Strafprozessuale Auswirkungen der Europaischen Staatsanwaltschaft auf Lander mit

einem Untersuchungsrichter

Von Eleni Karapatsia, LL.M., Prof. Dr. Dr. h.c. Martin Heger, Berlin*

Mit der Griindung der Europdischen Staatsanwaltschaft
(EUStA) zum strafiechtlichen Schutz der finanziellen Interes-
sen der Union wurden Aufgaben in diesem Bereich, die bis-
lang den nationalen Strafverfolgungsbehorden vorbehalten
waren, auf eine EU-Institution iibertragen. Ihre Titigkeit
bewegt sich zwischen unionsrechtlichen Verfahrensvorgaben
und fortgeltendem nationalem Strafprozessrecht. Konflikt-
trdchtig ist dabei unter anderem die Koexistenz des staats-
anwaltschaftlich geprdgten Ermittlungsmodells der EUStA
mit mitgliedstaatlichen Systemen, die die Zustindigkeiten fiir
strafrechtliche Ermittlungen auch dem Untersuchungsrichter
zuweisen — mit Blick auf dessen mégliche Verdrdingung im
EUStA-Verfahren. Die Analyse ausgewdhliter Rechtsordnun-
gen legt diesbeziiglich sowohl unionsrechtlich bedingte An-
passungen als auch ein teilweises Beharren auf traditionellen
institutionellen Rollenverteilungen offen. Nicht zuletzt zeigt
sich jedoch, dass die EUStA trotz ihres Riickgriffs auf natio-
nales Verfahrensrecht innerstaatliche Zustindigkeiten ver-
schiebt und damit den Integrationsprozess im europdischen
Strafrecht vorantreibt.

I. Einleitung

Mit der Verordnung (EU) 2017/1939! (im Folgenden: EUStA-
VO) wurde fiir zundchst 22, seit den Beitritten Polens und
Schwedens nunmehr 24 EU-Mitgliedstaaten die Europdische
Staatsanwaltshaft (EUStA) errichtet. Seit dem 1. Juni 2021 ist
sie zustdndig fiir die Ermittlung, Verfolgung und Anklage-
erhebung in Fillen von EU-Finanzdelikten.? Die Einflihrung
der EUStA in die strafrechtliche Architektur der EU-Mit-
gliedstaaten stellt einen bedeutsamen Schritt sowohl zur
Intensivierung der gemeinsamen Betrugsbekdmpfung als
auch zur Forderung der européischen Integration dar.

Dieser ambitionierte Ansatz ist jedoch mit erheblichen
Herausforderungen verbunden, insbesondere fiir diejenigen
EU-Mitgliedstaaten, die die Rechtsfigur des Untersuchungs-
richters kennen, der eine zentrale Instanz im Ermittlungsver-
fahren bleibt, darunter Frankreich, Luxemburg und Belgien.
Die EUStA beansprucht nunmehr die Befugnis, in Féllen, die

* Die Erstautorin ist Kollegiatin am DFG-Graduiertenkolleg
,»,DynamInt“ und Doktorandin an der Juristischen Fakultét der
Humboldt-Universitit zu Berlin, der Zweitautor dort Inhaber
eines Lehrstuhls fiir Strafrecht, Strafprozessrecht, européisches
Strafrecht und neuere Rechtsgeschichte.

' Verordnung (EU) 2017/1939 des Rates v. 12.10.2017 zur
Durchfiihrung einer Verstiarkten Zusammenarbeit zur Errich-
tung der Europidischen Staatsanwaltschaft, ABl. EU 2017
Nr. L 283 v. 31.10.2017, S. 1.

2 In ihrer sachlichen Zustindigkeit fallen grundsitzlich die in
der Richtlinie (EU) 2017/1371 (sof. PIF-RL) iiber die straf-
rechtliche Bekdmpfung von gegen die finanziellen Interessen
der Union gerichtetem Betrug enthaltene Straftatbestdnde
(sog. PIF-Delikte), wie sie ins nationale Recht umgesetzt
worden sind (sieche Art. 4, 22 EUStA-VO).

in ihren Zustindigkeitsbereich fallen, anstelle der nationalen
Behorden und dementsprechend des Untersuchungsrichters
tatig zu werden, wodurch ein Spannungsfeld konkurrierender
institutioneller Zustandigkeiten entsteht. Aufgrund dessen stellt
sich die Frage, inwieweit die EUStA-VO verfahrensrechtli-
che Spuren in Bezug auf die Rolle des Untersuchungsrichters
hinterldsst. In Deutschland hingegen, wo diese Verfahrens-
figur mit der Strafprozessreform von 1975 abgeschafft wurde
und die Ermittlungsarbeit seither der Staatsanwaltschaft
obliegt, wahrend nur noch die Entscheidung iiber besonders
gravierende Grundrechtseingriffe im Zuge der Strafverfolgung
einem Ermittlungsrichter (insbesondere iiber die Verhédngung
von Untersuchungshaft, vgl. § 125 StPO) vorbehalten bleibt,
ist diese Problematik oft nur schwer nachvollziehbar.

Es bleibt zu kliren, ob die Beibehaltung der funktionellen
Zustandigkeit des Untersuchungsrichters in EUStA-Fallen mit
der Errichtungsordnung der luxemburgischen Justizbehdrde
vereinbar ist, oder ob letztere — unter Ausschluss nationaler
Rechtsvorschriften — eine grundlegende Anpassung der Straf-
prozessordnung zumindest fiir Félle, die die EUStA betreiben
mochte, in betroffenen Landern erfordert. Ziel dieses Beitrags
ist es, die Problematik anhand der Vorschriften der EUStA-
VO zu analysieren und zu untersuchen, wie die Gesetzgeber
von Frankreich, Luxemburg und Belgien mit dieser komple-
xen Rechtsfrage umgegangen sind.

