m Kriminalpolitische Zeitschrift _

»Junges Publizieren*

Seminararbeit von

Ann-Kathrin Haffelder

Die objektivste Behorde der Welt: Stirkung der Unabhiingigkeit der

Staatsanwaltschaft?

Universitdt zu Kéln
Institut fiir Strafrecht und Strafprozessrecht
Prof. Dr. Anja Schiemann
Abgabedatum: 27.11.2023



Aktuelle Entwicklungen im Straf- und Strafprozessrecht

Inhaltsverzeichnis

I. Einleitung
I1. Die Stellung der deutschen Staatsanwaltschaft
1. Die staatsrechtliche Stellung der Staatsanwaltschaft
2. Die Weisungsgebundenheit der Staatsanwaltschaft
a) Art und Umfang des Weisungsrechts
b) Grenzen des Weisungsrechts
¢) Einordnung
III. Kritik am externen Weisungsrecht
1. Gefahr politischer Einflussnahmen
2. Gefahr des ,,bosen Anscheins “
3. Fehlende Transparenz
4. Das Problem des ,,vorauseilenden Gehorsams *
5. Beeintrdchtigung der Gewaltenteilung
IV. Argumente fiir das externe Weisungsrecht
1. Grundsatz der Parlamentarischen Verantwortung
2. Historisches Argument
3. Einheitlichkeit der Strafverfolgung und Korrektivfunktion
4. Politische Einflussnahme als blofe ,, Scheingefahr
V. Europiisches Leitbild
1. Die Rechtsprechung des EGMR
2. Die Rechtsprechung des EuGH
a) Urteil vom 27. Mai 2019 (C-508/18, C-82/19 PPU)
b) Urteil vom 24. November 2020 (C-510/19 PPU)
3. Die Europdische Staatsanwaltschaft
4. Einordnung
VI. Reformbestrebungen
1. Entwurf der FDP-Fraktion
2. Entwurf der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen
3. Entwurf des Landes Thiiringen
4. Referentenentwurf des BMJV
VII. Bewertung
1. Begriindung des Reformbedarfs
2. Beschrinkung des externen Einzelfallweisungsrechts auf evident rechtswidrige Entscheidungen
3. Aufnahme eines Richter..ehalts im IRG
4. Kompensationslose Abschaffung des externen Einzelfallweisungsrechts
5. Sektorale Begrenzung des externen Einzelfallweisungsrechts
6. Abschaffung des externen Einzelfallweisungsrechts gegen Kompensation
7. Ausgliederung aus dem System der Ministerialverantwortlichkeit
a) Die Zuordnung der Staatsanwaltschaft zur Judikative

b) Verfassungsrechtliche Ausnahme vom Grundsatz der Ministerialverantwortlichkeit

94
94
94
95
95
96
97
97
97
98
98
98
99
99
99

100

100

100

101

101

101

102

102

102

103

103

104

104

104

104

104

105

106

106

107

108

109

109

109

110

Ann-Kathrin Haffelder — Stirkung der Unabhéngigkeit der Staatsanwaltschaft?



KriPoZ —’J 2024 Aktuelle Entwicklungen im Straf- und Strafprozessrecht

aa) Parlamentarische Verantwortung der Generalstaatsanwilte
bb) Einbeziehung in ein System der selbstverwalteten Justiz
VIII. Losungsvorschlag
1. Einfiihrung eines neutralen Aufsichtsorgans
2. Transparenzbemiihungen
IX. Fazit

111
111
112
112
113
113

Ann-Kathrin Haffelder — Starkung der Unabhéngigkeit der Staatsanwaltschaft?



Aktuelle Entwicklungen im Straf- und Strafprozessrecht

I. Einleitung

Die deutsche Staatsanwaltschaft wird gerne als die ,,objektivste Behorde der Welt*! bezeichnet. Damit soll ausge-
driickt werden, dass sie als ,,Herrin des Ermittlungsverfahrens* sowohl be- als auch entlastende Tatumstinde zu
ermitteln hat. Ein Vergleich zum Berufsbild des Richters zeigt jedoch: unabhingig ist sie nicht. Seit ihrer Institu-
tionalisierung 1879 unterstehen Staatsanwélte den Weisungen ihrer Vorgesetzten, insbesondere der Justizminister
des Bundes und der Lander. Ebenso alt ist aber auch die Kritik an dieser Weisungsgebundenheit. Denn dass es
sich dabei um ein spannungsreiches System handelt, zeigen bereits Fille aus der jiingeren Vergangenheit. Fiir
mediales Aufsehen sorgte beispielsweise 2015 die bis heute nicht restlos aufgeklérte netzpolitik.org-Affare, bei
der der damalige Generalbundesanwalt Harald Range den ehemaligen Bundesjustizminister Heiko Maas offent-
lich beschuldigte, Einfluss auf Ermittlungen wegen Landesverrats gegen Journalisten des Weblogs netzpolitik.org
genommen zu haben, was Range am Ende sogar dessen Amt kostete.? Doch obwohl die Debatte um die Stirkung
der Unabhéngigkeit der Staatsanwaltschaft aufgrund der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs zum Eu-
ropdischen Haftbefehl zuletzt neu aufgeflammt ist, wird diese in der Gesetzgebungspraxis nach wie vor nicht als
besonders drangender Reformpunkt des Strafprozessrechts behandelt. So sieht der derzeitige Koalitionsvertrag der
,,2Ampel“-Regierung zwar vage eine ,,Anpassung* des Weisungsrechts der Justizminister in Einzelfillen vor,’® ent-
sprechende Gesetzesvorhaben blieben bislang jedoch aus. Anhand vergangener Reformvorschlédgen und mit Blick
auf europédische Entwicklungen wird daher untersucht, ob die Unabhéngigkeit der Staatsanwaltschaft gestérkt wer-
den sollte und falls ja, wie dies ausgestaltet werden konnte. Die {ibergeordnete Frage lautet dabei, wo rechtsstaat-

lich notwendige Kontrolle endet und wo politische Lenkung beginnt.

II. Die Stellung der deutschen Staatsanwaltschaft

Zur Grundsteinlegung fiir die weiteren Ausfithrungen erfolgt zunéchst eine Einordnung der Staatsanwaltschaft in
das System der Gewaltenteilung, um im Anschluss Art und Umfang sowie die Grenzen ihrer Weisungsgebunden-

heit darzustellen.

1. Die staatsrechtliche Stellung der Staatsanwaltschaft

Eine Zuordnung der Staatsanwaltschaft in das System der Gewaltenteilung ist unerlésslich, um feststellen zu kon-
nen, welche verfassungsrechtlichen Anforderungen an ihre Weisungsgebundenheit gestellt werden miissen. Aller-
dings ist die staatsrechtliche Stellung der Staatsanwaltschaft nach wie vor nicht endgiiltig geklart. Vor allem in-

nerhalb der &lteren Literatur wurde sie aufgrund ihrer Aufgaben im Strafprozess und der daraus folgenden Néhe

Zuriickzufihren auf Dr. Hugo Isenbiel aus einem Plddoyer im Herbst 1900; v. Liszt griff den Begriff 1901 in einem kritischen Kontext
erneut auf.

2 Rennicke, NK 2020, 475 (479); Trentmann, ZRP 2015, 198 (198 ff.); die netzpolitik.org-Affire stellt wohl den bekanntesten, nicht aber
den einzigen Fall dar, in dem politische Einflussnahmen durch das Justizministerium vermutet werden. Vor Kurzem wurde das Weisungs-
recht etwa i.Z.m. Durchsuchungen bei Umweltaktivisten der Letzten Generation diskutiert, siche Ger/, Nur ein falscher Satz?, Siiddeutsche
Zeitung, 21.06.2023, online abrufbar unter: https:/www.sueddeutsche.de/bayern/bayern-letzte-generation-landtag-warnhinweis-eisen-
reich-razzia-kriminelle-vereinigung-1.5954177 (zuletzt abgerufen am 26.11.2023).

Mehr Fortschritt wagen. Biindnis fiir Freiheit, Gerechtigkeit, Nachhaltigkeit, S. 84, online abrufbar unter: https://www.spd.de/filead-
min/Dokumente/Koalitionsvertrag/Koalitionsvertrag_2021-2025.pdf (zuletzt abgerufen am 26.11.2023).
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zu den Strafgerichten als Teil der Judikative angesehen.* Nach heute herrschender Meinung ist die Staatsanwalt-
schaft hingegen der Exekutive zuzuordnen.® Dies ergibt sich aus einer Gesamtschau der strukturellen Vorgaben
des GG. Entgegen der Legislative, welche durch die Gesetzgebung abstrakt-generelle Entscheidungen trifft, voll-
zieht die Exekutive diese Gesetze und handelt dabei unmittelbar und in eigener Initiative.® Ein solches Initiativ-
recht kommt der Staatsanwaltschaft insb. bei der Anwendung des Opportunititsprinzips gem.
§§ 152 Abs. 2, 153 ff., 170 Abs. 1 StPO sowie im Rahmen der Leitung der Ermittlungstitigkeit zu. Dies unter-
scheidet sie von den (Straf-)Gerichten, die von sich aus nicht zum Einschreiten berechtigt sind.” Auch eine zuletzt
vermehrt vertretene Auffassung, wonach die Staatsanwaltschaft als Institution sui generis oder vierte Gewalt ein-
zuordnen sei, die zwischen Judikative und Exekutive stehe,® ist auf dieser Grundlage abzulehnen. So ist die Staats-
anwaltschaft inhaltlich zwar nicht nur schlicht Teil der allgemeinen Verwaltung, sondern erfiillt als ,,Justizbe-
horde gemeinsam mit den Gerichten die Aufgabe der Justizgewdhrung auf dem Gebiet des Strafrechts und ist
insoweit als eigenstindiges Organ der Rechtspflege in die Justiz eingegliedert.’ In Anbetracht ihres Initiativrechts

ist sie dennoch als Exekutivorgan, wenn auch mit besonderer Stellung, einzuordnen.

2. Die Weisungsgebundenheit der Staatsanwaltschaft

Die Weisungsgebundenheit der Staatsanwaltschaft ergibt sich aus den §§ 146, 147 GVG und ist Ausfluss ihrer
monokratischen, hierarchischen Organisationsstruktur. Nach § 146 GVG haben die Beamten der Staatsanwalt-
schaft den Weisungen ihres Vorgesetzten nachzukommen. § 147 GVG, welcher das ,,Recht auf Aufsicht und Lei-
tung® regelt, konkretisiert die staatsanwaltlichen Weisungsverhiltnisse abstrakt-personell und stellt klar, dass das
Weisungsrecht neben den ersten Beamten der Staatsanwaltschaften (§ 147 Nr. 3 GVGQG) auch den Landesjustizver-
waltungen (§ 147 Nr. 2 GVG) sowie dem Bundesminister der Justiz (§ 147 Nr. 1 GVG) zusteht. Innerhalb dieser

,,Weisungspyramiden‘!°

wird das Weisungsrecht der ersten Beamten der Staatsanwaltschaft als internes Wei-
sungsrecht bezeichnet, dasjenige der Landesjustizverwaltung und des Bundesjustizministers als externes Wei-
sungsrecht, da die Minister selbst keine Staatsanwilte sind.!! Im Sinne der foderalistischen Struktur sind Landes-
und Bundesebene zudem streng voneinander zu trennen, sodass Weisungen von Bundes- auf Landesebene und

entgegengesetzt unzuldssig sind.'?
a) Art und Umfang des Weisungsrechts
Das GVG enthilt keine konkrete Definition des Begriffs der Weisung. Um ein uferloses Begriffsverstindnis zu

vermeiden, bietet es sich jedoch an, unverbindliche Formen der Beeinflussung, wie Ratschlége, Bitten oder Emp-

fehlungen, aus dem formlichen Weisungsbegriff auszuklammern.!? Auch ist zwischen ,,allgemeinen Weisungen‘

4 Wagner, NIW 1963, 8 (10); Gorcke, ZStW 1961, 561 (606).

5 U.a. BVerfGE 32, 199 (216); 7, 183 (188); Kissel/Mayer, GVG, 10. Aufl. (2021), § 141 Rn. 8; Kluth, NVwZ 2019, 1175 (1175 ff.);
Rautenberg, ZRP 2016, 38 (39); Carsten/Rautenberg, Die Geschichte der StA in Deutschland bis zur Gegenwart, 3. Aufl. (2015), S. 373 ff.

¢ Pradel, Die ministerielle Weisungsgebundenheit der StA, 2022, S. 44 ff.; Koller, Die StA — Organ der Judikative oder Exekutivbehorde,
1997, S. 130 ff.; Sarstedt, NJW 1964, 1752 (1755).

