Die Anerkennung des Individualbeschwerderechts
gemafl Art.25 EMRK durch die Tiirkei

Christian Rumpf™ |

I. Einleitung

»Die Erklirung wirkte wie ein im Winde angeziindetes Streichholz, das
kurz aufflackert; um dann zu erléschen«.

Nicht nur die wenig euphorische Reaktion in der Berateniden Versamm-
lung des Europarates auf die Erklirung des tiirkischen Auflenministers
Vahit Halefoglu, daff die Tiirkei gemifl Art.25 EMRK das Individualbe-
schwerderecht anerkenne, sondern auch die Reaktionen tiirkischer Kolum-
nisten und Juristen rechtfertigen dieses von einem ehemaligen tiirkischen
Botschafter, Semih Giinver, verwendete Bild'. Und:

»Mit der Anerkennung des Individualbeschwerderechts ist die tiirkische
Regierung in das Schwimmbecken >Demokratie« des Europarats gesprun-
gen, nicht ohne eine Schwimmweste anzulegen. Diese Schwimmkorken
werden in absehbarer Zeit reiflen oder ihr entrissen werden. In der Zwi-
schenzeit wird sie, um nicht zu ertrinken, unbedingt schwimmen lernen
miissen«?.

* Wissenschaftlicher Assistent an der Universitit Frankfurt/Mam, Tiirkeireferent am
Institut.

Abkiirzungen: ABIEG = Amtsblatt der Europiischen Gemeinschaften; ECHR =
European Convention on Human Rights; EG = Europiische Gemeinschaften; EMRK ="
Europiische Menschenrechtskonvention; EuGH = Gerichtshof der Europiischen Gemein-
schaften; EuGRZ = Europaische Grundrechte Zeitschrift; GO = Geschiftsordnung; HRL]

= Human Rights Law Journal; J6R = Jahrbuch des 5ffentlichen Rechts; RG = Resmi
Gazete [Amtsblatt]; Rs. = Rechtssache; TV = Tiirkische Verfassung, Yb = Yearbook of the
European Convention on Human Rights.

1 Semih Giinver, kurzer Kommentar in der tirkischen Tageszeitung Mllhyet vom
16.2.1987.

2 Siehe Giinver, ibid.
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Der Hintergrund: Am 23.Januar 1987 hatte der Ministerrat der Repu-
blik Tiirkei beschlossen, gemifl Art.25 EMRK die Zustindigkeit der Kom-
mission fiir Individualbeschwerden gegen Akte der tiirkischen Staatsgewalt
anzuerkennen. Am 28. ]anuar 1987 gab Auflenminister Halefoglu in der
Beratenden Versammlung eine entsprechende miindliche Erklirung-ab,
und am 29. Januar 1987 wurde ein Schreiben beim Sekretariat des Europa-
rats hinterlegt?.

Die Tiirkei stiftete damit eine Verwirrung, die nicht nur d1e Polmker,
sondern auch die Juristen ergreifen mufite.

II Polmsche Zusammenhinge

Seit dem Zusammentrltt des ersten Parlaments am 25. November 1983
—nach der durch den Staatsstreich vom 12.September 1980 ausgeldsten
Ubergangszeit — hatte die Regierung Ozal sich zunichst bemiiht, neben der
Gewihrleistung der inneren Sicherheit die marode Wirtschaft auf die Beine
zu bringen. Wihrend der neue Geist der neuen Verfassung von 1982 nicht
nur in den fortdauernden Staatsschutzprozessen, sondern auch in der allge-
mein restriktiven Handhabung von Freiheiten wie die der Meinungsiufie-
rung, Presse, Vereinigung, Koalition und Ausreise wehte, wurden die
Mirkte auslindischem Kapital wieder stirker gedffnet, Importbeschrin-
kungen drastisch vermindert. Dabei richtete sich das Augenmerk nicht nur
auf die Kapazititen nahostlicher islamischer Staaten, sondern vor allem
auch —alter Tradition entsprechend — auf Europa.

Schon Mitte des letzten Jahrhunderts waren die kulturellen, militiri-
schen und wirtschaftlichen Verkniipfungen des Osmanischen Reiches vor
allem mit der mittel- und westeuropiischen Staatenwelt zunehmend enger
und stirker geworden. .

Der endgiiltig groffe Bruch mit der islamischen Kultur- und Rechtstradi-
tion im osmanischen Staatswesen durch Mustafa Kemal Pascha (spiter:
Atatiirk) stand unter der Devise: Zivilisatorische Revolution durch Anni-
herung an »europiische Werte« bis hin zu ihrer Ubernahme. Innerhalb
kiirzester Frist wurden Erziehungs- und Rechtswesen sikularisiert und
vollkommen neugestaltet. Nach dem Zweiten Weltkrieg — ausgerechnet in
einer Phase gewisser Re-Islamisierungstendenzen — trieb die Tiirkei die
»Europiisierung« durch rege Beteiligung an wichtigen Abkommen und
Vertrigen voran. Zwei bedeutsame Stationen waren die Ratifizierung der

8 Tiirkischer Text in Resmi Gazete (RG) [Amtsblatt] Nr.19438 vom 21.4.1987 (deutscher
Text im Anhang zu diesem Beitrag). '
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'EMRK am 19.Mirz 1954 (in Kraft fiir die Tiirkei am 18. April 1954)4 und
der Assoziationsvertrag mit den EG vom 12'September 19635, der mit
dem Zusatzprotokoll vom 23. November 19706 eine wichtige Erginzung
erfuhr. :

Diese beiden Stationen wurden in den letzten Jahren auf eigenartig wi-
derspriichliche Weise entscheidend fiir die Lage der Beziehungen der Tiir-
kei zum iibrigen Europa: Je mehr die Regierung Ozal die Offnung der
tiirkischen Wirtschaft nach Europa betrieb und die Reaktivierung des As-
soziationsverhiltnisses mit der EG forcierte, um so mehr wurde der
bereits vom Europarat ausgehende Druck? durch die EG und einen grofle-
ren Teil ihrer Mitgliedstaaten im Hinblick auf die Lage der Menschen-
rechte in der Tiirkei verstirkt8. Es war nicht mehr zu iibersehen, was sich
in der innergemeinschaftlichen Entwicklung schon lange und spétestens
mit der Rezeption einschligiger EMRK-Rechte durch den EuGH in Lu-
xemburg abgezeichnet hatte: Die Menschenrechte und damit die EMRK
waren, wenn auch noch nicht Gegenstand geschriebenen EG- Rechts, s0
doch nicht mehr zu trennen von der EG-Politik. ‘

Der im September 1986 erfolgten Wiederbelebung des Assozmtxonsver-
hiltnisses mufite ein Schritt folgen, der — nach der Kulmination scharfer
und kaum widerlegter oder widerlegbarer Kritik aus den anderen europii-
schen Staaten und aus dem Europarat an der Situation der Menschenrechte
in der Tiirkei, die ihren letzten, allerdings weénig iiberzeugenden Hohe-
punket in der Staatenbeschwerde von finf Staaten gefunden hatte® —, nur

4 RG Nr.8662 vom 19.3.1954.

5 ABIEG 1964 Nr.L 217/3703; RG Nr.11858 vom 17.11.1964. .

8 ABIEG 1972, L 293/1; RG Nr.14406 vom 22.8.1972; in Kraft seit dem 1.1, 1973

7 Vgl. z.B. folgende Dokumente des Europarats: Richtlinic Nr.398 vom 14:5.1981,
EuGRZ 1981, S.414; Stellungnahme des Rechitsausschusses (Berichterstatter: Bardens) vom
27:1.1982, Doc.4849; Steiner-Bericht und Resolutionsentwiirfe des Rechtsausschusses vom
30.9.1982, Doc.4965, und vom. 14.1.1983, Doc.5008 (revisé); Vorliufiger Bericht des
Rechtsausschusses vom 11.1.1983, . Doc.5014 (provisoire), und Stellungnahme vom
24.1:1983, Doc.5014; Resolution 822, HRLJ 5 (1984), S. 121 ff.; Stellungnahme des Rechts-
ausschusses vom 15.4.1985, Doc.5391. -

8 Vgl. vor allem das Europiische Parlament, z.B. ABIEG Nr. L 296/40; Entschlleﬁungen
vom 24.5.1984, EuGRZ 1984, S.383ff; ABlEG Nr. C 343/60; Balfe-Berlcht vom
9.10.1985, Doc.A 2-1117/85.

9 Vgl. dazu C. Rumpf, Die giitliche Einigung im Staatenbeschwerdeverfahren gegen
die Tiirkei, Zugleich Anmerkung zum Bericht der Europiischen Kommission fiit’Men-
schenrechte vom 7.Dezember 1985, EuGRZ 1986, S.177ff.; R. Kiihner, Die giitliche =
Einigung nach Art.28b) EMRK vom 7.Dezember 1985 im Fall:der Staatenbeschwerden -
Frankreichs, Norwegens, Dinemarks, Schwedens und der Niederlande gegen die Tiirkei,
ZadRV 46 (1986), S.75ff.; davor schon H.-H. Lindemann; Die Zulissigkeitsentschei-
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ein Schritt zur Belebung der Mltghedschaft der Turke1 im Europarat und
vor allem:auch in der Europalschen Konvention zum Schutze der Men-
fschenrechte und Grundfrelhelten sein konnte ~ i

111, Die m_'rkei ;md die EMRK

1. Die Tiirkei in der EMRK

. Seit dem 18. April 1954 gllt die EMRK in der Tiirkei, ebenso das 1. Zu-
satzprotokoll. ‘Auferdem hat die Tiirkei die Zusatzprotokolle Nr 2‘0
Nr.3'%und Nr.5" ratifiziert.’
Die Tiirkei war bislang nicht nur Zuschauer im Kreise der Konvenuons-,
- staaten gewesen. Insgesamt viermal war sie mit einer Staatenbeschwerde
gemaﬁ Art.24 EMRK konfrontiert, davon dreimal allein durch Griechen-
‘land im Zusammenhang mit Vorfillen nach dem tiirkischen Einmarsch auf
Zypern im Jahre 197412,
Wihrend die drei griechischen Beschwerden sich nicht gegen Akte turkx—
scher Behdrden im Rahmen der gewohnlichen Ausiibung von Hoheitsge-
~ walt richteten, also nicht den polmsch -rechtlichen Alltag auf dem Boden

~der Republik Tiirkei betrafen'3, ging es bei der letzten Staatenbeschwerde

" um die Zustinde innerhalb der Tiirkei selbst. Zum ersten Mal wurde die -
- Turke1 géZwungen, in einem EMRK-Verfahren Theorie und Praxis ihrer
~ Rechtsordnung im Lichte der EMRK iiberpriifen zu lassen. Die Eigen-
schaft des Verfahrens gemifl Art.24 in Verbindung mit Art. 32.EMRK
hatte zwar den von der Tiirkei auch ‘geschickt genutzten Vorteil, dafl von
~ Anfang an auch allgemein politische Erwigungen bei allen Beteiligten eine
uniibersehbare Rolle spielten. Zweifelhafte Prozefitaktik- der fiinf Be-
schwerdefiihrer und das-Geschick der Tiirkei fithrten denn auch dazu, daf§
die Turke1 in der abschheﬁenden g tlichen Einigung pohtlsch ohne

dung der Europalschen Menschenrechtskommission im Fall der Staatenbeschwerdén Frank-
reichs, Norwegens, Dinemarks, Schwedens und der Niederlande gegen die Tiirkei vom
6.Dezember 1983, ZabRV 44(1984), S.346ff. o

