FRANZ MERLI

Der Raum der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts und die Osterweiterung
der Europiischen Union — Eine
Einflihrung

[. Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts

Mit dem Aufbau eines Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts,
der auch das Gebiet zukiinftiger Mitgliedstaaten umfassen soll, hat sich die
Europiische Union ein neues und weitreichendes Ziel gesetzt.

1. Die Textgrundlagen

Nach der Priambel des EUV in der Amsterdamer Fassung sind die Ver-
tragsparteien ,entschlossen, die Freiziigigkeit unter gleichzeitiger Gewihr-
leistung der Sicherheit ihrer Biirger durch den Aufbau eines Raumes der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts nach Maflgabe der Bestimmungen
dieses Vertrages zu fordern; zu den Zielen der Union gehéren gem.
Art. 2 EUV , die Erhaltung und Weiterentwicklung der Union als Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, in dem in Verbindung mit geeigne-
ten Maflnahmen in bezug auf die Kontrollen an den Auflengrenzen, das
Asyl, die Einwanderung sowie die Verhiitung und Bekimpfung der Krimi-
nalitdt der freie Personenverkehr gewihrleistet ist“; nach Art. 29 EUV ver-
folgt die Union ,unbeschadet der Befugnisse der Europdischen Gemein-
schaft [...] das Ziel, den Biirgern in einem Raum der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts ein hohes MaR an Sicherheit zu bieten, indem sie ein ge-
meinsames Vorgehen der Mitgliedstaaten im Bereich der polizeilichen und
justitiellen Zusammenarbeirt in Strafsachen entwickelt sowie Rassismus und
Fremdenfeindlichkeit verhiitet und bekimpft; und gem. Art. 61 EGV er-
lisst der Rat ,zum schritcweisen Aufbau eines Raumes der Freiheit, der Si-
cherheit und des Rechts“ eine Reihe von niher bezeichneten Mallnahmen
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zur Gewihrleistung des freien Personenverkehrs, zur Kontrolle an den
Auflengrenzen der Union, zu Asyl, Einwanderung und zum Schutz der
Rechte von Drirtstaatsangehérigen, zur justitiellen Zusammenarbeit in Zivil-
sachen und zur Zusammenarbeit der Verwaltungen in diesen Bereichen so-
wie zur polizeilichen und justitiellen Zusammenarbeit in Strafsachen, die
ihrerseits nach Art. 29 EUV auch die Zusammenarbeit der nationalen Poli-
zei- und Justizbehérden mit Europol und — seit dem Vertrag von Nizza —
Eurojust’ und die Anniherung der Strafvorschriften umfasst.

2. Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts als
Ciesamtkonzept

Der Amsterdamer Vertrag hat die bisherige Zusammenarbeit in den Berei-
chen Justiz und Inneres in wesentlichen Teilen vergemeinschaftet, neue
Komyetenzen und Entscheidungsverfahren eingefiihrt, die Rolle von Kom-
mission, Parlament und Gerichtshof auch in der verbliebenen dritten Siule
etwas gestirkt und iiber das Schengen-Protokoll die Verwandlung des
Schengen-Besitzstandes in Unions- und Gemeinschaftsrecht ermbglicht.:
Der neue, auf EUV, EGV und Schengen-Protokoll verteilte Primirrechtsbe-
stand wird nun aber auch durch den Begriff des Raumes der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts zusammengebunden. Der Begriff ist neu, hat aber

' Arc. 29 Abs. 2 2. Spiegelstrich, Arc. 31 Abs. 1 lit. a und Abs. 2 EUV i. d. F. des Vercrages
von Nizza, ABl. 2001 C 80/1; vgl. auch die Ecklirung zur Schlussakce zu Ast. 31 Abs. 2
EUV, in der an die Schlussfolgerungen des Vorsitees des Europiischen Rates von Tampere zu
Eurojust und an das mic der Gemcinsamen Mafinahme, ABL 1998 L 191/4 eingerichtete
Europiische Justizielle Necz erinnert wird, mic dem Eurojust nach Arc. 31 Abs. 2 lic. c EUV
i. d. F. von Nizza zusammenarbeiten soll; sowie den Beschluss des Rates vom 14.12. 2000
iber die Einrichtung einer vorliufigen Stelle zur justiziellen Zusammenarbeir, ABL. 2000
L 324,2.

Ubersichcen z. B. bei Thun-Hohenstein, Der Vertrag von Amsterdam (1997), 28 ff,
Miiller-Graff, Justiz und Inneres nach Amsterdam, integration 1997, 271: Hailbronner/
Thiery, Amsterdam - Vergemeinschaftung der Sachbereiche treier Pecsonenverkehis, Asylrecht
und Einwanderung sowie Uberfilirung des  Schengen-Besizstands  auf  EU-Ebeng,
EuR 1998, 583: Epiney, Dic Ubernahme des .Schengen-Besitzstandes™ in die Europdische
Union, und Méller-Graff, lnstitutionelle und macrielle Neucruagen in der Zusammenarbeic
in den Bereichen Justiz und Inners, beide in: Hummer (Hesg.), Die Europiische Union nach
dem Vertrag von Amsterdam (1998) 103 und 259; Riben, in: Grabicz/Hilf (Hrsg.), Das
Reche der Europiischen Union (Ergidnzungslieferung 13, 1999), Vor Art. 29 EUV; Hailbron-
ner/Weil (Hrsg.), Von Schengen nach Amsterdam (1999); Brechmann, in: Calllies/Rufferc
(Hrsg.), Kommenrar des Verwrages iiber die Europiische Union und des Vertrages zur
Griincung der Europiischen Gemeinschaft (1999), Arc. 29 ff. EUV, Ar. 61 ff. EGV; Bose
und Wiedmann, in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommenrtar (2000), Arc. 29 ff. EUV und
Arr 61 ff. EGV.
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ein Vorbild. Was der ,Binnenmarkt” der Einheitlichen Europiischen Akte
fiir den Gemeinsamen Markt, ist der ,,Raum der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts” fiir die bisherigen Bereiche ,Justiz und Inneres“ und ,Schen-
gen“: Der Begriff steht fiir neuen Schwung, neue Handlungsméglichkeiten,
die Biindelung und Beschleunigung von Vertiefungsanstrengungen und ihre
Zusammenfassung zu einem Gesamtkonzepr. Der ,Raum® ist nicht nur ein
»Fang- und Zielwort politischer Rhetorik*®, sondern bezeichnet tatsichlich
ein ,Sachbereiche iibergreifendes zielleitendes Konzept“‘. Das zeigt sich in
der weitgehenden Parallelitiat von Art. 14 und 61 EGV, aber auch in der
planvollen Wahrnehmung der neuen Méglichkeiten durch die Organe der
EU, wie sie u. a. im Aktionsplan von Rart und Kommission’, in den umfas-
senden Beschliissen beim Sondertreffen des Europiischen Rates in Tampere
im Oktober 1999° und im »Fortschrittsanzeiger” der Kommission” zum Aus-
druck kommt. Nach der Einleitung der Schlussfolgerungen des Vorsitzes des
Europiischen Rates von Tampere wird der Raum der Freiheit, der Sicher-
heit und des Rechts ,ein absolut prioritirer Punkt der politischen Agenda
sein und auch bleiben®."

Ob der — in den Vertrigen selbst ja nicht definierte ~ Begriff in jeder Hin-
sicht gelungen ist, dariiber ldsst sich sicherlich streiten. Die ,Frezheir wird
niamlich durch die unter dem neuen Titel zusammengefassten Mafinahmen
nicht erst hergestellt, sondern von ihnen im wesentlichen vorausgesetzt: Die
wirtschaftsakzessorische Personenverkehrsfreiheit war schon immer Teil des
Binnenmarktes, und die wirtschaftsunabhingige Reise- und Aufenthaltsfrei-

Miiller-Graff, Neuerungen (Fn. 2) 265.

Riben (Fn. 2) Rz 5.