7 Lilie, in: FS Mehle, 2009, S. 359 (364); GroBe Strafrechtskommission DRV, Gutachten BMJV ,,Das Verhiltnis von Gericht, Staatsan-
waltschaft und Polizei®, 2008, S. 38 f.

8 U.a. Roxin/Schiinemann, Strafverfahrensrecht, 30. Aufl. (2022), § 9 Rn. 10; Thomas, KriPoZ 2020, 84 (85); Beining, ZIS 2015, 546;
Bucher, JZ 1975, 105 (109).

®  BVerfGE 9, 223 (228); Krauf3, in: LR-StPO, GVG, Bd. 11, 26. Aufl. (2014), § 146 Rn. 16.

10 Herzog, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Bd. 1, 131. EL (Mai 2023), Art. 65 Rn. 96; Schmitt in: Meyer-GoBner/Schmitt, GVG, 66. Aufl.
(2023), § 146 Rn. 1.

""" Krauf3, in: LR-StPO § 146 Rn. 1; Trentmann, JR 2015, 571 (573).

12 Krey/Pfohler, NStZ 1985, 145 (145).

3 Pradel, (Fn. 6), S. 62 f.; a.A. Krebs, Die Weisungsgebundenheit des StA, 2002, S. 266.
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und ,,Einzelfallweisungen zu unterscheiden.'* Allgemeine Weisungen sind generelle Anordnungen iiber den
Dienstbetrieb der Staatsanwaltschaft und regeln deren Vorgehen in allen oder einer Vielzahl von Féllen, z.B. die
Richtlinien iiber das Straf- und BuBgeldverfahren (RiStBV).!* Einzelfallweisungen betreffen hingegen die Sach-
behandlung oder Rechtsanwendung in einem konkreten Einzelfall und korrespondieren mit entsprechenden Be-
richtspflichten der Staatsanwilte.'® Einer bestimmten Bezeichnung oder Form bediirfen Weisungen indessen

nicht.’

b) Grenzen des Weisungsrechts

Trotz fehlender ausdriicklicher Regelung in den §§ 146, 147 GVG sind dem Weisungsrecht enge Grenzen gesetzt.
Diese ergeben sich zundchst aus der Bindung der Staatsanwaltschaft an Gesetz und Recht nach
Art. 20 Abs. 3 GG.!® Eine Weisung darf daher nicht etwas fordern, das gegen geltendes Recht verstoBt. Von be-
sonderer praktischer Relevanz ist die Frage nach den Grenzen des Weisungsrechts insbesondere, wenn Weisungen
Beginn, Fortgang und Abschluss des Verfahrens betreffen. Das Legalitétsprinzip
(§§ 152 Abs. 2,160 Abs. 1, 170 Abs. 1 StPO) als spezielle Ausformung der Bindung an Gesetz und Recht stellt
insofern dessen wichtigste Grenze dar.!® Es besagt, dass die Staatsanwaltschaft verpflichtet ist, bei zureichenden
tatsdchlichen Anhaltspunkten fiir das Vorliegen einer verfolgbaren Straftat gegen jeden Verdachtigen einzuschrei-
ten, den Sachverhalt objektiv zu ermitteln und ggf. Anklage zu erheben.?’ Begrenzt wird das Weisungsrecht im
Konkreten dadurch, dass sich der dienstliche Vorgesetzte nicht wegen Strafvereitelung im Amt (§ 258a StGB)
oder wegen Verfolgung Unschuldiger (§ 344 StGB, § 345 StGB) strafbar machen darf bzw. keine Anweisung
erteilen darf, die zur Verletzung dieser Vorschriften fithren wiirde.?! Spielriume ergeben sich jedoch, wenn in
tatséichlicher oder rechtlicher Hinsicht ein Beurteilungs- oder Ermessensspielraum besteht.”? Wo das Gesetz hin-
gegen eine bestimmte MaBnahme verlangt, sind abweichende Weisungen generell unzuldssig. Denkbar sind Wei-
sungen daher u.a. bei technisch-taktischen Uberlegungen zur Sachverhaltsermittlung oder wenn der Sachstand am
Ende des Ermittlungsverfahrens unterschiedliche Einschitzungen zur Verurteilungswahrscheinlichkeit eroffnet.??
Soweit es um die Beurteilung eines Anfangsverdachts geht, kommen Weisungen hingegen nur bei Unvertretbar-
keit der Entscheidung in Betracht.?* Umstritten ist zudem, ob Weisungen auch in der Hauptverhandlung erteilt
werden diirfen. Mangels ausdriicklicher Beschrinkung im GVG ist dies wohl aber zu bejahen.?> Ferner miissen
Weisungen frei von Ermessensfehlern sein, haben das Willkiirverbot sowie den Gleichbehandlungsgrundsatz zu
beachten und diirfen nur der ,,justizgemiBen Einflussnahme dienen.?® Eine vertretbar getroffene Entscheidung
darf daher nicht durch eine Weisung ersetzt werden, die auf rein politischen Erwigungen beruht.?” Wichtig ist

auch, dass ein Staatsanwalt unwirksamen Weisungen nicht Folge zu leisten hat, sondern nach beamtenrechtlichen

" Mayer in: KK-StPO, 9. Aufl. (2023), § 146 Rn. 4; Rennicke, NK 2020, 475 (477).

'S Duttge/Kangarani, in: HK-GS, 5. Aufl. (2023), § 147 Rn. 3; Frank, ZRP 2010, 147 (148).

16 Inhofer, in: BeckOK-GVG, 9. Aufl. (Stand: 15.11.2020), § 146 Rn. 21 f;; Brocke, in: MiiKo-StPO, GVG, Bd. 3/2, 2018, § 146 Rn. 1.

7 Krauf3, in: LR-StPO, § 146 Rn. 5; Kissel/Mayer, GVG, § 146 Rn. 8.

3 BVerfGE 9, 223 (228) = NJW 1959, 871; Mayer, in: KK-StPO, § 146 Rn. 5; Krauf3, in: LR-StPO § 146 Rn. 13; Brocke, in: MiiKo-StPO,
§ 146 Rn. 14.

Y Diemer in: KK-StPO, § 152, Rn. 4, 14; Wallenta, Deutsche Staatsanwaltschaften zwischen Verfassungsrecht und europdischem Leitbild,
S. 20.

20 Diemer, in: KK-StPO, § 152, Rn. 4, 14; Duttge/Kangari, in: HK-GS, § 147 Rn. 4.

21 Krauf, in: LR-StPO, § 146 Rn. 13; Wallenta, (Fn. 19), S. 21.

22 Wallenta, (Fn. 19), S. 21; Gdrditz, GSZ 2019, 133 (137); Roxin, DRIiZ 1969, 385.

3 Wallenta, (Fn. 19), S. 21; Gdirditz, GSZ 2019, 133 (137).

2 Mayer, in: KK-StPO, § 146 Rn. 5; Duttge/Kangarani, in: HK-GS, § 147 Rn. 4 f.

% U.a. Kintzi, in: FS Wassermann, 1985, S. 899 (912); a.A. Roxin, DRiZ 1969, 385 (386).

26 BVerfGE 9, 223 (228); Brocke, in: MiiKo-StPO, § 146 Rn. 16.

2" Krauf, in: LR-StPO, § 146 GVG, Rn. 15.
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Vorschriften (§ 63 Abs. 2 BBG, § 36 Abs. 2 BeamtStG) dazu verpflichtet ist, gegen diese im Wege der Remonst-
ration vorzugehen.?® Wird die Weisung bestitigt, hat der Staatsanwalt diese aber auszufiihren, sofern das Verhalten
nicht erkennbar strafbar oder ordnungswidrig ist oder eine Verletzung der Menschenwiirde darstellt.?’ Eine ge-
richtliche Uberpriifung ist hingegen in der Regel ausgeschlossen, da es sich bei Weisungen meist um interne Ver-

waltungsmafBnahmen ohne AuBenwirkung handelt.*°

¢) Einordnung

GemiB § 144 GVG tritt der einzelne Staatsanwalt stets als ,,Vertreter des jeweiligen ersten Beamten der Staats-
anwaltschaft auf und kann durch seinen Vorgesetzten nach § 145 GVG entweder durch Devolution (Alt. 1) oder
durch Substitution (Alt. 2) jederzeit von der Bearbeitung einer Sache entbunden werden. Da Staatsanwélte jedoch
nicht den Justizminister vertreten und dieser auch kein Staatsanwalt ist, fehlt ihm das Devolutionsrecht.?! Infolge-
dessen ist allein das interne Weisungsrecht als Ausfluss der §§ 144, 145 GVG konsequent und sogar verfahrens-
dkonomisch und sollte deswegen auch kiinftig umfassend bestehen bleiben.*? Die folgenden Ausfiihrungen be-

schéftigen sich daher allein mit dem externen Weisungsrecht.

III. Kritik am externen Weisungsrecht

Die Weisungsgebundenheit der Staatsanwaltschaft wird seit ihrer Einfiihrung misstrauisch bedugt. Dabei lassen

sich flinf Kritikpunkte ausmachen, die in diesem Kapitel iiberblicksweise dargestellt werden.

1. Gefahr politischer Einflussnahmen

Gegen die externe Weisungsbefugnis wird angefiihrt, dass diese zu einer politischen Einflussnahme auf das Straf-
verfahren missbraucht werden konnte. Denn obwohl die Staatsanwaltschaft eine Objektivititsverpflichtung nach
§ 160 Abs. 2 StPO trifft, verleihe das Einzelfallweisungsrecht dem Justizminister die Befugnis, unmittelbaren Ein-
fluss auf die Strafverfolgung zu nehmen.** Dadurch kénnten Ermittlungen politisiert werden, indem etwa Weisun-
gen zur Verfahrenseinstellung erteilt werden, wo zum Missfallen ermittelt wird (z.B. bei Regierungsmitgliedern)
und umgekehrt Weisungen zum Einschreiten erteilt werden, wo nichts strafrechtlich Relevantes vorgefallen ist
(z.B. bei politischen Gegnern). Im Extremfall ermogliche die derzeitige Rechtslage sogar, dass der Staatsanwalt
von derjenigen Person abhingig ist, gegen welche er ermitteln soll.>* Begiinstigt wiirde diese Ungleichbehandlung
zusiétzlich durch die bestehenden Berichtspflichten, die vor allem bei 6ffentlichkeitswirksamen Verfahren oder
Verfahren gegen Personen des dffentlichen Lebens greifen wiirden.>® Im Ergebnis stehe das Weisungsrecht daher

einer objektiven Wahrheitsfindung entgegen und stelle einen Verstof gegen den Gleichbehandlungsgrundsatz dar.

2 Mayer, in: KK-StPO, § 146 Rn. 11; Brocke, in: MiiKo-StPO, § 146 Rn. 19.

2 Mayer, in: KK-StPO, § 146 Rn. 11; Brocke, in: MiiKo-StPO, § 146 Rn. 19.

30 Mayer, in KK-StPO, § 146 Rn. 11; Krey/Pfohler, NStZ 1985, 145 (152).

31 Paeffgen, in: GS Schliichter, 2002, S. 563 (566); Krey/Pfohler, NStZ 1985, 145 (146).

32 Krauf, in: LR-StPO, § 146 Rn. 7; Krebs (Fn. 13), S. 138.

3 Rennicke, NK 2020, 475 (478); Thomas, KriPoZ 2020, 84 (89); Carsten/Rautenberg (Fn. 5), S. 507; Rautenberg, DRIiZ 2014, 214 (217);
Roxin, DRIZ 1969, 385 (386).

3% Reuter, ZRP 2011, 104 (104 ff.); Titz, KritV 2010, 260 (263); Giinter, DRIiZ 2002, 55 (57, 59); v. Miinch, NJW 1996, 2073 (2076);
Henn, DRIZ 1972, 152 (152).