10 In Kraft seit dem 25:3.1968, RG Nr.12819 vom 6.2.1968.

11 In Kraft seit dem 20.12.1971, RG Nr.14028 vom 30.11.1971.

12 Rs.6780/74 und Rs.6950/75, Yb 18, S.82ff., sowie Rs.8007/77. i

13 Die Kommission hat diesen Anlaf wah.rgenommen, um in Bezug auf Art.1 EMRK
klarzustellen,"daf es fiir die Zustindigkeit der Kommission nicht darauf ankommst, ob die
betreffende Handlung auf dem Boden des Beschwerdegegners stattgefunden hat, sondern

“. darauf, ob die Betroffenen den die Staatsgewalt des Beschwerdegegners ausiibenden Behor-

den tatsichlich unterworfen waren (Yb 18, 5.118).
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Verluste davonkam. Dennoch: Der: entstandene Druck blieb nicht ohne -
Wirkung, die auf die Tagesordnung geratene Neubestimmung der Rolle
der Tiirkei im Gefiige der EMRK fiihrte zum Beginn der Vorbereitungen
fiir eine Anerkennung des Individualbéschwerderechts™. Schliefilich
brachte es die Tiirkei sogar fertig, die Abgabe ihrer Erklirung gemif
Art.25 EMRK mit dem endgiiltigen' Abschluff: des Staatenbeschwerdever— o
fahrens zusammenfallen zu lassen. ‘

2. Die EMRX in der Turke1 ,

Die EMRK ist in der Tiirkei noch unter der- Geltung der Verfassung von
19245 ratifiziert und in Kraft gesetzt worden.

) Die Ratz'fikation" =

Als die EMRK von der Tiirkei ratifiziert wurde, war der Abschluf§
volkerrechtlicher Vertrige gemifl Art.26 TV 1924 eigentlich Sache der
Groflen Nationalversammlung der Tiirkei (GNVT). Die Praxis, wohl in
Gang gesetzt ab Ende der zwanziger Jahre, hatte jedoch den wesentlichen:
Teil des Abschlusses volkerrechtlicher Vertrige von den ersten Verhand-
lungen an der Regierung zugewiesen. Diese, praktischen Bediirfnissen
im Volkerrechtsverkehr entsprechende; verfassungsgewohnheltsrecht:hche :
Entwicklung wurde bzw. wird gelegentlich mit Art.12 der GO der GNVT
unter der Verfassung von 1924 begriindet, in dem zwar nicht vom Ratifika-
tionsverfahren in toto, aber immerhin von Zusnmmungsgesetzen des Parla-
ments zu volkerrechtlichen Vertrigen die Rede war — Grund genug fiir die
Interpreten, hierin die wesentliche eigentliche Rolle der GNVT im Ratifi-
kationsverfahren zu sehen'®. Fiir manche vélKerrechtliche Vertrige, etwa
wirtschaftlicher oder technischer Art, oder fiir Durchfuhrungsvertrage be-
gann die GNVT iiberhaupt aus dem Ratlflkatlonsverfahren auszuschelden

14 Vgl schon die Tageszeitung Milliyet am'3.2.1985: »Die, Turkel akzepnert die Indivi- "
dualbeschwerde«; Hinweis auf Vorbereitungsarbeiten in' der- Tageszeltung Cumbhuriyet vom
31.3.1986.

15 Text in deutscher Ubersetzung bei E.E. Hirsch, Die Verfassung der Tiirkischen
Republik (Die Staatsverfassungen der Welt, Bd.7) (Frankfurt 1966), S.2091f.; vgl. auflerdem
A. Talat, La Constitution Turque du 20 avril 1924 (Diss, Grenoble, Chambéry, 1935)."

'6 Vgl. S. Bilge, Tiirk Hukukuna Gére Milletleraras Andlasmalarin ‘Akti [Der Ab-
schiufl vlkerrechtlicher Vertrige nach tiirkischem Recht], SBFD/Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
Dergisi [Zeitschrift der Politikwissenschaftlichen Fakultit ‘Ankara] XI1/2 (1967), S.97ff.
(103f£.);H. Eroglu, Devletler Umumi Hukuku [Volkerrecht] (2. Aufl. Ankara 1984),S.54f.
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Die Regxerung konnte solche Vertrige vor dem Erlafl eines Zustlmmungs—
gesetzes in Kraft setzen.

Die Reduktion der Rolle des Parlaments ging — ganz konsequent und an
Art.26 TV 1924 vorbei — so weit, daf die GNVT volkerrechthchen Vertri-,
gen im ganzen, also nicht Artikel fiir Artikel zustimmte. Die Vertrige

_~wurden Bestandteil des Gesetzes und zusammen mit diesem im Amtsblatt
: "bekanntgemacht Sie traten mit dem Zustimmungsgesetz. mnerstaathch in-
. Kraft—so auch die EMRK im Jahre 1954. : :

- Heute sieht das Ratifikationsverfahren anders aus. D1e it dem alten
Verfahren verbundene Méglichkeit des Parlaments, den Zeitpunkt des in-
nerstaatlichen Inkrafttretens zu bestimmen, empfand man als unpraktisch.
...Um das eigene Verhalten nach dem Vertragsschluf} flexibler an dasjenige
~ der iibrigen Vertragspartner anpassen zu kénnen, wurde es mit der Verfas-
sung von 1961 (in Art.65) und einem den Abschluf} volkerrechtlicher Ver-
trage naher regelnden Gesetz!7 der Minjstenrat, der - soweit er die Ratifi-
kation bestimmter volkerrechtlicher Vertrige nicht-ohnehin ohne die. Zu-
stimmung der GNVT betreiben konnte — iiber die innerstaatliche Inkraft-
setzung entschied und noch heute entscheidet. Volkerrechthche Vertrige
werden nunmehr durch Ministerratsbeschluf, der mit der Unterschrift des
Prisidenten der Republik zugleich dessen gemif Art.97 TV 1961 bzw.
Art.104 TV 1982 erforderlichen letzten Ratifikationsakt1® enthalt, mit der
Bekanntmachung im Amtsblatt innerstaatlich in Kraft gesetzt.

b) Der Rang der EMRK in der tiirkischen Rechtsordnung

Sicher ist, daf} die EMRK in der Tiirkei mindestens Gesetzeskraft
hat. Sie wurde als Bestandteil des Zustimmungsgesetzes in Kraft gesetzt.
Heute gilte dies wegen Art.90V1 TV 1982 (Art.65V1 TV 1961).

7 Zur Verfassung von 1961 Hirsch (Anm.15), S.192, sowie sein Erganzungsband
Verfassungsinderung 1971 (Hamburg 1973) (Die Staatsverfassungen der Welt, Bd.7a);
Y. Abadan, Die tiirkische Verfassung von 1961, JoR (N.F.) Bd.13 (1964), S.325ff. —
Das Gesetz zu Art.65 TV 1961: Gesetz Nr.244, RG Nr.11425 vom 11.6.1963.

'8 Die Rolle des Prisidenten der Republik bei der Ratifikation ist umstritten, vgl. E.
Ozbudun, 1961 T.C. Anayasasina Gore Andla§malarm Onaylanmasi [Die Zustimmung
zu Vertrigen gemifl der Verfassung von 1961], in: §. Esmer’e Armagan [Gedenkschrift fiir
Esmer] (Ankara 1984), $.211ff.; Bilge (Anm.16), $.143 (dort insbesondere Anm.98), je
. mit weiteren Nachweisen. Die von Ozbudun, S.212f., bestrittene, aber m.E. richtige
Auffassung von S. K1ligg1, Milletlerarasi Anlagmalann Onaylanmasi [Die Zustimmung zu
internationalen Vertrigen] (Ankara 1968), $.93ff.: Die Ratifikationskompetenz des Prisi-
denten entspricht seiner Rolle als »Staatsoberhaupt« — ist formell und sagt nichts dariiber,
wer die Entscheidung im verfassungsrechtlichen Sinne materiell trifft,
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In der Tiirkei wurde aber auch schon die Frage gestellt, ob die EMRK
nicht sogar Verfassungsrang geniefRe. Eine bejahende Antwort dieser Frage
hitte das rechtspolitisch sicherlich wiinschenswerte Ergebnis gehabt, dafl

die lex posterior-Regel, wonach die nur mit Gesetzesrang versehene EMRK
“vom Parlament durch schlichtes spiteres Gesetz innerstaatlich beliebig ge-
indert oder aufgehoben werden kénrte, nicht eingreift. Tatsichlich wurde:
versucht, den Verfassungsrang mit Art.90V2: TV 1982 (Art.65V2 TV
1961) zu begriinden'®, wonach Vertragsgesetze: nicht zum Gegenstand el-
nes Normenkontrollverfahrens beim Verfassungsgencht gemacht werden’j .

durfén2°

Diese Regelung dlent jedoch allein der- Slcherung der volkerrechthchen e
Bindung des tiirkischen Staates; gewissermaflen als Durchbrechung des .. .

inperstaatlichen, durchsetzbaren Vorrangs der- Verfassung zugunsten
des volkerrechtlichen Grundsatzes pacta sunt servanda. Sie beinhaltet aber
keine iiber den im Wortlaut klaren und ausreichenden Art.90V1 TV 1982
hinausgehende Rangbéstimmung. Herrschend ist daher die Ansicht, daﬁ es
beim blofien Gesetzesrang fiir die EMRK bleibt2!. - ’

Dafl die EMRK jedenfalls unter der Verfassung von 1961 praktisch
Verfassungsrang hatte und damit der beheblgen Beschrankbarkeit ihrer
Gewahrlelstungen durch spitere Gesetze ein Riegel vorgeschoben wurde,
ist der vom tiirkischen Verfassungsgericht mehrmals bestitigten Auffas-
sung zu verdanken, daff der Grundrechtsteil der Verfassung von 1961 der

19 B..Saveci, Les <<Normes-Prmc1pes» internationales. relatwes aux dronts de lhomme, '
in: §. Esmer’e Armagan (Anm.18), $:2591f. (279). - — Deutsche Ubersetzungen der tiirkischen
Verfassung von 1982: C. Rumpf, Beitrige zur Konfliktforschung 1983, S.105ff. (mit
kurzer Einfihrung); O. Oehring, Orient 1983/2, S.301ff. (mit ausfiihrlicher Einfiih- .
rung); E.E. Hirsch, J6R (N.F.) Bd.32 (1983), $.507ff.

