem EGMR durch den Beschwerdegegner und den Mitbeschwerdegegner, die Auswahl
der drei Bewerber fiir die Stelle als Richter am EGMR und das System der Vorabbefassung des
Gerichtshofs behandeln sowie die Fille, in denen die Union Stellung beziehen wird, und die Fille, in
denen es den Mitgliedstaaten freistehen wird, sich vor dem EGMR und im Ministerkomitee zu duflern
und dort tdtig zu werden.
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Am 5. April 2013 wurde bei den Verhandlungen zwischen den Verhandlungsfiihrern eine Einigung
tiber die Entwiirfe der Beitrittsinstrumente erzielt. Die Verhandlungsfiihrer kamen {iiberein, dass alle
diese Texte ein Gesamtpaket bilden und dass sie alle gleichermafien erforderlich sind, um den Beitritt
der Union zur EMRK zu ermoglichen.

V — Der Ubereinkunftsentwurf

Der Ubereinkunftsentwurf enthilt die Bestimmungen, die als erforderlich angesehen werden, damit die
Union der EMRK beitreten kann. Eine erste Gruppe dieser Bestimmungen betrifft den eigentlichen
Beitritt und schafft die zur Ermoglichung eines reibungslosen Beitritts erforderlichen
Verfahrensmechanismen. Eine zweite Gruppe von Bestimmungen mit rein technischem Charakter
sieht zum einen die Anderungen der Konvention vor, die geboten sind, weil ihre urspriingliche
Fassung auf die Mitgliedstaaten des Europarats zugeschnitten ist, die Union aber weder ein Staat noch
Mitglied des Europarats ist. Zum anderen sind Bestimmungen vorgesehen, die andere, mit der EMRK
verbundene Rechtsinstrumente betreffen, sowie Schlussbestimmungen {iber das Inkrafttreten und die
Notifikationen der Ratifizierungs- und Beitrittsurkunden.

A — Bestimmungen iiber den eigentlichen Beitritt

In Anbetracht von Art. 59 Abs. 2 EMRK bestimmt Art. 1 Abs. 1 des Ubereinkunftsentwurfs, dass die
Union durch diese Ubereinkunft der EMRK, dem Zusatzprotokoll und dem Protokoll Nr. 6 beitritt,
d. h. den beiden Protokollen, denen bereits alle Mitgliedstaaten beigetreten sind.

Durch Art. 1 Abs. 2 des Ubereinkunftsentwurfs wird Art. 59 Abs. 2 EMRK geindert, um zum einen
den spiteren Beitritt der Union zu weiteren Protokollen zu erméglichen, der mutatis mutandis durch
die einschldgigen Bestimmungen des jeweiligen Protokolls geregelt wird, und zum anderen
klarzustellen, dass die Beitrittsiibereinkunft , Bestandteil der [EMRK]“ ist.

Nach Art. 2 Abs. 1 des Ubereinkunftsentwurfs kann die Union bei der Unterzeichnung oder der
Erteilung ihrer Zustimmung, im Einklang mit Art. 10 der Beitrittsiibereinkunft an deren
Bestimmungen gebunden zu sein, gemiafl Art. 57 EMRK Vorbehalte zur EMRK und zu ihrem
Zusatzprotokoll anbringen. Dagegen sind nach Art. 4 des Protokolls Nr. 6 Vorbehalte zu diesem
Protokoll nicht zulissig. Ferner wird durch Art. 2 Abs. 2 des Ubereinkunftsentwurfs ein neuer Satz in
Art. 57 eingefiigt, wonach die Union ,beim Beitritt [zur EMRK] einen Vorbehalt zu einzelnen
Bestimmungen der Konvention anbringen [kann], soweit eine zu dieser Zeit geltende Bestimmung des
[Unionsrechts] mit der betreffenden Bestimmung nicht {ibereinstimmt“. Uberdies stellt Art. 11 des
Ubereinkunftsentwurfs klar, dass Vorbehalte zu Bestimmungen der Ubereinkunft nicht zuléssig sind.

Nach Art. 1 Abs. 3 des Ubereinkunftsentwurfs entstehen der Union durch den Beitritt zur EMRK und
zu ihren Protokollen zum einen Verpflichtungen nur in Bezug auf Handlungen, Mafinahmen oder
Unterlassungen ihrer Organe, Einrichtungen oder sonstigen Stellen oder von Personen, die in deren
Namen handeln. Zum anderen kann die Union durch keine der Bestimmungen der Konvention oder
ihrer Protokolle verpflichtet werden, eine Handlung vorzunehmen oder eine Mafinahme zu erlassen,
fiir die sie nach dem Unionsrecht nicht zustdndig wére.

Umgekehrt heifit es in Art. 1 Abs. 4 Satz 1 des Ubereinkunftsentwurfs, dass fiir Zwecke der EMRK,
ihrer Protokolle und der Beitrittsiibereinkunft selbst eine Handlung, eine Mafinahme oder eine
Unterlassung der Organe eines Mitgliedstaats oder von Personen, die in dessen Namen handeln,
diesem Staat zugerechnet wird, auch wenn es zu der Handlung, Mafsnahme oder Unterlassung bei der
Durchfithrung des Unionsrechts, einschliefllich der auf der Grundlage des EU-Vertrags und des
AEU-Vertrags gefassten Beschliisse, durch den betreffenden Staat kommt. Nach Abs. 4 Satz 2 lasst
dies die Haftung der Union als Mitbeschwerdegegnerin fiir eine aus einer solchen Handlung,
Mafsnahme oder Unterlassung resultierenden Verletzung im Einklang u. a. mit Art. 3 des
Ubereinkunftsentwurfs unberiihrt.
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Durch Art. 3 des Ubereinkunftsentwurfs wird der Mitbeschwerdegegner-Mechanismus eingefiihrt. Zu
diesem Zweck wird durch Art. 3 Abs. 1 an Art. 36 EMRK ein Abs. 4 angefiigt, der vorsieht, dass die
Union oder ein Mitgliedstaat in einem Verfahren vor dem EGMR unter den im Wesentlichen in
Art. 3 Abs. 2 bis 8 vorgesehenen Umstinden Mitbeschwerdegegner werden kann und dass der
Mitbeschwerdegegner Partei der Rechtssache ist.

Art. 3 Abs. 2 bis 8 des Ubereinkunftsentwurfs lautet:

»2. Richtet sich eine Beschwerde gegen einen oder mehrere Mitgliedstaaten der Europédischen Union,
kann diese im Verfahren wegen einer vom [EGMR] geriigten Verletzung Mitbeschwerdegegner
werden, wenn bei dieser Verletzung die Vereinbarkeit einer Bestimmung des [Unionsrechts],
einschliefllich der auf der Grundlage des [EU-Vertrags] und des [AEU-Vertrags]| gefassten Beschliisse,
mit den fraglichen, durch die [EMRK] oder durch die Protokolle, denen die [Union] beigetreten ist,
gewidhrleisteten Rechten in Rede steht, insbesondere, wenn die Verletzung nur unter Missachtung
einer aufgrund des [Unionsrechts] bestehenden Verpflichtung hétte vermieden werden konnen.

3. Richtet sich eine Beschwerde gegen die [Union], konnen die Mitgliedstaaten ... im Verfahren wegen
einer vom [EGMR] geriigten Verletzung Mitbeschwerdegegner werden, wenn bei dieser Verletzung die
Vereinbarkeit einer Bestimmung des [EU-Vertrags], des [AEU-Vertrags] oder jeder anderen nach
diesen Rechtsinstrumenten gleichrangigen Bestimmung mit den fraglichen, durch die [EMRK] oder
durch die Protokolle, denen die [Union] beigetreten ist, gewdhrleisteten Rechten in Rede steht,
insbesondere, wenn die Verletzung nur unter Missachtung einer aufgrund dieser Rechtsinstrumente
bestehenden Verpflichtung hitte vermieden werden konnen.

4. Richtet sich eine Beschwerde sowohl gegen die [Union] als auch gegen einen oder mehrere [der]
Mitgliedstaaten, kann der Status des Beschwerdegegners in den des Mitbeschwerdegegners gedndert
werden, wenn die in Abs. 2 oder Abs. 3 dieses Artikels vorgesehenen Voraussetzungen erfiillt sind.

5. Eine [Vertragspartei] wird Mitbeschwerdegegnerin durch Annahme einer Aufforderung des [EGMR]
oder durch Entscheidung des [EGMR] im Anschluss an einen Antrag der [Vertragspartei] selbst. Wenn
der [EGMR] eine [Vertragspartei] auffordert, Mitbeschwerdegegnerin zu werden, und wenn er iiber
einen dahin gehenden Antrag entscheidet, hort er alle Verfahrensbeteiligten an. Bei der Entscheidung
tiber einen solchen Antrag priift der [EGMR], ob es im Licht des Vorbringens der betreffenden
[Vertragspartei] plausibel ist, dass die in Abs. 2 oder Abs. 3 dieses Artikels vorgesehenen
Voraussetzungen erfiillt sind.

6. Ist die [Union] Mitbeschwerdegegnerin in einem Verfahren, und hat der [Gerichtshof] die
Vereinbarkeit der Bestimmung des [Unionsrechts] mit den fraglichen, durch die [EMRK] oder durch
die Protokolle, denen die [Union] beigetreten ist, gewéhrleisteten Rechten im Sinne von Abs. 2 dieses
Artikels noch nicht gepriift, wird dem [Gerichtshof] die fiir eine solche Priifung und sodann den
Parteien die fiir eine Stellungnahme gegeniiber dem [EGMR] erforderliche Zeit eingeraumt. Die
[Union] tragt dafiir Sorge, dass diese Priifung rasch durchgefithrt wird, damit das Verfahren vor dem
[EGMR] nicht unangemessen verlingert wird. Die Bestimmungen dieses Absatzes lassen die
Befugnisse des [EGMR] unberiihrt.

7. Wird die Verletzung, im Zusammenhang mit der eine [Vertragspartei] in einem Verfahren
Mitbeschwerdegegnerin ist, festgestellt, haften der Beschwerdegegner und der Mitbeschwerdegegner
gemeinsam fiir diese Verletzung, es sei denn, der [EGMR] entscheidet auf der Grundlage des
Vorbringens des Beschwerdegegners und des Mitbeschwerdegegners und nach Anhorung des
Standpunkts des Beschwerdefiihrers, dass nur einer von ihnen haftet.

8. Der vorliegende Artikel findet auf die ab dem Zeitpunkt des Inkrafttretens der vorliegenden
[Beitrittsiibereinkunft] erhobenen Beschwerden Anwendung.”
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SchlieSlich heif3t es in Art. 5 des Ubereinkunftsentwurfs, dass die Verfahren vor dem Gerichtshof nicht
als internationale Untersuchungs- oder Vergleichsverfahren im Sinne von Art. 35 Abs. 2 Buchst. b
EMRK oder als Verfahren zur Streitbeilegung im Sinne ihres Art. 55 anzusehen sind.

B — Sonstige Bestimmungen

Erstens dient eine Reihe von Bestimmungen zunédchst zur Anpassung der Bestimmungen der EMRK
oder ihrer Protokolle, die auf die Vertragsparteien als ,Staaten“ oder auf staatliche Stellen Bezug
nehmen.

So enthdlt Art. 1 Abs. 5 des Ubereinkunftsentwurfs eine Auslegungsklausel, nach der die Begriffe
»otaat?, ,Staaten“, ,Vertragsstaaten®, ,innerstaatliches Recht®, ,Staatsverwaltung®, ,innerstaatliche
Gesetze“, ,innerstaatliche Instanz®, ,innerstaatlich®, ,nationale Sicherheit®, ,wirtschaftliches Wohl des
Landes®, ,territoriale Unversehrtheit* und ,Leben der Nation® die in verschiedenen Bestimmungen
der EMRK und einiger ihrer Protokolle vorkommen, nach dem Beitritt so zu verstehen sind, dass sie
mutatis mutandis auch fiir die Union als Vertragspartei gelten.

Speziell zu den territorialen Aspekten heifit es in Art. 1 Abs. 6 des Ubereinkunftsentwurfs, dass die in
Art. 1 EMRK enthaltene Wendung ,alle ihrer Hoheitsgewalt unterstehenden Personen” in Bezug auf
die Union die Personen erfasst, die sich in den Hoheitsgebieten der Mitgliedstaaten befinden, auf die
der EU-Vertrag und der AEU-Vertrag Anwendung finden. Soweit diese Wendung Personen erfasst,
die sich nicht im Hoheitsgebiet einer Vertragspartei befinden, ist sie als Bezugnahme auf die Personen
zu verstehen, die, wenn die geriigte Verletzung einer Vertragspartei zuzurechnen wire, die ein Staat ist,
der Hoheitsgewalt dieser Vertragspartei unterstanden hétten. Ferner bestimmt Art. 1 Abs. 7, dass die in
verschiedenen Bestimmungen der EMRK und einiger ihrer Protokolle vorkommenden Begriffe
»Lander”, ,Hoheitsgebiet® und ,Hoheitsgebiet eines Staates” alle Hoheitsgebiete der Mitgliedstaaten
bezeichnen, auf die der EU-Vertrag und der AEU-Vertrag Anwendung finden.

Sodann wird Art. 59 Abs. 5 EMRK durch Art. 1 Abs. 8 des Ubereinkunftsentwurfs dahin gehend
gedndert, dass der Generalsekretir des Europarats kiinftig auch der Union das Inkrafttreten der
Konvention, die Namen der Vertragsparteien, die sie ratifiziert haben oder ihr beigetreten sind, und
jede spétere Hinterlegung einer Ratifikations- oder Beitrittsurkunde notifiziert.

§chlief31ich werden durch Art. 4 des Ubereinkunftsentwurfs Art. 29 Abs. 2 Satz 1 EMRK sowie die
Uberschrift ihres Art. 33 dahin gehend gedndert, dass der Begriff ,Staatenbeschwerden® durch
,Beschwerden zwischen den Parteien“ ersetzt wird.

Zweitens wurden einige Anderungen der EMRK als erforderlich angesehen, weil die Union kein
Mitglied des Europarats ist.

Insoweit sieht Art. 6 Abs. 1 des Ubereinkunftsentwurfs vor, dass eine Delegation des Europiischen
Parlaments das Recht hat, mit Stimmrecht an den Sitzungen der Versammlung teilzunehmen, wenn
Letztere ihre die Wahl der Richter des EGMR betreffenden Aufgaben wahrnimmt. Diese Delegation
wird die gleiche Zahl von Vertretern haben wie die Delegation des Mitgliedstaats des Europarats mit
der hochsten Zahl von Vertretern. Art. 6 Abs. 2 lautet: ,Die Modalititen der Teilnahme der Vertreter
des Europdischen Parlaments an den Sitzungen der [Versammlung] und ihrer relevanten Organe
werden von der [Versammlung] in Zusammenarbeit mit dem Europdischen Parlament festgelegt.”

Was das Ministerkomitee anbelangt, wird zunichst durch Art. 7 Abs. 1 des Ubereinkunftsentwurfs
Art. 54 EMRK durch Einfiigung eines neuen Abs. 1 gedndert; er lautet: ,Die Protokolle zu dieser
Konvention werden vom Ministerkomitee angenommen.“ Sodann wird der Union in Art. 7 Abs. 2 das
Recht eingerdumt, mit Stimmrecht an den Sitzungen des Ministerkomitees teilzunehmen, wenn es
Entscheidungen auf der Grundlage einer Reihe von Bestimmungen der EMRK trifft, und zwar ihrer
Art. 26 Abs. 2 (Herabsetzung der Zahl der Richter je Kammer), 39 Abs. 4 (Uberwachung der
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Durchfithrung einer giitlichen Einigung), 46 Abs. 2 bis 5 (Durchfithrung der Urteile des EGMR), 47
(Gutachtenantrag) und 54 Abs. 1 (Befugnisse des Ministerkomitees). AufSerdem sieht Art. 7 Abs. 3
vor, dass die Union vor der Annahme jedes Rechtstexts, der die EMRK oder eines ihrer Protokolle,
denen die Union beigetreten ist, oder die Entscheidungen des Ministerkomitees aufgrund der in Art. 7
Abs. 2 genannten Bestimmungen betrifft oder der mit der Auswahl von Bewerbern fiir die Wahl der
Richter durch die Versammlung zusammenhéngt, vom Ministerkomitee angehort wird, das dem von
der Union vorgebrachten Standpunkt gebithrend Rechnung tragen muss. SchlieSlich wird in Art. 7
Abs. 4 Satz 1 des Ubereinkunftsentwurfs der Grundsatz aufgestellt, dass die Ausiibung des
Stimmrechts durch die Union und ihre Mitgliedstaaten die wirksame Austibung der
Uberwachungsaufgaben des Ministerkomitees nach den Art. 39 und 46 EMRK (Durchfiihrung
gitlicher Einigungen und der Urteile des EGMR) unberiihrt ldsst. Im Einzelnen bestimmt Art. 7
Abs. 4 Buchst. a: ,In den Rechtssachen, in denen das Ministerkomitee die Einhaltung der
Verpflichtungen entweder der [Union] allein oder der [Union] und eines oder mehrerer ihrer
Mitgliedstaaten gemeinsam tiberwacht, ergibt sich aus den Vertragen der [Union], dass die [Union]
und ihre Mitgliedstaaten in koordinierter Form Stellung nehmen und abstimmen. Die Regeln des
Ministerkomitees fiir die Uberwachung der Durchfithrung von Urteilen und giitlichen Einigungen
werden in einer Weise angepasst, die es dem Ministerkomitee ermoglicht, seine Aufgaben unter
diesen Umstdnden wirksam auszuiiben.“ Dagegen heifSt es in Art. 7 Abs. 4 Buchst. b: ,In anderen als
den [unter Buchst. a fallenden] Rechtssachen sind die [Mitgliedstaaten], wenn das Ministerkomitee die
Einhaltung der Verpflichtungen einer anderen [Vertragspartei] als der [Union] iiberwacht, nach den
Vertragen der [Union] bei der Abgabe ihrer Stellungnahme und der Ausiibung ihres Stimmrechts
frei.”

Speziell um Art. 7 Abs. 4 Buchst. a des Ubereinkunftsentwurfs nachzukommen, sind die
Verhandlungsfiihrer iibereingekommen, den Regeln fiir die Uberwachung der Durchfithrung eine
Regel 18 mit dem Titel ,Urteile und giitliche Einigungen in Rechtssachen, in denen die Europdische
Union Partei ist“, hinzuzufiigen. Diese neue Regel 18 lautet:

»1. Die nach Regel 17 (Endgiiltige EntschliefSung) der vorliegenden Regeln getroffenen Entscheidungen
des Ministerkomitees gelten als angenommen, wenn eine Mehrheit von vier Fiinfteln der an der
Abstimmung teilnehmenden Vertreter und eine Mehrheit von zwei Dritteln der tiber einen Sitz im
Ministerkomitee verfiigenden Vertreter sie befiirworten.

2. Die nach Regel 10 (Anrufung des [EGMR] zwecks Auslegung eines Urteils) und nach Regel 11
(Verletzungsverfahren) der vorliegenden Regeln getroffenen Entscheidungen des Ministerkomitees
gelten als angenommen, wenn ein Viertel der Vertreter, die Anspruch auf einen Sitz im
Ministerkomitee haben, sie befiirworten.

3. Die Entscheidungen zu Verfahrensfragen und Auskunftsersuchen gelten als angenommen, wenn ein
Funftel der Vertreter, die Anspruch auf einen Sitz im Ministerkomitee haben, sie beftirworten.

4. Anderungen der Bestimmungen dieser Regel bediirfen der Zustimmung aller [Vertragsparteien] der
[EMRK].“

In Bezug auf die Beteiligung an den mit der EMRK verbundenen Ausgaben sieht Art. 8 des
Ubereinkunftsentwurfs vor, dass die Union hierfiir einen jahrlichen Beitrag zum Haushalt des
Europarats leistet, der zu den Beitrdgen der tibrigen Vertragsparteien hinzukommt.