35 Inhofern, in: BeckOK-GVG, § 146 Rn. 21; Maier, ZRP 2003, 387 (389).
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2. Gefahr des ,,bosen Anscheins

Der zweite Kritikpunkt wendet sich gegen die Existenz der externen Weisungsbefugnis abstrakt. Demnach komme
es in der Praxis zwar nur selten zu formlichen Einzelfallweisungen, allein die Existenz dieser Befugnis vermittle
jedoch den Eindruck, staatsanwaltliches Handeln kénnte auBerhalb der Grenzen von Art. 20 Abs. 3 GG durch po-

litische Einflussnahme bestimmt werden.* Dieser ,,bdse Anschein’

politischer Einflussnahme sei jedoch geeig-
net, erhebliche Zweifel an der Unabhingigkeit und Objektivitt der Staatsanwaltschaft zu schiiren, wodurch das

Vertrauen in die staatliche Strafverfolgung und damit letztlich der Rechtsstaat an sich beschédigt werde.*®

3. Fehlende Transparenz

Zudem wird die Ausgestaltung des Weisungsrechts innerhalb des GVG kritisiert. Angesichts dessen, dass die
§§ 146, 147 GVG weder ausdriickliche Vorgaben zum Umfang, zur entsprechenden Form oder sonstigen Be-
schrinkungen des Weisungsrechts enthalten, sei dessen Ausgestaltung zu ungenau und intransparent.>® Dies habe
zur Folge, dass Weisungen meist miindlich erteilt wiirden und nachtriaglich daher nicht auf ihre RechtmaBigkeit
iiberpriift werden konnten.*® Doch selbst wenn eine Weisung ausnahmsweise schriftlich dokumentiert werden
sollte, erfolge dies in den Handakten oder Berichtsheften der Staatsanwaltschaft, die Dritten jedoch nicht zugéng-
lich sind (vgl. § 353b StGB).*! Infolgedessen erfahre der von der Strafverfolgung Betroffene nur selten von der

Ausiibung des Weisungsrechts.*?

4. Das Problem des ,,vorauseilenden Gehorsams

Ein weiteres Problem wird in dem Phinomen des ,,vorauseilenden Gehorsams* gesehen. Damit wird ein Verhalten
beschrieben, wonach ein Staatsanwalt eine bestimmte Entscheidung in der Erwartung vornimmt, dass diese vom
Vorgesetzten erwiinscht sei.* Zuriickgefiihrt wird dies auf Bemiihungen um ein gutes Verhéltnis zum Vorgesetz-
ten, aber auch, damit der einzelne Staatsanwalt Auseinandersetzungen entgehen kann, die unter Umsténden iiber
sein weiteres Berufsleben entscheiden konnten.** Erfahrungen aus der Praxis zeigten demnach, dass der Vorge-
setze meist nicht auf sein formliches Weisungsrecht zuriickgreifen miisste, da sich die Staatsanwilte entweder
ohnehin der ,,iiblichen Praxis* anpassen oder unverbindliche und subtile Einflussnahmen fiir eine Verhaltenssteu-
erung ausreichen wiirden.*® Die fiir formliche Weisungen bestehenden Grenzen finden dann allerdings keine An-
wendung, sodass auf diesem Weg eine Moglichkeit bestiinde, das Verfahren ,,durch die Hintertiir* zu beeinflus-

sen.

3 Dette, ZRP 2014, 94 (94); Frank, ZRP 2010, 147 (148); Titz, KritV 2010, 260 (265); Maier, ZRP 2003, 388 (389).
37 Frank, ZRP 2010, 147 (148); Maier, ZRP 2003, 387 (389).

38 Dette, ZRP 2014, 94 (94); Frank, ZRP 2010, 147 (148); Maier, ZRP 2003, 387 (389); Kintzi, in: FS Wassermann, 1985, S. 899 (909).
3 Pradel (Fn. 6), S. 72; Thomas, KriPoZ 2020, 84 (89); Rautenberg, GA 2006, 356 (357).

4" Thomas, KriPoZ 2020, 84 (89); Maier, ZRP 2003, 387 (387 f.).

' Thomas, KriPoZ 2020, 84 (89); Maier, ZRP 2003, 387 (387 f.).

42 Thomas, KriPoZ 2020, 84 (89); Maier, ZRP 2003, 387 (387 f.).

4 Rautenberg, DRIiZ 2014, 214 (217); Kintzi, DRIiZ 1987, 457 (461).

4 Maier, ZRP 2003, 387 (388); Giinter, DRiZ 2002, 55 (64).

4 Pradel (Fn. 6), S. 96; Maier, ZRP 2003, 387 (388); Giinter, DRIiZ 2002, 55 (64).

4 Carsten/Rautenberg (Fn. 5), S. 515, 522.
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5. Beeintrdchtigung der Gewaltenteilung

Auch wird zu bedenken gegeben, dass die Exekutive durch das Weisungsrecht zumindest mittelbar die Moglich-
keit habe, in die Unabhéngigkeit der Rechtsprechung einzugreifen und damit die Gewaltenteilung zu beeintréach-
tigen.*” Denn da allein die Staatsanwaltschaft entscheidet, ob Ermittlungen eingeleitet werden, auf welche Weise
ermittelt und wie das Verfahren abgeschlossen wird, wiirden entsprechende Weisungen einen ,,Einbruch der Exe-
kutive in die rechtsprechende Gewalt“*® darstellen. Das Legalititsprinzip wiirde dadurch praktisch zum Opportu-
nitétsprinzip verkehrt und die richterliche Unabhingigkeit aufgrund der exekutiven Vorauswahl beschriinkt.*’ Im
Ergebnis sei ohne eine unabhédngige Staatsanwaltschaft daher auch eine unabhéngige Rechtsprechung nicht mog-
lich.*® Im Ubrigen wird ein VerstoB gegen das Gewaltenteilungsprinzip erst recht von denjenigen bejaht, die die

Staatsanwaltschaft als Teil der Judikative sehen.’!

IV. Argumente fiir das externe Weisungsrecht

Weiterhin ist auch auf die Griinde einzugehen, welche Befiirworter des externen Weisungsrechts fiir dessen Fort-

bestand anfiihren.

1. Grundsatz der Parlamentarischen Verantwortung

Hauptargument fiir eine Beibehaltung des externen Weisungsrechts ist, dass dadurch das Grundprinzip parlamen-
tarischer Verantwortung im Bereich der Strafverfolgung realisiert werde. Das in Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG verankerte
Demokratieprinzip besagt, dass alle Staatsgewalt vom Volke ausgeht und das Volk als Legitimationssubjekt einen
effektiven Einfluss auf die Ausiibung der Staatsgewalt haben muss.*? Organisatorisch-personell erfolgt dies durch
eine ununterbrochene Legitimationskette vom Volk zu den staatlichen Organen und sachlich-inhaltlich durch die
Bindung an Recht und Gesetz verbunden mit der parlamentarischen Kontrolle der Exekutive.>® Diese wird dadurch
realisiert, dass jeder Verwaltungsbereich einem fiir dieses Ressort zustindigen Regierungsminister unterstellt
wird, der wiederum dem Parlament gegeniiber verantwortlich ist.>* Nach dem BVerfG konnen von diesem Grund-
satz der Ministerialverantwortlichkeit zwar Ausnahmen zulissig sein,> es gebe jedoch auch Regierungsaufgaben,
die wegen ihrer politischen Tragweite nicht generell der Regierungsverantwortung entzogen werden diirften.>®
Befiirworter des Weisungsrechts betonen nun, dass es sich bei der Strafverfolgung angesichts ihrer Eingriffsinten-
sitit um eine derartige Regierungsaufgabe handle.’” Da staatsanwaltliche Ermittlungen, anders als gerichtliche

Hauptverhandlungen, zudem meist im Geheimen stattfinden, wéren die insofern getroffenen Entscheidungen ohne

4T Stotzel, KritV 2010, 268; Frank, ZRP 2010, 147 (148); Maier, ZRP 2003, 388.

48 Giinter, DRIiZ 2002, 55 (60).

4" Dwars, Die Unabhingigkeit der StA, 2019, S. 104; Rautenberg, ZRP 2016, 38 (39).

0 Rautenberg, ZRP 2016, 38 (39); Stétzel, KritV 2010, 268; Frank, ZRP 2010, 147 (148); Maier, ZRP 2003, 388 (389); Henn, DRIZ 1972,
152 (152 f).

' Henn, DRIZ 1972, 152; Wagner, NJW 1963, 8 (10); Gércke, ZStW 1961, 561 (606).

2. BVerfGE 83, 60 (72); 80, 155 (182); 93, 37 (67); 109, 59 (87).

53 Dreier, in: Dreier, GG, Bd. 2, 3. Aufl. (2015), Art. 20 Rn. 111 f,, 121; Abgeordnetenhaus Berlin, Antrag der Fraktion Biindnis 90/Die
Griinen und der Fraktion Die Linke v. 17.11.2023, Bundesratsinitiative fiir ein Gesetz zur Stirkung der Unabhingigkeit der Staatsan-
waltschaften und der strafrechtlichen Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten der Europdischen Union, Drs. 19/1296, S. 4.

%% BVerfGE 9, 269 (281 f.); Sennekamp, NVwZ 2010, 213 (214 f.).

Insofern wird héufig von ministerialfreien bzw. -reduzierten Raumen gesprochen, u.a. Grzeszick, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 20

Rn. 201.

¢ BVerfGE 9, 269 (282); 22, 106 (113 £.).

57 U.a. DAV, Stellungnahme 6/2021, S. 4, online abrufbar unter: https:/t.ly/tRh86 (zuletzt abgerufen am 26.11.2023); Ambos, JZ 2019, 732
(735); Gdrditz, GSZ 2019, 133 (139); Strate, ZRP 2014, 94 (49).
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das externe Weisungsrecht keiner parlamentarischen Kontrolle zugénglich.’® Eine unabhingige Staatsanwaltschaft
wiirde daher einen unkontrollierten Teil der Exekutive mit einer Machtfiille darstellen, die sonst niemand im Staat
besiBe.’® Das Weisungsrecht des Justizministers sei daher zwingende Voraussetzung fiir die ihm auferlegte Ver-
antwortung, denn nur dort, wo eine Moglichkeit zur Einflussnahme besteht, kann der Justizminister auch Verant-

wortung iibernehmen und die entsprechende Kontrolle durch das Parlament gewihrleistet werden.®

2. Historisches Argument

Ebenso spreche eine historische Betrachtung fiir das Festhalten am externen Weisungsrecht. So wurde mit der
Institutionalisierung der Staatsanwaltschaft im damaligen PreuBen das Ziel verfolgt, die Ubermacht der Richter-
schaft einzudimmen und fiir die Kontrolle der Polizeibehdrden zu sorgen.®! In der Bevolkerung hatten die dama-
ligen Strafgerichte, die im Inquisitionsprozess im Rahmen eines geheimen und schriftlichen Verfahrens oft will-
kiirlich entschieden hatten, erheblich an Vertrauen verloren.®? Zur Losung dieses Problems wurde die Staatsan-
waltschaft als Organ des Justizministers und als strikt von dem erkennenden Gericht zu unterscheidende Institution
zum Schutz der Biirger geschaffen.% Befiirworter des Weisungsrechts befiirchten, dass mit der Einfiihrung einer
unabhiingigen Staatsanwaltschaft wieder vermehrte Willkiir in die Strafrechtspflege einziehen wiirde.** Staatsan-
wilte wéren dann faktisch blo noch umetikettierte Richter, was eine Konstellation vergleichbar zum Inquisiti-

onsprozess und einen Riickschritt vom derzeit geltenden System von ,,checks and balances* bedeute.®

3. Einheitlichkeit der Strafverfolgung und Korrektivfunktion

Weiterhin wird darauf hingewiesen, dass durch das Weisungsrecht auf eine angemessene, berechenbare und dem
Gleichheitsgrundsatz Rechnung tragende Strafverfolgung hingewirkt werden konnte.%® Jedenfalls dort, wo der
Staatsanwaltschaft ein Beurteilungs- oder Ermessensspielraum eingerdumt ist, konnte durch allgemeine Weisun-
gen sichergestellt werden, dass vergleichbare Sachverhalte in vergleichbarer Weise behandelt werden und nicht
allein der Einschitzung des jeweils zustéindigen Staatsanwalts unterliegen.®” Dariiber hinaus bestiinde durch das
Einzelfallweisungsrecht auch die Moglichkeit, rechtswidrige Entscheidungen einzelner Staatsanwilte zu korrigie-
ren, wodurch schon im Ermittlungsstadium Fehler ausgerdaumt und méglichen Justizirrtiimern vorgebeugt werden

konnte.®® Das externe Weisungsrecht stelle insofern ein, fiir die Strafverfolgung notwendiges, Korrektiv dar.®®

4. Politische Einflussnahme als blofe ,, Scheingefahr

Ein Festhalten am externen Weisungsrecht wird auch mit Blick auf dessen enge Grenzen befiirwortet. Neben dis-

8 Andoor, ZRP 2019, 154 (145); Dwars (Fn. 49), S. 202; Beining, ZJS 2015, 546 (550).

59 Sarstedt, NJW 1964, 1752 (1755).

% Pradel (Fn. 6), S. 83; Hund, ZRP 1994, 470 (472); Sarstedt, NJW 1964, 1752 (1755).

