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W Sammlung der Rechtsprechung

SCHLUSSANTRAGE DES GENERALANWALTS
MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
vom 30. April 2019'

Verbundene Rechtssachen C-508/18 und C-82/19 PPU

Minister for Justice and Equality
gegen
0.G.
und
P.I

(Vorabentscheidungsersuchen des Supreme Court [Oberster Gerichtshof, Irland] und des High Court
[Hoher Gerichtshof, Irland])

»Ersuchen um Vorabentscheidung — Justizielle und polizeiliche Zusammenarbeit in Zivil- und
Strafsachen — Rahmenbeschluss 2002/584/]J1 — Art. 6 Abs. 1 — Europdischer Haftbefehl — Begriff
Justizbehorde® — Staatsanwaltschaft — Unabhingigkeit gegentiber der Exekutive®

1. In meinen Schlussantrigen in der Rechtssache Ozgelik” stellte ich fest, dass, ,[aJuch wenn es eine
reizvolle Aufgabe wire, an dieser Stelle eine allgemeine Antwort auf den Zweifel an der Legitimation
der Staatsanwaltschaften der Mitgliedstaaten zur Ausstellung von [Europidischen Haftbefehlen] zu
geben, ... ich nicht [glaube], dass dieses Vorabentscheidungsersuchen die geeignete Gelegenheit dafiir
bietet”, da damals zu priifen war, ob die Staatsanwaltschaft einen nationalen Haftbefehl gemaf} Art. 8
Abs. 1 Buchst. ¢ des Rahmenbeschlusses 2002/584/]1 ausstellen konnte?.

2. Die geeignete Gelegenheit hat sich nun ergeben im Kontext zweier Vorabentscheidungsersuchen, in
denen zwei irische Gerichte in Erfahrung bringen miissen, ob die deutsche Staatsanwaltschaft als
LJustizbehorde“ im Sinne von Art. 6 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses einzustufen ist und als solche
einen Europédischen Haftbefehl (im Folgenden: EHB) erlassen kann.

I. Rechtsrahmen

A. Unionsrecht. Rahmenbeschluss 2002/584
3. In den Erwidgungsgriinden 5, 6 und 10 heif3t es:

»(5) Aus dem der Union gesetzten Ziel, sich zu einem Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts zu entwickeln, ergibt sich die Abschaffung der Auslieferung zwischen Mitgliedstaaten und
deren Ersetzung durch ein System der Ubergabe zwischen Justizbehorden. ...

1 Originalsprache: Spanisch.
2 Rechtssache Ozgelik (C-453/16 PPU, EU:C:2016:783, Nr. 45).
3 Rahmenbeschluss des Rates vom 13. Juni 2002 iiber den Europiischen Haftbefehl und die Ubergabeverfahren zwischen den Mitgliedstaaten

(ABL. 2002, L 190, S. 1), in der durch den Rahmenbeschluss 2009/299/J1 des Rates vom 26. Februar 2009 (ABL. 2009, L 81, S. 24) geédnderten
Fassung (im Folgenden: Rahmenbeschluss).
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(6) Der Europdische Haftbefehl im Sinne des vorliegenden Rahmenbeschlusses stellt im
strafrechtlichen Bereich die erste konkrete Verwirklichung des vom Europidischen Rat als
,Eckstein® der justiziellen Zusammenarbeit qualifizierten Prinzips der gegenseitigen Anerkennung
dar.

(10) Grundlage fir den Mechanismus des Europdischen Haftbefehls ist ein hohes Maf$ an Vertrauen
zwischen den Mitgliedstaaten. Die Anwendung dieses Mechanismus darf nur ausgesetzt werden,
wenn eine schwere und anhaltende Verletzung der in Artikel 6 Absatz 1 des Vertrags iiber die
Européische Union enthaltenen Grundsitze durch einen Mitgliedstaat vorliegt und diese vom Rat
gemdfl Artikel 7 Absatz 1 des genannten Vertrags mit den Folgen von Artikel 7 Absatz 2
festgestellt wird.”

4. Art. 1 (,Definition des Europdischen Haftbefehls und Verpflichtung zu seiner Vollstreckung®) regelt:
»(1) Bei dem Europdischen Haftbefehl handelt es sich um eine justizielle Entscheidung, die in einem
Mitgliedstaat ergangen ist und die Festnahme und Ubergabe einer gesuchten Person durch einen
anderen Mitgliedstaat zur Strafverfolgung oder zur Vollstreckung einer Freiheitsstrafe oder einer

freiheitsentziehenden Mafiregel der Sicherung bezweckt.

(2) Die Mitgliedstaaten vollstrecken jeden Europdischen Haftbefehl nach dem Grundsatz der
gegenseitigen Anerkennung und gemaf} den Bestimmungen dieses Rahmenbeschlusses.

(3) Dieser Rahmenbeschluss beriihrt nicht die Pflicht, die Grundrechte und die allgemeinen
Rechtsgrundsitze, wie sie in Artikel 6 des Vertrags iiber die Europdische Union niedergelegt sind, zu
achten.”

5. Art. 6 (,Bestimmung der zustindigen Behorden®) bestimmt:

»(1) Ausstellende Justizbehorde ist die Justizbehorde des Ausstellungsmitgliedstaats, die nach dem
Recht dieses Staats fiir die Ausstellung eines Européischen Haftbefehls zusténdig ist.

(2) Vollstreckende Justizbehorde ist die Justizbehorde des Vollstreckungsmitgliedstaats, die nach dem
Recht dieses Staats zustdndig fiir die Vollstreckung des Europdischen Haftbefehls ist.

(3) Jeder Mitgliedstaat unterrichtet das Generalsekretariat des Rates iiber die nach seinem Recht
zusténdige Justizbehorde.”

B. Nationales Recht. Gerichtsverfassungsgesetz*
6. § 146 lautet:

»Die Beamten der Staatsanwaltschaft haben den dienstlichen Anweisungen ihres Vorgesetzten
nachzukommen.”

4 Im Folgenden: GVG.
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7. § 147 bestimmt:
»Das Recht der Aufsicht und Leitung steht zu:

1. dem Bundesminister der Justiz und fiir Verbraucherschutz hinsichtlich des Generalbundesanwalts
und der Bundesanwilte;

2. der Landesjustizverwaltung hinsichtlich aller staatsanwaltschaftlichen Beamten des betreffenden
Landes;

3. dem ersten Beamten der Staatsanwaltschaft bei den Oberlandesgerichten und den Landgerichten
hinsichtlich aller Beamten der Staatsanwaltschaft ihres Bezirks.

8. § 150 bestimmt:
»Die Staatsanwaltschaft ist in ihren amtlichen Verrichtungen von den Gerichten unabhingig.”
9. § 151 sieht vor:

,Die Staatsanwilte diirfen richterliche Geschifte nicht wahrnehmen. Auch darf ihnen eine
Dienstaufsicht tiber die Richter nicht iibertragen werden.”

II. Sachverhalt und Vorlagefragen

A. Rechtssache C-508/18

10. Am 13. Mai 2016 erlief} die Staatsanwaltschaft beim Landgericht Liibeck (Deutschland) gegen
O.G., einen litauischen Staatsangehorigen mit Wohnsitz in Irland, einen Européischen Haftbefehl (im
Folgenden: EHB) wegen einer mutmafllich 1995 begangenen Straftat der ,vorsitzlichen Totung,
schweren Korperverletzung”.

11. Vor dem High Court (Hoher Gerichtshof, Irland) widersprach O.G. einer Ubergabe und wandte
u. a. ein, dass die Staatsanwaltschaft Liibeck keine ,Justizbehérde” im Sinne von Art. 6 Abs. 1 des
Rahmenbeschlusses sei.

12. Der High Court (Hoher Gerichtshof) wies mit Urteil vom 20. Mérz 2017 das Vorbringen von O.G.
mit der Begriindung zuriick, dass das deutsche Recht die Unabhingigkeit der Staatsanwaltschaft
vorsehe und die Exekutive nur in Ausnahmefillen in ihr Handeln eingreifen konne, was vorliegend
nicht der Fall gewesen sei.

13. Das erstinstanzliche Urteil wurde in der Berufungsinstanz vom Court of Appeal (Berufungsgericht,
Irland) bestitigt, der sich im Einklang mit der vom Supreme Court of the United Kingdom (Oberster
Gerichtshof, Vereinigtes Konigreich) in der Rechtssache Assange/Swedish Prosecution Authority
entwickelten Rechtsprechung auf die Kriterien der ,funktionellen Unabhéngigkeit® und der ,de facto
unabhingigen Arbeitsweise” stiitzte’.

5 Urteil vom 13. Mai 2012, [2012] UKSC 22.
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14. Nach Einlegung eines Rechtsmittels beim Supreme Court (Oberster Gerichtshof, Irland) hat dieses
Gericht dem Gerichtshof gemafd Art. 267 AEUV die folgenden Fragen zur Vorabentscheidung
vorgelegt:

1. Ist die Unabhingigkeit eines Staatsanwalts von der Exekutive anhand seiner Stellung in der
entsprechenden nationalen Rechtsordnung zu beurteilen? Wenn nein, nach welchen Kriterien
beurteilt sich dann die Unabhingigkeit von der Exekutive?