Drittens enthilt der Ubereinkunftsentwurf eine Bestimmung iiber das Verhiltnis der EMRK zu
anderen im Europarat geschlossenen Ubereinkiinften, die mit ihr im Zusammenhang stehen. So
verpflichtet sich die Union in Art. 9 Abs. 1 des Ubereinkunftsentwurfs, im Rahmen ihrer
Zustandigkeiten die Art. 1 bis 6 des am 5. Mirz 1996 in Straflburg geschlossenen Europdischen
Ubereinkommens iiber die an Verfahren vor dem Europdischen Gerichtshof fiir Menschenrechte
teilnehmenden Personen, die Art. 1 bis 19 des am 2. September 1949 in Paris geschlossenen
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Allgemeinen Abkommens iiber die Vorrechte und Befreiungen des Europarats, die Art. 2 bis 6 des am
6. November 1952 in StrafSburg geschlossenen Zusatzprotokolls zum Allgemeinen Abkommen iiber die
Vorrechte und Befreiungen des Europarats und die Art. 1 bis 6 des am 5. Mdrz 1996 in StrafSburg
unterzeichneten Sechsten Protokolls zum Allgemeinen Abkommen iiber die Vorrechte und
Befreiungen des Europarats zu beachten. Auflerdem sieht Art. 9 Abs. 2 des Ubereinkunftsentwurfs
vor, dass sich die Vertragsparteien bei der Anwendung jedes dieser Rechtsinstrumente verpflichten,
die Union als Vertragspartei zu behandeln. Nach den Abs. 3 und 4 dieses Artikels ist die Union vor
jeder Anderung der genannten Rechtsinstrumente anzuhéren, und Ereignisse wie die Unterzeichnung,
die Hinterlegung, der Tag des Inkrafttretens oder jeder andere sie betreffende Rechtsakt sind ihr zu
notifizieren.

SchlieSlich enthalten die Art. 10 (,Unterzeichnung und Inkrafttreten”) und 12 (,Notifikationen®) des
Ubereinkunftsentwurfs Schlussbestimmungen.

Hinzuzufligen ist noch, dass es im Erklarungsentwurf unter Buchst. a heifit: ,Zum Zeitpunkt ihres
Beitritts zur [EMRK] wird die [Union] dafiir Sorge tragen, ... dass sie beantragt, in einem Verfahren
vor dem [EGMR] Mitbeschwerdegegner zu werden, oder ein dahin gehendes Ersuchen des [EGMR]
annimmt, wenn die in Art. 3 Abs. 2 der Beitrittsiibereinkunft genannten Voraussetzungen erfiillt
sind ..."

VI — Ausfiithrungen der Kommission in ihrem Gutachtenantrag
A — Zur Zuldssigkeit

Die Kommission fiihrt zur Zuldssigkeit ihres Gutachtenantrags aus, zum einen verfiige der Gerichtshof
{iber hinreichende Angaben, um die Vereinbarkeit des Ubereinkunftsentwurfs mit den Vertrigen
prifen zu konnen, und zum anderen seien die Entwiirfe der Beitrittsinstrumente, auf die sich die
Verhandlungsfiihrer verstindigt hitten, hinreichend fortgeschritten, um als ,geplante Ubereinkunft*
im Sinne von Art. 218 Abs. 11 AEUV eingestuft werden zu kénnen. Uberdies diirfe der Umstand,
dass die internen Regeln noch angenommen werden miissten, keine Auswirkung auf die Zuléssigkeit
des Gutachtenantrags haben, da die Annahme dieser Regeln erst nach Abschluss der
Beitrittsiibereinkunft moglich sei.

B — Zum Inhalt des Entwurfs

In der Sache analysiert die Kommission die Vereinbarkeit des Ubereinkunftsentwurfs mit den
verschiedenen sowohl in Art. 6 Abs. 2 EUV als auch im EU-Protokoll Nr. 8 genannten
Anforderungen. Auflerdem trigt sie Argumente vor, um zu belegen, dass die geplante Ubereinkunft
die Autonomie der Rechtsordnung der Union im Hinblick auf die Verfolgung der ihr eigenen Ziele
wahre. Es miisse ndamlich verhindert werden, dass der EGMR oder auch das Ministerkomitee sich,
wenn sie im Zuge der Ausiibung ihrer Zustdndigkeiten nach der EMRK mit einer Streitigkeit {iber die
Auslegung oder die Anwendung einer oder mehrerer Bestimmungen der EMRK oder der
Beitrittsiibereinkunft befasst seien, veranlasst sehen konnten, in diesen Rechtsinstrumenten enthaltene
Begriffe in einer Weise auszulegen, die dazu fithren wiirde, dass sie iiber die jeweiligen
Zusténdigkeiten der Union und ihrer Mitgliedstaaten entschieden.

Am Ende ihrer Analyse kommt die Kommission zu dem Ergebnis, dass die Beitrittsiibereinkunft mit
den Vertrdgen vereinbar sei.
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1. Art. 1 Buchst. a des EU-Protokolls Nr. 8

Die Kommission ist der Ansicht, das Erfordernis in Art. 1 Buchst. a des EU-Protokolls Nr. 8, das dazu
diene, dass die besonderen Merkmale der Union und des Unionsrechts in Bezug auf die besondere
Regelung fiir eine etwaige Beteiligung der Union an den Kontrollgremien der EMRK erhalten blieben,
solle gewihrleisten, dass sich die Union wie jede andere Vertragspartei an den Kontrollgremien der
Konvention — dem EGMR, der Versammlung und dem Ministerkomitee — beteilige.

Der Ubereinkunftsentwurf stelle diese Beteiligung an den Kontrollgremien sicher.

In Bezug auf den EGMR sei namlich keine Anderung der EMRK erforderlich, damit ihm ein fiir die
Union gewdhlter Richter angehéren konne, denn Art. 22 der Konvention sehe vor, dass fiir jede
Vertragspartei ein Richter gewéhlt werde. Hinsichtlich der Wahl der Richter des EGMR durch die
Versammlung bestimme Art. 6 Abs. 1 des Ubereinkunftsentwurfs, dass eine Delegation des
Européischen Parlaments mit Stimmrecht an den betreffenden Sitzungen der Versammlung teilnehme.
Fiir das Ministerkomitee sehe Art. 7 Abs. 2 des Ubereinkunftsentwurfs vor, dass die Union mit
Stimmrecht an seinen Sitzungen teilnehmen koénne, wenn es in Ausiibung der ihm aufgrund der
EMRK iibertragenen Befugnisse Entscheidungen treffe. Dabei verfiige die Union wie die 47 anderen
Vertragsparteien {iber eine Stimme.

Aufgrund der Pflicht zu loyaler Zusammenarbeit seien die Union und die Mitgliedstaaten gehalten,
koordiniert vorzugehen, wenn sie in Bezug auf die Durchfiihrung eines gegen die Union oder gegen
einen Mitgliedstaat ergangenen Urteils des EGMR Stellung ndéhmen oder Stimmen abgében, mit dem
in einem Verfahren, in dem die Union Mitbeschwerdegegner sei, eine Verletzung der EMRK
festgestellt werde. Infolgedessen verfiigten die Union und die Mitgliedstaaten nach dem Beitritt
zusammen {ber 29 der insgesamt 48 Stimmen im Ministerkomitee und damit iiber eine grofle
Mehrheit. Um die Wirksamkeit sowohl des Kontrollmechanismus als auch der substanziellen
Gleichheit der Vertragsparteien zu wahren, bestimme daher Art. 7 Abs. 4 Buchst. a Satz 2 des
Ubereinkunftsentwurfs, dass die Regeln fiir die Uberwachung der Durchfiihrung so angepasst wiirden,
dass das Ministerkomitee seine Aufgaben wirksam austiben konne. Zu diesem Zweck seien im Entwurf
von Regel 18 spezielle Abstimmungsregeln vorgesehen. Nach Abs. 4 dieses Entwurfs bediirfe die
etwaige Anderung dieser Regeln der Zustimmung aller Vertragsparteien.

Schliefllich konne die Union, wenn das Ministerkomitee auf der Grundlage seiner allgemeinen
Befugnisse nach Art. 15 der Satzung des Europarats Instrumente oder Texte ohne
Rechtsverbindlichkeit annehme, nicht mit Stimmrecht an der Annahme dieser Entscheidungen
teilnehmen, da sie nicht Mitglied des Europarats sei. Art. 7 Abs. 3 des Ubereinkunftsentwurfs verlange
daher, dass die Union vor der Annahme solcher Texte oder Instrumente konsultiert werde und dass
das Ministerkomitee dem Standpunkt der Union gebiihrend Rechnung trage.

2. Art. 1 Buchst. b des EU-Protokolls Nr. 8

Zu dem in Art. 1 Buchst. b des EU-Protokolls Nr. 8 aufgestellten Erfordernis, fiir die Erhaltung der
besonderen Merkmale der Union und des Unionsrechts in Bezug auf die Mechanismen zu sorgen, die
noétig sind, um sicherzustellen, dass Beschwerden von Nichtmitgliedstaaten und Individualbeschwerden
den Mitgliedstaaten und/oder gegebenenfalls der Union ordnungsgemafd tibermittelt werden, fithrt die
Kommission aus, sofern eine vor dem EGMR behauptete Verletzung der EMRK durch eine Handlung
oder Unterlassung einer Vertragspartei mit einer anderen Rechtsvorschrift zusammenhidnge, werde
deren Vereinbarkeit mit der EMRK in Frage gestellt, so dass sich die von den Instanzen der EMRK
vorgenommene Priifung notwendigerweise auf diese Rechtsvorschrift erstrecke. Anders als bei jeder
anderen Vertragspartei, die zugleich fiir die Mafinahme und die Bestimmung, auf der sie beruhe,
verantwortlich sei, sei aber, wenn eine vor dem EGMR behauptete Verletzung durch eine MafSnahme
eines Mitgliedstaats mit einer Vorschrift des Unionsrechts zusammenhinge, die Union als die
Vertragspartei, von der diese Vorschrift stamme, nicht am Verfahren vor dem EGMR beteiligt. Das
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Gleiche gelte fiir die Mitgliedstaaten insgesamt, wenn eine vor dem EGMR behauptete Verletzung
durch eine Handlung oder Unterlassung eines Organs, einer Einrichtung, einer sonstigen Stelle oder
einer Agentur der Union mit einer Vorschrift der Vertrige zusammenhinge, fiir die allein die
Mitgliedstaaten verantwortlich seien.

Um zu verhindern, dass in diesen beiden Fillen die Vertragspartei, die die in Rede stehende Vorschrift
erlassen habe, weder am Verfahren vor dem EGMR teilnehmen konne noch gegebenenfalls an die
Verpflichtungen aus Art. 46 Abs. 1 EMRK in Bezug auf die etwaige Anderung oder Aufhebung der
Vorschrift gebunden sei, sehe der Ubereinkunftsentwurf spezielle Verfahrensregeln vor, mit denen der
Mechanismus des Mitbeschwerdegegners eingefithrt werde. Insbesondere gestatte es Art. 3 des
Ubereinkunftsentwurfs zum einen der Union, im Fall der Behauptung einer Verletzung, mit der die
Vereinbarkeit einer Bestimmung des Unionsrechts mit der EMRK in Frage gestellt werde,
Mitbeschwerdegegnerin zu werden, und zum anderen den Mitgliedstaaten, im Fall der Behauptung
einer Verletzung, mit der die Vereinbarkeit einer in den Vertrdgen enthaltenen Bestimmung mit der
EMRK in Frage gestellt werde, Mitbeschwerdegegner zu werden.

Satz 2 des neuen, durch Art. 3 Abs. 1 des Ubereinkunftsentwurfs an Art. 36 EMRK angefiigten Abs. 4
laute: ,Der Mitbeschwerdegegner ist Partei der Rechtssache.” Ihm stiinden daher die gleichen
Verfahrensrechte wie den Parteien zu, und er werde nicht als blofler Drittbeteiligter angesehen.
Auflerdem obliege es, wenn in einem Urteil des EGMR eine Verletzung der EMRK festgestellt und
zugleich eine Vorschrift des Unionsrechts in Frage gestellt werde, dem Mitbeschwerdegegner, diese
Verletzung abzustellen, um dem betreffenden Urteil nachzukommen, entweder durch Anderung oder
durch Aufhebung der Vorschrift.

Die in den drei vorstehenden Randnummern genannten Vorschriften wahrten die Autonomie der
Unionsrechtsordnung in Bezug auf Entscheidungen, die der EGMR gegeniiber der Union und ihren
Mitgliedstaaten erlassen kénne. Erstens werde nach Art. 3 Abs. 5 des Ubereinkunftsentwurfs die
Rechtsstellung des Mitbeschwerdegegners entweder durch Annahme einer entsprechenden
Aufforderung des EGMR erlangt oder durch eine Entscheidung des EGMR, die auf der Plausibilitdt
der im Antrag der betreffenden Vertragspartei angefithrten Argumente beruhe. Dem EGMR obliege es
somit nicht, das Unionsrecht inzident in Bezug darauf auszulegen, ob die Vereinbarkeit einer seiner
Vorschriften mit der EMRK durch deren behauptete Verletzung in Frage gestellt werde. Zweitens
werde in Art. 3 Abs. 7 der Grundsatz der gemeinsamen Verantwortlichkeit von Beschwerdegegner
und Mitbeschwerdegegner fiir jede Verletzung der EMRK im Rahmen eines Verfahrens aufgestellt, in
dem eine Vertragspartei Mitbeschwerdegegner sei. In derartigen Féllen beschrinke sich der EGMR
daher auf die Feststellung einer solchen Verletzung. Dagegen habe er sich nicht direkt zur Natur und
zum Anteil der jeweiligen Beitrdge der Union und des betreffenden Mitgliedstaats zu dieser
Verletzung zu duflern und damit auch nicht indirekt zu ihren jeweiligen Verpflichtungen in Bezug auf
die Durchfiihrung des Urteils und insbesondere den dafiir zu ergreifenden individuellen und
allgemeinen Mafinahmen. Uberdies kénne der EGMR nach dem letzten Satzteil von Art. 3 Abs. 7 nur
auf der Grundlage etwaiger vom Beschwerdegegner und vom Mitbeschwerdegegner gemeinsam
vorgebrachter Argumente entscheiden, dass nur einer von ihnen verantwortlich sei.

Der Ubereinkunftsentwurf gewihrleiste auch, dass die Zustindigkeiten der Union durch ein Urteil des
EGMR in einer Rechtssache, in der die Union Mitbeschwerdegegnerin sei, nicht beeintréchtigt werden
konnten. Ein solches Urteil konne namlich fiir die Union keine weiter gehenden Verpflichtungen
schaffen als die, die sie aufgrund der ihr in den Vertrigen zugewiesenen Befugnisse wahrzunehmen
habe.

Konkret sei es erforderlich, dass sich die Union dem Verfahren immer dann automatisch als
Mitbeschwerdegegnerin anschliefSe, wenn mit einer behaupteten Verletzung der EMRK durch eine
Handlung eines Mitgliedstaats, mit der eine Vorschrift des Unionsrechts durchgefithrt werde, deren
Vereinbarkeit mit der EMRK in Frage gestellt werde. Der Ubereinkunftsentwurf erlaube es, dieses
Ergebnis zu erreichen. Nach seinem Art. 3 Abs. 5 priife nimlich der EGMR bei seiner Entscheidung
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tiber den Antrag einer Vertragspartei, Mitbeschwerdegegner zu werden, ob es im Licht der von dieser
Partei vorgebrachten Argumente plausibel sei, dass die in Art. 3 Abs. 2 oder 3 vorgesehenen
Voraussetzungen vorldgen. Diese Erwdgungen kdmen mutatis mutandis auch fiir die Mitgliedstaaten
zum Tragen, wenn mit einer behaupteten Verletzung der EMRK durch eine Handlung der Union die
Vereinbarkeit der Vertrige mit der EMRK in Frage gestellt werde. In einem solchen Fall verlange
allerdings die Pflicht zur loyalen Zusammenarbeit, dass die Mitgliedstaaten vor dem EGMR von einem
einzigen Bevollmichtigten vertreten wiirden; dieses Erfordernis miisse in die internen Regeln
aufgenommen werden.

3. Art. 6 Abs. 2 Satz 2 EUV und Art. 2 Satz 1 des EU-Protokolls Nr. 8

In Bezug auf das in Art. 6 Abs. 2 Satz 2 EUV und in Art. 2 Satz 1 des EU-Protokolls Nr. 8 aufgestellte
Erfordernis, dass der Beitritt die in den Vertrdgen festgelegten Zustdndigkeiten der Union unberiihrt
lassen muss, stellt die Kommission fest, dass der Beitritt fiir die Union die Verpflichtung begriinde,
die durch die EMRK garantierten Rechte zu wahren. Soweit dies die Verpflichtung einschliefle, keine
Mafinahme zu treffen, mit der die genannten Rechte verletzt wiirden, erkenne die Union mit ihrem
Beitritt zur EMRK nur Begrenzungen in Bezug auf die Ausiibung der Zustdndigkeiten an, die ihr die
Mitgliedstaaten in den Vertragen ibertragen hitten. Soweit sich die Union zum Erlass spezieller
Mafinahmen verpflichte, besage Art. 1 Abs. 3 Satz 2 des Ubereinkunftsentwurfs, dass die
Bestimmungen der Konvention oder ihrer Protokolle die Union nicht dazu verpflichten konnten, eine
Handlung vorzunehmen oder eine MafSnahme zu erlassen, fiir die sie nach dem Unionsrecht nicht
zustdndig sei. Folglich beriihrten die von der Union beim Beitritt eingegangenen Verpflichtungen in
keiner Weise ihre Zustdndigkeiten.

Desgleichen beriihre der Ubereinkunftsentwurf die Zustindigkeiten der Union auch nicht dadurch,
dass er zum einen ihren Beitritt nicht nur zur EMRK, sondern auch zum Zusatzprotokoll und zum
Protokoll Nr. 6, und zum anderen die Moglichkeit eines Beitritts zu den ibrigen bestehenden
Protokollen vorsehe. Nach Art. 6 Abs. 2 EUV sei die Union namlich befugt, allen bestehenden
Protokollen beizutreten, unabhéngig davon, ob alle Mitgliedstaaten ihnen beigetreten seien.
Andernfalls wére Art. 2 Satz 2 des EU-Protokolls Nr. 8, wonach die Beitrittsiibereinkunft sicherstellen
miisse, dass der Beitritt der Union die besondere Situation der Mitgliedstaaten in Bezug auf die
Protokolle unberiihrt lasse, sinnlos. Uberdies erginzten die Protokolle die EMRK lediglich. Somit sei
die Union gegebenenfalls fiir den Abschluss neuer Protokolle oder fiir den spiteren Beitritt zu ihnen
zustandig, sofern sie ebenfalls ergdnzenden Charakter zur Konvention hatten.

