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A. EINLEITUNG
a. Allgemeiner Kontext

1. Zur Umsetzung des auf dem dritten Gipfel der Staats- und Regierungschefs des Eu-
roparats verabschiedeten Aktionsplans', mit dem die europdischen Staaten aufgefordert wur-
den, einen wirksamen Schutz der Menschenrechte sicherzustellen und die Bekdmpfung des
Terrorismus zu verstarken, hat das Ministerkomitee dem Beirat europaischer Richterinnen
und Richter (CCJE) die Aufgabe Ubertragen, im Jahr 2006 eine Stellungnahme Uber die Rol-
le des Richters und das Gleichgewicht zwischen dem Schutz der Offentlichkeit und den Men-
schenrechten im Kontext der Terrorismusbekdmpfung zu verabschiederf .

2. Der Europarat hat seine Anstrengungen bei der Bekampfung des Terrorismus darauf
konzentriert, ein sinnvolles Gleichgewicht zwischen der Wahrung der Rechte und Freiheiten
des Einzelnen und dem Schutz der 6ffentlichen Sicherheit zu finden. Seine MaBnahmen ori-

entieren sich an drei wesentlichen Zielen:

- Verstarkung der rechtlichen MaBnahmen gegen den Terrorismus;
- Schutz der demokratischen Grundwerte;

- Bekampfung der Ursachen des Terrorismus.

3. Diese besonderen Arbeiten haben zu mehreren Rechtsinstrumenten des Europarats
gefuhrt, insbesondere zu den Folgenden:

- Europaisches Ubereinkommen zur Bekdmpfung des Terrorismus [SEV Nr. 90] und Pro-
tokoll zur Anderung dieses Ubereinkommens [SEV Nr. 190];

- Européisches Auslieferungsiibereinkommen [SEV Nr. 24] und erstes und zweites Zu-
satzprotokoll [SEV Nr. 86 und SEV Nr. 98];

- Europaisches Ubereinkommen (iber die Rechtshilfe in Strafsachen [SEV Nr. 30] und ers-
tes und zweites Zusatzprotokoll [SEV Nr. 99 und SEV Nr. 182];

- Europaisches Ubereinkommen (iber die Ubertragung der Strafverfolgung [SEV Nr. 73];

- Europaisches Ubereinkommen (iber die Entschadigung fiir Opfer von Gewalttaten [SEV
Nr. 116];

- Ubereinkommen (ber die Geldwésche sowie Ermittlung, Beschlagnahme und Einziehung
von Ertrédgen aus Straftaten [SEV Nr. 141];

- Ubereinkommen (iber Computerkriminalitat [SEV Nr. 185] und Zusatzprotokoll betreffend
die Kriminalisierung mittels Computersystemen begangener Handlungen rassistischer
und fremdenfeindlicher Art [SEV Nr. 189];

- Ubereinkommen des Europarats zur Verhiitung des Terrorismus [SEV Nr. 196];



- Konvention des Europarates Uber Geldwasche, Terrorismusfinanzierung sowie Ermitt-

lung, Beschlagnahme und Einziehung von Ertrdgen aus Straftaten [SEV Nr. 198];

4. Im Zusammenhang mit dieser Stellungnahme bezieht sich der CCJE auch auf die
anderen einschlagigen internationalen Instrumente der Européaischen Union (siehe insbe-
sondere den Aktionsplan der EU zur Bekampfung des Terrorismus)® und der Vereinten Nati-
onen, insbesondere:

- -Ubereinkommen iiber die Verhiitung, Verfolgung und Bestrafung von Straftaten gegen
vblkerrechtlich geschltzte Personen einschlieBlich Diplomaten, angenommen von der
Generalversammlung der Vereinten Nationen am 14. Dezember 1973;

- Internationales Ubereinkommen gegen Geiselnahme, angenommen von der
Generalversammlung der Vereinten Nationen am 17. Dezember 1979;

- Internationales Ubereinkommen zur Bekdmpfung terroristischer Bombenanschlage,
angenommen von der Generalversammlung der Vereinten Nationen am 15. Dezember
1997,

- -Ubereinkommens zur Bek&mpfung der Finanzierung des Terrorismus, angenommen von
der Generalversammlung der Vereinten Nationen am 9. Dezember 1999 ;

- Internationales Ubereinkommen zur Bekampfung nuklearterroristischer Handlungen, New
York, 13. April 2005;

- Abkommen Uber strafbare und bestimmte andere an Bord von Luftfahrzeugen begange-
ne Handlungen, unterzeichnet am 14. September 1963 in Tokio;

- -Ubereinkommen zur Bekampfung der widerrechtlichen Inbesitznahme von
Luftfahrzeugen, unterzeichnet am 16. Dezember 1970 in Den Haag;

- -Ubereinkommen zur Bekampfung widerrechtlicher Handlungen gegen die Sicherheit der
Zivilluftfahrt, unterzeichnet am 23. September 1971 in Montreal;

- -Ubereinkommen {ber den physischen Schutz von Kernmaterial, unterzeichnet am
3. Marz 1980 in Wien;

- -Protokoll zur Bekdmpfung widerrechtlicher gewalttatiger Handlungen auf Flughéafen, die
der internationalen Zivilluftfahrt dienen, in Erganzung des Ubereinkommens zur
Bekampfung widerrechtlicher Handlungen gegen die Sicherheit der Zivilluftfahrt,
unterzeichnet am 24. Februar 1988 in Montreal;

- -Ubereinkommen zur Bekampfung widerrechtlicher Handlungen gegen die Sicherheit der
Seeschifffahrt, beschlossen am 10. Mérz 1988 in Rom;

- -Protokoll zur Bekdmpfung widerrechtlicher Handlungen gegen die Sicherheit fester
Plattformen, die sich auf dem Festlandsockel befinden, beschlossen am 10. Marz 1988 in
Rom;



- Ubereinkommen iiber die Markierung von Plastiksprengstoffen zum Zweck des Aufspli-
rens, unterzeichnet am 1. Marz 1991 in Montreal.

5. Soweit einige ihrer Bestimmungen mit dem Gegenstand dieser Stellungnahme in Zu-
sammenhang stehen, méchte der CCJE auch die Genfer Ubereinkommen vom 12. August
1949 anfuhren:

- Ubereinkommen (1) zur Verbesserung des Loses der Verwundeten und Kranken der
Streitkrafte im Felde;

- Ubereinkommen (Il) zur Verbesserung des Loses der Verwundeten, Kranken und Schiff-
brichigen der Streitkrafte zur See;

- Genfer Ubereinkommen (l1l) (iber die Behandlung von Kriegsgefangenen;

- Ubereinkommen (IV) zum Schutz von Zivilpersonen in Kriegszeiten.

6. Der CCJE erinnert auBerdem an seine Stellungnahme Nr. 6 (2004) ber ,das faire
Verfahren innerhalb einer angemessenen Frist und die Rolle der Richter im Verfahren unter
Beriicksichtigung der alternativen Formen der Streitbeilegung® und seine Stellungnahme
Nr. 7 (2005) Uber ,Justiz und Gesellschaft®.

b. Vereinbarkeit der Menschenrechte mit der Notwendigkeit, MaBnahmen gegen den
Terrorismus zu ergreifen

7. Der Europarat hat bereits bei mehreren Gelegenheiten unterstrichen, dass eine wirk-
same Bekampfung des Terrorismus unter Beachtung der Menschenrechte méglich ist.

8. Im Hinblick hierauf hat das Ministerkomitee im Juli 2002* die Leitlinien tiber die Men-
schenrechte und den Kampf gegen den Terrorismus angenommen, welche die Verpflichtung
der Staaten bekraftigen, alle Personen vor dem Terrorismus zu schitzen, und auf die Not-

wendigkeit hinweisen, Willkir zu verbieten, auf die GesetzmaBigkeit antiterroristischer MaB-

nahmen zu achten und Folter absolut zu verbieten.

9. Die Leitlinien setzen auBerdem einen Rechtsrahmen fest, insbesondere fir die Erhe-
bung und Verarbeitung personenbezogener Daten, die Eingriffe in die Privatsphare, die
Festnahme, den Gewahrsam und die Untersuchungshaft, die gerichtlichen Verfahren, die
Auslieferung und die Entschadigung fir Opfer.

10. In Erweiterung dieser Leitlinien hat das Ministerkomitee im Marz 2005° die Leitlinien
zum Schutz der Opfer von Terrorakten verabschiedet, in denen deren Leiden anerkannt und
auf die Notwendigkeit hingewiesen wird, diese Opfer zu unterstitzen.



