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Innere Sicherheit als eine europdische Aufgabe
mit Blick auf den Alpe-Adria-Raum:
Slowenien - Kroatien - Italien — Osterreich

Franz Merli

Sicherheit als europdische Aufgabe

Die Gewihrleistung von innerer Sicherheit, also die Verhiitung und
Ahndung von Verbrechen, ist eine der klassischen Rechtfertigungen des
Staates. Einen Staal, der diese Aufgabe nicht einigermalfien bewiilligt, hal-
len wir zu Recht fliir gescheitert. Das gill seit Langem und heute mehr denn
je. Mehr denn je wird uns heute aber auch bewusst, dass diese Aufgabe
kein Staat mehr alleine leisten kann.

Die internationale Verflechtung vieler Lebensbereiche spart die Krimi-
nalitiit nicht aus, und die zunchmende Mobilitit von Menschen, Waren,
Dienstleistungen und Kapital wie auch die Entwicklung von ‘l'echniken,
die die personliche Anwesenheit der Akteure in vielen Fiillen ertibrigen,
eroffnen neue Chancen auch fiir Verbrecher. Wenn Polizei und Strafver-
folgungsbehorden dagegen nur auf nationaler Ebene agieren, geraten sie
zwangsliaufig ins Hintertreffen.

Das spricht fiir internationale Zusammenarbeit, aber noch nicht automa
tisch fir Europdisierung. Die Europiische Union ist allerdings in zweifa
cher Hinsicht die niichstliegende Ebene der Kooperation. Zum einen hat sie
einige der geschilderten Bedingungen, die grenziiberschreitendes Verbre
chen erleichtern, selbst gefordert oder gar geschallen, elwa ein Mehrwert-
steuersystem, einen Stromhandelsmechanismus oder eine Mchrebencen-
subventionspolitik, die zu Betrug einladen. vor allem aber, wie es in den
Grandungsvertrigen heifdt, einen »Raum ohne Binnengrenzen, in dem der
freie Verkehr von Waren, Personen. Dienstleistungen und Kapital |...| ge-
wiihrleistet iste, in dem dann aber eben auch keine Personenkontrollen an
Binnengrenzen mehr stattfinden. Daherliegt es nahe, dass die Mitgliedstaa-
ten, die vom Binnenmarkt und der Unionsbiirgerfreiztigigkeit profitieren.
auch bei der Abwehr negativer Folgeerscheinungen zusammenarbeiten.

Zum anderen ist die Buropdische Union das am besten geeignete Forum
fareine Sicherheitszusammenarbeit. Die EU ist grof$ genug, um merkbare



Kooperationsgewinne nach innen zu erméglichen und gemeinsame Inter-
essen nach aufien wirksam zu vertreten. Sie setzt sich aus Milgliedstaaten
zusammen, die eine bestimmte Mindesthomogenitit an Interessen. Kultu-
ren und Rechtsgrundlagen autfweisen. Sie verligt tiber kooperationser-
probte Mitglieder, Institutionen und Verfahren und Gber Erfahrung in
vielen Formen der Koordinierung, gegenseitigen Unterstatzung und Har
monisierung und auch der Streitaustragung. Und sie ist unter allen in Fra-
ge kommenden Allernativen jene Organisation, die noch am ehesten die
erforderliche demokratische und rechtsstaatliche Mindestqualitéal sichern
kann.

Instrumente europdischer Sicherheitspolitik

Aus diesen Grinden ist Sicherheitl im letzten Jahrzehnt zu einer Kern-
aufgabe der EU geworden. lThre Bedeutung und Dynamik zeigl sich in den
vertraglichen Grundlagen zum sogenannten »Raum der Freiheil, der Si-
cherheit und des Rechts«, in den systemaltischen Ausbauplinen wie dem
Stockholmer Programm, in ciner mittlerweile uniibersehbaren Zahl von
unmittelbar einschlagigen Sekundérrechtsakten und internationalen Ab-
kommen, und sie zeigl sich auch im Institutionellen: Ich nenne nur die
Betrugshekampfungsstellen OLAF, Europol und Eurojust, in denen Polizei
und Staatsanwaltschalften zusammenarbeiten, das Européische Justizielle
Netz, die Grenzschulzagentur Frontex, die Europiische Beobachtungsstel-
le fiir Drogen und Drogensucht, die Task Force der europiischen Polizei-
chels und diverse Expertennetzwerke. Teil dieser Entwicklung ist auch,
dass die Sicherheit gegentiber den anderen Komponenten - des Raums der
Freiheil und des Rechts - eindeutlig dominiert und dass auch andere Poli-
tikbereiche, von Asyl tiber Telekommunikation und Verkehr bis zum Zoll,
cine starke Sicherheitsaufladung erfahren haben.