I1. Die Rolle des Untersuchungsrichters im Ermittlungs-
verfahren

Eine der grundlegenden Fragen im strafrechtlichen Vorver-
fahren betrifft die Zuweisung der Ermittlungskompetenz.® Im
europdischen Raum existieren unterschiedliche Ermittlungs-
modelle, die sich insbesondere durch die Verantwortungs-
trigerschaft bei den Untersuchungen unterscheiden. Dabei
variiert, ob die Staatsanwaltschaft eine zentrale Rolle in der
Voruntersuchungsphase einnimmt oder ob ihre Befugnisse
durch die Einschaltung eines Untersuchungsrichters einge-
schrinkt werden.*

Einerseits ist Deutschland ein wichtiger Vertreter eines
staatsanwaltschaftlich fokussierten Ermittlungsmodells, bei
dem die Staatsanwaltschaft als alleinige Trégerin eines einheit-
lichen Ermittlungsverfahrens fungiert (§§ 160, 161 StPO).
Dort agiert sie als ,,Herrin des Ermittlungsverfahrens® und
sobald sie von strafbaren Handlungen Kenntnis erlangt, fiihrt

3 Androulakis, Grundlegende Konzepte des Strafprozesses,
4. Aufl. 2012, § 10 Rn 140, (orig. in griechischer Sprache:
Avdpoviaxns: Ospelmderg Evvoieg g [Mowvikng Aikng).

4 Im Rahmen des vorliegenden Beitrags wird keine vertiefte
Analyse der verschiedenen Ermittlungsmodelle durchgefiihrt.
Vielmehr liegt der Fokus darauf, die wesentlichen Unter-
schiede zwischen den Systemen aufzuzeigen und die Rolle
des Untersuchungsrichters im Kontext der EUStA-VO zu
erldutern, um die zentrale Problematik des Beitrags verstind-
lich darzustellen.
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sie unter Leitung der Polizei und anderer Ermittlungsbehor-
den die Beweisaufnahme durch. Ein Richter handelt wéhrend
dieser Phase ausschlieBlich als Einwilligungsinstanz fiir
gerichtliche Untersuchungshandlungen, die einen bedeutsa-
men Eingriff in die Grundrechte des Beschuldigten darstellen
(§ 162 StPO).

Andererseits haben die Staatsanwaltschaften in einer Min-
derheit der EU-Lander wie Frankreich, Luxemburg und Bel-
gien kein Ermittlungsmonopol und ein Untersuchungsrichter
(sog. juge d‘instruction) wird in schwerwiegenden Féllen
hinzugezogen.® Diese Institution hat ihren Ursprung in der
franzosischen napoleonischen Tradition des frithen 19. Jahr-
hunderts und wurde mit dem Ziel geschaffen, Neutralitdt und
Objektivitit als Gegenstiick zu einer strafverfolgungszielori-
entierten Staatsanwaltschaft zu gewéhrleisten.

Der juge d‘instruction nimmt aktiv an den Ermittlungen
teil, unabhingig von der Staatsanwaltschaft, und agiert in
einem eigenstindigen, verfahrensrechtlichen Ermittlungs-
stadium (instruction), das mit spezifischen strafprozessualen
Regeln und Garantien versehen ist. Er besitzt eigene Ermitt-
lungsbefugnisse und kann UntersuchungsmaBinahmen selbst
durchfiihren sowie Beweise sammeln. Er befindet sich somit
»im Herzen* des Ermittlungsverfahrens in den zu priifenden
franzosischsprachigen Léndern und erfiillt eine wesentlich
differenziertere Rolle anstatt als richterliche Unterstiitzung in
den Diensten der Staatsanwaltschaft zu fungieren.® Dennoch
ist auch hier gelegentlich die Einschrinkung seiner Rolle
zugunsten der Staatsanwaltschaft Gegenstand aktueller Dis-
kussionen und Reformen.

5 Ein solcher Richter existiert noch in Griechenland, Spanien
und Slowenien, wihrend die meisten kontinentalen EU-Lén-
der, ihn abgeschafft haben. Das Amt des Untersuchungsrich-
ters und die richterliche Voruntersuchung fiir die schwerer-
wiegende Kriminalitdt wurde in Deutschland 1975 abgeschafft,
vor allem, weil eine solche Phase als uneffektiv, kostspielig
und verfahrensverzogernd fiir das Strafverfahren betrachtet
wurde; vgl. Heger, in: Voigt (Hrsg.), Handbuch Staat, 2018,
S. 874-875; Huber, in: Vogler/Huber (Hrsg.), Criminal Proce-
dure in Europe, 2008, S. 297 ff. Mehr {iber die Entwicklung
des Untersuchungsrichters auf rechtsvergleichender Ebene
siche Ligeti, in: Brown/Turner/Weisser (Hrsg.), The Oxford
Handbook of Criminal Process, 2019, § 7 (S. 141-147);,
Mauro, AJ Pénal 10 (2010), 433.

® Eine solche dem Richter des § 162 StPO entsprechende
Funktion hat im franzosischen Recht der ,,juge des libertés et
de la détention* (Richter fiir Freiheit und Freiheitsentzug),
der vom ,,juge d‘instruction zu unterscheiden ist. An dieser
Stelle ist darauf hinzuweisen, dass die beiden Begriffe, auch
wenn sie im Deutschen als Ermittlungsrichter/Untersuchungs-
richter wiedergegeben werden, nicht miteinander verwechselt
werden diirfen. Fiir die Zwecke dieses Beitrags ist jede Bezug-
nahme auf den Untersuchungsrichter als Bezugnahme auf den
juge d‘instruction zu verstehen.

III. Die institutionelle Architektur der EUStA und das
anwendbare Verfahrensrecht

Mit der Griindung der EUStA hatte der Unionsgesetzgeber
drei wesentliche Entscheidungen zu treffen: die Festlegung
ihrer institutionellen Stellung und der Reichweite ihrer Zustén-
digkeiten sowie die Ausgestaltung der Verfahrensregeln,
nach denen sie operiert. Diese Aspekte sind in der Errich-
tungsverordnung geregelt.