4. Art. 1 Buchst. b und Art. 2 Satz 1 des EU-Protokolls Nr. 8

Die Kommission trégt vor, die Befugnisse anderer Unionsorgane als des Gerichtshofs blieben vom
Beitritt unberithrt. Diese Organe miissten ihre Befugnisse in Bezug auf die EMRK und deren
Kontrollgremien in gleicher Weise wie bei jeder anderen internationalen Ubereinkunft und den durch
eine solche Ubereinkunft geschaffenen oder mit Entscheidungsbefugnissen ausgestatteten Stellen
wahrnehmen. Insbesondere gehe sowohl aus Art. 335 AEUV als auch aus Rn. 94 des Urteils Reynolds
Tobacco u. a./Kommission (C-131/03 P, EU:C:2006:541) hervor, dass die Union vor anderen Gerichten
als denen der Mitgliedstaaten von der Kommission vertreten werde. Im konkreten Fall werde die
Kommission die Union vor dem EGMR vertreten, wobei nach dem Grundsatz der loyalen
Zusammenarbeit zwischen den Organen, wenn in einem Verfahren vor dem EGMR eine Bestimmung
des Unionsrechts in Frage gestellt werde, die in einem Rechtsakt eines anderen Organs als der
Kommission enthalten sei, die Befugnisse dieses anderen Organs durch dessen Einbindung in die
Ausarbeitung der an den EGMR gerichteten Schriftsatze gewahrt wiirden. Auflerdem gelte, wenn das
Ministerkomitee rechtswirksame Akte zu erlassen habe, automatisch das Verfahren nach Art. 218
Abs. 9 AEUV.

20 ECLLEU:C:2014:2454



88.

89.

90.

GUTACHTEN 2/13 VOM 18. 12. 2014
GUTACHTEN NACH ART. 218 ABS. 11 AEUV

Hinsichtlich des Gerichtshofs und allgemeiner der Erhaltung der besonderen Merkmale der Union und
des Unionsrechts in Bezug auf das Rechtsschutzsystem betreffen die Ausfithrungen der Kommission im
Wesentlichen drei Fragen, und zwar die Erschopfung der innerstaatlichen Rechtsbehelfe, die
Wirksamkeit des gerichtlichen Rechtsschutzes, insbesondere im Bereich der Gemeinsamen Auflen-
und Sicherheitspolitik (im Folgenden: GASP), und die Befugnisse des Gerichtshofs nach den Art. 258
AEUV, 260 AEUV und 263 AEUV. Die beiden erstgenannten Fragen stellten sich im Hinblick auf die
Art. 6, 13 und 35 Abs. 1 EMRK, wonach zum einen gegen alle Handlungen der Vertragsparteien ein
wirksamer Rechtsbehelf vor innerstaatlichen Instanzen gegeben sein miisse und zum anderen die
erfolglose Erschopfung dieser Rechtsbehelfe Voraussetzung fiir die Zuldssigkeit einer
Individualbeschwerde vor dem EGMR sei.

Was erstens die vorherige Erschopfung der innerstaatlichen Rechtsbehelfe angehe, gewihrleiste der
Ubereinkunftsentwurf, dass die Rechtsbehelfe vor den Unionsgerichten ausgeschépft worden sein
miissten, bevor der EGMR rechtswirksam mit einer Beschwerde wegen einer Handlung der Union
befasst werden konne. Zum einen sei namlich nach Art. 1 Abs. 5 zweiter Gedankenstrich des
Ubereinkunftsentwurfs der in Art. 35 Abs. 1 EMRK verwendete Begriff ,innerstaatlich“ so zu
verstehen, dass er sich mutatis mutandis auch auf die interne Rechtsordnung der Union beziehe. Zum
anderen stelle Art. 5 des Ubereinkunftsentwurfs klar, dass die Verfahren vor den Unionsgerichten nicht
als internationale Untersuchungs- oder Vergleichsverfahren eingestuft werden diirften. Somit fithre die
Befassung dieser Gerichte nicht zur Unzuldssigkeit einer Beschwerde nach Art. 35 Abs. 2 Buchst. b
EMRK.

Zum Verfahren der Vorabbefassung des Gerichtshofs weist die Kommission einleitend auf die
Moglichkeit hin, dass ein Gericht eines Mitgliedstaats feststelle, dass eine Handlung oder Unterlassung
dieses Mitgliedstaats ein auf Unionsebene garantiertes, einem durch die EMRK garantierten Recht
entsprechendes Grundrecht verletze, wobei diese Verletzung mit einer Bestimmung des abgeleiteten
Unionsrechts zusammenhénge. In einem solchen Fall sei das nationale Gericht nicht berechtigt, den
Unionsrechtsakt, der die betreffende Bestimmung enthalte, selbst inzident fiir ungiiltig zu erklaren
und sie unangewendet zu lassen, da nur der um Vorabentscheidung ersuchte Gerichtshof befugt sei,
den Rechtsakt fiir ungiiltig zu erkldren (Urteil Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452, Rn. 11 bis 20).
Wiirde anschliefend vor dem EGMR in Bezug auf dieselbe Handlung oder Unterlassung die
Verletzung desselben, durch die Konvention garantierten Grundrechts geltend gemacht und dadurch
die Vereinbarkeit der betreffenden Bestimmung des Unionsrechts mit der Konvention in Frage
gestellt, wiirde die Union Mitbeschwerdegegnerin, und ihre Organe, einschliefSlich des Gerichtshofs,
wédren an das Urteil des EGMR, mit dem eine Verletzung der Konvention festgestellt wiirde,
gebunden. Zu dieser Situation konnte es auch dann kommen, wenn der Gerichtshof noch nicht habe
priiffen konnen, ob der Rechtsakt der Union mit dem fraglichen Grundrecht, dessen Verletzung vor
dem EGMR geltend gemacht werde, vereinbar sei. In diesem Kontext konne die Anrufung des
Gerichtshofs nach Art. 267 Abs. 1 Buchst. b AEUV nicht als innerstaatlicher Rechtsbehelf angesehen
werden, den der Beschwerdefiihrer als Voraussetzung fiir die Zuldssigkeit der Befassung des EGMR
erst hdtte ausschopfen miissen, denn die Anrufung des Gerichtshofs liege nicht in der Hand der
Parteien, so dass ihr Unterbleiben nicht zur Unzulédssigkeit einer Beschwerde vor dem EGMR fiihren
konne. Dies gelte umso mehr, als die Zustindigkeit des Gerichtshofs fiir die etwaige
Ungiiltigerklarung eines Rechtsakts der Union Teil seiner Befugnisse sei. Zu deren Erhaltung miisse
dem Gerichtshof im Rahmen eines Verfahrens vor dem EGMR, in dem die Union
Mitbeschwerdegegnerin sei, die Moglichkeit gegeben werden, die Vereinbarkeit einer Bestimmung des
Unionsrechts mit der EMRK zu priifen. Diese Moglichkeit miisse im Ubrigen bestehen, bevor der
EGMR tiber die Begriindetheit des ihm unterbreiteten Vorbringens und damit inzident iiber die
Vereinbarkeit der betreffenden Bestimmung mit dem fraglichen Grundrecht entscheide. Eine solche
Notwendigkeit einer vorherigen Priifung der betreffenden Bestimmung durch den Gerichtshof ergebe
sich auch aus dem subsididren Charakter des Kontrollmechanismus der Konvention gegeniiber den
Regelungen zum Schutz der Menschenrechte auf der Ebene der Vertragsparteien.
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Um diesen Erfordernissen zu entsprechen, sehe Art. 3 Abs. 6 Satz 1 des Ubereinkunftsentwurfs vor,
dass dem Gerichtshof unter solchen Umstinden die erforderliche Zeit eingerdaumt werde, um im
Rahmen eines Verfahrens der Vorabbefassung eine Priifung der betreffenden Bestimmung
vorzunehmen. Nach Abs. 6 Satz 2 sei diese Priifung rasch durchzufiihren, damit das Verfahren vor
dem EGMR nicht unangemessen verlingert werde. Der EGMR sei nach dem letzten Satz dieser
Bestimmung nicht an die vom Gerichtshof vorgenommene Beurteilung gebunden.

Art. 3 Abs. 6 miisse zwar durch unionsinterne Regeln fiir das Verfahren der Vorabbefassung des
Gerichtshofs erginzt werden. Der Ubereinkunftsentwurf enthalte keine solchen Regeln. Sie gehorten
jedoch auch nicht in eine internationale Ubereinkunft, sondern miissten gesondert auf Unionsebene
festgelegt werden, da sie ein unionsinternes Verfahren regeln sollten. Es sei allerdings weder
erforderlich noch zweckmaéflig, diese Verfahrensbestimmungen in die Vertridge aufzunehmen. Letztere
verpflichteten namlich einerseits die Unionsorgane sowie die Mitgliedstaaten, den Beitritt der Union
zur EMRK zu vollziehen, und besagten andererseits, dass die Zustindigkeiten des Gerichtshofs vom
Beitritt unberiihrt bleiben miissten. Daher sei es zweckmaéfliger, die Bestimmungen, in denen der
Grundsatz eines Verfahrens zur Vorabbefassung des Gerichtshofs aufgestellt werde und die fiir seine
Einleitung zustdndigen Stellen sowie die Mafistibe fiir die Durchfithrung der Vereinbarkeitspriifung
festgelegt wiirden, in den Beschluss des Rates tiber den Abschluss der Beitrittsiibereinkunft nach
Art. 218 Abs. 6 Buchst. a Ziff. ii AEUV aufzunehmen. Was den Inhalt der internen Bestimmungen zur
Regelung des Verfahrens der Vorabbefassung des Gerichtshofs betreffe, sollte zunédchst die Befugnis zur
Einleitung dieses Verfahrens durch einen an den Gerichtshof gerichteten Antrag bei der Kommission
liegen sowie bei dem Mitgliedstaat, gegen den sich die Beschwerde vor dem EGMR richte. Ferner
sollte sich der Gerichtshof duflern konnen, bevor die Union und der betreffende Mitgliedstaat vor
dem EGMR Stellung nihmen. Sodann sollten, da das Verfahren dem Vorabentscheidungsverfahren in
mancher Hinsicht strukturell dhnele, die Regeln fiir das Recht zur Beteiligung an ihm den in Art. 23
der Satzung des Gerichtshofs der Europdischen Union aufgestellten Regeln entsprechen. SchliefSlich
konne dem Erfordernis der raschen Durchfithrung durch die Anwendung des in Art. 23a der Satzung
geregelten beschleunigten Verfahrens Geniige getan werden.

Zweitens sei es hinsichtlich der Effektivitat des gerichtlichen Rechtsschutzes geboten, bei der Frage, ob
eine Handlung im Rahmen der Verantwortlichkeit nach der EMRK der Union oder einem
Mitgliedstaat zuzurechnen sei, die gleichen Zurechnungskriterien heranzuziehen wie innerhalb der
Union. Art. 1 Abs. 4 Satz 1 des Ubereinkunftsentwurfs geniige diesem Erfordernis, indem er vorsehe,
dass fiir die Zwecke der Konvention eine Mafinahme eines Mitgliedstaats diesem Staat zugerechnet
werde, auch wenn er sie bei der Durchfiihrung des Unionsrechts, einschliefSlich der auf der Grundlage
des EU-Vertrags und des AEU-Vertrags gefassten Beschliisse, treffe. Die Effektivitidt des Rechtsbehelfs
sei damit gesichert, denn nach Art. 19 Abs. 1 Unterabs. 2 EUV hitten die Gerichte des Mitgliedstaats
Rechtsschutz in Bezug auf dessen Handlungen zu gewéhrleisten.

Fir den effektiven Rechtsschutz im Bereich der GASP stellten sich jedoch besondere Fragen, da das
Unionsrecht insoweit zwei spezielle Merkmale aufweise.

Das erste, die Zurechenbarkeit der Handlungen betreffende Merkmal bestehe darin, dass die
Durchfithrung der GASP durch militarische Operationen nach den Art. 24 Abs. 1 Unterabs. 2 Satz 4
EUV, 28 Abs. 1 EUV, 29 EUV und 42 Abs. 3 EUV den Mitgliedstaaten obliege. Um diesem Merkmal
Rechnung zu tragen, sehe Art. 1 Abs. 4 des Ubereinkunftsentwurfs vor, dass auch bei den
Operationen im Rahmen der GASP die Handlungen der Mitgliedstaaten dem betreffenden
Mitgliedstaat zugerechnet wiirden und nicht der Union. Damit lasse sich ausschlieflen, dass die
Rechtsprechung des EGMR zur Verantwortlichkeit einer internationalen Organisation fiir Handlungen
einer Vertragspartei zwecks Umsetzung einer Entscheidung dieser Organisation (Entscheidung des
EGMR, Behrami und Behrami/Frankreich und Saramati/Frankreich, Deutschland und Norwegen,
Nrn. 71412/01 und 78166/01, § 122, 2. Mai 2007, sowie Urteil des EGMR, Al-Jedda/Vereinigtes
Konigreich, Nr. 27021/08, § 76, 7. Juli 2011) auf das Verhiltnis zwischen der Union und ihren
Mitgliedstaaten iibertragen werden kénne. Wie im Ubrigen aus Rn. 24 des Entwurfs des Erliuternden
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Berichts hervorgehe, gebe es in den Rechtssachen, die zu dieser Rechtsprechung gefiihrt hitten, keine
spezielle Regel fiir die Zurechnung von Handlungen, wie sie Art. 1 Abs. 4 des Ubereinkunftsentwurfs
vorsehe.

Das zweite, die Effektivitit der vom Unionsrichter im Bereich der GASP ausgeiibten Kontrolle
betreffende Merkmal bestehe darin, dass diese Kontrolle sowohl durch Art. 24 Abs. 1 Unterabs. 2
letzter Satz EUV als auch durch Art. 275 Abs. 2 AEUV eingeschrinkt werde. Aus diesen
Bestimmungen ergebe sich im Wesentlichen, dass der Gerichtshof weder in Bezug auf die
Bestimmungen iiber die GASP zustidndig sei noch in Bezug auf die auf ihrer Grundlage erlassenen
Rechtsakte. Er sei nur fiir die Kontrolle der Einhaltung von Art. 40 EUV und fiir die unter den
Voraussetzungen von Art. 263 Abs. 4 AEUV erhobenen Klagen im Zusammenhang mit der
Uberwachung der RechtmifBigkeit von Beschliissen iiber ,restriktive Mafinahmen“ gegeniiber
natiirlichen oder juristischen Personen zusténdig, die der Rat auf der Grundlage von Titel V Kapitel 2
des EU-Vertrags erlassen habe. Daher konnte sich die Frage stellen, ob die Union im Bereich der GASP
effektive interne Rechtsbehelfe vorsehe.

Insoweit sei darauf hinzuweisen, dass eine Beschwerde vor dem EGMR nur zuléssig sei, wenn sich der
Beschwerdefiihrer darauf berufen konne, in einem der in der EMRK oder ihren Protokollen
anerkannten Rechte verletzt worden und somit von der streitigen Handlung oder Unterlassung
unmittelbar betroffen zu sein.

Zum einen obliege der Rechtsschutz gegen Handlungen eines Mitgliedstaats im Bereich der GASP,
soweit sie eine Person unmittelbar betrifen und daher Gegenstand einer Beschwerde vor dem EGMR
sein konnten, aber den Gerichten der Mitgliedstaaten. Beruhe eine solche Handlung ausnahmsweise
auf einer Bestimmung eines vom Rat auf der Grundlage von Art. 28 Abs. 1 EUV gefassten
Beschlusses, konnte die Vereinbarkeit dieser Bestimmung mit der EMRK in Frage gestellt werden. In
diesem Fall handele es sich bei dem Beschluss des Rates selbst um eine ,restriktive MafSnahme® im
Sinne von Art. 275 Abs. 2 AEUV, so dass, auch wenn dem Gerichtshof durch ihn nur fiir die ,unter
den Voraussetzungen des Artikels 263 Absatz 4 [AEUV] erhobenen® Nichtigkeitsklagen ausdriicklich
die Zustandigkeit zuerkannt werde, solche Bestimmungen gleichwohl Gegenstand einer gegebenenfalls
ihre Giiltigkeit betreffenden Vorlage zur Vorabentscheidung sein konnten. Insoweit sei insbesondere
auf das Urteil Segi u. a./Rat (C-355/04 P, EU:C:2007:116) zu verweisen, in dem der Gerichtshof —
ungeachtet der Tatsache, dass Art. 35 Abs. 1 EU in der durch den Vertrag von Nizza gednderten
Fassung die ,Gemeinsamen Standpunkte” von der Befugnis des Gerichtshofs fiir Vorabentscheidungen
ausgeschlossen habe - die Moglichkeit der nationalen Gerichte anerkannt habe, ihn um
Vorabentscheidung {iber einen Gemeinsamen Standpunkt zu ersuchen, der aufgrund seines Inhalts
und der Tatsache, dass er als solcher Rechtswirkungen gegeniiber Dritten entfalte, eine grofiere als die
derartigen Rechtsakten durch den EU-Vertrag zugewiesene Tragweite habe. Unter solchen Umstédnden
sollte das Verfahren der Vorabbefassung des Gerichtshofs ebenfalls zur Anwendung kommen.

Zum anderen sei in Bezug auf Handlungen der Unionsorgane im Bereich der GASP zwischen
Handlungen, die verbindliche Rechtswirkungen erzeugten, und Handlungen ohne solche Wirkungen zu
unterscheiden. Handlungen, die verbindliche Rechtswirkungen erzeugten, stellten, soweit sie
Grundrechte verletzen konnten, ,restriktive Mafinahmen® im Sinne von Art. 275 Abs. 2 AEUV dar
und konnten daher Gegenstand einer Nichtigkeitsklage vor dem Unionsrichter sein. Dagegen konnten
Handlungen, die keine solchen Wirkungen entfalteten, aufgrund ihrer Natur weder Gegenstand einer
Nichtigkeitsklage noch eines Vorabentscheidungsersuchens sein. Solche Handlungen konnten
innerhalb der Union nur mittels einer Haftungsklage nach Art. 340 AEUV angefochten werden, die
nicht durch Art. 275 Abs. 1 AEUV ausgeschlossen werde.
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Das Zusammenspiel von Art. 1 Abs. 4 des Ubereinkunftsentwurfs, Art. 19 Abs. 1 Unterabs. 1 EUV
sowie der Art. 275 AEUV und 340 AEUV bewirke somit, dass alle Handlungen und MafSnahmen der
Union und der Mitgliedstaaten im Bereich der GASP, in Bezug auf die eine Person die Verletzung
eines der in der EMRK anerkannten Rechte geltend machen konne, Gegenstand eines effektiven
Rechtsbehelfs vor den Gerichten der Union oder der Mitgliedstaaten sein konnten.

Drittens berithre der Ubereinkunftsentwurf auch nicht die Befugnisse des Gerichtshofs nach den
Art. 258 AEUV, 260 AEUV und 263 AEUV. Sein Art. 5 enthalte namlich eine Auslegungsklausel, in
der es heifle: ,Die Verfahren vor dem [Gerichtshof] sind nicht als ... Verfahren zur Streitbeilegung im
Sinne des Art. 55 [EMRK] anzusehen.“ Damit bestehe ausdriicklich weiterhin die Moglichkeit, den
Gerichtshof mit Streitigkeiten wegen der Auslegung und Anwendung der Konvention oder der auf
Unionsebene, insbesondere in der Charta, aufgestellten Grundrechte zu befassen.

Speziell fiir die Vertragsverletzungsklagen ergebe sich aus Art. 1 Abs. 3 des Ubereinkunftsentwurfs,
dass keine unionsrechtliche Verpflichtung der Mitgliedstaaten in Bezug auf die EMRK und deren
Protokolle begriindet werde. Folglich konne eine Vertragsverletzungsklage definitionsgeméfd nicht
gegen einen Mitgliedstaat wegen Verletzung der ihm nach der EMRK obliegenden Verpflichtungen
erhoben werden. Gleichwohl sei die Bezugnahme auf Art. 55 EMRK in Art. 5 des
Ubereinkunftsentwurfs im Hinblick darauf sachdienlich, dass sich der Beitritt nicht auf die Befugnisse
des Gerichtshofs auswirken diirfe. Die Mitgliedstaaten seien ndmlich nach Art. 51 Abs. 1 der Charta
bei der Durchfithrung des Rechts der Union an die auf Unionsebene bestehenden Grundrechte
gebunden. Soweit das Verbot in Art. 55 EMRK so verstanden werden konnte, dass es auch fiir
Streitigkeiten zwischen Vertragsparteien iiber die Auslegung oder Anwendung von Bestimmungen
eines internationalen Rechtsinstruments — wie, in Bezug auf die Mitgliedstaaten, die Vertrdge und die
Charta — mit gleichem Inhalt wie die Bestimmungen der Konvention gelte, bewirke Art. 5 des
Ubereinkunftsentwurfs, dass eine solche Auslegung der Union nicht entgegengehalten werden kénne.