11. Die taglichen Erfahrungen und die aktuellen Ereignisse zeigen, dass der Terrorismus,
obgleich es sich nicht um ein neues Problem handelt, in jingerer Zeit ein beispielloses inter-
nationales AusmaB angenommen hat. Die Bekdmpfung des Terrorismus ist flr die Staaten
und die mit der Rechtsanwendung betrauten Stellen und infolgedessen flr die Rechtssyste-
me, die im Rahmen der Europaischen Menschenrechtskonvention kreativ reagieren missen,

eine besondere und besonders schwierige Herausforderung.

12. Es besteht eindeutig ein Konflikt zwischen dem Terrorismus und der Ausibung der
Rechte und Freiheiten des Einzelnen. Der Terrorismus gefahrdet nicht nur schwerwiegend
die Grundrechte, insbesondere das Recht auf Leben und kérperliche Unversehrtheit, und
untergrabt die Grundséatze des Rechtsstaats und der pluralistischen Demokratie, sondern er
veranlasst dariber hinaus mdglicherweise die Staaten, ZwangsmaBnahmen aufzuerlegen,
die, wenn man sich nicht vorsieht, sogar selbst die Menschenrechte verletzen kénnen.

13. In diesem Zusammenhang hat der CCJE als Organ, das sich ausschlieBlich aus Rich-
tern zusammensetzt, es flir zweckmaBig erachtet zu prifen, welche Rolle diese beim Schutz

der Rechtsstaatlichkeit und der Menschenrechte im Kontext des Terrorismus spielen.

14. Der CCJE vertritt die Auffassung, dass der Richter, dessen zweifache Aufgabe darin
besteht, gesetzeswidrige Handlungen zu bestrafen und die verfassungsmaBig garantierten
Rechte und Freiheiten des Einzelnen zu schiitzen, eine wesentliche Stellung innerhalb der
Gerichtsbarkeiten der Staaten haben und Uber ausreichende Befugnisse verfliigen muss, um
diese Aufgaben erfolgreich auszufihren.

15. Der CCJE ist der Auffassung, dass, wenn der Terrorismus wegen der von ihm her-
vorgerufenen auBerordentlichen Gefahren eine besondere Situation schafft, die voriberge-
hende und spezielle MaBnahmen zur Einschrankung der Ausibung bestimmter Rechte zu-
lasst, diese MaBnahmen gesetzlich bestimmt, hinsichtlich des verfolgten Ziels in einer demo-
kratischen Gesellschaft notwendig und angemessen sein miissen (siehe in Bezug auf das
Recht auf MeinungséauBerung Artikel 10 Abs. 2 der Européaischen Menschenrechtskonventi-
on und im Allgemeinen den Grundsatz Il der Leitlinien Gber die Menschenrechte und den
Kampf gegen den Terrorismus) sowie Gegenstand einer eingehenden Prifung und einer
Kontrolle ihrer RechtmaBigkeit durch die Richter sein missen, die nach den Rechtstraditio-
nen mehrerer Staaten Ublicherweise fir das betroffene Rechtsgebiet zustandig sind (Zivil-
recht, Strafrecht oder Verwaltungsgerichte — im Unterschied zu den ,Ausnahmegerichten,
die auBerhalb des ordentlichen Rechtssystems tatig sind, siehe auch unten Absatze 26, 33-
34 und 42 ff.).



16. Diese MaBnahmen dirfen keinesfalls in einem Ausmal die Rechte und Freiheiten
des Einzelnen beeintrachtigen, dass die Gefahr besteht, die geltenden Grundregeln den ei-
gentlichen Grundsatz der demokratischen Gesellschaften selbst zu beeintrachtigen.

17. Im Lichte dieser allgemeinen Erwagungen sind die Auswirkungen der MaBnahmen im
Verwaltungsbereich (Teil B) und der MaBnahmen im strafrechtlichen Breich (Teil C), die zur
Bekampfung des Terrorismus ergriffen werden kdnnen, sowie die Rolle des Richters beim
Schutz der Meinungsfreiheit (Teil D) zu untersuchen.

B. MASSNAHMEN IM VERWALTUNGSBEREICH

18. Um ihrer Verpflichtung, die Bevélkerung durch Verhitung terroristischer Handlungen
zu schitzen, nachzukommen, kénnen die Staaten durch ihre Verwaltungsbehdrden andere
MaBnahmen ergreifen als strafrechtliche Sanktionen, die auf bereits begangene terroristi-
sche Straftaten anzuwenden sind.

19. Ausweisungen von Auslandern, Visum- und Aufenthaltsgenehmigungspflicht, Identi-
tatskontrollen, Verbote von Vereinigungen, Versammlungsverbote, das Abhéren von Tele-
fongesprachen, die Installierung von Videokameras, die Personenfahndung mit Hilfe der

neuen Technologien sind insoweit Beispiele fur derartige PraventivmaBnahmen.

20. PraventivmaBnahmen verlangen wie strafrechtliche MaBnahmen ein Gleichgewicht
zwischen der Verpflichtung, Schutz vor Terrorakten zu gewahrleisten, und der Verpflichtung,
die Menschenrechte zu schutzen.

21. Richter mlssen bei der Entwicklung von MaBnahmen zur Herstellung eines solchen
Gleichgewichts missen eine zentrale Rolle spielen. Es ist selbstverstandlich vor allem die
Aufgabe der Staaten, die fir die Herstellung dieses Gleichgewichts erforderlichen MaBnah-
men zu verabschieden, und die Aufgabe der Verwaltungsbehdrden, sie anzuwenden. Bei der
Anwendung der zur Bekdmpfung terroristischer Bedrohungen verabschiedeten Vorschriften
mussen die Gerichte stets die Rechts- und Verwaltungsvorschriften eingehend untersuchen
und gerichtlich kontrollieren, um ihre GesetzmaBigkeit, ihre Notwendigkeit und ihre Verhalt-
nismaBigkeit zu Gberprifen.

22. In dieser Hinsicht sind die internationalen und europaischen Rechtsinstrumente und
insbesondere die Verpflichtungen zu beachten, die sich aus der Européaischen Menschen-
rechtskonvention ergeben. Der Schutz der nationalen Sicherheit kann zur Beschrankung der

in der Konvention® verankerten Rechte des Einzelnen flhren.



23. Die MaBnahmen zur Verhltung des Terrorismus durfen dennoch nie Grundrechte,
wie das Recht auf Leben (Artikel 2 der Europaischen Menschenrechtskonvention) oder das
Verbot der Folter oder unmenschlicher oder erniedrigender Strafe oder Behandlung (Artikel 3
der Europaischen Menschenrechtskonvention) verletzen.

24.  In Bezug auf Artikel 3 stellt der CCJE fest, dass der Europaische Gerichtshof fir Men-
schenrechte der Auffassung ist, dass der Terrorismus unabh&ngig von dem Verhalten des
Opfers keine Abweichung von dem absoluten Verbot der Folter oder unmenschlicher oder
erniedrigender Strafe oder Behandlung rechtfertigen kénne’. Um festzustellen, ob bei Aus-
weisungssachen tatsachlich die Gefahr einer gegen Artikel 3 verstoBenden Behandlung vor-
liegt, darf dem Gerichtshof zufolge die Tatsache, dass in dem Betroffenen eine Gefahr fir die
nationale Sicherheit des Staates gesehen wird, keine Beriicksichtigung finden®.

25. Der tatsachliche Zugang zur gerichtlichen Kontrolle von Verwaltungsakten zur Verh(-
tung von Terrorismus sollte geman der Empfehlung Rec(2004)20 des Ministerkomitees an
die Mitgliedstaaten iiber die gerichtliche Kontrolle von Verwaltungsakten gewahrleistet sein®.
Um im Sinne des Artikels 13 der Europaischen Menschenrechtskonvention wirksam zu sein,
sollte eine Beschwerde ungeachtet der Frage, ob die betroffene Person als Gefahr fir die

nationale Sicherheit wahrgenommen wird, gegeben sein'®.

26. Die gerichtliche Kontrolle umfasst die Kontrolle jeder Rechtsverletzung durch die
Richter, die nach den Rechtstraditionen mehrerer Staaten Ublicherweise fir das betroffene
Rechtsgebiet zustandig sind (siehe hierzu und zu den sich daraus ergebenden Erfordernis-
sen die in Randnr. 25 erwahnten Empfehlung Rec(2004)20). Das Gericht, im Allgemeinen
ein Zivil- oder Verwaltungsgericht, sollte in der Lage sein, alle Tatsachen- und Rechtsfragen
zu untersuchen, und sollte nicht durch die Ermittlungen der Beh6rden gebunden sein.

27. Insbesondere das Recht auf ein faires Verfahren sollte garantiert sein (Artikel 6 der
Europaischen Menschenrechtskonvention). Dies bedeutet unter anderem, dass in dem Ver-
fahren Waffengleichheit zwischen den Parteien herrschen muss. Das Verfahren muss kont-
radiktorisch sein.