Die Europaische Betrugsanklagebehorde ist eine unteilbare,
supranationale Justizbehdrde der Union (One-Single-Office).
Sie handelt unabhéngig unter Ausschluss jeglichen externen
(einschlieBlich nationalen) Einflusses und ist lediglich dem
Legalititsprinzip unterworfen (Art. 6 Abs. 1 EUStA-VO).
Sie fiihrt fiir die Fille ihres materiellen Zustandigkeitsberei-
ches (vgl. Art. 22 EUStA-VO) das Ermittlungsverfahren
durch und iibernimmt vor mitgliedstaatlichen Gerichten die
Funktion der Staatsanwaltschaft bzw. Anklagebehorde bis zum
endgiiltigen Abschluss des Verfahrens (Art. 4 EUStA-VO).
Hierbei ist hervorzuheben, dass die Zusténdigkeit der EUStA
grundsitzlich konkurrierend zu den nationalen Strafverfol-
gungsbehorden gestaltet ist, jedoch exklusiv wird, sobald die
EUStA beschlielt, ihre Befugnisse auszuiiben, wodurch die
nationalen Behorden keine eigenstindigen Ermittlungen mehr
in dem betroffenen Fall durchfiihren diirfen (Art. 25 Abs. 1
S. 2 EUStA-VO).

Organisatorisch ist sie in einer bemerkenswerten Art und
Weise aufgebaut: Sie verfiigt iiber eine zentrale Stelle mit
Sitz in Luxemburg und je eine dezentrale Stelle in jedem
Mitgliedstaat (Art. 3, 6, 8 EUStA-VO). In Luxemburg befin-
den sich die zwei Organe der Behorde, das Kollegium und
die Stindigen Kammern, wihrend in den mitgliedstaatlichen
Biiros die sog. Delegierten Européischen Staatsanwélte (DE-
StA) tétig sind (Art. 8 EUStA-VO). Die Beziehung der bei-
den Stellen ist hierarchisch strukturiert.

Im Speziellen sind die DEStA fiir die Fithrung der Ermitt-
lungen und Strafverfolgungsmafinahmen in den ihnen zuge-
wiesenen Verfahren in ihrem Herkunftsmitgliedstaat zustén-
dig.® Sie handeln dabei unter der Leitung und den Weisungen
der zustindigen Stindigen Kammer und des die Aufsicht
fiihrenden Europdischen Staatsanwalts (Art. 10, 11, 13 EU-
StA-VO). Dariiber hinaus iibernehmen die DEStA die Ankla-
geerhebung, sind befugt, vor Gericht aufzutreten, an der
Beweisaufnahme mitzuwirken und die nach nationalem
Recht vorgesehenen Rechtsmittel einzulegen (Art. 13 Abs. 1
EUStA-VO). Die DEStA stellen somit die zentralen Akteure
im mitgliedstaatlichen EUStA-Verfahren dar, wobei alle
wichtigen Entscheidungen iiber die strafprozessuale Behand-
lung des Falles von den Stindigen Kammern — und damit auf
zentraler Ebene — getroffen werden.

Die Bestimmung des anwendbaren Strafprozessrechts fiir
die Tatigkeit der EUStA ist komplex. Die EUStA-VO enthilt
wichtige Verfahrensregeln, da sie jedoch keine eigensténdige,
umfassende Strafprozessordnung einfiihrt, bleibt das nationa-

7 Vgl. auch Erwigungsgriinde 66, 82 zur EUStA-VO.

8 Die DEStA sind weiterhin aktive Mitglieder ihrer nationa-
len Justiz, handeln jedoch auch — im Lichte eines sog. ,,Dop-
pelhut“-Prinzips — im Namen der EUStA.
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le Strafprozessrecht kraft mehrfacher Verweise anwendbar.
Das besondere Rangverhéltnis der beiden Rechtsquellen wird
in der Errichtungsverordnung selbst geregelt: Ermittlungen
und StrafverfolgungsmaBnahmen der EUStA unterliegen der
EUStA-VO, wihrend nationales Recht nur subsididr gilt,
soweit es nicht durch die EUStA-VO verdringt wird (Art. 5
Abs. 3 EUStA-VO). Dariiber hinaus geht die EUStA-VO im
Falle einer Doppelregelung dem nationalen Recht vor (Art. 5
Abs. 3 EUStA-VO).

IV. Das Ermittlungsmodell der EUStA und der Untersu-
chungsrichter

Die vorstehende Darstellung der institutionellen Stellung der
EUStA und ihres rechtlichen Rahmens ldsst den Willen des
Unionsgesetzgebers erkennen, ein dem deutschen Modell
vergleichbares Ermittlungsmodell zu schaffen. Wie die deut-
sche Strafprozessordnung sicht die EUStA-VO ein einheitli-
ches Ermittlungsverfahren vor, bei dem die EUStA die lei-
tende Rolle als ,,Herrin des Verfahrens* und die vollstindige
Verantwortung {ibernimmt, beginnend mit der Ausiibung der
Zusténdigkeit und der Einleitung des Ermittlungsverfahrens
bis hin zum endgiiltigen Abschluss des Verfahrens (Art. 26—
40 EUStA-VO). Insofern weicht dieses Modell auf den ersten
Blick von den oben genannten nationalen Rechtsordnungen
ab, die kein einheitliches Vorverfahren haben, sondern unter-
schiedliche Prozessphasen aufweisen, in denen der Untersu-
chungsrichter (juge d’instruction) aktiv und unabhingig von
der Staatsanwaltschaft in die Ermittlungen involviert ist.