Dariiber hinaus habe der EGMR festgestellt, dass die Ausiibung der Befugnisse, die der Kommission
nach Art. 258 AEUV zustiinden, kein internationales Untersuchungs- oder Vergleichsverfahren im
Sinne von Art. 35 Abs. 2 Buchst. b EMRK darstelle (Urteil des EGMR, Karoussiotis/Portugal,
Nr. 23205/08, §§ 75 und 76, 1. Februar 2011).

Es sei nicht erforderlich, im Ubereinkunftsentwurf eine Einrede der Unzulissigkeit speziell fiir
Beschwerden vorzusehen, die vor dem EGMR nach Art. 33 EMRK von der Union gegen einen
Mitgliedstaat oder umgekehrt von einem Mitgliedstaat gegen die Union wegen einer
Meinungsverschiedenheit iiber die Auslegung oder die Anwendung der Konvention erhoben wiirden,
denn solche Beschwerden verstieflen offensichtlich gegen das Unionsrecht. Mit ihnen wiirde ndmlich
nicht nur Art. 258 AEUV umgangen, sondern die Entscheidung, eine solche Beschwerde zu erheben,
konnte auch Gegenstand einer Nichtigkeitsklage nach Art. 263 AEUV sein. Eine von einem
Mitgliedstaat gegen die Union erhobene Beschwerde wiirde zudem eine Umgehung von Art. 263
AEUV oder gegebenenfalls Art. 265 AEUV darstellen, was unionsrechtlich mit dem
Vertragsverletzungsverfahren geahndet wiirde.

5. Art. 2 Satz 2 des EU-Protokolls Nr. 8

Zu dem in Art. 2 Satz 2 des EU-Protokolls Nr. 8 aufgestellten Erfordernis, sicherzustellen, dass der
Beitritt die besondere Situation der Mitgliedstaaten in Bezug auf die EMRK unberithrt ldsst —
insbesondere in Bezug auf ihre Protokolle, auf Mafinahmen, die von den Mitgliedstaaten in
Abweichung von der EMRK nach deren Art. 15 getroffen werden, und auf Vorbehalte, die die
Mitgliedstaaten gegen die EMRK nach deren Art. 57 anbringen —, trigt die Kommission vor, nach
Art. 1 Abs. 3 Satz 1 des Ubereinkunftsentwurfs beschrinke sich die Tragweite der Verpflichtungen
der Union ratione personae auf die Union als ein von den Mitgliedstaaten verschiedenes
Volkerrechtssubjekt. Infolgedessen bleibe die rechtliche Situation eines Mitgliedstaats, der nach
Art. 57 EMRK einen Vorbehalt zu einer Bestimmung der EMRK oder eines der Protokolle, denen die
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Union beitrete, angebracht habe, der nach Art. 15 EMRK von der Konvention abweichende
Mafsnahmen getroffen habe oder der nicht Vertragspartei eines der Protokolle sei, denen die Union
kiinftig beitreten konnte, durch den Beitritt der Union zur Konvention unberiihrt. Daraus folge ferner,
dass der Ubereinkunftsentwurf, obgleich nach Art. 216 Abs. 2 AEUV die von der Union geschlossenen
Ubereinkiinfte die Organe der Union und die Mitgliedstaaten binden, fiir Letztere keine
unionsrechtliche Verpflichtung in Bezug auf die Konvention und deren Protokolle begriinde.

6. Art. 3 des EU-Protokolls Nr. 8

Schliefllich macht die Kommission in Bezug auf das in Art. 3 des EU-Protokolls Nr. 8 aufgestellte
Erfordernis, dass der Beitritt Art. 344 AEUV nicht beriihren darf, geltend, eine weitere Folge der
Tatsache, dass nach Art. 1 Abs. 3 des Ubereinkunftsentwurfs der Beitritt der Union zur EMRK keine
unionsrechtliche Verpflichtung der Mitgliedstaaten in Bezug auf die Konvention und deren Protokolle
begriinde, bestehe darin, dass eine etwaige Streitigkeit zwischen Mitgliedstaaten iiber die Auslegung
oder die Anwendung der Konvention im engeren Sinne keine Streitigkeit iber die Auslegung oder die
Anwendung der Vertriage darstelle, auf die sich das Verbot in Art. 344 AEUV beziehe.

Die Bezugnahme auf Art. 55 EMRK in Art. 5 des Ubereinkunftsentwurfs sei jedoch auch im Hinblick
auf das genannte Erfordernis sachdienlich. Soweit das Verbot in Art. 55 EMRK so verstanden werden
konnte, dass es auch fiir Streitigkeiten zwischen Vertragsparteien {iber die Auslegung oder
Anwendung von Bestimmungen eines internationalen Rechtsinstruments — wie, in Bezug auf die
Mitgliedstaaten, die Vertrige und die Charta — mit gleichem Inhalt wie die Bestimmungen der
Konvention gelte, bewirke Art. 5 des Ubereinkunftsentwurfs nimlich, dass eine solche Auslegung den
Mitgliedstaaten nicht entgegengehalten werden konne. Hinzu komme, dass es keiner Regel bediirfe,
nach der eine Beschwerde unzuldssig sei, die ein Mitgliedstaat vor dem EGMR gegen einen anderen
Mitgliedstaat wegen einer Streitigkeit iber die Auslegung oder Anwendung von Bestimmungen des
Unionsrechts mit gleichem Inhalt wie die Bestimmungen der Konvention, insbesondere von
Bestimmungen der Charta, erhebe. Die Einlegung einer solchen Beschwerde verstiefie namlich bereits
gegen Art. 344 AEUV und wiirde auf Unionsebene durch die in den Art. 258 AEUV bis 260 AEUV
geregelten Verfahren geahndet.

VII - Zusammenfassung der wesentlichen beim Gerichtshof eingereichten Erklirungen

Im Rahmen des vorliegenden Gutachtenantrags haben die belgische, die bulgarische, die tschechische,
die déanische, die deutsche und die estnische Regierung, Irland, die hellenische, die spanische, die
franzosische, die italienische, die zyprische, die lettische, die litauische, die ungarische, die
niederldndische, die osterreichische, die polnische, die portugiesische, die ruménische, die slowakische,
die finnische und die schwedische Regierung, die Regierung des Vereinigten Konigreichs sowie das
Parlament und der Rat schriftlich oder miindlich in der Sitzung Erklarungen abgegeben.

Alle Mitgliedstaaten und die genannten Organe bejahen im Wesentlichen die Vereinbarkeit des
Ubereinkunftsentwurfs mit den Vertrigen und machen sich die Ausfiihrungen der Kommission
weitgehend zu eigen. In mehreren Punkten unterscheidet sich ihre Wiirdigung jedoch von der der
Kommission.

A — Zur Zulassigkeit des Gutachtenantrags

In Bezug auf die Zuldssigkeit des Gutachtenantrags ist im Wesentlichen unstreitig, dass Gegenstand
des Antrags eine ,geplante Ubereinkunft“ im Sinne von Art. 218 Abs. 11 AEUV ist und dass der
Gerichtshof, wie von ihm gefordert, iiber alle notwendigen Angaben verfiigt, um {ber ihre
Vereinbarkeit mit den Vertrigen befinden zu konnen (Gutachten 2/94, EU:C:1996:140, Rn. 20
und 21).
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Dagegen sind in Bezug auf die Ausfilhrungen der Kommission zu den internen Regeln ganz
unterschiedliche Standpunkte vertreten worden.

Die bulgarische und die dénische Regierung, Irland, die franzosische, die ungarische, die portugiesische,
die finnische und die schwedische Regierung, die Regierung des Vereinigten Konigreichs sowie das
Parlament und der Rat tragen vor, zwar habe der Umstand, dass diese Regeln noch nicht erlassen
worden seien, keine Auswirkung auf die Zuldssigkeit des Antrags. Dies gelte umso mehr, als zum
einen, wie die estnische und die lettische Regierung ausfiihren, solche Regeln Folgen nur fir die
Union hitten und die internationalen Aspekte des Ubereinkunftsentwurfs unberiihrt lieflen und zum
anderen, wie im Wesentlichen die polnische und die schwedische Regierung hervorheben, diese
Regeln auch mit den Vertragen vereinbar sein missten, was gegebenenfalls, so die zyprische und die
schwedische Regierung sowie die Regierung des Vereinigten Konigreichs, vom Gerichtshof nach
Art. 263 AEUV gepriift werden konne.

Die Kommission hitte jedoch davon Abstand nehmen miissen, die Debatte {iber solche Regeln vor
dem Gerichtshof im Rahmen des vorliegenden Gutachtenverfahrens zu eroffnen. Es sei namlich fiir
den Gerichtshof unmoglich, sich zu solchen internen Regeln zu dufSern, und zwar nach Ansicht der
hellenischen und der niederléndischen Regierung wegen ihres hypothetischen Charakters, nach
Ansicht der franzosischen, der zyprischen und der litauischen Regierung sowie des Rates wegen des
Fehlens hinreichender Angaben zu ihrem Inhalt und nach Ansicht der tschechischen, der estnischen,
der franzosischen, der zyprischen, der litauischen, der niederldndischen, der portugiesischen, der
slowakischen und der schwedischen Regierung in Anbetracht dessen, dass sie nicht Teil der fraglichen
internationalen Ubereinkunft seien, die allein Gegenstand eines Gutachtenantrags im Sinne von
Art. 218 Abs. 11 AEUV sein konne. Ferner wiirde der Gerichtshof, wenn er sich zum Inhalt von Regeln
dufSerte, die der Unionsgesetzgeber noch nicht erlassen habe, nach Ansicht der estnischen Regierung,
der Regierung des Vereinigten Konigreichs sowie des Rates unter Verletzung von Art. 13 EUV oder,
so die estnische Regierung, unter Verstof gegen die in Art. 5 Abs. 1 und 2 EUV geregelte
Zustandigkeitsverteilung in die Befugnisse des Rates eingreifen.

Folglich sei der Gutachtenantrag nur insoweit zuldssig, als er die geplante Ubereinkunft betreffe; in
Bezug auf die internen Regeln halten die franzésische und die zyprische Regierung den Gerichtshof fiir
unzustandig, wihrend die tschechische, die estnische und die franzosische Regierung den Antrag als
unzuldssig ansehen und die litauische Regierung der Meinung ist, dass sich der Gerichtshof nicht zu
dufSern habe.

Sollte dagegen die Analyse der internen Regeln fiir die Beurteilung der Vereinbarkeit des
Ubereinkunftsentwurfs mit den Vertrigen erforderlich sein — woriiber nach Ansicht der hellenischen
Regierung der Gerichtshof zu entscheiden hat —, so miisste nach Auffassung der polnischen Regierung
der Gerichtshof sein Gutachten zur Vereinbarkeit des Entwurfs mit den Vertrigen davon abhingig
machen, dass auch die internen Regeln mit ihnen oder, so die ruménische Regierung, mit dem
Erklarungsentwurf vereinbar seien, wihrend die estnische Regierung und der Rat der Meinung sind,
dass das Verfahren ausgesetzt werden miisse, bis diese Regeln verfiighar seien. Die hellenische
Regierung und der Rat tragen vor, der Antrag miisse in vollem Umfang fiir unzuldssig erklart werden,
wohingegen die spanische Regierung zu diesem Ergebnis nur in Bezug auf die in den internen Regeln
noch zu klirenden Aspekte des Ubereinkunftsentwurfs kommt, d. h. in Bezug auf die Vertretung der
Union vor dem EGMR, die Vorabbefassung des Gerichtshofs, das Verfahren zur Erstellung der Liste
von drei Bewerbern um die Richterstelle und die Beteiligung der Union an der Versammlung oder am
Ministerkomitee sowie die neuen, im Entwurf fiir Regel 18 enthaltenen Abstimmungsregeln.

Hilfsweise, fiir den Fall, dass der Gerichtshof beschliefien sollte, sich zu den internen Regeln zu duflern,
sind in Bezug auf die wichtigsten von ihnen Erklarungen abgegeben worden.
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B — Zum Inhalt des Entwurfs
1. Art. 1 Buchst. a des EU-Protokolls Nr. 8

Alle Mitgliedstaaten und die Organe, die Erkldrungen abgegeben haben, stimmen den Beurteilungen
der Kommission im Wesentlichen zu und kommen zu dem Ergebnis, dass der Ubereinkunftsentwurf
die besonderen Merkmale der Union und des Unionsrechts in Bezug auf die besondere Regelung fiir
eine Beteiligung der Union an den Kontrollgremien der EMRK unberiihrt lasse.

2. Art. 1 Buchst. b des EU-Protokolls Nr. 8

Die betreffenden Mitgliedstaaten und die Organe sind ferner der Ansicht, dass der
Mitbeschwerdegegner-Mechanismus es im GrofSen und Ganzen ermogliche, die besonderen Merkmale
der Union und des Unionsrechts zu wahren, indem er sicherstelle, dass Beschwerden von
Nichtmitgliedstaaten und Individualbeschwerden den Mitgliedstaaten und/oder gegebenenfalls der
Union ordnungsgemaf3 ibermittelt wiirden.

Einige Mitgliedstaaten sind jedoch der Meinung, dass die Beurteilungen der Kommission prézisiert
oder ergdnzt werden miissten.

Zunichst tragt die osterreichische Regierung vor, der Mitbeschwerdegegner-Mechanismus miisse nicht
nur dann ausgelost werden konnen, wenn die Verletzung der EMRK ,nur unter Missachtung einer
aufgrund des [Unionsrechts] bestehenden Verpflichtung hitte vermieden werden konnen®, sondern
auch dann, wenn eine solche Verletzung einem Mitgliedstaat im Rahmen der Durchfithrung des
Unionsrechts zuzurechnen sei, ungeachtet dessen, dass das Unionsrecht diesem Mitgliedstaat einen
gewissen Grad an Autonomie zubillige. Wenn die geriigte Verletzung mit einem Rechtsakt zur
Umsetzung einer Richtlinie zusammenhénge, konnte es ndmlich im Interesse der Union sein, vor dem
EGMR die Rechtmaifligkeit der Richtlinie zu verteidigen, selbst wenn sie den betreffenden Mitgliedstaat
nicht zum Erlass des fraglichen Rechtsakts verpflichte, sondern ihn dazu lediglich ermaichtige.
Auflerdem konnte im Vorhinein schwer absehbar sein, iiber welchen Freiraum die Mitgliedstaaten im
Rahmen der Umsetzung einer Richtlinie verfiigten.

Sodann macht die bulgarische Regierung geltend, der fakultative Charakter des
Mitbeschwerdegegner-Mechanismus belasse dem potenziellen Mitbeschwerdegegner die Moglichkeit,
sich seiner Verantwortung nach Art. 46 EMRK zu entziehen. Insoweit fiigt die Osterreichische
Regierung hinzu, die Vereinbarkeit dieses Mechanismus mit den Anforderungen von Art. 1 Buchst. b
des EU-Protokolls Nr. 8 hange davon ab, ob es im Unionsrecht eine interne Bestimmung gebe, die die
Unionsorgane verpflichte, in Verfahren gegen einen oder mehrere Mitgliedstaaten zu beantragen, dass
die Union als Mitbeschwerdegegnerin zugelassen werde, wenn durch die Riige einer Verletzung der
EMRK die Vereinbarkeit des Unionsrechts mit ihr in Frage gestellt werde. Zwar sei eine solche
Selbstverpflichtung bereits in Buchst. a des Erklarungsentwurfs vorgesehen, doch bediirfe es daneben
einer rechtsverbindlichen Normierung dieser Verpflichtung, so dass das Unterbleiben der Stellung
eines solchen Antrags oder die Weigerung, an einem Verfahren nach Aufforderung durch den EGMR
teilzunehmen, gemifl Art. 3 Abs. 5 des Ubereinkunftsentwurfs eine Unterlassung im Sinne von
Art. 265 AEUV darstelle. Die ruménische Regierung entnimmt dem Erkldrungsentwurf iiberdies, dass
sich die Union, auch wenn ihre Intervention als Mitbeschwerdegegnerin im Ubereinkunftsentwurf als
Moglichkeit vorgesehen sei, verpflichte, intern Regeln aufzustellen, anhand deren gekldart werden
konne, welche Verletzung der Bestimmungen der EMRK mit dem Unionsrecht zusammenhéngen solle
und iiber welchen Spielraum der betreffende Mitgliedstaat verfiige.

Die franzosische Regierung fithrt weiter aus, um zu verhindern, dass der EGMR sich veranlasst sehen
konne, tiber unionsrechtliche Fragen wie die Aufteilung der Verantwortung im Rahmen einer am
Ende eines Verfahrens, in dem eine Vertragspartei Mitbeschwerdegegnerin sei, festgestellten
Verletzung zu entscheiden, miisse Art. 3 Abs. 7 des Ubereinkunftsentwurfs zweifellos dahin ausgelegt

ECLLEU:C:2014:2454 27



123.

124.

125.

126.

127.

128.

GUTACHTEN 2/13 VOM 18. 12. 2014
GUTACHTEN NACH ART. 218 ABS. 11 AEUV

werden, dass der EGMR {iiber die Aufteilung der Verantwortung zwischen dem Beschwerdegegner und
dem Mitbeschwerdegegner nur auf der Grundlage von Argumenten entscheiden koénne, die sie im
Rahmen eines gemeinsamen Antrags vorgetragen hatten.

Schliefllich macht die Regierung des Vereinigten Konigreichs geltend, entgegen dem Vorbringen der
Kommission, wonach es gemifS Art. 46 Abs. 1 EMRK dem Mitbeschwerdegegner obliege, eine
Verletzung der EMRK abzustellen, um einem Urteil des EGMR nachzukommen, miisse diese
Verpflichtung geteilt werden. Wenn ein solches Urteil gemeinsam gegen die Union und einen oder
mehrere ihrer Mitgliedstaaten ergehe, verschaffe es ndmlich weder der Kommission noch einem
anderen Unionsorgan die Befugnis, zur Sicherstellung seiner ordnungsgeméfSen Durchfithrung tétig zu
werden; dies miisse vielmehr im Wege des normalen Rechtsetzungsverfahrens der Union geschehen.

3. Art. 6 Abs. 2 EUV und Art. 2 Satz 1 des EU-Protokolls Nr. 8

Die Beurteilung des Erfordernisses, dass der Beitritt zur EMRK die Zustdndigkeiten der Union
unberiihrt ldasst, durch die Kommission wird von den Mitgliedstaaten, die beim Gerichtshof
Erklarungen eingereicht haben, weitgehend geteilt, aufler in Bezug auf die Frage der Zustandigkeit der
Union fiir den Beitritt zu anderen Protokollen als dem Zusatzprotokoll und dem Protokoll Nr. 6, denen
sie nach Art. 1 des Ubereinkunftsentwurfs beitritt.

Insbesondere tragt die deutsche Regierung vor, die im Gutachtenantrag enthaltenen Erwidgungen zu
einem etwaigen Beitritt zu anderen Protokollen als dem Zusatzprotokoll und dem Protokoll Nr. 6 seien
unzuléssig, da insoweit keine ,geplante Ubereinkunft” vorliege.

In der Sache fiihrt die slowakische Regierung aus, die Union sei derzeit nur zum Beitritt zu den beiden
in der vorstehenden Randnummer genannten Protokollen befugt, wihrend die dénische Regierung
meint, die Union sei nicht befugt, bestehenden Protokollen beizutreten, denen noch nicht alle
Mitgliedstaaten beigetreten seien.