#20.1n der kommentierten Ubersetzung von R: Wedekind, Die tiirkische Verfassung -
von 1982 (Hanrover 1984), wird wegen eines gravierendeén Ubersetzungsfehlers die Neue-
rung begriifft, daf} Vertragsgesetze nun endlich vom Verfassungsgericht ibetpriift werden
konnten. Was Wedekind nicht wufite: Tatsichlich war dies bei der Ausarbeitung derVerfas-.
sung von 1961 einmal diskutiert (vgl. Bilge [Anm.16], S.117; O'zbudun [Anm.18],

$.226, je mit wéiteren Nachweisen), doch schliefllich ausdriicklich im Namen'der Vilker-+ -

rechtssmherhelt abgelehnt worden. Der Verfassunggeber von 1982 sah keinen Anlaﬁ davon :
abzuweichen. :

21 Vgl. z.B. F Erem Ceza Adalen Aglsmdan Avrupa insan Haklari Sozlesmesi [Dle
EMRK im Hinblick auf’ die Strafjustiz], in: Insan Haklars Yillig: [Jahrbuch fiir Menschen-
rechte] Bd.2 (1980), $.35; K.F. :Arik;’ “Tiirk Hikimi ve Insan Haklan Sézlesmiesi [Der
viirkische Richter und die MRK), AD/Adalet Dergisi [Zeltschnft for ]ustxz] 1962,°S:108ff.;
Ozbudun, $.227; Bilge, $.130.
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EMRK entsprochen habe??, also ein EMRK- Widriges Gesetz zugleich ge-
gen die Verfassung verstofie. Dies ging sogar so weit, daf} das Verfassungs-
- gericht — in methodologisch sicherlich fragwiirdiger Weise — den Grund-
rechtsteil an Hand der EMRK auszulegen begann?3,

~ Ob dies auch heute noch gilte, ist noch nicht klar. Die turklsche Regie-
rung jedenfalls — wenn auch nicht zur authentischen Auslegung der Verfas-
- sung berufen — scheint ihrer am 29. Januar 1987 hmterlegten Erklirung
. zufolge eine andere Position zu vertreten. Nach ihr ist umgekehrt die
EMRK im Lichte der tiirkischen Verfassung auszulegen. Es bleibt abzu- "
warten, ob das tiirkische Verfassungsgericht die Gelegenheit haben wird,
dieses dictum’ gegenstandslos zu machen, indem es dem Grundrechtsteil
der Verfassung von 1982 durch Auslegung zu einer EMRK-konformen
Gestalt verhilft — ein Unterfangen, das jetzt komplizierter erscheint als -
unter der Verfassung von 1961. Auch die tiirkische Lehre wird hler noch -
einige Arbeit zu leisten haben?4.

22 Urteil vom 1.7.1963, Esas (E.) [Rechtssache] 207/1963, Karar (K.) [Entscheldung]
175/1963, in: AMKD/Anayasa Mahkemesi Kararlar Dergisi [Entscheidungssammlung des
Verfassungsgerichts] Bd.1 (2.Aufl.), S.360ff. (364); Urteil vom 28.12.1967, E.10/1967,
K.49/1967, in: AMKD 6, S.77ff. (87) u.a.; vgl. auch T.B. Balta, Avrupa Insan Haklar:
Sézlesmesi ve Tiirkiye [Die EMRK und die Turkel], in: Tiirkiye’de Insan Haklar1 [Menschen-
rechte in der Tiirkei] (Ankara 1970), S.257 ff. (286).

2 Urteil vom 27.1.1977, E.43/1976, K.4/1977, in: AMKD 15, S. 106£f. (117); Urteil vom
27.11.1980, E.31/1979, K.59/1980, in: AMKD 18, S:339ff. (367).

24 Vgl. z.B.schon T. Aktllioglu, 1982 Anayasasinda Temel Haklarin Genel Kurallar:
[Die allgemeinen Regeln der Grundrechte in der Verfassung von 1982], in: insan Haklar
Yillig: 5/6 (1983/84), S.501f., der auf S.60 vélkerrechtliche Normen als iibergesetzliche
Normen ansieht. Die Begriindung scheint mir aber nicht allgemein tragfihig zu sein. Denn
der Art.15 TV 1982, auf den sich Akilhoglu stiitzt, gilt nur fiir den Not- und Ausnahmezu-
stand. Hier sollte einem totalen Versagen des fiir den Normalfall geltenden Beschrinkungs-
mechanismus im Ausnahmefall durch die Einfilhrung zweier sachgerechter »Ersatzschran-
ken« entgegengetreten werden: das Ubermaiverbot und die Vélkerrechtsbestimmungen. Zu
beriicksichtigen ist ferner, daf} sich der Verfassunggeber bei der Ubernahme des Art.15 TV
1982 aus Art.15 EMRK kaum dariiber Gedanken gemacht hat, ob er so iiberhaupt in das
Verfassungsregime pafit. Denn Art.15 EMRK hatte die Existenz von auf gleicher normativer
Ebene rangierenden volkerrechtlichen Vertragsnormen zu beriicksichtigen, wie etwa die-
jenigen des humanitiren Kriegsvélkerrechts. Der tiirkische Verfassunggeber statt dessen
wiire aus verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten nicht dazu verpflichtet gewesen. Daf er es
getan hat, wird noch zu Auslegungsproblemen tithren, wie sie sich in der Auffassung von
Akillioglu ibid. andeuten: Ausgerechnet im Not- oder Ausnahmezustandsreglme wire die
tiirkische Notstandsverfassung infolge von Art.15 TV 1982 kraft elgener Anordnung
EMRK-konform auszulegen!
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¢) Die Bindung des tiirkischen Richters

" Die Richter »sprechen die Urteile gemif} ihrem Gew1ssen in Uberem—
stimmung mit der Verfassung, den Gesetzen und dem Recht« (Art.1381"
TV 1982). Die EMRK hat in der Tiirkei Gesetzesrang und ist daher von
den Richtern anzuwenden.

In der tiirkischen Literatur sind jedoch immer wieder Klagen zu héren, -
wonach tiirkische Richter die EMRK nicht anwendeten®. Sie sind der -
AnlaR, hier noch einmal klarzustellen, wie die Anwendung der EMRK in
der innertiirkischen Praxis aussehen sollte.

Zunichst ergibt sich die Bindung des Richters bzw. die unmittelbare
Anwendbarke‘it der EMRK nicht etwa aus Art.1 EMRK, wie ein tiirki-
scher Autor meint?6, sondern aus Art.1381 TV 1982 in Verbindung mit
Art.901 TV 1982 (siche dazu oben). Auch ist die Frage, ob die Tiirkei ihre
iibrigen Rechtsvorschriften den Erfordernissen der EMRK angepafit hat,
fiir den tiirkischen Richter ohne Belang. Er hat — und da tut er sich in der
Praxis tatsichlich schwer — die EMRK als Gesetz in den allgemeinen Pro-
zef der Konkretisierung tiirkischen Rechts einzubauen. Gerade das Ver-
fassungsgericht, das sich im iibrigen noch eine Diskussion des Rangver-
 hiltnisses zwischen der Verfassung von 1961 und der EMRK hitte erlau-

ben konnen?’, hat dem tiirkischen Richter den Weg dazu gezeigt (vgl
oben). Ein paar abstrakte Beispiele:
aa) Entspricht etwa eine anzuwendende Vorschnft der tiirkischen Straf-
prozeﬁordnung (tiirk. StPO) nicht den Gewahrlelstungen der EMRK, so
tritt die EMRK zuriick, wenn die StPO insoweit die jiingere Regelung
darstellt und Konformitit durch die Anwendung zulissiger Auslegungs-
methoden oder durch vélkerrechtskonforme Auslegung nicht erreicht wer-
den kann. Der Richter hat dann gegebenenfalls im Wege der konkreten
Normenkontrolle (Art.152 TV 1982) die Verfassungsmifigkeit der betref-
fenden Vorschrift der tiirk. StPO iiberpriifen zu lassen. Hier wird dann die
EMRK als Standard im Rahmen der Verfassungskonkretisierung wirksam.

25 Arik (Anm.21); Erem (Anm,21); ders., Insan Haklari Avrupa Sézlesmesinin Tiir-
kiye’deki Durumu [Die Lage der. EMRK in der Tiirkei], ABD/Ankara Barosu Dergnsl
[Zeitschrift der Rechtsanwaltskammer Ankara] 1969; S.5ff.

26 So Erem {(Anm.21), S.36f.

27 Eine Unterordnung der EMRK unter hoheres tiirkisches Recht (Verfassungsrecht), dle
nach den Grundprinzipien der tiirkischen Rechtsordnung méglich gewesen wire, hat das
Verfassungsgericht ausdriicklich nicht vorgenommen — obwohl die Rechtsordnung keine
dem Art.24 GG vergleichbare Vorschrift bereithilt, klare Regeln zur Normenhierarchie
beinhaltet und — parallel dazu - eine strikte Kompetenzhierarchie fiir die Ausiibung der
»souverinen« Herrschaftsgewalt »des Volkes« aufgestellt hat.

http://www.zaoerv.de

© 1987, Max-Planck-Institut fur auslandisches &ffentliches Recht und Vélkerrecht


http://www.zaoerv.de

Aﬁerkennung des Beschwerderechts nachArt.ZS EMRK durch die Tiirkei 787

bb) Ist die anzuwendende Vorschrift ilter und kann durch dle Anwen-
,dung zulissiger Auslegungsmethoden keine Konformitit erzielt werden;
so tritt die anzuwendende Vorschrift hinter der EMRK zuriick — unabhin-
gig davon, ob sie auch verfassungswidrig ist oder nicht.
~ Diese Beispiele gelten nur dort, wo es zu echten Uberschneidungen von
gesetzlichen Regelungsbereichen (Sachbereichen) kommt. Problematischer
ist es dagegen, vom tiirkischen Richter die Beachtung der EMRK zu erwar-
ten, wo etwa Verwaltungsentscheidungen wegen fehlerhafter Ermessens-
ausiibung angegriffen werden. Hier konnte die EMRK eine Rolle spielen,
weil sie den Einzelnen Rechtspositionen zur Verfiigung stellt, die im Rah-
men einer Giiterabwigung bzw. bei der Priifung der Verhiltnismafligkeit
eines Eingriffs oder zur normativen Begrenzung des Ermessens eingefiihrt
werden konnten?® — wenn nicht festzustellen wire, dafl das Instrument
der Giiterabwigung bzw. der Verhiltnismafligkeitsgrundsatz tatsichlich

noch ein Schattendasein in der tiirkischen Rechtsanwendungskultur
fithren?®. ,

d) Zwischenergebnis

Die EMRK hat in der Tiirkei den Rang eines Gesetzes und bindet als

“ solches den Richter. Da jedenfalls der Normbereich des Grundrechtsteils
der Verfassung von 1961 nach Auffassung der tiirkischen Lehre den glei-
chen Sachbereich »Schutz des Menschen und einiger seiner rechtswerten

28 Dies konnte natiirlich auch der Grundrechtsteil der Verfassung leisten. Das Verfas-
sungsgericht hatte aber unter der Verfassung von 1961 gerade auch die Grundrechte im
Lichte der EMRK ausgelegt. Ob das tiirkische Verfassungsgericht dies heute ebenfalls tun
wiirde, ist noch nicht klar. Der 9.Strafsenat des Kassationshofs (ihm folgend der Grofie
Strafsenat) hat kiirzlich zum Beispiel den Art.163 tiirk. StGB (antilaizistische Propaganda)
im Lichte des Art.24 TV 1982 (Religionsfreiheit) und nicht im Lichte des Art.9 I EMRK
ausgelegt (Grofler Strafsenat, Urteil vom 26.5.1986, E.1985/9-596, K.1986/293, hier in einer
Ablichtung der Originalfassung vorliegend).