Aus diesem Grund erscheint die Einschaltung eines Unter-
suchungsrichters in das EUStA-Verfahren problematisch und
die betroffenen Lander miissen ihre Gesetzgebungen an die
neue EUStA-VO anpassen.’ Konkret stellt sich angesichts der
Vorgaben der EUStA-VO die Frage, ob der Untersuchungs-
richter nach nationalem Recht weiterhin befugt sein kann,
ErmittlungsmaBBnahmen in EUStA-Sachen durchzufiihren,
oder ob diese Verordnung eine solche Auslegung ausschliefit
und die Zustindigkeit nunmehr allein den Delegierten Euro-
pdischen Staatsanwilten. Trotz des scheinbar widerspriichli-
chen Willens der Union, eine supranationale EU-Strafverfol-
gungseinrichtung zu schaffen, welche die nationalen Straf-
justizsysteme (moglichst) unberiihrt lisst', sind die Bestim-
mungen der EUStA-VO {iiber die Zustidndigkeit der DEStA
bei der Fiihrung der Ermittlungen hinreichend detailliert und
lassen somit dem nationalen Gesetzgeber keinen Spielraum,
abweichende eigene Regelungen zu treffen (Art. 5 Abs. 3
EUStA-VO).

Insbesondere Art. 13 Abs. 1, 28 Abs. 1 EUStA-VO sehen
vor, dass die DEStA fiir die Ermittlungen und Strafverfol-
gungsmafBnahmen zustidndig sind, welche sie im Einklang mit
der EUStA-VO und dem nationalen Recht entweder selbst
ergreifen oder nationale Behorden dazu anweisen konnen,
,wobei es in ihrem Ermessen steht, in welcher Weise sie

% In diese Richtung auch Herrnfeld, in: Herrnfeld/Brodowski/
Burchard, European Public Prosecutor’s Office, Article-by-
Article Commentary, 2021, Art. 28 Rn. 5, 8, 11.
10 Erwigungsgriinde 12 und 15 zur EUStA-VO.

vorgehen“!!. Die DEStA haben also die vollstéindige Verant-
wortung fiir die Durchfiihrung der Ermittlungen sowie ,,ein
uneingeschranktes Weisungsrecht in Bezug auf ihre auf die
Aufklarung des Sachverhalts gerichtete strafverfolgende
Tatigkeit, das in diesem Rahmen sogar das Weisungsrecht
eines Dienstvorgesetzten umfasst“!2. Jedenfalls sind die
Verweise des Art. 28 EUStA-VO auf das mitgliedstaatliche
Recht so zu verstehen, dass nationale Regelungen fiir die
Durchfithrung von ErmittlungsmaBinahmen zuléssig sind,
solange sie die Rolle des DEStA als ,,Verantwortlicher* nicht
auBer Kraft setzen.'> In einem Ermittlungsverfahren, in dem
die DEStA auf nationaler Ebene die primire Kontrolle aus-
iiben und ein Tatigwerden mitgliedstaatlicher Behorden nur
im Rahmen des eingeschrinkten hierarchischen Abhingig-
keitsverhéltnisses zuldssig ist, scheint es insofern, dass die
EUStA-VO die Einschaltung eines unabhingigen Untersu-
chungsrichters ausschlief3t.

Dariiber hinaus wird eine Unvereinbarkeit eines Untersu-
chungsrichters in die EUStA-Ermittlungen im Lichte des
gesamten normativen Gefliges der luxemburgischen Behorde
gemilB der EUStA-VO verstirkt. Die EUStA darf infolge
ihrer institutionellen Unabhéngigkeit bei der Erfiillung ihrer
Aufgaben Weisungen von Personen auflerhalb der Behorde
weder einholen noch entgegennehmen (Art. 6 Abs. 1 EUStA-
VO). In der mitgliedstaatlichen Strafrechtspraxis bedeutet
dies im Ergebnis, dass die DEStA autonom handeln und nur
der internen operativen Hierarchiekette der EUStA unterwor-
fen sind, die iiber die nationalen Grenzen hinausgeht. Des-
halb wiirde ein allein und unabhingig agierender Untersu-
chungsrichter, der verbindliche Ermittlungsbefugnisse ausiibt,
de facto einen fremden Entscheidungstriger auBerhalb der
EUStA einfithren und damit die ausschlieBliche Zustiandig-
keit der EUStA untergraben. Als Kehrseite derselben Medail-
le ist der ausdriickliche Ausschluss jegliches Tatigwerdens
nationaler Behorden, einschlieBlich des Untersuchungsrich-
ters, hervorzuheben, wenn die EUStA ihre Verfolgungs-
zustindigkeit ausiibt (Art. 25 Abs. 1 S. 2 EUStA-VO).

SchlieBlich steht die Rolle eines Untersuchungsrichters in
einem deutlichen Widerspruch zur Organisationsstruktur der
EUStA als unteilbarer und einheitlicher Einrichtung der Union
(sog. ,,One-Single-Office-Prinzip*), die auf schnelle und effi-
ziente Entscheidungsfindung sowie auf die Kohirenz straf-
rechtlicher Ermittlungen innerhalb der Mitgliedstaaten ausge-
richtet ist.'"* Die Einfilhrung einer zusitzlichen Verfahrens-
phase mit dem Untersuchungsrichter konnte die Dauer der
Ermittlungen erheblich verldngern und damit zu Verfahrens-
verzogerungen fithren. Dies gilt umso mehr fir den Fort-
schritt grenziiberschreitender Ermittlungen der EUStA nach
Art. 31 EUStA-VO. In Anbetracht dessen wiirde die Einbin-

" Trautmann, in: Herrnfeld/Esser (Hrsg.), Europiische Staats-
anwaltschaft, Handbuch, 2022, § 6 Rn. 126.

12 Ebd.

13 Vgl. Dionisopoulou, PoinDik 10 (2024), 990 (991) — orig.
in griechischer Sprache: Aiovuconoviov, ITowvAw. Das Wort
,Verantwortlicher” ist eine direkte Zitation von Herrnfeld
(Fn. 9), Art. 28 Rn. 5, auf die Dionisopoulou verweist.