Aktionsplan des Rates und der Kommission zur besumoglichen Umserzung der Bestim-
mungen des Amsterdamer Vertrags itber den Aulbau cines Raumes der Freiheit, der Sicher-
heit und des Rechies, ABL 1999 C 19/1; gebilligr vom Europiischen Rat in Wien im Dezem-
ber 1998 (Schlussfolgerungen des Vorsiczes Nr. 83). Die Schlussfolgerungen der Tagungen
des Europiiischen Rates der lecaten Jahre sind zuginglich iiber
hupi//ue.eu.int/de/Infol/eurocouncillindex.hem.

Fast alle Schlusstolgerungen des Vorsitzes sind dem Raum der Freiheie, der Sicherheis
und des Rechts gewidme.

Anzeiger der Foruschrite bei der Schaffung cines JRaumes der Freibeir, der Sicherheit
und des Reches” in der Europdischen Union, Miceilung der Kommission an den Rat und das
Europiische Parlament vom 24. 2. 2000. KOM (2000) 167 endy.: lerzie Akcualisicrung vom
30. 11, 2000, KOM (2000) 782 endg.; zuginglich q}:ea hep:/fwwav.cu-kommission.de unter
~Dokumencarion”. Der Anzeiger” bicter cine gute Ubersicht iiber den Grundansace, die ver-
schiedenen Bereiche und verwirklichcen und laufende Vorhaben des Raumes der Freihei, der
Sicherheit und des Rechis.

* Vgl. auch die SchluRfolgerungen des Vorsitzes zum Europiischen Rac von Feira im juni
2000 (Nr. 51) und von Nizza im Dezember 2000 (Nr. 47 ff.).
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heit der EU-Biirger ergibr sich seit Maastricht aus der Unionsbiirgerschaft.
Diese Freiheiten werden allerdings in mehrfacher Hinsicht durch Mafinah-
men erginzt, die zwar selbst in der Sache nicht alle neu sind, aber nunmehr
unter den neuen Titel fallen: durch die Ausweitung der Personenverkehrs-
freiteit innerhalb der EU auf Drittstaatsangehérige, die sich nicht auf den
Angzhérigenstatus zu einem EU-Biirger oder ein Assoziationsabkommen be-
rufea kénnen (Art. 62 Nr. 3, Art. 63 Nr. 4 EGV), durch die Abschaffung
der Personenkontrollen an den Binnengrenzen fiir EU-Biirger und Dritt-
staatsangehorige (Art. 62 Nr. 1 EGV), und durch Regelungen iiber den Zu-
gang zu diesem Freiheitsraum, also iiber Visa, Asyl und Einwanderung
(Are. 62 Nr. 2 lit. b, Art. 63 Nr. 1-3 EGV).

Im Mittelpunke steht aber nicht die Freiheit selbst, sondern ihr Schurz,
und damit die Sicherbeit, was sich vor allem im Titel VI EUV iiber die poli-
zeiliche und justitielle Zusammenarbeit in Strafsachen und den Vorschriften
des EGV iiber die Kontrolle an den Auflengrenzen (Art. 62 Nr. 2 lit. a) nie-
derschligt. Sicherheitsmafinahmen verlangen ihrerseits wieder die Beach-
tung der Freiheit, nun aber nicht mehr so sehr der skonomischen Freiheit
des Binnenmarktes, sondern der grundrechtlichen Freiheiten und Garan-
tien, z.B. des Datenschurtzes bei der grenziiberschreitenden Informations-
iibermittlung und -verwertung.

" Das Rechr schlieflich spielt eine zweifache Rolle: Allgemein ist es Instru-
mer.t zur Freiheitsgewihrung und -sicherung, konkret soll der grenziiber-
schreitende Zugang der Biirger zum Recht durch die justitielle Zusammen-
arbeit in Zivilsachen erleichtert werden (Art. 65 EGV). Rat und Kommis-
sion versuchen in ihrem Aktionsplanp, die drei Elemente unter Betonung des
Schurzauftrages der Union und der Mitgliedstaaten zu einem ,,umfassenden
Freiheitsbegriff‘ zusammenzufassen, der freilich etwas vag bleibt. Unbe-
streitbar ist aber der sehr intensive Zusammenhang der drei Elemente, und
die Reinheit des Begriffs und die Zuordnung der einzelnen Mafinahmen zu
seinzn Elementen haben letztlich auch keine rechtliche Bedeutung.

3. Der Raum der Freiheir, der Sicherheit und des Rechts und der
Binnenmarkt

Niche ganz einfach ist auch das Verhilinis des Raumes der Freiheit, der Si-
cherheit und des Rechts zum Binnenmarkt zu bestimmen. Hilfreich kann

Fn. 5, Teil I, Nr. 5 ff; dhnlich der Europiische Rat von Tampere.
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dabei sein, die entwicklungsgeschichtliche Perspektive und die Betrachtung
des Raumes als Kompetenzbiindel oder als Gesamtziel zu unterscheiden.

Entwicklungsgeschichtlich folgt der Raum der Logik des Binnenmarktes."
Wenn der Binnenmarke ein ,Raum ohne Binnengrenzen® sein soll (Art. 14
Abs. 2 EGV), miissen die Personenkontrollen an diesen Grenzen abgeschafft
werden. Ohne diese Kontrollen kann nicht mehr zwischen EU-Biirgern und
Drittstaatsangehorigen unterschieden werden, so dass letztere unabhingig
von ihrem rechtlichen Status de facto Reisefreiheit innerhalb der Union ge-
nieflen, und gleichzeitig entfillt ein Instrument zur Gewihrleistung der in-
neren Sicherheit. Daher werden die Kontrolle an den Auflengrenzen, die Re-
gelung des Zugangs in das Gebiet der Union und die Kriminalititsbekimp-
fung Aufgaben, die jeder Mitgliedstaat zugleich auch fiir die anderen Partner
erfiillen muss. Gleichzeitig erhsht sich im Binnenmarke die Zahl grenziiber-
schreitender Streitigkeiten, was Erleichterungen u. a. bei der Zustellung, der
Verfahrensfithrung und der Anerkennung und Vollstreckung von zivilrecht-
lichen Urteilen und eine bessere Abgrenzung der Zustindigkeiten verlangt.”
Dieser Zusammenhang lag der Vorgeschichte und der gesamten Entwick-
lung der fritheren Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres und
des Schengen-Prozesses zugrunde, und er bestimmt immer noch den Kern
des neuen Raumes: Ohne Binnenmarkt gibe es ihn nicht.

Doch als Summe von Kompetenzen betrachtet, hat sich der Raum der Frei-
heit, der Sicherheit und des Rechts mit dem Amsterdamer Vertrag soweit
verfestigt und ausgedehnt, dass er nicht mehr nur als Biindel von ,flankie-
renden Mafinahmen“ verstanden werden kann. Abgesehen davon, dass es
schon seit Maastricht nicht um die Flankierung eines bloen Wirtschaftsrau-
mes, sondern eines Lebensraumes der Unionsbiirger geht, sind die Bekidmp-
fung von Kriminalitit, Rassismus und Fremdenfeindlichkeit sowie die Asyl-
und die Einwanderungspolitik und die Regelung der Reise- und Aufent-
haltsfreiheit von Drittstaatsangehérigen zu gemeinsamen Politikfeldern auch
aus eigenem Recht geworden. Das zeigt auch die Unterscheidung von Bin-
nenmarktelementen sowie von binnenmarktbezogenen (,flankierenden®)
und anderen Mafinahmen in Art. 61 EGV": Binnenmarktelement ist die
Abschaffung der Personenkontrollen nach Art 62 Nr. 1 EGV; fiir die Berei-

10

Z. B. Miiller-Graff, Neuerungen (Fn. 2), 260 und passim.

Zu den Alcernativen und Grenzen dieses Modells z.B. Stein, Syscembildung durch privac-
auronome Rechesserzung und ihre Grenzen im Europiischen Binnenmarke, in: Grundmann
(Hrsg.), Syscembildung und Systemliicken in Kerngebieten des Europiischen Privatrechrs
(2000), 669.

