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Die Europaische Union und der Europarat

Klaus Brummer

Im Mai 2017 jéhrte sich zum zehnten Mal die Unterzeichnung des ,,Memorandums of
Understanding® zwischen dem Europarat und der Européischen Union. Das Dokument war
seinerzeit gerade fiir den Europarat von wesentlicher Bedeutung — zumindest in symboli-
scher Hinsicht. Im Zuge des Anwachsens der Européischen Union auf 27 Staaten stellte
sich zusehends die Frage, wozu es des Europarats tiberhaupt noch brauchte. Das Memo-
randum gab hierauf auf eine klare Antwort, indem es die herausragende Bedeutung der
StraBburger Organisation in ihren drei Hauptaufgabengebieten Demokratie, Menschen-
rechte und Rechtsstaatlichkeit hervorhob. In diesen Bereichen sollte der Europarat auch
kiinftig als ,.benchmark* dienen.! Durch ein komplementires Vorgehen sollten zugleich
Uberschneidungen zwischen Europarat und Européischer Union vermieden, die jeweiligen
Stéirken gefordert und weiter ausgebaut werden.

Anlidsslich der nunmehr erfolgten Bestandsaufnahme der Beziehungen kamen die
beiden Organisationen iiberein, dass diese Vorgaben in den letzten zehn Jahren umgesetzt
wurden. Die Zusammenarbeit zeichne sich heute durch ,,an unprecedented intensity** aus.
Im Mittelpunkt standen die drei Schwerpunktbereiche (beziehungsweise ,,Séulen®) politi-
scher Dialog, Kooperationsprojekte und Zusammenarbeit in Rechtsfragen.* Der politische
Dialog wurde zum Beispiel mittels Treffen von Spitzenvertretern beider Organisationen
vollzogen, wo seitens des Europarats der Generalsekretir, der Menschenrechtskommissar
oder ein Vertreter des Vorsitzes im Ministerkomitee sowie seitens der Europdischen Union
der Prisident der Europdischen Kommission oder die Hohe Vertreterin der Union fiir
Auflen- und Sicherheitspolitik teilnahmen. Die Ausgestaltung der beiden anderen Schwer-
punktbereiche wihrend des Berichtszeitraums (Juli 2016 bis Juni 2017) wird nachfolgend
genauer diskutiert. Zugleich riickten der Umgang mit dem gescheiterten Putsch in der
Tiirkei sowie die Migrationsfrage in den Vordergrund.

Kooperationsprojekte

Bei den Kooperationsprojekten standen wie schon in den Jahren zuvor die ,,Gemeinsamen
Programme* im Mittelpunkt.’ Die im Wesentlichen von der Europdischen Union finanzier-
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ten und vom Europarat konzipierten und umgesetzten MaBnahmen fokussieren auf die drei
zentralen Handlungsbereiche des Europarats: Demokratie, Menschenrechte und Rechts-
staatlichkeit. Die Maflnahmen beziehen sich auf Mitglieder des Europarats, die nicht
zugleich auch der Europdischen Union angehdren. Maligeblich sind diejenigen Staaten im
Osten und Stiden Europas, die in der Nachbarschaftspolitik der Européischen Union einge-
bunden sind, sowie seit 2016 auch speziell die EU-Beitrittskandidaten in Siidosteuropa
(reichend von Bosnien und Herzegowina bis hin zur Tiirkei).® Im Jahr 2016 erreichte das
finanzielle Volumen der Gemeinsamen Programme ein Rekordniveau von 146 Mio. Euro
(2015: 128 Mio. Euro), von denen die Europdische Union knapp 126 Mio. Euro und somit
mehr als 86 Prozent beisteuerte.” Mehr als die Hilfte der Mittel (56 Prozent) floss in
Programme zur Starkung der Rechtsstaatlichkeit in den Ziellindern; 26 Prozent der Mittel
wurden fiir MaBnahmen zur Stirkung von Menschenrechten ausgegeben und 18 Prozent
zur Demokratieforderung.® Im Jahr 2016 wurden 20 neue Vorhaben initiiert; insgesamt
liefen 48 Gemeinsame Programme.’