28. Damit das Recht auf ein faires Verfahren ausgelbt werden kann, miissen grundsatz-
lich alle vom Gericht zugelassenen Beweismittel den Parteien im Hinblick auf eine kontradik-
torische Verhandlung zur Verfligung gestellt werden''. Es stellt sich die Frage, inwieweit es
zuldssig ist, den Zugang zu den Verfahrensunterlagen, den Zeugen oder anderen Beweis-
mitteln zu beschranken, wenn Sicherheitsgriinde geltend gemacht werden. Wenn den An-
walten, aber nicht den Parteien selbst Zugang zu den Verfahrensunterlagen gewahrt wird,
weil die unmittelbare Bekanntgabe von Beweismitteln an die betroffenen Personen dem 6f-



fentlichen Interesse entgegenstehen kdnnte'?, treten méglicherweise Schwierigkeiten hervor-
rufende Fragen dariber auf, ob es sich unter Umstanden um eine grundlegende Einschréan-
kung der wirksamen Beschwerde und der Rechte der Verteidigung handelt. Unabhangig von
der fUr den Zugang der Parteien und der Anwalte zu den Beweismitteln in Betracht gezoge-
nen Lésung ist der CCJE der Auffassung, dass die Méglichkeit des Richters, unmittelbar und
personlich auf die Unterlagen, Zeugen und anderen Beweismittel zugreifen zu kénnen, keine
Einschrankung erfahren sollte, damit das Gericht die Mdglichkeit hat, alle relevanten Tatsa-
chen festzustellen und auf diese Weise eine wirksame Beschwerde sicherzustellen (Arti-

kel 13 der Européischen Menschenrechtskonvention).

29. Die vorstehenden Grundsétze finden auch auf Entscheidungen Uber die Ausweisung
und Abschiebung von Auslandern oder die Verweigerung einer Aufenthaltserlaubnis oder
jede andere Form des Schutzes Anwendung (beispielsweise Flichtlingsstatus oder zusétzli-
cher Schutz), wenn eine terroristische Gefahr besteht.

30. Das Recht auf ein faires Verfahren muss auch bei diesen MaBnahmen beachtet wer-
den (siehe Empfehlung Rec(2004)20, Randnr. 4), selbst wenn Artikel 6 der Europaischen
Menschenrechtskonvention nicht auf Ausweisungen und Abschiebungen von Auslandern
anwendbar ist'®.

31. Dem CCJE zufolge sollten die gleichen Befugnisse zur gerichtlichen Kontrolle in Be-
zug auf die Anwendung der Einschrankungen der Bewegungsfreiheit von Auslandern wah-
rend des Ausweisungs- oder Abschiebungsverfahrens tatsachlich gewahrleistet sein. Die
Kontrolle der Bedingungen dieser Einschrankungen sollte ebenfalls in gleichem MaBe wie fir
die Haftbedingungen sichergestellt sein.

32. Solange das Verfahren anhangig ist, darf auf keinen Fall eine nicht wieder gutzuma-
chende MaBnahme ergriffen werden'®. Dies bedeutet, dass im Verlauf eines Verfahrens kei-
ne Ausweisung erfolgen darf, wenn absolute Rechte, wie beispielsweise die in den Artikeln 2
und 3 der Europaischen Menschenrechtskonvention aufgefiihrten Rechte, bedroht sind'®. Die
Interessen der 6ffentlichen Ordnung oder der nationalen Sicherheit — die beispielsweise in
Artikel 1 des Protokolls Nr. 7 zur Européischen Menschenrechtskonvention vom 22. Novem-
ber 1984 erwahnt sind — sind nicht von Belang, wenn absolute Rechte betroffen sind.

33.  Angesichts der heiklen Aufgabe, die Grundrechte und —freiheiten zu garantieren, ist
der CCJE der Auffassung, dass ordentliche Gerichte (einschlieBlich Verwaltungsgerichte),
die aus Berufsrichtern bestehen, durch Gesetz eingerichtet wurden und alle Garantien der
Unabhangigkeit bieten, mit der Kontrolle aller verwaltungsrechtlichen MaBnahmen bezlglich
der Ausweisung von Auslindern (sowie ihrer zeitweiligen Uberwachung), Visumpflicht, Iden-



titatskontrolle, des Vereinigungsverbots, Versammlungsverbots, Abhérens von Telefonge-
sprachen, der Installierung von Videokameras, der Personenfahndung mit Hilfe der neuen
Technologien betraut werden sollten.

34. Die Aufgabe, eine wirksame Beschwerde zur Verfligung zu stellen, sollte einzig der
ordentlichen Gerichtsbarkeit und/oder Richtern obliegen, die nach den Rechtstraditionen
mehrerer Staaten Uber besondere Kenntnisse verfliigen (beispielsweise den Verwaltungsrich-
tern — siehe oben Randnr. 26).

C. MASSNAHMEN IM STRAFRECHTLICHEN BEREICH

35. Die Notwendigkeit einer strafrechtlichen Reaktion auf terroristische Handlungen wird
seit langem in den Texten des Europarats (siehe Empfehlung 703(1973) der Parlamentari-
schen Versammlung Uber den internationalen Terrorismus) bekraftigt und beinhaltet, dass
die Staaten geeignete materiellrechtliche MaBnahmen ergreifen (a). Teil (b) wird sich mit der
unveranderten Rolle des Richters in den Strafverfahren wegen terroristischer Handlungen
befassen.

a. Das materielle Recht

36. Zahlreiche Staaten haben den speziellen Straftatbestand des , Terrorismus® in ihre
innerstaatlichen Rechtsvorschriften aufgenommen, in Anlehnung an Empfehlungen, die in
verschiedenen Texten der Vereinten Nationen, des Europarats und der Europaischen Union
zum Ausdruck gebracht wurden.

37.  Angesichts der Schwere der als Terrorismus eingestuften Taten und der damit zu-
sammenhangenden verfahrensrechtlichen Folgen ist es jedoch wichtig, dass die Grundprin-
zipien des Strafrechts gleichermaBen fir terroristische Straftaten wie flr alle anderen Strafta-
ten gelten und dass die Merkmale dieser Straftaten klar und eindeutig festgelegt werden.

38. Diese Bedingungen sind nicht nur fur die Strafbarkeit der unmittelbar gegen Personen
oder Gegenstande gerichteten Straftaten von wesentlicher Bedeutung, sondern auch dann,
wenn die innerstaatlichen Rechtsvorschriften an die Strafbarkeit des Terrorismus auch auf
einige andere Handlungen, insbesondere die Vorbereitung terroristischer Aktivitaten oder

deren Finanzierung, erstrecken.

39. Da der Terrorismus in der Tat keine Grenzen kennt, missen die Staaten auf interna-
tionaler Ebene reagieren. Die in diesem Bereich vorhandenen Rechtsinstrumente liefern ei-
nen gemeinsamen Regelungsrahmen zur Bekdmpfung des Terrorismus. Von der internatio-

nalen Gemeinschaft unter Beachtung der Vorschriften des Artikels 7 der Europaischen Men-
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schenrechtskonvention ausgearbeitete abgestimmte Begriffsbestimmungen fir terroristische
Straftaten wirden die Aufgabe der nationalen Richter vor allem bei der zwischenstaatlichen

Zusammenarbeit erleichtern (beispielsweise bei dem Informationsaustausch und der Rechts-
hilfe). In ihrer Rolle als Gesetzesausleger sollten die Richter — ihrerseits — der internationalen

Dimension des Phanomens Rechnung tragen, wenn sie das Gesetz anwenden missen.

b. Die unveranderte Rolle des Richters in Strafverfahren wegen terroristischer Hand-
lungen

40.  Auch in Strafsachen spielen die Richter eine zentrale Rolle, da sie dafiir Sorge tra-
gen, dass im materiellen und formellen Recht ein zufriedenstellendes Gleichgewicht zwi-
schen der Notwendigkeit, terroristische Straftaten aufzusplren und die Téter zu verfolgen,
und der Notwendigkeit, die Grundrechte der dieser Straftaten verdachtigten und beschuldig-

ten Personen zu wahren, gefunden wird.

41. In Anbetracht dieser Erfordernisse kdnnen einige Fragen in Bezug auf die Rolle des
Richters in Verfahren wegen terroristischer Handlungen aufgeworfen werden.

i. Die Ablehnung von Ausnahmegerichten

42. Der CCJE stellt fest, dass die nahezu einhellige Reaktion der européischen Staaten
auf ein notwendiges Gleichgewicht zwischen dem Schutz vor Terrorismus und dem Schutz
der Menschenrechte darin besteht, die Einsetzung von Ausnahmegerichten (siehe oben

Randnr. 15) als Reaktion auf die derzeitige Bedrohung durch den Terrorismus abzulehnen.