2. Ist ein Staatsanwalt, der nach nationalem Recht entweder direkt oder indirekt einer moglichen
Leitung oder Weisung durch ein Justizministerium unterliegt, von der Exekutive hinreichend
unabhingig, um als ,Justizbehoérde” im Sinne von Art. 6 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses 2002/584
angesehen werden zu konnen?

3. Wenn ja, muss der Staatsanwalt auch funktionell von der Exekutive unabhdngig sein, und nach
welchen Kriterien beurteilt sich die funktionelle Unabhéangigkeit?

4. Falls er von der Exekutive unabhdngig ist: Ist ein Staatsanwalt, dessen Aufgaben darauf beschrankt
sind, Ermittlungen einzuleiten und durchzufithren sowie sicherzustellen, dass solche Ermittlungen
objektiv und rechtmaifSig durchgefithrt werden, Anklagen zu erheben, gerichtliche Entscheidungen
zu vollstrecken und Straftaten zu verfolgen, der keine nationalen Haftbefehle ausstellt und der
keine richterlichen Aufgaben wahrnehmen darf, eine ,Justizbehorde” im Sinne von Art. 6 Abs. 1
des Rahmenbeschlusses 2002/584?

5. Ist die Staatsanwaltschaft Liibeck eine ,Justizbehorde im Sinne von Art. 6 Abs. 1 des
Rahmenbeschlusses 2002/584?

B. Rechtssache C-82/19 PPU

15. Am 15. Mérz 2018 erlief} die Staatsanwaltschaft Zwickau (Deutschland) gegen P.I. zur Verfolgung
der mutmafSlichen Begehung von insgesamt sieben Straftaten eines mit einer Hochststrafe bis zu zehn
Jahren bewehrten Raubs einen EHB.

16. Am 12. September 2018 ordnete der High Court (Hoher Gerichtshof) die Vollstreckung des EHB
an mit der Folge, dass P.I. am 15. Oktober 2018 festgenommen wurde und sich seitdem in Haft
befindet.

17. P.I. wendet sich mit der Begriindung gegen seine Ubergabe, dass die Staatsanwaltschaft Zwickau
keine ,Justizbehoérde” im Sinne von Art. 6 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses sei.

18. In diesem Kontext hat der High Court (Hoher Gerichtshof) dem Gerichtshof fiinf Fragen vorgelegt,
die mit den vom Supreme Court (Oberster Gerichtshof) in der Rechtssache C-508/18 vorgelegten
Fragen identisch sind, mit dem einzigen Unterschied, dass in der fiinften Frage auf die
Staatsanwaltschaft Zwickau Bezug genommen wird.

III. Verfahren vor dem Gerichtshof
19. Die Vorabentscheidungsersuchen sind am 6. August 2018 bzw. am 5. Februar 2019 beim

Gerichtshof eingegangen. Sie sind vorrangig (C-508/18) bzw. in einem beschleunigten Verfahren
(C-82/19 PPU) behandelt worden.
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20. O.G., P.I., der Minister for Justice and Equality (Minister fiir Justiz und Gleichberechtigung, Irland)
und die deutsche, die Osterreichische, die franzosische, die ungarische, die litauische, die
niederldndische und die polnische Regierung sowie die Kommission haben schriftliche Erklarungen
eingereicht. In der Sitzung vom 26. Mirz 2019, die gemeinsam mit der Sitzung in der Rechtssache
C-509/18, Minister for Justice and Equality gegen P.F., stattgefunden hat, sind neben der dénischen
und der italienischen Regierung alle Beteiligten, die schriftliche Erkldrungen eingereicht haben — mit
Ausnahme der ungarischen und der polnischen Regierung —, erschienen.

IV. Rechtliche Wiirdigung

A. Vorbemerkungen

21. Die ersten vier Fragen des Supreme Court (Oberster Gerichtshof) und des High Court (Hoher
Gerichtshof), die wortlich tibereinstimmen, lassen sich im Sinne der fiinften Frage beider Verfahren
wie folgt zusammenfassen: Sind die Staatsanwaltschaften Liibeck und Zwickau als ,Justizbehoérde im
Sinne von Art. 6 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses” einzustufen?

22. Nach Auffassung der beiden vorlegenden Gerichte ist das entscheidende Kriterium fiir die
Beantwortung dieser Frage in der Unabhingigkeit der Staatsanwaltschaft von der Exekutive zu sehen.
Sie wollen deshalb wissen, welche Faktoren bei der Beurteilung dieser Unabhingigkeit eine Rolle
spielen konnen und ob dies insbesondere fiir folgende Faktoren gilt:

— ihre Stellung in der nationalen Rechtsordnung (erste Frage),
— das Gebundensein an Weisungen des Justizministeriums (zweite Frage) und
— der Grad der ,funktionellen Unabhéngigkeit vom Justizministerium (dritte Frage).

23. Falls eine Unabhingigkeit von der Exekutive vorliegen sollte, wollen die vorlegenden Gerichte
ferner wissen, ob die deutsche Staatsanwaltschaft als eine Dienststelle, die ermittelt, anklagt und
gerichtliche Entscheidungen vollstreckt, aber weder nationale Haftbefehle ausstellt noch richterliche
Geschifte wahrnimmt, eine ,Justizbehorde” im Sinne von Art. 6 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses (vierte
Frage) ist.

24. Die Unabhingigkeit ist natiirlich das charakteristische institutionelle Merkmal der Justizbehorde in
einem Rechtsstaat®. Es handelt sich bei ihr um eine den Gerichten verlichene (und fiir sie
erforderliche) Eigenschaft, damit sie die spezifische Funktion, die der Staat ihnen in Ubereinstimmung
mit dem Grundsatz der Gewaltenteilung ausschliefSlich tibertragt, angemessen erfiillen konnen. Sie ist
ein instrumentales Merkmal, das der Funktion, der sie dient, untergeordnet, aber von wesentlicher
Bedeutung fiir die Existenz eines echten Rechtsstaats ist.

25. Fir die Einstufung der Staatsanwaltschaft als Justizbehdrde im Sinne von Art. 6 Abs. 1 des
Rahmenbeschlusses muss zunéchst gepriift werden, ob sie eine Funktion ausiibt, die mit der Funktion,
die der rechtsprechenden Gewalt iibertragen ist, im Wesentlichen vergleichbar ist. Wenn dies so ist, ist
weiter zu untersuchen, ob sie in der Lage ist, diese Funktion unabhéngig auszuiiben’.

6 Vgl statt aller Simon, D., Die Unabhdngigkeit des Richters, WBG, Darmstadt, 1975.

7 Unabhingig zu sein, heifdt nicht nur nach objektiven Maf3stdben oder in nicht willkiirlicher Form zu handeln. Andere 6ffentliche Gewalten, wie
die Verwaltung, sind auch an die Grundsitze der Objektivitit und Unparteilichkeit gebunden, ohne dass ihnen das Merkmal der
Unabhingigkeit zugesprochen werden kann. Dieses ist die wesensmaflige institutionelle Garantie, die es der rechtsprechenden Gewalt erlaubt,
unter ausschliefSlicher Bindung an das Gesetz zu handeln. Die gerichtliche Unabhdngigkeit ist nicht mit dem Status anderer Einrichtungen
vergleichbar, die ihr Handeln im Rahmen der Gesetze mit der Unterwerfung unter die politische Leitungsbefugnis der rechtmifligen Regierung
in Einklang bringen miissen, was zum Wesen eines funktionierenden demokratischen Staates gehort.
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26. In der Rechtsprechung des Gerichtshofs zu dieser Frage mogen einige (mitunter rein
terminologische) Ungenauigkeiten enthalten sein, die, zumindest teilweise, zu Zweifeln bei den
vorlegenden Gerichten fiihrten. Ich meine, dass sich diese Zweifel ausrdumen lassen, wenn, wie ich
vorschlage, das Augenmerk vor allem auf den typischen Inhalt der richterlichen Funktion gerichtet
wird.

27. Bei der Untersuchung des Begriffs der ,Justizbehorde“ im Sinne von Art. 6 Abs. 1 des
Rahmenbeschlusses hat der Gerichtshof festgestellt, dass dieser Begriff ,einer autonomen und
einheitlichen Auslegung in der gesamten Union [bedarf]“®, wobei ,[seine] Bedeutung und Tragweite
... nicht der Beurteilung durch jeden Mitgliedstaat {iberlassen bleiben kann“’.

28. Zur Abgrenzung dieses autonomen Begriffs hat der Gerichtshof ausgefiihrt, dass der in dieser
Vorschrift verwendete Ausdruck ,Justizbehorde” ,nicht allein auf die Richter oder Gerichte eines
Mitgliedstaats beschrankt [ist], sondern dariiber hinaus die Behorden erfasst, die in der betreffenden
Rechtsordnung zur Mitwirkung bei der Rechtspflege berufen sind“'.

29. Die Moglichkeit, diesen Begriff inhaltlich zu erweitern, geht aber nicht so weit, dass er auch auf
Polizeibehérden'' oder ein Organ der Exekutive zu erstrecken ist'*.