2 In einem krassen Fall hat das oberste tiirkische Verwaltungsgericht, der Staatsrat
(tiirk.: Damgtay), die Ausweisungsentscheidung des Innenministeriums gegen ein schwedi-
sches Kamerateam aufgehoben und dies mit dem Verstof gegen die Schluflakte von Hel-
sinki, »welche die internationalen Rechtstexte, Vertrige und Abkommen zu den Menschen-
rechten und Grundfreiheiten wiederholt«, begriindet (12.Senat, Urteil vom 24.4.1978,
E.1977/1349, K.1978/955, DD/Dansstay Dergisi [Zeitschrift des Staatsrats] (vereinigt mit
Entscheidungssammlung) 30-31, S.50ff.). Die gesetzlichen Grundlagen hatten dem Innen-
ministerium einen Ermessensspielraum eingeriumt, der von den Verwaltungsgerichten unter
‘den Gesichtspunkten sebep (Grund), konu (Gegenstand) und maksat (Ziel) iiberpriift wer-
den kann. Im Ergebnis kann hierin ein Ansatz zu einer Art Verhiltnismafligkeitspriifung
gesehen werden.
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Positionen gegeniiber dem Staat« -in gleicher” Weise abdeckte wie die
EMRK, brauchte die fehlende Anwendung der EMRK insoweit nicht ver-,
miflt zu werden (auch wenn die Anwendung unter methodologischen Ge- -
sichtspunkten moglicherweise angebracht gewesen wire), wenn der Rich-
ter dem Normenbestand des Grundrechtsteils der tiirkischen Verfassung
gerecht wurde®0. s o
In Bezug auf die Verfassung ven 1982 sollte die Diskussion um das
Verhiltnis zwischen EMRK und tiirkischer Verfassung wieder umfassend
aufgenommen werden, denn die Verfassung von 1982 enthilt zahlreiche
Neuerungen, die zu einem Teil sich in der Form der EMRK zu nihern
scheinen, zu einem anderen Teil aber materielle Verinderungen gebracht
haben, die entweder selbst nicht mehr konventionskonform ausgelegt wer-
" den kénnen oder jedenfalls eine konventionswidrige Gestaltung der tiirki-
schen Rechtsordnung unterhalb der Verfassungsebene moglich gemacht

haben.

IV. Die Erklirung gemdf§ Art.25 EMRK

1.Die Abgabe der Erklirung’

Die Abgabe der Erklirung war von der Tiirkei einige Zeit vorbereitet
worden3'. Sie fiel dann schlieflich mit dem Ende der letzten Phase der
giitlichen Einigung im letzten Staatenbeschwerdeverfahren gegen die Tiir-
kei und mit der Ubernahme des Vorsitzes im Ministerkomitee durch den
tiirkischen Auflenminister Halefoglu zusammen. Die am 28.Januar 1987
vor der Beratenden Versammlung miindlich und am 29.Januar 1987 beim

-3 Die Beachtung der Grundrechte durch den Richter in der Rechtsprechungspraxis —
parallel zur entsprechenden Verwaltungspraxis — ist ein weiteres Problem, zu dessen Losung
noch einiges getan werden mufl. Beitrige dazu versuchen in der Literatur etwa F. Saglam,
Temel- Haklarin Sintrlanmast ve Ozii [Beschrinkung und Wesensgehalt der Grundrechte)
(Ankara 1982); Y. Sabuncu, Temel Haklanin Anayasal Konumu [Die verfassungsmiflige
Einordnung der Grundrechte], in: Insan Haklan Yilligr (Anm.21) 7/8 (1986/87), S.154f.;
B. Gaglar, Anayasa Yargisinda Yorum Problemi — Kargilagturmali Analizin Katkilari [Das
Problem der Auslegung in der Verfassungsrechtsprechung - Der Beitrag der vergleichenden
Analyse], IHID/idare Hukukuvelimleri Dergisi[ Zeitschriftfiir Verwaltungsrechtund Verwal-
tungswissenschaften] 5/1-3, $.3f. Das Problem wurde auflerdem ausfiihrlich auf einem von
der Politikwissenschaftlichen Fakultit der Universitit Istanbul und dem Verfassungsgericht
gemeinsam veraristalteten Symposium (13./14.6.1987) iiber »Das europiische Modell und
die Tiirkei in der Verfassungsgerichtsbarkeit« diskutiert.

31 Vgl. Anm.9 und 14.
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Generalsekretariat schriftlich abgegebene Erklirung sorgte 1 fiir eine Welle
- der Kritik in Straffburg und in der Tiirkei®2. Die Erklirung énthielt nim-"
lich weitgehende »Prizisierungen«, die vom -tiirkischen Ministerrat als
»auslegende Erklirurigen<, von den Kritikern als »Vorbehalte« bezeichnet
wurden. Die Fronten spiegelten sich auch in einém Briefwechsel zwischen
dem Generalsekretir® und der tiirkischen' Botschafterin in Straﬁburg wi-
der. In der Diskussion wurde zudem auch behauptet, dafl die Tiirkei nach
der Abgabe der Erklirung ihre Verfassung werde dndern miissen. '
‘Der Inhalt der Erklirung findet smh im Anhang (unten S. 804f )

- 2.Die Zustindigkeit des tiirkischen Ministerrats -
zur Abgabe der Erklirung

" Die Zustandlgkelt des tiirkischen Ministerrats fiir die Abgabe der Erkla- g
rung wird in der Tiirkei — anders als étwa im Zusammenhang mit dem
Antrag duf Aufnahme in die Europiischen Gemeinschaften — nicht in Frage
gestellt, obwohl die Anerkennungserklirung gemifl Art.25 EMRK - wenn
auch weniger als diejenige gemafl Art.46 EMRK — Auswirkungen auf die

souverine Ausiibung innerstaatlicher Herrschaftsgewalt hat, fiir die die

tiirkische Verfassung eine klare Kompetenzverteilung vorgenommen hat.

Die Begriindung fiir die Zustindigkeit des Ministerrats darf darin gese—'_'.'
hen werden, dafl der weitere Souverinititsverlust von Anfang an in’der

Konvention angelegt war, so daf die seinerzeitige Zustimmung des Parla-
ments zur Konvention j jenen mit einbegreift. Die Anerkennungserklarung‘~
stellt sich dadurch als ein weiterer Durchfithrungsakt zu einém volker-
rechtlichen Vertrag dar. Fiir derartige Durchfiihrungsakte ist der tiitkische -
Ministerrat seit jeher zustindig (heute Art.90III TV 1982).

Wire allerdings die tiirkische Auffassung zutreffend, dafl der Kommls—‘
sion »zusitzliche« Kompetenzen eingeriumt wurden (siehe dazu aber un-

ten), dann stellte sich die Frage der Zustandlgkelt des Mmlsterrats doch' . .

noch einmal. Das soll hier jedoch nicht weiter vertieft werden.

32 Vgl. die gesamte tiirkische Tagespresse vom 30.1.1987.

33 Der Brief -des Generalsekretirs liegt dem Verfasser nicht vor, doch wird auf ihn in
einem Antwortschreiben der tiirkischen Botschafterm beim Europarat vom 13.3.1987 Bezug
genommen. o :
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3. Anerkennungserklarung gemiff Art.25 EMRK und die
»Vorbehalts« Frage3*

Die zentrale Frage in der Dlskussmn um die Anerkennungserklarung der
Tiirkei gemif Art.25 EMRK besteht darin, wie die der Erklirung beige-
fiigten »Prizisierungen« zu quahflzleren sind ynd welche Folgen das fiir
die Anerkennungserklirung hat. Denn sollte es sich bei den »Prizisierun-
gen« der tiirkischen Anerkennungserklarung um Vorbehalte handeln,
kdnnte es zu einem Konflikt mit dem Vorbehaltsregime der EMRK kom-
men.

a) Allgemeines )

' Ausgegangen wird hier von Art.21d der Wiener Vertragsrechtskonven-
tion (WVRK), wonach der Vorbehalt »eine wie auch immer formu-
lierte oder bezeichnete; von einem Staat bei der Unterzeichnung,
Ratifikation, Annahme oder Genehmlgung eines Vertrages oder bei dem
Beitritt zu einem Vertrag abgegebene einseitige Erklirung [ist], durch die
der Staat bezweckt, die Rechtswirkung einzelner Vertra,gsbe—
 stimmungen in der Anwendung auf diesen Staat auszuschlieBen oder zu
~ 4ndern« (Hervorhebung vom Verf.). :

" Die tiirkische Botschafterin beim Europarat hat in ihrem Bnef35, in dem
sie das Vorhegen von Vorbehalten bestreitet, selbst auf diese Bestimmung
verwiesen; sie gilt auch fiir Vorbehalte bezughch der EMRKS38. -

"Eine »auslegende Erklarung« ist dagegen eine Erklarung, mit der ein
vertragschhefSender Staat sein Verstindnis vom Inhalt einer bestimmten
Norm oder eines Rechtsbegriffs kundtut. Sie dient der Klarstellung, inwie-
weit 'sich der objektive Vertragsinhalt, auf den sich die Zustimmung be-
zieht, mit dem subjektiven Gehalt des Annahmewﬂlens des erklirenden
Vertragsstaates deckt.

Hieraus ldflt sich der Unterschied zwischen Vorbehalt und »auslegender

% P.H. Imbert, Les réserves aux traités multilatéraux (Paris 1979), R. Kihner,.

“Vorbehalte. zu multilateralen volkerrechtlichen Vertrigen (Berlin etc. 1986) (Beitrige zum - " -
auslindischen 6ffentlichen Recht und Vélkerrecht, Bd.91); D.M. McRae, The Legal Ef-
fect of Interpretative Declarations, BYIL 49 (1978), $.155ff.; C. Tomuschat, Admissi-
bility and Legal Effects of Reservations to Multilateral Treaues, ZadRV 27 (1967), S.463ff.;
D. Brindle, Vorbehalte und auslegende Frklirungen zur EMRK (Zirich 1978); R
Kiithner, Vorbehalte und auslegende Erklirungen zur Europiischen Menschenrechtskon- .
vention, ZadRV 42 (1982), S.58f. ' L

35 Siehe Anm.33.

36 Vgl den Bericht der Kommission in der Sache Temeltasch (91 16/ 80), para.681.
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Erklirung« ableiten: Mit dem Vorbehalt sollen — gegebenenfalls teilweise -
Rechtswirkungen einer Vertragsbestimmung explizit jenseits der Grenzen
der Auslegungsméglichkeiten ausgeschlossen werden. Der Vorbehalt hat
also eine textmodifizierende Funktion. Die »auslegende Erklirung« hinge-
gen hat eine textauslegende Funktion. Der erklirende Staat bleibt explizit
innerhalb der vom Text vorgegebenen Auslegungsméglichkeiten.

