Beitragssammlung - Fachtagung zum Europarat

Keynote

Dr. Thomas Markert
Die Venedig-Kommission: Ein Instrument der Aufdenpolitik?

Zunichst mochte ich der Stiftung Wissenschaft und Politik fiir die Einladung als Re-
ferent danken und dafiir, das Keynote Referat der heutigen Tagung iiber den Euro-
parat der Venedig-Kommission zu widmen. Das gestellte Thema, die Venedig-Kom-
mission als Instrument der Aufienpolitik, ist, wenn auch mit einem Fragezeichen
versehen, ungewohnlich und vielleicht sogar provokativ. Die Venedig-Kommission
als ein multilaterales Gremium unabhingiger Experten versteht sich nicht als Instru-
ment der Aufdenpolitik. Sie ist allerdings den Grundwerten des Europarats ver-
pflichtet, die durchaus eine Rolle in der AuRenpolitik spielen. Multilaterale AufRen-
politik bleibt Aufenpolitik und so erscheint es durchaus angemessen, dass eine Stif-
tung, die sich den Beziehungen zwischen Wissenschaft und Politik widmet, die
auflenpolitische Rolle der Kommission thematisiert.

Ich werde mit einem historischen Uberblick iiber das Verhiltnis zwischen Auenpo-
litik und Venedig-Kommission beginnen, um dann die einzelnen Aspekte dieser Be-
ziehung niher zu analysieren.

Bereits die Griindung der Kommission im Jahre 1990 verdankte sich einer besonde-
ren aufdenpolitischen Konstellation. Die Idee, eine Kommission unabhéngiger Exper-
ten des Verfassungsrechts im Europarat zu etablieren, wurde in den Achtziger Jah-
ren des vorherigen Jahrhunderts vom ehemaligen italienischen Verfassungsge-
richtsprasidenten und Europaminister Antonio La Pergola, der dann der erste
Prisident der Kommission wurde, lanciert. Die Initiative scheiterte zunichst, weil
viele Mitgliedstaaten des Europarats, und dies waren damals ausschlief3lich westeu-
ropaische Lander, jegliche Einmischung einer internationalen Organisation in das
nationale Verfassungsrecht als Gefahr fiir die nationale Souverénitit ablehnten.

Dies dnderte sich mit dem Ende des Eisernen Vorhangs und der Spaltung Europas
im Jahr 1989. Die neuen Demokratien in Mittel- und Osteuropa hatten einen hohen
Bedarf an Beratung im Bereich des Verfassungsrechts. Da diese Staaten nicht einfach
ein bestimmtes westliches Modell kopieren wollten, zogen sie einen multilateralen
Ansatz einem bilateralen vor. Die Notwendigkeit der Griindung eines solchen Bera-
tungsgremiums wurde damit offensichtlich und die Mitgliedstaaten des Europarats
stimmten der Griindung der Venedig-Kommission zu.

Die Mitglieder der Kommission werden von den Regierungen der Mitgliedstaaten
ernannt, sind aber unabhingig und kdnnen nicht vorzeitig abgelost werden. Die Mit-
tel- und osteuropiischen Staaten konnten schon vor dem Beitritt zum Europarat zu-
nachst assoziierte Mitglieder und dann Vollmitglieder werden. Einige dieser Mitglie-
der insbesondere aus den schon zu Sowjetzeiten offeneren und fortgeschritteneren
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Staaten wie Polen und Ungarn gewannen aufgrund ihres besseren Verstindnisses
der Lage in den Reformstaaten schnell Einfluss in der Kommission.

Die Bedeutung der Kommission in den Reformstaaten nahm rasch zu und die Quali-
tat ihrer Arbeit wurde von diesen Staaten geschitzt. In dieser Anfangsphase gab es
keine Widerstiande gegen eine Beratung durch Ausldnder im sensiblen Bereich des
Verfassungsrechts. Die mittel- und osteuropdischen Staaten waren fiir Einfliisse aus
Westeuropa offen, denn gerade die mitteleuropiischen Staaten sahen die gesamte
Entwicklung als ihre Riickkehr nach Europa, nachdem sie durch die Sowjetunion
kiinstlich von Europa abgeschnitten worden waren.

Allerdings wurde das Klima bald rauer. Vor allem zwei Entwicklungen fiihrten dazu,
dass die Arbeit der Kommission kontroverser und damit auch politischer wurde: In
einigen Staaten wurden autoritire Bestrebungen stirker und der Zerfall Jugoslawi-
ens fiihrte zu Spannungen in Europa.