Die Zusammenarbeit zwischen Europarat und Européischer Union ist allerdings nicht
auf das Territorium der Europaratsstaaten begrenzt. Motiviert wird dieser iiber Europa
hinausgehende Blick durch die Verflechtungen, die sich zwischen Europa und seinen
Nachbarregionen ergeben und die unmittelbaren Einfluss auf die Programme und Ziele der
beiden Organisationen haben. Der Europarat bemerkte hierzu: ,,[M]any of the core issues
under the Council of Europe mandate are increasingly being influenced by developments
outside Europe, and notably in its Mediterranean neighbourhood.“!® Seit 2011 verfolgt der
Europarat daher eine Nachbarschaftspolitik'!, mittels derer er seine zentralen Zielsetzun-
gen gegeniiber Staaten im Nahen Osten, in Nordafrika und in Zentralasien zu vermitteln
sucht. Instrumente hierfiir sind unter anderem die Einbindung von Delegationen aus diesen
Staaten in die Institutionen des Europarats. So hat beispielsweise die Parlamentarische
Versammlung des Europarats einen ,Partner fiir Demokratie“-Status etabliert, mittels
welchem Delegationen aus Parlamenten von Nichtmitgliedstaaten der Organisation in die
Arbeiten der Versammlung einbezogen werden kdnnen. Auf diese Weise hat die Versamm-
lung bereits eine institutionalisierte Zusammenarbeit mit den Parlamenten aus Marokko,
Kirgisistan und Jordanien etabliert wie auch mit dem Paléstinensischen Nationalrat. Weite-
re Instrumente im Rahmen der Nachbarschaftspolitik des Europarats sind die Offaung von
Europaratsvertriigen fiir Nichtmitgliedstaaten oder Wahlbeobachtungsmissionen.'? Die
Europdische Union ist in diesem Zusammenhang von Bedeutung, weil sie sich — wie bei
den Gemeinsamen Programmen — unverzichtbar fiir die Finanzierung von Maflnahmen
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erweist.” Exemplarisch hierfiir ist die Unterstiitzung des im Europarat angesiedelten
,North South Centres®, fiir den die Europdische Union im Juli 2016 insgesamt 1,3 Mio.
Euro fiir ein Projekt zur Forderung des interkulturellen Lernens (,,iLegend-Projekt®) zur
Verfiigung stellte.'

Die zentrale Rolle, welche seitens des Europarats der Europédischen Union als Partner in
finanzieller wie auch in politischer Hinsicht zugewiesen wird, findet sich in umgekehrter
Richtung hingegen nicht. Sinnbildlich hierfiir ist die im Mai 2017 von der Europdischen
Union angenommene ,,Globale Strategie fiir die AuBen- und Sicherheitspolitik*."> Auch
wenn sich das Strategiepapier ausfithrlicher mit dem regionalen Umfeld der Européischen
Union auseinandersetzt, kommt der Europarat in dieser Diskussion so gut wie nicht vor.
Die einzige Erwidhnung erfolgt mit Blick auf eine ,,europdische Sicherheitsordnung®,
wobei es vorrangig um den Konflikt in der Ukraine und den Umgang mit Russland geht.'®
Ansonsten wird der Europarat nicht benannt. Genauso randsténdig bleibt der Europarat im
,»Weilbuch zur Zukunft Europas®“ der Europdischen Kommission, wo lediglich auf die
,-aktive Rolle* der Europdischen Union im Europarat hingewiesen wird.'” Weitergehende
Uberlegungen zur Verzahnung der Organisationen finden sich nicht.