14 Vgl. Erwigungsgriinde 20 und 22 zur EUStA-VO.
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dung des juge d‘instruction das angestrebte Ziel einer wirk-
samen und kohérenten EU-Stratbetrugsverfolgung signifikant
bedrohen.

Insgesamt demnach lésst aus der institutionellen Archi-
tektur der EUStA ableiten, dass die Einbindung eines solchen
Richters ,,durch die Hintertiir“ die supranationale und unab-
héngige Entscheidungskompetenz der EUStA sowie die Effi-
zienz ihrer Untersuchungen erheblich beeintrachtigen wiirde,
was gegen den Sinn und Zweck der entsprechenden Verord-
nung erscheint.

V. Die Ubernahme der EUStA in Frankreich, Luxemburg
und Belgien

Aus der obigen Analyse klingt an, dass ein eigenstindiges
Tatigwerden eines Untersuchungsrichters in seiner traditio-
nellen Funktion nicht im Einklang mit der EUStA-VO ist. Bis
allerding der EuGH kiinftig vielleicht eine Entscheidung zu
dieser sensitiven Frage trifft, sind die nationalen Gesetzgeber
bei der Einfilhrung der EUStA in ihr jeweiliges nationales
Strafverfahrenssystem der Herausforderung ausgesetzt gewe-
sen, einen Ausgleich zwischen diesen Verfahrensparteien zu
finden. Darauthin waren — fiir eine Verordnung prinzipiell
ungewdhnlich — UmsetzungsmaBnahmen fiir die ansonsten
unmittelbar anwendbare EUStA-VO erforderlich, um vor
allem die DEStA in ihren nationalen Rechtsordnungen zu
empfangen.'?

1. Frankreich

Das franzdsische Umsetzungsgesetz'®, mit dem Art. 696-108
ff. der franzdsischen Strafprozessordnung!” (frStPO) fiir die
Integration der EUStA angepasst wurden, legt eindeutig fest,
dass die franzosischen DEStA fiir die Ermittlung, Verfolgung
und Anklageerhebung von EUStA-Delikten zustindig sind.!'8
AuBerdem sieht es die Verpflichtung des nationalen Staats-
anwalts und des Untersuchungsrichters vor, zugunsten der
DEStA auf ihre jeweiligen Ermittlungsbefugnisse zu verzich-
ten (Art. 696-112 frStPO). Dies hat zur Folge, dass die
franzosischen DEStA im Ermittlungsverfahren der EUStA in
einem hybriden Ansatz vorgehen miissen, bei dem sie entwe-

13 Fiir eine detaillierte Analyse der Umsetzung von EUStA-VO
ins deutsche Recht siche Heger, ZRP 2020, 115; Petrasch,
CCZ 2021, 126 (128-132). Weiterhin zur Frage der Beziechung
des Untersuchungsrichters mit der EUStA aus spanischer
Sicht siehe Alvarez, eucrim 2018, 124. Allgemein {iiber die
Notwendigkeit zur Implementierungsmafinahmen in den Mit-
gliedstaaten siehe Herrnfeld, eucrim 2018, 117; De Matteis,
New Journal of European Criminal Law 14 (2023), 6.

16 Loi no 2020-1672 du 24 décembre 2020 relative au Parquet
européen, a la justice environnementale et a la justice pénale
spécialisée.

17 Code de procédure pénale, jeweils aktuelle Fassung unter:
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte_1c/LEGITEXT00
0006071154/

18 Fiir einen Rechtsvergleich der deutschen und franzdsischen
UmsetzungsmaBinahmen siehe auch Christodoulou/Schneider,
Revue de science criminelle et de droit pénal comparé 2021,
593; Schneider, Actualités 2/2020, 12.

der den staatsanwaltschaftlichen oder den untersuchungs-
richterlichen Rechtsrahmen der franzdsischen Strafprozess-
ordnung anwenden. Nur die aufwéndigsten Ermittlungshand-
lungen oder Zwangsmafinahmen setzen weiterhin einen Be-
schluss des Richters fiir Freiheit und Freiheitsentzug voraus
(Art. 696-119-128 {rStPO).

Die daraus resultierende Schlussfolgerung ist, dass sich der
franzosische Gesetzgeber in dieser Frage fiir eine absolute
Ubertragung der Befugnisse des Untersuchungsrichters auf
die DEStA und damit fiir dessen operative Abschaffung in
EUStA-Féllen entschieden hat. Aus seiner Sicht wiirde der
Untersuchungsrichter die Kompetenzen der DEStA verletzen,
sollte er wie zuvor prozessuale Handlungen selbst vorneh-
men.!® Moglicherweise wollte Frankreich als starker Befiir-
worter des EUStA-Projekts mit der Abschaffung des Unter-
suchungsrichters ein gutes Beispiel fiir andere EU-Léander mit
einem dhnlichem Untersuchungsrichtermodell setzen.

Diese Anderung stellt naturgemif eine groBe Neuerung
fiir die franzosische Rechtsordnung dar, da ein franzosischer
Delegierter Europédischer Staatsanwalt plotzlich ,,ein Staats-
anwalt ist, der von Zeit zu Zeit die richterliche Amtstracht der
Robe eines Richters trigt“?’. Wihrend der franzésische Con-
seil d’Etat die Kombination der Funktionen des Staatsanwalts
und des Untersuchungsrichters in der Person des DEStA fiir
verfassungskonform hélt?!, ist diese Reform im Schrifttum
auf breite Kritik gestoBen. Thr wird vorgeworfen, dass sie
die Unabhéngigkeitsgarantien des Richters ignoriert und die
Beschuldigtenreche vernachlissigt.?? Zudem sei es keine freie
Entscheidung der Regierung, sondern eine Notwendigkeit, den
Anforderungen des Unionsgesetzgebers an ein EU-Ermitt-
lungsmodell, das dem deutschen dhnelt, gerecht zu werden,
was unter dem Druck einer moglichen Erweiterung der EU-
StA-Kompetenzen die Rolle des Untersuchungsrichters wei-
ter bedrohen wiirde.?