" Hund, ZRP 1994, 470 (471); Otto, Die preuBische Staatsanwaltschaft, 1899, S. 11.

2 Andoor, ZRP 2019, 154 (154); Hund, ZRP 1994, 470 (471); Otto (Fn. 61), S. 11.

8 Andoor, ZRP 2019, 154 (154); Strate, ZRP 2014, 94 (94); Hund, ZRP 1994, 470 (471); Otto (Fn. 61), S. 11.
8 Gossel, GA 1980, 325 (335); Kunert, in: FS Wassermann, 1985, S. 915 (923).

% DAV (Fn. 57), S. 4; Strate, ZRP 2014, 94; Hund, ZRP 1994, 470 (471).

% Inhofer, in: BeckOK-GVG, § 146 Rn. 2.

7 Kraup, in: LR-StPO, § 146 Rn. 4, 7; Hund, ZRP 1994, 470 (473); Gdssel, GA 1980, 325 (344).
8 Paeffgen, in: FS Schliichter, 2002, S.563 (571); Sarstedt, NJW 1964, 1752 (1755).

% Combé, Stellung und Objektivitit der Staatsanwaltschaft im Ermittlungsverfahren, 2007, S. 64.
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ziplinar- und strafrechtlichen Sanktionsandrohungen wiirden vor allem Institute wie das Klageerzwingungsver-
fahren (§§ 172 ff. StPO) eine rechtskonforme Ausiibung hinreichend gewéhrleisten. Politische Einflussnahmen
wiren zwar nicht génzlich ausgeschlossen, die Bindung des Justizministers an Recht und Gesetz
(Art. 20 Abs. 3 GG) lieBe missbriuchlichen Weisungen jedoch nur wenig Raum.”® Weiterhin wird betont, dass
eine blof theoretische Missbrauchsgefahr naturgemaB8 fiir jede Weisungsbefugnis in einer Hierarchie bestehe und
Staatsanwillte von Gesetzes wegen nicht verpflichtet sind, unwirksamen Weisungen Folge zu leisten.”! Auch diirfe
nicht auBler Acht gelassen werden, dass der Justizminister fiir Weisungen die volle Verantwortung trigt und letzt-
lich mit seinem Amt haftet. Aufgrund der Vielzahl der am Ermittlungsverfahren beteiligten Personen sei eine
Geheimhaltung der Weisung jedoch unwahrscheinlich bzw. begebe sich der Minister in einem solchen Fall vollig
in die Hand der Personen, die Kenntnis von dem Sachverhalt haben.” Infolgedessen wiirden vor allem externe
Einzelfallweisungen in der Praxis nur sehr selten erteilt, sodass der Vorwurf der politischen Einflussnahme eine

bloBe Scheingefahr sei.”

V. Europiisches Leitbild

Auf europdischer Ebene haben sich die obersten Gerichte bereits mehrfach zur Weisungsgebundenheit von Staats-
anwaltschaften geduBlert. Die insofern aufgestellten Grundsétze sowie die Ausgestaltung der noch jungen Institu-

tion der Europdischen Staatsanwaltschaft werden in diesem Kapitel dargestellt.

1. Die Rechtsprechung des EGMR

Der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) auBlerte sich im Rahmen seiner Rechtsprechung im
Kontext von Art. 5 Abs. 3 S. 1 EMRK und Art. 6 Abs. 1 S. 1 EMRK zur externen Weisungsgebundenheit von
Staatsanwaltschaften.”* Nach Ansicht des EGMR konnen demnach nur solche Personen mit einer Haftpriifung
betraut werden, die eine ,,richterdhnliche Unabhiingigkeit genieBen, mithin politisch unabhingig sind.” Infolge-
dessen erkennt der EGMR extern weisungsabhéngige Staatsanwaltschaften aufgrund der mit dem Weisungsrecht
einhergehenden Gefahr der politischen Einflussnahme nicht als unabhéngige Prozesspartei an, sodass diese auch

nicht mit einer Haftpriifung betraut werden kénnen.”®
2. Die Rechtsprechung des EuGH
Vor allem die Rechtsprechung des EuGH zum Européischen Haftbefehl hatte in der jiingeren Vergangenheit gro-

Ben Einfluss auf die Entwicklungen im Européischen Raum und ist daher fiir die zu untersuchende Fragestellung

von wesentlicher Bedeutung.

" Andoor, Stellungnahme zur Sachverstindigenanhdrung am 6.5.2020, S. 10, online abrufbar unter: https://kripoz.de/wp-content/uplo-

ads/2020/05/stellungnahme-andoor-unabh-sta.pdf (zuletzt abgerufen: 26.11.2023); Hund, ZRP 1994, 470 (473).
" Andoor (Fn. 70), S. 10; Hund, ZRP 1994, 470 (473).
2 Andoor (Fn. 70), S. 7; Hund, ZRP 1994, 470 (473).
" Magnus, GA 2014, 390 (393); Hund, ZRP 1994, 470 (473); Otto (Fn. 61), S. 167.
" Bereits EGMR, Urt. v. 28.10.1998 — 24760/94; Urt. v. 25.3.1999 — 31195/96.
> EGMR, Urt. v. 25.3.1999 — 31195/96 = NJW 2000, 2883, Rn. 49; Pradel (Fn. 6), S. 127.
6 EGMR, Urt. v. 25.3.1999 — 31195/96 = NJW 2000, 2883, Rn. 49.

Ann-Kathrin Haffelder — Stirkung der Unabhéngigkeit der Staatsanwaltschaft?



Aktuelle Entwicklungen im Straf- und Strafprozessrecht

a) Urteil vom 27. Mai 2019 (C-508/18, C-82/19 PPU)

Der EuGH hatte sich mit zwei Vorlagen des irischen Supreme Courts und des irischen High Courts zu befassen,
die die Frage betrafen, ob die deutsche Staatsanwaltschaft zum Erlass eines Europdischen Haftbefehls befugt ist.
Mit Urteil vom 27. Mai 2019 hat der EuGH dies im Ergebnis eindeutig verneint. Kern des Problems war, dass
nach Art. 6 Abs. 1 des Rahmenbeschlusses iiber den Europiischen Haftbefehl”” nur eine ,,Justizbehdrde einen
Européischen Haftbefehl ausstellen kann. Insofern hatte der EuGH bereits in fritheren Entscheidungen klargestellt,
dass eine ,,ausstellende Justizbehorde® in diesem Sinne nicht nur Gerichte, sondern auch solche Behorden sein
konnen, die in den Mitgliedstaaten an der Strafrechtspflege mitwirken; mithin auch Staatsanwaltschaften, nicht
jedoch Polizeibehdrden.”® Der Begriff ist aber dahingehend auszulegen, dass darunter nicht Staatsanwaltschaften
eines Mitgliedstaats fallen konnen, die ,,unmittelbar oder mittelbar Anordnungen oder Einzelweisungen seitens
der Exekutive, etwa eines Justizministers,” unterworfen sind.”® Die deutsche Staatsanwaltschaft ist demnach auf-
grund ihrer externen Einzelfallweisungsabhéngigkeit nicht als ,,ausstellende Justizbehorde™ anzusehen und daher
auch nicht berechtigt, Europiische Haftbefehle eigenverantwortlich auszustellen.® Irrelevant ist nach dem EuGH

hingegen, ob im konkreten Fall iiberhaupt eine Weisung erteilt wurde.8!

b) Urteil vom 24. November 2020 (C-510/19 PPU)

In einem Vorabentscheidungsersuchen des Appellationshofes Briissel hinsichtlich der niederldndischen Staatsan-
waltschaft hat der EuGH seine Anforderungen an die Unabhingigkeit der ,,ausstellenden Justizbehorde auch auf

den Begriff der ,,vollstreckenden Justizbehdrde® i.S.v. Art. 6 Abs. 2 RB-EUHD iibertragen.®?

3. Die Europdische Staatsanwaltschaft

Seit 2017 existiert mit Einfithrung der Europdischen Staatsanwaltschaft erstmals in der Geschichte der EU eine
Behorde der gemeinsamen Strafverfolgung.®® Nach Art. 4 EUStA-VO besteht ihre Aufgabe in der Ermittlung,
Verfolgung und Anklage von Straftaten zum Nachteil der finanziellen Interessen der EU und somit in dem Schutz
des EU-Haushalts.?* Zudem soll der Informationsaustausch zwischen den europiischen Mitgliedstaaten gefordert
und zu einer effektiven, grenziiberschreitenden Strafverfolgung beigetragen werden. 35 Nach
Art. 6 Abs. 1 S. 1 EUStA-VO ist die Europédische Staatsanwaltschaft aulerdem unabhéngig und darf daher ex-
terne Weisungen weder einholen noch entgegennehmen.®® Da die Struktur der Européischen Staatsanwaltschaft
intern hingegen streng hierarchisch aufgebaut ist, existiert ein internes Weisungsrecht.?” Art. 6 Abs. 2 EUStA-VO
enthdlt zudem eine Rechtsstaatsverpflichtung der Europédischen Staatsanwaltschaft gegeniiber dem Europdischen

Parlament, dem Europdischen Rat und der Européischen Kommission, im Zuge derer sie sich fiir ihre Téatigkeit

77 Rahmenbeschluss des Rates v. Juni 2002 iiber den Europiischen Haftbefehl und die Ubergabeverfahren zwischen den Mitgliedstaaten

2002/584/J1 (ABL Nr. L 190, S. 1), zuletzt gedndert durch Art. 2 AndRB 2099/299/EG v. 26.02.2009 (ABI. Nr. L 81 S. 24).
" EuGH, Urt. v. 10.11.2016, C-452/16, C-477/16 PPU.
" EuGH, Urt. v. 27.5.2019, C-598/18/C-82/19 PPU, Rn. 88.
8 FuGH, Urt. v. 27.5.2019, C-598/18/C-82/19 PPU, Rn. 90.
8 FuGH, Urt. v. 27.5.2019, C-598/18/C-82/19 PPU, Rn. 89.
8 FuGH, Urt. v. 24.11.2020, C-510/19 PPU, Rn. 70.
Rat der Européischen Union Verordnung (EU) 2017/1939 v. 12.10.2017 zur Durchfiihrung einer verstirkten Zusammenarbeit zur Errich-
tung der Européischen Staatsanwaltschaft (EUStA).
8 Petrasch, CCZ 2021, 126 (126 f.); Kuhlhanek, DRiZ 2020, 442 (442).
8 Magnus, HRRS 2018, 143 (143).
86 Burchard, in: Herrnfeld/Brodowski/Burchard, European Public Prosecutors Office: EPPO, 2021, Art. 6 Rn. 1.
87 Magnus, HRRS 2018, 143 (151 f.).
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verantworten muss. Die Rechenschaftspflicht dient insofern dem Ausgleich ihrer externen Unabhingigkeit.3

4. Einordnung

Deutlich wird, dass Européische Institutionen in den letzten Jahren wiederholt Impulse fiir eine Stirkung der Un-
abhéngigkeit der Staatsanwaltschaft gesetzt haben. Insofern wird vielfach von einem ,,européischen Leitbild wei-
sungsunabhingiger Staatsanwiilte gesprochen.?’ Die Konzeption der Europiischen Staatsanwaltschaft als institu-
tionell unabhéngige Strafverfolgungsbehorde zeigt, dass nach dem unionsrechtlichen Rechtsstaatsverstandnis die
Strafverfolgung weitestgehend vor exekutiver Einflussnahme zu schiitzen ist und deckt sich insofern mit der
Rechtsprechung des EGMR und des EuGH.”® Wichtig ist jedoch, dass Deutschland allein aufgrund dieser europé-
ischen Haltung nicht unmittelbar dazu gezwungen ist, das Weisungsrecht abzuschaffen. Denn erstens gehdren die
Gerichtsverfassungen zu den tragenden Verfassungsstrukturen nach Art. 4 Abs. 2 EUV, deren Unterschiede die

EU zu respektieren hat.”!