Vgl Riben (Fn.2) Arc. 61 EGV, Rz. 8 ff.
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che Asyl, Einwanderung, Rechte von Drittstaatsangehérigen und Kriminali-
titsbekimpfung sieht Art. 61 EGV sowohl binnenmarktbezogene als auch
andere Mafinahmen vor; rein binnenmarkrakzessorisch bleibt nur die justi-
tielle Zusammenarbeit in Zivilsachen nach Art. 65 EGV; die Verhiitung
und Bekimpfung von Fremdenfeindlichkeit und Rassismus hat nach dem
Text des Art. 29 EUV dagegen gar keinen Binnenmarktbezug. Die Mafnah-
men unter dem Titel des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
setzen den Binnenmarkr also voraus und verstirken und erginzen ihn,
erschdpfen sich aber nicht darin.

Als Gesamiziel schliefflich umfasst der Raum der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts mehr als das unter diesem Titel zugefasste Kompetenzbiindel:
Vollstindig ist er nur, wenn er auch den Binnenmarkt und die Grundrechte
integriert. Hier kippt dann die Entwicklung: Aus einem wirtschaftsakzessori-
schen Biindel von Einzelbefugnissen wird ein Konzept umfassender Staat-
lichkeit, in dem die Wirtschaft nur mehr eine Komponente darstellt. Das ist
fiir die Zukunft der Union und ihres Selbstverstindnisses langfristig mégli-
cherweise der wichtigste Punkt.

4. Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts als komplexes
Gebilde

Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts ist freilich kein homo-
gener Block, sondern ein duflerst komplexes Gebilde. Das liegt zum Teil an
der Sache selbst, weil sie Rechtsangleichungsmafinahmen, die Zusammenar-
beit mitgliedstaatlicher Stellen, die Schaffung europiischer Behérden und
Regelungen zur Finanzierung und zur Vertretung nach auflen umfasst, zu
einem guten Teil aber auch an den Kompromissen, die geschlossen werden
mussten, um den Mirgliedstaaten die Zustimmung zur chrtragung von
Hokeitsrechten aus dem Kernbereich staatlicher Souverinitit zu ermégli-
chen. Die Komplexitit hat riumliche, zeitliche und rechtliche Aspekte.

Riumlich entsteht Komplexitit durch die teilweise Nichtteilnahme Irlands
und des Vereinigten Konigreiches und den Sonderstatus Dinemarks einer-

. 3 . . . -4
seits,” und durch die Einbeziehung von Island und Norwegen andererseits'.

3

Arc. 69 EGV und die dort angefiihreen Protokolle sowie das Schengen-Prorokoll.

Luxemburger Ubereinkommen vom 19. 12. 1996 zwischen den Schengen-Staaten und
Island und Norwegen, Texc abgedruckt bei Twschner, Schengen: Die Ubereinkommen zum
Abbzu der Personenkontrollen an den Binnengrenzen von EU-Staaten (1997), 138-144;

I
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Dazu kommt die Maglichkeit einer verstirkten Zusammenarbeit einiger

Mirgliedstaaten unter den erwas erleichterten Bestimmungen des Vertrags
. 5

von Nizza.'

Zeitlich ist der Grofteil der neuen Vorschriften als Ubergangsrecht konzi-
piert: Das zeigen die Regelungen iiber die Einbeziehung und Zuordnung des
Schengen—Besitzstandcs”’, die Einstiegs-Klauseln fiir die nichtteilnehmenden
Mitgliedstaaten”, die Fristen beim ,schrittweisen Aufbau“ des Raumes der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts”, die fiir einen ,,Ubergangszcitraum“
angeordneten Beschlussmodalititen des Art. 67 EGV (auch in der Fassung
von Nizza)?, die Maéglichkeit der Mitgliedstaaten zur Anerkennung der Zu-
standigkeit des EuGH nach Art. 35 Abs. 2 EUV und die Ermichtigung der
Vergemeinschaftung der polizeilichen und justitiellen Zusammenarbeit in
Strafsachen aufgrund eines Ratsbeschlusses gem. Art 42 EUV.

Rechtlich komplex ist der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechs,
von den genannten Sonderregelungen abgesehen, schon wegen seiner siu-
leniibergreifenden Natur, die besonders in Art 61 EGV zum Ausdruck
kommt. Das hat u. a. zur Folge, dass je nach Sachbereich vélkerrechtliche,
unionsrechtliche und gemeinschaftsrechtliche Handlungsformen genutzt,
mangels eines geschlossenen Katalogs von Handlungsformen aber auch

Art. 6 Schengen-Protokoll; Ubereinkommen vom 17. 5. 1999 zwischen dem Rar der Euro-
paischen Union und der Republik Island und dem Konigreich Norwegen tiber die Assozi-
ierung der beiden letzigenanncen Staacen bei der Umserzung, Anwendung und Entwicklung
des Schenpen-Besitzstandes, ABL 1999 L 176/33.

“  Arc. 40, 40a, 40b EUV und Arc. 11, 113 EGV i. d. F. des Vertrages von Nizza (Fn. 1).
Art. 2 Schengen-Protokoll und die auf dicser Grundlage gefassien Beschliisse des Rates
vom 20. 5. 1999, ABI. 1999 L 176/1, 17.

" Arw. 4 Schengen-Prorokoll; Art. 3 und 4 Protokoll iiber die Position des Vereinigen
Kénigreichs und lrdands; Art. 5 und 7 Prowokoll iiber die Position Dinemarks. Zur
Anwendung und ihren Schwierigheiten vgl. den Beschluss des Rates zum Antrag des
Vercinigien Konigreichs GroBbritannien und Nordirland, einzelne Bestimmungen des
Schengen-Besitzstandes aul sic anzuwenden, ABL 2000 L 131/43.

* A 61 IE EGV (mit dem Verweis von Arc. 61 lic. a EGV auf Arc. 31 lic. e EUV) und
Arc. 30 Abs. 2 EUV.

" Im Verwag von Nizza (Fn. 1) wurde dem Arc. 67 EGV ein Abs. 5 angefiigt, der nun fiir
bestimmre Bereiche und zum Teil bedingc durch den vorherigen Erlass von Gemeinschafts-
vorschriften das Mitentscheidungsverfahren vorsieht zugleich ist in einem Procokoll dazu fiir
die MaBnahmen nach Are. 66 EGV ab 1. 5. 2004 die Ensscheidung des Races mic qualifizier-
ter Mchrheie auf Vorschlag der Kommission und nach Anhérung des Packiments vereinbart
worden; und in einer Ecklicung zur Schlussakie haben sich dic Verwagsparteien darauf ver-
standige, dass Rar auf der Grundlage des Art. 67 Abs. 2 2. Spicgelserich weitere Berciche, 2. T.
ab 1. 5. 2004, «.T. nach ciner Einigung iiber Grundsatefragen, in das Mitentscheidungsver-
fahren ibertiihren wird.

16
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sonstige Akte erlassen werden kénnen. Die dafiir vorgesehenen Verfahren
unterscheiden sich je nach Materie und weichen in Mehrheitserfordernissen
sowic: Beteiligung von Kommission und Parlament und Kontrolle durch den
EuGH auch im Bereich des EGV von den iiblichen gemeinschaftsrechtli-
chen Modellen ab. Der acquis des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und
des Kechts besteht aber nicht nur aus diesen neu zu erlassenden Akten, son-
dern auch aus dem ehemaligen Schengen-Besitzstand, dessen Bestandteile
inzwischen zwar den neuen Rechtsgrundlagen, nicht aber bestimmten
Handlungsformen zugeordnet wurden, und den unter dem alten Titel VI
EUV - zum Teil in nicht mehr existierenden Handlungsformen — ergange-
nen Akten. Dazu kommen einschligige volkerrechtliche Abkommen (z. B.
im Rahmen des Europarates oder der Vereinten Nationen), die nicht nur
den EU-Mirgliedstaaten offen stehen, aber einen spezifischen Zusammen-
hang zu Fragen des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts auf-
weisen,” sowie bilaterale Abkommen, z.T. auch mit Drittstaaten”. Dass dies
keine einfach zu durchschauende Rechtslage ergibt und vielfache Abgren-
zungs- und Uberleitungsfragen nach sich zieht, liegt auf der Hand.