19 Etudes d’impact Projet de loi relatif au Parquet européen et
a la justice pénale spécialisée, S. 42, 53.

20 Baab, eucrim 2021, 45.

21 Avis sur un projet de loi organique et un projet de loi relatif
au Parquet européen et a la justice pénale spécialisée,
23.1.2020, S. 4, abrufbar unter
https://www.conseil-etat.fr/avis-consultatifs/derniers-avis-
rendus/au-gouvernement/avis-sur-un-projet-de-loi-organique-
et-un-projet-de-loi-relatif-au-parquet-europeen-et-a-la-
justice-penale-specialisee (abgerufen am 21.1.2026).

22 Vgl. Christodoulou, Gazette du palais Recueil bimestral,
140 (2020), 3258; dies., Dalloz Actualité v. 27.2.2024; dies./
Schneider, Revue de science criminelle et de droit pénal
comparé 2021, 593; Letouzey, Droit pénal 2/2021, étude Nr. 6
(abrufbar iiber LexisNexis); Pradel, Recueil Dalloz 2019,
650; Slimani, New Journal of European Criminal Law 14
(2023), 294 (297, 300); Syndicat de la Magistrature, Observa-
tions sur le projet de loi relatif au parquet européen et a la
justice pénale spécialisée, 14.2.2020, S. 7.

2 Vgl. Christodoulou, Dalloz Actualité v. 27.2.2020; dies./
Schneider, Revue de science criminelle et de droit pénal
comparg, 2021, 593; Syndicat de la Magistrature (Fn. 22).
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Auf der anderen Seite kommentiert Baab, der erste
franzosische Européische Staatsanwalt, dass die Reaktionen
in Frankreich gegen eine solche Anderung zu einem Miss-
trauen gegeniiber der EUStA fiihren, in dem der zuvor kriti-
sierte Untersuchungsrichter plotzlich als letzte Bastion gegen
diesen Angriff angesehen werde.?* Er hilt die Abschaffung des
Untersuchungsrichters fiir notwendig, mit allen Konsequen-
zen, die eine solche Entscheidung mit sich bringen konnte.?
Andernfalls wiirde die EUStA zu einem ,,unverstindlichen
Flickenteppich® verkommen, da die Kontrolle iiber die
Ermittlungen und die Strafverfolgung je nach Land verloren
ginge.?

2. Luxemburg

Die gesetzgeberischen Entscheidungen Luxemburgs hinsicht-
lich der Rolle der DEStA und des Untersuchungsrichters im
EUStA-Verfahren dhneln mehr oder weniger denen ihres
franzosischen Nachbarn. Thnen wird durch das luxemburgische
Umsetzungsgesetz?’ zur EUStA-VO das Recht zur Durch-
fihrung von Ermittlungen sowie zur Erhebung der Anklage
verliehen (Art. 7-15; vgl. Art. 136-4 ff. luxStPO?®).

Auch hier werden die DEStA ihre Aufgaben in einer
hybriden Form wahrnehmen, weil sie das Verfahren nach den
Vorschriften der luxemburgischen Strafprozessordnung iiber
die Befugnisse der Staatsanwaltschaft bzw. des Untersuchungs-
richters durchfiihren werden (Art. 136-8 luxStPO). Dariiber
hinaus ist auch hier fiir bestimmte Ermittlungsmainahmen
auf Antrag des zustdndigen DEStA eine richterliche Anord-
nung erforderlich (Art. 136-48 ff. luxStPO).

Es ist daher festzuhalten, dass sich der Sitzstaat der
EU-Strafverfolgungsbehdrde ebenso wie Frankreich dafiir ent-
schieden hat, die Ermittlungsbefugnisse des Untersuchungs-
richters auf die DEStA zu iibertragen. Andernfalls stiinde die
,,Oberhand® des juge d‘instruction iiber die Félle der EUStA
im Widerspruch zur EUStA-VO.?” Erwihnenswert ist aller-
dings eine duBerst kritische Stellungnahme des luxemburgi-
schen Conseil d‘Etat zum Entwurf des Umsetzungsgesetzes
hinsichtlich des Verhéltnisses zwischen DEStA und Untersu-
chungsrichter.?°

24 Baab, Revue européenne du droit 2/2021, 56.

%5 Baab, Revue européenne du droit 2/2021, 56 (58).

26 Baab, Revue européenne du droit 2/2021, 56 (58).

27 Loi du 22 juillet 2022 modifiant le Code de procédure
pénale aux fins de la mise en ceuvre du réglement (UE)
2017/1939 du Conseil du 12 octobre 2017 mettant en ceuvre
une coopération renforcée concernant la création du Parquet
européen, Memorial A, N°428 du 5 aolt 2022.

28 Code de procédure pénale, jeweils aktuelle Fassung unter:
https:/legilux.public.lu/eli/etat/leg/code/procedure_penale/20
251226.

2 Projet de Loi relatif & la mise en application du réglement
(UE) 2017/1939 du Conseil du 12 octobre 2017 mettant en
oeuvre une coopération renforcée concernant la création du
Parquet européen et modifiant le Code de procédure pénale,
N° 7759 v. 11.3.2021, S. 8, 12, 13.