Zweitens fordert der EuGH in seinen Entscheidungen nicht unmittelbar die Unabhén-
gigkeit der Staatsanwaltschaft, sondern lediglich, dass ein Européischer Haftbefehl von einer unabhéngigen Be-
horde ausgestellt und vollstreckt wird.”? Dies zeigt auch ein spiteres Urteil, worin der EuGH seine Rechtsprechung
dahingehend konkretisiert hat, dass auch externen Einzelfallweisungen unterstehende (hier dsterreichische) Staats-
anwaltschaften Europidische Haftbefehle ausstellen konnen, sofern diese von einem unabhéngigen Gericht bewil-
ligt werden.”® AuBerdem ist festzuhalten, dass allein das externe Einzelfallweisungsrecht einer Handlungsféhigkeit
der deutschen Staatsanwaltschaft als ,,Justizbehdrde* entgegensteht. Alle tibrigen Formen des Weisungsrechts hat
der EuGH hingegen akzeptiert.”* Dennoch hatte die Rechtsprechung des FuGH erhebliche praktische Auswirkun-
gen, da infolgedessen alle bestehenden, von deutschen Staatsanwaltschaften ausgestellten Europdischen Haftbe-
fehle wirkungslos wurden. Deutschland dnderte darauthin seine Verfahrenspraxis dahingehend, dass Européische
Haftbefehle durch die Gerichte nach einer europarechtskonformen Auslegung der § 77 IRG i.V.m.
§§ 131 Abs. 1, 457 Abs. 3 StPO ausgestellt und vollstreckt werden.®> Unklar ist derzeit jedoch, ob der EuGH seine
Rechtsprechung auch auf andere Instrumente europédischer Zusammenarbeit erstreckt. Die Frage, ob deutsche
Staatsanwaltschaften Europdische Ermittlungsanordnungen erlassen und validieren diirfen hat der EuGH zuletzt

allerdings bejaht.*®

VI. Reformbestrebungen

In Reaktion auf die Rechtsprechung des FEuGH wurden in der vergangenen Legislaturperiode mehrere Reforment-
wiirfe verdffentlicht, die die Unabhéngigkeit der Staatsanwaltschaft in unterschiedlichem Malle zu stirken ver-
suchten. Ein Uberblick erfolgt in diesem Kapitel, um anschlieBend beurteilen zu kénnen, ob die Entwiirfe als

Grundlage fiir ein kiinftiges Reformvorhaben erneut herangezogen werden sollten.

8 Burchard, in: Herrnfeld/Brodowski/Burchard, Art. 6 Rn. 1.

8 U.a. Wallenta (Fn. 19), S. 48; Killmer, DRIiZ 2020, 304 (305); Kluth, NVwWZ 2019, 1175 (1177); Hannich, DRiZ 2003, 249 (250).
% Pradel (Fn. 6), S. 148; Petrasch, CCZ 2021, 126 (132).

9" Pradel (Fn. 6), S. 139; Garditz, GSZ 2019, 133 (135).

2 Andoor (Fn. 70), S. 13 f, ZRP 2019, 145 (145); Kluth, NVwZ 2019, 1175 (1177).

% EuGH, Urt.v.9.10.2019 (C-489/19 PPU).

% EuGH, Urt.v.12.12.2019 (C-566/19 PPU, C-626/19 PPU, C-627-19 PPU).

% Wallenta (Fn. 19), S. 28; Béhm, NZWiSt 2019, 325 (328).

% EuGH, Urt. v. 08.12.2020 (C-584/19 PPU), Rn. 75, 56-69.
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1. Entwurf der FDP-Fraktion

Im Juni 2019 hat die FDP-Fraktion einen Gesetzentwurf im Deutschen Bundestag vorgelegt, wonach das externe
Einzelfallweisungsrecht vollstindig und kompensationslos abgeschafft werden sollte.”” Die allgemeine Weisungs-

befugnis sollte hingegen unberiihrt bleiben, um eine gleichmiBige Rechtsanwendung zu gewihrleisten.’®

2. Entwurf der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen

Im September 2019 forderte die Fraktion Biindnis 90/Die Griinen die Bundesregierung dazu auf, einen Gesetzent-
wurf vorzulegen, wonach das externe Einzelfallweisungsrecht auf die Intervention bei evident rechtswidrigen Ent-
scheidungen sowie bei auf Fille von Ermessensfehl- oder Ermessensnichtgebrauch beschriinkt werden sollte.*
Zudem sollten Transparenzregeln definiert werden, der Status des Generalbundesanwalts als politischer Beamter

wegfallen und eine Gerichtszustéindigkeit fiir den Erlass Européischer Haftbefehle gesetzlich verankert werden. !

3. Entwurf des Landes Thiiringen

Nach einem Antrag des Landes Thiiringen im Bundesrat im Oktober 2020 sollte das Einzelfallweisungsrecht der
Landesjustizverwaltung auf Fille beschrankt werden, in denen ein Generalstaatsanwalt gegen eine rechtswidrige
oder fehlerhafte staatsanwaltliche Entscheidung nicht einschreitet und das Weisungsrecht zusétzlich mit Anho-

rungs-, Begriindungs- und Dokumentationspflichten versehen werden.!!

4. Referentenentwurf des BMJV

Zuletzt sah der vom Bundesministerium der Justiz und fiir Verbraucherschutz (BMJV) Anfang 2021 verdffent-
lichte Referentenentwurf eine bereichsspezifische Einschrankung des externen Einzelfallweisungsrechts bei der
Ausstellung und Vollstreckung Europdischer Haftbefehle sowie sdmtlicher Instrumente der justiziellen Zusam-
menarbeit in Strafsachen innerhalb der EU vor.!? Zudem sollten die Grenzen des Weisungsrechts, namentlich der
Legalitdtsgrundsatz, das Bestehen eines Ermessens- oder Beurteilungsspielraums sowie das Verbot justizfremder
Erwidgungen, klarstellend festgehalten und fiir externe Weisungen ein Schriftlichkeits- und Begriindungserforder-

nis eingefiihrt werden.!%

VII. Bewertung

Die zuvor dargestellten Entwiirfe werden nun unter Hinzunahme weiterer wissenschaftlich diskutierter Reform-

vorschlidge bewertet und auf dieser Grundlage anschlieend ein eigener Losungsansatz hergeleitet.

7 BT-Drs. 19/11095, S. 3 (am 28.5.2020 v. BT abgelehnt; 19/163, 20329B).
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% BT-Drs. 19/13516 (am 28.5.2020 v. BT abgelehnt; 19/163, 20329B).
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101 BR-Drs. 644/20, S. 1 ff.

12 BMJV Entwurf eines Gesetzes zur Stirkung der Unabhiingigen Staatsanwaltschaft und der strafrechtlichen Zusammenarbeit mit den Mit-
gliedstaaten der Européischen Union, 10.2.2021, S 2, online abrufbar unter: https://www.bmj.de/SharedDocs/Downloads/DE/Gesetzge-
bung/RefE/RefE_Unabhaengigkeit Staatsanwaltschaften.pdf? blob=publicationFile&v=3 (zuletzt abgerufen am 26.11.2023).
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Aktuelle Entwicklungen im Straf- und Strafprozessrecht

1. Begriindung des Reformbedarfs

Im Ausgangspunkt ist wichtig, dass das externe Weisungsrecht bei sachgerechter Ausiibung der staatsanwaltlichen
Objektivititsverpflichtung nicht entgegensteht. Vielmehr kdnnen externe Weisungen auf eine einheitliche Straf-
verfolgung hinwirken, im Einzelfall unsachgeméife staatsanwaltliche Entscheidungen korrigieren und damit sogar
einen Beitrag zur Rechtsstaatlichkeit des Verfahrens leisten.!® Auch ist richtig, dass allein die Bindung an das
Legalitétsprinzip und die Objektivitditsmaxime nicht ausreicht, um eine demokratische Legitimation und Kontrolle
der Staatsanwaltschaft als Exekutivorgan zu gewihrleisten.!% Thre externe Weisungsgebundenheit erscheint daher
mit Blick auf Art. 20 Abs. 2 GG nicht nur verfassungskonform, sondern sogar verfassungsrechtlich erforderlich.
Dies kann jedoch nicht dariiber hinwegtéuschen, dass das externe Weisungsrecht unter rechtsstaatlichen Gesichts-
punkten derzeit defizitdr ausgestaltet ist. Hervorzuheben ist insbesondere die mit externen Weisungen jedenfalls
potenziell verbundene Gefahr der politischen Einflussnahme auf die Strafverfolgung.!°® Zwar besteht eine solche
theoretische Missbrauchsgefahr naturgemaB fiir jede Weisungsbefugnis in einer Hierarchie und damit auch bei
behodrdeninternen Weisungen.!?” Der entscheidende Unterschied ist jedoch in der Person des weisungsberechtigten
Justizministers zu sehen: Dieser unterliegt als Politiker in besonderer Weise der aktuellen politischen Stimmungs-
lage, sodass vor allem bei Ermittlungen gegen Mitglieder der Regierung oder bei Verfahren von politischer Rele-
vanz die Annahme eines Loyalititskonflikts naheliegt.'”® Auch wenn in solchen Fillen die Augen der Offentlich-
keit missbrauchliche Weisungen unwahrscheinlicher erscheinen lassen, zeigen Fille wie die netzpolitik.org-Af-
fare, die Cum-Ex-Geschifte oder Dieselgate, bei denen politische Einflussnahmen durch das Justizministerium
vermutet werden, dass eine derartige Missbrauchsgefahr alles andere als abstrakt ist.!%’ Zweifellos ist eine politi-
sche Beeinflussung des Strafverfahrens in einem Rechtsstaat jedoch nicht hinnehmbar und muss so effektiv wie
nur moglich ausgeschlossen werden. Gerade dies vermag die geltende Rechtslage nicht zu gewéhrleisten. So ist
die einfachgesetzliche Ausgestaltung des Weisungsrechts eindeutig zu ungenau und intransparent. Fiir den von
der Strafverfolgung Betroffenen besteht derzeit kaum eine Moglichkeit, von einer entsprechenden Weisung Kennt-
nis zu erlangen und auch eine gerichtliche Uberpriifung ist in der Regel ausgeschlossen.!'* Vor allem jedoch un-
terhalb der Schwelle zur formlichen Weisung bestehen fiir den Justizminister unzidhlige Mdglichkeiten, auf subtile
Weise Einfluss zu nehmen, ohne dass die fiir formliche Weisungen bestehenden Grenzen dem etwas entgegenset-
zen konnten.!!! Da solche Einflussnahmen nach einer Studie der Staatengruppe gegen Korruption durchaus vor-
kommen,!!? kann der Reformbedarf auch nicht mit dem bloBen Verweis auf die geringe praktische Bedeutung
formlicher Weisungen abgelehnt werden.!!® Dass einige Bundeslénder Leitlinien zur Selbstbindung bei der Aus-
iibung des externen Weisungsrechts erlassen haben, um Transparenz und Rechtssicherheit zu schaffen,!'* ist allein

ebenfalls nicht ausreichend, um diese Bedenken auszurdumen. Vor allem aber die Entwicklungen im europédischen
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Raum verdeutlichen die Dringlichkeit des Reformbedarfs. Denn trotz der fehlenden unmittelbaren Bindungswir-
kung erzeugt die Rechtsprechung des EuGH einen mittelbaren Druck auf die derzeitige Rechtslage, da die Stellung
der deutschen Staatsanwaltschaft in Folge der voranschreitenden Europdisierung der internationalen Strafverfol-
gung nicht mehr nur innerstaatliche Bedeutung hat.!!’ Die Aussagen des EuGH miissen daher Beachtung finden,
ansonsten hat dies erhebliche Auswirkungen auf das Ansehen des deutschen Rechtssystems und damit auch auf
die internationale Zusammenarbeit, die nach dem Prinzip der gegenseitigen Anerkennung auf einem Vertrauen in
die jeweiligen Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten griindet.!' Auch im Verhiltnis zu den anderen Mitgliedstaa-
ten, die sich in den letzten Jahren zunehmend fiir eine Unabhingigkeit der Staatsanwaltschaft entschieden haben,!'!’
sollte Deutschland daher mit europdischen Entwicklungen Schritt halten. Dass die Regierung insofern hinter ihren
Ankiindigungen im Koalitionsvertrag zuriickbleibt, stellt auch die EU-Kommission in ihrem Bericht iiber die
Rechtsstaatlichkeit 2023 ausdriicklich fest.!!® Im Ergebnis erfiillt die derzeitige Rechtslage somit weder europii-
sche noch rechtsstaatliche Standards. Eine Stérkung der Unabhéngigkeit der Staatsanwaltschaft ist daher zwingend

erforderlich.