30. Im Anschluss an die Darstellung der Griinde, die gegen die Einstufung der Polizei oder eines
Organs der Exekutive als ,Justizbehorde® sprechen, hat der Gerichtshof zwei Merkmale
hervorgehoben, die eine Einrichtung erfiillen muss, um als ,Justizbehorde“ zu gelten':

— Erstens muss es sich um Behorden handeln, die ,an der Rechtspflege mitwirken®, was gemafd dem
Grundsatz der Gewaltenteilung bedeutet, dass die oben genannten Regierungs- oder
Polizeibehérden ausgenommen sind ™.

— Zweitens miissen sie sicherstellen konnen, dass ,die den [EHB] betreffenden Entscheidungen in den
Genuss aller fiir derartige Entscheidungen gebotenen Garantien kommen, insbesondere derjenigen,
die sich aus den ... Grundrechten ... ergeben®, wobei dafiir Sorge zu tragen ist, dass ,das gesamte ...

Verfahren der Ubergabe zwischen Mitgliedstaaten unter justizieller Kontrolle stattfindet* .

31. Letzteres ist entscheidend, damit ,fiir die vollstreckende Justizbehorde ... die Gewissheit [besteht],
dass die Ausstellung [des EHB] einer ... justiziellen Kontrolle unterlag'®. Auf diese Weise werden die
Voraussetzungen des in Art. 1 Abs. 2 des Rahmenbeschlusses verankerten Grundsatzes der
gegenseitigen Anerkennung gewahrt".

32. Meiner Ansicht nach reicht die erste dieser Anforderungen, d. h. die Mitwirkung an der
Rechtspflege, aus, um Einrichtungen, deren Zugehorigkeit zur Exekutive allgemein bekannt ist
(wiederum die Polizei oder eine Untergliederung der Regierung selbst), von der Einstufung als
»Justizbehorden” auszuschlieflen. Aber abgesehen von ihrer Eignung zur dufleren Begrenzung des

8 Urteil vom 10. November 2016, Poltorak (C-452/16 PPU, EU:C:2016:858, im Folgenden: Urteil Poltorak, Rn. 32).
9 Urteil Poltorak, Rn. 31. Zur Begriindung vgl. die Rn. 24 bis 30 dieses Urteils.

10 Urteil Poltorak, Rn. 33, und Urteil vom 10. November 2016, Kovalkovas (C-477/16 PPU, EU:C:2016:861, im Folgenden: Urteil Kovalkovas,
Rn. 34).

11 Urteil Poltorak, Rn. 34.
12 Urteil Kovalkovas, Rn. 35.

13 Der Gerichtshof nimmt dabei auf den Kontext von Art. 6 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses und auf die von diesem Rahmenbeschluss verfolgten
Ziele Bezug. Es sind zwei Auslegungsregeln, die neben der Auslegung nach dem Wortsinn bei der Auslegung des Unionsrechts allgemein
beriicksichtigt werden. Dazu statt aller Urteil vom 17. April 2018, Egenberger (C-414/16, EU:C:2018:257, Rn. 45).

14 Urteil Poltorak, Rn. 35, und Urteil Kovalkovas, Rn. 36.
15 Urteil Kovalkovas, Rn. 37.

16 Urteil Poltorak, Rn. 45.

17 Urteil Kovalkovas, Rn. 43.
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Begriffs (also im Sinne einer negativen Definition), ldsst sich eine positive Bestimmung des Begriffs
(Festlegung seines begrifflichen Inhalts) nur mit der zweiten Voraussetzung erreichen, dass die im
Verfahren der Ausstellung und Vollstreckung eines EHB involvierten Grundrechte angemessen
gewihrleistet werden.

B. Mitwirkung an der Rechtspflege

33. Ausgehend von ihrer eigentlichen Bedeutung ist die ,Rechtspflege” gleichbedeutend mit
»Ausiibung der Gerichtsbarkeit, d. h. Recht zu sprechen (ius dicere), was in einem Rechtsstaat
ausschlieflilich den Richtern und Gerichten als Teil der rechtsprechenden Gewalt des Staates
vorbehalten ist .

34. Im Bereich der Strafgerichtsbarkeit kann die den Richtern und Gerichten tbertragene Ausiibung
der Gerichtsbarkeit jedoch vom Tétigwerden anderer Personen und Einrichtungen abhéngen. So wirkt
z. B. die Privatperson, die eine Strafanzeige stellt, oder die Polizeibehorde, die ihre Ermittlungen
durchfithrt (oder, a fortiori, eine gerichtliche Vorladung oder eine andere richterliche Anordnung
vollstreckt), nicht an der Rechtspflege mit, sondern arbeitet bei deren Austibung miit.

35. Die Rolle der Staatsanwaltschaft ist qualitativ eine andere als jene dieser Personen und
Einrichtungen, da sie hoheitliche Befugnisse ausiibt und insoweit gesetzlich erméchtigt ist, innerhalb
bestimmter Grenzen auf die Rechtsstellung der Biirger einzuwirken, sei es, indem sie deren Rechte
und Freiheiten beeintrichtigt, oder indem sie im Gegenteil zu deren Vorteil tétig wird.

36. Wie ich in meinen Schlussantrigen in der Rechtssache Ozcelik ausgefiihrt habe, ist es ein
besonderes Merkmal der Staatsanwaltschaft, ,dass sie - jedenfalls, wenn dies in den
verfassungsrechtlichen oder gesetzlichen Bestimmungen der Mitgliedstaaten so vorgesehen ist — als
Instrument des Staates, der ein Strafverfahren durchfiihrt, bei der Strafrechtspflege mitwirken und in
deren Rahmen sogar, zumindest mit vorldufigem wund =zeitlich begrenztem Charakter,
Ingewahrsamnahmen oder Inhaftierungen oder gleichwertige Entscheidungen erlassen kann, bis die
festgenommene Person einem Richter vorgefithrt wird, der iber ihre Freilassung oder weitere
Inhaftierung zu entscheiden hat”.

37. Die Modalititen dieser Mitwirkung der Staatsanwaltschaft an der Rechtspflege sind
unterschiedlicher Art, und Losungen, die fiir einige Bereiche gefunden wurden, diirfen nicht
mechanisch oder automatisch auf andere, andersartige Bereiche iibertragen werden.

18 Wie die Kommission in Nr. 28 ihrer schriftlichen Erklirungen in der Rechtssache C-508/18 betont hat. Ebenso die franzdsische Regierung in
Nr. 25 ihrer schriftlichen Erklarungen in derselben Rechtssache sowie die ungarische Regierung mit besonderer Hervorhebung der strukturellen
Rolle der Staatsanwaltschaft im Justizsystem (Nr. 26 der schriftlichen Erkldrungen der ungarischen Regierung).

19 C-453/16 PPU, EU:C:2016:783, Nr. 52.
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38. So fiihrt z. B. Art. 2 der Richtlinie 2014/41/EU die Staatsanwaltschaften unter den Behorden auf,
die eine Europiische Ermittlungsanordnung erlassen konnen?. Die Richtlinie (EU) 2016/800* stuft in
ihrem 47. Erwédgungsgrund die Staatsanwaltschaft als ,Justizbehorde” ein, aber nur insoweit, als sie
vom wirklichen Rechtsprechungsorgan die regelmiflige Uberpriifung der Inhaftierung der Kinder
verlangen soll .

39. Diese Verweise sind sorgfaltig zu priiffen. Wie ich in meinen Schlussantragen in der Rechtssache
Ozcelik ausgefiihrt habe?, ,darf die Titigkeit der Staatsanwaltschaft in dem einen Bereich (hier dem
der Freiheit der Person, die durch eine Festnahme beeintrachtigt wird) nicht ohne Weiteres mit
derjenigen in einem anderen Bereich (dem der Erlangung von Beweisen) gleichgesetzt werden. Damit
will ich sagen, dass ihre Anerkennung als Justizbehorde in der Richtlinie 2014/41/EU fiir Europaische
Ermittlungsanordnungen nicht zwingend zu dem Schluss fiihrt, dass diese Einstufung auch auf den
Rahmenbeschluss, d. h. auf EHB, zu erstrecken ist.”

40. Es handelt sich, wie ich weiter ausgefiihrt habe, um eine ,normative Regelung, [die] ... jedoch eine
ernst zu nehmende Stiitze fiir die These dar[stellt], dass der Begriff ,Justizbehorde’ weit auszulegen ist
und die Staatsanwaltschaft fiir die verschiedenen Formen der justiziellen Zusammenarbeit in
Strafsachen, auf die Art. 82 AEUV Bezug nimmt, also auch fiir den EHB, als eine solche angesehen
werden kann“?,

41. Die Staatsanwaltschaft kann daher in qualifizierter Weise in Strafverfahren eingreifen, sei es, indem
sie unter noch darzustellenden Bedingungen Personen dem Richter vorfiihren ldsst, oder indem sie
diesem die Beweismittel zur Verfiigung stellt, auf deren Grundlage eine Verurteilung erfolgen kann.
Im erstgenannten Fall macht sie von ihren hoheitlichen Befugnissen Gebrauch, um lediglich vorlaufige
und befristete freiheitsbeschrankende Mafinahmen zu erlassen.

42. Bei allen diesen Mafinahmen unterliegt sie dem Rechtmifigkeitsgebot und muss die Wahrung®
insbesondere der Rechte des Einzelnen sicherstellen, die beim Erlass von Mafinahmen, die deren
Austibung beschrianken, angemessen abzuwégen sind.