Anders als manche Kriminalfilme uns glauben lassen, schief3t aber Euro-
pol nicht. Trolz einiger Ausnahmen bleibt die operative Arbeit bei den Mit-
gliedstaaten, withrend die europdische Sicherheitszusammenarbeit zu
einem grofden Teil aus Dalenverwaltung besteht. Im Regelfall geht es dabei
um Informationsaustausch und -verarbeitung.

Die EU hal dazu eine ganze Reihe von Techniken entwickell: Sie hat spe-
zielle Agenturen und Einrichtungen wie eben Europol, Eurojust, OLAF
und Frontex geschalfen, deren Aufgabe in erster Linie in der Informations-
sammlung und Analyse zur Unlerstatzung der Mitgliedstaaten besleht. Sie
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hat speziclle Datenbanken wie das Schengen Informationssystem (SIS),
das Visa Informationssystem (VIS), das Zollinformationssystem (Z1S), Eu-
rodac far den Bereich Asyl und illegale Einreise oder das europiéische
Kriminalititsregister ECRIS geschaffen. Diese Datenbanken ermaoglichen,
dass cinzelne Mitgliedstaalen fiir andere oder alle anderen Linder agieren:
Zum Beispicl werden in das Schengen-Informationssystem gesuchte
Personen, gestohlene Aulos oder Leute, die nicht einreisen dirfen, von
cinzelnen Mitgliedstaaten eingetragen, und die Sicherheitsbehorden im
gesamten Schengen-Raum miissen dann entsprechend handeln, also die
gesuchte Person festnehmen und Giberstellen, das gestohlene Aulo sicher-
stellen oder die Einreise verweigern. Die EU hat weilers die Mitgliedstaaten
verpflichtet, ihre nationalen Daten - z.3. DNA-Datenbanken oder Fahrzeug-
zulassungsregister - den anderen Mitgliedstaaten zuginglich zu machen.
Sie verlangt von den Mitgliedstaaten, bestimmle Daten zu sammeln, wie
».B. in der Vorratsdatenspeicherung von Telekommunikationsverbin-
dungsinformationen. Und sie schliefit Abkommen mit Driltstaaten wice je-
nes Uber Lultverkehrspassagicrdaten oder das SWIFT-Abkommen zur Ver-
folgung von Terrorfinanzierung mit den USA.

Probleme
Damilt ist einiges errcicht worden. Allerdings sind damit auch Probleme
verbunden. Zwei von ihnen will ich hervorheben.

a) Datlenschulz

Zunichst, das liegt auf der Hand, gibt es ein Problem mit dem Dalen-
schutz und dem Recht aul Privatsphiire der europiischen Barger. Es wer-
den sehr viele Daten gesammelt, darunter auch sensible, die z.13. Aufschluss
uber Religionszugehorigkeit, politische Einstellung oder sexuelle Orientie-
rung geben; sie werden nicht nur von Verdachtigen oder aus bestimmtem
Anlass, sondern oft vorsorglich und von jedermann erhoben; sie werden
lange gespeichert: sie werden vielféltig miteinander verkniipft: und sie
werden an Dritte weitergegeben, die sich - wie die USA - wenig aus Daten-
schutz machen. Wie sonst oft im Guten passierl hier im Schlechtlen auf
europdiischer Ebene viel, was aul nationaler Ebene nicht machbar wire.
Die EU ist zwar derzeit dabei, ihre Datenschulzregelungen zu uberarbei-
len, aber es steht nicht zu erwarten, dass der Dammbruch, der beim Daten-
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sammeln nach den Terroranschligen vom 11. September 2001 passiert ist,
politisch wieder repariert wird; im Gegenteil: Die EU plant schon ihr ecige-
nes Iluggastdatensystem und finanziert umlangreiche Sicherheitsfor-
schung, die noch weitere Einbriiche in die Privatsphire zum Gegenstand
hat. Abhilfe kdnnte hier allenfalls der Europiéische Gerichtshot schaffen,
bei dem mehrere wichtige Fialle anhiingig sind.