Die Riickkehr zu einem autoritiren System begann in Belarus mit der Machtergrei-
fung von Prasident Lukashenko im Jahre 1996. Durch ein Referendum, das vom Ver-
fassungsgericht als nicht bindend und allenfalls konsultativ eingestuft wurde, fithrte
Prisident Lukashenko ein Prisidialsystem ein, in dem alle Macht beim Prisidenten
liegt und es keine wirklichen checks und balances gibt. Die Kommission kritisierte
sehr deutlich sowohl die verfassungswidrige Vorgehensweise als auch den Inhalt
der Reform. Dies war das erste Mal, dass die Kommission in einer innenpolitischen
Kontroverse in einem Staat Position bezog. Allerdings hatte diese kritische Position
der Kommission keinen Erfolg und es gelang Prisident Lukashenko, ein autoritires
Regime zu errichten.

Anders verhielt es sich in der Republik Moldau und der Ukraine. Gestiitzt auf Refer-
enden versuchten Prisident Lucinschi in Moldau ab dem Jahr 1999 und Prisident
Kuchma in der Ukraine im Jahr 2000 ihre Machtbefugnisse deutlich zu erweitern.
Beide Versuche wurden von der Venedig-Kommission kritisiert und scheiterten am
Widerstand der Parlamente und Verfassungsgerichte.

Beide Prisidenten argumentierten, dass ihre Absichten im Einklang mit westlichen
Standards stiinden, da sich dhnliche Bestimmungen auch in der franzésischen oder
amerikanischen Verfassung finden. Die Gutachten der Venedig-Kommission zeigten,
dass es sich hier um selektive Entlehnungen aus diesen Verfassungen handelte und
das Gesamtergebnis der Reform diese Staaten von westlichen Systemen weggefiihrt
hatte. Die Schwierigkeit fiir die Kommission lag darin, dass es im Bereich der Staats-
organisation, anders als im Bereich der Menschenrechte, keine detaillierten interna-
tionalen Standards gibt. Die Kommission stiitzte sich deshalb sehr stark auf die
Rechtsvergleichung mit demokratischen Verfassungen.

Die Kommission geriet in dieser Periode in nationale politische Kontroversen. Aller-
dings fehlte damals weitgehend ein aufienpolitisches Element. Die EU hielt sich da-
mals noch deutlich zuriick und das einzig aktive internationale politische Organ war

SWP 1|

Seite 17



Beitragssammlung - Fachtagung zum Europarat

die Parlamentarische Versammlung des Europarats, die die Venedig-Kommission
mit diesen Fragen befasste und, gestiitzt auf die Position der Kommission, insbeson-
dere die Pldne von Prisident Kuchma deutlich kritisierte.

Die zweite Entwicklung, der Zerfall Jugoslawiens, stand stiarker im Mittelpunkt des
auflenpolitischen Interesses. Die Venedig-Kommission war nicht an der Ausarbei-
tung der Verfassung von Bosnien und Herzegowina beteiligt, die 1995 als Teil des
Dayton-Agreements unter amerikanischer Federfithrung erfolgte. In einem anderen
Anhang des Dayton-Agreements wurde ein Hoher Reprédsentant der Internationalen
Gemeinschaft eingesetzt, der die Aufgabe hatte, die Umsetzung des Abkommens in
der Praxis zu sichern. Dabei traten zahlreiche juristische Probleme auf und die Ho-
hen Reprisentanten begannen bald, sich auf die juristischen Analysen der Venedig-
Kommission zu stiitzen.

Im Jahr 1996 stellte die Venedig-Kommission klar, welche Anderungen der Verfas-
sungen der beiden Entititen, der Foderation und der Republika Srpska, notwendig
waren, um sie mit der Verfassung des Gesamtstaates in Einklang zu bringen. Diese
Anderungen wurden dann in der Tat auch weitgehend beschlossen.

In den folgenden Jahren ging es um die Auslegung der Verfassung. Die Verfassung
war, und ist immer noch, dysfuntional: zum einen waren die Kompetenzen des Zent-
ralstaats mehr als beschrdankt und nicht ausreichend fiir einen funktionierenden
Staat; zum anderen gab es zu viele Blockademdglichkeiten bei Entscheidungen auf
nationaler Ebene. Die Kommission versuchte, die Verfassung soweit wie méglich in
einer Art und Weise auszulegen, die den Staatsorganen die wirklich notwendigen
Befugnisse fiir ein effektives Regieren gab. Dies war in Teilbereichen erfolgreich,
stiefd aber an Grenzen im Text der Verfassung. Auf Anfrage der Parlamentarischen
Versammlung erarbeitete die Kommission im Jahr 2005 eine kritische Analyse der
verfassungsrechtlichen Situation und zeigte Perspektiven fiir eine notwendige Re-
form auf. Diese Reform ist leider immer noch nicht gelungen, obwohl in der Zwi-
schenzeit auch der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte die Abschaffung
diskriminierender Verfassungsbestimmungen verlangte. Alle Versuche, eine Verfas-
sungsreform durchzusetzen, scheiterten jedoch trotz aktiver Bemiihungen der eu-
ropadischen und amerikanischen Auf3enpolitik.