43. Um ein solches Gleichgewicht in Ubereinstimmung mit dem allgemein in den demo-

kratischen Staaten anzuwendenden Recht, einschlieBlich der internationalen Ubereinkiinfte

und insbesondere der Europaischen Menschenrechtskonvention, herbeizufiihren, sollten die
Staaten ihr Vertrauen in die vorhandenen Rechtsstrukturen setzen.

44, Der CCJE vertritt die Auffassung, dass sich die Rolle des Richters in Verfahren we-
gen terroristischer Handlungen nicht von seiner Rolle in anderen Arten von Verfahren unter-
scheiden darf, und dass die Besonderheit dieses Bereichs es nicht rechtfertigt, dass er sich
den allgemein geltenden Zustandigkeitsvorschriften entzieht.

45. Dennoch bringt es die Schwere der Terrorismusfélle mit sich, dass die zu dieser Ka-
tegorie zahlenden Straftaten, in die Zustandigkeit der Gerichte fallen, die befugt sind, die
wichtigsten Rechtssachen in den Landern zu verhandeln und zu entscheiden, in denen eine

solche Aufteilung der Zustandigkeiten zwischen den Gerichten besteht.
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46. Der CCJE raumt ein, dass 6rtliche Besonderheiten oder die Erfordernisse betreffend
die Sicherheit der Richter bisweilen den Einsatz von Gerichten rechtfertigen kénnen, die auf
die Aburteilung terroristischer Taten spezialisiert sind.

47.  Wichtig ist jedoch, dass diese besonderen Gerichte aus unabhangigen Richtern be-
stehen und die allgemein geltenden Verfahrensvorschriften unter vollstandiger Beachtung
der Rechte der Verteidigung sowie grundsatzlich des Rechts auf eine éffentliche Verhand-
lung anwenden, so dass auf jeden Fall ein faires Verfahren sichergestellt ist.

48. Es darf kein Ungleichgewicht zwischen einerseits den Ermittlern, die tGber besondere
Sachkenntnis im Bereich des Terrorismus verfigen, und andererseits den Richtern und
Staatsanwalten entstehen, die wegen mangelnder Informationen und Sachkenntnis bei der
Wahrnehmung ihrer Aufgaben auf Schwierigkeiten stoBen kénnen.

49. Die Aus- und Fortbildung der Richter muss alle Bereiche des Straf- und Finanzrechts,
die fUr das Verstandnis terroristischer Handlungen nitzlich sind, umfassen und eine interna-
tionale Dimension beinhalten, um die Schaffung rechtlicher Netze zu férdern, die fir den In-

formationsaustausch und andere Formen der grenzuberschreitenden Rechtshilfe unabding-

bar sind.

50. Die Aus- und Fortbildung soll auch darauf abzielen, die Besonderheiten richterlicher
Tatigkeit zu unterstreichen, die selbst angesichts terroristischer Handlungen stets ein
Gleichgewicht zwischen den Erfordernissen der Strafverfolgung und der Achtung der Grund-

rechte wahren muss.
ii. Die Rolle des Richters wahrend der Ermittlungen

51. Nach Auffassung des CCJE sollten die Gerichte unabhéngig von der Schwere der
fraglichen Straftaten in jedem Stadium der Ermittlungen darauf achten, dass die Einschran-
kungen der Rechte des Einzelnen zum Schutz der 6ffentlichen Interessen unbedingt not-
wendig sind und dass sie die Gultigkeit und RechtmaBigkeit der von den Ermittlern gewon-
nenen Beweise beurteilen. Uberdies sollten sie die rechtliche Befugnis haben, die durch Fol-
ter oder unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder durch VerstoB gegen die Rech-
te der Verteidigung oder durch andere illegale Mittel erlangten Beweise abzulehnen. Die Ge-
richte sollten daftir Sorge tragen, dass bei den Entscheidungen bezlglich der Ermittlungen
die Regeln eines fairen Verfahrens und der Waffengleichheit beachtet werden'®.

52. Die Ermittlungen werden zwar in einigen Staaten von besonderen Nachrichtendiens-
ten durchgeflhrt, die ein wesentliches Mittel bei der Ermittlung oder Verhltung von Verbre-
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chen darstellen, doch durfen diese Dienste nicht unter VerstoB gegen die anzuwendenden
Gesetze tatig werden und ihre Tatigkeit muss einer demokratischen Kontrolle entsprechend
den Erfordernissen der Européischen Menschenrechtskonvention unterzogen werden'”.

583. Dem CCJE zufolge missen alle Entscheidungen tber das Einfrieren, die Beschlag-
nahme oder Einziehung von Vermdgen, die die Finanzierung terroristischer Aktivitaten ver-
hiten sollen, gesetzlich genau festgelegt und letztlich der Genehmigung und regelmé&Bigen
Kontrolle eines Richters unterliegen, weil sie das Recht auf Achtung des Privatlebens und
das Recht auf Achtung des Eigentums ernsthaft verletzen kénnen.

54, Der Europarat hat die Empfehlung Rec(2005)10 des Ministerkomitees an die Mit-
gliedstaaten Uber die speziellen Ermittlungstechniken in Bezug auf schwerwiegende Strafta-

ten einschlieBlich terroristischer Handlungen'® angenommen.

55. Diese Empfehlung unterstreicht, dass der Einsatz spezieller Ermittlungstechniken ein
grundlegendes Mittel zur Bekdmpfung der schwersten Formen von Verbrechen ist, die be-
reits begangen wurden oder sich in Vorbereitung befinden. Sie weist jedoch gleichzeitig dar-
auf hin, dass diese Techniken nur in einem Rahmen und unter Bedingungen angewandt
werden dirfen, die gesetzlich genau festgelegt sind, und zwar unter angemessener Kontrolle
durch die Justizbehérden oder durch andere ,unabhangige Organe". Der CCJE hegt jedoch
Zweifel hinsichtlich der etwaigen Kontrollbefugnis der ,unabhéngigen Organe®, die keine
Richter sind, die nach den Rechtstraditionen mehrerer Staaten Ublicherweise fur das betrof-
fene Rechtsgebiet zustandig sind (siehe oben Randnr. 26); der Begriff "unabhangige Orga-
ne" ist zu ungenau und gewabhrleistet kein faires Verfahren nach Artikel 6 Abs. 1 der Europa-
ischen Menschenrechtskonvention.

56. Nach Auffassung des CCJE missen diese besonderen Ermittlungstechniken das
Legalitétsprinzip und den Grundsatz der VerhaltnisméaBigkeit beachten, stets vortibergehend
sein und sollten einer regelmaBigen Kontrolle (grundsatzlich einschlieBlich einer vorherigen
Genehmigung) durch die zustandigen Gerichte unterworfen werden.
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iii. Die Rolle des Richters im Hinblick auf freiheitsentziehende MaBnahmen

57. Der CCJE erinnert daran, dass die Bestimmungen des Artikels 5 Abs. 3 und 4 der
Europaischen Menschenrechtskonvention im Einzelfall bei der Haft wahrend des Verfahrens
und der Verurteilung von Personen, die terroristischer Handlungen beschuldigt werden, zu
beachten sind. Die Haft ist eine Strafe, die ein Gericht gegen Personen, deren Schuld erwie-
sen ist, verhangen kann. Allerdings kébnnen Personen in Ausnahmeféllen auch vorsorglich in
Haft genommen werden, bevor eine Gerichtsentscheidung ergeht (Untersuchungshaft oder
Verweigerung der vorlaufigen Haftentlassung vor einer Klageerhebung usw. sowohl vor als
auch wahrend des Prozesses).

Die Inhaftierung von Verdachtigen

58. Die Praxis beim Gewahrsam oder der Untersuchungshaft vor der Entscheidung Uber
die Feststellung der Schuld unterscheidet sich in den einzelnen Staaten je nach der Bedeu-
tung, die sie den die Menschenrechte einschrankenden MaBnahmen zumessen. Wahrend
einige Lander bei Verfahren wegen terroristischer Handlungen die Dauer des Gewahrsams
oder der Untersuchungshaft, die in den allgemein geltenden Bestimmungen vorgesehen ist,
verlangert haben, wollten andere nicht davon abweichen.

59. Da der Grundsatz der Freizlgigkeit eines der Grundprinzipien der demokratischen
Staaten darstellt, ist der CCJE nicht nur der Meinung, dass die MaBnahmen, die dieses
Recht méglicherweise beeintrachtigen, genau gesetzlich festgelegt werden missen, sondern
auch, dass der Richter in seiner Eigenschaft als Garant der Freiheiten des Einzelnen mit der
Befugnis ausgestattet sein muss, die Festnahme- und HaftmaBnahmen vor dem Nachweis
der Schuld zu kontrollieren.