43. Hier geht es speziell um die Frage, ob der justizielle Charakter der Staatsanwaltschaft, der im
Bereich der Erlangung von Beweisen (oder in anderen Bereichen der Zusammenarbeit im Bereich des
Strafrechts) unbestreitbar ist, dies auch im Zusammenhang mit der Ausstellung eines EHB, d. h. im
Zusammenhang mit Art. 6 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses, ist.

44. Dies ist meines Erachtens zu verneinen.

20 Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates vom 3. April 2014 iiber die Europdische Ermittlungsanordnung in Strafsachen (ABI. 2014,
L 130, S. 1). Auf sie nehmen die osterreichische und die polnische Regierung in ihren Erklirungen in der Rechtssache C-508/18 (Nr. 35 bzw.
Nr. 17) Bezug.

21 Art. 1 der Richtlinie 2014/41 definiert die Européische Ermittlungsanordnung in Strafsachen als ,eine gerichtliche Entscheidung, die von einer
Justizbehorde eines Mitgliedstaats (,Anordnungsstaat’) zur Durchfithrung einer oder mehrerer spezifischer Ermittlungsmafinahme(n) in einem
anderen Mitgliedstaat (,Vollstreckungsstaat’) zur Erlangung von Beweisen gemif} dieser Richtlinie erlassen oder validiert wird“. Nach Art. 2
Buchst. ¢ Ziff. i dieser Richtlinie ,[bezeichnet] [ilm Sinne dieser Richtlinie ... der Ausdruck ... ,Anordnungsbehorde’ ... einen Richter, ein
Gericht, einen Ermittlungsrichter oder einen Staatsanwalt, der/das in dem betreffenden Fall zustindig ist* (Hervorhebung nur hier).

22 Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates vom 11. Mai 2016 tiber Verfahrensgarantien in Strafverfahren firr Kinder, die Verdachtige
oder beschuldigte Personen in Strafverfahren sind (ABL 2016, L 132, S. 1).

23 In diesem Erwidgungsgrund heifit es, dass ,[d]ie Inhaftierung von Kindern ... regelmiflig von einem Gericht, bei dem es sich auch um einen
Einzelrichter handeln kann, iiberpriift werden [sollte]. Es sollte méglich sein, die regelmiflige Uberpriifung entweder vom Gericht von Amts
wegen oder auf Antrag des Kindes, des Rechtsbeistands des Kindes oder einer Justizbehorde, die kein Gericht ist, insbesondere eines
Staatsanwalts, durchzufithren (Hervorhebung nur hier).

24 C-453/16 PPU, EU:C:2016:783, Nr. 51.

25 Ebd., Nr. 51.

26 Vgl. z. B. die schriftlichen Erkldrungen der ungarischen Regierung (Nr. 26).
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45. Gewiss hat der Gerichtshof im Urteil vom 10. November 2016, Ozcelik”, entschieden, dass ein von
der Staatsanwaltschaft ausgestellter nationaler Haftbefehl eine ,justizielle Entscheidung” im Sinne von
Art. 8 Abs. 1 Buchst. ¢ des Rahmenbeschlusses darstellt, soweit es sich um eine Entscheidung handelt,
die von einer Einrichtung erlassen wurde, die als ,Justizbehorde” eingestuft werden kann?*.

46. Es trifft auch zu, dass diese Feststellung ihre Grundlage in der Notwendigkeit findet, die Kohédrenz
zwischen dieser Vorschrift und Art. 6 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses zu gewihrleisten. Zur
letztgenannten Bestimmung hat der Gerichtshof unter Anfiihrung des Urteils Poltorak darauf
hingewiesen, dass ,der Begriff ,Justizbehorde’ ... so zu verstehen ist, dass er die an der
Strafrechtspflege der Mitgliedstaaten mitwirkenden Behorden erfasst, unter Ausschluss der
Polizeibehérden”?.

47. Im Urteil Poltorak wurde jedoch in Wirklichkeit im Hinblick auf die Auslegung von Art. 8 Abs. 1
Buchst. ¢ des Rahmenbeschlusses eine negative Abgrenzung des Begriffs der ,Justizbehorde“® im Sinne
von Art. 6 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses vorgenommen.

48. Ich bin aber der Ansicht, dass das Urteil Ozcelik im Hinblick auf eine positive Abgrenzung des
Inhalts dieses Begriffs keine Stiitze im Urteil Poltorak finden konnte. Insoweit gelangte das Urteil
Ozcelik selbst zu dem Ergebnis, dass ,eine Entscheidung der Staatsanwaltschaft, bei der es sich um
eine zur Mitwirkung bei der Strafrechtspflege eines Mitgliedstaats berufene Behorde handelt ..., als

justizielle Entscheidung’ im Sinne von Art. 8 Abs. 1 Buchst. ¢ des Rahmenbeschlusses anzusehen
[ist]“?".

49. Ich bin jedoch der Meinung, dass, abgesehen vom Ausschluss der Polizeibehérden™®, die fur Art. 8
Abs. 1 Buchst. ¢ des Rahmenbeschlusses geltenden Feststellungen nicht zwangsléufig auch fir Art. 6
Abs. 1 des Rahmenbeschlusses gelten *.

50. Ich kann mich zwar ohne Schwierigkeiten dem anschlieflen, dass die Staatsanwaltschaft, soweit sie
an der Strafrechtspflege mitwirkt, als eine Behorde eingestuft werden kann, die eine ,justizielle
Entscheidung” mit den Merkmalen des nationalen Haftbefehls im Sinne von Art. 8 Abs. 1 Buchst. ¢
des Rahmenbeschlusses erlédsst, doch glaube ich nicht, dass dies fiir die Zwecke von Art. 6 Abs. 1 des
Rahmenbeschlusses gilt. Ganz im Gegenteil darf dies nicht so sein.

51. Mit anderen Worten, ich gehe zwar davon aus, dass, wie ich in meinen Schlussantrigen in der
Rechtssache Ozgelik ausgefithrt habe, die Staatsanwaltschaft einen nationalen Haftbefehl ausstellen
kann, doch gehe ich auch davon aus, dass sie keinen EHB erlassen kann. Fiir den Fall, dass dieser
Standpunkt auf den ersten Blick von meinem fritheren Standpunkt abzuweichen scheinen sollte™,
werde ich nun darlegen, weshalb dies nicht der Fall ist.

27 Rechtssache C-453/16 PPU (EU:C:2016:860) (im Folgenden: Urteil Ozgelik).

28 Der Gerichtshof ging davon aus, dass, wie ich in meinen Schlussantrigen in der Rechtssache Poltorak (C-452/16 PPU, EU:C:2016:782, Nr. 34),
ausfithrte, ,eine enge Verbindung zwischen einer justiziellen Entscheidung und der Gerichtseigenschaft des sie erlassenden Spruchkoérpers
besteht".

29 Urteil Ozgelik, Rn. 32.
30 Urteil Poltorak, Rn. 38.
31 Urteil Ozgelik, Rn. 34.
32 Und vom Ausschluss ,ein[es] Exekutivorgan[s] eines Mitgliedstaats wie ein Ministerium®, wie im Urteil Kovalkovas, Rn. 35, ausgefiihrt.

33 So jedoch die deutsche Regierung, die in Nr. 76 ihrer schriftlichen Erkldarungen in der Rechtssache C-508/18 die Auslegung vertritt, dass das
Urteil Ozcelik die ausdriickliche Feststellung enthalte, wonach die Staatsanwaltschaft im Sinne des (gesamten) Rahmenbeschlusses eine
Justizbehorde sei. In diese Richtung gehen auch die Ausfithrungen der niederlindischen Regierung in Nr. 14 ihrer schriftlichen Erklarungen in
der Rechtssache C-508/18. Kritischer zu dieser Moglichkeit Rodriguez-Pinero y Bravo-Ferrer, M., ,Resolucién judicial y autoridad judicial en la
orden de detencién europea®, Diario La Ley, Nr. 8876, 2016.

34 Einige Verfahrensbeteiligte dieses Vorabentscheidungsverfahrens verstanden meine Schlussantrige in der Rechtssache Ozgelik in einem Sinne,
der nicht ihrem tatsdchlichen Inhalt entspricht.
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C. Fiihrende Rolle der Justiz im Kontext des Rahmenbeschlusses

52. In der Rechtssache Ozgelik stellte sich die Frage, ob eine Entscheidung der ungarischen
Staatsanwaltschaft, die einen von der Polizei ausgestellten Haftbefehl bestitigte, als ,justizielle
Entscheidung® im Sinne von Art. 8 Abs. 1 Buchst. ¢ des Rahmenbeschlusses angesehen werden
konnte.

53. Der Gerichtshof hat diese Frage deshalb bejaht, weil ,die Bestitigung des [polizeilichen]
Haftbefehls durch die Staatsanwaltschaft der vollstreckenden Justizbehorde die Gewissheit verschafft,

«35

dass der [EHB] auf einer justiziell iiberpriiften Entscheidung beruht“™.