Zusammenarbeit in Rechtsfragen

Bei der Zusammenarbeit in Rechtsfragen steht weiterhin die Frage des Beitritts der Euro-
piischen Union zu Vertrigen des Europarats im Mittelpunkt. Durch die Ubernahme von
Rechtsnormen des Europarats sollen einheitliche Standards etabliert werden, an die sich
sowohl die einzelnen Staaten als auch die Organe der beiden Organisationen zu halten
haben. Von den derzeit 223 ,,Europaratsvertrdgen™ stehen 54 Vertrdge einem Beitritt der
Europiischen Union offen. Zuletzt unterzeichnete die Europiische Union das ,,Uberein-
kommen des Europarats zur Verhiitung und Bekdmpfung von Gewalt gegen Frauen und
hauslicher Gewalt* (sogenannte ,Istanbul-Konvention®). Die Europdische Union hat
bislang jedoch nur 17 Vertridge unterzeichnet und von diesen wiederum erst elf ratifiziert.'®

Dass die Herstellung eines einheitlichen europdischen Rechtsraums leichter proklamiert
als vollzogen ist, zeigt sich auch am noch immer nicht vollzogenen Beitritt der Europé-
ischen Union zur Europédischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grund-
freiheiten (EMRK). Mit dem Vertrag von Lissabon, der im Dezember 2009 in Kraft trat,
hat sich die Europdische Union zum Beitritt zur EMRK verpflichtet. Ein Gutachten des
Gerichtshofs der Europédischen Union aus dem Jahr 2014, in dem auf eine Reihe von recht-
lichen Problemen hingewiesen wurde, stoppte jedoch den Beitrittsprozess.' Seitdem
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haben beide Seiten zwar wiederholt geduBert, den Beitritt weiterhin vollziehen zu wollen.
So bekriftigt beispielsweise die Europdische Kommission in ihrem Arbeitsprogramm fiir
2017, ,weiter die fiir den Beitritt der EU zur Europédischen Menschenrechtskonvention
erforderlichen Arbeiten fort[zu]filhren und dabei dem Gutachten des Gerichtshofs in
vollem Umfang Rechnung [zu] tragen.“?° Nennenswerten Fortschritte wurden in den letz-
ten zweieinhalb Jahren jedoch nicht erzielt. Die ,,finalisation of the process at the earliest
opportunity“,*! wie es in einem im Mai 2017 verabschiedeten Bericht des Europarats
heif}t, scheint weiterhin Wunschdenken zu sein. Trotz der fehlenden Fortschritte in dieser
grundlegenden Frage, bestehen die Arbeitsbeziechungen zwischen dem Europiischen
Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) und dem Gerichtshof der Européischen Union
allerdings fort, die sich unter anderem in jihrlichen Treffen beider Seiten duBern.?

Besser verlief die Zusammenarbeit des Europarats mit der Europdischen Union in
Rechtsfragen hingegen mit Blick auf die Grundrechteagentur der Europdischen Union.*
Mit dieser verdffentlichte der EGMR mehrere Handbiicher, zuletzt zum Thema ,,Europa-
rechtliche Grundlagen des Zugangs zur Justiz.“** Zudem reiste der Leiter der Grundrechte-
agentur, Michael O’Flaherty, nach Straf3burg, um sich mit dem Generalsekretdr des Euro-
parats sowie einer Arbeitsgruppe des Ministerkomitees auszutauschen und nach
Moglichkeiten zur weiteren Intensivierung der Zusammenarbeit zu suchen.”® Das Bestre-
ben, die Aktivititen von Grundrechteagentur und Europarat aufeinander abzustimmen,
wurde auch in einem Ratsbeschluss deutlich, der einen ,Mehrjahresrahmen™ fiir die
Grundrechteagentur flir den Zeitraum 2018 bis 2022 konzipierte. Hierin wird ausdriicklich
auf die ,,Komplementaritdt der Aktivititen abgehoben. In diesem Sinne wird die Grund-
rechteagentur in Einklang mit der ihrer Einrichtung zugrunde liegenden Verordnung? dazu
angehalten, ihre Aktivitdten auch kiinftig mit denjenigen des Europarats zu ,koordinie-
ren.”’