60. Diese Kontrolle beinhaltet, dass der Richter befugt ist, die rechtlichen und tats&chli-
chen Haftvoraussetzungen zu tiberpriifen (dies schlieBt die Uberpriifung der Verdachtsmo-
mente auf der Grundlage der Anklagen ein, die der inhaftierten Person unverziglich zur
Kenntnis gebracht werden sollten), darauf zu achten, dass die Wirde des Menschen und die
Rechte der Verteidigung gewahrt werden, sicherzustellen, dass die Einschrankungen dieser
Rechte, die aufgrund der Art der Taten erforderlich sind, unbedingt dem verfolgten Ziel an-
gemessen sein mussen und nicht den Grundsatz des Rechts auf Verteidigung selbst beein-
trachtigen, daflir Sorge zu tragen, dass die inhaftierte Person nicht gefoltert oder unmensch-
licher oder erniedrigender Strafe oder Behandlung unterzogen wird, sowie die Unrechtma-
Bigkeit geheimer oder zeitlich unbegrenzter Inhaftierungen (es ist die Aufgabe des Richters,
die Dauer der Haft festzulegen) oder solcher, die nicht mit einem Erscheinen vor einem
durch Gesetz eingesetzten Gericht einhergehen, zu beanstanden. Erfahrt der Richter bei der
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Auslibung solcher Aufgaben, dass eine Person mdglicherweise im Geheimen festgenom-
men, in Haft genommen und/oder verlegt worden ist, sollte er dies den fir strafrechtliche
Ermittlungen zustandigen Behdrden zur Kenntnis bringen.

Die Strafhaft

61. In Bezug auf die Haft der Personen, deren Schuld erwiesen ist, vertritt der CCJE die
Auffassung, dass die Schwere der terroristischen Verbrechen keine Abweichung von den
allgemein geltenden Vorschriften fur Strafverfahren und HaftmaBnahmen rechtfertigt; sie
gestattet es insbesondere einem Richter nicht, eine Strafe nach Beweisvorschriften, die von

den allgemeinen Vorschriften abweichen, zu verhangen.
Die Haftbedingungen

62. Fur die Zwecke dieser Stellungnahme ist es nicht vonnéten, die Frage der Haftbedin-
gungen zu untersuchen, obgleich sie eine eingehendere Betrachtung in einer spateren Stel-
lungnahme des CCJE verdient®®. Diese Frage verdeutlicht die Schwierigkeit, die zwingenden
Erfordernisse im Zusammenhang mit den Menschenrechten und dem Schutz des Allgemein-
interesses in Einklang zu bringen. In zahlreichen Landern ist die Versuchung gro3, dem Si-
cherheitsbedurfnis Vorrang einzurdumen, unter Inkaufnahme der Missbrauchsrisiken, die

dies mit sich bringt.

63. Fir die Zwecke dieser Stellungnahme lenkt der CCJE die Aufmerksamkeit auf die
Empfehlung Rec(2006)2 des Ministerkomitees an die Mitgliedstaaten Uber die Europaischen
Strafvollzugsgrundsatze, die am 11. Januar 2006 angenommen wurde.

64. Den wegen des Verdachts terroristischer Handlungen in Haft genommenen Personen
ist unabhangig vom Haftort rasch Zugang zu rechtlichem Beistand und Vertretung durch ei-
nen Anwalt ihrer Wahl zu gewahren. Die Gerichte sollten Missbrauch abhelfen und die erfor-
derlichen Entscheidungen treffen kébnnen, damit die inhaftierten Personen nicht gefoltert oder
unmenschlicher oder erniedrigender Strafe oder Behandlung unterzogen werden; zu diesem
Zweck sollten sie daher die Mdglichkeit haben (wenn sie in dieser Weise auch aus eigenem
Antrieb entscheiden), alle Haftorte zu inspizieren und jede an diesen Orten inhaftierte Person
uneingeschrankt aufzusuchen.



15

iv. Die Rolle des Richters beim Schutz von Zeugen, Opfern und Personen, die mit der

Justiz zusammenarbeiten

65.  Gerichtsverfahren wegen terroristischer Handlungen beruhen h&ufig auf der Zeugen-
aussage von Personen, die eng mit terroristischen Gruppen in Verbindung stehen und mehr
als andere Personen EinschichterungsmaBnahmen, die gegen sie selbst oder ihre Angehd-
rigen gerichtet sind, ausgesetzt sind. Daher stellt sich die Frage des Schutzes dieser Perso-

nen.

66. Die Opfer terroristischer Handlungen sollten ebenfalls vor Druck und Drohung ge-
schiitzt werden, die sie davon abhalten kénnten, vor Gericht aufzutreten.

67. Es ware schwierig, den Zeugenschutz auf rein nationaler Ebene sicherzustellen in
Anbetracht der jeweiligen Bedingungen des Landes, in dem sich die Zeugen befinden. Aus
diesem Grund ist die internationale Zusammenarbeit geméan den Regeln notwendig, die in
anderen Bereichen bereits entwickelt worden sind?'.

68. Der Richter muss ein Gleichgewicht zwischen dem Beddrfnis, Zeugen/Opfer eines
Verbrechens zu schitzen, und den Rechten der Verteidigung in einem fairen Verfahren fin-
den. Es ist besonders schwierig, dieses Gleichgewicht herzustellen, wenn die Zeugen und
Opfer in ein Schutzprogramm eingebunden sind, in dessen Rahmen die Kontakte zwischen
den Verdachtigen und/oder ihren Verteidigern selbst wahrend des Verfahrens untersagt wer-

den kénnen.

69.  Soweit die Rolle des Richters den Schutz des Rechts auf Verteidigung und Waffen-
gleichheit in vollem Umfang umfasst, regt der CCJE an, dass die Richter in den Fallen, in
denen die Zeugen in der Verhandlung nicht anwesend oder aber anonym sind und es daher
dem Angeklagten nicht méglich ist, ihre Glaubwirdigkeit in Frage zu stellen oder sie zu be-
fragen, eine Verurteilung nicht allein oder in entscheidendem Umfang auf der Grundlage von
Aussagen der Zeugen gegenuber den Ermittlern aussprechen sollten.

70.  Weiteren Herausforderungen sieht sich das Justizsystem gegeniber, wenn die Anti-
terrormaBnahmen auf Erkenntnisse der Nachrichtendienste gestiitzt worden sind (dies bein-
haltet haufig die grenziiberschreitende Ubermittlung von Nachrichten). Es stellt sich dann
das Problem des Schutzes der Quellen und Zeugen sowie der Angehdrigen der Nachrich-
tendienste. Dem CCJE zufolge missen in diesem Bereich Grundsatze Anwendung finden,
die mit den in Randnr. 69 aufgefihrten vergleichbar sind.
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71.  Andererseits meint der CCJE, dass die Rolle des Richters auch den internationalen
Rechtsvorschriften Rechnung tragen muss, die die Stellung der Opfer schwerer Verbrechen
einschlieBlich terroristischer Handlungen schitzen, und zwar insbesondere dann, wenn sie
in dem Verfahren eine Zeugenstellung haben. Der Richter hat in jedem Stadium des Verfah-
rens alle wirksamen MaBnahmen zu ergreifen, die es den mutmasBlichen Opfern ermégli-
chen, ihre Rechte unter strikter Beachtung der Rechte der Verteidigung in vollem Umfang
auszuuben. Werden keine anderen Behdrden mit den in Rede stehenden MaBnahmen be-
traut, oder fUr den Fall, dass diese Behdrden keine geeigneten MaBnahmen ergreifen kon-
nen, sollte der Richter in der Lage sein, den Opfern Sicherheit, Schutz ihrer Familien und
ihres Privatlebens, Zugang zur Justiz, faire Behandlung und unentgeltlichen Rechtsbeistand
zu gewahren, ohne dass andere staatliche Stellen diese Befugnisse aus finanziellen oder
anderen Grinden ungerechtfertigt einschranken kénnen.

72. Der CCJE regt ferner an, dass das Opfer unter bestimmten gesetzlich festzulegenden
Bedingungen eine angemessene Wiedergutmachung erhalten kann, beispielsweise in Form
einer Entschadigung durch den Staat oder aus der Einziehung der Vermdgenswerte der fir
diese Verbrechen verantwortlichen Tater®.

73.  Der CCJE hebt schlieBlich hervor, dass es fir die Staaten notwendig ist, fir die Si-
cherheit der Ermittler, Richter und aller Justizangehdrigen, die in Verfahren wegen terroristi-
scher Handlungen Entscheidungen treffen missen, Sorge zu tragen.