Dagegen sind die lettische, die niederlandische und die polnische Regierung der Ansicht, die Union
konnte theoretisch befugt sein, auch den letztgenannten Protokollen beizutreten. Dies sei jedoch nicht
entscheidend. Die niederldndische Regierung fiihrt hierzu aus, in Anbetracht des in Art. 218 Abs. 6
Unterabs. 2 Buchst. a Ziff. ii und Abs. 8 Unterabs. 2 AEUV vorgesehenen Verfahrens, wonach der
Abschluss einer Ubereinkunft im Sinne dieses Artikels einstimmig beschlossen werden miisse und alle
Mitgliedstaaten der Ubereinkunft im Einklang mit ihren jeweiligen verfassungsrechtlichen Vorschriften
zustimmen missten, sei es wenig wahrscheinlich, dass die Union die Zustimmung der Mitgliedstaaten
fir den Beitritt zu Protokollen erhalten konne, denen sie nicht beigetreten seien. Die Union konnte
jedenfalls derzeit keinen anderen als den in Art. 1 des Ubereinkunftsentwurfs genannten Protokollen
beitreten, da dies, so die lettische Regierung, eines speziellen Mandats des Rates bediirfte oder, so die
polnische Regierung, nicht unabhingig vom Willen der Mitgliedstaaten moglich sei. SchliefSlich figt
die deutsche Regierung hinzu, diese Befugnis miisse unter Beachtung von Art. 2 Satz 2 des
EU-Protokolls Nr. 8 ausgeiibt werden, wonach die Beitrittsiibereinkunft die besondere Situation der
Mitgliedstaaten in Bezug auf die EMRK, insbesondere in Bezug auf ihre Protokolle, unberiihrt lassen
miisse. Ein sofortiger Beitritt zu Protokollen, denen nicht alle Mitgliedstaaten beigetreten seien,
verstiefle aber gegen diese Bestimmung oder, so die hellenische Regierung, gegen den Grundsatz der
loyalen Zusammenarbeit.

4. Art. 1 Buchst. b und Art. 2 Satz 1 des EU-Protokolls Nr. 8

Zur Frage der Effektivitit der in den Vertragen fiir den Bereich der GASP vorgesehenen Rechtsbehelfe
und insbesondere zu den Ausfithrungen der Kommission in Bezug auf die Zurechnung der im Rahmen
dieser Politik erlassenen Rechtsakte tragt die Regierung des Vereinigten Konigreichs vor, diese
Ausfithrungen seien unnétig, da der EGMR seine Rechtsprechung zur Zurechnung der Rechtsakte der
Vertragsparteien auf die internationalen Organisationen nie auf die Union angewandt habe. Die
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deutsche Regierung ist der Ansicht, die in Art. 1 Abs. 4 des Ubereinkunftsentwurfs vorgesehene und in
den Rn. 22 bis 26 des Entwurfs des Erldauternden Berichts erlduterte Regel diirfe jedenfalls nur fiir
Zwecke des Beitritts der Union zur EMRK gelten und die allgemeinen volkerrechtlichen Grundsitze
zur Zurechnung von Handlungen an internationale Organisationen nicht beriihren.

Nuancierter sind die Standpunkte der Mitgliedstaaten zu den Begrenzungen der Zustindigkeit des
Gerichtshofs im Bereich der GASP durch die Vertrége.

Zunichst machen die hellenische Regierung und die Regierung des Vereinigten Konigreichs geltend, es
sei nicht erforderlich, dass der Gerichtshof Art. 275 AEUV auslege und sich zu seiner etwaigen
Zustandigkeit insbesondere fiir Vorabentscheidungen in diesem Bereich duflere.

Die Regierung des Vereinigten Konigreichs fiigt hinzu, die von der Kommission befiirwortete weite
Auslegung dieses Artikels, wonach sich die Zustdndigkeit des Gerichtshofs im Rahmen von Art. 267
AEUV auch auf Rechtsakte im Bereich der GASP erstrecke, gehe jedenfalls fehl und beruhe auf den
Urteilen Gestoras Pro Amnistia u. a./Rat (C-354/04 P, EU:C:2007:115) sowie Segi u. a./Rat
(EU:C:2007:116), d. h. auf einer Rechtsprechung vor Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon. Wie
auch die spanische und die finnische Regierung vortragen, sei in diesem Vertrag durch Art. 275
AEUV die Kontrolle der Giiltigkeit von Rechtsakten im Bereich der GASP gerade auf
Nichtigkeitsklagen beschriankt worden, also unter Ausschluss von Vorabentscheidungen iiber die
Giiltigkeit. Sie fithren weiter aus, Art. 275 AEUV miisse eng ausgelegt werden, nicht nur, wie die
franzosische und die polnische Regierung sowie der Rat geltend machen, weil in diesem Bereich die
Unzusténdigkeit des Gerichtshofs die Regel und seine Zustdndigkeit die Ausnahme sei, sondern auch
aufgrund des von der spanischen und der polnischen Regierung hervorgehobenen Umstands, dass eine
weite, die Zustidndigkeiten des Gerichtshofs im Bereich der GASP erweiternde Auslegung nicht den
Anforderungen von Art. 2 des EU-Protokolls Nr. 8 entspreche. Zudem weist die niederldndische
Regierung darauf hin, dass eine weite Auslegung Unsicherheiten hinsichtlich der
Zulassigkeitsvoraussetzungen von Nichtigkeitsklagen gegen solche Rechtsakte schaffe. Die
Zustandigkeit der Unionsgerichte erstrecke sich namlich nur auf die nach Art. 263 Abs. 4 AEUV
erhobenen Klagen gegen Beschliisse iiber restriktive MafSnahmen gegentiber natiirlichen oder
juristischen Personen, die der Rat auf der Grundlage von Titel V Kapitel 2 des EU-Vertrags erlassen
habe. Nach Ansicht der franzosischen Regierung hitte eine weite Auslegung des Begriffs ,restriktive
Mafsnahmen® Folgen fiir die Auslegung der Zuldssigkeitsvoraussetzungen von Nichtigkeitsklagen und
Klagen, die sich auf die in Art. 277 AEUV vorgesehene Einrede der Rechtswidrigkeit stiitzten.
Schliefilich tragen die franzdsische Regierung und der Rat vor, eine solche Ausdehnung wiirde sich
tiberdies auch auf das Verfahren der Vorabbefassung des Gerichtshofs erstrecken. Dieses Verfahren
dirfe aber nur dann zur Anwendung kommen, wenn vor dem EGMR eine mit einer restriktiven
Mafinahme zusammenhidngende Verletzung der EMRK geltend gemacht werde, da sonst die
Zustandigkeiten des Gerichtshofs erweitert wiirden.

Sodann vertreten die franzosische Regierung und der Rat die Auffassung, die von der Kommission
getroffene  Unterscheidung zwischen MafSnahmen mit verbindlichen Rechtswirkungen und
MafSnahmen ohne solche Wirkungen sei insofern unbegriindet, als es nur darauf ankomme, ob eine
srestriktive Mafinahme” im Sinne von Art. 275 AEUV vorliege. Der Begriff ,restriktive MafSnahme®
konne aber nicht von der bloflen Tatsache abhingen, dass eine MafSnahme geeignet sei, die
Grundrechte Einzelner zu verletzen, da eine solche Definition iiber den Wortlaut von Art. 215 Abs. 2
AEUV hinausginge und Art. 275 Abs. 1 AEUV seine praktische Wirksamkeit ndhme.

Folglich, so der Rat, bleibe der Gerichtshof fiir die Entscheidung iiber eine Einrede der Regelwidrigkeit
nach Art. 277 AEUV zusténdig, sei jedoch, so die polnische Regierung, weder fiir Vorabentscheidungen
tiber die Giiltigkeit anderer als restriktiver MafSnahmen zustandig noch, so die franzdsische Regierung
und der Rat, fiir die Entscheidung iiber Klagen aus auflervertraglicher Haftung, mit denen der Ersatz
eines durch eine Handlung oder MafSnahme im Bereich der GASP entstandenen Schadens begehrt
werde. Nach Ansicht der franzosischen und der niederldndischen Regierung sowie des Rates umfasst
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der Begriff der restriktiven Mafinahmen nur die ,Sanktionsentscheidungen® gegen natiirliche oder
juristische Personen, mit denen ihr Zugang zum Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten begrenzt werden
soll oder ihre Mittel und ihre wirtschaftlichen Ressourcen eingefroren werden sollen, was somit
sowohl die auf Art. 31 Abs. 1 EUV beruhenden Grundmafinahmen als auch die auf der Grundlage von
Abs. 2 dieses Artikels ergangenen Durchfithrungsmafinahmen betreffe.

Die franzosische Regierung fiigt insoweit hinzu, das die Zuldssigkeit von Vorabentscheidungsersuchen
im Rahmen des fritheren ,dritten Pfeilers“ betreffende Urteil Segi u. a./Rat (EU:C:2007:116) sei auf
den vorliegenden Fall nicht tbertragbar, da Art. 275 AEUV, anders als Art. 35 Abs. 1 EU, dem
Gerichtshof keine Zustandigkeit fiir Vorabentscheidungen einrdaume.

Schliefllich hélt die franzosische Regierung die Tatsache, dass diese Auslegung von Art. 275 AEUV
Einzelnen einen effektiven gerichtlichen Rechtsschutz gegen bestimmte Handlungen im Bereich der
GASP nehmen konne, nicht fiir ausreichend, um dem Gerichtshof eine in den Vertrigen nicht
vorgesehene Zustindigkeit zu ubertragen. Die franzosische, die polnische, die finnische und die
schwedische Regierung meinen, gerade um zu verhindern, dass die Union systematisch wegen
Verletzung der Art. 6 und 13 EMRK verurteilt werde, bestimmten Art. 1 Abs. 4 des
Ubereinkunftsentwurfs sowie die Rn. 23 und 24 des Entwurfs des Erliuternden Berichts, dass es Sache
der Mitgliedstaaten sei, den Schutz des Rechts auf einen Richter und des Rechts auf einen effektiven
gerichtlichen Rechtsbehelf zu gewihrleisten, zumal, so der Rat, die Union nach dem Protokoll (Nr. 7)
iber die Vorrechte und Befreiungen der Européischen Union, das dem EU-Vertrag, dem AEU-Vertrag
und dem EAG-Vertrag beigefiigt sei, tiber keine Befreiung von der Gerichtsbarkeit verfiige, so dass sie
vor den nationalen Gerichten auf Schadensersatz verklagt werden kénne. Uberdies, so der Rat weiter,
sei die Frage, ob das System des gerichtlichen Rechtsschutzes im Bereich der GASP mit den Art. 6
und 13 EMRK im Einklang stehe, nur fiir die der Union zuzurechnenden Handlungen im Bereich der
GASP relevant, betreffend sowohl militdrische als auch zivile Operationen, da es Sache der Gerichte
der Mitgliedstaaten sei, die Effektivitit eines solchen Schutzes im Hinblick auf derartige den
Mitgliedstaaten zuzurechnende Handlungen zu gewahrleisten.

Zum Verfahren der Vorabbefassung des Gerichtshofs tragt zundchst die Regierung des Vereinigten
Kénigreichs vor, dieses Verfahren sei nicht erforderlich, um den Ubereinkunftsentwurf als mit den
Vertragen vereinbar anzusehen, da die Entscheidungen des EGMR in Anbetracht ihrer
deklaratorischen Natur keine Auswirkung auf die Giiltigkeit des Unionsrechts hdtten. Die bulgarische
Regierung fithrt aus, es sei jedenfalls nicht erforderlich, auf dieses Verfahren zuriickzugreifen, wenn
sich der Gerichtshof bereits zur Giiltigkeit der betreffenden Handlung im Hinblick auf das
entsprechende Grundrecht der Charta geduflert habe, sowohl angesichts von Art. 52 Abs. 3 der
Charta als auch der Vermutung eines gleichwertigen Schutzes, die fiir das Unionsrecht nach der
Rechtsprechung des EGMR gelte (Urteil des EGMR, Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret
anonim Sirketi/Irland, Nr. 45036/98, § 155, 30. Juni 2005).

Sodann machen die tschechische Regierung, Irland, die hellenische und die spanische Regierung sowie
die Regierung des Vereinigten Konigreichs geltend, auch wenn dem Gerichtshof durch das Verfahren
der Vorabbefassung zusitzliche Aufgaben neben denen iibertragen wiirden, die er bereits nach den
Vertrigen habe, bedeute dies nicht, dass der Ubereinkunftsentwurf die Befugnisse des Gerichtshofs
erweitere, denn diese zusdtzlichen Aufgaben verfilschten seine derzeitigen Befugnisse nicht
(Gutachten 1/92, EU:C:1992:189, Rn. 32, 1/00, EU:C:2002:231, Rn. 21, 23 und 26, sowie 1/09,
EU:C:2011:123, Rn. 75). Die dénische und die ungarische Regierung fiigen hinzu, die Moglichkeit fiir
den Gerichtshof, sich im Rahmen der Vorabbefassung zu &uflern, ergebe sich natiirlicher- und
notwendigerweise aus den Vertrdgen selbst und insbesondere aus Art. 6 Abs. 2 EUV. Wéhrend die
franzosische und die osterreichische Regierung somit keine Anderung der Vertrige fiir erforderlich
halten, reicht nach Ansicht der dénischen, der deutschen und der Osterreichischen Regierung der vom
Rat nach Art. 218 Abs. 8 AEUV erlassene Beschluss aus, um dem Gerichtshof diese neue Aufgabe zu
Uibertragen, da alle Mitgliedstaaten einem solchen Beschluss im Einklang mit ihren jeweiligen
verfassungsrechtlichen Vorschriften zustimmen miissten. Insoweit macht jedoch das Parlament ferner
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geltend, da die Beschliisse des Rates iiber den Abschluss internationaler Ubereinkiinfte grundsitzlich
nur einer von der Union geschlossenen Ubereinkunft rechtliche Wirkung verliehen, sei es zweifelhaft,
ob solche Beschliisse eigenen normativen Inhalt haben konnten, zumal sie vom Parlament nicht
gedndert werden konnten.

Im Hinblick auf die Beachtung der Befugnisse der Organe, und ohne zu dem Schluss zu kommen, dass
das Verfahren der Vorabbefassung des Gerichtshofs den Anforderungen des EU-Protokolls Nr. 8
zuwiderlduft, fithrt die polnische Regierung aus, wenn der Kommission das Recht zuerkannt wiirde,
den Gerichtshof aufSerhalb der Art. 263 AEUV und 267 AEUV mit Ersuchen um Entscheidungen iiber
die Giiltigkeit und die Auslegung von Bestimmungen in Rechtsakten der Union zu befassen, konnte
dies zur Verfilschung der Zustindigkeiten der Organe — sowohl der Kommission als auch des
Gerichtshofs selbst — und zur Umgehung der in diesen Bestimmungen aufgestellten
Zulassigkeitsvoraussetzungen fiihren. Beispielsweise konne ein Organ eine Nichtigkeitsklage gegen
eine Handlung der Union nach Art. 263 Abs. 6 AEUV binnen zwei Monaten nach Bekanntgabe der
Handlung oder ihrer Mitteilung an den Kldger erheben. Falls die Kommission binnen dieser Frist
keine Nichtigkeitsklage erhoben habe, konnte sie aber die Nichtigerkldarung der Handlung mittels des
Verfahrens der Vorabbefassung erreichen und so die genannte Frist umgehen. Ferner wiirden die
Zustandigkeiten des Gerichtshofs erheblich gedndert, denn wiahrend derzeit nach Art. 267 AEUV nur
die Gerichte der Mitgliedstaaten die Moglichkeit hétten, ein Ersuchen um Vorabentscheidung zu
stellen, wiirde der Gerichtshof nach dem Beitritt das Unionsrecht auch auf Ersuchen der Kommission
auslegen. Der Gerichtshof verfiige aber, ebenso wie die tibrigen Unionsorgane, nicht {iber allgemeine
Zustandigkeiten, und seine Zustidndigkeit beschrinke sich auf die Rechtssachen, mit denen er befasst
werde. Die Moglichkeit des Gerichtshofs, tiber ihm von der Kommission gestellte Fragen zu
entscheiden, miisste daher eine spezielle Grundlage im Vertrag haben, was derzeit nicht der Fall sei.

Die niederlindische und die Osterreichische Regierung fiigen hinzu, auch wenn das Verfahren der
Vorabbefassung des Gerichtshofs dem Beschleunigungsgebot Rechnung tragen miisse, miisse es
umfassender sein als das derzeit in Art. 23a der Satzung des Gerichtshofs vorgesehene
Eilvorlageverfahren und allen Mitgliedstaaten die Moglichkeit bieten, schriftliche Erkldrungen
abzugeben. Nach Ansicht der niederlandischen Regierung ist dieses Verfahren jedenfalls nicht durch
spezielle Bestimmungen des Ratsbeschlusses tiber den Abschluss der Beitrittsiibereinkunft zu regeln,
sondern unmittelbar in der Satzung des Gerichtshofs und dessen Verfahrensordnung.

SchlieSlich tragt der Rat vor, die Zustdandigkeit des Gerichtshofs, iiber die Einhaltung der Grundrechte
durch Handlungen, die der Union im Bereich der GASP unmittelbar oder mittelbar zuzurechnen seien,
zu entscheiden, bevor der EGMR dies tue, miisse seiner internen Zustindigkeit in diesem Bereich
entsprechen. So habe sich der Gerichtshof vorab in Rechtssachen zu &uflern, die sich gegen einen
oder mehrere Mitgliedstaaten richteten, in denen die Union Mitbeschwerdegegnerin sei und die eine
Handlung eines Mitgliedstaats zur Durchfithrung einer im Bereich der GASP vorgenommenen
Unionshandlung betriafen, wenn die in Art. 275 AEUV vorgesehenen Voraussetzungen erfiillt seien.
Sollte der Gerichtshof entscheiden, dass die in Art. 40 EUV aufgestellten Grenzen tatsdchlich
tiberschritten worden seien und dass die fragliche Handlung nicht auf der Grundlage des die GASP
betreffenden Kapitels des EU-Vertrags hitte vorgenommen werden diirfen, sei er auch fiir die
Entscheidung iiber die Auslegung und die Giiltigkeit der fraglichen Handlung zustindig, da dann
keine zur GASP gehdrende Handlung vorliege. Dass Handlungen der Union im Bereich der GASP, die
Personen nicht unmittelbar beriihrten, im System des gerichtlichen Rechtsschutzes der Union nicht
von einem Gericht fiir nichtig erklart werden konnten, bedeute nicht, dass dieses System gegen die
EMRK verstof3e.

5. Art. 2 Satz 2 des EU-Protokolls Nr. 8
Einige Mitgliedstaaten machen geltend, der Beitritt der Union zur EMRK und gegebenenfalls zu ihren

Protokollen, die noch nicht von allen Mitgliedstaaten ratifiziert worden seien, bringe entgegen dem
Vorbringen der Kommission durchaus Verpflichtungen der Mitgliedstaaten nach Art. 216 AEUV mit
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sich. Wahrend dies fiir die deutsche Regierung bedeutet, dass ein Beitritt zu diesen Protokollen gegen
Satz 2 von Art. 2 des EU-Protokolls Nr. 8 verstofle, kommt die tschechische Regierung zu dem
gegenteiligen Schluss, weil diese Verpflichtungen auf Art. 216 Abs. 2 AEUV beruhten und nicht auf
der EMRK selbst. Sie fiigt hinzu, der Beitritt zu diesen Protokollen sei jedenfalls nur mittels des in
Art. 218 AEUV vorgesehenen Verfahrens moglich, so dass gegebenenfalls ein Gutachten des
Gerichtshofs eingeholt werden konne.