2. Beschrinkung des externen Einzelfallweisungsrechts auf evident rechtswidrige Entscheidungen

Sofern das externe Weisungsrecht entsprechend den Antrigen der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen und des Lan-
des Thiiringen inhaltlich auf Fille evident rechtswidriger Entscheidungen beschriinkt werden soll,'!° ist dies je-
doch nicht iiberzeugend. Denn da die Justizminister letztendlich selbst entscheiden kénnen, wann ein solcher Wei-
sungsfall besteht, wire damit auch weiterhin ein ,,boser Anschein® politischer Einflussnahme auf die Strafverfol-
gung gegeben.'?° Der Befiirchtung, dass ein Justizminister, der aus politischen Griinden Einfluss auf ein Strafver-
fahren nehmen méchte, dies auch unter dem Deckmantel der Korrektur von Rechtsfehlern tun wiirde,'?! ist inso-

fern zuzustimmen. Dariiber hinaus halten die Antrdge im Kern am externen Einzelfallweisungsrecht fest, sodass

deutsche Staatsanwaltschaften Europdische Haftbefehle auch kiinftig nicht ausstellen und vollstrecken konnten.

3. Aufnahme eines Richtervorbehalts im IRG

Um die Rechtsprechung des EuGH aufzufangen, sieht der Antrag der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen daher die
Aufnahme einer Gerichtszusténdigkeit fiir die Ausstellung Européischer Haftbefehle im IRG vor.'?? Auch der Ko-
alitionsvertrag lasst erkennen, dass die Regierung eine solche gerichtliche Zusténdigkeit fiir erforderlich erach-
tet.!?* Dies konnte dadurch umgesetzt werden, dass das zustindige Gericht auf Antrag der Staatsanwaltschaft iber
die Stellung eines Auslieferungsersuchens entscheidet (,,Antragslosung) oder die Staatsanwaltschaft das Ersu-

chen stellt, welches zuvor gerichtlich iiberpriift und bestiitigt wurde (,,Validierungslosung*).'?* Letztendlich stellt
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der Gang in den Richtervorbehalt jedoch lediglich den Versuch dar, die Handlungsfahigkeit Deutschlands im Be-
reich der internationalen Strafverfolgung zu gewéhrleisten, ohne dabei den rechtsstaatlichen Defiziten des Wei-
sungsrechts zu begegnen. Auch verkennen entsprechende Losungsvorschlige, dass die Ausstellung Européischer
Haftbefehle fiir die Gerichte mit einem erheblichen Mehraufwand verbunden ist und die Gefahr ldngerer Verfah-
rensdauer besteht.!?* Dies entspricht jedoch nicht der unionsrechtlich gewollten Vereinfachung und Beschleuni-
gung des Verfahrens durch das Prinzip gegenseitiger Anerkennung.!?¢ Zuletzt fiihrt die Aufnahme eines Richter-
vorbehalts zu einer Beschneidung der der Staatsanwaltschaft durch die StPO zugewiesenen Rolle als ,,Herrin des
Ermittlungsverfahrens und als Vollstreckungsbehdrde, zumal eine Ausweitung der EuGH-Vorgaben auf andere
Instrumente der internationalen Strafverfolgung Stand jetzt nicht ausgeschlossen ist.!?” Im Ergebnis ist die Auf-

nahme eines Richtervorbehalts daher abzulehnen.

4. Kompensationslose Abschaffung des externen Einzelfallweisungsrechts

Die kompensationslose Abschaffung des externen Einzelfallweisungsrechts stellt einen der meistvertretenen Vor-
schlidge innerhalb der Reformdiskussion dar.!?® Auf den ersten Blick erscheint der Ruf nach einer von externen
Einzelfallweisungen génzlich unabhédngigen Staatsanwaltschaft auch besonders rechtsstaatlich und erstrebenswert.
So ist der Begriindung des FDP-Entwurfs insofern zuzustimmen, dass innerhalb des externen Einzelfallweisungs-
rechts die Gefahr unzuléssiger politischer Einflussnahmen am groBten ist und dadurch das Vertrauen der Biirger
in den Rechtsstaat beschidigt wird.'? Auch werden durch eine Abschaffung der externen Einzelfallweisungsbe-
fugnis die Anforderungen des EuGH an eine unabhéngige Justizbehorde erfiillt und die Handlungsfahigkeit der
deutschen Staatsanwaltschaft im Bereich der internationalen Strafverfolgung aufrechterhalten. Sofern eine Ab-
schaffung des externen Einzelfallweisungsrechts jedoch damit begriindet wird, dass der Exekutive durch die fort-
bestehende allgemeine Weisungsmoglichkeit hinreichende Lenkungsbefugnisse verblieben,!*? ist dies aus verfas-
sungsrechtlicher Sicht abzulehnen. Denn wie bereits mehrfach herausgestellt wurde, bedarf die Tatigkeit der
Staatsanwaltschaft als Exekutivorgan der demokratischen Legitimation und parlamentarischen Verantwortung.
Von dem Grundsatz der Ministerialverantwortlichkeit kann es zwar auch Abweichungen geben und entstandene
Legitimationsdefizite (,,Einflussknicke*) verfassungsrechtlich gerechtfertigt oder kompensiert werden.!3! Fiir den
Bereich der Strafverfolgung sieht die Verfassung derzeit jedoch gerade keine Ausnahme von der Eingliederung in
das System der Ministerialverantwortlichkeit vor. Eine solche Ausnahmeregelung kann auch nicht aus den
Art. 92, 97 GG hergleitet werden, da sich diese allein auf die rechtsprechende Gewalt beziehen.!3? Eine Abschaf-
fung des externen Einzelfallweisungsrechts wére daher nur zuldssig, sofern die fortbestehende Moglichkeit zu
allgemeinen Weisungen dazu geeignet wire das damit verbundene Legitimationsdefizit zu kompensieren.!** Dies
ist jedoch, insbesondere in Bereichen staatsanwaltlicher Ermessensentscheidungen, nicht der Fall. Denn um die

Einhaltung einer abstrakt-generellen Anordnung auch im konkreten Fall durchsetzen und damit die Verantwortung
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fiir individuelles Handeln {ibernechmen zu konnen, muss der Justizminister auch zu Weisungen im Einzelfall be-
rechtigt sein.!** Ein hinreichendes Legitimationsniveau lisst sich auch nicht iiber die Polizeibeamten als Hilfsbe-
amte der Staatsanwaltschaft nach § 152 GVG herstellen. Zwar wiren diese trotz Abschaffung der staatsanwaltli-
chen externen Weisungsabhéngigkeit weiterhin gegeniiber dem Ressortminister weisungsgebunden. Da die Ver-
fahrensherrschaft fiir das Ermittlungsverfahren allerdings bei der Staatsanwaltschaft liegt, wére damit den Anfor-
derungen des Art. 20 Abs. 2 GG nicht Geniige getan.!*> Zuletzt zeigen Erfahrungen aus der Praxis, dass die von
den Entwiirfen vorausgesetzte, trennscharfe Abgrenzung zwischen (zuldssigen) allgemeinen Weisungen und (un-
zulissigen) Einzelfallweisungen nicht immer méglich ist und es sogar zu Uberschneidungen kommt.'3¢ Eine kom-

pensationslose Abschaffung des externen Einzelfallweisungsrechts ist somit abzulehnen.

5. Sektorale Begrenzung des externen Einzelfallweisungsrechts

Der Referentenentwurf des BMJV versucht daher durch eine lediglich sektorale Begrenzung des externen Einzel-
fallweisungsrechts einen Ausgleich zwischen der verfassungsrechtlich notwendigen parlamentarischen Kontrolle
der Staatsanwaltschaft und der Gewihrleistung ihrer Handlungsféhigkeit im européischen Kontext zu schaffen.!3
Da jedoch dadurch der demokratische Legitimationszusammenhang in diesem Bereich reduziert wird, bedarf es
auch hierfiir eines verfassungsrechtlich legitimen Grundes. Der Entwurf sieht diesen in dem Grundsatz der euro-
parechtsfreundlichen Auslegung des GG, der in Verbindung mit dem Prinzip gegenseitiger Anerkennung und der
Rechtsprechung des EuGH zu einer Absenkung des Legitimationsniveaus fiihren konnte.!* Vertreter dieser Auf-
fassung beziehen sich insofern auf die Rechtsprechung des BVerfG, wonach auf der Basis von
Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG Abweichungen von den innerstaatlichen Anforderungen an die demokratische Organisa-
tion der Verwaltung zuldssig sein konnen, wenn diese durch die europdische Integration bedingt sind und der
Grundsatz der Volkssouverinitit nicht unterlaufen wird.!3® Da auch das Prinzip gegenseitiger Anerkennung von
dem Integrationsauftrag des Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG umfasst sei, konnte sich dieses seinerseits auf das Legitima-
tionsniveau auswirken und dessen Befolgung als Grund fiir die Begrenzung des Weisungsrechts herangezogen
werden.'*? Eine bloB sektorale Begrenzung sei zudem auch deswegen verfassungsgemilB, weil die Moglichkeit
des Justizministers zum Erlass von Einzelfallweisungen hinsichtlich aller iibrigen Tatigkeiten der Staatsanwalt-
schaft bestehen bleibe und auch im europdischen Kontext die Mdglichkeit zu allgemeinen Weisungen fortbe-
stehe.!*! Im Ausgangspunkt erscheint diese Begriindung zwar verfassungsrechtlich vertretbar und damit grund-
sdtzlich auch umsetzbar, tatséchlich verfehlt der Entwurf jedoch das eigentliche Ziel. Dieses sollte nicht nur darin
bestehen, in Reaktion auf die Rechtsprechung des EuGH im Bereich der europédischen Strafverfolgung ,,irgend-
wie* handlungsfahig zu bleiben, sondern vielmehr im Rahmen einer ganzheitlichen Losung die mit dem externen
Weisungsrecht verbundenen rechtsstaatlichen Defizite zu entschérfen.!*? Der Kritik, wonach der Referentenent-

wurf als bloBe ,,Fassaden-Regelung““!** bezeichnet wird, ist daher im Ergebnis zuzustimmen.
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6. Abschaffung des externen Einzelfallweisungsrechts gegen Kompensation

Angesichts der zuvor geduferten Kritik kdnnte die Unabhéngigkeit der Staatsanwaltschaft dadurch gestérkt wer-
den, dass das externe Einzelfallweisungsrecht zwar abgeschafft wird, gleichzeitig jedoch ein Kompensations-
instrument als Gegengewicht fiir die Rechtewahrung der Exekutive geschaffen wird. Der Deutsche Richterbund
(DRB) schlug diesbeziiglich bereits 2015 eine Ausweitung des Klageerzwingungsverfahrens vor.!** Derzeit han-
delt es sich dabei gem. § 172 StPO um ein sog. ,,Verletztenrecht™, wonach allein der Verletzte unter bestimmten
Voraussetzungen trotz des staatsanwaltlichen Anklagemonopols ein gerichtliches Verfahren erzwingen kann.!#?
Nach dem DRB soll das Klageerzwingungsverfahren von der Verletzteneigenschaft abgekoppelt werden und der
Justizminister ein eigenes Antragsrecht erhalten.!*® Richtig ist, dass auf diesem Weg ggf. eine Anklage auch gegen
den Willen der Staatsanwaltschaft erreicht und durch ein zustimmendes gerichtliches Urteil die Ansicht des Mi-
nisters vor dem Parlament ebenso legitimiert werden kann.!#” Dass ein ausermittelter Fall, bei dem die Ergebnisse
fiir eine Anklage ausreichen wiirden, dennoch nicht angezeigt wird, erscheint jedoch, auch mit Blick auf
§ 258a StGB, unwahrscheinlich.'*® Fiir den deutlich wichtigeren Fall, dass die Staatsanwaltschaft trotz zureichen-
der Anhaltspunkte keine Ermittlungen aufnimmt, scheidet das Klageerzwingungsverfahren als Rechtsbehelf hin-
gegen von vornherein aus, da dieses kein Ermittlungserzwingungsverfahren erfasst.!*’ Hinzu kommt, dass politi-
sche Einflussnahmen auch im Ermittlungsverfahren denkbar sind, die dort getroffenen Entscheidungen jedoch
nicht mithilfe des Klageerzwingungsverfahrens kontrolliert werden kénnen. Da aber bereits die Einleitung von
Ermittlungen fiir den Betroffenen erhebliche Folgen haben kann, miissen auch diese Entscheidungen der parla-
mentarischen Kontrolle zugéinglich sein.!*® Eine Ausweitung des Klageerzwingungsverfahrens ist daher allenfalls

erginzend sinnvoll.