54. Meiner Ansicht nach beschrinkt sich die ,justizielle Uberpriifung®, die von der Staatsanwaltschaft
in Bezug auf einen von der Polizei erlassenen Haftbefehl durchgefithrt werden kann, auf die
Feststellung, ob die gesetzlichen Voraussetzungen dafiir vorliegen, dass eine Person ohne eine
ausdriickliche richterliche Anordnung in Gewahrsam genommen werden kann. Allgemein ist in allen
Mitgliedstaaten eine von der Staatsanwaltschaft angeordnete Inhaftierung oder Festnahme nur fiir
einen begrenzten Zeitraum moglich, bis die inhaftierte Person wieder freigesetzt oder dem Richter
vorgefithrt wird*. Mit anderen Worten kann die Staatsanwaltschaft nach meiner Ansicht nicht einen
polizeilichen Haftbefehl bestitigen, dessen Bedingungen und Wirkungen iiber jene der Festsetzungen
hinausgehen, die sie selbst anordnen kann.

55. In ihrer Rolle als Garant der Rechtméfligkeit und damit im weiteren Sinne der Rechte des
Einzelnen ist die Staatsanwaltschaft somit in der Lage, dafiir zu sorgen, dass die zum Zweck der
Strafverfolgung gesuchte Person ,bereits in einem ersten Stadium des Verfahrens in den Genuss der
Verfahrens- und Grundrechte kommen konnte, deren Schutz die Justizbehorde des
Ausstellungsmitgliedstaats nach dem anzuwendenden nationalen Recht, insbesondere im Hinblick auf

den Erlass eines nationalen Haftbefehls, zu gewidhrleisten hat“”.

56. Jedoch muss zu dieser ersten oder anfinglichen Garantie eine zweite hinzukommen, die in der
Ausstellung des EHB besteht. Nach den Formulierungen im Urteil Bob-Dogi ,[kommt] zu dem
gerichtlichen Schutz auf der ersten Stufe beim Erlass einer nationalen justiziellen Entscheidung wie
eines nationalen Haftbefehls der Schutz [hinzu], der auf der zweiten Stufe bei der Ausstellung des
[EHB], zu der es gegebenenfalls kurze Zeit nach dem Erlass dieser nationalen justiziellen
Entscheidung kommen kann, zu gewihrleisten ist“*.

57. Bei dem auf dieser zweiten Ebene — Ausstellung des EHB — zu gewidhrenden Schutz ist jedoch ein
Schliisselelement zu beachten, das auf der ersten Stufe des Verfahrens nicht zum Tragen kommt: die
Moglichkeit eines weitaus linger dauernden Freiheitsentzugs im Vollstreckungsmitgliedstaat. Es
handelt sich dabei um einen wichtigen Umstand, der meines Erachtens fiir sich allein dafiir spricht,
die Ausstellung des EHB den Richtern und Gerichten, unter Ausschluss der Staatsanwaltschaft,
vorzubehalten, wie ich im Weiteren ausfiihre.

58. Nach dem Rahmenbeschluss kann die Person, gegen die sich ein EHB richtet, im
Vollstreckungsmitgliedstaat fiir einen Zeitraum festgesetzt werden, der unter bestimmten Umstinden
bis zu 120 Tage betragen kann®.

35 Urteil Ozgelik, Rn. 36.

36 Diese Bedingungen, auf die ich in den Schlussantrigen in der Rechtssache Ozgelik (C-453/16 PPU, EU:C:2016:783, Nr. 56) Bezug genommen
habe, gelten im Wesentlichen fiir alle Mitgliedstaaten.

37 Urteil vom 1. Juni 2016, Bob-Dogi (C-241/15, EU:C:2016:385, Rn. 55).

38 Ebd., Rn. 56.

39 Wenn die betroffene Person der Ubergabe nicht zustimmt, kann sie bis zu 60 Tage nach ihrer Festnahme festgesetzt werden (Art. 17 Abs. 3 des
Rahmenbeschlusses), wobei diese Frist um weitere 30 Tage verldngert werden kann (Art. 17 Abs. 4 des Rahmenbeschlusses). Hinzu kommt eine
weitere Frist von zehn Tagen nach der endgiiltigen Entscheidung tiber die Vollstreckung des EHB (Art. 23 Abs. 2 des Rahmenbeschlusses), die
um bis zu 20 Tage verlingert werden kann (Art. 23 Abs. 3 und 4 des Rahmenbeschlusses).
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59. Es handelt sich also um eine Frist, die deutlich langer ist als diejenige Frist, die im Allgemeinen mit
der von der Staatsanwaltschaft angeordneten und stets mit unverziiglicher richterlicher Entscheidung
bewilligten Haft verbunden ist.

60. Ich wiederhole, dass es sich dabei meines Erachtens um keine unwichtige Frage handelt. Der
Minister for Justice and Equality (Minister fiir Justiz und Gleichberechtigung) hat ausgefiihrt®, dass,
ohne die Bedeutung der Unabhingigkeit jeder Einrichtung, die einen EHB ausstelle, gering zu achten,
die Anforderungen insoweit weniger streng sein sollten, als wenn eine Entscheidung tiber die Schuld
oder Unschuld der betroffenen Person zu treffen sei.

61. Ich teile diese Auffassung nicht. Meines Erachtens ist die Moglichkeit einer so langdauernden
Freiheitsentziehung, wie sie mit der Vollstreckung eines EHB verbunden sein kann, Grund genug, zu
verlangen, dass der dafiir zustindigen Stelle eine ebenso grofle Unabhingigkeit zukommt, wie sie
sonst nur den Rechtsprechungsorganen im engeren Sinne gewahrt wird.

62. Im Fall eines nationalen Haftbefehls muss der von der Staatsanwaltschaft urspriinglich angeordnete
Freiheitsentzug von einem Richter oder Gericht innerhalb kurzer Zeit kontrolliert und tberpriift
werden. Diese beurteilen auch unmittelbar und unverziiglich die Tatsachen und Umstidnde, die die
Entscheidung iiber den Freiheitsentzug der inhaftierten Person rechtfertigen.

63. Dagegen hat die Justizbehorde des Vollstreckungsmitgliedstaats im Fall eines EHB, was die
personliche Situation der verfolgten Person anbelangt, grundsitzlich das Ziel zu verfolgen, die
Ubergabe zu gewihrleisten. Zwar muss die Entscheidung iiber die vorliufige Haftentlassung nach dem
nationalen Recht des Vollstreckungsmitgliedstaats getroffen werden*, doch kann die vollstreckende
Justizbehorde in Bezug auf die Gesamtheit aller Griinde, auf die der nationale Haftbefehl gestiitzt ist,
nur auf das Urteil der Stelle vertrauen, die nach der Ubernahme und Befolgung des nationalen
Haftbefehls entschieden hat, einen EHB auszustellen *.

64. Damit der EHB der vollstreckenden Justizbehorde die geeigneten Garantien zur Verfiigung stellen
kann, ist es erforderlich, dass die Stelle, die den EHB ausstellt, in der Lage ist, die uneingeschrankte
Ordnungsmaifligkeit des nationalen Haftbefehls, aufgrund dessen der EHB ergangen ist, zu
bescheinigen — insbesondere, dass er unter der erforderlichen Wahrung der Verfahrensgarantien und
der Grundrechte angeordnet wurde. Dies ist aber allein Sache der rechtsprechenden Organe.

65. Zwar kann die Staatsanwaltschaft auf der ersten Stufe des Schutzes — wenn es um die Ausstellung
des nationalen Haftbefehls geht — entsprechende Garantien bieten, jedoch nur vorldufig und solange
ihre Entscheidung nicht durch einen Richter oder ein Gericht bestitigt ist, die als einzige imstande
sind, den wirksamen gerichtlichen Rechtsschutz des Art. 47 der Charta zu gewahren.

66. Der wirksame gerichtliche Rechtsschutz ist im Wesentlichen der Schutz, der von dem
Rechtsprechungsorgan gewihrleistet wird. Das heifit, von dieser Behorde, die durch rechtskriftige
Anwendung des Rechts auf den konkreten Fall gewdhrleistet, dass das mafSgebliche
Entscheidungsverfahren, das zur endgiiltigen Anwendung der Rechtsnormen der Rechtsordnung fiihrt
(ius dicere), in der von dieser festgelegten Weise durchgefiihrt wurde.

40 Nr. 30 seiner schriftlichen Erkldrungen in der Rechtssache C-508/18. Andere Parteien haben in der miindlichen Verhandlung denselben
Standpunkt vertreten.

41 Art. 12 des Rahmenbeschlusses. Im Urteil vom 12. Februar 2019, TC (C-492/18 PPU, EU:C:2019:108, Rn. 46), hat der Gerichtshof festgestellt,
dass ,zwar nach Art. 12 des Rahmenbeschlusses ... unter bestimmten Bedingungen eine vorldufige Haftentlassung der aufgrund eines [EHB]
festgenommenen Person moglich [ist], doch sieht weder er noch eine andere Bestimmung dieses Rahmenbeschlusses vor, dass die
vollstreckende Justizbehérde nach Ablauf der in Art. 17 des Rahmenbeschlusses vorgesehenen Fristen zu einer solchen bedingten oder gar
uneingeschrénkten Haftentlassung dieser Person verpflichtet ist“, denn sonst konnte eine solche Verpflichtung ,die Wirksamkeit des durch den
Rahmenbeschluss geschaffenen Systems der Ubergabe beeintrichtigen und damit die Verwirklichung der mit ihm verfolgten Ziele behindern®
(ebd., Rn. 47).