Nach Bosnien stand die Situation im Kosovo im Mittelpunkt des Interesses. Bei der
Losung des Konflikts waren die Amerikaner fiihrend und die Europder fiirchteten,
marginalisiert zu werden. Die 6sterreichische EU Ratsprisidentschaft bat deshalb
die Venedig-Kommission im Jahr 1998, einen Vorschlag fiir ein Statut des Kosovo auf
der Grundlage einer weitest- méglichen Autonomie auszuarbeiten. Wahrend dieser
Vorschlag nie verwirklicht wurde, fiihrte er dazu, dass die Venedig-Kommission zu
den Beratungen der Kontaktgruppe eingeladen wurde, wenn Fragen des verfas-
sungsrechtlichen Status und der Verfassungsstruktur des Kosovo diskutiert wurden.
In der Folgezeit war die Venedig-Kommission mafigeblich an der Ausarbeitung aller
Verfassungsvorschldge und -texte fiir das Kosovo - des Rambouillet Agreements,
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des Verfassungsrahmens unter der UNMiK, des Ahtisaari Vorschlags und der jetzi-
gen Verfassung beteiligt.

Die Kommission trug ebenfalls zur Ausarbeitung des Ohrid-Abkommens in Mazedo-
nien und der Staatenunion Serbien-Montenegro beteiligt. Dies waren alles Fille, bei
denen die Fihigkeit der Kommission zum constitutional engineering fiir die Aufden-
politik wichtig und hilfreich war.

Ein Gebiet, auf dem die Aufdenpolitik sehr stark das nationale Recht beeinflusst, ist
der Schutz nationaler Minderheiten. Staaten versuchen stets, die Rechte der auf dem
Gebiet anderer Staaten ansissigen Angehorigen des jeweiligen Volkes zu stirken
und zu schiitzen. Dies fiihrt regelmifig zu Konflikten mit den Staaten, in denen die
Minderheiten ansassig sind, die Eingriffe in ihre Souveranitit befiirchten. Der Euro-
parat hat in diesem Bereich wichtige Standards entwickelt - die Rahmenkonvention
zum Schutze nationaler Minderheiten und die Charta der Regional- und Minderhei-
tensprachen, die als Grundlage zur Beilegung solcher Konflikte dienen konnen. Sie
koénnen allerdings naturgemaf nicht alle Fragen erschopfend abdecken und miissen
auf den jeweiligen Einzelfall angewandt werden.

Die Venedig-Kommission hat hier zusitzliche Standards ausgearbeitet zu der Frage,
inwieweit der sogenannte kin state Angehorige des eigenen ethnisch verstandenen
Staatsvolks, die in anderen Staaten leben und deren Staatsbiirger sind, unterstiitzen
kann. Anlass war ein Konflikt zwischen Ruménien und Ungarn in Bezug auf ungari-
sche Mafinahmen zur Unterstiitzung in Rumaénien lebender ethnischer Ungarn.
Beide Staaten sahen in der Ausarbeitung solcher Standards durch die Venedig-Kom-
mission die beste Moglichkeit, den Konflikt zu entschérfen und akzeptierten das Er-
gebnis.

Die Venedig-Kommission ist auch hiufig von Staaten aufgefordert worden, Gesetz-
entwiirfe zum Schutz von Minderheiten oder Sprachengesetze zu beurteilen. Diese
Anfragen der betroffenen Staaten erfolgten nicht immer ganz freiwillig sondern oft,
um einer Anfrage der Parlamentarischen Versammlung des Europarates, die dort
von den Vertretern des jeweiligen kin state’s lanciert worden wire, zuvorzukom-
men. Das bekannteste Beispiel aus jiingerer Zeit ist das Gutachten der Kommission
zum ukrainischen Sprachengesetz. Dieses Gesetz war nicht nur ein Grund fiir Russ-
land, die Ukraine scharf zu kritisieren, sondern auch fiir Ungarn, eine Anndherung
der Ukraine an EU und NATO zu blockieren. Das Gutachten der Kommission kann
zur Versachlichung der Debatte beitragen, wird aber von den beteiligten Staaten un-
terschiedlich ausgelegt.