D. DIE ROLLE DES RICHTERS BEIM SCHUTZ DER FREIEN MEINUNGSAUSSE-
RUNG UND ANDERER RECHTE UND FREIHEITEN

74. Der Terrorismus trifft die Demokratie mitten ins Herz.

75.  Trotz der Zunahme terroristischer Aktivitaten ist der CCJE der Meinung, dass die na-
tionalen Richter stets die rechtsstaatlichen Grundprinzipien, die in einer demokratischen Ge-
sellschaft von wesentlicher Bedeutung sind, einschlieBlich der freien MeinungsauBerung und
anderer personlicher Rechte beachten sollten. Da die Bekampfung des Terrorismus nie dazu
fihren darf, dass die Werte und Freiheiten, die die Terroristen zerstéren wollen, unterlaufen
werden, ist es flr die Demokratien unabdingbar, dass die Gerichte Hiter der entscheidenden
Grenzlinie bleiben, die zwischen einer demokratischen Gesellschaft und einer Gesellschaft
besteht, die sich durch Methoden schitzt, die selbst die freie MeinungsauBerung oder die
anderen Rechte und Freiheiten, beispielsweise die Rechte von Minderheiten oder die politi-
schen Freiheiten, einschranken.
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76. Im Zusammenhang mit der Rolle des Richters als Gesetzesausleger bei der Ermitt-
lung von Verhaltensweisen, die unter die Definition von Terrorismus fallen, méchte der CCJE
insbesondere auf den Rahmenbeschluss 2002/475/J1 des Rates der Européaischen Union
hinweisen, der die Mitgliedstaaten auffordert, eine Liste nationaler Straftaten als terroristi-
sche Straftaten einzustufen und zu ahnden, ,die durch die Art ihrer Begehung oder den je-
weiligen Kontext ein Land oder eine internationale Organisation ernsthaft schadigen kénnen,
...,wenn sie mit dem Ziel begangen werden, die Bevilkerung auf schwer wiegende Weise
einzuschichtern oder 6ffentliche Stellen oder eine internationale Organisation rechtswidrig
zu einem Tun oder Unterlassen zu zwingen oder die politischen, verfassungsrechtlichen,
wirtschaftlichen oder sozialen Grundstrukturen eines Landes oder einer internationalen Or-
ganisation ernsthaft zu destabilisieren oder zu zerstéren®. Die Mitgliedstaaten werden eben-
falls aufgefordert, die vorsatzlichen Handlungen, wie beispielsweise das "Anflhren einer ter-
roristischen Vereinigung“ oder die Beteiligung an deren Handlungen (...) mit dem Wissen,
dass diese Beteiligung zu den strafbaren Handlungen beitragt, und auch die Anstiftung, Mit-
taterschaft und ganz allgemein den Versuch, eine dieser zuvor aufgeflihrten Straftaten zu
begehen, unter Strafe zu stellen.

77. In dem Erwagungsgrund (10) der Praambel des Rahmenbeschlusses wird darauf
hingewiesen, dass er nicht dahin gehend ausgelegt werden kann, dass er Grundrechte oder
Grundfreiheiten (einschlieBlich der Versammlungs-, Vereinigungs- oder Meinungsfreiheit,
des Rechts, sich Gewerkschaften anzuschlieBen, des Streik- und Demonstrationsrechts,
usw.) schmalert oder behindert; Artikel 5 sieht auch vor, dass die Sanktionen nicht nur wirk-
sam und abschreckend, sondern auch angemessen sein missen. Der CCJE teilt einen sol-
chen Ansatz.

78. Der CCJE versteht und akzeptiert insbesondere die Notwendigkeit und die Verpflich-
tung der Staaten, die Freiheit und Sicherheit der Gesellschaft zu gewahrleisten, ist jedoch
der Meinung, dass man sich auf das Gesetz und seine ordnungsgemafe Anwendung stt-
zen soll, ohne die Grundrechte zu opfern.

79. Besondere Probleme entstehen aufgrund der Tatsache, dass manche Stimmen dazu
neigen, den Terrorismus mit der Begrindung zu rechtfertigen, dass er eine Reaktion auf poli-
tische, ideologische, religiése und wirtschaftliche Unterdriickung in dieser oder jener Region
der Welt darstellen wiirde. Soweit einigen Stellen zufolge diese Verhaltensweisen eine Ge-
fahr fir die demokratischen Gesellschaften darstellen kénnen, kann das weitgehende Verbot
von AuBerungen, die den Terrorismus glorifizieren oder ihn verherrlichen, als solches eine

zusatzliche beachtliche Reaktion auf die terroristische Bedrohung darstellen.
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80. Grundsatzlich gibt es eine klare Unterscheidung zwischen Verhaltensweisen, die,
selbst wenn sie dauBerst polemisch oder politisch motiviert sind, die Wahrnehmung der
Grundrechte und -freiheiten darstellen, und der Anstiftung, Aufforderung, Unterstitzung oder
dem unrechtmaBigen Preisen terroristischer Handlungen. Die Legislative muss diese Unter-
scheidung vorsehen und die Exekutive muss sie in erster Linie anwenden, jedoch missen
die Gerichte die Art und Weise, in der diese Unterscheidung erfolgt und angewandt wird,
andern kénnen. Zwar kénnen und missen die Gerichte in einer Demokratie die Meinung der
anderen staatlichen Gewalten bertcksichtigen, doch ist es ihre Aufgabe, véllig unabhéngig
die Notwendigkeit und Angemessenheit der MaBnahmen zu Uberprifen, die méglicherweise
die von der nationalen Verfassung und der Europaischen Menschenrechtskonvention garan-
tierten Grundrechte einschranken.

81.  Terroristische Straftaten sollten nach dem allgemeinen Strafrecht gesetzlich definiert
werden. Die Feststellung, ob eine bestimmte Handlung gegen das Gesetz verstdBt, sollte
gemal den rechtsstaatlichen Grundsatzen und den Bestimmungen der Européaischen Men-
schenrechtskonvention sowie auf der Grundlage der durch zuldssige Mittel und ohne unan-
gemessenen Druck erlangten Beweismittel den ordentlichen Gerichten obliegen. Die Gerich-
te sollten straf- oder zivilrechtlich vorgesehene vorbeugende MaBnahmen ergreifen, um die
Ausarbeitung oder Verbreitung von Material zu verbieten oder einzuschranken, dessen Inhalt
oder Verwendung die Begehung einer terroristischen Handlung beinhalten oder zu deren
Begehung aufstacheln kénnte.

82. Die Richter missen schwierige und bisweilen umstrittene Entscheidungen treffen,
wenn festzustellen ist, ob das innerstaatliche Recht die Grundrechte oder -freiheiten beach-
tet oder ob ein bestimmtes Verhalten eine terroristische Straftat darstellt, die in den Rahmen
solcher Rechtsvorschriften fallen. Noch schwieriger ist die Entscheidung der Frage, ob be-
stimmte AuBerungen oder Verhaltensweisen als unrechtméaBige Anstiftung zur Begehung
oder Verherrlichung einer terroristischen Handlung zu verstehen sind. Die Praxis zeigt auch,
dass die Richter auf der Grundlage der zurzeit national und international geltenden Definitio-
nen von Terrorismus auf Schwierigkeiten stoBen kénnen, wenn sie feststellen sollen, ob be-
stimmte gewaltsame politische Aktionen, die im Allgemeinen im Ausland begangen oder ge-
plant wurden, und/oder die Finanzierung solcher Aktionen oder die Unterweisung oder An-
werbung zwecks Begehung solcher Taten als terroristische Handlungen einzustufen sind,
wie es bisweilen der Fall sein kann, wenn das Recht zur individuellen oder kollektiven

Selbstverteidigung nach Artikel 51 der Charta der Vereinten Nationen ins Spiel kommt.

83.  Terrorismusfalle, vor allem solche, die die zuvor aufgefiihrten Schwierigkeiten aufwer-
fen, werden in der Regel sehr dicht von den Medien und der Offentlichkeit verfolgt; die durch



19

diese Falle veranlassten Gerichtsentscheidungen sind haufig Gegenstand von Kritik und Dis-
kussionen. Da die Anstrengungen der Staaten zur Verhitung von Terrorismus zur Folge hat-
ten, dass bestimmte Handlungen als Straftaten eingestuft wurden, die fast als Verhaltens-
weisen eingestuft werden kénnten, die zur Austbung der freien MeinungsauBerung oder der
politischen Freiheiten zahlen, ist der CCJE der Meinung, dass die Entscheidung der Staaten,
den Richtern die Verantwortung zu Uberlassen, solche Unterscheidungen zu treffen, es er-
fordert, dass die Verfahren ruhig ablaufen.