Fiir die Rechtswirkungen, die eine »auslegende Erklarung« entfaltet, ist
damit noch nicht viel gesagt. Einen Teil der »auslegenden Erklirungen« -
wird man in die Nihe des Vorbehalts riicken kdnnen und insoweit
einem Teil der Lehre, die Vorbehalte und »auslegende Erklirungen«
gleichsetzen will%7, recht geben konnen: Koppelt der erklirende Staat die
»auslegende Erklirung« mit seinem Bindungswillen, so sucht er seine
Auslegung festzuschreiben, die Dynamik eines zeitlich fortlaufenden Aus-
legungsprozesses in der Praxis des Vertragslebens wird fiir ihn blockiert.
Je weiter sich seine Auslegung von derjenigen anderer authentischer Inter-
preten — durch den Vertrag geschaffene Organe oder Gesamtheit der Ver-
tragsstaaten — entfernt, desto mehr nimmt die »auslegende Erklirung« den
Charakter eines Vorbehalts an. Diese Tendenz ist jeder derartigen Erkli-
rung eigen. In jedem Falle ist eine derartige Erklirung — McRae nenntsie
“qualified interpretative declaration”®® — wie ein Vorbehalt zu behan-
deln®°.

Der Begriff der »auslegenden Erklirung« ist damit aber noch nicht er-
schopft. Es gibt auch Erklirungen, mit denen ein Staat seine Auslegung
einer Vertragsbestimmung kundtun will, ohne sie mit seinem Bindungswil-
len zu koppeln. Sie haben dann keinen unmittelbaren Einfluff auf den
konsentierten Vertragsinhalt, die Dynamik eines zeitlich fortlaufenden
Auslegungsprozesses in der Praxis des Vertragslebens bleibt auch fiir den
erklirenden Staat offen. Eine solche »auslegende Erklirung« entfaltet da-
her auch keine unmittelbaren und von denjenigen der konsentierten Ver-
tragsnormen abweichenden Rechtswirkungen (“mere interpretative decla-
ration”)40.

Auf die pure Bezeichnung der betreffenden Erklirung durch den Staat
als »Vorbehalt« oder als »auslegende Erklirung« kommt es dabei nicht an,
das ergibt sich bereits aus dem Wortlaut des Art.2Id WVRK.

37 Brindle (Anm.34),S.2.

38 McRae (Anm.34),S.160.

39 Jbid., S.161. So auch die Kommission in ihrem Bericht in der Sache Belilos (10328/83)
vom 7.5.1986, para.91ff., und oben Anm.36.

40 McRae (Anm.34),S.161; Kiithner, ZaoRV 42, S.63.

55 ZaGRV 47/4
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Was den Zeitpunkt der Abgabe von Vorbehalt oder »qualifiziert ausle-
gender Erklirung«angeht, so ist Art.21d WVRK eindeutig: Mit dem Ende
des letzten Aktes, mit dem ein Vertrag fiir den erklirenden Staat in Kraft
tritt, hort die Moglichkeit der Abgabe eines Vorbehalts oder einer »qualifi-
ziert auslegenden Erklirung« auf. Denn dann sollten die Parteien wissen,
was sie mit welcher Tragweite fiir wen vereinbart haben. Die Friedens-
funktion des Vertragsrechts kann nur gewahrt bleiben, wenn die Parteien
nicht mit irgendwann nachgereichten einseitigen »auslegenden Erklirun-
gen« den Konsens storen. Nach diesem Zeitpunkt vorgebrachte Vorbe-
halte oder »qualifiziert auslegende Erklirungen« kénnen nur als Angebot
zu einer einverstiandlichen Modifikation des Vertrages verstanden werden,
das der Annahme — soll sie nicht zu einem Bruch des Vertrages fiihren —
durch alle Vertragspartner bedarf (vgl. Art.31 WVRK).

Dies gilt nicht fiir »rein auslegende Erklarungen« (“mere mterpretanve
declarations™). Zwar zeigen sie moglicherweise einen Konflikt zwischen
den Parteien {iber Auslegungsfragen an, doch ist dieser Konflikt — wenn er
im gegebenen Einzelfall offen zutage tritt — dann entweder durch die kom-
petenten Organe oder durch die Vertragsparteien gemeinsam als authenti-
sche Interpreten im Wege eines formellen oder informellen Streitbeile-
gungsverfahrens bzw. durch Einigung im Verhandlungswege zu 16sen.

b) Die Zuliissigkeit von Vorbehalt und »anslegender
Erklirung« nach der EMRK

Die EMRK hat selbst Regelungen iiber die Abgabe von Vorbehalten
getroffen: Art.64, 46 und 25 EMRK (Art.63 EMRK kann hier aufler Be-
tracht bleiben).

Zunichst ist auf Art.64 EMRK der Vorbehaltsbegriff der WVRK anzu-
wenden*'. Dies braucht hier nicht diskutiert zu werden, zumal die Tiirkei
selbst davon ausgeht.

Auflerdem hat Art.64 EMRK die Zulissigkeit von Vorbehalten einge-
schrinkt. Sie kénnen nur beziiglich materiellen Konventionsrechts abgege-
ben werden, weil nur materielles Konventionsrecht, also die die Men-
schenrechte und Grundfreiheiten materiell betreffenden Bestimmungen,
mit innerstaatlichem Recht (soweit es zur Zeit des Beitritts — fiir die Tiirkei
im April 1954 — in Kraft war) in Konflikt geraten kann.

4 1A, Frowein/W. Peukert, EMRK-Kommentar (Kehl 1985) zu Art.64, S.488;
Kiihner, ZasRV 42, S.60f.
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Nach den oben skizzierten Grundsitzen ist die Anbringung eines Vor-

behalts oder einer »qualifiziert auslegenden Erklirung« nachf Art.64

EMRK wegen Verspitung heute nicht mehr méglich#2.

- Eine von Art.64 EMRK unabhingige Vorbehaltsmé gllchkelt zu
formellen Konventionsbestimmungen ist in der EMRK in be-
sonderer Weise geregelt worden, nimlich gewissermaflen durch auflosend
bedingte, der EMRK immanente »Vorbehalte«: Die Zustindigkeit der
- Kommission und des Gerichtshofs sind so lange nicht anerkannt; als nicht
entsprechende Erklirungen abgegeben werden: Art.25 und 46 EMRK.

Dabei enthilt Art.46 EMRK in sich eine weitere Regelung mit vorbe-
haltsihnlichem Charakter, die sich auf eine formelle Konventionsbestim-
mung, nimlich die Zustindigkeit des Gerichtshofs bezieht#. Die Erkla-
rung der Anerkennung der Zustindigkeit des Gerichtshofs kann mit be-
stimmten Bedingungen versehen werden, die die mit der Anerkennung
ausgeldsten Rechtswirkungen des Art.46 EMRK betreffen. Die eine Be-
dingung kann darin bestehen, dafl der Eintritt der formellen Rechtswir-
kungen der Zustindigkeit des Gerichtshofs begrenzt wird: durch die »Be-
dingung der Gegenseitigkeit«. In der zweiten Mdglichkeit wird eine
»auflosende Bedingung der Geltungsfrist« stipuliert, der »konventionsim-
manente Vorbehalt« also vollstindig aufgehoben, jedoch unter dem Vorbe-
halt einer Geltungsfrist, mit deren Ablauf die Rechtswirkungen des Art.46
EMRK wieder aussetzen.

Die in Art.46 EMRK enthaltenen Moglichkeiten sind fiir die Tiirkei zur
Zeit ohne Belang, da sie die Zustindigkeit des Gerichtshofs iiberhaupt
nicht anerkannt hat.

Art.25 EMRK schlieflich enthalt allein eine auf die Bedingung der Gel-
tungsfrist bezogene vorbehaltsihnliche Regelung.

Damit sind die Vorbehaltsmoglichkeiten der EMRK erschopft, die ent-
sprechenden Bestimmungen sind abschliefend*. Denn wenn die
Konvention schon neben einigen speziellen Regelungen wie Art.25, 46 und
63 EMRK in einer eigenstindigen Vorschrift die Zulissigkeit von Vorbe-
halten regelt (Art.64 EMRK) und dies durch Zulassung bestimmter Ge-
genstinde von Vorbehalten einerseits und den Ausschluff von Vorbehalts-

42 Vgl. O. Madra, Avrupa Insan Haklar: Sézlesmesi ve Bireysel Bagvuru Hakk: [Die
EMRK und das Individualbeschwerderecht] (Ankara 1981), S.41.

43 Zu Vorbehalten nach Art.46 11 EMRK vgl. Bericht der Kommission in der Sache
Kjeldsen, Busk Madsen und Pedersen, ECHR Series B, Bd.21, S.115ff. Aufschlufireich ist
hier vor allem der Vergleich mit Art.36 IGH-Statut.

44 Kiihner, ZadRV 42, S.75f.; Briandle (Anm.34), S.42f.; Bericht der Kommission
(Anm.36), S.119 (zu Art.46 EMRK).
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typen (genauer: eines Typus, nimlich den des »allgemeinen Vorbehalts«)
andererseits tut, ohne eine Regelbeispieltechnik (etwa mit Hilfswortern
wie »insbesondere«) anzuwenden, dann spricht viel — nimlich diese Kon-
struktionsweise des Art.64 EMRK — dafiir, daB} die Regelung abschlie-
flend sein soll. Als weiteres Argument gilt, dafl sich die Konventions-
staaten ohnehin nur auf einen Mindeststandard geeinigt haben, dessen
Reduktion den Sinn dieser Konvention, d.h. zu einem einheitlichen, den
Anspriichen moderner und aufgeklirter Zivilisation und Kultur geniigen-
den Menschenrechtsregime in Europa zu kommen, untethShlen wiirde.
Auch die in dieser Weise restriktiv interpretierten Vorbehaltsbestimmun-
gen haben bei bedichtiger Handhabung jedem Staat ausreichend Méglich-
keiten geboten, die Wirkungen der materiellen Vorschriften der Konven-
tion der eigenen Rechtsordnung zuliebe (vorliufig) zu mindern und sich
_ fiir die Anpassung der Rechtsordnung an das Konventlonsreglme die fiir
erforderlich erachtete Zeit zu nehmen.