39 Dazu Claes/Werding/Franssen, European Papers 6 (2021),
357 (386).

3. Belgien

Im Gegensatz zu seinen franzdsischsprachigen Nachbarn hat
der belgische Gesetzgeber fiir die Ubernahme der EUStA in
sein nationales Recht keine Neuerungen in seiner Strafpro-
zessordnung vorgenommen. Er ist insbesondere einem unter-
schiedlichen Umsetzungsweg gefolgt, indem er die Trennung
der Funktionen des Staatsanwalts und des Untersuchungs-
richters nach nationalem Recht auch bei den strafrechtlichen
Ermittlungen der EUStA beibehalten hat. Dementsprechend
stellt das belgische Anpassungsgesetz zur EUStA3! die belgi-
schen DEStA hinsichtlich der Bearbeitung von EUStA-Féllen
dem nationalen Staatsanwalt gleich und sieht die Ernennung
von spezialisierten Untersuchungsrichtern fiir belgische EU-
StA-Fille vor (Art. 2-9, Loi C — 2021/40541). Somit miissen
die DEStA, wenn ein Untersuchungsrichter beteiligt ist, mit
sieben benannten Untersuchungsrichtern entsprechend ihrer
jeweiligen territorialen Zustindigkeit zusammenarbeiten.

Im Falle widerspriichlicher Entscheidungen oder unzu-
reichender oder langwieriger Ermittlungen konnen die belgi-
schen DEStA in jedem Fall Berufung einlegen oder sich an
das Berufungsgericht wenden.?* Auf diese Weise kommt dem
Untersuchungsrichter in Belgien eine zentrale Rolle bei der
Durchfithrung der EUStA-Ermittlungen zu, was interessanter-
weise auch die Ermittlungen in vielen EU-Finanzskandalen
beeinflusst, da Briissel als Hauptstadt Europas tatortméBig
den gemeinsamen Nenner solcher Delikte darstellt.

Wihrend die belgische Lehre auf mogliche praktische
Probleme dieser Option hinweist, wird gleichzeitig Kritik an
der vermeintlich vorschnellen Abschaffung des Untersu-
chungsrichters in Frankreich und Luxemburg geiibt.** Die
mehrfachen Verweise der EUStA-VO auf die Anwendung
des nationalen Rechts sowie die Absicht des Unionsgesetz-
gebers, die nationalen Systeme unangetastet zu lassen, wer-
den als Hauptargumente fiir die Vereinbarkeit des belgischen
Untersuchungsrichters mit der EUStA-VO angefiihrt.® In
einer dhnlichen Argumentationslinie vertritt Van Den Berge,

31 Loi portant des dispositions diverses en matiére de justice
v. 17.2.2021, C — 2021/40541.

32 European Public Prosecuter‘s Office v. 17.5.2024, unter
https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/investigation-
acquisition-covid-19-vaccines-clarifications (22.1.2026).

33 Van Den Berge, eucrim 2021, 63.

3% Verbruggen/Franssen/Claes/Werding, European Law Blog
v. 18.11.2019.

35 Vgl. Claes/Werding/Franssen, European Papers 6 (2021),
357 (366 ft.); Verbruggen/Franssen/Claes/Werding, European
Law Blog v. 18.11.2019. Dariiber hinaus liegen gegen die
Beseitigung dieser Institution zugunsten der Delegierten
Europiischen Staatsanwilte Verfassungsvorbehalte vor, so-
dass die Annullierung eines solchen Umsetzungsgesetzes als
verfassungswidrig erscheinen lassen, wegen der Angst einer
Diskriminierung aufgrund der unterschiedlichen Behandlung
von EUStA-Fillen und &dhnlichen, rein nationalen Féllen.
Vgl. Graat, The role of the national investigating judge in
EPPO proceedings, Jean Monnet Network on EU Law En-
forcement, Working Paper Series No. 03/22, S. 5; Van Den
Berge, eucrim 2021, 63.
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Eleni Karapatsia/Martin Heger

der erste belgische Europdische Staatsanwalt, die Ansicht,
dass ebenso wie die Ermittlungsbefugnisse national sind auch
das Verhiltnis zwischen den Akteuren der strafrechtlichen
Ermittlungen national geregelt werden sollte.>® Dementspre-
chend verdndere Art. 28 EUStA-VO nicht die Rolle des
Untersuchungsrichters bei der Voruntersuchung von EUStA-
Fillen, welcher jederzeit anders entscheiden oder dem Antrag
der DEStA widersprechen kann.?’

Wie bereits in der obigen Analyse ausgefiihrt, ergibt sich
jedoch aus einer grammatikalischen, teleologischen und sys-
tematischen Auslegung der EUStA-VO, dass der aktuelle
Status des Untersuchungsrichters im Kontext des belgischen
EUStA-Verfahrens problematisch ist, da er den Anforderun-
gen der EUStA-VO widerspricht. Tatséchlich hat die luxem-
burgische Anklagebehorde bereits erklart, dass der belgische
Untersuchungsrichter mit vollen Ermittlungsbefugnissen in
offensichtlichem Widerspruch zur EUStA-VO stehe, worauf
sie die Européische Kommission aufmerksam gemacht hat.?®

Allerdings konnte Belgien moglicherweise auf die im
europdischen Primarrecht in Art. 67 Abs. 1 AEUV enthaltene
Pflicht der EU bei ihrer Rechtssetzung — und damit auch
beim Erlass der EUStA-VO — zur Achtung der verschiedenen
Rechtsordnungen und -traditionen der Mitgliedstaaten rekur-
rieren. Fraglich erscheint jedoch, ob dieser Einwand nach-
traglich nach dem Beitritt zur EUStA im Wege Verstérkter
Zusammenarbeit noch gegen die Bestimmungen der EUStA-
VO vorgebracht werden konnte, denn primér obliegt es
sicherlich den Mitgliedstaaten, aus ihrer Rechtstradition fol-
gende Einwendungen gegen einen Vorschlag auf EU-Ebene
gegeniiber der EU sobald als moglich vorzubringen und im
Zweifel, da sich die Bedenken in Bezug auf die eigenen
Rechtstraditionen nicht ausrdumen lassen, auf den Beitritt
etwa zur EUStA zu verzichten.