Die Transparenz des Rechtsmaterials selbst hat sich allerdings etwas
verbessert: Schon 1995 hatte der Rat die Verdffentlichung seiner in den
Beéreichen Asyl und Einwanderung seit dem Inkrafttreten des Vertrages von
Maastricht erlassenen Akte beschlossen.”” Nach der Erklirung Nr. 9 zur
Schlussakte des Amsterdamer Vertrages werden die Initiativen zu Art. 34
Abs. 2 EUV und die vom Rat darauf beschlossenen Mafinahmen verdffent-
licht. Der Schengen-Besitzstand wurde aufgrund von Art. 1 Abs. 2 des Rats-
beschlusses vom 20. 5. 1999” mit einigen Ausnahmen ebenfalls publiziert.”
Probleme gibt es aber noch bei Abkommen, die der Rat im Rahmen der frii-
heren Europiischen Politischen Zusammenarbeit, nach dem alten Art. K 3
oder nunmehr nach Art. 34 Abs. 2 lit. d EUV ausgearbeitet und den Mit-

glied: taaten zur Ratifikation empfohlen hat: Auch wenn der Text — was bei

* Z.B. die Genfer Fliichdlingskonvention. Zum ,Vercragschaos® im strafrechlichen

Bereich Lagodny, in diesem Band, und Schomburg, Internationale verwragliche Rechshilfe in
Strafsachen, NJW 1999, 550; 2000, 340.

o Vgl. z. B. Gremer, Der grenziiberschreitende Einsatz von Polizeibeamten nach dem
deutsch-schweizerischen Polizeivertrag: ein Vorbild fiir die Kooperation der Mirgliedstaaten
der Europiischen Union auf dem Gebier der Verbrechensbekimpfung?, ZasRV 2000, 103.

®  ABL 1996 C 274/1; Unveroffencliche sind aber nach wie vor 2.B., die Londoner Resolu-
tionen iiber offensichdich unbegriindete Asylancrige, sichere Herkunfrsstaaten und sichere
Dricestaaten von 1992, zu ihnen R. Hofmann, in diesem Band, Teil 1V. 4. ¢).

® ABL 1999 L 176/1.

* ABL 2000, L 234/1-473.
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alten Abkommen nicht immer zutrifft — publiziert ist, st6ft die Feststellung
des Inkraftrretens und der Geltung iiber eine vorldufige oder vorzeitige An-
wendbarkeit zwischen den Unterzeichnerstaaten, auch wegen der Publika-
tionspraxis der Mitgliedstaaten, auf Schwierigkeiten.” Das Recht auf Zu-
gang zu Dokumenten von Parlament, Rat und Kommission, das inzwischen
durch Art. 255 EGV grundsitzlich primirrechtlich verankert wurde und
sich gem. Art. 41 Abs. 1 EUV auch auf die polizeiliche und justitielle Zu-
sammenarbeit in Strafsachen erstreckt,” ist dafiir kein ausreichender Ersarz.

I1. Die Osterweiterung der Europdischen Union

In einem Punkt ist der Begriff des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts ganz sicher gelungen: Die Erweiterung passt auf ihn wie angegos-
sen. Auch von den politischen Absichten her gibt es keine Probleme: Die
vollstindige Ubernahme des einschligigen acquis — einschlieflich Schen-
gen” —, die von den Mitgliedstaaten und den Organen der EU erwartet
wird, stof8t auf keinen Widerspruch in den Beitrittsstaaten.”” Doch was be-
grifflich und politisch so leicht scheint, entpupprt sich bei der Umsetzung als
ein schwieriges Unterfangen. Diese Schwierigkeiten hingen zum einen mit
den Verhiltnissen in den Beitrittsstaaten, zum anderen mit der angedeuteten
Komplexitidt des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts zu-
sammen.

1. Der allgemeine Rahmen

Wie die gesamte EU, so setzt auch der Raum der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts eine funktionierende demokratische und rechtsstaatliche
Struktur in den Mitgliedstaaten voraus. Die Beitrittslinder Mittel- und Ost-
europas mussten diese Struktur nach dem Zusammenbruch des sozialisti-

Vgl. zum scrafrechdichen Bereich Sthambu_rg (Fn. 20), NJW 1999, 550; 2000, 341. Nach
wie vor niche offiziell publizierc ist z.B. das Ubereinkommen zur Befreiung von Urkunden
von der Legalisation in den Mirgliedstaaten der Europiischen Gemeinschaften vom
25. Mai 1987.

* Vgl. auch EuG Rs, T-174795, Svenska Journaliscforbunder, Slg. 1998 11-2289.
Vgl. Art. 8 Schengen-Prowkoll.
Weder Polen noch die Tschechische Republik har in den Beicricesverhandlungen

Wiinsche nach Ausnahmen oder Ubergangsbestimmungen angemelder: Czaplisiski und M.
Hofmann, in diesem Band.
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scheri Systems erst neu aufbauen, zugleich aber auch eine fundamentale
wirtschaftliche Transformation bewiltigen. Diese doppelte Aufgabe macht
den Beitritt der mittel- und osteuropiischen Linder zur EU schwieriger als
friihere Beitritte, und auf die Erfahrungen friiherer Erweiterungen kann nur
beschrinkt zuriickgegriffen werden. Viele Linder haben beim Umbau zu
Demokratie und Rechtsstaat erhebliche Erfolge erzielt, die auch von der EU
1998 und 2000 durch die Aufnahme von Beitrittsverhandlungen mit den
Lindern der sogenannten ,,Luxemburg-“ und ,Helsinki-Gruppe® anerkannt
wurden. Allerdings geht es nicht nur um eine neue Verfassung, eine rechts-
staatliche Gesetzgebung und eine demokratische Regierung, sondern auch
und gerade um die effiziente Umsetzung dieser Vorgaben in der tiglichen
Praxis von Verwaltung und Justiz besonders auf den unteren Ebenen” und
ihre Absicherung durch eine an diesen Werten orientierte Zivilgesellschaft.
Diese: Ziele erfordern eine jahrelange und konsequente Aufbauarbeit, die
unter finanziell und personell schwierigen Umstinden vor allem grofle Aus-
und Weiterbildungsanstrengungen umfassen muss und im Prinzip iiber-

haup: kein Ende hat.

Die EU hat sich zunichst, vor allem im Rahmen des PHARE-Programmsw,
auf Hilfestellungen zur wirtschaftlichen Transformation konzentriert. Auch
die in der ersten Hilfte der 90er Jahre abgeschlossenen Europaabkommen
mit den (spiteren) Beitrittsstaaten’ hatten ihren Schwerpunkt im wirt-
schaf-lichen Bereich und vermieden noch Festlegungen der EG und ihrer
Mitgliedstaaten zum Beitritt. Mit der prinzipiellen Beitrittszusage durch den
Europiischen Rar von Kopenhagen 1993 idnderte sich die Grundsituation
und damit auch die Funktion der Europaabkommen und der finanziellen

29

Vgl. dazu z. B. die Schlussfolgerungen des Vorsitzes des Europiischen Rates in Madrid
(Teil I1. A.), Feira (Nr. 16) und Nizza (Nr. 7); sowie das im November 2000 von der Kom-
missioa vorgelegte ,,Strategiepapier zur Ecweiterung. Beriche iiber die Fortschritee jedes Be-
werbeilandes auf dem Weg zum Beitricc” (zugénglich iiber
htep://europa.eu.int/comm/enlargement).

VO 3906/89/EWG, zulerze i. d. F. VO 2666/2000/EG; vgl. auch den Beschliisse des
Rates 93/696/EG, 97/256/EG und 2000/24/EG iiber Garancieleistungen der Gemeinschaft
fiir ecvaige Verluste der Europiischen Investicionsbank aus Darlehen fiir Vorhaben u. a. in
Miccel - und Osteuropa sowie den Beschluss des Rates der Gouvetneure der Europiischen In-
vestitionsbank 98/C 116/09 (ABI. 1998 C 116/10) iiber die Einrichtung einer (nichc durch
die Gemeinschafr garancierten) Vor-Beitrices-Fazilidit.

" Polen: ABL. 1993 L 348/1; Tschechische Republik ABL. 1994 L 360/1 (jeweils mit nach-
folgenden Anderungen). Vor Inkraftcreten der (gemischcen) Abkommen galten nur von den
EG mit den Partnerlindern abgeschlossene Interimsabkommen.

Scalussfolgerungen des Vorsitzes Nr. 1 13, Bulletin EG 6-1993,13.