Gerade bei den Erklirungen gemiaf Art.25 und 46 EMRK hat der Staat
den stirksten (konventionsimmanenten) »Vorbehalt« zur Verfiigung, den
er sich wiinschen kann: Er kann bzw. konnte frei iiber den Eintritt der sich
aus den genannten Vorschriften ergebenden Rechtswirkungen bestimmen.
Selbst dann sind bzw. waren noch Einschrinkungsméoglichkeiten gegeben:
wegen der weitergehenden Sanktionsmdglichkeiten (endgiiltige, in rechts-
formigem Verfahren ergehende Entscheidung des Gerichtshofs, mit der
weiteren Moglichkeit, gemidf} Art.50 EMRK iiber die Gewihrung einer
Entschidigung zu entscheiden) sind es mehr bei Art.4611 EMRK (Gel-
tungsfrist und Gegensemgkelt) weniger bei Art.25 EMRK (Geltungs-
frist). '

Die Tiirkei — das ergibt sich aus dem oben Gesagten — konnte also
zusammen mit ihrer Anerkennung der Zustindigkeit der Kommission we-
der einen Vorbehalt noch eine »qualifiziert auslegende Erklirung« abge-
ben. Neben der Bestimmung einer Geltungsfrist blieb ihr allein die Abgabe
einer »rein auslegenden Erklirunge, die keinen der authentischen Interpre-
ten, weder die Vertragsstaaten als Gesamtheit noch die Kommission*’ bin-

45 Tatsichlich verfiigt der Gerichtshof, soweit seine Rechtsprechung anerkannt ist, iiber
ein Auslegungsmonopol beziiglich der Konventionsbestimmungen. Ihre Durchfithrung und
Umsetzung hat seiner Interpretation, seiner Konkretisierung der Vorschriften zu folgen.
Daran indert sich auch nichts dadurch, daff seine Entscheidungen nur fiir den Einzelfall
bindend sind, denn jeder neue Fall unterliegt — die Erklirung gemaﬁ Art.46 EMRK voraus- .
gesetzt — seiner endgiiltigen Entscheidung. Die Kommission ist authentischer Interpret
dann, wenn sie nicht unter dem Revisionsvorbehalt des Gerichtshofs steht, also soweit die
Unzulissigkeitserklirung einer Beschwerde in Frage kommt und auflerdem soweit die
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den kann“6 (vgl. aber noch unten c) am Ende).

¢) Die »Prazisierungen« zur tiirkischen Erklirung

Die Teile der Erklirung, die der tiirkische Auflenminister und die Bot-
schafterin beim Europarat als »auslegende Erklirungen« bezeichnen, pas-
sen an fast keiner Stelle in das Bild, das zuldssige Vorbehalte oder »ausle-
gende Erklirungen« nach Konventionsrecht abzugeben hitten.

(1) Die Beschrinkung des Beschwerderechts auf Akte tiirkischer Behor-
den »innerhalb der Grenzen des Gebietes, auf dem die Verfassung der
Republik Tiirkei anwendbar« ist, scheint zunichst nichts weiter als die
Feststellung einer Selbstverstindlichkeit zu sein, nimlich dann, wenn es
nur um die ‘Ausklammerung Nordzyperns ginge. Dann kénnte man sich
eine Diskussion iiber den Charakter dieser Feststellung sparen. ’

Doch scheint mir dies nicht so unproblematisch zu sein. Denn es konnte
Fille geben, die zwar der tiirkischen Jurisdiktion unterliegen, aber
durch diese »Feststellung« ausgeschlossen werden. Die Fragen seien nur

aufgeworfen: Akte von tiirkischen Militdrbeh6rden in Nordzypern, soweit
~ sie der nordzyprischen Befehlsgewalt nicht unterstehen, geschehen au-
Berhalb »der Grenzen des Gebiets ...«, unterliegen aber tiirkischer Ju-
risdiktion (ungeachtet dessen, ob dem Betroffenen in der Tirkei tatsich-

Rechtsprechung des Gerichtshofs nicht anerkannt ist. In letzterem Fall unterliegt ihre au--
thentische Interpretationsgewalt einem »Politikvorbehalt«: Entweder kommt es zu einem
Kompromif§ zwischen den Parteien (friendly settlement) oder es kommt zu einer Entschei-
dung des Ministerrats — beide sind keine im Wege der Rechtsfindung ergangenen juridischen
Dezisionen, sondern als Entscheidungen Ergebnisse politischen Diskurses, die sich im Laufe
der Zeit durchaus im Wege der Rechtsschépfung durch dauerhafte und von Rechtsiiberzeu-
gung getragene Praxis der Konventionsstaaten zu konventionsrechtlichen Normen verdich-
ten konnen. Die durch die ganz grofle Mehrheit der Konventionsstaaten erfolgte' Anerken-
nung der Rechtsprechung der Kommission und des Gerichtshofs wird jedoch auch fiir die
Zukunft verhindern, daf} die bisher so gut wie vollig fehlende Praxis von Entscheidungen des
Ministerrats und giitlichen Einigungen die Praktiker zwingen werden, auf sie als »Konven-
tionsgewohnheitsrecht« zuriickzugreifen.

46 Unzutreffend ist daher die im zweiten Schreiben der tiirkischen Botschafterin an den
Generalsekretir des Europarats vom 26.6.1987 vertretene Auffassung, die Tiirkei diirfe die
Gewibhrleistung von »zusitzlichen« Kompetenzen mit Bedingungen verkniipfen. Im ibrigen
geht es hier nicht um die Gewihrleistung von »zusitzlichen« Kompetenzen, sondern
um die schlichte Ausldsung bereits in der EMRK angelegter und mit der Ratifikation,
sozusagen unter immanentem Anerkennungsvorbehalt, konsentierter Kompetenzen durch
die Erklirung, die ihrerseits einem vorbehaltsfeindlichen Regime unterworfen ist.
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lich der Rechtsweg offensteht). Zur Zeit ist diese Frage moglicherweise
ohne Bedeutung, da die tiirkischen Streitkrifte in Nordzypern sich wohl
im wesentlichen auf die Erfillung ihrer militirischen Aufgaben wie in
Friedenszeiten beschrinken, also etwa keine allgemeinen Verwaltungs-
oder Polizeiaufgaben wahrnehmen.

Das gleiche gilt fiir die Akte tiirkischer Konsulate im Ausland, die z.B.
die Ehen tiirkischer Arbeitnehmer schlieflen, ithnen aber auch Pisse entzie-
hen kénnen, womit sie etwa in der Bundesrepublik Deutschland unmittel-
baren Einflufl auf Aufenthaltsrecht und Arbeitsméoglichkeit der Betroffe-
nen haben, von der Reisefreiheit ganz zu schweigen.

Durch diese »Feststellung« wird nicht der Geltungsbereich materiellen
Konventionsrechts, sondern die Zustindigkeit der Kommission in einer
durch die EMRK nicht vorgesehenen Weise eingeschrinkt, Rechtswirkun-
gen des Art.25 EMRK also zum Teil ausgeschlossen. Es handelt sich hier
um einen unzuldssigen Vorbehalt. Er hitte allein spitestens mit Abschluf§
des Ratifikationsverfahrens angebracht werden kénnen oder — beriicksich-
tigt man die erst seit- 1974 verinderten Umstinde durch die Stationierung
der tirkischen Truppen in Nordzypern — die Tiirkei hitte versuchen miis-
sen, einen Konsens mit den iibrigen Konventionsstaaten iiber.diesen Punkt
herbeizufiihren.

(i1) In Bezug auf Art.15 EMRK macht die Tiirkei einen untauglichen
Versuch, die Zustindigkeit der Kommission einzuschrinken. Die Feststel-
lung enthilt die Kundgabe eines bestimmten Verstandnisses vom Normin-
halt des Art.15 EMRK, und zwar eine der franzosischen auslegenden Er-
klirung zu Art.15 EMRK# vergleichbare Aussage. Die 0Ortliche, perso-
nelle und sachliche Zustindigkeit der Kommission bleibt vollkommen er-
halten, nur ihre Interpretationsgewalt soll relativiert werden, indem die
Tiirkei der Kommission ihre Auslegung des Art.15 EMRK aufzudringen
versucht, obwohl sie als einzelner Staat zur authentischen Interpretation
nicht zustindig ist. Es handelt sich also nicht um eine ~ nach dem oben
Gesagten ohnehin unmégliche — »(qualifiziert) auslegende Erklirung« zu
Art.25 EMRK, sondern um eine solche zu Art.15 EMRK. Die aber kommt
33 Jahre zu spit und ist daher unzulissig. Sihe man sie als »rein auslegende
Erklirung« an, wire sie zwar zuldssig, aber fiir niemanden bindend und
daher unerheblich. '

(ii1) ‘Die Herausnahme des Rechtsstatus des militirischen Personals und
des Disziplinarsystems der Streitkrifte stellt einen unzulissigen Vorbehalt

47 Yb 17, S.34F. (S.5). Anders als die Tiirkei hat Frankreich sie in einem mehrere Bestim-
mungen der EMRK betreffenden Vorbehalt bei der Ratifikation im Jahre 1974 abgegeben.
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zu Art.25 EMRK dar, weil die personelle Zustindigkeit der Kommission
eingeschrinkt, die Rechtswirkungen des Art.25 EMRK also teilweise aus-
geschaltet werden. Die Ahnlichkeit mit dem entsprechenden franzésischen
Vorbehalt#® ist nur eine scheinbare. Dort hat der zulissige Vorbehalt zu
den Vorschriften der Art.5 und 6 EMRK automatisch eine materiellrecht-
lich bedingte Beschrinkung der Zustindigkeit der Kommission bewirkt.
Hier kann der Vorbehalt mangels Zulissigkeit keine materiellrechtliche
Wirkung entfalten. Soweit er nicht auf das materielle Recht, sondern auf
die formelle Vorschrift des Art.25 EMRK gemiinzt war, ist er wegen des
abschlieenden Vorbehaltsystems der Konvention unzulissig.

(iv) Im Hinblick auf die Schrankenschranke der »demokratischen Ge-
sellschaftsordnung« in den zweiten Absitzen der Art.8-11 EMRK gilt das
zu (ii) Gesagte: Die »auslegende Erklirung« betrifft allein das materielle
Recht und ist wegen Verspitung unzulissig. Ohne daf} sich am: Ergebnis
etwas anderte, wire noch zu iiberlegen, ob der tiirkische Begriff der »de-
mokratischen Gesellschaftsordnung« sich nicht so sehr von einer »europii-
schen« Definition unterscheidet, dafl. man bereits von einem Vorbehalt
sprechen miifite, der diese Schrankenschranke aufler Kraft setzen soll. Da-
gegen spricht aber, dafl der Begriff auflerordentlich weit ist und zur Zeit
wohl kaum von einer Definition — sei es des »tiirkischenc, sei es des »euro-
paischen« Begriffs — die Rede sein kann, die klar genug wire, um einen
gemeinsamen Nenner auszuschlieflen.

(v) Wie bei (i) und (iv) handelt es sich bei der Feststellung zu den
Art.33, 52 und 135 TV 1982 um eine wegen Verspitung unzuldssige »quali-
fiziert auslegende Erklirung« zu Art.10 und 11 EMRK, auch wenn sie eher
wie eine »auslegende Erklirung« zu den genannten Artikeln der tiirkischen
Verfassung aussieht.