Doch gerade dann, wenn Blirger versuchen, ihre (ohnehin oft schmalen)
Rechle durchzusetzen, treten besondere Schwierigkeiten auf. Dazu nur ¢in
kleines Beispiel: Die franzosische Grenzpolizei verweigerte im Jahr 2000
einem israelischen Staatsburger die Einreise. Der Belrolfene klagle da-
gegen und erhielt 2001 vor dem zustiindigen Verwaltungsgericht recht.
2003 wurde ihm allerdings cin Visum von der dsterrcichischen Botschaft
verweigert - unter Berufung aufeine Ausschreibung zur Einreiseverweige-
rung im SIS, die das franzdsische Innenministerium aufgrund des grenz-
polizeilichen Zwischenfalls im Jahr 2000 verfiigt hatte. Davon wussle der
Betroffene gar nichts, und so wendete er sich mil einem Auskunftsersu-
chen an das osterrcichische Innenministerium, das das Visum verweigert
hatle. Die gewlinschte Auskunft erhielt er im dritten Versuch cin Jahr nach
der Visumsverweigerung, also 2004. Unter Hinweis auf die Entscheidung
des franzosischen Verwaltungsgerichts beantragte er nun die Loschung
der Ausschreibung in Frankreich. Doch der Antrag blieb ohne Reaktion,
und so klagte er auf Loschung bei der Osterreichischen Datenschutzkom-
mission. Die Datenschutzkommission machlte alles richtig, obwohl das
rechtlich nicht einfach war: Sie bejahte zunichst ihre Zustindigkeit auch
flr franzodsische Ausschreibungen, gab dann dem Iranzdsischen Innenmi-
nisterium (erfolglos) Gelegenheit zur Stellungnahme und verpflichtete
Frankreich schlief8lich zur Loschung der Ausschreibung binnen drei Wo-
chen. Das war Mitte 2005. Die Ausschreibung wurde freilich von den fran-
zOsischen Behorden nicht geloscht. Stattdessen beschiltigte Frankreich
die Gemeinsame Kontrollinstanz des Schengen-Systems mil dem Fall.
Frankreich brachte dort vor, das Urteil des Verwaltungsgerichts aus 2001
sei noch nicht rechtskriftig. Die Gemeinsame Kontrollinstanz loste den
konkreten Fall nicht, nahm ihn aber zum Anlass tr eine Umfrage tiber die
Praxis in solchen Fillen und machte dann einen Interpretationsvorschlag
fir das Nebeneinander von Verfahren in mehreren Mitgliedstaaten. 2009,
also nach necun Jahren, war die Ausschreibung jedoch immer noch auf-
recht. Der Betroffene konnte also nach wie vor nicht in den Schengen-
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Raum einreisen. Was scither geschah, ist 6iffentlich nicht bekannt. Klar ist

aber: Effektiver Rechtsschutz sieht anders aus.

b) Gegenseitiges Vertrauen

Das zweite Problem der curopédischen Sicherheitszusammenarbeil ist
damil schon angedeulet: Sie kann nur funktionieren, wenn die Mitglied-
staalen einander vertrauen, und daftr gibt es nicht immer gute Grunde.
Wenn sie die Binnengrenzkontrollen abschaffen, mussen sie darauf ver-
lrauen. dass die Auflengrenzkontrollen, etwa in Griechenland oder Malta,
umso besser funktionieren. Wenn sie sensible Daten von Personen den Si-
cherheitsbehidrden anderer Mitgliedstaaten an mehreren 100000 Compu-
terterminals in der EU zuganglich machen, miissen sie daraul vertrauen,
dass an allen diesen Terminals Vorkehrungen gegen Misshrauch bestehen,
von Portugal bis Finnland. Wenn sie Personen auf der Grundlage eines von
cinem anderen Milgliedstaal ausgestellten europitischen Haftbefehls fest-
nehmen und Ubergeben, mussen sie darauf vertrauen, dass der Haftbefehl
cinen guten Grund hat und den Verdichtigen im anderen Mitgliedstlaat
ein faires Verfahren erwartet.

Rechtlich schligl sich dieses Problem vor allem in den Bedingungen fir
den Beitritt ncuer Mitgliedstaaten nieder, und damit nithere ich mich dem
Regionalen. Im Beitrittsvertrag mit Kroatien ist vorgesehen. dass wesentli
che Elemente des sogenannten Schengen-Besilzstandes, vor allem der
Wegfall der Binnengrenzkontrollen und die Vergabe von Visa durch Kroa-
tien fur den gesamten Schengen-Raum nicht sofort mit dem Beilritl an-
wendbar werden, sondern erst einige Jahre danach - nach einer ausftahrli-
chen Evaluierung. in der festgestellt wird, ob Kroatien einc ausreichende
Aulsengrenzkontrolle und eine effektive und rechtsstaatliche Anwendung
des Schengen-Informaltionssystems gewiihrleisten kann. Rumiinien und
Bulgarien, die 2007 beigetreten sind, haben diesen Test bekanntlich noch
nicht hestanden. (Bei der Beurteilung durch die anderen Mitgliedstaaten
spiclten freilich auch andere Molive wie die Angst vor Armutszuwande-
rung, vor allem durch Roma-Familien, eine Rolle.) Die Erfallung der An-
forderungen far die polizeiliche und justiziclle Zusammenarbeil, darunter
auch die Achtung der Grundrechte, wird nach dem Beitrittsvertrag mit
Kroatien von der Europiéischen Kommission besonders tiberwacht: schon
vor dem Beitritl gab es dazu regelmifiige Monitoring-Berichte mit Priori-
titen fur ausstindige Reformen, zum Beispiel zur Richterausbildung und
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Korruptionsbekiimpfung. Nach dem Beitritt kann die Zusammenarbeit in
bestimmten Bereichen aufgrund einer Schutzklausel im Vertrag ausge-
setzt werden, wenn ernste Méangel bei der Umsetzung des Unionsrechts
bestehen. Zugleich stellt die EU auch Geldmittel zur Verfliigung, damit
Kroatien seine Justiz- und Verwaltungskapazitiiten starken und die Aufden-
grenzkontrollen verbessern kann.