Dariiber hinaus hat die EUStA unterstrichen, dass die
Nichteinhaltung der Vorgaben der EUStA-VO praktische
Schwierigkeiten verursacht, wie ein Beispiel aus einer laufen-
den Untersuchung in Belgien iiber den Erwerb von COVID-
19-Impfstoffen durch die EU verdeutlicht.?® Im Rahmen
dieses Ermittlungsverfahrens hatten mehrere Privatpersonen
dhnliche Beschwerden beim Untersuchungsrichter in Liittich
eingereicht.*’ Die EUStA gelangte zu dem Ergebnis, dass die
zugrunde liegenden Sachverhalte in ihre sachliche Zustan-
digkeit fallen. Folglich obliege es nun der EUStA als zustén-
diger Strafverfolgungsbehorde, zur RechtméBigkeit dieser
Beschwerden Stellung zu nehmen, wéhrend die Entscheidung
hieriiber dem zustdndigen Gericht (Chambre du Conseil)
vorbehalten ist.*! Die parallele Existenz des Untersuchungs-
richters auf die EUStA-Ermittlungen fiihrt unter anderem
dazu, dass Beschwerden, die auf demselben Sachverhalt

36 Van Den Berge, eucrim 2021, 63 (64).
37 Van Den Berge, eucrim 2021, 63 (64).
38 European Public Prosecutor‘s Office (Fn. 32).
39 European Public Prosecutor‘s Office (Fn. 32).
40 Buropean Public Prosecutor‘s Office (Fn. 32).
41 European Public Prosecutor‘s Office (Fn. 32).

beruhen, nun in getrennten Verfahren bei verschiedenen
Justizbehérden anhingig sind.*?

Im Vergleich zu Belgien haben Frankreich und Luxem-
burg eine kohérente und unionsrechtskonforme Entscheidung
getroffen, indem sie einen rigorosen Umsetzungsweg gewéhlt
haben, der den Untersuchungsrichter zugunsten der jeweili-
gen DEStA im Rahmen der EUStA-Fille ausschlief3t. Belgien
hitte sich daher entweder dem restriktiven Modell Frank-
reichs und Luxemburgs anschlieBen oder zumindest die Opti-
on einer Zwischenldsung in Betracht ziehen miissen. Mittels
einer solchen konnte vorgesehen werden, dass der Unter-
suchungsrichter in einem unterstiitzenden Rahmen tétig wird,
jedoch ausschlieflich unter der Leitung und Koordination der
DEStA, wodurch eine enge Zusammenarbeit zwischen den
beiden Verfahrensparteien gewédhrleistet werden konnte.

VI. Bleibt fiir den Ermittlungsrichter noch etwas iibrig? —
AnschlieSende Anmerkungen

Aus dieser Analyse ergibt sich, dass die Einfiihrung der
EUStA in den Mitgliedstaaten nicht fiir alle Mitgliedstaaten
gleichermaflen wirkte. Fiir die strafprozessuale Landschaft
der Rechtsordnungen mit einem Untersuchungsrichter wie
Frankreich, Luxemburg und Belgien stellt die Einsetzung der
EUStA eine radikale Verdnderung ihrer jeweiligen Rechts-
traditionen dar. Die nun durch die DEStA durchgefiihrte
instruction stellt ein Novum in der franzdsischen und luxem-
burgischen Praxis dar, wihrend die von Belgien gewahlte
Losung praktische Probleme aufwirft. Verglichen mit
Deutschland, dessen Ermittlungsmodell die reibungslose
Integration der EUStA erlaubt hat, rdumt Baab, der franzdsi-
sche EUStA in diesem Zusammenhang ein, dass einige EU-
Liander ,,gleicher als andere sind®, wie in Orwells ,,Farm der
Tiere*.*

Tatsichlich deuten der Widerstand Belgiens sowie die
Kritik aus Frankreich und Luxemburg darauf hin, dass die
»~Entwurzelung® des juge d‘instruction zugunsten eines staats-
anwaltschaftlich fokussierten Modells nicht als freiwillige
Entscheidung aller Mitgliedstaaten im Namen einer effekti-
ven EUStA betrachtet werden kann. Vielmehr offenbart dies
das klassische Spannungsverhaltnis zwischen der rechtlichen
Vielfalt der EU-Mitgliedstaaten und dem Streben nach einem
Himmer engeren Zusammenschluss der europiischen Volker
44

Die Entscheidung des Unionsgesetzgebers fiir ein staats-
anwaltschaftliches Ermittlungsmodell, das den Untersuchungs-
richter zuriickdréngt, konnte der Anstol3 fiir eine Angleichung
der Ermittlungsstrukturen in der Union sein. In diesem Sinne
konnte die EUStA eine ,,Biichse der Pandora“ 6ffnen und
eine Entwicklung hin zu einem einheitlicheren Ermittlungs-
modell begiinstigen, die langfristig selbst tief verwurzelte
Elemente nationaler Verfahrensordnungen infrage stellt. Dies
konnte dazu fithren, dass die betroffenen Mitgliedstaaten
ihren teilweise kritisierten, aber ,,ehrwiirdigen Untersuchungs-
richter als Element ihrer nationalen juristischen Identitét

42 European Public Prosecutors Office (Fn. 32).
43 Baab, Revue européenne du droit 2/2021, 56 (58).
# Erwédgungsgrund 1 der Prdambel des AEUV.
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begraben“®. In dieser Hinsicht gewinnt die Annahme, dass
,.der Prozess der europdischen Integration im Strafrecht sein
Ende noch nicht erreicht hat“*®, insbesondere mit Blick auf
den juge d‘instruction im Kontext der EUStA, eine besondere
Bedeutung.

4 Leblois-Happe/Winckelmulle, in: Asp (Hrsg.), The European
Public Prosecutor’s Office — legal and criminal policy per-
spectives, 2015, S. 288-289.

4 Heger/Huthmann, ZStW 133 (2021), 777 (814).
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