84. Die Politiker und die Medien mussen versuchen, keinen Druck auszutiben und die
Richter nicht Uber das MaB hinaus anzugreifen, das als legitime Kritik angesehen werden
kann. Ein unabhéangiges zusténdiges Organ wird verpflichtet sein, MaBnahmen zu ergreifen,
wenn es dennoch zu solchen Angriffen kommt (siehe Stellungnahme Nr. 6 CCJE, Absatz
C.13). Der CCJE ist der Auffassung, dass das Justizsystem seinerseits dafiir Sorge tragen
sollte, dass die Verfahren von qualifizierten Berufsrichtern gefiihrt werden; geeignete Ausbil-
dungsprogramme sollten den Richtern helfen, den Terrorismus und seinen historischen, poli-

tischen und sozialen Zusammenhang zu verstehen.

85. Die Grundbotschaft lautet, dass die Bedrohung der Sicherheit und des Rechtsstaats
durch den Terrorismus nicht zu MaBnahmen fihren darf, die an sich darauf abzielen, die
grundlegenden demokratischen Werte, die Menschenrechte oder die rechtsstaatlichen Prin-
zipien in Frage zu stellen. Es handelt sich um eine Botschaft, die im Falle ihrer Umsetzung
die Risiken mindert, dass die zur Bekdmpfung des Terrorismus ergriffenen MaBnahmen
selbst neue Spannungen oder sogar terroristische Handlungen zur Folge haben. Es handelt
sich um eine Botschaft, die in den Demokratien sowohl von der Offentlichkeit als auch den
Politikern, Medien und Gerichten verstanden und akzeptiert werden muss.

ZUSAMMENFASSUNG DER EMPFEHLUNGEN UND SCHLUSSFOLGERUNGEN
Im Lichte der vorstehenden Erwagungen empfiehit der CCJE den Staaten:

a. die innerstaatlichen Rechtssysteme bei der Ausarbeitung von Rechtsvorschriften,
die materielle und formelle Rechte verletzen kénnen, zu konsultieren und dafiir Sorge
zu tragen, dass alle MaBnahmen im Bereich des Verwaltungsrechts und des Straf-
rechts, die die persoénlichen Rechte im Rahmen der Bekampfung des Terrorismus be-
rihren, der Kontrolle einer unabhangigen Justizbehérde unterzogen werden;
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b. sowohl im Zusammenhang mit VerwaltungsmaBnahmen zur Verhitung terroristi-
scher Handlungen als auch in Zusammenhang mit einem Strafprozess keine Ausnah-
megerichte oder Rechtsvorschriften zu schaffen, die mit den allgemein anerkannten
Rechten unvereinbar sind;

c. daflir Sorge zu tragen, dass die Grundprinzipien des Strafrechts fir terroristische
Straftaten wie auch fir alle anderen Straftaten gelten, und dass die Tatbestandsmerk-
male dieser Straftaten klar und eindeutig festgelegt werden;

d. die internationale Zusammenarbeit im Kampf gegen den Terrorismus insbesondere
durch die Ausarbeitung von abgestimmten Definitionen fiir die Straftaten im Zusam-
menhang mit Terrorismus unter der Schirmherrschaft der internationalen Organisatio-

nen zu erleichtern;

e. die Sicherheit der Zeugen und Opfer, die von Verfahren wegen terroristischer Taten
betroffen sind, sowie der Ermittler, Richter und anderen Angehdérigen der Justiz, die in
diesen Sachen Entscheidungen treffen miissen, zu gewahrleisten.

Der CCJE empfiehlt auch den innerstaatlichen Rechtssystemen:

a. ihre Kenntnisse beziglich des Terrorismus und seines historischen, politischen
und sozialen Zusammenhangs sowie der relevanten nationalen und internationalen

Rechtsinstrumente weiter zu entwickeln;

b. im Rahmen ihrer Rolle als Rechtsausleger und Hiter der Rechte und Freiheiten des
Einzelnen einerseits daflir Sorge zu tragen, dass die Einfilhrung der Straftat des Terro-
rismus (einschlieBlich der Anstiftung zu solchen Handlungen, der Vorbereitung ihrer
Begehung und ihrer Finanzierung) das vom Gesetzgeber gesteckte Ziel erreicht, und
andererseits, dass die Tragweite der Anklage wegen Terrorismus nicht missbrauchlich
ausgeweitet und der Schutz des é6ffentlichen Interesses mit der Achtung der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten in Einklang gebracht wird;

c. standig dafiir Sorge zu tragen, dass ein Gleichgewicht zwischen dem Bediirfnis,
Zeugen und Opfer vor terroristischen Handlungen zu schiitzen, und den Rechten der
wegen dieser Handlungen beschuldigten Personen herrscht.

'Warschau, 16.-17. Mai 2005.

2956. Tagung der Ministerdelegierten (15. Februar 2006).

®Rat der Europaischen Union, 5771/1/06.
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*804. Tagung der Ministerdelegierten, 11. Juli 2002.
°917. Tagung der Ministerdelegierten, 2. Marz 2005.

® Artikel 8 (Recht auf Achtung des Privat- und Familienlebens), Artikel 9 (Gedanken-, Gewissens- und
Religionsfreiheit), Artikel 10 (Freiheit der MeinungsauBerung), Artikel 11 (Versammlungs- und
Vereinigungsfreiheit).

" Siehe Europaischer Gerichtshof fiir Menschenrechte, Urteil in der Sache Chahal ./. Vereinigtes
Kénigreich (15.11.1996), Randnr. 79: ,Der [Europaische] Gerichtshof [fir Menschenrechte] ist sich
durchaus der Schwierigkeiten bewusst, denen die Staaten in unserer Zeit begegnen, um ihre Bevolke-
rung vor terroristischer Gewalt zu schiitzen. Jedoch verbietet die Konvention selbst bei Berlicksichti-
gung dieser Faktoren unabhéngig von dem Verhalten des Opfers strikt Folter oder unmenschliche
oder erniedrigende Behandlung oder Strafe.

® Siehe Europaischer Gerichtshof fiir Menschenrechte, Urteil in der Sache Chahal ./. Vereinigtes
Kénigreich (15.11.1996), Randnrn. 80 und 149.

9Angenommen vom Ministerkomitee am 15. Dezember 2004.

"% Siehe Europaischer Gerichtshof fiir Menschenrechte, Urteil in der Sache Chahal ./. Vereinigtes
Kdénigreich (15.11.1996), Randnr. 151: ,Angesichts der UnumstdBlichkeit des Schadens, der eintreten
kann, wenn die Gefahr von Misshandlung Wirklichkeit wird, und angesichts Bedeutung, die Artikel 3
vom Gerichtshof zugemessen wird, verlangt der Begriff der wirksamen Beschwerde im Sinne des
Artikels 13 in einem solchen Fall, dass das Argument, dass ernsthafte Griinde zur Annahme einer
konkreten Gefahr einer Behandlung unter Verletzung von Artikel 3 vorliegen, véllig losgeldst zu unter-
suchen ist. Diese Uberprifung darf nicht berticksichtigen, was der Betroffene getan haben kann, um
eine Ausweisung oder die méglicherweise von dem ausweisenden Staat wahrgenommene Bedrohung
der nationalen Sicherheit zu rechtfertigen.”

" Siehe Empfehlung Rec(2004)20: ,Das Verfahren soll kontradiktorisch sein. Alle vom Gericht zuge-
lassenen Beweismittel sollen den Parteien im Hinblick auf eine kontradiktorische Verhandlung grund-
sétzlich zugénglich gemacht werden.” (Abs. B.4.d).