Uberdies kann nach Ansicht der polnischen Regierung, selbst wenn man annihme, dass die Union
befugt sei, Protokolle zu schliefien, die noch nicht von allen Mitgliedstaaten ratifiziert worden seien,
nicht ausgeschlossen werden, dass im Fall des Beitritts zu einem dieser Protokolle ein Mitgliedstaat,
der es nicht ratifiziert habe, im Rat seine Bereitschaft erkldre, iiber die Union gebunden zu sein, und
anschliefSend der Entscheidung, auf diese Weise an das Protokoll gebunden zu sein, ,zustimme®. Er
wiére dann nur im Zustdndigkeitsbereich der Union an das Protokoll gebunden. Diese Losung werfe
aber, insbesondere in Anbetracht des Erfordernisses einer kohdrenten, transparenten und einheitlichen
Rechtsanwendung, Zweifel auf. Diese Zweifel wogen umso schwerer bei Protokollen zu Bereichen, in
denen geteilte Zustandigkeiten bestiinden.

6. Art. 3 des EU-Protokolls Nr. 8

Zur Beachtung von Art. 344 AEUV fithrt die hellenische Regierung aus, es sei unndtig, die
Unzuldssigkeit einer Klage gegen Mitgliedstaaten vor dem EGMR vorzusehen, da eine solche Klage
bereits durch Art. 344 AEUV untersagt werde. Die franzosische Regierung stellt jedoch klar, dass es
fir einen Mitgliedstaat weiterhin moglich sein miisse, als Drittbeteiligter zur Unterstiitzung eines
seiner Staatsangehorigen in einer Rechtssache zwischen diesem und einem anderen Mitgliedstaat vor
dem EGMR aufzutreten, auch wenn der letztgenannte Mitgliedstaat im Rahmen der Durchfithrung
des Unionsrechts titig werde.

VIII — Stellungnahme des Gerichtshofs
A — Zur Zulassigkeit

Einige der am vorliegenden Verfahren beteiligten Mitgliedstaaten haben Zweifel an der Zuldssigkeit des
vorliegenden Gutachtenantrags der Kommission geduflert, soweit er Beurteilungen in Bezug auf die
internen Regeln enthilt.

Insoweit ist darauf hinzuweisen, dass nach Art. 218 Abs. 11 AEUV das Parlament, der Rat, die
Kommission oder ein Mitgliedstaat ein Gutachten des Gerichtshofs tiber die Vereinbarkeit einer
geplanten Ubereinkunft mit den Vertrigen einholen kann. Diese Bestimmung dient dazu,
Komplikationen zu vermeiden, die entstehen konnten, wenn die Vereinbarkeit volkerrechtlicher
Ubereinkiinfte, die die Union verpflichten, mit den Vertrigen vor Gericht bestritten wiirde (vgl.
Gutachten 2/94, EU:C:1996:140, Rn. 3, 1/08, EU:C:2009:739, Rn. 107, und 1/09, EU:C:2011:123,
Rn. 47).

Eine gerichtliche Entscheidung, mit der eine die Union verpflichtende vélkerrechtliche Ubereinkunft
nach ihrem Abschluss wegen ihres Inhalts oder des Verfahrens ihres Zustandekommens fiir mit den
Vertridgen unvereinbar erkldren wiirde, wiirde namlich nicht nur unionsintern, sondern auch auf dem
Gebiet der internationalen Beziehungen zu ernsten Schwierigkeiten fithren und konnte fiir alle
Beteiligten einschliefllich der Drittstaaten Nachteile mit sich bringen (vgl. Gutachten 3/94,
EU:C:1995:436, Rn. 17, und 1/09, EU:C:2011:123, Rn. 48).

Damit sich der Gerichtshof zur Vereinbarkeit der Bestimmungen einer geplanten Ubereinkynft mit den
Regeln der Vertrdge dufSern kann, muss er tiber hinreichende Angaben zum Inhalt dieser Ubereinkunft
verfiigen (vgl. Gutachten 2/94, EU:C:1996:140, Rn. 20 bis 22, und 1/09, EU:C:2011:123, Rn. 49).
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Im vorliegenden Fall hat die Kommission dem Gerichtshof die Entwiirfe der Beitrittsinstrumente
tibermittelt, auf die sich die Verhandlungsfithrer bereits grundsitzlich geeinigt haben. Sie liefern
zusammen genommen einen hinreichend vollstindigen und genauen Rahmen der Modalititen, unter
denen der geplante Beitritt stattfinden soll, und erlauben es daher dem Gerichtshof, die Vereinbarkeit
der Entwiirfe mit den Vertrdgen zu beurteilen.

Dagegen hat der Inhalt der — noch nicht erlassenen — internen Regeln rein hypothetischen Charakter,
und ihr Charakter als unionsinternes Recht schliefit jedenfalls aus, dass sie Gegenstand des
vorliegenden Gutachtenverfahrens sein kénnen, das nur internationale Ubereinkiinfte betreffen kann,
deren Abschluss die Union plant.

Uberdies wird der Umfang der vom Gerichtshof im Rahmen des Gutachtenverfahrens
vorzunehmenden Priifung — die ungeachtet des kiinftigen Inhalts der zu erlassenden internen Regeln
stattfinden kann — durch die Vertrdge genau vorgegeben, so dass sich der Gerichtshof, um nicht in
die Zustindigkeiten der anderen mit der Schaffung der zur Umsetzung der Beitrittsiibereinkunft
erforderlichen internen Regeln betrauten Organe einzugreifen, darauf beschrinken muss, die
Vereinbarkeit der Beitrittsiibereinkunft mit den Vertriagen zu priifen und sich nicht nur zu
vergewissern, dass sie nicht gegen eine Vorschrift des Primérrechts verstofst, sondern auch, dass sie
alle gegebenenfalls primarrechtlich erforderlichen Bestimmungen enthalt.

Folglich sind die Ausfithrungen sowohl der Kommission als auch der Mitgliedstaaten und der tibrigen
Organe, die beim Gerichtshof Erklarungen eingereicht haben, zu den internen Regeln fiir die Priifung
des vorliegenden Gutachtenantrags irrelevant und konnen daher dessen Zuldssigkeit nicht in Frage
stellen.

Der vorliegende Gutachtenantrag ist somit zuléssig.
B — Zum Inhalt des Entwurfs
1. Vorbemerkungen

Bevor mit der Analyse des Antrags der Kommission begonnen wird, ist einleitend festzustellen, dass es
fiir den Beitritt der Union zur EMRK — im Unterschied zum Stand des Gemeinschaftsrechts zum
Zeitpunkt des Gutachtens 2/94 des Gerichtshofs (EU:C:1996:140) — seit dem Inkrafttreten des
Vertrags von Lissabon in Art. 6 EUV eine spezielle Rechtsgrundlage gibt.

Dieser Beitritt bliebe jedoch durch wichtige Besonderheiten gekennzeichnet.

Seit der Errichtung der EMRK konnten ihr ndmlich nur Staaten beitreten, so dass sie bis heute auch
nur Staaten bindet. Dies wird im Ubrigen dadurch bestitigt, dass zur Erméglichung des Beitritts der
Union nicht nur Art. 59 EMRK geéndert wurde, sondern dass die geplante Ubereinkunft selbst eine
Reihe von Anderungen der EMRK enthilt, damit der Beitritt im Rahmen des durch sie geschaffenen
Systems verwirklicht werden kann.

Die Rechtfertigung dieser Anderungen besteht aber gerade darin, dass die Union im Gegensatz zu allen
anderen Vertragsparteien aus volkerrechtlicher Sicht schon ihrer Natur nach nicht als Staat angesehen
werden kann.

Wie der Gerichtshof wiederholt festgestellt hat, haben die Griindungsvertrige der Union, im
Unterschied zu gewohnlichen volkerrechtlichen Vertrdagen, namlich eine neue, mit eigenen Organen
ausgestattete Rechtsordnung geschaffen, zu deren Gunsten die ihr angehoérenden Staaten in Bereichen
von immer groflerem Umfang ihre Souverdnitdtsrechte eingeschrankt haben und deren Rechtssubjekte
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nicht nur diese Staaten, sondern auch ihre Biirger sind (vgl. u. a. Urteile van Gend & Loos, 26/62,
EU:C:1963:1, S. 25, und Costa, 6/64, EU:C:1964:66, S. 1269, sowie Gutachten 1/09, EU:C:2011:123,
Rn. 65).

Der Umstand, dass die Union mit einer neuartigen Rechtsordnung von spezieller Natur, einem ihr
eigenen verfassungsrechtlichen Rahmen und ihr eigenen Grundprinzipien, einer besonders ausgefeilten
institutionellen Struktur sowie einem Gesamtbestand ihr Funktionieren gewéhrleistender Rechtsregeln
ausgestattet ist, hat aber Folgen fiir das Verfahren und die Bedingungen eines Beitritts zur EMRK.

Wegen eben dieses Umstands machen die Vertrige den Beitritt von der Einhaltung verschiedener
Bedingungen abhéngig.

So wird zunéchst in Art. 6 Abs. 2 EUV im Anschluss an die Vorgabe, dass die Union der EMRK
beitritt, in Satz 2 sogleich klargestellt, dass dieser Beitritt ,nicht die in den Vertrigen festgelegten
Zustandigkeiten der Union“ dndert.

Sodann ist nach dem EU-Protokoll Nr. 8, das den Vertridgen rechtlich gleichrangig ist, u. a. in der
Beitrittsiibereinkunft dafiir Sorge zu tragen, dass die besonderen Merkmale der Union und des
Unionsrechts erhalten bleiben, und sicherzustellen, dass der Beitritt die Zustdndigkeiten der Union
und die Befugnisse ihrer Organe, die besondere Situation der Mitgliedstaaten in Bezug auf die EMRK
sowie Art. 344 AEUV unberiihrt lésst.

Schliefllich ist die Regierungskonferenz, die den Vertrag von Lissabon angenommen hat, in der
Erklairung zu Art. 6 Abs. 2 des Vertrags iiber die Europdische Union iibereingekommen, dass der
Beitritt unter Bedingungen erfolgen soll, die es gestatten, die Besonderheiten der Rechtsordnung der
Union zu wahren.

Im Licht insbesondere dieser Bestimmungen hat der Gerichtshof im Rahmen der ihm durch Art. 19
Abs. 1 Unterabs. 1 EUV iibertragenen Aufgabe zu priifen, dass die rechtlichen Modalititen des
geplanten Beitritts der Union zur EMRK mit den angefiithrten Vorschriften und allgemeiner mit der
Verfassungsurkunde der Union, den Vertrdgen, im Einklang stehen (Urteil Les Verts/Parlament,
294/83, EU:C:1986:166, Rn. 23).

Bei der Vornahme dieser Kontrolle ist, wie sich aus den Rn.160 bis 162 des vorliegenden Gutachtens
ergibt, zu beachten, dass die Bedingungen, von denen die Vertridge den Beitritt abhéngig machen, vor
allem gewdhrleisten sollen, dass er die besonderen Merkmale der Union und des Unionsrechts
unberiihrt lasst.

Insoweit ist darauf hinzuweisen, dass zu diesen Merkmalen u. a. die Verfassungsstruktur der Union
gehort, die sich in dem in Art. 4 Abs. 1 und Art. 5 Abs. 1 und 2 EUV aufgestellten Grundsatz der
begrenzten Einzelermichtigung sowie dem in den Art. 13 EUV bis 19 EUV festgelegten
institutionellen Rahmen widerspiegelt.

Hinzu kommen die das Wesen des Unionsrechts selbst betreffenden besonderen Merkmale.
Insbesondere ist, wie der Gerichtshof mehrfach ausgefithrt hat, das Unionsrecht dadurch
gekennzeichnet, dass es einer autonomen Quelle, den Vertragen, entspringt und Vorrang vor dem
Recht der Mitgliedstaaten hat (vgl. in diesem Sinne Urteile Costa, EU:C:1964:66, S. 1269 und 1270,
sowie Internationale Handelsgesellschaft, EU:C:1970:114, Rn. 3, Gutachten 1/91, EU:C:1991:490,
Rn. 21, und 1/09, EU:C:2011:123, Rn. 65, sowie Urteil Melloni, C-399/11, EU:C:2013:107, Rn. 59),
sowie durch die unmittelbare Wirkung einer ganzen Reihe fiir ihre Staatsangehodrigen und fiir sie
selbst geltender Bestimmungen (Urteil van Gend & Loos, EU:C:1963:1, S. 25, und Gutachten 1/09,
EU:C:2011:123, Rn. 65).
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Diese wesentlichen Merkmale des Unionsrechts haben zu einem strukturierten Netz von miteinander
verflochtenen Grundsitzen, Regeln und Rechtsbeziehungen gefithrt, das die Union selbst und ihre
Mitgliedstaaten wechselseitig bindet sowie die Mitgliedstaaten untereinander, die nunmehr, in den
Worten von Art. 1 Abs. 2 EUV, in die ,Verwirklichung einer immer engeren Union der Volker
Europas“ eingebunden sind.

Eine solche rechtliche Konstruktion beruht auf der grundlegenden Pramisse, dass jeder Mitgliedstaat
mit allen anderen Mitgliedstaaten eine Reihe gemeinsamer Werte teilt — und anerkennt, dass sie sie
mit ihm teilen —, auf die sich, wie es in Art. 2 EUV heifSt, die Union griindet. Diese Pramisse
impliziert und rechtfertigt die Existenz gegenseitigen Vertrauens zwischen den Mitgliedstaaten bei der
Anerkennung dieser Werte und damit bei der Beachtung des Unionsrechts, mit dem sie umgesetzt
werden.

Im Mittelpunkt dieser rechtlichen Konstruktion stehen im Ubrigen die durch die Charta — die nach
Art. 6 Abs. 1 EUV den gleichen rechtlichen Rang hat wie die Vertrage — anerkannten Grundrechte,
deren Achtung eine Voraussetzung fiir die Rechtmaifligkeit der Handlungen der Union ist, so dass
Mafsnahmen, die mit diesen Rechten unvereinbar sind, in der Union nicht zuldssig sind (vgl. Urteile
ERT, C-260/89, EU:C:1991:254, Rn. 41, Kremzow, C-299/95, EU:C:1997:254, Rn. 14, Schmidberger,
C-112/00, EU:C:2003:333, Rn. 73, sowie Kadi und Al Barakaat International Foundation/Rat und
Kommission, EU:C:2008:461, Rn. 283 und 284).

Die Autonomie, iiber die das Unionsrecht im Verhiltnis zum Recht der Mitgliedstaaten sowie zum
Volkerrecht verfiigt, gebietet aber, dass die Auslegung dieser Grundrechte im Rahmen der Struktur
und der Ziele der Union gewihrleistet ist (vgl. in diesem Sinne Urteile Internationale
Handelsgesellschaft, EU:C:1970:114, Rn. 4, sowie Kadi und Al Barakaat International Foundation/Rat
und Kommission, EU:C:2008:461, Rn. 281 bis 285).

Hinsichtlich der Struktur der Union ist hervorzuheben, dass nicht nur die Organe, Einrichtungen und
sonstigen Stellen der Union die Charta beachten miissen, sondern auch die Mitgliedstaaten, wenn sie
das Recht der Union durchfithren (vgl. in diesem Sinne Urteil Akerberg Fransson, C-617/10,
EU:C:2013:105, Rn. 17 bis 21).

Zur Verfolgung der in Art. 3 EUV angefithrten Ziele der Union dient wiederum eine Reihe
grundlegender Bestimmungen wie diejenigen {iber den freien Waren-, Dienstleistungs- und
Kapitalverkehr, die Freiziigigkeit, die Unionsbiirgerschaft, den Raum der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts sowie die Wettbewerbspolitik. Diese Bestimmungen, die sich in den Rahmen eines
unionseigenen Systems einfiigen, sind so strukturiert, dass jede von ihnen in ihrem speziellen Bereich
und mit ihren besonderen Merkmalen zur Verwirklichung des Integrationsprozesses beitrédgt, der die
Daseinsberechtigung der Union selbst darstellt.

Desgleichen obliegt es den Mitgliedstaaten nach dem in Art. 4 Abs. 3 Unterabs. 1 EUV niedergelegten
Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit, in ihrem jeweiligen Hoheitsgebiet insbesondere fiir die
Anwendung und Wahrung des Unionsrechts zu sorgen. Auflerdem ergreifen die Mitgliedstaaten nach
Unterabs. 2 dieser Bestimmung alle geeigneten MafSnahmen allgemeiner oder besonderer Art zur
Erfillung der Verpflichtungen, die sich aus den Vertrigen oder den Handlungen der Unionsorgane
ergeben (Gutachten 1/09, EU:C:2011:123, Rn. 68 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Um sicherzustellen, dass die besonderen Merkmale und die Autonomie der Rechtsordnung der Union
erhalten bleiben, haben die Vertrige ein Gerichtssystem geschaffen, das zur Gewéhrleistung der
Kohédrenz und der Einheitlichkeit bei der Auslegung des Unionsrechts dient.

In diesem Rahmen ist es Sache der nationalen Gerichte und des Gerichtshofs, die volle Anwendung des

Unionsrechts in allen Mitgliedstaaten und den Schutz der Rechte zu gewihrleisten, die den Einzelnen
aus ihm erwachsen (Gutachten 1/09, EU:C:2011:123, Rn. 68 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).
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Insbesondere besteht das Schliisselelement des so gestalteten Gerichtssystems in dem in Art. 267
AEUV vorgesehenen Vorabentscheidungsverfahren, das durch die Einfithrung eines Dialogs von
Gericht zu Gericht gerade zwischen dem Gerichtshof und den Gerichten der Mitgliedstaaten die
einheitliche Auslegung des Unionsrechts gewihrleisten soll (vgl. in diesem Sinne Urteil van Gend &
Loos, EU:C:1963:1, S. 25) und damit die Sicherstellung seiner Kohidrenz, seiner vollen Geltung und
seiner Autonomie sowie letztlich des eigenen Charakters des durch die Vertrdge geschaffenen Rechts
ermoglicht (vgl. in diesem Sinne Gutachten 1/09, EU:C:2011:123, Rn. 67 und 83).

Unter Beachtung dieses in den Rn. 155 bis 176 des vorliegenden Gutachtens dargestellten
verfassungsrechtlichen Rahmens sind daher die insbesondere durch die Charta anerkannten
Grundrechte innerhalb der Union auszulegen und anzuwenden.

2. Zur Vereinbarkeit der geplanten Ubereinkunft mit dem Primirrecht der Union

Im Rahmen der Stellungnahme zum Gutachtenantrag der Kommission ist die Priifung sowohl darauf
zu erstrecken, ob die geplante Ubereinkunft geeignet ist, die soeben dargelegten besonderen
Merkmale des Unionsrechts und, wie die Kommission selbst hervorgehoben hat, die Autonomie dieses
Rechts bei der Auslegung und Anwendung der durch das Unionsrecht und insbesondere durch die
Charta anerkannten Grundrechte zu beeintrichtigen, als auch darauf, ob die in der Ubereinkunft
vorgesehenen institutionellen und Verfahrensmechanismen die Beachtung der Bedingungen
sicherstellen, von denen die Vertrdge den Beitritt der Union zur EMRK abhiéngig gemacht haben.

a) Zu den besonderen Merkmalen und zur Autonomie des Unionsrechts

Nach Art. 6 Abs. 3 EUV sind die Grundrechte, wie sie in der EMRK gewdhrleistet sind, als allgemeine
Grundsitze Teil des Unionsrechts. Solange die Union der EMRK nicht beigetreten ist, stellt diese
jedoch kein Rechtsinstrument dar, das formlich in die Unionsrechtsordnung iibernommen worden ist
(vgl. in diesem Sinne Urteile Kamberaj, C-571/10, EU:C:2012:233, Rn. 60, und Akerberg Fransson,
EU:C:2013:105, Rn. 44).