Weitere Themen: Tiirkei’® und Migration®

Neben dieser grundsétzlichen Bestandsaufnahme der bilateralen Beziehungen riickten im
Berichtszeitraum zwei Themen verstirkt in den Blickpunkt: der gescheiterte Putschver-
such in der Tiirkei und dessen Folgen sowie die Migrationsfrage. Bei der Behandlung des
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gescheiterten Putschversuchs in der Tiirkei und der im Nachgang verhéngten Mainahmen
der tiirkischen Regierung griffen unterschiedliche Institutionen der Europdischen Union
auf die Expertise des Europarats zuriick. So verwies die Europédische Kommission in
ihrem Bericht zur Erweiterungspolitik®® auf laufende Aktivititen des Europarats zur
Priifung der Notwendigkeit und VerhéltnisméaBigkeit der von tiirkischer Seite ergriffenen
NotstandsmaBnamen.*' Sie forderte zugleich die Tiirkei auf, die vom Menschenrechtskom-
missar des Europarats im Oktober 2016 verdffentlichten Empfehlungen umzusetzen.* Die
Hohe Vertreterin der Union fiir AuBBen- und Sicherheitspolitik, Federica Mogherini, und
der Kommissar fiir Europédische Nachbarschaftspolitik und Erweiterungsverhandlungen,
Johannes Hahn, kommentierten wiederum im Maérz 2017 Pléne der tiirkischen Regierung
fiir Verfassungsédnderungen, wobei sie sich im Wesentlichen auf ein Gutachten der Vene-
dig-Kommission des Europarats stiitzten und dessen kritische Aussagen zur {iberméBigen
Konzentration der politischen Gewalt in einer Institution und zur Gefdhrdung der Unab-
hiingigkeit der Justiz unterstrichen.*® Die im Europarat vorhandenen Institutionen und
deren Expertise dienten somit der Europdischen Union als Referenzpunkte fiir die
Entwicklung, Bekriftigung und Legitimierung der eigenen Forderungen gegeniiber der
Tiirkei.

Ein anderes Bild ergab sich bei der Migrationsfrage. Hier duferte sich die Parlamen-
tarische Versammlung des Europarats wiederholt ungewohnt kritisch gegeniiber der Euro-
paischen Union. Im Oktober 2016 beanstandeten die Parlamentarier beispielsweise, dass
die Europdische Union die finanzielle Forderung fiir eine Hotline fiir vermisste Kinder
eingestellt habe.** Im Januar 2017 verwiesen die Parlamentarier auf den zunehmenden
Vertrauensverlust der europdischen Biirgerinnen und Biirger in die EU-Institutionen und
monierten das ,,Unvermdgen* der Europdischen Union, ihre AuBengrenzen zu schiitzen.*
Und im April 2017 kritisierten die Parlamentarier die zunehmende Fokussierung der Euro-
pédischen Union auf Fragen des Grenzschutzes wie auch das Auslagern von Mafinahmen
zur humanitéren Hilfe, wodurch der Schutz von Grundrechten von Migrantinnen und
Migranten gefihrdet werden konnte.*

Fazit

Kritik an der anderen Organisation, wie sie die Parlamentarische Versammlung des Euro-
parats an der Europédischen Union und deren Umgang mit der Migrationsfrage geduBert
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hat, bildeten im vergangenen Jahr (wie auch traditionell in den Beziehungen beider Orga-
nisationen) die Ausnahme zur Regel. Vielmehr lief das auf ,,geteilten Werten“?” beruhende
Zusammenspiel zumeist in den gewohnt unaufgeregten und damit aber auch medial wenig
interessanten Bahnen ab. Gleichwohl ist der Wert von derlei grundlegenden Arbeiten, die
sich mit der Forderung von Demokratie, Menschenrechten und Rechtsstaatlichkeit in
unterschiedlichen ,,Nachbarschaften Europas — reichend vom Balkan, Mittel- und Osteu-
ropa und dem Kaukasus bis zusechends auch hin zum Nahen Osten, Nordafrika und
Zentralasien — nicht zu unterschétzen angesichts der gerade im Zuge der Migrationsfrage
wieder deutlich gewordenen Verflechtungen zwischen Europa und seinen Nachbarregio-
nen. Von daher ist abschlieBend dem jiingst vorgenommenen Ausblick des Europarats zur
Zusammenarbeit mit der Européischen Union zuzustimmen:

,Close and effective coordination and co-operation are indeed needed more than ever to better address
increasing challenges, preserve the coherence and efficiency of the European human rights system, as
well as to combat the growing threats to democratic institutions and the rule of law.*38
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