"2 Der Europaische Gerichtshof fiir Menschenrechte hat sich in dem Urteil in der Sache Chahal ./. Ver-
einigtes Konigreich (15. November 1996), Randnr. 144, mit dem Thema des Zugangs der Parteien
und Anwélte zu den Beweismitteln befasst, indem er indirekt auf die kanadische Gesetzgebung Bezug
nahm; ,Die amici curiae (...) sind alle der Meinung, dass die gerichtliche Uberprifung keine wirksame
Beschwerde in Verfahren betr. die nationale Sicherheit darstellt. Artikel 13 verlangt zumindest, dass
ein unabhéngiges Organ alle Tatsachen und beigebrachten Beweismittel untersucht und berechtigt ist,
eine fur den Minister bindende Entscheidung zu fallen. Amnesty International, Liberty, das AIRE Cent-
re und der JCWI (...) haben diesbeziglich den Gerichtshof auf das in einem solchen Fall in Kanada
angewendete Verfahren hingewiesen. GemaB dem kanadischen Einwanderungsgesetz von 1976 (in
der Fassung des Gesetzes von 1988) halt ein Richter des Bundesgerichtshofs eine Verhandlung unter
Ausschluss der Offentlichkeit ab, um alle Beweismittel zu wiirdigen; der Beschwerdefiihrer, der das
Recht hat, vertreten zu werden und Zeugen zu laden, erhélt eine Zusammenfassung der Tatvorwiirfe.
Die Vertraulichkeit der die Sicherheit betreffenden Erkenntnisse wird durch die Verpflichtung gewahrt,
diese Beweismittel in Abwesenheit des Beschwerdeflihrers und seines Vertreters zu untersuchen. In
diesem Fall jedoch nimmt ein ermachtigter und vom Gericht beauftragter Anwalt ihren Platz ein; dieser
nimmt die Zeugen ins Kreuzverhér und hilft ganz allgemein dem Richter, die Stichhaltigkeit der vom
Staat vorgetragenen Argumente zu beurteilen. Der Beschwerdefihrer erhalt eine Zusammenfassung
der in diesem Verfahren zusammengetragenen Beweismittel mit den aufgrund der Vertraulichkeit er-
forderlichen Auslassungen.”

3 Siehe beispielsweise Urteil des Européischen Gerichtshofs fir Menschenrechte in der Sache
Maaouia ./. Frankreich (5.10.2000), Randnr. 40 : ,Der Gerichtshof kommt zu dem Schluss, dass die
Entscheidungen Uber die Einreise, den Aufenthalt und die Ausweisung von Auslandern nach Artikel 6
Abs. 1 der Konvention weder eine Streitigkeit in Bezug auf die zivilrechtlichen Anspriiche oder Ver-
pflichtungen des Beschwerdeflihrers beinhalten noch eine gegen ihn erhobene strafrechtliche Anklage
betreffen.”
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'* Siehe Urteil des Europaischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte in der Sache Mamatkulov und
Askarom ./. Tirkei (4.10.2005), Randnr. 124: ,Es ist namlich festzustellen, dass eine ordnungsgema-
Be Rechtspflege unabhangig von dem in Rede stehenden Rechtssystem beinhaltet, dass keine nicht
wieder gutzumachenden Handlungen vorgenommen werden, solange das Verfahren noch anhangig
ist*.

'* Siehe auch das bereits erwahnte Urteil in der Sache Chahal, demzufolge die Konvention die Folter
strikt verbietet.

'® Siehe auch zur Rolle, die die Staatsanwaltschaft beim Schutz der Menschenrechte spielen kann, die
Empfehlung Rec(2000)19 uber die Rolle der Staatsanwaltschaft im Strafjustizsystem. Der CCJE wird
in einer spateren Stellungnahme die Beziehungen zwischen der Richter- und der Staatsanwaltschaft
eingehend untersuchen (siehe globales Aktionsrahmenprogramm fiir die Richter in Europa, Dokument
CCJE (2001)24).

'” Siehe zum Beispiel “Venedig-Kommission: Die Dienste fiir die innere Sicherheit in Europa®,
Europarat, CDL-INF(98)6

'® Im Sinne der Empfehlung Rec(2005)10 sind unter ,besonderen Ermittlungstechniken“ die ,, Techni-
ken“ zu verstehen, ,die von den zustandigen Behérden im Rahmen strafrechtlicher Ermittlungen zur
Aufdeckung und Ermittlung in Bezug auf schwere Straftaten und Verdachtige angewandt werden, mit
dem Ziel, Informationen in der Art und Weise zu sammeln, dass die betroffenen Personen nicht ge-
warnt werden.”

"9 Artikel 5 Abs. 3 der Europaischen Menschenrechtskonvention : ,Jede Person, die nach Absatz 1
Buchstabe ¢ von Festnahme oder Freiheitsentziehung betroffen ist, muss unverziiglich einem Richter
oder einer anderen gesetzlich zur Wahrnehmung richterlicher Aufgaben ermachtigten Person
vorgefihrt werden; sie hat Anspruch auf ein Urteil innerhalb angemessener Frist oder auf Entlassung
wahrend des Verfahrens. Die Entlassung kann von der Leistung einer Sicherheit fiir das Erscheinen
vor Gericht abhangig gemacht werden.”; Artikel 5 Abs. 4 der Europaischen
Menschenrechtskonvention: ,Jede Person, die festgenommen oder der die Freiheit entzogen ist, hat
das Recht zu beantragen, dass ein Gericht innerhalb kurzer Frist iber die RechtmaBigkeit der
Freiheitsentziehung entscheidet und ihre Entlassung anordnet, wenn die Freiheitsentziehung nicht
rechtmaBig ist.”

In dem Urteil in der Sache Brogan u.a. ./. Vereinigtes Kénigreich (29.11.1988) hat der Europaische
Gerichtshof fir Menschenrechte in Randnr. 61 ausgeflihrt, dass die Ermittlungen bei terroristischen
Straftaten die Behdrden zweifellos vor besondere Probleme stellen. Der Gerichtshof rdumt ein, dass
vorbehaltlich ausreichender Garantien der terroristische Zusammenhang in der in Rede stehenden
Rechtssache "eine Verlangerung der Dauer des Zeitraums zur Folge hat, in dem die Beh6rden ohne
Verletzung des Artikels 5 Abs. 3 eine schwerer terroristischer Straftaten verdachtigte Person in Ge-
wahrsam halten kénnen, bevor sie einem Richter oder einem ,anderen Organ der Rechtspflege” vor-
gefuhrt wird. Die von der Regierung herausgestellte Schwierigkeit, die Entscheidung, einen mutmasli-
chen Terroristen festzunehmen und in Haft zu halten, einer gerichtlichen Kontrolle zu unterziehen,
kann die Anwendungsmodalitaten des Artikels 5 Abs. 3 beeinflussen, indem beispielsweise der Art der
mutmaBlichen Straftaten angemessene verfahrensmaBige VorsichtsmaBnahmen gefordert werden.
Sie kann jedoch nicht unter dem Gesichtspunkt dieser Bestimmung das véllige Fehlen einer zligig
durchgeflihrten Kontrolle entschuldigen®. Der Gerichtshof fiigt hinzu, dass bei der Auslegung und An-
wendung des Begriffs ,Zugigkeit” nur in einem sehr geringen MaB Flexibilitdt unter Beweis gestellt
werden kann (Randnr. 62). Nach Ansicht des Gerichtshofs iberschreitet selbst der kiirzeste der vier
strittigen Zeitrdume in der in Rede stehenden Rechtssache, ndmlich vier Tage und sechs Stunden
Gewahrsam, die strengen zeitlichen Grenzen, die nach Artikel 5 Abs. 3 zuléssig sind. ,Die unbestritte-
ne Tatsache, dass die gertgten Freiheitsentziehungen ein legitimes Ziel verfolgten, namlich die Ge-
meinschaft insgesamt vor Terrorismus zu schiitzen, gendgt nicht, um die Achtung der in Artikel 5
Abs. 3 dargelegten Erfordernisse sicherzustellen.”

0 Siehe globales Aktionsrahmenprogramm f(r die Richter in Europa, angenommen vom
Ministerkomitee auf seiner 740. Tagung, Dokument CCJE (2001)24.
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" Empfehlung Rec(2005)9 des Ministerkomitees an die Mitgliedstaaten tber den Schutz von Zeugen
und Personen, die mit der Justiz zusammenarbeiten. Siehe auch die Leitlinien zum Schutz der Opfer
von Terrorakten, verabschiedet vom Ministerkomitee des Europarats am 2. Marz 2005, die
Empfehlung Rec(85)11 des Ministerkomitees an die Mitgliedstaaten Uber die Stellung des Opfers im
Rahmen des Strafrechts und des Strafverfahrens und die Empfehlung Rec(97)13 des
Ministerkomitees an die Mitgliedstaaten Uber die Bedrohung von Zeugen und die Rechte der
Verteidigung.

?2 Siehe die Leitlinien zum Schutz der Opfer von Terrorakten: ,Die Opfer von Terrorakten sollten recht-
zeitig eine gerechte und angemessene Entschadigung fir die von ihnen erlittenen Schaden erhalten.
Kann die Entschadigung nicht aus anderen Quellen sichergestellt werden, insbesondere durch die
Einziehung der Vermdgenswerte, die den Téatern, Organisatoren und Férderern von Terrorakten gehé-
ren, muss der Staat, auf dessen Hoheitsgebiet die terroristische Handlung erfolgte, zur Entschadigung
der Opfer wegen der unmittelbaren Verletzungen ihrer physischen oder psychischen Integritat unab-
héngig von ihrer Staatsangehdrigkeit beitragen.” (Grundsatz 7.1).