Hilfsprogramme, und das Weiffbuch der Kommission von 1995% gab den
Kandidatenlindern erstmals Anleitungen fiir konkrete Vorbereitungen (und
auch einen Eindruck von der Grofle der Aufgabe). Doch es dauerte vom Es-
sener Treffen des Europiischen Rates™ noch bis zur Umsetzung der Agenda
2000” Ende der 90er Jahre, bis die EU zu einer konzentrierten und einiger-
maflen kohidrenten Beitrittsvorbereitungsstrategie gefunden hatte, die die vor-
handenen Instrumente beitrittsbezogen nutzt, neue hinzufiigt und mit den
Beitrittsverhandlungen verkniipft.*

Den Kern dieser Strategie bilden nunmehr die Beitrittspartnerschafien, trotz
ihrer Bezeichnung rechtlich einseitige Beschliisse des Rates der EU zur ldn-
derspezifischen Festsetzung der Grundsirtze, kurz- und mirtelfristige Priori-
titen und Bedingungen der Beitrittsvorbereitung,37 die dann von den Kandi-
datenlindern nach den Vorgaben von Nationalen Pline fiir die Ubernahme
des acquis umgesetzt werden sollen.” An den Priorititen der Beitrittspartner-
schaften und der Nationalen Pline orientiert sich dann auch die — rechtlich
von der EU wiederum autonom zu entscheidende — Hilfeleistung iiber das
PHARE-Programm (und seit 2000 auch iiber die den EG-Kohisionsfonds
und dem Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft dhneln-
den Sonderprogramme ISPA und SAPARD™); auf diese Weise soll der viel-
fach festgestellten Ineffizienz des Beratertourismus und der Verschwendung
von Geld® begegner werden. Der Aufbau eines den Anforderungen der Mit-

¥ Vorbereitung der assoziierten Staaten Mitcel- und Osteuropas auf die Integration in den

Binnenmarkt der Union, KOM (1995) 163 endg.

Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Teil Auflenbeziehungen der EU, Punkc 1, und An-
hang IV (Bericht des Rates an den Europiischen Rar iiber die Serategie zur Vorbereitung des
Beirritres der assoziierren MOEL).
¥ KOM (97) 2000 endg.

*  Die wesendichen politischen Entscheidungen traf der Europiische Rac von Luxemburg
im Dezember 1997: Schlussfolgerungen des Vorsitzes Nr. 13 ff. Eine akeucelle Ubersichr gibc
das ,Stracegiepapier” der Kommission (Fn. 29) 11 ff.

¥ Polen: Beschliisse des Rares 98/260/EG (ABL. 1998 L. 121/6) und 1999/851/EG (ABI.
1999 L 335/8); Tschechische Republik: Beschliisse des Rates 98/268/EG (ABL. 1998 L
121/46) und 1999/858/EG (ABL 1999 L 335/55); Rechcsgrundlage dafiir: VO 622/98/EG.
*  Die Nationalen Pline fiir Polen und die Tschechische Republik sind z. B. iiber
www.ukie.gov.pl und www.euroskop.cz zuginglich.

¥ ISPA — Inscrument for Scruccural Policies for Pre-Accession; SAPARD — Special Acces-
sion Programme for Agriculture aad Rural Development; Grundlage: VO 1267/1999/EG
und VO 1268/1999/EG; Durchfithrung: VO 2759/1999/EG, VO 2222/2000/EG; allgemei-
ne Grundsicze und Koordination der Programme: VO 1266/1999/EG.

* Vgl. dazu die Sonderberichre des Rechnungshofes und die Antworten der Kommission zu
verschiedenen Aspekcen des PHARE-Programmes: Sonderberichc 3/97, ABL 1997 C 175/4;
Sonderbericht 11/98, ABIL. 1998 C 335/1; Sonderberichc 5/99, ABL. 2000 C 48/1; Sonder-
berichc 12/2000, ABL. 2000 C 350/1; sowie den Beitrag von Anagnost in diesem Band.
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gliedschaft entsprechenden Verwaltungs- und Justizapparates, das sog. ,in-
sticution building”, ist nunmehr ein auch finanziell stirker dotierter Schwer-
punkt von PHARE." Die Ergebnisse aller dieser Bemiithungen werden in
Fortschrittsberichten” der Kommission, einer Arc Aktualisierung ihrer vor-
laufigen Stellungnahmen (,avis“) zu den Beitrittsantréigcn,"2 bewertet. In die-
se lortschrittsberichte flieffen auch die Erfahrungen aus den Beitrittsver-
handlungen ein, u.a. aus der ,analytischen Priifung des Besitzstandes®
(.screening®), also dem systematischen Vergleich des acquis mit der Rechts-
lage in den Beitrittsstaaten, mit dem die Verhandlungen beginnen. Beirritts-
partnerschaften, die Ausrichtung der Hilfsprogramme und die Fortschritts-
berichte werden regelmifig erneuert und akrualisiert.

Mit der finanziellen Vorausschau fiir die Jahre 2000-2006,” den Vertragsre-
forrnen von Nizza und der gleichzeitig erfolgten Festlegung einer gemeinsa-
men Verhandlungsposition der Mitgliedstaaten zur zukiinfrigen Vertretung
der Beitriteslinder™ in ihren Organen hat die EU auch die eigenen Voraus-
setzungen fiir eine Erweiterung verbessert.

to

Die Osterweiterung des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts

a) Die Einbeziehung der Bereiche Justiz und Inneres in die
Beitrittsvorbereitungen

Justiz und Inneres wurden als Themen der Beitrittsvorbereitung erstmals im
. 4 .

Dezember 1994 vom Europiischen Rart in Essen angesprochen.” Die Kom-

mission lie daraufthin einen Bericht iiber die Lage in den Beitrittslindern

erstellen, der 1995 vorgelegt wurde.” Erste linderiibergreifende PHARE-

Schlussfolgerungen des Vorsitzes des Europiischen Rates von Luxemburg Nr. 18;
PHARE-Guidelines der Kommission gem. Art. 8 VO 3906/89/EWG, vgl. auch dic ent-
spre -henden Festlegungen in den Beitrittspartnerschaften (Fn. 37).

“ Forrschrittsberichte und ,avis* sind u. a. iiber hup://europa.eu.int/comm/enlargement
zuginglich.

“ " Incerinstitutionelle Vereinbarung zwischen Rat, Parlamenc und Kommission, ABL. 1999
C172/1.

Vertrag von Nizza (En. 1), Protokoll iiber die Erweiterung der Union und Erkldrung zur

Erweicerung der Europiischen Union fir die Schiussakte der Konferenz.

o Schlussfolgerungen (Fn. 34), Anhang [V, Teil VIL

Preparing the Associated Counries of Central and Eastern Europe for membership of
the European Union: Justice and Home Affairs ~ The Langdon Report”, Commission Staff
Working Paper, SEC(96) 86, mit Anlage.
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Programme liefen ab 1995, so ein Programm zur Modernisierung der Zoll-
verwaltungen, ein Programm fiir Justiz und Inneres mit Schwerpunkte
Grenzsicherung, Asylrecht, Zuwanderung und polizeiliche Zusammenarbeit,
und ein Programm zur Verwaltung der Ostgrenze der baltischen Staaten, das
spiter auf Polen ausgedehnt wurde.” Die Erweiterung des (heutigen) Rau-
mes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts spielt in den Beitrittspart-
nerschaften - und damirt auch in den Nationalen Plinen und im PHARE-
Programm eine erhebliche Rolle und wird im ,screening” und in den Fort-
schrittsberichten unter dem alten Titel ,,Zusammenarbeit im Bereich Justiz
und Inneres“ als eigenes Kapitel behandelt.