7. Ausgliederung aus dem System der Ministerialverantwortlichkeit

In Anbetracht der vorherigen Ausfiihrungen konnte die génzliche Abschaffung der Weisungsbefugnis der Justiz-
minister die konsequenteste Losung darstellen. Eine solche Ausgliederung der Staatsanwaltschaft aus dem Prinzip

der Ministerialverantwortlichkeit wiirde jedoch zwingend einen klarstellenden Verfassungszusatz erfordern.!>!

a) Die Zuordnung der Staatsanwaltschaft zur Judikative

Ein Ansatz konnte darin bestehen, die Staatsanwaltschaft verfassungsrechtlich der Judikative zuzuordnen. Da die
Art. 92, 97 GG die Unabhéngigkeit der rechtsprechenden Gewalt verfassungsrechtlich garantieren, wiirde eine
derartige Einbeziehung der Staatsanwaltschaft auch zu ihrer politischen Unabhingigkeit fiihren.!>? Eine solche

Losung widerspricht jedoch den strukturellen Vorgaben, die die Verfassung an die Ausgestaltung von Exekutive
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45 Moldenhauer, in: KK-StPO, § 172 Rn. 1 ff.

46 DRB (Fn. 144), S. 11 f.

Y7 Combé (Fn. 69), S. 88.

8 Girditz, GSZ 2019, 133 (138); Wallenta (Fn. 19), S. 46.

49" Moldenhauer, in: KK-StPO, § 172 Rn. la; Gdrditz, GSZ 2019, 133 (138).

130 Pradel (Fn. 6), S. 184.

'SU Pradel (Fn. 6), S. 191 f.; Carsten/Rautenberg (Fn. 5), S. 549; Koller (Fn. 6), S. 334 f.

12 Hoberg, DRIZ 1953, 136 (136 £.); Wagner, JZ 1974, 212 (218).
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und Judikative stellt. So kommt der Staatsanwaltschaft mit ihrem Initiativrecht eine originér exekutive Befugnis
zu, die ein notwendiges Korrektiv zur Passivitit der Strafgerichte darstellt.!>* Durch eine Zuordnung der Staatsan-
waltschaft zur Judikative wiirde daher das ,,Initiativverbot“ der rechtsprechenden Gewalt unterlaufen werden.!>*
Wichtig ist auch, dass sich die Tétigkeit der Staatsanwaltschaft trotz ihrer funktionalen Néhe im Bereich der Straf-
rechtspflege wesentlich von derjenigen der Gerichte unterscheidet: Denn wéhrend Gerichte im Rahmen 6ffentli-
cher Hauptverhandlungen sowie aufgrund der Méglichkeit der Uberpriifung von Urteilen durch die nichsthéhere
Instanz einer unmittelbaren Kontrolle unterliegen, existieren vergleichbare Kontrollmechanismen fiir das staats-
anwaltliche Ermittlungsverfahren nicht.!> Damit die Staatsanwaltschaft jedoch nicht zu einem ,,unkontrollierten
Machtfaktor!*¢ wird, miissen auch ihre Entscheidungen einer parlamentarischen Kontrolle zuginglich sein. Im

Ergebnis ist daher eine Zuordnung der Staatsanwaltschaft zur Judikative nicht sachgerecht.

b) Verfassungsrechtliche Ausnahme vom Grundsatz der Ministerialverantwortlichkeit

Allerdings konnte eine verfassungsrechtliche Ausnahme vom Grundsatz der Ministerialverantwortlichkeit etab-
liert werden. Uberwiegend wird dies unter Bezugnahme auf die Rechtsprechung des BVerfG'S7 aufgrund der re-
gelméBig hohen Eingriffsintensitét der staatsanwaltlichen Tétigkeit abgelehnt, die der Regierungsverantwortung
nicht géinzlich entzogen werden diirfte.'*® Im Ausgangspunkt sind entsprechende Argumentationen zwar durchaus
zutreffend, allerdings tragen sie der besonderen Stellung der Staatsanwaltschaft nicht in letzter Konsequenz Rech-
nung.'>® Tatsichlich wire eine vllig unabhingige Staatsanwaltschaft aufgrund ihrer entscheidenden Stellung in-
nerhalb des Strafverfahrens nicht mit der Verfassung vereinbar. Allein daraus ergibt sich jedoch nicht, dass die
Staatsanwaltschaft stets dem Justizminister als Leitungsorgan unterstellt sein miisste. Vielmehr stellt das System
der Ministerialverantwortlichkeit zwar den grundgesetzlichen Regelfall zur Herstellung sachlich-inhaltlicher de-
mokratischer Legitimation dar, zwingend ist diese Form der parlamentarischen Kontrolle jedoch verfassungsrecht-
lich nicht.'®® Denn letztendlich ist nicht die Art der Herstellung demokratischer Legitimation entscheidend, son-
dern dass dadurch ein hinreichendes Legitimationsniveau gewihrleistet wird.!®! Entscheidend ist nun, dass die
Weisungsbefugnis des Justizministers in Bezug auf die Aufgaben der Staatsanwaltschaft jedenfalls potenziell die
Gefahr politischer Einflussnahme birgt und daher zu rechtsstaatlichen Defiziten fiihrt. Dies ist jedoch sowohl an-
gesichts der Grundrechtsintensitit der Strafverfolgung sowie der in diesem Bereich zwischen Staatsanwaltschaft
und Gericht bestehenden funktionalen Néhe nicht hinnehmbar.!%> Gerade die Eingriffsintensitit der staatsanwalt-
lichen Tatigkeit spricht somit dafiir, dass das externe Weisungsrecht auf eine andere, politisch weitestgehend neut-
rale Stelle libertragen werden sollte, die ihrerseits demokratisch legitimiert ist und die staatsanwaltlichen Hand-

lungen vor dem Parlament verantwortet.!63

153 Pradel (Fn. 6), S. 194, 209; GroBe Strafrechtskommission DRB (Fn. 7), S. 39.

!534 Pradel (Fn. 6), S. 194, 209; Koller (Fn. 6), S. 334 f.

155 Andoor (Fn. 70), S. 11 f£.; Dwars (Fn. 49), S. 202.

156 Kunert, in: FS Wassermann, 1985, S. 915 (922).

5T BVerfGE 9, 269 (282); 22, 106 (113 £.).

158 DAV (Fn. 57), S. 4; BMJV (Fn. 102), S. 7; Trentmann, ZJS 2016, 130 (135); Strate, ZRP 2014, 94; Hund, ZRP 1994, 470 (472); Krey/Pfoh-
ler, NStZ 1985, 145 (146 £.); Blomeyer, GA 1970, 161 (170 f.); Sarstedt, NJW 1964 1752 (1755 f.).

19 Pradel (Fn. 6), S. 196 ff., 224.

160 Béckenforde, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, § 24 Rn. 15 ff; Pradel (Fn. 6), S. 85.

161 BVerfGE 38, 258 (271); 47, 253 (272 fF.); Pradel (Fn. 6), S. 85.

162 Pradel (Fn. 6), S. 190; Pfortner, KritV 2008, 455 (458); Krebs (Fn. 13), S. 142 (142).

163 Pradel (Fn. 6), S. 190; im Ergebnis auch Lébbert, ZRP 2015, 161 (161).
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aa) Parlamentarische Verantwortung der Generalstaatsanwdlte

Denkbar wire, dass anstelle des Justizministers der Generalstaatsanwalt die parlamentarische Verantwortung fiir
die Staatsanwaltschaft ibernimmt.'®* Da der Generalstaatsanwalt zur Aufrechterhaltung der erforderlichen unun-
terbrochenen Legitimationskette jedoch vom Parlament gewahlt werden miisste, unterlédge dieser ebenfalls der
politischen Stimmungslage, sodass der ,,bose Anschein“ sachfremder politischer Einflussnahme im Ergebnis nur

verlagert wiire. !9

bb) Einbeziehung in ein System der selbstverwalteten Justiz

Nach Vorschldgen innerhalb der Richterverbiande soll die Staatsanwaltschaft hingegen in ein Modell der selbst-
verwalteten Justiz einbezogen werden.!®® Ein Entwurf des DRB sieht dafiir die Einfiihrung eines ,,Zwei-Siulen-
Modells* vor. Die erste Séule stellt der Justizverwaltungsrat dar, welchem die bisher ministeriellen Aufgabenbe-
reiche zukommen, insb. alle Personalentscheidungen, die Dienstaufsicht der Justiz sowie das Aufstellen eines Ge-
samtbudgets.'®” Bei den Justizministerien sollen hingegen die Aufgabe der Erarbeitung von Gesetzen, der juristi-
schen Ausbildung, der Notaraufsicht, die Strafvollstreckung sowie die Gnadensachen verbleiben.!®® Zusammen-
gesetzt ist der Justizverwaltungsrat aus mindestens einem Mitglied aus jeder Gerichtsbarkeit und der Staatsanwalt-
schaft.!®® Die zweite Siule bildet der Justizwahlausschuss. Dieser ist hilftig aus Richtern und Staatsanwilten so-
wie aus Vertretern des Parlaments entsprechend den Mehrheitsverhéltnissen zusammengesetzt und Vorsitzender
ist der Parlamentspréasident. Aufgabe des Justizwahlausschusses ist die Wahl der Mitglieder des Justizverwaltungs-
rates, wodurch die demokratische Legitimation staatsanwaltlicher Titigkeit garantiert wird.!”® Abgeleitet wird das
System der selbstverwalteten Justiz aus den Art. 92 ff. GG. Da sich diese jedoch lediglich auf die rechtsprechende
Gewalt und nicht auf die Justiz insgesamt beziehen, bedarf auch dieser Vorschlag, insbesondere im Hinblick auf
die Stellung der Staatsanwaltschaft, zwingend einer Verfassungséinderung.!”! Hervorzuheben ist, dass die Staats-
anwaltschaft durch die Einbeziehung in eine selbstverwaltete Justiz vollig der Kontrolle der Exekutive entzogen
wird, zugleich jedoch durch das Zusammenwirken von Justizverwaltungsrat und Justizwahlausschuss ein hinrei-
chender demokratischer Legitimationszusammenhang gewihrleistet werden kann.!”? Dadurch konnen europdische
Unabhingigkeitsanforderungen erfiillt und gleichzeitig rechtsstaatlich notwendige Kontrolle ausgeiibt werden.
Auch zeigt ein internationaler Vergleich, dass Modelle der selbstverwalteten Justiz in den meisten Staaten Europas
iiblich sind'” und auch die Parlamentarische Versammlung des Europarates hatte Deutschland bereits 2009 zur
Einfiihrung eines solchen Systems aufgefordert.!” Wie problematisch die derzeitige Justizverwaltung durch die
Exekutive im Einzelfall sein kann, wurde zudem erst kiirzlich an den (mittlerweile aufgegebenen) Umstrukturie-

rungsplinen fiir die Cum-Ex-Abteilung der Kolner Staatsanwaltschaft deutlich, wonach die fiihrende Ermittlerin

164 Franzen, ZRP 2019, 154 (154), Rautenberg, GA 2006, 356 (361).

15 Wallenta (Fn. 19), S. 47; Odersky, in FS Bengl, 1984, S. 57 (81); a.A. Dette, DRIiZ 2014, 213.

166 DRB, Entwurf fiir ein Landesgesetz zur Selbstverwaltung der Justiz (Landesjustizverwaltungsgesetz - LISVG) v. 01.02.2010; NRV, Gesetz
zur Anderung des Grundgesetzes und Gesetz zur Anderung des einfachen Rechts v. 16.03.2010. Zu den Unterschieden beider Entwiirfe
néher Schulte-Kellinghaus, Die Gesetzentwiirfe des Deutschen Richterbundes und der Neuen Richtervereinigung zur Selbstverwaltung
der Justiz - Ein Vergleich im Uberblick, KritV 2010, 256-259.

167 Frank, KritV 2008, 405 (408 f.); Weber-Grellet, ZRP 2007, 153 (154).

168 Ebd.

199 Weber-Grellet, ZRP 2007, 154; Mackenroth-Teetzmann, ZRP 2002, 337 (340).

170 Frank, KritV 2008, 405 (408 f.); Weber-Grellet, ZRP 2007, 153 (154).

7' Pradel (Fn. 6), S. 205.