Ethnopolitische Konflikte, wie wir sie auf dem Balkan und in der fritheren Sowjet-
union gesehen haben, und der Schutz nationaler Minderheiten sind Gebiete, in de-
nen Aufden- und Innenpolitik naturgemaf besonders stark verwoben sind. Inner-
halb der Europédischen Union verschwimmen aber die Grenzen zwischen Aufden-
und Innenpolitik generell.
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Fiir die Venedig-Kommission und den Europarat insgesamt ist es von besonderer
Bedeutung, dass der Beitrittsprozess zur Europdischen Union an die Einhaltung de-
mokratischer und rechtsstaatlicher Standards gekniipft ist. Diese Standards sind
aber urspriinglich nicht von der EU selbst definiert sondern es handelt sich weitge-
hend um Standards des Europarats. Insofern ist es durchaus naheliegend, dass die
EU bei der Beurteilung, ob Beitrittskandidaten die notwendigen Standards einhal-
ten, gerne auf Einschdtzungen des Europarats verweist.

Gutachten der Venedig-Kommission eignen sich besonders zur Bezugnahme, da sie
von einem unabhdngigen, nicht politischen Expertengremium ausgearbeitet werden
und die Kommission gerade in den Beitrittskandidaten hohes Ansehen genief3t.
Wenn sich die Europdische Kommission bei ihrer Kritik an bestimmten Missstianden
in den Beitrittskandidaten auf die Venedig-Kommission berufen kann, wirkt dies
dem Eindruck entgegen, dass diese Kritik politisch motiviert sein kénnte.

Aufgrund des Beitrittsprozesses besteht somit eine natiirliche Synergie zwischen
den Bemiihungen des Europarates, fiir die Einhaltung der Menschenrechte in seinen
Mitgliedstaaten zu sorgen und Demokratie und Rechtsstaat zu stirken, und der Er-
weiterung der EU. Dies entspricht den gemeinsamen Zielsetzungen und Werten bei-
der Organisationen. Allerdings kann man nicht verkennen, dass die Erweiterung der
EU auch eine starke geopolitische Dimension hat. Spitestens seit der Ukrainekrise
ist es klar, dass Russland nicht nur die Erweiterung der NATO sondern auch die Er-
weiterung der EU als Bedrohung ansieht. Aktivititen, die dazu beitragen, Lander wie
die Ukraine, die Republik Moldau oder Georgien beitrittsreif zu machen, sind des-
halb aufdenpolitisch duflerst bedeutsam.

Die Russische Foderation hat jedoch nie die Aktivitidten der Venedig-Kommission,
und, soweit ich weif3, des Europarats insgesamt, zur Stirkung von Demokratie und
Menschenrechten in Mittel- und Osteuropa, kritisiert. Russische Vertreter versuchen
lediglich, das eigene Land sowie Verbiindete wie Prisident Lukashenko in Belarus
vor Kritik in Schutz zu nehmen. Auflerdem verteidigen sie auch in anderen postsow-
jetischen Liandern Institutionen, die als konstitutiv fiir das russische System angese-
hen werden, insbesondere die Konzentration der Macht in den Handen des Staats-
prasidenten und die starke Stellung der Staatsanwaltschaft, die noch vom sowjeti-
schen Prokuratura-System inspiriert ist.

Eine generelle Konfrontation hat Russland aber nie gesucht, vielleicht weil sich das
Land ja zumindest rhetorisch zu den gemeinsamen europdischen Werten bekennt
und weil Angehorige der Elite eine Stirkung des Rechtsstaats im eigenen Land
durchaus begriiféen wiirden. Vielmehr beruft sich Russland gerne auf Kritik der Ve-
nedig-Kommission an missliebigen Politikern anderer Staaten wie etwa an der uk-
rainischen Regierung.

Eine neuere Entwicklung ist, dass die Venedig-Kommission sehr stark daran betei-
ligt war, rechtsstaatliche Defizite in EU-Mitgliedstaaten wie Ungarn, Polen und Ru-
mainien, aufzuzeigen. Die Europdische Kommission und das Europdische Parlament
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stiitzen sich bei ihrer Kritik an diesen Staaten sehr stark auf Gutachten der Venedig-
Kommission. Damit versuchen sich Kommission und Parlament gegen den Vorwurf
der betroffenen Staaten abzusichern, ihre Kritik sei politisch motiviert, abzusichern.
Kurz erwdahnen mochte ich noch, dass die Venedig-Kommission, wie auch der Euro-
parat insgesamt, auch auféerhalb Europas, insbesondere in der siidlichen Nachbar-
schaft, den Mittelmeeranrainern, und der Ostlichen Nachbarschaft, Zentralasien, ta-
tig ist. Die aktive Rolle der Kommission bei der Ausarbeitung einer demokratischen
Verfassung in Tunesien im Konsens zwischen islamischen und sidkularen Kriften
war sicherlich einer ihrer grofdten Erfolge. Dieses Ergebnis ist auch fiir die europai-
sche Auflenpolitik wichtig, nicht nur weil es gelang, Bestimmungen wie ein Kontakt-
verbot mit Israel aus der Verfassung zu entfernen.