42 Es handelt sich dabei um das Vertrauen (zehnter Erwigungsgrund des Rahmenbeschlusses), das aufbauend auf den Grundsatz der gegenseitigen
Anerkennung den ,Eckstein” der justiziellen Zusammenarbeit darstellt (sechster Erwdgungsgrund des Rahmenbeschlusses).
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67. Im Rechtsstaat ist diese Aufgabe den Richtern und Gerichten vorbehalten und nicht anderen
Behorden einschliefSlich derjenigen, die, wie z. B. die Staatsanwaltschaft, an der Rechtspflege
mitwirken. Die Letztgenannten sind nicht wie die Richter ausschliefllich dem Gesetz unterworfen, sind
nicht in gleichem Mafle unabhingig wie die Richter®, und fiir sie gilt immer der Vorbehalt, dass das
Gericht das letzte Wort hat™.

68. Wird der nationale Haftbefehl im eigenen Mitgliedstaat vollstreckt, kann das Handeln der
Staatsanwaltschaft ex post durch den Richter oder das Gericht, denen die festgenommene Person
vorgefithrt wird, iiberpriift werden, wenn sie nicht vorher aus der Haft entlassen wurde. Kann dagegen
der nationale Haftbefehl nicht vollstreckt werden, weil sich die verfolgte Person in einem anderen
Mitgliedstaat befindet und ein EHB erforderlich ist, erfolgt die richterliche Kontrolle der
Ordnungsmaifligkeit des nationalen Haftbefehls dann, wenn angeordnet wird, dass ein EHB erlassen
wird. In beiden Féllen wird die in Art. 47 der Charta verankerte richterliche Garantie umfassend
gewihrleistet.

69. Konnte hingegen die Staatsanwaltschaft einen Europdischen Haftbefehl ausstellen, wire die zweite
Schutzebene des Verfahrens nach dem Rahmenbeschluss geprigt von der Dringlichkeit und der
Vorldufigkeit, die den von der Staatsanwaltschaft gewédhrten Garantien eigen sind.

70. Ferner wire denkbar, dass eine Entscheidung, die, wie der EHB, zu einem schwerwiegenden
Freiheitsentzug der im Vollstreckungsmitgliedstaat verfolgten Person fithren konnte, von einer Stelle
im Ausstellungsstaat getroffen wurde, die diese Inhaftierung nur fiir einen wesentlich kiirzeren
Zeitraum und vorbehaltlich einer unverziiglichen richterlichen Kontrolle anordnen darf.

71. Dariiber hinaus ist nur der Richter oder das Gericht in der Lage, die VerhaltnismafSigkeit der
Ausstellung eines EHB angemessen abzuwigen *.

72. Zwar konnte es, wie in der miindlichen Verhandlung erortert, dazu kommen, dass gegen die
Ausstellung eines EHB durch die Staatsanwaltschaft vor einem Gericht des Ausstellungsstaats selbst
Klage erhoben wird. Dies wiirde jedoch meines Erachtens nicht wiinschenswerte Folgen nach sich
ziehen.

73. Erstens wegen der Schwierigkeiten fiir die verfolgte Person bei der Wahrnehmung der
Verteidigungsrechte. Einerseits aufgrund der Tatsache, dass sie wegen ihrer Abwesenheit
hochstwahrscheinlich iiber die Ausstellung eines Europdischen Haftbefehls erst informiert wird, wenn
sie im Vollstreckungsmitgliedstaat festgenommen wird. Andererseits, weil sie ihr Verteidigungsrecht
ausiiben muss, ohne dass ihr die Unmittelbarkeit garantiert wird.

74. Zweitens, weil diese Moglichkeit der Uberpriifung zu einer weiteren Verzdgerung des
Ubergabeverfahrens mit der daraus folgenden Beeintrichtigung der Freiheit der verfolgten Person
fithren wiirde, wenn der EHB erlassen wurde und im Hinblick auf seine Vollstreckung ein vorlaufiger
Haftbefehl ergangen ist.

43 Sie sind es nicht in dem ausschliefSlichen Sinne, wie es nur die rechtsprechende Gewalt sein kann. Diese Frage, mit der ich mich in den
Schlussantragen in der Rechtssache C-509/18 ausfiihrlich befasse, ist auch vorliegend Gegenstand meiner Priifung. Vgl. dazu auch Nrn. 73 ff.
der vorliegenden Schlussantrage.

44 So de Otto, 1., Estudios sobre el Poder Judicial, Obras completas, Universidad de Oviedo und CEPC, Madrid, 2010, sowie Requejo Pagés, J. L.,
Jurisdiccion e independencia judicial, CEPC, Madrid, 1989.

45 Vgl. dazu meine Bezugnahme in den Schlussantrdgen in der Rechtssache Poltorak (C-452/16 PPU, EU:C:2016:782, Fn. 21) auf die Ausfithrungen
von Generalanwalt Bot zur Verhiltnismafligkeit im Kontext des EHB in seinen Schlussantrigen in den Rechtssachen Aranyosi und Caldararu
(C-404/15 und C-659/15 PPU, EU:2016:140, Nrn. 137 ff.) sowie seine Ausfithrungen zur ausstellenden Justizbehorde in den Nrn. 145 bis 155
dieser Schlussantrége.
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75. Alle diese Schwierigkeiten konnen mit grofitem 6konomischem Effekt vermieden werden, wenn,
den Gerichten des Ausstellungsstaats, statt ihnen nur die Befugnis vorzubehalten, einen von der
Staatsanwaltschaft ausgestellten EHB zu {berpriifen, unmittelbar die Befugnis zu dessen Erlass
tibertragen wird, wie es der Zielsetzung des Rahmenbeschlusses entspricht.

76. Die vorlegenden Gerichte gehen von der Pramisse aus, dass die deutsche Staatsanwaltschaft keinen
nationalen Haftbefehl erlassen kann*. Die deutsche Regierung hat dies in der miindlichen
Verhandlung ausdriicklich bestitigt und hervorgehoben, dass es sich um eine den Gerichten
vorbehaltene Befugnis handle. Wenn demnach in Deutschland die Staatsanwaltschaft weder einen
nationalen Haftbefehl erlassen noch richterliche Funktionen wahrnehmen kann, vermag ich nicht zu
erkennen, wie sie eine Entscheidung erlassen konnte, die im Vollstreckungsstaat zu einer sich aus dem
EHB ergebenden schwerwiegenden Freiheitsentziehung bei der verfolgten Person fithren kann. Es wire
widersinnig, wenn sie nicht die weniger einschneidende Mafsnahme (die Ausstellung eines kurzzeitig
wirkenden nationalen Haftbefehls), wohl aber die einschneidendere MafSnahme (die Ausstellung eines
EHB, der zu einer weitaus ldngeren Freiheitsentziehung fiihren kann) treffen konnte.

77. Wire die deutsche Staatsanwaltschaft dagegen, wie es in anderen Mitgliedstaaten der Fall ist,
befugt, in Ausnahmefillen und unter bestimmten Beschriankungen die Inhaftierung einer Person
anzuordnen, wiirde, wenn sie sich fiir den Erlass eines EHB iiber diese Einschrinkungen hinwegsetzen
wiirde, dies bedeuten, dass die Staatsanwaltschaft im Vollstreckungsmitgliedstaat mehr erreichen
konnte, als ihr im Ausstellungsstaat erlaubt wire.

78. Schlieflich ist unter einem anderen Aspekt festzustellen, dass, wie ich bereits in den
Schlussantrigen in der Rechtssache Ozcelik” ausgefithrt habe und in den Schlussantrigen der
Rechtssache C-509/18* wiederhole, die Gesetzesmaterialien zu Art. 6 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses
offenkundig darauf hindeuten, dass der Wille des Gesetzgebers dahin ging, die Staatsanwaltschaft vom
Begriff der Justizbehorde im Sinne dieser Vorschrift auszunehmen. Auch wenn ich die Konsistenz der
von den Vertretern der Gegenansicht angefithrten Argumente anerkenne (die Streichung der
Bezugnahme auf die Staatsanwaltschaft, die in der ersten Fassung des Artikels enthalten war, soll eine
Ausweitung des Begriffs ,Justizbehorde” bedeutet haben), halte ich es fiir angebrachter, diesen Begriff
einschrankend auszulegen.

D. Garantie der Unabhdngigkeit

79. Die deutsche Regierung hat argumentiert, dass das entscheidende Kriterium fiir den Gerichtshof
nicht so sehr die uneingeschrankte Unabhdngigkeit der Staatsanwaltschaft, sondern ihre Zugehorigkeit
zur rechtsprechenden Gewalt sei®. Die Unabhingigkeit der Staatsanwaltschaft diirfe nicht mit der
Unabhéngigkeit der Justiz verwechselt werden, da im Gegensatz zu den Tétigkeiten des Richters jene
der Staatsanwaltschaft keine vollstindige Trennung der Tatigkeit von der Exekutive in dem Sinne
erforderten, dass eine Uberwachung oder Weisungen unzulissig seien®.

80. Ich kann dieser Auffassung nicht folgen.

46 So die Feststellungen in Nr. 4.3 des Vorlagebeschlusses des Supreme Court (Oberster Gerichtshof) mit Verweis auf die §§ 150 und 151 GVG.
47 Rechtssache C-453/16 PPU (EU:C:2016:783, Nrn. 39 bis 42).