Zusitzlich zu den genannten Instrumenten gibt es noch eine, vom Rat unter
Titel VI EUV erlassene ,,Vorbeitrittsvereinbarung iiber die Bekimpfung der
organisierten Kriminalitit zwischen den Mirtgliedstaaten der Europiischen
Union und den beitriteswilligen Lindern Mittel- und Osteuropas und Zy-
pern“"“ sowie einen, auf einer Gemeinsamen Mafinahme des Rates gem. Art.
K. 3 EUV (i. d. F. von Maastricht) beruhenden ,,Mechanismus zur gemein-
samen Bewertung der Ubernahme, Anwendung und effizienten Umserzung
des Besitzstandes der Europiischen Union in den Bereichen Justiz und Inne-
res durch die Beitrittslinder”.” Dazu kommen noch Ausbildungs- und Aus-
tauschprogramme und viele Einzelmafnahmen.” Nach den Vorstellungen
der Kommission sollen fiir das Kapitel Justiz und Inneres im zweiten Halb-
jahr 2001 ein gemeinsamer Standpunkt der Mitgliedstaaten festgelegt und
die Beitrittsverhandlungen vorliufig abgeschlossen werden.”

Ubersiche in einer Gemeinsamen Antwort von Herrn Monci im Namen der Kommission
auf eine schrifiliche Anfrage im Europiischen Parlament, ABL. 1999 C 135/20, und in der
von der Kommission 1999 herausgegebenen Broschiire ,Enlargement Briefing — Justice and
Home Affairs: Pre-Accession Assistance”.

“  ABL 1998 C 220/1: vgl. auch 2.B. den Rechwsake des Rates zur Festlegung der Bestim-
mungen iiber die excernen Bezichungen von Europol zu Dritestaacen und Niche-EU-Seellen,
ABL. 1999 C 26/19; und die Offnung der Europiischen Polizeiakademie fiir Fihrungskrifte
der Polizeidienste der Bewerberlander durch Art. 6 Abs. 3 des Beschlusses des Rates iiber die
Errichrung der Europiischen Polizeiakademie, ABL. 2000 L 336/1.

¥ ABL 1998 L 191/8.

® Vgl 2.B. die Gemeinsame MaBnahme betreffend die Festlegung eines Ausbildungs-,
Austausch- und Kooperationsprogramms in den Bereichen Asyl, Einwanderung und Uber-
schreicung der Auflengrenzen -, Odysseus”, ABL 1998 L 99/2. das auch die Zusammenarbeit
mic den beicriteswilligen Staaten ausweiten und versticken soll; oder den Beschluss des Schen-
gener Exekutivausschusses beziiglich der Weicergabe des Gemeinsamen Handbuches iiber die
Kontrolle an den AuRengrenzen an EU-Beitritcskandidacen, (Sch/com-ex(98) 35, 2. Rev.)
ABL. 2000 L 239/202.

' ,Strategiepapier (Fn. 29) 34. Die erwas vousichrigeren Schlussfolgerungen des Rates
(Allgemeine Angelegenheiten) zum  Scrategiepapier (13970/1/00 - zuginglich unter
htep://register.concilium.eu.int) machte sich der Europdische Rac von Nizza zu eigen
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b) Einschligige Schwerpunkte in den Beitrittsvorbereitungsinstrumenten

Worum es konkret geht, ergibt sich vor allem aus den Priorititen der aktuel-
len Beitritssparimerschaften.

Fiir L’olen wurden im Bereich Justiz und Inneres folgende kurzfristige Prio-
rititen fiir das Jahr 2000 festgelegt:”

.+~ Verabschiedung und Umsetzung einer integrierten behdrdeniibergrei-
fenden Grenziiberwachungsstrategie unter besonderer Beriicksichtigung
des Mittelbedarfs fiir die Uberwachung der Ostgrenze

- Stirkung der nationalen Koordinierungsstelle fiir alle Durchsetzungsor-
gane auf gesamtstaatlicher, regionaler und kommunaler Ebene

- Ausbau der institutionellen Kapazitit zur Bekimpfung der organisierten
Kriminalitit und des Drogenhandels

- Umserzung eines Korruptions- und Betrugsbekimpfungsprogramms
(namentlich in Zoll, Polizei und Justiz)

- Ausbau der Kapazitit zur Geldwischebekimpfung

- Ratifizierung des Europaratsabkommens von 1990 iiber Geldwische
sowie Ermittlung, Beschlagnahme und Einziehung von Betrigen aus
Straftaten, des Europiischen Strafrechtsiibereinkommens iiber Korrup-
tion und des OECD-Ubereinkommens iiber Bestechungsbekimpfung.*

Als mittelfristige Prioritdten gelten:

“- weitere Stirkung der Vollzugsbehérden und der Justiz (Personalstirke,
Ausbildung und Ausriistung) — vor allem in bezug auf Grenzkontrolle
und illegale Einwanderung —, um eine volle Teilnahme am Schengener
Informationssystem zu erméglichen und den Kampf gegen organisierte
Kriminalitdt, Drogenhandel und Korruption fortzusetzen; verbesserte
Koordinierung zwischen den Vollzugsbehérden

- weitere fortschreitende Angleichung der Visabestimmungen und der
Visapraxis an die der EU

- Stirkung der Mechanismen fiir die polizeiliche Zusammenarbeit mit
EUROPOL beim Vorgehen gegen organisierte Kriminalitdt (vor allem

(Geldwische sowie Drogen- und Menschenhandel)

(Schlusisfolgerungen des Vorsitzes Nr. 5). Die Eroffnung der Verhandlungen zum Kapitel
Justiz und Inneres mic den sechs Lindern der ,,Luxemburg-Gruppe™ im Mai 2000 war noch
mit Mahnungen der Kommission und der Mirgliedstaaten, v. a. Frankreichs, an die Beicrices-
linder verbunden; 2.B. European Voice 11. 5. 2000, 5; Financial Times 18. 5. 2000, 2.

’ Beicritespartnerschaft 2000, ABL 1999 L 335/8, Grundverordnung: VO 622/98/EG,
ABI. 1998 L 85/1
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- Angleichung der Rechtsvorschriften und Verwaltungskapazititen zwecks
Anwendung des asyl- und einwanderungsrechtlichen gemeinschaftli-
chen Besitzstandes im Hinblick auf eine umfassende Zusammenarbeit

mit der EU

- Umsetzung einer integrierten Grenziiberwachungsstrategie.”

Fiir die Tschechische Republik lauten die kurzfristigen Priorititen wie folgr:”

- Starkung der Grenzkontrolle und Gewihrleistung der Koordination
zwischen den bertroffenen Diensten, um die uneingeschrinkte Teil-
nahme am Schengen-Informationssystem zu erméglichen

- Annahme von Rechtsvorschriften in den Bereichen Asyl und Auslinder;
Stirkung der Politik zur Bekdmpfung der illegalen Einwanderung

- Durchfiihrung der Politik zur Bekdmpfung der organisierten Kriminali-
tit, der Korruption (Rechtsvorschriften, Durchfiihrungsstrukeuren, aus-
reichendes, qualifiziertes Personal, bessere Zusammenarbeit zwischen
den Institutionen) und der Wirtschaftskriminalitit; Ratifizierung des
OECD-Ubereinkommens iiber die Bekimpfung der Bestechung,
Unterzeichnung des Europiischen Strafrechtsiibereinkommens zur Be-
kimpfung der Korruption

- Starkung der Kapazititen zur Bekimpfung der Geldwische.”

Zu den mittelfristigen Prioritdten zihlen:

.- weltere Vefbesserung im Bereich der fiir die Durchsetzung der Rechts-
vorschriften zustindigen Behorden und der Justiz (Mitarbeiterzahl,
Ausbildung und Ausriistung), Fortsetzung des Kampfes gegen organi-
sierte Kriminalitdt, Frauen- und Kinderhandel, Drogenhandel und
Korruption; Gewihrleistung einer besseren Koordination zwischen den
fir die Durchsetzung der Rechtsvorschriften zustindigen Behorden

- weitere fortschreitende Angleichung der Visagesetzgebung und -praxis

mit der der EU.“

In den Fortschrittsberichten vom November 2000* nens:t die Kommission
verschiedene Verbesserungen in Polen und der Tschechischen Republik, kri-
tisiert aber in beiden Lindern weiterhin u. a. die mangelnde Effizienz von
Justiz und Grenzkontrollen und der Bekimpfung von Korruption und
Wirtschaftskriminalitit. Zusammenfassend fiir alle Beitrittslinder” schreibt
die Kommission schlieflich:

Beirricesparenerschaft 2000, ABL 1999 L 335/55, Grundverordnung: VO 622/98/EG,
ABL. 1998 L 85/1.
" Fortschritsberichre (Fn. 29), jeweils Kapitel 24 mic rund 8 Seiten Umfang,
Scrategiepapier (Fn. 29) 28.
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»Im Bereich Justiz und Inneres wurden in den meisten Bewerberlindern ste-
tige Fortschritte erzielt. In mehreren Lindern wurden neue Rechtsvorschrif-
ten uber die Visumspflicht, die Asylpolitik und die Regeln iiber die Einwan-
derung von Biirgern aus Drittlindern eingefithrt. Mehr Aufmerksamkeit
sollte: allerdings zum einen den Titigkeiten an den Grenzen geschenke wer-
den, wo noch viel zu tun bleibt, um sicherzustellen, dass die Kontrollen an
den kiinftigen Auflengrenzen der EU nach den Standards der Union erfolgt,
und zum anderen der rechtlichen Zusammenarbeit in Strafsachen, besonders
der Bekimpfung der Korruption, wo neue Rechtsvorschriften und incerna-
tionale Ubereinkommen in wirksame Verwaltungsmafinahmen umgesetzt
werden miissen. Ferner sind noch erhebliche Anstrengungen erforderlich,
um sicherzustellen, dass der Besitzstand rtatsichlich umgesetzt wird, wozu
auch die Einsetzung spezialisierter Verwaltungsstellen und die Ausbildung
der Eeamten gehbren.“%

¢) Grundprobleme

Abgesehen von solchen Einzelfragen, die auch in den Beitrigen dieses Ban-
des behandelt werden, treten bei der Erweiterung des Raumes der Freiheir,
der Sicherheir und des Recht drei Grundprobleme auf, die wiederum mit
seiner Komplexitit zu tun haben.

Réumlich kommen Ausnahmen nach dem Vorbild des Vereinigten Kénig-
reiches oder Irlands zwar nicht in Frage, weil die Mitgliedstaaten, wie er-
wihnt, in Art. 8 des Schengen-Protokolls die vollstindige Ubernahme des
Schengen-Besitzstandes zur Beitrittsvorausserzung gemacht haben und sie
auch fiir die anderen Teile des acquis erwarten. Schwierigkeiten gibt es aber
deshz1b, weil der Verlauf der von den neuen Mitgliedstaaten zu sichernden

54 . .. e . P .
*  Die Abstraktheit der Kommissionsprosa tduschr leiche iiber die Relevanz der betroffenen

Bereicae. Als Gegengift gut brauchbar sind z.B. die sehr konkreten und anschaulichen Refera-
te der deutsch-polnischen Konferenz vom 16. bis 19. 5. 2000 in Posen zur Bekimpfung der
Kriminalicic im Grenzgebiet, die z. B. iiber die Staatsanwaltschaft beim OLG Dresden zu-
ganglich sind. Zu bilaceralen Aspekren vgl. auch Maaffen, Neue Initiativen zur Bekimpfung
der Organisiceten Keiminalitit in Deuschland, ZFIS 1997, 134 (139 £): Hilz, Sicherheitspo-
livische: Kooperation 2wischen Deuwschland, Polen und der tschechischen Republik, in:
Neusst Jurceck/Rilz (Hrsg ). Grenziberschreiende Kooperation im dstlichen Mireleuropa
(1998}; ders., Dewschland und seine Nachbarn Polen und Tschechien. Regienate Koopera-
tion im Umweltbereich und bei der Inneren Sicherheir, Aus Politik und Zeirgeschichie
1999 13 3.4, 43 (49 [L); Bormmann, Rechustragen polizeilicher Zusammenarbeic 2wischen
Sachsen und Polen sowie der Tschechischen Republik, in: Baldus/Soiné (Hrsg.), Rechtspro-
bleme der internadonalen polizeilichen Zusammenarbeit (1999), 157.

Auflengrenze der EU von der Bcitrit[sreihcnfolge abhingig ist, diese aber
noch nicht bekannr ist. So macht es etwa fiir die Anstrengungen, die Polen
und die Tschechische Republik in dieser Hinsicht unternehmen miissen,
einen entscheidenden Unterschied, ob die Slowakei zugleich mit ihnen Mit-
glied der EU wird. Das Beispiel zeigt auch das Spannungsverhiltnis zwi-
schen der weiderholt bekriftigten offiziellen Position des Europiischen Ra-
tes, nach der jedes Landes nach seinen eigenen Fortschritten behandelt wer-
den soll,” und der Sachlogik des Erweiterungsprozesses. Zu bedenken ist da-
bei auch, dass die Abschottung der Auflengrenze, die von den neuen Mit-
gliedstaaten verlangt wird, zu einer Behinderung des Austausches mit den
spiter beitretenden Lindern und zur Zerschneidung traditioneller Wirt-
schafts- und Kulturriume fithren kann — etwa zwischen der Tschechischen
Republik und der Slowakei, zwischen Polen und der Ukraine, zwischen Un-
garn und den ungarisch besiedelten Teilen der Slowakei und Rumiinien,” —
was wiederum Sonderregelungen erfordert.

Zeitlich besteht das Hauptproblem darin, dass sich der acquis des Raumes
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechr als bewegliches Ziel darstellr.”
Gerade in diesem Bereich hart in den letzten Jahren eine intensive Rechts-
entwicklung eingesetzt, deren zukiinftiger Stand zum — ebenfalls noch nicht
genau bekannten — Beitrittsdatum schwer abgeschitzt werden kann. Der
Grundsarz der vollstindigen und sofortigen Ubernahme des wcquis zum Bei-
trittszcitpunkt60 verlangt von den Kandidatenlindern bis zu einem gewissen
Grad die Vorwegnahme zukiinftiger Entwicklungen in der Beitrittsvorberei-
tung. Zu beachten sind auch Ubergangsfristen nach dem Beitrite: Fiir die
Inkraftsetzung des Schengen-Systems ist ohnehin ein eigener Ratsbeschluss
erforderlich, der erst nach einer ,Bewdhrungsfrist* gefasst wird," und dazu
kommen Ubergangsvorschriften der Beitrittsvertrige aufgrund der Verhand-
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Schlussfolgerungen des Vorsitzes des Europidischen Rates in Luxemburg (Nr. 26); Cardiff
(Nr. 63); Helsinki (Nr. 11); Feira (Nr. 15); Nizza (Nr. 5).

* Dazu M. Hofmann, in diesem Band; und 2.B. Hilz (Fn. 56), 53; Ludwig, Angst vor einer
neuen Mauer im Osten Polens, FAZ 5. 7. 2000, 6; ders., Die Ukraine will nichc aus Europa
ausgeschlossen werden, FAZ 11. 10. 2000, 3; ders., Alles in Ordnung in Drohobytsch, FAZ
27.12. 2000, G6; Troebst, Russinen, Lemken, Huzulen und andere, FAZ 16. 1. 2001, 9.

” Vgl dazu besonders dic Beitrige von Litke und Anagnost in diesem Band.

“ Vgl zB. Art. 2 der Beirrittsakee Osterreich, Schweden und Finnland, ABL. 1994
C 241/08.

*  Gemeinsame Erklirung Nr. 1 zu Art. 139 des Schengener Durchfithrungsiibereinkom-
mens, die nunmehr ihre Rechesgrundlage gem. Ratsbeschluss ABL 1999 L 176/17 in Arc. 2
Abs. 2 i. V. m. Art. 8 Schengen-Protokoll hac. Beispiel: Beschluss der Rates iiber die Inkrafc-
sezung des Schengen-Besitzstandes in Danemark, Finnland, Schweden sowie in Island und
Norwegen, ABL. 2000 L 309/24 (mix Wirkungab 25. 3.2001).
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lungen. Wenn nun, wie v. a. von Deutschland und Osterreich gefordc:rt,62
die Freiziigigkeit des Binnenmarkres fiir die neuen Mitgliedstaaten hinausge-
schoben wird, dann muss auch geklirt werden, welche zeitlichen Folgen dies
fiir die Ubernahme der , flankierenden Maflnahmen des Raumes der Frei-
heit, der Sicherheit und des Rechts, erwa die Personenkontrollen und Zu-
gangspolitiken, hat.