Das Interesse zentralasiatischer Staaten wie Kirgistan, Kasachstan und neuerdings
Usbekistan an einer Zusammenarbeit mit der Venedig-Kommission ist sicherlich
auch dadurch zu erklidren, dass diese Staaten andere Partner suchen, um ihre Ab-
hingigkeit von Russland und China zu verringern.

Sehr geehrte Damen und Herren,

ich habe versucht, einen naturgemaif: kurzen und nicht vollstindigen Uberblick iiber
die aufdenpolitisch relevanten Aktivitdten der Venedig-Kommission zu geben. Wel-
che Schlussfolgerungen konnen wir daraus fiir die Eingangsfrage ziehen, ob die Ve-
nedig-Kommission ein Instrument der Aufdenpolitik ist? Und welche Schliisse sollte
die deutsche und européische Aufienpolitik im Hinblick auf die Venedig-Kommis-
sion daraus ziehen?

In vielen Situationen, wie zum Beispiel bei den Konflikten auf dem Balkan, konnte
die Venedig-Kommission der Politik juristisch gangbare Losungswege aufzeigen. Ob
diese Vorschlige tatsdchlich umgesetzt werden konnten, hing naturgemaf} von der
politischen Lage ab. Da die Kommission sich stets bemiihte, realistische Vorschlige
zu machen, war dies durchaus oft der Fall, wie unter anderem die Beispiele des Ko-
sovo und des Ohrid-Abkommens in Mazedonien zeigen.

Wenn es ein zwischenstaatliches Problem gibt, kann es zur Versachlichung der Dis-
kussion beitragen, wenn es auf der juristischen statt auf der politischen Ebene dis-
kutiert wird. Die Gutachten der Venedig-Kommission zum Schutz nationaler Minder-
heiten haben oft zur Entschirfung von Konflikten beigetragen.

In der Parlamentarischen Versammlung des Europarates ist es gingige Praxis, zu-
ndchst einmal ein Gutachten der Venedig-Kommission anzufordern, wenn ein
schwieriges und kontroverses Problem auftaucht. Meinem Eindruck nach - die an-
wesenden Parlamentarier kdnnen mich gerne korrigieren - wurden die Gutachten
der Kommission stets als hilfreich empfunden und die juristische Einschitzung der
Lage durch die Venedig-Kommission wurde stets eine der Grundlagen der politi-
schen Stellungnahme der Parlamentarischen Versammlung.
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Die Venedig-Kommission kann insofern durchaus als niitzliches Instrument der Po-
litik dienen. Aber ihre eigentliche und wesentliche Bedeutung erschopft sich sicher-
lich nicht darin. Die Aufsenpolitik Deutschlands und anderer europdischer Staaten
ist bestimmten Werten verpflichtet - Demokratie, Rechtstaatlichkeit, Schutz der
Menschenrechte, mit anderen Worten, den Grundwerten des Europarates.

Der offizielle Name der Kommission ist nicht Venedig-Kommission sondern Europa-
ische Kommission fiir Demokratie durch Recht. DemgemafS ist es Aufgabe der Kom-
mission, demokratische Strukturen und den Rechtsstaat in den Mitgliedstaaten zu
stirken. Bei Griindung der Kommission im Jahre 1990 entsprach dies einem weitge-
henden Konsens in Europa. Heute ist dieser Konsens briichiger und die Aufgabe der
Kommission damit politischer geworden.

Gleichzeitig hat aber die Bedeutung der Einhaltung dieser Grundwerte im Rahmen
der europaischen Integration zugenommen. Die Mitgliedschaft in der Europaischen
Union ist an die Einhaltung dieser Grundwerte gekniipft und gerade das Problem
der mangelnden Rechtsstaatlichkeit hat sich zum Haupthindernis fiir die Aufnahme
weiterer Mitgliedstaaten entwickelt. Selbst Staaten, die noch weit von einer Auf-
nahme in die EU entfernt sind wie die Ukraine und Georgien miissen, um in ihrer
europapolitischen Orientierung glaubwiirdig zu bleiben, zumindest den Eindruck
erwecken, sie seien bemiiht, Demokratie und Rechtsstaat zu stirken.

Aber auch Staaten, die nicht Mitglieder der EU sind, und dies auch nicht werden wol-
len, sind als Mitgliedstaaten des Europarats zur Einhaltung dieser Grundwerte ver-
pflichtet. Ein Verweis auf diese Werte und Standards kann in Europa nicht mehr als
Einmischung in die inneren Angelegenheiten abgetan werden.

Dementsprechend stellt kein Staat in Europa die Grundwerte der Demokratie, des
Rechtsstaats und des Schutzes der Menschenrechte grundsitzlich in Frage. Rheto-
risch bekennen sich auch Staaten zu ihnen, die diese Grundwerte in der Praxis nicht
einhalten. Um es auf eine einfache englische Formel zu bringen: diese Staaten ,talk
the talk but do not walk the walk".