Die im letzten Absatz der Erklirung getroffene Bestimmung einer Gel-
tungsfrist von drei Jahren ist gemif} Art.2511 EMRK zulissig. Zulassig ist
auch die Begrenzung auf Tatsachen, die nach der Hinterlegung der Aner-
kennungserklirung eintreten. Dies ist kein Vorbehalt, sondern ist mit
Art.25 EMRK vereinbar, wonach die Abgabe der Erklirung fiir die Zu-
stindigkeit der Kommission fiir eine Verletzung eines Konventionsrechts
vorausgesetzt wird. Es lafit sich ohne weiteres vertreten, dafl auf den
Beginn der Verletzungshandlung abgestellt wird. Bei genauem Hinsehen
handelt es sich vielleicht sogar hier um einen der raren Fille einer »qualifi-

48 Ibid. Der franzésische Vorbehalt zu den Art.5 und 6 EMRK bezieht sich auf die
Geltung des Art.27 des Gesetzes Nr.72-662 vom 13.7.1972 iiber den Status von Militirper-
sonen hinsichtlich des Disziplinarregimes sowie Art.375 des Militirgerichtsgesetzes.
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ziert auslegenden Erklirung« zu Art.25 EMRK, die — wenn ihr nicht uner-
wartet widersprochen wird — keinen Bedenken hinsichtlich ihrer Zulassig-
keit unterliegt.

d) Die mittelbaren Folgen der »Prizisierungen«

Der Versuch der Tirkei, die innerstaatlichen Folgen einer Erklirung
gemaf} Art.25 EMRK durch sogenannte »auslegende Erklirungen« zu mil-
dern, ist gescheitert. Entweder gerieten ihr die »Prizisierungen« zu unzu-
lissigen echten Vorbehalten oder sie waren diesen als »qualifiziert ausle-
gende Erklarungen« gleichzustellen.

Ganz nebenbei ist es auch nicht in einem einzigen der Fille (1)—(v) zu
einer Auslegung des Art.25 EMRK gekommen, denn nirgends war Ausle-
gungsgegenstand ein Normbereichselement des Art.25 EMRK, auch nicht
das der »Zustandigkeit«. »Zustindigkeit« der Kommission ist nichts weiter
als deren Befugnis, mit der Verletzung materiellen Konventionsrechts be-
griindete Beschwerden zuzulassen und unter Auslegung und Konkretisie-
rung materiellen Konventionsrechts eine Entscheidung zu treffen (hier:
Zuriickweisung als unzulissig oder Zulassung und Weiterleitung eines ent-
sprechenden Berichts an das Ministerkomitee). Die Zustindigkeit betrifft
das »Ob« der Entscheidungsbefugnis und der Auslegung, nicht aber den
Umfang der Auslegung. Letzteres ist eine Frage der Bestimmung des
Normbereichs der betreffenden materiellen Konventionsbestimmungen.
Und auf solche allein beziehen sich die »auslegenden Erklirungen« der
tiirkischen Regierung.

Gelungen sind der Tiirkei nur die Bestimmung der Geltungsfrist und die
Feststellung, dafl nur solche Ereignisse Gegenstand der Menschenrechtsbe-
schwerden sein kdnnen, die zeitlich der Hinterlegung der Anerkennungs-
erklirung folgen. Letzteres hat allerdings eine Konsequenz, die die fakti-
sche Wirksamkeit der Erklirung in Frage stellt:

Der innerstaatliche Rechtsschutz — und auf das Erfordernis von dessen
Erschopfung hat die tiirkische Regierung in der tiirkischen Presse immer
wieder ausdriicklich hingewiesen — ist in der Tiirkei wegen der weitgehen-
den Rechtswegsgarantie des Art.125 TV 1982 und ihrer Konkretisierung in
den einschligigen Prozeffordnungen und materiellen Gesetzen recht um-
fassend, obwohl es in der Tiirkei keine Berufungsinstanzen gibt. Deren
Fehlen wird in der ordentlichen Gerichtsbarkeit hiufig dadurch »ausgegli-
chen«, dafl mit der Revisionsentscheidung des Kassationshofs der Rechts-
weg keineswegs am Ende sein muf. Sollte sich das erstinstanzliche Gericht
im Falle der Zuriickverweisung durch den betreffenden Senat des Kassa-
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tionshofs den Griinden der aufhebenden Entscheidung widersetzen,
kommt es zur Befassung des Groflen Senats. Rechnet man die chronische
Uberlastung der tiirkischen Gerichte hinzu, so ist die erforderliche Aus- -
schopfung des Rechtsweges innerhalb der Dreijahresfrist kaum vorstellbar.
Die Erklirung lduft daher — abgesehen von Fillen der Rechtsschutzverwei-
gerung — Gefahr, schon deshalb in die Leere zu gehen, sofern die tiirkische
Regierung die Unterwerfung nicht nach Ablauf der Dreijahresfrist verlin-
gert bzw. erneuert.

e) Die Wirksamkeit der Erklirung

Das wichtigste rechtliche Problem der tiirkischen Erklirung ist bis hier-
her noch nicht beriihrt worden: Kann die Erklirung im Rahmen der von
der EMRK errichteten Rechtsordnung iiberhaupt die Rechtswirkungen
entfalten, die zu erzielen die tiirkische Regierung behauptet, nimlich die
Zustindigkeit der Kommission fiir die Verletzung von Konventionsbe-
stimmungen materiellen Rechts in der Tiirkei zu begriinden?

Die Frage wire schnell zu bejahen, wenn die »Prizisierungen« nur als
»rein auslegende Erklirungen« anzusehen wiren. Dies geht in keinem Fall
fiir die als Vorbehalte erkannten Erklirungen, aber auch nicht fiir die
iibrigen auslegenden Erklirungen. Denn bereits der Wortlaut ((ii), (iv), (v):
“must be interpreted” bzw. “must be understood”) spricht dafiir, daf§
die tirkische Regierung eine authentische, die Kommission bindende In-
terpretation vornehmen wollte. Aber auch der Wille der tiirkischen Regie-
rung diirfte in diese Richtung gehen: Es war nicht eine bedingungslose-
Anerkennung gewollt, sondern eine solche, die der Regierung innerstaat-
lich weiter freie Hand in Bezug auf die Politik der inneren Sicherheit und
auf ihre Ordnungspolitik 13fit. Die Beobachtung des innertiirkischen Ver-
fassungslebens zeigt, dafl die tiirkische Regierung in vielen Bereichen, die
im Hinblick auf die Gewiahrleistungen der Konvention von Bedeutung
sind, die von ihr definierte Verfassungspolitik mit ihren autoritaristischen
Ziigen bis auf weiteres nicht aufgeben will: in den Bereichen des Staats-
schutzstrafrechts®9, der 6ffentlichen Meinungsbildung (Demonstrations-
recht, Rechte und Freiheiten im Bildungssektor, Presserecht), der Arbeit
(Koalitionsfreiheit, Streikrecht), Staatsangehérigkeits- und Pafirecht (Aus-
biirgerungen, Beschrinkungen der Ausreisefreiheit). Ob diese — hier nur

49 Dazu C. Rumpf, Die asylrechtliche Relevanz der Art.125ff. tiirkisches Strafgesetz-
buch, Informationsbrief Auslinderrecht 1986, S.2501f. (S.255ff.) mit weiteren Nachweisen.
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angedeutete — autoritire Staatsauffassung ihre Grundlage in der tiirkischen
Verfassungsordnung findet, sei dahingestellt. Die »Prizisierungen« passen
jedenfalls in das gegenwamg herrschende innenpolitische Bild.

»Gewollt« ist also eine Erklirung, deren objektiver Gehalt in einer
durch die besagten »Prizisierungen« rcduznerten Anerkennung gemaﬂ
Art.25 EMRK besteht.

Nach dem Wegfall der »Prizisierungen« wegen Unzuldssigkeit bhebe
ein objektiver Gehalt in Form einer unbeschrinkten Anerkennung gemif
Art.25 EMRK. Ein solcher Gehalt ist aber nicht gewollt. Es zeigt sich also,
daf der objektive Gehalt der Einzelteile der Anerkennungserklirung durch
~ den Gesamtwillen zu einem untrennbaren Ganzen verbunden wird. Eine
EMRK-konforme Auslegung in Form der Reduktion des objektiven Ge-
halts auf den Torso einer reinen, unbedingten Anerkennungserklirung
scheitert bei einer Gesamtschau von Wortlaut und Genesis der Erklirung,
insbesondere auch, weil man jedenfalls bei einer solchen einseitigen
Erklirung am objektiv zum Ausdruck kommenden Willen des Erkliren-
den — und dieser Wille ist sowohl fiir die iibrigen Konventionsstaaten als
auch fiir die Kommission offensichtlich — nicht vorbeikommt. Die Erkli-
rung ist daher mit ihrem gewollten objektiven Gehalt unzulissig und damit
insoweit unwirksam, der nicht gewollte »Rest« der unbeschrinkten Aner-
kennungserklarung desgleichen.

Es sei hier jedoch klargestellt, daf} dieses Ergebnis in dem Augenblick
seine Giiltigkeit verliert, in dem sich neue Anhaltspunkte dafiir ergeben,
dafl der Wille der Tiirkei eben nicht die zwingende Blndungsw1rkung
der »Prizisierungen« umfafit.

f) Die weiteren Konsequenzen

aa) Die Erklirung als neues Vertragsangebot

Wenn die Erklirung der Tiirkei nach all dem als einseitige Erklirung
im Sinne von Art.25 EMRK keine Wirkung entfaltet, so bleibt nur noch
eine Moglichkeit, ihr {iberhaupt noch irgendeine rechtsgeschiftliche Be-
deutung zuzumessen: Man faflt sie als Angebot zum Abschluf einer Ne-
benabrede zur EMRK auf. ’

Da es im konkreten Fall nicht zur Annahme eines solchen Angebots von
seiten auch nur eines Konventionsstaates gekommen ist — im Gegenteil:
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Die Reaktionen waren durchweg negativ5® —, seien nur zwei kurze Bemer-
kungen dazu gemacht5':

Die eine Bemerkung betrifft die Frage, ob ein solches Angebot zum
Abschluf} einer Nebenabrede iiberhaupt vorliegt. Dazu wiren zwei Kom-
ponenten des tiirkischen Erklirungswillens zu untersuchen. Die eine
Komponente besteht im sachlichen Inhalt der Willenserklirung. Er ergibt
sich aus der Gesamtheit der » Anerkennungserklirung« einschlieflich der
»Prizisierungen«. Die zweite Komponente ist etwas problematischer, Es
ist nimlich fraglich, ob der Erklirungswille statt einer einseitigen Aner-
kennungserklirung auch die Umdeutung als Vertragsangebot umfafi.
Uber dieses Problem wird man jedoch wohl hinwegkommen kénnen,
wenn begriindet angenommen werden kann, daff es der Tiirkei auf den
Erfolg ihrer Erklirung ankam, nicht jedoch auf den Weg zu diesem Erfolg.