Hingegen wiirde die EMRK infolge des Beitritts, wie jede andere von der Union geschlossene
internationale Ubereinkunft, nach Art. 216 Abs. 2 AEUV die Unionsorgane und die Mitgliedstaaten
binden und damit Bestandteil des Unionsrechts werden (Urteil Haegeman, 181/73, EU:C:1974:41,
Rn. 5, Gutachten 1/91, EU:C:1991:490, Rn. 37, sowie Urteile IATA und ELFAA, C-344/04,
EU:C:2006:10, Rn. 36, und Air Transport Association of America u. a., C-366/10, EU:C:2011:864,
Rn. 73).

Die Union wiirde daher, wie jede andere Vertragspartei, einer externen Kontrolle unterliegen, deren
Gegenstand die Beachtung der Rechte und Freiheiten wire, zu deren Einhaltung sich die Union nach
Art. 1 EMRK verpflichten wiirde. In diesem Zusammenhang wiirden die Union und ihre Organe,
einschliefSlich des Gerichtshofs, den in der EMRK vorgesehenen Kontrollmechanismen und
insbesondere den Entscheidungen und Urteilen des EGMR unterliegen.

Insoweit hat der Gerichtshof bereits klargestellt, dass eine internationale Ubereinkunft, die die
Schaffung eines mit der Auslegung ihrer Bestimmungen betrauten Gerichts vorsieht, dessen
Entscheidungen fiir die Organe, einschliefdlich des Gerichtshofs, bindend sind, grundsitzlich nicht mit
dem Unionsrecht unvereinbar ist. Dies gilt umso mehr, wenn der Abschluss einer solchen
Ubereinkunft, wie im vorliegenden Fall, in den Vertrigen selbst vorgesehen ist. Die Zustindigkeit der
Union im Bereich der internationalen Beziehungen und ihre Féhigkeit zum Abschluss internationaler
Ubereinkiinfte umfasst nimlich notwendigerweise die Moglichkeit, sich den Entscheidungen eines
durch solche Ubereinkiinfte geschaffenen oder bestimmten Gerichts in Bezug auf die Auslegung und
Anwendung ihrer Bestimmungen zu unterwerfen (vgl. Gutachten 1/91, EU:C:1991:490, Rn. 40 und 70,
sowie 1/09, EU:C:2011:123, Rn. 74).
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Der Gerichtshof hat jedoch auch klargestellt, dass eine internationale Ubereinkunft nur dann
Auswirkungen auf seine eigenen Zustdndigkeiten haben kann, wenn die wesentlichen
Voraussetzungen fiir die Wahrung des Wesens dieser Zustidndigkeiten erfiillt sind und folglich die
Autonomie der Unionsrechtsordnung nicht beeintriachtigt wird (vgl. Gutachten 1/00, EU:C:2002:231,
Rn. 21, 23 und 26, sowie 1/09, EU:C:2011:123, Rn. 76; vgl. in diesem Sinne auch Urteil Kadi und Al
Barakaat International Foundation/Rat und Kommission, EU:C:2008:461, Rn. 282).

Insbesondere darf das in der geplanten Ubereinkunft vorgesehene Titigwerden der durch die EMRK
mit Entscheidungsbefugnissen ausgestatteten Organe nicht dazu fithren, dass der Union und ihren
Organen bei der Ausiibung ihrer internen Zustindigkeiten eine bestimmte Auslegung der Regeln des
Unionsrechts verbindlich vorgegeben wird (vgl. Gutachten 1/91, EU:C:1991:490, Rn. 30 bis 35, sowie
1/00, EU:C:2002:231, Rn. 13).

Zwar wohnt schon dem Begriff der externen Kontrolle zum einen inne, dass die Auslegung der EMRK
durch den EGMR die Union und ihre Organe, einschliefSlich des Gerichtshofs, volkerrechtlich binden
wiirde, und zum anderen, dass die Auslegung eines in der EMRK anerkannten Rechts durch den
Gerichtshof fiir die in der EMRK vorgesehenen Kontrollmechanismen und insbesondere den EGMR
nicht bindend wire, wie aus Art. 3 Abs. 6 des Ubereinkunftsentwurfs hervorgeht und in Rn. 68 des
Entwurfs des Erlduternden Berichts ausgefiithrt wird.

Dies kann jedoch nicht fiir die Auslegung des Unionsrechts, einschliefllich der Charta, durch den
Gerichtshof gelten. Insbesondere sollten die Feststellungen des Gerichtshofs zum materiellen
Anwendungsbereich des Unionsrechts, namentlich zur Klarung der Frage, ob ein Mitgliedstaat die
Grundrechte der Union beachten muss, vom EGMR nicht in Frage gestellt werden konnen.

Insoweit ist erstens darauf hinzuweisen, dass nach Art. 53 der Charta keine ihrer Bestimmungen als
eine Einschriankung oder Verletzung der Grundrechte auszulegen ist, die in dem jeweiligen
Anwendungsbereich durch das Recht der Union und das Volkerrecht sowie durch die internationalen
Ubereinkiinfte, bei denen die Union oder alle Mitgliedstaaten Vertragsparteien sind, darunter
insbesondere die EMRK, sowie durch die Verfassungen der Mitgliedstaaten anerkannt werden.

Der Gerichtshof hat diese Vorschrift dahin ausgelegt, dass durch die Anwendung nationaler
Schutzstandards fiir die Grundrechte weder das in der Charta vorgesehene Schutzniveau noch der
Vorrang, die Einheit und die Wirksamkeit des Unionsrechts beeintrichtigt werden diirfen (Urteil
Melloni, EU:C:2013:107, Rn. 60).

Da Art. 53 EMRK im Wesentlichen den Vertragsparteien die Befugnis vorbehalt, hohere als die durch
die EMRK gewihrleisteten Schutzstandards fiir die Grundrechte vorzusehen, muss sichergestellt
werden, dass diese Bestimmung und Art. 53 der Charta in seiner Auslegung durch den Gerichtshof
aufeinander abgestimmt werden, damit die den Mitgliedstaaten durch Art. 53 EMRK eingerdumte
Befugnis in Bezug auf die durch die Charta anerkannten Rechte, die den durch die EMRK
gewidhrleisteten Rechten entsprechen, auf das beschrinkt bleibt, was erforderlich ist, um eine
Beeintriachtigung des in der Charta vorgesehenen Schutzniveaus sowie des Vorrangs, der Einheit und
der Wirksambkeit des Unionsrechts zu verhindern.

Die geplante Ubereinkunft sieht aber keine Bestimmung vor, die eine solche Abstimmung sicherstellen
wiirde.

Zweitens ist darauf hinzuweisen, dass der Grundsatz des gegenseitigen Vertrauens zwischen den
Mitgliedstaaten im Unionsrecht fundamentale Bedeutung hat, da er die Schaffung und
Aufrechterhaltung eines Raums ohne Binnengrenzen ermoglicht. Dieser Grundsatz verlangt aber,
namentlich in Bezug auf den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, von jedem
Mitgliedstaat, dass er, abgesehen von auflergewOhnlichen Umstéinden, davon ausgeht, dass alle
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anderen Mitgliedstaaten das Unionsrecht und insbesondere die dort anerkannten Grundrechte
beachten (vgl. in diesem Sinne Urteile N. S. u. a., C-411/10 und C-493/10, EU:C:2011:865, Rn. 78
bis 80, sowie Melloni, EU:C:2013:107, Rn. 37 und 63).

Bei der Durchfithrung des Unionsrechts konnen die Mitgliedstaaten somit unionsrechtlich verpflichtet
sein, die Beachtung der Grundrechte durch die iibrigen Mitgliedstaaten zu unterstellen, so dass sie
weder die Moglichkeit haben, von einem anderen Mitgliedstaat ein hoheres nationales Schutzniveau
der Grundrechte zu verlangen als das durch das Unionsrecht gewdhrleistete, noch - von
Ausnahmefillen abgesehen — priifen konnen, ob dieser andere Mitgliedstaat in einem konkreten Fall
die durch die Union gewihrleisteten Grundrechte tatsiachlich beachtet hat.

Die im Rahmen der geplanten Ubereinkunft gewihlte Herangehensweise, die darin besteht, die Union
einem Staat gleichzustellen und ihre Rolle in jeder Hinsicht genauso auszugestalten wie die jeder
anderen Vertragspartei, verkennt aber gerade das Wesen der Union und lasst insbesondere aufSer
Acht, dass sich die Mitgliedstaaten aufgrund ihrer Zugehorigkeit zur Union damit einverstanden
erklart haben, dass fiir die Beziehungen zwischen ihnen in Bezug auf die Bereiche, die Gegenstand der
Ubertragung von Zustindigkeiten der Mitgliedstaaten auf die Union sind, das Unionsrecht gilt, unter
Ausschluss, sofern es dieses Erfordernis aufstellt, jedes anderen Rechts.

Da die EMRK, indem sie vorschreibt, dass die Union und die Mitgliedstaaten nicht nur in ihren
Beziehungen zu den Vertragsparteien, die nicht Mitgliedstaaten der Union sind, sondern auch in ihren
gegenseitigen Beziehungen - selbst wenn fiir diese Beziehungen das Unionsrecht gilt — als
Vertragsparteien anzusehen sind, von einem Mitgliedstaat verlangen wiirde, die Beachtung der
Grundrechte durch einen anderen Mitgliedstaat zu priifen, obwohl das Unionsrecht diese
Mitgliedstaaten zu gegenseitigem Vertrauen verpflichtet, ist der Beitritt geeignet, das Gleichgewicht,
auf dem die Union beruht, sowie die Autonomie des Unionsrechts zu beeintréchtigen.

Die geplante Ubereinkunft enthilt aber keine Vorkehrungen, um eine solche Entwicklung zu
verhindern.

Drittens ist hervorzuheben, dass das Protokoll Nr. 16 die hochsten Gerichte der Mitgliedstaaten
erméchtigt, den EGMR um Gutachten iiber Grundsatzfragen betreffend die Auslegung oder
Anwendung der durch die EMRK oder ihre Protokolle gewdhrleisteten Rechte und Freiheiten zu
ersuchen, wiahrend das Unionsrecht insoweit von diesen Gerichten verlangt, an den Gerichtshof ein
Ersuchen um Vorabentscheidung nach Art. 267 AEUV zu richten.

Zwar sieht die geplante Ubereinkunft keinen Beitritt der Union als solcher zum Protokoll Nr. 16 vor,
und es wurde am 2. Oktober 2013 unterzeichnet, d. h., nachdem die Verhandlungsfithrer am 5. April
2013 eine Einigung iiber die Beitrittsinstrumente erzielt hatten. Gleichwohl konnte, da die EMRK
Bestandteil des Unionsrechts wiirde, der durch dieses Protokoll geschaffene Mechanismus,
insbesondere wenn Rechte in Rede stehen, die durch die Charta gewéhrleistet werden und den durch
die EMRK anerkannten Rechten entsprechen, die Autonomie und die Wirksamkeit des in Art. 267
AEUV vorgesehenen Vorabentscheidungsverfahrens beeintrachtigen.

Insbesondere ist nicht ausgeschlossen, dass ein Ersuchen um ein Gutachten gemédf dem Protokoll
Nr. 16, das ein Gericht eines diesem Protokoll beigetretenen Mitgliedstaats stellt, das Verfahren der
Vorabbefassung des Gerichtshofs auslosen konnte. Dadurch entstiinde die Gefahr einer Umgehung
des in Art. 267 AEUV vorgesehenen Vorabentscheidungsverfahrens, das, wie in Rn. 176 des
vorliegenden Gutachtens dargelegt worden ist, das Schliisselelement des durch die Vertrige
geschaffenen Gerichtssystems darstellt.
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Da die geplante Ubereinkunft keine Regelung des Verhiltnisses zwischen dem durch das Protokoll
Nr. 16 geschaffenen Mechanismus und dem in Art. 267 AEUV  vorgesehenen
Vorabentscheidungsverfahren vorsieht, ist sie geeignet, dessen Autonomie und Wirksamkeit zu
beeintriachtigen.

Nach alledem ist festzustellen, dass der Beitritt der Union zur EMRK, so wie ihn der
Ubereinkunftsentwurf vorsieht, geeignet ist, die besonderen Merkmale des Unionsrechts und dessen
Autonomie zu beeintrachtigen.

b) Zu Art. 344 AEUV

Nach stindiger Rechtsprechung des Gerichtshofs darf eine internationale Ubereinkunft die in den
Vertrigen festgelegte Zustandigkeitsordnung und damit die Autonomie des Rechtssystems der Union,
deren Wahrung der Gerichtshof sichert, nicht beeintrachtigen. Dieser Grundsatz ist insbesondere in
Art. 344 AEUV verankert; danach verpflichten sich die Mitgliedstaaten, Streitigkeiten iiber die
Auslegung oder Anwendung der Vertrdge nicht anders als hierin vorgesehen zu regeln (vgl. in diesem
Sinne Gutachten 1/91, EU:C:1991:490, Rn. 35, und 1/00, EU:C:2002:231, Rn. 11 und 12; Urteile
Kommission/Irland, C-459/03, EU:C:2006:345, Rn. 123 und 136, sowie Kadi und Al Barakaat
International Foundation/Rat und Kommission, EU:C:2008:461, Rn. 282).

Uberdies muss die Verpflichtung der Mitgliedstaaten, auf die durch das Unionsrecht geschaffenen
Verfahren zur Streitbeilegung zuriickzugreifen — und insbesondere die Zustidndigkeiten des
Gerichtshofs zu achten, die ein Grundzug des Systems der Union sind —, als spezifische Auspriagung
ihrer allgemeineren Loyalitétspflicht verstanden werden, die sich aus Art. 4 Abs. 3 EUV ergibt (vgl. in
diesem Sinne Urteil Kommission/Irland, EU:C:2006:345, Rn. 169), wobei diese Verpflichtung nach der
genannten Bestimmung auch fiir die gegenseitigen Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten und der
Union gilt.

Gerade angesichts dieser Erwdgungen sieht Art. 3 des EU-Protokolls Nr. 8 ausdriicklich vor, dass die
Beitrittstibereinkunft Art. 344 AEUV unberiihrt lassen muss.

Wie in Rn. 180 des vorliegenden Gutachtens ausgefithrt worden ist, wiirde die EMRK aber aufgrund
des Beitritts zum Bestandteil des Unionsrechts. Folglich ist der Gerichtshof, wenn das Unionsrecht in
Rede steht, fiir jeden Rechtsstreit zwischen den Mitgliedstaaten sowie zwischen ihnen und der Union
wegen der Beachtung der EMRK ausschliefSlich zustandig.

Wihrend das internationale Ubereinkommen, das Gegenstand der Rechtssache war, in der das Urteil
Kommission/Irland (EU:C:2006:345, Rn. 124 und 125) ergangen ist, ausdriicklich vorsah, dass das
System zur Streitbeilegung des Unionsrechts gegeniiber dem Streitbeilegungssystem des
Ubereinkommens grundsitzlich vorrangig ist, gilt das in Art. 33 EMRK vorgesehene Verfahren der
Streitbeilegung fiir alle Vertragsparteien und damit auch fiir Streitigkeiten zwischen den
Mitgliedstaaten oder zwischen ihnen und der Union, bei denen das Unionsrecht in Rede steht.

Insoweit kann, entgegen dem Vorbringen in einigen Erkldrungen, die dem Gerichtshof im Rahmen des
vorliegenden Verfahrens unterbreitet worden sind, der Umstand, dass nach Art. 5 des
Ubereinkunftsentwurfs die Verfahren vor dem Gerichtshof nicht als Verfahren zur Streitbeilegung
anzusehen sind, auf die sich die Vertragsparteien nach Art. 55 EMRK nicht berufen werden, zur
Wahrung der ausschliefllichen Zustédndigkeit des Gerichtshofs nicht ausreichen.

Art. 5 des Ubereinkunftsentwurfs reduziert nimlich lediglich die Tragweite der in Art. 55 EMRK
vorgesehenen Verpflichtung, lasst aber die Moglichkeit fiir die Union oder die Mitgliedstaaten
bestehen, den EGMR nach Art. 33 EMRK mit einem Ersuchen zu befassen, das den Vorwurf einer
Verletzung der EMRK durch einen Mitgliedstaat oder durch die Union im Zusammenhang mit dem
Unionsrecht zum Gegenstand hat.
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Schon die Existenz einer solchen Moglichkeit steht nicht im Einklang mit dem in Art. 344 AEUV
aufgestellten Erfordernis.

Dies gilt umso mehr, als der EGMR, wenn die Union oder die Mitgliedstaaten ihm tatséchlich einen
Rechtsstreit zwischen ihnen unterbreiten sollten, nach Art. 33 EMRK mit diesem Rechtsstreit befasst
ware.

Anders als die Bestimmungen der Vertrdge iiber die verschiedenen unionsinternen gerichtlichen
Verfahren, mit denen ihnen eigene Ziele verfolgt werden, soll Art. 344 AEUV aber gerade den
ausschlieflilichen Charakter der Modalitidten zur Regelung solcher unionsinterner Rechtsstreitigkeiten
und insbesondere der insoweit bestehenden Zustindigkeit des Gerichtshofs wahren und steht somit
jeder vorherigen oder nachtréglichen externen Kontrolle entgegen.

Uberdies spricht Art. 1 Buchst. b des EU-Protokolls Nr. 8 selbst nur von den Mechanismen, die nétig
sind, um sicherzustellen, dass Beschwerden von Nichtmitgliedstaaten vor dem EGMR den
Mitgliedstaaten und/oder gegebenenfalls der Union ordnungsgemaf? {ibermittelt werden.

Folglich ist die Tatsache, dass die Mitgliedstaaten oder die Union die Moglichkeit haben, beim EGMR
Beschwerde zu erheben, als solche geeignet, die Zielsetzung von Art. 344 AEUV zu beeintrichtigen,
und lduft dariiber hinaus dem Wesen des Unionsrechts zuwider, das — wie in Rn. 193 des
vorliegenden Gutachtens ausgefiihrt worden ist — verlangt, dass fiir die Beziehungen zwischen den
Mitgliedstaaten das Unionsrecht gilt, unter Ausschluss, sofern es dieses Erfordernis aufstellt, jedes
anderen Rechts.

Unter diesen Umstdnden wire nur ein ausdriicklicher Ausschluss der Zustdndigkeit des EGMR nach
Art. 33 EMRK fiir Rechtsstreitigkeiten zwischen den Mitgliedstaaten oder zwischen ihnen und der
Union, die die Anwendung der EMRK im materiellen Anwendungsbereich des Unionsrechts betreffen,
mit Art. 344 AEUV vereinbar.

Nach alledem ist die geplante Ubereinkunft geeignet, Art. 344 AEUV zu beeintrichtigen.
¢) Zum Mitbeschwerdegegner-Mechanismus

Der Mitbeschwerdegegner-Mechanismus wurde, wie sich aus Rn. 39 des Entwurfs des Erlduternden
Berichts ergibt, eingefithrt, um ,jede Liicke im System der [EMRK] im Zusammenhang mit der
Beteiligung, der Verantwortlichkeit und der Erstreckbarkeit zu vermeiden®, die sich in Anbetracht der
besonderen Merkmale der Union aus ihrem Beitritt zur EMRK ergeben konnte.

Dieser Mechanismus soll zudem sicherstellen, dass im Einklang mit Art. 1 Buchst. b des EU-Protokolls
Nr. 8 Beschwerden von Nichtmitgliedstaaten und Individualbeschwerden den Mitgliedstaaten und/oder
gegebenenfalls der Union ordnungsgemaf} iibermittelt werden.

Diese Ziele miissen allerdings in einer Weise verfolgt werden, die mit dem in Art. 1 des genannten
Protokolls aufgestellten Erfordernis vereinbar ist, dafiir Sorge zu tragen, dass die besonderen
Merkmale des Unionsrechts erhalten bleiben.