Es ist deshalb notwendiger denn je, diese Grundwerte durch die Ausarbeitung ge-
meinsamer europdischer Standards im Rahmen des Europarats, wie es heute Nach-
mittag diskutiert werden wird, mit konkretem Inhalt zu fiillen.

Noch entscheidender ist aber zu erreichen, dass diese Standards dann in der Praxis
in den einzelnen Staaten wirklich angewandt werden. Wenn politische Instanzen die
mangelnde Einhaltung europiischer Standards in einem Staat kritisieren, wird
ihnen regelmiflig entgegengehalten, dass diese Einschitzung politisch motiviert sei.
Es ist deshalb notwendig, dass sich die politischen Organe auf die Einschitzung ei-
ner unabhingigen, fachlich qualifizierten und angesehenen Institution berufen kén-
nen. Hierzu ist die Venedig-Kommission ideal geeignet. Sie geniefdt das erforderliche
Ansehen und kennt auch die Situation in den betroffenen Staaten gut genug, um an
die jeweilige Situation angepasste Losungen vorschlagen zu konnen.
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Der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte ist natiirlich die Institution, die die
Autoritit hat, in Menschenrechtsfragen letztverbindlich zu entscheiden. Allerdings
dauert es in der Regel recht lange, bis der EGMR eine Entscheidung zu einem Sach-
verhalt treffen kann. Hier liegt die Starke der Venedig-Kommission, die dank ihrer
flexiblen und raschen Arbeitsmethoden in der Lage ist, ihre Gutachten zu einem Zeit-
punkt abzugeben, zu dem die Angelegenheit politisch relevant ist. Deswegen be-
zeichnet der Prasident der Kommission sie gerne als die verfassungsrechtliche Feu-
erwehr Europas.

Das Ansehen der Kommission ist ihr Kapital und dieses Ansehen beruht auf ihrer
Unabhéngigkeit und politischen Neutralitit. Es wire vollig verfehlt, wenn die Politik
erwarten wiirde, dass die Kommission eine Stellungnahme abgibt, die ihrer juristi-
schen Uberzeugung nicht entspricht. Damit wiirde die Kommission ihre Glaubwiir-
digkeit verspielen. Die Kommission wird nie eine rechtlich zweifelhafte Politik billi-
gen, nur weil die jeweilige Regierung prowestlich ausgerichtet ist.

Insofern erscheint es angemessener, von einer Synergie zwischen einer wertorien-
tierten Aufdenpolitik und der Arbeit der Venedig-Kommission zu sprechen anstatt
die Venedig-Kommission als Instrument der Auféenpolitik anzusehen.

Den Nutzen der Venedig-Kommission fiir eine derartige Politik habe ich dargelegt.
Umgekehrt profitiert die Venedig-Kommission von der Unterstiitzung durch die Po-
litik. Staaten pflegen in der Regel, Empfehlungen der Venedig-Kommission weitge-
hend zu folgen. Dies liegt teilweise sicherlich an ihrer juristischen Uberzeugungs-
kraft und am Ansehen der Kommission im jeweiligen Staat und bei den dortigen Eli-
ten, einschliefdlich der Verfassungsgerichte. Aber wenn es politisch schmerzhaft
wird, liegt es vor allem daran, dass den Staaten bewusst ist, dass die Empfehlungen
der Kommission die Riickendeckung der EU und der Aufienpolitik der westlichen
Staaten haben. Staaten, die Fortschritte bei der europdischen Integration machen
wollen, sehen sich gezwungen, den Empfehlungen der Kommission weitgehend zu
folgen. Nicht zufillig ist es fiir die Kommission einfacher, aktuelle und potentielle
Beitrittskandidaten zur EU zu tiberzeugen als Staaten, die der EU nicht beitreten
wollen oder schon Mitglieder sind.

Das Verhiltnis zwischen Venedig-Kommission und Aufdenpolitik hat so zwei Seiten:
die Venedig-Kommission kann eine wertorientierte Aufdenpolitik wirksam unter-
stiitzen, die Arbeit der Venedig-Kommission hat in der Praxis Erfolg vor allem dann,
wenn den betroffenen Staaten bewusst ist, dass fiir die Auf3enpolitik der europdi-
schen Staaten die Einhaltung der europdischen Werte wirklich ein zentrales Anlie-
gen ist.

Ich danke fiir Thre Aufmerksamkeit und stehe fiir Ihre Fragen gerne zur Verfiigung.
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Welche Zukunft fiir den Europarat?