Das ist allerdings nur die gesamteuropiische und institutionelle Seite.
Vertrauen ist aber vor allem konkret; es entsteht am ehesten im direkten
personlichen Kontakl. In diesem Bereich nun koénnen bilaterale Abkom-
men und regionale Praktiken eine wichtige Rolle spielen. Als Beispiel daltr
mochte ich den Vertrag zwischen Osterreich und Slowenien {iber die poli-
zeiliche Zusammenarbeit nechmen: Vereinbart wurden darin u.a. verein-
fachte Formen der Amtshilfe, die nicht tiber Zentralstellen, sondern direkt
von Sicherheitsbehorde zu Sicherheitsbehdrde laufen konnen, gemeinsa-
me Fortbildung des Personals, grenziiberschreitende Observation und
Nacheile, auch der Einsatz von verdeckten Ermittlern im jeweiligen ande-
ren Land, gemeinsame Ermittlungsgruppen, die Entsendung von Verbin-
dungsbeamten und ein gemischter Streifendienst. Hier geht es also nicht
um blofien Informationsaustausch, sondern um konkreles gemeinsames
Handeln. Wenn das funktioniert, sind wir schon ein gutes Stick weiter.

Fazit

Wie in vielen anderen Bereichen gilt es auch in der Sicherheitspolitik,
die Balance zu halten: zwischen Sicherheit und Freiheit, zwischen européi-
scher Harmonisierung und mitgliedstaatlicher Autonomie, zwischen abs-
(rakten Rechtsregeln und konkretem Vollzug. Und wie in anderen Berei-
chen konnen die Regionen hier Vorbild oder Problemzonen sein: Es kommt
eben darauf an, was man daraus macht.
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Ene ausflhrliche Beschreibung der Entwicklung der europi-
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Der Beitritisvertrag zwischen gen bishengen EU-Mitghed-
staaten ung Kroatien kann unter: hilp //eur-lex europa ew/
de/ireaties/naw._accession _lreaties him (12 08 2013)
nachgelesen werden. Die geschildzren Regelungen fin-
den sich in den Arlikeln 4, 30, 31, 36 und 39 der »Akle
iiber die Bedingungen des Beitritts der Republik Kroa-
fien« (die einen Vertragsbestandieil bildet). Der Jelzte
Monitoring-Bericht stamml vom 26.05.2013 une ist unter:
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Dar genannie Vertrag zwischen Gsterreich und Slowen ienuber die
polizeiliche Zusammenarbeil kann unter hitp:/www.ris bka.
gv.at/GeltendeFassung wxe?Abfrage=Bundesnommen&Gese
tzesnummer=20004037 (12.08.2013) nachgelesen werden
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Europa. Was ist das?

Europa neu zu denken setzt die Beantwortung der Frage
voraus, welches Europa wir eigentlich wollen. Die Zukunft
ist nicht etwas, das sich ohne unser Zutun quasi von selbst
ereignet. Sie ist vielmehr etwas, das erst durch unser
eigenes Mitwirken, durch unser Wissen und Nichtwissen,
unsere Hoffnungen und Befiirchtungen Gestalt annehmen
kann. Die einzelnen Beitrége sind iiberarbeitete Fassungen
zweier Tagungen, die in Triest stattfanden.

Drei Problembereiche werden diskutiert: Das Laborato-
rium Europa, Européische Kiinste, Erzahlungen, Sprachen
sowie Européische Lebenswelt und Raum. Dabei spielen
die Dialektik von Herkunft und Zukunft sowie die Kreativi-
tat von Widerspriichen und Synergien eine grofie Rolle.
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