72 Pradel (Fn. 6), S. 205 f.

13 Jeschke, KritV 2010, 233 (233 ft.).

!4 PACE, Pressemitteilung und Dokument 1193, online abrufbar unter: https://pace.coe.int/en/files/12276 (zuletzt abgerufen am 26.11.2023).
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Anne Brorhilker gegen ihren Willen die Hélfte ihrer Falle an einen in Sachen Cum-Ex bislang unerfahrenen Staats-
anwalt hiitte abgeben sollen.!”® Dies hétte jedoch sowohl eine Entmachtung der Staatsanwiltin als auch einen Ein-
griff in die laufenden Ermittlungen dargestellt.!”® Vor allem spricht jedoch fiir das Modell des DRB, dass durch
die Einbeziehung unterschiedlicher Personen in den Prozess der Dienstaufsicht die Gefahr der missbrauchlichen
Verwendung des Weisungsrechts erheblich reduziert wird. Zwar kann auch ein Kollegium in politische Drucksi-
tuationen geraten oder von der politischen Stimmungslage beeinflusst werden.!”” Dennoch kommt diesem gegen-
iiber einem einzelnen Politiker eine gesteigerte Neutralitit zu und die Grundlage fiir informelle Einflussnahmen
durch Einzelpersonen entfillt.!”® AuBerdem darf auch das Weisungsrecht der Justizverwaltung einzig innerhalb
der bekannten Grenzen des Weisungsrechts ausgeiibt werden. Trotz dieser gewichtigen Argumente fiir eine Ein-
beziehung der Staatsanwaltschaft in eine selbstverwaltete Justiz ist der Entwurf des DRB dennoch abzulehnen.
Denn im Ergebnis wiirde die Staatsanwaltschaft auch nach diesem Modell der dritten Gewalt zugeordnet wer-
den,'” was jedoch im Widerspruch zu deren Initiativverbot steht. Jedenfalls aber wiirden sich Staatsanwaltschaft
und Gerichte durch eine gemeinsame Selbstverwaltung im Rahmen der Strafverfolgung noch weiter annéhern,

was jedoch aufgrund der Erfahrungen aus dem Inquisitionsprozess vermieden werden sollte. '8

VIII. Losungsvorschlag

Im Folgenden wird unter Beriicksichtigung der vorangegangenen Bewertung ein eigener Losungsvorschlag dar-

gestellt.

1. Einfiithrung eines neutralen Aufsichtsorgans

Aus den vorherigen Ausfithrungen ergibt sich, dass das Weisungsrecht des Justizministers auf ein politisch wei-
testgehend neutrales Kollegialorgan als Weisungsspitze {ibertragen werden sollte. Dieses soll aus zwei parlamen-
tarisch gewahlten Vertretern der Richterschaft und der Staatsanwaltschaft sowie dem Landes- bzw. Bundesjustiz-
minister als Mitglied kraft Amtes zusammengesetzt sein, wodurch eine hinreichende parlamentarische Legitima-
tion gewihrleistet werden kann. Die Entscheidungsfindung erfolgt zudem durch Abstimmung, wofiir zur Gewéhr-
leistung der Funktionsféhigkeit des Aufsichtsorgans eine einfache Mehrheit geniigt. Ein anderer Vorschlag aus
der Literatur, der auch den Vorsitzenden des Rechtsausschusses sowie den Generalbundesanwalt in ein solches

Aufsichtsorgan einbezieht, '8!

ist hingegen nicht {iberzeugend. Zwar ist bei einem grofleren Gremium die Gefahr
der Politisierung von Entscheidungen als (noch) geringer einzuschitzen, gleichzeitig wirkt sich dies jedoch nach-
teilig auf eine schnelle Entscheidungsfindung aus. Vor allem ist jedoch die Einbeziehung des Generalbundesan-
walts als Mitglied des Aufsichtsorgans aufgrund seiner Stellung als politischer Beamter abzulehnen. Denn wie die

eingangs erwihnte netzpolitik.org-Affare plakativ vor Augen gefiihrt hat, kann der Generalbundesanwalt gem.

75 Striewski, Cum-Ex: Justizminister Limbach gibt umstrittene Pline auf, WDR v. 12.10.2023, online abrufbar unter:

https://www1.wdr.de/nachrichten/landespolitik/limbach-justizminister-cum-ex-landtag-100.html (zuletzt abgerufen am26.11.2023).

Finke/Ott, Cum-Ex-Aufldrer Schick attackiert Justizminister Limbach, Siiddeutsche Zeitung v. 27.09.2023, online abrufbar unter:

https://www.sueddeutsche.de/wirtschaft/cum-ex-schick-limbach-justizministerium-1.6258716 (zuletzt abgerufen am 26.11.2023).

77 Papier, ZRP 2009, 125 (125 f.); Mertin, ZRP 2002, 332 (335 f.); insofern auch Dwars (Fn. 49), S. 159 f. am Bsp. des Palamara-Falls in
Ttalien.

'8 Pradel (Fn. 6), S. 212 f.

179" Titz, KritV 2010, 260 (264, 267); Altvater, KritV 2008, 462 (462); der DRB lisst dies ausdriicklich offen, vgl. DRB, Stellungnahme zur
Sachverstandigenanhérung im Ausschuss fiir Recht und Verbraucherschutz des Bundestages am 22.4.2013, online abrufbar unter:
https://t.ly/tRh86 (zuletzt abgerufen am 26.11.2023).

80 Mertin, ZRP 2002, 332 (336); R6hl, JZ 2002, 838 (846).

81 Pradel (Fn. 6), S. 215.
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§ 54 Abs. 1 Nr. 5 BBG jederzeit ohne Angabe von Griinden entlassen werden. Infolgedessen steht er ,,unter Dau-
erverdacht® die Interessen der Regierung soweit es geht zu beriicksichtigen, um der Gefahr einer Entlassung zu
entgehen.!®? Ohne Streichung dieser Sonderstellung besteht bei ihm somit auch kiinftig ein ,,bdser Anschein® po-

litischer Beeinflussbarkeit,'®3

was jedoch im Widerspruch zur Zielsetzung des Aufsichtsorgans steht und auch im
Hinblick auf seine eigene Weisungsbefugnis problematisch ist. Wichtig ist jedoch, dass eine Politisierung des
Weisungsrechts auch durch die Einfiihrung eines Kollegiums nach diesem Losungsvorschlag nicht vollig ausge-
schlossen ist. Entsprechend der gegeniiber dem Justizverwaltungsrat getroffenen Erwigungen stellt die Ubertra-
gung des Weisungsrechts auf ein aus mehreren Personen bestehendes Aufsichtsorgan dennoch den konsequentes-
ten Weg dar, um die Handlungsfahigkeit der Staatsanwaltschaft in der internationalen Strafverfolgung sicherzu-

stellen und gleichzeitig rechtsstaatlichen Anforderungen gerecht zu werden.

2. Transparenzbemiihungen

Zusétzlich bedarf es einer transparenteren einfachgesetzlichen Ausgestaltung des Weisungsrechts. In einem ersten
Schritt sollte dazu in § 147 GVG fiir alle Weisungen ein Schriftlichkeits- und Begriindungserfordernis implemen-
tiert werden.!®* Zum einen erhilt der Angewiesene dadurch die Grundlage fiir eine eventuelle Remonstration, zum
anderen tragt eine Verschriftlichung und Begriindung von Weisungen zur Transparenz und Fairness bei, wodurch
dem ,,bosen Anschein®, aber auch einer tatsichlichen politischen Einflussnahme entgegengewirkt wird.!'®® Korres-
pondieren miissen solche Formvorschriften zudem mit gesetzlich verankerten Verdffentlichungspflichten in der
Handakte. '8¢ Um die Gefahr von Einflussnahmen unterhalb der Schwelle zur formlichen Weisung weiter zu redu-
zieren, sollte ein Gebot der Schriftlichkeit jeglicher fallbezogener Kommunikation zwischen den Weisungsbefug-
ten und den Staatsanwilten gesetzlich festgelegt werden.!8” Zuletzt trigt eine ausdriickliche gesetzliche Veranke-
rung der rechtlichen Grenzen des Weisungsrechts sowie die Festlegung einer Legaldefinition des Weisungsbe-
griffs zu zusétzlicher Transparenz und Rechtssicherheit bei, weswegen § 147 GVG auch insofern klarstellend

erginzt werden sollte.!3

IX. Fazit

Das externe Weisungsrecht ist seit jeher ein zweischneidiges Schwert. Einerseits wird durch die externe Weisungs-
befugnis das Grundprinzip parlamentarischer Verantwortung realisiert, andererseits kann diese das ,,Einfallstor*
fiir politische Einflussnahmen auf die Strafverfolgung darstellen. Doch obwohl die derzeitige Rechtslage aufgrund
der Rechtsprechung des EuGH zunehmend unter Druck gerét, hat die Regierung auch nach fast zweijéhriger Amts-
zeit noch nicht auf diese Problemlage reagiert. Auch bei der letzten Herbstkonferenz der Justizminister stand eine
Reform des Weisungsrechts nicht auf der Tagesordnung.'®® Eine Stéirkung der Unabhiingigkeit der Staatsanwalt-

schaft ist jedoch sowohl aus rechtsstaatlicher Sicht als auch mit Blick auf die zunehmende Europiisierung der

32 Rautenberg, DRIiZ 2014, 214 (216).

183 Eisele/Trentmann, NJW 2019, 2365 (2368); Trentmann, ZRP 2015, 198 (199).

184 Pradel (Fn. 6), S. 160 f., 219; Trentmann, ZIS 2016, 130 (37).

185 Wedel/Holznagel, ZRP 2020, 143 (148); Trentmann, ZRP 2015, 198 (200).

136 Brocke, in: MiiKo-StPO, § 146 Rn. 30; Harden (Fn. 134), S. 33 ff.

87 NRV (Fn. 143),S.2 f.

88 BMIJV (Fn. 102), S. 10; DAV (Fn. 57), S. 3; Krebs (Fn. 13), S. 26, 354.

%9 Tagesordnung der 94. Konferenz der Justizministerinnen und Justizminister v. 25.10.2023, online abrufbar unter: https://www.ber-
lin.de/sen/justv/jumiko/beschluesse/tagesordnung-der-herbstkonferenz_stand_25102023.pdf (zuletzt abgerufen am 26.11.2023).
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internationalen Strafverfolgung zwingend erforderlich und darf nicht weiter ausgesetzt werden.!*® Entgegen den
Reformentwiirfen aus der vergangenen Legislaturperiode zeigt sich, dass das Hauptproblem der derzeitigen
Rechtslage allerdings nicht das externe Weisungsrecht an sich ist, sondern die Person des extern Weisungsberech-
tigen. Daher sollte eine verfassungsrechtliche Ausnahme vom Grundsatz der Ministerialverantwortlichkeit etab-
liert und das externe Weisungsrecht auf ein neutrales Aufsichtsorgan iibertragen werden, welches seinerseits de-
mokratisch legitimiert ist und die staatsanwaltliche Tatigkeit vor dem Parlament verantwortet. Die Gefahr der
Politisierung von Weisungen ist zwar auch dann nicht génzlich ausgeschlossen, jedoch deutlich geringer als bei
einem einzelnen Politiker. Neben der Streichung von § 54 Abs. 1 Nr. 5 BBG sollte ein weiterer Schwerpunkt auf
der Schaffung von mehr Transparenz und Rechtssicherheit bei der Erteilung von Weisungen liegen. Dazu sollte
in § 147 GVG fiir alle Weisungen ein Schriftform- und Begriindungserfordernis gesetzlich verankert werden sowie
die Grenzen des Weisungsrechts klarstellend festgehalten werden. Im Ergebnis erfordert eine Reform des Wei-
sungsrechts neben Anderungen innerhalb des GVG auch eine Verfassungsinderung. Ein neu einzufiigender Art.

65b GG konnte lauten:

(1) 'Die Staatsanwaltschaft erfiillt gemeinsam mit den Strafgerichten die Aufgabe der Justizgewdihrung.? Ihre
Entscheidungen unterstehen der Aufsicht und Leitung eines neutralen Kollegialorgans und werden vor dem
Parlament verantwortet. !

(2) Das Ndihere regelt ein Bundesgesetz.

Die Kriminalpolitische Zeitschrift (KriPoZ) darf dieses Werk unter den Bedingungen der Digital Peer Publi-
shing Lizenz (DPPL) elektronisch tibermitteln und zum Download bereitstellen. Der Lizenztext ist im Internet

abrufbar unter der Adresse http://nbn-resolving.de/urn:nbn:de:0009-dppl-v3-de0.

1% Ganz aktuell wurde im Abgeordnetenhaus Berlin von der Fraktion Biindnis90/Die Griinen und der Fraktion Die Linke ein Antrag fiir den
Erlass einer Bundesratsinitiative entsprechend dem Referentenentwurf des BMJV 01/2021 eingebracht. Kiinftige Entwicklungen bleiben
insofern abzuwarten. Der Antrag ist online abrufbar unter: https://www.parlament-berlin.de/ados/19/IIIPlen/vorgang/d19-1296.pdf (zu-
letzt abgerufen am 26.11.2023).

' Vgl. Pradel (Fn. 6), S. 218.
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