Tobias Flessenkemper und Susan Stewart

Fachtagung zum Deutschen Vorsitz des Ministerkomitees (November
2020 bis Mai 2021)

2019 feierte der Europarat den 70. Jahrestag seiner Griindung am 5. Mai 1949 in
London. Der Deutsche Bundestag wiirdigte in seiner EntschliefRung ,, 70 Jahre Euro-
parat” die durch den Europarat erreichten Fortschritte zum Schutz der Menschen-
rechte, der Demokratie und der Rechtstaatlichkeit und bekannte sich ausdriicklich
zu den Werten der Organisation. Der Europarat ist die erste internationale Organi-
sation, die das Ziel hatte, die Einheit der europdischen Staaten durch Zusammenar-
beit in wirtschaftlichen, sozialen, kulturellen, wissenschaftlichen, rechtlichen und
Verwaltungsfragen zu entwickeln und damit Menschenrechte und Grundfreiheiten
zu verwirklichen. Der Europarat hat durch zwischenstaatliche Zusammenarbeit
entscheidend das Selbstverstidndnis Europas geformt. Die Basis dafiir bilden die Eu-
ropaische Menschenrechtskonvention von 1950, deren 70. Jahrestag 2020 gefeiert
wird, die Europdische Kulturkonvention (1954) und die Européischen Sozialcharta
(1961). Weitere Abkommen zum Tier-, Natur-, Umwelt- und Landschaftsschutz (z.B.
Bern-Konvention 1979), zur Bio-Ethik und Medikamentensicherheit, und der Aus-
bau des Menschenrechtsschutz, einschliefllich der Abschaffung der Todesstrafe in
allen Situationen, und verstarkt in den Bereichen Kriminalitdtsbekdmpfung und Da-
tensicherheit haben zur Bildung einer europiischen Identitit beigetragen.

Seit 1990 hat sich der urspriingliche Europarat zu einer gesamteuropdischen Orga-
nisation gewandelt und umfasst derzeit 47 Mitgliedstaaten. Dabei riickten die
Grundlagen fiir den Schutz der Menschenrechte, der Demokratie und des Rechts-
staats verstdrkt in den Fokus. Neue Instrumente und Abkommen wie die Eu-ropai-
sche Kommission gegen Rassismus und Intoleranz (ECRI), die “Venedig-Kommis-
sion” (Europdische Kommission fiir Demokratie durch Recht), die Gruppe Europai-
scher Staaten gegen Korruption (GRECO), die ,Istanbul-Konvention” zur Verhiitung
und Bekdmpfung von Gewalt gegen Frauen und hiuslicher Gewalt, sowie verstiarkte
Monitoring Verfahren wurden entwickelt. Die Reform des Europdischen Gerichts-
hofs fiir Menschenrechte und Verbesserungen der nationalen Umsetzung von Nor-
men sollen die Durchsetzung des Menschenrechtsschutzes starken.

Der Beitritt Montenegros im Jahr 2007 markiert einen vorlaufigen Abschluss der Er-
weiterung des Europarats seit dem Beitritt Ungarns als erstes Reformland 1990. Das
Jahrzehnt seit 2007 war von européischen Krisen gekennzeichnet. Die Wirtschafts-
und Finanzkrise hat in vielen Mitgliedstaaten zu Verwerfungen gefiihrt. Es kam zu
kriegerischen Konflikten zwischen Mitgliedstaaten des Europarats, die ehemals Teil-
republiken der Sowjetunion waren. Der Vorschlag des franzdsischen Europarats-
Vorsitzes vom November 2019 zur Geschichtsbildung und die Einrichtung eines
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»Observatory for History Teaching in Europe” haben zum Ziel, die europédische Ge-
schichte wieder als ein Menschen und Staaten verbindendes Gut zu erforschen und
zu lehren. Das Streben nach europaischer Einheit wurde durch das Ende der EU-
Mitgliedschaft Grofbritanniens gebremst. Die Korruptionskrise in der Parlamenta-
rischen Versammlung und die Auseinandersetzung um Russlands Position im
Europarat verbunden mit einer Budgetkrise haben die Organisation gezeichnet.