Erstens sieht aber Art. 3 Abs. 5 des Ubereinkunftsentwurfs vor, dass eine Vertragspartei durch
Annahme einer Aufforderung des EGMR oder durch Entscheidung des EGMR im Anschluss an einen
Antrag der Vertragspartei selbst Mitbeschwerdegegnerin wird.

Fordert der EGMR eine Vertragspartei auf, Mitbeschwerdegegnerin zu werden, ist diese Aufforderung,
wie es in Rn. 53 des Entwurfs des Erlduternden Berichts ausdriicklich heifdt, nicht bindend.
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Diese fehlende Bindungswirkung spiegelt nicht nur, wie in Rn. 53 des Entwurfs des Erlauternden
Berichts angegeben, die Tatsache wider, dass sich die urspriingliche Beschwerde nicht gegen den
potenziellen Mitbeschwerdegegner richtet und dass keine Vertragspartei gezwungen werden kann, sich
an einer Rechtssache zu beteiligen, in der die verfahrenseinleitende Beschwerde nicht gegen sie
gerichtet worden ist, sondern auch und vor allem die Tatsache, dass es der Union und den
Mitgliedstaaten iiberlassen bleiben muss, zu beurteilen, ob die materiellen Voraussetzungen fiir die
Anwendung des Mitbeschwerdegegner-Mechanismus erfiillt sind.

Da diese Voraussetzungen im Wesentlichen die Regeln des Unionsrechts in Bezug auf die
Zustandigkeitsverteilung zwischen der Union und ihren Mitgliedstaaten sowie die Kriterien fiir die
Zurechenbarkeit einer moglicherweise gegen die EMRK verstofienden Handlung oder Unterlassung
betreffen, erfordert namlich die Entscheidung dariiber, ob diese Voraussetzungen in einer bestimmten
Rechtssache erfiillt sind, notwendigerweise eine Wiirdigung des Unionsrechts.

Der Ubereinkunftsentwurf trigt diesen Erwigungen zwar in Bezug auf die Modalititen, unter denen
der EGMR eine Vertragspartei auffordern kann, Mitbeschwerdegegnerin zu werden, gebiihrend
Rechnung, doch gilt dies nicht fiir den Fall eines dahin gehenden Antrags einer Vertragspartei.

Art. 3 Abs. 5 des Ubereinkunftsentwurfs sieht nidmlich vor, dass die Union oder die Mitgliedstaaten,
wenn sie die Zulassung als Mitbeschwerdegegner in einer Rechtssache vor dem EGMR beantragen,
Argumente vortragen miissen, die belegen konnen, dass die Voraussetzungen fiir ihre Beteiligung am
Verfahren erfiillt sind, und dass der EGMR {iber diesen Antrag anhand der Plausibilitit der
vorgebrachten Argumente entscheidet.

Zwar erstreckt sich eine solche Priifung der vorgebrachten Argumente durch den EGMR darauf, ob es
plausibel ist, dass die in den Abs. 2 und 3 von Art. 3 des Ubereinkunftsentwurfs aufgestellten
Voraussetzungen erfiillt sind, und nicht auf die Begriindetheit dieser Argumente. Gleichwohl wiirde
der EGMR mittels dieser Priifung die Regeln des Unionsrechts fiir die Verteilung der Zustdndigkeiten
zwischen ihr und ihren Mitgliedstaaten sowie die Kriterien fiir die Zurechnung ihrer Handlungen oder
Unterlassungen beurteilen und insoweit eine endgiiltige Entscheidung treffen, die sowohl die
Mitgliedstaaten als auch die Union binden wiirde.

Eine solche Priifung wire geeignet, in die Verteilung der Zustdndigkeiten zwischen der Union und
ihren Mitgliedstaaten einzugreifen.

Zweitens sieht Art. 3 Abs. 7 des Ubereinkunftsentwurfs vor, dass im Fall der Feststellung einer
Verletzung, im  Zusammenhang mit der eine Vertragspartei in einem Verfahren
Mitbeschwerdegegnerin ist, der Beschwerdegegner und der Mitbeschwerdegegner gemeinsam fiir diese
Verletzung haften.

Die genannte Bestimmung schliefdt aber nicht aus, dass ein Mitgliedstaat gemeinsam mit der Union fiir
die Verletzung einer Bestimmung der EMRK haftbar gemacht werden konnte, in Bezug auf die er einen
Vorbehalt nach Art. 57 EMRK angebracht hat.

Eine solche Folge von Art. 3 Abs. 7 des Ubereinkunftsentwurfs verstiee gegen Art. 2 des
EU-Protokolls Nr. 8, wonach in der Beitrittsiibereinkunft sichergestellt werden muss, dass ihre
Bestimmungen die besondere Situation der Mitgliedstaaten in Bezug auf die EMRK und insbesondere
auf Vorbehalte zu ihr unberiihrt lassen.

Drittens enthilt der letzte Satzteil von Art. 3 Abs. 7 des Ubereinkunftsentwurfs eine Ausnahme von
der Grundregel, dass der Beschwerdegegner und der Mitbeschwerdegegner fiir eine festgestellte
Verletzung gemeinsam haften. Der EGMR kann ndmlich auf der Grundlage des Vorbringens des
Beschwerdegegners und des Mitbeschwerdegegners und nach Anhorung des Standpunkts des
Beschwerdefiihrers entscheiden, dass nur einer von ihnen fiir die Verletzung haftet.
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Eine Entscheidung dariiber, wie zwischen der Union und ihren Mitgliedstaaten die Haftung fiir eine
vom EGMR festgestellte Verletzung der EMRK durch eine Handlung oder eine Unterlassung zu
verteilen ist, beruht aber wiederum auf einer Beurteilung der Regeln des Unionsrechts fiir die
Verteilung der Zustindigkeiten zwischen der Union und ihren Mitgliedstaaten sowie fiir die
Zurechenbarkeit dieser Handlung oder Unterlassung.

Wiirde dem EGMR gestattet, eine solche Entscheidung zu treffen, schiife dies folglich ebenfalls die
Gefahr einer Beeintriachtigung der Verteilung der Zustédndigkeiten zwischen der Union und ihren
Mitgliedstaaten.

An diesem Ergebnis éndert es nichts, dass der EGMR allein auf der Grundlage des Vorbringens des
Beschwerdegegners und des Mitbeschwerdegegners zu entscheiden hatte.

Entgegen den Ausfithrungen einiger der Mitgliedstaaten, die sich am vorliegenden Verfahren beteiligt
haben, und der Kommission geht ndmlich aus dem Wortlaut von Art. 3 Abs. 7 des
Ubereinkunftsentwurfs und von Rn. 62 des Entwurfs des Erlduternden Berichts nicht klar hervor, dass
der Beschwerdegegner und der Mitbeschwerdegegner ihre Argumente gemeinsam vorbringen miissen.

Selbst wenn man unterstellt, dass der Antrag auf Haftungsverteilung auf einer Einigung des
Beschwerdegegners und des Mitbeschwerdegegners beruht, wiirde dieser Umstand fiir sich genommen
jedenfalls nicht ausreichen, um jede Beeintrachtigung der Autonomie des Unionsrechts auszuschlief3en.
Die Frage der Haftungsverteilung ist namlich allein in Anwendung der einschldgigen Regeln des
Unionsrechts zu kldren, gegebenenfalls unter der Kontrolle des Gerichtshofs, der iiber die
ausschlieflliche Zustandigkeit verfiigt, sich zu vergewissern, dass die Einigung des Beschwerdegegners
und des Mitbeschwerdegegners mit diesen Regeln im Einklang steht. Wiirde dem EGMR gestattet,
einer etwaigen Einigung der Union und ihrer Mitgliedstaaten {iber die Haftungsverteilung Giiltigkeit zu
verschaffen, liefe dies darauf hinaus, dass er anstelle des Gerichtshofs eine Frage regeln konnte, die in
dessen ausschliefliche Zustandigkeit fallt.

Nach alledem ist festzustellen, dass die in der geplanten Ubereinkunft vorgesehenen Modalititen des
Mitbeschwerdegegner-Mechanismus nicht gewéhrleisten, dass die besonderen Merkmale der Union
und des Unionsrechts erhalten bleiben.

d) Zum Verfahren der Vorabbefassung des Gerichtshofs

Die Erforderlichkeit des Verfahrens der Vorabbefassung des Gerichtshofs hingt zweifellos, wie aus
Rn. 65 des Entwurfs des Erlauternden Berichts hervorgeht, mit der Beachtung des in Rn. 19 des
vorliegenden Gutachtens angesprochenen subsididren Charakters zusammen, der den durch die
EMRK geschaffenen Kontrollmechanismus kennzeichnet. Dieses Verfahren ist jedoch auch geboten,
um das ordnungsgeméfle Funktionieren des Gerichtssystems der Union zu gewdhrleisten.

In diesem Zusammenhang entspricht die Notwendigkeit einer Vorabbefassung des Gerichtshofs in
einer Rechtssache, mit der der EGMR befasst ist und in der das Unionsrecht in Rede steht, dem
Erfordernis, die Zustdndigkeiten der Union und die Befugnisse ihrer Organe, insbesondere des
Gerichtshofs, zu wahren, wie es Art. 2 des EU-Protokolls Nr. 8 verlangt.

Zu diesem Zweck darf somit erstens nur das zustdndige Unionsorgan, dessen Entscheidung fiir den
EGMR bindend sein sollte, dariiber befinden, ob der Gerichtshof bereits iiber die Rechtsfrage
entschieden hat, die Gegenstand des Verfahrens vor dem EGMR ist.

Wiirde dem EGMR gestattet, iiber eine solche Frage zu befinden, liefe dies namlich darauf hinaus, ihm
die Zustdndigkeit fiir die Auslegung der Rechtsprechung des Gerichtshofs zu {ibertragen.
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Weder aus Art. 3 Abs. 6 des Ubereinkunftsentwurfs noch aus den Rn. 65 und 66 des Entwurfs des
Erlduternden Berichts ldsst sich aber der Schluss ziehen, dass eine solche Moglichkeit ausgeschlossen
ist.

Folglich miisste das Verfahren der Vorabbefassung so ausgestaltet werden, dass in jeder beim EGMR
anhdngigen Rechtssache die Union vollstindig und systematisch unterrichtet wird, damit ihr
zustdndiges Organ in die Lage versetzt wird, zu beurteilen, ob der Gerichtshof iiber die Frage, die
Gegenstand einer solchen Rechtssache ist, bereits entschieden hat, und, sofern dies nicht der Fall ist,
dieses Verfahren in die Wege zu leiten.

Zweitens ist festzustellen, dass das in Art. 3 Abs. 6 des Ubereinkunftsentwurfs beschriebene Verfahren
es dem Gerichtshof ermoglichen soll, die Vereinbarkeit der betreffenden Bestimmung des Unionsrechts
mit den fraglichen, durch die EMRK oder die Protokolle, denen die Union beigetreten ist,
gewidhrleisteten Rechten zu priifen. Nach Rn. 66 des Entwurfs des Erlduternden Berichts ist unter der
Wendung ,Priifung der Vereinbarkeit der Bestimmung® im Wesentlichen die Entscheidung tiber die
Giiltigkeit einer Bestimmung des abgeleiteten Rechts oder iiber die Auslegung einer Bestimmung des
Primérrechts zu verstehen.

Folglich schlieit die geplante Ubereinkunft die Méglichkeit aus, den Gerichtshof anzurufen, damit er
im Verfahren der Vorabbefassung iiber eine Frage der Auslegung des abgeleiteten Rechts entscheidet.

Ebenso wie die vorherige Auslegung des Primérrechts erforderlich ist, um es dem Gerichtshof zu
ermoglichen, iiber seine Vereinbarkeit mit den Verpflichtungen der Union zu entscheiden, die sich
aus ihrem Beitritt zur EMRK ergeben, muss aber zum gleichen Zweck auch das abgeleitete Recht
Gegenstand einer solchen Auslegung sein konnen.

Die Auslegung einer Bestimmung des Unionsrechts, unter Einschluss des abgeleiteten Rechts, bedarf
namlich grundsitzlich einer Entscheidung des Gerichtshofs, wenn es mehrere plausible Auslegungen
dieser Bestimmung gibt.

Wenn es dem Gerichtshof nicht gestattet wire, die verbindliche Auslegung des abgeleiteten Rechts
vorzunehmen, und wenn sich der EGMR, bei seiner Priifung der Vereinbarkeit dieses Rechts mit der
EMRK, selbst fiir eine der plausiblen Auslegungen entscheiden miisste, wiirde der Grundsatz der
ausschliefSlichen Zustandigkeit des Gerichtshofs fiir die verbindliche Auslegung des Unionsrechts
fraglos verletzt.

Dass sich das Verfahren der Vorabbefassung hinsichtlich des abgeleiteten Rechts allein auf Fragen der
Giltigkeit beschréankt, beeintrachtigt folglich die Zustidndigkeiten der Union und die Befugnisse des
Gerichtshofs, da es ihm verwehrt wird, die verbindliche Auslegung des abgeleiteten Rechts im
Hinblick auf die durch die EGMR gewihrleisteten Rechte vorzunehmen.

Nach alledem ist festzustellen, dass die in der geplanten Ubereinkunft vorgesehenen Modalititen des
Verfahrens der Vorabbefassung des Gerichtshofs es nicht gestatten, dass die besonderen Merkmale
der Union und des Unionsrechts erhalten bleiben.

e) Zu den besonderen Merkmalen des Unionsrechts in Bezug auf die gerichtliche Kontrolle im Bereich
der GASP

Wie sich aus Art. 24 Abs. 1 Unterabs. 2 EUV ergibt, ist der Gerichtshof in Bezug auf die
Bestimmungen der Vertrdge iiber die GASP nur fiir die Kontrolle der Einhaltung des Art. 40 EUV
und die Uberwachung der Rechtmifligkeit bestimmter Beschliisse nach Art. 275 Abs. 2 AEUV
zustdndig.
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Nach der letztgenannten Bestimmung ist der Gerichtshof u. a. fiir die unter den Voraussetzungen des
Art. 263 Abs. 4 AEUV erhobenen Klagen im Zusammenhang mit der Uberwachung der
Rechtmifligkeit von Beschliissen iiber restriktive MafSnahmen gegeniiber natiirlichen oder juristischen
Personen zustdndig, die der Rat auf der Grundlage von Titel V Kapitel 2 des EU-Vertrags erlassen hat.

Trotz der von der Kommission in ihrem Gutachtenantrag vorgenommenen systematischen Auslegung
dieser Bestimmungen, der einige der Mitgliedstaaten, die beim Gerichtshof Erklarungen abgegeben
haben, entgegengetreten sind und die im Wesentlichen dahin geht, dass die Kontrolle durch den
Gerichtshof im fraglichen Bereich hinreichenden Umfang habe, um alle Sachverhalte zu erfassen, die
Gegenstand einer Beschwerde vor dem EGMR sein konnten, ist darauf hinzuweisen, dass der
Gerichtshof noch keine Gelegenheit hatte, die Tragweite der Beschriankungen seiner Zusténdigkeit, die
sich fiir den Bereich der GASP aus den genannten Bestimmungen ergeben, zu prazisieren.

Fiir die Zwecke der Stellungnahme zum vorliegenden Gutachtenantrag geniigt jedoch die Feststellung,
dass beim derzeitigen Stand des Unionsrechts bestimmte im Rahmen der GASP vorgenommene
Handlungen der Kontrolle durch den Gerichtshof entzogen sind.

Diese Situation ist der in den Vertrigen vorgesehenen Ausgestaltung der Zustdndigkeiten des
Gerichtshofs inhédrent und kann als solche allein anhand des Unionsrechts gerechtfertigt werden.

Im Fall des Beitritts, wie er in der geplanten Ubereinkunft vorgesehen ist, wire der EGMR jedoch
erméchtigt, iiber die Vereinbarkeit bestimmter Handlungen, Aktionen oder Unterlassungen im
Rahmen der GASP mit der EMRK zu entscheiden, zu denen auch solche gehoéren wiirden, fiir deren
RechtmaifSigkeitskontrolle anhand der Grundrechte dem Gerichtshof die Zustdndigkeit fehlt.

Dies liefe darauf hinaus, die gerichtliche Kontrolle der genannten Handlungen, Aktionen oder
Unterlassungen der Union, wenn auch beschrinkt auf die Beachtung der durch die EMRK
gewihrleisteten Rechte, ausschliefllich einem unionsexternen Organ anzuvertrauen.

Wie der Gerichtshof aber bereits ausgefiihrt hat, darf die Zusténdigkeit fiir die gerichtliche Kontrolle
von Handlungen, Aktionen oder Unterlassungen der Union, auch anhand der Grundrechte, nicht
ausschliefllich einem aufSerhalb des institutionellen und gerichtlichen Rahmens der Union stehenden
internationalen Gericht iibertragen werden (vgl. in diesem Sinne Gutachten 1/09, EU:C:2011:123,
Rn. 78, 80 und 89).

Auch wenn es sich um eine Folge der derzeitigen Ausgestaltung der Zustdndigkeiten des Gerichtshofs
handelt, verstéfit die geplante Ubereinkunft somit gleichwohl gegen die besonderen Merkmale des
Unionsrechts in Bezug auf die gerichtliche Kontrolle der Handlungen, Aktionen oder Unterlassungen
der Union im Bereich der GASP.

Im Licht aller vorstehenden Erwigungen ist festzustellen, dass die geplante Ubereinkunft in folgenden
Punkten nicht mit Art. 6 Abs. 2 EUV und dem EU-Protokoll Nr. 8 vereinbar ist:

— Sie ist geeignet, die besonderen Merkmale und die Autonomie des Unionsrechts zu beeintrichtigen,
da sie nicht sicherstellt, dass Art. 53 EMRK und Art. 53 der Charta aufeinander abgestimmt
werden, keine Vorkehrungen enthilt, um der Gefahr einer Beeintrichtigung des Grundsatzes des
gegenseitigen Vertrauens zwischen den Mitgliedstaaten im Unionsrecht zu begegnen, und keine
Regelung des Verhiltnisses zwischen dem durch das Protokoll Nr. 16 geschaffenen Mechanismus
und dem in Art. 267 AEUV vorgesehenen Vorabentscheidungsverfahren vorsieht.

— Sie ist geeignet, Art. 344 AEUV zu beeintrichtigen, da sie die Moglichkeit nicht ausschliefdt, den
EGMR mit Rechtsstreitigkeiten zwischen den Mitgliedstaaten oder zwischen ihnen und der Union
zu befassen, die die Anwendung der EMRK im materiellen Anwendungsbereich des Unionsrechts
betreffen.
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— Sie sieht keine Modalititen des Mitbeschwerdegegner-Mechanismus und des Verfahrens der
Vorabbefassung des Gerichtshofs vor, die gewéhrleisten, dass die besonderen Merkmale der Union
und des Unionsrechts erhalten bleiben.

— Sie verstofit gegen die besonderen Merkmale des Unionsrechts in Bezug auf die gerichtliche
Kontrolle der Handlungen, Aktionen oder Unterlassungen der Union im Bereich der GASP, da sie
die gerichtliche Kontrolle einiger dieser Handlungen, Aktionen oder Unterlassungen ausschliefilich
einem unionsexternen Organ anvertraut.

Folglich duflert sich der Gerichtshof (Plenum) gutachtlich wie folgt:

Die Ubereinkunft iiber den Beitritt der Europdischen Union zur Europiischen Konvention zum
Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten ist nicht mit Art. 6 Abs. 2 EUV und dem
Protokoll (Nr. 8) zu Artikel 6 Absatz 2 des Vertrags iiber die Europidische Union iiber den
Beitritt der Union zur Europdischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und

Grundfreiheiten vereinbar.

Unterschriften
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