Rechtiich ergeben sich Schwierigkeiten, weil weder der Umfang des einschli-
gigen acquis noch die rechtliche Qualitit vieler seiner Teile eindeutig fest-
steht.”’ Im »screening” und fiir den Uberwachungsprozess wurden verschie-
dene, nicht verdffentlichte acquis-Listen verwendet, die sich nicht nur in der
Akrualitit, sondern auch inhaltlich unterschieden und dem Vernehmen
nach Anlass zu Konflikten zwischen den zustindigen Kommissionsdienst-
stellen und Ratsarbeitsgruppen gaben. Zum Teil unklar bleibt vor allem,
welche allgemeinen, d. h. nicht auf Mirgliedstaaten beschrinkte, vélker-
rechtlichen Abkommen zum acquis der Raumes der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts gehéren (oder schon zur Erfiillung der Voraussetzungen des
Art. 49 1. V. m. Art. 6 Abs. 1 EUV ratifiziert werden miissen). Eine ,ver-
bindliche®, von allen als vollstindig akzeptierte und veréffentl@chte Liste ist
bis heure nichr verfiigbar. Jedenfalls aber bestehen grofle Teile einer solchen
Liste aus ,soft law®, d. h. aus den in ihren rechtlichen Wirkungen strittigen
Gemeinsamen Mafinahmen des alten Titels VI EUV® und aus Akten ohne
Festlegung der Handlungsform, also z. B. Empfehlungen und Entschliefun-
gen. Im Rahmen der Beitrittsvorbereitung scheint die unterschiedliche Bin-
dungswirkung dieser Instrumente keine grofle Rolle zu spielen. Nicht selbst-
verstdndlich, aber nach dem Beispiel der letzten Erweiterungsrunde65 zu er-
warten ist auch, dass die neuen Mitgliedstaaten die Pflicht zum Beitritt zu
vélkerrechtlichen Ubereinkommen trifft, die der Rat gem. K.3 bzw.
Arc 34 EUV zur Annahme empfohlen hat, und zwar auch dann, wenn sie
nicht von allen Mitgliedstaaten ratifiziert wurden. Insgesamt entsteht daher
der Eindruck, dass die alten Mitgliedstaaten von den neuen mehr verlangen,
als sie selbst erfiillen, und auf diese Weise die Erweiterung zugleich zur
Vertiefung niitzen - was nicht schlecht sein muss, aber unter Transparenz-
und Legitimationsmingeln leidet.

[

Zun Beispiel FAZ 23. 5. 2000, 8, 29; 20. 12. 2000, 4; European Voice 18. 5. 2000, 2.
Datu Anagnost, in desem Band; und Weinzierl, Was ist der acquis communautaire? Uber-
legungen am Beispiel von Justiz und Innerem, in Vorbercicung.

“" Darz B. Roben (Fn. 2), Art. 34 EUV Rn. 35 K.

* Vgl. Art. 3 Beirritisakre Osterreich, Schweden und Finnland (Fn. 60).
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[II.  Die Beitrige dieses Bandes

Die folgenden Beitrige sollen einen Uberblick iiber die Entwicklung des
Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts in der EU und iiber die
Vorbereitungen und Perspektiven der Beitrittslinder Polen und Tschechi-
sche Republik bieten. Die Fiille der Fragen wurde in die drei Themenberei-
che ,Polizei und Strafrecht”, , Zivilrecht® und ,,Personenverkehr® gegliedert.

Im ersten Teil berichtet zunichst Ewald Wiederin iiber die polizeiliche Zu-
sammenarbeit in der EU. Dargestellt werden der neue institutionelle Rah-
men nach Amsterdam, die verschiedenen Felder der Zusammenarbeit und
die Entwicklungsperspektiven. Im Mittelpunkt steht dabei Europol. Im An-
schluss daran greift Otto Lagodny einen zentralen Bereich der justitiellen Zu-
sammenarbeit in Strafsachen auf: das vom Rat den Mitgliedstaaten zur An-
nahme empfohlene Ubereinkommen iiber die Rechtshilfe in Strafsachen
zwischen den Mirtgliedstaaten der Europiischen Union. Deutlich werden
zum einen das ,Vertragschaos®, das die justitielle Zusammenarbeit in Straf-
sachen bestimmr (und erschwert), zum anderen die tiefen Grundrechtsein-
griffe, die mit der Recheshilfe verbunden sind und deren rechtsstaatliche
Bewiltigung auf internationaler Ebene grofle Schwierigkeiten bereitet. Die
Beitrige von Pidtr Kardas und jan Musil schildern die umfangreichen geserz-
geberischen und organisatorischen Aktivititen Polens und der Tschechi-
schen Republik zur Anpassung an die Vorgaben der Union, vor allem zur
Verstirkung der Grenzkontrollen und zur Bekimpfung der organisierten
Kriminalitit. Interessant sind dabei auch die statistischen Daten zur Effi-
zienz der neuen Vorschriften, die sich bei Musi/ finden.

Der zweite Teil beginnt mit einem Uberblick von Wolfgang Liike iiber die
justitielle Zusammenarbeit in Zivilsachen. Bemerkenswert ist dabei der Er-
satz vertraglicher Instrumente durch gemeinschaftsrechtliche Verordnungen,
den die EU-Organe mit grofler Schnelligkeit in Angriff genommen haben.
Der Beitrag schildert die bisherigen Ergebnisse dieses Prozesses, verschweigt
aber auch nicht die Schwierigkeiten und Nachteile, die dieses Vorgehen mit
sich bringt. In Polen und Tschechien dagegen ist die Rechtslage noch von
volkerrechtlichen Abkommen und dem autonomen internationalen Privat-
und Zivilverfahrensrecht geprigt, deren Darstellung im Mittelpunkr der
Ausfithrungen von Wiadistaw Czapliriski und JindFiska Munkovd stehen.
Dabei zeigt sich auch, dass eine zufriedenstellende Praxis zwar z. T. durch
die verfassungsrechtlichen Vorschriften iiber den Vorrang von vélkerrechtli-
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chen Vertrigen gegeniiber entgegenstehendem nationalen Recht erleichtert
wird — so in Polen —, aber in beiden Lindern noch durch Ausstattungs- und
Ausbildungsmingel der Justiz und die oft sehr lange Dauer von Verfahren

behindert wird.

Im dritten Teil schildert Rainer Hofmann zunichst die Beschleunigung und
Intensivierung, die die gemeinsame Grenzkontroll-, Einwanderungs- und
Asylpolitik in der EU seit der Einbeziehung von Schengen und der Verge-
meinschaftung der entsprechenden Kompetenzen erfahren hat. Vieles ist
hier noch im Fluss, doch zeichnet sich am Horizont u.a. ein unionsweit ein-
heitlicher Status von Drittstaatsangehérigen ab. Stephan Anagnost berichtet
dann aus eigener Erfahrung am Beispiel des linderiibergreifenden, sehr auf-
wendigen PHARE-Asylprogramms, wie solche Hilfeleistungen funktionie-
ren und auf welche Schwierigkeiten die Vorbereitung in den Beitrittslindern
stoflt: Unter anderem machen die Unsicherheit iiber die relevanten EU-
Stanclards und ihre zukiinftige Entwicklung, die mangelnden Koordination
und der Werttbewerb zwischen Beratern und Helfern auf EU-Seite, die
Fluktuation des Personals, mangelnde Sprachkenntnisse und Finanzressour-
cen und unzureichende politische Priorititensetzung auf der Seite der Bei-
triteslinder die Anpassung sehr schwierig. Umso wichtiger sind die erzielten
Eifolge. Die tiefgreifenden faktischen Verinderungen im Bereich des Perso-
nenverkehrs, die praktische Bedeutung der damit verbundenen Fragen und
das neue Auslinder- und Asylrecht in der Tschechischen Republik sind
schlieflich Gegenstand des Beitrages von Mabulena Hofmann.

Alle Beitrige geben den Stand der Entwicklung im Herbst 2000 wieder,
bemiihen sich aber auch um eine Vorausschau. Diese Einfiihrung wurde
Anfang 2001 abgeschlossen. Insgesamt liegt damirt eine Zwischenbilanz vor.
Eine Endbilanz des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts wird

es freilich nicht geben, weil er jeden Tag neu hergestellt werden muss.
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