48 Rechtssache Minister for Justice and Equality und P.F. (C-509/18).

49 Nr. 95 ihrer schriftlichen Erklarungen in der Rechtssache C-508/18.

50 Ebd., Nr. 97.
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81. Ebenso wie nach meinen Ausfithrungen in den Schlussantrigen in der Rechtssache Poltorak
(C-452/16 PPU, EU:C:2016:782, Nr. 34) ,eine enge Verbindung zwischen einer justiziellen
Entscheidung und der Gerichtseigenschaft des sie erlassenden Spruchkorpers besteht”, sind auch die
Unabhingigkeit einer Behorde und der Status ihrer Entscheidungen eng miteinander verbunden. Mit
anderen Worten héngt die Gerichtseigenschaft einer Behorde von der Art und dem Umfang ihrer
Unabhingigkeit ab.

82. Ich bin der Auffassung, dass das geforderte Maf3 an Unabhéngigkeit von der Tétigkeit abhingt, fir
die sie in Anspruch genommen wird. Die Unabhéngigkeit, {iber die eine Behorde, die einen nationalen
Haftbefehl ausstellt, verfiigen muss, kann nicht so umfangreich sein, wie sie ein Gericht haben soll,
gerade deshalb, weil dieser nationale Haftbefehl jedenfalls einer endgiiltigen und unmittelbaren
gerichtlichen Uberpriifung unterliegt.

83. Die Ausstellung eines EHB erfordert die Einleitung eines Verfahrens, das, wie ich bereits mehrmals
festgestellt habe, zu einem &uflerst aggressiven Eingriff in den Freiheitsbereich der betroffenen Person
fiihren kann. Die gerichtliche Uberpriifung, die im Mitgliedstaat der Vollstreckung des EHB
vorzunehmen ist, kann nicht so unmittelbar, erschopfend und eingehend sein, wie sie vom
ausstellenden Richter in Bezug auf den dem EHB zugrunde liegenden nationalen Haftbefehl verlangt
wird.

84. Die Unabhingigkeit der Stelle, die einen EHB ausstellt, sollte daher so umfangreich wie maglich
sein. Dies ist aber nur bei einer Justizbehérde im engeren Sinne vorstellbar®. Das muss deshalb so
sein, da die vollstreckende Justizbehorde nur einem EHB Folge leisten kann, der alle Garantien einer
gerichtlichen Entscheidung erfiillt. Dies ist aber nur bei einer Entscheidung eines Gerichts der Fall,
das als solches {iber die charakteristische — und ausschlieflliche — Unabhdngigkeit der
rechtsprechenden Gewalt verfiigt.

85. Der Gerichtshof hat im Urteil vom 25. Juli 2018, Minister for Justice and Equality (Méngel des
Justizsystems), nachdriicklich die Auffassung vertreten, dass ,nicht nur die Entscheidung tiber die
Vollstreckung des Europdischen Haftbefehls, sondern auch die Entscheidung tiber seine Ausstellung
von einer Justizbehorde zu treffen ist, die den Anforderungen, die mit einem wirksamen gerichtlichen

Rechtsschutz einhergehen — u. a. der Unabhingigkeitsgarantie —, gentigt”*.

86. Dieses Urteil enthalt klare Aussagen tiber die Unabhéngigkeit der Behorden, die an der Ausstellung
und Entgegennahme der EHB mitwirken:

»Das hohe Maf$ an Vertrauen zwischen den Mitgliedstaaten, auf dem der Mechanismus des [EHB]
beruht, griindet sich ... auf die Pramisse, dass die Strafgerichte der iibrigen Mitgliedstaaten ... den
Anforderungen an einen wirksamen gerichtlichen Rechtsschutz geniigen, zu denen u. a. gehort,
dass sie unabhingig und unparteiisch sind.“**

51 Die Unabhingigkeit der rechtsprechenden Gewalt dient, wie die Rechtsprechung selbst, ausschlief3lich der Integritit der Rechtsordnung. Andere
Einrichtungen sind dagegen der Garantie besonderer Interessen, die in der Wahrung der Rechtsstaatlichkeit oder in der Objektivitit des
Verwaltungshandeln bestehen konnen, verpflichtet. Spezifische Interessen, die auf legitime Weise nur im Rahmen der Unterwerfung unter die
Rechtsordnung verfolgt werden konnen, deren eigentlicher und ausschliellicher Zweck aber nicht in der Verteidigung dieses letztgenannten
Grundsatzes besteht. Wihrend fiir diese spezifischen Interessen die Rechtsordnung das Mittel darstellt, das seine Verwirklichung ermdglicht, ist
die Rechtsordnung fiir das Interesse, dem die Gerichte dienen, das einzig relevante Ziel, so dass zu seiner Wahrung eine Unabhingigkeit
erforderlich ist, die keine Ausnahmen oder Nuancierungen zulésst.

52 Urteil Minister for Justice and Equality (Méngel des Justizsystems) (Rechtssache C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, Rn. 56).

53 Ebd, Rn. 58.
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— ,Zur Gewihrleistung dieses Schutzes ist aber die Wahrung der Unabhéngigkeit dieser
Einrichtungen von grundlegender Bedeutung, wie Art. 47 Abs. 2 der Charta bestitigt, wonach zu
den Anforderungen im Zusammenhang mit dem Grundrecht auf einen wirksamen Rechtsbehelf
der Zugang zu einem ,unabhingigen’ Gericht gehort (Urteil vom 27. Februar 2018, Associacdo
Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, Rn. 41).“**

87. Diese Unabhingigkeit der nationalen Behorde, die den EHB ausstellt, setzt voraus, ,dass die
betreffende Einrichtung ihre Funktionen in volliger Autonomie ausiibt, ohne mit irgendeiner Stelle
hierarchisch verbunden oder ihr untergeordnet zu sein und ohne von irgendeiner Stelle Anordnungen
oder Anweisungen zu erhalten, so dass sie auf diese Weise vor Interventionen oder Druck von auflen
geschiitzt ist, die die Unabhéngigkeit des Urteils ihrer Mitglieder gefihrden und deren Entscheidungen
beeinflussen konnten“*.

88. Diese ebenso kategorischen wie relevanten Feststellungen in Bezug auf Situationen, in denen die
Unabhéngigkeit der Justiz gefihrdet sein konnte, miissen aber auch dann gelten, wenn es sich um
justizielle Entscheidungen handelt, die die Freiheit von Personen berithren. Es wire widersinnig, wenn
nach den jiingsten Urteilen des Gerichtshofs zur richterlichen Unabhéngigkeit das Maff der
Anforderungen zuriickgeschraubt und als unabhéngige Justizbehoérde eine Stelle akzeptiert wiirde, die
moglicherweise verpflichtet ist, den Weisungen anderer Behorden zu folgen.

89. Fiir die Kommission® folgt das Erfordernis, dass die Stelle, die einen EHB ausstellt, nicht an
Hinweise oder Anweisungen gebunden ist, nicht so sehr aus der Notwendigkeit, dass es sich um eine
Behorde mit richterlicher Unabhingigkeit handelt (die ihrer Ansicht nach nicht zum Begriff
»Justizbehorde” im Sinne des Rahmenbeschlusses gehort), sondern aus der Absicht des Urhebers des
Rahmenbeschlusses, das Verfahren fiir den EHB im Vergleich zur klassischen Auslieferung zu
entpolitisieren.

90. Mit dem Rahmenbeschluss soll ndmlich das herkémmliche Auslieferungssystem, das in
signifikanter Weise von politisch ausgerichteten Opportunititselementen geprégt ist, durch ein System
der Ubergabe zwischen Justizbehérden ersetzt werden, das auf der gegenseitigen Anerkennung beruht
und auf einem hohen Maf an Vertrauen zwischen den Mitgliedstaaten griindet”.

91. Das Binom Justizbehorde/Unabhingigkeit ldsst sich nur in den Phasen des Verfahrens zur
Ausstellung eines EHB auflosen, in denen die Garantien ausreichend sind, die von einer Behorde,
die — ohne Gericht zu sein — aus den in den Nrn. 36 bis 50 der vorliegenden Schlussantrige
dargestellten Griinden als ,Justizbehorde® qualifiziert werden kann, geleistet werden. In diesem Fall
geniigen die der Staatsanwaltschaft eigene Unparteilichkeit und Objektivitat.

92. Wenn es sich jedoch um den Erlass von Mafinahmen handelt, die einen besonders
schwerwiegenden Eingriff in die Freiheit von Personen darstellen, kann das Verfahren zu ihrem Erlass
nur justizieller Art im eigentlichen Sinne sein, so dass es der rechtsprechenden Gewalt, d. h. einer
unabhéngigen Gewalt im engeren Sinne, vorbehalten sein muss.