Die zweite Bemerkung betrifft die Frage, ob eine solche Nebenabrede
uberhaupt zulissig ist. Daran bestehen Zweifel. Zwar enthilt die Konven-
tion selbst kein ausdriickliches Verbot einer derartigen Nebenabrede, doch
wire zu bedenken, daf eine solche Nebenabrede in mehrfacher Hinsicht
mit dem System der Konvention nicht zu vereinbaren wire, und zwar
unter den Aspekten der Privilegierung eines einzelnen Staates durch
Schwéichung der Durchsetzbarkeit der Konventionsbestimmungen und da-
mit selbst des Mindeststandards, der Bindung der Auslegung der Konven-
tion durch die zustindigen Organe an innerstaatliches Recht (wiederum
zugunsten eines einzelnen Staates), des Bruchs des allseits konsentierten
Mindeststandards durch Einfihrung des Vorrangs eines moglicherweise
konventionsfeindlichen bzw. konventionswidrigen Verfassungsrechts.
Derartige, das System der Konvention nicht — wie etwa die Zusatzproto-
kolle - erginzende, sondern stérende Nebenabreden wiren wohl nur dann
zuldssig, wenn alle Konventionsstaaten beteiligt sind und eine Form einge-
halten wird, die derjenigen beim Abschluff der Konvention selbst ent-
spricht.

50 Diese Reaktionen gehen aus dem zweiten Schreiben der tiirkischen Botschafterin an
. den Generalsekretar des Europarats vom 26.6.1987 hervor: Schweden mit Schreiben vom
21.4.1987, Luxemburg (21.4.1987), Griechenland (6.4.1987), Dinemark (30.4.1987) und -
Norwegen (4.5.1987). _

51 Zur Frage der Zulissigkeit von Sondervereinbarungen vgl. Georg Dahm, Vélker-
recht, Bd.3 (Stuttgart 1961), S.128; Eberhard Menzel/Knut Ipsen, Volkerrecht
(2. Aufl. Miinchen 1979), S.323.
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bb) Die Konsequenzen fiir die Kommission

Da es nach der hier vertretenen Auffassung an einer wirksamen Aner-
kennung der Zustindigkeit der Kommission gemifl Art.25 EMRK fehlt,
konnen Individualbeschwerden aus der Tiirkei nicht fiir zuldssig erklirt
werden.

Man konnte sich natiirlich noch fragen, ob gerade die Kommission
befugt ist, iiber die Wirksamkeit der Zulassungsvoraussetzung einer An-
erkennung ihrer Rechtsprechung gemifi Art.25 EMRK zu éntscheiden.
Abgesehen davon, daf} es sich hier im Grunde um eine klassische Zustin-
digkeitsfrage handelt, wie sie von jedem nationalen Prozefirecht gestellt,
beantwortet und.vom jeweils betroffenen Gericht gepruft wird — vgl. au-
ferdem Art.36VI IGH-Statut —, ergibt sich die positive Antwort folgen-
dermaflen:

Es liegt hier ein Konflikt zwischen geltendem Konventionsrecht und
einem damit kollidierenden Erklirungswillen einer Partei vor. Die Kom-
mission hat die generelle Aufgabe, dem Konventionsrecht im Rahmen ih-
rer Befugnisse zur optimalen Geltung zu verhelfen. Sie ist dabei an das
Konventionsrecht in der Form gebunden, die es durch die authentische
Auslegung der zustindigen Organe und der Gesamtheit der Vertragsstaa-
ten in der Praxis erhalten hat. Der Erklirungswille der Tiirkei, nach dem
hier die Zustindigkeit der Kommission begriindet werden sollte, ist kon-
ventionswidrig. Die Kommission darf einem solchen Erklirungswillen
nicht durch ihren Spruch zur Geltung verhelfen.

Nimmt die Kommission die Anerkennungserklarung als wirksam an, so
bestehen zwei Moglichkeiten:

Sie hilt die Anerkennungserklirung insgesamt fiir wirksam. Dann ver-
hiilfe sie der Erklirung zur Entfaltung normativer Wirkungen, weil sie in
ihrer Interpretationsgewalt durch die Erklirung gebuniden wire — ein Vor-
gang, der nichts mehr mit Rechtsentwicklung durch Auslegung in Aus-
iibung konventionsmifliger Interpretationsgewalt zu tun hitte, sondern
rechtsschopferischen Charakter hitte. Damit- wurde die Kommission ihre
Kompetenzen tberschreiten.

Oder sie reduziert die Erklirung auf einen konventionsmifligen Kern,
der mit Art.25 EMRK iibereinstimmt. Dann aber wiirde sie sich iiber den
Erklirungswillen der Tiirkei hmwegsetzen, der die »Prizisierungen« als
wesentlichen Erklirungsbestandteil mit umfafit. Ein solches Vorgehen ist -
in der Konvention nicht vorgesehen. Die Bindung der Tiirkei an einen
Erklirungsbestandteil durch Umdéutung als selbstindige Erklirung gegen
ihren offensichtlichen Willen ist weder durch Konvennonsrecht noch
durch sonstiges Volkerrecht zu rechtfertigen.
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Ein Ausweg aus diesem Konflikt zwischen rechtspolitisch Wiinschens-
wertem und rechtlich Gescheitertem wire, daf die Tiirkei als Partei im
ersten Individualbeschwerdeverfahren ihrer eigenen Anerkennungserkli-
rung eine konventionsgemifle Deutung gibt52.

Summary*

The Recognition by Turkey of the Right of Complaint
for Individuals in Accordance with Art.25 of the
European Convention on Human Rights

On January 29, 1987, the Government of the Republic of Turkey deposited at
the office of the Secretary General of the Council of Europe a declaration which
was supposed to be in accordance with Art.25 ECHR. 33 years after the ratifica-
tion of the Convention by Turkey, the declaration seemed to be quite late. Politi-
cally, however, it was supposed to be an important step on Turkey’s way to
Europe, especially at a time where the question of the implementation of human
rights in Turkey is still on the agenda of several European institutions like the
European Parliament or the Parliamentary Assembly of the Council of Europe.

None the less, the said declaration did not stop the discussions concerning
human rights in Turkey. To the contrary, the reaction of the Secretary General of
the Council of Europe and of some of the parties to the Convention indicated a
new focus within that dispute. For the declaration is not a mere declaration in the
sense of Art.25 ECHR. It is framed by a series of “conditions” of doubtful legal
character by means of which — generally speaking — Turkey tries to prescribe to the
Commission an interpretation of essential regulations (Arts.8 to 11, Art.15) of the
Convention in accordance with the Turkish Constitution.

Initially, the Turkish Government considered those “conditions” as “mere in-
terpretative declarations”, thus not being covered by section 2 of the Vienna Con-
vention on the Law of Treaties on reservations. Later, the Turkish Government

52 Dies wiirde nicht unbedingt zur Voraussetzung haben, dafl dieses erste gegen die
Tiirkei gerichtete Individualbeschwerdeverfahren die in der Anerkennungserklirung enthal-
tenen »Prizisierungenc« in der Sache beriihrt. Es miifite jedoch zwischen Kommission und
der Tiirkei Ubereinstimmung dariiber hergestellt werden, daf8 die Kommission in Zukunft
bei der Auslegung der EMRK nicht an die durch die »Prizisierungen« umrissenen Vorgaben
gebunden ist.

* Summary by the author.
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added that it was allowed to subject a declaration according to Art.25 ECHR to
" conditions based upon the reasomng that “additional” competences were gwen to
the Commission.

The Turkish approach to the legal problems posed by the declaration cannot be
accepted. The “conditions” to which the declaration is subject are either reser-
vations in the sense of the Vienna Convention or at least “qualified interpretative
declarations” which are subject to the same legal rules as reservations. As far as the
- Turkish “conditions” have the effect of reservations or “qualified interpretative
declarations” to the regulations of the ECHR concerning the human rights régime
itself, they are 33 years late. As far as the “conditions” might be considered as
reservations or “qualified interpretative declarations” to the declaration in accor-
dance with Art.25 ECHR as such, they are void since.the régime of the Conven-
tion on behalf of reservations is restricted to the rule of Art.64 ECHR and some
special and exclusive regulations in Art.25 (possibility to bind the declaration to a
limitation of time) and Art.46 ECHR (limitation of time as well as condition of
reciprocity). Except for the limitation of the validity of the declaration to a period
of three years, none of the “conditions” is covered by the Convention’s restricted
reglme of reservations.

As a result, the whole declaration is void. Turkey has never had the intention to
render an unconditional recognition of the right of complaint for individuals
in accordance with Art.25 ECHR. The consideration of the “rest”, the mere and
unconditional declaration, as valid would ignor the deliberate will of Turkey.

As the Commission is neither competent to accept the “conditions” to which
the declaration is subject, nor allowed to distegard the deliberate will of Turkey,
the Commission will have to refuse any individual application alleging the viola-
tion of human rights by any administrative or judicial act under the jurisdiction of
the Republic of Turkey.

Anhang

Erklarung der Regierung der Tiirkei gemif} Art.25
der Konvention zum Schutze der Menschenrechte
und Grundfrelhelten

Die Regierung der Tiirkei erklirt hiermit und gestiitzt auf Art.251 der Konven-
tion zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten, dafl sie die Zustindig-
keit der Europaischen Menschenrechtskommission zur Annahme von Beschwer-
den gemiR Art.25 der Konvention unter folgenden Voraussetzungen anerkennt:

http://www.zaoerv.de

© 1987, Max-Planck-Institut firr auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht


http://www.zaoerv.de

Anerkennung des Beschwerderechts nach Art.25 EMRK durch die Tiirkei 805

(1) Die Anerkennung des Beschwerderechts erstreckt sich nur auf Vorbringen
betreffend Handlungen oder Unterlassungen von Behorden in der Tiirkei, die
innerhalb der Grenzen des Gebiets stattfinden, auf dem die Verfassung der Repu-
blik Tiirkei Anwendung findet.

(i) Die Umstinde und Bedingungen, unter denen die Tiirkei kraft Art.15 der
Konvention von ihren Konventionspflichten unter besonderen Umstinden ab-
weicht, sind im Hinblick auf die der Kommission auf Grund dieser Erklirung
zuerkannten Zustindigkeit im Lichte der Art.119-122 der tiirkischen Verfassung
auszulegen.

(ii1) Die der Kommission auf Grund dieser Erklirung zuerkannte Zustindigkeit
soll keine Angelegenhelten umfassen, welche den rechtlichen Status des militiri-
schen Personals und insbesondere die Disziplinarstruktur in den Streitkriften be-
trifft.

(iv) Im Hinblick auf die der Kommission auf Grund dieser Erklirung zuer-
kannte Zustindigkeit muf der Begriff der »demokratischen Gesellschaftsordnung«
in den zweiten Absitzen der Art.8, 9, 10 und 11 der Konvention in Ubereinstim-
mung mit den in der tiirkischen Verfassung, insbesondere in ihrer Priambel und
ihrem Art.13 niedergelegten Grundsitzen aufgefait werden.

(v) Im Hinblick auf die der Kommission auf Grund dieser Erklirung zuer-
kannte Zustindigkeit miissen die Art.33, 52 und 135 der Verfassung als in Uber-
einstimmung mit Art.10 und 11 der Konvention aufgefait werden.

Diese Erklarung erstreckt sich auf Vorbringen im Hinblick auf Tatsachen, ein-
schliefilich Gerichtsurteilen, die auf Grund solcher Tatsachen ergangen sind, die
nach dem Datum der Hinterlegung dieser Erklirung eingetreten sind. Diese Erkli-
rung gilt fiir drei Jahre ab der Hinterlegung beim Generalsekretir des Europarats.
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