Das Funktionieren und die Stabilitit rechtsstaatlicher und demokratischer Instituti-
onen sind in einigen Mitgliedstaaten in eine Krise geraten. Die Durchsetzungskraft
internationalen Rechts wurde geschwicht und Urteile des Gerichtshofs nicht umge-
setzt. Die rapide Verbreitung neuer Technologien und Medien fiihrte zu einem
neuen, von Unordnung geprigten Informationsumfeld, in dem Revanchismus, Ras-
sismus und Intoleranz florieren und gleichzeitig zwischen Hassrede und neuen For-
men der Kontrolle und Zensur Rede- und Meinungsfreiheit unter Druck geraten. Die
Entwicklung von Systemen Kiinstlicher Intelligenz bringt neue Herausforderungen
fiir die Menschenrechte. Der Ausbruch der COVID-19-Pandemie mit seinen ein-
schneidenden gesundheitlichen, sozialen und wirtschaftlichen Folgen ist ein weite-
rer Test fiir das Funktionieren demokratischer Institutionen, des Rechtsstaats und
der Menschenrechte. Die Generalsekretirin des Europarats Marija Pej¢inovi¢ Buri¢
mahnte im Hinblick auf die Mafinahmen zur Eindimmung der Pandemie die Verhalt-
nismifigkeit und die zeitliche Begrenzung von Grundrechtseinschrinkungen an.
Die derzeitige Situation in Europa, angesichts der Fortdauer der Pandemie, er-
schwert demokratische Transparenz, einschliefilich der Arbeit freier Medien.

Der Deutsche Bundestag hat am 15. Juni 1950 beschlossen, den Beitritt zum Euro-
parat anzusuchen. Am 2. Mai 1951 ist die Bundesrepublik Deutschland Vollmitglied
geworden. Wie kann die Rolle des Europarats heute wieder gestirkt werden? Wel-
che Wirkung kann intergouvernementale Zusammenarbeit in einem von Spannun-
gen gekennzeichneten Umfeld entfalten? Was konnen politische Akteure in Deutsch-
land leisten, um Menschenrechte und Grundfreiheiten zu stirken, nicht zuletzt im
Zusammenspiel zwischen Europarat und Europdischer Union? Bietet der Europarat
Leitbilder und Beispiele fiir zwischenstaatliche Zusammenarbeit in Europa an, mit
denen der Krise des Multilateralismus begegnet werden kann? Wie kénnen die Ge-
schichte der Europaischen Einigung und neue gemeinsame Zukunftsbilder fiir
Europa gestaltet werden? Diese und andere Fragen standen im Mittelpunkt der
Fachtagung. Die vorliegende Beitragssammlung gibt einen Uberblick iiber den Stand
der Diskussion.

Mit freundlicher Férderung von:

* Auswirtiges Amt
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Agenda

Welche Zukunft fiir den Europarat?
Fachtagung zum Deutschen Vorsitz des Ministerkomitees (November

2020 bis Mai 2021)

Montag, den 28. September 2020, 09:30 bis 17:45 Uhr
Stiftung Wissenschaft und Politik, AXICA Kongress- und Tagungszentrum
im Hause der DZ BANK, Pariser Platz 3, 10117 Berlin
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9:30-10:15

Begriiffung und Einfithrung

Dr. Andreas Nick, MdB (CDU/CSU), Leiter der Deutschen Delegation bei der Par-
lamentarischen Versammlung des Europarats, Strafsburg -

Prof. Dr. Volker Perthes, Direktor, SWP, Berlin

Petra Dachtler, Leiterin des Arbeitsstabs Deutscher Vorsitz im Europarat,
Auswirtiges Amt, Berlin

10:30-12:00

Panel I:
Europa der Menschenrechte, der Demokratie und des Rechtsstaats:
Politische Herausforderungen fiir die 2020er

Dr. Verena Taylor, Direktorin, Programmabteilung, Europarat, Strafsburg

Dr. Giinter Seufert, Leiter Centrum fiir Angewandte Tiirkeistudien in der SWP,
Berlin

Dr. Susan Stewart, Forschungsgruppenleiterin der FG Osteuropa und Eurasien,
SWE Berlin

Moderation:
Bernd Hiittemann, Generalsekretdr, Europdische Bewegung Deutschland e.V,,
Berlin
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13:00-14:00

Keynote:
“Die Venedig-Kommission: Ein Instrument der Auf3enpolitik?”

Dr. Thomas Markert
Direktor beim Europarat i.R., Sekretdr der Europdischen Kommission fiir Demo-
kratie durch Recht (Venedig-Kommission) bis August 2020, Strafsburg

14:30-15:45

Panell II:
Standards und Konventionen des Europarats:
Uberwachung, Unterstiitzung, Zusammenarbeit mit der EU

Dr. Lorenz Barth, stellv. Leiter des Arbeitsstabs Deutscher Vorsitz im Europarat,
Auswidrtiges Amt, Berlin

Dr. Raphael Bossong, Wissenschaftler der FG EU/Europa, SWP, Berlin

Prof. Dr. Caroline von Gall, Universitdt zu Kéln, Institut fiir Osteuropdisches Recht
und Rechtsvergleichung, Kéln

Kommentar:
Dr. Frithjof Schmidt, MdB (Biindnis 90/Die Griinen), Mitglied der Parlamentari-
schen Versammlung des Europarats, StrafSburg

Moderation:
Dr. Kai-Olaf Lang, Wissenschaftler der FG EU/Europa, SWP, Berlin
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