93. Mit anderen Worten ist der Begriff ,Justizbehorde” dann gleichbedeutend mit einer Einrichtung im
Bereich der ,rechtsprechenden Gewalt” (d. h. einer unabhingigen Behorde), wenn die Ausiibung der
offentlichen Gewalt derart erheblich die Freiheit des Einzelnen beeintrdchtigen kann, wie dies im
Verfahren der Vollstreckung eines EHB der Fall ist, der notwendigerweise von der Justizbehorde

54 Ebd., Rn. 53.

55 Ebd., Rn. 63 (Hervorhebung nur hier).

56 Nr. 38 der schriftlichen Erkldrungen der Kommission in der Rechtssache C-82/19 PPU.

57 Von allgemeiner Bedeutung Urteil vom 16. Juli 2015, Lanigan (C-237/15 PPU, EU:C:2015:474, Rn. 27).
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stammt, die ihn erlassen hat. Eine Ausweitung dieses Begriffs auf andere Einrichtungen wie die
Staatsanwaltschaft ist dann moglich, wenn deren Handeln einer relativ unmittelbaren gerichtlichen
Uberwachung unterworfen ist, wie dies bei den nationalen Haftbefehlen (aber nicht beim Erlass eines
EHB) der Fall ist.

94. Die im Unterschied zur politischen Natur der klassischen Auslieferung stehende ,Justizialisierung”
des Verfahrens nach dem Rahmenbeschluss impliziert — vom Grundsatz her — dessen ausschliefiliche
Zuweisung an die rechtsprechende Gewalt, was voraussetzt, dass es per definitionem einer
(uneingeschrinkt) unabhingigen Behorde anvertraut wird®. Dies gilt unbeschadet der Maglichkeit,
bestimmte Phasen des Verfahrens — immer unter Vorbehalt der fortwdhrenden gerichtlichen
Uberwachung — anderen Einrichtungen zuzuweisen. Dies wire z. B. bei der Ausstellung eines
nationalen Haftbefehls der Fall, die jedem Erlass eines EHB vorausgehen muss.

95. Die deutsche Regierung raumt offen ein, dass die Staatsanwaltschaft, auch wenn dies in der Praxis
nur im Ausnahmefall geschehe, von der Exekutive Hinweise und Weisungen erhalten konne”. Allein
diese Moglichkeit geniigt, um auszuschliefSen, dass ihr richterliche Unabhingigkeit zukommt, die
konzeptionell unvereinbar ist mit jedem Anschein von Hinweisen oder Weisungen, so theoretisch
oder auflergewohnlich sie auch sein mégen und unabhingig davon, ob es fiir ihre Ubermittlung
formalisierte Verfahren gibt oder nicht.

96. Wie bereits erwihnt, ist die Unabhéngigkeit unvereinbar damit, ,mit irgendeiner Stelle hierarchisch
verbunden oder ihr untergeordnet zu sein“. Die Trdger der rechtsprechenden Gewalt sind auch
gegeniiber den ibergeordneten gerichtlichen Instanzen wunabhdngig, die - auch wenn sie
Entscheidungen der Instanzgerichte nachtréglich tiberpriifen und autheben konnen — ihnen aber keine
Anweisungen erteilen konnen, wie sie zu entscheiden haben.

97. Dagegen ist in der hierarchischen Struktur der Staatsanwaltschaft in Deutschland ein solches
Unterordnungsverhiltnis festzustellen: Nach § 147 GVG unterliegt die Tatigkeit der Staatsanwaltschaft
auf den jeweiligen territorialen Ebenen der Aufsicht und Leitung durch das Bundesministerium der
Justiz bzw. durch die entsprechenden Stellen in den Bundeslindern. Den ersten Beamten der
Staatsanwaltschaft bei den Oberlandesgerichten und den Landgerichten kommt ihrerseits die Aufsicht
und Leitung der Titigkeit aller Beamten der Staatsanwaltschaft ihres Bezirks zu®.

58 In Nr. 73, Fn. 53, der Schlussantrige in der Rechtssache Generalstaatsanwaltschaft (Haftbedingungen in Ungarn) (C-220/18 PPU,
EU:C:2018:547) stellte ich fest, dass das deutsche Ubergabesystem inspiriert zu sein scheint ,durch das gleiche Verfahren und die gleichen
Grundsitze ..., wie sie fiir die Auslieferung gelten. Wie bereits in einem Bericht des Rates vom 31. Mérz 2009 an die Mitgliedstaaten im
Anschluss an die vierte Runde der gegenseitigen Begutachtungen betreffend die praktische Anwendung des EuHb hervorgehoben wurde,
,erschweren die Bestimmungen des [deutschen Rechts] in diesem Bereich — auch nach der Reform von 2006 — es den Rechtspraktikern, zu
erkennen, dass es sich bei der Ubergabe auf der Grundlage eines EuHb nicht um eine leicht abweichende Variante der klassischen Auslieferung
handelt, sondern um eine neue Form von Rechtshilfe, die auf vollig anderen Grundsétzen beruht. Daher besteht nach Ansicht der Gutachter die
Gefahr, dass die [deutschen] Justizbeh6rden auf die Rechtsvorschriften und die Rechtsprechung im Bereich der Auslieferung zuriickverfallen ...*
(ST 7058 2009 REV 2 vom [30]. April 2009, Gutachten im Rahmen der Vierten Runde der gegenseitigen Begutachtungen betreffend die
,Praktische Anwendung des Europdischen Haftbefehls und der entsprechenden Ubergabeverfahren zwischen den Mitgliedstaaten’ — Bericht iiber
Deutschland, S. [35]).“

59 Diese theoretische Moglichkeit resultiert nicht nur aus dem institutionellen Verhaltnis zwischen Justizministerium und Staatsanwaltschaft,
sondern auch insbesondere aus dem Umstand, dass die Staatsanwaltschaft nach deutschem Recht in diesem Bereich im Auftrag dieses
Ministeriums (oder der entsprechenden Behorden der Bundesldnder) titig wird. Denn, wie ich in Nr. 73, Fn. 52, der Schlussantrige in der
Rechtssache Generalstaatsanwaltschaft (Haftbedingungen in Ungarn) (C-220/18 PPU, EU:C:2018:547) feststellte, ,[sind] [g]lem&f} der Mitteilung
der deutschen Regierung vom 7. August 2006 an das Generalsekretariat des Rates (ST 12509 2006 INIT vom 7. September 2006) ...
,[z]usténdige Justizbeh6rden nach Artikel 6 [des Rahmenbeschlusses] ... die Justizministerien des Bundes und der Lander*. Dies wird auch in
Nr. 2.7 des Vorlagebeschlusses bestitigt.

60 In der mindlichen Verhandlung ist auch die Frage erdrtert worden, ob ein Staatsanwalt, der Weisungen nicht befolgt, sogar von dem Fall
abgezogen werden konnte oder zukiinftig mit negativen Folgen fiir seine berufliche Laufbahn rechnen miisste. Hiertiber besteht in deutschen
Justizkreisen eine gewisse Uneinigkeit.
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98. Nach den Feststellungen in der miindlichen Verhandlung gibt es unter den Bundeslindern
erhebliche Unterschiede, was die institutionelle Politik betreffend die Staatsanwaltschaft anbelangt.
Neben Bundesldndern, in denen die Weisungen an die Staatsanwaltschaft nur schriftlich und
offentlich ergehen konnen, gibt es andere, in denen sie miindlich erfolgen. Es fehlt auch nicht an
Bundesldndern, die von dieser Moglichkeit in keinem Fall Gebrauch machen wollen.

99. Dariiber hinaus bestehen weitere Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten in Bezug auf die
institutionelle und funktionale Autonomie der Staatsanwaltschaft. Hierzu nehme ich in meinen
Schlussantrigen in der Rechtssache C-509/18 ausfiihrlicher Stellung®, will aber anmerken, dass die
vollstreckende Justizbehorde aufgrund der unterschiedlichen Regelungen verpflichtet wire, in jedem
Fall je nach dem Mitgliedstaat, aus dem der EHB stammt, festzustellen, wie ausgeprigt die
Unabhingigkeit der ausstellenden Staatsanwaltschaft ist. Insbesondere miisste sie ermitteln, ob es
moglich ist, dass sie Weisungen vom Justizministerium erhdlt, und ob sich diese Moglichkeit
hinsichtlich des konkreten EHB, iiber den sie erkennt, realisiert hat. Die unausweichliche Folge wire
eine systematische Verzogerung des Verfahrens der Vollstreckung des EHB (mit moglicher
Auswirkung auf die Dauer der Freiheitsentziehung der inhaftierten Person) und die Schaffung eines
weiteren Verfahrensabschnitts, was der Vereinfachung zuwiderlduft, die der Gesetzgeber bei diesem
Mechanismus der justiziellen Zusammenarbeit vornehmen wollte.

V. Ergebnis

100. Nach alledem schlage ich dem Gerichtshof vor, dem Supreme Court (Oberster Gerichtshof,
Irland) und dem High Court (Hoher Gerichtshof, Irland) wie folgt zu antworten:

Art. 6 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses 2002/584/]1 des Rates vom 13. Juni 2002 iiber den Européischen
Haftbefehl und die Ubergabeverfahren zwischen den Mitgliedstaaten in der durch den

Rahmenbeschluss 2009/299/]1 des Rates vom 26. Februar 2009 gednderten Fassung ist dahin
auszulegen, dass die Staatsanwaltschaft nicht unter den Begriff ,ausstellende Justizbehorde® fallt.

61 Rechtssache Minister for Justice and Equality und P.F. (C-509/18, Nrn. 32 bis 35).
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